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SUNUS

TESEV Tirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiitler Vakf1 tilkemizin
2l’inci ytizyil basinda kars1 karsiya oldugu en 6nemli sorunlardan
birisi olarak gérdiigii saydamligin saglanmasi ve yolsuzlukla
miicadele konularinin kamuoyunda daha iyi anlasilmasi ve bu
konular1 toplum adina takip etmek amaci ile Iyi Yénetisim
Programini baslatma karari almistir. Bu baslik altinda 12 alanda
projeler gelistirilmesi ve bunlarin kamuoyunun giindemine
tasinmasi1 TESEV'in demokratiklesme ve Avrupa Birligi
calismalar ile birlikte en 6nemli ugras: alanlarimi olusturacaktir.

Bu oniki proje esas olarak kamuda mali saydamligin saglanmasi,
kamu borcunun olusma nedeleri ve ekonomi politigi, kamuda
reform yasalarinin icsel tutarliliinin izlenmesi, bankacilik ve
enerji sektorlerinde regiilasyon ve riskler, hiikiimetin yolsuzlukla
miicadele programinin takibi, biirokrasi ve yerel yonetimlerde
yolsuzluk algilamasi, miiteahhitlik sektériinde yolsuzluk
egiliminin nedenleri, vatandasin bilgi edinme hakki mevzuatinin
izlenmesi ve topluma bu konuda egitim verilmesi, kamu
harcamalarindan toplumun hangi kesimlerinin yararlandig:
buna karsilik vergilerin hangi kesimlerce 6dendigi, savunma
harcamalarinin denetim mekanizmalari, yerel yonetimlerde
yonetisim sorunu gibi alanlarda yapilacak calismalar:
kapsamaktadir. Bu ¢alismalar bir defalik ¢alismalar olmayip,
sonuglarinin takibi ve kamuoyunun gelismelerden haberli
kilinmas1 ve siyaset mekanizmasi tizerinde demokratik bir
denetim mekanizmas1 olusturulmasi programin énemli bir
ozelligidir.

Iste bu kapsamda hazirlanan " Mali Saydamlik Izleme Raporu "
temelde kamuda kaynak kullanimu ile ilgili 6nemli bir soruna
parmak basmakta ve bu raporda gelistirilen algilama endeksi ile
kamu sektériiniin kaynaklar: kullanirken ne 6l¢tide saydam bir
yap1 sergiledigi konusunun izlenmesine imkan vermektedir.

Calismay1 hazirlayan Ferhat Emil ve Hakan Yilmaz'a ve katkida
bulunan herkese tesekkiirlerimizi sunuyoruz.

Dr. Serif Sayin TESEV Direktori
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TESEV tarafindan baslatilan "Iyi Yonetisim Programi"
cercevesinde ustlenilen bu ¢alismada esas olarak giintimiizde
giderek 6nem tasiyan mali saydamlik meselesinin 6ziinde ne
olduguna deginilmekte ve mali saydamligin tilkemiz kamu
yonetiminin 6zellikleri de dikkate alinarak 6l¢tilmesine yonelik
bir endeks olusturulmasi amaclamaktadar.

Calismamizin devami siiresince son yillarda kamuda kaynak
tahsis slirecinin iyilestirilmesine yonelik olarak birlikte
calistigimiz pek ¢ok arkadasimizin degerli katki ve elestirilerinin
calismanin olgunlasmasinda biiytik rolii olmustur. Bu agidan
Sacit Yoriiker, Fikret Giilen, Hakan Ozy1ldiz, Baki Kerimoglu,
Ahmet Kesik ve Erdal Kenger'in adlarini 6zellikle belirtmemiz
gerekiyor. Raporun Ankara ve Istanbul'da yapilan calistaylarina
katilan, goriis ve elestirileri ile raporun ve endeksin
olusturulmasina katki veren Emin Dedeoglu, Ozhan Uziimctioglu,
Memduh Can Erdem, Yasemin Hiircan, Ozlem Temizel, Baran
Ozeren, Serdar Siingii, Mustafa Ekinci, Necip Polat, Orsoy Girgic,
Vecdi Sevig, Maruf Buzcugil, Ali Bilge, Esref Ayas, Izak Atiyas,
Eser Karakas ve Burhan Senatalar'a 6zellikle tesekkiir ediyoruz.
Bu dénem boyunca TESEV Direktorii Serif Sayin'in da degerli
katk: ve yardimlarini ayrica belirtmeliyiz. Bu c¢alismanin
olgunlastirilmasinda IMF Kamu Maliyesi Departmanindan
William Allan, Center for Budget Policies and Priorities'den Joel
Friedman ve Oxford Analytica'dan Juan Garin ile yaptigimiz
tartisma ve goriis alisverisinden de yararlandik. Kendilerine de
tesekkir bor¢luyuz. Metnin son hale getirilmesinde
yardimlarindan 6tiirti Beruh Yilmaz'a ayrica tesekkiir ediyoruz.

Bu goriis ve katkilar 15131nda olusturdugumuz Mali Saydamlik
Degerlendirme Formu ti¢tincii boliimde ayrintilar: ile agiklandig:
gibi Maliye, Hazine, DPT ve Sayistay mensuplarindan, ayrica bu
alandaki ilgi ve tecriibeleri ile temaytiz etmis akademisyen,
ekonomi basini ve sivil toplum temsilcilerinden olusan uzmanlar
tarafindan doldurularak 2004 basinda tilkemizdeki mali
saydamligin derecesi tespit edilmeye calisilmistir. Bu calismanin
her alt1 ayda bir tekrarlanarak hiikiimetlerin bu alanda attig:
adimlarin izlenmesi ve sonuclarinin kamuoyuna duyurulmasi
en 6nemli amaclarimizdan birisidir. Endeksin ve metodolojisinin

bu siire icinde daha da olgunlastirilmasi da bir diger amacimizdar.
Raporun hazirlanmasinda ve endeksin degerlendirilmesinde



emegi gecen herkese tekrar tesekkiir etmeyi borg biliriz. Her
zaman oldugu gibi bu ¢alismada ortaya konulan gériisler, yontem
ve degerlendirme sonuclari ne ad1 gecenleri ne de temsil ettikleri
kuruluslar1 baglamaktadir. Bu konudaki hata ve noksanlarin
timiinden ¢alismanin yazarlar: sorumludur.

Ferhat EMIL
H.Hakan YILMAZ
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GIRIS

Bu ¢alismanin temel konusu mali saydamlik alaninda tilkemizdeki
mali yonetim sisteminin performansini takip edip
degerlendirebilecek bir sistem gelistirmektir.

Saydamlik kamuoyunda simdiye kadar soyut bir kavram olarak
algilanmais fakat i¢inin teknik anlamda doldurulmasi hep geri
planda kalmistir. Ancak, son zamanlarda yasanilan krizler,
toplumun dikkatinin giderek kamuda israf edildigi ileri stiriilen
kaynaklarin kullanimi tzerine ¢evrilmesine ve 6zellikle
yolsuzluklarla kamuda saydam olmayan uygulamalar arasindaki
baglantilarin daha bir géze ¢arpar olmasi yeterli say1lmasa da
dikkatlerin bu alan tizerine yogunlasmasina yol agcmustir. Halbuki,
bu gelismelerden ¢ok daha 6nce mali saydamlik konusu
uluslararasi finansal kuruluslarin ilgi alani i¢ine girmis
bulunmaktadir.

Calismamiz 6ncelikle bu artan ilginin kaynaklarina deginmekte
ve bu baglamda birinci boliimde saydamlik talebinin uluslararasi
ve ulusal boyutunun arkasinda yatan dinamikleri ele almaktadr.
Bir baska deyisle, tilkemizde bu talebin simdiye kadar yeterince
mevcut olmamasinin nedenleri ile kriz sonras1 mali saydamlik
sorunsalinin nasil ele alindig1 yine bu béliimiin konusu
olmaktadir. Bu dogrultuda, 2000 yilindan itibaren IMF Mali
Saydamlik raporu ile yapilan tespitler ve Diinya Bankasi ile
yuritiilen ortak calismalar ve daha 6nemlisi bu konuda ekonomi
biirokrasisi tarafindan gelistirilen inisiyatifler sonucu hazirlanan
raporlar 15131nda mali saydamlik alaninda atilan adimlar da bu
bélimde degerlendirilmektedir. Yine bu bolimde konunun
teknik ve giincel ayrintilarina iliskin bazi a¢iklamalar da "kutu"
icinde yer almaktadir.

Calismanin ikinci boliimii birinci béliimde ortaya ¢ikan saydamlik
gereksiniminin somut bazda degerlendirilmesine ve hiikiimetlerin
bu alanda atacagi adimlarin takip edilmesine imkan verecek bir
degerlendirme sistemi olusturmay1 amaglamaktadir. Bu kapsamda
oncelikle IMF tarafindan gelistirilen Mali Saydamlik En Iyi
Uygulamalar Tiiziigii'niin yapisi ve sorunlar tartisilmakta ve son
yillarda 6nem kazanan sivil toplum 6rgiitlerinin bu stirece katkis1
irdelenmektedir. Bu ¢alismalardan da yola ¢ikarak olusturmay:
amacladigimiz sistem i¢in esas olarak IMF tarafindan gelistirilen
metodolojiyi takip etmekle beraber; tasarlanan yapi daha statik
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bir nitelik tastyan IMF metodolojisine oranla ¢ok daha kapsaml,
tilkemiz mali yonetim sisteminin 6zelliklerini dikkate alan ve
boylece sistemde yapilacak diizeltmelerin de dinamik bir bicimde
ve periyodik olarak izlenebilecegi bir soru seti ve endeks hesaplama
y6ntemi tizerine oturtulmaktadir. Béylece endeks metodolojisi
bir yandan uluslararas: standartlar esas alinarak tilkeleraras:
karsilastirmalar yapilmasi imkanini vermekte, bir yandan da
oldukc¢a karmasik bir yapiya sahip olan kamu mali yonetim
sistemimizin saydamlik derecesinin a¢iga ¢ikarilmasinda gerekli
olan ve bazisi cok teknik ve iilkemize 6zel sorularla sistemi
degerlendirmeyi amaclamaktadar.

Ugiincii boliimde, mali saydamlik izleme endeksi Tiirkiye
sonuclar: ele alinmistir. Katilimcilarin doldurduklar:
degerlendirme formu sonuclarinin sayisallastirilmasi sonucu
genel endeks degeri olarak Tiirkiye mali saydamlik izleme endeks
degeri bulunmustur. Ayrica, alt1 ana ilke cercevesinde elde edilen
endeks degerleri de alt boliimler itibariyla bu boliimde ayrintili
bir degerlendirmeye tabi tutulmustur.

Calismanin hem metin hem de 6zellikle degerlendirme formuna
ait bolimlerinde yer alan baz teknik hususlar ve kullanilan
terminolojiye olabildigince basitlik ve "saydamlik" kazandirilmaya
calisilmissa da teknik olmayan bir okuyucu i¢in rapor dilinin
yine de acik olmadiginin farkindayiz. Esasen mali saydamlik ve
kamu mali yonetimi ile ilgili olarak ka¢inilmaz olarak kullanilan
teknik dil ile ilgili olarak karsilasilan bu sorun sadece tilkemize
6zgii degildir. Bu sorunun bir nebze de olsa iistesinden gelebilmek
icin raporun sonuna kullandigimiz kavramlar ile ilgili bir terimler
sozlugu eklenmistir. Bu sozligiin hem konunun anlasilmasina
hem de daha genel olarak tilkemizde kamu maliyesi kitaplar1 ve
benzeri yayinlarda pek de fazla deginilmeyen bu gibi konularla
ilgilenmek isteyenlere yardimci olacagi diistiniilmektedir.



BOLUM

MALI SAYDAMLIK: TEMEL SORUNLAR VE
DINAMIKLER

I.1 Mali Saydamlik Sorununun Ortaya Cikis1

Kamu kaynaklarinin kullanimz ile ilgili olarak son yillarda
gelistirilen soylemlerin en popiler olanlarindan birisinin devlet
hesaplarinda saydamligin saglanmasi olarak ortaya ciktig:
goriilmektedir. Saydamlik, bunun yaninda hesap verilebilirlik
gibi kavramlarin giderek daha cok konusuluyor olmasinin
arkasinda belli bash iki neden bulunmaktadir. Bunlardan birincisi,
basta IMF olmak iizere uluslararasi kuruluslar tarafindan
uluslararasi finansal mimarinin son 5-6 yildir yasanan finansal
krizlerden sonra yeniden yapilandirilmas: ¢alismalarinda mali
saydamliga giderek artan sekilde vurgu yapilmasidir. Tkincisi ise;
biraz da bu uluslararasi atmosferin etkisi ile ulusal diizeyde de
kamu hesaplarinin saydamlig1 konusunun tartisilmaya ve bu
konuda toplumsal talebin bir 6l¢tide de olsa artmaya baslamasidir.

L1.1 Mali Saydamligin Uluslararas1 Boyutu

Son bes alt1y1l icinde 6nce Latin Amerika daha agirlikli olarak
da Uzak Dogu Asya'da ve en son ulkemizde yasanan finansal
krizler, bu alanda mevcut uluslararasi yapilarin (mimarinin)
bircok zayifligini ortaya koymus bulunmaktadir. Bu zayifliklarin
biiytik bélumiiniin de tilkeler arasindaki biiytik capli sermaye
hareketleri ile iliskili oldugu gériulmektedir. Bu krizlerin en
onemli sonucu kiiresellesmenin yararlari: kadar 6nemli risklerinin
de oldugunun farkina varilmasidir. Bu anlamda kiiresel
piyasalarin {ic tiirlii "piyasa basarisizligindan" etkilendigini ileri
sirmek miimkiindiir. Bunlardan birincisi asimetrik enformasyon
olgusudur. Uluslararas: yatirimcilar borg verdikleri tilkelerdeki
mali durum ve ne olup bittigi konusunda o iilke otoritelerine
gore daha az bilgi sahibidirler. Piyasa basarisizligin ikinci unsuru
negatif digsalliklardir. Bilgi eksikligi ile de beslenen stirti psikolojisi
bulasma etkisi ile sadece bir iilkeyi degil benzer tilkeleri de
sorunlar yumagi icine itebilir. Bu tiirden negatif dissalliklar
kiiresel piyasalarin en 6nemli aksakliklarindan birisidir. Kiiresel
Piyasa basarisizliinin ti¢iincii unsuru borg verenlerin herhangi
bir olumsuzluk durumunda alacaklarini garanti altina

Saydamlik, bunun yaninda hesap
verilebilirlik gibi kavramlarin giderek
daba cok konusuluyor olmasinin
arkasinda belli bagl: tki neden
bulunmaktadrr.

Son bes alts yil icinde once Latin
Amerika daba agirlkls olarak da Uzak
Dogu Asya'da ve en son tilkemizde
yasanan finansal krizler, bu alanda
mevcut uluslararas: yapilarin
(mimarinin) bircok zayifligin: ortaya
koymus bulunmaktadsr.
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Ulkelerde yaganan ekonomik ve mali
igerikli hareketler ile politika
kararlarinin ortak bir bazda takib:
icin kisaca "kodlar ve standartlar”
olarak adlandirilan baz:
diizenlemeler olusturulmasina
baglanmagtar.

alabilmelerine yardimeci olabilecek bir uluslararasi sozlesme
yaptirirm hukukunun bu piyasalarda gelistirilememis olmasidir.

Bu gibi aksakliklarin sonucu olarak ortaya ¢ikan krizlerin bir
daha olmamasi veya olmasi halinde yaratacag: zararin en aza
indirilmesi i¢in bu tiirden piyasa basarisizliklarinin nasil
diizeltilecegi ve bu konuda uluslararasi kuruluslara diisen
gorevlerin nasil yeniden tanimlanacag1 gibi hususlar 6zellikle
1997 yilindan itibaren tartisilmaya baslanmaistir. Bunun
sonucunda, tlkelerde yasanan ekonomik ve mali icerikli
hareketler ile politika kararlarinin ortak bir bazda takibi i¢in
kisaca "kodlar ve standartlar" olarak adlandirilan bazi
diizenlemeler olusturulmasina baslanmustir.!

Bu kodlar ve standartlar esas olarak krizlerde zayif halkalar olarak
nitelendirilen ti¢ ana nokta {izerinde yogunlasmistir. Bunlar;

a. Makroekonomik Politika ve Verilerde Saydamligin Saglanmas1

- Para ve Finans Politikalarinda Saydamlik
- Kamu Maliyesinde Saydamlik
- Veri Yayinlama

b. Piyasa Mekanizmasinin Kurumsal Altyapisinin Giiglendirilmesi

- Iflas hukuku

- Sirket Yénetim Tarzinin Tyilestirilmesi
- Muhasebe

- Denetim

- Odeme sistemleri

c. Bankacilik ve Diger Finans Sektériiniin Diizenlenmesi ve
Denetimi

- Bankacilik, Hisse Senedi, Sigorta sektorlerinde gézetim ve
denetim

olarak 6zetlenebilir.2

Uluslararasi finansal mimarinin aksakliklarindan birisi olarak
ortaya cikan bilgi eksikligi kendisini en ¢ok kamu maliyesi
alaninda hissettirmektedir. Konumuz a¢isindan 6nemli olan mali
saydamlik standartlar1 boyle bir ortam i¢inde bu eksikligin
giderilmesine yonelik diizenlemeler olarak karsimiza ¢ikmaktadar.

1 Uluslararasi Finansal Mimarideki bu yapilanmalar ile ilgili ayrintili bilgi icin bkz Emil (2002a) ve Eichengreen (1999)

2 The New International Financial Architecture “Codes and Standarts™ and the Developing Countries, ingiliz Hiikiimetince hazirlanan metin (1998)
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Gercekten de krizler sonras: gelistirilen bu yaklasimlarin odak
noktalarindan birisi ekonomilerde yasanan gelismelerin ve
mevcut yapinin resmini verecek olan bilginin iiretilmesinde ve
yayinlanmasinda ve kapsaminda karsilasilan sorunlar ve
gecikmeler olmustur. Bu anlamda ekonomideki en biiyiik aktor
olan devletin kamu agiklari, maliye politikalari, bor¢lanma
politikalar1 ve bunlara iliskin hesaplarinin incelenmesi giderek
onem arz etmeye baslamistir. Bu cercevede, devletin hesap ve
islemleri konusunda acik olmamasi, genel kabul gérmiis
standartlara gore bilgi tiretmemesi, tiretilen bilginin kamunun
tim faaliyetlerini izlemeye imkan verecek icerikte olmamasi,
bazi gizli yiikiimliliikler yaratilmasi, piyasa kurallarinin yeterince
etkin calismasini engelleyen temel faktorlerden biri olarak ele
alinmaya baslanmigstir.? Ozellikle uluslararas: piyasalarin ne kadar
manipiile edilirlerse edilsinler bir kere eldeki mevcut verilerin
yetersiz, gizli, giivensiz ve bunlara dayanilarak alinan ekonomi
ve maliye politikas1 kararlarinin da yanlis oldugu kuskusuna
kapilmalar1 halinde ¢ok ¢abuk ve olumsuz tepki vermeleri kamu
maliyesi verilerinde saydamlik sorununu daha da 6n plana
cikarmistir. Sonug olarak; kamu aciklarinin gercek boyutu, borg
stoklarinin stirdirilebilirligi ya da daha genel olarak kamunun
kaynaklar1 kullanabilme kapasitesi gibi konular ve bu alanlarda
alinan maliye politikas1 kararlarinin kalitesini sorgulayacak bir
veri ve bilgi setinin her tilke icin gecerli olabilecek standartlarinin
gelistirilmesinin 6nemi giderek daha fazla aciliyet kazanmustir.
Bu anlamda mali saydamligin uluslararasi boyutu ileride detayl1
olarak ele alacagimiz "IMF Mali Saydamlik En Iyi Uygulamalar
Tuzugl" ve benzeri calismalar biinyesinde somutlasmis bir bicimde
bu sorunun {iistesinden gelmek suretiyle uluslararasi finansal
mimarinin gii¢lendirilmesi ve finansal istikrarin saglanmasinda
gerekli bir kosul olarak kendisini gostermektedir.

L1.2. Mali Saydamligin Ulusal Boyutu

Mali saydamlik uluslararasi boyutta bir 6l¢tide borg verenlerin
risklerini azaltma ve alacaklarini garanti altina alma ¢abalarinin
bir unsuru olarak goriilebilirse de kanimizca mali saydamlik
aslinda kendisini ulusal boyutta daha fazla "hissettirmesi gereken"
bir konudur. Burada hissettirmesi gereken derken bu nokta
ozellikle vurgulanmak istenmektedir. Zira uzun zamandair bir
cok tilkede o tilke vatandaslarinca mali saydamligin talep edilmesi
ancak bu saydamligin olmamasinin maliyetleri hissedildigi 6l¢tide

3 Hiircan et.all (2000) s. 99

Gercekten de krizler sonras: gelistirilen
bu yaklasimlarin odak noktalarindan
birisi ekonomilerde yasanan
gelismelerin ve mevcut yapinin
resmini verecek olan bilginin
diretilmesinde ve yayinlanmasinda ve
kapsamnda kargsilagilan sorunlar ve
gecikmeler olmugtur.

Bir cok iilkede o iilke vatandaglarinca
mali saydamlsgon talep edilmesi ancak
bu saydamligin olmamasinin
maliyetler: bissedildigi dlciide miimbkiin
olmaktadsr.
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Biitce hakkinin kullanilmasinda devlet
besaplarinin saydamliginin cok bilyiik

4 Dedeoglu et.all (2000) s.46
5 Dedeogu et.all (2000) s.47
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onemsi vardar.

miumkiin olmaktadir. Bunun iilkeden tilkeye degisen bir ¢cok
nedenleri olmakla beraber mali saydamlik meselesinin devlet
hesaplarinin karmasikligi, teknik boyutunun fazlaca uzmanlhk
gerektirmesi, devlet muhasebesi gibi mali saydamlikla yakindan
ilgili konularin hemen her tilkede soguk ve sikic1 konular olarak
algilanmas1 gibi nedenlerle toplumlarin giinlitk yasamlarinda
faiz, borsa, doviz gibi alanlara oranla fazlaca ilgi uyandirmadigini
soylemek miimkiindiir. Ozellikle sivil toplum tipi érgiitlenmelerin
az oldugu, vergi 6deme bilincinin pek bulunmadig: toplumlarda
mali saydamlik kendiliginden talep edilen bir konu olmamasi
yiiksek bir olasiliktir.

Halbuki tarih boyunca iktisadi ve siyasi rejimlerin totaliterlikten
demokrasiye dogru evrilmesinde ve yoneticilerin kamu kaynaklar
tizerindeki kullanim yetkilerinin kurallara baglanmasinda
biitceler birer sosyal sézlesme fonksiyonunu yerine getirmislerdir.*
Bu sosyal sozlesmenin ayni1 zamanda bir yetki devri icerdigini
gozden uzak tutmamak gerekmektedir. Giintimiizde bu yetki
devri ulus adina onun temsilcisi durumunda olan parlamentonun
biitceyi onaylamasi suretiyle icra organina kaynak bulmaya (vergi
ve benzeri yuktimliiliikler salmaya) ve harcama yapmaya yetki
vermesi seklinde kendisini gostermektedir. Buna karsilik icra
organi da devraldig: bu yetkinin siyasi ve hukuki sorumlulugu
ile kars1 karsiya bulunmaktadir. Bu anlamda, biitce hakkinin
kullanilmasinda devlet hesaplarinin saydamliginin ¢ok buyiik
6nemi vardir. Zira toplumdan alinan kaynaklarin nasil ve nereye
kullanildiginin hesabinin verilebilmesi biit¢enin devlet ile toplum
arasinda bir sosyal s6zlesme olma niteliginin en 6nemli unsurudur.
Bu hesabin kaynaklara tasarruf edenler tarafindan en iyi bi¢cimde
verilebilmesi 6ncelikle toplumun bu konuda dogru bi¢imde
bilgilendirilmesini gerektirmektedir.’

Konuya bu a¢idan yaklasildiginda toplumeca biit¢elerin kullanimi
ile ilgili hesabin sorulmasi ve bunun i¢in mali saydamlik talep
edilmesinin dogal ve otomatik bir siire¢ olmas1 gerektigi akla
gelse de; yukarida soz ettigimiz nedenlerden dolay: bunun her
zaman boyle olmadigini da goézden uzak tutmamak
gerekmektedir.

Durum béyle olunca mali saydamlik meselesinin ulusal boyuttaki
6nemi ilk asamada daha ¢ok finansal krizlerin etkisi ile ve bu
konuda kendilerini gérevli kilan uluslararasi1 kuruluslarin (IMF,



WB, AB, OECD) inisiyatiflerini takip etmekle sinirli kalmaktadir.
Kuskusuz krizlerin maliyetinin ayn1 zamanda saydamlik eksikligi
ile orantil1 bir bi¢cimde artiyor olmas: ve bu durumun sosyal
sorunlara yol agmasi giderek kamu sektériiniin etkinliginin bir
baska deyisle, devlet mekanizmasinin diizgiin ve saydam
calismamasinin krizlerin olusmasindaki roliinin de
sorgulanmasina yol agmaktadir. Bu durum, daha sonra bu alanda
bir vatandas ve sivil toplum orgiitlenmesinin bu yénde bir talep
yaratmasini beraberinde getirmekte ve ulusal ve uluslararas:
dinamikler saydam devlet yapis1 konusunda o6rtiismeye, karsilikli
olarak birbirlerini etkilemeye ve boylece ulusal diizeyde de bu
konuda bir sinerji yaratmaya baslamaktadir.

I.1.3 Mali Saydamlik Denince Ne Anliyoruz ?

Daha 6nce de belirttigimiz gibi son yillarda saydamlik terimi
ulusal ve uluslararas1 boyutta daha fazla telaffuz edilmeye
baslanmissa da saydamlik konusunun sadece bir temenni
olmaktan cikartilarak ici dolu somut bir proje haline getirilmesi
sanildi1g1 kadar kolay degildir.

"...(saydamik) biraz annelifi tanimlamaya benzemektedir.Onu
gordiiginiizde tanirmus gibi olursunuz ancak bizzat oturup
tanimlamaya kalktiginizda oldukca giic bir iy oldugunun farkina
varwrsinez."*

Ancak bu alanda son yillarda olusturulan literatiir ve 6zellikle
IMF tarafindan gelistirilen standartlar temelinde mali saydamlig:
"devletin isleyisi ve yapisinin, uygulayacag: maliye politikalar:
konusundaki niyetlerinin, devlet hesaplar1 ve projeksiyonlarinin
kamuya ag¢ik olmas1" olarak tanimlamamiz mimkiindiir. Ya da
bu tiir teknik tanimlari bir kenara birakarak saydamlig: halk
diliyle devletin milletten aldig1 kaynaklarla ne yaptig1 hakkindaki
tium hikayeyi ve gercekleri topluma dogru bir bi¢cimde anlatmasi
olarak da tanimlayabiliriz. Bununla baglantili olarak mali
saydamlik "devletin yaptig1 mali islerle ilgili gerceklerden tasarruf
etmedigi" bir durumu anlatir.

Saydamlik anlasilacag: gibi bilgi vermektir. Bilgi dogru karar
vermeye, verilen dogru kararlar da iktisat politikalarinda ve
uygulamalarinda daha iyi sonuclar alinmasina yardime olur.
Kuskusuz burada verilecek bilginin siniri, gizlilik derecesi ve

6 Potter (1999)

Saydamligs balk diliyle devletin
milletten aldif: kaynaklarla ne yaptiss
hakkindaki tiim hikayeyi ve gercekleri
topluma dogru bir bicimde anlatmas:
olarak da tanimlayabiliriz. Bununla
baglant:l olarak mali saydamlik
"devletin yaptif: mali islerle ilgili
gerceklerden tasarruf etmedigi” bir
durumu anlatar.

7 Mali saydamligin kavramsal cercevesi ve boyutu konusunda Atiyas,Sayin (2000)'de ve bu raporun ikinci bgldmiinde detayl bilgiler yer almaktadir.
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Gegmigte piyasalar: olumsuz
etkileyebilecedi diigiincesi ile pek cok
bilgi verilmezken, bugiin yeterli ve
standartlar: belirlenmiys bilgiden
tasarruf etmenin piyasalar: yanly
yonlendirecegi ve olumsuzluklara yol
acacaft yasanan diinyada degisik
zamanlarda yasanan krizlerden sonra
daba belirgin bir bale gelmigtir.

Tiirkiye'de gecmiste mali saydamlk
konusunun bugiin anladifimiz
anlamda ele alinip sorgulandifina pek
o0 kadar sabit olunmamaugter.

Tiirkiye'de devlet besaplarinin
saydamligs meselesi aslinda
uluslararas: pratikle beraber énem
kazanmaya baglamagtar.

16

piyasalari etkileme boyutu ile de baglantilidir. Ancak, gecmiste
piyasalar1 olumsuz etkileyebilecegi diisiincesi ile pek cok bilgi
verilmezken, bugiin yeterli ve standartlar1 belirlenmis bilgiden
tasarruf etmenin piyasalari yanlis yonlendirecegi ve
olumsuzluklara yol agacagi yasanan diinyada degisik zamanlarda
yasanan krizlerden sonra daha belirgin bir hale gelmistir.

1.2 Mali Saydamlik ve Ulkemizde Durum
I.2.1 Genel Olarak Saydamlik Meselesinin Tiirkiye Boyutu

Turkiye'de gecmiste mali saydamlik konusunun bugiin
anladigimiz anlamda ele alinip sorgulandigina pek o kadar sahit
olunmamistir. Ama bugiin tartistigimiz konularin ge¢miste de
zaman zaman giindeme geldigini gostermesi ve mali saydamlik
konusunda halen yasadigimiz sorunlara gecmisten bugiine bir
151k tutmasi acisindan asagidaki alintinin ilgi ¢ekecegini
distiniiyoruz.

" 24 Subat1955"de sona eren1954 Biitcesi bizzat tarafinizdan umumi
efkara denk olarak takdim edilmis, mecliste denk olarak miidafaa
edilmigs, 1954 secim kampanyasinda ....denklik iddias: iizerinde
wsrarla durulmugstur. Bu biitce iddia edildigi iizere hakikaten denk
mi idi, yoksa Ofis zararlar: gibi hakikatte biitcede yeralmas: lazum
gelen masraflar bir tarafa en az 150-170 milyon liralik kati ve niba:
bir acikla m: kapatilmasts 2" ( Kaynak : 15 Temmuz 1955 taribli
Cumburiyet Gazetesinin " CHP Maliye Vekilinin Polatkan'dan 11
suali " baglikly haberinde eski Maliye Vekillerinden Ismail Riigtii
Aksal'tn doinemin Maliye Vekili Hasan Polatkan'dan
cevaplandirmasiny istedigi sorular arasindaki 11. soru. Alt:

tarafimizdan cizilmigtir.)

Tirkiye'de devlet hesaplarinin saydamlig1 meselesi aslinda
uluslararasi pratikle beraber 6nem kazanmaya baslamistir.
Tirkiye'de saydamlik konusunda ¢alismalar da bu paralelde son
birkag yil icinde yogunluk kazanmaistir. Bunda hem yasanan
krizlerin, hem de uygulanmakta olan ekonomik program i¢inde
yer alan taahhiitlerin rolii olmustur. Bu konuda simdiye kadar
yapilan ¢alismalara gecmeden 6nce tilkemizde devlet vatandas
iligkileri agisindan mali saydamligin ne anlama geldigi konusunda
baz1 degerlendirmelerde bulunmak gerekmektedir.

Saydamlik aslinda kendi basina talep edilen bir konu olmamustir.
Saydamligin 6neminin kavranmasinda basta da belirttigimiz



gibi bazi 6n kosullar etkili olmaktadir. Bu 6nkosullar
gerceklesmeden saydamlik talep edilemeyecegi gibi bu talebe
karsilik verecek arzin yaratilmasi da miimkiin olmamakta ve
sonugta taraflar (devlet ve vatandas) olanla yetinmektedir. Simdi
bu 6nkosullarin neler olduguna tilkemiz temelinde kisaca
bakalim;

i. Vatandaslik Bilinci ile Vergi Odeme Bilinci Arasindaki
Kopuklugun Giderilmesi;

Bugiin saydamlik talep etme durumunda olmanin birinci
onkosulu vatandasin 6dedigi vergilerin nereye harcandigini
sorgulamaya baslamasidir. Gelismis tilkelerde vergi miukellefi
olma basli basina bir bilin¢ meselesi olarak algilanirken ne yazik
ki ulkemizde 6denen vergilerin nereye gittigini sorgulama ve bu
anlamda devletten saydamlik talep etme bilincinin gelistigini
soylemek mumkiin degildir. Bunun bir ka¢ nedeni oldugunu
séylememiz miimkiindiir. Oncelikle tilkemizde vergi ve benzeri
adlar altinda topluma salinan ytiklerin GSMH'ya oran olarak
yiizde 30'larin iizerinde oldugu sdylenmekle beraber ¢ bu vergilerin
6nemli bir b6limi vatandasin nihai vergi miikellefi olarak
odedigi vergiyi kendisinin beyan etmesi seklinde olmamaktadir.
Vatandas gelirine yonelik olarak ne kadar vergi ¢dedigi ile degil
eline gecen net ticretle ilgilenmekte vergiyi bir anlamda
kendisinin 6dedigi yuiktimluliik olarak gérmemektedir. Ayni sey
sosyal giivenlik prim kesintileri icinde gecerlidir. Ayrica, vergi
miikellefi olma bilincini 6zellikle bu donemde olumsuz etkileyen
iki faktorden de bahsetmek miimkiindiir. Bunlardan ilki toplam
verginin ylizde 40'1na yakin kisminin devletin nihai vergi
miikellefi ve vergi sorumlusu olarak 6demesidir. Bu durum vergi
yikiiniin yeterince hissedilmemesinde 6nemli bir rol
oynamaktadir. Tkinci faktér ise, dolayli vergilerin toplam vergi
tahsilat1 icindeki payinin son dénemde hizla yiikselerek ytizde
70'e yaklasmasidir. Boylece beyana dayali1 vergi tabani géreceli
olarak azalmistir.’ Dolayisi ile vergi tabaninin dar olmasi nedeni
ile kalan kismi 6deyenlerin haricinde hi¢ vergi 6demeyen
cogunlugun saydamlik talep etme gibi bir sorunlar1 olmadig:
dustncesindeyiz.

Bugiin saydamlik talep etme
durumunda olmanin birinci onkosulu
vatandagin odedigi vergilerin nereye
barcandifin: sorgulamaya
baglamasidzr.

Vatandas gelirine yonelik olarak ne
kadar vergi idedigi ile degil eline gecen
net ticretle ilgilenmekte vergiy: bir
anlamda kendisinin idedigi
yiikiimliiliik olarak gormemektedir.

Vergi idemeyen cofunlugun saydamik
talep etme gibi bir sorunlar: olmadsg:
diisiincesindeyiz.

8 2002 yilinda sosyal giivenlik primleri kesintileri dahil toplam vergi yiikiiniin GSMH'ya orani % 30.4 diizeyindeydi. Sosyal giivenlik primleri haric tutuldugunda % 24.2 olan bu oranin 2003 yilinda

vergiye yonelik olarak alinan ilave tedbirlere ragmen vergi hasilatinin hedeflenenin altinda gerceklesmesi nedeniyle yaklasik ayni diizeyde gerceklesmesi tahmin edilmektedir.

9 Budurum aslinda dnemli bir celiskiye de parmak basmaktadir. Ulkemizde dolayli vergilerin pay: arttikca vergi ddeme ve sorgulama bilinci arasinda dogrudan bir iliski kurulamamasi ayrica

incelenmeye deder ozellikler tasimaktadir. TESEV'in bu konuda da bir calisma baslatmasinin sézkonusu oldugu bilinmektedir.Bizim burada vurguladigimiz husus vatandasin dolayli vergilerin

ne kadarinin kendisi tarafindan ddendigi hususunda yeterli bilgiye sahip olmadidi bir ortamda vergi deme ve sorgulama yapma kapasitesinin sinirli hatta yetersiz kalacagi noktasidir.
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Saydamlik talebi onemli olciide biitce
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siireclerine ilgi gosterilmesi ile
paralellik arz etmektedir.

Ekonomideki patronaj iliskilerine dayali ekonomi politikalar:
ile gegmiste toplumun vergi veren kesimleri de bunun karsiligim
bir sekilde devletten almaya aliskin olduklar: i¢in (tesvik,ucuz
kredi, stibvansiyon, giimriik vergileri vb, lisans ve izin
miiesseseleri) devletin harcamalarinin ve yarattig:
yiktmliiliiklerin neler olduguna yakin zamana kadar fazla egilen
olmamustir. Ayrica yillar boyunca kéyden kente gociin bir sonucu
olarak devletten hizmet talep eden ancak bunun bedelini 6demeye
pek yanasmayan vergi dis1 sektorler kacak gecekondu,arazi
yagmasi,kacak elektrik kullanimi gibi yollarla ve bunlara g6z
yumulmas: karsilig1 siyasetci ile oy pazarligi sonucu bu sistem
icinden paylarini almaya devam etmislerdir.Sonucta tilkemizde
vergisini 6deyen vatandas bilinci ile saydamlik talep etme ve
bunun temelinde hesap sorma giidiistiniin pek gelismedigini,
sormak isteyenlerin de azinlikta kaldigini distinmekteyiz.
Kuskusuz bu goriislerimize karsilik tilkemizde esasen béyle bir
durumun mevcut olmadigi, vergi verme bilinci ile hesap sorma
ve saydamlik talep etme arasinda dogrudan bir iliski
kurulamayacagi, boyle bir iliskinin kurulabilecegi tilkelerin ABD
gibi farkl: kiiltiirel yap: ve konumda olan tilkeler olacag ileri
stiriulebilir. Yine de bu iliskinin tilkemiz i¢inde gecerli
olabilmesinin alt yapisinin olusturulmasinin saydamliga katki
saglayacagi da gézden uzak tutulmamalidir.

ii. Biitce Siireclerine Hgi Gosterilmesi

Saydamlik talebi 6nemli 6l¢tide biitce siireclerine ilgi gosterilmesi
ile paralellik arz etmektedir. Vergi 6deme bilinci ile de ilintili
olan bu husus bir ka¢ noktadan hareketle ele alinabilir. Biitce
basta da belirttigimiz gibi bir sosyal s6zlesmedir. Bu sosyal
s6zlesmenin taraflar: olarak vatandasin ve onun temsilcileri olan
milletvekillerinin bu s6zlesmeden dogan hak ve ytikiimliiliiklerini
dogru degerlendirebilmeleri i¢cin icra organinin 6nlerine getirdigi
biitce teklifini degerlendirebilecek bilgi ve kapasiteye ihtiyaclari
vardir.Vatandaslarin tek tek biitce uzmani olmalari beklenemez.
Ancak hi¢ olmazsa biit¢e dokiimanlari ve raporlarini onlar i¢in
yorumlayacak; sade ve basit bir bi¢imde hiikiimetlerin
kendilerinden topladiklar: kaynaklarla ge¢miste ne gibi isler
yaptiklar: ve gelecekte ne gibi isler yapacaklarini aciklayabilecek
olusumlara (sivil toplum orgiitleri, sendikalar, meslek odalar1
gibi) ihtiyaclar1 vardir. Bu kuruluslarin biitce siire¢lerinin her
asamasini (hazirlik, parlamentoda gériisme, uygulama
sonugclari,denetim) izlemeye yonelik yapilar gelistiremedigi ve
vatandaslarin bu stirece katilmasina imkan saglayacak



mekanizmalar1 hayata geciremedigi ortamlarda saydamlik talebi
icin gerekli bir 6nkosul yerine gelmemis demektir.

Kuskusuz bu konudaki engellerden birisi de biitce siire¢lerinin
diinyanin her tilkesinde oldugu gibi ilkemizde de kamuoyunun
gindeminde fazla bir yer isgal etmesine imkan vermeyen teknik,
sikic1 ve biirokrasi- egemen yapisidir. Biitce sistemi hazirhk
stireclerinin ice kapanik yapisi, muhasebe ve raporlama sisteminin
karmasiklig1 ve jargonu ile daha bastan vatandas: ve sivil toplum
orgtitlerini pek de asina olmadiklari bir bilmece (fiscal maze) ile
kars1 karsiya birakmakta ve bu alana miidahil olma istegi daha
bastan etkisiz kalmaktadir. Halbuki biitce yapim siirecine vatandas
ve sivil toplum temelinde katkida bulunulmasi hem biitce
politikalarinin amacgladig1 ekonomik ve sosyal sonuglarin
alinmasina yardimci olabilir hem de devlet ile vatandas arasinda
gtven ortamini pekistirecek, mali saydamligi saglayabilecek bir
ortam olusturulmasina imkan saglayabilir.!?

iii. Demokratiklesme Talebinin Diizeyi

Mali saydamlik demokratiklesme ile de yakindan ilgilidir. Aslinda
tarihte vergi koyma ve verme siireci ve buna gelistirilen tepkiler
(tax revolts) demokratik miicadelede 6nemli bir paya sahip oldugu
icin demokratiklesme talebi ile mali saydamlik talebinin atbas:
gitmesi beklenir. Ulkemizde ise yénetenlerin vergi koyma talebine
karsilik batida oldugu gibi bir sorgulama ve direnme mekanizmasi
gecmiste pek gelistirilemedigi ve bunda devletin paternalistik
(babaca) yapis1 nedeni ile devletin hikmetinden sual
olunamayacag1 anlayis1 egemen oldugu icin demokratiklesme
talebi ile vergi verme bilinci ¢cogu kez iligskilendirilememektedir.
Boyle bir ortamda demokratiklesme talebi kendisini daha ¢ok
baska alanlarda gostermektedir. Ancak baska alanlarda da olsa
demokratiklesme talebinin artiyor olmasi saydamlik talebini de
beraberinde getirebilir ve bu iki kavram birbirini destekleyebilir.
Bu acidan demokratiklesme diizeyi mali saydamlik talebi i¢in
o6nemli bir 6nkosul olarak nitelendirilebilir.

iv. Siyasi ve Biirokratik Sahiplenme Derecesi
Mali saydamlik sorununun yukaridaki 6nkosullarla baglantili

bir diger boyutu konuya siyasi ve buirokratik diizeyde sahip
cikilmasidir. Bu calismamizda mubhtelif vesilelerle degindigimiz

Kugskusuz bu konudaki engellerden
birisi de biitce siireclerinin diinyanin
ber iilkesinde oldugu gibi iilkemizde
de kamuoyunun giindeminde fazla
bir yer isgal etmesine imkan vermeyen
teknik, sikict ve biirokrasi- egemen
yapisadar.

Ashnda taribte vergi koyma ve verme
siireci ve buna gelistirilen tepkiler (tax
revolts) demokratik miicadelede onemli
bir paya sabip oldugu icin
demokratiklesme talebi ile mali
saydamlik talebinin atbag: gitmesi
beklenir.

10 Katiimcr biitge uygulamalari ve bu siiregte sivil toplum rgiitlerinin rolii konusunda Heimans (2002) ve kaynaklarina bagvurulabilir.
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Bu siireg degisim ihtiyacina direng
gosteren siyasi ve/veya biirokratik
unsurlarca bloke edilebilir.

Krizlerin bem ekonomsik hem de politik
sonuclar: bu sefer mali saydamlrk
meselesine devletin karst karsiya
oldugu mali riskler penceresinden
bakilmasina yol agmas ve kamu
barcama reformu ve mali saydamlik
meselesi iilke giindemine yavay yavas
da olsa oturmaya baslamagtir.
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gibi devlette mali saydamligin saglanmasi hos ve sik bir séylem
olmanin 6tesinde detayli teknik calismalara ihtiya¢ gésteren
kurumsal ve siyasi mantalitenin degismesini gerektiren zorlu bir
surectir. Bu siire¢ degisim ihtiyacina direng gésteren siyasi ve/veya
biirokratik unsurlarca bloke edilebilir. Béyle bir durumun varlig:
sayet yukarida saydigimiz diger 6nkosullar bu tavr: degistirecek
boyutta gelisim géstermemislerse mali saydamlik tizerinde ciddi
bir engel olusturabilir.

1.2.2 Mali Saydamligin Oneminin Artmasina Yol Acan
Dinamikler

Ulkemizde mali saydamlik i¢in gerekli olan én kosullarin uzun
stire hayata gecirilememis olmasina ragmen son yillarda bu
konunun 6nem kazanmasina yol acan bazi dinamikler giderek
bu 6nkosullarin da olgunlasmasina ve boylece mali saydamlik
talebinin artmasina yol acacak ortami olusturmaya baslamistir.
Aslinda bu dinamikler basta da belirttigimiz siire¢lere uygunluk
gostermektedir. Bunlarin basinda uluslararasi dinamikler
gelmektedir. Bu dinamikler finansal krizler nedeni ile global
piyasalarin ve uluslararasi kuruluslarin mali saydamlik talebi ile
yakindan ilgilidir. Nitekim , bu talep 1999 sonunda yiiriirlige
konulan ve IMF ile uzlasilan stand by diizenlemesi ile desteklenen
niyet mektubu ve devaminda ifadesini bulan saydamlik ve
ozellikle biitce ve harcama yo6netimi ile ilgili taahhiitlerde
somutlasmis bulunmaktadir. Bu arada tilkemizde yasanan krizler
sonrasinda 6zellikle basta kamu bankalari ile bankacilik kesiminde
ortaya ¢ikan maliyet mali saydamlik mekanizmasina bir de ulusal
boyut katmistir. Krizlerin hem ekonomik hem de politik sonuglar1
bu sefer mali saydamlik meselesine devletin kars: karsiya oldugu
mali riskler penceresinden bakilmasina yol agmis ve kamu
harcama reformu ve mali saydamlik meselesi iilke giindemine
yavas yavas da olsa oturmaya baslamistir. Kuskusuz IMF ve Diinya
Bankasi talepleri ile baslayan ve sonradan kriz dinamikleri ile
ulusal boyutta da ilgi odag1 olmaya ve talep yaratmaya ytiiz tutan
mali saydamlik meselesinin arz yonii ise devletten gelen sistematik
bir caba olmaktan cok biirokrasinin bir béliimiiniin mevcut
bilgi eksikligini gidermeye yonelik girisimlerinde viicut
bulmustur.Simdi bu dinamiklere biraz daha yakindan bakalim.

i. Ekonomik Program ve Mali Saydamlik

Tirkiye ekonomisinin uzun yillardir kars1 karsiya oldugu en
temel sorunlardan birisi kamu aciklarinin ytksekligi ve borg



stokunda buna paralel olarak yasanan artislar ve kronik enflasyon
olarak tanimlanabilir. Bu sorunlara ¢6ziim bulma ¢abalar1 1999
sonunda IMF ile izerinde anlasmaya varilan stand by diizenlemesi
ile bir sonuca baglanmais ve kur ¢ipasi, mali disipline ve basta
bankacilik olmak tizere kamu sektoériinde yapisal reformlara
dayal1 bir istikrar program yuriirlige konulmustur. Programin
mali saydamlik boyutu 6ncelikle kamu a¢iginin dogru 6lciilmesine
yonelik problemlerin tanimlanmasina agirlik vermistir. Bu
kapsamda basta kamu bankalarina ait olmak tizere daha 6nce
kamu hesaplarina yansitilmayan ve bu nedenle de saydam
olmayan uygulamalarin en basat 6rneklerinden olan ve yar1 mali
islemler olarak adlandirabilecegimiz gérev zararlar1 6demelerinin
kamu acig1 tanimina dahil edilmesi, 6denegi olmadan gorev
zarar1 uygulamasina gidilmemesi, garantili bor¢ 6demelerinin
biitce tablolarinda gosterilmesi gibi daha kapsamli bir kamu
ac1g1 tanimi yapilmaya calisilmistir. Ozellikle saydamlik agisindan
bir sorun olarak gériilen biitce dis1 fonlarin biitce i¢ine alinmasi
yine ekonomik programin taahhiitleri arasinda yer almistir.
Niyet mektuplar: bu kapsamda IMF tarafindan Mali Saydamlik
Raporu hazirlanmasinmi da 6ngérmustiir.Bu cabalara paralel olarak
Diinya Bankas1 da ekonomik programin mali saydamlik agirlikli
yapisal yoniinii desteklemek tizere Kamu Harcamalarinin ve
Kurumsal Yapinin Goézden Gegirilmesi (PEIR) ¢alismasini
baslatmastir.! Biitiin bu calismalar esasinda uluslararasi finansal
mimarinin krizlerin 6niine gecilmesinde 6nemli saydig1 kamu
maliyesinde saydamlik standartlarina ekonomik program
cercevesinde atilan adimlar olup, saydamlik meselesine olan
uluslararasi talebi gostermesi agisindan 6nemlidir.

ii. Ekonomik Krizler ve Mali Saydamlik

Program uygulamasi sirasinda mali saydamlik sorunun yasal
yoni ile ilgili (Biuitce dis1 fonlarin kaldirilmasi) bazi adimlar
atilmis ve biitce tablolar1 daha fazla bilgi verir hale getirilmistir.
Ancak, 2000 ve 2001 yillarinda kisa araliklarla tist iiste yasanan
krizler, ekonomideki diger aksakliklarin yani sira mali
saydamligin saglanmasinda gecikilmesinin ve kurumsal yapilarin
bu gereklilige ayak uyduramamasinin da maliyetini g6zler 6niine
sermistir. Krizlerin a¢iga ¢ikardigi bu aksakliklari soyle
siralayabiliriz;

* Siyasi ve kurumsal faktérler hem mali saydamlik hem de onun

11 IMF Fiscal Affairs Department (2000) ve World Bank-PEIR (2001) raporlar.

Biitiin bu caligmalar esasinda
uluslararas: finansal mimarinin
krizlerin oniine gecilmesinde onemli
saydigs kamu maliyesinde saydamlik
standartlarina ekonomsik program
cercevesinde atilan adimlar olup,
saydamlik meselesine olan uluslararas:
talebi gostermesi acisindan onemlidir.
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Saydamlik eksikligi sonucta 2001 yils
itibariyle en az 40 milyar dolara yakin
bir yiikiin devletge iistlenilmesine ve
kamu bor¢larinin GSMH'ya oraninin
% 90 seviyesine ¢ikmasina ve bunun
yanaisira ekonomik ve politik acidan
bir cok maliyete yol acan onemli bir
etken olmugtur.

Bu gelismelerin de etkisi ile Kamu
Finansman: ve Bor¢ Yonetimsi yasast
¢crkarilarak borg ve risk yonetiminin
daba saydam hale gelmesi ve
raporlama standartlarinin
gelistirilmest, yine cikarian yeni kamu
thale kanunu ile kamu ihalelerinde
uluslararas: standartlara uygun
sekilde rekabetin ve seffaflifin
saglanmas: amaglanmagtor.

kadar 6nemli olan finansal sektoér saydamliginin 6niinde
onemli bir engel olarak ortaya ¢ikmuistir. Kisa siireli koalisyon
ortakliklari orta vadeli bakis acis1 gelistirilmesini engellemis
ve buna paralel olarak biirokratik mekanizmalarin da uzunca
bir stire¢ icinde politize olmasi saydamlik meselesinin ikinci
planda kalmasina yol agmustir.

* Bu durumla paralel olarak ekonomik karar mekanizmalar1
tarafindan daginik ve parcali bir yapida karar alinmasi alinan
kararlarin kalitesini etkilemis ve krizlerde 6nemli bir faktor
haline gelmistir. Bu hususlar kendisini 6zellikle yari mali
islemler (quasi fiscal activities) ve mali riskler olarak
nitelendirilen ve normal kamu hesaplari i¢inde yer almayan
ancak devlete 6nemli riskler yiikleyen islemlerde kendisini
gostermistir. Bu kapsamda kamu bankalarinin birikmis gorev
zararlarinin zamaninda 6denmemesi ve bankacilik sorunlarinin
zamana yayilarak ertelenmesi gibi nedenler bu sektoriin likidite
ve bilanco problemlerini arttirmistir. Ancak bu risklerin kamu
hesaplarinda a¢ik bicimde gériinmemesi bir diger deyisle
saydamlik eksikligi sonucta 2001 y1l1 itibariyle en az 40 milyar
dolara yakin bir yukiin devletce iistlenilmesine ve kamu
bor¢larinin GSMH'ya oraninin % 90 seviyesine ¢ikmasina ve
bunun yanisira ekonomik ve politik acidan bir ¢cok maliyete yol
acan 6nemli bir etken olmustur."” Bir bagka deyisle hem kamu
maliyesinin saydam olmamasi ile hem de finansal sektordeki
saydamlik eksikligi bu maliyeti arttiran 6nemli unsurlardir.

Sonug¢ olarak, ekonomik krizler saydamlik yoklugundan da
kaynaklanan bu maliyetlere yol acarken artik sadece uluslararasi
finansal kuruluslarin degil ulusal dinamiklerin ve kamuoyunun
da saydamlik konusunda taleplerinin az da olsa artmaya
baslamasina yol agmuistir. Bunun sonucunda ekonomik programin
sonraki asamalarinda kamu mali yénetiminde saydamligin
saglanmas1 daha bir 6nem tasir hale gelmistir. Nitekim bu
gelismelerin de etkisi ile Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi
yasasi ¢ikarilarak bor¢ ve risk yonetiminin daha saydam hale
gelmesi ve raporlama standartlarinin gelistirilmesi, yine ¢ikarilan
yeni kamu ihale kanunu ile kamu ihalelerinde uluslararasi
standartlara uygun sekilde rekabetin ve seffafligin saglanmasi
amaclanmastir. En son olarak ise Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanunu ile biitge siirecinde muhasebe, denetim ve mali raporlama
konularinda saydamlasmay saglayacak bazi adimlar atilmistir.

12 Bu alanda ortaya ¢ikan mali risklerin ve yari mali islemlerin yol agtidi sorunlar ile ilgili olarak Ucer, Rickeghem (2003)'e ve ilerideki dipnotlarda (bkz dipnot 21) verilen kaynaklara bakilabilir.
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Bu anlamda ekonomik kriz bizatihi saydamlasma konusunda
atilan adimlarin hizlandirilmasini saglayan bir dinamik
yaratmuistir. Kuskusuz atilan bu adimlarin yeterliligi ve kurumsal
kapasitelerin uygulamada saydamlig1 saglama niyetleri ayr1 bir
tartisma konusu olabilir."

iii. Avrupa Birligi Siireci ve Saydamlasma

Saydamlik konusu AB gibi bolgesel entegrasyonlarda birlige
katilacak tilkelerin yonetim sistemlerinde bazi asgari sartlari
saglamalar1 baglaminda da ele alinabilmektedir. Bu anlamda,
birlige gecis donemi i¢inde aday tilkelere yonelik olarak gelistirilen
mali kriterlerin her biri icinde saydamlik bir 6n kosul olarak
getirilmektedir.

Gegis stirecini tamamlamas ve birlige tiye olan AB {iyesi tilkelerde
saydamligin gelistirilmesi ise kamu y6netimine olan sayg1 ve
guiveninin artirilmasi baglaminda demokrasinin kalitesinin
yiikseltilmesi olarak algilanmakta ve hayata gecirilmektedir.

Bu acilardan ele alindiginda mali saydamlasma ilk bakista daha
cok IMF ve Diinya Bankas: girisimleri ile 6zdeslesmis gibi gériinse
de Avrupa Birligine uyum siireci ve demokratiklesme yolunda
atilan adimlarin mali saydamlik konusunda katalizér etkisi
gosterdigini soyleyebiliriz. Avrupa Birligi miiktesebatinin Avrupa
Birligi fonlarinin kullanilmasinda saydamliga ve hesap
verilebilirlige verdigi 6nem, bu baglamda mali kontrol
standartlarinin gelistirilmesi konusunda ayrintili diizenlemeler
yapilmasi talebi birlige girmek isteyen ulkelerin saydamlik
standartlarini kendi ulusal mevzuatlarina yansitmalarinda ciddi
bir faktor olmustur. Aday tilkelerin Avrupa Birliginin Maastricht
kriterlerine uyum, istikrar veya yakinlasma (stability or
convergence) programlarina adaptasyonlar: genis 6l¢iide sahip
olduklar1 mali enformasyonun kalitesine ve saydamligina ihtiyag
gosterdigi icin; orta vadeli biitce sistemi, biit¢e dis1 islemlerin
sinirlanmasi ve biitce icine alinmasi, muhasebe ve denetim
standartlarinin olusturulmasi, merkezi idare - yerel yonetim aras1
mali iliskilerin netlestirilmesi gibi alanlarda saglanacak gelismelerin
Birlige giris stirecini daha da kolaylastiracag1 beklentisi mali
saydamligin Avrupa Birligi siirecindeki 6nemini diger aday
iilkelerde oldugu gibi iilkemizde de arttirmis bulunmaktadir."

Gecis siirecini tamamlamays ve birlige
iiye olan AB iiyesi iilkelerde
saydamligon gelistirilmesi ise kamu
yonetimine olan sayg: ve giiveninin
artirtlmas: baglaminda demokrasinin
kalitesinin yiikseltilmesi olarak
algilanmakta ve bhayata
gecirilmektedir.

13 Bu konuda yine TESEV tarafindan baslatilmasi dngdriilen projeler arasinda yer alan Kamu Mali Yonetim Kanunu Taslagi ve Kamu sektdriine ait diger reform yasalarinin icsel tutarliliginin

saglanmasi calismasina dikkat cekmek gerekmektedir.
14 Avrupa Birliginde mali saydamUigin onemi konusunda bkz Allan ve Parry (2003) s.4-6
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Ozellikle1990'h yillarin ikinci
yarisindan itibaren ekonomsi ve maliye
biirokrasisinin konunun onemi
konusundaki sinerly ilgisi entellektiiel
diizeyde daba bir yogunluk
kazanmagter.

iv. Ulusal Diizeydeki Inisiyatifler ve Mali Saydamlik

Mali saydamlik konusunda devletin bir seyler yapmaya baslamas1
o6nceden de belirttigimiz gibi devletten gelen sistematik bir
yaklasim seklinde ortaya cikmamastir.”” Her ne kadar 1995 yilinda
Diinya Bankasi destegi ile baglatilan PFMP (Public Financial
Management Project-Kamu Mali Yénetim Projesi) kamu harcama
sisteminin biit¢e hazirlama, uygulama ve bir 6l¢tide denetim
alaninda yenilenmesi baglaminda mali saydamlik ve raporlama
konusuna da deginmisse de, bu proje hem siyasi sahiplenme
eksikligi hem de ekonomi yénetiminin merkezi kuruluslarinin
kendi arasindaki kurumsal rekabet ve yetki paylasimi konusundaki
sorunlar1 nedeni ile uygulamada yirtitiilememistir. Ancak bu
proje sirasinda edinilen tecriibe biirokrasinin bir béliimiinde bu
konunun éneminin daha da anlagilmasinin ve tartisilmasinin da
yolunu agmustir.

Buna karsilik 6zellikle 1990'l1 y1llarin ikinci yarisindan itibaren
ekonomi ve maliye biirokrasisinin konunun énemi konusundaki
sinirh ilgisi entellektiiel diizeyde daha bir yogunluk kazanmastir.
Bu konu ile ilgili yine sinirli sayida akademisyen ile baslatilan
calismalar ve diyalog ile kamu harcama y6netiminin iyilestirilmesi
ve mali saydamligin saglanmasi konusunda ilk baslarda pek de
kimsenin ilgisini cekmeyen bazi ¢alismalara imza atilmaya
baslanmistir.! Bu ¢alismalarin entellektiiel diizeyden uygulama
asamasina ge¢mesi ve mali saydamliga bir alt yap1 olusturmas:
bakimindan dikkat ¢eken bir inisiyatif de Maliye Bakanlig1
Muhasebat Genel Miudiurligiu binyesinde baslatilan
saymanliklarin otomasyonu projesi (SAY2000i) projesidir."

Mali saydamlik konusunda baslangicta bu sekilde gelisme gosteren
inisiyatiflerin daha formel bir nitelik kazanmasi "Sekizinci Bes
Yillik Kalkinma Plani" ¢calismalar: kapsaminda kurulan "Kamu
Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik
Ozel Thtisas Komisyonu'" tarafindan hazirlanan rapor ile miimkiin
olmustur.'® Biirokrasiden, akademisyenlerden ve sivil toplum

15 Hernekadar gecmiste Biitce sisteminin reformu ,program biitce sistemine gecilmesi, Devlet Muhasebe sisteminin modernizasyonuna dair de Mangel raporu gibi cabalar dzellikle 1970°Li yillarin

basinda devlet tarafindan olusturulan girisimler olarak nitelendirilebilirse de bugiin anladigimiz anlamda bir mali saydamlk anlayisina yonelik cabalar olarak degerlendirmenin pek miimkiin

olmadigini belirtmeliyiz.Bu cabalar da esasen 1980 sonrasinda siyasetcinin ve biirokrasinin giindeminden tamamen ¢cikmistir.Siyasetci ve biirokrasinin bu tir yapisal reformlar konusundaki

tavr ile ilgili bir degerlendirme igin Emil (2002b)ye bakilabilir.

16 Bu konudaki tartismalarin yeniden canlanmasini salayan calismalar arasinda Atiyas, Sayin (1997) zellikle zikredilmelidir. Ayni zamanda Emil (1997), Yilmaz (1998) ve Yitmaz (1999), Hiircan

(1999) iilkemiz ve diinya uygulamalari konusuna uzun bir aradan sonra ilk kez dikkat geken calismalar olarak ele alinabilir.Kuskusuz bu ddnemde Sayistay biinyesinde ¢ikartilan tartisma tebligleri

ve uluslararasi uygulama ve standartlarin dilimize kazandintmasi galismalari da ayrica belirtitmelidir. (bu konuda bkz. www.sayistay.gov.tr)

17 SAY2000i projesi ile ilgili olarak bkz Seving (2000)
18 DPT-0iK (2000)
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orgutlerinden 50'ye yakin katilimcinin katkis: ile hazirlanan
rapor tilkemizde kamu harcama sisteminin sorunlar1 ve bunun
mali saydamliga yansimalar1 konusunda uzun bir aradan sonra
ilk kez sistematik tespitler yapan ve ¢6ziim 6nerileri getiren rapor
ozelligi tasimaktadur.

Biirokrasinin bu siirece katkis1 bununla sinirli kalmamastir.
Uluslararasi kuruluslarin 2000 y1lindan itibaren konuya egilmeleri
sonucunda hazirlanan iki rapor da esasen Ozel Thtisas Komisyonu
raporu ekseninde konuyu degerlendiren raporlar olma 6zelligi
tasimistir. Daha 6nce de belirttigimiz gibi bu raporlardan birincisi
IMF tarafindan gelistirilen Standart ve Kurallarin Karsilanmasi
Raporu (Report on Observance of Standarts and Codes-ROSQC)
dogrultusunda yine IMF tarafindan olusturulan "Mali Saydamlik
Iyi Uygulamalar Tiiziigii / Code of Good Practices on Fiscal
Transparency (kisaca Fiscal ROSC)" metodolojisine dayal1 ve
ekonomik ve mali istatistiklerin saydamlik dahil kapsamli bir
degerlendirmesi icin gelistirilen standart degerlendirme formlar:
cercevesinde yapilan ve Temmuz 2000'de yayinlanan "IMF
Turkey-Review of Fiscal Transparency and Selected Public
Expenditure Management Issues / Turkiye - Mali Saydamlik ve
Secilmis Kamu Harcama Yénetimi Konularinin Gézden
Gegirilmesi Raporu" digeri ise Diinya Bankasinca Agustos 2001'de
yayinlanan ve kisaca PEIR olarak bilinen "Kamu Harcamalar1 ve
Kurumsal Yapinin Go6zden Gegirilmesi-Turkey, Public
Expenditure and Institutional Review-Reforming Budgetary
Institutions for Effective Government" isimli ¢alismadir. IMF
raporu esas olarak IMF Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar Tuiziigi
temelinde bir degerlendirme yaparken, Diinya Bankas: raporu
kamu harcama y6netim sisteminin stireclerine egilen bu konudaki
aksakliklari tesbit eden ve buna gére iic yillik bir stratejik eylem
plani cercevesinde ¢6ziimler getiren bir 6zellik tasimaktadir.
Ozellikle Diinya Bankasi raporunun hazirlanmasinda Ozel Thtisas
Komisyonunda goérev alan katilimcilar ile DPT, Hazine, Maliye,
Sayistay basta olmak tizere harcamaci kurulus temsilcileri de
yogun bir bicimde gérev almis ve rapor béylece sadece bir Diinya
Bankas1 raporu olmanin 6tesinde yerli katma degerin oldukca
yiiksek bir bicimde yansitildig1 bir rapor olma 6zelligi tasimastir.
Kuskusuz bu siire¢ icinde muhtelif, seminer ve panellerde mali
saydamlik meselesine kamuoyunun dikkatinin ¢ekilmesinde
biirokrasinin katkisi olmustur.”” Sayistay'in 2000 yilindan itibaren
cikardig1 Hazine Islemleri Raporlari da mali saydamlik meselesine

Mal: saydamlik konusunda
baglangicta bu sekilde gelisme gosteren
inisiyatiflerin daha formel bir nitelik
kazanmas: "Sekizinci Beg Villk
Kalkinma Plan:i” caligmalar:
kapsaminda kurulan "Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden
Yapilandirimas: ve Mali Saydamlik
Ozel Ibtisas Komisyonu” tarafindan
bazirlanan rapor ile miimkiin
olmugtur.

19 Biirokrasinin bu konudaki tecriibelerini paylastigi ve bu calismamizda da sikga referans verdigimiz TESEV Devlet Reformu Projesi icinde yer alan “Kamu Maliyesinde Saydamlk™ calismasi bu

acidan dzellikle belirtmeye deger bulunmaktadir.
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Sonug olarak, mali saydamlik meselesi
bem uluslararas: kuruluglarin, hem
ekonomik krizlerin hem de
demokratiklesme ve Avrupa Birligine
girig siirecinin tetikledifi,
biirokrasinin de bir blgiide bu ibtiyaca
yanit vermeye calistifz, ulusal
Jarkindaligin arttsifs bir ortam icinde
bugiin artik siyasi otoritenin kayiisiz
kalamayacag: bir asamaya dogru
evrilmis bulunmaktadsr.
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dikkatlerin yonelmesinde rol oynamistir. Bu ¢alismalara ek olarak
2002 yilinda yine IMF tarafindan hazirlanan Mali Yénetim
Degerlendirme Raporu (Fiscal Management Assesment Report)
ile daha 6nceki IMF calismalar: ¢ercevesinde ve paralelinde ve
biit¢e odakl olarak mali yonetim sistemi ve kapasitesi saydamlik
baglaminda da degerlendirilmistir.

Sonug¢ olarak, mali saydamlik meselesi hem uluslararas:
kuruluslarin, hem ekonomik krizlerin hem de demokratiklesme
ve Avrupa Birligine giris siirecinin tetikledigi, biirokrasinin de
bir 6lctide bu ihtiyaca yanit vermeye ¢alistig1, ulusal farkindaligin
arttig1 bir ortam icinde bugiin artik siyasi otoritenin kayitsiz
kalamayacag1 bir asamaya dogru evrilmis bulunmaktadir.

Bundan sonraki bélimde mali saydamlik alaninda yapilan
calismalar ile tilkemizde 6zellikle 2000 y1linda bu alanda ne gibi
eksiklikler tespit edildigi konusuna deginecegiz. Daha sonra da
bu ¢alismalar sonrasinda mali saydamlik konusunda bugiin hangi
asamada oldugumuz konusunda bir degerlendirmede bulunacagiz.

1.2.3 Mali Saydamlik Alaninda Yapilan Calismalar Sonrasi
2000 itibariyle Ulkemizde Durum Tespiti

Ulkemizde mali saydamligin saglanmasi ile ilgili sistematik bir
durum tespiti daha 6nce de soziinii ettigimiz IMF Mali Saydamlik
Raporunda yapilan degerlendirmelerde kendisini gostermektedir.
Bu rapordaki degerlendirmelere baz alinan kriterler IMF'in mali
saydamlik elkitabinda en iyi uygulamalar olarak ele alinan
kriterler olup, ¢alismamizin ikinci bélimiinde metodoloji
bahsinde ayrica ele alinacagindan burada kisaca durum tespitine
yardimci1 olmasi a¢isindan deginilecektir. Buna gére mali
saydamlik 4 ana baslik altinda somutlastirilmaktadir.

* Kamu sektériiniin kapsam ve tanimindan hareketle kamu
sektoril ile 6zel sektoriin "Rol ve Sorumluluklarin Acik Olmas:”.

* Mali konularla ilgili olan bilgilerin belli standartlarda ve
diizenli olarak yayimlanmas: sonucunda "Bilginin Kamuya
Acik ve Ulagilabilir Olmas1".

* Kaynak dagitim ve kullanim siirecinin merkezi olmasi
nedeniyle 6nem tasiyan biitce siirecine yonelik olarak "Biitge
Hazirlama, Uygulama ve Raporlama Siireglerinin Ac¢ik
Olmas1".

* Denetim ve mevcut veri sisteminin kalitesi ve acikli1 acisindan
"Denetimin ve Istatistiki Veri Yayimlamanin Bagimsiz Olmast".



Bu ¢ercevede, yukarda bahsedilen mali saydamlik raporunun  Kamu mali yonetimi bir cok alanda

bulgularin kisaca su sekilde 6zetlemek miimkiindiir: Mali Saydamlik Tiiziifiine uyum
gostermemektedir.

Kamu mali yonetimi bir ¢cok alanda Mali Saydamlik Tuziigtine

uyum gostermemektedir. Kamu mali yonetim sistemimizin eksik

kaldig1 alanlar su sekilde siralanmaktadar.

Rollerin ve Sorumluklarin A¢ik Olmasi A¢isindan

1. Biitcenin kapsami sadece konsolide biitge ile sinirlidir. Yar:
mali islemler ve garanti uygulamalar1 biitce disinda
yuriimektedir.”

2. Mahalli Idareler,kamu bankalari, KIT'ler gibi kamu
kuruluslarinin merkezi idare ile olan mali iliskileri net olarak
takip edilememektedir.

Bilginin Acik Olmas1 A¢isindan

1. Gerek biitce gerek biitce disinda kamu kaynagi toplayan
ve harcayan bir ¢ok kurum ve kurulusun varlig:
(fonlar,vakiflar,doner sermayeler vb) ve bunlarin farkl
muhasebe ve raporlama teknikleri kullanmas1 mali islemlerin
saydamligini olumsuz bir bi¢imde etkilemektedir.

2. Biitge muhasebe ve siniflama standartlar yetersizdir.Ozellikle
taahhiit anlaminda olusan mali yiikleri gésterebilecek bir
enformasyon sistemi bulunmamaktadar.

Biit¢enin Hazirhik ve Uygulamalarinin Acik Olmasi Acisindan

1. Bitce uygulamalar1 ve bunlara ait sorumluluklar bir ¢ok
kurulus arasinda pay edildigi i¢in biitce siirecine kimse sahip
citkmamakta ve bu ayni zamanda mali saydamlig1 da olumsuz
etkilemektedir.

2. Biitce hazirlig1 orta vadeli bir mali strateji ve bunun geregi
olarak bugiin alinan kararlarin ileriye yonelik sonuclarini
topluma gosterecek bir anlayisla hazirlanmamaktadar.

Denetim Sistemi A¢isindan

1. Denetim sistemi uygunluk denetimine yogunlasmakta ve
yapilan harcamalarin sonuclarini denetleyecek bir perfromas
denetimi yapilmamaktadir. Boylece kamuoyu kendisinden
toplanan kaynaklarin nasil kullanildigina dair yeterli bilgiye
sahip olamamaktadir.

20 Yari mali islemler ve yol actiklari sonuclar ile ilgili olarak dipnot 12 ve Dedeoglu et.all (2000), Atiyas et.all 1999 ve Mackenzie,Stella (1993)e bakilabilir.
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2. Dis denetim birimi olarak Sayistay biitce uygulamasinin icinde
yer almaktadur.
3. Denetimin kapsami eksik kalmaktadur.

Bu eksikliklerin boyutu hakkinda bir fikir edinmek amaci ile
IMF Mali Saydamlik Tiiztigiiniin ekinde yer alan bir anket formu
ile kamu yonetiminin temel mali saydamlik standartlarini kendisi
acisindan nasil degerlendirdigine dair bir calisma (self assesment)
yapilmuistir. Bu degerlendirme kamu yénetiminin mali saydamlik
acisindan kendisini nasil gérdiigii konusunda ilging ve énemli
sonuclar ortaya koymus ve bu ¢calismamiza da baslangi¢ noktas1
olusturmustur.!

Degerlendirme sonuglar: tilkemizin mali saydamlik agisindan
2000 y1l1 itibariyle pek de arzulanan bir yerde bulunmadigini
gostermektedir.

Calismada Tirkiye icin en dusiuk degerler rollerin ve
sorumluluklarin acik olmasi ilkesinde ¢ikmaistir. Devlet ile
ekonominin geri kalan kismi arasindaki iligkinin iyi bir sekilde
ortaya konmamas1 ve kamuda rollerin ve sorumluluklarin
yeterince iyi bir sekilde tanimlanmamasi mali yonetim i¢in
gerekli olan yasal ve yonetimsel ¢ercevenin eksikligi ile birlesince,
hesap verme sorumlulugunun yeterli diizeyde islemedigi olgusu
diger 6nemli bir sorun olarak tespit edilmistir.

Tablo 1
Mali Saydamligin Neresinde Duruyoruz ?
(Degerlendirme Sonuclar:)

Endeks
1. Rollerin ve Sorumluluklarin Aciklig % 43.0
2. Bilginin Aciklig % 46.9
3. Biitce Uygulama ve Hazirlama Siirecinin Acikligi % 47.5
4. Denetim ve Bagimsiz Veri Yayinlama % 58.3
Toplam Endeks Degeri % 48.9

Not : Tiirkiye toplam degeri yiizde 48,9 olarak hesaplanmustir. Bu oran aslinda diisiik bir
degere karsilik gelmektedir. Sonuclarin olmas: gerekenden yaklasik 50 puan daha diisitk

oranda ¢ikmasi mali sistemde gercekten 6nemli sorunlar oldugunu gt‘)stermektedir.22

21 Hiircan et.all (2000) Bu calismada kullanilan yonteme esas teskil eden IMF degerlendirme formu 2000 sonrasinda yapilan revizyonlarla kismen de olsa degistirilmistir. Bu calisma kapsaminda
gelistirilen degerlendirme formu ilerde daha ayrintili bir sekilde aciklanacagi iizere daha kapsamli ve dinamik bir yapiyr yansitan sorulari icerdiginden degerlendirme sonuclan dogrudan karsilastiritabilir
nitelikte degildir.

22 Degerlendirme ydntemi hakkinda ayrintili bilgi icin Hiircan et.all (2000)
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Biitge kapsaminin dar olmasi, kosullu yiikiimliiliikler, yar: mali
islemler (6rnegin stibvansiyonlu krediler, vergi harcamalar: gibi)
ile ilgili bilgilerin siire¢ i¢cinde raporlama suretiyle ortaya
konamamas: ikinci temel ilke olan bilginin kamuya a¢ik olmas1
ontindeki baslica sorunlar olarak ortaya konmustur. Mali
bilgilerin ve raporlarin zamaninda yayinlanmasi konusundaki
kamusal taahhiitlerde bu boliimde istenilen diizeyde ¢itkmamustir.

Biitce hazirlama, uygulama ve raporlama siireclerinin agik
olmasinda ise sorunlar kendisini, mali riskler, politika hedefleri
ve suirdiiriilebilirligi, orta vadeli bir makro cercevenin yetersizligi,
varolan yiikiimluliiklerin ve yeni politikalarin maliyetlerinin
bilinmemesi, biitge kontroliiniin yeterli diizeyde olmamasi ve
kesin hesaplarin etkinligi ile elde edilen sonuglarin hedeflerle
uygunlugunda diisiik oranda kalinmasi1 gibi noktalarda
gostermistir.

Denetimin ve istatistiki sistemin bagimsiz olmasini sorgulayan
dordiinci ilke Sayistay'in denetiminin agirlikli olarak biitce ile
sinirli olmasina ragmen en yiiksek degerin alindigi ana bolim
olmustur. Bununla birlikte, makro ekonomik tahminlerin elde
edilebilirligi, verilerin kalitesi gibi konulardaki problemler burada

da 6ne ¢cikmastir.

Ulkemizdeki 2000 yil1 itibariyle mali yénetim sistemimizin
durumunun bir de farkl: tilke gruplari ile karsilastirmali olarak
ele alindig iki tablo EK 2 ve EK 3' de verilmektedir. EK 2'de
tilkemizin mali yonetim sisteminin bu alanda 6ncii sayilabilecek
bazi tilkelerle karsilastirilmasi yapilirken, EK 3'de Avrupa Birligine
uyum siirecinde diger aday tilkelerin mali yonetim sistemi ile
tilkemiz mali yonetim sistemi arasindaki karsilastirmalar yer
almaktadir. Bu tablolardan da goriilecegi tizere tilkemizin mali
yonetim sistemi mali saydamlik basta olmak tizere bir cok alanda
diger iilke uygulamalarina oranla geride yer almaktadir.

Hem tilke i¢i yapilan degerlendirmeler hem de uluslararas:
karsilastirmalarin gosterdigi bu sonuclar mali saydamlik
meselesindeki eksiklikler konusunda 2000 y1ilindan itibaren
kismen daha 6nce de degindigimiz bir takim adimlarin atilmasini
gerekli kilmistir. Bundan sonraki béliimde 2000 yilindan
glniimiize kadar tilkemizde kamu mali yénetim sistemi ve mali
saydamlik alaninda atilan bu adimlara ve bu cercevede yapilan
duzenlemelere deginecegiz.

Biitce kapsamanin dar olmas:, kosullu
yiikiimliliikler, yar: mali islemler
(ornefin siibvansiyonlu krediler, vergi
barcamalar: gibi) ile ilgili bilgilerin
siireg iginde raporlama suretiyle ortaya
konamamas: ikinci temel ilke olan
bilginin kamuya actk olmas: oniindeki
baslica sorunlar olarak ortaya
konmugtur.
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basinda mali saydamlik yoniinde bir
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Bu alanda wygulanan programin

cok adim atilmagtr.

1.2.4 Mali Saydamlik Alaninda Son Yillarda Atilan Adimlar

i. IMF Ve Diinya Bankas:1 ile Siirdiiriilen Programda Mali
Saydamlik ve Mali Yonetim Alaninda Yapilan Calismalar:

Bu alanda uygulanan programin basinda mali saydamlik yéniinde
bir cok adim atilmastir. Atilan adimlar su sekilde siralanabilir:

* Fonlarin 6nemli bir kisminin asamali olarak kapatilmasi ve
biitce icine alinmasa,

* Gorev zararlarinin biitcede goésterilmesi.

* Hazine garantileri ve diger mali yuktumluliiklerin stokunun
cikartilmasi, kamuoyuna aciklanmasi ve Hazine garantilerinin
sinirlanmasi.

* IMF tarafindan mali saydamlik raporunun ¢ikarilmas: ve
yayinlanmasinin kabul edilmesi.

Yine bu ¢ergevede taahhiit bazinda raporlama yapilmasi
konusunda baslangicta bir niyet beyan edilmisse de bunun
uygulamaya gecirilmesi miimkiin olmamaistir. Ayni sekilde, y1l
ortas1 Ekonomik ve Mali Giincellestirme Raporu (Economic and
Fiscal Update) yayinlanmasi ve yillik programlarin hiikiimetlerin
mali politikalar: ve taahhiitlerini kapsayacak sekilde gelistirilmesi
konusunda da bazi niyet beyanlarinda bulunulmussa da bunlarin
da hayata gecirilmesi gerceklesmemistir.

Programin 2001 yilinda 6ngérdiigii ve kismen o y1l uygulamaya
gecirdigi taahhiitler ise asagidaki sekilde siralanabilir:

* Kamu Finansmani ve Bor¢ Yénetimi Kanunun 2001 yil1
ortasina kadar Meclise sunulmasi. Ancak tasarinin yasalagmasi
2002 yilinda miimkiin olmustur. Tasar1 ile ilgili bilgiler izleyen
boliimde yer almaktadir.

* Mali raporlama igerigini zenginlestirmek ve toplam kamu
sektoriiniin durumunu aciklamak amaci ile DPT tarafindan
hazirlanan Kamu Finansmani Raporunun yillik program ve
biitce ile birlikte Meclise sunulmasi.

* Hazine tarafindan istlenilen garantili bor¢ 6demelerinin
biitce tablolarina yansitilmasi.

¢ Uluslararas: standartlarla uyumlu bir Kamu fhale Kanunu
tasarisinin 15 Ekim 2001 tarihine kadar parlamentoya
sunulmasi.. Muhtelif gecikmelerle ancak Ocak 2003 tarihinde
yurirluge girebilen bu kanun ve akabinde yapilan
degisikliklerle ilgili olarak asagida baz1 degerlendirmelere yer



verilmistir.

* 2001 yilinda mali raporlama ve muhasebe alaninda harcama
ve maliyetlerin daha iyi takibine imkan verecek bilgisayarl
devlet muhasebesi sisteminin (say2000i) Ekim 2001 ortasina
kadar hayata gecirilmesi. Bu konuda 2001 de 6nemli asamalar
kaydedilmistir. Say2000i sistemi su anda konsolide biitge
kapsamindaki kuruluslar i¢in etkin bir bicimde uygulamaya
gecmis bulunmaktadir. Bu kapsamda yaklasik olarak 1500
saymanlik otomasyona gecirilmistir.

* 2001 yilinda 2002 biitgesi hazirhiklarinda ilk kez makro cergeve
karar1 ¢ikartilmasi ve kuruluslara endikatif nitelikte biitce
tavanlar1 verilmesi konusunda uygulamaya gecilmesi.

2001 Kasim ayinda 10'uncu gézden gecirmeye iliskin niyet
mektubu ise bu alandaki en 6nemli taahhiitlerden birisini icermesi
agisindan dikkate deger 6zellikler tasitmaktadir. 11k kez bu
mektupla Kamu Mali Yonetim ve Mali Kontrol Kanununun
Haziran 2002'ye kadar Meclise sunulmasi ve kanunlasmas:
ongériillmustiir.? Yasa tasarisi gecikmeli olarak Agustos 2002 de
Meclise sunulmus olmakla beraber ,secim siireci nedeni ile kadiik
olmustur. Yeniden ele alinan yasa tasaris1 23 Ekim 2003 tarihinde
Meclise sunulmustur. Parlamentoda Aralik ay1 i¢inde kabul edilen
tasar1 Cumhurbaskaninca 22 Aralik 2003 tarihinde onaylanmustir.
Bu yasa ile mevcut sistemde yapilmasi diistiniilen degisiklikler
de izleyen boliimde degerlendirilmistir.

Yine 2001 yilinda "Kamuda Etkin Y6netim ve Seffafligin
Saglanmas1" baslig1 altinda yolsuzlukla miicadele eylem plani
hazirlanmis ve 2002 yil1 basinda bu plan Bakanlar Kurulu
tarafindan prensip karari haline getirilmistir.?* Bu konuda
bakanlardan olusturulan bir komitenin eylem planini takip etmesi
ongorilmiis ancak gerek 57 inci gerek 58 ve 59 uncu hiikiimetler
déneminde bu konuda somut bir adim atilmamaistir. 58 inci
Hiikiimet zamaninda olusturulan acil eylem planinin
yolsuzluklarla miicadele konusunda da gerekli diizenlemeleri
icerdigi gerekgesi ile ayrica bir eylem planina gerek olmadig:
hiikiimet cevrelerinde dile getirilmistir. Bununla birlikte , en son
olarak 2 Ocak 2004 tarihinde Basbakanlik Teftis Kurulu
Baskaninin koordinatérliigiinde bu eylem planinin ele alinacag:
izlenimini veren ve bakanlar komitesine yardimci olacak bir

23 Kamu Mali Ygnetimi ve Kontrol Kanunu (yasa tasanisi en son bu isim altinda kanunlasmistir) tasarisi bir hilkiimet taahhiidii olarak onuncu gézden gecirmede ilk kez yer almakla beraber PEIR
raporunda benimsenen iic yillk stratejide 2002 yilinda bir ic mali kontrol kanununun ¢ikanlmasi seklinde formiile edilmis bulunmakta idi. Esasen AB'ne uyum cercevesinde dngdriilen bu calisma
daha sonra siirec icinde 1050 sayili Genel Muhasebe yasasinin kapsamli bir sekilde degistirilmesi amacina ydnelik olarak bicim degistirmistir.

24 Eylem Plani hakkinda bilgi edinmek icin www.hazine.gov.tr adresinden yapisal reformlar ile ilgili béliime bakilabilir.
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teknik bir komitenin kurulmasina dair yeni bir Basbakanlik
genelgesi de yayinlanmis bulunmaktadir.

Gortilecegi gibi 2001 yil1 mali saydamlik ve kamu mali
yo6netiminin gii¢lendirilmesi ile ilgili olarak muhtelif niyet
mektuplarinda yer alan taahhiitlerin yogunluk kazandig: bir yil
ozelligi gostermistir. Kuskusuz bunda yasanan krizler sonrasi
programin yapisal reformlar ayaginin daha da giiclendirilmesi
ve uygulamanin hizlandirilmasi konusunda yaklasim
degisikliginin de rolii olmustur.

2002 y1linda ise mali saydamlik alanindaki program uygulamalar:
esas olarak 2001 y1ilindaki taahhiitlerin izlendigi ve gecikmeli de
olsa uygulamaya konulmaya baslandig1 bir yil 6zelligini
gostermistir. Biit¢e uygulamasinda etkinlik ve saydamlig:
saglamak amaci ile uluslar aras: standartlara IMF-GFS 2001,
ESA 95) uyumlastirilmaya calisilan kurumsal fonksiyonel ve
ekonomik siniflandirma temeline oturan biitce kod yapisinin
gelistirilmesi ve pilot kuruluslarda test edilmesine baglanmustir.
Yine ayni paralelde mali raporlamanin kalitesini arttirma amaci
ile tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecis ¢alismalari pilot
uygulamalarla baslatilmistir.

2002 yilinda yine mali saydamlik a¢isindan 6nem tasiyan
taahhitler arasinda "Bilgi Edinme Hakki", "Kamu Gorevlilerin
Uyacag1 Etik Kurallar" hakkindaki yasal diizenlemelerin
yapilacag1 taahhiidii de zikredilmelidir. Vatandas: Bilgi Edinme
Hakk: Kanunu ad1 altinda Ekim 2003'de yasalasan bu taahhiidiin
yani sira kamu gorevlilerinin uyacaklar: etik kurallar konusu
tizerinde halen hiukimetce ¢alisildig:r bilinmektedir.

2003 y1l1 program uygulamalarinda mali saydamlik alaninda
taahhtit anlaminda yeni sayilabilecek bir uygulamaya
rastlanmamaktadir. Program daha cok ge¢cmis donemlerin
taahhiitlerinin yasama ge¢mesine yonelik izlemelerin yapildig:
bir 6zellik tasimaktadir.

Yine butce hesaplarinda acik¢a takip edilemeyen devletin
tahakkuk etmis bor¢larinin/yiiktimliilitklerinin (payment arrears)
izlenmesine yonelik bir sistem olusturulmasina da ¢alisilmistir.
(kutu 1)



Kutu 1
Mal Ve Hizmet Teslimi ve/veya Kullanimi Gerceklesmis Ama Muhasebe
Kayitlarina Veya Mali Raporlara Yansimayan Harcamalar (Payment Arrears)

Ulkemizde kamu sektoriine yonelik muhasebe standartlarinin olmamasi, kamuda
muhasebe birliginin bulunmamasi ve basta biitce olmak iizere kamu
kurumlarinin esas olarak nakit esasli bir muhasebe sistemini kullanmalari
(KiT'ler, Déner Sermayeli isletmeler ve kismen Sosyal Giivenlik Kurumlari -
haric) mali raporlarin istenen diizeyde olmasinin 6niindeki temel sorunlardir.

Bu yapi 6zellikle kamunun diger kamu kurumlarina, piyasaya ve liciincii sahislara
olan yiikiimliiliiklerinin izlenmesinde 6nemli bir sorunu glindeme getirmektedir.
Bu anlamda, mal ve hizmetin tesliminin ve kullaniminin gerceklesmesi nedeniyle
(ilgili dizenlemelerle dngérilen 6deme siireleri tamamlanmis) o dénemin
harcamasi niteliginde olup ama 6demesi heniiz yapilmamis ve/veya tahakkuku
tam yapilmamis olup malin alindigi tarafa yiikimliligu (arrears), gésteren
tutarlar mevcut sistemde yeterince kavranmamaktadir.

Burada vadesi gecmis yani tahakkuku ya kismen yapilmis ya da tam yapilmis
kamu kurumlarindan alacaklar s6z konusu edilmektedir. Burada anlasilmasi
gereken; konsolide biitce kapsamindaki kuruluslarda biitce gideri yazilmak
suretiyle kayitlara gecmeyen ama tahakkuk dairesinde belgelendirme ve
onaylanma siireci tamamlanmis ve ortalama 60 giinliik siiresi gecmis
harcamalar, sosyal giivenlik kurumlarinda (SGK) muhasebe sisteminin
yetersizligi nedeniyle tahakkuk ettigi halde ddeme acisindan kesinlesmedigi
icin raporlanmayan yada nakit yetersizliginden dolayi 60 giinii gecmis ve piyasaya
yonelik harcamalar, doner sermayeli kuruluslarda ise iiretilen bilgilerin yillik
bazda olmasi ve buna yonelik mali tablo hazirlanmamasi nedeniyle 6rnekleme
yontemiyle belirlenen ve ddeme siiresi olan 60 giinii gecmis harcamalar, mahalli
idarelerde ise konsolide biitceye benzeyen bir isleyisten kaynaklanan
yiikiimliliklerdir. Kurumlar arasinda gerek muhasebe sistemlerinin gerekse
uygulamayi belirleyen idari diizenlemelerin farkli olmasi nedenleriyle tahakkuk
etme ve ddeme siirelerinin gecmesi farkli tanimlanabilmektedir.

Bu nitelikli harcamalarin hesaplamasinda ilk paragrafta belirtildigi gibi idarelere
cesitli diizenlemelerle taninan inceleme ve 6demeye iliskin kanuni siirelerin
tamamlanmasi dikkate alinmistir. Bu siire konsolide biitce kapsamindaki
kuruluslarda cikartilan talimatlarla genellikle 60 giin olarak belirlenmistir.

Bu konu 6zellikle 2002 yilinin son ceyreginde dzellikle SGK'nin piyasaya ve
doner sermayelere olan borclari (yiikiimliliikleri) nedeniyle giindeme gelmistir.
Medikal firmalarin SSK'yi icraya verme siirecine girmesiyle birlikte mali raporlara
tam olarak yansimayan harcama miktarlarinin varligi tartisilmaya baslamistir.
ilk paragrafta belirttigimiz gibi tahakkuk bazli muhasebe sisteminin
uygulanmamasi veya taahbhiitleri izleyecek bir modiiliin muhasebe sistemlerine
entegre edilmemesi bu sorunun varligini 6zellikle kaynak sikintisinin oldugu
donemlerde kacinilmaz kilmaktadir. 2002 yili sonunda sadece SGK'nin bu tiirden
yiikiimliiliikleri 1 katrilyon liranin {izerine cikmistir. Konsolide biitce dahilindeki
kuruluslar basta olmak lizere diger kurumsal yapilarinda bu tiirden
yiikumliiliikleri vardir. Bu yiizden IMF son donem niyet mektuplarina konulmasini
talep ettigi diizenlemelerle konsolide biitce kapsamindaki kuruluslara yonelik
olarak yilda iki defa bu nitelikli ylikiimlilikleri ortaya koyan anketler yapilmasi
glindeme gelmistir.

Kaynak: Emil, Yilmaz (2003)
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Yeni yasa ihale usullerini degistirerek
rekabet kosullarinda ihtiyaclarin en
wygun sekilde ve zamaninda
kargilanmas: yaninda saydamligin
ve kamuoyu denetiminin
gliglendirilmesi amagclamaktadir.
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ii. Kamu Thale Kanunu

4.1.2002 tarihinde kabul edilen ama ihalelerde uygulamasina
2003 y1l1 basinda gecilen 4734 say1li Kamu Thale Kanunu ile kamu
kuruluslarinin yapacag ihalelerin uluslararasi arasi standartlara
uygun bir sekilde tek bir yasal diizenlemeye tabi olmasi
saglanmistir. Yine getirilen yeni bir diizenlemeyle Kamu Thale
Sozlesmeleri Kanunu Kamu Thale Kanunu tamamlayici kanun
olarak 5.1.2003 tarihinde ¢ikarilmistir. Yapilan bu diizenlemeyle
uluslar aras1 uygulamalara uygun bir sekilde sozlesmelerin
imzalanmasina kadar olan ihale siireci ile ilgili hiikiimler Kamu
Thale Kanununda, sézlesmelerle ilgili olan siireg ise ayr1 olarak
4735 say1li Kamu Thale Sézlesmeleri Kanununda diizenlenmistir.

Daha énce yiiriirliikte olan 2886 sayili Devlet Thaleleri Yasasinin
en onemli aksakliklarindan birisi, kapsaminin dar olmas1 ve
kamu kurumlarinin sadece bir béliimiine ait ihale stirecini
diizenlemesi idi. KIT'ler, déner sermayeli isletmeler gibi 6nemli
sayidaki kurumsal yap1 bu kanunun kapsami1 disindaydi. Thale
usulleri kaynaklarin istenen diizeyde etkin bir sekilde teminine
her zaman imkan vermemesi yaninda siire¢ basindan sonuna
kadar ihalelerde a¢iklik ve rekabet ile saydamligin saglanmasi
konusunda da 6nceki yasa onemli eksiklikler tasimaktayd.
Tekliflerin gercek¢i hazirlanmamasi, yeterli 6denek olmadig:
halde ihaleye ¢ikilmasi, ihale stirecinde yasalara aykiri yapilan
islemlerle ilgili olarak idarenin disinda etkin ¢alisan bir itiraz
milessesinin olmamasi, ihale 6ncesi ve sonrasinda kamuoyunun
ve katilan taraflarin yeterli bilgilendirilmemesi, belli esik
degerlere gore ilan siireleri ve uygulama usullerinin uluslararasi
standartlara uygun olmamasi gibi konular ihale kanunun
uygulamasinda kapsamin dar olmasi yaninda 6rnek olarak
verilecek sorunlu alanlardi.

Yeni yasa ihale usullerini degistirerek rekabet kosullarinda
ihtiyaclarin en uygun sekilde ve zamaninda karsilanmasi yaninda
saydamligin ve kamuoyu denetiminin giiclendirilmesi
amaclamaktadir. Kamu kaynaklarinin etkin bir sekilde kullanimi
ve kamuoyunun bilgilendirmesi amaciyla ihalelerde saydamlig:
ve rekabet kosullarini saglamaya yo6nelik olarak da bu kanunla
kapsamli diizenlemeler getirilmistir. Getirilen yeni diizenleme
ile bir Kamu Thale Kurumu'nun kurulmasi éngériilmiistiir.
Kurumun gorevleri arasinda ihale siirecinin baslangicindan
sozlesmenin imzalanmasina kadar olan siire igcinde idarece yapilan
islemlerin mevzuata aykir: olduguna iliskin sikayetleri incelemek



ve sonug¢landirmak da yer almaktadir. Yine yasa ile ihaleye
cikabilmek i¢in uygulama projesi olma ve yeterli 6denegi bulunma
sartlar1 getirilmistir. Bununla birlikte, yasa daha uygulamaya
girdigi ilk y1lda idarelerin uygulama konusundaki isteksizligiyle
karsilasmistir. Mevcut siyasi yapida bu isteksizlige uygun bir
yaklasim icinde olunca, 2003 y1linda yasa ikinci kez bir degisiklige
ugramustir. Yapilan degisikliklerin basinda kanunun kapsaminin
hem kurumsal hem faaliyet bazinda daraltilmas1 gelmektedir
(baz1 KiT'lerin kapsamdan ¢ikarilmasi ve yine bu kuruluslarin
ihale kanunu kapsami disindaki faaliyetlerinin konulan alt sinir
nedeniyle genisletilmesi gibi). Bu yapilan degisikliklerin bir
anlamda yasanin baslangictaki rekabet ve aciklik amaclarina ters
dusen sonuclar ortaya koydugunu diisiinmekteyiz. (Kutu 2)

Kutu 2
Kamu ihale Kanunda 2003 Yilinda Yapilan Bazi Onemli Degisiklikler

1.1.2003 tarihinde uygulamaya gecen 4734 sayili Kamu ihale Kanunda (KIiK)
30.7.2003 tarihinde TBMM'de kabul edilen 4964 sayili kanunla 6nemli degisiklikler
yapilmistir. 4964 sayili kanun toplam 51 maddeden olusmaktadir. Toplam 70
maddelik 4734 sayili KiK'da degisiklik yapan kanunun 51 madde olmasi ana
felsefe acisindan olmasa da bir anlamda kanunun yeniden yazildigi anlamina
da gelmektedir. Yiiriirliige girdikten sonra alti ay icinde kapsamli bir degisiklige
ugrayan yasanin ne diizeyde etkin hazirlandigi ve/veya uygulayacak olan
hiikiimetin kanunun getirdigi temel ilkelere ne diizeyde inandigi dnemli bir
soru olarak glindeme gelmektedir. Bu sorunun yanitini belki gelecek donemde
bu konuda yapilacak ayrintili arastirmalar veya doktora tezleri uygulama
sonuclari cercevesinde ortaya koyacaktir. Bu kutu icinde kanunun kapsamina
ve istisna tutulan konulara ydnelik olarak yapilan degisiklikler kisaca ele
alinmaktadir.

Yasanin kapsami ve uygulama alani 4964 sayili kanun ile yapilan degisikliklerle
daraltilmistir. Kanunun ikinci maddesinde yapilan degisiklikle esas olarak
enerji, su, ulastirma ve telekomiinikasyon sektoriinde faaliyet gosteren kamu
tesebbiisleri, isletmeleri ve sirketleri kapsam disinda birakilmistir. Tutar olarak
ihalelerin onemli bir kisminin bu sektdrlerde faaliyet gosteren kuruluslar
tarafindan yerine getirildigi dikkate alinirsa bu kuruluslar tarafindan yapilan
onemli diizeyde bir ihale bu sekilde kanunun kapsami disina cikarilmaktadir.

istisnalari diizenleyen 3 iincii madde yeniden diizenlenmistir. Bu madde
kapsaminda yapilan diizenlemelerin dnemli bir kismi uygulamada etkinligi
saglamaya calisan nitelikteki degisiklikler olmakla birlikte yeniden diizenlenen
"g" bendiile KiT'ler ve kamu kurumlarina ait olan miiessese, birlik, isletme ve
sirketlerin ticari ve sinai faaliyetleri cercevesinde; dogrudan mal ve hizmet
tretimine veya ana faaliyetlerine yonelik ihtiyaclarinin temini icin yapacaklari,
Hazine garantisi veya dogrudan biitcenin transfer tertibinden aktarma yapmak
suretiyle finanse edilenler disindaki yaklasik maliyeti ve sozlesme bedeli iki
trilyon ticyliz milyar Turk lirasini asmayan mal veya hizmet alimlari kanun
uygulamasindan istisna edilmistir. Bunun anlami, KiT ile kamu kurumlarina ait
olan miessese, birlik, isletme ve sirketlerin ticari ve sinai faaliyetleri
cercevesinde yapacaklari ihaleler 2,3 trilyon gibi (her sene degisecek olan)
yliksek bir miktar tespit edilmek suretiyle esas olarak kanunun uygulamasi
disinda tutulmasidir.




28 Mart 2002 de kabul edilen 4749
sayils Kamu Finansman: ve Bor¢
Yinetiminin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun uzun yillar daginik bir
mevzuat icinde diizenlenmesine
calisilan bor¢clanma sisteminin tek bir
yasa altinda toplanmas: ve boylece bu
alanda karsilagilan daginiklifa son
verilmesi amacin tagimaktadsr.
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iii. Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun

28 Mart 2002 de kabul edilen 4749 say1l1 Kamu Finansmani ve
Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun uzun yillar
daginik bir mevzuat icinde diizenlenmesine ¢alisilan bor¢lanma
sisteminin tek bir yasa altinda toplanmasi ve béylece bu alanda
karsilasilan daginikliga son verilmesi amacini tasimaktadir.

Kanunun tasidig: 6zellikleri belli basli doért ana unsur i¢inde ele
almak miimkiindiir:

Birinci olarak; yasa mali disipline yonelik olarak bazi hiikiimler
icermektedir. Yasa Oncelikle Hazinenin bor¢ ve alacak
yo6netiminin diizenlenmesi ile ilgili yasal yetkiyi ve devlet adina
yiukiamluliige girisilmesini tek bir otoriteye vermektedir. Bu da
Hazineden sorumlu Devlet Bakanidir. Boylece gecmis
uygulamalarda zaman zaman karsilasilan farkl: farkl bakanlarin
veya kamu kurumlarinin bu nitelikte ytiktimliilitkk doguran islem
yapmasinin dniine ge¢ilmesi amaclanmistir. Mali disiplin
acisindan 6nem tasiyan en 6nemli diizenleme ise bor¢lanmaya
ve verilecek garantilere yasal sinirlama getirilmesidir. Buna gore
yapilabilecek net bor¢lanmanin azami sinir1 TBMM den gecen
Biitce Kanunlarinda yer alan biitce acig1 olarak belirlenmistir.
Bu miktar en fazla % 10'a kadar arttirilabilir. Garanti limitleri de
her y1l buit¢e kanunlarinda acikca belirtilir. Ayrica bu limit disinda
kalmak kaydi ile ikrazen verilecek tahvillerin de limiti her yil
biitce kanunlarinda gosterilir.

Ikinci olarak; hazine alacaklarinin takip ve tahsiline iliskin
duzenlemeleri getirmesidir. Bu ¢erceve icinde de basta belediyeler
olmak iizere muhtelif kamu kurum ve kuruluslarinin kendi
kullanimlarina devredilen kredilerden veya dogrudan hazine
garantisi altinda kullandiklar1 ancak zamani geldiginde
kendilerinin 6demeyip Hazine tarafindan 6denmek durumunda
kalinan bor¢lar1 nedeni ile Hazinenin uzun siiredir alacakl
oldugu miktarlarin son bir kez yeniden bir 6deme planina
baglanmasi ve bu sefer geri 6demelerin amme alacaklar1 mevzuati
i¢inde takibi imkani saglanmistir. Ancak zaman zaman Ankara
Belediyesi 6rneginde oldugu gibi yeniden yapilandirildig: halde
bazi mahkemelerin kararlarina dayanilarak bu bor¢larin Hazineye
6denmedigi ve yasanin getirdigi diizenlemelerin etrafindan
dolasilmaya calisildig: da bilinmektedir.



Ucglincti olarak; yasanin 6zellikle kosullu yiikiimliiliiklerin takibi
ve bu amacla bir risk hesab1 olusturulmasi, getirilen alt mevzuatla
kamu kuruluslarina verilecek garantilere, devredilecek proje
kredilerine ve verilecek izinlere iliskin detayl1 diizenlemelere yer
vermesi ve boylece bu alanda dogacak mali risklerin
sinirlanmasina yo6nelik bir ¢aba i¢inde oldugu gériilmektedir.

Doérdiincii olarak; yasa mali saydamlik agisindan 6nemli
sayilabilecek ti¢ diizenleme getirmektedir. Yasanin giris
boélimiinde uygulama alaninin kapsaminin genis tanimlanmasz,
bor¢ ve alacak yonetimine egemen olan terminolojinin verilmesi
bu alanda énemli say1labilecek bir gelismedir. Ikinci ve en 6nemli
husus parlamentoya ve kamuoyuna kapsaml:1 ve tiger aylik
donemlerle kamu borg¢lar: ve riskleri acisindan bilgi verecek bir
kamu bor¢ y6netim raporunun yayinlanmasi ve yine
parlamentoya yilda en az bir kez Hazine bakan tarafindan kamu
borg ve alacak yonetimi uygulamalar1 hakkinda bilgi verilmesidir.
Bu kapsamda ilk bor¢ yonetim raporu 2003 y1l1 birinci ¢eyregini
de kapsayacak ve ge¢cmis uygulamalarla ilgili bilgileri icerecek
sekilde Nisan 2003 de c¢ikarilmais , ikinci ¢eyrege ve bilahare
uctinci ¢eyrege iliskin raporlar da yayinlanmistir. Ancak
Parlamentodan heniiz bilgi verilmesi ile ilgili bir talep ve tepki
gelmemistir. Mali saydamlik acisindan ti¢tincii 6nemli husus ise
dis proje kredilerinin biitcelestirilmesidir. Ge¢miste mali
saydamligin en 6nemli engellerinden birisi olan ve harcamas:
yapildig1 halde biitce hesaplarina yansitilmayan dis proje kredisi
kullanimlarinin biitge ile iliskilendirilmesi bu yasa ile zorunluluk
haline getirilmistir. Biitiin bunlara yani dis proje kredilerinin
biitcelestirilmesi yolu ile saglanacak saydamlik ve disiplinin
yararlarina ragmen 6zellikle miiteahhitlerden yasanin bu
maddesinin degistirilmesi yoniinde baslangicta talepler geldigi
de bir vakiadir.

Yasa bu sekli ile bor¢ yonetimi ile ilgili alanda mali saydamlik
ve hesap verilebilirlik ac¢isindan 6nemli bir boslugu
doldurmaktadir. Bununla beraber, 6zellikle garantili bor¢lar ve
benzeri mali risklerin (yap islet modelleri gibi) sadece mevcut
stoku degil gelecekteki boyutu, gerceklesme olasiliklar: gibi
bilgilerle de techiz edilmesi gerekmektedir.

Devlet bor¢ yonetimi ile ilgili olarak son yillarda gerceklestirilen
bu diizenlemelerin yani sira mali saydamlik acisindan 6zellikle
her y1l biitce déneminde giindeme gelen ve kamuoyunun
dikkatini ceken bir husus da Sayistay ile Hazine Miistesarlig:

Yasa bu gekli ile bor¢ yonetimi ile 1lgili

alanda mali saydamlk ve besap
verilebilirlik acisindan onemli bir
boslugu doldurmaktadsr.
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arasinda dis devlet bor¢lar1 hesabina uygunluk bildirimi
verilmemesi konusudur. Bu konu ile ilgili bir degerlendirme
kutu 3 de yer almaktadir.

Kutu 3
Sayistay Tarafindan Hazine Dis Borclar Hesabina
Uygunluk Bildirimi Verilmemesi

Uygunluk Bildirimi [General Statetment of conformity) yasal dayanagini Anayasa,
Genel Muhasebe Kanunu ve Sayistay Kanunundan alan bir kavramdir. Bu
bildirimle TBMM adina denetim yapan Sayistay konsolide biitce uygulamalari
ile ilgili olarak Meclise sunulan Kesin Hesap Kanun Tasarisinda yer alan ve
sayman hesaplarina dayanan rakamlarin dogru ve giivenilir olup olmadigi
konusunda dis denetim kurumu sifatiyla Meclise bildirimde bulunmaktadir.
Ayrica Sayistay Kanununa gore de Genel Uygunluk Bildirimine ek olarak Hazine
islemleri konusunda da uygunluk bildirimi verilmesi s6z konusudur. Boylece
ozellikle devlet borclariile ilgili olarak ilgili yila devreden borc stoku o yilicinde
kullanilan borclar ve yapilan anapara 6demeleri ile bir sonraki yila devreden
borc stoku hesaplari temelinde islemler denetlenmektedir.

T.C. Sayistay Baskanligi'nca bu cercevede yapilan denetimlerde Hazine
Miistesarligi, Devlet Bor¢lari Saymanliginin "Dis Borc Hesabi"na 1995 yilina
kadar uygunluk bildirimi verilmis iken, 1995 yilindan bu yana, 1997 yilindan
baslayarak dis devlet borclarindan dogan Hazine alacaklarinin takip edildigi
"Genel Biitce Disi Daire ve Kurum Borclari Hesabi"na ve 1999 yilindan itibaren
ise "Kullanilacak Dis Krediler Hesabi ve Kredi Anlasmalari Hesabi" na kayitlarin
tam, uygun ve dogru olmadigi gerekcesiyle uygunluk bildirimi verilmemektedir.

Dis Borclar Hesabi'na 1995 yilindan baslayarak uygunluk bildirimi alinabilmesi
amaciyla Devlet Dis Borclarinin takibi amaci ile kullanilan ancak ihtiyaca tam
olarak cevap veremeyen Dis Borc Veri Tabani terk edilmis ve 1997 yilinda "Dis
Finansman Bilgi Sistemi” olusturulmustur.

1997 - 2001 doneminde eski sistemden yeni sisteme aktarilan verilerin kontrolii,
yeni olusan sartlara gore sistemin gelistirilmesi ve borc islemlerinin cok biyiik
olciide bilgisayar araciligi ile gerceklestirilebilmesini teminen gerekli calismalar
yapilmistir.

2002 yili basindan itibaren ise uygunluk bildirimi alinamayan 1995 - 2001
doneminde aktif olarak izlenen dis krediler ile ilgili olarak sistemde yer alan
geri ddeme ve kullanimlara iliskin bitin veriler belge bazinda kontrol edilmistir.

Bu cercevede, Dis Bor¢ Stoku miktari 31.12.2001 tarihi itibariyle ise 56 katrilyon
TL ve 31.12.2002 tarihi itibariyle 93 katrilyon TL olarak ilgili hesaplara intikal
ettirilmis ve ayrica "Genel Biitce Disi Daire ve Kurum Borc¢lari Hesabi" ile
"Kullanilacak Dis Krediler Hesabi ve Kredi Anlasmalari Hesabi” stok rakamlari
da ilgili hesaplara intikal ettirilerek iiretilen cetveller 23.6.2003 tarihinde
Sayistay Baskanligina teslim edilmistir.

Denetim faaliyetleri sonucunda 1995-2002 yillarina ait Dis Bor¢lar Hesabi ve
buna iliskin cetvellerde;* briit kullanim, anapara geri 6demeleri, bor¢
donisimleri, lehte ve aleyhte kur farki, bir 6nceki yildan devir, bir sonraki yila
devir rakamlarinda, hatalar oldugu tespit edilmistir. Ancak bu kayit hatalarina
karsin herhangi bir fazla 6demede bulunulmamistir.




Dis borclara iliskin olarak Sayistay Baskanligina verilen cetveller, bilisim
sisteminde yer alan veriler kullanilarak, cesitli raporlama araclari vasitasiyla
tiretilmektedir. Sayistay Baskanliginca hazirlanan 2002 yili denetim raporunda
hesaplara iliskin veri tabanindaki temel nitelikli verilerdeki degisikliklerin
biiylik dlciide kontrol altina alinmis oldugu ve denetim sirasinda cetvellerde
tespit edilen hatalarin Miistesarlikca dikkate alindigi, raporlarin hatalar
giderilerek yeniden tanzim edilebilecegi bir asamaya gelindigi vurgulanmaktadir.
Ancak sonuc olarak, Sayistay Baskanligina verilen 1995-2002 yillarina ait dis
borc hesaplarina, tam, dogru ve uygun olmadiklari gerekcesiyle Sayistay Genel
Kurulunun 06.10.2003 tarih ve 5071/1 sayili karari ile uygunluk verilmemistir.

Diger taraftan, 2003 yilinda ilk defa olarak saymanlik kayitlarinin yani sira dis
borglarin takibinin yapildigi ve dis borglara iliskin olarak cetvellerin (raporlarin)
tretildigi bilisim sistemlerinin de denetimi yapilmistir. Bu denetim Sayistay
tarafindan bir dis denetim firmasina yaptirilmis olup Hazine Bilisim Sistemi 500
soru lizerinden degerlendirilmis olup , 450 soruda Hazine Bilisim Sisteminin
yeterli oldugu anlasilmaktadir. Bununla birlikte s6z konusu raporda Hazine
Miistesarlig tarafindan dis bor¢lar hesabinin takip edildigi ve raporlarin alindigi
bilisim sisteminde cesitli zaaflar oldugu, bu zaaflarin sistemin ciktisi olan
raporlarin dogru ve giivenilir olmamasina yol acabilecek onemli riskler
dogurdugu ifadesi yer almaktadir. (Bu konu ile ilgili olarak 2004 yili Hazine
Miistesarligi Biitcesinin tartisildigi TBMM Plan Biitce Komisyonu goriisme
tutanaklarina bakilabilir)

Sayistay Baskanliginca hazirlanan 2002 yili denetim raporunda reddedilen
Hazine hesaplarina uygunluk verilebilmesi icin;

- Hazine bilisim sistemlerinin yeniden yapilandirilmasi calismalarinin
tamamlanmasi,

- Yeni sistemde, Hazine Bilisim Sistemleri raporunda deginilen ve sistemin
glivenilirligini zedeleyen kontrol zaaflari giderilmesi,

- Sistem tarafindan iiretilen cetvel ve bilgilerin, 2003 yili uygunluk bildirimi
calismalarindan 6nce, Hazine Miistesarliginin da goriisii alinmak suretiyle
Sayistay Genel Kurulu tarafindan belirlenecek esaslar cercevesinde Devlet
Borclari Saymanligina intikal ettirilerek Sayistay'a verilmesi gerektigi
belirtilmektedir.

Hazine Miistesarligi Sayistay Baskanliginin yukarida belirttigi hususlarin biiyiik
bolimiinl 2003 yilinda yerine getirmis olup diger hususlari yerine getirebilmek
icin 1997 yilinda devreye sokulan dis borc sistemini revize ederek ilintili diger
sistemler ile nakit ve tahakkuk muhasebe sistemini de iceren, kontrol
mekanizmalari daha gelismis olan toplulastirilmis yeni bir sisteme 2004 yili
basinda gecmek icin calismalarini tamamlamak lizeredir.

iv. Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu

Kamu mali yonetim sisteminde yapilan reformlar esas olarak ii¢
temel amacin gerceklestirilmesine yonelik cabalar olarak
gortilmektedir. Bunlar, makro mali disiplinin saglanmasi, stratejik
amaclara ve 6nceliklere gore kamu kaynaklarinin dagitilmasi ve
stratejik amaclara gore dagitilan kaynaklarin uygulamada etkin
ve verimli bir sekilde kullanilmasi olarak ele alinabilir. Bu
cerceveden hareketle hazirlanan ve Aralik 2003'de TBMM'den
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Kanun, uygulamaya yonelik
mekanizmalarin tanimlanmasindaki
eksikliklere ragmen kaynaklarin etkin

kullanimn: saglayacak ortaman
yaratiimasinda saydamlk ve besap
verme sorumluluguna izel bnem
vermekte ve bunlar: mali yonetim
siirecinin onemli bir parcast olarak

gormektedir.

Kanun mevcut baliyle kendisinden
beklenen amaglar: saglama konusunda
istenen diizeyde goriillmemekle birlikte

uzun siiredir thtiyac duyulan bir
girigimin baglatilmas: acisindan
onemli bir adim olarak
degerlendirilmektedir.
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gecerek kanunlasan tasari1 mali yonetim, biitce ve mali kontrol
sistemini yeniden yapilandirmay1 amaglamaktadir. Oncelikle bu
kanun ile merkezi hitkiimet ve genel devlet tanimlar: getirilmekte
ve bu baglamda kamu kesiminin kapsami1 tanimlanarak mali
yonetim ve kontrol siireclerinde bir standardizasyon saglanmasi
amaclanmaktadar.

Kanun, uygulamaya y6nelik mekanizmalarin tanimlanmasindaki
eksikliklere ragmen kaynaklarin etkin kullanimini saglayacak
ortamin yaratilmasinda saydamlik ve hesap verme sorumluluguna
6zel 6nem vermekte ve bunlar1 mali yénetim siirecinin 6nemli
bir parcasi olarak gérmektedir. Kanunla biitce hazirlama siireci
yeniden tanimlanmakta ve kaynaklarin stratejik 6nceliklere gore
dagitimini saglamaya yo6nelik olarak modern kamu mali yonetim
sisteminin geregi olan yeni mekanizmalar getirilmeye
calisilmaktadir. Harcama siirecinde yeni bir yaklasimla i¢ mali
kontrol sistemi giiclendirilmekte, harcamaci kuruluslara yetki
devri 6ngoriilmekte ve sorumlularin yetki ve gorevleri yeniden
tanimlanmaktadir. Son olarak dis denetim Sayistay'in denetim
kapsami genisletilmek suretiyle etkinlestirilmeye calisilmaktadir.
Ayrica Sayistay'in hesaplarinin da denetlenmesi ile ilgili
diizenlemeler ve Sayistay vizesinin kaldirilmasi suretiyle
Sayistay'in biitce uygulamasinin disinda tutulmasina ait hiikiimler
de dikkat cekmektedir.

Kanun mevcut haliyle kendisinden beklenen amaclari saglama
konusunda istenen diizeyde goriilmemekle birlikte uzun siiredir
ihtiyac duyulan bir girisimin baslatilmasi a¢isindan 6nemli bir
adim olarak degerlendirilmektedir. Gegis siireci diizenlemelerinin
yetersizligi, siyasal veya yonetsel sorumluluk baglaminda bir
takim diizenlemelere yer verilmis olmakla birlikte sorumluluk
kavraminin hesap verme sorumlulugu tizerine oturmasi i¢in ilave
diizenlemeler ve kurumsal alt yap1 calismalarina ihtiyag
duyulmasi, performans kavramina ¢ok atif yapilmakla beraber
bunun nasil saglanacagina dair agik hiikiimler icermemesi, yetki
devri miiessesinin eksik diizenlenmesi, 6zellikle bir biitce
reformunda 6nem tastyan harcamaci kuruluslara esneklik verecek
maddelerin ve bu baglamda biitge siirecinin baz1 acik olmayan
noktalar tasimasi, gercekten ihtiyac olup olmadig: tartismali mali
kontrol yetkilisinin varlig1 gibi konular kanunun sorun
cikarabilecek alanlar1 olarak goriilmektedir. Yasanin kendisinden
beklenen sonuclari saglayabilmesi i¢in geleneksel yaklasimlardan
ve buirokratik ¢ekismelerden siyrilmasi ve uygulamaya y6nelik
hitkiimlerin samimi bir sekilde ele alinmasi gerektigi



distintilmektedir. Ayrica mali saydamlik agisindan yasanin
parlamentoya ve kamuoyuna sunulacak raporlarin icerigi
acisindan da bazi yenilikler (6rnegin vergi harcamalarinin
raporlanmasi, harcamaci kuruluslarin ileriye yonelik biitge
tahminlerinin, yerel idarelerle, sosyal giivenlik kurumlarinin
biitce tahminlerinin biitce kanunu tasarisina eklenmesi ve idare
faaliyet raporlar1 gibi) getirmektedir.

Basta da belirtildigi gibi mali yonetim sistemimize oldukca 6nemli
degisiklikler getirmesine ragmen yasanin, kanunlasma siirecinde
kamu oyunda yeterince tartisilmamais olmasi hatta harcamaci
kuruluslarin da stirece katiliminin yeterince saglanamamas: gibi
nedenlerle uygulamada nasil bir manzara ile karsilasilacag:
kestirilememektedir. Bu acilardan kanunun hazirlanma siirecinin
katilimci biitce yapma 6zelliklerine sahip bulunmamasi 6nemli
bir eksiklik olarak gériilmektedir. Kanun ayni zamanda tizerinde
calisilan Kamu Y6netimi Temel Kanunu taslag: ile de koordineli
bir sekilde ele alinmas1 gerekirken bu alanda da kapsamli bir
uyum c¢alismasinin yapilmadig gérillmektedir. Tum bunlar géz
o6ntine alindiginda yasanin parlamentoda goérusiilmesi
asamalarinda sivil toplum 6rgiitlerinin konuya 6zellikle katilimci
biitce anlayis: cercevesinde miidahil olmalarinda gereklilik oldugu
acik iken bu da yeterince gerceklesememis ve yasa tizerindeki
tartismalar genis 6l¢lide ayn1 zaman siirecinde giindeme tasinan
Kamu Y6netimi Temel Kanunu taslag: tartismalarinin golgesinde
kalmistir. Kanunun teknik bazi 6zellikleri ile uygulamada
karsilasilabilecek riskler hakkinda daha ayrintili bir
degerlendirmeye kutu 4 de yer verilmistir.

Kutu 4
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu Ne Getiriyor ?

Halen TBMM giindeminde kanunlasma asamasinda olan Kamu Mali Yonetim
ve Kontrol Kanunu 6rnekleri diger llkelerde goriilen "Mali Sorumluluk Kanunu
/ Fiscal Responsibiliy Act" veya "Kamu Finansmani Kanunu / Public Finance
Act” seklindeki mali diizenlemeler kategorisinde degerlendirilebilinir. Bu
diizenlemeler ile genel olarak mali disiplinin saglanmasi, mali yonetimde siyasal
ve yonetsel yetki ve sorumluluklarin ayristirilmasi ve siirecte rolii olan
kurumlarin daha iyi calismasina imkan verecek mekanizmalara yer verilmesi
beklenir. Bu acidan Kamu Mali Yonetim ve Mali Kontrol Kanununu
degerlendirirken modern mali yonetim ilkeleri olarak da nitelendirebilecegimiz
asagida siralanan lic kriteri hesap verebilirlik ile birlikte kullanmak miimkiinddir.

I.Makro Mali Disiplin Perspektifi Acisindan : Kanun bu anlamda sisteme onemli
bir yaklasim degisikligi getirmektedir. Oncelikle genel idare tanimi getirilerek
Merkezi idare (diizenleyici kurullar dahil merkezi kamu idareleri), sosyal
glivenlik kuruluslari ve mahalli idareler kanun uygulamasi icine alinmaktadir.
Boylece hiikiimetlerin uygulayacaklari maliye politikalarinin aktorlerinin
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hesaplarinin bir biitiinliik icinde goriilmesi imkani getirilmistir. Makro mali
cercevenin ilani, ii¢ yila yayili biitce anlayisi, kuruluslara 6denek tavanlarinin
verilmesi, 6denek listli harcamanin yaptirima baglanmasi herhangi bir harcama
arttirici veya yiikiimliilik getirici yasal dizenlemenin hemen yirirlige
sokulamamasi gibi hiikiimler acisindan bakildiginda kanun mali disiplin ihtiyacina
cevap verir gibi goziikmektedir. Ayni zamanda getirilen ic kontrol ve denetim
mekanizmalarinin da mali disipline aykiri karar alinmasini 6nleyecek bir siibap
rolii oynamasi da beklenilebilir. Buna karsilik kanun 6denek aktarma yetkisini
mevcut sistemde oldugu gibi Maliye bakanina birakmakta ve bunun sartlarinin
blitce kanunlarinda diizenlenecegini 6ngormektedir. Gecmiste de biitce
kanunlarinin mali disiplin disina cikma araclari olarak kullanildigi
diisliniildiigiinde bundan sonra biitce kanunlarinin bu kanunun amaclarina ne
olclide uygun hazirlandiklarinin cok daha yakindan izlenmesi gerekmektedir.

ll:Stratejik Amac ve Onceliklere Gore Kaynak Tahsisi Perspektifinden : Kanun
bu konuda da bazi 6nemli acilimlar getirmektedir.Bu kapsamda merkezi idare
biitce kanununun orta vadeli bir anlayisla (l¢ yillik) hazirlanmasi ilkesi
getirilmektedir. Biitce hazirliklari baslangicinin Haziran/Temmuz aylarindan
Mayis ayina cekilmesi, biitce 6denek tavanlarinin yine bu aylar icinde harcamaci
kuruluslara iletilmesi kuruluslarin 6ngoriilii bir ortamda biitce yapmalarina
imkan verir gibi goziikmektedir. Biitce hazirliklarinda idarelerin performans
hedeflerini esas alacaklari, stratejik planlama anlayisi cercevesi ve performansa
dayali biitce sistemi mantigi icinde biitcelerin hazirlanmasinin hilkkme baglanmasi
da ddenek tavanlari icinde kalinarak onceliklerin daha iyi belirlenecegi altyapiyi
saglamasi acisindan kanunun eskisine oranla dogru bir cizgide olduguna isaret
etmektedir. Ancak kanun performans kavramina sikca referans vermekle
beraber performans esasli biitcenin nasil uygulanacag acik degildir. Ote yandan
yasada dogru ilkeler konulmus olmakla beraber tasari hazirlanirken harcamaci
kuruluslarla yeterince danisilmamis olmasi performansa dayali biitce uygulamasi
gibi iddiali bir yaklasimin uygulamada yeterince sahiplenilmesinin dniinde bir
engel olarak durmaktadir. Kanunun tam anlamiyla yiiriirliige girmesi icin
gececek olan yaklasik bir yillik siire icinde bu konudaki kurumsal kapasitelerin
hizla ve kararli bir bicimde gelistirilememesi halinde performansa dayali biitce
sisteminin de halihazirda uygulandigi sanilan program biitce sistemi ile ayni
kaderi paylasmasi ve onun gibi klasik 6denek bazli (line item) biitce sistemine
dogru gerilemesi riski bulunmaktadir.

Ill. Kaynaklarin Uygulamada Etkin ve Verimli Bir Bicimde Kullanilmasi
Perspektifi Acisindan: Kanunun en fazla elestiri alan ve uygulamada sorun
yaratacak gibi goziiken hiikiimleri biitce uygulamasinda kamu idaresi
baskanlarina taninmasi gereken esnekliklerin oldukca karmasik bir harcama
oncesi kontrol siireci ile sinirlanmasi ve hatta yok sayilmasidir. Yasanin kaynak
kullaniminda etkinligi arttirmak amaci ile getirdigi sistem i¢ kontrol sistemidir.
i¢ kontrol sisteminin en 6nemli 6zelligi bir siirec kontrolii olmasi ve ydnetici
tarafindan gozetilmesi oldugu halde kanunda bu konudaki en 6nemli aktor mali
kontrol siirecine ilk defa giren mali kontrol yetkilisidir. Mevcut sistemdeki biitce
dairesi baskaninin konumunu andiran ancak ondan hem atama hem de garev,
yetki ve sorumluluk acisindan cok daha farkli ve etkin bir konumda bulunan
mali kontrol yetkilisi harcamaci kurulusun basindaki yoneticinin alacagi her
tirld mali karari vize ve kontrol etmekle yetkili ve ylikiimlidiir. Boylece mevcut
sistemde cokca elestirisi yapilan harcama dncesi kontroliin uzun ve verimsizlige
yol acan yapisi yeni sistemde de devam ettirilmis olmaktadir. Hem kurum
yoneticisinin hem de mali kontrol yetkilisinin kararlardan sorumlu olmasi ise
sorumlugun paylasilmasi ve sulandirilmasi anlamina geldigi icin de ayrica
sakincali bir duruma isaret etmektedir. Artik kita Avrupa‘sinda da terk edilmekte




olan bu tiir bir harcama oncesi kontrol ile kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilmasinin miimkiin olamayacagi hedeflenin aksine daha karmasik, daha
cok zaman alan daha cok miidahaleye yol acan bir uygulama ile karsilasilacagi
kanuna yoneltilen 6nemli bir elestiridir. Bu acidan mali kontrol yetkilisinin
varligr tartismali hale gelmektedir.Bunun yerine idarelerde alt birimlere
sorumlulukla birlikte yetki devrinin yapildigi ve harcama sonrasi kontrol
mekanizmalarinin gliclendirildigi daha esnek bir yapiya gecilmesi modern mali
yonetim ilkeleri ile daha uyumlu bir yaklasim olacaktir.

IV.Hesap Verilebilirlik Perspektifi Acisindan : Kanunda hesap verme sorumlulugu
ile ilgili diizenlemelere gére ita amirleri (harcama yetkilileri), tahakkuk
memurlari [gerceklestirme gérevlileri) , saymanlar (muhasebe yetkilileri)
hemen her karardan ayni anda sorumlu tutulmaktadirlar.Bu anlamda sorumluluk
zincirine eskisinden farkli olarak ita amiri olarak kurum yoneticileri de katilmis
olmakla beraber bu sorumluluk kavraminin niteligi ve nasil belirlenecegi cok
acik degildir. Bu anlamda bu sorumluluklarin kime karsi oldugu (Bakana mi,
Sayistaya mi ) belli degildir. Halbuki bu tip sorumluluklarin Sayistay'a karsi
oldugu mevcut sistemde daha acik bir bicimde tanimlanmistir.Kanunda ise
genel anlamda sorumluluk ile mali sorumluluk agisindan bir ayrim gozetilmemis
olmasi bir eksiklik olarak degerlendirilmektedir. Bu tiirden herkesi ayni anda
sorumlu tutan bir anlayis iki sonuca yol acabilecektir. Ya herkesin her seyden
dolayisi ile hicbir seyden sorumlu olmadigi ortamda yapilan islemlerin gercek
sorumlulari belirlenemeyecek ya da kimse sorumluluk almak istemeyeceginden
uygulamada karar almak ve uygulamak yerine idarei-i maslahatcilik egemen
olabilecektir. Ayrica Bakanlarin mali yonetim kararlari nedeni ile siyasi
sorumluluklarinin cercevesi de bu kanunda yeterince cizilmis degildir.

Kanun su ana kadar kamuoyunda bu yonlerinden cok mevcut teftis kurullarinin
kaderinin ne olacagi ekseninde tartisilmaktadir. ic denetci mekanizmasinin
giindeme gelmesi ile mevcut teftis kurullarinin gorev ve fonksiyonlarinin gelecegi
kanunda acikca belirtilmemistir. Buna karsilik Kamu Yonetimi Temel Kanunu
taslaginda denetim ve denetime yetkili kuruluslar tanimlanirken teftis
(inspection) kavrami yerine daha genel denetim (audit) semsiyesi altinda i¢
denetim ve dis denetim kavramlari getirilmis ve bunlara iliskin genel ilkeler
belirlenmistir. Bu baglamda mevcut teftis kurullarinin bir ic denetim organina
donilismesi halinde daha cok usulsiizliik ve yolsuzluklarin ortaya cikarilmasi
amacina yonelik olarak algilanan teftis faaliyetinin de bu organlarca mi yerine
getirilecegi hal boyle ise bu konudaki diizenlemenin nasil olacagi acik degildir.
Modern denetim ilkeleri acisindan ic kontrol, ic denetim, dis denetim ayriminin
getirilmesi prensip olarak olumlu olmakla beraber konunun teftis yoniiniin
acikliga kavusmamasi 6nemli bir handikap olarak degerlendirilmektedir. Zira
mevcut kamu yonetiminde onemli bir yeri olan teftis kurullarinin bir anlamda
glic ve yetki kaybi endisesinden de kaynaklanan tepkileri dikkate alindiginda
kanunun denetim konusundaki yetki ve sorumluluklari net olarak
ayristirmamasinin uygulamada eskiden oldugu gibi cok basli denetim
sistemlerinin yaratilmasi gibi bir riskle karsi karsiya kalinabilecegini
soyleyebiliriz. Bu anlamda illkemizdeki denetim sisteminin yeniden
yapilandirilmasi, sorunlarinin ortaya konulmasi konusunda katilimci bir anlayisla
bir tartisma baslatilmasinda gereklilik bulunmaktadir.

Aslinda kamu yonetiminde reform siireci icinde harcama yonetimi, kamu
yonetimi, denetim sistemi, personel rejimi, yolsuzluklarla miicadele eylem
plani gibi pek cok bilesen yer aldigi halde bunlarin birbirleri ile tutarli bir biitiin
icinde takdimi yerine parcali olarak giindeme getirilmeleri (literatiirde bu gibi
yaklasimlara piecemeal ya da cherry picking adi da verilmektedir) teknik yonleri
zaten agir basan bu donemli diizenlemelerin amaclarinin tam olarak
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Sonug olarak, iilkemizde mali
saydamlik meselesinde 2000 yilindan
itibaren bhem uygulama hem de
mevzuat acisindan énemli
sayilabilecek defisikliklere gidildigini
soyleyebiliriz.

(A

anlasilamamasina, konunun 6ziinden kopuk tartisma ve spekiilasyon ortamina
cekilmesine ve sonucta reform siirecinin bizzat kendisine zarar vermektedir.
Bu anlamda iilkemizde reform ydnetiminin katilimci bir siireci istenen diizeyde
icermedigini de belirtmek gerekmektedir.

Sonug olarak, tilkemizde mali saydamlik meselesinde 2000
yilindan itibaren hem uygulama hem de mevzuat agisindan
onemli sayilabilecek degisikliklere gidildigini soyleyebiliriz.
Kuskusuz yukarida bu ¢alismanin olanaklar: elverdigi sl¢tide
ayrintili olarak ele aldigimiz gibi kamu mali yénetiminde ve
mali saydamlik alaninda atilmasi gereken adimlar yasal temelin
saglanmasi kadar hatta ondan da 6nemlisi uygulamanin alacag:
sekille yakindan ilgili gézitkmektedir. Bu acidan mali saydamlik
alaninda uygulamada atilacak adimlarin izlenmesi ve
hiikiimetlerin performansini somut bazda degerlendirebilmek
icin belli bir sistematik i¢erisinde bu konunun ele alinmasi
gerekmektedir. Tkinci béliimde bu ihtiyaca yanit verecek bir
sistemin nasil gelistirilebilecegi {izerinde durulmaktadir.
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BOLUM I

TURKIYE ICIN MALI SAYDAMLIK IZLEME
ENDEKSININ OLUSTURULMASI:
ULUSLARARASI UYGULAMA VE STANDARTLAR,
TURKIYE METODOLOJISI

IL.1 Mali Saydamlik Degerlendirme Formu ve Mali
Saydamlik izleme Endeksi

Mali saydamligin saglanmasinin bir yolu olarak bu béliimde,
belli bir sistematik igerisinde hiikiimetlerin bu alanda atacag
adimlarin ve uygulayacag politikalarin periyodik olarak takip
edilip, gelistirilecek somut kriterler bazinda ulasilan sonuclarin
kamuoyuna yansitildig1 bir "Mali Saydamlik Izleme Endeksi"
olusturulmaya ¢alisilmistir. Endeksin temel amaci, tilkemizde
mali saydamligin diizenli olarak 6lctilmesi suretiyle, problemli
olarak goriinen alanlar ile gelistirilmesi gereken konularin
saptanmasi ve mali saydamligin diizey olarak gelisiminin ortaya
konmasi seklinde ifade edilebilir. Endeks bu noktadan hareketle
esasinda bir tiir algilama endeksi olarak tasarlanmaistir. Bir baska
deyisle endeks degerlendirmeye katilanlarin mali saydamlig:
kisisel gozlem ve tecriibelerinden hareketle nasil algiladiklarinin
Ol¢iilmesi tizerine kuruludur.

Bu kapsamda, hedeflenen amaclara yonelik olarak izlemeye
olanak verecek "Tiirkiye I¢cin Mali Saydamlik Degerlendirme
Formu" hazirlanmistir. Degerlendirme formunun diizenli olarak
her alt1 ayda bir bu konularda uzman bir grup tarafindan
doldurulmasi amag¢lanmaktadir. Uzman grubun secilmesinde
temel kriter teknik yonleri olduk¢a fazla olan bu konu ve
mekanizmalar hakkinda bilgi ve birikim sahibi olunmasidir. Bu
amacla Maliye Bakanligi, DPT, Hazine Miistesarlig1 ve
Sayistay'dan resmen katki talep edilmis ve biirokrasi kanadindaki
katilimcilar bu ¢ercevede kurumlarini temsil etmeden tamamen
kendi kisisel birikim ve tecriibelerini yansitmak suretiyle
degerlendirmeye katilmislardir. Basin kanadindan katilimcilarin
ise ekonomi basininin bu alanda faaliyet gosteren yayinci ve
gazetecilerinden olusmasina dikkat edilmistir. Bunun disinda
akademisyen ve diger katilimcilar da 6zellikle daha 6nce bu
alanlarda ¢alismis uzman nitelikleri agir basan isimlerden

Endeksin temel amacs, iilkemizde mali
saydamligen diizenli olarak olciilmesi
suretiyle, problemli olarak goriinen
alanlar ile gelistirilmesi gereken
konularin saptanmas: ve mali
saydamliin diizey olarak gelisiminin
ortaya konmas: seklinde ifade
edilebilir. Endeks bu noktadan
hareketle esasinda bir tir algilama
endeksi olarak tasarlanmagtr.
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Uluslararas: Para Fonu (IMF)
Guvernorler Kurulu Gegici Komitesi
dye iilkeler i¢cin 16 Nisan 1998
taribinde yapilan toplantisinda mali
saydamligin ideal kurallarin:
diizenleyen "Mali Saydamlrk Iyi
Uygulamalar Tiiziigii"ni (Code Of
Good Practices on Fiscal Transparency)
kabul etmigtir.
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olusmustur. Katilimc1 grubun bir 6zelligi de katkida bulunanlarin
6nemli bir béliimiiniin daha 6nce s6zii edilen 8 inci Bes Yillik
Kalkinma Plani "Kamu Mali Y6netiminin Yeniden
Yapilandirmas: ve Mali Saydamlik" Ozel Thtisas Komisyonunda
yer almis olmasidir. Formun bu sekilde doldurulmas: ve
degerlendirme sonuglarinin sayisallastirilmasi sonucu ortaya
cikacak olan mali saydamlik izleme endeksinin diizenli olarak
kamuoyu ile paylasilmas1 hedeflenmektedir. Kamuoyunun bu
sekilde diizenli olarak bilgilendirilmesi suretiyle hiikiimet ve
diger ilgili aktorlerin dikkatinin tespit edilen konulara ¢ekilmesi
amacinin da saglanacagini diisinmekteyiz.

Mali Saydamlik Degerlendirme Formu, mali saydamlik diizeyini
gosteren genel bir endeks deger ortaya koymasi yaninda ayrintili
olarak hazirlanan ana bsliimler i¢cinde endeks degerleri de tespit
etmektedir. Bu sekilde sorunlarin hangi alanlarda yogunlastig:
ve/veya ilerlemelerin hangi alanlarda gerceklestigi ortaya konmus
olmaktadur.

I1.2 Uluslararasi Uygulama ve Standartlar

Birinci bolimde de {izerinde durdugumuz gibi 1997 yilinda
yasanan Dogu Asya Krizinin tetiklemesiyle birlikte mali
saydamlik 6zellikle uluslararas: kuruluslarin ajandalarindaki
temel konular arasina girmistir. Piyasalarda yeterli acikligin ve
seffafligin olmamasi krizin nedenlerinden birisi olarak
gosterilmistir. Cok yonli tartismalara konu olan bu yaklasim
hem 6zel hem de kamu sektoriindeki aktorlerin piyasaya karsi
olan sorumluluklarinin tekrar gozden gecirilmesini giindeme
getirmistir. Bu ¢ercevede, uluslararasi kuruluslarin 6nderliginde
mali saydamlig1 gelistirilmesi ve giiclendirilmesi yonelik
calismalar baslatilmistir. Uluslararas1 Para Fonu (IMF)
Guvernoérler Kurulu Gegici Komitesi tiye tilkeler i¢in 16 Nisan
1998 tarihinde yapilan toplantisinda mali saydamligin ideal
kurallarini diizenleyen "Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar
Tuztgi"ni (Code Of Good Practices on Fiscal Transparency)
kabul etmistir.

Getirilen bu yeni diizenleme ile uzun vadede makro istikrarin
giclendirilmesi amaciyla mali strdirilebilirligin dogru
degerlendirilmesi kisa vade de ise mali risklerin de kavranmasi
suretiyle tiretilen bilginin diizeyini artirarak etkin bir biitge
sistemine gecis amaclanmaistir.



Devletin, 6zellikle kamu kaynaklarinin tahsis amaci olmasi
beklenen biitcelerinde ve buna iliskin diger mali mevzuatinda
seffafligin saglanmasi, bugiin makroekonomik istikrarin
saglanmasi, yetkin devlete (yonetme kapasitesi yiiksek devlete)
ulasilmasi agisindan ¢ok 6nemli bir 6n sart olarak gérilmektedir.

Bu sekilde ivme kazanan siirec bir cok iilkede ciddi bir karsilik
bulmustur. IMF basta olmak tizere bir ¢ok kurulus standartlarin
olusmasi ve gelistirilmesi konusunda 6nemli bir ugras icine
girmistir. Avrupa Birligi, Uluslararas: Saydamlik Orgiitii
(Transparency International) gibi daha 6nceden kurulmus
kurumsal yapilarin mali saydamliga yonelik ¢alismalar: hizlanmis
ve derinlik kazanmistir. Bu anlamda Tiirkiye dahil bir ¢ok tilkede
uluslar arasi saydamlik 6rgiitiinii temsil edilen sivil toplum
orgitleri kurulmus ve ¢calismaya baslamistir. Bu tiir kurumsal
olusumlarin yaninda gerek sivil toplum agirlikli gerekse 6zel
nitelikli bir cok kurum diinyanin pek ¢ok yerinde mali saydamliga
yonelik bir ugras i¢cine girmistir. Bugiin gelinen noktada, 1997
yilinda yasanan kirilma ile hizlanan mali saydamlik alaninda
cok 6nemli mesafe alinmistir. Degisen kosullar, tilkelerin kamu
maliyesindeki sorunlar ve demokrasinin kalitesinin yiikseltilmesi

ihtiyaci1 gibi nedenlerle hem gelismis hem de gelismekte olan
tilkeler acisindan mali saydamlik giindemin énemli bir maddesi
olma 6zelligini yakin gelecekte de stirdiirecektir.

Bugtin bir ¢ok tilkede mali saydamligin degerlendirilmesinde
onceden de belirttigimiz gibi IMF'in gelistirdigi ve giincellestirdigi
standartlar kullanilmaktadir. IMF'in gelistirdigi ve Tiirkiye dahil
bir ¢ok iilkede uyguladig: Iyi Uygulamalar Tiziigii, Mali
Saydamlik El Kitab:1 (Manual on Fiscal Transparency) ve
Degerlendirme Formu (Questionnaire) yapilan ¢calismalara 6nemli
duizeyde yol gosterici bir fonksiyon i¢inde olmustur. IMF yaninda
yukarda kismen bahsedilen bir ¢ok kurum genel olarak mali
saydamliga ve 6zelde biitce hazirlama ve uygulamasina yonelik
olarak Degerlendirme Formu dahil cesitli calismalarda da ayrica
bulunmaktadir.

IMF Mali Saydamlik ile Ilgili Iyi Uygulamalar Ttiztigti mali
saydamlig1 6nceki boliimde bahsettigimiz gibi dort temel ilkeyi
yansitan dort ana boliimde sorgulamaktadir. Bu dért ana bolim
ve esas olarak neyi 6l¢cmeyi amacladig: asagida 6zet olarak
verilmektedir.??

Degisen kosullar, iilkelerin kamu
maliyesindeki sorunlar ve
demokrasinin kalitesinin yiikseltilmesi
thtiyac: gibi nedenlerle hem geligmis
bem de gelismekte olan iilkeler
acisindan mali saydamik giindemin
onemli bir maddesi olma ozellifini
yakin gelecekte de siirdiirecektir.

25 IMF Fiscal Transparency Manual(2001), Botter (1999) ve Hiircan et.all (2000) ayrica www.imf.org/external/np/fad/trans/code.htm
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* Rollerin ve Sorumluluklarin Ac¢ik Olmasi;

Kamu Sektoriiniin kapsami, tanimi, ekonominin diger
sektorleri ile olan iliskisinin a¢ik ve anlagilabilir olmasi,
devletin farkli kademelerinde sorumluluk, vergi konmasi,
kamu harcamalarinin yapilmasi gibi mali faaliyetlerin belli
bir yasal temele dayanmasi, merkezi hitkiimet ile yerel
yonetimler arasindaki iliskilerin iyi tanimlanmasi, devletin
ozel sektorle olan iliskisinin (regiilasyon veya hisse senedi
sahipligi gibi) acik ve net kurallara baglanmasi, kamu
gorevlilerinin davranislarinin etik standartlara dayanip
dayanmadig gibi hususlar mali saydamlik konusunda 6nem
tasimaktadir. Bu béliimdeki degerlendirmeler ile esas olarak
mali saydamligin hem kamu kurumlar1 hem de kamu sektéri
ile 6zel sektor arasindaki iliskiler acisindan gériinimiinin
ortaya konmasi amag¢lanmaktadir.

Bilginin Kamuya Acik ve Ulasilabilir Olmasi

Biitce kanunu, kesin hesaplar ve diger mali raporlarin
kamunun timiunii kapsamasi, muhasebe ve mali raporlama
standartlarinin kamuya agiklanmasi, kosullu ytikiimliiliikler,
yar1 mali islemler, vergi harcamalari gibi mali riskler ile mali
varliklar ve kamu borcu gibi devlet bilan¢cosunun 6nemli
kalemlerinin raporlanmak suretiyle kamuoyuna agiklanmasi,
bu cercevede olusan mali bilgilerin zamaninda ve belli bir
diizenlilikte yayimlanmasi ve boylece kamuoyunun devletin
gecmis, mevcut ve gelecekteki mali faaliyetleri hakkinda
tam bir bilgiye ulasabiliyor olmasi bu bélumdeki
degerlendirmelerin temel c¢ikis noktasini olusturmaktadar.

Biitcenin Hazirlama, Uygulama ve Raporlanma
Siireclerinin A¢ik Olmasi

Bu bolumde esas olarak maliye politikas1 amaclarinin makro
cerceve icinde parlamentoya ve kamuya ac¢iklanmasi, gelir,
gider tahminleri ve mali riskler konusunda a¢ik ve anlasilir
bilgiler verilmesi, biit¢enin parlamentoya mali y1l baslamadan
yeterli bir zaman O6ncesinde sunulmasi, 6deneklerin
kullaniminin duzenli olarak yil i¢cinde izlenmesi ve
degerlendirilmesi, harcamalarin yapilmasi ve gelirlerin
toplanmasi ile ilgili stireclerin tam ve net olarak belirlenmesi
biitce dokiimanlar icerisinde yer alan bilgilerin analiz yapmaya
elverisli niteliklere sahip olmasi gibi hususlar ile temelde biitce
stireclerinin ve mekanizmalarinin saydamliginin
degerlendirilmesi amag¢lanmaktadir.



* Denetim ve Istatistiki Veri Yayinlamanin Bagimsiz
Olmasi
Mali verilerin mevcut yapiy1 ve politika taahhiitlerini
yansitmas1 ve uluslararasi standartlara uygunlugu, mali
verilerin belli bir kalite ve standartta olmasi, bagimsiz bir dis
denetim organi tarafindan hesaplarin denetlenmesi ve diizenli
olarak parlamentoya denetim sonuclarinin raporlanmasi,
yuriitmeden bagimsiz bir ulusal istatistik ofisinin mali verilerin
kalitesi agisindan kamu oyunu bilgilendirmesi gibi hususlarin
degerlendirilmesi suretiyle de esas olarak devletin urettigi
mali verilerin giivenilir olup olmadig1 ve ayrica hesap
verilebilirligin saglanmasi acisindan gerekli yasal alt yap1 ve
standartlarin saglanip saglanmadig hususlar: tizerinde
durulmaktadir.

Bu calisma kapsaminda hazirlanan "Tiirkiye I¢in Saydamlik
Degerlendirme Formu" yukarda siralanan calismalardan 6nemli
duzeyde etkilenmis ve benzer bir yaklasim i¢inde konu basliklar:
ele alinmistir. Uluslararasi uygulamalarin getirdigi genel kabul
gormis yaklasimdan ve bu ¢ercevede olusturulan standartlardan
uzaklasilmamistir. Bununla birlikte, 6zellikle uluslararas:
kuruluslarin uyguladig: degerlendirme formlarinin bir ¢ok farklh
kosuldaki ulke dikkate alinarak hazirlandig1 i¢in sorularin daha
genel ve daha statik bir yap1 icinde oldugunu soyleyebiliriz. (Kutu
5) . Buytizden degerlendirme formu duragan bir sekilde mevcut
yapinin bir resmini cekmekten daha ¢ok gelismeleri de kendisine
odak alan bir yaklasimla ele alinmistir. Bu anlamda, Tiirkiye'nin
mevcut kosullar1 ve 6niindeki reform siirecinde gosterecegi
gelismeler dikkate alinmis, mali saydamlik konusunda karar
alicilarin ileriye yonelik niyetlerini de 6lcebilecek bir yap1
gelistirilmek suretiyle degerlendirme formunun tasarlanmasina
calisilmastir.

Bu konuda ayrintili bilgi izleyen boliimde verilmektedir.

Tiirkiye'nin mevcut kosullar: ve
Oniindeki reform siirecinde gosterecegi
gelismeler dikkate alinmags, mali
saydamlirk konusunda karar alicilarin
tleriye yonelik niyetlerini de olcebilecek
bir yap: gelistirilmek suretiyle
degerlendirme formunun
tasarlanmasina caligilmagstor.
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Kutu 5
IMF Mali SaydamUk Programi ve Tiiziigii Uzerine Bazi Gézlemler

IMF Mali Saydamlik programi (Fiscal ROSC program), IMF'ye iye lilkelerin
goniilliilik bazinda katildigi bir uygulamadir. IMF sistemine gore lilkeler, IMF'nin
teklifi izerine bu degerlendirmenin yapilmasini talep etmektedirler. Temmuz
2003 itibariyle 59 mali saydamlik degerlendirmesi yapilmis ve aralarinda
lilkemize ait degerlendirmenin de yer aldigi 54 calisma IMF web sitesinde ilan
edilmistir. Ozellikle uluslararasi sermaye piyasalarina girmek isteyen iilkeler
basta olmak lizere degisik lilke gruplarindan katilim talebi gelmekte
(sanayilesmemis ancak uluslararasi piyasalara girme potansiyeli olan yaklasik
olarak 60 iilkenin mali saydamlik degerlendirmesi icin basvurdugu veya
basvurmayi planladigi anlasilmaktadir) ve IMF tarafindan her yil 18-20 civarinda
ilkenin mali saydamlik degerlendirmesinin yapilmasi planlanmaktadir.

Bu itibarla IMF tarafindan hazirlanan mali saydamlik tiiziigii ve degerlendirme
formlarinin standartlarinin edinilen tecriibeler isiginda yeniden degerlendirilmesi
glindeme gelmektedir. Buna gore mali saydamlik degerlendirme formu en son
2000 yilinda IMF tarafindan standartlarin data kalitesine iliskin olarak
yenilenmistir. Degerlendirme formunun yapisi ve kapsadigi alanlar konusundaki
yenileme arayislari da halen siiregelmektedir.

Nitekim bu calismanin yapilmasi sirasinda diizenlemis oldugumuz calistaylarda
IMF tarafindan hazirlanan bu tiiziik ile tarafimizdan hazirlanan degerlendirme
formlar: tartisilirken katilimcilar tarafindan bir kac noktanin alti cizilmistir.
Bunlardan en dikkate deger olanlarini su sekilde belirleyebiliriz.

- IMF Tiziigiindeki rollerin ve sorumluluklarin degerlendirildigi birinci
bolimdeki bazi sorular devletin ekonomideki rolii ne kadar azaltilirsa
mali saydamligin da o kadar iyi saglanacagi konusunda bazi 6nyargilar
icermektedir. Bu sorularin saydamlikla dogrudan bir ilgisi yoktur.

- Kamuoyuna bilgi verilmesi ile ilgili ikinci bolimle, siireclerin ele alindigi
lclinci boliim arasinda kesismeler bulunmaktadir. Bunlarin
netlestirilmesi gerekmektedir

- Tizik ulusal diizeyde merkezi hiikiimetin mali saydamliginin
degerlendirilmesine agirlik vermekte ancak yerel diizeyde faaliyet gosteren
idarelerin mali saydamliginin degerlendirilmesine yeterince agirlik
vermemektedir.

Ankara ve istanbul'daki calistaylara katilan uzmanlar tarafindan dile getirilen
bu ve benzeri elestiriler 3-6 Kasim 2003 tarihleri arasinda Birlesmis Milletler
tarafindan organize edilen ve Meksika'da yapilan “ 5t Global Forum: Reinventing
the Government"” konulu uluslararasi toplantinin cesitli lilkelerden ve IMF'den
temsilcilerin de bulundugu mali saydamlik ile ilgili bolimiine katilan bu
calismanin yazarlarindan Ferhat EMIL tarafindan da IMF ilgililerine aktarilmistir.
Toplantiya iliskin sonuc bildirgesinde de bu ve benzeri konularda IMF mali
saydamlik tiiziigiiniin eksiklikler icerdigi kabul edilerek bu yonde diizeltmeler
yapilmasi geregine isaret edilmistir.




I1.3 Mali Saydamligin Degerlendirilmesinde IMF Disinda
Uluslararasi Finansman Sirketlerince ve Sivil Toplum
Kuruluslarinca Yapilan Calismalar 7

I1.3.1 Uluslararasi Piyasalar ve Mali Saydamliktan
Beklentileri

Uluslararas1 sermaye hareketlerinden yararlanmak isteyen
tilkelerin sayisinin giderek artmasi kreditorlerin bu tilkelerin
ozellikle mali saydamlik alanindaki durumlarini daha yakindan
degerlendirmeleri konusundaki ihtiyaclarini da artirmistir.
Ornegin 1980 de sadece 30 iilke kredi degerlendirme kuruluslar
tarafindan degerlendirmeye tabi tutulmusken bu say1 2003 y1l1
baslar1 itibariyle 111'e ¢gitkmistir. Ozellikle kamu sektériiniin
bor¢lanma ihtiyaci i¢in sik sik yurt dis1 sermaye piyasalarina
girmek durumunda olan devletlerin kredi derecelendirme
kuruluslarinca notlanmasinda kamu sektoriniin borg¢luluk
derecesi, biitce dis1 ve yar1 mali islem tipi faaliyetlerinin olup
olmadigi, mali yonetim kapasitesinin durumu gibi
degerlendirmeleri sirasinda mali saydamlik standartlarinin
oneminin giderek arttigini séylemek yaniltic1 olmayacaktir.

Bu amagla 2001 y1linda bu konuda uluslararasi piyasalara bilgi
saglamak tizere Estandarts Forum isimli internet veri tabani
olusturulmustur. Oxford Analytica, the Wharton Financial
Institutions Center, The Reinventimg Bretton Woods Committee
gibi kuruluslarin bashica ortagi oldugu bu veri tabani tilkelerin
aralarinda mali saydamligin da bulundugu 13 standart ve kod
karsisindaki durumlar: hakkinda bilgi vermektedir.”® Ornegin
Oxford Analytica halen mali saydamlik degerlendirmesine
girmemis {ilkelerin mali saydamlik standartlarina ne ¢lctide
uyduklarini kendisine gore degerlendirmektedir. Daha sonra ise
IMF Mali Saydamlik Degerlendirme Raporlari ve Oxford
Analtytica raporlar:1 Estandarts Forum tarafindan uilkelerin mali
saydamliga uygunluklarinin 6 kategoride (tam uygunluktan hic
uymamaya kadar derecelendirme yapmak suretiyle)
degerlendirilmesi i¢in kullanilmaktadir. Bu sekilde
degerlendirmeye tabi iilke sayis1 83 diir.

Bunun disinda da baz1 emeklilik fonlar1 bu raporlar: mali saydamlik
icin derecelendirme sistemine doniistiirerek yatirimlari icin uygun
tlke (permissible country) seciminde kullanmaktadirlar.

27 Bu bliimde esas olarak Petrie (2000) den yararlanitmigtir.
28 Oxford Analytica ve Estandarts Forum icin bkz. www.oxan.com

Uluslararas: sermaye hareketlerinden
yararlanmak isteyen iilkelerin
sayusinin giderek artmas: kreditorlerin
bu dilkelerin ozellikle mali saydamik
alanindaki durumlarin: dabha
yakindan deferlendirmeleri
konusundaki ihtiyaclarin: da
artirmagter.
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Kasim 2003 de Meksika'da yapilan 5
inci Global Forum Mali Saydamlik
Calistayinda da bu konu benzer sekilde
tartigilmag ve sivil toplum
kuruluglarinin bir iilke icinde mali
saydamlig: desteklemelerinin onemi
ve bu konuda kapasite gelistirmelerinin
gerekliligs sonug bildirgesinde yer
almagter.
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I1.3.2 Sivil Toplum Kuruluslarinin Rolit

Yakin zamana kadar mali saydamlik yukarida acikladigimiz gibi
daha ¢ok bir tilkede kamu maliyesinin durumu ile uluslararas:
mali piyasalarin birbirleri ile olan iliskileri acisindan tasidigi
6nem nedeni ile giindeme gelmis ve finansal piyasalara bilgi
saglayan kuruluslar tarafindan daha fazla talep edilen bir konu
olmustur. Diinyada sivil toplum kuruluslarinin bu konuya
egilmeleri ise ashinda ¢alismamizin basinda saydigimiz nedenlerle
(konunun karmasik,teknik, biirokrasi egemen yapis1 gibi) ¢ok
yeterli olmamuistir. Daha 6nce bahsetmis oldugumuz gibi Kasim
2003 de Meksika'da yapilan 5 inci Global Forum Mali Saydamlik
Calistayinda da bu konu benzer sekilde tartisilmis ve sivil toplum
kuruluslarinin bir tilke icinde mali saydamlig1 desteklemelerinin
6nemi ve bu konuda kapasite gelistirmelerinin gerekliligi sonug
bildirgesinde yer almistir.

Sivil toplum kuruluslarinin bu alandaki ¢alismalar: iki grup
altinda ele alinabilir. Birinci grup, 1997 yilinda Washington
D.C.'de Ford Foundation'un destegi ile kurulan "Center for Budget
and Policy Priorities (CBPP)" isimli sivil toplum kurulusunca
olusturulan International Budget Project (IBP) isimli olusumdur.
IBP 6zellikle kamu harcamalarinin nereye yapildig: konusunda
sivil toplumun bilgi edinme ve bu harcamalar1 etkileme
ihtiyacinin mali saydamlik olmadan miimkiin olamayacag:
noktasindan hareketle tilkeler bazinda bu konu ile ilgili olabilecek
STO'lere teknik destek,egitim ve analiz kapasitesi kazandirici
etkinliklerde bulunmaktadir. Bu cercevede IBP Giiney Afrika'da,
bes Latin Amerika tilkesinde ve bes Afrika iilkesinde (The Africa
Budget Project) karsilastirmali biitce saydamlik ¢calismalar: yapan
STO'lere destek olmustur. Bu calismalarin bir kisminda IMF Mali
Saydamlik Standartlar: esas alinarak olusturulan saydamlik
endeksi bazinda degerler uygulanmistir.

Ikinci gruba giren STO'ler ise tek baslarina iilkelerine 6zgii
saydamlik ¢alismalar: yapmaktadirlar. Polonyadaki Gdansk
Institute for Market Economics bu konudaki ilk girisimleri
baslatan STO'lerin baginda gelmektedir. Bunun disinda ABD'de
DC Fiscal Policy Institute, District of Columbia i¢in scorecard
uygulamasi tiiriinde bir saydamlik degerlendirmesi yapmaistir.
Baz1 Rus sehirlerinde de yerel idareler bazinda saydamlik
degerlendirmesi yapan STO'ler bulunmaktadir. Bu agidan ikinci
grup STO'ler kapsaminda degerlendirilebilecek olan TESEV adina
yurtittiigimiiz bu ¢alismada olusturmaya calistigimiz endeksin



ilk taslag1 hem Meksika'da Sinci Global Forumda hem de daha
oncede belirttigimiz gibi Ankara ve Istanbul calistaylarinda
uzmanlara tanitilmistir. Endeksin son haline getirilmesinde bu
toplantilarin buytik faydas: goriilmiustiir.

Calismamizin bundan sonraki béliimiinde olusturmaya
calistigimiz degerlendirme formu ve endekse ait metodoloji
aciklanmaktadir.

II.4 Mali Saydamlik Degerlendirme Formunun Yapisi

"Tiirkiye Icin Mali Saydamlik Degerlendirmesi" basligini
tasiyan degerlendirme formu 108 sorunun yer aldig: toplam
alt1 boliimden olusmaktadir. Bunlar:

I. Kamu Sektériiniin Ekonomide Sahip Oldugu Rol ve
Sorumluluklarin A¢ik Olmasi.

II. Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama Diizeyi.
III. Butgenin Hazirlanma ve Onaylanma Surecinde Aciklik.
IV. Bitcenin Uygulanma ve Kontrol Siirecinde Aciklik.

V. Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi

ile Mali Sonuglarin Dis Denetiminde ve Degerlendirilmesi
Siirecinde Agiklik.

VI. Mali Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal
Bagimsizlik ve Glivenilirlik

Alt1 ilkeye karsilik gelen ana boliimlerin altinda toplam 32 alt
boliim yer almaktadir. Alt boliimler ana basligin tanimladig:
temel amaci alt amaglara ayirmak suretiyle daha acik ve ¢l¢tilebilir
kilmayi saglamaya yonelik olarak hazirlanmislardir. Her ana
bélim altinda bulunan alt béliimler ana béliimler itibariyla
sayisal olarak farklilasmakla birlikte alt boliim sayilarinin azlig1
veya ¢oklugu ana béliimlerin agirligin etkilememektedir. Izleyen
bélimde de deginecegimiz tizere her bir ana boéliimiin toplam
tizerindeki agirlig esittir. Endekste boliimlere farkli agirliklar
verilmesinden kac¢inilmasinin nedeni, boliimler arasinda boyle
bir ayrima gidilmesinin siibjektif deger yargilarina tabi
olmasindan kaynaklanan endisedir. Her ne kadar béltimlere esit
agirlik verilmesi de bir deger yargisi iceriyorsa da bunun farkl
agirhiklar verilmesine oranla daha nétr bir deger yargisi tasidigina
inanilmaktadir. Nitekim bu konuda ¢alisma yapan ve 5 inci
Global Forum c¢alismalar1 sirasinda gorus alisverisinde
bulundugumuz bazi uzmanlarin da goruisii hem basitlik hem de
tarafsizlik saglamasi acisindan esit agirlikli olmasinin bu asamada

Her ne kadar boliimlere egit agirltk
verilmesi de bir deger yargis:
iceriyorsa da bunun farkl: afirlklar
verilmesine oranla daba nitr bir deger
yargs: tagidigina inantlmaktadsr.
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daha uygun olabilecegi yoniindedir. Bu a¢idan bakildiginda, her
bir boliimiin alt béliimlerinin ¢oklugu veya azlig1 ele alinan ana
basligin kapsaminin daha az veya ¢ok 6nemli olusundan degil
kavranmak istenen konunun 6l¢iilmesine iliskin ihtiyactan
kaynaklanmaktadir.

Asagida ana bolimlerin hangi temel ilkeler ¢cercevesinde neyi
6l¢meyi amagladiklar: ve kapsadiklar: alt konular sirasiyla ele
alinmaktadir.

* Birinci b6liim "Kamu Sektoriiniin Ekonomide Sahip Oldugu
Rol ve Sorumluluklarin A¢ik Olmasi" basligini tasimaktadir.
Toplam 4 alt boliim ve 17 sorudan olusan bu bélimde, devletin
ya da daha genis anlamda kamunun ekonomide 6zel sektor
ile iliskileri kamu sektoriiniin ¢alismasini belirleyen yasal
cerceve ile birlikte sorgulanmaktadir. Kamu sektoriiniin
ekonominin geri kalan diger kesiminden ayrilmasi yaninda
farkl1 diizeyde devlet kurumlarinin birbirleriyle olan
iliskilerindeki rol ve sorumluluklarin netlik diizeyi yine bu
boliimde uluslararasi standartlar cercevesinde ortaya konmaya
calisilmistir. Burada temelde kamunun ticari faaliyetlerle
ticari olmayan faaliyetlerini birbirinden ayirici 6zelliklerin
aci1ga ¢cikarilmasi ve boylece 6zellikle siibvansiyon, ucuz kredi,
vergi tesvigi gibi mali saydamlik agisindan énemli olan yar:
mali islem yaratma riskleri hakkinda da bir fikir edinmek
amaclanmaktadir.

Yine bu bsliimde mevcut vergi ve benzeri ytiikiimliiltiiklerin yasal
bir temele dayanmalari, acik ve anlasilabilir olmalar: ve herkese
esit diizeyde uygulaniyor olmalar: ile kamu gorevlilerinin tabi
oldugu etik kurallarin varlig1 ve yeterliliginin saydamlik
baglaminda degerlendirilmesi de amag¢lanmaktadir. Zira bu
unsurlar kamuda rol ve sorumluluk sinirlarinin netliginin
algilanmasinda 6nemlidir.

* Ikinci béliimde "Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama
Diizeyi" baslig1 altinda, kamuoyuna belli standartlarda ve
dtizenli bir bilgi akisinin ne diizeyde ve kalitede oldugu ortaya
konmaya ¢alisilmistir. Degerlendirme formunun toplam 8
altboliimde 27 soru ile en kapsamli ele alinan kismi bu bélim
olmustur.

Bu boliimde, 6ncelikle basta biitce olmak tizere kamuoyuna
sunulan mali dokiimanlarin kapsam ve kalitesi sorgulanmistur.



Burada uluslararasi standartlara uygun bir sekilde kamu sektori
siniflandirmasi kullanilmaistir. Devlet bilan¢osunu olusturan
alacak kalemleri ile 6zellikle bor¢lanma ve kosullu yukiimliiliikler
ile yar1 mali islemler gibi risklerin raporlanma diizeyi ve kalitesi

burada ele alinmastir. Biitce kanunlarina konulan ve mali
saydamlig1 olumsuz etkileyen hiikiimler ile vatandasin biitceyi
anlamasini kolaylastiracak c¢alismalar ve uygulamalar olup
olmadiginin anlasilmasi da bu boliimiin amaclar: arasinda yer
almistir. Mali raporlarin diizenli olarak ve belli standartlarda
hazirlanmas: konusundaki yasal cerceve ve uygulama diizeyi de
burada ele alinan konular arasindadir. Giintimiizde biiytik
boyutlara ulasan ve uygulanan programlarin temel performans
kriterleri arasinda yer alan kamu a¢iginin daha iyi izlenmesi ve
anlasilmas1 amaciyla, kullanilan ¢esitli mali a¢ik tanimlarinin
diizenli olarak raporlanmasi da bu bélimiun sonunda
sorgulanmaistir.

* "Butcenin Hazirlanma ve Onaylanma Surecinde A¢iklik"
basligini tastyan tictincti boliimde temel amag mali karar alma
stirecinin odak noktas1 olan biitcenin hangi saydamlik
duzeyinde hazirlandig: ve onaylandiginin anlasilmasi olarak
belirlenmistir. Bu anlamda ilk olarak biitceyi belirleyen
makroekonomik ¢erceve ile mali politikalarin ne diizeyde
ortaya kondugu ve bunlarin hangi saydamlik diizeyinde biitge
hazirlama siirece yansitildigi sorgulanmistir. Boylece
saydamlik taniminin en 6nemli unsurlarindan birisi olan
hiikiimetlerin politika uygulama niyetlerinin 6l¢tilmesi
amaclanmaigtir.

Bu bolimde devam eden ve/veya yeni uygulamaya konan
politikalarin getirdigi yukumlulikler de saydamlik
perspektifinden degerlemeye dahil edilmistir. Boylece siyasi
iradenin almis oldugu kararlar sonucu kamu tarafindan tistlenilen
yiuktmluliiklerin acik bir bi¢imde ortaya konulup konulmadig:
saptanmaya calisilmistir. Yine bu kapsamda, personel istihdam
politikasi ile kamu mal ve hizmet alimlari ile ilgili diizenlemelerde
mali saydamlik acisindan biitge hazirlik stireci ile iliskilendirilerek
sorgulanmistir.

Toplam 6 alt bolim ve 19 sorunun yer aldi81 ti¢lincii ana bélimde
son olarak Parlamentoya sunulan biitce paketinin kapsami ve

biit¢enin goriisilmesi siirecinin aciklig: 6l¢iilmeye calisilmastir.

* Parlamentoda kabul edildikten sonra uygulamaya konulan
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biitcenin mali saydamlik acisindan degerlendirilmesi 6 alt bolim
ve toplam 20 sorunun yer aldig1 "Biit¢enin Uygulanma ve Kontrol
Stirecinde Aciklik" basliginda ele alinmistir.

Bu béliimde, 6ncelikle uygulamaya konulan biitce 6deneklerinin
kuruluslar tarafindan kullaniminda 6nceden belirlenmis
kurallarin varlig sorgulanmistir. Ardindan, yil icinde ¢ikarilmas:
gereken raporlar ve raporlarin belli standartlara gére hazirlanip
hazirlanmadig1 konusu degerlendirmeye tabi tutulmustur. Yine
onceki bolimde yer alan sorularin devaminda kamuda mal ve
hizmet satin alimlarinin agiklik ve rekabet kosullar: altinda
gerceklestirilmesi ile girisilen taahhititlerin ve personel
isttihdaminin sistematik olarak izlenip raporlanma diizeyi mali
saydamlik acisindan ortaya konmaya ¢alisilmistir. Bu ana béliimde
son olarak mali kontrol siirecinin taraflar acisindan énceden
belirlenmis standartlara gére acik ve anlasilir olup olmadig
degerlendirme formu kapsaminda ele alinmistir.

Vergi idaresinin yasal olarak politik etkilerden uzak olmasi ve
uygulama sonuclar1 ve faaliyetleri konusunda diizenli
raporlamada bulunmasi1 da burada degerlendirmeye tabi
tutulmustur. Bu ana béliitmde son olarak mali kontrol siirecinin
taraflar acisindan 6nceden belirlenmis standartlara gore acik ve
anlasilir olup olmadig: ele alinmistir.

* "Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmas: ile
Mali Sonuclarin Dis Denetiminde ve Degerlendirilmesi
Stirecinde Aciklik" basligini tasiyan besinci bolimde kesin
hesaplarin kapsaml bir sekilde raporlanmasi, parlamentoya
sunulmasi1 ve mali sonuc¢larin dis denetimi ve dis denetim
sonuclarinin elde edilebilirligi konulari sirasiyla ele alinmustur.

Toplam 4 alt b6liim ve 11 sorunun ve yer aldig1 bu baslik altinda
oncelikle kesin hesaplarin sunulma diizeyi ile parlamentoda
gorisiilmesi stireci sorgulanmistir. Ardindan bagimsiz bir dis
denetim kurumunun varlig: ile dis denetim siirecinin mali
saydamlik acisindan degerlendirilmesi yapilmaya ¢alisilmistur.
Burada dis denetimin i¢ denetim siirecini denetleyen degil onun
sonuglarindan destek alan ve bu baglamda i¢ kontrol stireclerini
denetleyen bir anlayisla ele alindigini belirtmekte yarar vardir.

e Altinc1 ve mali saydamlikla ilgili son ana béliim "Mali
Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal Bagimsizlik ve
Guvenilirlik" basliginda ele alinmistir. Bu boliimde, ekonomik



ve mali istatistiklerin kalitesi, kurumsal yapilarin mali verileri
turetmedeki bagimsizlik diizeyleri ile makro tahminlerin
hesaplanmasinda kullanilan varsayimlarin acik olmas:
sorgulanmaktadar.

Toplam 4 alt boliim 14 sorunun yer aldig1 bu béliimde gelir ve
gider tahminlerinin gercek¢i olmasi yaninda mali tahminlerin
hesaplanmasinda kullanilan tanimlarin degismesi durumunda
bu degismelerin kamuoyuna zamaninda ac¢iklanmasi
degerlendirme kapsaminda ele alinmaktadir. Bunun amaci,
donemler aras1 karsilastirmalarin yaniltict sonuglar vermesinin
oniine ge¢mek icin taraflara tanimi belli olan ve farkliliklar:
ortaya koyan bir bilgi sunumunun saglanmasidir. Boylece
hitkiimetlerin kararlarina temel teskil eden hesaplama ve
varsayimlarin kamuoyu tarafindan bilinmesi ve varsa yapilan
degisikliklerden de kamuoyunun haberdar edilme diizeyi
6lctilmeye ¢calisilmaktadir.

IL.5 Mali Saydamlik Degerlendirme Formu Cercevesinde
Mali Saydamlik izleme Endeks Degerinin Hesaplanma
Metodolojisi

Saydamlik degerlendirme formu olmas: gereken en yiiksek puan
olan 100 tizerinden hesaplanmak suretiyle sayisallastirilmistur.
Boylece degerlendirme formunda yer alan sorularin yanitlanmasi
sonucunda endeks degeri 0-100 puan arasinda degisen bir aralikta
ifade edilmistir. Bu cercevede raporun ¢iktig1 her bir donem artan
veya azalan endeks degeri ile degerlendirilmek suretiyle ele
alinacaktir. Ayrica bir 6nceki boliimde de ifade ettigimiz gibi
her bir ana bolumiin endeks degerleri de agiklanmak suretiyle
gelisim alt kalemler bazinda da izlenebilecektir.

Bolumler altinda yer alan alt bolimler de ayni sekilde her bir
boliim altinda esit agirlikta alinmaktadir. Basta da belirttigimiz
gibi alt bolumlerdeki sayisal farklilik sadece ilgili bélim i¢in
onem tasimakta olup, toplam degerlendirme agisindan ise her
bir ana boliimiin ¢ikan degeri toplam endeks degerinin
hesaplanmasinda esit olarak dikkate alinmaktadur.

Alt1 ana bolimiin alt bolimleri de 100 puan tizerinden
sayisallastirilmistir. Ornegin I nolu béliimde dért alt bolim yer
almaktadir, bu cercevede her bir alt boliimiin degeri 100 puan
alinarak toplam puan 400 tizerinde hesaplanmuistir. Daha sonra
ise donemsel olarak 400 tizerinden ¢ikan degere gore o bolimiin

Saydamlik degerlendirme formu
olmas: gereken en yiiksek puan olan
100 tizerinden besaplanmak suretiyle
saysallastirilmastsr. Boylece
degerlendirme formunda yer alan
sorularin yanitlanmas: sonucunda
endeks degeri 0-100 puan arasinda
degisen bir aralikta ifade edilmistir.
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aldig1 yiizde deger bulunmustur. Ornegin bu bslimiin aldig1
puan 200 ise bunun anlami bu boliimiin basar1 degeri ytizde 50'dir.
Bu sekilde biitiin béliimlerin toplam puani ayni agirhiga gelecek
sekilde alt alta toplanmakta ve formun degerlendirilmesi sonucu
cikan puana gore 100 iizerinden not verilmektedir. Ornegin ¢ikan
deger 300 puan ise saydamlik formunun genel notu ytizde 50
olmaktadir (=300/600).

Tirkiye I¢cin Mali Saydamlik Degerlendirme formunda toplam
108 soru yer almaktadir. Sorular dort sikl1 ve ti¢ sikl1 olarak
tasarlanmustir. Esasen 6nceden de belirtildigi gibi endeksin temel
amac1 mali saydamlik alanindaki gelismelerin dinamik bir
bi¢cimde izlenmesidir. Metodolojimiz bunu da temelde dort sikl
sorularla yapmay1 hedef almaktadir. Ancak bazi sorularin niteligi
geregi dort sikka ¢ikarilmas: miimkiin olmamakta ve bu sorularin
6lcmeye calistigiilerlemeler ti¢ sikta da kavranabilmektedir. Bu
cercevede sorularin % 55'1 dért siklidir. Her bir sik 0, 33,3, 66,6 ve
100 olarak sayisallastirilmistir. Toplam sorularin % 45 ' ini
olusturan ug¢ secenekli sorularda ise puanlama 0, 50 ve 100 olarak
yapilmistir. Kendi icinde birden fazla soruyu ihtiva eden sorular
i¢in ise alt sorular esit agirlikta ele alinmak suretiyle ana sorunun
puani hesaplanmistir.

Dort secenekli sorularda seceneklerin puanlamasinin 0'dan
baslatilmasi puan sonuc¢larinin yukariya dogru yanli (bias)
hesaplanmasi sorununu 25'den baslatmaya gore gidermektedir.
Boylelikle ikinci ve tigiincii secenekler arasindaki fark, toplam
icindeki degerlendirme cercevesinde olumlu ve olumsuz olarak
daha ac¢ik goriilmektedir.
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BOLUM Ill

MALI SAYDAMLIK iZLEME ENDEKSI TURKIYE
SONUCLARI

IIL.1 Mali Saydamlik izleme Endeksi Tiirkiye Genel Sonucu

Degerlendirme formu ikinci bélimde de belirttigimiz gibi
konusunda uzman biirokrat, denetim elemani, akademisyen, sivil
toplum o6rgiitii tiyesi ve basin dahil olmak tizere toplam 23
katilimci tarafindan doldurulmustur. Degerlendirme formlarinin
doldurulmasindan 6nce katilimcilara formda yer alan sorular
konusundaki tereddiitlerini gidermek amaciyla Ankara ve
Istanbul'da ayr1 ayr iki ¢alistay diizenlenmistir. Formlar énce
deneme mahiyetinde doldurulmus ve boylece degerlendirme ile
ilgili sorunlarin tesbiti amaclanmistir. Miiteakiben degerlendirme
formu calistaylar sonrasi1 getirilen onerilerle gelistirilerek
katilimcilar tarafindan hesaplamaya esas teskil edecek sekilde
ikinci kez doldurulmustur. Ayrica form kapsamindaki teknik
konular1 daha ayrintili anlatmak icin 6zellikle basin kanadindan
katilanlar: bilgilendirmeye yonelik olarak degerlendirme
formlarinin doldurulmasi 6ncesi ilave toplant: ve ¢alisma
yapilmustir.

Katilimcilar tarafindan doldurulan degerlendirme formlar: bir
onceki bolumde ¢ercevesi ¢izildigi sekilde sayisallastirilmis ve
Tiirkiye Mali Saydamlik Izleme Endeks Degeri ortalama olarak
yiuz puan iizerinden 44,1 diizeyinde ¢ikmistir. Katilimecilarin
ortak algilamasi1 mali saydamlik diizeyinin yeterli olmadig: ve
alt1 temel ilke cercevesinde gelistirilmeye ihtiyac gosterdigidir.

Grafik 1
Mali Saydamlik Izleme Endeks Sonucu (%)
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Tiirkiye Endeks Sonucu Olmasi Gereken

Tiirkiye Mali Saydamlik Izleme
Endeks Degeri ortalama olarak yiiz
puan dizerinden 44,1 diizeyinde
cthmagstir. Katthmcilarin ortak
algilamas: mali saydamhk diizeyinin
yeterli olmadigs ve alts temel ilke
cercevesinde gelistirilmeye ibtiyac
gosterdigidir.
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Ozellikle son ii yilda mali saydamligs
etkileyen olumlu gelismelerin basin
basta olmak iizere ilgili gruplara ve
kisilere yeterince iyi anlatilamadige
sonucuna ulagilabilir.

Katilimcilarin profiline gore mali saydamlik endeks degerine
bakildiginda; biirokrasi ytizde 45,3 ile genel ortalamanin biraz
ustiinde ¢ikarken basin 38,3 ile ortalama degerin altinda kalmuastur.
Akademisyen ve sivil toplum orgiitii tiyelerinden olusan ti¢tincii
grubun ortalama algilamasi ise ylizde 44,1 diizeyinde ¢ikmastir.
Burokrasinin mali saydamlik algilama diizeyinin diger gruplara
oranla daha yiiksek ¢ikmasinin nedeni, son déonemde yasanan
degisimlere ve bu ¢ercevede mali saydamligi etkileyen gelismelere
buirokrasi tarafindan daha yakindan sahit olunmasi ve bu nedenle
daha olumlu algilanmasi olarak yorumlamak mimkiindiir.
Konuya bir baska a¢idan bakildiginda ise 6zellikle son ii¢ y1lda
mali saydamlig etkileyen olumlu gelismelerin basin basta olmak
tizere ilgili gruplara ve kisilere yeterince iyi anlatilamadig:
sonucuna ulasilabilir. Dolayisiyla, hitkimetin bu konudaki
cabalara daha bir agirlik vermesi gerekmektedir.

Ancak; 2000 yilindan itibaren uygulamaya konan program
cercevesinde mali saydamlig1 olumlu etkileyen diizenleme ve
uygulamalara ragmen mali saydamlik endeks sonucunun yine
de 50 puanin altinda ¢ikmasi dikkat ¢ekicidir. Bu anlamda, yiizde
44,1 orani, kamu mali yonetim sistemimizde mali saydamlik
alaninda tilkemizin atmasi gereken 6nemli adimlar oldugunu
bize gostermektedir.

Burada kisaca bir noktayi1 da aciklamakta fayda bulunmaktadir;
2000 yilinda IMF lyi Uygulamalar Tiiziigii temelinde hazirlanan
ve 6nceki boliimlerde degindigimiz degerlendirme formunun
doldurulmasi sonucu elde edilen ytizde 48,9 endeks degeri ile
2003 sonu itibariyle elde edilen yiizde 44,1'lik endeks degeri tam
olarak karsilastirilabilir 6zellikler tastmamaktadir. Bunun temel
nedeni, bu ¢alismada kullanilan degerlendirme formunun IMF
tarafindan hazirlanan formla benzerlikler tasisa da igerik
acisindan daha kapsamli hazirlanmis olmasidir. Sorularin hem
IMF formundaki genel yaklasimdan kurtulmas: hem de stireci
izleyecek bir sekilde hazirlanmasi iki form arasinda bir farklilik
yaratmistir. Ote yandan, o zaman degerlendirmeye esas alinan
IMF degerlendirme formu da sonradan yine IMF tarafindan
data kalitesine yonelik olarak degistirilmis bulunmaktadir. Sonug
olarak olusturdugumuz mali saydamlik degerlendirme formunun
2000 yilindaki mali saydamlik durumu goéz 6niine alinarak
doldurulmasi halinde mali saydamlik izleme endeksinin daha
diistik bir deger almasi olasidir.” Ancak gerek o giinkii kosullar

26 Nitekim bu konuda bir fikir vermesi amaciyla yaptigimiz bir simiilasyon calismasi bu endeksin 2000 yili basindaki kosullarda 6-7 puan daha asagida sonuc verecegini gdstermektedir. Ayni sekilde

ayni simiilasyonu ileriye ydnelik olarak ve tzelikle Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunun ngériildiigii sekilde uygulanacagi varsayimi altinda yaptigimizda endeks degeri 15 puana kadar artmaktadir.
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altinda, gerekse o zamandan giintimiize saglanan biitiin olumlu
gelismelere ragmen mali saydamlik izleme endekslerindeki
beklenenin altinda degerler ¢ikmasi yine de tizerinde diistiniilmesi
gereken bir husustur. Bu konudaki algilama mali saydamligin
halen arzulanan diizeyde gerceklesmedigini ortaya koymaktadir.
Kanimizca bunun temel nedeni izleyen boéliimlerde analiz
edilecegi gibi mali saydamligin biitiin unsurlarinin hentiz tim
yonleriyle hayata gec¢irilmemesidir.

Bu ¢ercevede, atilacak her yeni adim ve uygulamaya koyulacak
olan her yeni diizenleme endeksin hizla yukariya ¢ikmasina yol
acacaktir. Bu acidan Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununun
yasalastiktan sonraki uygulama siireci biiytik 6nem tagimaktadir.
Zira Mali Saydamlik Degerlendirme Formunun katilimcilar
tarafindan doldurulmas: siirecinde Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu heniiz yasalasma siirecini tamamlamamuis
bulunmaktaydi. Bu kanunun yasalasmasiyla birlikte
uygulamalarin hedeflenen diizeyde ve programda gerceklesmesi
endeksi yukariya dogru ytikseltecektir. Ancak, gerek mevcut yasal
dizenlemelerden geri adimlar atilmasi gerekse uygulamada bazi
eski aliskanliklara dontilmesi ise bu endeksin asagiya dogru
inmesine yol acacaktir.

Endeks degerleri ana boliimler arasinda ¢ok belirgin farklilikta
cikmamustir. Her bir ana ilkenin aldig1 oran yiizde 40 ile ytizde
49 arasinda degismistir. Tkinci ve iiciincii ana béliimler olan
biitcenin hazirlanma ve onaylanma siireci ile biit¢enin uygulanma
ve kontrol siireci en diisitk endeks degerlerini alirken (sirasiyla
40,1 ve 41,7) besinci bolim olan kesin hesaplarin parlamento
tarafindan onaylanmasi ve mali sonuclarin dis denetimi 49,7 ile
en yuiksek diizeyde ¢ikmistir. Bununla birlikte, bu sonuglar daha
yiiksek puan alan alanlarin diger alanlardan mali saydamlik
acisindan mutlak olarak daha az sorunlu oldugu anlamina
gelmemelidir. Bunun iki temel nedeni vardir; birincisi puanlarin
birbirine ¢cok yakin olmasi nedeniyle aradaki farkliligin belirgin
bir iyi veya kétii durumu ifade etmemesidir. Tkincisi ise her bir
ana bolim i¢inde yer alan alt bolimlerde de mali saydamlik
acisindan Ozellikle iyilestirmeye ihtiya¢ duyulan alanlarin
bulunmasidir.

Bu kanunun yasalagsmasiyla birlikte
wygulamalarin bedeflenen diizeyde ve

programda gerceklesmesi endeksi
yukartya dogru yiikseltecektir.
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Siyasi ve yonetsel sorumlulugun mali
sorumluluk baglaminda acik bir sekilde
tanimlanamamas: ve besap verme
sorumlulugunun etkin bir sekilde
islememesi bu boliimiin ortak
algilamast olmugtur.

Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanununun mali yénetim ve hesap
verme sorumlulugu baglaminda
getirdigi ilkelerin uygulama derecesi
bu alandaki algilamanin degismesinde
onemli rol oynayacaktr.
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Tablo 2
Ana Ilkeler Itibariyla Mali Saydamlik
Izleme Endeksi Sonuclar: (%)

GENEL ENDEKS DEGERI (1+11+111+1V+V+VI) 441 100.0

I. KAMU SEKTORUNUN EKONOMIDE SAHIiP OLDUGU ROL VE
SORUMLULUKLARININ ACIK OLMASI 43.6 100.0

Il. KAMUOYUNA BiLGi SUNMA VE RAPORLAMA DUZEYi 45.1 100.0

I1I. BUTCENIN HAZIRLANMA VE ONAYLANMA SURECINDE ACIKLIK | 40.1 100.0

IV. BUTCENIN UYGULANMA VE KONTROL SURECINDE ACIKLIK 41.7 | 100.0
V. KESIN HESAPLARIN PARLAMENTO TARAFINDAN ONAYLANMASI
iLE MALI SONUCLARIN DIS DENETIMINDE VE 49.7 | 100.0

DEGERLENDIRILMESiI SURECINDE ACIKLIK

MALI ISTATISTIKLERIN RAPORLANMASINDAKI KURUMSAL
BAGIMSIZLIK VE GUVENILIRLIK 44.3 100.0

VL.

II1.2 Ana Boéliimler itibarlyla Endeks Sonuc¢larinin
Degerlendirilmesi

Endeks sonuclar: bu calisma kapsaminda gelistirilen alt1 temel
ilke cercevesinde burada sirasiyla ele alinmaktadar.

1. Kamu Sektordiniin Ekonomide Sabip Oldugu Rol ve Sorumluluklarin
Ag¢ik Olmasi: Bu ana ilke ile esas olarak kamu sektériiniin
ekonominin biitiiniinde rol ve sorumluluklarinin kendi i¢
yapisindaki ayrisma dahil agik olmasi 6l¢iilmeye ¢alisilmistir. Bu
boliimiin ortalama endeks degeri ytizde 43,6 oraninda ¢ikmustir.

Degerlendirme formu sonuclarina goére, kamu sektériiniin
ekonominin geri kalan kismindan sinirlari net ¢izilmis bir sekilde
ayrildigini séylemek miimkiin degildir. Mali yonetimle ilgili
acik ve kapsamli cerceve niteligindeki diizenlemelerin yetersizligi
ile birlikte siyasi ve yonetsel sorumluluklarin hesap verme
sorumlulugu temelinde etkin bir sekilde ortaya konamamasi bu
alt bolumiin olduke¢a diisiik puan almasina yol agmistir (ytizde
37,6). Siyasi ve yonetsel sorumlulugun mali sorumluluk
baglaminda acik bir sekilde tanimlanamamasi ve hesap verme
sorumlulugunun etkin bir sekilde islememesi bu boliimiin ortak
algilamasi olmustur. Bu acidan, Kamu Mali Y6énetim ve Kontrol
Kanununun mali yénetim ve hesap verme sorumlulugu
baglaminda getirdigi ilkelerin uygulama derecesi bu alandaki
algilamanin degismesinde 6nemli rol oynayacaktir.



Tablo 3
Kamu Sektoriiniin Ekonomide Sahip Oldugu Rol ve
Sorumluluklarin Acik Olmasi Ilkesi Endeks Sonuclari (%)

GENEL ENDEKS DEGERI (I+11+111+1V+V+VI) 44.1 100.0

I | KAMU SEKTORUNUN EKONOMIDE SAHiP OLDUGU ROL VE

SORUMLULUKLARININ ACIK OLMASI 43.6 1 100.0
1.1 | Kamu sektoriiniin ekonominin geri kalan diger kismindan
sinirlari acik bir sekilde ayrilmasi, kamu sektorii icinde politika 49.2 100.0

olusturma ve mali yonetimle ilgili rol ve sorumluluklarinin iyi
tanimlanmasi

1.2 | Biitce siireci basta olmak lizere mali yonetimle ilgili acik bir
yasal cercevenin olmasi ve bu cercevenin mali saydamlik ve 37.9 100.0
hesap verme sorumluluguyla ilgili genel ilkeleri belirlemesi

1.3 | Vergi ve benzeri yasal yiikiimliliiklerin acik bir yasal cerceveye
dayanmasi, anlasilabilir, ulasilabilir ve herkese esit derecede | 54.0 100.0
uygulanabilir olmasi

I.4 | Kamu Gorevlilerinin tabi oldugu etik standartlarin mevcudiyeti

ve acikligi 33.3 100.0

Bu ilkede en diistik ortalama puan kamu gorevlilerinin tabi
oldugu etik standartlarinin varligi ve acikliginda cikmstir (ytizde
33,3). Ozellikle biirokrasi disindan formu dolduran katilimcilar
kamu ¢alisanlarina yonelik etik standartlar konusunda oldukc¢a
yetersiz bir yapinin ve uygulamanin oldugu diisiincesini forma
yansitmislardir. Bu a¢idan da kamu etik standartlarinin
diizenlenmesi ile ilgili ¢calismalarin tamamlanmasi ve hayata
gecirilmesi mali saydamlik algilamasini yukar: ¢cekebilecek
ozellikler tasimaktadar.

1. Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama Diizeyi: Kapsamli bir
sekilde ele alinan bu béliimde, basta biitce ve genel yonetime
iliskin mali bilgiler olmak tizere belli standartta ve kalitede
bilginin diizenli sunumu ve raporlanmasi sorgulanmais ve
katilimcilarin algilama diizeyi anlasilmaya calisilmistir. Bu temel
ilkenin ortalama endeks degeri ytizde 45,1 diizeyinde ¢cikmistir.

Degerlendirme sonuclarina gore, ilk olarak genel yénetim
kapsamindaki kuruluslar: ve bu kuruluslarin faaliyetlerini
kapsayacak bir mali raporlamanin yetersiz oldugu ortaya cikmustur.
Bir baska deyisle, merkezi yonetim (biit¢e kapsamindaki
kuruluslar, fonlar, bagimsiz biit¢eli kuruluslar ve doner sermayeli
isletmeler) yaninda sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler
konusunda yeterli mali bilgi kamuoyuna aktarilmamaktadir. En
dusuk puan hitkiimetlerin biit¢e kanununa saydamliga aykir:
hukiimlerin koymas: alt boliimiinde ¢ikmistir (ytizde 31,8). Bu

Kamu etik standartlarinin
diizenlenmesi ile ilgili calismalarin
tamamlanmas: ve bayata gecirilmesi
mali saydamlik algilamasin: yukar:
cekebilecek ozellikler tasimaktadsr.

Merkezi yinetim (biitce kapsamindaki
kuruluglar, fonlar, bagimsiz biitceli
kuruluglar ve doner sermayeli
isletmeler) yaninda sosyal givenlik
kurumlar:s ve maballi idareler
konusunda yeterli mali bilgi
kamuoyuna aktarilmamaktadsr.
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Ozellikle zaman icinde biitce
kanunlarinin eskiden oldugu gibi bu
cerceve yasaya aykir: ve mali
saydamliga ters biikiimler ibtiva
etmemesi de gerekmektedir.

Hiikiimetlerin ve/veya biitceyi
bazirlayan ve wygulayan kurumlarin
stvil toplum orgiitleriyle bu yonli bir
tlighki gelistirmedigi de degerlendirme
Jformunun ortak tespitlerinden birisi

olmugtur.
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durum katilimcilarin hemen hepsinin ortak algilamas: olmustur.
Bunun temel nedeni, ¢cerceve yasa niteligindeki Genel Muhasebe
Kanunun varligina ragmen biitce uygulamalar: ile mali
saydamliga aykir1 uygulamalara gidilmesidir. Bu a¢idan Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanununun Genel Muhasebe Yasasina
oranla daha kapsamli ve mali disiplin saglamaya y6nelik olarak
uygulamaya konulmasi gerekli olmakla beraber yeterli
gozitkmemektedir. Ozellikle zaman i¢inde biitce kanunlarinin
eskiden oldugu gibi bu ¢erceve yasaya aykir: ve mali saydamliga
ters hiikiimler ihtiva etmemesi de gerekmektedir. Bu anlamda
bundan sonra biit¢e kanunlarinin yakindan izlenmesi biiyiik
6nem tasimaktadir. (Kutu 6)

Gerek biit¢enin gerekse kurulus butcelerinin vatandasin
anlayacag: sekillerde hazirlanip sunulmamasi bu béliimiin bir
diger sorunlu alani olarak algilanmistir (ytizde 33,3).
Hiukiimetlerin ve/veya biitceyi hazirlayan ve uygulayan
kurumlarin sivil toplum orgiitleriyle bu yonlu bir iliski
gelistirmedigi de degerlendirme formunun ortak tespitlerinden
birisi olmustur.

Bu bsliimiin bir diger sorunlu alt baslig1 da mali raporlarin belli
standartlarda hazirlanmasi ve diizenli olarak yayinlanmasi
konusudur (yuzde 46,2). Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi
Kanunu gibi son dénemde ¢ikan yasal diizenlemeler ve uluslararas:
kuruluslarla (IMF, Diinya Bankasi, Avrupa Birligi gibi) gelistirilen
iliskiler mali raporlarin kalitesini artirmakla birlikte hala
sonuclarin istenen diizeyde olmadig1 degerlendirme formundan
¢ikan sonuglardan anlasilmaktadir. Mali raporlama konusunda
yasal bir ytuiktimliiliik olmasi ve bu ¢ercevede raporlarin takvime
baglanmasi konusu iyilesmeye ihtiya¢ gésteren baslica alanlar
icinde gorilmistir.

Biitce ile sunulan toplam gelir tahmini ve 6nceki yil
gerceklesmeleri ile toplam 6denek ve gecmis y1l harcamalar: ve
bunlarin alt ayrintilar: ile mali aciklar konusunda sunulan
bilgilerin duizeyi oldukea yiiksek ¢cikmustir (ylizde 68,7). Biitce
biiytikliiklerinin ve ge¢mis y1l gerceklesmelerinin raporlanma
diizeyi katilimcilar tarafindan oldukca yeterli gorulmistiir.
Ozellikle son dénemde bu anlamda yapilan ¢aligmalar (biitge
dokiimanlarinda gelir ve giderlerin detaylandirilmasi, biitge
gerekcelerinde ve ekonomik raporlarda 6nceki y1l gerceklesmeleri
konusunda ayrintili bilgiye ulasilmasi gibi) bu alt bélimiin
endeks degerini yukariya tasimistir.



Tablo 4
Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama Diizeyi
Ilkesi Endeks Sonuclar1 (%)

Il | KAMUOYUNA BiLGi SUNMA VE RAPORLAMA DUZEYi 45.1 | 100.0

11.1 | Genel yonetim ve biitce dokiimanlarinin bu kapsamdaki kurumlari

ve faaliyetlerini kapsayacak sekilde kamuoyuna raporlanmasi 39.2 1 100.0
11.2 | Biitce ile sunulan dokiimanlarin toplam gelir ve giderlerle, mali
aciklar konusunda tam ve ayrintili bir bilgi setini kamuoyuna 68.7 | 100.0
sunmasi
I1.3 | Biitce kanuna ilave edilen hiikiimlerle saydamlga aykir 318 | 1000

diizenlemelere gidilmesi ve bunun yayginlik kazanmasi

I.4 | Devlet Bilancosunu olusturan mali unsurlarin (kamu borglarinin,
devletin mali varliklarinin, yari mali islemler ve kosullu 43.0
yiikimlilikler gibi mali risklerin, vergi harcamalari ve diger ’
mali taahhiitlerin) raporlanmasi

100.0

11.5 | Hiikiimetin biitcenin tiimiind, hizmet Gretmekten sorumlu
kuruluslarda kendi biitcelerini vatandasin anlamasini
kolaylastiracak el kitaplari, tanitici brosiirler, CD gibi materyaller | 33.3 | 100.0
ile standart hale getirilmis anlasilabilir raporlarla birlikte sunmasi
ve sivil toplum orglitleri ile isbirligi yapmasi

11.6 | Mali raporlarin diizenli olarak belli standartlarda yayinlanmasi

ve bu konuda yasal bir yiikiimliiliigiin varligi 462 1 100.0

11.7 | Biitce ve biitceye ekli dokiimanlarin parlamentoya sunuldugu
giin basta medya olmak iizere, sivil toplum &rgiitleri ve ilgili 49.2 |1 100.0
taraflarca elde edilebilmesi

11.8 | Genel yonetim basta olmak lizere kamu sektdriine ait gelir-gider
farklarinin (mali agiklar; klasik acik, ilksel fazla, islevsel acik 49.2 | 100.0
gibi) biitce uygulama siirecinde diizenli raporlanmasi

Ayrica, Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Kanununun
cikmasiyla birlikte basta kamu bor¢lar1 olmak tizere kosullu
yikiimliluklerin ve yar: mali islemlerin raporlama kalitesindeki
belirgin artis bu boliimiin bir biitiin olarak daha dusiik deger
almasinin 6nitine ge¢mistir. Bu sonug, katilimcilarin kamu
borg¢lariyla ilgili sorulara verdikleri olumlu yanitlardan da
anlasilmaktadir. Biittin katihmecilar 6zellikle bor¢larin raporlanmas:
konusunda belirgin iyilesme oldugu tespitine katilmaislardair.

#ii. Biitcenin Hazirlanma ve Onaylanma Sirecinde A¢iklik: Bu
temel ilkeyle, mali karar alma siirecinin merkezi olan biit¢cenin
makro mali cergeve dahil hazirlanmasi ve onaylanmasi
stirecindeki mali saydamlik algilamas: 6l¢tilmeye ¢alisilmistir.
Bu anlamda bu bélim, bir 6nceki béliim ve takip eden dérdiincii
boélumle benzerlikler tasimakla beraber burada esas olarak
sureclerin saydamlig: 6ne ¢ikarilmistir.

Biitcenin hazirlanmasi ve onaylanmasindaki agiklik ilkesi endeks
sonucu yiizde 40,2 ile degerlendirme formu kapsaminda en duisiik
sonucun alindig1 alan olmustur. Katilimer profili agisindan en
dusiik puan basindan gelmistir (ytizde 33).
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Olumsuz algilamann en yiiksek
oldugu alt boliim biitce
hazirlanmasinda kullanilan
varsayimlardaki degisme ile harcama
ve gelir taabhiitler: gibi mali risklerin
agtklanmasinin olcillmeye caligildige
dictincii alt boliimde ortaya cikmastir
(viizde 20,5).

Benzer sekilde parlamentoya sunulan
biitcelerin anlagilabilir olmas: ile
Goriigiilme ve onaylanma siireclerinin
aciklygs da diigiik puan almagtar (yiizde
412).
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Tablo 5
Biit¢enin Hazirlanma ve Onaylanma Siirecinde
Aciklik Endeks Sonuclar (%)

Il | BUTCENIN HAZIRLANMA VE ONAYLANMA SURECINDE ACIKLIK | 40.1 | 100.0

111.1 | Biitce hazirlama siirecinde makro cercevenin ve maliye politikasi
amaclari ile biitce politikasinin acik bir sekilde ortaya konmasi

44.8 | 100.0

111.2 | Maliye politikasi ve biitce politikasi uygulamasinda dngoriilen
yeni politikalarin maliyetleri ile devam eden politikalardan 34.8 | 100.0
kaynakli ylikiimliiklerin ayrintili bir sekilde aciklanmasi

111.3 | Biitce hazirlanmasi siirecinde kullanilan temel ekonomik
varsayimlardaki degisme ve tam tahmini her zaman kolay olmayan

bazi harcama ve gelir taahhiitleri gibi temel mali risklerin 20.5 | 100.0
tanimlanmasi ve aciklanmasi
lll.4 | Biitce hazirlanmasi siirecinde merkezi kuruluslar arasindaki rol
’ . ’ o 62.1 | 100.0
ve sorumluluklarin acik olmasi ve koordinasyonun saglanmasi
III.5 | Personel istihdami ve kamu alimlari ile ilgili dizenlemelerin 37.1 | 100.0

standart ve kamuya acik olmasi

I1l.6 | Hazirlanan biitcenin ve eklerinin parlamentoya ayrintida
sunulmasi ve parlamentoda goriisiilmesi ve onaylanmasi 41.3 | 100.0
siirecinin acik olmasi

Olumsuz algilamanin en yiksek oldugu alt bolum bitce
hazirlanmasinda kullanilan varsayimlardaki degisme ile harcama
ve gelir taahhiitleri gibi mali risklerin aciklanmasinin 6l¢iilmeye
calisildigs tictincii alt boliimde ortaya ¢ikmustir (yiizde 20,5). Bunu
mevcut politikalarin ve yeni 6ngoériilen politikalarin
maliyetlerinin tam olarak bilinememesi ile ilgili ikinci alt bélim
izlemistir. Ozellikle ikinci konuya yénelik olarak modern mali
yonetim sisteminin gerektirdigi yaklasimin olmamasi biitge
hazirlik siirecindeki belirsizligin ve yikiimluliiklerin
maliyetlerinin bilinememesi nedeniyle bu ytikiimliiliikleri yerine
getirememe riskinin artmasi katilimcilarin bu konuda ¢ok daha
hassas bir algilama ortaya koymalarina neden olmaktadir diye
disiiniilmektedir.

Kamu personel istihdam politikasinin aciklig ile mal ve hizmet
alimina yonelik sozlesmelerin izlenmesi ve raporlanmasi
katilimcilar tarafindan yetersiz bulunmustur (yiizde 37,1). Benzer
sekilde parlamentoya sunulan biitcelerin anlasilabilir olmasi ile
goriisilme ve onaylanma stireclerinin aciklig: da disiik puan
almistir (yuzde 41,2). Her iki sorunun da diisiik diizeyde
degerlendirmesi anlamlidir. Ornegin son bir kac y1ldir devlete
personel alimlarinda belli standartlar (OSS, KPSS gibi) getirilmis
olmasina ragmen katilimcilar bu siireclerin yeterli aciklikta
olmadig: gorusiindedirler. Biitcenin parlamentoya sunulus,
goriisme ve onaylanma siireclerinde de nispeten diisiik bir deger
¢ikmasi karar vericilerin bu konularda daha fazla diisiinmesini
gerektiren 6zellikler tasimaktadur.



Kutu 6
2004 Mali Yili Genel Biitce Kanununda Yer Alan
Saydamliga Aykiri Bazi Diizenlemeler

2004 mali yili biitce kanunda yer alan bazi maddelerin ge¢mis aliskanliklari
devami niteliginde mali saydamliga aykiri hiikiimler tasidigi goriilmektedir.
Bazi mali islemlerin biitce gelirleri ve giderleriyle iliskilendirilmeksizin devlet
hesaplarina kayit edilmesi bu tiir islemlerin gerek parlamento denetimi disina
cikarilmasi gerekse vatandas tarafindan goriilmemesi nedenleriyle mali
saydamlik acisindan sorunlu alanlar olarak one cikmaktadir. 2004 yili biitcesinde
mali saydamliga aykiri sonuclar doguran bazi maddeleri sirasiyla ele alirsak:

- 27 inci maddenin "g" bendinde yer alan hiikiim su sekildedir; "Toprak
Mabhsulleri Ofisi Genel Mudiirligiiniin (TMO) olaganiistii hal stoklarindan
serbest stoklarina aktaracagi uriinlerin satisindan elde edilecek ve
Hazineye ddenmesi gereken iiriin bedellerinin, TMO'nun Hazineden olan
gorev zarari ve/veya sermaye alacaklarina mahsup etmeye, HM'nin bagli
oldugu bakan; bu islemlerin anilan miistesarligin teklifi lizerine gelir ve
gider hesaplari ile iliskilendirmeksizin mahiyetlerine gore ilgili devlet
hesaplarina kaydetmeye MB'ni yetkilidir.” Hiikiimden de anlasilacagi
lizere TMO ile Hazine arasinda olan mali iliskilerin biitce hesaplariyla
iliskilendirilmeksizin yapilmasi mali saydamlikla bagdasmayan bir duruma
yol acmaktadir.

- Tiirk Telekomiinikasyon A.S.'nin kar ve sermaye degisikliklerini diizenleyen
28 inci maddesinde; kurumun onceki yillar dahil olmak lizere gorev
zararlarindan kaynakli alacaklari, vadesi gecmis borclari, Hazineden ve
fondan alacaklari, 6denmemis sermayesi gibi mali islemleri arasinda
gelir ve gider hesaplariyla iliskilendirmeksizin mahsuplasma yapilmasi
ve devlet hesaplarina bu sekilde kaydedilmesi konusunda HM'nin bagli
oldugu bakanin talebi lizerine MB yetkili kilinmistir. Bu yetkinin
mahsuplasma suretiyle kullanilmasi sonucunda gelir ve giderlerin kamu
hesaplarinda tam goriinmemesi yaninda ilgili yil biitceleriyle de bu mali
iliskilerin kurulamamasi mali saydamlik acisindan olumsuz bir durum
ortaya cikaracaktir.

- 45inci madde ile KiT'lerin, bunlarin miiesseselerinin, bagli ortaklarinin
ve istiraklerinin, biiyiiksehir belediyelerinin, belediyelerin ve il 6zel
idarelerin ve bunlara ait tiizel kisiliklerin, devlete ait olan ve 6183 sayili
kanun kapsamina giren borclarina karsilik olarak miilkiyeti bu kuruluslara
ait olan tasinmazlardan genel ve katma biitceli kuruluslarca ihtiyac
duyulanlar bitcenin gelir ve gider hesaplari ile iliskilendirilmeksizin
MB’'nca satin alinabilir. Bu diizenleme, yapilan islemin biitce gelir ve
giderlerine yansitilmamasi, gizlenmesi suretiyle mali saydamliga aykiri
sonuclar ortaya cikaracaktir.

- Kanunun 46 inci maddesi kamulastirma bedellerinin sertifika ile
odenmesini diizenlemektedir. Biitce kanunlarinda ilk defa yer alan bu
hikim ile tasinmazlarin sahipleri tarafindan kabul edilmesi halinde
kamulastirma bedelleri karsiliginda tasinmazin bedelini gosteren ve
liclincii sahislara devredilebilen bir belge verilebilecektir. Belgenin isleme
tabi tutulacagi tarihteki bedeli, belgede yazili bedele belgenin diizenlendigi
tarihten itibaren kanuni faiz uygulanmak suretiyle belirlenecektir. Bu
maddenin uygulamasina iliskin usul ve esaslari belirlemeye MB yetkili
kilinmistir. Halihazirda borg stoklarinda yer almayan ve "arrear” olarak
tanimlanabilecek olan kamulastirma bedellerinin bir nevi borc senedine




Ozellikle yil ortasinda ekonomik ve
mali yapinin degisen kosullar ve
alinan yeni kararlar cercevesinde
gozden gecirilmemesi ile i¢ kontrol
stirecinin iyi tanimlanmamas: ve actk
olmamas: bu boliimiin puaninin diisiik
ctkmasina neden olmugtur.
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doniistiiriilmesi (sekuritize edilmesi) anlamina gelen bu islemin hazinenin
borc stoklarina nasil yansitilacagi acik degildir. Madde biitce giderlerinin
tam gosterilmemesi, farkli zamanlara aktarilmasi, borc stoklariyla
iliskisinin tam olarak kurulamamasi gibi uygulamalarla da mali saydamuk
ilkelerine aykiri sonuclar ortaya koyabilecek nitelikler tasimaktadir.
Ozellikle son dénemde 6deneklerin yetersizligi nedeniyle kamulastirmadan
dogan borclarin ddenememesi dikkate alindiginda bu tespit daha fazla
onem kazanmaktadir.

Dogrudan mali saydamligli olumsuz etkileyen bu hiikiimler yaninda biitce
kanunuyla verilen bazi yetkilerin uygulanma bicimi de saydamlik acisindan
olumsuz sonuclara yol acabilecektir. Buna en iyi orneklerinden birisi 16 . madde
ile vakif ve derneklerin mali denetimi konusunda MB'na yetki verilmesi ama
denetim sonuclarinin aciklanmasi konusunda bir ylikiimliiliik getirilmemesidir.

Ayrica, 2004 yili biitcesinin parlamentoda kabul edilmesinin lizerinden bir hafta
gecmeden SSK ve Bag-Kur emekli ayliklarina getirilen artislar ve asgari licrette
hedeflenen enflasyon oraninin iizerinde ve % 35'e yakin artis yapilmasi (artistan
kaynaklanan prim farkini Hazinenin istlenmesi) ve bunlara iliskin olarak da
OTV artisi gibi ilave vergi diizenlemeleri ile bazi 6denekler haric 2004 yili
baslangic biitce ddeneklerinin ylizde 10 kesilmesi konusunda kanun
cikarilmasinin planlanmasi gibi hususlar mali saydamlik acisindan olumsuz
gelismeler olarak degerlendirilmektedir. Zira mali saydamligin en 6nemli
unsurlarindan birisi de hiikiimetin politika uygulama niyetinin biitce hazirlanirken
acik bir sekilde beyan edilmesi, parlamentonun onayina sunulmasidir. Boylece
ekonomideki cesitli aktorlerin planlarini bu politika beyanlarina gore yapmasi
imkani saglanmaktadir. Biitce hazirlanirken bu yonde bir politika uygulanacagi
beyan edilmemisken aradan cok kisa bir siire gectikten sonra bu nitelikli
kararlarin alinmasi mali saydamlik acisindan ciddi bir problem olarak
goriulmelidir.

#v. Biitcenin Uygulanma ve Kontrol Siirecinde Actklik: Parlamentoda
kabul edildikten sonra uygulamaya konulan biit¢enin mali
saydamlik acisindan degerlendirilmesi bu alt béliimde yapilmaya
calisilmistir. Yukarida bahsettigimiz gibi ikinci boliimden farkli
olarak burada siireclerin saydamlig1 konusundaki algilama diizeyi
Olctilmeye calisilmistir.

Biitcenin uygulama ve kontrol siirecinin aciklig: ilkesi endeks
degeri ytizde 41,7 ile degerlendirme formunu en diisiik puan alan
ikinci bsliimii olmustur. Ozellikle yil ortasinda ekonomik ve
mali yapinin degisen kosullar ve alinan yeni kararlar cercevesinde
gozden gecirilmemesi ile i¢ kontrol siirecinin iyi tanimlanmamasi
ve acik olmamasi bu béliimiin puaninin dusik ¢cikmasina neden

olmustur.




Tablo 6
Biit¢enin Uygulama ve Kontrol Siirecinde
Aciklik Endeks Sonuclari (%)

IV | BUTCENIN UYGULANMA VE KONTROL SURECINDE ACIKLIK 41.7 | 100.0

IV.1 | Biitce yayimlandiktan sonra kuruluslarin 6denekleri

kullanmasinda dnceden belirlenmis kurallarin olmasi 50.4 1 100.0

IV.2 | Yilicinde cikarilacak olan mali raporlarin 6nceden belirlenmis
muhasebe ve mali raporlama standartlarina dayanmasi, kapsaml | 49.6 | 100.0
ve zamaninda cikarilmasi

IV.3 | Yil basinda biitce ile agciklanan makro ekonomik cercevenin biitce
politikalarindaki gelismelerin belirleyiciliginde yil ortasinda 31.8 | 100.0
sistematik olarak gozden gecirmesi (yil ortasi ekonomik ve mali
giincellestirme raporu)

IV.4 | Kamuda mal ve hizmet alimlarinin acik ve rekabet kosullarina
uygun bir sekilde gerceklesmesi, yapilan sozlesmeler ile girisilen 47.7 | 100.0
yukimliiliiklerin ve personel istihdaminin sistematik olarak
izlenmesi ve raporlanmasi

IV.5 | Vergi idaresinin yasal olarak politik etkilerden uzak olmasi ve
uygulama sonuclari ve faaliyetleri konusunda diizenli raporlamada | 39.8 | 100.0
bulunmasi

IV.6 | Mali kontrol ve i¢ denetim siirecinin taraflar acisindan (denetim
yapan ve denetime tabi olan) 6nceden iyi tanimlanmis acik ve 31.0 | 100.0

anlasilir olmasi, ic denetim sonuclarinin elde edilebilir olmasi

Biitce ile birlikte ortaya konan makro mali ¢ergevenin biitce
politikalariyla birlikte y1l ortasinda giincellestirilmemesi veya
yapilan bazi calismalarin olduke¢a yetersiz bulunmasi biitge
uygulamasindaki agikligin 6niindeki 6nemli engellerden birisi
olarak algilanmustir (ytizde 31,8). Kamu Mali Yénetim ve Kontrol
Kanununun yil ortas1 ekonomik ve mali giincellestirme raporu
cikartilmasini yasal bir zorunluluk haline getirmesi ile birlikte
cikarilacak raporun igerigi bu bsliimiiniin endeks degerinin
ileride yapilacak periyodik degerlendirmelerde 6nemli 6l¢iide
yukar1 dogru ¢cikmasinda rol oynayacaktir.

Bugiin modern kamu mali yonetim ilkeleri cercevesinde bir cok
tilkenin sahip oldugu etkin, tarafsiz ve acik bir i¢ mali kontrol
sisteminin olmamas1 mali saydamlik algilamasini olumsuz
etkilemistir. Bu tespit degerlendirme formu sonuglari cercevesinde
de ortaya ¢ikmistir (yuizde 31).Yine yasada getirilen sistemin
uygulama diizeyi bu degerin ilerideki gortiniimii izerinde etkili
olacaktir.

Aymn sekilde biit¢e uygulamas: acisindan 6nem tasiyan vergi
idaresinin politik etkilerden uzak olmasi ile hem miikellef hem
de diger ilgililer acisindan diizenli raporlamada ve
bilgilendirmelerde bulunulmasi da diisik puan almastir (ylizde
39,8)

Aynz sekilde biitce wygulamas:
acisindan onem tagiyan vergi
tdaresinin politik etkilerden uzak
olmast ile hem miikellef bem de diger
tgililer acisindan diizenli
raporlamada ve bilgilendirmelerde
bulunulmas: da diisiik puan almagstr
(yiizde 39,8)
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Bu boliim endeks degerinin yiizde 49,7
tle en yiiksek ¢ciktrgs boliim olmugtur.

Ancak, bu biliimiin en diisiik endeks
degeri parlamentoya sunulan dis
denetim raporlarinin vatandas
tarafindan anlasilabilir formatlarda
olmass: ile kolaylikla elde edilebilir
olmasinda cikmastir (yiizde 43,9).
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v. Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmas: ile Mali
Sonuglarin Dis Denetiminde ve Degerlendirilmes: Siirecinde Actklrk:
Bu ilke ile form kapsaminda kesin hesaplarin kapsamli bir sekilde
raporlanmasi, parlamentoya sunulmasi: ve mali sonuclarin dis
denetimi ve dis denetim sonuclarinin elde edilebilirligi
konusundaki algilama diizeyleri 6lciilmeye c¢alisilmistir.

Tablo 7
Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi ile
Mali Sonuglarin Di1s Denetiminde ve Degerlendirilmesi
Siirecinde Ac¢iklik Endeks Sonuclar (%)

V| KESIN HESAPLARIN PARLAMENTO TARAFINDAN ONAYLANMASI
ILE MALi SONUCLARIN DIS DENETiMINDE VE 49.7 | 100.0
DEGERLENDIRILMESi SURECINDE AGIKLIK

V.1 | Devletin kaynak kullanimi ile ilgili uygulama sonuclarin gosteren
kesin hesaplarin belli bir siirede ve ilgili taraflarin anlayacagi 51.7 | 100.0
aciklik ve kapsamda hazirlanmasi ve parlamentoya sunulmasi

V.2 | Kesin hesaplarin parlamentoda d6zel bir komisyon tarafindan
gorisiulmesi ve biitce ile hedeflenen programlarla gerceklesme | 545 | 100.0
sonuclarinin kesin hesaplar icinde raporlanmasi

V.3 | Ulusal bir dis denetim kurumunun varligi, denetim standartlarinin
onceden belli olmasi, kamuoyuna ve parlamentoya siirekli bilgi | 48.5 | 100.0
aktarilmasi

V.4 | Parlamentoya sunulan denetim raporlarinin medya, sivil toplum
orgiitleri ve vatandaslar tarafindan elde edilebilir olmasive ayrica | 43.9 | 100.0
vatandasin bunlari anlayacagi sekilde hazirlanmasi

Bu boliim endeks degerinin yiizde 49,7 ile en yiiksek ciktig1 bolum
olmustur. Kesin hesaplarin dénem kapandiktan sonra
parlamentoya sunulma siiresindeki kisalik ve parlamentoda ayr1
bir komisyon tarafindan goruisiilmesi yaninda bagimsiz bir dis
denetim biriminin varligi bu bélimiin puaninin yiiksek
¢ikmasina neden olan baglica faktorler olmustur.

Ancak, bu boliimiin en diisiik endeks degeri parlamentoya sunulan
dis denetim raporlarinin vatandas tarafindan anlasilabilir
formatlarda olmas ile kolaylikla elde edilebilir olmasinda
cikmistir (yiizde 43,9). Ozellikle dis denetim raporlarinin
anlasilabilir olmamasi bir problem algilamasi olarak burada 6ne
cikmustir.

vi. Mali Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal Bagimsizlik
ve Giivenilirltk: Mali istatistiklerin raporlanmasindaki kurumsal
bagimsizlik ve giivenilirlik ile mali verilerin kalitesi konusundaki
algilama bu bolimde 6l¢tilmeye calisilmistir.



Bu boliimiin endeks degeri genel endeks degerinin ¢ok az tistiinde
yiizde 44,3 oraninda ¢ikmistir. DIE'min belli bir diizeyde teknik
olarak bagimsiz bir kurum olarak algilanmasi ve 6zellikle son
donemde uluslararas: standartlara uygun veri tiretme ¢abalar1 bu
boliimiin genel puaninin daha disik ¢ikmasini engellemistir.

Tablo 8
Mali Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal
Bagimsizlik ve Guivenilirlik Endeks Sonuclar: (%)

VI | MALI iSTATISTIKLERIN RAPORLANMASINDAKI KURUMSAL
BAGIMSIZLIK VE GUVENILIRLIK 44.3 | 100.0

VI.1| Devlet istatistik Enstitiisii basta olmak iizere ekonomik ve sosyal
yapiyla ilgili veri ireten birimlerin teknik olarak bagimsiz ve 47.2 | 100.0
tretilen verilerin giivenilir olmasi

VI.2 | Harcama ve gelir tahminlerinin gercekci ve giivenilir olmasi 45.4 | 100.0

VI.3 | Mali tahminlerle makro projeksiyonlarin hesaplanmasinda
kullanilan modelin ve varsayimlarin acik olmasi, modelin ve
varsayimlarin icsel tutarliliklarinin bagimsiz kuruluslar tarafindan
degerlendirilmesi

38.1 | 100.0

VL4 | Makro paramatreler ile mali tahminlerin hesaplanmasinda
kullanilan tanimlamalarin degismesi durumunda bu degismenin | 46.6 | 100.0
hemen kamuoyuna aciklanmasi

Mali tahminlerin, makro projeksiyonlarin hesaplanmasinda
kullanilan modellerin ve varsayimlarin yeterince acik ve elde
edilebilir olmamasi bu boliimde 6ne ¢ikan problemli konular
olmustur (ytizde 38,1). Yine tahminlere y6nelik gtivenilirlik
analizlerinin olmamasi ile mali hesaplamalarda kullanilan
tanimlarin degismesi durumunda bunun kamuoyuna ayrintili
bi¢cimde ve zamaninda a¢iklanmamasi bu bolimiin diger 6nemli
sorun alanlar olarak algilanmistur.

IV. Sonuc¢

Bu calismada mali saydamligin kavramsal dizeyden uygulama
duzeyine kadar gecirdigi evreler, tilkemizin bu alanda karsilastig:
sorunlar ve bu sorunlara getirilen ¢oztimler de dahil olmak tizere
kamu mali yonetiminde saydamlik konusu ele alinmistir. Bu
acidan uluslararasi uygulamalar 15181nda, mali saydamlig1 savunan
STO'lerin bu amaclarinin gerceklestirilmesine ve 6zellikle
hiikiimetlerin mali saydamlik konusundaki uygulamalarinin
izlenmesine ve degerlendirilmesine yardimci olmak tizere bir
Mali Saydamlik izleme Endeksi olusturulmaya calisilmistir.

Mali tabminlerin, makro
projeksiyonlarin besaplanmasinda
kullanilan modellerin ve
varsayimlarin yeterince acik ve elde
edilebilir olmamas: bu boliimiin ine
ctkan sorun alan: olmugtur.
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Mali yonetimin giiclenmesi,
demokrasinin kalitesinin yiikselmes:
ve mali etkinlik cabalar: cercevesinde
mali saydamlik yakin gelecegin inemli
glindem maddelerinden birisi olarak
goriilmektedir.

Bu ve benzeri caligmalarin TESEV de
dabhil olmak dizere ilgili STO'lerce belli
bir kararlilik, bagimsizlik ve tutarlhlk
diizeyinde siirdiiriilmesi balinde de
yakzn bir gelecekte bem mali saydamisk
bem de ilerici yonetisim (progressive
governance) acisindan tilkemiz
STO'lerinin karar mekanizmalarin:
etkileme konusunda daba saygin ve
oncii bir konuma geleceklerine
inanilmaktadsr.
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Mali saydamlik izleme endeks degeri 2003 y1l1 sonu itibariyle
yapilan degerlendirmeler sonucunda yiizde 44,1 oraninda
cikmistir. Uygulanan son dénem ekonomik programlarla birlikte
belli diizeyde iyilesmeler ve yasal diizenlemeler yapilmis olmakla
birlikte katilimcilarin algilamasi mali saydamlik alaninda hala
atilmas1 gereken 6nemli adimlar oldugu y6niindedir. Mali
yo6netimin giiclenmesi, demokrasinin kalitesinin yiikselmesi ve
mali etkinlik cabalari ¢ercevesinde mali saydamlik yakin gelecegin
6nemli giindem maddelerinden birisi olarak goriilmektedir. Mali
Saydamlik izleme Endeksi sonuglarindan, bundan sonra
getirilecek yasal diizenlemelerin hayata gecirilmesi ve uygulama
sonuclarinin toplum yasaminda daha fazla hissedilebilir olmas1
acisindan hiikiimetin bu alanda yapilan diizenlemeleri ve alinan
sonuglar1 topluma daha iyi anlatmas1 ve sunmasi gerektigi
anlasilmaktadir.

Bu ve benzeri ¢alismalarin TESEV de dahil olmak tizere ilgili
STO'lerce belli bir kararlilik, bagimsizlik ve tutarlilik diizeyinde
surdiirtilmesi halinde de yakin bir gelecekte hem mali saydamlik
hem de ilerici yonetisim (progressive governance) a¢isindan
iilkemiz STO'lerinin karar mekanizmalarin etkileme konusunda
daha saygin ve 6ncii bir konuma geleceklerine inanilmaktadir.
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EK 1. TURKIYE iCIN SAYDAMLIK DEGERLENDIRMESI

KAPSAM

|. KAMU SEKTORUNUN EKONOMIDE SAHIP OLDUGU ROL VE SORUMLULUKLARIN AGIK OLMASI

KAMU SEKTGRUNUN EKONOMININ GERI KALAN DIGER KISMINDAN SINIRLARI ACIK BIR SEKILDE AYRILMASI, KAMU SEKTGRU ICINDE
POLITIKA OLUSTURMA VE MALI YONETIMLE ILGILI ROL VE SORUMLULUKLARININ IYi TANIMLANMASI

BUTCE SURECI BASTA OLMAK UZERE MALI YONETIMLE ILGILI ACIK BIR YASAL CERCEVENIN OLMASI VE BU CERCEVENIN MALI SAYDAMLIK
VE HESAP VERME SORUMLULUGUYLA iLGILi GENEL ILKELERI BELIRLEMES

VERGI VE BENZERI YUKUMLULUKLERIN BIR YASAL CERCEVEYE DAYANMASI, ACIK, ANLASILABILIR, ULASILABILIR VE HERKESE ESIT
DERECEDE UYGULANABILIR OLMASI

KAMU GOREVLILERININ TABI OLDUGU ETiK STANDARTLARIN MEVCUDIVETI VE ACIKLIGI

II. KAMUOYUNA BiLGi SUNMA VE RAPORLAMA DUZEYi

I1.1.

1.2

1.3

I1.4

1.5

1.6

.7

1.8

GENEL YONETIM VE BUTCE DOKUMANLARININ BU KAPSAMDAKI KURUMLARI VE FAALIYETLERINI KAPSAYACAK SEKILDE KAMUOYUNA
RAPORLANMASI

BUTCE ILE SUNULAN DOKUMANLARIN TOPLAM GELIR VE GIDERLERLE, MALI ACIKLAR KONUSUNDA TAM VE AYRINTILI BIR BILGI SETINi
KAMUOYUNA SUNMASI

BUTCE KANUNA ILAVE EDILEN HUKUMLERLE SAYDAMLIGA AYKIRI DUZENLEMELERE GIDILMESI VE BUNUN YAYGINLIK KAZANMASI

DEVLET BILANCOSUNU OLUSTURAN MALI UNSURLARIN (KAMU BORCLARININ, DEVLETIN MALI VARLIKLARININ, YARI MALI ISLEMLER
VE KOSULLU YUKUMLULUKLER GiBi MALI RISKLERIN, VERGI HARCAMALARI VE DIGER MALI TAAHHUTLERIN) RAPORLANMASI
HUKUMETIN BUTCENIN TUMUNU, HIZMET URETMEKTEN SORUMLU KURULUSLARDA KENDI BUTCELERINI VATANDASIN ANLAMASINI
KOLAYLASTIRACAK EL KITAPLARI, TANITICI BROSURLER, CD GIBI MATERYALLER ILE STANDART HALE GETIRILMIS ANLASILABILIR
RAPORLARLA BIRLIKTE SUNMASI VE SIVIL TOPLUM ORGUTLERI iLE iSBIRLIGI YAPMASI

MALI RAPORLARIN DUZENLI OLARAK BELLI STANDARTLARDA YAYINLANMASI VE BU KONUDA YASAL BIR YUKUMLULUGUN VARLIGI
BUTCE VE BUTGEYE EKLI DOKUMANLARIN PARLAMENTOYA SUNULDUGU GUN BASTA MEDYA OLMAK UZERE, SiViL TOPLUM ORGUTLERI
VE ILGILI TARAFLARCA ELDE EDILEBILMESI

GENEL YONETIM BASTA OLMAK UZERE KAMU SEKTORUNE AIT GELIR-GIDER FARKLARININ (MALI ACIKLAR; KLASIK ACIK, FAIZ DISI
DENGE, ISLEVSEL ACIK GIBi) BUTCE UYGULAMA SURECINDE DUZENLI RAPORLANMASI

I11. BUTCENIN HAZIRLANMA VE ONAYLANMA SURECINDE ACIKLIK
[1I.1 BUTCE HAZIRLAMA SURECINDE MAKRO CERCEVENIN VE MALIYE POLITIKASI AMACLARI ILE BUTCE POLITIKASININ ACIK BIR SEKILDE

ORTAYA KONMASI

[11.2 MALIYE POLITIKASI VE BUTCE POLITIKASI UYGULAMASINDA ONGORULEN YENI POLITIKALARIN MALIYETLERI ILE DEVAM EDEN

POLITIKALARDAN KAYNAKLI YUKUMLULUKLERIN AYRINTILI BIR SEKILDE ACIKLANMASI

[11.3 BUTCE HAZIRLANMASI SURECINDE KULLANILAN TEMEL EKONOMIK VARSAYIMLARDAKI DEGISME VE TAM TAHMINI HER ZAMAN KOLAY

OLMAYAN BAZI HARCAMA VE GELIR TAAHHUTLERI GIBI TEMEL MALI RISKLERIN TANIMLANMASI VE ACIKLANMASI

I1I.4 BUTCE HAZIRLANMASI SURECINDE MERKEZI KURULUSLAR ARASINDAKI ROL VE SORUMLULUKLARIN ACIK OLMASI VE KOORDINASYONUN

SAGLANMASI

[11.5 PERSONEL ISTIHDAMI VE KAMU ALIMLARI ILE ILGILI DUZENLEMELERIN STANDART VE KAMUYA ACIK OLMASI
[1.6 HAZIRLANAN BUTCENIN VE EKLERININ PARLAMENTOYA AYRINTILI BIR BICIMDE SUNULMASI VE PARLAMENTODA GORUSULMESI VE

ONAYLANMASI SURECININ ACIK OLMASI
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IV. BUTCENIN UYGULANMA VE KONTROL SURECINDE ACIKLIK

IV.1 BUTCE YAYIMLANDIKTAN SONRA KURULUSLARIN ODENEKLERI KULLANMASINDA ONCEDEN BELIRLENMIS KURALLARIN OLMASI,
PARLAMENTODA KABUL EDILEN ODENEKLERIN UYGULAMADA HUKUMET TARAFINDAN ASILAMAMAS|

IV.2 YIL ICINDE CIKARILACAK OLAN MALI RAPORLARIN ONCEDEN BELIRLENMIS MUHASEBE VE MALI RAPORLAMA STANDARTLARINA
DAYANMASI, KAPSAMLI VE ZAMANINDA CIKARILMASI

IV.3 YIL BASINDA BUTCE IiLE ACIKLANAN MAKRO EKONOMIK CERGEVENIN BUTCE POLITIKALARINDAKI GELISMELERIN BELIRLEYICILIGINDE
YIL ORTASINDA SISTEMATIK OLARAK GOZDEN GECIRMESI (YIL ORTASI EKONOMIiK VE MALI GUNCELLESTIRME RAPORU)

IV.4 KAMUDA MAL VE HIZMET ALIMLARININ ACIK VE REKABET KOSULLARINA UYGUN BIR SEKILDE GERCEKLESMESI, YAPILAN SOZLESMELER
ILE GIRISILEN YUKUMLULUKLERIN VE PERSONEL ISTIHDAMININ SISTEMATIK OLARAK IZLENMESI VE RAPORLANMASI

IV.5 VERGI IDARESININ YASAL OLARAK POLITIK ETKILERDEN UZAK OLMASI VE UYGULAMA SONUCLARI VE FAALIYETLERI KONUSUNDA
DUZENLI RAPORLAMADA BULUNMASI

IV.6 MALI KONTROL VE IC DENETIM SURECININ TARAFLAR ACISINDA (DENETIM YAPAN VE DENETIME TABI OLAN) ONCEDEN IYi TANIMLANMIS
ACIK VE ANLASILIR OLMASI, iC DENETIM SONUCLARININ ELDE EDILEBILIR OLMASI

V. KESIN HESAPLARIN PARLAMENTO TARAFINDAN ONAYLANMASI iLE MALi SONUCLARIN DIS DENETIMINDE VE
DEGERLENDIRILMES] SURECINDE ACIKLIK

V.1 DEVLETIN KAYNAK KULLANIMI ILE ILGILI UYGULAMA SONUCLARIN GOSTEREN KESIN HESAPLARIN BELLI BIR SUREDE VE ILGLI
TARAFLARIN ANLAYACAGI ACIKLIK VE KAPSAMDA HAZIRLANMASI VE PARLAMENTOYA SUNULMASI

V.2 KESIN HESAPLARIN PARLAMENTODA OZEL BIR KOMISYON TARAFINDAN GORUSULMESI VE BUTCE ILE HEDEFLENEN PROGRAMLARLA
GERCEKLESME SONUCLARININ KESIN HESAPLAR ICINDE RAPORLANMASI

V.3 KURUMSAL VE FONKSIYONEL BAGIMSIZLIGA SAHIP BIR ULUSAL DIS DENETIM KURUMUNUN VARLIGI, DENETIM STANDARTLARININ
ONCEDEN BELLI OLMASI, KAMUOYUNA VE PARLAMENTOYA SUREKLI BILGI AKTARILMASI

V.4 PARLAMENTOYA SUNULAN DENETIM RAPORLARININ MEDYA, SIViL TOPLUM ORGUTLERI VE VATANDASLAR TARAFINDAN ELDE EDILEBILIR
OLMASI VE AYRICA VATANDASIN BUNLARI ANLAYACAGI SEKILDE HAZIRLANMASI

VI. MALI ISTATISTIKLERIN RAPORLANMASINDAKI KURUMSAL BAGIMSIZLIK VE GOVENILIRLIK

VI.1 DEVLET ISTATISTIK ENSTITUSU BASTA OLMAK UZERE EKONOMIK VE SOSYAL YAPIYLA ILGILI VERI URETEN BIRIMLERIN TEKNIK OLARAK
BAGIMSIZ VE URETILEN VERILERIN GUVENILIR OLMASI

VI.2 HARCAMA VE GELIR TAHMINLERININ GERCEKCI VE GUVENILIR OLMASI

VI.3 MALI TAHMINLERLE MAKRO PROJEKSIYONLARIN HESAPLANMASINDA KULLANILAN MODELIN VE VARSAYIMLARIN ACIK OLMASI,
MODELIN VE VARSAYIMLARIN ICSEL TUTARLILIKLARININ BAGIMSIZ KURULUSLAR TARAFINDAN DEGERLENDIRILMESI

VI.4 MAKRO PARAMETRELER ILE MALI TAHMINLERIN HESAPLANMASINDA KULLANILAN TANIMLAMALARIN DEGISMESI DURUMUNDA BU
DEGISMENIN HEMEN KAMUOYUNA ACIKLANMAS|
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|. KAMU SEKTORUNUN EKONOMIDE SAHiP OLDUGU ROL VE SORUMLULUKLARIN

ACIK OLMASI

Bu boliimde, kamu sektoriiniin ekonominin geri kalan diger kesiminden ayrilmasi, farkli diizeyde
devlet kurumlari arasindaki rol ve sorumluluklarda aciklik diizeyi ile biitce dahil mevcut vergi ve
benzeri ylikimliliiklerin acik ve anlasilir ve herkese esit diizeyde uygulaniyor olmasi ile kamu
gorevlilerinin tabi oldugu etik kurallar aciklik baglaminda sorgulanmaktadir.

System of National Accounts (SNA) siniflandirmasi genel yonetim ile finansal ve finansal olmayan
kamu iktisadi tesebbiisleri toplamini kamu sektorii olarak tanimlanmaktadir. Government Finance
Statistics (GFS 2001) cercevesinde mali analiz amacli yapilan degerlendirme tipindeki sorularda ise
finansal nitelikli kamu iktisadi tesebbiislerinin Merkez Bankasiyla birlikte kamu sektori toplam
harcama gelir ve acik tanimlamalarinda disarida tutuldugudur.

Turkiye'de genel yonetim, merkezi yonetim, sosyal glivenlik kurumlari ve mahalli idarelerden
olusmaktadir. Merkezi yonetim ise bugiin konsolide biitceli kapsamindaki kuruluslar ile bitce disi
fonlari, doner sermayeleri ve lst kurullar dahil bagimsiz bitceli idareleri kapsamaktadir.

Dolayisi ile ilk asamada SNA ve GFS sektorel siniflandirmasinda kamu sektori taniminda finansal
KiT’ler ile Merkez Bankasi dahil toplam kamu sektorii ele alinip bu yapi 6zel sektorle iliskilendirilirken,
ikinci asamaya gecildiginde kamu sektori tanimi bu kurumsal yapilarinin ayiklanmasiyla ifade
edilmektedir.

L1 Kamu sektdriiniin ekonominin geri kalan diger kismindan sinirlari acik bir sekilde ayrilmasi,

kamu sektorii icinde politika olusturma ve mali yonetimle ilgili rol ve sorumluluklarinin iyi

tanimlanmasi

L.1.1 Kamu Sektoriiniin tanimi ve fonksiyonel olarak yiiriitecegi hizmetlerin acik olarak

belirlenmis olmasi
I.1.1.1 Kamu sektorii taniminin a¢ik ve anlasilir olmasi
a. Acik ve anlasilir degil

b. Acik ve anlasilir bir tanim yapilmamakla birlikte alt diizenlemelerle sorun kismen de olsa
giderilmis durumda

c. Kamu sektérii ¢cerceve bir diizenleme i¢inde yapilmakla birlikte uygulamada hala tanim icinde

nereye oturacag: belli olmayan kurumlar ve faaliyetler bulunmakta
d. Buitiinti kavrayacak sekilde a¢ik ve anlasilir

L1122 Kamu sektoriiniin fonksiyonel olarak ekonomide hangi tiir mal ve hizmetleri {ireteceginin yasal

bir cerceve i¢inde a¢ik olarak belirlenmis olmas1
a. Acik degil
b. Cerceve diizenlemeler yeterli olmamakla birlikte mevcut diizenleme ve uygulamalar yine de
tanim ortaya koyuyor
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c. Cerceve diizenlemeler olmakla birlikte bazi alanlarda a¢ik noktalar var
d. Acik

I.1.2 Kamu sektoriiniin ekonomiye miidahalesinin ac¢ik ve tiim aktorler tarafindan ayni diizeyde
anlasiliyor olmasi

I.1.2.1 Mali sektodr disinda (iiretim ve hizmetler sektorii) 6zel sektor tizerinde kamu sektorii politikalarinin
etkisi

a. Acik degil
b. Acik olmakla birlikte baz1 alanlarda rekabeti olumsuz etkileyecek bilgi asimetrisine yol acacak

uygulamalar s6z konusu olabilmekte
c. Kural ve siiregler iyi tanimlanmas, acik ve anlasilabilir

1.1.2.2 Mali sektor tizerinde kamu politikalarinin etkisi

a. Mali sektorle iliskileri diizenleyen bir ¢erceve diizenleme yok
b. Cerceve diizenleme olmakla birlikte iyi tanimlanmamuis, uygulamada sorunlarla karsilasiliyor ve

karmasik
c. Kural ve stirecler iyi tanimlanmais, agik ve anlasilabilir

I.1.3 Farkl1 diizeylerde devlet birimleri arasinda kamu hizmetinin iiretilmesi siirecindeki
sorumluluk ve kontrol siirecinin acik olmasi

I.1.3.1 Genel yonetim tanimindaki kurumlarin birbirileriyle olan mali iliskileri
1.1.3.1.1 Merkezi Yonetimle Mahalli idareler arasinda

a. Tanimlanmamus ve giinliik uygulamalara yo6nelik kararlarla sekilleniyor
b. Kurallar olmakla birlikte bunlar parca diizenleme niteligi 6tesine gitmemekte ve sonuca yonelik

bir uygulama ve kontrol yok
c. Iyi tanimlanmis ve agik diizenlemelerle belirleniyor

1.1.3.1.2 Merkezi Idareyle Ust Kurullar arasinda

a. Tanimlanmamis ve giinliik uygulamalara yonelik kararlarla sekilleniyor
b. Kurallar olmakla birlikte bunlar parca diizenleme niteligi 6tesine gitmemekte ve sonuca yonelik

bir uygulama kontrol yok
c. Iyi tanimlanmis ve agik diizenlemelerle belirleniyor

1.1.3.1.3 Merkezi Yonetimle diger kurumlar arasinda (Sosyal Giivenlik Kurumlari, Fonlar, Déner Sermayeler
gibi)

a. Tanimlanmamus ve giinliik uygulamalara yo6nelik kararlarla sekilleniyor

b. Kurallar olmakla birlikte bunlar parca diizenleme niteligi 6tesine gitmemekte ve sonuca yonelik
bir uygulama kontrol yok

c. Iyi tanimlanmis ve agik diizenlemelerle belirleniyor

11.3.2 Genel yonetim ile KIT'ler arasinda (Fiyatlama politikas: ve yar1 mali islemler agisindan etkileme
diizeyi)
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a. Hiukiimet temel belirleyici

b. Etkisi azalmakla birlikte 6zellikle potansiyel olarak hala ytiksek
c. Etkisi stmirh

d. Hig etkisi yok

I.1.3.3 Genel yonetim ile Merkez Bankas:1 arasindaki mali iliski (Hitkiimetin MB'n1 kamu ag¢iklarinin
finansmani yada yar1 mali islemler acisindan etkileme diizeyi)

a. Hitkiimetin ¢ok fazla etkisi var
b. Etkisi sinirli
c. Hig etkisi yok

I.1.3.4 Genel yonetim ile kamu bankalar: arasindaki mali iliski (Hiikiimetin kamu bankalarini kamu
aciklarinin finansmani yada yar1 mali islemler agisindan etkileme diizeyi)

a. Hitkiimetin ¢ok fazla etkisi var

b. Etkisi azalmakla birlikte 6zellikle potansiyel olarak hala ytiksek
c. Etkisi sinirh

d. Hig etkisi yok

1.2 Biitce siireci basta olmak iizere mali yonetimle ilgili acik bir yasal cercevenin olmasi ve bu
cercevenin mali saydamlik ve hesap verme sorumluluguyla ilgili genel ilkeleri belirlemesi

I.2.1 Herhangi bir kamu yiikiimltigiintin ve kamu harcamalarinin gerceklestirilmesiyle ilgili olarak
kapsamli, acik ve elde edilebilir bir ¢cerceve kanunun varlig:

a. Boyle bir kanun yok
b. Merkezi yonetime yonelik cerceve bir diizenleme bulunmakla birlikte uygulamada baska hukuki

metinler yaratilmak suretiyle bu ¢erceve disina cikiliyor
c. Genel yonetime yo6nelik ¢erceve bir diizenleme bulunmakla birlikte uygulamada baska hukuki

metinler yaratilmak suretiyle bu ¢erceve disina ¢ikiliyor
d. Genel yonetime yonelik ve uygulamada etkili olan bir yasal diizenleme var

1.2.2 Saydamlik ve Hesap Verme Sorumluluguna yo6nelik yasal ¢erceve

a. Temel ilkeler tanimlanmamas
b. Temel ilkeler tanimlanmamakla birlikte uygulamada baska hukuki metinlerle bu konu

diizenlenmeye calisilmakta

c. Yasal cerceve baz1 yiiktimliuliikler ve mekanizmalar gelistirmekle birlikte uygulamada hala
kapsanmaya kurumsal yapilar ve faaliyetler s6z konusu

d. Yasada temel ilkeler belirlenmis

1.2.3 Yasal ¢ercevenin siyasi ve yonetsel rol ve sorumluluklar: mali sorumluluk baglaminda ortaya koyma
duzeyi

a. Mevcut diizenlemeler sorumluluklar: ve ayrisimi acik bir sekilde ortaya koyamiyor

b. Karmasik ve ¢ok cesitli dizenlemenin varlig ve degiskenligi sorumluluklarin yeterince iyi
ayristirilmasina ve anlasilmasina engel oluyor
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c. Kapsamli ve uygulamada etkin bir diizenleme var

1.3 Vergi ve benzeri yiikiimliiliiklerin bir yasal cerceveye dayanmasi, acik, anlasilabilir,

ulasilabilir ve herkese esit derecede uygulanabilir olmasi

I.3.1 Vergilerin dayandig: yasal ¢cerceve (kanunilik)

a. Mevzuatin oldukc¢a karmasik ve kendi i¢cinde tutarsizliklar géstermesi yaninda bazi vergilerde
yasal cerceve acik degil

b. Vergilerin yasal temeli olmakla birlikte mevzuat olduk¢a karmasik ve kendi i¢inde tutarsiz

c. Yiuktmlulikler yasayla acik bir sekilde tanimlanmais olmakla birlikte uygulamada hiikiimete ve
idareye genis yetkiler vermekte

d. Yasal cerceve biitiin vergiler i¢in oldukca iyi ve net tanimlanmais, hitkiimete taninan yetki sinirl
ve keyfiyet yok

1.3.2 Vergi miikelleflerinin hak ve ytikiimliliiklerinin acik olmasi

a. Acik degil
b. Baz1 vergilerde acik olmakla birlikte kismen sorunlar devam etmekte
c. Ac¢ik olmakla birlikte mevzuatin karmasik olmasi, vergi idaresinin istenen diizeyde etkin olmamasi

gibi nedenlerle uygulamada sorunlar ¢cikabilmekte
d. Acik

1.3.3 Vergi benzeri yukumliiltiiklerin (vakif, dernek, déner sermaye hesaplarina bagis gibi) dayandig:

yasal cerceve (hizmetin alinmasi i¢in ¢esitli adlarda hizmeti sunan kuruma ya da kamu kurumuyla iliskili

baska bir kuruma veya hesaba yapilan 6demeler)

a. Yasal temeli yok

b. Yasal cercevesi agik olarak diizenlenmemekle birlikte yonetmelik, tiiziik gibi diizenlemelerle
idareye genis ihtiyari yetkiler kullanma imkani verilmekte

c. Yasal cerceve oldukea iyi ve net tanimlanmuis, idarelere taninan yetki sinirli ve keyfiyet yok

1.4 Kamu Gérevlilerinin tabi oldugu etik standartlarin mevcudiyeti ve aciklig:
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a. Boyle bir yaklasim ve uygulama yok

b. Bu konuda cerceve bir diizenleme olmamasina ragmen kurumlar bu sorunu ¢6zmeye yonelik
olarak kendi i¢lerinde cesitli uygulamalar icindedir

c. Cerceve diizenleme var ama uygulamada istenen etkinlik diizeyinde degil

d. Cerceve diizenleme var acik ve etkin bir sekilde uygulaniyor



IIl. KAMUOYUNA BILGI SUNMA VE RAPORLAMA DUZEYI

Bu bdliimde, belli standartlarda ve diizenli bir bilgi akisinin ne diizeyde ve kalitede oldugu
degerlendirilmeye calisilmaktadir. Biitce basta olmak lizere kamuoyuna sunulan mali dokiimanlarin
kapsam ve kalitesi burada sorgulanmaktadir. Birinci boliimde genel olarak deginilen ve tanimlanan
kamu sektori merkezi devlet-genel devlet ve kamu sektorii seklinde uluslararasi standartlara uygun
bir sekilde siniflandirilarak ele alinmaktadir.

Devlet bilancosunu olusturan kamu borclanmasi gibi mali varliklar ile kosullu yikimlilikler ve yari
mali islemler gibi mali risklerin kamuoyunun bilgisine sunulmasi ve raporlanma kalitesi burada
ozellikle degerlendirilmektedir.

Biitce kanunlarina konulan ve mali saydamligi olumsuz etkileyen hiikiimler ile vatandasin biitceyi
anlamasini kolaylastiracak calismalar ve uygulamalar olup olmadiginin anlasilmasi da bu boliimin
amaclari arasinda yer almaktadir.

Mali raporlarin diizenli olarak hazirlanma ve yayimlanmasi konusundaki yasal cerceve yine burada
ele alinmaktadir. Ayrica, giinimiizde biiyik boyutlara ulasan ve uygulanan programlarin temel
performans kriterleri arasinda yer alan cesitli kamu acik tanimlari ve bunlarin raporlanmasi da bu
bolimde sorgulanmaktadir.

IL.1. Genel yonetim ve biitce dokiimanlarinin bu kapsamdaki kurumlari ve faaliyetlerini
kapsayacak sekilde kamuoyuna raporlanmasi

I1.1.1 Kamuoyuna sunulan biitce dokiimani, kesin hesap kanun tasarilar1 ve diger ilgili mali raporlarin
buitceyle ilgili kurumlarin (genel ve katma biitceli kuruluslar anlaminda) biitce i¢i ve biitge dis1 faaliyetlerini
kapsamasi

a. Siurh

b. Hala ihmal edilemeyecek diizeyde kurum ve faaliyet biitceyle ilgili dokiimanlarda yer almiyor
c. Kapsaml

d. Oldukca kapsamli

II.1.2 Merkezi Yonetime dahil tim faaliyet ve kurumlarin biitce dokiimanlar: icinde kapsanmasi
a. Merkezi yonetim tanimindaki kurumlarin énemli bir kism1 biitce disinda
b. Merkezi yonetim tanimindaki kurumlarin ihmal edilmeyecek diizeydeki kismai biitce icinde

c. Merkezi yonetim kapsamindaki kurumlar biitge i¢inde ve kapsamli bir mali raporlama var

I1.1.3 Genel Y6netim harcamalarimi ve gelirlerini kapsayacak bir bicimde kamu harcama ve gelirlerinin,
bor¢lanma gereginin mali raporlara yansitilmasi

a. Genel yonetim tanimi ve kapsami i¢inde yer almasi gereken kuruluslar konusunda bir tanim
birligi ve anlasilabilir bir sunum ve raporlama yok, bor¢lanma geregi bu anlamda 6l¢tilemiyor
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b. Yapilan mali raporlama kapsam, anlasilabilirlik ve bor¢lanma gereginin 6l¢iilmesi agisindan
kismen yeterli

c. Mali raporlama bu gérevini anlasilabilirlik, kapsam ve kamu sektorii bor¢lanma gereginin
olciilmesi acisindan 6nemli 6l¢tide yerine getiriyor

d. Mali raporlama genel yonetim i¢inde yer alan kurum ve kuruluslar hakkindaki mali bilgileri ve
bor¢lanma geregini kapsam ve anlasilabilirlik acisindan tam bir bi¢imde yerine getiriyor

I1.1.4 Genel Yonetim kapsamindaki kuruluslarla kamu iktisadi tesebbiisleri arasindaki mali iligkilerin
biitce stirecinde ayrintili olarak gosterilmesi ve diizenli raporlanmasi

a. Mali raporlama kapsam ve icerik acisindan boyle bir bilgi icermiyor
b. Kismen yeterli
c. Onemli élciide yeterli

I1.1.5 Genel Yonetim kapsamindaki kuruluslarla bu kuruluslarin altinda 6rgiitlenen ve ilgili kamu
kurumunun iirettigi hizmetle iligkisi bulunan vakif, dernek gibi ayr tiizel kisiligi olan kuruluslarla olan
mali iliskilerin biitce stirecinde ayrintili olarak gésterilmesi ve diizenli raporlanmasi

a. Mali raporlama yapilmiyor

b. Mali raporlama yapilmamakla birlikte biitce kanunlarina konulan hiikiimlerle kurumlarin
biitcelerini merkezi kuruluslara sunarken bu kurumsal yapilarla ilgili bilgileri de vermeleri
isteniyor

c. Mali raporlama kapsam ve anlasilabilirlik a¢isindan baz: eksiklikler tasimakla beraber yeterli

d. Mali raporlama bu agidan tam ve yeterli

I1.2 Biitce ile sunulan dokiimanlarin toplam gelir ve giderlerle, mali aciklar konusunda tam
ve ayrintil1 bir bilgi setini kamuoyuna sunmasi

I1.2.1 Biitce 6deneklerinin raporlanma diizeyi

a. Yok b. Kismen c. Onemli Diizeyde | d. Oldukca Kapsaml

Fonksiyonel Simiflandirma

Program (ana amaclar) bazinda ddeneklerin ggsterimi

Biitce ici Fon Odenekleri ve Biitce Disi Fon Tahmini Harcamalari

Doner Sermayeli Kurulus Tahmini Harcamalari

KiT'lere Transferler

Sosyal Giivenlik Kurumlarina Transferler

Tarimsal Destekleme

Risk Hesabi

Ayni nitelikli harcamalar
Ozel Odenekler

Faiz Odenekleri ve hesaplanmasi

Harcama Artiklan
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I1.2.2 Biitce gelir tahminlerinin raporlanma diizeyi

a. Yok b. Kismen c. Onemli Diizeyde | d. Oldukca Kapsamli

Vergi gelirlerinin ayrintili olarak gosterilmesi

Vergi disi gelirlerin yeterli ayrintida gdsterilmesi

Doner Sermayeli Kuruluslarin Gelirleri

Vergi Harcamalari

Devlet Varliklarinin Satis Gelirleri
Gelir Tahakkuk Artiklar

11.2.3 Biitce gelir ve giderlerinin ge¢mis y1l gerceklesmeleri

a.Yok |b.Bir OncekiYil ¢. Son iki Yil d. Son iKi yil ve ncesi

Temel Biitce Gelir ve Gider Biiyiikliikleri

Cari Harcama ve Alt Kalemleri

Yatirim Harcamalan

Transfer Harcamalarinin Detaylar: (Sosyal Giivenlik, KIT, Tarim gibi)

Vergi Detaylari (Gelir Uzerinden, Mal ve Hizmet iizerinden gibi)

Vergi Disi Gelirler

Vergi Harcamalari

Borclanma Geregi

Finansman Detayi (i¢ Borg, Dis Borg gibi)

Borc Stokunun Yapisi

Borc Stokunun Vadesi
Ozel Odenekler

Faiz Harcamalari ve Faiz Oranlari

11.2.4 Biitge agiklarinin raporlanma diizeyi

Klasik biitce agiklar: yaninda nakit acig1, operasyonel acik, ilksel fazla (faiz dis1 fazla) gibi diger acik
tanimlar1 da gosteriliyor mu?

a. Sadece klasik acik kullaniliyor (toplam gelir gider farki)

b. Klasik acik yaninda nakit ihtiyaci da gosteriliyor

c. Yukaridakilere ilave olarak faiz dis1 fazla gibi diger acik tanimlarindan bir kismi da kullanilmakla
birlikte muhasebe sistemindeki problemler nedeniyle uluslararasi standartlar: karsilayacak
yeterlikte degil ve diizenli raporlanmiyor

d. Diger agik tanimlar: diizenli ve uluslar arasi standartlara uygun olarak gosterilmekte
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I1.3 Biitce kanuna ilave edilen hiikiimlerle saydamliga aykir1 diizenlemelere gidilmesi ve bunun
yayginhk kazanmasi

a. Biitce kanunlarinda yer alan maddelerin mali islemlerle ilgili olanlarinin 6nemli bir kism1 mali

saydamliga aykir1 hitkimlerden olusmaktadir
b. Biitce kanununda saydamliga aykiri sonuglar doguracak hiikiimler yer almakla birlikte bunun

temel nedeni cerceve kanunun yetersizligi sonucunda uygulamanin aliskanlik haline déntismesidir
c. Cerceve kanun saydamlig: temel ilke olarak getirmekle birlikte uygulamaya y6nelik sorunlarin

stirmesi nedeniyle saydamliga aykiri diizenlemeler var
d. Butce kanununda saydamliga aykir: hiikiimler cerceve diizenlemenin getirdigi temel kisitlamalar

nedeniyle son derece istisnai

I1.4 Devlet Bilancosunu olusturan mali unsurlarin (kamu bor¢larinin, devletin mali
varliklarinin, yari mali islemler ve kosullu yiikiimliiliikler gibi mali risklerin, vergi harcamalar1
ve diger mali taahhiitlerin) raporlanmasi

1I.4.1 Kamu Bor¢lar1

I1.4.1.1 Kamu Sektoriine ait bor¢larin raporlama kalitesinin aciklama siklig1 ve diizenlilik a¢isindan
degerlendirilmesi

a. Boyle bir raporlama yok
b. Sadece biit¢e parlamentoya sunulurken kamu bor¢ stoku raporlaniyor
c. Biitge siireci disinda da ayrica diizenli olarak kamu bor¢lar: kamuoyuna a¢iklaniyor

I1.4.1.2 Kamu Bor¢ raporlarinin kapsadig: bilgiler ac¢isindan kalitesi ve bor¢ disinda kalan diger
yukiimliiltiklerin gosterilmesi agisindan degerlendirilmesi

a. Sadece stoka ait genel bilgiler ve 6nceki yillar gelisimi gosteriliyor

b. Stokun kompozisyonu, vade ve faiz yapisi gibi ayrintili bilgilerle 6nceki yillar gelisimi verilmekle
birlikte gelecek donem projeksiyonlari ile kosullu ytikiimliilik gibi diger yuktumliliikler ve risk
degerlendirmesi gibi unsurlar ve stirdiirtilebilirlik analizi kismen yer aliyor

c. Kamu bor¢ raporlari stok ve akim degiskenler ile bunlara ait projeksiyonlar ve stirdiiriilebilirlik

analizleri ve risk degerlendirmesi a¢isindan kapsamli ve analitik bilgileri anlasilabilir bir bicimde
kamuoyuna sunabiliyor

11.4.1.3 Diger Mali Taahhiitler (Ozel Sektére Kars: Birikmis Bor¢lar- Emanetler)

a. Bu taahhitler ile ilgili bir izleme sistemi yok ve raporlama yapilmiyor
b. Muhasebe sisteminin yetersizligi basta olmak tizere mali raporlamadaki eksiklik gibi nedenlerle mali

taahhiitler kismen raporlaniyor.
c. Muhasebe sistemi yeterli ve devletin diger mali taahhiitleri ayrintili ve agik bir bicimde raporlaniyor

I1.4.2 Mali varliklarin raporlanmasi

a. Muhasebe sisteminin yetersizliginden dolay1 mali varliklar deger ve miktar olarak bilinmiyor ve
boyle bir raporlama yapilmiyor
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b. Mali varliklar deger olarak bilinmemekle birlikte fiziki olarak sinirli da olsa bir envanter ¢ikarilmais
durumda ve devletin mali hak ve alacaklar1 kismen de olsa raporlaniyor
c. Mali varliklar muhasebe sisteminden takip edilebiliyor ve ayrintili ve tam bir bicimde elde ediliyor

ve anlasilabilir bir bicimde raporlaniyor
I1.4.3 Biitce ile birlikte veya ayr1 olarak yar1 mali islemlerin hesaplanmasi ve sunulmas:

a. Kapsamli ve anlasilabilir rapor sunulmuyor
b. Mali raporlama kapsam ve anlasilabilirlik acisindan 6nemli eksiklikler tasimakla beraber yapiliyor

(Btge stirecinde sinirl bir gésterim olmakla birlikte hala standardize edilmemis,

say1sallastirilmamis ve kapsanmayan 6nemli bir biiytikliik var)
c. Mali raporlama kapsam ve anlasilabilirlik acisindan bazi eksiklikler tasimakla beraber yeterli

(Gosterim ve raporlama olmakla birlikte kapsanmayan bir mali biiytikliik hala var)
d. Mali raporlama bu a¢ilardan tam ve yeterli

I1.4.4 Biitce ile birlikte veya ayr1 olarak kosullu ytukumliliiklerin hazirlanmas1 ve sunulmasi

a. Kapsamli ve anlasilabilir rapor sunulmuyor

b. Mali raporlama kapsam ve anlasilabilirlik acisindan 6nemli eksiklikler tasimakla beraber yapiliyor
(Butge stirecinde sinirl: bir gésterim olmakla birlikte hala standardize edilmemis,
say1sallastirilmamis ve kapsanmayan 6nemli bir biiytikliik var)

c. Mali raporlama kapsam ve anlasilabilirlik acisindan bazi eksiklikler tasimakla beraber yeterli
(Gosterim ve raporlama olmakla birlikte kapsanmayan bir mali biiytikliik hala var)

d. Mali raporlama bu a¢ilardan tam ve yeterli

I1.4.5 Biitce ile birlikte veya ayr1 olarak vergi harcamalarinin hazirlanmasi ve sunulmasi

a. Kapsamli ve anlasilabilir rapor sunulmuyor

b. Mali sonuglarla ilgili raporlama yapilmamakla birlikte vergi idaresi mevcut yasal cerceve icinde
vergi harcamalarinin neler olduklarini ayrintili olarak gésteren ¢alismalar: agikliyor

c. Mali raporlama kapsam ve anlasilabilirlik agisindan bazi eksiklikler tasimakla beraber yapiliyor

(Gosterim ve raporlama olmakla birlikte kapsanmayan bir mali biiytikliik hala var)
d. Mali raporlama bu a¢ilardan tam ve yeterli

IL.5 Hiikiimetin biit¢cenin tiimiinii, hizmet iiretmekten sorumlu kuruluslarda kendi biitcelerini
vatandasin anlamasini kolaylastiracak el kitaplari, tanitici brosiirler, CD gibi materyaller ile
standart hale getirilmis anlasilabilir raporlarla birlikte sunmasi ve sivil toplum 6rgiitleri ile
isbirligi yapmasi

I1.5.1 Hitkiimetin biit¢eyi vatandasin anlamasini kolaylastiracak ¢alismalarda bulunmasi ve raporlarin
vatandasin ve parlamento {iyelerinin anlayabilecegi formatlarda hazirlanmasi

a. Hiktiimet boyle bir yaklasima sahip degil ve boyle bir raporlama yapilmamakta

b. Biit¢eyle birlikte sunulan bazi dokiimanlar biit¢enin daha iyi anlasilmasina yardimci olsa da
bunlar daha ziyade teknik calismalar olup vatandasin anlayabilecegi format ve anlayista
hazirlanmamakta.

c. Sunulan raporlarin yaninda vatandasin biit¢eyi anlamasina yardimci olacak ¢alismalar yapilmakla
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birlikte bu caligmalar sistematik ve stirekli bir nitelik arz etmekten ¢cok konjonktiirel bir nitelik
tasimakta

d. Sistematik olarak vatandasin biit¢eyi daha iyi anlamasina yonelik ¢alismalar yapilmakta ve mali
raporlama anlagilabilir bir formatta sunulmakta

I1.5.2 Buit¢enin daha iyi anlasilabilmesi acisindan hiitkiimetin sivil toplum o6rgiitleri ile isbirligi yapmaya
egilimli olmas1

a. Hikiimetin sivil toplum orgiitlerine yonelik béyle bir bakis1 yok ve isbirligine yatkin degil

b. Hitkiimet bu konuda acik bir tavir sergilememekle beraber sivil toplum ¢rgiitlerine nasil
yaklasacagina dair net bir goruise sahip degil ve bu konuda inisiyatif almiyor

c. Sivil toplum 6rgiitlerinden talep gelmesi halinde hiitkimet ve kurumlar isbirligine a¢ik bir izlenim
veriyor

d. Hiktmet sivil toplum orgiitlerinin bu stirece katkis1 konusunda bilingli ve isbirligi konusunda
inisiyatif aliyor

I1.5.3 Biitceden kaynak kullanan kurumlarin ilgili taraflara ve vatandasa biitcelerini sunduklari hizmetle
iliskilendirerek program ve ana projeler ayrintisinda (amag ve hedefler) agiklamalari

a. Kurumlar boyle bir yaklasima sahip bulunmamaktadir.

b. Kurulusun amag ve hedefleri ortaya koyan program ve projeler biitceyle iliskilendirilmekle birlikte
bag ve uygulama istenen diizeyde etkin degil

c. Program ve projelerle biit¢e arasindaki bag acik ve anlasilabilir diizeyde ve uygulamada etkin

I1.6 Mali raporlarin diizenli olarak belli standartlarda yayinlanmasi ve bu konuda yasal bir
yukiimliiligiin varlig:

I1.6.1 Mali raporlama konusunda yasal bir yiikiimliilitk olmasi

a. Mali raporlamanin diizenli olarak yayinlanmas: konusunda hiikiimete ytikiimliiliik getiren ve
bu konuyu ayrintili olarak diizenleyen temel bir cerceve yasa yok

b. Cerceve bir diizenleme olmamakla birlikte gerek baz1 kanunlarda gerekse hiitkiimetin mali politika
taahhiidii olarak mali raporlama ytukiimliliigi kismen yerine getirilmekte

c. Cerceve bir yasal diizenleme ile mali raporlarin diizenli olarak yayimlanmasi zorunlulugu getirilmis

I1.6.2 Mali raporlarin bu konularda genel kabul gormiis INTOSAI, IFAC, IMF GFS, ESA 95) standartlara
uygun hazirlanmasi

a. Mali raporlarin agiklamasinda standardizasyon hem igerik hem de veri kalitesi agisindan yok

b. Muhasebe sistemindeki bazi yetersizliklere ve veri kalitesi sorunlarina ragmen mali raporlama
standartlar: 6nemli 6l¢tide gelistirilmis

c. Hem icerik hem de veri kalitesi olarak uluslararasi normlara uygun bir standartlasma var ve mali
raporlama bu bazda yapiliyor

I1.6.3 Mali raporlarin yayinlanma takviminin énceden belirlenmesi ve kamuoyuna aciklanmas:

a. Boyle bir takvim yok
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b. Onemli say1da rapor i¢in var ve takvim bu raporlar i¢in agiklaniyor
c. Mali raporlarin hepsi i¢in takvim 6nceden belirleniyor ve kamuoyuna a¢iklaniyor

I1.7 Biitce ve biitceye ekli dokiimanlarin parlamentoya sunuldugu giin basta medya olmak iizere,
sivil toplum orgiitleri ve ilgili taraflarca elde edilebilmesi

I1.7.1 Butce eki dokiimanlarin ayni giin basta medya olmak tizere ilgili taraflara sunulmas:

a. Boyle bir uygulama yok

b. Biitge eki ve dokiimanlari aym giin basta medya olmak tizere ilgili taraflara sunulmakla birlikte
¢ogu zaman uygulama istenen diuzeyde etkinlikte ve kapsamda olmayabiliyor

c. Yasal bir zorunluluk olmamakla birlikte biitce eki ve dokiimanlari istisnai dénemler hari¢ ayni
gin basta medya olmak tizere ilgili taraflara sunulmaktadir

d. Yasal olarak boyle bir zorunluluk var ve uygulamada etkin bir sekilde isliyor

I1.7.2 Butge ve eki dokiimanlarin kamuoyu tarafindan istendiginde kiitiiphane, kamu kurumlar1 veya
internet yoluyla kolaylikla elde edilmesi

a. Bu konuya yonelik sistematik bir uygulama yok

b. Sistematik bir uygulama olmamasina ragmen hiikiimet aldig1 politika kararlar1 dogrultusunda
ozellikle internet yoluyla vatandaslarin kolaylikla ulasmasina yoénelik c¢aba icinde

c. Kamu kurum ve kiitiiphanelerine génderilmesi yaninda gelisen elektronik devlet ¢ercevesinde
bir cok bilgi gerek merkezi kuruluslarin gerekse ilgili kuruluslarin internet sayfalarina konuyor

d. Yasal bir zorunluluk olarak hitkiimet ve ilgili kurumlar vatandasa biitce ve eki olan dokiimanlar:

belli standartta sunmakla yikiimli ve uygulamada etkin bir sekilde yerine getiriliyor

I1.8 Genel yonetim basta olmak iizere kamu sektoriine ait gelir-gider farklarinin (mali aciklar;
klasik acik, faiz dis1 denge, islevsel acik gibi) biitce uygulama siirecinde diizenli raporlanmasi

I1.8.1 Kamu ac¢iklarinin ve finansmaninin biitce uygulama siirecinde raporlanma kapsami

a. Boyle bir uygulama yok

b. Sadece merkezi yonetimin bir béliimii i¢in yapilmakta

c. Merkezi yonetim kapsamindaki kuruluslar ile kismen genel yénetim kapsamindaki kuruluslar
i¢in yapilmakta

d. Genel yonetim kapsamindaki kuruluslarla birlikte toplam kamu sektériine ulasmak i¢cin KIT'ler
icinde y1l icinde en az iki defa olmak tizere bir raporlama yapilmakta

I1.8.2 Mali acgiklarin raporlanma kalitesi

a. Klasik gelir gider farki verilmekte

b. Klasik gelir gider farki ile birlikte nakit acig1 da verilmekte

c. Uluslararasi standartlara uygun sekilde kamu aciklar: (sermaye harcamalarinin farkl
degerlendirilmesi, faiz dis1 fazla, islevsel acigin raporlanmasi gibi) y1l i¢cinde 6nceden tanimlanmis
standartlarda raporlanmakta
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I1I. BUTCENIN HAZIRLANMA VE ONAYLANMA SURECINDE ACIKLIK

Bu baslik altinda, mali karar alma siirecinin merkezi olan biitcenin hazirlanmasi ve onaylanmasi
siirecindeki mali saydamlik amaclanmistir. Bu anlamda bu bolim bir onceki boliimle paralellik
tasimakla beraber burada esas olarak siireclerin saydamligi ol¢ciilmeye calisilmaktadir.

Bu anlamda, ilk olarak biitceyi belirleyen makroekonomik cerceve ile mali politikalarin ne diizeyde
acik bir sekilde ortaya kondugu ve bunlarin hangi saydamlik diizeyinde biitce hazirlama siirece
yansitildigi sorgulanmaktadir.

Bu bdliimde devam eden ve/veya yeni uygulamaya konan politikalarin (siyasalarin) getirdigi
yukimliliikler de saydamlik perspektifinden ele alinmaktadir. Boylece siyasi iradenin almis oldugu
kararlar sonucu kamu tarafindan lstlenilen ylikiimliliiklerin ne diizeyde acik bir sekilde ortaya
kondugunda goriilmesi saglanmistir. Kamu tarafindan istlenilen yikimliiliklerin maliyetleriyle
birlikte aciklanmasi, karar alicilarin cesitli politika secenekleri sonucunda almis olduklari kararlarin
mali yiiklerinin ne diizeyde oldugunun anlasilmasina neden olacaktir. Burada maliyetler ile kast
edilen politika seceneginin ne kadar personel, ne kadar diger cari ne kadar yatirim ihtiyaci doguracagi
ve bunun toplam degerinin ne olacagidir. Ayrica, farkli politika seceneklerinin maliyet farkliliklari
da bu sekilde goriilmiis olacaktir.

Yine bu kapsamda, personel istihdam politikasi ile kamu mal ve hizmet alimlari ile ilgili diizenlemelerde
mali saydamlik acisindan biitce hazirlik siireci ile iliskilendirilerek degerlendirilmektedir.

Bu boliimiin son kisminda Parlamentoya sunulan biitce paketinin kapsami ve biitcenin goriisiilmesi
ve onaylanmasi siirecinin acikligi mali saydamlik acisindan degerlendirmeye tabi tutulmaktadir.

II1.1 Biit¢ce hazirlama siirecinde makro cercevenin ve maliye politikasi amaclari ile biitce
politikasinin acik bir sekilde ortaya konmasi

ITI1.1.1 Orta vadeli bir makro ¢ergevenin biit¢e hazirliklarinin basinda belirlenmis olmas: ve kamuoyuna

aciklanmasi

IT1.1.1.1 Biitcenin orta vadeli bir bakis acis1 ile hazirlanmasi ile ilgili destegi saglayacak orta vadeli bir
makro cercevenin hazirlanmis ve aciklanmis olmasi

a. Biitce hazirliklarinin basinda orta vadeli bir makro cergeve program belli degildir ve biitgeler orta

vadeli bir bakis acis1 ile hazirlanmamaktadar.
b. Biit¢e hazirliklarinin basinda bir makro ¢erceve program belli olmakla birlikte orta vadeli bir

perspektifte degil yillik olarak hazirlanmaktadir
c. Orta vadeli makro ¢erceve belli olmakla birlikte parametrelerin genel belirlenmesi ve biitceyle

ilgisini kuran destekleyici ¢calismalarin olmamasi nedeni ile biitceler istenen diizeyde orta vadeli

bir anlayisla desteklenmemektedir
d. Makro cerceve biitcenin basinda belirlenmekte, kamuoyuna aciklanmakta, biitcelerin orta vadeli

bakis agis1 ile hazirlanmasi i¢in gerekli destegi saglamakta
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I11.1.1.2 Makro cerceve icinde asagidaki parametrelerden hangileri yer almaktadir?

a. Yok b. Sadece cari yil c. BY ve onu takip d. Biitce yili ve
ve biitce yil edenyil onu takip eden
(BY) (BY+1) en az iki yil
(BY+2+)
Fiyatlar Diizeyi (SMH Deflatdrii TEFE, TUFE gibi)
Biiyiime
GSMH
Faiz Oranlari

Temel Girdi Fiyatlari (Enerji basta olmak iizere)

Doviz Kuru

Dis Ticaret Bilyiikliikleri ve Cari islemler Dengesi

Diger bazi makro parametreler
(6zellikle konjonktiir icinde dnem tasiyan)

I11.1.1.3 Makro cer¢evenin revize edilmesi siirecinde ayrica programin ge¢mis donemde yasadig1 sapmalar:

ve bunun nedenlerini ortaya koyan bir destek ¢alismasinin olmasi

a. Yok

b. Calismalar kismen yapilmakta ama sistematik bir aciklama bilgilendirme yapilmiyor
c. Kapsamli ¢alisma yapiliyor ve agiklaniyor

IT1.1.2 Makro cerceve plani ile uyumlu olarak temel maliye politikas1 hedeflerinin ve buytikliiklerinin

belirlenmesi ve aciklanmasi

I11.1.2.1 Maliye politikas1 hedefleri ve buiytikliiklerinin aciklanmis olmasi

a. Butge hazirliklarinin basinda maliye politikas1 hedefleri ve buytiklikleri belli degil
b. Maliye politikas1 amagclar1 ve biiytikliikleri belli olmakla birlikte bunlarin genel belirlenmesi ve

genel ifadeler icermesi nedeni ile kuruluslara biitce hazirlig: icin yeterli hedefleri vermiyor
c. Maliye politikas1 amaclar1 ve bitytikliikleri biitcenin basinda belirlenmekte, kamuoyuna

aciklanmakta ve uygulamaya konulmakta

I11.1.2.2 Maliye politikas: biiytikliikleri mali parametreleri ne diizeyde kapsiyor

a. Yok

b. Sadece cari yil
ve biitce yil
(BY)

c. BY ve onu takip
edenyil
(BY+1)

d. Biitce yili ve
onu takip eden
en az iki yil
(BY+2+)

Kamu gelir ve harcamalarn
(tavanlar dahil, ana kalemler bazinda)

Kamu sektorii borclanma geregi

Kamu aciginin siirdiiriilebilir diizeyde tutulmasi icin
uygulanacak Maliye Politikas tedbirleri

Borclanma ve diger onemli mali yiikiimliiliikler
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IT1.1.3 Makro cergeve ve maliye politikasi amac ve buytikliikleriyle tutarli ve bunlari ayrintisi ile diizenleyen
bir biitge politikasinin belirlenmesi ve aciklanmasi

ITI.1.3.1 Biitce politikas1 hedefleri ve biiytikliiklerinin belirlenmis ve ag¢iklanmis olma duzeyi

a. Biitce politikasi ortaya konmamakta
b. Biitge politikas1 agiklanmakla birlikte maliye politikas1 hedefleriyle ve bitytikliikleriyle tutarliliginmi

ortaya koyan, biitceye ne sekilde yansiyacagini ortaya koyan destek ¢aligsmalar: yetersiz
c. Biitce politikas: biitce siirecinin basinda belirlenmekte, kamuoyuna aciklanmakta ve etkin bir
sekilde uygulamaya konulmakta

I11.1.3.2 Biitge biiytikliiklerinin ve sektérel tavanlarin hem toplam biiytikliik hem de alt kurumsal ve
fonksiyonel dagilim olarak belirlenmesi ve aciklanmasi

111.1.3.2.1 Biitge harcamalar1

a. Yok
b. Biitce tavani biitce y1l1 icin belli olmakla birlikte alt kurumsal ve/veya fonksiyonel ayrim

belirlenmemis
c. Butge tavani gelecek iki-ii¢ y1l1 kapsayacak sekilde belirlenmis ama alt kurumsal ve fonksiyonel

ayrim istenen diizeyde agiklikta degil
d. Biitge tavani ve alt ayrimlar: agik bir sekilde belirlenmis ayrica gelecek iki-ii¢ y1ilin gosterge

niteligindeki biit¢ce harcamalar1 da alt ayrimlarla birlikte 6ngorulmustiir
I11.1.3.2.2 Biitge gelirlerinin tahmin edilmesi

a. Yok

a. Sadece cari y1l ve biitce y1l1 (BY)

b. Biitce gelir tahmini ve alt ayrimlar1 belirlenmis ayrica gelecek iki-ii¢ y1lin gosterge niteligindeki
biitce gelirleri de 6ngériilmiistir

I11.1.3.2.3 Biitce Dengesinin belirlenmesi

b. Yok
c. Sadece cari y1l ve biitce y1l1 (BY)
d. Biitce y1l1 ve en az onu takip eden iki y1l (BY+2+)

I11.2 Maliye politikasi ve biitce politikasi uygulamasinda 6ngériilen yeni politikalarin maliyetleri
ile devam eden politikalardan kaynakl1 yiikiimliiliiklerin ayrintil1 bir sekilde aciklanmasi

a. Boyle bir hazirlik ve raporlama yok
b. Hiuktimet ve kurumlar maliyetleri ve listeyi kendi hesaplamalari cercevesinde yapmakla birlikte

bu genellikle aciklanmamakta
c. Bu bilgilerin bir kism1 yayinlanmakla birlikte kurumsallasmasi i¢in sistematik bir ¢caba

bulunmamakta
d. Sistematik olarak biitce siireci icinde politikalarin maliyetleri ayristirilmakta ve raporlanmakta
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IT1.3 Biitce hazirlanmasi siirecinde kullanilan temel ekonomik varsayimlardaki degisme ve tam
tahmini her zaman kolay olmayan bazi harcama ve gelir taahhiitleri gibi temel mali risklerin
tanimlanmasi ve agciklanmasi

a. Boyle bir uygulama yok
b. Belli bir diizeyde yapiliyor ama sistematik bir ¢abay1 yansitmiyor
c. Sistematik olarak yapiliyor

II1.4 Biitce hazirlanmasi siirecinde merkezi kuruluslar arasindaki rol ve sorumluluklarin acik
olmasi ve koordinasyonun saglanmasi

a. Biit¢cenin hazirlanmasi siirecinde rol alan merkezi kuruluslarin rol ve sorumluluklar1 agik degil
b. Rol ve sorumluluklar belli olmakla birlikte koordinatér kurulus agik bir bicimde tanimlanmamais
c. Rol ve sorumluluklar agik ve biit¢eyi hazirlanmasindan sorumlu koordinator kurulus belli olmakla

birlikte 6ngoriilen diizenlemeler uygulamada istenilen diizeyde yerine getirilemiyor
d. Rol ve sorumluluklar acik, biitceyi hazirlamaktan sorumlu temel kurulus belli ve koordinasyon
problemi yok

ITLS5 Personel istihdami ve kamu alimlari ile ilgili diizenlemelerin standart ve kamuya acik
olmasi

I11.5.1 Iyi tamimlanmus, 6ncelikleri belirlenmis ve bunlara yonelik iicret politikas: ortaya konmus orta
vadeli bir kamu istihdam politikas:

a. Yok

b. Yetersiz

c. Istthdam politikasi olmakla birlikte uygulamada daha ¢ok giinliik kararlar etkin
d. Iyi tanimlanmis ve uygulamada etkin bir istthdam politikas: var

II1.5.2 Satin alma ve s6zlesme siireclerinin acik olmasi
I11.5.2.1 Kapsam

a. Oldukca dar

b. Kapsam dis1 kalan kamu kurumlar: (6zellikle genel yonetim acisindan) ve faaliyetleri hala var
c. Kapsam dis1 kalan kamu kurumlari (6zellikle genel yonetim agisindan) ve faaliyetleri ¢cok sinirl
d. Oldukea genis

IT1.5.2.2 Suirecin acik olmasi ve raporlanmasi
a. Acik degil

b. Satin alma ve s6zlesme siirecleri genel uygulamada acik olmakla birlikte bunlar konusunda

sistematik raporlama yok
c. Satin alma ve s6zlesme siirecleri acik ve kapsamli bir raporlama yapiliyor

II1.6 Hazirlanan biitcenin ve eklerinin parlamentoya ayrintili bir bicimde sunulmasi ve
parlamentoda goriisiilmesi ve onaylanmas siirecinin acik olmasi
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IT1.6.1 Parlamentoya sunulan biit¢e dokiimanlar: ve ekleri parlamento tiyelerinin biitceyi anlayacag:

aciklikta olmali veya parlamento iiyelerine 6zellikle muhalefet iiyelerine biit¢e konusunda daha ayrintili

destek calismalar sunulmali

a. Boyle bir yaklasim yok
b. Parlamentoya biit¢enin sunumunda gerek hiikiimet gerekse biit¢e sahibi kuruluslar biit¢cenin iyi

anlasilmasina yonelik cesitli destek calismalar: yiirtitmekle birlikte bunlar sistematik bir ¢cabay:
yansitmamakta

c. Sistematik bir bilgilendirme olmakla birlikte mali riskler, programlarin amag ve uygulama
sonuglarinin daha net konmasi gibi biitge sisteminden de kaynaklanan nedenlerle baz1 noktalarda

yetersiz kalinmakta
d. Parlamentoya yonelik olarak hem hiitkiimet hem de kuruluslar sistematik olarak bir bilgilendirme

ve siirekli dokiimante etmekte

IT1.6.2 Parlamentoda biit¢enin goriisiilmesi sirasinda gerek komisyonda gerekse genel kurulda tiyelerin

talepte bulunmasi halinde hitkiimet ve kuruluslar daha detayli bilgiyi parlamentoya siiresinde ve istenilen

ayrintida sunmasi

a. Boyle bir stire¢ tanimlanmamais

b. Biitce goriismeleri i¢in 6zel bir diizenleme yapilmamakla birlikte parlamentonun yuriitme
tizerindeki genel denetim yetkileri bu anlamda kullanilmakta

c. Parlamentonun yiiriitme tizerindeki genel denetim yetkilerinden hareketle 6zellikle muhalefet
uyelerinin bilgilendirilmesine yonelik sistematik olarak isleyen bir siire¢ s6z konusu

d. Parlamento iiyelerinin 6zellikle biitce siirecinde bilgilendirilmesi yonelik sistematik olarak isleyen
bir siire¢ var

I11.6.3 But¢enin parlamento tarafindan kabul edilmemesi durumunda gerek parlamento denetimi

acisindan gerekse hitkiimetin biitce uygulamasi acisindan gecici biitceye yonelik cerceve diizenleme

olmasi

a. Boyle bir diizenleme yok

b. Cerceve diizenleme olmamakla birlikte geleneksel olarak ¢ikarilan bir kanunla hitkiimete gecici
olarak biitce uygulama yetkisi verildigi bilinmekte

c. Kapsaml bir cerceve diizenleme var

I11.6.4 Parlamentoda biit¢enin goriisiilmesi stirecinde ilgili sivil toplum 6rgiitlerinin katilimini tesvik

edecek ve onlar1 bilgilendirmek suretiyle destekleyecek bir stirecin olmasi
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a. Boyle bir stire¢ ve yaklasim yok

b. Yasal olarak boyle bir siire¢ tanimlanmamis olmakla birlikte aksine bir yaklasimda s6z konusu
degil

c. Yasal olarak boyle bir siire¢ tanimlanmamais olmakla birlikte parlamento etkinligi ve katilimi
saglamak amaciyla sivil toplum orgiitlerinin katilimini 6zellikle istemekte ve tesvik etmekte

d. Mevcut yasal cerceve i¢inde sivil toplum orgiitlerinin katilimi saglamaya yonelik mekanizmalar
acik bir bicimde tanimlanmais ve uygulamada etkin



IV. BUTCENIN UYGULANMA VE KONTROL SURECINDE ACIKLIK

Bu baslik altinda, Parlamentoda kabul edildikten sonra uygulamaya konulan biitcenin mali saydamUlik
acisindan degerlendirilmesi yapilmaktadir. Burada da 6nceki boliimde oldugu gibi siireclerin saydamUligi
olcilmeye calisilmaktadir.

Oncelikle uygulamaya konulan biitce 6deneklerinin kuruluslar tarafindan kullaniminda énceden
belirlenmis kurallarin varligi sorgulanmaktadir.. Ardindan, yil icinde cikarilmasi gereken raporlar
ve raporlarin belli standartlara gore hazirlanip hazirlanmadigi konusu degerlendirmeye tabi tutulmustur.

Bir onceki ana boliimde yer alan sorularin devaminda kamuda mal ve hizmet satin alimlarinin aciklk
ve rekabet kosullari altinda gerceklestirilmesi ile girisilen taahhitlerin ve personel istihdaminin
sistematik olarak izlenip raporlanma diizeyi mali saydamlik acisindan ortaya konmaya calisilmaktadir.

Vergi idaresinin yasal olarak politik etkilerden uzak olmasi ve uygulama sonuclari ve faaliyetleri
konusunda diizenli raporlamada bulunmasi da burada degerlendirmeye tabi tutulmustur.

Bu ana boliimde son olarak mali kontrol siirecinin taraflar acisindan onceden belirlenmis standartlara
gore acik ve anlasilir olup olmadigi ele alinmaktadir.

IV.1 Biit¢ce yayimlandiktan sonra kuruluslarin 6denekleri kullanmasinda 6nceden belirlenmis
kurallarin olmasi, Parlamentoda kabul edilen 6deneklerin uygulamada hiikiimet tarafindan
asilamamasi

IV.1.1 Odeneklerin kullanimi énceden belirlenmis gergeve diizenleme iginde yapilmali ancak zorunlu
hallerde ve/veya ortaya ¢ikan yeni bir uygulamayi diizenlemek durumunda biit¢e kanununa 6deneklerin
kullanimz ile ilgili 6zel hitkimler konulmal

a. Cerceve bir diizenleme yok bunun yerine biitce kanunu hiikiimet tarafindan 6deneklerin
kullaniminda temel yasal dokiiman olarak aliniyor ve her sene degiskenlik gosterebiliyor
b. Cerceve bir yasal diizenleme olmakla birlikte hiikiimetler esas olarak biit¢e kanunu gibi

diuzenlemelerle uygulamayi yénlendiriyorlar
c. Huktumet ¢erceve diizenlemeye uygun ve kendi esneklikleri i¢inde bir biit¢e uygulamasi i¢inde

IV.1.2 Cok zorunlu durumlar hari¢ olmak tizere harcama programlar: cercevesinde 6deneklerin serbest
birakilmasina uyulmali

a. Genellikle uyulmuyor
b. Kismen uyulmakla birlikte kuruluslar arasinda farkli uygulamalar s6z konusu olabilmekte
c. Harcama programlarina uyulmaya ¢alisilmakla birlikte 6deneklerin baslangicta yetersiz

belirlenmesi uygulamada sorun yaratiyor
d. Onemli diizeyde ve kurumlar arasinda farklilik yaratilmadan uyuluyor

IV .1.3 Biit¢e kanununa konulan hiikiimle kurulus biitcesinde tahsis edilen 6denekten kesinti yapilmamasi
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a. Uygulamada genellikle son anda biit¢e kanununa hiikiim konulmak suretiyle 6deneklerden toplu
kesinti yapiliyor

b. Baz1 harcama alanlari ayrilmak suretiyle genel bir toplu kesinti yapiliyor

c. Cok zorunlu durumda kalinmadik¢a 6deneklerden toplu kesinti yapilmiyor kesinti yapilsa bile
bu mutlaka se¢ici olmakta ve program ve alt projelerle iliskilendirilmekte

d. Boyle bir uygulamaya gidilmiyor

IV.14 Parlamento tarafindan onaylanan biitce 6deneklerinin hitkiimet tarafindan uygulamada asilamamas:

a. Bu konuyu diizenleyen herhangi bir yasal cerceve bulunmamakta

b. Odeneklerin asilamayacagina dair yasal diizenlemeler olmakla birlikte hiikiimetler muhtelif
muhasebe diizenlemeleriyle 6denek tistii harcama yapma yollarini yaratmakta

c. Odeneklerin agilamayacagin dair cerceve bir yasal diizenleme var, etkin ve istisnasiz bir sekilde

uygulaniyor

IV.2 Yilicinde ¢ikarilacak olan mali raporlarin 6nceden belirlenmis muhasebe ve mali raporlama
standartlarina dayanmasi, kapsamli ve zamaninda ¢ikarilmasi

IV.2.1 Muhasebe sisteminin dogru bilgi tiretmeye uygun olmas1

a. Muhasebe sistemi yetersiz ve genellikle uygulamada ortaya ¢ikan sorunlara gére sekilleniyor

b. Muhasebe sistemi uluslar arasi standartlara kismen uygunluk géstermekte ve kapsam acisindan
istenen diizeyde yeterli olmamakla birlikte belli bir diizeyde bilgiyi zamaninda sunabilmekte

c. Kapsamli, uluslar arasi standartlara uygun ve zamaninda giivenilir bilgi tireten bir muhasebe
sistemi var

IV.2.2 Muhasebe sisteminin hem yurt i¢i hem de yurt dis1 finansman kaynakl biitiin mali islemleri
kavramasi

a. Iki boyutta oldukca sorunlu
b. Yurt ici mali islemler konusunda kapsam etkin sayilmakla birlikte yurt dis1 finansman kaynakl

mali islemler kismi olarak kapsaniyor
c. Batiin mali islemler etkin bir diizeyde kapsaniyor

IV.2.3 Raporlarin 6nceden belirlenen mali raporlama standartlar ¢ercevesinde hazirlanmasi ve kamuoyuna
sunulmasi

a. Mali raporlama standartlar1 yok
b. Mali raporlama standartlar1 olmamakla birlikte uygulamada uluslar aras1 kuruluslara yapilan
taahhititler ve/veya hiikiimet acikladig: politika niyeti ¢ercevesinde belli bir standardizasyon

saglanmakta
c. Onceden belirlenmis, uluslararas: standartlara uygun ve oldukea genis kapsamda uygulanan mali

raporlama standartlarina dayanmakta

IV.2.4 Butge hazirlama stirecinde yapilan raporlama formati ve siniflandirma ile uygulamada yapilan
format ve stniflandirmanin ayn1 olmasi (harcama ve gelir kalemi tanimlari ile kapsam1 dahil) (Ornegin
ozel gelir 6zel 6denek uygulamalari, yatirim ve cari harcamalar arasindaki gecisler, yesil kart uygulamasz)
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a. Onemli farkliliklar var
b. Hiikiimetin taahhiidiine ragmen uygulamada kismen de olsa farkliliklar gériilebiliyor
c. Biitce ile uygulama sonuclar1 ayni sekilde (tanimlar ve kapsam dahil) raporlaniyor

IV.2.5 Raporlarin 6nceden belirlenen takvimde ve mimkiin olan en kisa siirede ¢ikarilmasi
IV.2.5.1 Mali raporlarin takvimi

a. Mali raporlarin ¢ikma takvimi belirlenmemis
b. Takvim belirlenmemekle birlikte hiikiimetin gerek kendi icinde gerekse uluslararas: kuruluslarla

yurtittiigli programlar cercevesinde taahhiit ettigi bir takvim var
c. Yasal olarak mali raporlarin takvimi belli olmakla birlikte merkezi hiikiimet basta olmak tizere

kurumsal kapsam dar
d. Yasal olarak 6nceden belirlenmis takvim cercevesinde ve oldukca genis bir kurumsal yapiy1

kapsamakta
IV.2.5.2 Mali raporlarin ilgili hesap dénemi tamamlandiktan sonra ¢ikma stiresi
IV.2.5.2.1 Genel yonetim

a. Iki y1l sonra
b. Yilda bir

c. 6 ayda bir
d. 3 ayda bir

1V.2.5.2.2 Butge

a. Yilda bir
b. 6 ayda bir
c. 3ayda bir
d. Ayda bir

IV.3 Y1l basinda biitce ile aciklanan makro ekonomik cercevenin biitce politikalarindaki
gelismelerin belirleyiciliginde yil ortasinda sistematik olarak gézden gecirmesi (y1l ortasi
ekonomik ve mali giincellestirme raporu)

a. Boyle bir gozden gecirme yok
b. G6zden gecirme seklinde bir rapor aciklanmamakla birlikte sistematik olmasa da baz1 calismalar

yapiliyor ve kismen kamuoyuyla paylasiliyor
c. Yasal olarak boyle bir gézden gecirme olmakla birlikte kapsam dar ve uygulama standartlar heniiz

tam belirlenmemis durumda
d. Iyi isleyen ve standartlar1 belirlenmis bir gézden gegirme var

IV.4 Kamuda mal ve hizmet alimlarinin acik ve rekabet kosullarina uygun bir sekilde
gerceklesmesi, yapilan sézlesmeler ile girisilen yiikiimliiliiklerin ve personel istihdaminin
sistematik olarak izlenmesi ve raporlanmasi

IV.4.1 Mal ve hizmet satin alimlarinin acik ve rekabet kosullarina uygun bir sekilde gerceklesmesi
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a. Kapsamli ve uluslararasi standartlara uygun bir diizenleme yok

b. Dar kapsamli uluslar arasi standartlara yakin bir uygulama var

c. Uluslararas: standartlara uygun bir diizenleme olmakla birlikte hala kapsam dis1 kalan kurumlar
var ve ilk uygulama problemleri heniiz tam olarak asilabilmis degil

d. Uluslararas: standartlara uygun, uygulamada etkin bir diizenleme var

IV.4.2 Kamu kurumlar: tarafindan yapilan s6zlesmelerin sistematik olarak izlenmesi ve diizenli
raporlanmasi

a. Yok
b. Kismen yapilmakta
c. Sorumlu bir kurum tarafindan sistematik izleme yapilmakla birlikte raporlama konusunda hala

sorunlar var
d. Kapsamli bir izleme ve etkin bir raporlama var

IV.4.3 Kamu istihdamindaki gelismelerin sistematik olarak izlenmesi ve diizenli raporlanmasi

a. Yok
b. Kismen yapilmakta
c. Kapsamli bir izleme ve raporlama var

IV.5 Vergi idaresinin yasal olarak politik etkilerden uzak olmasi ve uygulama sonuclari ve
faaliyetleri konusunda diizenli raporlamada bulunmasi

IV.5.1 Vergi idaresinin (giimriik idaresi dahil olmak tizere) politik etkilerden korunmasi

a. Politik etkilerden korunmus degil

b. Kismi olarak bir koruma olmasi yaninda politik etkilere kars1 kurumsal olarak da etkin bir yap1
var

c. Yasal olarak iyi tanimlanmais ve etkin bir kurumsal koruma var

IV.5.2 Vergi idaresinin vergi uygulamalari ve sonuclar1 konusunda yil i¢inde vergi miikelleflerine yénelik
duizenli ve acgiklayici bilgilendirmelerde bulunmas:

a. Boyle bir uygulama yok

b. Kismen yapiliyor

c. Oldukga etkin ve iyi tanimlanmis miikellefin sorunlarini ¢6zmeye yo6nelik bir bilgilendirme
sistemi var

IV.6 Mali kontrol ve i¢ denetim siirecinin taraflar acisinda (denetim yapan ve denetime tabi
olan) 6nceden iyi tanimlanmis a¢ik ve anlasilir olmasi, i¢ denetim sonuc¢larinin elde edilebilir
olmas1

IV.6.1 Mali kontrol siirecinin iyi tanimlanmais ve agik olmas:
a. Mali kontrol stireci tanimlanmamais, oldukca karmasik ve her tiirli miidahaleye acik

b. Cerceve bir diizenleme yok, var olan cesitli diizenlemeler bir ortak anlayis1 yansitmaktan uzak
ayrica standardizasyonun olmamasi, denetim sisteminin de eksikligi ile birlikte keyfi uygulamalara
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yol agabiliyor

c. Cerceve bir diizenleme olmakla birlikte kurumsal aligkanliklarin hentiz tam olarak terk edilememesi
ve degisen sistemin yeni mekanizmalarinin aktérler tarafindan yeterince iyi algilanamamasi gecis
doneminde bazi sorunlar: ortaya ¢ikartmakta

d. Etkin ve tarafsiz isleyen ve denetime acik bir mali kontrol siireci var

IV.6.2 Mali kontrol siirecinin tiim taraflar acisindan basit ve anlasilir olmasi

a. Oldukc¢a karmagik ve keyfi miidahalelere acik

b. Belli bir standardizasyon olmamasina ragmen kurumsal birikimler ve hiikiimet taahhttleriyle
sistem taraflara esit mesafede ve acik olma cabasi icinde

c. Mali kontrol stireci iyi tanimlanmuis bir yasal cercevede taraflara esit mesafede ve agik olmakla
birlikte uygulama kapsami genel yonetimin timiini kapsayacak genislikte degil

d. Oldukca kapsamli bir uygulama alani i¢cinde mali kontrol siireci iyi tanimlanmuis bir yasal ¢ercevede
taraflara esit mesafede ve agik

IV.6.3 I¢ denetim siirecinin agik olmasi ve i¢ denetim sonuglarinin bir degerlendirmeye tabi tutulmast
a. Acik bir i¢ denetim siireci olmamasi yaninda i¢ denetim sonuglar: gizli
b. I¢c denetim siireci ve sonuclar: kismen acik olmakla birlikte herhangi bir degerlendirmeye tabi
degil
c. Acik ve etkin bir i¢ denetim siireci yaninda i¢ denetim sonuclar1 degerlendirmeye tabi
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V. KESIN HESAPLARIN PARLAMENTO TARAFINDAN ONAYLANMASI LE MALI
SONUCLARIN DIS DENETIMINDE VE DEGERLENDIRILMESI SURECINDE ACIKLIK

Bu boliimde kesin hesaplarin kapsamli bir sekilde raporlanmasi, parlamentoya sunulmasi ve mali
sonuclarin dis denetimi ve dis denetim sonuclarinin elde edilebilirligi konulari sirasiyla ele alinmaktadir.

Oncelikle genel devletin kaynak kullanimi ile ilgili uygulama sonuclarini yansitan kesin hesaplarin
sunulma diizeyi ile parlamentoda gorusulmesi siireci ilk iki alt bolumde ayri ayri sorgulanmaktadir.

Ardindan, bagimsiz ulusal bir dis denetim kurumunun varligi ile dis denetim siirecinin mali saydamlik
acisindan degerlendirilmesi yapilmaya calisilmistir. Son olarak da bu boliimde dis denetim raporlarinin
elde edilebilirligi ve anlasilabilirligi sorgulanmaktadir.

V.1 Devletin kaynak kullanimai ile ilgili uygulama sonuclarin gosteren kesin hesaplarin belli
bir siirede ve ilgili taraflarin anlayacagi aciklik ve kapsamda hazirlanmasi ve parlamentoya
sunulmasi

V.11 Kapsam

a. Butge kapsamindaki kuruluslarin bir kismi
b. Butge kapsamindaki kuruluslarin timi
c. Merkezi yonetim kurumlarinin hepsi

V.12 Kesin hesaplarin kapsamli ve anlasilabilir bir mali raporlamaya ve denetim sonuglarina dayanmasi

a. Mali raporlama ve denetim sonuclar1 yetersiz
b. Mali raporlama ve denetim sonuclar1 kismen yeterli olmakla birlikte kapsam dis1 kurumlarin ve

faaliyetin varlig: kaliteyi olumsuz etkiliyor
c. Kesin hesaplarin belli bir standartta hazirlanmasi yaninda dis denetim sonuclar: aciklayici ve

tamamlayici

V.13 Kesin hesaplar ilgili hesap yil1 bittikten sonra ne kadar siirede parlamentoya ve kamuoyuna
hazirlanarak sunuluyor?

a. Duizenli degil bazen verilmiyor
b. 12 aydan daha fazla bir stirede
c. 6-12 ay icinde

d. 11k 6 ay iginde

V.2 Kesin hesaplarin parlamentoda 6zel bir komisyon tarafindan goriisiilmesi ve biitce ile
hedeflenen programlarla gerceklesme sonuclarinin kesin hesaplar icinde raporlanmasi

V.2.1 Kesin hesaplarin parlamentoda 6zel bir komisyon tarafindan gorusiilmesi

a. Boyle bir komisyon yok
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b. Komisyon olmakla birlikte biitce stirecinde etkin degil
c. Komisyon olmakla birlikte komisyonun mali nitelikli tiim yasa tasarilariile biitcenin goériisiilmesi

de dahil olmak {izere gérev alaninin genis olmasi nedeniyle kesin hesaplara ve ilgili raporlara
yeterince zaman ayiramamakta
d. Komisyon var ve siire¢ icinde oldukg¢a etkin

V.2.2 Biitge ile hedeflenen program amaclariyla gerceklesme sonuclarinin kesin hesaplar i¢inde diizenli
raporlanmasi ve parlamentoya sunulmasi

a. Boyle bir raporlama yok

b. Sunulan raporlar icinde program amaglari ve gerceklesmeleri yer almakla birlikte bunlar hem
yuzeysel hem de performans, etkinlik gibi sistematik degerlendirme niteliginden uzak

c. Program amaclar1 ve hedefleri belli bir sistematik yaklasim i¢inde kapsamli bir sekilde yapilmakta
ve sonuclar1 hesap verme sorumlulugu cercevesinde degerlendirilmekte

V.3 Kurumsal ve fonksiyonel bagimsizliga sahip bir ulusal dis denetim kurumunun varligi,
denetim standartlarinin 6nceden belli olmasi, kamuoyuna ve parlamentoya siirekli bilgi
aktarilmasi

V.3.1 Kurumsal fonksiyonel bagimsizliga sahip ulusal bir dis denetim kurumunun varlig:

a. Boyle bir kurumsal yap1 yok
b. Bir ulusal dis denetim kurumu olmakla birlikte kurumsal ve fonksiyonel bagimsizliga sahip degil
c. Kurumsal ve fonksiyonel bagimsizliga sahip bir ulusal dis denetim kurumu olmakla birlikte

denetim kapsami disinda yer alan kurumsal yapilar ve faaliyetler var
d. Etkin ve bagimsiz bir ulusal dis denetim kurumu var

V.3.2 D15 denetim standartlarinin varligi (meslek ahlak kurallar: dahi) ve ¢calisma sisteminin taraflar
acisindan acik olmasi

a. D1s denetim standartlar: ve bunlarin uygulamasini aciklayan el kitaplar: yok

b. Aciklanmis dis denetim standartlar: olmamakla birlikte kurum zaman icinde denetim
standartlarina benzer bir diizenlemeyi veya diizenlemeleri (yonetmelik, i¢ genelgeler, el kitaplar1
gibi) kendi i¢inde gelistirmistir

c. Onceden belirlenmis, kurumlara uygulanabilir ve taraflara acik denetim standartlar1 ve bunlarin
uygulamasini agiklayan el kitaplar: var

V.3.3 D1s denetimin kurumlarinin birden fazla olmasi ve bu durumun koordinasyon problemi yaratmasi
ve kesin hesaplarin kalitesi tizerinde hissedilmesi

a. Birden fazla dis denetimi birimi var ve bunlar arasinda gerek denetim gerekse kesin hesap
stirecinde herhangi koordinasyon ve ortak calisma yok

b. Birden fazla dis denetim birimi olmakla birlikte denetim alanlarinin ayrimlasmis olmasi
koordinasyon problemini azaltmakla birlikte kesin hesaplarin konsolidasyonunun yapilamamasi
nedeniyle kalitesi sorgulanmakta

c. Birden fazla dis denetim birimi olmakla birlikte koordinatér kurumun varliginda hem
koordinasyon problemi hem de kesin hesaplarin kalitesi bundan en az olumsuz etkilenmekte
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V.3.4 D1s denetim sonuglarinin degerlendirilmesi ile ilgili kurumsal bir stirecin varlig:

a. Iyi tanimlanmis bir kurumsal siireg yok

b. Béyle bir kurumsal siire¢ parlamento i¢cinde tanimlanmis olmakla birlikte istenen diizeyde etkili
degil

c. Parlamento i¢inde boyle bir kurumsal siire¢ tanimlanmais ve etkili

V.4 Parlamentoya sunulan denetim raporlarinin medya, sivil toplum 6rgiitleri ve vatandaslar
tarafindan elde edilebilir olmasi ve ayrica vatandasin bunlari anlayacag sekilde hazirlanmasi

V.4.1 Parlamentoya sunulan dis denetim raporlarinin elde edilebilir olmas1

a. D1s denetim raporlar: kamuoyuna a¢iklanmiyor

b. D1s denetim raporlar1 aciklanmakla birlikte bunlar: elde etmek icin belli bir caba gerekiyor

c. D1s denetim sonuglariyla ilgili raporlar medya, sivil toplum o6rgiitleri ve vatandaslar tarafindan
kolaylikla elde edilebiliyor

V.4.2 D1s denetim raporlarinin vatandasin anlayacag: sade ve anlasilir sekilde kaleme alinmasi ve bunun
vatandasa ¢ok cesitli araclar ve kurumlar kullanilarak sunulmas:

a. Boyle bir yaklasim yok

b. Boyle bir yaklasim olmamakla birlikte zaman igerisinde ilgili kurum raporlar1 daha anlasilabilir
ve 6zet bicimlerde hazirlama cabasi icinde

c. Buyaklasim ilke olarak kabul edilmekle birlikte uygulamanin yerlesmesi acisindan sistemli bir
caba yok

d. D1s denetim raporlar1 vatandasin anlayacag sekilde de sistemli olarak hazirlaniyor
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VI. MALI iSTATiSTIKLERIN RAPORLANMASINDAKi KURUMSAL BAGIMSIZLIK
VE GUVENILIRLIK

Bu boliimde, mali istatistiklerin raporlanmasindaki kurumsal bagimsizlik ve giivenilirlik mali saydamlk
perspektifinden ortaya konmaya calisilmaktadir.

Ekonomik ve mali istatistiklerin kalitesi, kurumsal yapilarin mali verileri liretmedeki bagimsizlik
dizeyleri ile makro tahminlerin hesaplanmasinda kullanilan varsayimlarin acik olmasi
sorgulanmaktadir.

Gelir ve gider tahminlerinin gercekci olmasi yaninda mali tahminlerin hesaplanmasinda kullanilan
tanimlarin degismesi durumunda bu degismelerin kamuoyuna zamaninda aciklanmasi yine burada
ele alinmaktadir.

VLI Devlet Istatistik Enstitiisii basta olmak iizere ekonomik ve sosyal yapiyla ilgili veri iireten
birimlerin teknik olarak bagimsiz ve iiretilen verilerin giivenilir olmasi

V111 DIE teknik olarak bagimsiz bir kurulus mu?

a. Kanunda acik¢a tanimlanmas bir teknik bagimsizlik ibaresi yok
b. Kanunda tanimlanmais bir teknik bagimsizlik olmakla birlikte kurumun idari ve mali yapisinin

merkezi idareye olduk¢a bagimli olmasi ve dogrudan etki alani icinde olmasi teknik bagimsizlig

bazen olumsuz etkileyebiliyor
c. Teknik bagimsizlik olmasi yaninda hiikiimetlerin politik bir taahhiit olarak DIE'nin bagimsizligina

6nem vermesi idari ve mali bagimlilik probleminin getirdigi riski azaltryor
d. DIE yasas1 geregi teknik olarak bagimsiz calisan ve bu statiisiinii idari ve mali anlamda da koruyan

bir kurulus

VIL1.2 DIE'nin yapti1 anketler sonucu yaptig1 tahminleri gerceklesmelere gére bir kalite degerlemesine
ve giivenilirlik analizine tabi tutmasi

a. Boyle bir ¢alisma yapilmiyor
b. Sistematik olarak giivenilirlik analizi yapilmamakla birlikte tahminlerin kalitesini artirmaya

yonelik ¢alismalar uluslararas: standartlara uygun veri iiretilmesi ¢alismalari cercevesinde yapiliyor
c. Verilerin kalitesi ve gtvenilirligi sistematik olarak yapilan ¢alismalarla strekli izleniyor

VI.1.3 Uluslararas: standartlara uygun (IMF/GDDS, UN/SNA, EU/ESA gibi) calisan bir veri sisteminin
olmasi

a. Yok

b. Kismen var

c. Uluslar aras1 standartlara uygun calisan bir sistem var ama hala gelistirilecek alanlar var
d. Var
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V1.2 Harcama ve gelir tahminlerinin gercekci ve giivenilir olmasi
VI1.2.1 Biitce harcama ve gelir tahminlerinin giivenilirlik diizeyi

a. Guvenilirlik diizeyi duisiik (6zellikle gercek¢i 6ngoriilmeyen makro parametreler ve geleneksel
dusiik harcama ve dustik gelir gésterme egilimi cercevesinde)

b. Guvenilirlik diizeyi istenen diizeyde olmamakla birlikte kriz dénemleri hari¢ son dénemde belli
bir iyilesme gézlemleniyor

c. Kabul edilebilir bir giivenilirlik diizeyinde

d. Oldukea giivenilir

V1.2.2 Biitge buiytikliiklerinin hesaplanmasinda kullanilan makro parametrelerin ve diger degiskenlerin
tahminlerin tutarliligini géstermek acisindan agiklanmas:

a. Cok simirh diizeyde

b. Temel parametreler aciklaniyor

c. Temel parametrelerin yaninda biitiinii gérmek a¢isindan diger mali ve ekonomik parametrelerin
6nemli bir kism1 da aciklaniyor

d. Olduk¢a kapsamli diizeyde aciklaniyor

VI.2.3 Ne siklikta ek biit¢e kanunlari ¢ikariliyor

a. Hemen hemen her yil
b. Son dénemde belli bir iyilesme gézlemlenmekle birlikte hala siklik orani ytiksek
c. Kriz kosullar1 gibi olaganiistii donemler disinda ¢ok nadir

V1.2.4 Bitge disindaki genel yonetim kapsamindaki kuruluslarda harcama ve gelir tahminlerinin makro
parametreler ve aciklanan temel varsayimlarla ne diizeyde uyumlu hazirlandig:

a. Boyle bir uyum yok

b. Bu uyum kismen olmakla birlikte hala hesaplamalarda aciklanamayan ve risk alanlarini teskil
eden konular var

c¢. Uyumlu hazirlaniyor

V1.2.5 Mali verilerin yansitildig1 mali raporlarin kendi i¢inde tutarli olmas:

a. I¢sel tutarlilik yok

b. I¢sel tutarlilik belli bir diizeyde olmakla birlikte 6zellikle muhasebe sistemindeki yetersizlikten
kaynakl1 nedenlerle sorunlu alanlar var

c. Icsel tutarlilik var

VI.2.6 Mali nitelikli verilerle parasal nitelikli verilerin uyumu
a. Zayif

b. Kismen yeterli
c. Yeterli
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VI.3 Mali tahminlerle makro projeksiyonlarin hesaplanmasinda kullanilan modelin ve
varsayimlarin acik olmasi, modelin ve varsayimlarin i¢sel tutarliliklarinin bagimsiz kuruluslar
tarafindan degerlendirilmesi

VI.3.1 Mali tahminlerle makro projeksiyonlarda kullanilan modelin ve yaklasimin a¢iklanmasi

a. Aciklanmiyor

b. Planin kullandig1 model ve yaklasim a¢iklanmakla birlikte y1llik programlar i¢in boyle bir
aciklama yapilmiyor

c. Ayrintili bir degerlendirme ve sunum hem uzun vadeli plan hem de yillik programlar i¢in

yapiliyor
VI1.3.2 Kullanilan temel varsayimlarin ve gerekcelerinin agiklanmasi

a. Aciklanmiyor
b. Temel varsayimlar aciklanmakla birlikte gerekceler yok veya cok genel
c. Temel varsayimlar ve gerekgeleri kapsamli olarak agiklaniyor

V1.3.3 Makro modelin ve mali tahminlerin disardan bagimsiz bir uzman tarafindan degerlendirmesi

a. Yok

b. Stirec olarak olmasa da uygulanan ekonomik programlar ¢ercevesinde bu degerlendirme kismen
yapiliyor

c. Hitkktimetin bir politika taahhtidii olarak sistematik olmasa da yerine getiriliyor

d. Tanimlanmis ve etkin isleyen bir stirec var

V1.4 Makro parametreler ile mali tahminlerin hesaplanmasinda kullanilan tanimlamalarin
degismesi durumunda bu degismenin hemen kamuoyuna aciklanmasi

VI1.4.1 Makro parametrelerin ve mali tahminlerin hesaplama tanimlar:1 ve kapsamlar1 degistiginde
bunlarin kamuoyuna hemen a¢iklanmas:

a. Aciklanmiyor
b. Kismen yapiliyor
c. Ayrintili bir bilgilendirme zamaninda yapiliyor

V1.4.2 Ozellikle kapsaml1 bir ekonomik programin uygulandig1 dsnemde ekonomik ve mali performansin
ol¢tilmesinde kullanilan bazi rasyolarin, mali biiytikliiklerin (faiz dis1 fazla tanima, islevsel agik, net borg
stoku gibi) tanimlarinin degismesinde bunun a¢iklanmasi ve gerekli revizyonlarin ileriye ve geriye
yapilmasi

a. Yapilmiyor

b. Kismen yapiliyor

c. Bilgilendirme yapilmakla birlikte gecmis doneme ve gelecege iliskin revizyonlar istenen diizeyde
yapilmiyor

d. Ayrintil1 bir bilgilendirme zamaninda ve destekleyici calismalarla yapiliyor
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EK 4. TERIMLER SOZLUGU

Biitce Dis1 islemler (Off Budget Activities / Off Budget Operations) : Oziinde bir kamu politikas
araci olduklar1 halde muhtelif nedenlerle genel devlet biitcesi disinda gerceklestirilen ve bu nedenle

mali saydamlig1 olumsuz olarak etkileyen faaliyetlerin genel adidir. Biitge dis1 fonlar eger hesaplar1 acik

ve yarattiklar: yiikiimluliikler biliniyorsa bu anlamda biitce disi islem sayilmazlar. Aksi halde buitge dis1

fonlarda bu kategoride degerlendirilebilir. Bu agidan bunlar1 hari¢ tutacak olursak biitce dis1 islemleri

ti¢ kategoride ele almak miimkiindiir

i.

Bizzat Genel Devlet kurumlarinca ancak biitce disinda gerceklestirilen islemler: Bu tir
islemler esasinda 6denek yolu ile normalde biitce icinden gerceklestirilebilecekken muhtelif
saiklerle bizzat genel devlet tanimi i¢indeki kuruluslarca (6zellikle merkezi devlet kuruluslarinca)
biitceleri disinda gerceklestirilen islemlerdir. Ulkemizde biitceden mahsup edilecek 6demeler
hesabinin calistirilmasi ile aslinda biit¢ede yer almasi gereken islemlerin mahsup islemleri
gerceklesene kadar ait olduklar: yil biitcesinde veya doneminde gosterilmemeleri , bir harcama
karsilig1 olduklari halde dis proje kredilerinden yapilan kullanimlarin uzunca bir siire biitcede
odeneklerle iliskilendirilmeden yapilmaya devam edilmesi bunlara 6rnek verilebilir. Vukuu
muhtemel ylikiimliiliikler olarak bilinen Hazine garantileri karsilig1 yapilan 6demeler de uzunca
bir siire biitce disindan yapilmistir. Isin ilging yan1 bu tiir islemler yasal temele dayali olarak
yapildiklari i¢in ortada yasal olan fakat saydam olmayan ¢eliskili durumlarin da ortaya ¢ikmasina
yol agmaktadirlar.

ii. Yar1 Mali Islemler (Quasi Fiscal Activities / Quasi Fiscal Operations) : Mali saydamlik

iii.

agisindan en fazla sakinca yaratan biitge dis1 islem tiirleridir. Oz itibariyle bu islemler birer
harcama veya nadiren gelir islemi sayi1lmalari gerekirken ve bu nedenle de genel devlet tarafindan
yerine getirilmeleri beklenirken genel devlet yerine Merkez bankalar1 , kamu bankalar1 , KIT'ler
tizerinden yapilarak genel devlet hesaplarina yansitilmazlar. Onun yerine bu kuruluslarin
hesaplarinda birikerek sorunlara sebep olurlar. Bunlarin en 6nemli 6zellikleri bu kurumlarin bu
faaliyetleri devletin verdigi bir gorev olarak yapmalari ve sonucunda ortaya bir zararin ¢ikmasinda
(gorev zarari- duty losses ) yatar. Bunlara 6rnek olarak kamu bankalarina piyasa oranlarinin
altinda stibvansiyonlu kredi verdirilmesi , belli sosyal politikalar1 uygulamak i¢in belli kesimlere
KiT'lerden ucuz elektrik saglanmasi verilebilir. KIT'in veya Kamu bankasinin bundan zarar etmesi
ve devletin bu zarar1 uzunca bir siire 6dememesi ve bunun sorunlara yol agmasi evrensel bir mali
saydamsizlik 6rnegidir. Ulkemizde baslangicta bu islemler hig biitcede gosterilmezken zamanla
once KIT gérev zararlar1 en son olarak da Kamu bankalar1 gérev zararlar: biitce i¢ine alinmis ve
6denege baglanmuistir.

Vergi Harcamalari (Tax Expenditures) : Genel devlet kuruluslar: tarafindan kisi ve kuruluslara
saglanan vergi muafiyetleri nedeni ile maruz kalinan gelir kaybi ayni isin bir transfer harcamasi
olarak da yapilabilecegi varsayimi ile harcama telakki edilir. Ancak bu harcamalar da biitcede
gosterilmezler. Ulkemizde de egilim bu yénde olmakla beraber yeni KMYKK ile vergi
harcamalarinin bir listesinin meclise sunulmasi s6zkonusudur.

Biitce Politikas1 Beyan1 (Budget Policy Statement) : Merkezi Idare biitcesine iliskin politika beyanim
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ifade eder. Merkezi Idare biitcesi aslinda genel devlet icinde politika énceliklerinin belirlendigi ¢ekirdek
oldugu icin bu beyanin daha genel nitelikli maliye politikas1 beyan1 ile uyumlu olmasi gerekir.

Devlet Bilancosu (Government Balance Sheet) : Devletin sahip oldugu varliklarla yiiktimliiliiklerin
ve ikisi arasindaki farkin (net deger- net worth) kapsamli bir bicimde gosterildigi bilanco. Gliintimiizde
az sayida ulkede yapilabilmektedir.

Faizdisi1 Denge (Primary Balance) : Genel Kamu dengesinin ( bu aslinda merkezi idare veya diger
kamu birimlerinin tek tek dengeleri i¢in de s6zkonusu olabilir ) faiz harcamalar: hari¢ tutuldugu zaman
ortaya ¢ikan goruniimidiir. Faiz 6demeleri esas olarak gecmis borcun maliyetini yansittiklar: i¢in
hitkiimetlerin etkileyecekleri bir biiytikliik degildir. Buna karsilik gelecekte yaratilacak borcun biiytiklugi
hikiimetlerin kontrol edebilecegi politikalara baglidir.Bu da faiz disindaki harcamalar ve gelirler
politikasi ile kontrol edilebilir. Bu anlamda faiz dis1 denge ytiksek bor¢ stokuna sahip tilkelerde devletin
mali pozisyonu ve performansinin énemli bir gostergesidir.

Gelir Tahakkuk Artiklari (Tax Arrears) : Devlete 6denmek iizere beyan ve tahakkuk ettirildigi halde
6denmemis gelirler nedeni ile dogan devlet alacaklarina verilen isimdir.

Genel Devlet (General Government): Bu terim esas olarak devletin ticari faaliyet géstermeyen ,
piyasadis1 aktivitelerini ytirtiten ve bu anlamda esasinda devletin temel fonksiyonlarini bir kamu hizmeti
anlayis1 icersinde karsiliksiz olarak ve bir kamu politikas1 olarak yerine getirmek durumunda olan
birimlerini ifade eder. Bu acidan uluslararasi standartlara gore (System of National Accounts - SNA),
merkezi ,eyalet , ya da yerel hiikiimetler , her diizeydeki kamu sosyal giivenlik fonlar: ve bu birimlerce
kontrol edilen ve finanse edilen piyasa dis1 , kar amaci giitmeyen kurumlar genel devlet kapsamina girer.
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu tasaris: tilkemiz idari yapisini da dikkate alarak bu kavrami
Genel Idare olarak tanimlamis ve kapsamin1 Merkezi Idare , Sosyal Giivenlik Kurumlari ve Yerel 1dareler
olarak belirlemistir.

Genel Kamu Dengesi (Overall Balance) : Kamu sekt6rii tanimina giren kuruluslarin finansman
dengesidir. Bu tanim kamu sektorii bor¢clanma geregi (public sector borrowing requirement ) kavramindan
farklidir. PSBR genel devlet ile finansal olmayan KiT'lerin bor¢lanma geregini gosteren daha dar bir
kavramdir. Ulkemizde 6l¢iilen ve bilinen PSBR konsolide biitge , ticari olmayan KiT'ler, Biitge Dis1
Fonlar, Sosyal Giivenlik Kuruluslari, Mahalli Idareleri kapsar. IMF ile yiiriitiilen program kapsaminda
ise Genel Kamu Dengesi esas olarak PSBR kapsamini kullanmakla beraber buna issizlik fonu eklenmektedir.
Daha 6nceleri PSBR'a kamu bankalarinin gérev zararlar ile cari giderleri eklenerek genel kamu dengesine
uyan bir denge tanimi yapilmisken 2001 den itibaren bu kuruluslarin gérev zararlari icin biitceye 6denek
kondugundan kamu bankalar1 genel denge kapsamai i¢inde yer almamakta ve boylece genel kamu dengesi
ile PSBR kapsam acisindan farklilik gostermemektedir.

Gider Tahakkuk Artiklar: ( Payment Arrears ) : Birinci b6liim Kutu 1 de daha detayli aciklandig:
gibi 6denegi olup tahakkuk ettirildigi halde nakit yoklugu vb nedenlerle hak sahiplerine 6denmeyen
miktarlar ile 6denegi yetmedigi i¢in nakit imkanlar: mevcut olsa dahi 6denemeyen miktarlar nedeni
ile biriken kamu yiikiimliliklernin genel adidir. Bunlarin giderek artiyor olmasi devletin normal
bor¢lanma yollar: disinda da ytikiimliiliik yaratarak aciklarini finanse ettigi anlamina gelir. Bu bor¢larin
artmasinin 6zel sektor ve giderek ekonomi tizerinde olumsuz etkileri biiyiik olabilir. Devlet muhasebe
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sistemimizde 6denegi oldugu halde nakit yoklugundan hak sahiplerine 6denemeyen miktarlar emanet
hesaplarinda muhasebelestirildiklerinden emanet olarak bilinirler.

Kamu Sektorii (Public Sector) : SNA standartlarina gore Genel Devlet ile mali faaliyet géstermeyen
kamu kurumlari (non financial corporations ) ve mali faaliyet gésteren kamu kurumlar: (financial
corporations - kamu bankalar1 ve Merkez Bankalar1 ) bu tanim icine girmektedir. Burada kriter
kurumlarda devlet hissesi ve kontrolunun olup olmadigidir. Kamu sektériiniin mali analiz i¢in kullanilan
bir alt tanimi mali olmayan kamu sektorii ( non financial public sector ) olup bunun i¢inde genel devlet
ve mali olmayan kamu sirketleri girer. Ulkemiz agisindan kamu sektérii tanimi genel idare , bankadisi
KiT'ler ve kamu bankalar1 ve Merkez Bankasi olarak tanimlanabilir.

Klasik Biitceleme ( Line Item Budgeting ) : Sistematize edilmemis bir hesap planina dayanan ve bu
yiizden de amacglarla biitce 6deneklerini iliskilendirmeyen , her yeni ihtiyaca yeni harcama kalemi acarak
yanit vermeye calisan biitce sistemlerinin genel adi. Boyle sistemlerde uzun ve zaman alic1 harcama
prosediirleri ve her harcama kalemini kontrol ederek mali disiplin saglamaya c¢alisan bir mali idare
sozkonusudur.

Maliye Politikas1 Beyani (Fiscal Policy Statement) : Hiikiimetin genel devlet kapsamindaki
kuruluslarin gelir, gider ve finansman durumlari , bunlara iliskin politika niyetlerini kapsayan en genis
anlamdaki mali politika beyanlarini ve stratejilerinin genel ad1

Merkezi Devlet (Central Government) : Bir iilkedeki merkezi otoriteyi temsil eden kurumsal yapilar
ve birimleri ifade eder. Merkezi devlet esas olarak temel kamu mallarinin (egitim,saglik,adalet, giivenlik,
makroekonomik istikrar) saglanmasi ve bunlarla ilgili politikalarin tesbitini yapan birimdir. KMYKK
'da bu kavram Merkezi Idare olarak tanimlanmis ve bu baglamda genel biitge kapsamindaki idareler,
ozel biitceli kuruluslar ve diizenleyici kuruluslar: merkezi idare i¢ine dahil etmistir.Kanunun ekindeki
cetvelde bunlarin hangi kurumlari kapsadig: ayrintili olarak yer almaktadir.

Operasyonel Denge ( Operational Balance ) : Islevsel denge olarak da bilinir. Faiz harcamalarinin
enflasyona tekabiil eden kisminin (inflationary component of interest expenditures ) faiz harcamalarindan
cikarilmasi ile bulunan denge tanimidir. Ozellikle enflasyon ve borg stokunun yiiksek oldugu iilkelerde
faiz 6demelerinin gercek boyutunu ve kamu aci81 tizerinde enflasyonun etkisi ile reel faiz demelerinin
toplam talebe olan katkisini gérmek a¢isindan 6nemlidir.Operasyonel denge bu anlamda kamu ac¢iginin
hesaplanabilecegi en alt limiti verir.

Orta Vadeli Harcama Cercevesi (Medium Term Expenditure Framework): Karar alicilarin orta
vadedeki harcama limitlerini 6ngérmelerine yardimci olan ve bu limitlerin orta vadedeki harcama
politikalar: ve maliyetleriyle iliskilendirmesine imkan veren kamu harcama programlarini gelistirmeye
yonelik bir stirectir. Bu siirecin genel kabul géren ti¢ temel amaci vardir; makro mali disiplinin saglanmasi,
stratejik onceliklere gére kaynaklarin dagitilmas: ve dagitilan bu kaynaklarin uygulamada istenen
duzeyde etkin bir sekilde kullanilmasi. Orta vadeli olarak adlandirilmasinin nedeni kapsanan biitge y1l1
sayisinin en az iki y1l olmasidir.

Orta Vadeli Biitceler/Cok Yill1 Biitceleme (Multi Year Budgeting): Cok yill1 veya orta vadeli
biitceler biitcelerin orta vadeli bir program dahilinde birden fazla yil1 kapsayacak sekilde hazirlanmasidir.
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Uygulamada bazi tilkelerde biitceler cok y1ll1 hazirlanip tilke parlamentolarinda bu sekilde kabul edilirken,
bazi tilkelerde ise biitce y1l1 bir y1l olmakla birlikte onu takip eden 2-3 y1lin ileriye y6nelik projeksiyonlar:
verilmek suretiyle biitceler cok yill1 bir perspektifte hazirlanmis olmaktadar.

Vukuu Muhtemel Yiikiimliiliikler (Contingent Liabilities) : Kosullu ytikiimliliikler veya mali
riskler olarak da bilinen bu kavram gelecekte bir olayin olmasina bagli olarak gerceklesmesi muhtemel
yukiimliliiklerdir. Bu nedenle ilk basta yiikiimliliik sayilmazlar. Ancak gerceklesme riski tasidiklar:
icin dikkatle takip edilmeleri gerekir. Bu risklerin gerceklesmesi halinde genellikle biit¢ce disindan
6denmeleri tilkemizde son zamanlara kadar benimsenen uygulamasidir. Bunlara 6rnek olarak Hazinenin
mahalli idarelere verdigi garantiler veya 6zel sektore belli finansman modelleri kapsaminda (Yap-Islet
Devret vb modeller) kapsaminda saglanan garantiler verilebilir. Vukuu muhtemel ytikiimluliikler
onceden yasal dayanaga bagl olarak yaratilmislarsa bunlara acik ytikiimliiliikler (explicit contingent
liabilities) denir. Buna karsilik bir yasal dayanaga baglh olmadiklar: halde gerceklesmeleri halinde devletin
tistlenmesi beklenen yiikiimliiliik tiirleri de olabilir. Ornegin bankerzedelere yapilmasi beklenen (moral
nedenlerle ve politik tercihlere bagli olarak) 6demeler bu tiirden sayilabilir. Bu ytiktimliiliiklere 6rtitk
yuktmlulikler (implicit contingent liabilities) ad1 verilir.
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SAYDAMLIK KAMUOYUNDA SIMDIYE KADAR SOYUT BIR KAVRAM OLARAK ALGILANMIS FAKAT iCININ TEKNIK
ANLAMDA DOLDURULMASI HEP GERI PLANDA KALMISTIR. ANCAK, SON ZAMANLARDA YASANILAN KRIZLER,
TOPLUMUN DIKKATININ GIDEREK KAMUDA iSRAF EDILDIGi iLERi SURULEN KAYNAKLARIN KULLANIMI UZERINE
CEVRILMESINE VE OZELLIKLE YOLSUZLUKLARLA KAMUDA SAYDAM OLMAYAN UYGULAMALAR ARASINDAKI
BAGLANTILARIN DAHA BiR GOZE CARPAR OLMASI YETERLI SAYILMASA DA DIKKATLERIN BU ALAN UZERINE
YOGUNLASMASINA YOL ACMISTIR.

BU CALISMADA MALI SAYDAMLIGIN KAVRAMSAL DUZEYDEN UYGULAMA DUZEYINE KADAR GECIRDIGI EVRELER,
ULKEMIZIN BU ALANDA KARSILASTIGI SORUNLAR VE BU SORUNLARA GETIRILEN COZUMLER DE DAHIL OLMAK
UZERE KAMU MALI YONETIMINDE SAYDAMLIK KONUSU ELE ALINMISTIR. BU ACIDAN ULUSLARARASI
UYGULAMALAR ISIGINDA, MALI SAYDAMLIGI SAVUNAN STO'LERIN BU AMAGLARININ GERGEKLESTIRILMESINE
VE OZELLIKLE HUKUMETLERIN MALI SAYDAMLIK KONUSUNDAKI UYGULAMALARININ IZLENMESINE VE
DEGERLENDIRILMESINE YARDIMCI OLMAK UZERE BiR MALI SAYDAMLIK iZLEME ENDEKSI OLUSTURULMAYA
CALISILMISTIR. MALI SAYDAMLIK IZLEME ENDEKSI OLUSTURULMASI ICIN BU CALISMA KAPSAMINDA ALTI
ANA ILKE CERCEVESINDE GELISTIRILEN DEGERLENDIRME FORMU IMF TARAFINDAN KULLANILAN METODOLOJIYi
TAKIP ETMEKLE BERABER; TASARLANAN YAPI DAHA STATIK BIR NITELIK TASIYAN IMF METODOLOJISINE
ORANLA COK DAHA KAPSAMLI, ULKEMIZ MALI YONETIM SISTEMININ OZELLIKLERINI DIKKATE ALAN VE BOYLECE
SISTEMDE YAPILACAK DUZELTMELERIN DE DINAMIK BIR BIiCiMDE VE PERIYODIK OLARAK iZLENEBILECEGI BIR
SORU SETi VE ENDEKS HESAPLAMA YONTEMI UZERINE OTURTULMAKTADIR.

MALI SAYDAMLIK iZLEME ENDEKS DEGERI 2003 YILI SONU iTiBARIYLE YAPILAN DEGERLENDIRMELER SONUCUNDA
YUZDE 44,1 ORANINDA CIKMISTIR. UYGULANAN SON DONEM EKONOMIK PROGRAMLARLA BIRLIKTE BELLI
DUZEYDE IYILESMELER VE YASAL DUZENLEMELER YAPILMIS OLMAKLA BIRLIKTE KATILIMCILARIN ALGILAMASI
MALI SAYDAMLIK ALANINDA HALA ATILMASI GEREKEN ONEMLI ADIMLAR OLDUGU YONUNDEDIR. MALI
YONETIMIN GUCLENMESI, DEMOKRASININ KALITESININ YUKSELMESI VE MALI ETKINLIK CABALARI CERCEVESINDE
MALI SAYDAMLIK YAKIN GELECEGIN GNEMLI GUNDEM MADDELERINDEN BiRiSi OLARAK GORULMEKTEDIR.

BU VE BENZERI CALISMALARIN TESEV DE DAHIL OLMAK UZERE ILGILI STO'LERCE BELLI BIR KARARLILIK,
BAGIMSIZLIK VE TUTARLILIK DUZEYINDE SURDURULMESi HALINDE DE YAKIN BIR GELECEKTE HEM MALI
SAYDAMLIK HEM DE ILERICI YONETISIM (PROGRESSIVE GOVERNANCE) ACISINDAN ULKEMIZ STO'LERININ
KARAR MEKANIZMALARINI ETKILEME KONUSUNDA DAHA SAYGIN VE ONCU BIR KONUMA GELECEKLERINE
INANILMAKTADIR.
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