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ORTA VADELI HARCAMA SISTEMI

(COK YILLI BUTCELEME) VE TURKIYE’'DE
UYGULANABILIRLIGI

Murat ARSLAN"

GIRIS

Hukiimetlerin kamusal hizmet Onceliklerini ve tercihlerini gdstermesi
bakimindan hukuki, iktisadi ve sosyal anlamda temel politika belgesi olan biitge,
gelir dagihimi ve kaynak tahsisini degistirmesi sebebiyle piyasalarin isleyisi ve
ckonomik birimlerin tercihleri ve beklentileri tizerinde giiclii bir etkiye sahiptir ve
bu niteligi ile maliye politikasinin en 6nemli unsurudur. Bu bakimdan, tlkede
uygulanan diger ekonomi politikalari ile uyumlu, tutarli ve sonug alinabilecek bir
maliye politikasinin tasarlanmasi ve bunun izerine insa edilmis butcenin
hazirlanmasi, etkin bir sekilde uygulanmasi ve izlenmesi buylik Onem arz
etmektedir. Bu dogrultuda, kamu hizmetinin sunulmasina iliskin planlar
yapilmakta ve bunlar bir sonraki déneme iliskin biitceye gerekce olarak sunul-
maktadir. Béylece, bir yilin harcama tahminlerinin izleyen yilin biit¢e olusum
strecinin baglama noktast olmasi ayni zamanda biitge siirecinin saglamligi ve
devamliligint da arttirmaktadir. Ancak biitce stirecinin etkin olmamasi, biit¢enin
bir maliye politikast aract olarak 6neminin azalmasina sebep olmaktadir.

1980°1i yillarin ikinci yarisindan itibaren gelismis tlkelerin bircogu bitce
sistemlerinde ciddi reformlara gitmisler ve mali sistemlerini yeniden
yaptlandirmuglardir. 1990l yillarin bagindan itibaren de Diinya Bankast’nin
tlkelerin kamu mali yonetimleri ile ilgili olarak 6nermis oldugu politikalarda bir
degisim siireci yasamasina paralel olarak, gelismekte olan ve gecis asamasindaki
tlkeler de butceleme stireclerinde 6nemli reformlar yapmislardir. Bu reformlarin
basinda da Orta Vadeli Harcama Sistemi (Medium Term FExpenditure
Framework — MTEF) olarak adlandinlan ve ¢ok yilli (¢ yil) biitce
projeksiyonlarina dayanan bir kamu kaynak kullanim sistemi gelmektedir. Bu
sistemle makro disiplinin saglanmasi, stratejik  Onceliklere gére kamu
kaynaklarinin dagitilmas: ve bu kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli bir
sekilde kullanilmasini temin etmek amaclanmaktadir.

* Sayistay Denetgisi
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Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi

Tirkiye’de uygulanan mevcut bilitge sisteminin, ¢agdas butceleme
anlayisindan uzak ve islevini geregi gibi yerine getiremez oldugu goriilmektedir.
Konu ile ilgili birimlerin de dikkatini ¢eken bu husus sebebi ile son yillarda
“kamu mali yonetim reformu” hitkiimetlerin giindemindedir ve bu konu ile ilgili
calismalara devam edilmektedir.

Diinya Bankas’'nin son yillarda tizerinde durdugu ve gelismis tlkelerde
uygulanmakta olan Orta Vadeli Harcama Sistemi ve dolayisiyla c¢ok yilli
biuitceleme, halen ilkemizde devam eden kamu mali yonetimi reformu
calismalarinin 6nemli bir ayagint olusturmaktadir.

Bu calisma, Orta Vadeli Harcama  Sistemi’nin  Turkiye’de
gerceklestirilmeye ¢alisilan kamu mali yonetimi reformundaki yeri ve gerekliligi
tzerinde durmakta ve ayni zamanda geregi gibi uygulanabilmesi acisindan
saglanmasi gereken sartlari ele almaktadir. Calismanin ilk bélimiinde bu konuda
temel eser olan Diinya Bankast Kamu Harcamalart Yonetimi El Kitab:
cercevesinde Orta Vadeli Harcama Sistemi ele alinmus, sistemin yapist incelenmis
ve baska tilkelerdeki uygulamalardan 6rnekler verilmistir.

Ikinci boliimde ise Tiirkiye’de kamu mali yonetimi reformu baglaminda
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plant ve 5018 sayih Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu acisindan Orta Vadeli Harcama Sistemi ve bu sistem dahilinde
gerceklestirilmesi gereken diger alt yap1 ¢alismalarina deginilmistir.

1- ORTA VADELI HARCAMA SISTEMI (MEDIUM TERM
EXPENDITURE FRAMEWORK - MTEF)

1.1 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMI NEDIR?

Kamu hizmetlerinin sunulmasi, harcamalarin yapilmasi, bu harcamalar
icin kaynak saglanmast ve kamusal kaynaklarin dagitimi politik bir stire¢ sonunda
belirlenmektedir. Olusturulan politikalarin istenilen etkinlikte yasama gegirilmesi
bunlarin planlanmasini, programlanmasini gerektirmekte, planlanan politikalar ise
biitce ile pratige ge¢mektedir. Bu strecin temel hedefleri; mali disiplinin
saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmast ve dagitilan
kaynaklarin uygulamada istenilen diizeyde verimli ve etkin kullanilmasinin
saglanmasi olup, biitce ise bu hedeflere ulasmada ana ara¢ olmaktadir.

Hikimetlerin gelecek yilla ilgili projeksiyonlarint ve taahhiitlerini
gosteren biitgeler bir yillik dénemi kapsayacak sekilde hazirlanmakla birlikte, iyi
hazirlanmis bir bitcenin butece yiliu tasan ve biitgeyle ilgisi olan ekonomik
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faaliyetleri ve onlarin sonuglarini da 6ngérmesi gerekmektedir. Bu etkiler gerek
gecmis donemden gelen ve gelecek yil biitgeleri tizerinde ortaya ¢ikan ekonomik
sonuglar olabilecegi gibi, icinde bulunulan yil veya gelecek donemde yapilmast
programlanan hizmetlerin sonuglart da olabilir. Bu ylizden, diger dénemlerden
izole edilerek hazirlanan bir biitgenin iyi sonuglar vermesi o6zellikle politika
Uretmesi anlaminda pek miimkiin gorilmemektedir. Bu nedenle bir biit¢enin
planlama stireci ile birlikte disinilmesi ve planlama bitceleme iliskisinin
kurulmasi; etkin, verimli ve stratejik kararlari alan bir biitce stireci i¢in kaginilmaz
olmaktadir.!

Kamusal harcamalar icin yeterince ayrilabilecek bir kaynak yapisinin
bugiin ve gelecekteki varligi kamusal karar alma siireci icinde politika olusturmayi
ve planlama yapmayt mutlak bir sekilde etkilemektedir.2 Bu cercevede, Orta
Vadeli Harcama Sistemi — Medium Term Expenditure Framework (MTEF),
karar alicilarin orta vadedeki harcama limitlerini 6ngérmelerine yardimet olan ve
bu limitlerin orta vadedeki harcama politikalart ve maliyetleri ile
iligkilendirmesine imkan veren kamu harcama programlarini gelistirmeye yonelik
bir stirectir.? Bu stire¢ temelde tg yapt tizerine kurulmustur;

1. Makro ekonomik yapiyla tutarll bir sekilde kamu harcamalar icin
ayrilabilecek kaynagin yukaridan asagiya (top- down) dogru tahmin edilmesi,

2. Hem mevcut, hem de vyeni wuygulanacak olan politikalarin
maliyetlerinin agagidan yukartya (bottom-up) dogru tahmin edilmest,

3. Toplam kaynaklarla bu maliyetleri iliskilendiren (karsilastiran) bir
isleyis.

Orta Vadeli Harcama Sistemi olarak adlandirilan bu sistem, 6ngoriilen
biitce yili ve onu takip eden iki (veya daha ¢ok) yili kapsamaktadir. Esas amacg,
ckonomideki varolan kaynak yapisina gére kamusal kararlarin alinmast ve
onceliklere goére bunlarin harcama alanlarina dagitlmasidir. Yani, eger bir
ckonomide kamuya ayrilacak olan kaynaklar, mevcut ve éngorilen programlart
karsilayacak diizeyde degilse, daha az Oncelikli olan programlar biitce
kapsamindan ¢ikarilmakta ve islem bu sekilde denge saglanana kadar devam
etmektedir. Gorildigi gibi 6ncelikle, planlama ihtiyaclara gore degil, eldeki

I H. Hakan YILMAZ: Kamu Mali Y6netiminin Yeniden Yapilandirilmas:: Dinya Bankasi
Orta Vadeli Harcama Sistemi, (Ankara, 1999), s. 22.

2 World Bank: Public Expenditure Management Handbook, (June 1998), p. 31.

3 Peter DEAN: “The Relevance of a Medium Term Expenditure Framework to the Needs
of Developing and Transitional Countries”, Draft, World Bank, (May, 1997), p. 1.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 54 5



Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi

kaynak yapisina gore yapilmaktadir. Ikincil olarak, belli bir limit dahilinde
kaynaklarin  htkiimetin  belirlemis oldugu ihtiyaglara gére dagitilmasinin
gerceklestirilmesi ongorilmektedir. Eger gelirle gider arasinda ciddi bir fark varsa
gelir yapisint gelistirecek ve gelirleri artiracak politikalarin uygulanma geregi de
ayrica 6n plana ¢ikmaktadir.* Ancak, kaynaklarin dagitimina yonelik ¢alismalara
yogunluk verildiginde mali amaglar cercevesinden ¢ikilmamasi gerekmektedir.
Yani ihtiyaglarla kaynaklar arasinda bir denge kurulmali, ayni zamanda sektor
harcama 6ncelikleri ile kamunun mali amagclari arasinda tutarhilik saglanmalidir.

Bitce yili icin Orta Vadeli Harcama Sistemi cergevesinde sektére
(bakanliga veya kuruma) ayrilabilecek kaynaklar belitlenmekte ve her bir
programin veya ciktinin kaynak yapist tespit edilmektedir. Tespit edilen bu
kaynak yapist biitce hazirliklarinin baginda kurumlara agiklanmakta ve bu
aciklanan rakamlar sektor icin bir blitce tavani olmaktadir. Bu siirecin,
kuruluglarin bitce tekliflerinin katt bir biitce sinirlamasina tabi olmast ve
kaynaklar tzerinde kuruluslardan gelecek olan baskiyr azaltmak suretiyle daha
anlamli bir bitce hazirlanmasina imkan vermesi beklenmektedir.6 Katt biitce
sinirt olmazsa yillik biitge kaynaklarinin gereginden fazla yikimlilik altina
girecegi ve harcama kontroliintin de yetersiz kalacagl gbz 6ntine alinmasi gereken
bir gercektir. Dolayisiyla bu sistemde, stki bir strateji uygulanmast ancak
harcamact kuruluslara inisiyatif kullanabilecegi serbest bir uygulama alant
birakilmast 6ngorilmektedir.

Bu sistemde, mali disiplini saglamaya yonelik olarak btit¢e hazirlanirken;
biitce buyutkliklerinin belirlenmesinde ilk 6énce gelirler, sonra ekonomik kosullara
uygun borglanilabilecek miktar ve en son da bu kaynaklar sinirlamasinda
harcamalarin planlanmasi yapilmaktadir. Yani htikimetler ayaklarini yorganlarina
gore uzatmaktadir.

Orta Vadeli Harcama Sistemi (OVHS), her yil tekrar eden ve her bir
planlamanin birbirini izledigi bir sireci ifade etmektedir. Hazirlanan sistem,
gelecek ti¢ yili kapsamaktadir. Birinci yila iliskin OVHS t¢ yillik bir planlama
yapmakta, ikinci yila iliskin OVHS hem bir 6nceki yilin planlart ¢ercevesinde
gerceklesmekte hem de dordinct yila kadar olan planlamayr kapsamaktadir.
Ucglincii yila iliskin OVHS de yine aynt sekilde baslangica gére kaynak kullanim

4 H. Hakan YILMAZ: a.g.e., s. 18.

5 Oxford Policy Management: Supporting Strategies for Economic and Social Reform, (May
2000), p. 2.

¢ H. Hakan YILMAZ: a.g.e., s. 19.
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strecinin planlamasint bir yil daha genisleterek besinci yili kapsami igine
almaktadir.

Bir yil icin hazirlanan biitceler, kamusal politikalarin kapsamli bir sekilde
belirlenmesi, stratejik 6nceliklerin bu cercevede siralanmast ve bu 6nceliklerin
biitge araglart yoluyla uygulamaya doéktlmesinde yetersiz kalmaktadir. Orta vadeli
yaklagimin biitce stirecinin iyilestirilmesi acisindan getirdigi temel faydalardan
birisi de, yukarida tanimlanan olumsuzlugun 6ntine gececek bir isleyise, kapsama
ve zaman boyutuna sahip olmastdir. Ornegin, kamuda calisanlarin ve emeklilerin
Ucretleri, bor¢ servisi, butce disindaki kuruluslara yapian transferler kisa
dénemde kolayca degisecek nitelikte harcamalar degillerdir. Bunlarla ilgili en
azindan iki-G¢ yila yayilan orta vadeli politikalar olusturulmast ve bunlarin biitce
icinde formiile edilmesi gerekmektedir.”

Kamunun belli sektotlerden olusmast ve harcamalarin da bu sektdtler
aracihigt ile yapilmasindan dolayi, Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin de sektor
diizeyinde ele alinmast zorunlu olmaktadir. Oncelikle sektériin (yani bakanligin
veya kurulusun) gelecekteki rolii konusunda agik bir fikir ortaya konmali ve bu
politikalar tizerinde bir anlagmaya varilmalidir. Bu anlagsmaya, asagidan yukariya
(bottom-up) ve yukaridan asagiya (top-down) strecler kullanilarak gelinmelidir.
Bu stireclerde sektoriin oncelikleri gézden gegirilmeli ve tanimlamalidir. Boylece
sektortin - amacint - gergeklestirmeye en yakin ve Oncelikli olanlar siraya
konabilecektir.

Ana hatlariyla OVHS; en istte kamu icin ayrilacak kaynaklan gésteren
toplam harcama limitinin belirlenmesi (top-down), sektorel diizeyde sektor
politikalarinin hem mevcut hem de orta vadeli maliyet yapilarinin hesaplanmasi
(bottom-up) ve sonug olarak da OVHS cercevesinde kullanilabilir kaynaklarin
sektorlere dagitilmasi (sector ceilings) stireci seklinde islemektedir.

1.2 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ AMACLARI

Politika olusturma, planlama ve biitceleme arasinda kurulmasi gereken
zorunlu iliski, ancak iyi bir sekilde tasarlanmis ve mekanizmalari ortaya konmus
orta vadeli bir harcama sistemi ile kurulabilit.”

7H. Hakan YILMAZ: a.g.e.s. 19 .

8 Elizabeth MUGGERIDGE: “Mozambique: Assistance with the Development of a
Medium Term Expenditure Framework”, World Bank, (June 1997), p. 34.

9 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirlmast ve Mali Saydamlik Ozel Thtisas
Komisyonu Raporu, 8. Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT, s. 110.
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Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin kamusal karar alma asamasindaki temel
amaglari sunlardir:10

1. Gergekei ve tutarlt bir kaynak yapist gerceklestirmek sureti ile makro
ekonomik dengenin iyilestirilmest,

2. Sektorler arasinda ve sektoriin iginde kaynaklarin stratejik 6nceliklere
gore dagitiminin gelistirilmesi,

3. lzlenen politikalar ve bunlara ayrilan kaynaklarin tahmin edilebilirligi
ve buna bagli olarak uygulanan programlarin devamliliginin saglanmast,

4. Fonlarin etkin ve verimli sekilde kullanimi icin gereken tesviklerin
artirtlmast ile birlikte, harcama yapan kuruluslarin 6zerkliklerinin artirilmast ve
kat1 biitce sinirlarinin konulmasi.

Acik bir sekilde ifade edilen yukaridaki amaclarin yaninda dolayh olarak
stire¢ icerisinde vurgulanan diger iki temel amag ise su sekildedir:!!

a) Yatitm programi, bor¢lanma kapasitesi, harcama politikalarinin ve
onceliklerinin degismesi gibi orta vadeli konularla yillik biitce arasindaki iligkinin
gelistirilmest,

b) Harcama politikalarinin  uygulamalari  sonucunda ortaya ¢ikan
maliyetler konusunda siyasi karar alicilara gerekli olan bilgilerin saglanmast.

Bu cercevede disuntldiginde, borg¢ servisi, transfer harcamalari, vergl
harcamalari, yatirim harcamalari ve sartl yikiumlilikler gibi konularda biitge
birden fazla yili kapsayacak sekilde hazirlanmaldur.

1.3 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ BASARIYA
ULASABILMESI ICIN GEREKLI TEMEL KOSULLAR

Basarili bir OVHS uygulamas: i¢in; kurumsal mekanizmalar, Glkenin
onceliklerinin belitleyiciliginde kaynak yapisina gore hangi programlarin veya
ctktilarin finansal olarak gerceklestirilebilir oldugu ile ilgili dengeyi saglamak igin
yardimct olmali ve gerekli olan karar alicilar: talep etmelidir.!2

Gerek Dunya Bankas’nin Kamu Harcamalari Yonetimi el kitabinda
gerekse diger calismalarda basarili bir OVHS uygulamast icin gereken ana

10 World Bank: ibid., p. 46.
11 Peter DEAN: ibid., p. 5.
12 Worl Bank: ibid., p. 46.
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faktorler Orta Vadeli Harcama Sisteminin diinyadaki uygulamalart da g6z
6nunde bulundurularak su sekilde siralanmaktadir:!3

(1) Politik Destek ve Kararlilik;

Harcamalarin yeniden yapilandirlmasinda zor kararlarin alinmast ve
onlara uyulmast i¢in en yiiksek siyasi diizeyde politik destek ve kararlilik olmast
gerekmektedir.!* Politik destek ve kararliik 6zellikle alnan kararlarin
uygulanabilmesi ve belli bir dénem sonunda kendisinden beklenen sonuglarin
alinabilmesi acisindan kacinilmazdir.

(2) Biitge, Biitgesel Faaliyetlerin Tiimiinii Kapsamaly;

Biitce mutlaka hikiimetin butiin mali islemlerini kapsayacak bir yapida
olmalidir.’> Bu anlamda OVHS kamu sektoriintin timint kavrayan kapsamlt bir
yapiyt yansitmalidir. Bitce birligini bozan tim faaliyetler (Dernek ve vakif
isletmeleri, doner sermaye isletmeleri gibi) mimkiin oldugunca kaldirilarak,
kamusal alanda gerceklesen ve kamu kaynaklarindan yararlanan faaliyetler OVHS
stireci i¢inde biitcede yer almalidir.

(3) Makroekonomik Politikalarmn lyi Hazurlanmasy,

Iyi bir sekilde hazirlanmis olan makro ekonomik analiz ve tahminlere
OVHS’ye temel teskil etmesi nedeniyle 6ncelikle ihtiyag duyulmaktadir. Bu analiz
ve tahminler yapilirken kullanilan verilerin ve elde edilen sonuglarin saglamhgt ve
tutarliligt harcama planlamasinin etkinligi acisindan ¢ok 6nemlidir. Ulke ¢ok iyi
bir makro ekonomik y6netime mutlaka sahip olmalidir. Ciinkit OECD’ye iye
tilke deneyimleri, politik ve ekonomik bir istikrarin olmadigi bir ekonomik yapida
OVHS’nin etkin bir sekilde uygulanabilmesinin ve kendinden beklenen sonuglart
saglamasinin daha gti¢ oldugunu géstermektedir.16

(4) Tiim Diizeylerde Kararlilik;

Sistemin basartya ulasabilmesi icin yalnizca siyasi destek ve kararlilik
yeterli olmamaktadir. Bitge ile alinan kararlara tim farkli dizeylerde uyulmast
anlaminda bir taahhiit (kararlilik) olmali ve béylece biitcenin uygulamasi sirasinda
kaynaklarin yeniden dagilimina yol acacak yeni harcama kararlari alinmamaldir.!”?
Burada yeni harcama kararlari ile biit¢e hazirlanip kabul edildikten sonra biitgeye

13 H. Hakan YILMAZ: a.g.e. s. 43.
14 Worl Bank: ibid., p. 51.

15 Worl Bank: ibid., p. 1.

16 Peter DEAN: ibid., p. 7

17 Worl Bank: ibid., p. 51
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yonelik olarak alinan yeni kararlar kastedilmektedir. Bu dogrultuda biitgeler en
basta saglikli bir sekilde hazirlanmali ve daha sonra 6denek tsti harcama ve ek
biitge ¢ikarilmasi gibi uygulamalara gidilmemelidir. Bu yeni kararlar kaginilmaz
bir sekilde programlanan kaynak dagilimini ve kullanimini degistirecegi icin biitce
hedefleri Gizerinde planlananin 6tesinde etkiler ortaya ¢ikaracagi muhakkaktir.

(5) Harcama Kontroliiniin Etkinligi;

Kamu harcamalarinin kontroliinde yapilan iyilestirmeler alinan kararlarin
biitge uygulamast sirasinda gerek kaynaklarin yeniden dagilimi gerekse de agirt
harcama yoluyla bozulmasinin Oniine gececektir.!8 Biitce uygulamasinda
karsilasilan temel problemlerden bir tanesi de yapilan harcamalarin yeterli bir
sekilde kontrol edilmemesi nedeniyle harcamact kuruluslarin  Sdencklerin
kullaniminda yapilan programlardan kolayca sapmalari aliskanligint edinmeleridir.
Ama harcamalarin kontrolinde gelistirilen mekanizmalar kurumlarin 6denek
asimlarini ve 6denek dagilimlarinin sonradan kolayca degistirilmesini engelleyici
bir rol oynayacaktir.

(6) Sonuglarm Raporlanmas: ve Saydamisk;

Kamusal politikalarla ilgili kararlarin alinmasi ve bunlarin uygulanmast
sonucunda ortaya c¢tkan sonuclarin raporlanmasina yonelik uygulamalar
gelistirilmelidir.’® Hikimetlerin, hesap verme sorumlulugu cercevesinde yasal
diizenlemelere uyup uymadiklari, ekonomik rasyonalitenin gerektirdigi kararlar
zamaninda ve yerinde alip almadiklart ve 6ngoriilen hedeflere ulasma noktasinda
gosterdikleri performansin kamuoyu tarafindan denetimi bu raporlar yoluyla
olmaktadur.

Kaynak kullanim siirecindeki faaliyetlerin sonuglarinin dogru ve anlastlir
bir sekilde kamuya aktarilmast 6zellikle orta vadede toplumsal bilincin
olusturulmasi agisindan 6nem tagimaktadir. Etkin bir raporlama ve bilgilendirme
sistemi rollerin ve sorumluluklarin daha iyi anlasiimasina, gerekli i¢c ve dis
denetimlerin etkin bir sekilde yapilmasina yol agacaktir.

(7) Muhasebe Sisteminin Gelistirilmesi ve Bilgisayarlarin Kullanimiy,

OVHS uygulamasinin bagarili olmasinin sartlarindan biri de sistemin bilgi
tretecek bir muhasebe yapisina sahip olmasidir. Burada uluslar arasi standartlara
uygun bir muhasebe ve raporlama sistemi gereklidir. Kamusal faaliyetlerin mali
sonuglart muhasebe kayitlarinda tam olarak gosterilmeli (tahakkuk bazli

18 Wortl Bank: ibid., p. 52
19 Wortl Bank: ibid., p. 52

10 SAYISTAY DERGISI e SAYT: 54



Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi

muhasebe sistemine gecis gibi) ve tutulan kayitlardan gerekli mali analizleri
yapmaya baz olacak tablolar tretilmelidir.

Muhasebe sisteminin gelistirilmesi yaninda sistemin bilgi Giretmeyi en kisa
zamanda yapabilecek teknik donanima sahip olmast gerekmektedir. Bu anlamda
bilgisayarlarin ve ihtiyaca uygun yaziim programlarinin kullanilmast 6nem
tastmaktadir.

1.4 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ ISLEYISI

Ekonomide kamunun kaynak kullanma sistemine yeni bir bakis acis
getiren orta vadeli harcama sisteminin hazirlanmast ve uygulanmasi, birbitleriyle
iliskilendirilmis olan yukaridan asagtya/asagidan yukariya stratejik planlama
strecinin igleyisi ile gerceklesmektedir.20

Birinci asama, gelecek t¢ yillik doénem icin gelir ve  harcama
projeksiyonlart yapan bir makro ekonomik cerceve gelistirilmesini icermektedir.
Bu asamada Oncelikle mevcut ckonomik ve mali yapt tam olarak ortaya
konmaktadir. Genel mali disiplini saglamak icin gerekli bir adim olan makro
ckonomik analiz ve modellemenin yapilmasi bu asamanin en 6énemli unsurudur.
Mali yapinin elverdigi sekilde neyin karsilanabilecegi ve uygun olacagr hakkindaki
bilgi, karar alma strecini bu cercevede sinirlamak icin gerekli olmaktadir. Bu
asamada gerceklestirilen calismada, ekonomik projeksiyonlarin mali hedeflerle
bitlestitilmesi ile modellerin kurulmasi 6zellikle 6nem tasimaktadir.

Teknik galismaya dayanan bu asama, mevcut politikalarin bugtinkd ve
gelecek donemdeki maliyetlerinin  kapsamlt bir sekilde kavranmis olmasint
gerektirmektedir. Sorumlu olan merkezi birimler hikkiimetin ekonomik yapiyla
ilgili beklentilerine ve goriislerine gbre degil varsayimlarin ve veri yapisinin
belirleyiciliginde kendi profesyonel degerlendirme kriterlerine gére hiikiimetin
mali politikalarinin ekonomiye etkilerinin projeksiyonlarint hazirlamahdir. Bu
asamada yine raporlama yikimliliikleri getirilmeli ve bunlarin denetimi (konulan
varsayimlart da igerecek sekilde) yuritmeden bagimsiz bir denetim organi
(Sayistay) tarafindan gerceklestirilmelidir. Yiriitmeden bagimsiz bir organ
tarafindan merkezi kuruluglarin ve kabinenin bu agamada yaptigr faaliyetlerin
yasal yukimltlikler acisindan kontrol edilmesi ve meclise raporlanmast
uygulamanin etkinligini artiracaktir.?!

20 Wortl Bank: ibid., p. 47.
2l H. Hakan YILMAZ: a.g.e. s. 35.
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Ikinci asama birinci asamayla paralel bir sekilde gitmektedir. Burada
sektoriin/bakanligin amaglart ve faaliyetleri kararlastirilmakta daha sonra bunlar
maliyetlendirilmektedir. Sekt6r incelemesi ti¢ asamadan olusmaktadir, bunlar;

1. Amaglar, giktilar ve faaliyetler konusunda mutabik olmak,

1. Uzerinde anlagilan programlar ve alt programlarin  goézden
gecirilmest,

III. Mutabik kalinan programlarin maliyetlerinin hesaplanmast. 22

Bakanliklar maliyetleri hesaplanan program ve alt programlart bu
asamada gbzden geciritken, elde edilebilir kaynaklarin kisitlayicihiginda bu
program ve alt programlarda bir Oncelik tespitine ihtiya¢ duymaktadirlar.
Onceliklerin belirlendigi bu siire¢ icinde bir kisim faaliyetler daha arka siralara
konulmakta, bazilari bir sonraki yillara ertelenmekte veya sektér butcesinden
ctkarilmaktadir. Burada topluma sunulacak hizmetlerin verimliligi ve topluma
olan katkis1 g6z 6ntine alinmakta, kamu tarafindan sunulmasi gereken bir hizmet
olup olmadigi ve 6zel sektore aktarilip aktarilamayacagl degerlendirilmektedir. Bu
bilgiler Maliye Bakanligi’na sunulmakta ve biitcelerin harcama cercevesinin ve
limitlerinin ~ gelistirilmesinde  kullanidmaktadir. Sektorlerin - gelecek  dénem
butgelerinin ilk hazirliklarini, egzersizlerini yapmaya basladigi bu asamada bir
diger 6nemli nokta da performans o6lgiimlerine yardimci olacak performans
gostergelerinin tespit edilmesidir. Burada en 6nemli faaliyet stratejik planlarin
hazirlanmasidir. Kurumsal diizeyde hazirlanacak olan stratejik planlarin temel
amaci, Ozellikle program ve biitce arasindaki iliskiyi giiclendirmek ve kurumsal
sorumlulugu  performans gostergeleri ile  Olgilebilir  temeller tzerinde
gelistirebilmektir.

Ucgiincii asamada Maliye Bakanlig1 ile sektor bakanliklart arasinda sektor
incelemesinin ciktilart Gizerinde gériismeler yapilmaktadir.

Dordinct asamada, olusturulan makro ekonomik cerceve ve sektor
degerlendirmesinin  sonuglart 1s1ginda  Maliye Bakanligi  stratejik  harcama
cercevesi gelistirmektedir. Gelistirilen bu ¢er¢eve hem biitge yii hem de onu
takip eden iki yil igin sekt6ér harcama tavanlarimin belitlenmesine de esas
olmaktadir. Gelecek dénem icin kamusal harcama buyikligi mali strateji ile
ortaya konduktan sonra Bakanlar Kurulu tarafindan bu ¢ercevede biitge tavanlart
belirlenerek sektér 6ncelikleri ve kaynak yapisinin belirleyiciliginde orta vadeli

22 Wortl Bank: ibid., p. 49.
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sektorel kaynak dagilimi yapilmaktadir. Bu olusturulan politika ¢ercevesi genel
mali disiplinin saglanmasinda etkin bir rol oynayacaktir.

Besinci asamada bakanliklar buitcelerini ve onu takip eden iki yillik biitce
projeksiyonlarint belirlenen tavana gore yeniden diizenlemektedirler. Bu asamada
Bakanlar Kurulu tarafindan bakanhga havale edilen ve hikiimetin biitce
onceliklerini yansitan konularda alman yeni kararlar da burada dikkate
alinmaktadir.  Bakanlik  tarafindan  yapilan  hazirliklar  bu  asamada
sonuglandirilmakta ve bakanligin biitce taslagi ortaya konmaktadir.

Son asamada Maliye Bakanligi bakanliklardan biitce tahminlerini alarak
bir araya getirmekte, gerekli incelemeleri yaptiktan sonra biitce tahminini
Bakanlar Kurulu'na gdndermektedir. Bakanlar Kurulu'nun son  bir
kontrolti/onayt ile Butce kanunlasmak icin Parlamentoya sunulmaktadir.

2- ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ DUNYADAKI
UYGULAMALARI

1980’1 yillarin ikinci yarisindan itibaren bazi tlkeler butge sistemlerinde
ciddi reformlara gitmisler ve mali yapilarinin yeniden yapilandiridmast bashg:
altinda ya cok yilli biitce uygulamalarina ge¢misler veya bunu daha etkin kilacak
yeni diizenlemeler yapmislardir (Ingiltere, Isveg, Yeni Zelanda, Avustralya gibi).
Yine gelismekte olan bazi tilkeler orta vadeli harcama sistemine gecisi hedefleyen
reform programlarini IMF ve Diinya Bankas: ile olan iligkileri ¢ercevesinde
degisik adlarla farkli asamalardaki orta vadeli harcama uygulamasini pratige
gecirme ¢abast icinde olmuslardir (Gana, Giiney Afrika, Tanzanya, Kenya ve
gecis donemi yagayan bazi dogu blogu ilkeleri gibi).2? Yapisal ve konjonktiirel
farkldiklardan dolayt uygulamanin sonuglari, gelismis ve gelismekte olan tlkeler
agisindan farklilik gostermektedir.

Ingilteret 1961°den itibaren ¢ok yilli kamu harcama programlari
yurtitmekte ve orta vadeli harcama sisteminin 6nciisii olarak kabul edilmektedir.
Ingiltere’deki cok yilli biitce yaklagimi, gider taahhiitlerinin cok yilli etkileri ve
hikiimetin orta vadeli iktisadi hedeflerine ulasabilmeleri icin gerekli 6nlemler

2 Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamhk Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 8. Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT, s. 24.

2 Jameson BOEX ve Jorge MARTINEZ-VAZQUEZ ve Robert McNAB: “Cok Yilli
Biiteleme: Uluslararast Uygulamalarin Incelenmesi ve Gelismekte Olan Ulkeler ile Gegis
Asamasindaki Ulkeler I¢in Cikarilacak Dersler”, Cev. Ayse GUNAY ve Ersan OZ. Maliye
Dergisi, Say1: 138, (Eyltl-Aralik 2001), s. 130-132.
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tzerinde odaklanarak, biitce politikalarinin  orta vadeli bir ¢ercevesini
politikacilara sunmaktadir. Ayrica ¢ok yilli tahminler, cari yilda yapilan biitce
tahminlerinin giincellenecegi ve izleyen yilin biitce olusum siireci icin baslama
noktasi saglayacagindan biitge siirecine devamlilik ve saglamhk kazandirmaktadir.
Cok yilli bitge yaklasimi, izleyen yillar icin kaynak sinirlamalart ve 6denck
tahsisinin tanimlanmasiyla birlikte yillitk mali politikanin belitlenmesi icin
hikimete izin vermektedit.

Yillik butee teklifi ve ¢ok yilli biitge stratejisinin olusumu, Maliye Bakan
(Hazinenin Yéneticisi), onun damsmanlart ve I¢ Gelir Servisi ile Guimriikler ve
Satis Servisi baskanlar: ile birlikte gelecek ti¢ yil icin mali stratejiyi beyan ettigi
bahar sonu veya yaz basinda baslamaktadir. Hitkimetin orta vadeli mali stratejisi
cok yilli biitge olusum stirecine rehberlik etmekte ve Kasim ayinda Parlamentoya
yillik blitce sunumu strasinda resmi olarak yayimlanmaktadur.

Yaz basinda mali stratejinin belirlenmesi tizerine, bagbakan ve bazt
bakanlardan olusan kamu harcamalarindan sorumlu Bakanlar Kurulu
Komisyonu “kontrolli harcama tutarlart” olarak adlandirilan ¢ok yilli dénem igin
genel ve birimlere ait harcama limitlerini belirlemektedir. Cok yilli kontrolli
harcama tutarlar1 belirlendiginde, htkiimet gelecek iki mali yil i¢in mevcut
harcama komitelerinin bir denetimini yapmakta ve yeni bir ti¢ yilik dénem icin
bir projeksiyon gelistirmektedir.

Ingiltere’de ¢ok yilli biitce yillik biitceye tamamiyle entegre edilmistir ve
hikiimetin biitce 6nerisi olan Mali Bildirim ve Biit¢e Raporu’nun bir bolimi
olarak Parlamento’ya sunulmaktadir. Mali Bildirim ve Biitce Raporu hiikiimetin
yillik biitce 6nerisinden baska, kisa dénemli bir iktisadi 6ngorii, biitcede yer alan
vergi Olgcimlerinin  bir analizi ve hikimetin Kamu Sektoérii Bor¢lanma
Gereksinimi’nde yer alan kamu maliyesinin bir analizinden olusan orta vadeli
mali stratejisini kapsamaktadir.

Isvec’te?s de, 1990’ yillarda kamu maliyesindeki bozulmada en énemli
etkenlerden biri olarak biitce stireci gbrilmiistiir. Buna bagli olarak 1994 yilindan
itibaren Isve¢’te bazt 6nemli degisiklikler uygulamaya konmustur. Biitce tizerinde
yapilan reformun temel kriterlerinden biri de ¢ok yillt biitceleme cercevesine ve
yukaridan asagt (top-down) biitceleme stirecine gegilmesi olmustur.

25 Serkan KARABACAK: Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimast: Tsvec Ornegi,
DPT, (Ankara, 1999), s. 8, 39.
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Isvec, yillik biitce siireci icin cok yilli bitceleme cercevesine
dayanmaktadir. Bitce gelecek biitce dénemi ve onu izleyen iki yil olmak tzere 3
yillik bir stire icin hazirlanmaktadir. Cok yilli  biitceleme  cercevesi
makroekonomik durum igerisinde htkiimetin mali politika amaclart ile
makroekonomik amaglarin operasyonel boyutu arasinda bir bag kurmaktadir.
Cok yillt biitgeleme icice gegmis 3 seviyede calismaktadir;

Il seviye hitkiimetin mali politika amaglarinin  makroekonomik
terimlerle ifade edilmesidir. Sézgelimi Isve¢ mali uyum programt 1996'ya kadar
devlet borglarinin stabilizasyonunu, 1997'ye kadar GSMH'nin yiizde 3'a kadar
maksimum acik olacagini, 1998'e kadar ise biitce dengesinin kurulmasint zorunlu
gormistiir. Ikinci seviyede, birtakim ekonomik varsayimlar baz alnarak bu
amaclar toplam maksimum harcama seviyesine doéniistiiriilmektedir. Uciincii
seviyede ise, her bir harcama alaninin nasil finanse edilecegi belirlenerek toplam
harcama tavanlart daha islevsel hale getirilmektedir. Her bir harcama alani icin
belirlenen 6denekler maksimum toplam harcama seviyesinden daha azdir. Bu
fark bitce marjint olusturmaktadir. Bununla amaglanan, olabilecek 6ngori
hatalarinin en aza indirilmesidir. Boylelikle, Parlamento tarafindan onaylanan
maksimum toplam harcama seviyeleri daha sonradan diizeltilmez.

Cok yilli bltceleme c¢ercevesi diizenlendikten sonra, yillik biitce
egzersizlerinin baslama noktast bu cerceve icinde ikinci yil igin bilgilerin
gincellestirilmesidir. Bu yluzden ¢ok yili butceleme ¢ercevesi yilik butge
surecinde adeta bir c¢apa vazifesi gérmekte ve dolayisiyla mali disiplini
giiclendirmektedir. Bu gelismeler sayesinde butceleme siireci, etkin calisir
duruma getirilmis ve ihtiyaglara cevap verir hale gelmistir.

OVHS cergevesi icerisinde Yeni Zelanda uygulamast iyi bir 6rnek
olmaktadir26 Yeni Zelanda’da, yeni mali yilin baslamasiyla birlikte gelecek
dénemin planlamast (¢ yillik) ve biitceleme ile ilgili stratejik calismalart da
baslatilmaktadir. Stratejik sathanin 6nemli faaliyetlerinden birisi de, ekonominin
son alt1 ayinda ortaya ¢ikan gelismelerin gosterilmesi ve bunlarla ilgili gerekli
revizyonlarin yapilmast amactyla Hazine tarafindan Aralik Ekonomik ve Mali
Gincellestirme Raporu hazirlanmaktadir. Yani bir 6nceki glincellestirme
raporundan (Haziran) sonra alinan veya uygulanan mali kararlar ile ekonomide
ortaya ¢ikan yeni durumlar ilgili tablolara ve rakamlara yansitilmakta ve buna
gore yapilan ¢ yillik projeksiyonlar (ekonomideki toplam kamu buytkligini de

26 Hakkt Hakan YILMAZ: Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast : Yeni Zelanda
Ornegi, DPT, (Ankara, 1999), s. 22, 23.
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kapsayacak sekilde) tekrar gézden gecirilmektedir. Mali kararlarin yansimalarini
ve tg¢ yillik projeksiyonlari gésteren bu rapor teknik bir calismanin sonuglarini
yansitacak sekilde diizenli olarak cikarlmakta ve makroekonomik cercevenin
olusturulmasinda baz olarak kullanidmaktadir. Hikiimet stratejik sathada,
giincellestirme raporunu takiben, gelecek ti¢ yillik dénem icin 6ngordugi
kamusal buyiiklikleri ve uygulamayr hedefledigi politikalar: departmanlara ve
toplumun diger kesimlerine beyan etmek icin Biitce Politikast Beyanint
kullanmaktadir. Yani hem kamu kuruluslart kendi butcelerini olustururken bu
metinde 6ngorilen noktalart kendilerine baslangic noktast olarak almakta hem de
6zel sektdr kamunun gelecek t¢ yil icin buytkligi ve faaliyet alanlarinin ne
olacagr konusunda daha net bir fikre sahip olmaktadir. Dolayist ile kamunun
ortaya ctkaracagy belirsizlik azaltilmaktadir.

Yeni Zelanda’nin yasamis oldugu deneyim, stratejik planlamanin iyi
yapilmast ve ¢ok yilli biitcelemeye sadik kalinmasi ile Orta Vadeli Harcama
Sistemi’ne iyi bir 6rnek teskil ettigini gbstermektedir.

Ote yandan Afrika iilkelerinde birbirinden farkli sekilde Orta Vadeli
Harcama Sistemi uygulanmustir. Uygulama kapsamina giren tlkeler, Benin,
Burkina Faso, Gabon, Gana, Gine, Kenya, Malawi, Mozambik, Namibya, Randa,
Giiney Afrika, Tanzanya ve Uganda’dir. Bu tlkelerdeki ortak nokta, oldukga
merkeziyetci bir devlet yapisina sahip olmalart dolayisiyla sektérel anlamda
sistemi hayata geregi gibi gecirememis olmalaridir. Béylece, Orta Vadeli Harcama
Sistemi’nin bélgesel ve yerel seviyede etkisinin azaldig1 gorilmiistiir. Ikinci bir
aksaklik ise kaynaklarin stratejik 6nceliklere gore dagitilmast asamasinda olumlu
sonu¢ alnmasina ragmen bu kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli
harcanmasinda karsilasilan sorunlar olmaktadir.2’

Randa’daki ¢alismalarda da, ozellikle dis yardimlarin planlamast ¢ok iyi
yapilmus ve planlamalarda tutarhilik saglanmistir.?8

Muggeridge’nin 1997 yiinda Mozambik icin hazirladigr Orta Vadeli
Harcama Sistemi Taslak Raporu’nda da kurumsal yapinin fonksiyonlarinin
belirlenmesi  gerektigi tizerinde durulmustur. Bu konuda sistemin iyi

27 Philippe Le HOUEROU ve Robert TALIERCIO: Medium Term Expenditure
Frameworks : From Concept to Practice — Preliminary Lessons from Africa, Worl Bank,
(February 2002), p. 10.

28 Oxford Policy Management: ibid., p. 4.
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oturtulmasinin ve bu sekilde biitce tizerinde daha giicli kontrol saglanmasinin
sart oldugunun alt1 ¢izilmektedir.2”

3- COK YILLI BUTCELEME

Cok yillt bir btitge; dar anlamda, ¢ok yilli bir siireg icin devlet gelirlerini
ve O6denek miktarlarint belirleyen bir biitce olarak tanimlansa da, bu dénem
cogunlukla, yillik biitge siirecinin 6zellikle ¢ok yilli gelir ve harcama tahminleri
veya ¢ok yilt bir mali plan ile birlikte degerlendirildigi bir biitgce yaklasimini
actklamakta kullanilmaktadir. Cok yili  bir c¢ergcevede biitge  stirecinin
uygulanmasi, ilk olarak hiikiimetlerin politika hedeflerini ve 6nceliklerini daha
actk ve tutarli ifadelerle belirlemelerini gerektirmektedir. Ikincisi, orta dénemli
biitce projeksiyonlart mevcut politikalarin ve gelecekteki tahminlerin bu mali
strateji ile farkli bir durumda olup olmayacagini bildirmektedir. Uciinciisii, ¢cok
yilt bir biitce boyutu, hikiimetin orta dénemli mali stratejisi ve politika
oncelikleri baglamindaki yillik biite tartismasinin yerlestirilmesi yoluyla biitce
strecine sireklilik getirmektedir. Dordiinciist, ¢ok yillt biitce, biitce stirecindeki
sorumluluk ve seffafligin arttirllmasiyla ve taahhiit ve harcama Onceliklerinin
yeniden gbzden gegirilmesi cercevesindeki mekanizmayla, kamu harcamalarinin
tahsisinde verimliligi tesvik etmektedir. Besincisi, ¢ok yilli bir biitce, biitce
strecinde yer alan bakanliklarin daha fazla katilimini saglayarak, cesitli hiikiimet
birimleri arasinda isbirligini tesvik edici bir ara¢ olarak hizmet vermektedir. Cok
yilli bitce yaklagimlarinin kullanilabilitligi 6nemli Ol¢lide orta vadeli bitce
tahminlerinin dogruluguna ve giivenilirligine baglt olmaktadir.30

Cok yillt buitgeleme sisteminde biitce dokiimani; mali politika hedeflerini,
makro ekonomik gerceveyi, blitgenin hangi politikalara dayandirildigini ve baslica
mali riskleri tanimlamalidir. Blitge metni ile bitlikte;

a. Biitce tahminlerinde kullanilan varsayimlar,
b. Makro ekonomik tahminlerde meydana gelebilecek sapmalar,

c. Gergeklesmesi muhtemel ytkiimliliiklerin  yil igine gelebilecek
muhtemel maliyetleri,

d. Ortaya ¢ikacak riskler,

e. Vergi harcamalari da parlamentoya sunulmalidir.

2 Elizabeth MUGGERIDGE: ibid., p. 77.
30 Jameson BOEX ve Jorge MARTINEZ-VAZQUEZ ve Robert McNAB: a.g.m., Cev. Ayse
GUNAY ve Ersan OZ. Maliye Dergisi, Say1:138, (Eylill-Aralik 2001), s. 125.
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4- ORTA VADELI HARCAMA SiSTEMININ TURKIYE’DE
UYGULANMASI

41 MEVCUT BUTCE SISTEMININ SORUNLARI VE ORTA
VADELI HARCAMA SISTEMINE GECIiS NEDENLERI

Hikimetlerin gelecek yilla ilgili projeksiyonlarini ve taahhiitlerini
gosteren butceler bir yillik dénemi kapsayacak sekilde hazirlanmakla birlikte, iyi
hazirlanmis bir bitcenin biitce yilini tasan ve bitceyle ilgisi olan ekonomik
faaliyetleri ve onlarin sonuglarini da 6ngérmesi gerekmektedir. Bu etkiler gerek
gecmis donemden gelen ve gelecek yil biitgeleri tizerinde ortaya ¢ikan ekonomik
sonuglar olabilecegi gibi, icinde bulunulan yil veya gelecek donemde yapilmast
programlanan hizmetlerin sonuglar1 da olabilir. Bu ylizden, diger donemlerden
izole edilerek hazirlanan bir biitcenin iyi sonuglar vermesi Ozellikle politika
tretmesi anlaminda pek mimkin goérilmemektedir. Bu nedenle bir biitcenin
planlama siireci ile birlikte dastinilmesi ve planlama biitceleme iliskisinin
kurulmasi; etkin, verimli ve stratejik kararlari alan bir biitce stireci i¢in kaginilmaz
olmaktadur.

Politika olusturma, planlama ve biitceleme arasinda kurulmast gereken
zorunlu iligki ise ancak iyi bir sekilde tasarlanmis ve mekanizmalari ortaya
konmus orta vadeli bir harcama sistemi ile kurulabilir.

Ulkemizde 1973 yilinda klasik biitce sistemi terk edilerek program
biitceye gecilmistir. Program biitce; Devlet yiikumliliiklerinin yapilan hizmet
agisindan  degerlendirilerek  sinuflandirldigy, kamusal faaliyetlerde —etkinlik
saglamay1, maliyet-fayda analizlerinden yararlanarak her programi ve projeyi
degerlendirmeyi, faaliyetler arasinda koordinasyon saglamay1 ve tiim bu amaclara
yonelik etkin bir denetim sistemi kurmayr amaglayan ve kaynak ayriminda ve
faaliyetlerin ytrttiilmesinde hizmeti esas alan bir biitce sistemidir. Program biitce
sisteminin temel unsurlart ise; planlama, programlama, bitceleme, yonetim ve
degerlendirmedir. Planlama orta vadeli bir projeksiyon ile amagclarin ve
maliyetlerin saptanmasi, programlama daha kisa bir dénem igerisinde s6z konusu
planin etkin bir sekilde uygulanmasi ve kontrol edilmesi, biit¢eleme ilke olarak
programin  uygulamaya  donustirilmesi,  yonetim  unsuru  sistemin
uygulanmasindaki birimlerin etkin bir sekilde yapilandirilmast ve degerlendirme
ise sistem analizi, maliyet-fayda, maliyet-etkinlik gibi cesitli analiz teknikleri
kullanilarak secenekler arasi karsilastirmalar yapilmasidir. Dolayisiyla bir sistem
analizi hiiviyeti tastyan program biitce sistemi orta vadeli bir plana veya
programa ihtiya¢ duymaktadir. Bu konu 1973 yili program biitce hazirlama
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rehberinde de su sekilde ifade edilmistir; “Onceliklerin saptanmast, yapilacak
hizmetlerin ~ biuinyesine, politika hedefleri ile baglantisina, faaliyetlerin
planlanmasina ve maliyetlerine dogrudan dogruya baglidir. Bu husus bes yillik
kalkinma planlarinin yillik programlari ile biitce arasinda uygun ve dogru bir
baglanti  kurulmasini  gerektirir.””  Ancak uygulamada program bitcenin
hazirlanmasi ile plan ve program arasinda siirekli bir iligkiyi ve gegisi saglayacak
yapt kurulamamustir. Ozellikle strateji belirlemede bu iliski kopuklugu biitgenin
hazirlanmasinda daha belirgin bir hale gelmistir. Dolayisiyla program biitge
sistemi uygulamaya 6ngorilen diizeyde gecirilememis ve tekrar fiili olarak klasik
biitce sistemi uygulana gelmistir.3!

Ulkemizde Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan’nin hazirlik calismalart
sirasinda, mevcut biitge sistemimizde reform gerceklestirmeye ihtiyag oldugu
belirlendikten sonra birka¢ yonden baslanan reform ¢alismalarinin bir ayaginda
da Orta Vadeli Harcama Sistemi’ne gegis 6nerilmistir.

Mevcut biitce orta vadeli bir projeksiyona sahip olmamasindan dolay1
girdi-gtktt  iligkisi  kurulamamakta, dolayisiyla performans Olgmeye izin
vermemektedir. Burada yeri gelmisken performans esashi butceleme ile Orta
Vadeli Harcama Sistemi iliskisinden de bahsetmek gerekmektedir. Esasen bu
sistem OVHS’nin belli 6gelerini icermektedir. Performans esaslt biitcelemenin
temel 6zelligi, kaynaklarin dagitimi ve kullandmasinda etkinligi ve verimliligi
arttirmanin - yant  sira  kamu  harcamalarinda mali  disiplini  saglamayr da
hedeflemesidir. Mali disiplinin saglanmasi da orta veya uzun vadeli bir yaklasimi
gerektirmekte, stratejik planlar da bu hususta en 6nemli ara¢ olmaktadir. Stratejik
planlar, idarelerin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarin,
hedef ve Onceliklerini, performans Olciitlerini, bunlara ulasmak icin izlenecek
yontemler ile kaynak dagilimlarini icermektedir. Bu planlarla idareler
faaliyetlerinde daha uzun doénemli perspektifleri esas alabilmekte, amag ve
hedefleri dogrultusunda kendi tzerine disen gorevleri daha kolay yerine
getirebilmekte ve harcamalarin denetimi de bir 6lgide kolaylasmaktadir. Kamu
harcama politikalart genel olarak uzun dénemli uygulamalar olduklarindan dolay:
bir yil gibi kisa bir siirede arzulanan hedeflere ulasiimasi mimkiin
gbzikmemektedir.32 Bu nedenle performans esash biitceleme sisteminde orta ve

31 Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlhik Ozel Thtisas
Komisyonu Raporu, 8. Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT, s. 57-58

32 R. Hakan OZYILDIZ: “Kamu Harcama Politikalarinin Denetlenmesi ve Performansa
Dayali Biitce”, Hazine Dergisi, Sayr: 13, (Ocak 2000), s. 82.
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uzun doénemler esas alinmaktadir. (Pek tabii ki, bu husus ayr bir ¢alismanin
konusunu teskil edecek kadar kapsamli oldugundan burada sadece OVHS ile
iliskisine kisaca deginilmistir.)

Turkiye’nin yillik bitceleme sisteminden uzaklasarak, birden fazla yila
yaygin biitcelemeye yonelmesinin baslica sebepleri sunlardir:33

1. Planlar ile planlarin hayata gecirilmesini saglayan kaynaklar arasinda
iliski kurabilmek yillik biitceleme sistemi ile mimkiin olmamaktadir. Bu sekilde
biitge stratejik karar mekanizmasi olma islevini yerine getirememektedir.

2. Kisa vadeli harcama planlari ile ekonomik ve mali istikrar1 saglamak,
strdirilebilir kalkinmayr gerceklestirebilmek gibi makroekonomik fonksiyonlar
yerine getirilememektedir.

3. Harcamact birimler, butcenin hazirlanmast esnasinda politikalarini
ortaya koyan kapsamli bir degerlendirme yapamamaktadirlar.

4. Kuruluslarin biitge tavanlarinin ne olacagi 6nceden bilinememekte
ve bu nedenle kuruluslar da gelecege yonelik cari ve yatirim harcamasi planlart
yapamamaktadirlar. Ayni zamanda kuruluslarin farkli kaynaklardan edinecekleri
gelitler de 6ngorilememektedir.

5. Gegmis Dbir-iki  yila ilisgkin verilen 6deneklerin  ne sekilde
kullanddiginin, etkin  ve verimli bir sekilde kullaniip kullanilmadiginin
gortlmesini saglayacak raporlamanin yani sira gelecek yil bitgesiyle istenilen
6denekle ne kadar ¢iktr saglayabilecegini gosterir raporlar sunulamamaktadir.

Yapian calismalarda, adi gegen aksakliklarin ¢ok yili biitceleme
yapilmamasindan kaynaklandigi belirlenmis ve Tirkiye’de halen ¢alismalari siiren
kamu mali yonetimi reformunun 6nemli bir ayagini olusturmak tzere Orta
Vadeli Harcama Sistemi’ne gecis 6nerilmistir.

4.2 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ KAMU MALI
YONETIMI REFORMU ACISINDAN INCELENMESI
VE GEREKLI ALTYAPI CALISMALARI

Turkiye, her ne kadar teoride Program Biitce Sistemi ile biitge yapiyor
goriinse de pratikte klasik butceden pek de uzaklasamamustir. Bu acgidan klasik
biitge sisteminin pek cok eksikligi ile yuz ylizedir. En basitinden su an
yurtrlikteki sistemde hizmet goriilmedigi, sadece harcama kalemleri siralandigi

33 Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik Ozel Thtisas
Komisyonu Raporu, 8. Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT, s. 56-57.
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icin, adeta her mali yi bir 6nceki yildaki mali kalemin artmast gerekir
dustincesiyle hareket edilerek, harcamalar stirekli artis gosterir niteliktedir.3*

Turkiye’nin diger OECD ilkeleri ile birlikte gelismeleri takip edebilmesi
icin Orta Vadeli Harcama Sistemi’ni kamu mali yonetimi reformu kapsaminda
hayata gecirmesi ve Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin geregi gibi yiirtiyebilmesi
icin de ihtiya¢ duyulan kurumsal ve yapisal reformlari da es zamanli olarak
baslatmast kaginilmaz gorilmektedir.?>

Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin hayata gegirilmesi icin tlkemizin
ekonomik ve hukuki yapisinda degisiklik doguracak alt yap: calismalarina da
gerek duyulmaktadir. Bu baglamda gerceklestirilmesi gereken altyapi ¢alismalart
su sekilde siralanabilir;

A) Biitce  uygulamasinda  gérevli  olanlarn  rol  ve
sorumluluklarinin agik¢a tanimlanmasy: Halihazirda, bitce uygulamasinda
kurulusun en Ust yetkilisi olan ita amirleri yapilan harcamalardan sorumlu
tutulmamakta, tahakkuk memurlar ise sadece bir belgelendirme memuru gibi
gorev yapmaktadirlar. Birinci derece ita amirlerinin ikinci derece ita amirlerine
yetki devri ile dagitilan yetkilerin kullanilmasi sonucunda olusan sorumluluklar
raporlanmamakta ve hesab: verilmemektedir. Bu dogrultuda hesap verme
sorumlulugu iyi tanimlanmali ve islerligi saglanmalidir. Biitce Onerisinin
verilmesinden, biitcede 6ngoriilen harcamalarin yapilmasina kadar gorev ve rol
alan tim birimlerin ve bu birimlerdeki yetkililerin sorumluluk sinrlarinin ve bu
sorumlulukla ilgili yaptirimlarin belirlendigi bir mali sorumluluk yasasina ihtiyag
vardir. TBMM’nde 10.12.2003’te kabul edilip 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu bu anlamda reformun 6nemli bir ayagint olusturmaktadir. Bu kanunla
kamu mali yonetiminde yetki-sorumluluk dengesi yeniden kurulmaktadir.
Kanunun 8. maddesinde hesap verme sorumlulugu tanimlanmis ve 10.
maddesinde bakanlarin, 11. maddesinde kuruluslarin tst yOneticilerinin hesap
verme sorumlulugu aciklanmis, 31 ve devamu maddelerde harcama yetkilisi ve
gerceklestirme gorevlisi, 58 ve devami maddelerde mali kontrol yetkilisi ve 61 ve
62. maddelerde de muhasebe yetkilisi ve fonksiyonlart yer almistir.

3 Giillay COSKUN: “Biitce Reformu Nedenleri ve Program Biitce Sistemi”, TODAIE
Yayinlari, (Ankara, 1976), s. 51

% World Bank: “Turkey Public Expenditure and Institutional Review—Reforming Budgetary
Institutions for Effective Government”, Report No: 22530-TU, 20 August 2001, p. 134
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B) Deviet muhasebesinde reform: Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin
surdurilebilirligi, bir yandan da etkin, islerligi olan bir muhasebe sisteminin
yerlestirilmesi ile miimkiin olmaktadir. Ancak bu konuda izlenilmesi gereken yol
dinyaca kabul gérmils ve uygulanan muhasebe sistemlerinin teknik olarak
alinmasit ve dulke karakterine uygun sekilde uyarlanmasi olmalidir. Ayrica
muhasebelestirmedeki degisikligin yani sira pek ¢ok Iskandinav iilkesinde
uygulandigi gibi devlet bilangolart hazirlanmali ve biitce diizenlemeleri ile bir
tutarlilik saglanmalidir.36

Devletin mali islemlerinin kaydedildigi nakit esasli muhasebe sisteminde,
6denek yoklugu nedeniyle 6denememis borglar ve girisilen taahhttler
kaydedilmedigi icin 6denek ve nakit dagilimi saglikli bir sekilde planlanip
gerceklestirilememektedir.  Yurtrlukten kaldirdlan bu muhasebe  sisteminde
Odenck yoklugu nedeniyle 6denememis devlet borglar ile girisilen taahhttlerin
muhasebe disiplini i¢ine kaydedilecegi ve biitcedeki 6deneklerle iliskisinin
kurulacagy, biitcenin hazirlanmasina ve uygulanmasina destek saglayacak bir borg
ve taahhiit izleme sisteminin bulunmamasi, gercekte yeterli ddenegi olmayan
taahhiitlere girisilmesine ve yillara sari isler icin yeterli 6denek konulamamasina
sebep olmakta, yatirimlarin verimliligini azaltmaktadir. Bu nedenle, Devlet
sektoriniin hangi zaman dilimlerinde hangi yikimliliklerle karsilasabilecegi
tespit edilememekte orta-uzun vadeli harcama planlart yapilamamaktadir.

Kamu mali yénetimi projesi ¢ercevesinde Maliye Bakanligi Muhasebat
Genel Miudurligi’'nde surdirilen devlet muhasebesinin  giincellestirilmesi
calismalarinda islemlerin  uluslararast kabul gérmis standartlara (GFS -
Government Finance Statistics) gére siniflanmasi ¢alismalarina baslanarak genel
cerceve tamamlanmis ve Genel yonetim kapsamina dahil birimler icin muhasebe
ve raporlama standartlarini ve gerceve hesap planint kapsayan bir “Devlet
Muhasebesi Genel Yoénetmeligi” hazirlanmis ve Bakanlar Kurulu Karar ile
19.11.2003 tarihinde yayimlanmustir. Cerceve hesap planina uygun olarak,
merkezi yonetim icinde yer alan genel ve katma biitgeli idareler icin, tam
tahakkuk esasina dayali “Genel Biitceli Daireler ve Katma Biitceli Idareler
Muhasebe Yonetmeligi” hazirlanmis ve 20.02.2004 tarihli miikerrer Resmi
Gazete’de  yayumlanarak yurirlige girmistir. Tahakkuk Esash Devlet
Muhasebesinin  yurtrlige girmesi ile birlikte 6denek yoklugu nedeniyle
6denememis devlet borglar ile girisilen taahhiitlerden yillara sari olanlar

36 Allen SCHICK: “Managing Public Expenditures”, World Bank, (November 2001), p. 6
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muhasebe disiplini icinde kaydedilmekte ve kurumlar itibariyle detayll bir
bicimde raporlanabilmektedir.

Béylelikle 6denek ve nakit planlamast ile biitcenin hazirlanmasina destek
saglayacak bir bor¢ ve taahhiit izleme sistemi kurulacak, Devlet sekt6riintin hangi
zaman dilimlerinde hangi yukiimliliiklerle karsilasabilecegi tespit edilebilecek ve
orta-uzun vadeli planlar muhasebeden elde edilen bilgilerle yapilabilecektir.?
Orta vadeli harcama programi acisindan Devlet muhasebesinin iki farkls
fonksiyonu bulunmaktadir. Birinci fonksiyonu harcama programinin yapilmasina
katki saglamaktir. Bu hem gecmis yil sonuglarinin raporlanmasi ile hem de
taahhiitler hesabi, bor¢ ve emanetler hesab: gibi hesaplarin raporlanmas: ile
saglanmaktadir. Tkinci fonksiyon ise uygulama sonuglart ile ortaya cikmaktadir.
Uygulama sonuglart ile harcama programlari arasinda iliski kurulmaktadir.
Béylece harcama programlarinin gercekeiligi ve yeni harcama programlarinin
revize edilmesi mimkiin olmaktadir. Tim bunlar icin saglikli isleyen ve yeterli
arglimana sahip (taahhiit ve tahakkuk hesaplari, 6denek hesaplar, yeterli detayda
bilgi vs) bir muhasebe sisteminin kurulmus olmas: gerekir.

C) Performans ydnetimi ve denetimine gegilmesi: Performans
sorumlulugu, kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimliligi saglayacak kurumlari
devlet biinyesine yerlestirmekle saglanir. Kuruluslarin performansinin her yil
kurulusun bagli oldugu bakan tarafindan degerlendirilebilmesi icin kurulus,
gecmis faaliyet raporuyla birlikte gelecek doénemler icin planladigi faaliyet
raporunu bakana sunar. Bu ikinci faaliyet raporu ayni zamanda kurulusun biitce
gerekgesidir. Bunun devami olarak bakanlik ile kurulus arasinda bu planlamalar
dogrultusunda bir performans sézlesmesi imzalanir. Performans sézlesmesi,
yoneticinin degisik yontemleri secebilmesine olanak taniyan gerekli esnekligi
saglamalidir. Ancak bu esneklik, s6zlesmenin tarafi olan yoneticinin riski de
tizerine almasini saglamalidir.38

Performans sézlesmesine sadik kalinip istenilen verimin elde edilip
edilmedigi de denetlenmelidir. Bu konuda gérevli yiiksek denetim kurumu
(Sayistay) mali denetimle birlikte performans denetimini de yaparak
parlamentoya bilgi sunmali ve gerekli seffaflik da bu yolla saglanmalidir. 5018
sayth Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun 9 uncu maddesinde stratejik

37 Maliye Bakanlig: Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudurligt: 2005 Mali Yili Bitce Gerekgesi,
(Ankara, 2004), s. 73

38 Tzak ATIYAS ve Serif SAYIN: “Siyasi Sorumluluk, Yénetsel Sorumluluk ve Biitge
Sistemi”, TESEV Yayinlar1 4, 1997, s. 56-57
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planlama ve performans esasl biitcelemeye gecilecegi 6ngorilmus, 41 inci
maddesinde kurumlarin her yil performans programlart uyarinca yuritilen
faaliyetleri, belirflenmis performans gostergelerine gore hedef ve gerceklesme
durumunu aciklayacak sekilde faaliyet raporlart hazirlayacaklart ve 68 inci
maddesinde de Sayistay’in performans denetimi yapacag: belirtilmistir.

D) Parlamentonun biitce siirecinde etkinliginin arttirilmasir: Bu
dogrultuda blitce kapsami genisletiimeli, kamusal faaliyetlerin tamamini
yansitacak bir bicime dénistirilmeli ve kamuoyuna hesap verme yikumlaligi
saglanmalidir. Kesin Hesap Kanunu uygulamast etkin hale getirilmelidir.
Sayistay’n Genel Uygunluk Bildirimleri ayrintili bilgi, goriis ve analizleri iceren
kapsamli raporlar haline getirilmelidir. Odenekiistii harcama ve ek biitce kanunu
ctkarilmast uygulamalart ¢ok istisnai hallerle sinirlanmalidir.

E) Mali saydamligin saglanmasi: Mali saydamlik, htikiimetin yapisinin
ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu sektért hesaplarinin ve mali
hedeflerinin kamuoyuna agik olmasidir. Bu sayede her tirli kamu kaynaginin
elde edilmesi ve kullanilmasinda denetim saglanmis olmaktadir. Devlet bilangosu,
devletin millete hesap verme ¢ercevesini dizenleyen ve saydamligini saglayan ana
araclardan biridir. Bir an 6nce devletin yasama, yliriitme ve yargt birimlerinde de
aktivasyon saglayacak olan bilanco ¢ikarma caligmalarina baglanmalidir. Bir 6zel
sirket gibi devletin de mali tablolarinin yayinlanmast hem milletin rakamlar
acikca gorebilmesini hem de tim birimlerin konuyla ilgili dogru saptamalart
yapmasint saglayacaktir.3?

Ayrica blitce kapsaminin genisletilmesi de mali saydamlig1 saglayacaktir.
Bu vesile ile goriilemeyen fonlardaki nakit ve ayni hareketler de izlenebilecektir.

Denetim kurumlarinin mali konularla ilgili raporlamasini dizenli ve
yeteri kadar actk sekilde yerine getirmesi ile birlikte mali raporlarin da neler
icerdigi herkes tarafindan bilinecek ve bu sayede oto-denetim de saglanmis
olacaktir.

OVHS’nin temel amaglart olan mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin
stratejik Onceliklere gére dagitilmast ve etkin ve verimli kullanilmast gibi temel
biitgesel sonuclarin saglanmasinda mali saydamlik 6nemli bir aractir. Bu yoniyle
mali saydamlikla Orta Vadeli Harcama Sistemi birbirine destek saglar
niteliktedirler. Mali saydamligin temel ilkelerinden biri de biitgenin acikhigt
ilkesidir. Biitce belgesi, Maliye politikast amaglarini, maliye politikasinin

3 Tzak ATIYAS ve Serif SAYIN: a.g.e., s. 41-42
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uygulandigi genel makroekonomik ortami ve temel mali risk olasiliklarin
icermelidir. Maliye politikasini ilgilendiren temel degiskenlerin en azindan iki yil
sonraya iliskin 6ngoérilerinin butce belgesinde yer almasi gerekmektedir.40

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile tim gelir ve
giderlerin bitcelerde yer almasi, kanunda 6ngorilen butceler disinda butge
yaptlamamasi, stratejik planlar, butceler, kamu hesaplart ve mali istatistiklerin
kamuoyuna acik olmasi ve kamu idarelerinin kesin hesap ve faaliyet raporlari
hazirlamalari 6ngoérilerek yetkili mercilerin ve kamuoyunun kamu mali yapist ve
uygulamalar hakkinda bilgi edinmelerine imkan tanimnmis ve boylece kamu mali
yonetiminde mali saydambgin  giliclendirilmesine  yonelik  diizenlemeler
yapilmustir.

F) Mali disiplinin saglanmasi: Kaynak ayirma ve harcama
prosediirlerinin ¢ok karmasik ve uzun siireleri olan bir yapiya biirinmesi, mevcut
mevzuatin  ginin kosullarin1  karsilamaktan uzak olmasi, kuruluglarn
hazirladiklart biitcelere inanglarinin kalmamasi gibi nedenler biit¢ceden beklenen
mali disiplinden uzaklasilmasina neden olmaktadir. Devlet hizmetleri yerine
getirilitken, kamusal kaynaklarin israf edilmeden ve tasarruf anlayist icinde
kullanilmas1 geregi, artan ihtiyaglarin da etkisiyle son yillarda giderek daha ¢ok
o6nem kazanmistir. Esasen, kaynaklarimizin az veya coklugu degil; mevcut
kaynaklarimizin hizmet kalitesini distirmeden, verimli, tutumlu ve etkin bir
sekilde kullanilmast 6nem arz etmektedi.

Mali disiplini saglayabilmek icin satin alma prosediirii tek tip yontemler
kullanilarak tasarlanmali, mevcut 6deme uygulamasini daha etkin kilabilmek icin
bankacilik sistemi daha fazla kullanilmali, gerek mali mevzuatta gerekse yapilan
idari diizenlemelerde kontrol ve prosediirlerin uzun siireler almasi ve yinelenmesi
6nlenmelidir.

G) Denetimde etkinligin artturimas: ve Sayistayin yeniden
yapilandirilmasi: Sayistay, genel ve katma biitceli dairelerin gelir ve giderleri ile
mallarint TBMM adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin
hitkme baglama islerini yapmakla go6revlidir (Anayasa Md. 160). Yasal
diizenlemeler, Sayistay’t yiritmenin etkinligini, verimliligini ve tutumlulugunu
degerlendirme yetkilerine de haiz kidmistir. Bu amagclarla hazirlanan Sayistay
raporlarinin genel amact kamu hesaplarinin dogru ve denk olup olmadigi, kamu

40 Eser KARAKAS: “Diinya’da Kamu Mali Yonetimi ve Seffaflik”, XV. Ttrkive Malive
Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, s. 23
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mali sistem ve kontrollerinin etkili bir sekilde kurularak isletilip isletilmedigi,
kamu kaynaklarnin etkinlik, verimlilik ve tutumluluk ilkeleri g&zetilerek
kullandip  kullanilmadigr hakkinda bilgi saglamak ve goris vermektir. Bu
raporlama faaliyetlerinin dizenliligi ve etkinligi saglanmalidir.

Sayistay’in halihazirdaki denetim kapsamu, biitce kapsami gibi cok dardir.
Etkin bir denetim icin denetim disinda kalan bir alan birakilmamalidir. Bu
dogrultuda biitcenin kapsaminin  genisletiimesine paralel olarak Sayistay
denetiminin de kapsami genisletilmektedir. 5018 sayih Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu’nda genel yonetim kapsaminda bulunan merkezi yonetim,
sosyal gtivenlik kurumlart ve mahalli idareler Sayistay denetimi kapsaminda
saytlmis ve yeni hazirlanan Sayistay Kanunu Taslaginda da bu kapsam KIT’leri
de icine alacak sekilde genisletilmistir. Ayrica bu taslakta Sayistay’in TBMM’ne
raporlama faaliyetleri daha baskin bir sekilde ifade edilmektedir.

Bunun yani sira, Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin tam olarak
isleyebilmesi icin biitce reformu kapsaminda tamamlanmasi gereken bir diger
konu, biitce dist fonlarin biitce kapsamina alinarak gercek anlamda konsolide
biutceye ulasimasidir. Kamu mali yonetimi reformunun bir paket halinde
uygulamaya konmasinin énemi bu agidan da buytktiir.

Yukarida alt bagliklar halinde siralanan alt yapt calismalarinin yani sira,

* Sadece Maliye Bakanligt tzerine gorev tevdi edilerek konu
daraltlmamalidir. Ozellikle prosediir ve zamanlama konusunda her bakanliga
sorumluluk verilmelidir. Zaten OVHSnin temel o6zelliklerinden birisi de
katilimciligt tesvik etmesidir. Planlt hizmet tiretme, belirlenen politikalart somut is
programlarina ve biitcelere dayandirma ve uygulamay etkili bir sekilde izlemede
kamu kuruluglarinin inisiyatif almalart ve aktif katilimi zorunlu goriillmektedir.

= Orta Vadeli Harcama Sistemi bitceleme sistemimizde radikal
degisiklikler meydana getirmektedir. Hem bu nedenle hem de 6nemi dolayisiyla
konu aceleye getirilmemelidir. Tlk uygulama denemelerinde kamunun tamamini
kapsayacak ve hazirliksiz sektorleri de icine alarak basarisizlik oranini yiikseltecek
bir sistemden 6nce, pilot proje uygulamalari ile Orta Vadeli Harcama Sistemi’ne
gecis yapmalidir. Bu sekilde belirlenen sektorlerin kendilerine 6ncelik verilerek,
sistemin bagtan aksamasinin 6ntine gecilmelidir.

»  Kuruluglardaki yoneticiler ve genis anlamda uygulamada yer alacak
butiin karar alicillar, danismanlar ve uzmanlar dnciliginde belli egitimlerden
gecirilmeli ve uygulama 6rnekleri ile konuya hakim kilinmalart saglanmalidur.
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Tum sayianlarin disinda siyasi yasamda stireklilik ve tutarhlik da Orta
Vadeli Harcama Sistemi’nin istenilen sonucu vermesinde O6nemli rol
oynamaktadir.*! Beklenilen sonuglarin dogmast igin sisteme verilen politik destek
de tam olmalidir.

4.3 TURKIYE'EDE ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ
ONGORULEN ISLEYISI

Ulkemizde Orta Vadeli Harcama Sistemi, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Plant ile birlikte gindemimize girmistir. Plana goére orta vadeli harcama
programina dayanan , yani planlarla biitceler ve programlar arasindaki iligkiyi
hedefleyen kamusal karar alma stireci ana hedef olarak belitflenmis ve biitce
sisteminin bunun tzerine insa edilmesi 6nerilmistit.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plant ¢ercevesinde olusturulan Kamu Mali
Yonetiminin - Yeniden Yapilandirlmast ve Mali  Saydamlik  Ozel Thtisas
Komisyonu Raporunun 6ngordiigii orta vadeli harcama sistemine dayanan ¢ok
yillt biitgeleme siireci su sekilde islemektedir:#? Gelecek yil butgesi ve onu takip
eden iki yilin biitce buyiikliklerinin tespit edilmesi siireci, 6ncelikle ekonomik ve
mali yapmnin tam bir resminin cekilmesiyle baslamakta ve buna gore belli
varsayimlarla gelecek t¢ yillik dénem icin gelir ve harcama projeksiyonlart
yapilmak  suretiyle  bir = makroekonomik  cerceve  gelistirilmektedir.
Makroekonomik politikalarin basarih bir sekilde tasarlanmis olmast icin de iyi bir
muhasebe ve raporlama sistemi gereklidir. Ayrica merkezi kuruluglar (Devlet
Planlama Teskilati, Maliye Bakanligi, Hazine, Merkez Bankast...gibi) yaninda
Sayistay gibi dis denetim kuruluslart da bu stregte gbrev ve sorumluluk
almaktadirlar. Bu birimler hikiimetin ekonomik yapiyla ilgili beklentilerine ve
gorislerine gore degil, varsayimlarin ve veri yapisinin belirleyiciliginde kendi
profesyonel degerlendirme kriterlerine gore hiikiimetin mali politikalarinin
ekonomiye etkilerinin projeksiyonlarint hazirlamakla ytikiimlii olmaktadirlar. Bu
asamada raporlama yukumlilikleri getirilmekte ve denetimi (konulan
varsayimlart da icerecek sekilde), yiritmeden bagimsiz bir denetim organi
tarafindan  (Sayistay) yapilmaktadir. Denetim ve raporlama mekanizmast
uygulamanin etkinligini arttirmaktadir.

# Allen SCHICK: ibid., p. 33 '
42 Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirimast ve Mali Saydamlik Ozel Thtisas
Komisyonu Raporu, 8. Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT, s. 111-118
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Ekonomik ve mali yapiy1 ortaya koyan “Gtuncellestirme Raporlar’” hem
kamusal harcama alanlarini, hem de 6zel ekonomiyi kapsamaktadir. Ancak
yapilan giincellestirmeler politik baskilardan uzak tutulmali, tamamen teknik bir
calisma sonucunda ortaya ¢ikarilmalidir. Ayrica, Bakanlar Kurulunun gelecek tg¢
yillik dénem icin 6ngordigi kamusal buyiklikleri ve uygulamayr hedefledigi
politikalari topluma beyan etmesi icin meclisin onayint alan bir “Biit¢e Politikast
Beyant” hazirlanmaktadir. Bu beyan ile hem 6zel sektér kamunun gelecek ti¢ yilki
faaliyet alanlari hakkinda daha net bir fikre sahip olacak, hem de kamu
kuruluglart kendi bitgelerini hazirlarken bu beyanda 6ngorilen hedefleri
kendilerine baslangic noktast olarak alacaklardir. Bu beyanla mali strateji,
rakamsal biyuklikler ve hedefler bazinda ortaya konulmaktadir. Bu ¢ercevede
Bakanlar Kurulu kisa, orta ve uzun vadeli ekonomik ve mali amag ile niyetlerini
de ortaya koymaktadir. Kuruluslarin biitce tavanlari beliflenmekte ve bu tavan
sintrlart icerisinde kuruluglardan biitcelerini hazirlamalari istenmektedir. Gelecek
ylar icin belirlenen sektor tavanlarinin  tahmin edilebilirlik  diizeylerinin
yikselmesi orta vadeli bir harcama sisteminin bilitce sonuglar tzerindeki
beklenen olumlu etkisini arttirmaktadir. Daha sonra bu cercevede sektor/kurulus
planlart ve butgeleri hazirlanmaktadir. Sektorel planlar ve bitgeler orta vadeli
harcama sisteminin altyapisint olusturmaktadir. Iyi hazirlanmis sektorel planlar,
kurulus bttcelerinin amaclara ve hedeflere yonelik olarak hazirlanmasinin temel
kaynagidir. Hazirlanan bitgeler parlamentoya sunulmakta, parlamentonun
bitgeleri onaylamastyla ¢ok yilli butge hazirlama siireci sona ermektedir.Orta
vadeli bir harcama programi ¢ercevesinde sektor/kurulus plan ve bitcelerinin
etkin bir sekilde ¢alismasi icin;

a) Sektir/ kurulug sorumluluk cercevesi iyi bir sekilde tanimlanmalidur.

b) Sektir amaglar: ve politikalar: konusunda nzlasilmals ve bu siirekli gizden
gecirilmelidir.

¢) Biiteenin  hazerlanmas: ve nygulanmasinda  merkezi  kuruluglar daba  cok
diizenleme ve denetim asamalarimda rol almalider.

d) Sektioriin kaynak yapis: biitce hazirlanmast siirecinde tam olarak ortaya
konulmalidr.

¢) Kurulugun biitgesi kurulusun biitiin faaliyetlerini yansitacak yapeda olmalidrr.

) Oncelikler degistiginde kaynaklarm bu alanlara tabsisini kolaylastiracak (esnek)
mekanizmalar gelistirilmelidir.
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Bakanlar, programlanan hizmetlerin istenen dizeyde ve kalitede
saglanabilmesi icin bagli kuruluslara yetki devretmeli, ancak bu yetkinin nasil
kullanildigini  gerek uygulama asamasinda gerekse uygulama sonrasinda
denetlemelidir. Kurumlarin harcama alanlar1 i¢in yapilan detaylt analizler gelirler
icin de yapilmali, kaynak yapist biitce hazirlanmasi stirecinde ayrintili bir sekilde
ortaya konulmalidir.

5018 sayith Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun hazirlik
calismalart sirasinda; kalkinma planlart ile bitceler arasinda siki bir bag
kurulamamasi, bazi mali islemlerin  bitgelerde yer almamasi, biitce
uygulamalarinda kamu idarelerine yeterli inisiyatif taninmamasi, biitge
uygulamalarinin mali yilla sinirli olmast ve ¢ok yilli biitceleme sisteminin
olmamast sistemin 6nde gelen eksiklikleri olarak belirlenmistir. 5018 sayili
Kanunla getirilen dizenlemelerde; blitce hazirlama ve uygulama stirecinde
etkinligin arttirllmast amaciyla, biitce hazirlama calismalarina daha erken
basglanilmakta, kamu idarelerinin bitceleri tizerinde daha ayrintii hazirlik ve
saglikli tahmin yapmast saglanmakta ve mall yonetimde cok yilli biitceleme
sistemine gecilmektedir. Bu cercevede, plan-biitce iliskisi gtiglendirilerek kamu
idarelerinin stratejik plan hazirlamalart ve biitcelerini bu plana dayandirmalar
ongorilmekte, amaglarin ve hedeflerin buitge biytklikleri ve strdirtlebilir
finansman plant diizeyinde hangi eckonomik kosullarda gerceklestirilecegine
iliskin olarak kamu idarelerine orta vadeli program ve mali plan ile yol
gosterilmektedir.

5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda da biitge
hazirlama stireci su sekilde ifade edilmektedir:

Merkezi yonetim biitgesinin hazirlanma siireci, Bakanlar Kurulunun
Mayis ayinin sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel
ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve
gosterge niteligindeki temel ekonomik biytikliikleri de kapsayacak sekilde Devlet
Planlama Teskilati Mistesarliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul
etmesiyle baslar. Orta vadeli program, ayni stre icinde Resmi Gazetede
yayimlanir.

Orta vadeli program ile uyumlu olmak tizere, gelecek t¢ yila iligkin
toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef ac¢ik ve bor¢lanma durumu ile
kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren ve Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanan orta vadeli mali plan, Haziran ayinin onbesine kadar Yiiksek Planlama
Kurulu tarafindan karara baglanir ve Resmi Gazetede yayimlanur.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 54 29



Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi

Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitce tekliflerini ve yatirim programini
hazirlama strecini yonlendirmek tizere; Biitce Cagrist ve eki Biitce Hazirlama
Rehberi Maliye Bakanliginca, Yatinm Genelgesi ve eki Yatinm Programi
Hazirlama Rehberi ise Devlet Planlama Teskilati Mustesarliginca hazirlanarak
Haziran ayinin sonuna kadar Resmi Gazetede yayimlanur.

Bitce Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, biitge
tekliflerinin  hazirlanmasina esas olmak tzere, kamu idarelerince uyulmast
gereken genel ilkeleri, nesnel ve 6lgiilebilir standartlari, hesaplama yontemlerini,
bunlara iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo 6rneklerini ve diger bilgileri
icerir.

Kamu idareleri, merkez ve merkez dist birimlerinin 6denek taleplerini
dikkate alarak gider tekliflerini hazirlar. Genel biitce gelir teklifi Maliye
Bakanliginca, diger biitgelerin gelir teklifleri ilgili idarelerce hazirlanr.

Gider teklifleri, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek,
hesap verilebilitligi ve saydamligi saglayacak sekilde Maliye Bakanliginca
belirlenmis kurumsal, islevsel ve ekonomik siniflandirma sistemine; gelir teklifleri
ise ekonomik siniflandirma sistemine uygun olarak hazirlanir.

Kamu idareleri, stratejik planlari ile Biitge Hazirlama Rehberinde yer alan
esaslar cercevesinde, biitce gelir ve gider tekliflerini gerekeeli olarak hazitlar ve
yetkilileri tarafindan imzalanmis olarak Temmuz ayt sonuna kadar Maliye
Bakanligina génderir. Kamu idarelerinin yatirim teklifleri, degerlendirilmek tizere
aynt stire icinde Devlet Planlama Teskilat1 Mistesarligina verilir.

Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda; orta vadeli program ve mali
planda belitlenen temel biytklikler ile ilke ve esaslar, kalkinma plani ve yillik
program Oncelikleri ile kurumun stratejik planlar cercevesinde belirlenmis
odenek tavanlari, kamu idarelerinin stratejik planlart ile uyumlu c¢ok yilli
biitceleme anlayist, idarenin performans hedefleri dikkate alinur.

Bitce teklifleri Maliye Bakanlhgina verildikten sonra, kamu idarelerinin
yetkilileriyle gider ve gelir teklifleri hakkinda goriismeler yapilir.

Makroekonomik gostergeler ve biitce buyikliklerinin en ge¢ Ekim
aymnun ilk haftast icinde Yiksek Planlama Kurulunda gérisilmesinden sonra,
Maliye Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim biitge kanun tasarist ile milli
biitge tahmin raporu, mali yil basindan en az yetmis bes gin 6nce Bakanlar
Kurulu tarafindan Tirkiye Buytk Millet Meclisine sunulur.
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Merkezi yOnetim biitce kanun tasarisina, Turkiye Biyik Millet
Meclisinde goriistilmesi sirasinda dikkate alinmak tzere;

a) Orta vadeli mali plani da igeren biitce gerekgesi,
b) Yillik ekonomik rapor,

c) Vergi muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile benzeri uygulamalar
nedeniyle vazgecilen kamu gelirleri cetvel,

d) Kamu borg¢ yénetimi raporu,

e) Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitce
gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri,

f) Mahalli idareler ve sosyal givenlik kurumlarinin biit¢e tahminleri,

¢) Kamu iktisadi tesebbusleri ile kamu sirketi niteligindeki kuruluglar
hari¢ olmak tizere, merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin, hizmet amaclariyla
ilgili olan diger kurum ve kuruluslarindan Maliye Bakanliginca belirlenecek
olanlarin biitge tahminleri,

h) Merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitgesinden
yardim alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluslarin listesi eklenir.

Turkiye Biyik Millet Meclisi'nde gortsilip kabul edilen merkezi
yonetim biitce kanunu mali yil basindan 6nce Resmi Gazetede yayimlanir.

Kamu yatirim programi, merkezi yoénetim biitce kanununa uygun olarak
Devlet Planlama Tegkilati Miistesarligi tarafindan hazirlanir ve anilan Kanunun
yurtrlige girdigi tarihten itibaren on bes giin icinde Bakanlar Kurulu karariyla
Resmi Gazetede yayimlanir. (KMYKK, m. 16-19)

DEGERLENDIRME VE SONUC

Diinya Bankasi, makro disiplinin saglanmasini, stratejik dnceliklere gére
kamu kaynaklarinin dagitilmasini ve kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli bir
sekilde kullanidmasini  temin etmek amaciyla Orta Vadeli Harcama Sistemi
(Medium Term Expenditure Framework - MTEF) olarak adlandirdigi ve ¢ok yillt
(ig¢ yil) bitce projeksiyonlarina dayanan bir kamu kaynak kullanim sistemi
gelistirmistir.

Cok yilli biitceleme yapmayr esas alan bu sistem, karar alicilarin orta
vadedeki harcama limitlerini 6ngérmelerine yardimet olan ve bu limitlerin orta
vadedeki harcama politikalari ve maliyetleri ile iliskilendirmesine imkan veren
kamu harcama programlarini gelistirmeye yonelik bir strectir.
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Esasinda; birey, aile ve isletme icin genellikle "6nce gelirlerin
belirlenmesi, sonra harcamalarin yapilmasi" kurali gecerlidir. Genellikle aile ve
6zel isletme icin bir mali sorumluluk ahlakinin  varhgindan sézetmek
mumkiindir. Ancak devlet isleyisinde maalesef bu anlayis cogunlukla s6z
konusu degildir. Klasik devlet yonetimi anlayisinda “giderlerin 6nceligi” gibi bir
butce ilkesi benimsenerek, “Gnce harcamalar, sonra gelirler belirlenir” kurali
gecerli olmaktadir. Her kurum miimkiin oldugu 6l¢tde fazla 6denek almak icin
yarismaktadir. Ustelik aldiklart bu édenekleri de ¢ogunlukla tutumlu ve verimli
olarak kullanamamaktadirlar. Bunun neticesinde de kamu harcamalarinda
israf ve savurganlik cok artmistir. Dolayisiyla harcamalar da siirekli artmakta,
vergl ve borg yuki agirlasmakta ve biitce acigt da biyumektedir. Adeta bir kisir
dongii icerisinde ekonomik sorunlar giderek agirlasmaktadir. Bunun tstesinden
gelebilmek ve mali disiplini saglayabilmek icin mevcut kaynak yapisinin
belitleyiciliginde bir biitce olusturulmast amactyla Orta Vadeli Harcama Sistemi
Onerilmektedir.

Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin basartya ulagsmasinda sistemi
uygulamaya c¢alisan dlkenin mali, ekonomik ve sosyal sartlar1 6nem
arzetmektedir. Mali politikalarin  dengeden uzak oldugu, mali disiplinin
saglanamadigl, ekonomideki kaynak yapist ile giderler arasinda biiytik ugurumlar
oldugu, planlama ve butgeleme arasinda bagin kurulmadigs iilkelerde gtivenilir bir
Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin uygulamaya gecirilmesi ¢ok zor olacaktir.
Dolayistyla mali  sistemlerinin isleyisinde yapisal problemleri olan tlkeler
6ncelikle genis bir harcama reformu gerceklestirmelidirler.

Ayrica gelismekte olan iilkelerde sosyal devlet anlayisinin agirlikli oldugu,
kalkinmak icin yatirim harcamalarina agithk vermeleri gerektigi, bu harcamalarin
onceligi konusunda bir ayrim yapmanin ¢ok zor oldugu, ayni anda birden fazla
6nceliklerinin oldugu ve bunlarin hemen hemen tiimiintin hayati nitelik tagidigy,
buna karsilik kaynaklarinin yetersiz kaldigi g6z 6ntine alinirsa bu tiir tlkelerde
sistemin 6nemli bir agmazla kars1 karsiya oldugu gercegi gézden kagirilmamalidir.

Diger yandan bitceyi hazitlayanlar, bor¢lanma geregini ve biitce acigini
distik gostermek amaciyla giderleri oldugundan dustik gelirleri de beklenenden
yuksek gosterme egilimindedirler. Bu yiizden baslangic 6denekleri ile yil sonu
6denekleri arasinda buytk farklar ortaya c¢ikmaktadir. Bu sekilde bitgelerin
sagliksiz, gercekel olmayan bir bicimde hazirlanmalar sonucunda hemen hemen
her yil ek bitgeler c¢ikarilmakta ve 6denck ustii harcamalar da hi¢ tartistimadan
Kesin Hesap Kanunu ile birlikte yasallasmaktadir. Biitcelerin gergeklikten uzak
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ve samimiyetsiz hazirlandiklart béyle ekonomilerde biitcenin bir yil yerine ¢cok
yillt olmasinin bir anlam ifade etmeyecegi de akildan uzak tutulmamalidir.

Orta Vadeli Harcama Sisteminin basartya ulasabilmesi icin politik
kararlilik ve toplumun tam destegi olmali, yukaridan asagiya dogru kurumlara bir
yetki devri, kurumlardan ve kurumsal yapilardan ise asagidan yukariya dogru bir
raporlama yikiimliligh olmali, bu yapida gorev alanlarin rol ve sorumluluklar
actkca tanimlanmali ve bilitce mutlaka hikimetin bitin mali islemlerini
kapsayacak bir yapida olmalidir.

Kamusal reformlarin bagarili olabilmesi icin ciddi bir siyasi irade
gerekmektedir ve politik istikrar da hayati 6neme haizdir. Politik istikrarin
olmadigi, politikacilarin ve gelen hiikiimetlerin daha kisa vadeli amaclar tizerine
yogunlastigt bir ortamda da OVHS nin uygulanabilme sans1 ¢ok dustiktiir.

Cok yilli biitce uygulamasi sirasinda gerek kaynaklarin yeniden dagilimi
gerekse de asiri harcama yoluyla bozulmasinin 6ntine gecebilmek icin kamu
harcamalarinin kontrold stki tutulmalidir.

Ozellikle enflasyonist bir ekonominin varligs, cok yilli biitge yapmak
acisindan  zorluklar  yaratabilecektir. Ancak, son doénemlerde enflasyon
rakamlarinin asagtya dogru bir seyir izlemesi ve daha kontrol edilebilir bir
enflasyon oraninin olusmasi zamanla ¢ok yilli butcelemenin basartya ulasacagt
konusunda umut vaad etmektedir.

Cok yilli biitge hazirlamanin 6nemli risklerinden biri de, sonuglart orta
veya uzun vadede ortaya ¢itkan ve butceye biiyik maliyetler yikleyecek olan
yatirtm projelerinin strekli ertelenmesi olasihigidir. Bu riskin 6ntine gegecek
mekanizmalar olusturulmalidir.

Yine ¢ok yillt biitce yaklagiminin potansiyel olumsuzluklarindan olan
ileriye yonelik tahminlere asiri glivenme, mali politikalarda atalete ve esneklik
kaybina yol agabilir. Ayrica asir1 iyimser ¢ok yilli projeksiyonlar, aksi bir durumda,
savunulmast glic kamu harcama programlart i¢in bir mazeret olarak kullanilabilir.
Bu sorunlarin tzerinden gelebilmek icin sistematik olarak daha ihtiyath
varsayimlarda bulunulmalidir. Mesela, gelir tahminleri ekonomik gidigat
konusundaki uzlasmadan biraz daha kétimser olabilir (Biraz daha distk
ekonomik biylime veya daha ytiksek faiz oranlari tahmin etme gibi).

Cok yilli biitce yaklasiminda; siyasi hedefler, bitce siirecinde rol alan
kurumlarin yapilart ve gelenekleri, idarenin imkanlari ve kapasitesi veya idari
kaynaklarin elverisliligi acisindan tlkeler arasinda farkliiklar olabilir. Bu yiizden
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tlkemizde de orta vadeli harcama sistemi mali sart ve imkanlarimizla uyumlu
kendimize 6zel siyasi ihtiyaclara 6zgl olarak tasarlanmali ve kendi ¢ok yillt biitge
yaklasimimiz (orta vadeli harcama sisteminin temel unsurlari korunarak)
gelistirilmelidir.

Turkiye’de son yillarda hayata gegirilmeye c¢alisilan “kamu mali yonetim
reformu” kapsaminda Orta Vadeli Harcama Sistemi’ne gecise de yer
verilmektedir. Buna gére kamu idarelerinin kalkinma plani, yillik programlar ve
ckonomik imkanlar ¢ercevesinde stratejik plan hazirlamalari ve biitcelerini
stratejik planlarina dayandirmalart ve orta vadeli harcama programi gercevesinde
hazirlanacak bitcelerde izleyen iki yilin biitce tahminlerine de yer verilmesi
suretiyle ¢ok yilli biitce sistemine gecis imkant saglanmaktadir. Ancak biitce
sistemimizdeki aksakliklart sadece Orta Vadeli Harcama Sistemi ile bertaraf
etmek miimkiin gériinmemektedir. Sisteme gecis gereklidir fakat genis bir yapisal
reform gergeklestirilerek, bu sistemin mali saydamlik, mali sorumluluk,
performans yonetimi-denetimi, muhasebe sistemi ve etkin bir denetim icin
Sayistay’in yeniden yapilandirlmasi gibi alanlarda da alt yapi calismalar ile
desteklenmesi  gerekmektedir. Ulkemizde —gerekli alt yapt calismalart
olusturulmadan uygulanmaya calisilacak bir Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin
sadece kagit tizerinde bir reform olarak kalacagt ve gegmiste program biitceye
geciste klasik biitceden uzaklaslamadigi gibi yeni reformun da istenilen
performanst saglayamayacagi muhakkaktir. Ciinkd sistem kotd isliyorsa her
kurum ve uygulama bunun bir parcast olmaktadir. Onemli olan iilkenin
dinamiklerini de harekete geciren, kurumsal yapiyt iyi kavrayan, rolleri ve
sorumluluklari ortaya iyi bir sekilde koyan bir reform stirecini baslatabilmek ve
tim riskleriyle beraber stirdiirebilme kararliligini ve becerisini gosterebilmektir.
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ULKEMIiZDE DEVLET MUHASEBESININ
SERUVENI

Erkan KARAARSLAN"

GIRIS

Mali yonetim biitgeleme, muhasebe, nakit yonetimi, bor¢ yonetimi, i¢
kontrol mekanizmalar: ve denetim 6gelerinden olusur. Gerek literatiirde ve
gerekse uygulamada, bu faaliyetlerden bitcelemeye asir1 6nem verildigini,
digerlerinin ise yeterince dnemsenmedigini gérmekteyiz. Halbuki mali yonetimin
6gelerinin timi geregi gibi isletilmedikge, hesap verme yikimliligi de tam
olarak yerine getirilemez. Bu ise halkin yonetenlere olan gliveninin sarsilmast
sonucunu dogurur.

Kamu mali yoénetim reformu, Turkiye’nin gerceklestirmek zorunda
oldugu bir reformdur. Gerek makroekonomik istikrarin stirdtrtlebilir bir
bicimde saglanmast gerek Devletin énemli toplumsal gorevlerini yerine getirmesi
icin kamu mali yonetim reformunun gerceklestirilmesi gerekmektedir. Bu
calismada, “Kamu Mali Yonetim Reformu”nun, sac ayaklarindan, kanimca en
6nemli sac ayagl oldugu halde en az tartislan Devlet Muhasebesi konu
edilecektir.

Kamu kesiminin ihtiya¢ duyacagt tiim mali verilerin glinii giiniine, dogru,
gtivenilir bir sekilde kaydedilip saklanmasi; bunlarin islenerek analiz edilmesi ve
béylece tretilen yonetim bilgileri ile mali bilgilerin karar verme durumundaki
yoneticilerin  kullanimina zamanl olarak sunulmast saglikli bir kamu mali
yonetimi icin hayati énem tagir. Iyi tasarlanmis bir yonetim bilgi sistemi, karar
verme stireclerinde yoneticilere dogru, giivenilir, zamanli ve yeterli bilgi saglar,
gerekli raporlart Uretir. Boylece yoneticilerin etkili, zamanlt ve dogru kararlar
almalarina yardimci olurken, onlarin hesap verme yikimliliklerini yerine
getirmelerinde de vazgecilemez bir rol oynar.

* Maliye Bakanhgi Muhasebat Kontrolérii, Tahakkuk FEsash Devlet Muhasebesi Caligma
Grubu Uyesi, ekaraaslan@muhasebat.gov.tr
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Muhasebenin sézlik anlami  “hesaplasma, karsilikli olarak hesap
gorme”dir. Literatiirde yer alan ve genel kabul gérmiis muhasebe tanimi ise; bir
orgitiin varliklarinda ve kaynaklarinda degisme yaratan mali nitelikteki olaylar
kaydetme, siniflama, 6zetleme, analiz etme ve yorumlama bilim ve sanatidir.

Devlet muhasebesi ise; genel devlet sektoriiniin mali nitelikli ve para ile
ifade edilebilen olaylarinin  kaydedilmesi, kaydedilen bilgilerin  topluca
gosterilmesi  ve  yorumlanmasina iliskin  faaliyetlerin  timudir. Devlet
muhasebesinin amact; mali yoénetim ve kontrol aract olarak milli ekonominin
planlanmasi ve yOnetimi i¢in kamu kesimine ait gerekli ekonomik bilgileri
saglamak tizere; bir mali yila ait biitcelestirilmis gelir ve giderlerin yil ici ve yil
sonundaki gerceklesmeleri ile Genel Devletin ve yonetsel birimlerin varlik ve
kaynaklarini izlemek ve belirli donemler itibariyle yonetsel birimlerin biitce
uygulama sonuglart ile faaliyet sonuglarini ilgililere, bilgi ihtiyaclarina uygun
sekilde rapor etmektir.

I- DEVLET MUHASEBESI SISTEMLERI VE DUNYADA
DEVLET MUHASEBESI ALANINDAKI GELISMELER

1.1 Devlet Muhasebesi Sistemleri

Her muhasebe sisteminde oldugu gibi devlet muhasebesinde de
sistemden beklenilen faydalar ve varilmak istenilen hedefler, devlet muhasebesi
sistemlerinin gelismesine yol acmustir. Tarihsel gelisim streci igerisinde muhasebe
sistemlerini; Kameral muhasebe sistemi, Schneider muhasebe sistemi, Constante
muhasebe sistemi ve Logismografi muhasebe sistemi seklinde siniflandirmak
miumkindir. Bu sistemlerden Kameral muhasebe sistemi ile Schneider
muhasebe sistemi klasik goris cercevesinde, Constante muhasebe sistemi ile
Logismografi muhasebe sistemi ise ¢agdas goriis cercevesinde sekillenmistir.

Kameral Muhasebe Sistemi: Bu sistem ik defa 1768 yilinda
Avusturya’da uygulanmustir. Kameral muhasebe sistemi, biitcede yer alan gelir-
gider tatminleri ile biit¢e uygulama sonuglarinin 6zel cetvel ve siitunlarda
gosterilmesinden ibaret olan bir sistemdir.! Bu sistemde sadece nakit akimlarini
izlemek mimkiindiar. Devletin alacak ve borglart ile malvarligs hareketleri
sistemin kapsami disindadir.

VA, Azmi Gungor, Yanetim Aract Olarak Tiirk Devlet Mubasebe Sistensi, Maliye Bakanligi Tetkik
Kurulu Yayint No: 1981/231, Ankara 1981.
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Kameral muhasebe sistemini tarihi gelisimi bakimindan Eski (basit)
kameral muhasebe sistemi ve Yeni kameral muhasebe sistemi olarak ikiye ayirip
incelemek gerekir.

Eski kameral muhasebe sisteminde, sadece kasa hareketleri
izlenebilmektedir. Devletin malvarligindaki degismeler ile bor¢ ve alacaklarin
durumlarini izlemek mimkin degildir. Bu sistemde hesaplar gelir ve gider
hesaplar olarak ikiye ayrilmaktadir. Kameral muhasebe sisteminde kasa defteri
ile gelir ve gider ayrinti defteri olmak tizere iki gesit defter kullanilmaktadir. Kasa
defterine, gerceklesen gelir ve giderler belgelerine dayanilarak veznedar
tarafindan kaydedilir. Gelir ve gider ayrinti defteri de yine veznedar tarafindan

gelir tahsilatlarinin ve gider 6demelerinin, biitcedeki fasil ve maddelerine gore
kaydedildigi defterdir.

Bu sistemin en biyik avantaji, sistemin yuritilmesinde az sayida
personele ihtiya¢ duyulmasi sebebi ile maliyetinin diistik olmasidir. Gelir-gider
ayrintt defterinin gelir-gider tahakkuklarini gostermemesi sebebi ile bu ikisinin
kalanlarinin  6grenilmesinin mimkin olmamast ve her iki defterin veznedar
tarafindan tutulmasinin hesaplarin etkin bir sekilde denetimine engel teskil
etmesi, sistemin sakincalari arasinda yer almaktadir

Yeni kameral muhasebe sistemi ise, eski kameral sistemin gelistirilmis
seklidir. Eski kameral sisteminden tek farki, gelir-gider tahakkuklarinin
kaydedilebilmesi icin gelir-gider ayrinti defterine tahakkuk satirlarinin ilave
edilmis olmasidir. Bu sayede gelir ve giderler tahakkuk ettigi halde tahsil
edilemeyen gelir veya 6denmeyen giderlerin izlenmesi mimkiin olabilmektedir.
Ayrica sistemde; biri muhasebe servisi biri de kasa servisi olmak tzere iki servis
gorev yapmaktadir. Kasa defteri veznedar tarafindan, gelir-gider ayrint1 defteri ise
muhasebe servisi tarafindan tutulmaktadir.

Yeni kameral muhasebe sisteminde, kasa defteri ile gelir-gider ayrintt
defterinin ayr kisiler tarafindan tutulmast hesaplarin denetimini kolaylagtirmast
acisindan, gelir ve giderlerin hesap bakiyelerini de gosterebilmesi agisindan eski
kameral muhasebe sisteminden tstiindiir.

Schneider Muhasebe Sistemi: Schneider muhasebe sistemi, kameral
muhasebe sisteminin gelismis bir versiyonudur. Bu sistemde, nakit hareketleri ve
biitce islemlerinin yaninda mahsup islemlerine ve bitce dist alacak ve borg
hesaplarina da yer verilmektedir. Ayrica bu sistemde kameral sistemde tutulan
kasa defteri yoktur. Yevmiye defterinin de ilk olarak bu sistemde kullanildig
gorilmektedir. Yevmiye defteri, gelir yevmiye defteri ve gider yevmiye defteri
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olarak ikiye ayrilmaktadir. Sistemde ayrica defter-i kebir ve gelir-gider ayrint
defteri tutulmaktadir.

Schneider muhasebe sisteminde islemlerin  kaydi degisik sekilde
yapilmaktadir. Muhasebe kayitlari gift yanl kayit yontemine gore, borg yazilmast
gereken tutarlar gider yevmiyesindeki ilgili sttunlara, alacak yazilmast gereken
tutarlar da gelir yevmiyesindeki ilgili siitunlara kaydedilmektedir.

Bu sistemin en 6nemli faydasi, nakit islemlerinin yaninda mahsup islemi
ile biitge dist bor¢ ve alacak hesaplarina da yer vermesidir. Ayrica sistem, kar-
zarar hesaplarinin da c¢ikarilmast suretiyle bilanco diizenlenmesine olanak
vermektedir.

Constante Muhasebe Sistemi: Bu sistemin icerisinde biitce
hesaplarinin yaninda malvarligi hesaplarina da yer verilmektedir. Sistem, buitcede
yer alan gelir ve giderleri tahakkuk asamasinda kayit etme ilkesine gore
kurulmustur. Bitin islemler cift tarafli kayit yontemine gére kayit edilmektedir.
Sistemde kasa defteri ve gelir- gider ayrinti defteri olmak tizere iki defter
tutulmaktadir.

Constante muhasebe sistemi, yevmiyedeki diger hesaplar aracihgr ile
devlet malvarligindaki artis ve azalislart verdigi gibi, mali yilin sonunda kar-zarar
durumlarint da gdstermek kabiliyetine sahiptir.

Logismografi Muhasebe Sistemi: LLogismografi muhasebe sisteminde
de Constante muhasebe sisteminde oldugu gibi biitce hesaplart ve malvarligs
hesaplari bir arada gorilmektedir. Bu sistemde devlet malvarhiginin bir sahibi, bir
de malvarliginin idarecisi oldugu anlayisindan hareketle, mal sahibi (devlet)
hesabr ile gorevli (devlet memurlarr) hesab1 olmak tizere iki hesap tutulur.

Logismografi  sistemi, biitce ve malvarligt hesaplarini  her an
gosterebilmesi  yaninda, devlet islemlerinin maliyetini de g6z Oniinde
bulundurulmasini saglayan bir teknik olmast sebebiyle devlet muhasebe sistemleri
arasinda 6nemli bir yer tutmaktadir.

1.2 Devlet Muhasebesi Kayitlarinda Kullanilan Yéntemler
Acisindan Devlet Muhasebesinin Siniflandirilmasi

Muhasebe sistemleri uzun yillar, butgelerle verilen 6dencekleri, bunlardan
yapilan harcamalari, harcamalarin finansmant icin toplanan gelirleri ve ihtiyag
duyulan diger bazi bilgileri kapsayan, esas olarak da gelirlerin tahsil edildiginde,
harcamalarin 6dendiginde kaydi anlamina gelen, nakit esasina gore tutulmustur.
Dolayisiyla nakit esasina dayalt muhasebe sistemi esas olarak modern anlamda
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devlet muhasebesinin baslangic noktasidir. Devlet muhasebesinin diger ucunda,
maddi duran varliklar dahil, dogan ve ilerde gerceklesecek her tiirlt mali islemin
kaydedilmesi anlamina gelen tam tahakkuk esasl devlet muhasebesi uygulamasi
yer almaktadir. Bu ikisinin arasinda, degisik bir ¢ok versiyonlart olsa bile,
uyarlanmig nakit esashi devlet muhasebesi ile uyarlanmus tahakkuk esash devlet
muhasebesi yer almaktadir. Simdi uygulanmakta olan devlet muhasebesi
kayitlarinda kullanilan yéntemleri kisaca agiklayalim:

Nakit Esasli Devlet Muhasebesi: Nakit esaslt devlet muhasebesi nakit
akimlarindan dogan islemleri kaydeder. Bu anlamda muhasebe mali islemlerin ve
olaylarin nakit alindiginda veya 6dendiginde muhasebelestirilmesidir. Nakit esaslt
muhasebe, islemlerden saglanan hizmet ve faydalarin ne zaman ortaya ¢iktigi ile
ilgilenmez. Boyle bir muhasebe sisteminde mali raporlar, asil olarak butce gelir
tahminlerini ve gider tahminlerini, nakit girislerini, nakit cikislarini, acilis ve
kapanis nakit varliklarini raporlar.

Nakit esasli devlet muhasebesi devletin sahip oldugu, 6zellikle maddi
duran varliklar, tahakkuk etmis gelir ve giderleri, aktiflestirilmesi gereken
varliklara yapilan harcamalari, devlet borglar ile diger ytikiimlilikleri, taahhiit ve
garantiler ile varlk ve yiktumliliklere iliskin fiyat ve miktar degismelerini
kaydetmez ve raporlamaz.?

Nakit esasli muhasebe sistemi, kapsadigi islemlerin basit olmast
nedeniyle, anlasiimasi ve yonetilmesi kolay bir muhasebe sistemidir. Muhasebe
sisteminin kapsadigr islemler nakit akimlari ile sinirli oldugundan saydamlik ve
hesap verilebilirlilik amagclarina fazla hizmet etmez. O nedenle nakit esash devlet
muhasebesinin  en azindan, biitce uygulamasindan dogan taahhiit ve
yukimlulikleri de kapsamast veya bunlarla desteklenmesi gerekir. Ayrica nakit
esaslt devlet muhasebesi, emanet varliklar ile teminat olarak alinan emanetler,
avanslar, mali varliklar gibi baz1 varlik ve yiikimliliiklerin muhasebelestirilmesi
ve tahakkuk esasina dayali bor¢ muhasebesi ile gliclendirilebilir.?

Uyarlanmis Nakit Esasli Devlet Muhasebesi: Bu muhasebe
sisteminde de islemler, nakit esasinda oldugu gibi, mali olaylar ve islemler ilgili
olduklart ve sonuclarinin alindigt dénemlere bakidmaksizin nakit olarak tahsil
edildikleri veya 6dendikleri zaman kaydedilir. Bu sistemde de, nakit esasinda

2 Erkan Karaarslan, “Tahakkuk Esasli Muhasebe ve Devlet Hesaplarinda Seffaflik,” Mali
Kilavnz Dergisi, no.15, (Ocak 2002), s. 15.

3 Baki Kerimoglu, “Devlet Muhasebesinde Reform Calismalarr”, Mali Kilavuz Dergisi, no.17,
(Temmuz 2002), s. 88.
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oldugu gibi, 6zellikle maddi duran varliklar, yiikimlilikler, taahhiit ve garantiler
ve bor¢ yonetimine iligkin islemler muhasebe disindadir. Uyarlanmis nakit esasint
nakit esasindan ayiran en 6nemli 6zellik; muhasebe islemlerinin mali yiin son
giinii aksamu itibariyle kapatimayip belli bir siire, genellikle bir ay, 6nceki mali
yila iligkin islemlerin kayd: icin actk tutulmasidir. Bu ilave dénem icinde bir
6nceki déneme iliskin islemler, 6zellikle biitce giderlerine iliskin faturalar, kabul
edilir ve muhasebe kayitlart yapilir. Dogal olarak bitce giderlerine iliskin
islemlerde, bunlara iliskin 6deneklerin de tamamlayict déneme aktarilmis olmasi
gerekir. Uyarlanmis nakit esasinin tek faydasi mali islemlerin ait olduklari mali
yilin muhasebe kayitlarina dahil edilmesi ve ilgili donemde raporlanmasidir.*

Uyarlanmis Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi: Uyarlanmis
tahakkuk esasinda islemler ve olaylar, nakit akimlarinin ne zaman olduguna
bakilmaksizin, bir ckonomik deger yaratldiginda, degisime ugradiginda,
miibadeleye konu edildiginde, devredildiginde veya yok oldugunda kaydedilir.

Uyarlanmus tahakkuk esasinin tam tahakkuk esasindan en 6nemli farki
muhasebe islemlerinin  kapsamidir. Bu esasta arsa, arazi, bina, tasitlar,
demirbaslar, ormanlar, anitlar gibi maddi duran varliklara iliskin islemler
muhasebe sistemine dahil edilmez ve raporlanmaz. Dolayisiyla maddi duran
varliklarin tespiti, amortisman ayrilmast ve yeniden degerlemeye tabi tutulmast
gibi islemler muhasebe disinda kaldigindan tam tahakkuk esasina dayali
muhasebe sistemi ile karsilastirildiginda anlasilmasi, uygulanmasi ve yonetilmesi
daha kolaydir. Nakit esast ile karsilastirildiginda ise; eksik bilgi tretmez,
ckonomik islemleri nakit akimlarina baglt olmaksizin ortaya ¢iktiginda kaydeder,
biitce odaklt degildir, tahakkuk etmis alacaklart ve bor¢lari kaydeder ve raporlar,
etkinlik ve performans denetimine saglam altyap1 olusturur, ileride yukiimlilik
dogurabilecek taahhiit ve garantileri kaydeder ve raporlar.

Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi: Tahakkuk esasinda islemler ve
olaylar, nakit akimlarinin ne zaman olduguna bakilmaksizin, ortaya ¢iktiklarinda
kaydedilir.  Gelirler hesabi, nakit olarak tahsil edilip edilmediklerine
bakilmaksizin, mali yil boyunca tahakkuk eden ve genel kabul gérmis muhasebe
ilkelerine gore gelir olarak kaydedilmesi gereken gelir islemlerini, giderler hesab1
da, yine, nakit olarak 6denip 6denmediklerine bakilmaksizin, mali yil boyunca
tahakkuk eden giderlerin toplamint gosterir. Anlasilacag: gibi, tahakkuk eden gelir

+ T.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati, 'III. Bes Yillik Kalknma Planz: Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden Yapilandirimasi ve Mali Saydambtk Ozel Ihtisas Komisyonu Raporn, (Ankara:
2000), s. 28
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ve giderler dogduklari mali yilin hesaplarina ve raporlarina dahil edilirler. Boyle
bir yaklasim, ekonomik olaylara iliskin islemleri ait olduklart mali yilda kaydeder
ve raporlar. Bu 6zelligi ile donemsel mali raporlar ilgili faaliyet dénemlerine
iliskin mali islemleri tam olarak yansitirlar.

Tahakkuk esasina dayali muhasebe sistemine gore tiretilen mali raporlar,
gelirleri, giderleri (amortisman dahil), varliklar (mali ve fiziksel varliklari, cari ve
sermaye varliklarini), yikimlilikleri ve diger ekonomik akimlari igerir. Tam
tahakkuk esasina dayali muhasebe, amortisman giderleri dahil, program
maliyetlerinin tamamint hesaplar ve raporlar. Bu yoni ile kamu kaynaklarinin
etkin, verimli ve ekonomik kullaniip kullanilmadigini ya da diger bir ifade ile
kamu yoneticilerinin performanslarinin yani iyi yonetici olup olmadiklarinin
6lgiimunde saglam bir alt yap: olusturur.

Tam tahakkuk esasinda bir yiikimlilik; gecmisteki bir isleme veya olaya
iliskin olarak gelecekte ortaya cikacak olan muhtemel giderler ve varliklardaki
muhtemel azalma olarak ifade edilebilir. Bu anlamda yikamlilikler; i) borg
hesaplariny, ii) (sosyal giivenlik 6demeleri dahil) diger tahakkuk etmis giderleri, ve
iii) hesaplarda kayitlt diger bor¢lart igerir.

Taahhiit ve garantilere iliskin olarak gelecekte dogabilecek yiikiimliltikler
nazim hesaplarda kaydedilir, izlenir ve mali tablolarda bunlarla ilgili gerekli
bilgilere yer verilir. Bu anlamda bir yiikumliliik ge¢misteki bir isleme baglt olarak
gelecekte dogabilecek bir yikimliligi ifade eder. Tam tahakkuk esasina dayali
muhasebe sisteminde muhtemel ytkiimliiliikler, gelecekte gerceklesmesi yiiksek
olasilik dahilinde ise, gercek yiikiimliliik olarak kabul edilir.

Tam tahakkuk esasina dayali devlet muhasebesinde mali raporlar stoklara
ve akimlara iliskin islemlerin hepsini kapsar ve stoklarda akimlara bagli olarak
ortaya ¢ikan butin degisimleri gbsterir. Bu sisteme gore uretilecek mali raporlar
bilanco, faaliyet raporu ve nakit akim tablosudur. Bu tablolardan elde edilecek
anahtar gostergeler ise net faaliyet dengesi, net bor¢ verme/bor¢ alma, nakit
dengesi ve net degerdeki degisimdir. Nakit esasindan farkli olarak hesaplanan bu
gostergeler hiikiimetin ekonomik ve mali politikalarinin etkilerini ve sonuglarini
raporlayarak devlet hesaplarinda saydamhigin  ve karar alanlarin  hesap
vermelerinin temelini olusturur.

1.3 Diinyada Devlet Muhasebesi Alaninda Yaganan Geligsmeler

> Erkan KARAARSLAN, “Tahakkuk Esaslt Devlet Muhasebesinde Yansitma Hesaplari ve
Dénem Sonu Islemleri® Mali Kilavuz Dergisi, no.17, (Temmuz 2002), s. 107.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 54 43



Ulkemizde Devlet Muhasebesinin Seriiveni

Devlet muhasebesinde gelismelerin temeli esas olarak OECD, IMF,
Diinya Bankast gibi uluslararast mali kuruluslar ile Avrupa Birligi gibi ekonomik
ve siyasi bitlesmelerin devletlere ve birliklere ait mali istatistikler ve raporlar
olusturma ihtiyacindan dogmustur. Bu gelismeyi anlamak olduke¢a kolay; Cinkil
degisik muhasebe ve raporlama sistemlerinde tretilen mali raporlar: birbirleriyle
karsilastirmak ve konsolide etmek mimkin degildir. Bu hem ilkeler arasi
uygulamalarda ve hem de bir ulusal ekonomi iginde alt sektérlere ve sektorlere ve
bunlarin  sonucunda da ulusal ekonomiye iliskin mali istatistiklerin
olusturulmasinda aynidir.

Ulusal Hesaplar Sistemi 1993 (SNA 93): Avrupa Birligi, Uluslararas:
Para Fonu (IMF), Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati (OECD), Diinya
Bankast (WB) ve Birlesmis Milletler tarafindan hazirlanan ulusal ekonomilerin
kurumlar, sektorler ve alt sektdrler bazinda siniflandirilmasi, akimlar, stoklar ve
muhasebe kurallar, tiretim hesabi, gelir dagilimi, sermaye hesabi, mali hesaplar,
bilanco, dis dinya ile yapilan ekonomik faaliyetler, fiyat ve deger degisimleri,
nifus ve isgiicti girdileri, fonksiyonel sinuflandirma gibi ulusal ekonominin
Olcimiine yonelik standartlar ve kurallar olusturulmasi amactyla hazirlanmustir.
SNA 93, yukarida belirtilen konular itibariyle muhasebe ve raporlama
sistemlerinin olugturulmasinda dikkate alinmasi gereken esaslart icermektedir.

Devlet Mali Istatistikleri Elkitab1 2001 (GFSM 2001): GFSM 2001
IMF tarafindan hazirlanan ve tahakkuk esasina gére, bilango, faaliyet raporu gibi,
devlet mali raporlarinin hazirlanmasini ve stoklarin, yiikimliliklerin, geliflerin ve
giderlerin her tlkede ayni siiflandirmaya tabi tutulmasini ve raporlanmasin
amaglayan bir diizenlemedir. Kapsam ve diizenledigi kurallar itibariyle, 6zellikle
varliklar, yikiumlilikler ve gelir ve gider siiflandirilmasi gibi, muhasebe ve
raporlama sistemlerinin olusturulmasinda dikkate alinmast gereken hususlar
icermektedir.

Avrupa Hesap Sistemi 1995 (ESA95): Avrupa Komisyonunda
istatistiklerle ilgili boliimden sorumlu genel miidiirlitk olan Avrupa Istatistik Ofisi
(Eurostat), Komisyona ve nihai olarak Konseye, yakinlastirma kriterlerinde
dikkate alinan asir1 biitce aciklart yoniinden karsilastirilabilir istatistikler saglamayi
amagclayan gerekli yapt ve prosedirleri ortaya koymaktadir. Eurostat,
Komisyonun genel mudirligi olsa da teknik calismalarinda bagimsizdir ve
kullanilacak istatistiki metotlarla ilgili teknik kararlari tek basina alabilmektedir.

¢ Baki Kerimoglu, “Devlet Muhasebesinde Reform Calismalarr”, Mali Kilavuz Dergisi, no.17,
(Temmuz 2002), s. 91.
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Bu baglamda, Ekonomik ve Mali Isler Genel Midirligi (GM) ve BEurostat’a
farkli nitelikte sorumluluklar yiiklenmistir. Ekonomik ve Mali Isler Genel
Midirlagi asirt biitce aciklarinin  ekonomik degerlendirilmesinden sorumlu
olmakta ve boylece tuye ilkelerin bir takim butee kararlarinin ekonomik
surdurilebilirligi de ilgili yonlerinden sorumlu tutulmaktadir.

Her tye tlke, Eurostat liderliginde gézlemci olarak Ekonomik ve Mali
Isler Genel Midiirliigii ve Avrupa Merkez Bankast yetkililerinin de yer aldigt bir
delegasyon tarafindan yilda en az bir kez ziyaret edilmektedir.

Uye iilkelerin mali otoriteleri, “yakinlasma kriterleri” cercevesinde
Maastricht Antlasmasi’nca 6ngoriilen bitge disiplini kurallart yoluyla biyiik bir
baski altina girmistir. Bu kurallar “kamu acig1/GSYTH orant” icin % 3 ve “kamu
borcu/GSYIH oranr” igin % 60 gibi bir iist sinir saptamaktadir.

Maastricht Antlasmas’nin g6z oniine aldigt kamu acig1 kavrami, efektif
actk kavramudir. S6z konusu bu acik, merkezi kamu yonetimlerinin, yerel
yonetimlerin ve sosyal giivenlik kuruluslarinin yani kamu sektorii icersinde genel
devlet sektoriintin agigint kapsamaktadir.

Dikkat edilirse, Anlasma kamu agig1 kavramini tammlarken, (ticari mallar
da tretip satmalari s6z konusu oldugu icin) kamu isletmelerini de iceren “kamu
kesimi” kavramini kullanmamistir.”

Avrupa Birliginin istatistik alaninda c¢alismalar yapan alt kurulusu olan
EUROSTAT tarafindan hazirlanan ve Birlige tye ve aday ilkelerde ayni
tabandan karsilastirilabilir ve konsolide edilebilir istatistikler olusturulmasini
amaclayan bir ¢alismadir. Kapsami ve duzenledigi hususlar itibariyle GFSM2001
ile paralellikler tasitmaktadir. GFSM2001 hazirlanirken, ki eski GFS 1986 yilinda
hazirlanmustt ve nakit esasina gore raporlamayr 6ngdriiyordu, yeni diizenlemenin
hem ESA95 ve hem de SNA93 e uygun olmast icin gayret gosterilmistir.

Uluslararas1t Muhasebeciler Federasyonu Kamu Kesimi Muhasebe
Komitesi (IFAC-PS): IFAC1n bir alt komitesi olan Kamu Kesimi Muhasebe
Komitesi dinya tlkelerine yonelik devlet muhasebesi ve raporlama standartlari
olusturulmasina yonelik calismalar yapmaktadir. Bu ¢alismalar uluslararast mali
kuruluslar, bolgesel birlikler ve diinya tlkelerince de kabul gérmektedir. Simdiye
kadar IFACin yayimladigt 20’ye yakin muhasebe standardi bulunmakta ve
yenileri tizerinde de ¢aligiimaktadir.

7 Mircan Yildiz Tokathoglu, Avrupa Birligi'nde Maliye Politikas: ve Tiirkiye Agsindan Bir
Degerlendirme, Alfa Basim Yayim Dagitim Ltd. Sti., Istanbul, Mart 2004, s. 78.
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Yukarida bahsedilen diizenlemeler ve caligmalar birbitinden cok farkl
degildir. Ozellikle SNA93, GFSM2001 ve ESA95 devlet mali istatistiklerinin
kapsami konusunda ve hesaplarin siniflandirilmast konusunda oldukca benzer
dizenlemeleri icermektedir.

II- ULKEMIZDE DEVLET MUHASEBESININ TARiHI
GELISIiMI

Osmanli Imparatorlugunun daha énceki dénem uygulamalart bir tarafa
birakildiginda 1839 yilinda kurulan Maliye Bakanlhg: tarafindan 1882 yilinda mal
sandiklar icin “Tensiki (diizene koyma) Kayit Talimatnamesi” hazirlanmistir.
S6zkonusu Talimatnameye gore sandik (kasa) defteri, genel tahsilat defteri, genel
6demeler defteri, miifredat ve icmal defteri tutulmakta gelirlerin tahakkuk ve
tahsilatt haliya (simdiki) ve sabika (ge¢mis) olarak ayri ayri gosterilmistir.

Tkinci Mesrutiyetten sonra Genel Muhasebe Yasast ve “Mal
Sandiklarinda Tutulacak Kuyudu Hesabiyeye Dair Talimatname” cikarilmustir.
Ayni yillarda Muhasebat Genel Midiirligi kurulmustur.

Adr gecen Talimatnameye gore, hesaplar ikili kayit (muzaaf) usule goére
tutulmaktaydr.  Ancak getirilen sistemi uygulayacak = yetismis eleman
yetersizliginden Talimatnamenin ilk olarak uygulandigt 1911 yilinin hesab: 1918
yilinda alinabilmistir. S6zkonusu Talimatnameye gore vezne, muvazene, tahsisat,
masraf, mifredat, gelir miifredat ve esas defterleri tutulmaktaydi. Bu sisteme
gbre Sayistay’a hesap verme gorevi defterdarlara aitti. Ilce malmiidirleri
hesaplarint defterdarlara veritlerdi.

1925 yilinda muhasebe sisteminde degisiklik yapilarak, amerikan usultiine
(defteri kebirli yevmiye) benzer bir sistem kabul edilmistir. 1928 yilinda “Hazine
Usult Hesabiyesine Dair Talimatname” yurtrlige girmistir.

Yeni Talimatname ile hesaplar daha basitlestirilmis, esas defteri yerine
“Tasnif Yevmiyesi” kurulmustur. Eski Talimatnamedeki genel gelirler, 6denek,
havale, gider tahakkuklari, hazine cari hesaplart kaldirimus, diger sandiklar adina
tahsilat ve mehuzat (alinan para) hesaplari, hazine ve subelerinden mehuzat ve
hazine subelerinden irsalat hesaplari yirirliige konmustur.

Bu Talimatname ile hesaplarin sayist azaltdmis, biitce gelirleri ve
giderlerinin tahakkukuna ait hesaplar kaldirilmis, kayitlarin ¢ift tarafli kayit usulii
ile kontroli yerine yardimci deftetlerle kontrolii yoluna gidilmistir. Diger bir
ifadeyle bu Talimatname ile muzaaf kayit sistemi ile kameral muhasebe sistemi
birlestirilerek kendine 6zgli bir sistem olusturulmustur. Ancak, bu muhasebe
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sistemi gelir ve gider tahakkuklarii ve Hazinenin gercek durumunu
gostermemesi, irsalat hesaplarinin tam bir kontroliniin saglanamamasi tizerine
degistirilerek 1948 yilindan itibaren Devlet Muhasebesi Genel ile Devlet
Muhasebesi Muamelet Yonetmelikleri yiirtirlige konulmustur.

1928 tarihli Talimatnamedeki tasnif yevmiyesi yerine, foy volan halinde
“Yevmiye Defteri” uygulamasina gecilmis ve yardimci defterlerde esash
degisiklikler yapilmustir. Sézkonusu yonetmeliklerde belli baslicalart 1.5.1953,
23.5.1974, 31.5.1974, 13.1.1975, 19.12.1977, 22.6.1981, 3.3.1986, 20.8.19806,
2.1.1987, 30.12.1987 ve 27.1.1989 tarihlerinde olmak tzere baz1 degisiklikler ve
laveler yapilmis, hesap sayist artirilmig, taahhtt ve tahakkuk hesaplarina yer
verilmis ve nazim hesaplarin sayist artiridmigtir.

Mal muhasebesini ve dénem sonu islemlerine yer vermek gibi 6nemli
unsurlara sahip olmasina ragmen; yonetmelikler yukarida sayilan ek ve
degisiklerin yapilmast ile iyice karmasitk bir hale gelerek, dili de yeni kugak
gorevlilerini zorlamaktaydi.

Bu nedenle, Devlet muhasebesinin degisen mevzuata uygun hale
getirilmesi, iki ayr1 yonetmelik halinde dizenlenen islem ve muhasebe kayitlarinin
tek yonetmelikte bir araya getirilmesi, defter, cetvel ve belgelerin bilgisayar
aractligiyla diizenlenmesine olanak saglayacak yaptya kavusturulmasi, hesap
saytsinin azaltidmast ve islemlerin basitlestirilmesi amaciyla her iki yonetmelik
birlestirilip, 14.1.1990 tarih ve 20402 mikerrer sayth Resmi Gazetede
yayimlanarak 1.1.1990 tarihinden itibaren “Devlet Muhasebesi Yonetmeligi” adi
alunda yurirlige girmistir.

Ulkemizde, devlet muhasebesi alanindaki reform calismalart 1995 yilinda
genel ve katma biitgeli idarelerde tahakkuk esasina gecilmesini amaglayan Kamu
Mali Yonetim Projesi ¢alismalari ile baslamis ve déner sermayeler icin Doéner
Sermayeli Isletmeler Muhasebe Yénetmeliginin hazirlanmast ve yayimlanmast ile
stirdurtlmustiir. Saymanliklardaki muhasebe islemlerinin bilgisayar ortaminda
takip edilerek sonuglarinin konsolide edilebilmesini saglayan say2000i projesinin
uygulamaya konulmast ile ¢alismalar ivme kazanmustir.

2001 yilinda genel yonetime dahil kamu idarelerinde ortak standartlar
bulunan tahakkuk esasl bir muhasebe sisteminin olusturulmast amaciyla
Muhasebat Genel Midiirligi btinyesinde bir ¢alisma gurubu olusturulmustur.
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2002 yii baginda bitce siuflandirmastyla birlikte tahakkuk esash devlet
muhasebesinin test edilmesine karar verilerek pilot uygulamaya baslanidmigtir.

Genel yonetim kapsamina dahil birimler icin muhasebe ve raporlama
standartlarini ve gerceve hesap planini kapsayan bir “Devlet Muhasebesi Genel
Yonetmeligi” hazirlanmis ve Bakanlar Kurulu Karari ile 19.11.2003 tarihinde
yaytmlanmistir.

Cergeve hesap planina uygun olarak, merkezi yonetim icinde yer alan
genel ve katma biitgeli idareler icin, tam tahakkuk esasina dayali “Genel Bitgeli
Daireler ve Katma Biitgeli Idareler Muhasebe Yoénetmeligi® hazirlanmis ve
20.02.2004 tarihli mikerrer Resmi Gazete’de yayimlanarak yirtrliige girmistir.
Bu Yonetmeliklerle kurulan muhasebe sistemi, yillik mali tablolar ile ara mali
tablolari, gelir ve giderlerin karsilastirilmalart ve analizleri de dahil olmak tzere
yonetsel kararlar vermekte kullanilan diger ara mali verileri iretmeye muktedir ve
kamu hizmetlerinin maliyetlerinin hesaplanabilmesine elverislidir.

III- DEVLET MUHASEBESINDE REFORM GEREKSINIMIi

Tirkiye’de Devlet Muhasebesi alanindaki en 6nemli sorun uygulamadaki
daginikliktir. Genel yonetim icinde yer alan kurumlarn bitiiniine yonelik
calismalar yapmak, standartlar ve kurallar olusturmak tizere yetki verilmis bir
kurum  yoktur. Devlet muhasebesinde  standartlarin  ve  kurallarin
olusturulamamasinin en 6nemli sebebi budur. Ayrica Devletin resmini tam
olarak gérme konusunda bir talebin veya ilginin de olmamasi bu dagmnikligin
stirdurtlmesinde rol oynamustir. Uluslararast mali kuruluglarca Tiurkiye’ye
yoneltilen elestirilerin  basinda da genel yOnetime ait mali istatistiklerin
olusturulamamasi gelmektedir. Buna katlmamak miimkiin degildir. Gergekten de
ilke olarak; “hakim olamadiginiz bir seyi yonetemezsiniz™.

Mali ve ekonomik politikalara iliskin olarak karar alict konumunda
olanlarin ihtiyag duyacaklart en 6nemli veri Devletin bitintne iliskin olarak
olusturulacak mali istatistiklerdir. Devletin mali faaliyetlerinin kavranabilmesi ve
resminin tam olarak c¢ikarilabilmesi icin genel idare tanimina dahil bitin
kurumlart kapsayan ortak muhasebe ve raporlama standartlart ve birlestirilebilir
bir hesap planinin hazirlanmasina ihtiyag vardir. Yukaridaki boliimlerde de

8 Maliye Bakanligt Muhasebat Genel Muduirligi, Tabakkuk Esasl Devlet Mubasebesi Pilot
Uygnlama Sonnglars, Mays 2002, s. 7.

9 Baki Kerimoglu, “Devlet Muhasebesinin Yeniden Diizenlenme Thtiyact”, Mali Kilavuz
Dergisi, no.1 (Nisan 1998), s. 17.
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aciklandigr tizere diinyada Devlet Muhasebesinde nakit esasindan tahakkuk
esasina dogru bir gelisme vardir. Cinki nakit esasina dayali bir muhasebe
sistemi, ilgililere karar almada veya ileriye yonelik tahmin yapmada yeterli veri
saglayamamaktadir. Bu durum bir ulusal ekonomide yer alan herkes adina mali
kararlari alanlarin  ve kamu kaynaklarini  yonetenlerin  yeterince saydam
olmamalar1 ve hesap verme yitkimliliklerini yerine getirmemeleri sonucunu
dogurmaktadir. Devlet Muhasebesinde uygulama birliginin saglanmasina yonelik
calismalarin  amaci, Devlet mali istatistiklerini  kullananlara, politika
olusturulurken veya ileriye yoOnelik kararlar alinirken veya tahminlerde
bulunulurken, basvuracaklari saglam bir veri tabani olusturmaktir. Bunun dogal
sonucu da kamu mali yonetiminde saydamlik ve hesap verilebilirligin saglanmasi
ve kamu mali yonetiminin iyilestirilmesidir.

Devlet Muhasebesinde reforma gereksinim duyulmasinin nedenlerini
asagidaki sekilde siralayabiliriz.

1- Devlet Muhasebesinin kapsami dardir ve kamuda muhasebe birligi
yoktur.

2- Kayitlar nakit esasina gore tutulmaktadir.

3- Mevcut muhasebe sistemi biitce odaklidir. Devlet faaliyetlerinden bir
kismi ve maddi duran varliklar sistem tarafindan kapsama almamamakta ve
raporlanamamaktadir.

4- Hesaplar yeterli detayda degildir.
5- Hesaplar siniflandirilmamustir.
6- Devlet Muhasebesinde stireklilik yoktut.

7- Devlet Muhasebesi 6denek ve nakit planlamasinda kullanilabilecek
saglikl veriler saglamamaktadir.

8- Devlet bor¢larinin muhasebe kayitlarinda tam olarak ve saglikli bir
bicimde gorilmesi mimkiin degildir.
9- Devlet Muhasebesinin biitce hazirlik ¢alismalarina bir  katkis

bulunmamaktadir.

10- Muhasebe bilgilerinden “Kesin Hesap Kanun Tasarist” elde
edilememektedir.

11- Kurumlara ait muhasebe bilgileri ¢ikarilamamakta ve kurumsal mali
tablolar tretilememektedir.
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12- Devlet Muhasebesi uluslar arasi standartlara uygun mali raporlart
tretecek saglikli bir veri tabani sunmamaktadir.

IV- TAHAKKUK VE NAKIT ESASLI DEVLET
MUHASEBESI KAYIT SISTEMLERI ARASINDAKI
FARKLAR

Ulkemizde, 2004 yili basindan itibaren, genel kabul gérmiis muhasebe
ilkelerine uygun ve tahakkuk esasina gbre olusturulmus, saglkl isleyen bir
muhasebe sistemi kurulmustur. Kurulan muhasebe sisteminin nakit esaslh
muhasebe sisteminden farklarini asagidaki sekilde siralayabiliriz.

1- Nakit Esasl Muhasebe Kayit Sisteminde saymanliklara intikal eden
cekler, Kasa Hesabina kaydedilitken, Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit
Sisteminde saymanliklara gelen cekler icin “101-Alnan Cekler Hesabr” ad:
altinda ayr1 bir hesap diizenlenerek, saymanliklara gelen ¢eklerin bu hesap ad:
altunda actkea gorilmesi saglanmustir.

2- Nakit Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde yer alan Menkul Kiymetler
Hesabina hem kisi hem de hazine mali olarak saymanliklara intikal eden her tirld
menkul kiymet kaydedilmektedir. Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde
ise hazine mali olarak saymanliklara intikal eden menkul kiymetler, “117-Menkul
Varliklar Hesabi”na, kisilere ait olanlar ise nazim hesaplar grubunda yer alan
“922- Kisilere Ait Menkul Kiymetler Hesab1” ve “923- Menkul Kiymet
Emanetleri Hesabi”na karsilikli olarak kaydedilmektedir. Béylece, kisilere ve
hazineye ait menkul kiymetler ayr1 olarak izlenebilmektedir.

3- Nakit Esash Muhasebe Kayit Sisteminde Tecilli ve Tehirli Borglular
Hesabina kaydedilen tutarlar, Tahakkuk Esasli Sistemde, tahsil strelerine gore
kisa vadeli ve uzun vadeli olmak tzere iki hesap seklinde dizenlenmistir. Bu
dizenleme ile tecil veya tehir edilen alacaklarin ne zaman tahsil edilecegi
belirlenmistir. Boylece, alacaklar vadelerine uygun olarak izlenmekte ve nakit
planlamasina katkida bulunulmus olmaktadir.

4- Nakit Esasli Sistemdeki Nakit Hareketleri Hesab: ve Saymanliklar
Arast Islemler Hesabi gibi deger hareketi niteligindeki hesaplar dénem icerisinde
hem bor¢lu hem de alacaklt ¢alistiilmak suretiyle kullanilirken, Tahakkuk Esaslt
Sistemde bu hesaplar; borclu ¢alismasi gereken islemlerde 16 nolu Deger
Hareketleri ana hesap grubundaki hesaplar, alacakli ¢alismasi gereken islemlerde
ise 36 nolu Deger Hareketleri ana hesap grubundaki hesaplar kullanidmaktadir.
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5- Nakit Esasli Sistemde, Madeni Para Basimi Avans Hesab1, Elcilik ve
Konsolosluk Avanslart Hesabt ile Biitce Ici Avans ve Krediler Hesabinda maas
ve licret avanslart ile memurlara verilen siirekli ve gecici gérev yolluk avanslar
disinda kalan diger avans cesitleri Tahakkuk Esasli Sistemde Is Avans ve
Kredileri Hesab:r adi altinda toplanmus, boylece daginik sekilde bulunan avans
hesaplarinin tek baslik altinda toplanmasi suretiyle gereksiz yere hesap sayisinin
artmasi, dolayistyla avans uygulamalarindaki daginiklik ortadan kaldirilmis
olmaktadur.

6- Nakit Esash Sistemde, Jandarma Avanslari ve Biitce Ici Avans ve
Krediler Hesabmna kaydedilen maas ve tcret avanslart ile memurlara verilen
surekli ve gecici gorev yolluk avanslari, Tahakkuk Esash Sistemde Personel
Avanslart Hesab1 adr altinda toplanarak, personele verilen avanslarin tek baslik
altinda izlenmesi olanagt saglanmistir.

7- Nakit Esash Sistemde, gerek Mahsup Dénemine Aktarilan Biitce Ici
Avans ve Krediler Hesab1 gerekse de Denetmenler Hesab1 adi altinda mahsup
dénemine aktarilan avans ve kredi tutarlari, Tahakkuk Esasli Sistemde Mahsup
Doénemine Aktarilan Avans ve Krediler Hesabi adi altinda toplanmak suretiyle
mahsup donemine aktarilan avans tutarlarinin tek baslk altinda izlenmesi olanag:
saglanmustr.

8- Nakit Hsash Sistemde, Tahakkuk Hsash Sistemde yer alan “280-
Gelecek Yillara Ait Giderler Hesabr” ile “180-Gelecek Aylara Ait Giderler
Hesabt” bulunmamaktadir. Dolayist ile yapilan harcamalardan gelecek dénemlere
ait olanlarin gelecek donem gideri olarak izlenmesine olanak bulunmamaktadir.

9- Nakit Esaslhi Sistemde, Tahakkuk Esaslh Sistemde bulunan Gider
Tahakkuklart Hesaplari bulunmamaktadir. Dolayisiyla bulunulan  dénemde
tahakkuk etmis, ancak 6demesi gelecek dénem veya dénemlerde yapilacak olan
giderlerin izlenmesi miimkin olmamaktadir. Bu uygulama, gelecek dénem veya
dénemlerde yapilacak olan 6demelerin  muhasebede izlenememesine yol
acmaktadir.  Dolayisiyla  nakit  planlamasinda  muhasebe  kayitlarindan
faydalanilmast mimkin olmamaktadir. Tahakkuk Esaslh Muhasebe Kayit
Sisteminde ise bu tir durumlar icin, sayet 6deme bir sonraki takvim yili icerisinde
yapilacaksa 381 Gider Tahakkuklar: Hesabina, gelecek takvim yilindan sonraki
yillarda 6denecekse de 481 Gider Tahakkuklart Hesabina kaydedilmektedir. Bu
uygulama, tahakkuk eden giderlerin 6deme zamaninin muhasebe kayitlarindan
tespit edilmesine olanak vererek nakit planlamasinin saglkli bir sekilde
yapilmasina katkida bulunmaktadur.
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10- Nakit Esasli Sistemde, “480-Gelecek Yillara Ait Gelitler Hesab1” ile
“380-Gelecek Aylara Ait Gelirler Hesabr” bulunmamaktadir. Dolaysi ile tahsil
edilen gelirlerden gelecek donemlere ait olanlar izlenememektedir. Tahakkuk
Esasli Sistemde bu tiir gelirlerin, gelecek aylara ait kisimlari, 380 Gelecek Aylara
Ait Gelirler Hesabinda; gelecek yillarr ilgilendiren kismi ise, 480 Gelecek Yillara
Ait Gelirler Hesabinda izlenerek doénem faaliyet sonucunun saglkl sekilde
belirlenmesi saglanmis olmaktadir.

11-  Nakit  Esasli  Sistemde, Gelir  Tahakkuklart  Hesaplar
bulunmamaktadir. Bu yiizden tahakkuk etmis, ancak tahsili gelecek dénem veya
dénemlerde yapilacak olan gelirlerin izlenmesi miimkiin olmamaktadir. Bu
uygulama, gelecek donem veya doénemlerde tahsil edilecek olan gelirlerin
muhasebede izlenememesine yol agmaktadir. Dolayisiyla nakit planlamasinda
muhasebe kayitlarindan faydalanmilmast miimkiin olmamaktadir. Tahakkuk Esaslt
Sistemde ise bu tlr durumlar icin, sayet tahsilat bir sonraki takvim yili icerisinde
yapilacaksa “181-Gelir Tahakkuklar1 Hesab1”’na, gelecek takvim yilindan sonraki
yillarda  tahsil  edilecekse de  “281-Gelir  Tahakkuklart ~ Hesabi”na
kaydedilmektedir. Bu uygulama, tahakkuk eden gelirlerin tahsilat zamaninin
muhasebe kayitlarindan tespit edilmesine olanak vererek nakit planlamasinin ve
dénem faaliyet sonucunun dogru sekilde yapilmasina katkida bulunmaktadir.

12- Sayim sonunda noksan ¢tkan tutarlar; Nakit Esasli Sistemde, kasa
noksanhginda “100-Kasa Hesab1”na, diger noksanliklarda ilgili hesaba alacak;
“140-Kisi Borglart Hesabr’na bor¢ kaydedilmektedir. Tahakkuk Esash Sistemde
ise, “197-Sayim Noksanlar1 Hesabi”na borg, kasa veya noksan ¢ikan degerlere ait
hesaplara alacak kaydedilmektedir.

13- Sayim sonucunda fazla ¢ikan tutarlar; Nakit Esasli Sistemde, “100-
Kasa Hesab1”’na veya ilgili diger hesaplara borg, Biitce Gelitleri veya Emanetler
Hesabina alacak kaydedilmektedir. Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde
ise sayim fazlaliklar1 “397-Sayim Fazlalari Hesabi”na alacak, kasa veya noksan
ctkan degerlere ait hesaplara bor¢ kaydedilmektedir. Boylece, sayim noksani veya
sayim fazlast tutarlarinin  nakit esasl sistemdeki kayit seklinin dogurdugu
karmagiklik 6nlenmis olmaktadir.

14- Maddi Duran Varliklar Ana Hesap Grubu ve Maddi Olmayan Duran
Varlik Ana Hesap Grubu, ilk kez, Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde
diizenlenmigtir. Nakit Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde maddi ve maddi
olmayan duran varliklar izlenmemektedir. Dolayistyla maddi ve maddi olmayan
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duran varliklarin maliyet bedellerini muhasebe kayitlarinda gérmek miimkiin

degildir.

15- Nakit Esasli Sistemde maddi ve maddi olmayan duran varlik
niteligindeki varlik hesaplart yer almadigi icin bunlarin amortisman paylart ve
deger artis veya azaliglarinin kaydedilecegi hesaplar da diizenlenmemistir.
Tahakkuk Esash Sistemde ise maddi ve maddi olmayan duran varlik hesap
gruplart yer aldigi icin bunlarin amortisman paylarinin ve deger artis veya
azalislarinin kaydedildigi hesaplar da diizenlenmistir.

16- Bir mal veya hizmet karsiligi devlet zimmetinde gergeklestigi halde
6denegi bulunmadigindan verile emrine baglanamayan tutarlar igin, Nakit Esaslt
Muhasebe Kayit Sisteminde herhangi bir kayit yapilmamaktadir. Tahakkuk Esash
Sistemde ise, biitce kanunu veya 6zel bir kanunla yapilmast 6ngoriilen bir hizmet
ve husus karsihigr olmak tzere gergeklestigi halde; 6denegi bulunmamast veya
kanunen 6denek st sarfiyata izin verilmemesi gibi nedenlerle verile emrine
baglanamayan bor¢lardan, biitce giderlerinin ekonomik ayrimlarindaki “mal ve
hizmet alim giderleri” ile ilgili olanlarin kaydint yapabilmek icin “322-
Bitgelestirilecek Bor¢lar Hesabr” ihdas edilmistir.

Boylelikle, 6denek dagitimi ve nakit planlamast muhasebeden elde edilen
bilgilerle saglikli bir sekilde yapilmakta, sarf evraklarinin yil sonlarinda
saymanliklarda yigilmas: engellenmekte, genel biitgeli daireler ve katma biitceli
idarelerden alacakli olan belediye ve hastane gibi kurumlar saghkli bir sekilde
planlama yapabilmekte ve giicli bir maliye politikasina zemin olusturulmaktadir.

17- Nakit Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde Emanetler Hesabina
kaydedilen islemler, Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde gruplara
ayrilarak ve her grup bir hesap seklinde diizenlenerek daha fonksiyonel bir hale
getirilmistir. Bu hesaplar; Alinan Depozito ve Teminatlar Hesabi, Emanetler
Hesabi, Odenecek Vergi ve Fonlar Hesabi, Odenecek Sosyal Giivenlik
Kesintileri Hesab1, Fonlar Adina Yapilan Tahsilat Hesabi ve Mahalli Idareler ve
Fon Paylar1 Hesab1 olmak tizere alti gruba ayrilir.

18- Nakit Esasli Sistemde sadece biitce agisindan gelir ve gider sayilan
unsurlar icin muhasebe kayitlart  yapilirken, Tahakkuk Esashh Devlet
Muhasebesinde, hem biitce acisindan, hem de muhasebe acisindan gelir ve gider
sayilan unsurlar kaydedilmektedir.

Bitce ile iliskili giderler, hem biitce giderleri hesabina hem de gider
yansitma hesabt araciligs ile giderler hesabina veya ilgili hesaba kaydedilmektedir.
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Yalnizca muhasebe acisindan gider sayilan unsurlar ise btitce giderleri ile
iliskilendirilmeden giderler hesabina kaydedilmektedir.

Bitce ile iligkili gelirler ise bir yandan biitce gelirleri hesabina, diger
yandan da gelir yansitma hesab:t araciligr ile gelirler hesabina veya ilgili hesaba

kaydedilmektedir. Yalnizca muhasebe agisindan gelir sayilan unsurlar ise 600
Gelirler Hesabina kaydedilmektedir.

Sonug¢ olarak Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebe Sisteminde gelir ve
giderlerin bu sekilde kaydedilmesi, hem nakit esasinda bitce uygulama
sonuglarinin  alinmasint hem de bulunulan déneme ait faaliyet sonucunun
tahakkuk esasina uygun sekilde tespitini miimkiin kilmaktadir denilebilir.

19- Bir mal veya hizmetin temini i¢in Uglincii sahislarla yapilan
sozlesmelerin muhasebede izlenmesini saglayacak hesaplar Tahakkuk Esash
Devlet Muhasebe Sisteminde diizenlenmemistir. Bir mal veya hizmetin temini
icin taahhiide girisilmesi halinde s6z konusu taahhiit tutarlari, nazim hesaplar
icinde dizenlenmis olan Gider Taahhiitleri Hesabt ile Gider Taahhiitlerinden
alacaklilar hesabina karsilikli olarak kaydedilmek suretiyle izlenmektedir.

20- Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ile baska birimler adina izlenen
alacaklar naztm hesap grubu igindeki “933-Baska Birimler Adina Izlenen
Alacaklar Hesab1” ve “Baska Birimler Adina Izlenen Alacak Emanetleri
Hesabi’nda izlenmektedir.

21- Tahakkuk FEsasli Muhasebe Kayit Sisteminde, varliklar ve
yuktimliliklerdeki her tirlii hareket (gonderme, getirme vs) genellikle yardimei
hesaplar araciligryla izlenmektedir.

22- Tahakkuk Esash Muhasebe Kayit Sisteminde, bankaya verilen doviz
gonderme talimatlann  “106-Doéviz  Gonderme Emirleri Hesabi”nda, TL
gonderme talimatlari ise, “103-Verilen Cekler ve Génderme Emitleri Hesabi”nda
izlenmektedir.

23- Nakit Esash Muhasebe Kayit Sisteminde, yil sonlarinda hesaplar
kapatilmamaktadir. Bunun yerine bazi hesaplar dénem sonunda devir verir bazt
hesaplar ise devir vermez seklinde belirflenmistir. Devir veren hesaplar
diizenlenen bir devir listesi araciligtyla yeni mali yila devrettirilmektedir.
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V- TAHAKKUK ESASLI DEVLET MUHASEBESI NELER
GETIRIYOR?

1- Kayitlar Tahakkuk Esasmna Gore Tutulmaya Baglanmigtir:
Yiurirlikten kaldirlan muhasebe sistemi, mali raporlama acisindan 6nem tagtyan
pek ¢ok bilginin kaydedilmemesine ve kaybolmasina neden olan nakit esasina
dayanmaktadir. Yurtrlige konulan muhasebe sisteminde ise, biitce islemleri
acisindan nakit esasina gore faaliyetler acisindan ise tahakkuk esasina gore kayit
yapilmaktadir. Yeni devlet muhasebe sisteminin en 6nemli 6zelliklerinden birisi
nakit esasina dayali biitce uygulama sonuglart ile tahakkuk esasinda faaliyet
sonuglarini birlikte tiretebilecek yetenege sahip olmasidir.

Nakit esasina dayali bitce uygulamasinda biitce gelirleri tahsil
edildiginde; biitce giderleri ise 6dendiginde gelir ve gider olarak kabul edilir ve
muhasebelestirilir. Ancak devletlerin mali islemleri butgeleriyle sinirli degildir.
Tahakkuk esasina dayali muhasebe sistemi ile nakit esasna dayali biitce
sisteminin uyumlagtirilmast ve tahakkuk esasinda muhasebe raporlar1 ve nakit
esasinda biitce raporlart Gretilebilmesi icin “yansitma teknigi” kullandmistir.
Béylece biitce kanunlarinin gelir ve gider kabul ettigi islemler biitce geliri ve
biitce gideri hesaplarina kaydedilmekte ve yansitma hesaplart kullanilarak; genel
kabul gérmiis muhasebe ilkelerine gore gelir ve gider kabul edilen islemler gelir
ve gider hesaplarina yansitilmakta, gelir ve gider olarak kabul edilmeyen islemler
ise ilgili varlik veya yiikiimliliik hesaplarina yansitilmaktadir.10

Yeni muhasebe sisteminde, alinan mal ya da yaptirilan hizmet karsiligs
dogmus olan bir devlet borcu gergeklestiginde gider; gelitler ise tahakkuk
ettiginde gelir kaydedilmekte ve béylece, devletin varliklart ve sorumluluklariyla
ilgili bilgiler tam ve zamaninda kayit altina alinmaktadir.

2- Tim Devlet Faaliyetleri Kayit Altina Alinmaktadir: Nakit esash
muhasebe sistemi tamamen bitceye odaklanmaktaydi. Muhasebe sisteminin
biit¢e odakli olmasi, mali mevzuat veya idari kararlarla olusturulan ve biitce
hesaplariyla  iligkilendirilmeyen  islemlerin  muhasebeye yansimamasi ile
sonuglanmakta ve Devletin gercek faaliyet sonuclart hakkinda bilgi sahibi
olunamamaktaydi.

<<

Kay1t dist biitge islemlerini “mahsup bor¢lanma”, “nakit dist bor¢lanma”
ve “yart mali islemler” olarak tige ayirabiliriz. Sayistay Baskanlhiginin Hazine

10 Erkan Karaarslan, “Tahakkuk Esasli Muhasebede Yansitma Hesaplari ve Dénem Sonu
Islemleti,” Mali Kilavuz Dergisi, no.17, (Temmuz 2002), 109.
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Islemleri Raporlarinda kayit dist biitge islemleri tizerinde 6nemle durulmaktadir.
S6z konusu Raporlarda kayit dist biitce islemlerinin genellikle biitge kanunlarinda
yer alan hiikimlerden kaynaklandigt belirtiimektedir. Gergektende biitce
kanunlarinda yapilan ¢ok sayida diizenleme ile bir takim giderlerin dogrudan
biitce disinda izlenmesine yetki verilmektedir. Bunun yani sira bazi giderlerin,
6zel tertip devlet i¢c bor¢lanma senedi verilerek karsilanmast 6ngérilmektedir. Bu
islemler de kayit dist kalmaktadur.

Genel yonetim kapsamindaki tim kamu idarelerini kapsayan yeni devlet
muhasebesi ¢alismalarinin  baglangicindaki temel amag¢ devlet hesaplarinda
saydamligin saglanabilmesiydi. Modern kamu yoénetiminde tim kullanicilar ile
sistemin finansmanini saglayan vergi verenlerin, Devlete iligkin bitin mali
bilgileri muhasebeden agik, dogru ve net bir sekilde 6grenme haklar1 vardir. Bu
demokratik ve cagdas bir devlet olmanin da en temel geregidir. Yeni devlet
muhasebesi bu geregi yerine getirebilmek icin biitce odakli bir muhasebe
sisteminin disina ¢ikarak bitce tarafindan kavranmayan, maddi ve maddi
olmayan tim duran varliklarin yant sira kayit dist biitce islemlerini ve devletin
muhtemel ylkiamliliklerini kavrayarak muhasebelestirmektedir. Boylelikle
muhasebeden elde edilen raporlarda gegmisten farklt olarak devletin faaliyet ve
performansint dogrudan etkileyen islemler goriilebilmektedir.

3- Maddi Duran Varliklar Kayit Altina Alinmaktadir: Maddi duran
varliklarin muhasebelestirilmemesi, bunlara yapilan harcamalarin tamaminin o
yilin biitcesine gider yazilmasini gerektirmektedir. Oysa, bir mali yil i¢inde alinan
bir arag, yapilan bir bina sonraki yillarda da kullanilmaktadir. Bu nedenle maddi
duran varliklar kullanildiklars yillar itibari ile gider yazilmalidir.

2004 yil1 basindan itibaren uygulanmaya baslanilan muhasebe standartlar
ve detaylt hesap plant bu elestirileri karsilayacak sekilde maddi duran varliklarin
muhasebelestirilmesini ve rapotlamasini kapsamaktadir. Uretilen mali tablolarda
maddi duran varliklar kapsanmakta, amortisman ve yi sonlarinda yeniden
degerleme uygulamalart ile de duran varliklar, olmast gereken degerde
raporlanmaktadir. Boylelikle maddi duran varlik edinimiyle giderlerin dénemsel
olarak artmasi ya da azalmast s6z konusu olmamaktadir.

Ayrica, Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi calismalarinda, Devletin
sahip oldugu arsa, bina, makine ve techizatin d6kiimii ve degerlemesi konusunda

56 SAYISTAY DERGISI e SAYT: 54



Ulkemizde Devlet Muhasebesinin Seriiveni

cesitli sorunlarla karsiasilabilirse de, kamu kesiminin sahip oldugu varliklarin
ayrintisinin bilinmesi acisindan bir firsat olarak kullanilabilmelidir.!!

4- Devlet Muhasebesi Odenek ve Nakit Planlamasi fle Biitgelerin
ve Orta Vadeli Harcama Programlarinin Hazirlanmasina Destek
Saglamaktadir: Devletin mali islemlerinin kaydedildigi nakit esasli muhasebe
sisteminde, 6denek yoklugu nedeniyle 6denememis borglar ve girisilen taahhiitler
kaydedilmedigi icin 6denek ve nakit dagilimi saglikli bir sekilde planlanip
gerceklestirilemez. Yiurtrlikten kaldirlan bu muhasebe sisteminde 6denek
yoklugu nedeniyle 6denememis devlet borglari ile girisilen taahhttlerin muhasebe
disiplini i¢ine kaydedilecegi ve bitcedeki Odeneklerle iliskisinin kurulacag
biitgenin hazirlanmasina ve uygulanmasina destek saglayacak bir borg ve taahhtt
izleme sisteminin bulunmamasi, gercekte yeterli 6édenegi olmayan taahhiitlere
girisilmesine ve yillara sari isler icin yeterli ddenek konulamamasina sebep
olmakta, yatirimlarin verimliligini azaltmaktadir. Bu nedenle, Devlet sektoriiniin
hangi zaman dilimlerinde hangi yikimliltklerle karsilasilabilecegi tespit
edilememekte orta-uzun vadeli harcama planlari yapillamamaktadir.

Muhasebe sistemiyle birlikte getirilen iki yeni hesaptan bahsetmek yaratl
olacaktr. Birincisi; “322- Bitgelestirilecek Borglar Hesabidir.” Bu hesap; Devlet
adina butce kanunu veya 6zel bir kanunla yapilmasi 6ngoriilen bir hizmet veya
mal karsiligi olmak tizere Devlet zimmetinde gerceklestigi halde, 6denegi
bulunmayan ve kanunen 6denck dstii sarfiyata da izin verilmediginden, verile
emrine baglanamayan borclarin izlenmesi icin kullanilmaktadir. Tkincisi ise
Taahhtitler Hesabidir. Nazim Hesaplar Grubu igerisinde yer alan “950
Taahhiitler Hesab1” ile; 6denegi bulunmadigs i¢in 6denemeyen Devlet borglarr ile
girisilen taahhiitler, muhasebe sistemi tarafindan izlenebilmekte ve bunlarin
bitcedeki o6deneklerle iligkisi kurulabilmektedir. Bltcenin hazirlanmast ve
uygulanmasina destek saglayacak bir taahhiit izleme sisteminin bulunmas: ile
birlikte, yeterli 6denegi olmayan taahhiitlere girisilmeyecek ve yillara sari isler icin
yeterli 6denek konulabilecektir.

Mevcut biitce uygulamasinda, biitcenin hazirlik ¢alismalarinda muhasebe
bilgilerinden hicbir sekilde yararlanilmamaktadir. Biitce 6denekleri kurumlara
pazarlik strecleri sonunda, bir takim aligkanliklar ve basit istatistiki yontemler
kullanilarak verilmektedir.

' Dunya Bankasi, Kamu Harcamalar: ve Kurnmsal Yapmmm Degerlendirilmesi, Basbakanlik
Basimevi, Ankara 2001, s. 8.
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Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesinin yirirlige girmesi ile birlikte
6denek yoklugu nedeniyle 6denememis devlet borglari ile girisilen taahhttlerden
yillara sari olanlar muhasebe disiplini icine kaydedilmekte ve kurumlar itibariyle
detaylt bir bicimde raporlanabilmektedir.

Béylelikle 6denek ve nakit planlamast ile biitcenin hazirlanmasina destek
saglayacak bir bor¢ ve taahhiit izleme sistemi kurulacak, Devlet sektoriiniin hangi
zaman dilimlerinde hangi yiikiimliiliiklerle karsilasilabilecegi tespit edilebilecek ve
orta-uzun vadeli planlar muhasebeden elde edilen bilgilerle yapilabilecektir.!2

5- Devlet Borglarinin Kayitlarda Goériilmesi Saglanilacaktir: Aksak
isleyen bir nakit yonetimi ile biitgenin hazirlanmasi, uygulanmast ve gézetimi
stireglerindeki rasyonelligin yitirilmesi kamu kesiminin bor¢lanma ihtiyacint daha
da artirmistir. I¢ ve dis borglarimizin alabildigine biiyimesi, son yillarda
kamuoyunun dikkatlerinin bor¢ yonetimimize ¢evrilmesine neden olmustur.

Kamuoyunun dikkatlerinin  Devlet borglarinin  rakamlar  zerine
yogunlastig1 bugiinlerde, Devlet Muhasebesinin tirettigi rapor ve cetvellerden, bu
borglarin tutarini tam ve dogru bir bicimde gérmek miimkiin degildir. Hazine
saymanliklarinin  kesin mizaninda Devlet borglarina iliskin vade yapilarinin
gorillememesinin yani sira gosterilen borg tutarlart da saglikli degildir. Cagdas
Devletlerde goriilmesi imkansiz olan bu durum muhasebe sisteminin
yetersizliginin yant sira idari kararlardan da kaynaklanmaktadir. Cogunlukla,
tahakkuk birimi olan Hazine Miustesarligindaki bor¢lanma verilerinin Hazine
saymanliklarina iletilmemesi sonucu sorun ortaya ¢ikmaktadir. Tahakkuk Esaslt
Devlet Muhasebesi sistemine gecilmesi ile birlikte bu bor¢larin ve vade
yapilarinin Devlet hesaplarinda gériilmesinin saglanmasi hedeflenmektedir.

6- Kesin Hesap Kanun Tasarisina Iligkin Bilgiler Muhasebeden
Elde Edilecektir: Kesin Hesap Kanunu, literatiirde, Devletin hesap verme
araclarindan en o6nemlisidir. Mevcut muhasebe sistemi kesin hesap kanun
tasarisinin hazirlanmasina destek saglamakla birlikte bir ¢ok noktada yetersiz
kalmaktadir. Bu nedenle kesin hesaba iliskin bilgiler muhasebe dist calismalar
sonucunda elde edilebilmektedir.

Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ile birlikte, gerek ikinci asamada,
taahhiitler hesab1 altinda formiile edilecek kesin hesaba iliskin bilgiler yardimiyla;
gerekse tiim biitce uygulamalarina ait sonuclarin, ekonomik, kurumsal, finansal

12 Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Mudurligi, 2005 Mali Yl Biitce Gerekgesi,
(Ankara: 2001 Ekim), 73.
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ve fonksiyonel ayriminin da gosterildigi Bitce Uygulama Sonuglart Hesabi
yardimiyla Kesin Hesap Kanun Tasarisina lliskin  biitiin  bilgiler bugiin
oldugunun ¢ok ilerisinde muhasebeden elde edilecektir.

7- Vergi Harcamalar1 Raporlanabilecektir: Vergi harcamalari, aslinda
vergiye tabi olmasi gerekirken Devletin ¢esitli ekonomik ve sosyal nedenlerle
vergi istisnalart ve benzeri uygulamalar yoluyla vazgectigi vergi gelirlerini ifade
etmektedir. Gelirin yeniden dagitilmast anlamina da gelen vergi harcamalarinin
esasinda bir Devlet gideri olmasi nedeniyle raporlanmasi saydamligin bir
geregidir. Mevcut sistemde, bunlarin hesaplanmast ancak anketler ve istatistiksel
yontemler kullanilarak yapilabilmektedir.

Tahakkuk Esashh Devlet Muhasebesi uygulamasiyla birlikte vergi
harcamalarinin  raporlanmasina iliskin  ilk adimlar atilmaktadir. Giderler
Hesabinin altina formiile edilen vergi harcamalar (fazla ve yersiz tahsilatlar
disinda vergiden yapilan her tirld indirim ve iadeler) belirli donemler itibariyle
detayl bir bicimde raporlanabilecektir. Ancak, esnaf muafligi gibi uygulamanin
hi¢bir asamasinda muhasebeye konu edilemeyen vergi harcamalari ise yine
muhasebe bilgileri ile raporlanamayacaktir.

8- Analitik Biitge Siniflandirmasinin Uygulanmasina Temel Tegkil
Etmektedir: Kékeni Fransizca olan analitik kelimesi, Tiirk¢e’ye de gegmis olup

“cozimlemeli, ¢b6ziimlemeye dayanan, ¢Oziimle ilgili, tahlil” anlamlarinda
kullanilmaktadir.

Bitcenin mali politika aract olarak kullanilmaya baslamasiyla birlikte,
sosyo-ckonomik gereksinimleri karsiayacak cesitli “biitce kuramlar™ (biitce
teorisi) ortaya cikmustir.!3 Devri biitce, telafi edici biitge, sifir tabanli biitee,
performans biitce ve program biitce en ¢ok bilinen butce kuramlaridir. Bu
kuramlar, 6énemli addedilen herhangi bir konuyu veya konulari 6ne ¢ikarmak
suretiyle bir biitceleme politikast olusturmakta ve bu politikanin da esaslarint
ortaya koymaktadir.

1995 yilinda baslatlan Kamu Mali Y6netim Projesi cercevesinde
yapilan ¢alismalarda, devlet faaliyetlerinin milli ekonomi tzerindeki etkisinin
Olcilebilmesine imkan tantyacak bir biitce kod yapisina ihtiyac duyuldugu
gindeme gelmistir. Béylece, yeni bir biitce kod yapist olusturulmasi; bunu
yaparken de uluslararasi gegerliligi kabul gérmis esaslardan faydalaniimasi

13 COSKUN, Giilay, Devlet Biitcesi Tiitk Butce Sistemi, Ankara, Turhan Kitabevi, 2000, s.
22.
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benimsenmistir. 1998 yiinda GFS (Government Finance Statistics - Devlet
Mali Istatistikleri)# esasina dayalt bir siniflandirma modeli ortaya konulmustur.
1999 yilinda bazt kurumlarda test edilmeye baslanan bu model uzun soluklu
olamamustir. 2002 yili biitgesi hazirlanirken secilen altt pilot kurumun bitgeleri
yeni biitge kod yapisina da uygun olarak hazirlanmis ve 2002 Mali Yilinda bu
kurumlarda hem ABS hem de 6nceki siniflandirma Tahakkuk Esasli Devlet
Muhasebesi (TEDM) ile birlikte uygulanmistir. 2003 yili biitcesi ise biitiin genel
ve katma bitceli idarelerde her iki siniflandirma esasi dikkate alinarak hazirlanmis
ve her bir kurumun secilen bir biriminde ABS uygulanmustir. Nihayet 2004 Mali
Yili Bitee Kanunu, tamamen ABS esasina gore hazirlanmis ve 1.1.2004 tarihinde
yurtrlige girmistir.

Analitik  Bitce Siniflandirmast  (ABS); gerekge, 6deneklendirme,
siniflandirma ve program analizi olmak tizere dort unsurdan olusan program
biitcenin  sadece smuflandirma  kismuni  degistirmistir.  Bununla  birlikte
uygulanmakta oldugu son yillarda PBS'nin diger unsurlarinin unutularak "sadece
siniflandirmadan ibaret oldugu" dustincesi ki yanls bir dustincedir, PBS ile
ABS'nin taban tabana zit bir butgeleme yaklasimi oldugu izlenimi vermistir.

Oysa, ABS sadece bir biitge siniflandirma modelidir. Dolayisiyla,
ABS’nin biitce kuramlarinin amaglarina benzer amaglart ve politikalart yoktur.
S6zkonusu kuramlardan beklenen faydalari da ABS’den beklememek gerekir.15

Analitik Bitce Siniflandirmast,

- Kurumsal Smiflandirma (Dért dizey, sekiz hane)

- Fonksiyonel Siniflandirma (Dért diizey, altt hane)

- Finansman Tipi Siiflandirma (Bir diizey, bir hane)
- Ekonomik Siniflandirma (Dért diizey, altt hane)

olmak tzere dort farklt kod grubu ve on ti¢ diizeyden olusmaktadir. Her
bir diizey ise bir veya iki haneli koddan olusmaktadir.

Cagdas biitce islevleri agisindan fonksiyonel siniflandirma gibi 6nemli bir
yere sahip olan ekonomik siniflandirma, dort diizeyli ve altt haneli bir kod
grubundan olusmaktadir. Devlet faaliyetlerinin milli ekonomi tzerindeki

14 Devlet Mali Istatistikleri: Hiikiimetlerin nakit teminlerinin ve geri 6demelerinin ekonomik
incelemeye ve 6lemeye uygun hale getirilmesi icin kabul edilmis uluslararast kayit sistemi.

15 Bilal Kocabas, “Analitik Butce Siniflandirmast,” Mali Kilavuz Dergisi, No. 26 (Ekim 2004):
s. 65.
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etkilerinin gruplandiriimasi hedeflenerek olusturulmus olan bu siniflandirmada
ayrilabilen ve izlenmesi anlamli olan biitiin maliyetlerin ayri tertiplerde
biitcelenmeleri gerekmektedir.

Diger ¢ tir siuflandirma (kurumsal, fonksiyonel ve finansman tipi)
sadece gider biitgesi ile ilgili iken, baska bir ifadeyle btitce kanunlannin (A)
isaretli cetveli ile verilen 6deneklerin kodlanmasinda kullanilirken, ekonomik
siniflandirma;

1. Harcama ve borg vermenin siniflandirmasinda,

2. Gelitlerin siniflandirmasinda,

3. Finansmanin (gelir gider farkinin) siniflandirmasinda,
kullanidmaktadir.

Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ile Analitik Biitce Siniflandirmast
birbirinin vazgegilmez bir pargasidir. Analitik Biitce Siniflandirmasinin yukarida
belirtilen siniflandirmasinin tamamina tertip denilmektedir. Hesap planinda ise 3
basamakli bir hesap kodu ve hesabin yeterince ayrintist mevcuttur. Bltceye
iliskin hesaplarda hesabin detay1 ile Analitik Biitge Siniflandirmasinin ekonomik
siniflandirilmast yapilan ¢alismalarla Gst Gste ¢akistirilmistir. Bylelikle kullanicilar
hem miikerrer veri kaydindan kurtarilmakta hem de tertip ve hesaplarin detayini
ogrenmeleri kolaylastirilmaktadir.

Analitik biitce siniflandirmasi ile hesaplarin detayini birlestirme islemi
asagida Ozetlenmistir.

Finans  Ekonomik / Ayrinti
Kodu Kodu
1 2 3 4 1 2 3 4 1 1 2 3 4

702 97 | 04 | 02 |04 | O1 | O3 | 09 | OO 02 0302|0303

Kurumsal Kedlama Fonksiyonel Kod

Hesap No
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VI-DEVLET MUHASEBESINDE RAPORLAMA VE
DEVLET MUHASEBESI ILE HESAP VERME
SORUMLULUGU, SEFFAFLIK VE ORTA VADELI
HARCAMA PROGRAMI ARASINDAKI ILISKI

6.1 Devlet Muhasebesinde Raporlama

2003 yili sonuna kadar uygulanan nakit esasli muhasebe sistemi genel ve
katma biitceli idarelerin muhasebelerini kavramakta ve sadece biitce uygulama
sonuglaria iliskin, muhasebe dist islemlerle hazirlanabilen cetveller seklinde
bilgiler tiretmektedir. Hesap plani raporlamaya uygun degildir ve bilanco, nakit
akim tablosu, faaliyet sonuclari tablosu gibi kamu kesimini kapsayan tablolar
dizenlenememektedir.

Eski muhasebe sisteminin yetersizlikleri, raporlama ile muhasebe
arasinda olmast gereken iliskiyi yani “dogru ve tutarli rapor, muhasebeden
iretilir” ilkesini bozmus, yetersiz olduklari acik olan mevcut raporlarin bile
buytk bir kismi muhasebe disindaki kayit yontemleri ve veri tabanlar ile tretilir
olmustur.

Tahakkuk Esasli Muhasebe sisteminin uygulanmasi ile birlikte, genel
idare sektorii icin hazirlanacak ve kamuoyunun bilgisine sunulacak mali raporlari;
bilancgo, faaliyet tablosu, nakit akim tablosu, gelirlerin ekonomik siniflandirilmasi
tablosu, giderlerin ekonomik, fonksiyonel, kurumsal ve finansal siniflandirilma
tablolar1, mali varliklar ve yikimliliiklerdeki degisim tablosu, finansman tablosu,
i¢c bor¢ degisim tablosu, dis bor¢ degisim tablosu, borglarin kurumsal dagilimi
tablosu, kurumsal, fonksiyonel, finansal ve ekonomik ayrima gore biitce
uygulama sonuglart tablolari, olarak siralayabiliriz. Bu tablolarla birlikte, Devlet
Muhasebesi sisteminden tretilen merkezi raporlar birlestirilmis cetvel ve tablolar
manzumesi olmaktan kurtarilmaktadir.

Mali raporlar ihtiyaca gore haftalik, aylik, G¢ aylik, altt aylik ve yidlik
olarak hazirlanacaktir. Mali raporlar merkezi idare acisindan aylik olarak;
kapsama dahil diger idareler icin ticer aylik donemler itibariyle Maliye Bakanlig:
Muhasebat Genel Mudurligt tarafindan derlenip elektronik ortamda ve basili
olarak izleyen iki ay icinde yayimlanacaktir. Bunun diginda yukarda anilan
raporlarin tamamu altt aylik ve yilik donemler itibariyle ilgili oldugu dénemi
izleyen tg ay icerisinde Resmi Gazetede yayimlanacaktir.

Mali  raporlar, uluslararasi standartlara uygun olarak butiinlik,
guvenirlilik, kullanishlik, yontemsel gecerlilik ve ulagilabilirlik — ilkeleri
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cercevesinde, muhasebe kayitlarindaki verilere dayanilarak ve istatistiksel
yontemler kullaniarak hazirlanacaktir. Mali raporlarin  genel olarak amaci,
kaynaklarin dagitimi hakkinda karar verilmesinde kullanicilara bir ekonomik
birimin mali durumu, performans: ve nakit akimlari hakkinda kapsamli bir bilgi
sunmaktir. Mali tablolar, seffaf ve ¢agdas bir yonetim sisteminin geregi olan
bilgileri saglayacaktir.

Mali tablolar genel y6netim kapsamindaki birimlerin; varliklari,
yiktmlilikleri, 6z kaynaklari, gelirleri, giderleri ve nakit akimlari hakkinda bilgi
saglayacaktir. Mali tablolar kullanicilarin karsilagtirma yapabilmelerini mimkiin
kilmak icin en az bir 6nceki yiin verilerini de icererek, herkes tarafindan
anlasilmalarini saglayacak sekilde ve agiklamalar ile birlikte hazirlanacaktir.

6.2 Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ve Hesap Verme
Sorumlulugu

Hesap verme yonetim olgusunun 6zinde vardir ve bu nedenle de
kaynaklart yoneten her kisi ve 6rgiitsel birimin en temel yikimlaligudir. Hesap
verme yukimliliginin kamu y6netiminde olusturdugu zincir demokrasiler
bakimindan dogal ve son derece elzem bir iliski olarak kabul edilmektedir. Zira
halkin kendini yonetmesi i¢in demokratik yolla sectigi vekillerinden ve onlarin
vekili durumundaki atanmis yoneticilerden, kendilerine tevdi edilen gorevlerin
ifast ve kamu kaynaklarinin kullanimi konularinda bilgi isteme ve hesap sorma
hakki demokratik rejimin 6ziinde bulunan bir yetkidir. Demokrasilerde bu
yetkinin temel biciminin ve asgari smurlarinin  anayasa veya yasalarla
diizenlenmesinin bile yersiz olacagy ileri siiriilmektedir. Ote yandan, acikladigimiz
anlamdaki hesap verme yikimliligl ayni zamanda giiniimtz kamu yénetimleri
bakimindan bir cagdaslik kriteri olarak da algilanmakta; ve yonetimde ¢agdaslik
ile demokrasiyi bulusturmaktadir. Zaten demokrasinin 6zt de, tlkeyi
yonetenlerin vatandaslara karst sorumlu olmalari, onlara hesap vermeleridir.

Devlet Muhasebesi, kaynak kullanimi gerektiren islemleri kaydetmeli ve
bu islemleri 6zetleyen mali raporlarin hazirlanmasina temel teskil etmelidir. Bu
nedenle muhasebe, bir ¢ok kaynagin kullanildigt mali hesap verme streci icin
temel bir unsur olma 6zelligini tasir. Kamu yonetiminde mali hesabin tutulmasi
(muhasebe) ile birlikte biitceleme ve denetim hesap verebilirligin temel 6gelerini
olusturur. Bu anlamda 6zellikle muhasebe ayni zamanda yénetimin hesap verme
yukiimlialiginti ifa etmesinin  birer enstriimani konumundadir. Mevcut
muhasebe sistemi yukarda anilan gesitli nedenlerle bu islevini saglikli bir bicimde
yerine getirememektedir. Tahakkuk Esashh Devlet Muhasebesi ile getirilen
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gelismis raporlama sistemi sayesinde yOnetimin hesap verme sorumlulugunu
yerine getirecegi mekanizmalar kurulmaktadir.

6.3 Tahakkuk Esashi Devlet Muhasebesinin Mali Seffafliga
Katkilar:

Mali seffaflik, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika
planlarinin, kamu sektori hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna agik
olmasidir. Seffaflik, Devlet adina gergeklestirilen bitin islemlerin agtkea
gortilebilmesini ve anlasilmasini gerektirir. Bir tlkede mali seffafliktan s6z
edebilmek icin, kamuoyuna tim mali faaliyetleri (biitce dist faaliyetler dahil)
gosteren agiklikta bilgi verilmesi, gerceklesmesi muhtemel buytklikleri iceren
mali risklerin, vergi harcamalarinin ve yart mali nitelikteki faaliyetlerin
raporlanmasi, ayrica, mali bilgilerin yayinlanmasi konusunda acik bir taahhttte
bulunulmas: gereklidir. Mali raporlama, zamaninda, kapsamli, giivenilir olmali ve
biitceden sapmalari agik¢a tanimlamalidir. Ayrica, mali bilgiler kamuoyuna agik
olmalidir.16

Ulke ekonomisinin daha dogru degetlendirilmesinin saglanmast ve kamu
yonetiminde etkinligin artirilmast icin mali saydamligin saglanmasi bugiin artik
temel 6n kosullardan birisi haline gelmistir. Bu baglamda uygulanmaya konulacak
ve tahakkuk esasina dayanan yeni Devlet Muhasebesi Sisteminin seffafliga
saglayacagy katkilart su sekilde siralayabiliriz;!?

- Genel yonetim sektoril icindeki bitiin kurumlarin mali islemlerinin ayni
muhasebe standartlarina gore kaydedilmesi ve raporlanmast saglanmaktadir.

- Tahakkuk etmis ancak 6denememis borglarin tespitine giivenilir bir
dayanak sunulmaktadir.

- Gelistirilen muhasebe standartlari ve hesap planiyla birlikte, hiikiimetin
gerceklesmesi muhtemel yiikumliliikleri ve yart mali nitelikli tim faaliyetleri
muhasebe tarafindan uygun sekilde kayit altina almnacak ve raporlanmaya
baslanilacaktir. Bor¢lanma yoluyla nakit veya mahsup olarak elde edilen
kaynaklarin kullanimi tamamen muhasebe tarafindan izlenecektir.

- Sorumlulugun ve seffafligin temini icin mali olaylar ait olduklari
dénemde kaydedilecektir.

16 Erkan Karaarslan, “Tahakkuk Esasli Muhasebe ve Devlet Hesaplarinda Seffaflik,” Mali
Kilavnz, Dergisi, no.15, (Ocak 2002), 17.

17 IMF Prensipler Duyurusu, Mali Saydamhk ile ilgili  Iyi  Uygnlamalar  Tiiziigii
(hitp:/ | wwmw.tesev.org.ir)
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- Mali raporlarin diizenli yayimlanmast konusunda kesin taahhittlerde
bulunulmaktadir.

- Varsayim ve tahminlerdeki sapmalar ile gerceklesmesi muhtemel
yikimlilikler nedeniyle ortaya ¢ikabilecek mali riskler raporlanacaktir. Bunun
yani sira Devlete ait dnceden belirlenmis standartlari olan bir bilanco ¢ikarilacak,
merkezi hitkimetin borglart ve varliklarinin yapist diizenli olarak gosterilecektir.

- Kamu kaynagr kullanan tim kurumlarin ayni tip mali raporlar
hazirlamasi ve bunlarin konsolide edilmesi saglanarak kamu faaliyetleri hakkinda
bilgi edinilmeye karsilastirilabilir ve daha dogru degerlendirme ve cikarimlar
yapilmaya baslanilacaktir.

Kamu yonetiminde seffaflik ve hesap verme ylkimliligi karsilikly
etkilesim icinde olan kavramlardir. Yani yonetimde seffafligi saglayabilmek icin
etkili ve iyi isleyen hesap verme siireclerine; hesap verme stireclerinin iyi islemesi
icin de seffaf mali politikalara ihtiya¢ vardir. Bu nedenle saglam bir hesap verme
yukimliligh seffafhigr saglamanin vazgegilemez bir aracy; seffaflik da hesap
verme yukimliligini yerine getirebilmenin 6n kosuludur. Esasen hesap verme
yukimlaligi kamu fonlarinin kullanimina aciklik getirme, yani bu alanda seffaf
olma zorunlulugudur.

Hesap verme duzenlemelerindeki seffafliga ilaveten bizzat ilgili
performans bilgilerinin seffafligt sorunu da giindemdedir. Ozellikle ortaklik
biciminde yiritilen kamu hizmetlerine iliskin performans bilgilerinin kamuya
acik olmasinin saglanmasina 6zen gosterilmelidir.

6.4 Devlet Muhasebesi Ile Orta Vadeli Harcama Programi
Arasindaki Iligki

Makro disiplinin = saglanmasini, stratejik  Onceliklere  gbre kamu
kaynaklarinin dagitilmasini ve kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli bir sekilde
kullandmasini temin etmek amactyla Orta Vadeli Harcama Sistemi (Medium
Term Expenditure Framework - MTEF) diye adlandirilan ve ¢ok yilli (¢ yil)
biitce projeksiyonlarina dayanan bir kamu kaynak kullanim sistemi gelistirmistir.

Cok yilli biitceleme yapmayt esas alan bu sistem, karar alicilarin orta
vadedeki harcama limitlerini 6ngérmelerine yardimct olan ve bu limitlerin orta
vadedeki harcama politikalart ve maliyetleri ile iliskilendirmesine imkan veren
kamu harcama programlarini gelistirmeye yonelik bir siiregtir.

Orta Vadeli Harcama Sistemi kurmaya yonelik bir yaklasim béyle bir
sistemi 6ncelikle kendisine uyarlamaya calisan tilkenin sartlarina baglh olmaktadir.
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Mali politikalar ne kadar dengeden uzaksa, elde edilebilir kaynaklar ile politika,
program ve proje ihtiyaclart da o kadar dengeden uzak olacaktir. Politika
olusturma, planlama ve blitceleme ne kadar az bitiinsellik gbsteriyorsa, biitcenin
olusturulmast agirlikli olarak daha ¢ok kaynak bulma yani fonlama uzerinde
yogunlasacaktir. Ucret ve maas 6demeleri, faiz édemeleri gibi siniflandirilan
harcama kalemlerinin biitce icinde siirdiiriilemez hale gelmesi, givenilir bir Orta
Vadeli Harcama Sistemi’nin uygulamaya gecirilmesi siirecini daha da uzatacaktir.

Orta vadeli harcama programi ve ¢ok yilli biitce yapilmasi agisindan
Devlet muhasebesinin iki farkli fonksiyonu bulunmaktadir. Birinci fonksiyonu
harcama programinin ve biitcenin yapilmasina katk: saglamaktir. Bu hem gecmis
yil sonuglarinin raporlanmast ile hem de gider taahhiitler hesabi bor¢ ve
emanetler hesab1 gibi hesaplarin raporlanmasi ile saglanmaktadir.

Muhasebe sisteminde taahhiitler hesab1 yer almaktadir. Nazim Hesaplar
Grubu igerisinde yer alan “Taahhttler Hesabr” ile; 6denegi bulunmadigr icin
6denemeyen Devlet borglari ile girisilen taahhiitler, muhasebe sistemi tarafindan
izlenebilmekte ve bunlarin bitcedeki 6deneklerle iliskisi kurulabilmektedir.
Bitcenin ve orta vadeli harcama sisteminin hazitlanmast ve uygulanmasina
destek saglayacak bir taahhiit izleme sisteminin bulunmasi ile birlikte, yeterli
6denegi olmayan taahhiitlere girisilmeyecek ve yillara sari isler icin yeterli 6denek
konulabilecektir.

Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesinin yirirlige girmesi ile birlikte
6denek yoklugu nedeniyle 6denememis devlet borglari ile girisilen taahhttlerden
yillara sari olanlar muhasebe disiplini i¢cine kaydedilmekte ve kurumlar itibariyle
detaylt bir bicimde raporlanabilmektedir.

Béylelikle 6denek ve nakit planlamast ile biitcenin hazirlanmasina destek
saglayacak bir bor¢ ve taahhiit izleme sistemi kurulmustur. Devlet sektoriiniin
hangi zaman dilimlerinde hangi yikimliliklerle karsilasilabilecegi tespit
edilebilecek ve orta-uzun vadeli planlar muhasebeden elde edilen bilgilerle
yapilabilecektir.

Ikinci fonksiyon ise uygulama sonuglari ile ortaya ¢tkmaktadir. Uygulama
sonuglart ile harcama programlart ve biitge Ongorileri arasinda  iliski
kurulmaktadir. Béylece harcama programlarinin ve biitgelerin gercekgiligi ve yeni
harcama programlarinin revize edilmesi miimkiin olmaktadir.
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Tim bunlar igin saglikli isleyen ve yeterli argiimana sahip (taahhtt ve
tahakkuk hesaplari, 6denek hesaplari, yeterli detayda bilgi vs) bir muhasebe
sisteminin kurulmus olmast gerekir.

VII- KAMU MALI YONETIM VE KONTROL KANUNU VE
DEVLET MUHASEBESI

5018 sayih Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ilkemizde kamu
mali yonetim sistemini yeniden dizenlemekte; 6zellikle kamu mali yonetiminin
sinirlarinin ¢izilmesi, ortak terminoloji olusturulmasi, devlet muhasebesi, mali
raporlama ve devlet mali istatistiklerinin hazirlanmasi, merkezi yonetim
biitgesinin kapsami, hazirlanmasi ve uygulanmasi gibi konularda, uluslar arasi
gelismelere uygun olarak, yeni yaklasimlar getirmektedir. Bunun yaninda hesap
verilebilirlik, ic kontrol sistemi, faaliyet raporlart gibi, Kanunda eksik ifade
edilmis veya ifade edilmis, ancak wuygulamada yiritilemeyecek ya da
diizenlemeler de icermektedir.!8

Kamu mali yonetim sisteminin iyilestirilmesi calismalari cercevesinde
mali kararlarin saglam mali istatistiklere dayanilarak gelecegin daha saglikli
planlanmasi, saydamlik ve hesap verilebilirlik gibi modern kavramlarin daha iyi
isleyebilmesi i¢in ihtiya¢ duyulan altyapinin ancak saglam ve gelismis tahakkuk
esasina dayalt bir muhasebe sistemi ile kurulabileceginin anlasiimasi, dikkatlerin
devlet muhasebesi tizerinde toplamis ve bu konuda uluslar arasi ¢alismalarin
yogunlasmasina neden olmustur.

Tahakkuk esasina dayali muhasebe sistemine gore tiretilen mali raporlar,
gelitleri, giderleri (amortisman giderleri dahil), varliklar: (mali varliklar, fiziksel
varliklari, sermaye varliklarr), yiikimlilikleri ve diger ekonomik akimlari igerir.
Tam tahakkuk esasina dayali muhasebe, amortisman giderleri dahil, program
maliyetlerinin tamamint hesaplar ve raporlar. Bu yoni ile kamu kaynaklarinin
etkin, verimli ve ekonomik kullaniip kullanilmadigini ya da diger bir ifade ile
kamu yoneticilerinin performanslarinin yani iyi yonetici olup olmadiklarinin
6lgciimiinde saglam bir alt yap1 olusturur.

Yukarida actklanan  Ozellikleri  dolayistyla  tahakkuk —esasli  devlet
muhasebesi modern kamu mali yonetim sistemlerinde ihtiya¢ duyulan ve yakin
gelecekte, butiin tilkelere yayginlasmast beklenen bir gelismedir.

18 Soylesi: Ali Bilge, Ferhat Emil, Baki Kerimoglu, Bilin Neyapt;, “Kamu Mali Y6netim
Reformu, Mali Saydamlik, Hesap Verebilitlik,” I&zsat Isketme ve Finans Dergisi, say1: 218 (Mayis
2004), 10
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5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununun Ikincil
mevzuatl, agirhiklt olarak Muhasebat Genel Midiirligi ve Biitce ve Mali Kontrol
Genel Miudurliklerince  yapilmasi  gerekmektedir.  Yapilmast  gereken
duzenlemelerin 6nemli unsurlarindan birisi de kamuda muhasebe bitligini ve
hesap konsolidasyonunu mimkin kilacak bir kamu muhasebe sistemi
olusturmaya yonelik dizenlemelerdir. Bu diizenlemeler; Kanunun 6ngérdiigii
yasal ¢erceve, 19.11.2003 tarihli Devlet Muhasebesi Genel Y6netmeligi, bugtine
kadarki birikimler ve kamunun tiimiinde uygulanabilirlik gibi temel hususlar
dikkate alinarak Muhasebat Genel Midurligince gerceklestirilmektedir.

5018 Sayili Kamu Mali Y6énetim Ve Mali Kontrol Kanununun
Ongordiigii Devlet Muhasebesi Sistemi

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun Devlet Muhasebesine ve
Devlet Mali Istatistiklerinin Olusturulmasina Yaklasimi Kanunun 49 uncu
maddesinde acik olarak ortaya konulmugtur. Maddeye gére devlet muhasebe
sistemi mali raporlarin dizenlenmesi ve kesin hesabin ¢ikarilmasina temel olacak
ve karar, kontrol ve hesap verme siireclerinin etkili calismasint saglayacak sekilde
kurulup yonetilecektir. Bu ifade ile devlet muhasebesinin saydamlik, hesap
verilebilirlik, kesin hesap dolayistyla parlamento denetimi gibi modern kamu mali
yonetim anlayisinda yer alan temel anlayislarin ve kavramlarin esast olduguna
vurgu yapilmaktadir. Bu glinumiize kadar, 6zel sektérde de oldugu gibi,
muhasebeye olan eksik veya olumsuz bakis acisinin pozitif yani olmast gerektigi

eue

yonde degistigi anlamina da gelmektedir.

Kanunun 49’uncu maddesinde genel yonetim kapsamindaki idarelerde
uygulanacak muhasebe ve raporlama standartlari, c¢erceve hesap plani ile
diizenlenecek raporlarin sekil, siire ve tirlerinin uluslararasi standartlara uygun
olarak ilgili idarelerin gériisi alinmak suretiyle Maliye Bakanhgt bunyesinde
Sayistay Baskanligi, Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Mustesarligy,
Hazine Mistesarlig ve diger ilgili kurulus temsilcilerinin katilimiyla olusturulacak
bir kurul tarafindan belirlenecegi ve Maliye Bakanliginin 6nerisi tizerine Bakanlar
Kurulu kararyla yirirlige konulacagr hikim altina alinmustir. Fikrada gegen
Kurulun yapisi, ¢alisma usul ve esaslart ile diger hususlarin Maliye Bakanliginca
ctkarilacak bir yonetmelikle diizenlenecegi hitkiim altina alinmaktadir. Kanun ile
getirilen bu diizenleme dinyadaki gelismelere paralellik arz etmektedir. Ancak
kurulun kabul ettigi bir devlet muhasebe standardinin Bakanlar Kurulu Karari
olarak yayimlanmasina gerek yoktur. Kurul kabul ettigi devlet muhasebe
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standardint ya kendisi dogrudan yayimlama yetkisine sahip olmali ya da Maliye
Bakanlhigina yayimlamak tizere vermelidir.

Kanunun 50’inci maddesinde mali islemlerin tahakkuk esasina gore
kaydedilecegi hikiim altina alinmaktadir. “Bir ekonomik deger yaratildiginda,
baska bir sekle dontstirildiginde, mibadeleye konu edildiginde, el
degistirdiginde veya yok oldugunda muhasebelestirilir. Bitin mali islemlerin
muhasebelestirilmesi ve her muhasebe kaydinin belgeye dayanmast sarttir”
seklindeki hitkmun birinci climlesi devlet muhasebesinde tahakkuk esasinin
uygulanacagint hiikiim altina almaktadir.

50’inci madde ayrica, belge diizeninde de bir disiplinin i¢in standart
saglanmasina isaret etmektedir. Maddedeki hiikme gbre kamu bor¢ yonetimine
iliskin olanlarda Hazine Miustesarliginin uygun gorisinin alinmasi kaydiyla,
merkezi  yonetim  kapsamindaki  kamu  idarelerinde mali  islemlerin
gerceklestirilmesi ve muhasebelestirilmesinde kullanilacak belgelerin, sekil ve
tirleri Maliye Bakanliginca cikarilacak yonetmelikle belirlenecegi hikiim altina
alinmaktadir. Ayrica kullanilacak belgelerle ilgili yonetmelikler hakkinda mahalli
idareler icin Icisleri Bakanligi, sosyal giivenlik kurumlari icin bagl veya ilgili
olduklar: bakanliklara, Maliye Bakanliginin uygun goriisii alinmak suretiyle belge
diizenine iliskin yonetmelikleri hazirlama ve uygulama konularinda gorevler
verilmektedir. Buradaki Maliye Bakanhgindan uygun goris alinmasinin temel
nedeni genel yonetim kapsamina dahil biitiin kamu idarelerinde ortak belge
diizeninin olusturulmasini saglamaktir.

5’'nci madde devlet muhasebesinde doénemsellige isaret etmektedir.
Muhasebe déneminin mali yil oldugu, Kanunun tanimlar maddesinden de mali
yilin takvim yili oldugu anlasiimaktadir. Devlet muhasebesi mali yil itibariyle
tutulacak ve raporlanacaktir.

51’nci maddedeki bir baska 6nemli hiikkiim de biitce sisteminde nakit
esasinin uygulanmasina devam edilecegidir. Maddedeki “Biitce gelirleri tahsil
edildigi, bitce giderleri ise 6dendigi yilda muhasebelestirilir” ifadesi tamamen
nakit esasina dayali bir biit¢e uygulamasina isaret etmektedir. Bu tahakkuk esaslt
devlet muhasebesi uygulamast ile geliskili gibi gorilebilir, ancak oyle degildir.
Devlet muhasebe sisteminin tahakkuk esasinda muhasebe kayitlarini ve nakit
esasinda  bilitce uygulama sonuclarini  verecek  sekilde  olusturulmast
gerekmektedir. Béyle bir uygulama halihazirda genel ve katma bitgeli idarelerde
uygulanmakta olan Genel Biitgeye Dahil Daireler ve Katma Biiteli Idareler
Muhasebe Yoénetmeligi ile yapilmaktadir.
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Devlet Mali Istatistiklerinin Olugturulmas1

Kanunun 52 ve 53’Unci maddeleri devlet mali istatistiklerinin
hazirlanmasina iligkin esaslari, 54’inci maddesi de hazirlanan devlet mali
istatistiklerinin  hazirlanma, yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik ve 6nceden
belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan dis denetim organi olan Sayistay’in
denetimine tabi oldugunu duzenlemektedir. Yani Muhasebat Genel
Midirligi'nce hazirlanan devlet mali istatistikleri bir dis denetim organinca
uluslararast standartlara uygunluk acgisindan TBMM adina denetlenecektir.
Béylece hazirlanan istatistiksel raporlarin dogrulugu ve giivenilirligi dis denetim
organinca teyit edilecektir. Eger eksiklikler varsa bunlar rapor edilecek ve
eksikliklerin giderilmesi konusunda Maliye Bakani gerekli tedbirleri alacaktir.

Kanunun 52’inci maddesi Muhasebat Genel Mudurligi’nce hazirlanacak
mali istatistiklerin, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali islemlerini
kapsayacagini; devlet mali istatistiklerin hazirlanmasinda, uluslararast standartlara
uygunluk, butiinlik, givenilirlik, kullanislilik, yontemsel gegerlilik ve ulasilabilirlik
ilkeleri ile yeterli mesleki egitimi almis personel tarafindan muhasebe
kayitlarindaki  verilere dayanilarak ve istatistiksel yontemler kullanilarak
hazirlanmasi saglanacaktir.

Kanunun 53’tincti maddesine gore, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerine ait mali istatistikler, Muhasebat Genel Mudurliigi’nce derlenecektir.
Merkezl yonetim kapsami disindaki kamu idareleri mali istatistiklerini belirlenmis
ilkelere uygun olarak hazirlayacaklar ve belirlenen siireler icinde Muhasebat
Genel Mudirligi'ne gondereceklerdir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali istatistikler,
Maliye Bakanhginca aylik olarak yayimlanacak; sosyal gtvenlik kurumlart ve
mahalli idarelere ait mali istatistikler ile merkezl yonetim kapsamindaki kamu
idarelerine ait mali istatistikler Muhasebat Genel Mudurligi’nce birlestirilerek,
genel yonetim kapsamina dahil kamu idarelerinin mali istatistikleri elde edilecek
ve Uger aylik donemler itibartyla yayimlanacaktir. Burada belirlenen devlet mali
istatistiklerinin yayimlanma stireleri uluslar arasi standartlara uygundur.

Muhasebe hizmetleri ve devlet muhasebecisi

Diinyada muhasebe hizmetlerinin nasil ve hangi birim tarafindan
yurttilecegi konusu ve bunun ilgili kamu idaresinde saydamlik ve hesap
verilebilirlik kavramlarinin c¢alismasina etkileri yogun bir sekilde tartistimaya
baslanilmistir. Muhasebe sistemlerinin yonetimsel organizasyonunda iki model
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vardir; bunlardan birincisi devlet muhasebesinin merkezi bir birim tarafindan
tutuldugu, dikey (vertical) model olarak tanimlanan, merkezilestirilmis muhasebe
sistemidir. Bu modelde merkezi bir kamu idaresi bitiin kamu idarelerinin
muhasebe kayitlarini tutar ve raporlar. Diger model ise harcamact kuruluglarin
ayrt olarak kendi muhasebe sistemlerini kurduklart ve kendi mali raporlarin
kendilerinin hazirladigi konsolidasyon modelidir. Bu iki sistemin de art1 ve
cksileri vardir. Konsolidasyon modeli son zamanlarda daha tercih edilen bir
model olarak ortaya ¢tkmaktadir. Ancak konsolidasyon modelinin uygulanmast,
harcama stirecinin bilgisayar altyapisina kavusturulmast gibi, ilave yatirim ve
zotluklar icermektedir. 19

Kanunda genel biitgeye dahil daireler icin merkezilestirilmis muhasebe
modeli (vertical model); diger kamu idareleri igin ise konsolidasyon modeli
benimsenmistir. Genel biitceye dahil daireler icin merkezilestirilmis muhasebe
modelinin benimsenmesinde genel biit¢eye dahil dairelerde uygulanan tek hazine
hesabi sistemi uygulamasi, say2000i Projesi kapsaminda olusturulan otomasyon
sistemi ve tasrada saymanlik hizmetlerinin bu idareler i¢in tek bir elden
yuritilmesinin kolayliklart 6nemli rol oynamuistir.

Kanunun 61’inci maddesinde saymanlik hizmetlerinin nasil yiiriitilecegi
ve saymanlarca yapilacak kontrollerin kapsami diizenlenmektedir. Gelitlerin
tahsili, giderlerin hak sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen
degerler ile emanetlerin alinmasi, saklanmasy, ilgililere verilmesi, génderilmesi ve
diger tiim mali islemlerin kayitlarinin yapilmasi ve raporlanmasi muhasebe
hizmeti olarak tanimlanmaktadir.

Muhasebe yetkilisi, bu hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe
kayitlarinin usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumlu
olacak ve 9.12.1994 tarihli ve 4059 sayili Kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla,
genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinin muhasebe hizmetleri Maliye
Bakanhginca yiritilecektir. Yani hazine islemleri Hazine Mistesarligina bagl
saymanliklarca, genel biitce icindeki diger kamu idarelerinin saymanlik hizmetleri
ise Maliye Bakanliginca yiiriitiilecektir.

Bu Kanun ile saymanlarin yaptiklart uygunluk denetimi Mali Kontrol
Yetkilisine verilmektedir. Yani muhasebe yetkililerinin 6deme agamasinda,
6deme emri ve eki belgeler tizerinde yapacaklari;

19 Richard Allen, Daniel Tommasi, Managing Public Expenditute; A Referance Book for
Transition Countries, OECD-SIGMA, 2001
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a) Yetkililerin imzasini,

b) Odemeye iliskin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olmasini,

¢) Maddi hata bulunup bulunmadigin,

d) Hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri,

kontrol etmek disinda Sayistay’ca tespit edilecek herhangi bir mali
sorumluluklar olmayacaktir.

Sayistay’a karst mali sorumluluk harcama yetkilisi, mali kontrol yetkilisi
ve gerceklestirme gorevlilerine ait olacaklardir. Bu durumda muhasebe
yetkililerinin yapacagt en 6nemli kontroller, Sayistay’a karst mali sorumluluk
agisindan, belgelerin tamam olmast ve maddi hata bulunmamasidir. Belgelerin
icerigi ve vyazilan bilgilerin dogrulugunu kontrol etmek artik muhasebe
yetkililerinin gérevi olmayacaktir. Maddi hata incelemesi ise sadece tahakkuk
miizekkeresi ve verile emri ya da muhasebelestirme belgesi ile sinrhdir.
Muhasebe belgesi eki kanitlayict  belgelerin igerigi muhasebe yetkilisini
lgilendirmediginden, bunlar tzerindeki sekil ve maddi hatalar da muhasebe
yetkilisini ilgilendirmeyecektir. Belgenin var olmasi muhasebe yetkilisi agisindan
yeterli olacaktir. Yani kamitlayict belgelerin sthhatini kontrol etme gorevi mali
kontrol yetkilisinin olacaktir.

Muhasebe yetkilileri, ilgili mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda
belge arayamayacaklardir. Yukarida sayilan konulara iliskin hata veya eksiklik
bulunmast halinde 6deme yapamayacaklar, mali kontrol yetkilisine de bildirilmek
sartiyla, belgesi eksik veya hatali olan 6deme emri belgeleri, dizeltiimek veya
tamamlanmak tzere en geg¢ bir is giint icinde gerekgeleriyle birlikte harcama
yetkilisine yazili olarak géndereceklerdir. Hatalarin diizeltilmesi veya eksikliklerin
giderilmesi halinde 6deme islemi gerceklestirilecektir.

Muhasebe yetkilileri, 34 tnci maddenin birinci fikrasindaki 6demeye
iliskin hitktimler ile 61’inci maddenin t¢linct fikrasinda belirtilen 6demeye iligkin
kontrol yukiimliiliiklerinden dolay1 sorumlu olacaklardir. Muhasebe yetkililerinin
bu Kanuna gore yapacaklart kontrollere iliskin sorumluluklari, gorevleri geregi
incelemeleri gereken belgelerle sinurlt olacaktir. Yani tahakkuk mitzekkeresi ve
verile emri tizerinde maddi hata olup olmadig1 ve tahakkuk miizekkeresi ve verile
emrine Devlet Harcama Belgeleri Yonetmeligine gore eklenmesi gereken
belgelerin tamam olup olmadigi hususlarinda saymanlarin sorumlulugu devam
edecektir.
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Kanunda, muhasebe yetkilisi adina ve hesabina para ve parayla ifade
edilebilen degerleri gecici olarak almaya, vermeye ve géndermeye yetkili olanlar
muhasebe mutemedi olarak tanimlanmustir. Muhasebe mutemetleri dogrudan
muhasebe yetkilisine karst sorumlu olacaklar ve muhasebe mutemetlerinin
gorevlendirilmeleri, yetkileri, denetimi, tutacaklart defter ve belgeler ve diger
hususlara iliskin usul ve esaslar Maliye Bakanliginca cikarilacak yonetmelikle
diizenlenecektir.

Kanunun 62’inci maddesinde muhasebe yetkilisi olarak atanabilecekler
icin belirli kriterler getirilerek, bu gorev belli teminatlara baglanmak
istenilmektedir. Buna gére Muhasebe Yetkilisi olarak atanacaklarin, 657 sayil
Devlet Memurlart Kanununun 48 inci maddesinde belirtilenler ile asagidaki
sartlari tasimast gerekmektedir:

a) En az dort yillik yuksek 6grenim gérmiis olmak.

b) Kamu idarelerinin muhasebe hizmetlerinde en az dort yil caligmis
olmak.

c) Gorevin gerektirdigi bilgi ve temsil yetenegine sahip olmak.

9.12.1994 tarihli ve 4059 sayili Kanun hitkimleri saklt kalmak kaydiyla,
genel biitge kapsamindaki kamu idarelerinde muhasebe yetkilisi Maliye
Bakanliginca, diger kamu idarelerinde tst yoneticiler tarafindan atanacaklardir.

Bundan béyle devlet muhasebeciligi belgelendirilmek suretiyle profesyonel bir
meslek olarak kabul edilecektir.

SONUC

Devlet muhasebesi; genel devlet sektdriiniin mali nitelikli ve para ile
ifade edilebilen olaylarinin  kaydedilmesi, kaydedilen bilgilerin  topluca
gosterilmesi  ve  yorumlanmasina iliskin  faaliyetlerin  timudir. Devlet
muhasebesinin amacy; mali yonetim ve kontrol aract olarak milli ekonominin
planlanmast ve yonetimi icin kamu kesimine ait gerekli ekonomik bilgileri
saglamak tizere; bir mali yila ait biitcelestirilmis gelir ve giderlerin yil ici ve yil
sonundaki gerceklesmeleri ile Genel Devletin ve yonetsel birimlerin varlik ve
kaynaklarini izlemek ve belirli donemler itibariyle yonetsel birimlerin biitce
uygulama sonuglan ile faaliyet sonuglarin ilgililere, bilgi ihtiyaglarina uygun
sekilde rapor etmektir.

Muhasebe sistemleri uzun yillar, biitcelerle verilen 6denekleri, bunlardan
yapilan harcamalari, harcamalarin finansmani igin toplanan gelitleri ve ihtiyag
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duyulan diger bazi bilgileri kapsayan, esas olarak da gelirlerin tahsil edildiginde,
harcamalarin 6dendiginde kayd: anlamima gelen, nakit esasina gore tutulmustur.
Dolayistyla nakit esasina dayali muhasebe sistemi esas olarak modern anlamda
devlet muhasebesinin baslangic noktasidir. Devlet muhasebesinin diger ucunda,
maddi duran varliklar dahil, dogan ve ilerde gerceklesecek her tiirli mali islemin
kaydedilmesi anlamina gelen tam tahakkuk esasl devlet muhasebesi uygulamasi
yer almaktadir. Bu ikisinin arasinda, degisik bir ¢ok versiyonlart olsa bile,
uyarlanmig nakit esashi devlet muhasebesi ile uyarlanmus tahakkuk esash devlet
mubhasebesi yer almaktadir.

Ulkemizde, 2004 yili basindan itibaren, genel kabul gérmiis muhasebe
ilkelerine uygun ve tahakkuk esasina gore olusturulmus, saghkli isleyen bir
muhasebe sistemi kurulmast amaciyla genel yonetim kapsamina dahil birimler
icin muhasebe ve raporlama standartlarini ve gerceve hesap planini kapsayan bir
“Devlet Muhasebesi Genel Yoénetmeligi” hazirlanmis ve Bakanlar Kurulu Karart
ile 19.11.2003 tarihinde yayimlanmustir. Ardindan, Cerceve hesap planina uygun
olarak, merkezi yonetim iginde yer alan genel ve katma biitceli idareler i¢in, tam
tahakkuk esasina dayali “Genel Biitceli Daireler ve Katma Biitceli Idareler
Muhasebe Yonetmeligi” hazirlanmis ve 20.02.2004 tarihli miikerrer Resmi
Gazete’de yayimlanarak yirtirlige girmistir.

Kurulan muhasebe sistemi, tasinir ve tasinmaz mallarla i¢ ve dis borglar
dahil, kamu hizmetlerinin iretiminde kullamilan  kaynaklarin  timinui
kapsamaktadir. 20.02.2004 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yurtrlige
konulmus olan, “Genel Biitceli Daireler ve Katma Biitceli Idareler Muhasebe
Yonetmeligi” yillilk mali tablolar ile ara mali tablolari, gelir ve giderlerin
karsilastirilmalart ve analizleri de dahil olmak tizere yonetsel kararlar vermekte
kullanilan diger ara mali verileri tretmeye muktedir, vergi harcamalarinin
raporlanmasina  ve kamu hizmetlerinin maliyetlerinin  hesaplanabilmesine
elverislidir. Hesaplar muhasebe mantigi cercevesinde niteliklerine gore
stniflandirlmis ve detaylandirlmistir. Yeni muhasebe sistemi 9000 satirt bulan bir
hesap plant tizerinde uygulanacak ve son derece detayli bilgiler tiretecektir.

5018 sayih Kamu Mali Yoénetim ve Kontrol Kanunu ilkemizde kamu
mali yonetim sistemini yeniden dizenlemekte; 6zellikle kamu mali yénetiminin
sinirlarinin ¢izilmesi, ortak terminoloji olusturulmasi, devlet muhasebesi, mali
raporlama ve devlet mali istatistiklerinin hazirlanmasi, merkezi yOonetim
biitgesinin kapsami, hazirlanmasi ve uygulanmasi gibi konularda, uluslar arast
gelismelere uygun olarak, yeni yaklasimlar getirmektedir. Bunun yaninda hesap
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verilebilirlik, i¢ kontrol sistemi, faaliyet raporlari gibi, Kanunda eksik ifade
edilmis veya ifade edilmis, ancak wuygulamada yiritilemeyecek ya da
dizenlemeler de icermektedit.

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun Devlet Muhasebesine ve
Devlet Mali Istatistiklerinin Olusturulmasina Yaklasimi Kanunun 49 uncu
maddesinde yeni kamu mali yonetim sisteminde devlet muhasebesine yaklagim
acik olarak ortaya konulmustur. Maddeye gore devlet muhasebe sistemi mali
raporlarin diizenlenmesi ve kesin hesabin ¢ikarilmasina temel olacak ve karar,
kontrol ve hesap verme siireclerinin etkili ¢calismasint saglayacak sekilde kurulup
yonetilecektir. Bu ifade ile devlet muhasebesinin saydamlik, hesap verilebilirlik,
kesin hesap dolayisiyla parlamento denetimi gibi modern kamu mali yonetim
anlayisinda yer alan temel anlayislarin ve kavramlarin esast olduguna vurgu
yapimaktadur.
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AVRUPA BIRLIGI MALI YARDIMLARININ
TOPLULUGA YENI KATILMIS VE KATILACAK
OLAN ULKELERLE TURKIYE ACISINDAN
DEGERLENDIRILMESI

Serdar SUNGU"
GIRIS
Ginimiizde Turkiye’'nin Avrupa Birligi’ne girmesi konusu hemen
hemen herkesin ilgi alanina girmis ve tartistimaktadir. Tarihsel strecte geldigimiz
bu noktada, ¢ok boyutlu yonleri olan bu konunun Mali Yardimlar kismi,
topluluga yeni girmis ve girecek olan ilkeler ile ilkemiz acisindan 6z bir
degerlendirmeye tabi tutulmaya calistlacaktir. Konunun sadece mali yardimlar
acisindan ele alinmasi, ¢cok boyutlu yonleri ve etkileri olan bu konuda, elbette ki
bizleri mutlak sonuclara gotiirmeyecektir. Ancak mali yardimlar ve bunlarin
guniimiizdeki kiresellesme ve piyasa yapilari, rekabet ortami, serbestlesme ve
ticaretin 6ntindeki engellerin kaldirilmasi, vergileme ve vergi uyumlagtirmast
yapmast gibi bir dizi 6nem arz eden konular ile ilgili politika butintyle
iliskisinin kurulmasit ve sonugta bu siireclerden gegmis tlkelerin geldikleri
noktalarin irdelenmesi, konu ile ilgili daha nitelikli ve saglam yorumlar
yapmamiza imkan verecektir.

Yukarida belirtilen niyetler 15161nda ilk olarak mali yardimlar konusu ele
alinacak ve devaminda Tiurkiye’nin de -henliz 6ntndeki engeller kalkmis
olmamakla birlikte- icinde bulundugu, topluluga yeni katilmis ve katilacak tlkeler
ve mali yardimlardan elde ettikleri kazanimlar sayisal veriler ile desteklenerek
karsilastirmali olarak agiklanmaya calisilacaktir. Son olarak calisma kisa bir
degerlendirme yapilarak bitirilecektir. Bu calismada incelenecek olan tlkeler 1
Mayis 2004 tarihinde AB’ye tiye olarak kabul edilen on tane Merkezi ve Dogu
Avrupa Ulkesi (MDAU: Macaristan, Cek Cumbhuriyeti, Slovenya, Polonya,
Estonya, Guney Kibrs, Slovak Cumbhuriyeti, Litvanya, Letonya, Malta.) ve
2007°de girecek olan bu kapsamdaki iki tlke (Romanya ve Bulgaristan) ile
Akdeniz Ulkeleri kategorisinde degerlendirilen iilkemizdir.

* Sayistay Denetgisi
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Ekonomik, mali, sosyal, siyasal ve felsefi yonleri olan ¢ok boyutlu bir
konunun, belki de tim bunlarin icerisinde digerlerine etki edebilecek derecede
6nemli bir konusundan (Mali Yardim) hareketle genele iliskin ¢tkarsamalarin ne
derece 6nemli oldugu gézden kagmamahdur.

1. MALI YARDIMLAR
1.1 AB Mali Yardimlarinin Tanimi ve Hedefleri

Avrupa Birligi mali yardimlarini, Avrupa Birliginin kurulusuna yol acan
sebeplerden hareketle tanimlamak ve hatta Birligin  kurulusundan beri
hedeflenenlere ulasma yolunda, karsilikli dayanisma ilkesine dayali olarak, gelisme
ve refaht tim toplulugun cografyasina yaymayi esas alan faaliyetler bitiini
seklinde ifade etmek gerekmektedir.

Esas olarak yukarida tanimlanmaya calistlan Avrupa Birligi Mali
Yardimlarini, genel olarak Avrupa Birligi’nin kurulmasina yol agan sebeplerden
ayrt diginmek imkansizdir. Bu nedenle tarihsel siirecte ekonomik, sosyal, mali
ve felsefi disiincelerdeki degismeler ve Birligin bunlar karsisindaki tutumu da
mali yardimlarin sekillenmesinde énemli rol oynamistir.

Avrupa Birligi mali yardimlarinin hedeflerini de bitiinsel anlamda
kavramak imkansizdir. Ancak 06z itibariyle yapilacak genellemeler mali
yardimlarin hedefleri konusunda spesifik olmayan bilgiler verecektir. Bu
kapsamda hedefler su basliklar altinda 6rneklendirilebilir:

Mali Yardimlar;

e Bolgesel kalkinmighk farklarinin giderilmesi,

e Upye iilke bazinda ve Birlik genelinde refahin arttirilmast,
e Sirdurilebilir ekonomik biiyiime ve kalkinmanin saglanmast,
e Rekabet gliclerinin arttirilmast,

e Tarim Politikalari,

¢ Yapisal Politikalar,

e (Cevre Politikalari,

e Ulastirma Politikalart,

e Turizm Politikalari,

e Avrupa Giivenlik ve Savunma Politikast,

e Egitim Politikast,
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e Vergi ve Mali Sektér Uyum Politikalari,

e Ticaret ve Sanayi Politikalart ve sayilari daha da cogaltilabilecek
konularda, birlikteligin gerektirecegi nitelikte hareket etme temeline dayalt
hedefler kapsaminda verilmektedir.

Mali yardimlarin niteliklerine bakildiginda bu konuya taraf olanlarin iki
ayri Ozellikte ekonomik yapiya sahip tlkeler oldugu actk¢a anlagilmaktadir.
Nitekim taraflardan biri ekonomisi gliclii olan tlkeler iken diger yanda ekonomik
ve diger alanlarda daha zayif olan dlkeler yer almaktadir. Yardimlarin tabiati
geregi, ekonomisi giiclii olan tlkelerden ekonomisi zayif olan ilkelere dogru
yaptlan mali yardimlar ve zayif tlkelere taninan ncelikler oldugu gergegi ortaya
ctkmaktadir.

Mali yardimlarla ilgili olarak yapilan tanim ve genel nitelikteki
hedeflerden sonra, konumuzun 6zini teskil eden topluluga yeni katillacak olan
aday ilkelere ve ilkemize yonelik mali yardimlarin boyutunu anlamak amactyla
birka¢ Onemli rakama deginmek, calismanin bundan sonraki boélumlerinde
yapilacak olan degerlendirmelere anlam katacaktir.

AB Biitcesi’nin %951 tye tlkelere mali yardimlar seklinde giderken geri
kalan %51 ise AB’nin dis yardimlart kapsaminda AB disindaki ¢ok sayida tlkeye
gitmektedir. Hibe seklindeki bu yardimlar yaninda Avrupa Kalkinma Fonu’ndan
(AKF)’da tgtnci tlkelere kaynak saglanmaktadir. Boylece toplam hibeler %7-8
duzeylerinde olmaktadir (Bilici 2002: 43).

AB actigt krediler toplaminin %7-10 dizeyindeki bir kismini da t¢tincti
tlkelerin kullanimina sunmaktadir. Kredilerin bir kismi biitce garantisi altinda
oldugu gibi bazen de faizlerinin belli kesimi biitce tarafindan siibvanse
edilmektedir. AB dis mali yardimlari su tlke gruplarina yoneltilmistir (Bilici 2002:
43).

e Afrika, Karayip, Pasifik (AKP) Ulkeleri,

o Merkezi ve Dogu Avrupa (MDAU) Ulkeleri,

o Akdeniz Ulkeleri (Tiirkiye bu gruba dahildir.)

e Bagimsiz Devletler Toplulugu (BDT) Ulkeleri,

e Asya ve Latin Amerika (ALA) Ulkeleri.

Tim bunlarin yaninda, dinya genelinde yoksul ilkelere yapilan mali
yardimlarin %40 civarindaki kisminin, know-how ve sermaye mali (ekipmani)
siparisleri yoluyla tekrar zengin ilkelere geri dondugi bilinmektedir (Bilici 2004:
05).
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Bu tablonun goriinen iki yuzi vardir. Bunlardan birincisi; iceridekiler
disaridakilere gore birkag gomlek istiin olarak mali yardim imkanlarindan
yararlanmaktadir. Tkincisi ise; disaridakilerin elde ettigi imkanlar da deyim
yerindeyse kagik ile verilip kepge ile geri alinmaktadur.

1.2 AB Mali Yardimlarinin Thrleri ve Analizi

AB Mali Yardimlart temel olarak AT Butgesinden karsilanan hibe
seklinde yapilan yardimlardan ve AYB tarafindan saglanan ayricalikli kredilerden
olusmaktadir. AYB kredileri 20 yila kadar uzayan vadeleri ile kar amaci
gitmeksizin isletilmektedir. Bu iki ana kalemin disinda da yapilan toplam mali
yardimlarin igerisinde daha az yer kaplayan baska bir takim araglar da Avrupa
Birligi’nin hedefleri dogrultusunda kullanimaktadur.

A) AB Biitgesinden Yapilan Mali Yardimlar ve Tiirleri

AT Biitgesi’nin yillik biytkligi, tye ilkeler toplam GSMH miktarlarinin
%1,27’si ile sinirlandirlmugtir (Bilici 2004: 71). Toplulugun biitce gelirleri iiye
tlkelerin yaptiklari katkilardan olusmaktadir. Bunlar icerisinde Ustte belirtilen;
GSMH Pay1, KDV Gelirlerinin belirli payinin aktarilmasi, Gimritk Vergileri ve
Tarimsal Prelevman Gelitleri gibi kaynaklardan aktarimlarda bulunulmaktadir.
Saglanan gelirler topluluk politikalarinin yiiriitilmesinde ve yonetim giderlerinin
karsilanmasinda kullanidmaktadir. Gunimiize kadar olan siregte Topluluk
Bitcesinin en buytk bolimt Ortak Tarm Politikas’'nin  finansmani igin
kullanilmustir (Seyidoglu 1996: 222). Bolgesel politikalar, ortak isbirligi konular,
sanayi ve arastirma giderleri ise diger 6nemli konu bagliklart olarak ele alinabilir.

Bitcenin kesinlesmesi acisindan son sozii sOyleme yetkisi; zorunlu
harcamalar agisindan Konsey’e, zorunlu olmayan harcamalar agisindan ise
Parlamento’ya verilmistir. Her iki yetkiye denk gelen butce buyiikligi ise hemen
hemen %50 oraninda gergeklesmektedir. Ancak burada belirtiimesi gereken
6nemli bir diger nokta ise; tarim harcamalart gibi harcamalar zorunlu harcamalar
kapsaminda degerlendirilirken, yapisal harcamalar ve tgiinct tlkelere yapilan
mali yardimlar zorunlu olmayan harcamalar kapsaminda degerlendirilmektedir
(Bilici 2004: 71). Daha 6nce ifade edildigi tizere, AB Biitcesinden ticiinct tlkelere
yapilan %5 civarinda zaten ¢ok diisiik bir rakama tekabtl eden oran, bir de bu
zorunlu olmayan harcamalar ve buna izin verilmesinin Parlamento’nun
inisiyatifine birakilmast mali yardim musluklarinin = strekliligi  konusunda
karamsarliga yol agmaktadir.
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Nitekim; Patrlamento, zorunlu olmayan harcamalarda 3/5 cogunlukla
Konsey’in nitelikli ¢ogunlukla aldigr kararlari degistirebilmekte ya da basit
cogunlukla aldig: kararla séz konusu kalemi tamamen reddedebilme yetkisine
sahip olmaktadir (DTM: 25). Bu olgu Parlamento uyelerinin mensup olduklar:
tlkelere gore degil, siyasi gorislerine gore sekillenmesi gercegiyle birlestiginde
mali yardim musluklarinin agilmasinda olduke¢a siyasi tavirlarin alinabilecegi
izlenimini uyandirmaktadir. Bu sekilde Avrupa Parlamentosu ya da gesitli siyasi
gruplar 3. ilkelere karst zaman zaman oldukga siyasi 6n kosullar dayatmaktadir.
Bu gergek tlkemiz acgisindan Kibris konusu, Azinlik Haklari, Kita Sahanligr vb.
cok boyutlu konularin 6niimiize pazarlik konusu olarak getirilmesi seklinde
tezahiir etmektedir. Iste bu noktada son derece riskli siireclere girilmekte ve
konunun tek basina mali yardimlardan ibaret olarak anlasimamasi geregi acikca
ortaya ¢cikmaktadir.

Biitge Igerisinden Yapilan Yardimlarin Tiirleri

a) Avrupa Sosyal Fonu (ASF): Roma Antlasmast ile 1958 yilinda
kurulmustur. Topluluk icerisinde yeni is olanaklari yaratdmasi, istihdamin
arttirilmasi, mesleki ve teknik egitim programlari, issizlik yardimlar: yapilmast vs.
bir takim amagclar dogrultusunda finansman saglamaktadir (Seyidoglu 1996: 222).

b) Avrupa Boélgesel Kalkinma Fonu (ABKF): 1975’te kurulmustur.
Ozellikle toplulukta goreceli agidan geri kalmis yorelerin kalkindirilmast ve
yapisal uyum programlarinin finansmant igin kredi vermektedir (Seyidoglu 1996:
222) Bu fon ile Yunanistan, Irlanda, Portekiz ve Ispanya ile Italya’nin geri kalmis
belirli bolgelerine yardimlar saglanmustir.

c) Avrupa Garanti ve Yonlendirme Fonu (AGYF): 1962°de
kurulmustur. Adi gecen fondan tarimsal destekleme programlarinin finansmani
ve tarimin modernlestirilmesi icin kaynak saglanmaktadir. Daha 6nce belirtildigi
gibi, Biit¢e harcamalarinin 6énemli bir kismu Ortak Tarim Politikasi amaciyla
yapilmustir.

d) Uyum Fonu (UF): Maastiricht Antlasmast (m. 130 D) ile
ongorulmis ve 30 Mart 1993 tarihli ECC 792/93 sayili Konsey Tuzugi ile
hayata gecirilmistir. Fonun amact AB’nin fakir tilkeleri olan Ispanya, Yunanistan,
Irlanda ve Portekiz’de ¢evre ve ulasim ile ilgili projelere kaynak saglamak
amactyla kurulmustur (Gengkol 2003: 24).
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B) Avrupa Yatirnrm Bankas1 Kanaliyla Yapilan Mali Yardimlar

Bankanin temel amact toplulugun dengeli kalkinmasint saglamak Gzere
kredi vermektir. Nitekim bu husus Roma Antlasmas’nin 2. ve 130’uncu
maddelerinde agiklanmustir. Buna gore; Banka, ortak pazarin dengeli ve siirekli
gelismesine katkida bulunmak (m.130) ve toplulugun ekonomik gelismesini
kolaylastirmak (m. 2) amaciyla krediler verecektir (Gtiran 1996: 299).

AYB, oncelikle Birlik tilkelerindeki yatirim projelerini finanse etmek igin
kurulmustur. Ancak, Guvernérler Kurulu’nun oy birligi ile alacagi kararlar ile
Banka, Birlik disindaki projelere de kaynak saglamaktadir (AYB Protokoli m.
18/1).

Bankanin tstlenmis oldugu gorevler Roma Antlasmas’nin 130’uncu
maddesinde su sekilde belirtilmektedir; AYB’nin gérevi, sermaye piyasalarina ve
kendi kaynaklarina bagvurarak toplulugun ¢ikarlarina uygun sekilde ortak pazarin
dengeli ve stirekli gelismesine katkida bulunmaktir. Bu amagla Banka, kar amact
gitmeyen bir anlayisla krediler ve teminatlar vererek ekonominin biitiin
sektorlerinde;

a) Az gelismis bolgelerin kalkinmasina yonelik projelerin,

b) Biytklikleri ya da nicelikleri nedeniyle her tiye devletin sahip oldugu
cesitli finansman araglartyla tamamen finanse edilmesi mimkin olmayan ve
Ortak Pazarin gelismesine yonelik olarak hazirlanan; yeni is olanaklarinin
gelistirilmesine yonelik veya isletmelerin modernlestirilmesi ya da faaliyet
degistirmesine yonelik projelerin,

c) Bir ¢ok tiye devletin ortak cikarina olup, buytkltkleri ya da nitelikleri
nedeniyle tek tek tye devletlerin sahip olduklar cesitli araclarla finanse
edilemeyen projelerin, finansmanini kolaylagtirmaktadir.

AYB, faaliyetlerinde ticari amag giitmemektedir. Ozellikle, uzun vadeli
piyasalar olarak adlandirilan, sermaye piyasalarindan sagladigit  kaynaklatrla
finansman faaliyetlerini ylritmektedir. Borclanma maliyetinin tizerine eklenen
ufak bir marj ile 6zel ve kamu kesimine krediler verilmektedir.

AYB topluluk dist tlkelere, bu tilkelerle yapilan mali isbirligi antlasmalari
ve protokoller cercevesinde kredi vermektedir. Bu krediler gerek kendi
kaynaklarindan gerekse topluluk biitgesinden finansman saglanarak ya da garanti
alinarak yapilmaktadir. Bu ¢ercevede verilen krediler 6zellikle su ti¢ tilke grubunu
kapsamaktadir;
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1) Toplulugun Lome S6zlesmesi ile Afrika, Karayip ve Pasifik (AKP)
Ulkelerine saglanan mali yardimlar,

2) Topluluk ile 6zel antlagsmalart bulunan Akdeniz Ulkelerine (Tiirkiye’ye
de) verilen mali yardimlar,

3) Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkelerine demokratiklesme ve piyasa
ckonomisine gegis stirecini kolaylastirmak amaciyla verilen krediler.

Ozetle bankanin vermis oldugu krediler; enerji, altyap:, sanayinin
gelistirilmesi, ¢evrenin korunmast gibi projelerin finansmanina yoneliktir. Verilen
kredilerin yaklasik %85-90’1 civarindaki miktart tye tlkelere, geriye kalani da tye
olmayan ticiinci tilkelere verilmektedir. Bu rakamin da ¢ok disik oldugu gbzden
kacirilmamalidir.

AYB kaynaklarindan 2001 yilinda yapilan mali yardimlarin (acilan
kredilerin) buyikligi 36,8 milyar Euro’yu bulmustur. Bu paranin tahsisi
asagidaki sekilde yapilmustir.

AYB Kredi Tahsisleri 2001 Milyon Euro
AB Uyelerine 31.200
Aday Ulkelere 2.700
Akdeniz Ulkelerine (Tiirkiye) 1.400
Balkanlar (Yeniden Yapilanma) 320
AKP Ulkelerine 520
Giiney Afrika 150
Asya Ulkeleri 178
Giiney Amerika Ulkeleri 365
Toplam 36.800
Not: Bunlara ilave olarak ayni1 yil icerisinde; AYB’ye baglt Avrupa Yatirim Fonundan
Risk Sermayesi olarak 800 milyon Euro, KOBI’lere kredi garantisi seklinde de 960
milyon Euro tutarinda kaynak tahsisi yapilmistir.
Kaynak: Bilici 2004: 68

C) Diger Kaynaklardan Saglanan Mali Yardimlar

Bu baslikta da Topluluk Bitgesi ve AYB Kaynaklari disinda olan bir
takim kaynaklara ayrintilarina girilmeden deginilecektir. Buraya kadar anlatilan
AB Mali Yardimlarinin 2002 yilt biytikligi 94 milyar Euro’su hibeler olmak
tzere, 130 milyar Euro’ya yaklasmustir (Bilici 2004: 67). Bu rakam bir takim
baska kaynaklar vasitasi ile bir parca daha artabilmektedir. Simdi bu kaynaklarin
neler oldugu agiklanacaktir.
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a) Avrupa Kalkinma Fonu (AKF): Roma Antlagsmasi ile olusturulan bu
fondan, Lome Sozlesmesi cercevesinde, Topluluk’la 6zel iliskileri bulunan
Afrika, Karayip ve Pasifik (AKP) ilkelerine yardim yapilmaktadir (Seyidoglu
1996: 222).

b) Avrupa Parasal Igbirligi Fonu (APIF): Bu fondan, parasal birlige
yardimect olmak tizere dis o6deme gigligi icinde disen uyelere kredi

saglanmaktadir. Gunimiizde Avrupa Para Sisteminin temel mali kurulusu

durumundadir

(Seyidoglu  1996: 222).Son olarak buraya kadar anlatilan

kaynaklarin bir tablo ile gosterilmesi miimkiindiir.

84

AB Mali Yardimlarinin Kaynaklari

Genel Biitge Mali Yardimlari

Genel Biitge D1g1 Mali Yardimlar

1) Tarim Destekleme Yardimlari

1) Avrupa Yatirim BankasiAYB
Kredileri

-Avrupa Tarimsal ve Garanti Yonlendirme
Fonu (ATGYF) Garanti

2) AYB’nin Verilmesine Araci
Oldugu Krediler

2) Yapisal Eylemlerle Ilgili Yardimlar

-Yeni Topluluk Aract Krediler (YTA)

-Avrupa Tarimsal ve Garanti Yonlendirme
Fonu (ATGYF) Yénlendirme

-AT Odemeler Dengesi Kredileri

-Avrupa Sosyal Fonu (ASF)

-EURATOM Kredileri

-Avrupa Bolgesel Kalkinma Fonu (ABKF)

-AKCT Kredileri (2002 sonu itibatiyle
son buldu)

-Uyum Fonu (UF)

-Edinburg Kredi Mekanizmast

3) AT Ig Politikalarina Yénelik
Yardimlar

-Avrupa Yatirim Fonu (AYF)

-Arastirma Programlart Finansmani

-Avrupa Ekonomik Alant Antlagsmast

-Kadin ve Erkek Arasi Farklarda Esitligi
Saglama

3) Avrupa Imar ve Kalkinma Bankas1
Kredileri

-Deniz ve Balikcilik Sektérine Yapilanlar

4) Avrupa Kalkinma Fonu (AKF)

-Cevre, Sanayi ve Egitim Yardimlari

5) Avrupa Parasal Igbirligi Fonu
(APIF)

4) Idari Yardimlar

5) D1g Eylemlere Yapilan Yardimlar

Kaynak: Bilici 1997: VIII-X
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AB’ye yeni tiye olarak kabul edilen ve edilecek olan dtlkeler, Sovyet
Sosyalist Cumhuriyetler Birligi’nin(SSCB) dagilmasiyla birlikte AB’nin ilgi odagt
haline gelmislerdir. Ozellikle dagilma tarihinden sonra ya da daha net bir ifade ile
1990 yilt ile birlikte AB, Merkezi ve Dogu Avrupa UlkeleriniMDAU) kendi
icerisine alabilmek icin gittikce yogunlasan ve derinlik kazanan mali isbirligi
politikalari gelistirmistir. 10 yil icerisinde, 10 aday MDAU’ye yapilan toplam
yardimlar, AB dis yardimlarinin en biylik kalemi haline gelmistir. (Gengkol
2003:3).

Calismanin baginda AT’de mali yardimlarin gelismis tlkelerden az
gelismis ilkelere dogru olduguna deginilmisti. Temelinde bélgesel kalkinmislik
farklarinin giderilerek, refah diizeyinin tim birlik icerisinde dengeli bir sekilde
dagiliminin saglanmast olan bu hedef dogrultusunda, Yeni tye ve tye olacak
tlkeler icin de bir takim fonlardan yardimlar saglanmaktadir. Bu tilkelere yapilan
mali yardimlari daha iyi analiz edebilmek icin bunlara yapilan yardimlarin ne
sekilde olduguna da bu bélimde kisaca deginilecektir.

Topluluk igerisinde; “Yapisal Fonlar” ve “Uyum Fonu” adi altinda
kategorize edilebilecek mali yardimlar, Yeni tye ve tye olacak tlkeler icin ise;
PHARE (Poland and Hungary: Action for Reconstruction of Economy), ISPA
(Instrument for Structral Policies for Pre-Accession) ve SAPARD (Special
Accession Programme for Agriculture and Rural Development) programlari
seklinde 6zetlenebilir. Bunlarin disinda Avrupa Imar ve Kalkinma Bankast
kanaliyla da yapilan kredi seklinde yardimlar bulunmakla beraber biytikliik olarak
basta sayilanlar kadar yer kaplamamaktadir. Bu programlarin ayrintilarina da Yeni
Uye ve Uye Olacak Ulkelere Yapilan Mali Yardimlar kisminda deginilecektir.

AB Mali Yardimlarinin cografi dagihiminda da ¢ok biyiik capta
degisiklikler olmustur.Yukarida kisaca deginildigi gibi, AB mali yardimlarinin iki
grup veni alicist ortaya cikmustir. Bunlar Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkeleri
(MDAU) ve Yeni Bagimsiz Devletler (YBD)’dir. Daha 6nce AT yardimlarinin bu
iki bolgeye giden miktart neredeyse sifir iken, 1996-1997 yillarinda toplam AT dis
mali yardimlarinin %19 unu almuslardir. Ayni yillarda gergeklesen yardim miktart
ise yillik ortalama 1,3 milyar Dolar’dir. (Gengkol 2003: 34). Buradan harecketle
Aday tlkeler agisindan mali yardimlar incelenirken 1990 ve sonrasi, 6zellikle
1996 yilt sonrast dénem baz olarak alinacaktir.
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1.3 AB Mali Yardimlarinin Parasal Buyiikliigii

Mali Yardimlar kisminin buraya kadarki bélimiinde oransal biytkliklere
deginilmisti. Bu béliimde amac oransal olarak agiklanan mali yardimlarin parasal
olarak ulastig1 boyutlar ortaya koymaktir.

Giunimiizde AB, dis yardimlar konusunda 140 tlkeyi kapsayan ve yillik
yaklasik 10 milyar Euro seviyesine yiikselen yardim tutar ile, diinyada ilk sirada
yer almaktadir. S6z konusu bu miktar Dinya Kalkinma amacl yardimlarinin
%10’u mertebesindedir. Bitcenin yaklastk %7-8’ini alan dis yardimlar, AB’nin
onemli dis politika araclarindan birisi haline gelmistir. (Gengkol 2003: 2).

AB Mali Yardimlarinin 2002 yilt buyikligi 94 milyar Euro’su hibeler
olmak tzere, 130 milyar Euro’ya yaklasmustir. (Bilici 2004: 67). Bu para daha
once aciklandigr tizere Avrupa Topluluklari Bitgesi hibelerinden ve Avrupa
Yatirim Bankasinin uygun kosullu kredilerinden olusmaktadir. Bunlara iliskin
bilgiler ilgili kistmlarda tablolar ile gosterilmistir.

Tarihsel stirecte 1988 yilinda 44 milyar ECU biyiikliginde olan Biitce,
2002’de 94 milyar Euro ve 2003 itibariyle de 102 milyar Euro’nun iizerine
ctkmustir. (Bilici 2004: 68). Avrupa Topluluklar’nin Biit¢esi’nin hazirlanmasinda,
daha 6nce kabul edilen ¢ok yillt mali planlar esas alinmaktadir.

Avrupa Yatirim Bankast (AYB)’nin sermayesi ise 100 milyar Euro’dur.
Aday iilkelere (MDAU)’ye yonelik ilave kaynak ihtiyaci, AYB’nin sermayesi’nin
%50 artisla 150 milyar Euro’ya cikartilmas: konusunu giindeme getirmistir.
Cunkd, ginimiizde Banka’nin azami kredilendirme sinirt 250 milyar Euro’ya
yaklasmistir.

AYB Yasast geregi, Banka tarafindan verilen kredi ve teminat tutar,
Banka sermayesinin %250’sini gegmemektedir. AYB Bagkanhg: tarafindan AYB
Guvernérler Kurulu'na %50’lik artis onerilmis olup, bu o6nerinin yasalagmast
beklenmektedir. (Bilici 2004: 67).

AYB’den 2001 yilinda yapilan mali yardimlarin (agilan kredilerin)
buyikligh 36,8 milyar Euro’yu bulmustur. (Bilici 2004: 68). Son olarak hibe ve
kredi yardimlari bazen ayni yardim paketi icerisinde yer alabilmektedir. Ornegin;
tlkemize verilmesi planlanan ancak uygulanamayan 4. Mali Protokolin (600
milyar ECU) 225 milyon ECU’si AYB kaynaklarindan kredi, 325 milyon
ECU’sti  genel biitce kaynaklarindan 6zel kosullu kredi, 50 milyon ECU’st ise
yine genel biitce kaynaklarindan saglanacak bagislardan olusmakta idi (Bilici
2004: 77).
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2. YENIi UYE VE UYE OLACAK ULKELER VE MALI
YARDIMLARDAN ELDE ETTIKLERI

2.1 AB’ye Yeni Uye ve Uye Olacak Ulkeler ile Ilgili Genel
Bilgiler

AB’nin genisleme seriveni uzun soluklu ve inis cikigh bir yapt arz
etmektedir. 15’lere(Almanya, Italya, Fransa, Belcika, Hollanda, Liiksemburg,
ingiltere, Danimarka, Irlanda, Yunanistan, ispanya, Portekiz, Finlandiya, Isvec,
Avusturya) katilmayan Norveg ve Isvicre, bu iilkelerde yapilan referandumla
cogunlugun olumsuz oy vermesi lzerine gerceklesmisti. Bu tlkelerdeki refah
diizeyinin ¢ok yliksek olmasi bu hususta belirleyici olmustu.

AB’nin son genisleme giindemi, Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkeleri
(MDAU) ile ilgilidir. Bu grupta bulunan iilkelerin ¢ogu, komiinist rejimlerin
basarisizlign tzerine, devlet¢i ekonomiden Pazar ekonomisine gegis surecine
girmislerdir. Bununla birlikte AB’nin istahini kabartmaya baslayan siirecte,
tarihsel bir takim baglarin da etkisiyle cesitli yardim programlart (PHARE)
yurirliige konulmus ve taraflar arasinda tercihli ticaret iliskilerini iceren “Avrupa
Antlagsmalart” imzalanmuistir.

Sayilart 10°u bulan MDAU iilkelerinin AB’ye katilma siireci, Komisyon
tarafindan hazirlanan ve Haziran 1997°de yapilan Amsterdam Zirvesi’ne sunulan
“Gindem 2000” raporu ile baslatlmistir. Bu raporda aday ilkelerin
entegrasyonunun AT biitcesine getirecegi ek mali yikler ve bunlarin nasil finanse
edilecegi de belirlenmistir.

Aralik 1997 Litksemburg Zirvesi’nde ise genislemenin esaslart ve takvimi
belitlenmistir. Buna gore ilk etapta 5 MDAU (Macaristan, Cek Cumhuriyeti,
Slovenya, Polonya, Estonya) ve (Kibris Cumhuriyeti adi altinda ) Kibris Rum
Yénetimi ile iiyelik miizakerelerine baslanacak; geriye kalan diger 5 MDAU ise
(Slovak Cumbhuriyeti, Romanya, Bulgaristan, Litvanya, Letonya) bu strecte
miizakerelere hazirlanacaktir.

Ayrica Komisyon tarafindan her yil aday tlkelerin tyelik kriterlerini
yerine getirmede kaydetmis olduklar: ilerlemelerle ilgili degerlendirme raporlart
yayimlanacaktir. Bu raporlardan ilki 4 Kasim 1998 tarihinde agiklanmustir. (Bilici
2004: 42-43).

Il gruptaki 6 ilke ile iyelik gérismeleri 30 Mart 1998 tarihinde
baslamustir. Uyelik basvurusu daha sonra kabul edilen Malta’nin da dahil oldugu
ikinci gruptaki ilkelerle tiyelik pazarliklart ise Aralik 1999 Helsinki Zirvesi'nde
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alinan kararlarla baslamistir. Miizakereler 30 ana konuyu kapsayan basliklara
ayrilmustir. Bu basliklar ayni zamanda AB muktesebatinin (acquis communaitaire)
icerigini olusturan konulardir ve hacim olarak yaklasik 100 bin sayfalik mevzuati
kapsamaktadir. (Bilici 2004. 43).

Uyelik miizakereleri tamamlanan 12 iilkeden 10’unun (Romanya ve
Bulgaristan disinda kalanlar) 1 Mayis 2004 tarihinde tam tye olarak Topluluk’a
dahil olmalart saglanmistir. Geri kalan iki dlkenin tam dyeligi icin 2007 yil
hedeflenmistir. Ulkemiz icin ise en iyi ihtimalle 2015 yili hedef alinmistir.

Asagidaki tabloda yeni iiye ve iye olacak tlkelerle ilgili 6nem arzeden
bazi bilgiler toplulastirilmis olarak sunulmustur.
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2.2 AB’ye Yeni Uye ve Uye Olacak Ulkelere Yapilan Mali
Yardimlarin Yeterliligi ve Degerlendirilmesi

Yeni tiye ve tye olacak ilkeler olarak isimlendirilen MDAU, 1990-2003
déneminde 20.980 milyon Euro’su hibeler olmak tzere, AYB kredileri ile birlik-te
toplam 37.980 milyon Euro tutarinda kaynak saglamuslardir. Asagidaki tablo
tarihler itibariyle MDAU’ye yapilan mali yardimlarin dagilimini géstermektedir.

MDAU’ye Yo6nelik Mali Yardimlar (1990-2003) Milyon Euro
Doénem Miktar Toplam
Hibeler 1990-1999 8.500 20.980
2000-2003 12.480
Krediler 1990-2001 17.000 17.000
Genel Toplam 37.980
Kaynak: Bilici 2004: 79

Tablodan ¢tkan en 6nemli sonug 2000-2003 déneminde MDAU’ye
yapilan hibe seklindeki yardimlarin 1990-1999 dénemine gore hizli bir sekilde
artmis olmasidir. 4. Mali Plan dénemine rastlayan bu 2000-2006 déneminde 10
tlkenin (Romanya ve Bulgaristan hari¢) Birlige katillacak olmalar1 bunda énemli
bir etken olmustur.

Uyelik ile birlikte AT Biitcesi’ne dahil olacak bu iilkelere (10 tilke) ileriki
yillarda yapilacak yardimlarin miktart 12-13 Aralik 2002 tarihlerinde yapilan
Kophenhag Zirvesi’nde belirlenmistir. Buna gére 1 Mayis 2004 yilinda iiye olacak
10 tilkeye yapilacak hibe yardimlarinin tutart séyledir.

Uyelik Sonras1 Mali Yardimlar Milyon Euro
Yillar Hibeler Ozel Nakit Toplam
Akimlart
2004 9.952 1.260 11.212
2005 12.657 1.129 13.786
2006 14.958 896 15.854
Toplam 37.567 3.285 40.852
Kaynak: Bilici 2004: 79

Yardim alacak tlkelerin arasina Guney Kibris ile butinlesip AB’ye tye
olmast sartiyla Kuzey Kibris Tirk Cumbhuriyeti de alinmugtir. Bu sart altinda
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Kuzey Kibris’a 2004°te 39, 2005’te 67, 2006 yilinda ise 100 milyon Euro olmak
tizere toplam 206 milyon Euro hibe yardimi yapilmasi planlanmustir. (Bilici 2004:
79). Kibrista yapilan referandum sonucu Giiney kesimin hayir demesi sonucunda
Kuzey kesime verilecek olan yardimlarin miktarinda ve ¢esidindeki degismeler
izlenen politikaya bagli olarak artis gésterebilecektir.

AB, 2000-2006 yillar1 arasinda MDAU’ne ii¢ ayri kaynaktan katihim éncesi
yardimda bulunacaktir. Bunlardan birincisi 1990 yilindan beri uygulanmakta olan
PHARE programudir. Diger iki kaynak ise 2000 yilindan itibaren islerlik kazanmis
olan ISPA ve SAPARD programlaridir. (Gengkol 2003: 125). Hibe seklinde olan
bu kaynaklarin yaninda Avrupa Yatiim Bankast (AYB) ve Avrupa Imar ve
Kalkinma Bankast (AIKB)’nin vermis oldugu krediler de vardir. 2000 yilinda ihdas
edilen ISPA ve SAPARD, AB’nin MDAUye atfettigi degeri de géstermektedir.
Bunun altinda degisik ekonomik, sosyal ve siyasal nedenler yatmaktadir. Yeni tiye
tlkeler tyelikle birlikte bu kaynaklarda yerlerini AB icerisinde olan bagka
fonlardan yardim almaya devam edeceklerdir. Bu kapsamda PHARE Programinin
yerini Yapisal Fonlar, SAPARD Programinin yerini Avrupa Tarimsal Garanti ve
Yonlendirme Fonu (ATGYF) ve ISPA’nin yerini Uyum Fonu alacaktir. (Gengkol
2003: 125). Ad1 gecen programlarin igerigi su sekildedir.

a) PHARE (Poland and Hungary: Action for Re Construction of
Economy): OECD Ulkelerince kendilerine (G-24)’ler denen ve amact MDAU’ye
gida, teknik, 6demeler dengesi ve diger alanlarda ikili ve ¢ok tarafli yardimlarin
saglanmasi amaciyla ilk kez Temmuz 1989’da Polonya ve Macaristan’a yonelik
olarak “PHARE Programi” adi altinda bir program olusturulmus ve bu tlkelere
mali ve teknik yardimda bulunmaya baslandmistir. Programa Temmuz 1990’da
Bulgaristan, Cekoslavakya ve Yugoslavya; Ocak 1991°de de Romanya dahil
edilmistir. 05.09.1991 tarihli “Brussels Network™ toplantisinda Arnavutluk ve son
olarak da Estonya, Letonya ve Litvanya programa dahil edilmistir.

Temel amact, MDAU’niin Pazar ekonomisine gegis siirecinde yardimct
olmak amacini tagtyan bu yardim programi sonradan bir parca sekil degistirerek,
bu kaynaktan saglanan fonlarin %30’unun aday tlkelerin adli ve idari sistemlerinin
yeniden diizenlenmesine harcandigi ve %701 yatirimlara yonelik olarak kullanilan
bir boyut kazanmustir. (Bilici 2004: 78).

PHARE program: kapsaminda yardim alan tlke sayist bugiin icin 14’
ulasmistir. Bu tlkelerden Arnavutluk, Hirvatistan ve Makedonya disinda kalan 11
tanesi icin (10 MDAU ve Giiney Kibris Rum Kesimi) ortak iilke (associated
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country) terimi kullanlmaktadir. MDAU ve PHARE programi gercevesinde
saglanan yardimlar su sekilde gosterilebilir.

MDAU’ye Yapilan PHARE Yardimlar (Milyon ECU)
Doénemler Yardim Tutar1
1989-1994 4.284
1994-2000 3.350
2000-2006 21.500
Kaynak: DTM: 166

Bu ¢ercevede;

e  Iki ana hedefe -yatirim (%70) ve kurumsallasma (%30)- yonelik olarak
her yil i¢in 1,5 milyar ECU (toplam 10,5 milyar ECU),

e Tarimsal kalkinma yardimi (aid for agricultural development) olarak,
her yil icin 500 milyon ECU (toplam 3,5 milyar ECU),

e  Yapisal yardim kaleminden ulastirma ve ¢evre alanlarinda kullanilmak
tizere, her yil icin 1milyar ECU (toplam 7 milyar ECU),

e tutarinda mali yardim yapilmast hedeflenmektedir. (DTM: 166).

PHARE Programinda yer verilmemekle birlikte, Kibris’in aynt dénemde,
Ortaklik Antlagmalart gercevesinde Topluluk Bitgesi'nden 72 milyon ECU
tutarinda bagis ve 1996 yilinda yirirlige giren 4. Mali Protokol kapsaminda
yardim almast 6ngorilmistar. (DTM: 167).

Her tlkenin farkli 6nceliklerinin olmast nedeniyle tahsis edilen fonlarin
nasil harcanacagi AB’nin onayladigi bir c¢erceve dahilinde PHARE organlar ile
lgili ortak dlkelerin yetkilileri arasinda siirdirilecek temaslar sonucu
belitlenmektedir. (DTM: 167).

PHARE, daha 6nce belirtilen hedeflerinin disinda tlkelere; (DTM: 167)
e Cesitli 6zel ve kamu kuruluslarinda know-how temin etme,

e Yatirimlari 6zendirme,

e Projelere diger kaynaklardan kredi olanaklari yaratma,

e Dogrudan altyap: yatirimlari gerceklestirme,
gibi iglevleri de Ustlenmektedir.
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Yeniden yapilanma siirecinde ilerleme saglandik¢a agithigin dogrudan
altyapt yatirimlarina verilmesi hedeflenmektedir. PHARE programinin baslica
faaliyet alanlari ise;

e Tarimsal isletmeler dahil olmak tizere, devlete ait isletmelerin yeniden
yapilandirilmast,

o Ozel sektériin gelistirilmesi,

e Kurumlarin ve kamu yénetiminin yenilenmesi,

e Sosyal hizmetler, istthdam ve saglik hizmetlerinin reformu,

e Enerji, ulastirma ve haberlesme altyapisinin gelistirilmesi,

e Cevre ve niikleer giivenliktir.

Ayrica Avrupa Antlasmalart ¢ercevesinde ilgili ortak tlkelerin mevzuat ve

uygulamalarinin AB norm ve standartlarina uyumlu hale getirilmesi igin yardim
saglanmaktadir. (DTM: 167).

Asagida PHARE programi ¢ergevesinde yapilan yardimlarin tlkeler
itibariyle dagilimini gbsteren tablolar verilmistir.

Ulkeler Itibariyle PHARE Programi Cergevesinde Yapilan Taahhiit
ve Yardimlar: (1990-2000) Dénemi ve (2000-2006) Katilim Oncesi

Doénem Milyon Euro
Ulkeler 1990-2000 2000-2006
_ (1999 Yilu
Taahhiit Sozlesme Odeme Fiy.)
Macaristan 1.075,2 845,3 731,0 96
Cek Cumbh. 576,6 395,0 355,2 79
Slovenya 224.3 144,0 122,6 25
Polonya 2500,3 1.739,9 1.609,9 398
Estonya 2225 171,2 152,7 24
Giiney Kibris _ _ - —
Slovak Cumbh. 433,5 252,0 205,6 49
Romanya 1.439,5 916,9 784,8 242
Bulgaristan 1.000,9 729,8 603,1 100
Litvanya 420,7 275,0 227,6 42
Letonya 282,7 217,9 179,1 30
Malta _ _ - —
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Makedonya* 167 127 93 _
Bosna Hersek 289,2 283,8 241,5 _
Arnavutluk 621,4 4975 409,4 _
Fyrom 257,0 200,1 156,9 _
Dogu Almanya 34,5 28,9 28,6 _
Yugoslavya 437 437 43,7 _
Cok Ulkeli 2.228,0 1.930,1 1.5606,8 _
Programlar
Toplam 11.817,45 8.798,1 7.511,5 1085
*Makedonya’ya iliskin rakamlar 1990-1998 d6énemini kapsamaktadir.

b) ISPA (Instrument for Structural Policies for Pre-Accession): Bu
program, AB’de uygulanan Uyum Fonu’na benzer sekilde calismaktadir. Fon;
ulasim altyapilarinin ve ¢evrenin korunmasinin iyilestirilmesi, iletisim sistemleri, su
ve atik su altyapilari, karayollart ve demir yollarinin modernize edilmesi, hava
limanlar;, su yollart ve limanlarin insast vb. amaclara yonelik olarak
kullanilmaktadur.

ISPA, aday tlkelere, 2000-2006 yillarin1 kapsamak tzere yidda 1.080
milyon Euro tutarinda yardim yapmayr 6ngérmektedir. Ulastirma ve cevre
alanlarinda  yapilacak yardimlar esit miktarda dagitilmustir. ISPA proje
maliyetlerinin en fazla %75’Ini karsilayabilmekte ancak bazi istisnai durumlarda bu
oran %85’e kadar cikabilmektedir. Geri kalan miktar ise, daha 6nce Diger Mali
Yardimlar baghkli kisimda bir kismma deginilen diger bazi kurumlarin; AYB,
AIKB, Kuzey AYB, Kuzey Avrupa Cevre Fonu ve ulusal kaynaklar ortak
tinansmam kaynaklarindan karsilanmaktadir (Gengkol 2003: 1406).

ISPA kapsaminda yapilacak ulasim projeleri 6-300 milyon Euro, cevre
projeleri ise 6-100 milyon Euro arasinda olmasi kurali getirilmistir. ISPA
programinda, tlkeler itibariyle yardim tahsisleri belirli ylzde araliklariyla ifade
edilmektedir. Buna goére her ilkenin alacagi maksimum ve minimum yardim
miktarlart tespit edilmistir. Boyle bir uygulamaya gidilmesinin nedeni, tlkeleri
yuksek kalitede proje hazirlamaya tesvik etmek ve kaynaklarin esnek yonetimine
imkan vermek olarak agiklanabilir. (Gengkol 2003: 1406).

ISPA kapsaminda yapilan yardimlar hibe seklinde olmamaktadir. AB direkt
olarak karsiliksiz para yardimi yapmak yerine, proje kapsaminda yapilacak cesitli
islerin maliyetine katkida bulunmaktadir. Bu kapsamda, ISPA yardimlar ¢ ¢esit
sOzlesme ile aday tlkelere aktarilmaktadir (Gengkol 2003: 146-147). Bunlar;
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e Proje kapsaminda gerekli olan hizmet maliyetlerinin karsilanmas.
Hizmetlerin 6nemli bir kisminin projenin yonetim ve denetimi olusturmaktadir.

e Proje igin gerekli olan malzeme ve ekipman maliyetlerinin
karstlanmast. Bu yardim tiirii ulagim sektérii icin uygulanmaktadir. Ornek olarak
sinyalizasyon malzemesi verilebilir.

e Projenin  gerceklestirilmesi  kapsamindaki  islerin  maliyetinin
karstlanmast. ISPA kapsamindaki sézlesmelerin buytk cogunlugunu bu tiirden
sOzlesmeler olusturacaktir.

ISPA kapsaminda yapilan yardimlar, asagidaki kriterler esas alinarak
belirlenmektedir.

e Nifus,

e Kisi basina GSYIH (Satinalma Giicii Paritesine gére),

e Ulke yiizolgiimdi,

Bu kriterlere gore 2000 yilinda, en fazla yardim 335 milyar Euro ile

Polonya’ya, en az yardim ise 16 milyon Euro ile Slovenya’ya verilmistir (Gengkol

2003: 148).
2000 yilinda tilkeler itibariyle yapilan biitge tahsisleri asagidaki gibidir;
ISPA Yardimlari (2000 Yili Biitge Tahminleri) Milyon Euro

Ulkeler Biitge Tahmini Yiizde
Macaristan 90,8 8,18
Cek Cumh. 66,9 6,03

Slovenya 16,0 1,44
Polonya 4006,6 36,65
Estonya 299 2,70
Giiney Kibris _ _
Slovak Cumbh. 48,1 433
Romanya 2456 22,14
Bulgaristan 106,8 9,63
Litvanya 50,5 4,55
Letonya 48,1 4,33
Malta _ _
Toplam 1.109,3 100
Kaynak: Genckol 2003: 147
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c) SAPARD (Special Action Programme for Agricultural and Rural
Development): Bu program da ISPA gibi 2000-2006 dénemi olan Katilim 6ncesi
yardim  programidir. Amaci, aday Ulkelerin tarim  politikalarin1  Birlik
miiktesebatina uyumlastirma ve ayni zamanda tarim sektort ile kirsal kesimdeki
yapisal diizenlemeler icin kaynak aktarmaktir. SAPARD kapsaminda yapilacak
yardimlar, OTP finansman kurallari uyarinca mali katki seklinde verilmektedir. Bu
programda adem-i merkezi bir yapilanmaya gidilerek, projelerin yonetimi aday
tlkelerin sorumlu oldugu uygulama birimlerine devredilmistir (Gengkol 2003:
148). Ancak Komisyon’'un dogrudan kullandigt yonetim gorevleri de
bulunmaktadir.

Ozetle program aday iilkeleri OTP (Ortak Tarim Politikas1) ve Tek
Pazar’a hazirlamak amacini tasimaktadir. Bu baglamda programin amacini iki
gruba ayirarak incelemek yerinde olacaktir:

e Tarim ve kirsal alanda belirli ve acil sorunlarin giderilmesinde katkida
bulunmak,

e OTP ve tarim alanindaki diger Onceliklerle ilgili Topluluk
miiktesebatinin uygulanmasina katkida bulunmak,
Bu Programda uygulanan yardim icin gerekli kriterler ise sunlardur:

o Tarimsal alan,
e C(Ciftci niifus,
e Kisi basina GSYIH (Satinalma Giicii Paritesine gore).

SAPARD Yardimlar: (2001 Y1t Fiyatlar: Ile) Milyon Euro
Ulkeler Yillik Tahsisat
Macaristan 40
Cek Cumh. 23
Slovenya 7
Polonya 175
Estonya 13
Giiney Kibris _
Slovak Cumh. 19
Romanya 156
Bulgaristan 54
Litvanya 31
Letonya 23
Malta .
Toplam 540
Kaynak: Gengkol 2003: 151
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20 Temmuz 1999 tarihinde alinan Konsey Karari ile belitlenen SAPARD
programindan ilkelere yapilacak yillik yardim miktarini gosteren yukaridaki
tablodan hareketle, Toplulugun toplam gegerli kamu harcamalarina katkist %75
dizeyine kadar olabilmektedir. Fakat toplam harcamalar icindeki bazi belli
basliklarda (kesif calismalari, karsilikli ziyaretler, degerlendirmeler ve kontroller)
Topluluk katkist %100’¢ kadar ¢ikabilmektedir. Fakat bu baslklarin toplam
harcama icindeki pay1 en fazla %2 olabilmektedir. Topluluk yardimlari beklenen
harcamalar icin degil, icinde bulunulan harcamalar icin, avans verme seklinde
yapilmaktadir (Gengkol 2003: 151).

PHARE, ISPA ve SAPARD programlarini kuran tiiziiklerde, hangi aday
tilkeye ne miktarda yardim yapilacagina dair herhangi bir model belirtilmemistir.
Yardim alan her aday tilke “esit muamele ilkesi”’ne gére yardim alacaktir. Yardim
almada kriter olarak basta en fazla ihtiyac gOsterme olmak tzere, ntfus,
yuzoleimi, tarimsal alan buytklikleri gibi faktorler belirleyici olmaktadir. Bu
baglamda PHARE programinda alan itibariyle biiytik ve fakir iilkeler yardimlardan
daha fazla yararlanirken, ISPA’da ¢evre ve ulasim kapsaminda tlke biytkligi ve
niifus 6n plana ¢tkmakta, SAPARD’da ise ISPA ile paralel buytk tarimsal alan ve
distk kisi basina geliri olan tlkeler bu imkanlardan daha fazla yararlanmaktadir
(Gengkol 2003: 152-153).

Son olarak PHARE, ISPA ve SAPARD programlarinda katiim 6ncesi
dénem (2000-2000) yillarinda yapilan yil bazinda ve iilke bazinda tablolara yer
verilecektir.

Birlegtirilmis Tablo (Y1l Bazinda) Milyon Euro

Yillar ve | 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 | Toplam
Yardim
Araclar1

PHARE | 1560 | 1.560 | 1.560 | 1.560 | 1.560 | 1.560 | 1.560 10.920

ISPA 1.040 | 1.040 | 1.040 | 1.040 | 1.040 | 1.040 | 1.040 7.280
SAPARD 520 520 520 520 520 520 520 3.640
Toplam | 3.120 | 3.120 | 3.120 | 3.120 | 3.120 | 3.120 | 3.120 21.840
Kaynak: DTM: 276
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Birlegtirilmis Tablo (Ulke Bazinda)(1999 Yili Fiyatlariyla) Milyon Euro

Aday Ulkeler PHARE ISPA Min ISPA Maks SAPARD
Macaristan 96 72,8 104,0 38,1
Cek Cumbh. 79 57,2 83,2 22,1

Slovenya 25 10,4 20,8 6,3
Polonya 398 312,0 384,8 168,7
Estonya 24 20,8 36,4 12,1

Giiney Kibris _ _ _ _

Slovak Cumh. 49 36,4 57,2 18,3
Romanya 242 208,0 270,4 150,6
Bulgaristan 100 83,2 124.8 52,1
Litvanya 42 41,6 62,4 29,8
Letonya 30 30,4 57,2 21,8
Malta _ _ — -
Toplam 1.085 1.040 520
Kaynak: Gengkol 2003: 127

d) Avrupa Yatirirm Bankasi (AYB) Kredi Tahsisleri: Aday tlkelere
baslangictan beri izah edilen nedenler dolayisiyla kredi de verilmektedir. AYB’nin
calisma mekanizmast vb. ayrintilara girilmeden sayisal verilere iliskin tablo ile
yetinilecektir.
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Aday Ulkelere Saglanan AYB Kredileri (1.6.2002 Itibariyle) Milyon Euro

Aday Ulkeler 2000 2001 2002 2000-2002
Macaristan 240 483 _ 723
Cek Cumh. 385 390 155 930

Slovenya 65 223 _ 288
Polonya 941 1.144 _ 2.085
Estonya 42 35 _ 77

Giiney Kibris _ _ - —

Slovak Cumbh. 242 79 _ 321

Romanya 853 40 323 1.226
Bulgaristan 160 130 _ 290

Litvanya 10 55 _ 65

Letonya 10 5 _ 15

Malta _ _ _ _
Thrkiye 575 370 90 1.035
Toplam 3.523 2.954 578 7.055
Kaynak: Gengkol 2003: 194

Tabloda gorilecegi Uzere diger yardimlarda oldugu gibi Polonya ve
Romanya bu imkanlardan yararlanan 6nemli alicilar olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

3. MALI YARDIMLAR VE TURKIYE
3.1. Baglangigtan Guniimiize Tiirkiye’nin Aldig1 Mali Yardimlar

Tirkiye’ye saglanan mali yardimlar; kredi ve hibe seklinde verilmektedir.
Kredi seklinde verilen mali yardimlar daha 6nce belirtildigi tizere AYB kredileri
seklinde ve hem kamu hem de 6zel sektor projelerine destek olmak amaciyla
kullandirilmaktadir. Hibe seklinde olan yardimlar ise kamu kuruluslarina yonelik
ve egitim, saglik, spor, kiiltiir vb. sosyal amacli projelere tahsis edilmektedir. Ister
hibe seklinde olsun ister kredi seklinde olsun, tim bu yardimlar 6zellikle
sonuglarinin amaca yonelik olmasi bakimindan ve denetiminin Topluluk icerisinde
bilgi talep edenleri bakimindan proje bazinda verilmektedir.
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Tirkiye AB mali iliskileri 4 ana baslikta kategorize edilerek incelenebilir.

Bunlar;

a) Giimriik Birligi Oncesi Dénem (1963-1995)

b) Gimriik Birligi Dénemi

¢) Adaylik Dénemi
d) Diger Yardimlar

Bahsedilen dénemlere iliskin elde edilen mali yardimlar tarihsel siirecte
olanlar bir kenara birakilarak, 6zet bir sekilde incelenmeye ¢alistlacaktir. (Ayrintilt
bilgi icin bkz.:Bilici 2004: 92-106, Gengkol 2003: 155-196, Karluk 2002 : 413-743).

a) Gumriik Birligi Oncesi Donem (1963-1995):

Bu dénemde elde edilen mali yardimlar asagidaki tablo ile gosterilmistir.

(1996-1999)

2000- )

Giimriik Birligi Oncesi Mali Yardimlar (1963-1995)

Milyon Euro

Mali Yardimin Mali Yar- Doénem Taahhiit Fiili Kullanim
Kaynagi dimin Sekli
1. mali protokol Kredi 1964 - 1969 175 175
2. mali protokol Kredi 1971 - 1977 220 220
Tamamlayici 1971 - 1977 47 47
protokol
3. mali protokol Kredi 1979 - 1982 310 310
Ozel Yardim Hibe 1982 - 1986 75 75
Paketi
4. mali protokol Kredi :225 1982 - 1986 600 Yunanistan’in vetosu
Hibe : 375 nedeniyle kullamlamadi
Korfez Savast Kredi 1991 175 175
Ozel Mali Hibe 1993 3 3
Isbirligi
Giimriik Birligi Oncesi Toplam 1.605 1.005

Kaynak : DTM:445

AB’nin mali protokoller sisteminden vazgegip, proje bazinda kredi-hibe
sistemine gecilmesi ile mali iliskiler 19807lerin sonunda Topluluk ile Akdeniz
tlkeleri arasindaki ikili iliskilerin ve isbirliginin gelistirilmesi amaciyla olusturulan

100
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Yenilestirilmis Akdeniz Programi (YAP) kapsaminda strdirilmustir. 1992-1996
déneminde uygulanan YAP, Akdeniz itlkeleriyle ekonomik diyalogun
gliclendirilmesi, ilgili tlkelerdeki yatirimlarin tegviki, bu tlkelerin mallarinin
Topluluk pazarna girisinin = kolaylastirilmast, yatirimlarin  genis  Slceklerde
gerceklestirilmesinin saglanmast ve bu tlkelerin toplulugun gelisme stireci ile
iligkilendirilmesi hususlarint icermektedir. YAP cercevesinde Tiurkiye’ye ayrilan
kaynak AYB kredisi seklinde 339,5 milyon Euro’dur. (DTM: 445).

YAP Cercevesinde AYB Tarafindan Finanse Edilen Projeler (Milyon Euro)

Antalya Belediye Bagkanlig: Kanalizasyon Projesi 35
TEAS Ege Bélgesi Hava Kitliligini Onleme Projesi 40
PTT Telekomunikasyon Modernizasyonu Projesi 40
TEAS Tturkiye — Suriye Enterkoneksiyon Projesi 13,5
ASKI Ankara Kanalizasyon Projesi 45
Konteyner Terminalleri Ekipman Alim Projesi (TCDD) 36
Endistriyel Atik Projesi (Izmit Bityiiksehir Belediyesi) 50
CS2 ve CS3 Kompresor istasyonlart ve Marmara Eregli (NG Terminal 80
Ekipman Alim, Projesi (BOTAS))

Toplam 339,5
Kaynak: DTM: 446

YAP Cergevesinde Ayrilan Kaynaklar (Milyon Euro)
Projenin Finansmani

Toplulugun Ayirdigi Kaynak 2,030

Tiurkiye’ye Verilen 339,5

Finansman Turd AYB Kredisi

MALI PROTOKOL
Toplulugun Ayirdigi Kaynak 4,405
Finansman Turd AB Kredisi ve Biitceden Hibe

b) Giimriik Bitligi Dénemi (1996 — 1999):

Bu doénemde elde edilen mali yardimlar ise asagidaki tablo ile
gosterilmistir.
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Gumriik Birligi Dé6nemi Mali Yardimlar(1996 — 1999) (Milyon Euro)

Mali Yardimin Mali
Kaynagi Yardimin Doénem Taahhiit Fiili Kullanim

Sekli

Avrupa Akdeniz Hibe 1995 - 1999 376* 181,3

Siireci (MEDA 1)

Butce Kaynaklt Hibe 1996 - 2000 375 Yunanistan’in vetosu

nedeniyle
kullanilamads

Idari Isbirligi Hibe 1996 — 2000 3 3

Cesitli Yardimlar Hibe 1992 — 1999 - 14

(AIDS, uyusturucuyla

micadele, cevre vs.)

AYB Kredi 1996 — 2000 750 Yunanistan’in vetosu

nedeniyle
kullanilamads

Yenilestirilmisg Kredi 1992 — 1996 340 340

Akdeniz Programi (AYB)

Avrupa Akdeniz Kredi 1997 - 1999 205 205

Stireci (AYB)

Risk Sermayesi Kredi 1999 12 12
(AYB)

Makro Ekonomik Kredi Gerekmesi Halinde 200

Yardim

Gumruk Bitligi 2,061 755,3

Toplam

*12 Milyon Euro Mayis 2000°den itibaten idari isbirligi programina tahsis edilmistir.

Kaynak: DTM:450

c) Adaylik Dénemi (2000 -  ):

Son olarak bu doénemde yapilacak yardimlar ise asagidaki tabloda
gosterilmistir.
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Adaylik Siireci Kapsaminda Mali Yardimlar

(milyon Euro)

Mali Mali | Dénem Taahhiit Fiili Kullanim
Yardimin Yardim
Kaynagi 1n Sekli
KATILIM HIBE | 2000 — | 15 (2000— 2002) + 13
STRATEJISI 2003 135 (2001-2003) 82 milyon Euro GB’ni
Giglendirme stratejisinden
+ 45 milyon Euro
eko.sosyal kalkinmay1
desteklemeden. 47 milyon
Euro GAP projesine tahsis
edilmistir.)
EURO-MED | KREDI | 2001 — | 2001 yili ortalarinda onaylanan 1 milyar Euro
ORTAKLIK 2006 tutarindaki bu yeni AYB bdlgesel kredi kolayligy,
KREDI AB ve ortak Akdeniz tlkelerinin ilgi duydugu ve
KOLAYLIGI aynt zamanda bolgesel butinlesmeyi giiclendire-
cek projelerin  finanse edilmesi icin Barselona
ortaklik siirecine dahil 12 Akdeniz tlkesinin
kullanimina sunulmustur. Turkiye kredi yeterlilik
kriterlerini (BBB) saglayamamaktadir. Ancak,
istisnai olarak Turkiye’deki uygun ve saglam
yatirim projelerinin finanse edilmesi icin AYB ile
gorismeler devam etmektedir.
MEDA-II HIBE | 2000 — 890 176
2006
MEDA-II KREDI | 2000 — | 1470 (yillik ortalama yaklasik 210 milyon)
2006 200 (2000 yilinda) + 295 (2001 yilinda) olmak
tizere toplam 495 milyon taahhiit edilmistir.
KATILIM KREDI | 2000— |13 Aday icin toplam 8,5 milyar Euro
ONCESI 2006 6ngorilmistir. Kamu ve 6zel sektdre proje bazinda
KREDI kullandirilmaktadir. Turkiye’nin kredi notu yeterli
KOLAYLIGI gelmediginden biytk caplt bir proje temelinde bir
istisna saglanmasina calistlmaktadir. 90 milyon’luk
kismi TPAO’nun projesine taahhit edilmigtir.
GUMRUK KREDI | 2000 - 450
BIRLIGI 2004 Gumrik Birligi
DONEMIN- Eléneminde taaghhiit Kullan.lrnl:.lr%ndZOOZ yil
DEN edilen fakat o dénem- elrgiﬁjénmeesi
KALAN de gergequmeyen b%klgnmeite dir.
750 milyon Euro
kapsaminda)
ADAYLIK SURECI 1.348 189
TOPLAM
Kaynak : DTM:452
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d) Diger Yardimlar:

e Marmara-Diizce Depremi Sonrasi Verilmesi Ongériilen Mali
Yardimlar

Bu konu ile ilgili yapilan yardimlara iliskin tablo asagida gosterilmistir.

Deprem Yardimlar: (Milyon Euro)
Mali Yardimin Mali
Kaynagi Yardimin Dénem Taahhiit Fiili Kullanim
Sekli
Acil Yardim Hibe 1999 30 30
Rehabilitasyon Hibe 1999 1 1
Insani Yardim Hibe 1999 4 4
TERRA* I Kredi 2000 400
(450 milyon) Yaklastk
- 90 milyon
TERRA* II Kredi 2000 E
uro
(150 milyon)
Toplam 635 125
Kaynak : DTM: 451
*(Turkey Earthquake Relief and Rehabilitation Aid)- AYB tarafindan saglanan bir
kredidir ve deprem amagclidur.

Buraya kadar olan kistmda Turkiye’nin almis oldugu mali yardimlar 3
dénem ve bir de ayr1 bir baglikta olmak tizere 4 déneme ayrilarak 6zet bir sekilde
ifade edilmistir. Son olarak Turkiye’nin katildigt AB programlart ve bunlarin
karsiliginda elde edecegi kaynaklar da vardir. Aslinda adaylik dénemi yardimlari ile
iliskilendirilebilecek bu programlar da tablo ile gsterilmistir.

104 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 54



Avrupa Birligi Mali Yardimlarinin Degerlendirilmesi

Tirkiye’nin Katildig1 AB Programlar

o Sirketler ve Girisimcilik (2001 — 2003)

o Ayrimcilikla Micadele (2001 — 20006)

e Kadin ve Erkek Esitligi (2001 — 2005)

® (IFE — Cevre Koruma Alaninda (2000 — 2004) 3. iilkeler programi

® Avrupa Bilgi Toplumunda dijital igerik ve dil Cesitliliginin Desteklenmesi
(20001 — 2005)

@ Ieonardo Da Vinci — Meslek I¢i Egitim (2000 — 2006)

® Socrates Egitim (2000 — 2006)

® Youth — Genglere Yonelik Etkinlikler (2000 — 2006)

® MEDIA Plus- Avrupa Gérsel Isitsel Hizmetler Sektoriiniin Desteklenmesi (2001
—2005)

e Kamu Saghg-Kanserle, ATDS’le, Uyusturucu ile Miicadele Programlari (2001 —
2000)

® DAPHNE- Cocuklar Gengler ve Kadinlara Karst Siddetin Onlenmesi (2000 —
2003)

® 6. Cergeve Programi — Arastirma Alaninda (2000 — 2006) (Katilim T¢in Gerekli
Girisimlerde Bulunuldu.)

e Istihdam Alaninda Tesvik Onlemleri (2001 — 2005)

o Sivil Konularda Adli Isbirligi Etkinlikleri (2002 — 2006)

Kaynak : DTM : 449

3.2. Yeni Uye ve Uye Olacak Ulkeler fle Tiirkiye’nin Almig
Oldugu Mali Yardimlarin Kiyaslanmasi

Turkiye’nin Aralik 1990 yilinda Helsinki Zirvesinde aday tlke olarak kabul
edilmistir. Zirveden ¢ikan karar ile Turkiye diger aday tlkelerle esit bir statiiye
kavusturulmast vaadini almistir. Buna goére; Turkiye, diger adaylarla esit bir

muameleye tabi tutulacak ve mali yardimlardan yine onlarla esit olarak
yararlanacaktir. (Gengkol 2003:192)

Ancak genisleme streci ile birlikte AB mali yardimlarindan yararlanan
Ispanya, Portekiz, Yunanistan gibi AB igerisinde az gelismis tilkelere giden yardim
miktarlarinda da azalma olacaktir. Nitekim, yeni tiye ilkelerin AB’ye katilimiyla
AB GSYIH ortalamast asagtya inecektir. Bu durumda Avrupa Bélgesel Kalkinma
Fonuwndan (ABKF) yararlanma hakki olan Ispanya, Yunanistan ve Portekiz gibi
tlkeler, bolgelerinin ¢cogunda kisi basina disen GSMH miktari, AB ortalamasi
karsisinda  %075’in  tzerine ¢ikacagindan bu fondan yararlanma haklarini
kaybedeceklerdir. (Bilici 2004:104)
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12 aday tlkenin AB’ye katitlimiyla AB ntfusu %30, AB GSMH miktar: ise
sadece %7 oraninda artmaktadir. 15 tyeli AB’de ortalama geliri %75’in altinda
kalan bolgelerde yasayan niifus 36 milyon iken bu ntfus, lye sayisinin 27°ye
yikselmesi durumunda 146 milyon’a ¢ikmaktadir.

Bu durumda érnegin Ispanya’da, halen mevcut 17 bolgenin 11 tanesi
ABKF’den vyararlanirken, 2004 yilinda AB’ye 10 yeni ilkenin tiye olmas: ile
fondan yararlanabilecek bolgelerin sayist 6’ya inecektir. 12 tlkenin dye olmast
durumunda ise 27 iyeli AB’de Ispanyanin, zenginligi %75’in altinda kalan
bolgelerinin sayist Extremadura (%59,8) ve Andalucia (%69,3) olmak tizere ikiye
inmektedir. Bu tipte hesaplamalar Portekiz ve Yunanistan gibi ilkelerde de
yapilmaktadir (Bilici 2004: 104). Eger mevcut mali yardim olanaklarinin
korunmamast halinde, yukarida bahsedilen tlkeler, genislemeyi veto edecekleri
seklinde tavir almaktadirlar.

Asagidaki tabloda Tirkiye’nin yaklasik 40 yillik AB ile iligkileri sonucunda
sagladigt mali yardimin miktar1 toplulastirilmis halde goriilebilir.

Turkiye’ye Yapilan Toplam AB Mali Yardimlar1  (Milyon Euro)

Doénemi Hibe Kredi Toplam
1963 — 01.01.1981 75 752 827
01.01.1981- 06.03.1995 3 175 178
06.03.1995—Aralik 1999 375 539,5 9145
2000 - 2001 - 945 945
Genel Toplam 453 24115 2.864.,5
Kaynak : Bilici 2004 : 105

Kiyaslama yapmaya imkan vermesi bakimindan asagiya iki tablo daha
eklenmistir. Bunlardan birincisinde, AB’nin t¢linct ilkelere yonelik yaptigt mali
yardimlart toplu halde gorilmektedir. Ikinci tabloda ise, AB ile iliskilerini
Tirkiye'den ¢ok sonra baslatabilen Ispanya ve Tiirkiye ile yola cikan
Yunanistan’in sagladigt mali yardimlar gosterilmektedir.
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Avrupa Birliginin Ugiincii Ulkelere Yonelik Mali Yardimlart

(Milyon Euro)
Ulke Dénemi Hibe Kredi Toplam
AKPU 1964 — 1999 33.375 6.012 39.587
2000 — 2006 13.500 1.700 15.200
Genel Toplam: 47.075 7.712 54.787
MEDAU 1999 — 2003 20.980 17.000 37.980
MEDAU 10 2004 — 2006 37.567 . 37.567
AKDENIZ 1995 — 1999 4314 - 4314
(TURKIYE) 2000 — 2006 5.350 7.400 12.750
Genel Toplam: 9.664 7.400 17.064
BDT 1991 — 1999 4.220 . 4.220
ASYA 1976 — 1991 3.200 - 3.200
1996 - 2000 500 . 500
LATIN
AMERIKA 1996 - 2000 1.076 - 1.076
Kaynak : Bilici : 2004 :105

Tablodan gorilecegi tzere 1999 — 2006 doénemi icin; Tirkiye’nin de
igerisinde bulundugu Akdeniz iilkelerine toplam 17.064 milyon Euro tutarinda
yardim saglanmus/saglanacakken (Turkiye’'ve bu tutarin belli buyiiklikteki bir
bolimi verilmektedir.), aymt dénem icin aday tlkeler olarak nitelendirilen
MDAU’ye  toplam 75547 milyon Euro tutarinda  bir  kaynak
saglanmis/saglanacaktir. Bu da yeni tye tlkeletle kiyaslandiginda tlkemizin almus
oldugu mali yardim imkanlarinin ¢ok distk bir rakama tekabil ettigini gozler
ontine sermektedir. Onceki béliimlerdeki tablolardan anlagilacag: iizere yeni iiye
tlkeler icerisinde en fazla yardimi Romanya, Polonya, Cekoslovakya almaktadir.
Nitekim, AB yarisina daha 6nce basladigimiz Yunanistan ve Ispanya ile bir
baglant1 kurulacak olursa, 6niimiizdeki 15 yillik siire igerisinde ad1 gecen tilkelerin
(Romanya, Polonya, Cekoslovakya) Turkiye’yi geride birakmalar icten bile
degildir.

Asagida gosterilen tablo Tiirkiye’ye saglanan mali yardimlar ile Ispanya ve
Yunanistan’a saglanan mali yardimlarin kiyaslanmasina imkan vermektedir.
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Mali Yardimlarin Tiirkiye, Yunanistan ve Ispanya Agisindan

Karsilagtirilmasi (Milyon Euro)
Ulke Dénemi Hibe Kredi Toplam
Yunanistan 1981 — 2001 64.000 36.000 100.000
2004 — 2006 15.000

Ispanya 1986 — 2001 65.000 60.000 125.000
2004 — 2006 21.000

Tiirkiye 1963 — 2001 453 24115 2.864,5
2000 - 2006 1.050

Kaynak : Bilici 2004: 106

Bu tablodan goriilecegi tizere hem Yunanistan hem de Ispanya
Turkiye’den geride bagladigt yarigt ileride tamamlayarak st basamaklara
yetlesmislerdir. Yasam kalitesi agisindan gelismis tlkeler seviyesine yaklasan bu
tlkelerin basarist 6ntimutizdeki 15 yil icerisinde bugiin yeni tiye tilke olarak sayilan
tlkeler icin de s6z konusu olacaktir. Bu tlkelerin basarisindaki temel itici giicd,
elde ettikleri mali yardimlart olumlu sekilde kullanmis olmalari ile agiklayabiliriz.

SONUC

Bir tarafta Kuzey-Glney kutuplasmasinin oldugu ve diger tarafta ABD,
Japonya ve Avrupa Birligi'nin bulundugu Dogu-Bati kutuplasmasinin oldugu
Diinyada, tlkemizin nerede yer alacagi 6nem arz etmektedir. Kiresel kapitalizmin
yasandigy, sinirlarin kalktigl, piyasa ekonomisinin yayginlik kazandigi giintimuzde,
tlkemizin de bu siireglere hizlica uyumu ve pastadan pay almast geregi ortadadir.
Gelismis tlkeler ile gelismekte olan ve az gelismis tlkeler arasinda ikinci
sOylenenler aleyhine gelismeler yasandigt da gézden kagmamalidir. Ancak bu
farkliliklart giderici ve toplumsal refahin toptan arttirilmast hemen hemen her
iilkenin kabul ettigi bir gercektir. Iste bu farkliliklarin giderilmesinde ¢ok énemli
giivenlik sibobu olusturan mali yardim konusu bu ¢alismada AB ve genisleme
strecindeki yeni dye ve iye olacak tlkeler ile tlkemiz acisindan ele alinmaya
caligildi.

40 yii askin stredir pesinden kostugumuz AB, biinyesine aldig
tlkelerdeki gelismeler gézlemlendiginde; ekonomik gelismeyi destekleyen, hukuk
devleti olma yolunda 6nemli kazanimlar saglayan, toplumsal refahin arttig, insan
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haklarina saygili, rekabet edebilir kalitede cikt1 saglayan, etkinligi arttirici, kiiresel
rekabete karst durabilir ve daha bir ¢cok olumlu sonuglar dogurmustur. Ozellikle
yarisa beraber basladigimiz Ispanya, Yunanistan ve Portekiz dikkate alinirsa,
bunlarin elde ettigi mali yardim imkanlart ile gerceklestirdikleri iyilesmeler
karsisinda ne kadar kayiplarimizin bulundugu distindirictdir.

Mali yardimlardan en ¢ok yararlanan ilkeler tye olan ve az gelismis
tlkelerdir. AB kapisinda 70’lerde kagirilan firsat bugiin tekrarlanirsa, 10 yil sonra
calismamizda anlatilan ve yeni tiye ve lye olacak tlkelerin de gerisine diismemiz
kaginilmazdir. Nitekim 1990’larda Sovyetler Birligi’nin dagilmastyla 6nem kazanan
bu tilkeler 10 yil icerisinde bizim 40 yildir yapamadigimiz gelismeleri kaydedip, on
tanesi 1 Mayis 2004 tarihi itibariyle tam tye olmustur. Ancak burada AB’nin
tlkemize karst takindigi 6n yargih tutumun da etkisi inkar edilemez. Nitekim
90’larla beraber bu tlkelere ¢ok 6nemli kaynaklar saglanmis ve tam dyelige
hazirlanmuglardir. Ulkemizdeki ileriyi gérememezligin, kisir cekismelerin ve 6n
yargil tutumlarin da tyelik siirecinde olumsuz anlamda etkili oldugu gézden uzak
tutulmamalidir. Tim bunlar bir tarafa birakilarak etkili politikalar ile tlkemiz
insanlart yararina bir tavir takinarak bu siiregteki hakli konumumuz ve bugtine
kadar gtimriik birligi vb. kayiplarimiz da dikkate alinarak kendi icimizde yine bizim
icin iyi olacak diizenlemeleri acilen yapmamiz gerekmektedir.

Calismada bulunan tablolar incelendiginde yeni tiye ve tiye olacak tlkeler
olarak adlandirilan MDAU, son 10 yil icinde AB dis yardimlari icinde kendine yer
bulan yeni bir tilke grubu olarak ortaya cikmistir. MDAU’ye 1989 yilindan itibaren
cok kiiciik miktarlarda yapilan yardimlar, ilerleyen yillarda artmuis ve 1990’larda
Afrika, Karayip ve Pasifik (AKP)’nin ardindan ikinci siraya yerlesmis ve 2000’lerde
ise AKP’yi de ge¢mis ve Oncelikli bir hal almistir. Ttrkiye ise disarida bir ilke
olarak AB yolunda hak ettigi mali yardim imkanlarindan yararlanamamustir. Aday
tilkeler arasinda da Polonya, Romanya ve Cekoslavakya dikkat ¢ekici yiikseklikte
mali yardim alan ilkeler olmustur.

Mali yardimlar; demokratiklesme, hukuk devleti olma, ekonomik biiytime
ve kalkinma amaclh kullanimlar, toplumsal refah, insan haklarina saygi alanlarinda
iyilesmeler seklinde sonuglar dogurmakla, tilkeler icin 6nem arz etmektedir. Bu
sebeplerle ilkemizin Gumrik Birligi déneminden beri ugradigt kayiplar g6z
6ntne alindiginda AB’ye girmesi ve mali yardim imkanlarindan yararlanmasi
blytk 6nem arz etmektedir. AB ile iligkilerimiz konusunda ekonomik yaklagim
tek basina yeterli olmamakta siyasi, sosyal yonler de isin igerisine girdiginde konu
cok boyutlu bir yapiya biirtinmektedir.
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Son olarak, AB siirecinde hak ettigimiz yeri alabilmemiz gercekten
onemlidir. Burada hiikiimetlere ¢cok biiyiik gorevler dismekte ve atilmast gereken
adimlar IMF ve Diinya Bankasi gibi kurumlar ya da AB istiyor diye
algilanmamalidir. TGm bunlar toplumsal refahimizin artmast ve buradan hareketle
tim sorunlarimizin ¢oztlmesi agisindan kisaca bizim yararimiza iyi olacag
diisiincesinden hareketle ele alinmahdir. Nitekim AB’ye 70’lerde girmememizin
sonuglarint bugiin Ispanya, Yunanistan gibi iilkelerin dahi GSMH ve gelismislik
bakimindan gerisine diigmekle 6demekteyiz. Bu da devlet mekanizmasindan
baslamak tizere tim yapilart etkilemekte ve kollektif bir basarisizlik icerisinde
oldugumuz sonucunu dogurmakta ve devam ettirmektedir. 2015 treni tilkemiz igin
Onem tagtyan ve vakit kaybetmeye tahammilii olmayan bir stirectir. Yasam kalitesi
acisindan ¢ok gerilerde kaldigimiz ve Onde bagladigimiz yarisi kaybetmeye
basladigimiz bu kisir déngtiden kurtulmak tlkemiz agisindan yasamsaldir.
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TABI HUKUKUN TABi NETIiCESi
ya da
LAIK HUKUKUN KOKLERI

Cengiz OTACI”

Tabi hukuk, antik cagdan beri bilinen, farkl diistince disiplinleri icinde
farklt sekillerde ifade edilen bir kavramdir. Tabi hukuk kavrami, gecirdigi
disinsel evrimle zaman icinde hukukun laiklesmesine hizmet etmigtir. Bu
calismamizda kisaca tabi hukuk kavraminin hukukun laiklesme serlivenine
katkilart ele alinacaktir. Konunun ekseni tabi hukuk oldugundan ister istemez
tabi hukuk kavrami calismanin her tarafina dagimistir.

I- TABI HUKUKUN ONTOLOJiK DAYANAGI

Tabi hukuk, diger hukuk okullarindan farkli olarak ontolojik bir alana
vurgu yaparak dogmus, gelismis ve sistemlesmistir. Antik Yunan’da baslayan
arkbe sorunu ile tabiat dizeni; sosyal-hukuki alana taginmasi sayesinde ilkin
hukukun kaynagr daha sonralari hukuku denetleyici tist norm olarak kabul
edilmeye baslanmistir. Bu siirecte bizzat tabiatin okunma sekli, Hiristiyanligin
hukuk anlayist ve Roma Hukuku, laik hukukun mesruiyetini kazandig1 kaynaklar
olusturmustur.

Politeist tanr1 anlayisinin egemen oldugu eski Yunan mitolojisinde
tanrilar, Aristo'nun anlayisinin tersine diinyayla i¢ ice, diinyaya ve insanlara
midahil, onlarin zayif kalmasi icin elinden geleni ardina koymayan tanrilardr.
Tanrilar, insanlart kiskanmakta, insanlar hiirriyetleri ve diinyaya hakimiyetleri icin
tanrilarla savagmaktaydi. Tanrlardan atesi calan Prometheus, bu kavganin ve
cekismenin en sembolik 6rnegidir.

Mitolojinin ¢izdigi tanti-insan ¢ekismesi mantik dizleminde pek manalt
olmasa bile temelde, mitolojinin, insani yasadigt ortamda tabiata ve varlik alemine
adapte etmesi ve dogrudan anlatamadigi gercekleri sembolize etmesi yoniiyle
onemli ip uglart tasir. Yunan toplumu tabiatla oldukea igli-dishdir. O kadar ki
tanrilar tam manasiyla natiiralist olarak algillanir ve deniz, 1rmak, yer, yagmur,
fizik giic, ekonomik bolluk, mevsim, firtina, deprem, hastalik vs gibi "tabiat"
kurallart bizatihi tanr1 olarak algilanmaktadir.

* Beytiissebap Hakimi
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Bu dustince/inang ortaminda tabi hukukun natiiralist anlayisa dayanmasi
kacinilmazdir. Antik dénem hukuk anlayisinin ‘dogal hukuk’ yerine ‘dogact
hukuk’ tabiriyle anlatilmast da bundandir!. Dénemin anlayisina gore tabiat
kurallarinin  igleyisinde akillara hayranlk veren, matematik dizlemde ifade
edilebilecek sabit kurallart vardi. Tabiat yanilmaz, atlamalar yapmaz. Her sey
tabiattan cikar ve yine ona doner. Insan da tabiatin mahsuliidiir ve tabiatla
ickindir. Su halde tabiatin kurallarina tabi olunmalidir. Yagmur, rizgar nasil tabiat
kurali ise, insanlarin yaptig1 kanunlar da tabiat kurallari gibi olmahidir. Yani hukuk
kurallart hakikatte, tabiat nizaminin bir parcasidir. Ulpianus'a gore tabi hukuk,
tabiatin bitiin canlilara 6grettigi seydir ki sadece insanlart degil, yasayan her
canliyr baglar?.

II- TABf HUKUKUN TARIHI SEYRI
1- Huristiyanlik Oncesi Tabi Hukuk

Yunanllar icin kanun, polis (kent devleti) diizenini diger toplumlarin
orgiitlenis bicimlerinden ayiran en 6nemli 6gedir. Polis duzenini belirleyen
kanunlar, ilk zamanlarda aristokratik icerikli s6zli kanunlardi. Kokenleri
bilinmeyen bu kanunlara #hesmoi deniyordu ve Yunanhlar bunlart tanrilarin
koydugu kutsal kurallar olarak kabul ediyordu. Gelisen ve degisen toplumsal yap:
karsisinda yeni sozli kanunlar yapildi ve bunlar yazili hale getirildi. Thesmoi
denilen kanunlarin yazili hale getirilerek herkesce bilinir kilinmasi, soylularin
keyiflerine gére yorum yapmasini engelliyordu ama yinede yorumlama hakkinin
yalnizca soylular tarafindan kullanilmasina sosyal yap1i geregi mani olunamad.
Meydana gelen toplumsal hosnutsuzlukla, Thesmorden sonra nomoi denilen insan
yapist kanunlarin ortaya ¢tkma zamani geldi’. Nomzoz, tinlii kanun koyucu Solon’la
birlikte #hesmorye karst zafer kazanarak toplumun cesitli alanlarinin insan mamuld
yasalarla diizenlenebilecegi, kutsal, mutlak, degistirilemez, sonsuz kanun
olamayacag: fikrini verdi. Bir bakima ilahl olmayan kanun, temelinde toplumsal
uzlasma ve s6zlesme tirtinti olma gibi bir dinamik tastyordu. Bu nedenle degisime
aciktrt.

1 Oktem, Niyazi-Ttrkbag, Ahmet Ulvi, Felsefe, Sosyoloji, Hukuk ve Devlet, Istanbul 1999,
Der Yayinlar, s. 105.

2 Aral Vecdi, Toplum ve Adaletli Yasam Istanbul 1988 s. 199,. Ulpianus, Digestanin {igte
ikisine esetleriyle kaynaklik eden kisidir. Hiristiyanlik, Hukukunu Ulpianus'un esetleri tizerine
kurmustur. Hirs Ernst E, Hukuk Felsefesi ve Hukuk Sosyolojisi Dersleri, Ankara 1949, s.
106

3 Agaogullar, Mehmet Ali, Kent Devletinden Imparatorluga, Ankara 1994, s. 26

* Agaogullary, s. 28.
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Tanrisal iradeye dayanan sézli kanunlarin, yerini insan iradesine dayali
olan yazili kanunlara terk etmesi, ayn1 zamanda Yunanda tabiat felsefesinin de
baslama yillaridir. Gergektende tabiat felsefesi ile ugrasan ilk filozoflar, tabiat
olaylarini aciklamada kurgusal akil yiiriitme yollarini kullanarak tanrilar tiimiyle
hesap dist birakmak gibi bir adim atarak, kosmosun yonetici gicii olarak
tanrilarin yerine tabiat yasalarini koydular®. Bu noktada tanriya ve tabiata bicilen
paye de 6nemliydi. Tabiat felsefesi ile ugrasan filozoflar, panteist bir anlayisa
sahipti. Aristo’nun naklettigine gore Thales, “her sey tanrilarla dolu” diyerek
maddenin kendi yaratict glici sahip oldugunu kastediyordu. Aristo’ya gore tanri,
kosmosun yaraticist degildi. Tanri, sadece ezelden beri ham malzeme olarak var
olan kosmosu harekete gecirmekle onu var kidmis, ona sadece dig formunu
vermisti. Tanr kainatla ilgilenmez, orada ne olup bittigini bilmez ve mutidahale de
etmezdi¢. Tabiat ise bir yontyle tanriyla, daha dogrusu tanrisal giiclerle ickindi,
bir yoniyle de tanridan bagimsiz bir alan olarak, ebedi, degismez ve insanliga
ornek olacak bir diizenin temsilcisiydi.

Tabiat felsefesi ile ugrasan filozoflar, felsefi malzeme olarak kullandiklari
tabiati, insandan ve toplumdan kopuk soyut bir tabiat olarak algilamadilar.
Onlara gore tabiat, ilkeli, diizenli ve belli kurallara gore isleyen bir sistemdi.
Polisde uygulandigt icin strekli diizeni ¢agristiran “kanun”a yabanct olmayan bu
filozoflar, ihtimal ki po/is dizenini tabiata uyatlayarak ise basladiar. Po/isde
uygulanan siirekli ve soyut kanunlar gibi tabiat diizenini de isleten soyut bir
kanun olamaz miydr? Polisdeki “kanun”dan yola c¢tkarak tabiat kanunlarini
bulmayr hedefleyen filozoflar, zamanla tabiat kanunlarini, polis kanunlarina veri
olabilecek Olcekte gérmeye basladilar. “Ayn1 irmaga iki kere giremeyiz” diyerek
evtende durmak bilmeyen bir strekliligi, degisimi, uyumu vurgulayan
Herakleitos, degisimin ve siirekliligin belli bir kurala gére oldugunu, bu kuralinda
evrende egemen olan kanun ve evrensel akil oldugunu soyliyordu. Logos adint
verdigi evrensel/tanrisal akil, tabiattaki harikulade isleyisi belli bir kurala gore
gerceklestiriyordu. Lggos’u bilmek, tanimak Herakleitos’a goére aklin goreviydi.
Logos’u tantytp bilen kimse de tabiattaki bu akil kanununu kendi davranisina
uydurmak zorundaydi. Iggos’a uyum, insanlari “genel”e, topluma baglayacakt.
Logos, insanlarda ortaklasa olandi ve ortaklasa olana uyulmast gerekirdi’.

5 Agaogullary, s. 51. Benzer yaklasim i¢in Bkz. Gokberk, Macit, Felsefe Tarihi, Istanbul 1990,
s. 12.

¢ Hocaoglu, Durmus, Laisizmden Milli Sekulerizme, Ankara 1995, s. 67, Aydin, Mehmet, Din
Felsefesi, Ankara 1994, s. 173, Gokberk, s. 84.

5 Agaogullary, s. 58 vd, Goékberk, s. 25 vd.
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Herakleitos’un bu yaklagimlarindan Po/is de tabiatin bir parcast olduguna gore
buradaki kanunlar da Lggos’a uymalidir seklinde bir mantiki sonug ¢ikarabiliriz.

Felsefe tarihindeki ilk ciddi karsithk, Herakleitos Sgretilerine karst kurulan
Elea okulundan geldi. Bu okulun 6nemli bir temsilcisi olan Parmenides
distincesinde duyu ile aklin, fizik ile metafizikin aralari uzlasmaz bicimde agildi®.
Descartes ile zirveye cikacak olan bu dializm, mekanik fizigin de etkileriyle ruh-
beden, bu dinya-6biir dinya, fizik-metafizik alanlarinda derinlesecek, Kant ile
kutsal olanin ayri, bilinemez, anlasilamaz olarak kabul edilmesini netice verecekti.

Insan yapist kanunlarin uygulamast agirlik kazaninca bazt sorunlarda bas
gOstermeye basladi. Ikinci kusak sofistler (Antiphon, Euthydemos, Kallikles,
Kritias, Thrasymakhos), tabiattan olan (physzs) ile insandan olan (#omos) arasindaki
uyusmazliga, hatta catismaya dikkat cektiler. Phisis-nomos arasindaki catismay1 en
keskin bicimde dillendiren Antiphon’a gore insanlarin koymus olduklart kanunlar
isteklere goredir, fakat tabiattan olanlar zorunludur. Kanuna gére hakli olan
seylerin ¢ogu tabiatla karsitlik icerir. Ornek olarak aklin diisiinme yetisi bile
kanunlarla sinirlanabilmekte, ifade kisitlanabilmekte, neyin distintlmeyecegine,
neyin ifade edilmeyecegine kanun karar vermektedir. Tabiat ile uyum i¢inde
olmayan kanunlarin adaleti ifade etmedigi bellidir. Antiphon’a gore Insanlar,
insan yapist kanunlara cezadan kagmak icin uyarlar. Ikinci kusak sofistler Physis-
Nomos geliskisi tzerine kurulu gortgleri ile tabiatin, evrene ve insan tabiatina
sinmis bir adaleti temsil ettigini, pozitif kanunlarin (Nomos) istinde olan
evrensel, ahlak icerikli, mutlak normu temsil eden tabiat kurallarinin (Physis) adil
yasami saglama adina referans olabilecegini, bu referans sayesinde izafi olan
nomos ile mutlak ve degismez olan physis'in uzlastirilabilecegini savundular?.

Sokrates, kanunlari yazili olan ve olmayan diye ikiye ayirmus yazili olanlart
devletin koydugu kurallar, yazili olmayanlar ise butiin tlkeler ve zamanlar i¢in
gecerli genel ahlak ilkeleri seklinde tanimlamusti. Sokrates, yazili olmayan
kanunlarin ilahi iradenin ifadesi oldugunu soyliyor, insan yapisi olan pozitif
kanunlar adaletsiz bile olsa mutlaka uyulmasi geregine isaret ediyordu!'?.

8 Gokberk, s. 26, Agaogullari, s. 66.

9 Agaogullari, s. 93 vd. Ikinci sofistlerin physis-nomos catismasinda vardiklar Grkiitiicii
sonuglarda yok degildir. Kallikles, tabiat yasasini “orman kanunu” seklinde yorumlamakta,
giclinin Ustiinligini savunmaktadir. Tabiat, giicliye hakim olma hakki vermektedir. Kritias
ve Thrasymakhos’da ayni sonuglara varir. Bkz s. 95 vd.; Ayrica Bkz, Oktem-Tiirkbag, s. 106.
10 Giiriz, Adnan, Hukuk Felsefesi, Ankara 1987, s. 161, Agaogullari, s. 145. Oliime mahkum
edildiginde Sokrates'in, haksiz da olsa mahkemenin kararina saygt duyup kendisini kagirmak
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Platon, ideal olarak tasarladigi devletin yonetimini filozoflara verdigi gibi
kanunlarin yapimint da bu filozoflara veriyordu. Bu tasarlamaya gore devlet,
glictinii kanunlardan degil, yonetici kesimin bilgeliginden, erdeminden aliyordu.
Platon’un devleti gibi kanunlari da idealdir ve devletin ideal olma asamasina
kadar diizenli, belli bir sisteme bagli kanunlari olamaz. Devlet ideal olarak var
olunca filozof kanun koyucu tarafindan vaz’ edilmemis olan bir kistm kanunlarda
kendiliginden var olur. Ideal kanunlar, aklin kendini disa vurmasidir. Kanun,
mesruiyetini, aklin evrensel sOyleminin ifadesi olmasindan alir. Platon bu
gorisleri ile, bazt disiincelerini tadil etme ihtiyact duydugu yaslilik zamaninda
bile kanunun devlet, dolayisiyla bilge-filozof kisilerce yapilmasindan yanadir.
Platon’da kanun, kisaca aklin, bilgeligin trintdir!!.

Aristo, Retorik isimli eserinde pozitif hukuku tabi hukuktan ayirt ederek
tabi hukuku evrensel ve genel gecer kabul eder. Aristo, erkek kardesinin cesedini
Creon'un porzitif hukukunun yasaklamasina ragmen gémen Antigone'un tabi
hukuku ihlal etmedigini belirterek, hukukun gercek amacinin yazilt hukukea degil
tabl hukuk tarafindan belirlendigini ileri stirer. Bundan baska Aristo bilgili ve
erdemli kisilerin tabi hukuku pozitif hukuka tercih edeceklerini de séyleyerek,
davalarda taraf olanlarin cikarlarina gére bazen tabi hukuka bazen de pozitif
hukuka taraftar olabilmelerini uygun bulur!2.

Klasik felsefe doénemi, Yunan ordularinin Makedonya krali 1L
Philippos’a yenilmesine kadar devam etti ve bundan sonra Helenistik felsefe
dénemine gecildi. Epikiiroscu okul ve Stoa okulu, Helenistik felsefenin iki
6nemli okuludur. Helenistik felsefe, polislerin yikilmasi, bagimsizliklarini
kaybetmesinin ardindan, toplumsal sorunlar yerine bireysel sorunlarla ilgilenmeye
basladi. Bu donem icinde ele alinan felsefe konulari genelde birey eksenliydi.
Kendinden oOnceki felsefi birikimi de kullanan bu akim, 6zgiin distinceler
tretmeyi bilmis, bu acidan kendinden sonra kurulacak yeni akimlart etkileyebilme
gicine sahip olmustur. Helenistik felsefenin en 6nemli yont, klasik Yunan
felsefesi ile Hiristiyan felsefesi arasinda koprii kurmus olmasindadir!3.

Epikiiros, biitiin insanlar icin gecerli olan bir tabi hukukun varligini
reddeder. Epikiiros’a gore hukuk, herhangi bir yerde ve herhangi bir zamanda,

isteyen arkadaslarinin  teklifini kabul etmemesinden mevcut kanunlara ve mahkeme
kararlarina uymanin lizumunu anlattugini da ifade etmek isteriz.

11 Platon’un kanun ve hukuk anlayist icin Bkz., Agaogullari, s. 246-268.

12 Guriz, s. 175.

13 Agaogullary, s. 364.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 54 117



Tabi Hukukun Tabi Neticesi

toplum icinde, kotilik etmemek ve kotilik gérmemek icin yapimis bir
anlasmadan bagka bir sey degildir. Hukuk, yine insanlarin karsilikli anlasma ile
olusturduklart devlet tarafindan, tabiat halinin verdigi acilardan, izdiraplardan
kurtulmak maksadiyla olusturulur!4,

Stoacilar  hukuk konusunda Epikiiros okulundan ayrilir. Stoacilar,
kuramsal temellere oturttuklart panteist anlayislart ile tanriyr tabiatla ickin
gorirler. Tanrt ile tabiat ayni seydir. Evrene can veren, evreni yoneten tanrisal
akil, bir kanun gérinimi altinda, tabiattaki butiin nesneleri, bltin varliklari
birbirine bagli kilar ve her seyi, her davranisi kesin olarak 6nceden belirler.
Tabiata uygun yagam ile akla uygun yasam ayni sey oldugundan, insanin
davraniglarint evrensel tabiata uygun kilmasi, tabiatt yoneten kanunlara boyun
egmesi, aklin geregidir. Insan da tabiatin bir parcasidir. Tabiatta gegerli olan
evrensel aklin kanunlarina karst ¢tkmak, beyhude bir ugrastir. Bitiin insanlar
evrensel akildan (logos) pay almislardir ve aldiklar1 bu pay sayesinde tabiat
kanunlarina baghdirlar. Tabiat kanunlari, dogru ile yanlsin 6lgilerini ortaya
koyar. Insanin tabiati geregi yapilmast ve yapilmamast gerekenleri soyler!S.

Stoa felsefesinin en Unli Romali temsilcisi olan Cicero’ya gore tabi
hukuk, dogustan getirdigimiz bir meleke ile taninir. Tabi hukuk kurallars icimizde
mindemic oldugundan bunlart tanimakta zorluk ¢ekmeyiz. Gergek hukuk insan
aklinda belirir. Bu hukuk evrensel, degismez ve ebedidir. Dogal hukuk denilen
bu hukuku ne senato nede halk, hi¢ kimse degistiremez ve degistirmeye de
tesebbiis etmemelidir. Hatta bu tesebbis cezalandirilmalidir. Tabi hukuk devletin
varligindan 6ncede vardir. Devletin gbrevi insan aklinin geregi olan bu degismez
prensipleri tespit etmekten ibaret olmalidir. Insan vicdaninda duyulan tabi hukuk
dinyanin her yaninda aynidir. Atina'da ayrt Roma'da ayr1 tabi hukuk olamaz!S.

Helenistik felsefenin Antik Yunan ile Hiristiyanlk arasinda k&pri
vazifesini gordiigiinden yukarda bahsetmistik. Helenistik felsefenin 6zellikle
stoact kolunun Roma’da yayginlasmasi, stoa felsefesinin getirdigi disiplin
anlayisinin Roma devletince askeri amagh olarak kullanilmasiyla mimkiin
olmustu. Gergektende azla yetinmeyi 6gitleyen, disiplinli bir yasam striilmesine
taraftar olan stoa felsefesi, Roma’da devlet tarafindan desteklendi. Stoa

14 Agaogullary, s. 378.

15 Agaogullart, s. 394-399.

16 Antik ¢ag tabl hukukuna dair genis aciklamalar icin Bkz, Giriz s. 157-180, Yorik,
Abdiilhak Kemal, Hukuk Felsefesi Dersleri, Istanbul 1985, s. 81. Ayrica Bkz Cagil, Orhan
Miinir, Hukuk ve Hukuk Ilmine Giris, Istanbul 1971, s. 407 vd.
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felsefesinin yayilmasi, hukuk konusundaki fikirlerinin de kabul gérmesine yol
actt. Roma Hukukunun tabi hukuk etkisinde sekillendigini séylemek giic gbriinse
bile Digesta’nin ticte ikisine eserleriyle kaynaklik eden Ulpianus, Cicero, Caracalla
gibi hukukeularin, tabl hukuk ilkesini pozitif hukuka tasidigt séylenebilir!”. Roma
Hukuku, daha ziyade Pontifex denilen rahip-hukukcularin tesirinden kurtularak
laik kokenli bir sistem kurmustut.

Roma Imparatorlugunda Cumhuriyet devrinin sonlarinda yasayan
Cicero, bu dénemin basindan itibaren laiklesmeye baslayan hukuk c¢izgisine
uygun fikirleri ile kendinden sonra da Roma Hukuku'nun laiklesmesini
hizlandirmistir. Cumhuriyet devrinden sonra akil, kanun yapiminda eskisine
oranla daha faaldir. Fakat hemen ifade etmek gerekir ki bu akil sadece
imparatorun, senatonun ve hukukcular ziimresinin aklidir. Cumbhuriyet
déneminin ardindan gelen Principatus déneminde Cumhuriyet déneminden
farklt olarak hukukun kaynaklarinda degisme olmustur. Adet hukuku etkilerini
devam ettirmistir fakat bununla birlikte imparatorun artan nifuz ve kuvveti
oraninda yasama yetkisi artmus, Senatonun aldigi kararlar (Senatus Consultum) ve
imparatorun aldigs kararlar (Constitutio) hukukun yeni kaynaklart sayilmigtir!8

2- Hiristiyanligin Hukuk Anlayis1 ve Tabi Hukuk

Hiristiyanligin, Roma Imparatorlugunun ve stoa felsefesinin egemen
oldugu topraklarda dogdugunu vurgulamak gerekir. Hiristiyan ilahiyatinin
sekillenmesinde Stoa felsefesinin pantesit din anlayisina gosterilen tepki, tabiatin
da reddedilmesini netice vermistir. Hemen ifade etmek gerekir ki tabiatin
reddedilisi, biiyiik oranda inan¢ dinyasina munhasir kalmis, Roma Hukukunun
Huristiyanlarca kabuldi, paradoksal sekilde tabi hukuk anlayisinin din ekseninde
devamint dogurmustur.

Eski Yunan'da ve stoa felsefesinde tabiata goémuli din anlayisy,
Hiristiyanhigin Aristo felsefesiyle tanismasindan sonra asirt tepkisel bir tavirla
reddedildi. Eski Yunandan intikal eden tanri-tabiat anlayisi, tanrinin tabiata ickin
kabul edilmesi, inanca dair parametrelerinin diinyaya ve tabiata asirt diiskinlugi,
tabiatin, Hiristiyanlara tanrinin temasa edilmesine engel bir perde olarak
goriinmesine neden oldu. Bu ortamda Hiristiyanlik tabiat Gstiiyle tabiat arasina
kalin bir ¢izgi ¢ekerek natiiralizme karst ¢iktt. Hiristiyanlik, ¢ektigi bu ¢izginin
sinirlarint o kadar genis tuttu ki, her seyin icinde soluk alip veren deruni ruhunu

17 Tabi hukukun Roma Hukukuna etkileti icin Bkz., Giiriz, s. 179.
18 Oguzoglu, s. 33.
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bogacak kadar ileri gitti. Insanligin ruhunu kurtarayim derken, tabiatin teolojik ve
manevi yonini goérmezden gelmek, unutmak, yada en azindan kiicimsemek
zorunda kaldi. Olumlu anlamda "Cennet" ve "Yabanil ortam" tabirleri bile
sadece Kilise ve daha sonralar da ayri kurumlar olarak manastir ve Universiteler
icin kullanildi!.

[l Hiristiyanhgin asli kaynaklarindan olan Eski Ahitte, tabiatin dini
hayatta 6nemli bir yer tuttuguna dair bilgiler, hatta "bakir tabiat" yada "yabanil
ortam"in, bir imtihan ve ceza yeri oldugu kadar, bir siginak bir tefekkiir alani
yada cennetin bir yansimast olarak gériilmesine, Incil'de de cesitli yerlerde dini
gercekliklerin anlatilmasinda tabiattaki durumlara dair tesbihler yapilmasina?0
ragmen Hiristiyanlik, Antik Yunan distincesine tepki sadedinde tabiati, zamanla
timuyle reddetti?!. Dogru olduguna inandigr bir teolojiyi koruyabilmek icin
Hiristiyanlik, Greklerin "kozmik dini"ne karst koyarak tabiata lanetlenmis
nazariyla bakti. Grek distincesi kosmosun kutsal niteliginden, insanin kainati
bilmesini saglayan aklin (intellect) tabiat tstii olusundan s6z ediyor, buna karsi
Huristiyanlik, ruhun kurtulusunu 6neriyor ve bilginin béylesine vurgulanmasina
karst cikarak sevgiyi 6neriyordu??.

Hiristiyan diistincesine gore tabiata bakist en giizel St Augustin
6zetlemektedir. St Augustin’e gore tabiat, insana Tanryla ilgili hi¢c bir sey
6gretmez, bu yilizden teolojiyle ve metafizikle bir ilgisi de yoktur. St. Augustin
"Tanr: Sitesi'nde tabiatt "dUsik" ve "henliz kurtarilmamis" olarak vasiflandirir?3.

Katolik Kilise'nin tabiati dislamasi, metafizigin ilgi sahasinin disina
ctkarmasi, "dusik" kabul etmesi, tabiatin laiklestirilmesi manasina geliyordu.
Tabiat temelde tanridan gelmis, "yaratlmus"t. Tabiatin laiklestirilmesinde,
Kilisenin akildan bahsederken kullandigi, aklin sadece bilme melekesi (bilimsel
bilgi) olusu Onemli bir argiimandi Hiristiyanlikta, ayrica arastirmaya gerek
olmadan "hakikat"in verildigi, bu nedenle bilimsel faaliyetlere gerek olmadigt

19 Nast, Seyyid Hiuseyin, Insan ve Tabiat, (Terc Nabi Avcy), Istanbul 1993, s. 95, Attas, S.
Nakip Islim ve Laisizm, Istanbul 1994, (Terc Selahattin Ayaz), s. 54.

20 Matta 13/1-9 (Tohum benzetmesi), 13/24-30 (Deliceler benzetmesi), 13/31-43 (Hardal
tanesi ve maya benzetmesi), 20/1-16 (Bagct benzetmesi); Matkos 4/1-9 (Tohum
benzetmesi), 4/26-33 (Filizlenen tohum), 11/20-27 (Incir agacindan alinacak ders), 13/28-32
(Incir agacindan alinacak ders); Luka 6/43-49 (Agag¢ ve meyvesi), 8/4-15 (Tohum
benzetmesi), 13/18-21(Hatdal tanesi ve maya); Yuhanna 15/1-8 (asma ile ¢ubuklar)

21 Nast, s. 94.

22 Nast, s. 51.

23 Nast, s. 95
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seklindeki goris, zaten maneviyatt olmayan tabiatin, -her ne kadar satir aralarinda
maddi yoni vurgulansa da- arastirmaya kapalt kalmasint dogurdu. Bu paradoksal
durum, manevi yonii olmadigr iddia edilen tabiatin, bilginin objesi olmasinin
oniine gecti.

Huristiyanlik, Stoa felsefesinin tabiata gémiilii tanri anlayisini reddetme
sadedinde tabiat1 reddetse de, ayni felsefenin isledigi tabiatin maddi diizeninin,
ona sinmis olan evrensel akil (/gos) sayesinde isledigi ve herkesin, her seyin bu
diizenden pay sahibi oldugu dusiincesini reddetmedi. Bu distincenin etkisiyle
olusturulan ve Tabi hukuk St Augustin ve Aquinolu Thomas tarafindan,
Hiristiyan ilahiyatina da uygun olarak kabul edildi. Tabiatin manevi derinligine
inilmeden, sadece maddi isleyisinin ardindaki harikuladeligin, sosyal diizende de
"hukuki bir butiinlige isaret eder yonintun oldugu" kabuli, Kilise Hukukuna
"flahi" olarak hicbir sey katmayacakti. Aksine Antikiteden alinarak tasnan bu
kavram, ilerde hukukun laiklesmesi icin psikolojik bir 6ge olarak kullanilacakt.
Cunkd tabi hukukun varligint kabul ve bunu pozitif hukuka ithal etme ¢abalar,
tabl hukukun pozitif hukuk haline getirilmesinde herhangi bir yéntemin varligint
da zaruri kilacakti. Bu "herhangi bir yontem" de stphesiz ki akildan baska bir sey
olmayacaktt.

Bu noktada tabi hukukun varligini kabul, Roma'nin mirasina konan
Kilisenin devraldig: tereke icinden ¢tkan ve aslinda neye yaradigt bilinmeyen bir
kavramin, entellektiiel ifadesi olabilecegi gibi, aslinda pratiginin olmast miimkiin
olamayan bu kavramin, maneviyattan siyrilmis tabiat icinde, Kilise hukukunun da
dayanagt olan Roma hukukunun mesrulastirilmasina hizmet amacina yonelik
oldugu da dusunilebilir. Gergekten de Antik Yunan'dan beri ifade edilen tabi
hukuk kavrami, Cigeron'da, Ulpianus’ta, Caracalla’da kuvvetli bir sekilde
savunuluyor, Roma hukukunun dayanaklarindan sayiliyordu. Tanrinin kutsal
yasast dururken pagan?t kiltiriin kanunlarini megrulastirmak, boylesi  bir
argiiman kullanmadan kolay olmasa gerekti.

Hiristiyanlik, Islam gibi kékenini vahyedilmis metinlerden alan bir hukuk
sistemi kurmadt. Daha dogru bir ifade ile Isa peygamberin havarilerine anlattigi
prensiplerden ve Incil metinlerinden sistematik bir hukuk kurami olusturmak
miimkiin degildi.

24 “Koylia” manasinda gelen pagan kelimesi, zamanla putperest olarak da kullanilmugtir.
25 Hiristiyanligin vahyedilmis metinlere dayali bir hukuk sistemi olusturamayisinin degisik
nedenleri vardir. Bu nedenler kisaca ve 6zetle su sekilde siralanabilir.
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Roma imparatorlugu sinirlarinda dogan ve zamanla devletin resmi dini
olan Hiristiyanlik, devletle barigsma stirecinde olduke¢a eski ve kékli olan Roma
blrokrasisinden ve hukukundan etkilendi. Roma blirokrasisi kilise kurumunun,
Roma Hukuku ise Kanonik hukukun (Ius canonicium) olusumunda énemli rol
oynadt.

Stoa felsefesinin Antik Yunan’dan getirdigi tabi hukuka dayali temel
hukuk gorisleri, Paulus'un yorumlar ile birlikte arttk Hiristiyanligin da mali
saytliyordu. Kilise'nin biuytklerinden olan St Augustin'in kanun nazariyesi, Stoa
Felsefesinin temel parametreleriyle Ciceron'un etkisi altinda sekillenmisti. Saint
Augustin, kanun hakkinda Ciceron'dan milhem gorisleriyle, hakkin tabiattan
geldigini, onu doguran kaynagin akil olmadigini, batini bir kuvvet olarak insanin
icine percinlendigini séyliyordu. Albert Le Grande ve Alexandre de Hales de

a) Isa Peygamber, Kur’an (Maide 5/47) ve Incil’e (Matta 5/17) gore bagimsiz bir
din getirmemis Yahudiligin 1slahi i¢in gelmistir. Bu nedenle hukuki konularda Tevrat’a atiflar
yapmistir (Ornek olarak Bkz Romalilara 2/17. Matta 5/17-18, 14/4, 6/9 . Luka 2/22 .
Yuhanna 7/19)

b) Hukuki konularda Tevrat’a yapilan atflar, Hiristiyanhigin, muntesiplerince
Yahudilikten ayrt bir din olarak kabuli sonrasinda farklt yorumlara tabi tutulmustur. -Bu
yoruma, hiristiyanligin Akdeniz toplumlarindan Avrupa toplumlarina aktarlmasinin etkisi
ayrt bir arastrmanin konusu olmakla birlikte- Metinleri Paulus’a ait oldugu bilinen
mektuplarda bir Hiristiyanin kurtulusu icin iman, “kutsal yasa” olarak adlandirlan hukuki
kurallardan o6ncelikli oldugu vurgulanmugur. (Bkz Galatyalilar 2/15 vd, 3/10-15, Romalilar
3/20,3/28,3/31)

c) Hukuk, bir dinin toplumda kabul gérmesinin ardindan olusturulacak alt yapi
olduguna goére dinin kurucusunun Oncelikli olarak dine ait temel inanct sistemlestirmesi
gerekmektedir. Isa Peygamberin peygamberlik siiresi Matta, Markos ve Luka'ya gore 1 yil
Yuhanna'ya gére 2 yildan fazla stirmistir. Bu stire hukuk sistemi olusturmak séyle dursun,
bir dinin imanla ilgili kismint anlatmaya dahi tam olarak yetmez.

d) Hiristiyanligin inang sisteminin omurgasint olusturan Paulus Stoa felsefesinin
glicli bir okulunun bulundugu Kilikya’nin Tarsus sehrinde dogmus, buytimisti. Paulus sehir
ve inanglart bakimindan sarkl, fikir hayatt bakimindan Yunanlt sayilirdi. Bu durumda Roma
Hukukundan etkilenmis olmast kuvvetle muhtemeldir.

¢) Roma, omurgasi olduke¢a saglam bir hukuk sistemine sahipti ve bu hukuk sistemi,
imparatorun mesruiyet kaynaklarindan en o6nemli olaniydi. Bu nedenle imparator,
Huristiyanligi resmen tanimis olsa bile mesruiyet kaynagt olan yasama yetkisinin kaynagini bu
dine devretmedi. Kanonik hukukun etki alanini genisletmesine kadar hukuk, laik olma
Ozelligini korudu. Kanonik hukukun etki alaninin genisledigi zamanlarda bile kamusal alana
dair yasama yetkisi imparator tarafindan kullanddi. Kamusal alana ait yasama yetkisinin
oldugu, daha sonradan kilise tarafindan giicli iktidarlarin olmadigi feodal dénemde iki kilig
kurami ile ileri strtldd. Bu kuram, yine Roma hukukunun imparatora verdigi otorite
(auctoritas) ve iktidar (potestas) kavramlart ile bertaraf edilecekti.
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hukuku tabi ve kanuni olmak tzere ikiye ayiriyor, insanlarda tabi hukuk
kurallarinin zaten var oldugunu savunuyor, Ciceron'dan gelen fikirleri tekrar
ediyordu?.

Augustin'e gore kanunun t¢ vasfi vardir.
a) Kanun ezelidir, alemden 6nce vardir, blitin devitler boyunca mer’idir.

b) Sabit ve mustakardir, fikirlerdeki, 6rflerdeki gelisme ve degismelere
ragmen 6zu aynudir.

¢) Alemstumuldiir, bitin insanlari, esyayt ve hadiseyi hakimiyeti altinda
tutarak diizene baglar. Insan bu kanun vicdaninda mevcut olarak dogar. Hak
tabiattan gelir. Onu doguran fikir degildir. Saint Augustin'de agik olarak
nattiralist manada tabi hukukun etkisi gérilmektedir. Antik Yunan'dan bir farkla
ki, artik tabl hukuk ilahilik diistincesi adi altinda savunulmaktadir.

Aquino’lu  Saint Thomas, tabi hukuk konusunda Augustin gibi
distinmektedir. Thomas, insan hareketlerinin, biitiin ahlaki ve manevi hayatinin
esasint tabi hukuk olarak goriyor ve buna gore tanzim edilmesi gerektigini
soyliyordu. Thomas hukuk kurallari arasinda hiyerarsi oldugunu soéyliyor ve ¢
cesit hukuk kuralini su sekilde siraliyordu?’.

a) Ezeli kanun (Lex Aecterna): Kisaca kainatin isleyisine ait sabit kural-
lardir. Bu kurallari herkes bilemez. Ancak Tanrt ve O'nun bildirdigi kisiler bilir.

b) Tabi kanun, (Lex Naturalis): Tabi kanun kisaca tabiatin isleyisinde
gortilen kanundur. Varliklarin istidatlar, davranislart bize bu kanun hakkinda
tikir verir. Tabii kanun fiil ve hareketlerde takip edilecek istikameti tayin eder.
Tabi kanunla ezeli kanun arasinda benzerlikler vardir. Birisi ilahi iradenin
yansimast cihetiyle asil, digeri yansimanin kendisi cihetiyle fer' dir.

c) Beseri kanun, (Lex Humana): Adindan da actk¢a anlasildigr gibi
insanlarin yaptigt kanunlardir. Bu kanunlar Ezeli hukuka, Tabi hukuka ve
toplumun yerlesik 6rf, adet ve geleneklerine uygun olmalidir. Bunlar zaman
icinde ihtiyaglara gore degistirilebilir.

26 Yoruk, s. 82.

27 Oktem, yukarida saydigimiz {i¢ yasaya ilaveten Thomas’in bir de lex Divina (flahi Yasalar)
ayirimi yaptgindan bahsetmektedir. Thomas’a gére Lex Divina, lex Aeterna’nin bu diinyaya
yansimasidir. Lex Humana’nin Lex Divina’ya aykirt olmast durumunda aktif direnme s6z
konusu olacaktir. Bkz Oktem, Niyazi, Dinler ve Laiklik, Cogito. Aylik Diisiince Dergisi. Say1
1,s.42.
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Bu kanunlar icinde siralamaya da uygun olarak Ezeli kanunlar en tstin
olandir. Bunlar Tanrinin iradesinden sadir olmustur. Zaten her kanun, sahibinin
iradesinden sadir olur2s,

Saint Augustin ve Aquinolu Thomas’in, hukuk anlayislari temelde akla
dayanmaktadir. Sezgicilik temelinden hareketle, Tanrinin kendi tabi diizleminde
ele alinmast durumunda aklin aydinlanacagi, aydinlanmis aklin kavrayacag:
sasmaz hakikatin 6liimsiiz yasay1 ortaya koyacagina inanilir?9.

Kilise babalarinin aciklamalarinda, pozitif hukuk kurali olarak beseri
kanunlara yer verilisi, digerlerinin soyut olmasi, uygulama acisindan yirirlik
imkanlarint ortadan kaldirmistir. Tabiattan kanun istihra¢ ederken ve ezeli
kanunlari anlamaya calisirken insan, yine kendi aklim kullanacak, iradesi ile
kanun koyacaktir. Zaten Aquinolu Thomas bu agmazi fark etmis olacak ki, Ezeli
ve Tabii kanunlara aykirt olan beseri kanunlara, itaat etmek gerektigini, "ilahi
kanun hikmini ihlal etmesi hali miistesna" itirazi kaydiyla séyleyecekti?.
Ortacag Hiristiyan diinyast pargalanirken, St Thomas, bu hukuka ilahilik unvani
verdi. Hukuk konusunda Kilise Babalarinin bazi goriisleri vardi elbette. Ne var ki
bu gorusler doktriner goriisler olup hukuka ilahilik vasfi veremezdi. Vahyedilmis
hukukla, doktriner hukuk ayn1 sey degildi’!.

3- 17.yy Sonrasinda Tabi Hukuk: Tabi Hukuktan Laik Hukuka
Gegis

Roénesansta olugsmaya baslayan hiir aklin ilgi sahasinin "bu dinya" olmast
ve bilimsel  bilginin gittikce geliserek "bu dinya"yt ¢6zmeye baslamasi,
geleneksel tabiat anlayisinin degismesine yol acti. Filolojik alanda baslayan
arastirmalar, arkhe sorununu yeniden giindeme tasidi. Bu noktada tabiat, Antik
dénemde oldugu gibi yeniden bilginin objesi haline geldi. Bugtinki anlayista
laikligin, bilimin giincel kaynagi olan tabiattan dogdugunu soylemek dogru bir
tespit olsa gerek. Tabiatin insana actigi laik alanin yeni bir dine (Tabi din) ve
hukuka (zabi huknk) kaynaklik ettigi distntlirse tabiatin ¢6zllmesiyle ortaya
ctkan laik alanin 6nemi kendiliginden anlagilir.

Roénesansla baglayan fizik dinyayla barisma siireci bu alani kendisine asil
veri olarak kabul etti. Bacon, yiiksek sesle Descartes akilciligindan farkli olarak,

28 St Augustin ve Thomas'in fikitleri icin Bkz., Yoruk, s. 81, 85 vd, Hirs, s. 160.
29 Bkz, Akin, IThan F, Kamu Hukuku, Istanbul, s. 48, 54.

30 Yorik, s. 88.

31 Nasr, 131.
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bilimin objesinin fizik diinya, metodunun ise deney oldugunu soyledi. Artik
tabiat, bilimlerin ilerlemesi sayesinde insan akliyla ¢6ziilen bir maddi saha olarak
algtlanmaya bagliyordu. Tamda bu zamanda Aristo'nun atl tantist (deizm)
gindeme gelerek, tabiatin kutsal bir tarafi olmadigi, zaten tanrinin tabiata
miidahale etmedigi, insanin tGzerinde rahatca calisabilecegi "laik" bir alan oldugu
fleri surildd. Artuk bilim, hem Kilisenin asirlarca bas tact ettigi, fakat
anlayamadigt "Kiliseyle uyusan dusinirin" (Aristo) fikirleriyle hem de yine
kilisenin kutsal saymadig1 tabiatin kendisiyle kiliseyi koseye sikistirtyor, kilisenin
actig1 bu laik alani buytterek, materyalizm, pozitivizm, basta olmak tizere yeni
felsefi akimlart besliyordu.

Ronesans ve sonrast dénemlerde tabi hukukun seyri antikite ile kurulan
ilgi nedeniyle farklt rotalara kaymaya baglamustir. Avrupa'da, Roma Hukuku'nun
stoa felsefecileri etkisi altinda kaldiklar ilk imparatorluk dénemindekine benzer
bir laiklesme hareketi gbzlenmeye baslamstir.

16. yy’dan itibaren Avrupa'da hizli bir sekilde baglayan hukukta laiklesme
seyri, siphesiz tabi hukuku sistemli ve etkili olarak laik hukuk dizleminde
kullanarak, teoloji kaynakli hukuku devre disi birakacak adimlart atan Hugo
Grotius'a (1583-1645) cok sey borcludut.

Luther'in  biraktig1 teolojik karigikliklarin - ardindan  ¢tkan  Otuzyil
Savaslari’'nin en ¢ok etkiledigi tilkelerden birisinin de Grotius'un memleketi olan
Hollanda olmast ilahi kékenli hukuku savunmasina olarak mani oluyordu. Bunun
yaninda devrin entellektiiel havasina hakim olan Kartezyen felsefe de Grotius'u
derinden etkilemisti. Fizikteki gelismelerin sosyal bilimlere tasinmast diigtincesi
ve “artik bilimde kullanilan matematik ifade netligi, soyutluk, genel gecerlik,
hukukta da olmali” fikri Grotius'un cikis noktasidir.

Kartezyen felsefede 6n plana cikan "bilen, kavrayan akil" Grotius'da
hukukun kaynagt oluyordu. Bu akil, Kilise hukukuna etkili olan “kesfeden
akildan” elbetteki farkhiydi.Grotius’a gore hukuk ashinda insan tabiatinda, her
tirld tecriibeden ari olarak, mahiyetinde miindemic olan bir hakikatti. O kadar ki
tabl hukukun bu bagimsizligi, asikarligt ve insan tabiatindan sudur edisi ilahi
iradeye dahi samildi. Nasil ki Tanrt (Newton'un saat¢i Tanrist ) kainatin seyri
mutadina mudahil degildi ve olamazdi, o halde bu seyri mutadin yansimasi olan
ve aklin faaliyetleriyle giin ylziine ¢tkan kurallara da uymaliydi. Grotius’a gore
her varlik evrensel ve degismez 6zlerini ifade eden bir “tabiata” sahipti. Varliklar
arasinda cereyan eden iliskiler ise, “seylerin tabiatindan” gelen zorunlu iligkilerdi.
Daha da 6tesinde Grotius'a gore tabi hukuk ilahi hukukun da 6tesinde kiymet
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ifade etmekteydi. Clnkd ilahi hukuk yalnizca vahye nail olanlar icin hitkiim ve
mana ifade ediyordu ve dinlerin degismesiyle inan¢ esaslart da degisiyordu. Su
halde ilahi hukuk kismi met'iyete mazhar oldugu halde insanda miindemic olan
tabi hukuk her yerde ayni olup degisme kabul etmemesi cihetiyle evrensel bir
gecerlilige mazhardi’2. Bu digtnceleriyle Grotius, Kilisenin fikirlerini tersine
ceviriyor, tabir caizse Tanriy1 yarattugs diizenle baglyordu.

Grotius'un, hukukun kaynagina “insan tabiat’” derken kastettigi “dogru
aklin  vazt kanun olmas1” (recta ratio) dustncesi, sosyal sozlesme ile
tamamlaniyordu. Sosyal s6zlesmeyi tarihi bir gercek olarak kabul eden Grotius,
hukuku laiklestirecek monarsilere destek veriyor Kiliseye karsi miicadelelerinde
halkin da monarsilerin yaninda almalarini saglamak igin "siz bir yoneticiye biat
ettiniz, bu tarihi bir hakikattir, simdi biatiniza sadik kalin. Velev ki idareciniz
zalim olsun. Idare yetkisini tek tarafli devrettikten sonra bundan da
vazgecemezsiniz?" diyordu. Zaten O'nun hukuk fikrinin temelini de "akitlere
riayet" (pacta sund servanda) olusturuyordu. Acaba bu bir tesaduf miydi? Ve
Kilisenin Beseri hukuka (Lex humana) itaati tavsiye eden fikirleri bu soyleme
tesirli olmug muydu?

Tabi hukukun ontolojik dayanagi olan tabiatin yaraticisinin tanfi
olmasindan yola cikilarak Grotius’a kadar ki tabl hukuk anlayislarinda tabi
hukukun ilahiligi vurgulanmistir. Grotius, tabi hukuku tanri fikriyle yan yana
islemis fakat, tabi hukukun ilahi iradeye dayanan hukuktan farkli ve bagimsiz ve
kaynak itibariyle ilahi iradeden beslenmeyen bir hukuk sistemi oldugunu
sOyleyerek tabi hukuku dinyevilestirmistir (secularization)’*.

Grotius'un tabi hukuk fikrini islerken muasirt Hobbes gibi devletinin
menfaatlerini gozettigi kesindir. Grotius'un tabi hukukla ilintilendirerek ortaya
koydugu devletler hukuku fikirlerinin ziddint Ingiliz hukukcu Seldan “Kapals
Deniz” isimli eseriyle reddediyordu. Seldan'da fikirlerini ne gariptir ki Grotius gibi
tabi hukuka dayandiriyordu’s. Nasil oluyordu da her iki hukukcu ayni "tabi
hukuk"u kullanarak birbirinden farkli hatta zit neticeler elde ediyorlardi?

32 Abadan, Yavuz, Hukuk Felsefesi, Ankara 1994, s. 137, Giiriz, s. 191, Agaogullari, Mehmet
Ali-Akal, Cemal Bali-Kéker, Levent, Kral Devlet yada Olimlii Tanti, Ankara 1994, s. 86 vd.
33 Guriz, s. 193

3 Agaogullar-Koker-Akal, s. 87 vd.

35 Glriz, s. 193.
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Grotius her ne kadar hukuku akla dayasa da O'na gore kisi degil ancak
sosyal hadiseler hukuku meydana getirebilir3. Yani kisi ancak toplum halinde
olursa hukuki kiymeti haizdir. Pratik olarak da ilk elden diizenleyici sifatina sahip
olarak devlet hukukun yapicisidir. Zaten iyi de olsa koti de olsa devlet,
emitlerine, icraatlarina uyulmakla mikellef olunan bir dst kurumdur. Su halde
dolaylt ifadelerle Grotius, Kilise'nin hukuki gorislerinin tesirinden tam olarak
kurtulamamis olmakla beraber ilk adimlari atiyor ve Hobbes gibi diisiiniirlere
hukuku tamamen ilahilikten arindirmak icin gerekli alt yapiyr hazirliyordu.
Hobbes daha agik ve net ifadelerle hukuku devlete bagliyor ve “devletin olmadig
yerde hukuk da olmaz” diyordu.

Hobbes'a gore fert tabi hukuku yorumlamak hakkina sahip degildir. Tabi
hukuk ile devletin vaz ettigi hukuk arasinda bir celiski olursa pozitif hukuka
riayet gereklidir. Devletin tasvip etmedigi tabi hukuk, tabi hukuk olamaz37. Ateist
olan Hobbes, Grotius ile sadece ilahi hukuku kabul etmemek noktasinda
birlesmekle kalmiyor3 laik hukuku tesis edecek tek merci olmast sifatiyla
monarsilerin desteklenmesi, sosyal sézlesmenin varligini kabul (Hobbes bunu
fiktif olarak kabul eder) ve son tahlilde biitiin bunlarla saglanacak amagta da
bitlesiyordu.

Grotius'un actigt ¢igirda kendinden sonra gelen tabi hukuk savunuculatt
S.Puffendorf (1632-1649), C.Thomasius (1655-1728), C.Wolf (1679-1754),
J.Locke, J.J.Rousseau ondan ve vyaydigi fikirlerinden aldiklari ilhamlarla
Avrupa’da hukukun laiklesmesine hizmet ettiler.

Uzun uzun zikretmeye gerek yoktur ki Locke ve Rousseau'da tabi hukuk
ve sosyal sozlesme konularinda ti¢ asagt bes yukart benzer dusiincelere sahiptir.
Bir farkla ki Rousseau da tabi hukuk fikri siyasi bir kimlik kazanmustir.

Hobbes’de Grotius gibi  “dogru aklin tabiat kanunu” olarak
adlandirildiging, tanrinin akil yoluyla insanlara bu kanunlar génderdigini séyler.
Hemen ifade etmek gerekir ki “tanrinin gondermesi”, tabi hukukun vahyi
kokenlere inilerek agiga ¢ikarilmast manasina gelmez. Tabi kanunlar, akil yliritme
siirecinin rasyonel verileridir. Insan hayatini diizenleyen kurallar ancak akil
yurtitme yoluyla bulunur.

36 Abadan, s. 138.

37 Guriz, s. 197.

38 Krs, Abadan, s. 156.

39 Bkz, Abadan, s. 156, Giiriz s. 201, Izveren Adil, Hukuk Felsefesi. Ankara 1988, s. 42.
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Tabi kanunlar Hobbes’e goére sonsuz, evrensel, degismez ve yazil
olmayan kurallardir. Bu kurallar, baglayict ve zorlayict 6zelliklere sahip
olmadiklari icin gercekte “kanun” olamazlar. Tabi kanunlar, ancak ahlaki kurallar
bttint olarak kabul edildiginde manalandirilabilir40.

Batt dunyast hukuk kiltirinin biyik bir doniisim gecirerek aslina
dénmesinde, tabi hukuk anlayisinin buytk bir roli vardir. Tabi hukuk, bat
kiltiirel cografyasinda Rénesans’dan beri baslayan dinyevilesmenin en 6nemli
motor giicli olarak degisik kesimlerce desteklenmigtir. Cografi kesiflerle ve
Merkantalizmle ekonomik yoénden giiglenen burjuva, Katolik kiliseye karst
egemenlik miicadelesi veren monarsiler, milliyetcilik anlayistyla dinde bile
millilesme egilimine giren halklar ve Ronesans’in getirdikleriyle deger
yargilarindaki kirilmalar... Butiin bunlar tabi hukukun desteklenmesinde 6nemli
etkenlerdi. Ozellikle Batr’da siyasal goriiniimiin degismeye baglamastyla,
monarsilerin, Luther’in Roma Katolik kilisesine kars1 goriislerinin desteklenmesi
kabilinden egemenliklerine kuvvet verecek ve halka karsi tek yetkili olduklarini
hatirlatacak hukuk gibi 6nemli bir kuruma olan ihtiyaglari. Tabi hukuk, hukukun
kaynagina dair gorisleriyle, kanun yapma yetkisini fiilen yerel iktidarlara vermesi
acisindan 6nemliydi. Monarsilerin, kilisenin tekelinde olan ve Tabi hukukun bu
tekeli kirarak kendilerine verdigi “kanun yapma ve hukukun pratikte olmasa bile
fillen kaynagt olma” yetkisine ihtiyaglari vardi. Monarsiler, XII. yy’dan beri
dunyevi giic kavgasinda kiliseye karst galip ¢itkmak maksadiyla Roma Hukukunda
yer alan temel argimanlart kullaniyordu*!. Tabi hukuk sayesinde Roma
hukukunda yer alan argiimalardaki dolayli ¢ikarimlar yerine dogrudan dogruya
egemenliklerini fillen kullanma sansint elde ettiler. Nede olsa hukuk, egemenlik
miucadelesinin en etkin silahtydt.

Gercektende herkesin i¢inde kendince bir seyler buldugu, distincelerine
rahatlikla temel yapabildigi, isteyenin istedigi tarafa cekebildigi tabi hukuk nedir?
Neden birden bire reva¢ bulmus ve hemen pesinden akilct hukuk akimint
dogurmustur?

Tabi hukukun koklerine inildiginde, natiralist yapisindan, bahsedildigi
gibi herkesin saygilh olmak zorunda oldugu, degistirilemeyecek, haklardan
miitesekkil bir dizenin c¢tkmasi mimkin degildir. Natiralist anlayish Tabi

40 Agaogullari-Koker-Akal s. 205 vd.

# Roma Hukukundaki temel argiimanlarin monarsilerin egemenliklerine olan katkilari icin
Bkz, Agaogullari, Mehmet Ali-Kéker Levent, Tanrt Devletinden Kral Devlete, Ankara 1997,
s. 18 vd.
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hukuktan ctksa ctksa diizen yerine kaos ve hak yerine haksizlik cikar. Burada
uzun boylu insanin tabiat dizenindeki isleyisi 6rnek alarak kendi sosyal diizeni
icin gerekli hukukunu tanzim etmesinin imkansizligindan  bahsetmeyi
distinmiiyoruz. Fakat su bir gercekti ki tabi hukuk nattiralist manada bir anlayisla
ctkmak zorundaydi. Tipki sosyal sozlesmede oldugu gibi fiksiyona dayanan bu
digtinceler, devletin zulminden, kafasina estigi gibi kural koyan devlet
adamlarinin asiriligindan, kilisenin tahakkiiminden korunmak icin icat edilmis
yada siginilmis kavramlardi.

Tabi hukuk savunucularina goére hukuk, distan gelme veya tepeden inme
bir sey degildir. Insan halkinin kendisinin de i¢inde bulundugu evrene, tabiata
bakarak ortaya ¢ikardigi genel normlardan meydana gelir. Tabiat belirli bir diizen
icerisinde, belitli yasalara ve ilkelere uyarak siiriip gitmektedir. Insan da temelde
tabi bir varlik olarak tabi cevrenin yasalarina, bir bagka deyimle tabi hukuka
uymak zorundadir. Toplumsal diizenlerin, insanlarin getirdikleri sistemlerin
yetersizlikleri bunu dogrulamaktadir*2.

Ilerleyen zamanlarda Tabi hukukun natiiralist tarzda, tabiata sinmis
hukuk olarak anlagilmast terkedilmistir. Ne olarak anlasimistir sorusu ise bir
cirpida cevaplandirilamayacak  kadar cesitli ve karmagiktir. Abadan, Tabi
hukukun anlasilmas: asagidaki sekilde kategorize etmistir.

1. Tabi hukuk, insan1 bilvasita yani misbet hukuk delaletiyle muayyen bir
hareketin ifasina mikellef kilan bir lizum hitkminin ifadesidir. Béylece Tabi
hukuk mer'iyetini miisbet hukuktan almaktadir. Misbet hukukun koki ve
mesruiyet sebebi, kendisinin istiindeki hukuk disiincesinde ve yilksek
prensiplerde, bir tek kelime ile tabi hukuk fikir ve cevherindedir. Su halde tabi
hukuk fertleri degil, kanun koyucuyu baglar.

2. Tabi hukuk, misbet hukukun yaninda veya ona aykirt bir surette
insani, dogrudan dogruya muayyen bir hareketin ifasiyla miikellef kilan lizum
hikmt manasina kullanilir. Misbet hukukca taninmaya ihtiyag duymaksizin
mer'iyet iddiasinda bulunan hukuk htkiimlerinin hepsi, bu manadaki tabi hukuk
icerisine girer. Bu tirlti hukuk hitkiimlerinin kaynagi ya ilahi iradeye, ya herhangi
bir hak prensip veya fikrine yahutta ferdi akla irca edilmektedir.

3. Tabi hukuk cari bulunan yada meydana getirilecek olan hukuk
nizamimnin hikim ve taktirine esas 6lci manasina kullandir. Bu durumda tabi
hukuk bir kiymet 6lgtistidir. Fakat bu 6l¢ii kiymetin ne oldugu sorusuyla yakinen

42 Cecen, Anil, Adalet Kavramy, Istanbul 1981, s. 145 vd.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 54 129



Tabi Hukukun Tabi Neticesi

alakali oldugundan degisime tabidir. Olcii alinacak kiymet devrine gore kamu
menfaati, insanlik, adalet, (ya da muasir medeniyet seviyesine ¢itkmak vs.) olabilir.

4. Tabil hukuk sosyoloji ve siyaset bilimi acisindan hususi bir metot
manasina da kullanlmaktadir. Diger dort anlayisa 17. yy’a kadar az cok
rastlanilirken tabi hukukun sosyolojik ve siyasal ifadesi Rousseau ile giindeme
gelmigtir®3,

Gorildigi gibi tabi hukuk listesi natiiralist hukuk anlayisindan pozitif
hukukun -nasilligi ayr1 bir tartisma konusu olan- ifade zorunluluguna, oradan
porzitif hukukun deger 6lciisti olma iddiasindan siyasal mevzulara zemin olmaya
kadar genistir. Bitin bunlar tabi hukukun muhtevasinin hepsini birden
dogurmaya musait mahiyette oldugu gibi safca bir neticeyi anlamamiza meydan
vermemelidir. Kanaatimizce tabi hukukun, hukuk hastast biinyeye genis
pektrumlu ilag gibi verilmesi tamamen psikolojik bir durumdur.

Orta ¢agin Tanri anlayisindan kaynaklanan teolojik inanglar her tarli
kavramin icine girmisti. Hukuk dahi bu teolojiden kaynaklanan bir anlayisla
besleniyordu. Kendi icat ettigi Tanrinin bizzat koruyuculugunu ustlenen
Kilisenin karsisina ¢ikip, teolojisinden kaynaklanan hukuka zit bir kaynak teklif
etmek devrin ortamina oldukea tersti.

Ronesansla Antikiteden akip gelen pagan dustincesi, hukuka kaynak
olarak yada bagka bir ifade ile metafizik temel olarak tabiati, insant ve aklini
gosteriyordu.  Nattiralist manada tabiattn hukuka metafizik kok olarak
gosterilmesi, Hiristiyanligin tabiata bakist agisindan degerlendirilince gercekten
dahiyanedir. Ciinki tabiat, yukarda da agiklandigi gibi Hiristiyanligin laik olarak
kabul ettigi bir alandi. Hukuka kaynak olarak bu alanin segilmesi, Kilisenin de
sonugclarint hesap etmeden bilmeyerek kullandigt bir kavrama, Iex Naturalise
dayanmasi, hukuku ilahi olan kaynaktan uzaklastiracak, laik bir alana
dayandiracakti. Gergekten de tabi hukuk, kilisenin kabul ettigi bir kavramdi. Tabi
hukukun ilkin nattralist zemin Uzerine oturtulmasi, kilisenin tanriyla
iliskilendirmedigi bir alana dayandirlmast manasina geliyordu. Tanrinin
lgilenmedigi bir alana dayanan hukuk, bdylece laik bir zemin izerinde
kavramsallasma imkani buluyordu. Kilisenin de kabul ettigi tabi hukuk icindeki
aklin yapict roli, tanrinin miidahil olmadigi bir alanda serbestce faaliyet
gosterebilecekti.

43 Abadan, s. 149 vd,
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Tek kelime ile tabl hukuk, mevcut pozitif hukuka “laik” bir kaynak
arama micadelesinin ifadesidir. Cagil'in belirttigi gibi insanlar iki sebepten dolay1
miispet hukuk nizaminin tizerinde bulunan baska bir ideal hukuk ararlar. 1lki
pratik bir ihtiyactir ki miispet hukukun eksiklerini tamamlama, bosluklarint
doldurma gibi ihtiyaclardan dogar. Ikincisi ise metafizik bir sebeptir ki bununla
insan tabi oldugu hukukun yiirirlik nedenini merak eder, nereden geldigini
aragtirird,

Tlahi kékenli tabi hukuk fikrinden ilahiligi uzaklagtirarak Tabi hukuka laik
karekter burtindiirme c¢alismalari, Hiristiyan diinyasinin Protestan kesiminde
daha acik goriliyordu. Cinki bu hukukgulart destekleyenler arasinda, Kilise'nin
gliciinii zayiflatmak isteyen hukiimdarlar ve sarraflik ve bankerlik gibi islerine
daha rahat bakabilmek isteyen cevreler vardi®.

Hukuk felsefesi gecen yiizyilin basina kadar tabi hukuk gériist ve ilkeleri
dogrultusunda gelisme géstermistir. Insanin tabiati ve onun toplumsal karakteri
degismedigine gore, tabiattan c¢ikan hukukta yer ve zamanda ki degisme ile
beraber degisiklik gostermez. Akil asil olduguna gére disiinen insan hukuk
kurallarint aklr ile bulur. Tabi hukuk, ontolojik olarak tabiata géndermeler yapsa
da hukuk, son tahlilde insan akli ile sekillenen ve kesfedilen kurallar manzumesi
olmaktan 6teye gidememistir. Bu noktada hukuku kurgulamak akla diismektedir
ki, tabi hukuk din kaynakli hukuku saf digt ettikten sonra Bat’da akiler hukuk
okulu dogmustur. Aklin felsefi olarak islevleri, tiirevleri, bilecegi-bilemeyecegi,
kavrayacagi-kavrayamayacagi konular hakkinda Bat’da epeyce yol alindig
sOylenebilir. Alinan yolda akil, tam istiklale kavusmus, kendisini kayitlayacak her
tirlt dis etkilerden soyutlanmustir. Artik hukukta referans olarak “tabiat” gibi bir
“d1s” kavrama ihtiya¢ yoktur. Akil, insan: ilgilendiren her konuda tam yetkilidir.
Hukuk da insani ilgilendiren en 6nemli bir muessese oldugundan, akildan baska
bir referansa miiracaat dogru degildir.

Avrupa kiltir haritasinda hukukun, tabi hukuk sayesinde laiklesme
cizgisini yakaladigi zamanlarda, o giine kadar tabi hukuka yapilmayan itirazlar
yapilmis, hukukun sadece akildan, tarihten, sosyal hayattan kaynaklandigini
sOyleyen goriisler ortaya atilmustir. Kanaatimizce hukukun Kilisenin elinden
alinmasina kadar gecen zaman icinde el birligi ile tabi hukuka miiracaat edilmis,
akabinde bu "can simidi" distinceler terk edilerek, yeni tartismalara baslanmistir.

“ Bkz, Cagil, s. 402. _
4 Hatemi, Hiiseyin, Insan Haklart Ogretisi, Istanbul 1988, s. 185.
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Tabi hukukun Antik dénemden bu yana ifade ettigi bir en 6nemli mana,
pozitif hukukun tzerinde, onu denetleyecek bir normun insan vicdaninda
arantyor olusudur. Bu degismez, bitintyle adaleti tesise yoOnelik, herkesi
baglayan, tizerinde ikinci bir norm olmayan temel bir norm arayisi, insanlk
tarthinin vicdani istegini dile getirmektedir. Gergekten de hukuk gibi, cebir
yoluyla uygulanan ve toplumsal degisime 6n ayak olan bir kurumun sabitelerle
denetlenmesi gerekmektedir. Kanaatimizce Hiristiyanlk, Insanlik tarihinin
vicdani istegi olan adaleti temin edecek sabiteleri tesis ve kullanma acisindan
tarihi bir firsatt kacirmustir. Elindeki ilahi metinleri insanhgin faydasina
kullanamamus, orijinal hukuk sistemi tiretmek yerine pagan kiltiiriiniin verileri ile
yetinmistir.

III - SONUC

Tabi hukuk, natiiralist disiincenin hakim oldugu antik cagda tabiat
diizeni ile es anlamli olarak kullaniddi. Hiristiyanlk 6ncesinde Roma hukuku,
pontifexlerin etkisinden kurtulmaya basladiginda o6nemli dustnirleri  ve
hukukgularinin yardimiyla hukuku insan aklina ve devlet egemenligine dayamaya
basladi. Roma’da hukuk, egemenligin 6énemli bir vurgusu oldu. Feodal dénemde
kilisenin natiiralizme tepkisi, tabiat ile bagi olan kavramlarin bu bagini zayiflatsa
da koparamadi. Kilisenin de egemenligi kullanmaya baslamasi, hukuk tizerindeki
etkilerini artirdi. Feodalizmin etkilerinin azaldigl, — monarsilerin  kuruldugu
zamanlardan baglayarak idarede, ekonomide s6z sahibi olmak isteyen burjuva
sinifi, merkantalist ekonomi anlayisi, burjuvanin uzak deniz seferleri ve yurt dist
kolonilerde hami aramasi, reformun yol actigt din anlayisindaki kirilmalar,
Luther’in  “kilisenin miustakil hukuku olamaz” seklindeki ‘icerden’ itirazi,
protestan hareketin dinyay1 ibra eden yaklasimlar, kartezyen diistincenin insan
aklini merkeze koymasi, felsefenin yayginlasarak tabana yayilmasi, bilimsel
gelismelerin kainatin isleyisini izah denemeleri ve en 6nemlisi de yerel devletlerin
kurulmast ile hukukun buyurucu giiciinin devlet olmanin temel 6zelligi olarak
goriilmesi hukukun laiklesmesine biiytik hizmetler etti.

Antik cagdan beri stiregelen tabl hukuk diistiincesi ile aslinda aranan,
hukukun teorik kaynaginin ne oldugu ve yine pratigini denetleyecek bir tst
normdur. Semavi dinlerin tesitlerinin pek bilinmedigi Yunan'da putperest
anlayisa uygun olarak hukukun, ahlak, gelenek ve tabiata dayandirilmasi
normaldir. Dikkat edilirse Roma’nin ilk kuruldugu yillarda hukukun tekelinde
oldugu din adamlart ziimresi (pontifex) arasinda tabi hukuk meselesi pek
bilinmemektedir. Clinkii hukukun kaynagi bellidir ve bu tabi olunan dindir. Tabi
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hukuk meselesinin ortacag boyunca sembolik bir kavram olarak bir kenarda
beklemesi, kullanildigr kavramsallastirma icinde ilahi hikimlerin ardinda
degerlendirilmesi yine hukukun kaynagi nedir sorusunun az-¢ok cevaplandirilmis
olmasindandir. Ronesansla birlikte Kiliseye duyulan tepkiler ve onun teklif
ettiklerinin reddedilmesi, hukuka yeni kaynak aramay1 da glindeme getirmistir.
Maziye muracaatla tabi hukuk fikri imdada ¢agirilmis, hukukun laiklesmesi igin
gerekli megru képrii boylece kurulmustur. Tabi hukuk, Rénesanstan sonra laik
hukuka gecis i¢in ara kavram olarak kullanilmuistir.

Kilise teolojik temellerini  kurarken Antik ¢agin  argiimanlarini
kullandigindan, orada yer alan tabi hukuk fikrini de almis, islemis ve
benimsemistir. Kilisenin, Islam’da oldugu sekliyle hukuk anlayist olsayds,
hukukun kaynagi agisindan tabi hukuk fikrini islemesine gerek kalmazdi. lahi
hukukun (Lex aeterna), ancak Kilise mensuplarinca bilinebilen bir sir olarak kabul
edilmesi, bunun yaninda insan tabiatinda mindemic¢ oldugu bizzat Kilise
tarafindan ifade edilen tabi hukukun (Lex naturalis) varhigmnin kabuli ve hatta
bunun ilahi hukukla ayniyetinin ifade edilmesi, beseri hukukun (Lex bumana) itaat
edilmesi gereken bir hukuk olarak ilan edilmesi ve buna sinir olarak ash sir olan
ilahi hukukun gosterilmesi, Hiristiyan hukukunun basindan beri laik karakter
tagidiginin gostergeleridir.

Antik ¢agdaki tabi hukuk anlayist ile Hiristiyanliktan sonraki tabi hukuk
anlayis1 arasinda bir hayli fark varken Hiristiyan teologlar antikitenin etkisiyle
oradan aldiklari bu kavrami lizumsuz yere kullanmuslardir. Antik ¢agda tabi
hukuk panteist bir anlayisla kavraniyordu. Yani “adalet” ve “tabi hukuk”, objektif
ve killi bir akildan istidlal ediliyordu. Bu kiilli akil kainatta mekni idi. Halbuki
Hiristiyanlikta Tanrt mitealdi (askindi). Yunan'in killi aklin mekni oldugunu
sOyledigi tabiat, Tanrinin yarattigt bir mahluktu*. Aristo, tabiat kavramini
Tanridan kopartmis, onu kendi basina bir deger olarak ilan etmisti. Gergi
Hiristiyanligin  tabiata bakist da bu goristen etkilenmis, tabiatt kutsaldan
arindirma yoluna gitmisti. Yukarda bahsettigimiz gibi panteist anlayisa karst ¢ikan
Huristiyanlik, tabi hukuku, tabiatin tabl hali olarak sadece kavramsal anlamiyla
muhafaza etti. Kavramin Hiristiyan dini agisindan lizumsuzlugu ve celiskisi bir
yana Ronesans'tan sonraki gelismeler acgisindan hukukun laiklesmesi stirecinde
Kilise, kelimenin tam manastyla "laik"lere kavram tastyiciligt yapmustt. Grotius,
Hobbes, J.J Rousseau ve onlar gibi distntrler, siphesiz ki tabi hukuk fikrine
kilisenin anladigindan daha farkli manalar yiiklediler. Bu digtiniirlerin en bariz

4 Cagil, s. 409
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farki, kanun koyma yetkisini tamiyla devlete vermeleriydi. Felsefi ve teorik agidan
hukukun/kanunun kaynagi her ne olursa olsun, pratikte yapicist, uygulayicist
devletti. Devlet, kilise karsisinda verdigi gl¢ savasinda hukuka dayaniyor,
kilisenin iki kili¢ kuramina Roma Hukukundan devsirdigi iktidar (potestas) ve
ototite (auctoritas) kavramlariyla karst cikiyordu.

Tabiat, Antik Yunan’da arkhe sorunu ile tzerinde rahat arastirmalar,
gozlemler  yapmak  maksadiyla  tanrinin  tasarrufundan  soyutlastirilip
laiklestirilirken, Hiristiyanlik’ta arastirmaya, incelemeye deger bulunmadigi
gerekcesiyle kutsali olmayan (profan), kutsali ¢agristirmayan, ilahi olanla
baglantist kesik bir alan olarak kabul edildi. Tabi hukukun tzerinde ytikseldigi
ontolojik sahanin profanlgi, tst norm yada kaynak olmast hasebiyle alt
normlarin yada kaynaktan gikarilanlarin da meyvelerini profan hale getirecekti.
Bundan daha tabi bir sey olamazdi. Bagka bir deyisle laik hukuk, bu gelisim
cizgisinde tabi hukukun tabi neticesiydi.
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YONETISIMIN DONUSUMU:
KURESELLESME, YETKI DEVRI VE
HUKUMETLERIN ROLU*

Yazan: Donald F. Kettl
Ceviren: M. Akif Ozer”

GIRIS

1999 yiinda Donald F. Kettl NAPA (Ulusal Kamu Yonetimi
Akademesi) icin olusturulan “Oncelikli Sorunlar Goérev Giicii”  kuruluna
baskanlik yapmistir. Gérev Glicii son yillarda giindeme gelen yonetisimle ilgili
arastirmalart yapmak icin olusturulmustu. Bu makale; Gorev Glict tyeleri Mark
Abraham, Donald Borut, Jonathan Breul, Peter Harkness, Steven Kelman,
Valerie Lemmie, Naomi B. Lynn, David Mathews, David Mathiasen, Brian
O’Connell ve Susan Schwab’dan olusan grubun kendi aralarinda yaptiklar
tartismalara dayanmaktadir. 2000 yii sitiresince 6zellikle NAPA Sonbahar
Toplantisinda (16-18 Kasim 2000) ve diger zamanlarda Oncelikli Sorunlar Gérev
Giict raporlart ve bu konuda yazilan makaleler, yapilan tartismalara temel
olusturmustur. Bu calisma PAR (Public Administration Review) okuyucularina
ve ASPA idyelerine s6z konusu tartismalarla  ilgili bilgiler vermek igin
hazirlanmistir.

Son yillarda Amerikan yonetimi diizenli ancak tam olarak fark edilmeyen
bir déntsim ve degisim surecinden gecmektedir. Bu siiregte tlkedeki klasik
yapilar, stirecler ve kurumlar temel tartisma konulart olmuslardir. Bu arada dogal
olarak yeni kurumlar ve siirecler de kamu politikasinda tartistlmaya baslanmistir.
Kisilerin ¢alisma hacimlerinin artmast ve gelismesi oraninda ABD y6netimi,
eyalet yonetimleriyle, 6zel sektor sirketleriyle ve kar amact giitmeyen kuruluslarla
ortaya ctkan yeni sorumluluklart paylasmistir.

“ Bu makale Donald F. Kettl (ABD-University of Wisconsin-Madison) tarafindan Public Administration
Review, Vol. 60, Issue 6, p.488-499, Nov 2000’de yaymlanan “The Transformation of Governance:
Globalization, Devolution and the Role of Government” isimli metnin ¢evirisidir.

* Gazi Un. [IBF Kamu Y6n. Bol. Ars.Gor.
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ABD’de bu donisim ve degisim stirecinin iki temel etkisi géralmistir.
Birincisi, yasanan streclerin tamaminda tim oyuncularin geleneksel rolleri
zayiflamistir. Yillardir Gzellestirmeyi ve yonetimi kigtltmeyi tartistyoruz. Bu
strecte dogal olarak 6énemli politika kararlart aldik. Bu kararlar bir ¢ok konuyu
tartismali hale getirdi. Yonetimler, refah devleti modeline karst misilleme olarak
mal ve hizmetlerin dagitiminda kar amagli ya da kar amact giitmeyen kuruluslara
yonelmeye bagladilar. Bu durum tabi ki Kongrenin, Baskan ya da mahkemelerin
rollerinde dustinilenin aksine asiri olumsuzluklara ve yipranmalara yol a¢gmadi.
Bu siirecte eyaletler ve yerel yonetimler daha yasanir hale geldiler. Bunun da
6tesinde degisimler klasik kurum ve siireclere en tepeden yeni meydan okumalart
giindeme getirdi.

Ikinci olarak bu yeni meydan okumalar yénetimlerin kapasitelerini
zayiflattt. Ayni durum, yonetimlerin yonetim digt ortaklart olan kuruluslarda
yuksek kalitede kamu hizmeti sunmalarinin gerekliligi sonucu dogurdu. Aslinda
Amerikan yonetiminin temel yapist New Deal giinlerinden kaynaklaniyor. O
dénem yonetimleri fonksiyonel uzmanlasma ve stre¢ kontroline dayaniyordu.
Bununla beraber yeni sorunlar da ortaya cikti: Yonetim fonksiyonlari tek bir
yerden nasil koordine edilecek? Hava, toprak, su kaynaklarint birbirinden ayiran
cevre politikalari, gecerli ¢evresel politikalar olacak m1?

Yeni siire¢ tabanl sorunlar ise su sekilde giindeme geldi: Dogrudan
hizmeti dagitacagi kabul edilen hiyerarsik biirokrasiler, hitkiimet dist ortaklarin da
devreye girdigi yeni hizmet sunumu mantigina nasil uyum saglayacaklar?
Geleneksel biirokrasilerde iyi sonug veren biitce kontrol siirecinde; yonetim dist
ortaklardan bilgi saglanmasinda veya onlarin 6nceliklerinin sekillenmesinde nasil
etkin olunacak? YoOnetimin siyasal miidahalesinde kendini korumaya yonelik
dizayn edilen personel sistemi, bu yeni meydan okumalara nasil uyum
saglayacak? Ve kendini uyduracak? Ozellikle yénetimde basarili olan tst diizey
yoneticiler yeni yénetim yapilartyla nasil uyumlastirilacaklar? Ulkede bu sorulara
hala cevap aranmaktadr.

ABD’de siklikla yonetimler her diizeyde kendilerini yeni sorumluluklarla
karst karstya bulmuslardir. Fakat bunlar etkin olarak basaracak kapasiteden de
yoksun kalmislardir. Ayni durum yonetim dist ortaklar icin de gecerli idi. Bunun
daha da Gtesinde bu doéntsiimlere ragmen vatandaslarin yonetimden ve kamu
gorevlilerinden beklentileri, ilging bir sekilde eski yapinin gecerli olmasi
seklindeydi. Vatandaslar sadece sorunlarinin ¢éziilmesini istiyor, kimin sorunu
nasil ¢6zecegi hususuna o kadar 6nem vermiyorlardi.

138 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 54



Yénetisimin Déniistimii: Kiiresellesme, Yetki Devri ve Hiikiimetlerin Rolii

Ulkede secilmis gorevliler de benzer gorisleri tastmaktaydilar. Onlar
programlarint yapiyorlar ve ona gore biitge belitliyorlar. Hitkiimetler ise kamu
kuruluslarindan bu bedel karsiliginda hizmet almak istiyorlar. Sorun ¢iktiginda ilk
soylenen bu kuruluslarin yeniden yapilanmasi gerekliligi, ya da gercege tam
uymasa da sorunu aninda ¢bézecek yeni siireglerin olusturulmast gerekliligidir.
Amerikan yonetiminin performanst yani verimliligi, etkinligi ve sorumlulugu hep
bu sorunlarin ¢éziimiine baglt degerlendirilmistir.

Bir an i¢cin Wen Ho Lee olayint hatirlayalim. Bu kisi ABD’de Ekim 1999
tarihinde bilgisayarindaki — nitikleer silart k6t amaglan icin kullanmis ve
tutuklanmust. Istihbarat uzmanlari Cin hitkiimetinin ABD’nin en  gelismis
niikleer silaht olan W-88 ile ilgili bilgileri bu sekilde aldigini tespit ettiler. Ister
hatayla olsun, ister bilerek yapmus olsun, uzmanlar Cin’in bu bilgileri Lee’nin
bilgisayarindan aldiklarini  kesinlestirdiler. Son 20 yiddir Lee, ABD Enerji
Bakanligi (DOE) Los Almos Niikleer Enerji Laboratuarinda aragtirmact olarak
calisiyordu. Lee atom c¢ekirdeginin bolinmesi ile ilgili ¢ok gizli projelerde
caligmis, en gizli belgelere ulasmis ve 806 megabaytlik bilglyi kendi giivenli
olmayan bilgisayarina aktarmust1.

Ancak bunlara ragmen federal ajanlar, Lee’nin neden oldugu data kaybini
hizli bir sekilde ispat edemediler. Hatta datalardaki azalmay1 ve Cin’in herhangi
bir sekilde ABD’nin tGrintnd taklit ettigini de belirleyemediler. Arastirmalar da
cok yavas ilerledi. Belli bir siire sonra Lee tzerinde yogun olarak odaklasildi ve
onun gizli bilgileri Cin’e verdigi kanitlartyla birlikte ispat edildi. Ancak bu durum
Cin’in benzer niikleer silahlari gelistirmesini engelleyemedi.

Bu sorun kisa stirede Kongreye yansidi. Kongre tyeleri durumdan cok
etkilendiler ve sorunun acilen ¢éztlmesini istediler. Enerji Bakanliginin bu tir
konularda gliven vermedigi konusunda yaygin kani olustu. Ne yapabiliriz
sorusuna kisa siirede giivenlikle ilgili konularda yart bagimsiz Ulusal Niikleer
Givenlik Yonetimi Biriminin yetkili kilinmasi istendi. Eger Enerji Bakanhg:
birimleri ntikleer sirlart koruyamiyorlarsa, Kongre sorunu, bunu yapabilecek yeni
bir kurulus olusturarak ¢6zdi.

Bununla beraber yeniden yapilanmanin Lee’nin sorununu ¢bzecegi
konusundaki stipheler ortadan kalkmadi Cinkd sorun var ise bu Enerj
Bakanlhigini da kapsayan genel yapit ile ilgili bir sorun! Herkes bunda hemfikir. Lee
federal yonetim calisani degildi. Federal aract bir kurulus icin de ¢alismamustt.
Hatta calistigt Los Almos Ulusal Labaratuart Kalifornia-Berkeley Universitesinin
bir alt s6zlesmecisiydi ve 2. Diinya Savasindan bu yana ntkleer enerji tizerine
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calistyordu. Dolayisiyla sorun Enerji Bakanligindan ¢ok Kalifornia Universitesi
ile ilgiliydi. Daha da 6nemlisi sorunun ciddiyetine gére Enerji Bakanhginin
bunun tstesinden gelmesi olduk¢a zordu. Clinkii Paul Light tarafindan yapilan
bir arastirmaya gore o donemde her bir bakanlik ¢alisant i¢in 35 tane sézlesmect
kurulus calisaninin yardimer faaliyette bulundugu ortaya ¢ikmisti (Light, 1999).
Dolayistyla ¢ok biiytik ve karmasik bir yapi ile karst karstyayiz.

Daha sonra Kongre soruna daha gelencksel ve tepkici bakis acisiyla
yaklastt. Bu durumu hiitkiimet dis1 akt6rlerin basarisiz yonetimi olarak algiladi ve
sorunu hiikimet digt ortaklar tizerindeki kamu denetimini gliclendirerek ve
yeniden yapilanmaya giderek ¢o6zmeye calist. Sorunla ilgili  ¢6ziimsizlige
gidildigine dair gorisler 6nemsenmedi. Kongre aliskin olduklarini yapmay1
stirdirdd. Bu durum ise Federal Yonetimin yillardir olusan “isini iyi yaptgt”
seklindeki imaj1 yipratmaya basladu.

Bu stirecte Federal YoOnetim sessizce doniisime ugramaya basladi.
Kongre ise bu stirecte giindeme gelen yonetim programlart tzerinde etkili
olmaya calisti. Doniistim siireci iki temel degisime yol actr: Kiiresellesme ve Yetki
devri. Eyaletlerarast diizeyde ise, eyaletler ve yerel yonetimler digerleri ile
aralarinda ticareti gelistirerek ve yabanci sermayeyi kendi tlkelerine ¢ekmeye
ugrastilar. Diinya Ticaret Orgiitii (WTO), Diinya Bankast (WB) ve Uluslararast
Para Fonu (IMF) gibi kuruluslar, uluslararast iliskilerin sekillenmesinde 6nemli
roller Gstlendiler. Gegici uluslararast yapilar yeni ortaya ¢ikan etnik catismalara
miudahale ettiler. Sirbistan’in Kosova’ya saldirist durdurularak, burada baris
saglandi. Amerikan giiclerinin distan komutast gesitli i¢csel sorunlara yol agsa da,
bu durum ¢ok 6nemsenmedi. Ancak bu durum ABD askeri giiclerinin
genislemesini engellemedi. Telekomiinikasyondan cevreye diger politika alanlar
ise yerel uluslararasi araglar haline geldi.

Bu dénemle bitlikte ulusal yada uluslararast diizeyde alinan bircok karar
mutlaka gecici ve uluslararast 6rgiitlerce etkilenmeye basladi. Ulkede bircok
gecici organizasyon ve yapilanma, bu yeni degisime kapasitelerini uydurmak icin
calistilar. Bu uluslar arast politikalari uygulayarak izleme siirecinde “ulusal
egemenligi korumak” ise 6nemini her gecen giin artiran temel bir sorun olmaya

basgladi.

Ulusal diizeyde gerek eyaletler gerekse diger yerel yonetimler igin politika
olusturmanin ve uygulamanin 6nemi daha da artti. Cevreyle ilgili politikalarda
Federal Cevresel Koruma Kurumu (EPA) sézlesme araciligt ile bu alanda 6zel
sektorden yararlamlmast konusunda olduk¢a 6nemli mesafeler katetti. Bu tir
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kuruluglarin eyalet yonetimleri ile ortakliklar olusturmalarini tesvik etti. Federal
Cevresel Koruma Kurumu’nun bu basarist ve gevresel politikalardaki diger
basarilar, hep bu kurumun nasil bir orkestra yoOneticisi gibi calistigr tizerine
odaklanmistir. Bunun daha da 6tesinde bir ¢ok toplulukla kiiciik hacimli yart
kamusal kuruluslar, egitimden sanata bir ¢ok alanda basarili oldular. Komsuluk
ve bilgi-enformasyon temelli bir¢ok yeni yonetisim mekanizmast kurdular.

Kisaca ABD’nin seckin politika stratejileri ulus devletin Stesinde
uluslararasi  kuruluslarla olan iliskilerle baglantili olarak biiyiime egilimine
girmiglerdir. Uluslararas:i kuruluslar bu sekilde devletin ve yerel yénetimlerin
rollerini déntstirmustir. Federal yonetim kuruluglar, politik ve yonetsel
birimler, ulusal cikarlarin paylasimi siirecinin yonetilmesinde, kendilerini bircok
yeni meydan okuma karsisinda buldular. Bu oyuncular cogu dogal olarak ve
dramatik bir sekilde degisti. Yeni rolleri basarmak ise, ABD yonetimine klasik
tepki, yap1 ve siireclerinin Gtesinde yeni kapasiteler gerektirdi.

KURESELLESME

Kiresellesme ile ilgili tartismalar Fransizlarin Mcdonalds hamburger
somtrgeciligi ile ilgili sikayetleri ile gindeme gelmistir. Fransizlar bunu bir defa
kullanilabilen terminatér tohumlarindan vazgectiklerini belirten Monsanto Karari
ile ortaya koymuslardir (Rubin 1999). Londra Ekonomi Okulu yo6neticisi
Anthony Giddens (1999) kiiresellesmenin “herhangi bir yerden gelebilecegini ve
her yerde olabilecegini” soyliyor. 1990’larin  baslarinda kavram ¢ok az
kullaniliyordu. 2000 ile birlikte “bizler hep birlikte tek bir diinyada yastyoruz”
s6ylemini benimseyen herkesin konusmalarinda siklikla goértlmeye baslandr.
Ancak baglarda kiiresellesme oldukca zayif tanimlandi. Siklikla kavram dinya
pazarlarinin hizla genislemesi ve biyiimesi ile es anlamli goérildi. Bununla
beraber kiiresellesmenin bu basitligin de 6tesinde daha derin anlamlar igerdigini
anlamak ¢ok uzun stirmedi. Kavramin farkl siyasal, teknolojik ve kiiltiirel giicleri
icerdigi kisa siirede anlasildi. Bu tanimlardan ote, kurumlarin ve bireylerin
davranslart ve rolleri ile ilgili temel beklentileri tanimlayan bir ideoloji oldugu
kabul edildi. Giddens buna paralel bir sekilde “gercekte kiresellesmenin
mesafeler arasi faaliyet oldugunu ve bireysel yasamla global gelecegin bir birine
niifuz etmesi” oldugunu séylemektedir.

Kiresellesme ideolojisi hizlt sigrayisint ayri alanlarda yapmustir (Held,
McGrew, Goldblatt, and Perraton 1999). Soguk savas ABD’yi dinyanin en
buyik stpergiici haline getirmistir. Klasik ideolojilerin ve gii¢ iliskilerinin
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etkilerini yitirmesi, kiresellesmeyi tim dinya devletleri arasinda gelistirmistir.
Soguk savasin sona ermesinden beri yasanan temel catismalar uluslararas: degil
daha c¢ok alt dizeyde ve etnik idi. Ancak bu catismalar yeni ikilemler
dogurmustur: Icsel catismalar uluslararasi istikrari nasil tehdit ediyor? Diinya
devletleri bu catismalara nasil karsilik verecek? ABD ve diger devletler bu siirecte
izleyecekleri yontemleri bu ¢atismalara gére belirlediler ve uluslararast glicleri bu
catigmalara karsiik olarak 6n plana ¢ikardilar. Sirbistana karst bombalama
kampanyasinda yaklagtk 30 devlet hem bombalama hususunda hem de
kendilerine yapilabilecek herhangi bir saldirtya karsi ¢ok uluslu giicin cevap
vermesi konusunda anlastilar. Ancak bu durumda Amerikan pilotlart kendilerini
tiili bir gecici koalisyon komutast altinda buldular. Koalisyon uluslararast destegi
de arkasina alarak savast baglatti. Baris amacl uluslararasi operasyonlar Somali ve
Bosna gibi dinyanin degisik bolgelerinde de yapildi ve bu yoredeki catismalar
sona erdi. Her durumda da tercih edilen strateji ulusal 6zerkligin az ya da ¢ok
oranlarda uluslararast yapilanmalara birakilmastydi. Devletler bir arada hareket
ettiler. Clinki hi¢bir devlet yalniz basina hareket etmeye cesaret edemedi.

Bu siire¢ buytk sitketlerin  de dikkatinden kagmadi. Sinirlarin
taninmadifl Uretim ve pazarlamanin serbestce yapilabilecegi kiiresel kaynaklar
tartistimaya baslandi. Nike firmasi ayakkabilarini tiim diinyada tretmeye ve
pazarlamaya basladi. Sirket kendi pazar varligini teke indirdi ve evrensel bir
sembol haline gelmeye basladi. Macar turistler Burger King’i Avusturalya’da ya
da Pepsi’yi Moskova’da gérmeye basladiar. Fransizlar yayginlasmasina karsi
citktiklart Disney ve McDonalds’t ziyaret etmeye bagladilar. Berlin’in cadde
koseleri ABD’li Pizza Hut'un Amerikan pizzalari ile dolmaya baslad.

Kiresel hareket elbetteki sadece tek bir yonde gelismedi. Toplu
birlesmeler cogu zaman ulusal sinurlar karsisinda telekominikasyon sayesinde
biiyiik talep goriir hale geldi. Iskandinav Sirketleri ABD’de hizla biiyiiyen Nokia
(Finlandiya) ve Ericsson (Isvec) sirketleri oldular. Televizyon sanayiinde artik
ABD’li sirketler bulunmuyor. Kuzey Karolina’daki klasik Amerikan tekstil
kuruluslart Iskogya’dan ve Tayland’dan gelen sirketlerin tehditi altinda. Bazi
analistler “kiiresellesmenin bizleri, ulusal siyasal glgcleri zayiflatarak, toplum
halinde olmaktan ¢ok ekonomi odakli yasamaya zorladigini” séyliiyor (Smadja
2000).

Bu gelismeler hizla siirerken, bu stirecin tartismali yonlerini de dikkate
almamak mumkin degil. Online ticaret, future ve options islemleri, diinya
borsalarinin 24 saat araliksiz agik kalmast ve hi¢ kapanmamasi, devletlerin bu
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dinya finans sisteminden kopmamasint sagliyor. Artitk sermaye pazarlari
tamamen kiresellesti. Herhangi bir boélgeden sermaye diger bolgelere, 1997-1998
Asya krizinde oldugu gibi, aniden akabiliyor. Clinton yonetimi bu dénemde 30
yilik hazine bonolari cikararak diinya faiz oranlarini kontrol altinda tutabildi.
Ulusal borglar sert bir sekilde azalmasayd:, tlkede yatirimer giivenligi
sarsilabilecekti. Hazinenin aldigs kritik kararlar diinya mali-ekonomik durumunun
nasil hassas dengeler tizerinde kurulu oldugunu gésteriyor.

Bu doénemde Ozellikle ekonomik pazarlar, ekonomik kurallarin
olusumunda ulusal yénetimlerden daha etkili hale geldiler. Ulkeler hatali tercihler
yapabiliyorlar, yanlis kararlar alabiliyorlar. Ancak pazarlar politikalarin
belirlenmesinde, dagitilmasinda kiiresel pazarlardan etkileniyorlar ve hata
yapmalart onlara bagl. Ornegin hicbir iilke farkinda degilse de 1995 yilinda
Meksika Pezosunu, yapilan hatalar sonucunda diistiigii durumdan kurtarmak, bir
Amerikan politikast olmustu. Fakat ABD karar verince bunun gerisini nasil
getirecegi konusunda kontroli kaybedebiliyor. Bono pazarlarinda kurtarma
kararlart verilebiliyor (Mathews, 1997), Bu sekilde ortak hareket etme arzusu ve
olusan yeni birliktelikler yeni ortaya c¢ikan “diinya devletini” daha da biyitiiyor

(Gelbspan, 1998).

Kiresellesme hareketinin 6ziinde ¢ok hizli gelisen telekomtinikasyon
teknolojisi ve 6zellikle son dénemde gelisen internet altyapist ve olanaklar
bulunmaktadir. Tletisim devrimi internetin gelisimini tim diinyaya disik
maliyetle ve kolayca yaymustir. Bu sistem yalnizca 24 saat kesintisiz mali piyasalar
olusturmakla kalmamis, aymt zamanda da mevcut yonetisim anlayisin da
dondstirmustir. Yerel telefon konusmalarint ucuzlatabilmek icin insanlar
internete baglanmuglar, diinya ¢apinda bircok kurulus bu sekilde aralarinda bilgi
alis verisi yapmaya baglamuglardir.

Yaygin bir sekilde ulagilabilen ve maddi olanaklarla saglanabilen
teknoloji, hitkiimetlerin bilginin toplanmasi ve yonetimi siirecindeki tekelini
kirdilar ve sahip olmaktan mutlu olduklart bircok degerden mahrum kalmamaya
basladilar. Her faaliyette bilgiye tam olarak ulasma becerisi, sorunu énemseyen
herkesce kazanildi ve bunu yapanlar bu olaylarda s6z sahibi oldular.

Sonucta bununla ilgili yaygin normlar, ideolojik degerler ve kurumlar
olustu. Giddens bunu “bizler temel olarak dinya toplumunu sarsma
asamasindayiz ve gercekten bu siirecin bizi nereye gotiirecegini bilmiyoruz” diyor

(Unrisd 1996).
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Artik  iletisim ginimiizde goOrilen bu Onemli doniigim  siirecini
desteklemektedir. Hikiimet dist kuruluslar (NGO) bu stirecte ABD’de ve
dinyada diger tlkelerde olduk¢a 6nemli hale gelmislerdir (Bu tiir kuruluslar
ABD’de vergi muafiyetleri oldugu icin kar amacl olmayan kuruluslar olarak
biliniyorlar). Ulkeler 1986 Uruguay Toplantisinda ticaretin liberallestirilmesini
kabul ettiklerinde 12 NGO siireci izleyeceklerini deklare ettiler. ABD Seattle’deki
1999 Diinya Ticaret Orgiitii toplantilarinda bu tiir kuruluslar stratejileri
elestirerek, kentte gosteri diizenlediler, diizeni bozan eylemler yaptilar. Yaklasik
1500 NGO online olarak yayinlanan Diinya Ticaret Orgiitii karsitt deklarasyona
imza attilar. Internet bu gruplara goriislerini ve taktiklerini tiim diinyaya yayma
imkant verdi. Gruplar Seattle polisini de 1970’lerin kalabalik kontrol etme
yontemlerini uyguladign seklinde elestirdi. Kendilerini 21. yiizyithin organize
topluluklari olarak gérdiler (Economist, 1999, Mallaby 1999).

Su anda dinyada ne kadar NGO var, bilinmiyor. Bu kuruluslar
orglitlenmede politika degisimine zorlamada ¢ok giigliller ve etkileri ¢ok yank:
uyandirtyor. 1992 de yapilan Rio de Janeiro Diinya Toplantisinda, NGO’lar
hiikiimetlere sera gazlarinin azaltilmasi konusunda, halki da kullanarak, buytk
baski yaptilar. 1994’te Diinya Bankasinin 15. kurulus yildéniimi toplantilarini
sabote ettiler. Ve bankayt kendi hedef ve taktiklerini yeniden distinmeye
zotladdar. 1998’de cevreciler ve tiketici haklarini savunan NGO’lar Karsilikls
Yatinm Anlasmalaninin sona ermesi ve OECD’nin dis yatrim kurallan
gelistirmesi hususunda ¢ok etkili oldular. 1990’larin sonlarinda Prenses Diana’nin
diinya kara mayinlarinin temizlenmesine yonelik baslattigi kampanya, NGO’larin
katkistyla buyiik ilgi ve destek gordi. Jubilee 2000 kampanyasi ise fakir diinya
devletlerinin borglarinin azaltilmasi siirecinde ¢ok basarilt oldu. Bu konuda yeni
politikalarin olugturulmasina katkida bulundu.

Bu ve benzeri hareketlerin arkasindaki uluslararast NGO’larin sayist
1990’larda 6000 iken, 2000’lerde 26000’ ne ulastr. Birbirine yakin, kiiciik, yoresel
NGO’lardan uluslararast NGO’lara diinya capinda toplam sayilart 1 Milyona
ulagtt (Mathews, 1997). Bunun yaninda NGO’lar bir¢ok iilkede yalnizca siyasal
orglitlenmede rol almadilar, ayni zamanda ABD’yi de kapsayacak sekilde
yukarda bahsettigimiz gibi kamu hizmetlerinin dagitiminda ve sunumunda da
gorev aldilar.

Bu gelismelere ayrica resmi, yari kamusal, uluslararast kabul edilen
Diinya Bankast, Uluslararast Para Fonu, Diinya Ticaret Orgiitii ve Avrupa Birligi
gibi olusumlart da ekleyebiliriz. IMF 6zellikle istikrarsiz Asya tlkelerinin
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ekonomik yonetiminde 6nemli rol oynadi. Seattle’da Diinya Ticaret Orgiitii bu
konuyla ilgili olarak uluslararas: ticareti donistiirme cabast strecinde yogun
elestirilmistir. Birlesmis Milletler, bu siirecte cok istikrarl olamads, kesik, gerisi
gelmeyen basarilar sagladi. Avrupa Birligi Avrupa’da cevresel politikalardan ilag
tretimine kadar herseyin sekillenmesinde ve yeniden yapilanmasinda rol oynad.
Politikalar1 sanki uluslararasi sirketler araciligt ile ABD’nin arka kapisindan bu
tlkelere girmistir.

Kiresellesmenin bu dértnala gidis stirecinde ABD kendisini uluslararast
bir paradoksun i¢inde buldu: Diinya supergiiciiydii ancak siyasal ve somut bazt
nedenlerden dolay1 basarisiz oldu ve yalniz kald. Politikalarini bu yeni gerceklere
uydurmak ve kamusal 6rgiitlenmesini ona gére yapmak icin ¢aba harcadu.

ABD hiikiimeti bu paradoksla ugrasirken iki meydan okuma ile de karst
karstya kald:: Birincisi Diinya Ticaret Orgiiti ve Birlesmis Milletler gibi
uluslararast NGO’lar ve ¢ok uluslu yapilanmalar siirekli gliglenirken, ABD’de
federal hiikiimetin yeni rolii ne olacak? Ulkede politika yapicilart bu siirecte ne
yapacaklar ve daha da 6nemlisi bunlari nasil yapacaklar? Bu asamada ¢ok uluslu,
ulus Otesi kuruluglarin basardarini analiz etmeye calistilar. Ulusal egemenligi,
siperglic olmanin yipratugint gordiler. Hatta federal hiikiimet uluslararast
arenada marjinallestigini fark etmeye baslad.

Ikinci olarak bu yeni dogan rolii oynayabilmek icin federal yonetim hangi
kapasitelere ihtiyag duyacak? Dusisleri Bakanligindaki 42 yillik tecriibesine
dayanarak agiklama yapan Phyllis Oakley; 1999°da ABD’nin global ¢agda dis
politikalart yonetme becerisinin bayatladigint soylityor. Bakanlik acil olarak bu
sorunlarla ugrasan, bu konularda becerikli kisilere ihtiya¢ duyuyor. CIA ve
Pentagon’un biitceleri devamli gelisitken bu bakanligin biitcesi stirekli azalmus.
Diplomatlar dahi daha kariyerli yetrlere gitmeyi tercih etmisler. Oakley
“tutabildigimiz tek kesim askerlerdi” diyerek serzeniste bulunuyor. “Dolayisiyla
biz de onlar Irak ve Kosova’da kullandik™ diyor. Burada da oldugu gibi siklikla
devletler askerleri diplomatik amaglari icin kullanmaya basladilar (Perlez, 1999).

Oakley’in yorumlart uzun yillardir calisan ve bir¢ok biitce savasindan
maglup ayrilan bir yoneticinin dar goérisliligh olarak kabul edilebilir. Yeni
sorunlar karsisinda devletin yeteneginin sinirliligs ile ilgili endiseleri, kiresellesme
hareketinin ~ kalbine carpmistir. Kiresellesme herhangi bir kabine biriminin
bélgesi degil. Gergekten Disisleri, Savunma ve Hazine Bakanliklari disinda diger
her hangi bir bakanlik birimi kiiresellesme ile ciddi bir sekilde ilgilenmemistir.
Saghk Bakanligi saglik koruma programlarinda, Federel Cevresel Koruma
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Kurumu (EPA) hava standartlart programinda, Calisma Bakanligr is gtivenligi
programlarinda, Ticaret Bakanhgi, Amerikan ticaretinin = desteklenmesi
programlarinda, bu konuda duyarlilik géstermeye calistilar. Beyaz Saray ise
krizler i¢in olusturulan ancak sorunlarin ¢6ziimiinde istikrar saglayamayan gecici
komiteler araciligi ile bu duyarsizliga tepki gostermeye galist1.

Kiiresellesme kiiltiirlerin homojenlesmesine de katki saglamaktadir. Bu
olgu Amerikan hamburgerinin ve sinemasinin dinyaya yaylmasindan daha
derinligi olan bir konu. Internet Ingilizcenin global dil olmasini perginledi ve hizl
iletisimin 6niind actt. ABD’yi de kapsayan diinya devletleri bu egilimleri kendi
baslarina gerceklestirmediler. En iyl yaptiklari birbirlerinin = sinerjilerinden
yararlanmak ve bunu O6grenmek olmustur. Ayrica telekomiinikasyondan ve
bunun yayilis siirecinden de yararlanarak yeni politikalar iiretebildiler.

Bircok sekilde kiiresellesme, yonetim ve kontrolii olmaksizin yeni bir
yonetisim sisteminin dogusunu baslattt. Gegmiste hikiimet politikalarinin
sekillendirdigi paylasiimis degerler hentiz yeni somutlasiyor. Ulusal egemenlik,
yeni ¢ikan sorunlar ve catismalar karsisinda, yonetimler, kapasitelerini anlamaya
ve sekillendirmeye calistyorlar. Avrupalilar Amerikan Frankenstein gidalar icin
(genetik olarak tretilen ve yapilart degistirilen) yeni kamusal sorunlara yol agtigini
soyluyorlar (Rubin 1999). Bunlara etnik catismalarin artisini, uluslararast doviz
akislarint ve ¢ok uluslu sirket birlesmelerini de eklemek gerekiyor. Sorun mevcut
problemlerle basedebilmek icin gecici  modalardan  kurtulup y6netim
kapasitesinin nasil gelistirilecegidir. Ayrica siyasal kararlar araciligr ile, 6zellikle
Kongre’nin potansiyel kiiresellesmenin doguracagt sorunlar karsisinda, yonetimin
ihtiya¢ duydugu yasal diizenlemelerin sinrlarinin belirlenmesi gerekiyor.

YETKI DEVRI

Ayni zamanda kiresellesme Amerikan politikasini uluslararasilastirirken,
diger arenalarda da yerel olarak yetki devirlerini artirtyor. Kamu yonetimi ile ilgili
olarak son yirmi yida yapilan calismalar, federal yonetimlerin bir ¢ok isinin
sOzlesmecilik, yoénetim i¢in  garantOrliik, bor¢lanma, bor¢  garantisi,
serbestlestirme gibi dolayl yonetsel yaklasimlarla saglandigint gésteriyor (Mosher
1980; Salamon 1981, 1989; Kettl 1988). Ornegin benim doktorum ofisine bir
uyart asmis: “Hastalar hizmet almadan 6nce sosyal guvenlik ve tibbi yardim
kartlarint g6stermek zorundadirlar”. Eczacim da benzer sekilde regetesini 6zel
6deme-grup finansmant ve tibbi yardim alanlar seklinde gruplara ayirarak
dolduruyor.
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Federal yonetim bir ¢ok kisinin icsel programini bu sekilde dolayl
ortakliklarla ¢6ziiyor. Dogrudan posta, trafik kontrolii ve ulusal park yonetimi
gibi konularla ilgileniyor. Eczaciliktan cevreye ve ulasim politikasina kadar
federal yonetim, vyetkilerinin eyalet yonetimleriyle ve yerel yonetimlerle
paylagtyor. Ayrica kar amaclt ve gonillu sirketlerle de...(Kettl 1993). Bu sekilde
dolayli politika araglari, yerelde hizla artiyor. Bu durum bu programlara olan
harcamalarin artmasiyla federal yonetimin biylimesini durdurmustur. Ayrica sivil
toplumun kamu programlarina dahil olmast saglanmistir. Paul Light’in (1999)
belirttigi gibi federal y6netim hem yerel yonetimler hem de eyalet yonetimleri igin
“gblge isveren” konumuna gelmistir. Bugiin kar amaclt kuruluglar ve goniillia
sektor kuruluslarinda 1/9 oraninda federal calisan bulunmaktadir. Yani her bir
federal ¢alisan icin tasrada 9 yerel ¢alisan gérev almaktadir.

Bu asamada sosyal reformlar tizerinde de durmak gerekiyor. Federal
yOnetim isi eyaletlere birakarak refah devleti dénemini sona erdirmistir. Eyaletler
yetkilerini kendi kent yonetimlerine devrettiler. Kentler ise kar amach ve géntlli
kuruluslarla sézlesmeler yaparak sosyal hizmetleri siirdirdiler. Bazi durumlarda
daha iyi sonug alnabilmesi icin o stirecte de yonetici oldular. Bunun da 6tesinde
yaptiklart sosyal reformlara, is degerleme, is egitimi, is degistirme ve aile destek
programlart eslik etti. Etkin refah programlari siki bir sekilde bu farkls
programlarin  koordinasyonuna bagli kabul edildi. Bu ise hikimet dist
s6zlesmeciligin etkinligi ile ilgili bir sorun olarak algiland.

Sonug, s6z konusu bu politikalarin yiritilmesiyle birlikte oldukea etkin
oldu. Kentler kirsal alani bolgelere ayird: ve ayrt ayrt hitkiimet dist kuruluslarla ve
gonillt sektorle ve kar amaclt kuruluslarla sézlesmeler yapti. S6z konusu bu
kuruluslar aralarindaki rekabeti korudu, boylelikle klasik refah programlarinda
elestirilen, hitkiimet tekelinin olumsuzlugu giderilmeye calisildr. Kuruluslarla ilgili
6zellikle mali alanda yeni denetim teknikleri gelistirildi. Ne diizeyde kar etmenin
kabul edilebilecegi belitlendi. Fazla kar etme ¢abalari sonucu sézlesmecilerin
dusik gelirli kesimi daha da zor duruma distirdugi elestirileri yapildi. Bu
politikalarin uygulanmasinda ilk yillardaki basart gelecek icin Gmitleri artirdl. Bu
durum kargisinda ise nasil bir performans kriteri refah programlarinda
belirlenmeli ve umulmali? sorusu sorulmaya basland.

Kisaca refah programlari mevcut sistemi donistirdi. Kamu ¢alisanlar
hizmet sunmak yerine sézlesmecileri yonetir oldular. Sosyal hizmetlerde
tecritbesi olan ancak ¢aba harcama niyeti ¢ok fazla olmayan sézlesmeciler, yeni
caliganlar buldular ve yeni programlar iceren yeni mekanizmalar gelistirdiler.
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Distik issizlikle hizla biiyliyen ekonominin getirdigi basari, eyalet yonetimlerinin
¢bzmeye ugrastigi bir ¢ok yOnetim sorununun gizlenmesine ve arka plana
itilmesine neden oldu. Diger yerel yonetimler yonetim krizleri yasadiklarinda
sorunlarin ¢6zimiu icin 6zel sirketleri yerel sézlesmeciler olarak kiraladilar. Bu
sOzlesmeciler de alt diizey islerde alt sézlesmecileri taseron olarak kullandilar.

Kentsel sosyal hizmetlerin sozlesmecilik usulii ile gordurtlmesi elbetteki
yeni bir gelisme degil. Ttm tlkede 1960’larda kent modelleri ve yoksulluk karsitt
politikalarin uygulanmaya baslanmasiyla, bu uygulamalardan yararlandmist.
Federal yonetim eyaletlerin 6zellikle yoksul kesimlerin ihtiyaclarina karst duyarlt
olup olmayacaklari konusunda tedirgindi. Bundan dolay1 yerel yonetimler sosyal
topluluklarin bu hizmetlerden esit derecede yararlanabilmeleri garantisini verdi.
Sosyal gruplarin hizmet ortakliklart seklinde kurumsallasmalari icin fonlar
olusturuldu. Hikiimet dist kuruluslar, federal ve federe yonetimlerden
olusturulan bu fonlarin yonetiminde yerel yonetimletle bitlikte ortak oldular.

Refah programlari topluluk yoénetimlerini temel olarak doénustiirmeye
yonelik uzun doénemli bir egilimi giindeme getirdi. Bu egilim siyasal cazibe
iceriyordu. Bu politika yerel yonetim dist gruplart dogrudan hizmet sistemi igine
ald1 ve boylelikle hitkiimete kapsamini genisletmeden bunlara rahat¢a ulasabilme
imkant verdi. Bu sekilde yonetimsel sorumluluk ve politika riskleri de dagitilmis
oldu. Ayrica s6z konusu programlarin topluluk ihtiya¢larina uygunlugunu él¢me
imkanina da kavusuldu. Aksi halde uygun olmayan programlarin olumsuzlugunu
gidermek hiikiimetler icin ¢ok zor olmaktadir.

Benzer giigler gevre politikasint da donistiirdi. ABD Cevresel Koruma
Kurumu bu stirece ¢ok az katkida bulundu. Adalet Bakanligr kendi adina davalar
actt. Ozel sozlesmecilerle anlagsmalar yapildi ve bu sekilde 6zel programlar
kapsaminda toksik atiklari temizledi. Eyalet yonetimleri buna, bu kuruluslar
zorladi. Kongre EPA’yt wulusal ¢evre standartlarini koyma konusunda
yetkilendirdi ve bunun tizerine EPA bir ¢ok zotlayict karar aldi ve s6z konusu
strecte etkinlesmeye basladi. Bir ¢ok kisinin disindiginin aksine EPA’nin
faaliyetleri, eyalet yonetimleriyle 6zel s6zlesmecilerin faaliyetleri sonucunda bir
anlam ifade ediyor.

Baz1 dizeylerde, dogal olarak, EPA bu ortakliklara giivenmek
durumunda. Cok ¢etin ¢evresel sorunlarla 6zellikle geleneksel hava, su, toprak
sorunlartyla miicadele ederken, bu ortakliklar onun islevselliginde oldukca
6nemli oldu. Gergekten EPA’nin, belirsiz toprak kirliligi ve kiiresel 1sitnma gibi
ikinci jenerasyon c¢evresel sorunlarla karsidlastirildiginda, birinci jenerasyon
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inceleme ve dava agma gibi sorun ¢6zme yontemlerinin oldukea etkisiz kaldig
rahatlikla goriliyor (Kettl 1998, Graham 1999):

Bu arada eyalet yonetimleri, federal kurallar cergevesinde, kendi
sorumluluklarini yerine getirebilmek icin daha fazla esitlik istemeye basladilar.
Kendilerini  federal gerekliliklerle kendi politika hedeflerini  tamamlama
zorunlulugunda gordiler. Bir c¢ok durumda c¢evresel yaklasimlari, bireysel
sinirliliklart ve diger alan temelli yaklasimlara uydurmak istediler. Amerikan ¢ok
uluslu sirketleri Avrupa Birligi orijinli sirketlerle rekabet edercesine diizenleyici
rollerin diizeyini belirleyerek farkl ilkelerde farkll kurallarla yiiz yiize gelmek
istemediler. Ayrica AB tlkelerinden ISO 14001 standardini ithal edebilmek i¢in
ugrastilar. Bu standart sirketlere cevresel standartlarin karsilanmast hususunda ve
cevresel yonetim sisteminin kurulmasi stirecinde daha fazla esneklik taniyor.
Boylece EPA, bir anda kendisini politika stratejilerinin artan oranda global
baskilara maruz kaldigi, daha fazla yetki devrinin gorildigi yeni ve oldukca
karmagik bir ortamin icinde buldu (NAPA 1997, 1995).

Bu arada benzer baska bir gelismeye de deginmekte fayda var. Bu sirada
Saglik Yardimi Finans Yoénetimi ABD Saglik Bakanhgr binyesinde kuruldu ve
federal yonetimin iki 6nemli saglik programinin yuritilmesinden sorumlu oldu.
4300 kisi bu programlarda galistr. 2001 mali yili icin tibbi yardima 221 milyon
dolar, tibbi mali yardim icin ise 108 milyon dolar harcanmustt. Devlet hastaneleri
ve fizik rehabilite merkezleri bu hizmetleri sundular. Tibbi yardim strecinde
daha c¢ok htkiimet dist Blue Cross-Blue Shield gibi kuruluslarla ¢alisilds.
Giigstizlere mali yardimlarda ise karlarindan federal yonetime pay veren eyalet
yonetimleri kullaniddi. Bu y6netimler federal devletin sézlesmecilik ile ilgili
kurallarina ve yonlendirmelerine uydular. Dolayisiyla yonetim kendini ¢ok fazla
yormadan  ve zorlanmadan oldukg¢a saglam bir saglik koruma programi
olusturmus oldu. Bu stire¢te HCFA (Saglik Yardimi Finans Yonetimi) temel
standartlar koydu, programlari izledi ve eyalet yOnetimlerini mali yardim
programlarini yerelin biinyesine uydurmalar igin tesvik etti. Bu sekilde toplam
tibbi yardimlarin %43’ yerel halkin ihtiyaglarinda kullanilabildi. Ozel ve kar
amact olmayan kuruluslar da bu hizmetlerin goriilmesinde gérev aldilar. Bu yapt
hizla gelisti ancak yine sorumluluk refah programlarinda oldugu gibi ¢ok sayida
aktor arasinda paylasildl ve kimse kendi sorumlulugunun geregini tam olarak
yerine getiremedi.

ABD eyalet yonetimleri ve yerel dizeyde bu sekilde bircok ortaklik
gelistirildi. Belediye Baskani Steve Goldsmith Indianopolis’de sari sayfalar
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programu ile temel reformlari baglatti. Eger bu program en az tic déonem daha
strseydi eyalet yonetimi bu hizmeti sézlesme ile devredecekti (Fanaras 2000;
Potapcbuk, Crocker, and Schechter 1998, 214; Jeter 1997).

ABD’de Phoenix kenti de sézlesmecilik yontemini diinyada en iyl
uygulayan kentlerden biri olmustur (Flanagan and Wigenroth 1996; Flanagan and
Perkins 1995). Tibbi mali yardim programina ek olarak eyalet yonetimleri kendi
metro projelerini de sézlesmecilik yontemi ile yapmaya basladilar. Federal Model
Kentler, Cagdas Istihdam ve Egitim Sozlesmesi, Topluluk Kalkinma Bagss
Programi gibi programlar, devlet ve yerel yonetimlerin bir ¢cok sosyal hizmet
programlarint  s6zlesmecilik yontemiyle yapmalarini sagladi. Bu yerel “sirin
biiyiime” vurgusu yerel yonetimlere bir ¢ok yeni ortakliklar olusturma yolunu
actl.

Genelde bugiin ABD’de en dusiik diizeyde kamu kuruluslart dogrudan
hizmet sunumu yapmaktadirlar. Her diizeyde kamusal ve kamusal olmayan
kuruluglarla olan ortakliklar artan oranda sirmektedir. Bu durum hitkiimeti hem
yatay (hizmet koordinasyonunda ve hizmet bolusiminde hikimet dist
kuruluglarla olan ortakliklarda) hem de dikey (klasik hiyerarsik burokrasi ile cok
kademeli federalizm arasinda) hale getirdi. Ancak yatay iligkiler zamanla dikey
iliskileri yipratmaya ve onlarin yerini almaya basladi. Hatta ¢ogu zaman yatay
iligkiler dikeylerin tzerinde olustu. Bu durum zaten 1990’larda giindeme gelen
yonetimi yeniden yapilandirma hareketinin temel 6ngorilerinden birisiydi.

O hususta igsel yonetisim de bir meydan okuma olusturmaktadir.
Woodrow Wilson’un klasik kamu yoénetimi (1887) makalesinden beri yaklagik
100 yildir yonetsel teori dikey iliskileri sekillendirmistir. New Deal’dan beri bu
yaklasim analitik ve normatif Ortodoks Amerikan yonetimi ile sinirlandirlmistir.
Reformcular yonetsel yapiyr yeniden dizenlemek ve orgiitsel stiregleri 6zellikle
blitceyi ve personeli yeniden sekillendirmek tizerinde odaklagsmustir. Secilmis
politika yapicilari bu dikey iliskilerde biirokratik sorumlulugun temel taglarin,
sonuglara yonelik sorumluluk icin sorumlulugun yoneticilere devri seklinde
gormiuslerdir.  Otoritenin  belirledigi  hiyerarsik zincir, c¢alisanlarla politika
yapicilart arasindaki kritik fark: ortaya koymustur.

Zamanla yatay iligkilerin yayginlasmasi, sorumlulugu da yipratmustir.
Bunlar bazen hiyerarsik otoriteyi network aglari ile sozlesmecilik olusan yeni
yapilarla ve diger yasal anlasmalarla degistirmistir. Bazen de pragmatik calisma
iligkileriyle (Kickert, Klijin, and Koppernjan 1997; Milward and Provan 1998;
Provan and Milward 1995; Nohira and Eccles 1992; Chisholm 1989). Bu aglarin
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varliginin 6nemini inkar etmek ve tartismak mimkin degil. Ancak gecicilikleri
kolaylikla iddia edilebilir.

1930’larda geleneksel yonetim teorisinin olgunlagsmasindan bu yana,
uluslararasi networklar 6nemli oranda artt1 ve zamanla 6nemlerini yitirme isareti
de gostermediler. Sosyal reformlar, tibbi yardimlar ve tibbi mali yardimlar bu
durumu daha da pekistirdi.

Kamu yonetimi i¢in meydan okumalar, bu aglarin yonetim ve
sorumluluk sireglerini de uyumlastirdi. Bu sekilde hiyerarsik otoritenin uzun
vadeli ayakta kalmasini sagladi. Yonetsel sorumlulugun yaygin bir sekilde
paylasildigt ama cani gontlden kimsenin Ustlenmek istemedigi yOnetsel
sorumlulugu, yonetimler yayginlasan aglar arasinda nasil stirekli kilabilecekler?
Dikey iliskilerin hakim oldugu (yapi, personel acisindan) alanlarda etkin yatay
iligkileri olusturma becerisi nasil yonetilecek, olusturulacak?

Federal Acil Yonetim Kurumu (FEMA) bu sorulara cevap olarak yeni
yontemler ortaya koymustur. Ge¢miste FEMA bircok asilsiz ihbatla karsi karstya
kaliyordu. Tim dogal afetler icin klasik yontemler uygulaniyordu. Hortum,
kasirga, deprem ve diger afetlerde kurum calisanlart her defasinda afet sonrasinda
olay yerine ulastyorlardi. 1993 yilinda FEMA yé6neticisi James Lee Witt FEMA’yt
yeniden yapilandirmak icin 6nemli ¢alismalar baslatti. Tim amag afetzedelere en
hizlt sekilde ulasmakti. Once hizl bir ihbar ve kontrol sistemi kuruldu ve mevcut
bilgi islem sistemi yenilendi.

Witt’in basarisinda FEMA’nin fonksiyonunu yeniden ve yeni gelismelere
gore tanimlamast yatiyor. Geleneksel olarak FEMA afetten sonra bolgeye
ulagiyordu ve mali yardim yapiyordu. Witt ile FEMA gorevlileri afetlerin
zararlarindan korunma yoéntemleri tizerinde odaklasmaya basladilar. Bunun igin
de yonetim i¢in de ve kamu 6zel sektoér nezdinde girisimlerde bulundular. FEMA
afet yonetiminde bu sekilde bir “hayat halkas’” modeli gelistirdi. Kasirga igin
beklemek, onun zararlarini gérmek ve onlar telafi etmek yerine FEMA
calisanlar eyalet yonetimleriyle ve yerel ¢alisanlarla yakin iliskiler kurdular, tahliye
planlar yaptilar. Kasirgaya dayanikli daha iyi evlerin yapilabilmesi icin insaat
sektort ile ortakliklar kurdular. Kisaca FEMA sinirh dogrudan hizmet sunmadan
karmagik network tabanli, federal, federe, yerel ve 6zel sektdr ortaklt yeni bir
yapilanmaya gitmistir. Bu sekilde FEMA hizmet dagiticiigindan ¢ok katalizor
rolunt Gslenmistir. Bu sekilde Witt FEMA’nin rolintn yeniden belirlenmesini ve
sorunlarin ¢éziimine yonelik yeni kapasiteler edinmesini saglamistir.
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SONUC

Bu iki egilim yani kiiresellesme ve yetki devri, 21. yiizyillin baslarinda
yonetisimin gindemini belitlemistir. Bunlar yénetimleri, mevcut ve dogacak
meydan okumalara karst yeni planlar yapmaya zorlamustir. Yonetimler
kiiresellesmis dinyada etkin kamusal programlar icin yeni strateji araclari
gelistirmenin  yaninda bunu gerceklestirecek kapasite artirimlarini  saglamak
zorundaydilar. Bir ¢cok kamu biirokrasisi geleneksel dogrudan programlari yerine
getirebilmek icin kurumsal yapilarint ve personel sistemlerini degistirdiler. Bugiin
hitkiimet taktik ve stratejilerini degistirirken yap1 ve siirecleri 6zellikle personel
sistemini hala tam olarak degistiremedi. 21. yiizythn yonetisiminde Amerikan
hiikiimeti yukarda Witt'in gerceklestirdigi katalitik stratejiyi uygulamak istiyor. Bu
New Deal’in ortodoks yonetiminden beri buna cabaliyor. Bu geleneksel modelin
reddi anlamina gelmiyor ¢iinkii bu model demokratik sorumlulugun kilit tasi!

Bu durum ayrica, geleneksel hiyerarsik-burokratik dikey sistemin tizerine
etkin bir sekilde yatay sistemi adapte etmekle ilgili. Béylece birinci yonetisim
sorunu olarak adaptasyon gindeme geliyor. Klasik dikey sistemi kiiresellesmenin,
yetki devrinin yeni meydan okumalarina uydurmak ve geleneksel dikeyle yeni
yatay sistemi birbiri ile biitiinlestirmek en 6nemli nokta.

Tkinci yonetisim sorunu ise kapasite: Bu yeniden yapilanmis cevrede
hiikiimetlerin bu yeni siireci yonetim ve basarma yetenekleri nasil saglanacak?
Ytz yillardir hiyerarsik otorite kamu yonetimi icin entelektiiel bir yap1 olusturdu.
Ayrica sorumluluk mekanizmasinin degisimi stirecinde burokrasiye yetki devri
yaptt. Cunkd hem kiresellesme hem de yetki devri bu kuruluslari birbirine
karistirdi. Huikiimetlerin etkin yonetim ve sorumluluk icin yeni stratejiler
yaratmalarini talep ettiler. Ornegin federal kamu hizmeti sistemi dogrudan
hizmet dagitimi ilkesine gbre olusturuldu. Sozlesmecilikte oldugu gibi nitelikli
kadrolarin gelistirilmesinde ve  Odillendirilmesinde basarili olamad: (Kettl,
Ingraham, Sanders, and Horner 1996).

Federal butge sistemi soézlesmelerin 6nerdigi 6dil miktarini uygulamada
da ¢ok basarili olamadi. Mevcut datalar hem bu konuda eksik kald: hem de yeni
yapilanmaya gerek duydu. Ciinkii klasik hitkiimet yapilari fonksiyon temelli idi.
Oysa onun sorunlart alan temelli olabiliyordu. Bu konuda 1937 Luther
Gulick’ten bu yana fonksiyonlara gére orgiitlenmeyle ilgili saglam bir mantik
bulunuyor. Yonetimin dikey yapist ile (fonksiyon tabanlt kuruluslar bunu temsil
ediyor) ve yatay yapt arasindaki gerginlik artiyor. Yonetimler demokratik
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sorumlulugu korurken yénetim ve basarma yeteneklerini nasil gelistirebilirler? Bu
soruya hararetle cevap arantyor.

Bu durum aslinda ayrica bir egitim sorunu olarak da goriliyor. Belki de
bir ¢ok kamu yénetimi ve kamu politikast okullart kendilerini bu yeni meydan
okumalara karst hazirlamadiar, uyarlamadiar. Siklikla kamu ¢ikarini hem
hiktmet icinde hem disinda takip eden gelecegin kamu gorevlileri, gerek
duyduklar egitim donanimlarini elde edemiyorlar. Yeni bir cok kamusal hizmet,
cok sayida yonetim programint gerceklestiren hikiimet dist  kuruluslar araciligt
ile gerceklestiriyor. Kamu yonetimi boélimlerinden mezun olanlar, kendi
profesyonel yasamlarinda ve kariyerlerinde, egitimlerinde yasanan bu eksikligin
olumsuzlugunu yastyorlar. Ciinkii egitim programlarinda hitkiimet odagindan ¢ok
aktorlii odaklara yonelme olmast gerekiyor. Kamu yonetimi egitimi artik
yetistirilecek yoneticilerin ihtiya¢ duydugu ¢evresel doniisimil ve yonetimin yeni
araclar ve aktorleri icin mevcut perspektifleri genisletme ihtiyact duyuyor.

Ucglincii yénetisim sorunu ile ilgili olarak da kapsam giindeme geliyor:
Yani farkli yOnetisim dizeylerinin fonksiyonlarinin  siniflandirilmast  ve
6zelliklede federal yonetimin roliniin yeniden belirlenmesi artik bir zorunluluk.
Daniel Bell'in 1988’de gelecege yonelik yaptigt 6ngoriide buna “2015’in diinya
gezegeninin 6nceden izlenmesi” demisti.

Benim inandigim temel problem ise ulus devletin yasamin biiyiik
sorunlart karsisinda ¢ok kiiciik kaldigidir. Ulus devlet hayatin
kiigiik sorunlart icin de ¢ok biiyiiktiir. Biiyiik sorunlar igin ¢ok
kiigtiktiir ¢iinkii sermaye akislariyla, miilkiyet dengesizlikleriyle,
iflaslarla, gelecek yirmi yilda hizla artacak demograifik med-cezir
dalgalariyla ugrasacak etkin uluslararasi mekanizmalara sahip
degildir. Kiigiik sorunlar i¢in de ¢ok biiyiiktiir ¢tinkii ulusal siyasal
merkeze yonelik gii¢ akislari, merkezin artan oranda yerel
ihtiyaglarin c¢egsitliligine ve farkliligina duyarsiz kalmasina yol
acmaktadir.

Kisaca burada hacimsel bir uyumsuzluk s6z konusudur. Sosyal reformlar
gibi bazi sorunlar yetki devrinin oldugu sistemlere daha iyi uymaktadir. Bolgesel
gtivenlik politikast ve uluslararast sermaye akislari gibi diger sorunlar ise en iyi
kiiresellesmis sistemlere uyum sagliyor. Diger ulusal yénetimlerin yaninda federal
yonetim riske girerek kendi durumunu zora sokuyor. I¢ programlari uygulama
strecinde hiikiimet dis1 aktorler, yerel ve eyalet yonetimlerinin artan 6nemleri ile
birlikte, genel wuluslararast hatta icsel global baskiarin artmasi, federal
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yonetimlerin hangi rolleri oynayacagi konusunda sert sorularin sorulmasina yol
agtyor.

Washington politikacilart bu sorulara makul cevaplar bulabilmek icin
biiyiik ¢abalar harciyotlar. Ozellikle st yonetimler Baskanlik ofisinde sorunlarin
¢coziimiine yonelik gecici  yapilanmalart  tercih  ediyorlar. Kararlar st
yonetimlerden cesitli maliyetler nedeniyle alt yonetimlere devrediliyor. Temel
kararlarin alinmasinda tst yonetimlerin uzmanligindan yararlanmak oldukea giic.
Gegici mekanizmalarla krizler karsisinda kimlere hangi kapasitelerin yiiklenecegi
tam olarak bilinmiyor. Bir ¢ok temel politika sorunu tek bir kurum
sorumlulugunda olmuyor. Bundan dolayt 6nemli sorunlar icin gegici birimler
olusturmak ve bunlart gerekli yetki, donanim yani kapasite ile donatmak
kacinilmaz. Bundan dolayt gegici birimlerin 6neminin tlkede kavranmast icin
saglam bir irade sergilenmesi gerekiyor.

ABD’de gerek merkezde gerekse yerelde tiim yonetimler bugln artan
oranda diinya yonetisimi ile sarlmis durumda. Federal yonetim igsel politikalart
eyalet yonetimleri, yerel yonetimler ve kir amaclh olsun ya da olmasin hikimet
dis1 kuruluglarla paylastyorlar. Yerel yonetimler ve eyalet yonetimleri de bunun
aynusint kendi i¢ yOnetimlerinde yapiyorlar. Artik bunlar kaginilmaz! Bu
degisimler kesin bir politika kararnin sonucu da degil. Hatta bunlar kamu
politikasinin belirlenmesinde uzun yillardir uygulanan yizlerce taktik kararin
gorillemeyen etkileriyle yavas yavas olustu. Bunlar yonetisimin temel déntisimii
icin bugiin hep bir araya getirildi. Bu donisim kamu kurumlarinin yeni
ortamlarda aldiklari gériintimler ve bizlerin onlari nasil yonetecegi konusunda
karst karsiya kalinan meydan okumalardan ortaya ¢ikti.
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OKULA GERI DONUS: CEVRE DENETIMI
EGITIMINDE YENI BiR YAKLASIM*
Yazan: John REED*
Cev.: Dr. H. Omer KOSE**

Antalya, Tirkiye, 14 Kasim 2003. Egitim kursu

“Kisisel olarak bu o i ;

kurstan ok yararlandim. icin olagantstii bir kapanistt. 15 tlkeden 29 kursiyer
Simdi cevre denetimlerini genis bir daire seklinde, yiizleri birbirlerine déniik olarak
ydiriitmek ve yonetmek oturmus ve saskinlik icerisinde gozlerini Onlerindeki
Konusunda yeterls manzaraya dikmislerdi. Yaklasik 300 metrelik bir ip,

durnmdayim.” — caprazlama kesisen dogrular c¢izerek ve goriniste

iﬁﬂg;go%:;hl;e gelisigtizel bir tarzda bir katilimciyr digerine baglayacak
Say1§tay1.’ gaee sekilde yere bantlanmust.

INTOSAT  Gelistirme ~ Inisiyatifi ~ (IDI) ve
INTOSAI Cevte Denetimi Calisma Grubu (WGEA)
isbirligi ile gelistirilen ve sunulan iki haftalik yogun cevre
denetimi pilot kursunun son oturumu idi. Kapanis

“Denetgiler olarak simdi
cevre sorunlarmmn onemini

daha derinden kavrzyorug; _— e i

ve ayruca biliyornz, ki toreni icin kurs egiticileri gériintiste basit ancak oldukga
Sayistaylar siirdiiriilebilir etkili bir alistirma tasarlamislardi. Katilimcilar, birer
kalkeinma iin ¢evrenin birer, kurs hakkindaki dugiincelerini paylasmaya davet

korunmasinda daha onemli e dilmisti. Konusmasini bitirdikten sonra her katihmer,
rol oynayacaklardm.” —

Tran Thien Ngon,
katiimci, Vietnam
Sayistay.

buytk bir ip yumagini sectigi bir katilimciya firlatiyor ve
aralarinda ipten hat olusturuyor, ardindan bu hat yere

o

INTOSATnin (Uluslararast Yitksek Denetim Kurumlart Orgiitii) yayin organi olan
“International Journal of Government Auditing” adlt derginin Nisan 2004 sayisinda, “Going
Back to School: A New Approach to Environmental Audit Training” baghg ile yaymlanan
bu makale, 3-13 Kasim 2003 tarihleri arasinda, Ttrk Sayistayi’'nin ev sahipliginde Antalya’da
ilk olarak gerceklestirilen Cevre Denetimi Pilot Kursunu konu almaktadir. INTOSAI Cevre
Denetimi Calisma Grubu’nun Sekreterya gorevini yiriiten ve kurs siiresince konu uzmant
olarak Antalya’da bulunan Kanada Sayistayr’'ndan John Reed’in izlenimlerini yansitan bu
makalenin yani sira, kursun kimi katilimeilarinmn kendi ilke uygulamalarina yoénelik olarak
kaleme aldiklart makalelerinde de, bu ¢alismaya iliskin degetlendirmelere yer verilmistir.

* INTOSAI Cevre Denetimi Calisma Grubu (WGEA) Sekreterligi, Kanada Sayistayt
** Sayistay Basdenetcisi
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“Saysstaylarin verimlilik,
etkinlik ve tutuminlnk
konnlarimn yanisira
cevresel konnlara da
kendilerini adamalarimm
gamanz gelmistir.
Sayistaylar program
dnceliklerinin
belirlenmesinde ve biitceye
iligkin kararlarn
almmasinda nlnsal
parlamentolara dederli
katkilar saglayabilirler.”
— Batbayar
Badamdorj, katilimet,
Mogolistan Sayistay1

“Kursun en yararly
boliimil, drnek olay
calismalar: ve
alistirmalard:. Kendi
Saysstaym igin onemli
olan baze konular
Hizerinde calysma firsats
buldum.” — Hamed
Momeni, katilimci,
Iran Sayistayu.

158

bantlantyordu. Bu siireg, ipten bir ag, yeri kaplayana
kadar tekratlantyordu.

Katilmcilarin  sozctikleri  duygusal ve akiciydr:
ogrenme firsatt verildigi icin duyduklart minnettarlik;
cevre denetimini baglatmak icin kazandiklari giiven
duygusu; dondiklerinde  bu  denetimi
gerceklestirmek icin  verdikleri kisisel taahhtt; yeni
edindikleri arkadaglarina karst diskinlikleri; evlerine
gtivenli bir sekilde déniis temennileri; ve tabii ki IDI’ya,
kurs egiticilerine ve WGEA’nin konu uzmanlarina karsi
stkran duygular dile getiriliyordu.

ulkelerine

Fakat ipin etkisi dramatikti ve bu sembolizm
herkesi ¢ok etkilemisti. “Biz bir ag gibiyiz!” “Bizler,
birbirimize destek olabiliriz!” “Yardim icin nereye
basvuracagimizi biliyoruz!” Ki bu dogruydu — boylelikle,
IDI/WGEA ¢evre denetimi egitim kursunun ilk
mezunlar grubu olustu ve halda da olusmaya devam
ediyor.

Bunlarin da Gtesinde, katilimcilar cevre bilgisi,
denetim yontem ve teknikleri bilgisi ve sonucta ¢evre
denetimine baslamak icin ihtiyag duyduklar gliveni
kazandilar.

Antalya pilot kursu, yaklasik iki yil 6nce baslayan
uzun bir yolculugun sonunda ve Tirk Sayistayr’nin
comert ev sahipliginde hayata gegirildi. Bircok Yiksek
Denetim Kurumu ¢evre sorunlarinin denetiminin énemi
konusunda ikna olmus durumda iken, i¢ kapasite
eksikligi bu denetimlere baslamak icin cogunlukla en
buytk engel olarak degerlendirilmektedir. Bu nedenle
hem WGEA ve hem de INTOSAInin bazi bélgesel
komiteleri, ¢evre denetimi egitimini Onceliklerinden
birisi olarak belitlemislerdir. Bu cercevede, Nisan
2002’de IDI ve WGEA c¢evre denetimi Uzerine bir
egitim kursu hazirlamak ve sunmak icin yeni ve yegane
ortakliklarini sekillendirmislerdir. IDI egitim metotlari ve
uzmanlart  (Norvec¢’teki IDI  uzmanlart  Else-Karin
Kristensen ve Kiyoshi Okamoto yonetiminde) ve
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“Ratslimeilarm bir
boliimii banay icerigin,
dilkelerinde kars: karstya
olduklar: cevresel
sorunlarla iliskisini
kurabilmelerine imkan
veren nitelifete ve cok
yararle oldugunu
belirttiler. Bir ¢ok
katilimer cevre ve
performans denetimi
hakknda yeni seyler
dagrendiler. Bir editici
olarak, bu beni
Jfazlasiyla hosnut etti .”
— Allen Parker,
egitici, Cook Adalar
Sayistayt.

“Bu, benim katildidim
IDI sponsorlugundaki
itk kurstu ve kesinlikle
devamnin gelpesini
bekliyorum. Kursun en
iyt yonil, uygnlanis
tarzaydr. Ogrenmek
edlenceli idi ve dersleri
iple cekiyorduk.” —
Aman Deep Chatha,
katilime1, Hindistan
Sayistayz.

WGEA iyesi konu uzmanlarinin (Kanada Sayistayr’ndan
John Reed liderliginde) birlesmesi ile iki buytk gii¢ tek
bir glic haline geldi. Toplam 10 IDI sertifikali egitim
uzmant/kurs tasarimcist ve 15 konu uzmani birlikte
calisarak kursu hazirladilar.

Bu ortaklik, sadece bu kursun tasarlanmasinda
izlenen strecte degil, bircok alanda da yeni zeminler
olusturulmasina vesile oldu — 10 ay1 agkin siireyle bir dizi
atolye calismast yapildi, konu izerinde distndldd,
okundu, yazild: ve elektronik posta teatisinde bulunuldu.
Bu atdlye calismalarinin  ilki, kurs mifredatinin
odaklanmustt. Kanada
Sayistayr’ndan John Reed rehberliginde 12 konu uzmant,
anahtar sorunun; “cevre denetimini gerceklestirmek icin
denetciler hangi beceri ve bilgiye ihtiya¢ duymaktadirlar”
sorusunun cevaplarini bulmak i¢in Kasim 2002’de bir
araya geldiler. Bu cevaplar kursun temelini olusturmaya
basladi: Uygunluk ve performans denetgileri halihazirda
ihtiya¢ duyulan temel becerilere sahip olsalar da, ¢evresel
konulara iligkin olarak denetim strecinde miuracaat

belirlenmesi konusuna

edecekleri bilgiye — temel ¢evre sorunlari, bunlarin
koékeninde yer alan nedenler, yol actiklari sorunlarin
¢oziimleri ve tlke yonetimlerinin rolii gibi — gereksinim
duymaktadirlar.

Kursun iceriginde yer almasi gereken konulari
belirledikten sonra, tasarim siireci, hazirlanan materyalin
en iyl nasd sunulacag tzerinde yogunlasmaya basladi.
Fakat ilkin, IDI egitim uzmanlarinin kendilerinin okula
gitmesi gerekiyordu. Haziran 2003’te Kanada Sayistayi,
WGEA’nin birkag konu uzmant ile birlikte, uzmanlara
cevreye iliskin konulart 6gretmek tizere 10 gtin stren bir
“egiticilerin egitimi” semineri diizenledi. Bunu, Agustos
2003’te diizenlenen ve kurs dizenleme ekibi tarafindan
tim kurs materyallerinin arastirilarak kaleme alinmasina
iliskin 3 haftalik atolye calismast maratonu izledi.

Kurs, kismen WGEA tarafindan hazirlanan rehber
niteligindeki dokiimanlara dayanilarak, cevresel konulara
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“Kursun yararlar:
sayilamayacak
kadar ¢oktu.
Ogrenme kadar,
sosyal iliskiler igin
de ortam saglyordy.
Sinmdi ¢ok sayida
dilkeden yeni
meslektaglarom
var.” —Abdul
Hameed Pasha,
katilimct,
Pakistan
Sayistay1.

“Diger Sayistaylarm
da bu kursa
katimalarin tesvik
etmelyiz. Kursun en
iy boliimii, gevre
denetinii igin eylem
Plant
hazarlanmasydr.” —
Wang Bengiang,
Chen Jixiang, and
Gao Yongning,
katiimcilar, Cin
Sayistay1.
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iliskin bir icerikle tasarlanmus olup, global ¢evre sorunlari
ve cevresel sorunlara iliskin egilimler, strdirtlebilir
kalkinma, eko-sistemlerin temel ilkeleti ve hukiimetlerin
cevresel konularla micadele etmede kullandiklar
politika araglart konusunda genel bir bakis sunmaktadir.
Ayrica temel 6ncelikteki dort ayri alan (attk yonetimi, su
kalitesi, hava kirliligi ve biyolojik cesitlilik) derinlemesine
ele alinmaktadir. Bununla beraber kurs sadece teoriyi
ogretmiyordu; basindan sonuna kadar, bu bilginin,
gercek hayatta denetim alaninda nasil uygulanacagt
tzerinde yogunlastyordu (hatta performans denetiminin
temelleri hakkinda bilgi tazelemeye yonelik bir bolim de
vardr).

Timiyle konu anlatimma dayanmayan kurs,
IDI’nin sertifikalt egiticileri tarafindan IDI’'nin Uzun
Dénem Bélgesel Egitim Programi (Long Term Regional
Training Program - LTRTP) ve bu programin 6grenen
merkezli yaklasimi tzerine bina edildi. Sunum (ders
anlatimr), bireysel ve grup alistirmalari, ev Odevleri ve
okuma pargalari bilesiminden olusan kurs, oldukca
interaktif bir nitelik tastyordu.

Her ne kadar 6grenen merkezli bu yaklasim,
ogrenciler icin kursu eglenceli ve etkileyici kilabildi ise
de,
katilmadan 6nce, onlarin mensubu bulunduklar1 Yiksek
Denetim Kurumlarinin Bagkanlari, yakin gelecekte bir
cevre denetimi projesi yuritme taahhiidiinde bulundugu

kurs kolay degildi. Dahasi, 6grenciler kursa

gibi, kurs oncesi 6devi de verilmisti. Ve bu kursun
sonunda her bir katilimcidan iki ayri ¢alisma hazirlayip
teslim etmesi bekleniyordu. Bunlar; kendi sectigi
(ilkesinin karst karstya bulundugu cevre sorunlarinin
analizi temelinde) bir konuya iligkin bir ¢evre denetimi
plan teklifi ve katlimcilarin kurumlarina dénduklerinde
uygulamaya konulacak olan bir eylem plani idi. Yiksek
Denetim Kurumlari, tim kurs materyallerini — katilimei
notlar, egitici rehberi, alistirmalar, dagitilan notlar ve
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“IDI perspektifinden bu
kursun gelistirilmesi,
INTOSAI'nin bir
caligma grubu ile isbirligi
Yapmak agisindan
miikemmel bir firsat
olmustur. IDI,
gelismekte olan iilkelerde,
bu dilkelerin cevre
denetinii ve diger
konulardaki ilave egitim
ihtiyaglarin: tespit etmef
igin incelemeler yapmak
amactyla WGEA (ve
diger calysma gruplar: ve
siirekli komiteler) ile
calsgmalar yapacakier.”
—Else Karin
Kristensen, Genel
Miidiir Vekili, IDT.

slaytlar — IDI ile www.idi.no adresi tzerinden irtibat
kurmak suretiyle elde edebilirler.

Antalya’da  katilimcilar tarafindan 6neri olarak
gelistirilen denetim planlar etkileyiciydi; ve o6nerilen
atiklarinin ~ denetimi, nehitlerin
korunmast  ve denizlerin kaynaklt  petrol
atiklarindan korunmasindan, ormanlarin strdirilebilir
islaht  ve milli  parklarin
korunmasina kadar genis bir yelpazeyi kapsiyordu.
Katilimciarin  eve doniiglerini miiteakip uygulanmak
amactyla gelistirdikleri eylem plant onerisi de aynt
derecede etkileyiciydi — bu 6nerilerinde, kendi Yiksek
Denetim Kurumlarindaki diger denetgilerin  egitimi,
cevre  denetimi kendi
kurumlarinda c¢evre denetimi ile gbrevli birimlerin
olusturulmasi ve INTOSAI'nin Cevre Denetimi Calisma
Grubuna (WGEA) katilmaya iliskin taahhiit yer aliyordu.
IDI, kursun uzun vadedeki etkilerini tespit etmek icin
Yiiksek Denetim Kurumlarinin  bu
konudaki ¢alismalarini izlemeyi tasarlamaktadir.

Ikinci pilot kurs, Subat 2004’te Kenya - Nairobi’de
gerceklestirildi. Ve umariz bu iki kurs, sadece baslangic

konular, hastane

gemi

yonetimi, madenlerin

bilincinin  gelistirilmesi,

tim katilimct

olut.
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ORMANLARIN KORUNMASI
HAKKINDA SAYISTAY RAPORU

(OZET)’

Ormanlarmizin - hukuki  siurlarinin - tespitine  yonelik  kadastro
calismalarinin tamamlanamamis, tamamlanan caligmalarin 6nemli bir kisminin
da tapu tescilinin yapilamamis olmast ormancilik faaliyetleri ve koruma
calismalarint olumsuz etkilemektedir. Cesitli nedenlerle ortaya c¢ikan hatali
kadastro ¢alismalarinin  duzeltilmesi veya mahkeme yolu ile iptali, bu
caligmalarin tamamlanmasint engelleyen nedenlerden biri oldugu gibi ayni
zamanda zaman ve kaynak israfina da yol agmaktadir.

Kadastro calismalar; miilkiyet problemleri ve ormana mudahalenin
fazla gOruldigi, arazinin degerli oldugu vyerlere Oncelik veren, kadastro
komisyonlarinin su anda ve yakin gelecekteki muhtemel sayiari ile calisma
kosullarini dikkate alan gercekei is programlarina gore yuritilmeli, orman
kadastro komisyonlardaki baskan ve tye eksikliklerinin giderilmesi icin
buralarda ¢alismay: tesvik edici 6nlemler alinmali, kadastro calismast yapilacak
alanlatla ilgili hukuki ihtilaflar da dahil tim kayitlarin yer aldigt bir bilgi sistemi
olusturularak dogru, giincel ve eksiksiz bilgilerin komisyonlara ulastirilmast
saglanmalidur.

Orman niteligini kaybeden alanlarin tespiti, bilimsel ve objektif kriterlere
dayanmamaktadir. Kadastro komisyonlart zaman zaman hatali uygulamalar
yapmakta ve gercekte orman niteligini kaybetmeyen alanlar da orman sinirlart
disina ¢ikarlmaktadir. Bu durum orman varliginin azalmasina yol actig1 gibi cok
sayida hukuki ihtilafin dogmasina da neden olmaktadur.

Orman niteligini yitiren alanlarin  tespiti, mevzuatla olusturulacak
objektif ve bilimsel kriterler ve 6l¢tim sistemleri dogrultusunda yapilmalidur.

6831 sayih Orman Kanununun 17’nci maddesinin tctinct  fikrast
uyarinca orman alanlarinda ¢6p dokiim alani, toptanct hali, mezar yeri, spor

* Sayistay Genel Kurulunun 13.9.2004 tarih ve 5100/1 sayili karart ile bu Raporun 832 sayih
Sayistay Kanununun ek 10’uncu maddesine istinaden Tirkiye Biytk Millet Meclisine
sunulmast uygun bulunmustur.
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tesisleri, vakif Universiteleri, askeri tesisler gibi ormanlk alanlarda yapilma
zorunlulugu tartigilabilir  yatirimlar icin  izin verilmesi orman varliginin
azalmasina yol a¢mus, izin taleplerinin degerlendirilmesinde, izin konusunun
ormana en az zarar vermesini saglayacak bir sistem kurulamamustir. “Kamu
yarar:” kavraminin tanimlanmamast ve hangi sartlarda gercekleseceginin
belirlenememesi, orman alanlarina yapilacak tesislerin saglayacagi kamu yarari ile
bu alanlarin orman olarak kalmasinin sagladigr yararin kiyaslanamamasi, bu
gerekeeyle verilen izinlerin 6nemli bir kismuni tartisilabilir hale getirmistir.
Anayasa Mahkemesinin, 17.12.2002 tarih ve E.2000/75, K.2002/200 sayilt
Karart ile iptal edilmesi tzerine 3 Temmuz 2004 tarihinde yayimlanarak
yuriirlige giren 5192 sayii Orman Kanununda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Kanunla yeniden duzenlenen 17’inci maddede kullanim iznine konu olacak
faaliyetler smnurlandirilmis, Devlet ormanlart tizerinde yapilacak tesisler igin
“kamu yarar: ve aruret olmas:” sartlart birlikte aranmus ancak, “Ramu yarar:”
sartinda oldugu gibi, s6z konusu degisiklikle getirilen “zaruret olmass” hali de
takdire acik birakilmistir.

6831 sayith Kanunun 17’nci maddesinin tgtinct fikrast uyarinca
verilecek izinlerde, orman alanlarinda yapilacak yatirimlarin bu alanlarda
gerceklesme zorunlulugunun ve talep edilen alanin gercek ihtiyac miktarina
uygunlugunun kanitlanmasina, kamu yarart kavraminin ormanlarin muhafaza
edilmesinin  saglayacaglt vyararla karsilastirilabilmesine yonelik — sistemlerin
olusturulmast gerekmektedir.

Ozel ormanlarda yeterli denetim yapilmamast sonucunda yatay alanin %
0’st olan yapilasma smurt asilmus, bir kisim 6zel ormanlar orman olma
6zelliklerini kaybetmistit.

Ozel ormanlarin korunmast ve yapilasma sinirinin asilmasinin énlenmesi
amactyla yeterli i¢c denetim mekanizmast olusturulmali ve ilgili mevzuat
hikiimlerinin eksiksiz olarak uygulanmasi saglanmalidir.

Yangina hassas bolgelerde gorevlendirilen isletme miidiirii ve seflerde
mesleki deneyim ve daha 6nce bu bélgelerde gbrev yapmis olma gibi yanginla
miicadele caligmalarina olumlu etki yapacak nitelikler aranmadigl, personelin
bolgenin 6zelliklerini ve yangini tanimaya yetecek kadar gorev yerlerinde
kalmadiklari, yangin déneminde gérev degisikliklerinin yapildigy, tilke genelinde
oldugu gibi yangina hassas bélgelerde de bos isletme seflikleri bulundugu tespit
edilmistir.

Yangin riski yiiksek bolgelerde gorevlendirilecek isletme midir ve
seflerinin yanginla miicadele konusunda egitim almuis, deneyimli ve bélgeyi bilen
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personel arasindan secilmesi, goérev aldiklari bolgelerde, bolgeyi ve yangini
tanimalarina yetecek kadar kalmalarinin saglanmasi, yangin mevsimi ve yakin
tarihlerde gorev degisikligi yapilmamasi, hassas bolgelerde bos kadro
birakilmamasini  saglayacak bir personel politikast olusturulmasi yanginla
miucadelede basariy1 artiracak unsurlardur.

Yanginla miicadele ve bu alandaki uluslararasi gelismeler konusunda
verilen egitimler tasra teskilatinin beklentilerini karsilamamakta, yangin
yonetiminde uzmanlasmaya yonelik ¢alismalar yapilmamaktadir.

Orman yanginlariyla miucadele konusunda diizenlenen egitim
programlarinda tasra teskilatinda gorevli personelin ihtiyaclarinin dikkate
alinmasi, dinyadaki gelismeleri takip etme imkaninin ve yangin yonetiminde
uzmanlagmanin saglanmasi gerekir.

Orman alanlarinda bulunan tesislerin ne 6lgiide yangin riski tasidiginin
tespitine iliskin bir proseduir gelistirilmemistir. Ormanlik alanlardaki ¢6p dékum
yerleri ve enerji nakil hatlar1 yangin igin risk tegkil etmekte, son yillarda azalma
gorilmekle birlikte an1z yakimindan kaynaklanan yanginlar 6nlenememektedir.

Orman alanlarinda bulunan tesislerin yangin agisindan tagidiklart riskler
tespit edilmeli, alinmasi gereken 6nlemler belirlenerek bu 6nlemlerin takip ve
kontrolini giivence altina alacak prosediirler olusturulmalidir. Yangina hassas
bélgelerde, miimkiin oldugu Sl¢iide riskli kullanimlara izin verilmemesi, bu gibi
bélgelerde enerji nakil hatlarinin yol kenarlarindan, ormanin zayif yerlerinden, ya
da yer altindan gecirilmesi, periyodik bakim ve kontrollerinin yapilmast,
mudahale imkant bulunmayan alanlarda bu tir hatlarin olusturulmasina izin
verilmemesi gerekir.

Orman teskilatinin personel ve arag¢ eksikligi nedeniyle 6zellikle sahil
bélgelerindeki ormanlarin, dizensiz ve riskli kullanidmasina karst yeterli
onlemlerin alinamamasi, ormanlik alanlara giris-cikislarin gerektigi gibi kontrol
edilememesi, yangin riskini artirmaktadir.

Yangin riskinin fazla oldugu bélge ve doénemlerde, ormanlik alanlara
girislerin  kontroli ve duzensiz kullanimlarin 6nlenmesi ¢alismalart  kolluk
kuvvetleri ile birlikte yirttilmeli, génilld cevre kuruluslarindan bu alanda
yardim alinma yollart aragtirilmalidir.

Planlanan orman ve yangin emniyet yollart tamamlanamamustir. Yangina
hassas baz1 bolgelerde bu yollarin yetersiz oldugu tespit edilmistir.

Orman yollarinin tamamlanma ¢alismalarina riskli bolgelere 6ncelik
verilerek hiz kazandirilmasi, yangin emniyet yollart ile emniyet seritleri yapiminin
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orman alanlarinda yol actigr tahribat ile séndiirme calismalarinda saglayacagi
yararlar tartisilarak ulasilacak sonuglara gore stirdiriilmesi, orman yolu
yapilmasinin miimkin bulunmadigs yerlerde orman sikliginin giderilmesi gerekir.

Yangin séndirme ekiplerinde ¢alisanlarin giivenligini saglayacak yangina
dayanikli elbise, gaz maskesi gibi ara¢ ve gereclerde eksiklikler bulunmakta,
sondirme ¢alismalart sirasinda haberlesmenin saglandigi el telsizlerinde bazi
sorunlar yasandigi gorevliler tarafindan belirtilmektedir.

Yangin sondiirme ekiplerinin glivenliginin saglanmasina yénelik arag ve
geregler tamamlanmali, haberlesme konusunda yasanan sikintilarin,  bu
calismalara fiilen katillanlarin distince ve onerileri de dikkate alinarak giderilmesi
saglanmalidir.

Yangin mevsimi disinda gozetleme kulelerinde eleman olmamast ve
yangin sondirme ekiplerinin bulunmamasi, bu doénemde c¢itkan orman
yanginlarina gerektigi gibi ve zamaninda miidahale imkanini sinirlandirmakta ve
sonugta yangin tahribati artmaktadir.

Yangin mevsimi disinda da yangin riski tastyan ve gecmis yillar
istatistiklerine goére yanginlarin daha fazla gorildigi yerlerde séndiirme ekipleri
ile kulelerde eleman bulundurulmalidir.

Hastalik ve zararhlarin, bulundugu bolge icinde ve disinda yayilmasini
6nleyecek tedbitler yeterli degildir. Yurt disindan canlt veya kesilmis sekilde ithal
edilen orman emvali ile ilkemize yerli tiir olmayan zararlilar gelmistir. Bazi
bélgelerdeki agaclandirma calismalarinda kullanilan ancak yetistirme ortamina
uygun olmayan agag tiirleri zamanla zayif diiserek hastalik ve zararlilarin etkisine
actk duruma gelmistir.

Hastalik ve zararllarin yayilmasinin 6nlenmesi igin saglik durumlart
bozulmus ve boceklenmis agaclarin diger agaglara zarar vermeden ormandan
ctkarilmasi, zararllarin diger bolgelere gecisinin 6nlenmesi icin nakliyesinden
6nce agaclarin kabuklarindan tam olarak arindirilmasi, yurt disindan tlkemize
giren orman iriinlerinin gimrik kapilarinda kontroli icin gerektiginde orman
mihendislerinin uzmanligindan yararlanimasi, agaclandirma ¢alismalarinda
yetisme ortamlarina uygun agag tiirlerinin tercih edilmesi gerekmektedir.

Orman zararlilart ve hastaliklart ile miicadele konusunda uzman
personele ihtiyag bulundugu ilgililerce dile getirilmektedir. Bu alanda
uzmanlagmay1 saglayacak bir sistem kurulamamistir.

Orman  zararllart  ve hastaliklar1 ile etkili bir miicadelenin
yuratilebilmesi amaciyla orman muhafaza memurlart ve teknik elemanlara
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yonelik duzenli egitim calismalart yapilmali, isletme ve sefliklerin calisma ve
deneyimlerinin yer aldig: ulasiabilir bir bilgi ve istatistik ag1 kurulmali, diger
tlkelerdeki gelismelerden yararlanma imkanlari artirilmalidur.

Ormanlarin yasa dist miidahalelere karst korunmasi amaciyla orman
muhafaza memurlarinin gbrev yaptgi, orman isletme sefliklerine bagh toplu,
bélim, sabit ve seyyar koruma ekipleri olusturulmus, bu ekiplerde bulunmasi
gerekli azami ve asgarl memur sayilart mevzuatla tespit edilmis olmasina karsin,
belirlenen asgari memur sayisina ulaslamamustir. Orman muhafaza memuru
sayisinda azalma egilimi gorilmektedir. Orman muhafaza memurlarinin sayi
olarak yetersizligi yaninda egitim yonunden de eksik oluslari isletme seflerinin is
yukint artirmaktadir.

Orman koruma ekiplerindeki orman muhafaza memuru eksikliginin
giderilmesi, memur dagiliminda, orman suglarinin sayisi, gosterdikleri gesitlilik
ve Ozellikleri ile gelisme seyitlerinin dikkate alinmasi, orman muhafaza
memurlarinin sistemli ve kapsamli egitimden ge¢mesinin saglanmas: gerekir.

Koruma ekiplerinin ¢alismalarinin  denetlenmesine yonelik —sistem
uygulamaya yansitilamamakta, ormanla ilgili hemen her faaliyette gérev ve
sorumlulugu bulunan isletme sefleri, is yogunlugu nedeniyle koruma ekiplerinin
calismalart  Uzerindeki  takip  ve  kontrol  gbrevlerini  yeterince
gerceklestirememektedirler.

Isletme sefliklerinin gérev alanlarinin daraltilarak sayilarinimn artirilmast
ya da orman sugclari ve suclulari ile miicadelede tlke geneline yayilmis giivenlik
gliclerinden daha fazla yararlanilabilmesi igin gerekli koordinasyonun saglanmast
gerekmektedir.

Orman isletme mudurlik ve sefliklerindeki hizli personel degisikligi,
gorevlilerin bolgeyi ve bolge halkini tanimasina firsat vermemektedir. Ormana
yonelik yasa dist eylemler ile miicadele eden orman teskilatt personelinin gerek
koruma faaliyetlerinde gerekse mahkeme kararlarinin uygulanmasi sirasinda can
gtivenlikleri konusunda riskle karsilasmasi bu alanda etkinligi azaltmaktadir.

Tasra teskilatinda gorevli personelin gorev yerlerinde, sorumluluk
sahalarini, bolgelerindeki orman-insan iliskilerini ve bélgenin  sorunlarini
tantyarak ¢6zim tretmelerine yetecek kadar kalmalart saglanmali, gerek koruma
faaliyetlerinde gerekse mahkeme kararlarinin uygulanmasinda baskilara maruz
kalmamalari icin gerekli tedbirler alinmalidir.

Arazinin kiymetli oldugu bolgelerde isgal ve faydalanma eylemlerinin
artt1g1, agma-yerlesme eylemlerinde ise tahrip edilen alanin tlke genelinde artma
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egiliminde oldugu gorilmektedir. Ormanlik alanlardaki yasa dist yapilasma
sonucu ormanin tamamen kaybedildigi, bu tir yapilarn yikimina iliskin
mahkeme  kararlarinin  uygulanmasinin  imkansiz  hale geldigi  yerler
bulunmaktadir.

Ormanlik  alanlarin  yasa dist  yapilasmalarla  kaybedilmemesi igin
baslangicta 6nlemler alinmali, bu tir yapilagmalarin oldugu alanlara belediye
hizmetlerinin gotirilmemesi igin gerekli koordinasyon saglanmali, buralara su,
elektrik, kanalizasyon gibi hizmetler gétiiren belediye ve diger kurum yetkilileri
hakkinda yasal mueyyideler uygulanmasi igin gerekli yasal diizenlemeler
yapilmali ve bu durumun takibi gérevi orman idaresine verilmelidir.
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TEMYIZ KURULU KARARI

Tarih ¢ 20.9.2004
No 1 27253

elediyenin yol siipiirme makinesi almmn igin gerekli nakti bulunmadigindan,

1580 sayil Beledive Kanununun 70 inci maddesi wyarmca Beledive Meclisinin
Enciimene borglanma icin yetkei vermesi ve bu yetki gercevesinde banka kredisi kullanarak yol
siipiirme mafkinesi aliminin mevuata uygun oldugu hakkinda.

Dosyada mevcut belgelerin  okunup incelenmesinden sonra geregi
gorisuldii:

1075 sayili ilamin 1. maddesi ile. Belediyenin ihtiyact olan yol stiptrme
makinesinin KDV dahil .............. liraya alinmasina ragmen 6demenin kredili
olarak ............. lira Gzerinden yapiarak ............. lira faiz gideri 6dendigi,
1580 sayilt Belediye Kanunun 117. maddesinde Belediye masraflart arasinda faiz
giderinin sayilmadigi ve makinenin alindigs tarihte Belediyenin yeterince nakti
bulunmadigina dair belge de ibraz edilmediginden ................. liraya tazmin
hikmu verilmistit.

Rapor dosyast ve eki belgelerinin incelenmesinde, 06.06.2000 tarih ve 37
sayilt yazi ile Belediyenin ihtiyact olan 1 adet vakumlu stpiirge makinesinin pesin
yada bankadan kredi ¢ekilerek alinmast konusunda Belediye Meclisince Belediye
Enciimenine yetki verildigi, Belediye Enctimenin 20.09.2000 tarih ve 511 sayili
karart ile s6z konusu sitipiirge makinesinin kapali teklif usulii ile 25.10.2000
tarihinde bankadan kredi c¢ekilerek alinmasina karar vererek 25.10.2000 tarih ve
590 sayilt karariyla ihaleye katillan tek firma olan Karba Otomotive ihale edildigi,
s6z konusu satin alma icin Vakiflar Bankasindan 65.184.000.000. liralik kredi
cekildigi ve bu tutar icin Belediye Meclisinin karariyla Tller Bankasina yetki
verilerek kefalet sézlesmesi yapildigi, bu kefalet sozlesmesine istinaden de Tller
Bankasinin Kemer Belediyesinin payindan aylik taksit oranlarinda mahsup ederek
Vakiflar Bankasina taksitleri 6dedigi anlagilmaktadir.

1580 sayil Belediye Kanunun 70. maddesinde Belediye Meclisinin
Belediyenin borclanmasina karar verebilecegi belirtilmis, Kemer Belediyesi
Meclisi de 06.06.2000 tarih ve 37 sayill karartyla Belediyenin ihtiyact olan
vakumlu stiptirgeyi kredili yada pesin alinmasi i¢in Belediye Enciimenine yetki
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vermistir. Belediye Enctimeni de 20.09.2000 tarih ve 511 sayih karar ile s6z
konusu aracin bankadan kredi cekilerek alinmast icin karar almis ve alinan arac
icin 01.11.2000 tarihinde belediyece 6deme yapilmustir.

Dilekge ekindeki ve aynist rapor asamasinda da bulunan banka
ckstrelerinin incelenmesinde, séz konusu siiptirge makinesinin bankadan kredi
cekilerek alinmasina karar verildigi 20.09.2000, ihalenin yapildigi 25.10.2000 ve
Belediyece stipiirge alinan firmaya 6demenin  yapidigr 01.11.2000 tarihinde
Belediyenin yeterince nakit parast bulunmadigi anlagilmaktadir.

Belediye'nin  stpiirge  makinesinin a1 igin  gerekli  nakti
bulunmadigindan 1580 sayili Belediye Kanunun 70. maddesine gore Belediye
Meclisi, Enctimene borclanma igin yetki vermis ve bu yetki c¢ercevesinde
Vakifbank'tan kredi alinarak Belediyenin ihtiyact olan stupiirge alinmustir. Bu
nedenle 6deme mevzuata uygun oldugundan 1075 sayili ilamm 1. maddesi ile
.................. liraya-iligkin olarak verilen tazmin hikmiiniin kaldirilmasina

20.09.2004 tarihinde karar verildi.
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Tarih 1 27.09.2004
No 1 27289

580 sayilr Belediye Kanununun 156 ncr maddesinde niifusn 70 000 den ynkar:
beledjyelerde meclis iiyelerine huzur hakks ddenmesi diizenlenmis olup belediye
enciimenine segilmis ve enciimen caltsmalarma katilan meclis siyelerinin meclis diyeliginden
dolay: degil, enciimen ijyeligindeki caligmalarmdan dolay: 1580 sayils Kanunun 77 nci
maddesi  bitkmii nyarimca huzur hakk: verilmesinde mevinata aykuriik  bulunmadig

hakkinda.

1370 sayil ilamin 1 inci maddesiyle, Belediye Enclimeninin secilmis
tyelerine huzur hakki 6denmesi sonucu ........... lira fazla 6demeye tazmin
hikmu verilmistir.

Dilekgiler ortak dilekgelerinde;1580 sayili kanunun 77 nci maddesinde
Belediye Enciimeninin olusumunda yer verilen Belediye Meclisince kendi tyeleri
arasindan sec¢ilmis enciimen dyelerine meclisin lizum goérmesi halinde huzur
hakk: verilecegini ve huzur hakk: miktarini meclisin belirleyecegini, Belediye
Meclisinin 16.10.1998 tarih ve 83 sayili karart ile de bu miktarin belirlendigini,
1580 sayilli kanunun 156 ncit maddesinde Belediye Meclisi tyelerinin huzur
hakkinin dizenlendigini ve bunun 77 nci madde ile ilgisi bulunmadigini ileri
strerek tazmin hitkmuniin kaldirilmasini talep etmektedir.

1580 sayili Belediye Kanununun ¢ Enctimende bulunanlar’ baslikli 77 nci
maddesinde: “ Belediye Enciimeni, belediye reisi ile mintehap enciimen
azasindan ve 88 inci maddede yazili daire reislerinden tesekkil eder. Belediye
Enciimenine mansup azanin nisfint tecaviiz etmemek ve ikiden asagi olmamak
sartiyle Belediye Meclisleri tarafindan kendi azasi arasindan lizumu kadar fahri
aza intihap olunur. Mintehap fahri enciimen azasinin muddeti bir senedir.
Meclisce liizum goriliirse fahri encimen azalarina hakk: huzur verilir. Hakki
huzurun miktarini meclis tayin eder.”

Ayni Kanunun ‘Nifusu 70 Binden Fazla Belediyelerde Meclis Azalarina
Huzur Hakki Verilmesi’ baslikli 156 nct maddesinde ““ Niifusu 70 binden yukart
belediyelerde lizum goriildigi takdirde meclis azasina huzur hakki verilir.
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Bu huzur hakkinin miktarini tayin eden meclis kararlari  dahiliye
vekaletinin tasvibi ile katilesit” denilmistir.

Bu hiikiimlerin birlikte degerlendirilmesinde, Belediye Meclisince kendi
tyeleri arasindan secilmis encimen uyelerine yine meclisin lizum gérmesi
halinde huzur hakk: verilecegi ve huzur hakki miktarini meclisin belirleyecegi,
Belediye Meclisinin 16.10.1998 tarih ve 83 sayili karar1 ile bu yetkisini kullanarak
6denecek huzur hakk: tutarinin = belirlendigi anlagilmustir. 1580 sayili kanunun
156 nc1 maddesinde niifusu 70 binden yukari belediyelerde meclis tyelerine
huzur hakki 6denmesi diizenlenmis olup Belediye Encliimenine secilmis ve
enciimen ¢alismalarina katilan meclis tyelerinin meclis tyeliginden dolayr degil,
enciimen uyeligindeki ¢alismalarindan dolayr 1580 sayili kanunun 77 nci maddesi
hitkmii uyarinca huzur hakk: verilmesinde kanuna aykirilik bulunmamaktadir.

Nitekim Icisleri Bakanhginin 29.08.1970 tarih ve 1440 sayili yazisinda
Belediye Enctimeninin se¢ilmis tiyelerine bu tyelerin enclimen toplantilarina
fiillen istirak etmeleri halinde huzur hakkina miistehak bulunacaklari belirtilmistir.

Bu itibarla, dilek¢i iddialarinin kabuli  ile 1370 sayili ilamin 1 inci
maddesiyle verilen ............. liraya iliskin tazmin htikmiinin kaldirilmasina,

27.09.2004 tarihinde karar verildi.
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Tarih 1 27.09.2004
No 1 27290

niversite idari teskilatr icerisinde yer alan Saglk Kiiltir ve Spor Daire

Bagskanlyginca - igrencilere  yonelik olarak  diizenlenen  kiiltiir ve  spor
faaliyetlerinde gorev alan kadrolu gretim elemanlarsyla sozlesme yapmak suretiyle 2914 sayil
Yiiksekigretim Personel Kanununun 11 inci maddesinde ek dersler icin ongoriilen esaslar
gergevesinde belirlenen tutar iigerinden icret ddenmesinin miinkiin bulunmadigs hakkinda.

1052 sayih ilamimn 1 inci maddesiyle; tniversite 6grencilerine yonelik
olarak hafta sonlart dizenlenen cesitli kultir ve spor faaliyetlerinin
yurttilmesinde gorev alan tniversite 6gretim Uyeleri ile 6gretim gorevlilerine,
kendileri ile yapilan hizmet s6zlesmelerine istinaden bu gorevleri karsiligr ticret
Odenmesi nedeniile .......... liraya tazmin hitkmolunmustur.

Dilekgiler ortak dilekgelerinde; 124 Sayili Yiiksekogretim Ust Kuruluslart
ile Yiiksekogretim Kurumlarinin Idari Teskilatt Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamede tniversite idari tegkilati icinde Saglk, Kiltiir ve Spor Dairesi
Bagkanliginin sayildigint ve bu birimin gorevlerinin belirtildigini, 2547 sayilt
Yiksekogretim Kanununun 36 nct maddesinde yazili olan baska yerlerde is
goremezler hilkminiin tiniversitenin birimi olan Saglik, Kiltiir ve Spor Dairesi
Baskanligint  belirtmedigini, Ogrenci Sosyal Hizmetler Birim Saymanlig
bttcesinin gelirlerinin 6grenci harglarindan olustugunu, giderlerinin de 2547
sayill Yiksekogretim Kanununun 46 ve 47 nci maddelerinde belirtilen beslenme,
saglik, spor, kiltiir ve diger sosyal hizmetlerde kullanildigini, memur katsayisina
gore ucretlerin 6dendigini, Anayasanin 55 inci maddesinde emek sarf eden bir
kisinin karsiliginin 6deneceginin belirtildigini ve 6demelerin Saghk, Kultir ve
Spor Dairesi Uygulama Yoénetmeligine gore yapidigini ve tazmin hikminin
kaldirimasini talep etmektedir.

Rapor dosyast ve eklerinin incelenmesinde, iniversite Ogrencilerine
yonelik spor ve kiltiir faaliyetlerinin (dans, voleybol, tenis, basketbol, tekwondo,
karate, step, masa tenisi, glires, satrang, miizik vb. alanlarda) yayginlastirilmast ve
calismalarin daha bagarii olmasi amacina yonelik olarak Cumartesi ve Pazar
ginleri (lizumu halinde hafta icinde) kurslar diizenlendigi, kadrolu calistirict
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olmamast nedeni ile bu faaliyetlerde hizmet akdi yapilmak sureti ile Universitede
gorevli kadrolu égretim elemanlarindan (Yrd.Dogent, Dr., Ogretim Gorevlisi
tnvanl) yararlaniddigt ve yapilan g¢alismalar karsiligr bu kisilere s6zlesme geregi
ticret 6dendigi anlasilmaktadir.

2547 sayilt Yiksekégretim Kanununun “Ozliik Haklarr” baslikli 62 nci
maddesinde: "Universite 6gretim elemanlart ve st kuruluslar ile tiniversitedeki
memur ve diger gorevlilerin 6zlikk haklart i¢in bu Kanun, Kanunda belirtilmeyen
hususlar icin Universite Personel Kanunu, Universite Personel Kanununda
bulunmayan hususlar icin ise genel hitkiimler uygulanit” denilmektedir.

2547 sayil Yuksekogretim Kanununun “Calisma Esaslart” basliklt 36 nct
maddesi b,c,d ve e fikralarinda;

“b. Yardimct dogentler tGniversite ve baglt birimlerinde sadece devaml
statide calistirlirlar.

c. Devamli statiidde bulunan 6gretim tyeleri ile aylikli 6gretim yardimcilari
en az Devlet memurlart icin kabul edilmis olan haftalik calisma stiresi kadar bir
sire egitim-6gretim, bilimsel arastirma, uygulama ve yOnetim gorevleriyle
tniversite organlarinca verilen diger gorevleri yapmakla ytikiimlidiirler.

d. Ogretim {iyelerinin haftalik ders yiikii en az on saattir. Ogretim
tyelerinin yaptiklart ve yaptirdiklart uygulama, yonettikleri seminer ve doktora
calismalarinin ne Olgiide ders yitkiinden sayilacagt Yiksekogretim Kurulu
tarafindan belitlenir.

e. Universite ve baglt kuruluslarinda, 6gretim yardimcilarindan kadrolu
6gretim gorevlileri ile okutmanlar icin haftalik ders yiki on iki saatten az
olmamak tzere Yiiksekogretim Kurulunca tespit edilir.”denilmektedir.

2914 sayilt Yiksekogretim Personel Kanununun 4, 5, 10, 11, 12, 13, 14
ve diger ilgili maddelerinde tniversite 6gretim elemanlarina hangi 6demelerin
yapilacagt belirlenmistir.

Bu hiikiimler ve genel hikiimler cercevesinde, tniversitelerde kadrolu
olarak gbrev yapan &gretim elemanlarina s6z konusu calismalar icin sézlesme
karsihigr ek ticret 6denebilecegine dair bir hiikme yer verilmemistir.

Diger taraftan s6z konusu 6demelerin bir saatlik briit tutart 2914 sayili
Yiksekogretim Personel Kanununun “Ek ders ticreti” baslikli 11 inci maddesine
atfla tespit edilmis olmakla birlikte yapilan 6demelerin bu madde hikmu
kapsaminda ek ders ticreti olarak da kabulii miimkiin bulunmamaktadir.
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Gerek 124 Sayili Yiiksekogretim Ust Kuruluslart ile Yiiksekogretim
Kurumlarinin  Idari Teskilat Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararnamenin,
gerekse 2547 sayill Yiksekogretim Kanununun ilgili maddeleri geregince
Universite idari teskilati icerisinde yer alan Saglik Kiltir ve Spor Daire
Baskanhginin 6grencilere yonelik olarak kiltiir ve spor faaliyetleri diizenlemesi
bu birimin gérevleri arasinda yer almaktadir. Ancak, s6z konusu faaliyetlerde
Universitede gérevli kadrolu égretim elemanlarina gérev verilmesinde hukuken
bir engel bulunmamakla beraber bu kisilere, sézlesme yapilmak sureti ile 2914
sayill Yiksekogretim Personel Kanununun 11 inci maddesinde ek dersler icin
ongorilen esaslar cercevesinde belirlenen tutar tzerinden tcret 6denmesi
mimkiin bulunmamaktadir. Bu sebeple 512 sayili ilamin 1 inci maddesiyle
........... liraya iliskin olarak verilen tazmin hitkmuntn tasdikine,

27.09.2004 tarihinde karar verildi.
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Tarih ¢ 28.09.2004
No : 27301

elediye Biitce ve Mubasebe Usulii Y onetmeligi ile Belediyenin 1999 Mali Yils

Biitgesinin, Harcamalara iskin Formiil bashkls R- Cetvelinin “340
Tarifeye Bagl Odemeler” Ayrints Kodu'nun (b) bendinde yer alan istisna olarak sayilan
giderler disinda belediye mallarimin sigorta edilmemesinin esas oldugn ifade edildiginden ve
bina, demirbas ve araglarm sigorta giderleri de bu istisnalar kapsamina girmediginden
belediyeye ait bina, demirbas ve araglarm sigorta bedelinin belediye biitgesinden ddenmesinin
miimkiin olmadigt hakkinda.

1312 sayilt ilamin 31 inci maddesiyle; Belediyeye ait bina, demirbas ve
araglarin sigorta yaptirilarak sigorta bedellerinin belediye biit¢esinden édenmesi
nedeniyle ............ liraya tazmin hiikmi verilmistir.

Dilekgi temyiz dilekgesinde; Sayistay Temyiz Kurulunun 22.06.1993 tarih
ve 23084 sayil karar1 cercevesinde uygulamanin yapildigini, belediye biitcesinin
300 hizmet alimlart kalemine yeterli 6denek konuldugunu, ayrica Sayistay 7.
Dairesi kararinda bu yonde oldugunu belirterek tazmin hitkmiintin kaldirilmasini
talep etmektedir.

1580 sayili Belediye Kanununun Belediye Masraflari bashikli 117 nci
maddesinin 13 tncu fikrasinda “Belediye emlak ve emvalinin tamir ve sigorta
masraflari, belediyenin kanunen tesviyesine mecbur oldugu vergiler” denilmek
suretiyle belediye mallarinin sigorta giderlerinin 6denmesine imkan verilmistir.
Ancak burada ifade edilen belediye emlak ve emvalinin sigorta masraflari ifadesi
genel anlamda mevzuatin imkan verdigi veya zorunlu kidigr sigorta giderlerini
kapsamaktadir.

Yine 2918 sayih Karayollart Trafik Kanununun 106 nc maddesinde
(Degisik: 25/6/1988 - KHK - 330/7 md.; Aynen kabul:31/10/1990 - 3672/6
md.); “Genel biitceye dahil dairelerle katma butgeli idarelere, il 6zel idarelerine ve
belediyelere, kamu iktisadi tesebbiislerine ve kamu kuruluslarina ait motorlu
araclarin sebep olduklart zararlardan dolayi, bu Kanunun isletenin hukuki
sorumluluguna iligkin hitkiimleri uygulanir. Bu kuruluglar, 85 inci maddenin
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birinci fikrasina gore olan sorumluluklarinin karsilanmasini saglamak tzere 101
inci maddedeki sartlart haiz milli sigorta sirketlerine mali sorumluluk sigortast
yaptirmakla yikiimlidirler.” denilmek suretiyle belediyelere ait motorlu araglara
sadece mali sorumluluk sigortast yaptirma zorunlulugu getirilmistir.

19.02.1994 tarih ve 21854 sayili Resmi Gazetede yayimlanan “Belediye
Biitce ve Muhasebe Usulii Yonetmeligi” nin Harcamalara iliskin Formiil baslikli
R- Cetveli’ nin “340 Tarifeye Bagli Odemeler.” Ayrintt Kodu’ nun (b) bendinde

aynen;

“Sigorta giderleri: Diger harcama kalemlerinin esas giderlerine iliskin
olarak 6denen sigorta giderleri disinda belediye mallarinin sigorta edilmemesi
esastir.

Ancak;

ba) Yanici, patlayict maddeler, gemi ve ila¢ depolama yerlerinin sigorta
giderleri,

bb) Evraki misbitelerine gore ayrilmast mumkin olmayan sigorta ve
navlun giderleri” denilmek suretiyle istisna olarak sayilan giderler disinda belediye
mallarinin ~ sigorta  edilmemesinin  esas oldugu ilkesi kabul edilmistir.
Yonetmeligin bu hikmine, ................ Belediyesi 1999 Mali Y1l Biitcesinde
yer verildigi anlasilmistur.

Belediyeler devletten ayri tiizel kisilige sahip olduklar i¢in mallart da
devlet mali tanimi icine girmez. Bu sebeple Genel Biitce Kanununda sayilan
istisnalar disinda Devlet malinin sigorta edilmemesinin esas oldugu ilkesi
belediyeler icin baglayict degildir. Ancak 19.02.1994 tarih ve 21854 sayili Resmi
Gazetede yayimlanan “Belediye Biitce ve Muhasebe Usuli Yonetmeligi” nin
Harcamalara Iliskin Formiil baglikli R- Cetveli’ nin “340 Tarifeye Bagh
Odemeler.” Ayrintt Kodu’ nun (b) bendinde yer alan istisna olarak sayilanlar
disinda belediye mallarinin sigorta edilmemesinin esas oldugu ilkesi ve bu
dizenlemenin .............. Belediyesi 1999 Mali Y1l Biitcesi Harcamalara Iliskin
Formil baglikli R-Cetveli’ ne de alinmis olmast ................ Belediyesi ic¢in
baglayicidir ve bu hitkiimlere uymak mecburiyetindedir.

Bu nedenle “Belediye Biitce ve Muhasebe Usulii Yonetmeligi” nin ve
Kiiciikcekmece Belediyesi 1999 Mali Y1l Biitcesinin Harcamalara Tliskin Formiil
basliklt R- Cetveli’ nin “340 Tarifeye Bagli Odemeler.” Ayrintt Kodu” nun (b)
bendinde yer alan istisna olarak sayilan giderler disinda belediye mallarinin
sigorta edilmemesinin esas oldugu ifade edildiginden ve bina, demirbas ve
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araclarin sigorta giderleri de Yonetmelikte ve ................ Belediyesi 1999 Mali
Yili Biitcesinde sayilan istisnalara girmediginden belediyeye ait bina, demirbas ve
araclarin  sigorta  bedelinin  belediye  biitcesinden 6denmesi mimkiin
gorilmemektedir.

Yukarida ifade edilen sebeplerle, 1312 sayili ilamin 31 inci maddesiyle
verilen .............. liraya iligkin tazmin hiikmiiniin tasdikine,

28.09.2004 tarihinde karar verildi.
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Tarih . 15.09.2004 / 22.09.2004
No . 1153/1

meliyathane ve yogun bakim iinitesi ikmal insaatimin 10 yildir devam eden ve

%90 1 tamamlanms olan bir projenin devam: niteligindeki kiiciik capls

insaat ile elektrik ve tesisat islerini kapsayan bir 15 olmast ve bunun da insan
saghdiyla  dogrudan ilgili bulunmase hususu  dikkate alindiginda, Idarenin  isteklilerin
yeterliliflerini ve tekliflerini dederlendirirken esit muameleyi gozettigi, diizenlemis oldugn ihale
dokiimaninin  saglikly teklif vermeye elverisli oldugn, dolayiszyla mevcut dosyada ihalenin
tamamlanmasma engel bir durnm  bulunmadi@s, yaklasik maliyetin tespitinde Idarenin
mevzuatin  kendisine  yiiklemis  oldugu  sorumlnluklar  cercevesinde  hareket  ettigi
anlagildygindan, 4734 sayils Kanunun “Temel Hkeler” bashkl 5 inci maddesinde belirtilen
esit muamele, rekabet, gilvenirlik, saydamiik ve kaynaklarin verimli kullanimast ilkeleri
agisindan solesmenin tescilinde bir sakinca bulunmadigs hakkinda.

Ankara Valiligi Bayindirlik ve Iskan Midiirligii ile ............ Sti. arasinda
bagitlanan “...... Hastanesi Merkez Ameliyathane ve Yogun Bakim Unitesi Ek
Bina Ikmal Insaati Isi” ne iliskin sézlesmenin tescilinde hasil olan tereddiit
tzerine 5. Dairede gorusiliip red karart verilmis olup, Dairesince bu karara itiraz
edilerek konunun Daireler Kurulunda goristlerek sézlesmenin tescili talep

edilmistir.
So6zlesme dosyast tizerinde yapilan incelemede;

Ankara Valiligince “.......... Hastanesi Merkez Ameliyathane ve Yogun
Bakim Unitesi (Ek Bina) ITkmal Insaat”nin 9.297.321.810.087.-TL yaklastk
maliyet tizerinden 4734 sayili Kamu Thale Kanununun 18/a maddesi uyarinca
acik ihale usulti ile ihaleye cikarildigs; ihaleye 16 isteklinin katildigi, teklifleri
gecerli sayilan 7 firma arasindan ihaleye ekonomik a¢idan en avantajli teklifi
VEren .......... Sti ne andan isin 3.409.000.000.000.- TL bedelle ihale edildigi
dosya eki belgelerden anlagilmaktadir.

Bu konuda 5 inci Dairece verilip red islemine esas tutulan Kararda
Ozetle;

1- Ise iliskin sartnamenin 7.2.1, 7.2.3 ve 7.3.1.maddelerinde yer alan
yeterlik belgeleriyle ilgili hususlara ilanin 4.2.1, 4.2.2. ve 4.2.3.maddelerinde yer
verilmemesi,
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2- 1dari Sartnamenin 7.3.2.1 maddesinde anahtar personelle ilgili yeterlik
kriterlerinin dizenlenmemesi,

3- Ihale dokiimant eki olarak Yapi Araglart Taahhiitnamesi verilmesine
ragmen, Idari Sartnamede makine ve ekipmanla ilgili kismin bos birakilmast,

4- Ihale dokiimant olarak isteklilere verildigi 6ne siirilen uygulama
projeleri ve mahal listelerinin eksik ve mevcut durumu gosterir nitelikte
olmamasit,

5- a) S6z konusu ise ait projelerin CD ortaminda, eksik ve hatali olarak
verilmesi,

b) Mevcut proje ve mahal listeleri ile yaklagik maliyeti gosteren imalat
kalemlerinin birbirini tutmamasi,

¢) Kamu Thale Kurumunun 18.05.2004 tarih ve 2004/UK.2.622 sayih
kararinda tespit edildigi tizere, yaklasik maliyetin hazirlanmasina esas listelerin
isteklilere verilmesi sonucu yaklasitk maliyetin gizliliginin ihlal edilmesi,

d) Thale tizerinde birakilan isteklinin teklifinin asir1 diisiik olmast,

e) Ameliyathane ile acil servis arasinda bulunmast gereken tiinel
baglantisina dair dizenlemenin yaklasik maliyetin hesaplanmasina esas imalat
kalemleri arasinda yer almamasi karsisinda,

Is bu sézlesmenin tescilinin miimkiin bulunmadigina karar verilmistir.

Bu tespitlerden sonra isin esasina ge¢ilmeden Once yapilan usul
gorismelerinde, Daire Kararinda s6zlesmenin reddine konu islemler ayrintili bir
sekilde incelenmekle birlikte tereddiitli konularin teknik nitelik arzetmesi ve bu
islemleri gerceklestiren Kurum vyetkililerinin aciklamasi gereken hususlarin
bulunmast nedeniyle Bayindirllkk ve Iskan 11 Mudirligi ile .........
Hastanesinden konu ile ilgili gbriis ve diisiincelerini beyana yetkili temsilcilerin
cagirilmasinin yerinde olacagina,

Ayrica sézlesmeyi inceleyen Denetcinin toplantida hazir bulunmasinin
uygun olacagina karar verildikten sonra,

Toplantiya Ankara Bayindirlik ve Iskan Miidiir Yardimcist ...... , Ankara

Bayindirlik ve Iskan Midiirliigii Elektrik Mithendisi ........... y e Hastanesi
Bashekim Vekili ........ ve ........ Hastanesi Bashekim Yardimcist Uzman
Doktor .......... temsilci olarak katlmislardir. Temsilciler tarafindan yapilan

aciklamalar ve sorulara verilen cevaplarda;

(13

<ee..... Hastanesi 1957 yilindan beri hizmet vermektedir. Artan hasta
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sayisina baglt olarak ameliyathane ve yogun bakim initesi ihtiyaca cevap
vermemektedir.Bahse konu ameliyathane ve yogun bakim tnitesi ingaat1 yaklasik
10 yildir devam etmektedir. Ingaatin % 90 lik kismi bitmis olup bu ihale kalan
kismin yapilmast icindir. Hastanemizde su anda ameliyat masast sayist 12 olup
yilda ortalama 10.000 ameliyat yapilmaktadir. Bu binanin hizmete girmesiyle
ameliyat masast 25 e ¢ikacak, yogun bakim tnitesi hizmete girecek dolayistyla cok
daha fazla hastaya ¢ok daha iyi imkanlarla hizmet verilebilecektir. Aksi halde
thalenin tekrar yapilmast uzun bir siire alacak, bu da bitmis olan diger kismin atil
kalmasina yol acacak, daha ¢ok hastaya daha iyi imkanlarla hizmet verilemeyecek
bunun yani sira Hastanenin dolayisiyla Hazinenin  maddi kaybi da olacaktir.
Ayrica yeni ihalenin 2004 yili bayindirlik birim fiyatlar ile yapilacak olmasindan
dolay1 da isin maliyetinin artma ihtimali s6z konusudur.

Idari Sartnamede, ekonomik ve mali yeterlilik ile ilgili olarak istenen;
bankalardan temin edilecek belgeler, isteklinin bilangosu veya esdegeri belgeler
ve isteklinin is hacmini gosteren belgelerin ozellikleri Yapim Isleri Thale
Yonetmeligine uygun olarak agiklanmustir. Ilanda bunlarin ayrintilart tekrar
agtklanmayarak anilan Yénetmelige atif yapilmustir. Bu belgelerin 6zellikleri Idari
Sartnamede agikga belirtildiginden ihale dokiimani alan herkes tarafindan
goriilebilecektir. Kaldi ki ilanda, belgelerin  Yapim Isleri Uygulama
Yonetmeligindeki sartlar1  saglayacak nitelikte olmast gerektigi de acikca
yazilmstir. Ayrica ihaleye katilan istekliler, bu belgeleri usuliine uygun olarak
Komisyona sunmuslardir. Dolayistyla bu husus ihalede rekabeti engellememistir.

Isle ilgili olarak istenen anahtar teknik personelin unvanlart ve meslekte
tecriibe siireleri Idari Sartnamede ve ilanda acikca yazilmustir. Istekliler burada
istenen hususlart kanitlamak icin Yapim Isleri Uygulama Yénetmeliginin 41 inci
maddesinde belirtilen belgeleri zaten sunmak zorundadir. Yonetmelikte istenen
belgeler istekliler tarafindan Thale Komisyonuna verilmistir. Bu nedenle
Yonetmeligin 41 inci maddesinde belirtilen anahtar teknik personelle ilgili
belgelerin Idari Sartnamede belirtilmemis olmasi ihalede rekabeti ve saydamligi
engellememistir.

Idari Sartnamede ve ilanda istenecek yapi araglarinin listesi belirtilmemis
fakat isin devami esnasinda yapi araglarina ihtiya¢ duyulmasi halinde bunun
yiiklenici tarafindan temin edileceginin taahhiit edilmesi istenmistir. Yapilacak
isin buytik kismi tesisat imalatlaridir. Bu imalatlar yap1 araci gerektirmeyecek
imalatlardir. Bu nedenle ingaatta yapi aract ihtiyact olmasi ihtimali disiktiir,
olacaksa da bunun o6nceden bilinmesi zordur. Bu nedenle 6ngorilemeyen
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durumlar i¢in, bu araclarin temin edileceginin yiiklenici tarafindan taahhtt
edilmesi ilanda istenmistir.

Ihale dokiimanlari arasinda isteklilere isin projesi, mahal listeleri ve
pursantaj oranlart tam olarak verilmistir. Istekliler bunlart tam olarak aldiklarin
yazili olarak beyan etmislerdir. Ayrica ihaleye girecek firmalar is yerine gelip
Olgimler yapma imkanmna da sahiptitler. Bu nedenle isin maliyetinin tespit
edilemedigi iddiast yersizdir. Istekliler tarafindan verilen tekliflerin birbirine yakin
olmasi da isin maliyetinin dogru olarak tespit edilebildigini dolayisiyla maliyeti
tespite yarayan ve cksik oldugu iddia edilen belgelerin tam oldugunu
kanitlamaktadur.

Yazili olan uygulama projeleri ayrica CD ortaminda da verilmistir. CD
deki bilgiler eksik ve hatali oldugu icin CD den yararlanamadigini iddia eden
isteklilerin yazili dokiimanlardan yararlanma imkant vardir. Bu nedenle bu husus
ithalede aciklik ve rekabeti engellememistir.

Thale dokiimant olarak isin pursantaj oranlari ve miktarlart verilmistir. Bu
husus Bayindirlik Bakanligt Genelgeleri geregidir. Teknik elemanlarimiz da bu
oranlardan ve miktarlardan yararlanarak yaklastk maliyeti belirflemektedir. Thalede
rekabeti esasen gizlilik engeller bu nedenle mevzuatin izin verdigi Sl¢tide isin
maliyetini belirflemeye imkan verecek belgeler isteklilere verilmistir. Gerek verilen
tekliflerin birbirine yakinligi gerek katilan firma sayisinin yiiksekligi ihalede
rekabetin saglandigini géstermektedir.

Ihalede teklif edilen fiyatlarin yaklagtk maliyetin cok altinda olmasinin
nedeni yaklastk maliyeti belirlerken Bayindirlik Bakanligi birim fiyatlarinin esas
alinmasidir. Bu mevzuat geregidir. Yapilacak ingaatta imalatlarin ¢ogunlugunu
tesisat imalatlart  olusturmaktadir. Bunlarin  piyasa  fiyatlart  Bayindirlik
Bakanlhginca belirlenen birim fiyatlarin oldukca altindadir. Piyasa fiyatlart yerine
gore birim fiyatlarin %50-60 altinda olabilmektedir. Diger imalat kalemleri icin
de benzer durum s6z konusudur. Bu nedenle Bakanligimizin yaptigt yapim
ithalelerinin ¢ogunda ihale bedelleri, yaklagik maliyetin %50-60 1 olmaktadir.
Yapilan ihalede verilen tekliflerin hepsinin yaklasik maliyetin ¢ok altinda olmast
da bu hususu dogrulamaktadir. Buna ragmen asirt disiik teklif sorgulamast da
yapilmis ve isteklinin cevabi Thale Komisyonunca kabul gérmiistiir.” denilmistir.

Toplantiya katilan Uzman Denetci ............ da miizekkere ve Daire
Kararinda belirtilen hususlart ifade etmistir.

Daha sonra konunun esasina gegilerek yapilan gérismeler sonucunda;
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Ise ait ilamin 4.2.1, 4.2.2, 423 ve 4.3.1 inci maddelerinde strastyla
bankalardan temin edilecek belgeler, yil sonu bilangosu, is hacmini gésteren
belgeler ve is deneyimini gosteren belgelerin tagimasi gereken kriterlerle ilgili
olarak 4734 sayih Kamu Thale Kanununun “Thale Tlanlarinda Bulunmast Zorunlu
Hususlar” baslikli 24 tnci maddesinin (f) bendinde ifade edilen yeterlik
degerlendirmesinde uygulanacak kriterlerin ilanda belirtilmesinin zorunlu oldugu
hitkmiine riayet edilmeyerek ayrintii her hangi bir agiklama yapilmamasinin
thalede aciklik ve rekabeti engelledigi ileri siiriilse de; ilanin ilgili maddelerinin
hepsinde bahse konu belgelerin tasimast gereken kriterlerle ilgili olarak
o Yapim Isleri Thaleleri Uygulama Yoénetmeligindeki esas ve usullere gore
dizenlenmis ve bu Yonetmelikteki sartlart saglayacak nitelikte olmak tizere
...... ” denilmek suretiyle anilan Yonetmelige atifta bulunuldugu goriilmektedir.
Ise iliskin Idari Sartnamenin strastyla 7.2.1, 7.2.2, 7.2.3 ve 7.3.1 inci maddelerinde
de bu belgelerin tasimasi gereken kriterler ayrintilt bir sekilde agitklanmaktadir. Bu
meyanda ihaleye katilacak istekli hem ihale ilanindaki atif uyarinca Yonetmeligin
ilgili maddelerine bakarak, hem de ihale dokiiman icerisindeki Idari Sartnameye
bakarak bu belgelerde istenen kriterleri &grenebilecektir. Ote yandan bu
diizenleme uyarinca belgelerini eksik verip teklifi reddedilen isteklinin de
bulunmadigr aciktir. Bu nedenle s6z konusu diizenlemenin maksadr anlatmada
yeterli oldugunu kabul etmek gerekeceginden bu konuda herhangi bir tereddut
bulunmamaktadir.

Idari Sartnamenin 7.3.2.1 maddesinde anahtar teknik personelde
bulunmast gereken sartlarla ilgili olarak 4734 sayth Kamu Ihale Kanununun
“Ihale ve On Yeterlik Dokiimaninin Igerigi ve Idari Sartnamede Yer Almast
Zorunlu Hususlar” baglikli 27 nci maddesinin (e) bendindeki, isteklilerde aranilan
sartlar, belgeler ve yeterlik kriterlerinin idari sartnamede yer almasinin zorunlu
oldugu hitkmiine riayet edilmeyerek yeterli aciklama getirilmedigi hususuyla ilgili
olarak; Idari Sartnamenin bahse konu 7.3.2.1 maddesinde anahtar teknik
personelin sadece unvani ve tecriibe siiresinin belirtilmis oldugu, aynt hususlara
ihale ilaninin 4.3.2.1 maddesinde de yer verildigi gérilmektedir.

Yapim Igleri Thaleleri Uygulama Yénetmeliginin 41 inci maddesinin
ikinci fikrasinda anahtar teknik personelin tagimas: gereken kriterlerle ilgili
olarak; “Asgari yeterlik kriteri olarak anahtar teknik personel Ongoriilmesi
halinde, bu personelin en az 5 yil deneyimli mimar veya mithendis olmasi, ihale
tarihinden 6nce ise alinmis ve ihale tarihi itibariyle isteklinin biinyesinde ¢alistyor
bulunmast sartlarinin aranmast zorunludur. Ozel sektérde gecen deneyim siiresi
ilgili meslek odast tiye kayit belgesiyle, kamuda gecen deneyim siiresi hizmet
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cizelgesi ve/veya meslek odast tye kayit belgesiyle; isteklinin bunyesinde
calismakta oldugu hususu ise, personel adina prim 6dendigini veya personelin ise
alindigint gésteren sosyal glvenlik kurumu onaylt belgeler ile tevsik edilir.”
denilmektedir. Madde hiikminde 6ngorilen ifadelerin tamamina ihale ilani ve
Idari Sartnamede yer verilmemekle birlikte Idarece Yonetmelikte 6ngoriilen
sartlari tastyan belgelerin teklif veren firmalardan istendigi anlasimaktadir.
Nitekim Idare, Yénetmelikte 6ngériilen belgeleri vermeyen isteklilerin tekliflerini
hemen reddetmemis bu belgelerin tamamlanmasini yazili olarak istemigtir ki
isteklilerin de bu belgeleri tamamlama yoluna gitmesinden s6z konusu
diizenlemeyle gerek Idarece gerekse isteklilerce Yonetmelikte éngérilen tiim
sartlarin arandiginin anlasildigt goriildigiinden tekliflerin esasina higbir olumsuz
etkisi bulunmayan Idari Sartnamedeki ve ilandaki bu diizenlemenin aciklik ve
rekabeti engellemedigi actk olup bu hususta da herhangi bir tereddit
bulunmamaktadir.

Yine ihale dokiimani eki olarak yap1 araglart taahhtithamesi verilmesine
ragmen, Idari Sartnamenin 7.3.3. maddesinde yer alan makine ve ekipmanla ilgili
kismin bos birakilmast hususuyla ilgili olarak ise; [lanin 4.3.2.3 maddesinde yapt
araclart listesi dahilinde herhangi bir ara¢ belirtilmemis ancak isin devami
esnasinda gerekecek yapi araclarinin yiklenici tarafindan taahhtt edilecegi ifade
edilmistir. Dosya eki belgeler icerisindeki kesif ve metrajlar incelendiginde anilan
isin niteliginin ashinda biyiik kismi tamamlanmis ikmal isi oldugu ve ¢ogunlukla
elektrik ve sthhi tesisat olmak tizere pek az kiiciik capli insaat isini kapsadigt
bunlarin ise Yapim Isleri Thaleleri Uygulama Yénetmeliginde kastedilen anlamda
ve buyiik 6lcekli insaatlarda kullanilan betonyer, vibrator, ekskavator gibi 6zellikli
araclart gerektirmedigi ve Idari Sartnamede bu hususta ayrintilt bir aciklamaya
gidilmemekle bitlikte séz konusu araglara ihtiyag olasiligint dikkate alan Idarenin
tedbiri elden birakmayarak ilanla s6z konusu taahhiitnameyi isteklilerden istedigi,
ancak araglarin niteliginin 6nceden bilinememesi nedeniyle Idari Sartnamede bu
hususu bos biraktigi anlasilmaktadir. Bu ¢ercevede isteklilerin konuda bir
tereddiit gérmeyerek séz konusu taahhiitnameyi vermeleri karsisinda mevcut
diizenlemenin agiklik ve rekabeti engellemedigi actk oldugundan bu konuda da
s6zlesmenin tescili yoniinden bir tereddiit bulunmadigs aciktir.

Ote yandan ihale dokiimani olarak isteklilere verildigi one siiriilen
uygulama projeleri ile mahal listelerinin eksik ve mevcut durumu gosterir
nitelikte olmadig iddia edilmekte ve bunun agiklamasi olarak s6z konusu
belgeler icinde, isin maliyetinin tespiti icin gerekli olan bina cephelerine ait pafta
ve imalata iliskin sistem detaylart bulunmadigr gibi; diger tesisatlara iliskin (sthhi,
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kalorifer, elektrik, misterek, hastane, sogutma, havalandirma ve klima otomatik
kontrol ile camasirhane tesisatlart) projeler ve bu projelere gére hazirlanan mahal
listelerinin krokilerinin de olmadigi ileri siirilmektedir.

4734 sayith Kanunun 62 nci maddesinin (c) bendinde, uygulama projeleri
yapilmadan ihaleye ¢itkilamayacagi acik bir sekilde ifade edilmektedir.

Yapim Isleri Thaleleri Uygulama Yénetmeliginin 5 ve 8 inci maddelerinde
yaklagik maliyet olusturulurken uygulama projelerinin, mahal listelerinin, metin
listelerinin hazirlanmast imalat is kalemlerine ait teknik tarif ve 6zelliklerinin
belirtilmesi zorunlu kiinmistir. Idareler bu belgeleri hazrlarken yine aym
Yonetmeligin 19 uncu maddesine gore KiK tarafindan ¢ikarilan standart ihale
doktimanlarini esas alarak bunlari onaylar ve sonra yine aynt Yonetmeligin 30
uncu maddesine gore ihaleye katilmak isteyen isteklilere bedeli karsiliginda
veritler. S6z  konusu  belgeler ihaleye katilacak firmalarin  tekliflerini
belirlemelerinde 6nemli olup bu belgelerde herhangi bir tereddiit bulunmamast
her iki taraf icin elzemdir.

Isin Idari Sartnamesinin “ihale dokiimaninin kapsami” baslikli 6 nci
maddesinde ise, ihale dokiimani kapsamindaki belgeler, idari sartname, isin
projesini de kapsayan teknik sartnameler, sozlesme tasarisi, yapim isleri genel
sartnamesi ve standart formlar seklinde sayilmis olup, bu belgeleri Idareden alan
isteklilerin isin maliyetini sagliklt bir sekilde hesaplayip tekliflerini de kendilerine
gore belirlemelerinde bir sorun olmamast beklenir. Bu cercevede Idarece
gonderilen mevcut ihale dosyasi incelendiginde, yaklagtk  maliyetin
hesaplanmasina iligkin kesfin gercekei oldugu ve tekliflerin hesaplanmasinda esas
alinacak pursantaj ve mahal listeleri ile proje detaylarinin tamam oldugu
goriilmektedir. Ayrica metni Idarece hazirlanan ve igeriginde “....... Hastanesi
Merkez Ameliyathane ve Yogun Bakim Unitesi (Fk Bina) Tkmal Insaatt isine ait
thale dosyast ve projelerini tam olarak aldim” ibaresi bulunan belgenin s6z
konusu ihale dokiimanini satin alan isteklilerce imzalanarak Idareye verildigi
dikkate alindiginda, bu belgeyi imzalamis isteklilerin almis oldugu dosyada
eksiklik bulundugunu iddia etmesi de uygun degildir. Ciinkii uygulamada istekli
tarafindan idareye gidilerek bedel 6denip 6denmeyecegine karar verilmeden 6nce
anilan dosyalar ayrintili incelenmekte ve ihalenin teklif vermeye uygun oldugu
kanaati olustuktan sonra dosya bedeli idareye 6denmekte ve séz konusu teslim
belgesi imzalandiktan sonra bu dosya tamam olarak istekli tarafindan
alinmaktadir. Nitekim anilan ihalede bu prosediirii tamamlayarak almis olduklar
ithale doktiiman tizerinden tiim isteklilerin fiyat teklifinde bulundugu hususu géz
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6ntine alindiginda s6z konusu belgelerde bir eksiklik veya bu belgeler arasinda
teklif vermeye engel bir tutarsizlik bulunmadigi anlasiimaktadir.

Bu cer¢evede Thale dokiimaninin bilgisayar ortaminda incelenmesini
saglayacak sekilde CD ortaminda verildigi ancak bunun igerisinde de elektrik
projesi, sistem detaylar1 ve diger bir¢ok projenin yer almadigy, bazi projelere ait
dosyalarin hic agilamadigl, mimari projelerin resim formatinda verildigi, mahal
listelerinin okunamadigi, dolayisiyla CD ile verilen projelerin teklif vermeye
uygun olmadig ileri siiriilse de, yukarida da agtklandigs tizere Idarece verilen ihale
dosyast icerisinde, bu eksiklikler bulunmadigindan ve ihale dokimani
kapsamindaki yazili belgelere gore teklif verilebildiginden, imza karsiliginda bu
belgeleri satin alan tiim isteklilerin de teklif verebildigi s6z konusu ihalede bu
agidan da saydamlik, giivenirlik, agiklik ve rekabet engellenmemistir.

Buna ilave olarak Kamu Thale Kurumunun 18.05.2004 tarih ve
2004/UK.2.622 sayil kararinda tespit edilen yaklasik maliyetin hazirlanmasina
esas listelerin imalat kalemlerinin hizalarindaki miktarlarin yaninda yer alan birim
fiyat ve tutar bolimlerinin daksillenmis oldugu ve bunlarin da okunabildigi,
béylece yaklasik maliyetin gizliligi kuralinin ihlal edildigi ileri stirilmekle birlikte;
iddianin bu agsamaya kadar somut belge ile ispat edilememesi nedeniyle bu
hususun sézlesmenin tescili veya reddi yontinden degerlendirilmesine gerek
bulunmamaktadir.

Ayrica yaklastk maliyetle ilgili olarak ameliyathane ile acil servis arasinda
bulunmasi gereken tiinel baglantisina dair diizenlemenin yaklasik maliyetin
hesabina esas imalat kalemleri arasinda yer almadigr belirtilmektedir ki, uygulama
projesinde goriilebilen bu kismin anahtar teslimi gotiri bedel kapsaminda bu
isin maliyetinde dikkate alinarak hesaplanabilmesi ve gotiirii bedele dahil edilmesi
mumkiin bulundugundan ve tim firmalar gétiri bedel kapsaminda fiyat
teklifinde bulunduklarindan bu hususun teklif vermeyi etkilemedigi ortadadir.

Son olarak ihale tizerinde birakilan isteklinin teklifinin agir1 distik oldugu
belirtilmektedir. Idarece hesaplanan 9.297.321.810.087 Liralik yaklastk maliyet ile
ithale bedeli olan 3.409.000.000.000 Liralik teklif arasindaki farkin biytik oldugu
aciktir, Boyle bir olayda ya Idarenin maliyet hesabinin gercekei olmadigt ya da
teklifin asirt disiik oldugunu iddia etmek miimkiin olabilir. Idarenin yaklastk
maliyet hesabinda imalat kalemleri itibariyle dikkate aldig1 fiyatlar Bayindirlik ve
Iskan Bakanligi Genelgeleri geregi yine bu Bakanlik¢a yayimlanan birim fiyatlar
olup bu rakamlart kendi imalatlarina uygulayan Idareye bu nedenle bir kusur
yuklemek yerinde olmayacaktir. Yaklastk maliyetin dogru veri olarak kabul
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edildigi boyle bir durumda da teklif edilen fiyat agir1 disiik gériundigi icin diger
segenck isteklinin teklifinin arastirlmasidir. Nitekim 4734 sayili Kamu Thale
Kanununun “Asirt diistik teklifler” basliklt 38 inci maddesinde;

“lhale  komisyonu verilen teklifleri 37 nci maddeye gore
degerlendirdikten sonra, diger tekliflere veya idarenin tespit ettigi yaklasik
maliyete gbre teklif fiyati asin dusik olanlan tespit eder. Bu teklifleri
reddetmeden Once, belitledigi stre icinde teklif sahiplerinden teklifte 6nemli
oldugunu tespit ettigi bilesenler ile ilgili ayrintilart yazili olarak ister.

a) Imalat siirecinin, verilen hizmetin ve yapim yénteminin ekonomik
olmasi,

b) Secilen teknik ¢oziimler ve teklif sahibinin mal ve hizmetlerin temini
veya yapim isinin yerine getirilmesinde kullanacagi avantajli kosullar,

c) Teklif edilen mal, hizmet veya yapim isinin 6zginligu,

hususlarinda belgelendirmek suretiyle yapilan yazili agiklamalari dikkate
alarak, asin disuk teklifleri degerlendirir. Bu degetlendirme sonucunda,
aciklamalart yeterli gorilmeyen veya yazili agiklamada bulunmayan isteklilerin
teklifleri reddedilir.” denilerek asirt distik tekliflerin yazili olarak sorusturulmast
ongorilerek teklif edilen fiyatla isin yapilabilirliginin tespiti ve gercekei olmayan
tekliflerin bu sekilde ihaleden ¢tkarilmast 6ngérilmistiir. Bu sorusturmayi yapan
idarenin ise maddede yazili nedenlerden dolay: isin teklif edilen disik fiyatla
yapilabilecegine kanaat getirmesi halinde teklifin asir1 diistikliiginden bahsetmek
de uygun olmayacaktir.

Bu cergevede Idare uygulamasi irdelendiginde; Idarenin, hesaplamis

oldugu yaklastk maliyete gbre en disuk teklif veren ....... Sti nin
3.409.000.000.000 Liralik teklifi ile birlikte 2 istekliden 13.02.2004 tarihinde yazili
actklama istedigi ihaleyi alan ......... Sti nin 16.02.2004 tarihinde géndermis

oldugu yazili agiklamada yer alan belgelere gore Firmanin teklifini asirt disiik
gormeyerek, isin yapilabilirligine kanaat getirdigi ve ihaleyi bu Firmaya verdigi
mevcut belgelerden anlasilmaktadir. ........... Sti nin, teklifine iliskin yazili
actklamalart incelendiginde ise insaat, elektrik ve sthhi tesisat olmak tizere 3 ana
imalat tzerinden teklifini verdigi, sihhi tesisat kalemi kapsamina diger tesisatlar
(migterek, kalorifer, havalandirma, sogutma, hastane ve ¢amasirhane tesisatlari
ile otomatik kontrol) dahil ettigi, bunlari hesaplarken de tamamen piyasa
kosullarini dikkate alarak, imalatlar icerisinde yer alan ve ticiinct kisilerden temin
edilecek cihaz, malzeme, ekipman ve iscilik bedellerini yine bu kisilerden almis
oldugu taahhiitnamelerle belgelendirdigi anlasiimaktadir. Bu nedenle Firmanin
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teklifini ti¢ ana imalat icerisinde sunmasini iddialarda belirtildigi gibi tim
imalatlara teklif verilmedigi seklinde yorumlamak yanls olacagindan, bu hususu
dikkate alan Idarenin de anilan Firmanmn teklifini asir1 diisiik yerine en avantajh
birinci  teklif olarak  belirlemesinde  hukuk yontinden bir  aykirilik
bulunmamaktadir.

Diger bir deyisle Idarenin tespit etmis oldugu yaklastk maliyet ile ihaleyi
alan firma dahil diger firmalarin teklifleri arasindaki fark, Idarenin hesaplamada
resmi kurumlarin fiyatlarint dikkate almast ile firmalarin rekabet ortamindaki
piyasa fiyatlarini dikkate almalarindan kaynaklanmakta olup, isin teklif edilen
fiyatla tamamlanabilirligi konusunda stiphesi bulunmayan idarenin bu tercihinde
mevzuat yoniinden bir sakinca bulunmamaktadir.

Sonug olarak, bahse konu ameliyathane ve yogun bakim tnitesi ikmal
insaatinin 10 yildir devam eden ve %90 1 tamamlanmis olan bir projenin devami
niteligindeki ki¢tk ¢aplt ingaat ile elektrik ve tesisat islerini kapsayan bir is olmasi
ve bunun da insan saglgiyla dogrudan ilgili bulunmast hususu da dikkate
alindiginda, biitin bu yukaridaki gerekgeler 1siginda Idarenin isteklilerin
yeterliklerini ve tekliflerini degerlendirirken esit muameleyi gézettigi, diizenlemis
oldugu ihale dokiimaninin saglikli teklif vermeye elverisli oldugu, dolayisiyla
mevcut dosyada ihalenin tamamlanmasina engel bir durumun bulunmadigy,
yaklastk maliyetin tespitinde ise Idarenin mevzuatin kendisine yiiklemis oldugu
sorumluluklar cercevesinde hareket ettigi kanaatine varildigindan 4734 sayilt
Kamu Thale Kanununun “Temel Ilkeler” bashkli 5 inci maddesinde belirtilen esit
muamele, rekabet, glvenirlik, saydamlik ve kaynaklarin verimli kullanilmasi
ilkeleri acisindan sézlesmenin tescilinde bir sakinca bulunmadigina, karar verildi.
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