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Sunus

Avrupa Birligi Tiirkiye Temsilciligi ile TESEV arasinda Subat
1998°de yapilan bir s6zlesmeye gére devlet reformuna iliskin on
bir alanda olusturulan aragtirma gruplan tarafindan hazirlanan belge
ve tebligler 6nce konferanslarda tartisilds; ardindan da proje koordina-
torleri tarafindan son sekli verilerek kitaplar halinde basilmak tizere
matbaaya sevkedildi. Calisma belgelerini TESEV’in web sitesinde de
bulmak miimkiin.

TESEV, Tirkiye genelinde bir tariyma agilmasimi saglamak ama-
ayla, dniimiizdeki birkag ay icinde diizenleyecegi bir konferansta dev-
let reformu galismasinin sonuglarint hiikiimet, biirokrasi, milletvekille-
ri, akademik ¢evreler, is ¢evreleri ve basinimiza sunacak.

Ttrkiye’de devletin rolii ve agirliginin bityiik oldugunu biliyoruz.
Bunda Cumbhuriyet’in kurulmasiyla sonuglanan tarihi siire¢lerin pay:
oldugu kugkusuz. Osmanli Imparatorlugu, Bati Avrupa ile rekabetinde
geri kalmug; savaglarda biiyiik toprak kayiplarina ugramsti. Bekasini sag-
layabilmek i¢in batililagma reformlarini uygulamak devlete diigmiistii.

Bu savunma amach milliyet¢ilik Cumhuriyet’in ilk donemi olarak
tanimlanabilecek 1923-1950 arasinda yogunlugunu artirarak devam
etti. 1929 diinya ekonomik bunalimina karg1 devletci ekonomik politi-
kalara bagvurmaktan bagka ¢are yoktu. Biiyiik sermaye acig1 olan, savas-
larda harap olmus bir iilkede ekonomik kalkinmanin béylece tiimiiyle
devlete kalmasi, dogal olarak devletin biiyiimesine de neden oldu.

1950’de demokrasiye gegildikten sonra tilkenin ¢ok eksik olan alt-
yap1 yatinmlari yine devlet énciiliigiinde yiiriitiildii. 1961°le baglayan
planl dénemde, o giiniin revagta olan ideolojisine uygun ithal ikame-
ci kalkinma modeli de, hem devletin piyasaya miidahalesine, hem de
devlet iktisadi tegebbiisierinin ¢ogalmasina yolagarak, devletin ekono-
mideki agirhigini artirdi.

Bu durum 24 Ocak 1980 serbest piyasa reformlarina kadar siirdii.
Halen iginde bulundugumuz bu dénemde devletin ekonomik alanda-
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DEVLET REFORMU

ki kiiciilmesi, i¢ iiretimin giderek artan oranlarda 6zel sektor tarafin-
dan yapilmakta olmasindan da goriilityor. Baslangicta yavas ilerleyen,
ancak bugiinlerde hizlanan ézellestirmeler de bu siireci tamamliyor.

Siyasi agidan devletin agirhgy, 27 Mayis 1960 ve 12 Eyliil 1980°de
ikisi acik, 12 Mart 1971°deki ise dolayli olan askeri miidahalelerden
kaynaklaniyor. Bu durumda, kendiliginden (spontane) biiylime ve ge-
lismesini ger¢eklestiremeyen ve bu nedenle tepeden radikal ¢agdaslas-
ma reformlar1 yapmak zorunda kalan tilkelerde gorilen, siyasi hayatin
kutuplagmasi ve zaman zaman toplumsal siddet ve terériin ortaya gik-
mas1 sonucunda, iilkenin ydnetilemez hale gelmesinin pay1 var.

Ozel sektoriin bagimsiz gelismesine imkin vermeyen agir1 miidaha-
leci ekonomi ve demokrasinin gelistirilmesinde bagarili olamayan mii-
dahaleler ortaminda, sivil toplumun gelismesi de miimkiin olmadi.

Yukanidaki hususlarin 1siginda, devlet reformu projesi, ii¢ alt proje
halinde, siyasi sistemin iyilegtirilmesi igin parlamenter, yari-bagkanlik ve
bagkanlik sistemleri; siyasi partilerin mevzuat ve uygulama bakimmdan
cksikleri ve parlamentonun etkin bigimde ¢aligstiriimast tizerinde durdu.

Hesap verme ve saydamlik agisindan biit¢enin biiylik 6nemi nede-
niyle bir alt proje bu konuya hasredildi. Bunu, devletin denetimi ala-
ninda Sayistay ve Biit¢e ve Plan Komisyonu’nun islevlerini ele alan ve
uluslararas1 6rneklerle kiyaslayan alt proje izledi.

Diger bir alt proje de devletin az sayida, kaliteli ve yetkin personel
istihdamim hedef aldi. Bu alanda bir tiirli gergeklestirilemeyen ¢esitli
reform girisimleri incelendi. Yeni insan kaynaklar1 kavraminin hantal,
pahal ve verimsiz biirokrasiye nasil uygulanabilecegi calisilds.

Kiiresellesen diinyada devletin yeni islevi olarak beliren “diizenle-
me” (regulation) kavrami, Tiirkiye’de belki de ilk kez, telekomiinikas-
yon ve 6zellestirme baglaminda, bir alt proje olarak ele alindu.

Bir alt proje grubu da, yine yeni yénetim kavramlarindan olan, hiz-
met 6l¢iimiinii, somut bazi belediyeler baglaminda arastirdi ve sonug-
larini tartigtt.

Devlet reformunun tematik yaklagimi yoksulluk idi. Iki ayr grup,
kentsel yoksullukla, bolgesel yoksulluk ve bu ¢ercevede Giineydogu
Anadolu Bélgesi’nin sosyockonomik sorunlarini irdeledi.

Nihayet, Tiirkiye nin inisli ¢ikish bir ¢izgi izleyen reform girigim ve
uygulamalarindaki bagarlar ve ozellikle de bagarisizliklar, ayrt bir gru-
bun konusu oldu.



KAMU MALIYESINDE SAYDAMLIK

Kugkusuz bu proje, devletin reform gerektiren tiim yénlerini ele
almaktan uzak. Yine de Tiirkiye’de, bu denli kapsamli ilk proje niteli-
gini tagiyor. AB adayhgimizin kabul edildigi bir dsnemde devlet refor-
mu her bakumdan énem kazanmis durumda. TESEV bundan sonraki
caligmalariyla bu alandaki eksikleri ele almaya devam edecek.

AB Ankara Temsilciligi’ne sagladig: fon ve gerceklestirdigi igbirligi
i¢in tegekkiirii borg biliyoruz. Ayrica, isimlerini tek tek saymaya imkan
olmayan, bilim adamlari, uzmanlar ve biirokratlara katkilarindan dola-
y1 stikranlarimizi sunuyoruz.

Giindiiz AKTAN
TESEV Genel Direktorii






Foreword

he publication of TESEV’s series of studies on the role of the

state is well timed. Turkey, now on its way towards EU member-
ship, is gaining the self confidence to review many of its institutions
with a critical eye and develop a far reaching agenda of reform. The
state in Turkey has always occupied a special, somewhat hallowed,
place, above rather than below the people, driving rather than serving
the process of modernisation. The concept of the state has been very
broad, encompassing power and politics, not just the public adminis-
tration, as in most Western countries. This is changing, of course, as
the private sector of the economy expands and does without state con-
tracts, as civil society spreads its wings and shows its competence and
autonomy, as local communities find their voice and mobilise their
own resources. How will the state adapt its role to the new challenges
and opportunities of a grown-up society? These are questions which
the TESEV studies seek to answer. The European Commission is
pleased to have been able to sponsor this work.

Throughout Europe, the role of the state pervades much of mod-
ern day debate about the shape of society, the quality of democracy,
the efficiency of the economy. It was also so in times past, when the
debate tended to revolve around “more” or “less” of the state: more
control to promote equity and equality of opportunity, less interven-
tion to preserve individual liberty and choice. It was the classic left-
right debate. Nowadays the debate has shifted. It has become less ide-
ological, more technical. The state is a tool, that can be used well or
badly to achieve society’s ends. But can we, the citizens, find ways to
define our needs? The state is accountable, but how well do we mon-
itor its actions? The state provides public services, but can we as con-
sumers insist on quality? The same questions apply in Turkey.

The state is no longer monolithic, the repository of national
power, the symbol of sovereign virility. The market economy, global
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competition, and the impact of information technology combine to
erode fundamentally the influence of the national state in the econo-
my. Within the EU, many of the residual regulatory functions of the
state are defined at EU level where sovereignty is shared. Many of the
competences for planning public investments and managing public
services are devolved to the regional and local governments. National
civil servants become key actors in the process of European integra-
tion, incorporating the European dimension in local policies, or trav-
elling to Brussels to work together on technical committees, to learn
from each other, to build consensus; to propose new dimensions of
common policies.

The national state is not yet melting away but it is having to
become highly sensitive to public opinion. It needs to listen to lobby-
ists, receive expertise from professional groups, produce detailed
accounts for politicians, keep the media well informed. It has to show
cost effectiveness, quality control, and freedom of information. And
nowadays, in the EU, it has to inspire the respect and trust from all
the other Member states.

TESEV has done well to bring in expertise from other parts of
Europe to stimulate its own thinking. This should become a more nat-
ural reflex in future as Turkey begins to set its reform strategy more
firmly within the context of European values and experience. I hope
that this series of studies by TESEV will help carry forward the debate
about the role of the state in Turkey and contribute to the shaping of
the reforms ahead.

Karen FOGG

Ambassador

Representative of the European
Commission to Turkey

10



(")zet

evletin mali saydamhg konusu Tiirkiye’nin giindemine son bir

kag yil iginde girmeye baglamistir. Bir taraftan yolsuzluk haberle-
rinin sik bir bigimde yayin organlarinda yer almasi, diger taraftan ka-
musal kaynaklarin verimsiz bir sekilde kullanildigs hakkinda yaygin bir
inang, bir yandan da siyasette popiilizme karst gelisen toplumsal tepki,
kamu harcamalarinda saydamligin 6nemli bir konu haline gelmesinde
6nemli roller oynamug goziikmektedir. Saydamlik, devletin faaliyetleri-
nin daha gozlemlenebilir bir hale gelmesi olarak algilanmakta, bu ise
devleti topluma kars1 daha sorumlu ve hesap verir bir hale getirmenin
en Onemli araglarindan biri olarak goriilmekredir.

Kamuoyunda mali saydamlk olduk¢a soyut bir bicimde ele alina-
gelmistir. TESEV tarafindan diizenlenen “Devletin Mali ve Perfor-
mans Saydamlig1” konulu konferansin amaci, saydamligin ne oldugu-
nu, mevcut durumun saydamlik agisindan eksikliklerini ve saydamliga
ulagmak i¢in nelerin yapilmasi gerektigini daha somut bir bi¢imde tar-
tismak, ve bu tartigmayi kavramsal bir ¢erceve i¢ine oturtmak seklinde
belirlenmisti. ’

Konferansa sivil toplum kuruluglar1 ve akademisyenlerin yani sira
konunun dogrudan mubataplari olan Maliye Bakanhgi, Hazine Miis-
tesarligy ve Devlet Planlama Tegkilati’'ndan temsilciler katilmiglardir.
Bu kitap, konferansta sunulan tebliglerden derlenmistir.

Izak Atiyas ve Serif Smyi’in “Devletin Mali ve Performans Saydam-
l1g1” baslikli yazisi, konuya giris niteligindedir. Bu ¢alismada saydamligin
devletin topluma hesap verir bir konuma gelmesindeki rolii irdelenmek-
te, ve saydamliga ulagmak icin ne tiir somut adimlarin atilmas: gerektigi
tartiglmaktadir. Saydamlik “devletin, hedeflerini, bu hedeflere ulasmak
i¢in hayata ge¢irdigi politikalari, ve bu politikalarin yarattigy sonuglari iz-
lemek igin gerekli olan &ilgiyi diizenli, anlagilabilir, tutarl ve giivenilir bir
bicimde sunmast” olarak tantimlanmakta bunun da temelde etkin bir ra-
porlama sistemi ile saglanabilecegi tartigiimaktadr.
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Yillik biitgelerin, hem saydamligin hem de mali disiplinin en 6nem-
li araglan olmalan gerekir. Emin Dedeoglu, Ferbat Emil, ve Can M. Er-
dem tarafindan hazirlanan “Kamu Mali Mevzuatinin Uygulanmasi ve
Saydamhg Uzerine Gozlemler: Biitge Kanunlari Mali Disiplini Ne Ol-
ciide Sagliyor?” konulu ¢aligma, bizzat biit¢e kanunlarinin mali disip-
lini bozucu ne tiir uygulamalar igerdigini ortaya koymaktadir. Bu uy-
gulamalarin baghcalan sunlardir: yedek 6denek uygulamasi ve 6denek-
ler arasi aktarma; dis borglara iliskin devir etme, devir alma, garanti
verme mekanizmalari; ayni kredi/hibe uygulamasi; Hazine’ye nakit di-
st tahvil ihra¢ etme gorevi veya yetkisi veren hiikiimler; kiigiik ¢aph
tahkim uygulamalari; ve garantili kredilerin/Dig Krediler Kur Farki
Fonunun yiikiimltliiklerinin tistlenilmesi ve bunlarin kaydu.

Saydamligin nasil saglanabilecegi konusunda bir ¢ok uluslararas:
standart olugmustur. Bunlardan 6nemli bir tanesi Uluslararasi Para Fo-
nu (IMF) tarafindan yakin gecmiste kabul edilen “Mali Saydamlik Tyi
Uygulamalar Tiizigi"diir. IMF bu tliziik temelinde bir de iilkelerin
saydamlk diizeyini 6l¢mekte kullanilan bir anket hazirlamustir. Yase-
min Hijrcan, Emine Kziltag ve H. Hakan Yilmaz tarafindan hazirla-
nan “Tirk Kamu Mali Yénetimi Mali Saydamlik Standartiarinin Nere-
sinde—IMF lyi Uygulamalar Tiiziigii Temelinde Bir Degerlendirme”
adli ¢aligma bu anket formunu kullanarak Tiirkiye’deki kamu mali sis-
teminin saydamlik diizeyini 6l¢mektedir. Bu standartlar 1siginda yapi-
~ lan degerlendirmede, Tiirkiye’nin distk bir puan aldig (yiiz tizerin-
den 50-60) ve “siufta kaldigi” kaldig1 ortaya ¢ikmaktadir.

Fikret Seving, yazisinda mensubu oldugu Maliye Bakanligi’nda say-
damhig! artirmaya yonelik hayata gegirilen onlemleri 6zetlemekrtedir.
Bunlarin en 6nemlilerinden biri, yakin ge¢mise kadar sinurh sayida ki-
sinin ulagabildigi “Kamu Hesaplart Biilteni’nin Maliye Bakanhgi web
sayfasinda yaymnlanmaya baglanmasidir. Bunun yani sira, devlet hesap-
larinda saydamlig saglamak ve uluslararasi standartlarda, kargilagtirila-
bilir ve anlagilir mali tablolar seti {iretmek amaciyla Devlet Muhasebe-
st Yénetmeligi Degisiklik Taslagi hazirlanmigtir. Ayrica, bir Diinya
Bankasi projesi gergevesinde tahakkuk esash bir Devlet muhasebesi sis-
teminin olusturulmas: giindemdedir. SAY2000i projesi ise devletin ge-
lirini, giderini, borcunu, alacagin: ve naktni gorebilecegi, bu sekilde
giinliik olarak toplanan bilgilerin ertesi giin internetteki kamu hesap-
lart biilteninde yayinlanabilecegi bir sistemin kurulmasina yoneliktir.
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Etkin bir saydambk sisteminin 6énemli bir pargasi hiikiimetlerin
mali hedefleri ile uygulama sonuglarmin kargilastirilmas: ve bagimsiz
dis denetimdir. Tiirkiye’de konsolide biit¢e baglaminda bu karsilastir-
ma ve denetim Kesinhesap Kanun Tasarist ile Sayigtay tarafindan hazir-
lanan Genel Uygunluk Bildirimi’nin (GUB) goriisiilmesi ve tasarinin
onaylanmasi yoluyla yapilir. Aziz Konukman’in “Kesin Hesap Kanun
Tasarilart Uzerine Bir Degerlendirme” baghikh calismast bu denetimin
Tirkiye’de ne kadar zayif oldugunu belirlemektedir. Konukman, 6de-
nek istii harcama yapmanin bir gelenek haline geldigini, Sayistay de-
netiminin bu uygulamay: 6nlemekte yetersiz kaldigini vargulamakta-
dir. Konukman ayrica i¢ ve dig borg¢ yonetim ve kayitlarinda da diizen-
sizliklere (6rnegin denetimi yapilmamig olan 1,6 milyar dolarhk dis
borcun GUB’de sanki denetimi yapilmig gibi sunulmasi) dikkat ¢ek-
mektedir.

Yapilan sunuglarda, gerek sorunlarin teghisi, gerek saydamliga ulas-
ma konusunda atilmas: gereken adimlar konusunda da oldukca net bir
goriis birliginin varligi ortaya ¢ikmigtir. Sorunlarin teshisi konusunda
one ¢ikan noktalar sunlardir:

* mevcut raporlama sisteminin kapsaminin son derece dar olma-
s1, kamusal kaynak kullanan bir ¢ok faaliyetin raporlanmamast,

¢ raporlamada uluslararasi kabul g&rmiis muhasebe ilkelerine
uyulmamasi,

* biitge kanununun baglayicihifinin son derece diisiik olmasi,
biitge birliginin olmamasi,

¢ hedef-sonug kargilastirmasinin hemen hemen hi¢ olmamasi

* bagimsiz dis denetimin zayif olmasi.

Atlmast gereken adimlar konusunda ise en bagta sunlar vurgulan-
maktadir:

e Konunun sivil toplum kuruluslari ve medya tarafindan sahiple-
nilmesi, talep ve takip edilmesi,

o bir devlet bilangosu ve bunu destekleyici mali raporlarin yayin-
lanmas,

* bu raporfarin devletin tiim mali ve mali benzeri faaliyetlerini
kapsamasi,

13
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* uluslararasi kabul gérmiis standartlara uygun bir muhasebe sis-
teminin olugturulmast,

* Sayistay’in dis denetimini daha etkin yapabilecegi bir sekilde ye-
niden yapilandirilmasi,

® biitce calismalarinin orta vadeli bir mali program ger¢evesinde
yapilmasi.
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Summary

F iscal transparency has gained prominence in the public agenda in
Turkey only over the last few years. It seems that frequent news
on public corruption, a general belief that public resources are being
used ineffectively, and general dissatisfaction with he predominance of
populism in Turkey have been instrumental in generation an appreci-
ation of the importance of fiscal transparency. Transparency is seen as
an instrument that renders the activities of the state more observable
and therefore makes it more accountable to society.

Discussions about fiscal transparency have been carried out in very
abstract terms. The objectives of the TESEV conference on the “Fiscal
and Performance Transparency of the State” were to arrive at an oper-
ational definition of fiscal transparency and to discuss in concrete
terms both the deficiencies of the current situation and proposals for
reform. Conference participants included civic organisations and aca-
demics as well as bureaucrats from the Ministry of Finance, the
Treasury, and the State Planning Organization. This book brings
together the papers presented at that conference.

The chapter by Izak Atiyas and Serif Sayin provides an introduc-
tion into the problem of fiscal transparency. The chapter defines trans-
parency as the regular dissemination, by the government, of clear,
consistent and credible information on the state’s objectives, on poli-
cies carried out to achieve these objectives and on the outcomes of
these policies. It is emphasized that attaining fiscal transparency is fun-
damentally about the institution of an effective reporting system.

While annual budgets are supposed to be that main instruments of
fiscal transparency and control, the chapter by Emin Dedeoglu, Ferhat
Emil and Can M. Erdem this is hardly the case in Turkey. The authors
provide a long list of examples of provisions in annual budget laws that
actually diminish fiscal discipline. These include: the use of supple-
mentary appropriations and transfers among appropriations items,
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delegating to the Treasury the authority or the task to issue non-cash
debt, small-scale debt consolidations in the public sector. The authors
discuss the incentives in the public expenditure system which encour-
age agents to engage in these activities.

Recently the IMF has established a set of standards on transparen-
cy through its Code Of Good Practices on Fiscal Transparency. The
chapter by Yasemin Hiircan, Emine Kiziltas and Hakan Yilmaz uses
the Code and an accompanying questionnaire to evaluate the level of
transparency in the Turkish fiscal system. Their evaluation concludes
that the Turkish fiscal system scores very poorly (50-60 out of one
hundred).

The chapter by Fikret Seving summarizes recent initiatives under-
taken in the Ministry of Finance to enhance fiscal transparency and
control. The Ministry has started publishing an on-line electronic ver-
sion of the Bulletin of Public Accounts, a data set which earlier had
limited accessibility. There is ongoing work to reform the accounting
system, including the introduction of an accrual-based system in the
context of a World Bank project. A project called SAY2000 aims at
developing a system whereby the revenues, expenditures, debt and
cash of the government can be monitored on a daily basis.

An important component of an effective system of transparency is
a mechanism to compare fiscal targets and realizations, and external
audit. In the context of the consolidated budget, this comparison is
carried out through the Final Accounts Bill and the Statement of
General Conformity prepared by the Turkish Court of Accounts. The
chapter by Aziz Konukman identifies the shortcomings in the current
system. Along with many other irregularities, the chapter demon-
strates how actual expenditures persistently overshoot appropriations
identified in budget laws and how external audits are ineffective in dis-
couraging this practice.

The presentations brought out a general agreement on both the
shortcomings of the current system and steps that need to be under-
taken for improvements.

The main points of emphasis regarding the current situation are as
follows:
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e The scope of the current reporting system is very narrow,
numerous public activities that use public resources are not
accounted for.

° The reporting system does not adhere to internationally
accepted accounting standards.

® The commitment value of budget laws is extremely limited,
there is no budgetary unity.

* Independent external audit is very weak.

Regarding measures for reform, conference participants have
emphasized the following.

o Civic groups and the media should take a more active role in
owning the transparency issue and demanding reform.

e A balance sheet of the government should be prepared and
published along with supporting documents.

° The reporting system should cover all government agencies
and activities.

e The Turkish Court of Accounts needs to be restructured so as
to perform the external audit function more effectively.

e The budget process should be placed in a multi-annual medi-
um-term fiscal program.

17






Giris
Izak ATIYAS
Serif SAYIN

evletin mali saydamligi konusu Tirkiye’nin giindemine son bir

kag yil i¢inde girmeye baglamistir. Bir taraftan yolsuzluk haberle-
rinin sik bir bigimde yayin organlarinda yer almasi, diger taraftan ka-
musal kaynaklarin verimsiz bir sekilde kullan:ldig: hakkinda yaygin bir
inang, bir yandan da siyasette popiilizme karg1 gelisen toplumsal tepki,
kamu harcamalarinda saydamligin 6nemli bir konu haline gelmesinde
6nemli roller oynamis gozikmektedir.

Daha genel bir ifade ile, saydamligin kamuoyunun giindemine gir-
mesinde, devlet kuruluslarinin ve bunlarda yer alan aktorlerin devlet
giiciinii toplum yararina degil de kendi ¢ikarlarina yénelik kullandikla-
r1, toplumun da bu durum karsisinda caresiz bir seyirci haline geldigi
seklindeki bir saptamanin yattgi séylenebilir. Saydamlik, devletin faali-
yetlerinin daha gozlemlenebilir bir hale gelmesi olarak algilanmakta,
bu ise devleti topluma kars1 daha sorumlu ve hesap verir bir hale getir-
menin en 6nemli araglarindan biri olarak goériilmekeedir.

Kamuoyunda saydamlik olduk¢a soyut bir bi¢cimde ele alinagelmis-
tic. TESEV tarafindan dizenlenen “Devletin Mali ve Performans Say-
damlig1” konulu konferansin amaci, saydamligin ne oldugunu, mevecut
durumun saydamlik agisindan eksikliklerini ve saydamiiga ulagmak i¢in
nelerin yapilmasi gerektigini daha somut bir bi¢gimde tartigmak, ve bu
tartiymay kavramsal bir ¢erceve igine oturtmak seklinde belirlenmisti.
Saydamlik baghig: altinda ele alinabilecek konular genis bir yelpaze
olusturur. Konferans kamusal kaynaklarin kullaniminda saydamlik ko-
nusu tzerine odaklagmustir.

Konferansa sivil toplum kuruluglan ve akademisyenlerin yani sira
Malive Bakanligi, Hazine Miistesarligy ve Devlet Planlama Tegkila-
t’'ndan temsilciler katilmuslardir. Boylece belki de Tirkiye’de ilk defa
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mali saydamligin sorunlari, bu sorunlarin sonucu olarak devletin nasil
topluma hesap vermez bir duruma geldigi, saydamliga yonelik reform
icin mevcut durumda ne tiir ¢abalarin gosterildigi ve daha ne yapilma-
s1 gerektigi konularinda, konunun dogrudan muhataplari kamuoyuna
samuimi ve sistemli bir tartigma sunmuslardir. Bir anlamda, Ankara’da
zaten uzun bir stiredir yapilan tartisma ve reform arayiglar: daha genisg
bir kamuoyuna maledilmistir. Bu kitap, konferansta sunulan tebligler-
den derlenmistir. Bu 6nsézde kitaptaki ¢aligmalar kisa bir bigimde
Ozetlenecektir.

Izak Atiyas ve Sevif Smyim’in “Devletin Mali ve Performans Say-
damlig1” baghkli yazisi, konuya giris niteligindedir. Bu ¢aligmada say-
dambgin devletin topluma hesap verir bir konuma gelmesindeki rolii
irdelenemekte, ve saydamliga ulasmak i¢in ne tiir somut adimlarin atil-
mas: gerektigi tartigtlmaktadir. Saydamlik “devletin, hedeflerini, bu he-
deflere ulasmak i¢in hayata gecirdigi politikalari, ve bu politikalarin ya-
rattigl sonuglan izlemek icin gerekli olan &zlyiyi diizenli, anlagilabilir,
tutarli ve giivenilir bir bi¢cimde sunmast” olarak tanimlanmakta bunun
da temelde etkin bir raporlama sistemi ile saglanabilecegi tartisilmak-
tadir. Calisma, boyle bir sistemin ne tiir raporlardan olusabilecegi ko-
nusunda bir 6neri getirmekte ve mevcut durumda tretilen raporlarin
yetersizliklerini 6zetlemektedir.

Kuskusuz mevcut sistem i¢inde de bir ¢ok rapor iiretilmekte ve ka-
muoyuna bir ¢ok bilgi sunulmaktadir. Bunlarin arasinda en énemlisi
yillik biitgelerdir. Yillik biitgelerin, mali disiplinin en énemli araglar: ol-
malar1 gerekir. Emin Dedeosln, Ferhat Emil, ve Can M. Evdem tarafin-
dan hazirlanan “Kamu Mali Mevzuatiun Uygulanmasi ve Saydamlig
Uzerine Gézlemler: Biitge Kanunlari Mali Disiplini Ne Olgiide Sagli-
yor?” konulu ¢ahgma, bizzat biit¢e kanunlarinin mali disiplini bozucu
ne tiir uygulamalar icerdigini ortaya koymaktadir. Ucii de Hazine
Miistesarligi’'nda gorevli olan yazarlar, biirokrasi icinde olmayan uz-
manlarca takip edilmesi miimkiin olmayan bazi (kendi deyimleriyle)
“biirokratik yaraticiliklar1” kamuoyunun anlayacag bir bicimde irdele-
mektedirler. Bu yaraticibklarin bashcalari sunlardir: yedek 6¢denek uy-
gulamasi ve 6denekler arasi aktarma; dis borglara iligkin devir etme, de-
vir alma, garanti verme mekanizmaliari; ayni kredi/hibe uygulamast;
Hazine’ye nakit dig1 tahvil ihra¢ etme gorevi veya yetkisi veren hiikiim-
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ler; kii¢iik ¢aplt tahkim uygulamalari; ve garantili kredilerin/Dis Kre-
diler Kur Farki Fonunun yiikiimliiliklerinin tistlenilmesi ve bunlarin
kaydi. Dedeoglu, Emil ve Erdem bu mekanizmalari ayrintilar ile ince-
lemekte, daha &nemlisi, aktérleri, disiplin ve saydamligi ortadan kaldi-
ran bu mekanizmalara bagvurmaya iten saikleri ortaya koymakta ve ¢6-
zUim Onerileri getirmektedir.

Saydamligin nasil saglanabilecegi konusunda bir ¢ok uluslararast
standart olusmustur. Bunlardan énemli bir tanesi Uluslararasi Para Fo-
nu (IMF) tarafindan yakin geg¢miste kabul edilen “Mali Saydamlik Iyi
Uygulamalar Tiiziga”diir (Code of Good Practices on Fiscal Trans-
parency). IMF bu tiiziik temelinde bir de iilkelerin saydamhik diizeyi-
ni 6lgmekte kullanilan bir anket hazirlamistir. Yasemin Hiircan, Emi-
ne Kiziltas ve H. Hakan Vilmaz tarafindan hazirlanan “Tiirk Kamu
Mali Yonetimi Mali Saydamhk Standartlarinin neresinde—IME Iyi
Uygulamalar Tiiziigii Temelinde Bir Degerlendirme” adli ¢alisma bu
anket formunu kullanarak Tiirkiye’deki kamu mali sisteminin saydam-
lik diizeyini 6l¢mektedir. Calisma énce IMF tarafindan yaymnlanan tii-
zitkte vurgulanan ana baghklar: (rollerin ve sorumluluklarin agik olma-
s1, bilginin kamuya agik olmasi, biit¢e hazirlama, uygulama ve raporla-
ma siireglerinin agik olmasi, denetimin ve istatistiki veri yayinlamanin
bagimsiz olmasi) irdelemekte, ve bu konularda olusturulan standartla-
r1 ortaya koymaktadir. Bu standartlar 1gi§inda yapilan degerlendirme-
de, Tiirkiye’nin diigiik bir puan aldig (yiiz tizerinden 50-60) ve “siuf-
ta kaldig1” kaldig: ortaya ¢ikmaktadir. Degerlendirmenin alt baghklari-
na bakildiginda, en 6nemli sorunlarin, bilgi verme islevinin bagimsiz
olmamasindan degil, verilen bilginin eksik olmasindan ve kamu iginde
sorumluluklarin agik bir bi¢imde tanimlanmamasindan kaynaklandig:
gortilmektedir. Bu galigmanin kayda deger bir diger 6zelligi, {i¢c mer-
kezi kuruluga (DPT, Hazine ve Maliye Bakanlig1) mensup uzmanlarin
ortak bir ¢caligmasi olmasidur.

Saydamlik meselesinin bir siiredir tartiilmakta oldugu, ozellikle
merkezi kuruluglarda gerek bazi ¢aligmalar gerek baz: somut adimlar
bi¢iminde bazi adimlarin atimus oldugu yukarida belirtilmisti. Fikret
Seving, yazisinda bunlardan mensubu oldugu Maliye Bakanligi’nda ha-
yata gegirilenleri ézetlemektedir. Bunlarin belki de en énemlilerinden
biri, yakin ge¢mise kadar sinurh sayida kiginin ulagabildigi “Kamu He-
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saplar1 Biilteni”nin Maliye Bakanlig web sayfasinda (http:/ /WWW.
maliye.gov.tr) yayinlanmaya baglanmasidir. Bunun yani sira, devlet he-
saplarinda saydamlig1 saglamak ve uluslararast standartlarda, kargilasti-
rilabilir ve anlagilir mali tablolar seti iiretmek amaciyla Devlet Muhase-
besi Yonetmeligi Degisiklik Taslagi hazirlanmustir. Ayrica, bir Diinya
bankasi projesi ¢erevesinde tahakkuk esash bir Devlet muhasebesi sis-
teminin olusturulmas: giindemdedir. SAY2000i projesi ise devletin ge-
lirini, giderini, borcunu, alacagini ve naktini gorebilecegi, bu gekilde
giinliik olarak toplanan bilgilerin ertesi giin internetteki kamu hesap-
lart biilteninde yayinlanabilecegi bir sistemin kurulmasina yoneliktir.
Seving, personel rejimi ve déner sermayeli kuruluglara yonelik ¢ahsma-
lar1 da 6zetlemistir.

Etkin bir saydamlik sisteminin ¢nemli bir pargast hiikiimetlerin
mali hedefleri ile uygulama sonuglarinin karsilagtirilmasi, bagimsiz dig
denetim ve bu karsilastirma ve denetimden ortaya ¢ikan degerlendir-
menin kamuoyuna sunulmasidir. Tiirkiye’de konsolide biitge bagla-
minda bu karsilastirma ve denetim Kesin Hesap Kanun Tasarist ile Sa-
yistay tarafindan hazirlanan Genel Uygunluk Bildirimi’nin (GUB) go-
riisiilmesi ve tasarinin onaylanmasi yoluyla yapilir. Bu kanunun amac,
hiikiimetlerin biitce kanunlar ile aldiklar yetkiyi dogru kullanip kullan-
madiklarin, 6rnegin kaynaklarin biit¢e kanununda 6ngoriilen alanlara
yoénelik olarak ve 6ngoriilen miktarlarda kullanilip kullanilmadifinn de-
netlemektir. Aziz Konukman'in “Kesin Hesap Kanun Tasanlart Uzeri-
ne Bir Degerlendirme” baglikli ¢alismasi bu denetimin Tiirkiye’de ne
kadar zayif oldugunu belirlemektedir.” Konukman, 6denek istii harca-
ma yapmanun bir gelenek haline geldigini, Sayistay denetiminin bu uy-
gulamay1 6nlemekte yetersiz kaldigini vurgulamaktadir. Konukman ay-
rica i¢ ve dig borg yonetim ve kayitlarinda da diizensizliklere (6rnegin
denetimi yapilmamus olan 1,6 milyar dolarlik dig borcun GUB’de sanki
denetimi yapilmus gibi sunulmasi) dikkat ¢ekmektedir.

Yapilan sunuslarda, gerek sorunlarin teshisi, gerek saydamliga ulas-
ma konusunda atilmas: gereken adimlar konusunda da oldukga net bir
goriis birliginin varlig ortaya cikmugtir. Sorunlarin teghisi konusunda
dne ¢ikan noktalar sunlardir:

* Bu cahigma daha 6nce Tiirk-Is tarafindan yaymlanan Ekonomide Durum dergisinde yayinlan-
mustr (Bahar 1998, kitap 5, 5. 69-78).
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e mevcut raporlama sisteminin kapsamuinin son derece dar olma-
s1, kamusal kaynak kullanan bir ¢ok faaliyetin raporlanmamasi,

o raporlamada uluslararasi kabul goérmiis muhasebe ilkelerine
uyulmamast,

¢ biitce kanununun baglayicihginin son derece disiik olmast,
biit¢e birliginin olmamasi,

e hedef-sonug kargilagnrmasinin hemen hemen hig¢ olmamasi

¢ bagimsiz dis denetimin zayif olmasi.

Aulmas: gereken adimlar konusunda ise en basta sunlar vurgulan-
maktadir:

o bir devlet bilangosu ve bunu destekleyici mali raporlarin yayin-
lanmast,

e bu raporlarin devietin tiim mali ve mali benzeri faaliyetlerini
kapsamasi,

e uluslararast kabul gdrmiis standartlara uygun bir muhasebe sis-
teminin olusturulmast,

e Sayistay’in dig denetimini daha etkin yapabilecegi bir sekilde ye-
niden yapilandiriimas,

e biitge gahgmalarinin orta vadeli bir mali program ¢ergevesinde
yapilmast.

Saydamlik konusunda konferansin yapildigi Haziran 1999 tarihin-
den beri bir ka¢ énemli gelisme olmusgtur. IMF ile yapilan stand-by an-
Jasmasina iliskin niyet mektubunda biit¢e kapsaminin geniglemesi ma-
li-benzeri faaliyetler ve biitce digt olas: yiikiimliiliiklerin saydamlagma-
st konularinda adimlar atilmast, 2000 yilinda kapsaml: bir mali saydam-
lik degerlendirmesi yapilmasi, 2001 yilnda ise entegre bir bilgi siste-
minin devreye girmesi 6ngoriilmiistiir. Mektubun konuya iliskin pa-
ragraflari Ek’te sunulmugtur.

Bu arada DPT taratindan yiiriitiilen 8. Bes Yilik Kalkinma Plan
caligmalarinin bir pargast olarak Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Ya-
pilandinimast ve Mali Saydamlik 6zel ihtisas komisyonu kurulmugtur
(http://plan8.dpt.gov.tr/kamumali/). Komisyon, orta vadeli bir har-
cama sistemine gegis (cok yilli bitt¢e uygulamasi), saydamhigin artiril-
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mast, tahakkuk bazli muhasebe ve raporlama sistemine gegis, yar1 ma-
li nitelikteki faaliyetler ile kosullu yiikiimliiliiklerin kamu mali yoneti-
mi kapsaminda yeniden ele alinmasi, performans denetimine gegcis gi-
bi alanlarda reform ¢aligmalarina yon verecek raporlar hazirlamugtur.

Cesitli kamu kuruluslarinda saydamlik konusunda ciddi bir hare-
ketlilik artigt vardir. Buna kargilik kamuoyunda, medyada ve sivil top-
lum orgiitlerinde saydambgin artmasina yonelik etkin bir kampanya
heniiz olugmamustir. Devlet katlarinda yapilanlar, toplumdan gelen bir
talebe cevap olmaktan ¢ok, bu konuyu sahiplenmis olan bazi orta ve
list kademe biirokratlarin inisiyatifleriyle ger¢eklesmektedir. Dolayisty-
la su anda eksik olan, medya ve sivil toplum 6rgiitlerinin konuyu sa-
hiplenmesi, somut talepler bigiminde giindeme getirmesi, siyasi kade-
melerin dikkatini ¢ekmesi, saydamlig azaltan veya ortadan kaldiran uy-
gulamalari teshir etmesi, kisacas: konuyu talep ve takip etmesidir. Say-
damlik, devletin hesap verir hale gelmesinin olmazsa olmaz kosuludur.
Eger devletin hesap verir bir hale gelmesi isteniyorsa, devletten bu an-
lamda gikayet¢i olan sivil toplum kuruluglarina 6énemli gorevler diis-
mektedir.
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Uluslararast Para Fonu’na génderilen Niyet Mektubu’nda Kamu Mali Yéne-
timi ve Seffafliga iliskin paragraflar:

Kamu Mali Yonetimi ve Seffaflik

43, Kamu mali yonetimi, Hiikiimetin istikrar programinin anahtaridir.
Bu amagla, biitce hazirlanmasini, uygulanmasini ve kontroliinii kuv-
vetlendirmek; biitge iglemlerinin seffafhigini ve giivenilebilirligini artir-
mak; vergi sistemini ve idaresini iyilestirmek i¢in 6nemli degisiklikler
gerekecektir.

44. Biitce gercevesindeki degisiklikler biit¢enin fiili kapsaminin ge-
nigletilmesini gerektirmektedir. Bu amagla, toplam 61 biit¢e fonundan
207si 2000 yili Subat ayina kadar kapatilacak (ilk gézden gecirme i¢in
yapisal kriter (structural benchmark)); 2000 yili Agustos ayina kadar
25 fon daha kapatilacaktr (liglincii gozden gegirme yapisal kri-
ter (structural benchmark)). Kalan fonlar 2001 yil: Haziran ayina ka-
dar kapatilacaktir. Bu alanda 2001 yilinda konsolide biit¢eye tabi ku-
ruluslar i¢in taahhiit bazinda muhasebe ve raporlamaya gecilmesi ile de
ilerleme kaydedilecektir. Ayrica, 2001 yilinda Hazine tek hesabina ve
buyiik defter esasina dayali bir entegre finansal bilgi sistemi uygulama-
ya konacakuir.

45. Biitge iglemlerinde seffafig: ve giivenilirligi artirmak mali yo-
netimi iyilestirmek i¢in gereklidir. Bu hususta ilk adim 2000 yili biit-
gesine kamu bankalarinin kredi siibvansiyon maliyetlerinin dahil edil-
mesi olmugtur. 1999 yili sonuna kadar Hiikiimet, basta devlet garan-
tileri olmak tizere var olan tiim ihtiyari yiikiimliiliiklerin bir stogunu
¢ikaracak ve bunu kamuoyuna duyuracakur (ilk goézden gegirme igin
yapisal kriter (structural benchmark)). 2000 yili sonuna kadar Hiiki-
met, garantilerin kamu hesaplarina kaydedilmesine yonelik sistemi ku-
racak ve 2001 biitgesinde yeni garantilerin verilmesi {izerine agik limit-
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ler getirecektir (besinci gozden gegirme igin yapisal kriter (structural
benchmark)). Biitge dis1 fonlarin faaliyet alanlari ilk kurulus amaglar:
ile ayni dogrultuda ¢aligmayanlari belirlemek amaciyla 2000 yilt Mart ay1
sonuna kadar gézden gegirilecektir. Bu yapilan ¢alismayi baz alarak IMF
uzmanlari ile kaldirilmas: gereken biitge dist fonlarin listesi tizerinde bir
anlagmaya varilacaktr. Bu biitge disi fonlari 2000 yili Haziran ayina ka-
dar ortadan kaldinlmasi ti¢lincti gozden gegirme igin yapisal kriter
(structural benchmark) teskil edecektir. Biitce i¢i veya disinda yeni fon-
lar olusturulmayacaktir. 2000 yilinda IMF Mali Isler Boliimii (Fiscal Af-
fairs Department) Hiikiimetin talebi tizerine bir mali seffaflik raporu
hazirlayacaktir. Tiirkiye’nin kreditorieri nezdinde ve finansal piyasalar-
daki durumunu olumlu bir bi¢cimde etkileyecek olan bu rapor bu alan-
da gergeklestirilecek diger reformlara temel tegkil edecektir.” '

Kaynak: http://www.treasury.gov.tr/duyuru/sb_turkce.htm

26



Devletin Mali ve
Performans Saydamlig

Izak ATTYAS
Serif SAYIN

Saydamlik Nedir?

Saydamlk konusunu tartigabilmek i¢in temsili demokrasilerde devlet
ile vatandaslar arasindaki iliskiyi basit bir kavramsallastirma ¢ergevesin-
de 6zetlemekte yarar vardir. Temsili demokratik sistemlerde devletin
temel toplumsal amaci kamu yararina kamu mal ve hizmetleri tiretmek
olarak belirlenebilir.! Vatandaglar devlet kuruluslarina ve aktérlerine
(temelde politikacilar ve biirokratlar) kamu yararina mal ve hizmet
dretmeleri igin yetki verirler. Burada, kabaca, kamu politikas: {iretme,
yani hangi mal ve hizmetlerin tiretilecegine karar verme iglevinin siya-
sete, bu politikalar1 uygulama iglevinin de idareye ait oldugu séylene-
bilir. Fakat devlet aktorleri aldiklar: yetkiyi kamu yararina degil kendi
¢ikarlarini gézetmek ve korumak amaciyla kullanabilirler. Bunu 6nle-
mek veya asgariye indirmek i¢in bir ¢cok denetim ve hesap verme (ac-
countability) mekanizmast kurulmugstur. Ornegin secimler, politikaci
ve biirokratlarin davranislarini sinirlayan yasalar, bu mekanizmalar ara-
sinda sayilabilir. Kugkusuz devlet-vatandas iligkilerinde bu modelin
kapsamadigi bir ¢cok baska énemli boyut vardir ama saydamhig tartis-
mak i¢in burada vurgulanan boyut (devletin hesap verme sorumlulu-
gu) bizce bunlar arasinda en 6nemlisidir.

Bu mekanizmalarn ne kadar basarili oldugunu belirleyen 6nemli et-
kenlerden biri, sistemdeki bilginin diizeyi ve aktorler arasinda esit dag-
lip dagimadigidir. Vatandas politikacilarin ne yapug, yetkilerini ne
yonde kullandigi, kamu kaynaklarim nasil ve hangi amaglara yonelik
olarak harcadigr konularinda yeterli bilgiye sahip degilse saglikli oy ve-
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remez. Ayni sekilde politikaci da tiretilen politikalarin nasil hayata ge¢-
tigini gozlemleyemedigi zaman biirokrasiyi yetkin bir bi¢cimde yénlen-
diremez, politikalarin etkin bir bi¢cimde uygulanmasini saglayamaz. Is-
te saydamlik, bu denetim mekanizmalarnimn saghkl bir ekilde isleye-
bilmesi igin gerekli olan bilginin sistem tarafindan iiretilmesidir.

Daha ayrintih bir bi¢imde tanumlayacak olursak, séyle denebilir:
Saydamlik, devletin, hedeflerini, bu hedeflere ulagmak igin hayata ge-
¢irdigi politikalar, ve bu politikalarin yarattigs sonuglart izlemek icin
gerekli olan Gilyiyi diizenli, anlagilabilir, tutarli ve giivenilir bir bigim-
de sunmasidir. Bu tanimda iki unsurun altini gizmekte yarar vardir. Ta-
nima gore sistemin saydam olmas: igin sadece akeorlerin ne yaptiklari-
nin bilinmesi degil, ne yapmaya niyetli olduklar1 konusunun da kamu-
oyuna sunulmasi gerekmektedir. Niyetlerin acik bir bi¢imde belirlen-
mesi ve kamuoyuna sunulmas: hem niyetlerin kamu yararma uygun
olup olmadiguu tartisma olanagi yaratir, hem de vatandaslara daha
sonra davraniglar1 ve bu davramglann sonuglarini degerlendirmede
6nemli bir kistas sunar. Ikincisi, bilginin bir yerlerde mevcut olmas sis-
temin saydam oldugunu gostermez. Bilginin vatandas tarafindan etkin
bir bigimde kullanilabilmesini saglayacak bir bigcimde diizenli, anlagila-
bilir ve tutarh olmas: gerekmektedir. Bilginin giivenilir olmas: ise ob-
jektif olarak dogru olmasim igerir ama bununla stirl degildir. Giive-
nilirlik ayn1 zamanda bilgiyi kullananlarin da bilginin dogruyu yansit-
tigina inanmasini, bu ise inandinciligi saglayan “kalite kontrol” meka-
nizmalarinin kurulmus olmasini gerektirir. Bu kalite kontrolii genelde
bagimsiz dig denetim ile saglanur.

Saydamhigin ¢ok cesitli boyutlari vardir. Burada éncelikle kamu
kaynaklarinin kullaniminda saydamlik {izerinde durulacakar. Bunu da
iki baghk altinda incelemek faydali olacaktir. Bunlardan birincisi, mali
saydamirk, kamu kaynaklarimn kim tarafindan, nasil ve hangi amacla
kuallanidiginin bilgisinin varolmas: demektir. Tkincisi, performans say-
Aamlyjs ise nihai mal ve hizmet sunumunda etkinligin (yani miimkiin
olan en az maliyetle sunulup sunulmadiginin veya amaglanan toplum-
sal hedeflere ulagilip ulagilmadiginin) degerlendirilmesine yarayan veya
bu degerlendirmeyi kolaylagtiran bilgilerin sunulmasidur.
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Saydamhk Ne Ige Yarar?

Saydamligin devletin hesap verme sorumlulugunu saglayan en 6nemli
mekanizmalardan biri oldugu yukarida vurgulanmisti. Temsili demokra-
silerde vatandaglarin yénetenler tizerindeki en temel yaptinm giicii, yo-
netiminden memnun olmadiklar: siyasetgileri se¢im yoluyla iktidardan
uzaldagtirabilmesi, programuu en fazla begendigi siyasetcileri ise aym
yolla iktidara getirebilmesidir. Saydamligin en énemli sonucu, bu meka-
nizmanin etkin bir sekilde islemesine katkida bulunmaknr. Saydam bir
mali sistem, iktidardakilerin kamusal kaynaklar1 nasil ve hangi amaglara
yonelik olarak kullandigi, bu kullanimin ne tiir sonuglar yarattigr konu-
sunda gerekli bilgileri vatandaglara sunar. Buna bagh olarak, saydam bir
mali sistem, kamu hiyerarsisi i¢inde kimin hangi tiir sonuclardan sorum-
ju oldugu, yani kamu i¢inde sorumluluk dagilimi konusunda da vatan-
daglan bilgilendirir. Bu bilgilerin varlif1, ve vatandaslarin oy kullanirken
bu bilgileri de gbéz 6niinde bulundurmasi (veya gz éniinde bulundur-
ma firsatimin mevcut olmasi), siyasetgilerin iktidarlart kamu yararina ay-
kart bir bigimde kullanmalarini zorlagaran, onlari vatandaslann tercihle-
rine en azindan duyarl kilan en énemli etkenlerden biridir.

Kuskusuz saydamlik sadece siyasetcilerin degil, ayn1 zamanda ida-
renin (yani biirokrasinin) davranislarini da etkiler. Saydamlik, bu isle-
vin de miimkiin oldugu kadar etkin bir bicimde yerine getirilmesine,
daha genel bir ifade ile idarenin elindeki yetkileri kamu yararina ters ve
kendi g¢ikarini gézeten bir bigimde kullanmamasina yardimer olur. Or-
negin, saydam bir sistemde ¢esitli kamu hizmetlerinin maliyeti kolayca
izlenebildiginden, idarenin bu hizmetleri sunarken israftan yeterince
kagiup kaginmadigi da degerlendirilebilir, israfin yiiksek olmas: halin-
de hizmet sunulma bi¢imi degistirilebilir.

Bu gozlemlerden hareketle su sonuca varilabilir: saydamlik, mille-
tin, devlete emanet edilen kaynaklarin nasil kullanildigini izlemesini
saglar. Milletin devleti daha iyi izleyebilmesi, politikacilarin ve biirok-
ratlarin kamu yararina daha uygun davranmasini tesvik eder. Bu yiiz-
den saydamlik, kamusal kaynaklarin dagiliminda etkinligin ve verimli-
ligin saglanmasint 6zendirir ve kamu ydnetimini yetkinlestirir.

Saydambgin en dnemli sonuglanndan bir bagkast da kamu yoneti-
mine duyulan giivenin artmastdir. Saydamlik, toplumun devlet tizerin-
deki denetimini artirdigindan, saydam bir sistemde devletin kendi ih-
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tiyari yetkilerini kisitlayan kurallar koymast, ve bu kurallara uyacag ko-
nusunda toplumu ikna etmesi, bu konuda inandiric1 olmast daha kolay-
dir. Devletin yetkilerini ihtiyari bir bi¢imde kullanmayacagi konusunda
inandirici olmasi, kamu yonetimine duyulan giiveni artirir. Bunun so-
nuglan ise ¢ok ¢esitli olabilir, 6rnegin devletin piyasalardan borglanma
maliyeti diiser.

Saydamhigin zayif oldugu durumlarda temsili demokrasilerin etkin
bir sekilde isleyebilmesinin en énemli sartlarindan biri yerine getirilme-
mis olur. Saydamligin olmamasi, devletin vatandaglara hesap verme so-
rumulugunun yerine getirilmemesi demektir. Vatandagin, devletin yet-
kilerini nasil kullandig1 hakkinda bilgi elde edememesi, devletin denet-
lenmesi i¢in kurulmus olan diger mekanizmalarin, érnegin se¢imlerin,
etkinliklerini yitirmesine neden olur. Vatandagin goziinde, rekabet igin-
deki siyasi aktorlerin performanslarim karsilastirmak zorlagtigindan, ra-
kip siyasi aktorler, 6rnegin siyasi partiler, birbirine benzemeye baglar.

Saydamlik eksikliginin hem devlet hem de vatandaglar tizerine yiik-
ledigi maliyetler vardir. Devlete giiven azaldigindan devletin borglan-
ma maliyeti yiikselir, 6demek zorunda oldugu risk primi artar. Devle-
tin i¢ igleyisinde bilgi akiginin azalmast kontrolleri zayiflatir, israf ve
yolsuzlugu artirir. Kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik azalr, et-
kinlikte iyilesme yapmak zorlagir. Hizmet maliyetlerinin artmasi, dev-
letin asli gorevlerini yerine getirmesi igin gerekli finansman: bulmasini
zorlagtirir. Devlet hesabini bilemez hale gelir. Kamu yararina politika
tiretmek zorlagir. Devlet toplumdan kopuk ve denetlenemez bir gii¢
haline gelir. Vatandaglarin devlete giiveni azalr.

Mali Saydamlik Nasil Saglanur?

Kamu mali kaynaklarimin kullaniminda saydamligin temelinde etkin bir
raporlama vardir. Raporlamanun etkin yapilabilmesi ise zor bir is degil-
dir. Bugiin, bir ¢cok devlet bu raporlari hazirlamaktadir. Bu devletlerin
deneyimlerinden yararlanan uluslararasi kurulusglar sonraki uygulama-
lari kolaylagtirmak i¢in genel kabul gormiis ilke, standard ve yontem-
ler gelistirmiglerdir. Bu kuruluslar arasinda IMF, Devletin Mali Say-
damligr Ilkeleri, ve Devletin Mali Raporlama Standartlar ile bast ¢ek-
mektedir.2 Diinya Bankas: bu ilke ve standardlara uyum igin teknik ve
mali destek saglamaktadir, Uluslararasi Muhasebeciler Federasyonu
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(IFAC) mali raporlama ve muhasebe standartlarini gelistirmektedir, ve
Uluslararas: Yiiksek Denetim Kuruluglari Organizasyonu (INTOSAIT)
denetim standartlar ve uygulama kilavuzlar: yayinlamaktadir.

Etkin bir mali raporlama, devletin mali politikalarinin niyet ve ge-
rekgelerini, politika hedeflerini agik bir bi¢imde ortaya koyar, uygula-
may1 yakindan takip eder ve uygulama sonuglarim aktarir, bu sonucla-
rin bagta konan hedefler ile ne kadar uyumlu oludugunu ve bu hedef-
lerden ne kadar saptigun belirler. Son olarak, bu raporlama bagimsiz
bir dis denetim kurulusu tarafindan denetlenir. Yani etkin raporlama
sunlar1 kapsar:

e Niyet ve gereke¢e

e Mali Hedefler

¢ Upygulama

¢ Sonuglarin hedefler ile karsilagtirilmas:
e Bagimsiz dis denetim

IMF’ye gore de mali saydamligin asgari sartlan arasinda sunlar sa-
yilabilir:3

* Tiim biitge dist uygulamalar biitge siirecinin bir par¢ast olmalt

* Bu faaliyetlere iliskin bilgiler biit¢ede veya tamamlayici rapor-
larda yer almal

* Mubhasebe uygulama esaslar yaymlanmali

e Biitcenin yanu sira, bir maliye politikast bildirimi sunuimali ve

bu bildirim su unsurlan icermelidir

e temel varsayimlar, beklentiler, hedefler

¢ orta vadeli makroekonomik cerceve

e Oncelikler

¢ mali stirdiiriilebilirlik analizi

o riskler

Sonuglar hedefler ile karsilagtirilmals.

Bu genel ilkeler i1ginda, Tiirkiye gibi bir tilke diisiintildigiinde et-
kin bir saydamlik sistemi igin gerekli olan unsurlar, ve bunlarin yerine
getirilmesi i¢in hangi kuruluglara ne tiir bir gérev diisebilecegi Tablo
’de gosterilmistir.

31



DEVLET REFORMU

Tablo 1

Mali Saydamlik Igin Raporlama

Kim?

Sivil Toplum
Kuruluglan

Siyasi Partiler

Meclis

Hik{met /Bakanlar
Kurulu

Merkezi Kuruluglar
(DPT, Hazine,
Maliye, Merkez
Bankasi)

Mali saydamiik
Ex-ante

Hikimetlerin maliye
politika niyetleri,
hedefleri, ve uygulama
hakkinda bagimsiz gdris

Maliye Politikas!
niyetleri:
Secim vaatleri

Butge Kanunu

Niyetler: Orta vade
maliye politikast ve dnce-
likler

Hedefler:
Biitge politikast raporu,
bitge kanunu ve

- gerekgesi

Maliye politikasinin
sonuclarr:

Aylik/i¢ ayhk
gerceklesmeler;
degerlendirme raporiar

Mali Saydamlik
Ex-post

Uygulamanin hedeflere
uyguniugu konusunda
bagimsiz gorls

Sonuglar ile vaatlerin
karsilastiriimast

Mali hesaptar kanunu
Kamu hesaplarinin dis
denetimi

Tim devletin
mali hesaplar

Devletin mali hesaplar ile
bitce kanununun
kargilastirimast

Muhasebe
kurallari/politikasi
bildirimi

Dikkat edilirse, hesap verme sorumlulugun saglanmasi, devlet tara-

findan tiretilen raporlarin sivil toplum tarafindan takip edilmesini, bu ra-
porlar temelinde devletten hesap sorulmasini, vatandaglarin bilgilendiril-
mesini gerektirir. Dolayisiyla saydamligin saglanmasinda sivil toplum ku-
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ruluglarinin de énemli bir islevi vardir. Bagta medya ve think tank tipi 6r-
giitlenmeler olmak iizere, bu kuruluglarin,devletin sundugu raporlari

stizip vatandaglara aktarmakta 6nemli bir rol oynamalan beklenir.

Tablo 1’de dikket gekilmesi gereken bir bagka nokta, saydamlik aci-
sindan “niyetler” ve “hedefler”e verilen 6énemdir. Niyet ve hedeflerin

Tablo 2

Performans Saydamlig I¢in Raporlama

Hukimet/
Bakanlar
Kurulu

Merkezi Kuruluslar

Bakanlik

Kurulug

Ex Ante

Politika Hedefleri ve
Oncelikler
Biitge politikast raporu

Blitge Kanunu Taslag

Performans sdzlesmeleri
Degerlendirme raporlari

Bakanligin orta vadeli
stratejik plani

Sonug ve verimlilik
gostergeleri
Performans hedefleri
Yillik is plani
Performans
sOzlesmeleri

Kurulusun orta vadeli
stratejik plant

Orta vadeli sonug ve
verimlilik gdstergeleri
Hizmet standartlan,
performans hedefleri
Performans sozlesmeleri
Yillik is plani

Ex post

Degerlendirme raporlan
Performans denetimi

Yilhik Rapor:

Hedefler ile sonuglarin
karstlagtiritimasi
Degerlendirme rapotlari

Tiiketici anketleri
Yillik rapor
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saydamlagmas: i¢in uygulanacak politikalar ile hangi sonuglara ulagil-
mak istendigi, bu sonuglara ulagmak icin neler yapilacagy, yapilanlarin
bagariya ulasip ulagsmadiginu 6l¢mek icin hangi gostergelerden yarar-
lanmanin uygun olacagy, politikalarin maliyetinin ne olacag: konulari-
nin raporlanmasi gerekir.

Performans Saydamlig Nasil Saglanir?

Performans saydamligi deyiminde performanstan anlagilan, kamu hiz-
metlerinin miktar, kalite ve maliyet boyutlarinin tanimlanmasi ve bu
boyutlardaki degiskenlerin birbirleriyle iligkilendirilmesidir. Bu degis-
kenler arasinda hizmetlerin etkinligi, yani hizmetin hizmetten yararla-
nanlarin ihtiyaglarina cevap verip vermedigi ve hizmet arzinin verimli-
ligi, yani hizmetin maliyeti sayilabilir. Halen kamu kuruluglarinin béy-
le bir sorumluluklar yoktur, ve kuruluslar sunduklarn hizmetler hak-
kinda herhangi bir performans bilgisine sahip degildir¢. Hizmetlerinin
etkinligi ve verimliligi konusunda bilgi tiretmeyen bir kurulusun “iyi”
yonetilmesi imkinsizdir.

Performans saydamliginin saglanmasi i¢in nasil bir raporlama siste-
minin gerekebilecegi Tablo 2’de gosterilmistir.

Tiirkiye Mali Saydamligin Neresinde?

Mali saydamlik agisindan Tirkiye’nin i¢inde bulundugu durum bu ki-
taptaki diger ¢alismalarda ayrintili bir bi¢imde ele alinmaktadir. Bura-
da mevcut sistemde halen sunulmakta olan belli bagli raporlar kisaca
dzetlenecek, ve bu mevcut raporlama sisteminin kalitesi tartigilacaktir.
Baslica noktalar Tablo 3’te 6zetlenmistir.

Tablo 3’te gorildugi gibi Tiirkiye’de saydamliga katkida buluna-
bilecek bir ¢ok rapor yayimlanmaktadir. Bunlardan DPT tarafindan ya-
yinlanan yillik Program, hiikiimetin makroekonomik hedeflerini orta-
ya koymaktadir. Ancak bir sonraki yil bu hedeflerden sapmalar gergek-
lestiginde bu sapmalarin nedenleri ciddi bir bi¢imde aciklanmamakta-
dir. Denebilir ki, IMF’yle vakin gegmiste yapilan anlasma, gerek kamu-
oyu gerek piyasalar tarafindan daha fazla ciddiye alumisor. Merkez
Bankasi, haftalik yayinladig bilangolar ile kamunun en saydam kuru-
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Tablo 3

Mali Saydamlikta Tiirkiye’ deki Durum

Kim?

Sivil Toplum
Turuluglan

Siyasi Partiler

Meclis

Hikiimet /
Bakanlar Kurulu

Merkezi
Kuruluslar

Ex Ante

Yakin takip: Merkez

Bankasi bilancosu, biitge

gerceklesmeleri.

Yetersiz takip: niyetler,
ve dncelikler,

sonuglar ile hedeflerin
kargilastirimasi;
saydamliktaki gelismeler

Parti programlari

Bitgce Kanunu

Maliye politikasi niyetleri:
Yillik Program

ve Bitce Kanunu
Tasarisi

Hedefler: Yillik Program
Ve Blitge Kanunu
Tasaris

Merkez Bankast
bilangosu

Kamu hesaplari biilteni
Bitce gergeklesmeleri
Borglanma programlar
Konjonkir
degerlendirmeleri

Ex Post

Cok sinirli

Yok

Kesin Hesap Kanunu,
Genel Uygunluk Bildirimi

Kesin Hesap Kanunu
Tasarisi

Muhasebe politikasi
bildirimi: Yok

luslarindan biri haline gelmistir. Artan siklikta ve diizenlilikte yayinla-
nan para programlari, Merkez Bankasi’nin hedeflerini ve bu hedeflerin
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gerekgelerini ortaya koydugundan saydamhga katkida bulunmaktadir.
Yine DPT tarafindan yayinlanan konjonktiir degerlendirmeleri makro-
ekonomik gelismeler hakkinda bir fikir vermekte ancak 6rnegin yillik
programda belirlenen hedeflere gore bir performans degerlendirmesi
yapmamaktadir.

Kamu maliyesine gelince, yillik biitgeler diizenli olarak yayinlanmak-
tadir. Ayrica gerek Hazine gerek Maliye Bakanligi’nca yayinlanan veriler-
den yil iginde biitcenin gelir ve giderlerindeki gergeklesmeleri takip et-
mek miimkiindiir. Burada birka¢ sorunun altii ¢izmek miimkiindiir.
Brincisi hedefler ile gerceklesmelerin ne kadar kargilagtirddigy, ikincisi ya-
yinlanan verilerin kapsamu ve igerdigi bilgilerin dogrulugu. Mali yiin so-
nunda hedeflenen biitce ile gergeklesen degerler arasindaki fark da Ke-
sin Hesap Kanunu tarafindan belirlenmektedir. Ancak ne Kesin Hesap
Kanunu, ne de Sayistay tarafindan hazirlanan Genel Uygunluk Bildirimi
hiikiimetlerin performansini degerlendirmek igin kullamlmamakta, mec-
liste hemen hemen hi¢ tarugilmamaktadir (Konukman 2000).

Kapsam konusuna gelince: Kamu kaynaklari kullanan bir ¢ok kuru-
lusun hesaplar (konsolide) biitgeye dahil degildir. Bu kuruluglarin he-
saplarinin bir béliimi Yillik Rapor’lanin “Kamu Genel Dengesi” bas-
likh tablolarinda kapsanmaktadir. Heniiz yaymnlanmakta olan en genis
kapsamlt “kamu kesimi ac1g1” (veya “kamu kesimi bor¢lanma geregi”)
verileri de bu tablolarda yer almaktadir. Ancak biitge i¢inde yer alma-
yan kamu kuruluglarinin ve hesaplarin tizerinde hedef-sonug karsi-
lagtirmast hi¢ yoktur, yapmak da miimkiin degildir.

Konsolide biit¢enin de baglayicilig: (ve inaniirligl) azdir. Bunun
6nemli nedenlerinden biri ek biit¢elerin yaygin bir bi¢cimde kullanilma-
sidir. Ayrica, bizzat biit¢enin kendisi mali disiplini bozan ve yiiriitme-
ye ¢esitli ihtiyari yetkiler dagitan hiikiimler igerir (Dedeoglu, Emil, Er-
dem 2000). Ek biitcenin hazirlanma siireci de saydam degildir, hedef-
lenen harcamalarin politikalar temelinde gerekgelendirilmesi yapilma-
maktadir. Yayinlanan raporlar arasinda en fazla bagh kalinan, son bir
kag yildir Hazine’nin yaymladigi bor¢glanma programlandir.

Bunun yani sira, kamu genel dengesi de bir¢ok kamu kaynag: kul-
lanan faaliyeti (6rnegin biitce-digt mali-benzeri harcamalar ve gorev
zararlart ve vergi harcamalari) kapsamamaktadir. Ayrica yaymlanan ve-
riler de uluslararas: standartlara uygun olarak hazirlanmamaktadir. Do-
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layisiyla, yayinlanan verilerden ne gergek kamu borglanma geregi, ne
de gergek i¢ borg stoku 4ile elde edilemez. Ornegin, kamu kesimi
borglanma geregini gercekei bir bigimde hesaplamak icin yayinlanan
kamu kesimi borglanma geregi rakamlarina su kalemlerin eklenmesi
gerekmektedir: faiz kargiligs yapilan biitce drst ikrazlar + hazineye ak-
tarilmus Ozellestirme gelirleri + o yil gergeklesen ve hazinece karsilan-
mamg gorev zararlan (kamu bankalari) + hazinece ddenen garantili
borg faizleri + Ozellestirme gelirlerinden biitgeye aktarilan bélim. Bu
veriler yayinlanmamaktadir, dolayistyla ortalama bir vatandasin bu he-
sab1 yapmasi mlimkiin degildir. Hatta kamu kuruluglar1 icin bile bu ve-
rileri ortaya ¢ikarmak kolay degildir. Hazine tarafindan yayinlanan bir
aligmada (Atiyas et al. 1999) bu hesaplar yapilmustir ve gerekli verile-
rin bulunmast igin bir ka¢ ay harcanmugtir.5

Medya genel olarak makroekonomik performans: ve 6zel olarak da
kamu maliyesi alanindaki gelismeleri artan yakinhkta takip etmektedir.
Ancak saydamlik agisindan olduk¢a énemli olan bir ¢ok konuya heniiz
medya da ¢ok ilgi gdstermemektedir. Biitge digindan yapilan mali-ben-
zeri harcamalar ve gorev zararlari son bir iki yildir medyamn ilgisini
¢cekmigtir. Ek buiteler ve hedefler ile gerceklesmeler arasindaki sapma-
lar, Kesin Hesap Kanunu gibi konular heniiz kamuoyuna fazla malol-
mug sayilmaz.

Saydamliga Ulagmak I¢in Adimlar

Etkin bir raporlama sistemini yaratmanin ilk énemli adimlarindan biri
bir devlet bilangosunun olusturulmasi ve yayinlanmaya baglanmas: ola-
bilir.6 Devlet Bilangosu su alt bilangolardan olusacaktir?:

Ttim Merkezi Hiikiimetin Bilangosu
Konsolide KIT Bilangosu

Konsolide Belediyeler Bilangosu
Merkez Bankasi Bilangosu

Sosyal Giivenlik Kurumlan Bilangosu

GU LD

Bilangolar1 bu sekilde olusturmanin birgok pratik yarar vardir. Or-
negin, bilangolar: inceleyenler sunlar gérebilecektir. Merkezi hiikiimet
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bilancosu, biitce disinda kalan fonlari, doner sermaye hesaplarim, 6zel-
lestirme hesaplarini, devletin mahn ve miilkiinti, gorev zararlarindan
dolay1 olusmus borglarmu ve devlet garantisinden dogan alacaklarint
gosterecektir. Bunun yani sira konsolide KIT bilangosu devletin ticari
faaliyetlerindeki basarisint bir biitiin olarak ortaya koyacak ve KIT’le-
rin {izerine yiiklenen gorev zararlarindan ortaya ¢ikan alacaklar goste-
recektir, Konsolide Belediye (yerel yonetimler) bilangosu, bu kurulug-
lara emanet edilen kamu kaynaklarinin durumunu ve bu kuruluglarin
yarattigy yiikiimliiliikleri, sosyal giivenlik kuruluslar1 bilangosu bu ku-
rumlarin mali durumlarimi ve devletin bu mali durumdan dogan vukuu
muhtemel yiikiimliiliiklerini ortaya ¢ikaracaktir. Hem devletin mali
durumu bir biitiin olarak ortaya ¢ikacak hem de devletin ¢esitli idari
alanlarinin arasindaki mali iligkiler ortaya konulabilecektir.

Su anda devlet bilangosunun ¢ikarilabilmesinin 6niindeki en 6nem-
li engel devletin emrindeki ¢esitli kurulus tiirlerinin birbirinden farkl
mali raporlama ve muhasebe standartlarina tabi olmasidir. Halen, dev-
Jet biinyesinde bulunan bir gok kurulus tiirii (6rnegin KIT ler ve baz
Biit¢e Dis1 Fonlar) tek diizen muhasebe planina tabidir ve uluslararast
standartlara uygun mali tablolar iretmektedirler (veya tretebilirler).
Ancak devlet muhasebesine bagh kurulus tipleri (6rnegin genel ve kat-
ma biitgeli kuruluglar) nakit bazli bir muhasebe diizeni uygulamakta,
ve uluslararas: standartlara uygun mali tablolar tiretememektedirler.
Ayrica biitgeye bagh bir ¢ok kurulug biit¢e dis1 gelirlerini ve faaliyetle-
rini raporlamamaktadir. Diger tarafta, mahalli yonetimler ve belediye-
ler ayri bir muhasebe diizenine sahiptir. Ozel kanunla kurulmus devlet
kuruluslarinin da muhasebeleri farkls farklidir.

Bir devlet bilancosu kurulus seviyesinde hazirlanan bilangolarin
konsolide edilmesiyle olusur. Once merkezi hiikiimet tanwmna ait ku-
ruluslarin, sonra genel hiikiimet tamimina ait kuruluslarin, sonra da ka-
mu sektoril tanimuna ait kuruluglarin mali tablolart olusturulor ve bu
tablolar konsolide edilerek merkezi hiikiimetin, genel hiikiimetin ve
kamu sektoriiniin, yani devletin mali tablolart ortaya ¢ikarlir8. Bu kon-
solidasyonun yapilabilmesi i¢in devletin emrindeki kurulas tiirlerinin
aynt mali raporlama standartlarina tabi olmast gerckir®. Devlet kuru-
luglari arasinda bir mali raporlama birliginin saglanmasi bu ilke yoniin-
de anlacak ilk ve en énemli adimdar.
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Her kurulusun mali raporu su tablolardan olusacaktir:

1. Nakit Akis tablosu

2. Faaliyet Tablosu

3. Mali Durum Tablosu (Bilango)

4. Taahhitler Tablosu

5. Vukuu Muhtemel Yiikiimliiliikler Tablosu
6. Uygunluk Bildirimi

Bu tablolar bir devlet kurulugunun her tiirlii faaliyetlerini kapsaya-
cak ve biit¢e kapsaminda veya biitge disinda kullanilan biitiin kaynak-
larin hesabini verecektir. Fark edilecegi gibi bu mali tablolar 6zel sek-
tor kuruluglarinin yayinladigs tablolara benzemektedirler. Icerikleri de
benzemektedir: nakit akist tablosu tiim gelir ve giderleri, faaliyet tab-
losu bu kaynaklarin nereye kullanildigini, mali durum tablosu tiim var-
lik ve yiikiimliliikleri, taahhiit tablosu taahtitleri, vukuu muhtemel yii-
kiimliliilder tablosu kurulusun cesitli sozlesmelerden ve yasalardan
dogan vukuu muhtemel yiikiimliliiklerini gosterecektir. Uygunluk bil-
dirimi kamu kuruluglarina ait bir ektir. Burada amaclanan her kamu
kurulugu yénetiminin, kurulusun mali istemlerinin ilgili kanuna ve dii-
zenlemelere uygunlugunu ve Meclis denetiminin diginda kamu kayna-
gi kullanmadigini teyid etmesidir. Bu tablolar, kurulug bazinda mali
sorumlulugu artiracak, ve halen hesab: tutulmayan bir ¢ok ihtiyari yet-
kinin hesabinin verilmesini kolaylastiracaictir.

Kugskusuz, bu tablolar hazirlayabilmel i¢in devlet muhasebesinin bir
biitiin olarak tahakkuk bazl: bir muhasebeye doniismesi gerekmektedir.
Bu Ornegin su demektir: gorev zararlar artik tahakkuk ettikleri anda
muhasebelesecek ve merkezi hiikiimetin KIT’lere yiikledigi maliyetier
her an izlenebilecektir. Diger tarafta, merkezi hiikiimetin Hazine ga-
rantilerinden dogan vukua muhtemel yitkitmliiliikleri ortaya cikacakur.
Hatta vukuu muhtemel yikimlitliklere yap-islet-devret tipi stzlcsme-
lerle verilen garantiler de eklenebilir, boylece devletin bu sozlesmeler-
den dogan mali riskleri de agkga gorilebilir, Tahakkuk muhasebesi
devletin hem mali hem de fiziki varliklarim ortaya ¢ikaracaker.

Devlet bilangosuna tabi olan alanlar, yani devletin varliklar ve ma-
i ytikiimlitfikleri, agirlikla Hazine yonetimindedir. Diger tarafta Mali-
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Notlar

10.
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Atiyas ve Sayin, (1997), bu kavramsal ¢erceveyi daha ayrintili bir bicimde
sunmaktadir.

Hiircan, Kiziltag ve Yilmaz, (2000), bu standart ve ilkeleri ayrintili bir bi-
¢imde tartigmaktadir.

bak. http://www.imf.org/external /np/fad/trans /index.htm ve
Hiircan, Kiziltag ve Yilmaz (2000).

Peformans yonetimi ilkelerinin devletin biinyesine nasil yerlestirilebilece-
gi Atiyas ve Sayin’da (1997) tartigilmstur.

Son yillarda IMF’de, rutin degerlendirmelerinin bir parcast olarak kap-
samli ve muhasebe hatalarindan armdirdmug bir kamu kesimi bor¢lanma
geregi hesabr yapmustir ve bu hesabin yapildig: raporlar IMF web sitesin-
de yer almaktadir! (www.imf.org/external /pubs adresinde “staff co-
untry reports in full text” segenegi). Ote yandan bu hesaplar yillar arasmn-
da kargilagtinlabilir g6zitkmemektedir. Hesaplarin nasd yapildigina iligkin
pek bir agiklama da bulunmamakeadir.

Saydamliga yonelik raporlamanin unsurlart igin &ak. §. Sayin, (1999).
Asagidaki paragraflar agirhkla bu kaynaktan alinmistur.

Devlet Bilangosunun énemi ve gerekliligi konusunda bak. F. Emil, (1997)
ve Atiyas ve Sayin, (1997).

Bu tamumlar ve mali raporun igerikleri igin &ak. IMF (1996)’nin yeni ya-
ymladigr “Devletin Mali Istatistikleri: GFS Kilavuzu”nda gosterilmekte-
dir. 1996b, Government Finance Statistics Manual. Annotated Outline
(Washington: Statistics Department, IMF).

Bu standartlar Uluslararasi Muhasebeciler Federasyonu (IFAC) tarafin-
dan yayinlanmaktadr.

Bu konuda ayrintili bir tartisma i¢in TESEV’in Devlette Denetleme baglik-
Ii konferans raporuna balilabilir.



Kaynakea

1. Atiyas, $. Saymn, (1997), Siyasi sorumluluk, yonetsel sornmluluk ve bijtge sis-
temi: Biv yeniden yapilanma inevisine dojru, TESEV yayinlan No. 4, Is-
tanbul TESEV.

1. Atiyas, Y.B. Giindiiz, F. Emil, C.M. Erdem and D.B. Ozgiin, (1999), “Fis-
cal Adjustment In Turkey: The Role of Quasi-Fiscal Activities and Insti-
tutional Reform”, Hazine Miistesarlyis Ekonomik Avastirmalar Genel
Miidiirliijiii Avagtirma ve Inceleme Dizisi No 22, Haziran.

F. Emil (1997), “Devlet Bilangosunun Olusturulmasina Dair Bazi Gozlem-
ler”, Hazine Dergisi, Ekim, s. 41-52.

E. Dedeoglu, F. Emil ve C.M. Erdem, (2000), “Kamu Mali Mevzuatiun Uy-
gulanmast ve Saydamhigl Uzerine Gozlemler: Biit¢e Kanunlan Mali Di-
siplini Ne Olgtide Sagliyor?” bu kitap icinde.

Y. Hiircan, E. Kiziltag ve H.H. Yilmaz, (2000), “Tirk Kamu Mali Yonetimi
Mali Saydamlik Standartlarinin neresinde-IMF Iyi Uygulamalar Tiiziigii
Temelinde Bir Degerlendirme” bu kitap iginde.

IMF (1996), Government Finance Statistics Manual. Annotated Outline,
Washington: DC.

A. Konukman, (2000), “Kesin Hesap Tasarilar1 Uzerine Bir Degerlendirme”,
bu kitap iginde.

$. Sayin, (1999), “Devletin Seffathig I¢in Saydamlik Koalisyonu” Giriig, By-
lil, s. 10-16.

F. Seving, (2000), “Kamu Maliyesinde Saydamlik i¢in Muhasebat Genel Mii-
dirliginde Son Dokuz Ayda Anlan Adimlar” bu kitap i¢inde.

43






Kamu Mali Mevzuatinin
Uygulanmasi ve Saydamlig:
Uzerine Gozlemler

Biitge Kanunlart Mali Disiplini
Ne Olgiide Sagliyor?

Emin DEDEOGLU
Ferhat EMIL
Can M. ERDEM

I. Giris

Devletin, Ozellikle kamu kaynaklarinin tahsis amaci olmasi beklenen
biitgelerinde ve buna iligkin diger mali mevzuatnda seffafligin saglan-
mast, bugiin makroekonomik mali istikrarin saglanmasi, yetkin devle-
te (yonetme kapasitesi yiiksek devlete) ulagilmasi agisindan ¢ok dnem-
li bir 6ngart olarak goriilmektedir.

Bugiinkii konusmacilarin bir boliimii seffaflik kavramina ayrintili
bir bigimde deginecekleri igin bu kavramin detaylarina burada girilme-
yecektir. Ancak inceleyecegimiz konunun ve ulasacagumiz sonuglarin
cercevesini ¢izmek agisindan “Devlet Hesaplarinda Saydamlk” ifade-
sinden neyin anlagilmas: gerektigini kismen agiklamak gerekmektedir.

Bu ¢alismanin birinci boliimiinde konunun kavramsal ¢ercevesi bu
sekilde verildikten sonra ikinci boliimiinde bagta Biit¢e Kanunu olmak
tzere bir kistm mali mevzuatin yillar icerisindeki degisimi ele-alinarak,
mali disiplini saglamanin bir aract olmalari beklenen biitce kanunlari-
nin bazi “sifreli” hiikiimler aracilig ile mali disiplini bizzat nasil boz-
duklart konusuna deginilecektir. Bu boélimde KIT kirlari, tahkim
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maddeleri, biitce disi ikrazlar, Hazine garantileri, Merkez Bankasi ve
kamu bankalar1 ile olan iliskilerin biit¢e kanunlarinda nasit formiile
edildigi ve bunun sonuglari ile muhtemel biiyiikliikleri ele alinip de-
gerlendirilecektir.

Bu agidan kamuoyunda pek fazla bilinmeyen ancak devlet muhase-
besinin en yaratici ve “faydali” hesaplarindan birisi olan “Biit¢eden
Mahsup Edilecek Odemeler Hesabi”nin giicii ve rolii konusu da kisa-
ca irdelenecektir. Daha sonra Tiirkiye’deki uygulamalarin son zaman-
larda daha c¢ok tartigilmaya baglanan yari-mali islemler (Quasi-Fiscal
Activities) ile olan iligkisi ve Tiirkiye i¢in daha seffaf bir biit¢e acif: ta-
nimi agisindan yararli olabilecek “net-deger” ve devlet bilangosu kav-
ram konusuna ve biitce sisteminde bu baglamda yapilmas: gerekli de-
gisikiiklere deginilecektir.

IT. Saydamlik ve Biit¢e Uygulamalar:
Kavramsal Cergeve

Devletin Mali Saydamlig1 konusunu tartismaya hepimizin bildigi bir ol-
guya isaret etmekle ise baslamak gerekmektedir. Bu olgu biitgelerin
toplumlarin iktisadi ve sosyal miicadelelerinin temelinde yatan belge-
ler olma 6zelligidir. Tarih boyunca iktisadi ve siyasi rejimlerin totaliter-
likten demokrasiye dogru evrimlerinde ve yoneticilerin kamu kaynak-
lar1 tizerindeki kullamim haklarnin kurallara baglanmasinda biitgeler
birer sosyal sézlesme fonksiyonu yerine getirmiglerdir. Bu agidan énem-
li bir noktay: bir kez daha vurgulamak lazimdir. O da demokratik top-
lumlarda sosyal sozlesme niteligi tasiyan biitgenin ayni zamanda bir
yetki devri icermesidir. Giintimiizde bu yetki devri ulus adina onun
temsilcisi parlamentonun biit¢eyi onaylamasi suretiyle icra organina
kaynak bulmaya (vergi ve/veya bor¢lanma) ve harcama yapmaya yetki
vermesi seklinde kendisini gostermektedir. Buna kargilik icra orgam
devraldig1 bu yetkinin siyasi ve hukuksal sorumlulugu ile kargi kargrya-
dir. Mali politikalarin uygulanmasinda giderek artan bir bigimde son
derece yagamsal islevleri olan biitgelerin bu 6nemli 6zelliginin onlarin
ayni zamanda saydam olmalari ile de yakn ilgisi vardir. Zira toplumdan
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alinan kaynaklarin nasil ve nereye kullamldigimin hesabinin verilebilme-
si bu sosyal s6zlesmenin en énemli unsuru olup, her alanda oldugu gi-
bi bu hesabin kaynaklari tasarruf edenler tarafindan en iyi bir bicimde
verilebilmesi, &ncelikle toplumun bu konuda dogru bir bicimde bilgi-
lendirilmesini gerektirmektedir.

Bu agidan topluma devletin yapmis oldugu mali islemler ve fonk-
siyonlar nedeni ile verilecek bilginin degisik boyutlar oldugunu goz-
den uzak tutmamak gerekmektedir. Mali saydamhgin konumuz agisin-
dan 6nemli olan boyutlarimi su sekilde siralamak miimkiindiir:

i)

ii)

iii)

Saydamligin birinci boyutu genelde devietin isleyisi ve yapi-
stman, wygulnyncags maliye politikalavinin, deviet hesaplars
ve projeksiyonlavinin kamuyn agik olmasin: ifade etmekte-
dir,

Ikinci boyutu daha spesifik olarak; ister merkezs hiikiimet
ipinde isterse digmdn distlenilmis olsun, devlet adina givigil-
mis yiikiimlitliikler ve siivdiiviilen aktiviteler hakkinda “za-
maninda giivenilir, kapsaml, anlaglabiliv ve uluslararasi
kargilagtirmalara elverigli niteliklere haiz bilgiye kamunun
ulagabilmesini” igermektedir. Bu dogrultuda, biitce dokii-
manlan ve diger mali raporlanin yaymnlanmasi, bu raporlar-
da merkezi devlet idaresi disinda yiiriitiilen ve birazdan de-
ginecegimiz yari-mali iglemlerin boyutlari hakkinda tasnif
edilmis bilgilere yer verilmesi saydamligin gerekleri olarak
sayllmaktadir,

Mali saydamligin ti¢tincii boyutu karumsal davramslar ile il-
gilidir. Atanmig biirokratlar ile segilmis milletvekili ve ba-
kanlar arasindaki iligkilerin sinirlarinin net bir bi¢imde ¢izil-
mesi, bilgi edinme &zgiirliigii ve bunun kamu gérevlileri
agisindan sistematik kurallara baglanmasi, siyasetci-basin-
biirokrat-ig alemi iliskisinin etik kurallarinin ve cergevesinin
¢izilmesi, kamu ihale siireclerinin, kamuya eleman alma ve
calistirma esaslarinin saydamlastiriimast, kurumsal diizenle-
meler igeren ciddi bir devlet reformunun yapr tastarin olus-
turmaktadir (Kopits, Craig, 1998:1-3).
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ITI. Tirkiye’de Kamu Mali Mevzuati,
Saydamlik ve Mali Disiplin(sizlik)

Tiirk kamu mali yénetiminin hukuksal ¢ergevesini ¢izen mali mevzu-
at1 ve bunun birinci boliimde unsurlarini ortaya koydugumuz saydam-
lig1 ve mali disiplini ne 6iciide sagladigini irdelerken bir sinirlama yap-
ma zorunlulugunda oldugumuzu belirtmeliyiz. Herseyden 6nce {ilke-
mizde nelerin “mali mevzuat” kapsaminda oldugu konusu bagl basi-
na incelenmesi gereken bir olgudur. Sadece Merkezi Hiikiimeti olus-
turan kurumlarin (iilkemizdeki mevcut biit¢e siniflamasina gore Genel
ve Katma Biitceli Kuruluglar) yiikiimlalik iistlenmesine, bunlar har-
camaya doniigtiirmesine, ddemesine, gelir tahsil etmesine, bor¢lanma-
sina, bunlarin kayit altina alinmasina ve bu iglemlerin denetimine ilig-
kin esas ve usulleri belirleyen mevzuata dar anlamda mali mevzuat de-
mek miimkiindiir. Bu sekilde dar bir tanimlama yapilirsa, Biit¢e Ka-
nunlart Genel Muhasebe Kanunu (1050 sayili), Vergi Kanunlari, Mer-
kezi Hiikiimeti olusturan kurumlarin kurulus kanunlar1 ve bu kanun-
lara iligkin tiiziik, yonetmelik ve tebligleri bu kapsamda degerlendir-
memiz miimkiindir.

Ancak biraz daha yakindan incelendiginde Merkezi Hiikiimeti, yu-
karida sayilan mevzuatin diginda da dogrudan ya da dolayh olarak ma-
li yitkiimliiliik altina sokan veya gelir elde etmesini saglayan kanun, y6-
netmelik vb. mevzuatin fazlasiyla mevcut oldugu goriilecektir. Bu ikin-
ci tiir yasal diizenlemelerin bir ¢ogunda, merkezi hiikiimeti olugturan
kurumlara iliskin mali nitelikli, yani parasal bir sonug¢ doguran hiikiim-
lerin yam sira bu iligkilerin esas ve usullerini de belirleyen diizenleyici
nitelikte hiikiimler de yer almaktadir.

Bu kapsamda hemen akla gelen yasal diizenlemeler; Devlet Me-
murlart Kanunu, Devlet Ihaleleri Kanunu, Harcirah Kanunu, gesitli
fonlarin kurulmas: ve isleyisine iliskin mevzuat (Kanun ve Kararname-
ler), KIT’lerin faaliyetlerinin diizenlenmesine iligkin 233 Sayili KHK,
4046 Sayili Ozellestirme Kanunu, Belediye ve Mahalli Idareler Kanu-
nu, Biiyiiksehir Belediyelerine iliskin 3030 Sayili Kanun ve bunlara ilis-
kin ¢ok sayida Kararname, yonetmelik, teblig olarak siralanabilir. Ay-
rmtili bir ¢alisma sonucunda bu listeyi epeyce uzatmak miimkiin ola-
bilir. Bu, bir slciide, bir¢ok yasal diizenlemeyi ilgili mevzuatin yerine
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o sirada parlamentoda gériisiilen veya parlamentodan ¢ikmast muhte-
mel bir kanunun ekine yerlestirme kolayciligindan kaynaklanmakla be-
raber biiylik 6lgiide Merkezi Hiikiimet disindaki kurumlarin belki de
hakli bir “6zerklesme” talebinin mali disiplinin feda edilmesi seklinde
yanstmasi olarak da algilanabilir. Bu da aslinda baglibasina ele alinmasi
gereken onemli bir konudur. Bir yillik bir biit¢e dénemiyle ve sadece
merkezi hitkiimeti olusturan kurumlarla ilgili olarak vergi tahsilatinin
maksimize, harcamalarin minimize edilmesi olarak kabaca tanimlayabi-
lecegimiz ¢ok kisir bir mali disiplin anlayiginin bir sekilde bu sonucu
dogurmas: beklenebilir. Biitiin bu hususlarin saydamlik ile ilgisine ge-
lince, daha ilk bagta bu kadar karmagik ve ¢ok sayida “mali mevzuat”la
kargilagan bir gézlemci igin bu durumun mali konularin anlagilmasim
giiclestirdigi agiktir.

Dolayisiyla bu béliimde inceleyecegimiz mali mevzuatta zorunlu
olarak bir sinirlama yapma geregi ortaya ¢ikmaktadir. Inceledigimiz
mevzuat temel olarak Biitge Kanunlan ile sinirlidir. Konu bashklarinin
gerektirdigi durumlarda ilgili diger mevzuata da atif yapilacakur.

IV. Biit¢e Kanunlarinda Yer Alan Hiikiimler ve
Bunlara Dayali Uygulamalar

Biit¢e Kanunu’nda konumuzla ilgili uygulamalar1 birka¢ ana baslik al-
tinda toplamak miimkiindiir.

a) Yedek 6deneck uygulamasi ve ddenekler aras: aktarma,

b) Dis borglara iligkin devir etme, devir alma, garanti verme mekaniz-
malari,

c) Ayni kredi/hibe uygulamasi,

d) Hazine’ye nakit dist tahvil ihra¢ etme gorevi veya yetkisi veren hii-
kiimler,

e) Kiigiik ¢apli tahkim uygulamalari,

f) Garantili kredilerin/Dis Krediler Kur Farki Fonu’nun yukumlu—
litklerinin iistlenilmesi ve bunlarin kaydi.
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a) Yedek Odenek Uygulamas: ve
Odenekler Arast Aktarma

Yedek 6denek uygulamasi ve ddenekler aras: aktarma Biitce Kanunla-
rmmizin “miidavim” maddeleridirler. “Gerektiginde Kullanilabilecek
Odenekler” madde baslig: altinda, daha sonra “Aktarma” baghg altin-
da, yedek ddenekler ve ddenekler arast aktarma yapilabilmesine iligkin
hususlar ayrintili bir sekilde diizenlenmigtir.

Yedek 6denekler temelde “Genel Yedek” diyebilecegimiz ve Maliye
Bakanlig Biitcesinin 930-08-3-356-900 tertibinde yer alan 6denek ile
yine Maliye Bakanligi Biitgesinin 930-08-3-353-900 tertibinde yer
alan “Yarsrsmiars Hizlandwma” d6deneginden olusmaktadir (4ak. Ek
2-A-B). Baslangi¢ 6denegi olarak toplam 6denekler iginde kiigiik bir
pay isgal etmelerine ragmen, bu durumun yil igcinde bu 6denek kale-
minin kullamm yogunlugu konusunda bir 6l¢ii olmadifini gdzden
uzak tutmamak gerekir.

Bunlarin disinda da yedek 6denck sayilabilecek tiirden 6denekler
mevcuttur. Personel yedegi, ihbar ve kidem tazminatlarini kargilama
ddenegi, Biitge Kanunu metninde yer alan yedek 6denek tiirtinden uy-
gulamalardir. Bunlar ve madde metinlerinde sayilmayan yedek 6denek
benzeri bazi 6denekler Maliye Bakanlig Biitcesinin 930 Program 08
Alt Programinda “Diger Mali Transferlerle Ilgili Odemeler” tertibin-
de yer almaktadir.

Aslinda yedek 6deneklerle ilgili genel nitelikli diizenleme Muhase-
be Kanunu’nun 37. maddesinde bulunmaktadir. Bu maddeye gore
Biitcenin “Z” cetvelinde yedek ddenegin kullanilabilecegi hizmetlerin
belirtilmesi ve Maliye Bakaninin onayi ile bu 6denekten aktarma yapil-
mas1 gerekmektedir. Ancak uygulama 1970’li yillarin ortalarindan iti-
baren degismis, herhangi bir cetvel yerine madde metinlerinde yedek
ddenekle ilgili hususlarin diizenlenmesi yoluna gidilmistir.

Daha da 6nemlisi Biit¢e Kanunlarinda Maliye Bakanina yedek 6de-
neklere, baska 6deneklerden aktarma yapmak suretiyle yedek 6denek-
leri yil igerisinde artirma yetkisi verilmis olmasidr.

Bunlardan en 6énemlisi hi¢ kugskusuz 1995 Yili Biitge’sine kadar uy-
gulanan ve bu tarihten itibaren 6nce madde metninden ¢ikartilan
(1996) daha sonra 1997 ve takibeden yillarda daha dar kapsamda yer
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alan bir aktarma maddesidir. Buna gére (1995 yilina kadarki uygulama-
da) Hazine Miistesarlig (o tarihte HDTM) biit¢esinde yer alan 910,
930, 940 ve 950 numarall programlarindan yedek &denek tertibine
(Genel Yedek) aktarma yapmaya Maliye Bakan: yetkilendirilmistir.

Bu programlar incelendiginde bir ka¢ husus godze ¢arpmaktadur.
Sozkonusu programlar, Konsolide Biit¢e transfer harcamalarinin nere-
deyse ytizde 90’mi olusturan kalemlerdir. En énemlisi ise 950 progra-
minda yer alan faiz 6demeleridir. Dolayisiyla yiiriitmeye, hatta Maliye
Bakanmna faiz 6denekleri de dahil olmak tizere Biitce harcamalarinin
yaklagik ytizde 60-70’ini olusturan harcama kalemlerinden Yedek 6de-
nege, buradan da herhangi bir 6denege aktarma yetkisi verilmektedir.
Biraz sonra asagida deginecegimiz gibi faiz édemelerinin 6deneksiz de
“Biitceden mahsup edilecek 6demeler” hesabindan yapilabilecegi, ya-
pilageldigi diisiintildiigiinde bu aktarma yetkisinin ne anlama gelebile-
cegi kendiliginden ortaya ¢ikmaktadir. Zira faiz 6demeleri 6denek di-
sinda da yapilabildigi icin, bu kalem igin acilan 6deneklerin aktarilma-
st suretiyle diger harcama kalemlerinin 6deneklerinin genisletilmesi
ge¢miste her zaman miimkiin olmugtur.

Nitekim 1997 ve 98 yili biitgelerinde s6zkonusu madde yer almis
ancak 950 numarali program yani faiz édeneklerinden aktarma yapma
olanag nihayet kaldinlmistir. Ote yandan benzer nitelikli bir aktarma
yetkisi halen biitgelerde yer almaktadir. Bu maddeye gére Maliye Baka-
n1 Kurulus Biitcelerinin “100-Personel Giderleri” harcama kaleminde-
ki 6denekler ile Maliye Bakanlig: biitgesinin 930-08-3-351-900 terti-
bindeki 6deneklerden (Personel Yedegi) gerekli goriilen tutarlar: Mali-
ye Bakanhig: biitgesinde yer alan yedek 6denek tertibine (Genel Yedek)
aktarmaya yetkilidir.

Sonug olarak diger aktarma maddeleri ile birlikte diisiiniildiigiinde
biit¢enin ne kadar “dinamik” bir baglayiciligi oldugu kesin bir sekilde
ortaya ¢tkimaktadir. Ongoriilmeyen, olaganiistii haller icin makul bir
yedek (contingency) kaleminin biit¢elerde yer almast isin niteligi gere-
g1 uygulamada aksakliklar: énlemesi acisindan anlagilabilir olmakla be-
raber, bu 6lgtide bir “dinamizm” hi¢ kuskusuz biitcelerin seffaflig ve
mali disiplini ne dl¢tide sagladigina iligkin ciddi kuskular uyandirmak-
ta, mali politikanin kredibilitesini etkilemektedir. En énemlisi de Mec-
lisin verdigi yetkinin sinrlart net bir bigimde ¢izilemediginden icranmn
ihtiyari yetki kullanmas: yolu agilmis olmaktadir.
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b) Dis Borglara Iliskin Devir ve Garanti Mekanizmast

Dis borglara iliskin devir ve garanti mekanizmasini diizenleyen hiikiim-
ler 1998 yili biitgesinde yer alan bazi miktar kisitlamalari hari¢ neredey-
se hi¢ degismeden giiniimiize kadar gelmistir. Buna goére, dis borglan-
ma suretiyle saglanan “imkanlar1” kamu ve 6zel sektor kurumlarina dev-
retmeye veya kullandirmaya Hazinenin bagh oldugu Bakan yetkilidir.

Dis bor¢lanma “imkinlarinin” Merkez Bankasi veya Tiirkiye’de
yerlesik kurumlar ile Tiirk Bankalan tarafindan saglanmast halinde bu
kredilerin kismen veya tamamen Hazine’ce devrainmasina ve devralinan
bu tutarlarin tekrar kamu kurumlarina devredilmesine Hazinenin bagh
oldugu Bakan yetkilidir. Ve son olarak sermayelerinin yiizde 50’sinden
fazlasi kamuya ait olanlar da dahil kamu kurum ve kuruluglarimin yurt di-
st bor¢lanmalarina garanti verilmesi Hazine’nin bagli oldugu Bakanin
yetkisindedir.

Sozkonusu maddeler incelendiginde de gortilebilecegi tizere bu
maddelere iliskin uygulamay: diizenleyen, belli dncelikler, olgtitler ve
kisitlar getiren hi¢bir hitkiim yer almamaktadir. -

Dolayisiyla herhangi bir miktar, maliyet éncelik veya siire kisit1 ol-
maksizin (1998 yili biitgesi hari¢) saglanan herhangi bir kredinin bas-
ka bir 6zel veya kamu kurumuna devredilmesi, veya ayni sekilde kamu
veya 6zel herhangi bir kurum tarafindan saglanan bir dig kredinin Ha-
zinece devralinmasi ve tekrar devredilmesi Hazinenin bagh oldugu Ba-
kanin yetkisindedir. Hazinece saglanan garantiler igin de aym seyi sdy-
lemek miimkiindiir.

Nitekim, 1998 ve 99 gecici biitgeleri hari¢ garanti mekanizmasi da
acik uclu diizenlenmistir. Tek kisit garanti saglanacak kurumun serma-
yesinin en az yiizde 50’sinin kamuya ait olmasidir. Ozellikle 1994 y1-
lindan itibaren daha 6nce saglanan garantilerle yaptan dig borglanma-
larin gerektirdigi geri ddemelerin borglusu tarafindan 6denmeyerek
Hazinece iistlenilmesi sonucu 6nemli bir mali kiilfet ortaya cikmis
(bak. Ek 3) nihayet énce 1997 Yili Biit¢e Kanunu’nda (md.33/d) ga-
rantinin saglanmasi ilgili kurumun “Bor¢ 6deme performans: ve kabi-
liyeti” ile sinirlanmus, ancak bu da islemeyince 1998 Yili Biitge Kanu-
nunda Hazinece saglanacak toplam garantilere 700 milyon dolar, dev-
redilecek kredilere 200 milyon dolar sinir getirilmis bilahare 1999 y1-
linda bu sinir sadece Mahalli Idarelere miinhasir olmak tizere 300 mil-
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“yon dolara, ¢ekilmistir. Gorildiigi gibi zaman zaman biit¢ede disiplin-
sizlik yaratan hiikimlere sinirlar getirilmeye ¢aligilmakta ancak bu ca-
balar genel bir reform mantig i¢inde ele alinamadigindan uygulamada
istenen sonuglara ulagilamamaktadir.

Miktar kisiti, Hazinenin tistlendigi riskin boyutunu bir 6l¢iide da-
raltmakla beraber herhangi bir objektif kriter uygulanmadigy siirece si-
nurh bir etkiye sahip olmaktadir. Oysa bu alan diger mali islemlere gé-
re bir takim mali ve finansal kriterlerin uygulanmas: agisindan en uy-
gun alandir. Bu alanda Hazinenin bir tiir yatrim bankaciligs fonksiyo-
nu tstlenmesi gerektigi agiktir ve buna iligkin teknik “know-how™1 ki-
ralamak veya satinalmak suretiyle saglayabilecegi gibi kamuda bir an-
lamda bu gorevi tstlenen kurumlari bu is i¢in gérevlendirebilmesi de
miimkiindiir (Kalkinma Bankasi, Iller Bankas: gibi).

Devirli kredilerin daha ¢ok finansal getirisi diisiik ancak sosyal fay-
da agisindan gerekli, projeler agisindan kullanilmast dolayisiyla bir an-
lamda kendi veya projesinin “rating”i ile bor¢ bulamayan kurumlara
belli kriterler dahilinde kullandirilmasi garantilerin ise ekonomik fayda-
si-getirisi yiiksek projelere saglanmasi ve siki yaptirimlara baglanmas:
gerekmektedir. Her haliikdrda bu usuller kullanilarak saglanan kredile-
rin, bunlarin devir ve garanti kogullarinin bunlar i¢in uygulanan kriter-
lerin ve 6nceliklerin saydam olmast gerekmektedir. Biirokrasinin ve ku-
rallarin bu anlamda yeterince saydam olmamasi, bu gibi usullerin eko-
nomik ve sosyal fayda yerine siyasi amagclarla kullanimina zemin hazir-
layabilmektedir.

c) Ayni D1g Proje Kredilerine Iliskin Uygulama

Yukarida s6zii edilen dig bor¢lanmalarla ilgili uygulamalarin tamamlayi-
c nitelikteki devami ayni kredilere iligkin uygulamadir. Ulkemizde
biitge kusitinin 6zellikle 90’11 yillarda énemli 6l¢iide belirgin olmaya
baslamasi ile kamu yatirimlarinin dig proje kredileri ile finansmani “po-
piiler” bir uygulama haline déniigmeye baglamistir. Su an itibariyle dig
kredili ihale igin izin verilmis 13-14 milyar dolar kamu proje stoku
mevcuttur. Bu uygulamanin bu 6lgiide popiiler olmasinin oldukea ge-
cerli nedenleri vardir. -
Bilindigi gibi kamu kurum ve kuruluslarinin yatinm talepleri Dev-
let Planlama Tegkilat (DPT) tarafindan incelenmekte, yillik program-
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lara baglanmakta ve genel-katma biitgeli kuruluslarin ilgili mali yil biit-
celerine 6denekleri konulmaktadir. Dis Proje Kredilerinin (DPK) ¢o-
gunlukla bor¢lusu Hazine olmakta veya Hazinece garanti saglanmak-
tadir. Normal sartlarda Biitge Kanunlarina gore DPK ile yapilacak bir
yatirtma veya ihaleye Maliye Bakanhginca vize verilmekte ve bu yatirim
harcamasinda kullanilan DPK’nin bor¢ kaydimin Hazinece; 6denek
kaydinin ise Maliye Bakanh@i’nca yapilmasi gerekmektedir. Yatirim
harcamasina iliskin teknik “detaylar” ise DPT tarafindan hazirlanan ve
Bakanlar Kurulu Karari ile her yil ekim ayinda yirtirliige giren ve gel-
mekte olan yila ait yaunm programinin “Uygulanmasi, Koordinasyo-
nu ve Izlenmesine Dair Karar” da belirtilmektedir.

Hazine 1997 yilina kadar kamu kurum ve kuruluslarinca kullanilan
DPX’larin borg kaydini kreditorden saglanan kullanim bilgileri dog-
rultusunda ve istatistiki veri tabanindan dontistirdigi verilere dayana-
rak yapmakta iken bu uygulamanin Sayigtay tarafindan elestirilmesi
tizerine 1998 yilindan itibaren DPK kullanilan projelerin uygulayicist
durumundaki Kamu Kurumlarindan veri saglamaya ve bunlari kredito-
rlin verisi ile kargilagtirdiktan sonra bor¢ kaydi yapmaya baglamistic. Bu
agamada ortaya ¢ikan durum sudur: Kamu kurumlari, bir kag istisna di-
sinda 1998’den 6nce ayni nitelikteki kredi kullanimlarini higbir maka-
ma borg ve ddenek kaydedilmek tizere bildirmemektedirler. Sadece
DPT’ye aylik veya ti¢ aylik bir formatta belirli bilgileri géndermekte,
bu bilgiler ise ¢ogunlukla istatistiki amagh isler i¢in kullanilmaktadur.
Kullanilan DPKlarin nakit kismi 6deneklesirken, ayni nitelikteki kulla-
nimlarin ¢ok azi veya higbiri biitgelestirilmemektedir. Boylece DPKile
yapilan yatirimlarin ancak ¢ok az1 harcama rakamlar igerisinde goziik-
mektedir. Buna kargilik kalan kisimlar1 yatirim harcamasi olarak ne biit-
¢e giderlerine ne de biit¢e agigina yansimaktadir. Satin alinan malzeme
ve ekipmanin ayniyat muhasebesine dahil edilip edilmedigi ise tam ola-
rak bilinememektedir. Zira ayniyat muhasebesi ile ilgili islemlerin dev-
let kayitlarinda tam anlamu ile tekemmiil ettirilemedigi ve denetlene-
medigi bilinmektedir.

Diger yandan mali yil i¢inde yatirim programinda yer alan yatirim
tavanlarinin “revize” edilmesi veya yatinm programinda hig yer alma-
yan bir projenin yili i¢inde programa dahil edilmesine yol agan bu tiir
mekanizmalar bilingli veya bilingsiz bir bigimde siyasi istah: artiran rol-
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ler iistlenmektedirler. Siyasetgilerimizde genel olarak kaynag yurtdi-
sindan saglanan bir yatirim harcamasinin makro iktisadi etkilerinin ol-
mayaca@) hatta bir etki olsa bile bunun olumlu yénde olacag: konu-
sunda yaygin bir fikirbirligi vardir. Ustelik bu harcama biitge agigina da
tam olarak yansimiyorsa o zaman sorun da yok demektir.

Bu uygulamada hi¢ kuskusuz mevzuatin ve bu mevzuati uygulayan
biirokrasinin de katkisini unutmamak gerekir. Yatinmlarin Uygulan-
mast ve Izlenmesine Dair Karar’larin hemen daha basinda “Yatinm
programunda olmayan bir proje i¢in harcama yapilamaz” denildikten
dort veya bes madde sonra yil i¢cinde programa proje alinmas: ve alin-
mus projelerin revize edilmesine iliskin ayrintili hiikiimler mevcuttur.
Yil i¢inde programa yeni proje alinmasinun higbir teknik 6lgiitii veya
onceligi bu kararda yer almaz. Yer alan sadece projelerin parasal bii-
yiikliiklerine gore yeni proje alinmasina kimin karar verecegi ile ilgili-
dir. Sirastyla DPT, Yiiksek Planlama Kurulu ve Bakanlar Kurulu bu ko-
nuda yetkili kilinmiglardir.

Ulkemizin kalkinmakta oldugu gergeginden hareketle dig tasarruf-
larin bu dogrultuda kullanilmasi bir zorunluluk olmakla beraber, uy-
gulamada herhangi bir objektif kriter, 6ncelik olmadig: ve mevzuatta
yer alan hiikiimlerin cevaz verdigi dikkate alindifinda dis proje kredili
yatirimlarda geger deyimle “6l¢ii” kagmig durumdadir. Bunun yol ag-
ug sonug ise, tilkemize borg verilebilir fonlarin sonsuz olmamasi ne-
deniyle, biit¢enin direkt finansmaninda kullaniabilir program kredisi
veya tahvil tiirinden borglanmalarin sinirlanmas: ve kredilerin maliyet-
lerinin inanilmaz boyutlara ulagmasidir.

d) Nakit Dis1 Tahviller

Nakit disi tahviller Hazinece direkt olarak biit¢enin finansmant igin de-
gil cogunlukla diger kamu kurum ve kuruluglarinin finansmani amacry-
la gikarulmis ve genellikle piyasa faizinin altinda getirileri olan dolay1-
styla pazarlanabilirlikleri sinirll bor¢lanma tahvilleridirler. Bunlarnn ih-
raglarina iligkin yetkiler, Biitce Kanunlarinda yer almakta ve genellikle
Hazinenin bagli oldugu Bakana verilmektedir.

Nakit dig1 tahviller nitelik itibariyle bir transfer harcamasinin yerini
tutarlar. Ancak biitge amaciyla ve her ne kadar iktisadi etkisi ayn1 olsa
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da nakit digi tahvil uygulamas: 6zellikle 1990’larin bagindan itibaren
yaygin bir sekilde kullanilmigtir. Nakit dist tahviller, tahkim tahvilleri,
biit¢e kanunlar: geregince daha ¢ok gorey zararlar: veya borg/alacak
mahsuplar karsiliginda Kamu Finansal Kurumlarina verilen tahviller,
Merkez Bankasi Kanunu’nun 61. Maddesi geregince bu Bankaya veri-
len tahviller, ¢esitli KIT lere verilen ikraz tahvilleri olarak siniflandirila-
bilir. Buna iliskin tablo Ek 4’te yer almaktadir (4ak. Ek 4).

Nakit dig1 tahvil uygulamasina en son 6rnek 1999 yili Gegici Biit-
¢e Kanunu’nda yer alan Ziraat ve Halk Bankasi’nin birikmis gorev za-
rarlan kargihginda, bunlarin stok borglarinin ytizde 15’ine kadar Hazi-
ne’nin Ozel Tertip Tahvil ihracina yetki veren hiikiimdiir.

Diger ilging bir uygulama ise 6zellikle Merkez Bankasi’na tahkim
ve 61. Madde kapsaminda verilen tahvillerin faizlerinin de nakden
odenmeyerek karsihginda yeni nakit digt tahvil verilmesini saglayan ve
bu faiz “6demelerini ..... biitge ile iligkilendirmeksizin 6zel hesaplarda
izletmeye” yetki veren maddedir.

Sonug itibariyle nakit dig1 tahvil uygulamasi ile Biit¢e disiplini ze-
delenmekte, yiiriitmenin harcama goziilkmeyen harcama yapmasina
imkan taninmaktadir. Bu uygulamalarin biitge disiplinini bozmann bir
aract olarak kullaniminin gerek teorik agidan gerekse tlkemiz pratigi
agisindan yarattii sorunlari sonraki béliimde yari-mali islemler konu-
sunu irdelerken ele alacagiz.

e) Kiiciik Tahkimler

Tahkim uygulamas: tilkemizde oldukga yaygin kullamilan bir yontem-
dir. Bugiine kadar 13-14 defa genel tahkim yapilmugtir. Tahkimler ay-
r1 bir kanunla yapilagelmis ve ¢ogunlukla bu islemler Biit¢e diginda
gergeklesmistir.

Tahkim uygulamasi kamu kurum ve kuruluglarinin birbirlerine
olan borg ve alacaklarinin mahsubudur. Borg ve alacaklar mahsup edil-
dikten sonra net alacakli ve bor¢lu kurumlar Hazine ile konsolide edil-
mektedir. Yani bir anlamda borglar silinmekte, net alacaklt olan ku-
rumlara ise (ki bunlar ¢ogunlukla Kamu Bankalaridir) Hazine’ce 6zel
tertip tahvil ihra¢ edilmektedir. En son tahkim 1992 yilinda 3836 Sa-
yili Kanunla yapilmistir. Edindigimz tecriibeler tahkim uygulamasinn
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mali disiplini zedeleyici en 6nemli uygulamalardan oldugunu goster-
mektedir. Giinlin birinde tahkim yapilacagini umut eden kamu kurum
ve kuruluglan dogal olarak 6zellikle kamu kurumlarina olan borglarim
6dememe tercihini kolaylikla yapmaktadirlar. Nitekim her tahkimden
¢ok lusa bir siire sonra borg alacak tutarlari tahkimle silinen miktarlara
ulagmakta hatta bunlari agmaktadir.

Bu genel tahkimlerin disinda Biitge Kanunlan ile “kii¢iik” tahkim-
ler yapma olanagi da vardir. Ozellikle KIT’lerin Hazine’ye olan borg
ve alacaklari bu maddeler yoluyla kolaylikla tahkime tabi tutulmakta ve
bu iglem yine biit¢e kanunlarimin verdigi yetki ile biitce ile iligkilendir-
meden yapilabilmektedir (&ak. Ek 5). '

Bu uygulamada bundan 6ncekiler gibi mali disiplini zedeleyici so-
nuglara yol ag¢tig1 gibi giderek bir aliskanlik kespetmeye de baglamustir.

f) Hazine’nin Ustlendigi Garantili
Bor¢ Odemelerinin ve Dis Krediler Kur Farki
Fonu (FERIS) Odemelerinin Kayd:

Gerek tahkim uygulamalarinin yarattigi mali disiplin zaafiyeti gerekse
1994 krizi sonrast kamu kurum ve kuruluglarinin i¢ine diistiikleri fi-
nansal zorluklar nedeniyle Hazine’nin daha 6nce garanti sagladigi kre-
dilerin geri 6demelerini de “de facto” olarak iistlenmesi sonucu bu ra-
kamlar giderek 6énemli boyuta ulagmaktadir.

Ik defa 1995 yili biitgesine konulan bir hiikiimle bu sekilde iistle-
nilen borglarin 6demeleri, ister faiz olsun isterse anapara, tamami biit-
¢e ile iligkilendirilmeksizin yapilabilmektedir. Oysa, “Government Fi-
nance Statistics Manual”mna gore bunlarin tamanu biitge harcama ka-
lemi olarak (Lending-repayments) kayit edilmek durumundadur.

Ayni durum 1994 Krizinden sonra dédeme zorluguna giren ve
Merkez Bankast nezdinde bulunan Dig Krediler Kur Farki Fonu (FE-
RIS) agiklarinin kapatilmasi sirasinda da s6z konusu olmustur. Tama-
men transfer harcamast niteligi tagiyan bu édemeler de Biit¢e kanun-
larina konan maddeler ile biit¢e disindan ddenmeye baslarmstir.
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V. Biitcede Bu Uygulamalara Ni¢in Gidilmektedir?
Saikler, Araglar ve Ekonomik Sonuglari

a) Saikler

Bir 6nceki bolimde agikladigimiz uygulamalardan ¢ikaracagimiz en
onemli sonucu, devletin biitiin gelir ve giderlerinin agik bir bi¢imde
goriilmesini saglayan araglar olmas: gereken biit¢e uygulamalarinin (ya
da burada simirlanini ¢izdigimiz kamu mali mevzuatinin) daha baglan-
gicta, biinyelerinde tagidiklari bu hiikiimler nedeniyle disiplin ve say-
damlig1 ortadan kaldirdig: ve biitgelerin islevini oldukea sinirh bir bo-
yuta indirgedigi seklinde 6zetlemek miimkiindiir. O zaman bu sakin-
calara ragmen bu uygulamalara yonelinmesinin arkasinda yatan saikle-
rin neler oldugu sorusu akla gelmektedir. Bu saikleri karmasik ve bir-
birleri ile baglantili bir iligkiler yumag1 oldugunu akildan ¢ikarmadan
su sekilde siralamak miimkiindiir.

i) Kamu Mali Mevzuati’nda mali disiplini bozan bu hiikiim-
lerin tiimii incelendiginde, bunlarnn 6ztinde Hazine’ye yii-
kiimliiliik getiren baz: islemlere (garantili borglar, gorev za-

_ Tablo 1
Konsolide Biitce Program ve Gergeklesme Farklarinin
GSMH ‘ye oranlari(%)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Gelirler/
GSMH 0.7 199 -0.15 0.35 3.04 345 059 -1.36 2.05

Harcamalar/
GSMH 1.0 457 125 439 202 496 296 6.06 1.50

Biitce Dengesi/
GSMH -0.4 258 -1.40 -404 1.02 -1.51 -2.38 -742 055

Kaynak: HM Istatistikleri
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rarlari, tahkim vb.) ait oldugu kolayca goriilecektir. Bu is-
lemlerin 6deneklestirilmek suretiyle biitcede yer almas: ye-
rine biit¢e digt islemlere doniistiiriilmesi éncelikle biitgele-
rin samimiyeti ilkesinden zaman icinde uzaklasilmasindan
kaynaklanmaktadir. Biitgelerin kamunun tiim mali islemleri
hakkinda tam ve olabildigince mevcut bilgileri yansitacak
dokiimanlar olmasi, bir bagka deyisle “samimi” olmalar: ge-
rekirken; programlanan ve gergeklesen biit¢e rakamlari ara-
sindaki farklar samimiyet ilkesinden uzaklagildiginin en
onemli gostergesidir (&ak. Tablo 1).

Yine 1990 yilindan sonra hemen hemen her yil ¢ikarilan ek biitge-
ler de biitge biiyiikliiklerinin yil baginda gergekgi olmayan bir bicimde
hazirlandigini gostermektedir (4ak. Tablo 2).

Iste boyle bir ortamda yaratilmak durumunda kalman veya gecmis-
te yaratilmig olmalda beraber o yil icinde temizlenmesi gereken yii-
kiimliiliikler i¢in 6denek tefrik edilmesi neredeyse imkinsiz hale gel-
mektedir. Zira biitge aqigim kiigiik gdsterme ¢abast iginde gercekei ve
samimi hazirlanmayan biitgelerin 6deneklerinin yiiksek gosterilmesi de
¢ogu kez istenmemektedir.

Tablo 2
1990-1998 Yillart Arasinda Cikarilan Ek Biitceler
Program Ek Biitge Ek Biitge/ - Ek Bitge/
Odenek Odenekleri Ek Biitce Prog. GSMH
(Mityar TL) {Milyar TL) _ (Milyar TL) % %
1991 101 21 634 21 3
1993 398 85 1,997 21 4
1994 819 100 3,887 12 3
1995 1,331 380 7,854 29 5
1996 3,511 447 20,393 13 2
1997 6,255 1,865 53,012 30 4

Kaynak: Haldun Darici, 1995

59



DEVLET REFORMU

60

ii)

1ii)

iv)

Bu uygulamalara gidilmesinin ikinci bir saiki kaynak yeter-
sizligi nedeniyle zamaninda 6denemeyen bazi yiikiimliiliik-
lerin yarattig birikimlerdir. Bu birikimlerin mahsuplagmalar
yolu ile azalulmasi ¢cogu kez Biit¢e Kanunlarina konulan
maddelerle miimkiin olmaktadir. Zira Biitce Kanunu
TBMM’de gortigiilme zamam belli, kabul edilme olasilig
yitksek bir kanundur. Biitge Kanunu’nun bu avantaji, bu
tipte islemlere ait yetkilerin, bu kanuna kolayca konulmasi-
na ve birinci boliimde belirtilen saik altinda da biitge dis1 is-
lem olarak degerlendirilmelerine imkéin vermektedir. Ancak
bu islemler i¢in Biit¢e Kanunu ile alinan yetkiler ¢ogu kez
genel yetkilerdir ve bastan biiyiikliikleri belirlenmedigi hat-
ta tahmin bile edilmedigi i¢in, Meclis yiirtitmeye devrettigi
yetkinin hacmi ve etkileri konusunda yeterli bilgiye sahip
degildir.

Bu iki hususla ilintili olan ancak daha kurumsal nitelik ag1-
sindan bir bagka saik mali hukuk sistemimizden kaynaklan-
maktadir. Bugiin biit¢e kanunlar1 diginda devlete yiikiimlii-
liikk yaratmanuin sinirlarim ve ilkelerini belirleyen ayrintili bir
“Bor¢lanma Kanunu” bulunmamas: biitgelerin bu tiirden
hiikiimlerle delinmesinde 6nemli bir neden olarak karsimi-
za ¢ikmaktadir. Burada bir hususa dikkat ¢ekmek gerek-
mektedir. Kamu bor¢lanmasinin esaslarini belirleyen bir ka-
nuni diizenlemenin tek bagina yeterli olmayacagy gozden
uzak tutulmamaldir. Bu sekildeki bir kanuni diizenleme
esas olarak genis kapsamda bir harcama reformunun bir un-
suru olarak ele alimnmaldir.2 Yine de kamu mali mevzuatin-
da béyle bir kurallar demetinin bulunmamasi, yillik olarak
cikarilan biitce kanunlarinin igine “ihtiyagtan” dogan bu tip
islemlere ait hiikiimler konmasim kolaylastirici dolayisila
saydamlig1 engelleyici bir zaafiyet unsuru olarak goriilmek-
tedir.

Yukarida saydigimiz saiklerle ilgili bir son nokta da enfor-
masyon asimetrisinden kaynaklanan biirokratik davranig
bicimleridir. Ikinci boliimde tartisngimiz konularin ifade
tarzlar biitce kanunu metnini ilk kez okuyan (hatta bir kag
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tarzlardir. Bu konular éziinde uygulamay: ve sorunlar en
yakindan taniyan bunun dogal sonucu olarak da bilgiye en
fazla sahip olan biirokratlarin egemenligi altindadir. Onlar
tarafindan kaleme alinan ve esasen karmagik yapilan sifreli
ifadelerle iyice artan bu hiikiimlerin Meclis ortaminda pek
de fazla tartigildigs séylenemez. Zira Biitce Komisyonlar
ve Meclis Genel Kurullarinda biit¢e tartigmalar: maas kat-
sayist, yatinm 6deneklerinin tlestirilmesi gibi, siyasi ve po-
piilist rant paylasimina daha fazla prim verirken, biitce ka-
nunu ile biitge disiplinini bozan bu maddelerle ilgili simdi-
ye kadar en ufak bir tartisma ya da referansin giindeme gel-
digini hatirlamak miimkiin degildir. Bunun sonucunda yil-
lardir bagta biit¢e kanunlar1 olmak iizere inceledigimiz
mevzuatlarda yer alan bu maddeler yolu ile meclis yetkisi,
kabul edilmeleri madde metninin okunmasindan daha kisa
stiren bir oylama siirecinin sonunda icraya devredilmis ol-
maktadir.

Bu saiklerin de arkasinda yeraldigini diisiindiigiimiiz bir
bagka 6nemli neden ise yar1-mali islemler olarak asagida tar-
tisacagimiz konu ile ilgilidir. Bu islemlerin énemli bir bolii-
mii yapildiklari anda merkezi hiikiimetin nakit pozisyonu-
nu etkilemeyen (klasik anlamda) biitce agigini degistirme-
yen hatta bu yiiki tistlenen kamu kurulusu icin de belki de
ilk anda yiik getirmeyen ancak makroekonomik sonuglari
cogu kez aminda ortaya cikan faaliyetlerdir. Ornegin dis
borca verilen Hazine garantileri garantilerin verildigi anda
devletin nakit pozisyonunu etkilemezler. Ya da dis borca
verilen déviz kuru garantileri bir nevi faiz siibvansiyonu ta-
sidiklart halde ne Merkez Bankast’nin ne de devletin nakit
pozisyonunu baslangicta etkilemezler. Dolayisiyla bu tiir is-
lemlerin 6ziinde “seffaf” olmamak yatar. Bu itibarla bu tiir
islemlerin biitge dist kayit yontemleri ile yapilmasi siyasi ve
biirokratik otoriteler agisindan daha elverislidir. (Macken-
zie, Stella; 1996:4-5)
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b) Biiteden Mahsup Edilecek Odemeler Hesabu:
Bir Biirokratik Yaraticiltk Ornegi

Bu saiklerin ¢ercevesinde biit¢e kanunlan yolu ile saydamligin engel-
lenmesi uygulamasinda énemli bir “igtirak¢i”’den bahsetmek yerinde
olacaktir. Biitce Kanunlarinin inceledigimiz metinlerinde tirnak i¢inde
gegen bu hesabr yakindan tanimak igin felsefesine goz atmak gerekir.
Bu hesabin devlet muhasebesinde ilk yeraldiginda arkasinda yatan
mantik, yili icerisinde ve dzellikle yilin son ayinda 6denegi yetmeyen
dolayistyla Meclisten ek 6denck talep etmenin pratik olarak miimkiin
olmadig ortamlarda, devlet yiikiimliliiklerinin (tahminimize gore ilk
uygulamalarindan olarak emekli 6demeleri, mahkeme harglar vb. gibi
cliz’i tutarlarin) avans olarak 6denmek sureti ile yerine getirilmesine ve
bilahare 6denek temin edildigi anda da bu 6demelerin biitgeye gider
kaydedilerek biitcelestirilmesine dayahidir. Yine yil baginda biitge yiirtr-
liige girdikten sonra ancak d¢denekler serbest birakulmadan 6nce, yapil-
masi gerekli 6demeler i¢in de bu hesap ¢alistirilabilmektedir. Son de-
rece makul sayilabilecek ve kamu biirokrasisinin pragmatik yaraticihk
drneklerinden biri olan bu uygulamanin 6zellikle 1990’1 yillardan iti-
baren amacindan saptig1 goriilmektedir. Bunun neden boyle oldugu-
nu irdelemeden 6nce bu maddenin metnine bir gézatmak gerekmek-

tedir (&ak. Tablo 3).

Devlet Muhasebe Yénetmeligi’nin 237. maddesi 6zetle;

“Bu hesaba islemlerinin tamamianamamas: nedeniyle ilgili he-
saplava kayds miimkiin olmayan idemelerle bu idemelerden ig-
lemlevi tamamlanarak ilgili hesaplava aktarilan tutariar kay-
dediliv... Bu hesaba kayitlar yapilrken yilv biitcesinde yeterls
odenesi bulunup bulummadyjina bakiimaz...”

hitkmiinii icermektedir (alti tarafimizdan ¢izilmistir).

Biitgeler kamunun ekonomiye miidahalesinin derecesini gosteren
ve kaynak kullanimina izin veren belgeler olarak diistiniildigiinde ve
bunun da énceden alinmis bir izin olmas: niteligi géz 6niine alindigin-
da uygulamada bu yénetmelik maddesinin yukarida agiklamaya ¢aligti-
gimiz temel amaci diginda yorumlanarak biitge dist uygulamalara daya-
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Tablo 3 '
Biitceden Mahsup Edilecek Odemeler Hesabina lliskin
Yénetmelik Maddeleri

Devlet Muhabese Maddenin Kapsami
Yoénetmeliginin

Tarihi, ilgili

Madde Numarasi

Bu hesaba cari yil bitgesinde yeterli 6denegi olup
olmadigina bakilimaksizin;

Madde 169: 1) Ozel kanunlan geregi verilen ve vadesi geldiginde
Bitgeden 6denen miteahhit bonolari anapara ve faizleri,
: Mahsup Edilecek 2) Ozel kullanim bigimleri kanunla kabul edilen baz:
i Odemeler Hesabi kredilerden yapilan harcamalarin,
(3 Mart 1986) 3) Devlet dis borglanyla ilgili kredi anlagmalarinin

: ylririge girmesini saglayacak kanuni

[ diizeniemelerin tamamlanmasina kadar kredi
anlasmasi geregi pegin édenmesi gereken
komisyon, ticret, garanti (icreti, vb. giderleri
bor¢ kaydolunur.

Bu hesaba yili biitgesinde yeterli &denegi olup
olmadigina bakiimaksizin;

Madde 237: 1) Ozel kanunlan geregi verilen ve vadesi geldiginde
Biitgeden Mahsup 6denen hazine bonosu ve tahvil faizleri,
Edilecek Odemeler 2) Devlet dig borglanyla ilgili kredi anlagmalarinin
Hesabi yurdlige girmesini saglayacak kanuni.

(1 Ocak 1990) dizenlemelerin tamamlanmasina kadar kredi

anlagmasi geregdi pesin 8denmesi gereken
komisyon, Ucret, garanti ticreti, vb. giderler ile
vadesi geldiginde 6denen faiz giderleri,

3) Genel biitge disinda kalan ve Hazine yardimi alan
kurum ve kuruluglarin Maliye ve Giimrik
Bakanhgi'nin uygun gérisiine dayanan ézliik hakki
6demeleri borg kaydolunur.

nak olusturmasi kagimilmazdir. Nitekim Tiirk Mali Biirokrasisinin giin-
cel sorunlara acil ¢6ziim bulma konusundaki yeteneginin bir unsuru
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olan bu madde de zaman icinde amag¢ diginda kullanimlara da aracilik
etmeye baglamistir.

Bu kullanimlarin baginda faiz 6demeleri gelmektedir. Yonetmelik
geregince .... yih biitgesinde yeterli 6denegi bulunup bulunmadigina
bakilmaksizin 6zel kanunlar: geregi verilen ve vadesi geldiginde dde-
nen Hazine Bonosu ve Tahvil Faizleri ile Dig Borglarin Faiz, Komis-
yon vb. giderleri” bu hesap kanali ile 6denebilmektedir. Y1l sonunda
veya biitce yili baginda biitce 6denegi olmadig1 veya kalmadig halde
ddenmesinde zorunluluk bulunan bu tipteki 6demeler igin bu hesabin
caligtirilmas: ve biirokrasiye bu konuda bir uygulama esnekligi tanmn-
mast daha énce de belirttigimiz gibi anlagilabilir bir durumdur. Ancak
yillar itibariyla biitce samimiyeti ilkesinden uzaklagilmasi ve biitge faiz
ddeneklerinin fazla gosterilmemesi gibi saiklerle 6zellikle yilin ortasina
gelindiginde faiz 6denekleri bitmekte ve bu hesap calistinlarak 6deme-
ler yapilmaktadir. Sayet o yil i¢inde bir ek biitge ¢ikmamus ise bunun
sonucunda yil iginde yapilan faiz 6demelerinin, ait olduklar yil biitge
kalemlerinde gozitkmemesi, gelecek yil biitgesi yiiriirliige girdigi anda
bu islemlerin 6deneklestirilmesi ve dolaysiyla biitcelerde faiz 6deme-
leti ile biitce agiguun seffaf bir bicimde goriilmesinin 6niine gecilmesi
gibi durumlar nemli &l¢iide bu hesap sayesinde yaratiimaktadir. Hat-
ta yili iginde ek biitce ¢iksa dahi, bu genellikle yil sonunu buldugu i¢in
biitge aqig ve faiz 6demeleri bu sefer de ait oldugu aylara iligkin he-
saplara yansitilamamakta ve ek 6denek alindigy tarihten itibaren ilgili
olmadiklar1 dénemlere ait rakamlan ¢arpitmaktadirlar. Dolayisryla ka-
mu mali mevzuatinda faiz 6demelerine iligkin bu uygulama, istatistik
ve analiz agisindan saydambig énemli 6lgiide etkilemektedir.

Hesabin 6zellikle 1999 Yili Taslak Biitgesi’ndeki uygulamasina da
deginmek gerekir. 1998 yilinda ek biitge ¢ikarilmamus olmakla beraber
1999 Yili Taslak Biitge metnindeki bir madde ile 1998 yilinda “Biitce-
den Mahsup Edilecek Odemeler Hesabinda” kayith faiz édemelerinin
yili biitcesine dogrudan gider kayd: yapilarak muhasebelegtirilmesi ve
béylece 1999 yilindaki ddeneklerin bu amagla kullanilmamasi 6ngoriil-
mektedir. Basinda bir ara ve ok kisa bir bi¢imde glindeme gelen “Giz-
li Ek Biit¢e” tartismasina yol agan bu durum ironik bir bigimde ashinda
seffafliga yonelik bir gaba olarak da degerlendirilebilir. Ancak yine de
kendi icinde seffaf olmayan, belirsizlik yaratan baska unsurlar icerdigi de
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bir gergektir. Bu uygulama ile hi¢ olmazsa faiz 6demelerinin ait olma-
dig bir yila ait biitge hesabinda yer almaktansa, yapildig: yil biitcesinde
dogrudan gider kaydedilmesi yolu secilmekte ve bu anlamda istatistik-
sel agidan dogru bir iglem yapilmaktadir. Ancak, bitmis bir yila ait bu is-
lemin daha sonraki yil biitge kanunu ile ve 6deneksiz bir bigimde yapil-
masi, biitgelerin hem yillik olma ilkesine aykirlik yaratmak hem de
Meclisi basta vermedigi bir yetkiyi sonradan vermek mecburiyetinde bi-
rakmak gibi bir sakincayr da biinyesinde tasidigy bir gergektir.

Daha 6nce inceledigimiz biit¢e dist yari-mali islemler sonucu Ha-
zine’ye yaratilan yiikiimliiliikler nedeniyle ortaya ¢ikan faiz 6demeleri-
nin bu hesaptan yapilmas: ise bir bagka saydamlik sorununu giindeme
getirmektedir. Burada faiz 6demelerinin biit¢e digindan yani édenek-
siz olarak yapilmas: daha sonra ise 6denek almaya dahi gerek duyulma-
dan hesabin bakiyelerinin bir sonraki yila devri suretiyle bu édemele-
rin gider kaydedilmeden siirdiiriilmesi sézkonusu olabilmektedir.

Aslinda “Biit¢eden Mahsup Edilecek Odemeler Hesabinin” biitge-
lerin seffafligini simdiye kadar faiz 6demeleri yolu ile etkilemesi kani-
muzca bir sans olarak nitelendirilmelidir. Zira bir muhasebe yonetme-
ligine dayali bu uygulama ile herhangi bir harcama kaleminde 6dene-
gine bakilmaksizin 6deme yapmak ve bu 6demeleri muhasebelestir-
mek teorik olarak miimkiindiir. Ashnda Muhasebat Tebligi’ne dayanak
teskil eden Devlet Muhasebe Kanunu’nun 45. Maddesi genel ilke ola-
rak biitge ile verilen 6denekler diginda masraf yapilmayacagini belirte-
rek mali disiplin agisindan bir kural getirmistir. Ote yandan 48. mad-
desi ile de yili biitgesine konulmug 6denekleri yetmedigi takdirde
odenti, ikramiye, mahkeme harci, emekli 6demeleri gibi 6demelerin
ilave olarak 6denmesinde Maliye Bakanini yetkili kilmistir. Buna karsi-
lik kanundaki istisna hiikiimlerinin sinirhiligina ragmen Muhasebat Y6-
netmeligi’nde yillar i¢inde yapilan degisikliklere 6nce miiteahhit bono-
lart faizlerinin, sonra devlet bono ve tahvil faizleri i¢in 6édeneksiz har-
cama yapilmast imkani saglanmistir. Bunun daha da agilmasi yolu po-
tansiyel olarak mevcut bulunmaktadir. Dolayisiyla bu yonetmelik mad-
desi biraz abartili bir ifade ile séylemek gerekirse neredcysc Anaya-
sa’nin {izerinde bir mahiyet arzetmektedir. :

Bir biit¢e reformu sirasinda bu maddenin kesin olarak kald1r11mas1
veya en fazla Genel Muhasebe Kanunu’nda yazili haller disginda kulla-
nilmamasini saglayacak bir diizenleme getirilmesi zorunludur.
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c) Biitgelerin Seffafligr Agisindan Yarr Mali Islemler:
Biitge Agiklarinin Dogru Olgiilmesi Sorunu

Yari-Mali Islemler (Quasi-Fiscal Activities) bugiin bir ¢ok iilkede uy-
gulanan politikalar icinde 6énemli yer tutan islemlerdir. Genellikle bir
tilkede Merkez Bankasi ve/veya diger kamu bankalar tarafindan giri-
silen bazi faaliyetler nitelikleri itibariyla finansal-parasal bir islem yeri-
ne mali bir islem niteligi tasirlar. Bunlara yari-mali islemler denmesi ya
da daha dogru bir ifade ile malki islemlere benzer islemler olarak ifade
edilmeleri agirlikl olarak bu islemlerin bir vergileme, stibvansiyon ya-
da dogrudan transfer niteligi tasidiklar halde, geleneksel kamu biitge-
leri sistemi iginde bir kamu mali islemi olarak yer almamalarindan ama
oziinde bu iglemlerle benzer bigimde makroekonomik sonuglar yarat-
malarindan kaynaklanmaktadir (Bu konuda genis bir tartisma icin bak.
Mackenzie and Stella, 1996: 1-7 ve Blejer, Cheasty: 1993 icinde Ro-
binson, Stella: 236-259).

Tiirkiye orneginde de tartistigimiz gibi muhtelif kanuni diizenle-
melerden kaynaklanan bu islemlerin belli mali amaglan gerceklestir-
mek tizere kullanuimalar nedeniyle Merkez Bankasi ve/veya Kamu
Bankalar’’nin katlandigi zararlar er veya ge¢ maliyetleri biitceden kar-
slanmasi gereken ozellikler tagirlar.

Bu tiir islemlerin yarattig: sorunlar arasinda, bu ¢alismanin bagin-
dan beri vurguladigimiz saydambk ilk planda gelmektedir. Saydamhigin
bu agidan bir ka¢ boyutu vardur.

Yari-mali islemler, 6ncelikle devlet hesaplarinda agik¢a yer almama-
lar1 nedeniyle istatistiksel ve devlet muhasebe sistemi agisindan saydam
olmayan bir goriintii yaratmakta, daha da énemlisi yari-mali islemler uy-
gulanacak makroekonomik politikalarin se¢imi agisindan da saydamlik
sorunu yaratmaktadirlar.

Yari-mali iglemlerin bu agidan devlet hesaplarinda dogru bir bigim-
de yer almamasinin en 6énemli sonucu biitge agifimin ya da daha genis
bir ifadeyle kamu sektori bor¢lanma gereginin dogru 6l¢iilmemesidir.

Yari-mali islemlerin devlet biitgesi disinda yeralmasi ve klasik biitce
agiginin bu iglemler dikkate alinmaksizin hesaplanmast; devletin ekono-
mideki rolii, maliye politikasi uygulama niyeti ve bunlarin makroekono-
mik etkisinin bu politikalardan etkilenenler tarafindan dogru bir bi¢im-
de degerlendirilmesini olanaksiz kilabilecek nitelikler tasimaktadir.
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Kamu agiklarinin bu unsurlar dikkate alinmadan hesaplanmas: ve
bunun sonucunda Meclise sunulan biit¢elerde bu biiytikliiklerin yer al-
mamasinin saydamlik acisindan yarattigi olumsuzlugun bir diger sonu-
cu da Meclisin kaynak kullanmak i¢in verdigi yetkinin iistiinde ve ote-
sinde bir yetkinin icra orgamn tarafindan uygulamada kullanilabilmesi-
dir. Boyle bir durumda yari-mali islemlerin boyutu ve bunun kestirile-
mezligi, kontrol edilemezligi gibi nedenlerle bir istikrar programi uy-
gulamasinda biitge agiginin bir endikator olarak alinmasi imkinsiz hale
gelecek ya da bu aqigs kontrol etmek amaciyla uygulanacak politikalar
amacina ulasamayacaktir.3

Zira dogru diiriist izlenmeyen, kontrol edilemeyen bu tiir aktivite-
ler gizli bir bigimde popiilist ve siyasi rant dagiiminmin énemli bir ama-
a haline gelebilmeye olduk¢a miisait 6zellikler tasimaktadirlar.

Boyle olunca yari-mali iglemlerin biitge agiginin dogru bir bicimde
ol¢tilmesi icin klasik kamu agig1 hesaplarina dahil edilmesi, Meclis ve ka-
muoyuna bunlardan gelen yiikiin agik¢a gosterilmesi saydamligin ge-
regi oldugu kadar makroekonomik istikrar saglamaya yénelik politika-
larin saglikliligy acisindan da kaginilmaz bir zorunluluktur.

Yukardaki agiklamalanimizin ne anlama geldigini vurgulamak icin
simdiye kadar genel ¢ergevesini verdigimiz yari-mali islemlerin neler-
den olustugunu ve bunlardan tilkemizde uygulananlarini bir tablo yar-
dimtyla gorelim (4ak. Tablo 4).

Bu tablodan kisaca ¢ikan sonug tilkemizde 6zellikle mali sistemle il-
gili yari-mali islemlerin oldukea agirlikli oldugu seklinde dzetlenebilir.

Bunlardan biit¢e kanunlar ile diizenlenenlerin énemli bir boliimii
daha ¢ok siibvansiyonlu kredi uygulamalar ile ilgili iken, banka kurtar-
ma ve Tassarruf Mevduati Sigorta Fonu ile ilgili uygulama ve biiyiik-
liiklerin esasen boyle bir diizenlemenin disinda oldugu bilinmektedir.
Bu ¢absmamin ikinci boliimiindeki agiklamalardan anlagilacagt gibi
biitge kanunlar1 veya diger kamu mali mevzuatinda yer alan yari-mali
islemlerin ¢ogunun da bizzat biit¢e kanunlan yolu ile biitce dig1 islem
ve kayit olusturdugunu dikkate alacak olursak, tilkemizde Meclis ve
kamuouyu denetiminin diginda ve énemli 6l¢iide yari-mali iglemin bu-
lundugu ve bunlarin kamu agiklarinin dogru él¢iilmesi ve ona uygun
makroekonomik politikalar olugturulmasinda ciddi bir sorun yarattig
sonucuna ulasmamiz gerekmektedir.
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Tablo 4

Yari-Mali Islemler— Tipoloji ve Tiirkiye’ nin Konumu

Yari-Mali islemler Nakit Pozisyonunun
Ekonomi Uzerindeki
Etkisinin Zamanlamasi

Doviz Kuru ile

ilgili istemler

Kath Kur Anlik
Uygulamasi

fthalat Teminattar: Anlik
Dis Varlik Satin Anlik
Alimlarinda Teminat

Kur Riski Garanti Gecikmeli
Sistemleri

Mali Sistem ile
ilgili istemler

Stibvansiyonlu Anlik
Krediler ve Gérev

Zararlan (TCZB,

TMO, Seker,

Gaykur vb.)

' Borg Garantileri ' Gecikmeli

Zorunlu Kargiliklar Anlik

Kurtarma Anlik/Gecikmeli
Operasyonlart
(Banka/ Sirket)

Not: Tablo Mackenzie, Stella, 1996’dan 6zetlenmigtir.

Tiirkiye

Evet (Feris)

Evet

Evet
Evet

Evet
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d) Neler Yapilmals? Biitgelerde Saydamligin
Saglanmas: A¢isindan Yeni Bir Agtk Tanimu:
Kamuda Net Deger (net worth) Kavrami ve

Bir Devlet Bilangosu Olugturulmasma Dogru

Simdiye kadar agiklamaya ¢alisigimiz hususlar biitelerin saydamlig
tartigmasinda 6nemli bir noktaya isaret etmektedir. Aruk, klasik biitce
agiklar1 ve buna dayali biitge kavramlan hiikiimetlerin izledigi mali po-
litikalarin boyutlari ve niyetleri konusunda kamuoyunu ve Meclisi bilgi-
lendirme fonksiyonlarin: yitirmis bulunmaktadir.

Saydamlik agisindan bu fonksiyonun ortadan kalkmasinin makro-
ckonomik sonuglarina deginmistik. Tekrarlamak pahasina da olsa vur-
gulamak istedigimiz 6nemli bir sonug klasik agigin az veya cok olma-
sina dayali olarak uygulanacak politikalarin 6zellikle harcama ve gelir
oncelikleri konusunda karar alicilara yanls sinyaller vermesidir. Orne-
gin ikinci boliimde saydigimiz biitge dist faaliyetlerin 6ziinde biitce
agigim etkiledikleri halde agigin hesabinda yer almamalarinin bir yan-
simast faiz dig1 biitge fazlasi veya noksaninin eksik hesaplanmasina yol
acilmasidir. Bu ise uygulanacak borg¢lanma politikalarindan, hedefleri
tutturmak i¢in hangi gelir ve harcama kalemlerinde diizeltme yapilma-
s1 gerektifine kadar birgok politika se¢enegini derinden etkileyecek ni-
telikler tagimaktadir. Faiz dist fazla verilmesine ragmen enflasyonda ka-
licr bir diigme saglanamamas: nedeniyle klasik biitce agiginin bu sekil-
de tanimlanmug faiz digt fazlasini daha da artirarak soruna ¢6ziim ara-
manin maliyeti, 6zellikle kamu yatirim harcamalarini daha da kismaya
yonelik politikalar uygulanmasina veya vergi veren kesimlerden daha
da fazla vergi alinmasina ya da gerekli gereksiz, apartopar Ozellestirme-
ler yapilmasina yol agabilecektir. Bir bagka deyisle uygulanacak bir is-
tikrar programinin kamu maliyesi bilegenindeki gelir ve harcama kom-
pozisyonunun yapisi bu hesaplamadan énemli 6lgiide etkilenecektir.

Sonug olarak kamu hesaplarninin seffafliginin ve biitge disiplininin
saglanmasinin kamu agigmnin daha kapsamli bir tanimlanmasinin yapil-
masiyla iligkili oldugu goriilmektedir. Bu agidan ilk anda pratik olarak
yapilmasi gerekenin bu tiir biit¢e dig ve yari-mali islem niteligi tagiyan
unsurlarin biitgede kamu agiginin hesabina dahil edilmesini saglayacak
diizenlemelerin hayata gegirilmesini saglamak olacagina daha énce de-
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ginmigtik. Bu kapsamda biit¢e ve diger kamu mali mevzuatinda yer
alan ve mali disiplini bozan hiikiimlerin hepsinin biit¢e kanunlarindan
cikartilmasi ve bu yiikiimliiliiklerin 6denek alinarak yili biitgesinde go-
ziikmesini saglayacak diizenlemelerin yapilmasi gerekmektedir. Bu da
bize samimi biitge yapilmasinin ne kadar hayati oldugunu bir kez da-
ha gostermektedir.

Biit¢e uygulamalarinda yaratilan bu tiir gizli ve mali disiplini bozan
yiikiimliiliiklerin disiplin altina alinmasinda bu saydigimuz Onerilerin
yanu sira; iilkemizde heniiz tartigilmayan ancak giindeme getirilmesin-
de saydamlik agisindan fayda gordiigiimiiz 6nemli bir hususu da be-
lirtmek gerekmektedir. Bu da kamu hesaplarina bir bilango mantigiyla
yaklagmak ve kamu agigini devletin varliklariyla yiikiimliltikleri arasin-
daki farkin (Net Worth = Net Dejjer) degisimi ile agiklayan yeni bir kav-
rami irdelemektir.

Net-Worth ya da Net Deger kavrami kamu kesiminin agigimn kla-
sik biitce agig1 hesabina gore daha kapsamh ve daha zamanlararasi bir
bicimde olciilmesini temel alan bir yaklasimdir. Yukarida saydigimiz
mekanizmalar ve biitce dist islemlerle kamu kesimi aslinda, tiiketimini
degistirmeden biit¢e aqigim diigiikmiis gibi géstermektedir. Bir bagka
deyisle biitge aqig1 (veya PSBR) kamunun agikladyj yikiimliliklerin-
deki degisimi gostermektedir. Halbuki saydigimiz mekanizmalar yo-
luyla, klasik acik goriiniirde azalmug gibi goziikiirken kamu kesimi ya
varliklarimi azaltarak (6rnegin apartopar 6zellestirme yaparak) ya da
gizli yiikiimliiliiklerini artirarak eski tiiketim kaliplarini devam ettire-
bilmektedir.4

Saydamlig tartismali bu uygulamalarla kamu sektoriiniin gelecege
yonelik olarak kamu yatirimlarimin gereksiz yere kisilmig olmasindan
veya gereksiz 6zellestirme yapilmasindan dolayi, net pozisyonu olum-
suz etkilenmis bir bagka deyisle, bugiiniin biitge agig1 goriiniirde azal-
musken, gelecege yonelik kamu kesimi net degeri azalarak daha biiyiik
problemlere yol agilmis olabilir. Destekleme alimlari, gorev zararlar
gibi biitce dist uygulamalarla tiiketim kalibins stirdiiren kamu sektori-
niin, bugiiniin goriiniirdeki kamu agiguu azaltmasimn maliyetinin ge-
nelde kamuda intibak yiikiiniin personel veya yatirim harcamalar tize-
rinde yogunlagmasi olarak ortaya ¢ikmasi tilkemizde de yasanmakta ve
devletin egitim, saghk, adalet gibi temel hizmetlerinde aksama pahasi-
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na azaltlan kamu agiklarinin ileride getirecegi yiiklerin maliyeti gor-
mezden gelinmektedir.

Kamu agiklarina net deger esasindan getirilecek ve tiim kamuyu kap-
sayacak bir agik tanimunt tilkemizde uygulanabilir kilmanin yolu Devle-
tin bir bilango ¢ikarmasidir. Devletin kamunun kendisine emanet ettigi
kaynaklari nasil kullandigini degerlendirmemize olanak saglayacak ge-
reldi bilgilerin boyle bir bilangonun olusturulmas: sonucunda elde edi-
lebilecegine inamlmaktadir. Alinan iktisadi kararlarin, yatinm tercihleri-
nin ve finansman kararlarinin ne kadar etkin, verimli ve basarilt oldugu-
nun sorgulanmasi ihtiyaciyla birlikte diisiintildiigiinde devlet bilancosu
yukarida tartismaya ¢abstgimiz biitgelerde saydamlik sorununa da ge-
nis Sl¢tide ¢oziim getirecek bir arag olarak goériilmektedir.

Devletin mali raporlama sisteminde de 8nemli dlciide degisiklik ya-
pilmasint gerektiren béyle bir bilangonun hazirlanmas, oldukga teknik
ozellikler ve bazi giigliikler tagmakla birlikte imkinsiz sayilmamalidir.s
Biitiin zorluklara ragmen béyle bir bilangonun;

® Devletin faaliyetlerinin finansal sonuglari haklanda bilgi ver-
mek, biit¢e agigim net deger bazinda hesaplamaya olanak sag-
[amak,

® Bu raporlan kullananlara (yasama, is alemi, sivil toplum 6rgiit-
leri, medya, vatandas gibi) devletin faaliyetlerini anlayabilecek-
leri diizeyde bilgi vermek,

° Devletin kararlari ve segimleri hakkinda kullanicilanin fikir gelis-
tirmeleri ve tartigma yapabilmelerine katkida bulunmak,

e Ileriye yonelik harcama planlarimin ve biitce tekliflerinin yiikle-
11 hakkinda degerlendirme yapilmasini saglamak,

* Kullanicilarin devletin faaliyetlerinin hesabini sormalarina im-
kan verecek sekilde verilen sézlerle gerceklesme arasindaki fark-
lar1 gérmelerini saglamak,

° Ve sonug olarak biitgelerin birer mali disiplin unsuru haline gel-
melerini saglamak ve tizerlerinde toplumsal denetimin olustu-
rulmasina katkida bulunmak gibi faydalarinin olacag: diistiniil-
mektedir. o
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VI. Sonug

Kamu mali mevzuatinin mevcut durum itibariyla devletin tiim mali fa-
aliyetlerinin izlenmesinde yeterli olmadigy tam tersine bu mevzuat sa-
yesinde mali disiplinin bozuldugu ve politika uygulamalarimin etkinli-
gini yitirdigini agik¢a gormekteyiz. Bunun sadece bir mevzuat diizen-
lemesi veya Biit¢e Kanunlarina ya da anayasalara bazi siurlayici hii-
kiimler koymak suretiyle ¢6ziilemeyecek kadar ciddi bir konu oldugu
hususunda ortak bir fikir birligine ulagma zamaninin geldigine inanil-
maktadir. Bu konu basit bir anayasal iktisat tartismasinin ¢ok 6tesinde
biitlinciil ¢oztimler gerektiren bir 6zellik arzetmektedir. Bu ¢6ziimiin
temel hareket noktasi Devlet Biitge ve harcama sistemlerinin genis
kapsaml: bir reforma tabi tutulmas: olmalidir. Bu reformlar icin teker-
legin yeniden icadi beklenmemelidir. Zira nelerin yapilmast gerektigi
ve nasil yapilmas: gerektigi asagr yukari bellidir. Onemli fakat eksik
olan siyasi ve idari mekanizmalari bu reform igin harekete gegirecek ka-
muoyu baskisidir.

Simdiye kadar agiklamaya ¢alisigimiz noktalar kamuoyunun ancak
genel ¢izgileri ile ve yine ancak bir boliimii hakkinda bilgi sahibi ola-
bildigi hususlardir. Bunun sasirtict bir yam bulunmamaktadir. Zira biit-
¢e yillardir kamuoyunun ilgi odagt olmaktan ¢ikmistir. Kamuoyunun
ilgi gostermedigi bir belge ve hukuk diizeninde daha keyfi ve mali di-
sipline aykir1 gelebilecek islem ve kararlar almak her zaman miimkiin-
diir. Bu nedenle kamuoyunu olusturan gruplarin elestiri oklarini siya-
setcilere ve biirokrasiye yoneltirken kendileri agisindan da ¢ikarmalar
gereken dersler ve sorgulanmas: gereken hususlar oldugu agiktir.
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Notlar

1. E. Dedeoglu, Hazine Miistesarligi Kamu Finansmant Genel Muidiiri; F.
Emil, Hazine Miistesarligi Miistesar Yardimaisi, C. Erdem, Hazine Miis-
tesarligs Ekonomik Arastirmalar Genel Miidiirliigii Uzman Yardimcisi.
Bu konuda bak. Atiyas, Sayin, 1997.

3. Yan-mali iglemlerin Tiirkiye’de kamu agigini nasil etkiledigi ve bunlarin
sonuglan konusunda ampirik bulgular igin &ak. Atiyas, et all, 1999.

4. Bu sistemin iilkeler bazinda hangi yollarla yapildig: bir bagka deyisle han-
gi “fiscal trick” lerin kullanildig1 konusunda ilging bir ¢alisma icin Eas-
terly, 1998’¢ bakilabilir.

5. Tirkiye’de bir devlet bilangosu olusturulmas: konusundaki sorunlar i¢in
bak. Emil, 1997: 41-52.
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Tiirk Kamu Mali Yonetimi

Mali Saydamlik Standartlarinin
Neresinde-IMF Iyi Uygulamalar
Tiiziigli Temelinde Bir Degerlendirme

Yasemin HURCAN
Emine KIZILTAS
Hakan YILMAZ

Giris

1997 yilinda Dogu Asya’da yasanan finansal krizin tartisilmas siirecin-
de gelistirilen yaklagimlardan biri de, ekonomide yasanan gelismelerin
ve mevcut yapinin resmini verecek olan bilginin tiretilmesinde kargila-
stlan problemlerdi. Bu anlamda piyasalarda yeterli agikligin ve seffafli-
gin olmamasi krizin nedenlerinden birisi olarak gosterilmisti. Cok yon-
lii tartismalara konu olan bu yaklagim hem &zel hem de kamu sekts-
riindeki aktorlerin piyasaya karst olan sorumluluklarinin tekrar gézden
gegirilmesini giindeme getirmistir. Bu anlamda ekonomideki en biiytik
aktor olan ve siyasi yapidaki rolii ile ekonomideki parametrelere somut
miidahalesi olan devletin bu anlamda incelenmesi odak noktas: olmus-
tur. Bu ¢ercevede, devletlerin hesap ve islemleri konusunda agik olma-
masl, genel kabul goérmiis standartlara gore bilginin tretilmemesi pi-
yasa ekonomisi kurallarinin yeterince etkin ¢alismasini engelleyen te-
mel faktorlerden biri olarak tanimlanmustir.

Devletin, 6zellikle kamu kaynaklarimin tahsis amaci olmasi bekle-
nen biitgelerinde ve buna iligkin diger mali mevzuatinda seffafligin
saglanmasi, bugiin makroekonomik istikrarin saglanmasi, yetkin devle-
te (yonetme kapasitesi yiiksek devlete) ulagilmasi agisindan ¢ok énem-
li bir 6n sart olarak gériinmektedir.!
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DEVLET REFORMU

Makroekonomik istikrar, siirdiiriilebilir kalkinmanin saglanabilme-
si i¢in en temel sartlardan birisidir. Bunu gergeklestirebilecek bir yéne-
timde, temsil edenlerin temsil edilenler adina yaptig: faaliyetlerin tiim
unsurlariyla bilinmesi temel unsurdur. Yonetimde, mali bilgilerin gi-
venilidigini ve bu bilgilere ulagilabilirligi saglamanin temel araci ise
mali saydamliktir.

Seffafligin yeni kamu y6netimi anlayist ve mali reformlarda tagidigs
dnem nedeniyle Uluslararas: Para Fonu (IMF)’nin Guvernérler Kuru-
lu Gegici Komitesi tiye iilkeler i¢in 16 Nisan 1998 tarihinde yapilan
toplantisinda seffafik ilkesi bakimindan ideal kurallari diizenleyen
“Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar Tiiziigii”nii (Code of Good Practi-
ces on Fiscal Transparency) kabul etmistir (IMF 1999a).2 Diizenleme-
nin asil amaci uzun vadede, sistemin tirettigi verilerle tilkenin mali stir-
diiriilebilirliginin dogru bir gekilde degerlendirilebilmesini saglamak,
kisa vadede ise etkili bir biitce icin biit¢e dig1 faaliyetler ve gercekles-
mesi muhtemel yiikiimliiliikler hakkinda da yeterli bilgi tiretilmesini
miimkiin kilmaktir.

Bu calismada, Uluslararas: Para Fonu (IMF)’nin gelistirdigi “Mali
Saydamlik Iyi Uygulamalar Tiiziigii—Code of Good Practices on Fiscal
Transparency—" dogrultusunda, Tiirkiye’nin Mali Saydamlik Standart-
larinin neresinde oldugu incelenmeye ¢ahigilacaktir. Degerlendirme yapi-
lirken IMF tarafindan, iiye iilkelerin i¢inde bulundugu mali yapry: orta-
ya koymak amaciyla yayinlanan el kitabi (Manual) ve el kitabina ek ola-
rak diizenlenen degerlendirme formu (Questionnaire) esas alinacaktir.

1. Mali Saydamlik

Tiirkiye’nin—IMF’nin yukarida bahsedilen diizenleme gergevesinde—
Mali Saydambk Standartlarinin neresinde oldugunu belirtmeden 6nce
mali saydambik kavramu ile ne anlanlmak istendigine deginmek yerinde
olacaktir.

Mali saydamlik, hiikiimetin yapisinun ve fonksiyonlarinin, mali po-
litika planlarinin, kamu sektorii hesaplarinin ve mali hedeflerinin ka-
muoyuna acik olmasidir. Kamu, mali politikanin olusturulmas: ve yi-
riitiilmesi ile ilgisi olan biitiin kurum ve kuruluglar olarak tammlanabi-
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lir. Mali saydamlik, sorumlulugu giiglendirirken siirdiiriilebilir olma-

yan nitelikteki politikalarin getirmis oldugu politik riskleri artirir.
Globallesen ekonomide, makroekonomik istikrara ulasmada ve den-

geli biiytimeyi saglamada mali saydamligin rolii ok biiyiiktiir. Mali say-

Tablo 1

IMF’nin Mali Seffafligin Saglanmasi Amaczylc_i Ongordiigii

Minimum Standartlar (IMF, 1999b)

Rollerin ve Sorumluluklarin Agik Olmasi

*

Kamu sektdrii (general government) System of National Accounts (SNA,
1993) veya IMF.Manual on Government Finance Statistics (GFS, 1986)
de yer alan bigimiyle tanimianmalidir.

Hukimet elinde hisse senedi tutuyorsa bunlar kamuoyuna agtklamalidir.

Kamunun biitce digi faaliyetleri de biitge siirecinin tabi oldugu ilkelere go-
re yuriitliimeli ve denetlenmelidir.

Hikimetin yari mali nitelikli faaliyetieri tanimlanmalidir.

Biitge ve biitge digt faaliyetlerin isleyisini ve mali yénetime iliskin sorum-
luluklari-belirleyen yasal gergeve olusturulmalidir.

Vergilemenin yasal dayanagi olmalidir.

Bilginin Kamuya Acik Olmasi

*

Biitge disi kamu faaliyetleri, biitge metni ve muhasebe raporlan icinde
gbsterilmelidir.

Cari yil biitgesi ile birlikte gelecek iki yil igin orijinal ve revize edilmig bit-
¢e tahminleri de yayinlanmalidir.

Merkezi hikimetin gergeklesmesi muhtemel yikimliliikleri, vergi harca-
malari ve kamu bankalan, KiT'ler ve merkez bankalari ile iligkilerinden
kaynaklanan yar mali nltehktekl faaliyetleri bitce metni ile birlikte yayin-

lanmalidir.

Merkezi hiikiimet, borglarinin seviyesi ve kompozisyonunu alti aydan faz-
la gemkmeye meydan vermeyecek gekilde yayinlamalidir.

Mali raporlamada kuflanifan itkeleri g6steren bir dokiiman hazulanmahdlr

Mali veriler ve raporlarin yayinlanma takvimleri énceden kamuoyuna aglk-
lanmalidir.
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Tablo 1 (devam)

Biitce Hazirlama, Uygulama ve Raporlama
Sireclerinin Acik Olmasi

*

Hiikiimetler, mali politika hedefleri ve &nceliklerini, ekonomik gdruslerini
ve mali strdirdlebilirik Gzerine degderlendirmelerini igeren bir dokimani
da bltge metni ile birlikte agiklamalidirtar .

Mali tahminlerdeki sapmalardén, gergeklesmesi muhtemel yikimldlikler-
den ve maliyetleri tam anlamiyla saptanamayan programlardan kaynakla-
nan mali riskler raporlanmalidir.

Tim kamusal faaliyetler biitge iginde yer almalidir. Islemler briit bazda
kaydedilmeli, ekonomik, fonksiyonel ve idari siniflandirmaya tabi tutulma-
Iidir.

Siniflandirma sistemi kamu fonlarinin toplanmast ve kullamimasinda y6-
netsel sorumluluklari tanimlamahdir.

Cari fiyatlarla hesaplanan biitge gelir ve giderleri arasindaki farki gésteren
biitge dengesi ile birlikie daha detayli ekonomik analiz yapmak tizere bat-
ce dengesinden tliretilen gesitli blitge biyiklikleri de hazirlanip, sunulma-
hdir.

Muhasebe standartlarini gdsteren bir dokiiman da biitge metni ile birlikte
sunulmakidir. }

Ekonomik ve mali verilerin raporlanmasinda, IMF'nin Government Data
Dissemination System (GDDS)'deki veri yayinlama standartar takip edil-
melidir.

Sonug hesaplari kapsamli ve glivenilir olmah ve bagimsiz dig denetime
tabi olmalidir. Denetim sonuglar mali yil bitiminden sonra 12 ay iginde ha-
zirlanmalidir.

Ulusal Denetim ve istatistik Organiarinin Bagimsiz Olmasi

*

Dis denetim raporlarimin yasama organina sunulmasi ve bu raporlardan
hareketle gerekli diizeltmelere gidilmesini saglayacak mekanizmalar ol-
malidir.

Dig denetim standartlar, uluslararasi denetim standartlarina uygun oima-
lidir.

Makroekonomik tahminlerin diretiimesinde kullanilan ¢alisma metotian ve
varsayimlar karmuya agik olmalidir.

Kaynak: "Manual on Fiscal Transparency" (IMF, 1999b), Box 1
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damlik, bir yénetimin orta vadeli mali politikalarmin basarili bir sekilde
gergeklestirmesinde onemli rol oynar. Bunun yaninda makroekonomik
politikalarin ve tercihlerin kamuoyu tarafindan anlagilmas: suretiyle bek-
lentiler iizerinde olumlu sonuglar yaratilir. Mali saydamlik ve giivenilirli-
gin artinlmasiyla, iyi bilgilendirilmig kamu tarafindan temel makroeko-
nomik politikalara olan destek artar ve diisiik maliyetle bor¢clanma imka-
m saglanmg olur. Bunun aksine, saydam olmayan mali yénetim, ekono-
mik istikrarsizhigin yam sira politik ve mali istikrarsizliga yol acabilir, ve-
rimliligi azaltir ve esitsizligi artirr.

Mali Saydamlik ile Ilgili Tyi Uygulamalar Tiiziigiine gore, IME
tyesi lilkelerde desteklenmesi istenen dért temel ilke bulunmaktadir.
Bu dort temel ilke alt bagliklar ile asagida siralandigy sekildedir:

1. Rollerin ve sorumluluklarin agik olmasi,

2. Bilginin kamuya a¢ik olmasi,

3. Biit¢e hazirlama, uygulama ve raporlama siireglerinin agik ol-
mast,

4. Denetimin ve istatistiki veri yayinlamanin bagimsiz olmasi.

Bu ilkeler, iilkelerin iginde bulundugu mali geleneklerine, ekono-
mik ve kiiltiirel durumlarina gére uygulamada gesitli farkliliklar géste-
rebilir. Ama bu farkliliklar temel uygulamadan bir sapma olarak alg:-
lanmamalidir.

Bu ana ilkelerden hareketle IMF su anda uygulanmasi igin sart kos-
masa da mali seffafligin saglanabilmesi icin “Minimum Standart” ola-
rak Tablo 1°de yeralan ilkelerin yerine getirilmesi gerektigini belirt-
mektedir: _

Asagida IMF’nin mali seffaflik konusundaki bu dért ana pren-
sibi daha detayli olarak ele alinacaktir;

1.1 Rollerin ve Sorumluluklarin A¢ik Olmasi

IMF’nin diizenlemesinde bu baglik altinda kamunun tanumi ve bura-
dan hareketle alt bagliklar halinde kamunun hem kendi icinde hem de
diger sektorler ile iliskilerinin ideal niteliklerine deginilirken, mali yo-
netimde agik ve anlagilir yasal ve yonetsel ¢ercevenin énemi iizerinde
durulmaktadur. El kitabi, el kitabindaki minimum standartlar ve deger-
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lendirme formunda yapilan agiklamalar ¢ercevesinde bu béliim agagi-
daki alt baghklar halinde ele alinmistir.

1.1.1 Kamu Sektoriintin Tanimlanmas:

Bu béliimde kamu sektorii ve ekonominin geri kalani arasinda sinurla-
rin iyi ¢izilmesi gerektigi belirtilmektedir. Kamu sektoriiniin tanimu
biitce dis1 aktiviteleri de kapsayacak sekilde olusturulmalidir. Bu konu-
da diizenlemenin 6ne siirdtigii minimum sart tilkelerin kamu sektorii
tanimlarinun System of National Accounts (SNA,1993) veya IMF Ma-
nual on Government Finance Statistics (GES, 1986) tanimlamalarina
uygun olmasidir. Bu ¢er¢evede kamu sekt6rii, kamunun ticari olmayan
tiim faaliyetlerini kapsayacak sekilde tanimlanmaktadir.

1.1.2 Kamu Sektoriiniin Ekonominin
Diger Sektorleri Ile Iligkileri

Bu baglik altinda, kamunun ¢esitli vesilelerle ekonominin diger sektor-
leriyle olan iliskilerinde belirli kurallarin hakim olmasi gerektigi ve bu
tiir iligkiler kapsaminda yerine getirilen islemlerin de kamuoyuna agik
olmasi gerektigi vurgulanmaktadir. El kitabinda, kamunun banka digs1
ozel kesime diizenleme yetkisinden kaynaklanan miidahaleleri ile ban-
kacilik kesimine hem diizenleme yetkisinden kaynaklanan hem de dog-
rudan kredi mekanizmasi veya piyasa faiz oranlarindan distik faizle
elinde devlet i¢ borglanma senedi tutturmasina neden olan miidahale-
lerinin kamuya aciklanmasi gerektigi belirtilmektedir. Ayrica, kamu
elinde 6zel sektore ait hisse senedi bulunduruyor ve bu yolla 6zel sek-
tére miidahalede bulunuyorsa bunlarin da agiklanmas: gerektigi belir-
tilmektedir.

Kamunun merkez bankalari, kamu bankalari ve KITler ile olan
iligkilerinden kaynaklanan ve ashnda biit¢ede yeralmas: gereken mali-
benzeri harcamalarinin (QFAs) de kamuya agiklanmas: seffaflik agisin-
dan biiylik 6nem tagimaktadir. Diinyada pekgok {ilke biitge kaynakla-
rimin kisith olmast nedeniyle bazi harcamalanini yukaridaki kurumlar
araciligiyla biitce diginda yerine getirmektedir. Buna 6rnek olarak, ta-
rim sekeoriini desteklemek iizere biitgeden kaynak aktarmak yerine
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-kamu bankalarindan diisiik faizli kredi verdirilmesi ve bu nedenle ka-
mu bankalarinda gorev zarar olusmasi gosterilebilir.

1.1.3 Kamu Sektorii Icinde Sorumluluklarin
Dagilimi ve Koordinasyonun Saglanmas

‘Kamu sektdriintin hem kendi iginde hem de yasama yiiriitme ve yargi
- fonksiyonlart arasinda agik ve anlagilir bigimde tanimlanmis gorev ve
sorumluluk dagilimimnin yapilmas: gerekmektedir. Diizenlemede, idari
sorumluluklarin yeterince agik ve kesin tanimlanmamasi durumunda
hesap verme sorumlulugunun zayiflayacagy, iletisim kopuklugu mey-
dana gelecegi ve sonugta da kararlarin yeterince etkin alinamayacag
belirtilmektedir.

Bazi kamu fonlarinin biitge diginda izlenmesinin gecerli nedenleri
olsa bile bu kaynaldarin yogun bi¢imde kullanilmas: seffafligi ve de ma-
li politika tizerindeki kontrolleri azaltmaktadir. Bu nedenle biitce dist
kamu kaynaklarinin kullanilmasi, muhasebelestirilmesi ve denetlenme-
sinin biit¢e ddeneklerinin tabi oldugu prosediirlere gore yerine getiril-
mesi 6nem tagimaktadir. Bu yonde gerekli diizenlemeler hazirlanmali
ve uygulanmalidir. Biitge dist kamu faaliyetlerinin de biit¢enin tabi ol-
dugu ilkelere gore yiirtitiilmesi ve denetlenmesi gerektigi IMF’nin Tii-
ziigiinde minimum sart olarak gosterilmektedir.

1.1.4 Yasal ve Idari Cercevenin Onemi

Mali ydnetimin yasal ve idari ¢ergevesinin agik ve anlasilir olmasi seffaf-
"Ik agisindan 6nem tagimaktadir. Mali yonetimin seffafligi saglayabil-
mesi i¢in:

(a) Biitge ve biitge digi faaliyetlerinin kapsamli ve etkin yasal cer-
geveye gore yiriitilmesi,

(b) Vergileme igin yasal dayanagin bulunmasi,

(c) Galisanlanin davraniglarina ahlaki standartlar getirilmesi gerek-
mektedir.

Biitgelerin etkinligi, dayandiklar kanun ve diizenlemelerin ne derece
baglay1c1 olduguna gore degisebilmektedir. Uygulamada biitge kanunla—
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rnin kamu kaynaklarinin kullanimi simirlayamadigs durumlar, érnegin ek
biit¢eler, yedek fonlarmin kullanilmasi, emanet uygulamalarn nedeniyle
biitcelerin seffaf olma niteliklerini kaybettigi bilinmektedir. Kamu fonla-
riun kullamilmasi ancak yasal dayanak ile s6z konusu olmalidur.

Vergilemede yasal dayanagin bulunmasi, vergiler, cezalar ve harglar
i¢cin mutlaka yasal dayanagin olmasi gerektigine ve bu yasal diizenle-
melerin de kolayca ulagilabilir ve anlagilabilir olmasina dikkat ¢ekmek-
tedir. Vergi idarelerinin gelismig bilgi erisim sistemlerini kullanmalari-
nin vergilemede seffaflifi aruracagina, eger yapiliyorsa, vergilemede
netlestirme islemlerinin de agik¢a raporlanmast gerektigine dikkat ¢e-
kilmektedir. Vergi ddeyiciler acisindan ise miikelleflerin vergi édevle-
rinden dogan hak ve sorumluluklarinin agik¢a belirtilmesi gerektigine
deginilmektedir.

Kamu ¢alisanlarimin gorevlerini yerine getirirken belli standartlara
gore davranmasi gerektigi ilkesi ise kamu kaynaklarmun kullanilmasin-
da sorumluluk mekanizmalarinin gelistirilmeye ¢alisilmasindan kay-
naklanmaktadir. Bu konuda IMF Tiiziiglinde, Birlesmis Milletler’in
yayinladig “Code of Conduct for Public Officials”in bir 6zetine yer
verilmektedir.

1.2 Bilginin Kamuya A¢ik Olmasi

Mali seffafligin saglanabilmesi i¢in kamuya etkin ve diizenli bilgi akis:-
nin saglanmasi gerektigi belirtilmektedir. Bu baglik altinda diizenlenen
ilkeler kamuya bilgi akisimin nitelik ve zamanlama agisindan nasil olma-
st gerektigi hakkinda bilgi vermektedir.

1.2.1 Mali Faaliyetler Hakkinda Etkin Bilgi

Diizenlemede hiikiimetlerin ge¢mis, cari ve projeksiyonu yapilmis dé-
nemlere ait mali faaliyetleri ile borglart ve finansal varliklar: hakkinda
tam bir bilgi setini kamuya sunmasi gerektigi belirtilmektedir. Diizen-
leme bu boliimde mali bilgilerin yayinlanmasinda etkinligin saglanma-
s1 igin:

(a) Biitgenin kapsaminin,
(b) Tahminler ve gergeklesmeler hakkinda detayl bilgi hazirlan-

masinin,
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(¢) Gergeldesmesi muhtemel yiikiimliiliikler, vergi harcamalar ve
yar mali nitelikteki faaliyetler hakkinda raporlar hazirlanmasinimn,

(d) Borglar ve varliklar hakkinda zamaninda ve kapsamli veriler ya-
yunlanmasinin

onemi tzerinde durmaktadir.

Biitge Kanunu’nun, merkezi hiikiimet iglemlerinin yaninda merke-
zi hiikiimetin biitce digt faaliyetleri hakkinda da bilgi saglamasi gerek-
mektedir. Bu minimum sart olarak konmustur. Béylece, kamu mali du-
rumu hakkinda tam bir bilgi setine erisilebilecek ve buradan hareketle
daha dogru degerlendirmeler yapilacaktir. Diizenleme ayrica merkezi
hiikiimet islemleri yaninda toplam kamuya ait verilerin de aciklanmasi-
nin faydali olacagini belirtmektedir. Ancak, toplam kamu verilerinin
konsolide edilmesinde merkezi hiikiimet biitgesi disinda kalan kurum-
lanin (lower levels of government) verilerinin zamanlamasinda prob-
lemlerle kargilagilabilecegi de belirtilmektedir.

Yillik konsolide biitge yaninda gegmis ve gelecek iki yil i¢in de biit-
¢e verilerinin yayinlanmis olmasi beklenmektedir. Mali durumun daha
dogru degerlendirilmesi igin bu minimum sart olarak gosterilmektedir.

Kamu mali yénetimine iliskin dogru degerlendirmelerin yapilabil-
mesi i¢in Ozellikle vergi harcamalar, gerceklesmesi muhtemel yiikiim-
liiliikler ve yari mali nitelikli faaliyetler haklinda da raporlar hazirlan-
mast gerektigi belirtilmektedir.

Gergeklesmesi Muhtemel Yiikiimliilikler (Kosullu Yiikiimliiliikler)

Giintimtizde kamu mali yénetimleri artan belirsizlik ve mali riskler-
le kargt kargtyadirlar. Asya ekonomik krizi, klasik biitgelerin ekonomi-
lerin maruz kaldiklart mali riskleri tanimlamada ne kadar yetersiz kal-
digini gdstermistir. Sadece Asya ekonomileri degil, diger iilke ckono-
milerinin resmi biitge hesaplari da ekonomilerin ger¢ek durumlarindan
daha saglam bir gériiniim sergilemektedirler.

Mali risklerin tilke istikrart agisindan dnemli hale gelmesinde bash-
ca neden olarak, uluslararasi sermaye hareketlerinin ve bunlarin hare-
ketliliginin artmasi ve devletlerin dogrudan finansman yerine artan bir
sekilde garanti yoluyla yatirimlar gerceklestirmesi sayilmaktadir. Bu ne-
denle, tilke mali durumu degerlendirilirken biitge digindaki yiikiimlii-
liklerin de hesaba katilmasi daha dogru bir degerlendirme yapilmas:-
na imkén verecektir. Hitkimetlerin kargilagtiklari mali riskler, Diinya
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Bankasi’ndan Hana Polackova’nin (1998) “Mali Risk Matrisi” adim
verdigi semasinda dért baghkta degerlendirilmistir; (a) dogrudan (b)
gerceklesmesi muhtemel (c) agik ve (d) ortiik.

(a) Agk Yikiimliliikler (explicit liabilities): Hiikiimetlerin belli
kanun ve sdzlesmeler geregi yerine getirmek zorunda oldukla-
rt yiikiimliiliiklerdir. Bu yiikéimliiliiklere en iyi 6rnek borg geri
ddemeleri ile garantili bor¢ ddemeleridir.

(b) Ortiik Yiikiimliilikler (implicit liabilities): Herhangi bir kanun
veya sozlesme ile baglayiciigi olmayan ancak devietin sosyal
devlet anlayis1 ve politik baskilar gergevesinde yerine getirmesi
beklenen yiikiimliiliiklerdir. Bunlara 6rnek tabi afetler sonucu
sigortast olmayan vatandaslara yapilan 6demeler, kanunda be-
lirtilmeyen emeklilik 5demeleri, garantisiz bor¢larin denmesi
ve bankalarnn batmasi sonucu mudilere yapilan 6demeler veri-
lebilir.

(¢) Dogrudan Yiikiimliiliikler (direct liabilities): Odenme kogul-
lar1 kesin olan yiikiimliiliikleri ifade etmektedir. Kanun ile dii-
zenlenmis gelecekteki emeklilik maag1 6demeleri bu kategori-
ye ornek olarak verilebilir.

(d) Gergeklesmesi Muhtemel Yiikiimliliikler (contingent liabiliti-
es): Yiikiimliligiin meydana gelip gelmeyecegi belirsizdir.
Meydana gelmesi ve tahmin edilebilmesi son derece gii¢ yii-
kiimliiliiklerdir. Buna 6rnek olarak tabii afetler ve banka kriz-
leri sonucu meydana gelen ytikiimliiliikler verilebilir.

Asagida yer alan mali risk matrisi her bir kategoride biit¢elere ma-
li baski yaratacak hiikiimet programlari ve vaatleri hakkinda bilgi ver-
mektedir.3

Bu tiir yiikiimliiliiklerin mali karar alma stireglerinde mutlaka dik-
kate alinmasi gerekmektedir. Ancak, pek ¢ok tilkede nakit bazli muha-
sebe ilkeleri kullanildigindan bunlarin mali raporlara alinmasi ancak
nakit ddemeleri sirasinda s6z konusu olmaktadir. IMF Tiiziigi, bu tiir
yiikiimliiliiklerin ve bunlardan kaynaklanacak mali risklerin dogru de-
gerlendirilmesini teminen tahakkuk bazli muhasebe ilkelerinin kulla-
nilmasinun yararly olacagini belirtmektedir. Bu raporlarm yoklugu ma-
li siirdiirebilirligin degerlendirilmesinde de problemlere yol agabile-
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YOKOMLOLUKLER Dogrudan Gerceklesmesi Muhtemel
(tahmin edilebilir)
Acik
(kanunla tanimlanmig) I ]
- Ortitk
(kamuoyu beklentisi, gikar
gruplarinin baskisi vs.) | v

Kaynak: Contingent Government Liabilities, Polackova (1998)

cektir. Diizenleme minimum standart olarak merkezi hiikiimetin bas-
lica gerceklesmesi muhtemel yiikiimliiliiklerini gosteren bir raporun
biit¢e ile birlikte hazirlanmasi gerektigini belirtmektedir. Bu konuda
en iyi uygulamanin ise gergeklesmesi muhtemel yiikiimliliiklerin ma-
liyet hesaplarinin yapilmast oldugu belirtilmektedir.

Vergi Harcamalari. Vergi tesvik ve muafiyetleri, bunlardan yararlanan
kuruluslara yapilan kamusal nitelikli bir transfer harcamas: olarak kabul
edilmektedir. Gelismis tilkelerin bir kisminda bu nitelikli harcamalar
biit¢e stirecinde ortaya konmakta ve bu harcamalarla ilgili analizler ya-
pimaktadir. Bu konuda verilecek en iyi érnek Amerika Birlesik Devlet-
leri uygulamasidir. Bu tilkede 1974 yilinda vergi harcamalarinin biitge-
lerde gosterilmesi uygulamas: baglatilmis, 1994 yilindan itibarense bu
harcamalarla ilgili ekonomik analizler biitcede yer almaya baglamustir.
Tiirkiye’de oldugu gibi yatirimlars tegvik amagh olan vergi muafiyetle-
ri, Katma Deger Vergisi (KDV) indirimleri s6z konusu olmaktadir. Fa-
kat bunun biiyiikligii konusunda bir bilgi yoktur. Vergi giderleri diye
adlandirtlan bu kalemler diger harcama kalemlerinin tabi oldugu dene-
time de tabi degildir. Baz: iilkelerde bu tiir tesvikler bakanliklarin oto-
ritesi altindadir. IMF Tiiziigiinde, meclise sunulacak biitge ile birlikte,
vergi harcamalarinmn hesaplanmasinda ciddi zorluklar olmasina ragmen
maliyet tahmininin de kisa bir metin halinde bulunmasi istenmektedir.

Vergi giderleri veya tesvikler diinyada sekiz iilkede yasal gereklilik
olarak yaymnlanmaktadir. Bu iilkeler, Avustralya, Avusturya, Belgika,
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Fransa, Almanya, Portekiz, Ispanya ve Amerika Birlesik Devletleri’dir.
Almanya ve Amerika Birlesik Devletleri 1960°larin sonlarinda vergi gi-
derlerini raporlayan ilk tilkeler olmuglardur.

Yar1 Mali Nitelik Tastyan Faaliyetler (Quasi Fiscal Activities). Ya-
r1 mali nitelikteki faaliyetler Merkez Bankasi, kamu mali kurumlari (ka-
mu bankalar1) ve mali olmayan kamu kurumlari tarafindan yonetilebi-
lirler. Diizenlemede belirtildigi iizere, bu tiir faaliyetlerin biit¢e kanun-
lar1 ile birlikte yayinlanmast gerekmektedir. Yar1 mali nitelikteki iglem-
lerin raporlanmasinda iki énemli nokta bulunmaktadur:

e Mali etkilerinin biiyiikliigii konusunda bilgi saglamak miimkiin-
dtir.

¢ Yari mali nitelikteki islemlerin yogun olarak goriildiigii tilkeler-
de genel denge (overall balance) ile birlikte yart mali islemleri de
kapsayan artirlmig dengenin (augmented fiscal balance) kulla-
nilmas: ve yayinlanmasi gerekmektedir.

Ulkemizde de biiyiik problem yaratan ve 6zellikle kamu bankala-
ninda gorev zararlar yaratarak gergeklestirilen bu tiir harcamalarin biit-
¢e icine alinmas: veya biitgeye alinamiyorsa biitgenin yaninda ayr bir
rapor halinde yayinlanmas: gerekmektedir.

1.2.2 Verilerin Yayinlanmasinda Taahhiit ve Zamanlama

Diizenlemenin bu boliimiinde mali bilgilerin yaymlanmasina iligkin ta-
ahhiitlerin biitce kanunu gibi bir kanunda yayinlanmasi ve kamuoyuna
verilerin yayinlanma takviminin agiklanmas: gerektigi belirtiimektedir.

1.3 Biitge Hazirlama, Uygulama ve

Raporlama Siireclerinin Agik Olmast
Bu kapsamda diizenlemede incelenen konular, biit¢e dokiimaninin
igerigi, biitce tahminlerinin siniflandinlmast ve sunumu, biitge uygula-

ma ve islemlerinin izlenmesi ve mali raporlama tizerinde yogunlagmak-
tadur.
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1.3.1 Biitge Dokiimani

Diizenleme, bu madde kapsaminda biitce dokiimaninin mali politika
hedeflerini, makroekonomik gergeveyi, biitcenin hangi politikalara da-
yandinldigini ve baglica mali riskleri acik¢a tanimlamas gerektigini be-
lirtmektedir. Minimum standart olarak biitce dokiimaninin yant sira
bu bilgileri igeren bir dokiimanin da meclise sunulmas: gerekmektedir.
Diizenlemede iizerinde 6nemle durulan diger bir nokta da biit¢e ¢a-
lismalarinin orta vadeli hazirlanip meclise sunulmas: gerektigidir (Me-
dium-Term Budget Frameworks-MTBFE, Medium Term Expenditure
Framework-MTEF).

Bu madde kapsaminda biitge metni ile birlikte;

a) biitge tahminlerinde kullanilan varsayimlar,

b) makroekonomik tahminlerde meydana gelecek sapmalar,

¢) gerceklesmesi muhtemel yiikiimliiliiklerin yil icine gelebilecek
muhtemel maliyetleri ile,

d) ortaya ¢ikacak risklerin de
bir metin halinde sunulmasi gerektigi belirtilmektedir.

1.3.2 Biit¢enin Siniflandirilmast

Diizenlemede, bu madde kapsaminda biitce verilerinin siniflandirilimas:
tizerinde durulmaktadur. Ilk olarak, biitce verilerinin IMF’nin GFS (Go-
vernment Finance Statistics) El kitabinda belirtilen ekonomik, fonksiyo-
nel ve idari siniflandirmaya uygun olarak simiflandirilmast gerektigi belir-
tilmektedir. Ayrica, biitge biiyiikliiklerinin briit olarak kaydedilmesi ge-
rektigi vurgulanmaktadir. Onem arz eden (saglik, egitim vb.) harcama
programlarinin hedeflerini gésteren bir metnin de biitce dokiimaninda
bulunmas gerektigi bdylece bu harcamalarla ne kadar refah artisi sagla-
nacagl incelenmesi (output-outcome) gerektigi de belirtilmektedir.
Dizenlemenin bu béliimiinde biitge dengesinin (overall balance)
yani sira mali durumun daha iyi anlagilmasim ve daha dogru malj poli-
tikalar belirlenmesini saglayacak asagida siralanan géstergelerin de biit-
¢e ile birlikte yayinlanmast gerektigi belirtilmektedir. Bu gostergeler:
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Operasyonel denge (operational balance),

Yapisal denge (structural or cyclically adjusted balance),
Cari denge (current balance),

Arttinlmis denge (augmented balance),
Siirdiiriilebilirlik hesaplamalari,

Net degerdir (net worth).

1.3.3 Biitce Uygulamalari ve Izlenmesi

Bu boliimde onaylanmig bulunan biitge harcamalarnin uygulama ve
izleme esaslarimin belirli olmast gerektigi belirtiimektedir. Alt baghiklar
halinde;

(a) Mubhasebe sistemi
(b) Thale ve ise alma siiregleri
(c) Denetleme

konularina yer verilmistir.

Etkin bir muhasebe sisteminin kamu faaliyetleri haklkinda zamanin-
da ve giivenilir bilgiler vermesi gerekmektedir. Ayrica, muhasebe siste-
mi ayni islemler (aid-in-kind) ile tahakkuk eden 6demelere iliskin ka-
yitlar1 (arrears) da igermelidir. Diizenlemede, mali islemler hakkinda
daha genis bilgi sagladigindan tahakkuk bazh muhasebe sisteminin da-
ha dogru ekonomik politikalar iiretilmesine imkan verdigi belirtilmek-
tedir. Tahakkuk bazli muhasebe sistemi daha 6nce detayli olarak ince-
lendiginden konuya burada yer verilmeyecektir.

Kamu hizmetine girig ve kamu ihalelerine katihim agik¢a tanimlan-
mus ve herkese agik olmalidir. Biitge uygulamalar i¢ denetime tabi ol-
mali bu denetim sonuglar1 da isteyenler tarafindan incelenebilmelidir.

1.3.4 Mali Raporlama

Daha 6nceki boliimlerde de deginildigi tizere mali raporlama zama-
minda yapilmali, kapsamli, etkin ve giivenilir olmal1 ve biitgeden sap-
malar agiklamalidir. Biitge kesin hesabi gortisiiliirken biitge dist mali
nitelikli faaliyetler hakkinda da raporlar sunulmah bdylece kamunun is-
lemlerine iliskin degerlendirmeler bir biitiinlitk arz etmelidir.
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1.4 Ulusal Denetim ve Istatistik Organlarinin
Bagimsiz Olmasi

Diizenlemede, mali seffafligin ana ilkelerinden birinin hiikiimetin fa-
aliyetleri hakkinda dogru ve giivenilir bilgi tiretilecegini garanti eden
kurumsal yapilarin varolmasi gerektigi izerinde durulmaktadir. Mali
bilgiler hem kamuya agik olmali hem de bagimsiz denetleme organ: ta-
rafindan denetlenmelidir. Minimum standart olarak dis denetimin IN-
TOSAI gibi uluslararas: standartlara uyumlu olmast gerektigi belirtl-
mektedir.

Bu madde kapsaminda ulusal istatistik organizasyonunun da teknik
bagimsizlig1 olmasi gerektigi belirtilmektedir.

2. Mali Seffatlik ve Tiirkiye

Mali seffafligin gelistirilmesi igin iilkelerin 6ncelikle kendi mali sistem-
lerindeki eksiklikleri tam olarak tanimlamalari gerekmektedir. Bu calis-
mada da dncelikle s6z konusu seffaflik diizenlemesine gore Tiirkiye’de
mali sistemdeki eksikliklerin goriilmesi agisindan IMF’nin hazirladig
degerlendirme formu doldurulmustur. Doldurulan degerlendirme for-
mundan hareketle IMF’nin gelistirdigi standartlara gore Tiirk mali sis-
teminde ortaya ¢ikan eksikliklerin neler oldugu asagida ana bagliklar
halinde agiklanmaya calisilmustir.

2.1 Rollerin ve Sorumluluklarin Agk Olmast

2.1.1 Kamu Sektoriiniin Tanimlanmast

Tiirkiye’de konsolide biitgenin kapsamu ¢ok dardir. Biit¢e kanunu ile
birlikte merkezi htikiimetin biitge disi faaliyetlerine iliskin herhangi bir
rapor yayinlanmamaktadir. Konsolide biitge i¢ine yar1 mali nitelikli fa-
aliyetlerin katilmasi gerekmektedir. El kitabindaki kamu sektorii tani-
mu kapsaminda kamu tamimina bakildiginda, Tirkiye’de yayimlanan
Kamu Kesimi Genel Dengesi’nin konsolide biit¢e yaninda mahalli ida-
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reler biitge digi fonlarinin biiyiik bir kismini ve sosyal giivenlik kuru-
luslarin kapsadigy goriilmektedir. Ancak, bu tanim yeterli olmamakia-
dir. Ciinkii yukarida belirttigimiz gibi biit¢eyle iligkisinin kurulmas:
gereken bir cok kamusal harcama alant biitge disinda kalmakta, kamu-
sal harcama alam diginda kalan kismin da 6énemli bir oran1 kamu kesi-
mi genel dengesi diginda kalabilmektedir (doner sermaye, vakif, der-
nek, yar1 mali nitelikli faaliyetler, kogullu yiik@imliliikler, vergi harca-
malan gibi). Ozellikle ¢arpici olmast agisindan doner sermaye uygula-
masini drnek verebiliriz. Bugiin hesaplanabilen déner sermaye satig ha-
silati 11 6nemli Bakanhgin biit¢e bitytikligii tizerindedir. Hatta baz
orneklerde goriildiigii gibi kurulugsun doner sermayesinin biiyiikligi
kurulus biit¢esini asmaktadir.

2.1.2 Kamu Sektoriiniin Ekonominin
Diger Sektorleri Ile Iligkileri

Bu basglik altinda incelenen ve Tiirkiye agisindan 6énem arz eden yari
mali nitelikli faaliyetlerin bitytkliigii bakkinda herhangi bir raporlama
yapilmamaktadur.

2.1.3 Kamu Sektorii I¢inde Sorumluluklarn
Dagilimi ve Koordinasyonun Saglanmasi

Tiirkiye’deki kamu mali yonetiminde gérev ve sorumluluklarin ¢ok ke-
sin sinirlamalarla birbirinden ayriamadigs, hatta gatistif1 ve sonugta da
ciddi bir koordinasyon problemiyle karsilagildigi gozlenmektedir. Ka-
mu yonetiminde sorumluluklarin yerine getirilmesinin dogru bir sekil-
de degerlendirilmesini saglamak fizere biitce disinda yer alan ancak
biitceden transfer alan biitge disi faaliyetlerin de biitgenin tabi oldugu
denetim ilkelerine tabi olmasi gerektigi belirtilmektedir. Bu konuda da
Tiirkiye’de ciddi problemler vardir. Ornegin, konsolide biitgenin dene-
timi Sayistay tarafindan yerine getirilirken biitge i¢i fonlarin denetimi
Bagbakanik Yiiksek Denetlemue Kurulu tarafindan yerine getirilmekte-
dir. Ayrica, konsolide biitge ve fonlarin iglemieri de farkh muhasebe il-
kelerine gore kayit edilmekuedir. Tiim bunlar sorumluluklarin denetlen-
mesinde bitiinliigii bozmakta kamu faaliyetieri haklkinda dogru deger-
lendirmeler yapimasim engellemektedir.
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Idari sorumluluklarin yeterince agik ve kesin tanimlanmamasi so-
nucu hesap verme sorumlulugu zayiftir. Koordinasyon eksikligi, karar-
larin alinmasinda iletigim kopukluguna neden olmakta dolaysiyla etkin
kararlarin alinmasim engellemektedir. Tiirkiye’de biitge digi faaliyetler
biitgenin tabi oldugu uygulama ve denetleme ilkelerine tabi degildir.

2.1.4 Yasal ve Idari Cercevenin Onemi

Diizenleme biitgelerin, dayandiklar: kanun ve diizenlemelerin ek biit-
celer, yedek 6denek uygulamalari ve emanet kalemleri ile delinmesi so-
nucu etkinliklerini yitirdiklerini belirtmektedir. Tiirkiye’de biitcelerin
etkinlifini kaybettiren bu uygulamalara sik¢a rastlanmaktadir.

Ek biitge biiytikliikleri incelendiginde biit¢e kanunlarinin yaptirim-
lanini yitirdigi gergegi ile karsilagilmaktadir. Biitgelerin yaptirtmlaring ve
inandiriciliklarin yitirmelerinde énemli bir neden de Kesin Hesap Ka-
nunlarinin mecliste goriigiilmesi sirasinda ciddi bir sekilde degerlendi-
rilmemeleri gosterilebilir. Diger konularda birbirleriyle son derece sert
tartigmalara giren siyasiler biitge Kesin Hesap goriismelerinde yil ba-
sinda alinan d6deneklerin neden agildig gibi konularda birbirlerine son
derece anlayigh davranmaktadirlar. Kesin Hesap Kanunu goriismeleri,
s6z konusu tasar izerinde hi¢bir tartismaya gidilmeden sadece tasari-
nin oylanmasi seklinde olmaktadr.

Tablo 2
1993-1997 Yillar: Arasinda Cikarilan Ek Biitceler

Program
Harcamalar (I) Ek Biitge (lf) (n ¢
1993 398 85 %21,4
1994 819 100 %12,2
1995 1331 380 %28,6
1996 3.5M 447 %12,7
1997 6.255 1.865 %29,8
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Tiirkiye’deki vergileme konusuna bakddiginda, vergilemenin yasal.
dayanag bulundugu ancak vergi kanunlarn anlagiimasida ve siireklili-
~ ginde birtakim problemler oldugu goriilmektedir. Vergi idarelerinin ge-
figmig bilgi erisim sistemlerini kullanmalarins saglamak amaciyla “Say-
“manliklartn Otomasyonu Projesi” Snemlidir. Ayiica, vergilemede net-
lestirme islemi yapilmakta (belediye paylar1) ancak bunlar agkga goste-
riimemektedir.

Rollerin ve sorumluluklarin agik oimast ilkesi geregi Tiirkiye’deki
“durumu ézetledigimizde, kamu sektoriinde rollerin ve sorumlulukla-
rin paylaginu kesin olmadigindan yénetimde etkinlik, mali sorumluluk
ve saydamlik ilkelerinin gerekleri yerine getirilememektedir. Ayrica,
konsolide biit¢enin. kapsaminin ¢ok dar olmast nedeniyle de mali du-
rumun degerlendirilmesi tam anlamiyla yapilamamaktadir.

2.2 Bilginin Kamuya Agik Olmast
2.2.1 Mali Faaliyetler Hakkinda Etkin Bilgi

Bu kapsamda Tiirkiye’deki durura bakildiginda cari yil yaninda gele-
cege ve gecmige iligkin verilerin diizenli, kapsamh ve kargilagtirilabilir
nitelikte elde edilmesinde cesitli sorurndar oldugu bilinmektedir. Kon-
solide biit¢e bor¢larnnin seviyesi ve yapist hakkinda diizenli olarak bilgi
vayinlamrken, finansal varliklar hakkinda herhangi bir bilgi bulunma-
maktadir. Ayrica, devletin varlik ve yikiimliiliiklerinden tiiretilen devlet
bilancosu da yayinlanmamaktadur. ' :

Bu baglik altinda énemle tizerinde durulan diger bir konu da, Biit-
¢e Kanunu’nun, merkezi hiikiimet islemlerinin yaninda merkezi hiikii-
metin biitge dig1 faaliyetleri hakkinda da bilgi saglamast gerektigidir.
Tiirkiye’de konsolide biit¢enin kapsanunin dar cldugu bilinen bir ger-
cektir. Ayrica, blitcede yer abmamalkla birlikte inerkezi hitkiimetin biit-
¢e dist mali-nitelikli islemieri de olmaktadir. Bu tiir bilgiler biit¢enin
icine alinmasa bile biitge gortismeleri strasinda cesitli raporlar halinde
raeciise ve kamuoyuna sunulmalidir. Bdylece kamu mali durnmu hak-
kinda tam bir bilgi setine erisilebilesek ve buradan hareketle daha dog-
ru degerlendirmeler yapilacaksr.

Kamu mali yonetimine iliskin dogru dw“ﬂenonmeielm yapilabil-
mesi icin 6zellikle vergi barcamalari, gercelklesmesi mubhtemel yiikiim-
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lilliikler ve yari mali nitelikli faaliyetler hakkinda da raporlar hazirlan-
masi gerektigi belirtilmektedir. Tiirkiye’de ise ne tesvik mevzuat kap-
saminda vergi indiriminde bulunulan kesime bir transfer niteliginde
olan vergi harcamalarina iliskin ne de mali riskliligin daha dogru de-
gerlendirilmesini saglayacak diger yitkiimliiliklere iliskin herhangi bir
raporlama yapilmamaktadir. Gergeklesmesi muhtemel yiikiimliiliikler
kapsaminda garantili i¢ ve dig borglarin Tiirkiye’de mali disiplini boz-
dugu agikardir. Ozellikle de belediyelere verilen garantili bor¢larin it-
fasi cogunlukla Hazine tarafindan yapilmaktadir. Bu nedenle IMF mi-
nimum gart olarak bunlarin maliyet analizleri yapilmasa bile raporlan-
malar1 gerektigini belirtmektedir.

2.2.2 Verilerin Yayinlanmasinda Taahhiit ve
Zamanlama

Tiirkiye’de verilerin yayinlanmasina iligkin herhangi bir kanunda taah-
hiit bulunmamaktadir. Ancak, konsolide biitce ve merkezi hiikiimet
borglart IMF’nin Government Data Dissemination Standarts (GDDS)
standartlarina uygun olarak yayinlanmaktadir. Onceden veri yayinlama
takvimi hazirlanmakta ve internete konmaktadir.

2.3 Biit¢e Hazirlama, Uygulama ve
Raporlama Siireclerinin A¢tk Olmas:

2.3.1 Biit¢e Dokiimani |

Tiirkiye’de “Yilhk Programlar” ve Biitce Tasarist Metni ile birlikte
Meclise sunulan “Genel Ekonomik Hedefler” ve “Biit¢e Gerekgesi”
. ana hatlariyla mali hedefleri, makrockonomik ¢ergeveyi ve biitcenin
hangi politikalara dayandirildigint icermekte ancak mali riskleri tanim-
lamamaktadir.

Diizenlemede iizerinde 6nemle durulan diger bir nokta da biitce
calismalarinin orta vadeli hazirlanip meclise sunulmasi gerektigidir
(Medium-Term Budget Frameworks-MTBE, Medium Term Expendi-
ture Framework-MTEF). Tiirkiye’de 5 Yillik Kalkinma Planlari hazir-
lanmakla birlikte bu planlar, yukarida éngériilen makroekonomik cer-
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Hikiimetin yart mali nitelikli faaliyetleri (QFAs) agiklanma-
maktadir. '

Biit¢e dist kamu faaliyetleri biitge metni ile birlikte meclise su-
nulmamaktadir.

Gegmis ve gelecek iki yil biitgeleri cari yil biitgesi ile birlikte
meclise sunulmamaktadir.

Merkezi hiikiimetin gerceklesmesi muhtemel yiliktimliiliikleri,
vergi harcamalari ve kamu bankalari, KIT ler ve merkez banka-
lar1 ile iligkilerinden kaynaklanan yari mali nitelikteki faaliyetle-
ri (QFAs) biit¢e metni ile birlikte yayinlanmamaktadir. Oysa,
garantili borg¢larin kapsami gitgide biiyiimektedir. Garantili
borglar Hazine nakit yonetimi agisindan da biiytik problemler
yaratmaktadir.

Hiikiimetler mali siirdiirtilebilirlik kapsamindaki goriis ve ¢alis-
malarini biit¢e metni ile birlikte meclise agiklamamaktadur.
Varsayim ve tahminlerdeki sapmalar, ger¢eklesmesi muhtemel
yiikiimliiliikler vs. nedeniyle ortaya ¢ikabilecek mali riskler ia-
porlanmamaktadir.

Islemlerin briit bazda kaydedilmesinde problemler vardir. Kon-
solide biitge gelirleri net bazda kaydedilmektedir. Islemlerin si-
niflandirilmasinda ise GFS 1986%ya gore fonksiyonel siniflan-
dirma yoktur.

Islemlerin siniflandirilmasi, kamu fonlarinin toplanmasi ve kul-
lanilmasinda yénetsel sorumluluklarin degerlendirilmesine im-
kin vermemektedir.

‘Biitge gdriigmelerinde biitge genel dengesi yaninda ekonomik

analiz yapmaya imkan verecek farkl biit¢e agig: tanumlar kulla-
nilmamaktadir.
Muhasebe standartlarini gosteren herhangi bir dokiiman hazir-
lanmamaktadir.

- Sonug hesaplarinin kapsami da tipki konsolide biit¢e gibi ¢ok

kisithdir. Kamu faaliyetleri bir biitiin olarak degerlendirileme-
mektedir. Kamu fonlarinin dig denetimi farkli kurumlarca yeri-
ne getirilmektedir.
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3. Mali Saydamlik Degerlendirme Formu ve
Bu Form Cergevesinde Tiirkiye Mali Saydamlik
Standartlarinin Neresinde?

3.1 Mali Saydamlik Degerlendirme Formu

Onceki bsliimlerde detayh bir sekilde iizerinde durulan dért temel
prensibin belirleyiciliginde IMF tarafindan hazirlanan Degerlendirme
Formu Tiirkiye i¢in doldurulmugtur. Degerlendirme formunda yer alan
sorularin yanitlanmasi ve ¢ikan sonuglarin analiz edilmest; iilkelerin ka-
mu mali yapisinin saydamlik standartlar agisindan hangi noktada oldu-
gunu gostermesi yamnda, ayrica detaya inildiginde problemlerin hangi
alanlarda yogunlagtigint ortaya koymast agisindan da 6nem tasimakeadir.

Bu ¢ergevede, Tiirkiye igin ¢ikan sonuglarin analiz edilmesine geg-
meden 6nce Degerlendirme Formunda yer alan sorularin ve secenck-
lerin yapisi ile ilgili asagida yer alan tespitlere deginilecektir:

A) Degerlendirme Formu 6zellikle ilk béliimde ele alindig gibi dért
ana baghik ile bu ana bagliklarin altinda yer alan alt bagliklardan
(temel ilkelerden) olugmaktadir, bunlar;

e Rollerin ve Sorumluluklarin Agik Olmast,

* Bilginin Kamuya Acik Olmasi,

e Biit¢enin Hazirlanmasi, Uygulanmasi ve Raporlamasinda
Agiklik ve Saydamlik,

¢ Denetimin ve Istatistiki Veri Yayinlamanin Bagimsiz Olmast.

B) Her bir baghgin altinda yer alan sorulara iliskin seceneklerin te-
mel 6zellikleri ise sunlardir;

e Segeneklerin olumsuzdan olumluya dogru siralandign go-
riilmiistiir. Bunun tek istisnast Istatistik Verilerin Dogrulu-
gu ve Giivenilirligi (4.1.3.2) baghgin tagiyan son sorudur.

° Sorularin agirlikli bolimii ii¢ segenekli ve bu segeneklerden
bir tanesinin se¢imi iizerine kurulmustur.

o Ug secenekli sorularin diginda dért ve dértten fazla segene-
ge sahip olan sorular da yer almaktadur.
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e Dort secenekten fazla secenege sahip olan sorular esas ola-
rak birden fazla uygun se¢enegin isaretlenmesi {izerine ku-
rulmustur.

o Dort secenekli sorular ii¢ segenekli sorulardan ayiran bas-
kin 6zellik (istisnalar1 olmakla birlikte), dért segenekli soru-
Jarda ilk segenegin bir kurumsal yapimn veya bir uygulama-
nin olmamas: veya kotii olmas: gibi olumsuz bir yapryr ifa-
de etmesidir.

e Dort ve dortten fazla secenegi olan ve birden fazla uygun se-
cenegin isaretlenmesini isteyen sorular ise genel olarak var
olan bir uygulamanin daha iyi anlagilmasina yardimer olacak
araglarin veya uygulamalarin neler olduklarinin tanimlanmast
ve bu anlamda eksikliklerin goriilmesi tizerine kurulmustur.

e Birden fazla secenegin isaretlenebilecegi sorularin bir diger
ozelligi de, bir dnceki se¢enegin tizerine arti olarak sahip
olunabilecek ve bu anlamda sistemin daha iyi islemesine yar-
dimei olacak ilave mekanizmalarin gosterilmesidir.

3.2 Degerlendirme Formunun Sayisallagtiriimasinda
Kullanilan Yoéntem*

Degerlendirme Formunun doldurulmasi ile amaglanan ilkenin meveut
mali yonetim yapisiin ne kadar saydam oldugunun ortaya konmaya ¢a-
lisimasidir. Formu dolduran {ilke kamu mali yapisindaki sorunlart daha
sistematik bir bicimde anlama gansina sahip olmaktadur.

Bu nitelikteki anketlerin sonuglarinin degerlendirilmesinde kullani-
lan bir yontem de, sorulara verilen yamtlarin sayisallagtirilmast yoluyla
karsilastirilabilir bir endeks degeri tespit edilmesidir. Bu endeks degeri
dzellikle tilkenin sorunlarinin hangi alanlarda yogunlagtifim ve diger
{ilkelerden ne tiir farkli yapilara sahip oldugunu gostermesi bakimin-
dan dnem tasimaktadur.

IMF standartlarina gore oimast gerekenin 10 olarak tespit edildigi
bu caligmada sayisallastirma yonteminde kullanilan varsayimlar su se-
kildedir;

e Ug segenekli sorularin sayisallagtiilmasinda ilk segenek 3,33,
ikinci secenek 6,66, igiincii ve son segenek ise tam puan olan
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10 puan verilmek suretiyle degerlendirilmistir. Buradaki temel
hareket noktasi 1, 2 ve 3 puan siralamasindaki mantik {izerine
kurulmustur.

* Dort segenekli sorularin sayisallastirilmasinda ise puanlama s1-
rastyla, 0, 3,33, 6,66 ve 10 seklinde belirlenmigtir. Buradaki te-
mel farklihk ilk segenegin sifir puan tizerinden degerlemeye
almmasidir. Bunun nedeni ise yukarida da degindigimiz gibi ti¢
secenekli sorular ile dort secenekli sorular arasindaki farklilik,
dort segenekli sorularda genel olarak ilk secenegin (i¢ secenek-
li sorulara gore daha net bir sekilde olumsuz bir durumu ifade
etmesidir.

* Birden fazla segenegin isaretlenebilecegi sorularda sorunun ya-
pisina gore bir gruplandirmaya gidilmis ve puanlama bu grup-
landirma tizerinden yapilmstir. Gruplann ayr1 ayn puanlarinin
toplami en yiiksek grubun puan: olan 10 puani agsmamaktadir.

Yukarida vurguladigimiz ti¢ secenekli sorular ile dort se¢enekli so-
rular arasindaki farklihgin sorularin tiimiinde net bir sekilde oldugunu
sdylemek pek miimkiin degildir. Bu anlamda degerlendirme siirecinde
farkli yaklagimlar da ortaya ¢ikmustir. Elestiri getirenlerin temel itiraz
noktas, {ig segenekli sorularda 3,33, 6,66 ve 10 seklinde yapilacak bir
puanlamanin yukarrya dogru yanl tahmin (bias) sonucunu da berabe-
rinde getirecegi seklindedir.

Degerlendirme formunun ortaya gikardigi bu belirsizligin gideril-
mesi konusunda herhangi bir gelisme olmadig g0z dniinde bulundu-
rularak, alternatif olarak ii¢ secenekli sorular icin 0, 5 ve 10 puan, dért
secenekli sorular i¢in ise 0, 3,33, 6,66 ve 10 puan iizerinden de bir
ikinci hesaplama ayrica yapilmistir. Endeks degerinin bu sekilde hesap-
lanmasi sonucunda bulunan degerler ilk hesaplama degerleriyle birlik-
te verilecektir.
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3.3 Degerlendirme Formunun Doldurulmas ve
Sonuglarin Sayisallagtirtimas: Sonucunda
Tiirkiye Mali Saydamlik Standartlarinin Neresinde?

Degerlendirme Formu5 esas olarak bu ¢alismay1 yapan ii¢ kisilik grup
tarafindan ortak bir sekiide doldurulmus olmakla birlikte, bu siireg
icinde konuyla ilgili kigilerin goriislerine de miimkiin oldugunca bag-
vurulmaya ¢aligilmistir. Bu goriislerin bir kismi gergekten yol gosterici
olmus ve bu cercevede sorularn bir kism gerekli diizeltmeler yapila-
rak yeniden degerlendirilmistir.

Degerlendirme Formunun doldurulmas: ve yukarida belirtilen var-
sayimlar dahilinde sayisallastirilmast sonucu ¢ikan degerler dort temel
ilkenin karsilastirmali sonucunu gosteren toplam deger ile dort temel
ilkenin karsilastirmali degerleri olmak iizere ayr ayri burada ele alin-
migtir.6

Degerlendirme Formunun doldurulmas: ve verilen yanitlara gore
sorularin sayisallagtirilmast sonucunda dort baglik igin Tiirkiye toplam
degeri yukarida bahsedilen iki farkli hesaplamayr da gosterecek sekilde
asagida yer alan tablolarda gosterildigi sekilde ¢ikmugtir.

Tablo 6°da Tiirkiye toplam degeri yiizde 59,7 ¢ikarken ikinci yon-
temle yapilan hesaplamada bu deger Tablo 7°de goriildiigii sekilde yiiz-
de 48,9 olarak hesaplanmustir. Yiiz iizerinden diisiiniildiigiinde bu iki
oran da aslinda diisiik bir degere karsilik gelmektedir. Ciinkii olmasi ge-
rekenden yaklastk 40-50 puan arasinda diisiik bir oranda gerceklesme
olmas, sistemde gergekten dnemli agiklarin olduguna isaret etmektedir.
Ozellikle ikinci yontemin varsayimlart kullamlarak yapilan hesaplama,
bu sorunu daha net bir sekilde ortaya ¢ikarmaktadir. Yiizde 48,9 dege-
ri kamu mali yénetiminde saydamlik standartlan agisindan énemli so-
runlarin olduguna isaret eden diigiik bir diizeyi ifade etmektedir.

Alt bagliklara bakildiginda, birinci hesaplarnada iki temel ilkenin
yiizde 60 diizeyinin altinda gerceklestigi ikinci hesaplamada ise dort
temel ilkenin yiizde 60 diizeyinin alunda ¢kt goriilmistiir. Bu an-
lamda ortaya ¢ikan, kamu mali sisteminin isleyisinde sorunlar dort te-
mel ilkenin uygulamasinda var ohmalkla birlikte esas olarak problemle-
rin birinei, ikinci ve digtincit ilkeler iizerinde yogunlastigr seklindedir.
Ikinci yontem kuallanilarak vapilan hesaplama sonuglarina gére, roilerin
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Degerlendirme Formunun Tiirkiye Karsilagtirmall Degerleri

Tablo 6

(3.33, 6,66 ve 10)

Olmasi  Olan
Olan Gereken (%)
1 Rollerin ve Sorumluluklarin Acik Olmast 11.251  20.000 56.3
1.1 Devlet sektériniin ekonominin kalan
kismindan agik bir sekilde ayriimasi ve
politika ve yGnetim rollerinin cok iyi
~ tanimlanmas. 23.730  40.000 593
1.2 Mali yénetim igin agik bir yasal ve ‘
yénetimsel ¢cerceve olmasi. 15.956 30.000 . 53.2
2. Bilgiye Ulasilabilirlik 12,630 20.000 63.2
2.1 Hikimetin gegmis, simdiki ve projeksiyonu
yapilmig ddnemlere ait mali faaliyetlerine
iligkin tam bir bilgi setinin kamuya saglanmasi. 23.880  40.000 59.7
, 2.2 Mali bilgilerin zamaninda yayinlanmasi
konusunda kamusal taahhi. 13.320 20.000 66.6
3. Biitce Hazirlama, Uygulama ve _
Raporlama Stireclerinin Agik Olmasi. 23.042 40.000 57.6
3.1 Bltge metni mali politika hedeflerini,
makroekonomik gergeveyi, biitgenin hangi
politikalara dayandirildigini ve tanimlanabilir
mali riskleri agikga belirtmelidir 25,508 50.000 51.0
3.2 Biitge tahminleri analiz yapmaya imkan ’
veren ve sorumiuluk mekanizmasini
geligtirecek gekilde siniflandintmall ve
bu gercevede sunulmalidir. 22.460 40.000 56.2
3.3 Odeneklerin uygulanmasi ve izlenmesi ile
ilgili proseddrler agikca belirlenmis olmalidir.  18.315  30.000  61.1
3.4 Mali raporlama zamaninda, etkin, kapsamli
ve guvenifir olmali; blitgeden sapmalari
tanimlamalidir. '13.660 20.000 68.3
4. Denetimin ve istatistiki Veri ’
Yayinlamanin Bagimsiz Olmasi. 6.180 10.000 61.8
4.1 Mali bilgiler hem kamuya acik olmali hem de
badimsiz bir denetim organ! tarafindan
denetlenmelidir. 18.540 30.000 61.8
TOPLAM DEGER 23.881 40.000 59.7
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Tablo 7
Degerlendirme Formunun Tiirkiye Kargilagtirmali Degerleri
(0,5 ve 10)
Olan Oimasi  Olan
. Gereken (%)
1 Rollerin ve Sorumluluklarin Agik Olmasi 8,593 20.000 43.0

1.1 Devlet sektoriiniin ekonominin kalan
kismindan agik bir gekilde ayriimast ile politika .
ve yonetim rollerinin gok iyi tanimlanmast. 16.874  40.000 42.2

1.2 Mali ydnetim igin agik bir yasal ve ydnetimsel
cergeve olmasl. 13.123  30.000 43.7
2 Bilgiye Ulastlabilirlik 9.375 20.000 46.9

2.1 Hitkiimetin ge¢mis, simdiki ve projeksiyonu
yapilmig ddnemiere ait mali faaliyetlerine iligkin

tam bir bilgi setinin kamuya saglanmas! 17.500 40.000 43.8
2.2 Mali bilgilerin zamaninda yayinlanmasi
konusunda kamusal taahhiit : 10.000 20.000 50.0

3 Biitge Hazirlama, Uygulama ve Raporlama
Siireglerinin A¢tk Olmasi 18.996  40.000 47.5

3.1 Biitge metni mali politika hedeflerini,

makroekonomik gerceveyi, biitgenin hangi

politikalara dayandisiidigim ve tammlanabilir .

mali riskleri agikga belirtmelidir 16.246  50.000 325
3.2 Biitge tahminleri analiz yapmaya imkan veren

ve sorumiuluk mekanizmasini geligtirecek

sekilde siniflandirnimal ve bu gergevede

sunulmalidir 23.325  40.000 58.3
3.3 Odeneklerin uygulanmasi ve izlenmesi ile
ilgili prosediirler agikga beiirtenmig olmalidir 14.750  30.000 49.2

3.4 Mali raporlama zamaninda, stkin, kapsamii
ve glivenilir ofrnall; blitceden sapmalar
tanimiamalidir 14.995  30.000 50.0

4 Denetimin ve istatisiiki Yeri Yaymlamantn
Bagimsiz Olmasi 5.833 10.000 58.3

4.1 Mali bilgiler hem kamuya acik olmali hem de
bagimsiz bir deretim organ: tarafindan
denstlenmelidir 17.500 30.000 58.3

TOPLAM DEGER , 19.866 - 40.000  48.8

-
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ve sorumlulukdarin agik olmasi, bilginin kamuya acik olmasi ve biitce
hazirlama, uygulama ve raporlama siireclerinin acik olmas ilkelerinin
onemli oranda diigiik diizeyde ¢ikmustr.

Iki farkli hesaplama yénteminde de Tiirkiye i¢in en diisiik degerler,
rollerin ve sorumluluklarin agik olmas: ilkesinde gtkmugtir (sirastyla
ytzde 56,3 ve 43,0). Bu anlamda temel sorunlar; (a) devlet ile ekono-
minin geri kalan kismi arasindaki iliskinin iyi bir sekilde ortaya konma-
masi ve (b) kamuda rollerin ve sorumluluklarin yeterince iyi bir sekil-
de tanimlanmamas: olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu unsurlar, mali y6-
netim i¢in gerekli olan yasal ve yonetimsel cercevenin eksikligi ile bir-
lesince, hesap verme sorumlulugunun yeterli diizeyde islemedigi olgu-
su (ikinci hesaplama yontemine gore yiizde 16,7) diger énemli bir so-
run olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Ikinci temel ilke olan bilgiye ulagilabilirlik, ikinci ydntemle yapilan
hesaplamada yiizde 46,9 degerini alarak 50’nin altinda gerceklesmistir.

Grafik 1
Degerlendirme Genel Sonuclar
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Ek-1

IMF Mali Saydamlik Tyi
Uygulamalar Tiiziigii

1. Rollerin ve Sorumluluklarin A¢tk Olmast

1.1. Devlet sektdriiniin ekonominin kalan kismindan agik bir sekilde ayrilma-
s1 ile politika ve yonetim rollerinin ¢ok iyi tanumlanmasi,

1.1.1.

1.1.2.

1.1.3.

1.14.

Devlet sektorii ve ekonominin geri kalan kismi arasindaki sinur ¢ok
iyi tamumlanms ve anlagilir olmalidir. Devet sektorii, merkezi ida-
reyi ve daha alt seviyedeki idareler ile biitge dist faaliyetleri de kap-
samalidur.

Ekonominin geri kalan kisminda devlet miidahalesi (yonetsel dii-
zenlemeler ve miilkiyet esitligi gibi) kamuya agik olmali, ayirim
gbzetmeyen net kurallar ve uygulamalar esas alinmalidyr.

Devletin farkli kademeleri ile yiiritme, yargi ve yasama organlart
arasindaki sorumluluklarin dagilimi agik¢a tanimlanms olmalidir.

Biitce ile kargitanan faaliyetler ve biite digi faaliyetlerin koordi-
nasyonu ve yonetimi igin agik mekanizmalar olugturulmali ve di-
ger kamu kurumlanna (6rnegin Merkez Bankasi, devlet kontro-
liindeki finansal ve finansal olmayan kurumlar gibi) agik tanimlan-
mis diizenlemeler getirilmelidir. '

1.2. Mali yénetim igin agik bir yasal ve yonetsel bir ¢ergeve olmast.
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1.2.1.

1.2.2.

1.2.3.

Mali ydnetim, biitge ve biitge-dist faaliyetleri kapsayan kanunlar ve

yonetsel kurallarla idare ediliyor olmalidur. Herhangi bir devlet fo-
nunun harcanmast veya buna iligkin taahhiit altina girilebilinesi
icin yasal bir yetkinin olmas gerekir.

Vergiler ve yiikiimbiliklerin agik bir yasal dayanagi olmalidr. Ver-
gi kanunlar kolayca ulagilabilir ve anlagihr olmali, uygulamasinda
da idari takdire belirli kriterler yon vermelidir.

Kamu gorevlileri icin gegerli 2hlaki standartlar agik ve iyi duyuarual-
mus olmahdir.
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2. Bilginin Kamuya A¢ik Olmas

2.1. Hikiimetin ge¢mis, simdiki ve projeksiyonu yapilmis dénemlere ait malj
faaliyetlerine iligskin tam bir bilgi setinin kamuya saglanmasi,

2.1.1. Yillik biit¢e, merkezi hiikiimetin operasyonlarini detayli bir sekil-
de kapsamasinin yaninda merkezi hiikiimetin biitce dig faaliyetle-
ri haklanda da bilgi vermelidir. Ayrica, genel idarenin toplam fi-
nansal durumunu sunabilmek icin daha alt seviyedeki idarelerin
de gelir ve giderleri hakkinda yeterli bilgi saglamalidir,

2.1.2. Yillik biitgede, bilgilerin kargilastirilabilir olmas bakimindan, ge-
lecek iki yila iliskin &néemli biitge bilesenleriyle beraber, dnceki iki
mali ytin bilgileri de yer almalidir.

2.1.3. Yillik biitge ile birlikte, ger¢eklesmesi muhtemel yiiktimliiliiklere,
vergi harcamalarma ve yari mali nitelikteki aktivirelere bagh mali
sonuglar yaymlanmalidir.

2.1.4. Merkezi idare, borclarinin ve mali varliklarinin seviyesini ve yapi-
sun diizenli olarak yayinlamalidur.,

2.2. Mali bilgilerin zamaninda yaymnlanmasi konusunda kamusal taahhiit,

2.2.1. Mali bilgilerin yayinlanmasi hususunda agik somut taahhiitler ol-
malidur. (Biitge kanunlarinda bunlarla ilgili bir madde olmas: gibi).

2.2.2. Mali raporlamalarin yayin takvimi kamuoyuna énceden duyurulma-
hdir.

3. Biitce Hazirlama, Uygulama ve
Raporlama Siireglerinin A¢tk Olmast

3.1. Biitge metni mali politika hedeflerini, makroekonomik gergeveyi, biitce-
nin hangi politikalara dayandirildigimi ve tanimlanabilir baslica mali risk-
leri i¢ermelidir. : -

3.1.1. Yillik Biitgenin yapist, mali politika hedeflerini &'taya koyacak ve
stirdtiriilebilir mali politikalar hakkinda gortis verebilecek nitelik-
te olmalidir.

3.1.2. Kabul edilen tiim kurallar (denk biit¢e ve bor¢lanma siurlar gi-
bi) agik¢a belirlenmis olmalidir. -

3.1.3. Yilik biit¢e, kapsaml ve tutarh bir makro ckonomik ¢ergeve iceri-
sinde sunulmali ve biitce hesaplarinin esasinda, ekonomik tahmin-
ler ve 6nemli parametreler (fiili vergl oranlan gibi) dikkate ahn-
malidir.

3.1.4. Mevcut yiikiimlilikler, yillik biitceye-ilave edilen yeni politikalar-
dan ayirt edilmelidir.,
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Notlar

l~

Dedeoglu, Emil, Erdem (1999).

‘Tiizik ile esgzamanl olarak IMF bir de Malt Saydamlik El Kitab: yayinla-

4

mugtir (IME, 1999b). Tiziigin bir Tiirkge gevirisi bu yazimin ekinde su-
nulmustur.
Daha detayl bilgi i¢in, bak. Polackova (1998).

Burada kullanilan yéntem esas olarak iki ¢alismadan yararlamlarak olustu-
rulmustur, bunlar:

— Alesina, A., Hausmann, R., Hommes, R., Stein, E. (1995), Budget
Institutions and Fiscal Performance in Latin America,

— H. Yilmaz, Policy Planning and Budgeting Linkage in Public Expen-
diture Review, Case Study for Eight Sub-Saharan African and Five
Former Soviet Union Countries, {1998) ¢alismas: kapsaminda tilke-
lerin mali politikalarinin degerlendirilmesinde politik endeks ve biitge
endeksi olusturulmas: denemesi.

Degerlendirme formunun doldurulmug hali ve diger gerekli olan bilgiler
su internet adresinden de edinilebilir, http: //plan8.dpt.gov.tr/kamumali”

Bu konuda her bir ilkenin ayrintil bir degerlendirmesi ve sayisal sonugla-
ruun verilmesi yakinda DPT yayinlan arasinda gikacak olan kitapta ele ali-
nacakur.
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iyesinde Saydamlik I¢in
- Genel Miidiirliigiinde
, Ayda Atilan Adimlar

Muhasebat Genel Miidiirliigii olarak kamu mali yo-
lik anlayiginin i¢inde bulundugumuz ¢agin vazgeci-
olduguna inanmaktayiz.

netiminde saydambik anlayisinin saglanabilmesi icin

(g1 muhasebe ilke ve standartlarini agiklamali,

1 standartlarda mali tablolar tiretmeli,

nuhasebeden tiretmeli,

islararast standartta yayinlanmals,

tzenli olarak yayinlanmal,

glinliik olarak alinabilecegi bilgisayar ag1 kurmali ve
personel rejimi izlemelidir.

Internette

1 ve agiklanina iliskin hedef ve gerceklesmeleri en k-
elden kamuoyunun dikkatine sunmak ve boylelik-
timinde seffaflik saglamak amaciyla; Genel Miidiir-
1 aylik olarak yayinlanmakta olan ve sinurls sayida ki-
Kamu Hesaplan Biilteni”i 01.12.1998 tarihinden
snif edilerck “http://www.maliye.gov.tr” web say-
an bir sitede kullanicilarin hizmetine sunulmugtur.
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le Devlet mali y6-
amaglt ayrintili ra-
icindeki etkileri ve

r

maddesi ile; kamu
1 kiigiik ¢apli tica-
rdiirebilme olana-

i1 sirasinda ortaya
: edilecek gelirler-
1 amactyla olugtu-
saptirilmugstir. Ar-
1 saglamak ve be-
ulan disiplinin di-
: igletmesinin bu-

lecek bazi Devlet
l6ner sermaye ku-
letmelerin toplam
rilyon Tiirk Lira-

la sayilart her ge-
. birbirinden ¢ok
nedeniyle, ortaya
iri farkli muhase-
ye isletmeleri i¢in
»azi genel diizen-

gii tarafindan bir
i Taslag1” hazir-
Resmi Gazete’de
lari ve mali yapi-
adede yapilabile-
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klikleri ile déner sermayeli isletmelerin muhasebe-
aciligy ile tutulmasi, hesap sonuglarinin merkeze bil-
zonderilmesi ve hesaplarin konsolidasyonu konula-
;alisma gruplar diizeyinde devam etmektedir.

il

de baglatilan ve Muhasebat Genel Miidiirligi biin-
manhg kapsayacak olan “Web Tabanli Saymanlik
si” (SAY2000i) ile giincel sorunlara kisa vadeli ¢6-
1edeflenmektedir.

aslatilan ve gittikce genisletilen SAY20001 projesi ile;

n muhasebe iglemlerinin merkezle on-line bagh onal-
wyar sistemi ile yapilmasi,

1hasebe bilgilerinin giinliik olarak izlenebilmesi,
irlarin personel ve maas bilgilerinin merkezi bir ve-
tutulmas,

glarinin merkezde hesaplanabilmesi ve saymanliklar
ontroli,

malanmn Emekli Sandigs sistemine ulasilarak dene-

>lart biilteninin giinliik olarak internet tizerinde yer

ayan bir yazilim gelistirilmesi planlanmugtir.

nel Miidiirliigii biinyesinde yer alan 16 programai
i kisa bir siirede SAY2000i1 projesinin yazilum ¢alis-
ilmus, sistem pilot uygulamalarla test edilmeye bas-

ssinin hayata ge¢mesi ile;

< merkeze bir bilgisayar agi ile baglanacaktir.

wriyle Devlet gelirini, giderini, borcunu, alacagin ve
tir.

liik olarak toplanan bilgiler ertesi giin internetteki
teninde yaymlanabilecektir.

Devlet nakit
c1 daha saglikli ¢
kit hafifletilecek

Iki milyon cj
n1 olusturulacak
sorun olmaktan
tikalarinin tespit
saglikl calismas:

Kamu persor
lecek ve sik sik r:

Devlet harca
verilecektir.

Uygulamada
zuat giincel olar:
munda yer alacaks

Personel Atam:

Rotasyona tabi pe
anlayis1 ile manu:
personel sayisinin
deniyle personel :
na yol agmaktayd

Bu nedenlerle
Projesi” (PER19S
sonel atamalarind
performans kriter]
rotasyon politikas

Yazilimi Gene
PER1999 projesir
1999 yili personel
st hedeflenmekted

PER1999 rota

e  Saydam,
* Adaletii,
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Devlet nakit girig ve ¢ikisini aninda izleyebilecegi i¢in, nakit ihtiya-
c1 daha saglikl tespit edilebilecek ve bunun sonucunda borglanma vyii-
kii hafifletilecektir.

Iki milyon civarindaki Devlet memuru i¢in merkezde bir veri taba-
nt olusturulacak, béylece maas bordrolarimn hesaplanmasi-kontrolii
sorun olmaktan ¢ikacaktir. Bu veri tabani ayni zamanda personel poli-
tikalarinin tespitinde ve yiiriitilmesinde karar mekanizmalarinin daha
saglikl calismasina destek verecektir.

Kamu personelinin saglik harcamalari merkezi olarak kontrol edi-
lecek ve sik sik rastlanilan suistimaller &nlenecektir.

Devlet harcamalari konusunda kamu kuruluslarina on-line destek
verilecektir.

Uygulamada birlikteligin saglanabilmesi amaciyla yiiriirlitkteki mev-
zuat giincel olarak kullanicilarin kolaylikla ulagabilecegi internet orta-
munda yer alacakar.

Personel Atama Projesi

Rotasyona tabi personelimizin atamalan bugiine kadar adalet ve esitlik
anlayigl ile manual ortamda yapilmaya cahigilmaktaydi. Rotasyona tabi
personel sayisimin ¢oklugu ve degerlendirme kriterlerinin cesitliligi ne-
deniyle personel atamalari yiiksek miktarlarda 1ggiicli ve zaman kaybi-
na yol agmaktayd. '

Bu nedenlerle Genel Miidiitliigiimiiz biinyesinde “Personel Atama
Projesi” (PER1999) ad1 altinda bir otomasyon projesi baglatilarak; per-
sonel atamalarindaki isgiicii ve zaman kaybi en aza indiren, objektif
performans kriterlerine ve mesleki kideme dayanan, adil ve saydam bir
rotasyon politikast hedeflenmistir.

Yazilimi Genel Miidirliigiimiiz personeli tarafindan gelistirilen
PERI999 projesinin yazilim ve veritabani ¢aligmalarn tamamlanmustir,
1999 yili personel atamalarinin PER1999 rotasyon sistemi ile yapilma-
st hedeflenmektedir.

PER1999 rotasyon sistemi ile olusturulan;

e Saydam,
» Adaletli,

141



DEVLET REFORMU

» Performans ddiillendiren,
e  Giiven telkin eden,

° Atama yikiini hafifleten,
e Dss etkilere direngli

personel atama sisteminin diger kamu kurum ve kuruluslarina da
ornek teskil edecegi diisiiniilmektedir.

Sonug

Mubhasebat Genel Miidiirliigii olarak son 9 ayda, kamu mali ydneti-
minde saydamligin saglanmasi hususunda tizerimize diiseni yapabil-
mek i¢in yetki alammiza giren konularda somut adumlar attik.

Bu dogrultuda;

Genel Midiirliigiimiiz tarafindan ayhk olarak yayinlanmakta olan
ve sinirh sayida kiginin ulagabildigi “Kamu Hesaplari Biilteni”ni 01.12.
1998 tarihinden itibaren yeniden tasnif ederek “http://www.maliye.
gov.tr” web sayfasi altinda olusturulan bir sitede kullanicilarin hizme-
tine sunduk.

Devlet hesaplarinda saydamligi saglamak ve uluslararas: standart-
larda, karsilastinilabilir ve anlagilir mali tablolar seti iiretmek amaciyla
Devlet Muhasebesi Yonetmeligi Degisiklik Taslagin hazirladik. Hazi-
ne Miistesarlig1, DPT ve Sayigtay’in goriisleri alinarak hazirlanan taslak
Mali Danisma Kuruluna sunulma agamasindadir.

Tahakkuk esasli bir Devlet muhasebesi sisteminin olusturulmasi,
biitce sonuglannin izlenmesinin yan: sira tahakkuk esasli sonuglarin da
tiretilebilmesi ve béylelikle Devletin menkul-gayrimenkul varhklarinin,
kisa ve uzun vadeli borclarinin ve 6zkaynaklannimn aynntih olarak mu-
hasebede izlenebilmesi amaciyla Diinya Bankasinin destegi ile yiiriitiil-
mekte olan Kamu Mali Yonetim Projesinin ¢alismalarina iz verdik.

Her biri farkh muhasebe ve muamelat yonetmelikleri kullanan do-
ner sermaye igletmeleri i¢in tek diizenligin ve mali disiplinin saglanma-
st amaciyla Déner Sermayeli Islctmeler Muhasebe Yonetmeligini ha-
zirladik. Sayistay’in olumlu goriisiinil alan yonetmelik Resmi Gaze-
te’de yayimlanmustir. Bu yonetmeligin hayata gegmesi ile Deviet mali
yapisi i¢inde giin gectikge daha biiytik yer tutan doner sermayeli iglet-
melerin, bugiine kadar birbirinden farkii ve kamuoyu taratindan anla-
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stlamayan mali raporlari; tekdiizen, anlasilabilir ve dolayistyla da say-
dam bir hale gelecektir.

1656 saymanligin merkeze bir bilgisayar ag; ile baglanacagi, her
aksam itibariyle Devletin gelirini, giderini, borcunu, alacagini ve nak-
tini gérebilecegi, bu sekilde giinliik olarak toplanan bilgilerin ertesi
gin internetteki kamu hesaplar1 biilteninde yayinlanabilecegi
SAY2000i projesini baglattik. Yazilimi Genel Mudurlagiimiizee ger-
¢eklestirilen ve Sayin Bakanimiz Stimer Oral’in da destegini alan pro-
je Haziran 2000 yilinda hayata gececektir. Projenin hayata gecirilme-
si ile kamuoyunun Devletin mali yonetimine iliskin bilgilere en hizl
sekilde ulagabilmesi saglanmis olacakuir.

Personel atamalarini objektif performans kriterlerine ve mesleki ki-
deme dayandiran, kamu mali yonetimine adil ve saydam bir rotasyon
politikas: getiren PER1999 projesinin yazilim ve veritabam galigmalar
tamamlanmistir. 1999 yili personel atamalarinin PER1999 rotasyon
sistemi ile yapilmasi hedeflenmektedir.

Uluslararasi saydamlik standartlarina ulagabilmek amaciyla baglatti-
gumiz bu projelerin hayata gegmesiyle, Tiirk kamu mali yénetiminde
saydamlik alaninda énemli adimlarin atlmis olacagina inamyoruz.
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Kesin Hesap Kanun Tasarilar1
Uzerine Bir Degerlendirme:

Aziz KONUKMAN!

Giris
Devlet gelir ve giderleriyle ilgili islemleri yapma izin ve yetkisini biitce
yasast ile yiirtitme organina veren yasama organu, biit¢e hakkinin dogal
bir sonucu olarak denetimi de yapmak durumundadir. Bu denetim ya-
sama orgaminca biit¢enin hem uygulanmasi sirasinda hem de sonrasin-
da yapilir. Tlki, bakanliklarin biitce yili icinde anayasal yonden sorumluk-
larini izlemeye ve tespit etmeye yonelik (ek 6denek,vergi vb. mali konu-
lara iligkin yasa tasarilarimin gériisiilmesi sirasinda yapilan denetimler de
buna eklenebilir) iken, ikincisi Anayasa geregince yiiriitme orgaminca ya-
sama organina sunulan Kesin Hesap Kanun Tasarist’nin (KHKT) gérii-
siilmesi ve onaylanmasina dayanmaktadir. Cagdas demokrasilerde 6zel-
likle bu ikinci denetim daha biiyiik 6nem tagimakta ve kamuoyunda da-
ha fazla ilgi gérmektedir. Zira, biitcenin sadece bir tahmin olmasima kar-
siik, KHKT gerceklesmis somut sonuglan géstermektedir,
Ulkemizde bu tasarilar TBMM Plan ve Btit¢e Komisyonu’na Sa-
yistayca hazirlanan Genel Uygunluk Bildirimleri (GUB) ile birlikte
sunulmaktadir. Bunlara ayrica yeni yihn biitge tasaris1 da eklenmekte-
dir. Boylece yeni yilin biitce tasarisi, iki yil 6ncesinin, KHKT ve
GUBsi ile birlikte s6zkonusu komisyona sevkedilmektedir. KHKTyi
esas almak tizere hazirlanan GUB’nin dogru ve agiklayici bilgileri
icermesi gerekli, aksi halde kesinhesabin ait oldugu yihin biitge uygu-
lanmasinin muhasebesinin saghkl ve doyurucu denetimini yapmak
miimkiin degildir. '

* Bu Caliyma daha &nce Tiirk-Is tarafindan yaymlanan Ekonomide Durum dergisinde
yaymnlanmistir (Bahar 1998, kitap 5, 5.69-78).
1 Yard. Dog. Dr. Gazi Universitesi 1ktisat BSlimii.
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Gider ve Gelir Izahnameleri Yetersiz

1050 sayili Muhasebe-I Umumiye Kanununun 104. Maddesi hitkmi
uyarinca, Gider Izahnamelerinin (GI) ayrintili olarak hizmetin dnemini,
gelisimini ve hedeflerini bu hedeflere ulagihp ulagimadigim, ulasiimadry-
sa bunun nedenlerini ve ddeneklerin kullammim gésterecek bigimde ha-
zirlanmasi gerekir. Kuruluglarin GI’si incelendiginde, GI’nin bu forma-
ta gore diizenlenmedigi goriiliiyor. Maalesef ¢ogu kurulugun GI bu tiir
doyurucu bilgiler icermemesine ragmen, Sayistayca uygun goriilmekte
ve hazirlanan GUB’inde “Yeterli bulundugu” ifade edilmektedir. Sayis-
tayin bu tespiti, o kurulugun baganh ¢alistigi ve amaglarina uygun faali-
yet gosterdigi anlamina gelmemektedir. Ciinkii, Sayigtay GI’sini yeterli
buldugu kuruluglarin performansini, performans denetiminin Slgiitleri-
ni uygulayarak saptarms degildir. Halbuki Batidaki ¢agdas konumdaki
sayistaylar bu tiir 6l¢iitleri kullanarak denetim yapmaktadirlar.

Sayistay GUB’leri incelendiginde bazi yillarda bazi genel ve katma
biitgeli kuruluglarin birakimz GI’lerinin yeterli olup olmadigini, bu ku-
ruluglarin GI’lerinin olmadig ve yapiimadig: goriilmektedir. Bu agidan
en ¢arpict yil 1989 mali yibidir. 1989 yilit KHKTsinde kaulan biitgeli
kuruluglarin GI’sine rastlanilmiyor. Sonugta kuruluglarin GI’leri ya hig
yapilmiyor ya da yapildiginda Sayistayca uygun goriilselerde gergekte
yetersiz kaliyor.

Bu durum kuruluslarin Gelir Izahnameleri i¢in de gegerlidir. Gelir
izahnamelerinde gelirlerdeki sapmalar ve nedenleri arastilmuyor.

Dolaywsiyla ge¢mis biitge uygulamasimin denetimine esas olmak
iizere hazirlanan bu belgelerin yetersizliginden otiirii, bir gelenek ha-
line gelmis olan “kaydedilen 6édenek uygulamasinin” gerekgeside 6g-.
renilemiyor. Meclisin biit¢e yasalan ile hitkiimete verdigi yetkinin istis-
nasiz bir sekilde hemen hemen her y1l bu yolla agilmasi kabul edilebi-
lir durum degildir. Bu bir 6denek tistii harcamadir. 1050 sayih Muha-
. sebe-T Umumiye Kanunu’nun 50. Maddesinde;

“Bakanlar biitce ile verilen ddenekierden fazla yiiklenme ve harca-
mada bulunamayacaklari gibi bu ddenekleri 6zel gelirle de ¢ogalta-
rnazlar...” hitkkmii mevcuttar. Bu hitkme goére belirli hizmeter icin
biit¢eye konulmus bulunan ddeneklerden harcama yapilmamas: gerek-
mektedir.
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Maalesef sdzkonusu kanunun bu agik hiikmiine ragmen Gdenek
tstii/digt harcamalar adeta gelenek haline gelmistir. KHKT nin onay-
lamasiyla, bu tiir harcamalarin sorumlulugu kapatlmus sayilmaktadur.
Diger bir deyisle, bu tamamlayici 6deneklerin onaylanmast bir anlam-
da yasama organinin kendisine verdigi yetkiyi 6denek tistii harcamalar
yaparak agan hiikiimetlerin “ibra edilmesi” anlamina gelmektedir.l As-
linda Meclis’in tamamlayici 6denegi, yapilan 6denek tistii harcamala-
nn hangi hizmetlere ve hangi gerekcelerle yapildigini bilmeden verme-
si, KHKT’nin 6ziine aykiridir. “Tamamlayici 6denek verme” tasarufu
yillardir bu bilgilenme olmadan gerceklesmektedir.

Meclis Uyarilart Dikkate Almiyor

Odenek tistii harcamalarin bir gelenek haline gelmesinden rahatsiz ol-
mug olmali ki Maliye Bakanhg Muhasebe Genel Midirligi 14 Ma-
yis 1994 tarih ve 21934 Sayihi Resmi Gazete’de yayinlanan 518 sayil
genelgeyle bakanliklari 6denek iistii harcama yapma hususunda uyar-
ma geregi duymustur. Ama ne yazik ki, bu genelgeye ragmen 6denek
tstii harcama uygulamasi 1994, 1995 ve 1996 yili KHK T sinden izle-
nilecegi tizere devam etmistir. ligingtir,2 1994 ve 1995 yit GUB’sin-
de gegmis yillanin GUB’sinden farkh olarak sorumluluk gerektiren
odenek iistii harcamalara tamamlayict 6denek verilmesi ilave edilmek-
tedir.3 Sayistay’m bu uyansina ragmen Meclis’in bu tiir harcamalar i¢in
1994 ve 1995 yillarinda tamamlayici édenek vermesi ve bu yillara ait
KHKT’leri onaylamasi disiindiirticiidiir. Keza aymi sekilde, Sayistayin
ayn1 uyariyl yinelemesine ragmen, Meclis’in 1996 yilinda da tamamlayi-
a Odenegi onaylamasi dikkat ¢cekmektedir. Meclis Plan ve Biit¢e Ko-
misyonu’nun bir énceki yila ait KHKIsine iliskin kararinda bu tiir har-
camalara tamamlayia 6denek verilmeyecegi konusunda ilke karari alin-
masina ragmen, 1996 yilinda da aym uygulamaya devam edilmesi izahi
gli¢ bir durum yaratmaktadir. $6z konusu komisyonun 3.2.1996 tarih
ve 1/492, 3/516 esas nolu, 68 karar nolu 1995 mali yilit KHKT sine
iligkin kararinda aynen; -
“Diger taraftan bundan sonraki Kesin Hesap Kanun Tasariarimin
gortigmelerinde; 6denek digt giderlerden yasalara gore 6denek aramaksi-
zin yapilanlar disinda kalanlara tamamlayict 6denek verilmeyecegi husu-
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gun olarak intikalinin saglanmadig ve Sayistay Baskanliginca deneti-
minin yapilmadig1 agik¢a ifade edilmesine ragmen, GUB’de 1.6 katril-
yonluk dig borcun kayitlara uygunlugunun tespit edilmesi diistind{irii-
ciidiir. GUB denetim bulgularinin yer aldigt bir belgedir. Denetimi ya-
pilmanug bir dig borg tutarmin sanki denetimi yapilmig gibi sunulmast
etik acidan kabul edilebilir bir durum degildir. Ustelik GUB’ye ekli ra-
porda bu meblagin denetiminin agik¢a yapilmadiginin ifade edilmesi-
ne ragmen bu yola bagvurulmas: agiklanmasi gereken bir durumdur.
Nitekim Plan ve Biitge Komisyonu’da bu durumdan rahatsiz olmus ol-
mali ki komisyon sdzkonusu dig borg tutarina iligkin olarak Sayistayin
denetim yaparak ek uygunluk bildirimi hazirlamasinmi kararlagtirmigtir.
(bak. TBMM 1997d:25). Komisyonun 31.12.1996 tarih ve 1/492,
3/516 esas, 68 nolu karan geregince ayrica kanunun 1996 KHKTsinin
goriistilmesi sirasinda karara baglanmasi benimsenmistir. S6z konusu
karar geregi 1995 yih KHK T sinin devlet borglarina iligkin 8. Madde-
sinin dis borglarla ilgili (b) fikrast KHKT metninden ¢ikarilmis ve bu
degisiklik Genel Kurulda aynen benimsenerek yasallagmugtir. Bu tiir bir
yolun agilmasi Kesin Hesap Kanunlarinn ciddiyetine biiyiik bir gdlge
diistirmiistiir. Boyle bir durumda birakimz biitge disiplininin saglanip
saglanmadigini biitge yapabilmekten bile s6z etmek miimkiin degildir.
Ayrica bu yol bir kez agilmugtir ve gerisi muhtemelen gelecektir. Nite-
kim benzer sekildeki benzer sorunlar nedeniyle 1996 yilina ait
KHKT’nin ilgili maddesinin dig borglara iliskin fikras1 metinden gika-
rilmig ve bu degisiklik Genel Kurulda benimsenerek yasallasmistr.
Meclis iilkenin dis borcunu bilemez noktaya gelmistir. Plan ve Biitge
Komisyonu 2.12.1997 tarih ve 1,/633, 3 /1046 esas, 17 nolu karari ge-
regince Sayistay’mn 1995 yilina ait s6z konusu dig bor¢lanmaya iligkin
yaptig1 incelemeler bilgiye sunularak yapilacak olan ¢aliymalarin; Hazi-
ne Miistesarligs Koordinatériigii'nde Sayistay goris ve Onerileri dog-
rultusunda siirdiiriitlmesi kabul edilmistir. Anlagtlan 1995 ve 1996 yili-
mun dis borg¢ rakamlar1 bu caligmalar sonucunda kesinlik kazanacaktr.

Sonug¢ ve Degerlendirme: Kimi Oneriler

Ty

Tiim bu tespitler gostermektedir ki, KHKT ye esas olmak tizere hazir-
lanan Sayigtay GUB’sinin hem gelir ve gider izahnameleri hem de i dig
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borglarna iliskin agiklamalar: yeteri kadar doyurucu ve giiven verici de-
gil. Meclisin doyurucu ve giiven verici olmayan bu bilgiler 1s1ginda
KHKT’yi onaylamast ve ayrica yasallagtirmasi ¢agdas ve demokratik bir
lilkede kabul edilebilir durum degildir. Bu tasarilar son derece énemli
belgelerdir. Bu belgeler gegmis biitge uygulamalarimin toplumun hangi
kesimlerinin ¢ikarina isledigi konusunda somut sonuglar gésterir. Ciin-
kii, biitce gelirlerinin hangi toplum kesimlerinden “alindigr” ve “nasil
kullanuldig1” bir boliisiim olayidir. Demokrasi tarihi, bir bakima bu ne-
denle vergi ve biitge tartigmalarinin da tarihidir. Biitce tartismalarinin
sadece bir tahmin olan biit¢e kanun tasarilarimin gorigiilmesiyle sinirly
tutulmas: demokrasinin gelistirilmesi agisindan énemli bir eksiktir. Bu
cksikligi gidermek icin gerek Maliye Bakanligi’na gerek Sayistay’a ge-
rekse Meclis’e nemli gorevler ve sorumluluklar dissmektedir.

Bilindigi {izere planlama-programlama-biit¢eleme sistemi esas ve
tekniklerini igeren ve PBS adiyla anilan bu biitge teknigi tilkemizde
1973’te uygulamaya konuldu. Ashnda bir bakima yapilan PBS ad: al-
tinda klasik biitge esaslarini degistirmek oldu. PBS, sadece bir sekil de-
gisikligi, biit¢e sinirlandirmasinda bir degisiklik olarak kaldi ve kamu
yonetiminde etkinligi artiracak ekonomik ve mali arag olma &zelligi
kullamlamadi. 80°li yillarda planlarin géstermelik hale getirilmesiyle
PBS “ad1 ve kendisi yok” konumu getirilmistir.8 Belki de bu nedenle,
GUB’sinde biit¢e programlarimin hangilerinin gergeklestigi, hangileri-
nin ger¢eklesmedigi ve nedenleri goriilmemektedir. Biitge pratiginde-
ki bu sagliksiz yapilanmaya son vermek icin biitge -yillik program-plan
iligkisi yeniden olusturulmah ve PBS gercek anlamda isler hale getiril-
melidir. Bu konuda 6zellikle Maliye Bakanligi’na énemli bir gérev ve
sorumluluk diismektedir.

Benzer gekilde Sayistay’a da 6nemli bir gorev ve sorumluluk diis-
mektedir. Sayistay 6ncelikle yapmakta oldugu mevcut yasal uyguluk de-
netimini en iyi sekilde yapar hale gelmelidir. “Yasak savma” anlayis: ile
GUB vermekten kesinlikle kaginmalidir. Ayrica Sayistay yasal uygunluk
denetiminin yani sira performans denetimini de yapar hale gelmelidir.

Tabii bu arada Meclis’e de biiyiik bir gérev ve sorumluluk diisii-
yor. Meclis, mutlaka daha 6nce sézii gegen sorumluluk getirici-iist har-
camalara tamamlayici 6denek verme uygulamasima bir son vermelidir.
Nedenleri ne olursa olsun bu tiir 8denekleri onaylamamali ve bu yolu
kapatmak suretiyle 6denck tistii harcama yapan hiikiimetlerin ibrasint
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dnlemelidir. Aslinda bu tutum kanun geregi tamamlayic: 6denek isten-
mesi uygua olan &denek istii harcamalar igin de gecerli olmalidir. Bu
tiir harcamalar miimkiinse 6nceden tahmin edilerek ve planlanarak
baglangi¢ 6denekleri iginde gdsterilmeye galisiimalidir. Uygulamada ise
bu tiir harcamalar miimkiin olan en az diizeye ¢ekilmelidir. Miimkiin-
se 6denek iistii harcamaya gidilmesinin yolu bu tiir harcama ister yasal
olsun isterse yasal olmasin tiimden kapanmalidir. Aksi halde hitkiimet-
ler “Meclis nasilsa tamamlayicr ddenek verecektir” anlayistyla hareket
ediyor ve harcama disiplinine uymuyor.® Bu “gevsek” denilebilecek biit-
¢e uygulamas: dogal olarak bir sonraki yilin biitge tekliflerinin “inand-
ncahgl” yitirmesine yol agiyor. Ciinkii hiikiimetler bu uygulamayla bas-
langic 6deneklerini Meclise diisiik boyutlarda sunabilme imkanina ka-
vusuyor.

Tiim bunlar yapildigainda goriilecektir ki, kamuoyu GUB’nin ve
KHKT’nin goriisiilmesine Batida oldugu gibi gerelli ilgiyi gosterecekdir.
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Notlar

1.

Odenck disi harcamalarin bir kismy 6deme emri aranmaksizin yapimas
Ongoriilen harcamalar ve 6denek aranmaksizin yapilan harcamalar niteli-
gindedir. Bu tiir 6demeler icin KHKT de tamamlayic: 6denek istenilmesi
kanun geregidir. Burada sorun bu tirden olmayan 6denek disi harcama-
lar i¢in tamamlayic1 denek istenilmesi ve Meclis’in bunu onaylamasidir.

Bilindigi tizere, Sayistay Genel Kurulu’nun toplanmamasi nedeniyle, 1994
yit KHKT Anayasa’da éngoriilen siiresinde sonuglanmamustir, Tasarinin
goriisiilmesi ve onaylanmasi bir yil gecikmeyle 1997 yilinda yapilabilmigtir.

Aynntli bilgi icin sak. (TBMM, 1997 a:2), (TBMM, 1997 b:2), (TBMM,
1997 ¢:2) ve (TBMM, 1997 d:2).

1997 yili Biitge Kanunu buna istisna teskil etmektedir. Bilindigi tizere
biit¢e denk gériindiigiinden bu yila ait kanunlann “denge” baslikli mad-
desi yoktur. Dolayisiyla, kanunda i¢ borglanmay diizenleyici maddede
miktar yoniinden bir siurlamaya yer verilmemigtir. Ancak bu yaklagim
dogru degildir. Yukarida belirtildigi tizere, i¢ bor¢lanmanin limiti “den-
ge” bashkli maddede belirtilen tutarin bir katina endekslidir. Bu durum-
da, denk biitce 6ngoriildiigiinde borglanma limiti sifir olmaktadir. Dola-
yistyla s6zkonusu kanunda i¢ borglanmay diizenleyen bir maddeye yer
verilmemesi hukuken miimkiin degildir. Nitekim benzer bir elestiri Ka-
nun Tasarisi’nin Plan ve Biitge Komisyonu’ndaki goritgsmeleri sirasinda o
glinkii komisyon iiyesi Zekeriya Temizel tarafindan da dile getirilmistir,
Temizel Tasaiida dengeyi diizenleyici maddeye yer verilmemesini sOyle
elestirmektedir. “Degerli arkadaglar, bizim yasalarimizin hazirlanmasinda
esas olan Genel Muhasebe Yasasr’nin 30. maddesi eger kamu giderleri
normal kamu gelirleriyle karsilanamiyorsa, bu halde agigin bor¢lanmayla
kargilanmasi konusunda, hiikiimete biitge yasasinin 3. maddesinde bir
denge konulmasimin ve bu suretle hiikiimete yetki verilmesi gerektigi
hiikmiinii tagimaktadir. 33. maddesi de 6zel bir kanun ya da biitge yasa-
sinda belirtilmedikee, kisa siireli bile olsa, hi¢bir borglanmanin yapilama-
vacag hiikmiindedir. Anayasamizin 161. maddesi de, mali yil baglang:-
ayla genel ve katma biitcelerin nasil hazirlanacag ve uygulanacaginin ka-
nunla belirlenecegini belirtmektedir. Dolayisiyla, bu su anda gerekmeye-
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bilir ama, altn ¢izerck sdylilyorum, Hiikiimetlerin denge maddesi olma-
dan, bu biitge uygulamass sirasinda herkangi bir sekilde borglanma olz-
nagl bulunmamaktadir” (TBMM, 1996:40). Kaderin cilvesine balan ki,
biitce tasarisin bu yonden elegtiren sayin milletvekili 1997 yili biitge uy-
guiamasinin 7. ayinda Maliye Bakan: olmug ve biitceyi clestirdii bicimiy-
le uygulamak durumunda kalmugtir. Burada tutarls tavir, biitge agigim 6n-
goren ve dolaysiyla hiikiimete borglanma yetkisi veren ek biitgenin za-
_man yitirilmeden Meclis’e sevkedilmesi ve yasallagtinimastydi. Oysa denk
biitge diizenlemesini 6ngéren biitge kosullart altinda i¢ bor¢lanmaya de-
vam edilmis ve ek biitge de mali yilin sonlarmna birakidmstir. Dolayistyla
biit¢e samimiyet ilkesinin bir kez daha ¢ignenmesine tanik olunmustur.

5. llgingtir. Kararlarda ayrica tutarh bir yol da izlenmemektedir. Ornegin
1994 yilina iligkin kararda, finansman ihtiyac1 biitce agigy ile tanumlanir-
ken, 1995 yihina iliskin kararda biit¢e agiginin yani sira anapara 6demele-
ri de dikkate alinmaktadir.

6. Anlagilan Maliye Bakanlig da bu durumdan rahatsiz olmus olmal ki, 1998

Biitge Kanun Tasarisi’nda i¢ borglanmaya iliskin maddelerde hiikiimete
Hazine Bonosu ¢ikartma yetkisi de verilmig ve bu diizenleme aynca yasal-

laghrlmustir. Ayrica yine ayni maddede gegmis biite kanunlarindan fark-
It olarak i¢ bor¢lanmanm limiti “denge” baghkli maddede belirtilen mik-
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9.

KAMU MALIYESINDE SAYDAMLIK

tarla siurll tutulmugtur. Ancak hiikiimete bu limiti yiizde 15’ varan
oranda agabilme olanag: da getirerek sinirlan biraz yamusatilmistir.

Ayrica ilgingtir, gerek 1994 gerekse 1995 yilina iligkin sézkonusu karar-
lar ile 6ngoriilen bono ve kisa vadeli avans ile bor¢lanma turarlart gercek-
lesmemesine ragmen, bu durumu Sayistay tarafindan herhangi bir deger-
lendirmeye tabi tutulmamaktadir.

Bu konuda ayrintih bir ¢ahigma i¢in 4ak. (Konukman, 1997)

Yasal olmayan 6denek tistii harcamalar icindeki pay: yandaki Tablo’dan da
goriilecegi tizere son iig yilda genel biitgeli kuruluglar igin ortalama yiiz-
de 10 civannda, katma biitgeli kuruluglar igin ise 1996 diginda birakilds-
ginda yiizde 80 civarindadir. Bu oranlar hi¢ de &yle Snemsenmeyecek dii-
zeyde degildir.
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