o000

A
flilickiyelHkonomik3ve
iy i







D EVLET R EFORMU

PARLAMENTO

VE

SAYISTAY DENETIMI

Parlamenter Biitce Denetimi
Plan ve Biitce Komisyonu:
Yapi ve islevler Uzerine
Uluslararasi Karsilastirma

Tiilay Arin

Sayistay Denetimi

Necdet Kesmez
Thsan Goren

Istanbul
2000



Parlamento ve
Sayistay Denetimi

Copyright © 2000

Bu eserin tiim telif haklar:
Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler
Vakfi’na aittir.

TESEV

Fenerli Tiirbe Sk. No.: 6

80830 Rumeli Hisariistii - ISTANBUL
Tel :212.287 32 13 (3 hat)

Fax :212.257 7625
tesev@superonline.com
info@tesev.org.tr

WWW.LESCV.0rg.tr

TESEV YAYINLARI 16
ISBN: 975-8112-20-1

Grafik Tasarim
MAVI GRAFIK

Basim
ACAR MATBAACILIK

g g el s



P

o g -

— 3

ey

I¢indekiler

Sunung
Foreword
Ozet
Summary

Parlamenter Biitce Denetimi ~ Plan ve Biitge Komisyonu:
Yapi ve Islevier Uzerine Uluslararas: Farkhlagtirma
Tiilay ARIN

1. Girig

II. Biitce Siireci

A. Biitce Siireci Kurami

B. Biitge Siirecinde Yasama-Yitriitme Tliskileri
1. Meclis-Biit¢e Komisyonu Iliskileri
2. Yasama-Yiirtitme Iliskileri

C. Biitce Sistemleri ve Yasama-Yiir{itme ligkileri
1. Ingiltere
2. Japonya
3. Fransa
4. Amerika

III. Biitge Reformlan
A. Mali Denetim Amaayla Yasal Siurlamalar
B. Biitge Prosediiriiniin Reformlan Yoluyla Mali Disiplin
1. Orta Vadeli Biitce Siireci
2. Biitge Programlarina Tavan Getirilmesi
3. Biitge Uygulamasinda Esneklik
4. Parlamentonun Roliiniin Giiclendirilmesi
Performans Kistaslari

IV. Biit¢e Reformlarinin Sonuglari

Kaynakca

13
15
19

21
21

22
22
34
34
38
41
41
45
43
50

58
60

64
64
66
66
70

72
77



Kamu Mali Yonetiminin
Yeniden Yapilandirilmas: ve Denetim

Thsan GOREN 79
Ozet 79
Giris 83
Kamu Mali Yénetiminde Yenilenme Ihtiyact 86
Tiirk Kamu Mali Ynetiminin Temel Ozelligi , 89
Biitge ‘ 90
Muhasebe 94
Organizasyon 99
Nakit Yonetimi 103
Bor¢ Yonetimi 105
Kamu Mali Yénetimi Bilgi Sistemi 107
I¢ Kontroller (I Kontrol Mekanizmalari) 108
Denetim 110
Hesap Verme Yiitkiimltliigii 113
Temel Ozellikler 113
Hesap Verme Yiikiimliiliigiintn Tamrm 116
Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin
Yerine Getirilmesi ve Denetimi 118
Kamu Yonetimindeki Yeni Gelismelerin
Hesap Verme Yiikiimliliigii Uzerindeki Etkileri 121
Artan Seffaflik Ihtiyac1 ve Hesap Verme Yitkiimldlagtd 122
Hesap Verme Yiikiimliiliigii ve Demokrasi 122
Denetim Standartlart 123
Denetimin Temel Varsayimlar 126
Denetimin Tammi 128
Tiirkiye’de Denetim Anlayigi 130
Kamu Mali Yonetimimizdeki Sorumluluk Kavrarm 130
Tiirk¢e Kaynaklara Goére Denetim 132
Mevzuatimzda Denetim 135
Tiirkiye’de Denctimin Amaglart 139
Degerlendirmeler 140
Denetim Yaklagim ve Anlayiglarindaki Farklihiklarm Kokeni 143
Cagdas Denetim Anlayigi 143
Ekonomici Yaklagtm 143

Yonetim Kontrolleri (I¢ Kontroller) 144



Hesap Verme Stireci ve Denetim
Ulkemizdeki Denetim Anlayigt
Hukukeu Yaklagim
Genel Uygunluk Bildirimleri:
Devlet (Hazine) Genel Hesabinin Tasdiki
Dis Kontroller (Mevzuat)
Bidayctten Zimmettarhk Anlayist ve Sayistay Ilamlar
Sonug ve Oneriler

EkI
Ek II
Ek IIT

Notlar
Kaynak¢a

[

Diinya Yiiksek Denetim Kurumlart ve Sayigtay
Necdet KESMEZ

Ozet
Summary

I. Giris
A. Genel
B. Siyasi Sistem
C. Divant Muhasebat’tan Sayigtay’a

II. Gorev ve Rol
A, Tanum
B. Vizyon ve Misyon
C. Sayistay’in Vizyon ve Misyonu

1II. Konum
A. Genel
B. Anayasada Yer Alma
C. Devlet Yapis1 Icindeki Yer
1. Yargy Bolimii
2. Zorunluluk
3. Elestiri

IV. Yapr ve Kurulug
A. Tiirler

145
145
145

146
147
148
150

152
155
165

170
176

179

179
183

187
187
187
188

189
189
190
192

193
193
194
194
195
195
196

197
197



1. Ornek Fransa 197

2. Hiyerarsi 198
B. Uglii Yapt 199
1. Ust Yonetim 199
aa. Bagkanlk 199

bb. Ozellikler 200

2. Kurullar 200
aa. Genel Kurul 201

bb. Diger Kurullar 202

3. Uyeler 203

4. Savalik 203
V. Ozellikler 204
A. Thtyag 204
B. Bagimsizhik 204
1. Kurumsal Bagimsizhik 205

2. Gorevlilerin Bagimsizhig 208
aa. Atanma 208

bb. Gorev Stiresi 209

cc. Gorevden Alma 210

3. Mali Bagimsizhk 213

4. Saystay Biitgesi 213
V1. Yetkiler 215
A. Denetimin Yiiratilmesi ’ 215
B. Sayigtay’da Denetimin Yiirtitiilmesi 216
C. Denetim Sonuglarinin Uygulanmasi 217
D. Sayitay Ilamlan ve Raporlar 218
VII.Gérev ve Yetki Alam ) 219
A. Tlkeler 219
B. Denetlenecek Kuruluglarin Niteligi 220
(a) Iktisadi ve Ticari Tegebbiisler 220
(b) Kamu Kaynaklarinda Finanse Edilen Kuruluglar 220
(¢) Yerel Yonetimler 221

C. Sayistay’in Gorev ve Yetki Alam 221
Degerlendirme ‘ 223
Semalar 224
Notlar 226

Kaynakga ' : 228



Sayistay’da Yeniden Diizenleme

II.

II1.

Necdet KESMEZ

Ozet

Summary

Girig

Ihtiyag

A. Kamuoyu

B. Taminma ve Ilgi
C. Kavramsal Cerceve
D. Kuvvetler Ayrimi
E. Diger Aci

F. Saptamalar

G. Sunulmayan Raporlar
H. Zorunluluklar

I. Bosluk

Amag

A. Gelecege Bakis

B. Postulalar

C. Hedefler

Alanlar
A. Genel
B. Kamu Mali Yénetim Sistemi
C. Denetim
1. Genel
2. Denetimin Yiirtitiilmesi
3. Denetimin Yénetimi
4. Diga Doniik Raporlama
5. Yeni Denetim ‘Alanlan ve Yaklagimlary
D. Egitim
E. Bilisim Sistemi
F. Yarg Islevi
G. Yonetim ve Organizasyon

Sonug

Notlar
Kaynakg¢a

229

229
233

237

237
237
238
239
240
242
243
244
247
248
249
249
249
250

251
251
252
253
253
254
255
255
256
256
257
257
259

260

261
262






Sunus

Avrupa Birligi Tiirkiye Temsilciligi ile TESEV arasinda Subat
1998°de yapilan bir sozlesmeye gore devlet reformuna iliskin on
bir alanda olugturulan arastirma gruplar tarafindan hazirlanan belge
ve tebligler 6nce konferanslarda tartiglds; ardindan da proje koordina-
torleri tarafindan son gekli verilerek kitaplar halinde basimak tizere
matbaaya sevkedildi. Calisma T)clgelcrinj TESEV’in web sitesinde de
bulmak miimkiin.

TESEYV, Tiirkiye genelinde bir tartisma agilmasini saglamak ama-
ctyla, dniimiizdeki birkag ay i¢inde diizenleyecegi bir konferansta dev-
let reformu ¢ahiymasinin sonuglarim hiikiimet, biirokrasi, milletvekille-
ri, akademik gevreler, is cevreleri ve bastmmiza sunacak.

Tiirkiye’de devletin rolii ve agirhgimn biiyiik oldugunu biliyoruz.
Bunda Cumhuriyet’in kurulmasiyla sonuglanan tarihi siireglerin payr
oldugu kugkusuz. Osmanl Imparatorlugu, Bat1 Avrupa ile rekabetinde
geri kalrmsg; savaglarda biiyitk toprak kayiplarina ugramisti. Bekasiu sag-
layabilmek i¢in batildagma reformlarin uygulamak devlete diigmiigtii.

Bu savunma amach milliyetgilik Cumhuriyet’in ilk dénemi olarak
tammlanabilecek 1923-1950 arasinda yogunlugunu artirarak devam
etti. 1929 diinya ckonomik bunalirmina karg1 devlet¢i ekonomik politi-
kalara bagvurmaktan baska gare yoktu. Biiyiik sermaye aqig1 olan, savas-
larda harap olmus bir iilkede ekonomik kalkinmanin béylece tiimiiyle
devlete kalmasi, dogal olarak devletin bilyiimesine de neden oldu.

1950°de demokrasiye gegildikten sonra iilkenin ¢ok eksik olan alt-
yap1 yatuumlan yine devlet dnciiliigiinde yiiriitiildii. 1961’le baglayan
planh dénemde, o giiniin revagta olan ideolojisine uygun ithal ikame-
ci kalkinma modeli de, hem devletin piyasaya miidahalesine, hem de
devlet iktisadi tesebbiislerinin ¢ogalmasina yolacarak, devletin ekono-
mideki agirhgim arordi. '

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

ki kiiiilmesi, i¢ iiretimin giderek artan oranlarda dzel sektér tarafin-
dan yapilmakta olmasindan da goriiliiyor. Baslangicta yavas ilerleyen,
ancak bugtinlerde hizlanan 6zellestirmeler de bu siireci tamamliyor.

Siyasi agidan devletin agurhg, 27 Mayis 1960 ve 12 Eylul 1980°de
ikisi acik, 12 Mart 1971°deki ise dolayli olan askeri miidahalelerden
kaynaklaryor. Bu durumda, kendiliginden (spontane) bilyiime ve ge-
lismesini gerceklestiremeyen ve bu nedenle tepeden radikal ¢agdaslag-
ma reformlan yapmak zorunda kalan iilkelerde goriilen, siyasi hayatin
kutuplagmasit ve zaman zaman toplumsal siddet ve terériin ortaya k-
mast sonucunda, tilkenin yonetilemez hale gelmesinin pay: var.

Ozel sektoriin bagimsiz gelismesine imkan vermeyen agin miidaha-
leci ekonomi ve demokrasinin geligtirilmesinde bagarili olamayan mii-
dahaleler ortaminda, sivil toplumun gelismesi de mitmkiin olmadi.

Yukaridaki hususlarin 1giginda, devlet reformu projesi, tig alt proje
halinde, siyasi sistemin iyilegtirilmesi i¢in parlamenter, yan-bagkanhk ve
bagkanlik sistemleri; siyasi partilerin mevzuat ve uygulama bakimindan
eksikleri ve parfamentonun etkin bigimde calistnlmas: tizerinde durdu.

Hesap verme ve saydamlik agisindan biitgenin biiyiik énemi nede-
niyle bir alt proje bu konuya hasredildi. Bunu, devletin denetimi ala-
ninda Sayigtay ve Biit¢e ve Plan Komisyonu’nun islevlerini ele alan ve
uluslararas: 6rneklerle kiyaslayan ait proje izledi.

Diger bir alt proje de devletin az sayida, kaliteli ve yetkin personel
istihdamun: hedef aldi. Bu alanda bir tiirlit gergeklestirilemeyen ¢esitli
reform girisimleri incelendi. Yeni insan.kaynaklar kavraminumn hantal,
pahali ve verimsiz biirokrasiye nasil uygulanabilecegi ¢ahsild.

Kitresellegen diinyada devletin yeni iglevi olarak beliren “diizenle-
me” (regulation) kavramy, Tiirkiye’de belki de ilk kez, telekomitnikas-
yon ve dzellestirme baglaminda, bir alt proje olarak ele alind.

Bir alt proje grubu da, yine yeni yonetim kavramlarindan olan, hiz-
met dl¢iimiini, somut bazi belediyeler baglamunda aragtirdi ve sonug-
larim tartigti.

Devlet reformunun tematik yaklagim yoksulluk idi. Tki ayr1 grup,
kentsel yoksullukla, bélgesel yoksulluk ve bu gergevede Giineydogu
Anadolu Bélgesi’nin sosyockonomik sorunlarim irdeledi.

Nihayet, Tiirkiye’nin inigli ¢ikish bir ¢izgi izleyen reform girigim ve
uygulamalarindaki bagarilar ve 6zellikle de basarisizhklar, ayn bir gru-
bun konusu oldu.
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PARLAMENTO VE SAYISTAY DENETIMI

Kugkusuz bu proje, devletin reform gerektiren tiim yonlerini ele
almaktan uzak. Yine de Tirkiye’de, bu denli kapsamh ilk proje niteli-
gini tagiyor. AB adayligimizin kabul edildigi bir dénemde devlet refor-
mu her bakimdan énem kazanmis durumda. TESEV bundan sonraki
caligmalariyla bu alandaki eksikleri ele almaya devam edecek.

AB Ankara Temsilciligi’ne sagladigs fon ve gergeklestirdigi isbirligi
icin tesekkiirli borg biliyoruz. Ayrica, isimlerini tek tek saymaya imkan
olmayan, bilim adamlarn, uzmanlar ve biirokratlara katkilarindan dola-
y1 sitkranlarimizi sunuyoruz,

Giindiiz AKTAN
TESEV Genel Direktorii
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Foreword

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

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

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

The state is no longer monolithic, the repository of national
power, the symbol of sovereign virility. The market economy, global

13



DEVLET REFORMU

competition, and the impact of information technology combine to
erode fundamentally the influence of the national state in the econo-
my. Within the EU, many of the residual regulatory functions of the
state are defined at EU level where sovereignty is shared. Many of the
competences for planning public investments and managing public
services are devolved to the regional and local governments. National
civil servants become key actors in the process of European intcgra-
tion, incorporating the European dimension in local policies, or trav-
elling to Brussels to work together on technical committees, to learn
from each other, to build consensus, to propose new dimensions of
common policies.

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

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

Karen FOGG

Ambassador

Representative of the European
Commission to Turkey
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Ozet

finya ¢apinda goézlenen bir akim, devletin iktisadi yasamdaki rolii-

nii azaltmaya ¢aligirken bir yandan da kamu kurumlannin isleyisi-
ni daha etkin hale getirmeye ¢aligmaktadir. Biitiin diinyada yapisal
uyum, yani fiskal uyarlanma ve piyasa reformlan giindeme gelmistir,
1990’larda bu hili temel hedeflerden biri olmaya devam etmektedir.
Fakat vurgu devletin reformu tizerine, 6zellikle de idari reform odag-
na kaymaya baslarmgtir. Yeni diinya diizeni ile devlet reformu kavram-
lan arasinda yakin bir baglanti bulunmaktadir. Yeniden yapilanma belli
politikalar1 dayatmaktadir. Bu politikalann uygulanabilmesi icin kamu
kurumlarinin da igleyis mekanizmalarinin degismesi gerekmektedir.

Son yirmi yidir birgok OECD f{ilkesi devletin roliinii ve iglevlerini
koklii gekilde irdeleme cabalarina ve kamu yénetimi reformlarina sah-
ne oldu. Yirmi yildir stiren reformlardan sonra, kamu kesimini yeniden
yapilandirma miicadelesi OECD iilkelerinin hepsinde olmasa bile bii-
yiik ¢ogunlugunun giindeminde yer almaktadir. Ulke yénetimlerinin
bityiik ¢ogunlugu reformlarin yonelimi bakimmdan “yeni kamu yone-
timi” olarak atif yapilan sdylemi ve uygulamalar1 benimsemektedir. Bu
stylem, etkinligin artinlmasi, biitge agiklarimin ve kamu borglarinin
diisiiriilmesi, hizmet sunumunun iyilestirilmesi, biirokrasi ve harcama
programlar iizerindeki siyasi denctimin gii¢lendirilmesi, saydamligin
artinlmasi, kamu ¢ahsanlarinin politika gelistirme ve performans yéne-
timi konusunda sorumlu tutulmasi geregini vurgulamaktadir. Bitiin
bu reformlar biitge siirecinin yeniden yapilanmas: anlamina gelmekte-
dir. Giintimiizde hakim ideoloji olan “daha ince daha etkin devlet”
biitge reformlartyla gesitli tilkelerde ¢esitli derecelerde uygulanmaya
konmugtur.

Baz1 biitce sistemlerinin incelenmesi géstermektedir ki biitceleme
siirecini belirleyen kurallann, normlarnn ve kurumlarin politika olusu-
munu disiplin ve koordinasyon i¢inde siirdiirmesini saglamas: énemli-
dir. Baz tilkelerde politikacilar makroekonomik ve stratejik koordinas-
yon gorevini yetkin ve gorece 6zerk merkezi kuruluglara biraknuslar-
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dir ve bunlarin faaliyeti danigma siireci tarafindan denetlenmektedir.
Diger bazi iilkelerde politikacilar kendilerini kararlarin alindig: forum-
larda kolektif olarak sinirlamakta ve birbirini denetlemektedir. Kurum-
sal drgiitlenme bigimleri farkl olsa bile, etkin bir kamu sektériine sa-
hip olan {ilkelerde genellikle su dzellikler gorillmektedir: Profesyonel
yetkinlikle ve diizgiin bilgi akigiyla desteklenmis giiglii bir merkezi
makroekonomik ve stratejik koordinasyon kapasitesi; kamu kurulugla-
11 arasinda yetkilerin agik¢a tamimlanmasi; disiplin ve politika miizake-
resi; toplumla kurumsallagmig baglantilar, hesap verme ve tepkileri 6n-
gorme. Bu mekanizmalarin ¢ok dnemli bir 6gesi hitkiimet iginde etki-
li bir kapasitenin varhgidir. Fransa’da Kabine Sekreteri, Japonya’da
Maliye Bakani, ABD’de Yénetim ve Biitge Ofisi biit¢e teklifinden 6n-
ce bakanhklar ve harcamaci kuruluslar arasinda koordinasyonu kolay-
lagtirmak iizere islev gorirler.

Biitge reformlarinin bagta gelen dgelerinden birisi mali denetim
amaciyla kamu harcamasi, biitge agig ve kamu borglarina yasal sinirlar
getirilmesi oldu. Bu nedenle, reformlarda parlamentolarin rolii ve isle-
yisi konusu da dnemli bir reform alani olarak giindeme geldi. Parla-
menter sistemlerde bakanliklarin parlamentoya karsi sorumluluklar
politikacilari reformlara angaje’ eden geleneksel yoldu. Harcama sis-
temlerinin reformunda parlamentonun rolii gérece gliclii idi. Parla-
mentoya daha agik enformasyon sunulmasi, éncelikler ve performans
lciitleri konusunda parlamentoya ¢ok daha genis kapsamli raporlar
sunulmasi, parlamento komitelerine reformlar: degerlendirme ve irde-
leme konusunda daha aktif olma gérevini vermek gibi belli bagh degi-
siklikler uygulamaya kondu. Bazi ¢rneklerde parlamento komitelerinin
rolii, 6zellikle muhalefetteki siyasetgilerin reformiar konusunda katki-
sin1 saglama ve reform programlarimt degerlendirme bakimindan mer-
kezi oneme sahipti. Ozellikle konsensiis kiiltiiriine sahip olan iilkeler-
de reform cabalan ne denli siyasalsa parlamentoya o dlglide bilgi veril-
mesi ve damsilmas: gerekiyordu. Reformlarin yasalasmasi reformiarin
uygulanmasi ve yiiriitilmesi bakimindan gok dnemliydi. Bunun igin de
parlamentonun destegini kazanmak parlamentoya kargi azami agikh@
ve bilgilendirmeyi gerektiriyordu.

Kamu harcamas: yénetimi sistemleri hitkiimetin énceliklerini agik-
¢a tanimlamasina uygun hale getirildi, biit¢e kararlarimin giderek daha
bityiik olciide performans bilgisi temelinde alinmas: saglanmaya galisil-
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di. Hitkiimetin parlamentoya, bakanhklara, karuluslara, merkezi dev-
let iktisadi kuruluglanina maliye ile ilgili bilgileri ¢ok daha agik, gelis-
mis, kapsamli sunma yiikiimiiiliigii getirildi. Mali ve mali olmayan bil-
ginin birlestirilmesi ve beraberce sunulmasi ile gecmis uygulamalarin
daha iyi anlagilmasina ve daha iyi planlamaya yol géstermesi saglanmak
istendi. Bazi tlkeler igin tahakkuk temelinde muhasebe sistemine ge-
¢ig en Onemli reform girisimlerinden birisi oldu. Baz: iilkelerde biitge
sisterni net kamu harcamasi toplamina belli dénemler icin limitler koy-
du, biitgeyi belli kusimnlara bélerek de bu limitleri getirdi. Sonuglarin
hesabinin verilmesi sistemi 6zellikle yaunm fonlarinin sonuglann ¢ok
daha gériiniir kilmay: hedefledi.

Performans yonetimi reformlar OECD iilkelerinin biiytik ¢ogun-
lugunda yiirtirliige kondu. Etkinligi artirma yaninda bu reformlar he-
sap vermeyi gliclendirmeyi hedefledi. Saydamlik hesap vermenin yolu
olarak kabul edildi. Kuruluglarin parlamentoya sistematik olarak rapor
vermesi ve bu raporlari kamuoyuna sunmast zorunlu kilindi. Parla-
mento sonuglara yonelik yénetim uygulamalarimn ilerlemesini periyo-
dik raporlarla izledi. Bazi reformlarda ademi merkeziyetgilik bazi yet-
kileri harcamaci kuruluglara veya yerel yénetimlere birakti. Boylece, as-
linda o konularda parlamenter denetim azalds, yitriitme orgam yetkisi
artt, fakat sonuglanin parlamenter denetimi bu yetkilerin kullanilma
¢ercevesini belirlemis oidu.

Reformlardan 6nceki dénemde biitge kisitlarinin daha gevsek ol-
dugunu, siirecin daha esnek oldugunu sdylemek miimkiindiir. Biitce
komisyonundaki goriigmeler sirasinda daha popiiler programlar genis-
letilir, daha az popiiler olanlar daraltilirdi. Komisyonun tekliflerini be-
genmeyen milletvekilleri de mecliste bunu degistirmeye cahsirlardi. Bu
iliskiler kismen igbirlik¢i kismen de ¢atismaca bir sekilde ve bazi zimni
ilkeler dogrultusunda yiirtirdii. Oyle gériinmektedir ki mali disiplin re-
formlan biitge siirecinin ¢atismalarim yogunlagtirmaktadr.

Harcamalarin kistlmasi harcamalarin dagilim ve bilegimi konusun-
daki miicadeleleri keskinlestirmektedir. Reformlar yasama stirecinde
biitge komisyonunun kabineye almagik bir politika degerlendirmesi
sunma ve denetleme yetkisini giiclendirmektedir, fakat toplamiar iize-
rindeki yasal kisitlamalar komisyonun hareket alanini daraltmaktadir.
Toplam harcamalar ve yiiriitmenin tek tek hizmetler iiretmesi baki-
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mundan yasamanin yiiriitme iizerindeki denetimi biitge limitleri ve per-
formans denetimi yoluyla gii¢clenmektedir. Bu durum yiirtitme organ-
lan i¢inde harcamaci daireler arasindaki rekabeti ve gatigmay yitkselt-
mektedir. Reformlar 1980’ler éncesinde isleyen ¢atigmalan ¢zme pra-
tiklerinden gorece daha zorlamac: olanlarmi 6n plana gikarmakeadir.
Kisilan harcamalar1 harcamaci kuruluglar arasinda dagitma siireci yi-
rittmenin en iist kademesinin bu konudaki yetkilerini giiglendirmekte-
dir. Bu sckilde, ¢atismalan belli sinrlar i¢ine hapsetme ve gevreleme
tarzini daha etkili kilmaktadir. Reformlar, catigmalart massetme, berta-
raf etme, saptirma gibi daha az ¢atigmah pratikleri miimkiin oldugun-
ca engellemeye calismaktadir. Orannulilik, hakemlik, gliven gibi siyasal
normlart daha az etkili kulmaktadir. Daha kesin ve agik denetleme me-
kanizmalar1 getirilmektedir. Bu yaklasim biit¢e usuliinii daba hiyerar-
sik iliskilere doniigtiirmekredir. Biitce kararfan da arok agik-uglu karar-
lar degil daha kapali-uglu kararlar olmaktadir. Reformlar ilerledikge
OECD iilkeleri arasinda biitce sistemleri giderek birbiriyle benzegmek-
tedir. Ote yandan, harcama kisintilarinin istihdam azaltic ve sosyal
harcamalan kisic1 yaklagim toplumsal ¢atigmalar keskinlestirmektedir.
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Summary

T he paper first attempts to compare and analyze the functions and
institutional structure of parliamentary control of the budget in
various budget systems. International comparisons are based on the
budger systems of England, France, Japan and the United States of
America. The budget control is analized in terms of the relationships
among the parliamentary general assembly, budget committees, the
cabinet, the finance ministry and spending administrations. Secondly,
the paper examines the reforms of the budger systems that have been
developed in the OECD countries in the last twenty years, focusing on
the changes in the relationship between the parliamentary and the
exccutive branch of the government, Budgetary reforms are discussed
in the framework of legal fiscal limits, budget prosedures and perfor-
mance criteria as they have affected the effectiveness of the parliamen-
tary budget control. The study concludes that the reforms tend to
strengten the capacity and the power of budget committees in budget
evaluation and control as to make them stand as a counterveiling
power to the executive. On the other hand, legal fiscal limits narrow
the power of these committees to change budget size. Budget limits
and performance control mechanisms increase the strenght of the par-
liament over the executive. The process of the allocation of a con-
strained budget among spending units becomes more conflictive. For
this reason, the power of the highest level of the executive branch to
allocate the budget has been strengthencol. More flexibility is given to
spending units to allocate their budgets; in turn, they have made
responsible to respect to performance ctriteria. In short, budget
processes tend to become more hierarchical.
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Parlamenter Biit¢e Denetimi — Plan ve
Biitce Komisyonu: Yap ve Islevler
Uzerine Uluslararas1 Farklilastirma

Tiilay ARIN

I. Giris
Biitiin diinyada gozlenen bir akim devletin ikrisadi yagamdaki roliinii
azaltmaya galisirken bir yandan da kamu kurumlarinin isleyigini daha
etkin hale getirmeye galigmaktadir. 1980’lerde uluslararas: borg krizi-
nin patlak vermesinin ardindan biitiin diinyada yapisal uyum, yani fis-
kal uyarlanma ve piyasa reformlan giindeme gelmistir. 1990°larda bu
hald temel hedeflerden biri olmaya devam ederken, vurgu devletin re-
formu tizerine, 6zellikle de idari reform odagina kaymaya baglamistir
(Pereira 1997: s. 7). Yeni diinya diizeni ile devlet reformu kavramlari
arasinda yakin bir baglanti bulunmaktadir. Yeniden yapilanma belli po-
litikalar1 dayatmaktadir. Bu politikalarin uygulanabilmesi i¢in kamu ku-
rumlarinin da igleyis mekanizmalarinin degismesi gerekmektedir.
Devletin roliiniin ve iglevlerinin reform baskisini doguran nedenle-
ri ve baskilan tek bir etkene baglamak yerine, iilkelerin i¢inde ve digin-
da ortaya gikan bir dizi baskimn birikimli etkilerine baglamak daha
dogrudur. Ote yandan, reformlar: baglatan en belirleyici ve yogun et-
menler kiiresel iktisadi baskilar ve mali i¢ baskilardi (OECD Secretari-
at 1999b: 5. 14). .
Son yirmi yildir bircok OECD iilkesi devletin roliini ve islevleri-
ni koklii sekilde irdeleme ¢abalarina ve kamu yénetimi refomlarina
sahne oldu. Yirmi yildir stiren reformlardan sonra, kamu kesimini ye-
niden yapiandirma miicadelesi OECD iilkelerinin hepsinde olmasa
bile bityiik cogunlugunun giindeminde yer almaktadir. Kamu yone-
tim. reformlarimin dogasinin ne oldugu veya ne olmasi gerektigi yo-
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gun olarak rartiglmaktadr. Ote yandan, iilke yonetimlerinin biiyiik
cogunlugu reformlarn yénelimi bakumindan “yeni kamu yoénetimi”
olarak atif yapilan séylemi ve uygulamalari benimsemektedir (Lindqu-
ist 1999: s. 2). Bu soylem, etkinligin artirilmasi, biitge agiklarimn ve
kamu borglarinn diigiiriilmesi, hizmet sunumunun iyilegtirilmesi, bii-
rokrasi ve harcama programlart tizerindeki siyasi denetimin giiglendi-
rilmesi, saydamhgin artinlmast, kamu ¢alisanlannin politika geligtirme
ve performans yonetimi konusunda sorumlu tutulmast geregini vur-
gulamaktadir.

_ Biitiin bu reformlar biitge stirecinin yeniden yapilanmasi anlamina
gelmekredir. Asagida, dnce biitge siireci ve biitge sistemleriyle lgili
farkli yaklagimlar ele alnacak ve biitge sistemlerinin uluslararas: kargi-
lagtirmast iizerine yapilmug bazi ¢aligmalar gozden gegirilecektr. Bu-
nun amact yasama ile yiiriitme iligkilerini ve parlamenter biit¢e deneti-
mini biitce sistemleri ¢ercevesinde tanimlamaya galigmak olacaktir. Da-
ha sonra, yakin zamanlarda QECD iilkelerinde yapilan biitge reform-
larimin yasama ile yiirtitme iligkilerinde getirdigi degismeler incelene-
cektir. Tahmin edilebilecegi ve hemen her OECD galigmasinda oldu-
gu gibi, Tiirkiye 6zellestirme uygulamalar konusunda deginme digin-
da bu calismalann kapsami diginda kalmigtir.

I1. Biitge Siireci

A. Biitce Stireci Kurami

Biitce kararlariun alinmast, alinan kararlarin uygulanmas: ve sonugla-
rin denetimi biitge siirecidir. Biitge aslinda kaynaklari belli amaglara
tahsis ctme ve almagiklar arasinda segis yapma mekanizmasidir. Bu yol-
la secisler birbiriyle iliskilendirilmekte ve koordine edilmektedir. Biitce
béylece uygulama icin bir caligma plani sunmaktadir. Bu uygulama el-
deki kaynaklarla ulagilmak istenen amaglar en iyi gerceklestirdigi lgii-
de etkinligi saglamanin bir aleti olmaktadir. Bir bagka agidan bakild:-
#inda, biitge bir sézlesme olarak kabul edilebilir. Hiikiimet ve parla-
mento belli kogullar altinda belli amaglar igin kaynak tahsisi s6zii ver-
mekte, kuruluglar da bu kaynaklar iizerinde anlagildi: sekilde harcama
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yitkiimliiliglini kabul etmektedirler. Bu durum karsilikli yiikiimliiliik-
leri ve denetimleri dogurmakeadir. Biitiin biitge siireci bir ¢atisma ve
uzlagma siireci olarak gériilebilir (Wildavsky 1988: s. 2-3). Burada kri-
tik olan husus bu siirece hangi mekanizmalarin hakim oldugu ve bu
mekanizmalarin megrulugu sorunudur.

Biitge siireci aragtirmacilanindan belki en tnlisii olan Wildavsky
biitceyi genel olarak mali kaynaklarin insan amaglarina dénistiiriilmesi,
biit¢e sitrecini de “siyasi araglar” olarak tanumlar (Wildavsky 1986:s. 7).
Siyaset politikalarin belirlenmesinde kimin tercihlerinin hakim olacag
konusundaki catigma olarak tamumlanirsa, biitge bu mucadelenin so-
nuglarini yansinir. Biitgeler mali kaynaklanin farkli yagam bigimlerine
hizmet etmek tizere siyasal siirecler yoluyla dagitilmas: olarak kavram-
lagtinlabilir (Wildavsky 1986: s. 11). Bizim konumuzun ilgi odag: olan
yasama ile yiiriitme erki arasindaki iliskiler baglaminda, biitge siirecini
bir ¢atigma streci ve kararlarin alinmasinda ve sonuglarimin izlenmesin-
de bu iki organ arasindaki yetki ve gii¢ iligkileri ve miicadelesi olarak
kavramlagtirmak uygun bir yaklasimdir. Biitge siireci de bu yetki mi-
cadelesinin kurumsallasmis bi¢imi olarak tahlil edilebilir. Bit¢e tiim
devletler i¢in en tartigmali politikadir. Biit¢eler kullanilabilecek kaynak-
lara sinirlama getirir ve bu kaynaklarin kullanimm konusunda miicade-
le, dolayisiyla gatigma biitge siirecinin ayrilmaz pargasidir (Ostrow
1998: 5. 773). Biitge siireci bu ¢atigmalarin bir sonuca vardinlmasi me-
kanizmalarini kapsar.

Biitge siirecinin igleyisi ile ilgili tahliller biitge siirecinin ve sonugla-
rimn karmagik ve kangik oldugu sonucuna varirlar (referanslar i¢in Zak.
Willoughby ve Finn 1996: s. 523). Genellikie de biitgelernenin anlad:-
g1z anlamda kuramsallagnirmaya yatkan olmadi@: ortaya ¢ikar. Bu ne-
denle “biitge siireci kuram” baghg: altinda ders kitaplarinda standart
bir kuram olarak yerini almig bir kuram colmadigini séylemek pek yan-
lis olmayacaktr. Biitceleme tahlilleri elbette biitgeleme siireglerinin
olusumunu belirleyen sistematik etmenleri aragtirma, hang belirleyici
degiskenlerin hangi tiir biitgeleme siireci tiplerine yol agacagim bulup
cikarma ¢abasidir. Incelemelerin amaci, belirleyiciler dizeleri bir araya
geldiginde belirli 6zellikleri tagtyan biitgeleme siireclerini olugturduk-
larim ortaya ¢ikarmakur. Buradan biitgeleme sisteminin tarumna ulag-
mak ve farkh biitgeleme sistemlerinin simiflandirilmasia gitmek miim-
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kiin olabilir. Ancak boyle bir siniflama yapilmas: durumunda karsilas-
tirmali caligmalar yapmak miimkiin olabilir.

Biitceleme vazimi, bizim inceleme konumuza yol gésterme ve 151k
tutma &zelligine sahip biitceleme sistemleri ile ilgili bu tiir karsilagar-
mal caligmalar bakimindan zengin degildir. Ozellikle, biitge sistemle-
rinin zaman i¢cindeki degisimlerini sistematik olarak inceleyen yazin ol-
dukga fakirdir. Bilebildigim kadaryla, bdyle karsilastirmali ¢aligma ola-
rak iki 6rnek vardir: Premchand ve Wildavsky’nin ¢aligmalari. Bu yok-
sullugu en iyi gdsteren drnek de bu alanda genel bir kuram gelistirme
cabasina girismis olan Wildavsky’nin kaderidir. Wildavsky kitabinin
bashgin Budgeting, A Comparative Theory of Budgetary Process olarak
sunmusken, kuramim gelistirdigi boliimiin bashgini ise “kargilagtirma-
I biitge kuranm” degil, “kargilastirmali biitge kuramima dogru” (“To-
ward A Comparative Theory of Budgetary Process”) (Wildavsky
1986: Boliim 1.) seklinde ifade etmigtir. Konu gergekten uluslararas
kargilagtirmalarin rahat yapilmasim onleyecek kadar karmagiktir. Ulke
karsilastirmalari da dzgiilliiklerin agir basmas: nedeniyle kuramsallagtir-
maya pek yatkin degildir. Buna ragmen, bu iki ¢alisma bize son yillar-
da biitce sistemlerinde meydana gelen degismeleri inceleme bakimin-
dan yararli olmugtur.

Premchand’in sumflandirmasimi dayandirdign varsayim, mali yone-
tim yapilarimin ve bununla baglanuh yénetim tisluplarinin biitge meka-
nizmalarmm fiili igleyigi tizerinde &nemli etkilere sahip olmasidir
(Premchand 1983: 5. 131). Premchand’a gore, biitge siireci baglangig-
ta yasama ile yiiriitme arasindaki iligkiler ve yasamamn yiirtitme {izerin-
de hakimiyet kurma miicadelesi olarak ortaya ¢tkmigtir. Bu siire¢ daha
sonra birkag gelisme agamasindan gegmis ve bu deneyimler sonucunda
birikimli bir yapiya ulagmistir. Bu nedenle, biitge sistemlerini ¢ok ké-
seli ve yerlesmis bigimler olarak simiflandirmak zordur. Buna ragmen,
anayasal, yasal ve yiiriitme yapilan bakimindan ortak ézelliklere sahip
biitge sistemleri birbirinden ayirdedilebilir. Bu sistemler zaman icinde
yeni teknikler getirmis olsalar bile, temel ¢ergeveleri ¢ok degismemis-
tir (Premchand 1983: s. 132). Yazar bu dnermeyi 1983 yili itibariyle
yapmaktadir elbette.

Premchand biit¢e sistemlerinin yaklagimlart ve sonuglarn bakimin-
dan belli bash alti biitge sistemi tipine aynlabilecegini belirtmektedir.
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Asagida yazarin sisternleri tammlamast aynen aktarilmigtir (Premchand
1983: 5. 130-135). Bu agiklamalarin biit¢eleme sistemlerini sistematik
olarak tamimlamaktan ne denli uzak oldugu agik¢a goriilecektir.

1) Ingiliz sistemi: Birlesik Krallik’ta ve kolonilerinde, baz1 Asya, Af-
rika ve Karaip iilkelerinde bulunmaktadir. Bazi ézellikleri, ézellikle
harcama kontrol yéntemleri Ortadogu iilkelerinde de goriiliir. En ya-
kin 6rnegi Yeni Zelanda’da goriilmektedir. Biitge siireci ampirisizmi ve
pragmatizmi yansitir. Biitiin gelir ve giderlerinin konsolide bir fonda
toplanmasi; biitgenin esas olarak harcama bakimindan yapilmasi ve ge-
lir yanindan aynlmis olmast; harcamaci kurumlarin biitge uygulamasi
sirasinda farkli derecede denetime tabi olmas: esastrr,

2) Pransiz sistemni: Fransa’da ve eski Fransiz sémiirgelerinde be-
nimsenmis sistemdir. Esas olarak, giiclii bir mali denetim sisteminin ve
merkezi bir hazinenin varhig: gibi iki ilke tizerine oturur. Denetim sis-
temi {i¢ diizeyde isler. Harcamaci kurumlara baglanmig ve mali islem-
lerden, paramin toplanmasindan ve dagitimundan sorumlu saymanlar,
ve daha yiiksek yetki ve sorumluluga sahip denetgiler. Fransiz hazinesi
sadece nakit yoneticisi degil aym zamanda kredi veren bir bankerdir.
Kamu kuruluglarimn mevduatni da kabul eder.

3) Avrupa sistemleri: Ana sistemler Hollanda, Italya ve Portekiz
sistemleridir. Bu sistemler bu ii¢ iilkeninkine paralel olarak Endonez-
va, Somali ve eski Portekiz kolonilerinde ¢esitli derecelerde kabul edil-
mistir. Hollanda sistemi biit¢elemede amortisman ayrilmasi, tahakku-
ku temel alan muhasebe sistemi gibi ticari ilkelere daha ¢ok dayanir.
Italyan biitge sisteminde mali yilin 6tesine uzanan fonlarin varligi, ge-
nel denetim orgam tarafindan ayrintih denetim énemli ézelliklerdir.
Portekiz sistemi digerlerinden daha biiyiik ¢l¢iide biitgeye yasal yakla-
sim ve biitce tahsislerinin yillik olarak yasaya baglanmasi 6zelliklerine
sahiptir. Almanya’nun sistemi diger Avrupa iilkelerindekinden pek fark-
It degildir, bagka bir tilke sistemini de etkilememistir.

4) ABD sistemi: Temel 6zelligi harcamalann ve gelirlerin genel
biitge ve yasal onaya tabi olmayan ¢ok sayida fondan olusmasidir.
1980’lerde analitik amagla, genel biitge, nakit biitcesi ve milli hesaplar
gergevesinde yapilmug biitgeden olugan biitiinlestirilmis biitge yapilma-
ya baglanmustir.
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5) Uzakdoju sistemi: Japon sisteminden etkilenmigtir. Biitce siste-
mi genel biitge, yan ticari ve ihtisaslagms faaliyetlerin dzel biitgeleri ve
en Snemlisi yatinm borglanmast programu olan biitge digi fonlars kap-
sar. Biitce dzel hesaplara transferleri konsolide etmeden gosterir. Bu
uygulamalar Giiney Kore, Filipinler ve Tayland’da da goriiltr. Filipin-
ler 1950’°lerde biitge sistemini Amerikan sistemine uyarlads, fakat fon
uygulamasim korudu.

6) Latin Amerika sistemi: Ashnda bir dlgiide amorf, orijinal Ispan-
yol etkisinden sonra kendi deneyimleriyle sekillenmis bir sistemdir. Te-
mel &zellikleri gelirlerin tahsisi (earmarking), kamu faaliyetierinin
zerk kuruluglarca yiirtitiilmesi bigimindeki ademi merkeziyetcilik, na-
kite dayanmayan temel, muhasebe ve denetim mekanizmalariun bir-
lestirildigi mekanizmamn varligidir.

1980’lerin ortasinda baz ortak ézellikler ve birbirine benzemeyen
ozellikler gozlenmistir. Biitge kapsamu sistemden sisteme degigmekre-
dir. Temel farkliliklar dzerk kuruluglar, sosyal giivenlik sistemleri ve
devlet bor¢lanyla ilgilidir. Birlesik Kralik, Avrupa, ABD ve Uzakdogu
sistemlerinin kapsarmt oldukga genigtir. Birlesik Kiralhk’ta ticari hesap-
lar1 ve sosyal giivenligi kapsar. ABD’de sosyal giivenligi kapsar, fakat
biitce-cagt kuruluglarin sayisi artmistir. Italya’da ve Hollanda’da sosyal
giivenlik sisteme dahil degildir. Ttalya’da sadece bakanhklar dahildir.
Fransa’da, gelisme fonu, sosyal giivenlik, yol ingaati, yerel yénetimler-
le ilgili iglemler, konut kredileri gibi giderek artan sayida dge biitge di-
sina ¢ikarilmistir, Latin Amerika’da kapsam daha da suurhdur. Bazi ge-
lismekte olan iilkelerde sosyal giivenlik ve devlet borglari kapsam digi-
dir. Bunlar disinda, tek veya goklu biitge sistemleri vardir. Bazen biit-
cenin onaylanmasi mali yihn baglamasina yetigemeyebilir. Bu durumda
ABD’de bir ara yasa ¢ikarihr; Birlesik Kralhk’ta teklif edilen miktarin
dértte biri oylamaya sunulur. Hollanda, Portekiz, Latin Amerika sis-
temlerinde yiiriitme organt her ay ge¢mis yillarin miktanni agmayan
miktar1 6deme yetkisine sahiptir (Premchand 1983: s. 134-5).

Biitge yetkisi de sistemden sisteme degigir. ABD’de denek yasala-
r1 (appropriation) yeni biite yetkisini spesifik hale getirir, fakat biitge
o yil iginde izin verilen nakit harcamalarina baglidir ve bunlar gegmis
yilin ve cari yilin biitge yetkisine baghdur. Birlesik Krallik ve Uzakdogu
biitce sisterleri nakit temeline dayamir. Hollanda’da daha énce “clde
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ediimig haklar” temelinde idi, nakit temeline kaydi. Fransiz, Italyan ve
Latin Amerika sistemlerinde harcama yetkisi, program yetkisi ve sorum-
luluguna, veya ddenek yetkisine dayanir (Premchand 1983: 5. 136).

Gorildiigii gibi, yukandaki agiklamalar biitceleme sistemlerinin
bazi 6zelliklerine deginmekte, bu dzellikler bazi1 mali bigimlere isaret
etmekte, fakat sistematik bir siuflandirma yéntemi izlememekte, yasa-
ma ile yiirtitme organlart arasindaki iligkilere bir-iki ciimle ile degin-
mekte, belirleyici olarak tanimlanan “yénetim tislubu”na ise hi¢ degin-
memektir. Fakat bu simiflandirma belli iilkelerdeki mali sistemin belir-
gin olarak farkli bazi 6zelliklerini temel alarak gelistirilmistir. Bu ne-
denle de az sayidaki {ilkeyi se¢ip mali sistemlerini incelemek konuya ye-
terince agiklik getirebilecektir.

Wildavsky 6nce her biit¢eleme sisteminin ortak ézellikierini vurgu-
lamaktadir. Biitge rolleri arasinda bir isboliimii meveuttur. Her iilkede
biitge biiytikltigiinii denetim altinda tutma gérevini iistlenen mali ku-
rumlar ve devletin gérevlerini yerine getirme islevini iistlenerek daha
¢ok kaynak isteyen kurumlar bulunur. Harcamalan gelirlerle bagdagtir-
mak da temel bir iglevdir. Bu biitce rolleri diginda, biitcelemenin en
onemli 6zelligi karmagikliktir, Biitge siirecine kanlan biitiin taraflar biit-
¢elemenin karmagikhigs sorununu bazi kolaylagtiricr yéntemler uygula-
yarak agmaya ¢alisirlar (Wildavsky 1986: s. 14-15).

Bu benzerlikler 6tesinde, biitgeleme siirecini birbirinden farkl kilan
en 6énemli etmenler zenginlik, tahmin edilebilirlik, siyasal kiiltiir ve biit-
¢enin federal, ulusal, yerel agidan idari diizeyidir (Wildavsky 1986: s.
15). Biz burada sadece merkezi devlet diizeyinde biitceleme sorunsal ile
ilgilenecegiz. Bu nedenle son etmeni kapsamirmiz diginda birakacagiz.

Ulkeler arasindaki gelir diizeyi farkliligr biitceleri ciddi olarak ctki-
ler. Ozellikle iki degisken bunu etkiler: Zenginlik ve tahmin edilebilir-
lik. Gelir diizeyi diisiik iilkelerde yetersiz gelir yeteri kadar kaynak mo-
bilize edilememesine yol agar. Belirsizlik ise harcama ve gelir akimlari-
nin kontrol edilememesi demektir. Gelir rahatligi ve tahmin edilebilir-
lik belli bir biitge bazinda kii¢iik kiigiik tedrici degisiklikler olmasmna
(incrementalizm) yol agar. Tedrici degisme oranah degisme veya on-
celiklere gére artig olarak kendini gosterebilir. Bu da biit¢enin tahmin
edilebilirligini ve biitge belgesinin istikrarh bir ¢erceveye sahip olmasi-
n1 saglar (Wildavsky 1986: 5. 15-16).
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Gelir diizeyi diisiik azgelismis tlkelerde ise biit¢e bazinin koruna-
mamast ve bazin istikrarli olmamasi nedeniyle biitgelemeye tedrici de-
gisme hakim degildir. Bunun yerine miikerrer (repetitive) biitgeleme
yapilir; yani biitge yapilir, bozulur, tekrar yapihr; ¢iinkii gelir yoksullu-
gu ve para sikintis1 harcamalarin siirekli olarak yeniden ayarlanmasim
gerektirir. Belirsizlik ve istikrarsizlik ise degisen kogullara gére fon kul-
lamminin durmadan yeniden programlanmasim gerektirir. Azgeligmis
tilkeler bakimindan istikrarsizlik en énemli farkliliktir. Temel nedeni si-
yasi istikrarsizliktir. Gelir yoksullugu ve belirsizlik o denli nemli etmen-
lerdir ki hemen tiim biitgeleme bigimine damgasini vurur. Bu etmen
biitge davramginda en dnemli kisittir (Wildavsky 1986: s. 17).

Wildavsky zenginlik ve tahmin edilebilirlik degiskenleri temelinde
dértlii bir biitgeleme tipolojisi (Wildavsky 1986: s. 18-19) ckarmak-
tadur:

1) Belirlilik /zenginlik ortamu—tedrici degigme

2} Yoksulluk/belirlilik—gelire gore bitge yapilmas

3) Yoksulluk/belirsizlik—tekrar tekrar biitce yapilmast

4) Zenginlik/belirsizlik—tedrici degisme ile tekrar tekrar biitge
yapilmasi arasinda gidip gelme.

Gelir diizeyi yiiksek iilkelerde ortak yanlarin daha gok olmasina rag-
men farkhhklar da bulunmaktadir. Vergi ve harcama yapma bigimleri
farkhidir ve bir dlgiide de harcama programlan farkhdir. Bunun temel
nedeni iilkelerin tarihsel gelisimlerinin farkll kurumsal yapilar ortaya ¢1-
karmis olmasidir (Wildavsky 1986: s. 20). Ornegin sadece Japonya biit-
celemede diizenki rol oynayan bir siyasi partiye sahip olan {ilkedir; sade-
ce Fransa’da baskanlik rejimi-parlamenter rejim bilesimi bir siyasal sis-
tem mevcuttur; sadece ABD yiiriitmeden bagimsiz ve biitge tizerinde
onemli giicii olan bir yasamaya sahip olan tilkedir; sadece Birlesik Kral-
Ik énemli kararlarin fiilen kabine tarafindan alindig ilkedir. Ote yan-
dan, bu iilkelerin hepsi gorece zengindir. Fakat farkli siyasal yapilarin
biitgeleme iizerindeki etkilerini degerlendirebilmek i¢in sadece iilkelerin
zenginlik diizeyini degil, biiyiime hadlerindeki farkhhg da dikkate al-
mak gerekmektedir, ¢iinkii biitgeleme farkhlig siyasal farkliliklardan ok
biiyiime haddinin farklilig tarafindan belirlenebilir. Biiytime haddinin
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yiiksek oldugu durumda vergi oranlarini artrmadan harcamalan artir-
mak miimkiin olabilir. Halbuki biiytime haddi diisiikse harcama artisla-
1 ancak vergi oranlarin artirarak elde edilen gelirlerle miimkiin olabilir.

Zengin iilkelerde biitceleme kargilagtirmast yapilabilmesi icin zen-
ginlik, vergileme ve siyaset arasindaki iligkilerin aragtirilmas: gerekmek-
tedir. Harcama artiglarint desteklemek igin devleterin vergileri artira-
bilme giicii ve karstlastg giiglitkler ile biitgeleme siireglerinin ortaya
¢ikan gatigmalar: yonetme yeteneginin kargilastirilmas) gerekir. Her {il-
kenin kaynak tahsisi konusunda ortaya ¢ikan ¢atigmalar ne kadar iyi
yonettigi tilkenin siyasal yapisina (yani kurumlar arasindaki iligkilere)
ve siyasal kiiltiire (yani sosyal pratikleri megru kilan paylagilan ortak de-
gerlere) baghdir. Son tahlilde siyasal kiiltiir ile siyasal kurumlar birbiri
ile iligkilidir. Kisacasi, gelir diizeyi ve bliyiime haddi farkliliklan yamn-
da, biitce kurumlari ve aralarindaki iliskiler ags olarak tanimlanan siya-
sal yap1 ve kurumlar iginde yer alan karar alicilarin davranis bi¢imini be-
lirleyen siyasi kiiltiir etmenleri biit¢eleme sistemini belirlemektedir.

Biitce siirecinde siyasal yapilar hem siirecin igleyigine giren kurum-
lann sayis1 hem de birbirlerine gore karsilikli yetkileri ve giigleri tara-
findan belirlenir. Biitge iligkileri birbiri ile iliski i¢cinde isleyen farkli dii-
zeylerde yer alan kurumlar ve her birinin birbirine kargi yetkileri ve res-
mi otoritesi tarafindan diizenlenir.

Bu siyasal kurumlarda yer alan ve karar alma yetkisine sahip seckin-
ler dilzenli toplumsal isleyisin 6geleridir. Birbirleri arasindaki iliskiler
hakim davramg normlart araciliiyla kurulur. Biitgelemeyi etkileyen
digsal normlar, orantilibk, hakemlik ve giiven olarak ortaya ¢ikar. Yiik-
sek diizeyli biirokratlar ile politikacilar arasinda kisisel diizeyde giiven;
catngmalar ¢6zmede yiiz-ylize veya formel, yasal veya yargisal bigimle-
rin tercih edilmesi; kararlarin alinmasinda birbirleriyle rekabet iginde
olan taraflara benzer muamele yapilmasi, kararlarin her durumu kendi
kosullarinda degerlendirme temelinde degil orantilihk temelinde ahn-
mas1 gibi davramg normlars kurumsal bigimler i¢ine yerlestirilir. Hakim
seckinlerin davranis normlari kurumsal bi¢imleri belirleyebilir. Birbir-
lerine az giiveniyorlarsa ¢catigmalan ¢ozmek icin karar diizeylerinin sa-
yisuu arourlar. Iginde galismak zorunda olduklar kurumlar davranig
normlarmni etkiler, Yéiriitme orgamnin giighi oldugu bir yapi ile yasa-
mann glicli oldugu bir yap: sadakatin yéneldigi giic odaginin farkh
olmasmna neden olur (Wildavsky 1986: s. 21).
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Wildavsky kurumsal diizeyler ile hakim segkinlerin degerlerini bir
arada ele alarak, biit¢e siirecinde ortaya ¢ikan ¢atgmalan ¢6zmenin
farkli siyasal tarzlarim (stiller) sumflandirmaktacir (Wildavsky 1986:
s. 21):

1) Saptirma (“diversionary”) tarzi ABD’de kullanuliyor. Cok sayida
karar alma diizeyi (level) ile her iig normun beraberliginden olu-
suyor. Catigmalarin ¢éziilmesi yerine sagirtma, oyalama, kaydur-
ma yéntemleri kullambiyor.

2) Cevreleme (belli sirlar i¢ine hapsetme) (“containment”) tar-
z1 Fransa’da hakim tarzdir. Catigmalar belli sinirlar i¢inde tut-
mak ve hiyerarsinin bir¢ok diizeyindeki ¢atismalari hiyerarsinin
yukarilarina tastyarak ¢6ziimii yukanmn kararlarina havale et-
mek yontemi kullamhyor.

3) Kaginma/sakinma (“avoidance”} tarzi Japonlar tarafindan, ka-
rar diizeylerinin sayisini azalrarak ve oranuliiga 6nem vererek
catigmalari azaltma yéntemi yoluyla uygulaniyor. Her diizey ya-
rarlan ve zararlan orantisal olarak paylagiyor.

4) Massetme (“absorption”) tarzi Ingilizlerin uyguladigt temel tarz
olarak ortaya cikiyor. Yiiksek giivenme derecesi ve az sayida ka-
rar diizeyi ile, Ingilizler cansmalar ileride olacaklari 6nceden
tahmin ederek, kargt tarafin beklenen davranigina uyarlanarak
cozmeye ¢aligtyorlar. Hi¢ kimsenin farkliliklar yadsimas: beklen-
miyor; fakat herkes digerlerinin bagkalarinin gikarlarim da goze-
terek kendi tavrini alacag beklentisi ile davrantyor. Herkesin bir
sekilde bir noktada karar kilacagi, yani anlasacag bekientisi an-
lagmamn igeriginden daha biiyiik énem tagiyor.

Biitcelemenin en kritik alam olan biitge kararlanmn hangi etmen-
ler altinda alindig sorusu biitgeleme kuramimn énemli bir ilgi alan1 ol-
mustur. Bu kuramlar biitgeleme sistemlerini bir biitiin olarak siniflan-
dirmak yerine biitge siirecinde yer alanlarin harcama davranig1 ve har-
camalan degerlendirme yaklagim tarzlari simflandirmaya ¢aligir. Biit-
¢e kararlar1 ortami normatif ve betimsel biitceleme kuramlar tarafin-
dan tammlanmustir. Bu kuramlar biitge siirecinin rasyonel, tedrici ve
politik siire¢ etmenlerini kamu harcamalarinin 6nemli belirleyicileri

“~
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olarak tammlamglardir (Babunakis 1982; Grizzle 1986; Lindblom
1959; Premchand 1983, Simon 1957; Wildavsky 1986, 1988, 1992
bak. Willoughby ve Finn 1998: s. 526). Bu rtiir ¢alismalar genellikle
bazi biitge normlarindan harcket eder. Aragtirma yontemi ¢esitli iilke-
lerdeki igleyiglerin betimlenmesi ve buradan sonuglar cikarilmasidir.
Bu kuramlara gore, evrensel (rasyonel) etmenler iktisadi ve objek-
tif performans dlgiitlerini kapsar. Tedrici degisme davranisi elyordami
ile bulunmus kurallara gére ve harcamalarin kiiciik degisikliklerle geg-
mis yillar baz1 tizerinden degismesini ifade eder. Politik kistaslar biitge
kurumuna, faaliyetlerine ve ¢nemli biitge aktorlerinin (yasama orgam
mensuplari, ylirlitme organi, resmi yetkililer, miisteriler ve halk) giin-
demlerine iliskin siyasal etmenleri kapsar. Biitge siirecinde yer alanlarin
harcama davramg1 veya harcamalan degerlendirme yaklagimi bu rasyo-
nel, tedrici veya siyasal etmenlerin hangilerinin daha ¢ok agirhk tagidi-
gina bagh olarak nitelendirilir. Bu kuramlar mali, kurumsal ve kigisel
konumlarin ve karar almada varolan kisit ve kurallarin davranig bigimi-
ni etkileyebilecegini kabul eder (Willoughby ve Finn 1998: s. 526).
1980’lerden 6nce geligtirilen kuramlar, 1980°lerde ve daha sonra ge-
listirilen kuramlar tarafindan, genellikle biit¢eleme siirecini etkileyen et-
menler arasinda biitge kurumlar ve kurallan ile biitge siirecine katlan-
lann davrang bicimlerini yeteri kadar irdelemedikler i¢in elestirilmistir.
Bu iki elestiri ashnda birbiriyle ilintilidir ve kamusal tercih kuram ile
“anayasal iktisat” adi verilen yeni sagcr devlet kuramu ¢ercevesinde ge-
ligtirilmistir. Bu kurama gore, biitge siirecinin taraflari olarak yer alan
segmenler, siyasetgiler ve biirokratlar kendi bireysel ¢ikarlart dogrultu-
sunda davranarak hep birlikte kamu harcamalarimin agirs artmasina ne-
den olurlar. Bu durum biitiin biitge sistermleri i¢in gecerlidir. Bu tiir
davraniglar denetim altina almamin yolu biitge oylama kurallarimn de-
gismesidir (Kuramun ayrintili bir degerlendirmesi i¢in &ak. Anin 1997).
Son 20-25 yilda mali sistemlerindeki farkliliklara ragmen bircok
geligmis veya azgeligmis tilkede biiyiik biit¢e agiklarinin ortaya cikmas
ve siirekliligi politikacilarin agir: biitge agiklarina bagvurmaya yatkin ol-
dugu goriisiiniin yaygin olarak kabul edilmesine yol agmistir. Durgun-
luk, savas veya dogal afet gibi nedenler olmadan da hemen biitiin il-
kelerde biiyiik biitge agiklarimin verilmesi bazi yazarlar: her mali sistem
icin gegerli oldugu iddia edilen agiklamalar getirme yolunda cesaret-
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lendirmigtir. Kamu maliyesi alaminda giderek biyiiyen kuramsal ve uy-
gulama {izerine bir yazin maliye politikasinda agiri harcama ve agirt borg-
lanma egilimine yol agan siyasal dinamikleri incelemeye yonelmistir.
Bu dinamigin en dénemlisinin biit¢e usulii oldugu sonucuna varilmis-
tir. Siyasal garpikliklarin mali sonuglarimn analizi genisletici maliye po-
litikasiun biitge aciklarinin boyutlarini sinirlayan kurallarla kisitlanma-
st gerektigi yolunda normatif dnerileri ortaya ¢ikarmugtir (Corsetti ve
Roubini 1996: s. 408).

Bu cahismalar mali disipline etkileri bakimindan biitge usul ve sii-
recleri digindaki siyasi-kurumsal etmenleri dikkate almamaktadir. Hii-
kiimetin istikran, partilerin boliinmitsliigii, se¢im sistemi, siyasi parti
sistemi, siyasi rejim, iktidarin boliinmigliigii gibi etmenlerin mali per-
formans: etkileyecegi elestirileri getirilmigtir. Bu etmenlerden bazilar-
mn mali disiplini etkilemese bile mali uyarlanmay: geciktirecegi yorum-
lar1 yapilmaktadir (Alesina ve Perotti 1996: s. 404).

Yukarida aciklanan yaklasima gore, biitge siireci biitgenin olusturul-
masimu ve deger yargilan, deneyimleri ve sadakatleri birbirinden farkls
ok sayida tarafin kargilikh etkilesimini kapsar. Biitge sonuglar1 6denek-
lerle desteklenmis politika uygulamalaru yansitir. Biitgenin olugturul-
ma ve uygulanma olarak iki vechesi stirekli olarak yogun bir ilgi altin-
dadur, ¢iinkii devletin her diizeyinde en zengin tilkeler de dahil her yer-
de yiiksek mali baski, kurumsal bélinmiisliik, halkin kamu kesiminin
sorumlu biitge yonetimi yetenegi konusunda duydugu yogun kugku
hakimdir. Biitce kararlart ve uygulamalar son derece karmagik ve hiz-
la degisen ortamlarda gergeklestirilir. Boyle bir ortamda biitge stireci
objektif ve adil olarak kabul edilirse biitge sonuglarina giiven daha yiik-
sek olur. Iste bu yiizden biitge sitrecinin igleyisi ve stirece katilan birey-
lerin ve gruplann karar alma davramglarinin belirlenmesi biiyiik dnem
tasimakradir (Willoughby ve Finn 1998: 5. 523).

Biitge kurallarinin ve kurumlarinin devlet gelirleri ve harcamalany-
la ilgili sonuglarin potansiyel belirleyicileri olarak kabul edilmesi ancak
yakin zamanlarda én plana ¢ikmugtr. Bu etmene biiyiik dnem veren
yazarlara gore, daha dnceki cahgmalarda biitge kurumlarimn harcama-
lar1 etkilemeyen bir ortam oldugu varsayilnugtir. Halbuki kurumsal or-
tam, 6zellikle de kurumsal igleyis bicimleri ve biitge kurallar sonugla-
n etkiler. Ozellikle, denk biitge kurah yamnda kamu borglarina getiri-
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len sinirlamalar biitge agiklarini, harcama ve borglanma diizeylerini et-
kiler. Biitge siirecinin degistirilmesi, biitge politikas1 reformlarinin et-
kisini degerlendirme bakimindan dolaysiz bir rehber olmasa da maliye
politikasini etkilemede gergek bir potansiyele sahiptir {Poterba 1996:
s. 395). Biitge agiklarinin vergi artirma veya borg¢lanma yoluyla kapa-
tilmasini zorlastiran yasal veya anayasal kurallarin varligi maliye politi-
kasi eylemlerini etkilemektedir. Ek olarak, harcamalan kisarak biitge
agiklarini kapatma politikast daha uzun dénemde harcama diizeyleri-
nin daha diigiik olmasiyla sonuglanmaktadir (Poterba 1996: 5. 399),
Benzer sekilde, karar alma davraniglanmn kurumsal yapr ve kurallar ta-
rafindan etkilenecegini savunan yaklagimlara gére, kamu kesimi davra-
ngint tahlil eden birgok devlet modeli kurumsal érgiitlensme bigimini
vert olarak alir. Medyan segmen kurami veya Tiebout modeli kurumsal
ozellikleri ve bittce kurallarim veri alir veya dikkate almaz. Halbuki si-
yasetgilerin veya bitrokratlann davramsimu kurallarla kisitlayan yasalar
vardir. Ek olarak, ¢ikar grubu modeli, biirokratik tekel modeli veya kol-
ektif secisler modeli devlet harcamalarimin artiginin biitge kurumlan ve
kurallarr tarafindan etkilendigini, siyaset¢ilerin ve biirokratlarin davraru-
siru siniriayan biitge kurallarimn gedrilmesi gerektigini énerir.

Kisacasi, biitgeleme kuramm bakimindan giiniimitzde hakim olan
kuram ve biit¢e reformlarimn uygulamalarina dayanak olan diisiince,
farkli biitge sisternlerini birbirinden ayirt etmek yerine benzer biitce
kurumlarryla techiz etmek yoniindedir. Biitge kurumlarinin biitce den-
gesini ve bilesimini etkileyen en dnemli etmenler oldugu kabul edil-
mektedir. Bu yaklagimi ¢ok net ve kisa olarak ortaya koyan bir formii-
lasyona gére, biitge kurumlart biitcenin hazirlanmasi, onaylanmas: ve
uygulanmast ile ilgili bitiin kurallar ve diizenlemeler olarak tamimlana-
bilir. Sematik olarak, ii¢ tiir kural ve diizenleme ayirdedilebilir: Biitge
ile ilgili sayisal hedefler; biit¢enin hazirlanmasinda, yasama tarafindan
onaylamasinda ve denetiminde usule iliskin kurallar (biitge prosedii-
rii); ve blit¢enin saydambhg ile ilgili kurallar (Alesina ve Perotti 1996:
s. 401-402). Bu kurallarin hepsinin beraberce uygulanmasiyla kamu
kesiminin daha kii¢iik ve daha etkin olacagr savunulmaktadir. Biitge sii-
reglerinin karglagtirilmast da sézkonusu kurum ve kurallarn varlig ve
bigimi esas alinarak yapilmaktadir.
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B. Biitce Siirecinde Yasama-Yiiriitme Iligkileri
1. Meclis-Biitce Komisyonu Iliskileri

Biitce siirecinde yasama ile yiiriitme arasindaki iligkiler biit¢e denetimi
bakimindan temel mekanizmadir, Biit¢e denetimii sorunu bir dizi zor
meseleyi de giindeme getirir. “Denetm” kavramu “amag” ve “gii¢”
kavramu ile esanlaml olarak kullanilabilir. Olaylan denetim alonda tut-
mak, muhalefete ragmen olaylarn istendigi sekilde olmasim saglayabil-
mektir. Biitce denetimi biitge harcamalanmin ve dagiliminin farkl ol-
masini isteyenler arasinda bir catisma ve biiyiikliik ve dagiln: farkl kil-
mak tizere gii¢ ve yetki kullanma anlamina gelir. “Biitgenin denetim-
den cikmasi” amaglar ve sonuglarla ilgili olarak biitge siirecine kattlan-
lar arasindaki bir dizi iliskinin ¢&kmesidir. Bu iliskilerin tanimlanama-
mug olmast denetim meselesini bulaniklagtinr (Wildavsky 1988: s. 26).
Burada en bagta gerekli olan, biit¢enin denetim alunda oldugunun
veya denctimden ¢iktiginin ne anlama geldigini tammlamaknor. Burada
genellikle iki yaklagim 6nerilmigtir. Birincisi, tizerinde anlagilmug gorii-
nen ama gerceklestirilememis biitce dengesine bakmakur. Eger parla-
mento yasalasnus biitge dengesini gergeklestiremiyorsa yiiriitmenin de-
netimden gkug sdylenir. Biitge dengesi milletvekillerinin énemli bir
amac olabilir ama bunun nasil gergeklestirilecegi konusundaki tercih-
ler farkli olabilir. Bazilar1 harcamalart azaltmayi, bazilar vergileri artir-
mayu isteyebilirler. Milletvekillerinin ¢ogu biitce dengesini isterler ama
kendi harcama tercihlerinden vazgegme pahasina olmamasin tercih
ederler. Biitgenin denetimden ¢ikmasinun ikinci kistasi biit¢e komisyo-
nunun harcamalar konusunda her yil karar almamas: ve ¢ogu harcama-
nin var olan yiikiimliiliikler gergevesinde yapilmasi gerekli harcamalar
olmasi, biit¢enin énemli bir kisminn denetlenemez harcamalardan
olugmasidir. Bu tiir harcamalara “denetlenemez harcamalar” denir, ya-
salarin verdigi haklar, gegmis yillarda yiiklenilen yiikiimliilikler ve im-
zalanmug sozlesmeler, borg faizi gibi nedenlerden kaynaklanan harca-
ma gerekleri bu tiir harcamalardandir (Wildavsky 1988: s. 27).
Parlamenter demokrasilerde biitge yiiriitme orgam tarafindan ha-
zarlanir, yasama organina teklif edilir, yasama da biitgeyi onaylar. Biit-
ce esas olarak hiikiimetin politikalarinin belgesidir. Bu stirece cumhur-
baskani, siyasi partiler, milletvekilleri, biirokratlar, ¢ikar gruplari, ilgili
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vatandaglar dahil olur v€ tercihlerini biitgeye yansitma miicadelesi ve-
rirler. Biitge komisyonlar: igin biitge yapma amagtir ve bu onlarn sa-
hip oldugu giigtiir. Biitce komisyonlari parlamentonun onaymna prog-
ramlar ve faaliyetler sunar. Komisyon tiyeleri bu giiclerini korumak i¢in
¢aligirken, parlamento iyeleri de bu biitceyi onaylama yetkisini koru-
maya ¢aligirlar. Oylama kurallan kritdkdr, ¢iinkii biitgenin nihai bigimi-
ni kimin ne zaman ve nasil etkileyecegini belirler. Yasama ile yiiriitme
arasindaki iliskileri tanimlarken her ikisinin de alt kurumlarim dikkate
almak ve bu kurumlar arasindaki iliskileri irdelemek gerekmektedir.

Genellikle yasama siireci parlamentolarda siyasal gruplar (factions)
ve komisyonlar olarak ikili kurum sistemine sahiptir. Burada siyasal
gruplann yasama komitelerine nasil entegre edildigi, catismalarin ¢6-
zlimiinde ne tiir kisitlar ve olanaklar getirdigini belirler. Bu entegras-
yon bigimi milletvekillerinin ¢atiymalan ¢ézme stratejilerini bicimlen-
dirir. Bu iki kanal birbirine paralel, birbirinden 8zerk, birbiri ile bag-
lantis1 zayif kanallar olursa, milletvekillerine rekabet, catigma ve hatta
sabotaj stratejileri izleme bakimindan hicbir kisit getirmez. Partilerin
istikrarli yasama siirecinin en énemli 6gesi oldugu yaygin olarak kabul
edilir. Partiler siyasi ve ideolojik cikarlar dernegiklestirir ve toplumda-
ki siyasal egilimlerinin farklilifin1 da temsil eder. Béylece, yasamaya bir
bakima popiiler megruluk saglar. Partilerin temel yénelimi*siyasi giic
icin birbirleriyle rekabet etmektir. Bu rekabette kendi ideolojilerini ve
programlarini 6n plana gikarirlar. Komisyonlarda ise yasalarin yazilma-
sinda ve analizinde profesyonellik ve teknik uzmanlik ve ehlivet &n p-
lana ¢ikar. Komisyon tiyeleri partizan rekabete girmek yerine kompe-
tan yasa ¢itkarmayi &n plana ¢ikarirlar (Ostrow 1998: 5. 793).

Partiler ve komisyonlar boylelikle farkl 6rgiitlenme ve katihim ka-
nallari olustururlar ve yasa koyucular agisindan farkh ve potansiyel ola-
rak birbirine rakip gikarlari temsil ederler. Bu iki kanalin birbiriyle na-
sl dengelendigi biiyiik olgiide yasamanin farkl tiirdeki catismalarin iis-
tesinden gelebilme yetenegi tarafindan belirlenir. Iki ug tip yasama sis-
temi ya partileri ya da komiteleri diglar. Komisyonlarnn dislandigr du-
rumda yasama aktif ve bagimsiz olarak yasa yapmak yerine hemen tii-
miiyle kamu politikalari konusunda partizan tartigmalar yapar. Tersi
durumda, yani partilerin diglandig ve komisyonlarin temel oldugu du-
rumda, yasama organi enerjilerini partizan, ideolojik tartigmalara gir-
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mek yerine partizan olmayan bir konumdan, rasyonel, teknik chliyete
ve uzmanhga dayanan yasalar yapar (Ostrow 1998: s. 794). Giinii-
miizde bu tiir diglayic1 tipler istisnaidir. Normal olarak hem partiler ve
onlarin mensuplar milletvekilleri hem de komisyonlar yasamanin 6ge-
leridir ve yasamanin ¢atismalari yonetme kapasitesi bakimindan kritik
mesele bu iki kanalin birbiriyle nasil iligkilendirildigidir.

Biitce tiim devletler igin en tartigmali politikadur. Bittgeler kullam-
Jabilecek kaynaklara simrlama getirir ve bu kaynaklarin kullaniom konu-
sundaki miicadele, dolaysstyla catigma biitge siirecinin ayrilmaz parca-
sidir. Burada yasamanin bu catismayi yonetme kapasitesi esas olarak
komisyonlar ile siyasi partiler, bu iki drgiitsel kanalin baglantisinin na-
stl kurulduguna baghdir. Bu baglar yoksa veya tek tek parlamenterler
bireysel yetkilerini belli kurumsal kisitlar olmadan kullaniyorlarsa biit-
ce siireci bir ¢itkmaza girebilir.

Komisyonlarin siyasal temsile gére kurulmasi komisyonlarin dogasi-
ru etkiler. Xomisyonlar sadece profesyonel yasama ¢ahgmasi yapmaz,
parlamentodaki siyasi temsili de yansitir. Biitge komisyonu tiyelerinin
hem konunun uzmanlar olarak profesyonel yasa yapmasi hem de gikan
yasanin siyasal goriislerin ¢ogunlugu tarafindan kabul edilebilir olan cok
partili konsensiisii yansitmas: gerekir. Bu nedenle de komisyonun boy-
le bir cogunlugu saglamaya uygun bilesimde kurulmas: s6z konusu ol-
mugtur. Fakat bu da komisyon iiyelerinin béliinmiis kisiliklere sahip ol-
masina ve bir uzman olarak komisyon ityesi kimligiyle siyasal kimligi
arasinda gidip gelmelerine neden olur. Milletvekilleri ise parti kimlikle-
i ile yasalar konusunda karar veritler. Komiyon kanali ile siyasal temsil-
ciler kanah arasinda koordinasyon mekanizmalarinin mevcut olmas: ge-
rekir. Bu koordinasyon mekanizmast bireysel davramslar tizerine kusitlar
getirir. Bu bakimdan iig olasihk sunlardir. Giiglii bir komisyon bagkan,
her iki kanal koordine eden bir kurumun varhig veya bir kanahn diger
kanal tarafindan denetlenmesi, komisyon bagkanhginin ve ¢ogunlugun
bir koalisyon tarafindan kontrol edilmesi (Ostrow 1998: 5. 796).

Eger parlamento iki veya ii¢ parti arasinda dagilirsa veya koalisyon-
Jar varsa ve parlamentodaki gogunluk liderligi ve komisyonlan kontrol
ediyorsa, tutarls bir partizan kontrol stratejilerin ve dnceliklerin koor-
dinasyonunu saglayabilecektir ve biitge siireci iginde konsensiis olustu-
rulmasinda basarili olacaktr (Ostrow 1998: s. 797).
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Yasama komisyonunun giicii bﬁyﬁk dlglide aldign kararlarin meclis-
te degerlendirilmesi siireci tizerindeki kontroliine baghdir. Komisyon
biitge sitrecinin formel kurallanm tamimlar, fakat bunlarin uygulania-
bilmesi giiclintin ne derecede oldugu énemlidir. Biitge komisyonunun
tormel otoritesi biit¢eyi bi¢imlendirmesinden gelir. Buna ek olarak,
biit¢e tartigmalarinda yasama siirecinin isleyigine bazi kurallar getirilir,
Aslinda biit¢enin tiimii mecliste tarugilir. Fakat bu miizakerclerde “te-
peden-asagiya” dogru bir sira izlenirse, biit¢enin biitiinii ve hiikiime-
tin iktisadi felsefesi onaylanir. Bundan sonra biitgenin temel 6zellikle-
ri, yani toplam gelirler, toplam harcamalar ve biit¢e a1, ve biitcenin
her “sekeér™ii igin dagilum gériigiiliir. Ugtincii asamada ise 6zgiil har-
cama programlan goriigiiliir. Biitgeye bu agamah yaklagim biitce bii-
yiikliklerinin ve agiklarinin kontrolii ve makroekonomik istikrar ama-
ciyla benimsenmistir. Bir ilke de biitgenin temel nitelikleri kararlastiril-
diktan sonra biitgenin dagilimin degistirilip degistirilemeyecegi ko-
nusunda getirilir. Degistirme miimkiin olursa bu kez harcama, gelir ve
biitge agig1 tavanlariin asilip agilamayacag: konusunda kuraliar konur.
Biitge komisyonu degisiklik énerilerini bu kurallara gére degerlendirir.
Bu kurallar biitge komisyonunun denctleme giiciini artirir, ve eger
biitge tahminleri diizgiin yapilnugsa hiikiimetin keyfi harcama yapma-
sinn engeller.

Komisyon kendi kurallarina uymazsa veya milietvekilleri énerilere
uymazsa yaptirimlar ne olabilir? Kabul edilen toplam tavanlara ve alt
tavanlara uyulmazsa bu durumda yapilabilecek tek sey biitiin biitgeyi
ve programlar kapsayan genel kesint yiizdesi getirmektir, Biitge tekli-
fi komisyonda ciddi olarak degistirildiginde ve tutarh degerlendirme-
ler yapimadiginda ortaya ¢ikan sonug i¢ tutarhiig: olmayan bir biitge
plamimin ortaya ¢ikmasidir. Burada komisyonun giicii bu tiir inisiyatif-
leri durdurabilmesine ve belli bir uzlagma zemini bulmasina baghdir.
Yasama komisyonlar arasinda koordinasyon, siyasi gruplar arasinda tu-
tarh siyasi koordinasyon ve tek tek milletvekillerinin yetkileri tizerinde
kisitlar olmadan yasama siireci bir kaos ve gikmaz haline gelebilir. Mec-
lis gdriigmeleri sirasida her milletvekilinin istedigi dneriyi yapabilme-
si durumunda, goriigmeler sirasinda veya sonrasinda biitge komisyonu-
nun birbiriyle ¢elisen biitiin bu énerileri belli kurallar ¢ergevesinde yet-
ki kullanarak uyarlamasi gerekir (Ostrow 1998: s. 813).

37



DEVLET REFORMU

2. Yasama-Yiiriitme Iligkileri

Parlamenter demokrasilerde biitge yiiriitme organi tarafindan hazirla-
nir, yasama organina teklif edilir, yasama da biitgeyi onaylar, uygulama
sonuglarini denetler. Yasama siireci meclis ile komisyon arasindaki ilig-
kilerden olusurken, yiiriitme siireci de gegitli yiiriitme organlari arasin-
daki iligkiler agt olarak ortaya ¢ikar. Parlamentoda oylama prosediirt,
oylama kurallar kritik dneme sahiptir, ¢iinkii biitgenin nihai bigimini
kimin ne zaman ve nasil etkileme yetkisine sahip olacagim belirler.

Biitge siireci ve prosediiriinii yasama kurumlan ile yiirittme ku-
rumlari iligkileri baglaminda degerlendiren yaklagimlar iki tiir usul ve
kurallar sistemi tanimlamiglardir: Hiyerarsik sistem ile yetki ve otorite-
nin esit dagilim sistemi (“Collegial Sistem”) (Alesina ve Perotti 1996:
s. 402-403). Hiyerarsik sistem biitge hazirh@inda yiiriitme organ igin-
de hazine bakanlhigina gii¢lit yetkiler verir. Bu yetkiler yasamanin ne-
ri sayisina ve tiiriine siurlamalar getirebilir, ve “tepeden-asagrya” bir
yaklagimi 6n plana gikarir. “Collegial” sistem ise, tersine, kargihkl de-
netim ve denge ilkesini (“checks and balances”) ve siirecin her agama-
sinda demokratik denetimi én plana ¢ikarir. Ornegin, harcamaci ba-
kanliklara maliye bakanhg kargisinda énemli yetkiler verir ve yasama-
min biitge teklifine kargi yapabilecegi degisikliklere simrlar getirmez.
Fakat her iki sistemin de biit¢e sonuglart bakimindan kendine 6zgii
olumlu ve olumsuz sonuglari vardir. Hiyerargik kurumlar biitge disip-
linini daha iyi saglayabilir. Ote yandan, ¢ogunlugun tercih ettigi (go-
gunlugu yararlandiran) biitgeler gertirir. “Collegial” kurumlar ise tersi
ozelliklere sahiptir. Azmliklarn haklarim korur ve kargilikl denetim ve
dengeleri, modernlesmeyi ve uzlasmayr gozetir, fakat geregi duyulan
sert mali uyarlamalarin uygulanmasim geciktirebilir.

Bu sonuglarn kuramsal temelleri biitge tahsisi siireclerinde gegerli
olan oylama kurallari konusundaki yazinda yer almaktadir. Bu yazarlar
ozellikle yasamada pazarlik ve koalisyon kuramlarmn bazi kavramlari-
nit kullanmaktadir. “Agik-uglu kurallar” ve “kapali-uglu kurallar” ayr-
min tartismakradir (Alesina ve Perott 1996:-s. 402). Kapali-uglu ku-
rallarda, giindem-belirleyenin (yasama organinn bir {iyesinin} onerisi
hicbir degigiklik getirilmeden sadece oylanir. Eger reddedilirse bir bas-
ka oneri oylamir. Agik-uglu oylamada ise, giindem-belirleyicinin éneri-
sine degisiklik teklif edilebilir. Agiktir ki kapali-uglu kurallar giindem
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belirieyiciye daha ¢ok gii¢ saglar. Bu durumda tek oylama yeterliyken
digerinde birden fazla oylama yapmak gerekir ve kararin alinmasinda
gecikme olur. Ayrica, kapab-uglu oylama kuralinda salt oy ¢ogunlugu
yeterlidir ve ¢ogunlugun tercihi kararlara yansir. Agik-uclu kararlarda
ise daha biiytik ¢ogunluklarin tercihi kararlara yansir. Ek olarak, orta-
ya gikacak yararlar cogunluk iginde daha dengeli dagilir. Kisacasi, bu iki
kural karsilagtirildiginda ilk kuralda, daha az zaman almasi kargihiginda
yararlarin daha dengeli dagilmasi daha muhtemeldir.

Biitge siirecinde giindem-belirleyici Maliye Bakanligi ve yasama
onaylamasinda ise yiir{itme organichr. Kapali-uglu karar kurallar: gecer-
li cldugunda, biit¢enin hazirlanmast sirasinda harcamaci kuruluglann
Maliye Bakanhg’nin getirdigi tekliflerde yapabilecekleri degisiklikler
simrhdir. Aym gekilde, yasama organinda yapilabilecek degisiklik éne-
rileri de simrlandirlmigtir, Ornegin, bazi iilkelerde yasama orgam biit-
genin bilesimi ile ilgili degisiklikler 6nerebilir, fakat biit¢e dengesini
degistiremez, Yiriitme orgam icinde ise, harcamaci kuruluglar belli
harcama programlarindan yararlanan bask: gruplaruin baskilarina da-
ha ¢ok agiktir. Halbuki Maliye Bakanhg biitge kisitlarina daha ¢ok uy-
maya ve 6zgiil baski gruplan yerine ortalama vatandagin ve vergi 6de-
yicisinin ¢ikarlarim korumaya daha egilimlidir. Yasama orgam da her
tiirld 6zgil baski gruplarinin baskisina agikuir. Dolayisiyla, yasama or-
ganinin yetkilerinde biitge tekliflerine getirilebilecek degisiklikler ba-
kimundan sirlamalar olursa bu etki azalir (Alesina ve Perotti 1996:
s. 403). Goriilebilecegi gibi, bu tiir dneriler, siyasal siireci miimkiin ol-
dugu kadar toplumsal gruplarn etkilerinden yalitmaya caligarak onla-
rin harcama taleplerinin bit¢e harcamalan tizerindeki etkilerini belli s1-
nirlar i¢inde tutmay: amaclamaktadir.

Giindem belirlemeye ek olarak, oylama swrasimn da sonucu etkileye-
cegi iddia edilmektedir. Ornegin, énce harcama ve gelir toplamlarmin
oylanmasinin, sonra da bilesimin oylanmasinin mali disiplini artiracagy
savunulmaktadir. Fakat burada da oy verenlerin biit¢e bilegimini de etki-
leyecegi diistniiliiyorsa, biiytiklik iizerindeki oylama stratejik oylama
olacaknir ve biiyiikligi etkileyecektir (Alesina ve Perotti 1996: s. 403).

Oylama usulii ile ilgili cahsmalar esas olarak yiiriitme ile yasamanin
yetkileri nasil sintrlandirilirsa mali disiplin saglanabilir sorusuna yénel-
mistir. Bu konuda fazla sayida ¢ahsma da yoktur. Biitge kurumlan iil-
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keden iilkeye biiylik degisiklikler gostermektedir. Bu nedenle de bu
farkliliklar mali performans degigikliklerinin aragtilmasina uygun da-
yanak saglar.

Alesina ve Perotti bu konuda yapilmis ampirik ¢alismalar ve ken-
dilerinin yaptigi gahismalarin bulgularini ézetlemektedirler. Atif yaptik-
lar1 galigmalarin gogu heniiz siiren ¢alismalardir (4ak. referanslar, Ale-
sina ve Perotti 1996: s. 406-7). Aslinda biitge kurumlarinda reformlar,
mali performans uzun siire tatmin edici degilse, hele hele dnemli kriz-
ler ortaya ¢ikarsa giindeme gelebilir ve gergeklestirilebilir. Ote yandan,
kurumlar degistirmek olduk¢a maliyetli ve karmagik bir is oldugu i¢in
ciddi sorunlar yagandiktan sonra bunlann degismesi igin reform yo-
niinde bir konsensiis olusabilir.

Jurgen von Hagen ve Harden AB iiyesi olan iilkeleri 1980lerdcki
kosullarinda incelemisler. Biitgenin yasalagmast tahliline dayanarak biit-
¢e stirecini en hiyerarsik olanindan en “collegial” olanina gére ve en
saydam olanindan en az saydam olamna dogru siralayabilmek i¢in bazi
indeksler gelistirmisler. Fransa’min indeks degeri esas olarak basbakarun
gii¢lii rolii ve oylama prosediirii dolayisiyla yiiksek, Almanya’mnki ise
biitcenin saydamlign nedeniyle yiiksek ¢ikimig. Hiyerarsinin fazla oldu-
gu ve prosediiriin saydamhginumn yiiksek oldugu tilkelerde mali disipli-
nin de yiiksek oldugunu, makroekonomik istikrarin ise daha koti ol-
madigim saptanuglar. Ote yandan, orta vadeli biitgelerin varhigimn biit-
¢e disiplini saglamasi konusundaki bulgulan kesin bir vargrya ulagtnla-
marmis. Bu uygulamann bir dénem igin, mali uyarlamaya hizmet etse
de zorlu sorunlann tizerine gidilmesini erteleyebildigi ve uyarlama ga-
balarini etkisizlestirebildigi sonucuna varilmus.

Alesina vd. daha hiyerarsik ve daha saydam prosediiriin Latin Ame-
rika’da da mali disiplini artrdigim sapramugtir. Mali performansi etki-
leyen en dnemli dgelerden biri biitgenin bilesimini tartigmadan énce
baglayic1 bir makroekonomik progranun tartigtimast prosediirii olarak
ortaya gikmugtir. Hiyerarsik oylama prosediirii de (6zellikle biitge tek-
lifinin degistirilmesinde yasama orgammn yetkilerinin simrlandirilma-
s1) kritik kabul edilmistir. Saydamlik ile ilgili bulgular, belki dlgiilmesi
daha zor oldugu igin, kesin vargilara ulagtirilamamugtir (Alesina ve Pe-
rotti 1996: s. 403-4).
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C. Biitge Sistemleri ve Yasama-Yiiriitme Iligkileri

Biitge sistemlerinin uluslararasi kargilagtinimasi, asir1 karmagik ve siste-
matiklegtirilmesi son derece giig bir istir. Ulkelerin farkh tarihsel gelisim-
leri farkh kurumsal yapilar ortaya ¢ikarmustr (Wildavsky 1986: s, 20).
Ornegin, yukarida da belirtildigi gibi, sadece Japonya biit¢elemede dii-
zenli rol oynayan bir siyasi partiye sahip olan iilkedir; sadece Fransa’da
bagkanlik rejimi-parlamenter rejim bilegimi bir siyasal sistem mevcut-
tur; sadece ABD’de yiiriitmeden bagimsiz ve biitce iizerinde 6nemlbi
giice sahip bir yasama vardir. Sadece Birlesik Krallik énemli kararlarin
fiilen kabine tarafindan alindigy tilkedir. Biitce siirecinde yasama organ-
lan ile yiirtitme organiari arasmdaki iligkilerin eklemlenme bigimlerini
incelemenin yolu ise bu kurumsal yapilart incelemekten ge¢mektedir.
Karar kurallarinin veya karar alicilarin davranig bicimlerinin ve diger et-
menlerin énemli belirleyiciler oldugu kabul edilmekle beraber, bunla-
rin genel bir kurumsal gergeve icinde yer aldifn da agikar.

Biitge siiregleri iginde yasama organlari ile yiiriitme organlan ara-
sindaki iligkileri simdiye kadar en ayrinnl incelemis yazar Wildavsky’dir.
Inceledigi dort biitge sistemi yukarida kendine dzgii nitelikleriyle ayir-
dedilebilen iilkelerde ortaya ¢ikmus biitge sistemleridir. Yazinda heniiz
bunu agan karsilagtirmall galigmalar yoktur, Biz de burada esas olarak
bu ¢alismanin bulgularim en temel hatlanyla 6zetleyecegiz (Wildavsky
1986: Bolim 2, 4).

1. Ingiltere (Wildavsky 1986: s. 89-113)

Biit¢enin dogdugu ve gelistigi iilke 1215’te Ingiltere olmustur. Vergi-
nin ve daha sonra biitlin kamu gelirlerinin ancak parlamento onayiyla
alinabilecegi ilkesinin besigi Ingiltere’dir. Hemen hemen bes yiizyil
sonra 18. yiizyilda ise kamu harcamalaninin da parlamentonun onayin-
dan gegmesi ilkesi kabul edilmistir (Feyzioglu 1981: s. 16-20; Coskun
1989: 5. 13). Buna karsihk Ingiliz sisteminin incelenmesinde yiiriitme-
nin ne denli énemli oldugu ve bu giiciinii nereden aldiga konusu tarti-
simalidir. Bu konuda 6nemli soru sadece yasama ile yiiriitme arasinda-
ki iligkiler degil, yiiriitme icinde ve yasama iginde yer alan karar almada
yetkili ¢esitli kurumlann birbiri ile olan iliskilerinin tanimlanmasidir.
Birlesik Kralik 6énemli kararlarin fillen kabine tarafindan alindig
bir tilkedir. Kabine biitiinliiklii bir organ olarak igler. Ingiltere’de siya-
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si yoneticiler arasindaki biitiinliik digerlerini diglamaya dayanir ve ka-
rarlarint kendi iglerinde disanya kapali olarak ve gizlilik i¢inde alirlar.
Bu kapali ¢evrenin giicli ¢ok biiyiiktiir. Ote yandan, parlamenter ko-
mitelerde bu yénetim merkezini harcamalar agisindan denetlemek ve
sorgulamak tizere biiyiik bir ¢aba goriiliir. Yonetimin bu kadar kapali-
lik i¢inde olmast Ingiliz ydnetiminin su ii¢ ¢zelligi bir arada hicbir di-
kede gortilmeyen 6lctide birlestirebilmis olmasindan gelmekeedir: Kar-
silikl gitven, hesabim ortaklagarak yapma, siyasi iklim. Giiven, hesap-
lama ve iklim. Bakanlar ve onlarin etrafindaki yiiksek diizeyli gorevli-
lerden olusan Ingiliz siyasi ydnetiminin temelini birbirlerini yakindan
da tamiyan bu insanlar arasindaki sahsi giiven olugturur.

Ingiliz merkezi ydnetiminin kargihkh giivene dayanmasi dzellikle
catigmah durumlar ortaya ¢ikuginda da gegerlidir. Hazine ile harcama-
a1 kuruluslar arasindaki iliskiler karsthkh giiven aglarimin duyarl bir ifa-
desidir. Bunun amaci esas olarak kisisel is iliskilerinin kurulmas: ve stir-
diiriilmesi meselesidir. Kigiler giivenilir iligkiler kurabilme kistas: ile de-
gerlendirilirler. Bu sayede kendi kurumlarinda olup bitenin bilgisine
sahip olabilirler ve problem ¢ozebilitler, birbirlerinin destegini alacak-
larina giivenirler, Giivenilirlik aym zamanda iyi is yapma yetenegine sa-
hip olmay1 da gerektirir. Fakat disandakilerin islerine karigmasini da is-
temezler. Bu nedenle de digartya kapalidirlar.

Biitceleme isini basacikilabilir hale getirmek iizere, karar ahnirken
bazi varsayimlardan veya normlardan hareket edilir. Kisisel gliven he-
saplarin yapilmasinda son derece degerli bir kuraldir. Hesaplan yapana
gitven birgok isin yeniden yapilmasi ve kontrol edilmesi geregini azal-
tir; ayninular giivenle atlanabilir, olaydan énce yapilan uyarilar belirsiz-
ligi azalor. Ingiliz siyasi yoneticileri i¢in tedrici degisme veri alinan bir
davrams bicimidir. Biiyiik degisiklikler teklif edildiginde bunun hakh-
g1 gosterilmek zorundadir. Aksi halde kisisel giiven iligkileri zedelenir.

Biitce teklifleri hazirlamrken bazine ile harcamacai kuruluglar arasin-
daki iliskiler giivene dayansa da harcama kararlart belirsizlik ve muglak-
lik kosullar altinda aluur. Bakanlar ve yiiksek diizeyli biirokratlar bir-
likee siyasi ortamu degerlendirir, olaylarin biitge harcamalari {izerinde-
ki etkilerini bulmaya ¢ahgirlar ve bu konudaki duyarhhklarin gelistirir-
ler. Elbette burada deneyim ¢ok énemlidir. Iste burada gene kisisel gii-
venin énemi ortaya ¢tkmaktadir. Hazine siirekli kisisel iligkilerle koor-
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dinasyon islevini yerine getirir, ve bu yoneticiler de kendi alanlarinda
giiclii profesyonel donamima ve bilgiye sahiptir.

Ingiliz biitceleme sisteminin belkemigini hazine olusturur. Burada
hazinenin harcamaci kuruluslara giiveni ve bu giivenin de yetkinlik te-
melinde olugmas: ¢ok énemlidir. Fakat ayni zamanda hazine villar geg-
tikge cok karmasik ve muglak bir i olan biitcelemede kendisine yar-
dimcar olacak bazi normlar gelistirmigtir. Bunlara gére, hazinenin birin-
ci gorevi para harcamak degil para tasarruf etmektir. Tkincisi, hazine-
nin dzgiin aragtrma kurumu olmadigidir. Bu isin idari kuruluglar tara-
findan yapilmasi gerekmektedir. Uctinciisii, hazinenin, sorgulayici-ir-
deleyici, elegtirel olmasi ve bagkalarinin géremedigi argiimanlan ken-
dinin gérmesidir, bdylece harcamaci kuruluglar: tekliflerini hazirlarken
¢ok daha dikkatli olmaya zorunlu hissettirmesidir. Hazine normlars
sunlart igerir: Reaksiyon géstererek karar vermek; teknik isleri bagkasi-
na birakmak; herkes kadar veya herkesten daha ¢ok bilmek; kugkucu
olmak, irdelemek, geciktirmek, tekrar sorgulamak; hayr diyebilmek,
harcamalar kismak; gok kararli ve sert oldugu imajin: yaratmak; harca-
malar1 otomatik olarak artiracak yontemlere izin vermemek. Hazine-
nin buradaki bagarisi saglayan tutum digerlerine karst duyarh olmak,
digerlerinin varsayimlarini, beklentilerini, ve diisiincelerini bi¢imlendi-
rerek dolayli etkide bulunmaktir.

Ingiltere’de hazine ekonominin yénetiminden ve bakanliklar da
kendi iglerini yénetmekten sorumludur. Bu amagla bakanliklarin talep-
lerine simurlar getirir. Kabine hazinenin btitge tahminlerini hareket
noktast ofarak alir. Bu temelden hareketle bakanliklar ve kuruluslar ara-
sindaki pazarliklar bagfar. Kabinede farkh hizmet alanlan ile ilgili siirek-
Ii komiteler vardir. Biit¢e pazarhiklanimn énemli bir kismi birkag komi-
te arasinda yapilir. Temel bazi konular kabinede tartigihr, fakat kabine-
de ¢ok ender istisnalar disinda genel 6ncelikler bakimindan kapsamh
bir degerlendirme yapilmaz. Kabine komiteleri arasinda béliinmiighik,
bakanliklarin durumlarim koruma endisesi, digerlerinin taleplerini ana-
liz etmeye uygun degildir. Bakanliklar karsiliklihk esas1 temelinde bir-
birini elegtirmeyerek kendi durumlarim korumaya ¢alisir, Tartigmalar
bakanlhkiar temelinde béliinmiis sekilde yapilir. Kabine bir bakanliklar
federasyonu olarak ¢ahsr.
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Parlamento harcama kararlarindan ayrilmistir, ABD’deki gibi karar
almamn pargast degildir. Parlamentonun biitge siirecine en énemli kat-
kilarindan biri pasif bir roldiir. Bunun en énemli nedenlerinden biri ba-
kanlarin bir biitiin halinde, kabine olarak parlamentoya kars1 sorumlu
olmalandir. Bu nedenle kendi aralarinda parlamento kargisinda kenetle-
nirler. Kendi iglerinde giiven ve gizlilik ve kendi i¢lerinde sorunlan ¢6z-
me egilimi de buradan gelir.

Ikinci olarak, parlamenterlerin ¢ogu konu ile ilgili degildir. Ingilte-
re’de biit¢e komisyonu kendine &zgiidiir. Avam Kamarast’nin timii
biitge komisyonu sifatiyla toplanir. Bagkan ayrica segilir. Gértismelerde
nisap aranmaz. Inceledigi konuya gore gider komitesi veya gelir komi-
tesi adint alir (Feyzioglu 1981: s. 244-5). Farkli parfamento komitele-
ri ise farkh yasalar ¢ikararak harcamalarin genigleme alanlarim belirler.
Parlamento komitelerinde gorev almak parlamenterlerin kariyerlerinde
ilerlemek i¢in énemli bir yol degildir. Ciinkii biitge tasarisi izerinde
her tiirlit degisiklik onerisi getirilebilir. Fakat bu siireg etkili caligmaz.
Sonu¢ta oylama giivenoyu oylamasmna doniistir. Birgok parlamenter
gérevini politika yapmak olarak gormez, hiikiimet ile muhalefet ara-
sindaki miicadeleyi stirdiirmek ve mubhaliflerin yetersizliklerini ortaya
ikarmak olarak goriir. Muhalefet i¢in amag iglere bulagmak degil bir
sonraki secimde yiiriitmeyi biitiin yetkileriyle ele gecirmektir. Burada
bir kisir déngii ortaya ¢ikar. Uyeler temel politika analizine ilgi duy-
mazlar, ¢iinkii buranin bir parcast olma olanaklarina sahip degillerdir.
Ellerinde ara¢ olmayinca da ilgilerini yitirirler.

Ingiliz parlamentosunun biitge siirecindeki roliiniin artmasi
1978’deki yeni parlamento yaratma onerileri ile bagladi. Hazine de da-
hil her bakanlik icin komiteler segildi. 1983’te yemi prosediirler uygu-
Janmaya baglandi. Parlamento komitelerden gelen ve hiiktimet tarafin-
dan kabul edilemez bulunan degisiklik énerilerini oylar. Hangi konu-
larin mecliste tartigilacagn her komitenin bagkanindan olugan irtibat
komitesi tarafindan belirlenir. Fakat bu komiteler kabine rakamlarim
irdeleyecek profesyonel donanima sahip olmadig, profesyonel kadro-
lari da bulunmadi icin ve komitelerde muhalefet gogunluga sahip ol-
madig1 icin etkili calisamazlar. Bunu izleyen yillarda parlamentonun
biitge siirecindeki roliinii muazzam artiracak hazirhiklarla gegmistir.
Fakat Thatcher hiikiimeti biitiin bu énerileri reddetmigtir.
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Ingiliz parlamentosu biitge sitrecindeki etkisini artirmanin en etkili
yontemi olan parlamentoya hizmet verecek bagimsiz bir profesyonel
kadroya sahip olamanustir. Bu nedenle de, ABD’deki kadar olmasa da
politika olugturmada yiiriitmeye rakip bir gii¢ odag: olacak biit¢ce ko-
mitesi bulunmamaktir, Béylece kabine higbir rakibi olmayan bir komi-
te olarak kalmustir. Parlamentonun kamu harcamalari siirecinde etkili ve
onemli bir rol oynamasini tnleyen en énemli neden her seyin giiveno-
yu olarak alglanmasi ve etkili bir irdeleme siirecinin igletilmemesidir.

2. Japonya (Wildavsky 1986: s. 117-132)

Biitge siirecindeki benzerlikler biit¢enin evrensel gereklerinden kaynak-
lanir: sl kaynaklan dagitarak siyasal destegi korumak ve iktisadi is-
leyisi giiglendirmek. Biitiin uluslar biitce kararlarini yonetilebilir kil-
mak ve ¢atismalan bagdastirarak yonetimin mesrulugunu garanti alt-
na almak gibi bir sorunla karg1 kargiyadirlar. Biitcelemede farkliliklarin
bir kismu yoksulluk ve belirsizlikten kaynaklanir, Israrli sosyal talepler
ile iktisadi, ve siyasi kaynaklar arasindaki farkin biiyiikhigii bu yoksul-
luk ve belirsizligi yansitir. Incelenen dért tilke arasinda bu farkin en az
oldugu iilke Japonya’dir. Ciinkii ¢ok uzun yillar ¢ok yiiksek biiyiime
stirdiirebilmig, buna karsihik askeri harcamalar ve sosyal harcamalari en
diisiik diizeyde kalmgtir, Fakat Japonya’min farkhi olan diger boyutu
kendine 6zgii olan ulusal 6zellikler tagimasidir. Biit¢eleme acisindan,
bireyler 6miirleri boyunca tek bir kurulusta ¢ahgirlar. Bu kuruma sada-
kat esastir ve kurumun bagindakiler ¢alisanlarina karst korumact davra-
nirlar. Kurumlann i¢ kararlarimin alinmasinda karardan etkilenenlerin
istekleri dogrultusunda kararlarin uyarlanmas: gerekir. Ahenk en 6énem-
li idealdir ve ahenge ulagabilmek igin taviz verilmesi, hatta ¢catismali
durumlann giindeme getirilmemesi gerekir. Bu yaklagim biitcelemeye
uygulandiginda, kazanglarin ve kayiplarin az ¢ok esitligini saglamak ama-
1 6n plana ¢ikar. Yani adil paylasgim ve benzer muamele kurumlann ve
alt birimlerin birbirine karg1 korunmalarim saglar. Burada ¢atismalarin
regiilasyonu genellikle ¢catigmadan kaginma bigimini alir. Catigmay as-
gariye indirmek tizere makul paylar azamilegtirerek degerleri fiiliyata
donistiirmek Japon biitge sitrecinin dzetidir.

Biitge iliskileri genellikle bakanliklar icinde yer alir. Kurumlararasi
iligkiler enderdir. Fakat hiitkiimert i¢i iligkiler harcamaci bakanliklarla
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Maliye Bakanhi@ arasindadir. En ¢atigmalt iligkiler Maliye Bakanlhg’mn
Biit¢e Dairesi miifettigleriyle bakanhklarin 6denck taleplerini savunma
yitkiimliiliigiini Gstlenen bakanliklarin muhasebe birimi ydneticisi ara-
sinda ¢ikabilir. Kargilikli giiveni ayakta tutmak icin ¢abalar ve yaptirimlar
vardir, Gitven samimi ve giiven verici olma normunun benimsenmesi ile
giiclendirilir. Bakanhigin daha ¢ok ddenek istemesi, maliyenin ise kismak
istemesi arasindaki ¢atigmay: ¢dzmenin yolu karsilikihk normunu kabul
ederek causmay: savusturmaktir. Burada birbirlerinin taleplerini gérmez-
den gelmek yerine birbirlerinin etki alanlarim kabul ederler. Catigma ola-
sihi@ ek olarak tedrici artig egilimine getirilen kurumsal kisitlar gelenegi
yoluyla denetim altina aluur, Biitge harcamalarinin artigimn denetlenme-
si icin kullandan en énemli ara¢ biitge ddeneklerinin arng oranina tavan
getirilmesi olmugtur. Bu limitler iktsadi kogullar degistikge giderek dii-
siiriilmiis, artis oranlar dondurulmusg, hatra 1980°lerde kesinti oranlari
getirilmistir, tavanlar sifir veya negatif artig oram olarak belirJenmistir.
Maliye Bakanhg ve daha sonra kabine bu tavanlar saptanustir. Bu ta-
vanlarin biiyiik cangma yaratmamasi i¢in iki norm benimsenmistir. Hak-
kaniyet ve biitgesi kisilan kurumlardan bazilarina toplamin yilizde g
kadar bir miktar1 gerektiginde kullanma olanag vermek. Japon biitge
normlarinin en temel olani denge ve herkesin adil bir pay almasi, ben-
zer faaliyetlerin 6deneklerindeki artiglarin orantisal olmasichr.

Japonya’da Biitge Biirosu’nun gorevi, biitiin diger merkezi kont-
rol organlarinda oldugu gibi, asin harcamay: énlemektir. Fonlar ve ge-
lecekte ¢ok ileri rarihlere yayilacak yatirun projelerini ¢ok sevmezler,
¢linkii bunlar harcama denetimini zayiflatir,

Biit¢e Biirosu ve bakanliklar genellikle yakin iligki icindedirler ve ig-
birlik¢i davranirlar, Birbirlerinin profesyonelligine ve yetkinligine saygi
duyarlar. Biitiin devlet organlan iginde en yiiksek statitye sahip olan,
profesyonel yetkinlikleri en tist diizeyde olan kadrolar Biitge Biirosu
kadrolaridir. Ve hi¢ kimse onlarla gereksiz ¢atigmaya girmeyi istemez.
Hem gii¢lit hem de giivenilirdirler.

Maliye Bakanlig ekonominin ydnetimi ve vergilemeden sorumiu
esas kurulugtur ve esas olarak toplam harcama limitleri izerinde yo-
gunlagir. Onceliklerin saptanmasinda ise bakanliklara séz sahibi olma
olanag tanur. Bu sayede Maliye Bakanh@ Keynesci kurallara benzer
sekilde ¢ok az sayida ve kolayca anlaglabilir makroekonomik degisken-
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ler iizerine odaklagir. Bu sayede sonsuz sayida ve ayrintida sosyal so-
runla ugragmaz. -

Japonya’da parlamentonun kontrolii ¢ok uzun yillardir Liberal De-
mokrat Parti’nin elinde olmugtur ve bu parti diger tilkelerdeki partiler-
den farkl olarak biitge siirecinde &nemli yer tutar. Partinin resmi Biit-
¢e Hesaplama Programu vardir. Bunu Politika Arastrmalari Konseyi
hazirlar. Bu belgede bakanliklarin sorumluluk alanlari taumlamr. Ba-
kanhklarla Konsey’in yakin iligkileri vardur. Fakat Maliye Bakanhg da
partinin elinde oldugu igin harcamalan ve vergileri belli simirlar iginde
tutma zorunlulugn vardir. Ayrica partinin Maliye Bakanligi’ni ¢cok faz-
la etkilemesi miimkiin olmamustir, ¢iinkii konsey hicbir zaman bakan-
ik kadrolar: kadar profesyonel vetkinlik gelistirememistir. Ama daha
da 6nemlisi, 6zellikle harcama kisintilan sirasinda parti siyasi sorumlu-
lugu yiiklenmek istememistir. Pard ¢ok sayida se¢gmen baskis1 altinda
kahrken bir yandan da Maliye Bakanlig’nin biitce kisitlar1 baskisi altin-
da kalir. Bu nedenle kendisini ¢ok spesifik 6nceliklerle baglamaz. Bas-
bakan hitkiimetin istikrarim korumaya ve bakanliklarin talepleriyle Ma-
liye Bakanligr’nin getirdigi gerekler arasinda denge kurmaya calisir. So-
nugta, biitge hazirh@ginda Maliye Bakanlig otoritesini bityiik élciide kul-
lanir, en geligkili kararlar1 da harcamaci bakanliklara birakar.

Burada hangi orgamn biitge stirecine hikim oldugu sorusu ortaya
cikiyor. Kargihkl iligkilerin en yiiksek diizeye ¢ikugi ve taraflanin birbir-
lerinin davranigim tahmin ettigi ve dikkate aldig bir sistemde, hig¢ kim-
se kendini nihai karar alict olarak gérmez. Bakanliklar kullanabilecekle-
1i kaynaklann dagilimi konusunda giderek daha ¢ok s6z sahibi olmus-
lardyr. Maliye Bakanhg: iktisadi yonetimi kontrol eder. Fakat yiiriitme-
nin ¢ok biiyiik inisiyatif kullanma giicii yoktur. Partinin hiikiimette ve
mecliste agirlikta olmas: nedeniyle meclisin karar alma siirecine damga-
st vurdugu agiktir. Parti bazi programlar konusunda etkili olabilir, fa-
kat kendi tercihlerinin damgasim biitiin hiikiimet programina vuramaz.
Bagbakan nihai hakem rolii oynayabilir, fakat bu asamadan énce pek
¢ok meselenin olgunlagmg olmasi gerekir. Japon biitce siirecinin resmi
taraflani olan harcamaci kuruluglar, Maliye Bakanhg, parti yetkilileri
farkliliklarim kargihkli olarak kabul edilmis normlar rehberliginde ¢&z-
meye ¢absirlar. Japon biitge siirecinin basarist yitksek derecede istikrar
ve tahmin edilebilirliktir. Harcama degigikliklerinin degisiklige deger ol-
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mast gercktigi anlayigi, ahenk, denge normlan biitce siirecini istikrarh
tutmustur. Hizl bityiime ve biitge kaynaklanimn zenginligi sayesinde
bu sistemi siirdiirebilmistir. Fakat biitge agiklarimin artmasi ve kamu
borcunun ¢ok yiikselmesi biitge siirecinin istikrarini bozmustur.

3. Fransa (Wildavsky 1986, s. 132-143.)

Fransa klasik biitce sisteminin esasinin ve biitge hukukunun ortaya ¢ik-
g tilkedir. Fransa’mmn 19. yiizyilda denk biitge ilkesi, dnce harcama-
larin parlamentoda oylanmast, sonra gelirlerin buna goére ayarlanmas:
ve oylanmasi seklinde uygulanmigtir (Feyzioglu 1981: s. 20-24; Cogkun
1989:s. 13-14).

Ugiincti ve Dérdiincii Cumhuriyet dénemlerinde yasama komite-
leri gergekten giiclii idi. Homojen olmayan ¢ogunluk hitkiimetleri i¢
tutarsizliklardan dolayl, azinhk hiikiimetleri de gogunluk oylartyla bir-
biri ardindan yikildi. Parlamentoda siyasi gruplar dolaysiz olarak biit-
ce dagilimu konusunda pazarlik yapabilirlerdi. Bunun sonucunda biit-
ce hiikiimetin politikalarin1 yansitan bir belge olmaktan gikardi. Biitge
komisyonlar1 kabineye rakip bir organ gibi ¢alisirdi. Biitcenin dengesi
ve tutarlihi da zedelenirdi (Feyzioglu 1981: 5. 247). Biitge {izerinde
uzlagamadiklan zamanlarda biitge ayhk dilimler halinde eski sekliyle
uygulanmaya devam ederdi. Utzlagmaya varamama nedeniyle Fran-
sa’da yoksul iilkelerdekine benzer sekilde tekrar tekrar biitge yapma
ozelliklerini tagir hale gelmisti. Dordiincii Cumburiyet déneminde
buna ¢6zim olarak getirilen kural biitgenin kalemilerini stirekli prog-
ramlar ve yeni programlar olarak ayirmak ve kamu hizmetlerini siir-
diirmek icin mutlaka gerekli olan kalemleri tek bir paket halinde par-
lamento oylamast ile onaylamak, yeni énlemleri ise ayr ayr oylamaya
tabi turmak oldu.

Besinci Cumburiyet’te biitgeleme konusunda parlamento yiirtitme
tarafindan ciddi sekilde sinrlanmustir. Biitgeyi sadece ylirtitme sunabilir.
Yasama bunu belli bir siirede onaylayamazsa biitge hiikiimet kararname-
si ile kabul edilir. Parlamento iiyeleri gelirleri azaltici, harcamalan artui-
a1 éneriler getiremez. Siirekli programlar tek bir yasa tasarisinda topla-
nir ve tek bir parlamento oylamas: ile kabul edilir. Fakat gene de parla-
mento ¢ok yiiksek sayida degisiklik énerisi getirir. Bunlann ancak gore-
ce kiiciik bir kismu hiikiimetin destegiyle kabul edilir.

©
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Fransa’da idareler arasindaki gatigmalar hiyerarsik bir diizen iginde
¢oziiliir. Bakanhklar arasindakiler bagbakan, ve sonra cumhurbagskani;
bakanliklarn daireleri ile biit¢e daireleri arasindakiler bakanlik icinde;
maliye bakani ile bakanlklar arasindakiler basbakan, basbakanla bakan-
lar arasindakiler cumhurbagkam katinda pek de ¢6ziilmez ama dagiabr.
Gegmigin olumsuz deneyimleri ipginda, ¢atigmalarin biiyiik basing yara-
tacak gekilde bir noktada birikmesini engellemek {izere, ydnetimin en
iist kademeleri, yani, maliye bakami, bagbakan, ve cumhurbagkam ve
kendi profesyonel kadrolar kendi yetki alanlanimi genisletmeye caligrms-
lardir. En iist diizeyde toplam harcama, biitgenin bilesimi, bor¢lanma ve
yatirim konulaninda karar alma yetkisini ellerinde tutmak istemiglerdir.

Maliye Bakanhg: esas olarak iktisadi yénetim ve vergilemeden so-
rumludur. Maliye Bakanhg i¢in harcama dagilimindan ziyade toplam
harcamalar 6nemlidir. Otomatik harcama artiglar1, gelirlerin belli har-
cama alanlanna baglandig 6zel fonlar ve harcama esnekligini azaltacak
benzer uygulamalar genellikle Maliye Bakanlig’mn sempatiyle bakma-
dig pratiklerdir.

Harcamalann kontrolii Maliye Bakanlig’min biit¢e dairesinin elin-
dedir. Genellikle biitge tekliflerine kuskulu ve mesafeli yaklagir. Harca-
malarn kisilmasi gereginin ortaya ¢ikug durumda bakanliklarn belli li-
mitler altinda tutar. Harcamact daireler birbirinden gorece bagimsiz
davranan kuruluglar oldugu igin ortak bir davranig gésteremez. Arala-
nindaki iligkiler isbirlik¢i degil catismacidir. Bu ¢atismalarn halledilmesi
karmagik denetim mekanizmalari yoluyla saglanir. Prestijli bir devlet go-
revlileri grubu, Genel Maliye Miifettigleri, Devlet Konseyi ve Sayistay,
koordinasyon ve herkesin uyacag biitiinliklii ve tutarli bir denetim me-
kanizmasi olugturur. Bu kurumlarin kadrolan son derece iyi donammb,
en st diizeyde bilgili, birbirini ¢ok iyi tamyan profesyonellerden olusur.
Her bakanlikta Maliye Bakanlig temsilcisi bir éndenetim yapar. Konsey
temsilcisi her bakanlikta kabine denetimini saglar. Cumhurbagkanhg
ofisi ditzeyinde Maliye Bakanhg1, kabine, parlamentoda ise maliye ko-
mitesi etkilidir. Maliye komitesinde devlet memurlan temsilci olarak
hizmet edebilirler; esas olarak biitgeleme ile ilgili dairelerin bagkanlar ve
biitiin 6nemli bakanhk komiteleri biitge komitesinde etkili olurlar,

Biitge bagbakamn yetkisi alinda hazirlanir. Bagbakamin kendi ter-
cihleri vardur, fakat biitge hazirlama yetkilerini biiyiik dl¢iide maliye ba-
kanina delege eder. Basbakan az sayida alan: kendindc tutar, veya har-

49



DEVLET REFORMU

camact bakanliklar arasindaki anlagmazhklann ¢oziilemedigi durumlar-
da kendisine havale edilen konularda karar alir, Cumhurbagkan: esas
olarak bagbakanla bakankklar arasindaki ¢atigmalara miidahale eder. Ya
da en {ist diizeyde kendi tercihlerini getirebilir.

4, Amerika Birlesik Devletleri (Wildavsky 1986, s. 31-53.)

ABD siyasi sistemi daha agik ve biitge siireci kendine 6zgii oldugu igin
hakkinda en ¢ok bilgi bulunabilen ve en ¢ok incelenmis tilkedir. Ozel-
ligi, biitce harcamalan iizerinde 8nemli dlgiide giicii olan bagimsiz bir
yasama sistemi olmasidir. Kongrede her kesimin sézciilerinin biitge ko-
nusunda goriiglerini agiklamast (hearings) hem toplumsal kesimlerin
biitge stratejileri gelistirmesine hem de biitgenin kamuoyu &niinde tar-
ugilmasina yol agar.

17. ylizyihn ortalarindan beri ABD’nin biitge siireci ve biitge dav-
ramst Avrupa’ninkinden son derece farklh olmugtur. ABD’de kisi bagi-
na biitce harcamalan, gelirleri ve borcu oldukga diigiiktiir. Avrupa biit-
celeri initerdir, harcama ve gelitler beraberce ele alinir, Amerikan biit-
cesi ise pargalanmigtir, her harcamact kurulug tekliflerini ayri ayri yapar,
gelirler harcamalardan tiimiiyle ayr1 olarak ele almir. Avrupa’da biitge
dengesi harcamalari destekleyecek geliri bulmada teknik, mali yetenek
olarak kabul edilirken, ABD’de bu mesele bir siyasi felsefe meselesi
olarak kabul edilmistir. Karar almada cgemenlik bakimindan vurgu Av-
rupa’da yiiriitmenin mali giicii tizerindeyken, ABD’de yasamann ma-
li giicii tizerinde olmugtur.

Cumhurbagkan: biitce stirecinde ilk ve son agamada yetki sahibidir.
Bagkan’in Biitgesi her yil Kongre’ye sunulur ve yiirtitmenin tekliflerini
kapsar. Son asamada Bagkan veto yetkisine sahiptir. Anayasa Bagkan’a
biitce hazirlama yetkisi vermistir. Yonetim ve Biitge Ofisi (Office of
Management and Budget-OMB) Bagkan’n Yiiriitme Ofisi iginde yer
alir. OMB biitceyi hazirlar ve Bagkan her yil biitgeyi Kongre’ye sunar.
Biitge teklifi her seyden &nce gelecek yil i¢inde ekonominin perfor-
manst ile ilgili tahminleri igerir. Bu tahminler Hazine, Iktisadi Dams-
manlar Konseyi, Biitge Ofisi gibi bagkamn iktisat danigmanlar tarafin-
dan gergeklestirilir. Bu tahminler meveut vergi yasalan ve vatandaglara
cesitli haklar veren mevcut yasalar sonucunda ortaya gikacak biitge ge-
lirleri ve harcamalari tahminlerinin temelini olugturur. Biitce teklifi ya-
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sama Onerilerini ve her harcamaci kurulusa ait ¢esitli biitce kalemleri
i¢in (line items-maaglar ve diger harcamalar igin) biitge yetkisi taleple-
rini kapsar. Biit¢e tahminleri hem gee¢mis yilin fiili harcamatarindan
hem de ge¢mis ve yeni biitge yetkisinin getirecegi harcama tahminle-
rinden olusur. Devlet borglanmasimn servisi harcamalari faiz haddi tah-
minlerine dayandirihr.

Yonetim ve Biitge Ofisi (OMB) federal bakanliklar ve kuruluglar
icinde ve arasindaki idari prosediirii ve program amaglarim degerlendi-
rir, formiile eder, koordine eder. Ayrica federal biit¢enin yiiriitiilmesi-
ni kontrol eder, cumhurbaskanina diizenli olarak biitge teklifleri ve bu-
nun gerektirdigi yasa degisiklikleri hakkinda 6nerilerde bulunur.

(denek isteyen harcamaci kuruluglar 6deneklerini korumak veya
arnrmak igin biitge stratejileri uygularlar. Biitce stratejileri biitge yetki-
lilerinin hedefleri ve degerlendirmeleri ile hem onlari sinirlayan hem de
olanaklar veren siyasi sistem arasindaki baglanular olarak goriiliir, Stra-
tejik hamleler lizla degisen bir ortamda belirsizlikler altinda yapilir. Bu
nedenle bilgi ve bilgiye dayanan tahminler kadar sezgiler de dénemlidir.
Fakat deneyim tahminden daha giivenilir bir rehberdir, Ancak biirok-
ratlara gore, tahminlerin ne kadar dogru oldugundan ziyade biirokrat-
larin ne kadar iyi siyaset¢i oldugu dnemlidir. Buna gére, iyi politikact
olmak ti¢ temel &zellik gerektirir: akdf bir miisteri kitlesine sahip ol-
mak, diger yetkililer, kendi kadrolan ve biitge komisyonu iiyeleri arasin-
da giivenilirlik gelistirmek, firsatlarimi maksimum kilacak stratejileri iz-
lemek. Burada &zellikle vurgulanmasi gereken husus giiven meselesidir.
Caliskanhk, samimilik, kendini igine adamuglik, igin ayrintilanna hakimi-
yet, kaynaklar kullanirken dikkatlilik, amaglann farkinda olmak, gerek-
li bilgiyi sunmak, komisyon tiyelerini gidigat hakkinda aydinlatmak,
amaglan lafi dolagtirmadan agiklamak, olaylar 6rtmeye ¢aligmamak, ya-
niltmamak, namusluluk ve benzeri 6zellikler giivenilirligin dgeleri ola-
rak sayilmaktadir.

Biitge gelir ve giderleri arasindaki fark olan biitge agigi veya biitge
fazlas) tahmini, Bagkan’in biit¢e teklifinin kamuoyunda en ¢ok tartigi-
lan ve hem iyi siyaset hem de dogru politika agisindan temellendirilme-
si gerektigi diisiiniilen dgesidir. Gegmiste, biit¢enin roplam miktarint
etkilemenin tek yolu biitge kalemlerinin bityiiklitklerini ayr ayn ve tek
tek dikkate alarak degistirmekten gegerdi. Gramm-Rudman-Holling
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Yasasi olarak atif yapilan yasamin getirdigi biit¢e agigim azaltma siireci
tam tersine, toplamdan kisimlara dogru igler. Harcama kalemleri biitge
ag1gim azaltma hedefine tekabiil edecek sekilde uyarlanur. Bagkan biit-
¢e hazirlarken harcama tercibleri ile toplam harcama, gelir ve borglan-
ma konusundaki tercihleri birbiriyle uyumlu hale getirmek zorundadr.
Daha dncesinde, biitge hazirlamrken her harcamact kurulusun 6denek
talepleri toplanur, bunlar bir sekilde, el yordami ile olusturulmug bazt
kistaslara ve idarenin program tercihlerine gore gerekirse kisirdi. Son-
raki siirecte ise, Bagkanin toplam harcama tercihleri daha kiigiik biitge-
ler yoniinde oldugu icin, biitge ofisi harcamaci kuruluglara daha dnce-
den izin verilebilecek harcama limitleri konusundaki tavsiyelerini gon-
derir. Yani, Biitge Ofisi gegmiste bir 6lgiide pasif bir konumda harcama
taleplerini toplarken, sonraki siiregte ¢ok daha aktif bir konum kazan-
mustir. Bagkan, talepleri degerlendirirken iktisadi kosullar, kendi politik
tercihleri, ydnetim tishibu, kamuoyu, milletvekilleri, ¢ikar gruplan gibi
diger siyasi aktérlerin olas: tepkileri gibi unsurlan dikkate alwr.

Harcama yetkisinin verilmesi her yil yasa ile oldugu igin biitce yet-
kisi parlamentonundur. Burada Kongre Biitge Ofisi, biitce komiteleri
ve parlamento alt komiteleri ve komiteleri bulunmaktadir. Kongre
Biitce Ofisi Kongre’nin profesyonel kadrosudur. Kongre’ye biitge sii-
reci tizerinde etkili yasama denetimi gergeklestirmesinde sorumluluk-
larii yerine getirmede destek verir, her yil federal gelir ve harcamala-
rm uygun diizeyini ve biitgenin ulusal énceliklerini saptar. Biit¢e oner-
gesi (Resolution) Kongre’nin harcama ve vergi kararlarim kapsayan yil-
lik cercevesidir. Bu ger¢eve toplam harcama hedeflerini, toplam gelir
hedeflerini, biitce acign hedeflerini, ve harcama hedefi i¢inde ihtiyari ve
zorunlu harcamalara tahsis hedeflerini kapsiyor. Biitge uzlasma belge-
si (Reconciliation) Kongre’nin komitelerini biitge énergesinde sapta-
nan maliye politikasina uygun davranmaya zorlamasi icin Kongre tara-
findan izlenen prosediirdiir. Odenek Kongre’nin harcamaci kurulugla-
ra belli amaglar icin harcama yapfnamm saglayan eylemidir.

ABD’de yetki komiteleri Kongre tarafindan onaylanacak programla-
n ve faaliyetleri 6nerme yetkisine sahiptir. Programlarin amaglarin sap-
tar ve genellikle ddenek tavanlarim belirtir. Yetki agamas: tamamlandik-
tan sonra 6denek komitesi harcamact kuruluglar i¢in biitge yetkisinin
diizeyini belirler. Bu amagla ¢esitli 6denck altkomiteleri olugmusgtur.
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Bunlar birbirinden ve ana komiteden olduk¢a bagimsiz ¢alisabilirler. Ki-
sacasi, yetki ve 6denek kararlart birbirinden ayrilmistir, Genellikle, $de-
nek komitesi yetki komitesinin harcamalarindaki artig egilimini sinirfa-
maya ¢ahsir. Bu komitelerin birbirlerini yeteri kadar denetlemeleri ve si-
nirlamalarint saglamak iizere, yeni bir biit¢e komiteleri katmani olustu-
ruldu. Bunun ardindan édenek komiteleri hazinenin koruyucular: ol-
ma rollerini terkettiler ve program destekleme roliinii iistlendiler.

Biitge korniteleri karar almada veto yetkisine sahiptir. Komite siste-
mi isboliimiine g&re ayriimistir, bu da hem siireci béler hem de komi-
teleri ¢ok etkili kilar. Komiteler genellikle gelir kaynaklaruu belirtme-
den harcama gerektiren yasalar iizerine kararlar alirlar. Iste bu neden-
le 6denek komitesi giiclii yetkilerle donatimustir.

ABD’de Biitge Komitesi tek bir biitge toplam rakamu tizerinde ka-
rar vermeye yetkilidir. Bu elbette giiclii bir rakam olmakeadir. Biitce
Komitesi bagkanlari sadece toplamlar ve genel harcama hedeflerini be-
lirliyordu. Bazi etkili bagkanlar son zamanlarda biitge kisintilarinin ger-
cekdestirilebilir oldugunu gostermek icin kisinnlarin nerelerde yapilabi-
lecegi ile ilgili olarak Oneri listeleri yayinlamaya bagladilar. Fakat ayrin-
tilar Kongre’nin tahsisat altkomitelerinin yetkisindedir. Hizmet alanla-
rina gore ihtisaslagmis 13 6denck altkomitesinin bagkanlan kongrenin
en giiglii ve sir tutan grubu olarak kabul edilmektedir ve “kardinaller
grubu” (college of cardinals) olarak amlirlar. Biitce komitesi toplam
odenegi belirler, denek altkomitesi ise harcamalarin nerelere yapilaca-
g1, dagihmini. Bu bagkanlar her yil alinan biitiin harcama kararlari
tizerinde yetki sahibidir. Oneride bulunarak veya kendi énceliklerine
cevap vermeyen kuruluglarin veya programlarin édeneklerini kesecegi
tehdidiyle istedikleri politikalari kabul ettirebilirler. FHarcamalardan ta-
sarruf ve kesintilerin kararlar: yetkisi dyle 6nemlidir ki biitce dengesi ve
harcamalar kararlari bakimindan Kongre igindeki en etkili gruptur.
Genellikle, ddenck komiteleri Kongre’nin en etkili liderlerinden nere-
deyse tam Ozerklikle calismustir. Biitge komitesinden sonra biitce
Kongre’de tartigslmadan dnce Kararlarr asil alan merci 6denek komite-
leridir. Bu nedenle, eger 6denek kararlart kongreye gitmeden énce
biit¢e komitesi tekrar gézden gegirme yetkisini alirsa, bu gii¢ biitce ko-
mitesine gecer. Biitce komitesi son yillarda Cumhuriyetgilerin denk biit-
¢e vaadlerine uygun davrandi. Fakat demokrat kardinaller kendi arala-

53



DEVLET REFORMU

rinda toplanip tdenek kararlan ile bu tutumu tersine gevirebildiler.
Odenek komiteleri kararlarinin bu gizli yapisimi énlemek igin aftkomi-
te miizakere oturumlari yakin tarihte agik olarak yapilmaya baglandi.
Komitelerdeki muhalifler programlan ve éncelikleri ciddi sorgulama-
dan gegirerek ve tahsisat siirecini kullanarak ddeneklerde degisiklikler
saglamaya baglacilar (Shilliger 1995: s, 1). Ote yandan, tahsisat komi-
telerinin biiyiik giicli harcamaci kuruluslarin ve biitge bitrosunun ko-
mite tercihlerini sistematik olarak dikkate almasindan kaynaklanir.

Senato’da daha ¢ok amaglar tartigthr. Eger gorits ayriligh varsa kon-
ferans komitesinde anlagmazhklar ¢6ziime baglanmak zorundadir.

Biitge komisyonlari, biitge hesaplar: ¢ok karmagik oldugu igin, ken-
di 6nlerine gelen biitce tekliflerini biiyiik Slgiide giivenilir rahminler
olarak kabul etmek durumundadir. Eger komiteler biitge hazirlayan
biirokratlarm kendilerini yamltagin ve ger¢ek olmayan tahminler ya-
pildigim diigiiniirse bu biirokratlarin kariyerlerine ciddi zarar verebilir.
Harcamaa kurulusun giiven verici taleplerle gelmesinin 6denek talep-
lerinin kabul edilmesinde énemli etkisi vardir. Bir miisteri grubuna sa-
hip olmak ve yasama organina giiven vermek o denli énemlidir ki bii-
tiin harcamact kuruluglar bu stratejiyi izlerler. Aym zamanda, harcama-
c1 kuruluglarin tekliflerini degerlendiren ve Bagkan’a taslak hazirlayan
Yénetim ve Biitce Ofisi bu taleplerin hep sisirilmis oldugunu diisiine-
rek roliinii kisma yoniinde oynar. Fakat bu durumda yasama orgam
komitelerin bu tekliflerine itibar etmemeye baglar. Veya Biitce Ofisi’n-
den gelen teklifleri ciddi bigimde degistirirse, harcamaci kuruluglar
Bagkan’in biit¢esini giderek daha az dikkate almaya baslarlar (s. 33).

Temsilciler Meclisi 6denek komiteleri birbirinden olduk¢a bagim-
siz fakat karsilikliik esasini dikkatle uygulayan alt komitelere bélin-
miistiir. Komite tiyeleri kendi sinurh alanlarinda ihtisas sahibi olurlar.
Boylece biitgeleme hem ihtisaslasnug hem de boliinmiistiir. Kararlar
birbirini izleyen agamalarda aliur, Sorunlar dnce alt komitelerde ele ali-
nir. Thtisaslasma ve boliinmiigliik Senato 6denek komitelerinin varli-
giyla daha da artar.

ABD’de meclis 6denek komiteleri kendilerini hazinenin gardiyan-
lan olarak diigiiniirler ve sik sik yaptiklar: kisintilarla iftihar ederler. Bu
rollerini milletvekilligi rolii ile bagdagtirmak tizere kendi temsil grup-
larinin da gikarlarini gozetirler. Fakat meclis tarngmalannda kendi ko-
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mitelerinin ilgilendigi kuruluslarin édeneklerini korumak tizere miica-
dele verirler. Odenek komitelerinin giicit énerilerinin mecliste pek faz-
la degismemesinden gelir, aksi halde biitiin stirecin tam bir kaosa do-
nitsecegini ditsiiniirler ve kendi énerilerinin mecliste kabul gérmesi ge-
rektigini diigtiniirler. Komite iiyeleri kendi rollerini sorumiu yasamaci-
lar olarak goriirler ve kendi temsil ettikleri kuruluglarin veya ulusal ¢i-
karlanin dizginlenemez meclis-iiyeleri tarafindan zarar gérmesine izin
vermemeleri gerektigini diigiiniiniirler. Senato komite iiyeleri meclis
komite iiyelerinin bilgi zaman avantajlan ile yangamayacaklarin diigii-
niirler, 6te yandan kendilerint énemli ve tartigmali konularda hakem
roli oynama yiikiimliligiinde goriirler.

Biitge pratiginin béliinmiig, ihtisaslagmis, tedrici, asamali, progra-
matik olmayan 6zellikler tasimasuun anlam, biit¢enin hicbir zaman bir
biitiin olarak irdelenememesi ve pargalanmn birbirleriyle sistematik ola-
rak iliskilendirilememesi anlamina gelir. Koordinasyon yoklugu diger
insanlarin faaliyetleri hakkinda yeteri kadar bilgileri olmamas: veya ku-
rumsal yapinin karmagikhgindan kaynaklaniyorsa, bu sorunu agmanin
bir yolu ¢ok ¢aligkan uzmanlarin yogun ¢ahsmasi veya formel koordi-
nasyon mekanizmasinin kurulmasidir. Fakat koordinasyon yoklugu ¢o-
#u kez toplumda ve parlamentoda bagimsiz etkileme tabanlarina sahip
olanlarin ¢atigan goriiglerinden kaynaklamir. Bu durumda koordinas-
yon saglamanun yollart bir tarafin digerini ikna etmesi veya zorlamas:
veya pazarlik yapilmasidir. Eger koordinasyon eksikligi taraflarin bir-
birlerinin faalivetleri hakkinda bilgi sahibi oimamasindan kaynaklam-
yorsa, bu bilgi saglanabilir. Fakat eger koordinasyon bir tarafin digerine
boyun egmesi olarak tanimlanirsa, burada zorlama var demektir. Giigler
ayrihgmin ve siyasal partilerin var oldugu bir siyasal rejimde, biitge siire-
cinde yer alan taraflarin hi¢biri biitceye bir biitiin olarak hakim olan ve
kendi tercihlerini digerine kabul ettirebilen giicre degildir.

Tahsisat komitesi ile harcamaci kuruluslar arasindaki iligkiler su ko-
ordinasyon bi¢imlerini igerir: 6zgiil edimlerin yapilmasim emreden ya-
sal kurallar, belli faaliyetlerin yapilmasini isteyen raporlar, birbirlerinin
tercihlerini dikkate almak, karsilikl goriigme, birbirini ikna etmeye yo-
nelik tarnigma, bir konuda ikna etmek igin belli 6diinler vermek. Fakat
en giicli koordinasyon mekanizmasi biit¢e siirecinin ana taraflarinin
benimsedikleri rollerdir.
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Biitge taleplerinin ayrintili degerlendirilmesi yoluyla kamu kaynak-
larimin korunmas: kugkusuz yiiriitme orgamna miidahaledir. Yasama-
nmin ¢ok ayrintili olarak yiiriitmenin igleyigine miidahale etmesi yiiriit-
meyi fel¢ edebilir. Biiyiik politika degisiklikleri de ¢ok sik ortaya gik-
maz. Ote yandan, meclisin yiiriitmenin i¢ disiplinini saglamanin ve seg-
menleri ilgilendiren asil can alici alanlarimin biitgenin detaylaninda yer
aldig1 gercegi kargisinda, meclis ayrintilara miidahale etmelidir, Mecli-
sin biitge kararlarim kontrol giicli meclisin tahsisat komisyonlarimn
gliciine baghdir. Komisyonlar sayesinde meclis ihtisaslagmig, ayrintih
ve detayls bilgiye sahip komisyon iiyeleri temsilcilere yiiritmenin dav-
ramgini etkileyecek en yararl bilgileri verebilir. Higbir biiylik meclis
son derece karmagik ve biiyiik biitgeyi gelistirmek i¢in gerekli uzmana,
tutarh ve biitiinliiklii bilgiye sahip degildir. Giiglii bir yasama ozgiil
alanlardaki kararlarda komiteler olugturmak ve bunlari izlemek yetene-
gine sahip olan meclistir. Bu komisyonlarin olmadig veya zayif oldu-
gu Birlesik Krallik gibi iilkelerde parlamentonun giicii de hayalidir.

Biitge siirecinin bu &zelligini yitirmesi biitge harcamalarimn muaz-
zam artmastyla azaldi. Biit¢e harcamalarinin artirlmas: yoniinde baski-
lar dayanilmaz hale geldi ve meclis iyeleri komitelere olan giivenini ve
kendi biitce faaliyetlerine olan giivenlerini yitirdiler. Yillar i¢inde birbi-
ri ardindan yasama komiteleri ile tahsisat komiteleri arasinda ¢atigma-
lar artt1, yetki komiteleri ile tahsisat komiteleri arasinda mecliste ¢anig-
malar bagladi. Tahsisat komitesi harcamalan kistik¢a meclis biitge de-
netimi disinda kalan alanlar1 genigletd. Kongre biitge konusunda gide-
rek daha cok béliiniirken izin ve tahsisat komiteleri arasindaki édenek
mikrar farklar giderek biyiidii. Bunun iizerine 1974 yasasi gikarild.
Biitiin biitce siirecinin tikanmasini énlemek iizere biitge ddenek komi-
teleri 13 alt alana aynldi. Eger tahsisat komitesi gevsek davranirsa ve
sayginhigim kaybederse kimse onlarin nerilerini ciddiye ve dikkate al-
maz. Mecliste iiveler begendikleri programlan destekleyebilir, fakat ay-
nt zamanda biit¢e aciFun reddedebilirler.

1974 biitce reformunun amaci ekonominin yénetimi ile kamu har-
camalan siirecini baglantih hale getirmeku. Aym zamanda, blitge ko-
misyonu iiyelerini harcama diizeyi ile ekonominin kosullar arasindaki
iligkileri 8grenmek zorunda birakn. Ek olarak, bu yasa kongrenin biit-
ce yetkisini gelirler ile harcamalan birbiriyle agik olarak iliskilendirerek
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giiclendirmek istedi (s. 59). Komitelerin rolii veya varligt daha ¢ok
harcamay: engellemek olarak kabul edildi. Ote yandan, bu komitelerin
vergi ve harcama komiteleriyle ve meclis tiyeleriyle yetkilerin esit oldu-
gu iliskiler stirdiirmesi ihtiyac1, daha fazla harcama baskilarina ayak uy-
durmalan geregini dogurdu.

Kongre’nin en énemli yetkisi segici olabilmektir. Neyi giindeme ala-
cagina veya almayacagina karar verebilir. Biitce-digt harcamalarin varlig
veya zorunlu harcama kategorilerinin varligh meclisin biitce iizerinde-
ki kontroliinii daraltmaktadir, Ote yandan, bu yetki daraltilmasi Kong-
re tarafindan gergeklestirilmistir ve yetkilerini nereye yoneltmek istedi-
gine baghdir.

Déort tilkenin biitge sistemi ile ilgili yukandaki aciklamalan kisaca
ozetlersek, biitgeyi bi¢imlendiren gorece 6zerk kurum sayist ne kadar
¢oksa bu kurumlar arasinda siralama yaparak ve biitge kararlarinin alin-
difn diizeylerin birbirine gore konumunu tamimlayarak ¢atismalar bu
diizeyler arasinda dagitmak mimkiin olmaktadir. Catismalan ¢ézmede
bazi hakim biit¢e normlar: bulunmaktadir,

Fransa, Ingiltere ve Japonya’da biitge kararlarinda ¢atigmalann ¢o-
ziilmeye caligildigy karar diizeyleri esas olarak yitriitme alaninda toplan-
mugtir. Bu da yiirfitme organlarim biitge kararlarinda daha etkili kilmak-
tadur. Ingiltere’deki siralama bakanliklar, hazine ve kabine olarak ortaya
¢tkmaktadir. Japonya’da hiyerarsik siralama bakanliklar, maliye bakani
ve parti seklindedir. Her iki tilkede de karar alma diizeylerinin sayisi az-
dir. Denge Ingiltere’de siyasi yoneticiler arasmdaki giiven ve dayanisma
ile saglanmaktadir. Japonya’da ise oranusal denge pratikleri hakimdir.

Fransa’da ylritme alam i¢indeki yetki siras1 asafidan yukariya dog-
ru, daireler, bakanliklar, maliye bakani, bagbakan ve cumhurbagkan
olarak siralanmugtir. Karar alma diizeylerinin sayisi biraz daha yiiksek
olsa bile bunlar yiiriitme alaninda yogunlagmigtir. Catigmalari ¢dzme
yontemi ise yasal hakemlik ve denetimdir.

Amerika Birlesik Devletleri’nde yiiriitme alani ile beraber yasama
alani da biitge kararlari tizerinde etkilidir. Bu nedenle ABD’de karar al-
mada etkili diizeylerin sayis1 cok daha faziadir. Daireler, bakanliklar,
cumhurbaskant ve yardimas: yonetim ve biitce dairesi, meclis biitge
komitesi, meclis tahsisat altkomiteleri, temsilciler meclisi, senato biitge
komitesi, senato tahsisat altkomiteleri, senato, senato konferans komi-
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tesi olarak ¢ok daha fazla sayida etkili karar diizeyi bulunmaktadur. Ya-
sal hakemlik ve denetim, kisisel giiven ve orantisal denge olarak hakim
biit¢e normlarinin hepsi uygulanmaktadir.

III. Biitce Reformlar:

Biitce reformlar: terimi ¢ok genis anlamda kullanilmustir. Idari siireg-
leri giiclendirmek, mali denetimi etkinlestirmek veya sikilagtirmak,
kaynak kullammim etkinlestirmek, yasal hesap vermeyi iyilestirmek,
seffafligr artirmak vb. biitce reformlart kapsaminda olmustur. Parla-
menter sistemlerde biitce reformu tarihi boyunca striip gitmistir. 19.
yiizyillin baglarinda reformlar esas olarak hesap verme sorumlulugunu
artrmayt amagladi. Kralin harcama yetkilerini kisitlamak amagti.
1920’lere gelindiginde sorun Birlesik Krallik tipi sistemde merkezi ku-
rumun asin etkisi idi. ABD’de ise biitge yetkisi yasama organimnd, fa-
kat biitgenin formiile edilmesinde giigliiklerle karsilagihyordu. Biitce
reformlan Birlesik Krallik’ta harcamact kuruluglara daha ok mali yet-
ki delege edilmesi, ABD’de ise yiiriitme orgamnin biitge sorumluluk-
lariu geligtirmesini saglamay: hedefledi. Fakat devlet harcamalar huz-
la artmaya baglaymnca, dikkatler yasama giiciiniin kullanilmasina degil
ama bunun sonuglarina, yani yasamamn onayladigs hizh harcama arti-
1 tizerinde yogunlasti. Bununla beraber tartigmanin odaklart zaman
icinde farkhlasti. 1950°lerde yasamanm sorumlu tutulabilmesi olana-
giin azalmasi sorunu, 1960’larda kaynak dagiliminda etkisizlik soru-
nu, 1970’lerde enflasyon ve kamu kesimi faaliyetlerinin giderek art-
masi sorunu dne ¢ikti.

ABD’de reformlar 1950lerde biit¢e bigiminin degistirilmesi ve
performans biitgesinin kabulii bigimini aldi. Devlet iglemlerinin prog-
ram ve faaliyet olarak siniflandirilmast, performans élglitlerinin tamm-
lanmasi, performansin rapor edilmesi performans biitgesinin Ogeleri
idi. Bu reformlar 1960°lardan itibaren birgok sanayilegmis tilke tarafin-
dan benimsendi. Baz1 gelismekte olan iilkelerde biitge bigimi reformu
bazi yonleriyle sisteme dahil edildiyse de pek biitiinlesemedi. Zaman
icinde verimliligin ol¢iilmesi giigliikleri karsisinda, verimlilik gosterge-
si olarak faaliyetlerin maliyeti 6l¢iitiine vurgu yapilmaya baglandi. Boy-
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lece, program biitge, fayda-maliyet analizi, fayda-etkililik analizi gibi
teknikler gelistirildi, Sistemin adi daha kapsayici olarak planlama-
programlama-biit¢eleme sistemi aduu aldi (PPBS). Daha sonra bu sis-
temin sorunlar odagin amaglara uygun ydnetim ve amaglar hiyerarsi-
sinin tamimlanmasina ve odagin daha dar olmasina, kaynak dagilim et-
kinliginden kaymasina yol agt1.1970’lerde PPBS ve amag hiyerarsisi sis-
teminin bilesiminden sifir esash biitge sistemi getirildi. Bu sistemin
hem var olan durumu hem de durumdan degisiklikleri degerlendirme
olanag verecegi timit edildi. Bu sistem harcamaci kuruluslarin yéneti-
cilerine biitce yapma ve programlar: dnemine gore siralama rolii verir,
Nihai siralama en iist diizey idare tarafindan yapilir. Bu sistem orta va-
deli biitgelerin hazirlanmasi ve isin bitirilmesi ve édenegin kesilmesi ta-
rihlerinin saptanmas: ile tamamlanir (Premchand 1984: s. 320-321
vd.). Bu sistemnin temel dzellikleri devlet faaliyetlerinin suuflandiriimasi,
amaglarin tammlanmasi ve etkinlifin degerlendirilmesi olarak ézetlene-
bilir {Premchand 1984 s. 347).

Son 20 yildur stiren, fakat 6zellikle son on yildir hemen biitiin diin-
yada az ya da ¢ok hitkmiini siirdiiren biit¢e reformu dalgas: ise geg-
mis reform doénemlerindekinden farklt olarak, kamu yoénetiminin tii-
miinii kapsayacak gekilde “devlet reformu” olarak anilmaya baslandi.
Biitge reformlan bu gergevenin temel alani olarak ortaya ¢ikmaktadr,
Biitge reformu ise devlet faaliyetlerinde biitcenin mali disiplin, kaynak
dagihm etkinligi ve teknik etkinlik bakimindan, yani herhangi bir biit-
ce sisteminin yerine getirmesi gercken tiim temel gorevleri yerine ge-
tiremedigi, bu basanisizligi denetleyecek mekanizmalarin da iglevini ya-
pamadigl ve degismesi gerektigi varsayimindan hareket ctmektedir
(Reform gereginin kuramsal cergevesi ve refomlarla ilgili ¢ok kapsam-
I1 bir gergeve icin bak. Atiyas ve Sayin 1997).

Kamu ydnetimi reformlarn finansal ve mali sorumlulugu saglamay
ve performans sorumlulugunu yiikseltmeyi amagladi. Biitge siirecinin
degismesiyle maliye politikasimin amaglarin agitk¢a tammlanmas: he-
deflendi (Tanzi ve Schuknecht 1999: s. 69). Yakin zamanlarda OECD
tilkelerinde yapilan biitge reformlan bir yandan devlet harcamalarimn
daraltilmasimu biit¢e agiklarmm azaltldlmasi ve kamu borglarinin siirlan-
dirdmasi yolu ile saglamaya gahsirken, bir yandan da performans kistas-
lan gelistirmek yoluyla kamu kesiminde kaynak dagilimi etkinliginin ar-
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arilmasim hedeflemigtir. Kisacasi, hem makroekonomik istikrar i¢in ma-
li disiplin hem de kaynak dagilimu etkinligi icin reformlar yapiimstir.
Mali disiplin harcamalarin kistlmasii gerektirirken verimliligi ve etkinli-
g#i artirma amacimin gergeklestirilmesi bittge onceliklerinin yeniden ta-
rumlanmas: ve etkinligi diigiik kabul edilen programlarda kisinti yapil-
masiti veya bazi programlarn iptal edilmesi zorunlulugunu ortaya ¢1-
karnustir. Béyle bir gerek biit¢e sisteminin degistirilmesi geregini de
gitndeme getirmistir (Shand 1998: s. 86). Kisacasi, hem yasama organi-
nin hem de yiiriitme organtnun igleyis bigimlerinde degismeler olmusgtur.
Son yillarda OECD iilkelerinde yapilan biitge reformlan 6zellikle
yasama ve yliriitme orgammin igleyisinde degismeler ve yasama ile yii-
riitme arasindaki iligkilerdeki degismeler agisindan incelenmekeedir.

A. Mali Denetim (Fiskal Konsolidasyon)
Amaciyla Yasal Sinirlamalar

Yasamann yiiriitmeyi denetlemesinde son yillarda kullanilan en énem-
li araclardan biri biitce agig ve kamu borglar ile ilgili yasal sirlama-
lar gedrilmesidir. OECD’ye {iye iilkelerde biitgeye getiriten yasal sinr-
lamalar biit¢e reformlarinda biiyiik onem tagimaktadir (OECD-1998: s.
1-2, 1999 (a)).

Biitcelere getirilen yasal simrlamalara en énemli drnek Avrupa Bir-
ligi’nde Maastricht Anlagmas: icinde global mali hedefler olarak yer
alan Avrupa Para Birligi Icin Yakinlastirma (Convergence) Kistasla-
ri’dir. Bu kistaslar hem ¢ok tarafli amaclar koymus hem de bu hedefle-
ri gerceklestirmek iizerc uluslararasi yiikiimlilikler getirmigtir. AB
liyesi bir¢ok iilke i¢in bu kistaslan ger¢eklestirmek temel mali amagtir.

Maastricht Anlagsmasi’min fiskal kurallarina gére, genel biitgenin
agig1 gayri safi yurtigi hasilarun yiizde tigiinil, genel devlet borcu gayri
safi yurti¢i hasilanin yiizde 60’1 gegemez. Bu simirlarin hangi kistas-
lara gore saptandag ilgingtir. Maastricht kistaslar: kamu yatinmlanmin
tarihsel ortalamasi esas alinarak saptanmsti. Kamu yannmlan AB’de
ortalama olarak GSYII’nin yiizde iicii idi ve burada geleneksel kamu
maliyesinin altin kurali uygulaniyordu: borg¢lanmaya ancak sermaye
harcamalari swirlart i¢inde izin verilebilirdi. Buna gore, Maastricht kis-
tast cari harcamalar bazinda denk-biit¢e kurah olarak yorumlanabilir
(Corsetti ve Roubini 1996: s. 409).
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Maastricht kistaslan ashnda belli l¢iide esneklik ragimaktadir ve
birka¢ durum dikkate alinarak biit¢e aqiguun “asirt” olup olmadig ka-
rarlagtinlmaktadir. Biit¢e aqigimn siirekli ve 6nemli dl¢iide diiserek re-
ferans noktasina yaklagsmas: ve hedefi agmasinin istisnai ve gegici ve kis-
tastan ¢ok sapmamast durumunda biit¢e agifinin agini olmadigi kabul
edilmektedir. Konjonktiirel durgunluk béyle bir durum i¢in megru ne-
den sayiimaktadu. AB’de kamu borcunun GSYIH’ye orami bakimin-
dan da benzer esneklikler vardir. Eger oran yeteri kadar diigiiyorsa ve
hedefe yaklagiyorsa hedefe uygun kabul edilmekredir.

Bu bityiikliikler dikkate alinirken enflasyon, faiz haddi ve biiyiime
oranlar1 tahminleri ¢ok dnem tapimaktadir, ¢iinkii bunlar biitge agqid:
tahminlerini énemli dl¢tide etkilemektedir. Bu nedenle de kistaslarin
gergeklesmesi bakimindan para politikast en 6nemli hedef haline gel-
mektedir.

Biitge agiklarina ve borglanmaya yasal stmirlamalann getirilmesinde
etkili olan en énemli nedenler uzun vadeli bazi projeksiyonlar olmus-
tur. Avrupa’da yaglanmanin artmasiyla sosyal giivenlik ve saglik harca-
malarinin gelecegi, ABD’de de kapsanan niifusun artmasiyla sosyal gii-
venlik ve saghk harcamalanimn gelecegi ile ilgili endigeler ortaya ¢ik-
mugtir ve bu gelismelerin biitge agiklannda ve devlet borglarinda patla-
maya yol agacag tahminleri yapilmustir. Yani kisa vadeli biitge agiklan
vannda, daha da dnem verilen mesele uzun vadeli biitge aciklan soru-
nu olmustur. Bu tahminler de uzun vadeli enflasyon, reel faiz hadleri,
ve bliylime hadlerinden etkilenmektedir. Bu biiyiikliikler konusunda
ciddi belirsizlikler oldugu igin bu konuda gelistirilmis senaryolar ihti-
vatla degerlendirilmeye caligilmaktadir. Ozellikle Ingiltere’de, daha ya-
kin zamanda Iralya ve Fransa’da bu konuda politika reformlari yapil-
masi1 girisimleri olmugtur (Corsetti ve Roubini 1996: s, 411).

Biitge reformlarmun ayrilmaz pargas: olarak biitge agiklarinin diisii-
ritlmesi vergileri artirmak yerine bfitge harcamalarmin distirtilmesini
ve buna paralel olarak vergileri de simrlandirmayr hedeflemistir. Fakat
Almanya, Fransa, Italya, Belcika gibi bazi Avrupa Birligi tiycleri Maast-
richt Anlagmasi’nin gereklerini yerine getirebilmek {izere vergilerini ar-
tirmigtir. Japonya da harcama kisintilarindan ¢ok vergileri artirma yo-
luna gitmistir (Shand 1999: s, 89).

Birgok iilke kendine sayisal mali hedefler koymugtur, Almanya Ma-
astricht kriterlerine ulasma hedefine ek olarak, iki Almany2’mn birles-
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mesinden énceki kamu harcamalanmin GSYIH’ye oramna dénmeyi
hedeflemistir. Ingiltere ise 1995-1996’dan 1998-1999%a kadar kamu
harcamalariin diizeyinin sabit tutulmasini, daha sonra da Maastricht
kistaslartna uygun sonuglara ulagmak, biitge denkligine ulagmak ve ka-
mu kesimini kii¢iilemek hedeflerini koymugtur (Shand 1999:s. 91).

Yasal sinirlamalanin en ug bigimi denk-biit¢e kuralidir ve bu kura-
lin yasal degil Anayasal kural olarak onaylanmasidir. Heniiz higbir iil-
kede denk-biitce kurali Anayasa’ya girmemistir. Fakat bu konuda iki
iilkede girisim olmustur. ABD’de ABD Anayasasi’na denk-biitge kura-
I eklenmesini teklif eden yasa tasarist Mart 1997°de tek bir oy farki ile
reddedilmistir. Yiiriitme organ teklife ¢ok siddetle kars1 ¢ikmugtir, Fa-
kat hedef giindemden inmemistir. Isvigre’de 1998’de hiikiimet Anaya-
sa’ya denk-biit¢e hiikmii eklemeyi teklif etmigtir. Bunun parlamento
onayindan gegip kantonlarda onaylanmasi ve halkoyuna sunulmas: ge-
rekiyordu. Bu da heniiz sonuglanmamsar (OECD 1998: 5. 2).

Avustralya 1998 yilinda biitgeyi denklestirmeyi hedefledi. Yeni Ze-
landa 1994 yilinda yiiriirliige giren hedefleri gergeklestirmeyi ve biitge
fazlast vermeyi, net kamu borglarimn GSYIH’ye oranini yiizde 20’nin
altina, devlet harcamalanm da yiizde 30’un altina indirmeyi hedefle-
mistir. Kanada 1996-1997 mali yilinda biitge agigim GSYIH nin yiiz-
de tigiine indirmeyi hedeflemistir. Burada vurgulanmas: gereken hu-
sus, bu hedeflerin ne dlgiide gerceklestigi veya gergekleseceginin Ste-
sinde, bu tiir hedeflerin konmus olmasidir. Bir yandan da biitge agikla-
n kisitan sadece merkezi biitce icin degil, biitiin kamu kesimi igin ge-
nigletilmeye ¢aligilmakradir. Var olan denk-biitge kurallar ile daha yakin
zamanlarda nerilen kurallar arasindaki en ¢énemli farkhilik, mevcut ku-
rallarnin sadece merkezi devlet biitgesi icin gegerli olmast, yani kismi ol-
masidir. Ozel fonlar, sermaye yatinm biitgesi, sosyal giivenlik fonu gibi
biitce kisimlart genellikle kuralin diginda kalmakeadr.

Bu hedefler bazen yasalarla konmakta bazen de biitge politikasinin
ilkeleri olarak saptanmaktadir. Gene yazin da oldukea yogun tartigilan
drnck ABD Kongresi’nin ¢ikardig yasalardir. 1985 ve 1987 yasalann-
dan sonra ABD Biitce Uygulama Yasas: biitge agifini artirmayacak se-
kilde biitge uygulamast igin kurallar getirdi. 1997 yilinda Bagkan ve
Kongre 2002 yilina kadar biitge denkligini saglama hedefi tizerinde
anlagti. Bu hedef 1998°de gergeklesti (Shand 1999: 5. 91).
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Denk-biitce kurallar az sayida iilkede benimsenmistir. Fakat ABD’de
tederal diizeyde ¢ok yeni olmasina ragmen eyalet diizeyinde yaygin ola-
rak uygulanmaktadir. Buradaki uygulamalar géstermektedir ki denk-
biitge kurah 6zellikle de biitge siirecinin hangi agamasinda yer aldigina
bagh olarak farkh sekillerde formiile edilebilmektedir. ABD eyaletlerin-
de uygulanan kurallardan hareket ederek tig tiir denk-biit¢e kurah ayr-
dedilebilmektedir (Poterba 1996: s. 396). En zayifi yiiriitmenin biite
teklifi agamasinda biitgenin denk olmasi kuralidir. Ikincisi yasamanin
denk biitge yasalagtirmasicir. Bu durumda biitce uygulamada agik verir-
se borglanarak bu agi ilerideki yiliara taggmak miimkiindiir, yani borg-
lanmanin uzun vadeli olmast miimkiindiir. Ugiincii ve en siki denk biit-
¢e kural yasalagan biitgenin denk olmast ve biitge agiklarmn ilerideki
yillara taginamamast, yani bor¢lanmanin kisa vadeli olmasidar.

Denk-biit¢e kuralinin dizaymnda en énemli sorun uygulanabilir-
lik ve yaptinm getirme konusunda ortaya gikmakradir. Bircok du-
rumda formel yaptinm mekanizmalari meveut degildir. Cok istisnai
durumlarda yargilama kurallari var olabilir, fakat bunlar esas olarak
uygulanmaz. Denk-biit¢e kurallarinin biitce agiklarinun kapatilmasin-
da vergilerin kullanilmasinin da simirlandirilmas: yéniinde bir kuralla
beraber kullamlmas: gerektigi de savunulmugtur. Fakat uygulamada
sadece vergi gelirleri stmirlamast getirilmesi yerine genel olarak top-
lam gelirler tizerinde durulmustur. Bazi vergi suurlandirilmas: kural-
lan vergi oranlarindaki artig oranina suur getirirken, bazilan vergi ar-
tiglart i¢in ya referandum ya da yasama orgaminda yiiksek nitelikli ¢o-
gunluk oranlari aramaktadir. Denk-biitge ve vergi sinirlandirmas: ya-
salar1 yaminda borglanma sinirlamalan yoluyla da harcamalarin biiyiik-
liigli denctlenmeye galigilmaktadir. Bor¢lanmaya getirilen sinirlar borg
diizeyi ve borg vadesi, bor¢lanirken devlet garantisinin kullamlamama-
s1, bor¢lanmanin referandumla kararlagtnilmas: gibi kurallardir (Poter-
ba 1996: s. 397).

B. Biitce Prosediiriiniin Reformlar
Yoluyla Mali Disiplin
OECD iilkelerinin ¢ogu son yillarda biitge siirecinde degisiklikler yapt-

lar ve bu tilkelerin biitge siirecindeki degismelerin yénii birbirine benzi-

63



DEVLET REFORMU

yordu. Bu nedenle OECD iilkelerinde biitge siirecinin igleyisi birgok
bakimdan birbiriyle benzegmektedir (OECD 1998(a): 2-3; OECD
1999 a; 1999 b). Asagida kisaca bu degisiklikleri géreceksiniz.

1. Orta Vadeli Biitge Siireci

Yillik biitge siireci birden gok yili kapsayan orta vadeli bir cereveye
oturtulmaktadir. Birden ¢ok yillik biit¢e tahminleri yapilmaktadur. Bi-
tiin tilkeler orta vadeli mali amaglar formel olarak agiklamaktadir. Der-
nesik mali disiplin igin biitge toplamlarmin kontroliiniin her blitge sis-
teminin en bagta gelen gorevi oldugu kabul edilmektedir. Biitge bii-
yitkliiklerini istikrara kavugturmak igin biitge bityiikliiklerinin zaman
icindeki seyrinin kontrol edilmesinin gerektigi, ¢iinkii bunun sadece
bir yil icinde yapilamayacag ve bir siireg i¢inde gergeklegtirilmesinin
miimkiin olabilecegi kabul edilmektedir. Iste bu amagla orta-vadeli bir
biitce cercevesi gelistirme ve uygulama yéntemi benimsenmistir. Orta
vadenin 6nemi hem hedefleri koyma bakimindan hem de biit¢e dene-
timlerinin tek bir yila veya bir sonraki yila yonelik olmasi durumunda
biitce kontrollerinin daha kolay agilabilmesini engellemek bakimindan
onemlidir. Orta-vadeli biitce cergevesi gelecekteki toplamlarin tahmi-
ni, biitce normlar, normlarm uygulanmasim saglayacak yaptirim yon-
temlerini kapsamaktadir. Yillik biitgeler OECD iilkelerinde giderek da-
ha biiyiik &l¢tide orta vadeli kisitlar altinda yapilmaya baglanmusur.

2. Biitce Programlarma Tavan Getirilmesi

Yukaridan-agagiya harcama sinirlar-toplam harcama tavam getirilmesi
ve harcamalarin harcamaci kuruluslara bu tavan icinde dagitilmast, har-
camact kuruluslarin 6deneklerine de iist siurlar getirmektedir. Harca-
maci kuruluslarm kendi biitge teKlitlerini hazirlarken bu sinirlara uy-
masi zorunlulugu getirilmistir. Daha ¢ok ¢aba; yasamayi toplam, der-
nesik biitge pozisyonunu denetlemeye yoneltmek amaciyla harcan-
maktadir. Ulkelerin bityiik ¢ogunlugu yasama organina biitge strateji-
sini fiili biitceden ayn olarak degerlendirme olanag saglamaktadir. Bu
reformlar biitgenin etkin kaynak dagilimi iglevini daha iyi yerine getir-
mesini saglamay1 hedeflemektedir.

Devlet harcamalarinin giderek daha biiyiik bir kismi gesitli yasala-
rn vatandaglara verdigi bazi sosyal haklardan (entitlements) olugmak-
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tadir. Programlara getirilmek istenen tavanlarin ve simrlamalanin gelis-
mig tilkeleri en ¢ok ilgilendiren alani sosyal giivenlik agiklar1 ve sosyal
harcamalar olmaktadir. Bunlarn alaninda mali disiplin saglamak sosyal
harcamalar biitgesinde biitiin hepsini kapsayacak global sinirlamalar
getirmek veya bazi programlari daraltmakla miimkiin olabilmektedir.
Bu tiir 6nlemlerin etkilerinin fayda ve zararlan ile ilgili degerlendirme-
ler tartigmali sonuglar gostermekte, biiyiik tartigmalara yol agmaktadir
ve aynmi zamanda biiyiik siyasal destek gerektirmektedir. Iste bu alan
zorunluy harcamalarin biitge simirlarim agnginda hangi kurallarin uygu-
lanacagmin ve sinirlamalann nasil getirileceginin belirlenmesini gerek-
tirmektedir. Gelecek yillarda en kritik biitge alanlarindan birisini bu
kurallar olusturacaktur.

Dagilim etkinliginin ve toplamlar tizerinde mali disiplin saglanma-
sinin toplamlar istikrara kavusturmak ve hiikiimet politikas: ile paralel
hale getirmek gibi bir yarar: varsa da harcamalan daha diisiik diizeyde
belirleyen bir mali norm eski éncelikleri ve programlan yeni biitcede
de dondurma ve yeni programlar diglama sonucunu dogurmaktadir.
Mali kisit ne kadar uzun siirerse ve ne kadar simrlayic1 olursa biitge 8n-
celiklerini o denli katilagtirma etkisine sahip olmaktadir. Burada biitge
teklifini hazirlayan yiirtitme organi harcamact kuruluglardan gelen tek-
lifleri biitge kisitlarina uydurma sorumlulugunu tstlenmektedir. Har-
camaci kuruluglann teklifleri ne kadar fazla olursa, bu kurulusun har-
camalari kismadaki rolii o kadar biiyiik olmaktadir. Biitge biiyiikliikle-
rinin belirlenmesinde bi¢im yillar i¢inde deglg;n Buna paralel olarak
Biitge Ofisi’nin rolii de degismistir.

Biitge reformlart mali sistemi bu tiir bir merkezi kaynak dagitma
sisteminden uzaklasmaktadir. Harcamaci kuruluglara kendi biitge kisit-
lan altinda kendi programlar arasinda harcamalarim dagitma ve degis-
tokugun nerelerde yapilabilecegi ile ilgili 6neriler gelistirme yetkileri ve-
rilmektedir. Yani stireg tepeden belirleme yerine asagidan yukariya be-
lirleme modeline dogru degismektedir. Bu modelde biit¢enin bicimlen-
dirilmesinde odak noktast harcama kalemlerinden politika éncelikleri-
ne dogru kaymaktadir. Burada biit¢e biirosunun da rolii farklilasmak-
tadir. Rolii harcama kaydirmalarinin getirecegi politika degisikliklerini
hiikiimetin mali normlarina ve program &nceliklerine uygun olarak to-
parlayip formiile etmek olmaktadir. Biitge biirosu teklif edilecek poli-
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tika degisikliklerinde uyulacak rehber kurallar ve prosediirler getirmek-
te, biitce bazini korumak ve politika degisikliklerinin biitge tizerindeki
etkilerini hesaplamay: miimkiin kilacak veri tabarum gelistirmek, bakan-
lara ve kabineye politika teklifleri konusunda tavsiyelerde bulunmak,
programlarin uygulanmasi ve degerlendirilmesi ve performans olgiitleri
gelistirmek roliini tistlenmektedir. Yani asil rolii yonetim etkinligi ko-
nusuna kaymaktadir (OECD 1999a: 5. 3).

Bu reform yasamamn yiiriitmeyi hem toplam 6denekler hem de
dernesik biitce dncelikleri bakimindan sinirlamasi ve aynt zamanda yii- i
riitmenin {ist karar kademesinin alt karar kademelerini daha sika simr-
- Jamasl, yani yiiriitmenin yiiriitmeyi stmrlamas: anlamina gelmektedir.

3. Biitce Uygulamasinda Esneklik

Biitce uygulamasinda harcamaci kuruluglara daha biiyiik esneklik ta-
ninmaktadir. Bu belli sinirlar iginde belirlenmis toplam ddenelklerin bi-
lesimini belirlemede yiirtitme yetkisinin artirilmasi ve yasama organi-
nin biitce ddencklerini kalem kalem veya program program belirleme
yetkisinin azaltilmas anlamina gelmektedir. Yiirtitmenin toplam biitce
biiyiikliigiinii ve énceliklerini belirleme yetkisi daralirken tek tek kuru-
luslarin biitge bilegimi konusunda yasama karsisindaki nispi giicii art-
maktadar.

4. Parlamentonun Roliiniin Giiglendirilmesi

Biitge siirecinde parlamentonun roliiniin giiglendirilmesi amacryla biit-
cenin parlamentoda degerlendirilmesi ile ilgili usulleri de degistiril-
mektedir. Isve¢ biitce miizakerelerinin daha dikkatli yapilabilmesi icin
biitce takvimini degistirmistir. Biitge komisyonunun ve sektér komite-
lerinin biitge goériigmelerindeki rollerini ¢ok agik¢a tanimlamustir. Biit-
ce komisyonu biit¢eyi tartisirken sektérel komitelerin uymas: gereken
yukaridan agagiya harcama siurlarim belirlemekredir. Norveg usuld
degistirmek amaciyla benzer yaklagimlari incelemektedir. Irlanda par-
lamentosu biitce komitesi dis kuruluglarin degerlendirmelerini paria-
mentoya rapor ctmektedir. Kanada parlamentoya sunulan biitge bilgi-
lerini ¢ok daha anlagilabilir, izlenebilir hale getirmekte ve biitge siireci-
ne parlamentonun daha etkin katlimini saglamaya galiymaktadir. Fin-
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landiya biitge sonuglariin parlamentoya sunulmas: konusunun sonu-
ca gore bilitge degerlendirme siirecinin en zayif noktast oldugunu be-
lirtmistir (OECD 1998: s. 3).

Parlamentoda biitge komisyonlariun ve meclis tartigmalarinm et-
kinliginin diisiik olmasiun 6énemli bir nedeninin dogru biitge bilgileri-
ne ulagamamak ve biitgeyi yeteri kadar inceleyememek oldugu kabul
edilmigtir. Bu amagla bir dizi reform yapilmigtir. Bunlarin bir kismu har-
camalan ve maliyetleri daha iyi izlemeyi amaglamustir. Muhasebe siste-
minin ve yontemlerinin degismesi, tahakkuk muhasebesine gore hesap
tutma bazi1 OECD iilkelerinde biiyiik éncelige sahip olmustur. Genel-
likle kamu mubhasebesi sistemlerinin maliyetlerin dogru belirlenmesine
uygun olmadigs ve maliyetlerle ilgili teknik bilginin de yeterli olmadig
kabul edilmektedir. Yeni Zelanda, Izlanda, Kanada ve Avustralya’da
biit¢e ve maki hesaplan biitiin devlet kuruluglar i¢in tahakkuk temelin-
de tutulmaktadir. Finlandiya, Hollanda ve Ingiltere kuruluglarin hesap-
larin1 tahakkuk bazina ¢evirmektedir. Irlanda durumu incelemektedir.
Maliyet muhasebesi bazi OECD iilkelerinde gelistirilmeye cahsilmakra-
dir. Bu konu tahakkuk muhasebesi ile yakindan ilgilidir. Bu tiir muha-
sebe sisteminin kamu Gretiminin maliyetlerinin dogru saptanmasi ko-
nusunda iyilesme sagladign kabul edilmektedir. Bu ayn1 zamanda devle-
ti kii¢iltmenin bir yolu olarak kamu hizmetlerinin fiyatlandirlmast ko-
nusu bakimindan da 6nem tagimaktadir. Konu Avusturya, Kanada, Al-
manya ve Italya’da yalundan izlenmektedir. Sermaye biitcelemesi konu-
su da yakindan incelenmektedir. Cahgmalar sermaye biitgesinin biitce-
de sermaye ve sermaye-dist harcamalar konusundaki tercihlerin politika
amaglarini gergeklestirmeyi nasil etkileyeceginin goriilebilmesini, biitce-
leme agisindan dogru sermaye tammlarinm yapilmasini ve amortisman-
larin sermaye biitgesi tizerindeki etkisini saptamaya ¢ahsmaktadir.

Kamu kesimi ile ilgili bilgilenmenin denetim agisindan ve kamu ku-
ruluglarindan hesap sorma bakimindan énemli oldugunu kabul eden
reformlar kamu kesiminin saydamligint artirmayr hedeflemistir. Saydam-
lik hem yitriitmenin hem de yasamanun birbirini denetlemesi ve her iki-
sinin de toplum tarafindan daha iyi denetlenmesini gerceklestirmekiir.
Amag saydam olmayan biit¢e usullerini degistirmektir. Saydamlik biit-
¢elere getirilmig biitge kisitlamalarinin biitge saydamhigim azaltma ve
kasitlar: bagka yollarla agma egilimini engellemeyi de hedeflemistir (Ale-
sina ve Perotti 1996: s. 403-404),

67



DEVLET REFORMU

Cagdas toplumlarda, 6zellikle kamu kesiminin biiyiik oldugu top- ‘
lumlarda biitcenin ¢ok karmagik oldugu, politikacilarn ve biirokratla- |
rn tipik egiliminin ise en saydam pratikleri benimsemek olmadigi ka- '
bul edilmektedir. Saydamligin olmamasi meveut ve gelecekteki vergi
yitklerinin yararlarinin abartiip buna karsilik devletin meveut ve gele-
cekteki yiiklerinin miimkiin oldugunca gizlenmesini miimkiin kilarak
kamu maliyesinin ger¢ek durumu haklanda kafa kangikligs ve muglak-
lik yaratmaktadr. !

Saydam olmayan prosediirde kullanilan bazi yéntemlerin kullamil-
masi énlenmeye calisiimaktadir. Saydamligi engelleyen bazi yontemler
soyle siralanmaktadur: Temel makroekonomik degiskenlerde (biiyiime,
enflasyon, igsizlik, faiz haddi) iyimser tahminler yapmak; bu tahminle-
re dayanarak gelirleri oldugundan yiiksek, harcamalan oldugundan
diisiik gostermek; yil sonunda “beklenmeyen” biit¢e agiklari ortaya
¢iktnginda “éngériilemeyen” digsal soklart sorumlu gostermek; ¢esitli
yeni politikalarin biite tizerindeki etkisi bakimindan iyimser tahminler i
yapmak; bazi harcama alanlarin biitge icinde ve disinda tutma yonte-
minin yaratici ve stratejik olarak kullanilmasy; biitge tahminlerinin stra-
tejik kullammu; biitge bazinun sisirilerek siyasetgilerin harcama kisintist
yapmamasim megru gostermeye aligmak; yakin zamanlarda da biitce
reformlan saysal biitge agig sinurlandirmalan (kasitlart) yerine, biitgenin
hazirlanmast ve onaylanmas: siirecinde kurumlarin ve prosediiriin rolii-
niin tartiglmasma dogru kaymugnr. Biit¢e agiiun ve bor¢lanmamn
fizerine getirilen kusitlarin esnek olmamasiun getirdigi zorlamalarn ge-
sitli yontemlerle ve manipiilasyonla agilmasim 6nlemek tizere biitce
prosediiriinde degisiklikler yapilrmstir. Nakit alaginun girdilerinin ve cik-
tilarinin muhasebelestirilmesi bigimlerinin degigtirilmesi, biite oyunla-
n ile muhasebelestirmenin degistirilerek biitgenin denk imig gibi goste-
rilmesi, acil durum fonlarimn kullanilmas: veya ihdas edilmesi, 6deme-
lerin geciktirilmesi, biitge kalemleri arasinda aktarma yapilmasi ve ben-
zer yontemlerin kullaniimas: nlenmek istenmigtir.

Yiirittmenin biitiin politikalart kapsayan tek bir biitge dokiiman:
sunmas! ve yasamanin ve vatandaglarn tek bir belgede biitiin mali ol-
guyu gorebilmesi, biitgenin sadece merkezi devled degil biitiin kamu
kesimini kapsamasi, mali tahminlerin ézerk kurumiarca, tercihan kamu
dist kurumlar tarafindan yapitmasi veya degerlendirilmesi, sadece biit-
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¢e tahmini degil harcama ve gelirlerdeki énemli degisikliklerin etkileri
konusunda hiikiimetin yaptiklar1 tahminlerin degerlendirilmesini yap-
mast gibi biit¢e yapma ve degerlendirme bigimleri saydamhg artiran
reformlar olarak kabul edilmektedir.

Bu reformlan bazi tilkeler daha erken uygulamaya koydular ve olum-
lu sonuglar almaya bagladilar, daha cok sayida iilke de benzer yonde
degisiklikler getirmeye bagladi. Asagida bazi 6rnekler agiklanmaktadir
(OECD 1998: s. 2).

OECD bilgilerine gore, biitgce déneminin birden ¢ok yil kapsama-
sinin ve biitge tahminlerinin ilerideki yillar igin de yapilmasinin biitge
yoénetimi ve denctimi agisindan disiplin saglamaya hizmet edecegi
umulmaktadir. Avustralya, Kanada, Avusturya, Irlanda ve Macaristan
bu yontemi uygulamaktadir. Yeni Zelanda ve Avustralya’da tg¢ yillik
biit¢e tahmini yapilmasi, bakanlarin yetkilerinin artirilmasi ve harcama-
lardan yaptiklar kisintilaan bir kisrmmn biitgelerine eklenmesi, tegvik
unsuru olarak performans kistaslarimn uygulanmas: gibi yontemler uy-
gulandi. Hollanda’da orta vadeli bir harcama plam ¢ergevesinde sosyal
giivenlik harcamalar diginda kalan harcamalar igin biitge tavani sapran-
mistir. Isve¢’te 1990’larin basinda nominal harcama tavanlan ii¢ yil
icin donduruldu. Harcamalarin ayhk ve yarryillik olarak parlamentoya
rapor edilmesi kural: getirildi. Portekiz’de benzer reformlar 1980°ler-
de yapildt (Tanzi ve Schucknecht 1999: s. 77-78).

Birden ¢ok yili kapsayan biit¢e ¢er¢evesinin en énemli sorununun
asir1 iyimser iktisadi varsayimiarin kullanilmast oldugu belirtilmektedir.
Bu sorunun yagandig iilkeler olan Kanada, Avusturya, Hollanda ve
ABD sistematik olarak daha ihtiyath varsayimlar yaparak sorunun iiste-
sinden gelmisler.

Yukanidan agagiya biitce tavanlarimin getirilmesi Kanada, Izlanda ve
Hollanda’da uygulanmaktadir. Fransa’da maliye bakam tarafindan uy-
gulanmaya baglanan yeni biitce prosediiriine gore, biitiin bakanliklarin
katlldigy biitge hazirlama toplantisinda bakanhklar icin toplam miktar-
lar belirlenmekte, ondan sonra biit¢e kalemlerinin biiytikliikleri sap-
tanmaktadir. Cek Cumhuriyeti 1998°de ilk kez biitgenin toplam bii-
yikliigiine tavan getirmistir. Yunanistan da biitce miizakerelerinde ba-
kanhklar i¢in belirlenen biit¢e toplamlarinin sert kisitlar olarak kabul
edilmesi gerektigini belirtmigtir.
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Ulkeler harcamac kuruluglarin biitge uygulamasinda esnekliklerini
artiracak gesitli kurallar getirmiglerdir. Bunlardan biri de biitge bigimi-
nin degistirilmesidir. Italya parlamento oylamasina konu olan biitge
kalemlerinin sayisint 6.000°den 800°¢, Kore 113’ten 46’ya indirdi. Nor-
veg’te bir parlamento komisyonu ayri biit¢e kalemlerini personel ve
mal ve hizmet alimlan gruplan alunda birlestirmeyi teklif etti. Biittin
bu énlemler her bakanligm ve harcamac: kurulugun biitge uygulama-
sinda esnekligini artirmayr amaclamaktadir. Benzer sekilde, Meksika da
biitge kurallarinda her bakanhga biitge uygulamasinda daha gok esnek-
lik saglayacak degisiklikler getirmek iizere hazirlik yapmaktadir. Al-
manya pilot projeler uygulayarak biitgeleri konsolide etmeyi amagla-
maktadir. Kanada harcanmayan fonlarin yiizde besini gelecek yila ak-
tarma olanag getirerek biit¢e esnekligini artirmayr amaglamakradir.

Performans Kistaslar:

Performans kistaslar harcamaci kuruluglara kamu hizmetlerini daha az
tdenekle ve daha iyi sunma sorumlulugu getirmektedir. Aslinda bu
kistaslar yasamanin yiiriitmeyi.sadece édenek miktarlar bakimindan
degil, somut hizmet gostergeleri temelinde denetlemesini amaglamak-
tadir. Boylece yasama yiiriitmenin uygulamaci kuruluglanni agikea ta-
mmlanmis gdstergelere gore hesap vermeye zorlamaktadir.

Biitce reformlarimin bir amaci da teknik etkinligi artirmaktr. Biittin
bu yéntemler yasamanin tahsis ettigi kaynaklarin amacina uygun ola-
rak kullanilip kullanilmadigim denetleme yontemleri olarak ortaya gik-
maktadir. Eger yénetim 6zerkliginin amact hizmet arzinda etkinlik sag-
lamaksa, verimlilik kazanglar sadece varsayilmamali, Slgiilebilmelidir
de. Kamu kesiminin hizmet arzinda mikrar ve maliyet agisindan objek-
tif, sistematik ve giivenilir 8lgiitlere ihtiyaci vardir. Bu hem faaliyetler ile
ilgili bilgiyi sunar hem de harcamaci kuruluglart sorumlu tutma baki-
mindan saydamliga hizmet eder. Muhascbe ve enformasyon sistemleri-
nin giiclendirilmesi, performans konusunda yaptirimlarn ve tegviklerin
giiclendirilmesi, ¢iktirun belirlenmesi ve izlenmesi bakimindan yeni
araclar, kamu kesiminde rasyonel ydnetim ve maliyet muhasebesi yon-
temlerinin gelistirilmesi, biitce dokiimantasyonunun geligtirilmesi vd.
yenilikler harcamaa kuruluglarn hesap verme sorumlulugunu artiran
yéntemler olarak kabul edilmekredir (OECD 1999(a): s. 3).
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Biitge siirecinde performans enformasyonu ve degerlendirmesi yon-
temlerinin kullanilmasi yayginlasmaktadir. Meksika performans bilgisi-
ni kapsamayr miimkiin kilacak sekilde biitge yapisinda 6nemli degisik-
likler getiren reform siireci i¢indedir. Izlanda biitge icin performans
gostergeleri geligirmektedir. Danimarka biitiin harcamact kuruluglarin
performanslanint gosteren yillik raporlar ¢ikarilmasi zorunlulugunu ge-
tirmigtir. Finlandiya sonuglarin izlenmesini mitmkiin kilan biitge tek-
nikleri kullanmaktadir. Kanada’mn “Yénctimin Izlenmesini Giiclen-
dirme” (“Strengtheninig Government Review”) girisimi sonuglarn 61-
ciitlerini iyilestirmeye agirhk vermektedir (OECD 1998: s, 2).

Biitge reformlarmin felsefesi ve yaklasimu farkh {ilkelerde farkl ol-
mugtur. Ingiltere ve Yeni Zelanda’da agirhk kamu kesiminin kiigiiltiil-
mesine verilirken, Almanya ve Fransa gibi tilkelerde kamu kesiminin
performansimn iyilestirilmesini hedef alan reformlar 6n plana ¢iknugtir.

Kamu kesimi reformlarinin gézbebegi olan iki tilke bulunmaktadir.
Bunlar Avustralya ve Yeni Zelanda’dir. Avustralya’da 1980’lerde ve
1990°larda kamu kesiminin i¢ine diigtiigi mali kriz ve daha énceki po-
litikalann getirdigi vzun dénemli harcama yiikiimliiliikleri ile baga ¢i-
kabilmek amaciyla bazi kamu kesimi reformlarina bagvuruldu. Avust-
ralya’daki reformlar 1980’lerin ilk yillarinda Isci Partisi iktidar: swrasin-
da yapildi. Amag politikalan disiplin altina alma ve koordine etme ve
kapsaml rarugmaya agma stirecini ihdas etmekti. Ozellikle, orta vade-
de mevcut politikalarin siirdiiriilemeyecegini gosteren ayrintili tahmin-
ler yayinland: ve almagik politikalar: igeren yeni éncelikler ve stratejiler
aciklandi. Bu projeksiyonlar aym zamanda bakanhklara ayrilacak kay-
naklan da daha tahmin edilebilir hale getirdi. Ayt zamanda, yeni re-
formlar, bakanliklarm yeni bir politika onermeleri veya var olan politi-
kalarda harcamalar artirict yénde bir degisiklik onerildiginde, ayni an-
da bu artigt telafi edecek harcama kusintist dnermeleri zorunlulugunu
getirdi. Boylece kabinede de tizerinde anlagiloug olan harcama sinirla-
n i¢inde kalinmasi sagland:. Kabine makroekonomik kisitlar altinda
stratejik dnceliklerdeki degisiklikler tizerinde yogunlasti. Politika 6ne-
rileri kabine iginde ¢ok kapsaml tartisildi ve bakanhklara diger bakan-
liklarin kendilerini etkileyecek onerileri hakkinda yazih degerlendirme
yapma zorunlulugu getirildi. Bu da degigikliklere megruluk kazandir-
maya yardimci oldu. Son olarak, reformlar dikkatleri sonuglar {izerinde
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odaklastird1 ve yeni ve mevcut politikalarin performans ve sonuglar ba-
kimindan rapor edilmesi yoluyla zorunlu periyodik degerlendirmelere
tabi tutulmasim zorunlu hale getirdi. Birbiriyle rekabet halinde olan
politikalarin orta vadeli maliyetlerini agiklamak, hem kabinede hem de
kuruluslar arasinda miizakere ve damgmay: kolaylastirmak, sonuglan
kamuoyuna agiklamak ve dikkati uygulama sonuglar tizerine odakla-
mak Avustralya biitce reformlannin temel dzellikleri olmustur (World
Bank 1997: 5. 82).

Sadece diger biitge reformlan agisindan degil saydamhk bakinun-
dan da en sik s6zii edilen 6rnek Yeni Zelanda’da gikarilan 1994 tarihli
Mali Sorumluluk Yasas’dir. Bu yasa biit¢e planlarim ve bu planlara uy-
gun uygulamay: izleyebilmek i¢in diizenli bilgi saglanmasini ve yillik
mali strateji raporlarinun orta vadeli hedefler ¢ergevesinde hazirlanma-
st zorunlu kilmaktadir. Yeni Zelanda’run Biitgede Diirtistliik Sarts ka-
mu bor¢lanmast ile ilgili olarak nesiller arast denklik bakumindan dii-
zenli rapor yayinlanmast zorunlulugunu getirmektedir. Ayrica, bu yasa
siyasi partilerin segim zamanlarinda verdikleri sozlerin biitge tizerinde-
ki etkilerinin hesaplanmasini istemektedir (Shand 1999: 5. 91-92).

IV. Biit¢e Reformlarinin Sonuglari

Baz: biitge sistemlerinin incelenmesi gostermektedir ki biitgeleme sii-
recini belirleyen kurallarin, normlarin ve kurumlarnn politika olugumu-
nu disiplin ve koordinasyon iginde siirdiirecek kurallar, normlar ve ku-
rumlar olmasi biitce siirecine belli 8l¢iide istikrar getirmektedir. Baz:
tilkelerde politikacilar makroekonomik ve stratejik koordinasyon gore-
vini yetkin ve gérece 6zerk merkezi kuruluglara birakmiglardir ve bun-
larin faaliyeti danisma siireci tarafindan denetlenmektedir. Diger baz
lilkelerde politikacilar kendilerini kararlarin alindigr forumlarda kolek-
tif olarak simirlamakta ve birbirini denetlemektedir. Kurumsal 6rgiit-
lenme bigimleri farkh olsa bile, efektif kamu sektoriine sahip olan iil-
kelerde genellikle su 6zellikler goriiimektedir: Yetkinlikle desteklenmisg
giiclii bir merkezi makroekonomik ve stratejik koordinasyon kapasite-
si; kamu kuruluslar arasinda yetki devri, disiplin ve politika miizakere-
si; toplumla kurumsallagmg baglantilar, hesap verme ve tepkileri ¢n-
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gorme. Bu 6zellikler sanayilesmis tilkelerin ve Dogu Asya iilkelerinin
¢ogunun sisteminde yer almaktadur.

Bu mekanizmalarin ¢ok énemli bir 6gesi hitkiimet i¢inde etkili bir
kapasitenin varhigidir: Fransa’da Kabine Sekreteri, Japonya’da Maliye
Bakam, ABD’de Yonetim ve Biitge Ofisi biitge teklifinden 6nce danig-
mayl ve bakanliklar ve harcamaci kuruluslar arasinda koordinasyonu
kolaylagtirmak tizere iglev goriirler.

Gelismekte olan iilkelerin bir¢ogunda bu ézelliklerin cksiklikleri
etkili bir devlet insasun engelleyen en 6nemli nedenlerden biridir
(World Bank 1997:s. 81).

Birgok OECD iilkesi zaman iginde iyi isleyen politika olusturma
mekanizmalar1 kurmuglardir. Bu sistemierin kilit mekanizmalari, poli-
tika onerilerinin diizgiin hazirlanmasi, almagik énerilerin maliyetleri-
nin disiplinli bir biitce ¢ercevesinde tahmin edilmesi, kritik ederek de-
gerlendirilmelerini saglayacak damisma ve miizakere siirecinin igletme-
si, uygulamanin denetlenmesidir.

Bu siiregleri iyilegtirmek tizere, son zamanlarda bazi iilkelerde po-
litika yapma siirecini iyilestirmek ve bu siireci daha geffaf, rekabetci ve
sonug alici hale getirmek iizere reformlar uygulanmakradir.

Son yirmi yildir birgok OECD tilkesi devletin roliini ve iglevlerini
kéklii gekilde irdeleme gabalarina ve kamu yénetimi reformlarma sah-
ne oldu. Bu degerlendirmede Kanada, Finlandiya, Almanya, Irlanda,
Hollanda, Yeni Zelanda, Norveg, Portekiz ve Birlesik Krallik’t kapsa-
van dokuz OECD iilkesinde uygulanan kamu yénetimi reformlar1 de-
neyimlerinden cikarilan sonuglar kapsamh bir OECD sempozyumun-
da ortaya konmaktadir (OECD Secretariat 1999).

Reformlarda parlamentolann rolii ve igleyisi konusu da énemli bir
reform alani olarak giindeme geldi. Parlamenter sistemlerde bakanlhk-
larmn parlamentoya kargi sorumluluklar: politikacilar: reformlara anga-
je eden geleneksel yoldu. Harcama sistemlerinin reformunda parla-
mentonun rolii gérece giglii idi. Parlamentoya daha agik enformas-
yon sunulmasi, dncelikler ve performans élciitleri konusunda parla-
mentoya ¢ok daha genis kapsambl raporlar sunulmasi, parlamento ko-
mitelerine reformlar: degerlendirme ve irdeleme konusunda daha ak-
tif olma gorevini vermek gibi. Bazi érneklerde parlamento komitele-
rinin rolii &zellikle muhalefetteki siyasetgilerin reformlar konusunda
katkasiu saglama ve reform programlarim degerlendirme bakimindan
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merkezi 6neme sahipti. Ozellikle konsensiis kiiltiiriine sahip olan iil-
kelerde reform g¢abalart ne denli sivasalsa parlamentonun o 8lgtide bil-
gilendirilmesi ve parlamentoya damgilmas: gerekti. Reformlann yasa-
lagsmasi reformlarin uygulanmasi ve yiirtitiilmesi bakimindan ¢ok
énemliydi. Bunun i¢in de parlamentonun destegini kazanmak parla-
mentoya kargt azami acikhig ve bilgilendirmeyi gerektirdi (OECD
Secretariat 1999a:s. 11).

Reformlar iktisadi, mali ve performans krizlerinin yaygin ve derin
oldugn iilkelerde daha rahat uyguland:. Tktisadi ve mali baskilar ve
zorluklar, biirokratik mekanizmalarin ihtiyaglara ve kosullara duyarli-
lik, saydamlik ve sorumlu tutulma, etkinlik bakimindan yeterli olma-
masi, uluslararasi rekabetin baskisi, azalan gelir ve harcamalann ve da-
ralan kaynaklarin 6nceliklere gore daha etkin tahsisi geregi, kamu hiz-
metlerinin kalitesi ile ilgili ciddi sikayetler, yeni teknolojilerin hizmet
sunumunda dnemli degisiklikler getirmesi, ulusal ve uluslararas: baski-
lar gibi bircok neden reformlar i¢in bask: yaratt (OECD Sccretariat
1999a: 5. 14).

Reformlarn ilkeleri tasarruf, etkinlik, hesap verme, saydambhk, tu-
tarhlik oldu. Reform alanlart daha iyi hizmet verilmesi, enformasyon
teknolojileri, maliye ve performans yonetimi, finans yénetimi idi. Ma-
liye ve performans yonetimi reformlar: énemli reform alam olmustur.
Kamu yonetimi reformlar iktisadi etkinligi artirma gabalaryla bagla-
mustir. Burada biitge reformlari ve performans yonetimi genellikle kul-
Jamilan araglardir. Kaynaklarin stirliliginin artug bir ortamda daba az
kaynak ile daha ¢ok hizmet sunma zorunfulugu finansman yénetimi ve
biitce siireclerinin degismesini gerektirdi. Sorumluluk odag girdilerin
hesabimin verilmesinden ¢iktilannin hesabinin verilmesine, harcamala-
rin yasalara uygun yapilmast yaninda yapilan harcamalarin sonuglarina
ve verilen hizmetlerin miktar ve niteliklerinin hesabimin sorulmasina
yoneldi (OECD Secretariat 1999a: s. 19).

Kamu harcamasi yénetimi sistemleri hitkiimetin dnceliklerini agik-
¢a tanimlamasina uygun hale getirildi, biitge kararlanmin giderek daha
biiyiik &l¢iide performans bilgisi temelinde alinmas: saglanmaya ¢aligil-
di. Hiitkiimetin parlamentoya, bakanlklara, kuruluglara, merkezi dev-
let iktisadi kuruluglarina maliye ile ilgili bilgileri ¢ok daha agik, gelis-
mis, kapsamh sunma yiikiimliiligi getirildi. Mali ve mali olmayan bil-
ginin birlestirilmesi ve beraberce sunulmasi ile ge¢mis uygulamalarin
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daha iyi anlagtimasina ve daha iyi planlamaya yol géstermesi saglanmak
istendi. Baz1 tilkeler i¢in tahakkuk temelinde muhasebe sistemine ge-
¢is en 6nemli reform girisimlerinden biri oldu. Bazi iilkelerde biitge
sistemi net kamu harcamas: toplanuna belli dénemler igin limitler koy-
du, biitgeyi belli kisunlara bolerek de bu limitleri getirdi. Sonuglann
hesabiun verilmesi sistemi 6zellikle yatinm fonlarnnin sonuglarini ¢ok
daha goritntr kilmayr hedefledi.

Performans yonetimi reformlann OECD iilkelerinin biiyiik ¢ogun-
lugunda yiiriirliige kondu. Etkinligi artirma yaninda temel hedefler
hesap vermeyi gliglendirmeyi hedefledi. Saydamhik hesap vermenin yo-
lu olarak kabul edildi. Biitge siireglerinin, kuruluglarin parlamentoya
sistematik olarak rapor vermesi ve bu raporlarn kamuoyuna sunmast
zorunlu kikndi. Parlamento sonuglara yénelik yonetim uygulamaiari-
mun ilerlemesini periyodik raporlarla izledi.

Baz iilkeler performans yénetimini hizmet veya vatandas bildirge-
si veya sartina bagladi. Bunlar beklenen hizmet standartlarim agik¢a ta-
mmladi. Bazen bu bildirgeler sonucunda kuruluglarla hizmet perfor-
manst sézlesmeleri yapildi. Bazt durumlarda kamu kuruluglan piyasa
rekabeti baskisina acildi.

Bazi reformlarda ademi merkeziyetgilik bazi yetkileri harcamac
kuruluglara veya yerel yonetimlere birakn. Béylece ashinda o konular-
da parlamenter denetim azaldi, yiirtitme orgam yetkisi artti, fakat so-
nuglarin parlamenter denetimi bu yetkilerin kullamlma ¢ergevesini be-
lirlemig oldu.

Giintimiizde hakim ideoloji olan “daha ince daha etkin devlet” biit-
¢e reformlaryla gesitli iilkelerde cesitli derecelerde uygulanmaya kon-
mugtur. Bu ideolojinin kuramsal dayanakian siyasetgilerin ve biirokratla-
rin devlet harcamalarim siirekli artirma egiliminde olacag: yolundaki
davramg bigimidir. Burada kritik soru, yasama organuun neden boyle bir
biitge siireci reformunu yasalagtirdigi sorusudur. Eger kuram gegerli ol-
saydu, siyasetgilerin béyle vasalar ¢ikarmaya egilimi olmamas: gerekirdi.

Bu stirecin yasama organi agisindan temel avantaji devlet harcama-
larini kisma teklifini getirme sorumlulugunu yiiriitme organina vermis
olmasidir. Yiiriitme i¢inde karar alma yetkilerini elinde tutanlar kendi
onceliklerini yliriitme organinda hiyerarsi tstiinliigiinden dolayr harca-
mac kuruluglara parlamentodan ve biitce komisyonlarindan ¢ok daha
kolaylikla kabul ettirebilir. Ek olarak, milletvekilleri kendi énceliklerin-
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den ¢ok sapan biitge tekliflerini degistirebilirler, veya harcama kisint-
Jarinin sorumlulugunu yiiriitme organina yiikleyebilirier. Cogunlukla,
gii¢ sahibi olmanin maliyeti sonuglardan dolayr kusurlu bulunmaktir.
Bu nedenle, hem yasama hem de yiiriitme biitge politikasinin sorum-
lulugunu tistlerinden atmaya ¢algir.

Reformlardan énceki dénemde biitge kisitlarinin daha gevsek ol-
dugunu, siirecin daha esnek oldugunu séylemek miimkiindiir. Biitge
komisyonunda gériigmeler sirasinda daha popiiler programlar genigle-
tilir, daha az popiiler olanlar daraltthrdi. Komisyonun tekliflerini be-
genmeyen milletvekilleri de mecliste bunu degistirmeye calgirlardi. Bu
iliskiler kismen isbirlik¢i kismen de gatigmact bir sekilde ve bazi zimni
ilkeler dogrultusunda yiiriirdii. Oyle gériinmektedir ki mali disiplin re-
formlar biitce siirecinin ¢catigmalarini yogunlagtirmaktadr.

Harcamalann kisilmasi harcamalarm dagilimu ve bilesimi konusun-
daki miicadeleleri keskinlestirmektedir. Reformlar yasama siirecinde
biitge komisyonunun kabineye almagik bir politika degerlendirme ve
denetleme yetkisini giiglendirmektedir, fakat toplamlar tizerindeki ya-
sal kisitlamalar komisyonun hareket alamm daraltmaktadir. Toplam
harcamalar ve yiiriitmenin tek tek hizmetler tiretmesi bakimindan ya-
samanin yiiriitme iizerindeki denetimi biitge limit ve performans de-
petimi yoluyla giiglenmektedir. Bu durum yiiriitme organlar iginde
harcamaci daireler arasindaki rekabeti ve catigmay: yitkseltmekeedir.
1980’ler 6ncesinde isleyen catigmalart ¢ozme pratiklerinden gorece
daha zorlamaci olanlarint 6n plana ¢ikarmakradir. Kisilan harcamalari
harcamaci kuruluglar arasinda dagitma siireci ylirtitmenin en tist kade-
mesinin bu konudaki yetkilerini gii¢clendirmektedir. Bu sekilde, ¢ang-
malar belli sinirlar icine hapsetme ve ¢evreleme tarzim daha etkili kil-
maktadir. Reformlar, ¢catigmalari massetme, bertaraf etme, saptirma gi-
bi daha az cangmal pratikleri miimkiin oldugunca engellemeye gahg-
maktachr. Orantihlik, hakemlik, giiven gibi siyasal normlan daha az et-
kili kilmaktadir. Daha kesin ve agik denetleme mekanizmalarn getiril-
mektedir. Bu yaklasim biit¢e usuliinti daha hiyerarsik iligkilere doniig-
tiirmektedir. Biitce kararlan da artik acik-uglu kararlar degil daha ka-
pali-uglu kararlar olmaktadir. Reformlar ilerledikge OECD iilkeleri ara-
sinda biitce sistemleri giderek birbiriyle benzesmektedir. Ote yandan,
harcama kisintilarinun istihdami azaltic1 ve sosyal harcamalar kisici yak-
lagimi toplumsal ¢atigmalar keskinlestirmektedir.

76




Kaynakea

Alesina, Alberto and Poberto Perotd (1996), “Fiscal Discipline and the Bud-
get Process”, The American Economic Review, Papers and Proceedings,
May. Vol. 86, No. 2. s. 401-407.

Arin, Tiilay (1997), “Anayasal Iktisat ve Refah Devleti: TISK ve TUSIAD’n
Asgari Devlet Raporlanmn Elestirisi”, Ekonomide Durum, Bahar/Yaz. s.
41-106.

Atiyas, Izak ve Saym, Serif (1997), Siyasi Sorumluluk, Yinetsel Sovumluluk ve
Biitge Sistewni: Bir Yeniden Yapilanma Onerisine Dogrn. Istanbul: Tiirki-
ye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi.

Corsetti, Giancarlo and Nouriel Roubini (1996), “European vesus American
Perspectives on Balanced-Budget Rules”, The American Economic Revi-
ew, Papers and Proceedings, May. Vol. 86, No. 2. s. 408-413.

Coskun, Giilay (1989), Deplet Biitgesi-Tiirk Biitee Sistemi. 2. Baski. Ankara:
Turhan Kitabevi.

Cullater, Kevin Kessler (1995), “Budget Summits; A Consensus Building
Approach to the Federal Budget Process”, Presidentinl Studiers Quar-
terly. Summer. Vol. 25, Issue. s. 511-531.

Feyzioglu, Bedi (1981), Nazari, Tathiki, Mukayeseli Biitge. 6. Baski. Istanbul:
Filiz Kitabevi.

OECD (1998), “Survey of Recent Budgetary Developments”, Public Mana-
gement Service (PUMA), Paris.

QECD (1999a), “Senior Budget Officials Meeting, Statement by the Chair”,
Public Management Service {PUMA).

OECD (1999b), “The Changing Role of the Central Budget Office-Execu-
tive Summary”, Public Management Service (PUMA).

OECD Secretariat (1999a), “Synthesis of Reform Experiences in Nine
OECD Countries:Government Roles and Functions, and Public Mana-
gement”, QECD Public Management Service, Public Management
Commitee, Government of the Futuve: Getting from Here to Therve,
Symposium, Paris, 14-15 September 1999,

77



DEVLET REFORMU

QECD Secretariat {1999b), “Synthesis of Reform in Nine OECD Countri-
¢s: Change Management”, QECD, Public Management Service, Public
Management Commitee, Government of the Future: Gerting from Here to
There, Symposium, Paris, 14-15 September 1999.

OECD, Public Management Service, Public Management Commitee

(1999), Government of the Future: Getting from Here to There, Sympasi-
um, Paris, 14-15 September 1999.

Ostrow, Joel M. (1998), “Procedural Breakdown and Deadlock in the Rus-
sian Duma: The Problems of an Unlinked Dual Channel Institutional
Design”, Europe-Asian Studies, July, Vol. 50, Issue 5, 5. 793-816.

Pereira, Luiz Carlos Bresser (1997), “Managerial Public Administration:
Strategy and Structure for a New State”, Journal of Post Keynesian Eco-
nowmics, Fall. Vol. 20, No, 1.s, 7-23.

Poterba, James M. (1996), “Budget Institutions and Fiscal Policy in the U. 8.
States”, The American Economic Review, Papers and Proceedings, May.
Vol. 86, No. 2. s. 395-400.

Premchand, A. (1983), Government Budgeting and Expenditure Controls
(Theory and Practice). Washingron, D.C.: International Monetary Fund.

Shand, David (1999), “OECD Uye Ulkelerinde Biitge Reformlan™, (¢eviren
Hakkis Odabagt) Maliye Dergisi, Sayr: 130, Ocak-Nisan. s. 86-101.

Tanzi, Vite ve Ludger Schuknecht (1999), “Kamu Kesiminin Yeniden Yapi-
lanmasi: Son Yaflara Iliskin Bir Degerlendirme™ {1997), (ceviren Mustafa
Sakal), Maliye Yazilar, No. 62, Ocak-Mart. 5. 57-82.

Wildavsky, Aaron (1986), Budgeting- A Comparative Theory of Budgetary
Processes. Second, revised edition. New Brunswick: Transaction Books.

Wildavsky Aaron (1988), The New Politics of the Budgetary Process. Glenview,
Illinois: Scott, Foresman and Company.

Willoughby, Katherine G. and Mary A. Finn (1996), “Decision Strategies of
the Legislative Budget Analyst: Economist or Politician?”, Journal of
Public Adwministration Research @& Theory. October. Vol. 6, Issue 4. s.
523-547. World Bank (1997), World Development Report. Oxford: Ox-
ford University Press.

78




Kamu Mali Y6netiminin
Yeniden Yapilandirilmast ve Denetim

Thsan GOREN

Ozet

Kamu yé&netimlerinde reform ¢abalari bugiin birgok iilkenin giinde-
mindedir. Ongdriilen reformlar kamu kaynaklarinin daha rasyonel kul-
lanilmasim hedeflemekte ve kamu mali yénetimlerinde kéklii degisik-
likler gerektirmekredir.

Ulkemizde yasanan yiiksek enflasyon, kamu borglan ile kamu actk-
larimn boyutlart kamu mali yénetimimizin bugfinkii durumunu ve re-
form ihtiyacim géstermektedir. Dig ckonomik dayatmalar, uluslararas:
rekabetin zorlayicihg, ekonomide kiiresellesme ise, kamu mali yoneti-
minde reformu ka¢inilmaz kilmaktadir.

Kamu mali yénetimimizin iginde bulundugu durumun temel ne-
denlerinden biri, usule iliskin en ince ayrintilarin bile yasalarla belirlen-
mesi, harcamaci kuruluglarin yénetimlerine yeterince inisiyatif tanin-
mamasichr. Bu anlayisin odagida yénetimler ve siirecler degil, yasala-
rin kendisi bulunur, Bu yiizden de yonetim anlayigini degil, yasalari de-
gistirerek iglerin yoluna konulacag: sanilir. Bir diger temel neden, biit-
¢eleri harfiyen uyulmas: zorunlu birer kanun olarak algilayip uygulayan
yaklagimdr.

O halde, &ncelikle, dikkatleri yasalardan ¢ok yénetim siireclerine
odaklayan, biitceyi bir gelir-gider tahmini (mali program) ve kamu y&-
netiminin onemii bir enstritmam olarak géren bir anlayist benimse-
mek, yeniden yapilanmamin temel tagt yapilmalidr.

Karar alma stireglerinin etkinligi ile bu siireglerin denetlenebilirligi
igin saglikh bir mali yénetim garttwr. Bunu saglayabilmek icin, yukarida
belirttifimiz anlayis degisikligiyle birlikte:
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» Biitcede biitiinliik ve disiplin kurulmah; biitge tahminleri giive-
nilir bir makro ekonomik ¢ergeveye oturtulmaly biitge ve mu-
hasebe yapilar analizlere elverecek gekilde biiriinlestirilmeli;
kuruluglara kendi biitgelerini yénetmede daha gok serbestiyet,
hesap vermede tam yiikiimliiliik getirilmelidir.

¢ Mali tablolar ile mali bilgileri ve performans bilgilerini tiretebi-
len, tahakkuk esasina dayali, harcamact kuruluglar bazinda uy-
gulanan bir muhasebe sistemi benimsenmelidir.

e Ihtiyag tahminlemesi, tahsilat kontrolii ve raporlamast yapabi-
len, acil haller i¢in uygun eylem planlar iceren bir nakit yone-
timi kurulmahdir.

e Kamu borclariyla taahhiit, garant ve tegviklerinin kayit ve taki-
bini saglayabilen, borglanma politika ve stratejilerini belirleme-
de etkili bir bor¢ yénetimi bulunmahdar.

e THarcamact kuruluslarca, amaglan elde etmeye yardima olacak
tutarl ve etkili i¢ kontrol sistemleri yaratilmaly; i¢ kontrolleri
siirekli gdzeten, aksayan yanlarimn diizeltilmesine dikkat ¢eken
etkili mekanizmalar olugturulmalidir.

¢ Kamu mali ydnetiminin biitiin 6gelerinin dogru, izl ve uynm-
lu caligmasina imkin veren, bilisim teknolojisi imkénlari ile do-
natilmig bir yénetim bilgi sisterni kurulmahdir.

e  Kamu mali yt')netimindcki miilki yénetime paralel yapilanma-
mn getirdigi sakincalarin giderilmesi, biit¢e uygulamalarimn
rasyonalizasyonu, izlenebilirligi ve denetlenebilirligi i¢in Snem-

lidir.

Denetim i

Denetim diinyasinda, mali denetimin éneminde herhangi bir azalma
olmaksizin, kamu fonlannin verimli, etkin ve tutumlu harcanip harcan-
madiginin belirlenmesine déniik olan performans denetimi 6ne qik-
mustr. Oldukga esnek ve sofistike olan performans denetimini uygula-
yan kimi sayigtaylar, tilkelerindeki yeniden yapilanma gabalarmin itici
giicii olma roliinti oynamaktadirlar. Bu gelismelerin yasandig tilkeler-
de kamu maliyesi ekonominin bir dali sayilir ve denctim objektif bul-
gulara dayali goriis ve tavsiyeler tretir; gerekli tedbirleri alabilmesi i¢in
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bunlar: parlamentoya raporlar, Keza, denetim, yoneticilerin besap ver-
me yiikitmlilirini geregi gibi yerine getirebilmelerine hizmet edecek
tarzda amaglandirilnug, siireglendirilmis ve yapilandirlmigtir, Kamu
yonetiminin “emanet yinetims” olarak algilanmasiun bir sonucu olan
hesap verme yiskiimliliygi, biv gorvevi icva ermek jizeve kendilerine ema-
net edilen kamu kaynakloving kullananiarin, kaynaklar: kendilerine
emanet edenlere kars, kaynaklavin kullanime ve givevi yevine getirme
tarzinr: bakkndo agklamada bulunma mechuviyetievidiv. Bu yiizden
kamu kaynaklarmn mutlak bir diiriistlitkle ve akillica kullamlmasim
saglamada birincil sorumluluk yoneticilerin, yani bakanlarin ve kurum-
larin tist y&neticilerinindir.

Hesap verme yiikiimliiliigi, seffatlik ve demokrasi birbirleriyle kar-
sthkli etkilegim igerisinde olan kavramlardir. Hesap verme siirecine ina-
mhbrhk ve glivenilirlik kazandiran denetim, hesap verme zincirinin
6nemli bir halkasin olugturur, demokrasinin pekismesinde aktif bir rol
oynar. Bu bakimdan denetimin kendi giivenilirlik ve inamilirhg: hayati
onemdedir. Bu da denetimi, énceden belirlenip agiklanmus, ilgililerin
elestirisine agik standartlara uygun olarak yiirtitmekle saglanmaktadr,

Tiirkiye’de “denetim”e cok genis anlamlar verilmekte; TBMM nin,
Bakanlar Kurulunun, mahkemelerin, Cumhurbaskanmin, bakanlarin
bile denetim yapug genel kabul gérmektedir. Ayrica, denetim anlayi-
simzin temelinde en bityilik amirin hesap verme yiikiimliiliigii degil,
saymanlarla tahakkuk memurlarnnin, “bidayetten zimmettarll” gorii-
stivle agiklanan ve Devlete karsi olan mali sorumluluklar yatar. Bu an-
layisin bigimlendirdigi bir mali yonetimde denetim, normal olarak, te-
kil iglemlerde hata bulmaya ve hatalardan dogan Hazine zararlarim te-
lafi (tazmin) ettirmeye yonelmistir,

Bagka bir agidan, bizde kamu mali ydnetimi ile denetim, kam ma-
livesimin bukukun biv daly addedilmesi anlayigina gore amaclandiril-
nug, stireglendirilmis ve yapilandirilmigur. Mali prosediirlerin bile ay-
rmlaryla hukuk tasarruflarla diizenlendigi bu anlayigta, mali islemle-
rin i¢erdigi hatalar mevzuatn ihlali sayilir ve ona gére yaptinma bag-
lanir. Bu ortamda denetimden goriis ve tavsiyeler tiretmesi degil, mev-
zuata aykinihiklara uygun yaptuinmlar tayin etmesi, bir caydiricalik orta-
mu yaratarak kanun ve nizama uymayi saglamast beklenir.

Batida mali denetim hesabin tasdiki ya da tasdik edilmemesi ile
sonlanirken; bizde normal olarak sorumlularn sorumluluklarinin be-

81



DEVLET REFORMU

lirlenmesi (yarg) ile sonlamr. Mali denctimimizin gelismis tilkelerdeki-
ne en cok yaklasan ozelligi ise genel uwygunink bildivimleridiv. Banda
denetim bulgularina dayali olarak kurumsal bazda verilen tasdik gerhi-
nin yerini bizde genel uyguniuk bildirimleri alir.

Sonug ve Oneriler

Son yillarda hizla yayginlagan yeni kamu yonetimi anlayig, kita Avru-
pa’st kékenli kamu yonetimimizi derinden etkilemekte, onu degisme-
ye zorlamaktadir. Bu vesileyle, temel prensipleri 19. yiizyilda konulan
ve zaten yenilenmeye muhtag bulunan kamu mali yonetimimiz i¢in ya-
pilacak sey, aksakliklar gecistirmek igin giindelik ve palyatif “cozimler”
tiretmek degil; akilar analizler, objektf degerlendirmeler ve tutarls sis-
tem tasarimlariyla onu tamamen yenilemektir. Sistemlere egemen olan
temel felsefe ve anlayiglar1 kavramak, farkhiliklar1 yakalamak bu yenilen-
mede hayati bir rol oynayacaktir.
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Giris

Gﬁniimiizdc kamu y6netimi anlayigt hizla degismekte, buna paralel
olarak da reform ¢abalari giindeme gelmektedir. Bir tiirlii kapati-
lamayan, siirekli biiyiiyen biitge agiklari; ekonominin kiiresellesmesi ve
bunun bir sonucu olarak uluslararasi rekabetin kizigmasi; Szellikle
uluslararast iligkilerden kaynaklanan degisim baskilariyla karakterize
olan yeni ekonomik kosullar ve halkin, tiim bu sorunlarla geregi gibi
bas edemeyen ekonomi yénetimlerine olan giivenini yitirmesi gibi fak-
torler kamu yénetimlerini degismeye zorlamaktadir. Ote yandan, daha
gok ve daha kaliteli hizmeti daha ucuza saglama isteginin toplumda gi-
derek agirlik kazanmasi; kamu hizmetlerinin gériilme tarzina olan ilgi-
nin yogunlagmasi; kamusal politikalarda ve kamu yonetiminde seffaflik
taleplerinin artmas: da bu zorlamada énemli bir rol oynamaktadir.

Kamu kesiminin iginde faaliyet gésterdigi ortamlarda olagelen ve
lyice ivme kazanmis bulunan degisiklikler nedeniyle kamu program ve
organizasyonlarinin amaglarimin bulamiklagmasi, gelencksel hesap ver-
me yiikiimliiliigii siireclerinin beklentileri kargilayamamasi ve degisik-
liklere ayak uydurma giicliikleri, hakli olarak, kamu yénetimlerini de
yetersizlik psikozuna siiritklemistir. Ayrnica kamu harcamalarinda ge-
rekli disiplini saglamak igin konulan agin kontrol mekanizmalar, ku-
rulan ¢ok hiyerarsili yonetim yapilarn ve kagimilmaz olarak sahnede ye-
rini alan agim kirtasiyecilik yiiztinden iyice hantallagtigini fark eden ka-
mu yonetimleri, 6zel sektdree geligtirilen maliyet-etkin ve sonug-ys-
nelimli yonetim bigimlerinin de etkisiyle reformlar artik bizzat ister
olmuslardir. :

Bununla birlikte teknolojide, dzellikle de bilisim teknolojisinde
kaydedilen ilerlemeler ile degisen yagam kaliplart ve yiiksek egitim se-
viyelerinin kamu ¢aliganlanimin abgkanlik ve beklendlerinde yarattng:
derin etkiler, kamu ydnetimlerine icinde bulunduklar1 agmazlardan
kurtulabilme umudu vermigtir. Bu umuttan cesaret alan ve:
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Kamu hizmetlerini bir &l¢iide ticarilestirmek, bunun igin de
biitgeyle hizmetleri iiretenden ziyade hizmetlerin kullamicilar-
m finanse etmek,

Gereksiz merkezi kontrolleri elimine etmek, bunun igin de per-
sonel sistemleri ile mali sistemde ve diger yonetim sistemlerin-
de énemli dl¢iide basitlestirmelere gitmek,

Daha net bir hesap verme iligkisi kurulabilmek igin politika fonk-
siyonu ile icra fonksiyonlarin birbirinden ayirmak

gibi, kamu kesimi bakimindan hi¢ de aliglmarug bir takim yollan de-
neyen Yeni Zelanda, Ingiltere, Kanada, Avustralya, Isveg ve daha bir
¢ok iilkenin kamu yénetimleri, yeniden yapilanma alamnda son derece
parlak bagarilarin altina imzalarum atrmaglardir.

Kamu yénetimi reformlanmn temel yonii, yani kamu yonetiminde

yasanan degisimin ana hatlar ise:

Hem yukaridan agagiya ve hem de merkezden tagraya dogru
yetki dagitmak ve boylece kati bir merkeziyetgi yonetimden
uzaklagmak;

Buna karsihik kurum ve kurulug yonetimlerini daha zorlayict
performans taahhiitleriyle; sayica daha az fakat daha etkili kont-
rollerle ve daha net ve siki hesap verme yikiimliiliigiyle bagla-
malk;

Kit olan kamu kaynaklar igin, biitge deneklerinden pay alma
konusunda kamu kurum ve kuruluglar: arasinda rekabet ortam-
lar1 yaratmak;

Mal ve hizmet iiretiminde vatandaglarin istek ve taleplerine kar-
st cok daha duyarh politikalar izlemeyi kamu kurum ve kuru-
luglarinin birincil amaci haline getirmek;

Insan kaynaklar1 yonetiminde iyilestirmeler saglamak;

Bilisim teknolojisinden alabildigine yararlanarak hizmetleri da-
ha hizli, ucuz ve kaliteli iiretebilmek; ve nihayet,

Kural koyma hizmetlerinin kalitesini yiikseltmek

bi¢iminde formiile edilmektedir.

Biitiin kamu yonetimlerini etkileyen yeniden yapﬂanmd cabalari,

kamu kaynaklarimin daha iyi kullanilip yonetilmesini hedeflemekte ve
dolayisiyla kamu mali yénetimlerinde radikal degisiklik ve yenilikler
ongdrmektedir. Bu degisiklik ve yeniliklerden bazilari:
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e Kaynaklarin kullaninunda kamu kurum ve kuruluglanna daha
ileri derecede esneklikler, kimi alanlarda adeta ézel sektor ser-
bestiyeti taninmast,

* Orta vade kaynak planlamas: tekniklerinin kamu yénetimine so-
kulmasi,

* Tahakkuk muhasebesinin yonetim bilgi sistemierine entegras-
yonu,

¢ TPersonel istihdanunda kurumlara daha ¢ok esncklik verilmesi,

¢ Yonetimlerle performans sdzlesmeleri yapilmasi,

* Daha siki kontrol mekanizmalarinin gelistirilmesi,

* Hesap verme yiikiimliiliigiiniin geliskin raporlama sistemleri ve
seffaflik politikalart yoluyla daha da giiglendirilmesi,

o Kit kamu kaynaklari icin yaratilan bir i¢ rekabet ortamimin ge-
rektirdigi biitge politikalarinin ve sorunsuz, zamanh ve gitveni-
lir bir bigimde isleyecek biitge hazirlama-uygulama-izleme arag-
larinin gelistirilmesi

olarak siralanabilir.

Ulkemize gelince, ¢ok uzun bir siireden beri icinde yasadigimiz
olumsuz ekonomik kogullar bizi, reformlara Diinyadaki her iilkeden
daha ¢ok muhta¢ hale getirmistir. Asirt enflasyonist baskilar, gelecek
kusaklarin gelecegini bile ipotek altina koyan dis ve i¢ bor¢lanma, dis
ekonomik baskilar ve uluslararas: rekabetin zorlayicihgl, ekonomideki
kiiresellesmenin éntimiize koydugu imkin ve tuzaklar yumags temel il-
keleri 19. yiizyilda konulmus olan ve bugiine kadar bazi yiizeysel de-
gisikliklere konu edilen kamu ydnetimi ile kamu mali yonetimindeki
yeniden yapilanma ihtiyacinm boyutlanim iyice belirginlestirmigtir.
Ozellikle kamu mali yénetimimizin demode mali sistemlerini yama-
makla, sorunlarn bir kismim perakendeci ¢oziimlerle gegistirmeye ¢a-
lismakla kaybedecek vakti yoktur, Yapilacak sey akilci analizler, objek-
tif degerlendirmeler ve tutarl sistem tasanimlariyla kamu mali y6éneti-
mini topyekin yenilemektir.

Bu disiinceden harcketle bu calismanin ilk bolimiinde, kamu ma-
li yonetimimizin genel bir degerlendirmesini yaparak biitge, muhase-
be, borg ve nakit yonetimi gibi alanlarindaki kimi zaaflara isaret edece-
giz. Caligmann ikinci bolimii, kamu mali yonetiminin denetim Sgest-
nin yeniden yapilanma ihtiyacina ayrilacaktir.
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Cahsmamzin 6zelligi, bilhassa denetimle ilgili boliim igin, dikkat-
lerin yénetim ve denetim sistemlerinin altinda yatan temel diigiince ve
algilamalara odaklanmasi olacaktir. Bundan maksat, ¢agdas denetim
yaklagim, metot ve tekniklerini uygulayan tilkelerin kamu mali yoneti-
mini ve denetim fonksiyonunu aigelama tarzlar: ile bizim yonetim ve
denetim anlayisimiza egemen olan temel diigiince ve zihniyeti ortaya
koyarak bu fonksiyonlar arasinda sekilde degil, 6zde karsilagtirmalara
imkin hazirlamak; bdylelikle yeniden yapilanmaya esas olmak {izere
yapilacak analiz, degerlendirme ve tasarimlara miitevazi katkalarda bu-
lunmaktir.

Kamu Mali Yénetiminde Yenilenme Thtiyact

Modern toplumlarda toplumsal ihtiyaclar temel olarak vatandaglardan
toplanan vergilerle finanse edilir. Bu ylizden vatandas kamu y6netimi
karsisinda ikili bir rol @stlenir: birinci rolde kamu hizmetlerinin finan-
sord, ikincisinde ise hizmetlerden yararlanan, yani miisteridir. Giint-
miiz kamu ydnetimi anlayiginda finansor roliindeki vatandaglardan
topladig vergileri kaynaklara ve kaynaklar1 da kamusal mal ve hizmet-
lere déniistiirmeye, bunlar vararlananlara ulagtirmaya yvardimer olacak
bir mekanizmaya ihtiya¢ vardir. Bu mekanizma kamu mali yonetimidir.
Kamusal mal ve hizmetlerin tiretimiyle ilgili olan hemen hemen her
olay, islem ve faaliyet, bu yiizden, bir sekilde kamu mali yonetimiyle de
iligkilidir. Bu iliski, kamu mali yénetimine, kamu ydnetiminin hayati
bir 6gesi olma konumunu kazandinr. Kamu mali yonetimi sistemine
layik oldugu 6énemi vermeksizin kamu yonetiminde yapilacak bir yeni-
den yapilanma girigiminin basari sansi zayiftir. S6z gelisi Devlet biitce-
sinin yapist, hazirlamst ve uygulanmasinda herhangi bir degisiklik yap-
maksizin, biit¢eye dahil harcamaci kuruluslara taninacak idari serbesti-
yet ve esncklik lafta kalacakur. Zira, deneyimler gostermigtir ki kendi
biitgesini yonetemeyen bir bakanlik, bagka bir deyisle biit¢esi bagkalar
tarafindan yonetilen bir idare serbest ve bagimsiz degildir. '
Saglikli bir mali yonetim, karar siireglerinde etkinligi yakalamak
i¢in oldugu kadar, denetlenebilirligi yakalamak i¢in de hayati bir ihti-
yagtir. Saglam mali yonetim ve denetlenebilirlik, hesap verme stireci-
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nin; hesap verme siireci de kamu yonetiminin ve nihai ¢6ziimde, de-
mokratik rejimin vazgesilemez 6geleridir. Mali yonetim biitgeleme,
muhasebe, nakit yénetimi, bor¢ yénetimi, i¢c kontrol mekanizmalan,
yonetim bilgi sistemi ve denetim 6gelerinden olugsur. Gerek literattir-
de ve gerekse uygulamada, bu faalivetlerden birine veya ikisine—ge-
nellikle de biit¢elemeye—aginn 6nem verildigini, digerlerinin ise yete-
rince dnemsenmedigini gorityoruz. Halbuki mali ydnetimin égelerinin
timi geregi gibi isletilmedikge, hesap verme yiikiimlithiigii de tam ola-
rak verine getirilemez. Bu ise halkin yonetenlere olan itimadinun sarsil-
mas1 sonucunu dogurur.

Cagdas anlayisa gore, kamu kurumlannin baginda bulunan ve ken-
dilerine yonetimle ilgili kararlar alma yetkisi verilen kamu goérevliler,
baginda bulunduklar kurumlarda giiniin ihtivaglarina cevap verebilecek
nitelikleri tagiyan biitge ve muhasebe sistemlerini yapilandirmak, kamu
paralarim ve borg¢lanm etkin bir sekilde yénetmek, tiim sistemin saglik-
I1 bir sekilde islemesi i¢in gerekli olan i¢ kontrolleri kurarak onlari amag-
larina uygun olarak isler halde tutmakla gérevli ve kendilerine emanet
edilen kamu kaynaklarinin hesabiru vermekle yiikiimlidiirler. Bu husu-
sun yasalarda agik¢a belirtilmemis, sayilmamig ve tammlanmamis olma-
sinmn énemi yoktur. Zira bunlar “yénetim” fonksiyonunun 6ziinde var-
dir ve onlarsiz bir yonetim diisiiniilemez. Denetim ise, bu alanlardaki
zaaflar1 bulup ortaya ¢ikarmakla ve gerekli 6nlemlerin alinmasini sagla-
mak i¢in bulgularm gerekli yerlere rapor etmekle yiikiimliidiir.

Saglikli bir mali ydnetim icin gerekli oldugu diiglintilen minimum
kosullar soyle siralanabilir:

¢  Gergekgi gelir ve gider tahminlerini igeren bir biitge hazirlan-
mali ve ilgili yil veya donemin baglamasindan &nce resmen
onanmahdir. Biit¢e kodifikasyonu biiyiik defter hesap simflan-
dirmasiyla ¢akuismali veya baglantih olmalidur. Biitge kodifikas-
yonu, aymi zamanda, karar verme siirecinde yonetimee bagvu-
rulabilecek ¢esitli ekonomik ve mali analizler icin elverigli veri-
ler saglayabilecek bir yapida olmalidur,

¢ Genel Kabul Gérmiig Muhasebe Ilkelerine uygun olarak ve ta-
hakkuk esasina gore kurulmus, saghkh igleyen bir muhasebe sis-
temi bulunmalidie. Bu sistem, ideal olarak, kamu hizmetlerinin
iiretiminde kullamlan kaynaklarin tiiminé (tasimr ve tagmnmaz
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mallarla i¢ ve dis borglar dahil) kucaklamali ve yillik mali tablo-
lar ile ara mali tablolan, gelir ve giderlerin siklik kargilastirmalary
ve analizleri de dahil olmak {izere yonetsel kararlar vermekte kul-
lanulan diger ara mali verileri tiretmeye muktedir ve kamu hiz-
metlerinin maliyetlerinin hesaplanabilmesine elverigli olmalidir.
Biitcelenmis giderleri finanse etmek amaciyla, bunlarm éden-
meleri gereken tarihlerde yeterli nakit bulundurulmasini temi-
nen nakit ihtiyaglari tahminlemesini, nakit tahsilat kontrolii ve
raporlamasini, nakit sikinnst ¢ekilen dénemler igin uygun ey-
lem planlarint iceren ve saglayan bir nakit yonetim sistemi yii-
riirliikte olmalidur.

Taahhiit, garanti ve tegvikler dahil biitiin i¢ ve dis borglarin fa-
iz ve anapara olarak bilinmesini, bunlarin muhasebe kayitlarina
geregi gibi islenmesini ve mali tablolarda eksiksiz olarak goste-
rilmesini saglayacak kapasitede bir bor¢ yonetimi usul ve csas-
lar1 bulunmah ve bu esaslara riayed saglayacak mekanizmalar
gelistiritmis olmahdir.

Kaynak kullaniminin yasalar, yénetmelikler, kurumsal politikalar
ve diger gerekliliklerle uyumlu olmasin; kaynaklarin israfa, ka-
yiplara ve kotit kullanima kargt korunmasinu; dogru ve giivenilir,
mali ve mali olmayan bilgi ve verilerin elde edilmesini, bunlarin
korunmasim ve mali tablolar ile raporlarda diirtistge gosterilme-
sini saglayacak bir i¢ kontrol sistemi olusturulmahdir.

Kamu kurum ve kuruluslan ile diger kisi ve kurumlara emanet
edilen kamu kaynaklarinin parlamenter niyet ve amaglarla
uyumly; verimli, etkin ve tutumlu olarak kullambp kullanilma-
digini bagimsiz ve yansiz bir gekilde, higbir etki altinda kalma-
dan, profesyonelce degerlendiren; bulgu, goriis ve tavsiyelerini
bagta parlamento ve kamuoyu olmak iizere, kamu yénetiminin
tiim ilgililerine raporlariyla sunan ve bu yolla bir yandan kamu
ybnetiminin ivilesmesine katkida bulunurken bir yandan da ka-
mu kurum ve kuruluglariun ve giderek hiikiimetlerin inamlir-
Ligint artoiran bir dis denetim var olmalidur.

Yukarida siralanan titm &geleri kucaklayacak, gerek bu dgeler-
ce tiretilen ve gerekse baska kaynaklardan saglanan bilgi ve ve-
rilerin dogrulugunu ve giivenilirligini test ederek mali yoneti-
min kullarumuna hazir bulunduran; tiim 6gelerin uyumlu galig-
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masi i¢in gerekli olan orkestrasyona zemin saglayacak nitelikte
ve gliniin bilisim teknolojisi imkinlarindan alabiidigine yararla-
nan; diger yonetim bilgi sistemleri ve genel bir kamu yénetimi
bilgi sistemiyle geregi gibi iliskilendirilmis, geliskin bir mali y&-
netim bilgi sistemi bulunmalidir,

Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Temel Ozelligi

Diinyanun birgok iilkesinde yasama organlari, yasama faaliyetinde bu-
lunurken, genel ilkeleri ve politikalan belirlemekle ve bu ilke ve politi-
kalar1 hayata gegirmek tizere hitkiimetlerin izleyecegi yolu genel olarak
tamumlamakla yetinir, aynntilanin giiniin ihtiyaglarina gére diizenlen-
mesini hiikitmetlerle kamu kurum ve kurubuglarinin yonetimlerine bi-
rakirlar, Ulkemizdeki durum bundan bir hayli farklichr. Bizde TBMM
en ince aynntiyi bile yasalarla belirlemekte, diizenledigi alanda hiikii-
mete ve idareye manevra alaru birakmamaktadir.! Usule iligskin en ince
ayrintilann bile yasalarla diizenlendigi hususu, 6zellikle Genel Muha-
sebe Kanununda ve Devlet Thale Kanununda netlikle goriilebilir. Co-
gu zaman en siradan konularda bile Bakanlar Kurulu Kararina veya Ba-
kan onaymna gerek goriilmesi de aym anlayigin bir triiniidiir. Ciinkii
bunun temelinde “Cumburiyet kuruldugn zaman eski devrin mali yol-
suzlnkinrime ortadan kaldirmak icin sk tedbivierin alinmasina...” du-
yulan ihtiyag yatmaktadir (Martin ve Cush, 1952: 5. 127). Artik yerle-
sik bir yonetim tarzina déniigmiis olan bu uygulamanin bir yansimasi
olarak kamu yénetimimizin biitiintinde kék salmig olan inang sudur;
yolundn gitmeyen biv sey vavsa bn ya kanunlorin eksiklijinden veya es-
kimiglyfindendiy. Yeni bir hanun ghavtivsaniz veya eskisinde gevehli de-
disiklikleri yaparsanz igler diizeliv. Parlamentomuzun bakis agqisi da
budur ve bu nedenle de iilkemizde bir kanun enflasyonu yaganmakta-
dir. Buna ragmen isler bir tiirlii yolunda gitmez. Oysa kamu yénetimi-
mizde insan faktiviine, sistemlere, yonetim siveglevine ve somuglava
onem vermemiz; dikkatlerimizi, elbette ki kanunlara da sirtimzi dén-
meden, bu alanlara odaklamamiz gerekiyor arnk. Ciinkii, kanunlarin
kendileri sadece birer aractir, énemli olan kanunlanin diizenledikleri
alanlar ve bu alanlan diizenleme tarzlandir.
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Biitge

James W. Martin ile Frank C.E. Cush’un 1951 yilinda bittgemizin ya-
pist ve ana felsefesi hakkinda yapuklar degerlendirme goyle:

“Cumhurivet kurulduiu zaman, eski devrin mali yolsuzluklnrin
ortadan kaldirmak igin stk tedbivievin almmasina ihtiyag govillmiis-
tiir. Bu ciimleden olavak, tafsilatlh biit¢enin Biiyiik Millet Meclist’nin
kabul exmis olduipu sekle harfi harfine wygun olarak tathiki sartter; bun-
dan herbangi bir inhivaf olursa buna sebep olaniar sabsen mesul tutil-
mak survetiyle cezalandirilyr. Bunun neticesi su olmugiur: Kanun ve ona
wynrak teessiis eden teamiiller biitceyi hevbangi biv maksat veyn mevzn
igin Meclis tavafindan sarfina salabiyer vevilen miktavdan 1 kurug faz-
In harcanmamnsing temin edecek biv vasita olavak telakki etmektedir. Ve
isin garibi 1 kurug taswrvuf etmek igin icabinda 20 liva sarf edilmekte-
Air. .... Bu telakkinin dijer neticelevini en belivgin bir sekilde gormek
icin, basit biv muamelede bile bir taksm masrafly mubaberata givigildi-
Jjine ve liizuwmundan cok fazla gecikmeleve sebebiyer vevildifine, hiigiik
bir memurun ‘acaba Sayigay bann Gdenemez bir tazminat hithmeder
mi® diye iig yil bekleye bekleye maneviyatinim nasil bozuldujuna bakmak
kafidiv. Bu kiigitk memnr meseln biv tabsildnr ise ve yaptyp 50 000 Lra-
ik bir tabsilnta mukabil 30 livalsk bir tahsilats dikkatsizlikle ihmal et-
s ise yine mesul olmcakirr. (Ziva) mevcut kanun, zimmete para gegiv-
menin yavnda masum yanilmalnr da dabil, yolsusluklar, onlemek dize-
ve rertip edilmigtiy (Martin ve Cush, 1952: 5. 127-128)” Bu degerlen-
dirmeler bir taraftan biitgenin yapilma ve uygulanmasina hakim olan
ilkeleri ve zihniyeti; bir taraftan da Tiirkiye’deki denetim uygulamala-
rim bigimlendirmis olan temel motif ve gerekeeleri gdzler dniine ser-
mektedir.2 Kuskusuz Martin ve Cush, Diinyanun her yerinde kamu yd-
netimlerinin birincil gdrevinin, neye mal olursa olsun, kanuna riayet
saglamak oldugunu biliyorlardi. Ama goz arda ettikleri husus, Ttrki-
ye’de Genel ve Katma Biitgelerin, TBMM’nin onayindan ge¢meleri
hasebiyle, eki cetvellerle (aslinda yilhik ayrnntili gelir ve gider tahmin-
lerinden baska bir gey olmayan A ve B isaretli cetveller dahil) birlikte
kanun sayilmasrydi.

Bittcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve izlenmesiyle denetimine
iliskin ternel kurallar 1050 sayil yasayla 1927 yihinda konulmug olup,
bugiine kadar hemen hemen hi¢ degismedigine gore, biitce rejimimiz
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ve mali yonetim sistemimiz hakkinda 1951 yilinda yapilan bu tespitle-
rin ¢ogu bugiin de gecerliligini korumaktadir.? Bu zihniyetle hazirla-
nan biitgelerin tasarruf saglamadig, tersine israfa davetiye ¢ikardigi;
yolsuzluklan énlemede yetersiz kaldih ise artik sir degildir. Coziim:
kamu hizmetlerinin gériilmesi sirasinda yolsuzluklara meydan verme-
mek igin neredeyse hizmetin goériilmesini énlemek pahasina biitgeyi
harfiyen uyulmasi gereken bir yasa olarak kavrayan mevcut anlayis terk
edip, biitgeyi bir gelir gider zabmini ve hilkiimetlerin bir yilik faaliye-
tinin bir mali program olarak degerlendiren ve aymi zamanda kamu
yonetiminin énemli bir enstriiman olarak géren daha ¢agdas bir anla-
yis1 benimsemektir.

Diinya Bankast’nin 1994 yilinda iilkemizi ziyaret eden bir Misyon
heyeti de (ki bundan sonra bu heyetin hazirladig: aide-memoire’ye
“Diinyn Bankas: Misyon Heyeti Raporn” olarak atif yapilacaktir) biitge
sistemimizde iki bilyiik yapisal problem ve bes temel zaaf oldugunu
ileri siirmektedir. Yapisal problemlerin /%4 halen igler gibi goriinse de,
biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve izlenmesi esaslaniyla muhasebe
sisteminin artik ¢ok eskimis olduklar: ve nemli 6l¢iide modernizasyo-
na ihtiyag gosterdikleri; ikincisi ise: 1980’lerdeki gevsek ve kararsiz
biitge politikalarinin karar verme siireglerinde pargalanmalara ve &zel
mekanizmalann ¢ogalmasina yol agnigidir (World Bank Aide-Memo-
ire, 30 Eyliil 1994: s, 2). Bunlanin da etkisiyle biitge inamlicligin
énemli dlgiide yitirmigtir. Oyle ki, alan yapisal problemler giderilme-
den ahnacak her tedbir nafile olacaktir. Uzmanlarca belirlenen temel
zaaflara gelince, bunlar séyle 6zetlenebilir {(World Bank Aide-Memo-
ire, 30 Eylil 1994: 5. 2):

»  Biitgenin tyice davalmg olan kapsam:. Biitce sistemindeki par-
calanmighik nedeniyle, biitge icerisinde olmasi gereken pek ¢ok
kamu fonu degisik adlar alunda biitge digina tasinnugtir.

» Biitgenin hazwrianmase swasinda biitcenin djeleri arasindalki
entegrasyonun yetersizlifi. Bu zaafin bir tezahiirii de yatunm
projelerinin gerektirdigi her tiirlii harcamanin yatirim biitgesi
icerisinde kavranamamasi, kimi proje giderlerinin cari harca-
ma olarak degerlendirilmesidir. Bu durum harcamaci: kurulug-
larin Maliye Bakanhgindan geciremedikleri cari ¢dencek talep-
lerini, yatinm &denegi talepleri arasina yedirerek DPT’den ge-
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cirebilmelerine veya tersi durumlarin ortaya ¢ikmasina neden
olmaktadur.

“Teknik olmayan® nedenlerle havcamalarin sistematik olarak
diigiik tabmini. Bu zaaf biitge tahminlerinin gergekei olmayan
makroekonomik cerceveye dayandinlmasmn bir sonucudur.
Ornegin yillik enflasyon oranmuun diigiik tahmini ve bu tahmine
dayanarak verilen 6dencklerin mali yilin ilk 8 ayinda tiikenune-
si, ck 6denck bulma zorunlulugunun dogmast gibi. Ote yan-
dan 6zellikle siyasi rant bakimindan yiiksek potansiyele sahip
olan kimi yatinm projelerinin yatirim biitgesinde yer almasim
saglamak icin maliyetlerini kasith olarak diigiik gostermek de
bu kategoriye girer (Biitcenin siyasi ethilere agiklyjr). Bu yolla
bir kez biitgeye sokulan yatinmu bitirebilmek igin, aynca, her
tiirlii biitge ilkesi ihlal edilir.

Ekonomik analizlere elvermeyen ve wygun biv mubasebe kod sis-
temi ile ilighilendivilemeyen bir biitce kodifikasyonst. Bu zaaf yii-
ziinden biitcenin uygulanmasiyla ilgili bilgilerin énemli bir bé-
liimii y1l iginde mali ydnetim amaglariyla karar verme siiregleri-
ne dahil edilememektedir. Béylece biitge politikalar eksik bil-
giye dayali kararlarla hayata gegirilmeye gahgilmaktadir.
Yinetim bilisim sisteminin yetersizligi. Biitgenin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve gdzetimi ile ilgili veri ve bilgiler giiniimtiz pra-
tiginde son derece komplike hale gelmistir. Ayrica bunlann za-
manli ve dogru olarak iiretilmesi de sarttir. Bu bilgilerin za-
manli ve dogru olarak elde edilip, yoneticilere sunulabilmesi bi-
lisim teknolojisi olmadan miimkiin gorilmemektedir.

Bu bes zaafi gidermek icin iiretilen tavsiyeler ise sunlardar:
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» Biitce kapsaminda biitiinliigiin saglanmasi igin biitge cig fon-

larla katma biitcelerin tamami ve doner sermayelerin de biiyiik
bir boliimii biitge i¢ine alinmal; biitge hazirlama prosediiriin-
de rasyonel degigiklikler yapiimali ve biitge hazirhg makro cko-
nomik bir ¢erceveye oturtulmalidir.

Baslangi¢ hazirliklar: ve teknik detaylarin ikmali ayr1 ayri uzman
kuruluslara verilebilirse de cari harcamalar ile yatinm ve trans-
fer harcamalan, tek bir karar verme siireci igerisinde ve eg za-
manli olarak kararlagtirilmalidir.
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Biit¢e tahminleri dogru ve giivenilir bilgilere dayali bir makro
ekonomik ¢ergeveye oturtulmaldir. Ulkenin iginde bulundugu
ekonomik durum gercekgi bir bicimde degerlendirilmeli, gele-
cek yil icin beklenen makro ckonomik biiyiikliiklerin, Hiikii-
metin ekonomi politika énceliklerinin ve harcamaci kuruluglar
itibariyle (bakanlklar bazinda) biit¢e tavanlarinin tespiti igleri
biitge ¢agnrisindan 6nce yapilmalidir. Yani biit¢e ¢agrisinda ba-
kanhklar ve bagimsiz genel mudiirfikler bu biyiikliik, éncelik
ve biitge tavanlarini dikkate alarak ddenek istemeye davet edil-
melidir. Bu durum harcamaca kuruluglan ve bakanlan édenek
taleplerinde daha gergekei davranmaya itecektir,
Kodifikasyonunda geklen program-alt program kodlarina yer
verilse de, su anda uygulanan biit¢e rejimimiz, bir program
biitge olarak kabul edilmemektedir. Bu haliyle bir kurumun bii-
titniin{in veya alt tegkilat birimlerinin, s6z gelisi Saghk Bakanli-
ginin veya bu bakanligin bir genel miidiirliiiiniin faaliyetleri
icin biit¢ceden yapilan harcamalar toplamum biitge yilimin her-
hangi bir giinii itibariyle belirlemek basit bir igtir. Halbuki iilke
¢apinda uygulanan bir arastirma projesinin veya bir programun,
mesela Ar-Ge faaliyetlerinin ya da kamu kesimindeki hizmet ici
egitim faaliyetlerinin maliyetlerini biitge kodifikasyonundan ve
hesaplarindan hareketle hesaplamak adeta imkénsizdir. Halbu-
ki uygulamada, yénetim amagli gider analizleri bakimindan tes-
kilat maliyetlerinden gok, hizmet ve program/proje maliyetle-
riyle ilgili veri ve bilgilere ihtiya¢ vardir. Ciinkii, ¢cogu hizmet
birden ¢ok kamu kurum ve kurulusu tarafindan ve /veya kuru-
luga yaygmn olarak ifa edilmektedir. Coziim: mevcut bitee ve
muhasebe yaprlar:, uluslararas: platformda genel kabul gérmits
olan bir siiflama sistemi igerisinde butiinlestirilmeli, fonksiyo-
nel ve ekonomik analizler ile mali raporlamay kolaylastiracak
sckilde modernize edilmelidir.

Bit¢enin hazirlik, uygulama, revizyon ve gézetim agamalarina
iligkin zamanh, dogru ve giivenilir bilgileri en iyi bicimde elde
edebilmek igin bilisim teknolojisi imkinlarindan sonuna kadar
yararlanilmalidir,

93



DEVLET REFORMU

Tiim bunlara ilaveten, biitcenin uygulanmasina esneklik kazandiri-
larak harcamaci kuruluslara daha ¢ok serbestiyet taunmas: gerekmek-
tedir. Kamu y6netiminin giiniimiiz kogullannda yeterince hizli ve isa-
betli karar verebilmesi icin dogru, giivenilir ve yeterli bilgiye zamanh
olarak ulasabilmesi gerekir. Bunun igin biit¢enin uygulama siirecinde-
ki pargalanmighgi da bir sekilde ortadan kaldirmaya, yani her kurum ve
kurulusu kendi biitgesinin harcama siirecine egemen kilmaya ve bu sii-
recin dogru uygulanmasindan sorumlu tutmaya ihtiyag bulunmakta-
dir. Harcamaci kuruluslarin kendi muhasebe sistemlerini kurmalar,
kendi saymanliklarini kendilerinin yapmalari ve uygulama sonuglarin-
dan da kendilerinin sorumlu olmalari meveut uygulamaya alternatif bir
yoldur ve Diinyanun pek ¢ok iilkesinde bagariyla uygulanmakrtadir.

Muhasebe

Muhasebe kamu mali ydnetiminde kilit bir rol oynar. Kamu y6netim-
lerini yeniden yapilandirma ¢abasi igerisindeki bitiin tilkelerin, reform
calismalarina muhasebe sistemlerini rasyonellestirmekle ve daha dog-
ru, daha zamanli, daha giivenilir bilgi iiretebilir hale getirmekle bagla-
malari rastlants degildir. Gergekten de, bir tiir emanet yonetimi olan ka-
mu mali yénetiminde muhasebe, kamu kaynaklarinin nerelerde ve na-
sil kullamldigimin hesabini tutmayi kolaylagtiran ve bu suretle kamu
fonlarin ellerinde bulunduran yéneticilerin bunlari kendilerine verilen
izinler cercevesinde ve rasyonel olarak kullandiklarinin hesabim vere-
bilmelerine olanak saglayan son derece énemli bir enstritmandir. Ote
yandan muhasebe, kamu kurum ve kuruluglarinin hesap verme yii-
kiimliiliiklerini yerine getircbilmelerinin bir diger kilit 6gesi olan -
Jrmsiz dis denetim ile de ic icedir.

Ocak 1993 tarihinde hazirlanan “Tiirkiye Cumburiyets Mubasebe,
Finansal Rapoviama ve Denetim Hizmetlerinin Geligims” baghikli bir
Diinya Bankasi raporunun 2.01 numarah paragrafinda, yukandaki
ozellikleri tasiyan bir mubasebe ve denetim anlayigun Tirkiye’de
«,. giveli olayak yeni” olduguna isaret ediliyor. Rapor bu durumu, ti-
caret hayatina yiizyillardir aile sirketlerinin egemen olmasina (yani hal-
ha acth sermaye givketievinin olmayigna ve dolayiszyla da hissedariara
besap verme yitkiimliliginiin ozel sehtivde dahi yerlesememesine) bag-
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lamakta; bu yiizden de muhasebeci ve denetgilerin mali bilgilerin gii-
venilirligi Gizerine goriis belirtmeleri ve rapor hazirlamalara doniik
denetim vuygulamasitun 6zel sektorde de yeni yeni yerlesmekte oldu-
guna dikkat ¢ekmektedir (World Bank Report, January 1993: s. 2).

Gergekten de yakin zamanlara kadar iilkemizde 6zel scktdérde mu-
hasebe, igletme ydnetiminin ihtiyacindan ¢ok, vergi mevzuatinin getir-
digi zorunluluklara uymak ve /veya vergi inceleme ve yoklamalanndan
kurtulmak maksadiyla uygulama alamu bulmusgtur. Ticarethanelerin ¢o-
gunun tek kisi igletmesi olmasinin, igletme sahibinin ydnetim maksa-
diyla kullanacag veriler igin muhasebeye ihtiya¢ duymamasinin, bu ve-
ri ve bilgileri kendi i tecriibesiyle kestirebilmesinin ve /veya bagka yol-
larla saglama imkénlarim elinde bulundurmasinin da bu durumda pa-
y1 vardir. Halka agik sermaye sirketlerinin yayginlasmasiyladir ki sirket
yoneticilerinin, sirketin durumu hakkinda sirketin gercek sahibi olan
hissedarlara hesap vermeleri gerekliliginin énemi kavranmis ve bunun
bir sonucu olarak da ger¢ek anlamda muhasebeye ve bagimsiz deneti-
me olan ihtiyag tilkemizde de artik kabullenilmistir. Mali tablolarin ba-
gimsiz denetgilerce tasdikinin is hayatinda firmalara sagladig kredibi-
litenin piyasa tlizerinde oynadig: pozidf rol de bu kabullenmede belir-
leyici olmustur.

Benzer gelismelerin ¢ok kisa bir zaman sonra kamu kesiminde de
yasanacagina hi¢ kusku yoktur. Ciinki, iilkemizde heniiz tam olarak
kavranamamug olsa da, muhasebenin ve bagimsiz dis denetimin 6zel
sektor bakimindan yukarida ¢izilen 6nemi ve rolii, kamu kesimi igin de
aynen gegerlidir. Kamu kesimimizin, dzellikle bagimsiz denetimin sag-
layacag kredibiliteye olan ihtiyaci kendisini artik iyice hissettirmekredir.

1951 yihinda yayimlanan raporlarinda Martin ve Cush, o zaman
uygulanmakta olan devlet muhasebemiz igin sunlart séylemiglerdir:
“Bugiinkii durumda (Devletin) besaplar: dic ayrr daive tavafindan ve
ufak istisnalaria vezne esast (tedive ve tabsil) dzevinden tutulmaktadr.
Biitce Idaresine bagls Muhasebe Miidivieri(nin) ...odenck kayitlars;
Hazine hesaplare. ..; ve nibayet Mubasebar Genel Midivlifiiniin tuttu-
Ju kayrtlay vavder. .. Masvaf besaplarinm tutnlmas, bakimndan dic ay-
v sistem meventiny demek dojvu olmaz, cinki: a) mevent kayet usnlle-
vinden hig bivisi munyyen biv mubasebe sistewmi takip etwmemektediv; b)
biv gok kayit sevileri biv deveceye kadar tevbid edilmis oldujju icin bir ba-
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kuma tek biv hayit sistemi teshil etmektedir. .. .miitchabil kontrol baks-
wndan biv cok imkdnlar meveuttur; fakat tatbikatta buniardan cok az
istifade edilmektediv. Meseln Sayigtay her dig daivenin tuttufiu hesaplar:
dn sistemarik bir gekilde tamamiyle kontvol edememekredir. Netice itiba-
rivle dijjer memleketlerle mukayese edilivse, biv hayli miikevrerlik ve bu
yiizden de fazladan masraf ihtivar edildiji goviliiv. Hislasn, miitecanis
bir muhasebe sistemi yoktur (Martin ve Cush, 1952: 5. 138-139).” Uz-
manlar Maliye Bakanhginin, biitce uygulamalarim ve milli emlake ilig-
kin isleri yiiriitecek kapasitede; kamu fonlarmin mevzuata uygun bir
sekilde kullauimasini temin edebilen; mali yonetim amaglanyla elde
edilecek veri ve bilgilerden baska, ihtiyag duyulabilecek diger bilgileri
de kolaylikla tiretme yetenegi olan ve daha sonraki bir evrede maliyet
muhasebesine de doniistiiritlebilecek esnekiikte bir muhasebe sistemi
gelistirmesini tavsiye etmislerdir (Martin ve Cush, 1952: 5. 139).

1977°de bir teknik yardim gdrevi nedeniyle devlet muhasebe siste-
mimizi inceleyen IMF uzmam J. Pierre Demangel, raporunda su de-
gerlendirmelere yer vermistir: ... ancak ekonomik ve mali yonetim igin
gevekli bilgileri sajflayamamakindey. Mubtelif kamu kuruluglarinca tu-
tulan besaplovin kayit usulleri, smviflandurilmalars ve by hesaplarin ice-
riji, bu tiiy analizleri ynpmeya elverighi bilgi edinimi dogrultusunda
diizenlenmemigtiv. ... Devlet muhnasebesi sistemi standavtingtoviinma-
migtrr ve bu nedenle Devlet sehtiriine dahil kurulugnyin besaplavin da-
Wi komnsolide etmek miimbkiin olamamaktadr.” Demangel Tiirk Devlet
Mubhasebe Sisteminin iyilestirilmesi i¢in, kamu sektoril islemlerinin
kapsaml bir ekonomik tasnifini esas alan ve bilango muhascbesine da-
yalt bir Devlet Genel Muhasebe Planimin kabuliini; bu planimn ileri aga-
malarinda ise tahakkuk esasina gegilerek hesaplarn ekonomik tasnife
gore diizenlendigi tam bir mali bilango olugturan, birikmis amortis-
manlar ile karsilik hesaplar1 da dahil, fiziki varhklarin (stoklar ile tagin-
maz mallarin) muhasebesini de kapsayan bir sistemin benimsenmesini
dnermektedir. Demangel’e gore nihai agamada ise artik “program mu-
hasebesi”ne gegilmelidir (Demangel, 1978: s. 6-8).

1994°te Diinya Bankast Misyon Heyetince yapilan degerlendirme-
lerde de Devlet Muhasebe Sistemimizdeki hastaliklara hemen hemen
ayni teshisler konulmugtur. Bu Misyon Heyetinin degerlendirmelerine
dayamlarak hazirlanan Kamu Mali Yénetimi Projesi’nin damgmanlarin-
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dan biri olan ADETEEF firmasi, 1995 yilinda mali yonetimimiz igin iki-
li bir muhasebe sistemi dnermistir: Tiirkiye’de genel olarak kabul edil-
mis olan Tek Dizen Hesap Planuna dayali bir Tahakkuk muhasebesi ile
biitge gelir ve giderlerinin kayd: amaciyla kullamlmak ve ita amirlerinin
biitgenin uygulanma derecesini izlemesine olanak tammak tizere gelis-
tirilecek bir Biitge Muhasebesi (ADETEE /TURKEY, 1995: 5. 69-73).
Cumbhuriyetin kurulmasindan bu giine Kamu Mali Yénetimimizin
en sik degistirilen ve yenilenen ayagi Devlet Muhasebesi olmugtur, Bu-
na ragmen Devlet Muhasebemiz, birkag istisnai durum bir kenara bira-
kilacak olursa, éziinde nakit esasina dayanmaktadir ve Devletin bir yil-
Itk mali islemlerinin sonucunu, muhasebe meslegince genel kabul gér-
miis ilkelere uygun mali tablolar halinde vermekten uzaktir. Uzmanla-
rin yukartya aldigimmz degerlendirmeleri ana hatlariyia bugiin de geger-
lidir. Mevcut muhasebe sisteminin mali tablo tiretmesi yoniindeki pilot
cahigmalar halen siirdiirtilmekte olup, heniiz meyvelerini vermemistir.
Diinya Bankast Misyon Heyeti, “Biit¢e kod ...yapisi, ayns zamandn
Mali Bityiikdefter Sistemi yoluyin biitcenin wygnlnnmas: asamaswyin tam
biv bag olugturmalidwr. Keza, biitge wynlamalar, sirasinda masvafla-
rin kayds igin aynt kod yapisina sabip biv besap plans kullantimalidr”
diyerek, verilen 6deneklerle fiilen yapilan harcamalar arasinda buiun-
masi icabeden organik bagin muhasebe aracihgiyla kurulmas: geregine
isaret etmistir (World Bank, Technical Annex, October 1994: 5. 16).
Devlet muhasebesi alamndaki bir diger sorun, Genel Biit¢e kayitla-
rinin, kurumsal bazda degil idari boliiniim esas alinarak olusturulan
saymanliklarca karma (agrega) bir sekilde tutulmasi, bu kayitlara daya-
nilarak yil sonunda “kurumsal mali tablolar” yerine kaim olmak tizere
saymanhk idare hesabi cetvelleri (besap dzet cetveli ile ekievinin) diizen-
lenmesidir, Bagka bir anlaimla muhasebe sistemimiz, kurumlar bazin-
da degil miilki béliiniim bazinda igletilmekte, dolayisiyla de kurzum be-
saby yerine, deyim yerindeyse i veya ilge hesals rvutulmaktadir. Genel bir
kural olarak mubasebe sistemi ehonomik bir bivimin ckonomik sonug do-
Guran tslemlerini kaydeder ve bu hayitinra dayamiavak vil sonunda dii-
zenlenen mali tablolar da o kurwmun yillth mali pozisyonunn gosterir.
Oysa uygulama, bulunduklan yer, tabi olduklar biitge rejimi ve bag-
landiklar saymanlk disinda hi¢bir ortak yanlart bulunmayan bakanhk
sube miidiirliiklerinin biitiin gelir ve gider islemlerinin kaydindan olu-
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san hesaplar, bir ¢ok ekonomik birimin tiim iglemlerinin karma bir se-
kilde tutulmasindan ibarettir. Bu kayitlar sonunda iiretilen cetveller an-
Jamli olmadig: gibi, “denetlenebilir” olmaktan da uzakor Kamu mali
yonetimi yeniden diizenlenirken, bu hususun mudaka ¢oziime kavus-
turulmas gerekmektedir. Idarenin Yeniden Diizenlenmesi adh eserde,
¢ok yerinde bir teshisle bu hususta, “merkezi tek bir deviet mubasebesi
yevine, her kurnlusta myre mubasebe sistemi kwrulmals ve bunlavim so-
nuglars mevkezi biitee ve hazine idavesi icin konsolide edilmelidir,” tav-
siyesine yer verilmektedir (TODAIE, 1972: s. 178). Benzer bir dperi
de Martin ve Cush tarafindan 1951 yilinda yapilmugtir: ... Ideal ola-
vak her bakanhyjin, yalniz idemeleri dejpil fiukat biitiin munmeleleri kay-
deden bir mubasebe plans obmaldor... (Martin ve Cush, 1952:5. 135).”

Her ne kadar Maliye Bakanlg yetkililerince 1994 yili itibariyle
1700 civarindaki saymanlik sayisioun il ve ilgeler toplamna indirilebile-
cegi ifade edilmigse de (World Bank Aide-Memoire, 30 Eyliil 1994: s.
29); teskilat kanununda yapilacak bir degisiklikie Maliye Bakanhginin
her il ve ilcede muhasebe birimi kurmas gerekliligi dahi ortadan kald:-
rilabilir. Ulagim ve iletisimin bu denli gelistigi ve hizlandifn bir cagda
hala 19. yiizylldan kalma bir drgiitlenme bigiminde israr etmenin ne gi-
bi hakh gerekgeleri olabilecegi dogrusu merak konusudur. Bizce dogru
olami, harcamact kurum ve kuruluglarin ve dolayisiyla da bunlarin say-
manbk hizmetlerinin, gerekiyorsa, bolgesel bazda oGrgiitlenmesidir.
Béylelikle saglanacak pek ¢ok idari avantaja ilaveten, muhasebe ve de-
petim uygulamalar yéniinden ve idarenin hesap verme yiiktimliiliigi
bakimlarindan hi¢ de anlamli olmayan i/ ve i/ge hesabs diizenlenmesini
zorunlu kilan kosullarin ortadan kaldirilmast da miimkiin olabilecektir.

Saglikh bir mali yonetim i¢in saglam bir muhasebe sisteminin varh-
g1 sarttir. Devlet muhasebesinin, aruk kurulmas: elzem olan performans
yénetim sistemine de veri {iretecek, yonetimin alacag kararlar icin dog-
ru ve giivenilir, mali ve mali olmayan bilgileri zamaninda temin edecek
sekilde yeniden tasarlanmast gerekmektedir. Giintimitizde Diinyada bu-
nun ¢ok degisik 6rnekleri yaganmaktadir. Kamu yénetiminde son dere-
ce radikal reformlari gergeklestirmis olan Yeni Zelanda bu alanda da 6n-
cii olmug, kamu mali yénetimine Tasm Tahakkuk Esasma Dayaly Deviet
Muhasebesi sistemini entegre etmistir. Avustralya ve Kanada tahakkuk
muhasebesini kurma calismalarinda son agamaya gelmiglerdir. ABD Y-
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netsel Maliyet Muhasebesi adim verdigi; Ingiltere ise, Kaynak Muhasebe-
sz olarak adlandirdigi 6ziinde tahakkuk esash olan muhasebe sistemleri-
ni kamu mali yénetimleriyle biitiinlestirme ¢abasi icindeler. Anilan mu-
hasebe sistemleriyle yalnizca yillik biitge iglemlerinin degil, aymi zaman-
da devlet patrimuvammmn hesabimin da tutulmasi; kamu kurum ve ku-
ruluslarimin kaynak kullanmimlarnm izlenmesi ve biitgelerle kaynaklar
arasinda organik bag olusturulmas: da amaglanmaktadir.
Mali muhasebe, mali olaylarin:

¢ devletin mali durumundaki, varliklarindaki, bor¢larindaki ve
net posizyonlarindaki degisimleri,

* gelirler ve giderler de dahil olmak tizere kamusal faaliyetierin
sonuglar tizerindeki etkilerini

izleme olanag saglar. Ancak bu haliyle yeni mali yonetim anlayigina
hizmet etmekte cksiktir. Mali muhasebenin bu eksikliginin yonetsel
maliyet muhasebesi ile giderilmesi tasarlanmigtir. Gergekren de, kamu
kurum ve kurulusunun hedeflerini elde etmek amaciyla kaynaklarim
kontrol ve muhafaza etme, hesap verme ve kullanma tarziyla ilgilenen
dahili ve harici kullamalara yararll olacak maliyet bilgilerini toplama,
Ol¢me, analiz etme, yorumlama ve raporlama siireci olan yénetsel ma-
livet muhasebesi, gerekli bilgileri temin ederck biitgeleme ve raporla-
ma fonksiyonlarnin yam sira mali muhasebeye de hizmet eder, Buna
ilaveten yonetsel maliyet muhasebesi kurum ve kurulusun yénetiminin
dogrudan ihtiya¢ duydugu diger bilgileri de tiretir.

Organizasyon

Ulkemizde Kamu Mali Yoénetimi denilince akla sadece Maliye Bakan-
lig1 ve onun tagra tegkilat1 ile Hazine ve Devler Planlama Tegkilati ge-
lir ve kamu mali yénetiminin yeniden yapilandirilmas: ¢abalar: da ¢ogu
kez yalmizca bu merkezi kurumlarla ve bunlarin kimi fonksiyonlanyla
sirlanir. Bize gore mali yonetim, kamu gelir ve giderlerinin tahmin-
lenmesi, biitgelenmesi, elde edilmesi, harcanmasi, kamu patrimuvani-
nin yénetilmesi, bundann denetlenmesi, denetim bulgularimin mali sis-
teme yeniden sokulmast da dahil olmak iizere, kamu mali yénetimi ¢ev-
riminin (déngiisiiniin) tim stireglerini kucaklayan bir yelpazeye yayil-
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mus olan irili ufakls her tiirli kamu tegkilatin1 ve kamusal diizenlemele-
ri ifade eder. Bu acadan bakilinca kamu mali yonetimi, yukarida sayilan
kuruluslarin yam sira bagta yasama orgam ve hiikiimet olmak tizere, ki-
mi bagimsiz kuruluglar ve titm harcamaci daireleri de ierir. Bu neden-
le de digerleri gz ardi edilerek sadece merkezi kuruluglarla, yani Ma-
liye Bakanlh1, Hazine Miistegarligi ve Devlet Planlama Tegkilatunin bi-
ri, ikisi veya figiiyle sinirh olarak yapilacak bir organizasyonel ve/veya
fonksiyonel yeniden yapilanma, mali yénctimin tiimiinii kucaklamaya-
cak, eksik kalacaknr. Oysa iilkemizde kamu mali yénetiminin tamami
biitiin fonksiyonlari, organizasyonlar: ve iligkileriyle birlikte yeniden
tasarlanip kurulmaya muhtagnr ve bu nedenle de bir kamu mali yone-
timi reformunda harcamaci bakanlik ve kureluslarin mali yapilanma ve
prosediirleri asla ihmal edilmemeli, onlarmn yeniden yapilanma ¢abala-
rna katilmalar saglanmali ve katkilarn mutlaka alinmahdir. Konunun
bu yan ihmal edilirse, yeniden yapilanan kuruluslar lehine olarak za-
ten var olan erganizasyonel ve fonksiyonel asimetri daha da derinlese-
cektir. Bu da sistemin biitiiniinii olumsuz yénde etkileyecektir.

Diinya Bankast Misyon Heyetinin “Tiirkiye’de Kamn Harcamala-
v e Personel Yonetiminin Kurumsal ve Teknik Cervgevesinin Moderni-
zasyons” baglkl raporuna gore, Tiirk kamu mali yénetiminde bugiin
var olan pek ¢ok drgiitsel problem, ge¢miste yasanan mali krizleri ve
bunlarin dogurdugu (ilave) kamu giderlerini; iyi 6ztimsenmis, kabul
edilebilir kalitede ve saglam bir makro ckonomik gergeveyle tatarh bir
biitceden karsilamak yerine; krizleri agiktan finanslamanin, ya da sade-
ce nakit yonleriyle ydnetmenin dogal bir sonucudur (World Bank Ai-
de-Memoire, 30 Eyliil 1994: s. 1).

Son yirmi bes yildir mali yonetimimizde dzellikle biitge politikala-
1 yoniinden etkili olan organizasyonel gelismelerden birisi Bagbakan-
lik teskilatinin alabildigine geniglemesidir. Bugiin Bagbakanlikta he-
men hemen her bakanhgin hatta kimi genel midiirliiklerin birer gél-
ge ofisleri olugturulmustur.5 Konumuz agisindan bakilinca bu olugum,
birlikte ve koordineli bir sekilde, daha dogrusu gelencksel olarak Ma-
live Bakanhiginca tek elden yiiriitiilen biitge ve maliye politikalarinin
bir kisminin Bagbakanlik ve bagl miistesarhklarinda toplanmasina,
boylece de biitgenin hazirh@l, uygulanmast ve izlenmesi stireglerinin
pargalanmasina neden olmustur. Buna gore, cari biitge Maliye Bakan-
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liginca, yatirim biitgesi Bagbakanliga bagl olan Devlet Planlama Tegki-
latinca, transfer biitgesi de yine Bagbakanliga baglh Hazine Muistesarli-
ginca hazirlanmaktadir. Biitgenin uygulanmas: bakimindan da 6rgiitsel
karmagikhklar yasanmakradir. Bu kuruluglar arasinda, biitge disiplini-
nin gerektirdigi siki koordinasyon ve igbirligi de hentiz kurulamanusg-
tir. Bu dururh kamu mali yonetiminin performansinit derinden etkile-
mektedir. Bizce sorunu ¢ézecek en kestirme ve etkili yol, Idarenin Ye-
niden Diizenlenmesi adh eserde de 6nerildigi iizere, tek bir merkezi
biit¢e dairesini yeni bagtan olusturmaktan ge¢mektedir. Béylece biitge-
nin hazirlanmas: ve tatbikinin izlenmesi, ihtiya¢ duyulan tedbirlerin za-
mamnda alinabilmesi miimkiin olacak, biit¢e disiplini saglanabilecek-
tir. Bu 6rgiitiin Bagbakanliga mi yoksa gelencksel olarak Maliye Bakan-
higina mu baglanacag sorunu ise, mali politikalanin hangi seviyede
(Bagbakanlik seviyesinde mi yoksa bakanlik seviyesinde mi) olusturu-
lup uygulanacag: ve mali disiplini hangi bakanhgin daha iyi saglayabi-
lecegi konularindaki kararlara bagh olarak ¢éziilebilecektir (TODAIE,
1972: 5. 178, 179).

Kamu harcamalar siireci, bir 6rglitlenme tercihi nedeniyle ikili bir
parcalanmuglik icerisindedir. Bunlardan birincisi; tahakkuk evresine ka-
dar harcamaci kuruluglar tarafindan yiriitiillen siirecin, édeme satha-
sinda Maliye Bakanlhigma bagh saymanliklarca devralimp sonlandiril-
masidir. Bu tarz bir harcama yonetimi, harcamalar {izerinde kurumlar
arast genel bir kontrol imkani saglasa da, su énemli dezavantajlan da
beraberinde getirmektedir:

¢ Harcamaa kuruluglarin kendi kurumsal mali politikalarini firet-
me ve uygulama imkinlarim alabildigine sinirlamaktacr.

¢ Siirece dahil olan kurum ve kuruluglann hi¢birinin siirecin bii-
tiiniine egemen olamamast sonucunu dogurmaktadir.

¢ Siirecin pargalanmughigt mali yonetimde ¢cok énemli olan “gérer
ve sovuminiuklarda netlik” ilkesini ihlal etmekte; boylece siire-
ce ve siirecin gerektirdigi hesap verme yiikiimliliigiine, harca-
ma stirecine midahil olan kurulustarin higbirisince geregi gibi
sahip ¢ikilmamasina yol agmakta; yani, harcamact kurum ve ku-
ruluglarin hesap verme yiikiimliiltigiinii sulandirmaktadir. -
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Ikinci par¢alanmiglik merkezi idarenin biitiin tagrasina hakimdir ve
mali yénetimin tagra drgiitlenmesinin miilki idareye paralel olarak ya-
pilandirilmasindan kaynaklanir. Bu yiizden saymanhklar, yukarida mu-
hasebe ile ilgili yonlerine deginildigi tizere, agrega hesap (aym yerdeki
genel biitgeli kurum ve kurulug birimlerinin gelir ve giderlerine iligkin
islemleri tek hesapta toplayarak) tanzim edip, denetlenmek iizere ha-
zir bulundurmaktadir. (Bu faktér yukarida sdziiné ettigimiz “hesap
verme yikiimlilijine sabip cikilmama, onn sulandirma” olgusunu
beslemektedir.) Boylece, sdz gelisi bir bakanhigin mali islemlerinin en
az bir merkez hesabi ile 80 il muhasebe miidiirligl ve 900 civarinda-
ki malmiidiirliigii hesaplari arasina serpigtirilmis olarak “denetlenmeye
hazir bulundurulmas” bu durumun yaratug bir tablodur. Harcama-
1 kurum ve kuruluglarim higbirisi bu denli dagunik bir saymanbik orgii-
tiine ve en az ayn sayidaki kendi harcama tahakkuk birimine egemen
olamamakta, saglikl bir iletisim kuramamakta, kurumun mali ydneti-
mi icin gerekli mali bilgileri gecikmeli olarak temin edebilmekte, boy-
lece mali disiplini saglamada zaafa diismektedir. Bu tablo, kurumlann
hesap verme siireclerinin sahipsizliginin nedenlerini ve bu siireglerin ne
denli “denetlenebilir” oldugunu da gozler oniine sermektedir.

Genel biitgeli dairelerin mevcut idari yapidaki tasra Srgiitlenmesi,
tasra ile merkez arasindaki kargihikli iletisimi ile karsihikh veri ve bilgi
aligverisi islemlerini de geciktirmekte ve giiclestirmektedir. 5442 Sayilt
11 Idaresi Kanunu geregi il reskilati ile merkez arasina vilayet; ilge ile
merkez arasina ise sirastyla ilge ve vilayet makamlan miidahil olmakta-
dir. Bu durumun yénetim siirecini énemli kesintilere ugrattigi, 6zellik-
le karar verme siirecinde gecikmeler yarattif bilinmektedir.6 James W.
Martin ile Frank C.E. Cush’un gozlemleri soyledix: “... Iller Idaresi
Kanunu (5442) gevejince illerde Valinin Defterdarin calismas: dizerin-
de, ve ilgelevde de Kaymakamm Malmidiriiniin caligmas: fizevinde
mutlak biv kontrol hakks vardey ve bu bak bu memuriarin kendi Bakan-
biklaviyla olan miinasebetlerine de samildiv. Keza bu iki idavecinin Mn-
Liyeye mensup baze memuviare muvakabeye de salabiyetlers vavdwy:. By
kanun hiskiimleri miihim baz amme idavesi prensiplering thinl etmek-
tediv. Ezciimle, mesulivetler ve salabiyetier silsilesi muayyen ve inkitnsiz
olmalidwr, ... her memur ancak biv tek amivden emiv almabdy, ... ida-
rvede tasarrufn viayet edilmelidiv. Bilhassa bu sonuncusn bakimindan,
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baz: mubaberatin geciktifi ve bu manasiz wsul yiighnden muamelelerin
kanuni miiddeti zavfinda intacedilemedifii miisabede edilmistiv (Mar-
tin ve Cush, 1952: s. 23).” Bu iki uzmana gére sorunun ¢oziimi Iller
Idaresi Kanununun derhal kaldinlmasindan ge¢mektedir. Béylece ba-
kanliklar tagra tegkilatlarim da miistesarlarin nezareti alunda dogrudan
yonetebileceklerdir. Onerilen ¢oziime gore, mesele Maliye Bakanhg
bazinda ele abndiginda: “... Bitin mali muamelelerde—yahut Maliye
Bakanlyjumn vazifelevi meyanmda bulunan ber hususta—Defterdarla
Bakanhk ve Defrerdarin Malmiidiivieri arasindaki miinasebetler, simdi
oldujn gibi vali ve kaymakam kanalmdan gecmeksizin, dofrudan doj-
ruya ceveyan edecektiv. Hevhangi biv muamele icvasin tazammun etme-
yen ve yalmiz malumat verilmesi vesaive gibi basit islevde, Malmiidiivle-
rinin Defterdarliktan gegmeksizin dojrudan dojruya alakal Bakanlik
dasresiyle mubabere etmesine (de) cevaz vermek lazsmdyr (Martin ve
Cush, 1952: 5. 33).”

Saymanliklarin yapist ve sayist bir bagka érgiitsel sorunu olugtur-
maktadir. Diinya Bankas: Misyon Heyetinin Raporuna gére, “Harca-
ma yodnetim sisteminin modernize edilmesi baglaminda, boylesine ge-
nig ve gesitli bir saymanhk aginin bulundurulmasinin, ézellikle de ¢ok
az ig yiikiiniin bulundugu verlerde, gerekip gerekmedigi sorgulanma-
lidir (World Bank Aide-Memoire, 30 Eylil 1994: s. 29).” James W.
Martin ile Frank C.E. Cush da raporfarinda, malmiidiirliiklerinin ¢o-
gunun, belki de hepsinin, ekonomik ve verimli ¢cahsmadigindan s6z et-
mekte, verimsiz ¢alisgan malmiidiirliiklerinin kapatilmasint nermekte-
ler (Martin ve Cush, 1952: s. 34).

Martin ve Cush, organizasyon baglaminda, denetim fonksiyonu
icin de, etrafinda yeniden drgiitleneceiii yeni biv anlayigs benimsemesing
dnermislerdir. Onlara gore “...(sadece) yolsuslnklar: onlemeye matuf
menfi bir murvakabe usulii yerine kamun bizmetlevinden miispet netice
alacak miispet biv yinetime dnem veven yeni biv zihniyeti kabul ctmek ln-
zzmdy (Martin ve Cush, 1952: 5. 126).”

Nakit Yonetimi

Uzunca bir siireden beri Genel Biitge gelirlerinin tamaminin rek bir
hesapta toplanmasini ve tiim biitge harcamalariun bu hesaptan yapil-
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masini hedefleyen Tek Hazine Hesabu sistemine gegme ¢abalarina rag-
men, izlenen biit¢e politikalanndaki tutarsizliklar ile biitgenin hazir-
lanmasi, uygulanmasi ve izlenimesi siireglerinin par¢alanmish@, biitge
rejimimizin zaaflarla dolu olmast ve kamu finansmam alaminda son 20-
25 yildir ¢ekilen kronik mali kaynak yetersizligi, sistemin geregi gibi
tamamlanmasina olanak tammamugor. Mevcut uygulama tiim kamu
kesimini kapsayacak yetkin bir Nakit Yonetim Sistemi olmaktan heniiz
cok uzaktir. Katma biitgeli kuruluglar, KIT ler, déner sermayeli islet-
meler ve fonlar hili sistemin digindadirlar, “Nakit Tayinlamas:” olarak
da tammlanan mevcut sistemin kapsaminin darh; bityiik dlglide ma-
nuel olusu ve hantalh@ dolaywsiyla dogru, givenilir, zamanh ve tam
bilgi tiretememesi; biit¢enin uygulanma siireciyle iligkisinin tam olarak
saglanamarmig olmast nedenleriyle, ashnda kamunun parasin yeterli
oldugu hallerde bile Hazinenin zaman zaman yiiksek faizle bor¢lanma
zorunda kaldigr olmustur.

Diinya Bankast Misyon Heyeti raporuna gére bu sorunlarin agila-
bilmesi icin, biitiin kamu paralari Merkez Bankasindaki tek bir hesaba
yatirtlmalidir. Merkez Bankasina yaurilan paralara faiz yaratiilmeli; bu-
na karsilk Hazine, Merkez Bankasina, ¢ektigi fazla meblaglar tizerin-
den faiz, Bankanin yiirittiigi bankacilik islemleri i¢in de masraf ve ko-
misyon ddemelidir. Boylece bir banker-miisteri iligkisi yaratilmalidir.
Raporda o tarihte tamamlanmasma caliglan Hazine Ver: Sistemleri
Projesinin etkili bir nakit yonetimi kurmada bir dereceye kadar yararh
olacagr da belirtilmekte ve su degerlendirmeye ver verilmektedir:
“Sajglam bir biitge yiiviivliijje givince, nzun ve kisa vade finansinma ih-
tiyaglarine beliviemek icin (gelivierin ve giderlerin) nakit aky tabhmin-
levi onem kazanacaktwr. Boylece bory yometimi, halen yapilmakta olan
bore ddeme faalivetlerinin tevsi olavak, kisn zamanda onemli biv mesele
olacakisr (World Bank Aide-Memoire, 30 Eyliil 1994: 5. 30).”

Mali yénetimimizin gercekten de kamu kesiminin biitiintini ku-
caklayan ve bu kesimin tiim giderlerini zamaninda kargilayabilmek
amaciyla nakit tahminlemesi ile alacak ve tahsilat takibi yapabilen, fa-
aliyetlerin sonuglarint raporlayabilen, ihtiyag fazlasi fonlan énceden
belirleyerek isabetli bir sekilde degerlendirebilen, kamu kesiminin elin-
deki yabanci paralar yonetebilen, yeni yonetim uygulamalarina uyum-
lu diisecek ve bilisim teknolojisiyle destekli bir nakit yénetimi sistemi-
ne ihtiyact vardir.
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Kamu yonetimi alaninda gerceklestirilen radikal reformlar meya-
minda Yeni Zelanda’da yiirtirliige konulan ve kamu kurum veya kuru-
luslarim bir taraftan “baz sevmayelerine” gore borglandirirken, diger ta-
raftan da bu kurum ve kuruluglarin giinliik banka hesap bakiyelerine fa-
iz 6deyen bir nakit yonetim programim burada zikretmekte yarar go-
riiyoruz. Bu enstriimanlar kurum ve kuruluglara tahsis edilen sabit kiy-
metler ile isletme sermayelerinin yonetimlerini iyilestirmek tizere tasar-
lanmgtir.” Sermaye kullanum bedeli uygulamasinin temel amaclari, har-
camact dairelerce itiretilen mal ve hizmetlerin tam maliyetlerini hesap-
lamak ve Devletin harcamaci dairelere yapug yatrimlarin etkili bir se-
kilde yonetilebilmesi igin gerekli tegvikleri ve bilgiyi saglamak olarak
dzetlenmektedir. Bu enstriimanlar iilkemizde de agin israfin aligkanlik
haline geldigi, kaynaklarin ¢arcur edildigi, hi¢cbir zaman iirettikleri hiz-
metle miitenasip olmayan sabit kiymetleri kullammlan altinda tutan ka-
mu kurum ve kuruluglarimin (drnegin givevlers arazi ile dojrudan ilig-
kili olmadyq balde, bev nasisa kendilevine tabsis edilmis olan genis ava-
zilevi ihtiyne digp olavak zilyetlikierinde tutan kimi daivelerle, bitnyele-
rinde Ziraat Fakiiltesi dabi bulunmayan kimi diniversitelerimiz gibi)
agir1 sabit kiymet ve /veya 6denek taleplerini frenlemede kullanilabilir,

Bor¢ Yonetimi

Alksak igleyen bir nakit yonetimi ile biitgenin hazirlanmasi, uygulanma-
st ve gozetimi siireglerindeki rasyonelligin yitirilmesi kamu kesiminin
borglanma ihtiyacim daha da ararmugtr. I¢ ve dig borg stogumuzun ala-
bildigine biiytimesi, son yillarda kamuoyunun dikkatlerinin borg yéne-
timimize ¢evrilmesine neden olmug, artan bu kamuoyu ilgisi de kamu
mali yonetimini bu alanda tedbirler almaya yoneltmistir. Bor¢lanma ala-
nminda yasanan birtalkim sorunlar gidermek tizere Hazine Miistegarli-
ginca hazirlanan “Borg Mubhasebesi ve Nakit Yonetimini Geligtivme Pro-
Jest” Diinya Bankas’nun finansman desteginde viiriitiilmekeedir. Proje:

* Halen bilgisayar destekli olan i¢ ve dig borg yonetim bilgi sis-
temierinin gli¢lendirilmesini,

¢ Tahakkuk esash bir dis bor¢ muhasebe sisteminin geligtirilmesini,

¢ Borg¢lanma stratejilerinin geligtirilerek sistematize edilmesini

hedeflemistir.
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Bununla birlikte borg yénetiminin biitge sistemi, mali yénetim bil-
gi sistemi, mali bityiik defter sistemi, nakit yonetimi gibi mali yoneti-
min diger 6geleriyle baglantil olarak kurgulanip hayata gegirilmesi ge-
rekmektedir. Gergekten de tutarli bir bor¢ yonetimi, bir borglanma
stratejisi olugturmayi, ihaleleri ve diger piyasa iglemlerini yiiriitmeyi,
Devlet biitgesiyle borg ydnetimini koordine etmeyi, riskleri degerlen-
dirmeyi ve yonetmeyi oldugu kadar hukuki sorunlarla ilgilenmeyi, ile-
tisim ve arka-ofis hizmetlerini yiiriitmeyi ve sistem destegi saglamay1
de kapsar. Kamu borglarinin muhasebe kayitlarim tatmak, kayit digt ay-
ni kredileri ve ¢alinan kamu kagidarin izlemek gibi idari nitelikli gé-
revlerin yam sira diger borglu daire ve kurumlarla koordinasyonu sag-
lamak, iliskileri yiirtitmek ve garanti edilmis borglart ydnetmek gorev-
leri de borg¢ yénetiminin kapsaminda diigiiniilmelidir. $uras: da unutul-
mamahdir ki bor¢ yénetimi ile gérevli olan birimin, en azindan, bagta
parlamento olmak iizere ilgili bakanhklara, bakanlar kuruluna ve ka-
muoyuna ara rapotlar ile aynntili yillik faaliyet raporlar sunmas: gelig-
mis iilkelerde genel kabul gérmiis bir uygulamadir.

Gelecekte Avrupa Birliginin pargast olma politikasinin bir geregi
olarak da Tiirkiye bor¢ yonetimine énem vermek zorundadir. Maast-
richt Anlagmasi Avrupa Para Birligi, tiyelerinin kamu borglarim da
dogrudan veya dolayh olarak ilgilendiren su kriterlere uymasi kuralint
benimsemistir:

¢  GSYIH’nin yiizde ticiinii ge¢meyen bir kamu kesimi borglanma
talebi (net kamu agif),

e vyiizde 60°1n altinda bir Kamu Boveu/GSYIH orans,

‘e Anlagmanin 121 ve ex 109j maddeleriyle 6 no’lu protokolde
belirlenen ortalama deferierin altinda biv enflasyon, (Merkez
Bankasi, 1996: s. 119-120).

Tiirkiye, her seyden dnce kendi iyiligi i¢in, mali pozisyonunu bu iig
kritere de uyduracak tedbirleri almak; bunun i¢in de kamu mali yéne-
timinde gerekli fonksiyonel ve organizasyonel reformiar: bir an dnce
tamamlamak, bu arada etkin birer nakit ve bor¢ ydnetimleri olugtur-
‘mak zorundadir.
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Kamu Mali Yonetimi Bilgi Sistemi

Kamu kesiminin ihtiya¢ duyacag tiim mali verilerin giinii giiniine, dog-
ru, giivenilir bir sekilde kaydedilip saklanmasi; bunlarin islenerek analiz
edilmesi ve boylece Uretilen yonetim bilgileri ile mali bilgilerin karar
verme durumundaki yoneticilerin kullanimna zamanh olarak sunul-
mast saghkl bir kamu mali yénetimi i¢in hayati énem tasir. Her yéne-
tim bilgi sistemi, tipik olarak bir kurumdaki fonksiyonel hat boyunca
organize edilmis biitiinlegik bir alt sistemler setidir. Iyi tasarlanmmg bir
yonetim bilgi sistemni, karar verme stireglerinde yoneticilere dogru, gii-
venilir, zamanl ve yeterli bilgi saglar; veri isleme yoluyla gerekli rapor-
lar: firetir. Boylece ydneticilerin bir yandan etkili, zamanh ve dogru ka-
rarlar almalarina yardimar olurken, diger yandan da onlann hesap ver-
me yitkiimliiliiklerini layiki vechile yerine getirmelerinde vazgecilemez
bir rol oynar.

Diinya Bankasi Misyon Heyeti, kamu mali yvonetimimizin, yénetim
bilgi sistemine olan ihtiyacuu oldukga ayrnntili bir sekilde degerlendir-
migtir (World Bank Aide-Memoire, 30 Eyliil 1994: Ek 4 no’lu tablo).
Heyet mevcut bilgi sistemlerini su alanfarda yetersiz gérmiistiir:

»  Mevcut bilgi sistemlerinin hepsi de kamu mali ydnetimimizi
destekleyecek gerekli kapasite, entegrasyon ve esneklikten yok-
sundur. Ayrica bunlar, fonksiyonel ihtiyaclar degil, organizas-
yonel ihtiyaglar esas alinarak kurulmuglardir. Bu durum sistem-
lerde miikerrerliklere, verilerde tutarsizliklara ve sistematik veri
paylasim diizenlemelerinin yapilamamasina yol a¢maktadar.

e Kamu mali yonetimi i¢in gerekli olan sistemler dizisindeki en
biiyitk bosluk, biitiinlesik bir kamu mali yonetim bilgi sistemi-
nin olmayisidir. Gelir ve giderlerle ilgili veriler bir ¢ok kurulusg
(Maliye Bakanhkg, Hazine, DPT gibi) tarafindan ayr ayn top-
lanmakta ve bu da miikerrerlik ve tutarsizliklara yol agmaktadir.
Farkh sistemlerin, farkli birimlerce farkh amaglarla kultamliyor
olmasi uzun vadeli planlama i¢in gerekli olan verilerin saglan-
mast bir yana, giindelik faaliyetlere iliskin kararlan destekleye-
cek verilerin bile tam olarak saglanamamasi sonucunu dogur-
maktadir,
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e Bilgisayarlagtirtlmig bir muhasebe sisteminin yoklugu, zor igle-
tilebilen, miikerrer gézetm ve kontrol mekanizmalarmn ku-
rulmasim gerektirmigtir.

Bu vetersizlikleri agabilmek i¢in heyet sunlar tavsiye etmistir:

»  Oncelikle bilgi sistemleri organizasyonel hatlar boyunca degil,
fonksiyonel hatlar boyunca yapilandinlmalidir. Tiim organizas-
yonlarin miidahil oldugu bir fonksiyonel alani aymi sistem des-
teklemelidir. Bu yapilanma biitiinlegik sistemlerin ve glivenilir
veri tabanlarinin yaratlmasin miimkiin kilar. Belli tiirdeki veri-
ler itibariyle, veri alt-setlerinin zamanmnda temini i¢in temel so-
rumluluklar agik¢a belirlenmeli ve veri tabanlari ilgili kurulusla-
rn tiimiiniin erisimine agik tutulmalidir.

¢ Biit¢enin hazirlanma agamasimna iligkin verileri igleyen bir Béitge
Hazwrlama Modiili ile Diitgenin uygulanmasi ve gdzetimi aga-
malarinda gerekli bilgileri zamanl ve dogru olarak kaydedip is-
tifadeye hazir halde tutmaya doniik bir Mali Biiyiik Defter Sis-
temes kurulmalidar.

e DPersonel yonetim sistemleri (pozisyon yonetimi ve yetkilendi-
rilmig personel kayitlan i¢in, yan kuruluglardaki kamu gorevli-
lerine iliskin personel bilgileri igin ve bilgisayarlagtirilmis bord-
ro yonetimi i¢in birer sistemn) kurulmalidir.

¢ Kurulacak sistemler igin ihtiyag duyulacak personel egitilmelidir.

Ideal olarak, kamu mali yonetimi bilgi sistemi, bir yandan mali ve
mali olmayan diger yonetim bilgi sistemleriyle iliskilendirilirken, bir
yandan da tiim bunlan kucaklayacak bigimde tiim idare bazinda gelis-
tirilmesi gereken genel bir kamu yonetimi bilgi sistemiyle biitiinlesti-
rilmelidir.

I¢ Kontrollers/(I¢ Kontrol Mekanizmalar1)

Kamu mali yonetiminin bir bagka énemli 6gesi i¢ kontrol sistemidir.
INTOSAI Denetim Standartlarinda “i¢ kontrol” terimi, “... kurumun
islerini diizenli olarak, verimli, etkin ve tutumlu bir tarzda ifa etmesi-
ne; yonetim politikalarina baghligy saglamaya; varliklan ve kaynaklan
mubhafazaya; muhasebe kayitlarinin dogrulugunu ve tamhigim teminat
altina almaya; zamanl ve giivenilir mali bilgiler ile yonetim bilgilerini
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iiretmeye yardimci olmak i¢in kurumsal amaglar gergevesinde trgiitsel
yapi, i§ gbrme metotlar, prosediirler ve i¢ denetim de dahil olmak iize-
re yonetimce konulan tiim mali ve sair kontroller sistemi” ni ifade et-
mek tizere kullanilmustir (INTOSAI, Auditing Standards, 1995: Glos-
sary). Bir baska tamuma gore de i¢ kontrol sistemi, biit¢eye ve yiirtr-
liikeeki kurallara uyulmasina, varhiklann korunmasina, muhasebe kayit-
larinin gegerliliginin ve samimiyetinin saglanmasina ve ozellikle mali
bilgileri uygun zamanda kullanima hazir halde bulundurarak yonetsel
kararlann kolaylasturilmasina imkin veren prosediirler ve araglar biiti-
ntidiir (Yoriiker, 1999).

Tecriibelere gore dikkatli ve siki gdzetim en iyi i¢ kontrolii olustu-
rur. Bir bagka 6nemli i¢ kontrol da, bir isin diger bir isi de kontrol ede-
cek ve onun dogrulanmasim saglayacak tarzda tasarlanmast ve bu isle-
rin ayr1 kigilere tevdi edilmesi durumudur, Daha pek ¢ok i¢ kontrol
sekli mevcuttur. $6z geligi; biitin mali islemlerin belgelere dayandaril-
mast, Odnceden miiteselsil numaralanmg belgeleri kullanma zorunlulu-
gu, clektronik yazar kasalar, bir igi yapanlarin digindaki kigiler tarafin-
dan icra edilen sistematik onaylamalar veya test incelemeleri, bir gore-
vin ifasinda personel igin uygun yetkilendirme diizeyleri konulmasi,
muhasebe kayitlarinin belli siirede yapilmasi zorunlulugu gibi. Bir ku-
rum ve kurulugta yiizlerce i¢ kontrol bulunabilir. I¢ kontroller litera-
tiirde, muhasebe kontrolleri, onleyici kontroller, telafi edici kontroller
vb. gibi ¢esitli siiflandirmalara tabi tutulurlar. Bu konuda daha genis
bilgi Sayigtayin 135. Kurulug Yildéniimi Yaymlar arasinda yer alan,
INTOSAI I¢ Kontrol Standartlart Kilavuzu’nda bulunabilir.

Yonetim, kurum veya kurulugun amaglarim gergeklestirebilmek
icin, kendisine emanet edilen fonlarin en verimli, etkin ve tutumlu bir
sekilde kullanilmasim temin etmekle miikelleftir. Bu bakimdan kullam-
lan kaynaklar {izerinde yeterli i¢ kontrolii saglama isi, onlar kullanan
kiginin, yani yoneticinin gérevidir. Bu gérev, yonetici durumundaki ki-
silerin hesap verme (raporlama) tdevlerinin énemli bir par¢asini olus-
turur. O itibarla yonetimin bagansi, bir bakima, amaca uygun i¢ kont-
rolleri tasarlamadaki; onlar1 yonettigi kurumun yapisiyla ve gelir-gider
stirecleriyle ustaca biitiinlestirmedeki ve etkin bir sekilde ¢ahistirmada-
ki becerisine baghdir.

Saglikli i¢ kontrollerin varhig1 hesap verme sistemine olan itimadi
da pekistirir. Cagdas denetim uygulamalarinda denetlenen kurum ve
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kurulugtaki yeterli ve etkin bir i¢ kontrol sisteminin varligimin hata ve
diizensizlik riskini en aza indirecegi varsayilir. Bir kurumun kaynakla-
rim korumak tizere yeterli i¢ kontrol sistemlerini gelistirmek, denetgi-
nin degil; yukarida da belirtildigi iizere, denetlenen kurumun sorum-
lulugunda olan bir istir. Yasa ve yonetmeliklere uyulmasini, karar ver-
mede diiriistliik ve hakkaniyvetin gézetilmesini temine yarchmer olmak
tizere i¢ kontrol mekanizmalarinin yerli yerinde ve ¢aligir halde bulun-
durulmasim saglamak da denetenen kurumun yitkiimlilagidir, Buna
karsihik denet¢inin de, kontrollerin yetersiz oldugu veya hi¢ bulunma-
dig1 durumlarda denetledigi kuruma Gneriler getirme ve tavsiyelerde
bulunma yiikiimliiliigi vardir.

Denetim

Oziiniin hesaplarla belgelerin aritmetik kontroliinden ibaret olarak al-
gilanup uygulandigy 20. yiizyihin ilk yarisina kiyasla denetim, bugiin bir
hayli degismis ve gelismig derumdadir. Giiniimiizde sayistaylarca yapi-
lan denetimin erigtigi seviye, mevzuata uygunlugu tespit ectmenin ¢ok
otesindedir, Hatta 1970-1980’lerin gozdesi olan 3E denetimi, yani,
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk {performans) denetimi bile, yaratilan
yeni denetim tiir ve alanlan nedeniyle artik biiyiisiinii yitirmek {izere-
dir. Performans denetiminin performansimn olgilmesi meselelerinin
tartigilmast bile gerilerde kaldi. Son zamanlarda denetim alaninda
program performanslarimn dl¢iimii, programlarin nihai etkilerinin de-
gerlendirilmesi ve ekonometrik analizleri kadar esitlik, hakkaniyet, ¢ev-
re, etik ve elektronik teknolojisi ile de ilgilenilmektedir. Kimi denetgi-
lere ve akademisyenlere gére bu alanlardaki denetim uygulamalan,
“paranin karslyp denetimi”, “kapsamiy denetimg”, “ performans dene-
timi”, “faaliyet demetimi” gibi artik klasiklesmis denetim kaliplartyla
pekala uyusmakradir.

Tiim bunlara ilaveten denetimle sadece politikalarin hayata gegiril-
mesi degil, artik diipediiz politikalarin amaglan ve igerikleri sorgulamir
olmaya baglanmistir. Her ne kadar sayistaylar, secimle isbagina gelenle-
rin belirledikleri politika amaglanm denetlemediklerinde israr etseler
de, hazirladiklan raporlar bu iddialart boga gikarmaktadir. Bu alanda
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bagi agresif denetim anlayis1 ve uygulamalariyla tamnan Israil Sayistayr
cekmektedir. Israil Sayigtayr terérizm zanhst kimi Arap niifiisa karst po-
lisin takindigy tavir ve Araplarin egitimine ayrilan biitce 6deneklerinin
vetersizligi gibi bu {ilkede siyasi bakimdan oldukga hassas sayilan ko-
nular1 bile raporlariyla parlamentosuna tagiyabilmistir. Gene Israil Sa-
yistayuun raporlart bankalarin millilegtirilmesi kararlarim almada hiikii-
mete Onemli katkilarda bulunmustur. ABD Sayistayr da politika karar-
larimt denetledigi halde, “Kongre iginden denctim talebi ayariayarak”
bunu kendiliginden degil de, sirf Kongre istedigi icin yaptyormus gibi
bir imaj yaratmaya 6zen gostermekeedir.

Denetimin giiniimiizde kamu yOnetimi alaninda erigtigi sinurlan
sergilemek amaciyla yukanda siraladigimiz ug sayilabilecck érnekler bir
yana; bir ¢ok tilke sayistayl, normal olarak iilkelerinin kamu yénetim-
leri bakimindan son derece énemli ve giincel konulan denetleyerek,
derin ve yaygin incelemelere, yansiz ve tarafsiz olarak toplanmis kanit-
lara dayandirdiklari gériislerini parlamentolanna rapor edip, kamuoy-
larina agiklamakta ve boylelikle kamu yénetmlerinde yaganan kimi so-
runlarin agilmasina cok degerli katkilarda bulunmaktadirlar. Bu sayig-
taylar aynica tilkelerindeki kamu yonetimi reformlarina énciiliik edebil-
mekte; yeniliklerin, iyi uygulama drneklerinin kamu kurum ve kurulug-
larinda yayginlagmasina ve yerlesmesine de yardimcr olmaktadirlar. Bu
organizasyonlann yiiriittiikleri denetimlerle iilkelerinin hangi sorunla-
rin1 irdeleyip giindeme tasidiklan ve hangi sorunlara ¢éziim tirettikle-
ri konularinda bir fikir verebilmek i¢cin ABD, Kanada, Avustralya, In-
giltere ve Yeni Zelanda sayistaylariun yillik ve /veya tekil raporlarindan
alinan kimi konu baghklarina Ek 1°deki listede yer verilmistir. Bu liste,
aym zamanda geleneksel uygunluk denetiminin, 25-30 yil gibi kisa bir
zaman dilimi igerisinde, nasil bir degisim gegirerck cagdays denetim? ha-
line doniistiigiine de ranikbik etmektedir.

Bagta Ingiltere, Avustralya ve Kanada olmak tizere Westminster ti-
pi hitkiimet gelenegine sahip tilkelerde, Amerika Birlesik Devletleri’n-
de, Israil’de ve kimi Kuzey Avrupa iilkelerinde dtedenberi uygulana-
gelmekte olan bu denetime dzgii yaklasim, metod ve teknikler dbiir
tilkelerde de 1970°li yillarin sonlarindan baglayarak yeterince ilgi uyan-
dirmig ve yavag yavag etkinlik kazanmaya baglamignr. Son yillarda he-
men her iilkede yanki bulan “yen:i kamu yinetimi anlayise” ile uyum-
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lulugu ve bu anlayisin denetimden olan beklentilerine daha 1yi cevap
verebilen yapisi nedenleriyle de “cagdas denetim” olarak adlandirilan
bu denetim yaklagim, Tiirkiye dahil hemen hemen her iilkede zel
sektor tarafindan genel kabul gdérmiis ve benimsenmis durumdadir.
Kamu kesimi uygulamalarina gelince Tiirk Sayistayina modellik etrnig
olan Fransiz Sayistay: da dahil, yarg: yetkisiyle donatilmig sayigtaylarin
bir ¢ou, ofis tipi sayistaylarin uyguladigi bu denetim anlayimn kay-
dettigi gelismelere daha fazla sirt gevirememiy; kendi fonksiyonlarim
bu geligmelere gore gdzden gegirme ve ¢agdas denetim yaklagimimn
gerektirdigi yéntem ve teknikleri alarak biinyelerine adapte etme gere-
gini duymuglardir. Bugiin Fransa, Italya, Belcika, Avusturya, Ispanya,
Portekiz sayigtaylar1 bagka adlar altinda da olsa, gagdas denetim anlay-
siyla performans denetimi yapabilir ve bulgulanm parlamentolarina su-
nabilir durumdadirlar. Dogu Blokunun ¢éziilmesiyle ortaya gikan {il-
kelerin énemlice bir boliimi de bu denetim anlayisim benimsemistir.
Son yillarda kamu y&netimlerinde goriilen ve tiim diinyay: saran kiire-
sellesme, seffafhik, iyi yonetisim gibi yonelimler ile uluslararasi kurum
ve kuruluglarin bu denetim tarzina olan yatkinhklar da ¢agdag dene-
tfim anlaylg, metod ve tekniklerinin Diinyaya yayilmasina katkida bu-
lunmustur. Bizde de cagdas denetim anlayisi, “bajimsiz denetpilik’” ve
“yewminli mali milgavirlik” uygulamalarimin benimsenmesiyle ozel sek-
torde kok salmaya baglamistir. Giintimiizde denetimle ilgili uluslarara-
s1 konferans, kongre, seminer, sempozyum gibi faaliyctlerin hemen ta-
maminn bu denetim anlayigimn yonlendirmeleri dogrultusunda ytirti-
tiildiigiinii soéylemek yanhs olmaz.

Calismamzin bundan sonraki béliimiinde sirasiyla ¢agdas kamu
mali yonetiminin ve ¢agdag denetimin temelinde yatan “hesap verme
yithimliliygi” ayrntih olarak ve degisik yonleriyle agiklanmaya ¢alisi-
Jacak, bununla baglantik olarak “denetim standartiars” ve “denetimin
temel varswyminre'na deginilecekdr. “Trirkiye’de Denetim Anlnyig”
boliimiinde 6nce mali yénetimimize egemen olan ve dolayisiyla gele-
neksel denetim anlayigimuzin temelinde yatan “sorumlunluk” kavrami
aciklanmaya ¢ahgilacaktir. Daha sonra anahatlanyla {ilkemizde dene-
timden neyin anlagldig, nelerin beklendigi ve denetimin hangi amaca
hizmet ettigi hususlari satirbaglariyla verilecek; son béliimde ise, dene-
timdeki yaklagim farkliliklarinm kékenine inilmeye ve boylece gelenek-
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sel denetimimizle ¢agdas denedm arasindaki temel felsefede yaran te-
zatlar yakalanmaya caligilacaktir.

Hesap Verme Yiikiimliiliigiile
Temel Ozellikler

Ister demokratik isterse monokratik olsun, her rejimin kendine hizmet
eden bir idari ve siyasi sorumluluk felsefesi ile bunu besleyen bir yéne-
tim sistemi ve bunlari hayata geciren 6zel igleyis stiregleri vardir. Daha
spesifik olarak ifade etmek gerckirse bir tilkedeki mali yonetim sistemi
ve denetim fohiksiyonu temel olarak yoneticilerin yonetimlerinden &tii-
rii tabi tutulduklan sorumluluk rejimleri ile bunlarin algilanma ve yeri-
ne getirilme tarzlarina gére bigimlenir ve igler. Cagdas demokratik iil-
kelerde bunlarin temelindeki anlayis “besap verme yiskiimliligi” diir.
Hesap verme yiikiimliiliigii, kamu yénetimine can veren, onu yénlen-
diren bir unsurdur ve bir anlamda toplumsal 6geler (vatandaglar-politi-
kacilar-biirokrasi) arasindaki kargilikl iligkiler ve beklentiler yumagndar.

Ingiltere, Iskogya ve Kuzey Irlanda sayistaylar ile Ingiltere Dene-
tim Komisyonu’nun kathmuyla olusturulan Kamusal Denetim Fo-
rum’'unun (The Public Audit Forum) “Kamusal Denctimin Ilkelers”
baglikli bildirgesinde de belirtildigi izere, (demokratik rejimlerde)
halk kamu kaynaklarini kullanmakla gérevli olanlardan bu fonlarin kul-
lanimunin hesabinin eksiksiz sorulmasini bekler. Bu itibarla, kamu kay-
naklarinin mutlak bir diirtstliikle ve akillica kullanilmasini temin etme-
deki birincil sorumlulugun sirasiyla bakanlara, segilmis tiyelere, yéne-
tim organlarina, yéneticilere ve diger kamu gorevlilerine ait oldugu ka-
bul edilir. Kamusal denetim, bu hesap verme zincirinde énemli bir bag
olugturur: hesap verme yiikiimliligini hem yukariya, kaynaklari te-
min eden segilmig veya atanmus tiyelere (parlamenterlere) dogru ve
hem de diganiya, tiiketicilere, yardim alanlara, vergi miikelleflerine ve
sonugta tiim topluma yayarak giiclendirir.

Bu diisiince tarzina gore, hesap verme yiikiimliliigii basit bir kav-
ram degildir ve iginde bulundugu siyasi rejimle sitki baglar vardir. De-
mokratik tilkelerde kamu kaynaklarinin kullamminda karar sahibi olan,
secilmis veya atanmus olsun, her yoneticinin yénetimlerinden &tiirii he-
sap vermesi asidir. Hesap verme yiikimliiliigii, demokratik iilkelerde,
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bir dizi yetki devrinin bir sonucu olarak da agiklanmaktadir. Bu yetki
devri (asil-vekil) iliskisini “Siyasi sorumluluk, yonetsel soruminiuk ve
biitge sistewi: Bir yeniden yapilanmn inevisine dogry” bashkl eserde
(Atiyas ve Sayin, 1997: 5. 6) yer alan semayi biraz daha detaylandira-
rak agagidaki gibi gosterebiliriz:

Anilan eserde bu yetki devri (ya da hesap verme vitkiimliliigii) ilis-
kisi soyle agiklanmaktadir:

“Deviet-vatandas ilishilevinde, iki ana yetki devvinden 5oz etmek
miimbiin. ... Hkinde vatandngar asil, siyasetgiler ise vekil durnmunda-
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duwr. Vatandaglor siyasetgilere, belivli uvallar iginde iilkeyi vatandaglar
adma yonetmek fizeve yerki vevivier. Bu iliskide siyasetcilerden (ve onln-
rin davvanglaring ethileyen siyasi kuruminvdan) beklenen, toplumdaki
farkls grup ve biveylerin tevciblerini biv bicimde biitiinlegtiverek (agyre-
gate) vatandasinrin beklentilevine uyan kamn politikalars iretmektir.
Buna siyasi soruminluk diyecejjiz.

“Styaset¢ilerin drvettigi politikalar: baynta gecivmek ise bipyitk olgiide
kamu idaresinin yani biivokrasinin igidir. Dolayise ile, politikalarin ba-
yata gegivilmesi, bu sefev siyasetgilerin asil, biivokrasinin ise vekil oldujn
ikinct biv vekalet iligkising iceviv. Buvada bitvokvasiden beklenen, jivetilen
politikalar: en ethin bigimde bayata gecivmesidiv. Biz bu ilighiyi de yinet-
sel soruminluk seklinde adiandwracajiz (Atdyas ve Sayin, 1997: 5. 6).”

Bu irdelemelere gore demokratik rejimlerde tilke iist yonetiminin
hesap verme yiikiimliiliigi zinciri su stray izler:

* Parlamento ilkenin topyekiin yénetiminden 6tiirii siyasi asile
(vatandaglara) kargt hesap verme yitkiimliiliigii tagie. (Séyasi So-
rumilulul).

* Bakanlar kendi eylemlerinden ve bakanliklar altindaki tiim ku-
rum ve kuruluslarn faaliyetlerinden parlamentoya karsi ferdi
olarak sorumludurlar. Bakanlarin, ayni zamanda, bakanlar ku-
rulunun kararlarindan étirti kolektit sorumluluklar: da vardur.
Yani bakanlar, kendi bakanlhiklarmn igleyisinden 6tird ferdi
olarak; bakanlar kurulu kararlarina istiraklerinden étiirii de di-
ger bakanlarla miigtereken parlamentoya hesap vermekle vii-
kiimliidiirler (Siyass Soruminluk).

* Bakanm altundaki bakanlik tist yonetimi, tegkilatlarinin faaliyet-
lerinden 6&tiirii 6ziinde parlamentoya karst degil, bakana karst
sorumludurlar. Bununla bivlikte, uygulamada, kendilerinden
bakanlar: adina bu faalivetleri agiklamak icin pariamentoya ce-
vap vermeleri istenebiliv; ancak hiikiimet politikasi olan konu-
larda parlamentoya hesap vermezler. Yani, kendilervinden isten-
difi zaman paviamentoya hesap vevivler, lakin vesmi olarak ba-
kanlarina kavst sorumindurlar (Idari Soruminluk).

Idari hesap verme yiikiimliiliigii zinciri de biirokrasi icerisinde te-
peden tabana, kamu kaynaklanimn kullaniminda karar ve séz sahipligi-
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nin bulundugu en alt kademelere kadar yayilarak iner. Séz gelimi pro-
je sorumlulugu, proje ydneticilerinin tist yénetime hesap vermelerini -
gerektirir. Bu zincivde bizi en cok ilgilendiven halka, biv biitiin olarak
idare ile bir biitiin olavak siyasi vekiller avasinda var olan idovi hesap
verme yikiimbiligidiir. Yani idavi vekil durumundaki idarvenin, bivin-
ci devece siyasi vekil ve ayn zamandn yonetsel asil olan paviamento tava-
findan, givevlerini yevine getivmesi icin kendisine tabsis edilen kamu
kaynaklavina, tabsis ssmrlar: ve amaglare dabilinde rasyonel olavak kul-
lansp kullanmadyjinin besabins parviamentoya vermest yikiimlilili-
diir. Daha acik bir ifadeyle hesap verebilirligin konumuzu en ¢ok ilgi-
lendiren yani, bakanlarin hesap verebilirligi degil, kamu st yénetimi-
nin parlamentoya kargt olan hesap verebilirligidir. Yani semada “dolay-
b soruminluk” olarak gosterilen hesap verme yiikiimliiliigit halkasidir.
Sayigtaylara da sorumluluk zincirinin igte bu halkasi hayat vermektedir.

Hesap Verme Yiikiimliliigiiniin Tanmt

Yukarida temel 6zellikleri ile kamu yénetimi iligkileri agindaki konumu
verilmeye ¢aligilan besap verme yitkiimlilisi degisik bicimlerde tamm-
lanmaktadar:

»  Webster sozliigiinde (Webster’s Encyclopedic Unabridged Dicti-
onary, 1996), hesap verme yiikiimlihigiiniin iki anlamuna isaret
edilmektedir: Bunlardan &ivincisi (yapilan bir is i¢in) “cevap
verme zorunlulyfunda” olma durumudur. Bu tamm, hesap
verme yiikimliiliigiiniin kamu yénetiminde tarihsel geligim
icerisinde nasil algilanip uygulandigim da gésterir. Tanumin ta-
sidif1 negadif ton, hesap verme yitkiimliligiiniin gegmiste “&:-
vinin kellesini cellata teslim etmel” biciminde anlagildigina isa-
ret etmektedir. Dogaldir ki bu tarz hesap verme yiikiimliiligi
anlayigina uygun olarak yapilanmug bir mali yénetim sisteminde
mali raporlar ile faaliyet raporlar, temel olarak, kamu kaynakla-
rinin mevzuata uygun olarak harcanmis oldugunu gdstermeye
odaklanmugtir, Daha pozitif olan ikinci anlam ise “aguklayabi-
lir/aciklanabiliv olma® dir. Kamu faaliyetlerinin, elde edilen
sonuglar anlaminda yeterince agtklanmast yeni hesap verme yii-
kiimliiliigii anlayisina daha yakinduw ve kamu kaynaklarinin sa-
dece nasil harcandifinin cevabiu vermekten de daha genistir.
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Bu anlamdaki hesap verebilirlik, rakamla ifade edilebilir prog-
ram ve hizmet performans: lgiitlerini, performans l¢iitii ana-
lizlerini ve denetlenmis mali tablolarda, biitce taleplerinde ve
performans raporlarinda daha kapsamh, daha tutarh ve daha
anlamli bir mali raporlamay: gerektirmektedir. Bu anlayis degi-
sikliginin bir sonucu olarak ABD’de kamu kurum ve kurulugla-
r1 harcadiklan vergiler karsihginda elde ettikleri sonuglar icin
giderek kamuya karst daha fazla hesap verme (agtklame yapma)
durumunda kalmaktadir. Amerikan kamuoyu da hitkiimetin
daha ¢ok sorumlu olmasin talep etmekte, hiikiimet tarafindan
daha iyi ve daha ucuza yonetilmeyi, bagka bir ifadeyle daha az
vergi ddemeyi istemekeedir.

Hesap verme yokamliliigunin, tevdi edilen bir givevden otiivii
cevap verme soruniulngn bicimindeki tanimi kamu yénetimi li-
taratiiriinde genis bir kullanum alam bulmustur. Ciinkit bu ta-
mmda hesap verme yikimlaligi kolay anlagthr bir sekle sokul-
mustur. Esit olmayan iki tarafi mevcuttur: taraflardan biri dige-
rine gorev tevdi eder, digeri de bu gérevden &tirti cevap ver-
me (sorumlu olma) duremundadir. Bu tanim kamu yénetimin-
deki yeni gelismelerle tam anlanuyla ¢akigmasa da meselenin
oziini agik bir sekilde ortaya koymaktadir.

Hesap verme yikiimltliigiiniin, #zerinde aninglan beklentiler
wyarinca ifa etmek fizeve givev alma ve b givevi ifa ettifin gos-
terme mechuriyetine dayanan biv ilighi olarak tamm ¢agdag ka-
mu yonetiminin amaglarina daha uygun bulunmaktadir. Ciin-
kii bu tamim, basarilan (veya basarilamayan} sey icin cevap ver-
me yikiimlaligini daha canhl kilar ve cagdas hesap verme yi-
kiimliiliigiiniin hiyerarsik olmayan kimi iliskilerinin 6ziinii da-
ha kolay yakalar.

INTOSAI Denetim Standartlaninda yer alan tamuma gore de
hesap verme yiukimluligt, “kamu tesebbiisleri ve givketlers de
dahil olmak tizere, kendilevine kamu kaynaklar: emanet edilen
kisi ve idavelerin mali, idavi ve program girevievinden tiivi
agiklama yapma ve bu govevieri kendilevine vevenleve durumn
bildirme mecburiyetlers”dir (INTOSAI, Auditing Standards,
1995: Glossary).
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Yalin bir ifadeyle hesap verme yiikiimliiliigii, genel olarak, kendi-
sine emanet edilen para veya mallar1 yoneten ya da bir gorevi ifa eden
bir kiginin, bagkalarina, bu para veya mallar yénetme veya bu gorev-
leri yerine getirme tarzi hakkinda agik¢a cevap vermesi gorevidir. Ba-
sitc indirgeyerek canlandirmak gerekirse: Eger belli bir amaca harca-
mak iizere bize bir miktar para verilmigse, kamt gostererek paranin ta-
marmin harcadigimizi veya bir kismuni harcayip kalanim iade etmekte
oldugumuzu, parayi verene bildirdigimiz (rapor ettifimiz) zaman,
mali hesap verme yiikiimlilagiimiizii yerine getirmis oluruz. Eger bir
bagkast yaptigimiz bu harcamaya iliskin belgeleri ayrica inceleyip iade
ettigimiz parayr da sayarsa hesap verme yukiimliliigiimiizii baskalari-
nimn daha ¢ok inanacag: bir sekilde ifa etmis oluruz. Hesap verme yii-
kiimhiltigii kavraminn 6zit budur., Ister mali hesap verme yiikiimliili-
&ii, isterse daha genis anlamdaki hesap verme yiikiimliiliigii tiirleri ol-
sun bu 6z degismez ve uygulamada, kamuya agik ve bagimsiz dis de-
netcilerce tasdik (yani dogruluguna tamklk) edilmis olan raporlarla
yerine getirilir.

Eger bize verilen para ile bir sey satinalmanmz degil de bir gorevi
yerine getirmemiz istenmigse, bu durumda sorumlulugumuz mali ra-
porlama (mali hesap verme) yitkiimliiliigiinden daha genis olacakur.
Paranin nasil harcandigs kadar gérevimizin gerektirdigi amaglara ne
dereceye kadar ulagtigimuizi da bize parayl verene raporlamarmmz gere-
kecektir. Buna program sorumlnluiu veya yinetim soruminlugn (idari
hesap verme yiikimliiligi) ad: verilir. Tarafsiz birisi tarafindan yapilan
incelemeler yoluyla buna da daha ¢ok inanilirhk kazandinlabilir.

Hesap Verme Yiikiimliiligiiniin Yerine Getirilmesi ve Denetimi
Demokratik rejimlerde parlamentolarin ti¢ temel gérevi vardur:

* Yasama yapmak

* Biitgeyi kabul etmek,

* Yiiriitmenin (hitkiimetin) faaliyetlerini yakindan izleyip incele-
mek.

Parlamento hiikiimetten, isteklerini yerine getirmesini; kamu kay-
naklarim verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde kullanmasini ve kendi
onayiyla uygulanan programlarin etkinligini 6lgmesini bekler. ITikd-
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metin, aynt zamanda, kamu fonlarinin vekilhar¢lhg konusunda ve yii-
kiimliiliiklerini yerine getirmede parlamentoya hesap verme mecburi-
yeti de vardir. Sayistaylarin bu iligkiye eklenen rolii, hiikiimetin (mali
ve program) performansini yakindan inceleme gérevinde parlamento-
va yardima olmakutir. Sayistaylar kendilerine verilen bu gorevi yaptik-
lar1 denetimler yoluyla yerine getirir.

Hesap verme yonetim olgusunun dziinde vardir ve bu nedenle de
kaynaklari yoneten her kisi ve 6rgtitsel birimin en temel yiikiimliliigii-
diir, Muhasebeciler kaynak kullamim gerektiren iglemleri belgelendir-
mek ve kaydetmekten ve bu iglemleri dzetleyen mali raporlar hazirla-
maktan sorumludurlar. Bu nedenle muhasebe, bir ¢cok kaynagin kulla-
mildi@r mali hesap verme siireci igin temel bir unsur olma 6zelligini ta-
sir. Kamu yonetiminde mali hesabin tutulmast (muhasebe} ile birlikte
biit¢eleme ve denetim hesap verebilirligin temel 6gelerini olusturur.
Bu anlamda &zellikle muhasebe ve biitgeleme aym zamanda yénetimin
hesap verme yitkiimliiligtinti ifa etmesinin birer enstriimam konu-
mundadir. Hesap verme yiiktimliiligii alamnda artik kamu kurum ve
kuruluglar, hem kamu hizmetlerinden yararlanan ve hem de 6dedikle-
ri vergilerle hizmetleri finanse eden vatandaglara yénetimlerinin hesa-
b1 daha igtenlikle verebilecekleri yeni yollar aramakta, sistemler gelig-
tirmekteler. Ornegin ABD’de, performans hesabinin verilmesinde
kendisinden ¢ok sey beklenilen ydnetsel maliyet muhasebesini kamu
mali yonetim sisteminin temel bir 6gesi haline getirme ve uygulanabil-
digi en genis Olgiide sistemin diger parcalariyla entegre etme ¢aligma-
lar stirdiiriilmektedir.

ABD’deki uygulamalarda hesap verme yiikiimliiliigiiniin geregi gi-
bi yerine getirilebilmesi i¢in giivenilir ve zamanh bilginin varlig: aranur.
Bu nedenle de bajimsiz denetimee onanmy mali tablolnva halen hesap
verme yickiimlilifiind yevine getivmenin biver skor levhasy goziiyle ba-
kilmaktadir, Bununla birlikte, mutlak bigimde 6énemli de olsa, ihtirazi
kayit icermeyen bir denetim goriisii de kendi i¢inde bir son olarak ka-
bul edilmez. Zira mali hesap verme yikiimliiliifiindin yerine getirilmis
olmasi performans hesabinin verilmesi yiikiimlitliifiindn de yerine ge-
tirildigini kanitlamaz.

Avustralya’da yasalar kamu kurum ve kuruluglarimin temel planla-
ma dokiimanlar: ve yillik raporlar yoluyla parlamentoya hesap verme-
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lerini istemektedir. Kurum faaliyetlerinin temel planlama dokiimanlar
stratefik plan ve yillik faaliyver plansder. Kurumun dort yillik bir do-
nemde gorevlerini nasil yerine getirecegini ortaya koyan stratejik plan-
lar ilgili bakan tarafindan onaylanir onaylanmaz, giinii geldiginde go-
riisiilmesi i¢in parlamentoya sunulur. Yilhk faaliyet planlari, mali yil iti-
bariyle, kurumun icrasini onerdigi programlar ve her program igin
ayirmay teklif etrigi 6denekleri gozler oniine serer. Yillik faaliyet plan-
lart da ilgili bakanca onanwr. Kamu kurum ve kuruluglarnimn icraatlan
konusundaki en temel hesap verme dokiimanlari ise, her yil parlamen-
toya sunulma zorunlulugu bulunan yiflsk raporlardir. Kurum ve kuru-
luglarin tegkilat kanunlari yilik raporlarin, bir yillik uygulama sonunda
stratejik planlara ve faaliyet planlarina gore olusan sapmalarla birlikte
mali ve faaliyet performansina iliskin bilgileri de icermesi gerektigi
hitkmiinii amirdir.

Kanada’da sonug-yonelimli bir kamu mali yénetimiyle (performans
yonetimiyle) iligkili bulunan ana ilke ve uygulamalan da igeren hesap
verme yikimliligi “ethin besap verme yiikiimliiliifzi” olarak adlandi-
rilir. Etkin hesap verme yiikiimliiligiinin gostergeleri de:

e Gorev ve sorumluluklarda netlik,

* DPerformans beklentilerinde agiklik,

» Beklentiler ve kapasiteler arasindaki denge,

* Raporlamanmn inamlirhgs,

» Revizyon ve diizeltmelerin kabul edilebilirligi

olarak siralanir. Bu ilkelerin her biri etkin hesap verme yikiimliltigii-
niin degisik bir ézelligini yansiirlar ve tiimii bir arada kamu ydéneti-
mindeki yeni gelismelere ve hizmet ifa gekillerine daha kolay cevap ve-
rebilen bir hesap verebilirlik anlayiguu yaratir]ar.

Hesap verme siirecinde kurumlarnin mi, yoksa kigilerin mi sorumlu
tutulacag; yani, hesap verme yiikimliluginin kurumlara mi yoksa
kurum yéneticisi olan kigilere mi ait oldugu hususu sfirekli tartigilan
bir konudur. Uygulamada pek yerinde olarak, efer fir kurum geregi gi-
bi hesap vermiyorsa, givey bagmdaki yoneticiler onun hesap vermesini en-
gelledijpi icindir, dligtincesiyle hesabi kurumlar adina yoneticilerin ver-
mesi gerektigi kabul edilir ve kurumlar adina kurumlarnn yéneticileri
sorumlu tutulur.
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Hesap verme yiikimliligiinit gegmiste sadece hata bulup suglama
yapma olarak on plana ¢ikarmis olan kimi sayistaylar ise, bu tavirlarim
simdi yersiz bulmakta; hesap verme yiikiimliiliigiiniin gelecekte kurum
ve kuruluglarin performansim iyilestirici bir ara¢ olarak kullanilabilme
rolitnii giiglendirmek gerektigini dile getirmekteler.

Kamu Yénetimindeki Yeni Gelismelerin
Hesap Verme Yiikiimliihigii Uzerindeki Etkileri

Modern yonetisim ve yonetim, bir bakima, toplumun esitli kesimle-
rinden kaynaklanan baskilart yansitmaktadir. Ayni baskilar hesap verme
yiikiimliltigiintin nasil yorumlamp uygulanacagin da etkilemektedir.
Kisaca bu baskilar soyle siralanabilir:

e  Gorev ve sorumluluklann st durumundaki taraftan alp ast
konumundaki tarafa devredilemedigi, ancak diizenlemelerin
(kurallarin) gene de sonuglarin hesabimin verilmesini éngor-
dugii (ozellestivme somrast diizenlemeler, imtiyaz sozlegmeleri,
kamunun diizenleyicilik volii, ozel sehtor—kamu sektivii ortakl:-
Jr gibi) is aglan ve farkl seviyelerdeki yonetimler (yerel yine-
tim—merkezi yonetim) arasindaki ortaklik ve anlagmalar gibi
bugiin denenmekte olan alternatif hizmet ifa yaklagimlarinda
koken olarak biyerarsik olmayan ve kamn kesimi igin yenti ilishi-
lerin ortaya gikig,

* Yonetimin giivenilirligi kaygtlarin karsilama taleplerinin yam
sira, kamu kesiminde performansa ve sonuglara odakh yénetim
isteklerinin agirhk kazanmasi,

¢ Daha iyi sonuglar elde edebilmek icin kamu kurumlarina ve y6-
neticilere daha ¢ok esneklik ve serbestiyet taninmasi gerekliligi-
nin anlagilmis olmast, ve

* Kamu kesimi hesap verebilirliginin temel bir dzelligi olarak sef-
fafligin dneminin kamuoyunca giderek daha ¢ok benimsenmesi.

Bu baskilarin yaratuigs gelismeler, hesap verme yiikiimliiliigiine
olan ihtiyacn bizzat kendisinde bir degisiklik dogurmanustir. Bunun-
la birlikte bu gelismeler hesap verme yitkiimliiltigiiniin, bu baskilarla
degisen yonetim iligkileri icerisinde ve bu iligkilerin yaratug yeni kamu
yonetimi ortaminda nasy uygulanip hayata gegirilecegi konusundaki
yaklagimlarin gzden gegirilmesini gerekli kilmaktadir.
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Artan Seffaflik Thtiyaci ve Hesap Verme Yiikiimliligi

Kamu yonetiminde seffafiik ve hesap verme yiikiimliiliigii kargilikh et-
kilesim i¢inde olan kavramlardir. Yani yonetimde seffafligr saglayabil-
mek icin etkili ve iyi isleyen hesap verme siireglerine; hesap verme sii-
reclerinin etkili ve iyi islemesi i¢in de agik ve seffaf mali politikalara ih-
tiyag vardir. Bu nedenle saglam bir hesap verme ylikiimliiligi seffafh-
g1 saglamamn vazgegilemez bir aracy; seffaflik da hesap verme yiikiim-
litliigtinii layiki veghile yerine getirebilmenin olmazsa olmaz bir n ko-
suludur. Esasen hesap verme yiikiimliiliigii, kamu fonlanmn kullanimi-
na agtkhk getirme, yani bu alanda seffaf olma zorunlulugudur, Bunun-
Ja birlikte kimi hesap verme yiikiimliihigii diizenlemeleri (istihbarat
hizmetleri, savunma vs.) 6teden beri geleneksel olarak kamu oyuna ka-
palidir ve muhtemelen de kismen 6yle kalacaklardir. Yine de kamu hiz-
metlerinin kamu—6zel sektér ortakhiklar veya 6zel amagh kuruluglar
eliyle gordiiriilmesi ve daha ¢ok orgiitsel serbestlige dayal yeni hizmet
ifa diizenlemelerinin yaygimlasmasi daha agik ve geffaf hesap verme dii-
zenlemelerini de beraberinde getirmektedir. Bu daha karmagik diizen-
lemelerle hesap verme yiikiimliiliigtinin sulandirilmast ve elverighi ra-
porlama mekanizmalarmnin ihmal edilmesi riski bulunmaktadir. Ozel-
likle bakanlarin idari meselelere sik¢a kanstiklary iilkelerde bu hesap
verme diizenlemelerinin son derece net olmasi ihtiyac agiktir.

Hesap verme diizenlemelerindeki geffafliga ilaveten bizzat ilgili
performans bilgilerinin seffaflign sorunu da giindemdedir. Ozellikle or-
taklik bi¢iminde yiiriitiilen kamu hizmetlerine iliskin performans bilgi-
lerinin kamuya agik olmasiun saglanmasina 6zen gosterilmelidir.

Hesap Verme Yiikiimliiliigii ve Demokrasi

Iesap verme yiikiimliiligiiniin kamu yonetiminde olugturdugu zincir,
demokrasiler bakimindan dogal ve son derece elzem bir iligki olarak
kabul edilmektedir. Zira balkin, kendini yénetmesi i¢in demokratik
yolla sectigi vekillerinden (siyasiler) ve onlarin vekili durumundaki
atanmig yoneticilerden, kendilerine tevdi edilen goérevlerin ifast ve ka-
mu kaynaklarinin kullammi konularinda bilgi isteme ve hesap sorma
hakks demokratik rejimin dziinde bulunan bir yetkidir. Demokrasiler-
de bu yetkinin temel biciminin ve asgari simrlarinin anayasa veya yasa-

L
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larla diizenlenmesinin bile yersiz olacag: ileri siiriilmektedir. Ote yan-
dan, agikladigimiz anlamdaki hesap verme yiikiimliiligi aym zamanda
glinlimiiz kamu yonetimleri bakimindan bir cagdaghk kriteri olarak da
algilanmakta; kisaca yénetimde ¢agdashk ile demokrasiyi bulugturmak-
tadir. Zaten demokrasinin 6zii de, iilkeyi y6netenlerin vatandaglara
kargt sorumlu olmalari, onlara hesap vermeleri degil midir?

< Kanada Sayistay1 Eski Bagkam Kenneth M. Dye’n bu husustaki de-
gerlendirmeleri, konunun denetimle bagim kurmasi bakimindan da
hayli ilgi ¢ekici:

“... hesap vevme yithiimliiliigi paviamenter sistemimizin ¢alyma
prensibidiv ve onun ethili isleyisi demokratik yonetimimiz igin vazgeile-
mez biv siivegtiv. Hesap verme yitkiimliiliyii, yani kendilevine emanet
edilen gorev ve soruminlukior: ifa etme tarvaloving agklama yitkiimis-
liijiii, yetki kullanan herkes tavafindan istlentbmis biv zorunluluk oldu-
g igin demokratik yinetim seklimizin dziidiiy. Hesap verme, bir iilkenin
pariamentosunun, bitkiimetinin ve dolayisiyla ber biv bakan, kurum ve
kurulugunun o dilkenin insanlaving, o ulusa kavsy biv yikiimliligidir.

“...Ethin demokrasi ethin hesap verme siiveci gevektiviv, Etkin hesap
verme sigvect bithtimet faaliveticrinin vatandaglara rapovianmasin ister
ve goruniu kilar. Ortalama vatandasinra bitabeden anlaginbiliv, taraf-
5z denetim vaporipr: hiikiimetle paviamento avasindaki besap verme
tliskisine kathilarda bulunur. Denetgi gelishin hesap verme siivecine, sef-
Sfaflyin ve iyi yonetisime defer ve inanlivirk kazandurir. Seffaflik, iyi yo-
netigim ve hesap verme siivect demokrasinin temelleving olugturur. Ve de-
molkrasi yi bilgilendivilmig bir toplumln siiydiiviilebiliv. Pavlamentonun
hiikiimeti sorumin tutmasima yardimer olan aydwmlatice denetim vapor-
lnys ... demokyasiyi mubafaza etmek igin cok seyler yapabilir (Dye, Pub-
lic Digest Fund Volume VIII, NO. 1, 1997).”

Denetim Standartlar:

Cagdas denetim uygulamasinda mali denetimin!! amaci, bir kurum
veya kurulugun hesabi haklundaki “denetgi gorigi”nii olusturmaya ye-
terli, uygun ve giivenilir denetim kamtlarim toplamak; ve boylece:

¢ Hesabin sekil ve muhteva itibariyle muhasebe mesleginin ge-
reklerine ve ilkelerine uygunlugu,
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¢ Hesaptaki rakamlarin mali tablolarda gerektigi gibi gosterildigi,

¢ Tahsis edilen kamu fonlarmin Yasama orgaminca &ngoriilen
amaclara ve hizmetlere harcandigy, ve

¢ Tahsilat ve ddemelerin ilgili kanun, tlizik ve yonetmeliklere
uygun olarak yapildig

konularinda giivence elde etmektir.

Cagdas denetim uygulamasinda performans denetiminin amac ise,
ilgili idarenin kendisine tahsis edilen tiim kamu kaynaklarimn ekono-
mik, verimli ve etkin kullanimim saglayacak diizen ve mekanizmalar
kurma ve bunlan geregi gibi calisir tutma yiikiimliliigiinii ne derece
yerine getirdiginin ve bu diizen ve mekanizmalarin ne derece etkili ig-
lediginin bagimsiz ve tarafsiz bir degerlendirmesi ile bu diizen ve me-
kanizmalarin nasil daha iyilestirilebilecegini, yoneticilerin hesap verme
yiikiimliiliigiinii takviye etmek iizere raporfamaktr.

Denetgiler bu amaglan realize edebilmek i¢in Sayistay Bagkani adi-
na hareket edetler. Denetgilerin yetersiz performanslar, bir kurum ola-
rak Sayistayin ve bir fonksiyon olarak da denetimin giivenilirligini riske
atar. Bu nedenle denetgiler ¢calismalarinda ve davramglarinda miimkiin
olan en yiiksek kaliteyi ve standardi yakalamayr hedeflemek zorunda-
dirlar. Uygulamada denergilerin ¢aligmalarinda ve davramslarinda uy-
makla yiikiimlii olduklar temel ilkeler “Denetim Standartlan™ adi ve-
rilen metinlerle belirlenir. Denetim Standartlari, vzun yillar boyu sii-
ren mesleki uygulamalardan siiziiliip, damutilarak elde edilen ve ilgili
meslek drgiitleri tarafindan da benimsenmis olan mesleki kurallar ice-
rir. Bir tanim yapmak gerekirse, Denetim Standartlari, denetgilerin
mesleki niteliklerine, denetim iginin kalitesiné ve anlamlt denetim ra-
porlannin temel ézelliklerine iliskin mesleki kurallardir. Bagka bir ag1-
dan Denetim Standartlars, denetgilerin gorev ve sorumluluklarina ilis-
kin minimum gerekliliklerin ana hatlariyla ifade edildigi metinlerdir.

Sayistaylann kendi dznel kosullarina adapte ederek benimsedigi
denetim standartlan tilkeden iilkeye bazi farkhiliklar gdsterse de, bu
kurallarin belkemigini Genel Kabul Gérmils Denetim Uygulamalan
olusturur. Kimi iilkelerde “Meslek Ablak Knrallar:”da Denetim Stan-
dartlarina dahil edilebilmektedir. ABD Sayigtayinin kabul ettigi ve da-
ha cok “Sar: Kitap” olarak iinlenen Devlet Denetimi Standartlar,
Meslek Ahlak Kurallarim icermez. ABD’deki tiim i¢ ve dis federal de-
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netim organlarinin yaptiklari denetimlerde San1 Kitaba uyma zorunlu-
lugu vardur. .

Cagdas denetimin uygulandigh iilkelerde denetim standartlariyla
bir yandan denetlenenlere ne tiir bir denetime tabi olacaklar konusun-
da agik bir mesaj verilmekte; bir yandan denetimden beklentisi olanla-
ra (bagta parlamentolar ve halk olmak tizere medyaya; kamuya borg pa-
ra veren kigi, kurum ve kuruluglara; aragtirmac: ve akademisyenler ile
digerlerine) denetgi goriigtiniin hangi minimum yeterlik, kalite ve dii-
zeyde bir denetim ¢aligmas: sonucu olusturuldugu ve denetim rapor-
larinin nasil diizenlendigi konularinda fikir verilmekte, bir bakima yii-
riitiilen denetimlerin kalite ve standardi konularinda adeta bir taahhtit
altina girilmekte; bir yandan da denetgilere kendilerinden beklenen
isin asgari kalitesi ve standard: ile gérevlerini icra ederlerken izleyecek-
leri yol ve uygulayacaklan esaslar teblig edilmektedir. Bu durumu, Sa-
r1 Kitabin 1994 yih basimimin 6nséziinde ABD Sayistayiun o zaman-
ki bagkam Charles A. Bowsher soyle dile getiriyor: “Daha duyaris ve
maliyet-ethin kamu yonetimi taleplering kavsilamak igin politikaciinr ve
yoneticiler gitventlir mali bilgileve ve performans bilgilerine ibtivag du-
yariar. Bu bilgiler konusundn olduiu kadar, bu bilgilevi iiveten sistem-
ley konusundn da denetcilevin sajladyje teminat giiniimiizde ber za-
mankinden daba onemli olabiliv. Denetgilere olan by bajimbibh, denet-
cilere vol gistevecek ve dijerlevinin de denetgilerin igine givenmelering
miimkiin  kilacak standavtlava  olan ibtiyacs  pekistivmektedir
(GAO/0OCG-94-9, June 1994: 5. 1).” Goriilityor ki ¢agdas denetimin
uygulandig tlkelerde, denetim Standartlar, her seyden 6nce deneti-
min ve onu icra eden denetgilerin giivenilirligi ve inamlirhig i¢in son
derece énemli dokiimanlar olarak kabul edilmektedir.12

Denetim Standartlar, kita Avrupa’simin bir bolitmiinde oldugu gi-
bi iilkemizde de son yillarda telaffuz edilmeye baglanan bir terimdir.
Ozellikle 6zel sektdriin ¢agdas denetim modelini benimsemesi nede-
niyle ve muhasebecilik ve mali miisavirlik mesleklerinin gelisimini sag-
lamak i¢in TURMORB™un da &zel gayretleriyle, iilkemizde son bir kag
yildir denerim standartlarindan daha sik¢a s6z edilir olmustur.

Tirkiye’de kamu kesimi denetgilerinin gérev ve sorumluluklarina
iliskin kurallar kanun, tiiziik ve yénetmelik gibi hukuk tasarruflara ser-
pigtirilmis olarak yer almakeadir. Bizdeki kurallar “mesleks” kural olma
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ozelligini, yani meslegin uzun yillay boyunca nygulanmasimdan siziliip
geldikleri ve meslekteki en iyi wygulama Gruneklerin teghil ettiklert igin
meslek Grgiitlerince benimsenmis kurallar olma dzellyfing tasgimazlar,
Denetime ve denetgilerin gorev, sorumluluk ve meslek ahlakina iligkin
olarak degisik hukuki ve idari metnlere serpigtirilmis oldugunu séyle-
digimiz kurallar, ne denetgilerin gérev ve sorumiuluklanimn tiimiini,
ne de denetimin biitiin agamalarini kavrarlar. Bu durumlar onlarin hu-
kuk tasarruf formatinda oluglari ile izah edilebilir. Ciinkii denetimi
yonlendiren bu kurallari, denetimi en ince ayrintisina kadar bilen bir
meslek orgiitii degil, dahil edildikleri hukuk tasarrufun niteligine gore
ya yasama orgam veya bakanlar kurulu veyahut da ilgili bakan belirle-

yerek yiiriirliige koymaktadir. Ulkemizde denetimi yonlendiren hukuk
tasarruf bicimindeki kurallarin, eksiklikleri yamndaki bir diger handi-
kapi da bu kurallan degistirmenin genellikle bir merasime tabi olmasi
ve bu ylizden degistirme isinin uzun zaman almasidir. Oysa denetim
hizla degisen ve geligen bir is ortaminda ifa edilen bir fonksiyondur ve
degisikliklere hizla adaptasyonu gerekir. Bu da ancak, denetimi incelik-
leriyle bilen ve onu etkileyecek degisim ve gelisimleri 6nceden kestire-
bilenlerin kurallan koymasiyla miimkiin olabilir.

Denetimin Temel Varsayimlart

Cagdas denetim anlayiginda, denetim standartlarinin altinda kimi te-
mel Onermeler yatmaktadir. Yani standartlar denetim fonksiyonuna,
denetlenen kurum ve kuruluslann yukimldliikleri ile dnemli gériilen
diger hususlara iliskin bazi temel varsayimlar tizerine insa edilirler. IN-
TOSAI Denetim Standartlar yitksek denetim kurumlan tarafindan yii-
riitiilen denetim icin uluslararas platformda kabul edilen Temel Oner- :
meleri de igerir (INTOSAI, Auditing Standards, 1995: Béliim I). Bir |
biitiin olarak Lima Deklarasyonu da denetimin temel kavramlar: hak- 1
kindaki ana kurallan koymaktadir (INTOSAIL The Lima Declaration of
Guidelines on Aunditing Precepts). Bir fikir vermek icin ABD Sayistayi-
nin hazirladigy Devlet Denetimi Standartlarina esas alinan temel Sner-
meler agsagiya alinmistir:

1. « ‘Denetim’ terimi hem mali denetimi ve bem de performans dene-
timini kapsar.
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. “Kendilevine kamu haynaklnrinen kullanim tevdi edilen kamu gi-
vevlileri, kaynaklprin tabsis edildikleri amaciar: elde etmek igin, bu
kaynaklor: vevimli, ethili ve tutuwmln biv sekilde kullanmakln girev-
lidivier. Bu yithiimliliik, kamu givevitlerine emanet edilen biitiin
kaynaklara wygulnnr.

. “Kendilevine hamu kaynaklar: emanet edilen kamu gorveviileri uy-
gulanabiliv tiim mevauata wymakly yitkimlbidirier. Bu yiikiimli-
liik, kuvumun ve govevlinin wyncagm geveklilikleri beliviemeyi ve mev-
sunta wyguniugn temin edecek sistemleri gelistiverek yiviivliige koy-
mayr da kapsar.

. “Kendilevine kamu haynaklnr: emanet edilen kamn goreviilers, doj-
ru amag ve bedeflere ulngmay: sailayacak ethili kontrol mekanizma-
lavine hurmak ve igler halde tutmaktan; kaynaklorim emin biv sebil-
de mubafazasimdan; kanuninra ve mevzunta wynlmasindan; ve
(kaynaklarm kullamunuyla ilgili olarak) giivenilir veri ve bilgilerin
saflanmasmdan, korunmasindan ve dipriistee acthlanmasindan so-
rumindnr,

. “Kamu govevlileri kamn programiprine ve hizmetlerini yiiriitmek
tgin kendilevine verilen kaynaklardan itiivii hem kamuya ve bew de
devietin diger organlavina hesap vermekle yikiimlidiivier. By ne-
denle buniar, kendisine kars: sorumin oldukiary kigi ve makaminra,
duruma wyyun raporiar sunmahdiviay.

. “Kama besaplarinin denetimi, kamusal kontroliin ve besap verme yii-
kiimbigtindin en canalics Giesidiv. Denetim, yinetim tavafindan agih-
laman veya yonetimden sajlanan bilgilere, yansiz olarak elde ettifi
kanstiar: deferiendirmek suvetivie inanslwisk ve giivenilivlik babseder.
Denetimin onemi ve kapsamis olma izellii, kendilevine kaynak ema-
net edilen hamu govevilevine ozel biv sovuminluk yitkier. Bu soruminu-
luk, denetim raporunun mubtemel kullanscilarimmn makul ibtivagla-
rima gidermeye yetecek hapsamdaki denetimi sajlamaktr.

. “Mali denetim, biv kurumun mali bilgilevinin diiviistce sunulup su-
nulmadyjs hususunda ve/veya kurumun ic kontrollevi hakkinda ya
da yasalara ve mevzunta wynwminluiy konusunda bajnmsiz raporiar
verdist igin, besap verme yitkiimiiiliiiiiniin vevine getivilmesine kot-
klarda bulunur.

. “Vatandaslara besap verme yiikiimliiliijjiinii gelistivmek ve igleve ne-
spret etmekle govevli taraflarm kavav vermelevini kolnylastirmak

127



DEVLET REFORMU

veya hataly ve verimsiz wypulamalary diizeltici eylemi baglatmak
maksadwyla biv deviet daivesinin program, fanliyet veya fonksiyonu-
nun performanss haklinda tavafaz bir dejferlendirme yaptyp igin,
performans denetimi, kamu giveviilerinin hesup verme yiikiimlili-
Jiiniin yevine getivilmesine katkilnrda bulunur.

0. “Hiikiimet capmdaki hesap verme yikiimlisliygiinii geveeklestivebil-
mek icin, vatandaglar ile onlavin sectyfi temsileiler ve program yone-
ticilevi, hitkiimetin faaliyetlerinin diriistiigyi ile gitvenilivlyging,
performansing ve maki yonetimini defeviendivmelerine yavayacak
bilgive ibtiyac duyariny. Bu nedenle, yasal simirlamalor veyn ahlaki
telakkiler engel olmadiken, denetim rapovinr: kamuya ve rapora ko-
nu faaliyete kaynak saglamas olan diger deviet kademelerine agik ol-
mahdr (GAO/OCG-94-4, 1994 Revision: s. §-10).”

Bu 6rnekten de anlagilacagy iizere temel dnermeler, denetimin
amaclart ve kapsami, yonetimin temel gérev ve sorumluluklan ile bun-
larm denetimi ilgilendiren yanlari, hesap verme yiikiimliiliigiiniin ger-
cevesi, denetimin geffaflig gibi denetim fonksiyonunu bigimlendiren
ve denetim prosediirlerine dayanak olarak alinan ana ilkelerdir. Kisaca,
bu dnermelerle denetimin goérev ¢ergevesi gizilmektedir.

Denetimin Tanimi

Lima Deklarasyonunda denetim terimine, bu fonksiyonun temel 6zel-
likleri ve amaglan anlanilarak agiklik getirilmigtir (INTOSAI, The Lima
Declaration of Guidelines on Auditing Precepts, Glossary). Buna go-
re, “Kamu fonlarinim yonetimi biv vakif (emanet idnvest) yerine gecti-
Finden, denetim havrame ve kurumu kamu mali yonetimlerinde yara-
tihistan vaydw. Denetim kendi iginde biv son dejpildiv; ancak amact, ma-
li yonetimin, kabul edilen dlgiitlerden ve mevzunta wygunluktan sapma-
laryyla vevimlilik, ethinlik ve turumluluk ilkelerini thlallerini:

o diizeltici eylemi wmiimbkiin kilacak,

o Jesap vermekle yiikiimli olanlarim sornwmluluk almalavin sajla-
yacak,

*  bunlar telafi ettivecek veya

o bu tiv iblallevi nleyecek —hip defiilse daba giiclestivecek,
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kadar evken bulup ortaya gkarmak olan diizenleyici biy sistemin vazge-
cilmez bir paveasidir”

Avrupa Birligi Sayistayina gore de (kamu kesiminde) denetim, bir
kurulugun faaliyetlerinin ve iglemlerinin hedeflere, biitcelere, kurallara
ve standartlara uygun olarak yiiriitiilmesini ya da iglemesini giivence al-
tina almak iizere incelenmesidir. Bu incelemenin amaci, diizenli aralik-
larla diizeltici 6nlemi gerektirebilecek sapmalan belirlemektir (Yérii-
ker, 1999: s. 2).

Goriilecegi iizere her iki tanimda da egemen olan unsur denetimin
tek basina bir fonksiyon ve kendi icinde sonlanan bir faaliyet olmadi-
gidir. Bu tammlarin, diizenli bir faaliyet olan denetimi temel olarak yo-
netimin bir uzantisi, vazgecilemez bir pargas: olarak algiladigini séyle-
mek yanlis olmaz. Zira ¢agdas denetime yiiklenen en temel amag yo-
netimin, denetim bulgularina dayanarak diizeltici eylemlere bagvurma-
st saglamaktur.,

Hesap verme yiikiimliiliigiiniin yerine getirilmesinde denetimn, ra-
porlann (yonetimin hesap verme yikomliligi geregi parlamentoya
sundugu mali raporlar/performans raporlan ve bunlarla ilgili agikla-
malarin) inamhrh@gini diger herhangi bir faktérden daha ¢ok gii¢lendi-
rir. Kaynaklarin kullanumm ve akst ile bir ilgisi bulunmayan denetgilerin
islemlerden sonra onlarin dogrulugunu teyit etmeleri halinde, kurum
yonetiminin agiklamalari daha da giiclenir ve inamlirlik kazanir. Para ve
mallann kullanlddigi durumlarda denetgiler, mali raporlar {(mali tablo-
lar) seklinde 6zetlenen kayitlar: ve ilgili dokiimantasyonu incelerler.
Denetimin amaci bu dokiiman, kayit ve raporlarin dogruluguna tamk-
hik etmektir. Bu mali denetim olarak adlandirilir. Eger denet¢inin igi
program veya faaliyet amaclarimn elde edilip edilmedigini de incele-
mekse, buna da performans denetimi denir. Kamu kesimi denetiminin
¢ok 6nemli bir 6zelligi de yasal ve akdi gerekliliklere uyulup uyulma-
diginin tespitini gerektirmesidir. Bu amaca déniik incelemeler de #y-
guniunk denetimidir. (Denetimin tiirleri ve bunlarin tanimlari hakkin-
daki aciklayic1 bilgive Ek II’de yer verilmigtir. )

Kamu mali yonetimi hem z¢, hem de 4z denerimi gerekdirir. I¢ de-
netimin fonksiyonu kurumun parlamentoya kargt olan hesap verme yii-
kiimlaligini yerine getirmede kuruma, dolayisiyla da kurum tist y6-
netimine yardimel olmaktr. Bu yiizden i¢ denetgiler ilgili kurumun
elemanidirlar ve onun faaliyet ve kayitlarim sistematik olarak incelerler.
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Dis denetcilerin, inceledikleri kurulugtan tamamen bagimsiz olmalan
sarttir. Eger boyle bir bagimsizlik yoksa dis denetim de yoktur. Gelis-
mis iilkelerdeki uygulamalara gére dig denetgilerin incelemesi zorunlu
olarak segmecidir ve secimler cogu kez, bir dlgiide saghkl isledigi sap-
ranmus i¢ kontrollere ve i¢ denetgilerin kalitesi degerlendirilmis calig-
malarina dayandirihr.

Hesap verme yiikiimliiliigiintin yerine getirilebilmesi i¢in, igin, ya-
ni muhasebeciler tarafindan derlenip mali raporlar (tablolar) geklinde
tzetlenen kayitlarin ve bunlarla ilgili dokiimantasyonun denetlencbilir
olmasi gerekir. Modern denetim segmeci olarak uygulandigindan, igin
bir kismu gergekte higbir zaman denetlenmeyebilir. Buna ragmen, he-
sabin biitiiniiniin denetlenmeye miisait olmasi zorunludur, aksi halde
hesap verme gevgeklesmeyebiliv. Bu su anlama gelir: {ist yonetim igini
planlamali, organize etmeli, belgelemeli ve belli i kontrollere tabi tut-
malidir ki, denetgiler onu inceleyebilsin ve giivenilirligi hakkinda bir
kanaate varabilsinler; boylece de iist yonetimin hesap verme yiikiimlii-
liigii yerine getirilebilsin.

Tiirkiye’de Denetim Anlayist

Ulkemizde “denetim” uluslararasi dokiimanlarda yer alan tammlardan
biraz farklh bir bi¢imde kavranmaktadir. Denetime son derece genis
amaglar izafe edilmekte, bunun dogal bir uzantisi olarak da teknik an-
lamda denctim dis1 birtakim faaliyetler, bu arada tamamen yOnetimin,
hatta yasama ve yarginin kapsamina giren faaliyet ve fonksiyonlar da de-
netim olarak adlandinlmaktadir. Ek IIT’te de goriilecegi lizere, s6z ge-
limi, TBMM Plan ve Biitge Komisyonunun kesin hesap kanun tasanla-
riny, biitge yasa tasartlariny, yasalarm mali hiikiimlerini goriismesi; Cum-
hurbagkami ve Basbakanin Devlet faaliyetleri tizerindeki gozetim yetki-
lerini kullanmalan bile tereddiitsiiz bir sekilde denetim sayilmaktadir.
Ancak bunlann irdelenmesine gegmeden énce, denetim anlayigimizi bi-
cimlendiren “soruminiuk” kavramina kisaca goz atmak yararh olacakur.

Kamu Mali Yonetimimizdeki Sorumluluk Kavrama

Cagdas denetimin uygulandig iilkelerdeki hesap verme yitkimliilii
kavramunin yerini, tilkemizde “sorumiluluk”, “mali sorumiuluk” gibi
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kavramlar alir, Kamu mali yénetimimiz, kamu kurum ve kuruluglarimn
karar verme pozisyonundaki tst yoneticilerinin yonetsel sorumluluklar
iizerine degil; “sayman” ve “tabakluk memury” unvanini tagiyan go-
revlilerin “dézenlediklers evrakin sihhatinden” ve islemlerin “kanunia-
ra wyguninfundan” Stiri sorumluluklan tizerine oturtulmustur (1050
SK, Md. 13). Buna gore, mali yonetimimizde sistemin temel diregi ko-
numundaki gérevlilerin, yani sayman ve tahakkuk memurlanimn mals
sorumiulufn esastir. Bu sorumluluk ayni zamanda bakuki ve kigisel bir
sorumlnlukny. Clnkd hukuka aykirt iglemin vuku bulmast sorumlulu-
gun dogmas icin yeterlidir. Ayrica sorumluluk kendiliginden dogmaz,
hesabin Sayistay tarafindan incelenip yargilanmasi neticesinde verilen
bir hiikiimle belirlenir.!? Saymanlann tizerindeki bu agir sorumluluk
tehdidine karsihik, iist yoneticilerin (ita amirlerinin), yapuklan isler ve
aldiklar kararlar dolayisiyla ilke olarak sorumluluklan yoktur.14

Gortilityor ki bizdeki sorumluluk anlayiguun, kamu kaynaklarint
kullanan yoneticilerin, kamu kaynaklarinin ger¢ek sahibi olan halka (ve
onu temsilen parlamentoya) hesap vermesi yiikiimliligi kaveamyla
bir yakinlig1, bir akrabaligy yoktur. Ciinkii bizde, kamu fonlar vatan-
daglardan belli amaglara harcanmas: i¢in emaneten toplanmis paralar
olarak goriilmez. Geleneksel olarak bu paralar Devlet Hazinesinindir
ve belli amaglara harcanmak tizere belli gérevlilere (saymanlara) ema-
net edilmistir. Kesaca ifade etmek gerekivse, geligmis itlkelevdeli hallin
devlete emanet etrifi parva havvammn yeving, bizde Devietin saymanla-
va emanet ettifi para; dolayissyla hamu yonetiminin (hitkiimetin) pav-
lamentoyn (giderek vatandaglara) hesap verme yithtimliiltifiniin yevini
de, saymanlarin Deviete besap verme vithiimiiiliyii anlayis aly,

Bu sorumluluk anlayisimiza paralel olarak denetim anlayisimiz da
elestivici-tavsiyeler divetici-bilyt verici-tasdik edici degil, Devlet emvali-
ni kotii kullanan sorumlular: cezalandiricidir. Bu haliyle de modern
kamu yonetimi anlayisiyla cangma icindedir. Bu yiizden son yillarda Sa-
yistay denetiminden ka¢is yogunlagsmistr. Kanaatimizce kamu iktisadi
tesebbiislerinin denetiminin Sayigtay’a verilmemesinin temelinde de
bu yatmaktadir. Aym anlayis, Sayistay’in parlamentoya sunulmak iize-
re raporlar tiretememesinin de nedenidir: degalder ki, sayman besapin-
rimy inceleverek soruminiavin (smyman ve tabakkuk memurlaprimn) so-
raminlnguna hiilmetme anlangna gove organize olan, amaglondir:-

131



DEVLET REFORMU

Inn, yiiviitiilen ve sonlandwrilan biv denetim tavzndan, aym zamanda
(ve tek bir cabgmanin yan iviini olarak) kamu kaynaklarimn parin-
menter isterleve wypun ve vasyonel olurak kullandlrp kullanilmadyy ko-
nusundn da siviinler vermesi (paripmentoyn vaporlar dvetmesi) beklene-
mez, beklenmemelidir,

Sorumluluk anlayisimiz, yonetimin asli gorevleri arasmda olmasi
gereken birtakim igler i¢in dahi denetimi birinci derecede gorevli say-
makradir. S6z gelisi bu anlayis yolsuzluk, usulsiizliik ve sug tegkil eden
fiillerin énlenmesi, faillerinin belirlenmesi, sugun isnadi ile benzeri ko-
nularda denetim fonksiyonu birinci derecede gérevliymis de, ilgili ida-
relerin bu eylemlerin énlenmesi ve bulunup ortaya ¢ikarilmasinda faz-
laca bir yitkiimliiliigii yokmusg gibi bir izlenime yol agmaktadir.’5 Keza,
denetimle gorevli kisi ve kuruluglarda da is ve davramglarin bu anlayiga
gore bigimlenme egilimi giiglidiir. Bunun dogal bir sonucu olarak de-
netim, aslinda yénetimin hatta kimi zaman yarguun gérev alaninda ol-
mas1 gereken iglerle ugrasmak durumunda kalmakradir. Nitckim Mar-
tin ile Cush’un, denetgilerin denetim st iglerle géreviendirilmesi ko-
nusundaki degerlendirmeleri soyledir: “... Bu suretle, idavi hesaplare
tethik olunan biv kimsenin sugly veya masum oldwujnny tayin bakimin-
dan nibai havay vevivken muvakiplar kendilevini tamamen serbest his-
sermelidiv. Bu demektir ki, icabnda bir sabit olavak goziikebilmelevine
rajimen, murakiplara o) simmetine para gegivmek vesaiv suiistimalden
santk sahslar aleyhinde dava agmak; b) hevhangi bir sanypn sugln veya
sugsuz olduguny tabkik etmek gibi vazifeler vevilmemelidir. Zaten bn va-
zifeler swvedlava ve ceza mabkemelevine aittiv. Bir murakabe cihazina by
vazifeleri vermek hesaplars kontrol ile mitkellef bir organna meslefi ile 1l-
gist olmayan bir vazife yitklemek demektiv. Bu ayns zamands kontrol ci-
hazima hendi asli vazifesiyle mitnasebeti olmayan bir is gormekte oldujju
yolunda biy sohret yapar (Martin ve Cush, 1952: s. 149, 150).”

Tiirkce Kaynaklara Gore Denetim

Ulkemizde denetim, ozellikle de kamusal denetim alanindaki basih
eser sayist olduk¢a azcir. Bununla birlikte meveut yayinlar denetim an-
layisinuzin temel karakteristikleri haklunda yeterince fikir vermektedir.
“ Kamusal Mali Denetim” baglikll eserinde Maliye Miifettigi Ucar De-
mirkan denetime, “... b isin ya da bir cabanin, genel ya da izel yasa-
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sal, bilimsel ve diigiinsel kurallava wygunlngunn avagirmak ve sajla-
mak amacwyla, basiangicta, wygnlama sirasinda, wygnlama sonunda ya
da wygulamadan bir siive sonra, gizden gegivilmesi seklinde yazil ya da
sozlii olarak yapilan biv eylem...” bi¢ciminde bir tanum getirmistir (De-
mirkan, 1977: 5. 3). Tammda denetimin amaciun “ ... bir igin ya da
cabamn ... kurallava wygunlyfunn ... saglamalk” oldugu belirtilmek-
tedir. Kamu kesimimizdeki denetim anlayisini aynen yansitan bu ta-
mim, dzellikle i¢ denetgilerin nigin sikga idari iglerle gorevlendirildikle-
rine ve bu gorevlerinin de nicin “denetim” kapsamnda kabul edildigi-
ne agikhk getiriyor. Bu anlayis, normalde idarenin yapmas: gereken ki-
mi fonksiyonlara idarenin sahiplenmemesine de yol agmaktadir. Séz
gelimi yonetim, kendi asli gorevi oldugu halde, usulsiizlikk ve yolsuz-
luklarla miicadele alamun, “Bu tir islemler nasil olsa denetimde ovtayn
¢thay. Crlktyjinda da diizelriliy,” diislincesiyle rahathkla denetim fonk-
siyonuna terkedebilmekte, ilave tedbirleri almakta pasif kalabilmekte-
dir. Oysa cagdag kamu yonetimi anlayigina gore, faaliyet ve islernlerin
kurallara uygunlugunu saglamak yénetimin yokimlaligiindedir. Ku-
rallara uygunluk s6z konusu oldugunda denetim yalmizca, is, faaliyet
ve islemlerinde yonetimin kurallara ne derece uydugunu belirlemek ve
bulgularini raporlamakla yetinir. Denetim bu sekilde, faaliyet ve islem-
lerin kurallara uygunlugunu dogrudan kendisi saglamaz, ancak sagla-
ma yiitkiimliiliiglinii yerine getirmesinde yonetime yardimes olur.

Prof. Dr. Cevdet Atay’in “Devlet Yonetimi ve Denetimi” adli ese-
rinde sergiledigi gorisler, Tlirkiye’de denetimin nasd algilandigim bir
baska acidan gostermek bakimindan ilgingtir. Yazara gore denetim,
(Atay, 1999: s. 18, 19), “kuvvetii anlam: itibariyle; giic, basks, otorite,
dstiiniiik, zovlama gibi anlamiarve icermelte ve zayf anlam yoniinden
de; inceleme, arastirma, deneme, diizeltme ve diizenleme kavsilyfinda
ele alimmaktady. Bivinci anlam Ingilizce’de, ikinci anlam ise hava Av-
rupa’ s dillevinde ve Tiivkee’de ajurlikldsr,

“Gergekie denetimin giig, otovite, egemenlik, yoneltme, sinirigma vs.
anlaminr: on planda gelecek sehilde kullanilmas: onun huvvetli anilam:-
wn en agtk kamtd. Ziva, bu deyimiler kuvvetli anlamiare icermekte-
div. Denetim konusu yapilan eylem, iglem, kisi ve seyler onceden belivle-
nen amaglara yonelik veya standartlara wigun olarak gidiilmekte, et-
kilenmekte ve ssmrlanmaktadr. Bunun agk anlams, planlama, karar
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verme, wygulama ve denetleme gibi tiim yonetim siivecleri igine alacak
bigimde otorite wygulama; kisaca kuvvetli anlamda denetlemedir.”16

Ulkemizde denetim fonksiyonunun g¢agdas denetimden oldukga
farkli olan algtlanma bigimi, denetleyen-denetlenen iliskisine de yansi-
maktadir. Atay’in denetimin bagimsizhg ilkesi ile baglanali olarak yap-
ug su degerlendirmeler, bu algilamay: aktarmada son derece bagarili:
“Denetleyenin denetlenen iizerindeki egemeniiyyi denetim havraminin
tansmandn ve dziinde de vavdw. Ovnejin, idarve mahbkemelevinin idare
karsisinda, Sayistayin Maliye Bakanlyn karsisinda, hiyerarsik amivin
astlar kavsisinda bajgimsiz ve onlara distiin olmamalary ditgiiniilemes.
Kalds ki, bu bagnmsizirk ve denetleyenin denetlenen kavsisindaki distiin
konumunn daynmilorak soru sorma, gevekli bilgi ve belgeleri isteme, ge-
refinde sorumluluunun istenebilmesi duruwmun ovtayn gkabilecektiv
(Atay, 1999: s. 46).

Denetimi icra eden organ agsindan bakildiginda denetimin, algila-
ma bakumindan idari ve yargisal fonksiyonlarla olan sinirlart da bulamik-
tir. Kamu Yonetimi Sozliigii'nde denetim tammlandiktan sonra gu
aciklamaya yer verilmektedir: “Yonetimin iglerinin plin ve programin-
ra wygun ve verimii bir bigimde yigriiyiip yiiviimediginin denetlenmesi
gevekiv. Bu anlamda denetim yoneticilevin temel gorevilevinden bividir.
Kurulugtaks isgivenlerle yapilan ise give dejisen gesitli denetim yontem-
levi olabiliv. Kamu yinetimini ise yinetim kuruluglars digndn yasama
organt, yargs yerleri ve kamuoyunn olugturan kurnluslar denetler. Ku-
ral olavak yarg ovgam, yinetimin islevinin bukuka wygun olup olmads-
S denetler; Gteki kurnluglay da bem bukuka wyguniniu bem de iglem-
levin yerinde olup olmadyjine denetlevier. Ciinkii hamu hizmetlevinin
verimii, ethili ve kamuya yararh bir bicimde yiviitiilmesi gevekir (Boz-
kurt, Ergun, Sezen; 1998: s. 62).”

Denetim kavramimin Tiirkge kaynaklarda yer alan tanimlan ve de-
netim tiirleri, Tiirkiye’de denetim yaptifi diisiiniilen gorevliler ve ku-
rumlar ile cesitli “denetim faaliyetleri’ne iligkin 6rnekler Ek III’te goss-
terilmistir. Bu érneklerin incelenmesi bize, denetim fonksiyonuna de-
netim organlannca bile ni¢in sahip ¢ikilmadig: ve bu fonksiyonun ne-
den bir tiirlii geregi gibi isletilemedigi konulaninda fikir vermektedir.
Ornekleri incelerken, Bu dilkede her kamu kurumunun govevi biv seyleri
ya da bivilevini denetlemek, ber kamn govevlisi de bir denetgi midir? Ka-
mu kurumlarinm temel govevi demetim ise; yonetim, yayge ve yasama ne-
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dir? Yineticiler denetim yapiyorsa, yonetme igini kimler yapryor? tirtin-
den sorular akla takilmaktadir. Rahatlikla denilebilir ki {ilkemizdeki an-
layiga gore denetim, en biyiijiinden en kiigijjiine kadar adeta her kamn
givevlisinin yapmaya vetkil oldwin bir givev ve fonksiyondur!

Mevzuatimizda Denetim

Tiirk kamu mali yonetimi gercevesinde genel ve katma biiteeli daire ve
idarelerin dis denetimi fonksiyonu Sayistay’a verilmis bir gorevdir. Dig
denetimin nasil algilandi@im Sayistay’in kurulug yasasinda yer alan hii-
kiimlerden ¢ikarmak miimkiindir. 832 Sayili Yasanin 45. maddesinde
denetimin amac, soruminlavin; geliv, gider, mal ve krymetlevden mev-
zunta uygun olarak tahakkuk ettivimedigi, almadyy, havcamadyj, ver-
medijji, saklamadyy veya idave etmediggi islemleri tespit etmek ... seklin-
de belirlenmigtir.

Sayistay’in denctimlerinde izleyecegi yolun ana hatlan ise Yasamun
38. maddesiyle ¢izilmistir: “Sayestay, denetimine given idave ve kurnm-
lnrin,

a) Gelir, gider ve mal iglemlerini, by iglemieve ait sayman besaplavin
biitiin kayit ve belgeleriyle bivlikte incelemek ve neticede biitiin by i5-
lem ve hesaplar: yargilama yolu ile;

b) Biitge hesalnmn ve by nitelikteki dijjer besaplavin kesilmesini, say-
man hesaplavinin sonuclavim, ilgisine gove kesinhesap kanuny tasa-
rilare veyn hesin mizan ve bilangolarvia karslagtrmak suretiyle;

¢) Kanunlarda belivtilen dijer konular: ilgili daive ve kurumiardan
alinacak bilgi ve belgelert incelemel ve Sayistayda gervekli hayitiny:
kurmak suretiyle;...”

denctleyecektir. 46. madde Sayistay denetiminin temeli olan ve 38.
maddenin (a) bendinde ifadesini bulan gérevin nasil hayata gegirilece-
gini, yani sayman hesaplarinin nasil incelenecegini dile getirmistir.

Madde hiikmiine gore: “Inceleme sirasinda;
o Gelivierin, alacaklavin ve hey tivlii baklavin hanunlova, tiziik-
leve ve yometmelikiere ve biitcedeki tevtiplevine wygun olavak ta-

hakkuk, takip ve tabsil edilip edilmediji,
o Giderlerin,
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— Kanunlnra, tiziiklerve, yonetmelikleve ve biitgedeks tevtibine,
ddengifine ve kadroya wygnn olavak harcanyp harcanmady,

— Odemenin istibkak sabiplerinin veyn vekillerinin kimiili
arastirtimak suvetivie yapilep yapilmadii,

— Idare hesabina given biitin igemlerin para ve sair kymet ba-
veketlevinin kanun, tizik ve yinetmeliklevdeki hitkiimiere
wygun bulunup bulunmadyjs,

o Tagmnwr ve tagnmaz mallavin givis, saklang, killanty ve gilaglo-
ve ile bunlavin bulunmas: gevekli olan yerlerde tamamen mevcut
olup olmadys bususlavinn yiiviivliikteks kanun, tiziik ve yonet-
melik esasinrina give yapilyp yaplmadys,

»  Yukaridaki fikvalavda yazils biitiin iglem ve hesaplarin belgeleve
ve kayitiarina wygun olup olmadyp,...”

aragtirilacaktir. Bu hiikiimier tilkemizde Sayigtay’ca yirttiilen dis dene-
timin genel olarak mevzuata uygunink ve diizenlilth denetimi ¢izgisin-
de oldugunu gostermektedir. Ancak denetimin amaci agisindan, cagdas
anlamdaki diizenlilik denetiminden ayrima sdz konusudur. Parlamen-
toya sunulacak raporlarla inceleme evresi arasina, hatalarindan 6tiirt ki-
mi gorevlilere mali kiilfet yiiklemeye, bir anlamda onlari, {bizzat yap-
masalar bile, farketmedikleri hatalardan &tiirii) cezalandirmaya yonelik
olan “yarge” siireci girmektedir. Bu siireg, bir taraftan kendinden 6n-
ceki inceleme siirecini kendisine (yargiya) materyal iiretecek bicimde,
yani sorumlulanna tazmin hitkmedecegi hatali ve fazla 6édeme igeren
tekil iglemleri bulup ¢ikaracak bigimde sekillendirirken; bir yandan da
kendisinden sonra gelen ve parlamentoya sunulmak iizere raporlar
iretmek olan siirecin dogal akigini kesintiye ugratmaktadir. Bagka bir
anlatimla yargi, denetimi kendi iginde sonlandirmakta, b&ylece dene-
tim kamu yénetiminin bir araci olmaktan ¢ikip bir amag haline doniis-
mektedir. Yarg fonksiyonunun istedigi denetim bulgulart mahiyetleri
itibariyle parlamentonun; parlamentoya sunulacak raporlara konu ola-
cak denetim bulgulart da yargt fonksiyonunun isine fazlaca yaramaz.
Yargiya materyal iiretecek bicimde 6rgiitlenen ve amaglandirilan bir in-
celeme ve denetim tarzi da, bir buguk asira yaklasan bir uygulama alig-
kanligiyla birlesince, aym zamanda hem yargiya materyal ve hem de ;
parlamento raporlarina konu olacak bulgulan iiretemez. Sonugta ise,
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gerek 832 Sayili Yasanin ve gerekse bu yasamin verdigi yetkiye dayani-
larak ¢ikartilan Sayistay Denetgi ve Raportérlerinin Denetim ve Calig-
ma Usulleri Hakkinda Yénetmeligin, parlamentoya raporlar sunmayi
dngoren hitkiimleri yillardir bir tiirlti hayata gecirilememektedir.17

Martin ile Cush’un Sayigtay’in denetimi ile ilgili olarak yaptiklart
degerlendirmeler ise soyledir: “Simdiki (1951 yilindaki) mevznata gi-
re Sayrstay’dan (aynt zamanda) muraksp, saves, yargig ve jiivi olavak va-
zife girmesi istenmektediv (Martin ve Cush, 1952:s. 153)...”, Ve ...
murakabe usuliine de, yalmz gecikmelere sebep olduju igin dejil fahat
tdari, tegrii ve kazai vagzifelerini bivibivine karigwrdyi igin de, itiraz
edilebiliy (Martin ve Cush, 1952: s. 126).” O tarihten bu yana mev-
zuatiouzin denetimle ilgili temel mekanizmalarinda ve denetim yakla-
stmlarinda bir degisiklik olmadigina gére, bu degerlendirmeler bugiin
icin de énemli dlgiide gegerlidir.

Yukaridaki agiklamalara gére Sayistay’in yapageldigi denetimin su
Ozellikleri tasidigini gérityoruz:

* Bizde denetim, kurumlarin hesap verme yiikiimliiliigiiniin, do-
layisiyla da kurumlara tahsis edilen kamu fonlarim kullanmada
soz sahibi olan iist yoneticilerin hesap verme yiikiimliiliikleri-
nin yerine getirilmesinde parlamentoya yardimer olmak anlayi-
sina degil; kamu fonlarun hesabin tutan saymanlarin kisisel ve
mali sorumluluklarinin Sayistay’ca tayini anlayigina dayandinl-
migtir,

* Kurumsal bazda degil, sayman hesabi bazinda icra edilmekte-
dir. (Kurumsal bazde verilen az sayidaki hesap da, mubasebe sis-
temi ve soruminluk anlayig nedeniyle sayman hesabr anlayisyla
hazwrianr ve ona uygun olpvak denetleniv.)

e Ideal olarak, hesaba dahil tiim islemlerin istisnasiz tek tek ince-
lenmesini gercktirmektedir. Ve yargy siirecine materyal liret-
mek; yani, “soruminlavin soruminlnklav: baklinda bitkiim tesi-
si igzm” hesaptaki hatall ve mevzuata aykin biitiin islemleri tek
tek bulup cikarmak amacina dontiktiir.

* Ana hatlaniyla hukukilik ve diizenlilik denetimi 6zelligindedir.
Ancak, mali tablolann tasdiki ve buna iligkin bilginin parlamen-
toya raporlanmasi dncesine yarg stireci girdiginden tasdik ve
raporlama islevleri gelisememigtir.
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Ulkemizdeki denetim fonksiyonuna bir de i¢ denetimin mevzuat
penceresinden bakmakta yarar vardir. Bu cephede yukarida séyledikle-
rimizden farkli bir denetim anlayig ve yaklagiminin bulunup bulunma-
dignm belirleyebilmek igin, iilkemizdeki i¢ denetim organizasyonlari-
nin en eskisi ve en geligkini olan Maliye Teftis Kurulunun gorevierine
g6z atmak yeterli olacaktir.

Maliye Bakanlig Tefiis Kurulu Ttziigiiniin ikinci maddesinde Ku-
rulun goérevleri goyle belirlenmis: “... deviet mallarina sabip ¢tkmak,
gelivieve ve gideviere ilighin hanunlavin, kurallarin ve talimatiarin wy-
gulanmasine saglamaktan ibavertiy (25.10.1914 tarih ve 1985 tarihli
Resmi Gazete).” Goriiliilyor ki mevzuatimizdaki denetim anlayisi ile
Tiirkge kaynaklarda tanimlanan denetim yaklagim arasmda bir fark
yoktur. “Deviet mallavina sabip cihmak, mevzuatin wygnlanmasing
sajflamak, vb. gibi” geligmis lilkelerde yonetimin birincil gorevi sayilan
fonksiyonlar bizde denetime devredilmis gozitkmektedir. Peki i¢ dene-
tim bu idari sorumluluklart nasil, hangi kaynak, organizasyon ve idari
giicle yerinc getirecektir? Korkarz ki, ironik bir tislupla ifade etmek
gerekirse, Tiiziigiin tigiincii maddesinde belirtildigi sekilde, yani mi-
fettiglerin ...teftise yetkili oldubinrt yerlevde ansizn orvtaya cikmast ve
Malive Bakanimca imzalanmag kimliklerini gistermesi suvetiylel. ..

Nitekim, Martin ve Cush, denetim anlayiginda ve uygulamasinda
yaganan karmagay1, adina ¢aliyma yiiriittiikleri Maliye Bakanhgiyla bag-
lantilt olarak séyle dile getirmiglerdir:

“ Miishet biv sevkis idave politikass takip edilmedijgi icindiv ki Tiivki-
yede dahili kontrol (ic denetim) difer cegitli islevie kavigirilmagtr. Bu
gtin miifertiglerden pek de kendi asli vazifeleri sayilamayncak cegitli igle-
¥i girmesi istenmektediv. Halbuki bu igler Bakanlyfin cegitli fanliyetleri-
ni normal olarak sevkii idave eden pevsonelin yapacai igleri tekvavia-
mak yahut onlarin yerine kaim olmak demektiv. .. Kanundaki hitkme
Love miifettislevin ber bivi idavi maksatiavia Bakans temsil ettiffi igin bu
vazifelevi ifw etmektediv; balbuki bu giviig esas idari prensiplevin ihlali
demehtiv. .. .miifettis Bakanlyn tabkikat ve reftise memur ettyji biv
meslek memurndur. ...

“Yine mevcut usule give, mubtelif genel miidiirliskler ve deftevdariie-
lar hendilerine bajils subeleri kontrol exmek dizeve kontrolivier istihdam
etmektedir. ... Heyetimizin mitsnhadesine gove, kontrolorlerin 5t tle mii-
fettiglevin isi avasmdaki hudut agken ve tam izab edilmis degfildir. ...
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“Sunn unutmamak lozimdr ki herbangi biv miifettis veya hususi
tabkik memurn sadece idavi maksatlaorle vazife govity; biitiin hiikiime-
tin mali iglerini kontrol etmek onun vazifesi dejildiv. Bu vazife Sayista-
ya asttiv. ... mifettisin ... big biv idavi vazifes: olmamalidir. Dijer ta-
vaftan miifettisin mesaist sonunda vevecedi vapor, ... mutinka biv maok-
sadn yaramabdiy. . (Martin ve Cush, 1952: 5. 155, 156).”

Bu uzmanlar tarafindan ¢izilen tablo 1940°h yillarin uygulamalarn-
m anlatmakla birlikte, tilkemizdeki denetim anlayisinin temel felsefesi-
ni yakalamada bize hayli yardimer olmaktadur.

Tiirkiye’de Denetimin Amaclari (Denetimden Beklenenler)

Ulkemiz pratigine gore denetimin amaglarini, yani denetimden ne
beklendigini Demirkan’dan yapacagumz bazi ahntlarla aktarmaya ca-
hsacagz:

“Yiiriitme evkinin kendi iinitelevine dinitk mali denctimi daba cok
soruminiuklarin ovtaya ghaviimase amacine tagpmaktse olup, diga do-
niik mali denetimiyse baghca gelir yasalavinn adil ve verimli bir bicim-
de wygnlanmasiamacina yinelmektediy (Demirkan, 1977:s. 10).”

“Baz kez, yanlglh yapilmag ve diizeltilmesi olanag kalmamays ola-
bilir. Baze kez de, mali yasalnvin wygulanmas: dolayisiyle haksiz yavar-
lar sajflanmag olabilirv. Bu takdivde, sorumlnlavin bulunmas: ve gevekiv-
se cezalandirimalar: soz konusn olmaktadiy. Ovnelfin veryi ziymna yol
agilmas, fazle ddemede bulunulmasi, mitkelleflevden baskyyln haksiz yo-
rarviay saflanmast dwrnmlarimda yapilan mali denetim, bu amaca yi-
nelmis mali denetim olmaktador.

“Mali denetim denilince akla gelen ikinct amag, sorumbulavin belir-
tilmesi olmaktadrr. Giderlevin mali denetiminde Sayistayca yapilan de-
netim, biitiindyle by amaca yonelmis denetim olarak ovtaya ¢ihmakta-
dwr {Demirkan, 1977:s. 18}.”

“Denetim nigin yapiir: Yukarida belivtilmig olan kuvallora wygun-
I aragtirmak, igin yapil.

“Denetimin amace nediv: Kurallava wygunlujn aragtirmak, yerles-
tirmek ve saflamak (Demirkan, 1977: 5. 3).”
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Bu alintilar da gosteriyor ki iilkemizde denetim, agulikli olarak,
geemisteki hatah uygulamalart ve bu uygulamalann sorumlulanni bu-
lup ¢ikarmaya; hatali uygulamalardan miimkiin olanlarini diizeltmeye,
buna imkan kalmamugsa sorumlularim cezalandirmaya; islem ve faali-
yetlerde kurallara uygunlugu yerlestirmeye ve saglamaya yonelik bir
fonksiyon olarak 6ne ¢tkmaktadur,

Oysa geligmig tilkelerde i¢ denetim, temel olarak tist yonetimin ku-
rum adina hesap verme yiikiimlilliigiinii layiki veghile yerine getirebil-
mesine yardima olmak tizere, kurum faaliyetlerinin mevzuata uygun-
[uk derecesini, i¢ kontrol sistemlerinin mevcudiyetini ve iyi isleyip isle-
medigini, tahsis edilen kaynaklarin tahsis amaglarina uygun olarak ve
verimli, etkin ve tutumlu bir tarzda kullamlip kullanilmadiklarini belir-
leyerek, bulgulari iist ydnetime raporlamayi amaglar.

Keza, dis denetimin iki temel amacindan séz etmek mitmkiindiir.
Birincil amag, Yasama orgamna Yuriitmenin mali uygulamalar hakkin-
da dogru, giivenilir, yeterli ve tarafsiz bilgi saglamak suretiyle Yiiriit-
menin kamu kaynaklarini kendisine tamnan izin gergevesinde yénetip
yonetmediginin Yasama Organinca tahkik edilebilmesini kolaylastic-
mak ve bu yolla halkin parasinin ddenek olarak dagitiminda daha isa-
betli davranabilmesine yardime: olmaktir. Ikincil amag ise, idarenin ba-
sinda bulunan ve kamu fonlarimin harcanmasinda s6z sahibi olan iist
yoneticilere, kendi idari polirika ve kararlarimn, kendi tegkilatlarinca ne
derece hayata gegirilebildigi hususunun dig gozle tarafsiz bir degerlen-
dirmesini sunmak ve boylece aksamalar, darbogazlar, iyilestirmeye
muhtag yonler, vb. hususlardaki tedbirlerin zamanh ve isabetli olarak
ahnmasinu saglamaktir.

Kamu mali yénetiminin yeniden yapilandirlmas: vesilesiyle bizde
de, denetimin bu amaglara yénlendirilmesi, denetimin yararh bir fonk-
siyon olabilmesi i¢in bir 6n sarttir.

Degerlendirmeler

Ek 3’teki tamum ve fonksiyonlar da dikkate alinarak yapilacak bir irde-
leme sonunda iilkemizdeki denetim pratiginin dikkat ¢eken yonleri
soyle siralanabilir:
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Tiirkiye’de yonetim ile denetim arasinda bir ast-tist iligkisinin
varligr yolunda, yani denetimin yonetime tistiin oldugu bigi-
minde bir distince hakimdir. Bu diisiinceye gore denetim bu
{istiinligii sayesinde yénetimi sorgulayabilir, ondan bilgi ve
belge isteyebilir. Batidaki denetim anlayisina gore denetimle
yonetim arasinda bdyle bir ast-iist iligkisi yoktur. Yonetim, ken-
di hesap verme yitkiimliiliigiini ifa etmede kendine yardimct
olacag i¢in denetimin sorularin cevaplar, onun istedigi bilgi ve
belgeyi verir; denetim daha iistiin oldugu icin degil. Denetim,
uygulamaci birimlerden alinan bilgilerle icra edilebilen bir go-
revdir. Bu gorevin yerine getirilebilmesi icin uygulamacilarin
bilgi verme zorunlulugunda olmalan dogal sayilmah; béyle bir
zorunluluk, denetim elemamimin hiyerarsik olarak denetlenenin
iistiinde sayilmasim gerektirmemelidir.

“I¢ kontrol”, “i¢ kontrol mekanizmalary” | “yinetim hontrolii”,
“muhasebe kontrolleri” terimleri, kamu mali yénetimimizin ter-
minolojisine hemen hemen hi¢ girmemistir. Batida bu kavram-
larin i¢inde miitalaa edilen kimi kontroller tilkemizde denetim
kavramina dahil edilmek suretiyle “biyerarsik denetim”, “oz de-
netim” gibi bagka adlar alinda simiflandirlmaktadir: séz gelisi,
gelismis tilkelerde “ise nezaret” olarak bilinen ydnetim kontrol
mekanizmasi, bizde “hiverarsik denetim” olarak adlandirlmak-
tadir. Ingilizce metinlerdeki “i¢ kontrol” terimi ise dilimize ¢o-
gunlukla i¢g denetim olarak ¢evrilmektedir. Bu husus kara Avru-
pa’st tilkelerinin ¢ogu i¢in boyledir. Kanaatimizce kangikhiin
kékeninde, daha énce de belirtldigi iizere, Fransizca “contrd-
le” sozciigii ile Ingilizce “comtrol” sdzciigil arasindaki sekli
benzerlik yatmaktadir.

Denetimde amag olmadikga, dogallikla, bizi amaca ulagtiracak
yaklagim, metod ve teknikleri gelistirmek de miimkiin olama-
makradir. Boyle bir amagsizhk ortaminda denetim standartlart
koymanin, metodolojiye iliskin denetim el kitaplars ve rehberle-
ri gtkarmamn ya da dilimize kazandirmamn da fazlaca bir yara-
r1 olamaz. Ciinkii metodoloji bizi amaca ulastiracak araglarin
adidir. Olmayan amaca ulagmak i¢in metodoloji {iretmeye galis-
mak veya bagka amaglar i¢in tretilmis metodolojiyi 6diing al-
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mak yalmzca entelektiicl bir gabadir. Ote yandan, gok genel ve
muglak veya elde edilmesi miimkiin olmayan amaglar koymanin
hi¢ ama¢ koymamaktan bir farki yoktur, Bu yiizden denetimin
de diger yonetim fonksiyonlar: gibi tammlanmus, sinirlan belli,
net ve elde edilebilir temel amaglarinin olmasi ve bunlarin temel
yasalarda agiklikla gosterilmesi gerekir. Ancak o zaman deneti-
mi gelistirmemiz miimkiin olabilir ve konulacak denetim stan-
dartlart ve gelistirilecek metodolojik dokiimanlar bir anlam ka-
zanir. Bugiin iilkemizde de oldugu gibi, denetimin tanmmlanmg
net ve somut amaclan yoksa veya denetimin amaglari yénetimin
amaclanyla icice gecmis ve adeta denetime yonetim (yonetime
de denetim} sorumluluklart verilmis ise veyahut da denetimin
klasiklesmis organizasyonuyla elde edilemez hedefler amag ola-
rak konulmussa o zaman denctimden zaten yapamayacag sey-
ler bekleniyor demektir. O nedenle denetimin amaglan ve de-
netimden beklenenler temel mali mevzuatta agik, net ve herkes-
¢ce ayni sekilde anlagilacak bir tarzda telaffuz edilmelidir.

¢ Denetimin geligkin oldugu itilkelerde meslek kuruluglar: birleg-
tirici ve diizenleyici bir rol oynamaktadir. Bu tilkelerde deneti-
min ilke ve standartlar1 temel olarak meslek kuruluglar tarafin-
dan konulur, Diger kuruluslar, bu arada kamu kesimi denetim
organlari, bu genel ilke ve standartlan sadece kendi biinyesine
adapte eder. Bu yolla denetim uygulamalarinda yeknesaklik,
anlasilabilirlik, minimum standart kalite, denetlenenlere esit
muamele gibi denetimi yiiceltici sonuglar elde edilir. Bizde bu
tiir mekanizmalar heniiz kurulamamustir.

o Ulkemizde ig ve dig denetimlerin yapisi ve isleyisi son derece
karmagikur, Farkli fonksiyonlar i¢ ice geemis gibi goziikmekte-
dir. Bu yap1 ve igleyisler hem denetleyenler, hemn denetlenenler
ve hem de denetimden yararlananlar (parlamento, ilgili idare-
ler, medya, halk, vb.) i¢in basitlestirilmelidir.

¢ Bizde denetimin bagimsizligs ilkesinin yanhs anlagilmas yiiziin-
den denetim adeta yalmiz birakilmig ve kendi haline terkedil-
migtir. Bu da “denetim yinetimi’nin gelismemesi sonucunu
dogurmustur. Oysa denetim de yinetilmesi gevehen biv fonksi-
yondur. Denetimde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ancak
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cagdag bir denetim y6netimiyle yakalanabilir. Denetimin yéne-
tilmesi, genel olarak, denetim biriminin rasyonel bir sekilde or-
ganize olmasim ve birim iginde saglikli bir hesap verme yiikiim-
liltgi zincirinin kurulmasini, denetim siirelerinin netlestiril-
mesini, gbérev ve sorumluluklarn belirlenmesini, stratejik plan-
lar hazirlanmasim; 6zel olarak da faaliyet bazinda denetim isi-
nin planlanmasin; plana uygun bigimde icra edilmesini; bulgu-
larinin en etkin bigimde sunulmasini; denetim sonuglarimin iz-
lenmesini gerektirir. Denetim biriminin, tim bunlan etkin bir
bi¢cimde gerceklestirilmesini saglayacak i¢ kontrollerle donatil-
mas1; dahasi, bir fonksiyon olarak denetimin de denetlenmesi
gerekecektir. Kamu kurum ve kuruluglarinin kendilerine tahsis
edilen kamu kaynaklarimin hesabmm parlamentoya vermesi zo-
runlulugu denetim birimleri igin de gegerlidir ve bu durum de-
netimin bagimsiziigina halel getirmez.

Denetim Yaklagim ve Anlayislarindaki
Farkliliklarin Kékeni

Cagdas Denetim Anlayigt
Ekonomici Yaklagim

Anglo-Amerikan gelenege sahip olan iilkelerde, ya da daha spesifik bir
anlatimla Westminster tipi hitkimetlerle yénetilen iilkelerde ve
ABD’de Kamu Maliyesi Hukukun degil, Ekonominin bir dali clarak
algilanir, Bu yiizden de adi: Kamu Ekonomisi’dir. Bu anlayisa bagii
olarak, pek ¢ok uygulama hukuk tasarruf bigiminde olmayan, yani
mevzuat sayllmayan dokiimanlarla yonetilip yonlendirilmektedir. Bu
dokiimanlar el kitaplari, rehber ve kilavuzlar gibi adlarla ¢ikanlan ve il-
gili idare ¢ahganlarim y&nlendirmeyi, islerinde onlara yol géstermeyi,
iglerini en kolay ve etkin nasil yapabileceklerini tarif etmeyi hedefleyen;
ancak bizdeki gibi mevzuat da sayilmayan idari dircktiflerdir, Her ida-
re kendi hizmet 6zelliklerine ve ydnetim anlayigina gore, kendi faaliyet
alanlanyla ilgili el kitaplar ve kilavuzlarini gelistirip hizmete sunar:
Mubhasebe El Kitabi, Taginmaz Mal Yénetimi Kidavuzu, Varhklann El-
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den Cikarilmasi Rehberi gibi. Bu tiir bir yénetim yaklagiminda zyz zy-
gulama Grnekleri dnem kazanwr. Yani bir kamu idaresi, cergeve hukuk
diizenlemelerinin icinde kalmak sartiyla, kendi yénetim prosediirlerini
gelistirip olustururken ve bu siiregleri rehberlere ve el kitaplarina do-
niistiiriicken, aynt alanda faaliyet gdsteren yurtigi-yurtdisi, 6zel-kamu
her tiirden kurulusun ve meslek drgiitlerinin tatminkar sonuglar verdi-
gi kanitlanmis deneyimlerinden de yararlamr. Bu yolla olugturulan
prosediirler mevzuat sayilmaz. Hal boyle olunca da bir muhasebe ha-
tast veya satinalma prosediirlerine aykirilik, denetim cephesinden bakil-
diginda, cezalandinlmast gereken ve dolayisiyla da denetgiler tarafin-
dan verdigi zaran sorumlusuna ddettirmek icin hararetle pesine diigu-
len bir hukuk ihlali sayilmaz. Aktarilan bi¢imdeki bir ydnetim anlayigi-
mn egemen oldugu bir ortamda, denetim sonucunda bulunan hatalar-
dan dnemli sayilanlarinin, ditzeltici tedbirler alinmak tizere raporlan-
mas1 denetimin dogal bir sonlanma bigimidir.

Yénetim Kontrolleri (I¢ Kontroller)

Kamu maliyesinin ekonominin bir dah sayilmasimn bir bagka dogal so-
nucu da kurum ve kuruluglarn yénetimlerinin 6n plana ¢ilkmasidir.
Gergekten bu anlayisin egemen oldugu tilkelerde, bir kamu kurumu
disanidan empoze edilen ve hukuk tasarruf sayilan kurallardan ¢ok ken-
di yonetiminin koydugu i¢ kurallarla yonetilir. Yukanidaki érnegimizi
bu agidan yinelersek, iilkemizde satinalma kurallar: kanun ve yonetme-
liklerle konulur ve kamu idareleri i¢in kesinkes baglayicidir. Thlali mii-
eyyide uygulanmasin gerektirir. Anglo-Amerikan filkelerde ise satinal-
ma prosediirleri, temel yonlendirici ilkeler diginda, hukuk tasarruf bi-
ciminde degil satinalma kilavuzu ya da el kitabr denilen direktifler (yo-
nergeler) bi¢imindedir. Dolayisiyla bu yénergelerde yer alan kontrol-
ler, i¢ kontrol veya daha yeni ve kavrayici bir terimle yonetim kontrol-
leri olarak adlandinhr. Yénetim bu kontrolleri, kendi yonergelerini de-
gistirmek suretiyle, kurumsal amag¢ ve hedeflere gore diledigi kadar ar-
trip azaltabilir. Bu yiizden i¢ kontrol mekanizmalarmin giivenilirlik
agisindan degerlendirilmesi (mali denetim); zayif yanlarmin bulunup
ortaya ¢ikarlmas: ve sonucunda gerekli takviyelerin yapilmasi amaciy-
la bizzat bu kontrollerin incelenmesi (7isk denetimi) ve nihayet bu
kontrollerin kurumun/programin performansimu nasi etkilediginin
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degerlendirilmesi (performans denetimi) hem i¢ denetim organlarimn
ve hem de dig denetgilerin en temel gorevleri arasindadir, Bu durum
Ozel ve kamu sektoril icin aym derecede gegerlidir.

Hesap Verme Siireci ve Denetim

Cagdas denetimin uygulandiy tilkelerde kamu fonlarini kullanan daire
ve idareler, parlamentoya kargt olan hesap verme yiikiimliiliiklerini bir
sekilde ifa etmek zorundadirlar. Bunun igin bir ¢ok enstriiman bir ara-
da kullamlir. Iyi bir muhasebe sistemi, saglam bir mali raporlama, ba-
gimsiz denetim, saghlh bir biitgeleme bunlardan bazilaridir. Hesap
verme yiitkiimliiligi kurum ve kuruluglanin gérevi olduguna gore, ba-
gimsiz dig denetim yiiriittiigts denetimlerle kurum ve kuruluslarin bu
yiikiimliiliiglinii yerine getirmelerine yardima olmakta; bir bagka anla-
timla, kurum ve kuruluglara hizmet vermektedir. Bu baglamda kendi
islemlerinin geregi gibi denetlenmesini saglamak, denetlenen icin, he-
sap verme ylikiimliiliigtiniin gereklerini yerine getirmek anlamma ge-
lir. O halde, denctim denetlenen kurumca satin alinan ve bir bedel
ddenmesini gerektiren bir hizmetdr. Kimi iilke sayigtaylarina denetle-
nen kamu kuruluglarinin biitgelerine konulan 6deneklerle ddenen ve
admna franchise denilen ticretin mantig budur.
Bu iilkelerin uygulamasinda asil olan kurumun hesap vermesidir.
- Kurumun en biiyiik ydneticisi kurumu adina parlamentoda hesap verir,
parlamentonun sorularma agiklamalar getirir. Bu yiizden de, hesap ver-
me yiikiimliiliigti kurum ydnetimine dolayisiyla da y&netimi temsilen,
sorumlulugu siyasi olan bakandan hemen sonra gelen ve hiyerarside en
tepede olan kamu gorevlisine, yani bizdeki miistesara esit pozisyonda-
ki gorevliye aittir. Hal boyle olunca, Batida sayistay denetiminin temel
amaci, ¢ok basite indirgenmis bir ifadeyle, kurum hesaplarinin (perfor-
mans ve mali hesaplarin - raporlarin} dogrulugunun ve giivenilirliginin
tespiti ve tasdiki ile sonucun parlamentoya raporlanmasidir,

Ulkemizdeki Denetim Anlayss
Hukuk¢u Yaklagim

Tiirkiye’de kamu maliyesine hukuk agirlikli bir anlayrs hakimdir. Hat-
ta kamu maliyesi genellikle hukukun bir dah olarak kabul edilir. Bu an-
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layista her sey yazihi hukuk kurallarina baglamr, hukuk hiyerarsisinde
yasalarin altinda bulunan ve Hiikiimetin ve idarelerin koydugu uygu-
lama kurallarindan ibaret olan tiiziik, yonetmelik, genelge, tamim,
teblig vb. adlarla amilan dokiimanlar da hukuk tasarruf sayihr. Ortaya
¢tkan sorunlara da hukuk tasarruflar yoluyla ¢6ziim aranr. S6z gelimi
Devlet Muhasebesi bir hukuk tasarrufla (yénetmelik olarak) yiirtirliige
konulmustur. Bu yiizden yapilan bir muhasebe hatast, ayni zamanda
bir hukuk kuralimn ihlali (mevzuann ¢imenmesi) anlamin tagir. Hal
béyle olunca da mevzuata aykinlik bir miieyyideye baglanur. Yani, bir
satinalma prosediiriine (ks bu bir bukuk kurahdiy) uymayan veya bir
muhasebe usuliinii g&z ardi eden bir islem, ayni zamanda yiiriirltikee-
ki mevzuat hiikiimlerine aykindir ve sirf bu nedenle bile olsa cezalan-
dinlmas: gereken bir fiil niteligini kazanir. Bu anlayigin egemen oldu-
gu bir kamu mali yénetiminde denetimin bir yarg siirecine baglanma-
s1 olagan sayilmahidur.}8 '

Surast da unutulmamalidir ki mevzuata uygunlugun saglanmas
Anglo-Amerikan olsun veya olmasin her tilkedeki kamu diizeni agism-
dan birincil derecede énem tagir. Anglo-Amerikan tlkelerde de mev-
zuatn ihlali en az bizdekiyle ayni derecede sert miieyyidelere baglan-
mugtir. Bu iilkelerdeki trafik kurallarinn ihlalinde bizdekilerden daha
sert miieyyidelerin uygulandigt hatrlanmalidir. O halde fark nerede-
dir> Fark, neyin mevzunt swylldyp, neyin mevzuat saybmadyjy; neyin
bukuk tasarrufla, neyin mevzuat sayihmayacak idavi metinler (el kita-
b, vehber, yonerge vh.) ile diizenlendijji noktasimdadsy.

Genel Uygunluk Bildirimleri: Devlet (i—Iazinc) Genel Hesabinin Tasdiki

Bizde, kurum hesaplarinin dogrulugunun ve giivenilirliginin tespiti ve
tasdiki ile sonucun parlamentoya raporlanmast islevini, (idari yapilan-
ma kurumsal bazda hesap iiretmeye engel oldugu i¢in) sayman hesap-
larindan yola gikmak suretiyle Bakanhk Kesin Hesap Tasarilarimn Ha-
zine Genel Hesabiyla mutabakat derecesini tespit ederek TBMM’ye
bildirmeye yarayan bir Genel Uygunluk Bildiriminin ifa edecegi duigii-
niilmiistiir. Gergekten de Genel Uygunluk Bildirimi, teorik olarak, tek
tek kurum hesaplarinin tasdiki yerine tophica devlet biitgesinin uygu-
Janma sonucunun tasdikini éngdren, adeta Sayistayin yillik mali dene-
tim raporu olma niteliklerini tagimas: gereken bir belgedir.
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Tiirkiye’de, basindan beri, yerlesik miilki idare sistemiyle ¢atigma-
yacak!? ve sorun ¢ikarmayacak, onunla uyumlu diisecek bir mali yone-
tim bicimi tercih edilmistir. Bu tercihin bir sonucu olarak belli bir ida-
ri boliintimde (il ve ilgeler) yer alan biitiin harcamaci birimlerin mali
islemlerinin tek bir saymanliktan gegirilmesi durumu dogmustur. Béy-
le bir yapilanmada mali yénetimin sadece sayman hesabi iiretebilmesi,
kurum hesabi tiretmeye elvermemesi nedeniyle Genel Uygunluk Bildi-
rimi uygulamasi, Sayistay’in devlet biitgesinin hesabimin kesilmesi icin
parlamentoya sunmasi gereken bir mali denetim raporu ve Devlet he-
sabinun biitiing i¢in verilmis bir tasdik serhi yerine gegcmektedir.

Kurgu bu olmakla birlikte uygulamada Genel Uygunluk Bildirim-
lerinin iglevsiz belgeler oldugu ileri siiriilmektedir. Denetim sonuglari-
nm igermeyen ve denetim bulgularina yer vermeyen bir bildirimin,
TBMM’ye, biitge uygulamalariyla ilgili olarak ne gibi bir mesaj vere-
bildigi veya Plan ve Biitce Komisyonuna, goriismekte oldugu biitge ta-
sarisindaki 6deneklerin kurumlar . arasindaki dagilimim dayandiracagy
dengelere iliskin olarak ne gibi veri ve bilgiler saglayabildigi dogrusu
digiinmeye deger. Genel Uygunluk Bildirimleri ile ilgili olarak Martin
ve Cush’un 1951 yilinda yapu@ degerlendirme, kamnuizca bugiin de
gecerliligini korumaktadue: “Bu ginksi (1951°deki) usuilere give Sayeg-
tay rapory (Genel Uygunluk Bildirimi), usmumiyetie tamamen Hazine
besaplarinn diizeltilmis bir tekrarindan bagha bir sey dejildsy. ... Neti-
ce ittbariyle vaporun ameli big bir kiymeti kalmamakiadir. B.M. Mecli-
si’ni mitzakereler strasindn aydmmintacak sekilde bazwvianacak biv vapor
sunulmak gevektiv.. (Martin ve Cush, 1952: s. 155).” Bu degerlendir-
menin yapidigr yillarda, o zamanki cari mevzuat hiikiimlerine gére Sa-
yistay denetiminin bulgular, simirh da olsa, Bildirime dahil edilmektey-
di. {Bagka bir anlatimla, denetimlerinde Sayistay, Genel Uygunluk Bil-
dirimlerine konulacak bulgular aramakta ve bunlari Bildirimlere dahil
etmekteydi}. Bugiin ise, denetim bulgularinin en azindan bir kismini
Bildirime dahil etmeye, ne tuhaftir ki, bizzat cari mevzuat hitkiimleri
engeldir!

Dis Kontrofler (Mevzuat)

Hemen hemen her seyin merkezi bir otorite tarafindan, en ince ayrin-
tisina kadar kanun, tiiziik, yonetmelik gibi hukuk tasarruflaria diizen-
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lendigi tilkemizde kamu kurum ve kuruluslarnmn yénetimlerine ve y6-
neticilerine fazlaca bir inisiyatif brrakilmamstir. Anglo-Amerikan iilke-
lerde “i¢ kontrol” olarak adlandirilan kontrollerin pek g¢ogu, tilkemiz-
deki kamu idareleri icin birer “des kontrol”diir, yani kurum yonetimi
disinda ve iistiinde bulunan bir otorite tarafindan ydnetime empoze
edilen ve yonetimece uyulmas: zorunlu olan hukuk kurallar: bi¢iminde-
dir. Literatiirde dig kontrolier olarak da adlandirilan bu kurallan ku-
rum yonetiminin degistirebilmesi miimkiin degildir. Kurum biinyesi-
ne uymasa da, eskimis olsa da uygulamak durumundadir. Sz gelimi,
bir saunalma veya muayene komisyonunun kag¢ kigiden ve kimlerden
olusacag son derecede kat1 bir bicimde Devlet Thale Kanunu ile belir-
lenmistir. Belli bir kamu idaresinin tecriibelerine gére daha rasyonel
bile olsa, s6z gelimi yasamn bes kigiyle sirladig bir komisyondaki iiye
sayisini artirmasi, diyelim ki yediye ¢ikarmas: diigtiniilemez. Oysa Ang-
lo-Amerikan {ilkelerde bir kamu idaresi, ana ilkeleri iceren ilgili mev-
zuat ¢ergevesinde satinalma sistemini kendisi kurar ve bu yizden de
kurallari degistirebilme, uygulamalan kurum amaglarina goére esnete-
bilme olanagina sahiptir. Bizdeki yénetim kontrollerinin ¢ogu bir se-
kilde mevzuat hitkmii olarak hayata gegtiginden ve bunlar da i¢ kon-
troller gibi idari tasarruf niteligi tasimadigindan hem i¢ denetim ve
hem de dig denetim fonksiyonlar: da tipki yonetimler gibi bu kontrol-
lerle baglicdirlar. Istisnai olarak, denetim fonksiyonu tarafindan bunlar
elestirilse ve degistiritmesi talep edilse de genellikle bir sonu¢ vermez.

Bidayetten Zimmettarlik Anlayist ve Sayistay Tlamlart

Genel ve Katma Biitgeli daire ve idareler bakimindan iilkemizde hesap
verme yikiimliligi kurum ve kuruluglara veya onlarin en bityiik amir-
lerine degil saymanlara aittir. Saymanlar Maliye Bakanhg kadrolarina
dahildirler,2? bu nedenle de harcamaci kurulusun yonetim hiyerargisin-
de ve karar verme zincirinde yer almazlar. Bu hesap verme yiikiimkiili-
gii, harcamact kurulugun, biitge hakkindan 6tiirit parlamentoya karg
yerine getirmesi gereken bir yikimliilitk niteliginde degildir. Esasen
bizde kurum adina en biiylik amirin parlamentoya hesap verme yii-
kiimliiliigiiniin varh@ da kuskuludur. Cinkii, mali mevzuatimiza gore
karar verme durumundaki en biiyiitk amir (ita amiri) kural olarak so-
rumsuzdur.2! Bizdeki hesap verme yiikiimliiliigt, bir anlamda, say-
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manlara ait olan “kigisel mali sorumifiluk”rur. Hal béyle olunca, bizde,
kurum adina yénetimin kamu fonlarim nasil kullandigini kamuya ra-
porlamasi ve gerektiginde parlamentoda agiklama yapmas: bigiminde
bir hesap verme anlayigt da yoktur. Bugiin igin olsa olsa, global olarak
ve sadece kesin hesap kanunu gériismeleri bazinda béyle bir anlayigin
izlerinin var oldugu ve bu yiikiimliiligiin de Maliye Bakanlig tarafin-
dan yerine getirildigi ileri stirtilebilir.22

Gelenceksel Devlet anlayigimiza gore vatandagslardan toplansa da ka-
mu fonlar1 Devlet Hazinesinindir. Dolayisiyla bu fonlara fiilen vaziiil-
yet olan (el koyan, harcayan, kullanan) gorevlilerin (saymanlann) Dev-
lete hesap vermesi yiikiimliiltigii s6z konusudur. Bu yiikamliiliik para-
Jar1 kendilerine mevzuatla tayin edilen mezuniyet (izin) ¢ergevesinde
kullanmalan keyfiyeti ile simirhidar. Bu yiizden de dizdeki sorumluluk
mifiessesesi, saymaniarin bidayetten (Gnceden) zimmettay addedilmeleri
anlayigna dayanr. Denetim de bu sorumlulugu tayin etmek igin var-
dir. Bu yiizden Tiirkiye’de Sayistay denetimi, kamu kurumlanmn he-
saplarinin dogrulugunu ve giivenilirligini tasdike donitk olarak degil;
temelde saymanlarin beractini istihsale, yani onlart zimmetlerinden
kurtarmaya, azad etmeye yonelik olarak faaliyet gdstermek amaciyla
tasarlanmustir. Béyle bir amagla drgiitienmis ve techiz edilmis bir de-
netim, kendisine sunulan hesabi bir biitiin olarak degerlendiremez. Bu
anlayisin dogal bir sonucu olarak tlkemizde Sayistay “tek tek islemleri
inceleyerek smymanlara (ve tabakkuk memurlarma) tazmin hitkmoly-
nacok fazla ve yersiz ddeme” aramak durumundadir. Boyle bir yaklagim
kurumlarin biit¢elerinin kesilmesinde, bagka bir anlatimla hitkiimetle-
rin bir yllik biitce uygulamalarindan 6tiirii aklanmasinda anahtar igle-
vi olan genel uygunluk bildirimine de, parlamentoya sunulmak tizere
Sayigtay’ca hazirlanmasi istenen diger raporlara da yeterli bilgi ve bul-
gu iiretemez. Iste bu yiizden de genel uygunluk bildirimierimiz mali
denetim bulgularim igermez, iceremez.

Denetimin, sorumlularin beraetinin istihsaline déntikhigii, gene de,
Sayigtay’in sayman hesabi bazinda bir denetim gortist belirtmesine en-
gel degildir. Her ne kadar denetim prosediiriimiizde izi kaybolmak
iizere olsa ve denetmlerde o yonde bir kamt aranmasa da, Sayistay
ilamlar1 bir de tasdik gerhi i¢erecek bigimde diizenlenmektedir. Kam-
mizca bu tarihi iz, Sayigtay’m eskiden onemli sayilabilecek bir derece-
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ye kadar tasdik denetimi icra ettigine, daha sonra yargilama fonksiyo-
nunun én plana ¢ikarilmastyla bu tasdik fonksiyonunun unutulduguna
karine teskil eder.

Sonug ve Oneriler

Buraya kadar anlatianlar kamu mali yonetimi sisteminin nasil bir bii-
tiin oldugunu, sistemin temelinde yatan ana diisiincenin sistemi ve sis-
temin biitiin égelerini kendine goére nasil yogurup bi¢imlendirdigini;
bu nedenle de sistemin birbiriyle ici¢e yapilandirilmis olan ve karsihkli
etkilesim halindeki 6gelerinin hi¢birinin sistemin biitiintinden ve diger
dielerden bagimsiz diigiiniilmemesi gerektigini gostermektedir. Orne-
gin, sorumluluk veya hukuk tasarruflar konularindaki farkh yaklagimla-
rin kamu mali ydnetiminin organizasyonunu; kamusal denetimin amag
ve icra bigimini; bilitgenin kapsaminu, hazirlanmasini, uygulanmasinda-
ki temel prosediirler ile muhasebeyi nasil bigimlendirdigini gordiik. Bu
irdelemeler bize reform vya da yeniden yapilanma dedigimiz cabalarin
aslinda, sekli bir takim degisikliklerden ibaret olmadigini, 6ncelikle &z-
deki anlayigin ve egemen zihniyetin degistirilmesi oldugunu goster-
mektedir. Reform ihtiyaci i¢inde oldugu herkes tarafindan bilinen ve
dile getirilen kamu mali yénetimimizin yeniden yapilandinlmas: ¢aba-
larimi bu cercevede ele almaliyiz.

Kamu mali yénetiminin énemli bir fonksiyonu olan “denetzm”, bir
kavram olarak, éncelikle giindelik konusma dilinde kendisine yiiklenen
anlamlarin hegemonyasindan kurtariimali ve béylelikle denetimin, ya-
prlan igdeve, distiinliik kompleksi igerisinde sivie biy nazar atfederek icra
edilen, ya da distiin astin islevine nezareti kabilinden bir yinetim faali-
yet: olarak degil; tam tersine planls, amach, teknik ve yonetilmesi geve-
ken bir stiveg olarak algilanmast saglanmalidir.

Ulkemizde denetimin diizenlenmesi konusunda yerlesmis olan ko-
tii bir ahgkanhkran da aruk vaz gecilmelidir. Bu ahskanlik: denetimle
gorevli kurum, kurulus ve organlarin ¢agdas anlamda denetimi yapa-
madiklan gerekgesiyle, yukarida agiklamaya ¢alisugimiz geleneksel an-
layigin esiri olan yeni yeni denetim birimleri olugturmak ve her yeni du-
rum i¢in degisik denetim diizenlemelerine gitmektir. Bu uygulamanin
ne kadar beyhude oldugunu gectigimiz yarim yiizyllik uygulama gos-
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termis olmalidir. Yapilacak sey aslinda basittir: organizasyondan 6nce
denetime egemen anlayg ve zihniyeti degistirip modernize etmek; de-
netimin amaglarimi netlestirmek; daha sonra da bu anlayisa en uygun
ve beklentileri en iyi kargilayacak organizasyonu kurmakuor,

Ote yandan, kamuoyumuzun, kamu mali yénetiminin 6gelerinden
biri olan denetimden beklentileri de degismektedir. Eskiden édedigi
verginin nereye ve nasil harcandigini merak etmeyen, bu konuda Dev-
letine sonsuz bir giiveni olan halkimiz; aruk kamu fonlarmn akibetini
sorgular, daha seffaf bir kamu mali yonetimini ister olmustur. Kendi-
sinden kamu otoritesine dayamlarak toplanan paralann (vergilerin)
tahsis edildikleri amaglar i¢in ve verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilke-
lerine uygun olarak harcanmasi en ¢ok miikellefi alakadar etmektedir.
Bu konuda yansiz ve bagimsiz bir denetimin teminatina ihtiyag duy-
maktadur. Zira, {ilkemizde de artik miikellefler, dogal olarak, kazanci-
nin daha az bir kismim vergi olarak édemek istemektedir. Yani kamu
hizmetlerinin bundan bdyle daha ucuz ve kaliteli olarak tretilmesi va-
tandaglarimizin da talebidir. Vatandaglarm bu hakli isteklerine
TBMM’nin ve siyasi partilerin daha fazla duyarsiz kalmas: beklenemez.
Ciinkii, ézellikle Sayigtay denetimi, Sayistay’dan 6nce Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinin sorunudur ve iilkemizdeki Demokrasi uygulamasiyla
dogrudan ilgilidir. Bu bakimdan TBMM’nin, tilkeyi yénetmede tizeri-
ne diisen gozetim ve kontrol goérevini yetkinlikle yerine getirebilmesi
icin, kamu mali yonetimi hakkinda ihtiyag duydugu dogru, giivenilir,
yeterli ve tarafsiz bilgi edinme hakkina sahip ¢ikmasi gerekir. Oyle ki,
denetim fonksiyonunun vatandaglarin talebinin gereginin yerine geti-
rilmesine katkilarda bulunabilmesi igin, ¢agdas denetim yaklagimu ile
teknik ve metodlarinin bizde de kamu mali yonetiminin, TBMM’ nin
ve giderek vatandaglarin hizmetine sunulmasi; bunun igin de denetim
anlayisimzin degistirilmesi ve denetimin bu yeni anlayisa gére yeniden
yapilandirilmasy; hatta bir transformasyonun gergeklestirilmesi artik bir
gerekliliktir.
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Ek-I Baz1 Ulke Saysstaylarmin
Parlamentolarma Sunduklari
Raporlardan Ornekler

Ingiltere Sayistay1

* Devlette Kaynak Muhasebesi ve Biitgeleme,

* Devlet Dairelerinde Bilisim Teknolojisi Giivenligi,

e Telefon Hizmetlerinin Yonetimi,

¢ Ingiliz Antarkidka Arastirmasi: Biiyiik Yaurim Projelerinin ve
Bilimsel Programlarmn Yénetimi,

¢ Devlet Memurlugunda Performans Olgitmii,

¢ Devlet Dairelerinde Ofis Otomasyonu,

¢ Devlet Dairelerinde Bilisim Teknolojisi Giivenliginin
Yonetimi,

» Merkezi Hiikiimette I¢ Denetim.

Yeni Zelanda Sayigtayi

e Orgiitsel Degigim Sirasinda Mali ve Hizmet Performans
Seviyelerinin Korunmasi,
» Kamu Kesiminin 2000 Yilina Hazurlikliag.

Kanada Sayistay

» Baz Dairelerde Is Giiciiniin ve Masraflarin Azaltlmasi,

s Kanada Silahh Kuvvetlerinin Modernize Edilmesi ve
Donatilmast,

¢ Kanada Gelir Idaresinde Giivenilirligin Yiikseltilmesi,

¢ Elektronik Ticaret: Devlet Islerinin Internet Araciligiyla
Yiiriitiilmesi,

*  Ozon Tabakasimin Korunmast,

* 2000 Yilina Hazirhkhlik,
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Kanada Gelir Idaresi —Uluslararast Vergi Dairesi: Insan
Kaynag) Yonetimi,

Karayolu Yaturimlari,

Sughilarin Topluma Yeniden Entegrasyonu,

Kanada Gelir Idaresi: Yeralti Ekonomisini Vergilendirme
Girigimi,

Istatistikte Kalite Yénetimi,

Acil Durumlara (Afetlere) Hazichklihk Degerlendirmesi.

Avustralya Sayistays

Yeni Istihdam Hizmetleri Piyasas1 Kurulusunun Yoénetimi,
Ulusal Koleksiyonlarin Saklanmasi ve Korunmasi,

Vergi Reformu,

Avustralya Yerlileri ve Torres Bogazi Adaldan Saglik
Programu,

Avustralyada Havacilik Giivenligi,

Hizmetlerin Maliyetlendirilmesi,

Gogmen Iskan Hizmetleri Temini,

Donanmamn Hava Giicii,

Federal Havayollan Satigiun Tkinci Asamast (Ozellestirme),
Avustralya Kamu Hizmetlerinde Personel Indirimi.

Amerika Birlesik Devletleri Sayistay

Kan Temini: Kanin Bulunabilirlik Derecest,

Enflasyon Ortaminda Biitgeleme,

Acil-Durum Biitcelemesi,

Terorizmle Miicadele,

Donanmanin 1999 Yili Deniz Yiizeyi Ates Desteginin
Degerlendirilmesi,

Hava Kuvvetlerince Yapilan Agin Alimlarin Onlenmesi Igin
Ihtiyag Duyulan lyilegtirmeler,

Cephane Yénetimini Konsolide Etmek Suretiyle Ordunun
Etkinligini Artiracagy Hk.

Mali Yénetim: Federal Mali Yonetimi Iyilegtirme Yasas: 1998
Mali Yailh Uygulamalar1 Hk.
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Mali Yonetim Hizmeti: Bilgisayar Sistemlerinin I¢ Kontrol
Mekanizmalarindaki Onemli Zaaflar,

IMF’nin Mali Faaliyetleri Uzerine Gozlemler,

Diisiik Radyasyonlu Auklar: Eyalet Yénetimlerinin Atik
Madde Depolama Olanaklarim Yeterince Gelistiremedikleri Hk.
Ruh Sagligi: Kisiyi Sumrlamanin veya Yalmzhk Ahskanligun
Insanlan Risk Altina Soktugu Hk.

Cezaevi Is Programlari: Mahkiimlarin Kigisel Bilgiye
Erisimleri,

2000 Yii Sorunu: Mali Yénetim Servisinin, 2000 Yili Igin
Etkili Test Exme Kontrollerini (Mekanizmalarini) Koymug
Oldugu Hk,

2000 Yili Sorunu: Telekomiinikasyon Sektoriiniin (Krize)
Hazuliklihig.




Ek-II Denetim Tiirleri ve Tanimlar:

I¢ Denetim

Denetlenen kurum ve kuruluglarin kendi iclerinde yer alan birimlerce
ve kendi @ist ydnetimleri adina denetlenmesi i¢ denetim olarak adlan-
dirlir. T¢ denetimin temel gorevi, kurum icerisindeki “olasz yolsuzluk-
lary, hatalar: ve verimsiz wygulamalar: en aza indivmek amacwyln ku-
rumun sistewlering ve prosediivievini kontrol etmek ve dejevlendirmek”
tir (Yortker, 1999: s. 9). Kurum igerisinde denetledigi birimlerden ba-
gimsiz bir konumda bulunmasi ve dogrudan tepe yonetime rapor sun-
masl, i¢ denetimin kuruma yararli olabilmesinin 6n kogullan olarak de-
gerlendirilmektedir.

INTOSAI Denetim Standartlarinda ise i¢ denetime, dig denetim
penceresinden bakilarak bir tanim getirilmeye ¢alisihyor. Buna gore #¢
denetim, bir kurum yoneticilerinin besabin vermekle yiikiimilti oldukin-
v yonetim siiveglevinin yolsuzluklnvin, hatalavin veya verimsiz ve isvaf-
¢t wygnlamalavin vukun olasthjjine en aza indivecek tavzda igledifine
daty knrumun ig kaynaklavindan giivence almalaving yarayan fonksi-
yonel araglardw (INTOSAI, Auditing Standards, Glossary). Burada i¢
denetime, organizasyonel olarak tanimlanmus belli bir birimin fonksi-
yonu olmaktan daha genis bir anlam yiikleniyor.

Dig Denetim

Eger denetim, denetlenen kurum veya kurulusun 6rgiitsel yapisina da-
hil olmayan, ondan bagimsiz bir dig organ tarafindan yiiriittilliyorsa bu
dis denetimdir. I¢ denetim hizmetleri zorunlu olarak i¢inde kurulduk-
lan teskilatin basindaki gorevlinin asti durumunda oldugu halde, dis
denetim hizmeti denetlenen kurumdan tamamen bagimsizdir. Dis de-
netimin temel amact, hesaplarin, mali tablolarla iglemlerin ve mali y&-
netimin dizenliligi ve mevzuata uygunlugu hakkinda kanaat (goriis)
bildirmek ve rapor vermektir (Yoriiker, 1999: s. 6). Kamu kesiminde
dis denetime drnek olarak sayigtaylarin yaptigl denetim gosterilebilir.

155




DEVLET REFORMU

Yiiksek Denetim

Yitksek denetim, bir tilkedeki kamu kesiminin genel yapilanmas: igeri-
sinde, iilkenin yénetimiyle ilgili olarak konulan kurallar1 hayata gegir-
mekle gorevli olan yiiriitme ve idarenin biitiin mali iglem ve eylemle-
rinin, kurallari koyma yetkisini elinde bulunduran yasama organi adina
en iist ditzeyde ve en nibai olarak denetlenmesini anlatmak igin, 6zel-
likle uluslararas: platformlarda sik¢a kullanilan bir terimdir.

Yiiksck Denetim Kurumlari kendi iilke yonetimlerinin dig denetim
organlandir ve bunlann yaptii denetime kimi kaynaklarda Devlet De-
netimi (State Audit) veya Hiikiimet Denetimi (Government Auditing)
adlar1 da verilmektedir. Dis denetgi sifattyla sayistaylann i¢ denetimin
etkinligini inceleme gorevi vardir. Eger yaptigy degerlendirmeler so-
nunda i¢ denetimin etkin oldugu kararina varirsa, kendi tam denetim
yapma hakkina halel getirmeksizin bir yliksek denetim kurumu, zaten
kit olan toplam denetim kaynaklarmn rasyonel kullammim saglamak
amaciyla i¢ denetimle en uygun gorev bélugimiind ve igbirligini yap-
mak icin gaba harcamalidir (INTOSAI, The Lima Declaration of Gu-
idelines on Auditing Precepts, section 3.3).

On Denetim

Idari veya mali faaliyetlerin, bunlann ger¢eklesmesinden 6nce incelen-
mesini anlatmak i¢in kullamlan bir terimdir. Ister bir yiiksek denetim
kurumunca isterse bagka bir denetim kurumunca gergeklestirilsin etkin
bir 6n denetim kamuya emanet edilen fonlarnn saghkh kallanima igin
vazgecilmez bir iglevdir. Bir yiiksek denetim kurumunca yapilan 6n de-
netimin, zarar vukua gelmeden dnce énleme avantajina karsihik kendi-
ne asin i yiikii yaratma ve kamu yonetiminde gorev ve sorumlulukla-
1 bulaniklastirma gibi dezavantajlari vardw. Lima Deklarasyonu, bir
yitksek denetim kurumunun 6n denetim yapip yapmamasinda, her il-
kenin kendi yasal durumu ile iilke gergekleri ve ihtiyaglarinin belirleyi-
ci olacag ilkesini kabul etmistir (INTOSAI, The Lima Declaration of
Guidelines on Auditing Precepts, section 2).

Harcamadan Sonra Denetim

Idari veya mali faaliyetlerin olup bitmesinden sonra incelenmesini an-
latmakta kullanilir. Sonradan denetim her yiiksek denetim kurumunun
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vazgegilemez gorevidir. Ayrica 6n denetim yapip yapmadigi bu gerge-
gi degistirmez. Bagka bir ifadeyle vygulamadan sonra denetim yapma-
yan bir kurum yitksek denetim kurumu degildir. Bu 6zellik sayistayla-
rin olmazsa olmaz karakterlerindendir (INTOSAI, The Lima Declara-
tion of Guidelines on Auditing Precepts, section 2).

(Mevzuata, Hukuka) Uygunluk Denetimi

(Mali Denetim, Diizenlilik Denetimi, Uygunluk Denetimi,
Mevzuata Uyguniuk Denetimi, Tasdik Denetimi tevimlers,
bazs kiigiih farkliliklar dikkate almmadan, denetim cevrele-
vinde aynt tiiy denetimi anlatmak igin kullaniliviny. Bu isim-
ley, besap verme yishiimliiliigiinin, denetimde one ¢tkaridmak
ve ajwithin dikkate alimmak istenen dzelliffinin vurgulamast
suretivle tiivetilmistin.)

Ozel olsun kamu olsun her tegkilatin yénetimi, ydnetici olmanin
dogal bir sonucu olarak, yonetimleri altindaki tegkilatin biitiin faaliyet-
lerinde, tiim ilgili kanun, tiiziik, yénetmelik ve diger mevzuata uyul-
masint temin etmekle yikiimlitdir. Bu nedenle uygunluk denetimi,
kamu ve 6zel sektorlerdeki denetimlerin énemli bir dgesini olugturur.
Bununla birlikte, uygunluk denetimi kamu sektoriinde ek bir 6neme
sahiptir, zira, hitkiimetler ve kamu sektoriiniin diger birimleri diizen-
leyici bir mevzuat orgiisii iginde faaliyet gostermektedir.

Demokratik bir yénetim sisteminde, kamuya karsi ve dzellikle de
onun secilmis temsilcilerine kargt hesap verme (yani, agiklama yapma)
yiikiimlitkigi bir kamu idaresinin en baskin dzelligidir. Kamu idarele-
ri, kendilerini yapilandiran ilgili kanunlarin, diizenlemelerin ve diger
mevzuatin hitkiimlerine uygun bir sekilde faaliyet géstermek sorumlu-
[ugundadirlar. Yasalar ve diger kurallar, vasa koyucularin, kamu kesimi-
nin elde ettigi gelirleri ve yapuig: giderleri kontrol edebilecegi (sunuria-
yabilecegi) en temel araglar oldugundan, ¢ogu kamu kuruluslarinm
denetimi igin, ilgili mevzuata uygunlugun denetimi genellikle denetim
yetkisinin 6nemli ve ayrilmaz bir pargasidir.

ligili mevzuata uymaktan 8tiirii sorumlu olma durumuna ilaveten,
kamu kurumlar aym zamanda amag¢ ve hedeflerine varmak tizere, kay-
naklarim verimli, etkin ve tutumlu kullanmakla ve mali bilgileri mali
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tablolarinda diirtistge gostermekle de yitkiimlidiirler. Hesap verme
yiikiimliiliigiiniin bu degisik yonlerinin denctimleri arasinda ¢ogu kez
stki bir bag vardir. S6z gelimi, devletin mali tablolartmin dogrulugunu
degerlendirirken, mevzuata uyumu da goz éniinde tutmak zaruridir.
Mevzuat belki de, yasama organna sunulan mali tablolarin verilen
tdeneklerle yapilan harcamalann bir kargilagtirmasim igermesini de is-
temektedir.

Mevzuata uygunlugun, bir kurumun performansim degerlendirir-
ken de dikkate alinmast gerekebilir. Ornegin, bir sosyal yardun kuru-
munun faaliyetleri i¢in mevzuatta yardumdan yararlanma gartlar: éngo-
riilmiigse, kurumun etkinligi, faaliyetleri sirasinda bu tiir sartlari ne de-
rece dikkate aldify ile de olgiilebilecektir.

Kamu yoénetiminde olagelen gelismelere paralel olarak, kimi iilke-
lerde, yonetimlerin ¢abuk ve etkili sonu¢ almasim kolaylagtirmak igin,
kamu kesimi {izerindeki uyulmas: gercken mevzuat hiikiimleri gevge-
tilmig; kimilerinde ise, kamuoyu goriigleri paralelinde hesap verme yii-
kitmliiliiglini pekigtirmek icin sikilagtnlmugtir. Gelismeler ne yonde
olursa olsun, mevzuata uygunluk denetimi, her yerde kamu kesimi de-
netcilerinin dnemli bir fonksivonu olmaya devam edecektir. Bu neden-
le de yiiksek denetim kurumlarinin geleneksel gorevleri mali yénetim
ve igslemlerin mevzuata uygunlugunu ve diizenliligini denetlemektir
(Ifac, heep://www.ifac.org/StandardsAnd Guidance/PublicSector/PSC-
Study3.btml).

Tasdik Denetimi

Yetkili bir dig denetci tarafindan hesaplar ve mali tablolar hakkinda
mesleki bir kanaatin beyant maksadiyla yapilan mali denetime verilen
addir. Bu tamumdan da anlagilacag tizere, tasdik denetimi mali denetim
kavramu i¢inde mitalaa edilir.

Mali Denetim

(Mali Denetim, Diizenlilik Denetimi, Uyguniuk Denetimi,
Mevznata Uyguniuk Denetimi, Tasdik Denetimi tevimleri,
baz kiigiik farkhiliklar dikkate abimmadan, denetim cevvele-
vinde aynt tiiv denetimi anlarmak igin kullantlwlar. Bu isim-
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lev, hesap verme yithiimliligtiniin, denetimde one chavilmak
ve airlikln dikkate alinmak istenen dzellifinin vurgulamas:
suvetiyle tiverilmistir.)

Avrupa Topluluklar1 Sayistayinca qikarlan “Denetim Tevimlers”
sozliikgesinde mali denetim, “hesaplar ve mali tablolar ile islemlerin
diizenlilifinin ve mevzuata uygunlugunun bir denertgi tarafindan ince-
lenmesidir), ki bu inceleme bir kanaat bildirebilme veya bildirememe
ile sonuglanir,” bigiminde tammlanmaktadir. Ayt kaynak mali deneti-
min kapsamim da s6yle ¢izmigtir (Yortiker, 1999:s. 11):

¢ Denetlenenin hesaplovinin ve mali tablolarimn agagidaki nok-
talavin belivlenmesi bakimandan incelenmesi:

— Biitiin iglemlevin ve yalnizca bu islemlevin kuraling uwygun
sekilde tanbbiide bajilamp baglanmadyi, tabakluk ettivilip
ettivilmedijgi, buniny icin Gdeme emvi verilip vevilmediji ve
kayda gecirilip gegiviimediji,

— Eblsthsiz kayit yapmak ve varlikiar: (nakit, yatirimlar, sabit
kyymetler, stoklar) korumak igin wygun onlemlievin alinip
alimmadyiy

o Asagidaki bususlarin saflanmas: bakwmndan da dizenliligin
ve mevzuata wygnnlujun incelenmesi:

— Kaydedilen biitiin islemlevin yiiviivlikteki genel ve ozel hu-
rallara wygun olup olmadyj;

— Biitiin gider ve gelivlerin yetki sinarlary ve parasal limitler
cergevesinde odenip odenmedi, tabsil edilip edilmedigi;

— Biitiin bovglarmm ve miikellefiyetievin kurallara wygun olavak
hesaplanp besaplanmadyis ve yonetilip yonetilmedigi.

Goriilecegi iizere mali denetim, mali tablolarin denetimini ve mali
konularla ilgili alanlar: kapsar. Mali tablolarin denetimi, denetlenen bir
kurumun mali tablolarinin kurumun mali durumu, faaliyet sonuglan-
n1 ve nakit akiglarim genel kabul gérmiis muhasebe prensipleriyle veya
bagka esasli muhasebe kurallanyla uyumlu ve dogru olarak gosterip
gostermedigi hususunda kabul edilebilir giivence saglamaya doniiktiir.
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Diizenlilik Denetimi

(Mali Denetim, Diizenlilik Denetimi, Uyguniluk Denetimi,
Mevzuata Uygunink Denctimi, Tasdik Denetimi terimleri,
baz: kiigiik farklibklar dikkate almmadan, denetim cevrele-
vinde ayns tiy denetimi anlatmak icin hullanshriar. Bu isim-
ler, hesap verme yikiimlbilippiniin, denctimde dne giharidmak
ve ajjrrhkla dikkate albinmak istenen dzellifinin vurgulamas
suretivle tivetilmigtiv.)

Diizenlilik Denetimi, INTOSAI Denetim Standartlarinda, hesap
verme yiikiimliligi bulunan idarelerin mali raporlarinin tasdikini; ma-
li kayitlarinin incelenerek degerlendirilmesini ve mali tablolar hakkin-
daki kanaatlerin bildirilmesini; bir biitiin olarak tiim kamu yonetimi-
nin mali raporlarinin dogrulugunun tasdikini; ilgili yasalara ve mevzu-
ata uygunlugun degerlendirilmesi de dahil, mali sistemlerin ve islemle-
rin denetimini; i¢ kontrol ve i¢ denetim fonksiyonlarinin denetimini;
denetlenen idare biinyesinde alinan idari kararlarin dogrulugunun ve
hakkaniyetinin denetimini; ve denetimle ilgili veya denetimden kay-
naklanan ve ilgili ilke sayigtayinn agiklanmasi gerekrigini diistindtigii
baskaca hususlarin raporlanmasini igeren denetimdir.

INTOSAI Denetim Standartlarina gére dizenlilik denetimi:

¢ Iesap vermekle yiikiimlii bulunan idarelerin mali kayitlarinin
incelenerek degerlendirilmesini; mali tablolan haklunda gériig
bildirilmesini gerektiren mali hesap verme yiikiimliliiklerinin
tasdikini,

* Bir biitiin olarak kamu yénetiminin mali hesap verme yikiim-
liltigiintin tasdikini,

e Mevzuata uygunluk da dahil mali sistemlerin ve iglemlerin de-
nerimini,

* Ic¢ kontrol mekanizmalarimn denetimini,

* Denetlenen idare biinyesinde alinan idari kararlann dogrulugu-
nun ve uygunlugunun denetimini, ve

* Yiiksek denetim kurumunun denetimden kaynaklanan veya de-
netime iliskin olarak agiklanmas: gerektigini diigtindiigit diger
herhangi bir hususun raporlanmasin

kapsar {INTOSAI, Auditing Standards, Section 39 & Glossary).
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Performans Denetimi

(Parann Karvglyje Denctimi = Faaliyet Denetimi = Mali Yonetimin
Denetimi = Performans Denetimi).

Onemini halen korumakta olan uygunluk denetimine ilaveten, ay-
m derecede dnemli bir bagka denetim tiiril daha vardir: kamu yéneti-
minin performansini—yani verimlilik, etkinlik ve tutumlulugunu—in-
celemeye yonelmis olan performans denetimi. Performans denetimi
sadece belirli mali faaliyetleri degil, fakat aym zamanda 6rgiitsel ve ida-
ri sistemler de dahil olmak {izere kamusal faaliyetlerin tam bir agulumi-
n1 kucaklar.

Avrupa Topluluklart Sayistayl, mali yonetimin denetimi olarak da
nitelendirdigi performans denetimine, ydnetimin biitiin kademelerini
bunlarin programlanmalan, uygulanmalan ve kontrolleri agamalarin-
daki verimlilik, etkinlik ve tutumluluk agisindan kavrayan denetim bi-
¢iminde bir tanim getirmektedir (Yoriiker, 1999: s. 13).

INTOSAI Denetim Standartlarinda ise performans denetimi igin,
denetlenen idarenin gorevlerini yaparken kaynaklanim ne kadar verim-
li, etkili ve:tutumlu olarak kullandiginin denetimidir, tammlamasi ya-
pilmus ve standartlarda performans denetiminin:

» Saglam idari ilke ve uygulamalar ile yonetim politikalarma uy-
gun olarak idari faaliyetlerin tutumlulugunun denetimini,

» Bilgi sistemlerinin, performans ol¢iitlerinin, is gdzetim diizen-
lemelerinin ve belirlenen zaaflanin giderilmesi igin denetlenen
kurumlarca izlenen prosediirlerin incelenmesi de dahil olmak
lizere insan kaynakiar: ile mali ve diger kaynaklarin kullanimi-
nin verimliliginin denetimini,

* Denetlenen kurumun amaglarini elde etmesiyle baglantili ola-
rak performansin etkinliginin denetimini ve amaglanan etkilere
gore faaliyetlerin gercek etkilerinin denetimini

kucaklayacagina isaret edilmistir (INTOSAI, Auditing Standards, sec-
tion 40).

Uygulamada diizenlilik ve performans denetimleri arasimda olabi-
lecek drtiismelerde belli bir denetimin sintfinin tayini, dogallikla, o de-
netimin birincil amacina bagl olacakur.

Kanada Sayistayiun ¢ikardign Performans Denetimi El Kitabinda
da bu denetim tiirii igin “Performans denetimi, deviet fanliyetlerinin
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sistematik, amach, organize ve tavafiz olavak incelenmesidiv. Perfor-
mans denetimi Pariamentoya bu faaliyetlerin performanst honusundn
bir defieviendivme; sovumiy, diiviist ve tivethen yonetimi gelistivmeye yi-
nelik bilgi, gozlem ve tavsiyeler sunar ve sornminlujin ve ivi wygulama-
lar: resvik eder. ...

“ Performans denetimi kamu faaliyetlerinin vevimlilifi, ethinliji ve
tutuminlujin ile cevvesel ethilevinin; faalivetlerin ethinlijfini dlgme pro-
sediivievining hesap verme iliskilerining hamu varitklarinm korunmasi-
nin; ve mevsuatn wygunliun incelenmesini kapsar. Performans deneti-
minin konusn biv deviet idaresi veya bir deviet fanliveti ya da hitkiimet
capinda islevsel bir alan olabilir.” degerlendirmelerine yer verilmekte-
dir (Office of the Auditor General of Canada, Value-for-Money Audit
Manual, 4). Goriilecegi tizere Kanadalilar, kendi gelistirdikleri kap-
samh denetim (Mali denetimi ve performans denetimini birlikte ice-
ren, entegre edilmis—Dbiitiinlegsik—denetim) kavramina sadik kalarak,
mali denetimle performans denetimi arasinda kalan ve kimi sayigtaylar-
ca risk denetimi olarak adlandinlan alami da performans denetimine da-
hil etmekteler.

Sart Kitaba (GAQ/OCG-94-4, 1994 5. 14-16) gore, isleri gbzet-
mekle veya diizeltici eylemi baglatmakla gorevli olan taraflarin karar
vermelerini kolaylagtiracak ve kamusal hesap verebilirligi gelistirecek
bilgileri saglamak icin bir kamu organizasyonunun, programinin, faali-
yetinin veya fonksiyonunun performansinm bagimsiz olarak degerlen-
dirilmesi amaciyla mevcut kamtlarin tarafsiz ve sistematik olarak ince-
lenmesi, performans denetimidir.

Performans denetimi denetlenen kurumlarin:

¢ Kaynaklanni elde etmede, korumada ve kullanmada tutumlu ve
verimli davranup davranmadigimn,

¢  Verimsiz ve tutumsuz uygulamalarinin sebeplerinin,

¢ Yasama organinca veya yetkili bagka bir organca tespit edilen
hedeflerinin elde edilme derecesinin,

» Sayilan alanlar diizenleyen uygulanabilir mevzuata uyup uyma-
diguun

belirlenmesi ile organizasyonlarin, programlarin, faaliyet ve fonksiyon-
larin etkililiginin degerlendirilmesini igerir.

162




PARLAMENTO VE SAYISTAY DENETIMI

Tutumluluk ve verimlilik denetiminin degerlendirilecegi alanlara
ornek olarak, denetlenen kurumun;

Saglikh satinalma usulleri uygulayip uygulamadigs,

Uygun fiyatlarla uygun tip, kalite ve miktarda kaynak temin
edip ermedig,

Kendi kaynaklarini geregi gibi koruyup korumadigy,
Cahsanlarinin emegini liizumsuz islere harcayip harcamadig
veya ayni ige gereginden fazla emek harcayip harcamadify,
Ataletten ve agir1 personel alimundan kagimp kaginmadigh,
Faaliyet prosediirierinin verimli olup olmadiy,

Bir progranmin tutumluluk ve verimliligini gézlemek, dlgmek ve
raporlamak i¢in konulan yonetim kontrol mekanizmalarimn
yeterli olup olmadigy,

Uygun miktar ve kalitedeki mal ve hizmetleri zamanh olarak
liretip sunarken optimum miktarda kaynak (personel, donamim
vs.) kullamp kullanmadigy,

Gegerli ve giivenilir tutumluluk ve verimlilik él¢iitleri bildirip
bildirmedigi .

hususlarinin tespiti gosterilebilir,

ABD Sayigtayr tarafindan program denetimi veya program dejerien-
dirmesi, diger sayistaylar tarafindan da etkinlik denetimi olarak adlandi-
nilan performans denetimi tiriine drmek olarak da sunlar gésterilebilir:

Yeni veya eskiden siiregelen bir program (hizmet, faaliyet) icin
belirlenmis olan amaglarn dogrulugunun, uygunlugunun ve
bu alandaki politikalara mutabakatinin degerlendirilmesi,

Bir programun arzulanan sonuglart verme derecesinin belirlen-
mesi,

Programin biitiintiniin veya tek tek program dgelerinin etkili-
liginin tespid,

Tatminkar performans saglamanin éniindeki engellerin teshisi,
Programda ilgili diger programlarla tamamlagma, tekrarlagma,
ortlisme veya ¢elisme olup olmadiginin degerlendirilmesi,
Programa uygulanacak mevzuat hiikiimlerine uyum derecesi-
nin belirlenmesi,

Yonetimin, programu icra etmede arzu edilen sonuglart daha et-
kin bir sekilde veya daha diisiik maliyetle verebilecek alternatif-
ler tizerinde durup durmadiginin belirlenmesi,

163



DEVLET REFORMU

¢ Programlari daha iyi ¢alistiracak yollarm bulunmast,

¢ Programin etkililigini gozetip olgerek raporlayacak yonetim
kontrol sistemlerinin yeterliliginin degerlendirilmesi,

» Yoénetimin raporlamada kullandig etkililik 8l¢iitlerinin gegerli-
liginin ve giivenilirliginin belirlenmesi.

Yonetim Denetimi

INTOSAI Denetim Standartlan yonetim denetimini, kamu harcama-
larimn yénetim ilkelerinin 1g1ginda analizi ve irdelenmesi bigiminde ta-
mmlar (INTOSAIL Aunditing Standards, Glossary). Burada yénetimin
karar verme siiregleri masaya yatirilir. Bu stireglerin posediirleri, orga-
nizasyonu, dokiimantasyonu gibi yonleri tizerinde durulur. Bu alanla
ilgili bir bagka kavram da, Yonetim Uygulamalanmn Denetimi’dir. Bu
isim, yoneticilerin kararlar almada, bu kararlar uygulamada ve arzula-
nan sonuclarin ne dlgiide gergeklestigini degerlendirmede yararlandik-
lar1 ¢esitli sistemlerin ve metodlarin denetlenmesi igin kullambir (Yor-
ker, 1999: 5. 16).
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Ek-IIT Ulkemizde Genel Kabul Géren
Denetim Tanim ve Tiirleri ile
Denetim Addedilen Faaliyetlere ve
Denetim Yapan Kisi, Kurulus ve
Mercilere Ornekler

Tiirk¢e Kaynaklarda Denetim Tanimlari ve
Denetime Atfedilen Anlamlar

Anlamt ve Alintinin Yapildig Kaynak

Denetim

“Kamusal erklere sahip kurum ve organlar, gere-
ginde zor kullanma giiciine dayanarak, ybneti-
lenler tizerinde denetim yapabilirler. Ancak, bu
denetim, 6zellikle demokratik toplumlarda tek
yanh degildir. Yonetilenlerin de benzer alanlarda
ve ¢esitli yollardan yonetenleri, kamusal kurum
ve organlari denetlemesi, onlarin yetkilerini sinir-
lamas: olanaksiz degildir.

“Bu siirlama, sosyal ve siyasal alanda, dernekler,
diger mesleki orgiitler, sendikalar, siyasal partiler,
basin, kamuoyu; ¢konomik alanda, sirketler, kar-
tel ve trostler, holdingler, sermaye giicii, isveren
sendikalan ve birlikleri vb. tarafindan ve dogal
yollardan yapilabildigi gibi; segimler, referan-
dum, plebisit, halkin vetosu ve girigimi gibi de-
mokratik kurumlar ve usullerle de gergeklestirile-
bilir.” (C. Atay/ s. 28)
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Dis Denetim Anayasa Mahkemesi, Devlet Denetleme Kurulu,
Parlamento, Sayistay, Adliye Mahkemeleri, Idare
ve Vergi Mahkemeleri ile Damgtay, KITler iize-
rinde bakanlar, yerel yénetimler tizerinde vesayet
makamlar1 dis denetim yapan kurumlar olarak ni-
telendirilmekredir (C. Atay/ s. 27).

Dis denetim, kanunlarin baz yiikiimlalikler
yiikledigi dzel kisilerin ve kuruluglarin bu gérev-
leri kanunlara uygun bigimde yerine getirip getir-
mediklerinin denetlenmesidir (Idarenin Yeniden
Diizenlenmesi/ s. 63).

Yasalarin verdigi gorev ve sorumluluklar cerceve-
sinde gergek kisi ve 6zel hukuk tiizelkisiligine sa-
hip kuruvlustarn denetlenmesi anlanuindaki  dzs
denetim de amilan kigi ve kuruluglann gérev ve
sorumluluklanimi hukuka uygun bigimde yapip
yapmadiklartyla ilgilidir (KAYA Raporu/ s. 41).

Dy Teftis bak. Dis Denctim

Dojjal Denetim {Ornek) siyasal plandaki toplu protesto gosterile-
ri gibi dogal ve ani tepkiler, siyasal kararlar {izerin-
de bir denetim etkisi yapabilir (C. Atay/ s. 37).

Hiyerargik Denetim Ustlin astlannin galismalarint gézetme ve yon-
lendirmesi (KAYA Raporu/ s. 40).
(I¢ kontrol mekanizmalarimdan olan “ige nezn-
vet” dilkemizde gemellikle “hiyerarvsik demetim”
olarak adlandiridmaktadsy.)

It Denctim I¢ denetim, bir érgiitiin kendi icinde denetlen-
mesidir. Ancak i¢ denetim goreceli bir kavramdur.
Orgiitiin boyutu olarak neyin 6lgiit alindigina
baghdir. Ornegin, eger devlet drgiitii iginde tii-
zel kigilik 6l¢tit olarak alinirsa, her tiizel kisilik 6r-
giitiiniin faaliyetlerinin yine kendi organlar: tara-
findan denetlenmesi bir i¢ denetimdir. I¢ dene-
tim son tahlilde, 6zdenetime kadar indirgenebi-
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I Teftis
Idari Teftis

Muali Denetim

Mali Murakabe
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lir. Tiizel kigiligin kapsamunin geniglemesi ora-
ninda i¢ denetimin kapsami da genisler. Ornegin,
devlet faaliyetlerinin denetimi denildiginde, s6z
konusu olan bir i¢ denetimdir. Bu agidan hiyerar-
sik denetim her zaman bir i¢ denetim tiiriidiir
(C. Atay/ s. 38).

Ic denetim, idarenin kendi kendini denetlemesi,
yani hizmeti yiiriiten goreviilerin iglemlerinin de-
netlenmesidir. Memurlarin mertebeler silsilesine
uyarak yukaridan asagiya dogru yaptiklan kont-
rolii de ifade eden hiyerarsik denetim (Idarenin
Yeniden Diizenlenmesi/ s. 63).

Yonetith sisteminin kendi kendini denetlemesi
anlaminda, i¢ denetim, isgorenler eliyle yliriiti-
len islemlerin denetlenmesine yonelik eylemleri
kapsamakradir (KAYA Raporu/ s. 40).

bak. I¢ Denetim
bak. Yonetsel Denetim

Devlet parasinin toplanmast, sarfinin yapilmasi ve
emvalinin gayeye uygun kullamhp kullamlmama-
s1 “mali denetim”e girer (MEHTAP Raporun-
dan zikreden: U. Demirkan/ s. 4).

Manli denetim kavramim “bir i ya da ¢abanin ma-
liye bilimi kurallarina, mali yasalarin kurallarina
ya da mali diigiince kurallarina uygunlugunun
zaman i¢inde aragtinlmasi eylemi” olarak tanim-
layabiliriz {U. Demirkan/ s. 4-5).

Yonetimin ayniyat ve akcal iglemleriyle ilgili de-
netim {(KAYA Raporu/ s. 40).

“Mali murakabe, cok defa, deviet gelivinin, gide-
rinin ve meveutiovimm denetlenmesi” anlamina
gelmektedir (MEHTAP Raporundan zikreden:
U. Demirkan/ s. 4).
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Mali Teftis

Pevsonel Denetimi

Vesayet Denetimi

Yinetsel Denetim

168

Mali teftis (denetleme), biitiin idarenin mali is-
lemlerinin ve levazim islerinin titizlikle incelen-
mesi”dir (MEHTAP Raporundan zikreden: U.
Demirkan/ s. 4).

Mali teftis (denetleme), i¢ teftisin bir tinitesi ola-
rak “kurulusun biitgesinin bazvianmas, wygn-
lanmast ve kontvolii safbalnvinda, muhasebe plan-
larimin wyguianmas:, kayitlarin tutulmass ve di-
Jer muhasebe islemleri iizevinde, genellikle malze-
menin (sabit ve miitedavil keymetlevin) bullanil-
masy, thmali ve onartimasina iliskin iglemler fize-
rinde ve biyerargk mali kontrol islem ve eylemiers
Hzevinde yapilan teftis(denctim)lerdir” (TODA-
1E- “Birinci Teftis ve Denetleme Hizmetleri Ge-
listirme Programi — Teftis ve Denetleme Hizmet-
leri Gelistirme Ortak Eki, Ek: B” Zikreden: U.
Demirkan/ s. 4).

Yer degistirme, disiplin sorusturmasi, ceza yetkile-
ri (konularin denetlenmesi) (C. Atay/ s. 31-32).

Yerel yonetimlerle, yerinden yonetim kurulusla-
rinin organ, eylem ve iglemleri yoniinden merke-
zi yonetimce vapilan vesayet demetiminin ...dig
denetimden ayri bir kavram oldugu... (KAYA Ra-
poru/ s. 41).

Disiplin kurullart ve denetimi (C. Atay/ s. 162
ve devami).

Mevzuatin goreviilerce tam olarak uygulanmasi-
m izleyip gézetme anlaminda kurumlarin dene-
tim birimleri kanaliyla yiiriitiilen denetim (KAYA
Raporu/ s. 40).




T
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+ Denetim Kavram: Iginde Diisiiniilen Kimi Faaliyetler

Kanunlarin TBMM’de tartsilmast (mali denetim).

Asagidan yukan denetim: bazi kez de asagidan yukan dogru
mali denctim yapilmaktadir. Ornegin vergilemede mali dene-
tim, vergi memuru, sef, vergi dairesi midiri, vergi inceleme
eleman: tarafindan yapilmaktadir.

Harcamaci kuruluglarin hazirladigs biitge teklifleri tizerinde
biit¢e otoritesince yapilan tetkikati denetim olarak adlandirih-
yor. Bu igleme biitiintiyle mali denetimdir deniliyor. Bu mali
denetimin(!) 6denck pazarhgyla bittigi belirtiliyor ve “giderie-
rin en ethili denetim safhast ve titrii by denetim olmakiads” de-
niliyor. :

DPT’nin biitcenin hazirhk safhasinda harcamac kuruluglarla
yaptig 6denek goriigmeleri mali denetim sayiliyor.

Ceza yargisi ve denetimi, askeri ceza yargist ve denetimi, hukuk
yargist ve denetimi, yonetsel yarg: ve denetmi, Anayasa Mah-
kemesi denetimi (yice divan, khl’lnvin denetimi),

Denetim Yapan Kimi Makamlara Ornekler

Vatandaglarin bagvurmalari sonucu dogan yarg: erkinin dened-
mi: Anayasa Mahkemesi, Damstay, Sayistay, Adlive mahkeme-
leri...

Diger kuruluglarin mali denetimi: takdir, itiraz, temyiz komis-
yonlari, uzlagma kurullart

Saymanlar, defterdarlar, malmiidirleri, ayniyat saymanlari, mil-
li emlak midirleri

Yiiksek Planlama Kurulu, Devlet Planlama Tegkilan, Banka
Kredilerini Tanzim Komitesi, Yabana Sermayeyi Tegvik Komi-
tesi, Fiyat Kontrol Komitesi

TBMM Komisyonlari,

Cumbhurbagkani,

Bagbakan, Bakanlar Kurulu, Bakanlar.

169



Notlar

170

Digandan goriiniim bu olmakla birlikte, bu durumun, hiiliimetlerin igi-
ne geldigi de dikkatlerden kagmamalidir, Ulkemizde hitkiimetlerin parla-
mento cogunluguna, bu ¢ogunlugun da uygulamada liderler egemenli-
gindeki siyasi partilere dayandig: bir siyasi yapilanma s6z komusudur. Bu
yapilanmanin bir sonucu olarak bizde, seklen farkh gbziikse de, 6zde, yii-
riitme yasamaya cgemendir. Hal béyle olunca, TBMM cogu kez, hiikii-
metlerin hazirladig yasa tasarilarint gériigen ve kabul eden bir merci du-
rumunda kalmaktadir. Genel bir kural olarak hiikiimetlerin hazirladigs ta-
sarilar az bir degigiklikle kanunlagir. Oyleyse, yasalarin en ince ayrintiy1 bi-
le ditzenlemesi yasamamn degil, yiiritmenin tercihidir. Ote yandan, ay-
rmtida ditzenlemeler yapan yasalar, idarenin kendi sorumlulugunda idari
diizenlemeler yapmasina olanak birakmadigindan, bu durum hiikiimetle-
rin ve idarenin yénetme sorumlulugunu da azaltir, Yonetime iligkin aynn-
wlarn bile mevzuatla diizenlendigi bir ortamda her tiirlii yonetim aksak-
[1g1 rahatlikla ve hakl olarak yasalann yetersizligine mal edilebilir. Dolay1-
siyle en ince ayrinulann bile kanunlarla tespit edilmesiyle hiikiimetler, bir
yandan yonetme yiikiimliliigiinden ve de yonetimlerinden &tiirti parla-
mentoya ve kamuya hesap verme yitkiimliiliigiinden kurtulurlar, bir yan-
dan da biirokrasiyi (idareyi) simsiki baglarlar. Mali yonetimin diger ége-
lerinin de buna gére bigimlenmesiyle kamu kaynaklanm kullanma duru-
munda olanlann yénedmlerinden tiiri hesap verme yikiimlalikleri, ge-
lir ve giderlerin hesabimi tutan gorevlilerin mevzuata aykin islemlerden
otiiril kisisel ve mali sorumluluklan bigimine déniigiir. Bu baglamda de-
netim, yoneticilerin hesap verme yiikiimliiliiga siireglerinin glivenilirligi-
ni ve inanihrhgmi parlamentoya raporlayacagina, sayman ve tahakkuk me-
murlarinin kigisel ve mali sorumluluklarim tayin igin hatal iglemler arayip
bulmaya yénelir. Bu da biitge ¢evrimini kesintiye ugratu; yani biitge uy-
gulamalarinin sonucuna iligkin bilgi ve bulgulara erigilemez, ve bunlar ta-
rafsiz ve bagimsiz bir degerlendirme sonunda diizenlenmig raporlar ola-
rak, biitge hakkani kullanan TBMM’nin éniine konulamaz. Dolayisiyla da
izleyen ydlar biitgelerinin yapiminda kullamlamaz. Dikkat edilirse yasalar,
hiikiimetlere ve idarelere birakng: alanlarin hemen hepsinin tiiziik, yonet-
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melik, bakanlar kuruln karan tiiriinden yine kendisi gibi birer hukuk ta-
sarrufla, yani mevznatla diizenlenmesini dngoriir. Bu bakindan bu ¢alhs-
mada yasalar /kanunlar sdzciikleri, ¢cogu kez, bu hukuk tasarruflann tii-
miinii kapsamalk tizere kullamlmugtir.

Biitge rejimimize egemen olan bu anlayis, denetim fonksiyonunun temel
amaciu genel olarak gecmisteki hatalarin, yolsuzluklarin ve usulstizliikle-
rin hepsini teker teker bulup ortaya ¢ikarmalc, sorumlularim cezalandirp
caydiric bir ortam yaratarak gelecekteki hata, usulsiizliik ve volsuzluklarn
énlemek yontinde bigimlendirmistir,

Bununla birlikte, Genel Biitgeye dahil biitiin daireler ile Katma Biitgeli
idarelerin 6denek iistii harcamada bulunmasi, TRMM’nin de bu ddenck
tistii harcamalan kesin hesap kanunlarinin goriigiilmesi swrasinda “zasman-
layicr ddenck” adi verilen, mevzuatta diizenlenmemis ve mall hukuku-
muzda hi¢ de yeri olmayan bir yolla kabulii, bu agikdamalara istisna tegkil
eden bir uygulama olarak geligmistir. Kanaatimizce tamaminyice ddenek,
aslinda, sistemin kendi kendini korumasi igin bulanmus bir yoldur. Ciin-
kit mevcut kamu mali ydnetim sistemimiz, karar verici durumundaki tist
yonetimin, yani v kurum ve kurulusun en dst yoneticisinin biitce uygnin-
malarinn besabine vermelle yithiimli olmase ilkesine degil, unvanlan “say-
man” olan, karar verme siireglerine kanlmalar ¢ogu kez stz konusu da-
hi olmayan, esasen harcamact kurum ve kuruluglara degil Maliye Bakanli-
fgina mensup olan gorevlilerin gerek kendilerinin, gerek ilgili kurum gé-
revlilerinin ve gerekse kendi maiyetlerinin hata ve yanlhglar sonucu orta-
ya ¢ikan mevzuata aylar ve/veya fazla édemelerden sahsen ve malen so-
rumlu tutulmalart esasma dayandirmistir, Odenek iistii harcama biitge
kanununa aykur bir durumdur, yani mevzuatin ihlalidir ve sirf bu neden-
le de 6deneck tisti harcanan meblaglarin saymanlara tek baglarina ddetti-
rilmesiyle miieyyidelendirilmistir. Ote yandan higbir kamu gorevlisinin
ddeyemeyecegi biiyiiklitkteki édenek iistii harcamaya, iist yénetimin bil-
gisl ve hatta taliman dairesinde saymanca izin verildigi bilinmektedir ve
biitce sisteminin yetersizligi nedeniyle bu yola izleyen yillarda da bagvu-
rulacaktr. Kurum ve kuruluslarn st yénetimlerinin sorumsuzlugunun
esas oldugu meveut mali yénetim sisteminin devarm igin, bir yandan biit-
¢eyle verilen 6dencklerin agilamayacag kurall kerunacak, bir yandan da
yapilan ddenek {istii harcamalar i¢in saymanlann sorumluluguna gidilme-
yecek bir yolun bulunmas gerekmistir. (Efer saymanlay ddenck distii har-
camalardan sovumly rurwluviarsa ya Deviet ileviki yillavda sayman olavak
govevlendirecek kimseyi bulnmayacak veya odenck disti harcamaya izin ve-
rilmeyeceti igin, belki de coln siyasiler bakimundan pek onemii olan himi
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kamu barcamalars yapilomayacaktrr) Sayigtay’ca genel uygunluk bildi-
rimlerine konu edilen 6denek iistii harcamalar, yani biitgeyle verilen 6de-
nek limitlerinin iizerinde yapilan harcamalar bu nedenle tamamlayict 6de-
nekle kargilanir. Aksi durum meveut sistemin intihart anlamina gelir.

Degisik bir bakigla, tamamlayict édenck konusuna Yasa koyucunun biv
baska yasa (Kesin Hesap Yasast) nedeniyle Biitge yasasindaki tevcibini de-
Fistivdigi bigiminde degisik bir yorum da getirilebilir. Ancak bu yorum,
cok kisa bir zaman dilimi, belki de aym giin i¢cinde TBMM nin birbirine
taban tabana zit iki ayn irade sergilemesini (yani bir yandan evvelli yilin
biitge wyynlamase sonucunda ddenck limitlering agup kesinlesen miktavipr
igin tamamlayice ddenchk vevip idareyi ve ilgili govevlileri azad eylerken; bir
yandan da bivas ince iblalinde salunca gormedifi ayns kuvals, odenchierin
agilamyacait kuraling, yens yil biitgesine telray koymase durumuns) izah
edemez.

4. TKammizca biraz da bu yiizden Sayigtay Denetimi tekil islemlerin mevzu-
ata uygunlugunun belirlenmesi olarak kalmugtir. Ciinkii yukanda tanimla-
dighmuz tarzda tutulan kayitara dayah olarak diizenlenmis olan mali tab-
lolar hakkinda bir denetim gériigii olugturmanin ve bir tasdik serhi belirt-
menin fazlaca bir anlami olmasa gerek. Aym faktériin, yani kurumsal he-
sap diizenlememe gergeginin, i¢ denetimin gelisip serpilmesini, bu alanda
yeni yeni gelistirilen bir ¢ok fonksiyonu ifa etmesini engelledigini de iga-
ret edelim.

5. Bu olusumu, siirekli olarak koalisyon hitkiimetlerinin kurulmas: zorunlu-
luguyla ve koalisyonlan olugturan siyasi partilerimizin birbirlerine giiven-
sizlikleriyle agiklamak miimkiindiir. Gene de belirtmek gerekir ki: bakan-
lar Bagbakana niyabeten gérev yapuiklart igin her bakanlik, aym zamanda
Bagbakamin da ofisidir. Bu yiizden de Bagbakamin ofisi demokratik iilke-
lerde minimum diizeyde érgiitlenmistir ve bu diizey ihtivac: karsilamaya
yeterlidir.

6. 1IHer Idaresi Kanununun idari ve mali uygulamalara olan etki ve yansima-
larimin analizi ile bu yasanm éngérdiigit yonetim tarzimn getirileri ve go-
tiiriileri, yerel yonetimlerle de bag kurularak, ayrt bir inceleme konusu ya-
pilmalidir.

7. Yeni Zelanda’daki bu uygulama i¢in bakiiz: Yilmaz, Hakk: Hakan; Ka-
mu Mali Yinetiminin Yewiden Yapslandilmasi: Yeni Zelanda Orneji,
DPT yayim, Haziran 1999.

8. Buradaki “kontrel’ sdzcigiiniin, Fransizca’st “contrdle” olan ve denetim
anlamma gelen s6zciikle bir ilgisi yoktur., Kita Avrupa’s: {ilkelerinin ¢o-
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gunda (Tiirkiye de dahil), Latin Amerika Ulkelerinde, Dogu Avrupa’da
kontrol s6zciigiiniin denetim ile es anfamli olarak kullamlmas: nedeniyle
i¢ kontrol terimi, ¢ogu kez “i¢ denetim” ile kanstrdlmakeadir.

Burada su hususu belirtmekte yarar var: son 40-50 yilda denetim alamin-
da yasanan yeniliklere hep Ingiltere, ABD, Avustralya, Kanada gibi iilke-
lerin ofis tipi sayistaylan dnciiliik ettiginden bunlarin uyguladig denetim
tarzi modern (cagdas) denetim olarak adlandinlmakradir, Auf kolayhg da
dikkate alinarak, bu tarz denetime bu ¢alismada da “gagdays deneting” adi
verilecekdir.

Bu caligmada Ingilizce “Accountabilizy” (ki bu sdzciigiin kimi dillerde
tam kargithfimin olmadigh bilinmekredir ve Tiirk¢e’deki “sorumlnluk”
s0zcligll bunu tam olarak karsilamamaktadir,) sézciigiiniin Tirkee kargi-
ligr olarak, icinde gectigi metinlerdeki yerine gore “hesap verme yihiimii-
Ui, “hesap verme soruminlnin® ve “hesap verebilivlik” terimleri Szel
bir maksat olmaksizin birbirinin yerine gegebilir bigimde kullamlmugtir,

Denetim diinyasinda mali denetim teriminin, baz: kiigiik farklarla, diizen-
lilik denetimi, uygunluk denetimi, tasdik denetimi gibi terimlerle es an-
lamh oldugu kabul edilmektedir. Denetim tiirleri ve bunlann tanimlar
haklkindaki aciklayicr bilgi i¢in (Ek: IIY’ye bakimz.

Denetim Standartlan konusuna ilgi duyanlar, Tiirkcesi T. C. Sayistay 135.
Kurulus Yildéniimii Yayinlar arasinda yer alan “INTOSAI Denetim Stan-
dartlar’” mu inceleyebilirler.

Bu konuda, mali sistemimize model aldigimiz Fransa’dan aynilmaktayiz.
“Mulkayeseli Maliye: Amerika Birlesik Devietlevi-Fransa-Ingiltere-Sovyet
Rusya” [Laufenburger, Henry; (Cev. Feyzioglu, Dr. Bedi N. ve Barda,
Dr. Siileyman), Istanbul Universitesi Yaymlarindan No. 687, Istanbul,
1956.] adli eserin 33. sayfasinda yer alan bilgiye gére, bize modellik etti-
#i iddia edilen donemde Fransiz Sayistayr’nun kaza (yargy) yetkisi sayman-
lar tizerinde degil, hesaplar iizerindedir. Duruma gore Sayigtay hesaplarin
diizenliligine dair “beraat karar:”, hesaplann fazla verdigine dair “besa-
b avansie oldujn karvare” veya hesaplarn noksan olduguna dair “agrk
karart” vermekte; saymamin sorumlulugu ise, Sayigtay tarafindan verilen
bir hiikiimle degil, bizzat idarece alinan kararlarla saymana zimmet ve taz-
min yiikletilmek suretiyle tespit edilmekteydi. Bu durumun ¢agdas mali
denctimdeki “girriy bildirme” ve “tasdik serbi verme” ile son derece yakin
oldugu gdzlerden kagmamalichr, Bu itibarla, Tiirk Sayistayinin Fransiz Sa-
yigtayimt hangi hususlarda ve ne dereceye kadar model olarak benimsedi-
gi hususunun ciddi bigimde aragtirilmas: gerekir.
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14. Ulkemizde egemen olan sorumluluk anlayisinn degisik boyutlar, Fran-
sa’daki anlagtima ve uygulanma bicimi ile bu anlayigin temel felsefesi hak-
kinda genis bilgi i¢in Prof. Dr. Bed! N. Feyzioglu’nun “Biéitgenin Kontro-
2 adl eserinin birinci cildine bakilmalidir.

15. Kanaatimize gire iilkemizde gelencksel olarak denetimin béyle kavran-
masi ile ileride “Bidayetten Zimmettarhk Anlaysi...” boliimiinde ve 21
nc’lu dipnotta agikladifinuz “ Devlete kavg besap verme yithidmiligi” an-
layist goriisiimiizle bagdagmaktadir. Ciinkit Devlete karst hesap verme yii-
kitmliliigii karum tist yonetiminin degil (belki de burada iist yénetim
bizzet Devleti temsil etmekte oldugundan), saymanindir. Dolayisiyla yol-
suzluklarda da birinci derecede sorumluluk saymana aittir. Ve elbette ki
denetim bunu tayin ctmekle gorevlidir!

16. Bize gore bu nitelemeler denetimi degil, yénetimi tarumlamaktadur. Bile-
bildigimiz kadariyla Tiitk¢e “denetim” sézcligiiniin Ingilizce kargihig
“audit” tir ve Ingilizce’deki “control” stzciigliniin teknik anlamda “deme-
tim” ile bir ilgisi yoktur. Fransizca’daki “ conerdle” sozctigiiniin Tiirkge’de
bilinen anlanu olan “denetim™ sirf benzerlikten otiirii Ingilizce “control”
sozciigiine mal ediliyor ve kanaatimizce Ingilizce metinlerde goriilen her
«“ 3 PR o« AT 97 P RS .- ’ .

control” sozciigiine Fransizea “conirdle” sdézcugiiniin anlarm yiikleniyor.

17. Bir bagka ¢aliymada Sayistay’in yargr fonksiyonunun enine boyuna irde-
lenmesi yararh olabilir.

18. Bu konuya getirilen bir bagka agiklama igin Sayigtay denetiminin yarg ile
sonlanmasiu Tiirklerin her seyi mahkemeye gotiirme aliskanliklarina bag-
tavan 1993 tarihli ve “Republic of Turkey, A Report on the Development of
Accounting Financinl Reporting and Auditing Services” baghikh Diinya
Bankas: Raporu zikredilmelidir. Ayrica kita Avrupa’st hukuk anlayisina sa-
hip bir ¢ok tilkede {Hollanda, Federal Almanya gibi) denetimin yarg: ile
sonlanmadi@ da hatirlanmalidir.

19. Ciinkii yerlegik miilki idare sistemine dokunuldugunda Tirk Kamu Yo-
netiminde ve dolayisiyla mali yoénetimde pek ¢ok tag yerinden oynayacak-
tir. Esasen yeniden yapilanmamn glindemde oldugu bu giinlerde, kamu
mali ydnetiminin yeniden yapilanmas baglaminda miilki idare sistemimi-
zin tartisgilmasmda, yeniden vapilanmay: saghkl: bir temele oturtmak ba-
kimindan sayisiz yararlar olabilir.

20. Kuruluglarnin harcamalanim Maliye Bakanligina bagh olan saymanlann
onaymndan gecirmekle, kurumlararas: bir kontrol mekanizmas: kurutarak
harcamaa kuruluglardan bagimsiz ve onlarin etkisinde kalmayacak bir
harcama ydnetim siireci yaranlmak istenmistir.
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En biiyitk amirlerin sorumsuziugu séyle izah edilebilir: Kurumsal ve /ve-
ya miilki idare bazindaki en bilyitk amir Devlet’i (daha eski dénemlerde
Padigah1) temsil eder. Devlet kendi isleminden 6tiirit sorumsuzdur; yani,
Devleti sorumlu tutacak daha biiyiik bir gii¢ yoktur. Kural olarak Devle-
tin her karan dogrudur, yanhs yapmaz; dolayistyla kararlart tartisilmaz ve
denetlenemez. Bu éznitelikler dolayh olarak onu kurumsal ve /veya miil-
ki boliintim bazinda temsil eden en biiyitk amirler i¢in de gecerlidir: ka-
rarlarindan (yersiz 6demeye yol agsa da) otiirii sorumlu tutnlamazlar. Bu-
giin bir miktar sulanmis da olsa, kanumizca, en biiyiik amirlerin sorum-
suzlugu ilkesinin alunda yatan temel diigiince budur.

Genel ve katma biitge uygulamalarmun hesabiu iilkenin tiimiine yaygin
saymanlik teskilatlar eliyle Maliye Bakanhg tuttuguna ve her saymanhk
hesabindan da saymanlar sorumlu olduguna gére, Kesin Hesap Kanunu
Tasansuun goriisiilmesi sirasinda Plan ve Biitge Komisyonunda, Genel
Uygunluk Bildirimiyle baglantil olarak veya sair sekillerde giindeme ge-
tirilen sorulara cevap verme, kamu hesaplariyla ilgili tereddiitlere agiklik
getirme sorumlulugunun, yani hesap verme yiikiimliliigiiniin Hazine
adina, Maliye Bakanhi@ina ait olmasi, kanimzca, teorik olarak dogrudur.

Bu liste, ad1 gegen sayistaylarin Web sayfalarinda yer alan rapor isim liste-
lerinden derlenmistir.
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Diinya Yiiksek Denetim
Kurumlar: ve Sayistay

Necdet KESMEZ*

Ozet

Ilk kuruluglan bir ¢ok {ilkede 15. ve 16. yiizyillara kadar giden ancak
devlet yapisi iginde bugiinkii anlanuyla islevsellik kazanmalari daha ¢ok
19. yiizyilda gergeklesmis olan yiiksek denetim kurumlannin baslica
gdrevleri

*  Kamu kaynaklarmn dogru, uygun, saghkl ve etkin kullanimim,

*  Kamu mali ydnetiminin saghkh gelismesini,

¢ Kamu mali yénetimi hakkinda ilgili makamlara ve kamu oyuna
saglkl, tutarh, dogru, ve objektif bilgiler verilmesini

saglamak olarak 6zetlenebilir,

YDKlar, cogu kez Anayasalarda yer almakta, Fransa’da oldugu gi-
bi bagimsiz bir kurulus olarak veya Avusturya, Israil gibi tilkelerde ol-
dugu gibi parlamentoya veya Finlandiya, Isve¢ gibi iilkelerde oldugu
gibi Maliye Bakanhgina bagh olarak kurulmakea, fakat daima Devlet
yapus1 iginde 6nemli bir konuma sahip olmakradirlar.

Tiirkiye’de de Devlet denetimi iglevinin ¢ok eski tarihlerde bagladig
ileri siirtilmekte ise de bugiinkii anlanmyla yiiksek denetim 29 Mayis
1862 tarihinde Divan-1 Muhsebat’m kurulmas: ile baglamigtir, Gerek
1876°da ilan olunan Kanun-u Esasi’de ve gerek bundan sonra kabul edi-
len biitiin anayasalarda, anayasal bir kurum olarak yer alan Sayistay,
TBMM admna denetim yapmakla goérevli olmakla beraber Anayasanin
yarg1 boliimiinde yer almakta, hi¢bir makama bagh bulunmamakra ve bu
yiizden Devlet yapis: iginde kendine 6zgii bir konuma sahip olmaktadir.

* Emekli Sayistay Uyesi
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Yiiksek Denetim Kurumlari, organizasyon bicimleri itibariyle In-
giltere, ABD, Avusturya’da oldugu gibi tiim yetkilerin kurum bagka-
ninda toplandify monokyatik (ofis tipi) kurnuminr veya yetkilerin gesit-
li kurullar tarafindan kollamldigy karulsal kuruminr olarak ikiye ayrilir.
Bu sonunculardan biiyiik bir kist hesap veya denetim mahkemesi adi-
nt alir. Ancak bu ismi tastyan kurumlarin bir kismi, Fransa, Ispanya ve
Ispanya’da oldugu gibi, gercekten yarg: yetkisini haiz olduklart halde,
Almanya, Avusturya, Hollanda gibi iilkelerdeki kurumlar, isimleri
mahkeme olmasina ve tiyeleri yargig statiisiinde bulunmasina ragmen,
yarg yetkisine sahip degillerdir. Kurulsal yapiya sahip kurumlarin pek
az bir kismu ise; Japonya, Kore gibi iilkelerde oldugu gibi, mahkeme
degil Denetim Kurulu adim alirlar. Tiirkiye’de Sayigtay, yarg: yetkisine
sahipir ve Genel Kurul, Temyiz Kurulu, Daireler Kurulu, Daireler gi-
bi, kararlar1 Sayistay disinda hicbir yerde temyiz veya itiraza tabi olma-
yan, kurullardan olugmugsur.

Diinya Sayigtaylari, 1953 yilinda kurulmug olan Yiiksek Denetim
Kurumiar: Ulnslararvast Teshilats (INTOSAT) adint alan bir teskilatin
iiyesidirler. Bolgesel alt kuruluslan da olan bu teskilat, komiteleri ve
¢aliyma gruplan aracihfiyla yiiksek denetimin gelistirilmesi ve etkinhi-
ginin artilmas: amacina yonelik olarak kongre, seminer, sempozyum
gibi ¢esitli toplantilar diizenlemekte, bu toplantilarda yapilan ¢aligma-
lar ve varilan sonuglar cesitli belgelerde toplanmaktadir. Ozellikle bu
teskilatin 1977 Kongresinde kabul edilen ve bugiin de giincelligini ve
onemini koruyan Lima Bildirgesi yol gbsterici olmustur.

Lima Bildirgesinde de ifadesini buldugu gibi, Yiiksek Denetim Ku-
rumlan kendilerine verilen gorevler dolayisi ile bazi 6zelliklere sahip
olmall ve yetkilerle donatidmalidir. Bu 6zelliklerin baginda Yiiksek De-
netim Kurumunun bagimsizhg gelmektedir. Bu bagumsizlik kavrama,
denetim programinin hazirlanmasinda, denetimlerin yiiriitiilmesinde
ve varilan sonuglarin raporlanmasinda YDK’nin 6zgiirce karar verebil-
mesi ( Kurumsal Bajimsizik); bagkanin ve tyelerin atanma, gorevden
alinma, gorev siireleri gibi konularda tarafsizligin korunmas: { Kigise!
Bajimsizirk); ¢aligmalarin tarafsiz ve bagumsizlik ilkelerine uygun ola-
rak yiitiitiilebilmesi i¢in yeterli kaynaga, harcama serbestisine, ayr biit-
ceye sahip olunmas1 (Mali Bajimsizizk) gibi hususlan igerir.

Gerek Anayasa ve gerek kurulug kanunu Sayistay’a tam bagimsiz-
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lik i¢in, ayrint sayilabilecek bir kag konu diginda, gerekli biitin yasal
kosul ve olanaklari saglamig bulunmaktadir.

Yiiksek Denetim Kurumunun, denetim islevi ile ilgili olarak, iste-
nen bilgi ve belgelere erisme, gerekli bilgileri vermekten kaginan kisi-
lerin cezalandirlmasini isteme, inceleme yerini belirleme, islemleri ye-
rinde ve fiziki olarak inceleme gibi yetkilere sahip olmast zorunlu sa-
yilmaktadir. Daha Once gikayetlere neden olan bu konularda yiiksek
denetim kurumlar: artik hemen hemen biitiin isteklerini elde etmis bu-
lunmaktadirlar. Tiirkiye’de ise Kanun Koyucu, daha baglangigta ¢ok
comert davranmig oldugundan, bu alanda, teknik bazi diizenlemeler
disinda, bir ihtiya¢ bulunmamaktadir.

Ancak gorev alam konusunda Kanun Koyucunun aym comertlikle
davrandigy soylenemez. Aksine, TBMM Sayistay denetiminin parla-
mentonun mali konulardaki denetiminin en 6nemli égesi oldugunu
daima gézard: etmekte, her yeni kurulan kurumun veya fonun Sayis-
tay denctimine tabi olmadig seklindeki hiikiimet 6nerilerini biiyiik bir
rahatlikla kanunlagtirmakeadir.

Oysa, Lima Bildirgesi,

* YDK’lann gorev alan ile ilgili esaslar Anayasada belirlenmeli;

* Biitiin kamu mali iglemleri, ulusal biitceye nasil yansidigina ba-
kilmaksizin YDK’nin denetimine tabi olmaly;

*  Mali yonetimin bir baliimiiniin ulusal biit¢e diginda birakilma-
s1, bu boéliimiin Yiiksek Denetim disinda tutulmasum gerekeir-
memeli

seklinde ¢ok 6nemli ilkeleri icermektedir.

Sonug

Basta Avrupa olmak tizere diger iilkelerdeki yiiksek denetim kurumia-
n ile karsilagtinldiginda Sayistay’in, gorev alanindaki bazi kisitlamalar
ve baz1 ¢ok énemli sayilmayacak eksiklikler diginda, her tiirlii imkéina
sahip Anayasal bir kurum oldugu, ancak Anayasa ve kanunlarda 6ngo-
rillen gorevleri yerine getirmek ve demokratik sistemin saghkh igleme-
si ve kendisinden beklenen islevi saglamak agisindan etkinliginin yeter
diizeye erisememis oldugu kanaatine varilmaktadr.
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Supreme Audit Institutions
And Sayistay

Necdet KESMEZ*

Summary

The role of the supreme audit institutions, which, in the contempo-
rary sense of supreme audit, started to function in 19% century,
though in many countries their history goes back to 15% and 16t cen-
turies, could be summarised as

e Ensuring appropriate and efficient utilisation of public funds;

¢ Promoting sound public financial management;

» Informing relevant authorities and the general public on the
operations of the public financial management.

Usually, SAIs are established by the constitution as an independent
institution like Prance, or are attached to the Parliament like in
Austria, Israel or affiliated to the Ministry of Finance like in Finland
and Sweden; but they always occupy a significant position in the struc-
ture of the state.

It is asserted that, in Turkey also, state audit function commenced
in early dates however supreme audit in contemporary sense started by
the establishment of the Court of Accounts in 29 May 1862.

Turkish Court of Accounts which was established as a constitu-
tional institution by the Constitution of 1876 and also by the other
subsequent Constitutions, is provided in the judicial section of the
Constitution and is not attached to any authority. Therefore it enjoys
a sui generis position in the structure of the state, in spite of the fact

* Retired Member of the Turkish Court of Accounts
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that it is empowered to carry out audit tasks on behalf of the Grand
National Assembly of Turkey.

SAD’s are of two types: Monocratic institutions where chief execu-
tive holds all the powers, as in the United Kingdom, USA and
Australia and collegiate institutions where powers are utilised by vari-
ous boards. Some of the latter institutions are called as court of
accounts or audit. Some of the institutions which are entitled as court,
do enjoy judicial powers like in France, Spain and Argentina, whereas
some others like in Germany, Austria and Holland do not, though
they are also named as courts and their members enjoy the statute of
judges. On the other hand, a small number of collegiate institutions
are not designated as courts but called as Board of Audit like in Japan
and Korea. In Turkey, Sayistay, posses judicial powers, embodies such
colleges as The General Assembly, Board of Appeals, Board of
Chambers and Chambers whose decisions could not be appealed to or
challenged by any other authority outside the Sayistay itseif.

SAT’s of the World are members of to International Organisation
of Supreme Audit Institutions (INTOSAT) which was constituted in
1953. This organisation arranges through its regional subordinate
organisations, standing committees and working groups, many con-
gresses, seminars, symposiums intending to advance and enhance the
effectiveness of supreme audit. The proceedings and conclusions of
these meetings are compiled and publicised in various guidelines,
statements, declarations, etc. Lima Declaration which was accepted in
1977 Congress of INTOSAI, has served as an enlightening guide and
still maintains its import and topicality.

Supreme Audit Institutions should possess certain characteristics
and be endowed with certain powers. As it was stated in Lima
Declaration independence of the Supreme Audit Institution occupies
the leading place among these characteristics.

The concept of independence comprises of such components as
(1) freedom of decision in preparing audit program, executing audit
tasks, and reporting audit results (Institutional Independence);
{2} preservation of impartiality in such matters as appointment,
tenure, removal from office of the president and members of the insti-
tution (Personal Independence); {3) possession of sufficient resources,
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a separate budget and freedom of disbursement to carry out work in
accordance with the principles of independence and impartality
(Financial Independence).

Both the Constitution and the relevant laws have furnished
Sayigtay with all the legal provisions and resources necessary for enjoy-
ing full independence, except in some points which could be regard-
ed as technicalities.

It is essential that a Supreme Audit Institution should , in relation
to its audit function, possess such powers as to access the required
information and documents, to be able to demand punishment of per-
sons evading from supplying necessary information, to be free to
choose the audit site, to have authority to inspect and examine oper-
ations on the premises of the auditee.

Supreme audit institutions have now obtained almost all of their
demands regarding matters which were the subject of previous com-
plaints. In Turkey, except on some technical matters there remains no
need for further amelioration, due to the very generous attitude of the
legislative authority at the beginning.

It is not possible, however, to assert that the same generosity was
maintained by the legislative authority with regard to the scope of
audit. On the contrary, Grand National Assembly of Turkey, constant-
ly ignores the fact that supreme audit constitutes the essential part of
the Parliament’s duty to supervise public financial performance and
consequently Parliament very easily yields to the proposals of the
Government, requesting exemption from supreme audit when estab-
lishing a new organisation or introducing a new activity in an existing
one. Whereas, in this context, the Lima declaration states that:

* The basic audit powers of Supreme Audit Institutions shall be
embodied in the Constitution;

e All public financial operations, regardless of whether and how
they are reflected in the national budget, shall be subject to
audit by Supreme Audit Institutions;

o Excluding parts of financial management from the national
budget shall not result in these parts being exempted from
audit by the Supreme Audit Institution.
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Conclusion

In conclusion we reach to the opinion that Sayistay, is a constitution-
al institution enjoying every kind of powers and facilities comparable
to those of the leading SAls of the World, except in matters related to
delimitation of its audit area. '
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I. Giris

A. Genel

Bu bildiride anayasal bir kurum olan Sayistay yapisi, gorevleri ve yetki-
leri agisindan Diinyadaki benzerleri ile kargilagtirilarak incelenecektir.

Yiiksek Denetimin baglangic1 ¢ok eskidir, dyle ki, birgok Yiiksek
Denetim Kurumu kurulugunu en az 15. ve 16. yiizyillara kadar gétiir-
mektedir. Yiiksek Denetim, énceleri hiikiimdarin emrinde olan hazine
hesaplarinin dogru tutulmasim saglamak ve hiikitmdan devletin mali
durumu hakkinda bilgilendirmek amaciyla yapiiyordu. Daha sonra ha-
zine, hiikitmdarmn 6zel mal varhg olmaktan ¢ikup “devlet hazinesi” ha-
line gelince sayigtay denetiminin muhatab hitkiimet oldu. Bugiin ise
sayistay denetimi énce parlamento sonra da halk icin yapilmakradir.

Bu birkag ciimle ile 6zetlenen gelisme her tilkede uzun tartigmalar-
la, hatta miicadelerle ger¢eklesmistir. Pek ¢ok bakimdan ilging olan bu
geligmenin tarihinden ziyade bugiin erisilen durumu incelemenin bu
caligmanin amaci bakimindan daha yararl olacag diisiiniildiigiinden
tarih¢e konusunda burada ayrnintiya girilmeyecektir.

B. Siyasi Sistem

Ancak bir hususun vurgulanmas: yerinde olacaktir. Sayistaylarin kuru-
luslan veya yeniden yapilandinlmalar: gogu kez ait oldugu iilkedeki si-
yasi degisikliklerle eszamanl olarak vuku bulmustur.

Modern Sayistay denetiminin sekillenmeye baglamast Avrupa’da
daha ¢ok 1850-70 yillarina rastlamakradir. (Asagida agiklanacag gibi
Memleketimizde de bu anlamdaki ilk Sayigtay 1862 yilinda kurulmug-
tur,) Birinci Diinya Harbi ve sonrasinda vuku bulan siyasi degigiklikle-
re paralel olarak bu tarihlerde de bazi sayistaylar kurulmus veya yeni-
den yapilandirilmugtir.

Son 20 yilda ise, Sayigtaylann, devlet igindeki konumlan ve tegkilat
yapilar1 bakimindan degilse bile, gérev alanlan ve denetim yaklagimla-
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r1 aqsindan kokla degisikliklere maruz kaldiklannm gormekteyiz. Bu
dénemdeki gelismelerde 1953 yilinda kurulmus olan Yitksek Denetim
Kurumlar Uluslarast Teskilat’’min ¢alismalannin biyiik payr oldugunu
kabul etmek gerekir. Ozellikle bu teskilatin 1977 Kongresinde kabul
edilen ve bugiin de giincelligini ve dnemini koruyan Lima Bildirgesi
(INTOSAIL1977) yol gdsterici olmustur.

Iginde bulundugumuz kiiresellegme siireci, sayistay denetimine ye-
ni ufuklar agacaga benzemektedir. Gergekten dzellestirme, deregiilas-
yon, saydamlik, iyl yonetisim, ¢evrecilik gibi kavramlar Diinyada bir-
¢ok Yiiksek Denetim Kurumunun hedeflerine, plan ve programlarina,
_ gorev alanlarina ve denetim yaklagimlarina yansimaya simdiden bagla-
mugtir.

C. Divan1 Muhasebat’tan Sayigtay’a

Memleketimizde de devlet denetiminin tarihinin ¢ok eskiye dayandig
yolunda goriigler vardir. (Akagiindiiz,1997:15-23)

Ancak Modern anlamda Sayistay 1862 yilinda kurulmus daha son-
ra 1876°da kabul edilen ilk anayasamizda yerini almmgtir. Tiirkiye Bii-
yitk Millet Meclisi’nin ilk kabul ettigi kanunlardan biri de Divam Mu-
hasebat’in yeniden kurulmasi ile ilgilidir. Ancak cumhuriyet dénemin-
de Sayistayla ilgili kapsaml yasal diizenleme 16 Haziran 1934 tarihli
ve 2514 Sayili Divaru Muhasebat Kanunu ile yapilmigtar.,

Silahli Kuvvetler elinde bulunan Devlet mallarinin Tiirkiye Biyiik
Millet Meclisi adma denetlenmesi usulleri, Milli Savunma hizmetieri-
nin gerektirdigi gizlilik esaslarina uygun olarak kanunla diizenlenir. Sa-
yistay’in 1924 ve 1960 Anayasalarinda oldugu gibi bugiinkii Anaya-
sa’mizda da yer aldigim gérmekteyiz (Sayistay, 1972).

Mamafih, Sayistay’in bugiinkii sekliyle ve adiyla kurulmasi 1982
Anayasasi’ndan ¢ok 6nce 21.2.1967 tarih ve 832 Sayih Sayistay Kanu-
nu ile olmustur. Bu kanunda 21.5.1970 tarih ve 1260 sayili, 7.3.1985
tarth ve 3162 sayili, 1.11.1990 tarih ve 3677 sayili, 26.6.1996 tarih ve
4149 sayih kanunlarla degisiklik yapilmis bulunmaktadir.
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II. Gorev ve Rol
A. Tanim

Tarihi bu kadar eskiye dayanan Yiiksek Denetim Kurumlarimmn devlet
yapist igindeki gorevi uzun tarihine yakigir bir énem tagtmaktadr.

Bu gorev, kisaca kamu gider, gelir ve ve mallarim denetlemek ve ra-
pora baglamak seklinde tamimlanabilir. Bazi Yiiksek Denetim Kurum-
lan buna ilave olarak kamu fonlarmin ve mallarimin yoénetiminde ve-
rimlilik etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadiguun deger-
lendirilmesi ile de gorevlidirler. Denetimler sonucunda elde edilen ka-
mu kaynaklar1 ve mallan ile ilgili nesnel, tarafsiz ve dogru bilgileri ice-
ren raporlart karar verici makamlara ve kamuoyuna sunmak da bu go-
reve dahildir. Bugiin i¢inde bulundugumuz kiiresellesme ve bilisim
toplumu siiregleri yiiksek denetim kavaramina yeni boyutlar kazandir-
mus, Yitksek Denetim Kurumlarnnin gérev ve roliinde de simdiden ba-
z1 gelismeler gozlemlenmeye baglamugtir.

Yiikek Denetim Kurumlart Uluslararast Teskilat’mn (INTOSAIY)
1977°de Perv’da yapug kongrede kabul edilen ve Lima Bildirgesi
adiyla amilan belge bugiin de 6nemini korumakta ve biitiin Diinya
Yiiksek Denetim Kurumlarina gtk tutmaktadir. Anulan Bildirgenin di-
bacesinde YDK’larin amaciun

e Kamu kaynaklanmn uygun ve etkin kullanimun,

» Saghkl mali yénetimin gelismesini,

e Objektif raporlar yaymnlayarak kamu makamlarina ve genel ka-
muoyuna bilgi iletilmesini

saglamak oldugu belirtilmektedir. Ayni bildirgenin birinci maddesin-
de, denetimin kendi bagina bir ama¢ olmadigy ifade edildikten sonra
denectimin hedefleri

e Kabul edilen standartlardan ayrdmalar: saptamalk,

¢ Hukukilik, verimlilik, etkinlik ve utumluluk ilkelerinden sap-
malan diizeltici islemin yapilmasim miimkiin kilacak kadar er-
ken ortaya ¢ikarmak, .

¢ Hesap verme yiikiimliiliglinde olanlart sorumlu tutmak,
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» (Husule gelen) zararin telafi edilmesini saglamak veya bu tiir
ihlalleri énlemek ya da en azindan giiglestirmek

olarak goésterilmekredir.

Lima Bildirgesinde yer alan bu hiikiimler yerine getirilmeye gahgl-
makla beraber Yiiksek Denctim Kurumlarimin rolii ve gorevi uygula-
mada siiphesiz iilkeden iilkeye o {ilkenin siyasi rejimine dayah olarak
degismektedir.

B. Vizyon ve Misyon

Goriildiigii gibi yukardaki tammda, s6zit edilen gérevin kimin adina ve
ne amagla yapildigi konusuna yer verilmemektedir. Oysa Yiiksek Dene-
timin kimin i¢in ve ne amaca hizmet etmek tzere yapildigi, Yitksek
Denetim Kurumu’nun devlet yapist i¢indeki konumunun ve sahip ol-
masi gereken niteliklerin ve yetkilerin belirlenmesi aqisindan biiytik
onem tagimaktadir.

Demokrasilerde, yiiksek denetimin parlamentonun iglevi ile yakin-
dan iligkili oldugu goriilmektedir. Gergekten, konumu ve gdrevlendi-
rilmesi itibariyle dogrudan parlamentoya bagh veya ilintili olmayan
Yiiksek Denetim Kurumlarinda dahi yiiksek denetim, sonugta parla-
mentonun denetim islevi ile értiigmektedir. O kadar ki, bagimsiz ve et-
kin bir Yiiksek Denetimin varlif, giintimiizde, demokrasilerin olmaz-
sa olmaz bir kosulu sayilmaktachr.

Sayigtay denetimi ile demokratik rejim arasindaki bu bag, Yiiksek
Denetim Kurumunun devlet i¢indeki roliine, ya da is idaresinden
6diing alinan moda terimleri kullamirsak, Yiiksek Denetim Kurumu-
nun vizyonuna ve misyonuna, ayri bir derinlik ve énem kazandirmak-
tadir. Gergekten bazi Yiiksek Denetim Kurumlarinin kurulug kanunla-
rinda yer alan amag ve gorevle ilgili hiikiimlerde degilse bile, yetkili or-
ganlarinca kabul veya ifade edilen vizyon ve/veya misyon tammlama-
larinda bu bagin 6ne gkugin gérmekteyiz.

Birka¢ 6rnek vermek yararh olabilir. Yanda (&nk. Kutucuk: 1) bazi
iilkelerin Yiiksek Denetim Kurumlarinin vizyon ve misyon tanimlama-
lanimi bulacaksimz., Hemen hepsinde Yitksek Denetim Kurumunun
parlamento ile iliskisine énem verildigini gormekteyiz. Amerika Birle-
sik Devletleri Yitksek Denetim Kurumu?, “Parlamentonun aragtirmaci
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Bazi Yiiksek Denetim Kurumlarimin Vizyon ve
Misyon Tamimlamalan

ABD

(General Audit Office)

Genel Muhasebe Ofisi Kengre'nin
aragtirmaci koludur ve kamu fonlarinin
tahsil ve sarfi ile ilgili biltiin konulan
incelemekle yikamlGdir
hitp:/Awww.gao.gov

Avusiralya

(Avusiralian Audit Office}
Vizyonumuz: Kamu kesimi denetimi
hizmetlerinde herkesin kabul edecedi
bir Gstanltk,

Rolumiiz: Parlamentoya, bakaniara ve
kamu kasimi kurum ve kuruluglarina
profesyonel ve badimsiz denetim
géragii ve guveni sadlamak (bak.
http//www.anao.gov.au).

Fransa

(Court des Comptes)

Sayistay, biltgenin uygulanmasin
denetlemek konusunda Parlamentoya
ve hiikiimete yardimcer olmalidir.
(Fransiz Anayasas!)

Hollanda

(Algemene Rekenkamer)

Hollanda Denetim Mahkemesi
hiikiimetin ve buna bagh teskilatlann
performansini iyilestirmek igin galisir.
Bu amagla, Bakanlar Kuruluna,
Parlamentoya ve denetlenen kurumiarin
sorumiularina denetime dayalt bilgiteri
saglar.

Bu bilgiler, ydnetim ve politikayla ilgili
olarak vanlan sonuglar, goris ve
dnerileri icerir. Sayistay, nesnellik,
-glvenilirlik ve yararllig Griinlerinin en
onemii nitelikleri, bagimsizlik ve etkinligi
ise (iretim siirecinin en énemli

nitelikderi olarak sayar.

(bak. hitp://www.rekenkamer.nl)

Kanada

{Office of the Auditor General of
Canada)

Vizyonumuz: Parlamento igin
yapacagimiz biitiin caligmalarimizda,
kendini stirdlrdlebilir gelismeye adamig
olarak cevap verme ylkOmligine
sahip, dirist ve verimii bir hidkiimet
gerceklesmesini tesvik ederek Kanada
halki i¢in bir fark yaratmaya s6z
veriyoruz.

Misyonumuz: Parlamentoya nesnel
bilgi, goris ve dneri ve de gliven
saflayacak bagimsiz denetim ve
incelemeler yapariz. Hikiimet
caligmalarinda en iyi uygulamalar ve
yonetsel yik{iml(lligi tegvik ederiz.
(bak. http/iwww.0ag-bvg.ge.ca)

Yeni Zelanda

(The Audit Office}

Amag: Yeni Zelanda'nin parlamenter
hiikiimet sisteminin mali bitdnitgiing ve
dodiruluguny idame ettiren bir glivence
olmak Denetim Ofisi'nin varlik nedenidir.
Rol: Denetim Gfisi'nin rold, hilkimet
araglarinin etkinlik, verimlilik ve
yénetsel ylikimliligiani giiclendirmede
Parlamentoya yardime! olmaktir.

Bu rol kamu birimlerinin Parlamentonun
niyet ve istekleri ile tutarl bir bigimde
calistp calismadikian performanslannin
yonetsel yikamlGgiind tagiyip
tagtmadiklan raporlar hazirlamak
suretiyle yerine getirilir.

{bak. http://www.0ag.govt.nz)

Kutucuk 1
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kolu olarak” tanimlanmakta, Avustralya Yiksek Denetim Kurumunun
roliiniin “Parlamentoya, bakanlara ve kamu kesimi kurum ve kurulug-
larina profesyonel ve bagimsiz denetim goriisii ve gliveni saglamak”
oldugu belirtilmekte, Fransiz Anayasasinda Yiiksek Denetim Kurumu-
nun “biitcenin uygulanmasiu denetlemek konusunda Parlamentoya
ve hiitkiimete yardimcr olma”s1 gerektigi hitkmii yer almaktadir. Hol-
landa Yiiksek Denetdm Kurumu da “Parlamentoya ve denetlenen ku-
rumlarin sorumlularina denetime dayali bilgileri saglamak”la gorevlen-
dirilmektedir.

Kanada ve Yeni Zelanda Yiiksek Denetim Kurumlan ile ilgili ta-
mmlamalarda ise Yiiksek Denetim Kurumunun parlamento ile iligkisi-
nin asil 6nemli boyurunun demokratik rejime katluda bulunmak oldu-
gu anlasitimaktadir. Ozellikle Yeni Zelanda Yiiksek Denetim Kurumu
gayet net bir bicimde kendisini “parlamenter hiikiimet sistemi”nin ida-
me cttirilmesinin bir giivencesi saymaktadir.

C. Sayistay’in Vizyon ve Misyonu

Tiirkiye’de Sayigtay’in yetkili organlarindan biri tarafindan kabul veya
formiile edilmig vizyon veya misyon tanimlamasi bulunmamaktadur.
Esasen bu tamimlamalar daha ¢ok Anglosakson tilkelerin Yiiksek Dene-
tim Kurumlarinda karsimiza ¢ikimaktadir. Maamatih Diinya Bankas:
Projesinin hazirhk ¢aligmalan g¢ergevesinde Japon Hibesi ile finanse
edilerek Sayistay’da incelemelerde bulunan Kanada Sayistayinin dnce-
ki bagkan1 Mr. Kenneth Dye tarafindan dnerilmis Sayistay igin vizyon
ve misyon tanimlamalari mevcuttur. Sayistay’a digaridan bir bakigla na-
sil rol bigildigini géstermesi agisindan ilging olabilecek vizyon tanimla-
mast §oyledir:

Sayistay, saiflam biv yonetsel ve mali sisteme sabip, yanitess, saydam,
verimli biv kamu kesiminin gelismesini diivtileyevek, daba iyi bir hesap
verme yikiimliiligit, kontrol ve yinetim olusmasina yardimer olmay
amaglay. Sayistay, Kamu yinetiminin iyilestivilmesi honusundalks kath-
larwyla Tirk halks tavafindan dinawmik biv Yiiksek Denetim Kurumn
olavak kabul edilmeyi istemektediv (Dye, 1996: 5. 3).

Diger yandan Anayasamizda (&ak. Kutucuk: 2) “Sayistay, genel ve
katma biitceli dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallanim Trirkiye
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Sayistay, genel ve katma biitgeli dairelerin bitin gelir ve giderleri ile mai-
farim Torkiye Biyik Millet Meclisi adina denetlernek ve sorumlularin hesap ve
islerini kesin hitkme baglamak ve kanunlarla verilen incelems, denetleme ve
hikme baglama iglerini yapmakla gbreviidir. Sayistay'in kesin hitkiimleri hak-
kinda ilgililer yazilt bildirim tarihinden ifibaren on beg giin icinde bir kereye
mahsus olmak {zere karar diizeftiimesi isteminde bulunabilirier. Bu karariar
dolayistyla idari yargt yoluna basvurulamaz.

Vergi, benzeri mali yikiimitilikler ve ddevier hakkinda Damstay ve Sayig-
tay kararlar arasindaki uyusmaziiklarda Danigtay kararlan esas alinir.

Sayistayin kurulugu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarimin nitelikleri,
atanmalar, ddev ve yetkileri, haklart ve yikimidiikleri ve diger dzlik Isieri,
baskan ve lyelerinin teminatt kanunla dizenlenir.

Anayasa Md. 160

Kutucuk 2

Biiyiik Millet Meclisi admae denetlemek(le) ... gorevlidir” hikmii yer
almaktadir. Buna ragmen Sayigtay’in parlamentomuzla pek yakin bir
iliski i¢cinde oldugunu séylemek zordur. Halen, bu iliskinin odak nok-
tasin, Genel Uyguniuk Bildirimi olusturmakta, ancak bu rapor tizerin-
de, ne Biitce ve Plan Komisyonunda, ne de TBMM Genel Kurulunda
ayrintili bir goriisme yapilmamaktadir.

111, Konum
A. Genel

Yiiksek Denetim Kurumu, Devletin isleyisi ve tzellikle demokratik sis-
temin selameti acisindan kendisine verilen rolii ve gorevi gerektigi bi-
cimde yerine getirebilmek i¢in, devlet yapisi i¢inde belli bir konuma,
Orgiit yapisina ve bazi nitelik ve yetkilere sahip olmak zorundadir. Di-
ger taraftan, bir kurumdan beklenen islev ve gérevler o kuruma atfe-
dilecek nitelikleri ve verilecek yetkileri belirler. Bu nitelik ve yetkiler de
o kurumun konumunun ve orgit yapisinin bigimlendirilmesinde rol
oynar. Bu bakimdan, burada 6nce genel olarak Yiiksek Denetim Ku-
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rumlannin ve Sayigtay’imizin sahip oldugu veya sahip olmasi gereken
nitelik ve yetkileri ele almamiz mantiksal agidan daha uygun olabilir.
Ancak, Sayistay’in nitelik ve yetkileri ile ilgili saptama ve goriisleri agik-
larken Sayigtay’in anayasal konumu ve &rgiit vapis: ile ilgili kavramlar
ister istemez bahis konusu yapilacaktir. Bu balumdan 6nce genel olarak
Yiiksek Denetim Kurumlarinin ve Sayistay’umizin konumu ve drgiit ya-
pist ele alindikran sonra nitelikler ve yetkiler konusuna gegilecektir.

B. Anayasada Yer Alma

Diinya Yiiksek Denetim Kurumlariun biiytik boliimtiniin bulunduk-
lan tilkenin anayasasinda yer aldigiu gérmekteyiz. Esasen Lima Bildir-
gesinde “Yiiksek Denetim Kurumlarimn kurulusunun ve gereken de-
recede bagimsizlhiklarinin anayasada yer almast,” gerektigi ve “ayrinti-
larin kanunla diizenlenebilecegi” agik¢a hitkme baglanmstir.s

Sayigtay gerek 1876 Anayasas’nda ve gerek bundan sonraki Ana-
yasalarda hep yer alnug bulunmaktadr.

C. Devlet Yapist Igindeki Yer

Yiiksek Denctim Kurumunun devlet yapisi igindeki yeri, daha ¢ok bu-
lundugu iilkenin siyasi yapisina ve tarihine gore belirlenmektedir. Bu-
giin yiiksek denetim kurumlarimin ¢ogunlugu yiiriitme organi diginda,
bagimsiz bir kurulug olarak 6rgitlenmis bulunmaktadir. Ancak bazila-
rimin parlamentoya bagh bir kurulus oldugunu gérmekteyiz. Pek az bir
kismuinin yitriitme organi iginde, dogrudan devlet bagkamna bagli veya
Maliye Bakanliggi caust alinda drgiitlendigine de rastlanmaktadir. An-
cak bu takdirde, yiiksek denetim kurumunun ¢aligmalarinda bagimsiz
kalmasini saglayacak diizenlemeler yapiimaktadir.

Tiirkiye’de Sayistay, TBMM adina denetim yapmakla goérevlendiril-
mekle beraber, hem yasamanin, hem de viiriitmenin diginda kalan bir
konuma sahiptir. Anayasada “Cumbhuriyetin Temel Organlan”na ayrilan
fictincii kismun Yargy boliimiinde, fakat Yiiksek Mahkemeler disinda yer
almaktadir. Ancak diger yargi organlarinda oldugu gibi, ne Adalet Ba-
kanhg ile ne de Yiiksek Hakimler Kurulu ile iligkisi yoktur. Bu bakim-
dan Sayistay’m kendine 6zgii bir konuma sahip oldugu s6ylenebilir.

194

o .



PARLAMENTO VE SAYISTAY DENETIMI

1. Yarg: Boliimii

Sayistay’in Anayasa’da Yargy Boliimii’iinde yer almasi ve Sayigtay iiye-
lerinin yarg¢ statiistinde sayilmalart konusu tizerinde biraz durmak ge-
rekmektedir. ‘

Sayistay’in mahkeme sayilmasi, yiiksek denetimin bagimsiz bir ku-
rum tarafindan yiiriitiilmesi zorunfulugundan ve biraz da bulundugu-
muz cografyadan (Kita Avrupasi) dogmaktadur. Gergekten kita Avru-
pa’sinda bulunan yiiksek denetim kurumlarimin hemen hepsi hesap ve-
ya denetim mahkemesi adim tagimaktadir. Bunlardan sadece bir kism
(Fransa, Belgika, Italya, Ispanya, Liiksembourg, Portekiz, Yunanistan)
yargt yetkisini haizdir. Digerleri, “mahkeme” ismini tagimalarina ve
tyeleri yargig statiisiinden ve imtiyazlanindan yararlanmalarina ragmen,
yarg: yetkisini haiz bulunmamaktadirlar. Diger taraftan, Diinyanin bag-
ka bolgelerinde mahkeme adim tasgimadi@: ve mensuplarn yvargig sayil-
madig halde, baskant veya tiyeleri yargiclara taninan bagimsizlik ve di-
ger imtiyazlara benzer bir statiiden yararlanan Yiiksek Denetim Kurum-
lar1 da vardir. Ornegin, ofis tipi bir Yiiksek Denetim Kurumu olan Hin-
distan’da “Bagkanuin Yiiksek Mahkeme Yargicimn tabi oldugu usule go-
re ve aym gerekgelerle gérevden alimabilecegi” hitkme baglanmugtir.6

Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsiz olmalan zorunlulugu, ye-
ni bir statii tanimlamak yerine, zaten siyasi sistem i¢inde yer almig olan
yargic statiisiiniin yliksek denetim kurumu mensuplarina taninmas
seklinde kolay ve pratik bir ¢dziimiin tercih edilmesinden dogmakta-
dir. Bu bakimdan Tiirkiye’de Sayigtay’in “mahkeme™ ve iiyelerinin
“yargic” sayilmasini, diger yarg: organlar mensuplannin iclerine sindi-
rememeleri de, Sayigtay mensuplarimin belki de bagimsizlik ve diger
imtiyazl statiilerinin kaybedilmesinden korkarak Sayistay’in yarg: yet-
kisine siki sikaya sarilmalarn da yanlis bir disiinceye dayanmaktadir.
Ciinkti mahkeme ve yargic statiisi ile yargi yetkisi ayn seylerdir.

2. Zorunluluk

Sayistay’in yargt bélimi icinde yer almasimi zorunlu kilan bir baska
neden bulunmaktadir. Anayasamuzin 125. maddesinde “Idarenin her
tiirlit eylem ve islemlerine karg yargs yolu agikeir™ hitkmii yer almakta,
bu hiikiim Darugtay tarafindan titizlikle uygulanmakta ve yiirtitmenin
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disinda oldugu muhakkak olan yasama orgamnin (TBMM’nin) dahi
bazi kararlariun idari nitelikte oldugu goriisii ile idare mehkemeleri-
nin ve Damstay’in gorev alam iginde sayilmasi gerekecegi hususu giin-
deme gelebilmektedir. Sayistay, Anayasada yargi boliimii i¢inde yer al-
manus olsaydi, muhtemelen yasama béliimiine konulacakti, Bu takdir-
de Sayigtay’in kararlari idare mahkemelerinin ve Damstay’in kontrolii-
ne tabi kihnmak istenecek ve yalmz Sayistay’in bagimsizhgina degil,
parlamento denetiminin bagimsizhigna da golge diisecekti.

3. Elestiri

Sayigtay’a Anayasa ve kanunlarla verilen goérevler nazara alindifinda,
bugiinkii konumunun uygun oldugu goriistine varilabilir. Yalmz, bu
gortis iki ayn agidan elestirilmektedir:

(a) Sayigtay’in kendi yarg: yetkisi iginde kalan konularda verdigi karar-
lar nihaidir?. Yani bu kararfar hakkinda bagka bir yargi merciine ve-
va herhangj bir iist organa itiraz veya temyiz bagvurusunda bulu-
nulamaz (#ak. Kutucuk: 2). Yiiksek Mahkeme deyimi, “kararlar
nihai olan mahkeme” anlamina geldigine gére Sayistay’n Yiiksek
Mahkemeler disinda brrakilmast hakhi bir nedene baglanamaz. Ger-
cekten, Anayasa Mahkemesi, Yargitay ve Danugtay yaninda Askeri
Yargitay, Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi ve Uyusmazlik Mahke-
mesini de igine alan bu béliime Sayistay’in dahil edilmemis olma-
sim anlamak zordur.

(b) Sayistay esas itibariyle bir denetim kurumudur, asil gorevi, milletin
devlete emanet ettigi gelir, gider ve mallarin dogru, diizenli, etkin,
verimli ve tutumlu bir sekilde hesabimn tutuldugu, kullamldig: ve
yonetildigi konusunda TBMM’ne ve kamuoyuna (halka) bilgi ve
giivence vermektir. Devletin mali iglemlerindeki aksaklik, eksiklik
ve kanuna aykinhklarin bulunmasi, sorumlularin saptanmasi ve var-
sa hazine zararmn tazminin saglanmasi Sayistay’in tali gorevi sayil-
mahdir. Oysa, Sayigtay’in yargi boliimiinde yer almasi bu tali gore-
vin éne ¢ikmasina ve asli gérevinin gélgelenmesine yol agmaktadur.
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IV. Yap1 ve Kurulus
A. Tiirler

Diinya Yiiksck Denetim Kurumlarinin érgiit yapilanim inceledigimiz-
de iki ayr1 yap1 ile kargilagmaktayiz: Denetimle ilgili kararlar: almak yet-
kisinin sadece kurumun {ist yoneticisine {Baskan’a) ait oldugu Ofis ti-
pi (Monokratik) kurumlar, bu kararlari alma yetkisinin kurum iginde
yer alan bir veya daha fazla kurullara ait oldugu Kurulsal (Collegiate)
kurumlar.

Bugiin yiiksek denetim kurumlanmn ¢ogunlugunu, biitlin Anglo-
sakson iilkeler basta olmak ilizere ofis tipi kurumlar olugturmaktadir.
Kurulsal yitksek denetim kurumlarimn biyiik kisme denetim veya he-
sap mahkemesi adin1 tasimakta ve kita Avrupa’sinda veya Avrupa disin-
daki Latin itlkelerinde bulunmaktadir. Ancak mahkeme adini tagima-
yan kurulsal yiiksek denetim kurumlan da bulunmaktadir: Japonya,
Kore Yiiksek Denetim Kurumlan gibi.

Yukarda da deginildigi gibi Mahkeme adint tagiyan biitiin yiksek
denetim kurumlart yargy yetkisini haiz degildir (Almanya, Avusturya,
Hollanda’daki gibi). '

Tiirkive’de Sayistay, ki eski adi Divan-1 Muhasebat idi, kurulsal bir
yiiksek denetim kurumudur ve hem mahkeme adini tasimakta, hem de
yargl yetkisini haiz bulunmaktadir.

1. Ornek Fransa

Sayigtay’in, diger yarg yetkisini haiz mahkeme tipi Avrupa Yiiksek De-
netim Kurumlanmn ¢ogu gibi, Fransiz Yiiksek Denetim Kurumu
(cour des comptes) ornek alinarak kuruldugu anlagimaktadir. Ancak
zaman i¢inde, her iki Yiiksek Denetim Kurumu ayr ayn geligim ve de-
gisime tabi olmuslar, bugtin bu benzerlik esas itibariyle hild varit ol-
makla beraber, iki Yiiksek Denetim Kurumu arasinda gerek yasal dii-
zenlemeler ve gerek uygulamalar agisindan énemli farklar husule gel-
migtir, Bu farklilagmayi, bir 6l¢lide Fransiz Sayistayim 6rnek alan diger
kita Avrupa’st ve dolayisi ile Latin Amerika Yiiksek Denetim Kurumla-
rinda da gérmekteyiz. Ama galiba Tiirkiye’de bu farkhlasma daha ileri

boyutlarda yasanmugtir.
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Fransiz Sayigtayr’ndaki ve diger yarg: yetkisini haiz kurumlardaki
gelismenin, yarg yatkisine sahip olmayan, tirettikleri denetim raporla-
rindan sonu¢ ahnmasini, daha ¢ok bu raporlar: parlamentonun benim-
semesine ve kamuoyunun duyarhigina borglu olan (mahkeme veya ofis
tipi} yiiksek denetim kurumlarimin bagarih ve etkin bir ¢aligma sergile-
melerinden kaynaklandigy s6ylenebilir.

Yarg: yetkisini haiz Yitksek Denetim Kurumlan dogrudan dogruya
lazim-iil-ifa (uygulanmasi zorunlu) kararlar alabildikleri igin bu yetki-
ye sahip olmayan kurumiardan baglangigta daha iyi neticeler elde ede-
biliyorlardi. Devletin gelir, gider ve mallar: ile ilgili islemlerin hacmi-
nin artmasi ve karmagiklasmasi, her ditzensizlik igin bir karar alinmasi-
m1 zorlagirmaya (hatra imkinsizlagtirmaya) baglamug, buna karsilik, tek
tek olaylardan ziyade, kural ve ilke ihlallerini saptayip ileriye doniik
kapsayici, genel bulgular, goriisler ortaya koyan ofis tipi kurumlar da-
ha etkin duruma gelmisglerdir. Bu gelisme, yarg yetkisini haiz kuorum-
larin da ofis tipi kurumiara benzer yaklasimlari benimsemesine yol ag-
mugtir. Tiirkiye’de ise, belki de Sayistay denetimine karst denetlenen
kurumlar tarafindan sergilenen mukavemet yiiziinden, Sayistay yarg
yetkisine siku sikiya sarilma lizumunu hissetmig, bu ylizden denetim-
den sonug alnmasinin parlamento ve kamuoyu boyutunu ihmal eder
olmugtur.

Denetimin yargidan kopuk bir hale gelmesi ve parlamento ile ilig-
kilerin ¢ok zayiflamig olmasi bu farkli gelismenin en 6nemli sonuglar
olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

2. Hiyerarsi

Yitksek Denetim Kurumlanmn 8rgiit yapilan ¢ok cesitlilik géstermek-
le beraber gerek kurullu ve gerek ofis tipi kurumlarda iglevsel bir hiye-
rarsik yapilanma oldugu gériilmektedir.

Ofis dpi kurumlarda bu hiyerarsik yap: daha belirgindir. Bagkanin
altinda bir bagkan vekili ile bagkan yardimailari, onlarnin altinda sirasty-
la denetim miidiirliikleri, denetim subeleri ve birimleri bulunur. Dene-
timin planlanmasi, programlanmasi, yiiriitiilmesi, denetim bulgularn-
nin elde edilmesi, sonuglarin rapora alinmast, raporlarin goézden gegi-
rilmesi, nihai raporlarin hazirlanmas1 bu hiyerarsik yapr iginde, yukar-
dan agagiya ve agagidan yukariya siirdiiriilen iletisimlerle yirataliir. Ni-
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hai rapor, kurum bagkaninin imzas ile ilgili makama veya makamlara
sunulur (Sema: 1). Yarg: yetkisini haiz olmayan kurullu sayigtaylarda
da benzer bir yap1 ve igleyis oldugu goriilmektedir.

Yarg: yetkisini haiz Mahkeme tipi kurumlarda hiyerarsik yapi, ku-
rullar dikkate alinarak olugturulmus olmakla beraber denetim faaliyeti,
gogu kez ya yarg: daireleri ¢ercevesinde, ya da bu daire tiyelerinden bi-
risinin yonetimi veya gozetimi altinda yiiriitilir (Sema: 2).

Denetimin, tek tek denercilerin yiiriittiigii bireysel bir faaliyetten
ziyade belli bir hiyerarsik yap: icinde gergeklestirilen sistematik bir ¢a-
hgma siireci oldugu hatirlanirsa, bu yapinin isin geregine uygun bir ya-
pt oldugu anlagihr.

B. Uglit Yap1

Tiirkiye’de Sayistay’in i¢ yapisiun diger yitksek denetim kurmlarindan
biraz farkh oldugu goériilmekredir.
Sayigtay’da iist yonetimin diginda ticld bir yapt bulunmaktadir

—

Daire bagkanlar, tiyeler ve raportorlerin yer aldigi kurullar kesimi,
Grup sefleri ve denetgilerden olusan denctim gruplars,

3. Sayistay meslek mensuplart disinda kalan gorevlileri iceren yinetim
ve destek bivimleri. ‘

2

Sayistay’da, bu iigli yapmun diginda, bir de yargt yetkisini haiz
mahkeme tipi bir yiiksek denetim kurumu olmakran ileri gelen bir sav-
celtk bulunmaktadir ($ema: 3).

1. Ust Yonetim
aa. Bagkanlhk

Birinci Bagkan, Sayistay Kanununa gore, Sayistay’in en biiyiik amiri
olup Sayistay’in genel isleyisinden sorumludur. Sayigtay’a diisen biitiin
ddevlerin iyi yapilmasim ve i¢ yénetimin diizenli bir surette yiiriitiilme-
sini saglamak i¢in gereken tedbirleri almak yetkisine sahiptir. Genel Sek-
reter yonetim iglerinde Birinci Baskamn yardimasidir. Genel Sekreter
Yardimedar: da Genel Sckretere verilmis gérevlerin yerine getirilme-
sinde kendisine yardumct olurlar.
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bb. Ozellikler

Kanun incelendiginde su hususlar géze ¢carpmaktadir. Birinci Bagkanin
kurullar kesimi ile ilgili yetkileri, kurul toplanularina bagkanlik yapmak
diginda, hemen hemen sadece daire bagkanlarimn ve tiyelerin dairelere
ayrilmast ve islerin dairelere dagitilmasindan ibarettir. Denetgilerin go-
revlerinin ve goérev yerlerinin tayin ve tespit olunmasi, denetleme
gruplarinin kurulmasi gibi denetimin yonetimi ile igili biitiin kararlan
alma yetkisi hemen hemen tamamen Birinci Bagkan’a ve delege ettifi
olgiide {ist yonetim icinde yer alan diger gorevlilere aittir. Bu bakim-
dan Sayigtay’in ofis tipi yiiksek denetim kurumlarina benzer bir yam
bulunmaktadr.

Denetim bulgulannin sonuca baglanmas: ile ilgili nibhai nitelikteki
biitiin kararlan alma yetkisi Dairelere ve Temyiz Kuruluna ait oldugu
halde, bu kurullarm ve bu kurullar: olugturan bagkan ve tiyelerin, dene-
timin yiiriitiilmesi ile, su birkag istisna diginda hig ilgileri olmamaktadur:

* Bir tivenin, rapor {izerinde yapu inceleme sonunda teklif et-
mesi iizerine Daire Baskanlyjmca hesabin her cihetine bakilip
bakilmadiginin aragtirilmas: igin yeni bir inceleme yapilmasi is-
tenebilir. Ofis tipi sayigtaylarda meslektag incelemesine® benze-
tilebilecek bu usul ¢ok nadir olarak uygulanmaktadar.

e Sayman hesabi olusturan cetvellerle eki belgelerdeki maddi
hata ve tutarsizliklar nedeniyle hesabin hitkme baglanmaya elve-
risli goriilmediginin denetgi tarafindan ileri stiritlmesi {izerine il-
gili daire bu hususu karara baglar.

e  On denetim faaliyeti iginde yer alan kadro ve 6denck dagitim is-
lemleriyle sézlesme ve bagitlarin vize veya tescil edilmesinde de-
netcinin tereddiite diigmesi tizerine ilgili kurum veya kurulusun
bu konudaki agiklama ve itirazlart bir daire tarafindan incelene-
rek karara baglanir.

Ozet olarak dencbiliy ki Sayistay do denetim ve yavg bivbivin-
den kopuk thi ayrs iglev olnvak yiiriitiilmektedir.

2, Kurullar

Kanunda, Sayistay’in yargl. ve karar organlarinin Daireler, Daireler Ku-
rulu, Temyiz Kurulu, Genel Kurul ile Yiiksek Disiplin Kurulu ve Me-
murlar Segim ve Disiplin Kurulu oldugu belirtilmektedir.
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aa. Genel Kurul

Birinci Bagkanin baskanh@inda daire bagkanlan ile Genel Sekreter da-
hil biitiin ityelerin olusturdugu Genel Kurul’a gerek Sayistay Kanunu
ile ve gerek diger kanunlar ile ¢ok cegitli gorevler verilmis bulunmak-
tadir. Bu gorevler yonetim, yargr ve denetimle ilgili olmak tizere iig
gruba ayrilabilir.

Genel Kurulun yinetimle ilgili en 6nemli gérevi, Sayistay'in ic igle-
yisi ile ifgili olarak Baskanlik genelgesiyle diizenlenmesi uygun goriil-
meyen konulardaki yénetmelikleri goriisiip kabul etmektir. Daire bag-
kanlarini, iye adaylarim ve Temyiz Kurulu, Yitksek Disiplin Kurulu,
Memurlar Se¢im ve Disiplin Kurulu gibi kurullann tyelerini segmek
de Genel Kurulun bashica gorevlerindendir. Ayrica, Bagkan ve iiyelerle
ilgili disiplin hiikiimlerinin uygulanmasinda son merci olarak karar ver-
mek Genel Kurula aittir.

Bunlarnin diginda Sayigtay Kanunu {md. 89) Genel Kurula uygula-
mada dogurdugu sonuclar bakimindan degil, fakat Sayistay’in konumu
ve bagimsizhiga kanun koyucunun verdigi énem agisindan ¢ok anlam-
I bir yetki ve gbrev vermigtir.

Cesitli kanunlavin Bakanlar Kuvuly Kararima liizum gosterdi-
i iglerden, Sayistay hizmetlerivle ilgili olanlar, Sayistay Genel
Kurnlunun idarvi igler nivelifindeki kavaviariyla yiviitilir.

Benzer bir yetki ve gérevin bagka hicbir Sayistay’a verildigini gor-
memekteyiz.

Daha ¢ok bir nezaket (courtesy) anlam tagtyan bu hitkiim uygula-
mada ¢ok simnurli konularda kullanulmakta, kanun koyucunun giiveni
kotiiye kullamlmamaya ¢ahsilmakeadir.

Genel Kurulun Sayigtay’in yazgz sslevi ile ilgili olan bir tek gorevi
vardir: Dairelerce veya Temyiz Kurulunca verilen ilamlarin birbirine
aykir1 olmasi halinde igtihadin birlestirilmesine karar vermek.

Genel Kurulun denetimle ilgili sayilabilecek gérevlerinin baglicalan
sunlardur:

1)  Vize ve denetleme igleri igin yénetmelikler yapmak.

i) Birinci Bagkan tarafindan hazirlanan programlar géz 6niinde
bulundurularak sayman hesaplarindan hangilerinin merkezde
veya hesap verlerinde incelenecegine karar vermek.
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iii) Harcamalarin, hesap dénemi kapanmadan, harcamadan son-
ra ve ayhk olarak incelenmesi gerektiginde hangi yerlerdeki
hesaplarin bu tarz incelemeye tabi tutulacagina karar vermek.

iv) Uygunluk bildirimleri bagta olmak {izere Sayigtay Kanunun-
da 6ngoriilen TBMM’ye sunulacak raporlar1 gériiserek nihai
seklini vermek.

Gortildiigii gibi, diger kurulsal YDK’larda oldugu gibi parlamen-
toya sunulacak raporlara nihai geklini vermek genel kurulun gérevi ol-
maktadir. Ancak Sayistay Kanununa yeni eklenen bir madde? ile Sayis-
tay, denetimine tabi kurum ve kuruluglarin, kaynaklan ne ol¢iide ve-
rimli, etkin ve tutumlu kullandiklannin incelenmesi sonunda varilan
sonuglan iceren degerlendirme raporlarina nihai seklinin verilmesi ve
Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi’ne sunulmas: gorevi Genel Kurula degil,
Sayistay Birinci Bagkamuna verilmektedir.

Diger taraftan yukarda (i) ve (iii) numaralarda agiklanan kararlarin
da yine kanuna yeni cklenen bagka bir ek maddeye gére??, isin aciliye-
ti ve gecikmede sakinca bulunmasi halleriyle sinirl olarak, Birinci Bag-
kanin onayma tabi tutulmaktadir. Sayizay Kanununa yeni chlenen bu
hitkiimlerle Sayistay’in ofis tipsi savistaylara bivaz daba yaklagtyn ievi
stiviilebilir.

bb. Diger Kurullar

Yargi siirecinin ilk halkasmi olugturan ve kanunda hesap mabkemesi ola-
rak adlandirilan daireler, bir baskan ile alt1 tiyeden olugur ve denetgiler
tarafindan yazilan rapor {izerine sorumlularin hesap ve iglemlerini yar-
gilayarak hiikme baglamakla gorevlidirler. Halen Sayigtay’da sekiz da-
ire bulunmaktadir.

Sayistay dairelerince verilen ilamlarin son hiitkiim mercii olan Tem-
yiz Kurulu Genel Kurul’ca daire bagkanlan arasindan segilecek dért
daire baskamu ile her daireden segilecek iki iiyeden kurulur.

Temyiz Kuruluna segilenler diginda kalan biitiin Daire Bagkanlar1
ile tiyelerin (Genel Sekreter dahil) yer aldigy Dadreler Kurulu Sayigtay
kurullarinm, Sayistay’n yargy islevi diginda kalan ve dogrudan Genel
Kurulda goriisiilmesi uygun bulunmayan islerini gériiserek karara bag-
lamakla gérevlidir. Bakanliklar ve Sayigtay’in denetimine giren diger
idare ve kurumlarca mali konularda diizenlenecek yonetmeliklerin in-
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celenmesi, vize ve tescil islemleri ile ilgili olarak bir Sayigtay Dairesinin
verdigi karara, ilgili ita amirinin yaptig itirazin karara baglanmast bu
gorevlerin baglicalarim teskil etmektedir.

Yiiksek Disiplin Kuynlu, Sayistay baskan ve tyeleri, Memurlar Se-
¢im ve Disiplin Kurulu ise diger Sayistay meslek mensuplan ile ilgili
idari kararlarin alindigy kurullardir,

3. Uyeler

Yukarda agiklanan kurullar1 olusturan iyeler kurul tiyelikleri yaninda
denet¢i raporlanm incelemek ve diigiincelerini yazili olarak belirtmek-
le, Daire Bagkanlan ise, dairelerine ayrilan hesaplarin yargilanmasini,
yargilamaya iligkin tutanak ve ilamlarin diizenlenmesini ve sonuglandi-
rimasim saglamakla gorevlidirler. Daha 6nce de belirtildigi gibi daire
bagkanlar ve tiyelerin denetim faaliyetine dogrudan katilmalars s6z ko-
nusu degildir., '

4, Savcilik

Sayigtay’in yargi ve karar organlarn arasinda Hazine temsilcisi sifatiyla
bir de Savcilik yer almaktadir

Sayigtay Birinci Bagskammin miitalaas: alindiktan sonra Maliye Ba-
kanhigin onerisi tizerine ortak kararname ile atanan saver (ve save
yarduncilar1) denetim raporlarim inceleyerek raporda yer alan biitiin
hususlar hakinda goriiglerini yazili olarak bildirdikleri gibi, oy hakk: ol-
mamak gartiyla, biitiin kurullarda bulunmak ve goriiglerini bildirmek
yetki ve gorevine de sahiptirler.

Diger yarg: yetkisini haiz mahkeme tipi Avrupa Sayigtaylarinda da
bir saver yer almaktadur. Sayistay Savaiifimin gorevlerine benzer gorev-
leri olan bu savalarin kurumun faalivetleri i¢inde daha islevsel bir role
sahip oldugunu gérmekteyiz. Tiirkiye‘de ise kanundaki yetki ve gorev-
leri ayn1 kalmakla berabeber, zaman i¢inde Sayistay Saveiiginin etkin-
ligi giderek azalmig ve bugiin gerekli olup olmadig: tartugiir hale gel-
migtir. Oysa, diger yarg: yetkisini haiz Yiiksek Denetim Kurumlarinda
savcilifin daha iglevsel bir konumda oldugunu gérmekteyiz.
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V. Ozellikler
A, Thtiyag

Yiiksek Denetim Kurumlarimn ve mensuplarinin yukarda agiklanan
gorevlerini yerine getirmek i¢in bir talkum 6zelliklere ve yetkilere sahip
olmalar gerekmektedir. Diger bir deyisle dzellikler ve yetkiler dogru-
dan dogruya Yiiksek Denetim Kurumlarinin devlet yagamu igindeki ro-
liinden ve parlamenter sistemin islerliginin saglanmasi agisindan arzet-
tigi énemden kaynaklanmaktadir.

Bu 6zellik ve vetkiler gesitli kaynaklarda ayr gekillerde gruplandi-
rilmaktadir. Bu raporun amaa agisindan kurumun ve mensuplarinin
bagimsizhigy, kurumun 6zerklik ihtiyac ve kogullan, gérev alaninin s1-
nirlar ile mensuplarimn sahip olmast gerekli nitelikler agisindan ince-
lenmesinin yerinde olacag disiintilmektedir.

B. Bagimsizlik

Yiiksek Denetim Kurumlari ile ilgili en énemli 6zelligin bagimsizhk ol-
dugu kuskusuzdur. Lima Birdirgesi, onemi dolayssi ile yandaki kutu-
cuga alinan maddesinde, Yiiksck Denetim Kurumlarimn gorevierini
ancak denctlenen birimlerden bagimsiz olmalan ve dig etkilere karst
korunmalart halinde yerine getirebileceklerini ifade etmektedir.

Lima Bildirgesinin kutucuga alinan maddesinde, Yiiksek Denetim
Kurumunun bagimsizlifi genel olarak ele alinmaktadir ki buna litera-
tiirde kurumsal bagimsizlik denmektedir. Bildirgenin izleyen madde-
sinde kurum mensuplanmn bagimsizlig ve mali bagimsizlik kavramia-
rina yer verilmekte ve bu kavramlarn igerigi agiklanmakta, ama Ku-
rumsal bagimsizhik konusunda ayrintiya girilmemektedir. Ancak gerek
kurumsal bagimsizlik ve gerck diger iki bagimsizhk kavraminin igerigi
ve uygulamada kargilasilan sorunlar INTOSAI ¢ergevesinde yiiriitiilen
kongre, seminer, sempozyum gibi toplantlarda uzun uzun goriisiil-
mits, Yiiksek Denetim Kurumlarina, kendileri ile ilgili olarak yapilacak
veni yasal diizenlemeler agisindan 1tk tutulmaya ¢abigilmigtur.

Bu galismalarda, bu ii¢ kavramin birbirleriyle siki sikiya iliskili oldu-
gu defaetle vurgulanmigtir. Diger taraftan, bu galigmalarda ve Yiiksek
Denetim Kurumlarinin gegirdikleri deneyimlerde bagimsizhk kavrami-
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1. Yilksek Denetim Kurumiannin gdrevierini ifa etmeleri ancak denetlenen
birimlerden badiimsiz oimalart ve dig etkilere kargi korunmalar ile miim-
kiindr.

2. Devietin bir pargast oldukiar: igin deviet kurumlan mutiak olarak bagim-
siz olamazlar ise de Yiiksek Denetim Kurumiari gdrevierini yerine getire-
bilmeleri igin istevse! ve kurumsal bagimsiziiga sahip oimahdiriar.

3. Yiksek Denetim Kurumlarinin kurulusu ve gereken derecede bagimsiz-
likiari anayasada yer almafidir, aynintifar kanunia dilzenlenebilir. Ozellik-
le bir Yiksek Denefim Kurumunun bagimsizhgi ve denetim yetki alant
herhangi bir miidahaleye kars! Yiksek Mahkeme tarafindan givence al-
tina alinmahdir.

Lima Bildirgesi Md. 5

Kutucuk: 3

nin hem Yiiksek Denetim Kurumlarinin tagimalan gereken diger 6zel-
likler ve hem de bunlara taninmas: gereken vetkilerle yakindan iligkili
oldugu ortaya ¢tkmustir. Yine de bagimsizligin ti¢ degisik dgesinin ve
Yitksek Denetim Kurumlarnmn yetkilerinin ayr ayr ele ahnmasi, konu-
larin daha agiklikla incelenmesi agisindan yerinde olacakur.

1. Kurumsal Bagimsizlik

Yitksek Denetim Kurumunun kurumsal bagimsizhg denince akia ilk
gelen kurumun yonetim agsimdan bajh olduju makam gelmektedir.
1deal olan Yiiksck Denetim Kurumunun hi¢bir makama bagh olmama-
s1, bir tiir dzerklige sahip olmasidir.

Diinya Sayistaylarinin durumlan bu agidan incelendiginde Yiiksek
Denetim Kurumunun bulundugu iilkenin siyasi yapisina ve tarihi ko-
sullara baglh olarak olusmug genis bir spektrum ile karsilagmaktayiz.
Spektrumun alt baginda, bazi Yiiksek Denetim Kurumlarmin Maliye
Bakanhi$ icinde bir daire olarak orgiitlenmis oldugunu gérmekteyiz.
(Finlandiya, Isve¢) Baz iilkelerde Yiiksek Denetim Kurumu Devlet
Bagkanmina, baz: iilkelerde de parlamentoya bagh bulunmaktadir. Yiik-
sek Denetimin parlamenter sistemle ve parlamento denetimiyle yakin
iligkisi dikkate alindiginda bir Yiiksek Denetim Kurumunun parlamen-
toya bagh olmast yadirganmayabilir. Nitekim birgok Yiiksek Denetim
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Yiksek Denetim Kurumiarinin anayasa ve kanunla saglanan bagimsiziikiari,
buniann, parlamentonun bir ajani olarak hareket eftikleri ve onun talimat: ile
denetim yaptiklan halde dahi, yiksek derecede hareket serbestisi ve dzerkli-
ge sahip olmalarim da gilvence altina aiir. Yiiksek Denetim Kurumunun Par-
lamento ile iligkisi her (lkenin Kogullari ve isterlerine gire anayasada yer ala-
caktir,

Lima Bildirgesi Md. 8

Kutucuk: 4

Kurumunun parlamentoya bagh sayilabilecek bir konumda oldugu gé-
rillmektedir. Buna ragmen, Lima Bildirgesinde, Yiiksek Denetim Ku-
rumlarimn esas itibariyle bir tiir ¢zerklige sahip olmalarin tercih edil-
digi anlasilmaktadir (4a%. Kutucuk: 4).

Spektrumun {ist basinda ise hicbir makama bagl olmayan, 6zerk
kurum, kargumiza gtkmaktadir. Ornegin Fransa’da Conr des Comptes iig
Biiytik Devlet Kurumu’ndan (grands corps de Petat) birisidir.

Kurumsal bagimsizlighn bir baska yonil yellsk caligma programala-
rimn hazirianmasy ve denetlenecel kuvuminrin ve konularin saptan-
masmda Yiiksek Denetim Kurumunun hareket serbestligi ile ilgilidir.
Hemen biitiin Yiiksek Denetim Kurumlari ¢alisma programlarint ken-
dileri hazirlamak serbestisine sahiptirler. Ancak bu programlarin igeri-
ginde yer alan Denetlenecel Kurum veya Konulann saptanmasinda ge-
sitli uygulamalara rastlanmaktadir. Denetlenecek kurum veya konunun
belirlenmesinde Hiikiimetin veya parlamentonun istek ve goriislerinin
Yiiksek Denetim Kurumuna gesitli sekilllerde iletilmesinin Yiiksek De-
netim Kurumu bu istek ve goriisleri calisma programina yansitip yan-
sitmamakta serbest oldugu siirece, bagimsizhga halel getirmeyecegi
diistintilebilir. Ancak bazen parlamentonun isteginin yerine getirilme-
sinin, yasal olarak degilse bile, uygulamada zorunlu hale geldigi goriil-
mektedir. Ornegin Amerika Yiiksek Denetim Kurumunda 11 boyle bir
durum oldugu anlagilmakradir.

Nihayet denetimin yiiviitiilmesi ve denetim bulgularinin dejerilen-
divilmesi ve vaporlanmas: agisindan Yiiksek Denetim Kurumunun tam
serbestlige sahip olmasi gerekmektedir. Denetimin yiiriitiilmesinde is-
tisnasiz biitiin Yiiksek Denetim Kurumlanmn tam bir serbestlige sahip
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olduklar1 goriilmektedir. Denetim raporlanimin hazirlanmasinda da
Yiiksek Denetim Kurumlar tam bir serbestiye sahiptirler.12

Ancak, Ofis tipi Yiiksek Denetim Kerumlarnnda denetimden sonug
alinmasi bu raporlann ilgili makamlara sunulmasi ile miimkiin olabil-
mektedir. Oysa bu raporlarn ilgili makamlara sunulmasinda baz: kisit-
lamalar oldugu goriilmektedir. Ornegin bazi Yiiksek Denetim Kurum-
lan denetim sonuglarim sadece yillik raporlarinda gésterebilmektedir-
ler. Oysa yillik raporun sunulmasina kadar beklemeye tahammiilii ol-
mayan denetim sonuglan olabildigi gibi, yillik rapor formati i¢inde Ia-
yikiyle incelenemeyecek konular da bulunabilmektedir. Miinferit ko-
nular hakkinda rapor sunmak yetkisi bulunmayan Yitksek Denetim
Kurumlari bu yetkinin kendilerine verilmesini saglayacak yasal diizen-
lemeler yapilmasim beklemekredirler. Yargn yetkisini haiz mahkeme ti-
pi bazi Yiiksek Denetim Kurumlannda da yarg: kararina déniistiiriil-
mesi miimkiin olmayan konular agisindan aym sikint1 yasanmaktadr.

Kurumsal bagimsizlik agisindan Sayistay’imizin durumunu yukar-
da sz konusu olan her ii¢ noktadan inceledigimizde, kanun koyucu-
nun Sayigtay’a tam bir kurumsal bagimsizhk tamdifini gérmekteyiz.

Once Sayistay’in denetimlerini Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina
yapacag hem Anayasada hem de Sayistay Kanununda belirtilmekre, fa-
kat ybnetim agisindan higbir makama baglanmamaktadir. Esasen Sayig-
tay’in Anayasanin Yargy Boliimiinde yer almas: bu bagimsizhimn bir
delilidir.

Ikinci olarak, yillik calisma programalarinin hazirlanmasinda ve de-
netlenecek kurumlarmn ve konulann saptanmasinda da Sayigtay tama-
men serbest birakilmigtir. Yukarda da agiklandigi gibi Genel Kurul ka-
rarina birakilan bir iki husus disinda, bu konuda Birinci Baskan tam bir
serbestiye sahip bulunmalktadir. Esasen, Anayasada “..kanuniaria vevi-
len, inceleme, denetleme ve hithme baglama iglevini yanpmakla girevki-
dir.” denilmekte, Sayistay Kanununda da “Sayigay, kanunlaria kendi-
sine vertlen diger govevieri yerine getiviy™13 hitkmit yer almaktadir. Bu
hiiktimlerin muhalif mefhumundan Sayistay’a ancak kanunlarla gorev
verilebilecegi anlagilmaktadir.

Denetimin yiirtitiilmesi konusunda herhangi bir karum ve kurulu-
sun Sayistay’a miidahalede bulunmas: s6z konusu degildir. Yarg: kara-
rina doniigtiiritlebilecek konularda, denetim sonuglarinin degerlendi-
rilmesi ve rapora baglanmasi, Sayistay icinde ¢6ziimlendigi icin kurum-
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sal bagimsizhik baglaminda herhangi bir sorun yaganmast zaten s6z ko-
nusu degildir. Sayigtay’in yarg: yetkisi diginda kalan konularda da ge-
rek yillik olarak, gerek miinferiden Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi’ne ra-
por sunulmas1 Sayigtay Kanununda 6éngoriilmiigtiir. Kamu kaynaklari-
nin kullaniminin verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri agisindan ince-
lenmesi ve raporlanmasi Sayigtay Kanununda yapilan son degisiklige
kadar kanunda acik¢a yer almamaktaydi. Kanundaki son degisiklikle bu
sorun da ortadan kalkmig bulunmaktadur.14 '

2. Goérevlilerin Bagimsizligs

Lima Bildirgesinde “Yiiksek Denetim Kurumlarmm bagimsizligs ayril-
maz bir bicimde {iyelerinin bagimsizhigh ile ilgilidir” denilmektedir.
Uye terimi ise “Yiiksek Denetim Kurumlari adina karar verme duru-
munda bulunan ve iigiincii kigilere kargt cevap verme yiikiimliigiinde
olan kisiler” olarak tanimlanmakta ve bu terimden “karar verme yetki-
sini haiz kurul veya monokratik kurumlarin bagkani”nin kastedildigi
cklenmektedir.

Lima Bildirgesinin yandaki kutucuga alinan maddesinde Yiiksek
Denetim Kurumlarinin iiyelerinin bagimsizliklarim saglayacak kogullar
ele alinmaktadir. Ayt konu daha sonra INTOSAI ve ona baglh teski-
Jatlarin cesitli toplannilarinda da ele alinmugtir. Uyelerin ve diger men-
suplarin atanma ve gorevden ahnma, gérev siiresi, sahip olmalan gere-
ken nitelikler bu kosullarin baglicalarim tegkil etmektedir. Bu kogullart
sirastyla ele almamuz yerinde olacakdr.

aa. Atanma

Lima Bildirgesinde baskan ve iiyelerin atanma yénteminin her iilkenin
anayasal yapisina gére farkh olabilecegi 6ngoriilmektedir. Gergekten,
Yiiksek Denetim Kurumlarimn baskan ve iiyelerinin atanmasinda bag-
lica ¢ usul uygulandigs goriilmektedir:

1. Baz Yiiksek Denetim Kurumlarinda bagkan ve /veya iiyeler dogru-
dan dogruya parlamento tarafindan atanmaktadir: Avusturya, Bel-
¢cika, Danimarka, Ispanya, Rusya gibi.

2. Bagkan ve/veya {iyelerinin atanmasinda hem parlamento ve hem
de Icra-Organimn oz sahibi oldugu Yiiksek Denetim Kurumlar
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da bulunmaktadir: ABD, Almanya, Cin, Liiksembourg, Ingiltere,
Irlanda, Israil, Japonya, $ili, Yeni Zelanda gibi.

Yalmiz bu atamada bazen parlamento, bazen da Icra Organi adayt
tespit etmekte, digeri tasdik etmektedir. Icra Orgam olarak da ba-
71 yerlerde Devlet Bagkani, bazi yerlerde Hiikiimet bagkam, bazi
yerlerde de Kabine yetki sahibidir.

3. Baz iilkelerde de Yiiksek Denetim Kurumunun bagkan ve/veya
ityeleri yalmzca Icra Organi (Devlet Bagkam veya Hiikiimet) tara-
findan atanmaktadir: Arjantin, Avustralya, Fransa, Finlandiya, Hin-
distan, Italya, Isve¢, Kanada, Pakistan, Portekiz, Yunanistan gibi.

Bu ti¢ usulden hangisinin Yiiksek Denetim Kurumunun bagkan ve
tiyelerinin bagimsizhiginin saglanmasi i¢in daha uygun oldugunu séy-
lemek gli¢tiir. Zira her ti¢ usul de bagimsizlik acistndan ¢ok iyi sonug-
lar dogurabilmektedir. Bu bakindan, bagimsizhgin korunmasmda,
atamayl hangi orgamin yaptg: degil degil, bu organ tarafindan konu-
nun ne kadar objektif olarak ele almdyjinin rol oynadyy anlagilmakta-
dir. Bu da dogal olarak iilkeden iilkeye degismektedir.

Tiirkiye’de, gerek Sayistay Bagkant ve gerek tiyeler Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi tarafindan segilmektedir. Sayistay Bagkani, kanunda ya-
zih niteliklere sahip isteklilerden Sayutay Bagkan ve Uyeleri On Secim
Gegici Komisyonn’nca belirlenecek iki aday arasindan Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Genel Kurulunca gizli oyla segilir.

Uye segiminde ise, 6nce Sayistay Genel Kurulunca her bos yer i¢in
dorder aday segilir. Sonra, Sayistay Baskan ve Uyeleri On Secim Geci-
ci Komisyonu’nca bog iiyelik sayisinin iki kati kadar aday tespit edilir
ve Tirkiye Biiylik Millet Meclisi Genel Kurulunca gizli oyla yapilan bir
segimle islem sonuglandinkhr.

Goriildiigi izere, kanun koyucu konuyu titizlikle ele almig bulun-
maktadir. Ancak, uygulamanin bu derecede titizlikle yiriitiiliip yira-
tiifmedigi, ve bu usuliin memleketimizdeki siyasal ve toplumsal kosul-
lar agisindan uygun olup olmadigi konusunda tereddiitler ileri siriil-
mektedir.

bb. Gérev Siiresi

Lima Bildirgesi bagkan ve iiyelerin gorev siireleri konusunda suskun-
dur. Avrupa ve Diinyamn diger bolgelerindeki Yiiksek Denetim Ku-
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rumlarimn durumlarini inceledigimizde bu konuda da gesitli ¢dziimler
bulundugunu gérmekteyiz.

Bagimstzlik acisindan en uygun yolun bagkan ve iiyelerin gorev sii-
relerinin yagam boyu (Ingiltere) veya emeklilik yasi olarak belirlenme-
si oldugu kabul edilmektedir. Bu yas, érnegin, Sili’de 75, Holanda ve
Ttalya’da 70, Fransa’da Bagkan i¢in 68, iiyeler i¢in 65, Yeni Zelanda’da
diger kamu gorevlilerinin emeklilik yagt olarak tesbit edilmigtir.

Bazi Yiiksek Denetim Kurumlarinda, bagkan ve /veya tiyelerin go-
rev siireleri, tekrar ayni goreve atanmamak kosuluyla, sabit bir siire
olarak belirlenmistir. Bu siirenin, érnegin ABD’de 15, Avusturya’da
(baskan igin) 12, Avustralya’da 10, Ispanya’da 9, Isve¢ ve Rusya’da 6
ve Pakistan’da 5 yil oldugu gorilmektedir.

Yiiksek Denetim Kurumunun bagkan ve tiyelerinin gorev siiresini,
yeniden ayru goreve atanmalan miimkiin olmak {izere belirleyen tilke-
fer de bulunmaktadir. Bu gorev siiresi 6rnegin Kanada’da 10, Israil ve
Avusturya’da (liyeler icin) 6 yil olarak belirlenmigtir.

Tiirkiye’de, yakin zamana kadar Sayistay Bagkan ve Uyelerinin go-
revlerinin emeklilik yagina kadar devam edecedi hikme baglanms bu-
lunuyordu. Sayigtay Uyeleri ile ilgili diizenleme aym kalmis olmakla be-
raber Kanunda Sayigtay Bagkaninin gorev siiresi, yeniden aym goreve
secilebilmesine ve secilemedigi rakdirde Sayistay tiyesi olarak goreve de-
vam etmesine imkin tarunmak iizere, énce 4 yila indirilmig!5, daha son-
ra yapilan yeni bir degisiklikle 16de bu siire 7 yil olarak belirlenmigtir.

Sayistay Bagkan ile iiyelerin gorev siirelerindeki paralelligin bozul-
masinin Bagkan aleyhine bir dengesizlik, yeniden segilme kogulunun da
bagimsizlik agisindan olumsuzluk yaratng: gérigd ileri siriilmektedir.

cc. Gorevden Alinma

Lima Bildirgesinde, “Yiiksek Denectim Kurumlanmn bagimsizhigi(nin)
ayrilmaz bir bi¢imde iiyelerinin bagimsizhigs ile ilgili” oldugu belirtil-
mekle beraber, bagkan ve ityelerin gorevden alinmalarinin iilkenin ana-
yasal sistemine gore farkhikhk gosterebilecegi ongorilmektedir (bak.
Kutucuk: 5).

Yiiksek Denetim Kurumlarimin durumlarn bu agidan incelendigin-
de, hemen biitiin iilkelerde bu konuya gereken énemin verildigi, so-
runa degisik ¢oziimler getirilmis olmakla beraber Lima Bildirgesinde
dngoriilen bagimsizlik ilkesine golge diigiirmeyecek bir yol tutuldugu
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1. Yiksek Denetim Kurumiarimin bagimsizhigi ayrimaz bir bicimde dyelerinin
badgimsizig fle itgiticir. Oyeler, Yiksek Denetim Kurumlar adina karar ver-
me durumunda bulunan ve Ugiinc(i kigilere karst cevap verme yukimli-
giinde olan kisiler, yani karar verme yetkisini haiz kurullar veya moniokra-
tik kurumiarin bagkanidir.

2. Uyelerin bagimsizligi Anayasa ile gtivence aftina alinacaktir. Ozellikle gé-
revden alinma usulll Anayasada belirlenecek ve Uyelerin bagimsizligina
halel getirmeyecektir. Uyelerin atanma ve gérevden alinma yéntemni her
tlkenin anayasal yapisina dayanir.

3. VYiiksek Denefim Kurumunun Denelim elemaniart mesleki kariyerlerinde
Denetlenen kuruluglar tarafindan etki altinda btrakilmayacaklar ve biyle
kurulugtara bagh olmayacakiardir.

Lima Bildirgesi Md. 6

Kutucuk: 5

anlagtlmaktadir. Zira biitiin iilkelerde konuya temkinle yaklagildig,
Yiiksek Denetim Kurumunun bagkaminin veya bir tiyesinin gérevden
alinmasimi gerektiren bir olay vukuunda konunun enine boyuna gorii-
siilerek karara baglanmasim saglayacak bir diizenleme yapildig goriil-
mektedir.

Gérevden alma kararinda, bu kararin alinmasim gerektiren neden-
ler yaninda, karann hangi makam tarafindan verilecegi de 6nem arzet-
mektedir. Yarg: yetkisini haiz olsun olmasin mahkeme tip: Yiiksek De-
netim Kurumlarimin ¢ogunun kurulug kanununda bu konuda 6zel bir
hiikiim bulunmamakta, ¢6zim yargig statiisiinlin geregi olarak, yargig-
larla ilgili hiikiimlere birakilmaktadir.

ABD, Belgika, Israil, Japonya, Rusya gibi iilkelerde bu yetki parla-
mentoya ait bulunmaktadir. Bu yetkiyi, Avustralya, Kanada, Ingiltere,
Portekiz ve Yeni Zelanda gibi tilkelerde parlamento ve devlet bagkam
miistercken kullanmaktadir, Avusturya, Hindistan, Pakistan, Finlandi-
ya gibi tilkelerde ise Yiiksek Denetim Kurumu mahkeme tipinde olma-
digr halde bagkan veya tiyelerin gorevden alinmas: yargiglara uygulanan
usulle miimkiin olabilmektedir.

Yiiksek Denetim Kurumu ile ilgili kanunda hiikiim bulunmas: ha-
linde gorevden alinmay: gerektirecek nedenlerin baginda saghk sorun-
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lar1 gelmektedir. Gérevini ifa edemeyecck derecede sagh@i bozulan
bagkan veya iiyenin gérevine son verilebilmektedir.

Ikinci olarak ceza kanuna gore sug tegkil eden ve gorevin 6nemi ile
bagdagmayan bir suctan dolayn mahkim olmak gérevden alinmayr ge-
rektirmektedir. Bu iki husus hemen biitiin Yiiksek Denetim Kurumla-
11 ile ilgili yasal diizenlemelerde yer almaktadir. Bu iki husus diginda
ABD gibi bazi tilkelerde Yiiksek Denetim Kurumlanmn bagkanlarimin
gorevi ihmal, yetersizlik gibi nedenlerle gorevden alinmalarim miim-
kiin kilan hiikiimlere de rastlanmaktadur.

Tiirkiye’de, Sayistay Kanununda, “Sayistay Bagkan ve tiyeleri azlo-
lunamaz. Kendileri istemedik¢e 65 yagindan 6nce emekliye ayrilamaz”
prensibi vaz edildikten sonra géreve son vermeyi gerektiren veya ceza
kanununa gore sug sayilan bir fiilde bulunulmas: halinde uygulanacak
usul ayrintili olarak diizenlenmistir.!”7 Bu diizenlemeler kisaca sdyle
Ozetlenebilir:

(a) Sayistay daire bagkanlar ve tiyelerinin gorevlerinin vakar ve sevefi ile
bajidasamayan veya hizmetin aksamasing mucip olan hal ve haveket-
leri goritlmesi veya dgrenilmesi halinde konu 6nce Yiiksek Disiplin
Kurulu tarafindan incelenir ve iddialar sabit bulunursa mahiyetine ve
aguhigina gore igilinin uyarilmasina veya ilgilinin (hizmet siiresine
gore, istifa etmeye yahut emekliligini istemeye davet edilerek) gore-
vine son verilmesine karar verilir. Ancak goreve son verme kararinin
ayrica Genel Kurulea iigte iki ¢ogunlukla tasdik edilmesi gerekir.

(b) Sayistay Bagkan ve tyelerinden birinin girevi ile ilgili veya gévev si-
rasinda biv sug islemesi halinde, ¢ daire bagkam ve iki tiyeden olu-
san bir kurul tarafindan yapilacak ilk kovusturma sonunda hazirla-
nacak fezleke, yargilamanin lizum veya men’ine karar almmak
iizere, Daireler Kuruluna verilir. Bu Kurulun verecegi yargillamamn
men’ine dair olan karar kendiliginden, yargilamamin liizamuna da-
ir olan karar ise, itiraz tizerine Sayistay Genel Kurulunca incelenir.
Genel Kurulca verilen yargilamanin men’ine dair karar kesindir.

Sayigtay Bagkan ve iiyelerinin gorevieri dignda sabsi bir sug isleme-
leri halinde yapilacak kovugturmada Yargitay tiyelerinin gahsi suglarimn
kovusturmasina iligkin hiitkiimler uygulanir.
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3. Mali Bagimsizlk

Yiiksek Denetim Kurumuna yasayla taninan bagimsizlik ancak ¢aligma-
lanin yitriitiilebilmesi i¢in gereken kaynaklara sahip olundugu takdirde
uygulamada gegerlilik kazanir. Ayrica, Yitksek Denetim Kurumu, biit-
gesine konulan édenekleri bagka bir makamin iznine veya onaymna ge-
rek duyulmadan harcayabilmelidir. Lima Bildirgesi her iki noktayr da
kapsayan bir hiikiim ihtiva etmektedir:18

Buna gore Yiiksek Denetim Kurumu, “gérevlerini ifa etmeye imkin
verecek mali olanaklara” sahip olmal ve kurum “kendisine tahsis edi-
len kaynaklart ayr bir biitge icinde, uygun gordiigii sekilde harcayabil-
meli”dir.

Yiiksek Denetim Kurumunun biitgesinin hazirlanmast agamasinda
uygulanacak usul ve biitgeyi onaylayacak makam da 6nem arzetmekte-
dir. Belgika, Danimarka, Ispanya gibi baz: iilkelerde Yiiksek Denetim
Kurumunun biitgesi, kurumun yaptig 6nerinin parlamento tarafindan
onaylanmas: ile kesinlesmekredir. Ingiltere’de ve diger bazi Anglosak-
son iilkelerinde ise biitge parlamentonun yiiksek denetimle ilgili bir
komisyonu tarafindan hazirlanmaktadir, Ancak, Yiiksek Denetim Ku-
rumunun Biit¢esinin onaylanmasi parlamentoya birakilmig olmakla be-
raber, icra organimin da biitgenin hazirlanmas: asamasinda bir sekilde
miidahale etmek yetkisine sahip oldugu iilkelerin ¢ogunlukta oldugu
soylenebilir. Onegin Almanya, Avusturya, Avustralya, Finlandiya, Hol-
landa, Isvec, Irtalya, Portekiz ve Yunanistan’da durum boyledir. Diger
taraftan, ABD gibi bazi iilkelerde, biitge agisindan, Yiiksek Denetim
Kurumunun diger kamu kurum ve kuruluslarindan farkll bir uygula-
maya tabi olmadig: goriilmektedir,

4. Saystay Biitgesi

Kanun Koyucunun Sayigtay Kanunu’nun 89. maddesini diizenlemek-
le Sayistay’a tam bir mali bagimsizhik tanimay1 amagladigi anlasilmak-
tadir. Amlan madde Sayigtay’in, “genel biitge icinde kendi biitgesiyle
yonetilecegini” hitkme baglarmstie, Bu hitkme gére, Sayistay Biitgesi,
diger merkezi idare birimlerinden ayri olarak, Maliye Bakanligina de-
gil, Birinci Bagkanlik¢a dogrudan Tirkiye Bitytik Millet Meclisi Bas-
kanligina sunulur ve TBMM Bagkanhiginca genel biitge kanunu tasari-

213



DEVLET REFORMU

sina ithal edilmek iizere, TBMM biitcesi ile birlikte, Plan ve Biitge Ko-
misyonuna verilir ve bir sureti de Maliye Bakanhgimna gonderilir.

Diger taraftan Sayigtay’in muhasebe igleri, yiirttme icinde yer alan
merkezi idare birimlerinde oldugu gibi Maliye Bakanligina bagh Say-
maniar tarafindan degil, TBMM Saymanlik Midiirligiince yonetil-
mektedir.

Bu diizenlemeye gére Sayistaymn mali agidan tam olarak bagimsiz
olmasi gerekirken uygulamada hesaplar TBMM Saymanhk muidiirlii-
glince tutuldugu igin, Sayistay’in harcamalarn konusunda da TBMM
Bagkani amiri ita gérevini ifa etmekteydi ve bu diizenleme Sayistay’in
bagimsizlig: agisindan oldukea nazik bir durum yaratmakrayd:. Anilan
89. maddeye 1.11.1990 tarih ve 3677 sayih kanunla eklenen bir fikra
ile Sayistay Bitgesinin ita amirinin Sayistay Birinci Bagkam oldugu
hitkme baglanmis ve uygulamada bu sikinti giderilmistir.

Ancak bugiin héld mali bagimsiziik a¢isindan pek olumlu sayilma-
yacak iki nokta bulunmaktadir:

* Sayigtay’mn biitgesine konulacak yatinm harcamalar i¢in Devlet
Planlama Tegkilatinin olumlu gériistt gerekmektedir. Bu gorii-
siin Sayigtay Biitcesi TBMM Baskanligina sunulmadan alinma-
s1-kanaatimizce yukarda sozii edilen 89. maddenin ruhuna ay-
larrdur.

* Sayistay’in hesaplarn TBMM Saymanhk miidiirliigiince tutul-
dugu icin gercek anlamda bir harcama denetimine tabi tutul-
mamakta, buna karsilik Sayistay Bagkanhginca diizenlenen veri-
le emirleri TBMM Hesaplart Inceleme Komisyonu iiyelerinden
bir milletvekili tarafindan TBMM nin diger harcamalarina uy-
gulanan usule uygun olarak bir tlir incelemeye rabi tutulmak-
tachr. Bu suretle, sifatt milletvekili de olsa meslegi denetgi ol-
mayan bir kisinin, Sayistay’in harcamalarim, 1967°den beri de-
netim sistemimizden ¢ikariimig olan harcamadan dnce denetim
usuliine benzer bir sekilde denetime tabi tutmas: gibi sakincali
bir durum ortaya ¢ikmaktadir. Uygulamada, bu inceleme sira-
sinda Sayistay Kanununa gore, “genel biitce icinde kendi bijtge-
siyle yonetilecegi” dngorillmiis olan bir harcamanmn bazen yerin-
deliginin bile bahis konusu edilebildigi gérilmektedir.
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Bu usul hem Sayistay’in bagimsizhig ilkesi ile bagdagmamakta,
hem de sonugta Sayistay harcamalarinin denetimsiz kalmasina neden
olmaktadir. Diger Yitksek Denetim Kurumlarinda oldugu gibi Sayis-
tay’n harcamalarinin da, harcamadan sonra denetimini saglayacak bir
sisternin kurularak bu sakincalt usule son verilmesinin gerekli oldugu
diisiiniilmektedir.

V1. Yetkiler

A. Denetimin Yiiriitiilmesi

Yiiksek Denetim Kurumlarinin sahip olmasi gercken yetkiler ¢ok gesit-
li olmakia beraber burada sadece denetimin yiiriitiilmesi ve denetim
sonuglarinmn uygulamaya konulmas: ile ilgili olanlar iizerinde durula-
caktir.

(a) Denetimin yiiriitiilmesi agamasinda Yiiksek Denetim Kurumu go-
revin yerine getirilmesi i¢in gerekli olan her tirlii bilgiye ve belgeye
erigebilmelidir. Bilgi ve belgelerin gizli olmasi veya duyarhhik tagi-
mast Yiiksek Denetim Kurumunun bu bilgi ve belgeleri elde etme-
sine engel teskil etmemelidir. Lima Bildirgesinde bu ilkenin yamn-
da Yiiksek Denetim Kurumunun yazih veya sozlii isteminin yerine
getirilmesi icin bir zaman suurt koyabilmesinin de gerekli oldugu
hiikkmiini igermektedir.!®

Uygulamada hemen bittiin Yiiksek Denetim Karumlarinin bu yet-
kiye sahip olduklar goriilmekredir. Hatta bazi kurumlarmn, ilgilileri ye-
minli olarak sorgulamak yetkisi de bulunmaktadir (Kanada gibi).

(b) Istenen bilgi veya belgenin zamaninda Yitksek Denetim Kurumu-
na ibraz edilmemesi halinde soruminiarin cezalandirimase da
giindeme gelebilmektedir. Bu ceza disiplin veya para cezast seklin-
de olabilmekte, baz1 Yiiksek Denetim Kurumlan bu cezaya dogru-
dan hitkmetme yetkisine sahip olmakra, bazilan da cezamn veril-
mesini bagka bir makamdan istemek durumunda kalmaktadurlar.

(c) Lima Bildirgesi Yiiksek Denetim Kurumunun, denetim ¢aligmasi-
n1, denetlenen kurumda veya kendi yerinde yapmakta muhtar ol-
mas1 hiikmiinii de icermektedir.2¢
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(d) Lima Bildirgesinde yer almamakla beraber bazi Yiiksek Denetim
Kurumlari, denetimi sadece belgeler tizerinde degil, islerin yapildi-
&1 yerde ylirlitmek ve bir nevi teftis yapmak yetkisine de sahip bu-
lunmaktadir {Almanya, Avusturya, Ispanya, Sili’de oldugu gibi).

B. Sayistay’da Denetimin Yiiriitiilmesi

Sayistay’in yukarda bahis konusu edilen biitiin yetkilere sahip oldugu-
nu gérmekteyiz. Bu yetkilerin kapsami agaida kisaca agiklanmaktadir:

(a) Gorevin yerine getivilmesi icin gevekii olan bey tivlii bilgive ve belge-
ye erisebilme:

e Sayistay Kanunu 49. maddesinde “Sorumlular veya diger ilgili
memurlar(in) denetgilerin isteyecegi bilgiyi vermeye, kayitlarla
belgeleri geciktirmeksizin gostermeye veya vermeye mecbur”
olduklarim hitkme baglamaktadir.

* Ay kanunun 29. maddesi ise Sayigtay’in, Bakanlik, kurul ve
kurumlarla, idare amirlikleriyle, sayman ve diger sorumlularla
dogrudan yazismaya, gerekli gordiugi belge, defter ve kayitlan
gonderecegi mensuplari vasitastyla gdrmeye veya diledigi yere
getirtmeye ve sézlii bilgi almak iizere her derece ve siniftan il-
gili memurlan ¢agirmaya, bakanlik, daire ve kurumlardan tem-
silci istemeye yetkili” oldugu belirtilmekeedir.

* Yine madde, Sayistay’a, denetimine giren iglemlerle ilgili her
tiirlti bilgi ve belgeyi, Sayistay denetimine tabi olsun olamasin,
Devlet, 6zel idare, belediye ve sair biitiin resmi kurum ve ku-
rullarla Bankalar dahil diger ger¢ek ve tiizel kisilerden isteyebil-
me yetkisini de vermektedir.

(b) Istenen bilgi veyn belgmin zsamanindn tbvaz edilmemest halinde so-
ruminlarin cezalandirilmas::

* Sayistay Kanununun 51. maddesi istenilen her ¢esit bilgi, bel-
ge ve defterleri vermeyen, denetleme ve yargilamayi giiglesti-
renlerin ayliklarinin Sayistay’in istemi tizerine ilgili dairelerince
yarim olarak édenecegini, belli edilen siire i¢inde istenilen bil-
gi, belge ve defterler verilmez ise, bu defa ilgili dairelerince ta-
yinlerindeki usule gore isten el ¢ektirilerek haklarinda gerekli
kovusturma yaptlacaguu amirdir.
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e Kanunun 54. maddesi ise ayliklar ve isten el ¢ektirme ile ilgili
hiikiimieri uygulamayanlar hakkinda dairelerince disiplin ko-
vusturmasi yapilacagin belirtmektedir.

(¢} Denetimin denetlenen kurnmda veya Sayistay’da yapilmas:

¢ Sayman hesaplarindan hangilerinin merkezde veya hesap yerle-
rinde incelenecegine Bagkanlkca hazirlanacak program goz
éniinde tutularak Genel Kurulca karar verilir (Sayisatay Kanu-
nu madde 22, 46).

¢ Kismi inceleme ve denetime tabi tutulacak hesaplarda, isin aci-
liyeti ve gecikmede sakinca bulunmas: halleriyle sinirh olarak,
dogrudan Birinci Bagkanin karar vermesi de miimkiindiir (Ek
Madde 9).

(4) Yapilan igleri yerinde gormek yetkisi:

Sayigtay Kanununun 29. maddesi “Sayistay denetimine giren daire ve
kurumlann islemleriyle ilgili kayitlari, esya ve mallari, igleri ve hizmet-
leri gérevlendirecegi mensuplan veya bilirkisiler tarafindan yerinde ve
islem ve olayin her sathasinda incelemeye yetkilidir.” hiitkmiinii ihtiva
etmektedir. Nitekim, son yillarda, fiili ve fiziki denetim konusuna &zel
bir énem verildigi goriilmektedir.

C. Denetim Sonuclarinin Uygulanmas:

Denetim sonunda diizenlenen denetim raporu, bulgulan ve bu bulgu-
lar karsisinda yapilmas: varilan sonuglari igerir. Bu sonuglarn bir kismu
ileriye doniik olarak yapilmas: gereken iglemleri veya tutulmas: gereken
yolu gosterir, bir kismi da geriye doniik olarak daha dnce yapilmug olan
islemlerin diizeltilmesini ve varsa husule gelmis olan zarann telafisini
6ngortr.

Yarg yetkisini haiz mahkeme tipi Yitksek Denetim Kurumlarinda,
denetim sonuglarindan yarg: karanna konu olanlarin uygulamaya ko-
nulmasi i¢in ayrica bagka bir karar alinmasina gerek yoktur. Oysa, ofis
tipi Yitksek Denetim Kurumlarinda denetim sonuglarini i¢eren dene-
tim raporlarimin uygulamaya konulmas: bagka bir makamun kararmna
bagli olmaktadir. Ayni durum yarg: yetkisini haiz olan Yiiksek Dene-
tim Kurumlarinin yargy kararma konu olmayan denetim sonuglar igin
de stz konusudur.
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~ Lima Bildirgesi denetimde varilan sonuglann Yiiksek Denetim Ku-
rumu tarafindan kanunen gegerli ve uygulanmasi zorunlu karariar ve-
rilebilmesi (Yargi karari) halini goz ardi etmemekle beraber, denetim
bulgularmin uygulamaya konulmasimn bagka bir makamin (denetle-
nen kurum, hikiimet veya parlamento) eylemine bagh olmas: hali ile
ilgili ilkeler iizerinde durmaktadir.2!

Denetim sonuglarimin uygulanmasinda birinci asama, denetlenen
kurumun bu sonuglar ile ilgili goriisiinii ve yapilmas: diigiiniilen veya
yapilmis olan iglemleri Yiiksek Denetim Kurumuna bildirmesidir. Bun-
dan sonra denetlenen kurumdan alinan cevaplar: da igeren denetim ra-
porunun Anayasada veya ilgili kanuniarda belirtilen makama sunulma-
s1, ve bu makamin s6z konusu sonuglan igleme koymasi asamas1 gel-
mekredir. Genelde bu makam parlamentodur ve bu baglamda, Yiiksek
Denetim Kurumunun parlamento ile iligkilerinin bigimi ve diizeyi be-
lirleyici olmaktadar.

D. Saystay Ilamlart ve Raporlart

Sayistay yarg: yetkisini haiz bir yiiksek denetim kurumu olmas: dolayi-
st ile denetim sonuglarim lazim-iil-ifa (uygulanmas: zorunlu) yarg: ka-
rarlarina baglayabilmekte ve Sayistay Ilam denilen bu kararlar igin ay-
rica bir makamin kararma gerek kalmamaktadir. Maamatfih, Sayistay
ilamlarinin uygulanmas: konusunda bazi gecikmeler yasanmakra ise de
Sayigtay’daki ilamlarin takibi ile ilgili birimlerin konuya biraz daha agr-
lik vermeleri halinde bu sorunun da ortadan kalkacag: muhakkakutir.
Diger taraftan, Sayistay Kanunu, Sayistay’a ¢esitli konularda Tiirki-
ye Biiyitk Millet Meclisi’ne yillik, {i¢ ayhk, miinferit raporlar sunma
yetki ve gorevini vermekte olmasina ragmen, gerek Sayistay’in yarg:
gorevine daha fazla agirhk vermesi ve gerek TBMM tarafindan bu ra-
porlara fazla ilgi duyulmamast nedeniyle Sayigtay’in bu yetki ve gore-
vinin biraz geri planda kaldig1 goriilmektedir. Oysa, diger Yiiksek De-
netim Kurumlari parlamento raporlar yoluyla kamu mali yonetiminde
diizenlilik, verimlilik, etkinlik, tutumluluk agisindan ¢ok 6nemli so-
nuglar almakta, bu raporlanin kamuoyuna mal olmasiyla da kamu y6-
netiminde istenen diiriistliik ve saydamlik diizeyinin yiikselmesine kat-
ki saglamakra, bu suretle, parlamentonun asil gbrevlerinin basinda ge-
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len kamu kaynaklarimn kullamimu ile ilgili denetim fonksiyonunun ye-
rine getirilmesine yardimecr olmaktadirlar.22

VII. Goérev ve Yetki Alanm1
A. Ilkeler

Lima Bildirgesi, Yiitksek Denetim Kurumunun “gérev alanu ile ilgili te-
mel yetkilerin Anayasada éngoriilmesi gerektigi, ayrintilarin kanunlara
birakilabilecegi” ilkesini koymakra, ancak “gérev alammn suurlarinin
her iilkenin kogullarina ve isterlerine gore belirlenebilecegi™ni de ilave
etmektedir {(4ak. Kutucuk: 6). Bildirge, Yiiksek Denetim Kurumunun
gorev alaninin tammina ¢ok genis yer vermektedir: Dibacenin diginda
25 maddeyt iceren bildirgenin 8 maddesi bu konuya ayrilmug bulun-
maktadir.

Bildirgenin getirdigi ikinci 6nemli ilke, kamu mali yonetiminin ti-
miiyle Yiiksek Denetim Kurumunun denetimine tabi olmast zorunlu-
lugudur, Bazt kamu gider ve gelirlerinin bazi nedenlerle devlet biitge-
si diginda birakilmast halinde dahi bu itke gegerli olmahdr.

1. VYiiksek Denetim Kurumunun temel denetim yetkileri Anayasada hitkme
baglanmalidir, ayrintifar kanunlarda yer alabiiir.

2. Yiksek Denetim Kurumunun gegerli hilkiimleri her (lkenin kosullari ve is-
terlerine baghdir.

3. Btin kamu mali islemleri, ulusal biltgeye nasi yansidigina bakiimaksi-
zin, Yiksek Denetim Kurumunun denetimine tabi olmaldir. Mali y6netirmin
bazi bélimlerinin ulusal biitce disinda birakilmas:, bu kisimlarin Yiksek
Denetim Kurumunun denetiminden mistesna tutuimas: sonucunu dodu-
ramaz.

4. Yiiksek Denetim Kurumian denetimleri ile mitmkiin oldugu kadar basit ve
acik bir bitge simiflandirmasint ve muhasebe sistemini tesvik etmelidirler.

Lima Bildirgesi Md. 18

Kutucuk: 6
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Bildirge bu baglamda, Yiiksek Denetim Kurumlarma da bir gérev
diistiigiinii ifade etmektedir: Yiiksek denetim, biitgenin ve muhasebe
sisteminin miimkiin oldugu kadar basit ve agik olmasma yardima ol-
malidir.
 Bildirge, gorev alam ile ilgili bu ilkeleri serdettikten sonra deneti-
me tabi olacak birimin statiisii veya devlet yapisi i¢indeki yeri bakimuin-
dan ve denetlenecek hesabin niteligi agisindan bu alamn igerigi ile ilgi-
li ilkeleri ortaya koymaktadir.

Diinya Yiiksek Denetim Kurumlarini bugiin cari olan gérev alanla-
11 agisindan inceledigimizde, Lima Bildirgesi ile getirilmis olan bu ilke-
lerin genig Slciide hayata gegirilmis oldugunu gormekteyiz.

B. Denetlenecek Kuruluglarin Niteligi

Yiiksek denetim kurumunun gorev ve yetki alani agisindan denetlene-
cek kurumun niteligi énem arzetmektedir. Asagida belli baslt birkag
kurum tipi tizerinde durulmaktadhr.

a) Iktisadi ve Ticari Tesebbiisler

Lima Bildirgesinde, Devlet tarafindan kurulmug olan ve 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi bulunan iktisadi tesebbiislerin yiiksek denetim kuru-
mu tarafindan denectlenmesi gerektigi, ancak bu denetimin harcama-
dan sonra ve verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri agisindan yapilma-
stun uygun olacag belirtilmektedir.23

b) Kamu Kaynaklarindan Finanse Edilen Kuruluglar

Lima Bildirgesi, Devlet¢e kurulmus olmasa bile kismen kamu kaynak-
larindan ayrilan subvansiyonlarla finanse edilen bir kurum tarafindan
bu siibvansiyonlarin kullamlmasinm Yitksek Denetim Kurumu tarafin-
dan denectlenmesi gerektigini belirtmektedir. Ayrica, Bildirgede, kamu
kaynaklarindan yapilan finansman, sozii edilen kurulusun gelir ve ser-
mayesine gore dnemli bir diizeyde ise, kurulugun biitiin mali yoneti-
minin denetime tabi tutulmasi gerektigi belirtilmekte ve siibvansiyon-
larin kétiye kullamldigamn tesbit edilmesi halinde geri édenmesinin
istenmesi luzumuna da isaret edilmektedir.24
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Bugiin diger Yiiksek Denetim Kurumlanmn galigmalarin inceledigi-
mizde, kamu iktisadi tesebbiisleri agisindan hemen hemen hepsinin de-
netim yetkisine sahip oldugunu, subvansiyone kuruluslarda ise kurulu-
sun statiisiine gore baz: farkl uygulamalar oldugunu gozlemlemekteyiz.

¢) Yerel Yonetimler

Yukarda Yiiksek Denetim yetkisinin kaynag incelenenirken bu deneti-
min genel olarak parlamento adina yapildigh agiklanmisti. Parlamento-
va diisen denetleme gorevinin teknik bilgi ve uzmanhg gerektiren ko-
nularda Yiikse Denetim Kurumu tarafindan ifa edilmesi s6z konusu ol-
maktadir. Bu bakimdan dogal olarak Yiiksek Denetimde gorev ve yet-
ki alaninin parlamentonun gorev ve yetki alani ile sirl olmasi gerek-
tigi diigtiniilebilir. Oysa Lima Bildirgesinde ulusal biit¢eye nasil yansi-
digina bakilmaksizin biitiin kamu mali islemlerinin yiiksek denetimin
gorev ve yetki alaninina girdigi ifade edilmektedir (dak. Kutucuk: 5).
Buradan parlamento denetiminin iginde yer almayan kamu mali yéne-
timlerinin de Yiiksek Denetimin gorev ve yetki alam i¢inde olabilecegi
sonucuna varilabilir. Nitekim Diinya Yiiksek Denetim Kurumlar: ince-
lendiginde merkezi hiikiimet daireleri i¢inde yer almayan yerel yone-
timlerin mali iglemlerinin de Yiiksck Denetimin gorev ve yetki alani igi-
ne alindifim gérmekteyiz.

C. Sayistay’in Gorev ve Yetki Alam

Sayistay’in gorev ve yetki alanmi, diger Yiiksek Denetim Kurumlarna
gore ¢ok olumsuz bir manzara géstermektedir:

(a) Iktisadi ve ticari tesebbiisler: Anayasa, Sayigtay’in kurulusunu dii-
zenleyen 160. maddesinde kamu iktisadi tesebbiislerini Sayigtay
denetimi disinda tutmug, baska bir maddesinde?’ bu kuruluglarin
denetiminin kanunla diizenlenmesini 6ngérmiistiir. Bugiin bu go-
rev Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan yiratilmek-
tedir. Kurul mensuplarinin 6grenim, bilgi, beceri ve birikimleri ile
denetimlerinin kalitesi agisindan en az Sayistay diizeyinde oldugu-
nu kabul etmek gerekir. Ancak, yiiriitme organuu denetlemekle
gorevli kurumun yiriitme organma bagh olmasimn uygulamada
fazla sakinca dogurmadigs iddia edilebilse de, kuvvetler ayrim ilke-
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si agisindan, Yiiksek Denetleme Kurulu’nun ¢ok olumsuz bir ko-
numda oldugu inkar edilemez. Bu bakimdan, Tiirkiye’nin yiiksek
denetimle ilgili diizenlemelerde model olarak aldig: Fransa’da ol-
dugu gibi Yiksek Denetleme Kurulunun, bajimsizik agisindan cok
wygun biv statiye sabip olan Saystay’in—1belki biv derveceye kadar
kimlijini ve otonomisini de mubafnza edevek—bivlegtivilmesinin cok
bityith yavar sajflayacaijs kanaatindeyiz.

Diger taraftan, kamu iktisadi tesebbiislerinin 6zellestirilmesi konu-
su biitiin Diinyada yitksek denetim kurumlarinin yetki ve goérev alant
igine alindig1 halde Tiirkiye’de bu konunun adeta denetimsiz kaldig:
gorilmektedir.

(b) Kamu kaynaklorimdan finanse edilen kurulugar: Bu konu kamu
mali yénetimimizin yumugak karnim tegkil etmektedir. Bugiin o
kadar ¢ok kurum, kurulusg, fon, hesap, Genel ve Katma Biitgeler di-
sinda birakidlmis bulunmaktadir ki bir biit¢e birliginden ve disipli-
ninden bahsetmek artik imkénsiz hale gelmigtir. Cesitli ¢cevrelerde
ve yayinlarda agir elestirilere konu olmus olan bu durum hakkinda
Sayin Thsan Goéren tarafindan hazirlanmus olan bildiride yeterli
agiklama bulundugu i¢in burada baskaca ayrintiya girilmeyecektir
(Goren, 1999).

(c) Yerel Yinetimler: Bugiin Tiirkiye’de gerek Ozel idareler ve gerek
Belediyeler Sayistay’in denetimine tabidir. Ancak bu uygulama 832
Sayili Sayistay Kanununun gegici 8. maddesinde yer alan

Anayasa’nin 116. maddesi geveffince il izel idaveleriyle beledi-
yelerin mali iglemlerinin denetlenmesine daiv kanun yiiviirlii-
Je givinceye kadar, 16 Haziran 1934 taribli ve 2514 sayils Di-
vant Muhasebat Kanunn ve bu kanuna ek kanunlarmn il izel
idareleri ve belediyeleve ait hithiimliers yiiviivliikte kalir.

hitkmiine dayanmaktadir. Sayistay Kanununa 26.6.1996 tarih ve-4149
sayih kanunla eklenen Ek madde 11 ile 11 Ozel Idareled ve Belediyelerin
harcamaya iliskin olarak yapacaklan stzlesmelerle her tiirlii bagstlarla il-
gili tescil limitlerinin tespit edilme usulii hitkme baglanmaktadr.

Diger taraftan Yerel Yonetim Reformu adiyla uzun zamandir siir-
diirtilen ¢ahsmalar arasinda yerel yonetimlerin denetimi i¢in ayn bir
kurum kurulmasi konusu da vardir.
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Degerlendirme

Yukarda Sayigtay’in gorevi, Devlet icindeki konumu, organizasyon ya-
pist ve kurulugu, sahip olmas: gereken Ozellik ve yetkiler, gérev ve yet-
ki alani a¢ilarindan diger Yiiksek Denetdm Kurumlan ile kargilagtirma-
L olarak incelenmeye cahsiinustir.

Sayigtay anayasal bagmsiz bir kurulugtur. Genel ve katma biitceli
dairelerin butin gelir, gider ve mallarim Tiirkiye Biyiik Millet Mecli-
si adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hitkme
baglamak tizere yargr yetkisi ile donatilmugtir. Bunun yaninda biitge
ddencklerinin ve personel kadrolarimn dagitimum ve kamu kurum ve
kuruluglarinin bagitladiklar: sézlesmeleri 6ndenetime tabi tutmak, ka-
mu mali sistemini incelemek, mevzuat veya uygulamadan kaynaklanan
diizensizlikleri saptamak, kamu kaynaklarimin kullaniminda verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadigin aragtirmak, yap-
tig1 denetim, inceleme ve aragtirmalar sonunda vardig sonuglart bagta
Genel Uygunluk Bildirimi olmak tizere, yillik, ti¢ aylik ve miinferit ra-
porlarla Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunmak yetki ve gorevine de
sahip bulunmaktadur.

Gerek Lima Bildirgesi ile getirilen ilkeler ve gerek Diger Yitksek
Denetim Kurumlarinin durumlan agisindan inceledigimizde, kanun
koyucunun, Sayistay’ {gorev alam ile ilgili kasitlamalar ve yukarda agik-
lanan bazi eksiklikler diginda), bir Yiiksek Denetim Kurumundan bek-
lenebilecek butiin islevleri yerine getirebilmesi igin, her tiirli yetki,
dzellik ve olanaklarla comertge donattifi sonucuna varmaktayiz.
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Ofis Tipi YDK

Bagkan
(Auditor Genetal)

[Bagkan Yardimeis)| [ Bagkan Vekii | [Bagkan Yardimersi

[Denelim Dairesi Miid. ! | Destek Birimleri |
[

[ | 1
[Denetim Bsiimii Y.} [Denetim Balimi Y.] [Denetim Blimi Y.

| Denetim Exibi || Denetim Ekibi |

Sema: 1
Mahkeme Tipi YDK
Bagkan
Savcl —
Bagkan Vekili
Yarg! Dairesi Yarg Dairesi
Yargi Dairesi Yarg! Dairesi
Denetim Ekipleri

Sema: 2
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SAYISTAY

BASKANLIK

KURULLAR DENETIM GRUPLARI

YONETIM VE DESTEK
BIRIMLERI

Sema: 3
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Notlar

Lima Bildirgesi Md. 5/3

Biitiin bu ¢ahgmada Ingiltere Sayigtayindan Patrick Callaghan tarafindan
hazirlanan bir ¢aliyma ile Hindistan Sayistayr tarafindan gergeklestirilmis
olan bir derlemeden genis dl¢iide yararlamlnustir, Her iki ¢alisma Kaynak-
¢a’da yer almakeadir.

1. International Organization of Supreme Audit Institutions ‘
2. General Accounting Office

3. Answerable

4. Accountability

5.

6.

7. Sayistay’in vergi kanunlarim ilgilendiren kararlan ile ilgili bir $zel durum
var ise de bu bir ayrint1 sayilabilir.

8. DPeer review
. Ek Madde 10
10. Ek Madde 9
11. General Accounting Office

12, Mamafih, denetim bulgulannin degerlendirilerek nihai denetim raporuna
gegirilmesinde bu serbestligin ofis tipi sayigraylarda bazen sadece Yitksek
Denetim Kurumunun Baskamna (Auditor General) ait oldugu gozden
wrak tutulmamalidir.

13. Sayistay Kanunu Md. 28 /w1

14. Buna ragmen Sayistay’in Tiirkiye Biyiik Millet Meclisi’ne Uygunluk Bil-
dirimi diginda rapor sunmast pek nadiren vaki olmaktadir.

15. 1.11.1990 tarih 3677 sayih kanun
16. 26.6.1996 tarih ve 4149 sayih kanun
17. Sayistay Kanunu Md. 7,90,95

18. Lima Bildirgesi Md. 7

19. Lima Bildirgesi Md. 10

20, ibid
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21. Op.Cit. Md. 11 -

22. Bu konuda daha genis bir tahlili Sayigtayda Yeniden Diizenleme bagligin
tagtyan bildirimizde bulabilirsiniz.

23. Lima Bildirgesi Md. 23

24. Op.Cit. Md. 24

25. Md. 165
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Sayistay’da Yeniden Diizenleme

Necdet KESMEZ

(")zet

Bildiride Sayigtay’da bir yeniden diizenleme c¢alismast yapilmasinin
geregi, hedefleri, kapsami ve ydntemi konusunda, daha dnce Sayis-
tay’da yapilmis olan ¢aligmalardan yola g¢ikilarak baz: goriisler ileri sii-
riilmektedir.

Bugiin kamuoyunda, kamu kurum ve kuruluglarinin diizensizlik,
verimsizlik, israf (ve hatta) yolsuzluklar icinde olduguna dair yaygin bir
kanaat olugmus bulunmaktadir. Bu konuyla ilgili en ilging husus ise: ne
bu durumun nedenleri, ne de iyilestirme yol ve yontemleri ile ilgili tar-
tismalarda Sayistay’in hi¢ giindeme getirilmemesidir. Oysa, kamu kay-
naklarinin dogru, uygun, saglikh ve etkin kullanimi, kamu mali y6ne-
timinin saghkh gelismesi ve bu konuda ilgili makamlara ve kamuoyu-
na saghkli, tutarl, dogru, ve objekdf bilgiler verilmesi bir Yiiksek De-
netim Kurumunun baghca goérevleri arasindadir. Buradan, bagta
TBMM olmak tizere kamu makamlarinin ve hallan Sayistay’in gbrev ve
islevi hakkinda yererli bilgi sahibi olamadig; diizensizlik, verimsizlik,
israf ve hatta yolsuzluklarla ugrasmann Sayistay’in gorevieri arasinda
oldugunun bilincinin yayginlagmadig) sonucuna varilmaktadir.

Bildiride, Atiyas ve Sayin’in bir eserinden odiing alinan Aséil-Vekil
modeli kullanilarak: demokrasilerde Vatandaslar, Parlamento, Hiikii-
‘met ve Biirokrasi arasinda ileriye dogru (asilden vekile) bir yetki devri,
geriye dogru da (vekilden asile} hesap verme iligkisinin bulundugu, an-
cak Tirkiye’de, siyasi partilerin merkez yonetim kurullarinmin ve parti
liderlerinin tek tek millet vekilleri karsisinda biiyiik giice sahip olmasin-
dan kaynaklanan bir dengesizlik bulundugu i¢in parlamento ile hiikii-
met arasindaki asil vekil iligkisinin uygun bir bi¢imde ¢alismadig, bu
yiizden hitkiimetin mali konulardaki denetimine gereken énemin veri-
lemedigi ve sonug olarak Sayistay ¢ahsmalan konusunda TBMM tara-
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finda gézlemlenen ilgi azhgmm buradan kaynaklandig goriigii ileri sii-
riilmektedir.

Sayistay’in {irettigi denetim hizmetinin miisterileri tarafindaki bu
bilgi ve dolayisiyla talep eksikligine kargilik, bu hizmetleri iireten taraf-
ta, arz tarafinda:

* Pek ¢ok kurum ve kurulugun ve konunun Sayistay denetiminin
disinda birakilmas;

¢ Sayigtay’a verimlilik, etkinlik ve tutumluluk incelemesi gorevi-
nin ancak son zamanlarda verilmis olmasi,

* Sayigtay’in denetim giiciiniin ¢ok biiyiik bir kismum yargisal is-
levine yonelik olarak harcamakta olmast;

* Kanun geregi TBMM’ye sunulmas: gereken raporlarin Sayistay
¢ahgmalarinda ikinci planda kalmasi

gibi arizalar bulunmakradir,
Incelemelerimiz sonunda:

¢ Toplumun 6zlemi ile Kamu Yénetimi arasinda;

¢ Anayasa ve Kanunlann Sayistay’a vermis oldugu goérev ve yetki-
ler ile Sayistay’in yirtitmekte oldugu denetim faaliyeti arasinda;

¢ Sayigtay’in denetime bakis agisi ile toplumun ihtiyac arasinda

bir bogluk bulundugu ortaya konulmaktadur.

O halde, bagumsiz ve ethin birv yiksek denetimin, bukuk devietinin
ve demokvasinin temel kosullavindan bivisi oldujn da dikkate alinarak
vakit gegirilmeden Sayistay’in

* Daha yetkin, etkin ve saygin bir yiiksek denetim kurumu haline
getirilmesi;

* TBMM’ye ve kamuoyuna kamu gelir, gider ve mallarnnin kul-
lamimn konusunda tarafsiz, saghildi, dogru bilgi ve giivence ve-
rilmesini saglayacak bir yapiya kavusturulmas

i¢in, hazirhik ¢ahgmalars yapilms olan yeniden diizenleme projesinin
tekrar ele alinmasi ve Kamu Mali Yonetimi’nin daha diizenli, tutumlu,
verimli, diiriist, sorumlu ve y&netsel yikiimliiliik bilincine sahip bir ya-
prya kavugturulmas: yolunda ¢aba harcanmas: gerekmektedir.

Yeniden diizenlemede su ilkelerin gz éniinde bulundurulmas: éne-
ritmektedir:
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* Sayistay’in uzun mazisinden dogan gelenek ve birikimlerden
yararlanilmaly;

* Yarg yetkisi korunmakla beraber denetim diga doniik raporla-
maya odaklanmali;

e Mevcut kamu mali sistemi hem veri, hem de degisimin hedefi
olarak kabul edilmeli;

* Yeniden diizenleme, perakende dneri ve gortislere gore sagla-
nacak iyilestirmelerle degil, vizyon ve misyon degerlendirmele-
ri sonunda saptanacak strateji, plan ve programlar dogrultusun-
da gerceklestirilmelidir.

Sayistay’da yeniden diizenlemenin ana hedefinin, bir ksiltir desi-
simint gerceklestirmek olduguna inarulmaktadir. Gergekten,

¢ I siireclerinin ve denetim faaliyetinin yeni anlayisa gore sekil-
lendirilmest;

* Yeni denetim anlayisina uygun metodolojilerin gelistirilmesi;

¢ Egitimin amaca uygun bir yap: ve programa kavugturulmasi;

* Bilisim sisteminin yeniden yapilandiriimast

seklinde zetlenebilecek yeniden diizenleme hedefleri, ancak bu kiiltiir
degisimi gerceklestirilebildigi takdirde istenen sonucu dogurabilecektir.

Sayistay’da yeniden diizenlemenin bir diger dnkosulu kamu mali
yonetiminde siddetle ihtiyag duyulan reformun gerceklestirilmesidir.
Ozellikle biitgenin birlik ve biitiinligiiniin yeniden saglanmasi ve
program biitge ihtiyaglarim tam karsilayacak sekilde yeniden kodifikas-
yonu, devlet muhasebesinde modern yontem ve yaklagimlara uygun
bir sisteme gegilmesi, saymanlik ve hesaplarin, islev ve gérevler baz ali-
narak, yeniden dagilim ve en 6nemlisi, kamu yénetimine yoneticilerin
hesap verme yikiimliiltigiiniin getirilmesi Sayistay denetiminin mo-
dernizasyonu projesinin zorunlu dgeleridir. Bu balumdan Sayistay’in
yeniden diizenleme calismalarina paralel olarak kamu mali yénetimin-
de yiiriitilmekte olan reform galigmalarina egilmesi, bu ¢alismalar ya-
kindan izlemesi ve katki vermesi gerekmektedir.

Yeniden diizenlemenin alt yapisin, egitim ve biligim sistemlerinde
gerceklestirilmesi gereken iyilestirmeler olusturmaktadir. Yeniden dii-
zenleme sonunda Sayistay’in organizasyon ve yonetim yapisinda da ba-
z1 degisiklikler yapilmasimin gerekecegi muhakkak olmakla beraber, bu
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konuda daha énce yapilmig olan galigmalar ¢ok yiizeysel kaldig icin,
bildiride bu ihtiyaca sadece deginilmekle yetinilmistir.

Sayistay denetiminde, denetimin yonetilmesi, ekip galigmasi, risk
analizi, planlama, ¢aligma kagitlar, meslekras incelemesi, érnekleme,
diga déniik raporlama konular: daha dnceki ¢alismalara dayamlarak ana
hatlari ile ele alinmsgtir.

Sayistay’in yargt islevinin korunmas: gerektigi, ancak yargilama
usulii, sorumlularin temsili, ahizlerin haklarimin korunmasi, yarg: stire-
cinin zaman boyutu, yargi kararlariun tasnifi, dagitim, yaymnlanmasi
gibi konularda bazi iyilestirmeler yapilmast geregine isaret edilmistir.

Sonug ve Oneri

Bildiride, Sayistay’da yeniden diizenleme yapilmasina kesin bir ihtiyag
bulundugu, bu konuda gereken yasal yetkilerin ve maddi olanaklarin
mevcut oldugu, Saystay’daki bilgi birikiminin ve insan kaynaklarinin
béyle bir ¢abayr gergeklestirmeye yeter diizeyde oldugu kanaatine va-
rilmakta, vakit gegirilmeden bu ¢aligmalara baglanmasi geregi vurgu-
lanmaktadur.
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Streamlining Procedures and
Operations in Sayistay

Necdet Kesmez

Summary

In this paper, departing from work accomplished previously, we will
try to put forth some opinions regarding the need, goal and scope for
streamlining procedures and operations in Sayistay.

Today, there is a widespread belief in the public opinion that irreg-
ularities, inefficiencies, waste and (even) corruption prevail in state
organisations. The most interesting side of this issue is that Sayigtay is
never mentioned at the discussions on the probable causes of this
predicament and the ways for amending it. Therefore, it may be con-
cluded that public authorities (primarily the Parliament) and the people
are unaware of the assignments and functions of Sayistay and that they
are not familiar of the fact that these assignments and functions include
to cope with irregularities, inefficiencies, waste and even corruption

In the paper using a conceptual framework, borrowed from a
paper of Atiyas and Sayun, it is stated that in democracies there is a for-
ward relationship of delegation of authority from the principal to the
agent and also a backward relationship of accountability from the
agent to the principal, among citizens, Parliament, Government, and
Administration. It is further asserted, in Turkey, there is an imbalance
in these relationships stemming from the fact that Governing Boards
and leaders of the political parties enjoy an ascendancy on individual
members of the Parliament and that there is an imbalance in principal-
agent relationship between Parliament and the Government. This is
the underlying reason for the low import given by the Parliament to
the audit of the Government’s financial activities and inadequate inter-
est on the work of Sayigtay
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Against the insufficiency of information and interest for the audit
services of Sayigtay on the part of its customers (demand side), we
observe on the production (supply side) that:

¢ Many public bodies are excluded from the audit domain of
Sayistay;

» Responsibility for performance auditing have been granted to
Sayistay just recently,

* Sayigtay is spending the greater part of its andit potential on
tasks mostly oriented for the exercise of its judicial powers;

e Sayistay considers that the preparatdon and presentation of
Parliamentary reports (which is required by the law) is of only
secondary importance .

We saw at this study that there is a gap:

e Between the expectations of the people and the public finan-
cial management;

¢ Between the assignments and powers bestowed to Sayistay by
the Constitution and the laws, and audit function as carried
out at Sayigtay;

e Between Sayistay’s audit perspective and the requirements of
the public.

Considering the fact that independent and effective supreme audit
is one of the fundamental prerequisites of democracy, it is of para-
mount importance that the efforts for transforming Sayistay into a
more competent, more effective and more esteemed audit body and
restructure Sayigtay so as to make it capable of providing to Parliament
and the general public with impartial, sound, accurate information
and assurance regarding public funds, expenditures and property,
should be resumed without further delay.

To achieve these goals it is essential to restart working on the mod-
ernisation project and endeavour for rebuilding public financial man-
agement as a more orderly, economical, honest, responsible structure
with a widespread awareness regarding managerial accountability.

We suggest that the following principles should be observed in the
implementation of the project:
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Heritage and accumulated experience brought about by
Sayistay’s long history should be exploited.

Sayistay’s judicial powers should be preserved, but audit func-
tion should be reoriented towards external reporting.

Present public financial system should be accepted as given,
but it should also be considered as one of the main targets of
the renovation and reorganisation tasks.

Reformation should not be realised by retail improvements
utilising occasional proposals and recommendations, but it
should be achieved depending on overall long term strategies,
plans and programs.

We believe that the main goal of streamlining effort in Sayistay is
no less an enterprise than to accomplish a cultural change.
Indeed, the goals of reform, which could be summed up as

Streamlining work processes and audit activity in accordance
with the new approaches;

Developing new methodologies compatible with the new audit
philosophy;

Attaining a training organisation and program suitable to the
objectives,

Re-engineering information systems;

could only be achieved if and when this cultural change is accom-
plished.

Completion of the strongly needed reform in Public Financial
Management is another prerequisite for streamlining procedures and
operations in Sayistay.

In this context, we consider that:

Re-establishing the unity and integrity of the government bud-
get;

Renewal of budget codification so as to meet the requirements
of program budgeting;

Acceptance of a system more relevant for implementation of
modern methods and approaches in government accounting;;
Redistribution of accountants’ offices and governmcnt accounts
based on functions and services,
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e Introducing to the public management the principle of man-
agerial accountability

constitute the indispensable elements for modernisation of supreme
audit.

Therefore it is necessary that Sayigtay should direct its attention at
the work on Public Financial Reform, observe it with due care and
offer and give contributions.

Developments in training and information systems will form the
infrastructure of the project.

Although it is inevitable that some changes would have to be
effected on organisation and management of Sayistay, considering the
superficiality of the previous work on the matter, we felt that it would
suffice just too mention the need in the paper.

We have dealt very briefly with such subjects related to the
supreme audit as management of audit function, team work, risk
analysis, working papers, peer review, sampling, extcrnal reporting ,
relying on previous works.

It is asserted that Sayigtay’s judicial powers should be retained and
that there is a strong need for amelioration regarding trial procedures,
representation of the responsible officers, rights of beneficiaries, time
dimension of trial process, classification, dissemination and publica-
tion of judicial decisions.

Conclusions and Recommendations
We conclude that

s There is a definite need for streamlining the procedures and
operations in Sayistay,

e Sayistay possesses all legal powers and material facilities and
resources necessary for answering this need, '

e Level of human resources and experience available at Sayigtay
is amply satisfactory.

Therefore, it is emphatically recommended that work on this field
should begin without further delay.
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ayigtay’in 125, kurulug yildoéntimiiniin kutlandign 1987 yihndan

beri, Sayigtay’da bir yeniden diizenlemeye ihtiyag olup olmadig
yogun olarak tartisilmaya baglanmig, bu yeniden diizenlemenin hedef-
leri ve kapsami konusunda gesitli gorigler ileri stirtilmiig, Sayistay i¢in-
de ve diginda konferanslar, seminerler diizenlenmis, yurt digindaki se-
minerlere Sayistay mensuplarinin kanlmas: saglanmig, Diinyada diger
Yiiksck Denetim Kurumlarinin durumlar, bu kurumlara génderilen
heyetler tarafindan gézden gegirilmis, bu kurumlardan Tiirkiye’ye he-
yetler davet edilmis, sayis1 50°yi gegen yayinlar yapilnustir.

Ozellikle 1992°den itibaren yeniden diizenleme gabalar biiytik yo-
gunluk kazanmis bulunuyordu. Oysa bugiin disardan bakddiginda,
konuya daha rahat bir yaklagim iginde olundugu, yeniden diizenleme
konusunun dncelik ve dénem agisindan biraz arkalara itildigi izlenimi
edinilmekredir. Bu izlenimin ¢ok yanhs oldugunu 6grenmeyi gonil-
den arzulamaktayiz.

Bu bildiride 6nce Sayistay’da bir yeniden diizenlemeye ihtiyag olup
olmadig konusu irdelenmeye calisilacak, sonra da yeniden diizenleme-
nin kapsamas: gereken alanlar ve varilmast istenen hedefler gézden ge-
cirilecektir.

II. Ihtiyag
A. Kamuoyu

Kamuoyunda, kamu kurum ve kuruluglarinin diizensizlik, verimsizlik,
israf ve hatta yolsuzluklar iginde olduguna dair yaygin bir kant olugmus
bulunmaktadir. Bu inancin ¢ok yanhs olmadigi, bazen birden patlak ve-
ren olaylarla bir dl¢iide ortaya ¢ikivermektedir (Son deprem olayim ha-
tirlayimz).
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Burada asil ilging nokta ise ne kamuoyunda, ne parlamentoda bu
baglamda Sayistay’in denetim gorevini yerine getirip getirmediginin
hi¢ sorgulanmamakta olmasidur.

Kamuoyunda Sayigtay’a herhangi bir sorumluluk atfedilmemesi,
kamu ydnetimindeki diizensizlik, verimsizlik, israf ve hatta yolsuzluk-
larla ugragmamn Sayistay’in gorev alant i¢inde olmadigmnin diistiniil-
mesinden dogabilir. Ya da Sayigtay’in bu konularda gerekli ve yeterli
cabayi gostermekte oldugn, ama kendi disindaki nedenlerle sonug ala-
madigh kamsina da vanlmis olabilir.

Aslinda kamuoyunda Sayistay’in islev ve gorevinin bilinmemekte
oldugunu, bu yiizden Sayistay’in etkin bir denetim yapip yapmadig:
konusu iizerinde durulmachini kabul etmek gerekmektedir. Sorunun
diger yan ise, Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi’nin Sayigtay’in ¢aligmala-
rina gosterdigi llginin yeterli olamadigidir.

B. Taninma ve Tigi

Sayigtay’m kamuoyunda taninmamasinin nedeni hi¢ kuskusuz halen
yaptig ¢alismalarin halky dogrudan ilgilendirmemesidir. Bir kurum gé-
revini yeterli bir bigimde yerine getiriyorsa, halkin bundan haberdar
olup olmamas: énemli degildir diyebiliriz. Belki diger Yiiksek Denetim
Kurumlarinin halk nezdindeki yiiksek itibart ve medyamun Yiiksek De-
netim Kurumlannin ¢alismalarina gosterdigi biiyiik ilgi icimizde biraz
burukluk dogurabililir ama gorevini layikiyla yapmakta olduguna ina-
nan insanlarin goniil rahath@ ile isimize devam edebiliriz.

Ancak parlamentomuzun Saystay ¢aligmalarina yeterli ilgiyi gos-
termemesinin nedenlerinin mutlaka aragtiriimast gerekmektedir. Ciin-
kii demokrasilerde parlamentonun varlik nedenlerinden birisi, hatta
baglicas1 halk adina Biitge Hakkimin kullamlmasidir. Yiiksek denetim
ise parlamentonun bu hakk: layikiyla kullanmasinu ve yasamanin yiiriit-
me {izerindeki mali denetimini kapsaml ve etkin bir sekilde ger¢ekles-
tirmesini saglayan en 6nemli aragtir.

Ulkemizde de Anayasa koyucunun ayni goriigten hareket etmis ol-
dugu anlagtlmakeadir. Bu yitizden “hiikiimetierin kendilerine emanet
edilen kamu kaynaklarim nasil harcayacaklarina dair taahhiitlerini ve
vatandaglara gétiirecekleri hizmetleri igeren” biitgenin yaninda “hiikii-
metlerin bir yillik mali uygulamalarinin yonetsel olarak aklanmas: anla-
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muna gelen Kesin Hesap Kanunlan™ ve bu konudaki Sayistay gorisii-
nii iceren Genel Uygunluk Bildirimi Anayasada yer almistir.

Ancak uygulamada durumun farkh oldugunu, parlamentomuzun,
belki de kanun yapma islevine agirlik ve éncelik vermesi nedeniyle hii-
kiimetin mali uygulamalanm denetlemeye gereken ilgiyi gdstermedigi-
ni gozlemlemekteyiz. Sorunu teorik bir bazda incelemek i¢in burada
bir parantez agmak ve bu konuda yazilmis ¢ok dnemii bir eserden bir
alint1 yapmak ihtiyacim duyuyoruz.

C. Kavramsal Cerceve

Bahis konusu olan eser Izak Atiyas ile Serif Sayin tarafindan hazirlan-
mug ve TESEV tarafindan yaymlanmig bulunan Siyasi Sorumiuluk, Yi-
netsel Sorumlnluk ve Biitce Sistemi: Biv Yeniden Yapilanma Onerisine
Dojgru adh eserdir. Eserde yazarlar tarafindan gelistirilmis olan bir mo-
dele (kavramsal ¢ergeve) dayanan bir Biitge Sistemi Reformu’nun kap-
sam, yontli, amac lizerinde durulmakeadir. Eserde gelistirilen 6neri
Sayistay’in yeniden yapilanmas: agisindan da ¢ok ilging hususlan icer-
mekte olmakla beraber, bizi burada ilgilendiren daha ziyade séz konu-
su kavramsal gercevedir ki asagida bu kavramsal ¢ercevenin bir 6zeti
yazarlarin kaleminden sunulmaktadir:!

Temsili demokrasilerde asil olan varandaslavder. Ancak vatandagiar
kolektif coziimlerin gevekiivdigi sovunlart kendi bagiprina cozemezler,
bunlar: gizmek devietin isidiv. Temsili demokrasilerde deviee isleyigi, iki
ana asil-vekil iligkisi (veya yethi devri) igeriv. Bunlayn bivincisinde,
vatandaglar, belivii knrallar altrnda kamuy polivikalar: divermek dizere
politikacilara yetki vevivier. Politikacilar bu yethiyi almak igin bivbivie-
viyle rekabet ederler. Uretilen kamu politibalavim hayata gegivmek ise
biirokrasinin isidiv. Dolays: ile ihinci vekalet ilighisinde politikacilar
asil, bitrokvatlor vekil durumundadr.

Asiller ile vekillevin grhaviar: farklider. Vekillerin, kendilevine yer-
ki veren asillevin terciblerine ne kadar wygun davvandiklor:, mevenr
knrumiara ve bunlarin olugturdugin soruminlul ve diivtii mekanizma-
lnrina baghdir. By mekanizmalavda iki degishen inemlidiv: asil ile ve-
kil arasimdali enformasyon dengesizlifii (asil vekilin ey yaptuine de-
netleyecek enformasyona salip dejildiv, enformasyon pabalidr) ve asi-
lin yaptivom giicit (vekilin asilin tevciblevine wygun davranmamnas ba-
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linde asilin vekil iizevinde ne kadar yaptum wyulayabileceji). Vatan-
dag ile politikac: avasindaki yethi devri iliskisine siyasal sorumlnluk, po-
litikace ile biirokvasi arasmdakine ise yinetsel sorumlnluk mekanizma-
st diyorus. Yetkin devietierde, siyasal ve yinetsel sorumluluk mekaniz-
malar: dyle caligr ki, dretilen politikalar vatandas terciblevine wygun
olur, hizmet sunumundna maliyer verimliligs sajflanr, kolektif agmaz-
lar ethin bir bigimde coziiliiv, ve kullandlan yethinin hesab verilir.

Iste biitge sistemi, bu asil vekil iligkileri tizevine ingn edilen ve ka-
munun kaynak dajilimim diizenleyen kurumlavdan olugnr.

Bu modeli parlamentomuzun, hitkiimetin mali uygulamalarini de-
netlemeye gereken ilgiyi nicin gdstermedigini agiklamak amaciyla kul-
lanmak i¢in, aciklanan iki yetki devri iliskisine bir yenisini daha eklemek
gerekmektedir. Zira, yazarlar kendi analizleri agisindan, belki de res-
min netligi bozulur endisesiyle, parlamento ile hiikiimeti tek bir grup-
ta “Politikacilar” adiyla toplamakta sakinca gérmemislerdir. Oysa ko-
nuyu, parlamenter sisternde, parlamento tarafindan hiikiimet galigma-
larnn mali boyutunun denetlenmesi agisindan ele aldigimizda; biitce-
nin hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi, uygulamalarin denetlen-
mesi ve sonunda kesin hesabin kabulit sureti ile hitkiimetin aklanmas
siirecinde parlamento ile Hiikiimet arasindaki iligkiyi, bagka bir yetki
devri iliskisi gibi gormek gerekmektedir. Ulkemizde TBMM ile hiikii-
met arasindaki bu asil vekil iliskisinin tam olarak iglevsellik kazanma-
mams oldugunu, parlamentonun hitkiimetlerin mali alandaki uygula-
malarina ve Sayistay denetimine gereken ilgiyi gdstermemesinin temel
nedeninin de burada yatagi diigiiniiyoruz.

D. Kuvvetler Ayrimi

Bu ditstincemizi kisaca soyle agiklayabiliriz: Anayasamza gore Bagba-
kani atama yetkisi Cumhurbagkamna ait olmakla beraber, hitkiimet ve
programimi uygun bularak hiikiimete giiven oyu vermeye Tiirkiye Bii-
yitk Millet Meclisi yetkilidir. Ayrica, Hitkiimetin programim yiirtitmek
i¢in muhtag oldugu kaynaklar tayin ve tahsis ederek yiiriitmenin em-
rine verilmesini saglayan Biitce Kanunu da TBMM tarafindan onaylan-
maktadir. Yani burada ger¢ekten Hiikiimet parfamentonun vekili du-
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rumundadir. O halde bu
Vatandaglar iliskinin iglevselligini sina-
Vatandaglar mak i¢in, Atiyas ve Saymn’in
(Siyasi Sorumlufuk) asil-vekil iliskisinde dnemini
vurguladiklan iki degiskeni
(enformasyon dengesi ve
asilin yaptirim giicit) incele-
Yetki Devri {Siyasi Sorumluluk) memiz yerinde olur.

+ + (Yénetsel Sorumiuluk) Once yapturim giiciinii
cle alalim: Bugtin cok cesitli
gevrelerde ve vyayinlarda
Sema: 1 agikea ifade edildigi gibi

Yetki Devri

Partamento
+ Hesap Verme

-
—-

Yetki Devri

-

Vatandaglar

¢ Siyasi Partiler Kanunu ve se¢im sistemi, siyasi partilerdeki parti
ici demokrasinin tam bir iglerlik kazanmasim 6nlemektedir.

¢ Milletvekillerinin mensup olduklar partinin genel merkezine
ve ozellikle liderine aykint olabilecek bir goris ileri stirmeleri
zor olmaktadir.

Konu, iktidardaki partinin milletvekilleri agcisindan daha biyiik
onem tasimaktadir. Zira iktidann sahibi, iktidardaki partinin milletve-
killerinin olusturdugu Meclis Grubu degil, parti genel mevkezi ve lide-
#1 olmaktadir. Bu bakimdan parlamentonun hiikiimetin mali uygula-
malan tizerinde etkin bir denetim yiiriitmesi i¢in buyiik bir istiyvak duy-
mamast normal karsilanmalidr.

Aymi nedenle asil durumunda olan parlamento, vekilin (hiikiime-
tin) faaliyetleri hakkinda bilgi sahibi olmaya pek fazla énem verme-
mektedir. Bu ylizden, hiikiimet ¢aligmalar1 hakkinda dogru, tarafsiz ve
giivenilir bilgileri icermesi gercken Sayistay raporlarina ilgi de yeterli
diizeye erisememektedir.

Burada 6zel scktdrde sermaye sahibi ile sirket yoneticisinin ayril-
madig asle girketlerindeki duruma benzer bir durum ortaya ¢itkmakta-
dir. Bu gibi sirketlerde muhasebenin 6nemi yoktur. Muhasebe, vergi
gibi Devletin “dayattigs” baz: yiikamliliiklerin yerine getirilmesi igin
tutulur. Asil hesap patronun cep defterindedir. Buna kargilik, y6netici
ile sermaye sahibinin ayrildig sirketlerde ise sermaye sahipleri, sirket
yoneticilerini kontrol altinda tutabilmek icin hem muhasebenin, hem
de denetimin gerekli ve 6nemli oldugunu ¢ok iyi kavramislardir.
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Ozet olarak diyebiliriz ki, parlamento kendisini iktidarin asil sahibi
oldugu bilincine tam olarak varamadigh igin biitge uygulamalari ve Sa-
yistay denctimine gereken dnemi vermemekredir.

E. Diger At

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin Sayistay raporlarina ¢ok fazla ilgi
gostermemesinin nedeni olarak yukarda agiklanan gorits kabule deger
bulunabilir veya bulunmayabilir. Ancak konunun Sayistay’dan kaynak-
lanan bir yéniiniin de bulundugu diiglincesindeyiz.

Bugiin, Sayigtay’in Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sundugu bag-
lica rapor Genel Uygunluk Bildirimidir. Son birkag yildir bu raporun
icerigini genisletmek ve daha ilgi cekici konulara da yer veren eklenti-
ler yapmak yolunda belirli bir ¢aba gosterilmektedir. Buna ragmen so-
zit edilen raporun konuyla dogrudan ilgili olmayan milletvekillerinin
kolayca anlayip ilgi duyacaklart bir bigime heniiz kavusamamug oldugu-
nu diig{inityoruz.

Diger taraftan, Sayistay Kanununun TBMM’ye sunulacak rapotlar-
la ilgili baz: hitkiimlerine Sayistay’ca ¢ok fazla 6nem verilmedigi goriil-
mektedir. Oysa diger Yiiksek Denetim Kurumlan, yazgs yetkisine sahip
olanlayr dn dahil, disa doniik raporlama faaliyetlerine biiyiik 6nem ver-
mekte, bu raporlar, ilgili makamlara sunuldugunda kamuoyunun yakin
ilgisine mazhar olmaktadir. Yiiksek Denetim Kurumlanna denetim so-
nuglarint yllik olarak parlamentoya ve/veya yerkili diger kamu kurum-
larina sunma yetki ve gorevinin Anayasa ile verilmesini 6ngormekte,
kanun icabi rapora konulmas: gereken hususlara ilave olarak, diger bii-
tiin yiiksek denetim faaliyetleri hakkinda da bilgi icermesi gercken bu
raporlarin yaymlanarak Yitksek Denetim Kurumunun tespit cttigi hu-
suslarin genis bir dagitimimn gergeklestirilmesini ve kamuoyunda tar-
tigtlmasma olanalk verilmesini, bu suretle, denetim sonuglannin uygu-
lamaya konulmasina destek saglanmasim nermektedir. Bildirgede, ay-
rica, 6zellik ve énem arzeden konularda da Yiiksck Denetim Kurumu-
nun parlamentoya rapor verme konusunda yetkili ve gorevli olmas is-
tenmektedir.2

Buna kargilik, Sayistay Kanununda Tiirkiye Biiyiik Miller Meclisi’ne
rapor sunmak konusunda cok genig ve gesitli yetkiler tamnmistir. Sa-
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yistay raporlarna parlamentomuzda ¢ok bayiik bir ilgi olmadif: dog-
rudur. Ancak bu ilgiyi artirma yolunda Sayigtay’a da diisen bir gdrev
oldugunu diigiiniiyoruz.

F. Saptamalar

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde Sayistay raporlarina gésterilen ilgiyi
bu sekilde irdeledikten sonra, kamu yénetimindeki diizensizlik, verim
cksikligi, israf (ve yolsuzluklar) konusunda Sayistay ile ilgiki olarak ka-
muoyunda olugsmus olan goriigler iizerinde de biraz durulmas: yararh
olabilir:

Kamu yinetimindeki diizensizlik, verim eksikligi, israf (ve yolsuz-
luklarvin) whrasmanm Sayistay in govev alany iginde olmadiyf goriisii:
Gergekten, kamu fonlarm kullanan pek ¢ok kurum ve kurulus Sayis-
tay denetiminin digina ¢ikanlnugtir, Diizensizliklere daha ¢ok Sayis-
tay’in (yani parlamentonun} denetimi disinda kalan bu kurum ve ku-
ruluslarda rastlandig iddiast vardir.

Diger taraftan verimlilik, etkinlik ve tutumluluk konularimn ince-
lenmesi ancak ¢ok kisa bir zaman 6nce Sayigtay’a acik¢a gorev olarak
verilmigtir.

Sayistay i gevekli cabayr gosterdigi ancak yeterli sonug alomadyf
giviigt: Sayigtay bugiin yargisal iglevine agirlik vermekte ve bu alanda
gercekten dnemli bir caba sarfetmektedir. Asagidaki tablo Sayistay’m
denetimine tabi hesaplarin, mal hesaplarn dikkate alinmazsa gegen yil
dértte birine yakin bir kismmim incelemis oldugunu gérmekteyiz. Kat-
ma Biitceli idarelerde ve fon saymanliklarinda bu oran ¢ok daha yiik-
sektir. Konuyu hesap adetleri agsindan degil de denetime tabi tutulan
harcamalann tutarlar agisindan inceledigimizde ise Sayistay’in deneti-
minin hi¢ de kiigiimsenmeyecek rakamlara vlagng goriilmektedir.

Burada bu incelemelerin daha ¢ok uygunluk denetimi gergevesi
icinde kaldigi gdzden 1rak tutulmamaldir. Diger taraftan, denetlenen
islemin yapildigh tarih ile Sayistay ilamimin tarihi arasinda uzunca bir
stire bulunmakta, ilamin idare tarafindan yerine getirilmesi daha da ge-
cikmekte, bu yiizden denetimin dnleyici etkisi biraz zayif kalmaktadir.

Yargs kararlaninun ilgililere duyurularak heniiz denetlenmemis olan
hesaplarin sorumlularimn bu yolla uyarilmast konusuna gerekli 6ne-
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Tablo: 1 Denetlenen ve denetlenmeyen hesaplar

Sayistay incelenen Hesaplar
Denetimine Toplam
Tabi Hesaplar Hesap Yerinde | Merkezde | TOPLAM Oran
Sayisi | incelenen | incelenen %
Genel Bltge 1469 106 333 439 30
Katma Biitge 249 67 98 165 66
Déner Sermaye 2920 20 548 568 19
Fon Saymanhd 412 2 208 210 51
Ozel [dareler 80 25 58 83 104
Belediyeler 2827 30 148 178 6
Ara Toplam 7957 250 1393 1643 21
Ayniyat Saymanligi 5026 0 0 0 0
Diger 25 0 27 27 108
Toplam 13008 250 1420 1670 13

min verilmemesi de denetimden istenen derecede sonug alinmamasina
yol agmaktadur,

G. Sunulmayan Raporlar

Sayistay’in yaptigi yogun ve degerli ¢aligmalara ragmen Tiirkiye Bityiik
Millet Meclisi’nin Sayigtay ¢aligmalarina gerekli ilgiyi gdstermemesi ve
kamuoyunda olumlu izlenimler olusmasim saglayamamas: lzerinde
dururken yukarda bazi konularda yeterli ¢abamin gésterilmedigine de
isaret edilmisti. Bu ¢aba cksikligi dzellikle yukarda da deginildigi gibi
parlamentoya sunulacak raporlar konusunda ortaya ¢itkmaktadir. Ka-
nunda goérev ve/veya vetki verildigi halde parlamentoya sunulmayan
rapor konular1 agagida kisa tammlari ile birlikte belirtilmektedir:
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i}  Sayigtay Kanununun 47. maddesinde, Sayistay, “yapacagi in-
celemeler sirasinda, denetimine giren biitiin daire ve kurum-
larin biitcelerine konulmus olan ddenckierin biitgede gosterilen
is, hizmet ve ihtivaglava harcansp haveanmadyn haklandaki
gorigiinii uygunluk bildirimlerine derceder” hiikmii yer al-
maktadir.

Sayistay bu gérevini 1983 yiindan beri yerine getirememektedir.
Bu durum, Kesin Hesap Kanunu tasarisinin ve buna bagh olarak Ge-
nel Uygunluk Bildiriminin TBMM’ye sunulma siiresinin 1982 Anaya-
sasi ile 6ne alinrmast sonucunda dogmustur. Ancak, ddeneklerin biitge-
de gosterilen is, hizmet ve ihtyaglara harcarup harcanmadigimn sap-
tanmast ve parlamentonun bu konuda bilgilendirilmesi mali disiplin
agisindan hayati dnemi haizdir ve kanunun bu hitkmiiniin yerine geti-
rilmesi icin mutlaka gereken énlemlerin alinmast zorunlulugu vardur.
Bu baglamda 6rnegin:

(a) Bu hikim kisa donem incelemeye tabi hesaplar a¢isindan uy-
gulanabilir.

(b) Denetimlerin gergeklestirilme ve yarg: kararna baglanma siire-
sinin kisalulmasina ¢alisilabilir.

(c¢) Uygunluk Bildirimlerine, hukuki bir sonug¢ dogurma agisindan
bir degeri olmasa bile, parlamentonun verdigi harcama yetkisi-
nin hiikiimet tarafindan nasil kullanilmakta oldugu konusunda
fikir edinilmesini saglamak agisindan, gegmis yillar biitge dde-
nekleri ile ilgili bilgiler de Uygunluk Bildirimine konabilir.

Esasen Uygunluk Bildirimlerinin, ilgili yil hesaplarinin incelenme
sonuclarina gore hazirlanmast gerektigi halde, bugiin i¢in uygunluk
bildirimi yalmzca saymanhk idare hesabi cetvelleri, bakanlik Kesin He-
sap Cetvelleri ve Hazine Genel Hesabinin birbirleriyle karsilagtinlma-
sindan ibaret bir rapor durumundadir.

i)  Kanunun aym maddesi, Genel ve Katma Biitgeler diginda
kalan idarve ve kurumlarin sayman hesaplarinin incelenme
sonuglavmn hesap donemlerine gore raporlarla Tiirkiye Bii-
yitk Millet Meclisi’ne sunulmasim amir oldugu halde, bir ara
yerine getirilmis olan bu gérev, bu raporlarin TBMM’de is-
lem gdrmemesi tizerine herhalde boguna emek harcanma-
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masinin yerinde olacag diigiincesi ile aruk yapilmamaktadir.
Opysa bu rapor Genel ve Katma Biitgeli Daireler diginda ka-
lan kurum ve kuruluglar bakimindan Genel Uygunluk Bildi-
riminin tamamlayicis: durumundadr.

iii} Kanunun 87. maddesinde Genel ve Katma Biitceli Dairelerin
mal hesaplarmmn inceleme sonuglannin hesap dénemleri iti-
bariyle devrelerine gore Sayigtay tarafindan raporlarla Tiirki-
ye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunulmasi éngoriilmektedir.

Tablo 1’de goriildiigii gibi Sayigtay, mal hesaplar: ile ilgili incele-
melere gereken dnemi verememektedir. Bu duruma, Devlet mallarinin
kayit ve izlenmesi ile ilgili mevcut sistemin Sayistay denetimine pek el-
verigli olmamas: yaminda, Sayigtay’in, denetim giiciiniin bityiik kismin
nakit hesaplarinin denetimine ayirmakta olmasinin da yol agtig diisii-
niilebilir.

iv) Yine aymi maddede sabit veya diner sermayeli veya fon geklin-
de kurulan kurum ve tesebbiislere iliskin raporlarda bunlarin
faaliyetlerinin kurulus gayelerine uygun olup olmadiginin be-
lirtilmesi istenmektedir.

Bu konuda, bir miiddet raporlar verilmis, pek fazla sonug alinama-
mugtir. Son zamanlarda déner sermaye ve fonlarin incelenmesi igin ay-
11 denetim gruplan kurulmus bulunmaktadir. Bu gruplann anilan
maddede istenen hususu iceren Meclis Raporlan icin gerekli hazirhk-
lar1 yapmus olabilecegi, bir an evvel bu hazirhiklarin raporlastrilarak
TBMM’ye sunulmasimin yararh olacag distintilmektedir.

v)  Sayigtay Kanununun 25. maddesi, denetgilere; incelemeleri s1-
rasinda, anlam, uygulama veya sonuglan bakimindan Hazine
menfaatlevini zavava wiraticr nitelikte gordiikleri kanun,ti-
ziik, yinetmelik, kararname ve sair mevzuat bitkiimlerini tes-
pit ederek gerekeesiyle birlikte ve yazih olarak Birinci Bagkan-
liga bildirmek gdrevini vermektedir. Kanun bu bildirilerin Bi-
rinci Bagkan tarafindan, derhal Genel Kurula havale edilmesi-
ni, bunlardan Genel Kurul karartyla kabule deger goriilenleri-
in ii¢ aylik raporlarla TBMM’ye sunulmasiu amirdir.
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Uygulamada denetgiler, ¢ok sik olmasa da bu konudaki bulgularim
miizekkere adi verilen yazilarla Birinci Baskanliga bildirmekte ve bu mii-
zekkereler Genel Kurulda goriigiilerek karara baglanmakradir. Ancak bu
yolla TBMMye intikal etirilen rapor sayis1 yok denecek kadar azdir.

vi) Kanun, Sayistay’a “gerektiginde mali igleve ve hesap usuileriy-
le geliv tabakkuk sistemlerine daiy® TBMM ye rapor vermek
gdrevini vermistir (Sayistay Kanunu Md. 28 /4). '

Bugtine kadar bu konularda TBMM’e bir rapor verilmedigi anla-
silmaktadir.

vii) Sayigray Kanununun 87. maddesi Sayistay’a “Inceleme ve
denetleme swrasinda, hbesap ve iglemlerden mevzuata wygun
govitimiyenlerden Sayistay Genel Kurulunca gerekli goriilen-
ler hakkinda bu husustaki Sayistay miitalaasiyle birlikte bir
raporla” TBMM’ye bilgi verilmesi gorevini vermektedir.

Bu konuda sadece bir kez rapor verildigi anlagilmakradir.

viii) Sayistay Kanununun 28. maddesinde Sayistay’a raporlama
konusunda ¢ok genis bir yetki verilmektedir. Buna gére Sa-
yistay, denetimine tabi kurnluglarin besap ve islemlerinin ince-
lenmesi sonucunda gerekli govdiiii hususiava dair TBMM’ye
rapor verebilecektir, Goriildiigi gibi Sayigtay’a verilen bu go-
rev ve yetkide gerek raporun kapsam: ve gerek verilme zama-
m konusunda higbir kisitlama bulunmamakradir,

H. Zorunluluklar

Bu temel saptamalarin diginda Sayistay’da bir yeniden diizenleme ¢a-
ligmas1 yapilmasim adeta zorunlu kilan nedenler de bulunmaktadir:
Sayistay Kanununda yapilan degisikliklerle verimlilik, etkinlik, tu-
tumluluk (VET) denetiminin yolu agilmug, Sayistay raporlariun TBMM
icindeki muhatabiun Biit¢e ve Plan Komisyonu oldugu belirlenergk
bu raporlarin parlamento tarafindan hi¢ dikkate alinmama tehlikesi bir
Olgitde de olsa ortadan kaldinlmg, “kismi denetim” usulii getirilerek
sayman hesabi iginde yer alan konularin miinferit olarak ele ahnmasi ve
gecikmelerin énlenmesi imkin dahiline girmigtir. Bu yeni diizenleme-
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ler Sayigtay’in drgiit yapisumun, i siireclerinin ve denetim yéntem ve
tekniklerinin yeniden ele ainmasi ihtiyacimn dogurmaktadr.

Diger taraftan, Diinya Bankasinca finanse edilen Kamu Mali Yone-
timi Projesi (PEMP3) gercevesinde yiiriitiilen ¢aligmalar bu alanda ye-
niden diizenleme ihtiyacini agikga ortaya koymus, bu ihtiyacin gideril-
mesi baglaminda, baglangigta dngoriilen kokli reform dlgtistinde ol-
masa da, bir yeniden diizenleme gahsmast fiilen baglamus bulinmakta-
dir (World Bank, 1994). Dogrudan dogruya Sayistay’in gorev alanin-
da ortaya gikacak degisiklikler Sayistay denetiminin yeniden ele alin-
masini zorunlu kilmaktadir.

Sayigtay denetiminin yeniden ele alnmasim gerektiren bir bagka
neden de Diinyadaki gelismelerden kaynaklanmaktadir. Gergekten,
kitresellesme ve bilisim toplumuna gegis ile baglayan siirecler gerceve-
sinde Yiiksek Denetim’in misyonu daha zengin bir igerik kazanmug, so-
rumluluk kavrami biiyitk gelismelere ugramig, yonetim yiikiimliliigiis,
iyi yonetisim5, saydamlik gibi kavramlar éne ¢ikmustir. Kiigiilen Diin-
yarmuzda Sayistay’in bu gelismelere daha uzun siire bigane kalmast her-
halde miimkiin olamayacaktir.

I. Bosluk

Goriildiigi gibi, kanunla uygulama arasinda bir farklihik bulunmakta-
dir. Bu farkhihgin cesitli nedenleri olabilir. Ancak, nedeni ne olursa ol-
sun, kamu yénetiminin kanun hiikiimlerini dogru ve diizenli olarak
uygulamasim saglamakla gorevli bir kurumun kendi uygulamalarinda,
kanun hiikiimlerini yerine getirmeyen bir kurum durumuna diigmesi
tecviz edilemez.

Diger yandan toplumun diizenli, tutumlu, etkin, verimli, saydam
ve diiriist bir kamu yénetimi istedigi, bunun biraz da denetim eksikli-
ginden ileri geldigi goriiginde oldugu gozlemlenmektedir. Son za-
manlarda tistiiste gelen olaylar toplumun bu isteginin iyice su ylizline
¢tkmasina yol agrmugtir,

Bu balumdan Sayigtay’in bugiin uygulamakta oldugu denetim yak-
lasimu ile toplumun ihtiyag duydugu denetim arasinda da bir farklidik
oldugunu diistinityor ve bu farkliliklarin giderilmesi igin Sayigtay’in bir
atthm yapmak zorunda olduguna inaniyoruz.
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PARLAMENTO VE SAYISTAY DENETIMI

A. Gelecege Bakus

Yukardaki agiklamalar ile Sayigtay’da bir yeniden diizenleme ihtiyacimin
var oldugunun gorildiigiinii, hi¢ degilse bu konunun tartugilmas: ge-
‘ reginin ortaya ¢iktigini saniyoruz. Bu yeniden diizenlemenin kapsami
i ve yontemini tartigmadan dnce, amacinin ne olmas: gerektigi konusu
! iizerinde biraz durmak gerekmektedir.

Bu amac belirlemek i¢in Tiirkiye’de yiiksek denetim agisindan ge-
lecege nasil bakmarmz gerektigini diisinmemiz gerekiyor. Bize gore
gelecekte Sayistay:

o Dabn yethin, ethin ve saygn bir Yitksek Denetim Kurumu ohmal,

o Daha dizenli, tutumln, vevimli, diiviist ve mali soruminiuk ve
yonetsel yisktimliiliije yathin biv hamu mali yonetiminin geligme-
sine yardimcr olmals ve

o Tiivkiye Biyith Millet Meclis? ne ve kamuoynna kamun geliv, gi-
der ve mallarimin Anayasa ve kanunlaria vevilen yethi ve govep-

‘ lev gergevesinde kullandldyin konusunda bilgi ve giivence vermeyi

Jovev sayacak bir anlnyisa gelmelidir.

B. Postulalar

Bu vizyonun gerceklesmesi i¢in ne yonde hareket etmeli ve ne gibi il-
kelere 6nem vermeli?

Bize gore bu diizenlemenin odak noktas: su goriis olmalidir: Ba-
Jimsiz yitksek denetim hukuk devietinin ve demokrasinin temel kosulln-
rindan bividiv,

Sayistay uzun bir ge¢mige, yerlesmis bir gelenege ve degerli bir bi-
rikime sahip olan bir kurumdur. Sayigtay denetimini daha ileri bir di-
zeye getirmek ¢abasi bu gelenek ve bivikimden yararlanarak, yeni yak-
lagim ve yontemieri bu baza oturtarak gergeklestirilmelidir. Bu goriige
kargt bir gorilg olarak, yeniden diizenlemenin daha kékten ve biitiin-
ciil bir yaklagimla ele alinmas: ileri siiriilebilir ise de biz bu goriisiin ne
yararli ne de gegerli olmadigina inanmaktayiz.

Gelenekleri ve birikimi gozardh etmeme ilkesi, yazge yethisine sahip
kurullu bir Yiiksek Denetim Kurumu olan Sayistay’in bu niteliginin ko-
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runmast sonucunu dogurur. Yarg: yetkisine sahip olmasimn Sayigtay’in
denetim iglevinin golgede kalmasi neticesini dogurdugu yolunda bazi
goriisler olduguna isaret edilmisti.é Sayistay’in denetim iglevinin golge-
de kaldig: goriigiine igtirak etmekle beraber, bugiin Tiirkiye’de yarg
kararlarimin bile uygulanmasimin savsaklanabildigi nazara alindiginda,
Sayigtay’in yarg yetkisinden vaz gegilmesinin, agik¢a kanun hiikiimleri-
ne aykirt oldugu saptanan bir uygulamamn diizeltilmesini bagka bir or-
ganin kabuliine bagli bir hale getirecegine, sayigtay denetiminin etkin-
ligini daha da azaltacagina inanmaktayiz. Bizce yarg yetkisi aynen, hat-
ta biraz daha geligtirilerck muhafaza edilmeli, fakat, denetim faaliyeti-
nin y&nit kdkten degigtirilerek parlamentonun ve kamuoyunun ihtiya-
c1 olan mali iglemler hakkinda dogru ve yansiz bilgi ve giivenceyi sag-
layacak bir agiya oturtulmalidir. Daha agik bir deyigle Sayigtay deneti-
minin ana hedefi, diizenli, rutumlu, verimli, diiriist, sorumlu ve yonet-
sel yiikiimliiliik bilincine sahip bir kamu mali yénetimi olmalidir.

Diger taraftan, yeniden diizenlemeye bir kez karar verildikten son-
ra diigiiniilen degigikliklerin giinliik ¢aligmalarin girdabinda kaybolup
gitmesini &nlemek igin strateji belirlenmeli, uzun ve orta vadeli plan ve
programlari igeren bir proje hazirlanmalidur.

Yeniden diizenleme ¢alismasinda bugiin Anayasa ve basta Muhase-
beyi Umumiye Kanunu olmak iizere kanunlarla sekillenmis bulunan
kamu mali sistemini baglangicta veri kabul ederek, yeniden ditzenleme
projesinde yer alan yeni faaliyetlerden bu sistem gergevesinde gergek-
legtirilmesi miimkiin goriilenlere agirhk verilmeli, ancak, bu projenin
ana amaciun kamu mali ydnetim sistemini iyilegtirmek oldugu daima
g6z Oniinde tutulmalidur.

C. Hedefler

Sayistay’da yeni diizenleme faaliyetinin postulalanm boylece belirledik-
ten sonra bu faaliyetin hedeflerinin ortaya konulmasi gerekmektedir.
Yeniden diizenlemenin ana hedefi Sayigtay’da bir kiiltir dejisimini
gerceklestirmek olmali ve Sayistay mensuplan, yukarda agiklanan viz-
yonu hayata gecirmek gorevine kendilerini adayacak yeni bir denetim
anlayigina erismelidirler. Oyle ki, Sayistay’da, kamu mali yénetiminin
ve hatta genel olarak kamu yénetiminin yeni sorumluluk kavramlar
cercevesinde incelenmesini ve parlamentonun ve kamuoyunun bilgi-
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lendirilmesini, yargisal islevine ilave olarak, “genel ve katma biitceli da-
irelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallanim Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina denetlemek” seklinde Anayasada tamimlanan ana amaci-
nin bir égesi sayacak bir biling olugmalidir.

Projenin gerceklegtirilmesi igin is stire¢lerinin ve denctim faaliyeti-
nin yeni anlayisa gore sekillendirilmesi gerekecektir. Bu bakimdan ye-
niden diizenleme sirasinda is siiregleri ve denetim faaliyeti yeniden ele
alinmal, i¢ mevzuat buna gore degistirilmelidir.

Yeni denetim anlayisinin uygulamaya konulmasi igin diger yiiksek
denetim kurumlarinin deneyim ve birikimlerinden de yararlanilarak
metodolojiler gelistirilmeli veya yenilenmelidir.

Bugiin biitiin diinyada yasam boyu egitimin her alanda bir ihtiyag
oldugu anlayist hakim olmugtur. Kiiltiir degisiminin ana hedef olarak
konuldugu bir projede egitimin énemini ayrica vurgulamaya gerek ol-
madig agiktir. Yeniden diizenlemenin hedeflerinden birisinin de Sayig-
tay’da egitim faaliyetinin gézden gegirilerek amaca uygun bir yap: ve
programa kavugturulmasi olmaldir. Esasen yeniden diizenlemenin en
onemli alanlarindan birisi ve en ¢ok kaynak gerekdreni egitim olacaktir.

Sayistay Tiirkiye’de bilgisayari ilk kullanmaya baslayan kamu ku-
rumlar arasinda olmanmn onurunu tagimakta, etkin ve verimli bir bilgi
islem merkezine sahip bulunmakta oldugu halde bilisim toplumu ve
sayisal devlet kavramlarinimn tilkemizde de sik¢a kullanilmaya baglanma-
sina ragmen biitlinlesik bir biligim sistemine hentiz kavugamamigtir. Bir
taraftan kamu mali yonetiminde Diinya Bankasi Projesi ¢ercevesinde
yiiriitiilmekte olan ¢aligmalar, diger raraftan Sayigtay’s daha yetkin, et-
kin ve saygin bir yiiksek denetim kurumu haline getirmek amaci Sayis-
tay’in bilisim altyapisinin yeniden ele alinmasini dnemli bir hedef ola-
rak dniimiize ¢ikarmaktadir.

IV. Alanlar
A. Genel

Sayistay’da yeniden diizenlemenin hangi alanlar kapsamasi gerektigi
konusu bakir bir alan degiidir. Aksine yogun ¢alismalar yapiimis, mo-
deller gelistirilmis, raporlar yazilmg bir alandir. Bu ¢aligmalarin burada
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bir dzetini vermenin ¢ok yararh olacagim diiglinmityoruz. Yapimus
olan ¢abismalar yazili olarak Sayistay arsivinde bulunmaktadir.

Burada, bu ¢alismalardan da esinlenerek, yeniden diizenlemede ele
alinmasinin yararli olacagim diigiindiigiimiiz alanlar hakkinda kisa
agiklamalar verilmekle yetinilecektir.

Cesitli modellerde ayr bicimde simflandirilomg olan bu alanlar De-
netim, Bilisgim Sistemleri, Yénetim olarak ii¢ boliumde inceleyecegiz.
Ancak 6nce kamu mali yonetim sistemine yeni Sayistay denetimi anla-
yist agisindan deginmek gerekmekreedir.

B. Kamu Mali Y6netim Sistemi

Bu konuda halen devam etmekte olan ve kismen Diinya Bankasi tara-
findan finanse edilen bir proje bulunmaktadir. Sistemde koklit degisik-
likleri éngoren ve baglangic asamalarinda Sayigtay’s temsilen Proje
Yénlendirme Kurulunda sahsen bulundugumuz bu projenin bugtinkii
hedefleri konusunda bilgi sahibi degiliz. Ancak en miitavaz: boyutlar-
da gergeklestirilse bile projenin Sayistay denetimini yakindan ilgilendi-
recegi muhakkaktr.

Sayistay’in, hem denetim ¢aligmalarina yeni sisteme gére zamanin-
da yon verebilmek, hem de devlet muhasebesi, biit¢enin siniflandiril-
mast, i¢ kontrol mekanizmalar, bilisim altyapisi gibi konularda Sayis-
tay denetiminin isterfes agisindan gorits olusturabilmek i¢in bu proje-
nin gelisimini, mulsemel kurumsal kiskanghiklar engelini agarak, isbir-
ligi ruhu ¢ercevesinde yakindan izlemesi gerektigi diisiincesindeyiz.

Bugiin Sayistay demetimi agisindan kamu mali sisteminin tasidigs
baslica olumsuztuklar sunlardir:

i}  Saymanliklar ve buna bagh olarak hesaplar ve sorumluluklar,
biitge sistemimizin geregi olan program ve proje/faaliyet ba-
zina gore degil, esas itibariyle 11 Idaresi Kanunu ve Maliye Ba-
kanhgimn tegkilat yapist baz alinarak kurulmus bulunmakta-
dir. Bu yap1, Sayistay denetiminde yonetsel yiikiimliiliik, per-
formans denetimi gibi yeni anlayiglar bir yana, saglikl bir ma-
li denetime ¢ok yatkin degildir. Sayistay’in bu konularda ¢a-
hisma yapmas: fazladan emek ve kaynak sarfiyla ¢ok zor ger-
¢eklestirilebilecektir.
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ii} Biitgenin kodifikasyonu program biitcenin tam olarak uygu-
lanmasina elverigli degildir. Program-proje/faaliyet aynmiari-
mn gdzden gegirilmesi gergekgl bir baza -oturtulmas: gerek-
mektedir..

iii) Biitgenin genelligi ve birligi ilkesi aruk ilke olmaktan ¢ikmus,
Konsolide Biitge anlaml bir belge olma niteligini ¢oktan yi-
tirmistir. Fonlar basta olmak tizere pek ¢ok hesap Sayistay
denetimi disina ¢ikarilmig kamu kaynaklarmn kullammi ko-
nusunda tam ve dogru bir bilgi iiretmek imkinsiz hale gel-
migtir

iv) Devlet muhasebesi tabakkuk esasina gore degil nakit esasina
gore kurulmugtur. Ayrica devler muhasebesi, biitcenin bu-
giinkii yetersiz kodifikasyonunu dahi yeteri bigimde aksetti-
rememektedir. Bu durum anlamli mali tablolar tiretilmesine
ve Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’ne ve kamuoyuna aydinlati-
c1 bilgi verilmesine elverigli degildir.

y) Genel Muhasebe Kanunu ile tahakkuk memuru-sayman-ita
amiri zinciri {izerine bina edilmis olan sorumluluk yapisi ka-
mu kaynaklarinun kullanilmas ile ilgili kararlan veren ydneti-
“cileri disarda tutmakeadir.

C. Denetim

1. Genel

Denetim kavramlan konusunda Ihsan Géren’in bildirisinde (Goren,
1999) yeterli bilgi bulundugu icin burada ayrintniya girmeden yeniden
dizenleme baglaminda ele alinmas: gereken Denetimin yiiriittilmesi,
Denetimin Yonetimi, Disa Doniik Rapotlama, Yeni Denetim Alanlar
ve Yaklagimlar ile ilgili goriislerimiz satir baglar halinde agiklanmaya
¢aligilacaknr.

Ancak bir hususun vurgulanmasi gerekmekeedir. Sayistay’da yeni-
den diizenlemenin ana konusu, diger bir ifadeyle asil reform yapilacak
alan Sayistay’in denetim iglevidir. Yeniden dizenlemenin ana hedefi
olarak ifade etrigimiz kitltsir dejfigimi de 6zellikle bu alanla ilgilidir.
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2. Denetimin Yiiriitiilmesi

Bugiin denetim bir teknikbilim haline gelmistir. Bu teknikbilimin ekip
¢ahigmasi, meslektag incelemesi, risk analizi, planlama gibi kavramlari Th-
san Goren’in s6zii edilen bildirisinde agiklanmig bulunuyor. Biz burada
bir iki noktaya deginmekle yetinecegiz.

i)  Denetim, bugiin tek bagina ¢aligan denet¢inin yiiriitecegi bir
faaliyet olmaktan ¢iknug, mutlaka bir ekip tarafindan yiirtitiil-
mesi gereken bir faaliyet haline gelmistir. Bagta performans
denetimi ve bilgisayarli denetim olmak tizere diga déniik ra-
porlama faaliyetinde ckip ¢aligmast zorunlu hale gelmistir.
Denetimde kalite kontroliinii saglamak agisindan da ekip
yaklagimmm benimsenmesi gerekmektedir. Bugiin Saysstay
Denetgi ve Raportovierinin Denetim ve Caliyma Usnlleri
Hakkinda Yonetmelik’te de ckip ¢aligmast 6éngoriilmekte ise
de burada, bir hesabin denetiminde igb&liimii yapiip her bir
béliimiin ayr bir denetgi tarafindan yine tek bagina yiiriitil-
mesini ongoéren bir ekip ¢aligmasi tammlanmakra, mevzuatin
yorumunda degisik gortisler ortaya ¢iktiginda ne sekilde ha-
reket edilmesi gerektigi diizenlenmektedir.

i) Amlan yonermelikte yapilous olan ve bugiin ihtiyaci kargila-
yamayacak hale gelmis bulunan diger bir diizenleme de, ¢ok
acik olarak ifade edilmemis olmakla beraber, bir hesabmn in-
celenmesi sirasinda denetginin bir 6rnekleme yapmasim ya-
saklayan diizenlemedir. Bugiin hesaplarim ulagtigi hacim kar-
sisinda bir hesaba dahil biitiin iglemlerin teker teker incelen-
mesi imkém artik kalmamis bulunmakradir. Nitekim, ¢ok na-
dir durumlar diginda bir hesabin icerdigi biitiin iglemleri in-
celeyemeyecegini goren denetgi kendi inisiyatifi ile bir secme
veya ayiklama yapmaya zorlanmakta, ancak ikinci derece in-
celemesine maruz kalmak korkusunu da yasamaktadir. Oysa
denetim planlamas: agamasinda bir risk analizi yapimasi, he-
sabin tiim belgelerinin incelenerek maddi inceleme tarzinda
mi, yoksa 6rnekleme yoluyla sisteme dayah olarak mu yiiriiti-
lecegine karar verilmesi daha verimli ve ekonomik bir sonug
doguracakr.
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iii) Cok biiyiik bir emek ve titiz bir ¢caligma mahsiilii olan Sayss-
tay Deneti ve Raportivierinin Denetim ve Caligma Usnlleri
Hakkinda Yinetmelik baska agilardan da yeni denetim kav-
ramlarina yabanci kalmaktadir. Maamafih, bu yénermeligin
tiimden kaldirlmak suretiyle Denetim Standartlarim belirle-
yip, denetgileri, ¢aliymalarinda bu standartlar gerevesinde
serbest birakmak igin vaktin heniiz erken oldugunu diiglini-
yoruz. Bu asamada yapilacak olan ekip ¢aligmasi, 6rnekleme
vb. kavramlarin bu yonetmelige monte edilmesidir. Verimli-
lik, etkinlik ve tutumluluk incelemest ile ilgili esaslarin ise ge-
nelge bigiminde diizenlenecek ayn bir belge ile diizenlenme-
si uygun olur.

3. Denetimin Yonetimi

Denetim ¢aligmalarinin planlanmas ve izlenmesi yolunda eskiden beri
yapilmakta olan galigmalar son yillarda biraz daha genigletilmis ve da-
ha rasyonel hale getirilmeye ¢alsilmigtir. Ancak bugiin gelinen agama-
da, diger Yiiksek Denetim Kurumlarinda uygulanan ve

i}  Denetim bilgilerinin sistematik olarak toplanmast,

ii) Denetlemeye tabi birimler igin dosyalar olusturulmas,

iii) Denetim stratejileri ve politikalanimin belirlenmesi,

iv) Bu strateji ve politikalara dayal olarak denetim planlari ve yil-
lik faaliyet programlar: hazirlanmasi

scklinde viiriitilen denetim yénetimi diizeyine heniiz erigilmedigini,
bu alanda yeni baz: atilimlar yapilmas: gerektigini diiglintiyoruz.

4, Disa Déniik Raporlama

Yukarda gelecege bakis ve kiiltiir degigiminden bahsederken vurgulan-
dig1 gibi Sayistay denetiminin, diga dénilik raporlama faaliyetine ve
dzellikle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunulacak raporlann hazir-
lanmasina yénelmesi gerckmektedir. Bu konu iizerinde oldukga kap-
samh ¢alismalar yapilmis, bugiin daha ¢ok yarg islevine yénelik olan
denetimle bagdasan disa doniik raporlamaya yonelik denctime nasil
gecilebilecegi yogun bir sekilde tartgiimistir. Bu alanda, Kanada eski
Sayistay Bagkam Kenneth Dye, Diinya Bankast Uzmam Serif Sayin ile
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Sayigtay Uzman Denetgileri Sacit Yoriiker ve Thsan Géren’in olustur-
dugu “Raporlama Prosediirlerini Geligtirme Caliyma Grubu” tarafin-
dan 1996 yihnda hazirlanmig olan Sayitay’in Disa Dindik Rapovlama
Fonksiyonunun Geligtivilmesine Iliskin Stratejik Hedefler ve Uygulama
Planiar: isimli tutarl, gercekei, pratik ¢oziimlere yonelik olaganiistii
degerli bir rapor bulunmaktadir. Raporda, Sayistay raporlar icin genel
strateji ve hedefler belirlendikten sonra, Genel Uygunluk Bildirimi
bagta olmak iizere diga doniok Sayigtay raporlan teker teker ele alin-
makta, her bir rapor tiirii igin, strateji, hedefler ve uygulama planlar
agiklanmaktadir. Kanaatimizee bu rapor bugiin, belki de hi¢bir degi-
siklik yapilmadan, hemen uygulamaya konulabilir.

5. Yeni Denetim Alanlart ve Yaklagimlart

Sayistay denetiminin diga doniik raporlamaya odaklanmasinun yarunda,
bugtine kadar az ele alinan Gelir Denetimi, S6zlesme Denetimi, Bilgi-
sayar Destekli Denetim, Bilgisayar Ortaminda Denetim gibi bazi alan-
larda yeni atilimlar yapilmasi, yeni yaklagimlar ve metodolojiler gelisti-
rilmesi gerckmektedir. Bu konuda en az ii¢ ayr1 proje iiretilmis, bu
projelerde strateji, amag, kaynak ihtiyaci, zamanlama gibi konular cle
ahnmistir. (Sayistay, 1995; World Bank 1996; Dye, 1996)

Surasinn kaydetmek gerekir ki bu alanlara hi¢ el anlmamg degildir,
bugiine kadarki ¢alismalardan belli bir birikim saglanmigtir. Ancak, &r-
negin gelir denetiminde uygunluk denetimi yaninda performas dene-
timine yer verilmesi, sozlesmeler konusundaki éndenetim faaliyetin-
den ayr olarak Sézlesmer Veri Tabam olusturulmas: ve ileriye déniik
performans incelemeleri yapilmas: gibi yeni ihtivaclar dogmug bulun-
maktadir. Bilgisayar Destekli Denetim konusunda bazi ¢aligmalar ya-
pildighm dgrenmis olmakla beraber kapsamu ve erigtigi diizey konusun-
da bilgi sahibi olunamamstir.

D. Bgitim
Sayigtay’da yapilacak bir yeniden diizenlemenin en énemli béliimii ve
ayn1 zamanda ¢ok kaynak gerektiren faaliyet alani egitim olacakur. Egi-

tim konusu #izerinde de yogun caligmalar yapilmisg, hazirlanan proje-
lerde gesitli yonleri ele alinmugtir. Ozellikle, Egitim Komisyonu adint
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tastyan ad hoc bir komisyon tarafindan 1997 yili baglarinda hazirlanmug
olan “Sayutay Hizmet Igi Ejjitim Stratejileri ve Organizasyonn Hak-
kanda Rapor” isimli galigma biiyiik 6nem tagimaktadir. Bu raporda hiz-
met i¢i egitimle ilgili genel agiklamalardan ve meveut durumun bir de-
gerlendirilmesi yapildiktan sonra, Sayistay i¢in egitim strateji ve politi-
kalari, egitim organizasyonu ve programlar incelenmekte, konuyu tii-
miiyle kapsayan ve gecerligini bugiin de koruyan ¢ok ¢nemli ve tutar-
I degerlendirmeler ve dneriler yapilmaktadir. Kanaatimizce, kisa bir in-
celemeden sonra sézii edilen rapor hemen uygulamaya konulabilir.

E. Bilisim Sistemi

Yukarda yeniden diizenlemenin hedefleri arasinda sozii edildigi gibi
Sayistay’in biligim altyapisiun yeniden ele alinmasi geregi vardir. Bu
konuda hem dnemli yanrimlar gergeklestirilmis, hem de derinlemesine
incelemeler yapilmistir. Ama hild biitiinlesik bir bilisim sisteminden
bahsetmek miimkiin degildir. Ozellikle sistem tasanim ve uygulama
yazihmlarnnn ilk siiriimiiniin hazirlanmasi agamasinda dig kaynak kul-
landmasinin zorunlu oldugu, bu alanda da D. Edgerton tarafindan,
Sayistay yetkililerinin goriislerinden de yararlanilarak hazirlanmis olan
ve bugiin bir yol haritas: iglevini gérebilecek bir rapor elimizde bulun-
maktadir (Edgerton, 1997). Daha 6nce yapilmig olan yatinmlar eko-
nomik 6mriinii tamamlamadan ve Maliye Bakanhiginda ve &zellikle
Muhasebat Genel Miidiirliigiinde yiiriitilen bilgisayarlasma ¢aligmala-
rma fazla geg kalmadan ayak uydurabilmek agisindan bu konunun ki-
sa zamanda ele alinmasinn gerekli oldugunu diigiinliyoruz.

F. Yarg: Iglevi

Yeniden diizenlemenin yonil ile ilgili agklamalarda Sayistay’in yarg:
yetkisinin korunmast ve hatta gelistirilmesi goriisiinde oldugumuz ifa-
de edilmisti. Kamu kurum ve kuruluglarinda i¢ kontrol mekanizmala-
rinin gelismesi ve i¢ denetimin daha iglevsel hale gelmesi Sayigtay yar-
gisina ihtyact belki azaltacak, fakat ortadan kaldirmayacakur, Ozellik-
le denetimin onleyici etkisi agisindan Sayigtay yargist cok dnemli bir
fonksiyona sahip olmaya devam edecekdr.
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Sayistay’in bu fonksiyonunu daha iyi yerine getirebilmesi igin bazi
ivilestirmelere ihtiyag vardir. Bu iyilestirme alanlarini ayrintiya girme-
den satir baglari halinde s6yle agiklayabiliriz:

i)

i)

iv)

Sayigtay’da yargilama usuliini diizenleyen ayr bir kanun bu-
lunmamaktadir. Sayistay Kanununda yargillama usuliine ilig-
kin hiikiimler bulunmakra ise de kapsayici olmaktan uzaktir.
Sayigtay Kanununda, Hukuk Mahkemeleri Usulii Kanununa
yapilan gonderme de ihtiyaci kargilayamamaktadir.” Ozellikle
Dairelerde ve Temyiz Kurulunda sorumlularin temsili konu-
sunda bosluk vardir. Avrupa Birligi’'ne aday oldugumuz bu
giinlerde AB tarafindan aranan yargillama usuld ile ilgili
normlar agisindan eksikliklerin giderilmesi yakinda zorunlu
olacaktir.

Denetlenecek hesabin Sayistay’a gelmesi ile bu hesapla ilgili
yargi kararinin verilmesi ve kararn kesinlegmesi arasinda
uzun bir siire geemektedir. Bu stirenin bir kismi denetim aga-
masinda gegmekte ise de hesabin dairede yargilanmasi ve ila-
mun yazimast da biiyiik zaman almaktadir. Bu zaman kaybi-
nin 6nlenmesi konusunda bazi tedbirler alinabilecegini dii-
siinmekteyiz. Diger raraftan Sayistay Kanununa eklenen kis-
mi denetimle ilgili maddenin yorumlanmasi suretiyle kisa do-
nem incelemesine tabi hesaplarla ilgili olarak saptanan dene-
tim bulgular: hakkinda hesap dénemi kapanmadan yarg: ka-
rar1 verilebilmesi imkdm dogarsa, hem bu siire hi¢ olmazsa
bazi1 konularda kisalmig olacak, hem de Genel Uygunluk Bil-
dirimi i¢in veri hazirlanmas: saglanabilecektir.

Sayistay yargist sadece sorumlularla ilgili bulundugu igin
ahizlerin kendilerini ilgilendiren konularda bagvurma hakki
bulunmamaktadir. Bu husus 6zellikle sayman tarafindan, sor-
gu lizerine fakat hiikiimden énce gergeklestirilen tahsilat ag1-
sindan sitkintt dogurmaktadir.

Sayigtay Daireleri’nin ve Temyiz Kurulu’nun kararlar arasin-
da vuku bulan yorum farklarinin giderilmesi igin kanunda 6n-
goriilmiis olan I¢tihadi Birlestirme yénteminin bugilinkin-
den ¢ok daha etkin bir bicimde uygulanmasina hem biiyiik
bir ihtiya¢ oldugu, hem de imkin bulundugu kanaatindeyiz.
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v)  Tiirk hukuk sisteminde yargt kararlar1 Anglosakson hukukun-
da oldugu gibi hukuk yaratmamakta, yargt karari, yerlesmis
deyimiyle badisesine miinhasir sayllmaktadir, Bu yiizden, siib-
jektif unsurlari nazara almadan, sadece kanun hitkmiiniin ola-
ya uygulanmasindan ibaret olan, Sayistay’in, yargi kararinda
da aym ilke gegerli sayilmaktadir. Diger taraftan, Dairelerin
ve Temyiz Kurulunun kararlart, ne kurum iginde, ne de iligi-
lilere yonelik olarak diizenli ve yaygin bir bicimde dagitilama-
dign icin emsal kararlarin 6rnek alinmas: yoluyla da gerek de-
netimde ve gerek uygulamada tniformite saglanamamalkta-
dir. Bu agidan,

(a) halen ¢ok etkin olarak uygulanamayan Kanunlar Kararlar ad-
li bilgisayar programu yerine bir Sorgu ve Yargr Veri Tabans
olugturulmasi ve kullanict dostu bir Sorgulama Progranu ha-
zirlanmas,

(b) Daire ve Temyiz Kurulu kararlarinin derlenmesi, simflandiril-
masi ve dzetlenmesi igin Yargi Bolimiinde etkin bir sistem
kurulmas

biiylik 6nem arzetmektedir.

G. Yonetim ve Organizasyon

Yukarda ¢ok kisa olarak agiklanmaya ¢ahgilan yeniden diizenleme alan-
larinda yapilacak ¢aligmalar zorunlu olarak yonetim ve organizasyonla
ilgili baz1 degigiklik ihtiyaglarim da ortaya ¢ikaracakar. Bu konuda yii-
zeysel bazi incelemeler diginda derinlemesine bir aragtirma yapilma-
mustir. Maamafih, béyle bir inceleme yapilmams olmasina ragmen, di-
ger Yitksek Denetim Kurumlarimn organizasyon yapilarindan miilhem
olarak, Bagkan ve Genel Sekreterden olugan iist yonetimin yeni kadro-
larla takviye edilmesine ve denetim béliimlerinin hiyerarsik bir yaprya
kavugturulmasina yonelik bir dnerinin fazla hata riski tasggmadigim dii-
sunmekreyiz.
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V. Sonug

Sayigtay’da bir yeniden diizenleme ihtivaci ¢ok belirgin olarak ¢ikmig
bulunmaktadir. Bu yeniden diizenleme ¢aligmasinin gercekiestirilebil- :
mesi icin, Sayigtay Ust Yonetimi kavar verdiji takdivde, gereken yasal
yetkiler, maddi olanaklar, fikri hazirhiklar ve insan kaynaklar agisindan
hi¢bir kisitlamanin mevcut olmadig gériisiindeyiz.
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