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ONSOz

Devletin mali saydamligt konusu Tirkiye’'nin giindemine son birkag yil
icinde girmeye baglamigtir. Bir taraftan yolsuzluk haberlerinin sik bir bigimde
yayin organlarinda yer almasi, diger taraftan kamusal kaynaklarin verimsiz
bir sekilde kullanildigi hakkinda yaygin bir inang, kamu ydénetiminde
saydamligi 6nemli bir konu haline getirmigtir. Kamu yénetiminde saydamligin
olmamas! yonetsel kusurlarin ve kural digi uygulamalarin ortaya ¢ikmasina
neden olmakta, bu da beraberinde vyolsuzluk olgusunu gindeme
getirmektedir. Devletin faaliyetlerinin daha g&ézlemlenebilir hale gelmesi
olarak algilanan saydamlik, devleti topluma kargi daha sorumlu ve hesap

verir bir hale getirmenin énemli araclarindan biri olarak gérulmektedir.

Mali saydamlik konusunu gesitli yonleriyle inceleyen ve Turkiye'deki
durumu degerlendirmeyi amaglayan g¢alismamizin birinci béliminde mali
saydamlik ilkeleri ve standartlan aciklanmaktadir. Ikinci bélimde ise, bu
standartlar kargisinda Glkemizdeki durum irdelenmekte ve farkli Gikelerden
uygulamalara yer verilmekte, Ugilincii ve son bélimde de Ulkemizdeki

sorunlar, aksakliklar ve ¢6ztim 6nerileri ele alinmaktadir.
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GIRIS

Globallesmenin bir sonucu olarak makroekonomik istikrara ulagmada
ve dengeli bilyimeyi saglamada mali saydamhgdin roli ¢ok buylktar. Mali
saydamlik, bir ydnetimin orta vadeli mali politikalarinin basarili bir sekilde
gerceklestirmesinde 6nemli rol oynar. Mali politikanin olusturulmasi siireci ve
sonuglari hakkinda kamuoyunun bilgilendiriimesi, belirlenen mali politikanin
uygulanmasinda idareye olan giveni artiracak en 6nemli faktérlerden
birisidir. Saydamlik nitelidini kaybetmis ya da hi¢ tasimamig mali sistemler

istikrarsizligin ve etkinsizligin temel nedenidir.

Mali saydamlik, hiikimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika
planlarinin, kamu sektérii hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna agik
oimasidir. Kamu Mali Yénetiminin yapisi, fonksiyonlari, plan ve hedefleri
hakkinda tam bir bilgi setinin kamuya sunuimasi ve sonugta bu bilginin
sistemli bir sekilde degerlendiriimesi ve denetlenmesiyle kamuda ewkinligin

artinlmasi mali saydamhgin temel ilkesi olmaktadir.

Saydamlik, hakumetlerin kredibilitesinin  arttirimasinda yardimci
olmakla birlikte aym zamanda hiikimet faaliyetlerinde daha ©6nceki
hiikimetlerden kalan sorunlarin ¢ézimiinde de vyardimci olmaktadir.
Hukumet politikalari hakkindaki diizenli bilgi akigi 6rnegin yasalarn
olusumunda veya vergilerdeki politik amagh tegviklerde ginii giiniine verilen
bilgiler, kamu sektériinin baslangigta politik kontroliinii saglamakla birlikte,
sonrasinda izlenmesi ve degerlendirilmesine de imkan veren bir aragtir. Bu

nedenle saydamlik, etkin mali ydnetimin teme! 6gelerinden birisidir'.

' OECD : Public Sector Transparency and International Investment Policy, Directors for
Financial, Fiscal and Enterprise Affairs, 11 April 2003, 8.



BIRINCi BOLUM

KAMU MALI YONETIMINDE SAYDAMLIK

A. MALI SAYDAMLIK
1. TANIMI

Saydamlik terimi, Latince 6te anlamina gelen “trans” ile gériinmek ya da
bir taraftan diger tarafi gérmek anlamina gelen "parere” ifadelerinin bir araya
gelmesiyle olusturulmus bir kelimedir’. Saydamiik kavraminin, Ingilizce
kargihgr “transparency” olup seffaflik, berraklik ve agikhk anlamina
gelmektedir’. Ayni terim, Almanca'da ‘“transpa’rent’, Fransizca'da da

“transparent” olarak kargilik bulmaktadir.

Mali saydamhk, hikiimet yapis! ve fonksiyonlan, mali politika amaglari,
kamu sektdri hesaplarn ve tahminleri ile ilgili olarak halka karsi agikik olarak
tamimianabilir®. Saydamiik, devletin, hedeflerini, bu hedeflere ulagmak igin
hayata gecirdigi politikalari ve bu politikalarin yarattigi sonuglan izlemek igin
gerekli olan bilgiyi dizenli, anlagilabilir, tutarh ve gavenilir bir bigcimde

sunmasidir’.

Mali saydamlik, segmenlerin ve mali piyasalarin, hilkiimetlerin simdiki
ve gelecekteki mali durumlarint dogru olarak degerlendirebilmeleri igin kamu
sektori diginda cereyan eden iglemlerini de icermek Gzere, hilkkiimet iglemleri

2 Bettina L. KNAPP : “J.M.G. Le Clezio’s Desert : The Myth of Transparency”, World
Literature Today, Vol.71, Issue 4, Autumn-1997, 703.

% Fahir iZ-H.C.KONNY : The Oxford English Dictionary, Inkilap Kitabevi-1994, 563.

* IMF, ANNUAL REPORT, 1998, 39.

® lzak ATIYAS - Serif SAYIN : “ Devietin Mali ve Performans Saydamhgi *, TESEV-
2000, 1.



Uizerine uluslar arasi karsilastirilabilir, anlasilabilir, zamaninda, kapsamh ve

guvenilir bilgiye kolayca ulasmayi igerir®.

2. KAPSAMI

Mali saydamlik, hikimetin yapisinin ve iglevlerinin, maliye politikasinin,

kamu kesimi hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuya acik olmasidir.”

Mali yénetim, kamu gelir ve giderlerinin en genis bakis agisi icerisinde
uygulanmasini kapsamakta olup, hem merkezi ve yerel yénetim kuruluglarini
hem de kamu girigimlerini, mali uygulama ve politikalarini ilgilendiren bir
nitelik tasimaktadir. Kamu maliyesinin disiplinler arasi yapisi ve konumu
dolayisiyla, mali yoénetim genis bir gekilde ele alinmasi ve uygulanmasi
gereken bir konuma sahiptir®. Dolayisiyla kamu mali yonetiminde saydamlik
denildijinde yalnizca dar anlamda kamu kesiminin esas alinmasi yanlig

olacaktir.

Uluslar arasi Para Fonu (IMF) standartiari, kamu sektérini; merkezi
hikimet, katma butge ve mahalli idareler olarak tanimlama egilimindedir.
Merkezi hikimet kavrami ise bltce digi fonlari da kapsayacak gekilde
hikiimetin ticari olmayan faaliyetlerini yerine getiren kurumlarina isaret
etmektedir.’ Bu gergevede kamu sektérli, kamunun ticari olmayan tim

faaliyetlerini kapsayacak gekilde tanimlanmaktadir.

‘f Harun CANSIZ : “Kamu Mali Yénetiminde Saydamlik “, Afyon Kocatepe Universitesi
iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Temmuz-2000, S.1, 268.

" DPT Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plani, Kamu Mali Ydnetimini Yeniden
Yapilandinimasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara 2000, 59.

8 Abdurrahman AKDOGAN: Kamu Maliyesi, Gazi Biro Kitabevi, 4. Baski, 428.

® Manual on Fiscal Transparency (2001), IMF Publications, 2.



B. MALI SAYDAMLIK iYi UYGULAMALAR TUZUGU

Seffafligin yeni kamu yonetimi anlayigi ve mali reformlarda tasidigi
6nem nedeniyle Uluslararasi Para Fonu (IMF)'in Guvernérler Kurulu Gegici
Komitesi Gye ulkeler igin 16 Nisan 1998 tarihinde yapilan toplantisinda
seffaflik ilkesi bakimindan ideal kurallar diizenleyen "Mali Saydamlik lyi
Uygulamalar Tiiz0gu"nii (Code of Good Practices on Fiscal Transparency)
kabul etmistir (IMF 1999a).

Diizenlemenin asil amact uzun vadede, sistemin Urettigi verilerle tlkenin
mali strdirebilirliginin dodru bir sekilde degerlendirilebilmesini saglamak,
kisa vadede ise etkili bir butge icin butce digi faaliyetler ve gergeklegsmesi
muhtemel yukumlildkler hakkinda da yeterli bilgi Uretilmesini mimkin

kiimaktir'®.

Ekim 1998 tarihinde yayinlanan rehber, mali saydamhid: bir zorunluluk
olarak degil, sadece adapte olunmasi gereken bir dizi kurallar seti olarak
nitelemektedir. Ancak IMF’in (llkemizle yapmis oldugu stand-by
anlasmalarinda da gérilebilecegi {izere bu kurallarin uygulanmasi zoruniuluk

halini alabilmektedir.

En iyi uygulamalar dahi degisebildiginden, bu standartlarin da gelecek
yillarda zenginlegsmesi ve artmasi muhtemeldir. IMF, Gye Ulkeleri bu tizige
uymaya tesvik ederken, kendisi igin gecerli olacak limitleri de ortaya

koymaktadir **.

% Yasemin HURCAN-Emine KIZILTAS-H.Hakan YILMAZ: Tiirkiye Mali Saydamhk
Standartiarinin Neresinde(IMF lyi Uygulamalar Tiizigi’ne Gére), TESEV Yaynlar,
Aralik-1999, 2

" Barry H. POTTER : “ Fiscal Transparency :The IMF Code “, Public Management Forum,
SIGMA Vol.V, No.1, 1999, 1-2.



Mali Saydamlik ile ligili lyi Uygulamalar Tuzugine gére, IMF Uyesi
tlkelerde desteklenmesi istenen dort temel ilke bulunmaktadir. Bu dért temel

ilke asagida siralandig: sekildedir:

i. Rollerin ve sorumluluklarin agik olmasi ilkesi,

ii. Bilginin kamuya acik olmasi ilkesi,

iii. Butge hazirlama, uygulama ve raporlama sireglerinin agik olmasi
ilkesi,

iv. Denetimin ve istatistiki veri yayinlamanin bagimsiz olmasi ilkesi.

Bu ilkeler, lkelerin iginde bulundugu mali geleneklerine, ekonomik ve
kilttrel durumlarina gére uygulamada gesitli farkhliklar gésterebilir. Ama bu
farkliliklar temel uygulamadan bir sapma olarak algilanmamalidir'2.

Mali saydamlik konusunda, gelismis Ulkelerde de kusursuz bir dizey
yakalanmis degildir. Kaldi ki, mali saydamlik dinamik bir kavramdir ve surekli
degisim halindedir. Kamu hizmet alanlarinin yeni bigimleri ve toplumsal
bilinglenmenin yeni diizeyleri, mali saydamlik konusunda alttan ve Ustten
gelen talepleri siirekli olarak yeniden tanimlayacaktir. Ancak kamu hizmetleri
talebi, siyasal sire¢ iginde belirlendiginden bazi guglikler her zaman
olacaktir. Cunkll kamu hizmet uretimine yonelik siyasal tercihlerin

saydamlagmasi kolay degildir'>.

C. MALI SAYDAMLIK iLKELERI

1. Kurumlar Arasinda Gérev ve Sorumluluklarin Agikga Belirtilmesi

Birinci ilke diger ilkelerin temeli olarak gérilebilir. Hukiimet e 6zel
sektdriin sorumluluk ve farkl rollerinin net bir tanimi, mali politika raporlarinin

2 HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 3.
" Oguz OYAN: “Mali Saydamlik Igin Tarkiye Hazir mi?”, Diinya Gazetesi, 20 Ekim 2000, 8.



ve politika uygulamalarinin gézetlenmesinde bir &n sarttir. Ozel sektdr ve
kamu sektéri arasinda, kamu sektdriiniin kendi icinde mali, finansal ve kamu

isletmeleri arasinda bir sinir gizilmelidir 1.

Kamu mali yénetiminde “Gérev ve Sorumluluklarin Belirginligi llkesi”
kamu kesimi igerisinde mali, finansal ve KIT faaliyet alanlarinin gok net olarak
tanimlanmasini, kamu kesimi ve 6zel kesim ayiriminin belirginlestiriimesini
ongbérmekte ancak bu alanlarin icerigini saptama konusunda bir adim

atmamaktadir.

IMF' in dizenlemesinde bu baslik altinda kamunun tanimi ve buradan
hareketle alt bagliklar halinde kamunun hem kendi icinde hem de diger
sektorler ile iligkilerinin ideal niteliklerine deginilirken, mali yénetimde agik ve

anlasilir yasal ve yonetsel gergevenin nemi tizerinde durulmaktadir™®.

1.1. Kamu Sektoriiniin Tanimlanmasi

S6z konusu ilkede kamu sektdrii ve ekonominin geri kalani arasinda
sinirlarin iyi gizilmesi gerektidi belirtiimektedir. Kamu sektdriniin tanimi bitge
disi aktiviteleri de kapsayacak sekilde olusturuimalidirr Bu konuda
diizenlemenin 6ne siirdiigd minimum sart Ulkelerin kamu sektéri tanimlarinin
System of National Accounts (SNA,1993) veya IMF Manual on Government
Finance Statistics (GFS, 1986) tanimlamalarina uygun olmasidir. Bu
cercevede kamu sektdérli, kamunun ticari olmayan tim faaliyetlerini
kapsayacak sekilde tanimlanmaktadir'’®. Bu durumda diuzenleme, merkezi
hiikimet biitgesi Gzerinde yogunlagirken, sosyal giivenlik fonlarimi ve biitge
digi fonlari da bu kapsamda ele almaktadir.

' CANSIZ : a.g.m., 272.
' HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 3.
"® HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 4.



Kamu sektériinin agikga tanimlanmasi, kamu sektériniin ekonominin
geri kalan kismindan kesin bir sekilde ayrilmasi, kamu sektor( icinde politika
ve yOnetim rollerinin agikga tanimlanmasi ve de mali ybnetim icin agikga
tanimlanmis yasal ve yénetsel gergeve olmasi gerekmektedir. '’

1.2. Kamu Sektoériiniin Genel Ekonomiye Etkileri

S6z konusu ilkede, kamunun c¢esitli vesilelerle ekonominin diger
sektorleriyle olan iligkilerinde belirli kurallarin hakim olmasi gerektigi ve bu tlr
iliskiler kapsaminda yerine getirilen iglemlerin de kamuoyuna agik olmasi
gerektigi hususu izerinde durulmaktadir. Kamunun banka digi 6zel kesime
diizenleme vyetkisinden kaynaklanan midahaleleri ile bankacilik kesimine
hem dizenleme yetkisinden kaynaklanan hem de dogrudan kredi
mekanizmas| veya piyasa faiz oranlarindan digik faizle elinde devlet ig
borglanma senedi tutturmasina neden olan midahalelerinin kamuya
aciklanmasi gerektigi belirtiimektedir. Ayrica, kamu elinde 6zel sektore ait
hisse senedi bulunduruyor ve bu yolla é6zel sektére midahalede bulunuyorsa

bunlarin da agiklanmasi gerektigi belirtiimektedir.

Kamunun: merkez bankalari, kamu bankalari ve KiT'ler ile olan
iligkilerinden kaynaklanan ve aslinda butgede yer almasi gereken yari mali
harcamalarinin da kamuya agiklanmasi seffafik agisindan biyik &nem
tasimaktadir. Dinyada pek cok Ulke bitge kaynaklarinin kisith olmasi
nedeniyle bazi harcamalarini yukaridaki kurumlar araciligiyla butce diginda
yerine getirmektedir. Buna 6rnek olarak, tanm sektdriini desteklemek (izere
bitceden kaynak aktarmak yerine kamu bankalarindan disitk faizli kredi
verdiriimesi ve bu nedenle kamu bankalarinda gérev zaran olugmasi

gosterilebilir'®.

" DPT: a.gr., 84.
% HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 4.



Kamu sektdérinin yasal dizenlemeler ve hisse senedi yoluyla
ekonominin geri kalanini etkilemesi durumunda, buna iligkin faaliyetlerin
acikga belirlenmig kurallara gére ve kamuoyuna agik olarak yerine getiriimesi

gerekmektedir.

1.2.1. Banka Digi Ozel Sektor Diizenlemeleri

Hukiumetlerin dizenleyicilik fonksiyonlarinin 8zel sektér tizerinde énemli
etkileri bulunmaktadir. Hukimetler artan bir sgekilde diizenleyicilik
fonksiyonunu yerine getirmede geffaflik ilkesinin gerekliliginin farkina
varmaktadirlar. Diizenlemede banka digi 6zel sektére iligkin diizenlemelerin
kamuya agik bir sekilde yurittilmesine dikkat gekilmektedir. OECD gibi diger
kuruluglar da hikimetin dizenleyicilik fonksiyonunun geffafliinin yanisira

etkinligi ile de ilgilenmektedirler'®.

1.2.2. Kamu Sektériiniin Bankacilik Sektoriine Miidahaleleri

Ozellikle kamu bankalarina tahkim kanunlan, ikraz gibi nedenlerle
piyasa faiz oraniarinin altinda verilen kagitlar, bankalarin karlihk durumlarini
ciddi anlamda etkilemektedir. Bunun yaninda bankacilik sektériinde
muhasebe islemlerindeki problemler de sorun yaratmaktadir. Bankacilik
sektériinde yapilmasi gereken en 6nemli dizenleme, devletin iglemlerine
iligkin faaliyetlerin bankalann bilangolari gibi mali tablolarinda daha agik bir
sekilde yayinlanmasidir. Bunun yanisira bankacilik sektdriinii dizenleyici

yasal gerceve de &nemlidir®® .

'® Yasemin Gursoy HURCAN : Mali Disiplinin Saglanmasinda Yasal Diizenlemelerin
Yeri, Onemi, Diinya Uygulamalari ve Tiirkiye Orneginin incelenmesi, T.C. Bagbakanlik
Hazine Mustesarligi Arastirma ve Inceleme Dizisi, No:23, Ekonomik Aragtirmalar Genel
Muadarioga, Agustos-1999, 124,

2 HURCAN : a.g.e., 124.



1.2.3. Hisse Senedi Yatirnmlan

Hukiimetler girketlere veya ticari bankalara hisse senedi alarak
dogrudan midahale edebilirler. Buradaki minimum standart bu yatinmiarin
kamuoyuna agiklanmasidir. Ayrica bu hisse senedi alimlarninin segiminde
neye gore karar verildigi de agiklanmalidir?'.

1.3. Kamu Sektériinde Sorumluluklann Dagilimi

Kamu sektdriiniin hem kendi iginde hem de yasama, yuriitme ve yargi
fonksiyonlar arasinda agk ve anlagilir bicimde tanimlanmig goérev ve
sorumluluk dagihminin  yapilmasi gerekmektedir. Dizenlemede, idari
sorumluluklarin yeterince agik ve kesin tanimlanmamasi durumunda hesap
verme sorumlulugunun zayiflayacagi, iletisim kopuklugu meydana gelecegi

ve sonugcta kararlarin yeterince etkin alinamayacagi belirtiimektedir.

Bazi kamu fonlarinin bitge disinda izlenmesinin gecerli nedenleri olsa
bile bu kaynaklarin yogun bigimde kulianiimasi seffafliyi ve de mali politika
Uzerindeki kontrolleri azaltmaktadir. Bu nedenle bitge digi kamu
kaynaklarinin kullanilmasi, muhasebelestirimesi ve denetlenmesinin bltge
6deneklerinin tabi oldugu prosedirlere g6re vyerine getiriimesi 6nem
tagimaktadir. Bu yénde gerekli dizenlemeler hazirlanmali ve uygulanmalidir.
Butge disi kamu faaliyetlerin de bitcenin tabi oldugu ilkelere gére ylritiimesi
ve denetlenmesi gerektigi IMF'in tazGginde minimum sart olarak

gosterilmektedir?.

Ayrica bu madde kapsaminda mali bilgilerin geffaf bir sekilde
yayinlanmasinin saglanmasinda yasa yapici ve hukuki kurumlarin tizerine
digen gorevin 6nemine dikkat cekmektedir. Kural olarak, ‘sorumluiuk

' HURCAN : a.g.e., 125.
Z HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 5.
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tanimlarinin  anayasalarda veya kanunlarda agikga  belirtiimesi

gerekmektedir®.

1.4. Kamu Faaliyetlerinin Yonetimi ve Koordinasyonu

Bitge ve bitge digi faaliyetler arasindaki koordinasyon ve yénetim agik
bir bigimde olusturulmalidir. Devletin uygulamaci birimleri arasinda idari
sorumiuluklara ait tanimlamalarin agik olmamasi durumunda, gorevin yerine
getiriimesi sirasinda ve gorevlere iligkin karar alma mekanizmalarinda
sorunlar g¢ikmaktadir. Ayrica sorumlulugun kimde oldugu gibi karmasalar

yaratmasi agisindan da sakincalidir®,

1.4.1. Kamu Mali Yonetim Siirecinde Koordinasyon

Etkin bir kamu mali yonetimi vergi toplama, harcama yapma ve
bor¢glanma yetkilerinin bir elde toplanmasini gerektirir. Fakat bu yetkilerin
dagilimi ulkelerin ekonomik gelisme siireglerine baglh olarak farkhliklar
gostermektedir. Turkiye'de oldugu gibi planlamanin bir kurumda, 6denegin
serbest blrakllmaSI ve gelirlerin toplanmasinin bir bagka kurumda ve
harcamalarin yapilmasi ile bor¢ yénetiminin diger bir bagka kurumda olmasi
bu kurumlar arasinda koordinasyonun c¢ok iyi bir sekilde saglanmasini

gerektirir®®.

1.4.2. Biitge ve Merkez Bankasi iligkileri

Merkez Bankalarinin sorumluluklar tanimianirken, gérevlerini yerine
getirirken olabildigince bagimsiz olmasi gerektigine, artan bir bigimde dikkat
cekilmektedir. Birgok {ilkenin Merkez Bankasi kanunlarmda,: bankanin

# HURCAN : a.g.e., 125.
 HORCAN : a.g.e., 126.
% HURCAN : a.g.e., 126.
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islemlerinde bagimsiziigi  vurgulanirken bitge agiklarinin  dogrudan
finansmaninin kisitlandigi, hatta tamamen yasaklandigi gértllmektedir.

Ancak gelismekte olan Ulkelerde Merkez Bankalarinin pek ¢ok igleminin
yari mali nitelikte oldugu goérulmektedir. Bu tir islemler, kamu y6netiminin
herhangi bir faaliyetinin piyasada meydana getirdigi ekonomik etkiyle ayni
etkiye sahip olmaktadir. Bu nedenle, bu tir igslemlerin toplam mali denge
icerisinde dustnulmesi kaginilmazdir®. Bu, Diizenlemede aranan minimum

sartlardan biridir.

Dlizenlemede yer alan Merkez Bankalariyla ilgili bir dijer konu da,
bankanin kar ve zararlari ile ilgilidir. Pek ¢ok Merkez Bankas! kendi
islemlerinden kaynaklanan karlarin bir kismini butgeye transfer etmektedir.
Merkez Bankalari yillik raporlarinda bu kar ve zarar hesabinin niteligini ve
nasil olustugunu agiklamalidir’’. Ayni zamanda yillik biitgelerinde de ayri bir
metin olarak Merkez Bankasinin karini etkileyen nedenlere yer verilerek,

bitceye yaptigi transferlerden bahsedilmelidir.
1.4.3. Biitce ve Kamu Mali Kuruluslan ile iligkiler

Kamu mali kuruluglarindan kasit, kamu bankalan gibi tasarrufcu
KITlerdir. Birgok (ke kamu mali kuruluglarini yan mali nitelikte fon
yaratabilmek amaciyla kurmustur. Ayrica hitkkimetler, kamu mali kuruluglanni
KlT'lere kredi agmakta oldugu gibi daha belirli, yan mali nitelikteki iglemlerini
yerine getirmek zere kullanmaktadiriar. Bu konuyla ilgili Diizenlemede
belirtilen minimum sart, kamu mali kuruluglarinin yari mali nitelikteki

islemlerinin tanimlanmasi ve agiklanmasidir.

* HURCAN : ag.e., 128.
" HURCAN : a.g.e., 128.
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1.4.4. Biitge ve Mali Olmayan Kuruluslar le iligkiler

Mali olmayan kurumlar ile isletmeci KiTlerden bahsedilmektedir. Mali
olmayan kuruluglar, elektrik gibi veya sosyal hizmetler gibi hizmetleri
maliyetinin altinda kamuya sunulmasi igin olugturulmus kurumlardir. Bu ticari
olmayan faaliyetlerin finansmani bit¢eden transferler veya borglanmalarla
saglanmaktadir. Bu, devletin mali sorumiuluklar ile mali olmayan kuruluslarin
ticari rollerinin karismasina neden olmaktadir. Dolayisiyla bu, séz konusu
kurumlarin  yéneticilerinin  performanslaninin  de§erlendiriimesini  de
gclestirmektedir®®. Burada da Dlzenlemede aranan minimum sart, bu
faaliyetlerin  buyukluginin agiklanmasi ve raporlanmasidir. Burada
sorumluluklarin daha acik bir sekilde tanimlanmasi icin KiTlerin tim ticari
olmayan faaliyetlerinin tanimlanmasi ve girisim hesabinda gd&starilmesi

gerekmektedir.

1.5. Yasal ve Yonetsel Cerceve

Mali yénetimin seffafliyinin desteklenmesi agisindan yasal ve ybnetsel
cergevenin Ug temel prensibe sahip olmasi gerekmektedir;
e Biitce ve Bitge Digi Faaliyetlerin Tanimlanmasi
e Kamu Gelirlerinde Yasal Dayanagin Varligi

¢ Davraniglarin Ahlaki Standardi

1.5.1. Biit¢e ve Biitge Digi Faaliyetlerin Tanimlanmasi

Butgeleri_n etkinligi, dayandiklari kanun ve diizenlemelerin- ne derece
baglayici olduguna gore degisebilmektedir. Uygulamada bitge kanunlarinin
kamu kaynaklarinin kullanimini  sinirlayamadi§i  durumlar, 6rnegin ek
butgeler, yedek fonlarin kullaniimasi, emanet uygulamalar nedeniyle

% HURCAN : a.g.e., 129.
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biit¢elerin §effaf olma niteliklerini kaybettigi bilinmektedir. Kamu fonlarinin

kullaniimasi ancak yasal dayanak ile s6z konusu olmaldir®®.

Mali ydnetim butce ve bltce disi faaliyetlere uygulanan etkili yasal ve
idari kurallara sahip olmalidir . Butgenin etkinligi yasal dayanaginin kuvvetli
olmasina baglidir. Butge siiregleri, uygulamalari ve yasal dayanaklari pek ¢ok
Ulkede farklilik gdsterse de kamu fonlari ancak yasa ile harcanabilir. Bitceler
tim merkezi hikiimetin iglemlerini kapsamali, bitge islemleri brit bazda
gosterilmeli ve bitce yonetiminde etkili bir giice sahip olunmalidir®.

1.5.2. Kamu Gelirlerinde Yasal Dayanagin Varlig:

Vergiler, harglar ve cezalarin yasal dayanagi olmalidir. Vergi kanunlari

kolayca anlasilabilir ve ulasilabilir olmalidir®!.

Vergilemede vyasal dayanagin bulunmasi, vergiler, cezalar ve harglar
icin mutlaka yasal dayanagin olmasi gerektigine ve bu yasal diizenlemelerin
de kolayca ulasilabilir ve anlagilabilir olmasina dikkat ¢ekmektedir. Vergi
idarelerinin gelismis bilgi erisim sistemlerini kullanmalarinin vergilemede
seffafigi arttiracadina, eger yapiliyorsa, vergilemede netlestirme islemlerinin
de acikga raporlanmasi gerektigine dikkat cgekilmektedir. Vergi 6deyiciler
acisindan ise muikelleflerin vergi &devlerinden doan hak ve
sorumluluklarimin  agikga belirtiimesi gerektigine deginilmektedir’?. Vergi
mikelleflerinin haklar ¢ok agik bir bigimde bilinmeli ve mali konularda idari ve

yasal denetimin kapilari sonuna kadar agik olmalidir.

2> HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 6.
% HURCAN: a.g.e., 130.
% IMF-1998: a.g.e., 42.
® HORCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 6.
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Mukellefin vergi idaresi ve inceleme elemani ile bire bir iligki kurmasini
gerektirmeyen ve anlasilir nitelikte olan vergi yasalari, muhtemelen rigvete

daha az imkan verecektir *.

1.5.3. Davraniglarin Ahlaki Standardi

Kamu cgaliganlarinin gérevlerini yerine getirirken belli standartlara gére
davranmasi gerektigi ilkesi ise kamu kaynaklarinin kullaniimasinda
sorumiuluk mekanizmalarinin geligtirimeye calisiimasindan

kaynaklanmaktadir.

Kamu galiganlar igin davranig kaliplarinin ahlaki standartlari acik olmal
ve kamuoyuna duyurulmalidir. Birlesmig Milletler tarafindan 12 Aralik 1996
tarihinde yayinlanan “International Code of Conduct for Public Officials
(Kamu Goérevlilerinin Uluslararasi Davranig Kodlar)” nda kamu ¢alisanlarinin

gorevlerini yerine getirirken gbézetmeleri gereken ilkeler siralanmistir.

S6z konusu ilkelerde agagidaki noktalara dikkat gekilmektedir®* ;

i. Kamu goérevlisinin davranis kodu, kamu yaran ilkesi dogrultusunda
olmalidir.

ii. Kamu gorevlileri gérevlerinde gikar geliskisi icinde olmamalidir.

iii. Kamu gorevlileri kamu hizmetinin yénini etkileyebilecek bir hediye
ya da yonlendirmeye konu olmamalidir.

iv. Kamu gorevlileri sahip olduklari bilginin gizlilik derecesine uygun
davranmalidir.

v. Kamu gérevlisinin siyaset ve siyaset¢i ile olan iligkisi yansizligina
golge disirecek nitelikte olmamalidir.

% Hasan AYKIN : “ Kiresel Rugvetle Micadelede Kapsamli Bir Strateji Gereg§i ve Huklmetin
Rolt *, ( IMF SURVEY, Role of Goverment Comprehensive Strategy Is Needed To Fight
Global Corruption, Volume : 27, Number 11, June 1998, 182-183’den terciime edilmistir.),
Maliye Dergisi, S.19, Eylal-Aralik 1998, 61.

¥ Eser KARAKAS : “Dinya’da Kamu Mali Yonetimi ve Seffaflik”, 15.Tiirkiye Maliye
Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, 21-22.
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2. Bilginin Kamuya A¢ik Olmasi

Seffafligin saglanmasinda bu madde kapsaminda temel ilke kamuoyuna

yogun ve sirekli bilgi akiginin saglanabilmesidir.

Saydamlik, devletin hedeflerini, bu hedeflere ulagsmak igin hayata
gecirdigi politikalari ve bu politikalann yarattigi sonuglan izlemek igin gerekli
olan bilgiyi diizenli, anlasilabilir, tutarli ve givenilir bir bigimde sunmasidir.
Bu tanimda iki unsurun altini gizmekte yarar vardir. Tanima gére sistemin
saydam olmasi i¢cin sadece yonetimin ne yaptiginin bilinmesi degil, ne
yapmaya niyetli oldugu konusunun da kamuoyuna sunulmasi gerekmektedir.
Niyetlerin ag¢ik bir bigcimde belirlenmesi ve kamuoyuna sunulmasi hem
niyetlerin kamu yararina uygun olup olmadigini tartisma olanagi yaratir, hem
de vatandaglara daha sonra davraniglari ve bu davraniglarin sonuglarini
degerlendirmede énemli bir kistas sunar. lkincisi, bilginin bir yerlerde mevcut
olmasi sistemin saydam oldugunu géstermez. Bilginin vatandas tarafindan
etkin bir bicimde kullanilabilmesini saglayacak bir bicimde duzenli,

anlasilabilir ve tutarli olmasi gerekmektedir *°

Devlet adina girigilmis yikuimlulikler ve strdrilen aktiviteler hakkinda
zamaninda givenilir, kapsamli, anlagilabilir ve uluslararasi kargilastirmalara
elverigli niteliklere haiz bilginin kamuoyuna sunulmasi gerektigi hususu
tizerinde durulmaktadir. Bu dogrultuda, bitge dokiimanlan ve diger mali
raporlarin yayinlanmasi, bu raporlarda merkezi devlet idaresi disinda
yluratilen ve yari-mali islemlerin boyutlan hakkinda tasnif edilmis bllgllere yer

verilmesi saydamligin gerekleri olarak sayllmaktadir®.

3 ATIYAS— SAYIN: a.g.m,, 1.
% Emin DEDEOGLU- Ferhat EMIL-Can M. ERDEM : “Kamu Mali Mevzuatinin Uygulanmasi
ve Saydamhigi Uzerine Gozlemler”, TESEV-1999, 2.
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1.1. Mali Faaliyetler Hakkinda Etkin Bilgi
Bu kapsamda IMF’nin minimum standartlan 37

o Bitce digt kamu faaliyetleri; bitgce metni ve muhasebe raporlari
icinde goésterilmelidir.

o Cari yil bitgesi ile birlikte gelecek iki yil i¢in orijinal ve revize edilmis
bitce tahminleri de yayinlanmalidir.

o Merkezi hukimetin gerceklesmesi muhtemel yukumlalukleri, vergi
harcamalari ve kamu bankalari, KIT'ler ve merkez bankalan ile
iliskilerinden kaynaklanan yari mali nitelikteki faaliyetleri bltge metni
ile birlikte yayinlanmalidir.

o Merkezi hiukimet, borglarinin seviyesi ve kompozisyonunu alti
aydan fazla gecikmeye meydan vermeyecek sekilde yayinlamahdir.

e Mali raporlamada kullanilan ilkeleri g&steren bir dokiman
hazirlanmalidr.

e Mali veriler ve raporlarin yayinlanma takvimleri &nceden

kamuoyuna agiklanmalidir.

Dizenlemede hikimetlerin gegmis, cari ve projeksiyonu yapilmig
doénemilere ait mali faaliyetleri ile bor¢lari ve finansal varliklari hakkinda tam
bir bilgi setini kamuya sunmasi gerektidi belirtiimektedir. Diizenleme bu

bolimde mali bilgilerin yayinlanmasinda etkinliin saglanmas: igin:

e Bitgenin kapsaminin,

e ‘Tahminler ve gerceklesmeler hakkinda detayli bilgi
hazirlanmasinin,

e Gergeklesmesi muhtemel yuktumlilikler, vergi harcamalan ve
yari mali nitelikieki faaliyetler hakkinda raporlar

hazirlanmasinin,

* Manual on Fiscal Transparency , (IMF, 1999b), Box 1, 5-6.
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e Borglar ve varliklar hakkinda zamaninda ve kapsamh veriler
yayinlanmasinin énemi izerinde durmaktadir.

1.1.1. Yillik Bitgenin Kapsami

Biitce, merkezi hikimet faaliyetlerinin hepsini kapsayan ve hikkiimetin
Meclise kargi temel sorumlulujunun géstergesi durumundadir. Dolayisiyla
Butge Kanunu'nun, merkezi hikkiimet iglemlerinin yaninda merkezi hiikkiimetin
biitce digi faaliyetleri hakkinda da bilgi sadlamasi gerekmektedir. Bu
minimum sart olarak konmustur. Béylece, kamu mali durumu hakkinda tam
bir bilgi setine erigilebilecek ve buradan hareketle daha dogru
degerlendirmeler yapilacaktir. Diizenleme ayrica merkezi hikimet iglemleri
yaninda toplam kamuya ait verilerin de agiklanmasinin faydali olaca§ini
belirtmektedir. Ancak, toplam kamu verilerinin konsolide edilmesinde merkezi
hikumet butcesi diginda kalan kurumlarin verilerinin zamanlamasinda

problemlerle karsilasilabilecegi de belirtimektedir®®.

Kamu gelirleriyle finanse edilen faaliyetlerden 6nemli bir béluminin
bitce kapsami disina ¢ikariimasi, bu faaliyetlerin makro ekonomik etkilerini
degerlendirme ve denetleme imkanini ortadan kaldirmakta ve sonugta
kamuoyuna hesabi verilmeyen genisg yetkilerin kullanildigi alanlar
birakmaktadir. Bu nedenle, biitgenin kapsaminin kamusal faaliyetlerin
tamamini kapsayacak bir bigime donustirilmesi ve millete hesap verme
yukumltluginun saglanmasi gerekmektedir®®. Genel prensip, ylrttmenin tek
bir bitge ortaya koymasidir, bitiin uygun politikalar bu bitge igerisinde yer
almalidir. Her ne kadar ginimizde yapilmasi mimkiin olmasa da yasama
organi ve toplum tek bir biitge olduunu gérdugiinde seffafliin artmasi da

muhtemeldir*®.

% HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 7-8.
*® DPT: a.g.r., 10.
“0 Hakki ODABAS: “Mali Disiplin ve Btge Surec?”, Maliye Dergisi, Mayis-Adustos 1999,

S.131, 154.
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1.1.1.1. Biitge ve Biitce Digi Fonlar

Yilik butge, merkezi hukimetin tim faaliyetlerini detayl bir sekilde
kapsamali ve merkezi hukumetin bitge digi faaliyetleri hakkinda bilgi
saglamalidir. Bunlara ek olarak, hiikkimetin alt dlzeylerinin gelir ve
harcamalarinin, yurarlukieki genel butge finansman durumuna etkisi

konusunda etkin bilgi saglamalidir 4'.

Bitce kapsamindaki kuruluslar, bir kisim faaliyetlerinden dogan
finansman ihtiyaglarinin butge disi fonlar tarafindan saglanan kaynaklarla
yapilmasina izin verdigi zaman bu tur faaliyetlerin bilitge ve muhasebe
kayitlarinda yer almasi gerekmektedir. Bltgede sunulan planlar ve muhasebe
raporlar ile tutarll olmall ve her ikisi de bitge digi fonlarnn finansmanini

icermelidir *2.

1.1.1.2. Gergeklegsmeler ve Tahminler

Yillik konsolide biitgce yaninda gecmis ve gelecek iki yil igih de bitce
verilerinin yayinlanmig olmasi beklenmektedir. Mali durumun daha dogru
degerlendirilmesi igin bu minimum sart olarak gésterilmektedir.

Kamu mali ydnetimine iligkin dogru degerlendirmelerin yapilabilmesi
icin Ozellikle vergi harcamalari, gergeklesmesi muhtemel yikimlulikler ve
yari mali nitelikli faaliyetler hakkinda da raporlar hazirlanmasi gerektigi
belirtiimektedir.

" CANSIZ : a.g.m., 274.
2 HURCAN : a.g.e., 132.
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2.1.2. Meydana Gelebilecek Yiikiimliiliikler, Vergi Harcamalan ve
Yan Mali Nitelikteki Faaliyetler

2.1.2.1. Meydana Gelebilecek Yiikiimliiltikler

Mali risklerin iilke istikrari agisindan énemli hale gelmesinde baslica
neden olarak, uluslararast sermaye hareketlerinin ve bunlarin hareketliliginin
artmasi ve devletlerin dogrudan finansman yerine artan bir sekilde garanti
yoluyla yatirmlar gergeklestirmesi sayllmaktadir. Bu nedenle, tlke mali
durumu degerlendirilirken bitge digindaki ylOkimlhliklerin de  hesaba
katilimasi daha dogru bir degerlendirme yapiimasina imkan verecektir 3.

Bu tar ylkOmldltklerin mali karar alma streglerinde mutlaka dikkate
alinmasi gerekmektedir. Ancak, pek ¢ok Ulkede nakit bazli muhasebe ilkeleri
kullanildigindan bunlarin mali raporlara alinmasi ancak nakit édemeleri
sirasinda s6z konusu olmaktadir. IMF Tuzugh, bu tor yukamltluklerin ve
bunlardan kaynaklanacak mali risklerin dogru degerlendiriimesini teminen
tahakkuk bazli muhasebe ilkelerinin kullaniimasinin yararli olacagini
belirtmektedir. Bu raporiarin yoklugu mali surdurebilirligin
degerlendiriimesinde de problemlere yol agabilecektir. Dizenleme minimum
standart olarak merkezi hikiimetin baglica gergeklesmesi muhtemel
yukOmluliklerini gdésteren bir raporun bltce ile birlikte hazirlanmasi
gerektigini belirtmektedir. Bu konuda en iyi uygulamanin ise gergeklegsmesi
muhtemel yukiUmliltklerin - maliyet hesaplarinin  yapiilmasi  oldugu

belirtimektedir 4.

* HUORCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 8.
“ HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 9.
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2.1.2.2. Vergi Harcamalan

Vergi harcamasi; tegvik ve sosyal amaglar nedeniyle vergi kanunlarinda
yer alan istisna, indirim, vergi ertelenmesi gibi unsurlarin belli bir dénemdeki
kamu gelirlerine olan net etkisi olarak tanimlanmaktadir *°.

Vergi tegvik ve muafiyetleri, bunlardan yararilanan kuruluglara yapilan
kamusal nitelikli bir transfer harcamasi olarak kabul edilmektedir. Geligmis
tlkelerin bir kisminda bu nitelikli harcamalar bitce slrecinde ortaya
konmakta ve bu harcamalarla ilgili analizler yapiimaktadir. Vergi giderleri diye
adlandinlan bu kalemler diger harcama kalemlerinin tabi oldugu denetime de
tabi degildir. Bazi Ulkelerde bu tir tegvikler bakanliklarin otoritesi altindadir.
IMF Tizlgiande, meclise sunulacak bitge ile birlikte, vergi harcamalarinin
hesaplanmasinda ciddi zorluklar olmasina ragmen maliyet tahmininin de kisa

bir metin halinde bulunmasi istenmektedir .

Bir harcama dogrudan biitgeden yapildigindan, toplam harcamalar
icinde yer alir ve istatistiklerde harcamayi artiran bir kalem olarak goérilur.
Harcamanin dogrudan vyapilmasi vyerine, vergiden g¢esitli sekillerde
vazgecilerek yapiimasi halinde harcama goriimez. Dolayisiyla harcamalarin
sadece devletin dogrudan yaptigi harcamalar seklinde alinip analiz edilmesi
gergegdi gésterme agisindan dogru bir yéntem degildir. Devletin bitge sistemi
icerisinde yaptidi harcamalara vergi harcamalari da eklendiginde, gergek
harcamalarin gok daha yiiksek oldugu gérilecektir 47.

Vergi giderleri veya tesvikler diinyada sekiz {ilkede yasal gereklilik
olarak yayinlanmaktadir. Bu tlkeler, Avustralya, Avusturya, Belgika, Fransa,
Almanya, Portekiz, Ispanya ve Amerika Birlesik Devietleridir. Almanya ve

5 Bahattin KULU : “Vergi Harcamasi ve Uygulama Ornekleri”, Vergi Diinyasi, Ajustos-
2000, S.228, 24.

“ HURCAN : a.g.e., 5.135.

47 T.C.Maliye Bakanhyi Gelirler Gene! Mudurlugu, Vergi Harcamalan 2001, Ocak-2001,
Ankara, V.



21

Amerika Birlesik Devletleri 1960’larin sonlarinda vergi giderlerini raporlayan
ilk Glkeler olmuslardir.

2.1.2.3. Yari Mali Nitelikteki Faaliyetier

Yart mali nitelikteki faaliyetler Merkez Bankasi, kamu mali kurumlar
(kamu bankalari) ve mali olmayan kamu kurumlar tarafindan y&netilebilirler.
Diuzenlemede belirtildigi Gzere, bu tir faaliyetlerin bitge kanunlari ile birlikte
yayinlanmasi gerekmektedir. Yari mali nitelikteki iglemlerin raporlanmasinda

iki ®nemli nokta bulunmaktadir 48

¢ Mali etkilerinin bytkluga konusunda bilgi saglamak mimkindr.
e Yari mali nitelikteki iglemlerin yogun olarak gérildugi tlkelerde genel
denge ile birlikte yar1 mali iglemleri de kapsayan arttiriimig dengenin

kullaniimasi ve yayinlanmasi gerekmektedir.
21.3. Bbrglar ve Finansal Varliklar

Merkezi hikimet dizenli olarak borglanma durumunu ve finansal
varliklarini gdsteren bilgileri yayinlamalidir. Bu devletin net bor¢ durumunu
gostermektedir. Borglarin  ve mali varliklarin  seviyesinde ve
kompozisyonundaki degisimleri izlemek mali politikalarin sardurdlebilirligi
acisindan ¢ok énemlidir. Bu kapsamda, devietin bilangosunun g¢ikariimasi,
devletin tum varlik ve yuktmldluklerini géstereceginden ¢ok gereklidir.

“® HUORCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.ge., 9.
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2.1.3.1. Borglarin Raporlanmasi

Borglarin siniflandinimasi ve tanimi uluslar arasi tanimlanmig standartlara
gore yapilmaldir. Diizenlemede konuyla ilgili en iyi dizenlemenin IMF’nin
Special Data Dissemination Standart (SDDS) oldugu belirtiimektedir.

Veriler yayinlanirken bir 6nceki yayinlanan veri de karsilagtirilabilirligi
saglamak izere beraberinde yayinlanmalidir. Endeksli borglarda oldugu gibi,
degerieme vyapilan borglar icin degerleme metotlari dipnot olarak
belirtiimelidir. Vadeye goére borglar kisa, orta ve uzun vadeli olarak
yayinlanmaldir. Borglanmanin alicillara gére dagilimi, borglanmanin

enstrimanlara gore dagilimi tablolari da hazirlanmalidir #°.

Burada diizenlemenin getirdigi minimum sart, borglarin seviyesi ve
kompozisyonunun vyillik olarak yayinlanmasinda en fazla alti aylik bir
gecikme yapilabilecegi yéniindedir. Borglanmalar her yil bitgelerle birlikte ve

bltcenin sonug¢ hesaplarinda yer aimaldir.

2.1.3.2. Finansal Varliklarin Raporlanmasi

Burada da finansal varliklar karsilastirilabilirligi saglamak tizere en son
aciklanan verilerle beraberinde yayinlanmalidir. Finansal varliklarin
degerlenmesinde kullanilan muhasebe kurallarina agikgca yer verilmelidir.
Finansal varliklar devletin ylkimlaliklerinin  ve taahhitlerinin  veya
gelecekteki fa>aliyetlerinin finansmani igin kullanihirlar. Finansal varliklar nakit
bazda raporlanmalidir. Ayrica finansal varlia iligkin olarak herhangi bir 6zel
durum varsa bunlar da dipnot olarak belirtiimelidir. Buna &rnek olarak finansal
varligin bir borca veya yukumlulige karsiik tutulmasi ve finansal varlik
tizerindeki kultanim kisitlar gosterilebilir %°.

“HURCAN : a.g.e., 137.
% HURCAN : a.g.e., 137-138.
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2.2. Verilerin Yayinlanmasinda Taahhiit ve Zamaniama

Duzenlemenin bu boéliminde mali bilgilerin yayinlanmasina iligkin
taahhutlerin butge kanunu gibi bir kanunda yayinlanmas! ve kamuoyuna
verilerin yayinlanma takviminin agiklanmasi gerektigi belirtiimektedir.

3. Biitge Hazirlama, Uygulama ve Raporlama Siireglerinin Acik
Olmasi

Butge kanunu, hikimetlerin kendilerine emanet edilen kamu
kaynaklanini nasil harcayacaklarina iligkin taahhitlerini ve vatandaglara
gotirmeyi vaat ettikleri hizmetleri iceren bir mukavele niteligindedir 3 Bu
nedenle bitcelerin ve bltge slrecinin seffaf olmasi olduk¢a fazla énem

tasimaktadir.

Bu kapsamda Diizenlemede incelenen konular, bitce dokiimaninin
icerigi, butge tahminlerinin siniflandinimasi ve sunumu, biitge uygulama ve

islemlerinin izlenmesi ve mali raporlama Uzerinde yogunlagmaktadir.

3.1. Biitge Dokiimani

Hukumetler, mali politika hedefleri ve énceliklerini, ekonomik gérusglerini
ve mali surdirebilirlik Gzerine degerlendirmelerini iceren bir dékiimani da

biitge metni ile birlikte agiklamalidirlar %2

Diizenleme, bu madde kapsaminda bitge dokiimaninin mali politika
hedeflerini, makroekonomik c¢ergeveyi, bitgenin hangi ‘politikalara

®1{zak ATIYAS -Serif SAYIN: Siyasi Sorumluluk, Yénetsel Sorumluluk ve Biitce
Sistemi, TESEV-1997, 1.
%2 |MF-1999b: a.g.e., 6.
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dayandlrlldlg‘lnl ve basglca mali riskleri acgikga tanimlamasi gerektigini
belirtmektedir. Minimum standart olarak bitge dokiimanin yani sira bu
bilgileri iceren bir dokiimanin da meclise sunulmasi gerekmektedir.
Dizenlemede Uzerinde &nemle durulan diger bir nokta da bitge

calismalarinin orta vadeli hazirlanip meclise sunulmasi gerektigidir .

Bu madde kapsaminda bitge metni ile birlikte;
i) butce tahminlerinde kullanilan varsayimlar,
ii) makroekonomik tahminlerde meydana gelecek sapmalar,
iii) gerceklesmesi muhtemel yukumliliklerin yil igine gelebilecek
muhtemel maliyetleri ile, | :
iv) ortaya ¢ikacak risklerin de
bir metin halinde sunulmasi gerektigi belirtiimektedir.

3.1.1. Mali Politika Hedefleri ve Siirdiirebilirlik

Mali politka hedeflerinin  duyurulmasi ve mali politikalarin
surdurebilirligin degerlendirilmesi igin yillik bitge bir gerceve olusturmalidir.
Hemen hemen tiim tlkelerde bitgeler yillik olarak hazirlanmaktadir. Bunlara
ek olarak bﬂti}eler, hikimetlerin mali politika hedefleri ve bu politikalarln orta
ve uzun vadede sirdurebilirligine iligkin ¢esitli bilgiler sunabilmelidirler.

Bu nedenle minimum standart olarak ; mali politika hedeflerini ve
onceliklerini, ekonomik duruma iligkin éngoérilerin 6zetini ve mali politikada
surdurebilirligin niteliini degerlendiren bir mali ve ekonomik durum

degerlendirmesi de biitge metni ile birlikte yayinlanmahdir®.

s HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 10.
* HURCAN : a.g.e., 139.
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3.1.1.1. Orta Vadeli Tahminler ve Biit¢enin Gergevesi

Politika olusturma, planilama ve biitgeleme arasindaki iligki, ancak iyi bir
sekilde tasarlanmig ve mekanizmalari ortaya konmus orta vadeli bir harcama
sistemi ile kurulabilir. Orta vadeli programlar, politikalarin formiile
edilmesinde, degerlendirimesinde ve uygulanmasinda daha seffaf politika

araclaridir.

Orta vadeli harcama sistemi esas olarak, karar alicilarin orta vadedeki
harcama limitlerini 6ngérmelerine yardimcli olan ve bu limitlerin orta vadedeki
harcama politikalari ve maliyetleri ile iligkilendiriimesine imkan veren, kamu

harcama politikalarini gelistirmeye yonelik bir stirectir®®.

3.1.1.2. Mali Siirdiirebilirlik

Mali politikalar orta ve uzun vadede devietin kargilayacagindan daha
fazla borg servisi yaratiyorsa sirdirtlemezler. Mali surdirebilirlik agisindan,
basit bir kural olarak, bor¢ rasyosunun belli bir orani agmasini énlenmesi
gerektigi soylenebilir. Mali sirdurebilirligin dederlendiriimesi agisindan her
tlkenin kendi ekonomik, mali ve politik sartlan iginde degerlendiriimesi

gerekmektedir.

3.1.2. Mali Kurallar

Mali kurallar, hikimetin faaliyetlerini simirlayan kurallar olarak

tanimlanmakta ve genellikle anayasalarda veya kanunlarda yer almaktadiriar.

l56

Bu kurallara érnek olarak, altin kural™ (golden rule), denk biitge kanunlari,

devletin  bankacillk kesiminden borglanmasina limit, Maastricht

*® DPT: a.g.r., 79.
% Altin kural, kamu borglarinin kamu yatirimiarini asamayacagi anlamina gelmektedir.
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Andlagmasiyla getirlen mali kriterler®” vb. sayilabilir. Bu kurallarin
anlagilabilir nitelikte olmasi da ayn bir 6nem tasimaktadir.

3.1.3. Makroekonomik Gergeve

Yilhk butgeler, etkin ve tutarli nicel makro ekonomik gergeve icerisinde
sunulmaldir. Bunun vyanisira, butgenin tahmin edilmesinde kullanilan

ekonomik varsayimlar ve temel parametreler yayinlanmahdir.

3.1.4. Yeni Politikalar ile Varolan Taahhiitlerin Ayirimi

Uygulanmakta olan politikalar ile yeni politikalarin maliyetlerinin agikga
degisiklik yaptiklari gelir ve harcama politikalarini ve bunlarin ekonomideki

muhtemel etkilerini yayinlamalidiriar®.

3.1.5. Basglica Mali Riskler

Bitce tahminleri pek ¢ok riskle kargl karsiyadir. Bunlar, varsayim ve
parametrelerde meydana gelen sapmalar, makro ekonomik progiam ve
harcamaci kuruluglarin tahminlerinde meydana gelen sapmalar ve maliyet

hesaplamasinda ortaya ¢ikan sorunlar olarak siralanabilir®® .

Mali  tahminlerdeki  sapmalardan, gergeklesmesi  muhtemel
yukumluluklerden ve maliyetleri tam anlamiyla saptanamayan programlardan
kaynaklanan mali riskler raporlanmalidir® ve bu mali risklerin etkilerini de
iceren belgelerle birlikte butgeyle yayinlanmahdir. Ekonomik tahminlerdeki

" HURCAN : a.g.e., 141-142.
% IMF-1999b: a.g.e., 25.

® HORCAN : a.g.e., 143.
® |MF-1999b: a.g.e., 6.
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sapmalar ve belirli harcama taahhtlerinde meydana gelebilecek ancak kesin
olmayan maliyetler de rakamsal ve sézel olarak agiklanmalidir.

3.2. Biitgenin Siniflandiriimasi

Duzenlemede, bu madde kapsaminda bitge verilerinin siniflandiriimasi
tizerinde durulmaktadir. Ik olarak, butge verilerinin IMF'in GFS (Government
Finance Statistics) El kitabinda belirtilen ekonomik, fonksiyonel ve idari

siniflandirmaya uygun olarak siniflandiriimasi gerektigi belirtiimektedir.

Ayrica, bitge baydkluklerinin brit olarak kaydedilmesi gerektigi
vurgulanmaktadir. Onem arz eden (saglk, egitim vb.) harcama
programlarinin hedeflerini gésteren bir metnin de bltge dokiimaninda
bulunmasi gerektigi bodylece bu harcamalarla ne kadar refah artigi

saglanacaginin incelenmesi gerektigi de belirtiimektedir.

Diizenlemede son olarak, biitge dengesinin yanisira mali durumun daha
iyi anlasilmasini ve daha dodru mali politikalar belirlenmesini saglayacak
farkli géstergelerin de biitce ile birlikte yayinlanmasi gerektigi belirtiimektedir.

3.2.1. Verilerin Siniflandiriimasi

Tum kamusal faaliyetler bitge iginde yer almalidir. Islemler briit bazda
kaydedilmeli, ekonomik, fonksiyonel ve idari siniflandirmaya tabi
tutulmaldir®®. Butge digi faaliyetlere iliskin islemler de ayni esaslara gore
diizenlenmelidir. Butge verileri uluslar arasi kargilagtirmalara imkén verecek

sekilde sunulmalidir.

 IMF-1999b: a.g.e., 6.
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Butge islemleri yarattiklari ekonomik etkiler, 6denek durumu, idari
kontrol ve amaglari agisindan bilgi vermelidir. Tam bir siniflandirma butiin

intiyaclar karsilayabilmelidir®2.

Diuzenlemede, bu madde kapsaminda biitge verilerinin siniflandiriimasi
konusunda biitge verilerinin IMF'in GFS (Government Finance Statistics) El
kitabinda belirtilen ekonomik, fonksiyonel ve idari siniflandirmaya uygun
olarak siniflandiriimasi gerektidi belirtiimektedir. GFS Standartlari muhasebe
ve finansal raporlama degil, mali istatistiklerin raporlanmasi i¢in gelistirilmis
standartlardir. GFS’ye gore butgelerin siniflandirniimasi tum dlkeler igin genis
anlamda tanimlanmig tim bitce disi faaliyetleri ve 06zel fonlan da

kapsayacak sekilde olmalidir.

GFS, mali istatistiklerin raporlanmasinda tek standart degildir. Ornegin
SNA (System of National Accounts) ve ESA (Europan System of
Accounts)’'da buna yakin ilkeler icermesine ragmen GFS genel kabul gérmis

uluslar arasi ilkeler icermektedir.

GFS, hikimet iglemlerinin ekonomi (zerindeki toplam etkilerinin
degerlendiriimesinde analitik bir gergceve sadlamasinin yanisira, fonisiyonel
siniflandinimasini  Birlesmis Milletlerin  COFOG (Classification of the
Functions of Goverment)'a adapte etmekte ve gelir ve harcamalar i¢in genig
bir sekilde kabul edilmis standartta ekonomik siniflandirmaya da imkan

saglamaktadir®®.

3.2.2, Program Hedefleri

Baslica butge programlan tarafindan yerine getirilecek hedefleri
gosteren bir tablo yayinlanmalidir. Mali disiplinin saglanmasinda seffaflik ve

2 HURCAN : a.g.e., 144.
® HURCAN : a.g.e., 145.
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sorumluluk ilkeleri, hikimetin bltce ve muhasebe hedefleri ve sonuglan
arasinda iligki olmasini gerektirmektedir. Dolayisiyla eskiden oldugu gibi
sadece ne kadar para harcandidi ile ilgilenmez. Modern bitgeleme sistemi
hikimetin hedefleri ve bunlarin sonucunda elde edilen sonuglar ile ilgilenir.
Bu baglamda o6nemli bir uygulama, harcamalarin “program-alt program-
faaliyet” kategorilerine gére siniflandiriimasidir. Bu alt kalemierde hedefler

iyice belirginlestiriimelidir®*.

3.2.3. Hiikiimetin Finansal Durumunun Goéstergeleri

Dizenlemenin bu béliminde bitge dengesinin yanisira mali durumun
daha iyi anlasiimasini ve daha dogru mali politikalar belirlenmesini
saglayacak asagida siralanan gostergelerinde butge ile birlikte yayinlanmasi
gerektigi belirtimektedir. Bu gbstergeler asagidaki gibidir :

» Operasyonel denge ; Genel dengeden farkliigi faizlerin burada reel
haliyle bulunmasidir. Enflasyonun yiiksek oldugu dénemierde kullaniimalidir.

e Yapisal denge ; Devletin gelir ve giderlerinde, GSMH’sinda
dénemsel olarak meydana gelen dalgalanmalar nedeniyle ortaya c¢ikan
degisikliklerin etkisinden arindinimig sekilde biitge aciginin hesaplanarak
denge hesaplarina dahil edilmesidir.

« Cari denge

o Arttiriimis denge

e Surdurebilirlik hesaplamalari

¢ Net deger

® HURCAN : a.g.e., 145.
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3.2.4. Muhasebe Temeli

Yillik butceler ve sonu¢ hesaplari, muhasebe temelini ve butge
verilerinin hazirlanmasi ve sunulmasinda kullanilan ilkeleri gosteren bir
raporu icermelidir. Aslinda deviet muhasebesi ve finansal raporlama igin
uluslar arasi kabul gérmus bir standart yoktur. IFAC (International Federation
of Accounts) bunu gelistirmeye c¢aligmaktadir®™. Devletler tarafindan
kullanilan muhasebe sistemleri nakit, yarn nakit, tahakkuk ve yar tahakkuk
olarak doérde ayrilir. IMF’nin geffaflik diizenlemesi tahakkuk bazli muhasebe

ve raporlama yapilmasi geregi izerinde durmaktadir.

3.3. Biitce Uygulama Prosediirlerinin Belirli Olmasi
3.3.1. Muhasebe Sistemi

Etkin bi} muhasebe sisteminin kamu faaliyetleri hakkinda zamaninda
ve guvenilir bilgiler vermesi gerekmektedir. Ayrica, muhasebe sistemi ayni
islemler ile tahakkuk eden o6demelere iligkin kayitlari da icermelidir.
Duzenlemede, mali islemler hakkinda daha genis bilgi sagladigindan
tahakkuk bazli muhasebe sisteminin daha dogru ekonomik politikalar
tretilmesine imkan verdigi belirtiimektedir.

3.3.1.1. Emanetlerin Degerlendirilmesi

Emanetler tam olarak raporlanmadiginda, mali durum hakkinda yanhs
bilgi sahibi olunmaktadir. Etkili bir kayit sistemi 6deme ve gelir kismindaki

emanetler hakkinda yeterli bilgiyi saglamalidir.

Nakit bazdaki muhasebe sistemi, ddemelerdeki emanetierden dolayi
gercek bitce acgidini daha az olarak agiklamaktadir. Bu durum, muhasebe

® HORCAN : a.g.e., 147.
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sisteminin degil biitge politikalarinin istismar edilmesinden kaynakianmakta
ve daha ¢ok gelismekte olan tlkelerde goérilmektedir. Bu veriler nakit bazdaki
muhasebe sistemine dahil edilmese de; bu verilere iligkin ek raporlar
hazirlanmalidir® . Tahakkuk ve yari tahakkuk bazli muhasebe sistemlerinde
harcamalar tahakkuk asamasinda kayda alinmaktadir. Bu da emanetlerin

kayda alinmasina neden olmaktadir.

Gelir tarafinda ise, zamaninda elde edilmeyen gelirlerin de kayda
alinmalari gerekmektedir. Vergi idareleri, harcama tarafinda oldugu gibi bu
miktarlari saptamali ve raporlamalidir. Odenmeyen vergiler, cezalar ve faizler

aylik ve yillik olarak raporlanmalidir.

3.3.1.2. Ayni Yardimlar

Pek gok"geli§mekte olan {ilkede karsilagilan bir problem de muhasebe
sistemlerinin zayifigindan kaynaklanan nakit olmayan ayni yardimlarin tam
olarak kayitlara yansitiilmamasidir. Nakit bazdaki muhasebe sistemi bu
islemleri kayda almakta yetersiz kalmaktadir. Tahakkuk bazli kayit sistemi bu
finanse edilmeyen varliklarin sisteme dahil edilmesini sadlayacaktir. Bittin
Ulkelerde minimum olarak bir dipnot halinde bu yardimlarin gésteriimesi

istenmektedir®’.

3.3.1.3. Mali Raporlama
Mali raporlama periyodik, etkili, dogru ve bitceden sapmalari
gosterecek sekilde olmalidir. Mali raporlama standartlari su konularla

iligkilidir:

i) Butce ve bitge digi veriler

®® HURCAN : a.g.e., 147.
* HURCAN : a.g.e., 150.
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ii) Sonug hesaplari
iii) Program sonuglari

Bitce ve blitge dig1 sonuglar yil igerisinde diizenli olarak raporlanmali ve
baslangigtaki tahminlerle kiyaslanmalidir. Yénetimin alt diizeylerine (s6zgelisi
yerel yoénetimlere) iligkin olarak detayll bilgilerin bulunmamasi halinde,
bunlarin mali pozisyonlan ile ilgili eldeki mevcut gdstergeler (6rnegin;
bankalara olan borglar, gikarilan tahviller gibi) sunulmalidir®®.

Zamanh, kapsamli ve denetlenmis kesin bitge hesaplan butce digi
faaliyetlere iligkin eksiksiz bilgilerle birlikte yasama organina sunulmalidir.
Onemli butge programlarinin hedefleri dogrultusunda elde edilen sonuglar

yasamaya raporlanmaldir.

Sonug hesaplari kapsamli ve giivenilir olmali ve bagimsiz dig denetime
tabi olmalidir. Denetim sonuglari mali yil bitiminden sonra 12 ay iginde

hazirlanmalidir®.

3.3.2. i Denetim Sistemleri

I¢c denetim kurum binyesinde bulunan ve kurum yénetimi tarafindan
olasi yolsuzluklari, hatalari ve verimsiz uygulamalar en aza indirmek
amacliyla kurumun sistemlerini ve prosedirlerini kontrol etmek  ve
degerlendirmek (izere gdrevli bulunan birimin yaptig faaliyettir.llg denetim
orgut icinde bagimsiz olmali ve dogrudan yénetime rapor vermelidir™®.

% Code of Good Practices on Fiscal Transparency-Declaration on Principles, April 26,
1999, hitp://www.IMF .org/external/np/fad/trans/code.htm, 5.
% IMF-1999b: a.g.e., 6.

® Sacit YORUKER : Tiirkge-ingilizce-Fransizca Denetim Terimleri, TC. Sayistay
Baskanhgi Aragtirma-Inceleme-Ceviri Dizisi:1, Eyltl-1999, 9.
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Kamu hizmetine girig ve kamu ihalelerine katihm ag¢ik¢a tanimlanmis ve
herkese acik olmalidir. Bltge uygulamalan i¢ denetime tabi olmali bu

denetim sonugclari da isteyenler tarafindan incelenebilmelidir.

4. Denetim ve istatistiki Veri Yayinlamanin Bagimsiz Olmasi

Seffafligin saglanmasinda en &nemli hususlardan biri; hikimet
tarafindan yayinlanan bilgilerin ve mali verilerin kalitesini ve dogrulugunu
garanti edecek bagimsiz denetim organlarinin bulunmasidir. Bu madde
kapsaminda (¢ husus (zerinde durulmaktadir;

1. Dig denetim
2. Makroekonomik tahminlerin denetimi
3. Mali istatistikierin gtvenilirligi

4.1. Disg Denetim

Dig denetim, dis ve denetlenenden badimsiz bir organ tarafindan
yuritlilen denetim olup, bunun amaci hesaplarin ve mali tablolar ile iglemler
ve mali ydnetimin duzenlilii ve mevzuata uyguniugu hakkinda kanaat
bildirmek ve rapor etmektir’'. Kanaat ise, duzenlilik denetimi sonucunda bir
dizi muhasebe ve mali verilere dayali olarak denetginin vardifi yazil

sonugtur’?,

Kamu hesaplannin dogruiuguna ve glvenilirligine iligkin periyodik
raporlan kamuoyuna ve yasama organina sunmakia yikiimla olan ulusal bir

" YORUKER: a.g.e., 6. )
" Intosai1 Denetim Standartlan, T.C. Sayistay 135. Kurulus Yildénuma Yayinlari, Ankara-
1997 ,45. '
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denetim kurumu veya esdeer bir kurum (Sayistay), yasama organi
tarafindan gorevlendirilmelidir™.

Pek gokl'ulkede yapilan ve badimsizlik dereceleri farkl ulusal denetim
organlari bulunmaktadir. Ancak ¢ogu ulkede bu kurumlarin goérevleri sadece
islemlerin yasalara uyguniuk denetimi ile sinirli kalmaktadir. Bir denetimin
gergek anlamda denetim sayilabilmesi igin performans denetimini de

icermesi gerekmektedir.

Performans denetimi; bir organizasyonun programinin, faaliyetin veya
fonksiyonun mali ve iglemsel performansini incelemeyi amaglayan bir
denetim taradar. Bunun icin daha cok verimli, daha etken ve daha tutumlu
olmaya yoénelik firsatlarin elde edilmesi ig¢in c¢abalar, planlar, sonuglar,
standartlar ve politk uygulamalarla kargilagtirmalar yapaiak bir

organizasyonu degerlendirmektir.”

Bagimsiz denetimin saglanabilmesi i¢cin pek cok llkede oldugu gibi
denetim organinin bagkaninin, hiikkimet tarafindan atanma yerine, kanunla
atanmasinin saglanmasi gerekmektedir. Dliizenlemede aranan minimum sart,
dis denetimin uluslar arasi standartlarda olmasidir’®. Bu hususta Uluslar
arasi Yiksek Denetim Kurumiarn Tegkilati (INTOSAI) énemli bir iglevi yerine
getirmektedir:

4.2. Makroekonomik Tahminlerin Denetimi

Makroekonomik tahminler, varsayimlariyla birlikte bagdimsiz uzmanlarin
incelenmesine aglk olmalidir. Mali tahminiler mantikh ve tutarli
makroekonomik tahminlere dayanmalidir. Makroekonomik tahminler

™ IMF-1999: a.g.e., 5.

* Muhammad Akram KHAN : "Performans Denetiminin Esaslari", Cev: Necmettin
Bagdadiogiu, Sayigtay Dergisi, Ekim-Aralik 1997, S.27, 70.

® HURCAN:ag.e., 152.
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dretilirken kullanilan galisma metotlarinin ve varsayimlarin kamuoyuna agik
olmasi da tamamlayici bir unsur olarak ele alinmahdir. Tercihen de biitce ile

sunulmaldir.

4.3. Mali istatistiklerin Giivenilirligi

Mali istatistiklerin dogrulugu ve gtvenilirligi, kurumsal bagimsizhgi
bulunan bir ulusal istatistik dairesiyle glglendiriimelidir. Bir istatistik ofisi, mali
ve diger alanlardaki istatistiki verilerin icerigi ve kalitesini garanti etmeyi
sadlayan, verilerin biraraya getirimesi ve yayinlanmasinda teknik olarak
bagimsizliini garanti eden bir kanun ile olusturulmahldir. Uygulamada bu
amagla hazirlanmig Birlesmis Milletlerin yayinladii UN Fundamental

Principles of Official Statistics bulunmaktadir.

D.OECD TARAFINDAN BELIRLENEN MALI SAYDAMLIK
STANDARTLARINA ILISKIN CALISMALAR

OECD uyesi ulkeler mali saydamlik uygulamalarinin &ncilerindendir.
1999 yilinda OECD vyillik toplantisinda, kidemli bitce gorevlilerinden olusan
caligma grubu, Sekreterya’ ya mali saydamlik ile ilgili olarak, Uye Z'kelerin
deneyimlerine dayanan bir rehber’® olugturulmasi yoniinde  &neride
bulunmustur.

Olusturulan rehber ti¢ bdlimden olugsmaktadir; Birinci bélim, devletin
mali diizenlemelerine iligkin genel ¢ergeveyi veren temel nitelikli mali raporu
icermektedir. {kinci bdlim, raporda yer alacak belirli tanimian agiklamaktadir.
Ugtinct bslimde sorumluluklar yer almaktadir.

™ Zuhal TEK: “OECD Ulkelerinde Mali Saydamlik Rehberi’,(Bu yazi OECD Puma/SBO
(2000) 6 Sayili Dékumanin Gevirisidir), Biitge Diinyasi, Yil:1, Ajustos-2000, §.4, 4-6.
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Rehberin yasal bir zorunluluk olma 6zelligi bulunmamaktadir. Yalnizca
OECD uye ulkelerinin ortaklaga hazirladiklari bir galigmadir. Rehbere gobre,
OECD uyesi Ulkelerde mali saydamligin gergeklestirilebilmesi icin kapsamli
mali raporlamalarin yapiimasi, makro mali ve ekonomik etkileri olan
parametrelerin agiklanmasi, bu raporlama ve agiklamalarin uluslar arasi
karsilagtirma yapmaya ve anlamli sonuglar g¢ikartilabilecek analize elverigli
sekilde hazirlanmasi ile bunlarin dogrulugunun kamuoyu ve parlamento

tarafindan denetlenmesi gerekir.

S6z konusu rehbere genel hatlariyla bakildiginda OECD standartlan ile
IMF standartlarinin paralellik arz ettigi gorilebilmektedir. Asagida OECD’nin
hazirlamig oldugu s6z konusu rehber c¢ergevesinde mali saydamlik

standartlar ele alinacaktir.

1. Mali Raporlar

Mali saydamligi gergeklegtirebilmek igin OECD rehberinde oncelikli
olarak mali raporlar Gzerinde durulmus ve bu mali raporlarin neler oldugu,
hangi bilgileri icermesi gerektigi ile nasil hazirlanmasi gerektigi hususlarina
Gzellikle yer verilmigtir. Buna gére mali raporlar ; Kapsamli bir biitce raporu
ile bltce hazilrllk calismalarini esas teskil edecek 6n bitge raporu ile bitge
uygulama sonuglarini genel mali durumun gérilebiimesi agisindan se¢imden
iki hafta 6nce ve her bes yilda bir mevcut hilkimet uygulamalarinin uzun
dénem itibariyle gecerliligini ve 10 — 40 yiliik dénemler itibariyle nifus
degisikliklerinin de etkisini gosteren mali nitelikte raporlar yayinlamalidir.
Asagida bu raporlar hakkinda kisa bilgiler verilecektir.

1.1. Biitgce

e Butge hukumetlerin hedeflerini gerceklestirmede kullandiklar anahtar
politka dokiimani olmas! nedeniyle, devletin tim gelir ve giderlerini
kapsamalidir ve butcede farkll uygulamalar, tercihier degerlendirilebiimelidir.
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e Parlamentonun biitgeyi yeterince incelemesi agisindan, bitce tasarisi ve
ekleri tim kamu kesimine iligkin mali bilgileri kapsamalidir.

e Biitce veya ekleri ya da ilgili dokimanlari, tim gelir veya harcama
programlari  hakkinda detayli yorumlan icermelidir.  Performans
hedefleri,performans bilgileri uygun oldudu takdirde harcama programi ile

birlikte sunulmalidir.

¢ Bitge, orta vadeli (en az gelecek iki mali yili kapsayacak sekilde) perspektif
cercevesinde hazirlanmall ve bitge doékimanlarn 6nceki yila iligkin bltge
performansini  ve gelecek vyillara iligkin ®ngorileri ve bunlarin

karsilagtirilmasina iligkin raporlari igermelidir.

e Harcamalar brit bazda gésterilmelidir.

e Harcamalar kurumlar itibariyle gosterilmelidir (Ornegin; bakanlik, kurulug
v.b.). Ekonomik ve fonksiyonel harcama siniflandirmasi tamamiayici bilgi
olarak sunuimaldir.

e Raporun esésml olusturan ekonomik varsayimlar belirtiimelidir.

e Butge hikimetin tim mali varliklarini, sabit varlikiarini, ¢aliganlarin
emeklilik  yOkamlaliklerini, gelecekte  olabilecek  yukUmlaliklerini

kapsamahdir.

1.2. On Biitge Raporu

e Bltge tasarilannin olugturulmasinda kullanilan ekonomik ve mali
parametrelerle uyumlu bir gekilde hazirlanan ©6n bitge raporu, bitge
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biyuklikleri ve bunun ekonomi ile iligkisi Uzerindeki tartismalan saglamasi
acisindan biitge tasarisinin sunulmasindan bir ay 6nce yayinlanmahdir.

o On Bitge Raporu, hilkkiimetin uzun dénemli ekonomik ve mali hedeflerini,
gelecek iki yili kapsayan ongoérilerini agikgca géstermeli, toplam gelir ve
harcama, bitge acgigi-fazlasi ile borglar konusunda aydinlatici bilgi

saglamalidir.
1.3. Aylik Raporlar

e Aylik Raporlar, her ayin sonunda dért haftalik bitge uygulama sonug'arini

gbstermelidir.

e Raporda toplam gider ve gelir rakamlari, tahminlerle birlikte gésterilmelidir.
Gergeklesmelerle baglangigtaki tahminler arasindaki sapmalar ve
dizeltmeler raporda yer almalidir.

e Rakamsal verilerin yani sira kisa 6zet yorumlar yer almaldir. Ornegin
tahminlerle gergekiesmeler arasinda o6nemli farkhliklar var ise gerekli

aciklamalar yapiimalidir.

e Harcamalar kurumsal ayirim itibariyle siniflandiriimalidir. Ek olarak
ekonomik ve fonksiyonel siniflandirma itibariyle harcamalar gésteriimelidir.

¢ Aylik raporlar ve eklerinde hikkimetin borglanma kalemleri de yer almalidir.

1.4. Alti Aylhik Rapor (Y1l Ortasi Raporu)

e Altl aylik rapor, cari yilin biice sonuclarini ve gelecek iki yila iligkin
ongoérileri gincellestirmeyi sagladigindan kapsaml olarak bitge uygulama
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sonuglarinin goérulebilmesini saglar. Alti aylik rapor, alti aylik dénemin

sonundan itibaren alti hafta iginde yayimlanmalidir.

e Bu raporda, butgenin temelini olusturan ekonomik varsayimiar goézden

gegcirilerek bitce Uzerindeki etkileri gosterilmelidir.

e Hikimetin tim mali varliklar, sabit varliklar, calisanlara yapilacak
emeklilik 6demeleri yukumlalikleri ve gelecekte olabilecek ylUkimiultkler

hakkinda tartigmayi saglayacak bilgileri icermelidir.

¢ Alinan hiikimet kararlarinin biitgce Gzerindeki etkileri agiklanmaldir.
1.5. Yil Sonu Raporu

¢ Y1l sonu raporu hitkiimetin yil boyunca gésterdigi performansi ortaya koyan
rapordur. Bu rapor mali yilin sonundan itibaren alti ay iginde yayimlanmal ve

Uist denetim organi tarafindan denetlenmelidir.

¢ Yil sonu raporu, parlamento tarafindan onaylanan harcama ve galirlerin
durumunu gosterir. Bltgenin baglangic ddeneklerindeki herhangi bir
dizeltme ayrica gosterilmelidir. Yil sonu raporunun sunulug formati butgenin

sunulug formati ile ayni olmahdir.

« Y1l sonu raporu ve ilgili dékiimanlari ile ekleri performans hedeflerine iligkin
bilgileri ve performans sonuglarini da godstermeli, hedef ve gerceklesmeler
karsilastirmali olarak goérulmelidir.

¢ Ayrica bir 6nceki yilin gelir ve bilgileri de kargilagtirmali olarak yer almahidir.

e Harcamalar toplam olarak kurumsal ayirnm itibariyle verilmeli, ekonomik ve
fonksiyonel siniflandirmaya iligkin ek bilgilerde sunulmalidir. Gelirler, kullanici
katk: paylari da dahil olmak (izere agikga gosterilmelidir.



40

¢ Yil sonu raporu, hiikimetin mali sorumluluk ve varliklar hakkinda kapsamii
bir tartigmay! icermelidir. Tim yakamlultkier ve varliklar gériimelidir.

1.6. Segim Oncesi Raporu

Se¢im 6ncesi rapor, devietin segimden énceki mali durumu hakkinda
genel bir fikir verir. Bu bilgiler segim dncesinde kamuoyu tartismalarini tegvik
eder. Optimal olarak bu rapor segimden iki hafta éncesinde yayinianmalidir.

Rapor alti aylik raporun igerdigi bilgiler detayinda olmaidir.
1.7. Uzun Dénemli Rapor

¢ Uzun dénemli rapor, mevcut hiikiimet politikalarinin uzun dénem itibariyle
gecerliligini, geligsimini degerlendirir. Bu rapor, her beg yilda bir veya gelir ve
harcama programiarinda énemli degisiklikler oldujunda yayimlanmalhdir.

e Uzun doénemli rapor, demografik degisikliklerin bitgedeki etkilerini
degerlendirmelidir. Ornegdin nifusun yagla ilgili gelismelerini ve diger uzun

dénemili (10- 40 yillik) dnemli gelismeleri de kapsamalidir.

¢ Rapordaki projeksiyonlar agik ve aniasilir bir sekilde yapiimali ve

gosterilmelidir.

2. Ozel Agiklamalar

Mali saydamiik agisindan, mali raporfarin yayinlanmasi kadar makro-
mali ve ekonomik etkileri olan parametrelerin ve diger mali bilgilerin de
aciklanmasi gerekmektedir. OECD rehberinde bunlar ekonomik varsayimiar,
vergi harcamalar, mali yakumliltikler ve mali varliklar, sabit varlikiar,
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caligsanlarin emekli ayliklarina iligkin yakamlilikler ile kosullu yukamialikler

olarak sayilmigtir.

2.1. Ekonomik Varsayimlar

¢ Bitcedeki ekonomik varsayimlarin tahminlerinden sapmalar, hikimetin

temel mali riskidir.

¢ Rapordaki tim ekonomik varsayimlar agikgca gosterilmelidir. Bunlar GSMH’
daki artigin kompozisyonu, igsizlik orani, igsizlik, cari hesaplar, enflasyon ve

faiz orani gibi para politikasina iligkin verilerdir.

 Butcedeki ekonomik varsayimlarin yaratacag: degisiklikler tizerine duyarhlik

analizi yapilmalidir.

e Alternatif = ekonomik  senaryolarin  bitge  Ozerindeki  etkilerinin

degerlendiriimesi analizi yapiimalidir.

2.2. Vergi Harcamalari

Vergi harcamalar tahmini ylki ek bir bilgi olarak bitcede yer aimaldir.
Vergi harcamalarinin tartigmalari, genel harcama tartigmalar ile baglantih

olmalidir.

2.3. Mali Yikiimliliikler ve Mali Varliklar

o Mali yuktmlulakler ve mali varliklar bitgede yer almalidir ve yil sonu raporu
ile alti ayhk raporlarda gbsterilmelidir. Aylik borglanma durumu ayhk
raporlarda veya eklerinde yer almaldir.
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e Borglara iligkin siniflandirma, borcun miktarinin, cinsinin ve vadesinin

gorilebilmesini saglamalidir.

o Mali varliklar baglca turlerine gére; nakit, para piyasalarindaki degerli
kagitlar, yatinm araglari, bor¢ avanslan sgeklinde siniflandiriimalidir.

Yatirimlar tek tek gosterilmelidir.
e Borg¢ yonetimi araglar agiklanmalidir.

e Bitcede duyarlilik analizi, faiz oranlarinin, déviz kurlarindaki degismelerin

finansal maliyet Uzerindeki etkilerini géstermelidir.
2.4. Sabit Varliklar

e Sabit varliklarin tiim{i drnegin tim gayrimenkuller ve araglar agiklanmahdir.

e Gayrimenkuller ve tim sabit degerler tahakkuk bazli muhasebe ve butge
sistemi ile go6steriimelidir. Bunun igin uygun degerlendirme ve hesap

cizelgesine sahip olunmasi gerekmektedir.

o Eger tahakkuk bazli sistem yoksa varliklarin degerleri butcede alti aylik ve

yil sonu raporlarda gésterilmelidir.
2.5. Galiganlarin Emekli Ayliklarina fligkin Yiikiimliiliikler

Emeklilik 6demelerinin mali yikd bitcede alti aylik ve yil sonu
raporlarda gosterilmelidir. Temel aktleryal varsayimlar agiklanmali ve
emeklilik 6demelerine iligkin kullanilan mali varliklar piyasa degeriyle

g6sterilmelidir.
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2.6. Kosullu Yiikiimliliikler

e Kosullu yukumluluklerin, gerekli kosullarin olugmasi durumunda bitgeden
d6denmesi s6z konusudur. Ornegin, deviet borg garantileri, devletin sigorta
programlari, devletten talep edilmesi mimkun dava konusu ddemeler gibi.

e Mumkin ise kosullu yukumilulikler turlerine gére gegmisteki ornekleriyle
siniflandirnimal, degerleri biitgede, alti aylik raporlarda ve yillik raporlarda

gOsteriimelidir.

3. Tutarlilik, Kontrol Ve Muhasebelegtirme

Anlamli bir batiun tegkil etmeyen analiz yapmaya elverigli olmayan veri
yigininin higbir degeri yoktur. Bunun i¢in yayinlanan veri yada bilgilerin
karsilagtirma yapmaya elverigli, anlamh ve dogru olmasi gerekir. Kuskusuz
bdyle bir sonug ancak tutarli, ilkeli, ulusal ve uluslar arasi standartlarda
muhasebe yoénetimini gerekli kilar. Ayrica yayinlanan raporlarin ya da
bilgilerin dogrulugunun saglanmas! igin icsel ve digsal denetimler
yapiimalidir. OECD rehberinde de bu hususlar géz o6niine alinmisg ve
muhasebe yoéntemleri, sistemler ve sorumluluklar ile denetimlere iligkin

kriterler ortaya konulmustur.

3.1. Muhasebe Yontemleri

Raporlafda ilgili tim muhasebe yoéntemlerinin &zetleri yer almalidir.
Raporlarin hazirlanmasi esnasinda, kullanilan yéntemlerin érnegin nakit ya
da tahakkuk bazli yéntemler agiklanmali ve muhasebe uygulamalarindaki
sapmalar belirtiimelidir.

Mali raporlann timinde aymi muhasebe yontemieri kullaniimalidir.
Muhasebe yoéntemlerini degistirmek gerekliyse, bu degisikligin geregi ve



44

nedenleri tam olarak agiklanmalidir. Onceki rapor dénemlerinde kullanilan
muhasebe ydntemleri yeni ydntemle kargilastirma yapmaya olanak verecek
sekilde dizeltilmelidir.

3.2. Sistemlier ve Sorumliuluk

icsel mali kontrol ve denetim sistemi raporlarda verilen bilgilerin

tutarlhihgindan sorumiu olmayi saglamahdir.

Her raporda raporun, Maliye Bakani ve Uist ydnetim personeli tarafindan
hazirlandi§i ve sorumlu olduklan seklinde ifadenin yer almasi gereklidir.
Bakan, raporda tiim hitkkimet programyla ilgili kararlarin etkisinin yer aldigini
dogrulamalidir. Maliye Bakanhidi sorumlu ust yéneticileri de raporlarin
hazirlanmasinda profesyonel uygulamalarin ve kararlarin gergeklestirildigini

teyit etmelidir.

3.3. Denetim

Parlamento, gerekli gérdigan mali raporlar etkin olarak denetleme

firsatina ve olanaklarina sahip olmalidir.

Bu rehberde s6zli edilen mali raporlar, kamuya c¢esitli yollarla
aciklanmalidir. Batin raporlar internet ortaminda kamuoyuna sunulmalidir.
Mali raporlarda belirtilen kamu sézlesmelerinin mali yilin baginda gegerlilik

stireleri belirtiimelidir.

Maliye bakanhgi butgenin vatandaslar ve sivil toplum kuruluslan igin
anlasilir oimasini saglamaktan sorumiu oimahdir.
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E. MALI SAYDAMLIGIN ONEMI

Bir taraftan yolsuzluk haberlerinin sik bir bicimde yayin organlarinda yer
almasi, diger taraftan kamusal kaynaklarin verimsiz bir gsekilde kullanildigi
hakkinda yaygin inang, kamu yonetiminde saydamligi énemli bir konu haline
getirmigtir. Kamu yénetiminde saydamligin olmamasi yonetsel kusurlarin ve
kural digi uygulamalarin ortaya gikmasina neden olmakta, bu da beraberinde
yolsuziuk olgusunu giindeme getirmektedir. Devletin faaliyetlerinin daha
gozlemlenebilir hale gelmesi olarak algilanan saydamlik, devleti topluma
kargi daha sorumlu ve hesap verir bir hale getirmenin énemli araglarindan biri

olarak gériimektedir.

Muhakkak ki, saydamlik tek bagina bir ¢6zim degildir. Fakat bir gok
acidan, saydamlik ekonomik performansi artirabilir. Saydamiik kamuoyunu
politikalarin analizini konugsmaya ve tartigmaya gétarir. Dolayisiyla
saydamlik, politikacilarin sorumlulugunu artirirken politikalarin kredibilitesini
de artirarak iyi bir hilkkiimet olugmasini saglar. llave olarak da, mali saydamiik

mali piyasalarin etkin ve diizenli islemesini saglamaktadir’’.

Saydamilik eksikliginin hem devlet hem de vatandaslar Gizerine yikledigi
maliyetler vardir. Devlete gliven azaldijindan devletin bor¢clanma maliyeti
yikselir, 6demek zorunda oldugu risk primi artar. Devletin i¢ igleyigsinde bilgi
akisinin azalmasi kontrolleri zayiflatir, israf ve yolsuzlugu arttinr. Kamu
hizmetlerinin sunumunda etkinlik azalir, etkinlikte iyilesme yapmak zorlasir.
Hizmet maliyetlerinin artmasi, devletin asli gorevlerini yerine getirmesi igin
gerekli finansmani bulmasini zorlastinr. Devlet hesabini bilemez hale gelir.
Kamu vyararina politika Uretmek zorlasir. Devlet, toplumdan kopuk ve

7 Shailendra j. ANJARA: "The IMF:Working For A More Transparent World How New
Technology And The IMF Bringing A New Openness To New Financial Markets: A
Commentary”, The Journal of Information Policy, 11 January 1999, 2.
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denetlenemez bir gi¢ haline gelir. Vatandaglarin deviete olan guveni

azalir'’®,

Saydamligin en énemli sonuglarindan bir bagkasi da kamu ydnetimine
duyulan glvenin artmasidir.  Saydamiik, toplumun devlet Uzerindeki
denetimini arttirdijindan, saydam bir sistemde devletin kendi yetkilerini
kisitlayan kurallar koymasi, bu kurallara uyacad: konusunda toplumu ikna
etmesi ve bu konuda inandirici olmasi daha kolaydir. Devletin yetkilerini
ihtiyari bir bicimde kullanmayacagi konusunda inandirici olmasi, kamu
yonetimine duyulan glveni arttirir. Bunun sonuglarn ise ¢ok ¢esitli olabilir,

ornegin devletin piyasalardan borglanma maliyeti diser.

1. Mali Disiplini Saglama Fonksiyonu

Mali saydamiik iyi bir ekonomi politikasi i¢in 6én sarttir. Saydam butce
belgelerinin zamaninda yayinlanmasi piyasalar icin hikiimetlerin niyetlerini
degerlendirmek ve bu yolla hilkimet Uzerine yapici bir disiplin kaynagi
olmalarini daha kolay hale getirir. Saydamlik kétl politikalarin politik riskini

artinir.

Saydam olan bir sistemde mali tasarrufa gitmek cok daha kolaydir.
Ancak mali disiplinin yeniden bozulmama garantisi yoktur. Bu nedenle
saydamliga yoénelik kalici reformlar yapilmasi mali disiplinin de kalici bir

bicimde tesis edilmesini saglayacaktir’®.

Kamusal mali igslemlerde saydamlik, mali politikalarin planlanmasi ve
sonuglari ile ilgili daha bilingli bir kamuoyunun olugmasina, mali politikalarin
uygulanmasi konusunda hiikkiimetlerin sorumlu tutulmasina ve bdylece
makroekonomik politikalarin ve segimlerin daha iyi anlagiimasina ve gecerlilik

8 ATIYAS-SAYIN : a.g.m,, 3.
™ |zak ATIYAS: "Saydam Olmayan Sistem Maliyeti Artiriyor”, Finansal Forum, 26 Haziran
2000, 9. ‘
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kazanmasina imkan verecektir®®. Genis kamu sektorine sahip ve modern
ekonomileri olan Glkelerin bitgeleri gok karmasiktir. Bu lkelerde politikacilar
genelde bitcede ¢ok fazla seffaflik istemezler. Seffafliin olmamasi, miimkin
oldugu kadar buglinki ve gelecekteki vergi ylkleri gizlenerek, kamu
harcamalannin faydalarn abartilarak ve buglinkii ve gelecekteki borg
odemeleri disik hesaplanarak, kamu maliyesi Gzerindeki diizensizligin ve
belirsizligin olusmasina yardimei olur®!. Ancak saydamhg tesis edebilmis
olan llkeler daha fazla mali disiplin saglamiglar ve istikrar konusunda iyi bir

performans sergilemislerdir.

2. Etkinligi Saglama Fonksiyonu

Etkinlik kavrami, bir Gretim sirecindeki girdiler ile ciktilar arasindaki
iligkiyi ifade etmekte olup, genis anlamda ele alindiginda, kamu hizmetlerinin
tretiimesi igin toplumsal olarak katianilan toplam parasal maliyetleri,
vergilendirme dolayisiyla ortaya cikan firsat maliyetlerini ve borglanmanin
olumsuz etkilerinin de gozoniine alindi§i bir kavram olarak karsimiza

cikmaktadir®.

Kamu mali y6netim sistemi, segmen-siyasetgi-blirokrat arasindaki asil-
vekil iligkisi Uizerine inga edilen ve kamunun kaynak planlamasi, dagilimi ve
yonetimini diizenleyen kurum ve kuruluglardan olusur. Asil vekil iligkisinin
saglikh oldugu uUlkelerde kaynak tahsislerinin vatandas tercihine uygun
olmasi, hizmet arzinda verimlilik ve etkinligin artmasi gerekir®®. Asil vekil
iligkisinin saglikh olmasi da saydamliin sistemde oturtulabilmesi ile
mimkindar. Dolayisiyla saydamiik, beraberinde etkinligi de getirecektir.

*® Harun CANSIZ: “Kamusal Mali Isiemlerde Saydamlik ve Turkiye'de Saydamiik Geregi”,
Celal Bayar Universitesi i.I.B.F. Yonetim ve Ekonomi Dergisi, Y11:2000, S. 6, 85.

8 Alberto ALESINA-Roberto PEROTTI : “Fiscal Discipline and Budget Process’, American
Economic Review, Vol.86(2), May-1996, 403.

8 F. Rifat ORTAG: "Kamu Harcamalarinin Etkinlik ve Verimliliginin Olgimlenmesinde
Kargilagilan Sorunlar’, iktisat-isletme ve Finans, Mayis-2001, 61-62.

% Bulent GEDIKLI: “Kamu Harcama Y®netiminde Kalite”, Mali Ydnetim ve Denetim,
Adustos-Eylal 2000, S.3, 81.
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Kugskusuz saydamlik sadece siyasefcilerin degil, ayni z=manda
yonetimin davraniglarini da etkiler. Saydamlik, bu iglevin de mimkin oldugu
kadar etkin bir bigcimde yerine getiriimesine, daha genel bir ifade ile yénetimin
elindeki yetkileri kamu yararina aykiri ve kendi gikarini gézeten bir bigimde
kullanmamasina yardimci olur. Ornegin, saydam bir sistemde cesitli kamu
hizmetlerinin maliyeti kolayca izlenebildiginden, idarenin bu hizmetleri
sunarken israftan yeterince kaginip kaginmadigi da degerlendirilebilir, israfin
yiksek olmasi halinde hizmet sunulma bigimi degistirilebilir®*.

Bu gdzlemlerden hareketle su sonuca varilabilir; Saydamlik, milletin
deviete emanet edilen kaynaklarin nasil kullanildigini izlemesini saglar.
Milletin devleti daha iyi izleyebilmesi, politikacilarin ve burokratlarin kamu
yararina daha uygun davranmasini tesvik eder. Bu yilizden saydamlik,
kamusal kaynaklarin dagiiminda etkinligin ve verimliligin saglanmasini
6zendirir ve kamu yodnetimini yetkinlestirir. Kisaca, mali saydamlk iyi bir
yonetim imaji yaratir. lyi bir mali yénetim imaji da hilkkimet faaliyetlerinin
etkinligini arttirir ve gugli bir kamu mali sisteminin olugmasina katkida

bulunur.

3. Hesap Verme Sorumlulugunu Saglama Fonksiyonu

Hesapﬁﬁ:verme sorumlulugu, kendisine kaynak tahsis edilenlerin ve
yetki verilenlerin, bu yetkinin ve kaynaklarin nasil kullanildigini fs’iergilemesi
zorunlulugunu ifade eder®™. Hesap verme sorumiulugu ve saydamlik,
karsihkl bir bigimde birbirine bagl iki kavram olup, etkin bir saydam sistemde
hesap verme sorumlulugunun oimadigi dustinilemez. Dolayisiyla yonetimde
seffafliyl saglayabilmek icin etkili ve iyi igleyen hesap verme sorumlulugu
slireglerine, hesap verme sureglerinin iyi islemesi icin de seffafligi saglayacak
araclara ihtiyag vardir.

8 ATIYAS- SAYIN : a.g.m., 3.
8 T.C. SAYISTAY BASKANLIGI “Marmara ve Duzce Depremleri Sonrasi Yeniden
Yapilanma Faaliyetleri”, Ankara-2001, 2. :
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Kamu ydneticilerinin genel olarak kamu adina yaptiklar iglemlerin,
Ozellikle de emirlerine tahsis edilen kaynaklari nasil kullandiklarinin
denetlenmesi sorunu, Anglo-Sakson demokrasilerde “accountability”
yaklasimi ile ele alinmaktadir. En dar anlamiyla hesap verme sorumiulugu
olarak gevrilebilecek olan bu kavram, negatif icerikle ele alindiginda kontrol
ve cezalandirmaysi; pozitif icerikle ele alindijinda ise kamuoyunu, hedefler ve
kullanilan kaynaklar konusunda detayl bilgilendirmeyi tanimlamaktadir®.

Hesap verme sorumiulugunu, demokratik hesap verme sorumlulugu
ve yoOnetsel hesap verme sorumlulugu olarak ikiye ayirabiliriz. Demokratik
hesap verme sorumlulugu, halki temsil edenlerin faaliyetlerinden sorumiu
olmasini ifade eder. Hesap verme sorumiulugunun organizasyonlar iginde
uygulanis bicimi de yénetsel hesap verme sorumlulugunu olusturmaktadir®’,
Devletin 6zellikle yuriitme kolunu ilgilendiren hesap verme sorumliulugunda,
ornegin, yurttaslar parlamento Uyelerini segmekte, parlamentonun yurttaglara
karsi hesap verme sorumlulugu ise dogrudan se¢im sandiklari araciligiyla
kullaniimaktadir®®. Demokratik hesap verme sorumiuluju sirecinde,
hesaplarnin kontrolii, taraflara profesyonel bir bigcimde planlanmig ve serbest

bir bilgi akigini saglar®.

4. Yolsuzluk ve Riigveti Onleme Fonksiyonu

Kamu kaynaklarinin kullaniimasinda ortaya ¢ikan rigvet ve yolsuzluklari
kolaylastirici etken saydamiik eksikligidir. Saydam ve yasa‘l kurallarla

8 R. Hakan OZYILDIZ: “Kamu Harcama Politikalarinin Denetienmesi ve Performansa

Dayali Bltce”, Hazine Dergisi, Ocak-2000, S.13, 62.

8 Fidelma WHITE-Kathryn HOLLINGSWORTH: Audit, Accountability and Goverment,
Clarendon Press-Oxford-1999, 7.

% Sacit YORUKER: “Irlanda Kamu Idaresinde Yénetigim ve Hesap Verme Sorumiulugu’,
Sayistay Dergisi, S.40, 99.

¥ WHITE-HOLLINGSWORTH: a.g.e., 9.
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netlestiriimis bir ortamda rigvet ve yolsuzluk imkansiz degildir ama oldukga

zordur®.

Dinyanin birgok Uilkesinde devlet iglerinde saydamlik eksikligi kendisini
pek cok yolla géstermektedir: Idarede gizlilik, yolsuzlugun kolaylagmasi
icin hiikimet mevkilerine kigisel tercihe gére atama yapilmasini saglamak
amaciyla devletin gicuni koétiye kullanma, bitgedeki biyiik giderleri hig
gOstermeden ya da bu giderlerin nasil yapildigini agikga géstermeden ulusal
kaynaklarin gizli harcanmasi ve hiikiimet gorevlilerini kamu giderlerinden
sorumlu tutmama®' gibi sekillerde ortaya gikmaktadir. Ozellikle az gelismis
Ulkelerde acilan biiylik ihalelerde verilen ve o llke kamu ydneticilerini bir

bakima yolsuzluga tesvik eden riigvetleri dnlemenin yolu saydamliktir®2,

Rusvet ve yolsuzlugun etkileri gok agir olabilmektedir. Piyasayi islemez
hale getirip, yabanci yatinmcilarin ve yardim veren kuruluglarin kararini
olumsuz yénde etkileyebilir ve bu da sosyal projelerin finansmanini engeller.
Bunlar rigvet ve yolsuzlugun finansal maliyetleridir®®. Ancak anayasal
sayginligi ve devletin mesrulugunu zedelemesi, kalkinmayi yavaglatmasi,
demokrasinin uygulanabilirligini azaltmasi gibi sosyal maliyetleri de vardir.

Yolsuzluk ve rlgvetin 6nlenmesinde en &6nemli faktér,” toplumsal
yasamin her kesiminde saydamligin gerceklestiriimesidir. Bu durumda
parlamentoya, hikiimete ve kamuoyuna kargi sorumluluk yiklenerek, ulusal
ve uluslar arasi sivil toplum kuruluglari ile igbirligi yapilmak suretiyle saydam

® Ercig KURTULUS: "Kamu Harcamalarinda Saydamlik®, Maliye Yazilan, Nisan-Haziran
1997, S.55, 12-13.

' Ercis KURTULUS: "Deviette Saydamiik:Yolsuzluk”, Maliye Yazilan, Ocak-Mart 1998,
S.58, 6.

% Bedii N. FEYZIOGLU: "Tarkiye'de ve Dunya’da Saydamlik Hareketi”, Maliye Yazilar,
Temmuz-Eylul 1997, S.56, 40.

¥ Michael WIEHEN: "Uluslar arasi Saydamlik®, Maliye Yazilan, Temmuz-Eylol 1997, S.56,
44,
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bir kamu y&netiminin kurulmasi, rigvet ve yolsuzlugu énleme de en temel
cozuimlerden biridir®.

F. MALi SAYDAMLIGIN SAKINCALARI

Mali saydamligin éncelikle maliyetler Uzerinde énemli bir etkisi vardir.
Mali saydamlik, bilginin ulagilabilirliginin saglanmasi agisindan teknik
donanim gerektirir. Butin bilgilerin merkezilestirilerek ulasilabilirligini
saglamak, kurumsal yapinin da buna elverigli bir sekilde organizasyonunu
zorunlu kilar. Verilerin anlamh olabilmesi i¢in kullanilan teknidin elverigli
olmasi gerekir. Muhasebe ve raporlama sistemi, mali faaliyetleri
degerlendirmeye olanak kilacak sekilde yapilmalidir. Bu da bir maliyet
gerektirir.

Ayrica, kurumsal dizenlemelerin ve hesaplamalarin her zaman kamu
yararina olabilmesi igin bilgilerin zamanl agiklanmasi hususunda verilecek
devlet karari son derece 6nemlidir. Bazi durumlarda, devletin biyik politik
hedefleri, hedeflere ulagmak icin alinacak tedbirler demeti ve maii niyetin
karar verilir verimez hemen agiklanmig olmasi durumunda, séz konusu
aciklamanin ardindan yapilan durum degerlendirmeleri ve mizakereler
sonucunda, baslangigtaki hedefler ve tedbirlere bir alternatif getirildigi
gérular. Ormegin, bazi liderler, bazi konulardaki niyetlerini 6nceden agiklarlar,
bazi durumlarda ise niyetlerin &nceden aciklanmasi baski gruplarinin veya
lobilerin engellemeleri nedeniyle gerceklesmeyebilir. Saydamiikta bu
hususlara dikkat edilmelidir. Bu nedenle, politik hedeflerin tam

olgunlagmadikga agiklanmamasi gerekir.

Kamu maliyesinde saydamiik icin en énemli sartlardan biri de verilerin
zamaninda agiklanmasidir. Verilerin agiklanmasinin etkinlik tarihinden 6nce

® Ercis KURTULUS: "Tarkiye'de Yolsuziuk ve Rugvetle Mucadele Gabalarinda Sorumiu ve
Yetkili Merci Var mi?”, Maliye Yazilan, Temmuz-Eylul 1999, S.64, 8-10.
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yapiimamasina son derece dikkat edilmelidir. Ornegin, ileride yapilacak olan
yatinmlarda vergi indirimi yapilacagl haberi, yatirimlarin ertelenmesine yol
acabilir. Sonugta, ulasiimak istenilen amaglarda etkinsizlik meydana gelmis

olur.

Saydamiiyin sakincalarindan bahsederken saydamliga yéneltilen
dogrudan elestirilere de deginmek gerekir; “Saydamlik, uluslar arasi biyik
sermayenin selameti agisindan gerekli gérilmektedir. Bu yénden IMF ve
benzeri kuruluglar veya orgutlerin saydamlik ydniindeki talepleri samimi
degildir. Ustelik, bu kuruluglarin ve uluslar arasi bilyiikk sermaye gevrelerinin
savunduklari modeller ve politikalar, geligmekte olan llkelerde saydamiiktan
uzaklagmaya, yolsuzluklarin artmasina ve rlgvetin yayginlik kazanmasina
yol agan temellerin atiimasina veya saglamlagtiriimasina énemli katkilarda
bulunmustur.®®” Bu gérislere gére amag, saglikli finansal sistemlere sahip
tlkelerle, ihtiyath ve saydam makroekonomik politikalara dayali, serbest ama
duzenli sermaye hareketlerini saglayacak olan daha saglikli bir uluslar arasi
finansal sistemi inga etmektir. Dolayisiyla, IMF ve benzeri kuruluglar kendi

cikarlari icin saydamh§i dayatmaktadirlar.

® Sinan SONMEZ: “Yolsuziuk, Saydamlik ve Kuresellesme”, iktisat-igletme ve Finans,
Kasim-2001, S.188, 35. ‘
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iKiNCi BOLUM

TURKIYE’DE VE MALI SAYDAMLIGA ULASMIS ULKELERDE
MALI SAYDAMLIK

A. ILKELER ACISINDAN TURK KAMU MALIi SISTEMINDE
SAYDAMLIK

1. Gérev ve Sorumliuluklarin Agikca Belirtiimesi ilkesi Agisindan

Rollerin ve sorumluluklarin acgik olmasi ilkesi geregi Turkiye'deki durum
genel olarak degerlendirildifinde, kamu sektdrinde rollerin ve
sorumluluklarin paylasimi kesin olmadigindan yénetimde etkinlik, mali
sorumluluk ve saydamlik ilkelerinin gerekleri yerine getiriiememekte oldugu
gorilmektedir. Ayrica konsolide biitgenin kapsaminin ¢ok dar olmasi
nedeniyle de mali durumun degerlendirimesi tam anlamiyla

yapilamamaktadir.
1.1. Kamu Sektoriiniin Tanimlanmasi

Turkiye'de konsolide blitgenin kapsami g¢ok dardir. Bitce kanunu ile
birlikte merkezi huktmetin butge digi faaliyetlerine iligkin herhangi bir rapor
yayinlanmamaktadir. Konsolide bitge igine yari mali nitelikli faaliyetlerin
katiimasi gerekmektedir. IMF’'in GFS el kitabindaki kamu sektérii tanimi
kapsaminda, kamu tanimina bakildijinda, Turkiye'de yayinlanan Kamu
Kesimi Genel Dengesinin konsolide bitce yaninda mahalli idareleri bitge digi
fonlarin blytk bir kismini ve sosyal glivenlik kuruluglarini kapsadigi
gorulmektedir. Ancak, bu tanim yeteri olmamaktadir®. Cinki biitgeyle

% HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 13-14.
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iligkisinin kurulmasi gereken bir cok kamusal harcama alani bitge diginda
kalmakta, kamusal harcama alani diginda kalan kisminda énemli bir orani
kamu kesimi genel dengesi disinda kalabilmektedir (déner sermaye, vakif,
dernek, yari mali nitelikli faaliyetler, kosullu yukimiltlikler, vergi harcamalari

gibi).
1.2. Kamu Sektoriiniin Genel Ekonomiye Etkileri

Turkiye agisindan dnem arz eden yari mali nitelikli faaliyetlerin
biyukluga hakkinda herhangi bir raporlama yapiimamaktadir.

Yar mali igslemlerin devlet bitcesi disinda yer almasi ve klasik bitge
aciginin  bu islemler dikkate alinmaksizin hesaplanmasi; devletin
ekonomideki roll, maliye politikasi uygulama niyeti ve bunlarn
makroekonomik etkisinin bu politikalardan etkilenenier tarafindan dogru bir
bicimde deQéﬂendirilmesini olanaksiz kilabilecek nitelikler tagimaktadir.

Butce digi faaliyetlerdeki ve 6zellikle yari mali igslemlerdeki artig, toplam
mali stratejiye zarar vermektedir. Yiiksek enflasyonun uzun dénemde kontrol
edilememesi, anlamli ve kapsamli bir mali disiplin saglama yolundaki
yetersizligi yansitmaktadir. Sorun, mali harcamalarnn tamaminin hikimet
tarafindan etkin bir gekilde yénetilememesiyle ilintilidir. Olglilemeyen bir sey
ybnetilemeyecegine goére, yari mali harcamalar seklinde beliren bitce-digi
harcamalarin varhgi ve artigi ile kosullu yiikiimlaliiklerin Gstlenilmesi, ctkin bir
mali disiplin olusturulamamasinin en énemli nedenlerindendir®’.

*” Diinya Bankas: Tiirkiye Kamu Harcamalarn ve Kurumsal Yapinin Degerlendiriimesi
Raporu (PEIR), 2000, 3.
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1.3.Kamu Sektoériinde Sorumlulukliarin Dagilimi

Tirkiye'deki kamu mali ydnetiminde gérev ve sorumlulukiarin ¢ok kesin
sinirlamalarla birbirinden ayrilamadigi, hatta gatistigi ve sonugta da ciddi bir
koordinasyon problemiyle karsilagiidi§i gézlenmektedir. Kamu yonetiminde
sorumiuluklarin yerine getiriimesinin dogru bir sekilde degerlendirilmesini
saglamak {izere bitge disinda yer alan ancak butgeden transfer alan butge
digi faaliyetlerinde butgenin tabi oldugu denetim ilkelerine tabi olmasi
gerektigi belirtiimektedir. Bu konuda da Turkiye'de ciddi problemier vardir.
Ornegin, konsolide bitgenin denetimi Sayigtay tarafindan yerine getirilirken
biit¢e ici fonlarin denetimi Bagbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu tarafindan

yerine getiriimektedir.

Ayrica, konsolide biitce ve fonlarin islemleri de farkli muhasebe
ilkelerine gére kayit edilmektedir. Devlet Muhasebe Kanunu 1927 yilindan
kalmadir ve yenilenmesi geredi yaygin olarak kabul gérmektedir. Bitge
bilgilerinin bélinmusligine ¢6zim getirememenin bazi nedenleri, ortak
muhasebe standartlarinin eksikligi ve devlet kurumlarinin bilancolarinda bir
birlik olmamasindan kaynaklanmaktadir. Ornegin, DPT ve Maliye Bakanligt,
sunumlarinda déner sermaye veya butge digi fonlar igin ortak bir tanim
kullanmamaktadir. Ortak tanimlann gelistiriimesi, genel olarak devlet
kurulusglannin diizgiin bir tasnifinin yapilmasi ve her kurulug kategorisi i¢in
uygun muhasebe standartlarinin tanimlanmasi, esgadimii olarak

ylrattimelidir.

Tuim bunlar sorumluluklarin denetlenmesinde bitinligh bozmakta
kamu faaliyetleri hakkinda dogru degerlendirmeler yapilmasini
engellemektedir.

Idari sorumluluklarin yeterince agik ve kesin tanimlanmamasi sonucu
hesap verme sorumlulugu zayiftir. Koordinasyon eksikligi, kararlarin
alinmasinda iletisim kopukluguna neden olmakta dolayisiyla etkin kararlarn
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alinmasini engellemektedir. Turkiye'de bitce digi faaliyetler bitcenin tabi
oldugu uygulama ve denetleme ilkelerine tabi degildir.

1.4. Yasal ve Yonetsel Cergeve

Bitceler, dayandiklari kanun ve diizenlemelerin ek butgeler, yedek
o6denek uygulamalari ve emanet kalemleri ile delinmesi sonucu etkinliklerini
yitirmektedirler. Tirkiye'de butgelerin etkinligini kaybettiren bu uygulamalara

sikca rastlanmaktadir.

Ek butge buylklukleri incelendiginde bitge kanunlarinin yaptirimlarini
yitirdigi gercegi ile Kkarsilasiimaktadir. Bitgelerin yaptirimlarini  ve
inandmcnhklaﬁm yitirmelerinde &6nemli bir neden de Kesin Hesap
Kanunlarinin  mecliste  gorugliimesi sirasinda ciddi bir  sekilde
degerlendiriimemeleri gosterilebilir. Diger konularda birbirleriyle son derece
sert tartigmalara giren siyasiler bitce kesin hesap gériigmelerinde yil baginda
alinan 6deneklerin neden asildigi gibi konularda birbirlerine son derece
anlayigh davranmaktadirlar. Kesin Hesap Kanunu gérismeleri, s6z konusu
tasan uzerinde higbir tartigmaya gidilmeden sadece tasarinin oylanmasi

seklinde olmaktadir.

T[‘Jrkiye‘deki vergileme konusuna bakildijinda, vergilemenin yasal
dayanagi bulundugu ancak vergi kanunlarin anlagiimasinda ve sirekiilijinde
birtakim problemler oldugu gériilmektedir. Vergi idarelerinin geligmis bilgi
erisim sistemlerini kullanmalarini sadlamak hususunda "Saymanliklarin
Otomasyonu Projesi" énem arzetmektedir. Ayrica, vergilemede netlestirme
islemi yapiimakta (belediye paylan gibi) ancak bunlar agikga

gOsterilmemektedir.

Buglinkii mali sistemimizde yasal dayanak olmasina ragmen,
uygulamada yasalarin kolay anlagilabilir ve net olmasi konusunda bazi ciddi
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sorunlar giindeme gelebilmektedir. Vergi kanunlarinin siirekli degisen yapisi
da bu sorunlari artiran bir diger nedendir. Kamuoyu da bu konuda ciddi bir

sekilde ve agikga bilgilendirilmelidir®®.

2. Bilginin Kamuya Agikligi ilkesi Agisindan

2.1. Mali Faaliyetler Hakkinda Etkin Bilgi

Bu kapsamda Turkiye'deki duruma bakildiginda cari yil yaninda
gelecege ve gecmise iligkin verilerin dizenli, kapsamli ve karsilagtinlabilir
nitelikte elde edilmesinde c¢esitli sorunlar oldugu bilinmektedir. Konsolide
bitce borglarinin seviyesi ve yapisi hakkinda diizenli olarak bilgi
yayinlanirken, finansal varliklar hakkinda herhangi bir bilgi bulunmamaktadir.
Ayrica, devletin varlik ve yukimililiklerinden turetilen devlet bilangosu da

yayinlanmamaktadir.

Bu noktada lzerinde énemle {izerinde durulan bir diger konu da, Biitge
Kanunu'nun, merkezi hiikkiimet iglemierinin yaninda merkezi hilkkiimetin butge
disi faaliyetleri hakkinda da bilgi saglamas! gerektigidir. Turkiye'de konsolide
bitgenin kapsaminin dar oldugu bilinen bir gergektir. Ayrica, bltcede yer
almamakla birlikte merkezi hiikkimetin butge digi mali nitelikli iglemleri de
olmaktadir. Bu tir bilgiler butgenin icine alinmasa bile bitce goérugmeleri
sirasinda c¢esitli raporlar halinde meclise ve kamuoyuna sunuimahdir.
Boylece kamu mali durumu hakkinda tam bir bilgi setine erisilebilecek ve

buradan hareketle daha dogru degerlendirmeler yapilacaktir®®.

Kamu mali yonetimine iliskin dogru degerlendirmelerin yapilabilmesi
icin 6zellikle vergi harcamalar, gerceklesmesi muhtemel yuktumlilikler ve
yari mali nitelikli faaliyetler hakkinda da raporlar hazirlanmasi gerektigi

% A. Niyazi OZKER: “1990 Sonrasi Mali Saydamiik Uzerine”, Yaklagim, Ocak-2001, YIL9,
S.97, 216.
® HURCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 16.
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belirtiimektedir. Tilrkiye'de ise ne tesvik mevzuati kapsaminda vergi
indiriminde bulunulan kesime bir transfer niteliginde olan vergi harcamalarina
iliskin ne de mali risklerin daha dogru degerlendiriimesini saglayacak diger
yukumlaliklere iligkin  herhangi bir raporlama  yapiimamakiadir.
Gergeklesmesi muhtemel yukumiulukler kapsaminda garantili ic ve dis
borglarin Tirkiye'de mali disiplini bozdugu agikardir. Ozellikle de belediyelere
verilen garantili borglarin itfasi ¢odunlukla Hazine tarafindan yapiimaktadir.
Bu nedenle IMF minimum sart olarak bunlarin maliyet analizleri yapiilmasa

bile raporlanmalar gerektigini belirtmektedir.

2.2. Verilerin Yayinlanmasinda Taahhiit ve Zamanlama

Hukimetler kredibilitelerini artirmak igin verilerini dizenli olarak
yayinlamalidirlar. Bunun igin belli kurallar olmahldir. Bu kurallar bitge
kanununda kamunun yayinlamak zorunda oldugu verileri diizenleyen ayri bir
kanunda bulunmalidir. Verilerin zamaninda yayinlanmasi icin édnceden bir
takvim yayinlanmasi ve buna uyulmasi konusunda bir taahhtdiin bulunmasi

gerekmektedir.

Tarkiye'de verilerin yayinlanmasina iligkin herhangi bir kanunda taahht
bulunmamaktadir. Ancak, konsolide bitgce ve merkezi hikimet borglari
IMF'in Government Data Dissemination Standarts (GDDS) stand=rtlarina
uygun olarak yayinlanmaktadir. Onceden veri yayinlama takvimi
hazirlanmakta ve internet ortaminda kamuoyuna sunulmaktadir.

Saydamlig! saglama yéniinde Ekonomik Anayasa ihdas edilmesi, bir
6neri niteliginde dustndlebilir. Geleneksel anayasaciliktan farkli olarak,
Cagdas Anayasacillk anlayiginda devletin sadece siyasal degil, ayn
zamanda ekonomik hak ve yetkilerinin anayasal normlar ile sinirlandiriimasi
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gereklidir'®. Bilgi edinme hakki, anayasal bir hak olarak algilanmal ve

deviet anayasasinda gilivence altina alinmahldir. Vatandaslarin, deviet
ybénetimi ile ilgili olarak her turlt bilgi ve belgeye ulagabilme hakki bilgi
edinme hakkidir. Bu hakkin hangi alanlarda sinirtandirilabilecedi anayasada

ve yasalarda agik ve net bir bicimde belirtiimelidir'®’.

3. Biitce Hazirlama, Uygulama ve Raporlama Siireglerinin Acik
Olmasi llkesi Agisindan

3.1. Biit¢e Dokiimani

Herhangi bir bitge sisteminin en temel iglevi, hilkimetin harcamalari,
gelirleri ve mevcut finansman imkanlar hakkinda ayrintili bilgi sunmasidir.
Toplam mali hedeflerin tutarli bir makro-ekonomik degerlendirilmesinin
yapilabilmesi igin, biitce kapsaminin genis olmasi sarttir. Kaynaklarin
onceliklere gore stratejik dagilimi ve gecmiste yapilan kaynak tahsislerinin
ciktilar veya sonuglar izerindeki etkisinin incelenmesi de esit derecede kritik

6neme sabhiptir.

Tarkiye’'de, konsolide bitge olarak adlandirlan butge, gelir veya
borglanma ile finanse edilen, kamu harcamalarinin énemii bir kismini
kapsamaktadir. Teknik agidan bakildiginda, kapsamli olmayan bir bitgenin
ve farkli muhasebe standartlarina dayandirilmig mali hesaplarin varhgi, mali
yonetim agisindan dnemli bir engeldir. Bunun temel etkilerinden birisi, gerekli
mali politikalanin  belirlenmesinin  ve mali disiplinin uygulanmasinin
zorlagmasidir. Biitgenin kapsami, genel hilkkiimet gelir ve giderlerinin timani

tam ve dogru olarak igine alacak gekilde genigletilmelidir'®.

'% Cogkun Can AKTAN: Temiz Toplum ve Temiz Siyaset, T Yayinlari, Izmir-1994, 111.
" AKTAN: a.g.e., 114.
2 DUNYA BANKASI: a.g.r., 18.
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Tarkiye'de "Yilhk Programlar" ve Bitge Tasarnsi Metni ile birlikte
Meclise sunulan "Genel Ekonomik Hedefler" ve "Bitge Gerekgesi" ana
hatlaryla méli hedefleri, makroekonomik cergeveyi ve bitgenin hangi
politikalara dayandirildigini icermekte ancak mali riskleri tanimlamamaktadir.

Bu kapsamda {izerinde o6nemle durulan diger bir nokta da biitge
calismalarnnin orta vadeli hazirlanip meclise sunulmasi gerektigidir. Turkiye
Cumbhuriyeti bitcesi, yillk butceye tekablil eden 12 ay Uzerinde
odaklanmakta olup, mevcut kararlarin gelecek yillara yapacagdi etkileri tahmin
etme dogrultusunda hicbir girisimde bulunmamaktadir. Bu baglamda,
Tarkiye, politikalarinin ve mali kararlannin kalitesini arttirmak igin ¢ok yilli
bilitceleme ydntemini kullanmayan az sayida OECD lkesi arasinda yer
almaktadir. Yatirim butcesi ilke olarak ¢ok yilli perspektifine sahip olmakla
beraber, incelemelerimize gére, gelecege iliskin maliyetlerin tahmini, ylksek
enflasyon ve satin almaya iligkin maliyet artisindan kaynaklanan
belirsizliklerden olumsuz sekilde etkilenmektedir. Yatinm bitgesi ve cari
biitce arasindaki baglanti da ¢ok zayiftir ve tamamlanan projelerin cari
biitceden zamaninda ve yeterli seviyede finansman bulabilecegine dair pek
fazla kamt bulunmamaktadir. Tim bu nedenlerden &turli, mevcut bitge
sireci, orta vadede beklenen gelir ve gider egilimlerini dikkate alarak yetkin
bir mali yénetim uygulamak dogrultusunda higbir gaba géstermemektedir'®,
Tarkiye'de 5 Yilhk Kalkinma Planlan hazirlanmakla birlikte bu planlar,
yukarida 6ngorilen makroekonomik cergeveyi bir program dahilinde ortaya
koyacak iglevle yukimla kiinmamiglardir.

Cok yilli bitge sistemine gegilmesinin, toplam harcamanin istikrara
kavugsmasinda 6nemli bir yéntem oldugu yaygin olarak kabul edilmektedir.
Devletin uzun vadeli gabalar vasitasi ile dogru blyiklige ulastinimasi ihtiyaci
g6z 6nlne alinirsa, bu konu Turkiye icin daha da 6nem kazanir. -

'% DUNYA BANKAS!I: a.g.r., 7.
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So6z konusu ilke kapsaminda bitce metni ile birlikte;

i) biitce tahminlerinde kullanilan varsayimlar,

ii) makroekonomik tahminlerde meydana gelecek sapmalar,

iii) gerceklesmesi muhtemel yikamililuklerin yil icine gelebilecek
muhtemel maliyetleri ile

iv) ortaya gikacak risklerin de bir metin halinde sunulmasi gerektigi
belirtiimektedir. Bu bilgiler de Tirkiye'de yayinlanmamaktadir.

3.2. Biitgenin Siniflandiriimasi

Hukimet harcamalarinin uygun bir bigimde siniflandiriimasi, btce
analizi ve yonetimi agisindan ¢ok 6nemlidir. Birgok OECD (ilkesi, gerekli
bilgilerin tretilebilmesi amaciyla, ekonomik, idari, islevsel ve program
siniflandirmasi  olmak uzere dért ayrt harcama siniflandirmasi yapar.
Turkiye'de bu sayllanlarin  yalmizca ilk ikisi mevcuttur. Program
siniflandiriimasi 1970’lerde denenmigse de, etkin olamamis ve blyuk 6lgude
gdz ardi edilmigti. Kamu Mali Yonetimi Projesi kapsaminda yduritilen
siniflandirma ;‘ sisteminin geligtiriimesi c¢abalarina ragmen, fonksiyonel
sinfflandirma uygulanamamigtir.  Etkin  bir  fonksiyonel  program
siniflandirmasinin  eksikligi, politikalar ve bitgeler arasindaki baglantinin

saglanmasina da 6nemli bir engel olugturmaktadir.

Turkiye'de bitce verileri GFS'te belirtilen ekonomik siniflandirmaya
uygundur. Fonksiyonel bazda siniflandirma igin ¢alismalar ylrutiimektedir.
Ayrica, Turkiye'de konsolide bitcede "verilen krediler eksi geri édemeler"
kalemi de GFS'ten farkli kaydedilmektedir. Ayrica, bitge blytkliklerinin brit
olarak kaydédilmesi gerektigi vurgulanmaktadir. Tirkiye'de konsolide
biutcede bazi buyuklikler net bazda kayit edilmektedir (Fon ve belediye
paylarinin  vergi gelirlerinden dusulip kayit edilmesi gibi). IMF’in
diizenlemesinde, 6nem arz eden (saglik, egitim vb.) harcama programlarinin
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hedeflerini gésteren bir metnin de bitge dokiimaninda bulunmasi gerektigi
bdylece bu harcamalarla ne kadar refah artigi sadlanacaginin incelenmesi
gerektigi belirtimektedir. Turkiye'de bu tur raporlar hazirlanmamaktadir'®.

Turkiye'de bitgce genel dengesi yaninda devletin finansal durumunun
yeterince anlagiimasini saglayacak ve ona gére politikalar Gretiimesine
yardimci olacak arttirlmis denge, operasyonel denge, net deger gibi
gostergeler de yayinlanmamaktadir.

3.3. Biitge Uygulama Prosediirlerinin Belirli Olmasi

Tarkiye'de butge islemlerinin muhasebelestiriimesinde esas olarak nakit
bazli kayit sistemi kullaniimaktadir (Bazi tahakkuk unsurlan da
bulunmaktadir). Bu durum mali durumun  de@erlendiriimesini
glglestirmektedir. Ekonomi ve kamu mali durumu hakkinda daha kapsamli
degerlendirmeler yapabilmek igin nakit bazl tablolar yaninda tahakkuk bazl
raporlamalarn da yapabilmek gerekmektedir. Buradan elde edilecek verilerle
devletin bilangosuna ulasiimasi, bdylece diger bilango cikaran sektoérierie
kamu sektéranan karsilastiriimasi mimkin olacaktir. Bundan sonraki gerekli
adim ise llke ekonomisinin timinde uygulanacak muhasebe standartlarinin
ayni olmasini saglamaktir. Bu da sektérler arasinda tam bir degerlendirme ve

karsilagtirma yapiimasina imkan verecektir.
3.4. Mali Raporlama

Turkiye'de mali raporlamanin zamaninda yapilmasi, etkin, kapsamii ve
gavenilir olmasinda birtakim problemler bulunmaktadir. Blitge kanunlarinin
ve bltce kesin hesabinin kapsaminin dar olmasi raporlama konusunda da

eksiklikler olmasina yol agmaktadir.

'™ HORCAN-KIZILTAS-YILMAZ : a.g.e., 17.
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Butgce raporlamasi, bitge kapsaminin vyetersizligi ve fonksiyonel
siniflandirma ile ilgili bilgi eksikligi gibi sorunlarla kargi karsiyadir. Yine de,
Maliye Bakanlii Muhasebat Genel Mudurlagid’niin ¢abalari bazi sonugclar
getirmigtir. Maliye Bakanlhii'nin internet sitesi, merkezi hikimet gelir ve
giderleri hakkinda dogru zamanlh bilgi sunmaktadir. Aylik hesaplar, her ay
bitimini takip eden 20 gln igerisinde kamuya duyurulmaktadir. Bu konudaki
zorluk, yerel yoénetim ve tim bitge-dig1 faaliyetler de dahil olmak (izere,
devlet faaliyetlerinin genelinin daha kapsamli ve anlagilabilir bir bigimde
raporlanmasi ve  raporlama  kalitesinin, harcamalarin islevsel

siniflandiriimasinin yapilmasi yoluyla artinlmasiyla asilabilecektir.

4. Ulusal Denetim ve istatistik Organlaninin Bagimsiz Olmasi ilkesi
Acisindan

Kaynaklarin kamu kuruluglar tarafindan verimli ve etkin kuilanimina
destek verme agisindan bitge, oldukga kati olup, mevcut mevzuata uygunluk
tzerinde durmaktadir. Bir yiksek denetim kurumu olan Sayigtay harcama
oncesi onay verme iglevi gorip, idarenin bltce ydnetimi Gzerindeki takdir
yetkisini daha da azaltmaktadir. Bu gibi kati kontroller, kuruluglar bitge-digi
finansman imkani aramaya itmekte bu da bit¢enin daha da fazla delinmesine
yol agmaktadir. Kontroller bu denli siki olmasina ragmen, sistem israf,
verimsizlik ve kaynak dagilimindaki yanlighklarin en aza indirildigine dair
hicbir garanti verememektedir. Dig denetim raporlar, mevzuata uygunluk
Uzerinde yogunlasip, performans ya da etkinlik degeriendirmesi
yapmamaktadir. Satin alma kurallar geffaf degildir, suiistimale ag:ktir ve
yatinm projelerinin tamamlanma oraninin disik kalmasina  katkida

bulunmaktadir.

Tarkiye'de butge islemlerinin yasalara uygunlugunu Meclis adina
denetleyen ulusal denetim organi Sayigtay'in denetim alani tipki batgenin
kapsami gibi cok dardir. Béylece kesin hesaplarda da kamu faaliyetlerinin bir
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biatin olarak degerlendiriimesi yapilamamaktadir. Ayrica, Sayistay'in
denetimi performans denetiminden g¢ok hukuki denetime dayanmaktadir.
Ancak, Sayigtay'in performans denetimi yéniinde ¢alismalar bulunmaktadir.

Meclis adina denetim yapan Sayigtay ile Cumhurbagkani ve Bagbakan
adina denetim yapan iki dig denetim organinin mevcudiyetine ragmen, devlet
hesaplarinin 6nemli bir kismi denetime tabi degildirr Meclis ve
Cumhurbagskanhdi hesaplan ile Sayistay''n kendi hesaplar, Devlet
Muhasebe Kanunu hikimleri dogrultusunda resmi dig denetimden muaftir.
Bitce-disi harcamalar dig denetime tabi degildir. Bu tiur dis denetimler
mevzuata uygunluk Gzerine odaklanir ve performans ile paraya gére elde
edilen de@er denetimleriyle fazla ilgilenmez. Dig denetim igin 6nemli bir
kapasite olusturulmus olmasina karsin, mevcut kurumsal diizenlemelerin
israf, verimsizlik ve rigveti belirlemede zayif kaldigi agiktir. Sonug olarak,
denetim kuruluglarina yapilan yatinmlara karsilik, kaynak kullanimindaki

etkinligin arttinimasi yénainde bir sonug alinamamistir'®,

Bu madde kapsaminda ulusal istatistik organizasyonunun teknik
bagimsiziginin olmasi gerekmektedir. Tlrkiye'de bu goérevi yerine getiren
Devlet Istatistik Enstitiisii Bagkanligi teknik bagimsizhigi olan bir kurumdur.

B. TURK KAMU MALI YONETIMININ YENIDEN YAPILANDIRILMAS!
ACISINDAN MALI SAYDAMLIK

1. Kamu: Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandinimasi

1980°'li yillarin bagindan itibaren gelismis ekonomilerde ve bunun
yansimasini bulan gelismekte olan ekonomilerde ve giderek tiim ekonomileri
kapsamaya baglayan kilresellesme olgusu uygulanmakta olan sosyal, siyasal
ve ekonomik ydnetim anlayiglarinda koklu degisikliklere neden olmustur. Bu

' DUNYA BANKASI: ag.r., 9.
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gelisme dogrultusunda gerek 6zel kesim kuruluglarinda gerekse kamu
kuruluglarinda yénetsel yapilanmalarda arayislar baglamis ve bir ¢ok alanda
oldugu gibi ydnetsel alanlarda da reformist arayiglar giindemdeki yerini

bulmustur.

Kamu mali yénetiminin etkinligi veya etkinsizligi bir ekonomi agisindan
son derece 6nemlidir. Cinkid kamu mali ydnetiminde ortaya ¢ikan aksakliiklar,
makroekonomik hedefleri saptiracak ve genel ekonomik konjonktiiri
etkileyecek glgctedirler. Diger yandan mali, ekonomik ve sosyal alanlarda
ortaya c¢tkan degismeler de, kamu mali ydnetiminin uygulanmasini

etkilemektedir'®.

Kamu kesiminin yeniden yapilandiriimasi c¢aligmalari, geligmiglik
diizeyinden bagimsiz olarak, tim ulkelerin énemli gindem maddelerinden
birisini olugturmaktadir. Bu baglamda; kaynak kullanim etkinliginin-artiriimasi,
biitce acgiklarinin ve kamu borglanma gereginin azaltilmasi, hizmet kalitesinin
ylkseltiimesi, yuritme ve kamu kaynaklari Uzerinde siyasi denetimin ve
sorumiulugun giclendiriimesi, kamuda saydamligin sadlanmasi- ve politika
tretimi ve yonetiminde hesap verme sorumlulugunun geligtiriimesi gibi
yaklasimlar her gegen giin daha gok kabul gérmektedir.

Cumbhuriyetin kurulusundan itibaren giinimiize kadar Tirkiye’de kamu
kesiminin yeniden yapilandinimasi ve kamu kesimi reformlari hei zaman
gUndémde énemli yere sahip olmustur. 1999 yili sonunda Turkiye ile IMF
arasinda imzalanan stand-by anlagmasi ile yeni bir dénem baslamis ve

reformist hareketler hiz kazanmistir.

% Fevzi DEVRIM: "Kuresellesme Strecinde Sosyal Devlet Anlayisindaki Degismelerin
Kamu Mali Ydnetiminin Yeniden Yapilandiriimasi Ag¢isindan Degerlendirimesi”, 15.Tiirkiye
Maliye Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, 44.



66

1.1. Temel Amaglar

VIiII: Bes Yilik Kalkinma Plani hazirlik galismalari dogrultusunda gok
yerinde olarak “Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirimasi ve Mali
Saydamlik Ozel Intisas Komisyonu” olusturulmustur. Komisyon; her biri
konusunda uzman, zengin bilgi birikimleri olan Gyelerden olusmus ve kisa
sayilabilecek bir sire icerisinde yogun galigmalar sonunda taslak raporunu

tamamlamis bulunmaktadir.

Viil. Bes Yilhk Kalkinma Plani g¢alismalari 14 AJustos 1999 tarih ve
1999/7 sayili Bagbakanlik genelgesi ile baslatimigtir. Yeni bir ytzyila
girerken Tarkiye’nin ciddi atiimlari gergeklestirebilmesi icin, dncelikle kamu
hizmetlerinde etkinligi ve saydamligi artirici diizenlemelerin yapilarak mali

disiplinin giclendirilmesi, planin éncelikli konulari arasinda yer almaktadir.

VIIl. Bes Yillik Kalkinma Plan galismalan kapsaminda kamusal karar
alma sireci iginde kamu kaynaklarinin daha verimli ve etkin kullaniimasinin
temel prensiplerini ve uygulama gergevesini ortaya koymaya calisan bu
komisyonun, katkida bulunmayi hedefledigi temel amaglar dért baslik altinda
toplanabilir.'®” Bunlar, kamu mali yénetiminde;

i) Uretilen hizmetin etkinliginin ve veriminin artiriimasi,

ii) Yeterince bilgilendirilmis ve hizla karsilik veren bir kamusal karar
alma siirecinin olusturulmasi,

iii)y Mali raporlama ve hesap verme sorumiulugunun gelistiriimesi ile
birlikte Mali saydamhgin saglanmasi, ‘

iv) Denetim etkinliginin artirlmasi ve performans denetimine gegis.

" DPT:agr, 1.
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Bu cergeve (zerinde calismaya baglayan komisyon, ilk toplantisi
sonunda beg alt komisyona ayriimig ve calismalar aktif olarak bu alt
komisyonlar biinyesinde sturduriimustir. Bu alt komisyonlar agagidaki gibidir;

i) Orta vadeli harcama sistemine gegis

i) Kamu maliyesinde saydamhdin artiriimasi, tahakkuk bazl

muhasebe ve raporlama sistemine geg¢is ile yart mali nitelikteki

faaliyetler ile kosullu yikimlGliklerin kamu mali yénetimi kapsaminda

yeniden ele alinmasi,

iii) Parlamentonun biitge denetim sirecinde etkinliginin artiriimasi,

iv) Denetim sisteminin  etkinliginin artinimasi ve performans
denetimine gegis,

v) Kamu mali yénetiminin kurumsal anlamda yeniden yapilandiriimasi.

Kamu mali yonetim sisteminin ciddi sorunlarn vardir ve vergi
mikelleflerinin bu sorunlara duyarsiz kalmamalan ve kendilerinden toplanan
kaynaklarin tahsisi mekanizmasi (zerindeki demokratik denetimlerini
artirmalari, ancak bu konulara egilmeleri, anlamalari ve degisim sirecini
hizlandirmalari ile mumkundar. 1%

Devletin, &zellikle kamu kaynaklarinin tahsis amaci olmasi beklenen
biitcelerinde ve buna iligkin diger mali mevzuatinda geffafligin saglanmasi,
bugiin makro ekonomik istikrarin saglanmasi, yetkin deviete (y6netme
kapasitesi yiksek deviete) ulagiimasi agisindan ¢ok énemli bir 6n sart olarak

gorinmektedir. 1%°

"% pPT: agr, 2.
'® ppT: agr., 13.
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1.2. Yeniden Yapilanma Siirecinde Planlanan Hedefler

1.2.1. Orta Vadeli Harcama Sistemine Gegis

Politika olusturma, planlama ve biitgeleme arasinda kurulmasi gereken
zorunlu iligki ancak iyi bir gekilde tasarlanmig ve mekanizmalar ortaya
konmus orta vadeli bir harcama sistemi ile kurulabilir. Ttrk Blitgce Sisteminin
1970’li yillarin ilk yarisinda plan-program-biiige sistemine gegiste 6ngoriilen
orta vadeli bir plan veya program gergevesinde ele alinmasi geregi bugtin de

hala gegerliligini korumaktadir.

Bu cercevede, gerek Diinya Bankasi'nin orta vadeli harcama sistemi
(medium term expenditure framework), gerekse iyi uygulama ornekleri
gosteren Ulke deneyimleri ve Turk Bitge Sisteminin mevcut yapisinin
incelenmesi sonucunda, kamusal karar alma sirecinin iglemesinde orta
vadeli bir yaklagsimin ginimiizde daha fazla énem arz ettigi sonucuna
variimigtir. Orta vadeli harcama sistemi esas olarak, karar alicilarin orta
vadedeki harcama limitlerini 6ngérmelerine yardimci olan ve bu limitlerin
orta vadedeki harcama politikalari ve maliyetleri ile iligkilendirmesine imkan
veren kamu harcama politikalarini gelistirmeye yénelik bir strectir''®. Bu

sirecin {i¢ temel amaci vardir;

e Makro disiplinin saglanmasi,
o Stratejik 6nceliklere gére kaynaklarin dagitiimasi,

e Dagitilan kaynaklarin uygulamada istenilen diizeyde verimli
ve etkin bir sekilde kullaniimasi.

" ppPT: agr., 99.
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1.2.2. Parlamentonun Biitce Denetim Siirecinde Etkinliginin
Artinlimasi

Parlamento tarafindan yapilan biitge denetimi, dngérillen bu hizmetlerin
etkin bir sekilde yapilip yapiimadigini tespit etmeye yoénelik bir faaliyettir.
Dolayisiyla, hizmetleri tretme durumunda bulunan ve kamu kaynaklarini
kullanma vyetkisi alan hikimetler, alinan  yetkinin nasil kullanildigi
konusunda yasamaya karsi sorumludur. Ulkelerde bu tiir faaliyetler,

genellikle anayasalar ve yasalarla diizenlenir.

Ulkemizde 1982 Anayasasi'nin 87. maddesi ile Turkiye Buyik Millet
Meclisi’'nin goérev ve yetkileri, kanun yapmak, bakanlari denetlemek, biit¢e ve
kesin hesap kanunu tasarilarint gérismek ve kabul etmek sgeklinde
tanimlamistir. TBMM, mevzuatimiza gore ylritme organini bitgeleme
strecinde dogrudan ve dolayli olmak (lzere iki sekilde denetilemektedir.
TBMM'nin yuriitme izerindeki dogrudan denetimi temel olarak soru, gensoru,
genel gérisme, meclis aragtirmasi, meclis sorugsturmasi ve givenoyu gibi
yollarla gergeklestiriimektedir. Bunlarin yani sira, kamu harcamalarina,
gelirlerine, mallari ve borglarina iligkin kanuni dizenlemeler yapiimasi ve
bitce ve kesin hesap kanunlarinin gorisilmesi gibi dogrudan denetim
yontemierine de bagvurulmaktadir. TBMM'nin yuritme Uzerindeki dolayli
denetimi ise, yasa geredi adina denetim yapmakla gérevli olan’ Sayistay'a
tim kamu mallarini ve hesaplarini incelettirmesi ile gerceklestiriimektedir.

Parlamentolarin kamu kaynaklarinin kullanimi ile ilgili olarak yuritme
organina verecedi yetkinin sinirlarinin ne olacag: ve bu yetkinin sonugta
nasil kullanildigi degerlendirmesi, parlamentonun etkinligi agisindan oldukga
oénemlidir. Yénetim bicimi ne olursa olsun tim Ulkelerde parlamentolarin
6zellikle biitge stirecinde etkinliginin artirilmasi temel bir reform 6gesi olarak
degerlendirilmekiedir.
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1.2.3. Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirnimasi ve Performans
Denetimine Gegis

Denetimin etkinliginin artinimasinda 6nem tasiyan temel faktorier
asagida siralandidi sekilde alti baslik altinda toplanmistir;

i) Etkin bir denetimin 6n kosulu olan denetim birim, organ ve kurumlar

ile denetim elemanlarinin bagimsizlig,

i) Kamu mali ybnetiminin g¢agdas yonetim anlayisinin ilke ve

gereklerine sahip olmasi,

iii) Denetimi sinirlayan yasal dizenlemelerin ve filli durumlarin

kaldiriimasi,

iv) Denetim birim, organ ve kurumlari arasinda koordinasyon, igbirligi

ve diyalogun saglanmasi ve geligtiriimesi,

v) Denetimin kendisinden beklenen yararlarn saglayabilmesi ve tstiin

kalitede ariinler tretebilmesi igin ulusiararasi standartlara uyulmasi,

vi) Denetim elemanlarinin denetimin en degerli variig: oldugundan
hareketle, nitelikli ve yeterli sayida denetim elemani istihdam edilmesi
ve bunlarin meslek hayati sliresince denetim mesleginin isteklerine ve

gelismelerine paralel bigimde egitilmesi.

Yukarda siralanan faktérler gergevesinde, denetim sisteminin etkinliginin
artinimasi ve performans denetimine gegis igin geligtirilen temel oneriler ise

sunlardir;

¢ Uluslararas! standartlar ve iyi uygulama ornekleri dikkate alinarak
denetim mesleginin gelistiriimesine dénik dizenlemeler yapilmasi,

e Denetimin ylksek mesleki standartlarda yirGtilmesi ve kaliteli
hizmetler ve tranler Uretilmesi,

e Bagimsizligin geligtiriimesi ve koklestiriimesi,
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e Denetimi sinirlayan yasal dizenlemelerin ve fiili uygulamalarin
kaldiriimasi,

e Cagdas denetim uygulamalarinin yaygin bir bicimde yasama

geciriimesi ve kéklestiriimesi.

1.24. Kamu Mali Yonetiminin Kurumsal Anlamda Yeniden
Yapilandiriimasi

Kurumsal anlamda vyeniden yapilanma g¢ergevesinde gelistirilen
fonksiyonel ve kurumsal éneriler ise su sekildedir;

i) Yapilacak hizmetlerin belirlenmesine yénelik siirece, merkezi idarenin

yani sira tasra teskilatlari ile sivil toplum érgitleri de katilmalidir.

ii) Hizmetlerin yerine getirimesi sirecinde tagra teskilatlarinin roli
artirlmali, kurumlarin tst diizey yéneticilerinin yetki, gérev ve sorumluluklar
yeniden belirlenerek hizli karar alinmasi, birokrasinin azaltiimasi ve karar
stirecine katilimin  genigletimesine yonelik kurumsal dizenlemeler

yapiimalidir.

iii) Mali yénetim koordinasyonundan ve takibinden sorumlu kuruluglarin
diger kurumlarin karar alma ve uygulama siireci Gizerindeki goérev ve yetkileri
yeniden belirlenmeli, bu kurumlar ginlik iglerden ¢cok genel politikalar ile
ilkeleri belirleyen kurumlar haline dénasturdlmelidir.

iv) Bagbakanlik Kurumunu, yaritmenin Gst diizey koordinasyon birimi
olmaktan cikararak daginik bir yartitme birimi haline getiren ve bu gergevede
20’den fazla kurumu igine alan yapi terk edilmelidir.
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v) Kurumsal yapilarin ekonomik, toplumsal, yoénetsel ve siyasal
yapilardaki dénligime kosut olarak sirekli bir yenilenmeye agik tutulmasi,
gelismenin 6nianin tikanmamasi acisindan sarttir. Burada goézetiimesi
gereken denge, kurumsallagmay! saglayacak kadar istikrarli ama gelismeleri
izleyebilecek kadar da yenilenmeye acik yapilarin olusturuimasidir.

vi) Kamu maliyesi sisteminde yeni ve kokll politika degisiklikleri yeni
hedef ve stratejiler icermelidir. Mevcut sistemin dogru teshis ve tespiti
yapiimakla birlikte hedefler sadece mevcut sistemin duzeltimesiyle
sinirlanmamalidir. Bu tir bir yeni arayigin temel hareket noktasi planlama

kavrami olmalidir.

1.2.5. Kamu Maliyesinde Saydamhigin Artirllmasi

Ulke ekonomisinin daha dogru degerlendirimesinin saglanmasi ve
kamu yonetiminde etkinligin artirlmasi icin mali saydamhgin saglanmasi
bugiin artik temel kosullardan birisi haline gelmistir.

Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik o6nceliklere gore
dagitimasi ve etkin kullanilmasi gibi temel bitcesel sonuglarin
saglanmasinda mali saydamlik 6nemli bir aragtir. Yetki ve sorumlulukiarinin
iyi bir sekilde aynigtinimamasi, bit¢ce kapsaminin kamusal harcama alaninin
ancak bir kismini kavramasi, muhasebe, raporlama ve kodlama yapisinin
yetersiz olmasi ve standartlarin geligtirimemesi gibi nedenlerle, Tlrk kamu
mali yénetim sisteminin etkin ve sorumlu bir gekilde c¢alistigini séylemek
mimkin degildir. Bu anlamda, kisa dénemde kamu mali sistemimizde
yapilacak dizenlemelerin baginda saydamlidin saglanmasi ydéniindeki
¢abalarin uygulamaya gegirilmesi gelmektedir.
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1.2.6. Tahakkuk Bazli Muhasebe ve Raporlama Sistemine Gegis

Tahakkuk bazli muhasebe, nakdin ne zaman 6dendigi veya alindigina
bakmaksizin iglemin veya olayin ne zaman olduguyla ilgilenir. Bu muhasebe
sistemi, bir ddnem boyunca olusan maliyetlerle kazanilan faydalari, gelirlerle
birlikte mallari veya saglanan hizmetlerin kargilagtiriimasini amaclar. Bu
islemler, nakit islemlerinden bagimsiz olarak yapilabilecedi gibi birlikte de
yaptlabilir. Tahakkuk bazli muhasebenin unsurlari ve raporlama usuli, tahsil
edilip edilmedigine bakilmaksizin tahakkuk eden gelirleri; bir édemede
bulunulup bulunuimadigina bakiimaksizin bir dénem boyunca tiketilen
hizmetleri ve mallar igeren harcamalari; gelecekte elde edilmesi beklenen ve
gecmisteki olaylar sonucunda olugan bir birimin kontrollindeki kaynaklari
temsil eden varliklari; birimin ekonomik anlamda kaynak c¢ikisi yaratacak
mahiyetteki ge¢mis anlagsmalarindan kaynaklanan yukimitlikleri; batln
yukamluliukler dusuldiikten sonra kalan varliklar Gzerinde birimin haklarini

temsil eden 6z kaynaklari kapsar''!.

Biitce uygulamalarinin ve diger mali iglemlerin nakit bazli muhasebe
sisteminde kaydedilmesi, mali raporlama agisindan énem tagiyan, pek g¢ok
bilginin kaydedilememesine ve kaybolmasina neden olmaktédlr. Oysa
tahakkuk bazli muhasebe, etkin kamu mali yénetimi igin gok gegit:l.i mali veriyi
Uretir. Yapilan nakit 6demeler, harcama yetkisi serbest birakilan t)deneklere
iliskin olarak kullanima hazir édenekler, deviet hizmetleri igir{ saglanan
varliklar, tahakkuk etmig borglar, verilen siirede yerine getirilmis program ve
faaliyetlerin tahakkuk eden maliyetleri konularinda gerekli bilgiyi saglar.

Tahakkuk bazh muhasebenin kamu sektérindeki ticari tesebbusler igin
uygunlugu herkes tarafindan genel olarak kabul edilmistir. Temel olarak

" DPT: agur., 64.
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tahakkuk bazli muhasebenin, degisen ybnetim anlayigi ve bilgi ihtiyacinin
zorunlu bir sonucu olarak, kamu sektériiniin tamami igin gerekli oldugu

dusiniimektedir.

1.2.7. Yari Mali Nitelikteki Faaliyetler ile Kogullu Yiikiimliiliiklerin
Yeniden Ele Alinmasi

Yari mali nitelikteki islemlerin ve kosullu yikimltltklerin bitge hazirlama
ve uygulama siregleriyle yeterince iligkilendiriimemesi, devletin taahhitleri
konusunda tam bir bilgiye sahip olmamasi ve vergi harcamalarinin
bilinmemesi gibi nedenlerle mevcut bitce kamu harcamalarinin boyutunu ve
yapisini yansitmaktan uzaktir. Mali raporlamanin olmamasi bu yapinin

biitgesel sonuglar tizerindeki etkisini daha da olumsuzlastirmaktadir.

Yari mali igslemler, 6ncelikle devlet hesaplarinda agikca yer almamalari
nedeni ile istatistiksel ve devlet muhasebe sistemi acisindan saydam
olmayan bir gériinti yaratmaktadirlar. Buna karsilik daha da dnemlisi yan-
mali islemler uygulanacak makroekonomik politikalarin segimi agisindan da

saydamlik sorunu yaratmaktadiriar''2.

Yari mali igslemlerin bu agidan devlet hesaplarinda dogru bir bigcimde yer
almamasinin en dnemli sonucu bitge agiginin ya da daha genis bir ifade ile

kamu sektérii borglanma gereginin dogru élgiimemesidir.

Yari mali iglemlerin devlet butgcesi diginda yer almasi ve klasik butce
aciginin  bu iglemler dikkate alinmaksizin hesaplanmasi; devletin
ekonomideki rolli, maliye politikasi uygulama niyeti ve bunlarin

"2 pEDEOGLU- EMIL- ERDEM; a.g.m., 17.
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makroekonomik etkisinin bu politikalardan etkilenenler tarafindan dogru bir

bicimde degerlendirilmesini olanaksiz kilabilecek nitelikler tagimaktadir''3.

Boyle olunca yan mali islemlerin bitge agiginin dogru bir bigimde
olcilmesi icin klasik kamu agidt hesaplarina dahil edilmesi ve Meclis ve
kamuoyuna bunlardan gelen yukiin agikga gosteriimesi saydamhiin geregi
olduju kadar makroekonomik istikrari saglamaya yoénelik politikalarin
uygulanabilirligi agisindan da kaginilmaz bir zorunluluktur.

2. Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi Siirecinde Mali
Saydamhgin Yeri ve Onemi

Mali saydamlik, hikumetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika
planlarinin, kamu sektérii hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna agik
olmasidir. Kamu mali y6netiminin yapisi, fonksiyonlari, plan ve hedefleri
hakkinda tam bir bilginin kamuoyuna sunulmasi ve sonugta bu bilginin
sistemli bir sekilde degerlendiriimesi ve denetlenmesiyle kamuda etkinligin
artirilmasi mali saydamligin temel ilkesi olmaktadir.

Kamu kesiminde mali islemlerin tim boyutlariyla ortaya konulmasi,
boylece saglkli bilgi edinmenin ve etkin denetimin saglanarak hesap
sorulmasinin olanakh kilinmasi kamuda yeniden yapllanmayi glindeme
getirmektedir. Kamu ydnetiminde hedeflenen ve gergeklestirimeye calisilan
yeniden yapilanmaya kosut olarak gerekli gérilen saydamlik kosul veya ilke

olarak goriilmektedir''4.

"3 DEDEOGLU- EMIL- ERDEM; a.g.m., 17.

" Goven SAK-Sinan SONMEZ: “Kamu Hesaplarinda Saydamiik ve Borg Yénetimi”,
15.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, 79-80. '
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Seffafigin yeni kamu yodnetimi anlayigi ve mali reformlarda tasidig:
6nem nedeniyle Uluslararasi Para Fonu’nun Guvernérier Kurulu Gegici
Komitesi lye ulkeler igcin 16 Nisan 1998 tarihinde yapilan toplantisinda
seffafik ilkesi bakimindan ideal kurallari diizenleyen "Mali Seffaflik
Uygulamalari Tlztgu"nt (Code of Good Practices on Fiscal Transparency)
kabul etmigtir. TtzGglun asil amaci uzun vadede, sistemin Urettigi verilerle
Glkenin mali sardirebilirliginin  dogru bir sekilde degerlendirilebilmesini
saglamak, kisa vadede ise etkili bir butge icin butce digi faaliyetler ve
gerceklesmesi muhtemel yikimlitlikler hakkinda da yeterli bilgi tretilmesini

mumkin kilmaktir.

C. MALi SAYDAMLIGA ULASMIS ULKELERIN MALI YAPISI

Saydamh@in hakim oldugu diger ulkelerin mali yénetimini incelendigi
zaman, genelde devletin mali yonetiminin tek bir tegkilat altinda toplandigi ve
blitce kapsamlarinin oldukga genis oldudu, mali yonetime iligkin kanunlann
bulundugu goézlenmektedir. Avustralya hazinesi bir mastesarhk altinda Blitge
Grubu, Piyasalar Grubu ve Ekonomik Grup olarak ayrilmigtir. Yunanistan' da
yine mali yéhetim tek bir bakanlikta toplanmig, Hazine ve Bitge Genel
Muadurliga Finansal Politika Mistesarhigina (Financial Policy Secretary
General) bagh olarak faaliyetini yuritmektedir. Maliye Bakéinllgl mali
politikalarin uygulanmasini (bltge, mali politika vs.) saglamakla yakimladur.
Yunanistan Maliye Bakanh§i biinyesinde Genel Muhasebe Ofisi(Hazine ve
Butce Genel Mudurlugi, Ucretler ve Emekli Maaglart Genel Midarlagi,
Yoénetim ve Mali Kontrol Genel Mudirligi) Kamu Borglanmasi, Kamu
Hesaplari, Sermaye hareketleri, Finansal Planlama ve Kamu Nakit Yo&netimi
ile Bitge boélumlerinden olugmaktadir. Hazine ve Bitge Genel Mudarlaguniin
yapilandirilimasina bakarak kamu gideri ile iligkilendirilebilecek degisik
asamalann kontroll ile nakit yénetimi ve édenek ddeneginin ayni otoritenin
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yetkisinde oldugunu séylemek mimkindir. Dolayisiyla daha etkin bir kamu

nakit yonetiminin ve ddeneginin varligindan s6z edilebilir''°.

Ayni sekilde, Ingiltere Hazinesinin ydnetiminde de bir butinluk
gorulimektedir ve bu dlkenin mali yapisi belirli kurallara badlanmis, oldukca
saydam bir yapiya sahiptir. Borg toplaminin GSMH’ sina orani ¢odu (lke ile
karsilastinldiginda oldukga iyi durumdadir.

D. MALI SAYDAMLIGA ULASMIS ULKE UYGULAMALARI

Uluslararasi Saydamhk Orgitli  Transparency International'in
hazirladigl 2003 Yolsuzluk Algilama Endeksleri'ne gére en saydam *3 Ulke;
Finlandiya, lzlanda, Danimarka; Yeni Zelanda, Singapur, Isveg, Hollanda,
Avustralya, Norveg, Isvicre, Kanada, Liksemburg ve Ingiltere olarak
siralandi. En kirli 12 dlke ise; Banglades, Nijerya, Haiti, Paraguay, Myanmar,
Tacikistan, Gircistan, Kamerun, Azerbaycan, Angola, Kenya ve Endonezya

oldu.

2002 vyolsuzluk algilama endekslerine gbére en temiz lkeler
siralamasinda Finlandiya ilk sirada yer alirken, Danimarka ve Yeni Zelanda
ayni puanla ikinci, Izlanda ise tglinci = olmustu.
En kirli Glkeler siralamasinda ise ilk sirada Endonezya ve Kenya yer alirken,
bu tlkeleri Angola, Madagaskar ve Paraguay izlemigti.

2000'de 90 ulkenin katildidi Yolsuzluk Algilama Endeksi'nde Tirkiye'nin
puani 3.8 iken, siralamadaki yeri 50, 2001'de 91 Ulkenin katildi§i endekste
puant 3.6, siralamasi 54, 2002'de puani 3.2, siralamadaki yeri de 102 tlke
arasinda 64'e gerilemisti. 2002 yih Yolsuzluk Algilama Endeksi”’nde
Tarkiye'nin derecesi 3.6'dan 3.2'ye, siralamadaki yeri de 54’den, 102 tlke

"5 Gillizar BOZTAS: Yunanistan Maliye Bakanh@ Tarafindan Diizenlenen Seminer
Programs Hakkinda Rapor, 2000, s.3.
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arasinda 64’e gerilemisti. 2003 'Yolsuzluk Algilama Endeksi'nde Turkiye, 133
Ulke arasinda temiz tlke siralamasinda 77'nci siray! aldi. Endekse gore,
siralamada, Ulkelerin ylizde 72'si 10 tGizerinden yapilan degerlendirmede 5'in
altinda kald.

1. Birlesik Krallik (ingiltere)'®

Son yillarda Birlesik Kraligin mali politikasinda énemli degisiklikler

olmaya baglamigtir. Bu geligmeler 6zellikle ekonomide :
i) Orta vadeli politika hedeflerinin ortaya konmasi,

i) S6z konusu orta vadeli hedefler c¢ergevesinde kurumsal

sorumluluklarin belirlenmesi,

iii) S6z konusu politik hedefler dogrultusunda, faaliyet sonuglarina iligkin
sorumluluklar bagta olmak izere saydamlik ve hesap verme mekanizmasinin
gelistiriimesi hususlarinda olmusgtur.

Kurumsal sorumluluklarin yeniden tespit edilmesinde ve mali, narasal,
finansal hedeflerin ortaya konmasinda ¢ikti n plana alinmistir. Politik stirecin
daha ¢ok 6zel sektér olmak (izere, ekonominin gesitli kesimleri Gizerindeki
etkisini ve fayda/ maliyet durumunu gosteren degerlendirmelerle saydamhgin

arttirlmasina galigiimaktadir.

Hukumet ve kamu kesimi arasindaki siniflandirmada, Avrupa Muhasebe
Sistemine g6re daha da detaylandirilmig Milli Hesaplar Sistemi
kullanilmaktadir. Batin yeni dizenlemeler Duzenleyici Raporun yayin

""® IMF, Experimental Reports on Transparency Practice : United Kingdom , 15 March 1999,
http://www.imf.org/external/np/rosc/fra/index.htm.
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konusudur ve uygun olmayan diizenlemeleri hizla yurirlikten kaldirmaya
saglayacak bir prosedir igletilir. Ingiltere1998 yilinda uygulamaya konulan
Mali Istikrar Tuz(gi ile gugli bir mali ydnetim yapisina ulasmigtir. Mali
Istikrar TUzUgl, hikimetin izleyecedi maliye ve borg ydnetimi politikasinin
nasil formile edilmesi ve nasil uygulanmasi gerektigini gosterir. Dabhili
Gelirler Birimi vergi mikelleflerini aydinlatici kapsamli yayinlar yapar ve

kamu goérevililerinin davraniglart Kamu Gérevlileri Tizugda ile dizenlenmisgtir.

Mali Istikrar Tuzigu hiukimetin On Bitge Raporu, Ekonomik ve Mali
Strateji Raporu, Mali Durum ve Biige Raporu ve Bor¢ Idaresi Raporu
diizenlemesini gerektirir. Mali Durum ve Bitgce Raporu kamu kesimini genis
Olciide kapsayacak sekilde hazirlanir. Ancak, kosullu yikiamldlUklen, vergi
harcamalarini ve yari mali faaliyetleri icermez, bunlardan ilk ikisi
raporlanirken, yan mali faaliyetler belirsizdir. Yukaridaki raporlar dizenli

araliklarla yayinlanir.

Ekonomik ve Mali Strateji Raporu bitge i¢in genig bir makro ekonomik
cerceve sunar ve gelecek bitgenin baglangicindan itibaren on yillik
projeksiyonu éésterir. Mali politikaya acikga belirlenmis iki kural (altin kural ve
bor¢ kural) tarafindan yardimei olunur. Mali durumun 6zet gdstergesinde
tercih, altin kurala kargi performans degerlendirmesinin kullanildigi kamu
kesimi cari dengesidir. Tercih edilmis mali durum 6zet géstergesi kamu
kesimi net borglanmasidir. Muhasebe sisteminin gelistiriimesi zerine
caligmalar surdirilmektedir, Mali Istikrar Tuz(gi muhasebe ve bitgeleme
islemlerinin tahakkuk bazli olarak yapilmasini gerektirir. Muhasebe usul ve
ilkeleri Genel Kabul Gérmiig Muhasebe likelerine géredir. Muhasebe islemleri
yakinda tamamlanacak olan Kaynak Muhasebesi Rehberine gore
yapilacaktir. '

Denetim iglevini gergeklestiren Milli Denetim Ofisi bagimsizdir.
Makroekonomik varsayimlar bagimsiz incelemeye agiktir, hazinenin bitiin
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modellerinin . yayinlanmasi kanun geregidir. Milli Istatistik Ofisi teknik

bagimsizliga sahiptir ve pozisyonunun daha da guglendirildigi gﬁri‘xlﬁr.

Ingiltere mali saydamlikta oldukga yiiksek bir seviyeye erigmistir. Mali
Istikrar TuzGganun gerekleri hemen hemen her agidan karsilanmistir ve bir
cok alanda daha fazlasi yapiimigtir. Bu duruma gesitli agilardan Mali Istikrar

Tlztguntn buydk katkisinin oldugu da agiktir.

Kosullu yukumliliklere iligkin diizenli olarak bilgiler yayinlanmaktadir;
ancak, bu tur bilgilerin bitce dékimanlarinda yer almasi mali saydamligi
daha da arttiracaktir.

Benzer sekilde, Bakanlik Raporiari yillik bltceyle eszamanii olarak
yayinlanmamaktadir. Temel bitge doékimanlarinin saydamligi, hiikimet
harcamalannin On Bitce Raporu ile Ekonomik ve Mali Strateji Raporunda
daha detayll incelenmesini saglayarak arttirilabilir.

2. Avustralya'"’

Merkezi Idare, alti eyalet ve iki béigeden olusan Avustralya’nin mevcut

mali politikasinin gergevesi Avustralya Anayasasina géredir.

Avustralya’nin merkezi mali ydnetimi Hazine ile Maliye ve Yo&netim
Bakanhg! arasinda paylagilmig durumdadir. Yariitme Dizenlemeleri Talimati
her bakanligin sorumiufuklarini tanimlamaktadir. Her bir bakanlik mali politika
ve bltce yonetiminde sorumlu iken, Hazine gelirlerden ve Maliye ve Y&netim
Bakanhg devlet harcamalarinin izlenmesinden sorumludur.

"7 Emine KIZILTAS: IMF Tarafindan Belirlenen Mali Saydamiik Standartlan, Bu
Standartlarin Tirkiye’de Uygulanabilirlii ve Bu Konuda Yapimasi Gereken
Diizenlemelere iligkin Oneriler, Yayinlanmamig Uzmanlik Tezi, BUMKO-2001, 51-52.
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Merkezi idarenin yasama yetkisi, Anayasada tanimlanan sekliyle
sinirhdir. Bazi durumlarda bu yetkiler Anayasada 6zel olarak sayilmistir.
Ayrica, merkezi idare diginda, eyalet ve bolge idarelerinin de bazi
durumlarda vergi salma yetkisi vardir. Bazi bolgelerde vergilendirme dabhili

anlagmalara gore paylasiimaktadir.

Hem merkezi idarenin hem de eyaletlerin gelir vergisi toplama yetkisi
vardir. Ancak, tiketim vergileri ve harglar yalnizca merkezi idare tarafindan
toplanir. Merkezi idare goérevlerine oranla daha fazla gelir toplarken yerel
yonetimlerin topladi: vergiler harcamalarini kargilamamaktadir. Bu mali
dengesizlik, merkezi idare gelirlerinden yerel yonetimlere gelir transfer
ederek giderilmektedir. Bu transferlerin miktart her yil yeniden
belirlenmektedir. Bunlar genellikle sarth bagis niteligi tasir.

Avustralya’da ylritme organi, 1997 Genel Denetci Kanunu, 1997 Mali
Yénetim ve Sorumluluk Kanunu ve 1997 Merkezi ldare Otoriteleri ve Birlikleri
Kanunu cercevesinde mali faaliyetierini yurGtir. Bu kanunlar, genel
denetginin atanmasini, yetkileri ve sorumluluklarini;  her bakanlktaki
mistesarlarin sorumluluklarini; kamu girketlerinin igletiimesini; memurlarin

gorev ve yetkileri ile denetim ve teftisi dizenler.

1998 Bitge Dogrulugu Beyannamesi Kanunu mali politika
olusturulmasinda merkezi idarenin sorumlulugunu arttirmayl amaglamaktadir.
Bu Beyanname hikimetin, etkin bir mali yonetim icin temel ilkeler
cergevesinde” yillik mali stratejisini ortaya koymasini gerektirmektedir.
Hukimetin ortaya koydugu mali stratejide :

i) HOklmetin, kisa dénem mali politikasini da iceren uzun dénem mali
politika hedeflerinin ortaya konmasi,

if) Butcenin temelini olugturan stratejik dnceliklerin agiklanmasi,
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iii) Mali politika araclarinin belirlenmesi gerekir.

S6z konusu Bitgce Dogrulugu Beyannamesi ayni zamanda merkezi
idarenin mali raporlama gereklerini de belirler. S6z konusu beyanname,
bitce zamaninda, her alti ayda bir ve se¢cim 6ncesinde kapsamli ekonomik
ve mali durum raporunun hazirlanmasini gerektirmektedir. Ayrica, her bitce
yili ve izleyen ¢ yil igin hazirlanan rapor, her bitge yili ve izleyen ¢ yilin
mali tahminlerinin yapilmasinda kullanilan ekonomik ve diger varsayimlari ve
bitceyi etkileyecek baglica mali riskleri igermektedir. S6z konusu
beyanname, her mali yil sonunda kesin hesaplarin yayinlanmasini da

gerektirmektedir.

Avustralya’da 1997 yilinda merkezi idarenin kamu mali hesaplarinin

tahakkuk bazh muhasebe esaslarina gore tutulmasi kabul edilmistir.

1990’k yillanin basindan itibaren Tektip Hazirlama Cercevesine goére
tim kamu kesiminin mali hesaplari tek bir raporda gésterilmektedir.

3. Fransa''®

Fransa yuksek bir mali saydamlik seviyesine ulagmig bulunmaktadir ve
son yillarda mali bilgilerin kapsamina ve hazirlanmasina iligkin olarak 6nemli
dlglide gelisme kaydedilmistir. Yayinlanan kesin hesaplar, devletin varliklari
ve yukumlalikleri yaninda kosullu yikGmldluklerin  agiklanmasini  da
kapsayacak sekilde genigletilmigtir. Hesaplar belirli alanlarda tahakkuk bazda
muhasebelestiriimekte ve muhasebe standartlari raporlarda agiklanmaktadir.
Ayrica bitce hazirlanmasinda saydamhgin daha da arttinimasi dugtncesi

hakimdir.

" IMF, Report on Obsevance of Standarts and Codes: France,
http://www.imf.org/external/np/rosc/fra/index.htm.
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Fransa'da kamu kesimi ile ekonominin geri kalani arasindaki sinir iyi
tammlanmistir. Kamu kesiminin tanimlanmasi ve Devletin mali faaliyetlerinin
raporlanmasi Avrupa Muhasebe Sistemine uygundur. Kamu Kesimi ve
ekonominin geri kalani arasindaki iligkiyi tanimlayan kanunlar vardir. Ancak,
Ozellestirme sireci boyunca 6nemli 6lgiide azalmasina ragmen, o6zellikle
kamusal mal Ureten kamu tegebbusleri hala varligint korur. Tasarruflara
iliskin faiz oranlan dizenlemesi belirli bir sibvansiyon icerir ve bu
siibvansiyonlarin genigligi de gegcmis bitge tartigmalarinda agiklanmamistir.
Fakat, piyasa faiz oranlarindan sapmaya neden olan siibvanse edilen alanlar

daraltiimaktadir.

Devletin elinde bulunan hisse senetleri (equity holdings)
raporlanmaktadir. Kamu tesebbislerine iliskin hisse senetleri hiikiimetin
onayina tabidir ve hikiimetge onaylanir ve tesebblslerin yillik raporlarinda
gosterilir. Devletin kazanglari ya da satiglan nedeniyle olusan finansal akiglar

6zel bir hesapta izlenir.

Merkez Bankasinin badimsizhgi kanunla garanti edilmistir. Fransiz
Bankasinin para politikasi ydnetimine iligkin bagimsizligi Agustos 1993’ ten
beri kanunla belirlenmigtir. Haziran 1999'da bu otorite Avrupa Merkez
Bankasina devredilmigtir. Avrupa Para Birli§i baglaminda, Fransiz Bankasi
para piyasasinin izlenmesi, iglevlerin dodrulugunun saglanmasi ve ddeme
sistemlerinin ‘givenliginden sorumludur. Hazine hesaplarinin tutulmasina
hizmet eder ve hazinenin yaninda hazine ihalelerinin giivenli bir sekilde

gergeklestiriimesinden sorumludur.

Devletin hiyerargik yapisinda sorumiuluklar agikga tanimlanmigtir.
Yasama, yargl ve yilritme arasindaki gucler ayrimi anayasal garantiye
sahiptir.

Butce yonetimi agik bir yasal gergeve ile yénetilir. Anayasanin 47 inci
maddesi geregince, mali hesaplar anayasaya yakin bir statide bulunan bir
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kanuna gére yaritalar. Bu kanun gergevesinde kamuya ait bitiin kaynaklarin
dagilimi ve taahhtler biitge kanunuyla yapiimalidir. Butgce briit bazda yapilir.
Her tertibin bir adlandirmasi vardir. Bir faaliyete tahsis edilen édenegin diger
bir faaliyete aktariimasi kati kurallara baglanmistir. Kanun bﬁtgen‘i:n kapsamli
olmasini ve Anayasal Konsey tarafindan izlenilmesini gerektirir. Klsaca, yasal
olarak biitce digi gériilen birgok harcama bugiin biitgceye dahil edilmigtir.

Vergiler yasal temele dayanir. Vergi kanunlari genel vergi tizugunde
aclkga tanimlanmistir ve vergilemenin anayasal dayanaginin ekidir. Vergi
mevzuatina iligkin degisiklikler blt¢ce kanunuyla (baglangic ve ek) iligki
gergevesinde her yil parlamentoda tartigilir. Vergilemeye iligkin dékiimanlar
internet sayfasindan gérilebilir ve vergi 6zetleri her yil vergi sistemlerini,
ozellikle énl‘emleri aciklamak icin her vyil vyayinlanir. Miukelleflerin
beyannameleri Maliye Bakanhginin internet sayfasinda gériilebilir.

Kamu gorevlilerinin davranig kurallan agikga tanimlanmigtir. Birkag
kanun kamu goérevlilerinin, ézellikle kamu kaynaklarini elinde bulunduranlara

iliskin olarak, etiksel davraniglarinin givenligini saglar.

Fransa'da butge ddkimaniari genig kapsamhdir. Yillik bitge merkezi
hikiimetin harcamalarini ve bitge disi diye nitelendirilen harcamalari kapsar.
Biitge tahminlerine iligkin ¢aligmalar ek olarak yer alir, fakat bunlar heniiz
bitgeye dahil edilmemistir. Her yil Milli Ekonomi Komisyonu devletin tim
sektorlerine iligkin olarak gegmis iki yil, cari yiIl ve gelecek yilin agiklarini
gosteren bir Bahar Raporu hazirlar. Borglanma gdstergeleriyle birlikte bu
yillarin harcamalari ve vergileri de gésterilir. Bu veriler bitge kanunuyla
birlikte sonbaharda ekonomik, sosyal ve mali raporda glncellenir. Ayrica ;
Fransa, Avrupa Birligi Istikrar ve Bilyiime Antlagsmasi geregince yil sonunda
toplam kamu kesimi hakkinda butge yili ve gelecek (g ylllh tahminlerinden
olusan bir set hazirlar.
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Butce Dokimanlari devlet garantileri ve vergi harcamalarina iligkin
verileri igerir. Devlet borglari ve mali varliklar diizenli olarak raporlanir. Borg
verileri dizenli ve zamaninda internet sayfasinda ve doékimanlarda

yayinlanir,

Mali raporlarin diizenli olarak yayinlanmasina iligkin bir kamu taahhtdi
vardir. Fransa Ozel Veri Yayinlama Standartlarini kabul etmistir ve 2000
bagindan beri kisa dénem gbéstergelerine iligkin verilerin yayinlanmasina
iliskin takvimi yayinlamigtir. Verilerin hangi aylarda yayinlanacagina iligkin

takvim ilgili internet sayfasinda yer almaktadir.

Fransa’da blitgce hazirlama slreci agiktir ve ddékiumanlar belirlidir.
Parlamento icin hazirlanan Bahar Raporunda temel politikalar ve bitce
yasasinin ¢ergevesi yer alir. Ekonominin genel durumu kadar devletin bitin
birimlerinin tamami igin gelir, gider ve harcamalara iligkin tahminler bu
raporda goérulir. Ayrica maliyeden ve ekonomiden sorumlu bakanlar her iki
ayda bir parlamentonun finans komitesine bltge durumuna ait bilgi sunarlar.
Ekonomik, sosyal ve mali raporda bitce kanununa iligkin detay bilgiler
bulunur ve bitge gérigmeleri igin makroekonomik gerceve giincellenir. Bltce
kapsaml yedi baglik halinde hazirlanir. Her baslik kisimlara, her bir kisim da
kendi icinde alt bolumlere ayrilir. Mevcut harcama politikalari, yeni harcama
politikalarindan ayirt edilir. Bu durum Devlet Bitge Kanunu geregidir, mevcut
hizmetler parlamentodan bir oylama ile gegerken, yeni politika konulari

detayh oylama siirecine tabidir.

Mali hedefler agikga ortaya konur, bitge riskleri ve politik
surduriilebilirlik analizi yayinlanir. Ekonomik ¢evreden kaynaklanan
muhtemel degisiklikler nedeniyle biitceyi etkileyebilecek riskler ekonomik,

sosyal ve mali raporda ayrintili olarak g&sterilir.

Toplam mali hedefler agikga izlenebilir. Butgede ve istikrar programinda
yer alan hedefler izlenebilir ve zamaninda gézden gegirilir. Odemelerin her



86

asamasinda muhasebelegtirmelerin izlenmesi verilerin guvenilirligini ve
6denek Gstll harcama yapilmasindan kaginilmasini saglar. Bitce Kanununun
yeniden incelenmesine iligkin yil iginde ve yil sonunda parlamentoya sunulan
raporlar ayrlnflll olarak yargi denetimine tabidirler. Mevcut muhasebeleme
sistemi degistirilmig tahakkuk esashdir. Fakat tahakkuk bazli muhasebe
sistemine gegcis icin ¢alismalar vardir. Milli hesaplara ve istikrar programina
iliskin raporlar tahakkuk bazl olarak hazirlanir.

Mali faaliyetlerin 6lgilmesi g¢alismalann devam etmektedir. Mali
faaliyetlerden daha fazla ekonomik ve sosyal ¢ikti elde edilmesi yéniinde
¢aligmalar vardir. Her bir alanda, belirli 6l¢ulebilir hedefler belirlenmigtir ve
bunlarin performans &lgiimlerinde kullanilacaktir. Hedefler cergevesinde

performans raporlari biitge kanun tasarisina eklenir.

Icsel yonetim kontrolleri agik ve etkilidi. Rekabeti saglayici
diizenlemeler, hem kamu personelinin ilk defa istihdaminda hem de mal ve

hizmet aliminda yer almaktadir.

Fransa’da mali ydnetimin denetiminden sorumlu bir bagimsiz yargi
birimi vardir. Sayigtay badimsiz yargi denetimi yapar, personeli mesleki
kariyer esasina gore segilirler. Sayistay anayasal bir kurulustur. Butgenin
hukumetge uygulanmasi sirecine iligkin denetiminde parlamentoya yardimci
olur ve 1996 vyapisal reformlar geredince Devlet sosyal glivenlik finansman
kanunlarinin uygulanmasinin izlenmesi konusunda da incelemeleri vardir.
Sayigtay her yil parlamentoya kamu hesaplarina (1995 yilindan beri sosyal
guvenlik birimleri de dahil) iliskin rapor sunar. Raporlar hesaplarin
dogrulugunu, ybnetim kalitesini, kamu kaynaklarinin kullaniminda
gercekliligi ve kamu politikalarin bir dederlendirmesini ortaya koyar. S6z
konusu raporlar resmi gazetede yayinlanarak kamuoyunun bilgisine sunulur.
Sayigtay ayrica 6zel konularda da raporiar hazirlar, parlamentoya ve
bagkana sunar. Sayigtay parlamento komisyonlarina sorusturmalarinda
rehberlik eder.
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Makro ekonomik tahmin temelleri digsal denetim konusudur. Makro
istatistik ofisinin teknik bagimsizhg vardir. Bu ofis tam yetkilidir ve milli
hesaplarin lger aylik periyodik yayinlarinda ve devletin tahakkuk bazlh
muhasebe esasina gore tutttugu yillk hesaplara iligkin mali verilerin
yayinlanmasinda teknik bagimsizhgi vardir. Istatistiki Bilgiler Milli Kuruiusu
Devletin istatistiki islemlerini koordine eder ve ilgili kanun istatistiki verilerin

kalitesinin dogrulugunu garanti eder.

Fransa saydam bir Ulkedir. Bir ¢ok agidan IMF’in iyi uygulamalar
tuzigunde yer alan stnadartlardan daha fazla saydamiik saglanmigtir. Mali
bilgilerin kapsami ve hazirlanmasi son vyillarda oldukga geligtirilmigtir.
Ozellikle verilerin yayinlanmasinda kapsam dikkate deder bir sekilde
arttinlmistir. Devletin varliklarina ve kosullu yakimlitluklerine iligkin veriler
yayinlanmaktadir. Ayrica biitge orta vadeli hazirlanmaktadir. Mevcut
reformlarin konulari arasinda yari mali faaliyetlerin azaltiimasi yer almaktadir.

Saydamlidin arttinlabilecedi alanlar agsagida belirtiimektedir:

o Devam eden yari mali faaliyetler biitge hazirliklarinda agikga
tanimlanmali ve raporlanmalidir. Faiz oranlarindaki dizenlemeler,
yatirnm ve kamu mallannin fiyatlandirmasi, sosyal glivenlik sirketlerinin

korunmasi agisindan bu alanlar daha detayl incelenebilir. -

e Bitce digi uygulama silireci olugsan mali faaliyetlere (kosullu
yukamlulukler, yan mali iglemler, vergi harcamalari ) iligkin verilerin
hazirlanarak bitce ekinde yer almasi tim mali resmin gériilmesini

olanak saglar.

o Merkezi Devlet seviyesinde gelisme olmasina ragmen, harcama
planlarinin daha detayli hazirlanmasi, Devletin her kademesi igin
uyumlu stratejilerin belirlenmesi ve dnceki planlar ile mevcut dnerilerin
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uzlagtinimasinda daha kapsamli bir sirecin olusturulmasi harcama
politikasinda saydamhgin ve sorumluluun daha da arttinlmasina

yardimci olacaktir.

4. Amerika Birlesik Devletleri

Amerika Birlesik Devletleri de saydamlikta oldukga ylksek standartlara
ulagsmis bir Ulkedir. Devlette roller ve sorumluluklar agik¢ca belirlenmis,
performans yonetimi konusunda kanun gikarimig, personel reformuna iligkin
caligmalar yapilmistir. Bltge orta vadeli olarak hazirlanmaktadir. Ayrica
internet sayfasinda da veriler Ozel Veri Yayinlama Sistemine gore

yayinlanmaktadir.

Amerika Birlesik Devletleri eyaletlerden olugan, federal bir cumhuriyettir.
Her eyalet kendi anayasasina sahiptir ve her birinin en azindan iki alt ilave
ybnetim seviyesi vardir. Federal hilkiimet yasama organi, yiiritme organi ve

yargi organi olmak tzere ti¢ ana organdan olusur''®.

Merkezi idarenin icra bolumiinde, bitgenin hazirlanmasinda temel
sorumluluk, Bagkana bagli Yénetim ve Biitge |daresine aittir. Vergi politikasi
ve vergi tahminleri konusunda sorumlu ise, Hazine Sekreteridir (Hazine
Bakanidir). Maliye politikasi ve ekonomik tahminler Hazine, Yénetim ve

Biitce Idaresi ile Bagkanlik Danismanlarinca birlikte geligtirilir'2°.

Yaritmenin her bélumiinde bitin dizeylerde politika analizleri s6z
konusudur. Faaliyetlerdeki kuruluglar, strekli olarak var olan programiarini
ve verimliligini degerlendirir. Bu analizler Yénetim ve Butge Idaresine sunulan
bitce degerlendirmelerinin bir pargasidir. Buna ek olarak Yénetim ve Biitge
Idaresi bitge inceleme elemanlari Bitge Direktoril ve diger yetkililer icin

"9 Durmus OZTEK-Toper GAGLAYAN: Kamu Harcamalarinin Denetimi ve Yonetimi,
Basbakanlk Basimevi, Ankara-1995, 286.
120 OZTEK-CAGLAYAN: a.g.e., 287.
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kendi agilarindan badimsiz analiz yaparlar. Temel benzerlikler gosteren
programlarin - benzer iglemlere tabi tutulmasi icin gayret sarf edilir. Son
yillarda politik analizlere ek olarak, bitce iglemlerinde yt‘)netim‘bratiklerinin
6nemi artmigtir. Performans degerlendirmesine agirhk verilmistir. Bu
galigmalarin sonucu bitce kanun tasarisi ekinde parlamentoya rapor olarak
sunulur. Ayrica, bltge ekinde ayrintili raporiar sunulur.

Amerika Birlesik Devletlerinde personel reformuna iligkin olarak 1993
yilinda bir calisma vyapiimistir. Bu c¢alismanin amaci birokrasiden
vazgegerek daha iyi ve daha az maliyetle calisan bir devlet model
olusturmaktir. Nihai amag ise ileride bitge agiginin azaltilmasidir.

Bu calisma cergevesinde toplam kalite ydnetimi esasi benimsenmig, is
glicinde 250.000'den fazla kadro kaldiriimig, kurumsal kiigilmeye gidilmis,
personel mevzuatl basitlegtirilimigtir. 1993 yilinda Devlet Performans ve
Sonuglari Kanunu ¢ikarilarak 10 federal birimde 6lgulebilir performans
hedefleri belirlenmis ve yénetimde de elastikiyet saglanmigtir. 1998 yilinda
federal birimler icin olcllebilir ciktilanyla birlikte 5 vyillik stratejik plan
hazirlama zorunlulugu getirilmigtir. Baskana dogrudan bagli Yénetim ve
Bitgce Ofisi bu uygulamalarin sonuglarini takip etmekle goéreviendiriimek
suretiyle konu federal devlet biicesini hazirlayan bu birimle
iliskilendirilmigtir'!.

Bitce sisteminde 6nemli rol oynayan Devlet Performans ve Sonuglar
Kanununun dnemli bélimleri stratejik planilama, yillik performans planlari ve
raporlari, ydnetsel sorumluluk ve esneklige iligkin olanlardir. Bu Kanun ayrica
performansa dayali butge sistemine gegiste pilot uygulamaya iligkin hitkiimler
de icermektedir.

Bu kanun gergevesinde hazirlanmasi gereken raporlar agagidadir:

2! Mustafa DENIZ: “ Burokrasiyi Azaltmak ve Kamu Harcamalanni Kismak”, Maliye Dergisi,
Ocak-Nisan 2000, $.133, 42.



90

i) Gelecek bes yila iligkin genel amagli ve kapsamli olarak Yonetim ve
Biitce Idaresi tarafindan stratejik planlamaya iligkin olarak stratejik planlama

raporu hazirlanir.

ii) Yillik performans planlan ve raporlan yine ayni idare tarafindan
hazirlanir ve performans planian program faaliyetiyle hangi c¢iktinin elde
edilecegini, performans raporu ise ¢iktilarin ne diglide gergeklestigini gosterir.

Amerika Birlesik Devletlerinde bitce orta vadeli olarak
hazirlanmaktadir. Bagkan tarafindan hazirlanan biitge kongre tarafindan
degerlendirilip onaylandiktan sonra, mali yil boyunca kuruluslarin mali
planiarina esas teskil eder. Yénetim ve Bitge ldaresi Direktérl, mevcut
kaynaklarin etkin kullanimini sadlamak ve ilave kaynak ihtiyacini en aza

indirmek icin veya faaliyetleri esas alarak kuruluglara dagitir.

Ancak, o6deneklerin yetersiz gelmesi durumunda yedek 6denek
veriimesi mali saydamligi azaltan bir unsurdur. Genel yasal dizenlemelerle
acikca bir yetki olmadikga kuruluslarin édenek aktarmalarina izin verilmez.
Odeneklerin ‘kullanimi konusunda kuruluglar her ay Hazine, Yénetim ve
Bitce Idaresine aynntii rapor sunarlar. Bitge eki ddkimanlarda

yukimlaluklere ve mali risklere iligkin bilgi yer alir.

Vergi muikelleflerinin haklan 1988 Omnibus Taxpayer Bill of Rights of
1988 ve Taxpayer Bill of Rights 2 of 1996 kanunlarda diizenlenmisgtir.

Amerika Birlesik Devletlerinde Devietin mali hesaplan tahakkuk esasl

muhasebe sistemine gore tutulur.

Amerika Birlesik Devletlerinde veriler Genel Veri Yayinlama Sistemine
(GDDS) gére yayinlanir. Veri yayinlamaya iligkin olarak internet sayfasinda
veri yayinlama takvimi bulunmaktadir.
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Denetim; mali iglemlerin dogrulugu ile etkinlik ve verimlilie odakhdir.
Denetim birka¢ devlet kurulugu tarafindan gergeklestirilir. Amerikan Yetkili
Kamu Muhasebecileri Enstitlisi genel kabul gérmiis muhasebe standartiarini
yayinlar. Denetimde bu standartlara uyulmasi zorunludur. Uygulayic; birimler
tarafindan yapilan i¢csel denetim ve digsal denetim yapan bagimsiz bir birim

vardir.

5. Arjantin'?

Arjantin ekonomisi 1990’ larda yaptigi koékli reformlarla, gerek
kurumsal bazda gerekse uygulamada eski ekonomik yapisini genig Slgiide

degistirmis ve saydamlikta géze garpan bir gelisme saglamistir.

Arjantin’ de, ayni zamanda 1990’larda kamu kesiminin ekonomiye
miidahalesi 6nemli diglide azaltiimig ve midahaleler daha saydam bir sekilde
yapiimigtir. Ozellestirmeye hiz verilmis, vergi sistemi basitlestiriimis, orta
vadeli politika hedeflerini ortaya koyan bltge slreci uygulamaya konulmus,
orta vadeli bitce cergevesi olusturulmus, tahakkuk bazli muhasebe sistemi
ve performans kriterleri getirilerek biitge ve muhasebe sistemi: modernize

edilmis ve mali bilgilerin duyurulmasi geligtiriimigtir.

Arjantin'de merkezi yonetim, eyalet ydnetimi ve yerel yonetimler
arasidaki gorev dagilimi anayasada agikga ortaya konmustur. Bu kapsamii
dizenleme sonucu kamu kesiminin ekonominin geri kalan kismina
mudahalesi sinirlidir. Diger diizenlemeler de agiktir ve belirli kesimlere yada
kigilere yonelik ayricalik igeren hiikkimleri bulunmamaktadir.” Yari mali
nitelikteki faaliyetler sinirlidir. Mali yonetim icin yasal ve yonetsel cergeve
genellikle uygundur. Kapsamli bir butgce kanunu vardir. Ancak, hilkkiimetin
vergiye iligkin diizenlemeleri vergi kanununda yer alan hiikiimlerin tam olarak

2 IMF, Experimental Reports on Transparency Practice : Argentina
http://www.imf.org/external/np/rosc/fra/index.htm.
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uygulanmamésn sonucu her zaman acik degildir. Bundan dolayl, bazi
vergilere (tlketim vergisi ve kurumlar vergisi) iligkin duzenlemeler gézden
gecirilmigtir. 1997 yihinda bir Kamu Ahlaki Milli Ofisi olugturulmustur ve 1999’

da bir kararnameyle kamu hizmetlerinin ahlaki kurallari yayinlanmistir.

Arjantin verilerin SDDS g¢ergevesinde ulagilabilmesini taahhit etmigtir.
Mali bilgilerin agiklanmas! son yillarda dikkate deder bir sekilde gelisme
gostermistir. Ancak, genel ydénetimin (eyalet ve yerel yonetimler dahil) tim

islemlerine ulasilabilirlik sinirlidir.

Biitce digi fonlara iligkin bilgiler yayinlanmamakta, vergi harcamalan ve
kosullu yukumluliklere iligkin verilere ya kismen ulagilabilmekte ya da hig
ulagilamamaktadir. Borglanmaya iligkin veriler sadlanabilmekte, fakat mali
varliklara iligkin veriler sinirli olarak elde edilebilmektedir.

Arjantin bltce ve muhasebe sistemini modernize etme hususunda
onemli caba sarf etmistir. Son yillarda orta vadeli bitgce uygulamasina
gecilmis, tahakkuk bazli muhasebe sistemi ve performans bitce sistemine
gecilmigtir. Bitge dékiimani makro ekonomik gergeve dahilinde hazirlanmig
ve mali hedefleri agikga ortaya koymaktadir. Bltgenin gelir ve gider
siniflandirmasi GFS’yle uyum icerisindedir. Entegre Mali Bilgi Sistemi butge
verilerini zamaninda olusturmakta ve merkezi hilkkiimet mali raporlan amaca

hizmet edecek standarttadir.

Arjantin mali saydamhgini gergeklestirmis bir Ulkedir. Bu 1992 yilinda
yapilan mali dizenlemelerin, kontroliin ve yénetimin sonucudur. Orta vadeli
butceleme, tahakkuk bazl muhasebe sistemi ve performans bitge sistemi
agisindan IMF tuzGgunde yer alan standartlarin 6tesinde bir geligme
gostermigtir. Ancak, hikimetin mali midahaleleri karmasikiik géstermektedir
ve bunun basitlestiriimesinde yarar vardir. Vergi sisteminin dogru bir sekilde
uygulanmasina yardim edecek, vergi idaresinin ve mukelleflerin hak ve
yukimiluliklerini agikga ortaya koyacak diizenlemeler geligtiriimelidir.
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Genel yonetim hakkinda daha iyi bilgi edinmek agisindan 6zellikle yerel
yonetimler ve eyaletlere iligkin raporlamalarin zamaninda yapilmasina devam

edilmelidir.

Yapisal mali dengenin yayinlanmasi, ekonomik geligsmeler ve mali
politika arasindaki iligkinin anlasiimasina yardimci olur. Bitge tahminlerinin,
ekonomideki gelecege iligkin varsayimlarin ve mali durumu etkileyen diger
unsurlarin isabetli tahmin edilmesi mali durumun daha iyi degerlendiriimesini
saglar. Uzun  dénem sirdirilebilirik degerlendirmelerine iligkin rutin
degerlendirmeler, érnegin sosyal giivenlik harcamalar gibi, hangi politik

aracin kullanilmasi gerektigi konusunda yarar saglar.

6. Bulgaristan'?®

1997’nin ortalarindan beri, kapsamli bir ekonomik uyum programi
cercevesinde genis Olglide reformlar uygulanmaya baglanmigtir. Haziran
1997’ de nakit yonetimi, istikrar stratejisine baglanmistir. Onemli alanlann
hepsinde yapisal reformlar baglatiimig, 6zel girisimcilik ve yeniden
yapllandirma hizlandiriimig, ekonomiye olumiu katkilart olacak diizenlemeler
yapilmig, bankacilik denetimi kuvvetlendiriimis ve kamu harcamalar y3netimi
ve vergi idaresi gelistirilmis, fiyatlarda ve ticarette liberalizasyon arttiriimistir.

S6z konusu uyum programi cergevesinde Bulgaristan ekonomi
politikalarinin belirlenme siireci ve bu slirece iligkin bilgilerin ve uygulanan
politika sonuglarinin halka duyurulmasi konusunun gelistirimesi y6éniinde
calismalar yapimigtir. Bulgaristan yetkilileri, ekonomik ve sosyal
istatistiklerde;: mali, parasal ve finansal politikalarda ve ' bankacilik
denetimlerinde saydamhidi arttirmay! amaglamigtir. Ayrica finansal politikalar
da dahil olmak Uzere, uluslar arasi standartlara yaklagsmak hatta daha da ileri

2 KIZILTAS: a.g.e., 68-71.
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gitmek konusunda ¢aba harcanmigtir. Mevzuatta bu amaca uygun

diizenlemelere gidilmigtir.

Bulgaristan’da hiikimetin goérevieri Anayasa’ da, Devlet ve Yerel
Yonetim Varliklari Kanunu’'nda ve hikimetin orta vadeli programinda
belirtiimigtir. 1991 Anayasasi, Parlamento ve Bakanlar Kurulunun vyetki
dagilimini ortaya koymaktadir. Anayasa ayrica, Milli Denetim Ofisine, devlet
bltcesinin uygulanmasindaki kontrole, yerel yénetimlerin bitge 6zerkliklerine
iliskin kurallan icermektedir. 1996" da Deviet Bitgesinin Hukuki Yapisi
Hakkindaki Kanun ile Parlamento ve Bakanlar Kurulu arasindaki goérev
dagihm daha da belirginlesgtiriimistir. Bu Kanun birkag¢ alt biitcenin de dahil
oldugu Devlet butgesinin alanini ve yapisini tanimlar. Milli Denetim Ofisi
Kanunu ve Devlet Finansal Kontrol Kanunu gibi dijer kanunlar daha g¢ok
biitgenin yasal ¢ergevesini tanimlar. Yerel yénetim bitgeleri de dahil olmak
tizere, diger bitge disi kaynaklar ve slibvansiyonlarin, vergi toplama yetkisi
veren diizenlemelerin ve diger gelir kaynaklarinin parlamentoda onaylanmasi
suretiyle dolayl bir kontrol vardir. Birgok harcamaci birimler ve yerel
yonetimler bagis hesaplarini bitge digi tutarlar, bu hesaplar izerinde merkezi
kontrol ¢cok az olmakla birlikte artinimasi beklenmektedir. Nakit. yénetimine
iliskin duzenlemelerle bitgenin finansmani igin hikimet tercihleri kati
sinirlamalara tabi tutulmustur. Bu diizenlemeler Bulgaristan Merkez Bankasi

Hakkindaki Kanun'da agik¢a ortaya konmustur.

Vergileme kanuna dayanmaktadir. Vergi idaresi, 1 Ocak 2000 tarihinde
itibaren yurariige giren Vergi Usul TazGgline uygun olarak yeniden
dizenlenmigti. Bu  Tuzlk, vergi kanunlarinin yorumianmasinin,
uygulanmasinin  ve  verginin  tahsilinde  etkinligin  arttirimasini

amagclamaktadir.

Merkezi hikimet ve yerel yonetimler arasindaki mali iligkiler Devlet
Bitgce Kanunu ve Yerel Yonetimler Bitge Kanununda yer almaktadir. Yerel
Yonetimler Bitce Kanununda yerel ydnetim bitge yetkilerini genis 6lgude
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tanimlanmakta ve yerel yonetimlerin genel bit¢ceden aldiklarr gelir
kaynaklarini ve finansal kaynaklarini acikga belirlemektedir. Ozel ve genel
siibvansiyonlar belirli bir yénteme gére yillik olarak tespit edilir. Yerel
Yoénetimler Bitgce Kanununda merkezi hiikkimet politikalarindaki degisiklige
karsi yerel yonetimleri korunmakta ve bitce kanunu yerel ydnetim
harcamalarini etkileyecek sekilde degisiklik olursa bunun telafisine izin
vermektedir. Bitce silrecinde yerel yoénetimlerin durumu giglendirilimis
olmasina ragmen merkezi ydnetim kontrol yetkisini elinde tutmaktadir.

Mali kontrol, bitge disi fonlarin saydamli§i ve muhasebe konusunda
1999 da cesitlilik kaldinlarak standart saglanmasi yolunda bir gelisme olmus
ve merkezi harcamalar hazine tek hesabindan yapiimaya baslanmigtir.
Maliye Bakanhg bitge fonlarinin tek hesaba gerektigi gibi transfer
edilmesine ve harcamaci birimlerce 6zel amag igin tutulan hesaplarin bagka
bir amag icin kullanilmamasini garanti etmek i¢in hikimetin bitiin banka

hesaplarini incelemistir.

Hukimet ve ekonominin geri kalani arasindaki sinir devam eden
Ozellestirme slrecine gore degisiklik arz etmektedir. Hikiimetin 6zenestirme
stratejisi Bakanlar Kurulunca onaylanan yilllk programlarda ortaya
konmaktadir. Ozellestirme stratejilerine ilgili birimin internet sayfasindan
ulagilabilmektedir. Bu stratejiler altinda firmalara iligkin 6zellegtirme kurallar

genellikle agiktir.

Mali bilgiler Maliye Bakanligi ve Bulgaristan Milli Bankasi tarafindan
GFS ve Uluslar arasi Maliye Istatistikleri standartlarinda iki haftalik, aylik, tg
ayllk ve yillik olarak yayinlanmaktadir. Merkezi butgceden nakit akigina
dayanan konsolide bltgeye iligkin raporiar oldukga kapsamhdir ve Maliye
Bakanliginca aylik olarak yayinlanmaktadir. Bir énceki yil butge sonuclarina
iliskin bilgiler bitge tasarisiyla birlikte parlamentoya sunulmaktadir. 1999
ytlinda, Bakanlar Kurulu Bulgaristan’daki biitiin hane halkina bitge hakkinda
aydinlatici bir brogir dagitmistir. Kosullu yaktumltltkler, vergi harcamalan ve
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yari mali nitelikteki faaliyetlere iligkin veriler yayinlanmaz; ancak,
parlamentonun bilgisine sunulmaktadir. Maliye Bakanligi, Bulgaristan Milli
Bankasr’ nin da katilimiyla detayl aylik i¢ ve dis bor¢ arastirmasi yayinlar.

Butgenin temelini olusturan mali politika hedefleri ve makro ekonomik
cerceve Maliye Bakanhgi i¢ butce hazirlik dékimanlarinda yer alir. Detayh
olarak yayinlanmasina ragmen bu hedefler ve cgergeveye iligkin rapor
Parlamentoya sunulur. S6z konusu rapor, cari yil bit¢esine iligkin tahminleri
ve makroekonomik éngériiler ile gelecek g yila iliskin tahminleri igerir. Uzun
dénem  ekonomik hedefler bitce ddékumanlarinda yer alamaz,
makroekonomik gerceve vergi harcamalarini ve yari mali nitelikli faaliyetlerle
ilgili gbstergeleri igcermez ve kapsamli bir genel mali riskler analizine yer

vermez.

Odenmemis borglarda saydamlik saglanmistir. Bazi yerel yénetimler ve
devlet girisimlerinin vadesi gegmis borglari bulunmakta ise de bunlar gittikce

daha saydam bir gekilde raporlanmaktadir.

Bitce, Devlet Maliyesi Kontrol Kanunu'nda, Devlet Bitge Kanunu’nda,
yillik bitge kanunlarinda, bakanlar kurulu kararlarinda, Bakanlar Kurulunca
yayinlanan bitgenin uygulanmasina iligkin ¢esitli dlizenlemelerde ve
genellikle cari bitge yili igin gecerli olan yasalarda yer alan hikiimiere gére
uygulanir. Birinci derece harcamaci birimlerin kaynaklari, Ocak 1999'da
olugturulan Tek Hesap Sistemiyle Idare edilir. lkinci derece harcamaci
birimlerin kaynaklari Maliye Bakanliinca yayinlanan aylik harcama limitleri

cercevesinde yuritiulmektedir.

1995te kurulan Milli Denetim Ofisi, yillk bitge kanununun
Parlamentoda muizakeresi ve kabulii agamalarinda bulunmakta, bitiin
harcamaci kuruluglarin  butge kanunlan ve duzenlemelerine uyup
uymadikiarini izleme ve bitin harcamaci kuruluglarin raporlarinin dogru

olarak degerlendiriimesinden sorumludur. Devlet bitgesi, Milli Sosyal
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Givenlik Enstitist raporlan ve 2000 Yilindan itibaren Saglik Sigortasi Fond
raporlari Parlamentoda onaylanir. Milli Muhasebe Ofisi bu raporlarl denetler
ve Parlamentoya sunar. Muhasebe ve raporlar kuruluglarin finansal

durumuna odaklanmistir. Bltce hesaplar nakit esaslidir.

Verilerin ve bitge sirecinin dodru olmasini saglayacak denetim
mekanizmasi kurulmugtur. Milli Denetim Ofisi yuritme organindan
bagimsizdir. Milli Istatistik Enstitisinin teknik bagimsizli§ Istatistik
Kanunu'yla glivence altina alinmigtir. Ekonomik Analiz ve Tahmin Kurulu yari
bagimsiz bir kurulustur ve daha ¢ok makro ekonomik analiz yapar ve
ongérude bulunur. Projeksiyonlari digsal denetime agiktir; fakat bu denetim

herhangi bir usule tabi degildir.

Son birkag yildir Bulgaristan yetkilileri mali saydamligi gelistirme
yéninde dnemli adimlar atmiglardir. Mali yénetim yapisinda birgok reformlar
diizenli bir sekilde yapilmig durumdadir. Bir dizi ilave tedbirler uygulanmakta

ya da planlanmaktadir.

Bulgaristan’da devletin ve 6zel sektdriin uzun dénhemde gérevlerinin ne
olacagi acik ve ayrintil olarak ortaya konabilir ve ézellikle Devlet stratejisinin
enerji ve altyapiya iligkin alanlardaki girigimlerinin ne olacag belirtilebilir.

Yeni hazine sistemi baglaminda modern bir i¢ denetim fonksiyonu
kuruimasi mali ydnetimi daha etkin ve daha saydam vyapar. Biige
harcamalarin dederlendirme ve izleme mekanizmasinin kurulmasi, detayh yil
ici raporlamayi igereceginden bu harcamalarin kalitesini arttinr. Kamu
alimlan sirecinin etkinlegtiriimesi saydamlig! arttirir, yolsuzlugu azailtir ve

kamu harcamalarinda kalite saglar.

Ayni zamanda yeni hazine sisteminde, hiiklimet hem nakit bazli hem de
tahakkuk bazli rapor Uretebildigi yeni ve kapsamli bir muhasebe yapisi
gelistirmelidir. Butge siniflandirmasi ESA 95 standartlarina getirilmelidir.
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Muhasebe sisteminde otomasyon saglanmali, édeme ve tahsil sirecine
iligkin btun veriler zamaninda gérilebilimelidir.

Parlamentoya sunulan biitge raporu makroekonomik cgergeveyi daha
kapsamli betimleyecek, gelir ve gider degerlendirmesiyle ilgili varsayimlar ve
riskleri, hikiimetin harcama programini, énceliklerini ve hedeflerini icerecek

sekilde gelistiriimelidir.

Saydamlik, uzun dénem mali sardirilebilirligin dederlendiriimesi ve
yayinlanmasinda bitun kosullu yakimltltklerin, vergi harcamalarinin ve yari
mali nitelikteki faaliyetlerin de dikkate alinmasiyla arttirilacaktir. Bu
degerlendirmelere, deviet garantileri ve kamu girisimleri ile miidahaleler de

dahil edilmelidir.

Biitce hazirliklarinin temelini olusturan cari makroekonomik modeller
daha detayh bir sekilde belgelendiriimeli ve digsal denetime daha agik

olmalidir.

Vergi kanunlarinin yorumlanmasinda ve uygulanmasinda birligin

saglanmasi gerekmektedir.

Bitge raporu daha genis yayinlanmali ve dagitilmalidir. Abonelere
ulagtinlabilmeli ve Maliye Bakanhdimnin internet sayfasinda gérilebilmelidir.
Bir gok {ilkede oldudu gibi, daha kisa bir 6zet bir versiyon ¢ok genig 6lgiide
dagitilabilir.

7. Danimarka'?

Danimarka'da kamu iglemlerindeki saydamligi geligtirmek, mali disiplini
kuvvetlendirmek ve secmenlerin denetimlerini arttirmak amaciyla 6nemli

'24 George KOPITS-John CRAIG: Transparency in Government Operations, International
Monetary Fund, Washington DC, January-1998, 34-35.
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caligmalar yapilmaktadir. Bu reformlarin itici glicti toplam GSMH'nin % 60’ini
teskil eden genel kamunun biyikligu ve kamu harcamalarinin yarisindan
fazlasinin gerceklestirildigi ileri derecedeki adem-i merkeziyetgiliktir.
Reformlar igglici piyasalar ve mali piyasalan da kapsayan g¢esitli alanlarda
deregiilasyon yapiimasini ( devlet kontroliinlin azaltilmasini ) ve énemli yasal

degisiklikleri icermektedir.

Mali saydamhgi artiran basglica Gnemli faktorlerden birisi de yillik
konsolide genel kamu bitgesinin yayinlanmasini kolaylagtiran, merkezi ve
yerel hikkiimetlerin butge sistemlerinin uyumlagtinimasidir. Bu uyumlastirma
tum kamu dizeyinde izlenecek ortak butce standartlarinin belirlenmesini,
etkin bir siniflandirma sisteminin kabulinii ve butgelerin hazirlanmasini
gerektirmistir. Mevcut kanun hikimleri bitin kamunun ulusal ve yerel
yasama kurullarinda butge gériigmelerine baglaniimadan énce, islemleri
hakkindaki bilgileri brogir halinde agikga yayinlamalarini gerektirmektedir.

Devlet butgesi, sadece muhasebe ve izleme araci olmaktan gikarilarak
politik karar verme siirecine yardimct olan bir bilgi araci haline
donusturalmustar. Tum kamu dizeyinde zorunlu orta vadeli butge
uygulamasinin baglamasi, kisa vadeli mali yonetime verilen 6nemi, stratejik
onceliklere ve uzun vadeli hedeflere kaydirmak suretiyle, bitgeyi orta vadeli
bir politika planlama araci olarak kuvvetlendirmistir. Bu uygulama, tim kamu
diizeyinde orta vadeli kamu yatirim programiarinin kapsamii bir sekilde
analizlerinin yapilmasiyla desteklenmigtir. Su anda kamu faaliyetleri, kamu
kurumlarinin hesap verebilirligini daha da artirmak amaciyla bulgularini
yayinlayan, uzmanlagsmis mali denetim kurumiar tarafindan diizenli olarak
gbzden geciriimektedir. Merkezi ve yerel ydnetimlerin de bitge yili igerisinde,
butgedeki gelismeleri yakindan izlemeleri ve eger gerekliyse ek butge
hazirlamalari gerekmektedir.

Gectigimiz yillarda vergi sistemini basitlestirmek amaciyla olduk¢a ¢aba
harcanmigtir. Sonugta sahsi gelir vergisi mukelleflerinin blyiik bir kismi vergi
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iadelerini dosyalamaktan kurtulmustur. Bunun yerine vergi idaresi
miikelleflere teyit edilmek izere génderdigi idari kayitlara itimat etmektedir.
Kapsamli kanun hikimleri, mikellefleri ihtiyari hareket etmekten korurken,
mukelleflerin uyum ihtiyaglarinin farkinda olmalarini kolaylastirmak amaciyla

ileri bir yénetim sistemine baglaniimigtir.

Danimarka, Ozel Bilgi Yayma Standartlarini onaylamistir. Yillik olarak
hazirlanan mali veriler, konsolide edilmig genel kamuya kadar uzanan genis
bir kapsama sahiptir. Bu sunus sembolik olarak biitge igslemlerinin ve izleyen
yilda kamu kurumlarn arasinda yapilacak mali transferlerin belirlenmesinde
temel olusturmaktadir ( érnegin yerel diizeyde ifa edilecek yeni hizmetler icin
yapilacak hibeler ve bagisiarda oldugu gibi ). Hesaplar nakit esasina gére
izleniyorsa da, son yillarda baz kalemler i¢in tahakkuk esash kayitlar
sayesinde bu yaklagim da ilave edilmigtir. Gelirlerin ve harcamalarin
siniflandinimasinda uluslar arasi standartlari yakindan takip etmektedir. Her
ne kadar herhangi bir bilango yayinianmasa da, merkezi hiiktimetin gayri safi
borglarindaki bozulmalarin da dahil edildigi, kamu sektérinun bitin aktif ve
pasiflerinin degeri hakkindaki bilgiler diizenli olarak yayinlanmaktadir.

Danimarka Maliye Bakanhgl tarafindan yida en az dért defa
glincellenen genel kamu sektdriinin yapisal agiklari ve mali duruma iligkin
resmi tahminleri dizenli bir sekilde yayinlanmaktadir. Yari mali aktiviteleri
filen mevcut degildir. Danimarka’da o©nemli miktarda &zellestirme
gerceklestiriimistir.  Ozellestirimeden birakilan diger kamu iktisadi
tegebbuslerinih de ticari kriterleri kargilamalan gerekmektedir.



101

8. Botsvana'®

Afrika’da yer alan Botsvana dnemli 6lgiide mali saydamligi saglamayi
basarmigtir. Saydamlia katkida bulunan faktérler; basiretli ve agik biitge
islemleri ile kamu hizmetlerindeki etkin yonetimi kapsamaktadir.

Hukametin mali politika stratejisi, yayinlanan 5 yillik kalkinma planlarinin
icine konulmustur. Bununla beraber bu planlar degisen ekonomik sartlar géz
oéninde bulundurularak diazenli olarak revize edilmektedir. Béylece, gincel
planin yayinlanan ara gézlem raporunda, beklenen gelir agidiyla birlikte cari
harcamalar azaltmak ve projenin uygulanmasini geligtirmek igin alinmasi
diisiintlen tedbirler belirtiimigtir. Maden gelirlerindeki gigli buylime sonucu
bir biri ardinca elde edilen biitce fazlalari bankacilik sistemi ve ortak déviz
rezervlerindeki kamu mevduatinin genis Olglide artmasina «atkida

bulunmustur.

1991 / 92 ile 1996 / 97 yillari arasindaki zaman araligini kapsayan 7.
kalkinma planinda acgikga, Glkenin maden gelirlerindeki azalmanin ve cari
harcamalardaki artistan dolay: olusan gelir agigini fonlamak igin nakit
mevduatlarini azaltmayr amagcladigi ilan edilmigtir. 8. kalkinma planinin
hazirlanmasi sirasinda, Maliye ve Planlama Bakanligi, kamuoyuna 2002 /
2003 yillarini kapsayan mali politika hedeflerinin yazili oldugu bir politika
beyani belgesini duyurdu. Ozellikle maden sektérindeki tahmin edilen gelir
azalmas verileri altinda belge, kamu harcamalarindaki biylimeyi azaltacak
segeneklere ihtiyath bir gsekilde dikkat gekmektedir.

Vergi kanunu, vergiye tabi tabani ve oranlarini agik olarak
gostermektedir. Iktidarlar, vergi sisteminde elde edilebilecek vadesi uzatiimig
yatinmlan ve diger imtiyazlar genigletmek amagll baskilara direnmiglerdir.
Vergi idarelerinin sinirh yetkileri vardir ve temyiz etmek mimkiindir. Bu

125 KOPITS-CRAIG: a.g.e., 33.
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arada vergi idarelerindeki ana problem, hakkinda sadece sinirli bilgi elde
edilebilen, sirincemede birakilmig vergi borglarinin durumudur.

Merkezi bitgedeki iglemler uluslar arasi standartlara uyumlu, vergi ve
vergi digi gelirleri agikga ayriimakta ve harcamalarin fonksiyonel ve ekonomik
olarak siniflandinimakta, nakit bazli olarak kaydedilmektedir. Her ne kadar bir
bilango hazirlanmasa da, giincel gayri safi i¢ ve dig borg kayitlari tam olarak
yayinlanmaktadir. Merkezi bitgedeki yillik bilgiler normal olarak 2 -3 aylik
gecikmeli olarak yayinlanmaktadir. Mali kamu kurumlari ve mali olmayan
kamu tegebbdislerinin yillk raporlarini yayinlamalari gerekmektedir. Yerel

yonetimlerin iglemleriyle ilgili kapsamli bilgiler elde edilememektedir .

Her ne kadar Botsvana genig bir mali ve mali olmayan kamu
tesebbislerine sahip olsa da, iktidarlar bu tegebbisleri mali olmayan
aktivitelere hizmet edecek konularda kullanmaktan blyiik 6lgiude

kacinmiglardir.

9. Urdiin'?®

Gegtigimiz yillarda Urdin, saydamilkk konusunda oldukga ilerleme
kaydetmistir. Tarihsel olarak Urdun herhangi bir mali strateji hazirlamamistir.
1980’lerin sonlarina dogru, kamu agik ve borglarinda meydana gelen
patlamadan dolayl, mali disiplin i¢in daha planli bir yaklaglmﬁi ihtiyacinin
Gzerinde aglkga duruimustur. O tarinten sonra Urdiin, IMF tarafindan
“Genisletiimis Dizenleme Anlagmas!” ile desteklenen, orta vadeli bir mali

stratejiyi kamuoyuna agiklamisgtir.

Bitce kanunu, uygulanan mali politikalar igin hazirlanan kapsamli
dizenlemelere uygun olarak her yilin sonunda ¢ikariimaktadir. Maliye

1% KOPITS-CRAIG: a.g.e., 36.
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Bakanligi bitgenin hazirlanmasindan ve yiir{tilmesinden birinci derecede
sorumludur. Bitgce kanun taslagi yasama tasdikine sunulmadan &énce

parlamentonun mali komitesinde gézden gegirilmektedir.

Butiin bakanliklar ve Urdiin yerel yénetimini kapsayan hikimet butcesi
hakkinda kapsamli bilgiler aylik ve yillik olarak elde edilebilmektedir.
1990°’dan beri bitgenin kapsami genigletiimektedir. Su anda, savunma harig
cevresindeki butin bitce dist iglemleri kapsamaktadir. Savunma
harcamalarinin bir kismi yabanci kaynaklarla finanse edilen bltce digi
fonlarla yapilmaktadir. Asker maaglari ve operasyon masraflar biice
icindedir, fakat yayinlanan bilgiler 1s1ginda bu iki unsur arasindaki ayrimi
belirlemek zordur. Belirli amaglar icin ayrnian gelirler 6zellikle gimriik
resimlerinin bir kismi dogrudan tniversite ve belediyelere kanalize edilmekte
ve bunlar biit¢e icerisinde gézitkkmemektedir. Universiteler, enstitiller, piyasa
idareleri gibi gelir kaynaklarinin yani sira degisen oranlarda bitce transferleri,
kamuya ait mali ve mali olmayan tizel kigilikler tarafindan desteklenen
yerinden yoénetilen kamu kurumiarinin sayilan hakkinda sinirli miktarda bilgi

elde edilebilmektedir.

Kamu hesaplar nakit bazli olarak tutulmakta ve iki ay gecikmeli olarak
yayinlanmaktadir. Yillik butce icerisinde kullanilan siniflandirmalarda
cogunlukla geleneksel format takip edilmekte fakat yénetimler, fonun Devlet
Mali Istatistik Yillk Kitabi igin gelirleri, fonksiyonel ve ekonomik tiirdeki
harcamalan ve finansal iglemleri uluslar arasi standartlara uygun olarak
yeniden siniflandirarak dizenlemektedirler. Gayri safi i¢ ve dig kamu borglar
icin de kapsamli bilgiler derlenmektedir. Her ne kadar genis ve artan kamu
emeklilik sistemi yukimlullkleri hakkinda ayn bir bilgi elde edilemese de,
kredi garantileri hakkindaki bilgiler Urdin Merkez Bankasi tarafindan

yayinlanmaktadir.

Urdin devlete ait genis bir iktisadi tesebbiise sahiptir‘ve devlet
kendisine ait holding olan Urdiin Yatinm Sirketi araciligiyla 6zel tegebbiise ait
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bazi hisseleri de elinde tutmaktadir. Bu tesebbisler i¢eriden borg¢lanabilseler
de, garantilerin mutlaka yasama organi tarafindan onaylanmasi
gerekmektedir. Genel olarak bakildiginda tesebbisler ve hiikiimet arasindaki
iliskiyi kurmak zordur. Kamu iktisadi tesebbusleri hakkindaki yillik rapor
konsolide bilangoyu icermekte ancak kamu iktisadi tegebbuslerinin yari mali
islemlerinin blytkliga hakkinda herhangi bir bilgi elde edilememektedir.
Kamu maliyesinin durumunu diizeltmek ve saydamligi artirmak igin KIT’lerin
aylik mali tablolarini ve tUger aylk gelir ve gider projeksiyonlarini Maliye

Bakanhgina sunmalari gerekmektedir.

Vergi sistemi basitlestiriimis ve modernize edilmistir. Reformlarin asil
amaci marjinal oranlari disirmek, oranlarin sayilarini azaltmak ve vergi
tabanini genigletmektir. Prensipte vergi idaresinin yetki derecesi azaltiimigtir.
Gumrik tarifeleri birlestiriimis ve dustrtlmiastir. Gumrik proseddrleri
basitlestiriimistir. Ancak gesitli olan ve asgin miktardaki istisna ve indirimler
devam etmekte ve vergi yikimlalaginin belirlenmesi hala oldukga tartisma
ve idari yorum konusu olmaya devam etmektedir. Vergi miukellefierinin

haklari ve yikumlalikleri agikga belirtilmistir.
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UCUNCU BOLUM

TURK KAMU MALI YONETIMINDE SAYDAMLIGIN DEGERLENDIRILMESI

A. TURK KAMU MALI SISTEMINDEKI SORUNLAR VE
AKSAKLIKLAR

1. Biitgenin Kapsami

Mevcut biitge, kamusal faaliyetierin ancak dar bir bélimini kapsamakta
bitge diginda olmakla birlikte kamu harcamasi nitelijinde olan harcamalari
bitce ile ilgisini kurarak gérmek mumkiin olmamaktadir.

Bitge, kapsadig faaliyetler hakkinda su bilgileri icermemektedir:'?’

i) Kamu faaliyetlerinin toplumsal refah zerindeki etkisi
i) Kamu faaliyetlerinin dlgtlebilir giktilari
iii) Faaliyetlerde kullanilan ayni kaynaklan

Bu bilgilerin kapsanmamasi su anlama gelir:'?

i) Faaliyetlerin etkisinin bilinmemesi, etkinligin hedeflenmedigini
gostermektedir.

i) Faaliyet sonuglarinin &lgtlebilir giktilarla ifade edilmemesi, hizmette
verimliligin hedeflenmedigini géstermektedir.

iii) Ayni kaynaklarin maliyetinin  bilinmemesi, bu kaynaklarin
yénetilmedigini gbsterir.

Dolayisityla, mevcut sistem bitgenin kapsadigi faaliyetlerde bile
performans yo6netimine yoénelik hig bir iglevi yerine getirmemektedir. Bu

27 ATIYAS- SAYIN: a.g.e., 23.
128 ATIYAS- SAYIN: a.g.e., 23.
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durum; politikalari hayata gegiren kamu kuruluglarinin yéneticilerine gore
biyik bir enformasyon avantaji saglamaktadir. Bu ise, kuruluglara ve onlarin
yoneticilerine genis rant olanaklari sajlamakta, yénetsel sorumlulugu blyik
Olgide zedelemektedir. Tlrkiye’de bitce siirecinde sadece nakdi bilgiler
kullanilir. Bu bilgilerle de biitge sadece kisa vadeli makroekonomik istikrar
tedbirleri almaya yarayabilir. Butgenin kapsaminin dar olmasi bu iglevinde

yerine getirilmesini kisitlar.'®

Bitce digi harcamalari bu caligma kapsaminda detayli olarak ele
almadan &nce dolayll ve dolaysiz harcamalar olarak siniflandinlan iki

harcama alani ile ilgili temel yaklagim su sekilde ortaya konmustur.

Dolayli harcamalar her ne sekilde olursa olsun mutlaka butge ile ilgisinin
kurulmas: ve bitce icinde yer almasi gereken harcamalardir. Bitceyi
dogrudan etkileyen bu nitelikteki harcamalar 6zellikle saydamlidin

saglanmasi amaciyla 6nem tagimaktadir.

Dolaysiz harcamalarin bitge ile iligkisi ise mevcut yapi veri alinarak (g
farkl sekilde iligkilendirilebilecek harcamalardir.

Birincisi, dogrudan kamu mah veya hizmeti ifa eden ve bitce diginda
yer almasinin tutarli bir gerekgesi bulunmayan kuruluglarin, bitge igine

alinmasi ( ayri bir kurulus veya ilgili kurulug bunyesinde ),

Ikincisi, kurulug amaci ve igleyis itibariyle ( mal ve hizmetlerin niteligi,
pazarin yapist gibi ) konsolide bitce diginda faaliyet géstermesi gereken
kuruluglarin, bitge diginda yer almakla birlikte bltgeyle somut bir gekilde
ilgisinin kurulmasi ( ilgili kurulug bitgesi altinda gosteriimesi ) ve mali
raporlama suretiyle kurulugun mali ve finansal yapisiyla birlikte faaliyetleriyle
ilgili ( sektorle ilgisi gosterilerek ) bilgi verilmesi,

128 ATIYAS- SAYIN: a.g.e., 23.
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Ucglincli olarak ise, asil olarak bitge diginda yer aimakla birlikte bir
kamu otoritesi kullanan ( bagimsiz butceli kuruluglar gibi ) ya da butgeyle mali
iliskisi olan ‘kuruluglarin ( yerel yoénetimler, vakif ve dernekler, yardim
sandiklar gibi ) bu nitelikieki faaliyetlerinin bitcede yer almasi ve mali

raporlarinin yapilmasi gerekir.

Bu cergevede biitge diginda kalan harcama alanlari dolaysiz ve dolayl

olmak izere iki baglik altinda ele alinmaktadir.
1.1. Biitge Dig1 Dolaysiz Harcamalar

Dolaysiz harcamalar toplam alti baglik altinda ele alinmaktadir. Bunlar;
fonlar, déner sermayeler, bagimsiz kamu kuruluglarn, yerel ydnetimler, vakif
ve dernekler ile yardim sandiklaridir. Bazi dolaysiz harcamalar butgenin
gerektirdigi yasal kurallarin tamamen disinda yerine getiriimekte, bazi
dolaysiz harcamalar ise tamamen olmamakia birlikte kismen digarida
kalmaktadir. Ornegin fonlar ve doéner sermayeli kuruluglar butgenin kaynak
dagitim sirecini duzenleyen kurallardan muaf olabilmektedir. Butgenin
kapsadigi kuruluglarda ise bir kisim faaliyetler bitceden farkh prosedirlerle
yapilmakta; hatta, bir ¢ok faaliyet yasama déneminin de disinda
kalabilmektedir.

Vakif ve derneklerle yardimlagsma sandiklarinin kamu harcama birimleri
arasinda gosteriimesi benimsenmekle birlikte, bunlarin aslinda harcamalara
dogrudan katiimadikiari aracilik yaptiklari ve vakif ile derneklerin 6zel
kesimin alanina girdi§i yoninde gorusler de bulunmaktadir. Bu gérisin
taraftarlan, s6z konusu kuruluglarin kamu kesimiyle iligkilerinin harcamadan
cok kamu kaynaklarini ve mallarini kullanmak yoluyla kuruldukiarini; vergi

i
&
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muafiyeti, kargiliksiz nakit aktarimi ve kamu mali kullanimi gibi yéntemlerin

bu iligkinin araglar oldugunu &ne stirmektedirler.’®

1.1.1. Fonlar

1980’lerden sonra Tiarkiye IMF ile imzalanan stand — by anlagmalari
sonrasinda liberallesme sirecine girmigtir. Bu slregte, 6zellegtirmeye hiz
verme yaninda kamu kaynaklarnin da o6zel sektér disincesine gore
yonetilmesi benimsenmigtir. Bu egdilime paralel olarak kamu kaynaklari, kati
kurallarla yo6netilen bitge kapsami digina kagmaya baglamis ve yuritme

131 Bu surecte Turk mali

organi daha serbest hareket sahasina kaymigtir
sisteminde butge birliginin bozulmasini en fazla etkileyen fon uygulamalari
olmustur. Fonlar, ayri kamu tlzel kigilikleri, 6zel harcama usulleri, bilinen
denetim sireglerinin ve temel mali yasalarin digina cikiglariyla da Tirk kamu

mali sisteminde ayr bir fon maliyesinin dogmasina neden olmuslardir.

1980’lerde bitge digina gikarma egilimlerinin mali aract olan fonlar,
bitce acgiklarinin biiyime egilimi gosterdigi 1990’h yillarda yarattikian mali
disiplinsizlik, konsolide bitge buyuklikleri kargisinda ulagtiklari boyutlar ve
dis finans kurumlarinin Tarkiye'yi izieme giglikierinden kaynaklanan tepkiler
dogrultusunda, fonlarin yeniden bitge igine alinmaya | calisiidigi
gorilmektedir. Fon sisteminin disiplin altina alinmasi amaciyla 1993 Mali Yih
Butge Kanununun 29’'uncu maddesi ile bir dizenleme yapilmig ve fonlarin
gelir ve giderleri tek bir kaynaktan izlenmeye baslanmistir. Yapilan bu
dizenleme ile fonlanin bilyilk bir kismi batgce kapsamina alinmigtir. 2000
yilinda biitce kapsami iginde olan fonlarin sayisi 61'dir ( 53 adet Universite
Arastirma Fonu tek bir fon olarak dikkate alinmigtir ). Bitge kapsamina
alinan fonlarin gelirleri biitce igine dahil edilmekte, giderleri ise bagh

130 KONUKMAN-AYDIN-OYAN: a.g.m., 5.
¥ Guven SAK: IMF 1999 stand — by anlagmasi gergevesinde hazirlanan rapor, 2000, 2.
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bulunduklan kurum butgesine ilgili fona aktariimak izere konulan 6deneklerle

karsilanmaktadir.'®2

Fonlarin bitce diginda kalmasinin mali belirsizik ve etkinsizlik
yaratmasi, bitgce kapsamina alinmalari  yonindeki c¢alismalarin
sUrdurtlmesine yol agmig ve bu dogrultudaki kararliik IMF’ye sunulan niyet
mektuplarinda da teyit edilmis ve Makroekonomik Program kapsamina da

alinmstir.

1.1.2. Déner Sermayeler

Turkiye’de doner sermaye ilk defa Cumhuriyet déneminde ihdas
edilmigtir. Cumhuriyetin ilk yillarinda gerek halk girisimciliginin yetersizligi,
gerekse o©zel tesebbisiin yeterince mal ve hizmete sahip olmamasi
nedeniyle kamu hizmeti goéren devlet kurulusiari, atii durumda olan
kaynaklarin piyasada talebi bulunan bir mal veya hizmeti iretmek ve bunu
satarak degerlendirmek amaciyla déner sermaye igletmeleri kurmuslardir.

Tark kamu mali y6netiminde, bugiinkli anlamda doéner sermayeli
isletmeler, 26.05.1927 tarih ve 1050 sayili Muhasebe — i Umumiye
Kanunu’nun 49 uncu maddesi ile hukuksal bir diizenlemeye tabi tutulmus ve
o tarihten sonra sayica ¢ogalarak gok degisik alanlarda faaliyette bulunmaya
baglamiglardir. Buglin gelinen noktada bu igletmeler, devletin temel kamu
hizmet ve goérevlerinin yruttlmesi sirasinda bir ihtiya¢ olarak goriiimektedir.
Bu igletmeler araciidi ile ticari, sinai, tarimsal, kiltiirel ve mesleki faaliyetler
yapilabilmekte, bdylece bos olan bir kapasite kullaniimakta, belli bir talep
kargilanmakta, ayrica devlete ek bir gelir saglanmaktadir.

'32 2001 Yili Butge Gerekgesi-2000, 25.
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Boyle olunca bu igletmelerin kurulus amaglan da bir yoénilyle kamu
hizmeti amacina, bir yéniyle de gelir elde etme amacina déniik bir gériiniim

arz etmektedir.

1998 yili sonu itibariyle faaliyette bulunan Déner Sermayeli igletmelerin
sayisi 2985'tir. Bunlann yaklasik % 75'i Genel Butgeli Daireler, % 25'i ise
Katma Biitgeli Daireler biinyesindedir.

1999 sonu itibariyle Déner Sermaye Isletmeleri toplam satiglan 2,2
milyar $ dizeyine ¢ikmustir. ( 1998 baz alinarak hesaplanmigtir. ), bunun
anlami toplam bitge blyUklGgunin ylizde 3 — 4 dizeyine ( faiz harig¢ ylizde 5

~ 6 ) cikmig olmasidir. "

Déner Sermaye Isletmeleri uygulamasi bitge kapsamindan ve
parlamenter denetimden kagisin yaygin bir uygulamasi sekline dénismusgtir.
Genel veya Katma Bitgeli Daireler icerisinde yuritilmesi gereken pek ¢ok
faaliyet ve islemler bu igletmelerce ¢ok fazla midahale olmadan

yuratilmektedir.

Bugin gelinen noktada, dbéner sermayeli igletmelerin toblam satis
hasilati tutan T11 Bakanligin 2000 yili 6édenekleri toplamindan daha fazla bir
buytkluge ulasmistir’. Kamu hizmetlerinin maliyetinin bir bslumunin bu
hizmetten dogrudan yararlanan kigiden alinmasi uygulamada olan bir
anlayistir ve katma butgeli kuruluglar bu amagla olusturulmustur. Ancak
katma bitgeli kuruluglarin bile merkezi kontrolden uzaklagmak amaciyla
doner sermayeler kurduklan gorilmektedir. Ddner sermayelere iligkin
yapilmasi gereken de bunlarin bilangolarinin kesin hesap kanun tasarisi ile

' DPT:agr., 32.
' Jihami SOYLER: *Ekonomideki Gizli KIT'ler ( Doner Sermaye lgletmeleri ) ve Bltge
Disiplini Agisindan Degerlendiriimesi”, Maliye Dergisi, Ocak ~ Nisan 1996, S.121, 43.
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meclise sunuimas: ve doner sermayelerin de Sayigtay denetimine tabi

tutulmasinin saglanmasidir'.

1.1.3. Yerel Yonetimler

Turkiye’nin idari yapisi geredi anayasal olarak yerel yoénclimlerin
butcelerinin konsolide butge kapsami disinda yer aimasi son derece dogaldir.
Esas olarak sadece kamu hizmeti 0rettikleri alanlarda dolaysiz kamu
harcamalari olarak nitelendirmek dogru bir yakiasimdir. Ancak, bunlarin
bitgesi hakkinda ¢ok genel de olsa bir raporlama yapilarak butgeleme
surecinde meclise sunulmasi kamu kesiminin mali baydklugina goérme

acisindan gerekli iken bu yapilmamaktadir.

1.1.4. Bagimsiz Biitgeli Kamu Kuruluglar

Butgenin transfer tertibinden yardim alan kuruluglar kavram olarak Turk
idari yapisi igerisinde hukuki olarak tanimlanmamakia birlikte devlet
butcesine bagh dokimanlarda bu kurumlarin timint kapsamak ({izere
Bagimsiz Bitgeli Kuruluglar olarak ifade edilmektedir. Bunlar kamu tilizel
kisiligine sahip olmalari nedeniyle genel idare tuzel kigiliginden ayr
yapilanma imkanina sahip, secilmis veya atanmis karar organlan bulunan,
kararlarini merkezi hiyerarsik yapinin diginda alabilen, kendilerine {izerinde
tasarruf edebilecekieri kamu kaynagi tahsis ediimig kuruluslardir. Ustlenilen
hizmetin Uretim sirecindeki ihtiyaglar dikkate alinarak, devlet tlizel kisiligi
diginda ayri tizel Kigilikler sekiinde bakanliklarin bagh ve ilgili kuruluglan
olarak &rgiitlenmislerdir.

Bagimsiz bltgeli kuruluglar temel ozellikleri nedeniyle cesitli
ayricaliklara sahiptirler. Bu ayricaliklar &rgltlenmelerine, yonetimierine,
personel ve mali yapilarina yansimigtir. Devletin mali sisteminin disinda gelir

¥ HURCAN : a.g.e., 105.
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elde  edebilmekte, harcama  yapabilmektedirler. Mevcut yasal
duzenlemelerinde, mali mevzuatla ilgili genel dizenlemelerin disinda
birakilmalari ile ilgili hikimler bulunmakta, harcamalarlnda Maliye
Bakanhginin ve Sayistay’in vize ve tescil iglemlerine tabi tutulmamaktadirlar.
Bu kuruluslara 6z gelirlerinin yetersiz kalmasi durumunda Devlet bitgesinden
yapilan transferler Genel Bitge igin harcama olarak kayitlara gegmektedir.
Hazine birligi digindaki s6z konusu kuruluglarin bankadaki hesabina transfer
edilen kaynak, kurulusun hizmetleri dogrultusunda zaman iginde

kullanilmaktadir.

Genel bitgceden 1999 Mali Yilinda Finansman agi§i bulunan bu
nitelikteki 22 kuruma 1999 Mali Yilinda 2,6 katrilyon lira ( bunun yaklasik %
91'i sosyal guvenlik kuruluglarindan kaynaklanmaktadir) olmak (zere
konsolide butgenin % 9,5'i oraninda transfer yapilmigtir. Faiz dig1 harcama
blytklugt agisindan bakildiginda bu oran yaklasik % 15,3 oranina

cikmaktadr.®

Turk idari yapisi icinde 27 adet bagimsiz butgeli kurulug bulunmaktadir.
Bu kuruluglarin 9 tanesi 1935 — 1965 yillar arasinda, 5 tanesi 1961 — 1980
yilan arasinda, 13 tanesi de 1981 yilindan sonra kurulmustur. Bunlardan 22
tanesi 6zel kanun ile, 5 tanesi kanun hilkkmiinde kararname ile kurulmustur.
Bunlardan kanunla kurulanlar; Maden Tetkik Arama Genel Mudurluga,
Elektrik Isleri Etut Idaresi Genel Mudurluga, Sosyal Sigortalar Kurumu Genel
Maduriaga, Is ve lsgi Buima Kurumu , Emekli Sandigi Genel Mudurligi,
Devlet Tiyatrolari Genel Muduarliga, Turkiye ve Ortadou Amme Idaresi
Enstitiisii, Milli Prodiktivite Merkezi, Turk Standartlari Enstitlisti, Yiiksek
Ogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu, Tiirkiye Bilimsel ve Teknik Arastirma
Kurumu, Turkiye Radyo ve Televizyon Genel Mudiirligi, Devlet Opera ve
Balesi, Esnaf ve Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz ¢alisanlar Sosyal Sigortalar
Kurumu Genel Mudurlig, Sermaye Piyasasi Kurulu Baskanh@i, Atom

% DPT: a.g.r. , 25.
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Enerjisi KurUmu, Ataturk Dil ve Tarih Yuksek Kurumu, Saglik Isletmesi,
Ozellestirme Idaresi Bagkanligi, Rekabet Kurumu, Bankacilik Dizenleme ve
Denetleme Kurulu; Kanun Hiukmiinde Kararname ile kurulanlar Giineydogu
Anadolu Projesi, Ozel Cevre Koruma Kurumu Bagkanligi, Ekoncmik ve
Kilturel Egitim ve Teknik Isbirligi Teskilati, Tarkiye Bilimler Akademisi, Radyo
ve Televizyon Ust Kurulu, Turk Patent Enstitisudur. Goéruldugu Gzere
Turkiye'de bagimsiz bitgeli kuruluglarin sayisi azimsanamayacak bir nitelik
tagsimakta ve bitgce disi kamu harcamalarinin yayginiagmasina neden

olmaktadir.

Onceleri sosyal guvenlik kuruluglarindan biri olan Emekli: 'Sandiginin
yaptig faturali 6demeler ve bazi yillarda ortaya g¢ikan finansman agiklarini
kargilamak Uzere, bu kuruma butgenin transfer tertibinden édeme yapilirken,
1994 yilindan itibaren diger sosyal giivenlik kuruluslari, Bag — Kur ve Sosyal
Sigortalar Kurumuna da mali durumlannin yetersizligi nedeniyle biitgenin
transfer tertibinden yardim yapilmaya baslaniimigtir. S6z konusu kurumlarin
mali dengelerindeki bozulmalar, her gegen yil daha fazla kaynagin bu
kurumlara aktariimasina neden olmustur. Bu durum kokli tedbirlerin
alinmasini gerektirmis ve 25.08.1999 tarih ve 4447 sayili kanunla yapilan
sosyal guvenlik reformu sonucunda kayit dis1 istihdamin énlenmesi, prime
esas kazang sinirlart ile emekliik yag sminnin yikseltimesi, emekli

ayliklarinin TUFE artisina endekslenmesi getirilmigtir'®’.

1.1.5. Vakif ve Dernekler

Ulkemlzde ekonomik ve sosyal kosullar ile dernek ve vakif gelenegl de
dikkate almdugmda son yillarda kamu kurum ve kuruluglarinin biinyelerinde
buyuk kiigik ¢ok miktarda dernek ve vakifin kuruldugu gorulmektedlr. Bu
kuruluglar ilgili kamu kurumunun personeli tarafindan kurulmakté, sermaye
calisanlarin maasg ve Ucretlerinden kesinti yapilmak suretiyle saglanmaktadir.

37 2001 Y1l Butge Gerekgesi, 26.
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Bu kuruluglarin amaci Uyelerine emeklilik ayligi ve ikramiyesi vermek, saglik
yardiminda bulunmak ve dayanigsmayi saglamak olarak 6zetlenebilir.

Ulkemizde vakiflardan sorumlu kurum Vakiflar Genel Midurlaguadar. Bu
Genel Mudarlagan verilerine gére bugin 55.231 vakif mali mevcut olup,
bunlardan 20.800't gelir getirmektedir. S6z konusu Genel Mudurlagin
gelirleri yetersiz kaldigi takdirde konsolide bitgeden pay almaktadir.

Son yillarda ilgili kamu kurumunun &denek vyetersizligi nedeniyle
normalde kamu kurumunun yapmasi gereken hizmetlerin bu kurumlara ait
vakif ve dernekler eliyle yaptirimaya baslandidi gorialmektedir. Hizmetin
fiyatlandinimasi olanagini da saglayan bu uygulama sonucunda &nemli
olgilere ulasan maddi buytklikler bu kurumlarda toplanmaya baglamigtir. Bu
durum, kamu hizmeti nitelijinde faaliyetlerde bulunan veya hizmetin
retilmesi stirecine katilan s6z konusu kuruluglarin gerek yénetilmesi gerekse
ilgili kurulugla baglantisi olmasi nedenleriyle yeni tartigmalara neden
olmaktadir. Tartigmalarin temel odak noktasi barokratik kaynakli rant kavgasi
olabilmektedir. Bu yapi beraberinde sistemin daha saglikli iglemesi ve dig
denetime acgilmasi yolundaki c¢abalarin éniinde 6nemli bir direng noktasi

olmaktadir.

1.1.6. Yardim Sandiklan

Bugiin Turkiye'de kamu kurumlari binyesinde olugturulmusg olan bir gok
yardimlagma sandigi bulunmaktadir. Bunlardan bir kismi kanunia kurulmus
olup yasal olarak ana statileri gergevesinde faaliyet gbstermektedir. Bu
kurumlarin orijinal gelir kaynaklar Uyelerinin maasglarindan, sosyal giivenlik
kesintisine benzer sekilde yapilan kesintilerdir (KITlerin pek gogunun
blnyesinde olan yardimlagma sandiklan gibi). Bu yardim sandiklarinin gelir
kaynaklarini ve harcamalarini kamu harcamalari taniminda distinmek ancak
bazi sartlarin yerine gelmesi ile miimkiin olmaktadir. Katiimci kisilerin kendi
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6zgur iradeleri ile Gyesi olduklari ve ilgili kamu kurulusuyla herhangi bir
ekonomik ve finansal iligkisi olmayan yardim sandiklarini kamu harcama
alani iginde diisiinmek dogru degildir. Bunun aksine, sandigin gelirleri yasal
olarak zorunlu bir gekilde ( veya fiili durum yaratilarak ) toplaniyor ve/veya
sandigin ilgili kamu kurulusunun Grettigi mal ve hizmetlerle iligkisi ve finansal
kaynak ak|§l s6z konusu oluyor ise bu tir sandiklarin faaliyetlerinin en

azindan bir bolumtine kamusal nitelik gézilyle bakmak yanlis olmayacaktir'®®.

1.2. Biit¢ge Digi Dolayli Harcamalar

Dolayli nitelikteki butge dist kamu harcamalari kendi i¢inde farkliliklar
gostermekle birlikte esas olarak, kamunun tasinmazian ( varliklari ) ve
tstlenmis oldugu yukimlilikler dolayisiyla yapmis oldugu tasarruflar ve
harcamalar olarak tanimlanabilir. Bitgeye dogrudan yansimayan bu
nitelikteki faaliyetler ginimuizde 6zellikle hazine garantileri ve gérev zararlari
nedeniyle 6énemli harcama buylkliklerine ulagsmigtir. Gelismekte olan
ulkelerin butge uygulamalarinda kargilasilan temel problemlerden birisi haline
gelen dolayh‘ harcamalar, kamusal biyukliklerin gizlenmesinde kullanilan
araglardan biri olarak birgok (lkenin kamu mali sisteminde kargimiza

cikmaktadir.

Birer kamu kesimi harcamasi olarak degerlendiriimesi gereken ve
devletin tesvik politikalariyla yarattig: vergi indirimleri ve muafiyetleri de
dolayh harcamalar arasindadir, bunlarin miktari bilinmemekte ve
bitcelenmemektedir. Merkez Bankasi, kamu bankalari ve diger KiT’lerin yart
mali faaliyetleri ve bunlarin maliyetleri de bilinmemektedir. Ustelik bu
faaliyetler genelde, gelir dagiimi agisindan desteklenmesi hedeflenen
toplumsal kesimlerin yani sira, bu faaliyetler etrafinda 6rgitlenmis gruplara
aktarilan ranti da finanse etmektedir'®®. Benzer sekilde yasal dayanag

% DPT: a.g.r., 25.
3% ATIYAS-SAYIN: a.g.m. , 21.
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bulunan hazine garantilerinin de 1998 yilina kadar dénemsel olarak
belirlenen st sinirlari olmadigi gorilmekte ve bunlar
biitgelendiriimemektedir. Garantili bor¢ anapara ve faiz &demeleri ve
bunlardan geri dénugler biitge ddenekleri ile iligkilendiriimeksizin finansman
kisminda gosterilmektedir. 1997 yili bitcesi ile garantinin saglanmasi, ilgili
kurumun bitge performansi ve kabiliyeti ile simirlanmis ancak, bu hikiim
islemeyince 1998 yili bitge kanunu ile hazine tarafindan verilecek garantilere
700 milyon amerikan dolari Gst sinir getirilmigtir. Boyle bir st sinir
getiriimesine neden olan kurumlar agik¢a belirtiimedigi icin Gst sinira iligkin
bu hikimden beklenen fayda saglanamamigtir. Bu diisiinceden hareketle
1999 yili butgesi ile yerel yonetimlere minhasir olmak lzere 500 milyon
amerikan dolarn garanti verme siniri getirilmig, uygulama ayni tutarla 2000
yiinda da devam ettiriimistir."*® 2001 yili Mali Yili Butce Kanununda
belediyeler i¢in ayni limit korunurken, diger kamu kurum ve kuruluslan igin 4
milyar amerikan dolari sinir getirilmistir (2001 Mali Yili Bat¢ge Kanunu, m.34).

1.2.1. Devlet Mal ve Taginmazlan

Turkiye'de devlete ait taginir veya taginmaz Uzerindeki bir‘.tasarrufun
mali boyutunun ortaya ¢cikmasi, ancak tasarrufa konu iglemin bir nakit hareket
dogurmasi ile mumkiin olabilmekte ve gerek kullanim gerekse yonetimleri
tamamen o mal ve taginmazlarin bulundugu kurumlara birakilmaktadir.
Kurumlara devlete ait mal ve tasinmazlar tGzerinde tasarruf yetkisi taninirken,
bu kaynaklarin nasil kullaniidiklarindan dolay! kurumlari sorumiu tutan bir
uygulama da bulunmamaktadir. 178 sayili Kanun Hikmiinde Kararnamenin
13/d maddesine goére Maliye Bakanlhidi Milli Emlak Genel Mudarlag
Hazinenin 6zel milkiyetinde ve devletin hikim ve tasarrufu altindaki
tasinmaz mallan kamu hizmetlerinin gérilebilmesi i¢in genel, katma ve 6zel
biitceli idarelere tahsis etmeye yetkilidir.

" DEDEOGLU- EMIL- ERDEM: a.g.m. , 9.
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Ayrica, 542 sayili Kanunla kurulan Arsa Ofisi Genel Mudurlagu,
Turkiye'de arsalann asiri fiyat artiglanini énlemek amaciyla tanzim alig ve
satis yapmakta; konut, sanayi, egitim, saglik ve turizm yatinmlari ve kamu
tesisleri icin arazi ve arsa saglamakla goérevlidir. Ofisin mal varli§i iginde
bulunan taginmazlar, satmak yahut devretmek yoluyla elden ¢ikariimaktadir.

Devletin mal ve tasinmazlarinin gerektigi gibi takip edilmemesi
nedeniyle, 6zellestirme faaliyetleri sonucunda devlet envanterinden ¢ikan mal
veya taginmazin gergek boyutu goérilememekte dolayisiyla 6zellegtirme
sonucu devlet kasasina giren nakdin elden ¢ikan varlik ile iliskisi ( fayda /
maliyet ) tam olarak kurulamamaktadir. Kamu tasinmazlarinin elden
cikarithginda muhatap sadece hazine olmamakta, hizmet binasi,
agaglandirma alani, hastane, Uuniversite yerlegke alani gibi amaglarla
belediyeler ve katma bitgeli kuruluglarca da yapilabilmektedir. Kamu
taginmazlarinin Gzerinde devlet hakimiyetini yeterince kuramamasi, koétl

niyetli kisilerin hareket alanlarini kolaylagtirmaktadir.

1.2.2. Yari Mali islemler

Bir Glkede Merkez Bankasi ve/veya diger kamu bankalan tarafindan
girisilen bazi faaliyetler nitelikleri itibariyle parasal bir iglem yerine mali bir
islem niteligi tagirlar. Bu iglemler bir vergileme, slibvansiyon ya da dogrudan
transfer niteligi tagidiklan halde bir kamu mali iglemi olarak yer almamalari
ama 6zinde bu iglemlere benzer makroekonomik sonuglar "yaratmalan
nedeniyle de, yar mali islemler denilmekte olup, bu tarz iglemler sonucunda
olusan kurulug zararlar, nihayetinde butgeden kargilanmak zorunda kalinan

maliyetler olarak karsimiza gikmaktadir™!,

! DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 9
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Yarn mali iglemlerin devlet muhasebesi igerisinde agikga yer
almamasinin uygulamadaki en dnemli sonucu bitge agiginin ya da kapsami

bir ifade ile kamu sektérii borglanma gereginin dogru élgiilememesidir.

1.2.2.1. KiT’lerden Dogan Gorev Zararlari

KIT goérev zaran fiyatlama siireci veya 6zel gérevler verilmesinden
dolayr olugsmaktadir. KlT'lerin mal ve hizmetlerinin fiyatinin hikametler
tarafindan tespit edilmesine paralel olarak, tespit edilen fiyatin maliyetin
altinda olmasi halinde aradaki fark veya hikiimet tarafindan KiT’e 6zel bir

gorev verilmesi sonucunda olusacak zarar gérev zaran sayilmaktadir.

KlT'lerin olugacak gorev zarari rakamlari 6nceden kesin olarak tahmin
edilemediginden biitgeye konan goérev zaran o6denekleri, gegcmis yillarda
olusan ve hazine tarafindan incelenerek kesinlegtirilen gérev zararlan esas
alinarak hazirlanmaktadir. Diger taraftan gérev zaran 6denekleri kisith bitce
imkanlari nedeniyle gerceklesen rakamlarin ¢ok altinda kalabilmektedir. Bunu
telafi edebiimek amaci ile KlT'lerin Hazineden Gérev Zaran Alacaklari,

Hazineye olan borglarina mahsup edilebilmektedir'*2.

1.2.2.2. Merkez Bankasina Kur Farklarina Karsilik Verilen Tahviller

T.C Merkez Bankasi Kanununun 61. Maddesi hukmi geregince Turk
parasinin degerinin degistiriimesi halinde bankanin aktif ve pasifindeki altin
ve ddvizlerin yeniden degerlendiriimesi dolayisiyla lehte veya aleyhte
dogacak farklar, Merkez Bankasi ve Basbakanlik arasinda bélirlenecek
esaslara gore tasfiye edilmektedir. Merkez Bankasi, yeniden degerlemeden

“2DPT: agr. , 36.
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olusan zararini Hazineye aktarmakta, fakat Hazine karsihiginda senet verene

kadar konsolide borcun bu kismi igin faiz 6dememektedir™?,

1.2.2.3. Tahkimlerden Kaynaklanan Tahviller

Tahkim uygulamasi kamu kurum ve kuruluglarinin birbirlerine olan borg
ve alacaklarinin mahsup edilmesi islemi olup, llkemizde oldukga yaygin
kullanilan bir yéntemdir. Tahkimler ayri bir kanunla yapilmis ve ¢ogunlukia bu
igslemler bitge disinda gergeklegmigtir.

Hazine, gesitli tahkim kanunlari uyarinca, Belediye ve KIT'lerin SSK'ya,
Ziraat Bankasi’'na, Merkez Bankasi’'na, diger bankalara ve birbirlerine olan
borglarn ve alacaklarinin netlestiriimesi sonucunda olusan borglar Gstlenerek,
tahkim olunan borglar igin yapilacak olan anapara-faiz 6demelerinin
gerektirdigi tutarda net alacakli kuruluglara (ki bunlar ¢oguniukla kamu
bankalaridir), faizleri genellikle piyasa kosullarindan diigik 6zel tertip devlet
ic borglanma senetleri ihrag etmistir. Bu tahvillerin iglemis faizleri karsihginda
ilgili yil btce kanunlan geregince yeni tahvil ihrag edilebilmektedir. Yine ilgili
yil bitge kanunlari geregince s6z konusu tahvillerin faiz tutarlar yerine ayrica

6zel tertip devlet tahvili ihrag edilmektedir'.

Nakit digi tahviller arasinda yer alan tahkim tahvilleri, yﬁrutmenin
harcama olarak gérinmeyen harcama yapmasina imkan tanimasi
bakimindan gerek bultgenin gseffafligini  golgelemesi, gerekse kamu
faaliyetlerinin gergcek boyutunu gizlemesi bakimindan mali disiplin izerinde
son derece olumsuz etki yaratmaktadir.

“SDPT: agr., 36.
"4 DPT: agr., 36.
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1.2.3. Kosullu Yiikiimliiliikler

Kosullu yukumldlikler, heniiz devlet borcu nitelijinde olmamakla birlikte
gelecekte borca doniligebilecek ve &deme gerektirecek taahhiit ve
kefaletlerdir. Bu tarzdaki yikumltlikler agagida 6zellikleri itibariyle verilmistir.

1.2.3.1. Garantili Disg Borglar

Hazine, Bitge Kanunlarina dayanarak 6zel hukuk hikimlerine tabi olsa
dahi sermayesinin %50’sinden fazlasi kamu payindan olusan kuruluglar da
dahil olmak Uzere kamu kurum ve kuruluslarinin bor¢lanmalarina garanti

verebilmektedir.

1995 yilindan bu yana garantili krediler nedeniyle hazinece ustlenilen
garantili borg 6demelerinin hem faizleri hem de anaparalari bitge ile
iliskilendirilmeksizin anapara 6demelerinde izlenmeye baslanmistir. Oysa
uluslararas) kabul gérmis prensipler uyarinca bu kalemin harcamalar
icerisinde gésterilmesi gerekmektedir. Ozellikle borglanma geregi iginde
giderek artan bir paya sahip olan bu tir iglemlerin bitge disinda birakilmas:

mali disiplini bozmakta ve bitgenin seffafligina golge diisirmektedir'®.

Hazine Mustesarliinin dis borglarina garanti verdigi kuruluslar;
bliyiksehir belediyeleri, il 6zel idareleri, KIT'ler, Gniversiteler ve 6zellegtirme
kapsamindaki bazi kuruluglardir. Garanti verilen kredilerin geri 6denmesi
asamasinda kredinin asil borclusu olan kuruluslar, butce &deneklerinin
yetersizligi, programsiziik, garanti verilirken objekiif kriterlerin olmamasi,
siyasi etki, kuruluglann Hazine garantisine siginarak kaynaklarini artirma

S DPT:ag.r. , 37.



121

istekleri sonucunda bu kredileri 6édememe yoluna giderek daha sik

bagvurduklari géralmustar

Hazine tarafindan tahsil edilemeyen garantili borglarin 6nemli bir
kisminin belediyelere ait olmasi sonucunda ilk kez 1998 yili biitge kanunu ile
miktar sinirlamasi getirilmis ancak, bu tutardan yararlanacak kuruluglar igin
herhangi bir ayirim gézetilmedigi i¢in tahsis edilen bu miktarin biylik bélumi
belediyeler tarafindan kullaniimig ve garantili borglarini geri 6deyen diger
bazi KiT'lere (Turk Hava Yollan gibi) yatirimlari igin garanti veriimesine engel

olmuslardir.'*

1.2.3.2. Devirli Krediler

ligili yil butge kanunlan hikOmleri uyarinca, Hazine Miistesarlig
tarafindan yurt disindaki kreditérlerden alindiktan sonra genel ve katma
biitge digindaki kurum ve kuruluglara devredilerek kullanilan kredilerdir. Bu
tur kredilerde her ne kadar kredi kamu veya 6zel kurulusa devredilse bile
borglu olarak hazine goérilmektedir. Kullanict kuruluslar kendilerine
devredilen kredileri Hazineye geri ddeyememekte ve dolayisiyla bunlarin
yakanian énemli bir kismi Hazineye kalmaktadir. Hazinenin alacak kayitlari
da coguniukla kagit Gzerinde kalmakta, bu alacaklarin tahsili gogu zaman
imkansiz hale gelmektedir. Devirli kredilerle ilgili gergekgi bir
degerlendirmeye ulagsmak Hazinenin vadesi gegmis veya vadesi gelmemis

buitiin devirli kredi alacaklarinin bilinmesi ile mimkiin olacaktir'®’.

Devirli kredilerin daha g¢ok finansal getirisi disiik ancak sosyal fayda
acisindan gerekli projeler icin kullaniimasi dolayisiyla bir anlamda kendi
veya projesini\h “rating”i ile borg bulamayan kurumlara belli kriterler dahilinde

" HURCAN: a.g.e., 74.
"7 T.C. Sayistay Bagkanhg : 2000 Yili Hazine Iglemleri Raporu, 38.
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kullandinimasi garantilerin ise ekonomik faydasi ve getirisi ylksek projelere
saglanmasi ve siki yaptinmlara baglanmasi gerekmektedir. Her durumda bu
usuller kullanilarak saglanan kredilerin, bunlarin devir ve garanti kogullarinin
bunlar igin uygulanan kriterlerin ve ©nceliklerin saydam olmasi
gerekmektedir. Burokrasinin ve kurallarin bu anlamda yeterince saydam
olmamasi, bu gibi usullerin ekonomik ve sosyal fayda yerine siyasi amaglarla

kullanimina zemin hazirlayabilmektedir'*®.

1.2.3.3. i¢ Kefaletler

Ic kefaletler, Hazinenin kamu kuruluglarinin i¢ borglanmalarina
kefaletinden kaynaklanir. Ozellikle TMO’nun alimlarinda gereken finansmani
temin edebilmesi igin bu yola bagvuruimaktadir. ligili kurulus, borcunu
vadesinde 6deyemedigi takdirde Hazine kefil olarak bu borcu édemektedir.
2000 yih butgesi ile hazine kefaleti, Turkiye Ihracat Kredi Bankasi A.S.‘nin
(EXIMBANK) kredi, sigorta ve garanti faaliyetleri nedeniyle yiklendigi
islemlerden dogabilecek politik riskler ve Ozellestirme Idaresince,
Ozellestirme  programi  g¢ercevesinde yapilacak borglanmalar ile
sinirlandiriimistir. Ic kefaletler, devlet muhasebesinde &zel b‘ir nesapta

izlenmektedir'*®,

1.2.3.4.Mevduat Sigortasi

Ulkemizde 1994 yilinda meydana gelen finansal kriz neticesinde ig¢
bankanin sistem digina ¢ikarilimasindan sonra tasarruf mevduatinin tamami
devlet giivencesi kapsamina alinarak sisteme olan giiven yeniden tesis
ediimeye caligiimis ve olusabilecek bir panik ortaminin éniine gecilmistir.

8 DEDEOGLU-EMIL-ERDEM; a.g.m. , 7.
9 7.C. Sayistay Baskanhgi : 2000 Yili Mali Raporu, Ekonomik Denge, Subat-2001, S.33,
30.
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Turkiye'de faaliyet gésteren ve mevduat kabuline yetkili olan bankalarin
yurti¢i subelerinde gercek kisiler tarafindan agiimig olan TL cinsinden tasarruf
mevduat: ile Turkiye'de yerlesik kisilere ait tasarruf mevduati niteligini haiz

Déviz Tevdiat Hesaplarinin tamami mevduat sigortasina tabidir'®°,

1.2.3.5. Yap iglet / Yap iglet Devret Projeleri

Yap-iglet-devret modeli Glkemizde 1980’li yillarda izlenmeye baslanan
Ozellestirme politikalarinin uzantisi ve kamu finansman sikintistnin bir sonucu
olarak ortaya ¢ikmistir. Ig finansman kaynaklarinin yetersiz kalmasi sonucu
gerekli altyapi yatirtmlarinin gergeklestirimeme riski kargisinda ulusal ve

ozellikle de uluslararasi sermayeden yararlanmak hedeflenmigtir.

3996 sayili Bazi Yatinrm ve Hizmetlerin Yap-Iglet-Devret Modeli
Cergevesinde Yaptiriimasi Hakkinda Kanun'da yap-iglet-devret modeli su
sekilde tanimlanmigtir: “lleri teknoloji ve yiikksek maddi kaynak ihtiyaci
duyulan projelerin gerceklestirimesinde kullanilmak tzere geligtirilen 6zel bir
finansman modeli olup, yatirm bedelinin (elde edilecek kar dahil) sermaye
sirketine veya yabanci girkete, sirketin igletme siresi icerisinde :i']rettigi mal
veya hizmetin idare veya hizmetten yararlananlarca satin alinmasi suretiyle

odenmesini ifade eder”.

YID modeli ile yapilan islerde, hazine tarafindan gesitli garantiler
veriimektedir. Bu garantiler, kamu kesimi Uzerindeki mali risklerin en
dnemlilerinden birisini olusturmaktadir. Bu risk, verilen bir garanti ile kamu
kesiminin ne kadarlik bir 6deme yukimltltiga altina girdiginin bilinmemesidir.
Projelerde, verilen garantiler dolayisiyla kamu kesiminin yukleneCégi risk igin

180 T C. Sayistay Bagkanligr: 2000 Yili Mali ..., a.g.r., 39.
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bir limit 6ngdrilmemistir. YID uygulamalarinda meclisin  gézetimini

saglayacak bilgilendirme ve denetim mekanizmalari kurulmamistir.

4180 sayili Kanununa gére hazine garantisi altinda yapilan projelerde
toplam yatinm tutar, hazinenin verdigi satin alma garantisinden 6turi
Hazinenin ilgili riski yuklenmig oldugu anlamina da gelmektedif. 2002 yil
itibariyle Hazinenin tstlendigi YID Oriin satis garantileri toplami 888 milyon
Amerikan dolaridir®™'. YID modelinin ilk érnegi olan “lzmit Sehri Kentsel ve
Endustriyel Su Temini Projesi” igin verilen garantiler sebebiyle Hazine sadece
1999 ve 2000 willarinda 480 milyon dolar tutarinda su faturasi 6édemek
zorunda kalmigtir, Bu 6deme 14 yil boyunca artan tutarlarda devam

edecektir.

1.2.3.6. Yatirim Stoku

Genel anlamda kamu sektéri tanimi icinde yer alan kuruluglarin. yillara
sari yatinm projeleri ile ilgili olarak ihaleye ¢ikmasi, ihale sonucunda yaptigi
s6zlesme ile kesifte belirlenen tutar Gzerinden Ustleniciye karsi bir
yukumlulik altna girmesi olarak tanimlanabilecek tirden deviet
taahhutleridir.

Bu tar yukumlaloklerin mali karar alma sireglerinde mutlaka dikkate
alinmas gerekmektedir. Ancak, pek ¢ok llkede nakit bazli muhasebe ilkeleri
kullanildiindan bunlarin mali raporlara alinmasi ancak nakit édemeleri
sirasinda s6z konusu olmaktadir. IMF Tuzaga, bu tir yuktmluluklerin ve
bunlardan kaynaklanacak mali risklerin dogru degerlendiriimesini teminen
tahakkuk bazli muhasebe sistemi ilkelerinin kullaniimasinin yararii olacagini
belirtmektedir. Bu raporlarin yokiugu mali surdﬁrebilirligin

1! Kamu Borg Ydnetimi Raporu, T.C. Bagbakanlik Hazine Mustesarliyi, Nisan-2003, 83.
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degerlendirilmesinde de problemlere yol agabilecektir. Diizenleme minimum
standart olarak merkezi hikimetin baglica gergeklesmesi\' muhtemel
yukamlaluklerini gosteren bir raporun biitce ile birlikte hazirlanmasi
gerektigini belitmektedir. Bu konuda en iyi uygulamanin ise gergeklegsmesi
muhtemel yikimliliklerin - maliyet hesaplarinin  yapilmasi  oldugu
belirtiimektedir.

1.2.3.7. Diger Kosullu Yiikimliiliikler

Diger cesitli yukumlulukler baglii altinda yukarida sayilan mali riskler
diginda kalan yakimlulikler ifade edilmektedir. Bunlara cegitli kanuni
diizenlemeler veya anlagmalarla sermaye taahhidi altina girilmesi, bir
olayin vuku bulmasi durumunda kamunun kanunlardan kaynakh bir
yukimlilik altina girmesi, yasal takip ve anlagsmazliklar, yine kamunun gesitli

durumlarda imzaladigi sézlegsmeler 6rnek olarak verilebilir.

Hazinenin KliTlere ve uluslararasi kuruluglara olan sermaye
taahhutlerinden heniiz yerine getirimemis olanlar, kamu kesiminin ifa tarihi
belirli olmayan yUkiumlulikleri arasindadir. Mevcut muhasebe ’sisteminde
sadece 6denmig sermaye izlenmekte olup, heniiz yerine éetirilmemig

sermaye taahhttleri gérilememektedir'®.

1.2.4. Vergi Harcamalan

Devletin ekonomik veya sosyal gerekcelerle gesitli kesim ve gruplara
digerlerine gére bir vergi avantaji sadlamasi olarak tammlanabilecek vergi
harcamalar, bunlardan yararlanan kuruluslara yapilan kamusal nitelikli bir
transfer harcamasi olarak kabul ediimektedir. |

152 T C. Sayigtay Bagkanligi: 2000 Yilt Mali ..., a.g.r., 5.32.
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Cesitli sektorleri tegvik amaciyla kullanilan vergi indirimleri, istisnalar ve
muafiyetler tipik vergi harcamalaridir. Geligmis Glkelerin bir kisminda bu
nitelikli harcamalar biit¢e siirecinde ortaya konmakta ve bu harcamalarla ilgili
analizler yapiimaktadir. Bu ulkelere verilecek en iyi érnek Amerika Birlegik
Devletleri uygulamasidir. Bu Ulkede 1974 yilinda vergi harcamalarinin
bitcelerde gosterilmesi uygulamasi baslatiimig, 1994 yilindan itibaren ise bu
harcamalarla ilgili ekonomik analizler bitcede yer almaya baglamistir.
Tarkiye’de bugiine kadar vergi harcamasi niteligi olan kanun veya diger
kararlarin ne ilgili metinler iginde ne de gerekge iginde bir hesaplamasinin
yapildigini gérmek mimkin degildir. Vergi giderleri diye adlandinlan bu
kalemier diger harcama kalemlerinin tabi oldugu denetime de tabi degildir.
Bazi (lkelerde bu tir tegvikler bakanliklarin otoritesi altindadir. IMF
Tlhzuglnde, meclise sunulacak biitce ile birlikte, vergi harcamalarinin
hesaplanmasinda ciddi zorluklar olmasina ragmen maliyet tahmininin de kisa

bir metin halinde bulunmasi istenmektedir.

1.2.5. Cesitli Kanunlarla Getirilen Vergi ve Benzeri Diizenlemeler
( Biitgeyle iligkisi Kurulmayan ve Dogrudan Kuruma Aktarilan Gelirler)

Butge Kanunu digindaki diger duzeniemelerle, gesitli kuruluslara vergi
benzeri gelir toplama yetkisi veriimektedir. Bu cgesit gelir trahsferlerinin
bitceyle iligkisi kurularak, ilgili kuruma aktariimasi gerekirken, gelirin
kurumca dogrudan toplanmasi bu miktarin kamusal harcama alani diginda
kalmasina neden olmaktadir. Buna érnek olarak elektrik tuketimleri tizerinden

TRT'ye aktarilan pay gosterilebilir'®>.

1.2.6. Dis Proje Kredisi Uygulamalari

Dis proje kredisi uygulamasi genellikle bitgce diginda formiile edilmekte
ve bitce denetimi bu nitelikli harcamalar icin s6z konusu olmamaktadir.

8 DPT: ag.r., 40.
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Dunya Bankasinca verilen proje kredilerinde bu nitelikli uygulamalaria
kargilagiimaktadir. Bu projeler 1050 sayili Kanun, Devlet Ihale Kanunu,
Sayistay Kanunu gibi kamu mali sisteminin énemli kanunlarinin kapsami

disinda tutulmaktadir.

Kamu mali sisteminin saydamligi bu gibi uygulamalar igin s6z konusu
olmamaktadir. Bu projelerde yapilan harcamalann biyuk bir kismi devlet
harcamalari arasinda gérilmemektedir. Yalniz geri 6denen kredilerin bazi
faiz 6demeleri biutcede gider olarak gériinmekte, anapara ve bazi faiz ve
kredi masrafi o6demeleri Hazine blnyesinde odeme olarak kayda

alinmaktadir'.

2. Saydamhligi Engelleyen Biitge Uygulamalan

2.1. Yedek Odenek Uygulamasi ve Odenekler arasi Aktarma

Yedek 6denek uygulamasi ve o6denekler arasi aktarma butce
kanunlarimizin “miadavim” maddeleridirler. “Gerektiginde Kullanilabilecek
Odenekler” madde basghi§i altinda, daha sonra “Aktarma” baghig! altinda,
yedek 6denekler ve 6denekler arasi aktarma yapilabilmesine iligkin hususlar

ayrintili bir gekilde diizenlenmigtir.

Yedek &denekler temelde “Genel Yedek” diyebilecegimiz ve Maliye
Bakanhigi butcesinde yer alan édenek ile yine Maliye Bakanhgi bitgesinde
yer alan “Yatirmlar Hizlandirma” &deneginden olugmaktadir. Baglangig
6denegi olarak toplam 6denekler iginde kugik bir pay isgal etmelerine

" DPT:agr., 41.
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ragmen, bu durumun yil icinde bu &denek kaleminin kullanim yodunlugu

konusunda bir &lgti olmadigint gézden uzak tutmamak gerekir'*®.

Bunlarin disinda da yedek &denek sayilabilecek tirden Gdenekler
mevcuttur. Personel yedekleri, ihbar ve kidem tazminatlarni karsilama
6denedi, Butgce Kanunu metninde yer alan yedek 6denek tiriinden
uygulamalardir. Bunlar ve madde metinlerinde sayillmayan yedek &denek
benzeri bazi ‘6denekler Maliye Bakanli§i Bltgesinin 930 Program 08 Alt
Programinda “Diger Mali Transferlerle ligili Odemeler” tertibinde yer

almaktadir.

Aslinda yedek 6deneklerle ilgili genel nitelikli dizenleme Muhasebe
Kanununun 37. maddesinde bulunmaktadir. Bu maddeye gére bit¢enin “Z”
cetvelinde yedek ddenegin kullanilabilecedi hizmetlerin belirtiimesi ve maliye
bakaninin onayi ile bu édenekten aktarma yapilmasi gerekmektedir. Ancak
uygulama 1970’li yillanin ortalarindan itibaren degismis, herhangi bir cetvel
yerine madde metinlerinde yedek 6denekle ilgili hususlarin diizenlenmesi

yoluna gidilmistir.

Daha da o6nemlisi bitge kanunlarinda maliye bakanina yedek
oddeneklere, bagka ¢deneklerden aktarma yapmak suretiyle yedek édenekleri
yil icerisinde artirma yetkisi verilmis olmasidir.

Sonug olarak diger aktarma maddeleri ile birlikte dustntldagunde
bitgenin ne kadar dinamik bir baglayiciigi oldugu kesin bir sekilde ortaya
cikmaktadir. - Ongérilmeyen, oladaniistii haller igin makul bir yedek
kaleminin butcelerde yer almasi igin niteligi geregi uygulamada aksakliklari

' DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 5.
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6nlemesi agisindan anlasilabilir oimakla beraber, bu 6igtide bir dinamizm hig
kugkusuz butcelerin seffafliyi ve mali disiplini ne dlgiide sagladigina iligkin
ciddi kugkular uyandirmakta, mali politikanin kredibilitesini etkilemektedir. En
onemlisi de meclisin verdigi yetkinin sinirlart net bir bicimde gizilemediginden

uygulamada ihtiyari yetki kullaniimasi yolu agilmis olmaktadir'®e.

2.2. Tamamlayici Odenek

Sayigtay’ca hazirlanan ve gegmis biitge uygulamasinin denetimine esas
olmasi gereken genel uygunluk bildirimleri yetersizdir ve bunun nedeni de
kuruluglarin esasinda yetersiz olan ve kanuna uygun diizenlenmeyen gelir ve
gider izahnamelerinin Sayistay tarafindan uygun bulunmasi ve genel

uygunluk bildiriminde yeterli géralmesidir.

Dolayisiyla gegmis bitge uygulamasinin denetimine esas olmak Uzere
hazirlanan bu belgelerin yetersizlijinden 6tiri, bir gelenek haline gelmis olan
kaydedilen o6denek uygulamasi’nin gerekgesi de 6grenilememektedir.
Meclisin butce yasalan ile hikimete verdigi yetkinin istisnasiz bir sekilde
hemen hemen her yil bu yolla agiimasi kabul edilebilir durum degildir. Bu bir
6denek ustil harcamadir. 1050 sayili Muhasebe-l Umumiye Kanunu'nun 50.
maddesinde; "Bakanlar bitge ile verilen 6deneklerden fazla yiklenme ve
harcamada bulunamayacaklarn gibi bu &édenekleri 6zel gelirlcile de
cogaltamaziar" hikmi mevcuttur. Bu hikme goére belirli hizmetler igin
bitceye konulmus bulunan &deneklerden harcama yapilmamasi

gerekmektedir.

Ancak s6z konusu kanunun bu agik hiikmiine ragmen 6denek Ustl / dig!

harcamalar adeta gelenek haline gelmistir. Kesin Hesap Kanun Tasarisinin

%% DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 6.
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onaylamasiyla, bu tir harcamalarin sorumluluju kapatilmig sayilmaktadir.
Diger bir deyisle, bu tamamiayici 6deneklerin onaylanmasi bir anlamda
yasama organinin kendisine verdigi yetkiyi 6denek Ustil harcamalar yaparak
asan hukimetlerin ibra edilmesi anlamina gelmektedir. Aslinda meclisin
tamamilayici 6denegi, yapilan édenek Gstii harcamalarin hangi hizmetlere ve
hangi gerekgelerle yapildigini bilmeden vermesi, Kesin Hesap Kanun
Tasarisinin 6ziine aykiridir. Tamamlayici 6denek verme tasarrufu yillardir bu
bilgilenme olmadan gergeklesmektedir'®”. Tamamlayici 6denegi tanimlamak
gerekirse; énce 6denek Ustii harcama yapillmakta daha sonra Kesin Hesap
Kanun Tasarisi sirasinda yapiimig olan &6denek st harcamalar igin

tamamlayici 6denek istenmektedir.

Odenek digi harcamalarin bir kismi 6deme emri aranmaksizin yaniimasi
ongorilen harcamalar ve &denek aranmaksizin yapilan harcamalar
niteligindedir. Bu tir odemeler icin Kesin Hesap Kanun Tasarisinda
tamamlayici édenek istenilmesi kanun geregidir. Burada sorun bu tirden
olmayan 6denek digi harcamalar icin tamamlayici 6édenek istenilmesi ve

meclisin bunu onaylamasidir.

2.3. Biitgeden Mahsup Edilecek Odemeler Hesabi

Bu hesabin devlet muhasebesinde ilk yer aldiginda arkasinda yatan
mantik, yil igerisinde ve 6zellikle yilin son ayinda 6denegi yetmeyen dolayisi
ile meclisten ek &denek talep etmenin pratik olarak mimkin olmadig
ortamlarda, devlet yukamlaliklerinin (ilk uygulamalarinda emekli 6demeleri,
mahkeme harglan vb. gibi ciiz'i tutarlarin) avans olarak édenmek sureti ile
yerine getiriimesine ve édenek temin edildiji anda da bu 6demelerin bitceye
gider kaydedilerek butcelestiriimesine dayalidir. Yine yil basinda bitce

%7 Aziz KONUKMAN: "Kesin Hesap Kanun Tasarilarl Uzerine Bir Degerlendirme”, TESEV,
2000, 1-2.
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yuririige girdikten sonra ancak ¢denekler serbest birakilmadan &nce,

yapilmasi gerekli d5demeler igin de bu hesap calistirilabilmektedir'®®.

Bitceler kamunun ekonomiye miidahalesinin derecesini gosteren ve
kaynak kullanimina izin veren belgeler olarak dugtnildiginde ve bunun da
o6nceden alinmig bir izin olmasi niteligi g6z 6niine alindijinda uygulamada
bunun temel amaci diginda yorumlanarak biitge digi uygulamalara dayanak
olusturmasi kaginiimazdir. Nitekim Tirk mali birokrasisinin giincel sorunlara
acil ¢6ziim bulma konusundaki yeteneginin bir unsuru olan bu madde zaman
icinde amag disinda kullanimlara da aracilik etmeye baslamistir'®®. Ozellikle
yillar itiban ile bitge samimiyeti ilkesinden uzaklagilmasi ve bitge faiz
6deneklerinin fazla gosterimemesi gibi saiklerle ozellikle yilin ortasina
gelindiginde faiz édenekleri bitmekte ve bu hesap calistirilarak édemeler

yaptimaktadir.

Bir bitce reformu sirasinda bu maddenin kesin olarak kaldirilmasi veya
en fazla Genel Muhasebe Kanununda yazili haller diginda kullaniimamasini

saglayacak bir diizenleme getirilmesi zoruniudur.

2.4. Ek Biitgeler

Bit¢ce Kanununda yer alan édeneklerin inandiriciligini yitirdiﬁi gercedi,
konsolide bitge program ve gergeklesmeleri arasindaki blylk farkliliklardan
da gérilebilmektedir. Ek bitge biyiklikleri incelendiginde bltce kanunlarinin
yaptinmlarini yitirdigi gercegdi ile karsilagiimaktadir. Batgelerin yaptinmiarini
ve inandiriciliklarini yitirmelerinde énemli nedenlerinden biri de Kesin Hesap
Kanun Tasarilarinin mecliste gérustlmesi sirasinda ciddi bir gekilde
degerlendiriimemeleri gésterilebilir. Kesin Hesap Kanun Tasarisi gériigsmeleri,

'8 DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 13.
' DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 14.
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s6z konusu tasari Gzerinde higbir tartigmaya gidilmeden sadece tasarinin

oylanmasi seklinde olmaktadir.

Bitge strecinin ilgili kurumlar nezdindeki gtvenilirligi dustk seviyededir.
Resmi biitge sireci Haziran ayinda baglamakla birlikte, ilgili bakanliklara ve
birimlere bitge tavanlarinin son dakikaya kadar bildiriimemesi, tabandan
gelen bitge teklifleri ile tavandan verilen harcama limitlerinin uyumsuziuguna
sebep olmaktadir. Bu nedenle bit¢e hazirlik sirecinde, ilgili kurumlar ile
yapillan goérismeler vasitasi ile ¢oOzillmesi gereken sorunlara care
bulunamamaktadir. Bakanliklar, butce tekliflerini merkezdeki kuruluslarla
tartisma imkani bulamamaktan yakinmaktadir. Maliye Bakanhdi ise
bakanliklarin bitge pazarliklarina Ust dizey katilimi saglayamadiklarini,
bunun da biitce hazirligi déneminin verimsiziigine katkida bulundugu
gorisiindedir. Her iki bakis agisi da bitce hazirhi§inin kamu kaynak

180 Ngili

ybnetiminde ne denli iglevsiz bir rol oynadigini kanitlamaktadir
kurumlarin ihtiyaclarina hizmet etmeyen bir bitce slreci, ek butge

diizenlemelerini fazlasiyla tegvik etmektedir.

Konsolide butgenin de baglayiciigi ve inanilirh@i azdir. Bunun énemli
nedenlerinden biri ek butgelerin yaygin bir bigimde kullaniimasidir. Ek
bitgenin hazirlanma siireci de saydam degildir, hedeflenen harcamalarin
politikalar temelinde gerekcelendiriimesi yapiimamaktadir.

Yine 1990 yilindan sonra hemen hemen her yil ¢ikarlan ek ‘butgeler de
biitce buytkitklerinin yil basinda gergekgi olmayan bir bigimde ve
samimiyetten uzak hazirlandigini géstermektedir. Glinkl bitge agigini kiigik
gbsterme c¢abasi iginde gergekci ve samimi hazirlanmayan butgelerin
6deneklerinin yiksek gdsterilmesi de cogu kez istenmemektedir.

' DUNYA BANKASI:a.g.r., 7.
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2.5. Nakit Dig1 Borglanmalar

Nakit digi tahviller Hazine tarafindan dogrudan butgenin finansmani igin
degil ¢ogunlukla difer kamu kurum ve kuruluglarnin finansmani amaciyla
cikartiimis ve genellikle piyasa faizinin altinda getirileri olan dolayisiyla
pazarlanabilirlikleri sinirl borglanma tahvilleridirler. Bunlarin ihraglarina iligkin
yetkiler, biitge kanunlarinda yer almakta ve genellikle Hazine’'nin bagh oldugu

bakana verilmektedir'®’

. Nakit dig1 bor¢clanmada yasal dayanaklar; Tahkim
Kanunlari, T.C. Merkez Bankasi Kanunu ve her yil igin gikarilan Mali Yili
Butce Kanunlaridir. Bu tir nakit disi borglanmalarin toplam borg stoku iginde

oénemli bir paya ulastiklari gériilmektedir.

Nakit digi borglanmalarin bir kismi, tahkim kanunlan gergevesinde gesitli
kamu kurum ve Kkuruluglarina ait ylOkiumliliklerin Hazine tarafindan
Ustlenilerek olugsan borglara kargihlk T.C. Merkez Bankasi ve Ziraat
Bankasina ihra¢ edilen kagitlardan olusmaktadir. Hazine, 1984 yilinda
cikarilan 2974 sayil ve 1992 yilinda cikarilan 3836 sayili Tahkim Kanunlari
uyarinca, Belediye ve KiTlerin SSK'ya, Ziraat Bankasr’na, Merkez
Bankasi’'na, difer bankalara ve birbirlerine olan borglari ve alacaklarinin
netlestiriimesi sonucunda olusan borglar Ustlenerek kargihidinda alacakli
kuruluglara Devlet Ig Borglanma Senedi ihrag etmistir.

Ihrag edilen senetlerin faizleri genellikle piyasa kosullarindan dugik
olmaktadir. Ancak, zaman zaman alacakli kurulugun talebi dogrultusunda s6z
konusu tahvillerin faizleri degistirilip ilgili yil bitge kanunlan geregince
anapara tutarlan erken itfaya tutularak anapara ve islemis faizleri karsiliginda
yeni tahvil ihra¢ edilebilmektedir. Yine ilgili yil butge kanunlari geregince s6z
konusu tahvillerin faiz tutarlari yerine o6zel tertip devlet tahvili ihrag
edilebilmektedir.

'®! DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 9.
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Diger bir nakit disi borglanma ise 1211 sayili Merkez Bankasi
Kanununun 61. maddesi geregince Merkez Bankasinin aktif ve pasifinde yer
alan altin ve ddvizlerin yeniden degerlenmesinden dogan aleyhteki kur
farklaninin Hazinece (stleniimesi sonucu Merkez Bankasina verilen
kagitlardan dlusmaktadlr. Yeniden degerleme farklarindan dogan borglar
karsiiginda uzun vadeli 6zel tertip devlet tahvili ihra¢g edilmektedir. Bu
senetlerin vade, faiz vs. gartlarini belirlemeye Hazine Mustesarligi’'nin bagl
oldugu bakanin teklifi ile bagbakanlik makami yetkilidir. Yeniden dederieme
sonucu alacak dogmasi halinde ise alacak tutari daha énce bankaya ihrag

edilmis senetlerden mahsup edilmektedir'®2.

Yine, Merkez Bankasi Kanununda Degisiklik Yapiimasina Dair
21.04.1994 tarihli ve 3985 sayili Kanunun gegici 9. maddesi uyarinca “Kisa
Vadeli Avans Hesabi’nda biriken tutarlarnn tasfiyesi amaciyla uzun vadeli ve
sabit faizli DIBS ihrag edilebilmektedir.

Biitce Kanunu geregince borglanma limitleri disinda KIT'lerin finansman
intiyaclarini  kargilamak Uzere ihra¢g edilen ikraz fahvilleri de bu tar
borglanmalardan bir tanesidir. Bu tur ézel tertip tahvillerin timi finansman
saglamamakta ancak bitcenin faiz yukind arttirmaktadir. Ikrazjann butce
finansmanina yansimalari ancak nakden édenmeleri halinde taﬁViI anapara
6demesinde gozikmektedir. Bu tir yaktmlultklerin bltce d|§|nda:kalmas1 da
butcenin kapsami ve geffafligi anlaminda sakincalar yaratmakta’dlr. Hazine
s6z konusu kuruluglar ile ikraz anlagmalari diizenleyerek borcu devraimakta
ve karsiliginda ozel tertip deviet tahvili inrag etmektedir. lkraz anlagmalar
geregi borglu kurulug borcunu Hazineye geri demekte veya borg¢ kurulusun

ddenmemis sermayesinden mahsup ediimektedir'®?.

%2 IIRCAN: a.g.e., 80.
' HORCAN: a.g.e., s.80.
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Hazine, gbrev zararlar kargiligi olarak, ilgili yil bat¢ce kanunian uyarinca
kuruluglarin goérev zararlarindan dodan alacaklan karsiliginda o6zel tertip
tahvil ihrag etmektedir. Gérev zararlan karsiigi Ziraat Bankasina 6denmesi
gereken tutar ise 1,5 katrilyon TL've ulasmistir. Bu tutarlarin bitgenin
seffafligi ilkesi geredi mutlaka butgede gosteriimesi gerekmektedir. Ayrica,
1999 yili Gegici Butge Kanunu’'nda Ziraat Bankasi ve Halk Bankasina cesgitli
kanun ve kararnamelerden dodan ve bitce ile kargilanmayan 31.12.1998
tarihi itibariyle mevcut gérev zararlarinin % 15’i kadar 6zel tertip devlet tahvili
ihrag edilebilecegi belirtiimistir. Bu maddenin de mali disiplinin saglanmas: ve
yari mali nitelikteki bu giderlerin butgeye alinmasi konusunda problem

yarattigi agiktir'®.

Nakit dis1 borglanmalarnin sonuncusu ise faiz 6demeleri karsiligi ihrag
edilen tahvillerdir. ligili yil biitge kanunlari uyarinca daha énceki yillarda ihrag
edilmis nakit disi senetlerin faiz 6demeleri yapilmayarak karsiliginda 5 vyil
vadeli ve TEFE’ye endeksli senetler ihra¢ edilmektedir. Bu senetlerin tamami
9. Madde, 61. Madde ve 2974 ve 3836 sayili Tahkim Kanunlari gergevesinde
ihrag edilmis tahvillerin faizlerinden olugmaktadir.

Géraldigu Gzere tum bu nakit digi borglanmalarin biitgede yasal
dayanagi bulunmaktadir. Ayrica bu tir borglanmalar esas itibariyle transfer
harcamasi niteligindedir. Ozellikle ikraz tahvilleri, gérev zararlarina karsilik
verilen 6zel tertip devlet tahvilleri ve tahkim kanunu geregi verilen kagitlarin,
siyasilerin bitce disiplinini bozup, 6denek programlamasina uymamalari ve
siyasi ¢ikarlan nedeniyle gergeklestirdikleri 6demeler sonucu olusan
yukumlaluklerin Hazine’ye yikiimasindan kaynaklandigi goriilmektedir. Yari
mali nitelikteki bu tir iglemlerin butceye alinmasi gerekmektedir. Sonug
itbariyle nakit dig1 tahvil uygulamas: ile bitge disiplini zedelenmekte,
yUritmenin gézilkmeyen harcama yapmasina imkan taninmaktadir.

' HORCAN: a.g.e., 5.81
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Bitge kapsaminin yukarida bahsedilen kalemlere yer vermemesi
nedeniyle daralmig olmasi, mali disiplinin saglanmasina engel olmaktadir. Bu
tur faaliyetlerin biutce kapsamina alinmasinin yani sira bu iglemierden
devletin tim varlik ve yikOmlaluklerini yansitmak Uzere bir devlet bilangosu

olusturulmasi bilyiik 6nem tagimaktadir.

2.6. Hazine’nin Ustlendigi Garantili Borg Odemelerinin ve Dig
Krediler Kur Farki Fonu (FERIS) Odemelerinin Kaydi

Gerek tahkim uygulamalarinin yarathd mali disiplin eksikligi gerekse
1994 krizi sonrasi kamu kurum ve kuruluglarinin igine dustikleri finansal
zorluklar nedeniyle Hazinenin daha 6nce garanti sagladigi kredilerin geri
6demelerini de olarak {istlenmesi sonucu bu rakamlar giderek 6nemli boyuta

ulagmaktadrr.

llk defa 1995 yili bitcesine konulan bir hikiimle bu sekilde Ustlenilen
borclarin édemeleri, ister faiz olsun isterse anapara, tamami bitce ile
iligkilendiriimeksizin yapilabilmektedir. Oysa, “Government Finance Statistics
Manual” a gére bunlarin tamami butge harcama kalemi olarak kayit edilmek

durumundadir'®.

Ayni durum 1994 Krizinden sonra édeme zorluguna giren ve Merkez
Bankasi nezdinde bulunan Dig Krediler Kur Farki Fonu (FERIS) agiklarinin
kapatilmasi sirasinda da séz konusu olmusgtur. Tamamen transfer harcamasi
niteligi tasiyan bu 6demeler de bitge kanunlarina konan maddeler ile bitge

disindan 6denmeye baslamistir'®®.

1% DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 10.
1% DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 10.
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2.7. Ortiilii Odenek Kullanimi

Her llkede savunma ve istihbarat hizmetleri ile ilgili bazi harcamalarin
tam bir gizlilik icinde yiritiimesi ve bu harcama yetkisinin yiriitme organinin
basindaki kigiye verilmesi anlasilabilir bir sey olmasina kargin, amacinin
digina ¢ikilarak ortalii 6denek halini almasi da bitgenin saydamligi éniinde
bir engel olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu yolla kamu imkanlarini kdtiye
kullanmalar ve kigisel ¢ikar araci haline getirmeleri mumkindar.

Turkiye'de yiritmenin basi olan bagbakan tarafindan kullaniimakta olan
bu yetkinin bir tek kiginin kisisel tercih ve kararlari ile degil, hukuki statleri
belirli, bagimsiz ve meslek teminatina sahip kurulusiarin gdzetiminde
calisacak bir kurulun karan ile kullaniimasinin, bu kullanimda politik giiciin
kigsisel ve partisel cikarlarin 6ne g¢ikmasini engelleyecek yaptirimlarin

getiriimesi yerinde olacaktir'®’.

2.8. Kamu Ihalelerinde Yolsuzluk

Kamu ihaleleri, rigvetin ve yolsuziugun yayginiagmasinda en S6nemli
faktérlerden  birisini  olugturmaktadir. lhalelere girebilecek firmalarin
belirlenmesi, ihale sartlarinin objektif dlglitlere gére haznrlanmas{.ve ihalede
tercih edilecek bedel ve firmanin kararlagtinimasi idareye ister istemez takdir
yetkileri veren ve rlgvet kapisini zorlayan hususlardir. ihale kosullarinin net
ve aclk bir sekilde énceden belirlenmesi, duyuru ve katiimda genellik ve
yayginlik saglanmasi ile tesis edilebilecek seffaf ihale sistemi rusveti ve
kayirmayi sinirtandirabilir. lhale sonuglarinin ayrintili bir bicimde agiklanmas;,
ozellikle yerel yénetimlerde ihale duyurularinin yayginlastiriimasi ve oldu bitti

87 KURTULUS: "Kamu Harcamalarinda ...”, a.g.m., 15.
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ihalelerin 6nlenmesi saydamhi§i artirici, yolsuzluklari azaltici bir énlem

olacaktir'®®.

Avrupa Birli§i muktesebati ve uluslar arasi normlara uyumlu olarak
hazirlanmig olan 4734 ve 4735 sayili kanunlar 01.01.2003 tarihinde yurtrltige
girmis bulunmaktadir. Bu yeni diizenilemeler kanunda belirtilen ictisnalar
disinda kamu hukukuna tabi olan veya kamunun denetimi altinda bulunan ya
da kamu kaynagi kullanan kamu kurum ve kuruluglarinin her tirli kaynaktan
karsilanan mal veya hizmet alimlan ile yapim iglerini kapsamaktadir. Diger
taraftan 4734 sayili Kanun, bu kanunda verilen gérevleri yapmak Uzere kamu
tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip bir kurum olarak Kamu ihale

Kurumu’nun olusumunu diizenlemigtir.

Kamu fhale Kurumu, bir taraftan 4734 sayilli Kanun'un 5. maddesinde
"lhalelerde kurum, saydamli§i, rekabeti, esit muameleyi, givenilirligi, gizliligi,
kamuoyu denetimini, ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda
karsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullaniimasini saglamakla sorumludur.
Aralarinda kabul edilebilir dogal bir baglanti olmadigi siirece mal alimi,
hizmet alimi ve yapim isleri bir arada ihale edilemez. Odenegi bulunmayan
higbir is icin ihaleye gikilamaz.” hikm( yer almaktadir. Kurum belirtilen s6z
konusu ilkelerin takipgisi olmak ve bu kanunla verilen dlizenleme ve
denetleme goérevini yapmak, diger taraftan da Tirk kamu ihale sistemini
modern dinyanin ve 6zellikle Avrupa Birligi'nin uygulamalan ile uyumiu hale
getiriimesi ve geligtirimesi igin arasgtirma ve gelistirme faaliyetlerini
strdirmekle goreviidir'®. 4734 ve 4735 sayili kanunlar ile yolsuzluklarn
azalacagi ve saydam bir sisteme ulagiimasi amaglanmaktadir.

188 KURTULUS: "Kamu Harcamalarinda ..., a.g.m., 14.
'® Hayreddin ERDEM: “Yeni Kamu Ihale Sistemi ve Kamu Ihale Kurumu®, Yaklagim,
Subat-2003, S.122, 189.
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2.9. Kiigiik Tahkimler

Tahkim uygulamasi Glkemizde oldukg¢a yaygin kullanilan bir yéntemdir.
Bugiine kadar 13-14 defa genel tahkim yapilmigtir. Tahkimler ayr bir kanunla
yapila gelmis ve gogunlukia bu iglemler bitge diginda gergeklesmistir.

Tahkim uygulamasi kamu kurum ve kuruluglarinin birbirlerine olan borg
ve alacaklarinin mahsubudur. Borg ve alacaklar mahsup edildikten sonra net
alacakh ve borglu kurumlar Hazine ile konsolide edilmektedir. Dolayisiyla bir
anlamda borglar silinmekte, net alacakli olan kurumlara ise (ki bunlar
cogunlukla kamu bankalardir) Hazinece 6zel tertip tahvil ihrag edilmektedir.
En son tahkim 1992 yilinda 3836 sayili Kanunla yapimigtir. Tahkim
uygulamas! mali disiplini zedeleyici en énemli uygulamalardan biri olarak
gorilmektedir. Gunin birinde tahkim yapilacagini umut eden kamu kurum ve
kuruluglan dogal olarak 6zellikle kamu kurumlarina olan borglarini 6dememe
tercihini kolaylikla yapmaktadiriar. Nitekim her tahkimden ¢ok kisa bir siire
sonra borg alacak tutarlarn tahkimle silinen miktarlara ulagsmakta hatta bunlari

asmaktadir'™.

S6z konusu genel tahkimlerin diginda bitge kanunlari_ile kagik
tahkimler yapma olanagi da vardir. Ozellikle KIT’lerin Hazine'ye dlan borg ve
alacaklar bu maddeler yoluyla kolaylikla tahkime tabi tutulmakta ve bu iglem
yine bitgce kanunlarinin verdigi yetkiyle bitce ile iligkilendirmeden
yapilabilmektedir. Bu uygulamada bundan &ncekiler gibi mali disiplini
zedeleyici sonuclara yol agtigi gibi giderek bir aligkanlik haline gelmeye de
baglamigtir.

' DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 9.



140

3. Biitge Acgiginin Olgiiimesinde Karsilagilan Problemler

Bilindigi Gzere Turkiye'de bitge acgidina iligkin gosterge olarak sadece
birincil denge, biitge dengesi ve biit¢ge dengesi lizerine emanet ve avanslarin
eklenmesiyle ulagilan nakit dengesi yayinlanmaktadir. Oysa, gelismis ulke
ornekleri incelendidinde gériuldiga (zere biltge agiginin ekonomideki
etkilerinin daha dogru degerlendiriimesini saglamak Uzere bitce agiginin
ekonomideki etkilerinin daha dogru degerlendiriimesini saglamak izere bitge
aciginin yani sira operasyonel agigin, cari agigin , arttirimis dengenin ve de

yapisal agigin agiklanmasi faydali olacaktir.

kamu ac¢iginin daha kapsamli bir tanimlanmasinin yapilmasi ile iligkili
oldugunu gériimektedir. Bu agidan ilk anda pratik olarak yapilmas: gereken
bu tur butge disi ve yari-mali igslem niteligi tagiyan unsurlarin bitgede kamu
aciginin hesabina dahil edilmesini saglayacak diizenlemelerin hayata
gegiriimesini saglamak olacaktir. Bu kapsamda bitge ve dijer kamu mali
mevzuatinda yer alan ve mali disiplini bozan hikimlierin hepsinin bitge
kanunlarindan ¢ikartimast ve bu yikimlulikierin 6denek alinarak vyili
biitgesinde g6ziikmesini saglayacak diizenlemelerin yapilmasi

gerekmektedir.

Oncelikle Tirkiye gibi yliksek enflasyon ve borg servisi ile karsi karsiya
bulunan bir ekonomide faizler tizerindeki enflasyon etkisinin arnindirilip bitge
aciginin reel faizleri gésterecek sekilde yayinlanmasi gerekmektedir.

Yari mali Islemler bugiin bir cok ilkede uygulanan politikalar icinde
énemli yer tutan iglemlerdir. Yari-mali iglemler, dncelikle devlet hesaplarinda
acikca yer almamalari nedeni ile istatistiksel ve devlet muhasebe sistemi
acisindan saydam olmayan bir goériinti yaratmaktadiriar. Buna karsilik daha




141

da onemlisi yar-mali iglemler uygulanacak makroekonomik politikalarin
secimi agisindan da saydamilk sorunu yaratmaktadiriar'”'. Yari-mali
islemlerin bu agidan deviet hesaplarinda dogru bir bicimde yer almamasinin
en dnemli sonucu bltge ag¢iginin ya da daha genis bir ifade ile kamu sektdri

borglanma gereginin dogru Slgiiimemesidir.

Kamu agiklarinin séz konusu unsurlar dikkate alinmadan hesaplanmasi
ve bunun sonucunda meclise sunulan bit¢gede bu blyukluklerin yer
almamasinin saydamiik agisindan yarattigi olumsuzlugun bir dijer sonucu da
meclisin kaynak kullanmak igin verdi§i yetkinin Ustinde ve o6tesinde bir
yetkinin icra organ tarafindan uygulamada kullanilabilmesidir. Béyle bir
durumda vyari-mali iglemlerin boyutu ve bunun kestirilemezligi, kontrol
edilemezligi gibi nedenlerle bir istikrar programi uygulamasinda bitce
aciginin bir gosterge olarak alinmasi imkansiz hale gelecek ya da bu acigi

kontrol etmek amaci ile uygulanacak politikalar amacina ulagsamayacaktir'’2.

Yukarida bahsedilen buyukiiklerin yaninda devletin gergcek mali
durumunu goésteren en o©nemli bilylklik devletin tim varlik ve
ylkamiultklerinin degerini gdsteren net deder kavramidir. Net deger tanimi
ile klasik bltge tanimlarinda igeriimeyen ancak kamu kesiminin durumunun
daha dogru 'degerlendirilmesi acisindan kamu hesaplarinda gbs’:erilmesi
gereken kalemlerin bilango manti§i ile hesaplara dahil edilmesi gerektigi

vurgulanmaktadir.

"' DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 18.
2 DEDEOGLU-EMIL-ERDEM: a.g.m. , 18.
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4. Muhasebe Sistemindeki Aksakhklar

Tark mali sisteminde muhasebe, sadece kayit tutma fdnksiyonunu
yerine getirmektedir. Aylik konsolide bitge glkarllmasf ve nakit
kesinlestirmelerinin hazirlanmasi esnasinda, Saymanliktan veya Muhasebat
Genel Mudirlugi’'nden alinan verilerde niteligi bilinmeyen ama bir sekilde
gelir girisi, harcama veya finansman yaratmig kalemlerle karsilagiimaktadir.
Bu yuzden belki de en 6ncelikli olarak Ulkemizde muhasebe kayitlarinin
tutulmasinda, saymanliklarin otomasyonunda ve muhasebe kayitlan sonucu
hazirlanan raporlarda daha fazla detay ve net agiklamalara yer verilmelidir.
Muhasebe kayitlan sonucu saglikli veriler elde edilemedidi takdirde, bu
kayitlardan tiretilen istatistiklerde ve ekonomi hakkinda yapilan
degerlendirmelerde hataya dusilebilmektedir. Bu baglamda Kamu Mali
Yoénetimi Projesi kapsaminda yurutilen Saymanliklarin  Otomasyonu
Projesinin ne derece dnemli oldugu anlasiimaktadir. Ayrica, Kamu Mali
Yoénetimi Projesi kapsaminda projenin son agamalarinda tahakkuk bazli
muhasebeye gegcisin ilkelerinin dizenlenecegi ve bu ydnde g¢aligmalarin
basglatildigi bilinmektedir. Bu da llkemiz muhasebe sistemi agisindan son

derece 6nemli bir gelismedir.
4.1. Muhasebe Sisteminin Nakit Bazli Olusu

Devletin yaptigi parasal iglemler temelde iki tir kayit sistemi ile

muhasebelestiriimektedir. Bunlar:

- Nakit Bazli Muhasebe: Nakit muhasebesi, naktin &dendigi veya
alindigi zamanla ilgilidir. Islemler sadece nakit tahsil edildiginde veya
dédendiginde hesaplara kaydedilir. Mal ve hizmetler, bunlan temin edenlere
bedelleri 6dendiginde tiiketiimig sayilarak hesaplara alinir.
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- Tahakkuk Bazli Muhasebe: Tahakkuk muhasebesi, nakdin ne zaman
odendigi veya alindijina bakmaksizin iglemin veya olayin ne zaman
olduguyla ilgilenir. Bu muhasebe sistemi, bir dénem boyunca olusan
maliyetierle kazanilan faydalari, gelirlerle birlikte mallan veya saglanan

hizmetlerin kargilagtinimasini amaglar.

Diunyadaki geligsmelere bakildiginda, muhasebe sistemlerinde nakit
bazli kayit tutmadan fahakkuk bazda kayif tutmaya gegisin baslamis oldugu
gorulmektedir. Tahakkuk bazda kayit tutma, devletin faaliyetlerine iligkin daha
genis bilgi saglamasi nedeniyle tercih edilmekte ve Uzerinde caligmalar

yaptimaktadir.

Tahakkuk bazli muhasebe sistemi;

- Tahsil edilip edilmedigine bakmaksizin tahakkuk eden gelirleri,

- Bir 6demede bulunup bulunmadi§ina bakilmaksizin bir dénem
boyunca tiiketilen hizmetleri ve mallar igceren harcamalari,

- Gelecekte elde edilmesi beklenen ve gegmisteki olaylar sonucunda
olusan kaynaklari temsil eden varliklari,

- Kaynak ¢ikigi yaratacak mahiyetteki gegmis anlagmalardan
kaynaklanan yukamilaltkleri,

- Butln yakamlaliikier distidikten sonra kalan varlikiar Gzerinde birimin

haklarini temsil eden 6zkaynaklari,
kapsar.
Bu muhasebe sisteminin uygulanmasi sonucunda, kamu bir mali yilda

ciktilar icin yapmis oldugu toplam harcamalari goérebildigi gibi sahlp oldugu
variiklarin degerlendirmesini de yapabilmektedir.
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IMF’nin lyi Uygulamalar Tazgi'nde mali iglemler hakkinda daha genis
bilgi saglandijindan tahakkuk bazli muhasebe sisteminin daha dogru

ekonomik politikalar Uretilmesine imkan verdigi belirtimektedir.

Ekonominin ve kamunun mali durumu hakkinda daha kapsamh
degerlendirmeler yapabilmek igin nakit bazli tablolar yaninda tahakkuk bazh
raporlamalarn da yapabilmek gerekmektedir. Buradan elde edilecek verilerle
devletin bilancosuna ulagilmasi, béylece diger bilango ¢ikaran sektorierle
kamu sektérinin karsgilagtirilmasi mimkin olacaktir. Bundan sonraki agsama
ise Ulke ekonomisinin timiinde uygulanacak muhasebe standartlarinin ayni
olmasini saglamaktir. Bu sektérler arasinda tam bir degerlendirme ve

karsilagtirma yapilmasina imkan verecektir.

Turkiye’de muhasebe sistemi konsolide bitce icin nakit bazli muhasebe
sistemidir. Harcamalar kisminda emanet &demeleri izlenebilmektedir.
Emanet kaleminde bitge harcama kalemleri ile ilgili olarak tahakkuk etmig
ancak nakit yetersizligi nedeniyle 6édenememis kalemler gésteriimektedir.
Emanete alinan &denek kaydi yapilmig bir harcama kaleminin nakdi
bulunduu zaman emanetten bozdurma sgeklinde kaydi yapilarak bu
kalemden dusilmektedir. Bu iglemler “Butge Dengesini” degil “B'i]t(;e Nakit
Dengesini” etkilemektedir. Bitge nakit dengesine ulagilirken emanet
kaleminin yani sira bir de “Avans” kalemi bulunmaktadir. Avans kaleminde
ise 6denegi serbest birakilmamig veya édenegi kalmamig ancak nakit olarak

odemesi yapilmis kalemler gosterilmektedir'™>.

Muhasebe sistemlerinin tahakkuk bazda olmasi halinde emanetlere ve
ayni |§|emlere ligkin geligmelerin daha iyi takip edilecegi belirtimektedir.
Nakit bazdakl muhasebe bu tirli ayni yardimlan kayda almakta yetersiz

" HURCAN: a.g.e., 90.
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kaimaktadir. Deviet bilangosunun cikariimasi ile devletin hesaplarina ait

eksiksiz bilgiye ulagiimig olacaktir.

4.2. Muhasebe Standartlarini Gésteren Herhangi Bir Dokiimanin
Olmayisi

Mali alanda uyulmasi gereken uluslararasi standartlar vardir.
Muhasebe alaninda ¢aligmalar yiritilen standartlar International Federation
of Accounts ( IFAC )'In geligtirdigi standartlardir. IFAC’in Uzerinde galistigi
muhasebe standartlar ise tahakkuk bazli kayit tutma esasina goredir. Kayit
tutma esas! nakit bazda oldugjundan bu standartlara uyum séz konusu

degildir.

Gelisen ekonomilerin ydnetimi nedeniyle degigsen bilgi ihtiyacinin
karsilanmasinda devlet muhasebe sistemleri en 6énemli kaynaktir ve bu
nedenle de muhasebe sisteminin degisen bilgi ihtiyacini kargilayacak sekil ve
esaslarda olusturulmalan bir zorunluluktur. Etkin bir muhasebe sisteminin
kamu faaliyetleri hakkinda zamaninda ve glvenilir Dbilgiler vermesi
gerekmektedir. Bunun igin de uluslar arasi standartlara uygunluk on sart

olarak gériimelidir.

5. Devletin Yayinladih Verilerin YeterliliGi ve Kamuoyunun
Devletin Hesaplarina ve Uygulamalara lligkin Bilgilere Erisebilirligi
Hususunda Karsilagilan Sorunlar

IMF’nin hazirladigi seffaflik diizenlemesinde bu maddeye iliskin igerik
incelendigindg Tark mali sisteminde ciddi eksiklikler ;bulundugu
gorulmektedir. Devletin faaliyetlerine iliskin yeterli bilgi Uretilemédigi ve bu
bilgilere iligkin raporlamanin zayif oldugu gériiimektedir. Kamuoyu ve meclise
mali analiz yapmaya yoénelik bilgi verilememektedir. Devletin fonksiyonlarina
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iligkin olarak yerine getirilen faaliyetlerin &l¢clilmesi ve sonuglannin agik ve
anlasilir bir sekilde ifade edilmesi, kamu harcama ydnetiminde verimlilik ve
etkinlije katkida bulunacak ve mali sorumluludu geligtirecektir.

5.1. Gegmig ve Gelecek iki Yl Biitgelerinin Kamuoyuna

Sunulmamasi

Kamuoyuna cari yil biitgesinin yani sira, gegmis iki yil bitgeleri ve orta
vadede iki ile dort yilik donemler igin bitge biyUkluklerinin ve izlenecek
politikalarin ne olacagi, bunlarin altinda yatan makroekonomik varsayimlar,
devletin tasidii yukamlalikler, vergi harcamalarinin biydklikleri, yart mali
islemler diye bilinen diizenlemelere iligkin veriler ile devlet borglarinin yapisi,
mali riskler ve blylkluglu konularinda da mali raporlar sunulmali ve bilgi
veriimelidir. Bu tir butge disi faaliyetlerin blyimesi devletleri artan mali

risklerle kargi karsiya birakmaktadir.
5.2. Yari Mali Nitelikteki Faaliyetlerin Agiklanmamasi

Yar1 mali iglemler, bugiin pek ¢ok Ulkede dnemli yer tutmaktadir. Merkez
Bankasi ve diger kamu bankalan tarafindan girisilen bazi faaliyetler nitelikleri
itibariyle finansal bir iglemden ¢ok mali iglem niteligini tagimakta ve
ekonomide bitgenin herhangi bir kaleminin yarattidi makroekonomik
sonuglar yaratmaktadirlar. Yari mali iglemlerin bitge diginda yer aimasi ve
klasik bltce agifi hesaplamalarinda bu islemlerin dikkate alirinamasi
devietin ekonomideki roli ve Dbuyukliginin kamuoyunda yanhs
degerlendiriimesine yol agcmaktadir. Ayrica, meclise sunulan biitgelerde bu
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blyikllklerin yer almamasi, idarenin meclisin verdigi yetki d|§|ﬁda kaynak

kullanmasini saglamaktadir'™.

Ayrica, kamunun tim iglemlerine ait sonuglan gérmek agisindan butce
disinda kalan kamu kurumlarinin veya iglemlerinin de, bitgenin tabi oldugu
denetime tabi olmasi gerekmektedir. Bunun yani sira bitgeye dahil olmasalar
bile, bunlara iligkin tablolarin ve raporlarin da meclise sunulan kesin hesap
kanun tasarilan metinlerine eklenmesi gerekmektedir. Béylece en azindan
kamu iglemlerine ait sonuclarin degerlendiriimesi sirasinda bir butinlik
saglanmis olacaktir. Dolayisiyla tlkemizde yari mali niteliktekii islemlerin,
vergi harcamalarinin, mali riskler tablosunun, gelecekte ylkimlilik
doguracak iglemlerin de bitge ile birlikte meclise sunulmasi gerekmektedir.
Ayni sekilde fonlarin ve déner sermayelerin bilangolari da butge kesin hesap

kanun tasarisi ile meclise sunulmalidir.

5.3. Mali Siirdiirebilirlik Konusunda Goériis ve Calismalarin

Olmayisi

Turkiye’de bitge tasarisi her yil Anayasa’nin 162. maddesi geregi milli
biitce tahminlerini gésteren raporla beraber mali yil bagindan en az yetmis
bes giin énce Turkiye Buyuk Millet Meclisine sunulmaktadir. Bunun yaninda
ekonomik ve mali geligmelere iligkin daha 6nce deginilen detayda raporlara
yer veriimemektedir. Aslinda Sayigtay Kesin Hesap Kanununda Genel
Uygunluk Bildiriminin yaninda Deviet Borglari Saymanhginin tim
faaliyetlerine lligkin “Hazine Islemleri Raporu” ve de 1997 yilindan itibaren de
“Dis Borg Izleme Raporu” vermektedir. Bu tir raporlarin  éneminin
kavratilabilmesi ve bitunlagintin saglanmas! igin konsolidé edilerek
yayinlanmasi énem kazanmaktadir. Tim bilgiler konsolide edilerek tek bir
dokiiman iginde anlagihir bir bicimde yayinianmahdir. Bu raporlarin eksikligi
kamuoyunda olaylarin nasil gelistigi veya gelisecedi konusunda bilgi akigin

" HURCAN: a.g.e., 95.
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engellemekte, bu eksiklikte varolan problemlere ¢éziimler bulunmasi igin

politikalar Uretilmesini zorlastirmaktadir.

5.4. Hesap Verme Sorumlulugunun Olmayigi

Hesap verme sorumluludu, Gzerinde anlagsmaya varimis beklentilerin
isiginda, performansa yoénelik sorumluluk {stlenme ve bunu &agiklama
yukimialuogiine dayanan bir iligki olup kamu ybénetiminde saydamligi

saglamadaki temel araglardan biri olarak gorilmektedir'”>.

Saghkii ve etkin bir hesap verme sorumluluk sistemi biirokratik kontrol
ihtiyacini  giderdigi gibi kamu kaynaklarimi  y6netenlerin  hikimet
programlarini belirlerken spekilasyonlara degil, saghkli ve glvenilir bilgilere
dayanmalarini sadlar. Uygulamada hesap verme sorumluluk sisteminin bir
raporlama faaliyeti olarak kendini gosterdigi bilinmektedir. Sayigtay
denetimleri de bu raporlarda yer alan bilgilerin dogrulugunu arastirmakta ve

bir anlamda parlamentoya gtivence saglamaktadir'®.

Sorumluluk ilkesi karar vericilerin performanslarinin 8lgtlmesini ifade
etmektedir. Bu belirli performans kriterlerine gére uygulama sbnuglarmm
degerlendirilmesini icermektedir. Performans hedefleri, politika
uygulamalarindan 6nce kisa ya da uzun vadede taahhit edilen sonugclari
icermektedir. Segilen hedeflerin, toplumun buyik kismi tarafindan talep
edilen, gergeklestirimesi olasi ve Olgllebilir yapida olmasi 6nem
tagimaktadir. Bu amagla, mali sorumluluk ilkesini uygulayan Ulkelerde
performans degerlendirmesi yapilmakta ve sonuglarindan performans

'”> Modernizing Accountability Practices in the Public Sector (Kamu Kesiminde Hesap
Verme Sorumlulugu Uygulamalarinin Modernizasyonu), Cev. M. Hakan OZBARAN,
Sayigtay Aragtirma ve Tasnif Grubu Bilgi Notu, 31 Ocak 2001, 3.

16 Safiye KAYA: "Hesap Verme Sorumlulugu Parlamento ve Sayistay”, 2.Kamu Mali
Yonetim Reformu Arenasi (Konugma Metni), Hilton Oteli-Ankara, 2-3 Nisan 2003,1.
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anlagsmasi imzaladifi yénetici sorumlu tutuimaktadir. Uygulamalarda
verimlilik ve etkinligi artiracak bu ilkeler Glkemizde uygulanmamaktadir.

5.5. Mali Risklerin Raporlanmamasi

Devletlerin gergeklesmesi muhtemel yukumlulukleri dolayisiyla mali
riskleri, sermaye hareketlerinin artmasi, devletlerin bitge kisitlar nedeni ile
dogrudan finansman yerine yatinmlan gerceklestirmek (zere garanti
mekanizmalarina adirlik vermeleri nedenleriyle artmaktadir. Bitge disinda
yer alan bu tlr bayuklikler hesaba katiimadiginda devletlerin mali durumlan
dogru olarak degerlendirilememektedir. Bu ylizden gergeklesmesi muhtemel
yukumlalukler iyi tanimlanmal, buyaklikleri iyi élgilmeli ve ortaya ¢ikan risk
dogrultusunda iyi bir risk yonetimi stratejisi belirlenmelidir. Gergceklesmesi
muhtemel blyukluklerin bltgelestiriimesi konusunda yapilan galigmalarda bu
biyukluklere iligkin tahminlerin ve risklerin but¢eden ayri bir sekilde ama
biitce ile birlikte sunulmasi gerektigi veya bu yikumldltkler igin ayri bir butge

hazirlanmasi gerektigi belirtimektedir'””.

5.6. Vergi Harcamasi Bilyiikliiklerinin Raporlanmamasi

Vergi giderleri veya tesgvikler diinyada sekiz tUlkede yasal gereklilik
olarak yayinlanmaktadir. Bu tilkeler, Avustralya, Avusturya, Belgika, Fransa,
Almanya, Portekiz, Ispanya ve Amerika Birlesik Devletleridir. Almanya ve
Amerika Birlegik Devletleri 1960’larin sonlarinda vergi giderlerini raporlayan
ilk Ulkeler olmuglardir.

Turkiye’de bugiine kadar vergi harcamasi niteligi olan kanun veya diger
kararlarin ne ilgili metinler icinde ne de gerekge iginde bir hesaplamasinin
yapildigim gérmek mimkin degildir. Vergi giderleri diye adlandirilan bu

" HURCAN: a.g.e., 95.
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kalemler diger harcama kalemlerinin tabi oldugu denetime de tabi degildir.
Bazi ulkelerde bu tir tegvikler bakanhklarin otoritesi altindadir. IMF
TuzGglnde, meclise sunulacak bitge ile birlikte, vergi harcamalarinin
hesaplanmasinda ciddi zorluklar olmasina ragmen maliyet tahmininin de kisa

bir metin halinde bulunmasi istenmektedir.

6. Uluslararas1 Standartlara Uyulmasi Acgisindan Karsilagilan
Sorunlar

Mali alanda uyulmasi gereken uluslararasi standartlar, istatistiki veriler
bakimindan IMF Government Finance Statistics ( GFS ) ve UN System of
National Account ( SNA ), veri yayinlama bakimindan IMF Special Data
Dissemination Standarts ( SDDS ), ve de muhasebe alaninda galigmalari
yaritilen standartlar International Federation of Accounts ( IFAC )in
gelistirdigi standartlardir. Ancak asadida tek tek incelendiginde de
gbrﬂlebilecegri lizere bu standartlara tam bir uyum s6z konusu degildir.

6.1. istatistiki Veriler Bakimindan

Yayinlanan istatistiklerin GFS Manuala uyumu bakimindan gelirler
tarafinda ¢ok blylk bir problem yoktur. Ancak harcamalarda ekonomik
siniflandirmanin gergeklestiriimesi icin Maliye Bakanlii Muhasebat Genel
Madarlaga, Hazine Mustesarligi Kamu Finansmani Genel Madariuga ve
Devlet Planlama Tegkilat: tarafindan ortak bir caligma yapiimistir. GFS'de
éngérilen 14 ayn fonksiyonel siniflandirmaya gére konsolide biitge kalemleri
tek tek irdelenmig ve gerekii yerlere konulmustur.
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6.2. Veri Yayinlama Bakimindan

Uluslar arasi veri yayinlama standartlarina uyulmasi bakimindan,
Hazine Mistesarhiginin yayinladigi verilere bakildijinda bitge, i¢ borg stok
ve dig borg stok verileri IMF’nin Ozel Veri Yayinlama Standartlar ( SDDS )
kapsaminda yayinlanmaktadir. Tiirkiye bu proje kapsaminda 17 pilot Glkeden
biridir. Veriler &énceden yayinlanan takvime uygun olarak Devlet [statistik
Enstitistiniin koordine ettidi internet sayfalarinda yayinlanmaktadir. SDDS
kapsaminda IMF’nin istedigi fakat Turkiye’nin teknik yetersizlik nedeniyle
yayinlayamadi§i sadece alicilara gére i¢ borglanma durumunu gdsteren
tablodur. Merkez Bankasi'nin Elektronik Menkul Kiymet Transferi Sistemi (

EMKT ) uygulanmaya basladiginda bu tablo da yayinlanabilecektir'’®.

6.3. Muhasebe Alaninda

International Federation of Accounts’un Uzerinde calistigi muhasebe
standartlan ise tahakkuk bazii kayit tutma esasina goredir. Kayit tutma esasi

nakit bazda oldugundan bu standartlara uyum séz konusu degildir.

6.4. Denetim Alaninda

Denetim alaninda ise INTOSAl'ye uyum bakimindan, Kamu Mali
Yonetimi Projesi kapsaminda g¢aligmalar baglatimigtir. Sayigtay da
INTOSAI'ye uyum bakimindan ¢alismalar yiriitmektedir.

® HURCAN: a.g.e., 97.
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7. Devietin Hesaplarinin Bagimsiz Denetime Tabi Oimasi

Konusundaki Sorunlar

Denetim kuruluglarinin bagkanlar ve (yeleri hiikimet tarafindan
atanmamalidir. Bu, bagimsizliin saglanmasi agisindan énemlidir. Ayrica,
muhasebe ve denetim esaslarinin sadece devletin kendi belirleyecegi ilkelere
gore degil, Yeni Zelanda’da uygulandigi gibi Glke c¢apinda denetim ve
muhasebe isinde uzman kigilerin olusturacag: bir kurul tarafindan
belirlenmesi, denetimin etkinliini arttirmaktadir. Bunun yani sira
makroekonomik  tahminler de bagimsiz uzmanlar 4taraf|ndan

incelenebilmelidir.

Burada esas 6nemli olan, Tarkiye’de Sayistay’'in yerine getirdigi yasama
adina denetim goérevini yapan ulusal denetim kuruluglarinin iktidarda bulunan
hukimetin etkisinden uzak calisabilmeleridir. Oysa, Turkiye’de bu durum
incelendiginde gérilecedi gibi, Sayistay bagkan ve lyeleri meclis tarafindan
atanmaktadir. Bu mali disiplinin saglanmasi agisindan saydigimiz tim
ilkelere zitlik olusturmaktadir.

832 sayili Sayigtay Kanunu incelendiginde gérilecedi lUizere yasal
dizenlemeler, Sayistay’a yurutmenin etkinligini, verimliligini ve peitiormans
denetimini de iceren yetkiler vermektedir. Performans denetimi Sayigtay
Kanunu'na 4 Temmuz 1996 yilinda yapilan bir degisiklikle girmistir. Bu
kapsamda galigmalar yiritiimektedir. Ancak, Sayistay’in su anda Anayasa
geredi meclise sundugu Genel Uyguniuk Bildiriminin yaninda bu tur
performans denetimini igeren bir raporlamasi yoktur. Yeni karﬁu yénetimi
anlayiginda ise denetimin en g¢ok bu Ozellii Uizerinde durulmaktadir.
Sayigtay’a yargisal yetkiler verilmig olmasi, denetimi yarginin ihtiyaglarini
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gidermeye yo6neltmis ve meclis’in ihtiyaglarina yénelik denetimin 6nani

tikamistir'’®.

Sayistay ile ilgili incelenmesi gereken bir nokta da Sayistay’in goérev
alanidir. Sayistay’in denetim kapsami da biitgenin kapsami gibi cok dardir.
Bu, yasal duzenlemelerle mutlak giderilmesi gereken bir eksikliktir. 1997
yilinda Sayigtay tarafindan yapilan bir calismada, Sayistay tarafindan
yaritilen denetim faaliyetlerinin, 1996 yilindaki veriler igin, kamu kesimi gayri
safi gider toplaminin %57’ini, gayri safi gelir toplaminin ise % 3%9unu

kapsadig! sonucuna varilmistir.

8. Biitge Calismalarinin Orta Vadeli Olmayisi

Mali politika hedeflerinin stirdurtlebilirligini géstermek igin orta vadeli
biitge hazirlanmalidir. Orta vadeli bltcelerde, varsayimlar ve amaglar her yil
yeniden go6zden gegcirilerek hedeflere ulasilabilirlik test ediimektedir.
Ulkemizde uygulanan bes yillik kalkinma planlarinda oldugu gibi ¢ ya da
bes willik planlar yapilip oldugu gibi birakilmamakta, degisen kosullara
uyumlu biltgeler hazirlanmaktadir. Bltge metninin yaninda, butgelerin
hazirlanmasinda kullanilan makroekonomik yéntemiere iligkin verilerin ve
bitgenin uygulanmasi sirasinda karsilagilabilecek baglica mali risklere iligkin

verilerin de hazirlanmasi gerekmektedir.

Hukumetin gelecek (¢ yilhk dénem igin 6ngérdligii kamusal bUyUkIukleri
ve uygulamayi hedefledigi politikalari konusunda kamu kurumlarini ve
toplumun diger kesimlerini bilgilendirmek énem arzetmektedir. Boylece, hem
kamu kurumlari kendi bitgelerini hazirlarken bu metinde éngoriilen noktalan

' HURCAN: a.g.e., 101.
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kendilerine baglangi¢ noktasi olarak almakta, hem de 6zel sektér kamunun
gelecek ¢ yil buyukludu ve faaliyet alaninin ne olacadi konusunda net bir
fikre sahip olacaktir. Dolayisiyla kamunun ortaya cikaracagi belirsizlik hem
kamu sekitorl igcin hem de ekonominin geriye kalan Kkismi igin

azaltiimaktadir'®.

9. Konsolide Biitge Gelirlerinin Net Bazda Kaydedilmesi

islemlerin brit bazda kaydedilmesinde problemler vardir. Konsolide
butce gelirleri net bazda kaydedilmektedir. Islemlerin siniflandiriimasinda ise

GFS 1986' ya gore fonksiyonel siniflandirma yoktur.

Hiukimet harcamalarinin uygun bir bicimde siniflandiriimasi, butge
analiz ve yonetimi agisindan ¢ok 6nemlidir. IMF'in standartlarinda butge
verilerinin ekonomik, fonksiyonel, idari ve program olarak siniflandiriimasi
gerektigi belirtiimektedir. Ayrica, butge blyikliklerinin briut olarak
kaydedilmesi gerektigi vurgulanmaktadir. Onem arz eden (saglik, egitim vb.)
harcama programlarinin hedeflerini gésteren bir metnin de bitce
dokimaninda bulunmasi gerektigi béylece bu harcamalarla ne kadar refah

artig1 saglanacaginin incelenmesi gerektigi belirtiimektedir.

Tarkiye'de butge verileri IMF  standartlarinda belirtilen ekonomik
siniflandirmaya uygundur. Program siniflandirmasi 1970’lerde denenmigse
de etkin olmamig ve bluylk digide g6z ardi edilmigtir. Fonksiyonel bazda
siniflandirma icin galigmalar yaritalmis ancak, Kamu Mali Yénetimi Projesi
kapsaminda ydaritlilen siniflandirma sisteminin gelistiriimesi ¢abalarina
ragmen, fonksiyonel siniflandirma da uygulanamamugtir. Etkin bir fonksiyonel

' Hakki Hakan YILMAZ: Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandinimasi:
Yeni Zelanda Ornegi, DPT Yayinlari, Haziran-1999, 50.
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program siniflandirmasinin eksikligi, politikalar ve butgeler arasindaki
baglantinin saglanmasi konusunda da énemli bir engel olusturmaktadir.

C. MALI SAYDAMLIGI SAGLAMA YONUNDE  YURUTULEN
PROJELER VE YAPILMAS| GEREKEN DUZENLEMELER

1. Yapilmasi Gerekenler

1.1. Devlet Bilangosunun Cikariimasi

Devlet bilangosunun yayinlanmasinin, devletin tim varlk ve
yukumltliklerinin izienme imkanini saglamasi nedeniyle seffaflik ilkesi ve
buna bagh olarak mali disiplinin saglanmasi agisindan énemi géyet aciktir.
Bu baglamda birka¢ senedir ¢alismalar yiritilmektedir. Maliye Bakanligi
yetkilileri ve Hazine saymanliklari muhasebe ilkeleri dogrultusunda yapilacak
calismalar sonrasinda devletin nakit akim tablosuna ve bilangosuna

ulagabilmeyi amacglamaktadiriar.

Devletin bilangosunun iki temeli vardir: 1) Devletin mali istatistikleri 2)
Milli gelir hesaplamalari. Finansal bilangolar devletin net finansal varliklarinin
pozisyonuna gayanmaktadlr. Bu tip bilangolarda teknik olarak en énemli konu
devletin varllk ve ylkUmluliklerinin degerlenmesi konusudur. Bu agidan
bakildiginda, Turkiye'de devletin varliklarinin timine ait tam bir bilgiye sahip
olunmadigi gérilmektedir. Devlet bilangosunun gikariimasi gall'§malarmda
kullanilmak Gzere Hazine Maustesarlidi Kamu Finansmani Genel
Madurlugu’'nce “Varlik Yénetimi Projesi” yuritiimektedir. Bu projenin amaci
Hazine'nin garantili ve iadeli borglarindan geri dénuslerin izlenmesi, butge

digi kurumlardan alacaklarin takip edilmesidir'®'.

"® HORCAN: a.g.e., 93.
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Devlet bilangosu su alt bilangolardan olugacakiir.'®?

e Tum merkezi hitkimet bilangosu

» Konsolide igletmeci KIT’ler bilangosu

o Konsolide yerel yénetimler bilangosu

» Konsolide sosyal giivenlik kurumian bilangosu

+ Konsolide kamu bankalan bilangosu

Bilancgolarn bu sekilde olusturmanin bir ¢ok pratik yarar vardir. Merkezi
hiikimet bilangosu; biitge diginda kalan fonlar, déner sermaye hesaplani,
Ozellestirme hesaplarini, devletin mal ve mulkl, gérev zararlarindan dolay!
olusmus borglan ve devlet garantisinden dogan alacaklari gdsterecektir.
Bunun yani sira konsolide KIT bilangosu; devletin ticari faaliyetlerindeki
basarisini bir bitiin olarak ortaya koyacaktir. Konsolide yerel yonetimler
bilangosu, bu kuruluglara emanet edilen kamu kaynaklarinin durumunu ve bu
kuruluglarin yarattii yukamlillikleri ortaya cikaracaktir. Sosyal glvenlik
kuruluglar bilangosu ise; bu kurumlarin mali durumlarini ve devletin bu mali
durumdan dodan gergeklesmesi muhtemel yukimlilUklerini gozler 6niine
serecektir. Boylece, hem devletin mali durumu bir bltin olarak ortaya
cikacak hem de devletin gesitli idari alanlan arasindaki mali iligkiler ortaya

konabilecektir. &3

Devletin varhk ve yukiamldliklerine ait tam bir bilgiye sahip olmasi devlet
bilangosunun ¢ikariimasinin yani sira devletin varliklaninin net degerinin
hesaplanmasi amaciyla da 6nem tasimaktadir. Yasanan borg krizleri
hiukimetlerin su andaki harcamalarini karsilayabilmek igin gelecek
nesillerden bor¢c alabilmesi konusunda ciddi kisittamalan oldugunu

'%2 Aziz KONUKMAN, Ali Riza AYDIN, Ofuz OYAN: “Turk Kamu Mali Yénetiminin Yeniden
Yapilandiriimasi: Tespit ve Oneriler”, XV. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 15-17 Mayis
2000, Antalya, 193.

183 Serif SAYIN :“Devletin Seffaflig Igin Saydamlik Koalisyonu®, Gérilg Dergisi, Eylul —1999,
12.
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gostermektedir. Agik kavraminin kisa vadeli dederlendiriimesinden daha ¢ok
surdirtlebilir agik kavrami Gzerinde durulmaya baslandiindan varlik ve

yukamlulikler ile bunlarin degerlendiriimeleri 6Snem arzetmektedir.
1.2. Mali Raporlarda Birligin Saglanmasi

Deviet bilangosu olusturulabilmesi i¢in, devlete ait tim birimlerin mali
raporlama ve muhasebe sistemlerinin ayni olmasi gereklidir. Turkiye'de
KIT’ler ve bazi biitge digi fonlar tek diizen muhasebe sistemini kullanirken,
genel ve katma buitgeli kuruluglar nakit bazli muhasebe sistemi
kullanmaktadirlar. Diger taraftan, mahalli ydnetimler ayri muhasebe dizenine
sahiptir. Bu farkliliklar igerisinde birbiriyle uyumlu ve tam bir mali raporlama
yapilamayacag! agiktir. Zira KIT'ler ve bazi fonlar kullandiklari muhasebe
teknidi sonucu uluslararas! standartlara uygun mali tablolar Uretebilirken
devlet muhasebesinin kullanildi§i kurumlarda bu standartlara uygunluk s6z
konusu degildir. Bu nedenle muhasebe standartlarinda birlik olusturuimasi

gerekmektedir.
1.3. Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirllmasi

Sayistay, parlamento adina kamu hesaplarinin denetimiyle gérevli olup,
islemler Gzerinde diizenlilik denetimini esas alan dis denetim yUriitmektedir.
Ancak kamu harcamalarinin denetimi ile ilgili olarak Sayistay’in denetiminin
oldukga sinirll oldugu gérulmektedir. Ayrica bazi kamu kuruluglarinin
denetiminde Sayistay’in disinda yetkili olan denetim organlarinin oldugu
gorilmektedir. Batin bunlar géstermektedir ki; kamu kuruluglannin yaptiklari
islemlerin denetimi yeterli ve etkin bir sekilde gergeklestiriiememekte ve
karmasik bir yapi arz etmektedir.
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1996 yilinda kabul edilen ve Sayistay Kanunu’'na eklenen Ek 10.madde
hikmiine gére, Sayistay performans denetimi yapmakia gérevléndirilmi§tir.
ligili madde hukmi su sekildedir; “ Sayigtay, denetimine tabi kurum ve
kuruluglarin kaynaklan ne olgiide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarini
incelenmeye yetkilidir. S6z konusu inceleme sonuglari Sayigtay Birinci
Baskani tarafindan bir dederlendirme raporuyla Turkiye Biylk Millet Meclisi
Baskanligr'na sunulur. Séz konusu rapor ile, bu kanunda éngérilen diger
raporlar, Turkiye Buyuk Milet Meclisi Plan ve Bitge Komisyonu'nda
gorasalir ve komisyon onerisi ile birlikte Turkiye Biyik Millet Meclisi Genel
Kurulu'na sunulur’. Sayistay’'in  performans denetimi yapmakla
gorevlendiriimesi, klasik denetim olarak adlandinlan yasalara uyguniuk
denetiminin terk edilerek yerine etkinlik ve verimlilik ilkelerinin temel alindig
bir denetim sisteminin benimsenmesi amacina yoneliktir'®. Performans
denetimi ile kamu kurumlarinin hedeflerini daha iyi tanimlamalari; mali
bilgilerini geligtirmeleri; kaynak dagilimini daha iyi hale getirmeleri ve kit olan
kaynaklarini daha iyi kontrol etmeleri ve yoénetmelerinin saglanmasi

hedeflenmistir'®°.

Performans denetimi gibi cagdasg denetim yontemlerinden ve bilgisayar
destekli denetimden vyararlanilabilecek bir 6rgit yapisinin ol@turulmasu
Sayistay’in etkin bir denetim kurulugsu olmasi igin gerekli olani en 6nemli
sartlardan birisidir'®®. Diger taraftan, Sayistay’in orgutsel yapgél denetim
agirhkl  olacak sekilde yeniden yapilandinimali, denetim gruplarnin
ekonomik, siyasi ve yodnetsel badimsizliklarinin saglanmasina 6nem

verilmelidir'®”. Sayistay'ca yapilan denetim sadece uygunluk bildirimi ile

'8 Ali Osman GUGLU, “Cagdas Denetim ve Turk Sayistayr”, Sayistay Dergisi, S.20, Ocak-
Mart 1996, 18. »

® Arife COSKUN: “Kamu Sektérinde Performans Denetimi: Sayistay Uygulamasi” , XV.
Turkiye Maliye Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000- Antalya, 294.

% Sayigtay Denetimini Gelistirme Projesi, “Proje Hakkinda Kapsamli Bilgi Notu Sayistay
Pro;e Ydnetim Birimi, Agustos 1998, 18

7 Baran OZEREN- Safi iye KAYA: “Kamu Harcamalarinin Denetimi Baglaminda Sayistay’in
Avrupa Birligine Uyumu”, XVIl. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 22-25 Mayis 2002, Letonya
Tatil Kéyl, Fethiye, Mugla, 13
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sinirlandiriimamalidir. Kamu kurum ve kuruluglarinin hesap ve iglemlerinin
faaliyet donemleri iginde her an denetienebilme imkani saglanmalidir.

Islem ve hesaplan Sayigtay denetimine tabi olan kurum ve kuruluglar;
genel ve katma bitceli idareler, sabit ve doner sermayeli kuruluglar,
belediyeler ve il 6zel idareleri gibi 6zel bitgeli kuruluglar, fon hesaplari,
kefalet sandi§), korunmaya muhta¢ cocuklari koruma birlikleridir'®®. Bu
sayllan kurum ve kuruluglar, kamu kesiminin yalnizca bir kismini
olusturmaktadir. Bu kismin disinda kalan kamu kesimi ise Sayigtay

denetimine tabi degildir.

Kamu iktisadi tegebblslerinin hesap ve iglemleri ise Bagbakanik
Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan denetlenmektedir. Bagbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulu'nun Basbakanliga bagh olmasi, KiTlerin denetiminde

yuriitme organinin etkili oldugu stphelerini uyandirmaktadir.

Ayrica Cumhurbagkaniigr’nin, TBMM’nin ve Sayistay’in bltgeleri de
Sayistay denetiminin digindadir. Bu kuruluglarin butgeleri, TBMM ¢
Tlzugi'niin 153.maddesi geregince Hesaplari Inceleme Kurumu tarafindan
denetlenmektedir.

4

Etkin bir yliksek denetim kurumu olabilmek igin, Sayigtay’'in yetkisinin
tum devleti kapsamasi gerekmektedir. Mevcut denetim kurumlarinin
rasyonellestiriimesi, ic kontrol organlarinin rasyonellestiriimesi ile birlikte
yurattlmelidir. Sistem-bazli modern denetim metotlari yurarlige konulmali ve
denetim raporlarinin erigilebilirlii yayginlastiriimahdir. Meclis komisyonlarinin

188 Gulay COSKUN: Devlet Biitgesi, Tlrk Biitce Sistemi, Gtzden Gegirilmis 5. Baski,
Ankara, 1997, 268.



160

denetim raporlarini  gbzden gegirme ve inceleme  kapasitesi

guclendiriimelidir'®®,

Etkin bir kamusal hizmet Uretiminin gergeklestiriimesi ‘igcin kamu
kuruluglarinin yapmisg olduklari islem ve faaliyetlerin, uygulamis olduklan
politikalarinin etkin olup olmadiginin tespiti ve alternatif politikalarin segilip
uygulanabilmesi icin kamu gelir, gider ve mallarinin bir butin olarak
denetlenmesi gerekmektedir. Bu denetimin yapilabilmesi icin ise iyi bir
donanima sahip yeterli uzman kadrosu bulunan, ¢agdas denetim tekniklerini
kolayca ve ustalikla kullanabilen bir Gst kuruma gereksinim vardir'®.
Ulkemizde, mevcut yapisi itibariyle bu 6zelliklere sahip olan ve bu denetimi
yapabilecek olan Ust kurum Sayistay’dir. Bu nedenle, kamu kuruluglarnnin
butgelerinin tamaminin meclis adina Sayisgtay tarafindan denetlenebilmesinin
saglanmasi gerekmektedir'®’. Bunun icin Cumhurbagkanligrnin ve
TBMM'nin butceleri de dahil olmak Uzere tim kamu kuruluglarinin

bitgelerinin Sayistay’'in denetimine agilmasi gerekmektedir'®2.

1.4. Fonlann Biitgeye Dahil Edilmesi

Fonlar kanunla kurulurlar, tek diizen muhasebe diizenine tabidirler.
Denetlenmeleri ise farkhliklar gésterir; fonlarin bazilarini Bagbakanlik Yiksek
Denetleme Kurulu, bazilarini Sayigtay denetlemektedir. Fon harwmalarl
devlet gelirlerinden kanunla ayrilan paylarla finanse edilir. Ayrica fonlar 6zel
gelir yaratabilmekte ve borglanabilmektedirler. Harcamalarini da kendi usul
ve esaslarina gére yapmakta olduklari gibi kendi gelirlerini de &zel
islevlerinde kullandiklarindan ademi tahsis prensibine ters digen bir durum

18 DUNYA BANKASI: a.g.r., 20.
% HUNYA BANKASI: a.g.r., 20.
1*1 Sacit YORUKER: “TUrklye de Kamu Mali Yonetimini ve Sayigtay Denetimini Gehgtlrmeye
Ybnellk Calismalar’, Grup igi Brifing Notu, Arastirma ve Tasnif Grubu, 18 Eklm 2001, 5.
2 pPT: a.g.r., 29.
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s6z konusu olmaktaydi. Biitceye alinmakla fonlarin elde edecekleri gelirler
genel havuza dahil edilecek ve bu paralan éncelikler belilenmek suretiyle
yerinde kullanmak mimkin olacaktir. Bununla birlikte fon gelir ve giderleri

biitge disiplini icine alinmis olacaktir'®.

Fonlara iligkin mali disiplinin saglanmasi ic¢in yapilabilecekler séyle

siralanabilir:

¢ Fonlarin yasal dayanagi olan Anayasa’nin 161’inci maddesinin Gglinct
fikrasi Anayasa’dan ¢ikarilmalidir. Ya da s6z konusu fonlar mali disiplini

saglamak lzere faaliyetleri ile ilgili biitgce kurumlarina baglanmalidirlar.

o Islemler, fonlarda tek dizen muhasebe standartlarina, bltcode ise
1050 saylh Genel Muhasebe Kanunu ve Devlet Muhasebesi
Yoénetmeligine gére kayit edilmektedir. Ay nitelikteki kayitlar dahi olsa
fonlarin faaliyet sonuglari da konsolide edilerek bitce ile meclise
sunulmali ve kesin hesap kanun tasarisi ile birlikte géristimelidir. Daha

sonra bu sonuglar devlet bilangosuna devredilmelidir.

o Seffaflik ilkesi iglenirken pek c¢ok defa belirtildigi Ozere kamu
faaliyetlerinin dis denetimi ¢ok Snemlidir. Codju Bagbakanliga bagl
fonlanin yine Bagbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu .tarafindan
denetlenmesi dis denetim sayilamaz. Biitge gelirlerinden ayrilan
paylarla faaliyetini ylriten bltce disi fonlar da yasama denetimine tabi
tutulmalidir. Zaten 832 sayil Sayistay Kanununda bu husustaki gerekli
yasal altyapi mevcuttur. Sayistay Kanunu’nun 87'nci maddesinde
fonlarin yilik hesaplarinin  dogrulugu, denkligi, tutarl|l|g| ve bu

'** Fonlar Mevzuati ve Konsolide Biitge ile iligkileri, T.C. Maliye Bakanligi-BUMKO,
S.1993/3, Ankara-Haziran 1993, 9.
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kuruluglarin faaliyetlerinin kurulug amaglanyla dogrulugu konusunda
Meclise yillik rapor sunulmasi 6ngdéralmustar.

i) Butce Igi Fonlara Ait Dizenlemeler ; Biitgenin transfer tertibinden
o6denek alan fonlar bu 6denek serbest birakildiktan sonra, kaynagi ézel
hesaplarina aktarmakta ve bu parayl bltge uygulamasini diizenleyen

kurallardan bagimsiz olarak kullanmaktadir.

Bitge i¢i fonlann her seyiyle bitge kapsamina alinmasi igin yapilacak,
ilgili oldukian bakanhdin bitcesinde her birinin bir program kalemi haline
getiriimesidir. Bu yapimaz ise faaliyet sonuglan Sayistay tarafindan
denetlenerek Meclise, Bitge Kesin Hesabi ile birlikte sunulmalidir.

ii) Butge Digi Fonlara Ait Dizenlemeler; Bunlar stratejik olduklar iddiasi
ile bltge disinda tutulmaktadir. Gerekgesi ne olursa olsun mali disiplinin
saglanmasi igin bu fonlar da ilgili bakanhigin butgesine dahil edilmelidir.

Bitce birliginin ve seffafiginin artinimasi yénande, fonlarin bir
incelemeye tabi tutularak, tasfiye edilmesi gerekenlere iligkin galigmalarin
baglatiimasi zorunlu hale gelmigtir. HikGimetin 1999 yili sonunda uygulamaya
koydugu Ekonomik Istikrar Programinda da tasfiye edilmesi gereken {onlarin
belirlenerek 2000 ve 2001 yillarinda kademeli olarak tasfiye edilmeleri
kararlagtirnimis ve yeni fonlar olusturuimamasi &ngorilmis olup, bu
baglamda butce ici ve digi fonlarin toplam 69 tanesi kapatiimistir.

Bu cercevede, 2000 yilinda Maliye Bakanligi, Devlet Planilama Tegkilat
Mustesarligi ve Hazine Mustesarliinca mistereken yapilan galismalarda; ilk
asamada, kurulugundan itibaren hi¢ islememis, zamanla fonksiyonunu
kaybetmig, butceye gelir saglamayan, 1993 yilindan itibaren iz bitgeyle takip
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edilen fonlar ile kaldiriimasi halinde uygulamada bogluk yaratmayacak fonlar
tespit edilmis ve 25 bitge igi, 2 butge digi toplam 27 fonun tasfiye edilmisgtir.

2001 yllinda iki agamada yapilan caligmalar neticesinde, 36 biitge ici, 6
biitce disi toplam 42 fonun tasfiyesi 01.01.2002 tarihinde tamamlanmistir.

2000 ve 2001 yillaninda yapilan yasal diizenlemeler cergevesinde,
toplam 69 fonun tasfiyesi tamamlanmis olup Dinya Bankasi kredilerinin
kullandiriimasinda ihtiyag duyulan Destekleme ve Fiyat istikrar Fonu haric
tum butge ici fonlar 2002 yili bitgesinde ortadan kaldirilmis bulunmaktadir.
Biitge digi fonlardan ise Sosyal Yardimlagma ve Dayanismay! Tesvik Fonu,
Savunma Sanayii Destekleme Fonu, Tanitma Fonu, Tasarruf Mevduati
Sigorta Fonu ve Ozellegtirme Fonu olmak tizere 5 fon faaliyetlerine devam

etmektedir.

Fonlarin tasfiye edilmesi ile, tlkemizde 6zellikle 1980'li yillardan itibaren
her alanda giderek yayginlagarak kamu maliyesinin belirleyici unsuru haline
gelen ve mali disiplinin olumsuz yénde etkilenmesine neden olan fon
uygulamalarina son verilerek bitge disiplini ve seffafliginin artiriimasi

yoniinde édnemli bir yapisal reform gercgeklestirilmigtir.

2. Yiiriitiilen Projeler ve Tamamlanmig Calhismalar

2.1. SAY 2000i Projesi

02.03.1999 tarihinde baglatilan ve Muhasebat Genel Mudurluga
bunyesindeki 1656 saymanligi kapsayacak olan “Web Tabanh Saymanlik
Otomasyonu Projesi” (SAY2000i) ile glincel sorunlara kisa vadeli ¢géztimler

sunulmasi hedeflenmektedir.

Bu kapsamda baslatilan ve gittikge genisletilien SAY2000i projesi ile;
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o Devletin tim muhasebe iglemlerinin Merkeze on-line bagh bir bilgisayar
sistemi ile yapiimasi

e Devletin muhasebe bilgilerinin giinliik olarak izlenebilmesi

e TUm memurlarin personel ve maas bilgilerinin merkezi bir veritabaninda
tutulmasi

e Memur maaglarinin merkezde hesaplanabilmesi ve saymanliklar
tarafindan kontrolii

e Saglik harcamalarinin Emekli Sandigi sistemine ulagilarak denetimi

e Kamu hesaplari bilteninin glinliik olarak internet Gizerinde yer almasi

konularint kapsayan bir yazilim gelistirimesi planlanngtir'®.

Devlet muhasebesinin standart bir baza oturtulmasi ve merkez ile tagra
arasindaki hesap ve nakit hareketlerinin on-line takibine imkan verecek SAY
2000i projesinin altyapisi Ulke ¢gapinda 6nemli 6l¢clide tesis edilmigtir.

2.2. Kamu Mali Yonetim Projesi

Kamu mali yénetimindeki orta vadeli bir dijer caligma ise Dunya
Bankasinin destegi ile yurGtiimekte olan “Kamu Mali Yénetimi Projesi’dir.
Butgenin hazirlanma, onaylanma, uygulanma ve denetimi sireglerini
dizenleyen bu proje, kamu kaynaklarini kullanan ve devletin fiskal-pcrafiskal
tum gelirlerini toplayan kuruluglann uygulayacadi bir tekdiizen muhasebe

sistemini de kapsamaktadir.

GFS standartlan ile uyumlu yeni bir bitge kod yapisi ve bitge sirecleri
ile tekdizen muhasebe hesap planini igeren bu proje pilot uygulama

asamasina gelmistir.

** Fikret SEVING: “Kamu Maliyesinde Saydamlik lgin Muhasebat Genel Madarlugunde Son
9 Ayda Atilan Atimlar”, TESEV-1999, 2-3. ‘
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Kamu Mali Yénetim Projesi ile tahakkuk bazli bir devlet muhasebesi
sistemi olusturulmaktadir. Sistem bitge sonuglarinin izlenmesinin yanisira
tahakkuk esasl sonuglar retebilecektir. Boylelikle devletin menkul-
gayrimenkul varliklari, kisa ve uzun vadeli borglari ve 6z kaynaklar1 ayrintili
olarak muhasebede izlenebilecek, devletin tahakkuk esasli bilanco ve mali

tablolari ¢ikartilabilecektir.

Kamu Mali Yénetim Projesinin hayata gecmesi ile devlet mali
yonetiminde tam bir geffafliga ulagilabilecek, yénetim amagl ayrintili raporlar
Uretilebilecek, devlet faaliyetlerinin ekonomi igindeki etkileri ve sonuglar net

olarak izlenebilecektir.

2.3. Doner Sermayeli igletmelerle ilgili Caligmalar

Mevcut mali yasal kaliplardan kurtulmak amaciyla sayilarn her gegen
gin artma egilimi gosteren déner sermayelerin birbirinden ¢ok farkli &zel
doner sermaye kanunlarina tabi olmalari nedeniyle, ortaya sistemsiz bir
diizenlemeler toplulugu cikmustir. Her biri farkli muhasebe ve muamelat
yénetmelikleri kullanan déner sermaye igletmeleri igin tek diizenliligin ve mali
disiplinin saglanmasi amaciyla bazi genel diizenlemeler yapilmasi zorunlu

hale gelmig bulunmaktadir.

Belirtilen nedenlerle Muhasebat Genel Miudurluga tarafindan bir “Déner
Sermayeli Isletmeler Muhasebe Yonetmeligi Taslag)”” hazirlanmistir.
Sayistay’in olumlu goériigt alinan bu taslak Resmi Gazete'de yayimlanmigtir.
Ayrica doner sermayeli isletmelerin idari ve mali yapilanmalarini da
kapsayacak sekilde kisa, orta ve uzun vadede yapilabilecek mevzuat
degisiklikleri ile déner sermayeli isletmelerin muhasebelerinin bilgisayar
araciig! ile tutulmasi, hesap sonuglarinin merkeze bilgisayar  oriaminda
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gbnderilmesi ve hesaplarin konsalidasyonu konularindaki galigmalar, ¢alisma

gruplan duzeyinde devam etmektedir'®.

2.4. Personel Atama Projesi

Rotasyona tabi personelin atamalan bu giine kadar adalet ve esitlik
anlayisi ile manual ortamda yapilmaya calisiimaktaydi. Rotasyona tabi
personel sayisinin gokluju ve degerlendirme kriterlerinin gesitlilii nedeniyle
personel atamalan yiksek miktarlarda igglci ve zaman kaybina yol

acmaktaydi.

Bu nedenlerle Genel Mudirluk binyesinde “Personel Atama Projesi”
(PER1999) adi altinda bir otomasyon projesi baglatilarak; personel
atamalarindaki igsglich ve zaman kaybini en aza indiren, objektif performans
kriterlerine ve mesleki kideme dayanan, adil ve saydam bir rotasyon

politikasi hedeflenmigtir'®®.

PER1999 rotasyon sistemi ile olugturulan saydam, adaletli, performansi
ddullendiren, giiven telkin eden, atama yikinia hafifleten, dig etkilere direncli
personel atama sisteminin diger kamu kurum ve kuruluglarina da érnek tegkil

edecegi dustnulmektedir.
2.5. Kamu Hesaplarinin internetten Izlenmesi

Devletin gelir, gider ve agiklarina iligkin hedef ve gergeklesmeleri en
kisa siirede ve birinci elden kamuoyunun dikkatine sunmak ve béylelikle
kamu mali yonetiminde seffafllk sadlamak amaciyla;, Muhasebat Genel
Mudarlaga tarafindan aylik olarak yayinlanmakta olan ve sinirl sayida kisinin

'% SEVING: a.g.m., 2.
'% SEVING: a.g.m., 3.
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ulasabildigi “Kamu Hesaplan Bulteni” 01.12.1998 tarihinden itibaren yeniden
tasnif edilmis olup, Maliye Bakanhgrnin web sayfasinda kamuoyuna

sunulmaktadir.
2.6. Devlet Muhasebesi Yonetmeligi Degisiklik Taslag:

Devlet hesaplarinda saydamliyi saglamak, uluslar arasi platformlarda
kabul gérecek mali tablolar seti Giretmek ve 6zellikle borg ydnetiminin ihtiyag
duydugu muhasebe diizenlemelerini gergeklestirmek amaciyla bir “Devlet
Muhasebesi Yénetmeligi Degisikligi Taslag1” hazirlanmigtir.

Hazine Mustesarligi ve DPT ile Gizerinde gérigmeler yapilip Sayistay’in
gorusli alinarak hazirlanan taslak Mali Danigma Kurulu ve Sayistay’a

sunulma agamasindadir.

Yoénetmelik degisikliginin hayata gegmesi ile; devlet muhasebesi nakit
ve yari tahakkuk bazli mali tablolar tretecek ve Hazine iglemlerinin tamamini
kavrayip raporlayacak yetenekler kazanacaktir. Boylelikle butce uygulama
sonuglarinin yani sira devlet faaliyetlerinin gergek sonuglari da muhasebe

kaynakl olarak izlenebilecektir'®’.

2.7. Tiirkiye’de Saydamhgin Artinimasi ve Kamuda Etkin
Ydnetimin Geligtirilmesi Eylem Plani

Haziran 2001’'de Bagbakanhk Teftis Kurulu, Hazine Miustesarlig
bagkanlijinda, Adalet Bakanligi, Igigleri Bakanhiyi ve Maliye Bakanlig
yetkililerinden olusan yénlendirme komitesi kamu mali ydnetiminin veniden
yapllandlrulmaS| icin caligmalara baglamigtir. Tlrkiye'de seffafigin artiriimasi
ve kamuda etkin ydnetimin geligtirimesine yonelik bu galisma sonucunda

97 SEVING: a.g.m., 1-2.
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cok kapsamli ve birden ¢ok kamu kurum ve kurulusunu ilgilendirer eylem
plani hazirlanmistir. Seffaf devlete yénelik eylem planinda 6ncelikle; kamu
hizmet sunumunda performans standartlarinin olugturulmasi, kamu
kuruluglari ile kamu vakif ve dernekleri arasindaki iligkilerin yeniden
duzenlenmesi, personel sisteminin agamall olarak iyilegtiriimesi, bilgi edinme
hakkinin gelistiriimesi ve kamu y6énetiminde saydamliin artiriimasi, denetim

198 “Turkiye'de Seffafligin Artinimasi

sisteminin giglendiriimesi hedeflenmigtir
ve Kamuda Etkin Yonetimin Geligtiriimesi Eylem Plan” Subat 2002'de

Bakanlar Kurulu Karari haline getirilmigtir.

2.8. Diger Caligmalar

Hukimetin mali y®énetimin yeniden yapilandiriimasi ve saydamligin

saglanmasina yonelik attig! diger somut adimlari sunlardir:

i) Hazine garantileri ile ilgili 6demeler geffaf bigimde aciklanmaya
baglanmigtir. Hazine’nin garantili borglar kapsamindaki édemelerin ve ilgili
idarelerce Hazine’'ye vyapilan geri 6demelerin izlenebilmesi amaciyla
Hazine’nin aylik raporlarina “borg verme eksi geri 6deme” kalemi eklenmistir.

i) Genel ve katma bitceye dahil, pilot alti kuruluga, uluslararasi
standartta bitge kodlamasi igin egitim verilerek, 2002 yilinda bu kuruluglarda
uygulamaya gecilmesi adimian atilmistir. Bu uygulamanin
yayginlagtiriimasiyla harcamalarin hangi kurulug tarafindan nereye ve ne
kadar yapildiginin daha hizli ve agik bigimde gértlebilmesi hedeflenmistir.

iii) Yeni Bor¢ Yonetim Kanun Taslagi TBMM'ye sevk edilmistir. Bu
tasariyla, kamu sektéri i¢in agik borglanma kurallari ve limitleri ortaya

% Tgrkiye’de Saydamiigin Artinimasi ve Kamuda Etkin Y®netimin Gelistirilmesi
Calisma Raporu, Yonlendirme Komitesi, Ankara-2002, 4.
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konmakta ve hazinenin devirli kredileri ile bor¢ garantilerinin® de butge

kapsamina alinmasi amaglanmisgtir.

iv) Yiksek Planlama Kurulu ilk kez 2002 yili bitce hedefleri ve
yatirimiarinin rasyonalizasyonu ile ilgili kapsamli bir direktif hazirlayarak

kuruluslara buna gore bitge yapmalar talimati verilmistir.

v) Kamuda denetim reformu konusunda bir c¢alisma grubu tesgkil

edilmigtir.
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GENEL DEGERLENDIRME ve SONUG

Saydamlik probleminin ¢d6ziimine yoénelik olarak, bitcenin
hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliini kuvvetlendirmek; bitge iglemlerinin
saydamhgini ve givenirligi artirmak; vergi sistemini ve idaresini iyilestirmek

icin dnemli degisiklikler gerekmektedir.

57. Hukimetin gerek IMF’ye verdigi niyet mektuplarinda gerekse giicli
ekonomiye gegis programinda “mali iglerde saydamlik” ekonomik istikrarin
temel unsurlarindan biri olarak gésterilmis ve bunu saglamak icin de gerekli

diizenlemelerin yapilacagi taahhidinde bulunulmustur.

Tarkiye'de gugll yiratme / gucli bagbakanlik bigiminde yapilanmig
merkeziyetgilik ile parcalanmis bir kamu mali yénetimi mevcut olup, kokli
politika degisikliklerine gidilmesi gerekmektedir. Devlet bitceleri mamkiin
olduunca saydam olmalidir. Fakat, karmagik yasama sistemi ve
uygulamadaki karmasik usuller gibi nedenlerden dolayl, mali saydamhigin
mevcut sistemler icerisinde basgariimasi zordur.

Kamu harcama yénetimi ve hesap verme sorumiulugu altyapisinin her
unsuru, énemli yapisal zayifliklar icermektedir. Toplu olarak ele alindiginda
Kamu Harcamalari Y6netimi Sistemi, modern bir ekonomiyi yénetebilme
konusunda biitceyi iglevsiz kilmaktadir. Bitge, toplam mali yénetim ve
stratejik kaynak tahsisi icin gerekli olan bilgileri saglamada basarisiz
olmaktadir ve kamuda performansa yoénelik bir sistemin uygulanmasina
imkan tanimak icin fazla katidir. Bu olumsuzluklarin en kétiisii ise bitgenin
pek c¢ok agidan gok pargali bir yapiya sahip olmasidir. Bu bélinmislik bilgi
kalitesini olumsuz etkilemekte ve tim karar alma mekanizmasini
carpitmaktadir. Bitge olugturulmasinda uygulanan asir kontrollerin ve zayif
slreclerin, butge digi faaliyetleri cesaretlendirdiginin farkina variimasi,
mevcut durumun sistematik olarak anlagiimasini saglayacaktir.
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Devletin saydamligi, mali saydamlikla baslar, ancak son bulmaz. Devlet
kuruluslarinin saydamhgi, bagka alanlarda da ele alinmaldir. Ornegin devlet
kuruluslarinin performanslarinin  saydamlagtiriimast gibi. Mali saydamlik,
sorumlulugu guglendirir ve strdarulebilir olmayan nitelikteki politikalarin

getirmis oldugu politik riskleri arttirir.

Saydamhgin olmadidi yerde kargimiza gikan olgu en bagta yolsuzluktur.
Bu baglamda yolsuzlukla miicadele etmek ve devlette saydamligi artirmaya
calismak her vatandag, organizasyon, sirket, ig adami ve uluslar arasi

kurulugun gorevi olmaldir.

Saydamligi saglamak igin koklu ve yapisal degisiklikler gerekmektedir.
Yapisal her déniigiim ise, beraberinde ¢ok dnemli siyasi ve mali riskleri de
getirmektedir. Basariya ulasabilmek igcin hem siyasi hem teknik agilardan
ciddi bir kararlilik icinde olunmalidir. Her seyden énce yapisal reformlar
cergevesinde onerilen unsurlarin gergeklestirilebilmesi ve kuruluslann etkin
bir bigimde ¢aligmasi igin gerekli olan alt yapinin kurulmasi gerekmektedir.
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EK: IMF’nin Mali Saydamhigin Saglanmasi Amaciyla Ongérdiig

u
Minimum Standartlar

Roaller ve Sorumluluklarin Ag¢tk Olmasi

11. Kamu sektdriinlin sinirfan ekonominin kalan kismindan net bir bigimde ayriimali, kamu
sektoril igindeki politika ve ySnetim rolleri gok iyi tamimlanmalidir.

1.11

Kamu sektori ile ekonominin kalan kismi arasindaki sinir net bir gekilde t=imlanmal
ve “kamu sektorll” ifadesi genig anlamiyla yani, hem merkezi hukiimeti, hem de bitgce
dig) faaliyetler ( 8m. Fonlar) de dahil oimak (zere daha alt seviyelerdeki yonetimleri
igerecek bigimde kavranmalidir.

Devletin ekonominin kalan kismina miidahalesi (yani diizenleyicilik ve sermaye
sahipligi yoluyla bu kesimde oynadigi rol) hem seffaf ve kamuya agik bir bigimde
uygulanmali ve hem de ayrim gbzetmeyen net kural ve uygulamalara dayanmalidir.
Devletin farkli seviyelerdeki sorumluluklan ile yasama, yiiritme ve yarg: arasindaki
sorumluluklarin dagilimi net bir gekilde yapiimalidir.

Btceyle kargilanan faaliyetler ile bltge dig! faaliyetlerin koordinasyonu ve yonetimi
icin agik mekanizmalar olugturuimal ve diger kamu kurumlarina (6rnegin merkez
bankasi, devlet kontrolindeki finansal ve finansal olmayan kurumlar gibi) iligkin olarak
acik secik tanimlanmig diizeniemeler getiriimelidir.

1.2 Mali ybnetim igin geffaf ve net, yasal ve idari bir gergeve olugturulmahdir.

1.21

1.2.2

1.2.3

Mali ydnetim, bitge ici ve bltge digi faalivetleri kapsayan kavrayici yasal ve idari
dizenlemeler tarafindan ydnlediriliyor olmaiidir. Herhangi bir kamu fonunun taahhtdu
veya harcamast yasal bir yetkiye dayanmalidir.

Vergilerin ve diger yuktmlllGklerin agik bir hukuksal dayanadi olmalidir. Vergi
kanunlan ve dlzenleyici idari tasarruflar kolay ulagiir ve anlagilir olmali, bunlann
uygulamasinda ki idari takdiri net kriterler ydnlendirmelidir.

Kamu gdrevlilerine ybnelik etik standartlar net ve agik bir gekilde belirlenmeli ve yeterli
sekilde duyurulmalidir.

2. Bilginin Kamuya A¢itk Olmas!

2.1. Kamuoyu, devletin gegmisteki, halihazirdaki ve gelecekteki mali faaliyetleri hakkinda
bilgilendirilmelidir.
2141 Yilk bitge, merkezi ydnetimin tim faaliyetlerini detayl bir gekilde kapsamii, ve ayni

zamanda merkezi yBnetimin bitge digi faaliyetleriyle ilgili bilgileri de sunmalidir. Buna
ek olarak kamu kesiminin genel mali durumunu yansitmak tizere merkezi yénetim
digindaki ydnetimlerin gelir ve giderleri hakkinda da yeterli bilgi saglanmabdir.




2.2

3.

3.1.

3.2,
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Yilik bttgedekilerle kiyaslanabilecek veriler baglaminda, bitgeyi takip eden iki yila ait
Onemli butce dgelerinin tahminleri ve dnceki iki mali yilin biitge uygulama sonugian
sunulmalidir.

Vukuu muhtemel yiikumliiluklerin, vergi harcamalarinin, yari mali faaliyetlerin yapisini
ve mali dnemlerini belirten tablolar yillik bitge ile birlikte yayimlanmaldir.

Merkezi yénetim, devlet borglaninin ve mali varliklaninin (para, altin, agilan krediler ve
verilen avanslar vs.) seviyesi ve kompozisyonu ile ilgili bilgileri dlzenli olarak
yayimiamalidir,

Mali bilgilerin periyodik olarak yayimlanmas! konusunda kamuoyuna yapilan agik bir
taahhiit bulunmalidir.

221

222

Mali bilgilerin yayintanmast konusunda somut taahhiitlerde bulunulmahdir. (Orn.
Biitge Kanunu)
Mali raporlarin yayin takvimi kamuoyuna duyurulmahdir.

Biitgenin Hazirlanmasinda, Uygulanmasinda ve Raporlanmasinda Agiklik ve Saydamlik

Biitge ile ilgili dokimanlar, mali politika hedeflerini, makroekonomik gergeveyi, biltgenin
dayanagim olugturan politikay: ve 6nemli mali riskleri de belirtmelidir.

3.1.1

3.14
3.1.5

Mali politika hedeflerini beliten agiklamalar ve strdtriilebilir mali politikalarin bir
degerlendirmesi yillik bitge igin bir cergeve olugiurmalidir.

Benimsenen tim mali kurallar (6rnegin dengeli blitge gereksinimi veya huktimetin alt
kademeleri i¢in gegerli olan borg limitleri gibi) agikga belirtiimelidir.

Yilhk butge, kapsamh ve tutarll bir makroekonomik gergeve igerisinde sunulmal ve
biitce tahminlerinin altinda yatan ekonomik varsay'milar ve &nemli parametreler
(6rnegin fiili vergi oranlar) agtk¢a sunulmaldir.

Yilik butgeye dahil edilen yeni politikalar mevcut yakimiiittiklerden ayirt edilmelidir.
Ekonomik varsayimlardaki degigikikler ve belli harcamalarin belirsiz maliyetleri
{6regin mali yeniden yapilanma) dahil olmak Gzere, yillik butgeye iligkin 8nemli
riskler belirlenmeli ve mimkiinse rakamsal olarak g&sterilmelidir.

Biitge verileri, polittka analizlerinin yapilmasimi kolaylagtiracak ve hesap verme

sorumlulugunu geligtirecek gekilde tasnif edilmeli ve sunulmahdir.

3.2.1

3.22

323

Kamu kesiminin iglemleri gelir, gider ve finansman geklinde ayrilarak gayri safi bazda
raporlanmalidir. Giderler de ekonomik, fonksiyonel ve idari olmak {izere 3 kategoride
alinmalidir. Bltge digi faaliyetlere iligkin veriler de benzer sekilde tasnif edilmelidir.
Butge verileri uluslararasi tasnife imkan verecek gekilde sunulmaldir.

Onemli biitge programlarinin hangi hedeflere ulagmayl amagladigt (drnegin ilgili
sosyal gdstergelerin iyilegtirilmesi) bildiriimelidir.

Devletin genel bilangosu, devietin mali pozisyonunun standart Gzet bir gdstergesi
olmalidir. Sadece genel bilangoya dayali kararlar almanin dogru oimadifi ekonomik
kosullanin bulunmasi halinde, genel bilango dier mali gdstergelerle (8rmegin faaliyet
bazindaki bilango, yapisal bilango, ana bilango gibi) desteklenmelidir.
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3.24 Yilhk bitce ve kesin hesaplarda kullanilan muhasebenin temeli (6megi nakit veya
tahakkuk muhasebesi) agiklanmali, biitge verilerinin hazirlaniginda ve sunumunda
kullanilan standartiar belirtitmelidir. :

3.3. Onaylanmig harcamalann uygulanmasina ve izlenmesine iligkin prosediirler agikga
belirtilmelidir.

3.3.1 Kapsamli ve buttnlesik bir muhasebe sistemi kurulmalidir. Bu muhasebe sistemi
gecikilmig édemelerin belirlenmesinde guvenilir bir dayanak saglamalidir.

3.3.2 Istihdam ve satin alma ile ilgili prosedtrler standartlagtinimal ve ilgilenen tim
taraflarca kolaylikla erigilebilir hale getirilmelidir.

333 Bitge uygulamalan i¢ denetimce denetienmeli ve bu denetimin prosediirleri
incelemeye agik olmahdir.

3.4. Mali raporlama zamanli, kapsamh ve gilvenilir olmali ve biitgeden sapmalan
belirlemelidir.

3441 Butge ici ve bOtge digi sonuglar yil igerisinde diizenli olarak raporlanmal ve
baglangigtaki tahminlerle kiyaslanmalidir. Yonetimi alt dizeylerine (6. Yerel
ybnetimler) iligkin olarak detayli bilgilerin bulunmamasi halinde, bunlann mali
pozisyonian ile iigili eldeki mevcut gdstergeler (6rnegin; bankalara olan borglar,
¢ikarilan tahviller gibi) sunulmalidir.

3.4.2 Zamanli, kapsamh ve denetlenmis kesin biitge hesaplan bitge disi faaliyetiere iligkin
eksiksiz bilgilerle birlikte yasama organina sunulmalidir.

343 Onemii bitge programlannin hedefieri dogrultusunda eide edilen sonuglar yasamaya
raporlanmabhdir.

4. Mali Bilgilerin Dogrulugunun ve Gilvenilirliginin Bagimsiz Teminatlan

11. Mali bilgilerin dogrulugu ve gitvenilirli§i kamuoyu incelemesine ve bagimsiz incelemeye
tabi olmalidir.

411 Kamu hesaplarinin  dogruluuna ve guvenilirligine iliskin periyodik raporian
kamuoyuna ve yasama organina sunmakia yikimlil olan ulusal bir denetim kurumu
veya egdeger bir kurum (Sayigtay), yasama organi tarafindan géreviendirilmelidir.

4.1.2 Makroekonomik tahminler, varsayimlariyla birlikte, bagimsiz uzmaniarin
incelenmesine agik olmalidir.

4.1.3Mali istatistiklerin dogrulufu ve gtvenilirligi, kurumsal bagimsizhg bulunan bir ulusal

istatistik dairesiyle gigtendiriimelidir.

Kaynak: IMF website, Manual on Fiscal Transparency
L ——— —— ——— ____—————— ———— — ;- — —— —— — ——————
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OzET

Kamu ‘Mali Yénetiminde saydamlik anlayisl, iginde bulundugumuz
cagin vazgecgilmez en 6nemli unsurlarindan biridir ve IMF tarafindan tye
ulkelere o©nerilen yeni bir konudur. Sistemde saydamik anlayiginin
oturtulabilmesi igin devlete gok onemli gérevier dismektedir. [k adim
karsiliklilik ilkesi dogrultusunda devletin milletten talep ettidini devietten talep

edebilmektir.

Mali saydamlk, hikimetin yapisinin ve iglevlerinin, maliye
politikasinin, kamu kesimi hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuya agik
olmasidir. Se¢menlerin ve mali piyasalarin, hikimetlerin simdiki ve
gelecekteki mali durumlarini dogru olarak degerlendirebilmeleri icin kamu
sektéril diginda cereyan eden iglemlerini de igermek (izere, karsilastirilabilir,

anlaslilabilir, zamaninda, kapsamli ve givenilir bilgiye kolayca ulagmayi igerir.

Kamusal mali iglemlerde saydamlik, mali politikalarin planlanmas! ve
sonuglari ile ilgili daha bilingli bir kamuoyunun olugmasina, mali politikalarin
uygulanmasi konusunda hikimetlerin sorumlu tutulmasina ve boylece
makroekonomik politikalarin ve segimlerin daha iyi anlagilmasina ve gegerlilik

kazanmasina imkan verecektir.

Mali saydamlik, bunu uygulayan hikimetlere duyulan glveni
saglamlastinirken, surdirilmesi mimkin olmayan politikalarin devam
ettiriimesi halinde, politik riski arttirir. Hilkimetlerin kredibilitesinin artmasiyla
beraber s6z konusu hikimetler bu politikalar sonucunda mali piyasalarda
ortaya gikacak disiik maliyetlerden fayda saglayacaklardir. Bunun aksine
saydam olmayan mali yénetim, ekonomik istikrarsizhgin yani sira politik ve
mali istikrarsizlia yol agabilir, verimliiligi azaltir ve esitsizligi arttirir. Kisaca,
mali saydamlik iyi bir yénetim imaji yaratir. lyi bir mali yénetim imaji da
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hiukimet faaliyetlerinin etkinligini arttinr ve giicli bir kamu mali sisteminin

olugmasina katkida bulunur.

“Kamu Mali Yénetiminde Saydamlik ve Tiurkiye Ornedi” konulu tez
calismamiz saydamlik konusunu ve 6nemini vurgulamayl amaclamaktadir.
Bu dogrultuda hazirlanan tezimizin birinci béluminde, IMF tarafindan
belirlenen saydamlik standartlan ve ilkeleri ortaya konularak, saydamlik net
bir bigcimde tanimlanmig olup, OECD tarafindan belirlenen ilkelere de yer

verilmektedir.

Caligmamizin ikinci béluminde, Turk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandiriimasi hususuna yer verildikten sonra bu noktada saydamligin yeri
ve Onemi Uzerinde durulmaktadir. Yine bu bélumde IMF standartlan
acisindan Turkiye'deki durum degerlendiriimekte ve sonrasinda farkli

Ulkelerden 6rneklere yer verilmektedir.

Calismamizin Ggincl ve son béliminde ise, Turkiye'de saydamligi
engelleyen ve sistemde olumsuzlukiara neden olan hususlar belirtildikten
sonra bugine dek saydamligi saglama yoninde yapilanlar, yapilmasi

gerekenler ve ¢dziim dnerileri Uizerinde durulmaktadir.
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ABSTRACT(SUMMARY)

The transparency idea in the Public Fiscal Management is one of the
most important element of our era and a new subject which places a
suggestion of IMF for the member countries. To set this understanding in the
system, the governments should spend significant effort. The first step is
through the principle of being reciprocal, being able to demand from the state

what state demands from the public.

Fiscal transparency is openness of the structure and functions of the
government, the fiscal policy, public accounts and fiscal objectives to the
public. This fact includes also easy access to correspondable,
understandable, timely, comprehensive and safe information in order to
evaluate the governments’ fiscal performance by the voters and markcts.

Transparency in fiscal transactions will introduce opportunity in order to
hold the government responsible for its actions and to understand the
macroeconomic policies clearly and to emerge more concious public opinion.

Fiscal transparency confirms the faith to the governments who apply,
conversely, politic risk increase when there is no transparency. With rising
credibility, the governments will benefit from the low costs emerges in
financial markets. Contrary to this, when there exists no transparency, there
will be the possibility of economic, political and fiscal instability and it will
reduce efficiency and increase the inequality. Shortly, transparency creates a
good management image for governments and this good image increases
the efficiency of government actions and contributes to emerging of a strong

public fiscal system.

Our study called “ Transparency in the Public Fiscal Management and
Example of Turkey” aims to stress on the importance of transparency.
Following this aim, in the first part of our study, we will bring out the IMF
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standards and principles for the transparency and also standards defined by

OECD, so we will define it in a clear manner.

in the second part of our study, we will examine the Restructuring of
Turkish Public Fiscal Management and at this point we will emphasize the
place and importance of transparency. And also we will evaluate Turkey
regarding the IMF standards and then examples from different countries.

In the third and the last part of our study, after explaining the cases
which prevent the transparency and cause bad effects in the system, we will
express the studies made until now, the requirements and solution

suggestions to provide transparency.



