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METIN YENER
Sayistay Baskani

TAKDIM

iirk Islam Devletlerinde muhtelif isimlerle gérev ifa eden, 29

Mayis 1862 tarihinde Sultan Abdulaziz Han'in Irade-i Seniyye’si
ile Divan-1 Muhasebat adiyla kurulan ve bugiinkii kurumsal altyapisi
olusan, 1876°da Kanun-i Esasiile Anayasal birkurum 6zelligi kazanan ve
bu statiisiini giiniimiize kadar devam ettiren, 1967 yilinda da bugiinkii
adini alan Sayistay, kadim devlet gelenegimizde engin birikimi ile yarg:
yetkisini haiz bir yiiksek denetim kurumudur. Sayistay, bu birikimi ile
kamu mali yonetiminin dogru, etkin ve verimli bir sekilde isleyisini
saglama konusunda gérevini siirdiirmektedir.

Diinyada ve ilkemizde meydana gelen degisimlerin sonucu olarak,
1050 sayili Muhasebei Umumiye Kanunu yerine yiirtirliige konulan
5018 sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, tim mali
islemlerin hukuka uygun olarak gergeklestirilmesi, kayit altina
alinmasi, mali saydamligin saglanarak tiim sorumlularin yonetime
katilmas: ve hesap vermesi ilkeleri tizerine kurulmustur. 2010 yilina
kadar yirirlikte olan 832 sayili Sayistay Kanunu ile kamu idarelerinin
gelir, gider ve mallarmna iligkin hesap ve islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun incelenmesi amag olarak
kabul edilmisken, kamu mali yonetimindeki temel doniisiime paralel
olarak 19 Aralik 2010 tarihinde yiiriirlige konulan 6085 sayili Sayistay
Kanunu ile uygunluk denetimine ilave olarak kamuda hesap verme
sorumlulugu ve mali saydamlik esaslari gergevesinde, kamu idarelerinin
etkili, ekonomik ve verimli ¢aligmas1 da amag olarak belirlenmigtir.
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Milletimizin istiklal ve istikbal fikri olan Cumhuriyetimizin 100’{inci
yilinda, kadim devlet kurumlarimizdan Sayistayimizin 161’inci kurulug
yil doniimiini idrak etmemiz, devletlerimizin de siirekliligini gosteren
en miigahhas timsallerdendir.

161’inci Yil Kutlama Programimiz kapsaminda Anayasa Mahkemesi
Uyesi ve Sayistay Onursal Bagkani Dog. Dr. Recai AKYEL'in oturum
baskanliginda, Sayistay 4. Daire Uyesi Dr. Mehmet Ali OZYER,
Sayistay 6. Daire Uyesi Dr. Mehmet AKSOY ve Sayistay Savcist Ertan
ERUZ’in katihmi ile “Kamu Mali Yonetim Reformunun Diini,
Bugiinii ve Yarimi” konulu bir panel gergeklestirilmistir. Bu panelde
yapilan sunumlardan daha fazla istifade edilmesi ve sunumlarin kalict
olmasi amaciyla; panel konular1 derlenerek ve genisletilerek “Kamu
Mali Yonetimi Reformunun Diinii, Bugiinii ve Yarmi” adi ile kitap
haline getirilmistir. Sayistay’in kamu mali yonetiminin dogru, etkin ve
verimli bir sekilde isleyisi konusunda tstlendigi rollerin anlagilmasina
katki saglayacagina inandigim bu eserin, hepimize faydali olmasini
temenni ediyor, bilgi ve tecriibeleri ile bizleri aydinlatan degerli
panelistlere ve bu galigmanin kitaba donistirilmesinde emegi gecen
tiim mensuplarimiza tesekkiir ediyorum.

Bu eseri, Cumhuriyetimizin 100’tinci yili anisina aziz milletimize
armagan etmenin kivanciyla, tiim okurlarimn istifadesine sunuyorum.
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GiRiS ®

GIRIS

Sayistay'm 161. Kurulus yildéntimiini kutlama etkinlikleri programi
cercevesinde diizenlenen agik oturumlardan biri de 'Kamu Mali
Yonetim Reformunun Diinii, Buginii ve Yarmni’ konulu agik
oturumdu. [lk bakista, Sayistay’in 161. Kurulus yildéniimiinii kutlama
etkinlikleri programi gergevesinde, "Kamu Mali Yonetim Reformunun
Diini, Bugiinii ve Yarini’ konulu bir agik oturumun diizenlenmesinin
ne alakasi olabilir diye? Bilenler, bilir, aslinda sorunun cevab: ¢ok
basittir. Sayistay’n ugras alani, kamu mali sisteminin uygulamasinin
ve uygulanmasinin denetimini yapmaktir. Bu yoniiyle agik oturumun
konusu Sayistay’1 ilgilendirmektedir.

Kamu mali sistemi ile Sayistay denetimi birbirinden ayrilmaz,
ikilidirler. Kamu mali yonetimini kuran diisiince, yaklasim ve felsefe
ile Sayistay’in denetimini kuran diisiince, yaklagim ve felsefenin ayni
dogrultuda olmasi gerekmektedir. A¢ik oturumun konusu, bu yoniiyle
de Sayistay’1 ilgilendirmektedir.

Sayistay, aslinda Tirk Kamu Mali Sisteminin Miieyyidesidir. Sayistay,
Tirk Kamu Mali Sisteminin saglkli ¢alismasinin teminatidir ve
giivencesidir. Yani, acik oturumun konusu Sayistay’mn ilgi alanina
girmektedir.

Agik oturumda anlatimi yapilan konularin genisletilerek, sistematik
bir yazimla kitaplagtirilmasi distnilmustir.  Sonug  itibariyle,
konusmacilarin agik oturumda alt baghiklar altinda yaptiklar: sunumlar
ile, oturum bagkaninin yapmis oldugu acilis ve kapanig konugmalari,
soru-cevap kisminin katkilariyla birlikte, sistematik bir sekilde,
genisletilerek, hakemli makale formatinda alt bélimler halinde
kitaplagtirilmigtir.

KAMU MALI YONETIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI B
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Kitap dért bolimden olugmustur. Birinci boliimde, kamuda degisimin,
doniigimiin, yenilesmenin ve reformun yonetimi genel hatlariyla
anlatilmigtur.

Ikinci béliimde, Ikibinli yillarda kamu mali yonetim reformu: 5018
say1li kanun ve etkileri anlatilmigtir.

Ugiincii béliimde, kamu mali yonetiminin gelistirilmesinde Sayistay’in
rolt anlatilmigtur.

Dordiinci bolimde, kamu mali yonetiminde reform ihtiyacinin
stirekliligi ve reformun gelecegi anlatilmistur.

Kitap, bazi 6nerilerin yer aldig1 Sonug bolimiiyle sonlandirilmigtir.

B KAMU MALi YONETiIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI
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KAMUDA DEGISIMIN YONETIMI

Doc. Dr. Recai AKYEL
Anayasa Mahkemesi Uyesi

GIRIS

Kamu hizmetini sunan kamu kurumlarmnin iginde bulundugu ve
faaliyet gosterdigi cevrede yer alan unsurlarda siirekli bir degisim
yasanmaktadir. Kurumun iginde yer aldig1 ¢evrede yer alan unsurlarda
degisimin olmamas1 miimkiin degildir. Kurumun, i¢inde bulundugu
cevresinde yer alan unsurlarda olusan degisimleri dikkate almasi,
izlemesi ve degerlendirmesi gerekmektedir. Zira kurumun gevresinde
olusan degismeler, kesinlikle kurumun yapisini ve kurumun yaptig:
faaliyetleri etkilemektedir.

Makalede kamuda degisim, doniisiim ve yenilik faaliyetleri degisik
yonleriyle irdelenmigtir. Makale, esasinda iig ana bolimden olusmustur.

Birinci boliimde, kurumun yapisi ve kurumun faaliyet alanindaki
degisim oncesi siire¢ incelenmistir. Bu boliimde, kurumun iginde yer
aldig1 cevrede bulunan faktorlerde degisimlerin oldugu, kurumlarin
bu degisimlere duyarli olmalarinin gerekli oldugu, zira cevredeki
degismelerin kurumu muhakkak surette etkiledigi vurgulanmistir.
Kurumlarin ¢evrelerinde meydana gelen degisiklikler karsisinda tavir
almalari, gerekirse kendilerinin de degisime yonelmeleri gerektigi ifade
edilmis, bu degisimin muhakkak surette yonetilmesi gerektigi, stratejik
degisim yonetimi anlayisinin faydali olacagi vurgulanmistir. Ayrica

KAMU MALI YONETIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI B
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degisim usullerinden biri olan, model ithali yonteminin ¢ok hassasiyet,
dikkat ve duyarlilik gerektirdigi belirtilmistir.

Ikinci béliimde degisim sonrasi siireg irdelenmistir. Bu bolimde
degisim, doniisiim ve yenilikler ile kurulan yeni sistemin saglikhi
bir sekilde yiiratilmesi icin belirli ¢abalarin gosterilmesi gerektigi
belirtilmistir. Bu dogrultuda kurumun yapisi ile kurumun faaliyetleri
arasindaki iliskinin 6nemi vurgulanmis; kurum y6netiminin bu yonde
amaglarinin ve hedeflerinin belirlenmis, agiklanmig ve uygulanabilir
olmasi gerektigi vurgulanmistir. Kurumun kapasitelinin yeterliligi,
personelinin yetkinligi, kaynaklarinin zenginligi, kurallarin yerindeligi
gibi unsurlarin 6neminden s6z edilmistir. Kurumlarin, ayrica yeni
sistemi ¢alistirirken bazi sorunlar ile karsilasacagini, kurumlarin bu
sorunlar1 dikkate alarak gecikmeden gerekli degisimlere gitmeleri
gerektigi izah edilmisgtir.

Ugiincii béliimde Tiirk kamu mali yénetiminde son dénem degisimler
ve yenilikler konusu degisik boyutuyla giindeme taginmugtir.
Ayrica, 5227 Sayih Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun hakkinda bilgi verilmisgtir.

Makale, sonug bolimiinde birtakim degerlendirmeler ile birlikte
sonlandirilmigtir.

B KAMU MALi YONETiIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI
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KAMUDA DEGISIMIN YONETIMI

Kamuda degisimim y6netimi konusunun anlatiminda; sunulan ve
gergeklestirilen kamu hizmetinin verimliligi, ekonomikligi, etkinligi ve
yiksekkaliteninsaglanmasiamacinintaginmasiminyanisira,buamaglara
matuf olarak kamu hizmetlerini sunan kamu kurumlarinin yapis: ve
orgiitlenmesi agisindan konu ele alinmistir. Kamu hizmetinin vizyon,
misyon, amag, kapsam ve yontem bakimindan degisimi ve déntistimii
isteniyorsa, s6z konusu degisim ve doniisim ilgili ve sorumlu kamu
kurumu tizerinden saglamaktadir. Bu nedenler ile kamuda degisim,
doniisiim ve yenilesme kamu kurumu bazli olarak anlatilmaktadir. Zira
sunulan kamu hizmetinin niteligini, kamu hizmetini sunan kurumun
orgiitlenmesi etkilemektedir, hatta belirlemektedir.

I. DEGISIM ONCESI SUREC

Kurumlar hali hazirda faaliyetlerini stirdiiriirken, sirdirdikleri
faaliyetleri etkileyecek nitelikte ve boyutta kurum i¢inde ve kurum
disinda bazi rahatsizliklarin bas gésterdigi fark edilir; karumun yaptig:
islerde verimsizlik ve kalitesizlik gibi negatif gelismelere rastlanir.
Bu siireq, kuruma degismesi, doéniismesi ve yeniliklere gitmesi
gerektigini, aksi halde kurumun bu sekilde daha uzun siire varligini
sirdiiremeyeceginin sinyalini ve isaretini verir. Kurumlarin bu sinyali
veisareti fark etmeleri, anlamalari ve harekete gegmeleri gerekmektedir.

Kiiresellesme, teknolojik yenilikler, bilimsel gelismeler, demokrasi ve
hukuk devleti anlayisindaki gelismeler, bireylerin kamu hizmetlerinden
artan beklentileri, uluslararasi 6rgiitlenmeler ve antlagmalarin getirdigi
zorunluluklar gibi degisik nedenler, kamu hizmetini sunan kamu
kurumlarinda degisimlere ve bir seyleri degistirmeye yol agmaktadur.'

Bilgi teknolojisindeki siirekli ve onemli nitelikteki degismeler ve
gelismeler ve kiiresellesmenin getirmis oldugu bilginin hizli bir
sekilde yayilmasi, diinyay1 birbirine eskisine gore daha ¢ok baglayarak
diinyanin sistematigini ve iligkiler agini degistirmistir. Diinyadaki
herhangi bir yerel ya da bolgesel olayin diinyanin 6teki tarafin1 daha
derin, daha yakindan ve daha biiyiik olgekte etkiledigini soylemek
miimkiindiir.  Giniimiizde kurumlarin, bolgesel veya kiiresel

1 AKYEL, RECAI, (2022), Yargilama Faaliyetlerinin Stratejik Yonetimi, S.95.

KAMU MALI YONETIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI B
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gelismelerin etkisinden korunma ya da kendini dis gelismelerden izole
etme imkani1 bulunmamaktadir.?

1. DEGISIM

Kamu hizmetini sunan kamu kurumlarinin iginde bulundugu ve
faaliyet gosterdigi ¢evrede yer alan tiim unsurlarda siirekli bir degisim
yasanmaktadir. Kurumun iginde yer aldig1 cevrede yer alan unsurlarda
degisimin olmamasi miimkiin degildir. Kurumun, i¢inde bulundugu
cevresinde yer alan unsurlarda olusan degisimleri dikkate almasi,
izlemesi ve degerlendirmesi gerekmektedir. Zira kurumun gevresinde

olusan degismeler, kesinlikle kurumun yapisin1 ve kurumun yaptig:
faaliyetleri etkilemektedir.?

Devlet organlari, bireylerin kamudan beklentilerini kargilayabilmeleri
icin, cevredeki degismelere ve vyeniliklere karsi duyarli olmak
zorundadirlar. Devlet organlari, halihazirdaki degismeleri ve yenilikleri
dogru tespit etmelerinin yani sira, yakin ve uzak gelecekte beklenen
muhtemel yeniliklerin ve degisimlerin neler olabilecegi konusunda da
ongoriiler gelistirmelidirler. Bu ¢aligmalar yapilirken devlet organlar
arasinda igbirligi yapilmasinin bir zorunluluk oldugu da kabul
edilmelidir.*

2. DEGISIME KARSILIK VERILMESI

Kurum, ¢evresindeki unsurlarda meydana gelen degismeleri
gecikmeden ve dogru tespit etmelidir. Cevredeki unsurlarda meydana
gelen degismeler, kurumu muhakkak surette etkileyeceginden dolay:
kurum bu degismeleri iyi okumalidir. Kurum, tespit ettigi ¢evredeki
degismelere karsi nasil karsilik verecegini, nasil bir degisime gidecegini,
nasil bir tedbir alacagini belirlemelidir. Degisen bir cevrede, degisen bir
diizlemde, kurum mevcut haliyle aynen kalamaz ve faaliyetlerini aynen
sirdiiremez. Kurum, degisen gevrede ayakta kalabilmesi ve varligini
sirdiirebilmesiigin gerekli degisikliklere gitmelidir. Kurum, ayni sekilde

2 KARASER, Hasan Alive $. Oguz, (2023), Insanlik ve Gezegen Igin Ortak Ufuk Tasavvuru,
Kapadokya Universitesi Yayinlary, s.238.

3 AKYEL, Recai, (2023), ‘Anayasa Mahkemesinde Degismelerin Stratejik Yonetimi,
Konulu Sunum, International Conference, Constitution And Constitutional Supervision:
Response To Changes, 11-12 May 2023, St. Petersburg/Rusia. Yaymlanmamis Metin,
Constitutional Court Of Rusian Federation

4 AKYEL, RECAI, (2022), Yargilama Faaliyetlerinin Stratejik Yonetimi, S.96.
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cevredeki degismelere karg faaliyetlerini gozden gecirmeli ve degisen
kosullara uygun bir sekilde faaliyetlerini yeniden diizenlemelidir.
Soziin kisasi, gevresinde olusan degismelerin gerektirdigi sekilde ve
oranda kurum da degismelidir. Diger bir deyisle, degisen bir gevrede
degismeyen kurum ayakta kalamaz ve varhigini siirdiiremez; ayrica
degismeyen bu kurumun sundugu kamu hizmetinde kalite, verimlilik,
ekonomiklik ve etkinlik bulunmaz.

Kamu hizmetini sunan kurumun c¢evresinde meydana gelen
degisikliklere ve yeniliklere karsi nelerin yapilabilecegi hususunda
bilimsel metotlarin kullanilmasi ve analizlerin yapilmasi gerekmektedir.
Oncelikle 6lgiim alet ve yontemleri belirlenmeli ve kontrol ve
degerlendirme birimleri etkin galistirilmalidir. Bu gergevede durum
analizleri yapilmalidir. Kurumun geneli tizerinde potansiyel olarak etki
edebilecek i¢ ve dis faktorlerin tespiti icin SWOT analizi yapilmahdir.®

3. DEGISIMIN YONETILMESI

Kurumun, iginde bulundugu ¢evredeki unsurlarda meydana gelen
degismeler karsisinda, kurumun nasil bir karsilik verecegi, hangi
tedbirleri alacagi, nelerde degisime gidecegi, bu degisimlerin nasil
gergeklestirilecegi gibi hususlarin yonetilmesi gerekmektedir. Yani
kurumun bir degisim politikas1 ve degisim yonetimi olmalidir.
Kurumun yagayacag1 degisim siireci saglikli bir sekilde yonetilmelidir.
Yonetilmeyen hi¢bir degisim siireci, basaril bir sekilde sonuglanamaz.
Degisim ortaminda degisime gidecek kurumlar i¢in, Degisim Yonetimi
onemli bir husustur.®

Kamu hizmetini sunan kurumun faaliyetlerini etkileyen tiim faktérleri
ifade eden ¢evre faktori, degisik kurumlari, gruplari, olusumlar
ve sartlar1 iceren karmagik bir dogaya ve yapiya sahip oldugundan;
bunlardaki degisimi ve yenilikleri dogru anlamak ve tespit edebilmek;
bu degisimi ve yenilikleri karsilayabilmek igin, bir yonetim anlayisina
ve yonetim olgusuna ihtiya¢ bulunmaktadir. Kurumun karg1 karsiya
oldugu cevre faktorii; kurum igi ¢evre, gorev alani gevresi ve dis cevre
olmak iizere ii¢ katmandan olugmaktadir. Kurumun bu ¢ katmanla

S AKYEL, Recai, (2019), ‘Stratejik Yargi Yonetimi, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, say1,13,
Haziran 2019, S.84.

6 LUNGARO- MIFSUD, Stephen, (2023), ‘A Home Physiotherapy Service for Stroke
Patients in Malta” Thesis,boliim 4, s.90.University of Bradford.

KAMU MALI YONETIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI B
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ilgili takibi, denetimi, planlamasi ve uygulamasini iceren bir degisim
yonetimi anlayig1 olmalidir.”

4. DEGISIMIN STRATEJIiK YONETIMI

Stratejik yonetim anlayisi genel olarak; kurumlarin siirekli degisen
bir ortamda ve gevrede ayakta kalabilmesi, varhigini siirdiirebilmesi ve
faaliyetlerini kaliteli, verimli ve etkin gerceklestirebilmesi i¢in ¢evrede
kargilagtigi degismelere karsi cevap vermesi ve gerekli degisime
gitmesi gerektigini ifade etmektedir.® Yonetimde strateji anlayisinin
neden 6ne ¢ikarldigini kurumlar dogru anlamalidirlar. Stratejik
yonetim, bir kurumda st yonetimin sorumlulugunu tanimlamak
i¢in genel yonetimin yerine yaygin olarak kullanilmaktadir. Kurumun
faaliyetlerinin etkinligini artirmak i¢in tist yoneticiler beceriile kurumu
yonetebilmelidir.’

Kurumlarin, gevrelerinde meydana gelen degismelerekarsin, yeniliklere
gitme, degisimler yapma, hatta reform gibi kokli faaliyette bulunma
asamalarinda, stratejik degisim yonetimi anlayisini kabullenmeleri
ve bu anlayis ¢ercevesinde ¢aligmalarini stirdiirmeleri gerekmektedir.
Stratejik yonetim anlayisi, kurumun degisim ¢alismalarinda bagarili
olmasini saglayacak analizleri yapmasini, kararlari almasini ve
eylemlerini gerceklestirmesini gerektirir."’

Alinacak tedbirlerin, getirilecek yeniliklerin bir felsefesi, bir mantig,
bir gerekgesi olusturulmalidir. Reforma kadar gidebilecek bu
yeniliklerin vizyonu, misyonu, kapsami, temel degerleri ve hedefleri
belirlenmelidir. Bu dogrultuda yol haritas: belirlenmeli ve faaliyetler
sistem yaklagimy, kalite kaygisi ve stratejik bir anlayisla yonetilmelidir.
Kurumlarda degisimin ve kurumun faaliyetlerinde dénisiimiin kolay
olmadig1 ve 6zen ve itina istedigi bilinmelidir.

7 AKYEL, Recai, (2020), ‘Yargisal Faaliyetlerin Yonetim Olgusu Baglaminda
Degerlendirilmesi, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, say1,16, Aralik, 2020, S.8.

8 ULGEN Hayri ve S. Kadri MIRZE, (2004), Isletmelerde Stratejik Yonetim, Literatiir
Yayncilik, Istanbul, 5.25.

9 CAMILLUS, John,C.,(1986), Strategic Planning and Management Control, Lexington
Books, Toronto, s.231.

10 EISNER, Dess Lumpkin, (2010), Strategic Management, Mc Graw-Hill Campanies, New
York, s.9.
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Kurumlardaki degisimin ve yenilesmelerin yo6netilmesi siirecinde
stratejik liderlik anlayis1 benimsenir ve st yonetim bu sorumlulugu
yerine getirir. Stratejik liderlik, stratejik siirecte en iyi harekete
gegirici gii¢ olarak anlagilir. Stratejik liderlik, belirlenen amaglarin
gergeklestirilmesi i¢in hem yonlendirici hem de itici giigtiir. Stratejik
liderlik, amaglarin bagarilmasinda yapilacaklar hususunda dogru
olanlari bilmesi, digerlerini ikna etmesi ve motive etmesi giiciidiir."!

5. DEGISIM SURECI

Degisim siireci, bilingli bir tercih ile baglatilmal, itinali ve sabirli bir
sekilde stirdirilmeli, basartyla sonuglandirilmalidir. Gergeklestirilen
degisimin ve yiiriitime konulan yeniliklerin stirdiiriilmesi ve siirekliligi
saglanmalidir. Degisim siirecinde etkili olan bazi temel gercekler asla
g6z ard1 edilmemelidir. Bu temel gergekleri, asagidaki gibi siralamak
mimkindir:

Degisim, uzun ve ince bir siire¢ igermektedir ve degisim siirecinin
temel birlesenleri bulunmaktadir. Bu temel birlesenler; paydaglarin
mutabakati, mensuplarin kabulii ve uygulamasi, kurumun kapasitesi,
kaynaklarin ve altyapinin yeterliligi, gerekli degisimlerin yapilmus
olmasi gibi unsurlardir.

Kurumsal degisimi etkileyen bazi unsurlar ve giicler bulunmaktadir.
Bunlari s6ylece siralamak miimkiin gériinmektedir:

Degisimi sinirlayan bazi yapisal gergekler ve bazi 6n kabuller
bulunmaktadir.

Yeniliklerin uygulanmasi, degisimlerin hayata gegirilebilmesi igin
uygun bir atmosferin bulunmasi gerekmektedir.

Degisimin gerceklestirilmesinde iletisimin 6nemi biytiktiir.

Kurumlarda degisime kars1 var olan bireysel direnmeler, kurumsal
engeller ve bariyerler, faaliyet alani ile ilgili sinurlar ve kisitlar ile
miicadele edilmelidir.

Kurumlardaki degismelere karsi kisilerin ortak tepkisi, meslekianlamda
direnmelerdir. Degisimlerin ve yeniliklerin en biiyiik diigmani meslek

11 AMASON, Allen C., (2011), Strategic Management, routledge, New York, 5.255.
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mensuplarmin direngleridir. Bu yiizden reformun, degisimin basarili
olmasi isteniyorsa, bu direngler yoneticiler tarafindan kirllmalidur."?

Kurumsal kiiltir, 6n kabuller ve mesleki siirlamalar, yeniliklerin,
degisimlerin ve reformlarin 6niinde engeller olarak kabul edilmeli ve
degisim siirecini etkileme boyutu hesaba katilmalidir.

Yeniliklerin, degisimin 6niinde var olabilecek bir kisim kurum ici ve
kurum dis1 kisitlamalar tespit edilmeli ve bunlarin etkileri ortadan

kaldirilmalidir.

Degisim siirecinde her yonetici, degisimi nasil etkili bir sekilde
yonetebilecegini anlamakister. Kurum personeli, bagarili bir degisimde
anahtar konumundadir. Yonetici igin temel gorev, personeli yenilesme
ve degisim konusunda tiimiiyle motive edebilmektir."

6. DEGISIM SURECINDE INSAN KAYNAGI

Kurumlarda ve bu kurumlarin faaliyet alanlarinda yapilan
degisikliklerin, getirilen yeniliklerin, hayata gecirilen reformlarn,
kisilerde sebep oldugu, yol agtigi duygular ve algilar gelismektedir.
Kurumlardaki degisimler karsisinda bireylerde ortak ve yaygin bazi
duygularin olustugu gozlenmistir.'* Bu duygulari soylece siralayabiliriz;

« Korkular,
« Kizginliklar,
« Kararsizliklar ve kaygilar, duygu karmasasi,

» Heyecan.

Kurumlarin, degisimin ve yeniliklerin kisilerde olusturdugu olumsuz
diisiince ve 6nyargilarin giderilmesi igin, etkin bir yonetim anlayisiyla
baz1 faaliyetleri gelistirmesi gerekmektedir.'”” Bu amaca doniik baz
temel faaliyetler sunlardur:

12 LUNGARO- MIFSUD, Stephen, (2023), ‘A Home Physiotherapy Service for Stroke
Patients in Malta’ Thesis,bolim 4, 5.90.University of Bradford.

13 BATEMAN, Thomas S, &SNELL, Scott A, (200), Management, The New Competitive
Landscape, The McGraw-Hill Companies, 5.556-557.

14 AKYEL, Recai, (2023), ‘Anayasa Mahkemesinde Degismelerin Stratejik Yonetimi,
Konulu Sunum, International Conference, Constitution And Constitutional Supervision:
Response To Changes, 11-12 May 2023, St. Petersburg/Rusia. Yaymlanmamis Metin,
Constitutional Court Of Rusian Federation.

15 LUNGARO- MIFSUD, Stephen, (2023), ‘A Home Physiotherapy Service for Stroke
Patients in Malta’ Thesis,bolim 4, s.90-115.University of Bradford.
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« Etkin bir iletisimin kurulmasi,
o Seffaflik,
« Mantikli ve rasyonel bir stratejinin gelistirilmesi,

« Pozitif diisiinen ve davranan kisilerin ¢aligtirilmasi.

Degisimin vizyonu, misyonu, amaglari, hedefleri, faydalar1 ve gerekliligi
ilgili kisilere, mensuplara ve paydaslara iyi anlatilmaldr. Ilgili taraflar,
degisiklikler ve yenilikler konusunda ikna olmus ve kabullenmis
olmalilar.'s

7.MODEL ITHALI VE HUKUK RESEPSIiYONU

Kurumlarin model ithali yoluyla, degisime gitmeleri, yenilikler
getirmesi yontemi oldukga 6zen, duyarlilik, titizlik istemektedir; yogun
bir dikkat, derin bir analiz ve saglikli bir diizenleme gerektirmektedir.
Ithal edilecek modelin vizyonu, misyonu, amaci, kapsamy, faydalarinin
yanu sira katlanilan fedakarhgin, maliyetin ve dezavantajlarin neler
olabilecegi dogru tespit edilmelidir. Ithal edilecek model iyice
tanindiktan ve bilindikten sonra, kurumun kendi derdine care
olabilecegi bilimsel teknik ve veriler ile anlagildiktan sonra model ithali
yoluna gidilebilir.

[thal edilecek model basta kurum mensuplari ve paydaslar olmak iizere
genis tabanli bir sekilde kamuoyuna tanitilmali, model tartigilmali, genel
mutabakat saglandiktan sonra dogru ve saglikli bir sekilde uygulanmasi
i¢in gerekli ¢alismalar yapilmalidir. Uygulanmaya baglanan ithal model
gozlenmeli, degerlendirilmeli, veriler analiz edilmeli, ithal modelin
derde gare olup olmadig: tespit edilmelidir.

Konuyla ilgili olarak ge¢miste yapilanlar degerlendirildiginde, tlke
olarak her tiirlii reform ¢aligmalarinda disarrya bakilmus, degisik tlke
uygulamalar1 incelenmis ve modeller ve sistemler ithal edilmistir.
Giinimiiz itibariyle, sistem ve model ithali caligmalarinda, daha 6zenli
davranilmasi, 6rneklerin dogru segilmesi, bunlarin tilkeye ne kadar
uydugu ne kadaruymadigihususlarina dikkat edilmesi gerekmektedir."”

16 AKYEL, Recai, (2023), ‘Anayasa Mahkemesinde Degismelerin Stratejik Yonetimi,
Konulu Sunum, International Conference, Constitution And Constitutional Supervision:
Response To Changes, 11-12 May 2023, St. Petersburg/Rusia. Yaymlanmamis Metin,
Constitutional Court Of Rusian Federation.

17 AKYEL, Recai, (2013), ‘Kamu Istthdamuinda Insan Kaynaklari Planlamasi ve Kamu
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Bir iilkelerin kanunlagtirma ¢aligmalarinda, yabanci bir tilkenin hukuk
sistemini tamamen veya kismen kabul ederek yiiriirlige koymas:
olarak tanimlayabilecegimiz hukuk resepsiyonu veya kanunlagtirma
resepsiyonu olgusu olduk¢a 6zen gosterilmesi gereken bir olgudur.
Sorunlarin dogru tespiti, amaglarin belirginligi, isabetli tercihler,
diizgiin terciimeler, sistematik yaklagim ve saglikli uyumlagtirmalar
gibi unsurlar 6nemlidir.

Ulkemizde Tanzimatile baglayan ve Cumhuriyetile iyice pekisen model
ithali ve hukuk resepsiyonu galismalari iyi analiz edilmeli ve gelecekte
bu yonde yapilacak caligmalara 151k tutacak dersler ve tecriibeler
¢ikarilmalidir. Avrupa’nin ve Batinin gelismisligi ve tstiinligi kabul
edildiginden, Ulkenin sorunlarinin ¢6ziimiinde, model ithali ve hukuk
resepsiyonu biiyiik c¢ogunlukla Avrupanin Fransa, Isvicre, Italya,
Almanya gibi degisik tilkelerinden yapilmistir. Farkl tilkelerden farkli
zamanlarda ithal edilen modeller ve ithal edilen kanunlar, bir sistematik
yaklasim ve bitiinliik icermemekte; mantik, felsefe, anlayis ve etkileri
bakimindan ¢eligkiye ve tenakusa da neden olmaktadirlar.'®

II. DEGISIM SONRASI SUREC

Hali hazirda sunulan ve gerceklestirilen Kamu hizmeti ile ilgili
kabul edilen degisim, doniisiim ve yenilikler ile ilgili gerekli yapisal
diizenlemeler ve Orgiitlenmeler gergeklestirilmelidir. Degisimin,
doniigimiin ve yeniliklerin felsefesi, vizyonu, misyonu, amaglari,
faydalar1 ve dezavantajlar1 paydaglara, uygulayicilara ve ilgililere
anlatilmalidir. Degisimin tesirleri degisik boyutlar: ile ele alinmaly,
degisimin dezavantajlar1 giderilmeli, degisimin etkin bir sekilde
uygulanmasi saglanmalidir. Degisim, doniisiim ve yenilikler ile kurulan
yeni sistem siirekli gozlenmeli, degerlendirilmeli, veriler analiz edilmeli,
basarisi olgiilmelidir. Kurulan yeni diizenin uymayan, aksayan, eksik
kalan yonlerine zamaninda miidahale edilmelidir. Degisim, doniistiim
ve yenilikler ile kurulan yeni sistemin saglikli bir sekilde yuritilmesi
saglanmalidir.

Personel Sisteminin Yargisal Denetimi, Kamu Personel Sisteminin Sorunlar1 Coziim
Onerileri ve 2023 Vizyonu Calistay: Kitaby, 5.85, Devlet Personel Baskanlig.

18 BOZKURT, Giilnihal, (2010), Bati Hukukunun Tiirkiye'de Benimsenmesi, Osmanl
Devletinden Tiirkiye Cumhuriyeti'ne Resepsiyon Siireci, Tiirk Tarih Kurumu.
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1. KURUMUN YAPISI ILE KURUMUN FAALIYETLERI
ARASINDAKI ILISKI

Degisim, doniisiim ve yenilikler ile kurulan yeni sistemin saglikli bir
sekilde yiratilmesi hususunda, kurumun yapisi ve 6rgiitlenmesi ile
kurumun faaliyetleri ve hizmetleri arasinda ¢ok siki ve belirleyici bir
iligki bulunmaktadir. Kurumun 6rgiitlenmesi ve diizenlenmesi, kurum
faaliyetlerinin kalitesini, verimliligini, etkinligini, ekonomikligini ve
memnuniyet diizeyini derinden ve dogrudan etkilemektedir.

Kurumun yaptig1 faaliyetlerin, sundugu hizmetlerin niteliginde ve
niceliginde, kapsaminda ve alaninda ne tiir ve nasil bir degisiklige,
yenilige ve reforma gidilecekse, bu dogrultuda kurumun
orgiitlenmesinde, yapisinda ve diizenlenmesinde gerekli degisimler
ve doniistimler gergeklestirilmelidir. Bu ytizden, kurumlar degisimleri,
yenilikleri ve reformu bagarili bir sekilde gergeklestirmek zorundadirlar,
bunun igin de saglikli bir degisim ve déntisim y6netimi kurmahdirlar.

Kurumsal yapi, iist yoneticilerin 6nciiligiinde kurumlarin amaglarina
ulasabilmek i¢in belirlenen kurallara uygun ¢alistirilmahidir. Kurumlar,
kendi faaliyetlerini ve aktivitelerini kurumsal yap1 cercevesinde
yuritirler. Kurumsal yapiyi, kurum c¢alisanlarinin faaliyetlerini
koordine ve kontrol eden mekanizmalar olarak anlamak miimkiindir."

2. KURUM YONETIMINiIN AMACI VE HEDEFLERI

Kurum y6netiminin degisim, doniisiim ve yenilikler ile kurulan yeni
sistemin saglikli bir sekilde yurttilmesi hususunda, 6zeni, dikkati ve
kaygis1 olmalidir. Kurum y6netiminin, yeni sistemin iyi yonetilmesi
hususundaki islevlerini genel olarak soylece siralamak miimkiindiir;
Kurumun faaliyetlerinin  planlanmasi, bu planlamaya uygun
diizenlemeler yapilmasi, bu diizenlemelerin yiritilmesi, parcalar
arasinda koordinasyonun ve uyumun saglanmasi, faaliyetlerin kontrol
edilmesi, kontrol sonucunda ortaya ¢ikan aksamalarin ve eksikliklerin
tespit edilmesi, aksamalarin ve yetersizliklerin giderilmesi igin gerekli
calismalarin yapilmasi, gerekli degisikliklerin yapilmasi ve gerekli
yeniliklerin getirilmesidir.

19 ALDAG, J. Ramon & Timoty M. STEARNS, (1991), Management, South- Western
Publishing co., 5.263.
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Kurumsal faaliyetlerin yiiksek kalitede, etkili, verimli, ekonomik
ve gevreye duyarll bir sekilde gergeklestirilmesini saglamak, kamu
yonetiminin hedeflerinden olmahdir. Kalite, yapilanlarin belirlenen
kurallara uygunlugunu, ihtiyag ve beklentileri kargilayabilme
dderecesini, belirlenen o6zelliklere uygunlugunu, hatasiz olma
derecesini gosteren bir performans boyutu olarak tanimlanmaktadir.*

Kurumsal faaliyetlerin hukuka, etige ve bilime uygun sekilde
gerceklesmesini saglamak, kamu yonetiminin hedeflerinden olmalidur.

Kurumsal faaliyetlerin seffafhk ve Hesap verilebilirlik anlayisi
gercevesinde  yiriitiilmesini  saglamak, kamu  yOnetiminin
hedeflerinden olmalidir. Kamu gorevlisi, kamu giiciinii, kamu yetkisini
ve kamu kaynagini kullaniyor, vatandasa nimet ve kiilfet dagitiyor. Bu
yoniiyle kamu gorevlisinin saydam, seffaf ve hesap verebilir olmasi
6nem kazaniyor. Vatandasin, kamu kurumuna ve kamu goérevlisine
giiven duymalar1 gerekir. !

Kurumda ¢alistirilan personelin memnuniyetini, giivenini, huzurunu
ve tatminini saglamak, kamu y6netiminin hedeflerinden olmalidur.

Kurumsal faaliyetlerin ytratiminde ve sunumunda ilgili taraflar,
etkilenen unsurlar ve paydaslar ile saglikli bir diyalogun ve iletisimin
kurulmasini saglamak, kamu y6netiminin hedeflerinden olmalidir.

Kurumun iginde bulundugu ortamda ve gevrede meydana gelen
degisimleri, dontisiimleri ve yenilikleri siirekli takip ederek, gerekli
tedbirleri almak ve gerekli galigmalar1 yapmak, kamu y6netiminin
hedeflerinden olmalidir.

Kurum stratejik yonetim anlayisi ve kalite yOnetimi anlayisi
dogrultusunda orgitlenmeli ve uygulamalar yapmalidir. Kurum,
kurumsal kapasitesini siirekli gelistirme egiliminde olmalidir. Kaliteli
is tiretimi igin gerekli tedbirler alinmali ve her tiirli kaynaklar temin
edilmelidir. Kurum kalite risklerini degerlendirmelidir. Kurumlar,
faaliyetleri icin kalite risklerini dikkate almali ve bu risklere kargi
onlemler gelistirmelidir.>?

20 www.dtajans.com.
21 AKYEL, Recai (2012), Seffaf ve Hesap Verebilir Kamu Ydnetimi Sempozyumu, TBMM
Seffaf ve Hesap Verebilir Kamu Yonetimi Sempozyumu Kitabs, s.25.

22 ISSAT 40, Quality Control of SAls, www.issai.org.
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3. KURUM PERSONELI

Kurumlar, kaynaklarini en etkin ve verimli sekilde kullanmalar:
yoluyla, iyi is ve hizmet tretirler. Kurumlarin sahip olduklari en
onemli kaynaklardan birisi, hatta en énemlisi insan kaynagidur. Insan
kaynaginin daha iyi ve daha etkin yonetilmesiyle, kurumun verimliligi
ve kalitesi artar. Caligsanlarin is yasam kalitesini iyilegtirerek kurumun
faaliyetlerinin verimliliginin artigina katki saglanir.® Bu ytizden kurum
personelinin degisim, doniisiim ve yenilikler ile kurulan yeni sistemin
saglikli bir sekilde yiriitiilmesi hususunda, istekli, hevesli, bilgili ve
donanimli olmasi gerekmektedir.

Kurum personeli, kurumun faaliyet alani ile ilgili mesleki bilgi, beceri
ve deneyime yeterince sahip olmalidir.

Kurum personeli, Kurumun vizyonunu, misyonunu, genel konseptini
ve temel degerlerini bilmeli ve kabullenmelidir.

Kurum personeli, Kurumun kiiltiiriine uygun davranmali, mesleki etik
kurallara uymalidir. Etik kurallari, kurum ¢alisanlarinin giinliik islerine
rehberlik etmesi gereken degerler ve ilkelerin kapsaml ifadesi olarak
algilamak mimkindir.**

Kurum personeli, Kendini siirekli yenilemeli ve mesleki yetkinligini
gelistirmelidir.

Kurum personeli, Kurumun degisim, doniisiim, yenilik ve reform
politikalarini benimsemeli ve buna uygun davranmalidir.

Stratejik insan kaynaklar1 yonetimi anlayisi gercevesinde, kurumun
kaynaklarina ve stratejik planina uygun bir sekilde yapilacak isin
gerekliliklerini kargilayacak insan giicii temin edilerek verimlilik ve
kalite saglanmasina katki saglanir.>®

4. KURALLAR

Kurum kurallarinin degisim, doniisim ve yenilikler ile kurulan yeni
sistemin saglikli bir sekilde yiiriitilmesini saglayici nitelikte olmalar

gerekmektedir.

23 OZGEN, Hiiseyin ve Azmi YALCIN, (2010), Insan Kaynaklar1 Yénetimi, Stratejik Bir
Yaklagim, Nobel Kitabevi,s.3.

24 ISSAI 30, Code of Ethics, www.issai.org.
25 BOVEE ve digerleri, (1993 ), Management, Mc Graw-Hill, USA., 5.400-401.
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o Kurum kurallari; ulagilabilir ve agik olmalidir.
«  Kurum kurallari; anlagilabilir ve uygulanabilir olmalidur.
« Kurum kurallari; basit ve kolay siireclerden olugmahdir.

o Kurum kurallar;; gereksiz, faydasiz, anlamsiz fazlaliklar
icermemelidir.

5. KURUMUN KARSILASTIGI SORUNLAR

Degisim, doniisiim ve yenilikler ile kurulan yeni sistemin saglikli bir
sekilde yuriitilmesinde, zaman zaman degisik boyutta sorunlar ile
kargilagmak miimkiindiir. Kurumlar bu sorunlari tespit eden sistemler
kurmali ve geciktirmeden bu sorunlari ¢6ziicti olmalidirlar. Kurumlarin
kargilagabilecekleri temel sorunlar olarak;

« Kurumsal kapasitenin yetersizligi,

« Lojistik desteklerin yetersizligi gibi teknolojik altyapinin ve
kaynaklarin yetersizligi,

« Kurum ¢alisanlarinin mesleki yetersizligi,

« Kurumun faaliyetlerini diizenleyen kurallarin karigikhig,
yetersizligi,

« giincellenmemis olmass,

« Kurumun paydaglar ile yeterli iletisim aginin saglanamamug
olmasi,

« Dis gevre faktorlerinde meydana gelen degismelerin dogru
okunamamasi; gerekli adimlarin  zamaninda ve saghkl
atilamamasu.

6. KURUMUN BASA CIKMASI GEREKEN ZORLUKLAR

Degisim, dontisiim ve yenilikler ile kurulan yeni sistemin saglhkli bir
sekilde yiiriitiilmesi siirecinde, kurumun yapisini1 ve gergeklestirdigi
faaliyetleri etkileyen yeni faktorler ortaya cikabilir, yeni gelismeler
olabilir. Bu yeni faktorler ve yeni gelismeler kurumun yapisinda ve
kurumun faaliyetlerinde degisime, doniisiime ve yeniliklere yol agabilir.
Bu ytizden kurumlar bu yeni faktorlere ve yeni gelismelere kars ilgili,
duyarli ve bilgili olmalidirlar. Kurumun kargilagabilecegi yeni faktorler
ve yeni gelismeler olarak;
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« Kiiresellesme ve Uluslararasi Diizeyde ortaya gikan degisimler

o Teknolojik  yenilikler, Bilimsel gelismeler, Ekonomik
dalgalanmalar, niifus hareketleri, krizler, afetler,

« Kigilerin taleplerinin ve beklentilerinin degismesi ve demokrasi,
hukukun dstiinligi, temel haklar anlayislarinda gelismelerin
olmasi,

« Kurumlarin paydaslariile aralarinda farkli yaklagimlar nedeniyle,
derin goriis ayriliklarinin olmasi ve uzlagmanin zora girmesi,

7. KURUM VE NiIiTELiKLERIi

Kurumlar, belli amaglar1 gergeklestirmek igin alinan kararlari, yapilan
planlar1 uygulamaya koyan; bir organizasyon yapisi bulunan; yerlesmis
kurallar ve siireglerin oldugu sosyal bir sistemdir. Bu sistem, amag,
plan,siireg, yapi, kurallar, koordinasyon ve kontrol islevlerini yerine
getirir.>

Degisim, dontisiim ve yenilikler ile kurulan yeni sistemin saglikli bir
sekilde ytritilmesi siirecinde, kurumlarin agagidaki niteliklere sahip
olmasi gerekmektedir.

« Kurumlar, etkin yonetilmelidir.
« Kurumlar, dogru ve diizgiin faaliyetlerde bulunmalidur.
« Kurumlar, kapasitelerini artirmalidir.

o Kurumlar, sorunlarini bilimsel yontemler ile tespit etmeli ve
yine bilimsel yontemler ile ¢6ztim yollar1 aramalidir; kurumlar,
algilar, seziler ve onyargilar ile hareket etmemelidir.

 Kurumlar, ¢cevredeki degismelere karsilik vermelidir.

Kurumlar, paydaglar1 ile yeterli bir iletisim ve diyalog igerisinde
olmaldir. Iletisim, kurumlarin amaglarna ulasmasinda etkili olan
temel araglardan birisidir. Bilgi ¢caginda bilgiye ulasmak ve onu kontrol
altinda tutabilmek, kurumlarin iletisim kurabilme yetenegine baglidir.
Kurumlar, iletisim kapasitelerini artirmak zorundadirlar.”

26 EREN; Erol, (2010), Stratejik Yonetim ve Isletme Politikasi, Beta Basim, s.13.

27 AKYEL, Recai ve H. Omer KOSE; (2011), ‘Kamu Mali Yénetiminde Iyi Yonetisim icin
Saystaylarin fletisim Kapasitesinin Giiglendirilmesinin Onemi, Sayistay Dergisi, Say:
82,3-4.
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Kurumlarin saglikli ¢alismasi ve iglerini kaliteye uygun olarak dogru
yapmalar1 beklenir. Kurumlar kaliteye uygun ¢alisabilmek igin gerekli
temel ilkeleri uygulamalari gerekmektedir. Kurumlarin saglikh
calisip galismadiginin ve iglerini kaliteye uygun olarak dogru yapip
yapmadiklarinin tespiti ve bu hususta taraflara giivence verilebilmesi
icin kalite kontrol ve kalite giivence sistemleri kurulmalidir. Genel
anlamda kurumlarda kurulan i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemi kalite
kontrol fonksiyonunu; dis denetim ve yargisal faaliyetler ise kalite
giivence fonksiyonunu yerine getirmektedir. Kurumlar yer aldiklar:
sektorde yaptiklari iglerin 6zgiinliigiine uygun daha 6zel kalite kontrol
ve kalite giivence sistemi kurmalidir.*®

III. TURK KAMU MALI YONETIMINDE DEGIiSiM

1.KAMU MALI YONETIMI ANLAYISI, GENEL KAMU
YONETIMI ANLAYISININ BiR PARCASIDIR.”

Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi anlayisinin iilkenin genel kamu
yonetimi anlayisinin bir pargast oldugu, iilkenin benimsemis oldugu
genel kamu yOnetimi anlayis1 ¢ercevesinde Kamu Mali Yonetimi ve
Denetimi anlayisinin benimsendigi unutulmamalidir. Bu yiizden,
Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi sistemi degerlendirilirken, iilkenin
genel kamu yonetimi anlayisinin ve sisteminin ¢ok iyi degerlendirilmesi
ve 6ziimsenmesi gerekmektedir.

Ginimizde, Tirk Kamu Yonetimi ve Denetimi Sistemi ii¢ temel
yasa ile sekillenmistir. Bu yasalar; 2004 yili sonras1 degisiklikleri ile
birlikte Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, 2003 tarihli 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 2009 tarihli 6085 sayili Sayistay
Kanunudur. 2003 yilindan sonra sekillenmeye baglayan Tiirk Kamu
Mali Yonetimi ve Denetimi anlayisi, Ulkemizin genel kamu ydnetimi
anlayis1 cercevesinde benimsedigi yeni kamu yonetimi anlayist olan
yonetisim anlayisinin iyi yonetim ve yonetisim uygulamalarinin mali

28 AKYEL, Recai, (2015), ‘Kurumlarin Caligmalarinda Kalitenin Saglanmast Igin Temel
Gereklilikler, Cukurova Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, cilt 24, say12, 2015,
sayfa 1-18,s.1.

29 AKYEL, R., (2011), ‘5018 Sayili Yasanin Degerlendirilmesi, AB Normlar1 ve Diger
Mevzuatlar ile Iliskisi, ‘Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi, Sempozyumu, 25-27 Mart
2011, Ege Universitesi Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi Sempozyumu Kitab, s.15, Yayin
No 6, Izmir.
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yonetime yansimasidir. Mevcut kamu mali yonetimi ve denetimi
sistemini, yeni kamu yonetimianlayisi cercevesinde degerlendirmeliyiz.
Onceki dénem Tiirk Kamu Mali Yonetimini diizenleyen Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, biirokratik kamu y6netimi anlayisginin bir
yansimastydi. 1927 yilinda yiiriirlige giren 1050 sayili Kanun ilkeleri,
aslinda 1912 yilindan itibaren tlkemizde uygulanmaya baglanmistur.
Bu doénem, birokratik yonetim anlayiginin kiiresel diizeyde etkili
oldugu bir dénemdir. Genel kamu y6netimi anlayisi, biirokratik kamu
yonetiminden yeni kamu y6netimi ve yonetigsim anlayisina gegerken,
kamu mali yonetim alaninda 1050 sayii Kanun anlayisindan, 5018
sayili kanun anlayigina gecilmistir.

Biirokratik kamu yonetiminden yeni kamu yonetimi anlayigina ve
sistemine gecis evrenseldir. Bunun geriye doniisii miimkiin degildir.
Genel kamu yonetimi anlayigindaki bu donigiim, zorunlu olarak
Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi anlayigimma da yansimakta ve
dontstiirmektedir.

Tirk Kamu Mali Yonetimi ve Denetimini dizenleyen 5018 sayili
Kanunun, 2003 yilinda kabulii ashinda bir ulusal tercihtir. Bu ulusal
tercihi gerektiren i ve dis gerekgeler vardir. Durup dururken gerekgesiz
reformlara gidilmez. Zira reformlar her bakimdan sikintili, zahmetli ve
risklidir. Zorunluluklar olmadik¢a, bu zahmetlere katlanilmaz.

2. KAMU MALI YONETIMi SISTEMLERININ VIZYONU,
MiSYONU VE FELSEFESI VARDIR.3°

5018 sayili Kanun ile kurulan sistemin belli misyonu, vizyonu, amaglar:

ve hedefleri vardir. Bir de bunlarin gerceklestirilmesi icin belirlenen
araglar, usuller ve prosediirler vardir. Gelisen ve degisen sartlara gore
bu araglar, usuller ve prosediirler her zaman gézden gegirilmelidir
ve tartigtlmalidir. Ancak misyon, vizyon ve amaglar hususunda daha
dikkatli olunmalidir. Zira bu hususlarin kiiresel ve ulusal genel kamu
yonetimi anlayisiyla baglantilar: vardir.

30 AKYEL, R, (2011), ‘5018 Sayili Yasanin Degerlendirilmesi, AB Normlar1 ve Diger
Mevzuatlar ile Iliskisi, ‘Kamu Mali Yénetimi ve Denetimi, Sempozyumu, 25-27 Mart
2011, Ege Universitesi Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi Sempozyumu Kitab, 5.16, Yayin
No 6, Izmir.
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Biirokratik yonetim anlayiginin bir yansimasi olan 1050 say1ili Kanunun,
¢ok uzun yillar tilkemizde uygulanmis olmasi, kamu mali y6netimde
belirli anlayisi, aligkanlig1 ve kiltiiréi olusturmustur. Bunun etkisinden
kurtulmak ve yeni anlayisa gegmek kolay olmamaktadir. Ayrica, S018
sayili Kanunun misyonu, vizyonu ve amaglar1 heniiz kamu y6netimi
agisindan algilanamamigtir. Kanunun ruhunu anlamaya galismaktan
once, kanunun dizenledigi usuller ve prosediirler tartisilmaya
baglanmistir. 5018 sayili Kanun ile yasanan eksiklikler olarak, ruhunun
veamaglariin yeterinceizah edilememis olmasive 5018 sayili Kanunun
kendi ruhuna uygun ikincil diizenlemelere sahip olmamasidir.

5018 sayili Kanun, 2006 yilinda tiim maddeleri ile birlikte yiriirlige
girmis olmasina ragmen, kurumlarin heniiz yerine getirmedikleri
hususlar bulunmaktadir. Kanun kurumlara inisiyatif vermektedir.
Kurumlar, mali konulardaki bilgi ve beceri eksiklikleri nedeniyle bu
inisiyatifleri kullanamamaktadirlar. Bu durum, eskiye doniis riskleri
olugturmaktadir. Kurumlar, i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemlerini etkin
bir sekilde tesis etmeli; faaliyet raporlarini inovasyon cergevesinde
6zgiin olarak hazirlamali ve diger hususlar bir an 6nce yerine getirme
¢abasi igerisinde olmalidir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun kurdugu
Tiirk Kamu Mali Yonetiminin temel ilkeleri olarak; tiim mali iglemlerin
kayda alinmasi, tim mali iglemlerin hukuka uygun yapilmas,
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi, mali
saydamhgin saglanmasi, aktorlerin yonetime katiliminin saglanmasi,
aktorlerin hesap vermesinin saglanmasi, stratejik bakis agisina sahip
olunmasi, performansa dayali biitgeleme, ¢ok yilli biitceleme etkin bir
i¢ denetim sistemi kurulmasi ve genis kapsamli dig denetim sistemi
kurulmasini sayabiliriz.

Ulkemizde dig denetim sistemini diizenleyen yasal gerceve sdyledir;
Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin 160'mnc1, 164’iincii ve 165’inci
maddeleri, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun
68’inci maddesi ve diger ilgili maddeleri ile 6085 sayili Sayistay
Kanunu'dur. Tirk denetim sistemini anlayabilmek i¢in bu yasal
gergeveyi iyi 6ziimsemek gerekmektedir.

Tiirkiye Cumhuriyeti Sayistayi, kamuda hesap verme sorumlulugu
esaslar1 ¢ercevesinde kamu idarelerinin etkili, ekonomik, verimli ve
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hukuka uygun olarak ¢alismasi ve kamu kaynaklarinin 6ngoriilen amag,
hedef, kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere uygun olarak elde
edilmesi, muhafaza edilmesi ve kullanilabilmesi i¢in Tiirkiye Biyiik
Millet Meclisi adina denetim yapmaktadur. Sayistay, sorumlularin hesap
ve islemlerini kesin hitkme baglamaktadir. Kanunlarla verilen inceleme,
denetleme ve kesin hitkme baglama islevlerini yapmaktadir. Sayistay
denetimlerinin yeni donemde, 5018 sayilli Kanunun gereklerinin
etkin gergeklestirilmesine katki saglayacaktir. Sayistay ile kamu maliye
sistemi arsindaki iligki bakimindan géyle bir vurgulama yapabiliriz.
Sayistay, aslinda Tirk Kamu Mali Sisteminin Mieyyidesidir. Sayistay,
Tirk Kamu Mali Sisteminin saglikli ¢alismasinin teminatidir ve
giivencesidir.*!

Her seyin degistigi dinyevi gerceklik altinda, genelde kamu
yonetimi anlayisinin, 6zelde kamu mali yonetimi anlayisinin ve ilgili
yasalarin degismemesini diisiinmek miimkiin degildir. Her degisimi
zorunluluklar ve gereksinimler dogurur. Yeni kamu mail yonetimi
anlayisin1 da bu baglamda degerlendirmek gerekir. 5018 sayili
Kanun da diger kanunlar gibi toplumun huzurunu ve zenginligini
amaglamaktadir. Amaci insanin mutlulugu ve toplumun huzuru olan,
seffaf ve hesap verilebilir bir kamu mali yénetim anlayiginin olusumuna
yonelik yasal diizenlemelerin dinamikligi kabul edilmeli ve siirekli
gozden gegirilmelidir.

3. 5227 SAYILI KAMU YONETIMININ TEMEL iLKELERi VE
YENIDEN YAPILANDIRILMASI HAKKINDA KANUN

Ulkemizde ikibinli yillarin baginda, Bagbakanlik biinyesinde
baglatilan ‘Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma' c¢aligmalar
cercevesinde; degisik konularda ¢alisma gruplari olusturulmus ve bu
gruplar tarafindan degisik konularda kanun taslaklar1 hazirlanmugtir.
Konumuzla ilgili hazirlanan ¢ temel kanun taslagindan s6z etmek
miimkiindiir. Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris;, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasarist ve Sayistay Kanun Tasarisi. Bu
ti¢ kanun tasarilarinin genel gerekgeleri, ikibinli yillarin bagindaki
Tiirk kamu y6netimi reform anlayisinin ve hareketlerinin anlagilmasini
saglamaktadur.

31 AKYEL, R,, (2022), ‘Anayasa Yargist Baglaminda Sayistay ve Sayistay Kararlarr, Sayistay'in
160. Kurulus Y1ld6niimi Paneli Kitab,s.14-S, Sayistay Bagkanligi, 2022, Ankara.
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5227 Sayih Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun Tirkiye Biyiuk Millet Meclisi
Genel Kurulu'nca 15.07.2004 giiniinde kabul edilmis, Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi Bagkanhiginca 21.07.2004 tarihinde Resmi Gazete ‘de
yayinlanmak tizere Cumhurbagkanligina gonderilmistir. S6z konusu
kanun, 03.08.2004 tarihli yazi ekinde TBMM Bagkanligina iade
edilmigtir.” Tade iist yazisinin igerigi sudur. “Cumhurbagkani Ahmet
Necdet SEZER tarafindan yayimlanmasi uygun bulunmayan, 5227
sayili “Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas:
Hakkinda Kanun’, 4, 5, 6,7, 8, 9, 11, 16, 23, 38, 39, 40, 46, 49, gegici
1, gegici 3, gegici 4, gegici S, gegici 6, gegici 7, gegici 8 ve gegici 9.
maddelerinin bir kez daha goriisiilmesi i¢in, Anayasa'nin 89. ve 104.
maddeleri uyarinca Tirkiye Biytik Millet Meclisi Baskanligi'na geri
gonderilmistir. S6z konusu Yasanin Tiirkiye Biyiik Millet Meclisi
Bagkanligr'na gonderilme gerekgeleri ilisikte sunulmaktadir.”*
Ulkemizde, ikibinli yillarda vyiiriitilen genelde kamu ydnetimi
sisteminde ve 6zelde kamu mali sisteminde degisim, doniisiim ve
yenilesme ¢abalarinin temelfelsefesi, vizyonu, misyonu, temel degerleri,
amaci, hedefi ve kapsami 5227 sayili kanunun genel gerekgesinde yer
almaktadir. Ulkemizde ikibinli yillarda siirdiiriilen genel ve kapsayici
kamu reformunu anlama agisindan 5227 sayih kanunun genel
gerekgesini okumak en uygun yontem olacaktir. Bu yiizden sé6zkonusu
gerek¢eye makalede yer vermek faydali gorillmiistiir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, Bagbakanliktan 29.12.2003
tarihli bir st yaziyla, Bagbakan imzasiyla TBMM Baskanhgina
gonderilmigtir. Ust yazinin igerigi sdyledir. ‘Baskanhigimza arzi
Bakanlar Kurulunca 30.10.2003 tarihinde Kkararlagtirilan
“Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1” ile gerekgesi ilisikte
gonderilmistir.*

4. TURK KAMU YONETIMi REFORMUNUN TEMEL ANLAYISI

Tirk Kamu Yonetiminde ikibinli yillarin baginda gergeklestirilmeye
caligtlan biutincil kamu yonetimi reformunun temel felsefesini,
yaklagimini, vizyonunu, misyonunu, amaglarini ve temel hedeflerini
bilmek ve anlamak onem arzetmektedir. Tiirk kamu yonetiminde

32 https://www.tccb.gov.tr/basin-aciklamalari-ahmet-necdet-sezer/1720/6352/5227-sayili-
kamu-yonetiminin-temel-ilkeleri-ve-yeniden-yapilandirilmasi-hakkinda-kanun.html

33 https://wwwS.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss349m.htm
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ikibinli yillarin baginda geregeklestirilmeye calistlan reformlar
sistematik ve biitiinciil anlamanin en dogru kaynag Kamu Yonetimi
Temel Kanunu Tasarisinda yer alan Genel Gerekge'dir. Bu nedenle
yazinin bu kisminda Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist Genel
Gerekgesi oldugu haliyle yer almis bulunmaktadr.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi Genel Gerekgesi**:
Kiiresellesme ve sanayi toplumu sartlarindan bilgi toplumuna gegis
seklinde 6zetlenebilecek olan diinyadaki gelismeler ile halkimizin artan
ve ¢esitlenen talepleri, etkililigin artirilmasi ve katilimcilik ekseninde
kamu yonetiminde kapsamli bir yeniden yapilanma ihtiyacini giindeme
getirmigtir.

Esasen iilkemizde kamu yonetiminde yeniden yapilanma ¢abalar1 uzun
bir ge¢mise sahiptir. 1930’lu yillarda baglayan bu yondeki galigmalar,
1950°li yillarda devam etmis, 1960 sonrast “Merkezi Hiikiimet
Tegkilit1 Aragtirma Projesi” (MEHTAP) basta olmak iizere cesitli
cabalar ile siirdiirilmiis, 1988 yilinda VI. Plan hazirliklar kapsaminda,
ilkkez AB’ye uyumu ve vatandas odakli olmayi giindeme getiren Kamu
Yonetimi Aragtirmast (KAYA) projesi ile belli bir olgunluga ulagmustur.
Cesitli plan ve programlarda oldugu gibi 2001-2005 dénemini
kapsayan VIII. Plan kapsaminda da yonetimde yeniden yapilanma
ihtiyac1 dile getirilmis ve bu amagla 6zel ihtisas komisyonlarinca
caligmalar yapilmistir.

Ancak, tim bu ¢abalar ¢esitli nedenlerle bagarisiz kalmig ve kamu
yonetiminde arzu edilen kaliteye ulagilamamistir. Yapilan gesitli
aragtirmalara, yayinlananraporlaravealinankararlarakargilik, tilkemizin
1980 sonrasi ekonomi alaninda gergeklestirdigi serbestlesmeyi ve
degisimi kamu yOnetimi alaninda tam olarak basardig1 soylenemez.
Bugiinyasadigimiz sorunlarin temelinde bukismi degisimin dogurdugu
uyum sorunlart 6nemli bir yer tutmaktadir. 1990’1 yillarda daha
belirgin hale gelen kamuda yeniden yapilanma ihtiyaci ihmal edilmig
ve tilkemiz bu alanda diger ilkelerin gergeklestirdikleri degisimin
oldukga gerisine diigmiistiir. Diinya genelinde yasanan hizli degisim ve
ozellikle tilkemizin son yillarda yasanan krizlerle siirdiiriilemez oldugu
belirginlesen mevcut yonetim anlayis1 ve yapisi dikkate alindiginda,
kamuda yeniden yapilanmanin vaktinin goktan gelip gectigi, bu alanda
ihtiyacin da 6tesinde bir gerekliligin olustugu gozlenmektedir.

34 https://wwwS.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss349m.htm

KAMU MALI YONETIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI B

29



30

B Dog. Dr. Recai AKYEL

Bu genel ¢erceve icinde hazirlanan Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Tasaris1 yeni ve kapsamh bir perspektif i¢cinde kamu y6netiminde
yeniden yapilanma siirecini baglatmak ve bu siirece rehberlik etmek
tizere hazirlanmigtir. Kamu yo6netimi zihniyetinde, yaklagiminda ve
yontemleri ile organizasyon yapisinda kokli degisiklikler 6ngéren
Tasary; kapsamli bir ¢erceve ve uzun vadeli bir perspektif icinde,
merkezi idare ve mahalli idarelerde “iyi yonetisim” ilkelerini hayata
gecirmeyi hedeflemektedir.

Diinyada yasanan hizli ve ¢ok yonlii degisim oOzellikle yonetim
anlayisindaveklasikbiirokratik yapilardakokliibiryeniden yapilanmay:
giindeme getirmistir. Diinyada y6netim anlayisin1 ve yapilarini kokli
bir sekilde etkileyen veya uyaran degisim faktorleri dort ana baghik
altinda 6zetlenebilir:

 Ekonomi teorisinde degisim,
o Yonetim teorisinde degisim,
o Ozel sektdriin rekabetci yapisi ve kaydettigi ilerlemeler,

o Toplumsal elestiri ve degisim talebi ile sivil toplumun gelisimi.

Biitiin bu teorik ve reel degisimler dogrultusunda kamu y6netiminin
toplumsal rolii ve islevleri ile bunlar1 yerine getirirken uygulayacag
yontemler ve olusturacagi kurumsal yapilar tartisma konusu haline
gelmistir. Genel olarak ifade edilecek olursa, toplumun taleplerine
karsi daha duyarh, katilmciliga 6nem veren, hedef ve 6nceliklerini
netlestirmis, hesap veren, seffaf, daha kiigitk ancak daha etkin bir kamu
talebi dile getirilmistir. Kamu kurum ve kuruluglarinin iretimden
cekilmesi, diizenleyici islevinin gii¢lendirilmesi, 6zel sektor ve toplum
ile paydaslik iliskisi gelistirmesi ongoralmistiir.

Yasanan bu degisimler kisaca kiiresellesme ve bilgi toplumuna gegis
cercevesinde agiklanabilir. I¢ ve dis arasindaki ayrimin goreli olarak
kolay cizilebildigi bir diinyanin yerini, sinirlarin gittikce belirsizlestigi
ve etkilesimin yogunlastig1 bir ortamda disarisiile igerisinin kaynagmasi
almigtir. Uretim faktorleri icinde bilginin ve teknolojik gelismenin
katkis1 belirleyici hale gelmistir. Sonug olarak; i¢ pazar agirhikli ve
sanayi toplumuna 6zgii kurumlarda koklii bir degisim ihtiyaci ortaya
¢ikmugtir.

Kamunun roliiniin yeniden tanimlanmas: ihtiyacin1 doguran bu
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degisimler, ozellikle ozellestirme, sivillesme ve yerellesme seklinde
gelisen egilimleri desteklemektedir. Kamu kuruluslar1 6zel sektorin
daha verimli tiretim yaptigi alanlari terk etmekte, eskiden “dogal
tekel” olarak diistintilerek devletin kontroliine birakilan alanlar dahi
diizenleyici yapilar kurulmak suretiyle 6zel kesime agilmakta, bazi
kamu hizmetleri sivil toplum kuruluglarina devredilmekte, merkezi
yapilar yerine yerinden yonetim anlayisi hikim hale gelmektedir.
ABD, Ingiltere, Kanada, Irlanda, Yeni Zelanda gibi bir¢ok gelismis iilke
kiiresellesme ve bilgi toplumu sartlar: tarafindan ana gergevesi gizilen
bu yeniden yapilanma siirecinde 6ncii bir rol oynamistir. Eski Dogu
Bloku iilkeleri ile gelismekte olan tilkelerden bir ¢ogu da bu siirece
katilmis ve yonetim yapilarinda kokli reformlar yapma yoniinde
adimlar atmuglardir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 diinyada yasanan bu gelismeler
ve gesitli iilkelerde yasanan tecriibeler 1s1ginda tilkemizi 21. yiizyilda
cagdas bir yonetim zihniyetine ve yapisina kavusturmak amaciyla
hazirlanmigtir. Iyi yonetisim olarak da tarif edilebilecek bu gagdas
yonetim zihniyeti ve yapisi;

« Katilima ve paylagimci bir anlayisa sahiptir.

o Pro-aktif ve gelecek yonelimli bir bakis1 esas alur.

o Girdi odakli olmaktan sonug ve hedef odakli olmaya yonelir.

« Kendine odakli olmaktan vatandas odakli olmaya gegisi hedefler.

Bu yeni anlays i¢inde, 21. ytzyilda kamu yonetimi;

o Seffaf olmak,

o Katilimci olmak,

 Digiik maliyetle ¢aligmak,

o Etkili olmak,

« Insan haklarina saygili olmak,

o Belirsizligi ve ayrimciligi azaltacak sekilde hukuka dayanmak ve

« Ongoriilebilir olmak zorundadir.
Rekabete acik bir diinyada, halkin rizasina dayali olmayan bir yonetim;
insanlarim1 mutsuz kilmakta, nitelikli insan giiciinii bagka tlkelere

kagirabilmekte; buna kargilik, artan yabanci sermaye yatirimlarindan
faydalanamamakta ve sonugta uluslararasi rekabette iilkenin nispi
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konumunu kotilegtirmektedir. Yukarida ana hatlar1 ortaya konan
yeni yonetim zihniyetine sahip ilkeler ise insanlar, sermaye, bilgi ve
teknoloji igin bir ¢ekim merkezi olusturmakta, hizli bir sekilde geliserek
halkin refahini artirabilmektedir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinin temel aldigi bu yeni
yonetim anlayis1 ve uygulamasi;

o Piyasaya saygilidir ve miimkiin oldugu o6l¢iide piyasa araglarini
kullanir,

 Hukukun giivencesi altinda sivil toplum kuruluslarina genis bir
alan tanur,

o Yerel ve yerinden yonetim yapilarini 6ne ¢ikarir,

o Stratejik yonetim anlayis1 i¢inde 6ncelikli alanlara yogunlasir,
performansa ve kaliteye dayanur,

o Bilgi teknolojilerini yonetimin biitiin siireclerine yayar ve
kullanir,

 Mevzuatta kisaliktan ve sadelikten yanadir,

« Yatay organizasyon yapisi ve yetki devrini gerektirir,

o Katilmin gelismesi icin gerekli giivenli ortami ve mekanizmalar:
olusturur,

o Hesap verebilirligi artirir,

o Herkesin bilgi edinme hakki olduguna inanur,

o Her seyin basi olan insan kaynaklarini gelistirmeye ve
giiclendirmeye ¢aligir.

Insanligin ortak tecriibesine dayanan bu olumlu hedefler ve araglar,
tilkemizde yasayan milyonlarca insanin 6zgiir ve miireffeh yasamasi
kadar, gelecek nesillerin mutlulugu agisindan da son derece 6nemlidir.

1980°li yillarda diger birgok gelismekte olan tilkeden 6nce baslatilan
yenilikler, tilkemizin uzun yillara dayal ithal ikameci ve i¢e doéniik
gelisme stratejisini degistirmistir. Yeni doénemde serbest piyasa
mekanizmasi ve rekabete dayali bir strateji icinde diga agilma hedefi
benimsenmis, 1990’1 yillara kadar bagarili bir sekilde uygulanmustur.
Ne var ki iilkemiz 1990l yillarda hizlanan degisim siirecini 1980°li
yillarda oldugu kadar zamaninda ve dogru algilamakta zorlanmus,
gerekli uyumu gosterememistir. 1980’li yillarda uygulanan ve daha
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gok engelleri kaldirma tizerine kurulu “birinci dalga” yapisal uyum
politikalari, yeniden yapilanmay1 gerektiren ve daha zorlu olan “ikinci
dalga” yapisal uyum politikalar1 ile tamamlanamamustir. Diger bir ifade
ile, daha ¢ok “engellerin kaldirilmasi ve serbestlesme” tizerine kurulu
reformlar yapilmus, ancak devletin roliinii yeniden tanimlayici ve genel
olarak “yeniden yapilanma” gerektiren ikinci dalga reformlarda tam
olarak basarrya ulagilamamugtir.

Saglananserbestlesmeyeragmendogrudanyabancisermayegirislerinde
son derece kisith kalan gelismeler, tlkemizin kiiresellesmenin
olusturdugu firsatlar1 degerlendiremedigini, buna karsilik risklerine
acik bir yapida kaldigini géstermektedir. Dogrudan yabanci sermaye
konusunda 2001 yilindaki istisnai performans harig, tilkemizin bir
milyar dolar sinirini bir tiirli asamadigi gozlenmektedir. 1991 yilinda
gelismekte olan iilkelere yapilan toplam dogrudan yabanci sermaye
yatirimlar: iginde tlkemizin payr % 1,8 iken, bu pay 1999 yilina
gelindiginde binde 3’lere gerilemistir. Bu diisiik performans tilkemizin
kiiresel rekabet sartlarina adapte olamadigini ve oldukga yiiksek
diizeylerde seyreden sermaye hareketlerinden iretimi ve istihdami
artiracak sekilde yararlanamadigini gostermektedir.

1991 yilinda 150 milyar dolar olan GSYIH 2000’li y1llara gelindiginde
180 milyar dolarlara ulagmig, ancak ayni dénemde niifus artiginin
etkisi dikkate alindiginda kisi bagina gelir yillik ortalama % 0,3
oraninda gerileyerek 2681 dolardan 2607 dolara diismiistiir. Bu sonug
halkimiz1 yoksullastirirken, iilkemizi de diinya olgeginde gelismislik
siralamasinda geri noktalara gotirmistir. Ayn1 donemde OECD
ortalamalarina (Slovenya, Macaristan ve Polonya haric) bakildiginda,
kisi bagina gelirin 11.141 dolardan 22.100 dolara ¢iktig1 gorillmektedir.
Bu rakamlar ilkemizin 1991-2002 doneminde neler kaybettiginin,
potansiyelini kullanmasi halinde ise nerelerde olabileceginin &zet
gostergeleri olarak degerlendirilebilir.

Kisaca, tilkemiz 1990’l1 yillarda artan rekabet ortamu i¢inde yeniden
yapilanmasii gergeklestirerek potansiyelini kullanamamis, bunun
sonucunda ge¢mise ve diger iilkelere gore konumunu iyilestirmek bir
yana, koruyamamistir. Bu cergevede, iilkemizde kamu y6netiminde
yeniden yapilanmay: gerekli kilan doért temel agik olustugu
gozlemlenmektedir:
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o Stratejik agik,
« Biitce ag1gy,
o Performans a1y,

o Giiven agig1.

Bu dort agik ayn1 zamanda yonetimde degisim ¢abalarinin temelinde
yatan sorunlara kapsamli bir ¢erceve sunmaktadir. Stratejik bir bakig
agisindan ve uzun vadeli planlamadan yoksun bir cergevede agir1
biiyliyen ve merkezilesen kamu idaresi, gelirlerini agsan harcamalara
yonelmekte ve kaynaklari verimli kullanamayarak biitce agig1
olusturmakta; halkin beklentilerini karsilamayarak performans agig
vermekte; bu verimsiz yonetim siireci gesitli yozlasma ve yolsuzluk
olaylariile birlestiginde ise halkin yonetime olan giivenini eritmektedir.

Biitiin bu agiklar arasinda en fazla goriiniir olani mali agiktir. Rasyonel
kaynak tahsisi yapamayan iilkemiz sonugta gelirlerinin ¢ok tizerinde
harcama yapan bir mali yapi ile bag basa kalmigtir. Toplumsal talepleri
zamaninda, saglam kaynaklarla ve verimlilik esasina gore ¢alisarak
kargilayamayan kamu kurumlarinin harcamalari bor¢lanma ile finanse
edilerek, yeniden yapilanma geregibir siire igin de olsa ertelenebilmistir.
Ancak, artan mali agiklarin besledigi giivensizlik iginde yiiksek faiz
oranlar1 ile borglanma limitlerine gelen kamu kesimi zamaninda
yapamadigi uyumun maliyetini fazlasiyla 6demeye baglamustir.
Ozellikle transfer harcamalarina bagh olarak biitce harcamalarinda
yasanan carpict artis biitge gelirlerindeki artig ile dengelenememis
ve 1991-2002 doneminde biitge dengeleri belirgin bir sekilde
bozulmustur. 1991 yilinda, GSMH’ya oranla % §,3 olarak gerceklesen
biitce agig1 2002 yilinda % 4,6 olmus, kamu kesimi bor¢lanma geregi
ise % 1S seviyelerinin tizerine ¢ikmugtir.

Yapilan genis kapsamli kamuoyu aragtirmalarinin da gosterdigi gibi,
vatandaglarimiz mevcut sosyo-ekonomik kosullardan ve yonetim
kalitesinden derin bir memnuniyetsizlik i¢indedirler. Sadece verimsiz
hizmetten degil, hizmet alirken herkese esit davranilmas1 konusunda
da toplumda yaygin bir sikayet hali olusmustur. Halkin yonetime
duydugu giivenin azalmasinda ve memnuniyetsizliginin artmasinda;
ortaya koydugu tercihlerin kamu politikalarina yansimayigi, verim
kayiplar1 ve menfaat iligkilerinin kamu kaynaklarinin kullaniminda
genel faydanin Oniine gegmesi etkili olmustur. Adalet hizmetleri,
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saghk ve vergi gibi alanlar basta olmak tizere bir ¢ok alanda kamu
hizmetleri yetersiz ve kalitesiz olarak algilanmaktadir. Ozellikle
merkezi hitkimette reform isteyenlerin orani % 90’larin tzerine
¢tkmaktadir. Kamu hizmetlerinden duyulan memnuniyetsizligin
kisisel yasam kosullarindan duyulan genel memnuniyetsizligin tstiine
cikt1g1 bu ortamda; basta ekonomi olmak tizere egitim, saglik ve adalet
hizmetlerinde gelisme saglanmas talep edilmektedir.

Kapali bir ekonomik yap: iginde, yo6netim hatalarmin dsti
ortiilebilmektedir. Agik bir ekonomide ise yonetim hatalarinin bedeli
cokagir olmaktadir. Agirlagsan ekonomik sartlar ve birbiri pesi sira ortaya
cikan krizler daha derinlerde bir y6netim krizi yasadigimizin en agik
gostergesi olmustur. 1950-1993 donemine bakildiginda Tiirkiye’nin
sadece 1954 yilinda % 3, 1979 yilinda % 0,5 ve 1980 yilinda % 2,8
kigildugi gozlenmektedir. 1994-2001 yillar1 arasinda ise ekonomi
ti¢ ayr1 dénemde kiigiilmiis ve kiigiilme oranlar1 ge¢mise kiyasla gok
daha yiiksek boyutlarda gerceklesmistir. 1994 ve 1999 yillarinda tilke
ekonomisi % 6,1, 2001 yilinda ise % 9,4 kii¢ilmistir. Yillar boyu
saglanan kazanimlarin bir anda ortadan kalkmasi anlamina gelen bu
olumsuz gelismeler toplumun diisiik gelirli kesimlerine yansimalari
itibariyle daha agir sosyal sorunlara yol agmus ve istihdam olanaklarini
biyiik ol¢tide daraltmustir. Diinyada enflasyon ile yasamak zorunda
olan ender iilkeler arasinda kalmay siirdiiren, kesimler ve bolgeler arasi
gelir dagilimu gittik¢e bozulan, igsizligin olaganiisti boyutlara ulastigy,
saglikli bir sekilde sehirlesemeyen, dis ticarette siirekli sorun yasayan,
teknoloji iiretemeyen bir iilke konumundan kurtulunamamistir.
Ekonomimiz i¢ ve dig soklara karg1 kirilganhigini defalarca gostermis,
agir borg yiikii altinda kamu maliyesi halkin taleplerini karsilamaktan
uzaklagmis, insanimizin gelecege dair umutlari kirilmugtur.

1971 yilinda yiizde 17,4 ile baslayan cift haneli enflasyon orani bugiine
kadar tek haneli enflasyona geri diismemistir. 30 yili agkin bir stiredir
enflasyon ile birlikte yasamak zorunda kalan halkimiz ve is diinyamiz
enflasyonu adeta bir kader olarak algilar hale gelmis, olusan bu beklenti
kirilamadig icin enflasyon kronik bir problem olarak giiniimiize kadar
varhgim strdirmistir. 1994 yilinda % 100’in tizerine tirmanan bu
oran 1999-2001 doneminde % S0’lere gerilemistir. 2002 yil itibariyle
bakildiginda ise bu oranin % 30’lar diizeyine indigi ve 2003 yilinda %
20'nin altina diigecegi anlagilmaktadur.
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Yaganan ekonomik krizler sosyal dengeleri de bozmustur. Tiirkiye
Istatistik Kurumu tarafindan en son 1994 yilinda yapilan hesaplamalara
gore hane halklar1 bazinda en disiik % 20’lik kesim toplam gelirin
sadece % 4,9’unu alirken en yiiksek gelir kesimi % 54,9’unu almaktadr.
Bu rakamlar en diisiik gelir dilimi ile en yiiksek gelir dilimi arasinda 11
kat1 agan bir fark oldugunu ortaya koymaktadir. 1994 sonrasi yaganan
krizlerin ve sosyal boyutu ihmal edilen politikalarin sonucunda bu
tablonun daha da kotiilestigi tahmin edilmektedir.

1991-2002 doneminde Tiirkiye ekonomisi istihdam tretememis ve
buna bagl olarak igsizlik orani artmistir. Tarim kesiminde 2 milyon
civarinda istihdam azalmasi gerceklesirken, sanayide sadece 1 milyon,
hizmetler sektoriinde ise 2,8 milyon istihdam olanag: ortaya ¢ikmugtur.
Niifus artisina bagh olarak istihdam edilmeye ihtiya¢ duyan insanlarin
sayisindaki artis sonucunda igsizlik oram1 % 7,8den % 10,6'ya
yukselmigtir. Eksik istihdam da dahil edilirse igsizlik rakamlar1 ¢ok
daha yiiksek diizeylere ¢ikmaktadr.

Kamu yonetiminin yeterli performansi gosteremeyisinde ozellikle
1990’1 yillarda yasanan siyasi istikrarsizliklar ve koalisyonlar da etkili
olmustur. Etkili bir koalisyon kiiltiirii tiretemeyen bir siyasi yapilanma
icinde koalisyon ortaklar1 arasinda kamu yOnetiminin rasyonel
olmayan bir sekilde paylagimi ve ortak politika olugturma zorluklar:
kamu yo6netimini olumsuz etkilemistir. Ayrica, tilkemizde siyaset ile
kamu yo6netimi arasindaki iliski saghkli bir temele oturtulamamugtur.
Bir yandan siyaset kurumu biirokrasinin giindelik isleyisine gereginden
fazla midahil olurken, diger yandan biirokrasi esasen siyaset kurumu
tarafindan belirlenmesi gereken politika ve stratejiler konusunda
siyasetten yeterli girdi almadan ¢alisma aliskanhgimni stirdirmistir.
Sonugta politika ile uygulama farklilagmus, siyaset kurumu kendisinin
trtind olarak goriip sahiplenmedigi politikalar: ihmal etmis, biirokrasi
ise giindelik ¢alismalarinda sik siyasi miidahaleler nedeni ile rasyonel
olmayan kararlar almaya zorlanmugtir.

Diger yandan, Tirkiye'nin AB’ye tam iiyelik hedefi dogrultusunda
yonetim yapisini  katilmayr hedefledigi topluluk standartlarina
kavusturma ¢abasi, kamu yonetiminde yeniden yapilanma agisindan
onemli bir degisim faktorii olarak giindeme gelmektedir. Cografi ve
tarihsel iligkilerimiz ile ekonomik baglarimizin yan1 sira, milyonlarca
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insanimizin fiili olarak yasadigi bu birlige katilma hedefi 40 yili agkin
bir zamandir ilke olarak benimsedigimiz temel bir tercih olarak ortaya
konmugtur.

Kiiresellesme siirecinin de bir pargasi olarak goriilebilecek olan
bu bolgesel entegrasyon ¢abasi, piyasa ve demokratik degerler
tzerine kurulu bir birliktelik ve yonetim anlayisini yansitmaktadir.
Demokratiklesme ve gelismis bir piyasa diizeni kurma, ekonomik
gelismenin nimetlerini adil bir sekilde paylasma hedefleri ile de uyum
icinde olan AB’ye tam iyelik siirecinde, yonetim yapimizin ¢agdas
standartlara kavusturulmasi bir gereklilik olarak ortaya gikmaktadir.

Kamu y6netiminde yasanan sorunlarin ve krizlerin temelinde yatan en
6nemli nedenlerin baginda iilkemizin ¢agin kosullarina ve halkimizin
taleplerine yeterince cevap veremeyen yoOnetim anlayis1 ve yapist
gelmektedir. Bu sorunlarin temelindeki mevcut yonetim anlayisinin
ozelliklerini 6zetlemek gerekirse;

o Gelecek yonelimli degil gegmis yonelimli,

o Amag yonelimli degil sorun ¢6zme yonelimli,
o Teshis yonelimli degil ¢6ziim yonelimli,

o Tek tarafli ve kapali bir yaklagim,

« Qdiillendirme yerine cezalandirma yénelimli.

Bitin bu ozellikler agir1 biiyiime ve merkezilesme sorunu ile
pekismektedir. 20. ytizyil boyunca kamu yonetiminde merkezi idare ile
tagra ve mahalli idareler arasinda igb6liimiine bakildiginda, ilkemizin
onemli oranda merkezilestigi goriilmektedir. 1950°li yillardan 6nce
mahalli idarelerin toplam kamu harcamalari i¢indeki pay1 oldukca
yiiksek iken, bu oran 1950 sonras: giderek diigmiistiir. 1980 sonrasi
belediyelere saglanan imkanlar ve biiyiiksehir belediyeciligi sonucunda
artan mahalli idare katkisi bu bozulan dengenin onarilmasina ve
uluslararasi standartlara uyumu saglayamamustir.

Toplam kamu harcamalar1 iginde goreli olarak disiik paya sahip
olmanin yani sira;

o Merkezi idare ile mahalli idareler arasinda uygun olmayan gorev
dagilimy,

o Yetersiz mali kaynaklar,

« Orgiitlenme ve personel sorunlari,
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o Merkezi idarenin mahalli idareler tizerinde gereksiz vesayet
uygulamalar,

o Seffaflik ve katilim yetersizligi ile
o Merkezi hitkiimete agir1 bagimlilik,

temel sorunlar olarak ortaya ¢tkmaktadur.

Asiri merkezi bir yapiiginde bir yandan merkezi birimler kendilerinden
beklenen stratejik liderligi ve politika belirleme &zelligini yitirerek
gereksiz ayrintilara ve kirtasiyecilige bogulurken, diger yandan saglikli
bir isbolimiinden ve gérev tanimindan yoksun yapilar birbirleriyle
uyumsuz bir sekilde degismis ve biiytimis, ayni alanda hizmet
sunan kurumlarin sayist artmus, kurumsal kargasa ve catigmalar
yogunlagmistir. Koordinasyonun zayifladigi, kaynak israfinin arttig
ve hizmet kalitesinin diistiigii bu ortamda, halkin beklentilerine ve
ihtiyaclarma uygun kamu hizmeti iretimi nicelik ve nitelik olarak
gerilemistir.

Asir1 biiytime ve merkezilesme ile paralel olarak giden bir siireg ise
mahalli idarelerin sayisinda optimum o6lgegi dikkate almayan bir
biytime olmustur.

Diger yandan, asir1 merkezi ve rasyonaliteden uzak kamu biitgesi temel
olarak iicret ve faiz ddemeleri agirlikli bir yap1 kazanmistir. Ucret ve
faiz 6demelerinin merkezi hiikiimet harcamalar: i¢indeki pay1 OECD
ortalamasi olarak % 20,7 diizeyinde kalirken, bu oran tilkemiz igin %
59,5 gibison derece yiiksek bir seviyeye ¢ikmigtir. Bu rakamlar biitgenin
esas itibariyle kamu gorevlilerine maas dagitilan ve faiz 6demelerinin
yapildig1 bir mekanizmaya donistirildigini belgelemektedir. Biitce
biyiiklitk ve kompozisyon agisindan oldugu kadar seffaflik bakimindan
da sorunludur. Ornegin 1999 yilinda resmi biitge GSMH'nin % 36’s1
iken, bu oran biit¢e dis1 fonlar, doner sermayeli kuruluglar, sosyal
giivenlik kuruluglar1 ve mahalli idareler dahil edildiginde % 46’ya
ulagmaktadir. Yar1 mali harcamalar da eklendiginde bu oran % 56’ya
kadar ¢ikmaktadir. Bu durum TBMM’ ne sunulan biit¢enin kamunun
gercek harcamalarinin oldukga altinda bir buytkligi kapsadigini
gostermektedir.

Kamu mali yo6netiminde ortaya c¢ikan sorunlarin kaynaklarina
bakildiginda biitgelerin stratejik bir perspektife dayanmayis1 6nemli bir
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faktor olarak ortaya ¢tkmaktadir. Gelecege doniik amag ve hedeflerin
belirlenmedigi ve biitgelerin bu amag ve hedefleri gerceklestirmeye
yonelik bir sekilde hazirlanmadig gézlenmektedir.

Yonetimde yasanan sorunlarin ana kaynaklar: arasinda mevcut kamu

personel rejimi de 6nemli bir unsur olarak yer almaktadir.

o Liyakat sisteminin kurulamayis1 ve geregi gibi isletilemeyisi,
o Performansa dayali olmayan ¢aligma ve ticret sistemi,

o Verimlilige dayali olmayan ve haksiz iicret farkliliklari,
 Agir1 ve dengesiz personel yapisi,

« Hizmet igi egitime gereken 6nemin verilmeyisi,

o Personel konusunda agir1 ve karmagik mevzuat diizenlemeleri,

kamu personel rejiminde yasanan bazi temel sorunlardir.

Yonetimin temel fonksiyonlar1 arasinda denetim o6nemli bir yer
tutmaktadir. Ozellikle 6zellestirme ve yerinden yénetimin giindeme
geldigi bir ortamda denetimin anlami ve 6nemi daha da artmaktadr.
Devletin diizenleyici ve denetleyici olarak halkin yararini koruyacak
bir islev iistlendigi giiniimiiz diinyasinda yonetimin kalitesi denetimin
kalitesi ile yakindan iligkili hale gelmektedir.

Ne var ki tlkemizde arzu edilen nitelikte bir denetim sistemi
olusturulamamigtir. Mevcut denetim sistemine bakildiginda ilk akla
gelenler;

o Fazla sayida ama etkisiz denetim,
o Kurallara uygunluga ve ge¢mise doniik denetim,

o Hedeflerden ve performans gostergelerinden yoksun bir
denetim ve

o Yetersiz kamuoyu denetimidir.

Cok sayida, birbiriyle zaman zaman Ortiigen, kurallara gore galisma

tzerinde yogunlagsan ve hata bulma mantigi agihkli denetim

sonucunda yoneticiler is yapamaz hale getirildikleri gibi, israf ve
yolsuzluklara da herhangi bir ¢6ziim tretilmemektedir. Denetimde
keyfilik ve denetim sisteminin siyasi tercihler ile amag disi kullanimi
da eklendiginde denetim sistemi son derece sorunlu bir haldedir.
Aksi taktirde, tilkemizde bu odlgiide israf ve yolsuzluklarin yaganmasi
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ve halkin ihtiyaglarinin karsiliksiz kalmasi gergegi ile karsi karsiya
kalinmazdi.

Sonuglari itibariyle bakilinca, israf ve yolsuzluklar1 ayni kategoride
disinmek gerekmektedir. Her iki sorun da kamu kaynaklarinin
rasyonel ve amaca uygun kullanimini engellemekte, toplumun
genel yarari igin kullanilmasi gereken kaynaklarin verimsiz ve haksiz
bir sekilde belli kesimler lehine kullanimini ifade etmektedir. Israf
denince gereksiz yere kullanilan makam araci, lojman, hizmet binasi
ve dinlenme tesisleri ilk akla gelen kalemlerdir. Performansa dayals,
yeterli ve dengeli bir ticret sistemi kurarak kamu gérevlilerine uygun bir
odiillendirme saglayamayan mevcut yonetim anlayisimiz ve yapimiz,
bu harcamalarin kaynagini tegkil etmektedir. 2003 yili biitesinde
ortaya konan resmi rakamlara bakildiginda sadece konsolide biitce
kapsamu igine giren kuruluglarda 85.000’in tizerinde tagit, 2.64S sosyal
tesis ve 224.401 lojman bulundugu gérilmektedir. Bu harcamalar
sadece yatirnm maliyetleri itibariyle degil, isletme donemi iginde
ortaya ¢ikan biyiik giderlerle de biitge tizerinde olumsuz bir etkide
bulunmaktadir. Ayrica, bu varliklarin kamu ¢aliganlari arasinda dengeli
ve adil dagilimi saglanamamakta ve bu nedenle galisma barisi olumsuz
etkilenmektedir.

Cesitli sektorlerde gerceklesen gereksiz yatirimlar da israf olarak
goriilmelidir. Mevcut kamu yatirim stokunun stratejik bir perspektifle
olugsmadigy, planlarda ortaya konan 6nceliklerin proje bazina yeterince
yansimadigy, fizibilitesi ortaya konmamus ¢ok sayida projenin programa
alindigy, biitiin bunlarin sonucunda ise kamu yatirim programinin agiri
genisledigi artik genel kabul géren bir durumdur. Yetersiz kaynaklarin
gok sayida proje arasinda dagitildig1 bu yapr iginde, kamu yatirimlarinin
tamamlanma siireleri uzamakta, maliyetleri artmakta, toplumun
bekledigi hizmetler ise gecikmektedir. Kamu yatinm programinin
yeterli bir stratejik ¢erceve ve Onceliklendirmeden hareketle
olusturulamayigi, faiz baskisi altinda bulunan biit¢eden yatirimlara
yeterli kaynak ayrilamayigsi ve yillik tahsisat fazlaca degismezken kamu
proje stokunun biiyiimesi sonucunda; 1994-2000 doneminde kamu
projelerinin ortalama tamamlanma siirelerinin yaklagik iki katina
giktigr gozlenmektedir. 2001-2003 déneminde programdan birgok
projenin ¢ikarilmasi ile sonuglanan rasyonalizasyon ¢abalarina karsilik,
kamu yatirim projelerinin ortalama tamamlanma siireleri heniiz kabul
edilebilir bir diizeye digmemistir.
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Kamuda rasyonel olarak ¢aligmayan ve kara delik olusturan noktalar
yatirimlardan ibaret degildir. Ayrintili bazda incelenmesi halinde
Maliye Bakanlig1 tarafindan yiritilmekte olan cari harcamalarda ve
Hazine Miistesarlig1 tarafindan idare edilen bor¢lanmalarda ve transfer
harcamalarinda da benzer bir yap1 ile karsilasmak mimkiindar. Dig
bor¢larimizin ne miktarda oldugu konusunda bile ¢ok farkli rakamlarin
telaffuz edildigi bir ortamda bor¢lanma stratejisinin ve politikalarinin
saglikli yuratialdiagi disiinilemez. Tasarruf genelgeleri ve harcamalara
genel gecer kesintiler uygulanan bir yap1 i¢inde ise sonuglara odakli bir
biitce ve harcama siirecinden bahsedilemez.

Israf ve stratejik olmayan kararlar diginda geffaf olmayan bir ortamda
yolsuzluklarin da ciddi boyutlara ulastig1 goriilmektedir. 2001 krizi
sonrasinda sadece bankacilik sektoriinde yasananlarin maliyeti
hélad zihinlerdeki tazeligini korumaktadir. Bu olay yolsuzluklarin
makro ekonomik dengeleri sarsacak boyutlara ulastigini gostermesi
bakimindan dikkatle incelenmelidir. Ayrica, ihale, enerji basta olmak
tizere gesitli alanlarda yapilan uluslararasi sozlesmeler, giimriik ve vergi
alanlar1 gibi bir¢ok konuda yolsuzluklarin 6nemli boyutlara ulastig:
belirlenmektedir.

Kit kaynaklarini gelisme ve halkin taleplerine déniik olarak kullanma
durumunda olan bir ilkede israf ve yolsuzluklarin ulastig1 bu boyut
devam ettigi siirece siirdiiriilebilir bir gelisme ortaminin olusturulmas:
miimkiin olmadig gibi, halk ile devlet arasindaki giivenin de tam olarak
saglanmasi son derece giictiir. Seffafliga, hesap verme sorumluluguna,
katilimciliga ve kamuoyu denetimine agik olmayan bir yénetim anlayis
ve yapilanmasi devam ettigi siirece de bu sorunlarin iistesinden kalici
bir sekilde gelinmesi diisiiniilemez.

Uzun yillardir tartigilan, zaman zaman biirokrasi ve siyasi otoriteler
tarafindan cesitli sekillerde giindeme getirilen yeniden yapilanma
ihtiyaci, artik ihtiya¢ olmanin Otesine ge¢mis ve bir gereklilige
donitigmistiir. Ulkemizin kiiresel rekabet ortami iginde hak ettigi
yere gelmesi ve halkimizin refah diizeyinin yiikselmesi bu degisim ile
birebir iligkilidir. Uzun yillardir tartisilan, hayata gecirilmemis ¢esitli
tasarilara konu olan yeniden yapilanmanin daha fazla geciktirilmemesi
gerekmektedir. Mevcut verimsiz yapinin maliyetlerinin birikimi ve ge¢
kalmis bir yeniden yapilanmanin daha fazla uyum sorunu doguracag:
dikkate alindiginda, siyasi kararlilik ve toplumsal destek gosterilerek
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bu reformun biran 6nce hayata gecirilmesi biitiin kesimlerin ortak
sorumlulugudur.

Ulkemiz son yillarda belirgin hale gelen strateji agigini, mali agiy,
performans agigini ve giiven agigini kapatmak ve yasanan olumsuz
siireci tersine ¢evirmek zorundadir. Bu kapsamda, ozellestirme, sivil
toplumu gii¢lendirme ve yerellesme yoluyla;

o Hantal merkezi birimler daha kii¢iik ama daha etkin bir yapiya
donistiirilecek ve performanslar artirilacak,

o Yiiklerinden arinan merkezi yapilarda stratejik diisinme boyutu

giiglendirilecek,

« Kaynak kullaniminda stratejik planlar esas alinarak verimlilik
saglanacak,

o Her seyden 6nemlisi, halkin yonetime olan katilimi artirilarak,
giiveni tazelenecektir.

Yeniden yapilanma siireci mekanik bir sekilde sadece yasalarin ve
kurumsal yapilarin degistirilmesi anlamimna gelmemektedir. En az
bunlar kadar anlayislarin, diisiiniis ve davranis kaliplarinin degisimini
de icermektedir. Daha sistematik olarak ifade edilecek olursa, temelde
bir degisim siireci olan yeniden yapilanma ii¢ ana asamada ele
alinmaktadur:

o Yonetim zihniyetinin degismesi,
o Stratejik tasarim,

. Orgﬁtsel tasarim.

Bu cercevede, dis gevreye agik ve rekabetci bir ortamin ve bilgi
toplumunun gereklerine uygun bir sekilde bu Kanun ve bu Kanunu
takip edecek tamamlayici nitelikteki diger diizenlemelerle;

o Gegmis yonelimli bir yonetimden gelecek ve amag yonelimli bir
yonetime,

o Coziim yonelimli bir anlayistan, teshis yonelimli bir anlaysa,

o Kapal ve tek tarafli bir yaklasimdan, agik ve katihmci bir
yaklagima,

 Cezayonelimli bir uygulamadan 6diil yonelimli bir uygulamaya,

gecilmesi 6ngoriilmektedir.
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Bu yeni zihniyetin geregi olarak gelecek yonelimli ve katilimc bir
anlayis iginde “stratejik yonetim” yaklasgimina gecilmektedir. Stratejik
yonetim kapsaminda;

o Ortaya konan yeni zihniyete uygun bir sekilde gelecege dair
tasarim gelistirme,

« Misyon ve vizyon belirleme,
o Temel amag, politika ve 6ncelikleri sekillendirme,
« Olgiilebilir bagar1 gostergeleri olusturma ve nceden ilan etme,

o Insan kaynaklarini gelistirme,
unsurlar1 vargulanmaktadur.

Orgiitsel tasarimda ise degisimin izlenmesi ve zaman gegirilmeden
uyum saglanmasi kii¢iik, etkin ve esnek yapilarin 6neminiartirmaktadr.
Bu kapsamda, dinamik ve bilgi temelli bir anlayisin geregi olarak;

o Merkezi yonetim yerine yerinden yonetim,
o Esnek ve yatay organizasyon yapilari,
« Cakigmalarin ve catismalarin engellenmesi,

o Gereksiz hizmetlerin tasfiyesi, hizmet satin alimz,
gibi unsurlar desteklenmektedir.

Yukarida ortaya konan yeniden yapilanmada asamalandirma esas
olarak “sistem” bakis agisimin drintdir. Degisimin pargalardan
hareketle degil sistemin bitiiniinden baglatilmasi, degisime temel
bir istikamet verilmesi ve degisim siirecindeki uyumsuzluklarin en
aza indirilmesi hedeflenmektedir. Aksi taktirde kamuda yeniden
yapilanmanin beklenen yararlar1 tretmesi ve kalict hale gelmesi
miimkiin olamayacaktir.

Biitiin bu degisim ve doniisiim siiregleri sonucunda hedeflenen, etkili
ve katilmci bir devlet ve kamu yOnetimini yerlestirmektir. Etkili
ve katilmcr bir kamu yo6netimi halkimizin refahina oldugu kadar
tlkemizin uluslararas1 alanda etkinligine ve sayginhgina da biiyiik

katkida bulunacaktir.
Yeniden yapilanmada;

o Daha katilimci,
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« Daha saydam ve

o Insan hak ve ézgiirliiklerine saygil,
bir kamu y6netimi ile kamu hizmetlerinin;

. Adil,

« Etkili ve verimli,
o Siratli,

o Kaliteli

sunumu amaglanmaktadir.

Daha kapsamli olarak ifade edilecek olursa, Kamu Yonetimi Temel
Kanunu Tasarisy;

« Kamuyu yeniden yapilandiran diger bir¢ok iilkede oldugu gibi
degisim siirecine rehberlik yapacak bir gergeve olusturmak,

o Ongorillen  kapsamli  yeniden yapilanma  alanlarini
buttnlestirmek,

+ Yeniden yapilanmaya sistemin biitiinii iginde yaklagmak (tiim
idare, merkezi ve mahalli idareler) ve bdylece degisik alanlari
arasinda ¢ikabilecek uyumsuzluklari engellemek,

amacryla hazirlanmustir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 ile oncelikle kamu
hizmetlerinin amaci ve temel ilkeleri ortaya konmakta, merkezi idare
ve mahalli idareler reformu igin gerekli hukuki altyap: olusturulmakta,
bu kapsamda merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki igbolumii
netlestirilmektedir. Kamu Yonetimi Temel Kanunu ile yeniden
yapilanma siireci bitmemekte, tam aksine baglamis olmaktadir. Téim
bakanliklarin, bagh ve ilgili kuruluglarin bu Kanundaifade edilen anlayig
ve yap1 gercevesinde kendi kurulus kanunlarini ve kamu hizmetleri ile
ilgili diger kanunlar1 gézden gegirmeleri gerekecektir.

Bu Kanun Tasarnsi ile;

» Kamudailk kez biitiin kamu kurumlarinin uymasi gereken temel
ilkeler bir biitiin olarak ortaya konmakta,

o Kamuda katihmcilik, seffaflik, hesap verebilirlik, etkililik,
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hizmetlerin sonucuna odaklilik, insan haklarina saygy, biirokratik
islemlerde ve mevzuatta sadelik, bilgi teknolojilerinden
yararlanma, vb. ilkeler uygulanabilir hale getirilmekte,

Teskilat yapilar1 yatay organizasyon ve yetki devri esas1 uyarinca
yeni ve etkin bir ¢erceveye kavusturulmakta,

Bakanliklar ve kuruluslar arasindaki gérev dagilimi netlestirilerek
miikerrerliklerin 6nlenmesi 6ngorilmekte,

Gereksiz hale gelmis kuruluglarin veya islevlerin tasfiyesi veya
uygun birimlere devri giindeme getirilmekte,

Merkezi idare ile mahalli idareler arasinda yetki ve gorev
paylasimi netlestirilerek, merkezi idarenin stratejik diizeyde
etkinligi artirilirken, mahalli idarelerin operasyonel diizeyde
esneklikleri ve kaynaklar1 genisletilmekte,

e Devletin asli hizmetleri diginda bakanliklarin tagra tegkilat:
ortadan kaldirilarak yerel ve yerinden yonetim birimleri
giiglendirilmekte,

Kamuda stratejik yonetim anlayisi benimsenmekte ve kaynak
tahsisi mekanizmalari ile iligkisi kurulmakta,

Denetim sistemi performans esash ve i¢ denetim boyutu
giiglendirilmis hale getirilmekte,

Halk denetcisi (ombudsman) mekanizmas: dahil olmak iizere
kamuoyu denetimi giiglendirilmektedir.

Bu kapsamda, merkezi idarenin gorev ve fonksiyonlar: belirlenmekte,
mahalli miisterek nitelikli gorev ve hizmetler mahalli idarelere

birakilmaktadir.
Bu kapsamda;

o Merkezi birimlerin strateji gelistirme, genel koordinasyon ve
yonlendirme kapasitesi artirilirken, mahalli idarelerin inisiyatif
kullanma ve operasyonel esnekligi vurgulanmaktadir.

o Degisen kosullarin gerektirdigi farklilagma ihtiyacini giderecek
esneklikler verilirken, bittnlik i¢inde uyumlu ¢alismanin
gerektirdigi minimum genel standart birligi de korunmaktadir.

o Etkililik ve ekonomiklik ilkelerinden vazge¢meden, mahalli
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ihtiyaglarin yerel diizeyde kargilanmasi ilkesinden hareket
edilmektedir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu ile birlikte;

o Biiyiiksehir Belediyesi,
 Belediye ve
o 11 Ozelidaresi,

Kanunlarinin yenilenmesi kapsamli bir yeniden yapilanmanin temelini
olusturmaktadir.

Biitiin bu siirecte kamu yonetiminde biitiinliik ilkesinin korunmasina,
merkezi yapilar ile mahalli idareler arasinda tamamlayici bir anlayis ile
isbirligi ve koordinasyona azami 6nem verilmektedir.

Ayrica, idari usul, saydamlbk ve vatandagin bilgi edinme hakki,
e-dontigim Tirkiye projesi ve e-devlet, biirokrasinin azaltilmasi ve
basitlestirilmesi, vatandas memnuniyetinin 6l¢iilmesi, performans
sistemine ve Odillendirmeye gecis, kamuda etik kurallarinin gézden
gegirilmesi gibi birgok alanda yapilacak diizenlemelerle bu Kanunda
ongoriilen ¢agdas yonetim anlayis1 hayata gegirilecektir.

21. ytizyilin baslarinda yeniden sekillenmekte olan bir diinyada saygin
bir yer edinmemiz ve halkimizin refahini en st noktaya tagimamiz
kamuda yeniden yapilanma siirecinin basarisi ile yakindan ilgilidir.
“Yon duygusundan,” stratejik bakis agisi ile uzun vadeli hedefler
gelistirmekten ve bunlari somut programlara doniistiirerek uygulamaya
yansitmaktan yoksun toplumlar, 21. yiizyillin yeni gii¢ dengeleri ve
paylagim siireclerinde arzu edilmeyen sonuglara maruz kalirken; biitin
bunlar1 bagaranlar, topluma ve toplumun dinamizmine dayananlar ve
giivenenler hi¢ kugkusuz yeni kogullar altinda uzun zamandir biriken
sorunlarimi en hizli sekilde ¢6zme yoluna gireceklerdir.

21. yuzyilda, halki 6zgiir, saygin ve miireffeh bir ilkeye layik, etkili ve
katilimcr bir kamu y6netimi i¢in Kamu Yonetimi Temel Kanununda
ongoriilen yeni anlayisin ve yapilanmanin gesitli unsurlariyla en kisa
siirede hayata gecirilmesi sarttir.
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SONUC

Kamu hizmetini sunan kamu kurumlarmnin i¢inde bulundugu ve
faaliyet gosterdigi cevrede yer alan unsurlarda siirekli bir degisim
yasanmaktadir. Kurumun iginde yer aldig1 ¢evrede yer alan unsurlarda
degisimin olmamasi mimkiin degildir. Kurumun, i¢inde bulundugu
gevresinde yer alan unsurlarda olusan degisimleri dikkate almasi,
izlemesi ve degerlendirmesi gerekmektedir. Zira kurumun ¢evresinde
olusan degismeler, kesinlikle kurumun yapisini ve kurumun yaptig
faaliyetleri etkilemektedir.

Kurumlar hali hazirda faaliyetlerini siirdiiriirken, kurum iginde ve
kurum disinda bazi rahatsizliklarin bas gosterdigi fark edilir; karumun
yaptig1 islerde verimsizlik ve kalitesizlik gibi negatif gelismelere
rastlanir. Bu siireg, kuruma degismesi, doniismesi ve yeniliklere gitmesi
gerektigini, aksi halde kurumun bu sekilde daha uzun siire varligini
stirdiiremiyeceginin sinyalini ve isaretini verir. Kurumlarin bu sinyali
ve isareti farketmeleri, anlamalar1 ve harekete ge¢meleri gerekmektedir.

Kurumlarin hukuk resepsiyonu ve model ithali yoluyla, degisime
gitmeleri, yenilikler getirmesi yontemi oldukea 6zen, duyarlilik, titizlik
istemektedir; yogun bir dikkat, derin bir analiz ve saglikl1 bir diizenleme
gerektirmektedir. Ithal edilecek modelin vizyonu, misyonu, amaci,
kapsami, faydalarinin yani sira katlanilan fedakarhigin, maliyetin ve
dezavantajlarin neler olabilecegi dogru tespit edilmelidir. ithal edilecek
model iyice tanindiktan ve bilindikten sonra, kurumun kendi derdine
care olabilecegi bilimsel teknik ve veriler ile anlagildiktan sonra model
ithali yoluna gidilebilir.

Kamu hizmeti ile ilgili kabul edilen degisim, doniisiim ve yenilikler ile
ilgiligerekliyapisal diizenlemelerve 6rgiitlenmeler gergeklestirilmelidir.
Degisimin, doniisimiin ve yeniliklerin felsefesi, vizyonu, misyonu,
amaglar, faydalari ve dezavantajlari paydaglara, uygulayicilara ve
ilgililere anlatilmahidir. Degisimin tesirleri degisik boyutlar1 ile ele
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alinmali, degisimin dezavantajlar1 giderilmeli, degisimin etkin bir
sekilde uygulanmasi saglanmalidir. Degisim, doniisiim ve yenilikler
ile kurulan sistem siirekli gozlenmeli, degerlendirilmeli, veriler analiz
edilmeli, basarisi Olgilmelidir. Kurulan yeni diizenin uymayan,
aksayan, eksik kalan yonlerine zamaninda miidahale edilmelidir.
Degisim, dontisiim ve yenilikler ile kurulan yeni sistemin saghkl bir
sekilde yuriitilmesi saglanmaldir.

Kurumlar, vizyonlari, misyonlari ve temel degerleri cercevesinde; etkin
yonetilmeli, saglikli hareket etmeli ve gevre faktorlerindeki degismelere
kars1 duyarli olmalidir. Degisen ¢evrede yer alan kurumlarin mevcut
halleriyle, degismeden varliklarini siirdiirmeleri miimkiin degildir.

Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi anlayisinin tilkenin genel kamu
yonetimi anlayisinin bir pargasi oldugu, iilkenin benimsemis oldugu
genel kamu yOnetimi anlayis1 ¢ergevesinde Kamu Mali Yonetimi ve
Denetimi anlayiginin benimsendigi unutulmamalidur.

5018 say1li Kanun ile kurulan sistemin belli misyonu, vizyonu, amaglari
ve hedefleri vardir. Bunun yani sira, bunlarin gerceklestirilmesi igin
belirlenen araglar, usuller ve prosediirler vardir. Gelisen ve degisen
sartlara gore bu araglar, usuller ve prosediirler her zaman gozden
gecirilmelidir ve tartigtlmahdur.

Ulkemizde, ikibinli yillarda yiiriitilen genelde kamu ydnetimi
sisteminde ve Ozelde kamu mali sisteminde degisim, doéniisim
ve yenilesme c¢abalarinin temel felsefesi, vizyonu, misyonu, temel
degerleri, amaci, hedefi ve kapsamu 5227 sayilh kanunun genel
gerekgesinde yer almistir. Ulkemizde ikibinli yillarda siirdiiriilen genel
ve kapsayici kamu reformunu anlama agisindan 5227 sayili kanunun
genel gerekgesini okumak en uygun yontem olacaktr.
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1. GIRIS

Tirkiye ekonomisinde 1970’li yillardan itibaren yasanan sorunlar
1980’li yillardan itibaren diinyada ortaya ¢ikan piyasa ekonomisi
odakli degisim hareketine bizim de katilmamiza neden olmustur.
Serbest piyasa ekonomisi odakli, mallarin ve sermayenin serbest
dolagimimi 6ngdren bu yaklasim 6zellestirmeler yoluyla kamunun
ekonomik alandan ¢ekilmesini 6ngorityordu. Ekonomi politikasindaki
bu degisim paralel olarak kamu y6netimi ve kamu mali yonetimi
anlayisinda da farkli yaklagimlar1 giindeme getirmigti. Ulkemizde
1994 ekonomik krizi sonrasinda ortaya ¢ikan ¢6ziim arayislari, Diinya
Bankas: ile yiiriitilen proje cercevesinde kamu mali yonetiminde
ti¢ alanda reform yapilmas: geregini ortaya ¢ikarmugtir. Bunlar vergi
idaresi reformu, gimriik idaresi reformu ve harcama ve personel
yonetimi reformu olarak belirlenmistir. Proje gergevesinde bu alanlarda
yapilmas: gerekenler belirlenmis, ¢aligmalar yiratilmiis ancak siyasi
istikrarsizliklar nedeniyle timiiyle hayata gecirilememigtir. 1999
yilinda yaganan deprem felaketi ve akabinde ortaya ¢ikan 2000 ve 2001
ekonomik krizlerinin zorlayic1 etkisi ile Avrupa Birligine (AB) uyum
sirecinin baglamasi bu alandaki reform ¢abalarinin 2000’li yillarda
sonug vermesini saglamugtur.
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Bu c¢aligmada, 2000°li yillarda tlkemizde kamu mali yOnetimi
alaninda gergeklestirilen reformlar genelinde ve 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) 6zelinde reformlar
ve etkileri agiklanmaya calisilmigtir. Bu dogrultuda Tirk kamu
maliyesinde degisim ihtiyacinin nedenleri agiklanmig, degisim
caligmalar1 kapsaminda degisime yon veren temel belgeler ortaya
konulmug, KMYKK 6ncesi ve paralelinde atilan reform adimlar1 kisaca
agiklanmugtir. Calismanin devaminda KMYKK ile getirilen sisteme yon
veren ilkeler agiklanarak, bu ilkeler gergevesinde getirilen yeni sistemin
bilesenlerinin bu ilkelerle iligkisi ve bu ilkelere katkisi analiz edilmigtir.
KMYK sisteminin gelistirilmesi baglaminda sonradan uygulamaya
konulan Biitiinlesik Kamu Mali Yonetim Bilisim Sistemi(BKMYBS) ile
Performans Esash Program Biitge yaklagiminin reforma olasi katkilari
ele alinmugtir. Calismanin son bolimiinde reformda gelinen agama
ortaya konularak kamu maliyesi alaninda reformu giiglendirecek yeni
adimlar ortaya konulmustur.

2. TURK KAMU MALIYESINDE DEGISIM IHTIYACI
2.1.Degisimi Zorlayan Nedenler

24 Ocak 1980 kararlar1 sonras: ithal ikameci ekonomi modelinden
disa acik, liberal ekonomi modeline gecen Tiirkiye'nin bu siiregte
doniisiimii hizl bir sekilde gergeklestirememesi, yeni ekonomi modeli
ile eski ekonomik altyapinin uyum géstermemesi, Tiirk parasinin
konvertbl hale getirilmesi ve sermaye hareketlerinin serbestlestirilmesi
sonucunda ekonomide yasanan parasallasma ve ekonominin doviz
kurlarina duyarlihginin artmasi sonucunda artan altyap yatirimlarinin
da etkisiyle ekonomide ve kamu maliyesinde dengesizlikler baglamistir.
Bu donemde disa agik biiyime modelinde ihracatta beklenen
artiglarin saglanamamasi ve cari agik sorununun devamu kur riskini
artirmigtir. Ekonominin dig finansmana erisiminde yasanan sorunlar
kur soklarina ve yiiksek diizeyli seyreden enflasyonda sigramalara yol
agmugtir. 1990’11 yillarda ortaya ¢ikan siyasi istikrarsizliklar ve segim
ekonomisi uygulamalar1 bityiime tizerinde bask: yaratirken kamu mali
dengelerinde bozulmalara yol a¢gmistir. Hizli karar alma ve harcama
yapma niyeti ile yaygin olarak kullanilan biitge dis1 fon uygulamalar:
biitce birligini bozarak maliye politikasinin etkinligini azaltmugtir. Biitce
ve harcama mevzuatina tabi olmaksizin yiritilen fon uygulamalar

B KAMU MALI YONETIMIi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI



2000°Li YILLARDA KAMU MALI YONETIM REFORMU: B
5018 SAYILI KANUN VE ETKILERI

mali kontroli zayiflatmus, kaynak kullaniminda verimlilik ve etkinligi
ortadan kaldirmis ve yolsuzluk algisin1 yiikseltmistir. Yaganan yiiksek
enflasyon ortami ve 6demeler dengesi problemleri 1994 yilinda
krize yol agmis, kriz sonrasi yiikselen faizler, kur artiglar1 ve biitce
dengesindeki bozulmalar1 hizlandirmistir. Bu siiregte alinan tedbirler
genellikle siyasi sitikrarsizliklar nedeniyle kisa vadeli olmus ve kiiresel
ekonomide sorun yasanan yillarda dis kaynaga erisimde yasanan zorluk
donemlerinde kur krizleri Tirkiye'de tekrar etmistir. 1999 yilinda
yasanan depremin getirdigi mali yiikleri kargilamaya yo6nelik alinan
tedbirlerin daraltici etkisi ve IMF anlagmasina ragmen dis soklara
duyarli hale gelen ekonomi Kasim 2000 ve Subat 2001 dénemlerinde
tekrar kriz tiretmistir. Kriz finansal sektorde de batmalara yol agarak
biitge tizerindeki yiikleri artirmistir.

1990 L1 yillarda yasanan krizler kamu maliyesinde kalic1 bozulmalara yol
agarak ekonomi politikasinda bir anlayis degisimini zorunlu kilmistur.
Bu cercevede Merkez Bankasinin bagimsizlagtirilmasi, bankacilik
sektoriinin ve sermaye piyasalarinin kurumsallagtirilmas: suretiyle
parasallasmay1 Onleyerek Hikiimetlerin enflasyonu bir finansman
aract olarak kullanmalarinin 6niine gecilmeye calisilirken, bozulan
mali dengeleri iyilestirmek tizere fonlarin kaldirilmasi suretiyle
yeniden biit¢e birliginin saglanmasi, kamu maliyesinin orta vadeli
bir gerceveye oturtulmasi, kamu mali yonetiminde rol alan idarelerin
yeniden yapilandirilmasi, bilgi iletigsim sistemlerinin gii¢lendirilmesi,
ozellestirmelerin  hizlandirilmas:  yoluyla kamunun ekonomideki
payinin azaltilmasi gibi tedbirlerin veya yapisal doniisiimlerin yapilmasi
zaruri hale gelmistir.

Yasanan ekonomik ve mali sorunlarin mevcut sistem igerisinde
¢oziimiinin arttk miimkiin olmadig anlagildigindan diinyadaki
kiiresellesme dalgasinin da etkisiyle AB ve kiiresel mali kurumlarin da
yonlendirmesiyle yapisal reform siireci tasarlanarak disa agik liberal
ekonomik anlay1s cergevesinde reform ajandasi olusturularak bu yonde
caligmalar yogunlastirilmistir.

2.2. Degisime Yon Veren Belgeler
2.2.1. Diinya Bankasi, Kamu Mali Yonetimi Projesi (1995)
Ulkemizde yasanan 1994 ekonomik krizini miiteakiben krizden ¢ikig

ve ekonomik istikrar1 saglamak tizere ve 1996 yilinda gegilecek AB
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ile giimriik birligine de hazirlik olmak tizere Diinya Bankasi ile 62
milyon dolarlik 15 yil vadeli kredi sozlesmesi yapilarak kamu mali
yonetimi projesinin ytiritilmesi 6ngorilmustir. Kamu Mali Yonetim
Projesi'nin (PFMP) kapsayict hedefi devam eden mali konsolidasyon
ve reform cabalarimi gelistirmek i¢in 1994 yilinda Tirkiye tarafindan
baglatilan vergi idaresi ve giimriik idaresinin iyilegstirilmesi ve kamu
harcama ve personel yonetiminin verimlilik ve etkinligini artirmak
olarak belirlenmigtir. Bu kapsamda merkezi kurumlarin yeniden
yapilandirilmasi, planlama ve kontrol kapasitelerinin iyilegstirilmesi
ve is siireglerinin ve bilgi islem sistemlerinin modernize edilmesi
ongorilmiistiir. (Diinya Bankast,1995:i)

Vergi idaresi reformu kapsaminda projede,

o Gelirler Genel Miidiirliigiiniin(GGM) yeniden yapilandirilmas:

ve modernizasyonu,

Vergi idaresinde modern bilgi islem sistemlerinin kurulmasi,
Vergi politikasi olusturma kapasitesinin giiglendirilmesi,
Vergiye uyum kapasitesinin giiglendirilmesi,

Miikellef hizmetlerinin iyilegtirilmesi,

© © o o ©

GGM'niin insan kaynaklarinin gii¢lendirilmesi,
alanlarinda iyilestirmeler yapilmasi hedeflenmistir.

Giimriik idaresi reformu kapsaminda projede, AB ile giimriik birligine
gegise yonelik mevzuat ve organizasyonu gelistirilmesi, bilgi islem
kapasitesini gii¢lendirilmesi ve Tiirk ithalatgi ve ihracatgilarinin
desteklenmesi hedeflenmistir.

Harcama ve personel yonetimi reformu kapsaminda ise hedefler,

Biitge hazirlik ve uygulama kapasitesini giiclendirmek,
Maliye Bakanhiginin mali kontrol fonksiyonunu giiclendirmek,

Harcama kontrollerini azaltarak rasyonalize etmek,

© © o ©o

Yetki devri suretiyle harcamaci idarelerin biit¢e esnekligini
artirmak,

o

Kapsaml bilgi islem sistemleri kurmak,

o Biitge kapsamini genisletmek,
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Biitge digi fonlar1 kaldirmak,
Déner sermayeleri biitge igine almak,
Katma biitceli idareleri merkezi biitge ile birlegtirmek,

Cari biitge ile yatirim biitgesini entegre etmek,

©c © o o ©

Personel yonetimini giiglendirmek,
olarak belirlenmistir.

2.2.2. Uluslararas1 Para Fonu ile Imzalanan 17, 18 ve 19’uncu
Stand-By Diizenlemeleri (1999, 2002, 2005)

Uluslararas1 Para Fonu ile gerceklestirilen 17, 18 ve 19’uncu stand-
by diizenlemeleri ile kamu maliyesine yonelik yapisal doniisiim
taahhiitlerinde bulunulmustur.

17 inci stand-by diizenlemesine iligkin verilen niyet mektubunda,
kamu mali kesimindeki yapisal reformlarin, kamu finansmanini
kuvvetlendirmeyi, orta vadede topluma daha iyi hizmet sunmays,
vergi yiikiindeki esitsizligi gidermeyi ve kamu harcamalarindaki israfi
azaltmay1 hedefleyecegi belirtilmistir. Bu amagla, yapisal reformlarin
tarim reformu, sosyal giivenlik reformu, kamu mali yonetimi ve seffaflik
ile vergi politikasi ve idaresi olmak tizere dort ana alanda yogunlasacag:
ifade edilmigtir.

Kamu Mali Yonetimi ve Seffaflik baghg altinda biitge hazirlanmasini,
uygulanmasini ve kontrolinii kuvvetlendirmek; biitce islemlerinin
seffafligini ve giivenilebilirligini artirmak; vergi sistemini ve idaresini
iyilestirmek icin 6nemli degisiklikler gerekecegi belirtilerek, biitgenin
fiili kapsaminin genisletilmesi gerektigi ifade edilmistir. Bu amagla,
toplam 61 biitce fonundan 20’sinin 2000 yili Subat ayma kadar
kapatilmasi (ilk gézden gegirme icin yapisal kriter); 2000 yili Agustos
ayina kadar 25 fonun daha kapatilmasi (iiiincii gdzden gecirme yapisal
kriter) kalan fonlarin ise 2001 yili Haziran ayma kadar kapatilmast
taahhiit edilmigtir. 2001 yilinda konsolide biitgeye tabi kuruluslar igin
taahhiit bazinda muhasebe ve raporlamaya gecilmesi ile, Hazine tek
hesabina ve biiyiik defter esasina dayali bir entegre finansal bilgi sistemi
uygulamaya konulacag belirtilmistir. Biitce islemlerinde seffaflig1 ve
guvenilirligi artirmanin mali yonetimi iyilestirmek i¢in gerekli oldugu
vurgulanarak bu hususta ilk adim olarak 2000 yili biitgesine kamu
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bankalarinin kredi siibvansiyon maliyetlerinin dahil edilecegi, 1999 yil
sonuna kadar bagta devlet garantileri olmak tizere var olan tiim ihtiyari
yukimliliklerin stogunun ¢ikarilarak kamuoyuna agiklanacag ifade
edilmigtir.(ilk gdzden gecirme icin yapisal kriter). 2000 yili sonuna
kadar garantilerin kamu hesaplarina kaydedilmesine y6nelik sistemin
kurulacagive 2001 biitgesinde yeni garantilerin verilmesine agik limitler
getirilecegi kriter olarak belirlenmistir (besinci gdzden gegirme igin
yapisal kriter). Biitce digi fonlardan faaliyet alanlar1 ilk kurulug amaglar:
ile aym1 dogrultuda ¢alismayanlarin belirlenerek 2000 yili Haziran
ayina kadar kapatilmas (iigiincii gozden gecirme icin yapisal kriter ),
biite i¢i veya disinda yeni fonlar olusturulmamasi taahhiit edilmistir.
2000 yilinda IMF tarafindan Tirkiye'nin kreditorleri nezdinde ve
finansal piyasalardaki durumunu olumlu bir bi¢imde etkilemek ve
gerceklestirilecek diger reformlara temel teskil etmek tizere bir mali
seffaflik raporu hazirlanmasi 6ngérilmistir.

2000 yili Haziran ayinda verilen niyet mektubunda kamu maliyesi
seffaflig1 alaninda Subat-Mayis aylari arasinda (belli bir gecikmeyle
de olsa programin bir diger yapisal kriteri gergeklestirilerek) 25
biitce ici 2 biitce dis1 fon tasfiye edildigi, Agustos sonuna kadar 20
biitge fonunun daha kapatilacag: taahhiit edilmistir (yapisal kriter).
Kapatilan iki biit¢edigi fona ek olarak, Temmuz 2000°de 3 (yapisal
kriter) ve Subat 2001’e kadar da 2 biitcedist fon daha kapatilacag: ve
sadece 6 biitcedis: fon kalacag: belirtilmistir. Kalan biitce dis1 fonlarin
korunmas: ihtiyacinin Diinya Bankasi isbirligi ile hazirlanan Kamu
Harcamalari ve Kurumsal Gézden Gegirme Raporu temel alinarak bir
daha gozden gecirilecegi belirtilmistir. Nisan ayinda, Uluslararasi Para
Fonu'nca tilkemizde kamu maliyesi yonetiminde seffaflik incelemesi
gerceklestirildigi ve bu raporun, 2000 yilnin Agustos ay1 sonuna
kadar yayimlanmasi niyeti ifade edilmistir. Ayrica yil sonundan 6nce;
kamu finansmani ve borg yonetimine iligkin bir yasanin Parlamento’ya
sunulacady; bu yasa ile: (i) kamu sektérii i¢in acik borglanma kural ve
limitlerinin tespit edilecegi, (ii) devirli kredilere iliskin faaliyetler de
dahil olmak iizere Hazine’nin yar1 biitcesel (quasi fiscal) faaliyetlerini
iererek biitcenin kapsamini genisletilecegi ve (iii) borg garantilerinin
verilmesi i¢in kurallar, limitler ve muhasebe standartlar: tespit edilecegi
taahhiit edilmistir.
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2000 yili Aralik ayinda verilen niyet mektubunda kamu mali
yonetimini ve seffafligi iyilestirmeye devam etme kararlilig
vurgulandiktan sonra Kamu Maliyesi Seffafhigi Raporunun Temmuz
ayinda yayimlandigy, yilin ilk yarisinda 25 biitge igi ve 2 biitge dis1 fonu
kapattiktan sonra, diger 21 biitge ici fonun ve 4 biitgedisi fonun 2000
Ekim ay1 iginde kapatilmasinin amaglandigi (yapisal kriter), ancak,
Anayasa Mahkemesi'nin karar1 nedeniyle gerekli kanun hitkmiinde
kararnamelerin Bakanlar Kurulunca kabul edilemediginden kanun
olarak Parlamentoya sunularak 2001 yili Subat ay: ortasina kadar
yiriirlige girecegi taahhiit edilmistir.(yapisal kriter). Kalan 15 biitce
fonunun (Diinya Bankas’'ndan alinan kredileri kanalize etmek igin
ihtiya¢ duyulan, Destekleme Fiyat Istikrar Fonu, DFIF, harig) ve bir
biitge dis1 fonun kapatilmasina iliskin gerekli kanunun 9 Aralik tarihli
Niyet Mektubunda belirtildigi tizere 2001 yili Haziran ay1 sonuna
kadar yiiriirliige konulacag: belirtilerek (yapisal kriter), sonug olarak
(DFIF haricinde) tiim biitce fonlarinin 2002 biitcesinde kaldirilacags,
ve biitge dis1 fonlarin sayisinin ise 6 ile sinirlandirilacagy, biitge ici veya
disinda yeni fon yaratilmayacag: taahhiit edilmistir. Kamu maliyesi
seffafligr alaninda ise, kamu sektorii icin agik borglanma kurallar: ve
limitlerini ortaya koyan ve Hazine'nin devirli kredi ve borg garantilerini
de biitge kapsamina alan kamu finansmani ve borg yonetimi kanunun
2001 yili Haziran ay1 sonuna kadar Meclis’e sunulmasi niyeti ortaya
konmugtur (yapisal kriter). Harcama yonetimini iyilestirmek igin
2001 ortasina kadar devlet birimlerindeki harcama ve maliyetlerin
daha iyi takip edilmesini saglayacak bilgisayarli muhasebe sistemi
uygulamasinin tamamlanacag), ayrica, 2002 yili biitgesi kapsaminda
pilot uygulama igin (Diinya Bankasi’'nin Kamu Mali Yonetimi Projesi
destegi ile gerceklestirilecek) 2001 Haziran ayma kadar uluslararast
standartlara uygun yeni bir biitge siniflandirmasi tamamlanacag, 2001
yilinda ayrica, 2002 biitgesi ile pilot uygulamay: baglatmak amaciyla
tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilmesine iligkin gerekli
caligmalari baglatmak niyeti ortaya konulmustur.

2002 yil1 Ocak ayinda sunulan Niyet Mektubunda 2002-04 yillarinda,
¢ok yonli bir ekonomi politikalar1 giindemi hayata gegirilecegi
belirtilerek; bu amacla,

+ Onemli miktarlarda kamu sektorii faiz dist fazlalar1 saglanmaya
devam edilecegi,
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« Dalgali déviz kuru rejimi uygulamasi altinda enflasyon hedefle-
mesine gecilecegi,

« Bankacilik sektoriiniin yeniden yapilandirilmasinin tamamlana-
cagy,

o Ozel sektdriin ekonomideki roliiniin gelistirilecegi,

« Kamu sektorii reformunun tamamlanacag vurgulanmistir.

Tim mali kontrol mekanizmasinin, maliye politikasinin yasal
gergevesinin giiglendirilmesi, kamu mali hesaplarin birlestirilmesi
ve mali seffaflik reformlarinin derinlegtirilmesi yoluyla gelistirilecegi
vurgulandiktan sonra maliye politikasmin yasal ¢ergevesinin
giiglendirilmesi amaciyla (i) Kamu Bor¢lanma Kanunu kabul edilerek
bu Kanunu destekler nitelikte iki genelge yayimlanacag: (Birinci
Gozden Gegirmeye iliskin 6n kogullar) ve (ii) 2002 yili Haziran ay
sonuna kadar uluslararas: standartlarla uyumlu nitelikleri haiz Mali
Yénetim ve I¢ Kontrol Kanununun Meclis’e sunulacag: (yapisal kriter).
Mali Yonetim ve I¢ Kontrol Kanununun biitceleme, muhasebelestirme,
seffaflik ve i¢ ve dis kontrolii kapsayacagi vurgulanmigtir. Kamu mali
hesaplarin birlestirilmesi siirecine devam edilmesi amaciyla, 2001 yil
sonu i¢in orijinal olarak belirlenmis hedefe ulagilmasini teminen 2002
yili Mart ay1 sonuna kadar (yapisal kriter) 548 déner sermaye daha
(kalan 1981 doner sermaye arasindan) kapatilacags, 3418 sayili Kanun
kapsaminda yer alan harcama ve gelirlerin 2003 yili Biit¢e Taslagi'na
dahil edilerek Meclis’e sunulacag kriter olarak belirlenmistir. (17 Ekim
2002 tarihi itibariyle yapilmas: yapisal kriter). 3418 sayili kanun ve
4306 say1li Kanun kapsamindaki tahsisli gelirlerin de kaldirilacagy, ayni
zamanda kalan 4 biitge disi fonun (Sosyal Yardimlagma ve Dayanigmay1
Tegvik Fonu, Savunma Sanayii Destekleme Fonu, Tanitma Fonu ve
Ozellestirme Fonu) iglemlerine yonelik seffafligin artirilacags,. 2002
Temmuz ay1 itibariyle sozkonusu fonlar1 biitcelerinin Meclis tarafindan
onaylanmasina, hesaplarinin dis denetime tabi olmasina (ve Meclis’e
raporlanmasina), ve sézkonusu fonlarin hesaplarinin konsolide bazda,
konsolide biit¢e hesaplariyla birlikte aylik raporlanmasina olanak
verecek sekilde diizenleyen kanuni hiikiimlerin degistirileceg, (yapisal
kriter), ileriye yonelik olarak, kalan tek biitge ici fonun (Destekleme
Fiyat Istikrar Fonu) {i¢ y1l igerisinde Diinya Bankas'nin Tarim Reformu
Uygulama Projesi sonuglandigi zaman kapatilacagi, mali seffaflig:
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artirmak amacryla Meclis’e sunulacak 2003 yili Biitge Taslagina
(i) garantili borglara iliskin bor¢ verme eksi geri 6deme &denegi
konulacag: ve (ii) muhasebelestirme ve kodlama reformlarinin tiim
konsolide biitgeli kuruluslar1 kapsayacak ve diger genel kamu kesimi
birimlerinde de pilot bazda uygulanacak bicimde genisletilecegi, (17
Ekim 2002 tarihi itibariyle yapilmalar1 yapisal kriter), ayrica, 2002 yili
Mart ay1 sonuna kadar 2001 yili sonu itibariyle 6deneklerin tstiindeki
taahhiitlere iligkin bir anketin tamamlanacag: (yapisal kriter) yapilacak
eylemler olarak belirlenmisgtir.

2002 yii Temmuz ayinda sunulan niyet mektubunda ise biitce
sirecinin yeniden dizenlenmesi dogrultusunda, kamu mali
yonetimine iligkin kapsamli bir yasal diizenlemenin yakinda yapilacag
belirtilerek diizenlemenin kapsam ve gerekgeleri belirtilmektedir.
Niyet mektubunda Tiirk kamu mali sisteminin, gegen yillarda gitgide
daha da bolinmiis bir hale geldigi ve boylece seftafligi ve genel kamu
maliyesi kontroliinii zayiflattig1 vurgulanarak, Kamu Mali Yonetimi ve
I¢ Kontrol Kanununun, biitgenin hazirlanmas, yiiriitiilmesi, muhasebe
ve raporlama ile i¢ ve dis kontroliine iligkin kapsamli bir ¢erceve
olusturacagy, bu dogrultuda, yeni kanunun, doner sermayeleri, biitce-
dis1 fonlari, katma ve 6zel biitgeleri ortak bir siniflandirma altinda,
tek bir genel biitce igerisinde biraraya getirecegi, kamu maliyesini
etkileyebilecek bir kereye mahsus bir takim politika girisimlerinin
gergeklestirilebilmesini de kisitlayacagi, Kanunun Maliye Bakanligina
tim kamu sektoriindeki muhasebe, mali kontrol ve raporlamaya
iligkin standartlar1 belirleme yetkisi verecegi, Sayistay denetiminin
kapsamina tiim kamu kesimini alacagi, Sayistay’n da harcamalarini
dis denetime agacagy, son olarak, Kanunun, mali kontroliin zaman
icerisinde harcamaci kuruluglara kaymasina izin verecek ve kamu
maliyesindeki bolinmisligii ortaya ¢ikaran nedenleri yok edip,
devlet kuruluslarinda performansa yonelmeyi gelistirecegi getirilecek
yenilikler olarak sayilmistir. Bu kapsamda, Sayistay’'m onceden
kontrol fonksiyonunun ortadan kaldirilacag: ve i¢ denetim birimleri
ve 6n kontrol fonksiyonlarinin, harcamaci kuruluglara kaydirilacag
belirtilmektedir. Kamu Mali Yonetimi ve I¢ Kontrol Kanununun,
gozden gecirme igin bir 6nkogul olarak Meclis’e sunulacagi, Meclis’te
2003 yili Mart ay1 sonuna kadar kabul edilmesinin de yeni bir yapisal
kriter olacag1 niyet mektubunda yer almugtur.
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2003 yili Nisan ayinda sunulan niyet mektubunda yeni Hitkiimetin
Tirkiyenin ~ sirmekte olan ekonomik reform  programinm
kuvvetlendirerek uygulamakta kararli oldugu vurgulanmugtir. 2002-
2004 donemini kapsayan stand-by diizenlemesinin program stratejisi
ve makroekonomik hedeflerinin saglikli ve uygulanabilir hedefler
oldugu belirtilerek,

o Kamu sektori faiz digi fazlasinin orta vadede GSMHnin
%6.5’i seviyesinde korunmasi hedefini desteklemek i¢in kamu
maliyesinin etkinligini artiric1 reformlarin hayata gegirilecegi,

« Ug sosyal giivenlik kurulusunun tek bir cat1 altinda toplanmasi
amactyla hazirlanacak yeni gergeve kanunun 2003 yili sonuna
kadar yiiriirliige alinacag;,

« Kamudaki yapilanmanin  fonksiyonel olarak  gézden
gecirilmesinin 2003 yili Temmuz ayma kadar tamamlanarak
kamu yonetimi reformu gerceklestirilecegi,

« Biitge goriismelerinin gecikerek Mart ayina kadar siirmesi sebebi
ile Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun (2003 yili Mart
ay1 sonu icin yapisal kriter), yasalagmasinin 6ngériilenden daha
uzun siirecegi, Kanunun 2004 biitge siirecine yetisecek sekilde
yurirlige girmesini saglamak amaciyla, 2003 yili Haziran ay:
sonuna kadar yasalagmasinin saglanacag (yeni bir yapisal kriter),

« 1 Ocak 2003 tarihinde, yiiriirlige giren yeni Kamu Ihale
Kanununun siki bir sekilde uygulanacag;,

« Kamu Iktisadi Tegebbiislerine iliskin ydnetisim cergevesini
giiglendiren yasal diizenlemenin 2003 yili Haziran ay1 sonuna
kadar kabul edilmesinin beklendigi (yeni bir yapisal kriter),

taahhiit edilmigtir.

2003 yili Temmuz ayinda sunulan niyet mektubunda Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu taslaginin, Meclis'e sunulmak tzere
nihai hale getirildigi, Meclis’in yogun giindemi nedeniyle, kanunun
Meclis’ten gegirilemedigi (Haziran ay1 sonu igin bir yapisal kriteri
kagirilarak), kanunun (6. gdzden gecirme icin 6n kogul olarak) Ekim
ay1 sonuna kadar Meclis’ten gegirilmesinin beklendigi ifade edilerek
tasar1 hakkinda bilgi verilmektedir. Bu gergevede,
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o Kanun tasarismin biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
denetimine iliskin kapsamli bir gergeve ¢izdigi,

« Tiim dizenleyici kurullarin mali ve idari 6zerkliklerini koruyarak
Meclis’in gozetimine dahil edilmekte oldugu;

« Doner sermayeler, biitce disi fonlar ve katma biitgeli kuruluglarin
biitge iginde, ortak bir siniflandirma altinda konsolide edildigi,

« Tabhsisli gelir uygulamasi mekanizmalarinin ortadan kaldirildigy,
(mevcut tahsisli gelirleri biitceye dahil edecek ayr1 bir yasal
diizenlemenin 2003 yili iginde Meclis’ten gegirilecegi

belirtilerek)

« Kamu mali yénetimine dahil olan baglica kuruluslarin gorev ve
sorumluluklarinin agikliga kavusturuldugu,

o Kamu sektoriinde muhasebe, mali kontrol ve raporlamaya
iligkin standartlarin belirlenmesinden ve biitgeden Maliye
Bakanlhigi'nin sorumlu kilindigy,

« Sayistay’in denetiminin tiim kamu sektoriinii kapsayacak sekilde
genisletilmekte oldugu ve biitce uygulamasinda Sayistay’in
herhangi bir roliiniin olmayacagy,

« Idarelerde i¢ denetimin AB standartlari seviyesine getirildigi ve
i¢ denetim ve On denetim iglevlerinin harcamaci bakanliklara
gececegi belirtilmektedir.

2003 yihi Ekim aymnda sunulan niyet mektubunda, Kamu Mali
Yoénetimi ve Kontrol (KMYK) Kanunu’'nun TBMM den gegirilmesinin
beklendigi belirtilerek, kamu maliyesi yapisal reform programinin daha
daileriye gotiiriilecegi beyan edilerek dogrudan vergi reformu ve kamu
mali kontrol kanununa iligkin temel program kosullar: yerine getirilmis
bulundugundan bahisle orta vadede kamu maliyesi performansinin
gliglenerek  siirdiiriilebilmesi igin kamu sekt6rii  hesaplarinin
seffafhginin daha da gelistirilecegi, “biite dis1 fonlarin” 6zel hesaplar
olarak biitceye dahil edilmesi sonucunda saglanan ilerlemeyi
destekleyecek sekilde biitcedeki bu 6zel hesaplarin kaldirilacagy;
ozel 6denek uygulamasimnin sona erdirilecegi ve tiim 6zel gelirlerin
biitceye gelir olarak kaydedilecegi belirtilerek bu degisikliklerin, 1
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Ocak 2005 tarihinde yiiriirlige girecek sekilde 2003 yili sonuna kadar
yasalastirilacagi ifade edilmistir.

2004 y1li Nisan ayinda sunulan niyet mektubunda, kamu maliyesindeki
iyilesen performansin strdirilebilirligini desteklemek amaciyla orta
vadede harcamalar1 kontrol altina almak, vergi tabanini genigletmek
ve kayitdisi ekonomiyi kiigiiltmek oncelikli yapisal reform programina
bagli kalinacag: vurgulanmis ve bu amagla;

« Kamu yonetiminde merkezi idarenin yetkilerinin bir kisminin
yerel yonetimlere devredilmesi dahil kamu yonetimi kurallarini
belirleyen, merkezi idare ile yerel yonetimlerin sorumluluklarini
acikea belirten ve Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile
uyumlu, Kamu Yonetimi Temel Kanunu’'nun (KYTK) kisa siire
icinde TBMM’den gegmesinin beklendigj,

« Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ve Kamu Yonetimi
Temel Kanunu ile tutarli diizenleyici kurumlara iligkin bir
gergeve kanunun da hazirlanmakta oldugu ifade edilmistir.

2004 yili Temmuz ayinda sunulan niyet mektubunda, kamu maliyesi
performansindaki kalici bir iyilesmeyi desteklemek amaciyla, yapisal
reform programinin uygulanmasina devam edilecegi vurgulanmig ve
bu amagla; merkezi idarenin yetkilerinin bir kismini yerel yonetimlere
ve il Ozel idarelerine devreden yasal diizenlemenin hazirlanmasi
baglaminda, biitge disiplininin siirdiiriilmesinin saglanmasina yonelik
mali kurallar getirilecegi taahhiit edilmistir.

2005 yili Nisan ayinda sunulan niyet mektubunda, yapisal kamu
maliyesi reformlar1 baglaminda yeni programin, halihazirdaki
programin yapisal reformlar1 uygulamadaki basarisini daha ileriye
gotiirecegi belirtilerek;

« Biitce harcamalarindaki katilig1 azaltmak ve kamu hizmetlerinin
kalitesini artirmak amagl diger harcama politikasi reformlarinin
da baglatildigi, bu dogrultuda orta vadeli harcama 6nceliklerini
ayrintili  olarak belirlemek amaciyla kamu harcamalarinin
kapsamli bir sekilde gozden gegirilmesi i¢in Diinya Bankas: ile
calismaya baglandig;,

« Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol (KMYK) Kanununun 2006
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yilima kadar tam olarak yurirlige girecegi ve ikincil yasal
diizenlemelerin Eylil 2005 sonuna kadar tamamlanacag:
(Yapisal Kriter),

« 11 6zel idareleri ve belediyelerin yeni harcama yetkilerinin, yerel
gelir enstriimanlar1 ve gelir yaratma kapasiteleri ile yeterince
uyumlu olmasini ve gelir paylasgiminda istikrarli ve seffaf bir
sistemle desteklenmesini saglayacak yasa taslaginin TBMM’ye
sunulacag,

+ Ig denetim ve i¢ kontrol yiikiimliiliiklerinin yeterli diizeyde ve
Avrupa Birligi yukiimlilikleriyle uyumlu olarak tanimlanmasi,
biitce 6deneklerine bagli kalinmasi amaciyla, Kamu Mali
Yonetim ve Kontrol Kanununda yapilmasi 6ngorilen
degisikliklerin TBMM’ye sunulmus oldugu, uygulamaya y6nelik
yonetmeliklerin yil sonuna kadar ¢ikarilmasinin beklendigi,
(Yapisal Kriter).

o Kamu kesimi ticret ve istihdam yapisinin kapsamli bi¢imde
gozden gecirilmesi galigmasinin 2005 yili sonuna kadar
tamamlanacagi(Yapisal Kriter),

beyan edilmigtir.

2006 yili Temmuz ayinda sunulan niyet mektubunda ise, programda
ongoriilen baglica kamu maliyesi reformlarinin hayata gecirildigi
belirtilerek; kamu hizmetinde maas ve istihdam kosullarinin
incelemesinin tamamlandigi ve Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu
kapsamindaki ikincil diizenlemelerin yiiriirlige girdigi belirtilmigtir.

2.2.3. Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali
Saydamlik Ozel Thtisas Komisyonu Raporu (2000)

VIII. Bes Yillik Kalkinma Plan ¢aligmalar1 kapsaminda kamu mali
yonetiminde; (a) iiretilen hizmetin etkinliginin ve veriminin artirilmasi,
(b) yeterince bilgilendirilmis ve hizla kargilik veren bir kamusal karar
alma siirecinin olusturulmasi, (c) mali raporlama ve hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesi ile birlikte mali saydamligin saglanmass,
(d) denetim etkinliginin artinlmasi ve performans denetimine
gecis(DPT, s.1) amaciyla olusturulan 6zel ihtisas komisyonu, orta
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vadeli harcama sistemine gecis, kamu maliyesinde saydamligin
artirilmasi, tahakkuk esasli muhasebe ve raporlama sistemine gecis
ile yar1 mali nitelikteki faaliyetler ile kogullu ytkiimliliklerin kamu
mali yonetimi kapsaminda yeniden ele alinmasi, parlamentonun
biitce denetim siirecinde etkinliginin artirilmasi, denetim sisteminin
etkinliginin artirilmasi ve performans denetimine gegis, kamu mali
yonetiminin kurumsal anlamda yeniden yapilandirilmasi(DPT,2000,
s.2) baghklarinda 6neriler getirmistir.

Raporda kamu mali yOnetiminin yeniden yapilandirilmast ve
mali saydamhgin saglanmasina yonelik oneriler bes bashk altinda
toplanmugtir. Bunlar, biit¢enin hazirlanmasi, uygulanmasi ve biitce
uygulamasinin muhasebe, raporlama ve kod yapisi alt baghiklariniigeren
yeni bir biitge sistemi, mali saydamligin saglanmasi, parlamentonun
biitce siirecinde etkinliginin artirilmasi, denetim  sisteminin
etkinliginin artirilmas1 ve performans denetiminin saglanmasi
ile kurumsal anlamda yeniden yapilandirma olarak ele alinmugtir.
(DPT,2000:110) Yeni bir biite sistemi kapsaminda makro disiplinin
saglanmasi, stratejik Onceliklere gore kaynaklarin dagitilmasi ve
dagitilan kaynaklarin uygulamada istenilen diizeyde verimli ve etkin
bir sekilde kullanilmasini saglamak tizere politika olusturma, planlama
ve biitgeleme arasinda gerekli iligkinin kurulmasinin ancak iyi bir
sekilde tasarlanmisg ve mekanizmalar1 ortaya konmus orta vadeli bir
harcama sistemine gegis ile miimkiin olabilecegi sonucuna varilmugtur.
Biitge uygulamasinda etkinligi saglamak tizere; rol ve sorumluluklarin
yeniden tanimlanmasi, yetki devri yapilarak hizmetle harcamanin ayni
seviyeye getirilmesi, karmagik kontroller yerine mali disiplini gozetecek
sekilde sistemin tasarlanmasi, tahakkuk esash muhasebe ve raporlamaya
gegilmesi, taahhiit modiiliiniin olusturulmasi, nakit planlamasinin
giiglendirilmesi ve basta muhasebe olmak iizere mali yonetimde bilgi
sistemlerinin kurulmas1 onerilmistir.(DPT, 2000:110-122). Mali
disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik 6nceliklere gore dagitilmas:
ve etkin kullanilmasi gibi temel biitgesel sonuglarin saglanmasinda mali
saydamligin 6nemli bir ara¢ oldugu belirtildikten sonra buna yonelik
olarak, yetki ve sorumluluklarin iyi bir sekilde ayristirilmasi, bitge
kapsaminin kamu harcama alanmnimn tamamini kavramasi, muhasebe,
raporlama ve kodlama yapisinin standart hale getirilmesi basta olmak
tizere bu alanda gesitli Oneriler getirilmistir. Bunlar, orta vadeli biitce
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sistemine gecilmesi, biit¢e kapsami genisletilerek Sayistay denetiminin
kapsaminin genisletilmesi, tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilerek
Devlet bilangosunun ¢ikarilmasy, mali risk analizleri yapilarak mali
siirdiirebilirligin - degerlendirilmesi olarak one ¢ikmaktadir (DPT,
2000:127). Parlamentonun biitce siirecinde etkinliginin artirilmast
baglaminda kamu gelirleriyle finanse edilen faaliyetlerden 6nemli bir
boliimiiniin biitce kapsamu digina ¢ikarilmasinin, bu faaliyetlerin makro
ekonomik etkilerini degerlendirme ve denetleme imkanim ortadan
kaldirdig1 ve sonug olarak Meclise, dolayisiyla millete hesap verilmeyen
genis yetkilerin kullamldigr vurgulanarak biit¢enin kapsaminin
kamusal faaliyetlerin tamamini yansitacak bir bigime dénistiiriilmesi
ve hesap verme yikimliliginin saglanmasmnin gerekli oldugu
belirtilmektedir. Bu cercevede, orta vadeli bir harcama yaklagimina
dayanilarak hazirlanan biitgelerin Parlamentoya alinan kararlarin orta
vadede makro dengeler tizerindeki etkilerini gostermesi bakimindan
onemli faydalar saglayacagi, Hitkiimetin bir devlet bilangosu ve bunu
tamamlayan mali tablolar1 yayinlamasinin, millet tarafindan hiikiimeti
denetlemekle gorevlendirilen Meclisin mali bilgi gereksinimini biiyiik
ol¢iide kargilayacagy, Sayistay denetiminin de bu mali tablolar etrafinda
yapilandirilmasina olanak taniyarak Meclisin denetim mekanizmalarim
etkinlegtirecegi belirtilmistir (DPT,2000, 5.130-132).

2.2.4.Diinya Bankas1 Kamu Harcamalari ve Kurumsal Goézden
Gecirme Raporu (2001)

Diinya Bankasi ile 2000 yilinda baglatilan kamu harcamalar1 ve
kurumsal gdzden gecirme caligmalari sonucunda hazirlanan (PEIR)
Raporda Tiirk kamu mali yonetim sisteminin yapisal sorunlar: ortaya
konularak bitce kurumlarinin reforme edilmesi i¢in 2001-2003
yillarinda uygulanmasi hedeflenen yapisal reform stratejileri ortaya
konulmustur. Buna gore;

« Kamu Mali Yonetiminin Giiglendirilmesi:
o Biitge kapsamini genisletmek,
o Maliislemlerin seffafligini artirmak,
o Tutarli mali veri i¢in uygun muhasebe altyapis: olusturmak,
0

Denetim ve kontrol uygulamalarinin kapsam ve etkinligini
iyilestirmek,
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o Politika ve biit¢e analizi icin biitce siiflandirmasini ve
raporlamasini iyilestirmek,

o Makroekonomik ¢ergevenin dogru ve etkili bir gsekilde
uygulanmasini saglamak,

« DPolitika Kararlari i¢in Kapasite Olusturulmas::
o Biitge hazirlamassiirecini orta vadeli cergeve ile giiclendirmek,

o Sektorel ve merkezi bakanlhklarda politika olusturma
kapasitesini giiglendirmek,

o Hikiimete orta vadeli mali cergevede politika 6nceliklerine
gore karar vermesi i¢in kapasite olusturmak,

« Operasyonel Performansin Iyilestirilmesi:
o Idarelere biitce uygulamasinda daha fazla esneklik saglamak,
o Biitce tizerindeki asir1 merkezi kontrolleri azaltmak,

o Kamu alimlarinin en uygun fiyata gerceklesmesini saglamak,

stratejik Oncelikler olarak belirlenmis ve yapisal reformlar uyum
kredileri ile desteklenmistir.

2.2.5.Avrupa Birligine Uyum Siireci ve Ulusal Programlar

10-11 Aralik 1999 tarihlerinde Helsinkide yapilan AB Devlet
ve Hiikiimet Bagkanlari Zirvesinde Tiirkiye'nin adayhigi resmen
onaylanmus diger aday iilkeler icin oldugu gibi Tirkiye igin de
Katim Ortakligi Belgesi hazirlanmasina karar verilmistir. Turkiye
i¢in hazirlanan ilk Katilm Ortakligi Belgesi 8 Mart 2001 tarihinde
AB Konseyi tarafindan onaylanmugtir. Katihm Ortakligi Belgesinde
yer alan onceliklerin hayata gegirilmesine y6nelik Ulusal Program,
19 Mart 2001 tarihinde onaylanarak Avrupa Komisyonuna 26 Mart
2001 tarihinde gonderilmistir. Katilim Ortaklig1 Belgesi Avrupa Birligi
tarafindan 2003, 20085, 2006 ve 2008 yillarinda tekrar gozden gegirilmis,
Ulusal Program ise 2003, 2005 ve 2008 yillarinda giincellenmistir.
Avrupa Birligi'ne tiyelik siireci reform gabalarina ivme kazandirmistur.
Bu kapsamda kamu mali yonetimi alaninda ¢esitli uyum hedefleri
ortaya konulmustur. Nitekim 2001 Ulusal Programinda mali kontrol
fashna iligkin olarak,
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“1050 say1li Genel Muhasebe Kanununun bugiiniin ihtiyaglarina cevap
vermemesi ve uygulama kapsaminin dar olmasi sonucunda, yeni bir
gergeve diizenleme yapilmasi kaginilmaz gériilmektedir.

Bu diizenleme, kamusal hizmetlerin dretilmesi siirecinde etkinligin
ve verimliligin artirilabilmesi, makro disiplinin saglanmasi ve AB
normlarina uyum saglanmasi agisindan da 6nem tagimaktadur.

Bu kapsamda:

« Kamuda muhasebe birligi ilkesi kanuna dahil edilmeli,

 Biitgenin uygulanmasinda, cezai sorumluluklar, uygulama
prosediiriine dahil olan tiim yetkilileri kapsar hale getirilmeli,

« Biitge sadelestirilmeli, biitge ile ilgisi olmayan hiikiimler
miimkiin oldugunca ayiklanmalidur.

2886 sayili Devlet Thale Kanunu satin alim ve yapim iglerinde gerekli
olan rekabetin ve etkinligin tesis edilmesi amaciyla degistirilmeli ve
kapsami kamu giictinii kullanan biitiin kurumlara uygulanacak sekilde
gelistirilmelidir (6zelligi olan mal ve hizmetler ile kamusal kuruluglar
haric olmak iizere).

Malikontrol sisteminin etkin bir sekilde ¢alismasiigin yapilmasi gereken
temel diizenleme, ¢ok daginik olan mevzuatin oncelikle bir gergeve
kanunla birlestirilmesi ve sayilar1 129’u bulan denetim kurumlar:
arasinda koordinasyonu artirarak etkinlestirilmelerine yonelik gerekli
diizenlemelerin yapilmasidir(Ulusal Program, 2001:18).

Ulusal Programda kamu mali yonetimini giiclendirmeye yonelik
reform programmin amaci, kamu gelir ve giderlerinin tahmin
edilmesine iligkin siirecin gelistirilmesi, biit¢e disinda kalan fon ve
benzeri yapilanmalarin tasfiyesi ve biitge birliginin saglanmasi, kamu
harcamalarina iligkin islemlerde seffaflik ilkesine uyulmasi, etkin bir
mali denetim sisteminin kurulmas: olarak belirlenmis ve nihai hedef
olarak da bu alandaki AB mevzuatinin istlenilerek uygulanacag:
vurgulanmugtir (Ulusal Program, 2001:428).

2003 yil1 Ulusal Programinin 28. Mali Kontrol faslinda “Avrupa Birligi
(AB) ve uluslararasi standartlarla uyumlu bir kamu i¢ kontrol sisteminin
olusturulmasi amaciyla Maliye Bakanliginca hazirlanan Kamu Mali
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Yonetimi ve Kontrol Kanun Tasaris1 57. Hitkiimet déneminde, 3
Agustos 2002 tarihinde Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisine (T.B.M.M.)
sunulmus ve secim siirecinde kaditk olmustur. 58. Hitkiimetin Acil
Eylem Planinin ilk alti aylik tedbirleri arasinda yer alan ve 2003 yil
i¢inde tekrar Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine (T.B.M.M) sunulmasi
planlanan Tasar1 tizerindeki ¢aligmalar devam etmektedir.

S6z konusu Kanun Tasarisi, kamu mali yonetiminde saydamlik ve
hesap verebilirligi artirmayi, harcama 6ncesi kontrol, harcama sonrasi
i¢ denetim ve dig denetim sistemlerini AB standartlarina uygun
hale getirmeyi, harcamaci kuruluglarin harcama 6ncesi kontrol ve
harcama sonrasi i¢ denetim konusundaki inisiyatiflerini genisletmeyi
amaclamaktadir.

Kamu ihale sistemi, AB mevzuatina uyumun yani sira, Tirkiyenin
tiyesi oldugu uluslararasi kuruluslarin normlari ve 2886 sayili Kanunun
uygulamasinda kargsilagilan sorunlar da dikkate alinarak yeniden
diizenlenmistir. Bu amagla hazirlanan 4734 sayili Kamu Thale Kanunu
4 Ocak 2002 tarihinde, Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu ise S Ocak
2002 tarihinde kabul edilmis; her iki Kanun da 1 Ocak 2003 tarihinde
yiiriirliige girmistir” (Ulusal Program, 2003:759)”

“Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun Tasarisinda, Avrupa Birligi
uygulamalarma ve uluslararas1 standartlara uygun ve etkin isleyen
bir kamu i¢ mali kontrol sisteminin olusturulmasina yonelik olarak
ongoriilen hususlar agagidaki gibidir:

« Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere
uygun faaliyet gOstermesini, kamu gelir, gider, varlik ve
yukimliliklerinin ekonomik, etkin ve verimli bir sekilde
yonetilmesini, her tiirli mali karar ve iglemlerde usulsiizlik ve
yolsuzlugun o6nlenmesini, karar olusturmak ve izlemek igin
zamaninda ve giivenilir bilgi edinilmesini, kontrol ve denetim
faaliyetlerinin nesnel risk yonetim analizlerine gore belirlenmis
en riskli alanlar tizerinde yogunlagmasini saglayacak bir kamu ig
kontrol sistemi olugturulacaktir.

« Etkin bir kontrol sistemi olusturmak amaciyla, gorev, yetki
ve sorumluluklar dikkate alinarak mali iglemleri yiritecek
olanlarin belirlenmesi, usulsiizliiklerin 6nlenmesi, belirlenmig
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standartlara uyulmasi ve mali saydamhgin saglanmas: igin
harcamaci kuruluglarda yonetim sorumluluguna sahip olanlarca
gerekli onlemlerin alinmasi saglanacaktir.

« I¢ denetgilerin fonksiyonel bagimsizliklar1 saglanacak ve ig
denetim, kamu idarelerinin yonetim ve kontrol yapilar ile
mali islemlerinin, etkin, ekonomik, verimli, mevzuata ve genel
kabul gormiis standartlara uygun olmasim saglayacak sekilde
yuritilecektir.

o Tasarida, mali yonetimde saydamlik ve hesap verebilirligi
saglayacak ayrintili 6nlemler yer almaktadr.

o Mubhasebe sistemi, karar, kontrol ve hesap verme siireclerinin
etkin ¢alismasini saglayacak sekilde olusturulacaktir.

« Yonetim sorumluluguna sahip olanlar, kamu kaynaklarinin
elde edilmesi ve kullanilmasinda kayip ve kotiye kullanimin
onlenmesinden, kurum stratejik planlarnin ve biitcelerinin
kalkinma planina, yillik programlara, belirlenmis esas ve usuller
ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirflanmasindan ve
sorumluluklar: altindaki kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli
kullanimini saglamaktan sorumlu tutulacaktir. Diger taraftan,
yonetim sorumluluguna sahip olanlar, idarelerinin amaglari,
stratejileri, degerleri, taahhiitleri ve yillik performans planlar
konusundahermaliyilbagindakamuoyunubilgilendireceklerdir.

« Harcama yetkilileri, harcamalarin biitge ilke ve esaslarina, kanun,
tiizitk ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasindan
ve odeneklerin ekonomik, etkin ve verimli kullanilmasindan
sorumlu olacaklardir.

« ¢ denetim, genel kabul gérmiis denetim standartlarina uygun
olarak yuritilecektir.

o Dis denetim organi olarak Sayistay Bagkanligmin harcama
oncesi kontrol fonksiyonunu birakarak, harcama sonrast dis
denetim tizerinde yogunlagmasi saglanacak ve denetim kapsami
genisletilecektir(Ulusal Program, 2003:759-760).”

Dis denetim alaninin uluslararasi standartlara uygun sekilde
gelistirilmesi baghg: altinda ise; mevcut Sayistay Kanununun AB ve
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dolayisiyla tizerinde ¢alisilmakta olan Kamu Mali Yonetimi ve Mali
Kontrol Kanunu Tasarisi ile uyumlu hale getirilmesi i¢in yapilmakta
olan kanun degisikligi siirecinde son asamaya gelinmis bulundugu, 832
say1li Sayistay Kanununun, mali kontrol alanindaki AB ve Uluslararas:
Yiiksek Denetim Kurumlari Orgiiti (INTOSAI: International
Organisation of Supreme Audit Institutions) Denetim Standartlar1 ve
INTOSAI Denetim Standartlar Igin Avrupa Uygulama Rehberinde yer
alan temel esaslar dikkate alinarak yeniden gozden gegirilmesi, ihtiyag
goriilmesi halinde gerekli yasal degisikliklerin yapilmasinin 6ncelik
arz ettigi, bu kanun degisikliginin, Sayistaymn mali kontrol alanindaki
roliinii tam anlamiyla yerine getirebilmesi igin gerekli gorildagu
belirtilerek,832 sayili Kanuna iligkin son agamaya gelen taslagin en kisa
zamanda TBMM’ye gonderilerek 2003 yili igerisinde yasalagmasinin
hedeflendigi belirtilmistir. (Ulusal Program, 2003:763)

2.2.6. Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma: Degisimin
Yonetimi I¢cin Yonetimde Degisim Raporu, 2003

Kamu yonetimi reformu igin yol haritas: olusturmak tizere Bagbakanlik
tarafindan 2003 yilinda hazirlanan “Kamu Yonetiminde Yeniden
Yapilanma: Degisimin Yonetimi I¢in Yonetimde Degisim Raporu”nda
mevcut durum analiz edilerek halihazir idari yapinin;

« Gelecek yonelimli degil gegmis yonelimli,

« Amag yonelimli degil sorun ¢6zme yonelimli,

« Teshis yonelimli degil ¢6ziim yonelimli,

o Tek tarafli ve kapali bir yaklagima sahip,

« Odiillendirme yerine cezalandirma yénelimli,
bir anlayisa yol agtig1 belirtilerek bu durumun;

o Agir1 buyiime ve merkezilesmeye,

« Kamu mali yonetiminde kriz ve borg yonetimine,
« Kamu personel rejiminde krize,

« Kamu denetim sisteminde etkisizlesmeye,

« Israf ve yolsuzluklara yol agtig1,

tespitlerine yer verilmistir.
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Kamu yonetiminin yaplsal sorunlarinin ise

Stratejik agik
Performans agig1
Mali agik

Giiven agigina yol agtig1 vurgulanmugtir.

©c o o ©o

Yine Raporda kamu yonetiminde degisimi ekonomide yasanan
krizlerin, siyasi istikrarsizliklarin ve siyaset-biirokrasi iligkilerindeki
bozulmanin ve Avrupa Birligine uyum siirecinin zorunlu kildig
belirtilmistir.

Raporda yeniden yapilanmanin temel ilkeleri;

« Ihtiyaglara uygunluk,

« Katilimcilik ve ¢ok ortaklilik: yonetigim,
« Halk odaklilik,

o Stratejik yonetime gegis,

« Performansa dayali olus,

« Denetimde etkililik,

« Etik kurallar ve insana giiven,
olarak belirlenmigtir.

Bu temel ilkeler dogrultusunda kamu yonetiminde yeniden
yapilanmanin yonetim disiincesinin degisimini zorunlu kildigy,
kamu yOnetimi sisteminin bir biitiin olarak ele alinmas: gerektigi ve
yeniden yapilanmanin uzun siireli bir degisim siireci oldugu Raporda
vurgulanarak, temel degisim alanlari, merkezi 1darede yeniden
yapilanma ve yerel yonetimlerde yeniden yapilanma olarak belirlenerek
Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 ve Idari Usul Kanununun
ctkarilmasi gerektigi belirtilmistir. Yapilacak diizenlemelerin,

« Saydamlik ve vatandagin bilgi edinme hakki
o e-dontistim Tirkiye projesi ve e-devlet

« Biirokrasinin azaltilmasi ve basitlegtirilmesi
« Vatandag memnuniyetinin 6l¢iilmesi

o Performans sistemine ve 6diillendirmeye gecis
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« Kamuda etik kurallarin gézden gegirilmesi gergevesinde olmasi
gerektigi vurgulanmistir.

2.3. KMYKK Oncesi ve Sonrasinda Atilan Reform Adimlar:

1994 krizi ile baglayan genelde ekonomi alaninda 6zelde kamu mali
yonetimi alanindaki degisim ¢alismalari kimi zaman hizlanarak kimi
zaman yavaglayarak da olsa siyasi istikrarsiziklara ragmen devam
etmigtir. Ozellikle Diinya Bankasi ile baglatilan proje cercevesinde
belirlenen alanlarda degisim galigmalar1 kisim kisim hayata gegirilmistir.

Bu adimlari kisaca su sekilde siralayabiliriz.

« Kamuborg ydnetiminin etkinliginin artirilmasi, (4749 s. Kanun,
2002)

« Yeni diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurulmasi
« Kamu Ihale Kanunun ¢ikarilmasi (4734 s. Kanun, 2002)

o Ogzellegtirme yoluyla kamunun piyasalara miidahalesinin
azaltilmasi

« Kamu bankalarinin yeniden yapilandirilmasi (4603 sayili
Kanun, 2000)

. Fonlarin tasfiye edilmesi (4629 s. Kanun,2001)

o Ogzel gelir - 6zel 5denek uygulamasinin sinirlandirilmasi (5217 s.
Kanun, 2004)

« Yerel yonetimlerin mali ve idari yapilarmin giiglendirilmesi
(5216 ve 5393 sayih Kanunlar, 2004,2005)

« Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (5018 s. Kanun, 2003)

 Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanun (5227 s. Kanun-Yasalagmada)

« Yeni Sayistay Kanunu (608S s. Kanun, 2010)

KMYKK c¢alismalarina paralel olarak baglatilan yeni Sayistay Kanunu
caligmalari siiregte yasanan gecikmeler nedeniyle ancak 2010 yilinda
tamamlanarak yasalagabilmistir KMYKK biitiinleyeci niteligi
nedeniyle Sayistay Kanununun gecikmeli olarak yasalagabilmesi
kamu mali yonetim reformunun hizini yavaglatmis ve getirilen yeni
uygulamalarin koklesme siirecini uzatmistir.(Akyel; 2010:19) Yeni
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Sayistay Kanunu ile dig denetim yeniden yapilandirilmig, muhasebe
birimi odakli denetimden idare odakli denetime gegis saglanmugtur.
Yeni Kanun uyarinca hazirlanan dis denetim raporlar: ile bunlara
dayanilarak hazirlanan genel raporlar parlamentonun biit¢e hakkini
etkili bir sekilde kullanmasini giiglendirmigtir. Parlamento genel
raporlar sayesinde konsolide biit¢e kapsamindan genel yonetim
kapsamina genisleyen bir ¢ercevede bilgilendirilmeye baglanmistir. Bu
durum mali saydamlik ve hesapverebilirligi gii¢lendirmistir.

3. KAMU MALI YONETIiMi VE KONTROL REFORMU

Bir 6nceki boliimde Tirk kamu maliyesinde degisim ihtiyacinin
ortaya ¢ikisi ve degisimin ulusal ve uluslararasi nedenleri agiklanmig
ve degisime yon veren belgelerden bahsedilmisti. Yine bu siiregte
KMYKK reformu Oncesi ve sirasinda hayata gegirilen diger reform
adimlar1 belirtilmisti. Bu bolimde 1050 sayilh Muhasebe-i Umumiye
Kanunundan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa
gecisin getirdigi zihniyet degisimi ile reforma yon veren ilkeler ile
Kanun ile getirilen yeniliklerin bu ilkeler baglaminda katk: ve etkileri
agiklanacaktr. Son olarak 2018 yilinda hayata gegirilen BKMYBS ile
2021 yilinda uygulamaya gegilen performans esash program biitgenin
reforma olasi katkilarindan bahsedilecektir.

KMYKK tasarisinin genel gerekgesinde yer aldig1 iizere tasarinin amaci
“mevcut sistemin degistirilerek daha etkin olmasi, Ulusal Program
ve Politika Belgesinde de yer aldig: tizere uluslararas: standartlara ve
Avrupa Birligi normlaria uygun bir kamu mali y6netim ve kontrol
sisteminin olusturulmasi” olarak belirtilmistir. Yine genel gerekcede
“Kanun tasarisiyla, biitge kapsaminin genisletilmesi suretiyle biitce
hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biitge hazirlama ve uygulama
siirecinde etkinligin arttirilmasi, mali yonetimde seffafligin saglanmass,
saglikli bir hesap verme mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki-
sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasi ve bu suretle ¢agdas gelismelere uygun yeni
bir kamu mali yonetim sisteminin olusturulmas1” nin 6ngoérildigi
ifade edilmektedir. Benzer sekilde “Sayistayin harcama oncesi vize
ve tescil iglemleri kaldirilmakta, konumu uluslararasi standartlara
uygun hale getirilmekte, Maliye Bakanliginca yapilan taahhiit ve
sozlesme tasarilarinin vizesi iglemi ise yonetsel sorumluluk ve
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mali kontrol yetkisinin paylagtirilmas: ilkesi cercevesinde kamu
idarelerine birakilmaktadir. Boylece bir yandan biitge islemlerine hiz
kazandirilirken, diger yandan Sayistay’in dis denetim organi olarak
sadece harcama sonrasi denetime odaklanmasina imkan taninmaktadr.
Ayrica genel idareye dahil kamu idarelerinin tamami, dis denetim
kapsamina alinmaktadir” denilerek yeni sistemin kapsayici ve adem-i
merkeziyetgi yapisi vurgulanmaktadir.

3.1. Kamu Mali Yonetiminde Zihniyet Degisimi

1927 yilindan beri Tiirk kamu maliyesinin temel ¢ergevesini olusturan
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu Osmanhdan Cumhuriyete
miras kalan Kita Avrupasi mali ydnetim sistemini esas alan bir Kanun
olarak 5018 sayili Kanuna kadar yaklagik 80 yillik bir gelenegi ve
aligkanliklary, yillarigerisinde diinyadaveiilkemizdeyasanangelismelere
ragmen biyiik ol¢iide degismeden uygulana gelen bir anlayis1 temsil
etmekteydi. Bu Kanun Devletin daha kii¢iik, kamu hizmetlerinin sinirh
oldugu, kamu personelinin sayisini az ve egitim seviyesinin diisiik
oldugu yillara gore tasarlanmug bir modele dayanmaktaydi. Bu modelin
geregi olarak merkezi idarenin biitgesinin hazirlanmasi, uygulanmass,
mubhasebelestirilmesi ve kontrol ve denetimine agirlik verilmisti. Bu
model ulagim ve iletisim imkanlarinin sinirh oldugu, is ve islemlerin,
tahsilat ve 6demelerin fiziki gerceklestigi bir diinyada gegerli olan mali
yonetim ve kontrol anlayisini yansitiyordu. Yetismis insan gliciiniin
sinirhi oldugu bu dénemde biitgenin ve paranin kontroliiniin iyi yetismis
Maliye Bakanhigi personelinin yetki ve gozetiminde harcanmasi,
kontrolii ve denetimine dayaniyordu. Sonugta da hesap vermenin bu
personel odaginda Sayistaya karsi gergeklesmesi ongoriiliiyordu. Bu
nedenle Sekil:1 de 6zetlendigi tizere bu Kanun biitge ve muhasebe
odakli diizenlemeler igeren, evrak, fiziki kontrollere dayali sistemin
Maliye Bakanhg: personeli eliyle yiriitiilmesini 6ngoren, idarelerden
ziyade basta Maliye Bakanligi olmak iizere merkezi yOnlendirici
idarelere yetki veren, Maliye Bakanligi ve Sayistaymn kontrol ve
denetimini 6nceleyen bir yaklagima sahipti.
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ll Muhasebe/ Biitge Mag\é(;rll(ftlm
Odakli I
W Maliye Bakanligi/ idare Odakl
Sayistay Odakl
mmm Denetim Odakli

Yonetim Odakli

1050

Ademi
Merkeziyetgi

Merkeziyetgi

Evrak/ Fiziki
Kontrol Odakli

Sistem Odakh

Sekil 1. 1050 sayili1 Kanunile 5018 sayii Kanunun Karsilastirilmasi

KMYKK reformu ise iilkemizde ve diinyada yasanan degisimi de
dikkate alarak giiniin ihtiya¢larina uygun yeni bir kamu mali yénetimi
ve kontrol sistemini hayata gecirmistir. Reform ile mali y6netim
anlayisimiz biitce ve muhasebe odagindan mali yonetim odagina
kaymuigtir. Busuretle hem merkezi diizeyde hem de idare diizeyinde mali
yonetim anlayisi planli hale getirilerek giiglendirilmistir. Mali yonetim
dongiistiyillik olmaktan 3-S5 yillik bir siireye evrilmistir. Mali yonetimde
Maliye Bakalig1 ve Sayistay1 6nceleyen yaklasim yerini idarelerde mali
yonetim ve kontrol yapisinin 6n plana gelmesi ile degistirilmistir. Bu
yeni mali yonetim yapisi Sekil:2 de sematik olarak gosterilmektedir.
1050 sayil1 Kanundan farkl olarak getirdigi miiesseseler itibariyla 5018
sayil Kanun denetimden ziyade yonetimi odagina tagimustir. Idareleri
oncelemesi ve merkezi yonlendirici idarelerden harcamaci idarelere
yetki devri yapmasi nedeniyle yeni sistem adem-i merkeziyetgi olarak
tanimlanabilir. Idarelerin biitceleri iizerindeki ydnetim ve kontrol
yetkileri artirilmigtir. Eski sistemin islem, evrak ve fiziki kontrol odakli
yapisindan i¢ kontrol gibi idare odakl sistemlere gecisle sistem odakli
bir kamu mali yonetim anlayig1 insa edilmistir.
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UsT YONETICI

Mali Hizmetler
Birimi

ig Denetim

e ——
Harcama Harcama arcama
Birimi Birimi Birimi |

_ Harcama sonras
| On Mali Kontrol

Denetim

| Ic Kontrol |
| Dis Denetim |

Sekil 2. Yeni Mali Yonetim ve Kontrol Yapisi

Reformun getirdigi yeni yap1 kaginilmaz olarak kamu mali y6netimi
ve kontrol alaninda bir zihniyet degisimini zorunlu kilmistir. Uzun
yillar uygulanan bir sistemden sonra bu zihniyet degisiminin direngle
kargilagmasi ve degisimin zaman almasi ve yeni yapiyr yiriitecek
kadrolarin yetismesi bir Kanun degisikligi kadar kolay olmamustir.

3.2. Kamu Mali Yonetim Reformuna Yon Veren ilkeler

KMYKK reformu ile getirilen yeni sistem klasik ve modern kamu
mali yOnetimi anlayisina yon veren gesitli ilkeler cergevesinde
olusturulmustur. Kanunun 5 inci maddesinde kamu maliyesinin temel
ilkeleri sayilmis, 6 inc1 maddesinde hazine birligi ilkesine yer verilmis,
7 ve 8 inci maddelerinde sirasiyla mali saydamlik ve hesap verebilirlik
ilkeleri diizenlenmistir. Benzer sekilde Kanunun 13 iincii maddesinde
15 bent halinde biitge ilkelerine yer verilmistir. Yine Kanunun ig
kontrol sistemi baglikli besinci kisminda yonetim sorumlulugu ilkesine
yer verilmistir(KMYKX, 2003: Md. 58) Bu diizenlemeler ergevesinde
KMYKK'da mali saydamlik, hesap verebilirlik, mali disiplin, yonetim
sorumlulugu basta olmak tizere hazine birligi, biitce birligi, adem-i
tahsis, gayrisafilik, gok yillilik, kanunilik gibi ¢esitli ilkeler yer aldig
goriilmektedir. Bununla birlikte hem kanun gerekgesinde hem de

B KAMU MALI YONETIMIi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI



2000°Li YILLARDA KAMU MALI YONETIM REFORMU: ®
5018 SAYILI KANUN VE ETKILERI

Kanunda yeralan diizenlemelerin kapsam ve yogunlugu dikkate
alindiginda reforma yon veren temel ilkelerin mali saydamlik, hesap
verebilirlik, mali disiplin ve yonetim sorumlulugu oldugunu séylemek
cok yanlis olmayacaktir.(Sekil:3) Kanun ile getirilen yeniliklerin bu
ilkeler baglaminda ne anlama geldigini tespit ettigimizde bu durum
daha anlagilir olacaktir.

Mali Hesap
Saydamlhik Verebilirlik

YOonetim

Mali Disiplin S

Sekil 3. Reforma Yon Veren Temel ilkeler

Mali saydamlk, Kanunun 7 inci maddesinde uluslararas: yaklagima
uygun olarak “Her tirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyu zamaninda
bilgilendirilir. Bu amagla;

a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi,

b) Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yilik programlar,
stratejik planlar ile biitgelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda
goriisiilmesi, uygulanmasi ve uygulama sonuglari ile raporlarin
kamuoyuna agik ve ulagilabilir olmasi,

c) Genelyonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan
tesvik ve desteklemelerin bir yili ge¢memek tizere belirli
donemler itibarryla kamuoyuna agiklanmasi,

d) Kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul
gormiis muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine
gore olusturulmasi,

zorunludur.
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Mali saydamligin saglanmasi igin gerekli diizenlemelerin yapilmasi ve
onlemlerin alinmasindan kamu idareleri sorumlu olup, bu hususlar
Hazine ve Maliye Bakanliginca izlenir” seklinde diizenlenmistir.

KMYKK ile getirilen sistemin Tiirkiye'de mali saydamlig: giiclendirdigi
Acik Biitce Endeksi (OBI) degerleriyle dogrulanabilir durumdadur.
Zira, 2006 yilinda yiizde 42 endeks degeriyle 59 iilke arasinda biitce
saydamhginda 42'nci sirada yer alan iilkemiz, yapilan reformlarin
sonug vermesi ile 2010 yilinda yiizde 57 endeks degeriyle 94 tlke
arasinda biitge saydamliginda 29’uncu siraya yiikselmistir. Ancak, son
yillarda uygulamada ortaya ¢ikan eksiklikler nedeniyle gerekli ilerleme
saglanamamis, 2021 yilinda yiizde SS endeks degeriyle 120 tlke
arasinda biitce saydamliginda 46'inc1 siraya gerilemistir (OBI-Turkey,
2021:2).

Hesap verebilirlik, Kanunun 8 inci maddesinde “Her tiirlii kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar,
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak
elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelegtirilmesinden,
raporlanmasindan ve kétiiye kullanilmamasi igin gerekli nlemlerin
alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmig mercilere hesap vermek
zorundadir” seklinde diizenlenmistir. Kanunda mali yonetimde gorev
alanlarin yetki, gérev ve sorumluluklari yeniden tanimlanmus, ig kontrol
sistemi kurulmus, i¢ denetim ve dis denetim uluslararas: standartlara
uygun olarak tamimlanmigtir. Mali yonetim ve kontrolde idarelerin
yetkileri ve sorumluluklari artirnilmistir. Getirilen plan, program ve
raporlama uygulamalar1 ile parlamentonun yamsira kamuoyunun
bilgilendirilmesi saglanmistir. BOylece harcamaci idarelere yetki
devrine paralel olarak hesap verebilirlik cercevesi tesis edilmisgtir.

Mali disiplin, makroekonomik istikrar ve siirdiirilebilir ekonomik
biiytime i¢in hiikiimetlerin mali pozisyonlarin1 korumasini gerektirir.
Bu amagla, agir1 bor¢lanma ve borg stokunda artistan kaginmay1 garanti
eder. Ayn1 zamanda, rasyonel politikalar ile kaynak tahsisi ve dagitim
hedeflerinin yamisira ¢ikti dalgalanmalarini yumusatmaya yonelik
makul politikalarin takibini gerektirir. Ayrica, hem olumsuz soklara
yanit vermek hem de niifusun yaglanmasi gibi mali baskilarla basa
cikacak ihtiyath biit¢e tamponlar1 olusturmayi zorunlu kilar (Kumar
ve Ter-Minassian, 2007:2).
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Mali disiplin KMYKK’nun “kamu maliyesinin temel ilkeleri” baghikli 5
inci maddesinin birinci fikrasinin (e) bendinde “Kamu mali yonetimi
mali disiplini saglar” seklinde ilkeler arasinda sayilmigtir. KMYKK
mali saydamlik ve hesap verebilirligi 6ncelerken yasanan ekonomik
ve mali krizlerin etkisiyle de mali disiplini saglayacak diizenlemeleri
de getirmigtir. Orta vadeli biitgelemeye gegis cergevesinde 3 yillik
doénen sekilde makro mali planlamanin getirilmesi, yukardan asagiya
biitceleme anlayisi cercevesinde 6denek teklif tavanlari belirlenmesi
mali politika bitiinligiinii korurken, 6denek aktarmalarina getirilen
sinirlamalar, ayrintili harcama programi(AHP) ve ayrintili finansman
programi(AFP) uygulamalar1 biitce yonetimi ve nakit ydnetimine
etkinlik kazandirmugtur.

KMYKK yonetim sorumlulugu ilkesi dogrultusunda tasarlanan bir
kanundur. Mali yonetim ve kontrol sisteminde idareleri odaga alan bu
yaklagim, iyi bir mali yonetim i¢in merkezi yonlendirici idarelerden
once idare diizeyinde sistemin etkili islemesini Ongoriir. Avrupa
Komisyonunun Avrupa Birligi ile tyelik miizakerelerini yiiriitmekte
olan tiim aday iilkelere tavsiye ettigi ve COSO (The Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) ile uyumlu
i¢ kontrol modelinin ana unsurlari, yonetsel sorumluluga ve hesap
verebilirlige dayali mali yonetim ve kontrol (MYK) sistemi, fonksiyonel
olarak bagimsiz i¢ denetim faaliyeti ve bu iki alanin tiim kamu
sektoriinde uyumlastirilmasindan sorumlu bir Merkezi Uyumlastirma
Birimi (MUB) olarak 6zetlenebilir.(KIKR,2014:1) Tiirkiyede Kamu
I¢ Kontrol Standartlari, COSO modeli, INTOSAI Kamu Sektorii I¢
Kontrol Standartlar1 Rehberi ve Avrupa Birligi I¢ Kontrol Standartlar
cercevesinde Maliye Bakanhg tarafindan belirlenmistir.

Yonetsel hesap verebilirlik olarak da adlandirilan yénetim sorumlulugu,
yoneticilerin, kendilerine tahsis edilen kaynaklar ve verilen yetkiler
ile karar verme ve uygulama serbestisi cercevesinde erismeleri
hedeflenen ¢ikt1 ve/veya sonuglardan sorumlu tutuldugu bir kamu
yonetimi yaklagimidir. Yonetim sorumlulugu, idarenin tiim yonetim
seviyelerinde tutarli diizeyde sorumluluk-yetki-serbestlik dengesini
gerekli kilar. Yetkisiz sorumluluk yoneticilerde menuniyetsizlige,
yetkili sorumsuzluk ise yetkinin kétiiye kullanimina yol agar (SIGMA,
2018:11). Yonetim sorumlulugu veya ydnetsel hesap verebilirlik
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idare igi hesap verebilirlik ile dogrudan iligkili olup, idare igindeki
hesap verebilirlik diizenlemelerini ifade eder. Bu gergevede idarenin
birim yoneticilerinin tiim faaliyetlerini iyi mali yonetim ilkeleri
dogrultusunda yasallik ve seffaflik ilkelerini gozeterek yerine getirme ve
sorumluluk veren veya yetki devreden iist yonetime karst sorumluluk
iistlenmesini ifade eder (PEMPAL, 2017:8).

3.3. Getirilen Yeniliklerin Temel Ilkeler Cercevesinde Analizi
3.3.1 Genel Yonetimin Kapsaminin Belirlenmesi

KMYKK ile merkezi yonetim, mahalli idareler ve sosyal giivenlik
kurumlarindan olusan genel yonetim tanimlanarak kamu sektorii
icindeki yeri belirgin hale getirilmistir. Bu suretle genel yonetimin
tamamini kapsayan bir mali yonetim ve kontrol sistemi olusturulmustur.
Boylece genel yonetimin tamamina ayni mali yonetim ve kontrol
mevzuati uygulanir hale gelmistir. Bunun sonucu olarak ayni ilkelere
tabi biitiincil bir sistem tegkil edilmigtir. Sadece merkezi yonetim igin
degil, genel yonetimin tamamu i¢gin yeni, kapsamli ve modern kamu
mali yonetimi uygulamalar1 getirilmistir.

Kapsamin belirli hale getirilmesi ve 1050 ve 832 sayili Kanunlar ile
Kamu Thale Kanuna gesitli tegkilat kanunlari ve ilgili diger mevzuatla
getirilen tim istisnalarin  kaldirilmasi ile sistemin kapsam ve
kavrayicih@r saglanmistir. Tek tip bir kamu mali yonetim ve kontrol
sistemi olusturulmasi merkezi yonetim ve genel yonetime iligkin
parlamento ve kamuoyuna saglanan bilginin tam ve kapsaml olmasini
saglayarak mali saydamh giiclendirmistir.

Genel yonetim kapsamindaki idarelerde ayn1 mali yonetim sisteminin
kurulmas: yeni yap1 ile olusturulan yetki ve sorumluluk dengesi
cercevesinde hesap verebilirligi standart ve belirgin hale getirmistir.

Genel yonetim tanimlanarak konsolide biitge disindaki diger idarelerin
de kapsama alinmasi suretiyle mali politikalarin daha kapsaml ve
kavrayici olmasi saglanmis, daha fazla mali veri standartlara uygun
sekilde toplanarak merkezi planlayici ve yoOnlendirici idarelerin
planlama, biitceleme, uygulama, izleme ve degerlendirme siirelerinin
etkinligi artirllmigtir. Béylece mali disiplin giiclendirilmistir.
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Yine modern ve kapsayicit mali yonetim sistemi ¢ergevesinde kontrol
ve denetim yetkilerinin merkezi yonlendirici idarelerden harcamaci
idarelere devredilmesi suretiyle idarelerin y6netim sorumlulugu
cercevesinde kaynaklarini etkili, ekonomik ve verimli gekilde
yonetmeleri i¢in altyap1 olugturulmustur.
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Sekil 4. Kanun Kapsami ve Ilkeler

3.3.2 Orta Vadeli Biitcelemeye Gegilmesi

Yeni KMYKK ile orta vadeli biitcelemeye gecilmistir. Bu kapsamda
yukardan asagiya biitceleme anlayisi cercevesinde biitge hazirhik
stirecinde merkezi yonlendirici idarelerin makroekonomik ve mali
hedefleri ti¢ yillik donen sekilde belirleyerek kamuoyuna ve idarelere
duyurmalari saglanmigtir. Hazirlanan orta vadeli mali planda merkezi

yonetim kapsamindaki idarelere 6denek teklif tavanlar1 da belirlenerek
mali hedeflerin agilmamasi saglanmistur.

Hiikiimetlerin biitce siireci 6ncesinde ekonomik ve mali hedeflerini
agiklamasi ve maliye politikalar1 hakkinda parlamento ve kamuoyunu
bilgilendirmeleri mali saydamliga katki saglamustir. Yine makro ekonomik
ve mali hedeflerin agik ve yayimlanir olmasi reel kesimin de 6ngoriilebilir
bir gergeve igerisinde planlama yapmasini kolaylagtirmistir.
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Benzer sekilde ekonomik ve mali hedeflerin agiklanmasi hiikiimetleri
bu hedefleri tutturmaya yo6nelik sorumlu kildig1 ve sapma halinde
kamuoyuna agiklama yikiimliligii getirdigi igin merkezi diizeyde de
hesap verebilirligi giiclendirmistir.

Orta vadeli biitgelemeye gegisle birlikte yillik biitgelerden ii¢ yillik
biitge formatina gecilmesi, hedeflerin agiklanmasi merkezi yonlendirici
idarelerin mali politika etkinligini artirarak mali disiplini gii¢lendirmistir.

Ug yilhik anlayigla hedeflerin agiklanmasi ve takip eden yillarda
sapmalarin raporlaniyor olmasi hem Hiikiimetlerin hem de merkezi
yonlendiriciidarelerinhem deharcamaciidarelerin yonetim sorumlulugu
gercevesinde hesap verebilirligini artirmugtur.
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Bitceleme

Stratejik
Planlama
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Birligi
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YONETIM
SORUMLULUGU
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Sekil 5. Biitceleme Yaklasimu ve ilkeler

Performans esash biitceleme (PEB), farkli iilkelerde farkli isimlerle
tanimlansa da, temelde belirlenen hedeflere ulagmak tizere kaynak
tahsis edilerek biitge ile performans arasinda daha dogrudan bir baglant
kurmay1 amaglayan bir biitceleme sistemidir(Diamond, 2003:3). PEB
harcamaci idarelere biitgeye erisimde ve kaynak kullaniminda daha fazla
esneklik, operasyonel asamada daha fazla 6ngoriilebilirlik, program
hedeflerine ulagmaya yonelik sorumluluk yiikleyen bir anlayis1 zorunlu
kilmaktadir. (Diamond, 2003:3-5)
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Yeni KMYKK ile orta vadeli biitcelemeye gegilmesi ile yukardan
asagiya biitceleme anlayisi cercevesinde biit¢e hazirlik siirecinde
merkezi yonlendirici idarelerin makroekonomik ve mali hedefleri tig
yillik donen sekilde belirleyerek kamuoyuna ve idarelere duyurmalari,
merkezi yonetim kapsamindaki idarelere 6denek teklif tavanlari da
belirlenmesinin yani sira idarelerde de bu yaklagima paralel olarak
stratejik planlama ve performans esash biitcelemeye gecilmistir. Bu
suretle yeni mali yonetim anlayisinin odaginda yer alan harcamac
idarelerin de biitgelerini stratejik planlarryla uyumlu olarak ti¢ yillik bir
anlayisla hazirlamalar1 6ngorilmustiir. Eski donemden farkli olarak idare
diizeyinde planlama gergevesi olusturularak agiklanan 6denek teklif
tavanlar1 cercevesinde idarelerin 6ncelikleri dogrultusunda asagidan
yukari bir anlayigla biitgelerini olusturmalar1 amaglanmigtir. (Sekil:6)

Stratejik Plan "= ===> Performans Program |=====>} Idare Biitcesi .
*Misyon +Oncelikler *Harcama birimleri E
*Vizyon *Performans hedefleri «Kaynak tahsisi .
«Stratejik amaglar *Faaliyet/projeler *Temel performans :
«Stratejik hedefler *Kaynak ihtiyact gostergeleri :

*Performans Gostergeleri E

| UYGULAMA hes
" Faaliyet Raporu u = = D?ge:relg::ii‘:ne === TBMM)/Yerel Meclis
Faaliyet/proje sonuglari «Performans Denetimi *Hesapverme
*Performans hedef sPerformans Degerlendirmesi sorumlulugu
ve gerceklesmeleri

*Performans gostergeleri

hedef ve gerceklesmeleri
*Sapma ve nedenleri
*Oneriler

Sekil 6. Performans Esasli Biitceleme

Idarelerin biitge siireci dncesinde biitce ve performans hedeflerini
belirleyerek performans programi ile parlamento ve kamuoyunu
duyurmalari mali saydamhiga katki saglamistur.

Performans programlari ile performans ve mali hedeflerin agiklanmas:
idarelerin bu hedefleri tutturmaya yonelik ve sapma halinde
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kamuoyuna agiklama yiikiimliliiklerini getirdigi i¢in hesap verebilirligi
de giiglendirmistir.

Stratejik planlama ve performans esash biitgelemeye gecisle birlikte
yilik bitcelerden i¢ yillik biitge formatina gegilmesi, mali ve
performans hedeflerinin agiklanmasi harcamaci idarelere mali disiplin
anlayigini getirerek merkezi diizeyde mali disipline katki saglamugtur.

Ug yillik dénem igin mali ve performans hedeflerinin agiklanmas: ve
takip edenyillarda sapmalarin raporlaniyor olmasi, harcamaciidarelerin
harcama yetkililerinin ve ist yoneticilerinin yonetim sorumlulugu
cercevesinde idare ici hesap verebilirligine zemin olusturmustur.

2.3.3 Tahakkuk Esasli Muhasebeye Gegilmesi

KMYKK ile genel yonetimde tahakkuk esasli muhasebeye gecilerek
kapsamdaki idalerin tamaminda muhasebe birligi saglanmistir. Bu
suretle Maliye Bakanlhginca belirlenen gerceve hesap planlar1 ve genel
yonetim muhasebe yonetmeligi dogrultusunda uluslararasi standartlara
uygun olarak idarelerde muhasebe hizmetlerinin yiiriitilmesi ve
standartlara uygun mali tablolarin hazirlanmasi miimkiin olmugtur.
Nakit esasl muhasebeden tahakkuk esasli muhasebeye gegisle birlikte
biitce sonuglar1 raporlamasindan ziyade idarelerin tim varlik ve
yukiimliliiklerini kapsayan bilango esash bir raporlama saglanmustur.
Oteyandangenelyonetimde aynimuhasebe ve raporlamastandartlarina
gecilmesi konsolide mali raporlarin hazirlanmasina imkan tanimistir.
Ayni sekilde mali istatistiklerin muhasebe verilerine dayali olarak
hazirlanmasi suretiyle ekonomik ve mali planlama giiglendirilmistir.
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Sekil 7. Muhasebe, Mali Raporlama, Mali Istatistikler ve ilkeler

Tek tip bir muhasebe, mali raporlama ve istatistik sistemi olugturulmasi
merkezi yonetim ve genel yonetime iligkin parlamento ve kamuoyuna
saglanan bilginin tam ve kapsamli olmasini saglayarak mali saydamlig
giclendirmistir.

Hazirlanan bilango esash mali raporlar idarelerin tim varlik ve
yuktumliliklerini ortaya koyarak hesap verebilirligi artirmistur.

Genel yonetime iligkin mali rapor ve istatistiklerin hazirlanmasi mali
politikalarin daha kapsaml ve kavrayici olmasini saglayarak merkezi
planlayici ve yonlendirici idarelerin ve harcamaci idarelerin planlama,
biitceleme, uygulama, izleme ve degerlendirme siireglerinin etkinligi
artirilmigtir. Boylece idare diizeyinde ve makro diizeyde mali disiplin
gi¢lendirilmisgtir.

Idare diizeyinde hazirlanan mali raporlar sayesinde yoneticilerin
idarenin tim varlik ve yikimlalikleri tizerinden hesap verebilir
olmasini saglayarak yonetim sorumlulugu anlayisini pekistirmistir.
Ayn1 zamanda idarede birim diizeyinde raporlamalar saglanarak i¢
kontrol sisteminin isleyisine altyap1 olusturulmugtur.
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2.3.4 Kontrol ve Denetimin Yeniden Yapilandirilmas:

1050 say1li Kanundan farkli olarak yonetim sorumlulugu cergevesinde
yeni bir mali yonetim ve kontrol sistemi getiren KMYKK idarelerde
i¢ denetimi de kapsayan i¢ kontrol sistemi olusturulmasini zorunlu
kilmigtir. Bu kapsamda uluslararasi i¢ kontrol ve i¢ denetim
standartlarina uygun bir tasarim 6ngdriilmiistiir. Idarelerin varlik ve
yukimluliklerini i¢ kontrol ¢ercevesinde etkili, ekonomik ve verimli
sekilde yonetmelerine yonelik bir anlayisi ifade eden i¢ kontrol
merkezi mali kontrollerin Gtesinde idarelere yetki devreden adem-i
merkeziyetgi bir yaklagimi getirmistir.

Benzer sekilde i¢ denetim yaklasimina paralel olarak dig denetimin
yeniden yapilandirilmasi ve idare diizeyinde mali denetime gegilmesi,
rol ve sorumluluklar yeniden tanimlanarak mali yénetim ve kontrolde
sorumluluk merkezinin muhasebe biriminden idareye aktarilmasi yeni
mali yonetim ve kontrol anlayisinin zorunlu bir sonucu olmustur. Bu
siirecte Sayistayin da harcama 6ncesi kontrolleri kaldirilarak idarelerin
sorumluluk gergevesi giiglendirilmistir. KMYKK idare diizeyinde
dis denetim raporlarinin yani sira genel nitelikli mali raporlarin da
hazirlanmasini zorunlu kilmigtir. Yeni Sayistay Kanunu da bu yaklagimi
ilerleten bir anlayisla tasarlanmigtur.

4 . 4 ™
* MALI * HESAP
SAYDAMLIK VEREBILIRLIK

'\ |

« MALI DiSiPLIN YONETIM
SORUMLULUGU

J . S/

Sekil 8. i¢ Kontrol, Denetim ve Ilkeler
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Idarelerin stratejik planlama ve performans esasli biitceleme anlayist
cercevesinde amag ve hedeflerini belirlemesi ve belirlenen amag
ve hedefler dogrultusunda, belirlenmis yetki ve sorumluluklar
cercevesinde kaynaklarin yonetilmesi ve i¢ kontrol sistemi yoluyla
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi ve kotiiye
kullanilmasinin 6niine gecilmesi esasina dayanan yeni sistem idarelerde
yonetim siireglerini belirli ve 6ngoriilebilir hale getirmistir. Siireg
analizleri, is tanimlari, belirlenen hizmet standartlar, is planlar1 yoluyla
hazirlanan i¢ kontrol eylem planlari, risk eylem planlari mali saydamlig
idarelerde artirmugtir. Sayistayin dis denetim raporlarinin ve genel mali
raporlarinin da parlamentoya sunulmasi ve kamuoyuna agiklanmasi
mali saydamhig: destekleyen uygulamalar olmustur.

Idare calisanlarinin ve ydneticilerinin i¢ kontrol gergevesinde rol
ve sorumluluklarinin belirgin hale getirilmesi hesap verebilirligi de
gliclendirmistir. Sayistayin dis denetim raporlarinda idarelerin ig
kontrol sistemlerini degerlendirmesi ongoriilerek idari diizeyde hesap
verebilirlik giiclendirilmistir. D1g denetimin idare odaginda yapiliyor
olmasi da hesap verebilirligi artirmugtur.

Kontrol ve denetimin merkezi diizeyden idare diizeyine agirhk
merkezinin aktarilmasi suretiyle kamu kaynaginin harcama agamasinda
kontrolii saglanarak idare diizeyinde mali disiplin saglanarak merkezi
diizeyde de mali disipline katki saglanmistir. D1s denetim raporlarimnimn
kamuoyuna agiklanmasi idarelerde mali disiplini giiclendiren diger bir
faktor olmusgtur.

Merkezi yonlendirici idarelerden harcamaci idarelere mali yonetim
ve kontrol sorumluluklarinin devrini 6ngéren reformun idarelerde
i¢ kontrol ve i¢ denetim yapilarini tegkil etmesi, dis denetimin idare
odaginda yapilmasi yonetim sorumlulugu ilkesini hayata gegirmek i¢in
atilan en 6nemli adimlardan olmugtur.

4. REFORMU GUCLENDIRME CABALARI
4.1. Biitiinlesik Kamu Mali Yonetim Bilisim Sistemi (BKMYBS)

Biitiinlesik Kamu Mali Yonetim Bilisim Sistemi, Onuncu Kalkinma
Plani (2014-2018) Oncelikli Déniisiim Programlar1 2. Grup Eylem
Planlar arasinda yer alan Kamu Harcamalarinin Rasyonellestirilmesi
Programinda, “Program-Biitce Baglantisinin  Giiglendirilmesi”
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bileseni kapsaminda olmak tizere, “5.1 Yonetim Bilgi Sistemlerinin
Biitiinlesik Hale Getirilmesi” baghkl politika i¢inde 1 no’lu eylem olarak
“Bittinlesik Kamu Mali Yonetim Biligim Sistemi Olugturulmasi” hedefi
dogrultusunda merkezi y6netim kapsamindaki kamu idareleri igin
biit¢e kanunu hazirliklarinin baglatilmasindan kesin hesabin TBMM’de
kanunlagmasma kadar siirecin tamamini kapsayacak sekilde Maliye
Bakanliginin (Muhasebat Genel Miidiirliigii) koordinasyonunda 2015
yilindan itibaren olusturulmaya baglanmigtir (Politika Belgesi s.14).
Bakanlik, TUBITAK BILGEM YTE ile birlikte ilgili tiim paydaslarin
katilmiyla galigma gruplar1 olusturmus ve ihtiya¢ analizi yaparak
Politika Belgesi ve Eylem Plan1 hazirlamugtir. 2017/7 sayili Bagbakanlk
Genelgesiile tiim kamu idarelerinin etkin katilimiyla Maliye Bakanliginin
koordinasyonunda sistemin olusturulacagi kamuoyuna duyurulmus ve
Bakanlik tarafindanhazirlanan Politika Belgesive Eylem Planikamuoyuna
agiklanmigti. BKMYBS'de, kamu mali yonetim sisteminin; planlama,
programlama, biitge hazirlik, uygulama, izleme ve degerlendirme ile
denetim dongiisiinden olusan tiim unsurlarmn etkilesimli bir sekilde
caligmasinin saglanmasi hedeflenmistir.(Sekil 9) Sistemin, tek bir
kurumun yetki ve sorumlulugu altindaki merkezi bir bilisim sisteminden
ziyade, kurumlarin kendi yetki ve gorev tanimlari ¢ergevesinde islettikleri
bilisim sistemlerinin, birlikte calisabilirlik prensipleri dogrultusunda
birbirleri ile entegre edilmesi suretiyle olusturulacagi belirtilmistir.
(Politika Belgesi 5.15) BKMYBS Eylem Planinda 2017-2020 yillarin
kapsayan donemde yapilacaklar belirlenmistir.
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Sekil 9. Biitiinlesik Kamu Mali Yonetimi Biligim Sistemi
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5018 sayilh Kanuna eklenen Ek 4 tinci madde ile KMYKK
kapsamindaki tiim is ve iglemlerin elektronik ortamda yapilabilmesine
yetki taninmugtir. Ayrca Bakanlik tarafindan ¢ikarilan BKMYBS
Uygulama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik ile de uygulama
gercevesi belirlenmigtir. Bu siiregte e-Belge Standartlari, Standart
Belge ve Raporlama (SBR) ¢ercevesi olusturulmaya baglanarak
sbrgov.tr adresinden duyurulmaya baglanmisti. Bu dogrultuda
e-belgeye uyumlu yeni muhasebe yazilimi ve harcama y6netim sistemi
hazirlanarak devreye alinmis, boylece e-fatura, e-teminat, e-tahsilat,
e-0deme, e-teminat uygulamalarina imkan taninmistir. Yine idarelerin
merkez ve tagra teskilatlarinin tiimi igin tek defter uygulamasina
gecilerek, saymanlik esash muhasebeden idare bazli muhasebeye gecis
saglanmustir. Boylece KMYKK tarafindan getirilen idare odakli kamu
mali yonetimi anlayis: pekistirilmistir.

Program biitceye de uygun olarak tasarlanan sistemin tiim idarelerde

uctan uca entegre bir sekilde ¢aligmasi ve eylem planinda 6ngoriilen
adimlarin gergeklestirilmesi bu dénemde idari teskilat yapilarinda
ortaya ¢ikan degisiklikler nedeniyle tiimiiyle hayata gegirilememistir.
Sistemin tiim unsurlariyla hayata gecirilmesi ve merkezi yonetimden
genel yonetime yayginlagtirilmasi halinde hem islem maliyetleri
azalacak hem de kamu maliyesinin etkinligini artiracaktir. Mali
saydamlik, hesap verebilirlik ve mali disiplin agisindan biiyiik 6nem
arzeden projenin tim unsurlarryla tamamlanmasi kamu mali yonetim
reformunu daha st bir seviyeye tagtyacaktur.

1.1. Performans Esash Program Biitce

Program biitce; harcamalarin program siniflandirmasma gore tasnif
edildigi, harcama 6nceligi gelistirme konusunda karar alicilara kamu
hizmet sunumu performansma iligkin bilgilerin saglandig1 ve bu
bilgilerin kaynak tahsisi siirecinde sistematik olarak kullanildig1 bir
biit¢eleme sistemidir. (Rehber, 2020:5)

2019-2021 Doénemi Orta Vadeli Programinda ve 2019 Yih
Cumbhurbagkanlig: Yillik Programinda program biitgeleme sistemine
gecis ongortulmistir. Bu cergevede 5018 sayili Kanunun 9 uncu
maddesinde 7254 sayili Kanun ile 2020 yilinda yapilan degisiklik ile
performans esash biit¢elemeden performans esash program biitgeye
gecilmistir.

KAMU MALI YONETIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI B

91



92

B Ertan ERUZ

Performans Esash Program Biitce

S
— — Program Performans Bilgisi
—]| Stratejik Amag *  Program Amact
*  Anahtar Gosterge
— (Biitge Gerekgesi)

[ =—  Stratejik Plan /

Stratejik Hedef

Ust Politika \ J Biitge/Kesin Hesap
Belgeleri — (ABS =P - AP — F — K — Fin — Eko)
Alt Program
2| Hedefi \
~——

Faaliyet Raporu = Alt Program Hedefi
»  Performans Gostergesi
(Biitge Kanun Teklifi)

Performans
Gostergesi
| —

(_+ﬁ r Performans Programi / Idare Biitge Teklifi Gerekgesi
—

Sekil 10. Performans Esasli Program Biitce

2021 yili Merkezi Yonetim Biitge Kanun Teklifi program bazli olarak
hazirlanmistir. Buamagla, biitge hazirlik siirecinde kullanilacak program
ve alt programlar ile ilgili idareler ile program koordinasyonundan
sorumlu idareler ile programi yiriiten idareler belirlenmis, Merkezi
Yénetim Kapsamindaki Kamu Idarelerinin Performans Programlarinin
Program Biitge Esaslarina Uygun Sekilde Hazirlanmasi Hakkinda
Usul ve Esaslar ile Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kamu Idarelerinin
2020 Y1l Idare Faaliyet Raporlarinin Program Biitce Esaslarina Uygun
Sekilde Hazirlanmasi Hakkinda Usul ve Esaslar yayimlanmig ve
Program Biitce Rehberi ve Program Biitge Esaslarina Gére Performans
Programi Izleme Rehberi kamu idarelerine yol gésterici olmak iizere
hazirlanmugtir.

Getirilen modelde, performans esasli biitge sistemi ile program biitge
sistemi biitiinlestirilmesinin amaglandig vurgulanmstur.

Program biitge sistemine gegiste;

« Biitge sistemi ve biitge siniflandirmasinin; kamu kaynaklariyla
kamu hizmetleri arasinda bag kurulmasi ve harcama onceligi
gelistirilmesine uygun hale getirilmesi,
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« Biitgenin girdilerden ziyade ¢ikt1 ve sonug odakl bir yaklagimla
hazirlanmasi, uygulanmasi, izlenmesi ve degerlendirilmesi,

« DPerforman sesash biitce uygulamalari ile tretilen performans
bilgisinin karar alma siireglerini destekleyecek sekilde biitge
stireclerine dahil edilmesi,

« Ust politika belgeleri ile biitge arasinda dil ve kavram birliginin
olusturulmasi, biit¢enin ist politika belgeleri ve idarelerin
politika dokiimanlariyla biitiinlesik hale getirilmesi,

« Biitgenin daha sade, anlagilir ve degerlendirilebilir bir yapiya
kavusturulmas: amaglandig1 belirtilmistir. (Rehber, 2020:3)

Rehberde performans esash biitcelemeden performans esash
program biitceye gecis dolayisiyla iki yaklasim arasinda uyumu
saglayacak yonlendirmeler yapilarak st politika belgeleri, stratejik
planlar ve performans programlari ile biitgeler arasinda uyum
saglanmasi amaglanmigtir. Bu ¢ercevede program gerekgesi ve
performans programlarinda ayni faaliyet, hedef ve gostergelerin
kullanilmasi; gereksiz bilgi tretiminin Onlenmesi, sinirl sayida,
hitkiimet 6ncelikleriyle baglantisi kurulabilen ve karar alma siireglerini
destekleyen, program sonuglarinin izlenebilmesi, ulusal ve uluslararas
kiyaslamalara imkan saglayan performans bilgisinin iiretilmesi ve
kullanilmas: 6ngériilmiistiir. (Rehber, 2020:47)

Program biitceye gecisle birlikte analitik biitge siniflandirmasina ilave
olarak “Program - Alt Program - Faaliyet” seklinde ti¢ diizeyden olusan
program smuflandirmasi getirilmistir. Biitce hazirlik diizeyinde iki
siniflandirmay1 igerecek sekilde uygulama 6ngorilmiis, parlamento
ve kamuoyuna sunulacak belgelerde ise program smiflandirmasini
esas alan daha basit ve anlagilir bir format esas alinmigtir. Bu suretle
biitgenin saydamlik ve hesap verebilirligi giiclendirilmistir.

Oniimiizdeki yillarda program biitge yaklagiminin tiim unsurlarryla
etkin bir sekilde hayata gecirilmesi ile KMYKK’na yon veren temel
ilkeler desteklenecek, kaynak tahsis etkinligi artacak ve performans
odakli yonetimin kolaylagmasi sayesinde kamu mali yonetim ve kontrol
reformu giiglenecektir.
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5. KAMU MALI YONETIM REFORMUNDA ATILMASI
GEREKLI DIGER ADIMLAR

KMYK reformunda planlanan degisim adimlar1 biyik olgiide
atilmis olmakla birlikte baslangigta 6ngoriilen bazi hususlarin hala
gerceklestirilemedigi veya siirecte bazi uygulamalarda geriye gidisler
soz konusu oldugu, bazi alanlarda ise giincel ihtiyaglar ve diinyadaki
gelismeler c¢ercevesinde yenilikler getirilmesinin gerekli oldugu
gozlemlenmektedir. Bunlar;

« Doner sermayelerin ve sosyal tesislerin biitce i¢ine alinmasi,
« Bagimsiz mali konsey kurulmasi,

« Parlamentonun biitge etkinliginin artirilmasi,

« Merkezi yonetim i¢in mali kurallar konulmasi,

« Program biitgenin tiim unsurlarryla hayata gecirilmesi

« BKMBYS'nin tiim unsurlariyla tamamlanarak genel yonetime
yayginlastirilmast,

« Biitge siirecinin uzatilarak planlama sathasinin giiclendirilmesi,
« Kamu zarar1 ve sorumluluk gergevesinin gozden gegirilmesi,

o Idarelerde uzman mali personelin say1 ve nitelik itibariyla
giiglendirilmesi,

« I denetimin etkinliginin artirilmast

« Mali saydamhigin siirekli izlenmesinin saglanmass,
olarak siralanabilir.

KMYKK ile baslangigta kapatilmas1 6ngoriilen daha sonra yeniden
yapilandirilmasina karar verilen doner sermayeler biit¢e dis1 kaynak
kullanimma neden olmasi nedeniyle mali politika bitinlagini
bozmaktadir. Hali hazirda doner sermaye biitgeleri parlamentonun
denetimine tabi degildir. Biitge hakkinin kullanilmasi agisindan bogluk
olusturan bu yapilarin biitce igine alinarak yeniden yapilandirilmasi en
azindan biitge ve gergeklesmeleri agisindan parlamentoya raporlama
yapilmasina ihtiyag bulunmaktadir. Bu durum kamu kaynag: kullanan
idarelerin sosyal tesisleri agisindan da gegerlidir.(KMYKK, Ges.
Md.11)
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Ozellikle seim siiregleri baski gruplarinin iktidar ve muhalefetin secim
vaatlerine doniisen talepleri nedeniyle kamu maliyesinde bozulmalara
yol a¢gmaktadir. Se¢im vaatlerinin genelde ekonomi 6zelde ise kamu
maliyesine etkilerini ortaya koyacak parlamento tarafindan partilerin
oy oranlar1 nispetinde segilecek bagimsiz iktisat¢1 ve maliyecilerden
olusan bir mali konsey kurulmas faydali olacaktir. Bu konseyin iktidar
ve muhalefetin se¢im beyannamelerinin ve vaatlerinin ekonomik
ve mali etkilerini tarafsiz olarak kamuoyuna sunmalar1 segimlerin
ekonomik ve mali siirdirilebilirlige etkilerini ortaya konmasini
ve orantisiz taahhiitlerden kaginilmasini saglayacaktir. Bagimsiz
mali konseyin hiikiimetlerin orta vadeli programlarinin tutarlilig
konusunda da parlamentoya raporlama yapmasi biit¢e hakkinin
kullanimini giiglendirecektir.

Kamu mali dengelerinin orta vadeli siirdiiriilebilirligini saglamak icin
2010 yilinda Meclise sunulan ancak kadiik kalan Mali Kural Kanun
Tasarisina benzer gekilde sisteme ¢esitli mali kurallar konulmasi mali
disiplini giivence altina alacaktir (Karakurt ve Akdemir, 2010:257).

KMYKK ile baglangicta Mayis ayinda baglatilan merkezi yonetim
biitge siireci yapilan yasal degisikliklerle Eyliil ayinin ilk haftasi sonuna
alinmistir(KMYKK, Md.16). Siirecin kisaltilmasi idarelere biitce
hazirliklar1 igin yeterli zamanin verilmesini engellerken, KMYKK
ile getirilen stratejik planlama ve performans esasl program biitge
yaklagiminin etkinligini azaltmaktadir. Biitge siirecinin merkezi
yonetim biitce siirecinin en azindan ilk alti aylik biit¢e sonuglarinin
agiklandigi temmuz ay1 ortasinda baglatilmasinin yararli olacagin
ongoriiyoruz. Ayrica reel sektoriin de hiikiimetlerin ekonomi ve
maliye politikas1 hedeflerini daha erken 6grenmeleri 6ngorilebilirligi
artiracaktur.

KMYKK ve yeni Sayistay Kanunu ile yonetim sorumlulugu ilkesi
gergevesinde kusur sorumluluguna dayali kamu zarar1 uygulamasina
gecilmistir. Ceyrek asra yaklasan uygulama tecriibesi 1s1ginda kamu
zararive sorumluluk anlayisinin yénetim sorumlulugunu giiglendirecek
ve idarelerin inisiyatiflerini daraltmayacak bir yaklagimla yeniden
gozden gegirilmesi yararl olacaktur.

KMYKK ile idarelerin mali hizmetler birimlerinde uzman personel
calistirllmasi, 6n mali kontrol ve i¢ kontrol sisteminin kurulmasi,
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isletilmesi ve gozetiminin bu personel eliyle yapilmas1 6ngoralmiistiir
(KMYKK, Md.60). Kamu kaynagmnin harcama birimleri eliyle
kullanildigr dikkate alindiginda bu birimlerde mali islemlerde gorev
alan yeterli sertifikali personel ¢ahigtirilmasinin (satinalma, ihale,
personel vb. alanlarda) da kamu harcamalarinin harcama agamasinda
kontrolunt artiracaktir.

Idarelerde i¢ kontrol sisteminin iist ydnetici adina gdzetiminden
sorumlu i¢ denetim birimlerinin hem tegkilinde hem de igletilmesinde
kamu yonetimi anlayisimizdan ve st yoneticilerin tutumlarindan
kaynaklanan sorunlar nedeniyle yeterli kapasite olusturulamamuistir.
Bu da mali yonetim ve kontrol sisteminin isleyigini olumsuz
etkilemektedir. Bu nedenle i¢ denetimin uluslararasi standartlar
cercevesinde isletilmesini saglayacak o6nlemlerin alinmasi sistemi
giiglendirecektir.

KMYKK'nun 7 inci maddesi ile idarelerde mali saydamhgin strekli
izlenmesi gorevi Hazine ve Maliye Bakanligina verilmis bir gorev
olmakla birlikte bu hususta bugiine kadar kurumsallagmis bir izleme
yapilmamistir (KMYKK, Md.7). Bakanlk tarafindan genel yonetime
yonelik olarak mali saydamlik izlemesi yapilmasi, hazirlanacak izleme
raporunun Sayistay ve parlamentoya sunulmasi ve kamuoyuna
agiklanmasi mali saydamligy artiracaktur.

6. SONUC VE DEGERLENDIRME

Bu ¢alismada, 2000’1i yillarda Tiirkiye'de kamu mali yonetim reformu
kapsaminda yapilan galigmalar agiklanarak KMYKK’nun getirdigi
yenilikler ve bu yeniliklerin reforma yon veren temel ilkeler agisindan
bir degerlendirmesi yapilmigtir. Ulkemiz yasanan ekonomik ve mali
krizlerin de etkisiyle 2000’li yillarda 6nemli ve kapsaml bir reform
hareketi gergeklestirmistir. Ceyrek asirlik uygulama tecriibesi is1ginda
reformun biyik 6lgiide hayat buldugu gozlenmektedir. Yaganan
degisimin kamu mali yonetiminde 6nemli bir anlayis degisikligine yol
agtig1 ortadadir. Reforma yon veren ilkeler baglaminda bakildiginda
getirilen yeni miiesseselerin esit diizeyde olmasa bile biiyiik olgiide
sonuglarini gosterdigi ortadadur.

Gelinen noktada diinyadaki yeni gelismeler ile ekonomi ve maliye
alanindaki yeni durumlar gercevesinde reformun giiglendirilmesinde
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fayda bulunmaktadir. Bu manada yeni uygulamaya gegirilen program
biitce siniflandirmasinin stratejik yonetim ve performans yonetimini
ve dolayisiyla denetimi giiglendirecegi beklenmelidir. Ancak bunun
basarilmasi biiyiik 6lgiide getirilen yeni yapimn tim bilesenleriyle
hayata gegirilmesine baglidir. Yine 2018 yilinda devreye alinmaya
baglanan BKMBYS’nin de tiim fonksiyonlariyla e-belgeye dayal
olarak devreye alinmasi islem maliyetlerini azaltarak kamu mali
yonetiminde verimlilik ve etkinligi artirarak kamu mali yonetim
reformunu ileri bir asamaya tagiyacaktir. Diger taraftan doéner
sermayelerin ve sosyal tesislerin biitge icine alinmasi, bagimsiz mali
konsey kurulmasi, Parlamentonun biitge etkinliginin artirilmas, biitge
stirecinin uzatilarak planlama safhasinin gii¢lendirilmesi, kamu zarar
ve sorumluluk cergevesinin gozden gegirilmesi, idarelerde uzman
mali personelin say1 ve nitelik itibariyla giiclendirilmesi, i¢ denetimin
etkinliginin artirilmasi, mali saydamhigin siirekli izlenmesinin reformu
tamamlayacak unsurlar olarak gézitkmektedir.

Son yillarda kiiresel ekonomide yasanan dalgalanmalar, Covid
pandemisinin etkileri ve Rusya-Ukrayna Savasi gibi unsurlar ile
segimlerin getirdigi mali yiikler Tiirkiye ekonomisi ve kamu maliyesi
tizerinde olumsuz etkilere yol agmistir. Bu durum kamu mali yonetim ve
kontrol reformuna y6n veren temel ilkeleri gozardi eden uygulamalarin
yayginlagmasina yol agmugtir. Girilen enflasyonist ekonomik ortamdan
ctkisin ve ekonomide ve maliyede dengelerin yeniden kurulmasinin
reforma yon veren temel ilkeler 151831nda reform ile getirilen sistemin
tam olarak uygulanmasi ve reformu gii¢lendirecek yeni adimlarin
atilmasi ile miimkiin olabilecegini degerlendiriyoruz.
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KAMU MALI YONETIMININ
GELISTIRILMESINDE SAYISTAYIN ROLU

Mehmet AKSOY
Sayistay 6. Daire Uyesi

1. Giris

Kamu mali yonetim sisteminin en 6nemli unsurlarindan biri olan
denetim; bir kurum veya kurulusun ya da belirli bir plan, program
veya projenin yapisi, isleyisi ve ciktilarnin 6nceden belirlenmis
standartlara uygunluk derecesinin, arasgtirma, gozlemleme, sorgulama
gibi yontemlerle tespit edilmesi ve elde edilen bulgularin objektif
ve sistematik bir bicimde degerlendirilerek ilgili taraf veya taraflara
iletilmesi siirecidir.

Denetimde temel amag, Orgit amaglarinin gergeklestirilme
derecelerini saptayarak, orgiitiin etkililik, ekonomiklik ve verimlilik
diizeylerini yiikseltmek ve onun gelistirilmesini saglamaktir. Genel
olarak denetim, kamu mali yonetim sisteminin ayrilmaz bir unsuru ve
kamu sektoriniin performansinin iyilestirilmesi ve kaynaklarin israf
edilmemesi bakimindan etkili bir aragtir.

Kamu mali yonetiminde yasanan gelismeler dogrultusunda yiiriitme
organlarinin, vatandaglarin sahip oldugu biitge hakki dogrultusunda
mali bilgileri diizenli olarak yaymlamalar1 mali saydamlik ve hesap
verebilirlik siireci olarak ifade edilmektedir. Bu siirecin etkin ¢aligmasi
i¢in vatandaglar tarafindan gorevlendirilen parlamentolar biit¢enin
onaylanmasi, uygulanmasi ve uygulama sonuglarinin denetlenmesi
stireclerine aktif olarak katilmaktadirlar.
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Denetim ¢esitli acilardan siniflandirilmaktadir. I¢ denetim, dis denetim,
idari denetim, mali denetim, yargi denetimi ve yasama denetimi
gibi siiflandirilmasi s6z konusudur. Bu tiirlerden birisi olan yasama
denetimi; yasama organinin yiiriitme organini denetleme yetkisi ve bu
yetkiyi kullanma yollaridir. Yasama, idarenin goreviyle ilgili konularda
yeni diizenlemeler yaparak ya da bu diizenlemeleri kaldirarak idare
tizerinde bir denetim alan1 gelistirebilir. Biitge uygulamasi agisindan
yasama denetimi, biit¢enin yasama organi tarafindan dogrudan
veya dolayli olarak denetlenmesidir. Biit¢enin yasama organi
tarafindan denetlenmesi biitge hakkinin yasama organinda olmasinin
bir sonucudur. Yazili soru, genel goriisme, Meclis arastirmasi,
Cumbhurbagkani yardimcilar1 ve bakanlarin sorusturulmas: ve Yiice
Divan’a sevki TBMM nin dogrudan bilgi edinme ve denetim yollaridur.
Kamu Denetgiligi Kurumu ile Tiirkiyenin yiiksek denetim organi olan
Sayistay ise TBBM nin dolayl bilgi edinme ve denetim aracidir.

Dis denetim organi olarak yasama adina denetim yapan Sayistay,
diizenledigi denetim raporlari aracihgiyla TBMM, nin biitce
uygulama sonrasi1 gézetim ve denetimini gergeklestirmesine ve kamu
kurumlarinin operasyonel verimliligini degerlendirmesine yardimci
olmaktadir. Denetim raporlarindaki onerilerin TBMM de dikkate
alinmasi, ylrtitme orgam tarafindan mali yonetimde arzu edilen
degisimlerin gergeklestirilmesini, kamu kaynaklarinin kullanimina
etkinlik kazandirilmasini ve bu baglamda da kaynak israfinin 6niine
gegilmesine katki saglar.

5018 sayili Kanun'un 68’inci maddesinde dis denetimin amaci, “genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin, hesap verme sorumlulugu
cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara,
kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yéniinden incelenmesi ve
sonuglarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasi” seklinde ifade
edilmigtir.

TBMM, biitge hakkini kullanirken kamu gelirlerini toplama ve bu
gelirleri harcama konusunda yiiritme organma verdigi yetkinin
uygulama sonuglarmi Sayistay aracih@iyla denetlemektedir. Bu
baglamda kamu mali yonetiminin yiiriitilmesinde, iyilestirilmesinde,
TBMM ve ilgili kurumlarla kamuoyunun bilgilendirilmesinde Sayistay
¢ok 6nemli rol tistlenmigtir. Bu roliin ne oldugu, Sayistay denetimi,
gesitleri, amaci, genel esaslari, etkin Sayistay icin gerekli kriterler
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ve kamu mali yonetiminin gelistirilmesinde Sayistayin katkisi bu
caligmada incelenmis ve analiz edilmigtir.

2. Kamu Mali Yonetiminde Sayistay Denetimi

Sayistay denetimi; kamu idarelerinin hesap, mali islem ve faaliyetleriile
i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka uygun olarak kullanilmasinin degerlendirilmesi
seklinde yapilan bir denetimdir. Dayanagini Anayasadan alan (1982
Anayasasi, Madde:160,161,165) bu denetimle ilgili yasal hitkiimler
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun (5018 sayili
Kanun) 68’inci maddesinde ve 6085 sayili Sayistay Kanununda (6085
sayili Kanun) yer almaktadur.

Anilan hitkiimlere goére Sayistay denetimi, “diizenlilik denetimi ve
performans denetimini kapsar” (6085 sayili Kanun, Madde:2, 36). Bir
bagka ifadeyle Sayistay denetimi, diizenlilik ve performans denetimi
seklinde yapilmaktadir. Boylece Sayistay, hem mali yonetim sisteminin
izleyicisi, hem de st yonetici odakli olarak bu sistemin isleyisinin
glivencesidir.

2.1. Sayistay Diizenlilik Denetimi

Literatiirde tasdik denetimi, geleneksel denetim, klasik denetim,
uygunluk denetimi veya mali denetim de denilen (Cogkun ve Karabeyli,
2010: 89) ve harcama sonrast yapilmakta olan diizenlilik denetimi;

“a) Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallar ile bunlara iliskin hesap ve
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadigimin tespiti,

b) Kamu idarelerinin mali rapor ve tablolarinn, bunlara dayanak
olusturan ve ihtiyag¢ duyulan her tiirlii belgelerin degerlendirilerek,
bunlarin givenilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi

¢) Mali yénetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi ” (6085
say1li Kanun, Madde:36) seklinde gerceklestirilmektedir.

2.1.1. Mali Denetim

Mali denetim; “Kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali faaliyet, mali
yonetim ve kontrol sistemlerinin degerlendirme sonuglari esas almarak,
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mali rapor ve tablolarmmn giivenilirligi ve dogruluguna iliskin denetimi”
(6085 sayili Kanun, Madde:2) ifade eder. Bu denetim, kamu kurum
ve kuruluglarinin mali islemlerinin, hesap ve kayitlarinin dogruluguna
ve giivenilirligine yonelik makul giivence saglamakta ve mali islemlerin
kayda alinip alinmadigini tespit etmektedir (Ceylan, 2010:111).

Geleneksel denetim olarak nitelendirilebilecek olan diizenlilik
denetimi, giiniimiizde hemen hemen biitin Sayistaylarda devam
etmektedir. Ancak, zamanla geleneksel denetimin kapsami genislemis,
metot ve teknikleri yenilenmis ve kamu kurumlarinin mali tablolarinin
denetimi sonucu hazirlanan raporlar yayinlanmaya baglanmistir. Bu
nedenle mali denetimin, Sayistaylarin siiregelen temel denetim gérevi
oldugu séylenmektedir (Mutluer ve digerleri, 2015: 111).

Mali denetim; kayit nizami, mali raporlarin giivenirliligi ve mali analiz
olmak iizere ii¢ agamada gerceklesmektedir (Taytak ve Bahtiyar, 2015:
272).

« Mubhasebe diizenliligiya dakayitnizamiolanilkagama; muhasebe
standartlarina ve genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerine uygun
sistematik bir kayit ve belge diizeninin varliginin arastirilmasidur.
Bu islemlerin sorumlulugu muhasebe yetkililerindedir.

« Malidenetiminikinciagamasi, mali tablo ve raporlarin, muhasebe
verilerine dayamilarak hazirlanip hazirlanmadiginin ve kamu
idaresinin mali durumunun dogru, agik ve samimi bir sekilde
yansitilip yansitilmadiginin aragtirilmasidir. Bu agamanin tipik
ornegi yasama organina sunulan genel uygunluk bildirimidir.

o Mali denetimin dglncii agsamasi, kamu idaresinin mali
tablo ve raporlarinda yansiyan goriiniiminiin irdelenmesi
ve yorumlanmasidir. Béylece mali denetim sonunda kamu
idaresinin bitini hakkinda bilgi sahibi olunur ve kurumsal
diizeyde hatalarin tespiti miimkiin olur.

2.1.2. Uygunluk Denetimi

Uygunluk denetimi; “Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarma
iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygunlugunun incelenmesine iliskin denetimi” (6085 sayili Kanun,
Madde:2) olup, denetlenen kamu kurum ve kuruluglarinin
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faaliyetlerinin kuruma verilen goérev ve yetkilere, kanunlara, idari
diizenlemelere uygunlugunun denetlenmesine iliskin bir denetim
tiradir.

Uluslararas1 Yitksek Denetim Kurumlar1 Teskilati (INTOSAI)
denetim standartlarinda da uygunluk denetimi kavrami, kamu
idarelerinin faaliyetlerinin, uymakla ytikiimli olduklar1 yasa ve diger
diizenlemelere uygun olarak yiritilip yiritilmedigine iliskin
yapilacak denetim olarak tanimlanmaktadir (ISSAI 100, Madde:22).
Bunun yaninda uygunluk denetiminin amag, kapsam ve mahiyetinin,
Sayistay’in Anayasal statiisii ile gorev ve yetkileri yaninda denetlenen
kurumla ilgili yasa ve diger diizenlemelere bagh olarak belirlenecegi
vurgulanmaktadr.

Uygunluk denetimi, diizenlilik denetiminin bir pargast olarak
yritiilebilecegi gibi bagimsiz olarak da yiiritiilebilmektedir. Mali
denetimden bagimsiz yiiriitilecek uygunluk denetimi bir ya da birden
fazla kamu idaresinde segilmis belirli bir konu ya da konularin, kanun
ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugu agisindan incelenmesidir.
Bu tiir bir uygunluk denetiminin konusu, belirli bir harcama, gelir ya
da mal islemi olabilecegi gibi belirli bir proje ya da faaliyet de olabilir.
Sayistaya TBMM'den gelen inceleme talepleri de bu kapsamda
degerlendirilir.

Uygunluk denetimi ¢ok genis bir alani kapsamaktadir. Bu genis
yelpazeden segilecek herhangi bir konuda, konu bazli uygunluk
denetimi yapilmasi miimkiindiir. Uygunluk denetimi sonucu
hazirlanan raporlarin  sunulacagi mercii Ofis tipi Sayistaylarda
genellikle ilgili kurumlar veya Maliye Bakanlig iken, Mahkeme tipi
Sayistaylarda yargilama daireleridir (Mutluer ve digerleri, 2015: 112).
Uygunluk denetimi sonucunda tespit edilen kamu zararini igeren
raporlar yargilama dairelerine sunulmakta ve kamu zarar1 sorumlular:
ilgili dairelerde yargilanmaktadir.

2.1.3. Diizenlilik Denetiminin Ozellikleri

Diizenlilik denetimlerinin &zellikleri asagida siralanmugtir (Diizenlilik
Denetim Rehberi, DDR, 2018:6);

o “Mali kayitlarin incelenmesi ve degerlendirilmesi ile mali rapor ve
tablolar hakkinda goriis bildirilmesi de dahil olmak iizere kamu
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idarelerinin hesap verme sorumlulugunun gerceklesmesine katki
saglar.

o Ilgili kanun wve diger hukuki diizenlemelere uygunlugun
degerlendirilmesi, mali sistemlerin ve islemlerin denetlenmesini igerir.

o I¢ kontrol ve i¢ denetim fonksiyonlarim degerlendirir.
« Denetim sonuglarimn raporlanmasina imkdn saglar.

« Mali denetim ve uygunluk denetimi cari yil esast ile kamu idaresi
temelinde birlikte yiirtitiliir. Gerektiginde denetimlerin konu, sektor,
faaliyet ve proje bazli olarak birden fazla yili ve birden fazla kurumu
kapsayacak sekilde yiiriitiilmesine de imkdn saglar.

o Uluslararasi Denetim Standartlarma (UDS) wuygun olarak
yuriitiiliir.

o Ekip ¢alismasi esasina dayali olarak grup baskanliklar: biinyesinde
olusturulacak ekiplerce yiiritiliir.

o Risk odakli ve sistem tabanli olarak yiiriitiiliir”.
2.1.4. Diizenlilik Denetiminin Kaynaklar:

Diizenlilik  denetimi asagida sayilan kaynaklar iizerinden
yiiriitilmektedir (DDR, 2018:6,7);

« Mali rapor ve tablolar

« Plan, biitge ve programlar

«  Gelir, gider ve mal iglemlere iligkin belgeler

o Sozlesme ve anlagma hiikiimleri

« Dias teyide iligkin belgeler

« Diger galismalar

o llgili tarafiglemleri

« Kamu idaresi tarafindan iiretilen diger bilgi ve belgeler

« Yazili ve sozli bilgiler
2.1.5. Diizenlilik Denetimi Sonucunda Diizenlenecek Raporlar

Diizenlilik denetimleri sonucunda denetim raporu ve yargilamaya esas
rapor diizenlenir.
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Denetim raporu; “Sayistay raporlarima esas olmak iizere, denetim
ve incelemeler sonucunda denetim grup baskanliklart veya denetiler
tarafindan hazirlanan raporu” nu, Sayistay raporu ise; “Denetim ve
incelemeler sonucu hazirlanarak Sayistay Baskan: tarafindan TBMM ye
sunulan veya kamu idarelerine gonderilen raporu” (6085 sayili Kanun,
Madde:2) ifade etmektedir.

Yargilamaya esas rapor ise; “Sayistay dairelerince yapilacak yargilamaya
esas olmak iizere, denetgiler tarafindan genel yonetim kapsamndaki kamu
idarelerinin hesap ve islemlerinin denetimi sirasinda tespit edilen kamu
zararina iliskin diizenlenen ...” (608S sayili Kanun, Madde:2) rapordur.

2.2. Sayistay Performans Denetimi

Performans denetimi, “Hesap verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce
belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarimin
dlciilmesidir” (608S sayili Kanun, Madde:2, 36). Yeni kamu mali
yonetimi anlayisinda hesap verme sorumlulugunun ve saydamligin
artirilabilmesi amaciyla kurumsal performansin olgtilmesi yaklagimi
on plana ¢ikmaya baglamugtir. Idarelerin amag ve hedeflerini faaliyetler
yoluyla hayata gecirmelerinde kendilerine tahsis edilen kaynaklarin
etkili, ekonomik ve verimli kullanimi bu yeni siirecin en 6nemli unsuru
haline gelmistir. Faaliyetlerin basarisina odaklanan (Altug, 2013:289)
performans denetimi, hesap verme sorumlulugunun tesis edilmesi
ve dolayisiyla kamunun tim paydaslar: i¢in kamu idarelerinin etkili
ve verimli bir sekilde yonetilmesinin, kamusal faaliyetlerin ¢ikt1 ve
sonuglarinin bilinmesinin giivencesi durumundadir. Dolayisiyla kamu
kaynaklarinin etkili ve verimli kullanilip kullanilmadiginin tespiti
ancak fonksiyonel bagimsizliga sahip bir denetim sistemiyle miimkiin
olabilecektir. Ayrica, karar vericilere kamu kaynaklarinin gelecekte
tahsis edilecegi faaliyet ve projeler konusunda yardimcr olacak, bir
anlamda verimsiz ve etkili olmayan alanlara kamu kaynaklarinin
tahsisini 6nlemis olacaktir.

Kurumsal diizeyde performans denetimi, idarenin plan ve program
belgelerinin 1s1g1nda izleyecegi yolu ortaya koyan amag ve hedefleri
ile biitce uygulamasi sonucunda ortaya ¢ikan faaliyet sonuglarinin
performans gostergeleri cergevesinde olgiilmesi seklinde yapilir. Bu
cerceve iginde performans denetimi sonucu hazirlanan denetim raporu
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idarenin donem sonundaki performansini baglangictaki hedefleriyle
kargilagtirarak ortaya koyar.

Performans denetimi sonucu hazirlanan denetim raporu kurumsal
performansin objektif bir cercevede bagimsiz bir bakis agisiyla
degerlendirilmesi agisindan 6nem tagimaktadir. Denetim raporlar
hesap verme sorumlulugunun etkin islemesini saglamanin yani sira
idarelerin performans yonetimi siireglerinin iyilestirilmesine de 6nemli

katkida bulunmaktadir.

Performans denetimi i¢ denetim veya dig denetim baglaminda yapilan
bir denetim tiiriidiir. I¢ denetgiler ve dis denetgiler tarafindan yiiriitiiliir
ve denetim sonuglari raporlanarak ilgili mercilere sunulur.

2.2.1. Performans Denetiminin Farkliliklar:

Performans denetimi pek ¢ok ac¢idan mali denetim ve uygunluk
denetiminden ayrilmaktadir. Bu hususlardan bazilar1 agagida
siralanmugtir (Durkal ve Akbey, 2016:19-21);

o Performans denetimi diizenlilik denetimlerinin aksine dnceden
belirlenmis kurallara ve gerekliliklere tabi degildir.

« Dizenlilik denetiminde goreli olarak degismez standartlar
uygulanmakta iken performans denetiminde denetim
konusunun, amacinin, yontemlerinin ve bakis agisinin se¢iminde
daha fazla esneklik s6z konusudur.

« Performans denetimi 6nceden belirlenmis kurallar1 olan ve hep
aym sekilde tekrar eden yapida bir denetim sekli olmayip dogas:
geregi yargilara ve yorumlara agiktir.

« Performans denetimi yapilirken gesitli inceleme ve
degerlendirme yontemini kullanmak ve olduke¢a farkli bilgi
altyapisindan yararlanmak miimkiindir.

o Performans denetiminde yapilan ¢aligmalarin kapsamindan
ve sorulan sorularin gesitliliginden ve karmagikligindan dolay:
performans denetimi denetim listesine dayanan bir yapida

degildir.
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o Yasal sinirlar dahilinde performans denetimi kurumun tim
faaliyetlerini farkl agilardan incelemekte serbesttir.

o Performans denetimi daha ¢ok idarenin etkinligi tizerinde
dururken, mali denetim muhasebe kayitlarnin dogrulugu ve
giivenilirligi tizerinde durur.

« Denetimin konusu bakimindan, performans denetimi idarenin
faaliyetleri tizerinde dururken, mali denetim daha ¢ok muhasebe
sistemi {izerinde yogunlagir.

2.2.2. Performans Denetiminin Amaci

Performans denetimi; “...Hesap verme sorumlulugu cercevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin
dleiilmesi” ve “Idarelerin faaliyet sonuglarive performansi hakkinda Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine ve kamuoyuna giivenilir ve dogru bilgi sunulmast,
amactyla yiritiiliir” (Sayigtay Denetim Yonetmeligi, SDY, Madde:19).
Bu denetimde temel amag; kamu kurumlarinin kaynaklarini verimli,
etkili ve tutumlu bir sekilde kullanip kullanmadiklar1 konusunda
TBMM’ye bagimsiz bilgi saglamak ve onerilerde bulunmaktir. Ayrica,
verimlilik, etkililik ve tutumluluga ulasmak icin yapilan ¢aligmalar:
gelistirmek ve denetlenen kurumlara bu konuda yardimcr olmaktir
(Durkal ve Akbey, 2016:18).

Performans denetimi, kamu kurum ve kuruluglarinin hem mali
islemlerini, hem de mali olmayan tiim idari sistem ve islemleri
iceren bir denetim tiriidir. Bu baglamda denetlenen kurumlara
tasarruf saglamak veya maliyetleri azaltmak, hizmetleri daha iyi
kalitede sunmak, yonetim ve organizasyon siireglerini gelistirmek ve
gliclendirmek, amaglarina ve hedeflerine maliyet etkinligini saglayacak
sekilde ulagsmak icin gelistirebilecekleri yontemleri gostererek veya
bu yontemlere dikkat cekerek, kurumlarin verimlilik, etkililik ve
tutumlulugunu artirmaya galismak, performans denetiminin temel
islevlerindendir (Kose,2007:74).

Kurumsal performans denetimi hesap verme sorumlulugunun
etkin islemesine ve kurumlarin performans yonetimi siireglerinin
iyilestirilmesine onemli katki saglamaktadir (Yilmaz, 2014:351).

Performans denetimi; yonetsel sorumluluk baglaminda kamu
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programlarinin degerlendirilmesi amacini tagimakta ve ekonomide
kaynak kullanim etkinliginin ve faaliyet sonuglar1 tizerinden hesap
verme sorumlulugunun bir gostergesi olmaktadr.

Kamu idaresi performans denetimi idarenin temel politika ve plan
belgelerinin 151g1nda izleyecegi yolu ortaya koyan amag ve hedefleri
ile biit¢e uygulamasi sonucunda ortaya ¢ikan faaliyet sonuglarinin
performans gostergeleri cergevesinde 6l¢iilmesi seklinde yapilmaktadhr.
Bu baglamda kurumsal performans denetimi raporunun kurumun
donem sonundaki performansini baglangictaki hedefleriyle acik ve
anlagilabilir bir sekilde ortaya koymasi gerekmektedir.

Performans degerlendirmesi ve deneyimi, asil olarak verimlilik,
etkililik ve tutumluluk 6geleri tizerinde yiikselen bir degerlendirme
olup mali kaygilarla kaynaklarin nasil kullanildiginin él¢iilmesine
dayanan bir uygulamadir ( Ovgiin, Sayan ve Zengin, 2018:75) Anilan
bu 6geler dikkate alinarak diizenlenen performans denetimi raporlar
parlamento ve kamuoyuna karg1 hesap verme sorumlulugunun hayata
gegirilmesinde temel dokiiman niteligindedir. Performans denetimi
raporlar1 hesap verme sorumlulugunun etkin islemesinin yaninda
uygulanan biitge sistematigi ¢ergevesinde kurumlarin performans
yonetimi stireglerinin iyilestirilmesine de 6nemli katki saglamaktadir
(Yilmaz, 2014:358-359).

Performans denetimi kamu idaresi temel belgelerinde yer alan
hedeflerin yerine getirilip getirilmediginin ya da ne kadarinin yerine
getirildiginin kontrol edilmesine dair bir degerlendirme seklinde
yapilmaktadir. Ancak, bu sekilde yapilan bir denetim performans
denetiminden ziyade kamu kurumlarinin performans bilgilerinin
denetimi olmaktadir. Ciinkii, performans denetimi mali olan ve
olmayan alanlarda gergeklesirken; performans bilgisinin denetimi mali
olmayan konulara iliskin yapilmaktadir (Ovgiin ve digerleri, 2018:87).
Buradan hareketle performans denetiminin; performans esash
biitgeleme sistemi geregi kamu idaresinin hazirladig iig temel belge
olan; stratejik plan, yili performans programu, yili idare faaliyet raporu
ve faaliyet sonuglar1 6l¢imii yapan veri kayit sisteminin incelenmek
suretiyle 5018 sayili Kanun ve ikincil mevzuati ¢ergevesinde iig siireg
iizerine oturtulmasi beklenmektedir (Yilmaz, 2014:360);
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« Kurumsal amag ve hedeflerin iist politika ve plan belgelerinin
belirleyiciliginde stratejik plan yoluyla degerlendirilmesi,

o Performans hedefleri, performans gostergeleri ve biitce yoluyla
kaynak tahsis edilen performans programinin degerlendirilmesi,

o Faaliyet sonuglarinin performans hedef ve gostergeleri bazinda
denetlendigi uygulama sonuglarinin denetlenmesi siireci.

[k asamada, stratejik planda yer alan kurumsal amag ve hedeflerin iist
politika metinleri ile kurulus 6ncelikleri ve kurulus amacina uyumu
ele alinir. Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanimina
yonelik olarak idare planinin kendisini takip eden program ve biitge
siireglerine ne diizeyde yol gosterici bir rol oynadigi bu kapsam iginde
degerlendirilir. Dolayusi ile kurum planindaki stratejik alanlarin siyasi
sorumlulugun geregi olan iist politika belgeleri ile uyumu bu agamanin
temel konusudur.

Performans programi ile stratejik planin performans hedefleri,
performans gostergeleri ve faaliyetler bazinda iliskisi performans
programu ve biitge degerlendirilmesinde ele alinir. Orta ve uzun vadeli
amag ve hedeflerin yillik hedef ve faaliyetlerle iligkilendirilmesi bu
stirecin ilk agamasi olarak goriliir.

Ikinci asamada ise performans programinda ongoriilen hedeflerle
biitce yoluyla kaynak tahsis edilen faaliyetlere bakilir ve performans
gostergesi hedefleri yine bu siiregte degerlendirmeye konu olur.

Uygulama sonuglarinin degerlendirildigi ticincii siiregte ise hedef ve
faaliyetlere ne diizeyde ulagildigi, mali performans degerlendirmesi ile
faaliyet sonuglarinin, performans gostergeleri izerinden denetiminin
yapilmast ile anlagilmaktadir.

2.2.3. Performans Denetiminin Cesitleri

Yaygin olarak kullanilan bazi performans denetimi tiirleri agagida
aciklanmugtr.

2.2.3.1. Tutumluluk ve Verimlilik Denetimi

Tutumluluk denetimi, girdilerin veya insan kaynaklari, bilgi kaynaklar:
gibi kaynaklarin en uygun miktarda, en uygun zamanda ve en uygun
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maliyetle alinip alinmadigi sorularinin cevabini aramaktadir.

Verimlilik denetimi ise, girdilerin en uygun yontemler kullanilarak
giktilara donistirtlip donistirilmedigini degerlendirmek amaciyla
kurumsal gorevlerin, siireclerin, faaliyet ve projelerin ozellikle
maliyetleri g6z o6niinde bulundurarak incelenmesidir. Kurumsal
siiregler genellikle kurumsal sinirlarin digina ¢iktig icin (finansman,
disaridan temin, bilgi teknolojileri gibi yonetim alanlar1 s6z konusu
oldugunda) verimlilik denetimi devletin merkezilesmesi, yerel
yonetimlere yetki devredilmesi, 6zel sektorden hizmet satin alinmasi
gibi faktorlere bagl olarak birden ¢ok alani kapsayan ¢oklu denetimi
gerektirebilmektedir.

2.2.3.2. Program Etkililigi Denetimi

Bu denetim, faaliyet, proje veya programin istenen sonuglara ulagip
ulasmadigi veya faydalar1 saglayip saglamadigini inceleyen denetim
tirtidiir. Bu denetimde, programin uygulanmas: sonucunda topluma
sunulan ¢iktilarin toplum tizerinde beklenen etkiyi meydana getirip
getirmedigini incelemektedir.

Bu denetim tiiriinde,

« Program sonuglarinin, hedeflenen kitlenin kendi saglk veya
ekonomik durumlar1 hakkindaki gercek deger yargisini ne kadar
etkiledigi incelenmektedir.

« Program hedefleri veya referans alman durumlar gibi bazi
standartlarla  kiyaslandiginda sonuglarin gergek degerinin
incelenmesi amaglanmaktadir.

« Programin etkililigi hakkinda genel yorumlar yapmak ve
yargilara varmak istenmektedir.

Program denetimi, yapilan incelemenin amaci ve varilan sonuglar
agisindan performans degerlendirmesine benzese de sonuglara
ulasmada sosyal bilimlerdeki aragtirma metotlarindan performans
degerlendirmesine gore daha sinirli oranda yararlanilmaktadur.

2.2.3.3. Performans Yonetim Kapasitesi Denetimi

Bu denetim seklinde denetlenen birimin siiregleri ve programlar:
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verimli ve etkili bir sekilde yonetecek kapasiteye sahip olup olmadig
degerlendirilmektedir. Ancak bu denetim tiiriinde denetlenen birimin
performans yonetim kapasitesi hakkinda sonuca ulagmak i¢in kurumsal
yonetim fonksiyonunu yerine getiren kurumsal sistem ve siireglerin
disinda nelerin degerlendirilecegi tam olarak belirtilmemektedir.

2.2.3.4. Performans Bilgisi Denetimi

Denetlenen birim performans bilgisini parlamentoya ve hiikiimete
sunmakta, denet¢i ise performans bilgilerinin dogrulugunu ve
guvenilirligini denetlemekte veya onaylamaktadir.

2.2.3.5. Iyi Uygulamalarin Gézden Gegirilmesi

Bu denetim seklinde tiim devlet kurumlar bir biitiin olarak gézden
gecirilmektedir. Iyi uygulamalarin gozden gecirilmesiile belirli grevleri
fevkalade iyi bir sekilde yerine getiren kurumlar tespit edilmekte
ve bu basarmin nasil saglandigi analiz edilmektedir. Bu denetim
tiriinde gorevlerini bagarili bir sekilde yerine getiren bir kurumun
uygulamalarindan sonuglar ¢ikarilmakta ve bu sonuglar kamuoyu ile
paylasilmaktadir. Boylece benzer gorevleri yerine getiren kurumlarin
bu sonuglari kullanarak performanslarini artirmalari amaglanmaktadir.

2.2.4. Tiirkiyede Sayistay Performans Denetiminin Seyri

Ulkemizde Sayistay performans denetimi gerceklestirme yetkisini
1996 yilinda elde etmis ve uygulamaya baslamustir. Oncesinde mali
mevzuatta biitce 6deneklerinin verimli ve tutumlu kullanimina iligkin
diizenlemeler yer alsa da yiiksek denetim organi olarak Sayistaymn
performans denetimine 1996 yilinda bagladigini soylemek yanlis
olmayacaktir. Boylece miilga 832 sayili Sayistay Kanununa 1996
yilinda eklenen madde ile Sayistay’in verimlilik, etkililik ve tutumluluk
denetimi yapabilecegine iliskin degisiklikle diizenlilik denetimi
yaninda performans denetimine de bir gecis yapilmugtir.

5018 sayih Kanunun vyirirlige girmesiyle performans odakl
yonelimler ve denetimler denetim alani ve kapsami genisletilerek
devam ettirilmis, bu baglamda stratejik plan, performans programi
ve faaliyet raporlar1 performans denetimine esas araglar olmustur.
6085 sayili Kanunun 2010 yilinda yasalagmast ile birlikte performans
denetimi kamu mali yénetiminde dis denetimin bir diger tiirii olarak
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devam ettirilmeye ¢aligilmigtir. Ancak amilan 6085 sayii Kanunun
yasalasma stirecinde ve sonrasinda yapilan yasal degisiklikler
performans denetimi ile ilgili olarak Sayistay ve performans denetimi
ile ilgili tartigmalar1 da beraberinde getirmis ve Sayistayin performans
denetimi degil, performans bilgisi denetimi yaptig1 ifade edilmistir.

Kamu kurum ve kuruluglarinin stratejik plan ve performans programi
gibi temel dokiimanlarinda yer alan hedef ve gostergelere ne derecede
ulasildigini ve idare faaliyet raporunda yer verilen bilgilerin dogruluk ve
giivenilirlik derecesini gosteren performans denetiminin Tirkiye'deki
seyri agagida 6zetlenmistir.

2.2.4.1. Miilga 832 sayili Sayistay Kanununda Performans
Denetimi: 1996 - 2006 Aras1 Donem

Tirk kamu mali yonetimine performans denetimi, 4149 sayili “832
Sayili Sayistay Kanununun Bazi Maddelerinin Degistirilmesine ve Bu
Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun"un 8’inci maddesiyle
miilga 832 sayili Sayistay Kanununa 1996 yilinda eklenen “Verimlilik
ve etkinlik degerlendirmesi” baglikli ek 10’'uncu maddesiyle girmistir.

“Ek Madde 10 — (Ek: 26/6/1996 - 4149/8 md.) Sayistay, denetimine
tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne élgiide verimli, etkin ve tutumlu
kullandiklarint incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglart Sayistay Birinci
Baskani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Bagkanhigina sunulur. Bu raporlar ile bu Kanunda ongoriilen genel
mabhiyetteki diger raporlar Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce
Komisyonunda goriisiiliir ve Komisyon onerisi ile birlikte Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Genel Kuruluna sunulur”

Miilga 832 say1l1 Kanuna eklenen bu ek madde ile Sayistay’in denetime
tabi kurum ve kuruluglarda verimlilik, etkililik ve tutumluluk yoniinden
inceleme yapabilmesine iligkin yasal dayanak olusturularak performans
denetimine zemin hazirlanmistir. 4149 sayili Kanunun ve anilan ek
maddenin gerekgesinde ¢agdas bir parlamenter mali denetiminin
gerceklestirilebilmesi igin Sayistayin hukukilik denetimi yaninda
performans denetimi de yapmasi gerektigi, ancak bu denetime iliskin
diizenlenen raporlarin yargilama konusu yapilmayacag belirtilmistir.

1 04.07.1996 tarih ve 22686 sayili Resmi Gazetede yayimlanmigtir.
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832 sayili Kanunun yiirtirliikten kaldirildig: 2010 yilina kadar Sayistay
tarafindan bu madde uyarinca performans denetimi yapilmis ve
kamuoyu ile paylagilmistir.

2.2.4.2. 5018 sayili Kanunda Performans Denetimi: 2006-2010
Aras1 Dénem

Sayistay’mn 1996 yilinda baglayan performans denetimi 1050 sayili
Kanun ve 832 sayih Kanunun 6ngérdiigii Sayistay denetimine tabi
kuruluglarla sinirh kalmugtir. 5018 sayili Kanunun yirirlige girmesiyle
performans denetim alan1 da genislemis ve bu denetim 5018 sayil
Kanunda yer alan hitkiimler ¢ergevesinde performans odakli olarak
yuritiilmeye devam edilmistir. Ancak bu Kanunun ve mali yénetimin
denetim ayagin bir uzantisi olarak Sayistay Kanunu'nun degismesi
ihtiyacibaglaminda 6085 sayili Sayistay Kanunu 2010 yihinda yiirtrlige
konulmugtur. Performans denetimi 2006 yilindan 2010 yilina kadar
5018 sayili Kanuna gére yiiriitiilmiis ve raporlar hazirlanmugtur.

5018 sayili Kanun, Sayistay’in gorev alanini kurumsal ve fonksiyonel
agidan genisletmis ve genel yonetim kapsamindaki kamu kurum ve
kuruluglarini Sayistayin denetim alanina almugtir. Baglangigta Sayistayin
denetim alaninda olmayan kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger
kurulug ve tesekkiiller ise sonraki yillarda 3346 sayili “Kamu Iktisadi
Tegebbiislerinin TBMM Tarafindan Denetlenmesinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun” uyarinca Sayistay denetim kapsamina alinmustir.

5018 sayili Kanun'un 68’inci maddesinde dis denetim; mali denetim,
uygunluk denetimi ve performans denetimi seklinde diizenlenmistir.
Anilan maddeye gore;

“... Dis denetim, genel kabul gérmiis uluslararas: denetim standartlar:

dikkate alinarak; a) ...

b) Kamu kaynaklarimn etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullamlmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarmmn élgiilmesi ve
performans bakimindan degerlendirilmesi,

Suretiyle gerceklestirilir. ...
Denetimler sonucunda; ikinci fikramin (a) ve (b) bentlerinde

belirtilen hususlarda  diizenlenen raporlar, idareler itibariyla
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konsolide edilir ve bir ornegi ilgili kamu idaresine verilerek iist
yonetici tarafindan cevaplandirihr. Sayistay, denetim raporlar ve
bunlara verilen cevaplar: dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim
genel degerlendirme raporunu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine

”

sunar...

Ancak, 5018 sayili Kanunda yer verilen bu diizenlemeler performans
denetimini performans 6l¢iimii diizeyine indirgemesi ve performans
denetim raporlariin diizenlilik denetimi ile konsolide edilerek
TBMM ne sunulacag: hiikmii elestiri konusu yapilmistir (Ipek, 2018:
663).

2.2.4.3. 6085 sayili Kanunda Performans Denetimi: 2010 Sonras1
Doénem

Kamu mali yonetiminin anayasasi olan 5018 sayili Kanunda 6ngoriilen
yeni mali yonetim ve denetim anlayisina uygun olarak 2005 yilinda
yeni Sayistay Kanunu hazirlanmis ve TBMM'’ye sunulmustur.
Sayistay’mn gorevleri TBMM’ye sunulan Sayistay kanun teklifinde
5018 sayili Kanuna paralel olarak diizenlenmis ve diizenlilik denetimi
ve performans denetimi olmak tizere iki tiir denetim 6ngoralmustir.
Sayistay denetiminin amaci, genel esaslar1 ve denetim siireci,
diizenlenecek raporlar ve diger hususlar s6z konusu teklifle Sayistay’in
gorev kapsami gergevesinde yeniden diizenlenmistir. Bu teklifin Plan
Biitge Komisyonundaki gériigmelerine 2008 yilinda baglanmus, ancak,
teklifin Plan Biit¢e Komisyonundaki goriismelerinin tamamlanmasi ve
kanunlagmas1 2010 y1lina kadar mimkiin olmamistir. Bunedenle 2006-
2010 yillar1 arasindaki donemde de Sayistay performans denetimleri
832 say1li Kanunun Ek 10’uncu maddesine gore yiiritilmustiir.

Sayistay Kanunu teklifinin TBMM Plan ve Biitge Komisyonundaki
gorismelerinin ardindan, TBMM Genel Kurulunda gorisilmesi
esnasinda performans denetimiile ilgili hitkiimleri degisime ugramus ve
daha yasalagma siirecinde Tiirkiye'de Sayistayin performans denetimi
farkli bir konuma sokulmustur. Sayistay Kanun teklifinin komisyonda
kabul edilen haliyle 2’'nci maddesinde, performans denetimi; “

idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarimin
olgiilmesi ve degerlendirilmesi ile kamu kaynaklarimin etkin, ekonomik ve
verimli kullambp kullanilmadiginin incelenmesi” seklinde tanimlanirken
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genel kurul gorismeleri neticesinde “...idarelerce belirlenen hedef
ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarmn olgiilmesi” ifadesine
donustirilmigtir.

Yine amilan Kanunun 36’nci maddesinin 3’incii fikras1 komisyon
gortismelerinde; “performans denetimi; hesap verme sorumlulugu
gercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet
sonuglarimin  olgiilmesi, degerlendirilmesi, kamu kaynaklarinin etkin,
ekonomik ve verimli olarak kullamlyp kullamlmadiginin incelenmesi
suretiyle gerceklestirilir” seklinde kabul edilmisken; TBMM Genel
Kurulu goriismelerinde, “performans denetimi, hesap verme sorumlulugu
gercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet
sonuglarinin dlgiilmesi suretiyle gerceklestirilir” haline dontstiralmistiir.

Performans denetimi ile ilgili hiikiimlerin son hali 6085 sayili
Kanun'un 2'nci, 35’inci ve 36’ inc1 maddelerinde yer almaktadir. Anilan
maddelerde 6zetle; performans denetiminin, hesap verme sorumlulugu
gergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak
faaliyet sonuglarinin 6lgiilmesini ifade ettigi belirtilmis ve yerindelik
denetimi sayilabilecek denetim raporu diizenlenemeyecegi, denetim
raporlarinda, kamu idaresinin yerine gegerek belirli bir is ve islemin
yapilmasini veya belirli bir politikanin uygulanmasini zorunlu kilacak,
kamu idaresinin takdir yetkisini sinirlayacak veya ortadan kaldiracak
goriis ve talep igeren rapor diizenlenemeyecegi vurgulanmistir.

Gelinen bu noktada Tiirk Sayistayr’ na verilen performans denetimi
miilga 832 sayili Kanunda ve 5018 sayili Kanunda VET (verimlilik,
etkililik ve ekonomiklik) denetimini de igerirken 6085 sayili Kanunun
yukarida anilan maddelerinde VET denetimine performans denetimi
kapsaminda yer verilmemistir. Bu nedenle 6085 sayii Kanuna
gore performans denetimi sadece idarelerce belirlenen hedef ve
gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin ol¢tilmesi suretiyle
gergeklestirilmektedir. Ancak, Sayistay Denetim Yonetmeligi ile
Sayistay Performans Denetimi Rehberinde, verimlilik, etkililik ve
tutumluluk denetimine iliskin diizenlemelere yer verilmistir.

2.2.4.4. Sayistay Denetim Yonetmeliginde Performans Denetimi

Yukarida bahsedilen degisikliklerle 2010 yilinda yiirtrlige giren
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608S sayil1 Sayistay Kanunu’'ndan bir yil sonra Sayistay Baskanliginca
yayinlanan Sayistay Denetim Yonetmeligi performans denetimini farklt
tanimlamug ve verimlilik, etkinlik ve tutumluluga iliskin denetimi tekrar
giindeme getirmistir. Bu baglamda anilan Yonetmelik ile diizenlilik
denetimi ve performans denetimine ilave olarak ti¢iincii bir denetim
tird olarak; “etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimi” getirilmis ve
aym1 Yonetmeligin 4 tincti maddesinde “Kamu idarelerinin faaliyetlerini
yerine getirirken kaynaklarini etkililik, ekonomiklik ve verimlilik esaslar:
gercevesinde yonetip yonetmediklerine iliskin sistematik denetimi ifade
eder” seklinde tanimlanmugtir.

Ancak, Sayistayin yonetmelik hitkmii ile performans denetimine
getirmek istedigi bu genisleme 2012 yilinda, 6353 sayili Bazi Kanun
ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanunun® 45’inci maddesiile 6085 sayili Kanunun 35’inci maddesine;
“...(2) ... (b) Kamuidarelerinin gelir, gider vemallariile bunlarailiskin mali
nitelikteki tiim hesap ve islemlerinin denetiminde; yetkili merci ve organlar
tarafindan usuliine uygun olarak alinan karar veya yapilan is ve islemlerin
mevzuata veidarece belirlenen hedef ve gostergelere uygun olmasina ragmen,
yonetsel bakimdan gerekliligi, ol¢iiliiliigii, etkililigi, ekonomikligi, verimliligi
ve benzeri gerekgelerle uygun bulunmadigr yoniinde goriis ve oneri ieren
yerindelik denetimi sayilabilecek denetim raporu diizenlenemez. Denetim
raporlarinda, kamu idaresinin yerine gecerek belirli bir is ve islemin
yapimasini veya belirli bir politikanin uygulanmasint zorunlu kilacak,
kamu idaresinin takdir yetkisini sinmirlayacak veya ortadan kaldiracak
goriis ve talep iceren rapor diizenlenemez” seklinde eklenen fikra hitkmii
ile pasifize edilmistir.

Ancak bu fikrada yer alan “etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve
benzeri gerekgelerle” ibaresi Anayasa Mahkemesi Karari ile metinden
cikarilmig, bu ibarenin diginda kalan bolimi ise Anayasanin 2'nci
ve 1601nc1 maddelerine aykirilik olusturmadigi gerekgesi ile iptal
edilmemistir. Boylece Anayasa Mahkemesi, Sayistay’in yerindelik
denetimi yapamayacagma hitkmetmistir. Ancak, 5018 sayili Kanun,
608S sayili Kanun ve Sayistay Denetim YOnetmeligi hiikiimleri
cercevesinde Sayistay’in kamu harcamalari ile varlik ve kaynaklarin

2 12.07.2012 tarih ve 28351 sayili Resmi Gazete

B KAMU MALi YONETiIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI



KAMU MALI YONETIMININ GELISTIRILMESINDE SAYISTAYIN ROLU m

elde edilmesi ve kullanilmasmi verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
yoniinden incelemesi, degerlendirmesi ve raporlandirmasi gorev ve
yetkisine dokunmamustir.

Ayrica, Sayistay tarafindan 2013 yilinda yayimlanan “Performans
Bilgisi Denetim Rehberi” nde performans denetiminin temelini
idarelerin drettigi performans bilgilerinin olusturacagi, bu nedenle
6085 sayil Kanunun 2'nci maddesinde tanimlanan performans
denetimiigin “performans bilgisinin denetimi” ifadesinin tercih edildigi
ifade edilmistir. 2014 yilinda ikinci versiyonu yaymlanan rehberde
“performans denetimi” terimi tercih edilse de temel yaklagimda bir
degisiklik yaratmamgtir (Ipek, 2018:665).

2.2.4.5. Sayistay Performans Denetimi Rehberinde Performans
Denetimi

Sayistay tarafindan Aralik 2014 tarihinde yayimlanan Performans
Denetimi Rehberinde VET ile ilgili herhangi bir diizenleme
yapilmamustir. Rehber’in bagindaki ‘Sunug’ bolimiinde ‘kaynaklarin
etkin, ekonomik ve verimli kullanimi’ (VET) ifadesine yer verilmekle
birlikte Rehber’in iginde; VET ile ilgili ne bir tanima yer verilmis ne
de bu unsurlarin Sayistay performans denetimlerinde analiz edilmesi,
degerlendirilmesi ve raporlanmasi ile ilgili bir diizenleme yapilmistir.

2.3. Sayistay Denetiminin Genel Esaslar1

Sayistay denetimi, yasalarin ve uluslararasi standartlarin zorunlu bir
geregi olarak belli usul ve esaslar gergevesinde yapilmaktadir. Sayistay
denetiminin genel esaslarini diizenleyen kurallara bakildiginda
bunlarin ii¢ temel hususu icerdigi séylenebilir (Akyel, 2016:125):

« Sayistay denetimi yasal kapsam iginde ytiritilir.

« Denetimler belirli ilke, kural ve standartlar gergevesinde dogru
sekilde ytrutilir.

o Denetimlerde idarenin faaliyetlerinin engellenmemesine
ozen gosterilir. Dolayisiyla Sayistay denetimlerinde yerindelik
denetiminden uzak durulmasi gerekir.

Bu baglamda Sayistay; hem kurum, hem de mensuplar olarak
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denetimlerini agagida yer verilen esaslar gergevesinde yiiriitmek
durumundadir (608S sayili Kanun, Madde:35);

“a)Denetim; kamu idarelerinin hesap, mali islem ve faaliyetleri ile ic
kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimlive hukuka uygun olarak kullamlmasinin degerlendirilmesidir.
Sayistay tarafindan yerindelik denetimi yapilamaz, idarenin takdir
yetkisini sinirlayacak ve ortadan kaldiracak karar alinamaz.

b) Denetim genel kabul gérmiis uluslararas: denetim standartlarina
uygun olarak yiiriitiiliir.

c) Sayistay ve denetgiler denetim faaliyetini bagimsiz ve tarafsiz olarak
yiiriitiir. Sayistaya denetim gorevinin planlanmasi, programlanmasi
ve yiiriitiilmesinde talimat verilemez.

¢) Denetimler, giincel denetim metodolojilerinin uygulanmasinda
gerekli 6zen gosterilerek gerceklestirilir.

d) Denetim gorevinin etkin bir bigimde yerine getirilmesi icin Kurum
mensuplarinin teknik ve mesleki yeterlikleri gelistirilir.

e) Kalite giivencesinin saglanmas igin, denetimin her asamast denetim
standartlarina, stratejik planlara, denetim programlarina ve mesleki
etik kurallarma uygunlugu agisindan siirekli gozden gegirilir...”

Yukarida anilan yerindelik denetimi; bir kamu hizmetinin, kamu yarar
gozetilerek etkili ve verimli sunulup sunulmadiginin denetimidir. Bir
diger ifadeyle yerindelik denetimi; st birimin, alt birimin eylem ve
islemlerinin “yerinde ve “kamu yararmna” uygun olup olmadigina karar
vermesi ve uygun olmadigina karar vermesi durumunda da islem veya
eylemi degistirmesi veya durdurmasidir.

Gelismis demokrasilerde, yerindelik denetimini idari makamlar
yapar. Ciinkii bir igslem veya eylemin, kamu yarar1 agisindan yerinde
olup olmayacagina dair karari, ancak idari makamlar verebilir. Yarg
makamlari ise, idarenin islem ve eylemlerinin “hukuki denetimini”
yapar. Bu nedenle, Sayistay denetimi yerindelik denetimi seklinde
yapilamaz.
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2.4. Sayistay Denetiminin Amaci

Kamu mali yOnetiminin tabiatinda denetim kurumu vardir.
Diizenleyici sistemin bir pargasi olan denetim bir amag degil, kamu
mali yonetiminin temel amaglarina ulagilmasinda yararlanilan bir
aragtir. Lima Deklarasyonu (INTOSAI-P1) Béliim 1 denetimin baglica
amaglarini g6yle siralamaktadir,

« Sorumlularin sorumluluklarini kabul etmelerini saglamak,

« Kanun, tiziik, yonetmelik ve diger ilgisi mevzuat hitkiimlerinin
uygulanmasina yonelik ihlalleri engellemek veya ihlali
zorlagtirmak,

« Onceden kabul edilmis standartlardan sapmalar1 ortaya
¢ikarmak,

o Mali yonetimin kanunilik, verimlilik, etkililik, ekonomiklik
ilkelerine uygun yuritilmesine hizmet etmek,

Hiikiimetin, idari birimlerin, diger alt kuruluglarin mali faaliyetlerinin,
kurumsal ve idari sistemlerinin denetimini kapsamasi gereken Sayistay
denetimi kamu kaynaklarinin etkin yonetimi igin vazgegilmezdir.
Kaynak israfinin ve kamu zararmin olugsmasmnin engellenmesinde
onemli bir aragtir. Yitksek Denetim Kurumu olarak Sayistaylarin
denetim amaglarinin hepsi, mali yonetimin hukuka uygunlugu,
diizenliligi, tutumlulugu, verimliligi ve etkililigi ayn1 6neme haizdirler
(INTOSALP 1, Blim 4).

Ulkemizde de Sayistay denetimi belirli ilke, kural ve uluslararasi
standartlar cergevesinde belirli amaglara ulagsmay: amaglamaktadir.
Sayistay’m denetim amaglarinin, denetgiler, denetlenenler, diger
paydaslar ve hatta kamuoyu tarafindan bilinmesi denetimden beklenen
etkiyi artiran ve denetim bulgularindan sonug almay: hizlandiran bir
unsurdur.

Yasalarda belirlenen kapsam icinde, ilke, kural ve standartlara uygun
sekilde ve idarenin faaliyetlerini engellememeye 6zen gostererek icra
edilmesi gereken (Akyel, 2016:125-126) Sayistay denetiminin amaci
608S$ sayili Sayistay Kanunu'nun 34’tincii maddesinde agiklanmistir.
Anilan maddeye gore denetim;
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‘a) Biitce hakkimin geregi olarak kamu idarelerinin faaliyet sonuglar:
hakkinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine ve kamuoyuna giivenilir
ve yeterli bilgi sunulmast,

b) Kamu mali yonetiminin hukuka uygun olarak yiiriitilmesi ve kamu
kaynaklarimn korunmasy, c) Kamu idarelerinin performansinin
degerlendirilmesi,

¢) Hesap verme sorumlulugu ve mali saydamhgin yerlestirilmesi ve
yaygnlastirilmast,

Amaciyla gerceklestirilir.”

Bu amaglar1 gerceklestirmeye gayret eden bir Sayistay, demokrasinin
ve hukuk devletinin iyi islemesi i¢in, demokrasi ve hukuk devleti
de bagimsiz bir Sayistay icin vazgecilmezdir. Sayistay denetiminin
yukarida sayillan amaglarindan hareketle Sayistayin gorev, yetki ve
sorumluluklari baglaminda kamu mali y6netiminin yiritilmesinde,
iyilestirilmesinde ve gelistirilmesinde ne tir rollere sahip oldugu
hususu agagida incelenmis ve analiz edilmistir.

3. Kamu Mali Yonetiminde Sayistayin Rolii

Sayistay; kamumaliyonetim sisteminin iyiiglemesi, hata ve eksikliklerin
giderilmesi, kotii uygulamalara son verilmesi ve kamusal kaynaklarin
mevzuata, hukuka ve temel iist politika belgelerinde yer verilen amag
ve hedeflere uygun y6netimi gibi temel konularda 6nemli rol sahibidir.
Ayrica, kamuoyu nezdinde etik davraniglarin, saydamhgin ve hesap
verebilirligin gelistirilmesinde ve yerlestirilmesinde de islev sahibidir.

3.1. Sayistayin Etkin Denetimi Icin Gerekli Kriterler

Sayistayin Anayasa ve yasalarda kendisine bigilen roliinii basari ile
yapabilmesi ve kamu mali yonetiminin gelismesine katki sunabilmesi
i¢in denetim gorevini geregi gibi icra edebilmesi 6nemlidir. Bunun igin
uluslararasi standartlarla belirlenen bazi kriterlerin Sayistay tarafindan
kargilaniyor olmasi gerekmektedir.

Anilan kriterlerin baginda Sayistayin bagimsizlig: ilk akla gelen
kriterdir. Sayistayin bagimsizhigina iligskin ilkeler Lima Deklarasyonu
ile Meksika Deklarasyonunda belirlenmistir. Lima deklarasyonuna
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gore Sayistaylar; kurumsal, islevsel ve mali bagimsizlik kriterini
tagtmalidurlar (ISSAI 1:1I. Bagimsizlik). Lima deklarasyonundaki bu
kriterler Meksika deklarasyonunda sekiz baghk altinda yer almigtir
(ISSAI Diizey 1-2-3,2017:42-45). Meksika deklarasyonu ile belirlenen
bagimsizhik kriterleri sunlardur;

Bagimsizlik anayasada ve yasal mevzuatta yer almali,

Sayistay bagkan ve tiyelerinin bagimsizlig1 yasal teminat altinda
olmalj,

Sayistayin gorevve yetki genisligiile tam takdir yetkisi bulunmals,
Bilgiye erisim sinursiz olmali,
Denetim sonuglari raporlanmaly,

Sayistay, raporlarin igerigini ve zamanlamasini tespit etme,
raporlar1 yayinlama ve ilgili yerlere gonderme 6zgiirligiine sahip
olmali,

Denetim sonuglarini etkin izleme mekanizmalari olmals,

Sayistayin; mali ve idari 6zerklik ile yeterli mali kaynag: olmali,

Tablo 1 de goriilecegi tizere Sayistay bu kriterleri Anayasa ve 6085
say1li Kanun hitkiimleri baglaminda karsilamaktadur.

Tablo 1: Bagimsizlik Ilkeleri Karsisinda Sayistayin Durumu

Bagimsizlig1 Anayasal ve yasal | 1982 Anayasasi, Madde:160,

giivence altindadir 6085 sayili Kanun, Madde:3
Uyelerin bagimsizligi Anayasal | 1982 Anayasasi, Madde:160,

ve yasal teminat altindadur. 6085 sayili Kanun, Madde:70,71
Denetim planlamasinda ve 608S sayili Kanun, Madde:3 ve 6
icrasinda bagimsizdur.

Her tiirli bilgiye erigim yasal 6085 sayih Kanun, Madde:6
hitkme baglanmugtir.

Raporlarini TBMM’ ye sunar 6085 sayil Kanun, Madde:37
ve kamuoyu ile paylagur.
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Rapor igerigini ve 608S sayili Kanun, Madde:44
zamanlamasini kendisi planlar
ve icra eder.

Denetim bulgularini izleyen yil | 6085 sayili Kanun, Madde:38-43
raporlarinda izler, TBMM ve
kamuoyu ile paylagir.

Kendi biitgesini hazirlar. Mali | 6085 sayili Kanun, Madde:62
bagimsizhig vardir.

Ayni sekilde etkin Sayistay denetimi i¢in bagimsizlik kriterleri yaninda
asagida sayilan diger kriterler de Sayistay tarafindan kargilaniyor
olmalidir.

Yeni

Sayistay’in denetim alani ve kapasitesi,

Sayistay raporlarinin artmasi ve gesitlenmesi,

Denetim kapsaminda idare iist yoneticilerinin sorumlu olmast,
Paydaslarla giiclii ve etkin iletisim,

Raporlarin TBMM/de goriisiilme usuli,

Raporlarin kamuoyuna duyurulmasi,

kamu mali y6netimi anlayisiyla birlikte 5018 sayih Kanun

(Madde:2) ve 608S sayili Kanunun (Madde:4,43) ilgili maddelerine
bakildiginda Sayistay denetiminin hem kurumsal kapsam, hem
de konu baglaminda bir hayli genisletildigini ve neredeyse kamu
kaynag: kullanan tiim kamu idareleri ile faaliyet konularinin Sayistay
denetimine alindig1 gortilmektedir.

Ayni sekilde yeni kamu mali yonetimi sisteminde Sayistay rapor
sayllarinin ve cesitlerinin de asagida siralandig tizere sayisal artis
gosterdigi anlagilmaktadir (6085 sayili Kanun, Madde:38-42, SDY,
Madde:10);

Genel Uygunluk Bildirimi,

Kamu Idaresi Denetim Raporu,

Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu,
Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu,
Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporu,
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+ Kamu Igletmeleri Denetim Raporu

+ Kamu Igletmeleri Genel Raporu

« Kalkinma Ajanslar1 Genel Denetim Raporu
« Siyasi Partiler Mali Denetim Raporu
 Yargilamaya Esas Rapor

« Diger Raporlar

Yukarida siralanan  Sayistay raporlarmin  mali saydamlik ve
hesap verebilirlik baglaminda yuritilmesine, gelistirilmesine ve
iyilestirilmesine katki saglamay: amagladigi kamu mali y6netiminde
sorumluluk kurumu da degismis ve yonetim sorumlulugu ve hesap
verebilme sorumlulugu temel alinmustir. Buradan hareketle st
yoneticiler yonetim sorumlulugundan hareketle hesap verebilme
sorumluluguna, kamu kaynagmnin yoénetiminde gorevli ve yetkili
kamu gorevlileri ise hesap verebilme sorumlulugu baglaminda mali
sorumluluga tabi kilinmugtir (5018 sayili Kanun, Madde:11, 31-61).

Ayrica denetimlerinin yiritilmesinde paydaslariyla etkin ve verimli
iletisime 6nem veren Sayistay, raporlarini TBMM ye sunmaktadir.
Yasama organi da bu raporlarda yer alan bulgulardan da yararlanarak
biitce hakkinin yiiritilmesine yon vermektedir.

Sayistay, denetimleri neticesinde diizenledigi raporlarim1 kamuoyu
erisimine de agmakta ve yiiriitmenin biitge hakkina uygun yonetilip
yonetilemedigi konusunda kamuoyunu bilgilendirmektedir (6085
sayili Kanun, Madde:44).

Yukarida yapilan agiklamalardan da anlagilacag: tizere Sayistay, etkin
denetimigin gerekli olan ve uluslararasi yiiksek denetim standartlarinda
belirtilen temel kriterleri tagtyan bir yiiksek denetim organi olarak
faaliyet yurttmektedir.

3.2. Kamu Mali Yonetiminde Sayistayin Rolii

Sayistay; mali denetim, uygunluk denetimi ve performans denetimleri
aracihgr ile kamu kurum ve kuruluglarinin Anayasaya, yasalara,
temel belgelere ve onceden belirlenmis ama¢ ve hedeflere uygun
yonetilmesinde 6nemli rollere sahiptir. Kamu mali y6netiminin
yuritilmesinde ve yonlendirilmesinde 6nemli katkilar sunan bu roller
asagida incelenmis ve degerlendirilmistir.
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3.2.1. Hukuka Uygun Yénetim I¢in Sayistayin Rolii

Sayistay, mevzuata ve hukuka uygun islem ve eylemlerde bulunmalar:
ve karar almalari i¢in kamu kurum ve kuruluslarinin hesap ve islemleri
ile mali faaliyet, mali yonetim ve kontrol sistemlerini denetlemektedir.
Bu denetimler esas alinarak mali rapor ve tablolarin giivenilirligi ve
dogruluguna iliskin goriis belirtmekte ve ayrica kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarinailiskin hesap ve iglemlerinin kanunlara ve diger hukuki
diizenlemelere uygunlugunu incelemektedir. Yapilan bu denetimler
aracihig ile kamu gorevlilerinin sorumlulugu ortaya konmakta ve
hukuka aykir1 davranan kamu gorevlileri ¢esitli miieyyidelere tabi
tutulmaktadir.

Kamu mali yonetiminin hukuka uygun yiriitiilebilmesi i¢in Sayistay
denetimlerinin risk bazli yapilmasi, hukuka aykir: islem yapilabilecek
alanlar1 belirlemesi ve o alanlarda denetime agirlik vermesi gerekir.
Risk esash denetim yaklasiminin denetim planlamasinda dikkate
alinmasiyla ve riskli alanlara iligkin tretilen mali verilerin diger kamu
kurumlariyla da paylagilmasiyla riskin gerceklesmesi 6nceden 6nlenmis
olur. Boylece mesleki yeterlige sahip bagimsiz ve tarafsiz denetgiler
tarafindan ytiriitiilen Sayistay denetimiaracihigiile potansiyel hukuksuz
alanlar ve verimsiz kaynak kullanimu riskleri konusunda ilgili merciler
uyarilabilir ve ¢6ziim 6nerileri sunulabilir.

Bu baglamda, mali yonetimin yiiritilmesine iligkin denetim tespitleri
ve tavsiyeleri Sayistay denetim raporlarinakonu edilerekilgilimercilerin
dikkatine sunulmaktadir. Ayrica, denetim raporlarinda yer alan
konulardan 6nemli goriilen ve genellik arz eden hususlari, yiiriitilen
denetimlere iliskin genel bilgileri ve mali konularda belirtilmesi uygun
goriilen diger hususlar igeren Dis Denetim Genel Degerlendirme
Raporu hazirlanir ve. TBMM’ye sunularak kamuoyuna duyurulur.
TBMM ve ilgili merciler raporlardaki tespitlerden hareketle mali
yonetimde hatali uygulamalar, tikkanan noktalar ve bunlarin sorumlular:
hakkinda bilgi sahibi olmakta ve gerekli nlemleri alma imkanina sahip
olmaktadirlar. Ozetle Sayistay; denetimleri ve diizenledigi raporlari ile
kamu kurum ve kuruluglarinin mali y6énetiminin gelistirilmesinde ve
daha iyi yiiriitilebilmesinde 6nemli bir rol oynamaktadir.

Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlarinin (ISSAI) temel
prensiplerinin yer aldigi Lima Deklarasyonunda da belirtildigi gibi
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Sayistay denetim sonuglari yillik olarak parlamentoya sunulmaktadir.
Tablo 2 bize yillar itibariyla Sayistay tarafindan denetlenen kamu
kurum ve kuruluglarinin sayisi ile denetim sonucunda diizenlenen
denetim raporu sayisini1 vermektedir.

Tablo 2: Yillar itibarryla Sayistay Denetim Raporu Sayilar

'.TBMM’ye ve ilgili Kamu 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
Idaresine Sunulan Rapor
Sayis1
Genel Biitgeli Idareler 45 34 36 36 36
Ozel Biitgeli Idareler 128 134 133 129 13§
Diizenleyici ve Denetleyici 10 9 8 8 8
Kurumlar
Sosyal Giivenlik Kurumlar: 2 2 2 2 2
Kalkinma Ajanslari 9 6
Diger Kamu Idareleri 10 8 7 9 12
Diger Kamu Sirketleri 1 2
Kamu Igletmeleri 73 73 81 9§ 108
Toplam: 268 262 271 289 309
Tlgili Kamu Idaresine
Sunulan Rapor Sayisi
11 Ozel 1dareleri 27 25 8 9 9
Biiyiiksehir Belediyeleri 30 30 30 30 30
Biiyiiksehir Bagh Idareleri 22 10 15 17 26
Il Belediyeleri 24 20 37 21 17
Ilge Belediyeleri 98 | 138 67 | 103 97
Mahalli idare Sirketleri 6 S 22 33 39
YIKOB 11 13 23 7 8
Diger Mahalli Idare 3 2 3
Kamu Isletmeleri
Toplam: 223 243 208 220 226
Genel Toplam: 491 505 476 509 53§

Kaynak: Sayistay Mali Denetim Raporlary, 2021 Yili Dig Denetim
Genel Degerlendirme Raporu
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Yukaridaki Tablo 2 den anlagilacag: iizere Sayistay Bagkanliginin
insan kaynagi kapasitesi baglaminda genel yo6netim kapsaminda
bulunan kamu idarelerinin yillara gére denetim dagilimi agag: yukari
ayni seviyede yapilmigtir. Diizenlenen mali denetim raporu sayisi da
yaklagik bes yiiz civarinda gergeklesmistir.

Sayistay tarafindan denetlenen kamu kurum ve kuruluslarinin yillar
itibariyla denetlenme orani Tablo 3 de verilmistir. Bu oranlar denetimin
stirekliligi konusunda bir bilgi sunmaktadr.

Tablo 3:Yillar itibarryla Kamu idarelerinin Denetlenme Oram

2017 2018| 2019| 2020| 2021

Genel Biitceli Idareler 100 99,54| 99,98| 99,99 99,99
Ozel Biitgeli Idareler

(YOK, Universite, 91| 92,38 90,32| 89,73| 90,93
teknoloji enstitiileri)

Ozel biitgeli diger idareler 99| 80,17| 99,62| 9894 98,70
Diizenleyici ve Denetleyici 100 97.87| 9762 97,01
Kurumlar

Sosyal Giavenlik 100/ 100| 100| 100| 100
Kurumlar1

Biiyiiksehir belediyeleri 100 100 100 100 100
Biiyiiksehir bagl idareleri 88| 62,67| 6641 6890| 92,36
[l belediyeleri 39| 40,81 71,44 54-97| 34,58
Ilge belediyeleri 60| 63,72 57,38 33,05 30,05
11 6zel idareleri 58| 46,19 13,58 16,82| 15,49

Yatirim izleme ve
koordinasyon bagkanliklar1 48| 4817) 85811 1029) 2111

Kalkinma Ajanslari - - -| 58,26| 17,94

Diger Kamu Idareleri 100 100| 99,80 99,86 99,89

Kaynak: 2017- 2021 Yil1 D1g Denetim Genel Degerlendirme Raporlari

Tablo 3 e bakildiginda 2021 yilinda kamu kurum ve kuruluglarinin
yillik denetlenme oraninin % 90 iizerinde oldugu goriilecektir. Biitge
biiyiikliikleri agisindan da asag yukari ayni oran gerceklesmistir. 1l
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ve ilce belediyelerinin denetlenme oraninin disiik olmasi onlarin
sayica fazla olmasindan kaynaklanmaktadir. 1l ve ilge belediyelerinin
biitce biyikligi bakimindan denetim orani % 30 ve % 35 oraninda
gergeklesmistir. Diger yillar igin de asagi yukari ayni denetlenme
oranlarinin var oldugu gériilecektir.

3.2.2. Saydamlik, Hesap Verme Sorumlulugu ve Iyi Yonetim
Anlayisinin Gelistirilmesinde Sayistayin Rolii

Sayistaylarkamusalkaynaklarin hukukauygun, toplumun ortak gikarlar
dogrultusunda ve performans ilkeleri gergevesinde kullanilmasini
gozeterek, kamu yonetiminde mali saydamlik, hesap verebilirlik ve iyi
yonetim anlayisinin gelistirilmesinde 6nemli fonksiyonlara sahiptir.
Kamusal faaliyetlerin bagimsiz denetimini yaparak kamuda hesap
verme sorumlulugunun yerine getirilmesine katki veren Saystay,
katilmcr ve demokratik bir hukuk devleti anlayisinin gelismesinde
6nemli rol oynamaktadir.

Sayistay denetimlerinin amaci; biitge hakkinin geregi olarak kamu
idarelerinin faaliyet sonuglar1 hakkinda TBMM ye ve kamuoyuna
giivenilir ve yeterli bilgi sunulmasi, kamu mali yonetiminin hukuka
uygun olarak yiritilmesi ve kamu kaynaklarmimn korunmas,
kamu idarelerinin performansinin degerlendirilmesi, hesap verme
sorumluluguile mali saydamligin yerlestirilmesi ve yayginlastirilmasidur
(Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu, FGDR, 2021, 1). Bu
kapsamda; idare faaliyet raporlari, Genel Faaliyet Raporu ve Mahalli
Idareler Genel Faaliyet Raporunun degerlendirme sonuglari dikkate
alinarak FGDR hazirlanmaktadir. Anilan raporunun amac stratejik
plan, performans programi ve biitge iliskisi baglaminda iist yoneticilerin
giivence beyani vererek kamuoyuna agikladigi mali bilgi ve performans
bilgisinin dogruluguna giivence vermektir. Faaliyet raporlarinda
yer alan bilgilerin denetim sonuglar ile kargilagtirilmasi sonucunda
hazirlanan bu Rapor, kamu kaynaklarini kullananlarin faaliyet
sonuglar1 hakkinda dogru ve giivenilir bilgi saglama ve kamu hizmeti
ytriitenlerin yonetsel hesap verme sorumluluklarini gelistirme yoluyla
saydamlik ve hesap verme sorumluluguna dayali stratejik yonetim
anlayisinin gelistirilmesinde énemli bir aragtir (FGDR, 2021:1).

Sayistay, raporlar1 araciligi ile idarelerin biitge uygulama sonuglar1 ve
performanslar1 hakkinda idarelerin kamuoyu ile paylagtiklar1 ¢ikt1 ve
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bilgilerin, dogru ve giivenilir olup olmadigini test etmekte ve yaptigt
degerlendirmelerle ulastigi sonuglar: ilgili merciler ve kamuoyu ile
paylasarak saydamlik ve hesap verebilirlik ilkelerinin yerlesmesine
hizmet etmektedir.

3.2.3. Kamu Kaynaklarinin Etkili Ekonomik, Verimli
Kullanilmasi ve Korunmasinda Sayistayin Rolii

Ulkemizde dig denetim kurumu olarak Sayistayin hazirlamis oldugu
Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporunun, kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli bi¢cimde elde edilmesi ve kullanilmasina
katki saglanmasinda onemli bir roli bulunmaktadir (DDGDR,
2021:3). Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlarinmn
(ISSAI) temel prensiplerinin yer aldig1 Lima Deklarasyonu da denetim
sonuglarinin yillik olarak parlamentoya sunuldugu raporlarin 6nemini
acikca vurgulamaktadir (DDGDR, 2021:3).

3.2.4. Kamu Idarelerinin Performansinin Degerlendirilmesinde
Sayistayin Rolii

Kamu mali yonetiminde Sayistay performans denetiminin; yasama
organmna yiriitme orgami tarafindan sunulan performansa iligskin
bilgilerin dogrulugu konusunda giivence verme ve hitkiimet program
ve faaliyetlerinin parlamento tarafindan onaylanan politika hedeflerine
pozitif katki saglayip saglamadigini raporlama seklinde iki temel rolii
s6z konusudur ( Ipek, 2018:650).

Yonetsel sorumluluk baglaminda idarelerin hazirladigi plan ve
programlarin (amag ve hedefler, faaliyetler ve performans hedefleri
baglaminda) degerlendirilmesi gorevi performans denetimi yetkisi ile
Sayistaya verilmistir. Performans yonetimi ve denetimi yapisi geregi
yeni yontem ve tekniklerle siirekli gelisen bir siiregtir. Kurumsal amag ve
hedeflere ulagma performansi ve kurum faaliyetlerinin yarattig etkinin
amaglanan etkiyle karsilagtirilmasi bu kapsam icinde ele alinmistir.
Bu baglamda diizenlilik denetimine performans denetiminin de
eklenmesiyle Sayistayin denetimdeki rolii artmis ve degismistir.

Kamu kurum ve kuruluglarinin performans raporlarinin giivenilirligini
artirmak ve bir bitin olarak kamu kurumlarinin performans
olgtimlerinin kapsamli bir sekilde uygulanmasini ve niteliksel olarak
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iyilestirilmesini tegvik etmek amaciyla Sayistay tarafindan raporlar
hazirlanir ve TBMM ile ilgili mercilere gonderilir ve kamuoyunun
bilgisine sunulur. Sayistay tarafindan hazirlanan bu raporlar kurumlarin
yillik performans raporlarinin uygunluguna iliskin mali denetimlere
dayali olarak diizenlenir. Sayistayin diizenledigi bu raporlarda mali
bilgiler yaninda mali olmayan bilgilere de yer verilmektedir.

3.2.5. Biitce Hakkinin Gereginin Yerine Getirilmesinde Sayistayin
Rolii

Parlamentolarn, hitkiimete harcama yapma ve gelir toplama yetkisini
verdikten sonra mali yilin bitiminden itibaren gegecek makul bir siire
sonunda vermis oldugu yetkinin nasil kullanildigini denetlemesi
biitge hakkinin bir geregidir. TBMM biit¢e uygulama sonuglarinin
denetlenmesine iliskin hakkini, muhasebe kayitlar1 dikkate alinarak
Hazine ve Maliye Bakanhginca hazirlanan merkezi yonetim kesin
hesap kanunu teklifi ve Sayistay tarafindan buna iligkin hazirlanan
genel uygunluk bildirimini goérasiip karara baglamak suretiyle
gergeklestirmektedir (Genel Uygunluk Bildirimi, GUB, 2021:Sunus).

Anayasa ve ilgili mevzuatta 6ngoriilen hiikiimler uyarinca, Sayistayin
Meclis adina gergeklestirdigi dis denetime iligkin raporlari, idare faaliyet
raporlar1 ve genel faaliyet raporu dikkate alinarak hazirlanan ve TBMM
ye sunulan genel uygunluk bildirimi; kesin hesap kanunu teklifinde yer
alan biit¢e uygulama sonuglari ile kamu idare hesaplarinda saptanan
sonuglarin kargilastirilmas ve kamu idare hesaplarini olusturan mali
rapor ve tablolar ile kesin hesap kanunu teklifi ekinde yer alan cetvel
ve belgelerin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin giivence beyanidir
(GUB, 2021:Sunus).

2021 yili merkezi yonetim biitgesi, harcamalarin programlar itibar
ile smiflandirilmasi esasina gore hazirlanmig ve uygulanmugtir.
Program biitce sistemiyle, kamu kaynaklariyla kamu hizmetleri
arasinda bag kurulmasi ve harcama Onceligi gelistirilmesine katk
saglanmasi, biitgenin girdilerden ziyade ¢ikti ve sonu¢ odakli bir
yaklagimla hazirlanmasi, uygulanmasi, izlenmesi ve degerlendirilmesi
amaglanmistir. Bu baglamda, 2021 yili genel uygunluk bildiriminde
de merkezi yonetim biitce giderlerine iliskin program bazinda verilere
yer verilmis; kesin hesap siirecinde saydamlik ve hesap verilebilirligin,
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kamu mali yoénetimi ve kontroliiniin gelistirilmesine katki saglanmasi
amaglanmigtir (GUB, 2021:Sunus).

3.2.5.1. Parlamentonun Siyasal Denetimini ve Yasama Islevini
Gii¢lendirme Rolii

Bagimsiz denetim yapan yiiksek denetim organlarinin yasama
organinin siyasal denetim yetkisinin ifa edilmesinde ve yasama iglevinin
gerceklestirilmesinde destekleyici rolii soz konusudur. Sayistay
denetimlerinde tespit edilen ve bulgu haline getirilen konularla ilgili
olarak Sayistayn parlamentoya yaptig1 6neriler dogrultusunda yasal
diizenlemeler yapilabilir ve kamu mali y6netiminde uygulamada
goriilen aksakliklar giderilebilir. Bu durum Sayistay raporlarinin
parlamentonun  yasama iglevine katki sunmakta oldugunu
gostermektedir.

3.2.5.2. Yasamanin Yiiriitme Uzerindeki Denetim Fonksiyonunu
Giiclendirme Rolii

Yasama organinin dolayli denetim araci olarak Sayistay, raporlari
kanali ile parlamentoya bagimsiz bilgi sunmaktadir. Biitge uygulama
sonuglar;, kamu kurumlarmin faaliyetleri ve bu faaliyetlerin
gerceklestirilmesinde verimlilik, etkililik ve tutumluluk ilkelerine
uyumu hakkinda parlamento Sayistay tarafindan icra edilen denetimler
neticesinde diizenlenen raporlar ile bilgilendirilmektedir. Bu bilgiler
1s1g1inda yasama organi yiriitmeye devrettigi biitce hakkinin kullanimi
hakkinda bilgi sahibi olmakta ve buradan hareketle yiiritmeye yon

vermektedir.

Parlamenter sistemde Sayistay raporlari yasama denetiminin icrasinda
6nemli rol oynamaktadir. Bu raporlar kanali ile yasama organi, kamu
gelirleri, kamu giderleri ve bunlarin denklestirilmesine iliskin islemler
bitiinii olan Devletin mali iglemleri ile kamu mali yonetim sisteminin
uygulanmasi hakkinda gerekli bilgiye sahip olmaktadhr.

3.2.6. Kamu Mali Yonetiminde Sayistayin Caydiricilik Rolii

Caydiricihk 6zelligi ve hukuka aykiri hususlari tespit islevi ile
Sayistayin; kamu kurum ve kuruluglarinin hesap verebilirligini ve
mali saydamligini destekleyen saglam kontrol mekanizmalar1 ve
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giivenilir raporlamaya dayali giiglii bir kamu mali yonetim sisteminin
gelismesinde ve iyilesmesinde gozle goriiliir bir rolii s6z konusudur.

Sayistay, mali denetim, uygunluk denetimi ve performans denetimi
ile kamu kurum ve kuruluglarinin mali islemlerinin hukuka uygun
gergeklestirilmesini ve mali tablolarin dogru ve diiriist bilgi igermesini
saglayarak kamuoyuna ve yasama organmna bilgi saglar. Bu durum
kamu gorevlilerinin mali, idari ve cezai yaptirimlarla muhatap olma ve
hukuksuzluk risklerini minimize eder ve kamu mali yonetiminde iyi
yonetim ilkelerinin yerlesmesine 6nemli katk: saglar.

3.2.7. Vergi Kay1p ve Kagaklarinin Onlenmesinde Sayistayin Rolii

Sayistayin performans denetimleri kamu kurumlarinin faaliyetlerinde
verimlilik, etkililik ve ekonomiklik ilkelerine uygun hareket edip
etmediklerini ortaya koymaktadir. Vergi gelirlerinde etkin bir
yonetim vergi kagak ve kayiplarinin 6nlenerek vergi tahsilatinin azami
tutarda gergeklesmesini saglamaktir. Bu etkinlik yiirtitmenin elini
kolaylasgtirmaktadir. Ciinkit GSMH oranla artan kamu harcamalarinin
finansmaninda kamu gelirlerinin, 6zellikle de vergi gelirlerinin 6nemi
biyiiktiir. Gelir gider dengesindeki makasin kapanmasi yiirtitmenin
borglanma politikasinin da rahatlamasina imkan vermektedir.

Vergi sisteminin etkinligi gelir idaresinin vergi tahakkuk ve tahsilatinda
stratejik plan ve performans programinda yer alan amag ve hedeflere
ne derecede yaklastig1 ile yakindan ilgilidir. Bu noktada performans
denetimlerinin 6nemibiiyiiktiir. Vergikonusundayapilacak performans
denetimlerinin amaci, performans ilkeleri cercevesinde belirlenecek
hedeflere ulagilip ulagilmadigini tespit etmek ve hedeflere ulagmak
i¢in yapilan ¢aligmalar1 gelistirmede denetlenen kurumlara yardimei
olmaktir. Diger bir amaci da parlamentoya bagimsiz bilgi sunmak olan
performans denetimi vergi kayip ve kagaklarin 6nlenmesinde biiyiik
katkilar saglayacaktir. (Ozsemerci, Siingii ve Temizel, 2004: ).

3.2.8. Tahakkuk Esash Muhasebenin Kapsamli Bir Sekilde
Uygulanmas1 ve Niteliksel Olarak lyilestirilmesinde
Sayistayin Rolii

5018 sayih Kanunun yiirirlige girmesiyle birlikte genel yonetim
kapsaminda yer alan kamu idarelerinin kayit yontemi de degismis ve
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anilan idarelerde tahakkuk esasli muhasebe uygulamalarina 2006 mali
yilinin bagindan itibaren baglanilmigtir. Tahakkuk esash muhasebe
biitge odakli bir muhasebe sisteminin digina ¢ikarak biitce tarafindan
kavranmayan, maddi ve maddi olmayan tiim duran varliklarin yani sira
kayit dig1 biitce iglemlerini ve devletin muhtemel yiikiimliliklerini
kavrayarak muhasebelestirmektedir.

Tahakkuk esasi; gelir ve giderlerin tahsil edildikleri veya 6dendikleri
doneme bakilmaksizin, maliyet ve tutar itibariyle kesinlestikleri
donemin gelir ve gideri olarak kaydedilmesidir. Devlet muhasebesinde
ise tahakkuk esasi; bir ekonomik degerin yaratildiginda, bagka bir sekle
donistirildiginde, miibadeleye konu edildiginde, el degistirdiginde
veya yok oldugunda muhasebelestirilmesidir.

Tahakkuk esash devlet muhasebesi sistemi genel kabul gormiis
muhasebe prensiplerine uygun bir sistem olup kamu kaynakl
faaliyet gosteren ve elde edilen kamu kaynagini gelir ve varlik olarak
kaydeden ve bu gelir ve varliklardan yapilan harcamalar1 kayit altina
alan muhasebe sistemidir. Tahakkuk esasinda iglemler ve olaylar nakit
akiglarinin ne zaman olduguna bakilmaksizin, ortaya ciktiklarinda
kaydedilir. Tahakkuk esasli devlet muhasebe sistemi, genel yonetim
kapsamindaki kamu idareleri tarafindan kullanilir.

Bu sistemde gelirler hesabi, nakit olarak tahsil edilip edilmediklerine
bakilmaksizin mali y1l boyunca tahakkuk eden ve genel kabul gormiis
muhasebe ilkelerine gore gelir olarak kaydedilmesi gereken gelir
islemlerini, gider hesab1 da, yine nakit olarak 6denip 6denmedigine
bakilmaksizin mali y1l boyunca tahakkuk eden giderlerin toplamini
gosterir. Kisaca, tahakkuk eden gelir ve giderler dogduklar1 yilin
hesaplarina ve raporlarina dahil edilir. Bu sistemde donemsel mali
raporlar ilgili faaliyet donemlerine iligkin islemleri tam olarak yansitir.

Tahakkuk esaslh muhasebenin sagladigi bazi avantajlar asagida
say1lmustir;

« Kayitlar tahakkuk esasina gore tutulmaya baglanmustir,
+ Devletin tiim mali faaliyetleri kayit altina alinmaktadir,
« Maddi duran varliklar kayit altina alinmaktadir,

« Devlet muhasebesi 6denek ve nakit planlamasi ile biitgelerin
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ve orta vadeli harcama programlarinin hazirlanmasina destek
saglamaktadur,

« Devlet Bbr¢larinin mali raporlarda goriilmesi saglanmaktadur,

« Kesin hesap kanun teklifine iliskin bilgilerin muhasebeden elde
edilmesi saglanmaktadur,

« Vergi harcamalarinin raporlanabilmesi saglanmaktadir

o Analitik biitce smiflandirmasinin  uygulanmasina  temel
olusturmugtur.

Dis denetim organi olarak Sayistay kamu kurum ve kuruluslarinin
denetiminde, tim mali islemlerin muhasebe kayitlarma alinip
alinmadigini denetleyerek kayit dis1 islemin kalmamasina ve boylece
tahakkuk esasli muhasebe sisteminin tam olarak uygulanmasina hizmet
etmektedir.

4. Sonug ve Degerlendirme

Sayistay, denetimleri araciligryla kamu mali yonetimine yon vermekte,
diizenledigi raporlar kanali ile kamu kurum ve kuruluglarinin irettikleri
ve kamuoyu ile paylastiklar: bilgilerin dogrulugunu, diristligiini,
tarafsizhgini ve giivenilirligini test etmekte ve kamuoyuna bu ¢iktilar
hakkinda giivence vermektedir.

Anayasa, vyasalar, ikincil mevzuat ve uluslararasi denetim
standartlarinda belirlenen ilke ve usullere uygun olarak gergeklestirilen
Sayistay denetimleri biit¢e hakkinin bekgisi olarak yasamanin ytiriitme
tizerindeki kontroliiniin dolayli bir araci olarak kamusal kaynaklarin
etkili, verimli ve ekonomik kullaniminda ¢ok 6nemli role sahiptir. Bu
roliin etkin olarak yerine getirilmesinde Sayistayin bazi uluslararasi
kriterleri de karsilamasi gerekmektedir. Bu kriterler; bagimsizlik,
denetim alaninin genisligi ve kapasitesi, Sayistay raporlarinin artmasi
ve gesitleri, denetim kapsaminda idare st yoneticilerinin sorumlu
olmasi, paydaslarla giiclii ve etkin iletisim, raporlarn TBMM'de
goriisiilme usulii ve raporlarin kamuoyuna duyurulmasidir. Sayistay
bu kriterlerin tamamini kargilamaktadir.

Boylesi bir ortamda Sayistay;

« Kamu mali yonetiminin hukuka uygun yiritilmesinde,

« Saydamlik, hesap verme sorumlulugu ve iyi yénetim anlayisinin
gelistirilmesinde,
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« Kamukaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasinda,
« Kamu idarelerinin performansinin degerlendirilmesinde,

« Kamu gorevlileri tizerinde mali yaptinm kaynakli caydirict
ozelligiyle,

« Biitge hakkinin gereginin yerine getirilmesinde,

« Vergi kayip ve kagaklarinin 6nlenmesinde ve

« Muhasebe sisteminin tam olarak uygulanmasinda ve
yerlestirilmesinde,

Cok 6nemli rol sahibidir.

Sayistay sahip oldugu biitge ve insan kaynaklariyla her yil denetimi
altindaki idareleri istikrarli bir gekilde denetlemekte, denetim
bulgular ile ilgili idareleri uyarmakta, kamuoyunu bilgilendirmekte
ve hatali alanlar1 TBMM nin ilgisine ve dikkatine sunmakta ve kamu
kaynaklarinin yersiz ve hukuka aykiri1 kullanimi 6nlemeye ¢caligmaktadir.
Ayrica mevzuati kendine verdigi roli ifa ederek denetimleri ve
diizenledigi raporlar1 aracihigs ile kamu kaynaklarinin iyi yénetimine ve
kamu mali yonetiminin gelisimine katki sunmaktadr.

Sayistayin gorevinde etkin olabilmesi ve kamu mali yonetiminin
gelisiminde kaki sunabilmesiigin denetimlerle tespit edilen ve raporlara
konu edilen bulgularin ilgili mercilerce dikkate alinmasi ve hatalarin ve
hata sayilarinin yildan yila azalmasi gerekir. Kamu idarelerinin hatal
uygulamalarmin devam ettirilmesi veya azalig trendine girmemesi
hem Sayistay denetimlerinin etkinliginin az olduguna, hem de kaynak
kullaniminda verimlilik ilkesinden uzak olundugunu isaret etmektedir.

Bu baglamda, dis denetimlerde tespit edilen hukuka aykir1 ve hatal
uygulamalarin ortadan kaldirilmasi veya azaltilmasi igin giiglii bir
iradenin varlig gereklidir. Bu irade biitge hakkinin sahibi TBMM dir.
Sayistay raporlarinin tamami her yil TBMM iiyelerinin incelemesine
arz edilmekte ve hukuka aykir1 uygulamalar dikkatlerine sunulmaktadr.
TBMM iyelerinin de Sayistay raporlarinda yer verilen bulgulardan
hareketle gerekli yasal diizenlemeleri yaparak kamu mali yonetiminin
gelismesine yon vermeleri gerekmektedir.
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KAMU MALI YONETIMINDE REFORM
IHTIYACININ SUREKLILIGIi VE REFORMUN
GELECEGI

Dr. Mehmet Ali OZYER
Sayistay 4. Daire Uyesi

GIRIS
Kavramsal Cerceve: Reform ve Kamu Mali Yonetimi (KMY)
Kavramindan Ne Anlamaliy1z?

Fransizca réforme sozciigiinden dilimize yerlesen reform, Tiirk Dil
Kurumu’nun giincel sozliginde diizeltme kelimesiyle karsilanmustir.
Fransizca Larousse sozliikte ise bir seye, 6zellikle bir kuruma, isleyisini
iyilestirmeyi amaglayan derin, koklii bir karakter degisikligi olarak
aciklanmugtir.!

Osmanli Devleti doneminde ise bu kavram islahat kelimesiyle
kargilanmustir.

1663’ten beri toplumda var oldugu kabul edilen reform kavrami Oxford
Ingilizce Sézliikte “Bazi hatali durumlarin diizeltilmesi veya daha iyiye
dogru degistirilmesi, 6zellikle yozlagmis veya baskic1 bir siyasi kurum
veya uygulamanin; bazi suiistimallerin veya yanlislarin kaldirilmasi”
seklinde tanimlanmugtir. Bu tanimla ve ¢agristirdigi egilimin ima ettigi

1 https://wwwlarousse.fr/dictionnaires/francais/r%C3%A9forme/67503 (erisim tarihi:
1.6.2023)
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hususlar reformu daha iyi veya daha iyi bir yondeki hareketle, hatta
belki de ilerlemeyle esanlamli olarak iligkilendirmektir. Bu durumda
reformun temel anlaminin daha iyiye dogru bir degisim, 6zellikle de
belirli bir oyun alaninda karar vericiler tarafindan belirlenen hedeflere
ulagilmasi i¢in daha uygun bir degisim olmasi gerektigi goriilmektedir
(Taylor, 2003).

Bu ¢ergevede yonetim reformu ise “kamu hizmeti sunulurken, sosyal
ve siyasal ¢evrenin beklentilerini kargilamayan siireglerin veya idari
yapinn degisimi” seklinde tanimlanmigtir (Chapman ve Greenway,
1980:9).

Farazmand (2002: 6)a gdre gelismekte olan iilkelerde reform ve
yeniden yapilanma, personel sistemleri gibi sektorel yapilar ve
siireglerde teknik, profesyonel ve yonetim kapasitesini gelistirerek bir
dizi yapisal ve siire¢ degisikligi ile iyilestirmeyi igerebilir. Kurumsal
kapasite olusturma, ulusal kalkinma i¢in hem kigisel hem de kurumsal
yetenekleri tesvik edecek kurumsal tegvikler, karar verme esnekligi,
uygulama siiregleri ve diger organizasyonel degisiklikleri gelistirmek
icin de gereklidir.

Biitge dongiisiiniin  genel asamalar1 tizerinde bir fikir birligi
vardir. Ancak son dénem Kamu Mali Yonetimi (KMY) reformlar
hakkindaki literatir tzerinde titiz bir tarama yapan C. Pretorius
ve N. Pretorius’un ifade ettigi gibi, KMY nin evrensel olarak kabul
edilmis bir tanimi bulunmamaktadir. Kamu harcama yonetimi ile
kamu mali yonetimi kavramlarinin kargilikli olarak birbirinin yerine
kullanilabildigini belirten Allen et al (2004: 2) KMY nin en dar
taniminy, biit¢e uygulama, kontrol, muhasebe, raporlama, izleme ve
degerlendirme gibi asag1 yonlii faaliyetlerle sinirlar. Rosen (2002)
alternatif olarak KMYyi, kaynak tahsisini ve gelir dagilimini etkileyen
hitkiimetin vergilendirme, harcama ve borg yonetimi olarak tanimlar.
Harcama kismu ise biitce hazirlama, i¢ kontroller dahil olmak tizere
biitce dongiisii, muhasebe, i¢ ve dis denetim, satin alma ve izleme
ve raporlama diizenlemelerini kapsar (Rosen, 2002'den aktaran
Pretorius, C. and Pretorius N., 2008: 2).

KMY’nin tanimlar1 hala farklihk gosterse de, bunun sadece teknik
muhasebe ve raporlama konularini degil, daha ¢ok genel vergilendirme,
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harcama ve hitkiimetin borg yonetimini kapsadigina dair artan bir kabul
bulunmakta ve bu da kaynak tahsisi ve gelir dagilimini etkilemektedir.
Ayrica, onu yalnizca teknik bir sistem veya bir dizi alt sistem olarak
degil, birden fazla rol oynayan, karmagik iligkiler ve dinamik ve
birbiriyle iligkili stireglerden olusan bir sistem olarak gérmeye yonelik
artan bir egilim de vardir. Her zaman pratikte olmasa da en azindan
teoride, belirli bir alt sistemde yapilacak reformun bir dizi ilgili alan
i¢in sonuglar1 olabilecegi de kabul edilmektedir (Pretorius, C. and
Pretorius N., 2008: vii).

Kalkinmakta olan tilkeler i¢cin KMY sistemlerinin islevi agagida sayilan
nedenlerle hayati 6nem tagir.

(a) politikalarin tiim sektérlerde ve ulusal biitgede etkili ve
verimli bir sekilde uygulanmasi;

(b) ulusal mekanizmalari kullanan ek hibe kaynaklar1 cekmek;
(c) vyerli ve yabanci yatirimeilara giiven vermek ve
(d) sermaye piyasasina daha iyi erigim saglamak.

1. CAGDAS REFORMLARIN NiTELIKLERI

KMY'nin tammmindaki farkhliga bagl olarak yapilan reformlarin
nitelikleri de degismektedir. Cagdas reformlar, belirli idari siireglerle
sinirh degildir. Nesiller boyunca yonetim reformu, kamu yonetiminin
ana hatlar1 boyunca bolimlere ayrilmistir. Bir dizi reform, biitge karar
verme siirecini rasyonalize etmeye ¢alisirken bir digeri kamu hizmeti
uygulamalarini hedef almig bagka bir grup ise kamu alimlarini, nakit
yonetimini, muhasebe sistemlerini veya hitkimet mekanizmasinin
diger kisimlarini iyilestirmeye ¢aligmustir. Bu sekilde, baglantili olmas:
gereken faaliyetler, ayr1 uzmanhklara ayrilmigtir. Muhasebe reformu
bir tarafta, biitge yeniligi ikinci planda, denetimdeki ilerlemeler tigiincii
tarafta ilerlemistir. Bir reform grubu verimliligi artirmay1 amaglarken,
ikinci grup bunu performans biit¢elemesi ile denemis, ti¢lincii grup ise
performans denetimlerini giindeme getirmistir. Asil amag, yonetimsel
kapasiteyi yiikseltmek degil, belirli bir siireci iyilestirmek oldugu igin
buizole reformlarin bariz kargilikli bagimhiligi ihmal edilmistir (Schick,
2003: 12).
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Yonetim sistemleri ve davraniglarindan ¢ok belirli alanlara odaklanan
reformlarin nadiren ilerleme kaydetmesi sasirtici degildir. Kamu
hizmeti kurallar1 ve diger idari prosediirler, yerlesik aligkanliklar ve
normlar veya biitce yapicilar, yoneticiler ve politikacilar arasindaki
ara yiiz ve ¢ok sayida diger yonetim hususlar fonlarin tahsis edildigi
sirecin, muhasebe sistemi tarafindan {iretilen bilgiler, denetgiler
tarafindan yapilan talepler, saglanan tegvikler dikkate alinmaksizin
yenilenebilecegi seklindeki yanls bir disiinceye dayandirildig: igin
biitge reformlari, buna bir 6rnektir. Bilakis cagdas reformlarin gogunda,
biitgeleme birbiriyle baglantili uygulama ve siireglerin bir pargasi olarak
kabul edilir. Mali kaynaklarin harcandig1 ve faaliyetlerin ytratildigi
yonetim cergevesi de yeniden yapilandirilmadan biitceleme yeniden
sekillendirilemez. Aym1 sey kamu hizmeti ve diger temel yOnetim
sistemlerinin reformu icin de sdylenebilir (Schick, 2003: 12).

Cagdas reformlar, operasyonlara ve hizmet sunumuna odaklanmistir.

Tegvikleri ve davraniglari degistirmeye yonelik vurguya paralel olarak,
odak noktast birgok tilkede politika olusturmay:r giiglendirmekten
hizmetlerin ~ sunumunu, kamu hizmetinin dretkenligini ve
vatandaglarin/se¢menlerin taleplerine hitkiimetin tepkilerine yonelik
alanlara kaymustir. Yukaridan asagiya reform, kaginilmaz olarak,
operasyon takdir yetkisini sinirlayan ve saha yoneticilerini hizmetlerini
yerel kosullara uyacak sekilde uyarlamaktan caydiran “herkese uyan
tek beden” kurallarina yol acar. Yukaridan agagiya reformda, merkez
ile operasyon birimleri arasindaki iliski hiyerarsiktir, yukaris1 politika
yapar, kurallar1 koyar, emir verir ve uygunluk talep eder; asagidakiler
kendilerine verilen politikalar1 yirirlige koymas: ve tstlerin talep
ettigi bilgileri tiretmesi gerekir.

Esneklik ve gesitlilik gerektiginde uyumluluk ve tekdiizelik talep edip;
girdilerivurguladiklarive sonuglariihmal ettikleriigin yukaridan agagiya
idariyapilarin ciddi eksiklikleri vardir. Daha sonra yapilmasi gereken bir
isi olan yoneticileri kurallardan kaginmaya veya kurallar1 ytkmaya tegvik
ederler. Kurallara dayali kamu yonetimi kisvesinin altinda, kurallar
yumusatan ve katiliklar1 gevseten gayri resmi bir yonetim etigi gelisir.
Girisimci yoneticiler, onlara sézde baglilik gosterirken kontrolleri alt
etmenin yollarini tasarlarlar. Seyahat biitgesi titkendiginde bile seyahat
etmeyi, ise alm donduruldugunda pozisyonlar1 doldurmayi, merkezi
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tedarikten ge¢meden bilgi teknolojileri tedarik etmeyi vb. basarirlar.
Bu davransla ilgili sorun, birgok yoneticinin kuruluglarini daha yiiksek
performansa ¢ikarmaktansa zahmetli kontrollerden kagmak i¢in daha
fazla zaman harcamasi anlamina gelir (Schick, 2003: 14).

Yeni Zelanda, reformlarinda radikal (biiyiik patlama) bir yaklagim
benimsenmis olmakla birlikte KMY reformu, genel olarak bes yillik
zaman diliminde bitirilemeyen uzun vadeli bir siire¢ olmustur.

Buna karsihk, OECD iilkelerinin ¢ogunda kamu sektérii ve KMY
reformu, ara sira hizlanmakla birlikte nispeten yavas ve istikrarli bir
yol izlemistir. ABD gibi gelismis bir iilkede bile muhasebe ve biitge
uygulama reformlarinin uygulamaya konulmasi uzun zaman almigtir

ve istenen sonuglara ulagilmasi daha da uzun zaman almistir (Pretorius,
C. and Pretorius, N., 2008: 3-4).

2000’li yillarin baginda, KMY reformlarinin neden yalmzca sinirl
bir basar1 elde ettigini sorgulamaya baglayan gelismekte olan ilke
hitkiimetleri ve bagiscilar (hibe verenler),

- biitcenin sadece teknik degil, politik bir siire¢ oldugu ve birgok
tilkede resmi olmayan davranis ve uygulamalarin resmi olanlar1
gecersiz kildig,

- reform programlarinn siirdiiriilebilir gergek bir ilerleme elde
etmek i¢in iilkenin sahiplenmesine ve siyasi taahhiide ihtiyacin
bulundugu,

- hibe verenlerin/bagiscilarin koordinasyonu ve uyumlagtirmanin
esas oldugu,

cevabryla karsilagmiglardr.

Bu iyilestirilmis anlayis, KMY reformuna yonelik ¢ farkl,
ancak potansiyel olarak karsilikli olarak giiclendirici yaklagimin
gelistirilmesine yol agmustir. Degisimin Yonlendiricileri Yaklagimi ve
Beklenen Faydali Paydas Modeli gibi politik ekonomi modelleri, politik
baglamin 6nemini vurgularken Platform Yaklagimi® daha ¢ok belirli

2 Yaklagim, yonetilebilir bir zaman cergevesi icinde artan diizeyde yeterlilik (‘platformlar’)
elde etmek i¢in tasarlanmus bir 6nlemler veya faaliyetler paketini uygulamay: amaglar. Her
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bir tilke baglaminda reform siralamasina odaklanir. Guiglendirilmig
Yaklagim® ise, KMY reform siirecinde paydaslarin iligkilerini ve rollerini
tanimlar.

KMY reformuna uygulanan bir Politik Ekonomi modeline iligskin
degerlendirmeler sinirhdir. Ornegin, Ingiltere Uluslararasi Kalkinma
Ajansi bir dizi Degisimin Yonlendiricileri ¢alismas: gergeklestirmistir.
Ancak bu iist diizey analizlerin operasyonel stratejilere ve programlara
dontstirilip donistirilmedigini ve miiteakip etkiyi dogrulamak
heniiz miimkiin gériinmemektedir. Nispeten yeni olan Platform ve
Giiglendirilmis yaklagimlar i¢in az sayida ilerleme degerlendirmesi
veya somut degerlendirme yapilmigtir. Bununla birlikte, ilk ¢caligmalar
bazi olumlu etkiler ve somut faydalar gostermektedir.

Yukaridaki modeller ve yaklagimlar esas olarak gelir idaresinden ziyade
harcama y6netimi reformuna uygulanmustir. Yeni Kamu Yonetimi,
Kamu Harcama Yonetimi ve Temel ilk Yaklagim agirlikli olarak
harcama yonetimine uygulanir. Daha yaygin olarak uygulanabilen
Politik Ekonomi, Giiglendirilmis ve Platform yaklagimlari, genellikle
harcama reformu igin kullanilmistir (Pretorius, C. and Pretorius, N.,
2008: ix).

1.1. Kesisen Reformlar

OECD yesi tilkelerde, mali yonetim reformlari, daha genis kamu
hizmeti reformlarinin yani sira gergeklestirilmistir. OECD (2009:
30), KMY reformlarinin, daha genis kamu sektérii reformlarryla
birlikte uygulanmalar1 halinde daha iyi siirdiiriilebilecegi sonucuna
varmaktadir. Ingiltere Uluslararasi1 Kalkinma Ajansinin  teknik
yardimina iliskin yakin tarihli bir degerlendirmede, temel bulgulardan

platformun odak noktasy, belirli bir gikt1 veya faaliyetin (8rnegin, bir biitge el kitabinin
iiretilmesi) bagarilimasmndan ziyade amaglanan bir sonuca (6rnegin, giivenilir bir yillik
biitge) odaklanir. Platform Yaklagimmin ardindaki hipotez, gergek hiikiimet liderliginin,
siyasi olarak kabul edilebilir bir degisim hizini, bagisg1 uyumunu ve daha yiiksek diizeyde
giiveni kolaylagtirmaya yardimer olabilecegidir. Bunlarin hepsi, KMY reformlarinda
ilerleme olmamasinin ana nedenleri olarak tamimlanan sorunlardi. Kambogya, Uganda,
Kirgizistan, Kenya, Hindistan (Orissa Eyaleti) ve Rusya dahil olmak iizere bir dizi iilke
Platform Yaklagimini kullanmustir (Pretorius, C. and Pretorius, N. 2008: 10-11).

3 Giiglendirilmis Yaklagim, KMY reformu igin teshisten uygulamaya gegmenin ve ozellikle
tilke KMY kapasitesinin olusturulmasinin énemini vurgular.
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biri, “kamu hizmeti reformundaki ilerleme eksikliginin, sinirli kapasite
gelisimini ve bu konuyu (ve getirdigi kisitlamalar1) aciklamada
en Onemli faktor olarak ortaya cikmasiydr”. Kapasite gelistirme
yardimina iligkin diger bircok degerlendirme, belirli KMY kapasite
gelistirme girisiminin stirdirilebilirligi ve etkisi i¢in daha genis kamu
sektorii reformlarinin 6nemini vurgulamaktadir. Buna karsiik Diinya
Bankasinin Raporu “kanitlarin kamu sektorii konularinin birbiriyle
baglantili olarak ¢6ziimlenebilecegi” konusunu desteklemedigini ifade
etmektedir (World Bank, 2008: xvii). Kapasite gelistirme yardiminin
konusu olabilecek ve KMY reformuyla kesisecek diger reform alanlar
esas olarak insan kaynaklari ve kamu ihale reformlar: olarak sayilabilir.

i. Insan kaynaklar1 reformu: Ulkenin genellikle dig yardimla birlikte
Kamu Hizmeti Komisyonu altinda kapsamli bir devlet personel
reformu siireci tercihidir. Ancak pilot bakanliklar Maliye Bakanhig:
tarafindan KMY reformu i¢in secilen bakanliklardan farkl olabilir.

Kamu personelinin maas ve tcretlerine iligkin reformlara verilen
destek, otomatik sistemlerin getirilmesi tizerinde yogunlagmustir.
Ancakkontrollerin iyilestirilmesi veya orta vadeli planlama siireglerinin
iyilestirilmesi ~ agisindan  etkinliklerinin  degerlendirilmedigi
goriilmektedir (Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: x).

ii. Kamu ihale reformu, KMY reformu siirecinin bir pargas olabilir
veya ayr1 olarak genellikle dis yardimla Maliye Bakanlhiginin gozetimi
altinda gergeklestirilebilir.

Gelismekte olan tlkelerde satin alma reformlar1 ve satin alma
sistemlerinin modernizasyonu son zamanlarda artan bir ilgi
gormektedir. Tedarik uygulamalarinin nesnel gostergeye dayalh
degerlendirmeleri yalmzca 2008°de baglatilmistir. Bu alanda reform
yapan tilkelerden Filipinler'de basarinin, son teknoloji uygulamalara
sahip olunmamasindan ziyade, mitkemmel olmayan reformlarin
gicli bir sekilde sahiplenilmesinden kaynaklandig: bildirilmektedir
(Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: x).

1.2. Mali Kural: Birinci Nesil ve Ikinci Nesil Reformlar
1970’lerden bu yana gelismis ekonomilerde ve daha yakin zamanda

bagka yerlerde gozlemlenen kamu borcu artisindan sorumlu tutulan
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“acik yanlihig (deficit bias)” mali alanda temel endise konusu olmustur.
Biitge dengesi gibi toplam mali performans gostergeleri tizerinde kalict
kisitlamalar bigimini alan mali kurallar*, diger politika alanlarinda
oldugu gibi, politika yapicilarin takdir yetkisinin kisitlanmasi, iyi
politikalardan sapmalar1 énlemek icin gerekli goriilmektedir (Kopits
ve Symansky, 1998: 2). Bor¢ artiglarinin tek itici giicii mali agiklar
olmasa da, agiklara, harcamalara veya diger gostergelere iliskin agik
sinirlarina bagh kalmak, mali strdiriilebilirligi yeniden saglamanin
devlet temerriidii ve enflasyon dahil olmak tizere maliyetli yollarindan
kaginmaya yardimci olabilir. Bu anlamda, mali kurallarin amac,
yatirimcilara ve genel olarak halka, kamu maliyesinin siirdiirilebilir
kalacag1 konusunda giivence vermektir (IMF, 2009).

Bugiin 90°dan fazla iilkenin uyguladigi mali kuralin ana hedefi, politika
yapicilart mali siirdiiriilebilirlige adamak, seffafhig artirmak ve mali
piyasalara maliye politikasinin gidisatini isaret etmektir. Mali kural,
maliye politikas: takdirini sinirflamak ve mali disiplini tesvik etmek
i¢in yaygin olarak kullanilmaktadir. Kurallar, saglam mali stratejiler
tizerinde genis anlagmalar1 kolaylastirarak siyasi bir isleve de sahip
olabilir. Yaygin kullanimlarina ragmen, kurallar ¢ok kat1 ve karmagik
olmakla elestirilirken zayif bir uyumluluk ge¢misi, bunlarin etkinligi
hakkinda da soru isaretleri uyandirmustir.

Mali kurallar, mali degiskenler iizerinde kisitlamalar getirmekte,
ancak bu kisitlamalar hedef olmadig: igin her yil baglayici olmasi
beklenmemektedir. Bu nedenle, mali kurallar, belirli makroekonomik
kosullara arzu edilen bir politika tepkisini tanimlayan formiiller olan
para politikasi analizinde kullanilan Taylor kurallarindan® farkhidir
(Eyraud et al, 2018: 4-16).

Mali sinirlamalar: tesvik eden bu kurallar1 IMF biitge dengesi, borg,
harcama ve gelir kurali olarak siralamaktadir. Kurallarin, maliye
politikasinin soklara tepki verme sekli tizerinde farkli etkileri vardur.

4 Anlamsal bir bakis agstyla, bir mali kural digerlerinin yani sira bir biitge normu (Hollanda),
referans degeri (EMU: Avrupa Birligi Ekonomik ve Parasal Birligi), ydnerge (Endonezya)
veya ilke (Yeni Zelanda) seklini alabilir. "Kural" terimi, herhangi bir iilkede yasal amaglar
igin nadiren kullanilir (Kopits ve Symansky, 1998: 2).

S Taylor kurali, merkez bankalarimin politika faizini enflasyon-¢ikt1 agigina gore mekanik
olarak ayarlayabilecegini ileri siiren basit bir para politikas: kuralidr.
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Cikt soklariyla ilgili olarak, genel denge veya borg kurallar tipik olarak
en diisiik devrevi (dongiisel) esneklik derecesini saglar. Déngiisel olarak
ayarlanan veya yapisal bir denge kuraly, istege bagl mali tegviklere yer
vermese de, otomatik dengeleyicilerin tam olarak ¢aligmasina izin verir.
Tablo.-1’de IMF’nin mali kural tiplerinin temel amaglarina kargilik
ozelliklerine iligkin degerlendirmesi goriilmektedir. Buna gére borcun
siirdiiriilebilirligi acisindan en giiclii kural kamu borcunun GSYIH'’e
orani iken ekonomik istikrar agisindan en giiglii kural da devrevi olarak
ayarlanmug biitce dengesidir (IMF, 2009: ).

Tablo.-1: Temel amaglarina karsilik gesitli mali kural tiplerinin
ozellikleri®

Amaglar

Mali kural tipi Borcun Ekonomik |Devletin

strdiriilebilirligi |istikrar buyuklagi
Genel denge ++ - 0
Birincil denge + - 0
Devrevi ayarlanmig ++ ++ 0
denge
Devrevi ayarlanmus biitce | ++ +++ 0
dengesi
Kamu borcu/GSYIH +4+ - -
Harcama + ++ ++
Gelir
Gelir tavani - - ++
Gelir tabani + + -
Gelir digiigti tizerine + ++ ++
sinir

Kaynak: IMF (2009: 6)

Ozellikle IMF ile yiiriitiilmekte olan ve 2008 yilinin Mayis ayinda sona
eren stand-by anlagmalari ile Tiirkiye'de de kendisini hissettiren mali
kurallarin baginda 28.3.2002 tarih ve 4749 sayili Kamu Finansmani ve
Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkindaki Kanun ile 10.12.2003
tarih ve 5018 sayihi Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
gelmektedir.

6 Tabloda pozitif isaretler (+) daha giiclii 6zelligi, negatif isaretler (-) daha zayif
ozelligi, sifirlar (0) tarafsiz 6zelligi gosterir.

KAMU MALI YONETIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI B

147



148

B Dr. Mehmet Ali OZYER

2002 yilinda yurirlige giren “4749 sayih Kanun” ile kalkinma
hedeflerini dikkate alan ve makroekonomik dengeyi gozeten bir
yap1 olusturularak, Tirkiye'de daginik olan kamu bor¢ yonetim
yapist toparlanmaya, kamu borg ve risk yonetimine iligkin etkin ve
stirdirilebilir politikalar olusturulmaya ¢aligilmigtir. Makroekonomik
denge ve kalkinma hedeflerini gozeten, iktisadi planlama ve etkin bir
mali yonetim anlayigina sahip olan bu yasal diizenleme ile Tiirkiye'de
bilimsel ve aktif bir bor¢ yonetim politikas: izlenmeye baglanmugtir.

Kamu borg yonetiminde reform niteliginde yeniden yapilanma olarak
da ifade edilen bu diizenleme, yapisal ve kurumsal diizenlemelerin
hayata gecirilmesinde de kritik bir nem tagimustir (Kdstekgi ve Yildiz,
2020: 164).

Mali y6netim ve kontrol sistemimizi Avrupa Birligi miiktesebatryla
Diinyadaki gelismelere uyumlu hale getirmek tizere hazirlanan 5018
sayith Kanun kapsaminda, stratejik planlama, performans esash
biitgeleme, orta vadeli harcama cergevesi, i¢ kontrol, i¢ denetim,
kaynaklarin yonetiminde etkinlik, etkililik ve ekonomiklik saglanmasi,
gibi hususlar mali yonetim ve kontrol sistemimize dahil edilmistir.
Bu Kanunla biitge hakkinin en iyi sekilde kullanilmasini saglamak
amaciyla, biitgenin kapsami genisletilmis, planlama ile biitgeleme
arasinda kuvvetli bir bag kurulmus, biitce siirecinde kamu idarelerinin
inisiyatifi artirlmig, kamuda biitge ve muhasebe birligi saglanmus,
meclisimizin biit¢e hakki giiclendirilmis, kamuoyunun bilgi sahibi
olmasini saglayacak diizenlemeler yapilmis, Sayistay’in denetim alani
genigletilmistir (Biger ve Sahin, 2008: 19-21).

26.5.2010 tarihinde TBMM Bagkanhgmna sunulan ve mali
surdirilebilirlik ve 6ngoriilebilirlik ekseninde makroekonomik
istikrarin kalic1 hale getirilmesi ve giiglendirilmesini amaglayan “Mali
Kural Kanun Tasarist”” Plan ve Biitge Komisyonunda kabul edilmig
ancak tasarinin Hitkiimet tarafindan TBMM Genel Kurulunda
goriisiilerek kanunlagmasi saglanmamustir.

2008 yilinda yaganan kiiresel mali krizden 6nce getirilen kurallar olarak
tanimlanan birinci nesil kurallar, yeterli yaptirim mekanizmalarim
devreye sokmadan basitlik ve esnekligi birlestirmeye caligir. Asgiri

7 https://www2.tbmm.gov.tr/d23/1/1-0891.pdf (erisim tarihi 2.7.2023)
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derecede basit kurallar ¢ok kat1 oldugundan, ekonomik déngii igin
kurallarin ayarlanmas: gibi ¢esitli beklenmedik durumlar i¢in agamal
olarak hiikiimler eklenmigtir. Ancak bu gelismis esneklik, kurallarin
uygulanmasini daha zor hale getirmistir.

Ulke deneyimleri, basarili kurallarin genellikle genis bir kurumsal
kapsama sahip oldugunu, mali strdirilebilirlik hedefleriyle siki bir
sekilde baglantili oldugunu, anlagilmasinin ve izlenmesinin kolay
oldugunu ve konjonktir karsiti maliye politikasini destekledigini
gostermektedir. Mali konseyler gibi destekleyici kurumlar da
onemlidir. Buna kargilik, kot tasarlanmus ve ilke kogullariyla pek
uyumlu olmayan kurallar ters tepebilir. Yeni ampirik arastirma, mali
kurallarin, bunlara uyulmadiginda bile agik yanliligini azaltabilecegini
ortaya koymaktadir (Eyraud et al, 2018: 27).

Otomatik stabilizatorler (dengeleyiciler) olarak adlandirilan kurallar,
ekonominin iyi zamanlarinda sikintili giinler igin fon olusturmaya
tesvik ederve maliye politikasinin kétii zamanlardabu fonlari kullanarak
ekonomiyi desteklemesine izin verir. Bu, otomatik stabilizatorlerin
dongii boyunca simetrik olarak ¢aligmasina izin verilmesi ve
gerektiginde istege baglh mali destege izin veren kagis hiikiimleri
dahil edilmesi anlamina gelir. Kurallar, mali siirdiiriilebilirlige yonelik
giivenilir bir taahhiidii destekleyerek, bityiimeyi artiran reformlar1 ve
kapsayici politikalar: finanse etmek igin biit¢ede yer acabilir.

Etkili olabilmesi i¢in mali kurallarin ii¢ temel 6zelligi olmalidir:
basitlik, esneklik ve uygulanabilirlik. Bu t¢ o6zelligi ayn1 anda elde
etmek ¢ok zordur ve geg¢mis reformlar dogru dengeyi bulmak igin
miicadele etmistir. Gegtigimiz on yilda, “ikinci nesil” reformlar,
esneklik hiikiimlerini genigletip (6rnegin, yeni kagis hiikiimleriyle
(escape clauses)) ve bagimsiz mali konseyler, daha genis yaptirimlar
ve diizeltme mekanizmalar1 getirerek uygulanabilirligi iyilestirmistir.
Ancak, bu yeniliklerin yani sira reformlarin artan dogasi, kurallar
sisteminin isleyisini daha karmagik hale getirirken, uyumlulukta
iyilesme olmamustir.

Ikinci nesil kurallarla ilgili hala simnirli deneyimden bazi ilkeler ortaya
¢tkmaktadir. Bu ilkeler, mevcut kurallarin eksikliklerinin giderilmesine
yardimer olabilir ve yenilerinin tasarimina bilgi verebilir. ilk olarak,
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reforma yonelik kademeli ve parga parca yaklasim, kurallar arasinda
i¢ tutarhhi@r saglayan kapsamli bir strateji ile degistirilmelidir.
Mali ¢erceveler, yilik maliye politikasina rehberlik eden az sayida
operasyonel kuralla birlikte orta vadeli bir hedef belirleyen bir borg
cipasini icermelidir. Ikinci olarak, esneklige daha basit yollarla izin
verilebilir, 6rnegin agik kacgis hikiimleri kullanilarak ve otomatik
dengeleyicilerin ¢alismasina izin veren harcama kurallarina daha fazla
vurgu yapilarak. Ugiinciisii, agirlikli olarak mali cezalara bel baglamak
yerine, uyum saglamayanlar igin itibar maliyetlerini yiikselterek ve
uyum saglayanlar i¢in daha somut faydalar yaratarak uyum daha etkili
bir sekilde tesvik edilebilir (Eyraud et al, 2018: 4).

2010’lu yillar, birinci nesil kurallarin esnekligini artirmaya devam
ederken uygulanabilirligini giiclendirmeye ¢alisan ikincinesil kurallarin
ortaya ¢ikigina tanik olmusgtur. 2008’de yasanan kiiresel mali krizden
bu yana, uygulama ve izleme mekanizmalar1 neredeyse her yerde
yikseltilmigtir. Sonug olarak, mali kural gergeveleri, genellikle maliye
politikasini etkin bir sekilde gerceveleme ve yonlendirme yeteneklerini
engelleyen bir noktaya kadar daha karmagik hale gelmistir.

Kiiresel mali kriz sonrasi reformlar, birinci nesil kurallarda halihazirda
yerlesik olan esneklik hiikiimlerini biyiik 6lciide genisletmistir.
Ornegin, yeni kagis hitkiimleri daha ayrintili olma, daha genis bir kogul
yelpazesini kapsama ve sayisal sinirlara giden yolda bazi rehberlik
saglama egilimindedir. Otomatik dengeleyicilerin (devrevi olarak
ayarlanmig agiga uygulanan kisitlamalar veya harcama tavanlar yoluyla)
serbestce ¢alismasina izin veren kurallar artik yayginlagmustir. Uzun
vadeli mali stirddrilebilirligi artiran ancak kisa vadeli mali maliyeti
olan (8rnegin, Avrupa Istikrar ve Biiyiime Pakt1 kapsamindaki kamu
yatirimlart) politikalarin uyum saglamasi igin esneklik de getirilmistir.

Ilkeler mevcut kurallarin eksikliklerinin giderilmesine yardimei ola-
bilir ve gelecekteki kurallarin tasarimina rehberlik edebilir. Ilk olarak,
asir1 karmagik kural sistemleri butuncil bir bakis agisiyla diizene so-
kulabilir: cergeveler, yillik maliye politikasini yonlendiren ve tutarli bir
sekilde kalibre edilen az sayida operasyonel kuralla birlestirilmis orta
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vadeli bir hedef belirleyen bir borg ¢ipasi iermelidir. Ikinci olarak, ku-
rallar1 esnek ve degisen kosullara dayanikli hale getirmeyi amaglayan
hiikiimlerin seffafligini basitlestirme ve artirma kapsami vardir. Ugiin-
ciisi, uyum, genellikle inandiriciliktan yoksun olan yaptirimlar digin-
daki yollarla tegvik edilmelidir ve edilebilir (Eyraud et al, 2018: 6).

Mevcut kurallar teste tabi tutan ve daha fazla reform igin bir katalizor
gorevi goren bityiik bir sok niteligindeki kiiresel mali krizin ardindan or-
taya ¢ikan “ikinci nesil kurallarin” literatiirde yerlesik bir tanimi yoktur.
Avrupada ortaya cikan ikinci nesil kurallar diinyaya yayilmugtir. Ikinci
nesil kurallar, basitlik pahasina hem esnekligi hem de uygulanabilirligi
artirma gabalarini yansitir. “Ikinci nesil” terimi, krizle ilgili bir paradigma
degisikligini akla getirse de, bu kurallar genellikle mevcut kurallarin bir
evrimidir ve birinci nesil kurallarin eksikliklerini gidermeye ve bazi temel
ozelliklerini giiclendirmeye caligir (Eyraud et al, 2018: 10).

1.3. Gelir (Vergi Idaresi) Reformlar:

Gelir reformuna farkhi bir dizi model uygulanmistir. Vergi idaresi
‘modelleri’ organizasyonel degisiklikleri icermistir. En azindan Afrika
ve Latin Amerika tilkeleri i¢in ana model, yar1 6zerk bir gelir idaresinin
olusturulmasi olmustur. Gelir idaresindeki diger bir egilim, tahsilatlar:
arttirdigi ve yolsuzluk potansiyelini azalttigi inanciyla faaliyetleri
fonksiyona gore diizenlemek olmustur: 6rnegin vergi tiirii yerine
denetim hizmetleri, katma deger vergisi (KDV) veya gelir vergisi gibi
tahsilatlar. Yar1 6zerk bir vergi idaresinin olumlu etkisi iddia edilmekle
birlikte gelir tahsilatlarindaki artiglar1 yalmizca yeni bir yOnetisim
gercevesine baglamak zordur ve bunlarin tek bagina uygulamaya
konmasi, siyasi miidahaleyi veya haksiz vergi iadesi faaliyetlerini
engellemez (Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: viii-ix).

Genel vergi idaresi reformlarmimn amaci, gonilli uyumu artirmanin
yani sira geliri artirmak ve vergi kacakgiligini azaltmaktir. Ulke
deneyimi, bagarinin zaman, iist diizey siyasi taahhiit ve kamu destegi
gerektirdigini ve daha genis kamu sektorii reformlarinin bir pargas
oldugunu gostermektedir (Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: x).
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Vergi geliri reformu, dort ana teorik yaklasimdan genis olgiide

etkilenmigtir. Bunlar:

i)

Vergilendirme sistemlerinin (mikro-ekonomik) etkinligini
ve esitligini vurgulayan Kamu Ekonomisi Yaklasimi. Bu
yaklagim, orgiitsel faaliyetleri vergi bazinda degil tahsilat,
egitim ve denetim hizmetleri, 6rnegin katma deger vergisi
(KDV) ve gelir vergisi gibi islevsel bir temelde yeniden
dizenler.

Vergilendirmenin ekonomik toplamlar tizerindeki etkisini
vurgulayan Makro-Ekonomik Yaklasim, 6rnegin hanehalk
gelir dagilimi, tasarruf seviyeleri, enflasyon seviyesi ve
kamu borcu (vergi idarelerinin yar1 6zerk olmasini savunan

yaklagim).

Vergi toplamanin idari maliyeti ve uyum maliyeti agisindan
verimlilik ve etkililigi vurgulayan Idari Yaklasim.

Vergilendirme siirecinin igsel siyasi dogasmni ve var olan
cesitli tercihleri ve tegvikleri tantyan Siyasi Yaklasim (Lledo
ve digerleri, 2004:2).

Vergiidaresi reformlarinin amaci, geliri artirmak ve kagake¢iligi azaltmak
kadar, gonilli uyumu artirmaktir. Gelismekte olan ilkelerde, genel
vergi idaresi reformlar1 6nemli diizeyde mali ve teknik destek almaya
devam etmektedir. Vaka ¢aligmalari ve proje tamamlama raporlarinin

incelemeleri, genel vergi idaresi reformundaki bagarinin;

i)
ii)

iii)

Yiiksek diizeyde siyasi ve tist diizey yonetim destegini,

Surdirilemez ‘mitkemmellik adalarindan’ kaginmak icin
daha genis kamu sekt6rii reformlarina dahil edilmeyi,

Yolsuzlukla miicadele ve kamu hizmeti reformlar1 dahil olmak
tizere daha genis kamu sektorii reformlarryla desteklenecek
ve degisiklik yonetimi tekniklerinin uygun kullanimini,

gerektirdigini gostermektedir (Pretorius, C. and Pretorius N., 2008:

22).
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Tirkiye'de vergiidaresini 2005 yilinda yeniden yapilandiran 5345 sayil
Gelir Idaresi Bagkanliginin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun'un
ozellikle miikellefe en iyi hizmet anlayisi esas alinarak hazirlandig
belirtilen tasar1 gerekgesinde reformun hedefinin;

« Sadece vergi tiirlerini esas alan mevcut vergi tipi organizasyon
yapisindan; miikellef odaklilig: esas alan fonksiyonel bir yapiy:
da biinyesine tagryan karma yapilanmaya gidilmesi,

« Gelir idaresinin Maliye Bakanligina bagh bir bagkanlik seklinde
orgiitlenmesi,

o Stratejik yonetim anlayiginin, siirekli kurumsal gelisimin
saglanmasi ve degisen cevre faktorlerini analiz ederek politikalar
olusturulmasi,

+ Performans ve kalite ol¢iitlerinin gelistirilmesi ve verimliligin
artirlmasi  bakimindan yeni yapilanmada biitiin birimlere
yayginlastirilmass,

« Katilimci yonetim anlayisini saglamak amaciyla meslek birlikleri
temsilcilerinin ve akademisyenlerin de katilimi ile olusan Vergi
Danigma Komitesi ile yorum birliginin saglanmas: ve ihtilaflarin
en aza indirilmesi,

oldugu ifade edilmigtir.®

Gerekcede belirtilen amacglardan ve mevcut duruma iligkin
degerlendirmelerden Tiirkiye'deki vergi idaresi reformunda kamu
ekonomisi yaklagimu ile idari yaklagimin benimsendigi anlagilmaktadr.

2. REFORM IHTIYACININ NEDENLERi VE REFORMUN
TETIKLEYIiCILERI

KMY reformunun tetikleyicileri arasinda mali krizler, kamuoyu
baskisi, bagisci/kreditor baskisi, ¢atigma sonrasi durumlar dahil siyasi
degisim ve Avrupa Birligine (AB) katilim gibi bolgesel iliskilerin
talepleri yer alir. Ornegin, catisma sonrast bir durumda, KMY ve
ekonomik y6netim i¢in genel bir ¢ercevenin olusturulmasi, ekonomik

8 T.B.M.M. “Gelir idaresi Bagkanliginin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun Tasarist ile
Plan ve Biitce Komisyonu Raporu (1/989)”, S. Sayist: 861, Dénem: 22, Yasama Yili: 3.
https://www.tbmm.gov.tr/Yasama/KomisyonRaporlari-Sonuc (erisim tarihi: 24.6.2023)
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biiyiimenin yani sira siirdiirtilebilir barig i¢in 6nemli bir ilk adim olarak
kabul edilir. Bagiscilar igin, alic1 tilkelerdeki saglam KMY sistemlerinin
6nemi, fonlarin amaca uygun kullanilmamasi ve bununla baglantil
olarak kalkinmanin etkinligi ve kendi itibarlar1 tizerindeki etkilerine
iliskin endiselerle ilgilidir (Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: viii).

Reformlari nelerin tetiklediginin tek bir cevabi yoktur ve neden-sonug
iligkisinin kanitlanmasi zor olacaktir. Ancak, bazi iilkelerde asagidaki
kosullarin degisim igin itici giic sagladigi (veya kolaylagtirdig)
konusunda fikir birligi vardur.

« Mali krizler (Tanzanya, Birlesik Krallik, Kanada, Arjantin, Asya
ekonomileri),

« Politik degisim (Giiney Afrika, eski Sovyetler Birligi iilkeleri),

« Halkin Dbeklentilerindeki/kamu baskisindaki ~ degisiklikler
(Birlesik Krallik, Kanada, Kolombiya, Guatemala),

« Catisma sonrast (Ruanda, Burundi, Mozambik, Afganistan,
Liberya, Dogu Timor),

« Yeni teknoloji (Sili, Meksika'daki e-ihale sistemleri, Kore ve
Filipinler),

o Bolgesel gereklilikler (Bati Afrika Ekonomik ve Parasal Birligi
(WAEMU), Avrupa Birligi (AB) iiyeligi),

Avrupa Birligine (AB) katilmak isteyen Orta ve Dogu Avrupa
tilkelerindeki KMY reformlari, 6zellikle i¢ kontroller, i¢ denetim ve dig
denetim alanlarinda olmak tizere AB miiktesebatinin gerekliliklerini
kargilama ihtiyaci tarafindan yonlendirilmigtir (Pretorius, C. and
Pretorius, N., 2008: 4).

2.1. Kamu Harcamalarinin Biitce Uzerine Getirdigi Yiik ve Biitce
Agiklarmin Mali Sistemde Yol A¢tig: Sikintilar

Kamu yonetimini degisime zorlayan etkenler ii¢ ana eksenden
gelmektedir. Bunlar kamu harcamalari, genel devlet agiklar1 ve devlet
bor¢larinin artisidir. Asagida bu ii¢ eksenin diinyadan segilmis ilke
veya tlke gruplan ile tilkemizdeki trendine iliskin bilgiler grafik ve
tablolara dayali olarak verilmektedir.
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2.1.1. Kamu Harcamalari

Grafik.—1'de secilmisilkeler i¢in kamu harcamalarinin GSYIH igindeki
pay1 goriilmektedir. 19. yiizyillin bagina gore ig¢inde bulundugumuz
yuzyilda kamu harcamalarinin gayrisafi yurt ici hasila igindeki payinin
tim diinyada arttif1 gorilmektedir.

Tablo.-2'de gériildiigii iizere ABD ve Isve¢’te 1800 yilinda sirasiyla
% 2,35 ve % 6,34 olan bu oran 2021 yilinda sirastyla % 42,36 ve %
49,86’ya ulagirken Tiirkiye igin ilk verinin bulundugu 1948 yilinda
yaklagik % 18,53 olan oran 2021 yilinda % 31,2’ye yiikselmistir (IMF
2022).

Grafik.-1: : ABD, Fransa, Giiney Afrika, Hindistan, Brezilya,
Almanya, Giiney Kore ve Tiirkiye icin kamu harcamalarinin seyri,
% GSYITH

TREND (1800-2021)

% of GDP
BO

60 1A

1800 1810 1820 1830 1840 1850 1860 1870 1880 1830 1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020

SELECTIOHN (2021)

& Linited States 42 36
& France 59.05
& South Africa F2.98
& India 2014
= Brazil 3594
& Gerrmany =1 o
i Horea, Republic of 25 .84
2 Turkiyve, Repukbshae of S1.2

Kaynak: IMF (2022) “Government expenditure, percent of GDP % of
GDP’, Public Finances in Modern History Database.
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Tablo.-2: Secilmis iilkelerde kamu harcamalarinin seyri, % GSYIH

Ulke 1800 1900 1950 1970 {1980 (2000 |2021
Brezilya Veriyok | 15,50 8,70 11,40 [6,80 [34,48 [35,94
Fransa Veriyok | 11,42 24,12 20,50 [45,96 |51,69 |59,05
Hindistan | Veriyok |7,18 5,31 11,72 |17,48 [25,64 |30,14
G. Kore Veriyok | Veriyok |Veriyok |17,50 (16,77 |16,61 |25,84
G. Afrika | Veriyok |Veriyok |19,25 20,05 21,84 (22,65 |32,98
fsveg 634 |723  |1828 [29,51 |41,02 |53,10 |49,86
Tiirkiye Veriyok | Veriyok [15,15 22,69 (25,46 39,48 |31,20
Birlesik Veri yok

Krallik 10,77 33,15 42,00 (47,63 36,76 |44,87
ABD 235 (2,70 |1344  [32,30 |3429 |33,88 |42,36

Kaynak: IMF (2022) “Government expenditure, percent of GDP % of
GDP?’, Public Finances in Modern History Database.

2.1.2. Genel Devlet Aciklar:

Genel devlet ag1g1, sermaye gelirleri ve sermaye harcamalar1 da dahil
olmak tizere hitkiimetin gelir ve gider dengesi olarak tanimlanir. “Net
borg verme”, hitkiimetin fazlaya sahip oldugu ve diger sektorlere mali
kaynak sagladigi anlamina gelirken, “net bor¢lanma’, hitkiimetin agik
verdigi ve diger sektorlerden mali kaynaklar gerektirdigi anlamina
gelir. Bu gosterge GSYIH'nin yiizdesi olarak élgiiliir. Tiim OECD
tilkeleri verilerini 2008 Ulusal Hesaplar Sistemine (SNA 2008) gore
derlemektedir.

Grafik. -2'de segilmis iilkeler icin genel devlet agiklarmin GSYIH
i¢indeki pay1 goriilmektedir. Genel devlet agiklarinin GSYIH’ye orani
2000 yilinda ABD % 0,28 (fazla) ve Irlanda’da 2010°da -% 32,1 (agik)
iken 2021 yilinda sirastyla %-12,1 ve %-1,6 (agik) seklinde gerceklestigi
goriilmektedir. Tiirkiye'de ise 2000 yilinda % -6,13 olan genel devlet
a¢181 2020 yilinda -% 4,66’a diismiistiir.
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Diinyanin birgok iilkesinde 1973’ten beri genel devlet agiklar: iginde
onemli bir payr olan artan biit¢e aciklariyla kargilagilmakta ve bu
durum sik sik siirdiiriilemez bir bor¢lanma ve bor¢ yapisina neden
olmaktadur. Biitge agiklar1 kargisinda 1980’li yillarda Meksika, Arjantin
ve Bolivya gibi bazi iilkelerde harcamalar ve vergiler konusunda 6nemli
degisikliklere gidilirken, kamu borglarmin GSYIH'nin 9%100’ini
astig1 Italya ve Belcika gibi iilkelerde ise finansal istikrar programlari
uygulamaya konulmugtur (Ozen, 2019: 35).

Grafik. -2: Secilmis iilkelerde genel devlet aciginin seyri, %
GSYIH, 2000 - 2021

Norway —®

—
,/EDenmark ()

\re{and 2

\ /

\\ ela d e

United States P
(Vg

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Kaynak: OECD (2023), General government deficit (indicator). doi:
10.1787/77079edb-en (Accessed on 23 April 2023) Grafik- 3 General
government debt total, % of GDP, 2022 or latest available

2.1.3. Genel Devlet Borglar:

2020 yilinda ortaya ¢ikan Pandemi ve 2022 Subat sonunda baglayan
Ukrayna krizi sonug¢ olarak ekonomik riskleri ozellikle arz yonli
sorunlar1 ve belirsizlikleri keskin bir gekilde arttirmigtir. Yoksulluk ve
esitsizlik arttik¢a jeopolitik ve sosyal gerilimler jeoekonomik boyutlar:
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daigeren sekilde artmaktadir. Bir¢ok tilkede artan enerji, gida ve emtia
fiyatlar, isgiicii kitliklar1 ve arz kesintilerinin bir araya gelmesiyle
biiyiime oranlarinin yavagladigi bir donemde enflasyon keskin bir
sekilde ytikselmistir.

Kamu ve 6zel borg stoku yeni zirvelere ulagmigtir. Daha sinurli mali
alana sahip ilkeler, artan enflasyon, artan makro-finansal riskler ve
yavaglayan biiyiime ile miicadele ederken, giderek daha zor politika
degis tokuslariyla karg: karsrya kalmaktadr.

Geligmis tilkelerde para politikasi durusu sikilagirken, yiiksek doviz
borglanmasi ve dig finansman ihtiyaci olan yiikselen piyasalar ve
gelismekte olan ekonomilerin de finansal piyasalardaki olasi tiirbiilansa
hazirlanmalar gerekecektir (IMF, 2022).

Grafik.-3’te OECD iiyesi iilkelerde genel devlet borglarimin GSYIH
icindeki pay1 goriilmektedir. Giiglii reel GSYIH biiyiimesi, yiiksek
enflasyon ve COVID-19 mali destek onlemlerinin geri ¢ekilmesiyle
Diinyadaki kamu borcu, 2020'de GSYIH nin yiizde 100’iinden 2021’de
GSYIH'nin yiizde 96’sina diigmiistiir (Tablo.-3). Bor¢ miktarindaki
degisiklikleri tilke gruplari arasinda farklidir: Gelismekte olan tilkelerin
kamuborcu GSYIH nin yiizde 64’ii civarinda genel olarak sabit kalirken
bu oran Cin'den biiyiik 6lgiide etkilenmektedir. Cin harig gelismekte
olan iilkeler grubu i¢in kamu ve 6zel borg sirasiyla GSYH'nin yiizde
4 ve 6 puan diigmistiir. Disiik gelirli gelismekte olan iilkelerde ise
2021°de kamu borcu GSYH’nin yiizde 49’una yakin kalirken, mali
olmayan 6zel borcun GSYIH'ye oran1 ortalama 2 puan artarak yiizde
40’a yiikselmistir (IMF, 2022-a).
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Grafik.-3: Genel devlet borglari, 2022 veya en son veri - % GSYIH
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Kaynak: OECD (2023), General government debt (indicator).
https://doi.org/10.1787/a0528cc2-en (Accessed on 23 April 2023)

Tablo.-3: Kiiresel kamu borcu 2007-2021, agirlikli ortalama, %
GSYIH

Ulke/Bélge- 2011-

Ortalama 2007 2008| 2009| 2010\ . | 2019| 2020 2021
Diinya 61,2| 64,1| 74,8| 76,9| 80,9| 84,1| 99,8| 95,7
Geligmis 71,8| 78,5| 91,8| 98,2|105,2|105,3| 124,6| 119,5
ekonomiler

Euro Bolgesi 66,0 69,7| 804| 86,0| 92,1| 858| 990 97,5
Japonya 172,8| 180,7| 198,7| 205,7| 229,1| 236,3| 259,4| 262,5
Birlesik Krallik 43,0 50,7 64,6| 757| 852| 848]| 103,6| 103,8
ABD 64,8 73,4| 86,6| 951| 104,7| 108,8| 134,5| 128,1
glf:iz';lll’g;sa 350 32,9 384| 37,4| 43,3 542| 64,5 64,0
Cin 292| 272| 346| 339| 42,6| 572| 681| 71,5
Digerleri 36,7 34,7| 40,0\ 38,7 43,7 SL9| 61,4| 57,6
Diisiik gelirli

gelismekte olan | 29,2 27,3| 29,6| 28,0| 34,8| 42,9 48,6 48,7
ulkeler

Kaynak: IMF Global Debt Data Base, 2022
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2.1.3.1. COVID-19’un Kamu Borglanma Thtiyacina Etkisi

COVID-19 salginina verilen mali tepkiler, 2020’de OECD boélgesinde
rekor seviyelerde borg ihracina yol agmis ve briit devlet bor¢glanma
ihtiyac1 15,4 trilyon ABD dolari ile zirve yapmustur.

Borglanma seviyeleri 2021 ve 2022°de biraz azalmakla birlikte 2023’te
% 6 artarak 12,9 trilyon ABD dolarina yiikselecegi tahmin edilmektedir.
Bu artis, biiyiik 6l¢iide Rusyanin Ukrayna'ya yonelik saldirisindan en
cok etkilenen tilkelerle sinirhidir.

Benzer sekilde, piyasada ek riskleri temsil eden OECD bélgesi igin net
bor¢lanma ihtiyaci, 2020'de pandemi dénemindeki zirvesi olan 7,4
trilyon ABD dolarindan 2022°de 2,0 trilyon ABD dolarina diigmiistiir.
Ancak 2023’te biraz artarak 2,3 trilyon ABD dolarina yiikselecegi
tahmin edilmektedir.

Sonug olarak, OECD bolgesi merkezi yonetim pazarlanabilir borcunun
6denmemis miktarinin 2023’te nominal artigini siirdiirerek yaklagik 52
trilyon ABD dolarina ulagarak 2019’a gére % 30 daha yiiksek olmasi
beklenmektedir. 2020’de GSYIH’nin % 901 ile zirve yapan toplam
6denmemis borg 2022 ve 2023’te kabaca % 83’e diismesine ragmen,
hala pandemi dncesi seviyelerin 10 puan iizerindedir (OECD, 2023).

Gegtigimiz y1l boyunca, merkez bankalarinin politika faizleri istisnalar
diginda istikrarli bir tempoda Onemli olgiide yiikselirken, bazi
durumlarda varlik alim programlar: tersine gevrilmistir. Artan jeopolitik
gerilimler ve kiiresel ekonomik belirsizlikle birlikte, yatirrmcilarin risk
istah1 azalirken, birgok piyasa artan oynaklik ve azalan likidite ile kars:
karstya kalmistir.

Borglanma ihracinda bulunan hiikiimetler igin bu gelismeler, daha
yiksek finansman maliyetleri ve daha az 6ngoriilebilir bir finansman
ortami anlamina gelmektedir.

OECD iilkeleriigin yeni bor¢glanma maliyeti 202 1°’den bu yana iki kattan
fazla artarak 2021°de ortalama % 1,4’ten 2022’de % 3,3’ yiikselmistir.

Sonug olarak, 2021%e kiyasla 2022 kosullar1 altinda ortanca siradaki
OECDriilkesi, % 80’lik birartiglabor¢stokunun %47’siniyenidenfinanse
ederken ortanca siradaki OECD iilkesi faiz demelerinin GSYIH nin
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% 0,9‘undan % 1,6'sina yiikseldigini gdrmesi beklenmektedir (OECD,
2023).

2.1.3.2. Tiirkiye'nin Bor¢lanmasi

Merkezi yonetim borg stoku 30 Nisan 2023 tarihi itibarryla 4.588,1
milyar TL olarak gergeklesmistir. Bor¢ stokunun 1.736,7 milyar TL
tutarindaki kismu Turk Lirasi cinsi, 2.851,4 milyar TL tutarindaki
kismi (% 62,15) doviz cinsi borglardan olugsmaktadir. Borg stoku, Orta
Vadeli Programda (OVP’de) 2023 yiliigin tahmin edilen 18.654 milyar
TL GSYIH nin % 24,6’s1dur.’

2.2. Reformun Gelir ve Yoksulluk Kaynakl: Tetikleyicileri

Kamu agiklar;, kamu harcamalar1 ve devlet borglarinin mali
surdiiriilebilirligi engelleyecek sekilde artmasi iilke i¢cinden ve 6zellikle
dis borg ihtiyaci nedeniyle tilke digindan kamu mali yonetimi reformu
baskist dogururken kayit disilik ve buna bagli olarak vergi gelirlerinin
yetersizligi ve gelir dagiliminda bozulma ve yoksulluk oraninin
yiiksekligi toplumsal baris agisindan reform ihtiyacinin tetikleyicisi
olmaktadr.

2.2.1. Kayit Disilik ve Vergi Gelirlerinin Yetersizligi

Kayit disi ekonomi konusu ekonomik biiyiime, gelir dagilimi, vergi
gelirleri, rekabet, istihdam, kamu yatirimlar1 vb. tzerindeki ciddi
etkilerinden dolay1, o6zellikle 20. yiizyllin son ¢eyreginden beri,
iktisatcilar ve hitkiimetlerin dikkatini gekmektedir. Yiiksek vergi orani,
durgunluk, artan issizlik, sosyal giivenlik yiikii, kayith ekonomideki
kanuni diizenlemelerin goklugu, 6zellikle isgiicii piyasalarinda mesaide
kisitlama, erken emeklilik, birden fazla iste caligmanin yasaklanmasi,
hiikiimet politikalar1 ve vergi oranlarindan kaynaklanan hosnutsuzluk
gibi faktorler kayit dis1 ekonomi, vergi kagirma ve vergiden kaginmaya
yol agmaktadir. Biiyiik 6l¢ekli bir kayit dis1 ekonominin varhgy, yiiksek
vergi oranlari, kamu hizmetlerinde azalma, haksiz rekabet ve diiriist
ticaret erbabi icin elverigsiz bir is ortamu ile sonu¢lanmaktadir (Kemal,
2003 ve 2007'den aktaran Erkus ve Karagdz, 2009: 127).

9 Hazine ve Maliye Bakanlig (https:/www.hmb.gov.tr/duyuru/30-nisan-2023-
tarihi-itibariyla-merkezi-yonetim-borc-stoku) (erisim tarihi: 24.6.2023)
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GSYIH, istihdam, fiyatlar, gibi temel gostergelerin istatistiki kayit digilik
nedeniyle dogru olarak belirlenememesi, etkin ve dogru politikalar
ile gerekli oOnlemlerin alinip uygulanamamasina, uygulamalarin
basarisizligina, kaynaklarin yanlis yonlendirilmesine ve istenmeyen
sonuglarin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir. Kayit dis: faaliyetlerin
genel olarak arzulanmayan faaliyetler oldugu, emek yogun ve gelismis
olmayan teknolojiler kullanilan alanlarda yogunlastig1 dikkate alinirsa,
kayit dist ekonominin kaynak dagilminda etkinligi bozdugu ve
kaynaklar1 verimsiz alanlara yonelttigi sonucu ¢ikmaktadir (DPT,
2001).

TUIK 2022 kayit dig1 istihdamu tarim sektdriinde % 80, tarim diginda
% 16,8 olarak hesaplamistir.

Geliri olmayan bir iilke ayakta kalamayacag: igin gelir tahsilatinin
iyilestirilmesi kritik Oneme sahiptir. Ayrica vergi bir hiikiimet
otoritesinin kurulmasina yardimci olabilir. Tirkiye, 5018 sayili
Kanun'un genis olarak yiiriirlige girdigi 2006 yilinda genel biitce
vergi gelirlerindeki tahakkuk tahsilat oran1 % 92,2 iken 2008 yilinda
% 89,7’ye, 6085 sayil1 Sayistay Kanunu'nun yiirtrlige girdigi 2010'da
% 862’ye diismiis, nihayet pandeminin etkili oldugu 2020 yilinda
% 80’ diigmiistiir (Ay, 2021: 44). Bu siiregte yeniden yapilandirma
kanunlar1 nedeniyle ortaya ¢ikan tahsilat artisinin etkisi géz 6ntinde
bulundurulursa tahsilatin mali reformdan olumlu etkilendigi
soylenemez.

Vergi politikasinin  kendisi, hitkiimetlerin tercihlerinin verginin
toplanma verimliligi ve vergi aginin erisimi ile ilgili olmaktan ¢ok vergi
oranlarinin disiiriilmesi yoniinde oldugu i¢in, giderek kiiresellesen bir
diinyada, digsal unsurlar tarafindan sinirlanmaktadir. Bu nedenle, gelir
idaresi vergiyi daha verimli bir sekilde toplamak i¢in uygun kaynaklara
ve motivasyona sahip olmahdir.

Vergi geliri, gelir ve kazang tizerinden alinan vergiler, sosyal giivenlik
katki paylari, mal ve hizmet iizerinden alinan vergiler, istihdam
tizerinden alinan vergileri, tasinmaz miilkiyeti ve devri tizerinden alinan
vergiler ve diger vergilerden toplanan gelirler olarak tanimlanmaktadir.
GSYIH'’nin yiizdesi olarak toplam vergi geliri, bir iilkenin iiretiminin
hitkiimet tarafindan vergiler yoluyla toplanan payini gosterir. Devletin
ekonominin kaynaklarini kontrol etme derecesinin bir olgiisii olarak
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kabul edilebilir. Vergi yiiki, tahsil edilen toplam vergi gelirlerinin
GSYIH’ye oran1 olarak &l¢iiliir. Bu gdsterge bir biitiin olarak hiikiimetle
ilgilidir (tiim hiikiimet seviyeleri) ve milyon ABD Dolar1 ve GSYIH
yuzdesi olarak 6lgiiliir.

2023-2025 Orta Vadeli Programda sosyal giivenlik primleri dahil vergi
yitkiiniin 2021'de GSYIH’nin %22,4’tt oldugu, 2023 yilinda ise %
23,4’t olacag ongorulmistiir.

Tablo.-4’te secilmis OECD tiyesi iilkeler ve. OECD ortalamas: ile
Tirkiye'de vergi yiikii kargilagtirilmaktadir. Tiirkiye'de vergi yiikiiniin
Sili ve Kore diginda segilen iilkelerin tamamindan ve OECD
ortalamasindan oldukga diisiik oldugu dolayisiyla kamu harcamalarinin
finansmanu igin yeterli olmadigini soylemek mimkindiir.

Tablo.-4: Secilmis OECD iiyesi iilkelerde toplam vergi gelirleri, %
GSYIH

Ulke/Yil 2000 2010 20158 2021
OECD ortalamasi 32.93 31.53 32.90 34.11
Tirkiye 2348 24.65 24.96 22.82
ABD 28.30 23.37 26.22 26.58
Sili 18.72 19.72 20.51 22.19
Fransa 43.43 42.15 45.28 45.15
Almanya 36.37 35.53 37.30 39.51
Norveg 41.66 41.80 38.42 42.24
Isvec 50.03 42.88 42.63 42.58
Macaristan 38.52 36.81 38.66 34.00
Kore 20.92 22.38 23.74 29.88

Kaynak: OECD (2023), Tax revenue (indicator). doi: 10.1787/
d98b8cfS-en (Accessed on 06 May 2023)

2.2.2. Gelir Dagiliminda Bozulma, Gelir Esitsizligi ve Yoksulluk Oran1

Bireyler arasindaki gelir esitsizligi Gini katsayisi, yiizde paylar analizi
(S80/S20, P90/P10 ve P90/PSO oranlar1) ve Palma orani olarak
bilinen ve yaygin olarak kullanilan bes gosterge ile dl¢tilmektedir.

KAMU MALI YONETIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI B

163



164

B Dr. Mehmet Ali OZYER

Gini katsayisi, nifusun kimilatif oranlarinin gelirden aldiklar:
kimilatif oranlarla karsilagtirilmasina dayanir ve gelirin tim
hanehalklar: arasinda esit olarak paylagildigi durumda (tam esitlik ) 0
ile tam esitsizlik durumunda 1 arasinda degisir.

Gini katsayisinin hesaplanmasinda hanenin ve fertlerin elde ettigi yilik
gelirlerin toplamindan, gelir referans doneminde 6denen vergiler ve
diger hane veya kisilere yapilan diizenli transferler diistildiikten sonra
bulunan hanehalks kullanilabilir geliri kullanilmaktadir. Hanehalkinin
geliri, farkli biiytiklikteki hanehalklarinin ihtiyaglarindaki farkliliklar:
yansitacak sekilde bir diizeltme yapilarak, hanehalkinin her bir iiyesine
atfedilir.

Yiizde paylar analizinde kullanilan S80/S20 ise en zengin % 20’nin
ortalama gelirinin en fakir % 20’ye oramidir. P90/P10, dokuzuncu
ondaligin iist sinir degerinin (yani en yiiksek gelire sahip kisilerin %
10’u) ilk onda birlik dilimin st sinir degerine oramidir. P90/PS0
medyan gelirin dokuzuncu ondaliginin st smir degerinin medyan
gelire, P50/P10 medyan gelirin ilk ondaligin tist sinir degerine oranini
ifade etmektedir. Palma orani, harcanabilir geliri en yiiksek %10’Tuk
kesimin tiim gelirden aldig1 payin, harcanabilir geliri en diisiik % 40’lik
kesimin aldig1 paya boliinmesiyle bulunur (OECD data, 2023).

Yoksulluk orani, geliri toplam niifusun medyan hane gelirinin
yarist olarak alinan yoksulluk sinirmin altina diigen (belirli bir yas
grubundaki) insan sayisinin oramdir. Ayrica genis yas grubuna gore
de yoksulluk oranlar1 kullanilmaktadir. Cocuk yoksullugu (0-17 yas),
caligma ¢agindaki yoksulluk ve yasli yoksullugu (66 yas ve tistii). Ancak,
ayn1 yoksulluk oranlarina sahip iki tilke, yoksullarin goreli gelir diizeyi
agisindan farkhilik gosterebilir. Tiirkiye'de (%50-%50) yoksulluk oran:
TUIK tarafindan 2021 yih igin %14,4 olarak hesaplanmigtir (TUIK,
2023). Bu oran OECD iiyesi iilkelerde en diisiik Cek Cumhuriyetinde
% $,6, en yiiksek Costa Rica'da % 20,3 olarak hesaplanmigtir (OECD
data, 2023).

TUIK’in hanehalki anketlerine dayanarak yaptigi ve Tablo.-5'de verilen
2022 yili aragtirma sonuglarina gore Gini katsayis bir énceki yila (gelir
referans yili 2020’ye) gére 0,014 puan artis ile 0,415 olarak tahmin
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edilirken tim sosyal transferler hari¢ tutuldugunda Gini katsayis:
0,487, emekli ve dul yetim maag1 dahil diger tiim sosyal transfer gelirleri
harig tutuldugunda ise 0,423 olarak tahmin edilmistir.

Gerek Grafik.-4‘ten goriilldagi tzere Tirkiye'de gelir esitsizliginin
OECD iilkeleri arasinda olduk¢a yiiksek oldugu, Tablo.-S'den
gorildiugi tizere de esitsizligin sosyal transferlerle diizeltilmeye
calisildigi anlagilmaktadr.

Grafik.-4: Gelir esitsizligi, 2021 veya en son veri
(Gini katsayisi, 0 = tam esitlik; 1 = tam esitsizlik)
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Kaynak: OECD (2023), Income inequality (indicator). doi:
10.1787/459aa7f1-en (Accessed on 02 May 2023)
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Tablo .-5: Tiirkiye'de esdeger hanehalk: kullanilabilir fert gelirine
gore gelir dagilimi gostergeleri, 2017-2022

Anket yils 2017| 2018| 2019| 2020| 2021| 2022
Gelir referans yili 2016| 2017| 2018| 2019| 2020| 2021
P80/P20 7,5 7,8 7,4 8,0 7,6 7,9
P90/P10 13,4| 13,7| 13,0| 14,6| 13,7| 142
Gini katsayisi 0,405| 0,408| 0,395| 0,410| 0,401| 0,415

Gini katsayist (sosyal 0,468| 0,473| 0,463| 0,470| 0,482 0,487
transferler haric)
Gini katsayist (emekli, 0,414| 0,417| 0,405| 0,420| 0,419| 0,423
dul ve yetim ayliklar
dahil diger sosyal
transferler haric)

Kaynak: TUIK (2023)

2.3. Reformun Diger Tetikleyicileri

2.3.1. Yonetim Bilgi Sistemleri ve Siireclerin Kurulmasi ve/veya
Tyilestirilmesi

Bilgiveiletisim teknolojilerinde yasanan gelismelerin bilgininislenmesi,
depolanmasi, erisimi ve iletilmesine yonelik sistemleri etkiledigi;
farkli ortam, ara¢ ve uygulamalarin 6n plana ¢iktig1 goriilmektedir.
Bu durum bilgi toplama, yonetim ve denetim ortamlarini yeniden
sekillendirmekte; bilgi kaynaklarinin, hizmetlerinin ve yonetim hizmet
sistemlerinin bi¢im degistirerek dijital olarak sunulmasina neden
olmaktadir (Ozel, 2016: 288).

Mali Yonetim Bilgi Sistemleri (MYBS), ozellikle biitcelemeyi
hiikiimetin onayladigs stratejiye baglayarak iyilestirmeyi ve hitkiimet ve
kurumlar: tarafindan diizenli raporlamayi desteklemek ve agiklik, hesap
verebilirlik ve seffafhig: gelistirmek icin harcama ve gelir yonetimini ve
kayitlarini iyilestirmeyi amaglar.

Bu agamaya hibe/kredi verenlerin koordinasyonu, isbirligi ve irtibati,
gelismis biitge siiregleri ve kamu mali yonetim prosediirleri dahildir.
Ayni zamanda iyi tasarlanmis bir hitkiimet biitiini ile mali yonetim
bilgi sistemlerini de kapsamina alur.
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Ayrica, bu agama faaliyetlere iligkin mali iglemlerin kaydedilmesini
saglayacak hesap plani ve finansal denetime iligkin raporlamay:
miimkiin kilacak iyi tasarlanmis bir kapsayict devlet yaklagimiyla
MYBS de igerir.

Prensip olarak, entegre bir mali yonetim bilgi sistemi, ana kamu mali
yonetim faaliyetlerini kapsayan, maliye bakanlg, ilgili bakanhklar
ve harcama kurumlarini birbirine baglayan ve ger¢ek zamanl bilgi
saglayan bilgisayarli bir sistemdir. Entegre sistemler yekpare degildir.
Pratik sistem uygulamas: igin, sistem elemanlarinin modiiler bir
sekilde gelistirilmesi esastir. Modiiller, veri aligverisi yapabilmeleri ve
yaygin olarak kullanilan veriler igin tek bir giivenli giris noktas: olmasi
anlaminda entegre edilmistir.

Iyi isleyen bir MYBS'nin faydalar1 arasinda daha fazla mali seffaflik,
islemlerin hizli iglenmesi, mali kontroliin etkinliginin artmasi,
gelismis kontroller ve dengeler ve bilgi tutarlihgi, mali analiz ve karar
vermeye destek yer alir. Bir MYBS'nin getirilmesi baglaminda bir
biitge reformunun ele alinmasi, degisim igin tesvikler saglayabilir veya
reformlarin uygulanmasini kolaylastirabilir (Tommasi, 2009: 71).

Biitiinlesmis bir MYBS, kamu personeli kayitlarini ve maas bordrosunu
harcama biit¢elemesi ile entegre edecek insan kaynaklar1 Yonetim Bilgi
Sistemleri gibi kesisen sistemleri igerebilir.

Bir MYBS'nin gerekli tiim detaylar1 saglayamadigi durumlarda, Kamu
Harcamalari Izleme Sistemi ve ilave ayrintilarin elektronik tablolar1 gibi
ek Yonetim Bilgi Sistemleri gerekli olabilir. Bu ve dis ticaretin giici, bir
MYBS'nin kismen iistesinden gelebilecegi bir sorun olabilir.

Otomatik sistemler, ozellikle MYBS, bazlari tarafindan reformun
itici giici olarak goriilen KMY reformu ile esanlamli hale gelmistir.
Gergekgi olmayan zaman olgekleri, sahiplenme eksikligi, yetersiz
danigma ve yetersiz spesifikasyonlar nedeniyle basarisizlik oranlarinin
yiiksek oldugu bildirilmistir (Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: xi).

2.3.2. Toplumsal Talepler Karsisinda Kamu Kesiminin
Performansinin Yetersiz Kalmasi

Kamu kesimi performansinin yetersiz kaldigi durumlara paralel olarak
kamu yo6netimi reformu da iki ana temel tizerine yapilandirilmaktadr.

KAMU MALI YONETIMi REFORMUNUN DUNU, BUGUNU VE YARINI B

167



168

B Dr. Mehmet Ali OZYER

Birincisi devletin roli diye de ifade edilen kamu y6netiminin gérev
alaninin ne olacagidur. Ikincisi bu gérevlerin nasil yapilacagidir. Kisaca
ne yapmali ve nasil yapmali diye ifade edilebilecek bu sorulardan
hangisine oncelik verilecegi reformun temel stratejisini belirleme
agisindan en 6nemli unsurdur. Mali alandan gelen baskilar nedeniyle
reforma zorlanan bir kamu yonetimi sisteminde, daha ziyade piyasaci
strateji izlenmekte devletin ekonomik ve sosyal yasamdaki roli
azaltilmaktadir. Devletin roliinii daraltici anlamda yeniden tanimlayan
bu yaklasimda, devletin istlenmeye devam ettigi hizmetleri
yuritiirken de piyasa mekanizmasindan en genis sekilde yararlanmasi
ilkesi benimsenmektedir. Bu ilkenin yasama gegirilmesi yoniindeki
temel ara¢ ise sozlesme (contracting out) uygulamalaridir. Ancak
bu yaklasimin temel kamu hizmetlerine uygulanmasi pek miimkiin
goriinmemektedir.

Cinkii 6ziinde isletme yonetiminin araglarmi kamu yo6netimine
uyarlamay1 amaglayan bu yaklagimin kamu yonetiminin ayirici 6zellikleri
olan siyasal boyut ve hukuki boyut konusunda agmazlari bulunmaktadir.
Bireylerin kamu yonetiminden talepleri siyasal siiregler sonucu toplumsal
bir nitelik kazanmakta ve kamu hizmeti tercihi olarak ortaya ¢ikmaktadur.
Bu nedenle kamu hizmetlerinin ve dolayisiyla kamu yonetiminin siyasal
boyuttan arindirilmasi miimkiin ve dogru degildir. Benzer sekilde kamu
yonetimini, sirket yonetiminden ayiran 6nemli bir unsur 6nceden belli
hukuki kurallar dogrultusunda faaliyette bulunmasidir. Bu nedenle
piyasact yaklagimin, ekonomik ve ticari yonii agir basan hizmetlerde
basarili sonuglar verse bile, temel kamu hizmetlerinde uygulanmasi s6z
konusu olmayacaktir (Yilmaz, 2001: 91).

Yolsuzluk yeni bir olgu veya bolgeye 6zgii olmamasina ragmen, saglam
ve diizenli KMY sistemleri ile azaltilmis yolsuzluk seviyeleri arasindaki
iligki de giderek daha fazla dikkat gekmektedir. Uluslararasi $effaflik
Orgiitiiniin (Transparency International) yolsuzluk algi endeksini
(Corruption Perception Index: CPI) kullanarak KMY nin kalitesiyle
(Diinya Bankasi'nin Ulke Politikast ve Kurumsal Degerlendirmesini
(Country Policy and Institutional Assessment: CPIA) kullanarak)
eslestirmesi, daha yiksek kaliteli KMY sistemlerinin daha
disik yolsuzluk algilamalar: ile iligkili oldugunu gostermektedir
(Dorotinsky ve Pradhan, 2007). Heilbrunn (2004), KMY deki
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reformlar gergeklesmezse, yolsuzlukla miicadele komisyonlarinin
olusturulmasimin 6zden yoksun gostermelik bir ¢aba oldugunu
savunmustur (Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: 6).

2.3.3. Secim Vaatleri, Dogal Afetler ve Uluslararasi Krizler

Dogal Afetler, sadece genel yonetim biitgesini etkilemekle kalmamakta
aym1 zamanda uygulamada daha fazla aksamalara neden olarak KMY
reformunu da etkileyebilmektedir. Beklenmedik durumlar i¢in ayrilan
odenekler, (sinir Stesi savaglar gibi) catigmalaricin de kullanilabilecektir
(Chignell, 2017: 6). Agir ekonomik sonuglar1 olan deprem, orman
yanguny, sel, toprak kaymasi, siddetli yagislar gibi genel hayat: etkileyen
afetlerin ortaya ¢ikardig1 finansman ihtiyacin1 bor¢lanma veya yeni
vergilerle karsilayamadiklari zaman ekonomi yonetimleri mevcut
kaynaklarin dagilimini degistirmek suretiyle ¢6ziim arama yolunu
tercih edebilirler. Bu durumda yatirim harcamalarinda gecikme ya da
azalmanin yani sira mali sistemde bir reform da digtinilebilir.

Genis halk kitlelerini etkileyen dogal afetler nedeniyle 6nceliklerin ve
finansmanin belirlenmesinde ve bununla ilgili verimsiz ve maliyetli
zaman israfinin 6nlenmesinde etkili olabilecek adil kaynak tahsisi
modeli de ihmal edilmek durumunda kalinabilir.

6 Subat 2023 tarihinde merkez tssiit Kahramanmarag'in Pazarcik
ve Elbistan ilgeleri olan ve aymi giin gerceklesen iki biiyiik deprem
toplamda 11 ilde biyiik yikimlara yol agmugtir. 2022 yili toplam niifusu
14.013.196 kisi olan bu 11 ilde yasayanlar tilke niifusunun % 16,4 tini
olusturmaktaydi. Yaklagik 79 milyar dolar buyiikligiinde milli gelirin
olustugu bu bolgenin 2021 yilinda GSYIH'den aldig1 pay % 9,8dir.
Bolgenin 2022 yili ihracat: igerisindeki pay1 ise % 8,6'dir (Strateji ve
Biitge Bagkanligy, 2023).

Strateji ve Biitce Bagkanliginin hesaplarina gore bu depremin Tiirkiye
ekonomisi tizerindeki toplam yiikii ierisinde en 6nemli pay1 % 54,9
oranitylakonuthasarialmaktadir (1.073,9 milyar TL/56,9 milyar dolar).
Ikinci agurhikli hasar kalemi ise kamu altyapisi ve hizmet binalarindaki
yikimdan olusmaktadir (242,5 milyar TL/12,9 milyar dolar). Ozel
kesimin konut digindaki hasari ise (222,4 milyar TL/11,8 milyar dolar)
ile bir diger 6nemli hasar kalemidir. Bu kalem igerisinde imalat sanayii,
enerji, haberlesme, turizm, saglik ve egitim sektorleri, kiigiik esnaf ile
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ibadethanelere iligkin hasar yer almaktadir. Ayrica, sigortacilik sektorii
kayiplar1 ve esnafin gelir kayiplar1 ile makroekonomik etkiler dikkate
alindiginda, depremin yol agtig1 felaketin Tiirkiye ekonomisi tizerindeki
toplam yiikiiniin yaklagik 2 trilyon TL (103,6 milyar dolar)' diizeyinde
oldugu tahmin edilmektedir. 2023 yilinda Merkezi Yonetim Biitce
Kanunu ile genel biitceli idarelere ayrilan 4.423 milyar TL 6denegin
% 4S5’i olan bu biiyiikligiin 2023 yili GSYIH nin yaklagtk % 9’una
ulagabilecegi ongoriilmektedir (Strateji ve Biitce Bagkanlig, 2023).

2023 yilinda harcamalarda artis1 hizlandirmasi beklenen diger temel
gelismeler ise sunlardir.

« Emekli ve memur maaglarina yapilacak zam (ayrica 1. dereceye
gelen memurlarin ek gostergesinin 3.600% yiikseltilmesi)

« Net kamu personel istihdamindaki artis,

« Sosyal transferlerin se¢im taahhiitleriyle birlikte artis egilimine
girmesi (aile destegi, dogalgaz destegi gibi),

« Emeklilikte Yasa Takilanlar (EYT) olarak bilinen 1.3.2023

tarihli ve 7438 sayili Kanunun uygulamaya girmesiyle SGK’ye
yapilacak transferlerin ortaya ¢ikaracag artis,

« Mal ve hizmet alimlarinda;
- Bakanliklarin hizmet genislemeleri,
- Girdi maliyetleri kaynakli hizmet tiretim maliyetlerinin artisi,
- Savunma ve giivenlik giderlerinde yasanan yiiksek reel artiglar.

EYT’nin uygulamaya girmesiyle SGK’nin ilave finansman ihtiyacini
Yilmaz (2023) asagidaki gibi hesaplamustir.

Bu kapsamda 45 yas tistii 2-4,5 milyon ¢alisanin emekli olacag: ve ilk iki
yil i¢inde bu sayimin 2,3 milyona ulagacagi varsayimyla (yillik devam
eden) mali etki GSYIH nin yiizdesi olarak agagidaki sekilde tahmin
edilmigtir.

« Prim gelir kayb1 (% 0,39) - (% 0,88)

« Emekli aylig1 6demeleri artigt (% 0,87) — (% 1,9)

« Toplam etki ise % 1,26-% 2,78
2023 programu ve biitgesinde ongoriilmeyen EYT maliyeti tahmini
olarak GSYIH nin yaklagik % 1,2’si (=0,4+0,8) seviyesinde kamu ve

10 Raporun hazirlandigr Mart 2023 kuru
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ozel sektor tizerinde mali baskiy1 artiracagi 6ngériilmektedir. Dogrudan
biitceye baskis1 ise 2023 yilinda 0,4 puan olmasi beklenmektedir.
Merkezi yonetim biitgesi tizerinde deprem ve se¢im kaynakli toplam
mali etki Yilmaz (2023: 4) tarafindan;

Mali etki % GSYIH
Deprem Etkisi 2,0
Secim Etkisi 1,8
EYT 04
Vergi Etkisi 0,4
Toplam Etki 4,2

Seklinde hesaplanmugtir. Sonug olarak 2023 yili kamu maliyesi alaninda
tabi afetler ve se¢im siirecinde verilen taahhiitler kamu finansmani
acisindan disardan ciddi bir kaynak ihtiyaci dogurmustur. Ilave bir
kaynak yaratilmadigs siirece bu durum 2023 agisindan siirdiiriilebilir
olarak degerlendirilmemekte ve bor¢lanma tizerinden piyasa risklerini
artirmaktadr.

Secim siireci devam ederken depremin dogurdugu kaynak ihtiyacin
karsilamak i¢in bazi mali tedbirlerin de diistiniildigii gorilmektedir.

9.3.2023 tarih ve 7440 sayili Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmas:
ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun'un 10’uncu
maddesinin 27'nci fikrasiyla 2022 yilna iliskin kurumlar vergisi
beyannamesinde indirim konusu yapilan istisna ve indirim tutarlar
ile indirimli kurumlar vergisine tabi matrahlari tizerinden ek vergi tarh
edilmesi diizenlenmigtir. Diizenleme, Kanun teklifinin TBMM Genel
Kurulunda gérisiilmesi sirasinda deprem nedeniyle bazi kolayliklar
ve ek gelir diizenlemesi yapilmasi gerekgesiyle verilen onerge ile
girmigtir."' Bu nedenle diizenlemeden beklenen hasilat konusunda bir
bilgi yoktur. Ancak Hazine ve Maliye Bakanligi Genel Yonetim Mali
Istatistiklerine gdre bu verginin ilk taksiti olarak Mayis 2023 sonu
itibarryla 34,8 milyar TL tahsil edildigi gorulmektedir."

Depremin yol agtig1 en acil ihtiyag olan barinma igin alinan diger bir
tedbir deprem bolgesinde ve cevresinde giivenli yerlesim yerleri inga

11 T.B.M.M. Tutanak Dergisi, 70’inci Birlesim, 8 Mart 2023 Carsamba

12 https://muhasebat.hmb.gov.tr/merkezi-yonetim-butce-istatistikleri (isim: 1562023)
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etmeye yonelik gerekli kaynagin saglanmasi, yonetilmesi ve ilgili kamu
kurum ve kuruluglarina aktarilmasi amacryla Afet Yeniden Imar Fonu
kurulmasidir.”® Hazine ve Maliye Bakanligina bagh tiizel kisiligi haiz
olan Fonun kurulmasini amaglayan 15.3.2023 tarih ve 7441 sayili
Afet Yeniden Imar Fonunun Kurulmasi Hakkinda Kanun yiiriirlige
girmekle birlikte heniiz yeni olmasi nedeniyle bu fonda toplanan
kaynak konusunda bilgi yoktur.

Bu sartlar altinda kamu maliyesinin 2022 Nisan ve 2023 Nisan sonu
itibariyla kargilagtirmali gortntiimiéi Tablo.-6'da verilmektedir. Bu
Tablodan biite agiginin % 1.875,9 (artis yoniinde), faiz dis1 dengenin
de negatife donerek (-) % 392,3 degistigi, ayrica borg ¢evirme oraninin
(% 100)’iin iizerine yiikseldigi ve vergi gelirlerinin faiz dis1 giderleri
karsilamaktan olduk¢a uzak kaldigi dolayisiyla biit¢enin finansman
kalitesinin'* iyi olmadig1 gériilmektedir."”® Bor¢ gevirme oranmn %
100’tn tizerinde olmasi borcun borgla 6dendigi anlamina gelmektedir.

Tablo.- 6: Kamu maliyesinin son y1l goriiniimii

(Bin TL) 2022 Nisan| 2023 Nisan| Degisme (%)
Biitce Dengesi -19.358.357| -382.496.273 1.875,9
Faiz Dis1 Denge 84.615.164| -247.341.925 -392,3
Program Tanimli Denge -13.537.973| -236.835.282 1.649,4
Harcamalar 785.996.174| 1.445.196.823 83,9
Gelirler 766.637.817| 1.062.700.550 38,6
Vergi Gelirleri 591.438.199| 863.739.463 46,0
Faiz Giderleri 103.973.521| 135.154.348 29,9
Faiz Dig1 Giderler 682.022.653 | 1.310.042.475 92,1
Net Dis Bor¢lanma 129.608.000| 221.158.000 70,6
Net I¢ Borglanma 281.998.000| 355.828.000 26,2
Borg cevirme oran1'® (%) 95,8 165,8 73,0

Kaynak: Hazine ve Maliye Bakanhg Merkezi Yonetim Biitge
Istatistikleri ve Yilmaz (2023: 1)

13 T.B.M.M. Plan ve Biit¢e Komisyonu Raporu, Sira say1: 413, Yasama d6nemi: 27, Yasama yili: 6

14 Biitce Finansman Kalitesi = Vergi Gelirleri / Biitce Faiz Dis1 Giderleri

15 2023 Mayis sonu verileri dikkate alindiginda bu ayda kurumlar vergisi hasilatinda artig
nedeniyle butce dengesinin - 263,5 milyar TL'ye, faiz dig1 fazlanin ise - 25,7 milyar TL'ye
distugu goriilmektedir. Ancak bu durum deprem ve segim etkisiyle ortaya cikan ilave
ihtiyacin kalmadigi anlamina gelmemektedir.

16 Borg Cevirme Orani = Borglanma/(Faiz + Bor¢ Anapara Odemesi)
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Bu gergevede kurumsal reform nitelikli uygulamalarla koordinasyon
stireglerinin giiclendirildigi ve kamusal programlarda maliyet etkin
yontemlerin gelistirildigi ekonomik programla uyumlu kapsamh
bir mali uyum programinin hazirlanmasi kaginilmaz gézitkmektedir
(Yilmaz, 2023: 4).

2.4. Uluslararasi1 Kuruluslarin Reforma Etkisi

Uluslararas1 kuruluglarin reformlar1 desteklemedeki roliine ve bu
cercevede reform transferine iligkin genis bir literatiir bulunmaktadr.

Uluslararasi kuruluslar, reform transferini dogrudan ve dolayli olarak
etkilerler. Bu bakimdan uluslararas: 6rgiitler transfer siirecindeki diger
aktorlerin aksine hem goniillii hem de zorunlu reform transferinde rol
oynayabilirler (Haktankagmaz, 2010: 29).

Ozellikle, iilke i¢i uyumlulugu tegvik etmek ve iilkeleri bir reform yolu
izlemeye tesvik etmek i¢in kullanilan yontemler hakkinda yazilanlar
kosullulugun diger yontemlere gore daha fazla ilgi cektigini ortaya
koymaktadir. Kogulluluk, teknik olarak “bir tarafin simdi bir ey yapma
sozi karsihginda diger tarafin gelecekte bagka bir sey yapma sozi” ile
bir sozlesmeyi yiiriitmelerini saglamanin yolu olarak ifade edilebilir.

Bu sozler daha fazla yardim vaatleri, gimriik kolayliklar1 ve serbest
ticaret anlagmalari, uluslararas1 miizakere masalarinda destekler veya
yabanci birlikler tarafindan koruma gibi olumlu tesvikler ve yardim
kesintileri, ¢esitli yaptirimlar, askeri miidahale ve ticari veya diplomatik
misilleme gibi olumsuz caydirici tehditlerle “sopa” ve “havug”
kullanimini ima eder.

Son aragtirmalar, uluslararas: kuruluglarin reformu yalnizca tegvik ve
baski kullanarak degil, ayn1 zamanda ulusal diizeyde egitim, 6gretim
ve O0grenim yoluyla da destekleyebilecegini gostermistir. Boyle bir
“politika diyalogu yaklagiminin” kosullar ve 6diiller tizerinde pazarlik
yapmaktansa ikna yoluyla reformu desteklemesi beklenir. Bu tiir
“yumusak koordinasyon yontemleri”, reformlarin zamaninda kabul
edilmesini desteklemek i¢in daha yavas, ancak daha az etkili olmayan
bir arac1 temsil eder (Meloni, 2010: 259-260).

Donérler (bagiscilar) 1950li yillarin ortalarindan beri gelismekte
olan iilkelere KMY konularinda bazi yardimlar saglamakla birlikte
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bu iilkelerin ekonomik biiyiimelerini gerceklestirmeleri igin kamu
sektorii yonetiminde iyilestirmelerin teknik yatirimlara eglik etmesi
gerektigini gercek anlamda kabul etmeleri ancak 1980’lerin sonlarinda
gerceklesmistir (Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: 5).

Uluslararasi diizlemde (Diinya Bankasi, Avrupa Birligi, OECD gibi
kuruluglarca) benimsenen yeni kurum ve kurallar, ¢ogu iilkenin
gerceklestirdigi biitge reformlar1 araciligiyla hizli bir bigimde
uygulamaya aktarilmaktadir. Reformlarin ortak 6zelligi kamu maliyesi
alaninda geleneksellesen kurum ve kurallarin, ekonominin degisen
gereksinimleri ve demokrasinin gelisen standartlar1 1s1ginda yeniden
belirlenmesidir. Degisimin temel ¢izgileri;

- hesap verebilirlik ve mali saydamlik ilkelerinin giiglendirilmesi,

- kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini
saglayacak idari-mali sistem ve siireclerin olusturulmasi
yoniindedir.

Bu perspektifi miimkiin kilacak degisiklikler biitge siirecinin téim
asamalarinda bir dizi yenilikle saglanmaktadir. Bu degisimin en belirgin
sonuglarindan biri parlamentolarin kamu kaynaklar1 tizerindeki
roliiniin giiglendirilmis olmasidir.

1980’lerin bagindan beri Diinya Bankasi, Uluslararast Para
Fonu (IMF), USAID (United States Agency for International
Development- Amerika Birlesik devletleri Uluslararasi Kalkinma
Ajansi) ve Britanya Denizagir1 Kalkinma Idaresi (British Overseas
Development Administration) gibi uluslararas: érgiitler ti¢iincii diinya
tilkelerine tesvikler saglamistir. Bu iilkeler de batili degerlerle 6rtiisen
piyasaci politikalar1 benimsemeye, diinya ekonomisiyle daha fazla
biitiinlesmeye, ticaretin ve isgiicii piyasalarinin serbestlestirilmesi,
kamu tegebbiislerinin Ozellestirilmesi ve tlke ekonomilerinin
yabanci yatirimlara a¢ilmasi konularinda reformlar1 hayata gegirmeye
baslamiglardir ((Woods, 2006: 1), (Haque 1996: 206) ve (Dolowitz ve
Marsh 1998: 38)’den aktaran Haktankagmaz, 2010: 28).

1990’1 yillar boyunca, gelismekte olan iilkelere yardimlarin ¢ogu,
siklikla orta vadeli harcama cergeveleri, performans biitcelemesi,
toplumsal cinsiyet biitcelemesi ve bitiinlesik mali yonetim bilgi
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sistemleri gibi karmagik miidahaleleri igeren izole projeler yoluyla
bagiscilar tarafindan saglanmistir (Pretorius, C. and Pretorius, N.,
2008: 5).

KMY reformlari;

« Yoksullugun azaltilmasi ve sektorel stratejilerin etkili ve verimli
bir sekilde uygulanmasi igin ana arag,

 Yonetisim diyaloguna katilmak icin giris noktalar,
« Mali kontrol mekanizmalarini gii¢lendirmenin bir yolu,

« Ulusal KMY sistemlerini kullanan modern kalkinma isbirligi
yaklagimlar1 i¢in temel bir 6n kosul,

Olmasi nedeniyle bagiscilar/hibe verenlerle ilgilidir.

Genel biitce veya sektorel biitce destegi (¢cok tarafli veya iki taraflr)
saglayan bagis¢1 kuruluslar agisindan, bu tiir bir finansman saglamaya
istekli olduklarini belirleyen temel faktorlerden biri, ortak iilkenin
yrirliikte veya yapim asamasinda olan giivenilir ve ilgili bir KMY
reform programina (Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: 6) sahip
olup olmadigidir.

KMY, 1990’larda o6ncelikle yolsuzlukla miicadelenin dar kosullar:
icinde goriilse de, ulusal (KMY) sistemlerin daha fazla kullanilmasina
yonelik taahhiidiiyle Yardim Etkinligine iligkin Paris Deklarasyonu
ozellikle giicli bir mesaj gondermistir. Biitce destegi genellikle
KMY konularinda diyalog igin ana hareket noktalarindan biridir.
Biitce destegini biiyiik reform programlarini (genellikle yoksullugu
azaltma stratejileri) finanse etmek icin kullanan hibe verenler, ulusal
sistemlerden yararlanirken dikkatler bu sistemlerin kalitesine ve
verimliligine cevrilir. Biitce destegi oncelikle KMY sistemlerinde
reform yapmak isteyen iilkelere veya ortak tilkelerde bu tiir siiregleri
tetiklemeye yardimci olur.

Sonyillarda artan uluslararasi ilgiye, KMY sistemlerini degerlendirmek
icin analitik araglarin daha da gelistirilmesi eglik etmistir. Pek gok
spesifik analitik yaklagimin (6rnegin, kamu alimlarini degerlendirmek
i¢in) yani sira, Kamu Harcamalari ve Mali Sorumluluk (PEFA)
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degerlendirme cergevesi, 2005’ten beri uluslararasi tine sahip bir
analitik ara¢ olarak kendini kanitlamigtir. Standartlagtirilmig bir
yaklagim olan PEFA, kargilagtirilabilir araliklarla (kural olarak, her iig
ila beg yilda bir) elde edilecek egilimler ve 28 gosterge temelinde, iyi
bir genel bakis ve KMY nin tiim ilgili alanlar1 hakkinda bilgi saglar.
Giderek artan bir sekilde, yerel diizey igin ayr1 PEFA degerlendirmeleri
de yapilmaktadur.

Analizler, gelismekte olan tilkelerde KMY sistemlerinin etkinliginin
degistigini gostermektedir. Ornegin, Dogu Avrupa ve Latin Amerika
genellikle Orta Dogu ve Kuzey Afrika bolgesinden daha iyi
durumdadir. $imdiye kadar ¢ogu PEFA ¢alismasinin yapildig: Sahra
alt1 Afrika’'da, Burkina Faso ve Mauritius gibi tilkeler PEFA 6l¢eginin
tist ucunda yer alirken, Gabon gibi diger tilkelerde durum genellikle
tatmin edici degildir. Bu nedenle, Afrika'daki reform adaylar gesitli
etkinlik gruplarina ayrilabilir; PEFA sonucu bir biitiin olarak iyi olan
iilkeler, her seyden once, biitce uygulama ve kontroliinii (asag: akis
siiregleri) ve pratik uygulamay: (fiili reformlar) gelistirmeye devam
etmek zorundayken, az gelismis tilkeler de biitgelerini olustururken,
yasal ve kurumsal terimlerle (de jure) (yukar: akig) kurma isteginde
bulunur. Yitksek yurt ici hasila, siyasi istikrar, bitytime ve stirekli reform
¢abalarinin KMY sistemlerinin kalitesi tizerinde onemli, olumlu bir
etkiye sahip olmas1 6nemli bir bulgudur (Klingebiel ve Mahn, 2011).

2.4.1. Paris Deklarasyonu

Paris Deklarasyonu, (‘The Paris Declaration on Aid Effectiveness: Five
Principles for Smart Aid), adin1 2005 yilinda Paris’te gerceklestirilen
ve aralarinda Tirkiye'nin de bulundugu 100'den fazla gelismis ve
gelismekte olan tilkenin is yapma bigimlerini degistirmeye karar verdigi
bir toplantidan almaktadir. Deklarasyon, genel ilkeler beyanindan daha
¢ok, yardimin kalitesini ve kalkinma tzerindeki etkisini iyilestirmek
i¢in pratik, eylem odakli bir yol haritas: ortaya koyarken ilerlemeyi ve
performansi degerlendiren gostergeler belirleyerek bir dizi 6zel 6nlemi
uygulamaya koymaktadir. Ayrica, uluslararasi anlagmalar arasinda
benzersiz olan bir 6zellik olarak, bagiscilarin ve alicilarin birbirlerini
sorumlu tutmasini saglamak igin uluslararasi bir izleme sistemi
¢agrisinda bulunur.
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Deklarasyon bes temel baghk altinda formiile edilmigtir: Sahiplik,
Diizenleme, Uyumlastirma, Sonuglar1 Yonetme ve Kargilikli Hesap
Verebilirlik. Deklarasyonun diizenleme bashg igin belirledigi
gostergeler arasinda iilkelerin, giivenilir ulusal mutemet sistemleri veya
reform programlar: gelistirmesi ile hibe verenlerin, yardimlarini ulusal
onceliklerle uyumlu hale getirip ulusal biitgelere dahil edilmesi igin
gereken bilgileri saglamasi bulunmaktadir."”

Paris Deklarasyonu, tilke sistemlerinin kullanimi ve biitce desteginin
artan kullanimi iizerine ortak vurgu yaparken yonetisim ve yolsuzlukla
miicadele konularina daha fazla vurgu yapilmas: ve (¢atisma sonrasi
tilkelerde) KMY reformunu barig perspektifinden hem yoksullugun
azaltilmasi hem de sirdirilebilirlik agisindan merkez asamaya
yerlestirmistir (Pretorius, C. and Pretorius, N., 2008: viii).

Tiirkiye Cumhuriyeti ile Kuzey Kibris Tiirk Cumhuriyeti (KKTC)
arasinda imzalanan iktisadi ve mali igbirligi anlasmasi da bu kapsamda
degerlendirilebilir. Bu anlagmayla Tiirkiye, 6,4 milyar TL hibe ve 3,1
milyar TL'ye kadar ABD Dolari cinsinden kredi desteginde bulunmay:
vaat etmektedir. S6z konusu anlagmanin I-2 maddesinde KKTC de
“mali disiplin cercevesinde, gelir artirici ve gider azaltici tedbir, reform
ve yasalar1 hayata gegirerek, 2023 Mali Yil: Biitce Yasasinda yerel biitce
agigint azaltmay:” taahhit etmistir. KKTC’nin taahhiit ettigi reform
alanlar1 anlagmanin ekinde yer almaktadir.'®

3. REFORMUN ZAMANLAMASI

Iyi tasarlanmig, uygun sekilde zamanlanmis ve dikkatli bir gekilde
uygulanmis yapisal reformlara hem acil bir ihtiya¢ hem de gicli
bir gerek¢e bulunmakla birlikte politik ekonomi unsurlarinin
igsellestirilmesi de gerekir. Ge¢mis reformlardan elde edilen deneyim,
reformlarin genis tabanli destek saglamak i¢in iyi iletisim ve seffafliga
dayal olarak dikkatlice tasarlanmasi ve 6nceliklendirilmesi gerektigini
gostermektedir. Reform i¢in uygun zamanlama agagidaki durumlarda

olabilir.

17 OECD “The Paris Declaration On Aid Effectiveness: Five Principles (internet dokiiman)
https://www.oecd.org/dac/effectiveness/45827300.pdf (21.4.2023)

18 7.6.2023 tarih ve 32214 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan 7302 Karar sayili Milletleraras:
Andlagma
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Hiikiimetler reformlar1 uygulamak i¢in ilk olarak bir se¢im zaferinin
ardindan, siyasi “balayilart” sirasinda hizla harekete gegmelidir.

Ikincisi, reformlar en iyi ekonomik kogullar uygun oldugunda uygulanir
- yani “cat1 giines parlarken tamir edilmelidir” Durgunluklar sirasinda,
makro politika destegi reformdan kaynaklanan siyasi maliyetleri
azaltabilir.

Ugiinciisii, politika yapicilar reformlarin gelir dagilimi etkilerini
hesaba katmali ve 6nceden ele almalidir. Mali tegvikler ve politikalar
(is arama yardimi, yeniden egitim ve daha giiglii sosyal giivenlik aglar:
gibi) reformlardan en ¢ok etkilenenleri desteklemek, potansiyel sosyal
ve dagitimsal maliyetleri azaltarak reform giindeminin ilerlemesine
yardimcr olabilir.

Son olarak, reformlara inandiric1 siyasi baglhlik - is diinyas: ve sivil
toplumdan destek toplamak igin giiclii sahiplenme ve gelismis diyalog
da dahil olmak iizere — 6nemli hale gelmistir (Ciminelli et al, 2019: 4).

Secilen vaka caligmalarinin gozden gegirilmesi sonucunda, zorlu
ekonomik kogsullarin oldugu dénemlerde bile, (1) reformlar
demokrasiye gegisle ayn1 zamana denk geldiginde veya (2) giilii bir
sahiplenme ve fikir birligi oldugunda ve (3) hiikiimetin, is diinyas:
ve sivil toplumdan destek toplamak i¢in siyasi taahhiit ve gelismis bir
diyalogun etkin bir gekilde genis bir reform paketinin (makro istikrar:
tesvik etmek dahil) kagimilmaz oldugu sinyalini verdigi durumlarda
hitkiimetlerin sandikta cezalandirilmayabilecegini gostermektedir
(Ciminelli et al, 2019: 6).

4. REFORMUN POLITIK MALIYETI

Birgok iilke kalici, zayif orta vadeli biiyiime ve siurl bir mali alanda
yasarken hem gelismis hem de gelismekte olan ekonomilerde ekonomik
politika giindemleri giderek artan bir sekilde yapisal reformlara
odaklanmaktadir. Yapisal reformlarin ekonomik faydalar1 konusunda
genis bir mutabakat olsa da, reformlarin ekonomi-politik yapisi daha
az yerlesiktir. Bunun nedeni, reformlarin yalnizca uzun vadede kazang
saglayabilecegi, dagitimsal etkilerin ise kisa vadede oldukga biiyik
olabilecegi ve hiikiimetlerin sesli ¢ikar gruplariyla yiizlesmek igin
siyasi sermayeden yoksun olabilecegidir. Bu kosullarda siyasetgiler,
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sandikta cezalandirilacaklarindan korkarak reformlari yapmaktan geri
durabilirler.

Yapisal reformlar, genellikle kamu agigin1 ve borcunu azaltmayi,
ekonomik istikrari iyilestirmeyi ve bityiime potansiyelini desteklemeyi
amaglayan makroekonomikistikrar paketlerinin ayrilmaz bir pargasidir.
Yapisal reformlara gelince, mali konsolidasyon 6nlemlerinin bunlar
uygulayan hiikiimetler iizerinde siyasi sonuglar olabilir (Ciminelli et
al, 2019: 26).

Yapisal reformlar hakkinda yeni olusturulmus bir veri tabanini kullanan
IMF aragtirmacilar1 (Ostry, Prati and Spilimbergo; 2009) reformlarin
ekonomi politigin miilahazalariniigsellestirecek sekilde uygulandiginda
se¢im maliyetlerine yol agmadigini ortaya koymaktadir.

[k olarak, reformlardan olumlu sonug alinmasi genellikle zaman
aldigindan, yalmizca segimler 6ncesinde baglatilan reformlar 6nemli
secim maliyetleriyle iligkilendirilir. Buna karsilik, gorevdeki bir kisinin
doneminde daha 6nce gergeklestirilen reformlar, secim beklentilerini
etkilemez. Ikincisi, ekonomik faaliyetin zayif oldugu dénemlerde
yurirlige giren reformlarin siyasi maliyetleri olurken ekonominin iyi
oldugu zamanlarda uygulanan reformlarin olumlu se¢im sonuglar
vardir. Ugiinciisii, secim perspektifinden bakildiginda, tiim reform
tirleri esit degildir: Veriler, biiyiik kisa vadeli olumsuz dagitim etkileri
doguran reformlarin — 6zellikle baz: tiirlerde finansal deregiilasyon
ve bazi kosullar altinda yabanci sermaye ve kambiyo hareketlerinde
serbestlik— secimler agisindan maliyetli olabilecegini gostermektedir
(Ciminelli et al, 2019: 4).

Mali konsolidasyonlarin se¢im maliyetleri, konsolidasyon paketlerinin
tasarimimna ve bu onlemlerden etkilenen ¢ikar gruplarinin sayisina
bagldr. Ilk olarak, harcama bazli konsolidasyonlar da kurumlar vergisi
reformlar1 gibi, secimler agisindan genellikle iyi huyludur. Ikincisi,
verimsiz harcamalarin kisilmasi gibi bityiime dostu vergi ve harcama
onlemleri yeniden segilme sansini azaltmaz ve bazi durumlarda
arttirir. Son olarak, mali konsolidasyon paketleri, reformun yiikiini
tastyan savunmasiz gruplar1 koruyarak siyasi maliyetleri azaltmak i¢in
tasarlanabilir (Ciminelli et al, 2019: 27).
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Ancak siyasi karar vericiler reformlarin kitlelere olumlu yansiyacak
yonlerini hemen uygulamaya koyarken vergi yiikiinde artig veya yeni
vergileme alani yaratilmas: gibi hususlarda genellikle yiiriirlagi secim
sonrasina birakma egilimindedir.

Ornegin, Tiirkiye'de 1949 yilinda yapilan vergi reformunda zirai
kazanglar ertesi yil yapilacak genel segimleri etkileyebilecegi
miilahazasiyla gelir vergisinin kapsamina alinmamus, bu gelir unsuru
ancak 1960 darbesinden sonra vergi kapsamina alinabilmistir (Inan,
2010: 358). Gelir vergisi tarifesinde degisiklik de, 1980 darbesi
sonrasinda, 2361 sayilh Kanunla tarifede ilk dilime karsilik gelen
oran % 40’a yiikseltilerek gerceklestirilmistir. 1998 yilinda 4369 sayili
Kanunla yapilan vergi reformunda vergi indirimleri hemen yiriirluge
alinirken vergi artiglar1 sonraki yillara birakilmistir. Bu ¢ercevede
ozellikle bankalarin vergi planlamasi1 amagl yaptiklar1 menkul kiymet
degerlemesini degistiren hitkmiin yiriirligia de 1999 Biitge Kanunu
(md 69/e) ile secim sonrasina ertelenmistir.

5. REFORMUN GELECEGI YA DA GELECEKTEKI
REFORMLAR

Hiikiimetler kamu mali yonetim sisteminde 6ngordiikleri degisiklikleri
veya reformlar1 politika belgeleri ad1 verilen se¢im beyannameleri,
orta vadeli program ve kalkinma planlarinda kamuya agiklamaktadr.
Gelecek yillara yonelik tahminler seti niteligindeki biitgenin
tahminlerinin gercekgi olmasi kadar biitce siirecinde parlamentonun
miizakereler sirasindaki analiz kapasitesinin giiglendirilmesi ve halkin
sirece katilmimimn saglanmasi diger taraftan biit¢enin uygulanmas:
sonrasinda parlamentonun denetim konusundaki etkinligi de
o6nem tagimaktadir. Bu alanlarda duyulan reform ihtiyaci asagida
degerlendirilmektedir.

5.1. Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sisteminde Biitce Siireci

Tirkiyede 2018 yilinda yapilan Cumhurbaskanhg segimlerini
miiteakip  uygulamaya  giren = Cumhurbagkanhg:  hiikiimet
sistemi mali yOnetim sisteminde de oOnemli degisiklikleri
beraberinde getirmistir. Cumhurbagkani, mali yonetim sistemi ve biitge
siireci agisindan temel aktor haline gelmis, biitge hazirlik ve uygulama
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stirecinde temel gorevli kurumlar Cumhurbagkanligina baglanmisg
ve bu gorevlerini Cumhurbagkan1 adina yiiriitmeye baglamiglardir.
Yeni sistemde yiritme organ1 bakimindan Cumhurbagkaninin
temel aktor olmasi nedeniyle politika belirleme yetki ve goérevi de
Cumbhurbagkaninda bulunmaktadir. Bakanlar ise Cumhurbagkaninca
belirlenen politikalarin hayata gegirilmesinden sorumludur.

Bakanlarin Cumhurbagkaninca belirlenen program disinda ayr1 bir
programlari yoktur ve Tiirkiye Bityiik Millet Meclisine (TBMM) kars
bireysel veya kolektif bir sorumluluklar: da bulunmamaktadir. Bakanlar
sadece Cumhurbagkani’na idari agidan sorumlu durumdadirlar.

Merkezi yonetim biitce kanun teklifi mali yilbagindan en az
yetmis bes giin dnce (uygulamada 17 Ekimde) Cumhurbagkan:
tarafindan TBMM’ye sunulmakta ve Plan ve Biitge Komisyonu'nda
goriisiilmesinin ardindan TBMM Genel Kurulu'nda gérisilmektedir.
Cumhurbagkanhg: hitkiimet sistemine ge¢ilmeden 6nce iiye sayisi ve
olusumu agisindan Plan ve Biitge Komisyonu, diger komisyonlardan
farkli bir yap1 ve 6neme sahip olarak ¢alismaktaydi. Bu Komisyonun
2018'den once 25’i iktidardan, 15’i muhalefetten olmak tzere
toplam 40 iyesi bulunmaktaydi. Yeni sistemde komisyonlarin tye
sayilar1 Meclis I¢tiiziigiiniin 11. ve 21. maddelerindeki diizenlemeler
dogrultusunda siyasal parti gruplarinin toplam iiye sayisi igerisindeki
ylzde orani ve buna gére her siyasi parti grubuna denk gelen agirlik
temel alinarak olusturulmaktadir. 27'nci (2018-2023) Yasama
Déneminde Komisyonun iiye sayisi otuz olarak belirlenmistir (Yilmaz
ve Akdeniz, 2020: 97-98). 28’inci Yasama Doneminde de yarist
Cumhurbagkaninin genel bagkan: oldugu partiden olmak tizere ayni
sayida tiye belirlenmistir."”

TBMM ve Sayistay ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar, biitgelerini
Eyliil ay1 sonuna kadar dogrudan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine, bir
ornegini de Cumhurbagkanhgina gonderirler.

2019-2023 donemini kapsayan 11. Kalkinma Plami kapsaminda
istikrarli ve gii¢lii bir ekonomiye gecis i¢in 6ngériilen hedefler arasinda,

19 https://www.tbmm.gov.tr/Haber/Detay?1d=6234e3ea-97fd-4cce-973d-0188bSac03c5
(erisim tarihi: 24.6.2023)
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plan déneminde program biitce sistemine gegilmesi ve buna gore
harcama gozden gegirmeleri yapilmasinin hedeflenmesi, yapilandirma
modeli onerisi agisindan da 6nemli bir politika hedefi olarak
degerlendirilmistir. 5018 sayilli Kanunun 1S. maddesi 16.10.2020
tarih ve 7254 sayih kanunla degistirilerek program biitge sistemine
gecilmistir.

Merkezi yonetim biitgesinin hazirlanma siireci, Cumhurbagkan:
tarafindan en ge¢ Eyliil ayinin ilk haftasi sonunakadar kalkinma planlari,
stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda
makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel
ekonomik biiyiiklikleri, gelecek ti¢ yila iliskin toplam gelir ve gider
tahminlerini, biitge dengesi ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin
odenek teklif tavanlarini iceren orta vadeli programin (OVP) Resmi
Gazete'de yayimlanmasi ile baglar.

Bu durumda OVP’nin yayimlanma zamani ile biitgenin TBMM’ye
sunuldugu 17 Ekim arasinda bir aydan biraz fazla ancak kisa sayilacak
bir siirede idarelerin iist politika belgelerinde belirlenen 6ncelikler
ile kaynak dogrultusunda kendi hizmet o6nceliklerini belirlemesi
ve biitgelerini hazirlamasi beklenmektedir. Ayrica Plan ve Biitce
Komisyonu'ndave TBMM Genel Kurulu'nda biitgeler tizerinde detayl
bir degerlendirme ve goriisme igin de yeterli zaman kalmamaktadir
(Yilmaz ve Akdeniz, 2020: 104).

Biitge hazirlik ve uygulama siirecinin rasyonellestirilmesi etkin kaynak
tahsis ve kullanimi acisindan son derece 6nemlidir (Yilmaz ve Akdeniz,
2020: 107).

Yilmaz ve Akdeniz (2020: 103) Ingiltere, ABD, Kanada, Fransa,
Isveg, Hollanda, Almanya, Giiney Kore, Yeni Zelanda ve Cin'i segerek
yaptiklar1 aragtirmada s6z konusu tlke grubunda biitge siirecinin en
az 9 ay (Brezilya), en ¢ok 18 ay (ABD) iken Tiirkiye'de bu siirenin
3 ay 1S gin oldugunu tespit etmislerdir** Bu durum TBMM’ye

20 Yazarlar politika ve biitge tavanlariile resmi biitge cagris1 Eyliil ayinda yapildig: dissiincesiyle
biitge siirecinin baglangic olarak Biitge hazirlik ¢agrisi ile Orta Vadeli Program ve Orta
Vadeli Mali Planin resmi yayimlanma siiresini esas aldiklarini belirtmislerdir. Orta Vadeli
Program ve Orta Vadeli Mali Plan 20.05.2021 tarihli ve 7319 sayili Kanunla 5018 sayil
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda yapilan degisiklikle Orta Vadeli Program ad1
altinda birlegtirilmistir.
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biitge goriigmeleri igin ayrilan siirenin diger iilkelere gore oldukga
kisa oldugunu gostermektedir. Biitce goriismelerinin sadece Plan ve
Biitce Komisyonunda ve kesin hesap siireci ile birlikte ytirtitiilmesi
ve TBMM nin mali analiz kapasitesinin yeterli diizeyde olmamas: da
parlamentonun biitge siirecine katkisini sinirlandirmaktadir (Yilmaz
ve Biger, 2018: 393).

Biitge yetkisinin Plan ve Biitge Komisyonunda yogunlagmasi, sektorel
komitelerin ayr1 bakanliklar i¢in katilmini, hesap verebilirligini ve
sahipligini azaltir. Birgok OECD iilkesinde, genel maliye politikasindan
biitce komitesi/komisyonu sorumludur, ancak kalemlerin ayrintih
olarak degerlendirilmesi sektorel komitelerin sorumlulugundadir. Bu
yonde bir hareket, Plan ve Biitge Komisyonu'nun yiikiini hafifletecektir
(Kraan et al, 2007: 39).

International Budget Partnership, Tiirkiye'nin biitge seffafligin
gelistirmesi igin agagidaki eylemlere oncelik vermesi gerektigi
tavsiyesinde bulunmaktadir (International Budget Partnership,
2021)%.

Yiratmenin biitge teklifinden 6nce maliye politikalarinin genis
parametrelerini agiklayan; hitkiimetin ekonomik tahminini, beklenen
gelirini, harcamalarin1 ve borcunu ana hatlariyla belirten biitce
oncesi beyannameyi (OVP) ve yil ortasi incelemesini gevrimigi
olarak zamaninda yayinlamalidir. Ayrica Genel uygunluk bildirimi
ile Vatandas Biitgesi olarak adlandirilan ve 6nemli bilgileri halka
iletmek i¢in tasarlanmis, Hitkiimetin biitge teklifinin veya yturirlikteki
biit¢enin daha basit ve daha az teknik bir versiyonu olan bir dokiiman:
kamuya agiklamalidur.

21 International Budget Partnership, kendisini kamu kaynaklarimin daha sorumlu, etkili
ve adil yonetimini destekleyen diinyanin énde gelen kir amaci giitmeyen kurulusu
olarak tanimlamaktadir. Orgiit ayrica, sivil toplum, topluluk organizatorleri, hitkiimet
savunucular1 ve biitge analistleri ile kiiresel olarak ortaklik yaptigini, herkesin hayatin
etkileyen biitce kararlarinda s6z sahibi olabilmesi icin birlikte veri tretip, reformu
savunduklarim ve insanlarm bilgi ve becerilerini gelistirdiklerini ifade etmektedir. Bkz.
https://internationalbudget.org/about-us/
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5.2. OECD Uyesi Ulkelerde Parlamentolarin  Biitce
Goriismelerinde Mali Sorumlulugu Tesvik Edici Katkilar:

OECD Kidemli Biitge Yetkilileri Calisma Grubu ve ilgili networkiin
on yillik ve daha uzun siireli ¢aligmalarindan alinan dersleri, Kamu
Yonetisimi Komitesi ve OECD’nin diger alanlarinin yani sira daha
genel olarak uluslararasi biitceleme toplulugunun alanlarina tavsiye
etmek amacryla OECD tarafindan Biitce Yonetimine iliskin Konsey
Tavsiyesi hazirlanmigtir. Tavsiye kararinda iyi bir biit¢e yonetigiminin®
10 ilkesi benimsenmis ve ulusal parlamentonun biit¢e kararlarim
vermede ve hiikiimeti sorumlu tutmada temel bir rolii oldugu ve biitge
belgelerine ve verilerine erisimin yani sira parlamento ve demokratik
gorevlerine, yeterliliklerine ve bakis agilarmna gore vatandaglarin
biitce politikas: segenekleriyle ilgili tartismalara katilabilmeleri ve bu
tartismalar: etkileyebilmeleri gerektigi kabul edildigi ifade edilmistir
(OECD, 2015: 4).

Parlamentoya ve komisyonlarina, biitge dongiisiiniin hem 6ncesi hem
de sonrasi olmak tizere tiim kilit agamalarinda biitge siireciyle ilgilenme
firsatlar1 sunarak biitge segimleri...” konulu OECD arastirmasina cevap
veren 34 OECD iilkesinden sadece 6’s1 Parlamentoda biitce oncesi
biitceyle ilgili miizakere yapip hiikiimete raporladigini bildirmistir.
Tirkiye'nin de aralarinda oldugu 17 iilke ise biit¢e oncesi miizakere
yapilmadigin bildirmistir (OECD, 2019: 82-83).

Mali 6nlemlerin ¢ogu, yillik biit¢enin ok 6tesine gegen biitge etkilerine
sahiptir. Orta vadeli biitce cercevesinin (iilkemiz icin orta vadeli
programin) yasama incelemesi artik OECD iiyesi iilkelerin yasama
organlarinda yaygin bir uygulamadir. 24 OECD fiiyesi tilkenin yasama
organi orta vadeli biitge ercevesini ve resmi olarak onayladiklar: orta
vadeli biitge gergevesine iligkin 133 raporu tartigtiklarini bildirmistir
(OECD, 2019: 83).

Parlamentolarin bagimsiz biitge daireleri ve mali konseyler gibi
bagimsiz mali kurumlarin artmas: dikkate deger bir hizla ilerlemistir.

22 Kararda “biitge yonetigimi’, biit¢eleme sisteminin hedeflerine etkili, siirdiiriilebilir
ve kalic1 bir sekilde ulagmasini saglamak igin yiurtirlikkte olan siiregleri, yasalari,
yapilar1 ve kurumlari ifade eder seklinde tanimlanmigtur.
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Bunlar artik OECD iilkelerinde bir istisna degil norm haline gelmistir.
Bazi iilkelerde birden fazla kurum biitgeyle ilgili olarak Parlamentoya
rapor vermektedir (OECD, 2019: 92).

OECD iilkelerinin tgte ikisinin parlamentoda kendi alanlarindaki
politika konulariyla en yakindan baglantili olan sekt6rel komitelerin,
biitge politikas1 olusturmayla ilgili (sektore 6zgii daha giigli bir
roliin ongoriilebilecegi performans biitcelemesi gibi konularda bile)
genellikle zayif baglantilar1 olan tek bir biit¢e komisyonu vardir. OECD
tilkelerinin yasama meclislerinin yaklagik tigte biri, biitge analizi igin
uzman bir aragtirma birimine sahiptir ve Parlamento Biitge Ofisleri,
OECD genelinde ¢ok daha yaygin hale gelmistir. Yasama organinin
yetkilerine gelince, OECD iilkelerinin yarisindan fazlasi biitgeyi
degistirmekigin genis kapsamliyetkilere sahip oldugunu bildirmelerine
ragmen hiikiimetin biitge tizerindeki yetkisinin genellikle bir hiikiimet
degisikligini hizlandirabilecek bir “giiven meselesi” olmasi nedeniyle bu
tiir yetkiler uygulamada yaygin olarak kullanilmamaktadir (OECD,
2019: 81).

5.3.Biitge Siirecinde Parlamentonun Etkinliginin Artirilmasi

Biitgenin yapisi, yasama organmn biitge siirecinde oynadigi rol
tizerinde 6nemli bir etkiye sahiptir. Biit¢e karar vericilerine tahsisler
ve seviyeler tizerinde maksimum kontrol saglayan kapsaml biitgeler,
ister yasama ister yiiritme organlarinda olsunlar, siyasi liderler i¢in en
biiyiik etki firsatlarini saglar. Ote yandan, genel biitge tartigmalarinin
disinda oldugu disiiniilen yetkiler veya bazi fonlarin biiyiik boliimleri
“kontrol edilemez” kabul edilen biitgeler, yasama organinin yillik biitce
stirecindeki etkisini sinirlama egilimindedir.

Kamu mali yonetimi daha karmagik hale geldik¢e, yasamanin biitce
tizerinde etkisi, yiiriitme birimlerini izlemek ve denetlemek igin gerekli
olanuzmanlikve bilgileri ortayakoymakyasama organinin kapasitesinin
hi¢ de kiigimsenmeyecek bir fonksiyonudur. Bu baglamda, biitce
incelemelerini ve denetimlerini uzmanlagmig komitelerde organize
eden yasama organlari, biiyiik, karmagik biitcelerin yapisin1 bozmaya
ve bu kadar biiyitk miktarda bilgiyi inceleme isini bolmeye yardimci
olur. Uzmanlagmis komiteler ayrica yasama gorevlilerini, yiiriitme
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gorevlileriyle etkili bir sekilde rekabet etmek ve gerektiginde onlara
meydan okumak i¢in yeterli uzmanlig edinmeye tesvik eder.

Hitkiimetin biit¢e belgelerini ve planlarini incelemek icin ayrilan
stirenin sinirli olmasi, yasama meclisinin sorunlariniyalnizca artirmistur.
Ornegin, Birlesik Krallik Hazinesi, biitce tahminlerini parlamentonun
degerlendirmesinden yalnizca iki hafta 6nce sunar.

Yasama organlarinin hitkiimet biitgesi tizerinde etkili bir denetime sahip
oldugu yerlerde bile, yasamanin rolii biiyiik 6l¢iide yiriitme planlarini
ve tekliflerini kontrol etmek olarak tanimlanmis ve son yillarda
biitcelemede yasamanin rol ve sorumluluklarinin yeniden canlandigina
tanik olunmugstur. Birgok iilkede ¢abalar, yasama organinin biitce
sirecindeki etkisinin bir kismini yeniden ele gegirmesine yardimc
olmak icin iktidar ve muhalefetin genis destegini almustir (Posner and
Park, 2007: 4-6).

Temsili demokrasilerde kamu kaynaklarinin yonlendirilmesinde/
onceliklendirilmesinde ve denetiminde, parlamentolarin roliniin
ve etkinliginin yukarida belirtilen nedenlerle akamete ugramasi
beraberinde, parlamentolarin giiglendirilmesine yonelik arayislari
da giindeme getirmistir. Bunlardan birincisi, kamu mali yonetimi
alaninda gerceklestirilen reformlardir. Ikincisi, 1990°dan sonra birgok
Orta Avrupa iilkesinde rejim degisiklikleri sonucu Bat1 tipi demokratik
sistemlere gecilmesidir. Bu gelismeler, yasama organlarinin 6nem
kazanmasi ve reform siirecinde seffafligin 6n plana gtkmasi sonucunu
dogurmustur. Hesap verebilirlik, hiikiimet politikalarinin izlenmenin
ve denetlenmesinin yegine yolu haline gelmistir. Son olarak, hesap
verebilirligin saglanmasi ve kamu kaynaklarini stratejik onceliklere
gore kullanmanin 6nem kazanmasi, biit¢eleme siirecinde reformlar:
zorunlu kilmigtir. Ozellikle “yukaridan- agagiya” biitceleme sistemiyle
birlikte birgok tilkede uygulanmasina baglanan “orta vadeli harcama”
sistemi yasama organlarini degisime ve biitge siirecindeki rollerini
giiclendirmeye zorlamistir (Posner and Park, 2007: 6-7).

Bu gelismeler sonucu, parlamentolarin Odeneklerin ayrintida
onaylanmas: seklindeki geleneksel rolii yaninda, mali cergevenin
ve hedeflerin degerlendirilmesi ile onaylanmasi sathasina katilimi
onemli hale gelmistir. Yukaridan-asagiya biitceleme ve bir¢ok iilkede
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uygulanmasina baglanan orta vadeli harcama sistemi ile birlikte
sekillenen yeni biitce sistematiginde, harcamaci kuruluglara daha fazla
yetki verilmis, harcamaci kuruluslarin aktivitelerinden dolay1 yasama
organina karg1 hesap verebilirligi gii¢clendirilmistir (Posner and Park,
2007:22).

Biitcelemedeki egilimleri aydinlatici bir sekilde agiklayan oldukga
az sayidaki akademisyenden biri olan Allen Schick’in (2002: 15) de
belirttigi gibi, yasamanin biit¢e konusundaki ¢alismalarini etkileyen
iki giincel gelisme mevcuttur. Bu gelismelerden ilki mali toplamlar:
kisitlayarak kamu maliyesini disiplin altinaalmaya yonelik ¢caligmalardir;
ikincisi ise yasama organin gelir ve harcama politikasindaki roliiniin
genisletilmesine yonelik calismalardir. Bu egilimler ister birbirini
tamamlayici isterse de birbiriyle geliskili olsun, gelecek yillarda ulusal
yasama organlarinin biitgeye iligkin rollerini sekillendirecektir. Birinci
olasiik yasama organlarinin biitcenin toplamini dikkate alip mali
disiplini giiglendirmesidir. Diger bir olasilik ise yasama organlarinin
hiikiimet tarafindan sunulan biitgeyi geliri azaltan ya da harcamalar:
artiran yasal degisiklik bombardimanina tutarak mali disiplini
zayiflatmalaridir (Anderson, 2008: 50).

5.3.1. Parlamento  Biitce  Ofisinin  Gii¢lendirilmesi ve
Makroekonomik Tahmin Etkinliginin Artirilmasi

Diinya uygulamalarina bakildiginda, basta maliye politikas1 olmak
tizere genel olarak kamu politikalarinin olusturulma ve bunlarin
degerlendirilme siireglerinde parlamentolarin  etkinlestirilmesine
yonelik reformlar: iki noktada toplayabiliriz. Birincisi, maliye politikas:
hedeflerinin  belirlenmesinde ve hiikiimetlerin performansinin
degerlendirilmesinde yasamaya yeni rol verilmesidir. Ikincisi
ise geleneksel olarak yasamanin yiriitmeyi denetim roliiniin
gliglendirilmesidir. Bu kapsamda 6ne ¢ikan kurumsal yap: ve
mekanizmalardan bazilar1 agagida belirtilmistir:

5.3.1.1. Parlamentonun  Maliye  Politikas1 = Hedeflerinin
Belirlenmesinde ve Yiiriitme Organinin Performansinin
Degerlendirilmesinde Etkinliginin Giiglendirilmesi

1990’lardan sonra diinyada gelisen orta vadeli harcama sistemine
dayanan yeni kamu mali yOnetimi anlayiginda, maliye politikas:
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hedeflerinin  belirlenmesinde ve hiikiimetlerin performansinin
degerlendirilmesinde parlamentonun etkinligi 6nem kazanmistir.
Parlamento, stratejik planlamaya dayanan yeni kamu mali
yonetim sisteminde, artik kendisine gercek anlamda bir stratejik
yonlendirme yetkisi kazandiracak daha net, eksiksiz ve giivenilir bilgi
edinebilmektedir. Ornegin Fransa'da Parlamento biit¢e programlari
tizerinde stratejik yonlendirme yetkisi tantyan kanuni diizenlemeler
ile biitce 6deneklerinin yil igerisindeki hareketlerinden, o6ncelikle
parlamentonun ilgili komisyonlarina bilgi verilmesi 6ngoriilmiistir
(Mordacq, 2008: 135). Bu sistemde parlamentodaki biitce
goriismelerindeki vurgu, biit¢e 6deneklerindeki niceliksel degisimlerin
degerlendirilmesi yerine, kamu politikalarina yonelmektedir. Boylece
biitgeyi parlamentolar, temel kamu politikalarina goére tartisarak
onaylamaktadir. Goriismeler kamu politikalar1 ve gergeklestirilecek
stratejilere odaklanmistir (Mordacg, 2008: 141).

Parlamentonun teknik bilgi kapasitesinin artirilmasma yonelik
olarak parlamento idari tegkilati iginde teknik analiz yapacak bir
idari birim kurulmalidir. Bu idari birim, hem iktidar hem muhalefet
milletvekillerine hizmet vermek, biitceyi milletvekilleri igin teknik
anlamda anlagilabilir hale getirmek, biitceyle ilgili milletvekillerinden
gelen sorulari yanitlamak, biit¢enin makro buiytikliikleriyle ilgili verilen
tahminler ile biitge politikalarini analiz etmek ile gérevli olmahdur.

Yeterli analitik kapasite, bir yasama organinin biitge islevlerini yerine
getirmesi igin gerekli 6n kosuldur. Yeterli komite personelinin ise
alinmasi, komitelerin uzmanlara danigmasina veya istihdam etmesine
izin verilmesi ve bagimsiz arastirma kapasitesinin gii¢lendirilmesi,
yasamanin etkinligini artirmaya ve yasama organi ile yiiriitme
arasindaki kapasite dengesizligini gidermeye hizmet eder (OECD,
2019: 91).

Parlamento biitce ofisi seklinde tegkilatlanan ve yiiriitme organindan
bagimsiz uzmanlik birimine ilk 6rnek kamu maliyesini gozetim goérevi
verilen, ABD Kongre Biitge Ofisidir. Bu Ofisin 2016 yilinda 235
personeli ve 46 milyon ABD Dolar1 biitgesi bulunmaktayd: (OECD,
2019: 92). ABD’de Kongre Biitce Ofisinden 6nce kurulmus olan
Hollanda Merkezi Planlama Ofisi, mali gézetim fonksiyonunu sonra
kazanmigtir (Kopits, 2011: 2). Bu iilkelerin yaninda, Finlandiya,
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Belgika, Hollanda, Italya, Portekiz, Polonya, Birlesik Krallik, Meksika,
Giiney Kore ve Kanada da parlamento biitce ofisleri bulunmaktadir
(Anderson, 2008: 59-60).

Bagimsiz mali kuruluglar biitce stirecinde yiiriitme ve/veya
parlamentoya degerli bagimsiz ve partizan olmayan bilgi saglayicilart
olarak giderek daha fazla taninmasina ragmen Tiirkiye'de bagimsiz bir
mali kurum bulunmamaktadur.

Yasama organinin biit¢e tartigmalari, bagimsiz mali kuruluglarin
analizini dikkate almak igin benzersiz bir firsat saglar. Bagimsiz
mali kuruluglarin modellerinde ortak olan temel iglevler arasinda,
makroekonomik veya mali tahminlerin tiretilmesi, degerlendirilmesi
ve/veya onaylanmasi, mali kurallara uygunlugun izlenmesi, politika
maliyetlendirmesi, uzun vadeli mali siirdirilebilirlik analizi yoluyla
biitce analizinde yasama organmnin desteklenmesi vardir (OECD,
2019: 92).

Almanyada, vyiiksek denetim kurumundan temsilciler, Biitge
Komisyonu raportorleri ile bakanlik yetkilileri arasindaki ilk istigare
toplantilarinin yani sira degisiklikler ve tekliflerin sunuldugu Biitce
Komisyonu toplantilarina katilmakta ve tavsiyelerde bulunmaktadr.
Avusturya'da biitge belgeleri, farkli harcama alanlar1 i¢in Sayistay’in en
gtincel ve en ilgili tavsiyelerini gosterir. Fransa'da Finans Komitesinin
uzman tyeleri, denetim bulgularinin miiteakip biit¢e gorismelerinde
dikkate alinmasini saglamakla gorevlidir (OECD, 2019: 91).

5.3.1.2. Parlamentonun  Geleneksel Denetim  Roliiniin
Gii¢lendirilmesi: Maliye PolitikasininMaliSonuglarinin/
Kesinhesap Denetiminin Etkinlestirmesine Yonelik
Mekanizmalar Olusturulmasi

Parlamentonun geleneksel denetim roliiniin giiglendirilmesinde
one g¢ikan uygulama, denetim fonksiyonu igin biitge komisyonlar
disinda ayr1 bir denetim komisyonlar1 kurulmasi veya mevcut denetim
komisyonlarinin kurumsal yapisinin ve kapasitesinin gelistirilmesidir.
Hiikiimetin mali faaliyetlerine iliskin parlamentolarin gézetimlerini
iyilestirmek igin kullanabilecekleri araglardan biri de, bu amaca
yonelik uzmanlagmis daimi komisyondur. Bu komisyon Westminster
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tipi demokrasilerde, kamu hesaplari komisyonu (public account
committee-PAC) olarak bilinmektedir. Bu anlamda, parlamentonun
“denetim komisyonu” kamu hesaplar1 komisyonudur ve kamuda
mali hesap verebilirlikten sorumlu temel kurumdur. Kamu hesaplar1
komisyonuna gerekli bilgi, yasama denetgisi ya da Sayistay tarafindan
saglanmaktadir (Yilmaz ve Biger, 2010: 216). Ingiliz Uluslar Toplulugu
(The Commonwealth) iiyesi iilkelerde yaygin olan kamu hesaplari
komisyonlarinin, 1990’1 yillardan sonra Orta Avrupa tlkeleri basta
olmak tizere bir¢ok tilkede kuruldugu gériilmektedir.

Bugiin gelinen noktada, parlamentonun kamu mali yOnetimi
tizerindeki etkinligi, yonetisim ve gozetim (oversight) dinamikleri
cercevesinde gelisim gostermektedir. Bu kapsamda parlamentolarin
temel rolii, gelir tahminleri ile harcama planini igeren biitce tasarisini
(draft ex ante budget) miizakere etmek ve gdzden gecirmek ve
biitce uygulama sonuglarini/kesin hesab: goériigmektedir. Bunlarin
yaninda, diinya uygulamalarmna baktigimizda, parlamentonun, 6n
biitce miizakeresini yapmak (pre-budget debates), orta vadeli biitce
hedeflerini degerlendirmek (the government’s medium-term budget
strategy), ek biitceyi onaylamak ve dig denetim raporlarini incelemek
gorevleri de (Lienert; 2010: 2) dnem kazanmugtir.

OECD’nin Tiirkiye'de Biitceleme raporunu hazirlayan Kraan et al,
TBMM de parlamento siirecinin isleyisiniiyilestirmek i¢in su adimlarin
atilmasini 6nermiglerdir.

i) Plan ve Biitce Komisyonunun biitge siireci ve kesin hesaplarin
degerlendirilmesi igin ayr1 sorumluluklar1 olan iki daimi alt
komitesinin olugturulmasi,

ii) sektorel komitelerin daha genis katilimy,

iii)ve parlamentonun aragtirma kapasitesinin gelistirilmesi ve
sivil toplumun biitge siirecine daha fazla katilimi. Bu yondeki
reformlar gok faydalidir ve parlamento biitge siirecini giiglendirir
(Kraan et al, 2007: 40).

TBMM, biitce dongiistiniin planlama asamasinda yeterli, uygulama
asamasinda ise zay1f denetim saglar. Gozetimi iyilestirmek i¢in yasama
organi, yuriitmenin biitge teklifi masaya yatirilmadan once biitce
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politikasini tartismali ve yaklasan biitce i¢in tavsiyeleri onaylamalidir.
Bir Meclis komisyonu, yil i¢i biite uygulamasini incelemeli ve
bulgulariyla  birlikte ¢evrimici olarak raporlar yaymnlamahdir.
Uygulamada, yiiriitme, biitge kanununda verilen 6denekleri idari
birimler arasinda aktarmadan 6nce yasama organindan yetki alinmasini
saglar; beklenmedik bir geliri harcar veya biit¢e yili boyunca gelirin
yetersiz kaldig1 durumlarda harcamalari azaltir (International Budget
Partnership, 2021).

5.3.1.3. Biitge Siirecine Halkin Katiliminin Saglanmasi

Parlamentonun maliye politikasi hedeflerinin belirlenmesinde ve
yuriitme organmmmin performansimnin degerlendirilmesinde etkinligi
giiglendiren ve stirdiriilebilir kilan bir gelisme de katilimci biitgeleme
icin parlamentonun bir yOnetisim platformuna donistirilmesidir.
Bu yonetisim, kisilerin ¢ikarlar1 ve istekleri ile biitgenin gozetim,
uygulama, onay ve hazirlanma agamalarini yiiriiten kurumsal yapilar
kapsamaktadir. Bu kapsamda, sivil toplum kuruluglari, dernek,
sendika ve bagimsiz aragtirma kurumlarmm bilgi ve 6nerilerinden
yararlanilmasina yonelik olarak parlamentodaki siireglere katilimlarini
saglayacak yontem ve mekanizmalar kurulmaktadir. (Santiso; 2005:
5-6).

Biitge siirecine halkin katilimini daha da gii¢lendirmekigin, Uluslararasi
Biitge Ortakhigi (International Budget Partnership) Tiirkiye Maliye
Bakanhgina asagidaki eylemlere 6ncelik vermesini 6nermektedir:

Biitge formiilasyonu sirasinda halkin katilimini saglamak ve biitge
uygulamasini izlemek igin pilot mekanizmalar olugturulmal.

Savunmasiz ve yeterince temsil edilmeyen topluluklarla dogrudan veya
onlar1 temsil eden sivil toplum kuruluglar: aracihigryla aktif olarak iligki
kurulmali.

Tirkiye Biyiik Millet Meclisi asagidaki eylemlere 6ncelik vermelidir
(International Budget Partnership, 2021):

Kamu veya sivil toplum kuruluslarinin iiyelerinin, onaylanmadan 6nce
biitge teklifiyle ilgili goriismelerde diisiincelerini ifade etmesine izin
verilmelidir.
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Kamu veya sivil toplum kuruluglarinin tyelerinin genel uygunluk
bildirimi ve genel degerlendirme raporlar iizerindeki goriismelerde
distincelerini ifade etmesine izin verilmelidir.

Tirkiye Sayistayi, biitce siirecine halkin katilimini artirmak igin halkin
kendi denetim programinin gelistirmesine yardimci olmasi ve ilgili
denetim sorusturmalarina katkida bulunmasi i¢in resmi mekanizmalar
olugturmalidur.

Ornegin, Giiney Kore'de 2002 yilinda yiiriirliige giren Yolsuzlukla
Miicadele Yasasi, Kore Sayistaymna (BAl'e) denetim siirecine
vatandaglar1 dahil etme konusunda yenilik¢i yaklagimiyla vatandaglarin
BAT'den denetim talep edebilecegi bagka bir kanal igin yasal bir temel
olusturmustur: vatandas denetim istegi. Kamu gikarlariigin denetim talebi
ise, talepte bulunanlarin uygunlugu, denetimin kapsami ve denetim
sonucunun raporlanmast igin siire sinir1 bakimindan vatandas denetim
isteginden ¢ok daha genistir. Vatandas denetim talebinde, 300’den fazla
bir vatandas grubu yasadis1 isler veya yolsuzluk konusunda denetim
talebinde bulunabilirken kamu ¢ikarlar1 igin denetim talebinde
ise tyeleri 300°den fazla olan sivil toplum kuruluglar1 veya kamu
kurumlarinin yoneticileri ya da yerel konseyler, yasadis1 isler veya
yolsuzluk konularinin yani sira biitgenin suiistimali, kotii yonetim veya
hizmetlerin iyilestirilmesi gibi konularda denetim talep edebilmektedir.
Devam eden sorusturma ve yargilamalar, kisisel konular ve sadece
vatandag denetim talebibakimindan yerel yonetimlerin yetki alanindaki
isler bu tiir denetimlere konu edilememektedir (Kim, Seongjun: 2014).

5.4. Politika Belgelerinde Ongoriilen Reform Konular:

Biitge, hitkiimetin, yillik ve ¢ok yilli hedeflere nasil 6ncelik verilecegini
ve bu hedeflere nasil ulagilacagini gosteren merkezi bir politika
belgesidir. Kanunlar, yonetmelikler ve toplumdaki diger aktorlerle
ortak eylem gibi hiikiimet politikasinin diger araglarmin yani sira
biitce, planlar1 ve istekleri gercege doniistiirmeyi amaglar. Bunun da
Otesinde biitce, vatandaglar ile devlet arasinda, kamu hizmetlerinin
sunumu i¢in kaynaklarin nasil toplandigini ve tahsis edildigini gosteren
bir s6zlesmedir. Son yillarin deneyimi, iyi biit¢elemenin modern kamu
yonetigiminin cesitli bilesenleri tarafindan nasil desteklendiginin ve
dolayisiyla seffaflik, butiinliik, agiklik, katilm, hesap verebilirlik ve
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planlama ve ulusal hedeflere ulagmaya yonelik stratejik bir yaklagimin bu
unsurlar1 nasil desteklendiginin altini ¢izmistir. Dolayisiyla biitgeleme,
devletler ve vatandaglar1 arasindaki giiven mimarisinde 6nemli bir
temel tagidir. Biitce yonetisimi, biitgeleme sisteminin hedeflerine etkili,
strdiiriilebilir ve kalic1 bir sekilde ulagmasini saglamak igin yirirlikte
olan siiregleri, yasalar, yapilar1 ve kurumlari ifade eder (OECD, 2015:
1-3).

Biitcenin bu 6nemi nedeniyle hiikiimetler birlikte biitge siirecinde
kaynaklarin yeniden dagilimi vatandaglarinin refahini artirmay1 ya da
durumlarini iyilestirme ¢abasi igine girer.

Kamu mali yonetim alanina iliskin olarak Hiikiimetin 2021 yilindaki
reform ¢aligmalarina iliskin olarak halka bildirdigi konular, On Birinci
Kalkinma Plan1 (2019-2023) Kamu Harcamalarinda Etkinlik Calisma
Grubu Raporu ile 2023-2025 dénemi Orta Vadeli Program ve iktidar
partisinin se¢im beyannamesinde belirtilen reform alanlari agagida
aciklanmaktadir.

5.4.1. Hiikiimetin 2021 Ekonomik Reform Toplantis:

Cumbhurbagkan1 Recep Tayyip Erdogan’in, 12.3.2021 ginii Ekonomi
Reformlart Tamtim Toplantisynda yaptiklari konusmada, reform
konusundaki agiklamalarinin kamu maliyesiyle ilgili bolimleri agagida
Ozetlenmisgtir.

Cumbhurbagkani konugmalarinda;

Kamuoyunun takdirine sunduklari reformlarin hem 6zel sektori
tesvik edici, hem de kamu tarafini disipline edici unsurlar tagiyan
ekonomik reformlar oldugunu,

Giigli, saglam ve her tiirlii soklara karg1 direngli bir ekonomiye
giden yolun makroekonomik istikrarin tesisinden ve
devamliligindan gegtigini,

Istikrar1 siirdiirmek icin makro politikalar yaninda bir dizi yapisal
tedbirin ve doniisiimiin gergeklestirilmesinin sart oldugunu,

Ik reform alanlarinin risklere karsi daha giiclii bir kamu
maliyesi yapisini olusturmak olacaginy,
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Makroekonomik istikrar kapsaminda kamu maliyesi, enflasyon,
finansal sektor, cari agik ve istihdam alanlarina odaklandiklarin,

Bu amagla harcama disiplini, kamu bor¢ yonetimi, vergi
diizenlemeleri, kamu alim ihaleleri, kamu 6zel igbirlikleri ve kamu
iktisadi tesebbiisleri gibi hususlari kapsayan yeni politikalar1 bu
donem de hayata gecireceklerini,

Meclis’in biitge hakkinin kapsamini genisletirken seffaflik ve
hesap verebilirligi artirdiklarins,

Bunun igin iki 6nemli politika degisikligine gittiklerini, ilk
olarak doner sermayeleri gozden gegirip verimli olmayanlar
kapatacaklarini, digerlerini de kademeli sekilde merkezi yonetim
bitgesine dolayisiyla, Meclis denetimi kapsamina alacaklarini,

Ikinci olarak, biitce diginda gerceklestirilen ©zel hesap
uygulamalarini acil ve zorunlu olanlarla sinirlandirarak bu
kriterleri karsilamayanlari yine kademeli olarak kaldiracaklarini,

Kamu idarelerinde tasarruf anlayisini1 yayginlastirmak igin tagit
alimi ve kiralanmasi, temsil ve agirlama gibi harcama alanlarina
sinirlamalar getireceklerini,

Mabhalli idarelerde mali disiplini giiglendirecek ve bor¢ stokunun
artmasini 6nleyecek diizenlemeler yapacaklarini,

Borg stokunun dis soklara kars1 duyarliligini azaltabilmek igin
déviz cinsi borglarin toplam bor¢ stoku igerisindeki payin
diisiirmeye devam edeceklerini,

Kamu alim ihalelerinde yeni ve dijital bir sisteme gecerek
onemli 6l¢iide azaltilacak kamu alim ihalelerindeki istisnalardan
muhafaza edilecekleri de disiplin altina alinacagini,

Borglanmanin ortalama vadesini piyasa sartlari ile uyumlu olarak
artirmaya devam edeceklerini,

Ifade etmistir (Tiirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanligi, 2021).
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5.4.2. On Birinci Kalkinma Plan1 Kamu Harcamalarinda Etkinlik
Calisma Grubu Raporu

2019-2023 doénemini kapsayan On Birinci Kalkinma Plani Kamu
Harcamalarinda Etkinlik Calisma Grubu Raporunda, 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun ile Sayistay Kanununun
yurirlige konmalarina paralel olarak TBMM ig tiiziigiinde herhangi
bir degisiklik yapilmadigy, ayrica Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolleri
ile Sayistay Denetimine iliskin diizenlemelerin kamu hizmetlerinin
gelistirilmesi ve kamu harcamalarinda etkinligin saglanmasi igin yeterli
olmadig belirtilerek;

Kamu maliyesinin giiglii yapismin korunmas: ve mali disiplinin
kararhilikla stirdiirilmesinin, kaynak kullaniminda etkinligin ve hesap
verilebilirligin artirilmasinin,

Program biitge uygulamasina gegilmesinin,

Kamu harcama politikasinin, orta vadeli biitceleme yaklagimi
cercevesinde yiiritilmesinin,

Kamu kurum ve kuruluglarinin kendilerine tahsis edilen 6deneklerin
ve yirittikleri harcama programlarinin etkinligini ve gerekliligini
sorgulayarak belirlenen politika ve 6ncelikler dogrultusunda tanzim
etmelerinin,

Gerek biitge dengesi gerek faiz dis1 dengede 2015 yilina gore ortaya
¢tkan genislemenin tersine ¢evrilmesii¢in 6nemli yapisal diizenlemeler
ve tedbirlerin hayata gecirilmesi ile kamuda cari harcamalarda tasarruf
saglanmasinin hedeflendigi vurgulanmugtir.

Raporda, 11. Kalkinma Plani déneminde biitgesel reformlarin plan ve
program gergevesiiginde giiglendirilmesi suretiyle kaynak kullaniminda
etkinligin ve verimliligin artirilmasinin mali yonetim sistemimiz iginde
en oncelikli alanlarin baginda geldig;,

Bu anlamda biitce sistemine yonelik reformlarin baginda sistemli bir
sekilde harcama gozden gecirmeleri*® ile birlikte program biitce

23 Harcama Gézden Gegirme Raporlar: kamusal kaynaklarin tahsisinin hitkiimetin hedefleri
ile uyumlu olup olmadigini periyodik olarak degerlendirmeyive harcamalarin incelenmesini
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sistemine gecis kamu harcamalarinda etkinligi ve verimliligi artiracak
hesap verme siirecini ise etkinlik temelinde giiglendirecegi ifade
edilmigtir.

Denetim konusunda ise hesap verme sorumlulugunun giiclendirilmesi
icin dis denetimin (Sayistay Denetimi) INTOSAI standartlari
cercevesinde yiritilmesi ve denetim kapsammm tim kamu
kaynaklarin1 igerecek sekilde genisletilmesi ve boylece yasama
denetiminin de etkinliginin artirilmasinin hedeflendigi belirtilmistir
(Kalkinma Bakanligy, 2018: vii, 55-56).

5.4.3. Orta Vadeli Program 2023-2025

Merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanma siirecini baglatan Orta
Vadeli Program (OVP), makro politikalary, ilkeleri, hedef ve gosterge
niteligindeki temel ekonomik biyiiklikleri, gelecek ii¢ yila iliskin
toplam gelir ve gider tahminlerini, biit¢e dengesi ve bor¢lanma durumu
ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren temel politika
dokiimanidir.

Her sene Hazine ve Maliye Bakanligi ile Cumhurbagkanlig Strateji
ve Biitce Bagkanhiinca ti¢ yillik bir perspektif ile hazirlanan OVP,
Cumhurbagkan1  Karariyla resmilesmektedir. Program doénemi
stiresince, kamu kurumlarinin biitgelerinin hazirlanmasinda, yasal ve
idari diizenlemelerin gerceklestirilmesinde, karar alma ve uygulama
stireglerinde OVP’de yer verilen amag¢ ve onceliklerle tam uyum
saglanmasi esastir.

Makroekonomik ve finansal istikrar1 giiclendirmeyi, yiiksek katma
degerli iiretimi tesvik etmeyi, cari islemler dengesinde kalici iyilesmeyi
saglamayi, verimlilik artiglar1 ve ihracat artis1 ile birlikte enflasyonu
diisiirmeyi amaglayan Tirkiye Ekonomi Modeli ile uyumlu hazirlanan

icermektedir. 1997 yilindan itibaren Ingiltere'de kullanilmaya baglanmig ancak zaman
igerisinde diger iilkelerde de kullanim1 yaygmlagmistir (Yilmaz ve Akdeniz, 2020: 109).
Harcama gozden gegirmeleri OECD iiyesi ilkeler tarafindan harcamalar tizerindeki
kontrolii ve harcama &nceliklerini iyilestirmek icin giderek daha fazla kullamilmaktadur.
2000-2007 déneminde yalmzca bes OECD iiyesi iilkeye kiyasla, 2008-2016 déneminde
22 OECD iiyesi tilke en az bir harcama incelemesi yaptigini bildirmistir. Harcama gézden
gecirmelerini yeni benimseyen ilkeler, dar harcama incelemelerinden ziyade kapsamh
incelemeleri tercih etme egilimindedir (OECD, 2017: 6).
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OVP (2023-2025), temel olarak On Birinci Kalkinma Plani esaslarini
dikkate almaktadir (Strateji ve Biitge Bagkanlg, 2022).

OVP'nin Politika ve Tedbirler baghkli bolimiinde 6ngoriilen
degisikliklerin mevzuat degisikliginden ¢ok uygulamaya iligkin
hususlar oldugu goriilmektedir. S6z konusu boélimde O6ngoriilen
politika ve tedbirlere asagida yer verilmektedir.

Politika ve Tedbirler

1. Bitiinlesik Kamu Mali Yonetim Sisteminin ulusal diizeyde
hayata gecirilmesi siireci hizlandirilacak, kamu kurumlarinin
ilgili tiim sistemleri arasinda tam entegrasyon saglanacaktur.

2. Kamu harcama politikasinin ¢ok yilli biitceleme yaklagimi
cercevesinde belirlenen politika 6ncelikleri ve kamu idarelerine
tahsis edilen 6denek tavanlar1 dogrultusunda yiritilmesi esas
olacaktir.

3. Harcama go6zden gecirmelerine devam edilecek, harcama
programlarinin etkinligi artirlacak ve harcamalar kontrol altinda
tutulacaktir.

4. Kamu hizmetleri, biitce imkénlar1 icinde kalinarak ayrilan
kaynaklarin tizerinde harcama yapilmasina yol agilmadan azami
tasarruf anlayisi icinde yerine getirilecektir.

S. Enerji fiyatlarinda meydana gelen yiiksek artiglarin basta dar
gelirliler olmak tizere nihai tiiketiciye yansitilmamasi politikas:
surdiiriilecektir.

6. Kamu kaynaklarinin daha etkin sekilde degerlendirilmesi
ve hazine nakit rezervinin giiclendirilmesi icin Tek Hazine
Kurumlar Hesabinin kapsami genisletilecektir.

7. Tasit bazli masraf yonetimi basta olmak iizere Kamu Filo
Yonetim Sisteminin uygulama modelleri kamu idarelerine
yayginlastirilacaktir.

8. Kamu gelir politikalar1 kamu harcamalari igin ihtiyag duyulan
finansmanin saglanmasi, sosyo-ekonomik kalkinma ve adaletin
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desteklenmesi, ekonominin uluslararasi diizeyde rekabet
giiciiniin artirlmasi, yurtigi tasarruflara katki saglanmasi, fiyat
istikrarinin kalic1 olarak tesis edilmesi ve siirdiiriilmesi hedefleri
dogrultusunda yiiriitiilecektir.

. Kamu mali yonetiminde stirdirilebilir ve saglikl gelir

kaynaklarinin artirilmasi igin vergilemede adalet, esitlik,
ongoriilebilirlik ve seffaflik ilkeleri temelinde vergi tabaninin
genisletilmesi ve gonilli uyumun artirlmasina yonelik
caligmalar stirdirilecektir.

Vergi mevzuatinin giincel gereksinimleri kargilayan, anlagilir,
kolay uygulanabilir ve sade bir yapiya kavusturulmas: hedefi
gergevesinde temel vergi kanunlarmin gézden gegirilmesi
caligmalarina devam edilecektir.

Vergisel tesvikler ile istisna ve muafiyetler, etkililik ve etkinlik
degerlendirmeleri yapilarak siirekli gozden gecirilecektir.

Dijital ~ekonominin  saglikh  olarak kavranmasi ve
vergilendirilmesine yonelik ¢aligmalara devam edilecektir.

Kamu gelirlerine yonelik tahsilat performans: artirilacak,
vergi denetiminde risk odakli ve uzaktan denetim sistemleri
uygulamalar1 yayginlastirilacaktir.

Kayit dis1 ekonomiyle miicadeleye kararlilikla devam edilecek,
bu kapsamda program dénemini de kapsayan yeni eylem
plani hazirlanarak uygulamaya konulacak, vergi giivenlik
miiesseseleri olugturulacaktir.

Vergi kayip ve kagaginin onlenmesi amaciyla ilgili sektor ve
alanlara iligkin potansiyel risk unsurlari ortaya konularak
onleyici ve sinirlandirici tedbirler uygulanacaktir.

Kayit disi istihdam ve kayit disi iicretle miicadelede veri
analizine dayali risk odakli denetim faaliyetleri artirilacak, prim
tabani genisletilecektir.

Miikellef hizmetlerinin gelistirilmesi ve miikellef hizmetleri
yonetiminin etkin, giincel ve hizli bir sekilde merkezi olarak
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yonetilebilmesi i¢in yeni nesil iletisim kanallar1 kullanilarak
stirekli hizmet sunumu yapilmasi saglanacaktir.

18. Kamu maliyesine yonelik uygulama sonuglarinin seffaf ve
ayrintili bir sekilde paylagilmasi galigmalar: genisletilerek vergi
istatistikleri diizenli olarak kamuoyuyla paylagilacaktir.

19. KiT’ler karhlik ve verimlilik esasiyla piyasa sartlarii da
dikkate alarak makroekonomik, sektorel ve sosyal politikalar
ile uyumlu gekilde faaliyetlerini siirdiirecektir.

20. Sosyal  giivenlik  sisteminin  mali  siirdirilebilirligi
giiglendirilecektir.

21. Saglik hizmetlerinin geri 6demesinde risk analizine ve hizmet
sunucularinin davraniglarini dikkate alan denetim modelleri
gelistirilecektir.

22. Sosyal Giivenlik Kurumunun bilisim sistemleri giiclendirilecek,
geri Odeme, emeklilik ve tescil islemleriyle ilgili bilgi
sistemlerinin entegrasyonu iyilestirilecek ve vatandaglarin daha
az belge ile etkin, hizli ve tek elden hizmet almasi i¢in kurumlar
arasi veri paylagimi artirilacaktir.

23. Devlet Malzeme Ofisi ile birlikte Saglik Market Uygulamasinin
kapsamu genisletilerek ila¢ ve medikal malzeme tedarik zinciri
daha da giiglendirilecektir.

5.4.4. AK Parti Se¢cim Beyannamesinde Kamu Maliyesi ve Mali
Disipline fligkin Reform Alanlar1

2023 yii Cumhurbagkanlig ve milletvekili genel secimleri 6ncesinde
iktidarda bulunan AK parti tarafindan se¢im beyannamesinde bildirilen
reform konulari ise asagida verilmektedir (AK parti, 2023).

“Mali disiplini, ekonomimize giiveni artiran bir ¢ipa olarak kararlilikla
korumaya ve giiclendirmeye devam etmek temel 6nceligimizdir.

Surdirtlebilir kamu maliyesiyle, kaynak tahsisi ve kullanimim
etkinlestirirken artirilan gelirleri {ilkemizin ekonomik ve sosyal
kalkinmasina gii¢ verecek alanlarda kullanacak, artan refahin adil bir
sekilde paylagilmasini saglayacagiz.
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Yasadigimiz afet ve bunun gerektirdigi yeni harcamalar1 da dikkate
alarak kamu maliyesinde verimliligi ve tasarrufu artiracak kapsaml bir
programi devreye alacagiz.

Harcamalari etkinlegtirecek, ekonomimizin daha rekabetgi, kaynaklar:
daha adil ve etkin dagitacak bir yaprya doniisiimiinii saglayacak sekilde
tesvik ve destekleri sadelestirerek yeniden yapilandiracagz.

Vergilemedeadalet, esitlik, ongoriilebilirlik ve seffaflikilkeleri temelinde
vergi tabaninin genisletilmesi, indirim, istisna ve muafiyetlerin gézden
gegirilerek vergi sisteminin sadelestirilmesi, ekonomide kayit digiligin
azaltilmast ve gonilli uyumun artinlmasina yonelik c¢aligmalar
strdirilecektir.

Zaman zaman devreye alinmak durumunda kalinan kamu alacaklarinda
“yeniden yapilandirma” uygulamalarini gerektiren kosullar1 ortadan
kaldiracak sekilde vergi hukukumuzda var olan mekanizmalar
etkinlestirerek hayata gecirecegiz.

Kayit disilikla miicadeleyi kararhilikla siirdiirecek; kurumsallagmayz,
verimliligi ve rekabet giictinii artirarak ekonomimizin daha saglikls,
istikrarli ve giiclii bir sekilde bitytimesini saglayacagiz.

Merkezi biitgenin yan1 sira, basta sosyal giivenlik kurumlari, yerel
idareler ve kamu igletmeleri olmak tizere tiim kamu birimleriyle bir
biitiin olarak kamu maliyesinin siirdiirilebilirligini giiglendirecegiz.

Devletin ekonomide diizenleyici ve denetleyici roliinii giiglendirirken
isletmeci olarak agirhginin azaltilmasini, serbest piyasanin daha etkin
islemesini saglayacak ve ekonomide verimliligi artiracak sekilde
ozellestirme uygulamalarina devam edilmesini hedefliyoruz.

Ekonomide yesil ve dijital doniisimii destekleyecek, bu doniisiim
icin gerekli kaynak dagitimini saglayacak sekilde gelir ve harcama
politikalarini yeniden sekillendirecegiz.”
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Kaynaklarin verimli kullanimini en st diizeye g¢ikarmak, devlet
maliyesinde en st diizeyde seffaflik ve hesap verebilirlik olugturmak
ve uzun vadeli ekonomik basariy1 saglamak icin etkili bir Kamu Mali
Yonetimi (KMY) sistemi gereklidir.

Ulkemizin 2023 yilinda yagadig1 agir deprem felaketi, secim vaatleri ve
EYT diizenlenmelerinin mali disiplini bozucu etkilerini telafi edecek
ekonomik uyum programinin eslik edecegi KMY reformlarinin da
suiratle gerceklestirilmesi 6nem tagimaktadur.

Hiitkiimetin 2021 yilindaki reform caligmalarina iligkin olarak halka
bildirdigi konular, On Birinci Kalkinma Plan1 (2019-2023) Kamu
Harcamalarinda Etkinlik Caligma GrubuRaporuile 2023-2025 dénemi
Orta Vadeli Programu ve iktidar partisinin se¢im beyannamesinde
belirtilen reform alanlar1 KMY’de bu amagla belirlenmis alanlarda
gergeklestirilecek reformlar mali disiplindeki bozulmay1 onarmaya
yeterli oldugu diisiiniilmektedir.

Ote yandan Parlamentonun maliye politikast hedeflerinin
belirlenmesinde ~ ve  yiiriitme  organmnin  performansinin
degerlendirilmesinde etkinliginin giiclendirilmesi i¢in;

« TBMM'ye biitce goriismeleri igin ayrilan siirenin diger tilkelere
gore oldukga kisa oldugu dikkate alindiginda biitgeyle birlikte
politika belgelerini de degerlendirip inceleyecegi yeterli siire
ayrilmasinin,

« TBMM'’ye yeterli analitik kapasite saglanmasi ve makro
tahminleri TBMM adina degerlendirecek bagimsiz bir mali
otorite/konsey destegi ile biitge siirecinde sivil toplum
kuruluglari vasitasiyla halkin katilimimin saglanmasinin,
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« TBMM’ye etkili bir denetim fonksiyonu saglayacak biitge
komisyonlar1 diginda ayr1 bir denetim komisyonu kurulmasi
veya mevcut denetim komisyonlarinin kurumsal yapisinin ve
kapasitesinin gelistirilmesinin,

« Ayrica Sayistay denetim raporlarini daha ayrintil degerlendirip
sonuglar1 Meclis talimati haline getirecek bir sistem kurulmasinin,

Onemi agiktir.

Bununla birlikte diger iilke deneyimlerinin gosterdigi gibi sadece
mevzuat degisikligiyle yetinilmesinin reformlardan istenen sonuglara
ulagmaya yetmeyecegi, bunun igin yeterli nitelik ve nicelikte personel
yetistirilmesi ile desteklenmesi, kurumsal yapilanmalarin buna uygun
diizenlenmesi, reform bilesenlerinin takibi ve degerlendirilmesi,
zamaninda diizeltici 6nlemlerin alinmasi, sistemin her bir unsuruna
gerekli dnem ve hassasiyetin gosterilmesi de gereklidir (Yilmaz ve
Akdeniz, 2020: 94).
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Kamu hizmetini sunan kamu kurumlarmin i¢inde bulundugu ve
faaliyet gosterdigi cevrede yer alan unsurlarda siirekli bir degisim
yasanmaktadir. Kurumun iginde yer aldig1 cevrede yer alan unsurlarda
degisimin olmamasi miimkiin degildir. Kurumun, i¢inde bulundugu
cevresinde yer alan unsurlarda olusan degisimleri dikkate almas,
izlemesi ve degerlendirmesi gerekmektedir. Zira kurumun gevresinde
olusan degismeler, kesinlikle kurumun yapisini ve kurumun yaptig:
faaliyetleri etkilemektedir.

Kurumlar hali hazirda faaliyetlerini siirdiiriirken, kurum iginde ve
kurum diginda bazi rahatsizliklarin bas gésterdigi fark edilir; kurumun
yaptig1 islerde verimsizlik ve kalitesizlik gibi negatif gelismelere
rastlanir. Bu siireg, kuruma degismesi, doniismesi ve yeniliklere gitmesi
gerektigini, aksi halde kurumun bu sekilde daha uzun siire varligim
sirdiiremeyeceginin sinyalini ve isaretini verir. Kurumlarin bu sinyali
veisareti fark etmeleri, anlamalari ve harekete gegmeleri gerekmektedir.

Kurumlarin hukuk resepsiyonu ve model ithali yoluyla, degisime
gitmeleri, yenilikler getirmesi yontemi oldukg¢a 6zen, duyarlilik, titizlik
istemektedir; yogun bir dikkat, derin bir analiz ve saglikl1 bir diizenleme
gerektirmektedir. Ithal edilecek modelin vizyonu, misyonu, amaci,
kapsami, faydalarinin yani sira katlanilan fedakarhigin, maliyetin ve
dezavantajlarin neler olabilecegi dogru tespit edilmelidir. Ithal edilecek
model iyice tanindiktan ve bilindikten sonra, kurumun kendi derdine
care olabilecegi bilimsel teknik ve veriler ile anlagildiktan sonra model
ithali yoluna gidilebilir.

Kamu hizmeti ile ilgili kabul edilen degisim, doniisiim ve yenilikler ile
ilgiligerekliyapisal diizenlemelerve 6rgiitlenmeler gergeklestirilmelidir.
Degisimin, doniisimiin ve yeniliklerin felsefesi, vizyonu, misyonu,
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amaglar, faydalari ve dezavantajlari paydaslara, uygulayicilara ve
ilgililere anlatilmalidir. Degisimin tesirleri degisik boyutlar1 ile ele
alinmali, degisimin dezavantajlar1 giderilmeli, degisimin etkin bir
sekilde uygulanmasi saglanmalidir. Degisim, doniisiim ve yenilikler
ile kurulan sistem stirekli gozlenmeli, degerlendirilmeli, veriler analiz
edilmeli, basaris1 6lgiilmelidir. Kurulan yeni diizenin uymayan,
aksayan, eksik kalan yonlerine zamaninda midahale edilmelidir.
Degisim, dontisiim ve yenilikler ile kurulan yeni sistemin saglhkli bir
sekilde yuriitilmesi saglanmaldir.

Kurumlar, vizyonlari, misyonlar1 ve temel degerleri cergevesinde; etkin
yonetilmeli, saglikli hareket etmeli ve cevre faktorlerindeki degismelere
kars1 duyarli olmalidir. Degisen gevrede yer alan kurumlarin mevcut
halleriyle, degismeden varliklarini siirdiirmeleri miimkiin degildir.

Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi anlayisinin tilkenin genel kamu
yonetimi anlayisinin bir pargasi oldugu, iilkenin benimsemis oldugu
genel kamu yonetimi anlayis1 ¢ergevesinde Kamu Mali Yonetimi ve
Denetimi anlayisinin benimsendigi unutulmamalidur.

5018 say1li Kanun ile kurulan sistemin belli misyonu, vizyonu, amaglari
ve hedefleri vardir. Bunun yani sira, bunlarin gergeklestirilmesi igin
belirlenen araglar, usuller ve prosediirler vardir. Gelisen ve degisen
sartlara gore bu araglar, usuller ve prosediirler her zaman gozden
gegirilmelidir ve tartigilmalidur.

Ulkemizde, ikibinli yillarda vyiiriitilen genelde kamu ydnetimi
sisteminde ve O6zelde kamu mali sisteminde degisim, doéniisiim
ve yenilesme cabalarinin temel felsefesi, vizyonu, misyonu, temel
degerleri, amaci, hedefi ve kapsamu 5227 sayili kanunun genel
gerekgesinde yer almistir. Ulkemizde ikibinli yillarda siirdiiriilen genel
ve kapsayict kamu reformunu anlama agisindan 5227 sayili kanunun
genel gerekgesini okumak en uygun yontem olacaktir.

Kamu Mali Yonetimi Reformu konusu Sayistay’t birka¢ yonden
ilgilendirmektedir. Birincisi, Sayistay’'n ugras alani, kamu mali
sisteminin uygulamasimnin ve uygulanmasinin denetimini yapmaktir.
Ikincisi, Kamu mali sistemi ile Sayistay denetimi birbirinden ayrilmaz,
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ikilidirler. Kamu mali yonetimini kuran diigiince, yaklasim ve felsefe
ile Sayistay’in denetimini kuran disiince, yaklagim ve felsefenin ayni
dogrultuda olmasi gerekmektedir. Uciinciisii, Sayistay denetimi
sonucu ¢iktilar, kamu mali sistemin uygulanma performansin,
aksayan yonlerini ve eksikliklerini ortaya koymaktadir. Dordinciist,
kamu mali yonetimi reformu ¢aligmalarinda sayistay denetim sonucu
verilerinden istifade edilmesi faydali olacaktur.

Sayistay, aslinda Tirk Kamu Mali Sisteminin Mieyyidesidir. Sayistay,
Tirk Kamu Mali Sisteminin saglikli ¢alismasinin teminatidir ve
giivencesidir. Sayistay; kamu mali sistemin hem saghkl yiiriitiilmesinde
hem eksikliklerinin dogru tespitinde hem de isabetli ¢o6ziim
onerilerinde katki sunmaktadir.

Ulkemiz yaganan ekonomik ve malikrizlerin de etkisiyle 2000’li yillarda
onemli ve kapsamli bir reform hareketi gerceklestirmistir. Ceyrek asirlik
uygulama tecriibesi 113inda reformun biiyiik 6lgiide hayat buldugu
gozlenmektedir. Yaganan degisimin kamu mali yonetiminde 6nemli
bir anlayis degisikligine yol a¢tig1 ortadadir. Reforma y6n veren ilkeler
baglaminda bakildiginda getirilen yeni miiesseselerin esit diizeyde
olmasa bile biiyiik 6lgiide sonuglarini gosterdigi ortadadir.

Gelinen noktada diinyadaki yeni gelismeler ile ekonomi ve maliye
alanindaki yeni durumlar ¢ercevesinde reformun giiglendirilmesinde
fayda bulunmaktadir. Bu manada yeni uygulamaya gegirilen program
biit¢e siniflandirmasinin stratejik yonetim ve performans yonetimini
ve dolayisiyla denetimi giiglendirecegi beklenmelidir. Ancak bunun
bagarilmas: biiyiik olgiide getirilen yeni yapinin tiim bilesenleriyle
hayata gegirilmesine baglidir. Yine 2018 yilinda devreye alinmaya
baglanan BKMBYS'nin de tiim fonksiyonlariyla e-belgeye dayal
olarak devreye alinmasi islem maliyetlerini azaltarak kamu mali
yonetiminde verimlilik ve etkinligi artirarak kamu mali y6netim
reformunu ileri bir asamaya tagiyacaktir. Diger taraftan doner
sermayelerin ve sosyal tesislerin biit¢e i¢ine alinmasi, bagimsiz mali
konsey kurulmasi, Parlamentonun biitge etkinliginin artirilmass, biitge
stirecinin uzatilarak planlama sathasinin giiclendirilmesi, kamu zaran
ve sorumluluk cergevesinin gozden gegirilmesi, idarelerde uzman
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mali personelin say1 ve nitelik itibariyla giiglendirilmesi, i¢ denetimin
etkinliginin artirilmasi, mali saydamligin siirekli izlenmesinin reformu
tamamlayacak unsurlar olarak gézitkmektedir.

Son yillarda kiiresel ekonomide yasanan dalgalanmalar, Covid
pandemisinin etkileri ve Rusya-Ukrayna Savagi gibi unsurlar ile
segimlerin getirdigi mali yiikler Tiirkiye ekonomisi ve kamu maliyesi
tizerinde olumsuz etkilere yol agmigtir. Bu durum kamu mali yonetim ve
kontrol reformuna yon veren temel ilkeleri gozardi eden uygulamalarin
yayginlagmasina yol agmustir. Girilen enflasyonist ekonomik ortamdan
ctkisin ve ekonomide ve maliyede dengelerin yeniden kurulmasinin
reforma yon veren temel ilkeler 15181nda reform ile getirilen sistemin
tam olarak uygulanmasi ve reformu gii¢lendirecek yeni adimlarin
atilmasi ile miimkiin olabilecegini degerlendiriyoruz.

Sayistay, denetimleri araciligiyla kamu mali yonetimine yon vermekte,
diizenledigi raporlar kanali ile kamu kurum ve kuruluglarinin iirettikleri
ve kamuoyu ile paylastiklari bilgilerin dogrulugunu, diristligiini,
tarafsizhgini ve giivenilirligini test etmekte ve kamuoyuna bu ¢iktilar
hakkinda giivence vermektedir.

Anayasa, vyasalar, ikincil mevzuat ve uluslararasi denetim
standartlarinda belirlenen ilke ve usullere uygun olarak gergeklestirilen
Sayistay denetimleri biitge hakkinin bekgisi olarak yasamanin yiiritme
tizerindeki kontroliniin dolayli bir araci olarak kamusal kaynaklarin
etkili, verimli ve ekonomik kullaniminda ¢ok 6nemli role sahiptir. Bu
roliin etkin olarak yerine getirilmesinde Sayistayin bazi uluslararasi
kriterleri de kargilamasi gerekmektedir. Bu kriterler; bagimsizlik,
denetim alaninin genisligi ve kapasitesi, Sayistay raporlarinin artmasi
ve gesitleri, denetim kapsaminda idare st yoneticilerinin sorumlu
olmasi, paydaslarla giiglii ve etkin iletisim, raporlarn TBMM'de
goriisiilme usulii ve raporlarin kamuoyuna duyurulmasidir. Sayistay
bu kriterlerin tamamini kargilamaktadr.

Boylesi bir ortamda Sayistay;

« Kamu mali yonetiminin hukuka uygun yiiriitilmesinde,
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o Saydamlik, hesap verme sorumlulugu ve iyi yonetim anlayisinin
gelistirilmesinde,

« Kamukaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasinda,
« Kamu idarelerinin performansinin degerlendirilmesinde,

o Kamu gorevlileri tizerinde mali yaptinm kaynakli caydirict
ozelligiyle,

« Biitce hakkinin gereginin yerine getirilmesinde,
« Vergi kayip ve kagaklarinin 6nlenmesinde ve

o Muhasebe sisteminin tam olarak uygulanmasinda ve
yerlestirilmesinde,

Cok 6nemli rol sahibidir.

Sayistay sahip oldugu biitge ve insan kaynaklariyla her yil denetimi
altindaki idareleri istikrarli bir gekilde denetlemekte, denetim
bulgular: ile ilgili idareleri uyarmakta, kamuoyunu bilgilendirmekte
ve hatali alanlar1 TBMM nin ilgisine ve dikkatine sunmakta ve kamu
kaynaklarinin yersiz ve hukuka aykiri kullanimi 6nlemeye ¢aligmaktadir.
Ayrica Sayistay mevzuatini kendine verdigi rolii ifa ederek denetimleri
ve diizenledigi raporlar aracilig ile kamu kaynaklarinin iyi yonetimine
ve kamu mali yonetiminin gelisimine katki sunmaktadur.

Sayistayin gorevinde etkin olabilmesi ve kamu mali yonetiminin
gelisiminde kaki sunabilmesiigin denetimlerle tespit edilen ve raporlara
konu edilen bulgularin ilgili mercilerce dikkate alinmasi ve hatalarin ve
hata sayilarinin yildan yila azalmasi gerekir. Kamu idarelerinin hatal
uygulamalarinin devam ettirilmesi veya azalig trendine girmemesi
hem Sayistay denetimlerinin etkinliginin az olduguna, hem de kaynak
kullaniminda verimlilik ilkesinden uzak olundugunu isaret etmektedir.

Bu baglamda, dis denetimlerde tespit edilen hukuka aykiri ve hatal
uygulamalarin ortadan kaldirilmasi veya azaltilmasi igin giiglii bir
iradenin varlig: gereklidir. Bu irade biit¢e hakkinin sahibi TBMM dir.
Sayistay raporlarinin tamami her yil TBMM iiyelerinin incelemesine
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arz edilmekte ve hukuka aykir1 uygulamalar dikkatlerine sunulmaktadir.
TBMM tiiyelerinin de Sayistay raporlarinda yer verilen bulgulardan
hareketle gerekli yasal diizenlemeleri yaparak kamu mali yonetiminin
gelismesine yon vermeleri gerekmektedir.

Kaynaklarin verimli kullanimini en st dizeye ¢ikarmak, devlet
maliyesinde en st diizeyde seffaflik ve hesap verebilirlik olugturmak
ve uzun vadeli ekonomik basariy1 saglamak icin etkili bir Kamu Mali
Yonetimi (KMY) sistemi gereklidir.

Ulkemizin 2023 yilinda yasadig1 agir deprem felaketi, secim vaatleri ve
EYT diizenlenmelerinin mali disiplini bozucu etkilerini telafi edecek
ekonomik uyum programinin eslik edecegi KMY reformlarmnin da
siiratle gerceklestirilmesi 6nem tagimaktadur.

Hikiimetin 2021 yilindaki reform ¢alismalarina iligkin olarak halka
bildirdigi konular, On Birinci Kalkinma Plani (2019-2023) Kamu
Harcamalarinda Etkinlik Calisma GrubuRaporuile 2023-2025 dénemi
Orta Vadeli Programu ve iktidar partisinin se¢im beyannamesinde
belirtilen reform alanlar1 KMY'de bu amagla belirlenmis alanlarda
gerceklestirilecek reformlar mali disiplindeki bozulmay1 onarmaya
yeterli oldugu distniilmektedir.

Ote yandan Parlamentonun maliye politikasi hedeflerinin
belirlenmesinde ~ ve  yiiriitme  organmmin  performansinin
degerlendirilmesinde etkinliginin giiclendirilmesi i¢in;

« TBMM'’ye biitge goriismeleri i¢in ayrilan siirenin diger iilkelere
gore oldukea kisa oldugu dikkate alindiginda biitgeyle birlikte
politika belgelerini de degerlendirip inceleyecegi yeterli siire
ayrilmasinin,

« TBMM’ye vyeterli analitik kapasite saglanmasi ve makro
tahminleri TBMM adina degerlendirecek bagimsiz bir mali
otorite/konsey destegi ile biitce siirecinde sivil toplum
kuruluglari vasitasiyla halkin katiliminin saglanmasinin,

« TBMM’ye etkili bir denetim fonksiyonu saglayacak biitge
komisyonlar1 diginda ayr1 bir denetim komisyonu kurulmas:
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veya mevcut denetim komisyonlarimin kurumsal yapisinin ve
kapasitesinin gelistirilmesinin,

« Ayrica Sayistay denetim raporlarini daha ayrintili degerlendirip
sonuglar1Meclis talimatihaline getirecek bir sistem kurulmasinin,

Onemi agiktir.

Bununla birlikte diger iilke deneyimlerinin gosterdigi gibi sadece
mevzuat degisikligiyle yetinilmesinin reformlardan istenen sonuglara
ulagmaya yetmeyecegi, bunun igin yeterli nitelik ve nicelikte personel
yetistirilmesi ile desteklenmesi, kurumsal yapilanmalarin buna uygun
diizenlenmesi, reform bilesenlerinin takibi ve degerlendirilmesi,
zamaninda dizeltici 6nlemlerin alinmasi, sistemin her bir unsuruna
gerekli 6nem ve hassasiyetin gosterilmesi de gereklidir.
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Dog. Dr. Recai AKYEL
Anayasa Mahkemesi Uyesi

16/8/196S tarihinde Erzurumun Senkaya ilcesinde
dogmustur. Kirsehirde bityiimiis; {lkokul, ortaokul ve
liseyi Kirgehir'de okumustur. Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Kamu YOnetimi Bolimiinden 1987

yilinda mezun olmustur. Gazi Universitesi Sosyal Bilimler

Enstitiisi Kamu Yonetimi Anabilim Dalinda yiiksek

lisans, Gukurova Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii
Isletme Anabilim Dalinda da doktora yapmuistir. 2012 yilinda Isletme Anabilim
Dalinda yo6netim ve strateji dogenti unvanimi almigtir. Ayrica Arnavutluk Tiran
Politeknik Universitesi tarafindan kendisine “Fahri Doktora” unvani verilmistir.
Degisik tiniversitelerde lisans, yiiksek lisans ve doktora diizeyinde dersler vermistir.
Mesleki konularda yazilar, makaleler ve kitaplar yazmugtir.

1988 yilinda Yem Sanayii Tirk A.$. Genel Midirligiinde sozlesmeli personel
olarak caligmugtir. 1989'da Eskisehir kaymakam aday1 olarak Igigleri Bakanhiginda
miilki idare amirligi gérevine baslamugtir. Iigleri Bakanhg: tarafindan mesleki bilgi
gelistirme ve Ingilizce dgrenme programi cercevesinde bir yil siireyle Ingiltere’ye
gonderilmistir. 2001 ve 2003 yillar1 arasinda kamu gorevine ara vererek 6zel sektérde
insan kaynaklar1 ve kalite yonetim sistemleri alaninda ¢aligmigtir. Kaymakam olarak
sirastyla Adana/Pozanti, Afyonkarahisar/Iscehisar, Giresun/Camoluk, Bingél/
Solhan, Diizce/Gélyaka, Adana/Imamoglu, Mardin/Kiziltepe ve Kahramanmarag/
Elbistan ilgelerinde gorev yapmustir. 2007 ile 2009 yillar1 arasinda Tokat valiligi
gorevinde bulunmugtur. Aynisiire icinde Kelkit Havzas: Kalkinma Birligi Bagkanligini
strdiirmusgtir.

Turkiye Biyiik Millet Meclisi Genel Kurulu tarafindan 26,/6/2009 tarihinde Sayistay
bagkan segilmistir. Yedi yil siireyle Sayistay Baskanligi gérevi yapmustir. Bagkanlik
suresini miiteakiben Sayistayda tiye olarak gorevine devam etmistir. Sayistay
Bagkanligi déneminde Avrupa Sayistaylar Birliginin (EUROSAI) bagkanvekilligi,
Asya Sayistaylar Birliginin (ASOSAI) Denetim Kurulu ve Yonetim Kurulu iiyeligi,
Ekonomik Igbirligi Orgiitii Sayistaylar Birliginin (ECOSAI) baskanlig1 gorevlerinde
bulunmugtur. Ayrica Bakanlar Kurulu tarafindan 2012 ile 2017 yillar1 arasini kapsayan
ti¢ donem i¢in Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu Bagkanlhgina secilmistir. 2013
yilinda Arnavutluk Cumhurbagkan: tarafindan kendisine “Devlet Nigani” verilmistir.

Sayistay tiyeligi devam ederken Cumhurbagkanhg basdanigman olarak atanmugtr.

Ust kademe yoneticileri arasindan Saymn Cumhurbagkani tarafindan 25/8/2016
tarihinde Anayasa Mahkemesi tiyeligine secilmigtir.

Ingilizce bilen Dog. Dr. Recai Akyel, evli ve iki ocuk babasidur.
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Dr. Mehmet Ali OZYER
Sayistay 4. Daire Uyesi

18.12.1963 tarihinde Karaman'da dogdu. 1985 yilinda
AU SBF Iktisat Béliimiinden mezun oldu. 1995 yilinda
ABD Lincoln Memorial University’de master yaptu.
DevYat. Bankasinda Uzman Yardimcihig (1985-1987),
Maliye Bakanhginda Hesap Uzmanhg (1987-1997),
Daire Bagkaniligi ve Genel Miidiir Yardimcihig: (1997-
2004), Emekli Sandig1 Gen Md’de Genel Miidiir ve Yon. Kur. Bagkanhg: ile SGK'da
Bsk. Yardimcihigi (2004-2007), Emek Ingaat ve Isletme A.S. de Yon. Kur. Bagkanlg:
(2004-2007), Islam Konferans: Orgiitiinde I¢ Denetcilik ve Maliye Bakanliginda
Bakanlik Miisavirligi gérevlerinde bulundu. 2009 yilinda Sayistay Uyeligine secildi.

Vergi mevzuati alaninda yayimlanmis ¢ok sayida makalesi bulunmaktadir.1995
yilinda Lincoln Memorial Universty’de Isletme Yonetimi Dalinda yiiksek lisansini
tamamlad1.2014 yilinda Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Maliye (Kamu
Ekonomisi) Anabilim Dalindan mezun olarak Doktora derecesi aldi. 06.09.2019
tarihinde Genel Kurulumuzun kararryla Daire Bagkanligina segilmistir.”20.09.2021
tarihinde Uyelige dénmiistiir.” Evli ve iki cocuklu olup yabana dili Ingilizcedir.
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Dr. Mehmet AKSOY
Sayistay 6. Daire Uyesi

01.03.1966 yilinda Corum'da dogdu. 1983 yilinda Corum
Imam Hatip Lisesinden, 1988 yilinda Ankara Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Maliye Boliimiinden mezun
oldu. 2003 yihinda ABD Urbana-Champaigne, linoi

Universitesinde uluslararas: finans ana bilim dalinda

yitksek lisansini, 2015 yilinda Sakarya Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisi'nde muhasebe- finans bilim dalinda doktorasini, 2016
yilinda Anadolu Universitesi, Agik 6gretim Fakiiltesi, On lisans, Adalet, programin
tamamladi. 1990 yilinda Maliye Bakanhg Biitge Uzman Yardimciligi ve Vakiflar
Genel Mudurligi Miifettis Yardimciign gorevlerinde bulunduktan sonra aym
yil Maliye Bakanligi Stajyer Muhasebat Kontrolorligii gérevine atandi 1990-
2004 yillar1 arasinda Muhasebat Kontrolorliigii, Bas Kontrolorligii ve Bagkan
Yardimciligy gorevini yapti. 2004-2007 yillarinda Maliye Bakanhgr Milli Genel
Midiirliginde Daire Bagkani, 2007-2012 yillarinda TBMM inde I¢ Denetci
olarak gorev yapti. 2008-2012 yillar1 arasinda Islam Isbirligi Tegkilatinda (Cidde-
Suudi Arabistan) Direktér Denetgi olarak galigti. 20122016 yillarinda Kamu fhale
Kurulu Uyeligi yaptiktan sonra Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin 22.06.2016 tarihli
105’ inci birlesiminde Saystay Uyeligine secildi. Evli ve ti¢ cocuk babast olup iyi
derecede Ingilizce bilmektedir.Cesitli dergilerde ¢ok sayida makalesi ve asagida
belirtilen kitaplar1 yayimlanmistir;1. ‘Kamu fhale Kurulu Kararlari Isiginda Kamu
Ihalelerinde Genel Uyusmazlik Konular1 ve Coziimleri, TBB Yayini, Ankara, 2016
(Ali Kemal AKKOG ile birlikte yazilmustir). 2/ Kamu Finansmaninda Yap: Yaklagik
Maliyetlerine Iliskin Birim Fiyatlarin Rolii ve Onemi, Yayinlanmamis Doktora Tezi,
Sakarya Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Sakarya, 20153/ Kamu Alimlarinda
Thale Siireci, Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Bagkanlig1 Yayini, Ankara 2009,
(Mehmet SIMSEK ile birlikte yazilmistir) 4 Kamuda I¢ Kontrol ve I¢ Denetim),
Muhasebat Kontrolrleri Dernegi Yayini, Ankara 20085 Kamu Alimlarinda Thale
ve Sozlesme Siireci, Muhasebat Kontroldrleri Dernegi Yayini, Ankara 2006, (Kerem
Eray ERBAY ile birlikte yazilmistir)6. ‘Milli Emlak Soru Bankasi (1001 Soru);,
Muhasebat Kontrolérleri Dernegi Yaymni, Ankara 2006, (Serdar GUNDOGAN,
Kerem Eray ERBAY ve Hakan GUVEN ile birlikte yazilmustir).
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( \ Ertan ERUZ
Sayistay Savcisi

23.05.1969 tarihinde Torul/Giimiishane'de dogdu.
1986 yilinda Trabzon Lisesinden, 1990 yilinda AU SBF
Maliye Boéliminden mezun oldu. 2002 yilinda ABD

[llinois Universitesinde Finans dalinda Yiiksek Lisansini

tamamladi. Maliye Bakanhgi Hesap Uzmanlar1 Kurulunda

Hesap Uzmani, (1990 -2004), Biitce ve Mali Kontrol
Genel Miidiirliigiinde Daire Bagkani ve Genel Miidiir Yardimcist (2004-2013) olarak
gdrev yaptl. Ayni Bakanlikta Strateji Gelistirme Bagkani (2013-2016), Muhasebat
Genel Midiirii (2015-2019) ve Bakanlik Miisaviri (2018-2020) gérevlerinde
bulundu. 2020 yilinda Sayistay Savciligina atandi. Devlet Muhasebesi Standartlar
Kurulunda iyelik (2012-2015) ve Bagkanlik (2015-2019) gérevlerinde bulundu.
Kamu mali yonetimi ve kontrol sistemi, stratejik planlama, performans esash
biitgeleme ve vergi hukuku alanlarinda kitap, teblig ve makaleleri bulunmaktadir. Evli

ve iig cocuk babast olup, Ingilizce ve Almanca bilmektedir.

B SAYISTAYIN 161. KURULUS YILDONUMU PANELI



Kamu Mali Yonetimi Reformu konusu ile Sayistay arasinda birkag yonden iliski
kurmak mUmkutn gorinmektedir. Birincisi, Sayistay’in ugras alani, kamu mali
sisteminin uygulamasinin ve uygulanmasinin denetimini yapmaktir. ikincisi,
Kamu mali sistemi ile Sayistay denetimi birbirinden ayrilmaz, ikilidirler. Kamu
mali yonetimini kuran distnce, yaklasim ve felsefe ile Sayistay’in denetimini
kuran dusutnce, yaklasim ve felsefenin ayni dogrultuda olmasi gerekmektedir.
Uclinciisii, Sayistay denetimi sonucu ciktilari, kamu mali sistemin uygulanma
performansini, aksayan yonlerini ve eksikliklerini ortaya koymaktadir. Dordun-
cusu, kamu mali yonetimi reformu calismalarinda sayistay denetim sonucu
verilerinden istifade edilmesi faydali olacaktir.

Sayistay, aslinda Turk Kamu Mali Sisteminin Mueyyidesidir. Sayistay, Turk
Kamu Mali Sisteminin saglikli galismasinin teminatidir ve gtivencesidir. Sayis-
tay; kamu mali sistemin hem saglikli yurttilmesinde, hem eksikliklerinin dogru
tespitinde, hem de isabetli ¢ozim Onerilerinde, katki sunmaktadir.
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