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SUNUS

Hemen hemen biitlin Diinya’da yeni bir yonetim felsefesi 1s1g1nda
kamu yOnetimlerinin yeniden yapilandirilmast arayislart  stirmektedir.
Bilindigi gibi, yeni yonetim felsefesi; merkezi hiyerarsik yapiarin
desantralizasyonunu; verimlilik, etkinlik ve hizmet kalitesi temelinde
sonuglara odaklanilmasin; kamu yonetiminde sagduyulu bir yaklasim
benimsenmesini ve esnek davranidmasing risk almaktan kacinmak yerine,
riskleri yonetmeyi ve kamu yonetiminde hesap verme sorumlulugunun
yetlestirilmesini esas almaktadir.

Yeni Zelanda, Ingiltere, Kanada ve Avustralya basta olmak tizere
pek cok tlke bu yeni yonetim felsefesi cercevesinde kamu yénetimlerinin
yeniden dizenlenmesi anlaminda 6nemli ve kalict adimlar atmiglardir. Bu
adimlar vesilesiyle yasanan deneyimlerin tlkemiz acisindan da ufuk agici
oldugu kuskusuzdur.

Ote yandan, Fransa Millet Meclisi Bagkant baskanliginda Mecliste
temsil edilen partilerin temsilcilerinden olusan bir ¢alisma grubu “Kamu
harcamalarinda etkinlik ve parlamenter denetim” konusunu incelemis ve
calismasint 1999 yilinin Ocak ayinda tamamlamistir. Elinizdeki bu kitap
anilan ¢alisma gurubunca hazirlanan raporu icermektedir.

Oyle santyorum ki, Fransa Millet Meclisi Calisma Grubunun bu
raporu kamu mali yonetimimizin bilinen zaaflarini asmada; blitcenin biitin
asamalarindaki parlamenter denetimi etkin kilmanin yollarini bulmada;
yliksek denetimin bagimsizligini ve tarafsizligini zedelemeksizin Sayistay-
Parlamento iligkilerini gelistirecek mekanizmalari olusturmada 6nemli bir
basvuru kaynag: olacaktir.

Bu vesileyle, raporu yetkin bir sekilde dilimize kazandiran Prof.Dr.
Ekrem Aksoy yonetimindeki ceviri ekibinden S.Alparslan Yasa ile Ozlem
Okur Kasap’a stikranlarimi sunar; kitabin redaksiyon, dizgi ve baskisinda
emegi gecen mensuplarimiza tesekkir ederim.

Prof. Dr. M. Kamil MUTLUER

Basgkan
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Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim

BASKANIN ONSOZU

Gegen Ekim ayinda, bence gelecek yillarin biiylik ¢alisma alanlarindan biri olacak
bir alani, yani kamu harcamalarinin etkinligi alanini ele almak {izere, biitlin siyasi
parti gruplarina mensup milletvekillerinden miitesekkil bir Calisma Grubu kurmay1
istedim. Kendilerine, ¢calismalardaki devamliliklarindan ve degerli diisiincelerinden
dolayr hararetle tesekkiir ederim. Ayrica, c¢alismalarimiz boyunca dinledigimiz
sahsiyetlere de ylirekten tesekkiirii bir bor¢ bilirim. Onlar, uyarici ve bazen de
rahatsiz edici analizlerini bizimle paylasmay bildiler. Oyle saniyorum ki, Calisma
Grubumuz, balini, onlarin analiz ve tekliflerinden dermesini bilmistir.

Basit bir tespitten yola ¢ikmak gerekir: Otuz yildan beri kamu harcamalar
miitemadiyen artmistir. SOyle ki: Sabit fiyatlarla, Devlet harcamalan iki katina,
mahalli harcamalar bes katina ve sosyal giivenlik harcamalari da sekiz katina
cikmistir. Oysa, kamu parasinin en iyi sekilde harcandigi hi¢ de kesin degildir; hatta
durum tam tersinedir! Ve bu durum, Parlamento, Sayistay ve Teftis Kurullart
tarafindan yapilabilecek denetlemelere ragmen ortaya c¢ikmustir. Sirf bir 6rnek
vermek bakimindan, Milli Hastalik Sigortasi Sandig1 Direktoriiniin, gegenlerde,
saglik harcamalarinda, hizmetin kalitesine hi¢ zarar vermeden, 100 milyar Frank
tasarruf saglamanin miimkiin olduguna dair s6zleri hatirlatilabilir.

Gayet tabii, zorunlu kesenekler de (“prélevements obligatoires”; kaynaginda kesilen
vergiler) harcamalardaki bu yiikselisi izlemistir. Zorunlu kesenekler, GSYIH’ nin
%46’s1 gibi rekor bir seviyeye ulasmistir ve bu seviye Avrupa Birligi ortalamasinin
dort puan iistiindedir. Serbest dolasim ve Oro (“euro”, Avrupa parast) bundan boyle
devletleri rekabete sokmakta ve onlari, sermaye ve sirketlerin kendi mahallerinden
kopmasi (“délocalisation”), dolayisiyla sonunda yoksullagsma riskiyle karsi karsiya
birakmaktadir.

Boylece kamu harcamalarinda bir patlama hali yasanirken, Parlamentonun biitce
yetkileri yerinde saymistir. Her ne kadar, Parlamento, 1996 yilinda Anayasadaki
baz1 degisikliklerle, 6denekleri Devlet biit¢esininkileri asmis olan Sosyal Sigorta
biitgesi iizerinde kontrol hakki elde etmisse de, durum fazla degismemistir.

Calisma Grubumuz, dort ay boyunca, kamu kaynaklarmin kithg olgusunu da
dikkate alarak, esas gibi goriinen su soruya cevap vermek icin degisik yollar aradi
durdu: “Daha az vergi almak igin nasil daha iyi harcama yapilabilir?”” Bu, devletler
tarafindan kendilerine sunulan hizmetleri her gecen giin biraz daha fazla bir kalite-
fiyat degerlendirmesine tabi tutan sirketleri diisiindiiriip duran bir sorudur. Bu soru,
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bir o kadar, “paralarmin karsihigin1 alamadiklar”, yani kamu hizmetlerinden
Odedikleri vergilerle miitenasip sekilde yararlanamadiklar1 hissine kapilan
vatandaglar da ilgilendirmektedir.

Biz, elbette, Hiikimet temsilcilerini de dinledik. Hiikiimet, meselenin Oneminin
bilincindedir ve Hiikiimet, Dominique Strauss-Kahn ile Christian Sautter’nin
agzindan, bizzat, bizim kaygilarimiz yoniinde bazi teklifler ileri siirmiistlir. Gayet
acik ki, mevcut durumun 1slahi i¢in Hiikkiimete de gorev diismektedir.

* * *

Calisma Grubunun ulastig1 ilk sonu¢lardan biri sudur: Daha iyi harcamanin
saglanmasi icin, Meclislerin, hem harcamalar: ve kaynaklari, hem de bunlarin
etkinligini (“efficacit¢”) gercekten denetlemesi gerekir. Bunun sonucu olarak,
degerlendirme ve denetim, Parlamentonun biitce faaliyetinin merkezine
yerlesmektedir. Sanmam ki, bu husus bizzat Idari Teskilattan gelsin; zira o, hem
yargic, hem de taraf olamaz. Parlamento ise, Insan ve Vatandas Haklari
Beyannamesinin XIII ve XIV. maddelerine riayeti saglamak i¢in gerekli mesruiyete
sahiptir:  «Biitiin vatandagslar, bizzat veya temsilcileri araciligiyla, kamu
harcamalarimin liizumunu tespit etme hakkina sahiptirler... Toplum, her Devlet

memurundan, goreviyle ilgili hesap sorma hakkini haizdir.» )

* Bu anlayis cergevesinde, teklif ettigimiz tedbir dizilerinden ilki miinhasiran
Parlamentoya baglidir. Bu tedbirler, Millet Meclisiyle ilgili olarak, gelecek
haftalardan itibaren uygulamaya konabilir ve konmalidir da. Bunlar, genis
ol¢iide, Ingiliz tecriibesinden esinlenmektedir. Gergekten de, orada, National
Audit Office ile Avam Kamaras1 arasindaki siki igbirligi, Avam Kamarasinin,
kamu fonlarmin kullanimi {izerinde, tekrar gergcek bir denetim giicline
kavusmasina imkan vermistir. Sayistay Birinci Bagkaninin Anayasanin 47.
maddesini tam olarak uygulama iradesi, bu yonde ilerlemeye devam etmeyi
tesvik edici bir unsurdur.

Oyleyse, Biitce Komisyonu Uyelerinden meydana gelecek ve konulara gore
diger komisyonlarin miisavir raportorlerinin (“rapporteurs pour avis”) istirakiyle
genisleyecek bir Degerlendirme ve Denetleme Heyeti teskil edilecek, bu Heyet,

) 1789 insan ve Vatandag Haklar1 Beyannamesi’nin ilgili XIII, XIV ve XV. maddelerinin tam metni su
sekildedir: «Madde XIII.- Hem kamu giiciiniin ihtiyaglar1, hem de kamu harcamalari i¢in hep beraber katkida
bulunmak gerekir. Bu katkinin (verginin), ayirim yapmaksizin biitiin vatandaslar arasinda, onlarin giiglerine
gore paylastirilmasi gerekir. Madde XIV.- Biitiin vatandaglar, bizzat veya temsilcileri araciligiyla, kamu
harcamalarimin lizumunu tespit etme, ona kendi hiir iradeleriyle riza gosterme, onun kullanilmasin takip etme
ve onun oranini, matrahini, tahsilini ve siiresini belirleme hakkina sahiptirler. Madde XV.- Toplum, her kamu
gorevlisinden, goreviyle ilgili hesap sorma hakkini haizdir.» (Cevirmenin notu.)
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ilk sémestre boyunca, her hafta, dinleyecegi kisileri kabul edecek ve isi, siyasi
ve idarl sorumlular1 ddeneklerinin yonetimi hususunda dinlemenin yani sira,
dort-bes  kamu  politikas1 alaninda da  derinlemesine  arastirmalar
(“investigations”) yapmak olacaktir.

Dinleme oturumlar (“auditions™), Sayistayla siki iliski halinde, belge iizerinde
ve yerinde denetim heyetleri tarafindan hazirlanacaktir. Arastirmalar da
partizanca olmayan bir anlayisla yiiriitiilecektir. Denetlenecek olan,
Hiikiimetten ¢ok daha fazla Idari Teskilattir. Bu gercevede, Heyet Baskanlig,
Biitge Komisyonu Bagkani ile Muhalefetin bir temsilcisi tarafindan birlikte
yiiriitillecek ve Heyetin calismalari, -geleneksel olarak Iktidara mensup olan-
Genel Raportor tarafindan yonlendirilip koordine edilecektir. Bunun gibi, belge
iizerinde ve yerinde denetlemeler, bundan bdyle, Iktidara mensup bir Ozel
Raportor ile Muhalefete mensup bir Miisavir Raportor tarafindan (veya tersi
sekilde) ortaklasa yerine getirilecektir. Heyetin dinleme oturumlart ise
kamuoyuna agik olacak ve Meclis Televizyonu tarafindan naklen
yayimlanacaktir.

Ayrica, her ay diizenlenecek bir Hiikiimete soru seansmin, belli bir kamu
politikasia tahsis edilmesini ve bu seans zarfinda, ilgili Bakanin, bir saat
boyunca, hedefli sorulara (“questions ciblées”) muhatap olmasini dilemekteyiz.

Biitce Komisyonu tabirinin Biit¢e, Ekonomi, Degerlendirme ve Denetleme
Komisyonu seklinde degistirilmesi, yonetmelik planinda, gorev alanmnin
genislemesini ifade edecektir. Onun bilirkisilik (“expertise”) kapasitesi de
giiclendirilmis olacak, bdylece Hiiklimetle gercek bir diyaloga girebilecektir.
Dahasi, kendi simiilasyonlarmi yapmasma imkan verecek (bilgiislemsel) bir
biit¢esel ve mali veriler bankasiyla miicehhez hale gelecektir.

Bunun 6tesinde, biitiin komisyonlarin da, agikliga kavusmus bir biit¢e izninin
on sartt olan degerlendirme ve denetim c¢alismasina siki bir sekilde ortak
edilmesi gerekmektedir.

¢ Biitce miizakeresinin diizenlenmesiyle ilgili ikinci tedbir dizisi, onu daha iyi bir
seviyeye getirecek tedbirlerin alinmasini ve kamu harcamalarina izin verme
ile vergiye riza gosterme kavramlarina yeniden anlam kazandirmayi hedef
almaktadir.

Biz, biitge miizakerelerinin, bundan boyle, ilki ilkbaharda ve ikincisi
sonbaharda olmak {izere iki belirgin doneme (“temps forts”) gore
yapilandirilmasini teklif ediyoruz.
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Biit¢e yoneltme miizakereleri, kendi hipotezleri lizerinde ¢aligsmak zorunda olan
Biitce Komisyonu tarafindan, o©nemli iktisadi ve mali dogrultularin
miizakeresini O6n plana ¢ikaracak sekilde, kaynaga dogru hazirlanmalidir.
Miizakereler, hem onceki biitce uygulamasi, hem gelecek biitce i¢in Hiikiimet
tarafindan tasarlanan dogrultular ve hem de muntazaman giincellestirilmesi
gereken iic yillik projeksiyonlar iizerinde cereyan etmelidir. Gergekten,
Hiikimet tarafindan bundan bdyle her yil Bruxelles’in incelemesine sunulan
mali projeksiyonlarin dnceden Parlamento tarafindan miizakere edilmemesi ve
(neden olmasin?) onaylanmamasi, anormal olurdu.

Biitce miizakeresi, ddeneklerin tahsisi ile onlarin iyi bir sekilde kullanilmasi
arasinda siki bir bag arayiginda olmalidir. Parlamento tarafindan ilk somestre
boyunca yapilan denetleme ve degerlendirme ¢aligmasi, ancak, bir onceki yil
biitgesinin hesaplarin1 kapayan kesin hesap kanunu biit¢e kanunundan Once
oylanirsa ve biitce kanunu da Parlamento tarafindan yapilan gozlemlerden
gerekli biitlin dersleri ¢ikarmig olursa, gercek anlamini bulur. Aymi sekilde,
biit¢e kanununun incelenmesi isinin, 6nemli biit¢e tercihlerini daha iyi ortaya
¢ikaracak ve komisyonlarin g¢alismalarmi daha iyi dikkate alacak sekilde
yeniden diizenlenmesini talep ediyoruz. Su veya bu biitcenin incelenmesi isi,
goriigii sorulan komisyonlar biinyesinde ve Bakanlar ile basinin huzurunda
cereyan edebilir; ayrica, caligmalar da Resmi Gazete’de yayimlanir. Oylamali
kamuya oturumda miizakereye (“débat en séance publique, avec votes”)
gelince, bunun, milletvekillerine, komisyonda zaten yapilmis olan miizakereleri
tekrar etmeksizin, her kamu politikasinin genel dogrultular1 iizerinde agiklikla
goriis bildirme imkani1 verecek bir ciddiyetle diizenlenmesi gerekir Bu
anlamdaki  gelismeler sonuglari  degerlendirilmek  suretiyle, siiratle

tamamlanabilir

* * *

Calisma Grubumuz ikinci bir sonuca daha ulasmustir. Soyle ki: Parlamento
tarafindan  yiiriitilen degerlendirme ve denetleme misyonlarinin
giiclendirilmesi, Devletin isleyisinde -uzun zamandir engellere takilip duran-
daha derin doniisiimler icin gerekli itici gii¢ olabilir ve olmahdir.

Bize gore, Oncelik, ¢ok kere diger idarelerde (“collectivités”) zaten uygulanmakta
olan kurallarin Devlete aktarilmasi (“transposition”) suretiyle, seffafligin ve kamu
hesaplarmin anlamhiliginin iyilestirilmesine verilmelidir. Dolayisiyla, i¢imizden pek
¢ogu, kamu harcamalarinda etkinligin artirilmasi ve agiklarin azaltilmasi endisesiyle,
bundan boyle, isletme (“fonctionnement”: igleyis, genel, cari) harcamalar ile yatirim
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harcamalarinin birbirinden ayrilmasimi dilemektedir. Bunlarin ayrilmasi tartigma
gotiiriir olsa bile, devlet biitcesinin, en azindan, Almanya’da federal biit¢e i¢in ve
Fransa’da mahalli biitceler i¢in kural oldugu gibi, isletme gelir ve giderleri arasinda
kesin bir denge halini gdzetmesi gerekir.

Parlamentonun bilgilendirilmesi, bir mal varligi muhasebesi ile konsolide hesaplarin
ortaya konmasi ve ayni zamanda Devletin baglica biit¢e kalemlerinin orta vadeli
projeksiyonlarmmin hazirlanmasi suretiyle daha iyi bir seviyeye getirilebilir. Biitce
kanunu tasarilan ile ek hesaplarin dogrulugunu incelemek ise, Sayistaya diisen bir
gorevdir. Bundan boyle, her mali reform tasarisinin beraberinde bir simiilasyonun
yer almasini istiyoruz ve ben, Meclis Baskani sifatiyla bu hususu 6zel bir dikkatle
takip edecegim.

Kamu harcamalarinda etkinlik endigesi, Parlamentodaki tartigmalarin biitiin
asamalarinda kendini daha fazla hissetirmelidir. Her kanun tasarisinin beraberinde,
hedefler ile bunlara ulagmak icin ortaya konacak araglar arasinda tam bir uygunluk
(“adéquation”) oldugunu ortaya koyan bir etki incelemesi (“une étude d’impact”)
bulunmaldir. Biitgce ddenekleri, son sathada, program program sunulup oylanmali
ve beraberlerinde, kesin ve rakamli sonug¢ géstergeleri (“indicateurs de résultats™)
yer almalidir. Ayn1 mantikla, parlamenterler, ddeneklerin ayrintili bir dékiimiinii
cikarabilmelidirler (“procéder a des redéploiements de crédits”). Gergekten, % 5
oranindaki yeni tedbirlere yiiklenip Odeneklerin % 95’ini tek oylamada ve
tartismadan kabul etmenin ne anlamm vardir?

Parlamentonun yetkilendirmesi(*) (“autorisation parlementaire”), sadece daha iyi
aydinlatilmakla kalmamali, aym1 zamanda ona daha c¢ok riayet edilmelidir.
Parlamento tarafindan kabul edilip Resmi Gazete’de yayimlanan biitcenin daha
miirekkebi kurumadan, bazen, sonraki hiikiimetlerin onu saptirabilmeleri, bizce hig
de kabul edilebilir birsey degildir. Su halde, biitce komisyonlarinin, biit¢enin
ayarlanmasi islemleri (“opérations de régulation budgétaire) hakkinda dnceden
bilgilenmeleri gerekir ve bizim diisiincemize gore, belli bir esikten sonra, diizeltici
bir biitce kanunu (“une loi de finances rectificative”) teklifinin verilmesi

gerekmektedir.

Ve nihayet, kamu harcamalarinda etkinlik, sonradan denetim (“contrdle a
posteriori”) daha iyi saglandiktan sonra, kamu idarecilerine, bizzat bunlarin

® “Autorisation” terimi Tiirk¢cede daha ¢ok “mezuniyet, mezuniyet verme” seklinde karsilanmistir. (Mesela
bkz. Ugar Demirkan: Kamusal Mali Denetim -Tiirkiye 'deki Uygulamas: ve Elestirisi-, Maliye Bakanlii
Tetkik Kurulu Nesriyati, No 172-1977, Ankara, Damga Matb., 1977, s. 78.)  “Yetkilendirme” seklinde bir
karsilik bize daha uygun goriinmektedir. (Cevirmenin notu.)
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sorumlulugu adina, 6deneklerin kullanilmasinda daha fazla esneklik taninmasini
gerektirmektedir. Bu maksatla, her Bakanlikta, 6zellikle kamu dairelerinin stratejik
planmi (“plan stratégique des services”) hazirlayip takip edecek bir Genel idare
Sekreteri atanmasi fikri, bizce de akla yatkindir.

* * *

Burada yalnizca bir kismini zikrettigim biitiin bu reformlarin, biiyiik bir degisim, bir
nevi kontrollii devrim tegkil ettiginin bilincindeyiz. Bunlar bize gerekli
goriinmektedir. Derhal gergeklestirilmesi gereken ve Millet Meclisine bagli olan
reformlar, Oniimiizdeki biitce kanunundan itibaren uygulamaya konacaktir. Orta
vadede yapilmasi istenen reformlar -ki bunlardan bazilar1 2 Ocak 1959 tarihli
organik kararnamenin'” degistirilmesini gerektirmektedir- Biitge Komisyonunun bir
misyonu (6zel gorevli bir heyeti) tarafindan hazirlanacaktir. Bunlarin, Hiikiimetle
istisare ettikten sonra ve Senatoyla da baglanti1 kurularak uygulamaya konmasi iyi
olur. Boylelikle, bu reformlar, mevcut Meclis yili normal siiresi i¢inde bitmeden
once, Parlamentoda kabul edildik¢e peyderpey uygulamaya konabilir.

* * *

Oyleyse séz konusu olan nedir? S6z konusu olan: Bir harcama mantigina bir sonug
mantigin1 ikame etmektir; kamu makamlarmin, her zaman daha fazla isteme
geleneklerine son verip icraatlarmin etkinligine durmadan daha ¢ok dikkat
etmeleridir: verilerin orta veya uzun vadeli projeksiyonlarini gergeklestirip kisa vade
ve bir yillik siire yiiziinden felg olmamaktir; muhalefetin, Parlamento biinyesindeki
esas gorevini yerine getirebilmesidir; Parlamentonun, (biitceyle ilgili veya sosyal
mabhiyetteki) kamu harcamalarin1 ger¢ek anlamda denetleyerek ve anlasilmaz -g¢ok
kere zaten anlagilmaz olmak icin diizenlenmis- rakamli verileri degil, konularin
Oziinii tartigsarak, dahasi, tercihlerini yapmak ve onlara uyulmasini goézetmek igin,
kamu alan1 (“sphére publique”) hakkinda, boliik borciik degil, biitiinli kusatici bir
bakis agisma (“une vision compléte™) sahip olarak roliiniin tam hakkini vermesidir;

® “Organik kanunlar (lois organiques)”, devletin merkezi teskilatiyla ilgili kanunlar olup Anayasay:
tamamlayic1 mahiyettedirler. Anayasa, bu konuda, en genel hiikiimleri igermekte, bu kurumlarin ayrintil
diizenlenmesini ise kanunlara birakmaktadir. Fransiz Anayasasinin 61. maddesi hiikmiince, her organik
kanun, daha yayimlanmadan Once, Anayasaya uygunlugu onaylanmak iizere, Anayasa Mahkemesinin
incelemesine sunulmak zorundadir. (Kaynaklar: M. Fontaine, R. Cavalerie et J. A. Hassenforder: Dictionnaire
de droit, Ed. Foucher, Paris, 1996, p. 246; Jean-Pierre Gridel: Introduction au droit et au droit frangais, Ed.
Dalloz, Paris, 2. éd., 1994, p. 226-227; Dictionnaire de la constitution, ouvrage collectif, Ed. Cujas, Paris,
1976; Pierre Pactet: Institutions politiques. Droit constitutionnel, Ed. Masson, Paris, 10. éd., 1991, p. 514-
515.) Burada soz konusu olan kararname (“ordonnance”), Fransa’da biit¢e prosediiriinii diizenleyen en 6nemli
hukuki metin olan “Biit¢e kanunlarina dair organik kanun hitkmiindeki 2 Ocak 1959 tarihli kararname”dir ve
kisaca “2 Ocak 1959 tarihli organik kararname” seklinde anilmaktadir. (Cevirmenin notu.)
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kisaca, kamu harcamalarinin etkinligini iyilestirmek ve bir taraftan goziinii
yiikseklere dikip, bir taraftan da pragmatik bir tavirla (“avec ambition et
pragmatisme’), ayrica modern toplumun verilerine de intibak ettirerek, parlamenter
mesruiyetin  kaynagmna donmektir. Pek kapsamli bir program mi diyorsunuz?
Oyleyse kaybedecek hig vakit yok!
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Hatirlatmaya liizum var mm? Parlamentolar, tarihi olarak, miisrif yiiriitme
makamlarina karsi1 vergi miikelleflerinin temsilcileri olarak dogmus ve daha sonra
kendilerini kabul ettirmislerdir.

Bununla beraber, vergiye riza ve bunun gerekli sonucu (“corollaire”) olarak harcama
izni, kamu alanmin yayilmasiyla mahiyet degistirmistir.

Kamu harcamalari, onlar1 zapturapt altina alma endisesi Demokrasinin mayasi
oldugu zamanlarda, esas itibariyle, hiikiimdarin yasama bi¢imini, godzdelerinin
kaprislerini ve sildhli adamlarinin ayliklarini finanse etmekle sinirliydi.

Bugiin, kamu harcamalari, biitiin bir millete akmaktadir. Soyle ki: Kamu maliyesi
yapisal bir eylem araci, milli birlik ve biitiinliik i¢in vazgegilmez bir bolisiim
vasitast ve konjonktiirel bir ayar araci haline geldiginden, hiikiimdari cephesi (“les
fonctions régaliennes”), iktisadl miidaheleler ve sosyal transferler yaninda fazla bir
agirlik teskil etmemektedir. Bunun sonucu olarak, toplumun tamamina biraz
sizofrenik bir tavir hakimdir. Yani bir taraftan vergilere kizilirken, diger taraftan da
¢ok kere “Kadir-i Mutlak Devlet”in (“Etat-Providence”) gelismesi dileginde
bulunulmaktadir.

Sirf siibvansiyon elde etmek hala segmenin goziinde milletvekilinin bir etkinlik
Olciisii oldugundan, parlamenterler de kendilerini her zaman bu gelisimden
kurtaramamaktadirlar.

Yine de, smirlarin acilmasi, miibadelelerin gelismesi, iiretim faktdrlerindeki artan
seyyaliyet ve Fransa’da GayriSafi Yurt i¢ci Hasila (GSYIH)’nin yarisindan fazlasimi
teskil eden kamu harcamalarinin miktari, bugiin, bir nevi “kiiltiir devrimi’ne yol
agmalidir.

Gergekten, her ne kadar, “zorunlu keseneklerin agirligi” demek adet haline gelen
sey, kaynaginda vergi kesen idareler (“collectivités prélevantes™) tarafindan ileri
stiriilen kars1 fikirler dikkate alimnmadan degerlendirilemezse de, bu vergilerin
miktar1 ve kamu makamlarmin iktisadi ¢evrenin kalitesiyle olgiilen etkinligi, su
kiiresellesme ve yerellesmeden uzaklagsma devrinde, iktisadi faillerin (“agents
économiques”: firmalar, hanehalklari, Devlet, v.s.) tercihlerinin ¢ok kere belirleyici
olgiitleri haline gelmistir.
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Boylece, biitce agiginin azaltilmasi ve zorunlu keseneklerin kisilmasi, bugiin genis
Ol¢iide paylasilan hedeflerdir.

Biitge ac¢igmin azaltilmasi, hem toplumsal ve iktisadi bir zorunluluktur, hem de,
bunun &tesinde, sagduyunun geregidir. Gergekten de, biitge acigi, bir yandan, belli
Olciide, gelecegi ipotek altina sokulmasina ve Gte yandan, su anda da, iktisadi
faaliyet gelirlerinden, faiz olarak kullanilmak {izere vergi kesilmesine, yani -
yatirimcilar, miitesebbisler, ticretliler gibi- zenginlikleri yaratanlarin zararina olarak
fillen rant lehine bir durumun ortaya ¢ikmasina sebep olan bor¢ dogurucu bir
olgudur.

Zorunlu kesenekleri azaltma liizumuna gelince, bu acidan, vergiler ile masraflarin -
oybirligiyle artik asir1 olduguna hiikkmedilen- yiikii dikkate alinmaktadir.

Bu iki gereklige cevap vermek i¢in su yol kac¢inilmazdir: Harcamalara etki yapmak.

Harcamalara etki yapmak basit tasarruf tedbirlerine indirgenemez ve Calisma
Grubumuzu, sistemli bir sekilde kamu harcamalarinda kesinti isteyen bir “balta
komitesi” gibi gormek de dogru olmaz.

Muhakkak ki, kendimize, son safhada (“in fine”), daha az harcamak gibi bir hedef
koymak gerekse de, bu hedefe ulasmak i¢in, daha iyi harcamaya ¢alismak gerekir ve
toplumun beklentilerine de ancak bu yolla cevap verilebilir.

Bu, Parlamento i¢in yeni bir meydan okuma olabilir ve Bagkan Laurent Fabius, bizi,
tam sirasinda, bizzat yonettigi bir calisma grubu biinyesinde fikir {iretmeye ¢agirdi.
Boylece siyasi parti gruplarmin temsilcileri onun ve Biitge Komisyonu Bagkaninin
etrafinda bir araya geldiler. Bu grupta, Biitce Komisyonu Genel Raportorii de
¢alismalarin sonuglarini raporlamakla gorevliydi.

Bir kisim sahsiyetler, kendi tecriibe ve diislincelerini bize iletmek inceligini
gosterdiler. Onlarm miidahalelerinin tutanaklari, isbu raporun II. cildinde yer
almaktadir. Cok degerli katkilarindan dolay1 burada kendilerine tesekkiir ediyoruz.

Bizim g¢alismalarimiz, bilhassa Devletin maliyesi yoniinde yani Parlamentonun -
ileride bahsedecegimiz bir takim aksakliklara ragmen- en genis sekilde bilgi ve
ehliyet sahibi oldugu bir alanda agirlik kazandi. Sosyal ve mahalli biitceler de bu
fikir liretme alaninin i¢inde yer almaktadir.

Oybirligiyle ortaya cikan tespit sudur: Metinler ve uygulamalar, bilhassa mali
konularda, -karar mercii olarak ele alindifinda- Parlamentonun roliinii bariz bir
sekilde smirlamustir.
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Bu gelisme, milli temsil kurumu tarafindan, denetleyici roliine tekrar sahip ¢ikmay1
daha da zorunlu kilmaktadir. Parlamento, denetleyici roliinii daha biiyiikk bir
hassasiyetle yerine getirmeli ve kamu harcamalar1 s6z konusu olduguna goére, bunu,
bir degerlendirme ¢alismasiyla tamamlamalidir.

“Vatandaslarimiz paralarinin karsihigini aliyorlar m1?” Iki bakimdan titiz bir calisma
cergevesinde sistemli bir sekilde cevap vermeye ¢aba gosterilmesi uygun olacak soru
iste budur.

Ilkin, boyle bir ¢aligma, her parlamenterin, zaman ve zihni mesguliyet ydniinden
misait olmasim1  ve goziipek davranmasmi  gerektirecektir.  Gergekten,
Parlamentonun hi¢ de az olmayan denetleme yetkileri, biiyiik Ol¢iide diisiince
halinde kalmaktadir. Denetleme gelisigiizel yapilacak bir is degildir; onun igin
hazirlik gerekir ve yiiriitiilmesi, sahis planinda biiyiik bir yatirnm gerektirmektedir.
Bu sebepledir ki, denetim islerini azaltmak igin, biitce konusunda goriiglerine
bagvurulan komisyonlarin miidahale imkanlarinin arttirilmasi teklif edilmistir.

Sonra, bu ¢aligma, biitiin meyvalarini1 verebilmesi i¢in, her parlamenterin, partizanca
refleksleri asarak onu kendi {izerine almasinmi da gerektirecektir. Cogunluga mensup
milletvekillerinin anlamasi -ve hiiklimetler ile basinin da kabul etmesi- gerekir ki bir
politikanin etkin olmadiginin delillerle tespiti ve bir savurganlifi ilani, bizim
kurumsal sistemimizde, hiiklimet ile sinesinden ¢iktig1 cogunlugu bir arada tutmasi
gereken dayanigmanin tekrar tartigmaya agilmasi demek degildir. Bunun i¢indir ki,
denetleme ve degerlendirme konusunda, muhalefete mensup milletvekillerinin
haklarinin kuvvetlendirilmesi teklif edilmistir.

Cogunluk milletvekilleri tabu, yasak ve bastirmalar1 (“tabous et inhibitions™)
kaldirmay1 basarabilirlerse, buna bagli olarak, muhalefet milletvekillerinin de, bu
uygulamada, kinanmasi ve diizeltilmesi gereken yanilgilarin pek ¢ok kere ne sadece
HiikGimetin sorumlulugunu, ne de sadece su andaki HiikGimetin sorumlulugunu
tartismaya agmadigimi dikkate almaya gayret etmeleri gerckecektir.

Ote yandan, (ki bu, hem iktidar, hem muhalefet icin gegerlidir) bir kamu faaliyetinin
etkinligi hakkinda hiikiim vermek, bir politikanin hakliligindan bahsetmekten farkli
mahiyette bir faaliyettir.

Denetleme gorevinin bu yeni ifa sekli, hemen Oniimiizdeki haftalarda, Biitce
Komisyonu biinyesinde tecriibbe edilecektir. Bu is hepimizi g¢aba gostermeye
cagirmaktadir.

Umulur ki, bu denetleme ve degerlendirme ¢aligmasi, daha derinlemesine baska
reformlar baglatmak i¢in bir kaldirag vazifesi goriir. Bu reformlar i¢in, Calisma

11
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Grubumuz, bu asamada, sadece birkag diisiince dogrultusuna isaret etmekle
yetinmistir.

S6z konusu olan, kamu harcamalarinin etkinligini ve Devletin verimliligini
arttirmaktir. Oyle ki, karsi fikrin degerini de dikkate alarak, toplumun, idari
makamlar tarafindan kesilen ve bu dénemde biiyiik 6l¢iide hafifletilmeleri gereken
vergilere r1zas1 yeniden kazanilsin.

Bu amaglar ile araglar arasinda daha iyi bir karsilikli uyum arayisi, kamu maliyesi
(“finances publiques”) kavraminin etimolojisiyle yeniden bag kurulmasina da imkan
verebilecektir. Oyle ya, “finances” (maliye) kelimesi, eski Fransizcada iyi bir sona,
sonuca gotiirmek (“mener a fin, mener a bien”) anlamina gelen “finer” kelimesinden
gelmiyor mu?

12
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BIiRINCI BOLUM

]
1

GUNUMUZDE BUTCE PROBLEMATIGI

Kamu harcamalarimin zapturapt altina alinmasi, hakli olarak, siyasi sdylemin
baglica unsurlarindan biri haline gelmistir. Yine de, kamu harcamalarinda
verimsizlik bir kader degildir. Su var ki, harcamalarin etkinliginin siirekli olarak
Olciilmesi gerekir. Bu calisma kararli bir sekilde yiiriitilmeli ve bu arada
Devletin iktisadi faaliyeti desteklemek ve toplumun beklentilerine cevap
vermekle miikellef oldugu fikri de kabul edilmelidir.

- KAMU HARCAMALARININ ZAPTURAPT ALTINA

ALINMASI: BiR DOGMA MI YOKSA BiR ZORUNLULUK MU?

Eski klasik biitce dengesi kuralim reddedip 6zel sektoriin harcamalar ile kamu
harcamalari arasinda devamli bir telafi mekanizmasinin bulunmasini 6giitleyen J.
M. Keynes’in eserinin etkisiyle, 50 ila 70 yillari, biit¢e araglarin1 kullanarak
konjonktiiriin (gergek veya hayall) bir “ince ayar”min yapilmasi politikasinin
altin cagim teskil etti. Bu, “deficit spending” (agiga dayanan harcama) denen
politika idi.

Iki petrol sokunu takiben ortaya ¢ikan iktisadi zorluklar, miktar teorisinin
(“théorie monétariste”) izinde, Liberalizmden esinlenen (ve toplam para
hacminin -“masse monétaire”- kontroliiyle ayarlama yapmaya dayanan) yeni
ayarlama bigimlerinin ortaya atilmasina yol agti.

Boylece, 80’li yillarda, biitce aracin1 dislayan iktisadi politikalarin uygulandigina
tanik olduk. Bir tek ABD bu akimin disginda kaldi. Zira Amerika’da, vergilerde
biiyiik indirimler yapmak ve yogun (“intense”) bir askeri program Devlet
tarafindan finanse edilmek suretiyle ekonomiye canlilik kazandirilmistir.

Bugiin, aksi yonde bir hareketin ilk belirtilerinin ortaya c¢ikip ¢ikmadigi
sorulabilir. Gergekten, liberal iktisat¢ilar1 da igine alan genis bir iktisadi
arastirma akimi, bazi kamu harcamalarmin biiyiime iizerinde uyaric1 etki
yapabildigini tekrar kesfetmektedir. Ornek olarak, hem devletin ekonomideki
rolii, hem de kamu maliyesinin yeni mesruiyeti ile yeniden ilgilenen igten etkiyle
bliylime (“croissance endogéne”) alanindaki ¢alismalar anilabilir.
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Her ne olursa olsun, Fransa’da milli servetin biiylik bir boliimiinde kamu
giicliniin eli bulundukg¢a, milletin rekabet giicli (“compétitivité”) idari teskilatin
etkinligine bagli olacaktir ve bu etkinligi arttirmak i¢in gereken her seyi yapmak
hayati 6neme sahiptir.

Bu ilk unsurlar, ORO'ya katilan devletler agisindan biitce ag131 problemini daha
iyi ortaya koyabilmek i¢in, kamu harcamalarmin, hacim ve yap1 itibariyle,
Fransa’da ve karsilastirilabilir baska iilkelerde son otuz yil boyunca takip ettigi
seyri yeniden belirlemeyi gerekli kilmaktadir.

A.- FRANSA’DA KAMU HARCAMALARININ UZUN DONEMDEKIi
SEYRIi VE EKONOMIi UZERINDEKI ETKIiLERIi

Cok kere arada korelasyon kurmak giic olsa da, kamu harcamalarmin uzun
donemdeki veya son siralardaki seyri gostermektedir ki, onlar1 ne yiiceltmek, ne
de -verimli olmadiklar1 gerekgesiyle- pesinen mahkiim etmek gerekir.

1.- 1949-1992 donemindeki gelismeler

Ekonomik ve Sosyal Konsey, 1994 yilinda Bay Jacques Méraud tarafindan
sunulan bir rapordal, 1949-1992 doéneminde kamu harcamalarinda artis,
bliylime ve enflasyon arasindaki iligkileri incelemektedir. Gerek bu inceleme,
gerekse Bay Jacques Méraud’'nun 22 Ekim 1998 giinii Calisma Grubundaki
aciklamalari, bizi ihtiyatli olmaya davet etmektedir. Gergekten, ihtiyatsizca
One siiriiliip dikkatler iizerine c¢ekilmek istenen briit rakamlar, mantiksizca
sonuglara gotiirebilir.

Inceleme, milletlerarasi  karsilastirmalar1 ~ kolaylastirmak igin, kamu
idarelerinin tamaminin (yani Devletin, mahalli idarelerin ve sosyal giivenlik
kuruluglarinin) harcamalarinmi igine almaktadir. 1992 yilinda, Fransa’da, bu
harcamalarmn biitiinii, GSYIH nin % 53,5’ini teskil etmekteydi.

a) Kamu harcamalari: Son zamanlardaki bir yavaglamaya ragmen, genel

olarak hizl bir biiyiime

Incelenen dénemde, (sabit fiyatlarla) kamu harcamalar1 hacmi ortalama
biliyiime oraninda diizenli bir azalma tespit edilmektedir. Soyle ki: Bu
biliyiime orani, yillik olarak, 1949-1962 dénemi i¢in % 6,6, 1974-1983
dénemi i¢in % 3,7 ve 1983-1992 donemi i¢in % 3 olarak gergeklesmistir.

" Fransa’da Kamu Harcamalar: Otuz Yil Boyunca Gelismeler ve Milletlerarasi Mukayese, Conseil
économique et social, 8 Kasim 1994.
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Ne var ki, 1949 ila 1992 yillarindaki baskin olgu, cari fiyatlarla kamu
harcamalarindaki artisin GSYIH’daki artistan daha hizli olmasidir.
Boylece, kamu idarelerinin tamaminin harcamalarmin GSYIH’daki
yiizdesi, 1949 ila 1992 yillarinda, % 31°den % 53,5’e ylikselmistir. Bu
da yilda 0,5 puan artis demektir.

Bununla birlikte, Rapor yazarinin da belirttigi gibi, kamu idarelerinin
harcamalarmin GSYIH’daki oraninda gézlenen dalgalanmalar ve artis, bu
idarelerin harcamalarinin toplam miktarindaki dalgalanmalardan daha
fazla olmustur. Ciinkii aciktir ki, sdéz konusu oran, GSYIH’daki
dalgalanmalardan da ayrica etkilenmistir. Nitekim, GSYIH’daki biiyiime,
gbzlenen donemde yavaslama egilimi i¢inde seyretmis ve bunun sonucu
olarak, kamu idareleri harcamalarmin GSYIH daki payimnda bir artis ortaya
¢ikmustir.

Kamu  harcamalarmin ~ GSYIH igindekiyiizdesinin ~ GSYIH daki
dalgalanmalara kars1 duyarligi, kamu idarelerinin, imkan o6l¢iisiinde, 6zel
sektor talebindeki dalgalanmalan telafi etmeye calismalar sebebiyle daha
da artmustir. ilk petrol sokunu takiben, kamu harcamalarmin GSYIH
icindeki yiizdesinde 4,3 puanlik artigin goriildiigii 1975 yilinda bu durum
ozellikle belirgindir. Aksine, GSYIH hissedilebilir 6lciide bir gelisme
kaydettigi zaman, harcamalarin yilizdesinde goriilen yiikselis yavaslamistir.
Boylece 1962 ila 1974°te yillik +0,3 puan olan artig hizi, 1986 ila 1989°da
yillik -0,7 puana kadar gerilemistir.

Su hususu da agik¢a belirtmek gerekir ki, merkezi kamu idarelerinin
harcamalar;, GSYIH’dan biraz daha diisiik bir hizla artmistir. Buna
mukabil, sosyal giivenlik idareleri ile mahalli idarelerin harcamalarindaki
artis daha hizli olmustur.

1949 ile 1992 yillan arasinda, Devletin kesin harcamalari, deger olarak,
(yani enflasyon diizeltilmesi yapilmadan) 91 kat ve GSYIH da 82 kat
artmistir. Boylece Devletin  harcamalari, 1949°da  GSYIiH’nin
%18,5’inden 1992°de %20,4’iine ¢cikmustir.

Bahsi gecen inceleme, genel biitcenin cari harcamalar1 (isletme
harcamalar1) -ki yilda ortalama %4’liikk bir artis gostermektedir- ile
sermaye harcamalarinin (yatirrm harcamalarmin) -ki bunlar da yilda
%2,6’l1k bir artig gostermektedir- seyrini ortaya koymaya dnem vermistir.
Sermaye harcamalarinin GSYIH’daki yiizdesi, cari harcamalarikinin ¢ok
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altindadir ve ilgili donemde diisiis egilimi gostermektedir. Nitekim, 1949
1992 yillari GSYIH nin
%12,6’sindan  %17,6’sina yiikseldigi halde, sermaye harcamalarinin

ile arasinda, carl harcamalarin yiizdesi

yiizdesi %5,9’dan %2,8’e inmistir.

Cari harcamalar i¢inde, bor¢lanma faizleri, bilhassa 1974 yilindan itibaren,
en fazla artig gosteren biitge kalemidir. Bu kalemde 1974 ile 1992
arasindaki artig, yilda %13,3’tiir. Bu kalem, 1992 yilinda, Devletin toplam
kesin harcamalarmin %13’linii meydana getirmekteydi. Bu fazlalagmanin
sebebi, 80’11 yillarda biit¢e agiklarinin bilyliimesi ve ayni on yillik donemde
faiz hadlerinin de yiikselmesidir.

Borg faizlerinden bagka, Devletin en ¢ok artis kaydeden iki harcama
kalemi, Avrupa Topluluklari ile mahalli idarelere tahsis edilen vergilerdir.
Fakat gelirlerden kesintiler seklinde muhasebelestirilmeleri, bunlar1 genel
biit¢e harcamalarinin disina ¢ikarmaktadir.

Biiyiime, enflasyon, Devletin ve kamu idarelerinin tamaminin harcamalari
ile ilgili olarak dikkate alinan donemlerin her birinin karakteristikleri,
Ekonomik ve Sosyal Konsey Raporu’ndan alinan asagidaki tabloda

Ozetlenmistir.
(Yillik %)
GSYIiH’da | Fiyatlarda Devletin Devletin Kamu
Dénem artis artis cari sermaye | idarelerinin
harcamalar1 | harcamalar1 | tamaminin
harcamalan
1950-1959 %4,5 %73 %8 %1,8 -
1960-1973 %35,6 %4.,9 %3 %5,2 %4,8
1974-1983 %2.,3 %11,0 %4 %1,2 %3,8
1984-1992 %2,3 %4,0 %1,2 %2 %2,9

Kaynak: Conseil économique et social, 1994

Yine ¢esitli kamu idarelerinin harcamalarmin GSYIH’ya oranlarmin
seyrini mukayeseli olarak ortaya koymak da ilging olacaktir.

Asagidaki grafik, merkezi idarelerin GSYIH nin yiizdesi cinsinden ifade
oldukca c¢alkantili bir seyir izlediklerini
gostermektedir. Bu seyirde, 1967 yili harig¢ 60’11 yillar, 1976-1980 dénemi,
1984 ve 1985 yillar1 ve nihayet 1990-1992 donemi, istikrar ve yari-istikrar
donemleri olarak dikkati ¢ekmektedir. 1969 ila 1974 ve 1986 ila 1989

edilen harcamalarinin
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yillarinda diisiis hemen hemen siirekli olmustur. 1967, 1975 ve 1981-
1982-1983 yillant ise, artisin hizli oldugu yillardir. Biitiini itibariyle
merkezi idarelerin harcamalar orani, GSYIH’nin %18’ ile %24’
arasinda gidip gelmistir.

GSYIH’NIN YUZDESIi CINSINDEN KAMU iDARELERININ
HARCAMALARI

L Merkezi idareler
|
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Kaynak: INSEE, Comptes nationaux

b) Biitce acig krizle yeniden ortaya ¢ikti

Devlet biit¢esinde agik, 1975 yilindan itibaren, Fransiz devlet hesaplarinin
stirekli bir 6gesi haline geldi. Aksine, ilk petrol sokundan 6nceki on yil
boyunca, Devlet biitgesi, li¢ yil (1966, 1967, 1968) harig, fazla vermisti.
Su hususu da belirtelim ki, ekonominin genel bilylime seviyesi, 1970’li on
yilin ilk yarisinda, ortalama %5,9 olmus ve 1975’te, 1974’e gore, %-0,2
oraninda bir diisiis kaydetmistir.

1975 yilinda oldugu gibi daha sonra 1981 yilinda da Devlet biit¢esinin
devri krizlere kars1 bir miidahale perspektifinde (“dans une perspective
d’actions contracycliques”) kullanilmasi, bir taraftan yurtdisi baskiya,
diger taraftan, yurt igcindeki canlanmaya karsilik, Fransa’nin bellibash
partnerlerinde iktisadi faaliyetin ciddi sekilde yavaslamasi seklinde ortaya
c¢ikan ve ekonominin dis diinyaya giderek daha fazla acilmasiyla daha da
keskinlesen ¢eligkiye takilmistir. Bu ekonomiyi canlandirma planlarmin
ekonominin global biiyiime orani {izerindeki sinirl etkisini tespit etmeden
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once, bu gercegin hatirlanmasi gerekir. Bu yiizdendir ki, bu planlar dig
ticaret a¢i81 ile kamu agiklarinin derinlesmesi sonucunu dogurmustur.

1983-1990 donemine damgasini basan olgu, Devlet maliyesini toparlamak
icin sarfedilen gayrettir. Bu cercevede baglica hedefler, Fransiz Frangina
Alman Markina gore istikrar kazandirmak ve diisiik enflasyonlu bir
bliyime saglamak idi. Bu toparlanma, 1985°de baslayan ekonomik
canlanmayla kolaylasmis ve 1986°daki petrol “karsi-sokuyla” hizlanmustir.

2.- Sonraki gelismeler

Her ne kadar 1985 ile 1992 yillar1 arasinda biit¢e acgig1 tedricen azaltilmigsa
da, 1991°den itibaren, kamu hesaplarinda, zorunlu keseneklerdeki artisa
ragmen, biiyiik bir bozulmaya tanik olunmustur. Yine de, son dénemde, bu
hareketin hafiflemeye baslamasini saglamak miimkiin olabilmistir.

a) Kamu hesaplarinda heniiz yetersiz bir iyilesme

Burada, Hiikimet tarafindan 1996 Mayisinda biitce miizakerelerine
yonelik olarak sunulan ve hem milli ekonominin, hem de kamu
maliyesinin takip ettikleri seyri ortaya koymak iizere kaleme alinan rapor
ile INSEE (Fransiz Istatistik Enstitiisii) tarafindan 1997 yili Milli
Muhasebe Hesaplariyla ilgili olarak hazirlanan rapora dayaniyoruz.

Fransa’da 1990-1994 doneminin Onemli olgusu, kamu aciklarindaki
artistir. Boylece kamu aciklari, GSYIH nin %4,2’sini teskil edecek bir
seviyeye ulagmistir. Kamu idarelerinin finansman ihtiyaci, 1990 yilinda
GSYIH’nin %1,6’s1 oraninda iken, aym oran, 1993 yilindaki gerileme
(“récession”) doneminde %5,7’ye ¢ikmis ve 1994 yilinda da %5,8 olarak
gerceklesmistir. Bu bozulmanin kaynagi, hem belirgin bir konjoktiirel
yavaslama, hem de biit¢e politikasinin nisbeten geniglemeci bir yonelis
icinde olmasidir.

Olay, biitce kanunlarindaki biitge islemleri bakiyesini temsil eden fiili
aciklarm iizerinde durmanin 6tesinde, yapisal bakiye2 ile birincil bakiyeyi3
dikkate alinca daha iyi anlasilmaktadir.

2 Yapisal bakiye, sayet liretim potansiyel ritmine uygun sekilde biiyiiseydi o zaman ortaya g¢ikacak olan
bakiyedir. Konjonktiirel bakiye, fiill tiretim ile potansiyel iiretim arasindaki ayriklagmay1 (“divergence”)
yansitmaktadir. Bu ayriklagma, iktisadi konjonktiire baglanabilir.

3 Birincil bakiye, net faiz 6demeleri, fiili agiklarin borcundan ¢ikarilarak bulunur.
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OECD’ye gore, Fransa’da kamu idarelerinin fiili biitge bakiyesinin yapisal
bilesimi asagidaki sekilde seyretmistir:

KAMU IDARELERININ YAPISAL BUTCE BAKIYELERININ SEYRIi

Potansiyel GSYIH nin yiizdesi cinsinden fazla (+) veya agik (-)

Tahminler
1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
-0,7(-16|-14-09|-08|-06|03]05]|10]08]05]-1,1|-26]|-23]|-14]-04]041]0,2]0,5
Kaynak:Perspectives économiques de I’OCDE, Haziran 1998
Fiili birincil bakiye ise, su sekilde bir seyir gostermistir:
KAMU IDARELERININ BIRINCIL BUTCE BAKIYELERININ SEYRI
Nominal GSYIH min yiizdesi cinsinden fazla (+) veya agik (-)
Tahminler
1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
-0,7(-16|-14(-09|-08|-06|03]05]|10]08]05]-1,1]|-26]-23]|-1,4|-04]041]0,2]0,5

Kaynak:Perspectives économiques de I’OCDE, Haziran 1998

Fiili birincil bakiye, Fransa’da, 1991 yilindan beri ilk kez 1997 yilinda
fazla vermistir.

OECD’ye gore, kamu idarelerinin fiili ve yapisal biitce agiklarindaki
azaliglar, 1997 yilinda, biitlin Avrupa Birligi iilkelerinde genel ve genis
capli bir olgu olarak ortaya ¢ikmistir. Biitce politikalarindaki sikilik 1998
yilinda da devam edecek, ancak bu ayarlamalar, gelecegin perspektiflerini,
muhtemelen, 1997°de oldugundan daha az etkileyecektir.

1995°de baslayan kamu agiklarimi azaltma siireci, 1997°de de devam
etmistir (Bkz. asagidaki tablo). Kamu idarelerinin finansman ihtiyaci,
(Avrupa Milli Muhasebe Sistemine gore) 80,4 milyar Frank azalarak
GSYIH nin %3’iine gerilemis, bu arada kamu borclar siirekli olarak
GSYIH nin %60 ¢izgisinin altinda kalmistir.

Bununla beraber, goreve basladigi zaman Bagbakanin istegi {izerine
hazirlanip 1997 Temmuzunda yaymlanan kamu maliyesi denetim
raporunun (“audit des finances publiques”), yeni tedbirler alinmazsa ve
konjonktiir de degismezse, 1997°de kamu idarelerinin agignin
GSYIHnin %3,5 ile %3,7’si arasinda gerceklesecegini tahmin etmis
oldugu hatirlanacaktir.
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KAMU iDARELERININ FINANSMAN GUCU (+) VEYA THTIYACI (-0

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997

Milyar Frank cinsinden -401,5 | -423,6 | -372,2 | -323,4 | -243,0
GSYIH’nin %’si cinsinden:

Kamu Idareleri 5,7 -5.8 -4.9 4,1 3,0
Devlet -4,6 -4,8 -4,1 -3,7 -3,3

Muhtelif Merkezi Idare Kuruluslar 0,3 0,1 0,1 0,1 0,7
Mahalli Kamu Idareleri -0,2 -0,2 -0,2 0,0 0,2
Sosyal Sigorta Idareleri -1,2 -0,8 -0,7 -0,6 -0,6

(*) Bu tablonun rakamlari, Maastricht Anlasmasinda tek noktada birlesme (“convergence”) olgiitlerinin
uygulanmast konusunda Ongoriilen hiikiimlere uygun olarak, Avrupa Milli Muhasebe Sistemi 1979
versiyonuna gore tespit edilmistir.

Kaynak: Compters de la Nation, 1997

Kamu idarelerinin agigi, 1997 yiinda diisiis kaydetmistir. Bu arada,
mubhtelif merkezi idare kuruluslari bakiyesi, 45,8 milyar Frank fazla
vermistir. Bu fazlanin biiyiikk bir boliimiiniin sebebi, France Telecom
tarafindan 6denen 37,5 milyar Franklik abrayi (“soulte”: {iste verilen sey)
isletmekle gorevli birimin bu kuruluslara dahil edilmis olmasidir.

Fransiz milli hesaplarindaki anlamiyla kamu idarelerinin finansman
ihtiyac1 azalarak, 1996’da 365,6 milyar Franktan 1997°de 281,2 milyara
diismiigtiir. Maastricht Olgiitlerine uygun anlamiyla kamu agigi orani
(“ratio de déficit public”), 1996’da GSYIH nin %4,1°i iken, izleyen yilda
%3 olarak gerceklesmistir. Bu iyilesme, merkezi kamu idareleri (6zellikle
Devlet) ile mahallil idareler hesaplarmin diizeltilmesi sayesinde ortaya
cikmigtir. Kamu idarelerinin isleyis harcamalar1 da ancak hafifce artmus,
O0denen tcretler %2,4 oraninda zamlanmistir. Bu durum ise, maas
endeksinin yiikseltilmesi ile bilhassa terfi etkilerinin (kaydirma-ihtiyarlik-
teknisite) sonucudur.

Devletin finansman ihtiyaci, 1996 ile 1997 arasinda 30 milyar Frank
azalmig ve Devlet harcamalari, aym siirede, sadece %2 artmistir. Kamu
idarelerinin tamaminin vergi gelirlerinde ise (6nce %4,6’lik, sonra da
%7,2’1ik bir oranla) bariz bir artis kaydedilmistir. Firma kérlar1 tizerinden
vergi gelirleri de, 50 milyon Franktan fazla cirosu olan firmalardan bu
verginin istisnal olarak %15 zamli tahsil edilmesi sebebiyle artig
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gostermistir. “CSG” disinda gelir ve malvarlig1 (servet) vergisi %0,6
azalmistir. Gelir vergisi tarifesindeki indirim (“allégement”), yil iginde,
“sosyal Dborcun Odenmesine katki” [“la contribution pour le
remboursement de la dette sociale: CRDS” denen 6zel bir vergi] ile az-gok
telafi edilmistir. Ote yandan, sosyal sigorta primlerindeki (“cotisations
sociales”) diislis ile telafi edilen “CSG”, oranmin yiikseltilmesi ve
matrahimin genisletilmesi sebebiyle, hizla (%60 nisbetinde) artmustir.
Mahalli kamu idareleri, 17,6 milyar Franklik bir finansman kapasitesi
ortaya koymuslardir. Vergi gelirlerindeki hizlanmaya, faiz hadlerindeki
diisiisii takiben toplam faiz yekiinunda ortaya ¢ikan belirgin bir diisiis
eslik etmistir.

Ve nihayet, sosyal sigortanin finansman ihtiyaci, 65,9 milyar Frank olarak
tespit edilmistir. Sonug olarak, zorunlu keseneklerin orani, Devletin kendi
tizerine aldigt sosyal giderlerdeki indirimler c¢ikarildiktan sonra,
GSYIH nin %45,3ii olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

b) Zorunlu kesenekler: Kapsamui iyi degerlendirilmesi gereken bir kavram

Biraz da zorunlu tasarruflarin takip ettigi seyir iizerinde duralim.

GSYIH igindeki agirligi, 1970°de %35,1°den 1996°da  %45,7’ye
yikkselmistir. Bu son tarihte, 3.593 milyar Franklik bir yekin
tutmaktaydilar ve 1995 yilina gore %5,3’liik bir artig kaydetmisti. 1997°de
ise zorunlu keseneklerin yekinu GSYIH’nin %46,1’ini meydana
getirmekte olup ayni oran 1998°de %45,9 ve 1999°da da %45,7 olarak
gerceklesmistir.

Ote yandan, Devlet tarafindan tahsil edilen keseneklerin zorunlu
keseneklerin biitiinli i¢indeki payinin son yirmi bes yilda ciddi sekilde
azaldig: dikkati ¢ekmektedir. Boylece bu pay, 1970’de yaridan fazla iken,
1996’da  {igte bire diigmistir. 1981-1982 yillarinda baglatilan
merkeziyet¢ilikten uzaklagsma hareketi, bu olayi, bir dereceye kadar
acgiklamaktadir.

Asagidaki {i¢ tablo, bu keseneklerin hem Fransa’daki, hem de yabanci
iilkelerdeki seyrini sentetik (birlestirici) bir bakis acisiyla sunmaktadir. Su
kadar ki kullanilan konvansiyonlar ile metodlardaki farkliliklar, Fransiz
Milli Muhasebesi, OECD ve Eurostat tarafindan sunulan verilerde de hafif
farkliliklarin ortaya ¢ikmasina yol agmustir.
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FRANSA’DA KAMU iDARELERININ ZORUNLU KESENEKLERI

1994 1995 1996 1997

Milyar Frank cinsinden

Gelir transferlerinden sonraki vergiler" 1.842| 1.935| 2.043| 2.190
e Merkezi kamu idareleri 1.163 1.231 1.238 1.290

ve bunda Devletin pay: 1.078 | 1.142| 1.196| 1.241
+  Mahalli Kamu idareleri 502 524 551 583
«  Sosyal Sigorta Idareleri 86 99 174 229
e Avrupa Birligi Kurumlari 83 80 82 88
Fiili sosyal sigorta primleri 1.414| 1.479| 1551 1.558
Fiili zorunlu kesenekler 3256 | 3.413| 3.594| 3.748

Sosyal sigortalar primlerindeki indirimler
diisiildiikten sonra zorunlu kesenekler® 3.235| 3.381 3.540 | 3.682

GSYIH 'nin %’si cinsinden

Gelir transferlerinden sonraki vergiler" 24,9 25,2 26,0 26,9
¢ Merkezi kamu idareleri 15,7 16,1 15,7 15,8

ve bunda Devletin pay: 14,6 14,9 15,2 15,3
+  Mahalli Kamu idareleri 6,8 6,8 7,0 7,2
«  Sosyal Sigorta Idareleri 1,3 1,3 2,2 2,8
e Avrupa Birligi Kurumlari 1,1 1,0 1,0 1,1
Fiili sosyal sigorta primleri 19,1 19,3 19,7 19,2
Fiili zorunlu kesenekler 44,1 44,5 45,7 46,1

Sosyal sigortalar primlerindeki indirimler
diisiildiikten sonra zorunlu kesenekler® 43.8 44.1 45.0 453
9 b 9 9

(1) Gelir transferleri, esas olarak, Devletin mahalli idarelere yaptig1 transferlerin bir kismu ile yine
Devletin Avrupa Birligi kurumlarina 6demelerini igermektedir.

(2) Devlet, 1991 yilindan itibaren, isverenlerce 6denmesi gereken bir kisim primleri kendi iizerine
almistir. Bununla beraber, milli muhasebede kullanilan konvansiyonlara gore, fiill sosyal sigorta
primleri ayni seviyede tutulmus, indirimler, Devlet tarafindan sirketlere bir siibvansiyon ddemesi
mabhiyetinde olmustur. Bu satir, Devletin kendi iizerine aldig1 primler sirketlerin vergi yiikiinde bir
hafifletme olarak ele alinsa, sonucun ne olacagini gostermektedir.

Kaynak: Compters de la Nation, 1997
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MILLETLERARASI KARSILASTIRMA
(GSYIH min %’si cinsinden)

1985 1995
Z.K. Vergiler | Sosyal 7K. Vergiler | Sosyal
oram" sigorta | oram sigorta

primleri primleri
Fransa 44,5 25,2 19,3 44,5 25,2 19,3
Almanya 38,1 24,2 13,9 39,2 23,8 15,4
Ingiltere 37,9 31,2 6,7 35,3 29,0 6,3
Isveg 50,0 37,5 12,5 49,7 35,2 14,5
ABD 26,0 19,5 6,5 27,9 20,9 7,0
Japonya 27,6 19,3 83 28,5 18,1 10,4

(1) Zorunlu kesenekler

Kaynak: OECD. OECD, -bilhassa emekli sandiklarina édenen primler i¢in- Fransiz milli muhasebe

sistemi veya EUROSTAT ile ayni konvansiyonlar: benimsememektedir.

AVRUPA BiRLiGI’NE UYE ULKELERDE ZORUNLU KESENEKLER
(GSYIH min %’si cinsinden)

1980 | 1985 1990 |1991 | 1992 |1993 [1994 |1995 | 1996 | 1997
15°ler Aveupa’st | 38,6 | 40,5 | 40,8 | 41,4 | 41,9 | 42,1 | 41,9 | 42,1 | 42,6 | 42,6
11’ler

Avrupa’si” 385 | 403 | 40,5 | 41,4 | 422 | 42,8 | 424 | 424 | 42,8 | 432
Belcika 442 | 472 | 443 | 443 | 445 | 452 | 463 | 46,1 | 462 | 46,6
Danimarka 45,6 | 49,1 | 49,7 | 499 | 502 | 51,3 | 53,1 | 52,7 | 53,5 | 53.1
Almanya 41,6 | 41,6 | 39,5 | 412 | 419 | 42,3 | 42,6 | 42,7 | 42,0 | 41,6
Yunanistan - - - - - 33,0 | 33,7 | 34,1 | 33,9 -
ispanya 25,6 | 299 | 352 | 355 | 372 | 36,4 | 36,1 | 35,0 | 356 | 362
Fransa 41,7 | 445 | 43,7 | 440 | 43,7 | 44,1 | 442 | 447 | 46,0 | 46,3
irlanda 34,7 | 38,9 | 35,5 | 359 | 36,1 | 36,0 | 36,7 | 34,4 | 343 | 34,1
talya 30,6 | 34.8 | 38,8 | 39,8 | 42,1 | 43,5 | 40,7 | 40,9 | 42,8 | 445
Liiksemburg 463 | 46,7 | 434 | 42,7 | 41,8 | 43,9 | 443 | 44,1 | 447 | 456
Hollanda 46,0 | 455 | 451 | 475 | 47,4 | 482 | 46,1 | 45,1 | 449 | 459
Avusturya 41,0 | 43,0 | 413 | 41,8 | 43,1 | 440 | 42,8 | 43,0 | 442 | 449
Portekiz 255 | 293 | 32,3 | 33,6 | 359 | 34,7 | 35,1 | 359 | 37.1 | 37,9
Finlandiya 36,9 | 40,9 | 454 | 46,8 | 46,8 | 455 | 47,6 | 463 | 482 | 475
fsveg 49,1 | 50,0 | 55,6 | 52,6 | 51,0 | 50,1 | 49,7 | 49,8 | 53,9 | 54,1
ingiltere 36,1 | 382 | 37,5 | 374 | 364 | 353 | 35,8 | 36,8 | 36,7 | 35,9

(1) 11’ler Avrupasi: Almanya, Belgika, Ispanya, Fransa, Irlanda, Italya, Liiksemburg, Hollanda, Avusturya,
Portekiz ve Finlandiya.
Kaynak: EUROSTAT
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Raporumuzun devaminda bu husus iizerinde tekrar durulacaktir; ama
simdiden, zorunlu keseneklerle ilgili milletleraras1 karsilastirmalara
ancak izafi bir deger atfetmek gerektigini belirtmeliyiz. Zira, kalkinmig
iilkeler arasindaki farklar, kismen, emeklilik ve hastalik sigortalarinin
kamusal veya 6zel nitelikte olmasindan ileri gelmektedir. Fransa, Almanya
ve Isveg’te, sosyal sigorta primleri ve yardimlar (“les cotisations et les
prestations sociales”) GSYIH’nin %20’sini teskil etmektedir. Oysa ayni
oran, ABD’de, sadece %10’dur. Bununla birlikte, isverenlerin 06zel
emeklilik fonlarina katkilar1 (ki ABD’de GSYIH nin %7’si oranindadir)
ve icretliler ile igverenlerin ©zel hastalik sigortasina katkilar
eklendiginde, ABD ile Avrupa iilkeleri arasindaki farkin onemli kismi
ortadan kalkmaktadir.

Gayet acik ki, zorunlu keseneklerin agirligi, bir iilkenin, sosyalize
edilmesi gereken kolektif ihtiyaclar ile piyasa tarafindan karsilanmasi
gereken ihtiyaglar arasinda yaptigi dengelemeye (“arbitrage”) baghdir.
Bay Louis Schweitzer’in de Calisma Grubu 6niinde isaret ettigi gibi, tek
basma zorunlu kesenekler tutar1 Devletin etkinligini 6l¢meye imkan
vermemektedir. Meseld bir tilke milli egitimin kamu harcamalar1 yoluyla
finanse edilmesine karar vermisse, 6nemli olan, bunun karsiliginda alinan
sonugtur, sarfedilen ¢aba nisbetinde 6gretimin kalitesinin yilikselmesidir.

En iyi karsilastirma, bir iilkeden digerine yalnizca zorunlu keseneklerin
durumunu karsilagtirmak degil, bir halkin tamaminin 6gretim ihtiyacinin
kargilanmasi agisindan kamu harcamalariyla finanse edilerek elde edilen
sonucun 6zel kesim harcamalar1 vasitasiyla finanse ederek elde edilen
sonuctan daha 1iyi olup olmadigini belirlemeye imkan veren bir
karsilagtirmadir.

Bu ufuk turunu tamamlamak amaciyla, Devletin finansman kapasitesinin,
-aynen kamu idarelerinin tamami i¢in de gegerli oldugu gibi- 1975
yilindan beri negatif oldugunu da hatirlatip kamu idarelerinin bor¢larmnin
son yillardaki seyrini ortaya koyan asagidaki tabloyu sunuyoruz. Faiz
yiikii, 1997 yilinda 292 milyar Frank tutmus, boylece 1996 yilina kiyasla
deger olarak %1,5 oraninda bir diisiis kaydetmistir. Bor¢lanmaya daha
fazla bagvurulmasma ragmen ortaya ¢ikan bu diisiis faiz oranlarinin
gerilemesinden ileri gelmektedir.

24



Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim

KAMU iDARELERININ BORCLARI

1994 1995 1996 1997
Konsolide gayrisafi bor¢lar
(milyar Frank cinsinden) 3.572 4.021 4.359 4.699
GSYIH min %’si cinsinden 48,5 52,7 55,7 58,1
Devletin konsolide gayrisafi borglari
(milyar Frank cinsinden) 2.787 3.126 3.407 3,631
GSYIH nin % ’si cinsinden 37,8 41,0 43,5 44,9

Kaynak: Banque de France

¢) Kamu harcamalari ve biiyiime: Reddedileme birliktelik

Kisaca, dyle goriiniiyor ki, kamu harcamalan ile bilylime arasindaki iligki
itiraz gotiirmez olmakla birlikte, uzun dikkate alindiginda, biitce agig ile
GSYIH bilyiime oranindan hangisinin digeri iizerinde daha fazla etkisi
oldugunu sdylemek zordur. Ekonomik ve Sosyal Konsey raporunda tespit
edilen husus odur ki GSYIH’daki biiyiime ne kadar hizli ise biitce
harcamalarindaki artis da o kadar fazla olmustur (veya tersi durum). Bay
Jacques Méraud’'nun Calisma Grubu Oniindeki konusmasinda ortaya
koydugu husus budur; bu konuda o konugma metnine miiracaat edilebilir.
Onun agiklamasina gore, kamu idarelerinin isletme veya tiikketim
harcamalar1 ile GSYIH’da ona paralel giden (“concomittant”) degisiklik
arasindaki iliski hemen hemen sifirdir. Buna Kkarsilik, transfer
harcamalari ile biiyiime arasinda daha siki bir bag gozlenmektedir.

1992°den beri kamu agiklari ile kamu harcamalarinin takip ettigi seyir daha
siradist  (“atypique”) goriinmektedir. Kamu agiklarindaki ¢ok bariz
kotiilesme, hem konjonktiirdeki agikga farkedilir bir yavaslama, hem de
biitge politikasindaki nisbeten genislemeci bir egilim ile atbasi gitmistir.
Hig siiphesiz, bunun agiklamasini, ilk petrol sokundan beri goriilen cesitli
gerileme hallerinin (“diverses récessions™) etkisiyle fazla fazla biiyliyen
kamu bor¢lanma orani yoniinde aramak gerekir. Kamuoyu bilmektedir ki,
bor¢lanmada istikrar1 saglamak igin vergileri artirmak veya harcamalari
kismak gerekir ve bu da tiiketim ve tasarruf davranislarimi etkileyen bir
durumdur. Nitekim, son gerileme doneminde, hanchalklar ile firmalarin
tasarruf davranist birdenbire devri egilim (“procyclique”) gdstermeye
baslamustir.
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Asagida goriilecegi lizere, milletlerarasi karsilastirmalar da bu hususta
daha kesin bilgi saglamamaktadir. Ger¢i Bay Jacques Méraud, biiylime
orani ile kamu harcamalari hacmi arasinda gii¢lii bir pozitif korelasyon
tespit etmistir ve buna gore, inceleme konusu iilkelerin kamu
harcamalarinda ne kadar hizl bir biiyiime mevcutsa, GSYIH’da biiyiimeye
yol acan etki de (“impact”) bir o kadar uyarici (“stimulant’) olmaktadir.

Bununla beraber, son on yilin bagindan beri biitgenin uyarici rolii gozden
diismiis bulunmaktadir. Kontrol altina alinmig bir enflasyon ve gelisen bir
dis ticaret donemine ragmen, biitcenin uyarict rolii, herhalde artik
beklentilere cevap veremezdi. Yine de, 1992’den beri her yil biitce agigiyla
ekonomiye siringa edilen 4-5 puan GSYIH olmasayds, iktisadi faaliyet ve
istihdamin durumu ne olurdu diye bir diisiinmek gerekir. Bu meselenin
¢Oziimiinii, kaynaklarin miimkiin oldugu kadar daha iyi tahsisi zemininde
aramak dogru olmaz mm? Meseld yeni istthdam imkanlarn, c¢aligma
maliyetini diistirecek tedbirler ve ¢aligma siiresini kisaltacak diizenlemeler
seklinde ifade edilen etkinligi karsilastirmak daha ilgi ¢ekici olmaz mi?

B.- KAMU HARCAMALARININ MiLLETLERARASI PLANDA
KARSILASTIRILMASI

Avrupa veya diinya Olglisiindeki milletlerarasi karsilastirmalarin  ihtiyatla
yapilmast gerekir. Kamu harcamalarinin, etkinlik Olcilisiine, yani belirli bir
toplumda vatandaslara sagladigi mal ve hizmetlerin tamamina gore bir yargiya
varilmasi gerekir.

1.- Avrupa Birlig¢i’nde kamu maliyesi

Bu meseleyi, i¢inde bulundugumuz on yilin baslangicinda kamu agiklarinda
bliylik artisin goriildiigii Avrupa Birligi’nin tamaminda (1990’a kadar On
ikiler Avrupa’si, daha sonra On besler Avrupa’si) ele almak bize enteresan
goriindii.

Avrupa devletlerinin kamu harcamalari, 60’11 yillarda hemen hemen
dengedeydi. Kamu agiklari, 70’li yillarin baginda, ekonomik gerileme haliyle
ortaya ¢ikt. Boylece “Avrupa Birligi”nin kamu a¢181, 1972-73’te GSYIH nin
%1,8’inden 1975°de %35,8 e yiikseldi. Kamu agiklari, 80’li yillarin baginda da
yeni bir artistan sonra, 1981 ile 1989 arasinda tekrar azalma egilimi gosterdi
(1989’da %2,9). 1990’dan sonra yeniden biiyliyen agik, 1993’te, Avrupa
ekonomisindeki gerileme had sathada iken, (%6,3 oraniyla) doruga ulasti.
1993°ten beri de, agik, kamu harcamalarindaki genellesmis bir biiziilmeye
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ragmen, yliksek seviyede (1996’da ortalama %4,2) kaldi. %3 ¢izgisinin altina
diismesi (Avrupa Birligi'nin GSYIH’sinn %2,3’i) ancak 1997 yilinda
miimkiin olmustur. Bu gelismeye paralel olarak, kamu harcamalarinin GSYIH
icinde pay1 da, 1993 yilinda %52,4'ten 1997 yilinda %48,7'ye gerilemistir.

Avrupa Komisyonu servislerince Eurostat’in uyumlulagtirilmig verilerinden
(“données harmonisées™”) hareketle hazirlanan asagidaki tablo, Avrupa’da
kamu agiklarmin seyrini ortaya koymakta ve 2000 yilina kadar tahminler ileri
siirmektedir.

KAMU iDARELERININ GSYiH YUZDESIi CINSINDEN
FINANSMAN GUCU (+) VEYA IHTIiYACI (-)

1970 | 1970 | 1970 | 1970 | 1970 1998 1999 2000
- - - - - 1996 | 1997 tahmini tahmini X-98’nin

1973 | 1973 | 1973 | 1973 | 1973 I1-96 | X-96 | 11-98 | x-98 | tahmini
Belgika 34079 | 71 | 58 | -7 | 32 | 20 | -7 | <13 | <14 | -1.2 -1,0
Danimarka 42 2,7 0,8 2,4 1,3 -0,7 0,5 1,1 1,2 1,7 2,6 2,9
Almanya" (a) 0,2 28 | <15 | 29 | 26 | 34 | 27 | 25 | 26 | 22 | 22 -2,2
Yunanistan - - -124 | -11,7 | 3,6 | <75 | 40 | -22 | 24 | 20 | -2,1 -1,9
ispanya 0,4 28 | 40 | 58 | 25 | 47 | 26 | 22 | 21 | -1,9 | -1,6 -1,3
Fransa 0,7 -1,7 | -1,8 | 45 | 28 | 41 | 30 | -29 | -29 | 2,6 | -23 -1,9
irlanda 4,1 | -104 | -55 | 22 | 2,1 -0,4 0,9 1,1 2,1 1,9 3,4 4,6
Italya 54 | <96 |-109 | 92 | -33 | -6,7 | -2,7 | -2,5 | 2,6 | 20 | -2,3 -2,0
Liiksemburg 2,7 1,9 - 1,8 2,4 2,9 3,0 1,0 2,2 0,6 2,0 2,0
Hollanda (b) -05 | 36 | 51 | 3,6 | -1,3 | 22 | -09 | -1,6 | -1.4 | -1,2 | -1,4 -0,6
Avusturya 1,5 23 | 32 | 38 | 24 | 37 | -1.9 | 23 | 22 | -22 | -21 -1,9
Portekiz 1,9 -6,7 | 45 | 54 | 24 | 33 | 25 | 22 | 23| -19 | -2,0 -1,8
Finlandiya 4,6 3,7 4,0 -5,3 0,0 35 | -1L1 0,3 0,7 0,6 1,8 2,1
Isveg 4,5 -1,7 32 -1,7 0,1 -3,5 | -0,8 0,5 0,9 0,9 1,4 23
Ingiltere 0,1 36 | 0,7 | 58 | -14 | 47 | 21| -06 | -0,1 | -0,3 0,1 -0,2
AB-15" -03 | 3,7 | 33 | 51 | 22 | 42 | -23|-19 | -1,8 | -1,6 | -1,4 -1,2
AB-11" -0,7 | -39 | 41 | 49 | 25 | 41 | 25 | 24 | 23 | 20 | -1.9 -1,7
ABD -0.8 | 23 | 29 | 35 0,9 -1,2 0,1 0,1 1,4 0,6 2,0 2,4
Japonya 0,8 -3,2 1,3 -0,6 | -51 | 43 | 33 | 3,6 | -55, | 3,6 | -6,7 -5,9

(*) 1990’a kadar Bat1 Almanya. 15’ler Avrupa’si ve 11’ler Avrupa’st 1990 yilina kadar Bat1 Almanya ile birlesik idi. Bu Birlikte
1985 yilina kadar Yunanistan yoktu.

(**) Euro bolgesi.

(a) 1995 yilinda, Federal Hiikiimet tarafindan birlesmeye bagh olarak iistlenilen ve toplam 227,5 milyar Alman Marki tutan borg ve
aktifler (Theuhand, Dogu Almanya’nin emlak sirketleri ve Deutsche Kreditbank) harig.

(b) 1995 yilinda sosyal konut sirketlerinin finansmanina iliskin reforma bagl olarak yapilan ve toplam 32,84 milyar Florin tutan net
istisnai harcamalar harig.

Kaynak: Commission européenne
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Kamu agiklarindaki birikim, Avrupa Birligi'ne iiye devletlerin kamu
borglarinda net bir artisa yol agti. Bor¢ GSYIH oran, agiklarin etkisiyle 1975
ila 1980 yillarinda biiylidii ve 1991 yilindan itibaren yeni bir artisa maruz
kalarak, 1997 yilinda, Birligin GSYIH’smin %60°ma yakin bir orana ulasti.
Kamu borglarindaki bu biiyiime, pesinden bor¢lanma masraflarinda da
biiyiimeyi getirdi (19701i yillarda GSYIH nin %1,8’inden 1996°da %5,4’iine
kadar).

Asagidaki tablo, 1990 ila 1995 yillarinda yedi Avrupa iilkesinde kamu
borglarinin seyrini gostermektedir.

KAMU BORCLARI
(GSYIH 'min % si cinsinden)
1990 1991 1992 1993 1994 1995

Fransa 354 35,8 39,7 45,4 48,4 52,4
Almanya 438 415 441|482 504|581
Ingiltere 353 35,7 41,9 48,5 50,3 54,0
italya 98,0 101,4| 108,55 1194| 1256 1248
Hollanda 78,8 78,8 79,4 81,1 77,6 79,0
Belgika 130,9 130,3 131,5 137,9 136,1 133,7
Ispanya 45,1 458 48.4 60,5 63,1 65,7

Kaynak: Eurostat (Mayis 1996)

Buraya kadar hizla gdzden gecirilen biitiin bu 6nemli agamalar, hatirlatilmasi
yararsiz olmayacak belli siyasi-iktisadi donemlere tekabiil etmektedir. 70’li
yillara, iktisadi durgunlukla miicadelede biitcenin kullanilmasina dair genel
bir fikir birligi (“consensus”) damgasini vurmus ve bu da yapisal kamu
aciklarinin biiyiimesine yol agmustir. 1976 ila 1989 yillarinda enflasyonla
miicadele Oncelik kazanmis ve ayrica, faiz hadlerindeki yiiksek seviye,
biit¢eyle ilgili makamlari, birincil biitge agiklarmi  (bor¢lanmanin faiz
giderleri haric) azaltmaya mecbur etmis ve yapisal biitce aciklart GSYTH nin
%]1°1 civarinda istikrar kazanmigtir. 1989-1991 doénemi, iktisadl faaliyetin
tekrar bozulmasi karsisinda, aktif biitge politikalarinin doniisiine tanik

olmustur.

Fakat, 1991 yilindan itibaren, durum paradoksal hale gelmistir. Soyle ki: Fiill
kamu (biitce islemleri) bakiyesi onemli derecede acgik vermis (1996’da %-
4.4), oysa birincil yapisal bakiye iyice toparlanmustir (1996’da GSYIH nin
%+4°1).
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Bu paradoks, OFCE ile CEPII tarafindan ortaklasa yapilan “Avrupa Para
Birligi: Hangi Makroekonomik Strateji?” baslikli bir incelemeyle4 acik secik
bir sekilde ortaya konmustur. Bu inceleme, 1991 yilindan beri uygulanan
biite politikalarmin Avrupa’da biiylime iizerindeki etkisini Olgmektedir.
Incelemenin yazarlari, her devlet icin bir “biitce fedakarlik gdstergesi
(indicateur d’effort budgétaire)” hesaplayip sonra bunu fedakarligin biiyiime
iizerindeki etkisinin simiilasyonu isleminde kullanmiglardir. Bu incelemenin
sonuglarma gore: «lktisadi faalivetin biiyiime hizi, Avrupa’min her yerinde,
gercgeklestirilen  kisitlayict  fedakdrliklara — tekabiil  eden  nisbetlerde
azalmistir.»  Biitiin ilkelerde kisitlayic1 tedbirlerin sonucu olarak iktisadi
faaliyette ortaya ¢ikan diisiis, baslangictaki fedakarliklara denk gelmektedir
(“contrebalancer”). Bunun icindir ki, kamu (biitge) bakiyesi, daha once
katlanilan fedakarliklar 6l¢iisiinde diizelemez.

N
1

.- Diinyada kamu maliyesi

Kamu harcamalarinin milletleraras1 bir karsilagtirmasi, Bay Jacques Méraud
idaresindeki Ekonomik ve Sosyal Konseyin yukarida bahsi gegen
incelemesinde yer almaktadir. Bu karsilastirma, OECD tarafindan yayimlanan
1960 ila 1990 yillarinda kamu idarelerinin harcamalarma iligkin
uyumlulastirilmis milletleraras: bilgilerden hareketle hazirlanmustir. inceleme,
1960 ve 1990 yillarinda toplam kamu harcamalarmin GSYIH’daki (yiizde)
payma gore 18 iilke arasinda bir siniflandirma yapmaktadir. Fransa, 1960
yilinda, bu smiflandirmada -Avusturya’dan sonra- ikinci sirayi, 1990 yilinda
ise, ii¢ Iskandinav iilkesi ile Hollanda, Belgika, Italya ve Yunanistan’dan
sonra sekizinci siray1 isgal etmekte, Almanya ise o zaman on birinci sirada
yer almaktaydi. Bir tek iilke, Japonya, bir yildan obiiriine hep en alt sirada
kalmistir. Gergekten, Japonya, -ABD ile birlikte- GSYIH nin yiizdesi
cinsinden ifade edilen kamu harcamalar en diisiik seviyede kalan {ilkedir.
1960 ila 1990 yillarinda, GSYTH’da kamu harcamalarinin paymndaki degisme
acisindan Fransa’nin on ikinci sirada gelmekte olusu, dikkat ¢eken bir bagka
husustur.

1990 yili igin bir baska karsilastirma smiflandirmast da, GSYIH nin yiizdesi
cinsinden kamu harcamalarinin dort bileseni i¢in yapilmistir. Bu bilesenler,
idarelerin tliketimi, sosyal transferler, 6denen faizler ile siibvansiyonlar ve
gayrisafi sabit sermaye teskili (“formation brute de capital fixe: FBCF”, yani
kamu yatirimlar ile yatirima yapilan kamu yardimlari)’dir. Fransa, sosyal

4 Colloque international. Association d’économétrie appliquée. Rome 27, 28 novembre 1997.
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transferlerde ii¢iincii, kamu fonlarina dayali yatirimlarda sekizinci, idarelerin
tiiketiminde onuncu ve 6denen faizler yek(inu ile iktisadi siibvansiyonlarda on
ikinci sirada yer almaktadir.

Kamu harcamalarinin her iilkeye ait 6zgiilliigii (“spécificité”) dikkate alinmak
suretiyle milletlerarasi karsilastirmalar siirekli olarak anlasilir kilinmalidir.
Nitekim Bay Jacques Méraud, Fransa, italya ve Almanya’da kamu idareleri
tarafindan gerceklestirilen sosyal transferlerin agirligmin karsilastirilmasinin
arzettigi riske karsi dikkatli olunmasim istemistir. italya’da kagak ¢aligma
bliyiik Ol¢iide sosyal transferlerin ve yeralti ekonomisi de Fransa’da
O0denmekte olan ikame gelirlerin yerini almaktadir. Almanya’da sosyal
transferlerin  biiyiik bir boliimiinii  sirketlerin  yardimlasma sandiklari
(“mutuelles d’entreprises”) finanse etmektedir. Bunlara, bir de, hastalik
sigortasinin esas itibariyle piyasaya birakilmis oldugu ABD’nin durumu ilave
edilebilir.

Oyleyse gayet aciktir ki, anlamh karsilastirmalar  (“comparaisons
pertinentes”) yapabilmek i¢in kamu harcamalariin bilesimine ve etkinligine
dikkat etmek uygun olacaktir.

Simdi, analizin bu agsamasinda, kamu bor¢lanmasinin azaltilmasinda asil
kazang veya kayiplarin neler oldugu ve bu konudaki giiya agik secik olan
seyler konusundaki tartigmay1 aydiliga kavusturmak miimkiindiir.

C.- HEDEFTEN SASMADAN KAMU BORCLANMASINI KISMAK

Ilkin, Bay Jacques Méraud’nun ispatlamasindan hareketle, kamu harcamalari
hacminde 1983 yilina kadar ve komsu iilkelerden ¢ok Fransa’da biiyiik bir artig
olduysa, ayrica 1983 yilindan itibaren tersine bir egilim ortaya ¢iktiysa, bu
gelismenin GSYIH’daki daha hizli bir biiyiimeyle iliskilendirilmesi gerektigi
hususu artik elimizde tuttugumuz bir dogru olarak kabul edilebilir.

Zaten kamu harcamalarindaki yillik ortalama artis da, GSYIH’nin ¢ok
yavaglamig olan biiyiime hizlarmin damgasini vurdugu daha onceki yillara gore
nisbeten daha az olmustur.

S6z konusu ¢alismanin yazarina gore, bu durumda, Fransa’da 1980’11 yillarin
basindan beri GSYIH biiyiime hizlarmin -6teki Avrupa iilkelerinin biiyiime
hizlartyla karsilagtirildiginda- nisbeten diisilk olmasi, kamu masraflarinin
(“charges publiques”) basmi alip gitmesinin sonucu olmayip komsu iilkelerle
aradaki bu kiiciik farkin bagka agiklamasini bulmak gerekir.
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Her seyden once, Anglosakson iilkelerinin biiyiime donemi (“le cycle de
croissance”) ile Avrupa iilkelerinin biiylime donemi arasindaki farki dikkate
almak gerekir. Ve bilhassa, Fransa s6z konusu oldugunda, onun, partnerlerinden,
daha gevsek bir para politikasi takip ettigi zaman onlardan yaklasik yarim puan
daha fazla bir biiyiime hizi ve daha sik1 bir para politikasi takip ettigi andan
itibaren de onlardan yarim puan daha az bir biiyiime hiz1 gergeklestirdigi tespit
edilmektedir.

GSYIH’daki biiyiime ile kamu harcamalarindaki artis arasinda hangisinin sebep,
hangisinin sonu¢ oldugu hakkinda bir belirsizligin siirmesine yol agan bu pozitif
korelasyon, 6zellikle ABD ve Ingiltere ile karsilagtirmalarda, bir iilkeden 6tekine
devri biliylime dalgalanmalar1 (“les fluctuations cycliques de la croissance”)
arasinda mevcut olan ve kisa donemlerle ilgili karsilagtirmalar1 zorlastiran
farklarm (“décalages”: kaymalar) dikkate alinmak istenmesi sartiyla, Fransa’nin
biitlin partnerlerinde de gozlenmektedir.

Bir takim dogmatik yorumlardan da miimkiin oldugu kadar kaginarak, yeni bir
unsurun daha dikkate alinmasi gerekir. Bu yeni unsur, biit¢eyle ilgili manevra
sahasini bir hayli kiigiilten kamu bor¢lanmasmin agirhigidir. Gergekten de,
OECD iilkelerinin tamamina bakildiginda, kamu borglarinin GSYIH’ya oraninin
1980°de %41°den 1990°da %59’a ve 1995°de de %72 ye ¢iktig1 goriiliir.

Kamu bor¢lanmasi, Avrupa Birligi {ilkeleri i¢in, biitce aciginin merkez bankalar
tarafindan dogrudan nakden finanse edilmesini yasaklayan Maastricht
anlagmasimin yiriirliige girmesinden beri, biitce bakiyesini finanse etmenin
neredeyse tek vasitasi haline geldi.

Aslinda, devlet hazinesinin, merkez bankasi tarafindan, dolayli bir nakdi
finansman sekli bulunmaktadir. Zira merkez bankasi, ikincil piyasalarda her
zaman devlet tahvilleri alabilmektedir ve alabilecektir.

Yine de, 6nceki istikrazlart 6demek i¢in devleti yeniden istikraza mecbur birakan
bu bor¢lanma orani risklidir ve hem kamu bor¢lanmasini, hem de dolayisiyla
biit¢e agigini sinirlayan kanunlar ¢ikarilmasini gerekli kilmaktadir.

1.- Kamu bor¢lanmasina bagh riskler

Bor¢lanmayla ilgili olarak, diizenli bir sekilde dlciilmesi gereken ve uygun
tedbirler gerektiren baslica risk, devletin 6deme kabiliyetini kaybetmesiyle
sonuglanabilecek “kartopu etkisi”dir.
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Kartopu etkisi, kamu bor¢larinda, borglarm faiz oran1 GSYIH’daki biiyiime
oranindan fazla oldugu zaman ortaya ¢ikan ve bu sekilde Borglar/GSYIH
oraninda katlamali bir artisa yol agan bir patlama siirecidir.

Genellikle kabul gordigi flizere, kamu istikrazlarimin faiz haddi (i),
GSYIH’nin biiyiime orami (n)’den diisiik oldugu zaman, kartopu etkisi riski
mevcut degildir ve devlet biitesinin birincil a¢1g1, Bor¢lar/GSYIH oranmin
istikrar kazanmasiyla bagdasir mahiyettedir. Aksi halde, bu oranimn istikrar
kazanmasi, fazla veren bir birincil devlet biit¢esi gerektirmektedir.

Bay Pierre Llau ve Bay Jacques Percebois’nin bir makalesinden’ alinan
asagidaki gosterge tablosu (“tableau de bord”), bu durumu ortaya

koymaktadir.
Kontekst Biit¢ce Durumu Kartopu etkisi
i<n Birincil fazla YOK
Birincil agik YOK
i>n Birincil fazla YOK
Birincil agik VAR

N
Kl

Kamu borc¢lanmasinin simirlanmasi, harcamalarin zapturapt altina
alinmasi ile vergi toplama sisteminin reformu arasinda hassas bir doz
ayarindan ge¢cmektedir

Kartopu etkisine set ¢ekmek icin, devletin, GSYIH biiyiime hizinin faiz
hadlerinden yiiksek olmasin1 saglayacak sekilde biiyliimeyi desteklemeye
calismasi gerekir. Fakat onun, ayn1 zamanda, bir birincil biitce fazlasi ortaya
cikarmaya gayret etmesi de gerekir ki; bu da, ya vergileri artirmak, ya da
harcamalar1 kismak demektir. Bu birincil fazla, kamu bor¢lar1 ne kadar
yiiksek seviyede ise o kadar ¢ok olmalidir. Ne var ki, bu durum da, devletin
cok kere hemen ilk elde kisilan iiretken harcamalarmi tehlikeye sokma riski
tagimaktadir.

> “Déficits et dettes publiques”, in Revue frangaise de finances publiques, no 55-1996.
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Hem Maastricht Anlagmasiyla hem de Amsterdam Avrupa Konseyi
tarafindan 16 ve 17 Haziran 1957 tarihlerinde tespit edilen hedeflere ulagmak
icin gerekli araclarin segimini iiye devletlere birakan Istikrar ve Biiyiime
Paktinin kabul edilmesiyle, Avrupa'da bazi sinirlamalar miiesseselesmis
bulunmaktadir.

Vergi mahiyetindeki keseneklerin (“prélévements fiscaux™), bir biitlin
halinde, daha adil ve daha miessir bir vergi sistemine yeniden
yonlendirilmesi gerekse bile, toptan (“global”) vergi baskisini daha fazla
artirmak s6z konusu degildir.

Calismamizi eksik birakmamak igin, bir de, Yiiksek Ogrenim Okulu (“Ecole
des hautes études”) Miidiirii ve Bagbakana bagli olarak 22 Temmuz 1997°de
kurulan lktisadi Analiz Konseyi Uyesi Bay Frangois Bourguignon’un
incelemesine atifta bulunacagiz. Bu incelemenin de ortaya koyduguna gore,
zorunlu kesenekler, Fransa’da, diger iilkelerden (mesela ABD’de %30)
sadece goriiniiste daha fazladir. Zira kimisinde hastalik sigortasi veya
emeklilik kesintileri zorunludur ve dolayisiyla bu biyiikliige (zorunlu
keseneklere) dahil edilmektedir, kimisinde ise durum bdyle degildir. Bu son
kesintiler dikkate alinmayinca, oranlar birbirine yakin ¢ikmaktadir.

Bay Frangois Bourguignon, birkag OECD iilkesinde muhtelif yeniden dagitim
kosullarmin makroekonomik agirligini karsilastirmaya énem vermistir. Ornek
olarak sectigi iilkeler, zorunlu kesenek oranlarinin iki kutupta yer aldigi
iilkelerdir. Bunlardan Japonya ile Isveg, ortalamadan en fazla uzaklasanlardir.
Fransa, Almanya’yla beraber, karsilastirma tablosunun yaklasik olarak
ortasinda yer almaktadir. Bu karsilagtirma, muhtelif zorunlu keseneklere
iligkin rakamlar yan yana getirildiginde, bilhassa su hususun dogrulandigin
ortaya koymaktadir: Zorunlu keseneklerin toptan oranlar1 arasindaki fark,
sosyal sigorta sistemlerinin karsiliklarindaki farklilikla (kuvertiir farkliligiyla;
“la couverture différente des systémes d’assurance sociale”) agiklanmaktadir.
Daha agik bir ifadeyle, zorunlu kesenek oranlarinin bir iilkeden digerine
gosterdigi degisikligin biiylik bir boliimii, kamusal ve 6zel kesimlerden her
birinin ihtiyarlik ve hastalik sigortalarinda ne kadar pay sahibi olduguyla
ilgilidir.

Incelemenin sahibi, bu gozlemlerden su sonucu cikarmaktadir: Cesitli
tilkelerde sosyal sigorta kanallarini (“circuits”) kullanarak yapilabilen yeniden
dagitim, zorunlu kesenek oranlarma dayanarak karsilastirilamaz. Yine ayni
inceleme sahibi, 6zel ve kamusal sigortalar arasindaki benzerlikten hareketle,
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sosyal sigortayr karsilama oranlari (“taux de couverture sociale”) oldukca
farkl olan iilkelerin, sonugta birbirine denk bir yeniden dagitima ulagmalar
imkanini reddetmemektedir.

Zaten incelemenin ortaya koydugu bir husus da sudur: Hanehalklarinin (“les
ménages”) en zengin %50’sinden en yoksul %350’sine yeniden dagitilan
meblaglar, hanehalklarinin toplam gelirinin Fransa’da %5’ini, Ingiltere’de
%6’sin1, Almanya’da %7’sini teskil etmektedir. Fransa’nin, milletlerarasi
siniflandirmada, zorunlu kesenekler Olciitiine gore, daha ziyade iist siralarda
yer almasi, onun, zorunlu olarak, daha asagi siralarda yer alan {ilkelerden
daha fazla yeniden dagitim yaptig1 sonucunu dogurmaz. Bunun anlami her
seyden once sudur: Bir kisim sigorta gorevleri, bagka iilkelerden daha ¢ok
Fransa’da, devlet ve (kamusal) sosyal sigorta idareleri tarafindan
istlenilmistir ve vergiye dayali olarak ve zorunlu sekilde (“de fagon
contributive et obligatoire”) iktisadi faaliyet gelirleri {izerinden finanse
edilmektedir.

Bay Frangois Bourguignon su sonuca varmaktadir: Komsularininkiyle ayni
yeniden dagitim imkanlariyla (demek ki benzer bir vergi baskisiyla) ve
yeniden dagitim hususunda aynmi derecede bir sosyal taleple (demek ki vergi
oncesi kiyaslanabilir bir gelir dagilimi ve karsiliksiz transferlerle), Fransa’nin
yeniden dagitimla ilgili performanslari komsularminkinden diigiiktiir. Ona
gore, bu yeniden dagitim agigi, (“RMI”, konut yardimi, yalniz anne-babalara
yardim gibi) karsiliksiz transferlerin yeniden dagitim giicliniin zayif olmas1 ve
bilhassa miiterakki gelir vergisine smirli derecede yer verilmesi ile
aciklanabilir.

Her ne kadar yeniden dagitimin yeginligi (“intensité redistributive™) istenen
seviyede degilse de, tiiketim ve {iretim faktorleri iizerinde hala kullanilmamis
bir mali ve sosyal baski alaninin mevcut oldugu sonucuna varmak zordur.

Su halde (vergi veya harcamalarin azaltilmasi yoluyla) biitcede bir denge
ayarinin (“ajustement budgétaire”) bagarisin1 garanti eden bir regete yoktur.
Bununla beraber, 0yle goriiniiyor ki, bugiin Avrupa Birligi biinyesinde biitce
problematigi iki cepheli bir fikir birligine (“un double consensus”)
yonelmektedir: Yani bir yandan biit¢e aciklarimi ortadan kaldirmak, ote
yandan bunu, kisitlayici biit¢e politikalarinin iktisadi faaliyet {izerindeki
olumsuz etkisinden kurtulacak sekilde yapmak.

Bu ¢ifte zorunlulugun baslica itici gii¢lerinin neler oldugunu asagida gérmeye
calisacagiz.
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I.- KAMU MALIYESINi SAGLIKLI KILMA CABASI,
BUYUMENIN DESTEKLENMESI iLE BiRLIKTE
YURUMELIDIR

Pek lizumlu olan saglikli bir kamu maliyesinin olusturulmasi ¢aligmasi,
dogmatizme sapmadan yiiriitiilmelidir. Boyle bir ¢alisma, kamu harcamalarmin
bliylime Tlizerindeki gercek etkisinin analizine dayanmali, Avrupa Birligi’ne
mensup partnerlerimizle irtibat halinde yapilmali ve hem kamu harcamalarinin
birkag yillik bir programlanmasini, hem de sonuglarin genellestirilmis bir
degerlendirmesini dikkate almalidir.

A.- BUYUMEYI HIZLANDIRAN HARCAMALARA AGIRLIK
VERILMELIDIR

Iktisadi biiyiimeye destegin tam olarak hangi mekanizmalardan gegtigi
belirlenmeye muhta¢ bir husustur. Gergekten, bir kisim kamu harcamalari,
ekonominin {iretim kapasitesini yiikseltici etki yapar veya 0&zel kesimin
iiretkenligini artirmaya katkida bulunur. Keynescilere gore, biitcenin sermaye
olarak kullanilmasi suretiyle bazi yatirimlarin sosyalizasyonu (ki bu, hemen,
pesinen devlet miilkiyeti demek degildir), sadece issizligin “sert ¢ekirdegiyle”
(ortadan kaldirilmasi en zor kismiyla) ugragmak i¢in gerekli olan toptan yatirim
hacmini (“volume global d’investissements”) biiylitmeye imkan vermekle
kalmaz, ayni zamanda konjonktiiriin daha biiylik bir istikrara kavusmasini
kolaylagtirarak belirsizliklerin azalmasma da yol acabilir. Bu etki Avrupa
capinda kendini gosterebilir. Nitekim Avrupa’da toptan biiyiime de, yakin
gelecekte, esas itibariyle i¢ talebin dinamizmine bagl olacaktir.

Biitge disipliniyle ilgili kurallardaki tehlikenin biiyligli, bu kurallarin,
harcamalarin  yapisin1  kaale almadan, a¢igin ve borglarin seviyesine
odaklagmasinda yatmaktadir. Oysa, son zamanlarda igten etkiyle biiyiime
(“croissance endogeéne”) hakkindaki teoriler, uzun vadeli biiylime siirecinde,
“gelecege yonelik” kamu harcamalarinin, yani egitim, formasyon, arastirma ve
altyapiyla ilgili harcamalarin hayati 6nemini 1srarla vurgulamaktadirlar. Kamu
miidahalelerinin alanini sinirlamaya yarayan olgiitlerden biri, dlgege gore artan
verim elde edilmesi (“obtention de rendements d’échelle croissants”) olmalidir.
Bu bakimdan, kamu makamlar1 (“les pouvoirs publics”), tarafindan yapilan
harcamalar, toplumun ve en basta da tesebbiislerin yararlandig1 ve ayn1 zamanda
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iilkenin genel rekabet giiciinii de artiran olumlu digsalliklarin (“externalités
positives”)(*) kaynagidir.

Bu bakis agisiyla, biitge politikasi, biiyiimeye katkida bulunabilir.

Fransa’da kamu harcamalarmin yapisini ele almadan once, bir de, kamu
harcamalarinin en basta gelen gerekgesinin, toplum tarafindan sosyalizasyonuna
karar verilen harcamalar karsilamak oldugunu hatirlatmak uygun olur.

Gerekli olan bir bagka agiklama da sudur: Kamu harcamalarini, “memleketin
zinde kuvvetleri” tarafindan yaratilan zenginliklerin bir kismin1 soguran, tiiketen,
yok eden muazzam bir “kara delik” gibi gérmek ciddiyetle bagdasmaz.

O halde s6z konusu olan, toplumun istifadesine sunulan zenginligin her diliminin
iktisadi ve toplumsal faydasin1 miimkiin olan en hassas ve en objektif sekilde
belirlemektir.

Yukarida goriildiigli gibi, kamu harcamalarinin tamami, 1992 yilinda,
GSYIH nin %53,5’ini teskil ediyordu. Fakat hemen belirtmek gerekir ki, bu
toplamin yarisi, transfer harcamalarindan meydana geliyordu. Demek ki vergi
olarak kesilen, kamu makamlar1 araciligiyla, ekonomiye yeniden siringa
edilmistir. Zaten tespit edilmis bir husustur ki, igsizlik oran1 ne kadar artarsa,
kamu harcamalarimin istihdami saglamak icin bir yeniden dagitim ve miidahale
araci olarak kullanilmasi da o kadar artmaktadir.

® Sozliiklerde yer almayan “externalité = digsallik” teriminin agiklamasini, genis bir iktisat¢ci heyeti
tarafindan hazirlanmus iki ciltlik pek hacimli ve pek giizel bir miisterek eser olan Encyclopédie économique’de
bulduk. Bu kitabin bilhassa “Kamu miidahalesi” baglikli boliimiinde s6z konusu terim hakkinda verilen
izahata dayanarak, “externalités”yi “digsalliklar”, “effets externes” “digsal etkiler”, “économies externes”i
“digsal kazanglar”, “déséconomies externes”i “digsal kayiplar” seklinde karsilamanin uygun olacagini
diisiiniiyoruz. Buna mukabil, “économies externes” deyiminin -baz1 iktisat kitaplarinda rastladigimiz gibi- “dis
ekonomiler” seklinde terciime edilmesi, bize yanlis gelmektedir. Zira Tiirkgemizde “ekonomi” kelimesi,
yaygin sekilde, sadece “iktisat” kelimesinin anlamdas1 olarak kullanilir; Fransizcadaki “tasarruf”, “biriktirme”,
“tutumluluk”, “kazan¢” gibi anlamlari, Tiirkgemizdeki yaygin kullanilisinda yoktur ve kelimeye bu anlamlari
yiiklemeye c¢alismak da, goziimiize pek fuzuli bir gayretkeslik olarak goriinmektedir. Yukarida bahsettigimiz
Iktisat Ansiklopedisi’nde “externalités” teriminin izah su sekildedir: «Dissal etkiler, digsal kazanglar veya
digsal kayiplar terimleriyle de ifade edilen digsalliklar, tigiincii iktisadi faillere -bunlar i¢in, sirasiyla, tazminat
ddemek veya maruz kaldiklar1 zarara karsilik tazminat almak s6z konusu olmaksizin- kazang saglayan veya
onlar1 olumsuz gekilde etkileyen bir iiretim veya tiiketim faaliyetinin iiriinii olan kazanglar veya maliyetlerdir.
Bir barajin yapilmasini saglamak i¢in 1slah edilen ve vadinin biitiin sakinlerine fayda saglayan dag yolu veya
yalnizca okuyanlarin degil, biitiin toplumun menfaatine olan yiiksek 6grenim gibi seyler, olumlu digsalliklarin
klasik o6rnekleridir. Uretim veya tiiketim faaliyetlerinin sonucunda ortaya c¢ikan (hava ve su kirliligi, giiriiltii
gibi) zararlar da dissal kayiplardir.» (Encyclopédie économique, éditeurs: X. Greffe, J. Mairesse et J.-L.
Reiffers, Paris, Ed. Economica, 1990, t. 1, pp. 1153-1154.) Ayni kitabin 459. sayfasinda da tiiketici faydasiyla
ilgili olarak “sikisiklik digsalligi”ndan (“externalité d’encombrement”) bahsedilmektedir. $6yle ki: «Herhangi
bir tiiketicinin faydasi, diger kullanicilarin tiiketimi ne kadar fazlaysa o kadar azdir. Mesela ulastirma ve
telekomiinikasyon alanlarinda s6z konusu olan bu olgu, belli bir iktisadi failin refahi, sadece kendi kararlarina
degil, kendi ‘disindaki’ faillerin kararlarina da baglt oldugu olgiide dissallik olarak nitelendirilmektedir.»
(Cevirmenin notu.)
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Milli muhasebe sisteminde, OECD tarafindan belirlenen siniflandirmaya da
uygun olarak, harcamalar su {i¢ biiyiik kategoriye ayrilmaktadir: -Idarelerin
tiiketim harcamalari ile borglarin faizlerini i¢ine alan- isletme (“fonctionnement”)

harcamalari, yatirim harcamalar1 ve transfer harcamalari.

Yine 1992 yilinda, %53,5’lik kamu harcamalarinda, kamu makamlarmin tiikketim
harcamalarinin pay1 %18,6 ve transferlerin pay1 da %26,2 idi.

Tiiketim kavrami, personel harcamalar1 ile “ara tiiketim” (“‘consommation
intermédiaire”) harcamalarini, yani kamu makamlarinca satin aliman mal ve
hizmetlere yapilan harcamalari, fakat ayni zamanda, -aslinda daha ¢ok gayri
maddi yatirnmlar olarak telakki edilmesi gereken- egitim, arastirma ve saglik
harcamalarini kapsamaktadir.

Devlet biitcesiyle ilgili olarak ise, hukuk dilinde “olagan” (“ordinaire™: “adi”)
harcamalar denen cari harcamalar (isletme harcamalari) ile sermaye (yatirim)
harcamalar1 ayirimina rastlanmaktadir. Bu ayirimda da, egitim ve arastirmanin
finansmani, bu harcamalardan ilkine dahil edilmistir. Bunun gibi, bazi altyapi
(yollar, hava alanlari, v.s.) bakim harcamalar1 da cari harcamalar i¢inde yer
almakta, oysa, aradaki sinir pek belirgin olmamakla beraber, haberlesme
sebekesinin 1slahiyla ilgili harcamalar, sermaye harcamalar sayilmaktadir.

Ekonomik ve Sosyal Konseyinin yukarida da anilan raporuna gore, 1992 yilinda,
cari harcamalar toplam biitcenin %86,1’ini (GSYIHnin %17,6’sm1) teskil
etmekte, sermaye harcamalart ise biitgenin %13,9’unu meydana getirmekteydi.
Sermaye harcamalari, 1949 yilinda GSYIH’nm %35,9’u oraninda iken, 1992°de
bu oran %2,8 olmustur.

Son olarak, bir de devlet memurlarinin gérev dagilimi hakkinda bilgi verilmesi
faydali olabilir.

“Alternatives économiques” isimli aylik derginin 1998 Aralik sayisinda
yayimlanan tahminlere gore, Devlet ve mahalli idareler memurlarinin %78’i mal
ve hizmet {iretimine katilmakta, %35’i kamu politikalarinin tasarlanmasi,
hazirlanmas: ve denetlenmesinde rol almakta ve %17’si de idare, sevk, isletme
gorevleri ifa etmektedir.

1980-1995 yillar1 arasinda, (Posta ve telekomiinikasyon dahil) toplam memur
sayis1 4,6 milyondan 5,3 milyona yiikselmistir. Bu, %15°lik bir artis demektir ve
boylece kamu istihdaminin genel istihdamdaki pay1 %21°den %23,7’ye ¢ikmustir.
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1995 yilinda, kamu idarelerinin tamaminin personel harcamalari, GSYIH nin
%14,4’inli meydana getirmistir.

Goriilmektedir ki, daha biiyilk veya daha kiiciik devlet hakkindaki ideolojik
kavgalarin 6tesinde, asil kazanmas1 gereken, devletin etkinliginin saglanmasi ve
devletin isleyis maliyetinin, aynen kamu iktisadi tesebbiislerinin (“entreprises
publiques”) tamamu i¢in de gecerli oldugu gibi, ancak onun karsilik olarak
sundugu sosyal hizmet ve yardimlara (“prestations”) gore yargilanabilecegi
fikridir.

B.- IKTiSADI FAALIYETi DESTEKLEYEBILMEK iCiN AVRUPA
BiRLiGi BUNYESINDE BUTCE POLITiKALARI KOORDINE
EDILMELIDIiR

1991 yilindan beri Avrupa ekonomisinde biiylime arz faktorleri tarafindan bloke
edilmis degildir. Soyle ki: enflasyon disiiktiir, dis ticaret fazla vermektedir,
iktisadi tesebbiislerin durumu topluca (“globalement”) iyidir ve ne {iretim
kapasiteleri, ne de emek piyasasi lizerinde gerginlik vardir (hatta tam tersine).
Avrupa ekonomisi bilhassa talepteki dinamizm eksikliginin acisini ¢ekmistir ve
hala da ¢gekmektedir.

Yine de, Avrupa lilkeleri, biiylime perspektifleri daha az elverisli oldugu halde,
biitce aciklarii azaltmakla miikellef tutulmaktadirlar.

Avrupa’da agik-secik bir makroekonomik strateji ve koordineli biitge politikalari,
acaba Birligi bu agmazdan kurtarip biiylimeye yardimei olabilir mi?

Amsterdam Avrupa Konseyince benimsenen Istikrar ve Biiyiime Paktina gore,
Oroya katilan devletler, orta vadede dengeli veya fazla veren bir biitge durumuna
sahip olma taahhiidiinde bulunmaktadirlar. Ayrica, anilan devletler biitce
hedeflerinin, bunlara nasil ulagilacaginin ve tahminlerin zimni hipotezlere
(“hypothéses sous-jacentes™) ne kadar duyarli oldugunun belirtildigi programlar
sunacaklardir. Bu programlar birka¢ yillik olup asir1 bir biitce agig1 riski ortaya
¢ikar ¢ikmaz derhal yeniden giincelestirilerek diizeltilecek ve kamuoyuna ilan
edilecektir.

Avrupa Komisyonu, fiili veya tahmini biitce agig1 %31 gectigi zaman bir rapor
diizenleyecek ve bu fazlalik, alisitlmamis bir hadisenin ardindan veya devlet

iradesinden bagimsiz olarak ortaya ¢ikarsa ya da gercek GSYIH’da yillik en az
%?2’lik bir diistis kaydedilirse istisnai kabul edilecektir.
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Avrupa Para Birligi’nin (UEM) {i¢iincii safhasinda makroekonomik politikalarin
koordine edilmesi meselesi, 1997 Araliginda Liiksemburg’ta Avrupa
Konseyi'ndeki tartismalarin merkezinde yer almis, ancak Konsey tarafindan bu
yonde higbir zorlayici karar da alinmamisti. Koordinasyon meselesi halen de
devletlerin iyi niyetine birakilmig durumdadir ve lizerinde kafa yorulmay1 ve
uygulamaya konmay1 beklemektedir.

Gereken, tek bir para politikasi ile merkez disi, ama biitce agig1 standartlarina
tabi biitce politikalar1 arasinda (Anglosaksonlarin “policy mix”: “karma politika”
seklinde ifade ettikleri) bunlarmn her ikisini birlestiren bir orta yol bulmaktir.

Fransiz Milletleraras: Iligkiler Enstitiisii (IFRI) Miidiir Yardimcisi Bay Pierre
Jacquet’ye gore’, zor dénem, agiklarin miisaade edilen iist smira ¢ok yakin
bulunacagi donem olacaktir. Ciinkii o zaman biitce manevra sahasi c¢ok
daralacaktir. Bunun ig¢indir ki: «Bu geg¢is doéneminde miizakere, biitcenin
zapturapt altina alinmasmin (“la maitrise budgétaire”: biitgeye hakim olma) ne
olduguna dair miisterek bir yoruma yonelmelidir. Bu yorum da sudur: Biitce
tizerinde tam bir kontrol kurmak, bir yandan, -biitce a¢igi veya kamu
harcamalariyla ilgili bir hedefe bagh kalmaktan ¢ok daha fazla- kamu
harcamalarinin ddenebilmesini dikkatle takip etmek (“veiller a la solvabilité de
la dépense publique”), ote yandan da su anlayisla iilkeler arasinda
koordinasyonu saglamaktir: Biit¢e disiplini problemi, iilke iilke desantralize bir
disiplinden ¢ok Oro bélgesinin toptan biitcesi olarak ele alinmalidir.»

Bu acidan, 24-25 Ekim 1998 tarihlerinde Portschach’da toplanan Gayriresmi
Konseyin (“Conseil informel”) ulasti§i sonuglari memnuniyetle karsilamak
gerekir. Bu toplantida, yatirim mahiyetindeki kamu harcamalarinin
amortismaninin biit¢e agigina atilamayacagini prensip olarak kabul etmek ve para
politikasmin iktisadi faaliyeti uyarma gorevi iistlenmesini dilemek yoniinde bir
fikir birligi belirmistir. Ac¢ik¢a ifade edilen ortak hedef, biiyiime ve istihdam
hedefi oldu.

Gegen 4 Aralik (1998) giinii, Oro bolgesine dahil on bir iilkenin merkez
bankalarinin yonlendirici faiz oranlarmm (“taux directeurs des banques
centrales”) hepsinin ayni anda diisiiriilmesi, bu bakimdan ¢ok cesaret vericidir.

6 e o . . .. . . ,, g 7
“L’Union monétaire et la coordination des politiques macro-économiques”, rapport du Conseil d’analyse
économique. La documentation frangaise 1998.
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C.- HARCAMALAR BiRKAC YILLIK DONEMLER HALINDE
PROGRAMLANMALI VE SONUCLARIN DEGERLENDIiRiLMESi
GENELLESTIRILMELIDIR

Kamu harcamalarina yenilenmis bir yaklagim, hem birka¢ yillik bir vizyon ve
hem de bunun sonuglarinin siirekli olarak degerlendirilmesi mecburiyeti {izerinde
temellendirilmelidir.

1.- Harcamalarla ilgili olarak birka¢ yilhk bir vizyona sahip olmanin
avantajlar

Iktisadi siireclerin bir yili asan bir vizyonuna sahip olmak; iktisadi politikalar,
o an -igsizlik gibi- en ciddi aksakliklariyla miicadele etmeye imkan verecek
mahiyettedir seklindeki iddiay1 da daha inanilir kilmaya yarayabilir.

O zaman demokratik bir tartisma, birka¢ yilda ulasilacak oncelikli hedefleri
segmeye ve bunun i¢in gerekli araclar1 -ki bu durumda biitce araclari- ortaya
koymaya imkén verir.

Dahasi, birkag yil siirecek bir eylem programi ortaya koymak icin gerekli
Odenekleri tahmin etme kapasitesi, herhalde yoOnetimi rasyonellestirmede,
dolayisiyla tasarruf saglamada da dnemli bir kaynaktir.

(Herhangi bir) sanayiyi degisen sartlara intibak ettirme (“reconversion
industrielle”), bir kamu hizmetini modernize etme, teknolojik bir sektorii
destekleme veya memurlara iicret verme usiliinii yenileme gibi konularla
ilgili herhangi bir plan, mali ihtiyaclarin saglam bir takdirine ve ayrica,
ongoriilen finansman dilimlerine riayet edilecegi garantisine dayanarak bir
stireye yayilmalidir.

Isletmecilikde esneklik ve bunun sonucu olarak araglarin amaclara
uyarlanmasi, ayrica diizenli ve gayet tabil olarak zorunlu mabhiyetteki
denetimler, ayn1 zamanda kamu fonlarmin iyi bir sekilde yonetilmesinin de
garantileridir.

Olabildigince sik bir sekilde kisa vadeli bir proje mantiginin yerine gececek
bu programlama mantigi, sdz gotiirmez bir sekilde devletin modernizasyonu
yoniinde yer almaktadir.

Bir ornek, yani 1985 yilindan itibaren Smai Techizat Bakanliginca
(“ministére de I’équipement”) yapilan “hedefler-araglar” planlari 6rnegi sik
stk anilir. Bu planlar, insan kaynaklarmin yigigmay: onleyici planli bir
yonetimine (“une gestion plinifiée des ressources humaines définie au niveau
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déconcentré”) dayanmaktadir. Bdylelikledir ki, bir araglar yonetiminden
amagclara gore bir yonetime ge¢gmek miimkiin olmustur. Somut olarak, Biitce
Bakanligiyla, personel miktarinin birkag yillik seyrini diizenleyen bir
sozlesme imzalanmistir. S6zlesme, bu suretmle yapilan tasarruflarin, isletme
veya yatirim Odeneklerine dahil edilerek yeniden degerlendirilmesini
ongdrmektedir.

Bir de, aslinda iyi yonetim ve tasarruf kaynagi olmasi gereken plan
sozlesmeleri veya programlama kanunlar1 gibi halihazirdaki bir yili asan
yonetim mekanizmalarinin, kisa vadeli siki biitge gerekgesiyle bir tiirli
uygulamaya konmamas1 gibi bir paradoksla kars1 karstyayiz.

Siiphesiz, baslangicta program miisaadelerini veya plan sézlesmelerini hakli
kilan geleneksel altyapr yatirimlar, esas itibariyle artik devletin degil, -
bundan boyle kamu idarelerinin toplam yatirim hacminin neredeyse dortte
liclinii gerceklestiren- mahalli idarelerin sirtindadir. Bununla beraber, birkag
yillik programlama; arastirma veya ogretim gibi maddi olmayan yatirimlar
alaninda yeniden deger kazanabilir.

Ihtiyaclarin gelecege déniik bir analizi ile ileriyi gérmeye dayal1 bir yonetimin
gerekli oldugu bir baska sektdr daha vardir. Bu, devletin insan kaynaklarinin
yonetilmesidir. Ise alma, statiilerin degismesi ve egitim politikalarl
programlanmali ve maliyetleri hesaplanmalidir.

Fransa’da, yakin bir tarihe kadar, kamu maliyesinin kisa vadedeki seyrinin bir
projeksiyonu yoktu. Istikrar ve Biiyiime Pakti, bu konuyla ilgili olarak, Oro
bolgesine dahil her devletten, biitce konsolidasyonunu saglayan ii¢ yillik bir
programlama istemektedir. Oyleyse bundan bdyle, hi¢ olmazsa ana
dogrultulariyla, birkag yillik bir biitce programlamasinin gerekliligini kabul
etmek durumundayiz.

Kamu harcamalarmin bir yillik olarak planlanmasi seklindeki yaklagimla ilgili
kat1 tavir, bir belirsizlik faktorii olmasinin yani sira, kamu idarelerinin israfi
destekleyen davranislar i¢ine girmesine de sebep olmaktadir. Ciinkii idareler,
olagan harcamalarla ilgili 6denekleri bir yildan Gbiiriine aktarmadaki kisith
imkanlar1 yiiziinden’, yil sonunda, her tiirlii etkinlik kaygisindan uzak bir
tavirla, mevcut 6deneklerin tamamini eritmeye caligmaktadirlar.

72 Ocak 1959 tarihli kanun hikmiinde kararnamenin (“ordonnance™) 17. maddesi su sekildedir: «Program
miisaadeleriyle ilgili hiikiimler sakli kalmak sartiyla, bir biitce adina tahsis edilen 6denekler, sonraki biitce
adina higbir hak dogurmazlar.
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Kamu harcamalarinin zapturapt altina alinmasi, bu cendereyi gevsetmeyi
gerektirmektedir.

Bu yonde bir gelisme isareti, yukarida gordiigiimiiz gibi, Istikrar ve Biiyiime
Paktiyla, herbir Oro bélgesi iilkesinin, {i¢ yillik kamu maliyesi programlamasi
sunmakla miikellef tutulmus olmasidir. Bu gelismeye bir baslangi¢, 23 Aralik
1998 giinii, Meclisimizin Biitce Komisyonu huzurunda yapildi. O giin, Iktisat,
Maliye ve Sanayi Bakani ile Biitgeden sorumlu Devlet Bakani, kamu
maliyesinin, gliniimiizden 2002 yilina kadar uzanan birkag¢ yillik programini
(“programme pluriannuel”) sundular. Muhakkak ki, gelecekte, daha 6nceden
yapilacak bir hazirlik, bilyiik iktisadl ve mali tercihlerin incelenmesi gibi bu
kadar temel bir faaliyete yakisir dlglide ¢ok yonlii bir tartisma (“un débat
contradictoire”) gelistirmeye imkan verebilir.

2.- Degerlendirme, biit¢e kararina yardimei bir arac haline gelmelidir

Degerlendirme(*), bir politika veya 0Ozgiil bir program hakkinda, titizlikle
toplanan ve bir hadise hakkinda gercek bir bilgiye gotiiren verilere dayali bir
yargi ifade etmeyi hedef alir.

Ona muhtelif hedefler yiliklemek miimkiindiir: Bir icraatin etkinligini
incelemek, iiretkenligi dlgmek veya Ingilizlerin “value for money” dedikleri
sey, yani ayn1 sonuca daha az bir maliyetle ulagilip ulagilamiyacagimi bilmek
gibi. Degerlendirme, ayni zamanda, kullanilan araglarin tam uygun olup
olmadigim1 belirlemek icin bir politikanin uygulanma sartlanyla da
ilgilenebilir.

"Bununla beraber, sermaye islemleri i¢in kullanilabilir 6denekler, Maliye Bakaninin kararnamesiyle (“arrété”),
sonraki yilin tahsisatina ilaveten, ayni tutarda bir tahsisat ayrilarak aktarilirlar. Aktarmanin yapilmasindan
once, Bakanlar, kullanilabilir 6deneklerin {igte ikisini asmamak iizere, cari yilin 1 Ocak giinii yiiriirlikte olan
islemlerin siirdiiriilmesi i¢in gerekli harcamalari taahhiit edebilir ve bunlarla ilgili ita emri verebilirler.

"Maliye Bakaninin kararnamesiyle, biitce kanununda listesi bulunan bazi fasillardaki kullanilabilir 6denekler
ve ayrica, ilgili faslin tahsisatinin onda biriyle sinirli olarak, fiilen taahhiit edilmis, ama heniiz ita emri
verilmemis harcamalara tekabiil eden 6denekler de aktarilabilir.»

Sermaye harcamalartyla ilgili olarak su hususa dikkat edilmelidir: Biitge fasikiilleri, program miisaadelerinin
sonucu olarak ddemelerin vadelere gére siralanmasini (“échelonnement”) ongéren tahmini vade kiitiikleri
(“échéanciers”) gostermektedir. Oyle goriiniiyor ki, bu vadelere gére siralama, biitce kanun tasarisinin
hazirlanmas: sirasinda, biitgeden sorumlu Bakan ile diger harcamaci Bakanlar (“ministres dépensiers”)
arasinda pek az tartisma dogurmaktadir.

1997 yili sivil biitgelerinden 1998 yilina aktarilan ddeneklerin tutari, 46,8 milyar Franga ulagmistir. Bu
miktarin 31,3 milyar Frangi yatirim 6denekleri, 11 milyar Frang: biitge kanununa ekli H cetveline kayith
ddenekler ve 1,8 milyar Frangi da taahhiit edilen harcamalar basglig: altindaki 6deneklerdir.

(*) Daha ¢ok “degerlendirme” kelimesiyle karsiladigimiz “évaluation”, takdir, degerleme, 6lgme gibi anlamlari
da i¢ermektedir. Dolayisiyla, buradaki “degerlendirme” terimini daha ¢ok dlgmeye, hesaplamaya dayali bir
degerlendirme olarak anlamak gerekir. (Cevirmenin notu.)
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Degerlendirme Bilimsel Konseyi® Baskani Bay Jean-Claude Theenig’e gore,
Fransa’da bu aracin kullanilisi, Bakanliklarda -istihdam ve egitim alanlarinda
oldugu gibi- pek ¢ok degerlendirme ¢alismasi yapilmakla beraber, tatminkar
seviyede olmaktan uzaktir. Zira bu bilgiler millet 6l¢eginde ¢ok az
kullanilmakta ve biitce hazirligindan bagimsiz bir gelisme seyri iginde
bulunmaktadirlar.

Bay Jean-Claude Theenig, Ingiltere’de 1983’te kurulmus olan National Audit
Office’i (Sayistay’1) Ornek gostermektedir. Bu kurum, Parlamento adina,
tutumluluk, etkinlik ve verimlilik agisindan Bakanlik birimleri ile kamu
kuruluslarinin faaliyetlerini incelemek ve her y1l “value for money” tiirii elli
rapor hazirlamakla gorevlidir.

Fransa’da, degerlendirme programlarinin baslatilmasinda ve bilhassa
sonuglarin  kullanilmasinda, Devletin en 1iist kademesinde, asir1 bir
merkezilesme goriilmektedir. Bunun sonucu, degerlendirme alaninda,
hiikimet seviyesindeki siyasi karar mercilerine ve onlarin bu ara¢ karsisinda
su veya bu derecedeki duyarliliklarma siki bir bagimhiliktir. Halbuki, bir
degerlendirme prosediiriiniin, sonu¢larin yayimlanmasina (“diffusion”:
yaygmlastirma; dagitma) kadar kendi tabil seyrini izlemesi ve kamu
makamlarinin bu seyri kesme imkanlarinin olmamasi sarttir.

Fransa, bu sahada, (“RMI”, bilgi-islemlestirme -“informatisation”-, enerjinin
kontrolu -“la maitrise de 1’énergie”-, Smai Techizat Bakanliginin
modernizasyonu gibi) bircok politikanin degerlendirilmesi ile nisbi bir basari
saglamis olmasina ragmen, Avrupa’da yalniz kalmistir. Istihdamla ilgili bes
yillik kanun, 82. maddesinde, Hiikiimet tarafindan Parlamentoya sunulan bir
yari-yol raporu (“un rapport mi-parcours”) seklini kazanmasi gereken 6zgiil
bir degerlendirme prosediirii ongérmekteydi. Alt1 parlamenter ile Hiiklimetge
tayin olunan alti iiyeden miitesekkil bir karma komisyonun bu raporun
hazirlanmasma katkida bulunmas1 gerekmekteydi. Oysa 1997 Subatinda
yaymmlanan rapor, Parlamentoya hi¢ sunulmadi ve daha k&tiisii hig
tartisiimadi.

Biitge stratejisi ile degerlendirme talebi arasindaki bag, hatta degerlendirme
sonuclart hemen biitge kararina doniigebilir olmasa da, her zaman mevcut
olmaldir. Fakat degerlendirme, aymi zamanda, gerceklerin daha iyi bir

8 Degerlendirme Bilimsel Konseyi (Conseil scientifique d’évaluation), 22 Ocak 1990 tarihli bir kararname ile
kurulmus, bu kararname 18 Kasim 1998 tarih ve 98-1048 sayili bir kararname ile feshedilmistir. Bundan
sonra D.B.K.’nin yerine bir Degerlendirme Milli Kurulu (Conseil national d’évaluation) gegmistir.
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bilgisini elde etmeye de imkan vermelidir. Bu agidan, 1994 yilinda lagvedilen
Gelirleri ve Maliyetleri Inceleme Merkezi (“Centre d’étude des revenus et des
cotts: CERC”) tarafindan gerceklestirilmis cok dgretici bir incelemeye’ atifta
bulunacagiz. Bu inceleme, bir kamu hizmetinin {iretkenliginin, kamu
politikalarinca onun igin tespit edilmis hedeflere ulagsma derecesinin,
kullanicilarin  tatmin derecesinin ve o hizmete 0zgli performansin
(Sonuglar/Maliyet) fonksiyonu olarak olgilildiiglinii hatirlatmaktaydi. Bir
hizmetin toptan {iretkenliginin Ol¢limii, yalmzca emegin iiretkenliginin
Ol¢iimiiyle smirli kalmamali, daha bagka iiretkenlik kaynaklarini da igine
almalidir. CERC, somut Orneklere ve bunlardan da oOzellikle su ikisine
dayanmaktadir: Aile yardim sandiklari ve Savunma Bakanliginin kuvvet
birimleri (“les unités forces”). Buralarda, biitiin {iriinler (verilen hizmetler) ve
iretmek igin ortaya konan araglar (misafir agirlama masraflar, reklam
giderleri, -aile yardim sandiklari i¢in- sandik iiyeleriyle evlerinde temas
kurma) tizerinde ¢alisarak 6nemli miktarda (aile yardim sandiklari igin, 1987
ila 1990 yillarinda, her yil bir dnceki yila goére ortalama %4 civarinda)
iretkenlik kazanglar saglandi.

Bir devlet veya kamu hizmetinin {iretkenligini 6l¢mek icin emegin iiretkenligi
dikkate alinacak tek unsur olmadigi gibi, bu hizmeti degerlendirmek, sadece
tiretkenligini degerlendirmek demek de degildir. Bu degerlendirme, Hiiklimet
ve Parlamento tarafindan kamu politikalar1 igin tespit edilen hedefler ve
muhtelif kuruluglar i¢in 6ngoriilen misyonlar gercevesinde alinan sonuglara
baghdir. Oyleyse degerlendirme sayesinde agikhiga kavusturulan sorular,
bliylikk kamu kararlar1 acisindan da anlamli sorular (“des questions
pertinentes”) olmalidir.

Kamu parasmnin  kullanim  prosediirlerinin = mesruiyetini  kontrol
mekanizmalarmin yani sira, Parlamentonun, -eger biitce tercihleri iizerine
agirhigin1 daha fazla koymak ve Hiikiimetin icraatin1 gercekten kontrol etmek
istiyorsa- acilen bu kontroliin sonu¢larmi da degerlendirmesi gerekir. Bu
iradenin somutlagmasi, bir kisim biitge zorluklarinin ¢dziilmesine ve hatta,
kamuoyunun goziinde, toplu miidahale ve harcamalarin rasyonel bir sekilde
aciklanmasi sayesinde, kamu icraatinin mesruiyetinin pekismesine katkida
bulunabilir.

gon

° La productivité globale dans les services publics. La documentation frangaise. 1994.
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IKINCI BOLUM

HALEN, PARLAMENTONUN, KAMU
HARCAMALARINDA VERIMLILIGIN
ARTIRILMASINA FAZLA BiR KATKISI
OLMAMAKTADIR

V. Cumbhuriyet, vatandaslarimizin goéziinde, yiiriitme kuvvetine kiyasla yasama
kuvvetinde bir zayiflama halini temsil etmektedir. Bu zayiflamanin biitce ve
maliye konularinda 6zellikle belirgin oldugu diistiniilmektedir; dyle ki, bazilari,
bu ylizden, “Parlamentonun mall yetkilerinin bir gerileme déneminden”
bahsedebilmislerdir'.

Bu mali yetkileri diizenleyen biitge kanunlariyla ilgili 2 Ocak 1959 tarih ve 59-2
sayili kanun hiikkmiindeki organik kararname de biiyiik dl¢iide bu gelismenin bir
ifadesi olmustur.

Bu konuda su hususu hatirlatmak yerinde olacaktir: Bahsi gecen kararnamenin
metni, 1958 yilinin son {i¢ aylik doneminde, Millet Meclisi Biitce Komisyonuyla
hicbir istisarede bulunmadan ve 1956 kararnamesinin bu konudaki usilii ihlal
edilerek dogrudan Biitce Midirliigii tarafindan hazirlanmig ve Anayasanin,
kurumlarin tegkiline imkan vermeye yonelik 92. maddesine dayanarak kanun
hiikmiinde kararname sifatiyla ilan edilmistir.

S6z konusu kanun hitkmiindeki kararname, sonradan sadece kiiciik capta iki
degisiklige konu olmus'', kamu hukuku profesérii Bay Guy Carcasonne’un da
Calisgma Grubunda s6z alarak bildirdigi gibi, sanki bir tir “tabu’ya
donlismiistiir.

Elbette inkar edilemez ki, 2 Ocak 1959 tarihli kanun hiikmiindeki organik
kararnamenin nihal gayesi, yliriitme kuvvetinin lehine olarak V. Cumhuriyet
kurumlarinda bir etkinlik mantig1 gelistirmektir. Bu durumda Parlamentonun
basit bir tescil dairesi konumuna diistiigii sOylenebilir mi? Bdyle bir yargida

10 Pierre Lalumiere, Finances publiques, Armand Colin, 1973.

"2 Haziran 1971 tarihinde, Senatodaki ilk okuma siiresini on bes giinden yirmi giine ¢tkarmak maksadiyla

organik kararnamenin 39. maddesi ve 16 Aralik 1995 tarihinde de, biitce goriismelerinin tek celsede
vapilmast usiliinii ihdas eden 4 Agustos 1995 tarihli Anayasa degisikliginin geregini uygulamaya sokmak
icin organik kararnamenin 38 ile 44. maddeleri tadil edilmigtir.
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bulunmak Parlamentonun yasama ve kontrol gorevlerine gore degisen bir fark
gbzetmeyi gerektirir.

I.- HER NE KADAR BUTCE PROSEDURUMUZ BiR
SEFFAFLIK EKSIiKLIGINE MARUZ iSE DE,
PARLAMENTONUN USTUNLUK HAKKI, ONA, TEORIK
OLARAK, KAMU HARCAMALARINA ETKiDE BULUNMA
IMKANI VERMEKTEDIR

A.- BUTCE PROSEDURUMUZUN SEFFAFLIGI YETERSIZDIiR

Parlamentonun elinde, kanun koyuculuk gorevini yerine getirmek icin, bol
miktarda, hatta fazlasiyla bilgi bulunmaktadir.

Organik kararnamenin 32. maddesinin emrettigi gibilz, Parlamentoya, biitce
kanun tasarisiyla birlikte, Hiikkiimetten gelen ve yiiriitmenin tercihleri hakkinda
Milletin temsilcilerini aydinlatmaya yonelik bulunan bir dizi dokiiman ulagir. Bu
dokiimanlar sunlardir:

-Milletleraras: iktisadl gelismeleri tahlil eden ve Hiikiimet politikasinin
hedeflerini agikliga kavusturan iktisadi, sosyal ve mali rapor. Bu rapor,
millet dlgegindeki tahmini hesaplar igerir. Bu hesaplar, biitce kanununun
dayandig1 hipotezlerin bir 6zetidir.

-Aciklayict ekler. Bunlar, 6zellikle, muhtelif Bakanliklarin &deneklerinin,
katma biit¢elerin ve Hazine 6zel hesaplarinin yer aldigi mavi sayfalar ile
gelir tahminlerinin dokiimiinii ¢ikaran ve mali denetimin sonugclar1 ile biitce
harcamalarini sunan yollar ve araglar fasikiiliidiir.

® “Biitge prosediirii (la procédure budgétaire)”, su dort evreyi kapsamaktadir: Biit¢enin hazirlanmasi,
Parlamentoda onaylanmasi, uygulanmasi ve uygulanmasinin denetimi. (Philippe Braud: Cours de finances,
Rennes, 1970-1971, s. 8. Isbu terciimemizde en ¢ok yararlandigimiz bu kaynak, Rennes Universitesi Iktisat
Fakiiltesi’nden Hocam Bay Braud’nun 1970-1971 ders yilina ait maliye ders notlar teksiridir.) (Cevirmenin
notu.)
12 Organik kararnamenin 32. maddesine gore:
«lgili yihn biitge kanun tasarisia su dokiimanlar da eklenir:
- Iktisadi ve mali dengeyi, bilinen sonuglar1 ve gelecekle ilgili tahminleri agiklayan bir rapor;
- Ozellikle asagidaki hususlarda bilgi veren agiklayici ekler:

1° Fasillar halinde diizenlenmis olarak, “onaylanmig hizmetler”in -miiteakip 33. maddede belirtildigi sekilde-
maliyeti, “onaylanmis hizmetler”in 6nceki meblaginda yapilmasi teklif edilen degisiklikleri hakli kilan “yeni
tedbirler” ve ozellikle istihdam yaratma, istihdama son verme ve istihdami doniistiirmeyle ilgili 6denekler;

2° Program miisaadelerinin sonucu olarak, ddemelerin gelecek yillara yayilmasi;

3° Gelirlerin, harcamalarin ve her bir hesap i¢in Ongoriilen agigin tutarlarinin belirtildigi Hazine o6zel
hesaplarinin listesi;

4° Vergi benzeri harglarin (“taxes parafiscales™) tam listesi;
- Parlamentonun bilgilendirilmesine ve denetimini yapmasina yonelik genel ekler.»
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-Genel ekler. Bunlar da, Devletin belli bir sektor veya belli bir konuyla ilgili
mali politikasini dzetleyen sar1 sayfalar ile her Bakanlik i¢in programlarin
maliyetini ve tespit edilen hedefleri sunan, ancak bugiin artik ortadan
kalkmis bulunan beyaz sayfalardlr.(**)

" Organik kararnamenin 12. dipnotta tam metni zikredilen 32. maddesi hiitkmiince, biit¢e kanun tasarisina
eklenmesi gereken belgeler bunlardir. 31. madde hiikkmiine gore ise, tasarinin, iki boliim halinde diizenlenmesi
gerekmektedir. Metinde tartisilan konularin daha iyi anlasilabilmesi igin, burada, Fransiz biitge metinlerinin
genel bir semasinin ¢ikarilmasi herhalde faydali olacaktir.

ANA HATLARIYLA FRANSIZ BUTCE METINLER]

Fransa’da eskiden “budget” (biitge) ve “loi de finances” (maliye kanunu) anlamdas deyimlerdi. (Duverger,
$210.) Ancak, bizim Tiirk¢eye yine de “biitge kanunu” seklinde aktardigimiz “maliye kanunu”, 2 Ocak 1959
tarihli organik kararname ile “biit¢e”den daha kapsamli bir anlam kazandi. (Duverger, s. 210; Braud, s. 8.) O
zamandan beri, “yillik biitce (veya maliye) kanunu” belgesinde, li¢ tiir hesap yer almaktadir: 1) Genel biitge
(“budget général”), 2) Katma biitceler (“budgets annexes”), 3) Hazine 6zel hesaplar1 (“comptes spéciaux du
Trésor”). (Duverger, s. 266.)

Genel biitgeyle ilgili olarak iki tiir belge bulunmaktadir: a) Asil biitge kanunu (“loi de finances proprement
dite”), b) Dagitma (tevzi) kararnameleri (“décrets de répartition”). Birinci tiir belge, kamu gelir ve giderlerini
basliklara (“titres”) ve Bakanliklara (“ministéres™) gore tespit ederken, ikinci tiir belgeler, ddeneklerin, her
Bakanlik biinyesinde fasillar (“chapitres”) halinde ayrintili dagitimini yapmaktadir.

Bu belgelerden ilkinde, “onaylanmis hizmetler” (yillardir siiregelen kamu dairelerinin harcama kalemleri) tek
blok halinde (toptan) oylanirken, “yeni tedbirler” (yeni harcama kalemleri) Bakanliklara ve basliklara gore ayri
ayr1 oylanmaktadir. (Duverger, s. 266 ve 273-274.)

Katma biitgeler, Devletin, tiizel kisiligi olmayan, fakat kendilerine 6zgii gelir kaynaklar: oldugu igin genel
biitgeden ayr1 6zel biitgeleri bulunan bazi kurumlarinin biitgeleridir. Katma biitgeli kurumlarin en 6nemlisi
Posta ve Telekomiinikasyon (“Postes et Télécommunications”) Idaresidir. Ayrica Millet Matbaast
(“Imprimerie nationale”), Tarim Sosyal Yardimlar1 (“Prestations sociales agricoles”), Benzin Idaresi
(“Essences”), Para ve Madalyalar (“Monnaie et médailles”) gibi kamu kurumlari da bu kiimede yer
almaktadir. (Duverger, s. 267-268; Braud, s. 44.)

Hazine 6zel hesaplari, gergek harcamalarin degil, sadece, -bir siire sonra tekrar kendiliginden geri donecek-
gecici fon ¢ikiglarinin (veya tersinin) soz konusu oldugu durumlar igin agilan hesaplardir. Meseld yatirim
yapmalar1 maksadiyla ve geri 6denmek tizere 6zel sirketlere verilen avanslar, -sonradan tahsil edilecek savas
tazminatiyla karsilanmak {izere- savas sonrast yeniden inga faaliyetleri i¢in yapilan masraflar, saymanlardan -
gorevden ayrildiklari zaman iade edilmek {izere- hesap hatasi veya suiistimal ihtimaline karsi alinan
teminatlar, v.s. 1967 yilinda 70 civarinda Hazine 6zel hesabi vardi. Bunlar, 2 Ocak 1959 tarihli organik
kararnamenin 23 ila 29. maddelerindeki tanimlamalara gore, su alti kategoride miitalaa edilmektedir:

1) Ozel tahsis hesaplar1 (“comptes d’affectation spéciale”): Biitcenin evrensellik ilkesinin bir istisnai hiikmii
olarak belli gelirlerin belli harcamalara tahsisini yapan hesaplardir. Milli Piyango, Sinema Sanayiine Mali
Destek, Yol Yatirm Ozel Fonu hesaplar gibi.

2) Ticaret hesaplar (“comptes de commerce”): Tiizel kisiligi olmayan bazi kamu kurumlarmin tali bir is
olarak gergeklestirdikleri sinal veya ticarl islemleri gosteren hesaplardir. Hapishane atdlyelerinde yapilan
imalat gibi.

3) Yabanci hiikmetlerle -karsilikli- 6deme hesaplari (“comptes de réglement avec les gouvernements
étrangers”): Milletleraras1 anlagsmalar cergevesinde yapilan bazi mali islemleri muhasebelestiren hesaplardir.
Yabanci bir Devlet tarafindan bazi Fransiz vatandaglarina 6denen tazminat gibi.

4) Parasal islem hesaplari (“comptes d’opérations monétaires”): Parasal mabhiyetteki gelir ve giderlerin
kaydedildigi hesaplardir. Yabanci dovizlerin satin alinabilmesi i¢in ihdas edilen kambiyo hesabi gibi.

5) Avans hesaplar (“comptes d’avances”): Hazine tarafindan, faizle ve 2 yil (azami 4 yil) vadeyle bilhassa
katma biit¢eli mahalli idarelere 6diing verilen meblaglarla ilgili hesaplardir.

6) Ikraz hesaplar1 (“comptes de préts”): Hazine tarafindan orta veya uzun vadeyle (4 yildan fazla) borg verilen
meblaglarla ilgilidir. iktisadi ve Sosyal Kalkinma Fonunu (F.D.E.S.) veya smai techizat mallarim satin
almalarmi kolaylastirmak igin yabanci devletlere verilen borglar gibi. (Braud, s. 45-47.)
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Katma biit¢elerin de, Hazine 6zel hesaplarinin da gelir-gider tablolari, biitge kanununda, genel biitceyle yan
yana yer almaktadir. Demek ki bu hesaplar igin biitgenin birligi ilkesine, yani Devletin biitin gelir ve
giderlerinin tek bir belgede toplanmasi esasina aykirilik s6z konusu degildir. (Duverger, s. 266-267.)
Bunlardan baska, biitge kanunu ve parlamenter denetim disinda kalan bir kamu biitcesi tiirli daha vardir ki o
da &zerk biitcedir (“budget autonome™). Mahalli idareler (blge, il, komiin) ile Renault Tekel Idaresi, Fransa
Elektrik Kurumu (E.D.F.), Fransa Gaz Idaresi, Fransa Komiir Isletmeleri gibi kurumlar (KiT’ler) bu tiir
biitgelere sahiptir. (Duverger, s. 270-271; Braud, s. 43.) Fransa topraklar1 26 bolgeye boliinmiistiir. Bolgeler
100 ile ve iller de 36.547 komiine ayrilmistir. (Les institutions de la France, s. 69.) «Bolge biitcesi, her yilin
basinda, Bolge Idare Meclisi Uyeleri tarafindan oylanir. Biitiin mali islemler, Hazineye bagl olan Bélge
Saymani (“payeur et comptable régional”) tarafindan yiiritiliir ve hesaplar, Sayistay Bolge Hesap
Mahkemesi tarafindan denetlenir.» (ayni1 eser, s. 84.)

2 Ocak 1959 tarihli organik kararnamenin 2. maddesine gore, “biitce kanunlari (lois de finences)” deyimiyle
su ti¢ tiir kanun kasdedilmektedir: a) Asil yillik biitge kanunu (“la loi de finances de ’année proprement dite”),
b) Diizeltici biitge kanunlari (“les lois de finances rectificatives”), ¢) Kesin hesap kanunu (“la loi de
réglement”).

Y1l igerisinde konulan ek odenekler (“crédits additionnels”), daha ¢ok “biitce kolektifleri” seklinde anilan
“diizeltici biitge kanunlar’” halinde gruplandiriimaktadir. (Duverger, s. 272.) Bunlar, baslangictaki biitce
kanununun (“la loi de finances initiale”) muhtevasinmi degistiren kanunlardir ve bazen ayrintida kalan
diizenlemelerin ¢ok 6tesinde bir 6neme sahip olabilirler. (Braud, s. 29.) Organik kararnamenin 34. maddesine
gore: «Diizeltici biitce kanunlari, kismen veya tamamen, yillik biit¢e kanunlariyla aym sekil sartlarina uyarak
hazirlanir ve avans kararnameleri yoluyla konulan biitiin ddenekleri zorunlu olarak Parlamentonun onaymna
sunarlar.» Yine ayni kararnamenin 38. maddesinin 3. bendinde ise: «Eger Parlamentonun ikinci oturum
donemi boyunca highir diizeltici biitce kanun tasarisi teklif edilmezse, Hiikiimet, en ge¢ 1 Hazirana kadar,
Parlamentoya, milli ekonominin ve kamu maliyesinin seyri hakkinda bir rapor sunar.» denilmektedir.

Kesin hesap kanununa gelince: «Demokratik biitce sistemi mantiginda, kesin hesap kanunu, biitcenin
oylanmasiyla (onaylanmasiyla) baslayan devridaimi kapatan bir islemdir. Parlamento, biitce oylamasiyla,
bir yil igin, bir gelir-gider plani yapmis ve bunun uygulanmasina karar vermis olur. Arkasindan, Hiikiimet ve
idari makamlar, Parlamentonun kararini yerine getirirler. Idari denetim organlart ve Sayistay da bu
uygulamanin kanuna uygunlugunu arastirirlar. Bu denetleme iglemi bittigi zaman, fiilen gerceklesmis olan
harcamalarin ve gelirlerin tamami bir metinde ézetlenip toparlanir ve Parlamentonun onayina sunulur. Bu
metin, kesin hesap kanunudur. Prensip olarak, biitiin idari (idari denetim makamlarinca yapilan), hukuki
(Sayistayca yapilan) ve siyasi (Parlamento tarafindan yapilan) denetimin sonucu, bu kesin hesap
kanunudur.» (Duverger, s. 345 ve 326-345.)

Organik kararnamenin kesin hesap kanunuyla ilgili hiikiimleri s6yledir:

"Madde 35.- Yillik kesin hesap kanunu tasarisi, ayni yila ait gelir tahsilati ile harcama emirlerinin kesin
meblaglarin tespit eder ve ayrica, gerektiginde, avans kararnameleriyle verilen ddenekler ile zorunlu hallerin
sonucu olarak yapilan édenek agimlarini onaylar.

Bundan bagka, yillik sonug hesabini ortaya koyar. Bu hesap sunlari igerir:

a) Genel biitgenin gelirleri ile giderleri arasindaki net farkin sonucu olan agik veya fazla;

b) 24 ila 28. maddeler geregince dzel hesaplarin uygulanmasiyla ortaya ¢ikan karlar ve zararlar;

c¢) Bir kamu muhasebesi yonetmeliginde Ongoriilen sartlarda Hazine islemlerinin yOnetiminin sonucu
olabilecek karlar veya zararlar.

Son olarak, kesin hesap kanun tasarisi, yillik sonucun, Hazine agiklar siirekli hesabina devrine yetki verir."
"Madde 36.- Kesin hesap kanun tasarisinin ekinde su belgeler yer alir:

1° Bilhassa 6denek agimlarinin mensei ile kar ve zararlarin mahiyetini belirten aciklayici ekler;

2° Sayistaymn bir raporu ve saymanlarin ferdi hesaplari ile Bakanlarin muhasebesinin birbirine uygunluguna
dair genel bildirim.

()"

"Madde 38.- 2. bent: Kesin hesap kanun tasarisi, en geg, biitcenin uygulanma yilin1 izleyen yilin sonuna kadar
(Parlamentoya) sunulur ve dagitilir."

Asil biitge kanunu, iki kisim halinde diizenlenmektedir. Birinci kisim, “mali dengenin (biitce denkliginin)
genel sartlarini tespit etmekte, Hiikkfimetin mali politikasinin genel yonelimini yansitmaktadir. Bu kisim,
(organik kararnamenin 31. maddesinde yer aldig: iizere,) ilkin, ayrintili bir sekilde kamu gelirlerini tahmin
etmekte ve bunlarin tahsili igin Hiikimeti yetkilendirmektedir. Tkinci olarak, biiyiik harcama kategorilerinin
tavanlarint tespit etmektedir. (Organik kararnamenin 6. maddesi, «Devletin siirekli giderleri»nin
smiflandirmasini yapmaktadir.) Biitge kanunu, biiyiik harcama kiitlelerini (“grandes masses de dépenses”),
once, kesin nitelikli islemler (“opérations a caractére définitif”) ve gecici nitelikli iglemler (“opérations a
caractére provisoire”) seklinde ikiye ayirmaktadir. Harcamalar, ayrica, iktisadi bir siniflandirmayla: 1) Isletim
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harcamalar1 (“dépenses de fonctionnement”), 2) Sermaye harcamalar1 (“dépenses en capital”) ve idari bir
smiflandirmayla: 1) Sivil harcamalar (“dépenses civiles”), 2) Askeri harcamalar (“dépenses militaires”)
seklinde gruplandirilmaktadir. Bunlardan olagan sivil harcamalar (“dépenses ordinaires civiles”), sivil
sermaye harcamalari, askeri olagan harcamalar ve askeri sermaye harcamalari kesin nitelikli islemlerdir.
Harcamalar, genel biitce, katma biitgeler ve Hazine islemlerinde de bu smiflandirmaya uyarak
gosterilmektedir. Hazine islemlerinden sadece 6zel tahsis hesaplari (“comptes d’affectation spéciale”) kesin
nitelikli islemler, digerleri (ikraz hesaplari, avans hesaplari, v.s.) ise gegici nitelikli islemler arasinda yer
almaktadir. Biitge kanununun ilk kismi, igiincii olarak da, Hukameti, «Hazine giderlerinin tamamini ve
gerekirse biitgce ¢ikmazimi karsilamaya imkdn veren istikraz islemleri hususunda yetkilendirmektediry.
(Duverger, s. 274, 267 ve 45; Braud, s. 24-25.)

“Hazine ¢ikmazi (impasse de trésorerie)” veya “biitce ¢ikmazi (impasse budgétaire)”, bilhassa 2 Ocak 1959
organik kararnamesinden sonra Fransiz maliye terminolojisinde yerini almistir. “Biit¢e ¢ikmazi” kavrami,
kesin ve gecici harcamalar ayiriminin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Kesin nitelikli islemlerin gelirler
(“ressources”) ile giderler (“charges”) farki, biitge fazlasi (“excédent budgétaire”) veya biitge agigini (“déficit
budgétaire”), gegici nitelikli islemlerin gelirler ile giderler farki da, bu islemlerin fazlasini veya agigini
vermektedir. Boylece birinci tip islemler ile ikinci tip islemlerin toplamiyla, “biitge ¢ikmaz1” (veya “toplam
biitge fazlas1”) bulunmaktadir. Saglikli bir kamu maliyesi i¢in, kesin giderlerin (“dépenses définitives”) kesin
gelirlerle (“ressources définitives”; vergiler, miilki gelirler, v.s.) karsilanmasi ve kesin nitelikli islemler
seviyesinde biitge denkliginin saglanmasi gerekir. Hazine 6zel hesaplarinin bes tiiriinii igeren gegici nitelikli
islemler seviyesinde de, gecici giderler, yine Hazine islemleriyle finanse edilmelidir. Yalniz, burada da, yine
saglikli bir maliye agisindan, kisa vadeli giderlerin (avanslar, kisa vadeli ikrazlar) kisa vadeli Hazine gelirleri
(Hazine bonolart) ve uzun vadeli giderlerin de (yatirim ikrazlari) uzun vadeli gelirlerle (istikrazlar) finanse
edilmesi sarttir. Fransiz Hiikimeti, enflasyonla miicadele ¢er¢evesinde, 1960’11 yillarda bdyle bir mali politika
takip etmekteydi. “Biitge ¢tkmazi”nin mali piyasalardan veya Merkez Bankasindan yapilan istikrazlar yerine
“para yaratma” (“création monétaire”: karsiliksiz para basma) yoluyla karsilanmaya gidilmesi ise, enflasyonu
koriikleyen bir mali politika izlemek demektir. (Duverger, s. 227-229; Braud, s. 32-41; Dic. éco. et social,
8.56-57; Dic. d’éco. et de sc. soc., s. 207.)

Asil biitge kanununun ilk kismimin biitiin maddeleri, -organik kararnamenin 40. maddesi geregince- kesinlikle
ikinci kismindan Once miizakere edilip oylanmak zorundadir. Bdylece, Parlamentonun, her Bakanligin
odencklerini miizakere etmeden 6nce, bu kisimda yer alan -organik kararnamenin 31. maddesindeki ifadeyle-
«mali dengenin verileriyni bilmesi ve bu bilgiler gercevesinde bir karara varmasi istenmistir. (Duverger,
8.275.)

Biitce kanununun ikinci kismi ise “Dairelerin imkéanlari ve Ozel Hiikiimler (Moyens des services et
dispositions spéciales)” basligini tagimakta, Bakanlara ddenekleri kullanma yetkisi vermekte ve ddeneklerin
ayrintili dokiimi icin ekli cetvellere atifta bulunmaktadir. “onaylanmis hizmetler(services votés)”/ “yeni
tedbirler (mesures nouvelles)” ayirimina uygun olarak, “onaylanmis hizmetler”in dagitimi yapilmaz ve bunlar
toptan oylanirken, “yeni tedbirler”in basliklar ve Bakanliklara gore dagitimi yapilmakta ve bunlar ayri ayri
miizakere edilip oylanmaktadir. Bu ikinci kisim, ayrica, «genellikle vergi mevzuatinda (veya daha genig
olarak biitce hukukunda) degisiklikler yapan bir takim kalici hiikiimler icermektediry. (Braud, s. 25.) Bu
kisimda, bunlardan bagka, “program miisaadeleri veya yetkilendirmeleri (autorisations de programmes)” yer
almaktadir. Bunlar, bilhassa Kalkinma Plani ¢ercevesinde, (biiyikk bayindirlik caligmalari, sildhlanma
programlari, yeniden insa faaliyetleri gibi) gerceklestirilmeleri birkag yila yayilan programlardir. 2 Ocak 1959
tarihli organik kararnamenin hiikiimlerine goére, bu harcamalar igin siire kisitlamasi yoktur. Oylandiklar
zaman harcama taahhiit edilmis olmakta, ancak ita emri ve ddeme igin her y1l Parlamentodan biitge kanunuyla
yetki almak gerekmektedir. (Duverger, s. 247-250.)

Asil biitge kanunu tasarisindan baska daha birgok tamamlayici biitge belgesi bulunmakta ve bunlar, tasarinin
ekleri olarak Parlamentonun bilgisine sunulmaktadir. Organik kararnamenin 32. maddesine gore, Hilkimet, bu
cercevede iic dizi belge hazirlayip sunmakla miikelleftir: 1) Iktisadi ve mali rapor, 2) Agiklayici ekler, 3) Genel
ekler.

Iktisadi ve Mali Rapor, “Milletin Ikitsadi Hesaplar™na gore hazirlanmakta, iilkenin iktisadi ve mali
dengesinin temel verilerini tespit etmekte, bilylime hizi, tasarruf hacmi, ddemeler dengesinin seyri, v.s.
hakkinda kesinlesmis bilgileri sunmakta ve gelecekle ilgili tahminlere yer vermektedir. (Braud, s. 26.)
Aciklayic ve genel ekler ise, bilhassa ek cetveller ve dagitim kararnameleridir.

Ek cetveller (“états annexes”), alfabetik olarak A’dan I’ye kadar siralanmaktadir. A cetvelinde biitge gelirleri
yer almakta, B ve C cetvelleri “yeni tedbirler”’in maliyetinin ve muhtelif Bakanliklara gore dagiliminin
dokimiini yapmakta, E cetveli vergi benzeri harglarin (“taxes parafiscales”) ve bunlardan yararlanan
kuruluglarin tam listesini ¢ikarmakta, D, F, G ve H cetvelleri “baz1 ddeneklere mahsus hukuki rejimler”
cercevesinde “Onceden taahhiit yetkilendirmelerini, tahmini odenekler ile ihtiyat &deneklerinin listesini,
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Fakat, Bay Jean-Pierre Lassalle’in de belirttigi gibi13 : «Asil mesele, bu
dokiimanlarin gercekte ne kadar fayda sagladigidir. Yani kullamlabilir
durumda mudirlar ve kullamlmakta mdirlar? Yoksa zaten kendi
tercihlerini kabul ettireceginden emin olan yiiriitmenin elinde bir kozdan m
(“un alibi commode”) ibarettirler?»

oddenek ertelemelerini (“reports de crédits”) gerektirecek harcamalarin tablosunu” igermektedir. I cetveli ise,
1960’ yillarin sonunda ihdas edilmis olup Konjonktiirel fcraat Fonuna (“Fonds d’action conjoncturelle”)
kaydedilen 6deneklerin basliklar ve Bakanliklar itibariyle dagitimini yapmaktadir. (Braud, s. 26.)

Dagitim kararnamelerine (“décrets de répartition”) gelince, bunlar da, Bakanliklara verilen 6deneklerin her bir
Bakanlik i¢in ayri ayr1 ve ayrintili dagitimini yapmakta, bu maksatla her bir Bakanlik i¢in ayri bir kararname
¢ikarilmaktadir. Dagitim kararnamelerinde harcamalar once 7 baslik (“titre”) altinda toplanmistir. Bunlardan
ilk dordii, olagan harcamalarla, son {i¢ii de sermaye harcamalariyla ilgilidir. Sonra her baslk, idari bir
siniflandirmayla, bélimlere (“parties”) ayrilmustir. Boliimler de, “temel biitge birimi olan”  fasillara
(“chapitres”) ayrilmakta, bunlar da maddeler (“articles”) ve paragraflara boliinmektedir. Fasillar, dort rakaml
bir numaralandirmaya tabi tutulmustur. Mesela 31-01 fasli, biitiin Bakanliklarda, merkezi idare personeline
yapilan asil maas 6demelerini gostermektedir. Bu numarada, 3: IIl. baslik (dairelerin imkanlart), 1: birinci
boliim (asil maaglar), 01: birinci fasil (merkezi idare) demektir. (Braud,s. 26-29.)

Odeneklerin  dagitimim gosteren belgeler, her Bakanlhk icin, renkleri farkhi {ic ayri fasikiil halinde
diizenlenmistir. “Yesiller (les verts)”, onaylanan 6denekleri ozetlemektedir. Ayrica, basta ‘“Kullanimdaki
Biitce Vasitalar1 (moyens budgétaires en emplois)” olmak iizere, daha bagka belgeler de icermektedir. Biitce
kanununun oylanmasindan sonra yayimlanir. “Maviler (les bleus)”, dnce (yenilenmeyen 6denekler veya birkag
ay icin verilen ddeneklerin biitiin yila yayilmasi gibi) diizeltmelerle beraber “onaylanmis hizmetler”in (ki
bunlara “miiktesep tedbirler -mesures acquises-” de denmektedir), sonra da “yeni tedbirler”in
(6deneklerdeki artis ve azalislarin) dokiimiinii yapmaktadir. Biitce kanun tasarisina eklenen ve iktisadi
durumu analiz edip biitge kanun tasarisina temel olan hipotezler ile politikay: agiklayan “Tktisadi, Sosyal ve
Mali Rapor” gibi genel belgeler de, “mavi fasikiil” i¢inde yer alir. Biit¢e kanun tasarisinin “Yollar ve Vasitalar
Tablosu”, Devlet gelirlerinin tahmin tablosudur. “Yol ve Vasitalarin Degerlendirilmesi (Evaluation des voies
et moyens)” baslikli mavi ek, bu gelirlerin seyrini ayrintili olarak ele alir ve dayanaklarini gosterir. Ve nihayet
“Sarilar (les jaunes)” ise, olagan harcamalarin, fasil ve maddeler halinde dagilimmi vermektedir. (Duverger,
8.277; Lexique budgétaire et fiscal.)

Parlamenterlere sunulan biitge eklerinin tamamina verilen genel ad “biitge fasikiilii (fascicule budgétaire)”diir.
Yani agiklayict mavi ekler, bilgilendirici sar1 ekler ve bir Bakanligin birkag¢ yillik programini igeren beyaz
ekler. (Lexique budgétaire et fiscal,s. 6.)

«Biitge ve ekleri, 159 biitge fasikiiliinden meydana gelmekte ve bunlar 24 il 25 bin sayfa tutmaktadir. Ust
iiste konulduklarinda 2,3 m yiiksekliginde ve 50 kg agwhginda bir deste yapmaktadirlar. Dagitilan
niishalarin  tamami 280.000 fasikiildiir ve bunlarin bastminda 90 ton kdgit kullamilmaktadir. Biitge
Miidiirliigiinde ¢alisanlarin sayisi, 200 kisiyi bulmaktadir.» (Les inst. de la Fr., s. 61.) (Kaynaklar: Prof.
Maurice Duverger: Finances publiques, Ed. P.U.F., Paris, 1968, 6éme éd.; Prof. Maurice Duverger: Amme
Maliyesi, Miitercim: Ismail Hakki Ulkmen, A.U. Siyasal B. Fak. Yl., Ankara, 1955; Prof. Philippe Braud:
Cours de finances, Rennes, 1970-1971; Dictionnaire de la Constitution. Les institutions de la Veme
République, ouvrage collectif, Ed. Cujas, Paris, 1976; Thomas Suavet: Dictionnaire économique et social,
Les Editions ouvrieres, Paris, 1962; Les institutions de la France, ouvrage collectif, Ed. Nathan, Paris, 1994;
Lexique budgétaire et fiscal; Prof. Dr. Ismail Tiirk: Maliye Politikas:, Turhan Ke., Ankara, 1994, 10. baski;
Mahmut Siit¢ii: Kamu Maliyesi El Kitabi, Polat Y1., Ankara, 1991; Prof. Dr. Giilay Coskun: Devlet Biitgesi.
Tiirk Biit¢e Sistemi, Turhan Ke., Ankara, 1997, 5. baski; Ucar Demirkan: Kamusal Mali Denetim -
Tiirkiye 'deki Uygulamasi ve Elestirisi-, Maliye Bakanlig1 Tetkik Kurulu Nesriyat:, No 172-1977, Ankara,
Damga Matb., 1977; Meydan-Larousse Ansiklopedisi; Biiyiik Larousse Ansiklopedisi.) (Cevirmenin notu.)

3 Revue frangaise de finances publiques, no 26, 1989, “La loi organique et 1’équilibre constitutionnel des
pouvoirs (Organik Kanun ve Kuvvetlerde Anayasal Denge)”.
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Parlamentonun istifadesine sunulan bilgilerin daha derinlemesine bir tahlili
acikca ortaya koymaktadir ki, en azindan, bunlarin anlasilabilirlik, giivenilirlik ve

.. .. . o . 14 (¢
samimiyet derecelerini artirmak miimkiindiir'*, ©

1.- Siiriip giden bir anlasilabilirlik eksikligi
a) Onemli bosluklar

Calisma Grubu tarafindan dinlenen kisilerin ¢ogu, Parlamentoya iletilen
bilgilerin anlasilabilirlik (“lisibilité¢””) yoniinden eksikligine dikkat c¢ektiler.
Soyle ki:

eKamu hesaplarinin, yani devlet ile onun muhtelif kamu kurumlarinin
hesaplarinin, ayrica mahalli idareler hesaplarmmin ve sosyal hesaplarin
hi¢cbir konsolide edilmis (birlestirilmis) hali (“présentation consolidée™)
mevcut degildir.

Bu bosglugun dogal sonucu (“corollaire”) sudur: Zorunlu keseneklerin
(“prélévements obligatoires”) konsolide bir vizyonuna sahip olmak
zordur. Oysa Devletin vergi sistemi ile sosyal kesintiler (“prélévements
sociaux”) her gecen giin biraz daha birbirine girmektedir.

¢ Devlet, hi¢bir “Malvarligi Bilango”su (““bilan’ patrimonial”) ile “bilango
dis1”na (“hors bilan’) konu olmamaktadir.

Gergekten, biitge ve muhasebe prosediirlerimiz, hazine akimlar1 (“flux de
trésorerie”) hakkinda bize tatminkdr derecede bilgi vermekte, ancak
(6denecek masraflar veya bize gelecek lriinler gibi) neticelenmemis islemleri
(“opérations non dénouées”) ve (yatirimlarin amortismanlari, Odenecek
masraflar i¢in karsiliklar gibi) gelecekteki masraflar1 kavramamiza imkan
vermemektedir.

Ote yandan, muhasebe prosediirlerimiz, Devletin malvarhg (gayrimenkul
malvarligi, sirketlerin istirakleri veya kamu kuruluslarindaki istirakler)
hakkinda bize higbir bilgi sunmamaktadir.

" Bu ayirim, Profesor Loic Philip’den alimmigtir: “L’exercice du pouvoir financier du Parlement”, 7966,

Collection Droit public positif, éditions Economica.

" Biitcenin sunulusunda uyulmasi gereken prensiplerden iigiinii ifade eden bu kelimeler, Fransizca aslinda,
sirastyla: “lisibilité, crédibilité, sincérité”dir. Birincisi, kelimesi kelimesine, okunabilirlik demektir. Bundan
kasdedilen, vuzuh -vazih olma-, baska deyisle anlasilabilirlik, yani biitge metninin herkes tarafindan kolayca
anlasilabilecek sekilde diizenlenmesidir. “Crédibilité”, giivenilirliktir. “Sincérité” ise, samimiyet ve dogruluk
anlamindadir; yani biitce metninin aldatmacalara yer vermeyen, biitiiniiyle dogru bilgilerin yer aldigi diiriist
bir metin olarak hazirlanmasidir. (Cevirmenin notu.)
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Ayrica, Parlamentonun, Devletin uzun vadeli taahhiitleri (“bilanco dis1”)
hakkinda da kesin bir bilgisi yoktur. Nitekim, Parlamento, Devletin,
memurlarin emeklilik haklariyla ilgili taahhiitlerini degerlendirebilecek
durumda degildir. Oysa, bu harcama kaleminde, 6niimiizdeki yillarda énemli
oranda biiyiime beklenmektedir. Bunun gibi, eski Iktisat ve Maliye Bakan1 ve
halen Senator Bay Jean Arthuis’nin de Caligma Grubu huzurunda agikladigi
gibi, Parlamento, mesela Crédit Lyonnais (bankasi) mali krizinin uzun vadede
Devlet hesaplar1 iizerindeki etkisini Olgebilecek veya SNCF’in (Devlet
demiryollar sirketi)bor¢lartyla ilgili olarak Devletin taahhiitlerinin portesini
degerlendirebilecek durumda da degildir. Su hususu da kaydedelim ki, “kamu
borglar1”, malvarligt muhasebesi bulunmadigindan, Devlet¢ce verilen
teminatlar1 hesaba katmamaktadir.

Yine belirtmemiz gerekir ki, Devletin kamu borglari, “bilango dis1”
kavrammin tersine kelimenin tam anlamina uygun tarifle parlamenterlerin
bilgisine bilfiil sunulsa bile, bu kavramda iki zorluk gizlidir. Soyle ki:
Parlamento, her yil, istikraza miiracaat i¢in bir prensip yetkisi verme
hususunu oylayip kabul etmeye davet edilir. Oysa, organik kararnamenin 31.
maddesi hiikmiince, her yilin biitge kanun tasarisiun “istikraz ve hazine
kaynaklar:nm bir degerlendirmesini'” igermesi gerekmektedir. Ote yandan,
Devlet borglarinin yonetim metodlart bilinse de, bu bor¢larin, piyasada,
Hazine Idaresince yiiriitiilen yonetim islemleri, bunlarin mahremiyeti
sebebiyle, bir sis perdesine biiriinmektedir. Meslekdasimiz Bay Philippe
Auberger’nin Calisma Grubumuzda yaptig1 konusmalardan birinde belirttigi
gibi: «Parlamenterlerin elinde, kamu bor¢larmin yometiminde kullanilan
metodlart degerlendirmek igin yeterli unsurlar bulunmamaktadir. Bu
metodlar, faiz hadlerinin takip ettigi seyirle irtibat halinde tami tamina
maksada uygun (“adéquat”) mudur? Ne de olsa, séz konusu olan, pek biiyiik
bir harcama grubudur...»

«Kamu iktisadi tesebbiislerinin (KiT) de, hicbir konsolide bilangosu
mevcut degildir.

Bay Jean Arthuis’nin de hatirlattign gibi, her KiT, Devlet tarafindan
konmus belli bir kural s6z konusu olmadan hesaplarim1 vermektedir. Bu
yiizden, Parlamentoya iletilen bilgiler, her KIT hakkinda sadece analitik

5 Bu degerlendirme, biitge kanun tasarisinda bulunmamaktadir. Parlamentonun bu hususdaki bilgisi,

meclislerin biitge komisyonlar1 6zel raportdrlerinin ¢aligmalarina dayanmaktadir. Lizumlu verileri arayip
bulma sorumlulugu bu raportorlere aittir.
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bir vizyon ortaya koymaktadir. Oysa, KIT’lerin konsolide bir
bilancosunun  yaymmlanmasi,  Devletin,  istirakleri  sebebiyle,
zenginlestigini veya yoksullastigini, konsolide isletme sonucunun karla
mi, yoksa zararla mi kapandigmi ve KIT’lerin, personellerinin
emekliligiyle ilgili borglar1 tahakkuk ettirip ettirmediklerini bilmemize
imkan verirdi.

Daha genel olarak, Parlamentonun elinde, Hazine yOnetiminin bunlar
vermekteki ¢ekingenligi yiiziinden, kamu kesimiyle ilgili olarak anlamli
denebilecek az miktarda bilgi bulunmaktadir. Demek istedigimiz,
Ozellestirme gelirlerinin tahsis hesabinin'® gelir ve gider siitunlarinda
sadece toptan meblaglar goriinmektedir. Bu konuda ancak 6zel ve genel
raportorlerin biiyiik sebatkarligi sayesindedir ki, her bir KIT e gére bu
tahsisatin dagilimi (“la ventilation de ces dotations par entreprise
publique”)17 hakkinda  daha  ayrintilhi  bilgi  (“précisions”)
edinilebilmektedir.

e Parlamento, Fransiz kamu maliyesi hakkinda, genel ve stratejik higbir
vizyona sahip degildir.

Gerekli unsurlar eksik kalinca, herkese acik oturumdaki miizakereler,
Fransiz  ekonomisinin  makroekonomik  perspektifleriyle  veya
bor¢larimizin  konsolide edilmis masraflarinin seyriyle pek az ilgili
olmaktadir. Halbuki, kamu maliyemizin biiyiik meselelerini (“les enjeux
de nos finances publiques™) kavramak agisindan bu gibi tartigmalar son
derece gereklidir. Ne var ki, tartisma, itiraz kabul etmez verilere, bunlar
mabhiyetleri geregi kesin olmadiklar1 i¢in, dayanamaz. Bu cergevede, eski
Biitge Miidiirii Bay Daniel Bouton gibi bazi kisiler de, gercek
durumumuzu sorgulamaktadirlar. Kendisi, Calisma Grubumuza davet
edildigi zaman yaptigt konusmada su degerlendirmede bulunmustu:
«Fransiz maliyesinin konsolide durumu (...) kétiidiir ve Oro él¢iitlerine
gore elde edilen yeterlige (“qualification obtenue aux critéres de 1’euro”)

ragmen bu boyledir.»

16 902-24 No’lu sirket senet, hisse ve haklarini temlik hasilatinin tahsis hesabi (“Compte no 902-24

d’affectation des produits de cessions de titres, parts et droits de sociétés”).

17" 1998 yili igin, benim diizeltici biitge kanun tasarist hakkindaki 1224 No’lu raporumun 1. cildine (s. 69)

ve 1999 yili i¢in, Bay Dominique Baert’in biit¢e kanun tasaris1 hakkindaki 1111 No’lu 6zel raporuna (Ek No
43; s. 54-55) bakiniz.
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e Milletin temsilcilerine iletilen bilgiler, kesinlikle yillik dénemle sinirh
kalmaktadir. Yukarida anilan ve Istikrar ve Biiyiime Paktinin gereklerini
yerine getirmek maksadiyla edinilen tecriibeye kadar, vergi sisteminde,
bliylik harcama kategorilerinde veya baslica ortak gorevlerdeki
(“fonctions collectives majeures”) gelismeler hakkinda birkag¢ yil ileriye
uzanan higbir projeksiyon yoktu.

Sayistay Uyesi (“conseiller-maitre”) ve Fransa’da Devletin durumu
hakkinda 1994 Mayisinda kaleme alinmis “Diinyaya A¢ilmis Bir Millete
Hizmet Etmek (Servir une nation ouverte sur le monde”)” baglikli bir
raporun yazart olan Bay Jean Picq’in Calisma Grubu huzurunda
acikladig1 gibi, Parlamento, kamu harcamalarinin patlama kaynaklarini
tespitte ve biit¢eyle ilgili manevra alanlarini kestirmekte acze diisebilir.

eBakanliklar ile basliklara gore boliimlenerek ufalanmis olan biitge
tasarilari, bir anlasilabilirlik (“lisibilité”’) kusuruyla da maliil bulunmakta
ve Devletin su veya bu politika ugrunda sarfettigi ¢abalari
degerlendirmeye imkan vermemektedir.

Sayistay Birinci Bagkan1 Bay Pierre Joxe, bu konuda, Calisma Grubuna,
halihazirda maliyetini dogru bir sekilde rakama dokmenin imkansiz
oldugu mesleki egitimi 6rnek gostermistir.

b) Son zamanlarda kaydedilen bazi gelismeler

Olduk¢a karamsar olan bu tabloya biraz niians kazandirmak icin, son
siralarda  kamu maliyemizin anlagilabilirligini iyilestirme yoniinde
sarfedilen cabalar hatirlamak gerekir.

4 Bir yenilik: Kamu maliyesi iizerinde tam kontrol kurmaya yonelik
olarak 24 Ocak 1994 tarihli bes yillik yoneltme kanunu

Hatirlatalim ki (Avrupa’da) tek paraya gecisi saglamak amaciyla kabul
edilen bu kanun, kamu giderlerinin seyriyle ilgili normlar tespit ediyor
(Devlet harcamalarinin sabit fiyatlar cinsinden istikrarmin saglanmasi
gibi) ve kamu agigin1 1997 yilinda (ki sonradan bir yil ileri alindi)
GSYIH nin %2,5’ine diisiirmeyi hedef gdsteriyordu.

Kanuna, orta vadeli biitce hedefleriyle (“orientations”) ilgili bir rapor da
eklenmigti. Kamu aciklarim1 azaltma liizumunu agik¢a goézler Oniine
seren bu rapor, (bu konuda) bir strateji tespitini teklif ediyordu. Boylece
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biitge politikasinin biiylik meseleleri (“enjeux’) daha net bir goriiniis
kazaniyordu.

Istikrar ve Biiyiime Paktindan dogdugu yukarida gériilen kayitlamalar
(“contraintes™) dikkate alinarak, bu c¢alismanin (“démarche”)
tekrarlanmas1 gerekir. Bu amagcla, iiye Devletler, Avrupa Birligi
Konseyine, kamu harcamalarinin, kamu bor¢larmin ve zorunlu
keseneklerin (“prélévements obligatoires™) seyri hakkinda ileriye doniik
tahminler (“perspectives”) sunmalidirlar. Bay Dominique Strauss-Kahn,
gecen 23 Aralik (1998) giinii, Millet Meclisi Biitge Komisyonunda bu
tahminlerden bahsetmis, bu arada bunlarin kanuni metne doniisme gibi
bir durumlarinin (“vocation”) bulunmadigini da belirtmisti.

Bununla beraber, kaydedelim ki baglatilan bu c¢alisma, biitce
politikamizin biiylik meselelerini (“enjeux”) belirleyecek 6zellikte olsa
da, her iki halde de pek genel mahiyette kalmustir.

+ Biitceyle ilgili olumlu bir yoneltme tartismasi

«Ilk deneme, 1990 Nisaninda, biitceyle ilgili bir yoneltme tartismasinin
tertip edilmesiyle yapildi. Bu formiil metinlere dokiilmeksizin, deneme,
1996 Mayaist ile 1998 Haziraninda tekrar edildi.

Teorik olarak, Milletin temsilcilerinin biitce kanunu tasarisinin
hazirlanmasina katilmasmi'® saglamaya yonelik bu tartisma, kamu
maliyemizle ilgili tartigmalara genel (“global”) ve stratejik bir boyut
kazandirmaya vesile olmak gibi biiyiik bir yarar saglayabilir.

*Bu konuda, iktisat ve Maliye Bakanm1 Bay Jean Arthuis’nin 1996
yilinda baslattig1 tesebbiisii hatirlatmak gerekir. Kendisi, mahalli
idareler igin yiiriirliikte olan kurallardan esinlenerek, Devlet biit¢esini,
isletim (cari) harcamalarim1 yatinm harcamalarindan ayirarak
sunmustu. Bu ayirim ortaya koymaktaydi ki, istikrazin (529 milyar
Frank) ancak miitevazi bir boliimi (179 milyar Frank) yatirimlari
finanse etmeye yaramakta, bakiye ise eski istikrazlari 6demeye (241

' Bununla beraber, Raportoriiniiz, ylriitmenin, Parlamentonun tercihlerini veya ¢ekingenliklerini

(“réticences”) dikkate almasinin miimkiin olup olmadig1 veyahut da bu ydnde gergek bir iradesinin bulunup
bulunmadigi hususunu kendine sormaktadir. Gergekten, Raportdriiniiz, gecen 9 Haziran (1998) giinii aleni
oturumda s6z aldig1 zaman, su hususun 6nemini ortaya koymustur: Sayet biitgeyle ilgili yoneltme tartigmasi,
zamaninda yapilmazsa, bilhassa Basbakanin c¢erceve mektuplarini (“lettres de cadrage”) gondermesinden
sonra yapilirsa, “bir kandirmacadan (“‘alibi”) ibaret” kalabilir.
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milyar Frank) ve cari harcamalar1 karsilamaya (109 milyar Frank)
gitmekteydilg.

Bu sunus sekli, Bay Jean Arthuis’nin Calisma Grubu huzurunda ifade
ettigi  sozlerle, «baslatilacak reformlarin ivedilik ve gerekliligi
hususunda vatandaslarumizi bilin¢lendirmeyey yonelikti. Gergekten de,
bdyle bir sunus sekli, kamu maliyemizin biiylik meselelerine (“enjeux”),
bilhassa bunlarin basinda gelen tekrar manevra alanlar1 kazanmak igin

kamu bor¢larimizi kisma meselesine 151k tutabilir.

Bay Jean Arthuis’nin de vurguladig1 gibi, boylece bu tesebbiis, «biitceye
daha fazla anlam ve daha fazla anlasiabilirlik kazandirmaya imkan
vermigtir, zaten anlagilabilirlik, seffaflik ve denetim olmadan Demokrasi
de olmazy.

Raportoriiniiz su hususa da dikkat ¢eker: 1996 yilinda baslatilan
caligmanin siyasi cephesi bulunsa bile, Devlet harcamalarinin bu sunus
seklinde sebat etmek faydali olabilir. Ciinkii, iktisadi sonuglarmi da
hesaba katarak igletim (cari) harcamalarinin ciddi bir yeniden
smiflandirmasin1 yapmak kaydiyla, bu sunus sekli, bor¢larimizi 6demek
icin igletme (cari) gelirlerinin hicbir manevra alani ortaya ¢ikarmadigini,
bu yiizden Fransa’yr istikraza bagvurmak mecburiyetinde biraktigin
acik secik bir sekilde ortaya koyma imkan1 vermektedir.

Raportoriiniiz, bu hususta, Devletin isletim (cari) harcamalarinda a¢ig1
yasaklamak maksadiyla, Devlet harcamalarini, isletim (cari) harcamalar
ile yatirim harcamalarimi birbirinden ayirarak sunmanin tartisma gotiiriir
mabhiyette olduguna da isaret eder.

Eski Biitge Miidiirii Bay Daniel Bouton da, Calisma Grubunda, «deviet
harcamalart soz konusu oldugunda, yatirim harcamalar: kavraminin
gergekte fazla bir anlami yoktury diyerek bu yonde goriis beyan etmis,
yapilan ayirmmi tekrar tartismaya agmustir. Devletin isletim (cari)
harcamalarinda ac¢ig1 yasaklamak hususunda da su hatirlatmayi
yapmustir: «Maastricht anlasmast bize iyi bir ¢erceve sunmaktadir. Su
anlamda ki %3, devri ¢izginin altinda (“en bas de cycle”) oldugumuz
zaman, kabul edilebilir bir dlciittiir ve -biitce kanununun tamami
tizerinden birincil fazlamiz bulunmak, yani harcamalar yekiinu,

19 Bay Jean Arthuis’ye gore, itfa (“amortissement™) hari¢, Fransa’nin isleyis biitgesinde, 1999 yili itibariyle,

69 milyar Frank civarinda bir agik bulunacaktir.
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bor¢larin masraflart ¢ikarildiktan sonraki gelirler yekinmundan diisiik
olmak sartiyla- kamu parasini, ekonomi pompasini ¢alistrmak icin
kullanmak gerekir.»

Basbakanmn eski Ozel Kalem Miidiirii Bay Louis Schweitzer de,
(Calisma Grubunda) s6z aldig1 zaman, bu yondeki uzun agiklamalartyla,
devlet harcamalarinin mahalli idarelerde gegerli olan kurallar1 kopya
ederek sunulmasinin anlamli olmadigi hususunu onemle belirtmistir.
Kendisi ~ konusmasinda  sunlarn  vurgulamaktaydi: «(Devlet
harcamalarinin)  ‘yatirzm  harcamalart - isgletim  harcamalart’
aywummndan  hareketle diizenlenmesi, bizi, biitce agig1 meselesini,
makroekonomik agidan, farkl sekilde ortaya koymaya gotiirmektedir.
Bir sirkette, sayet bilanconun yapist imkdan veriyorsa, yatirim, istikrazi
geri 6demek igin gerekli parayt kazandwrdigi olgiide, yatirimin istikrazla
finanse edilmesi hakli kabul edilebilir. Devlet yatirimi, genel olarak,
gelirden fazla gider dogurucudur. Demek istedigim, ¢ok kere, bir deviet
yatwimi, biitiin ekonomi iizerinde olumlu bir etki yapar, fakat devlete
hi¢bir gelir saglamaz; hatta beraberinde yeni harcamalar getirir.
Oyleyse, bana gore, biitce denkligi acisindan, yatirim harcamalart ile
isletim harcamalarm birbirinden aywarak bunlart ele alip islemek
yersizdir. Aksine, yaturim harcamalari, bazi hallerde, kalici bir sekilde
gider dogurduklart  dlgiide,  biitce  denkligi  iizerinde isletim

harcamalarindan daha olumsuz bir rol oynayabilirler.»
2.- Zaman zaman itiraz gotiiriir bir giivenilirlik

Kamu hesaplarimiz bir giivenilirlik eksikligine maruz kalabilir. Bu olgu,
iktisadi tahminlerdeki biinyesel tesadiifilik unsuruyla agiklanabilir.

Hatirlatalim ki, bu tahminler (“prévisions”), Millet Hesaplart Komisyonu
(“Commission des comptes de la Nation”) tarafindan yapilan ve biitce kanun
tasarisina ekli iktisadi, sosyal ve mali rapor c¢ergevesinde yayimlanan
caligmalar temel alinarak hazirlanir. Bu ¢alismalarin sonunda, biitce kanun
tasarist Meclise sunulmadan yaklasik alti ay kadar once, kisa vadeli iktisadi
tahminler ortaya ¢ikar.

Ne var ki, biitge tasarisini bina etmek i¢in Hilkiimet¢ce benimsenen iktisadi
hipotezler, geleneksel olarak, hep az-¢cok hakli tenkitlere konu olmaktadir.

Nitekim, 1993 yili biitge kanun tasarisi (ki buna bagka ornekler de
eklenebilir), GSYIH da %2,6 biiyiime hiz1 ve bunun sonucu olarak da 165,4

57



Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim

milyar Frank biitce agigi hipotezine dayaniyordu. Oysa, Sayistayin biitce
kanunlarinin uygulanmas: hakkindaki raporunun 1993 yili kesin hesabiyla
ilgili kisminda belirtilmektedir ki, gercekte Fransiz biiyiime hizinda 1993
yilinda %]1 oraninda bir gerileme yasandi ve bunun sonucu olarak da biitge
islemleri 315,6 milyar Frank eksi bakiye verdi. Aymi sekilde, Hiikimet, 1996
yilt igin, baslangictaki biitge tasarisinda, GSYIH’da %2,8’lik bir biiyiime
olacagi hesabindan yola ¢ikmigken, bu oran, gercekte, %1,2’den ibaret
kaldi™.

Bu 6rnekler, iki zorlugu 6n plana ¢ikarmaktadir.
a) Hiikiimet lehine belli bir bilirkisilik tekeli

Birinci zorluk, Hiikimetce benimsenen iktisadi hipotezlerin anlamliligiyla
(“pertinence”) ilgilidir. Halbuki Hiikiimet, bir bakima, bir “bilirkisilik
tekeli’nden yararlanmaktadir. Gergi, Millet Meclisi Biitce Komisyonu
Genel Raportorii, 1988 yilindan beri, ¢alismalarinda, muhtelif bagimsiz
enstitiilerin iktisadi tahminlerini aktarmaktadir. Ayrica, Biitge Komisyonu,
bundan bdyle bahardan itibaren bu enstitillerin temsilcilerini
dinlemektedir. Ote yandan, milletvekilleri, Milletin Iktisadi Hesap ve
Biitgeleri Komisyonunun c¢aligmalarina ulasabilmektedirler. Bundan
baska, Biitce Komisyonu, ekonometrik ¢aligmalar yaptirmak i¢in inceleme
Odeneklerine sahip bulunmaktadir. Ancak, su gozlemi de kaydetmek
gerekir ki, Komisyon, bu imkandan ara sira (“épisodiquement”) ve
yetersiz derecede yararlanmaktadir®'.

Gegcen yasama doneminde Biitce Komisyonu Raportorliigi yapan
meslektasimiz Bay Philippe Auberger’nin de isaret ettigi gibi, bu birkag
tesebbiis, Meclisimizin, Hiiklimetin iktisadi hipotezlerinin dogruluk
derecesini  Olgmesi  agisindan  kesinlikle  yetersiz  kalmaktadir.
Meslektasimizin pek giizel dile getirdigi sekilde, asil, «Meclis ile Biitce
Komisyonunun iktisadi konularda fikir iiretme faaliyeti ve Fransiz
iktisadi bilgi sistemi i¢inde nasil yer alabilecekleri» sorusuna cevap
aramak gerekir.

b) Biitce kanun tasarisinin gozden gecirilmesindeki zorluk
Ikinci zorluk da, Parlamentoda incelendigi sirada biitge kanun tasarismin
gbzden gegirilip diizeltilmesi (“révision”) usilleriyle ilgilidir.

2 By rakamlar, Sayistayin, 1996 yili biitce kanunlarinin uygulanmasi hakkindaki raporundan alinmistir.

2 Baskan Augustin Bonrepaux’'nun hatirlattigi iizere, Komisyon, sadece 1988, 1989 ve 1990°da bu yola
bagvurmustur.
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Yeniden 1993 ve 1996 biitce kanun tasarilar1 6rneklerine doénersek,
bunlarla ilgili olarak Hiikimet tarafindan benimsenen iktisadi hipotezlere
itiraz edilmis ve bunlardan ¢ikarilan rakamlardan olusan verilerin gercege
uygunlugundan siipheye diistiilmiistii.

Ne var ki, (n) yilmin giiziinde, birka¢ haftada, (n+1) yilmin biitge kanun
tasarisini, konjonktiire daha uygun hale getirmek maksadiyla, bastan sona
yeniden sekillendirmek, dogrusu, “imkansiz bir gorev’e kalkismaya
benzemektedir. Bu zorluk, (n) yilinin baharindan itibaren, biitge kanun
tasarisinin  degisik versiyonlarinin hazirlanmasi veya, gerekirse, (n+1)
yilinin baharindan itibaren, diizeltici biitce kanunlarina’” basvurulmasi
suretiyle pekala agilabilir.

3.- Zaman zaman siiphe gotiiriir bir samimiyet

Bay Jean Arthuis, Calisma Grubu huzurunda so6z aldigi zaman, kamu
hesaplarimizin ~ kaleme alimisinda  kendini  gdsteren  “illiizyonizmi”
(gozbagciligr) kinanmisti. O'na goére, Hiikiimet, hesaplarin sunulusu iizerinde
oynayarak biit¢ce agigini kamuoyuna kiiciik gostermeye veya Parlamentodan
biit¢e iznini koparmaya ¢alismaktadir. O, su andaki bir parlamenterden ¢ok
eski bir Bakan sifatiyla bu sekilde konugmaktaydi.

Gergekten, hatirlatalm ki, organik kararnamenin 2 ile 16. maddeleri
hiikmiince®, devlet biitcesinin, “Devletin gelir ve giderlerinin tamamini”
ortaya koymasi gerekir.

Peki, gergekte durum nedir?

Asagidaki agiklamalarin gayesi, pespese birgok hiikiimetin gercek olmaktan
¢ok zahiri bir durumu goézler oniine sermek icin geleneksel olarak tevessiil
ettigi oyunlarin hepsini birden ortaya c¢ikarmak degildir. Bunlarn tek tek
sergileyecek bir inceleme, bizi, Calisma Grubumuzun misyonunun sinirlar
disina tasiracak agiklamalar yapmaya gotiiriirdii. Yine de, hesaplarimizin
sunulugundaki baslica bosluklar1 6n plana ¢ikarmak miimkiindiir.

® Metinde “collectifs budgétaires” denmektedir. Bu deyim, diizeltici biitge kanunlari (“lois de finances
rectificatives”) ile anlamdagdir ve bu berikinden daha ¢ok kullanilmaktadir. (Bkz. M. Duverger’nin Finances
publiques isimli kitabi, s. 272.) (Cevirmenin notu.)

2 Organik kararnamenin 2. maddesine gore: «yillik biitge kanunu, her takvim yili i¢in, Devletin gelir ve
giderlerinin tamamini 6ngoriir ve bunlarla ilgili yetki verir». Organik kararnamenin 16. maddesinin hiikmiine
gore ise: «biitge, bir takvim yili boyunca, Devletin biitiin siirekli gelir ve giderlerini gosteren hesaplarin
biitiiniinden meydana gelir».
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a) Sunug hileleri
¢ Harcamalar konusunda

Kamu hesaplarinda diiriistliigli  (“sincérité”) zedeleyen en yaygin
uygulamalardan bahsetmekle yetinecegiz.

eMuhasebemiz sadece nakit akimlarvu (“flux de trésorerie”)
icermektedir: Organik kararnamenin 16. maddesine gore, bir harcama,
ancak ita emrinin (“ordonnance” veya “mandat”) sorumlu sayman
(“comptable assignataire”) tarafindan vize edilmesinden sonra harcama
olarak muhasebelestirilmektedir. Su halde, yapay olarak giderlerimizi
disirmek icin  kasa c¢ikiglarmmi  ertelemek  (“reporter  des
décaissements™) yettigine goére, bu sistem bir¢ok hileye imkan
vermektedir. Demek ki tahakkuk eden haklarin (“droits constatés™)
hesaba alinmasi hi¢ s6z konusu degildir.

Bu bosluk, neticelenmemis islemler (“opérations non dénouées™) ile
gelecekteki giderlerin hesaba katilmasina bir engel teskil etmektedir.
Ozellikle, tahakkuk eden haklarla ilgili muhasebenin bulunmamasi,
O0denecek masraflar i¢in karsiliklarin ve yatirimlarin
amortismanlarimin -~ ayrilmasina  imkdn  vermemekte, kamu
harcamalarinin sunulusunda bu da tahrifata yol agmaktadir.

*Organik kararnamenin 9. maddesinin kapsamindaki bazi tahmini
odenek (“crédits évaluatifs™) fasillari, alisilageldigi lizere, bariz sekilde
diisiik degerlendirmeler (“sous-évaluations manifestes”) konu olmakta,
daha sonra, uygulama doneminde, fazlaliklarin (“dépassements™)
kaydiyla, aslinda c¢ok kere kacinilabilecek bu durum telafi
edilmektedir™.

*Biitce dis1 birakma (“débudgétisation”) olaylari, devlet giderlerini
diisiik gostermeye imkan vermektedir.

Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edildigi (“censuré”) i¢in meshur
olmus bir 6rnek, 1995 yili biitge kanun tasarisinin 34. maddesidir. Bu
maddede, devlet memurlarma ve tarim igletmecilerine (“exploitants

2 Tahmini deneklerdeki agimlar (“dépassements de crédits évaluatifs”), organik kararname bakimindan

kural dis1 sayilmiyor; fakat, Sayistayin, 1997 yili biitge kanunlarmin uygulanmas: hakkindaki raporunda
kaydettigi gibi, «buniar her zaman kagimilmaz veya kestirilemez degildir ve yer yer giivenilmez tahminlerden
(“prévisions incertaines”) veya ddeneklerin ydnetimindeki aksakliklardan kaynaklanmaktadiry. Tahmini
odeneklerdeki asim, 1996 yilinda 23,2 milyar Franga ulasmus, 1997 yilinda da 14,7 milyar Frank olmustur.
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agricoles”) c¢ocuklarinin sayisiyla orantili olarak verilen yardimlardaki
(“pensions”) artiglarin Ihtiyarlik I¢in Dayanisma Fonu (“Fonds de
solidarité vieillesse) isimli bir idari kamu kurumunun miikellefiyeti
altina sokulmasi tasarlanmisti.

Anayasa Mahkemesinin karar®®, o giinden sonra, biitce disi birakma
tesebbiislerini stnirlamigtir.

e Hazine islemleri ile biitce islemleri arasinda yapilan ayirim, biitge
uygulama bakiyesini (“solde d’exécution budgétaire”) yapay olarak
azaltmaya imkan vermektedir.

Profesor Paul Amselek’in de isaret ettigi gibizs, iki sinif harcama, bu
yolla devlet biitgesinden kurtulmaktadir.

[k olarak séz konusu olan, kamusal veya 6zel kuruluslar tarafindan
akdedilen bir kisim istikrazlarin Devlet tarafindan iistlenilmesidir.
Bunun, kesinlikle bir hazine islemi olarak goriilmemesi gerekir. Ciinkii
burada s6z konusu olan, aynen «iigiincii kisilerden yapilan istikrazlarin
yillik taksitlerini (“annuités d’emprunts de tiers”)" karsilamak igin
Devletin verdigi siibvansiyonlara tekabiil eden harcamalar (...)» gibi,
«tamamen Devletin bir harcamasidiry. Bu konuyla ilgili olarak
hatirlatalim ki Sayistay, Sosyal Sigortanin 110 milyar Frank borcunun
-1 Ocak 1994 tarihinden itibaren- Devlet tarafindan iistlenilmesinin
sayman iglemini tenkit etmistir. Organik kararname bakimindan seklen
kurala uygun olan bu islem, Devlet biitcesinde gelirler ve giderler
seklinde yer alan kisa vadeli bir avans mekanizmasina uzun vadeli bir
ikrazi (“prét”) ikame etmistir. Bu ikrazin tutan biitcede goriinmemekte,
ama onun yillik geri 6deme taksitleri (“annuités de remboursement’)
biitgeye gelir kaydedilmekte, bdylece biitce agig1 o nisbette kiiclilmiis
olmaktadir. Oysa, her iki durumda da, Devletin yiikiiniin mahiyeti ayn1
kalmaktadir.

Bay Paul Amselek, ikinci olarak, Devletin, alacaklilarina, «vade
bitiminde veya yillik taksitlerle 6denebilir tahviller vererek» borglarini
kapatmas1 bi¢imindeki islemlerden bahsetmektedir. Bu tiir islemlerin

2 29 Aralik 1994 tarih ve 94-351 DC sayili karar.
> Lexercice des pouvoirs financiers du Parlement (Parlamentonun mali yetkilerinin ifasi), 7996,
“Opérations budgétaires et opérations de trésorerie”, Collection Droit public positif, Editions Economica.

® “Annuité” veya yillik taksit, (itfa + masraflar) seklinde, yani bor¢ alinan sermayenin bir boliimii lizerine
onun faizinin eklenmesiyle yildan yila yapilan 6demelerdir. (Cevirmenin notu.)
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en taninmig Ornegi, 1993 yilinda, Devletin, KDV’de bir aylik fark
kuralim1 kaldirdig1 zaman sirketlere yapmak zorunda kaldigi geri
O0demede izledigi ustldiir. O zaman 80 milyar Frank kadar bir harcama
tutar1, Devlet biitcesi disinda kalmistir.

eDevletin, mahalli idareler ile Avrupa Birligi’nin harcamalarmnin
finansmanina katki paymi (“contribution”) odemek ic¢in “gelirler

»»

tizerinden kesinti” (“prélévement sur recettes”) usiliine bagvurmasi, bu
giderlerin (“‘charges”) harcama (“dépenses”) olarak kaydedilmemesine

imkan vermektedir.

Her seyden oOnce sunu hatirlatalim ki, organik kararnamede
ongoriilmeyen gelirler iizerinden kesinti, Devlete, gelirlerinden bir
kismin1 iiglincli  bir sahsa devretme imkan1 vermektedir. Bu
mekanizma, Fransa’nin Avrupa Topluluklar1 biitgesine katki payimi
O0demek ve mahalli idareler harcamalarina istirak etmek i¢in 1969
yilindan beri kullanilmaktadir. Bu mekanizma vasitasiyla, s6z konusu
meblaglar, gelirlerden diisiilmiis goriinmekte, fakat gider olarak
goriinmemekte, bu da, pek ¢ok durumda, islemin gercek mahiyetine
uymamaktadir.

Somut olarak, biiyilk meblaglar s6z konusudur. Nitekim Avrupa
Topluluklar1 yararina gelirler {iizerinden kesinti, 1999 biitge
kanununda, 95 milyar Frank olarak hesaplanmistir. Mahalli idarelere
giden miktar ise, 176 milyar Frangi bulmaktadir. Her iki durumda da
bu meblaglar biiylime egilimindedir; zira Avrupa Birligi’nin agirlig
da, idarenin merkeziyetgilikten uzaklagsmasi da (“décentralisation”)
giderek artmaktadir.

Her ne kadar bu mekanizma daha 1982 yilindan itibaren Anayasa
Mahkemesince gegerlenmisse de (“Validé”)(*)%, Sayistay tarafindan
tekrarlanaduran tenkitlere konu olmaktadir. Gergekten, ya bu
ddemeler, muhtemeldir ki GSYIH iizerinden hesaplanan katki payi

disindaki Topluluk gelirlerinde oldugu gibi, Avrupa Birligi’'nin ve

) “valide” ve “valable”, gecerli, muteber, saglam ve “validit¢” de gegerlik demektir. Gegerli kilmak,
gecerligini onaylamak anlamindaki “Valider” kelimesini de, “gegerlemek” seklinde karsilamak herhalde
uygun olur. Tiirevleri ise, “validation”: “gegerleme” ve “validé”: “gecerlenmis”tir. (Cevirmenin notu.)

229 Aralik 1982 tarih ve 82-154 DC sayili karar. Anayasa Mahkemesi, degerlendirmesini, 29 Aralik 1998
tarih ve 98-405 DC sayili kararla tekrar etmis, ancak su hususu da kaydetmistir: «Mahalli vergi muafiyetleri,
indirimleri veya tavanlamalarini telafi mahiyetinde Devlet tarafindan mahalli idarelere yapilan yardimlar
(“concours”), elbette, kaideten, Devletin harcamalarin1 meydana getirmekte ve onun igin de, aslinda,daha 6nce
anilan kararnamenin 18. maddesi geregince genel biitcede yer almasi gerekmektedir.»
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mahalli idarelerin kendi gelirleridir -ki bu durumda bunlar Devlet
tarafindan sadece tahsil edilip devredilen ve bunun i¢in de hazine
islemleri olarak ele alinmasi gereken gelirlerdir-, ya da milletlerarasi
bir teskilata bir yandan katki payi, 6te yandan da siibvansiyon
mahiyetindeki 6demelerdir -ki bu durumda da bu meblaglarin biitce
harcamalarna kaydedilmesi gerekir-.

Bununla beraber, su hususun da altin1 ¢izmek gerekiyor ki, bu gelisme,
hukuki temele sahip olmakla birlikte, Parlamentoyu miidahale
vasitalarindan mahrum edebilir -ki paradoks da buradadir-. Ciinkii
Anayasanin, Parlamento {iyelerinin kanun tekliflerinin mali kabul
edilebilirligiyle (“le recevabilité financiére des initiatives des membres
du Parlement”) ilgili 40. maddesi dikkate alindiginda, gelirler
iizerinden kesintiler Devlet giderleri olarak muhasebelestirilirse,
parlamenterlerin elinde daha az miidahale vasitasi kalmaktadir. (Devlet
giderleri, gelirler i¢in kabul edilenden farkli olarak, milletvekilinin
kanun teklifi kamu maliyesi i¢in pahali oldugu zaman, denklestirmenin
-“compensation”- kabul edilmedigi bir alandir.)

¢ Gelirler konusunda

« Iktisadi biiyiime hizinin tahmininde yapilan hatalar, vergi gelirlerinde
fazla degerlemelere (“‘surévaluations des recettes fiscales”) yol agabilir.
Yukarida gorildigii gibi, meseld 1993 yili biitce kanun tasarisi

hazirlanirken durum bdyle olmustur.

1996’da da aymi durumla karsilagilmistir. Raportoriiniiz, 1996 yili
biitcesinin kesin hesap kanun tasaristyla ilgili raporunda (No 934), net
vergi gelirlerinin, baglangigtaki tahminlerden 41,5 milyar Frank diisiik
olduguna dikkati gekmistir. O tarihte Sayistaym da belirttigi gibi’’,
«baslangigtaki biitce kanununa eklenen tahminin hazirlanma usilii g6z
ontine getirildiginde, bu eksik degerler (“moins-values”) hi¢ de

saswrtict olmamaktadiry.

* Ozellestirme gelirlerinin tahsisi, 1995 yilina kadar hararetli tartismalara
yol agmustir.

o Rapport de la Cour des comptes sur [’exécution des lois de finances pour ['année 1996 (Sayistaym 1996
yil1 biitge kanunlarinin uygulanmasi hakkindaki raporu).
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Gergekten, Ozellestirme gelirlerinin muhasebelestirme ustlleri, 1992
il 1994 yillar1 boyunca, bir yildan digerine degisip durdu.”® Sayistay,
bircok vesileyle, KiT’lerin 6zellestirilmesinden elde edilen gelirlerin
cari harcamalara tahsis edilmesini tenkit etti. Bununla beraber,
Hiikiimet, oOzellestirme gelirlerinin tamamen veya kismen genel
biitgeye tahsisini ortadan kaldiran 4 Agustos 1995 tarihli diizeltici
blitce kanununa kadar, kendisine genis bir manevra alam
belirleyegeldi.

*Son Ornek olarak, yardim fonlari (“fonds de concours”)(*) prosediirii
de, vergisel (“fiscal”) olmayan Onemli miktarda gelirin Parlamento
yetkilendirmesinin (“autorisation parlementaire”) digina ¢ikarilmasina
imkan vermekte ve bu da gelir seviyesinde eksik degerleme (“sous-
évaluation des recettes”) gibi bir sonu¢ dogurmaktadir.

Organik kararnamenin 19. maddesinin kapsamina giren yardim fonlari,
mensei 6 Haziran 1843 tarihli kanuna kadar uzanan eski bir prosediirii
teskil etmektedir. Bu prosediir, 6zgiilestirmeme kuralina aykiri olarak,
tiizel veya gercek kisilerin (esas olarak mahalli idarelerin, kamu
miiesseselerinin ve Avrupa Birligi’nin) kamu menfaati i¢in yapilan
harcamalarin  finansmanina katilmasinmi  hesaba almaya imkan
vermektedir. Bunun i¢in, biitcenin uygulama donemi iginde, ilgili
Bakanligin biit¢esine, ayni tutarda édenekler tahsis edilmektedir. Sunu
da belirtelim ki, organik kararnamenin 19. maddesi, ayrica, Maliye
Bakaninin, sirf bir kararnameyle, «kamu yararina harcamalar igin,
vergisel olmayan baz1i gelirler hasilatint  yardim fonlartyla
harmanlamasinay» imkan vermektedir. Bu harmanlama fonlar1 (“fonds
par assimilation”), yardim fonlar i¢inde en fazla agirlia sahip olan
bolimdiir.

2 1992 yilinda, 14,1 milyar Frank tutarindaki ozellestirme gelirlerinden 8,4 milyar Frangi, genel biitceye

dahil edilmistir. 1993 'te, 47,6 milyar Frank tutarindaki gelirlerin 18 milyar Frang: dogrudan genel biit¢eye
dahil edilmis ve 8,6 milyar Frangi da, bir ozel tahsis hesabt (“un compte d’affectation spéciale”) kanaliyla,
istihdam lehinde “istisnai” harcamalarin finansmanmina yaramistir. 1994 °’te, ek bir basamak (“un palier
supplémentaire”) daha asilmigtir: 61,8 milyar Franklk bir yekiin iizerinden 50 milyar Frank genel biitceye
dahil edilmistir.

® “Concours” kelimesi, buradaki kullanilisinda, yardimda bulunma, elbirligi yapma, destekleme anlamlarina
gelmektedir. Profesor Philippe Braud’nun agiklamasina gore, Devletin “yardim” mahiyetindeki gelirlerinin
vergilerden en 6nemli farki, bunlarimn, vergi gibi zorunlu degil, biitliniiyle goniillii olmasidir. Bunlar, kisilerin,
bazi kamu calismalarina katkida bulunmak iizere kendiliklerinden yaptiklari yardimlar, bagislardir. Mesela
«herhangi bir kisinin tarihi bir eserin tamiri i¢in yaptig1 bagis veya -Moselle irmaginin gegtigi- Moselle ilinin
kanal sisteminin altyapt c¢alismalarina bazi ticaret odalarmim istiraki» bu ciimledendir. Yardim fonlari,
biitgenin evrensellik ve Ozgiilestirmeme kurallarina bir istisna teskil etmektedir. (Ph. Braud: Cours de
finances, Rennes, 1970-1971, p. 42 et 183.) (Cevirmenin notu.)
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Topluca (“globalement”) ele alindiginda, yardim fonlarinin halen énemli
meblaglar teskil ettigi gortilmektedir. Son yillardaki ilgili rakamlar su
sekildedir: 1995°de 65,3 milyar Frank, 1996’da 73,3 milyar Frank,
1997°de 68,5 milyar Frank ve 1998’de ise -tahminen- 65,3 milyar
Frank.”

Bereket versin, yillarin akisi i¢inde, bu prosediirii ralsyonellestirmeye30
ve parlamenterleri daha iyi bilgilendirmeye yonelik bir takim temel
reformlar devreye girdi.

1985°den itibaren, biitce kanun tasarisma ekli ve “Yardim Fonlarinin
Biitcelere Gore Genel Ozeti (Récapitulation générale des fonds de
concours par budget)””  bashkli yesil bir fasikiil halindeki bir
dokiiman, yardim fonlar iistiindeki sis perdesini azaltmaya imkan verdi.
Yalniz, bu dokiiman, higbir sentez bilgisi icermiyordu. 1994 yilinda,
biitce kanun tasaris1 ekindeki sar1 renkli ve “Yardim Fonlar
Odeneklerinin Ozet Cetveli (Etat récapitulatif des crédits de fonds de
concours)” baglikli bir dokiiman, yesil renkli dokiimanin yerini ald.
Cok daha anlasilir olan bu 6zet cetvelde, yardim fonlarinin genel bir
tablosu ile bunlarin Bakanliklara gére genel bir analizi bulunmaktadir.
1996 biitge kanun tasarisindan beri, bu sar1 fasikiil, parlamenterlere,
sadece (n-1) yilmin sonuglarin1 ve (n) yilinin tahminlerini sunmakla
kalmamakta, ayn1 zamanda, (n+1) yili igin de, yardim fonlarmin
fasikiiller ve fasillar halinde sunulan bir degerlendirmesini yapmaktadir.

Ote yandan, Anayasa Mahkemesinin, artik “maddeler 6denekleri
(crédits d’articles)” demek adet olan Odeneklerin, -organik
kararnamenin 19. maddesi hiikkmiince- yardim fonlar1 yoluyla biit¢eye
dahil edilmesinin ustlsiiz (“irrégulier”) olduguna dair 30 Aralik 1997
tarihli kararint’' takiben, bu prosediire son verildi. Gergekten,
hatirlatalim ki, bu prosediir, mall kuruluslar (“services financiers”)

¥ 1999 yilt biitge kanun tasarisinin 1997/1998/1999 yardim fonlar1 6deneklerinin 6zet durumuyla ilgili sar

sayfali eki.

30" 24 Nisan 1981 tarih ve 81-893 sayili kararname (“décret”).

*

® Fransizcada, Tiirkgedeki “6zet” karsilig1 olarak, aralarindaki kiigiik anlam farklariyla, “résumé”, “abrégé”,

“sommaire”, “condensé”, “récapitulation”, “précis”, “extrait” gibi bir¢ok kelime bulunmaktadir. Burada
kullanilan “récapitulation”, «baslica hususlar siralayarak tekrarlama» (Le Petit Robert), yani toparlama,
konuyu toparlayarak sunma demektir. Fiil hali “récapituler”: toparlamak, toparlayarak sunmak, sifat hali de
“récapitulatif”: toparlayici, toparlayarak sunandir. Bu agiklamadan anlasilmaktadir ki, “6zet” kelimesiyle

buradaki niians1 verememekteyiz. Ne var ki, Tiircede alisik olunan ifade budur. (Cevirmenin notu.)
3130 Aralik 1997 tarih ve 97-395 DC sayil karar.
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biitcesine ddenek konmasina imkan vermekteydi ve bu odenekler’”,
bilhassa, Maliye Bakanligi memurlarinin (bir hizmet karsiligi 6denen)
ticretlerini bollastirmaya (“abonder les rémunérations”) yonelikti. Bu
sekilde kesilen meblaglar, haksiz olarak, yardim fonlar1 g¢ercevesinde
miitalaa edilmekteydi. Zira, bunlardan (33. dipnottaki) 5. maddenin
Odenekleri olarak adlandirilanlarmin  kaynagi, vergi mahiyetindeki
gelirlerdi. 6. maddenin oOdenekleri olarak adlandirilanlara gelince,
burada, kesinti doguran fiil (“I’acte générateur des prélévements”),
lehtarn bir karartydi (“était une décision du bénéficiaire”). Hem
parlamenterler, hem de Sayistay tarafindan muntazaman yoneltilen
tenkitlere ragmen, bu maddeler &deneklerinin tekrar biit¢eye dahil
edildiklerini (‘‘rebudge’:tisés”)33 gormek i¢in, 1999 yili biitge kanun
tasarisin1 beklemek gerekti. Toplam olarak 11 milyar Franktan fazla bir
meblag, bu suretle tekrar biitceye katildi (“réintégrés au budget”).

Bunun gibi, 1994 yilinda Anayasa Mahkemesinin “tiiriine gore gider
(charge par nature)” kavramma dayali bir kararinr®® takiben, Hiikiimet,
1999 biitce kanun tasarisi vesilesiyle, esas olarak o6deneklerin tekrar
biitgeye dahil edilmesine (“rebudgétisation”) atfedilebilir 15 milyara
yakin bir meblagi (ki bunlar, Posta idaresi memurlariin emeklilik -
maaglari- giderleriyle ilgili olup daha once yardim fonlan tiirlinde
Odenekler olarak tahsis edilmislerdi) tekrar genel biitgeyle biitiinlestirme
(“réintégration au sein du budget général”) yoluna gitti.

Bununla beraber, su bakimlardan durum hala tatminkar degildir:

- Yardim fonlan, baslangictaki biitce kanununda (“loi de finances
initiale”) hi¢bir degerlendirmeye konu olmamaktadir. Oysa, bunlardan
pek cogunda bircok yildan beri meblaglar istikrar bulmus olup bunlar
onceden bilinmekte ve kamu makamlarinca dikkate alinmaktadir.

- Bu prosediiriin uygulama alan1 halad abartihdir (“excessif”). Bir
gelirin bir harcamaya tahsisi, «gercek bir yardim fonuyla karsi karsiya
olundugu zaman, ddemeyi yapan tarafin iradesine saygi goOstermek
gerektigi igin, itiraz gotlirmez bir islemdir. (...) Tahsis, Devletin ticari

17 Agustos 1948 tarih ve 48-1268 sayili kanunun 5. maddesi ile 31 Temmuz 1949 tarih ve 49-1034 sayili
kanunun 6. maddesi mucibince.

Bu konuda, Raportdriiniiziin 1999 yili biitge kanun tasarisi hakkindaki raporunun (No 1111) 1. cilt, 2.
kitabina bakiniz.

1995 y1li biitge kanunuyla ilgili 29 Aralik 1994 tarih ve 94-351 DC sayili karar.
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sayilabilecek faaliyet gosteren bir dairesinin 6z gelirleri ile
harcamalarini birbirine yaklastirmaya imkan verdigi zaman da hakl
goriilebilir.»™

Fakat bu ornekler fazla degildir. Yardim fonlarnin bilyiik kismini,
tahsisi gergekte hakli sebebe dayanmayan vergi dis1 gelirler teskil
etmektedir. Bu prosediir, vergi dis1 gelirlerin digerleriyle
harmanlanmasi sadece ve sadece yiiriitmenin takdir yetkisine (“pouvoir
discrétionnaire de 1’exécutif’) dayandigi icin, daha da sok edicidir.
Demek ki Hiikiimet, vergi dis1 gelirlerin ihmal edilemeyecek bir
boliimiinii, hem miktar, hem de tahsis mahalli itibariyle,
Parlamentonun biitge yetkilendirmesi (“autorisation budgétaire du
Parlement”: Parlamentonun biit¢e konusunda verdigi mezuniyet) disina
¢ikarabilme imkanina sahiptir. Nitekim, 1997 yilinda, yani 1999 biitge
kanun tasarisi cergevesinde yapilan yeni smiflandirmalardan once,
harmanlama yoluyla yardim fonlar1 (“fonds de concours par
assimilation’), 35,8 milyar Franga ulaglyordu.36 Bu konuda, Sayistay,
1997 yili biitge kanunlarinin uygulanmasi hakkindaki raporunda (s.
290), ozellikle su gézlemde bulunmaktadir: Bir hizmet karsili§1 6denen
dicretlerin -sik sik- yardim fonlartyla finansmani, «tiiri itibariyle
stirekli giderler soz konusu oldugundan, (...) usiile uygun (“conforme
aux régles”) gériinmemektedir. »

b) Anayasa Mahkemesinin son giinlerdeki bir denetimi

Demek ki biitge kanun tasarilarmin sunus hileleri (“artifices de
présentation”) pek coktur ve baslangigtaki biitge kanununda ilan edilen
biitge agiginin gercekligi ve samimiyeti meselesini ortaya ¢ikarmaktadir.
Stiphesiz, Sayistay, her yil, usilsiiz olarak gordiigli seylere isaret
etmektedir. Fakat gézlemleri, sonradan devreye girdikleri i¢in, nadiren bir
sonu¢ dogurmaktadir.

Onun i¢in, Anayasa Mahkemesinin, birkac¢ yildan beri, biitgce kanunlarini
samimiyet esas1 agisindan denetlemesine sevinmek gerekir.

Anayasa Mahkemesinin ictihatlarinda biitcede samimiyet kavraminin yer
almasi oldukga yeni bir olgu olup sadece 1993 yilina kadar gitmektedir.

Hervé Message, “La procédure des fonds de concours”, Revue francaise de finances publiques, no 26,

1989.

1999 yili biitge kanun tasarisinin  -1997/1998/1999 yillar1 yardim fonlar1 6deneklerinin 6zet cetvelini

muhtevi- sar1 sayfali ekinden alman rakamlar.
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Anayasa Mahkemesi, 21 Haziran 1993 tarihli bir kararinda’’, 1993 yili
diizeltici biitce kanun tasarisinda yer alan 6zellestirme gelirleri tahmininin
dogruluguna itiraz etme noktasina gelerek bu yonde kendisine bagvuruda
bulunanlarin (“auteurs de saisine”) argiimanlarini, -sonunda bunlar1 kabul
etmese de- derinlemesine irdeledi.

29 Aralik 1994 tarihinde de’®, biitgenin birlik ve genellik ilkeleri adina,
1995 yili biitce kanununun 34. maddesinin -bu maddenin, Devlet
giderlerinden ~ Ihtiyarhk Ig¢in  Dayanisma Fonuna bir transfer
gerceklestirdigi, oysa bunlarin «tir itibariyle Deviet biitcesinin siirekli
giderleriy oldugu gerekcesiyle- Anayasaya aykiriigima hiikmetti. Bu
hiikiim, birlik ve genellik ilkeleri adina verilmistir, ama, aslinda, bir kisim
stirekli giderlerin Devlet biit¢esine kaydedilmemesi uygulamasinin iptali,
biitgede bir samimiyet kusurunun bulunmasina karsit da bir miieyyide
uygulamasi anlamina gelmektedir. Ote yandan, kayda deger bir husus da
sudur: Anayasa Mahkemesi, bu kararinda, biitce kanunlarinin samimiyet
ilkesine uyarak hazirlanmasmin bir Anayasa geregi oldugunu ima eden
basvuru sahiplerinin (“auteurs de saisine”), bilitgede samimiyet ilkesine bir
Anayasa ilkesi niteligi kazandirmak istemelerini, hi¢ de geri
¢evirmemistir.

Dolayisiyla, biitgede samimiyet ilkesi, 1993 yilindan beri, Anayasa
Mahkemesine, gelir tahminlerinin (“prévisions de recettes”) gecerligini
inceleme”, biitce kanun tasarilarmin  rakaml  degerlendirmelerini
(“évaluations chiffrées”) denetleme™ veya biitce kanunlarinda muhasebe
hilelerinin yer alip almadigini aragtirma imkani vermektedir.

Bu igtihat biiyiik bir 6nem tagimaktadir. Ciink{i kamu makamlarini, biitge
kanun tasarilarinin hazirlanmasinda, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal
edilme korkusuyla, artik ¢ok ihtiyatli kilmaktadir. Fakat, meslektagimiz
Bay Philippe Auberger’nin de isaret ettigi gibi, hem bu hukuki denetim
ancak sonradan devreye girmektedir, hem de diisiiniilebilecek miieyyideler
cok fazla serttir. Ciinkii bu miieyyideler, ancak suclanan hiikiimlerin, hatta
biitiiniiyle biitce kanununun iptali seklinde olabilir. Bu ise, Anayasa
Mahkemesini, fevkalade ihtiyath davranmaya zorlamaktadir.

37
38
39
40

21 Haziran 1993 tarih ve 93-320 DC sayili karar.
29 Aralik 1994 tarih ve 94-351 sayil karar.
21 Haziran 1993 tarih ve 93-320 DC sayili karar.
29 Aralik 1994 tarih ve 94-351 sayil karar.
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Bununla beraber, su hususu da belirtmis olalim: Anayasa Mahkemesinin
yukarida anilan ve yargicin Hiikimete tavsiyelerini igeren 30 Aralik 1997
tarihli ve yardim fonlartyla ilgili yeni karari, belki de onun igtihat
faaliyetinde yeni bir gelismenin habercisidir. Fakat, bu yeni adimin
disinda, halihazirda, biitce kanun tasarilarinin  samimiyet ilkesine
uygunlugu hakkinda onceden hicbir yargisal denetim (“contrdle
juridictionnel”) yoktur.

Parlamentoya iletilen verilerin anlamlilig1 meselesi 6tesinde bir de su soru
iizerinde kafa yormak uygun olacaktir: Bu kusurlu verilerden (“données
imparfaites”) hareketle, Parlamento, Hiikimet tarafindan sunulan biitce
kanun tasarilarin1  degistirmek igin  gerekli stiinlik hakkina
(“prérogatives”) sahip midir?

B.- PARLAMENTONUN USTUNLUK HAKKI, ONA, TEORIK
OLARAK, KAMU HARCAMALARINA ETKiDE BULUNMA
IMKANI VERMEKTEDIR

Anayasanin 47. maddesi hiikkmiince: «Parlamento, biitce kanun tasarilarini
oylayip kabul edery. 111. ve IV. Cumhuriyetler zamaninda hiikiim siiren durumun
aksine, Parlamento, biitge kanunuyla ilgili tartigmalar artik Hiik(imetin biitce
kanun tasaris1 temel alinarak yapilmak zorunda oldugundan, kendi teklif
yetkisinin (“pouvoir d’initiative”) fevkalade azaldigina tanik oldu. Kamu Hukuku
Profesorii Bay Guy Carcasonne’un Caligsma Grubu huzurunda ifade ettigi gibi,
bu durum Fransa’ya has degildir: «Hemen hemen her tarafta ve iyi bilinen
sebeplerle, -biitceden her seyden dnce iktisadi bir ara¢ olarak yararlanildig
igin- biiyiik dengeleri tespit edip onlara olabildigince uyulmasini saglamak,
yiiriitmeye diismektedir. Bu durumda, kanun koyucu, biit¢eyi sadece etkilemekte,
fakat onun iizerinde kesin bir role sahip bulunmamaktadr.» Raportoriiniiz, biitce
konusunda teklifin evvela Hiikimetten gelmesini anormal karsilamamaktadir.
Fakat bu durumun, Parlamentoyu, denetleme yetkisini daha kuvvetle uygulamaya
gotiirmesi gerekir. Raportoriiniiz, ileride bu konuya tekrar donecektir.

Bunun  gibi, yiirlitme  kuvveti,  «rasyonellesmis  parlamentarizm»
mekanizmalarmin mevcudiyetinin (Anayasanin 49. maddesi, 3. bendi, bloke
edilmis oylama, bloke edilmis oylamanin eklendigi ikinci goriisme) ve 1962
yilindan itibaren ¢ogunluk olgusunun, yani istikrarli ve miitecanis (tiirdes) bir
¢ogunlugun ortaya ¢ikmasinin verdigi rahatlikla, kadir-i mutlak gibi
goriinmektedir. Oyleyse  biitce yetkilendirmesinin fazla sekli hale gelip
gelmedigi hususuna da kafa yormak gerekir.
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1.- Gergekligi ve kapsam tartisilabilir yetkiler

Aslinda, maliye ve biitce konusunda Parlamentonun kullandigi yetkiler
(“prérogatives exercées par le Parlement”), bu husustaki ¢cok yaygin bir
kanaatin zannettirdigi kadar az degildir.

a) Sinry, her zaman tam degeriyle olciilmeyen yetkiler

Burada, organik kararnamenin hiikiimlerinin tamamim tekrar ele almadan,
bu hiikiimlerden bazilarinin -Profesér Paul Amselek’in deyisiyle*'-
“yapmacik” (“faux-semblant”) oldugunu hemen kaydetmek gerekir.

¢ Sinirly, ama gercek bir degisiklik yapma yetkisi

Parlamentonun biitce konusunda inisiyatif kullanma yetkisi, sadece
degisiklikler yapmakla(*) siirlidir. Oysa, bunlarin cergevesi de kesin
hatlarla belirlenmistir.

Gergekten, Anayasanin 40. maddesi hiikmiince: «Parlamento iiyeleri
tarafindan verilen teklif ve degisiklikler, kabul edilmeleri kamu
gelirlerinde bir azalma veya bir kamu masrafinin ihdasi1 veyahut da
bunun agirlasmast gibi bir sonu¢ dogurabilecekse, kabul edilebilir
(“recevable”) degildir.»  Organik kararname, 42. maddesinde, bu
hiikmiin biitge kanunlarma su sekilde uygulanmasini ongdérmektedir:
«Bir biitce kanun tasarist igin, -bir harcamayt kaldirmaya veya
azaltmaya, bir gelir ihdas etmeye veya bir geliri artirmaya veyahut da
kamu harcamalarimin denetimini saglamaya yonelik olma halleri harig-
hi¢cbir ilave madde ve hichir degisiklik teklif edilemez. Her ildve madde
ve her degisikligin bir dayanag: olmali ve onu hakli kilan vasitalarin
aciklamalarint da icermelidir. Isbu maddenin hiikiimlerini ihlal eden
ildve madde veya degisikliklerin kanun tasarisimin tamamindan
ayrilarak miizakere edilmesi (“disjonction”), kanuna uygundur (“de
droit”).»

Bu hiikiimlerin nihai gayesi, Parlamentonun yaptig1 degisikliklerin
Hiikimet tarafindan tespit edilen mali dengeyi (biitce denkligini)
bozmasindan kaginmaktir. S6z konusu hiikiimler titizlikle uygulanacak
olsalar, parlamenterlerin degisiklik yetkilerinin siki bir sekilde
kayitlanmasina yol agabilirdi. Dolayisiyla, bu konuda yumusak bir

' Revue du droit public, no 5/6, 1998, “Le budget de I’Etat et le Parlement sous la Véme République”.

¥
. Orijinal metindeki terim, “amendement”dir ve bir kanun tasarisinda veya kanunda degisiklik yapilmasi igin
Mecliste 6nerge (“motion” : takrir) verme, bir teklifte (“proposition”) bulunma demektir.
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yorum benimsenmis, boylece yasama kuvvetine Hiiklimetin biit¢e kanun
tasarisini tadil etmek icin bir miktar manevra alan1 birakilmigtir. Soyle
ki:

¢ Gelirler konusunda, parlamenterler, bir gelirin artirilmasindan baska,
bir gelirin azaltilmasini da teklif edebilirler; yalniz, bunun i¢in, bu
indirimin, aym kategorideki mahalli idarelerin yararina olan bir bagka
gelirin esit miktarda artirilmasiyla telafi edilmesi, indirim teklifi yapan
parlamenterin bu hususu “garanti etmesi” gerekir. Ote yandan,
tatbikatta, parlamenterlere, -kabul edilebilirlik 6l¢iisii olarak miiracaat
edilen esas, tartisilan metin degil, yiirlirlikteki hukuk oldugu igin-
Hiikiimet tarafindan yapilan gelir artirimi tekliflerini bunlar1 azaltmak
lizere tekrar goOzden gegirme imkani tannmaktadir. Demek ki,
Parlamento, mali alanda, kurumlar gelenegimize uygun olarak, hala
seklen genis yetkilere sahip bulunmaktadir.

e Harcamalar konusunda ise, telafi (“compensation”) islemi kabul
edilmediginden, Parlamento, bir harcamay: artirma yoniinde inisiyatif
kullanma yetkisine sahip goriilmemektedir.

Bu kuralin, yine tatbikatta su sekilde yumusadigi sOylenebilir:
Cogunluk mantigi, Hiikimeti, kamu harcamalarinda biiylimeyi hedef
alan degisiklikleri benimsemeye gotiirmektedir. Oysa bunlar,
milletvekillerinin kendi imzalartyla sunulmus olsalar, Anayasanin 40.
maddesinde yer alan “kabul edilemezlik” (“irrecevabilité”) hiikmiiniin
kapsamina girerlerdi.

Su hususa da isaret edelim ki, parlamenterler, 6deneklerin azaltilmasi
hakkinda da degisiklik onerebilirler. Ancak, bunun i¢in, ddeneklerde
indirimin gercek olmasi ve dayanaginin bulunmasi, ayrica degisikligin
dayanaklarla ilgili agiklama bdoliimiinde, harcamanin ilgili oldugu
faslin belirtilmesi gibi sartlar vardir. Bir de, bu tekliflerin «onceden
tespit edilen denkligin ana hatlariy® bozmast gibi bir sonug ortaya
cikacaksa, o zaman bu teklifler organik kararnamenin hiikiimleri
agisindan zayif duruma (“fragile”) diiser. Fakat parlamenterler, ilk
boliimiin miizakeresi sirasinda, genel dengeyi degistirecek sekilde
gider tavanlarinda bir indirim ig¢in verilen degisikligi onaylamig
olurlarsa, organik kararname bakimindan artik bir sakinca kalmaz.

42 Anayasa Mahkemesinin 24 Aralik 1979 tarih ve 79-110 DC sayili karari.
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Baska deyisle, eger bir kisim parlamenterler kamu harcamalarim
gercekten azaltmak istiyorlarsa, onlarm bunu yapmaya haklar1 vardir;
ancak bunu, genel denge seviyesini hesaba katan Onceden tespit
edilmisg bir strateji cergevesinde yapabilirler.

Dikkat edilmelidir ki, parlamenterlerin, -biitge kanununun hazirlanmasi
maksadiyla yiiriittiikleri fikir iiretme faaliyeti ¢ercevesinde- “kaynaga
dogru” (“en amont”) miidahaleleri, onlara anlamli bir rol oynama
imkan1 verebilir. Raportoriinliz, bu konuda, 1999 yili biitce kanun
tasarisi hazirligin1 6rnek olarak gosterecektir. Hiikklimet, daha 1997 giiz
sonundan itibaren, bu biitce kanun tasarisi ¢ercevesinde tasarlanan mali
reformlarin {i¢ biiyiik ekseni olarak sunlari ilan etmisti: Mahalli vergi
sistemi, ekolojik vergi sistemi ve malvarlig1 vergi sistemi. Dolayisiyla,
Biitge Komisyonu, bu {i¢ dosyayla ilgili tavrini, bilgilendirme raporlari
cercevesinde, 1998 yazindan once belli etme imkéan1 buldu ve Hiik(imet
seviyesindeki fikri faaliyet onun gbzlemlerinden yararlanmasini bildi.
Boylece onun tekliflerinden birgogu, heniiz tasarinin  hazirhk
sathasinda benimsendigi i¢in, sonradan onda degisiklik yapma ihtiyaci
da azalmis oldu.

Su halde, Parlamentonun inisiyatif kullanma imkani, hi¢ de ihmal
edilebilir derecede degildir. Aynen Profesér Paul Amselek’in de
vurguladigi gibi®: «Sayet Parlamentonun biitce konusunda inisiyatif
kullanma imkani sinwrltysa, bu sinir esas olan hususlarin digindadr.
Demek istedigim, Meclisler, sonug¢ olarak, -1789 Insan ve Vatandas
Haklar: Beyannamesinin 14. maddesince kendilerine taninmis oldugu
tizere- baslangictan beri iistlendikleri vergi miikelleflerini koruma ve
‘kamusal vergilendirmenin liizumunu’ denetleme rollerini oldugu gibi
muhafaza etmislerdir. Onlar, Hiikimetce tasarlanan harcamalar
kisabilir,  savurganlikla  ve  Devlet  gelirlerinin  bilingsizce
kullaniimasiyla miicadele edebilir, yiiriitmenin talep ettigi vergi
artiglarini toptan reddedebilir veya kisabiliv ya da aym randiman
saglayarak mevcut vergi sistemini islah edecek tedbirler ileri
stirebilirler. Bu devirde, yani Kadir-i Mutlak Devletin solugu kesilmig
ve o fel¢ olma (“apoplexie™) tehlikesiyle karsi karsiya gelmisken ve
ayrica, Avrupa Birligi tarafindan ¢izilen yeni dogrultular ortaminda,
demagojik oyalanmalarn ve kamu masraflarimin agirlastiriimast ve

43

Yukarida da atifta bulunulan makale.
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vergi baskisinin veya kamu borglanmasimin veyahut da biitce agiginin
artirilmasi tesebbiislerinin artik hi¢ zamani degilken, Parlamentonun

s0z konusu yetkileri artan bir 6nem kazanmigtir.»

¢ Oylamanin topluca yapilmasi, neticede biitcenin onanmasi yetkisinin
kullamilmasi lehine olan bir husustur

2 Ocak 1959 tarihli organik kararname, biitce kanun tasarisiyla ilgili
oylama sayisini bilyilik 6l¢lide azaltmigtir.

Gelir tahminleri, organik kararnamenin 41. maddesine™ dayanarak,
Parlamentoda, gelir durumunu 6zetleyen A cetvelinin onaylanmasiyla
ilgili denklik maddesinin kabulii sirasinda, tek oylamaya konu
olmaktadir. Harcamalar s6z konusu oldugunda ise, “onaylanmig
hizmetler” (“services votés”)", genel biitce i¢in tek oylamaya, her
katma biitce i¢in birer oylamaya ve her Hazine 6zel hesap kategorisi i¢in
birer oylamaya konu olmaktadir. Bunun gibi, “yeni tedbirler”
(harcamalar) (“mesures nouvelles”), uygulamada, genel biit¢e i¢in her
bir Bakanliga ve her bir bashiga gére oylanmakta ve her katma biitge ile

her Hazine 6zel hesap kategorisi i¢in birer oylamaya konu olmaktadir.

*Demek ki s6z konusu organik kararname, IV. Cumhuriyet devrinde,
1956 yilina ait kanun hiikmiinde kararnameyi takiben, III. Cumhuriyet
devrinde 16 Eylil 1871 tarihli kanunla kabul edilen ve rejimin
demokratik mahiyetinin sembolii haline gelen fasil fasil oylama

4 Organik kararnamenin 41. maddesi hiikmiince: «Gelir tahminleri, genel biitgenin biitlinii i¢in tek

oylamaya ve her katma biitge veya her 6zel hesap kategorisi igin birer oylamaya konu olurlar. Genel biitgenin
harcamalar1 da, onaylanmis hizmetlerle ile ilgili olarak tek oylamaya, yeni harcama yetkilendirmeleriyle
(“autorisations nouvelles™) ilgili olarak ise her bir baglik ve ayni baslk icinde her bir Bakanlik igin birer
oylamaya konu olur. Katma biitceler ile 6zel hesaplarin harcamalar: ise, genel biitgenin harcamalariyla ayni
sartlarda, her bir katma biitgeye veya her bir 6zel hesap kategorisine ve muhtemelen her bir baglhiga gore
oylanir.»

® “Oylanmis (onaylanmig) hizmetler” deyimi, yillardir siiregelen ve harcamalar -kiigiik farklarla- 6nceden
bilinen Harcamalan ifade etmektedir. Bu harcamalar, meseld -maas cetvelleriyle hesaplanan- personel
harcamalari, malzeme, bakim, emeklilik harcamalari, devlet borglari servisi, v.s.’dir ve biitgenin %85 ila
90’1 teskil etmektedir. 2 Ocak 1959 tarihli organik kanun hiikmiindeki kararnamenin 31. maddesi, biitge
kanun tasarisinda, “onaylanmis hizmetler” ile “yeni islemler” (“opérations nouvelles”) veya “yeni tedbirler”
(“mesures nouvelles”), yani yeni harcamalar arasinda net bir ayrim yapilmasini amirdir. “onaylanmis
hizmetler” tabir edilen harcama kalemleri, onceki biitce kanunlariyla zaten oylanmig, demek ki Parlamento
tarafindan zaten onaylanmis olduklari i¢in, bu konuda yapilan, mevcudu devam ettirmekten ibarettir.
Parlamentoda biitce miizakereleri sirasinda, biitin Bakanliklarin “onaylanmig hizmetler” denen harcama
kalemleri, (“yeni tedbirler”in ayr1 ayr1 oylanmasina karsilik) tek seferde, toptan oylanmaktadir. Yine de, bu tek
oylama oncesinde, her Bakanlik i¢in ayrtili bir agiklama sunulmakta ve bunlar etrafinda miizakereler
cereyan etmektedir. “onaylanmig hizmetler”le ilgili hiikkiimler, anilan organik kararnamenin 31, 32, 33, 41 ve
44. maddelerinde yer almaktadir. (Kaynaklar: Braud: Cours de finances, s.22,59, 61; Duverger: Finances
publiques, s. 243, 631-643 -“Texte de I’ordonnance du 2 janvier 1959”-.) (Cevirmenin notu.)
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ustliine son vermistir. Boylece oylama adedi, III. Cumhuriyette 3.000
ve IV. Cumbhuriyette 5.000’den V. Cumbhuriyette yaklasik 120’ye
diigmiistiir.*’

Oylama sayisindaki bu miithis azalma (“réduction drastique’), haksiz
olarak, Parlamentonun yetkilerinin bir zayiflama belirtisi olarak
yorumlanmistir. Su bir vakia ki, bir yiizylldan fazla bir zaman,
oylamalarin ¢ogalmasi, parlamenter denetimin derinlesmesiyle bir
tutulmugtur.  Gergekte, oylama sayisindaki bu artis, kamu
harcamalarinin titiz bir incelemesi seklinde kendini gostermekte, ama
bu durumda biitiinciil bir bakis acis1 eksik kalmakta ve ¢ok kere
tartigmalara bogulup kalinmaktaydi. Organik kararname, oylama
sayisim1 diisiirmekle, aksine, oylamalara daha biiyiik bir siyasi anlam
kazandirmistir.

* Oylama sayisinin diisiiriilmesi, bir bakima, parlamentoyu, ortada donen
meblaglar (“sommes en jeu”) tlizerinde her ¢esit s6z hakkindan
mahrum mu etmektedir? Genel biit¢e 6deneklerinin %90°1n1 meydana
getiren “onaylanmis hizmetler” (“services votés”) i¢in tek oylama
us@liiniin baglatilmasi, -René Pleven’in 1959°da kullandig1 bir
ifadeyle- «kamu maliyesine uygulanmig bir referandumy» anlamina mi
gelmektedir?

Burada bir yanlis anlamaya isaret etmek gerekir: Parlamenterler,
hukuken, degisiklik yapma haklariyla sinirh olarak, -bu konudaki bir
pesin hitkkme ragmen, hukuki acidan dokunulmaz (“intangible”)
olmakla hicbir aldkast bulunmayan- “onaylanmis hizmetler’in
(bunlarla ilgili harcama kalemlerinin) goézden gegirilmesini saglama
imkanina sahiptirler. Bunun icin, -su veya bu faslin tahsisatini
(“dotation de tel ou tel chapitre”) degistirecek- yeni bir ddenekleri
azaltma tedbiri kabul etmeleri yeterlidir. Bununla beraber, bu yola
basvurmak, bazen olduk¢a nazik bir istir.

Daha genel bir sekilde, uzmanlik birimi (“unité de spécialisation”) ile
oylama birimi (“unité de vote”) arasinda yapilan aylrlm(*) (ki bunun

4 Degisiklikler ile 6deneklerle ilgili olanlar disindaki maddeler (baska deyisle: 6deneklerle ilgili olmayan

maddeler) i¢cin yapilan oylamalar haric.

(*) Uzmanlik bilgisiyle tespit edildigi igin parlamenter miizakere ve oylama dis1 kalan harcama kalemleri ile
miizakere ve oylamaya agik harcama kalemleri arasinda yapilan aymrim demek isteniyor olsa gerek.
(Cevirmenin notu.)
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gerekli sonucu fasil fasil oylama ustlinin terk edilmesidir),
Parlamentonun reform yapma giicli (“pouvoir de réformation”) 6niinde
bir engel teskil etmez. Parlamenterler, degisiklik yapma yetkileri
kanaliyla, her fasla ait 6deneklerin meblaginda gergek bir azaltmaya
gidilmesini teklif edebilirler. Oylama usiliindeki rasyonellesme,
yalnizca, boyle bir miizakerenin (“examen”), sistemli bir sekilde degil,
ancak parlamenterlerden gelecek inisiyatifle yapilmasi anlamina
gelmektedir.

1989 yilinda, o sirada Biitce Komisyon Bagkani bulunan Bay
Dominique Strauss-Kahn’in da 6zetledigi gibi46: «Sonug olarak, bu
sistem, ddeneklerin fasil fasil yapilan oylamasindan daha mantikhidir.
Eger kimseden itiraz yiikselmezse, Parlamento, odenekleri baglik
(“titre”) seviyesinde oylamakla yetinir. Ama, mensup oldugu Meclisin
fasil seviyesinde oylama yapmaya  davet edilmesi igin bir tek
parlamenterin talebi dahi yeterlidir. »

Dolayisiyla, Parlamentonun biitge yetkileri, hukuken, hi¢c de
sOylenildigi kadar az degildir. Su 6rnekler bunun tanmigidir: -(Herhangi
bir hususta) Hiikimete muhalif oldugu zaman, Millet Meclisinde
olanin tersine, kendini ¢ogunluk dayanigmasi prensibiyle bagl
hissetmeyen- Senato ¢cogunlugu tarafindan, 1981°den beri her y1l, biitce
kanun tasarisinda yapilan degisiklikler... Veya: Her yil, Millet
Meclisinden gelen inisiyatifle kabul edilen ve Hiikiimetin sahip oldugu
manevra alam1 -ki o da smirhi- dikkate alindiginda hi¢c de
kiictimsenmeyecek ol¢iideki tedbirler...

Hukuki miilahazalardan ¢ok, asil, parlamenter mahiyette olmaya
devam eden kurumsal sistemimizde, cogunluk ile hiikimet arasindaki
kac¢inilmaz dayanmismadir ki, bu yetkilerin kullanilmasindaki
yetersizligin sebebidir.

Oyleyse, halihazirdaki durum tatminkar midir? Calisma Grubumuzun
biitiin bir fikrl faaliyeti sonucunda bu soruya verilen cevap, agik¢a
olumsuzdur. Zira, organik kararnamenin hiikiimleri, bozucu etkiler
dogurmustur.

46 «Réflexions sur I’application de la loi organique par le Parlement (Organik Kanunun Parlamento Tarafindan
Uygulanmas1 Hakkinda Diisiinceler)”, Revue frangaise de finances publiques, no 26, 1989.
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b) Bozucu etkiler

Parlamentonun mali yetkilerini kullanmasinda, bir¢ok tiir aksaklik fark
edilmektedir.

¢ Parlamento, dikkatini, fazlasiyla vergi alamina cevirmistir.

Eski Biitge Miidirii Bay Daniel Bouton’un da Calisma Grubu
huzurudaki konusmasinda degindigi gibi, Parlametonun, «vergi sistemi
tizerinde kesin bir etkisi» vardir. Dolayisiyla, bunu kullanmakta ve vergi
sisteminde (“dispositifs fiscaux”) degisiklikler yapmaktadir.

Bu durum, parlamenterlerin, biitgesel yonler veya biitiinle ilgili
sorunlarin incelenmesi aleyhine olarak, caligmalarinin esasini, artik
blitge kanun tasarisinin  vergiyle ilgili cepheleri topladiklarinm
aciklamaktadir. Oysa, vergisel diizenlemeler i¢in, kuskusuz, siradan bir
kanun yeterlidir.

Meslektasimiz Bay Jean-Jacques Jégou’nun da dile getirdigi gibi, yine
bu isleyis bozuklugu, biitce prosediiriimiiziin, vergi hukukumuzun
inceliklerini kavrayabilecek yetenekteki az sayida uzmanin gosteris alani
(“apanage”) haline gelmesini de agiklamaktadir.

Ve nihayet, bir hususa daha isaret edelim: Parlamentoya bu konuda
birakilmis manevra alanlari, dolayisiyla, onun, yetki {stiinligiini
kullanma iradesi, hi¢ siiphesiz, vergi mevzuatimzin karmasikligini
(“complexité”) kismen agiklamaktadir. Bu karmasiklik, kismen de,
kamu makamlari ile baski gruplari arasindaki etkilesimlere baghdir.

¢ Harcamalarin gercek yarardan yoksun bir sekilde incelenmesi

Organik kararnamenin 41. maddesine aykir1 olarak, yeni tedbirler
(harcamalar) i¢in, dnce Bakanliklara, sonra bagliklara gore degil, dnce
basliklara, sonra Bakanliklara gére bir oylamanin ihdasi, 6deneklerin
miizakeresi sirasinda, harcama tiirlerine gore bir tartigmanin aleyhine
olarak, bir sektdr mantigini 6n plana ¢ikardi.

Boylece, biitce kanun tasarisinin ikinci boliimiiniin miizakeresi, her
Bakan i¢in, kendi yetki alaninda takip ettigi politikay1 agiklama ve
parlamenterler icin de, Hiikimet politikasinin mubhtelif vecheleri
hakkinda s6z alma firsati haline geldi.
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Biitge kanun tasarisinin ikinci boliimiiniin miizakeresi, giderek anlamini
kaybetti. Eski Kamu Muhasebesi ve arkasindan da Biitge Miidiirii Bay
Michel Prada’nin da Calisma Grubu huzurundaki konusmasinda dikkati
cektigi gibi: «Her bir Bakanlik harcamalartyla ilgili tartigmalar, bazen
bir Uslip denemesi goriinlisii arz etmektedir. Muhakkak ki, bu
tartigmalar, Bakanlik politikasinin sektér bazinda bir agiklamasina
imkan vermektedir; ama, Bakanlik stratejisinin derinlemesine
miizakeresine imkan vermemekte ve biraz ge¢mise bir bakis ile gelecege
bir bakis1 birbirine karistirmaktadir.»

¢ Kamu harcamalarindaki artisin zimnen lehinde olan bir mantik

Bay Daniel Bouton’a gore, Parlamentoya gelirler konusunda taninmis
olan yetki Ustiinliigli, «onun, kirk yildan beri, bu yetki terazisinin karsi
kefesinde bulunan kamu harcamalar: iizerinde fevkalade zayif bir
denetim ifa etmesini» agiklamaktadir. Prof. Jean-Pierre Lasalle de*’, (bu
konuda) «yiiriitmeye ve kamu makamlarina genis bir hareket serbestisi
vermek igin (...) bir tiir zimni ve belki itiraf edilememis bir fikir
birligine» atifta bulunmaktadir. Sayistay Uyesi Jean Picq ise,
Fransa’nin, kamu harcamalarini, Avrupa Birligi’ne iiye diger devletlerce
ulagilan performans derecesinde diisiirememesini, «parlamenter
denetimin yetersizligine» baglamaktadir.

Bir¢ok aciklayici unsur, bu durumu aydinlatmaktadir:

*Fransa, -Bay Jean Picq’in ifadesiyle- «bir sonu¢ muhasebesi mantig
(“une logique comptable de résultats”) aleyhine olarak bir harcama
biitgesi mantigina (“une logique budgétaire de dépenses”) agirlik
vermektediry. Gergekten de, biitge kanun tasarisinin ikinci boliimiiniin
miizakeresinin higbir &ninda, yiiriitilen faaliyetlerin sonuglarin
degerlendirip 6denekleri buna gore tahsis etmek diistinlilmemektedir.

eHarcamalarin Bakanlik seviyesinde miizakeresi, harcamalardaki
biiyiimeyi kamgilamak gibi bozucu bir etki de dogurmaktadir. Gazeteci
Bay Frangois de Closets’nin Calisma Grubu huzurundaki
konusmasinda agikladigi gibi, kamu harcamalarindaki biiyiime
Fransa’da segimlerde kazang saglayan bir faktor oldugu igin, her
Bakan biitce oOdeneklerini artirma pesindedir. Meslektagimiz Bay

7 Revue frangaise de finances publiques, no 26, 1989, «La loi organique et 1’équilibre constitutionnel des
pouvoirs (Organik Kanun ve Anayasada Ug Iktidar Kuvveti Arasindaki Denge).
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Pierre Méhaignerie’nin hatirlattig1 iizere: «Medya icin de, Parlamento
icin de, niifuzlu bir Bakan, (...) hep biitcesi hatirt sayilir derecede
artan bir Bakandiry. Bay Michel Charasse da, Calisma Grubumuz
huzurundaki konugmasinda, uzun uzun bu hususu dile getirerek soyle
dedi: «Vasat bir parlamenterin goziinde, aynen her cinsten lobiler icin
de gegerli oldugu gibi, artis kaydetmeyen bir biitce kotii bir biitge, aksi
ise iyi bir biitcedir! Vergi miikellefinin parasiyla ne yapilacagini
bilmek gibi bir meselenin (onlarin goziinde) kesinlikle hi¢hir onemi
yoktur. (...)»

“Onaylanmis hizmetler” ile “yeni tedbirler” (harcamalar) arasinda
yapilan ayirim, hukuken degil ama, -sahip oldugu agirlik sebebiyle-
fillen, kamu harcamalarmin etkinlik acisindan degerlendirilmesi
oniinde bir engel olarak durmaktadir.

Hi¢ siiphesiz, baslangigtaki fikir, anlamli goriinebilirdi. Ciinki
parlamenterler, her yil, zaten tahsis edilmis olan 06deneklerin
tamamimin yeniden miizakeresiyle ugrasmak yerine, asil, Hiikimet
tarafindan takdim edilen olumlu-olumsuz yeni harcamalar iizerinde
durmaya davet edilmekteydi.

Bu muhakeme tarzi, belki, bir kamu harcamalarmin etkinligini
degerlendirme doneminden ¢ok bir iktisadi biiyiime dénemine daha
uygun diisiiyor gibidir. Ustii kapal bir sekilde benimsenen diisiince,
uzun siire, biitcenin siirekli olarak biiylimesi diislincesi oldu.
Boylelikle, yeni tedbirler (harcamalar), her yil, Oncekilere eklenip
gitmektedir.

Ote yandan ve olumsuz “yeni tedbirler”’in bazi harcamalar1 tekrar
sorgulamaya imkan vermesine ragmen, “onaylanmis hizmetler” ile
“yeni tedbirler” arasinda yapilan ayirimda, hareketsizligi tesvik vardir.
Sayistay Birinci Baskani Bay Pierre Joxe’un da, Caligma Grubu
huzurundaki konugmasinda dile getirdigi gibi: «Biitce harcamalarinin
%901 tek oylamayla  kabul edilmektedir. Bu durum, Dbiitce
tartismastin anlamini, yani bir onceki yila gére degismelerin ele
almmasimi  alabildigine  simrlamakta ve  hareketsizligi  tesvik
etmektedir. Biit¢enin en biiyiik kismi, hi¢ miizakere edilmeden, bir
yildan otekine taginip durmaktadir.» Bu konuda kayda deger bir husus
sudur: Son yillarda, “onaylanmis hizmetler”i sorgulama yoniinde
onemli derecede tek bir tesebbiis, 1995 yili biitge kanun tasarisinin
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miizakeresi sirasinda ortaya c¢ikmis, ancak, fazlasiyla sistemli olma
hevesi yiiziinden basarisizliga ugramustir.

eKamu harcamalarmin sorgulanmasi oniindeki pek biiyiik bir engel,
giderler arasi telafiyi (denklestirmeyi; “compensation”) yasakladigi
blciide, Anayasanin 40. maddesidir.*

Meslektasimiz Philippe Auberger, ¢alismalarimiz sirasinda yaptigi bir
konusmada, bu hususa sdyle temas etmistir: «Bu hiikiim (40. madde),
Parlamentonun, -Hiikimetin biit¢e ayarlamasi ¢ercevesinde yaptigi
gibi-  bir c¢esit tasarruf uygulamasini yasaklamaktadwr. Ve bir
parlamenterin, ddeneklerin bir yeniden dagilimini diigiinmesinin veya
bir harcamaya bir gelir tahsisini degistirmesinin hicbir imkani yoktur.
Baslangigtaki biitce kanunu oylamasi seviyesinde odeneklerde ¢ok
diisiik  bir  hareketliligin ~ miimkiin ~ olmasiin  a¢iklamast  bu
strlamalarda aranmalidir. »

Meslektasimiz Bay Gilles Carrez, bu konuda, bize, Milli Egitim Biitce
Ozel Raportorii oldugu 1995 ila 1997 yillarindaki tecriibesini hatirlatt1.
O zaman, -ilgili kamu idarelerince arzulanan- uzlagmaya dayali
degisiklikler — (“modificatios  consensuelles”),  parlamenterlerin,
O0deneklerde yeni bir dagilima gidilmesini istemelerini yasaklayan
Anayasanin 40. maddesinin kat1 engeline ¢arpmust.

Eger, bu hizli ufuk turundan, Parlamentonun sanildigindan daha az
kisilmig yetkilere sahip oldugu sonucu ¢ikiyorsa, bu sefer de, bunlarin,
devrimiz sartlarina uygun olup olmadig1 sorusuna bir cevap aramamiz
anlamli goriinmektedir. Yirmi birinci yiizyilin safaginda, kamu
maliyemiz, hala 1959 yilindaki gibi mi idare edilmelidir? 2 Ocak 1959
tarihli organik kararname, kirk yillik bir yasamdan sonra, artik
derinlemesine gbzden gegirilmeyi gerektirmiyor mu?

Boyle bir tesebbiis, parlamenterlerin, biitcenin “yapiminda” (“la
confection du budget”) sahip olduklari yetkiler bir tarafa, asil,
HiikGimetin, Parlamento tarafindan oylanan biit¢e yetkilendirmesinden
uzaklagmak i¢in elinde tuttugu manevra alanlari lizerine egilindigi
zaman, kaginilmaz goriinmektedir.

48 Anayasanin 40. maddesi su sekildedir: «Parlamento iiyeleri tarafindan ortaya konan teklifler ve

degisiklikler, bunlarin benimsenmesi, ya kamu gelirlerinde bir azalmaya, ya da bir kamu giderinin ihdasina
veya artmasina yol agabilecekse, kabul edilebilir degildir.» (Cevirmenin notu.)
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2.- Parlamentonun verdigi yetkiler, cok defa, biit¢enin uygulanmasi

sirasinda kacamak yollarla asilmaktadir

Hiiklimetin elinde, uygulanmasi sirasinda, baslangictaki biitge kanununa
konulan o6deneklerin meblag ve tiirlinii degistirmek i¢in, onemli yetkiler

bulunmaktadir.

Bu degisiklikler, ya bir diizeltici biitge kanun tasarisinin kabulii sayesinde
yasama yoluyla, ya da Hiikimetin idarl diizenleyici hukuki tasarruflarn
yoluyla (“par voie réglementaire”) yapilabilir. Ik durumda, bunlar,
Parlamentonun biit¢e yetkilendirmesine tabidir; ikinci durumda ise, Milli

Temsilin (Millet Temsilcilerinin) denetiminden kagmaktadir.

* Halbuki, iligikteki tabloda da goriilecegi iizere, ortadaki meblaglarin hizli bir
incelemesi gozler Oniline sermektedir ki, yiiriitme kuvveti, son on bes yil
zarfinda, Parlamentonun biitce yetkilendirmesinden hissedilir bir sekilde
uzaklagmistir ve o, bunu, sadece idari diizenleyici hukuki tasarruf yetkisine
(“pouvoir réglementaire”) dayanarak, yani, diizenleyici kanun tasarilarinin
(“projets de loi de réglement’”) miizakeresinin, -hi¢ olmazsa simdiye kadar-
sekli bir uygulamadan &teye gitmedigi disiiniliirse, her tilirlii denetim

disinda kalarak gerceklestirmistir.

Boylece, 1996 yilinda, 6deneklerde idarl diizenleyici hukuki tasarruflart
yoluyla saglanan hareketlerle, -kaydirilan meblaglarin mutlak degerlerinin
toplami cinsinden- 223 milyar Frank (yani baslangictaki 6deneklerin
%9,7’si1) tutarinda 6denek verme veya ddenek iptali ve ayrica 166 milyar
Frank (yani baslangigtaki 6deneklerin %7,3°li) tutarinda transfer, virman

veya dagitim islemleri gerceklestirildigi gdzlenmektedir.*

49

Bu rakamlar, yukarida anilan 934 sayili rapordan alinmstir. Asagidaki tablo ise, bakiyeleri gostermektedir.
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DEVLET BUTCESI:
GAYRISAFi ODENEK MiKTARLARINDAKI DEGIiSIKLIKLER

Yasama yoluyla yapilan Kararname yoluyla yapilan Degisikliklerin Toplami
degisiklikler® degisikliklerin bakiyeleri®

Yillar | Milyar Baslangigtaki | Milyar Baslangigtaki | Onaylanmis | Milyar Baslangigtaki

Frank ddeneklerin Frank 6deneklerin odeneklerin | prank ddeneklerin

cinsinden %'si cinsinden | .incinden %!si cinsinden | %'si cinsinden %!'si cinsinden

cinsinden

1981 | +77,27© 851 +68,92 7,59 7,00 +146,19 16,10
1982 | +30,309 2,65 +54,74 4,79 4,66 +85,04 7,44
1983 | +21,31 1,73 +48,65 3,79 3,72 +70,96 5,52
1984 | +48,05 3,45 +67,96 4,88 4,72 +116,01 8,33
1985 | +28,10 1,86 +95,29 6,31 6,20 +123,39 817
1986 | +61,999 3,91 +88,49 5,58 5,38 +150,48 9,49
1987 | +31,30 1,91 +132,25 8,07 7,92 +163,55 9,98
1988 | +52,57 3,09 +104,98 6,17 5,98 +157,55 9,26
1989 | +46,79 2,65 +108,84 6,17 6,01 +155,63 8,82
1990 | +53,36 2,81 +125,43 6,60 6,42 +178,79 9,41
1991 | +33,62 1,84 +119,56 6,55 6,43 +153,18 8,39
1992 | +56,76 2,97 +124,45 6,51 6,32 +181,21 9,48
1993 | +141,309@ 7,01 +80,18 3,98 3,72 +221,48 11,00
1994 46,32 2,19 +125,53 5,96 5,83 +171,85 815
1995 | +126,959@ 5,84 +84,63 3,89 3,68 +211,58 9,73
1996 | +47,86 2,09 +130,84 5,72 5,60 +178,70 7,81
1997 | +64,44 +2,75 +131,22 +5,59 +5,44 +195,66 +8,34

(a) Bu durumda s6z konusu olan, hemen hemen biitiiniiyle 6denek konulmasidir.

(b) Odenek ihdaslar1 (1996'da 16,96 milyar Frank) ve diizeltici biit¢e kanunlariyla yapilan iptaller dahil.

(c) 4 adet diizeltici biitge kanunu

(d) 2 adet diizeltici biitge kanunu

Kaynak: Raportoriimiiz tarafindan, Biitce Genel Ekonomi ve Plan Komisyonu Genel Raportérii sifatiyla, 1996 yili
kesin hesap kanun tasarisi (No:587) hakkinda sunulan 934 No'lu rapor ile Sayistayin 1997 yili biitce

kanunlarimin uygulanmasi hakkindaki raporu.

e Yiiriitmenin elinde tuttu§u manevra alani, prensip itibariyle organik

kararnameye uygun olsa da, bizzat genisli§i sebebiyle tenkide agiktir.

Nitekim, iligikteki tablolarin da gosterdigi gibi, Hiiklimetin bu alanda

yetkilerini

kullanmasi,

bilhassa yetkiler yardim fonlarn

veya

iptal

kararnameleri yoluyla biitceye o6denek konulmasi seklinde kullanildigi

zaman, ihmal edilemeyecek miktarda meblaglar anlamina gelmektedir. Hig¢
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sliphesiz, bu ¢ercevede, yiirlitme kuvvetinin yetkilerini, Parlamentonun hem
yetkisini, hem de oylamasini (onayini) tartigmali duruma diismekten
kurtaracak sekilde sinirlamak igin, organik kararname iizerinde ¢ok biiylik
bir reform ¢aligmasima girismek uygun olur.

DEVLET BUTCESININ GAYRISAFi ODENEK TOPLAMLARINDA
YAPILAN DEGISIKLIKLER

(milyar Frank cinsinden)

1997/1996

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 19979 ((i/el)ismesi
0

Onaylanan 6denekler
Baslangig biitge kanunu | 1.899,93 | 1.825,66 | 1.912,23 | 2.013,01 | 2.106,94 | 2.174,47 | 2.188,02 | 2.346,28 +2,5

Diizeltici biitge
kanunlar(1) 53,36 33,62 56,76 141,26 46,32 126,95 47,86 64,44 +34,6

A) Onaylanan
odenekler toplanm | 1.953,29 | 1.859,29 | 1.968,99 | 2.154,28 | 2.153,26 | 2.301,42 | 2.335,88 | 2.410,73 +3,2

Onaylanan 6denek
tutarlarinda yapilan

degisiklikler
Bir dnceki yonetimden
devreden 62,39 60,44 56,39 53,22 61,07 54,68 67,75 69,80 +3,0
Avans kararnameleri 3,74 1,50 14,78 5,00 7,24 0,60 17,73 12,84 -27,6
Iptal kararnameleri -14,67 -19,16 -23,5 -65,46 -29,21 -54,11 -46,00 -36,77 -20,1
Dahil edilen yardim
fonlar1 47,87 57,14 59,85 64,07 63,38 65,27 73,31 68,53 -6,5
Karsiliginda yeni
kaynak gostererek
saglanmis 6denek
artiglari 2,77 0,39 1,01 5,47 7,06 0,88 1,08 n.d. n.d.
Bakiye 102,10 | 100,32 | 108,53 62,3 109,54 67,33 113,88 | 114,40 +0,5
Tekrar konulan
Sdenekler 2333 | 1924 | 1797 | 17,87 | 1675 | 1730 | 1696 | 13,87 -18,2
B) Onaylanan 6denek

tutarlarindaki

toplam artis 125,43 | 119,56 | 125,45 80,18 | 126,29 84,63 | 130,84 | 128,27 -2,0
C) Kullanilabilir 2.078,72 | 1.978,85 | 2.095,22 | 2.234,46 | 2.279,55 | 2.386,05 | 2.466,72 | 2.533,99 +2,7

ddenekler toplamu®

(a) 1997 uygulama dénemi igin gegici sonuglar.
(b) Verilen 6denekler ve tekrar konulan 6denekler C= A+B

(c) 83,98 milyon Frank tutarindaki "muhtelif tedbirler" (sivil havacilik katma biitgesi amortismanlari i¢in tekrar verilen
ddenek) dahil.

Kaynak: Biitce, Genel Ekonomi ve Plan Komisyonu Genel Raportorii sifatiyla Raportoriiniiz tarafindan 1999 yili
biitge yoneltme tartismasindan énce sunulan 963 sayili Rapor.
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DEVLET BUTCESI: HUKUMETIN HUKUKI DUZENLEMELERIYLE
YERIi DEGIiSTIiRILEN MIKTARLAR®

(gayrisafi baslangic 6demelerinin %'si cinsinden)

1986 | 1987 | 1988 |1989 1990 |1991 |1992 (1993 |1994 |1995 |1996

A) Odemelerde
gayrisafi artislar
Bir dnceki yonetimden
devreden 2,73 | 2,59 | 3,09 2,9 328 | 3,31 | 295 | 2,64 | 2,89 | 2,51 | 2,96
Avans kararnameleri 0,03 0,44 0,28 0,4 0,2 0,0 0,77 0,24 0,34 0,03 0,77

Dahil edilen yardim
fonlar

2,97 | 2,99 | 245 2,4 2,52 | 3,13 | 3,13 | 3,25 3,0 3,0 3,20
Karsiliginda yeni kaynak
gosterilerek saglanmig

odenek artislar: 0,30 | 2,27 | 0,05 | 0,18 | 0,15 | 0,0 | 0,05 | 0,27 | 0,33 |0,04®| 0,05

Tekrar konulan 6denekler | 0,90 | 0,85 0,82 0,88 1,23 1,05 0,94 | 0,88 0,79 | 0,80 | 0,74

Toplam 6,95 | 9,15 | 6,69 | 6,78 | 7,38 | 7,59 | 7,85 | 7,23 7,35 | 6,38 | 7,73
B) Odenek iptalleri 1,36 | 1,09 | 0,52 | 0,61 | 0,77 | 1,05 | 1,23 | 3,25 | 1,38 | 2,49 | 2,01
C) Yil icinde

o0deneklerin tutarindaki
toplam degisme (A+B) 8,31 | 10,24 | 7,21 7,39 8,15 8,64 9,08 | 10,48 | 8,73 8,87 9,74

(a) Yeniden konulan ddenekler dahil.
(b) Sivil havacilik katma biit¢esindeki "muhtelif tedbirler" dahil.

Kaynak: Biitce, Genel Ekonomi ve Plan Komisyonu Genel Raportorii sifativla Raportoriiniiz tarafindan 1996
biit¢esi kesin hesap kanunu hiikmiindeki (587 sayili) kanun tasarist hakkinda sunulan 934 sayili Rapor.

* Ayrica, Raportoriiniiz, bu gibi ¢esitli degisiklikler i¢in yetki veren organik
kararnamenin hiikiimlerinden ¢ok, Hiiklimetin bu hiikiimlerden yararlanma
bi¢ciminin fevkalade endise verici mahiyette olduguna dikkati ¢eker.
Gergekten, Hitkiimetin manevra alanin1 genisleten, hukuki kurallardan ¢ok
uygulamalar olmugtur. Raportdriiniiz, Sayistay tarafindan diizenli olarak
yerilen ustlsiizliiklerin boyutunu dikkate alarak, tanitici 6zetinde, en anlaml

orneklere deginmekle yetinecektir.

a) Biitce odeneklerinin idaresi, Hiikiimetin takdirine terk edilmistir

Gergekten, hiikimetler, sistemli bir sekilde, kendilerine, kacamak
yollardan organik kararnamenin hiikkiimlerinden kurtularak Parlamentonun
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biitge yetkilendirmesinden uzaklasma imkani veren muhtelif teknikler
kullanmaktadirlar.

¢ Gergek birer kanun koyucu fiil olarak avans kararnameleri”’

Organik kararnamenin 11. maddesinin 4mir hiikmiine gore’’, avans
kararnamelerine bagvurmak ig¢in, ivedilik sartlarinin yerine gelmesi ve
son biitge kanununun mali dengesinin bozulmamas: gerekir. Biraz
asagidaki tablonun da gosterdigi gibi, sz konusu olan meblaglar pek

biyiiktiir.

Halbuki, Sayistayin da diizenli olarak tespit ettigi gibi, Hiitkiimetge ileri
stiriilen ivedilik hali nadiren dogrulanmaktadir. Avans kararnameleri,
pek ¢ok durumda, baslangigtaki biitce kanununun oylanmasindan once
dahi Ongoriilebilir ihtiyaglar1 karsilamaya yaramaktadir. Ancak, bu
ihtiyaclar, Hiikimet tarafindan baslangigtaki biitce kanununda ilan
edilen mali denklige uysun diye, bile bile diisiik tahmin edilmistir. Zaten
bu ivedilik niteligi, konulan &denekler ¢ok sonradan kullanildiklari,
hatta hi¢ kullanilmadiklar1 zaman, biisbiitiin itiraz gotiiriir bir mahiyet

arz etmektedir.

® “Avans kararnamesi (décret d’avances)”, «acil durumlarda biit¢e kanunuyla verilen ddenekleri artirmak
icin Hilkimet tarafindan ¢ikarilan kararname olup Parlamentonun onayma sunulmak zorundadir.» (Lexigue
budgétaire et fiscal, p. 4.) Prof. Philippe Braud’nun Maliye Ders Notlari’nda da (s. 71) bu konuda su bilgiler
vardir: «Smnirlayict 6denekler tiikendigi zaman, Hiikiimet degisik sekillerde duruma gare bulabilir. Mesela
biitgenin fazla veren faslindan agik veren veya tahsisati yetersiz kalan faslina 6denek aktarmasi (“virements de
crédits”) yapabilir. Yalniz, ddenek aktarmalari, ancak ayni biitge bashigr altindaki iki fasil arasinda yapilabilir
ve fazla veren faslin baslangi¢ tahsisatinin %10’unu agamaz. Hiikkimet, bundan bagka, tabii afetler, v.s. gibi
acil durumlarin Ustesinden gelmek i¢in, kararname ¢ikararak toptan 6denekleri (“crédits globaux™) kullanma
yoluna gidebilir. Danistayin goriisii alindiktan sonra ¢ikarilan bu kararnameler, avans kararnameleridir.»
(Cevirmenin notu.)

30 Organik kararnamenin 11. maddesinde ifade edilen hiikiim su sekildedir:

«Yukarida 9 ve 10. maddelerde 6ngoriilen kategorilere girmeyen biitiin ddenekler, sinirlayicidir. Bir sonraki
yilin 6denekleri iizerinde 6nceden bir taahhiidii 6ngdren 6zel hiikiimler hari¢ ve 16. maddede Ongoériilen
kararnameyle, yillilk olma prensibine getirilebilecek istisnalar ihlal edilmeksizin, sinirlayici odenekler
tizerinden harcamalar, ancak verilmis odeneklerin smirlari i¢inde taahhiit edilebilir ve ita emrine konu
olabilirler. Verilen 6denekler, ancak 14, 17, 21 ve 25. maddelerde ongériilen hiikiimler sakli kalmak ve
asagidaki istisnalar dikkate alinmak sartiyla degistirilebilirler:

1° Beklenmedik harcamalar (“dépenses accidentelles”) i¢in konulmus toptan bir Odenegin sinirlart
gercevesinde, Maliye Bakaninin raporu iizerine ¢ikarilacak kararnamelerle, afetlerin veya acil ya da
Ongoriilememis harcamalarin iistesinden gelebilmek i¢in 6denek tahsisi yapilabilir.

2° Acil durumlarda, Maliye Bakaninin Bagbakana verecegi bir raporla, eger son biitce kanununda 6ngoriilen
biitge denkliginin bozulmadigi ortaya konursa, Danistayin goriisii alindiktan sonra g¢ikarilacak avans
kararnameleriyle, ek 6denekler konabilir. Bu ddenekler, hazirlanacak ilk biitge kanununda Parlamentonun
onayina sunulur.

3° Acil durumlar ile milli menfaatin kagimlmaz kildigi durumlarda, Damstaymn goriisii alindiktan sonra
Bakanlar Kurulunda ¢ikarilacak avans kararnameleriyle, ek ddenekler konabilir. Bu 6denekleri onaylayan bir
biitge kanun tasarisi, derhal veya en yakin ilk oturum déneminin baginda Parlamentoya sunulur.»
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Mali denklige gelince, buna, giliya kullanimsiz olduklari bahanesiyle
Odenek iptali veya temelde hicbir hakli sebebe dayanmayan biitge
gelirlerinin yiikseltilmesi yoluyla, ancak sekli olarak uyulmaktadir.
Nitekim, biraz asagidaki tablo gozler oniine sermektedir ki, iptal edilen
Odenekler, sistemli bir sekilde, avans kararnameleriyle konulan
O0deneklerle birlestirilmistir. Birkag istisna bir tarafa birakilirsa, s6z

konusu meblaglar birbirine denktir.

Daha kesin olarak belirtmek iizere hatirlatalim ki, Rapotoriiniiz, 31 Mart
1995 tarihli avans kararnamesine «tamamen goriiniiste kalan
tasarruflarin teminat gosterildigine» daha Once dikkati cekmisti.”!
Bunun gibi, 6,8 milyar Franga ulasan 6denekler koyan 10 Nisan 1996
tarihli avans kararnamesinin® bir kismina, «2 milyar Frank hacmindeki
vergi disi gelirlerin tahakkukuy teminat gosterilmis (“gagé”), o zamanin
Genel Raportorli, “bu teminatin pek de tatminkdr olmadiginiy ifade

etmistir.53

Gergekte, Baskan Philippe Séguin’in de isaret ettigi gibi54, avans
kararnameleri, «kararname yoluyla ilan edilen ve sonradan kendilerine
hakiki sekilde miieyyide uygulama imkdanm bulunmayan gercek yasama
kararlart olma yolundadir. Bu ¢esit uygulamalar, yiiriitme ag¢isindan,
sadece rahatimi bozmadan bir etkinlik arayisina degil, ne yazik ki, aymi

zamanda, kamuoyuna agik bir tartisma korkusuna da dayanmaktadur. »

31 Biit¢ce, Genel Ekonomi ve Plan Komisyonu Genel Raportorii sifatiyla Raportériiniiz tarafindan sunulan

ve 1995 yil biitgesi kesin hesap kanunu hiikmiindeki kanun tasarisiyla ilgili olan 933 sayili Rapor.

52 Bu konuda bz. Biitce, Genel Ekonomi ve Plan Komisyonu Genel Raportérii sifatiyla Raportoriiniiz

tarafindan sunulan ve 1996 yili biit¢esi kesin hesap kanunu hiikmiindeki kanun tasarisiyla ilgili olan 934
sayili Rapor.
Bu konuda bkz. Genel Raportér Bay Philippe Auberger tarafindan Biitce, Genel Ekonomi ve Plan

Komisyonu adina sunulan ve 1996 yili diizeltici biit¢e kanun tasarisiyla ilgili olan 3181 sayili Rapor.

3 Revue frangaise des finances publiques, no 45, 1994, “De la politique budgétaire (Biitce Politikasina

Dair)”.

&5



Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim

GENEL BUTCE: AVANS KARARNAMELERIYLE VERILEN
ODENEKLER iLE ONLARA BiRLESTIRILEN ODENEK iPTALLERI

Avans Tutarlar Net baslangi¢ 6deneklerindeki pay

kararnamelerinin (milyar Frank cinsinden) % cinsinden

sayisi
1980 2 3.496 610 2.886 0.67 0.12 0.55
1981 2 285 - 285 0.05 - 0.05
1982 1 2.150 250 1.900 0.27 0.03 0.24
1983 - - - - - - -
1984 2 3.780 2.781 999 0.4 0.3 0.1
1985 - - - - - - -
1986 1 630 530 100 0.06 0.05 0.01
1987 3 7.284 5.219 2.065 0.69 0.5 0.19
1988 2 4362 2.733 1.629 0.40 0.25 0.15
1989 2 5.073 6.573 -1.500 0.44 0.57 -0.13
1990 2 2.803 3.743 940 0.23 0.31 0.08
1991 1 1.500 -@ 1.500 0.12 - 0.12
1992 2 14.781 4781 10.000® 112 0.36 0.76
1993 1 5.00 5.000 0 0.36 0.36 0.00
1994 2 7.245 7.170© 75© 0.50 0.49 0.01
1995 1 600 600 0 0.04 0.04 0.00
1996 2 17.731 14.8519 2.880 114 0.95 0.19
1997 2 12.836 12.781 55® 0.81 0.81 0.00
1998 2 6.037 5.358 679 0.38 0.33 0.04

(a) 23 Agustos giinii, Daguet operasyonu ¢ergevesinde avans kararnamesiyle verilen askeri 6deneklerden bagimsiz olarak 9 Mart 1991
tarihli bir kararname ile 10.069 milyon Frank tutarinda yani baslangigtaki 6deneklerin %0,79'u oraninda ddenek iptali yapilmustir.

(b) 2 Eyliil 1992 tarihli avans kararnamesiyle verilen 3denek, ERAP" tarafindan EIf Aquitaire'in sermayesinin %23'{iniin (1,6 milyar
Frank) ve Devlet tarafindan Total'in™ sermayesinin %21,7'sinin (8,4 milyar Frank) temliki suretiyle dengelenmistir.

(c) 29 Eyliil 1994 tarihli avans kararnamesiyle verilen ddenck ayrica FDES'in™ ikraz hesabi iizerinden 75 milyon Frank 6denek
iptaliyle dengelenmistir.

(d) 10 ile 12 Nisan ve 26 Eyliil 1996 tarihli iptal kararnameleri.

(e) Avans kararnameleriyle verilen 6denekler ayrica sirasiyla 2 milyar Frank ve 870,04 milyon Frank tutarinda vergi dis1 gelirlerle
dengelenmistir.

(f) Avans kararnameleriyle verilen ddenekler ayrica FDES'in ikraz hesabi lizerinden 55 milyon Frank 6denck iptaliyle saglanmugtir.

(g) 21 Agustos 1998 tarihli avans kararnamesiyle verilen odenek ayrica 679,2 milyon Frank tutarinda vergi disi gelirlerle
dengelenmistir.

Kaynak: Biitce, Genel Ekonomi ve Plan Komisyonu Raportorii sifatiyla Raportoriiniiz tarafindan 1998 yili diizeltici biit¢e kanun
tasarist hakkinda sunulan 1224 sayili Rapor.

YERAP (Entegrise de recherches et d'activités pétroliéres): Petrol Aragtirma Faaliyetleri Sirketi, 1996 yilinda
kurulmus sinai ve ticari mahiyette bir kamu kurumudur (KiT). 1990 yilinda EIf Aquitaire isimli petrol
sirketinin sermayesinin %544 ERAP'a aitti. (Elf Aquitaire de 1976'da kurulmustur) (Cevirmenin notu)

T Bir baska biiyiik petrol sirketi olan Total'in de 1990 yilinda sermayesinin %34'ii Devlete aitti. (Cevirmenin
notu)

™ FDES (Fonds de développement économique et social): Iktisadi ve Sosyal Kalkinma Fonu (Cevirmenin
notu)
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¢ Kanunun maksadini asan sekilde toptan édenege basvurulmasi
Organik kararnamenin 7. maddesi hiikmiine™ tabi olan toptan 6denekler
(“crédits globaux”), konusu biitce kanun tasarisi oylamasi sirasinda
belirlenemeyen harcamalar karsilamay1 amaglamaktadir. Bu 6denekler,
ozellikle, muhtemel veya beklenmedik harcamalarla ilgilidir.

Fakat, gercekte, Odeneklerin 6zgiiliigii ilkesine bu aykirilik, ayni
zamanda, «sirf Maliye Bakanminin, miimkiin oldugu kadar uzun siire
odenekleri elinde tutmasint saglamak maksadiyla, nihai dagitimin daha
biit¢e kanunu oylamasindan itibaren éngoriilebilir oldugu durumlarda
da kullanilmaktadir.»*®

Toptan 6denekler prosediiriine basvurulmasi, -biraz agagida gérecegimiz
gibi- smirlayici ddeneklerdeki usllsiiz asimlar1 geriye doéniik olarak
(“rétroactivement”) diizenli hale getirmek (“régulariser”) i¢in kullanma
yoluna girildigi zaman, bu uygulama, kanunun maksadini asmis
(“abusif”) olmaktadir. Bu konuda, yine de, yaklasik son on yildan beri

bir takim iyilestirmeler gergeklestirilmistir.
¢ Swurlayict odeneklerdeki maksadi agan (“abusif”) limit asimlart

En yaygin 6denek sekli olan (“de droit commun”) smirlayict ddenek

kavrami; bir harcama, ancak verilen 6denek tutarinin simnirlari icinde

taahhiit edilebilir anlammn igerir."”

» Organik kararnamenin 7. maddesi soyledir:

«Biitce kanunlariyla konulan ddenekler, olagan harcamalar, sermaye harcamalar1 ve ikraz ile avanslar i¢in
Bakanlarin tasarrufuna birakilir.

Bu ddenekler, belli bir daireye (idari servise) veya bir daireler topluluguna tahsis edilir ve harcamalart tiir veya
tahsis mahalline gore gruplandiran fasillar halinde dzgiilestirir (“spécialisé”). [0 Odeneklerin bzgiiliigii
kurali.] Bununla beraber, bazi fasillar, muhtemel veya beklenmedik harcamalari karsilamak igin toptan
Odenekler igerebilirler.

Oylandiklar1 sirada hangi fasilda yer alacaklart belirlenemeyen harcamalar ig¢in de toptan oOdenekler
konulabilir. Bu gesit 6deneklerin ilgili fasilda yer almasi, bilahare, Maliye Bakaninin kararnamesiyle (“arrété”)
saglanir.»

36 Sayistay Uyesi Jacques Magnet, Revue frangaise des finances publiques, no 26, 1989.

® Prof. Philippe Braud’nun Maliye Ders Notlari’ndan naklen (s. 23): «2 Ocak 1959 tarihli organik
kararnamenin 8. maddesine gore, i¢c kategori d6denek vardir. a)_Tahmini &denekler (“crédits évaluatifs”):
Bazen bir devlet dairesi tarafindan yapilan harcamalar1 6nceden hesaplamak miimkiin degildir. Meseld bir
arastirma programinin maliyeti ig¢in durum boyledir. Arastirma sirasinda ortaya g¢ikabilecek ve ek masraf
gerektirecek sorunlari dnceden kestirmek ¢ok zordur. Bu durumda, farazi bir meblag tespit edilmektedir. Bu
sinir, hakli gerekgelerle asilabilir. b) Smirlayici 6denekler (“crédits limitatifs”): Bunlar, ddeneklerin en yaygin
sekli olup (“c’est le droit commun”) ¢cok daha emredici niteliktedirler. Tutarlar1 dnceden bilinir ve bu sinirin
agilmamasit gerekir. Bir kere azami miktara ulasinca, artik Bakanlar yeni harcamalar taahhiit edemezler.
Mesela personel harcamalar1 boyledir. Maas endeksleri de, memur sayis1 da 6nceden bilinmektedir. O halde
ilgili harcamalari tespit edilen sinirlar iginde tutmak Bakana kalmaktadir. c) Thtiyat ddenekleri (“crédits
provisionnels”): Bu durumda s6z konusu olan, yapilmasi onceden Ongoriilebilen, ancak tutari dnceden
bilinemeyen harcamalardir. Mesela mahkeme karariyla Devletin 6demek zorunda oldugu tazminatlar béyledir.
Bu yiizden, Maliye Bakani, gerektiginde, bir kararnameyle, “muhtemel harcamalar i¢in toptan ddenek (crédit
global pour dépenses éventuelles)” denilen bir toptan 6denekten kesinti yaparak bu 6denekleri tamamlayabilir.
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Ne var ki, (personel maag ddenekleri igin mutat bir yonetim uygulamasi
haline geldikleri’’) 1992 yilina kadar, sonra da yeniden 1996 ve 1997
yillarinda, kamu makamlari, uygulama sirasinda, sinirlayici 6deneklerde
limit agimlar1 yaptilar ve bunlar, diizeltici biitce kanunu halinde diizenli
hale getirildi.

Bu sapma, sinirlayict Odeneklerin bizzat mahiyetini siipheli hale
getirerek organik kararnamenin hiikiimlerini ihlal etmesinden bagka,
dairelerin, nasil “en azindan laubali denebilecek bir §ekilde”58
Parlamentonun yetkilendirmesini ve yeni Odenekler verilmesini
istediklerini gozler oniline sermektedir. Bu sapma ayrica, son derece
tehlikelidir. Ciinkii Parlamento, en azindan teorik olarak, uygun diisen
Odeneklerin verilmesini reddedebilir.

Ote yandan, bu yonetim metodu, sinirlayic1 ddeneklerdeki limit asimlari,
kesin hesap kanunu tasarisinin sunulmasindan dnce gdzlenen agimlar
diizenli hale getirmek igin, geriye doniik olarak, toptan 6denek
iizerinden bir dagitim kararnamesiyle kapatildigi zaman, ¢ok itiraz
gdtiiriir bir mahiyet kazanmaktaydi. Gergekten, Sayistay Uyesi olan Bay
Jacques Magnet’nin de isaret ettigi gibi59: «Organik kararname (madde
35), Parlamentonun, édeneklerde zorlayict sebeplerin hakl kildigina
inandig1 limit asimlarini, kesin hesap kanununa konacak bir hiikiimle
kolayca kapatma imkdanini sadece Parlamentoya tanmimaktadir. Kamu
makamlarmin bu suretle kendi kendilerini aklamalari, onlarin, anayasal
vetki dagilimini tantmamalart demektir. »

¢ Depo gibi kullanilan fasilarin varligt meselesi

Bir tiir “depo fasillar (chapitres réservoirs)” uygulamasi, yiirlitmenin,

60 .
«gercek harcamalarin konusunu veya tutarini maskelemesiney’~ imkan
vermektedir.

(Organik kararnamenin 10. maddesi, 2. fikrasi.) Biitceye konulmus bu toptan 6denek de tilkendigi zaman,
avans kararnamelerine bagvurulur.» Ayrica, organik kararnamenin 8. maddesine gore, bu ii¢ kategori 6denek,
ayr fasillarda yer almak zorundadir. Buna karsilik: «Program miisaadesi 6denekleri (“crédits d’autorisation de
programme”) ile 6deme Odenekleri (“crédits de payement”) aymi faslin tahsisati i¢inde yer alabilirler.»
Buradaki “program miisaadesi” deyimi, kamu makamlarn tarafindan gergeklesmesi bir veya birkac yilda
miimkiin olabilecek yatirimlar i¢in Parlamentodan alinan yetki veya miisaade demektir. “Program miisaadesi
odenekleri” ise, «bir yatirrmin uygulanmasi i¢in bir veya birka¢ yilda taahhiit edilebilecek 6denegin iist
siirini ifade etmektedir. Yatirim tedricen gergekleseceginden, ¢alismalarin vade kiitiigiine (“échéancier”) gore
yapilacak 6demeler i¢in her yil biitgeye konan ddenekler de ‘6deme 6denekleri’ ismini almaktadir.» (Lexique
budgétaire et fiscal, pp. 1-2.) (Cevirmenin notu.)

7 Bre., Sayistayin 1992 yili biitce kanunun uygulanmasi hakkindaki raporu.

%8 Bie. Sayistayin 1990 yil biitge kanunun uygulanmast hakkindaki raporu.

% Revue frangaise de finances publiques, no 26, 1989, “La jurisprudence budgétaire de la Cour des comptes
(Sayistayin Biitgeyle Ilgili Ictihad1)”.
Sayistayin 1996 yili biitge kanunlarinin uygulanmast hakkindaki raporu, s. 288.
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Bu sapma, fasil kavramiyla ilgili olarak benimsenen tanim sayesinde
miimkiin olmaktadir. Ger¢ekten de, fasil, harcamalari, sadece tiirlerine
gore (“selon leur nature”)®' degil, ayni zamanda tahsis mahallerine gore
de (“selon leur destination”)62 gruplandirmaktadir. Bu ikinci 6lgiit,
“depo fasillar” olarak nitelenen genis muhtevali fasillarin tegkilini tesvik
etmistir.

Ozgiil (“spécifique”) bir “depo fasil” kategorisi, &zellikle problem teskil
etmektedir: Bu, devlet memurlarinin maaglartyla ilgili ortak giderler
biitgesinin 31-94 fashidir. Eski Biitge Miidiirii Bay Daniel Bouton’un da
Calisma Grubu huzurunda yererek ortaya koydugu (“dénoncer”) gibi:
«31-94 faslhmin igleyisi, [devlet memurlarinin maaslariyla ilgili politika
alaninda,] Parlamentonun her ¢esit miidahalesini ortadan kaldirmaya
imkdan vermektediry. Ciinkii Hiiklimet, Parlamentoya miiracaat
etmeksizin, anilan fasil izerinden gerekli meblaglar1 almaktadir.

Bu konuda su 6rnekten hatirlatalim: 1998 Subatinda Hiikiimet ile belli
basli sendikalar arasinda bir iicret anlagsmasi imzalanmustir.”> Bunun
sonucu, tam yil iizerinden, 1998 i¢in 10,6 milyar Frank ve1999 i¢in de
4,7 milyar Frank, yani iki yil i¢in toplam 15,4 milyar Franklik bir
meblag demektir. Bu konuda su soru ortaya ¢ikmaktadir: Parlamentonun
goriigii alinmaksizin, kamu maliyesinin bu kadar agir bir taahhiit altina
sokulmasi yerinde midir, hatta mesru mudur?

Parlamentonun yetkilerine tecaviiz mahiyetinde olan fiiller, bu birkag
ornekten ibaret degildir. Bilhassa 1990°l1 yillarin bagindan beri tanik
oldugumuz biit¢e indirimleri baglaminda, Hiikimet, gercekte, yukarida
anlatilan yollardan 6denekleri artirmak igin ¢ok az mali manevra
imkanmna sahiptir. Parlamentoca oylanmis (onaylanmis) odenekleri
iptale yonelik olan biitgenin ayarlanmasi islemleri (“opérations de
régulation budgétaire™), sonuglar itibariyle, bundan daha da vahimdir.

b) Biitce ayarlanmasiyla ilgili uygulama, Parlamentonun yetki
iistiinliigiinii pek az dikkate almaktadir

Biitce ayarlamasi (“la régulation budgétaire™), «iktisadi durumun
konjonktiirel ayarina (“réglage”) veya kamu harcamalart iizerinde tam
kontrol  kurma (“maitrise”) ihtiyacina bagh gergeklerle kamu

1831 den itibaren uygulanmaya baslanan él¢iit.
19 Haziran 1956 tarihli organik kararname ile uygulanmaya baglanan él¢iit.
Bu konuda bkz. 1999 yili biit¢e kanun tasarist hakkinda 1111 No’lu Genel Raporun 1. cilt, I1. kitabi.
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harcamalarimin  ritminde bir degisiklik yapilmasi»®  seklinde tarif
edilebilir.

*Biit¢e diizenlemesi, ya, yil sonunda, kullanimlarmi geciktirme kararinin
bir sonucu olarak, 6denek ertelemeleri, ya da, daha sik olarak, Hiiklimet
tarafindan  kararlagtirrlan ve  baslangigtaki  biitce  kanununda
Ongoriilmemis olan “yeni tedbirler”i teminat altina almak veya isteyerek
harcamalar1 sinirlamak maksadiyla, 6deneklerin -sonunda iptal edilmek
tizere- dondurulmalarn seklinde karsimiza ¢ikar.

Bu 6denek iptalleri, son yillarda, 6nemli oranlara ulagsmigtir. Nitekim,
kararname (“arrété”) yoluyla iptal edilen meblaglar, gayrisafi 6denekler
cinsinden asagidaki sekilde bir artis gdstermistir.

DEVLET BUTCESININ GAYRISAFi ODENEK IPTALLERI

(milyar Frank cinsinden)

1990

1991

1992

1993

1994

1995

1996

14,67

19,16

23,5

65,46

2921

54,11

46,00

Kaynak: Biitce, Genel Ekonomi ve Plan Komisyonu Raportorii sifatiyla Raportoriiniiz tarafindan 1999 yili biitce yoneltme

tartismasindan énce sunulan 963 sayilt Rapor.

Daha anlamli olarak, safi tutarlari cinsinden iptaller de asagidaki sekildedir:

DEVLET BUTCESININ SAFi ODENEK IPTALLERI®

(milyon Frank cinsinden)

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Genel biitce
Safi olagan sivil harcamalar 24.212,3 8.899,1 16.600,1 16.878,7
Olagan sermaye harcamalari 2.583.9 2.744,2 4.644,7 5,620,0
Olagan askeri harcamalar 751,3 1.117,4 - -
Askeri harcamalar 9.010,9 - 11.892,3 8.507,1
Genel biitge toplami 9.630,6 13.247,3 18.611,6 17.200,0 36.558,3 12.760,6 33.137,1 31.005,8
Hatirlatmak igin gayrisafi
ddenekler 9.730,6 13.347,3 18.611,6 23.000,0 59.968,3 29.061,6 43.157,1 40.205,8
Katma biitceler 826,8 50,5 2,1 1,5 1,2 20,7 122,4 117,0
Hazine dzel hesaplari
Ozel tahsis hesaplar - - 141,5 500,0 - 819,5 - 5.510,0
ikraz hesaplart 190 1.273,7 400,6 - 5.500,0 75,0 6.850,0 167,5
Avans hesaplar - - - - - - 3.980,0 -
Toplam 10.647,4 14.571,5 19.155,8 17.701,5 42.059,5 13.675,8 44.089,5 36.800,3

(a) Kamu Muhasebesi Miidiirliigii tarafindan kesin hesap kanun tasarilari dolayisiyla hazirlanan 6zetleyici belgeler, 1993 yilindan 6nceki yillar igin, genel biitgede
harcama kategorilerine gore yapilan safi 6denek iptallerini pargalayip smniflandirmaya imkan vermemektedir.

Kaynak: Biitce, Genel Ekonomi ve Plan Komisyonu Raportorii sifatiyla Raportériiniiz tarafindan 1996 biitgesi kesin hesap kanunu hiikmiindeki (587 sayili)

kanun tttasarisi hakkinda sunulan 934 sayili Rapor.
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Yalniz, bu konuda belirtmemiz gereken bir husus sudur: Biitge
ayarlamasiyla ilgili tedbirler, 6deneklerin tamamini ilgilendirmemektedir.
«Personele ddenen maaslar, Devietin bor¢ édeme giiciine (“solvabilité de
I’Etat”) bagli harcamalar, hak yaratan sosyal transferler (“transferts
sociaux constitutifs de droits”), milletlerarasi taahhiitler (...) ve
‘onaylanmus hizmetler’»> gibi harcama kalemleri, tiirleri itibariyle biitge
ayarlamasi diginda kalirlar. Ote yandan, Hiik(met, 6ncelikli olduguna
hiikmettigi alanlar1 her ¢esit biit¢e ayarlamasi tedbiri diginda tutabilir.

* Muhakkak ki, ddenek iptal edebilme ilkesi, hukuki bir temele sahiptir.
Gergekten de, bu hususta su hatirlatmada bulunulabilir: Parlamento,
harcama yetkilendirmelerini oylamakta ve bunlar, mutlaka yapilacak
harcamalar degil, sadece asilmamasi gereken tavanlar anlamina
gelmektedir. Oyleyse Hiik(imet, verilen &deneklerin  tamamini
harcamama yetkisine sahiptir.

Ote yandan, biitce kanun tasarisinin hazirlanmasi sirasinda Hiik(imetge
kabul edilen iktisadi hipotezleri c¢evreleyen tereddiitler, biitce
tahsisatlarindaki yer yer yaklasik miktarlar olma Ozelligi ve
konjonktiiriin  bilinmezlikleri (“aléas”), Hiiklimetin eline, oylanan
biitgenin uygulanmasi sirasinda gerekli olan zorunlu araglarini vermeyi
zorunlu kilmaktadir. Demek ki bir yildan kisa siireler iginde kamu
harcamalarinin ayarlanmasi, bir zorunluluktur.

Bununla beraber, biitce ayarlamasi yoluyla takip edilen amaglar ve
uygulama sekilleri elestirilerden muaf degildir.

¢ Mevcut olmayan bir hukuki temel

*Biitge ayarlamasi islemleri, hukuken, organik kararnamenin 13.
maddesine dayanmaktadir. Bu maddeye gore: «Yil icerisinde konusu
kalmayan (“sans objet”) her ddenek, ilgili Bakanla anlastiktan sonra,

Maliye Bakaninin kararnamesiyle iptal edilebiliry.

Sayistay, pek c¢ok vesileyle, organik kararnamenin 13. maddesinin
hiikiimlerinin sadece konusu kalmayan Odeneklere uygulanmasi
gerektigini belirtmistir. Bu o6denekler, «tahminlerdeki fazlalik veya
baglangictaki biitce kanununun oylanmasi sirasinda ongoriilemeyen
olaylarin ortaya ¢ikmast sebebiyle, verilis maksatlarina uygun olarak
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kullaniimalart yahut, en azindan, biitiiniiyle kullanilmalar, sadece
artik yerinde (“inopportun”) olmamakla kalmayip hatta imkdnsiz olan
odeneklerdir. Baska gerekcelerle iptal edilmeleri ise, yeni bir biitce
denkligi tespit eden bir diizeltici biitce kanunuyla yapzlmzztlza’zr.»66

Oysa, Odenek iptallerinin sistemli ve onceden belli (“forfaitaire™)
nitelikte olmasi, tekerriir etmeleri®’ ve ayrica sozde kullanilmadiklar
iddia edilen ve bu gerek¢eyle iptal edilen bu 6deneklerin sonradan
yeniden konulmalari acikca gostermektedir ki, Hiikiimet, biitge
denkligi {izerinde tam bir kontrol kurma maksadiyla organik
kararnamenin 13. maddesine bagvururken, (aslinda,) prosediir
saptirmasi (“détournement de procédure”) denebilecek birseye tevessiil
etmektedir. Gergekten, Hiiklimet, sirf kullanmama karar1 verdigi icin
Odeneklerin konusunun kalmadigma hiikmedemez. Yoksa, zorunlu
olmayan harcamalar i¢in konulan &deneklerin tamamini potansiyel
olarak konusu kalmayan 6denekler olarak kabul etmek gerekir.

*Gergekte, Dbiitce ayarlamasi, 1980’li yillarin basindan  beri
uygulanmakta oldugu sekliyle, biitgenin uygulanmasinin konjonktiire
bagh olarak ayarlanmasina yaramamakta, fakat, -biitce denkligini,
baslangictaki biitce kanunuyla Onceden tespit edilen smirlar iginde
tutmak amaciyla- kamu maliyemizin yapisal bir 1slahi i¢in takip edilen
politikanin bir pargasin1 teskil etmektedir. Bu c¢ergevede, biitce
ayarlamasi, orta vadeli bir biit¢e politikas1 araci olarak goriilebilir.

Bu konuda kisaca su hususu hatirlatalim: Kamu a¢ig1 iizerinde tam bir
kontrol kurma, biitce politikamizin bagli basina bir hedefi haline
gelmigtir. Avrupa Birligi’ne iligkin anlagmanin ayni noktada bulusma
(“convergence”) Olciitlerini yerine getirme zorunlulugu, diger iiye
devletlere oldugu gibi Fransa’ya da, bir kamu maliyesini 1slah
politikas1 empoze etmis bulunuyor. Oysa, milletleraras1 mali
piyasalarin agirhigmi dikkate alinca, bu 1slah, artik sadece belirlenen
normlara uygun bir kamu a¢ig1 ilanma degil, fakat, ayn1 zamanda,
onceden tespit edilen denklige uymak i¢in yiiriitmenin izlenmesine de
baglidir. Bu konuda, biit¢e ayarlamasinin, -bilhassa bu islem 6nceden

6 Jacques Magnet, Revue francaise de finances publiques, no 26, 1982, “La jurisprudence budgétaire de la
Cour des comptes (Sayistayin Biitgeyle Tlgili fgtihadi)”.

67 Iktisat, Maliye ve Biitce Bakanlarimin yillik biitcenin ayarlanma usilleri (“modalités de régulation”)
hakkindaki 25 Subat 1996 tarihli mektubu, bu konuda, «artik yerlesmis bulunan bir gelenege» atifta

bulunuyordu.
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belli 6denek azaltma normlarina bagl oldugu zaman- gii¢lii bir etkinlik
araci olarak ortaya ¢iktigini teslim etmek zorundayiz.

4+ Kacamak yollardan Parlamento yetkilendirmesinin disina ¢ikilmasi

Prof. Guy Carcasonne, Calisma Grubumuz huzurunda yaptig1
konusmada, Hiikiimetin, Parlamentonun kendisine verdigi biitge iznini
kullanmas1 sirasindaki genis yetkilerini (“prérogatives”) hatirlatarak su
degerlendirmeyi yapmustir: «Sadece biitce kanununun daha miirekkebi
kurumadan oziinden degistirilmesinde degil, ayrica, yil icerisinde hatir
sayilir derecede meblaglarin virmanlar, transferler, avans veya iptal
kararnameleri seklinde ortalikta dolasip durmasinda da tam anlamiyla
edep disi (“indécent”) bir taraf var. Iki-iic milyar Frangin tahsisi
yiiziinden siyasi ¢atismalarin, hararetli tartismalarin cereyan edebildigi
biit¢e miizakeresi ile sonradan, yil icerisinde, bir ¢izgi, iki imzayla bes,
on, yirmi milyar Frangn biitce ayarlamasi adina yer degistirmesi
arasinda ¢arpict bir nispetsizlik bulunmaktadir. »

*Gergekten de, blitge ayarlamasi gercevesinde kararlastirilan 6denek
dondurma ve iptal tedbirlerinin, Parlamentonun biitcesel yetki
istlinliigline (“prérogatives budgétaires”) bir tecaviiz teskil ettigi inkar
edilemez.

Eski Biitge Miidiirii Bay Daniel Bouton, Calisma Grubu huzurundaki
konusmasinda, bu konuda sb6yle diyordu: «Oylanan kanunun
uygulanma kabiliyeti (“vocation™) yoktur. Zira Biit¢ce Miidiirliigii,
Basbakanin talimatiyla, 1 Aralikta, yani daha simdiden, 3 Ocakta
yayumlanmasint  miiteakip uygulanacak olan d&denekleri ayarlama
plamini hazirlamis bulunmaktadur.»

S6z  konusu  meblaglarin  tutar, Parlamentonun  biitce
yetkilendirmesinin i¢ini bosaltmak demektir. Meseld bilhassa 1993,
1995 ve 1996 yillarinda bu boyle olmustur. Bu yillarda, genel
biitgedeki safi 6denek iptalleri, sirasiyla 36,5, 33,1 ve 31 milyar Frangi
bulmusgtur. Bagkan Philippe Séguin’in de isaret ettigi gibi: « Yillardir ve
her iktidar zamaninda gézleneduran bu yontemlerde aswriya kagilmasi,
Parlamento tarafindan onaylanan bagslangigtaki yetkilendirmelerin
icini bosaltma egilimi géstermektedir».68

8 Revue frangaise des finances publiques, no 45, 1994, “De la politique budgétaire (Biitce Politikasina

Dair)”.
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Iktisat, Maliye ve Sanayi Bakani Bay Dominique Strauss-Kahn ise,
Calisma Grubu huzurunda, kendi hesabmna, bu tiir ayarlamalara
gitmedigini ifade etti.

Bu o6denek iptal tedbirleri, ¢ok kere biitce kanun tasarismin kesin
kabuliinden az sonra ortaya ¢iktiklar1 i¢in, Parlamentonun yetki
iistiinliigiine daha da biiyiik bir tecaviiz teskil etmektedir. Ornek olarak
hatirlatalim: 1996 yilinda, Iktisat, Maliye ve Biitge Bakani, daha 26
Subatta, her Bakanligin ddeneklerinin, olagan harcama kalemlerinde
%15% ve 1996 yil1 baglangi¢ biitce kanunu ¢ercevesinde kabul edilen
program yetkilendirmelerinin 6deme 6deneklerinin ise %25 oraninda
donduruldugunu ilan etmistir. Bu ¢esit kararlar, Parlamento tarafindan
onaylanan biitce kanun tasarilarinin yapmacikligimi gozler Oniine
sermekten geri kalmamaktadir.

Biitce denkligi {izerinde tam bir kontrol maksadiyla, biit¢enin
uygulanmasi sirasinda O6dencklerde ayarlamalar (“ajustements”)
yapilmasi ihtiyacini tartisacak degiliz. Ancak bu uygulamalarin,
Anayasa tarafindan biitce yetkisiyle donatilmis bir kuvvetin, yani
Parlamentonun eseri olmasi1 gerekir. Biitce ayarlamasi cergevesinde
kararlastirilan 6denek iptalleri, organik kararnamenin 13. maddesinin
ruhuna uygun diismemektedir ve bu ylizden de miinhasiran
Parlamentonun yetki alaninda kalmalidir.

Bu konuda su hatirlatmay1 yapalim: Parlamento, 1981 yilina kadar,
biitgenin ayarlanmasi1 tedbirleri ilizerinde godzetim-denetim hakkina
(“droit de regard”) sahipti.

Bay Alain Richard’in da 1991 yili diizeltici biitce kanun tasarisi
hakkindaki raporunda degindigi gibi, ayarlama tedbirleri, 1959’dan
1981’e kadar, «1959 yuli biitce kanununda yer alan ve Hiikiimete
kararnameyle bir tasarruf politikasi belirleme yetkisi veren bir yetkili
kilma (“habilitation”) maddesinden ibaret kalmistiry.

Boylece bir ayarlama maddesi oylanmis (onaylanmis), Parlamento,
Hiiktimeti, bir miktar tasarruf yapmaya yetkili kilmis ve bu miktarin
belli bir seviyenin altina diismemesini sart kogsmustur. 1959 yili biitce
kanununun 16. maddesi, yapilacak tasarrufun miktarmin, Danistay,
Sayistay, Maliye Bakani ve Idari Reformdan Sorumlu Bakanm

% Personel odenekleri, tahmini odenekler ve ihtiyat odenekleri harig.
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temsilcilerinden meydana gelen ve dogrudan Basbakana bagli olan bir
komisyon tarafindan belirlenip kararname hiikmii haline getirilmesi
gerektigini belirtmekteydi.

Daha sonra, Parlamento, bu tasarruflarin mahiyeti iizerinde bir
gozetim-denetim hakki elde etti. 1969 yili biitge kanununun 32.
maddesi, diizeltici bir biitce kanunuyla, bu tasarruflarin baslik ve
Bakanliklara gore dagiliminin Parlamentonun onayina sunulmasini
ongormekteydi.

1969 yilindan itibaren ve 1981 yilina kadar, Konjonktiirel Eylem Fonu
(FAC) araciligiyla yeni bir ayarlama mekanizmasi uygulamaya
konuldu. Bu  mekanizmalarin, mevcut  biitce  ayarlama
mekanizmalarindan kokten farkli bir nihal gayeleri (“finalité”) vardi.
Ciinkii s6z konusu olan, biitge denkligi amaciyla kamu harcamalari
iizerinde tam kontrol kurmak degil, konjonktiiriin seyrine gore
muhtemel ek harcamalar1 6ngdrmekti. Yalniz, kaydedilmeye deger
husus sudur: Diisiliniilen usiller (“procédures”), Parlamentonun bir
gozetim-denetim hakkini 6ngérmekteydi.

Nitekim, bu wusil, baslangictaki biitce kanununda, yatirimlarin
finansmanina yonelik 6deneklerin tahmini ¢ergevesini (“une enveloppe
prévisionnelle de crédits”) ongdrmeyi hedef aliyordu. Bunun igin,
parlamenterler, Bakanliklara dagitilan meblaglarin kaynagi ve genel
tutar1 hakkinda tavir takinmaya cagrilmaktaydi. Buna karsilik, bu
meblaglarin taahhiit edilmesi ve her Bakanlik biinyesindeki dagitimi
HiikGimete birakilmist1.

Oyle goriiniiyor ki, ge¢misteki bu tecriibeler dikkate alindiginda,
Parlamentonun biitce yetkilendirmesinin biitge ayarlamasi tedbirleri
uygulamaya konuldugu sirada hasir altt edilmesini  Onleyecek
mekanizmalar ihdasi pekéald miimkiindiir.

Biitce ayarlamasi, Parlamentonun yetki {stiinliigiine tecaviizlerin
Otesinde, kamu yonetimi (“gestion publique”) iizerindeki sonuglart
bakimindan da tenkide agik (“critiquable”) goriinmektedir.

¢ Tartisilan bir kamu yonetimi

Yoneticilerin (“gestionnaires”) tiizerinde tasarrufta bulunabilecekleri
biitce tahsisatlarin1 ¢evreleyen belirsizlik, idari uygulamalari aksatmakta
ve uygulamada gecikmelere sebep olmaktadir.
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Ote yandan, biitce ayarlamasi tedbirlerinin iizerine oturdugu tabanin
(“assiette’”) darligi, ayrica bunlarin 6nceden bilinmesi (“forfaitaire”) ve
hep birbirine benzemesi (“uniforme”), bazen oOncelikli kabul edilen
programlarin cezalandirilmasi sonucunu ortaya ¢ikarmaktadir. Yatirim
islemleri, bu arada bunlardan Devlet-bolgeler plam1 soézlesmeleriyle
(“contrats de plan Etat-régions”) ilgili olanlar da, Ozellikle
cezalandirilmaktadir.

Ve nihayet, bu ayarlama tedbirlerinin etkinligi meselesi iizerinde
durulabilir. Gergekten, idareler, gercek ihtiyaglarinin {istiinde tahsisat
talep ederek bu tedbirlerin sonuglarina karst hazirlikli olmaya
caligsmaktadirlar. Fakat, asil, biitce denkliginin -toptan ve orta vadeli bir
bakis agisinin aleyhine olarak- ¢ok kisa vadeli bir yonetim mantig1
kendini kabul ettirmis goriinmektedir. Boylece, biitce ayarlamasi,
harcamalar1 zapturapt altinda tutmaya yaramis olsa bile, kamu
harcamalarinin etkinligi bakimindan ele alindiginda, iiretime Kkars
(“contre-productif”) bir rol oynamig gibidir. Bu konuda, Sayistay, su
degerlendirmeyi yapmustir': Maliye Bakaninin 26 Subat 1996 tarihli
mektubuyla 6deneklerin dondurulmasi karar1 ve beraberindeki  «ilk
somestrenin bitmesinden once ddeneklerin yaridan fazlasin taahhiide
sokma yasagiy, «harcamalarm bu sekilde vadelere yayilmasi»
sebebiyle, «yiiriirliikteki biitiin hiikiimlerle celismekteydi. Ustelik, bu
hiikiimler arasinda, bizzat Biitce Bakanligindan ¢itkmis olanlar da vardh.
Bu hiikiimlere gore, ddeneklerin, ilk ii¢c aylik donemin bitiminden once
ve %80°e varan oranda, mahalli merkezli daireler (“services
déconcentrés”) icin serbest birakilmas: (“délégation”) gerekmektedir.
Odenek  taahhiitlerinin ~ iki ~ dénem  halinde  béliimlenmesi
(“ségmentation™), 1990 yilindan beri ildn edileduran mahallinde
merkezlegtirme (“déconcentration”:yetki genisligi, adem-1 temerkiiz,
tevzi-i  mezuniyet) ve  sorumlulagtrma  (“responsabilisation”)

politikasina terstir.»

Topyekin ele alindiginda, Parlamentonun mali yetkileri, onun kanun
koyuculuk gorevlerinin ifas1 igin -hi¢ siiphesiz kamuoyunun veya bizzat
parlamenterlerin sandigindan daha fazla olsa da- nisbeten sinirh
goriinmektedir. Yalniz, bu konuyla ilgili olarak hatirlamak gerekir ki,
bizim kuruluslarimizin mantigi, biitge kanunlarinin hazirlanmasinda
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1996 yil biitce kanunlarimin uygulanmasi hakkinda rapor, s. 264.
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yiiriitme kuvvetinin {istiinligi tizerine kuruludur. Parlamenter bir rejim,
yasama kuvvetinin gergek bir malil inisiyatif hakkina sahip oldugu
ABD’ninki gibi bir bagkanlik sisteminden farkli olarak, pesinen,
yiiriitme ve yasama kuvvetleri arasinda organize bir elbirligi
gerektirmektedir. Fakat, bu elbirligi, Fransa’da Hiikimete agir1 olgiide
yetkiler birakmaktadir. Dolayisiyla, biitce prosediiriimiizde yeniden
diizenlemeler yapilmasi sarttir.

Bununla beraber, Parlamentonun sirf kanun koyucu sifatiyla yetkilerinin
incelenmesi, Parlamentonun biitge konusundaki yetkilerini bir biitiin
halinde kavramaya yetmemektedir. Ciinkii Parlamentonun, biitce
yetkilendirmesi ilkesinin Gtesinde, en biiyiilk gorevlerinden birisi,
Hiikimetin icraatim hem diizenlilik ve hem de etkinlik a¢isindan
denetlemektir. Prof. Guy Carcasonne’un Calisma Grubu huzurunda pek
hakli olarak dikkati ¢ektigi gibi, «bir biitce kanununu A’dan Z’ye tek
basina Parlamentonun tiretmesiniy diisinmenin ¢ok zor oldugu modern
bir rejimde, parlamenterlerin biitge konusundaki rollerinin evvelemirde
kamu harcamalarin1 denetlemek olup olmadigi hususu iizerinde kafa
yorulabilir.

II. FAKAT, PARLAMENTO, SU ANA KADAR, NE KAMU
HARCAMALARININ DENETiMiI HUSUSUNDA KARARLI BiR
TAVIR TAKINDI, NE DE KAMU HARCAMALARININ
PERFORMANSLARINI DEGERLENDIRMEK iCiN GEREKLI
ARACLARA SAHIP OLDU

Kamu Hukuku Profesérii Bay Loic Philip’in Calisma Grubumuz huzurunda
belirttigi gibi, bu “denetim” terimi, muglak bir terimdir; zira, gercekte, iki farkl
islevi birden ifade etmektedir. Bu terim, bir taraftan, -kamu harcamalarimi
diizenlilik ve fiili gergeklesme acisindan denetlemek maksadiyla- biitce
Odeneklerinin takibine atifta bulunmakta, diger taraftan da, kamu harcamalarinin
-bunlarin kendilerine tayin edilen hedeflere ulasip ulasmadigini, ulagtilirsa, aym
sonuglart daha diisiik bir maliyetle elde etmenin miimkiin olup olmadigini tespit
etmek i¢in- tahmini ol¢iilmesi (degerlendirmesinin yapilmasi) faaliyetinin yolunu
acmaktadir.

Dolayistyla, Raportoriiniiz, Parlamentonun, bir taraftan kamu harcamalarim
denetleme, diger taraftan da bu harcamalarm etkinligini 6lgme imkanin
(“capacité”) birbirinden ayirmaktadir.
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A.- PARLAMENTO, TEORIK OLARAK, KAMU HARCAMALARINI
DENETLEYEBILECEK DURUMDADIR

Parlamento, kamu harcamalarinin denetlenmesi konusunda fevkalade ©nemli
yetkilere (“prérogatives”) sahiptir; fakat bunlar1 nadiren kullanmaktadir.

1.- Kapsamh yetkiler

Bu yetkiler su ii¢ farkli agidan analiz edilebilir: Parlamenterlerin elinde
gercek yetkiler (“attributions”) vardir, kendilerine bol miktarda bilgi
ulagmaktadir ve Sayistayin yardimindan yararlanabilirler.

a) Onemli girevier

¢ Ozel raportorlerin belge iizerinde ve yerinde denetleme yetkileri

(“pouvoirs”)(*)

Parlamento, Hiiklimetin icraatin1 denetlemenin 6tesinde, biit¢e alaninda
da, 1959 y1l1 biitge kanunu hiikmiindeki 30 Aralik 1958 tarih ve 58-1374
sayili kararname tarafindan tespit edilen kendine mahsus yetkilere
sahiptir.

eNitekim, anilan kararnamenin 164. maddesiﬂ, 0zel raportorlerin,
gorevlendirildikleri Bakanlik biitgesi 6deneklerinin  kullaniligini
izlemek icin, siirekli olarak, belge iizerinde ve yerinde denetleme
yetkilerine sahip olduklarin1 agik¢a Dbelirtmektedir. Bu arada
kaydetmek gerekir ki, sadece Biitge Komisyonu tarafindan tayin edilen
Ozel raportorler boyle yetkilerle donatilmigtir. Diger komisyonlarin
miigavir raportdrleri (“rapporteurs pour avis”) ise bu yetkilere sahip
degildir. Oysa, bu 164. madde biraz daha genis bir bakis agisiyla
degerlendirilse, bu madde, aynmi yetkilerin miisavir raportorlere de
taninmasina imkan verebilir. Biz bu yonde bir teklifte bulunacagiz.

CLIT3 (LIS < LERETIN PELINTS

™ Fransizca “pouvoir”, “compétence”, “prérogative”, “autorisation”, “attribution”, “étre aitorisé a”, “avoir
qualité pour”, “étre habilité a” gibi anlamlar az-gok farkli olan birgok kelimeyi sadece “yetki” kelimesiyle
kargilamak zorunda kaliyoruz. “a)” ara bashiginda kullanilan kelime de aslinda “attributions”dur ve yetkiler,
yetki sinirlari, gérevler gibi anlamlar oldugundan, ¢ok fazla tekrar olmamasi i¢in, onu da “gorevler” seklinde
kargiladik. Ne yazik ki “fonction”, “charge”, “emploi”, “ministere”, “office”, “devoir”, “mission”, “tache” gibi
kelimeleri de bir tek “gérev” kelimesiyle karsilamak zorunda kaliyoruz. Fransizcadaki daha bir¢ok kelime igin

de durum bunun benzeridir. (Cevirmenin notu.)
7 1959 yuli biitge kanunu hiikmiindeki 58-1374 sayili kararnamenin 164-1V. maddesi son bendinin
ifadesiyle: «Parlamentonun, bir Bakanlik subesinin biitgesi hakkinda yetkili komisyon adina rapor sunmakla
yetkili iiyeleri, bu sube biitgesine kaydedilmis 6deneklerin kullanimini, belge iizerinde ve yerinde, siirekli bir

sekilde izler ve denetlerler (...)».
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Bu aym1 madde, 6zel raportorlerin; yetkili komisyonun, yani Biitce
Komisyonunun karartyla, kamu iktisadi tesebbiislerinin (KiT’lerin),
karma ekonomi sirketlerinin veya Devletin sermayesinin %50’sinden
fazlasina sahip oldugu sirketlerin yoOnetimini izlemek igin, belge
iizerinde ve yerinde denetim yetkilerine sahip olduklarin1 da
belirtmektedir.

Bu yetkiler, 6zel raportorlere, belgeleri inceleme maksadiyla, bir
Bakanlik veya bir KiT icinde bir yerden bir yere gitme imkani
vermektedir. Ozel raportérler, ddenek kullanimii hem diizenlilik, hem
de yerindelik yoniinden denetlemeye yetkilidirler. Ote yandan sunu da
kaydedelim ki 6zel raportor, smirli bir donem i¢in tayin edilmis bir
yasama metni raportdriinden (“rapporteur sur un texte législatif”) farklh
olarak, belge lizerinde ve yerinde denetim yetkilerini biitiin bir yil
boyunca kullanabilir. Demek ki, 6zel raportorlerin belge {lizerinde ve
yerinde denetim yetkileri, pek genistir ve Sayistaymn yargi¢
statlisiindeki meslek mensuplarina (“magistrats”) verilen yetkiler kadar
onemlidir.

Son olarak, énemli bir husus da sudur: Bu yetkiler o kadar énemlidir
ki, sorugturma komisyonlar raportorlerine de aktarilmustir.

Ozel raportorler, bu belge iizerinde ve yerinde denetim yetkilerinden
baska, ilgili kisileri resmi islemle dinleme (“audition”) yoluna
basvurabilir ve Bilitge Komisyonu huzurunda bilgilendirme raporlari
okuyabilirler. Git gide daha sik bagvurulan bu son uygulama, 1991
yihinda Millet Meclisi Ig tiiziigiinin 146. maddesinin tadiliyle
yiriirliige girmistir.

eDikkat ¢ekici bir bagska husus da sudur: Biitce Komisyonu adina
diizeltici biitge kanunlar1 ve kesin hesap kanunu, yani biitge
kanunlarinin uygulanmasi hakkinda rapor sunan tek kisi konumundaki
Genel Raportor de, gayet tabii olarak, Bakanliklarin tamamu iizerinde,
0zel raportorlerinki gibi, belge lizerinde ve yerinde denetim yetkileri
kullanmaya ehildir. Ote yandan, muhtelif &zel raporlarm, genel
raporuna ilisik olarak, kendisinin miihrii ile sunuldugu Genel Raportor,
boylece, 0Ozel raportorlerin ifade Ozerkligine saygili bir sekilde,
bunlarin denetim faaliyetlerini koordine edebilecek konumdadir.
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¢ Milletvekilleri ile senatorlerin Parlamento dist kuruluslara istiraki

Parlamenterlerden bir kismu, Parlamento disi onlarca kurulusun
yonetimine istirak etmektedir: Mevduat ve Emanet Sandig1 (“Caisse des
dépots et consignations”), Gozetim Komisyonu, Yardim ve Elbirligi
Fonu  Komitesi, kamu  kesiminin  gorsel-igitsel ~ faaliyetler
(“audiovisuelles”) sirketlerinin yonetim kurullari, Denizasi iller
Yatinrm Fonu (FIDOM) Idari Komitesi, Hazine 6zel hesaplart
cercevesinde isletilen pek ¢ok Fonun yonetim kurullari...

Teslim etmek zorundayiz ki, ilgili parlamenterler, bir bilgilendirme
raporu ¢ercevesinde kendilerine ¢alismalarini 6zetleme firsati veren ve
[¢ tiiziigiin 28. maddesince taninan imkan1 nadiren kullanmaktadirlar.

¢ Hiikiimete sorular

Parlamenterler, Hiiklimete yoneltilen yazili veya s06zli sorularin
geleneksel ¢ercevesinde, biitcesel ve mali konularda Hiik(imeti
sorgulama imkanina sahiptirler. Bununla beraber, Hiikimete yonelik
hi¢bir soru oturumu, 6zgiil olarak kamu harcamalarinin yonetimiyle
ilgili degildir.

¢ Sorusturma komisyonlari

Parlamento Meclislerinin isleyisiyle ilgili 17 Kasim 1958 tarih ve 58-
1100 sayili kararnamenin 6. maddesi hiikkmiince, «hem belirli olgularla,
hem de kamu dairelerinin veya KIT lerin yonetimiyle ilgili bilgilenme
unsurlarmm (“éléments d’information™) toplayyp bunlarin sonuglarini
KIT leri kurmus olan Meclise sunmak icin sorusturma komisyonlar:
teskil edilebiliry.

Yine aym kararname hiikmiince, sorusturma komisyonlarmin
raportorleri, su genis yetkilere sahiptirler: «Sorusturma komisyonlarinin
raportorleri, gorevlerini (“mission”) belge iizerinde ve yerinde ifa
ederler. Bu gorevi kolaylastiracak mahiyetteki her ¢esit bilgi kendilerine
saglanmalidir. lgili servisin her cesit belgesini  -bunlardan gizli
mahiyette olanlar ile millt savunmayla, dis isleriyle, Devletin i¢ veya dig
giivenligiyle ilgili olanlar istisna edilmek ve yargi kuvvetinin diger
kuvvetlerden ayrilmast ilkesine riayet edilmek sartiyla- talep etmeye
yetkilidirler.»
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Bir de, sorusturma komisyonunun resmen dinlemek istedigi her kisi, bu
davete icabet etmekle miikellef tutulmustur.

Ve nihayet, siirekli komisyonlar, belli bir gérev ve alt1 ay1 agmayan bir
stire i¢in, sorusturma komisyonlarma tanmnan yetkilerin aynisinin
kendilerine de taninmasini talep edebilirler.”

Bununla beraber, Calisma Grubu huzurunda meslektagimiz Bay Laurent
Dominati’nin de dikkat ¢ektigi gibi, Parlamentonun sorusturma
komisyonlarinin yaptiklar1 ¢alismalarm arkasi gelmemektedir. Ciinkii
sunduklar1 raporlar etrafinda sistemli hicbir kamuya acik tartigma
organize edilmemektedir.

b) Bilgi bollugu

Parlamento, Hiikiimet icraatini denetleme gorevleri ¢ergevesinde, bol,
hatta fazlasiyla bir bilgi akigina muhatap olmaktadir.

¢ Uygulama swrasinda

*Yukarida anilan 30 Aralik 1958 tarih ve 58-1374 sayili kararnamenin
164. maddesi, biitiin bir y1l boyunca Parlamentoya iletilmesi gereken
belgelerin uzun bir listesini ¢ikarmaktadir.

Bu listede, bilhassa, her mali denet¢inin, denetlenmesinden sorumlu
oldugu Bakanlik biitgesinin uygulanmasi1 hakkindaki raporu da
bulunmaktadir.

¢ Parlamento, muntazaman, hem biitgenin uygulanmasi, hem de kamu
gelir ve giderlerinin son durumu hakkinda bilgi veren belgeler
almaktadir.

Parlamentoya, 1995 Mart ortasindan beri, o zaman Biitge Bakani olan
Bay Nicolas Sarkozy’nin verdigi s6ze uygun olarak, Devlet biitgesinin
uygulanma durumu hakkinda istatistiki bilgiler verilmektedir. Bu
istatistikler, harcamalarin seviyesi ve gelir tahsil durumuyla ilgilidir.
Bu yayin, 1995 Ekiminden beri ayliktir.

Parlamento, harcamalar konusunda, genel biitce 6denekleri ile genel
biitce harcamalarinin  durumlarin1  gosteren belgeler almaktadir.
Bunlardan birincisi, baglangigtaki biitce  kanununda onaylanmis

" Yukarida amilan 58-1100 sayili kararnamenin tigiincii 5 maddesi  -ki 14 Haziran 1996 tarih ve 96-517

sayili kanunun 2. maddesince de benimsenmistir-.
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O0deneklerde yi1l boyunca yapilan degisiklikleri aylik olarak
izlemektedir. Ikincisi ise, baslangictaki biitce kanunu, diizeltici biitge
kanunlar ve Hiikimetin hukuki tasarruflariyla (“actes réglementaires”)
verilen O6deneklerin kullanimini izleyen bir belgedir. Yine de, bu
bilgiler, bir miktar gecikmeyle ulasmaktadir. Oysa bunlara aninda
ulasilabilmesi gerekirdi.

Parlamentoya, gelirler konusunda da, Devlet gelirlerinin tahsilinin
aylik durumu ile yine aylik olarak Hazine islemlerinin 6zet durumunu
(“SROT: Situation résumée des opérations du Trésor””) gosteren birer
yaym iletilmektedir. Bununla beraber, hemen belirtmeliyiz ki, vergi
tahsilat1 Ozeti, safi gelir tahsilini izlemeye imk&n vermemektedir.
Ciinkii  Parlamentoya, geri Odemeler ve vergi indirimleri
(“dégrévements”)(*) hakkinda ayrmtili bilgiler iletilmemektedir. Ayrica,
“SROT” cetvellerinin fazlasiyla teknik olmasi, onlardan yararlanmay1
zorlastirmaktadir.

Demek ki, bilgi kithg s6z konusu degildir. Fakat, ilkin Kamu
Muhasebesi ve arkasindan Biitge Miidiirliigii yapan Bay Michel
Prada’nin da Calisma Grubu huzurundaki konusmasinda isaret ettigi
gibi, bu bilgilerin yararlanilabilirligi (“caractére exploitable”) iizerinde
kafa yorulabilir. Ona gore, Maliye Bakanlhiginin, «hem gelirler, hem de
harcamalar bakimindan biit¢enin uygulanmasimin muhtelif asamalari
hakkinda  nisbeten daha belirgin donemsel durum oézetleri
sunabilmesiy gerekirdi. Bu arada, Meclislerin (Millet Meclisi ile
Senatonun) Iktisat, Maliye ve Sanayi Bakanhiginin biitcesel ve vergisel
veri tabanlarina dogrudan ulasamadiklarini da belirtmek gerekir.

Dahasi, 1srarla vergi gizliligine atifta bulunulmasi da, Parlamentonun
saglikl bir sekilde bilgilenmesine zarar verebilir.

eflkbaharda, -istisnai olmakla beraber- bir diizeltici biitce kanun
tasarisinin  sunulmasi, parlamenterlere, biitce yetkilendirmesinin
uygulanma sartlar1 (nasil uygulandigi) hakkinda bilgilenme imkani
verebilir.

Anayasa Mahkemesi, bu konuyla ilgili olarak, Parlamentonun,
diizeltici biitce kanunlar1 araciligiyla denetim yetkisini kullanmasi

® “Dégrevements”, degisik yollarla -dava, af veya genel bir uygulama sonucu olarak- verginin hafifletilmesi
veya tamamen iptali demektir. (Lexique budgétaire et fiscal, p.5.) (Cevirmenin notu.)
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yoniinde tavir takinmistir. Boylece Anayasa Mahkemesi, Hiikiimet
tarafindan biitcenin uygulanmas1 i¢in alman tedbirler baslangictaki
biitge kanununda tespit edilen iktisadi ve mali dengenin ana hatlarin
etkileme noktasina geldigi anda, diizeltici bir biitce kanun tasarisi
sunulmasimi gerekli gérmektedir.”

Ayni kararda, Anayasa Mahkemesi, Hiikiimeti, sadece, -bir diizeltici
biitce kanunu c¢ergevesinde- avans kararnamelerini Parlamentonun
onayma sunmakla degil, ayn1 zamanda Parlamentoya &denek iptal
kararnamelerini iletmekle de miikellef tuttu. Oysa bu son husus

organik kararnamede belirtilmemistir.

Ve nihayet su hususu da hatirlatalim: Organik kararnamenin 38.
maddesi, 1 Hazirandan Once bir diizeltici biitce kanun tasarisi
sunulmamasi halinde, Hiikiimetin, Parlamentoya, «en ge¢ bu tarihte,
milli ekonominin ve kamu maliyesinin seyri hakkinda bir rapory
sunmasini amirdir.

eParlamento da, organik kararnamenin, «kamu maliyesinin yodnetimi

hususunda Parlamentonun bilgilenmesini ve denetimini organize
etmeyey yonelik hiikiimleri biitge kanunlar1 alanina dahil eden birinci
maddesine dayanarak, Hiiklimeti, biit¢esel ve mali alanda hukuki
diizenlemede bulunma yetkisinin  (“pouvoir  réglementaire”)
uygulamaya konma sartlari hakkinda kendisini bilgilendirmekle
miikellef tuttu.”

73
74

24 Temmuz 1991 tarih ve 298 DC sayili karar.

Prof. Paul Amselek, “Besinci Cumhuriyet Devrinde Devlet Biitcesi ve Parlamento (Le budget de I’Etat et
le Parlement sous la Véme République)” bashkl incelemesinde (Revue du droit public, no 5/6, 1998), bu
konuda sunlar1 nakletmektedir:

« 3 Temmuz 1978 tarihli kanunun 1976 biitgesinin kesin hesabi hiikmiindeki 20. maddesi, 1959
kararnamesinin hiikiimleri uyarinca, biitge kanunlarim uygulanmasiyla ilgili biitiin hukuki diizenleme
metinlerinin (“textes réglementaires”) Resmi Gazete’de yayinlanmasini emretmektedir. Milli savunma, dis
isleri ve Devletin i¢ ve dis giivenligini alakadar eden gizli mahiyetteki konulara dair olanlar bundan istisna
edilmistir. Yalniz, bu son durumdaki metinler, gizli olarak ve kendi talepleri {izerine, Parlamentonun Biitce
Komisyonlar1 Baskanlart ile Genel Raportorlerine tevdi edilmek zorundadir.

- 27 Aralik 1974 tarihli diizeltici biitce kanununun 25. maddesi ile 30 Aralik 1987 tarihli diizeltici biit¢e
kanununun 32. maddesi, su hilkmii amirdir: Organik kararname geregince ¢ikarilip Parlamentonun onayina
sunulmayan ve baglangigtaki biit¢e kanununa konulmus ddeneklerin dagitimini degistiren hukuki diizenleme
metinleri ile katma biitgelerin veya 6zel tahsis hesaplarinin 6deneklerinin miktarini yiikselten Maliye Bakani
kararnameleri, dzetleyici tablolar halinde, yayimlarini miiteakip, hemen ilk biitge kanununun metnine veya, bu
olmazsa, kararnamenin 38. maddesi geregince sunulan rapora eklenmelidir.

- 1981 biitgesinin kesin hesap kanunu hiikiimiindeki 27 Temmuz 1983 kanununun birinci maddesi, HiikGimeti,
onceki hiikiimlerde ongoriilen bilgileri Millet Meclisine sunarken, hemen ayni anda, Parlamentonun Biitce
Komisyonlar1 Bagkanlar1 ile Genel Raportorlerine, biitce kanunlarina konulmus o6deneklerin dagitimini
degistiren hukuki diizenleme metinlerinin gerekgelerini agiklayici bir rapor gondermekle miikellef tutmaktadir.
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*Biitge Komisyonu 6zel raportorlerinin elinde, yukarida izah edilen
belge lizerinde ve yerinde denetim yetkilerinden bagka, asagidaki gibi
bir takim 6zgiil (“spécifique”) bilgilenme araglar1 da bulunmaktadir.

-Yukarida anilan 58-1374 sayili kararnamenin 164. maddesi
belirtmektedir ki, 0zel raportorlere, sorumlu olduklart Bakanlik
biit¢esini izleme gorevi g¢ercevesinde, «bu gorevi kolaylastiracak
nitelikteki her ¢esit mali ve idari bilgi saglanmalidir. Bir yandan,
milli savunma, disisleri ve Devletin i¢ veya dis giivenligiyle ilgili gizli
mahiyetteki konular, éte yandan, yargi kuvveti ile diger kuvvetlerin
ayrilig ilkesi sakli kalmak sartiyla, onlar, verilen hizmetle ilgili her
tiirden belgenin kendilerine iletilmesini (“se faire communiquer”)
talep etmeye yetkilidirler.»”> Bu noktada goze batan husus sudur: Bu
metnin lafzina, kaleme alindig1 devrin belirgin bir vasfi olarak, yazili
olanin kurdugu tekel damgasin1 vurmustur. Oysa, iletisim
araglarindaki (“moyens de communication’) gelisme, bugiin, bizi, bu
tir belgelerin “iletilmesi” (“‘communication”) kavramina nasil bir
anlam vermek gerektigi konusu {izerinde kafa yormaya gotiirmelidir.

Bu 164. madde, aym zamanda, KiT’lerin y&netimini izlemekle
gorevli komisyonun ozel raportdrlerine de, «denetledikleri sirket,
tesebbiis veya miiesseselerin isleyisiyle ilgili her tir hizmet
belgesininy aktarilmasini dngérmektedir.

Ozel raportérlerin en nemli bir baska bilgi kaynag, biitceyle ilgili
soru formlaridir (“questionnaires budgétaires™). Haziran sonu-
Temmuz basinda, toplam olarak 3.000°e yakin soru, 6zel raportdrler
tarafindan Biitceden sorumlu Bakana gonderilmekte ve o da,
bunlarin, Bakanliklar arasinda dagitimimi saglamaktadir. Verilen
cevaplar, bir dnceki yil onaylanan 6denek ve harcamalarin seyrini
analiz etme ve Hiiklimet politikasinin degisik uygulama alanlarina
gore bir bilangosunu ¢ikarma, ayrica miiteakip yil igin istenen
6deneklerin haklilik derecesini tespit etme imkani vermektedir.

- 29 Aralik 1990 tarihli 1991 yili biitge kanununun 117-1. maddesi hiikkmiince, kesin hesap kanun tasarisina,
bundan boyle, aciklayict ekler ilistirilmesi gerekmektedir. Bu ekler, verilen ddeneklerin -genel biit¢e igin-
fasillara gore meblaglarin1 gostermekte ve yasama yoluyla verilen &denekler ile Hikimetin hukuki

diizenlemesi sonucu ortaya ¢ikan degisiklikleri (“modifications réglementaires”) ayr1 ayr1 belirtmektedir.»
> Bununla beraber, su hususa dikkati ¢ekmekte fayda var: «Verilen hizmetle ilgili belge (document de
service)” kavrami, yiiriitme ve yasama kuvvetleri arasinda, ayrik (“divergent”) yorumlara mahal vermigtir.

Mesela gegmiste, Maliye Bakanligi Teftis Kurulunun raporlari igin durum boyle olmustur. Gergek su ki, idart
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Bu yontem, miisavir raportorlerce de kullanilmaktadir. Bu ise,
kendilerine 6zellikle bagvurulan bazi idareler agisindan, geri doniisli
gozlemlerin hakli goriilmesi nedeniyle raportor taleplerinin bir
koordinasyonunun saglanmasini gerektiren gii¢ bir istir.

Raportoriiniiz, bu usiliin, raportorlere verilen cevaplardaki nitelik
farki ylizlinden bazi tenkitlere maruz kaldigna isaret edecektir. Bu
tenkitlere gore, bazi cevaplar kismen yapmacik, ciddiyetten uzak ve
eksiktir... Ge¢ teslim edilmektedir... Ve bazen de, hi¢ teslim
edilmemektedir.

*Ve nihayet, daha genel olarak, her siirekli veya 6zel komisyon,
dolayisiyla Biitce Komisyonu, «dinlenilmesini gerekli gérdiigii her
sahst davet edebiliry” ve bdylece ddeneklerin yonetimiyle ilgili olarak
diledigi bilgileri elde edebilir.

¢ Uygulama sonunda

Kesin hesap kanun tasaris1 Parlamentoya sunuldugu zaman, beraberinde,
zorunlu olarak bir dizi belge bulunmalidir.

Hatirlatalim: Organik kararnamenin 35. maddesine gore, kesin hesap
kanununun amaci, «gelir tahsilati ile harcama emirlerinin kesin
meblagini tespit etmektir. Ayrica, gerektiginde, avans kararnameleriyle
verilen édenekler ile zorunlu hallerin sonucu olarak gerceklesen ddenck

asimlarmi onaylamaktir. »

*Organik kararnamenin 36. maddesine goére, bu kanun tasarisinin
beraberinde, &denek asimlarmin menseini ve kar ve zararlarin
mabhiyetini belirten agiklayici ekler bulunmalidir. Buna karsilik, bu
ekler, kullanilmayan odeneklerin iptal taleplerinin dayanagina dair
higbir bilgi vermemektedir.

*Bu kanun tasarisinin beraberinde, bir de, Devlet hesaplarmin genel
mizanini ve her Bakanlik i¢in biitce gelirleri ile giderlerinin durumunu
gosteren maliye idaresinin genel hesab1 (“compte général de
I’administration des finances”) bulunmaktadir. 1992 yilindan beri, bu
genel hesaba, bir sunus raporu da eklenmekte ve bunda, bir bilanco ile
bir sonug hesabi, o yilin biitce kanunlarinin bir uygulanma tablosu ve

makamlar, “verilen hizmetle ilgili belge” kavramini, -dahili hizmet belgelerini bunun disinda tutarak-
smirlayici sekilde yorumlama egilimindedirler.
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kamu muhasebesinin ortaya koydugu muhtelif bakiyelerin bir tablosu
yer almaktadir.

*Ve nihayet, 1991 yili biitce kanununun 117. maddesi, 6deneklerin
toplulastirma (“globalisation’) hareketinin sonuglarin telafi etmek icin
bu bilgilendirmeyi bariz sekilde iyilestirmis bulunmaktadir. Nitekim,
kesin hesap kanun tasarisinin beraberinde, artik «genel biitce icin su

hususlart ortaya koyan agiklayict ekler bulunmalidur:

"-bir taraftan, yasama yoluyla verilen édenekleri ve Hiikiimetin hukuki
tasarrufuyla yapilan degisiklikleri (“modifications réglementaires’)
ayrt ayrt belirtir sekilde fasillara gore odeneklerin meblagi,- diger
taraftan, fasillara, maddelere ve paragraflara gore tespit edilmis

sekilde harcamalarin meblag”.

Goriilmektedir ki, Parlamentoya verilen bilgiler birgok hususta
iyilestirmeye muhta¢ olsa da, Parlamento, biitce kanunlarmin
uygulanma sartlar1 hakkinda bilgisiz birakilmis degildir.

Bu  bilgiler, ayrica, Sayistaymn muhtelif ¢aligmalariyla da
desteklenmektedir.

¢) Sayistayin yardimi

Anayasanin 47. maddesi geregince: «Sayistay, Parlamentoya ve
Hiikiimete, biitce kanunlarimin uygulanmaswin denetiminde yardimci

olury.
Yardimei olmanin degisik sekilleri vardir.

¢ Kapsaml (“exhaustif”’) ve anlamli raporlar

e Sayistay, her yil, bir kamu raporu hazirlayip onu Cumhurbaskanina
gonderir ve Parlamentoya sunar. (Mali Igtihatlar Kanunnamesinin -
“Code des juridictions financiéres”- L.136-1 maddesi geregi.) Bu rapor,
Sayistayin  kendi caligmalarn1 ile Bolge Hesap Mahkemelerinin
(“Chambres régionales des comptes”™) c¢aligmalarindan en fazla 6rnek
degeri tasiyan gozlemleri kamuoyunun bilgisine sunma imkani
vermektedir. Bu raporda, ayrica, Sayistayin  godzlemlerine
(“observations”) idarelerin verdikleri cevaplar yer almaktadir.

76

Yukarida amilan 58-1100 sayili kararnamenin ikinci 5 maddesi.
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Su hususu da belirtelim ki, Bakanlar Kurulunun 3 Ocak 1991
tarihindeki bir karari geregince, Hiikimet Uyeleri, bundan béyle,
Sayistayin gozlemleri {izerine yapilacaklar hakkinda dinlenilmek {izere
Parlamentonun emrine amade bulunmaktadirlar. Ne var ki, bu usil,
bugiine kadar, Meclisler tarafindan higbir zaman agikg¢a kullanilmadi.

Yine kaydetmek gerekir ki, Sayistaym yillik kamu raporu, kamuya agik
oturumda hig¢bir tartisma konusu olmamaktadir.

Sayistayin -1956’da ihdas edilmis olan-  biitcenin uygulanmasi
hakkindaki yillik raporu, uygulama sirasinda parlamenter denetime
temel olmaktadir. Nitekim Mali I¢tihatlar Kanunnamesinin L.O. 132-1
maddesinin 6ngdrdigii lizere: «Sayistay, her kesin hesap kanunu
hakkinda bir rapor hazirlar. Bu rapor, Sayistayda neticelenir
neticelenmez Parlamentoya sunulur. Daha sonra kesin hesap
kanununa eklenir.»

Organik kararnamenin 36. maddesi geregince, Hiikimet tarafindan
sunulan kesin hesap kanun tasarisina zorunlu olarak eklenmesi gereken
bu raporda, baslangigtaki biitge kanununun uygulanmasi ile muhtemel
diizeltici biitce kanunlarinin bir agiklamasi ve ayrica, Parlamentonun
biitge yetkilendirmesinin kullaniliginin -bilhassa biitge kurallarindan
sapmalar1 vurgulayan- elestirel bir analizi yer almaktadir. Raporda,
bunlardan bagka, artik Devletin bazi miidahale tiirleri ya da bazi
Bakanliklar hakkinda incelemeler de bulunmaktadir.

Bu uygulama raporunun sunulma siiresi alaninda Sayistay tarafindan
biiyiik bir mesafe kat’edilmis bulunmaktadir. Bu raporun beraberinde,
zorunlu olarak, hesaplarin uygunlugu hakkinda -bu hesaplarin
tutarliligini (ama diizenliligini degil) arastirmaya yonelik olan ve bu
yiizden gecikmeyle teslim edilen- genel bir bildirim bulunmasi
gerekirken, 6 Kasim 1992 tarihli ve parlamenter mensgeli (bizzat
Parlamentonun 6n ayak oldugu) kanunun 19. maddesi, biitce
kanununun uygulanmas: hakkindaki raporu, uygulanan biitcenin genel
uygunluk bildiriminden ayirma imkani saglamistir. Bu hiikiim ve
ayrica Devlet hesaplarmin verilme siirecinin  hizlandirilmasi,
uygulanma hakkindaki raporun Parlamentoya sunulmasini da bariz
sekilde hizlandirmistir. Boylece rapor, 1993 yilindan beri, -eskiden
oldugu gibi Aralik aymda degil- artik biitce miizakeresinin
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baslamasindan 6nce parlamenterlerin eline geg:mektedir.77 Su halde
parlamenterler, (n-1) yilinin uygulanma sonuglarini goérdiikten sonra
(n+1) yilmin biitge kanun tasaris1 hakkinda goriis beyan edebilecek
durumdadirlar.

Sayistay, 1996 yilindan beri, Devlet hesaplarinin diizenlenme siirecinin
hizlanmasinin sagladig1 manevra alanim kullanarak, ilkbahardaki biitge
yoneltme tartismasina katkida bulunmaktadir.

Bu katki, (n-1) yilmin «biitce kanunlarmin uygulanmasi hakkindaki
baslangic  raporu (“rapport préliminaire”)» seklinde kendini
gostermektedir.

« Sayistay, bilgilendirme faaliyetlerini, yillik kamu raporundan bagimsiz
olarak gelistirmek istediginden, yillik kamu raporunun beraberinde,
1991 yilindan beri, belli konulara hasredilmis &zel raporlar
bulunmaktadir. Sayigtay Birinci Baskan1 (“Premier président de la
Cour”) Bay Pierre Joxe, Calisma Grubu huzurundaki konusmasinda,
bunlardan, uyusturucu madde bagimhilig (“toxicomanie”) ile
miicadele, sosyal yardim, engelli kimseler (“personnes handicapées’)
yararina politika, “RMI”, v.s. ile ilgili olanlarinm1 6rnek olarak
gosterilmistir. Devlet memuriyeti ve Devlet “bilanco dis1”’yla ilgili olan
raporlar da, halen hazirlanmaktadir.

« Sayistay, son olarak, KiT’ler ve karma ekonomi sirketleriyle ilgili 6zel
raporlar da hazirlamaktadir. Bu raporlar, Parlamentonun bu meseleleri
takip etmek i¢in gorevlendirilmis tyelerine iletilmektedir. (Mali
Ictihatlar Kanunnamesinin L.135-3 maddesi geregi.)

¢ Parlamenterlerin sorusturma taleplerine cevap verme imkdni

eSayistay, «denetimini yapmakla goérevli oldugu daireler veya
kuruluglarin yonetimi ile L.133-1 ve L.133-2 maddeleri geregince
denetledigi kurulug ve iktisadi tegebbiisler» hakkinda, Parlamentonun
Biitce Komisyonlari veya Sorusturma Komisyonlarindan gelecek talep
iizerine, sorusturma  yapmaya yetkilidir. (Mali Ictihatlar
Kanunnamesinin 132-4 maddesi.)

77 Béylece 1997 yili biitgesinin  uygulanmast hakkindaki rapor, 1998 Temmuzunda Parlamentoya

sunulmugtur.
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*Son bir husus olarak, Sayistay, 1975 yilindan beri, Biitce Komisyonu
Genel Raportoriiniin kesin hesap kanun tasarist hakkinda hazirladigi
soru formuna yazili olarak cevap vermektedir. Sayistay Birinci
Baskani, her yil, s6z konusu kanun tasarisi hakkindaki miizakerenin
hazirlanmasi ¢ergevesinde Biitge Komisyonu tarafindan dinlenildigi
sirada, bu cevabin icerigini de agiklamaktadir.

Bu usiliin anlagmaya dayali olarak ihdas edildigini de kaydetmis
olalim.

¢ Son zamanlarda Sayistayin gozlemlerinden bazilarinin aktarilmasi

eMali Ictihatlar Kanunnamesinin 135-5 maddesi hiikmiince: «Birinci
Baskan, Sayistayin tespit ve gozlemlerini, Parlamentonun Biitce
Komisyonlar: ile Sorusturma Komisyonlarmin bilgisine sunabilir.
Bununla beraber, Sayistayin Bakanlara tebliglerinden
(“communications™) alti aylik siire iginde ozleri itibariyle cevapsiz
kalanlar, hukuk geregi (“de droit”) Parlamentonun Biitce

. . T8
Komisyonlarina iletilir.»

*Bu hiikiim, 1996 yilinin basindan itibaren yiirlirliige girmis, fakat
uygulamasi heniiz biitiiniiyle tatminkar bir seviyeye ulasmamigtir.
Nitekim, 1996 Eyliiliinden beri bu ¢ercevede sadece on kadar belge
ulastirilmustir (“transmis”).

Gergekten, hatirlamak gerekir ki, Sayistay, yonetimin (“‘gestion”)
denetlenmesi faaliyetleri gercevesinde, agiga ¢ikarilan yonetim hatalar
hakkinda yetkili makamlar bilgilendirmek maksadiyla gézlemlerini
dile getirmekte ve raporlar kaleme almaktadir.

Kamuya ac¢ik olmayan gozlemler (ikazlar), islenen hatalarin
vehametine bagli olarak, -Sayistay Daire Baskanlarmmin mektuplari,
Saveilik notu”, ciddi bir usdlsiizlik durumunda Birinci Bagkan

78 Bu maddenin kaleme alinmasi, 1995 yili diizeltici biitce kanununun (30 Aralik 1995 tarih ve 95-1347

sayilt kanunun) 41. maddesinin sonucudur.

® “Savcilik notlari (notes du Parquet)”: «Sayistay Daire Bagkanlarinin talebi iizerine, Savci tarafindan,
denetlenen kuruluslarim miidiir ve servis seflerine gonderilen ve mali yonetimdeki usulsiizliiklere dikkatlerini
¢eken, fakat adli miidahale mahiyetinde olmayan yazilardir.» (Lexique des juridictions financieres, p. 4.)
(Cevirmenin notu.)
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»5(*¥)

tarafindan ilgili Bakana gonderilen “hatirlatma yazilart gibi-

degisik sekillere biirlinebilir.

Fakat, Biitce Komisyonu Baskani ile Genel Raportore, bu degisik
belgeler, bunlardan da bilhassa Sayistaym “hatirlatma yazilar1” sistemli
bir sekilde iletilmemektedir. Sayistay Birinci Baskan1 Bay Pierre Joxe,
Calisma Grubu huzurundaki konugmasinda, onlarin, bu calismalarin
tamaminin muhatabr olmasin1 reddetti. Buna dayanak olarak,
Sayistayin yargi¢ statiisiindeki meslek mensuplarmin, ulastiklan
sonuglar kamuya acgik hale gelirse, ayni elestiri hiirriyetine sahip
olamayacaklarin1 ileri siirdii. Bununla beraber, Parlamento
raportdrlerinin ihtiyatl olma gorevi, bu itiraza nisbi bir deger atfetmeyi
gerektirmektedir.

Besbelli ki, Parlamento, potansiyel olarak gii¢lii bir denet¢idir. Fakat,
bu farkli denetim araglari, fiilen kullanilmakta ve Parlamentoya
gercekten denetim gorevlerini ifa etme imkan1 vermekte midir? Ayrica,
Parlamento, yetkilerini biitliniiyle kullanma hususunda siyasi irade
sahibi midir?

2.- Eksik kullanilan yetkiler

Calismalarimiz  sirasinda  Biitce Komisyonu Baskani Bay Augustin
Benrepaux’nun da isaret ettigi gibi: «Kabul etmek gerekir ki, gercekte, hicbir
denetim yapmiyoruz. Biitceyi onayladiktan sonraki bashca isimiz, bir
sonrakini hazirlamaktan ibarettir.» Bay Michel Charasse da, Calisma Grubu
huzurundaki konugmasinda benzeri bir duyguyu dile getirdi. Bu kanaati,
biiyiik 6l¢iide, -Biitce Komisyonu Genel Raportorii sifatiyla- Raportdriiniiz
de paylasmaktadir.

Gergekten de bilango vahimdir: Parlamento denetim yetkilerini ancak kismen
kullanmaktadir.

a) Vahim bir bilanco

*Ozel raportérler, belge iizerinde ve yerinde denetim yetkilerini ancak
ender olarak kullanmaktadirlar. Calisma Grubunda kendisini
dinledigimiz zaman Sayistay Birinci Bagkan1i Bay Pierre Joxe’un da
degindigi gibi, bunun sebebi, belki de, bir Ozel Raportdriin bir

*k

" “Hatirlatma yazis1 (référé)”: «Sayistay Birinci Bagkani tarafindan, bir Bakana, hesaplarin denetlenmesi
sirasinda tespit edilen hata ve usilsiizliklere onun dikkatini ¢gekmek ve ona bunlar1 giderme yollarini tavsiye
etmek tizere gonderilen teblig.» (Lexique des juridictions financiéres, p.5.) (Cevirmenin notu.)
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sorusturmaciya doniismesinin «kanunun ruhunday mevcut olmamasidir.
Dolayisiyla, o6zel raportorlerin  denetiminden sorumlu olduklar
Odeneklerin kullanilmas1 hususunda, biitiin yil boyunca, ancak pek
nadiren bir izleme (“un suivi”) s6z konusudur.

Prof. Guy Carcassonne’un Calisma Grubumuz huzurundaki
konusmasinda temas ettigi gibi, onlarin muhtemel ¢aligmalari, genelde,
«gelecegi olmayany c¢aligmalardir ve bilitge miizakeresi sirasinda,
HiikGimetle, -denetiminden sorumlu olduklar1 Bakanliklarin biit¢esini
onemli olgiide degistirebilecek sekilde- yapici bir fikir teatisine zemin
teskil etmemektedir.

Daha genel olarak, 0zel raportorlerin c¢aligmalari, herhangi bir
koordinasyonun konusu olmamaktadir. Cilinkii art arda gelen genel
raportdrler, yukarida goriildiigii gibi, 6zel raporlarin kendi miihiirleriyle
yayimlanmasindan dogan yetkilerini ger¢ekten kullanmamaktadirlar. Ve
ayrica, kesin hesap kanununun incelenmesi de simdiye kadar hep
gostermelik  (“formel”) olmustur. Su halde muhtemel denetim
tesebbiisleri daginik bir sekilde ortaya ¢ikmakta, denetimler tek noktaya
yonelik olmakta ve sirf bu yiiziinden 6zel raportorler kendi kendilerini
konular1 enine boyuna ele almaktan alikoymakta, duyuru (“annonce”) ve
sinerji (“synergie”) etkisi dogurabilecek hicbir denetim konusalligi
(“aucune thématique de controle”: denetimle ilgili hi¢bir konu
biitiinliigii)(*) tespit edilmemektedir.

*Cok kere Hikimet politikasinda bir degisikligin ifadesi olan
ilkbahardaki diizeltici biitge kanun tasarilarmin disinda, sonbahardaki
diizeltici biitge kanunu incelemesi, yaklasik on bes yildir Biitge
Komisyonunun sarfetti§i cabalara ragmen, Odeneklerin kullanimimin
derinlemesine bir incelemesini ger¢eklestirmeye imkan vermemektedir.

Geg sunulan ve ¢ok kisa bir siire iginde incelenen diizeltici biitge kanun
tasarilari, Sayistay tarafindan def’alarca yerildigi tzere, gergekte,
harcama yonleriyle, Parlamento tarafindan sadece basit bir onay konusu

(*) “Problématique” kelimesi sifat haliyle problemli, sorunlu, isim haliyle (“la problématique”) sorun

biitiinliigii demektir ve bu ikincisi herhalde “sorunsallik” seklinde karsilanabilir. (“La problématique”, Le Petit
Robert’e gore, «art, science de poser les problemes: sorunlart ortaya koyma sanati, bilimi», Le Robert Micro-
Poche’a gore ise, «ensemble de questions posées dans un domaine de la science, de la philosophie, de la
politique: bilimin, felsefenin, siyasetin herhangi bir alaninda ortaya konan sorunlarin biitiinii» demektir.)
Benzer sekilde, “théme”: konu, “thématique”: konusal ve “la_thématique”: konu biitiinligii, konusallik
kelimeleriyle karsilanabilir. (Cevirmenin notu.)
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olmaktadir. Dolayisiyla, diizeltici biitge kanun tasarilari, ileriye doniik
tahmini bir biit¢e i¢in gercek bir yetkilendirmenin konusu olmaktan ¢ok,
Hilkkimetce yapilan veya istenen bir takim «biitge ayarlamalariyni bir
ustile uygun hale getirme (“régularisation”) islemidir. ~Sonbaharda
sunulan (n) yili igin bir diizeltici biitce kanunu, gergekte, (n+1) y1l1 biitge
kanununu tamamlamaya yaramaktadir. Ciinkii verilen &denekler,
genellikle, ya ek donemde kullanilmakta, ya da miiteakip uygulama
dénemine aktarilmaktadir.

Hiikiimet tarafindan (n) yili Eyliilinde sunulan (n+1) yili baslangi¢
biitce kanun tasarisi, bu sekilde ge¢ kalis1 yiiziinden, uygulanma
sirasinda ortaya ¢ikan 6denek hareketlerini dikkate almamaktadir. Ve
sirf bundan dolayi, baslangictaki tahsisatlar, az-cok soyut bir mahiyet
arz etmektedir.

* Parlamentonun Sayistay ile baglarmi  kuvetlendirmek icin son
zamanlarda sarfedilen ¢abalara ragmen, onlarin elbirlikleri heniiz
baslangi¢c asamasindadir.

Sayistay tarafindan -bilhassa biitcenin uygulanmasi hakkindaki raporu
cercevesinde- dile getirilen wuyarict gdzlemlerden yeteri kadar
yararlanilmamaktadir. Zira bu uyarilarin ne bir takibi, ne de sistemli bir
kullanim1 s6z konusudur. Sayistaymn hazirladigi 6zgiil raporlar da bir
sonuca ulastirilmamaktadir. Ayrica, bu iki organin faaliyet programlari
arasinda hicbir koordinasyon yoktur.

Sayistay Birinci Bagkani Bay Pierre Joxe, Sayistay tarafindan dile
getirilen yetersizlikler konusunda Fransa’da hicbir kamuoyuna acgik ve
¢ok yonlii tartisma (“débat public et contradictoire”) cereyan etmeyisine
sastigin1 ifade etmistir. Ingiliz ve Alman parlamentolarmin, mali
denetim organimin temsilcileriyle haftalik toplantilar organize etmelerine
karsilik, bu ¢esit toplantilar, Fransa’da, nadiren yapilir. Oyleyse
Parlamento ile Sayistay arasinda, biitgenin uygulanmasi ya da herhangi
bir sektorle ilgili su veya bu politika ile ilgili olarak Sayistaym ulastig
sonuglar {izerinde gergek bir diyalog yoktur.
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. _ 79 . . .
e Birkag istisna disinda’, kesin hesap kanun tasarisinin incelenmesi de,

biitce harcamalarimin  Meclisimiz  tarafindan derinlemesine  bir
denetiminin mevcut olmadigini gozler dniine sermektedir.

Bu incelemenin parlamenter hayatin -Hiikmetin icraatim1 yargilama
imkan1 veren- en canli zamanlarindan birisi olmas1 gerekirken, o, genel
bir kayitsizlik iginde cereyan etmektedir.

(n+1) yili Aralik ayinda sunulan (n) yili biitgesi kesin hesap kanun
tasarisi, genellikle, en erken (n+2) yili ilkbaharinda incelenmektedir.
Miizakereler gostermelik yapilmakta ve genellikle gegistirilmektedir.
Dinleme oturumumuzda Prof. Guy Carcassonne’un da dikkati cektigi
gibi: «Kesinlikle olaganiistii bir mekanizma iginde yagsiyoruz. Bu
mekanizmada, Devlet, Fransa’da, birka¢ sene sonra, vakti oldugunda
ve tercihan tepeden bakan bir tavirla (“de maniére trés cavaliére”)
hesaplarmmi kapatan tek kisidir.» Parlamenterleri mazur gdsteren su
hususu da kabul edelim ki, ge¢cmisi anlatmakla yetinen ve hakkinda
fiilen ancak sinirli bir degisiklik yapma yetkisine sahip olunan bir metne
ilgi duymak zordur.

Bununla beraber, bu durum geri c¢evrilemez (degistirilemez,
“irréversible”) degildir. Bu konuda bir hatirlatmada bulunalim:
Restorasyon devrinde, kesin hesap kanun tasarismin incelenmesi,
parlamenter hayatin en canli zamanlarindan birini teskil ediyordu.
Ciinkii milletvekilleri, Hiikiimetin yOnetimi {lizerinde siyasi bir kanaat
dile getirmek i¢in bu metni kullaniyorlardi.

Parlamentonun kamu harcamalarinin denetimi konusundaki ataletini
neyle agiklamali? Neden Parlamento, yetkilerini kullanmamaktadir?

b) Karmagik bir aciklama

Calisma Grubumuzun dinleme oturumlarini g6z Oniinde bulundurunca,
kamu harcamalarindaki denetim yoklugunu degisik etkenlerle a¢iklamanin
miimkiin oldugu anlasilmaktadir.

79

Bu sekilde mesela 1981 yili biitcesinin kesin hesap kanun tasarisi 1983 yihinda hararetli miizakerelere

konu olmugstur. Fakat bu drnek istisnaidir. Ote yandan, 1981, 1983 ve 1989 biitcelerinin kesin hesap kanun
tasarilart da Anayasa Mahkemesine gotiiriilmiistiir.
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¢ Kiiltiirel ve siyasi bir olgu

eDiger iilkelere, bilhassa Anglosakson iilkelerinin tersine, kamu
harcamalari, uzun zaman, kendi prensibi i¢inde, kamuoyunun -
muhtemelen zimni- onayina mazhar olmustur. Eski Biitge Miidiirii Bay
Daniel Bouton’un da belirttigi gibi, kamu harcamasi dogurucu bir
tasarmin ortaya ¢ikmasi, maliyeti ne olursa olsun, ayrintili
miizakerelere imkan vermemektedir.

Bu baglamda, “Kadir-i Mutlak Devlet”in gelismesinden beri daha ¢gok
Odenekleri bollagtirma arayigma girmis bir Parlamento, nasil
mengeindeki yetenegiyle yeniden iligki kurarak kamu harcamalarimin
denetlenmesine katkida bulunabilir?

*V. Cumhuriyet kurumlarmin igleyisi bdyle bir gelismeyi tesvik
etmemekte, hatta ona engel teskil etmektedir.

Nitekim, Bay Pierre Joxe’un da isaret ettigi gibi: «Kurumlarimiz oyle
isliyor ki (...) muhalefet denetleme yapamaz ve ¢ogunluk da yapmaya
cesaret edemezy.

Cogunluk olgusu, bu konuda, c¢ogunlugu nazik bir konuma
disiirmektedir.  Cogunlugun tenkitleri, Hiikimet politikasinin
sorgulanmast olarak yorumlanma riski tasgimaktadir. Prof. Paul
Amselek’in de dikkati cektigi gibi: «Fransiz politikaci ziimresi,
simdiye  kadar, ¢ogunluk disiplininin makul gerekleri ile
Parlamentonun kesinlikle gérevini yerine getirme, kendisine taninan
denetleme yetkilerini kullanma ve bunlart -iyi anlasimak sartiyla-
zaten bizzat Hiikiimetin menfaati icabi yapma zorunlulugu arasinda

tam bir denge kurmayr basaramadi. »

Mubhalefete gelince, alinan kararlara dogrudan agirligin1 koyamadigina
gdre, onun da, denetim konusunda daha 6nemli bir rol oynayabilmesi
gerekirdi. Fakat sorumluluk alma hususunda ancak sinirli bir imkana
sahiptir. Nitekim, Meclisimizin Biitge Komisyonunun kirk dort 6zel
raportdriinden sadece on li¢li muhalefete mensuptur. Bunun igindir ki,
Prof. Guy Carcassonne, Calisma Grubumuz huzurunda su
degerlendirmeyi yapmustir: «Fransiz sisteminde muhalefete taninan
yer, tatminkdr olmaktan son derece uzaktiry.

Genel olarak kurumlarin onlara verdikleri rolii oynamak (birisi igin
desteklemek, oObiirii igin tenkit etmek) mecburiyetinde kalan ¢ogunluk
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ve muhalefet, modern bir biitge denetiminin yapilabilmesi i¢in gerekli
olan catismasiz bir diyalogun sartlarin1 hazirlamay1 bilemediler. Prof.
Guy Carcassonne, bu konuda olmasi gereken igin Ingiltere’deki
uygulamay1 ornek gosterdi: «Avam Kamarasindaki tartismalarin
canliligr bizim Millet Meclisimizde olani hi¢ aratmiyor. Kiyasiya bir
catisma yasaniyor. Su kadar ki (denetim gorevierinin ifast esnasinda)
bir dn geliyor ve birden sesin tonu degisiveriyor (...)!» Oysa bizim
Meclisimiz, higbir zaman gergekten ses tonunu degistirmeyi bilemedi.

Prof. Jean-Pierre Lassalle’in de kuvvetle vurguladigi gibi*’, bu durum,
sonunda, «yiiriitme ile idareye genis bir hareket serbestisi birakmak
hususunda zimnen genel bir fikir birligine» varmaktadir. Hatta Baskan
Philippe Séguin daha da ileri giderek teessiifle su kanaati ifade
etmistir: «Ne yazik ki pek ¢ok kere bizzat Parlamento haklarindan

vazgegmeyi kabullenmektediry.®'

Ve nihayet, sunu da teslim etmek gerekir ki, Fransiz geleneginde,
parlamenter denetim rahatsiz etmektedir. Oyle ki bu denetim, Hiik(imet
ve 1idareler tarafindan bir nevi “hiikiimdara ihanet sugu” gibi
algilanmaktadir. Bir de, basin, ¢ok kere, denetim yetkisinin normal
olarak kullanilmasimi, bir olay (“incident”) veya siyasi bir sikinti
seklinde takdim etme diirtiisiine maglup olmaktadir.

Boyle bir siyasi baglamda, denetim araglarinin uyum saglayamamis
olma niteligi, mantiken, parlamenterleri, ona bagvurmamaya (denetim
yetkilerini kullanmamaya) gétiirmekteydi.

¢ (Maksada) uygun olmayan denetim araclari

Meslektasimiz Bay Jean-Jacques Jégou, mesleki egitimden sorumlu 6zel
raportdr oldugu dénemde, belge iizerinde ve yerinde denetim yetkilerini
kullanmanin  «insan: tiiketen»  cephesini hatirlatmistir. Bay Pierre
M¢haignerie ise, bir 6zel raportdriin denetim yolunu se¢mesinin,

«kahramanlik yapmak anlamina geldigi» degerlendirmesini yapmustir.

Gergekten de, kalabalik ve her seye giicii yeten bir idari teskilat, listelik
her zaman pek de iyi tanimadig: bir teskilat karsisinda, bir parlamenter
tek bagma ne yapabilir? “Bulgular”min pek zayif fiili sonuglar1 olacagini

8 «La loi organique et 1’équilibre constitutionnel des pouvoirs (Organik Kanun ve Kuvvetlerde Anayasal

Denge)”, Revue frangaise de finances publiques, no 26, 1989.
U “la politique budgétaire (Biitce Politikas1)”, Revue frangaise de finances publiques, no 46, 1994.
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bile bile, onu, belge {izerinde ve yerinde denetim yetkilerini kullanmaya
tesvik eden ne olabilir? Bu hususla ilgili olarak hatirlamak gerekir ki,
diizeltici biitce kanun tasarisi, uygulanma donemi icinde, 6deneklerin
yonetiminde degisiklik yapilmasina imkan vermeyecek kadar gec bir
tarihte onaya sunulmaktadir. Kesin hesap kanun tasarisina gelince,
kendisine uygun hicbir gercek miieyyide ile desteklenmis degildir. Eger
(n-1) yili hesaplartyla ilgili tartisma, (n+1) yili biitce kanun tasarisiyla
ilgili tartigmay1 zenginlestirseydi, hi¢ siiphesiz bu durum farkli olurdu;
ama halihazirda yapilan bu degildir.

Gergekte, belge Tlizerinde ve yerinde denetim yetkileri, mevcut
kullanilma durumlariyla, daha ¢ok “atom sildhi”na benzemektedir.
Ciinkii parlamenterlerin yetkisi, ancak bir caydirici yetki mahiyetindedir.
Yani ustlsiizliikleri 6nlemeye elveriglidir, ama onlar1 gergekten aciga
cikarmaya yonelik degildir. Bu durum, parlamenterlerin, (bunu
kendimizden saklamayalim) ¢ok kere ses getiren (“spectaculaire”) ve
medyatik olma pesindeki birkac tesebbiis disinda, kamu harcamalarmin
belge lizerinde ve yerinde denetimine neden ¢ok az hevesli olduklarin
agiklamaktadir.

Yetki  Gstiinliikklerinin =~ (“prérogatives”)  mevcut  durumunda,
parlamenterlerin denetim yetkileri (“pouvoirs”), hedeflenen bir takim
islemler i¢in daha elverigli goriinmektedir. O zaman, toptan ve
caprazlama (“transversal”) ele alinan konular {izerinde uygulanacak bir
kamu harcamalar1 denetimi, parlamenterlerin ¢alisma yontemlerinde
biliyiik bir doniligimii gerektirmektedir. Siiphesiz, bdyle bir reform,
Sayistay ile daha fazla elbirligi yapilmasina baghdir.

Her ne kadar Parlamentonun denetim i¢in disaridan genis bir yardim
yelpazesine bagvurmasi uygun goriilse de, bilhassa Sayistayla daha
giiclii bir elbirligine girilmesi, denetim faaliyetlerine, halen onlarda
bulunmayan bir objektiflik ve siireklilik saglayarak mevcut kusurlar
gidermeye katkida bulunabilir. Bununla beraber, Raportoriiniiz,
Parlamento ile Sayistayin isleyis usillerinin ve kendilerine 6zgii
rollerinin bu elbirligini zorlastirabileceginin  farkindadir. Zaten
Parlamentonun, Sayistayin ¢aligmalarindan ancak az bir kismini sonuca
ulagtirmasinin sebebi de kismen budur.
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¢ Sayistayla karmasik iligkiler

Prof. Guy Carcassonne’un da, Calisma Grubumuzun dinleme
oturumunda isaret ettigi gibi: «Parlamentonun Sayistayla olan iligkileri
hi¢bir zaman biitiiniiyle tatminkdar olmamistir. Yalniz, herkesin de

bildigi iizere, son siralarda bunlar iyilesme yoniinde seyretmistir.»

*Bu durum, biyiikk Olgiide tarihi sebeplerle agiklanmaktadir.
Ingiltere’deki durumun aksine, (Fransa’da) Sayistay, Parlamento
tarafindan ve kendisi i¢in ihdas edilmeyip kendinden Once de
mevcuttur. Gergekten de, hatirliyalim ki, Restorasyon devrinde
Parlamento mali yetkilerini kullanmasina yardim etmesi i¢in Sayistayin
igbirligini istedigi zaman, bu kurum bes asirlik bir gegmise sahipti.
Mensei, Sayistay gibi, 1302 yilma ¢ikan Genel Meclisin (“Etats
généraux”) 1614 yilindan itibaren toplanmasi son bulurken, tersine,
Sayistay, 1791-1807 donemi istisna edilirse, varliginin tartisma konusu
yapildigina hi¢ tanik olmadi. Ne ki, Fransiz Ihtililine kadar pek de
ornek bir personel isttihdamina sahip olmadigi da bir vakiadir.

Demek ki, Sayistay, basindan itibaren, bir bagimsizlik gelenegine
sahipti ve bu onu Parlamentonun emrine amade basit bir organ
olmaktan alikoyuyordu. Dolayisiyla, onun varlik hikmeti hi¢gbir zaman
Milletin Temsilcilerine yardim etmek olmadi. Sayistay, hep Parlamento
kuvvetine kars1 titizlikle kendi bagimsizligin1 muhafazaya dikkat etti.
Zaten, halihazirda da, bu mantikla hareket etmeyi siirdiirmekte, kendi
calisma programini tam bir Ozerklik anlayisiyla belirlemeye 6zen
gostermektedir. Boylece Sayistayin -olmasi gerektigi gibi- bagimsiz
kalma iradesi, 1958 Anayasasinin, 6nceki Anayasalara goére 6nemli bir
yenilikle, 47. maddesinde Sayistayin Parlamento Meclislerine yardimei
olmasini dngdrmesine ragmen, O'nun, Parlamento Meclisleriyle olan
iligkilerini pek de kolaylagtirmamustir.

*Bu iki kurum arasindaki elbirligini giiclendirme isteginin karsisina
¢ikan zorluklart daha teknik bir takim sebeplerle de agiklamak
miimkiindiir. Soyle ki:

Sayistay, kamu maliyemizin diizenlilik i¢inde yOnetilmesine nezaret
etmekten sorumlu olan bir yargi organidir. Parlamento ise, kendi
hesabina, demokratik mesruiyetle donatilmis siyasi bir merci olarak
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karsimiza ¢ikmaktadir; dolayisiyla, onun yargilarin, gayet mesru
olarak, her cesit siyasi bakis acisindan soyutlanmasi miimkiin olamaz.

Ote yandan, bu iki kurumun zaman ufuklari da birbirinden cok
farklhidir. Sayistayin, ¢ok yonlii ve titiz bir prosediire dayali olan
caligmalarinin  ritmi, parlamenterlerin  tesebbiislerindeki  siir’at
endisesine uymamaktadir. Aradaki bu zaman farki, Sayistaymn her
zaman parlamenterlerin “sabirsizligima” uygun davranmaya hazir
olmamasini agiklamaktadir. Yine de, hatirlamak gerekir ki, Sayistay, su
son yillarda, ¢alismalarmin yayimlanma siirelerini kisaltmak yolunda
bariz sekilde mesafe kat’etmis ve onun su andaki Birinci Bagkani,
bir¢ok vesileyle, Baskanligini1 yaptigi kurum ile Parlamento arasindaki
elbirligini giiclendirmek istedigini ifade etmistir.

Bu gibi tarihi, siyasi, kiiltiirel muhtelif engeller, Fransa’da, denetim
isinin, neden -eski Iktisat ve Maliye Bakanm Bay Jean Arthuis’nin
deyimiyle- “tabii bir i$” olmayisini yeterince agiklamaktadir.

Bu tespitimiz, degerlendirme (“évaluation”) konusunda da aynmidir.

B.- BUNA KARSILIK, PARLAMENTO, KAMU HARCAMALARINDA
ETKINLiGi OLCEBILECEK DURUMDA DEGILDIiR

Kamu politikalarinin  degerlendirilmesi, kamu harcamalarinin denetimiyle
zitlagtirilmamalidir. Birinci durumda, kamu harcamalarinda etkinligi = 6lgmek,
ikincisinde ise, yapilan iglemlerin usiile uygunlugunu arastirmak (“vérifier”) s6z
konusudur. Su halde bu iki denetim sekli birbirini tamamlayici, hatta
kuvvetlendirici mahiyettedir.

Parlamento denetim alaninda 6nemli yetkilerle donanmis oldugu halde, tahmin
ve degerlendirme konusunda nisbeten gii¢siiz gériinmektedir.

1.- Araclardaki eksiklik

Kamu politikalarin1 degerlendirme araglari, denetim alaninda Parlamentonun
elindeki araglarla ancak kismen OoOrtiismektedir. Bu, Sayistay tarafindan
hazirlanan raporlar -bilhassa 06zgiil raporlar- i¢in Ozellikle dogrudur.
Parlamento tarafindan bu g¢alismalarin yetersiz sekilde kullanilmasiyla ilgili
olarak daha 6nce anilan tenkitler, degerlendirme alaninda da gegerlidir.

O halde, Sayistayin yapabilecegi yardim konusuna tekrar donmeden,
Parlamentonun emrine verilmis diger degerlendirme araglarina gézlerimizi
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¢evirmemiz yerinde olacaktir. Teslim etmek zorundayiz ki, Parlamento, bu
alanda, pek yetersiz degerlendirme imkanlarina sahiptir.

Parlamento Meclislerinin elinde bulunan degerlendirme araglarindaki
eksiklik, Fransiz idare sisteminin kendisine misyon tespit etme ve hedeflere
gbre muhakeme yiiriitme hususundaki aczine baglanabilir asagi yukar1 yapisal
olan etkenlerden ileri geldigi icin daha da endise vericidir.

a) Oldukca yetersiz etki notlar

Parlamenterlerin elinde, heniiz, diisiiniilen tedbirlerin idari, hukuki,
toplumsal, iktisadi ve biitgesel etkilerini 6nceden Ol¢iip degerlendirmeye
imkan verecek az miktarda etki notlar1 (“notes d’impact”) bulunmaktadir.

Gergekten, hatirlatalim ki, etki incelemesi (“étude d’impact’) hazirlanmasi
denemesi (“expérimentation”) ile prosediirii hakkindaki sirasiyla 21
Kasim 1995 ile 18 Mart 1996 tarihli genelgeler, bu tip incelemenin
genellestirilmesini ongdrmiiyordu. Dolayisiyla, parlamenterler, bu aragtan
sistemli bir sekilde yararlanamiyorlardi. Oysa bu arag, nitelikli ise, karar
verirken ¢ok degerli bir yardim saglayabilir. Ciinkii o, Bay Jean
Arthuis’nin Calisma Grubu huzurundaki konusmasinda kullandigi
ifadeyle, sunulan «tasarilarin mali portesini ve yansimalariniyy 6grenerek
bilingli bir sekilde yasama faaliyetinde bulunmaya imkan verir. Bu bosluk,
ozellikle, parlamenterlerin kurallar geregi yaptiklari ¢calismalar ile bunlarin
biitgeyle ilgili yonleri arasinda higbir eklemlenme (“articulation”: art arda
gelerek birbirini tamamlama) olmamasi gibi bir sonuca varmaktadir.

Eski Biitge Midiirii Bay Daniel Bouton’un da Calisma Grubu
huzurundaki konusmasinda iistiinde durdugu gibi, bu durum, organik
kararnamenin ilk maddesinin®, teorik olarak, mali sonuglart 6nceden
tahmin edilip hesaplanmadan (“évaluer”) higbir tedbirin (harcamanin)
kabul edilemeyecegini Ongordiigii hatirlandiginda daha da {iziici
olmaktadir.

Bununla beraber, yakinda bu durumda bir gelisme olacagma da isaret
etmeden gegmeyelim. Zira Bagbakanin 26 Ocak 1998 tarihli genelgesi,
“etki incelemeleri”nin kanun tasarilarmin tamamina tesmil edilmesi
konusunu iglemektedir. Bu ¢esit incelemelerin, Ozellikle, «gelir

82 . . .. v g . .. . . N
Organik kararnamenin 1. maddesinin dérdiincii bendine gore: «Kanun koyma veya idarenin hukuki

tasarrufu mahiyetindeki bir takim hiikiimler yeni giderlere yol a¢tig1 zaman, bu giderler, isbu kararnamede
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tahminleriyle ve odenek verilmesiyle ilgili maddeler harig¢, her maddey
icin bilitce kanun tasarilarma eklenmesi diisiiniilmektedir. Bunun gibi,
sosyal sigortanin finansmaniyla ilgili kanun tasarilari da, onlara
dercedilebilecek 6zel tedbirler i¢in “etki incelemeleri’ni gerektirebilir.

b) Mali alanda nadiren yapilan simiilasyonlar

Parlamentonun elinde, genel olarak, kendisine sunulan vergiyle veya
sosyal kesintilerle (“prélévements sociaux”) ilgili reform tasarilarma dair
hicbir simiilasyon bulunmamaktadir.

Baskan Augustin Bonrepaux, bu konuda su hatirlatmada bulundu:
«Parlamenterler, mesleki vergiyi (“taxe professionnelle”) gerekli
simiilasyon ve arastirmalart yapmaksizin miizakere etmislerdiry. Aym
sekilde, Biitce Komisyonu eski Bagkan1i meslektasimiz Bay Pierre
M¢éhaignerie de, vergi reform tasarilariyla ilgili simiilasyon olmamasinin
Parlamento i¢in ne biiyiik bir handikap teskil ettigini su sozlerle ifade etti:
« ‘Mesleki verginin azaltilmast’ veya ‘diisiik iicretler iizerindeki sosyal
giderler yiikiiniin hafifletilmesine devam edilmesi’ seklindeki alternatif,
Hiikumet biinyesinde ¢ok nitelikli bir miizakereye konu oldu, ama ayni sey
Parlamentoda yapilamadi.» Baskan Laurent Fabius da, ayni konuda su
hususu belirtti: «Vergi alaninda simiilasyon, az gelisme gésteren bir geri
doniislii miizakereyi (“un débat récurrent”) olusturmakatadur.»

Bu durum su acidan da ayrica endise vericidir: Bilfarz bu g¢esit
simiilasyonlar mevcut olsa bile, bunlar1 saglayacak olan da, yine -boylece
hem yargi¢, hem taraf olma konumunda bulunacak- Maliye Bakanligidir.
Baska deyigle, Parlamento, simiilasyon konusunda tamamen bagimli
durumdadir ve bu husus da neden genis capli hicbir vergi reformunun
Parlamento Meclislerinde diizenlenmedigini agiklamaktadir.

Bununla beraber, bu durum degistirilemez (“irréversible”) degildir.
Nitekim eski Biitce Bakani ve halen Senatér Bay Michel Charasse,
Calisma Grubu huzurundaki konusmasinda su goriisii ileri siirmiistiir:
Parlamentonun, Maliye Bakanliginin vergiyle ilgili genel veri tabanlarina
erisim hakkimin (“acces aux bases de données fiscales générales™) olmasi
ve kendi simiilasyonlarini gergeklestirebilecek durumda bulunmasi pekala
miimkiindiir. Bu gelisme, Parlamentoyu, kendisine bagvuruldugu zaman,

tespit edilen sartlar ¢ergevesinde ongoriiliip tahminen hesaplanmadikca ve yetkilendirmeler yapilmadikga, bu
konuda higbir kanun tasaris1 igin kesin oylamaya gidilemez ve hi¢bir kararname imzalanamaz."

120



Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim

sonuglart tesadiifi, hatta az (kabaca) yaklasik olabilen simiilasyonlarla
kars1 karstya birakilmis ve bdylece yaptigini tami tamina bilerek karar
vermekte fiilen acze diigmiis bir halde gormekten kag¢inma imkani
sagliyacagindan ayrica anlamldir.

¢) Hala asin derecede gizli tutulan denetim raporlart

Gergekten, her Bakanlik, teftis kurullar1 eliyle ve hem uygulanan
politikalarin etkinligi, hem de iizerinde durulan Bakanlhigmn teskilat ve
yonetimiyle ilgili olarak, i¢ ve dig denetim (“audit interne et externe”)
prosediirleri ile denetim raporlarina (“rapports de contréle”) konu
olmakta, ne var ki bu analizlerin hi¢biri Parlamentoya iletilmemektedir.

Denetim raporlariyla (“rapports d’audit”) ilgili olarak Bay Pierre
M¢haignerie su soruyu ortaya attt: «Acaba Parlamento ile Biitce
Komisyonu Raportoriiniin, tiniversite laboratuarlari, uzman muhasebeci
biirolart (“cabinets d’expertise comptables™) veya biiyiik iist denetim
biirolart (“grands cabinets d’audit”) kanalivla bu denetimler ile

analizlerin birer kopyasina sahip olmasi diisiiniilemez mi?»

Denetim veya teftis organlarinca (denetci veya miifettislerce) hazirlanip
Parlamentoya iletilmeyen raporlar i¢in de durum aymidir.

Ve bu durumda iki bakimdan zarar vardir: Bir taraftan Parlamentoyu bilgi
akisindan mahrum etmektedir, diger taraftan da, daha Onemlisi,
degerlendirme ve denetim raporlarini ¢evreleyen asin gizlilik, cok kere
bunlarm bir sonuca ulasamamasinin baslica bir sebebi olmaktadir.

Elbette Calisma Grubumuz i¢in bu raporlarin alenen dagitiminmi istemek
s6z konusu degildir. Eski Basbakan Ozel Kalem Miidiirii Bay Louis
Schweitzer’in de belirttigi gibi, bdyle bir istek yerine gelmis olsa,
raporlarin, medyada yanki bulabilecekleri korkusuyla, “6zleri, ilikleri”
bosaltilarak kaleme alinmalar1 gibi bir durumla kars1 karstya kalinabilir.

Buna karsilik, bunlarm, Hiikiimetin ve Idarenin denetimi gorevinin bir
geregi olarak, bu raporlarin mahremiyetini de teminat altina alacak bir
prosediir cercevesinde Parlamentoya iletilmeleri kag¢milmaz
goriinmektedir. Eski Biitge Bakan1 Senatér Bay Michel Charasse’in da
Calisma Grubu huzurundaki konusmasinda vurguladigi gibi, denetim veya
degerlemenin etkinligini saglamak ig¢in raporlar konusunda bir Olciide
gizlilige ihtiyag olabilir.

121



Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim
d) Etkinligi az bir Kamu Politikalarini Degerlendirme Ofisi

* 14 Haziran 1996 tarih ve 96-517 sayili kanunla® kurulan Parlamento
Kamu Politikalarin1  Degerlendirme Ofisi (“Office parlementaire
d’évaluation des politiques publiques”), Parlamentonun, Hiikimetten
ayr1 kendi 6zerk uzmanlik araglarina sahip olma ve kendi tahmin ve
degerlendirme ¢alismalarini yapma iradesinin bir ifadesi olarak ortaya
cikmustir.

Bagskan Philippe Séguin’in de isaret ettigi gibi®’, bu Ofis, «Meclislerin
servislerinin kendiliklerinden yapamayacaklar: incelemeleri yapmay:
miimkiin kilmayi, boylece yiiriitme ile yasama arasindaki tabit diyaloga
yeni bir boyut kazanduwmayr ve bununla, biiyiik projeler veya biiyiik
kamu politikalaryla ilgili ¢ogulcu bir fikir iiretme faaliyeti
gerceklestirmeyiy hedef aliyordu. Bu maksatla, incelemeler yapmakla
gorevlendirilmis olan Ofise, «ilgili alandaki ehliyetlerine gore segilmis
kisi veya kuruluslara miiracaat etmey» yetkisi verilmesi de
Ongorilmiisti.

Bununla beraber, hemen gdzlenen bir husus sudur: Ofisin kurulmasi,
daha isin basinda Parlamento i¢i bir uzlagsmanin (“compromis’)
sonucuydu. Soyle ki: Meclisimiz, tipatip Amerikan O6rnegindeki gibi,
kamu fonlarinin iyi kullanimimnin saglanmasiyla gorevli bagimsiz bir
Ofis kurulmasini istiyordu. Aksine Senato ise, caprazlama yetkileriyle
(“compétences transversales”) diger daimi komisyonlara verilmis
yetkileri tedricen gegersiz kilacak (“les dépouiller de leurs attributions™)
yedinci  bir  siirekli komisyonun kurulmasindan  kag¢inilmasi
goriigiindeydi. Dolayisiyla, iki Meclis arasindaki uzlasma, bir dereceye
kadar Biitce Komisyonlarma bagh olan®, siirekli komisyonlarin gii¢lii
bir kolu (“bras séculier”) gibi tasarlanan™ ve kendiliginden tesebbiis
yetkisinden yoksun kilinan (“dépourvu du pouvoir d’initiative”) bir
Ofisin kurulmasi seklinde karsimiza ¢ikti.

¢Bununla beraber, Ofis, daha kurulmasi sirasinda, gercek tstiinliiklere
sahip olmustur.

83 IS Haziran 1996 tarihli Resmi Gazete’de yayinlanan kanun.

4 Revue frangaise des finances publiques, no 59-1997, “Avant-Propos (Onséz)”.
8 96517 sayilt kanunun 3. maddesine gore: «Ofise, alternatif olarak, bir yillik siirelerle, Millet Meclisi

Biitge Komisyonu Baskani ve Senato Biitge Komisyonu Baskani baskanlik yapar.
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Karma yapis1®’, parlamenter ¢cogunlugu Hiikiimete baglayan baglari (o
baglar ki, meslektagimiz Bay Laurent Dominati’nin de hatirlattig1 gibi,
kamu politikalarinin denetiminde bir engel teskil etmektedir) asabilecek
sekilde bir parlamenter dayanigmanin ortaya ¢ikmasini saglayabilirdi.

Ote yandan, Ofise verilen -profesyonel degerlendirmeciler (“évaluateurs
professionnels™) eliyle- bilimsel ve objektif incelemeler gerceklestirme
yetkisi de (“faculté”), sonunda her iki Meclisin onaymi almak {izere,
yeterince temel konular etrafinda gercek bir miizakere baglatmaya imkan
verebilirdi.

Son olarak bir de su hususa dikkati ¢ekelim: Ofis, ¢alismalarimin birkag
yillik siireleri i¢ine almasi ve c¢aprazlama yetkileri sebebiyle biitce
prosediiriimiizde biiylik bir doniisiimiin yolunu acabilirdi. Bay Pierre
Avril’in de istinde durdugu gibi®: «Biitce prosediirii artik biraz
yaslanmig olarak (...) yeni bir fikir iiretme faaliyetini davet ediyor ve
(...) bu gergevede, bir fikir tiretme organi, -bu meseleleri konu edindigi

olciide- kesinlikle faydali olacaktiry.

*Maalesef teslim etmek zorundayiz ki, Ofis tarafindan yapilan
calismalarin bilangosu, biitiin bu hedefler dikkate alindiginda, ¢ok ciliz
kalmustir.

Eski Iktisat ve Maliye Bakani1 Bay Jean Arthuis’nin de, Calisma Grubu
huzurundaki konusmasinda kaydettigi gibi: «Ofisle ilgili olarak, bu
konuda basarili  oldugumuza inanmiyorum. Bizim bu konuda
yaptiklarimiz  kaale  alimmaya  degmez  (“dérisoire”).»  Bizzat

Raportoriiniiz  de, konusmalar1 sirasinda, bu orgami «hi¢hir ise

86 Gergekten, ongériilen sudur: «Ofise su kuruluslar bagvuruda bulunur: 1) Ya kendiliginden, ya da bir Grup

Baskaninin talebi iizerine her iki Meclisden birinin Biirosu; 2) Ozel veya siirekli bir komisyony.

8 Yukarda amlan kanunun 3. maddesi hitkmiince: «Biri Millet Meclisinde, digeri Senatoda tesekkiil

ettirilecek iki delegasyondan meydana gelen bir Parlamento Kamu Politikalarin1 Degerlendirme Ofisi ihdas
edilmistir.

Ofisin her delegasyonu su kisilerden tesekkiil eder:

- Biitge Komisyonu Bagkani ile Genel raportdrii ve ayrica siirekli komisyonlarin her birinden bir iiye: Bunlar
tabii tiyelerdir (“membres de droit”);

- Siyasi parti gruplar tarafindan tayin edilen sekiz liye: Bunlar, tabii iyeler de dikkate almarak temsil
nisbetlerine gore tespit edilir;

Milletvekilleri her yasama doneminin basinda ve bu siirenin tamami igin, senatdrler ise her kismi
yenilenmeden sonra tayin edilirler.»

L’exercice du pouvoir financier du Parlement (Parlamentonun Mali Yetkilerini Kullanmasy) -1996, “Le
contrdle des finances de I’Etat: le role et 1’avenir de I’Office d’évaluation des politiques publiques (Devlet
Maliyesinin Denetimi: Kamu Politikalarin1 Degerlendirme Ofisinin Rolii ve Gelecegi)”, Editions Economica,
collection droit public positif.
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yaramayany «ek bir mekanizma (“machin supplémentaire”)» olarak

nitelemistir.

Gergekten de, Bagkan Augustin Bonrepaux’nun da isaret ettigi gibi,
Ofis, simdiye kadar sadece iki rapor yayimlamistir. Bunlardan birincisi,
gecen 6 Martta Bay Philippe Marini tarafindan sunulmustur ve
Fransa’nin denizler ve kiyilarla ilgili politikas1 (“politique maritime et
littorale™) hakkindadir; ikincisi ise, gecen 7 Ekimde Bay Jean Cluzel
tarafindan yayimlanmistir ve Fransiz sinemasma yapilan kamu
yardimlarinin etkinligine iligkindir.

*Boyle bir ¢alisma bozuklugunu (“dysfonctionnement”) nasil izah etmeli?
Oyle goriiniiyor ki, bu basarisizik, hem Ofisin calisma usillerine
(“modalités de fonctionnement de 1’Office”), hem de misyonunun
tanimina baglanabilir. Soyle ki:

-Ofisin ¢alisma usillerinin baslica vasiflari, Baskan Augustin
Bonrepaux’nun da Calisma Grubu ¢ergevesindeki konusmasinda dile
getirdigi gibi, hantalliklar ile istikrarsizliklaridir.

Calisma prosediirlerindeki bu esneklik eksikligine, bir de Ofisin kendi
istikrarsizlig1 ile kimliksizligi eklenmektedir. Bu kusurlar ise, herhalde
hem bagkanlarin her yil degismesinden, hem de siirekli komisyonlarin
her biri tarafindan goérevlendirilen iiyelerin, bir komisyondan digerine
gectikleri zaman Ofisten istifa etmek zorunda olmalarindan ileri
gelmektedir.

-Bu c¢aligma usillerinin 6tesinde, bir de Ofise verilen misyonun
anlamlilig1 tizerinde kafa yormak gerekiyor.

Calisma  Grubunda bazi miidahillerin de (konusmacilarin;
“intervenants”) belirttikleri gibi, Ofis, basta Biitce Komisyonu olmak
iizere, siirekli komisyonlarla bir ¢ifte calisma yiiriitmektedir. Oyle ki
Ofisin caligmalar1 pekala siirekli komisyonlarin  biinyesinde
yiriitiilebilir. Gergekten de, yine hatirlatalim, siirekli komisyonlarin
elinde, bagimsiz uzmanlhk biirolarina caligmalar yaptirmaya imkén
verecek mali imkanlar mevcuttur ve her iki Meclisin Biitge
Komisyonlarinin ~ Sayigtaydan  6zgiil  sorusturmalar  (“enqétes
spécifiques™”) isteme hakki bulunmaktadir. Ofisin elinde kendisini
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siirekli komisyonlardan ayirt edecek higbir yeni ara¢ bulunmamasi da®
konuyu ayrica aydinlatmakta ve bu sartlarda onun varliginin neden
gereksiz hale geldigini yeteri kadar gézler 6niine sermektedir.

Nitekim, Ofis tarafindan hazirlanan ihtisas raporu, Bay Pierre Avril’in
ifadesiyle, «karar mekanizmasindan tecrit edilmis» bir rapordur.”
Dolayistyla, Ofisin ¢aligmalar1 hi¢bir somut karara gotiiremez.

Ve bir de, Ofisin elinde biitge 6denekleri konusunda higbir yetki
(“compétence”)  bulunmamaktadir. Ornek olarak su  husus
gosterilebilir: Odenek kullanimimin belge iizerinde ve yerinde denetimi
konusunda onun iiyelerine verilmis hicbir yetki (“pouvoir”) yoktur. Bu
durumda, kamu politikalarinin gelirlerin yeniden tahsisi agisindan
degerlendirilmesine nasil katkida bulunabilir?

Aslinda, her sey o sekilde olup bitmektedir ki, sanki Ofisin “vaftiz
babalan”, (ise gore organ degil de) organa gore is yaratmak (“créer
I’organe pour créer la fonction™) istercesine bir organ yaratmiglardir.
Tabii, bu durum da, Bay Pierre Méhaignerie’nin ifadesiyle: «Hedef
yerine yapuyr ikame edip hedefe de ulasamamak sonucuna
gotiirmustiiry.

2.- Kamu harcamalarinda degerlendirmeye duyulan Kesin ihtiya¢

Gergekten de, hatirlatalim ki, kamu politikalarinin bir degerlendirmesinin
yapilabilmesi i¢in baslica su iki husus gereklidir: Pesinen bir takim hedefler
ortaya konmus olmalidir ki, bir sonuca wulasilip ulasilmadigindan
bahsedilebilsin. Ayrica, uygulanan tedbirlerin maliyeti de bilinmelidir ki, ayn1
sonuglara daha diigiik bir maliyetle ulasilip ulagilamiyacagi belirlenebilsin.

a) Endise verici gecikmeler

*Ne var ki, bu iki hususla ilgili olarak, Fransiz idare sistemi ¢ok ciddi
gecikmelerden zarar gormektedir. Soyle ki:

Bizim idare sistemimiz i¢inde bir hedefler ve misyonlar kiiltiirii yoktur
(“aucune culture en termes d’objectifs et de missions”). Idare

Y Yukarida amilan kanunun 3. maddesine gore: «Ofise, gorevini kolaylastiracak mahiyetteki her ¢esit idari

ve mali bilgi iletilir. Ofis, -bir taraftan, milli savunma, dis isleri ve Devletin i¢ veya dis giivenligiyle ilgili
gizli nitelikteki konular, diger taraftan da, yargi kuvveti ile diger kuvvetlerin ayriligi ilkesinin gerekleri harig-
ilgili servise ait her cesit belgenin kendisine iletilmesini isteme hususunda yetkilidir. Incelemeler
gergeklestirmek igin, ilgili alandaki ehliyetlerine gore se¢ilmis kisi veya kuruluslara miiracaat edebilir.»

20 Yukarida anilan makale.
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sistemimiz, ancak tahsis edilen araglar1 (“moyens alloués™) veya daha
dogrusu  mali smirlamalar1 (“contraintes financiéres”) esas alarak
muhakeme yiiriitmektedir. Ozellikle devlet memurlarmin miktariyla
ilgili yonetim konusunda hal boyledir.

Bu gozlemin gerekli sonucu odur ki, elimizde ¢ok az sonug gostergesi
bulunmaktadir. Art arda Kamu Muhasebesi ile Biitge Miidiirliigli yapmis
olan Bay Michel Prada’nin da Calisma Grubumuzun dinleme
oturumunda dikkat ¢ektigi gibi, aksine, gereken, «her misyon, her servis
ve her arag tiiriine gore alinan sonu¢lari él¢mektir. Bunun icin de, malt
verilere fiziki verileri ekleyen, boylece hedeflere gore sonug¢ ve
tiretkenlik dlgiilerine sahip olmaya imkan veren bir diizene (“un
dispositif”)  ihtiya¢ vardir. (.)» Bu cesit gostergeler mevcut
olmadigindan, halen, gergeklestirilen performanslari 6lgmenin imkani
yoktur.

Ote yandan, analitik muhasebe yoklugu da, uygulanan tedbirlerin gercek
maliyetini tahmin etmeyi engellemektedir. Sayistay Uyesi Bay Jean
Picq’in Calisma Grubu dinleme oturumundaki konusmasi sirasinda
konuyla ilgili degerlendirmesine gore, idarl makamlar, «hichir zaman
maliyetle ilgilenmemektedirlery. Verilen hizmetlerin veya uygulanan
tedbirlerin maliyetini bilmenin imkansizhg, bilhassa, Idarenin,
kullanilan araglarla 1ilgili gostergelere her zaman gercekten sahip
olmamasiyla aciklanmaktadir.

Bu maliyetlerin bilinemeyisi ve sonuglarinin o&lgiilemeyisi durumu,
Fransa’nin bir yonetim kiiltiiriine (“culture de gestion”) ve ondan da az
olarak yonetimin denetimi kiiltiiriine (“culture de contréle de gestion™),
yani «kamu gelirlerinin kullanilisinin hedefler, yapilan icraatin tam
maliyeti ve bunlarin etkinliginin élgiilmesi a¢isindan hesabini verme»”"
anlayisma sahip olmayisini aciklamaktadir. Gergekten, bizim idare
sistemimiz, diizenlilik a¢isindan muhasebe denetimlerinden ibaret bir
hukuk gelenegine saplanip kalmistir. Ve bu husus, idare sistemimizin
neden bir denetim mantigina direndigini de (“reste réfractaire a une
logique d’audit”) anlagilir kilmaktadir.

o Christophe Blanchard-Dignac, “Le controle de ’exécution des lois de finances: enjeux et perspectives

(Biitce Kanunlarinin Uygulanmasinin Denetimi: Biiyiikk Meseleler ve Perspektifler)”, Revue frangaise de
finances publiques, no 59, 1997.
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Eski Biitge Miidiirii Bay Daniel Bouton, Calisma Grubu huzurunda bir
gbzlemini soyle agikladi: «Kamu harcamalarimin yénetimi alanindaki
performanslarimiza bir géz attigumiz zaman, (...) bunlarin, (...) son on-
on bes yillik zaman dilimi iginde diigiik  (“médiocre”) oldugunu
goriiyoruz. Idarelerimizin orgiitlenmesi eskiden kalmadir (“archaique”)

ve alabildigine katilagmistir (“rigidifié”).»
¢ Bu gecikmeler biitge prosediiriimiize de yansimaktadir. Soyle ki:

-Biitge prosediiriimiiz, idarelerimizin, Anglosaksonlarin raporlama
“reporting” dedikleri seyi yapmalarma yol ac¢mamaktadir.
“Reporting”, yani her biiyiik idari gorev icin bir stratejik fikir liretme
faaliyeti... Boylece bir dnceki yil kamu politikalar1 igin tespit edilen
hedeflerin sonuglarini, ayrica yeni hedefleri ve bunlara ulagmak icin
gerekli vasitalar1 incelemek miimkiin olmaktadir. ingiltere’de, bizdeki
durumun aksine, her idarl makam, Parlamentoya faaliyetlerini
"raporlamak” zorundadir. Fakat, Fransa’da bdyle bir gelisme, analitik
muhasebe ve yonetim denetimi bulunmadigi siirece, diisiiniilemez
olarak kalmaktadir.

Idari gorevlere ve programlara gére miizakere yoklugunun bir sonucu
biitce kanun tasarisinin, bir arag¢lar biitcesi olarak kalmasidir.
«Organik kanunun anlayisi, bir ‘araglar biitcesi’ anlayisidir. Yani oyle
bir biitge ki, sunulus yapisi (“structure de présentation”) ve uygulanma
kurallari, Parlamentonun, tahsis edilen ddeneklerin tiir ve meblaglari,
kullanmiliglarinda sekil ve o6z itibariyle usile uygunluk ve harcama
isleminin biitiin asamalarinda denetimlerin etkin bir sekilde yapiimast
hakkinda  kesin bilgiler edinmesini saglamayr amag¢ edinerek
tasarlanmwtzr»92 Demek ki, biitce tahsisatlari, teklif edilen tedbirlerin
etkinligiyle iligkilendirilerek degerlendirilmemektedir.

Bir araglar mantigina hapsolmus olan biitge prosediiriimiiz elde edilen
sonuclart dikkate alan bir yaklagima elvermedigi ve dolayisiyla kamu
politikalarinin degerlendirilmesine bir engel teskil ettigi l¢iide, biitce
tahminlerinin hedefler etrafinda birbirine eklemlenmesini saglamak
icin, 2 Ocak 1959 tarihli organik kararnamenin yeniden ve
derinlemesine godzden gecirilmesinin gerekip gerekmedigi konusu
tizerinde kafa yormanin artik vakti gelmis demektir.
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-Bu tezi destekleme acisindan su hususa dikkat cekilebilir: Idari
makamlar tarafindan biitce tartigmasinin  mevcut  sekillerini
(“modalités™) degerlendirme (“évaluation”) unsurlariyla
zenginlestirmek i¢in girisilen tesebbiisler, beklenen sonuglar1 vermedi.

Nitekim, beyaz fasikiiller (“les blancs”), yani her Bakanligin
Odeneklerini “program biit¢cesi” halinde sunan ve Biitce Tercihlerinin
Rasyonellestirilmesi (“RCB: Rationalisation des choix budgétaires™)
cercevesinde 1978 yilindan itibaren uygulamaya konan biitge belgeleri,
umulan performanslar1 saglamadi.

Bununla beraber, belirtmek gerekir ki, bu belgeler, tam da, kamu
harcamalarinin  degerlendirilmesini  saglayabilecek bir yonetici
vizyonuna (“vision gestionnaire”) uygun diismekteydi. Her program
biitgesi, altboliimler halinde, hedefler, maliyet gostergeleri ve arag
gostergelerine konu olan program gruplarina ayrilmisti. Ne var ki
beyaz fasikiillerde de su biiyiik eksiklik vardi: Sonug¢ gostergeleri.

Beyaz fasikiillerin yayimmlanmasi, 1996 yilindaki biitce belgeleri
reformunu takiben, giderek uygulamadan kalkt.

Bu gelismeyi aciklamak icin, sunu da belirtmek gerekir ki, Biitce
Miidiirliigiiniin bir karar1 tizerine uygulamaya konan beyaz fasikiillerin
de, zorunlu sonuglardan yoksun olduklar i¢in, biitgce kanun tasarisinin
hazirlanmasma, ayrica Biitge Tercihlerinin Rasyonellestirilmesine
(RCB) higbir zaman katkilar1 olmadi. Bunlar, sadece bilgilendirme
belgeleri olarak ise yaradilar. Bunlarin hazirlanmasi Bakanliklar igin
biiyiik bir yiik teskil ettiginden, gecikmeyle hazirlanmakta ve ¢ok kere
biitgenin oylanmasindan sonra yayimlanmakta, bu yiizden de
parlamenterler tarafindan az kullanilmakta idiler. Uygulamadan
kalkmalarmin sebebi budur. “RCB” projesine gelince, o da gorev
(“mission”) ve araglarin toptan belirlenmesini hedef aliyordu ama,
aslinda, pragmatik bir vizyonun eseri olmaktan ¢ok sirlara biirlinmiis
bir teknokratik yiiceltme konusu (“mystique technocratique”) idi.

1994°te denenmeye baglayip 1996 yili biitce kanun tasarisinin
miizakeresi ¢ergevesinde uygulamasina gegilen mavi sayfali agiklayic

92 Frangois Logerot, conseiller-maitre a la Cour des comptes (Sayistay Uyesi), Revue francaise de finances

publiques, no 26, 1989, page 164.
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ekler reformu, beyaz fasikiillerin ortadan kalkmasindan dogan boslugu
doldurmaya imkan vermeliydi, ama hi¢ de dyle olmadi.

Stiphesiz, bu reform, mavi fasikiillerin anlasilabilirlik derecesini
iyilestirdi. Soyle ki: Bazi anlamli biiyiikliikleri 6n plana ¢ikarmak igin
hafiflestirilip basitlestirildiler ve verilerin bir kismi da, bilgiislem
(“informatique”) yoluyla ulasilabilen veri tabanlarina aktarildilar. Daha
da 6nemlisi, bu reform, “RCB” ¢ercevesinde tespit edilen “icraatlar
(actions)” yerine, kamu politikalarinin hedefler agisindan analizini
saglamak {izere, bir icraatin emrine verilen araglart kiimelendiren
“biiyiikliikler (agrégats)” uygulamasinin baslatilmasina yol agti. Yine
de bu hedeflerin rakamli olmadigina isaret etmek gerekir. Biiyiikliikler
icin ara¢ ve faaliyet gostergeleri kullanilmig, ancak gergeklestirilen
performanslar1 6lgmeye imkan verecek sonu¢ gostergeleri eksik
birakilmustir.

Muhakkak ki, biiyiiklikler uygulamasi, dogru yonde bir ilerlemedir.
Ama, ne yazik ki, mavi fasikiillerde bir araya getirilen veriler, esas
itibariyle, kamu harcamalarinin sirf biitgesel bir vizyonuna takilip
kalmiglardir ve bu ylizden de, biitge kanun tasaristyla ilgili
miizakereleri  bir  araglar mantifina  hapsetmeye  katkida
bulunmaktadirlar. Oyleyse bu “reformcuk” da, Parlamentonun
yonetimin Onceden denetlenmesi gorevini gergekten ifa etmesine
imkan veremeyecek kadar yetersiz kalmustir.

b) Zorunlu bir degisiklik

eKamu maliyemizin diizeltilmesi, finansman ihtiya¢larimizin azaltilmasi
ve ayrica zorunlu keseneklerin ulagtig1 yiiksek seviye, Fransa’ya, kamu
harcamalarinin “bagka tlrlii” bir yoOnetimini (“gérer”) dayatmaktadir
(“imposer”).

Ne var ki, kamu maliyesi iizerinde tam bir kontrol kurma politikasi, su
ana kadar, kamu harcamalarinin etkinliklerine gdre degerlendirilmesi

sonucuna ulasamadi.

Bu politika, Bakanliklara, ayarlama islemiyle (“via la régulation™)
empoze edilen Onceden tespit edilmis tasarruflar “économies
forfaitaires™) seklinde uygulama buldu. Oysa, bu ¢esit tasarruflar, artik
kendi sinirlarina varmig goriinmektedir. Eski Biitge Miidiirii Bay Daniel
Bouton’un da Calisma Grubumuz huzurunda dile getirdigi gibi: « Kamu
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harcamalarint yildan yila kupip durma faaliyetine daha fazla devam
etmek miimkiin degildiry. Bundan da Onemlisi, bu kamu harcamalari
iizerinde Onceden tespit edilmis tasarruflar yoluyla kontrol kurma
politikasi, kamu parasinda daha fazla etkinlik saglama arayisiyla giderek
daha da celigkili goriinmektedir. Ciinkii bu budamalar selektif degildir;
yani hedef alman harcamanin etkinliginden bagimsiz bir sekilde
yapilmaktadir. Bu yiizden de, verilen hizmetleri tartigilir hale getirmekte
ve ilgili personelin sevkinin kirllmasina yol agmaktadir.

Bunun i¢indir ki, Calisma Grubunun dinleme oturumlarma katilan
muhtelif kisilerin de, fikir birligi i¢inde dnemle belirttikleri gibi, gercek
bir ilerleme kaydedebilmek i¢in artik oyunun kurallarinin degistirilmesi
gerekli goriinmektedir. Kamu harcamalarinin su kitlagma (“raréfaction”)
doneminde, artik, kamu harcamalarinin etkinligi temeli iizerinde,
tasarruf yapilmasini saglamak, yeni manevra alanlar1 ortaya ¢ikarmak ve
gelirlerin yeniden tahsisine gitmek gerekir.

Bu, uzun soluklu bir misyon iistlenmek demektir. Nitekim, Bay Jacques
Bonnet ile Bay Philippe Nasse, 21 Temmuz 1997 tarihli kamu maliyesi
denetim raporlarinda (“audit des finances publiques”) su ifadeyi
kullanmuglardir: «Devletle ilgili olarak, dairelerde etkinligin muhafazast
veya iyilestirilmesiyle bagdasacak sekilde kamu harcamalart iizerinde
uzun stireli bir kontrol kurmak, bize gore, Devletin miidahale alanlari
ile miidahale sekillerine ve ayrica onun dairelerinin bizzat teskildtlanma
tarzina yén veren misyonlarm ve mevzuatin derinlemesine yeniden

incelenmesi geregini dayatmaktadir. »

Kamu dairelerine verilmis misyonlarmm bu yeniden incelenmesi isi, -
kamu gelirlerinin kullanilisginin  hesabini  verebilmek icin- kamu
harcamalarinda etkinligin 6l¢iilmesini ve -yapilan tercihleri tartisabilmek
icin de- bir seffaflik politikasini gerekli kilmaktadir.

eParlamento, kamu harcamalarmi degerlendirme araglarimi edinmek
sartiyla, bu yiiksek hedefin (“ambition™) Oncii kuvveti (“fer de lance”)
haline gelebilir.

Bu konuda ikna olmak igin, Fransa’da, -kamu harcamalarinin
etkinliklerine gore degerlendirilmesi ana konusu {izerine kurulu olan-
Devlet reformunun sorumlulugunun, Hiikiimetlerin olusum tarzina gore
degistigini hatirlamak yeterlidir. Bakanlara gelince, onlar i¢in, kamu
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harcamalarin1 degerlendirme yoluna girmek, siyasi olarak ¢ok zordur.
Ciinkii bu degerlendirme, uhdelerinde bulunan idari teskildta tahsis
edilen araglar ile yine bizzat kullanmakta olduklar yetkilerin yeniden
tanimlanmasini gerektirmektedir.

Halbuki, Kamu Muhasebesi Midirliigii ile arkasindan da Biitge
Miidiirliigii tecriibesini sahsinda toplayan Bay Michel Prada’nin,
Calisma Grubu huzurundaki konusmasinda istiinde durdugu gibi:
«Parlamenterler bir konuya ilgi duyduklart zaman, hemen bir dinamik
baslamaktadir. Aksi durumda ise, ‘teknik yapwmin’  (teknokratlarin;
“technostructure”) varligini ve énceki yontemlerini siirdiirme egilimine
karst durabilecek hichir kuvvet yoktur.» Oyleyse Parlamentonun
mutlaka kamu harcamalarinda etkinlik konusunu “ele gecirerek” bu
suretle denetim goérevlerini yerine getirmesi gerekir.

Bu misyon koklii degisiklikler gerektirmektedir. Prof. Loic Philip’in
agzindan aktaralim: «(BOyle bir misyon,) Parlamentonun, bizzat
misyonunun mabhiyetinin degistigini, artik roliiniin, biitge tercihleri
yapmak degil (giinkii gercekte bu tercihler ona empoze edilmekte,
dolayisiyla biitce miizakeresi gitgide daha az anlam ifade etmektedir),
her gecen giin daha fazla “denet¢i (vérificateur)” olmak, Devletin mali
verilerinin, hatta belki de, daha genis olarak, kamu maliyesi verilerinin
hem seffafligi, hem de niteligi {lizerinde bir tiir denetim icra etmek
(“exercer une sorte d’audit”) oldugunu kabul etmesi demektir.»

Parlamento, tekrar kamu harcamalar1 etrafindaki tartismanin mekani
haline gelerek, demokratik mesruiyetinin de gliglendigini gorecektir.
Ciinkii bu durum, insan ve Vatandas Haklar1 Beyannamesinin 15.
maddesinin ilan ettigi seffaflik ve performans gereklerine de bir katki
olacaktir: «Toplum, her kamu gérevlisinden, géreviyle ilgili hesap

sorma hakkini haizdir. »

gog
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UCUNCU BOLUM

PARLAMENTO TARAFINDAN KAMU
HARCAMALARINI DENETLEME VE
DEGERLENDIRME VAZIFESININ TAM OLARAK
IFASI, BiZZAT DEVLETIN ISLEYIiSIYLE ILGILI
DAHA DERIN REFORMLARI ZORUNLU
KILMAKTADIR

Parlamento, kamu harcamalarinda daha biiyiik bir etkinligin saglanmasi arayisinda
belirleyici bir rol oynayabilir.

Hemen uygulanabilecek pek ¢ok reform, biiyiikk Ol¢iide onun yetki alanina
girmektedir. O halde, bizzat Devletin isleyisiyle ilgili olduklar1 o6l¢iide bir
olgunlastirma ¢abas1 gerektiren reformlarin gelismesine gerekli itici giicli saglamak
i¢in bunlar1 bir an once fiili hale getirmek ona diismektedir.

I.- PARLAMENTONUN ROLUNE YENI BiR YON VERMEK iCiN
HEMEN YAPILABILECEK REFORMLAR

Birbirinden 1iyi ayrilmasi gereken biitce denetimi ile kamu harcamalarini
degerlendirme ¢alismalari, demokratik tartigsmanin gelismesine 6ncelik veren bir
tesebbils cercevesinde siiratle genisletilebilir.

A.- DENETLEMEDEN DEGERLENDIRMEYE: YABANCI
PARLAMENTOLARIN COGU TARAFINDAN YERINE GETiRiLEN
ONCELIKLi GOREVLER

Parlamentonun, biitce denetim yetkisini yeniden sahiplenmesi ve ona kamu
harcamalarinin sonuglarmi degerlendirme yetkisini ekleyerek, onu kullanmadaki
etkinligini artirmas1 gerekir.

Millet Meclisinde kullanilan mali yetkinin en canli iki donemi sunlar olmalidir:
Harcamalar ile gelirlerin toptan ve birka¢ yillik siireyle programlanmasinin
gecerlenmesi ve Odeneklerin kullaniminin derinlemesine ve sistemli  bir

incelemesinin yapilmasi.
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1.- Denetim ile degerlendirmenin ayirt edilmesi gerekir

Millet Meclisi, her yil bir ay boyunca, biitce kanunlarmin ikinci bdliimiiniin
biraz hayali denebilecek bir incelemesinin {istesinden gelmek icin nefes
nefese kalmaktadir. Oysa, harcamalar hususunda, fiilen, pek sinirli bir
manevra alanina sahiptir.

Millet Meclisinin, biitiin bir yillik oturum (“session annuelle””) boyunca
kullanmak tiizere gercek bir biitce denetim yetkisini yeniden fethetmesi ve bu
yetkiyi kullanma faaliyetine 6ncelik vermesi gerekir.

Ancak, cok daha ileri gitmek ve her iki faaliyeti birbirinden ayirarak bir takim
degerlendirme mekanizmalar1 (“dispositifs d’évaluation”) ortaya koymak
gerekir.

Degerlendirme (“évaluation”), kamu faaliyetini degerlendirmek (“apprécier
I’action publique™) i¢in benimsenen bakis agisina gore, muhtelif kontrol
(“controle”) ve orgiitsel denetim (“audit organisationnel”) sekillerinden
ayrilir. Kontrol ve denetim (“audit”), analiz edilen sistemin icinde bulunan
normlart (yani muhasebe kurallarini, hukuki kurallar1 veya fonksiyonel
normlari) 6l¢ii alir; degerlendirme ise, lizerinde durulan faaliyetin sonuglarini
ve/veya degerini, esas olarak, distan bir bakis agisiyla kavramaya ¢aligir.

Sunu da belirtmek gerekir ki, baz1 denetim (“audit”) sekillerinin aksine,
degerlendirmenin konusu, -list kademeden sorumlular dahil- gorevlilerin, tek
tek gorevlerini nasil yerine getirdikleri hakkinda bir hilkme varmak degildir.

Bu faaliyetlerden birine veya &biirline uygulanabilir metinlerdeki tanimlar
lizerinde durarak bu ayirimi daha da netlestirmek miimkiindiir.

Sayistaya tevdi edilen denetim gorevi esas itibariyle iki vechelidir: a) Kamu
muhasebesi gelir ve gider kayitlarini usiile uygunluk agisindan denetlemek; b)
Devlet daireleri ve sair kamu hukuku tiizel kisilerinin uhdesinde bulunan
Odenek, fon ve kiymetlerin yerli yerinde kullanildigindan emin olmak.
Bunlardan baska, KIT hesaplarinin ve yonetiminin denetimi de Sayistaya
aittir.

Parlamento tarafindan yerine getirilen iktisadi ve mali denetimle ilgili
hiikiimlere™ (ki herhangi bir Bakanlik biriminin biitcesini sunmakla gorevli

%5 Aralyk 1994 tarih ve 94-1040 sayyly kanun. (Mali Yetihatlar Kanunnamesi, L.111-1’den L.111-10'a
kadar olan maddeler.)

% 1959 il biitge kanunu hiikmiindeki 30 Aralik 1958 tarih ve 58-1374 sayili kararname.
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Parlamento {iyelerine sistemli arastirmalar - “investigation”- yapabilme
yetkisi vermektedir) miiracaat edildiginde, bu denetimlerin, bu Bakanlik
biriminin biit¢esine konulmus ddeneklerin kullanimiyla ilgili oldugu goriiliir.

Degerlendirme kavramina (“concept d’évaluation”) gelince, o da,
bakanliklararas1 bir c¢er¢evede kamu politikalarinin degerlendirilmesini
canlandirp iyilestirmeyi hedef alan ve heniiz yayimlanmis bulunan bir
kararnamede” aciklanmaktadir. Bu kararnamenin birinci maddesinde
belirtildigine gore, bir kamu politikasin1 degerlendirmenin amaci, onun igin
tayin edilen hedefleri ve ortaya konan araglari elde edilen sonuglarla
karsilagtirarak bu politikanin etkinlik derecesini anlamaktir.

Dikkat edilirse, buradaki tanimlama, s6z konusu kararname tarafindan ilga
edilen 1990 kararnamesinde” yer alan tanimlamayla dikkat ¢ekecek sekilde
aynidir. Orada da degerlendirmenin amaci, ortaya konan hukuki, idari veya
mali araglarin bu politikadan beklenen sonuglar1 hasil edip etmedigini ve
belirlenen hedeflere ulasip ulasmadigini arastirmak olarak tespit edilmisti.

Parlamento, denetim ve degerlendirmeden ibaret bu iki gorevini biitceyle
ilgili faaliyetinin merkezine yerlestirerek, simdiden, su ii¢ gii¢siiz etkeni
geriletecek duruma gelebilir: Bilgi acig1, inceleme ag1g1 ve otosansiir.

Bunun i¢in, biitce prosediiriindeki onceliklerinin sirasii degistirerek dnceki
veya halihazirdaki faaliyetlerin  sonuglarmin  incelenmesini  biitge
miizakeresinin en 6nemli an1 olarak tespit etmesi ve kendine yeni analiz
araglan (“outil”) saglamas1 gerekir.

Birgok  biiylikk Demokrasi  iilkesinin  parlamentolariyla  yaptigimiz
karsilagtirmadan 6grendigimiz budur.

.- Dis iilkelerden érnekler

Ilkin, ABD’de gelistirilen degerlendirme mekanizmasma deginecegiz. Onu,
kendimiz i¢in bir model degil, ¢ok Ogretici bir érnek olarak ele aliyoruz. Bu
lilke, General Accouting Office (GAO: Genel Muhasebe Ofisi) isimli bir
kurulusa degerlendirme faaliyetini gelistirmek iizere ¢aligmalar yapma gorevi
vermistir. GAO, Amerikan Kongresine bagli bir kurulus olup bu is icin (76’s1
arastirmaci olmak tizere 100 kisilik bir kadroyla) 6zel bir boliim kurmustur ve
halen degerlendirme alaninda diinyada essiz bir konumda bulunmaktadir.

95

18 Kasim 1998 tarih ve 98-1048 sayili kararname.

% Kamu politikalarinin degerlendirilmesine dair 22 Ocak 1990 tarihli kararname.
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Ilgili politika ortaya konurken dnceden (“ex ante”), progranmin maliyetiyle
ilgili olarak uygulanma swasinda (“en cours d’exécution”) ve elde edilen
sonuclar degerlendirilirken ise sonradan (“ex post”) miidahale etmektedir.

Yaptig1 degerlendirmeler (“évaluations”), alman kararlar iizerinde derin bir
etkiye sahiptir: Baz1 sildhlar1 gelistirme programlarinin terk edilmesi veya
Idare tarafindan sosyal biitcelerde yapilmasi éngériilen ddenek indirimlerinin
yeniden yonlendirilmesi 6rneklerinde goriildiigii gibi...

Bu basanlarin  kaynagi, GAO’nun Amerikan Kongresi nezdindeki
konumudur. Ki bunun gostergesi de sudur: Kendi kendine ¢alismalar yapmak
icin gerekli hukuki yetkiyi haiz oldugu halde, c¢aligmalarinin %95’ini
parlamenterlerin talebi iizerine gergeklestirmektedir.

GAO’nun Yiiriitme disindaki degerlendirme faaliyetinin zirvesini teskil eden
calismasi, daha baska kuruluslarin c¢alismalariyla tamamlanmaktadir.
Bunlardan ilki Office of Management and Budget’tir. Bu kurulus, Yiirlitmeye
bagli olup her seyden Once biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasiyla
gorevlidir. Kongrenin her iki Meclisinin yardimlarindan yararlanabilecegi
ayrica su li¢ uzman biiro vardir: Hukuki incelemeler yapan Congressional
research service, yeni teknolojilerin derin etki giiclinii (“impact”) inceleyen
Office of Technology Assessment ve biitgenin hazirlanmasi i¢in kanun
koyucunun hizmetinde olan Congressional Budget Office.

Almanya’da, bir takim degerlendirme mekanizmalarinin ortaya konmasinda
Parlamento onemli bir rol oynamis ve 1970 yilindan beri, iktisadi, sosyal ve
egitsel alanlarda pek ¢ok kanun ve program, Federal Hiikiimet tarafindan hem
bunlarin uygulamaya konulmasinin, hem de bunlardan elde edilen sonuglarin
bir degerlendirmesinin yaptirilmasi1 sartiyla oylanip kabul edilmistir.
Degerlendirme ¢alismalari, bu iilkede, basit haller disinda, geleneksel denetim
kurumlar1 ve Idare servislerince yapilamayacak 6zgiil (“spécifique”) bir is
olarak ele alinmaktadir. Degerlendirme konusundaki inisiyatif, genellikle
Parlamentodan gelmektedir; fakat bazen Sayistaydan veya Basbakanliktan da
gelebilir. 1lgili politikadan sorumlu Bakanliktan gelmesi ise enderdir.
Belirtilmesi yararsiz olmayacak bir husus da sudur: Bu siiregte
Parlamentonun biiyiik bir rol oynamis olmasi, degerlendirmenin, onu sik sik
geleneksel denetimlerle karistiran Federal idare nezdinde fazla bir kiymetinin
olmamasini agiklamaktadir. Degerlendirme faaliyetinin tamamen Devlette
merkezlestigi Fransa’nin tersine, Alman sisteminin kusuru da, belki, kanuni
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temelinin eksik olusu ile biraz dagmik bir yaklasima sahip olmasidir,
denebilir.

Muhakkak ki, bu konuda en aydmlatic1 6rnek, Ingiliz sistemidir. ingiltere’de
degerlendirmenin gelismesi, kamu yonetiminde reform yapilmasi yoniindeki
israrli baskinin bir {irlinii olmustur. Bu reformlar, hedeflerin tespitinde,
performanslarin izlenmesinin iyilestirilmesinde ve sonuglarin diizenli olarak
6l¢lilmesinde daha siirekli bir dikkat gerektiriyordu. Bu degisikliklerin baslica
saiki, biit¢elerin sikilastirilmasi ve bundan dogan bir ihtiyagla sonuglarin ilan
edilmesi ve ayrica kamu hizmetlerinin miitemadiyen daha iyi bir hale
getirilmesi arayist idi. Belki en dikkat ¢ekici olan husus sudur: Hiikkiimetin
merkezl kurumlar1 degerlendirmeye onciiliik etmemektedir. Degerlendirme,
pek cok sektdrde, merkeziyetgilikten uzaklagsmis (“décentralisé”) bir idare
tarz1 ve Parlamentonun da ele gecirdigi gercek bir karar vermeye yardimci
arag¢ (“outil d’aide a la décision”) haline gelmistir.

National Audit Office (NAO), 1983 yilinda, National Audit Act tarafindan,
kamu fonlarmin kullanimi {izerinde parlamenter denetimi gii¢lendirmek
goreviyle kurulmustur. Bu kurumun basinda, Avam Kamarasinin teklifi
lizerine Bagbakan tarafindan atanan bir “komptrolér ve genel denetgi”
(“controleur et auditeur général -CAG-") bulunmaktadir. Bu reformdan 6nce,
Yiiksek Denetim Kurumu, mali denetime (“audit financier”) ve diizenlilik
denetimine (“contrdle de régularité”) odaklanmig bir faaliyet gostermekteydi.
Bagimsiz bir kurum olan NAO, agik¢a, muhtelif Bakanlik subelerinin ve
kamu kuruluslarinin faaliyetini tutumluluk, verimlilik ve etkinlik agisindan
incelemek tizere yetkilendirilmistir. Her yil, Parlamentoya, “value for money”
tiriinde elli kadar rapor iletmektedir. Bu tiirde su i smif rapor yer
almaktadir: Performans denetimleri (“audits de performance”): Bunlar,
kamu kuruluslarinin kanunlara uygunluk acisindan denetimi ile iyi yonetim
acisindan denetimini birlestiren raporlardir. Ozel incelemeler (“examens
spéciaux”): Bunlar da, bir sistemdeki 6zel bir aksaklig1 analiz etmeye yonelik
daha kisa incelemelerdir. Program degerlendirmeleri (“évaluations de
programmes”): Bunlar ise, bir teskilat veya bir programin hangi 6l¢iide -yine
bu degerlendirmeler sayesinde daha belirli hale gelmis- hedeflerine ulastigina
dair bir degerlendirme yapmaya calisan raporlardir. (Ornek: Kopriilerin
bakimiyla -“maintenance”- ilgili milli programin degerlendirilmesi.) Bu
caligmalar, biitiin bir y1l boyunca siirer.
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NAO, Avam Kamaras: tarafindan HiikGimet ile Idarenin icraatin1 denetleme
ve ayrica Parlamentonun dahili teskilatin1 yonetme amaciyla olusturulmus
“Select committee "lerden (ihtisas Komisyonlarindan) biri olan Committee of
public accounts (PAC, Kamu Hesaplar1 Komisyonu) ile siki iligki i¢inde
calismakta ve raporlarmi bu Komisyona sunmaktadir. Konularin se¢imi ve
raporlarm igerigi Komptrolor tarafindan belirlenmekte, ancak bu hususlarda
her zaman Komisyonla mutabakat saglanmaktadir. Komisyon, raporlari,
denetlenen Bakanlik veya kurulus sorumlularmi dinleme oturumlarn
diizenlemek i¢in kullanmaktadir. Dinleme oturumlari aleni (kamuoyuna agik)
olup Komptrolor ve Genel Denetgi ile -raporu hazirlayan ve PAC Baskaninin
dinleme oturumunu hazirlamasina yardim eden- NAO ekibinin huzurunda
yapilmaktadir. Daha sonra, Kamu Hesaplar1 Komisyonu tarafindan NAO’nun
raporu ile dinleme oturumu sirasinda not edilip derlenen unsurlari da dahil
ederek bir rapor yayimlanmaktadir. Bu raporda, genellikle, Hiikiimetin cevap
verme zorunda oldugu reform tavsiyeleri yer almaktadir. Degerlendirmesini
yaptig1 devlet politikalarinin hedefleri hakkinda bir deger hiikkmii ortaya
koymak, elinde hi¢gbir miieyyide giicii bulunmayan NAO’nun isi degildir.
Hiikiimet programlar siyasi iktidarin isidir ve onlar tartisip onlara karsi1 bir
mieyyide uygulamak Parlamentoya ait bir gorevdir. Bu konuda sdyle bir
tespitte bulunmak uygun olacaktir: Bu hareket tarzi (“démarche”), bir
politikanin hedeflerinin anlamliligin1 tartisma konusu yapma ile bunlara
ulagmak icin secilen araglarin etkinligini inceleme arasinda agik bir ayirim
ortaya koymak i¢in biiylik bir ¢aba gerektirmektedir.

Fransa’da da iste bu mahiyette bir dinamik ortaya koymak gerekir. Kamu
harcamalarini zapturapt altina almaya, onlarin artigini frenlemeye ve miimkiin
olan en biyiik iktisadl etkinlige sahip olmalari igin onlar1 yeniden
yonlendirmeye, bizim de, en az komsularimiz kadar ihtiyacimiz vardir. Millet
Meclisi, boyle bir gidisat degisikligine girismek i¢in gerekli imkanlardan
tamamen yoksun olmaktan uzaktir. Zaten bu degisiklik, mevcut kurumlari
biitliniiyle altiist etmeden de miimkiin gériinmektedir.

B.- BUTCE PROSEDURUNUN HER SAFHASINDA MILLET
MECLISININ DENETIiMi GUCLENDIiRILMELIDIiR

Parlamentonun rolii a¢iklikla tanimlanmalidir. Biit¢e tercihleri ve biit¢enin
hazirlanmas: yliriitmenin isidir ve biitce kanunlarinin ¢ercevesini olusturan biiyiik
iktisadi ve sosyal dengeleri tartisip kamu harcamalarinin iyi bir sekilde
yonetilmesini ve alman sonuglart denetlemek de Parlamentonun gorevidir.
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Dolayistyla, Parlamento, kendi onayina sunulan biit¢e kararlarini, bizzat 6n ayak
oldugu denetim ve incelemelerin sonuglariyla siki bir sekilde iligskilendirmelidir.
Onun, kamu harcamalarinin denetimi alaninda, baska hi¢ kimsenin
oynayamayacag bir rolii vardir. Bir miktar sinirli, ama kararlilikla yiiriitiilecek
faaliyet, bu rolii basarmay!r miimkiin kilabilir. itiraz edilemez bir gercektir ki,
Parlamento, ancak bu ¢esit faaliyetler sayesinde tekrar kendi yerine sahip olabilir
ve daha derin reformlar i¢in harekete gecirici bir gii¢ (“aiguillon”) rolil
oynayabilir.

1.- Kamu maliyesinin birkac¢ yillik donemler halinde programlanmasi
konusunda cok yonlii bir tartisma

Meclis, su anda oldugu gibi, boliik borgiik 6denek gruplarn tizerinde yapilan
oylamalar1 artinp esas olam1 elden kagirma ¢eliskisinden kendisini
kurtarmalidir. O, bundan bdyle, bizzat yillik biitgeye gore, bir taraftan biiylik
iktisadi ve mali yoneltilere (“orientation”; dogrultu, hedef), diger taraftan da
hesaplar ve sonuglara 6ncelik tanimalidir.

Bagkan Laurent Fabius’lin 6n ayak olmasiyla ilk kez 1990 Nisaninda yapilip
sonra 1996 Mayisinda ve 1998 Haziraninda tekrar edilen biitce yoneltme
miizakeresi (“débat d’orientation budgétaire”), biiyiik 6nemi haiz bir yenilik
teskil etmektedir. Fakat bu miizakerenin de, daha biiyiikk bir seffaflik ve
Parlamentonun miidahale kabiliyetini gili¢lendirmek i¢in bir firsat olmasi
gerekir.

Bu miizakere, Oro bélgesi devletleri icin Istikrar ve Biiyiime Paktiyla tespit
edilmis ylkimlilige cevap veren ii¢ yillik bir programlama baglaminda,
toptan biit¢e perspektiflerini incelemeye imkan vermelidir.

Ik asamada, Biitce Komisyonu, her yil, Topluluk mercilerine havale etmeden
once, kamu harcamalarinin tamamini (Devlet, sosyal sigorta, mahalli idareler)
igine alan kamu maliyesinin ii¢ yillik perspektiflerini inceleyebilir.

Ikinci asamada, ilkbahardaki asil biitce ydneltme miizakeresinin, iktisadi
hipotezler ve GSYIH daki biiyiime (ki Devletin baslica gelirleri mekanik bir
sekilde buna baglidir) tahminleriyle ilgili olmas1 gerekir. Fakat miizakere,
ayni zamanda, vergi politikasi, zorunlu keseneklerin seyri ve kamu gorevi
(“fonction publique”) politikastyla da ilgili olmalidir.

Bu vesileyle, agiklarin ve istikrazin gergek durumunu gostermenin de
mimkiin olmas1 gerekir. Hi¢ sliphesiz, istikraz, baslangictaki biitce
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kanununun denklik maddesinin tespit etmeye imkan verdiginden daha
fazladir; ¢linkii Hazinenin biit¢e dis1 ihtiyaglarini da karsilamak zorundadir.

Her haliikarda, 1996 Mayisinda cereyan eden biitge yoneltme miizakeresinin
ortaya koydugu budur. Bu miizakere sirasinda, Hiikimet, yukarida da
goriildigi tzere, birka¢g hususta yenilik yapan bir rapor sunmak zorunda
kalmisti. Bu yeniliklerin baslicasi, denklik sartlarini tespit etmek igin, isletme
(“fonctionnement”; isleyis, genel faaliyet, carl) harcamalar1 ile yatirim
harcamalar1 arasinda bir ayirim yapmakti.

Bununla beraber, igletme harcamalarini agir sekilde tenkit ederek
(“stigmatisation”) yapilan ispatlamanin da, bu harcamalarin arastirma, egitim,
bir kisim sosyal transferler (vergiye dayanmayan 6denekler - “allocations non
contributives” ) ve bizzat borcun mali masraflariyla ilgili harcamalar1 da
icine aldig1 hatirlandiginda, bir smir1 oldugu fark edilmektedir. Ote yandan,
Calisma Grubu huzurunda, bir¢ok yazarla (“auteur) aym goriisii paylasarak,
devlet harcamalar1 s6z konusu oldugunda yatirim harcamalari kavraminin
gercekten anlami olmadigimi ileri siiren Eski Biitge Miidiirii Bay Dainel
Bouton ile Eski Basbakan Ozel Kalem Miidiirii Bay Louis Schweitzer’in
aciklamalarini da dikkate almak gerekir. Nisbeten kisaltilmis (“sommaire’) ve
yapay olan bu sunum sekli, Hiikiimet tarafindan, 9 Haziran 1998 tarihindeki
bilitge yoOneltme miizakeresi i¢in sunulan ayni1 mabhiyetteki raporda
tekrarlanmadi. Harcamalarin daha uygun olacak yeni bir smiflandirmasini
yapmak sartiyla, pedagojik yarar1 goz ardi edilmemek gereken bu sunum
sekline tekrar basvurulabilir.

Gergekten biitiinii kusatici (“global”) olmast i¢in, yaklagimin, sosyal sigorta
ile mahalli idareler i¢in programlanmig harcamalarin seviyesini de dikkate
almas1 gerekir. Bu vesileyle, 22 Temmuz 1996 tarihli organik kanunun 2
Ocak 1959 tarihli organik kararname ile birlestirilmemis olmasini {iziicii bir
husus olarak kaydediyoruz. Oysa, bunun yapilmasi, harcamalar hakkinda
toptan bir bakis agisina sahip olma ve biitiinciil bir politika ortaya koyma
iradesinin kanit1 olurdu. Yine de, biitce yoneltme miizakeresi gercevesinde,
mabhalli, milli, sosyal ve Avrupali (“européen”) maliyelerin genel bir
incelemesinin yapilmasini engelleyen birsey yoktur.

Bu miizakere, bilhassa Biitce Komisyonu biinyesinde, gercekten her
yoniiyle aydinhga kavusturulmus, ¢ok yonlii ve kaynaga doniik olarak
hazirlanmis olmahdir.
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Onun, en azindan, asagidaki belgelere dayanarak baslatilmasi gerekir:
-Bir dnceki yil biitgesinin uygulanmasiyla ilgili Sayistay Raporu;

-Hiikimet tarafindan sunulan ve hem cari yil, hem de gelecek yillar igin
Milletin tahmini hesaplarint (“comptes prévisionnels de la Nation™) icine
alan Iktisadi, Sosyal ve Mali Rapor;

-Hiikiimetin ii¢ yillik ve muhtemelen giincellestirilmis kamu maliyesi

programi.

Parlamenterlerin iktisadi ve mali alanda bilgilendirilmesi, su veya bu vergisel
veya mali yoneltiyle (“orientation™) ilgili olarak ve gerekli zamanda Biitge
Komisyonunun siparisi iizerine, (OFCE, INSEE, Plan Genel Komiserligi gibi)
bilhassa kamu kesimine ait tahmin kuruluglarinca yapilacak simiilasyonlarla
yararl bir sekilde tamamlanabilir.

Bu miizakerenin hazirlanmasi, Biitce Komisyonunun dinleme oturumlarina
ozellikle su kisilerin davet edilmesine vesile olabilir: Sayistay Birinci
Baskani, Iktisadi ve Sosyal Konseyin konjonktiirii takiple goérevli Raportorii,
Merkez Bankas1 Guverndrii, Iktisat ve Maliye Bakami, Biitceden sorumlu
Devlet Bakan1 ve muhtemelen, iktisadi ve mali iglerden sorumlu Avrupa
Komiseri. Iktisat¢1 uzmanlarla yuvarlak masa toplantilari diizenlenmesi,
Biitge Komisyonu tarafindan, -1998 Haziraninda yapilan biitge yoneltme
miizakeresi i¢in yaptig1 gibi- sistemli hale getirilmelidir.

2.- Biitce kanunlarimin uygulanmasinda gercek bir denetim

Bu uygulamaya tekrar biitiin anlammi kazandirabilmek i¢in, kesin hesap
kanun tasarisinin, (n+1) yilinin Mayis/Haziran aylarinda sunulabilecek biitce
kanunlarinin  uygulanmas1 hakkindaki Sayistay Raporunun Meclise
iletilmesinden az sonra sunulmasi gerekirdi. Bunun i¢in, kesin hesap kanun
tasarisinin beraberinde yer alan ve genel uygunluk bildiriminin hazirlanmasi
icin gerekli olan Bakanliklarin kesin hesaplarinin tamaminin, Sayistaya -zaten
bu kurumun da her zaman talep edip durdugu gibi- ¢ok daha erken bir tarihte
teslim edilmesi zorunludur. Zaten 1997 biitgesinin uygulanmasi i¢in 7 Subat
1998 tarihinde sona eren biitce uygulamasi ek donemi daha da kisa tutulabilir.

Sayistay Raporunun, kesin hesap kanun tasarisinin incelenmesinden once,
Biitge Komisyonu tarafindan su anda oldugundan daha fazla dinleme oturumu
diizenlenmesine, en azindan Birinci Bagkan ile hazirlanmasina katilan belli
basl yiiksek gorevlilerin dinlenilmesine vesile olmasi gerekir.
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Baslangictaki biitce kanunu ile nihai olarak uygulanan biitce arasindaki farkin
Olglilmesi sadece kesin hesap kanunuyla ilgili miizakerelere degil, fakat
bilhassa gelecek yilin baslangigtaki biitce kanun tasarisiyla ilgili miizakerelere
de malzeme olabilir. Uygulanmakta olan kanun ile hazirlanmakta olan kanun
arasindaki  etkilesim, elbette = Parlamentonun  denetim  gdrevini
zenginlestirmeye yarayacaglt gibi, takip edilen biitce politikasinin
derinlemesine bir analizini de kolaylastiracaktir. Meclisin, birkag yillik biitce
hedefleri ile taahhiitlerine gore toptan kamu harcamalarinin gergek durumu
hakkinda siyasi bir kanaate varabilecek durumda olmasi gerekir.

Su halde, (n) yili uygulamasinin kesin hesap kanun tasarisi1 oylamasi, siire
bitiminde, (n+2) yil1 biitge kanun tasarisindan 6nce yapilabilir ve zaten bu iki
metin genel bir ortak tartigmanin konusu olabilir.

3.- Odenek kullaniminin biitiin bir yil boyunca denetimi

Biitge Komisyonu, 6deneklerin kullanimini biitiin bir y1l boyunca denetleme
komisyonu roliinii daha da derinlestirerek yerine getirmeye c¢aligmalidir.
Bunun i¢in mevcut mevzuati daha sistemli bir sekilde uygulamaya koymasi
yeterlidir. Yalniz, bu mevzuatin biraz daha iyi bir hale getirilmesi gerekebilir.

Ozel raportérlerin yetkisini de daha fiili hale getirmek gerekir. Zira bu yetki,
bu raportdrler, tek bir Parlamento gérevlisinin yardimiyla bu uzun soluklu
calismay1 goze aldiklari zaman, onlarin igine distiikleri soyutlanmiglik hali
sebebiyle pek az kullanilmaktadir. Bu konuda su iki degisikligin uygulamaya
konmasi gerekir:

Gereken ilk degisiklik, ©6zel raportorlerin yetkilerini diger siirekli
komisyonlarin miisavir raportorlerine de tesmil etmek i¢in, gelecek biitge
kanunu vesilesiyle, 30 Aralik 1958 tarihli kararnameyi tamamlamaktan
ibarettir. Boylece 6zel raportor ile miisavir raportdr, her denetim islemi
lizerinde birlikte calisabilecekler ve soyutlanmiglik hali de ¢aligmanin kolektif
olmast ve motivasyonun giiclendirilmesi sayesinde giderilmis olacaktir.
Dahasi, seffafligin ve Demokrasinin giiclendirilmesini amaglayan bir bakis
acistyla asagida tavsiye edilecegi gibi, Mecliste ¢cogunluk (iktidar) grubuna
mensup bir 6zel raportor ile azinlik (muhalefet) grubuna mensup bir miisavir
raportdriin (veya tersi durum) bir arada ¢alismasi saglanirsa, sonu¢ daha da
olumlu olacaktir. Biitce Komisyonu 6zel raportorlerinin, miiteakip yil
yeniden atanmalarim isteyebilmeleri icin, her yil bu tiirden en az iki
denetimi gerceklestirmis olmalar1 sarti aranabilir. Gerektiginde
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denetgilerin yardimina kosabilecek konumdaki Genel Raportor tarafindan bu
caligmalarin tamaminin koordine edilmesi, asil 6nemini kesin hesap kanunu
hakkindaki raporda gosterecektir.

Gereken ikinci degisiklik de sudur: Denetimle gérevli Komisyon Uyeleri ile
Biitge Komisyonu Genel Raportdriiniin, kamu daire ve kuruluslarinda mali
yonetimin denetimini saglamak i¢in, g¢aligmalarmi, kendileri gibi belge
iizerinde ve vyerinde denetim yetkileriyle donatilmis (Mali Igtihatlar
Kanunnamesinin L.111-3’ilincii maddesi) Sayistaymn yargic statiisiindeki
meslek mensuplar1 yardimiyla hazirlamalar1 yerinde olacaktir. Bu hazirlik,
bilhassa, raportorleri, saglanmasi faydali olacak belgeler ve gerektiginde
bunlarin yorumu hakkinda aydinlatmak seklinde olabilir. Boyle bir ¢alisma,
Anayasanin -biitge kanunlarinin uygulanmasinin denetiminde Sayistayin
Parlamentoya yardimci olmasimi amir olan- 47. maddesinin hiikiimlerini
hayata gecirmeye de imkén verecektir.

Bu caligmalara itici gii¢ kazandirmak ig¢in, her yil, Biitce Komisyonu
biinyesinde bir Degerlendirme ve Denetleme Heyeti (“mission d’évaluation
et de controle”) teskil edilebilir.

Bu heyetin c¢aligmalarina muhalefetin de katilmasin1 saglamak i¢in,
muhalefetin bir liyesine, Biitce Komisyonu Bagkamn ile birlikte bu heyetin
ortak (es) Baskanlig1 tevdi edilebilir ve bu arada ¢alismalarin yiiriitiilmesi ve
koordinasyonu da Genel Raportor tarafindan saglanabilir.

Heyet, bir takvim tespit ederek, biiyilk idari birimlerden sorumlu Devlet
gorevlilerini, muhtelif kamu kurumlarimin miidiirlerini ve/veya raportorlerin
0zel olarak dikkatini ¢eken problemlerle ilgili Bakanlari dinleme oturumlaria
davet edebilir. Dinleme oturumlari, Ocak aymdan Haziran ayma kadar
haftada bir diizenlenebilir; boéylece toplam olarak yirmi kadar oturum
yapilmig olur. Ki bu da, 17 Kasim 1958 tarihli kararnamenin ikinci 5
maddesinin cercevesine uygun diiser.”’ Heyetin oteki Biitge Komisyonu
iiyeleri ile diger komisyonlarin miisavir raportdrlerine de agik olacak bu
haftalik dinleme oturumlarmin hazirlanmasina muhalefetin katilmas: da

saglanir.

Bu “makine”yi yola ¢ikarmak i¢in elbette bu ise goniillii olmak ve pragmatik
davranmak gerekecektir. Fakat, bu c¢alisma, muhtemelen c¢ok ¢abuk
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semeresini verecek ve Parlamentonun calismasinda vazgegilmez bir yeri
oldugu goriilecektir.

Millet Meclisi, denetim yetkisini bizzat yoneticilerin yararina olarak
kullandig1 ve yararsiz harcamalar1 kismayr hedef almakla birlikte, iyi
yonetilen daireler i¢in yapilan harcamalari memnuniyetle karsilayip
gercgeklestirilen tiretkenlik kazanglarmi alkigladigr fikrini de kabul ettirmeye
calismalidir.

Yakinda ek bir ara¢ daha tarafimizdan kullanilabilir hale gelecektir. Bu,
Internet’tir.

Kamu Gorevi, Devlet Reformu ve Desantralizasyon Bakaninin talebi iizerine
son giinlerde Bay Jean-Paul Baquiast tarafindan hazirlanan rapora g('jregg,
bilgi toplumu (“société de 1’information’) ve «/nternet kiiltiiriiyniin yol actig1
seffaflik zorunlulugu faktorleri, Devletin isleyisini altiist edecektir. Bay
Baquiast, raporunda, biitceler, harcamalar, siibvansiyonlar, personel miktari,
v.s. ile ilgili bilgilerin tamaminin Idare makamlarinca Internet’e girilmesini
tavsiye etmektedir.

Eklemek gerekir ki, bu aragla, ayrica, muhtelif teftis organlarinin raporlar1 ve
idare ile kamu kuruluslarinda iiretkenlik hakkindaki i¢ incelemelerin dagitimi
da saglanabilir.

Bu c¢ercevede, raportdér komisyon iyeleri ile idareciler arasinda Internet
kanaliyla elestirel bir diyalog stireci hayal etmek acaba {itopik mi olur?

4.- Sayistayla baglar sikillastirma geregi

Yukarida goriildiigii gibi, 6zellikle Mali igtihatlar Kanunnamesinin L.132-4.
maddesiyle, Sayistaymn Parlamentoyla olan iliskileri giiclendirilmis
bulunmaktadir.

Sayistay Birinci Bagkanimmin Calisma Grubu dinleme oturumundaki
konugmasindan agik¢a anlasilmaktadir ki, Ongdriilmiis olan ve talep
durumunda da gergeklestirilmeleri Sayistay i¢cin zorunlu olan sorugturmalar
Meclis Biitge Komisyonu tarafindan ancak istisnai olarak talep edilmektedir.

T Siirekli komisyonlardan herhangi birinin, dinlenilmesini gerekli gordiigii her sahsi resmen davet

edebilecegini [ki bu durumda o sahis davete icabet etmekle miikelleftir | 6ngdren bu madde, 14 Haziran

1996 tarih ve 96-517 sayilt kanunun 1. maddesinde yer almigtir.
% Rapport sur l'impact des nouvelles technologies de ['information et de la communication sur la
modernisation sur la modernisation de I’Etat (Devletin modernlesmesiyle ilgili yeni bilgi ve iletisim

teknolojilerinin derin etki giicii hakkinda rapor), 15 Haziran 1998.
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Bu sorusturmalar, parlamenterleri, gayet yararli bir sekilde, 6zellikle, Devlet
hesaplarinin samimiyet esasmna uygunlugu hususunda aydinlatabilir ve
Devletin gelir ve giderlerinin tamaminin biit¢elerde yer alip almadigimi veya
kamu alim-satim sozlesmelerinde kurallara uyulup uyulmadigini kontrol
etmelerine de imkén verebilir.

Ayni kanunnamenin Sayistay tarafindan dokiiman iletilmesiyle ilgili L.135-5.
maddesi, yukarida da gorildiigli gibi, heniliz tatminkar bir sekilde
uygulanmamaktadir. Zira tartisma konusu dokiimanlar, Biitce Komisyonuna
adeta damla damla iletilmektedir.

Sayistay Birinci Bagskanimin da, daha siki bir sekilde elbirligi yapilmasi dilegi
dogrultusunda, her yil Sayistay tarafindan yapilan calisma programinin
bundan bdyle Parlamento ile koordinasyon halinde yapilmasi ve
Parlamentonun da sorusturma ve denetlemelerle ilgili taleplerini bu sirada
ortaya koymasi uygun olur.Fakat Millet Meclisinin, yabanci benzerlerinin
yaptig1 gibi, harcamalarin bu hukuki ve mali agidan usile uygunluk
denetimlerinin Otesine gegip yetkisi verilen ve denetlenen harcamalarin
temelindeki kamu politikalarinin degerlendirilmesiyle ilgilenmesi gerekir. S6z
konusu olan, tespit edilen hedeflere ulasilip ulagilmadigim1 veya ulagma
yolunda ilerlenip ilerlenmedigini ve ortaya konan araglarin hedeflere uygun
olup olmadigini belirlemektir.

C.- MECLIiS KAMU HARCAMALARININ DEGERLENDIiRMESINi
YAPMAYA BASLAMALI VE BUNU SiSTEMLESTIiRMELIDIiR

Parlamenterlerin, kayitlanmis bir biitge ortaminda, kamu yarar1 adina oynayacak
cok onemli bir rolleri oldugu ve bunun da, kamu fonlarinin miimkiin olan en iyi
sekilde tahsisinin yapildigindan emin olmaktan ibaret bulundugu hususunda ikna
olmalar1 gerekir.

Parlamenterler, uygulanmakta olan politikalar1 siirdiirmek i¢in idarelerin
ihtiyaclari1 tam olarak 6l¢emediklerinden, Devletin yapabilecegi tasarruflarin
hangileri oldugunu bulmakta en biiyiik zorluklarla kars1 karsiyadirlar. Korii
koriine ilerlemekte ve her tesebbiiste mesru olan veya olmayan giiclii ¢ikarlar
engeline ¢arpmaktadirlar. Bunun igindir ki, tercihlerin miimkiin olan en biiyiik
objektiflik ve seffaflikla aydinliga kavusturulmasi gerekir. Parlamenterler, o yilin
veya Onceki yillarin onaylanmig harcamalarini tartisma konusu yaparken,
Devletin isleyisinde hayati bir faaliyete zarar verip vermediklerini bilmelidirler.
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Fransiz kamuoyu, iilkenin tamaminin rekabet giiclinii giiclendirmeye yarayan ve
her tiirlii partizan yaklasimdan uzak tutulmasi gereken bu degerleme calismasi
hususunda heniiz pek az hassasiyete sahiptir. Yolu a¢mak belki de onun
temsilcilerine diismektedir. Bunun icin ise, bir bilgi yigma tavri ile
karigtirllmamasi gereken kararli bir seffaflik ve gergekten var olanin bilgisine
ulagma istegi bulunmalidir. Yersiz harcamalarin ve kotli yonetimin pesine
diismek, hakli bir gerek¢eye dayanmayan yapilanmalar veya tedbirler yiginin
dagitmak, Hiikmeti zor duruma diisirme maksad: tasiyan fiiller degildir.
Aksine, bunlar, baz1 hallerde, sorunlari ¢6zmekte ve idarl mekanizmanin
olabildigince iyi islemesinde ona yardimci olurlar.

Bu raporda daha 6nce de soylendigi gibi, kamu harcamalarinin hedefi, iktisadi
tesebbiisler gibi, kar elde etmek degil, genel menfaate uygun bir ihtiyaca cevap
vermektir. Oyleyse, Parlamentonun da bu hedef cercevesinde ve kaynaga dogru
degerlendirme ¢aligmasina katilmasi gerekir. Bunun yerine getirilmesi karmasik
olabilir. Zira “iriin™iin nicel bir analizini gerektirmektedir. Ama yine de
yapilmasti sarttir.

Burada, her ne kadar harcamalari, birbiriyle etkilesim halindeki kamu
idarelerinin tamamindan ayirmak git gide daha da zorlagsmis olsa bile, sadece
Devlet harcamalarinin  etkinliginin ve sonug¢larmin  degerlendirmesiyle
yetinilecektir.

1.- Meclisteki degerlendirme ornekleri

Degerlendirme ihtiyaci, simdiye kadar eksik kalan birka¢ sekilde kendini
gosterdi.

Degerlendirmenin ilk asamasi olan kanunlarin uygulanmasinin izlenmesi,
Bagbakanim 1 Haziran 1990 tarihli genelgesiyle dikkate alindi. Bu genelgeye
gore, uygulama kararnamelerinin tahmini bir takvimi kararlastirilmadan ve bu
kararnamelerin belli basl hiikiimleri bilinmeden, Bakanlar Kuruluna hicbir
kanun tasarisi teklif edilemez. Bu genelgenin, Parlamentonun daha biiyiik bir
hassasiyetle denetleme yapmasini kolaylagtirmasi gerekiyordu ama,
uygulamasi ¢ok simrh kaldi.”

Bazi onemli kanunlar, gerekli uyarlamalar1 yapabilmek i¢in, Hiikimet
tarafindan zorunlu olarak bir degerlendirme raporu sunulmasini 6ngordiiler.

2 By konuda, birka¢ yildir Senato tarafindan yapilan takip ile 1990 yilindan beri Meclis Biitce

Komisyonunun art arda gelen Genel Raportorleri tarafindan, her yil, vergi kanunlarimin uygulanmasi
hakkinda sunulan ¢alismalar drnek gosterilebilir.
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Hatta, topluma dahil etmek i¢in asgari gelir (“revenu minimum d’insertion”)
kurumunu ihdas eden 1 Aralik 1998 tarihli kanun daha da ileri gidiyordu.
Ciinkii bu kanunda, topluma dahil etme (“insertion”) ve toplum disi
birakmayla (“exclusion”) miicadele hususunda uygulanmasi zorunlu ve
belirgin bir takim tedbirlere (“exigences précises”) yer verilmisti. Fakat 1992
yilinda kanunun yenilenmesi hakkinda Parlamentoda yapilan tartismalarda,
RMI Milli Degerlendirme Komisyonu tarafindan iletilen sonuglar pek az
dikkate alindu.

Caligsma, istthdam ve mesleki egitimle ilgili bes yillik kanunda 6ngoriilen
yari-yol degerlendirmesinin (“évaluation a mi-parcours”) akibeti {lizerinde
tekrar durmayacagiz. Onunla ilgili olarak, 1997 Subatinda yayimlanan
degerleme merciinin raporunun, Hiikkiimet buna mecbur oldugu halde, hi¢cbir
zaman Parlamentoya sunulmadigin1 daha 6nce sdylemistik.

Gelecek 6rnegimiz, 1999 yil sonundan dnce haftalik ¢aligma siiresini 35 saate
indiren anlagmalarin bilangosunun Parlamentoya sunulmasini 6ngoren
(haftalik) ¢aligma siiresinin azaltilmastyla ilgili yoneltme ve tesvik kanunu
hakkinda olacaktir.

Bir bagka yaklasim, biitiin kanun tasarilarmin beraberinde, tasarlanan
hiikiimlerin hukuki, iktisadi ve mali ac¢idan derin etki giiciine sahip bir
incelemesinin  (“étude d’impact”) bulunmasi zorunlulugu hakkindadir.
Basbakanin, etki incelemeleri deneyimiyle ilgili 21 Kasim 1995 tarihli
genelgesinin zayif bir bilancosu (“bilan mitigé”) oldu. Bagbakanin ayni
konuda 26 Ocak 1998 tarihli yeni bir genelgesi, uygulama sartlarin1 gdzden
gegirerek prosediiri siirekli kilmak icin gerekli goriindii. Boylece biitiin
kanun, kanun hiikmiinde kararname ve Bakanlar Kurulu kararnamelerinin
beraberinde, tasarlanan tedbirlerin idari, hukuki, toplumsal, iktisadi ve
biitgesel etkilerinin Onceden degerlendirmesini yapmayr hedef alan bir
incelemenin bulunmasi zorunlulugu getirilmistir. Bununla yapilmak istenen,
ortaya  ¢ikacak  sonuglarmm  tamaminin  almacak  karardan  Once
degerlendirildiginden ve teklif edilen tedbirlerin takip edilen amaca en iyi
uyanlar oldugundan kanitlayici (“probant”) bir sekilde emin bulunmaktir.
Eger bu taahhiitler yerine getirilir ve bu suretle parlamenterlerin elinde,
yapilmasi adet olmus birsey gibi (“comme un rite”) degil, gergek bir fikir
iiretme faaliyeti gibi tasarlanmis boOyle bir inceleme bulunursa, kanunu
inceleme ve degerlendirme ¢alismasi bu sayede onemli 6l¢iide zenginlesmis
olacaktir.
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Meclis Biitge Komisyonu Bagkaninin Calisma Grubu huzurunda yaptigi gibi,
14 Haziran 1996 tarihli kanunla kurulan Kamu Politikalarin1 Degerlendirme
Parlamento Ofisinin, parlamenterlerin beklentisine cevap vermekte yetersiz
kaldiginin ortaya ¢iktig1 tespitini de yapmak gerekir.

Demek ki, Millet Meclisinin, kamu faaliyetlerinin ger¢cek durumu hakkinda
tam bir bilgiye ulagsmasina ivedilikle ihtiya¢ vardir. Meclis, daha 6zel olarak,
giderlerin, uygulamalarin, ihtiyaclarim, hedeflerin, Devlet dairelerinin
“liretim”lerinin ve genel olarak Devletin gdrevlerinin degerlendirmesinin
yapilmasi konusu {izerinde de dikkatle durmalidir.

.~ “Onaylanmis hizmetler”le ilgili denekleri degerlendirmeye tabi tutma

zorunlulugu

Biitcelerin daraltilmasiyla (“resserrement des budgets™) kars1 karsiya olan
Parlamento, kamu yonetiminin durmadan daha iyi hale getirilmesi ¢abasinin
teminatt olmalidir. O zaman, bundan, hedeflerin tespiti, performanslarin
iyilestirilmesi ve tasarruf yapma imkanlarmin arastirilmasi gibi hususlara
daha biiyiik bir dikkat gdsterilmesi ortaya ¢ikacaktir. Degerlendirmenin nihai
amacinin, kamu hizmetlerini kullanicilarin (halkin) ihtiyaglarma cevap
vermekte daha duyarli ve daha Kkaliteli kilmaktan ibaret oldugu
diisiiniildiigiinde, onun bu gorevi ele gegirme hususunda daha da mesru hak
sahibi bulundugu goriiliir.

Bugiin, biitce miizakereleri sirasinda sarfedilen enerjinin ¢ok biiyiik bir
kismini1 yeni 6denek yetkilendirmeleriyle ilgili tartigmalar yutmaktadir. Biitge
Komisyonunun ve onun da oOtesinde diger komisyonlarin iyelerinin
faaliyetini, zaten mevcut olan ve genel biitgenin safi ddeneklerinin %90 ila
95’ini temsil eden kesimin etkinligi lizerinde yogunlastirarak bu mantigi
tersine ¢evirmek gerekir. Sadece bu degerlendirme c¢aligmasidir ki, yeni bir
faaliyet, yeni bir yapilanma veya yeni bir servisle ilgili kararlara tekrar bir
anlam kazandiracaktir.

Eger baslangictaki biitce kanununun kabulii ¢ercevesinde genel biitge
harcamalari, olagan (cari) harcamalar ile sermaye harcamalarimi (ki bu da
siiphesiz asir1 bir toptanlastirmadir) i¢ine alan “onaylanmis hizmetler”le ilgili
olarak tek bir oylamaya konu oluyorsa, o zaman, Biitge Komisyonu, kendine,
bu harcamalarin sonuglarini yil boyunca degerlendirmek ic¢in gerekli biitiin

araclar1 da verebilir.
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Boylece, Calisma Grubu huzurunda Prof. Loic Philip tarafindan da
hatirlatildig1 {izere, 1789 Insan ve Vatandas Haklar1 Bildirgesinde ortaya
konan ve bu sifatla anayasallik biitiiniine de (“bloc de constitutionnalité”)
dahil edilmis bulunan yalnizca su iki ilkenin uygulamaya konmasi s6z konusu
olurdu: Vatandagslar veya onlarin temsilcileri, (vergilendirme yoluyla) kamu
katkisvmin  liizumunu tespit edebilmek zorundadwlar ve ayrica, her kamu
gorevlisi, gorevinin hesabini vermek zorundadir.

Biitce Komisyonunun Yillik Degerlendirme ve Denetleme Heyeti, her yil,
etkinliklerini 6lcmek amaciyla, isleyis ve sonuclar1 bakimindan maliyeti
en Yyiiksek olanlar ile en belirsiz olanlardan baslayarak kamu
makamlarinin  ¢aprazlama faaliyetlerinden (“actions publiques
transversales”) bir kismini inceleyecektir.

Hedefe gotiiren yollar hi¢ de az degildir. Prof. Loic Philip, dncelikli inceleme
konular1 olarak kamu gérevinde iicretler ile KiT lere yapilan siibvansiyonlari
belirtilmistir. Bay Pierre Joxe, kendi hesabina, -Sayistay tarafindan zaten ele
alimmis olan- uyusturucu madde bagimliligi ile miicadele, mesleki egitim,
silahlanma ve milli egitimi oncelikli konular saymaktadir. Meslektasimiz Bay
Jean-Jacques Jégou ise, Oncelikle, Biitgeden sorumlu Bakanligin isleyisiyle
ilgilenmek istemektedir. Ote yandan, meslektagimiz Bay Michel Suchod da,
yiiksek 6grenimin veya bazi askeri programlarin degerlendirmesini yapmay1
teklif etmigstir. Bu arada sirketlere yapilan kamu yardimlarin1 da unutmamak
gerek... Calisma Grubu biinyesindeki tartigmalardan agik¢a ortaya
cikmaktadir ki, her yil, Heyetin, degerlendirme faaliyetini baslatacagi kamu
hizmetlerinin veya biiyiilk mahalli gorevlerin dort veya bes uygulama alanini
tespit etmek zor olmayacaktir.

Biit¢e tartigmasima dayanak olmak amaciyla yapilan ve Biitce Komisyonuna
mahsus olup onun inisiyatifinde gelisen bu calismayi, baz1 6nemli kanunlarda
ongoriilen degerlendirmelerden veya kendilerinden beklenen etki giiciine
(“impact”) gore yeni olan ve uygulamaya konulmalar1 Bakanliklara ait olup
sonu¢larmin da Parlamentoya sunulmasi gereken yasama diizenlemelerinin
sonuglarindan ayirt etmek uygun olur.

“Onaylanmig hizmetler” i¢in sonradan veya uygulama sirasinda bir
degerlendirme sz konusu olacaktir. Boyle bir degerlendirmenin metodolojik
problemleri 6nceden degerlendirmeninkilerden farklidir.
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Biitge Komisyonu, Yillik Degerlendirme ve Denetleme Heyeti araciligiyla, bir
degerlendirme siparis¢isi haline gelmelidir. Bunun uygulama sekilleri ise,
kamu politikalarini1 degerlendirmeyle ilgili olup yukarida hedef alman 18
Kasim 1998 tarihli kararname ile bakanliklararasi seviyede uygulamaya
konmus olan siirecten esinlenebilir. Kararnameyle kurulmus bagimsiz bir
merci olan ve Plan Genel Komiserliginden (Devlet Planlama Teskilatindan)
yardim goren Degerlendirme Milli Konseyi (“Conseil national d’évaluation™),
her yil, Bagbakana, bir sonraki yil i¢in bir kamu politikalarim1 degerlendirme
programu teklif etmekte, daha sonra bu ise mahsus olarak (“ad hoc”) teskil
edilmis bir degerlendirme merciinin idaresi altinda muhtelif islemciler
(“opérateurs”)  tarafindan  gergeklestirilen  degerlendirme  raporlarin
incelemekte ve nihai rapor, Konseyin goriigiiyle beraber yaymlanmaktadir.

Mecliste uygulamaya konmasi gereken, iste olabildigince esnek ve etkin olan
bu mahiyette bir prosediirdiir ve bunu gergeklestirmek icin gerekli araclar da
mevceuttur.

Her degerlendirme siparisi icin, onu gergeklestirmek iizere secilen kamusal
veya Ozel islemciye (“opérateur”) verilecek bir sartname hazirlanacak ve
bunda, cevaplandirilmasi gereken sorular ile istenen Olgme gostergeleri,
degerlendirmenin uygulamaya konma sartlari (“modalités”), gerceklesme

stireleri, finansman maliyeti ve sartlar1 gibi hususlar yer alacaktir.

Sorular, iyi bir politikanin niteliklerinden su gibi bir veya birka¢i hakkinda
olacaktir: Bir taraftan muhtelif hedefler arasinda, diger taraftan da bu hedefler
ile onlara ulagmak igin ortaya konan hukuki, insani ve mali araglar arasinda
tutarlilik; baslangictaki durum ile sonraki seyri karsilagtirarak hedeflerin
gergeklesme derecesinin tespiti; etkinlik (“efficacité”), yani politikanin kendi
etkilerinin Sl¢lilmesi (buradaki 6lgme, ilgili politikanin yoklugu halinde ne
olup bitecegi sorusuna cevap aramak suretiyle ele alinabilir);
maliyet/avantajlar veya maliyet/etkinlik oranlamalar1 yapilarak belirlenecek
verimlilik (“efficience”); ortaya konan politikanin ¢6ziilmek istenen sorunlara
uygun olup olmadigim belirlemek demek olan anlamlilik (“pertinence”).

Degerlendirmeciler (“évaluateurs™) tarafindan yoneltilen sorulara verilen
cevaplar, meslek ahlaki (“déontologie”) kurallarmma uygun bir sekilde,
olabildigince objektif ve bilimsel olmalidir. Iyi bir degerlendirmenin
(“évaluation”) temel kural, degerlendirmecilerin ¢ikardiklar1 sonuglara
mesnet olan rakamlar ile olgularn itiraz gotiiriir (“contestable”) cinsden
olmamasidir. Buna karsilik, Devlet politikalarinin hedefleri hakkinda bir
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degerlendirme yapmak (“appréciation”: bir deger hilkmii ortaya konmasi),
miinhasiran siparis verene aittir.

Su halde, Degerlendirme ve Denetleme Heyeti, gerektiginde
degerlendirmecileri ara raporlar vermeye mecbur tutarak, degerlendirme
islemlerine Onciilik etmekle kalmayacak, ayni zamanda sonuglari da
tartisacak, bu arada degerlendirmecileri ve, muhtemelen, degerlendirmesi
yapilan politikalarin sorumlularini dinleme oturumlarina davet edecektir.

Simdi, geriye, bu degerlendirme goérevinin hangi sartlara (“modalités”) gore
yapilacagini belirlemek kaliyor.

.- Harekete gecmek icin gerekli araclar

Buraya kadar anlatilan degerlendirme gorevleri, Meclisin, Anayasada
Ongoriilen sartlarda Hitklimet politikasi iizerinde bir denetim rolil icra etmesi
icin gerekli bilgileri ona saglayacak mahiyettedir. Bunlar, bu mahiyetleriyle,
Millet Meclisi Tiiziigiiniin daimi komisyonlarin bilgilendirilmesiyle ilgili 145.
maddesinin uygulama alani i¢ine girmektedir.

Degerlendirme islemlerinin finansmanmna imkan veren 06zgiil &denekler
(“crédits spécifiques™) arttk Millet Meclisinin isletme (cari) biitcesine
(“budget de fonctionnement”: isleyis biitgcesi) konulmus bulunmaktadir.

Degerlendirme ve Denetleme Heyetinin degerlendirme mercii (“instance
d’évaluation”) ve degerlendirme igin siparis veren (“commanditaire
d’évaluation”) roliinii oynamas1 gerekse de, anlasilir birseydir ki, kendi bagina
degerlendirmeleri gergeklestirmek onun isi degildir.

Bu c¢alisma, meslekten degerlendirmecilere bagvurulmasimi gerektirmektedir
ve bunun sonucu olarak, Ingiltere’de oldugu gibi, iiniversite mensuplarini,
profesyonelleri ve ayrica, Idarenin, zaten kendi uygulamalarmi degerlemekle
gorevli temsilcilerini bir araya getiren sektorel bilirkisi aglarinin varligi,
siiphesiz, en iyi formiildiir. Bu islemlerin uygulamaya konulabilmesi i¢in,
Meclisimizin elinde, politikalarmin degerlendirilmesinde uzmanlagmis olup
Fransa’da ¢alisan kamusal ve 6zel islemcilerin arz ag1 hakkinda bir inceleme
bulunmasi, faydali olurdu.

Ote yandan, Degerlendirme ve Denetim Komisyonu, bu faaliyetleri
yapabilmek i¢in, bilhassa metodolojiyle ilgili konularda, Sayistayin yardim ve
destegini isteyebilir.
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Sayistay, bir mali yargilama merciidir (“juridiction financiére) ve, Birinci
Baskaninin Calisma Grubu huzurunda hatirlattign gibi, faaliyetinin esas
kismini, kamu muhasebelerine kaydedilen islemlerin diizenlilik agisindan
denetimine (“contrdle de la régularit¢”) hasretmektedir. Bununla beraber,
kendi sorumluluk alanina giren kamu idari birimleri (“collectivités
publiques”) iizerinde, gercek bir performans denetimine (“un véritable audit
de performance”) tekabiil eden derinlemesine arastirmalar (“investigations”)
yapmaktadir ve (bu yiizden) hi¢ siiphesiz, baz1 6zel dosyalar hakkinda, Biitce
Komisyonunun yardim taleplerine cevap verebilir.

Plan Genel Komiserliginin (Fransiz Devlet Planlama Tegkilatinin) ve
ozellikle onun degerlendirme servisinin yardimi da istenebilir.

Biitce Komisyonu ile onun degerlendirme heyetlerinin 6zgiil ihtiyaclar
dikkate alindiginda, Plan Genel Komiserliginin destegi, -soru listesi,
islemcilerin  (6zel veya Tniversite kaynakli kabineler) secimi ve
degerlendirmecinin ¢aligmalarinin ¢ok diizgiin bir sekilde takibinde islerin
yonlendirilmesine yardim (“aide au pilotage”) dahil- sartnamelerin
hazirlanmasi alaninda olabilir.

Degerlendirme raporlari, Biitce Komisyonu biinyesinde tartisilabilir ve
yoneticilerin (“gestionnaires”), bu arada, gerektiginde, ilgili kamu hizmeti
kullanicilarinin temsilcilerinin -denetim g¢aligmasina benzer sartlarda, fakat
farkli bir amagla- dinleme oturumlarina davet edilmesiyle tamamlanabilir.
Dinleme oturumlariyla tamamlanan raporlar yayimlanabilir. Biitiin bir
yila yayilan bu calismalar, kamu hizmetlerinin ger¢ek durumlar1 hakkinda
bilinenleri biiyiikk 6l¢iide zenginlestirebilir ve Parlamentoya, halihazirda
“onaylanmig hizmetler” hakkinda kendine uyguladig: otosansiirden kurtulma
imkani verebilir.

Bundan sonra yapilacak is, elde edilen sonuclara deger kazandirmaktir
(“valoriser les résultats obtenus™). Bu da, normal olarak, onlar1 kamuoyunun
bilgisine sunarak yapilir. Yalniz, bu arada, Senatér Bay Michel Charasse’in
da Calisma Grubu huzurundaki konugmasinda iistiinde durdugu gibi, bizzat
calismanin etkinligi agisindan gerekli olan mahremiyeti de korumak gerekir.
Yine elde edilen sonuclara deger kazandirmak i¢in, meseld yeni bir 6denek
azaltma tedbirinin oylanmasi veya Parlamentoya bir kanun teklifi sunma gibi
tesebbiislere 6n ayak olma ya da bir Bakan1 dinleme oturumuna davet etme
gibi yollarla, o sonuglar1 biitgeyle ilgili olarak alinacak kararlarla
iligkilendirilmelidir. Eger milletvekilleri, temsil ettikleri kamu yarar1 adina,
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siyasi bir icraatin sonuglar1 hakkinda elde ettikleri bilgiyi, biit¢e tartismasinda
kendilerine yardimci bir arag (“outil”) gibi kullanirlarsa, gergekten yeni olan
birsey boy gosterebilecektir.

Ve nihayet, kullanilacak araglar planinda, Bay Michel Charasse’in fikrine
itibar etmek gerekir. Soyle ki: Biitce Komisyonu, iktisat, Maliye ve Sanayi
Bakanhiginin bilgiislemsel (“informatique”) veri bankalarina ulasabilmelidir.
Bu yapildiginda ise, kamu maliyesinin ger¢cek zamanda veya hemen hemen
gercek zamanda izlenmesi miimkiin olabilecektir. Bilginin kudret kaynagi
oldugu'” o kadar dogrudur ki Biitce Komisyonu, her haliikdrda, kendine,
kendi simiilasyonlarin1 yapmaya imkén verecek sekilde bir biitgesel ve mali
veri tabani edinmelidir.

D.- DAHA BUYUK BiR DEMOKRATIK TARTISMA iSTEGI

Parlamento, kamu harcamalarinin topluca (“globalité”) miizakere edilebildigi,
vergi milkelleflerinin vergiye tahammiil sinirlarmin ifade edilebildigi ve harcama
kategorileri arasinda biiyiik tercihlerin yapilabildigi, iktisadl onceliklerin
belirlenebildigi, ayn1 zamanda da yersiz harcamalarin veya faaliyetlerin tartigma
konusu haline getirilebildigi ayricalikli mekandir.

Eger kamu maliyesine az hakim olundugu gibi bir izlenim varsa, bu, karar
merkezlerinin dagiikligi, bunlarin kendi iglerine kapanmis olmalar1 ve
biitiindeki belirsizlik sebebiyledir.

Vergiler (“prélevements”) ile finansmanlarin birbirine dolasmis olmalar
(“enchevétrement”), vatandas icin, sorumluluk merkezlerinin teshisini
zorlagtirmakta ve siyasi bir diizenleme yapmanin imkansizlif1 fikrine itibar

kazandirmaktadir.

Parlamento, kamuoyunun tartismasina dayanak olmak {izere kendi bilirkisilik
(“expertise”) kapasitesini gelistirerek, Devletin -ve daha genel olarak kamu
alaninin-  faaliyeti ve bunun maliyeti {lizerinde topluca diisiinme faaliyetini
(“réflexion collective”) ilerletmeye gayret etmelidir.

1.- Seffaflik artirilmahdir

Millet Meclisinin kamu harcamalari alanindaki biitiin miidahaleleri,
miikkemmel bir sekilde anlasilir (“lisible”) olmalidir. Bundan dolayi, su veya
bu faaliyetle gorevli ic ve dis kuruluglart ¢ogaltmamak ve miizakere ve

100

Deneysel bilim metodunun gelismesine 6nemli katkida bulunmus Ingiliz filozofu Francis Bacon’un iinlii

«The knowlidge is power (Bilgi kudrettir)» soziine atifta bulunuluyor. (Cevirmenin notu.)
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tesebbiisleri komisyonlarin i¢inde toplamamak gerekir. Nitekim, Biitge
Komisyonunun tesebbiisleri, diger daimi komisyonlarn tecribbe ve
calismalarina dayanmak zorundadir.

Biitce Komisyonu i¢in seffaflik lehindeki baslica karar, degerlendirme ve
denetim misyonlar1 cercevesinde diizenleyecegi dinleme oturumlarini,
baz istisnalar disinda, kamuoyuna acik tutmaktir. Devlet ile vatandaslarin
iligkilerini ¢ok yakindan ilgilendiren konular hakkindaki bu dinleme
oturumlarmin cereyan edecegi haftalik toplantilarin basma agilmasi ve
televizyonun Meclis kanalindan naklen yayimlanmasi, demokratik tartigsmayi
canlandirmaktan ve bazi kamu yonetimi tarzlarinda yapilacak reformu
durdurulamaz kilmaktan geri kalmayacaktir.

Ayrica, onun denetim faaliyetlerinin sonuglarini ve yine onun degerlendirme
girigimleri sonunda ulasilan yargilar1 bilgilendirme raporlari halinde
yayimlamak da uygun olacaktir.

.- Demokrasi pekistirilmelidir

Parlamentonun tesvikiyle yapilan denetim sayesinde, kamu harcamalarinin
miimkiin olan en iyi sekilde tahsisinin glivence altina alinmasi, Demokrasinin
temel bir enstriimanidir ve Hiiklimete (hangi Hiikiimet olursa olsun) en biiyiik
hizmette bulunmaktan baska birsey yapamaz.

Giivenilir olmak ve zaman iginde belli bir siireklilikten yararlanabilmek igin,
bu ¢aligmanin, parlamenterler arasinda genis bir fikir birligine konu olmasi
gerekir. Parlamento ¢alismasinin bu yeni yaklagimina biitiin genisligini
kazandirmak ve yapilabilecek girisimleri harekete gegirmek icin, bu vesileyle,
muhalefetin haklarimn gii¢lendirilmesi temenniye sayandir.

Degerlendirme ve Denetleme Heyetinin basinda muhalefete mensup bir
Ortak Baskan bulunmasi da, bu amaca hizmet edecektir.

Bundan baska, en azindan ilk asamada, bazi biit¢eler iizerinde ve denetim
faaliyetlerini kamg¢ilamak igin, biri iktidara, digeri muhalefete mensup bir
ozel raportor ile bir miisavir raportoriin isbirligini saglamak da
kolaylikla diisiiniilebilir.

Ayrica, Meclis Bagkanlar1 Konferansi, aylik olarak diizenlenen Hiikiimete
sorular oturumlarindan birini, Degerlendirme ve Denetleme Heyetinin
calismalarindan hareketle ve sorumlu Bakan veya Bakanlara bir dizi “hedefli
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soru” (“question ciblée”: hedefe uygun soru) yonelterek bir kamu

politikasinin incelenmesine hasredebilir.

Son olarak, biitce yoneltme miizakeresinin, Devletin belli basli mali verilerini
tespit eden ii¢ yillik bir yoéneltme kanununun oylanip oylanmamasiyla
sonuglanmasi diistiniilemez mi?

.- Mali yetkinin kullanilmasinda yeni bir yilhik caliyma takvimi

benimsenmelidir

Yukarida goriildiigii gibi, Millet Meclisi Biitge Komisyonunun, bundan bdyle,
Devletin mali miidahalelerinin nitelik, seffaflik ve etkinlik ac¢isindan kontroli
roliinii tam olarak oynamasi gerekmektedir.

Bazi kimseler, kamu hesaplarmin denetimi ile kamu politikalarinin
degerlendirilmesinde uzmanlagmis yedinci bir siirekli komisyonun ihdas
edilmesi teklifinin kabul edilmemis olmasina iiziilebileceklerdir. Gergcekten
de, Ingiliz Avam Kamaras1 biinyesinde Public accounts committee (PAC)
isimli komisyonun sahip oldugu otorite hatirlandiginda, tiziilmemek elde
degil. Yalniz, sunu da belirtmek gerekir ki, boyle bir reformun yapilabilmesi
igin, Anayasanin, her Mecliste daimi komisyonlarin sayisini altiyla sinirlayan
43. maddesinin degistirilmesi gerekirdi. Ancak, gili¢lendirilmis araglarla
donanan ve 6teki komisyonlarin miisavir raportdrlerinin tecriibesine dayanan
Biitce Komisyonu, ¢abalarini kamu maliyesi incelemesinin yeni yogun
zamanlar1 (“temps forts”) iizerinde toplayabilirse, Bagkani ile Genel
Raportoriiniin tesvikinden de gii¢ alarak, benzeri bir rolii yerine getirebilse
gerektir.

Bu kararh istegi agikca herkese gosterebilmek igin, Meclisten, alacagi bir
kararla Tiiziglinii degistirerek Biitce, Genel Ekonomi ve Plan Komisyonu
ismi yerine Biitce, Ekonomi, Denetim ve Degerlendirme Komisyonu

ismini benimsemesinin istenmesi teklif edilmistir.

Komisyon, ayrica, Meclisin biitge calismasinin yeni iki biiyiikk safthasinin
ritmine uygun yeni bir yillik calisma takvimi benimsemelidir.

[lk satha, Ocak ayindan Haziran ayina kadar siirebilir ve bu sathada, dzellikle
yeteri kadar dinleme oturumu da diizenleyerek, hesaplarin denetimi ve
kamu politikalarmmdan bir kisminin degerlendirilmesi konular1 ele
almabilir. Bu saftha, giiziin, bir 6nceki (n-1) yilinda uygulanan biitgenin kesin
hesap kanununun (n+1 yili biitge kanun tasarisiyla ortak bir tartigma
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gergevesinde ve Sayistayin biitge kanunlarinin uygulanmasi hakkindaki yillik
raporuyla aydinlanmis olarak) miizakere edilip oylanmasiyla sonuglanabilir.

Ikinci satha ise, kamu maliyesinin ii¢ yilhk programlanmasinn
Komisyonda incelenmesiyle bagliyabilir ve kamuoyuna ag¢ik oturumda, biitce
yoneltme miizakeresiyle devam edebilir. Bu miizakere, daha Once
bahsedilen raporlar ve simiilasyonlar ile onlarla ilgili dinleme oturumlari
temel almarak, kaynaga dogru, Biitge Komisyonu tarafindan hazirlanabilir.
Bu saftha, 6nceki galismalarin hepsinin nihai {irlinii olmasi1 gereken gelecek
yila ait biitce kanununun incelenmesi ve kabulilyle tamamlanabilir.

Biitge fasikiillerinin incelenmesi, goriisleri alinmak {izere bagvurulan
komisyonlarda siirdiiriilebilir. Miizakereler Bakanlarin huzurunda cereyan
edebilir ve 6zel raportdrler ile miisavir raportdrlerin raporlarina dayanabilir.
Bunlar milli ve mahalli basina agik olabilir ve Resmi Gazete’de genis bir
Ozetleri (“compte rendu’) yayimlanabilir.

Boyle bir reform, eski aligkanliklar altiist edecegi dikkate alinarak, tedricen
uygulamaya konabilir. Reform, hemen gelecek giiz, deneme mahiyetinde,
sinirli sayida biitgeler i¢in baglatilabilir.

Bunun gibi, onun, milletvekillerinin Hiikimete soru yoneltme imkanlarimni
mevcut sisteme gore daha fazla kismak gibi bir sonuca da yol agmamasi
gerekir. Onun i¢in, gorlisii alinmak {izere bagvurulan komisyonun dinleme
oturumunda Bakana milletvekilleri tarafindan sozlii olarak yoneltilen
sorulardan bagka, halka agik oturum icin Ongoriilene benzer sekilde grup
halinde bir organizasyon ¢ergevesinde, milletvekillerinin, ilgili Bakana, bu
vesileyle, yazih sorular yoneltebilmesi de tasarlanabilir. Ilgili Bakan,
cevabini, en geg, kendi sorumlulugundaki biit¢enin halka agik oturumda
tartisilmasi sirasinda duyurmaya mecbur tutulabilir.

Bu ikinci safhayr tamamlayan halka agik oturumda miizakere, once biitge
kanununun ilk bolimiiniin, sonra da ikinci bolimiiniin maddelerinin
incelenmesine ve -kamu politikalar1 ile bunlarin yonelti (“orientation”) ve
etkinliklerinin incelenmesine Oncelik veren ve raportdrler ile her siyasi
gruptan bir konusmacinin da s6z alacagi daha siki miizakerelerin sonunda-
Odeneklerin oylanmasina hasredilebilir.

Gergeklesmesi arzu edilen bu gelismeler, aligkanlik ve zihniyetleri altiist
etseler de, sadece, Meclis Tiizligiinde ¢ok az degisiklik ile -6zel raportorlerin
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denetim yetkilerinin miisavir raportorlere de tesmil edilmesinden ibaret- tek
bir yasama reformu gerektirmektedir.

Parlamenterlerin tamaminin ortaya koyacagi giiglii bir siyasi irade, ayrica
biraz ciiretkdrhik ve biraz da yenilige agik olma o6zelligi (“disponibilité”),
Parlamentoyu, kamu harcamalarinin iyi yonetiminin ve mesruiyetinin gercek
teminati olarak ortaya ¢ikarmaya imkan verebilir.

Hemen hemen biitlin yabanci parlamentolar gibi, biitge kanununun
hazirlanmasina katilimi (“participation”) sinirli olan Parlamentomuz, biiyiik
iktisadi ve mali tercihlerin ve kamu miidahale alanlarmin miizakeresi ile
harcamalarin sonuglarinin denetlenmesi igin biitiin yetkilerini kullanmalidir.
Sayet Parlamento kamu dairelerinin isleyisi hakkinda sahip olacagi bu bilgiye
deger kazandirmasini bilirse, Devletin gelir ve giderleri karsisinda,
davraniglarda, Ozellikle idari makamlarin davranislarinda, -komsu bir¢ok
iilkede de goriildiigii gibi- bir degisiklik ortaya ¢ikmasi kagimilmazdir.

Muhtemeldir ki, bu atitlm (“impulsion”), bizzat Devletin isleyis
mekanizmasinin can damarina kadar uzanan daha kokli reformlara
girigilmesini kaginilmaz (“inéluctable”) kilmaya katkida bulunacaktir.

II. DEVLETIN IiSLEYISININ iVEDILIKLE YENILENMESINE
DUYULAN IHTiYAC

A.- “ELE GECMEZ BiR REFORM”") MU?

Devletin isleyisinin kokten bir reforma tabi tutulmasi, bir tasarruf kaynagi
olabilir ve tabii ki bu reform  devlet memurlarinin sayisi meselesine

indirgenemez.
1.- 1994°te yapilan tam bir durum tespiti

Hedeflerinin daha 1iyi bir sekilde tespiti ve yapist ile yOnetiminin
modernizasyonu gereken Fransiz Devletinin etkinliginin iyilestirilmesi, uzun
yillardan beri glindemdedir. Bu c¢ergevede, Bagbakan, 8 Kasim 1993
tarihinde, Sayistay Uyesi olan Bay Jean Picq’in baskanhigindaki bir diisiince
topluluguna (“mission de réflexion”) bir bilanco ¢ikarma ve teklif yapma
gorevi tevdi etti.

® Fransiz [htilali o6ncesinde toplanan Meclis o kadar kralctydi ki, XVIIL Louis, bundan daha alasini
bulamayacagini diisiiniiyordu. Buradan ‘“chambre introuvable”, bulunmaz, ele gegmez bir meclis deyimi
kalmstir. (Le Petit Robert.) Burada da bu deyime atif vardir. (Cevirmenin notu.)
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Bu calisma sonunda, 1994 Mayisinda, eksiksiz bir rapor yayimlandi.'"'

Raporun bir¢ok yoniinii Bay Jean Picq, Calisma Grubu huzurunda bahis
konusu yaparak tekliflerinin esas itibariyle uygulamaya konmamis olduguna
isaret etti.

Burada teklif edilen reformlarin baslica unsurlar iizerinde tekrar durulacaktir.
Bu reformlarin, kamu harcamalarinin zapturapt altina alinmasi acisindan gok
bliyiik yansimalar1 olacaktir ve onlarin uygulamaya konmasi igin
Parlamentonun gii¢lii bir harekete gegirici rolii oynamas1 miimkiindir.

a) Merkeziyetcilikten uzaklastirma tamamlanmaldir

Merkeziyetgilikten uzaklastirmanin ii¢ vechesi siiratle daha iyi bir duruma
getirilmelidir: Ilk olarak konuya gére merkeziyetcilikten uzaklagtirma
(sehirciligin komiinlerin, sosyal meselelerin illerin, mesleki formasyonun
bolgelerin isi olmasi...) ile seviyeye gore merkeziyet¢ilikten uzaklasma
(orta okullarn illerin, liselerin bolgelerin sorumlulugunda olmasi...); ikinci
olarak, bir mahalli idareye 6zgii olup dolayisiyla digerlerine yasak olan
yetkilerin sinirlarinin agik bir sekilde belirlenmemis olmasi; son olarak, -
mahalli idarecilerin sorumlulastirilmas1 agisindan olumsuz bir faktor
olarak- baslica vasiflar1 harcamalarin asir1 oranda Devlet tarafindan finanse
edilmesi olan mahalli biitce mekanizmalari.

Bu ¢ unsur bir arada yetkilerin birbirine karigmasini, ¢apraz
finansmanlarin ¢ogalmasini ve sistemin isleyisindeki genel belirsizligi
acgiklamaktadir. Bu ortak finansmanlar, prosediirleri i¢inden g¢ikilmaz
derecede karistirmakta ve -her partner basarisizligin ve mali sapmalarin
sebebi olarak digerlerini gosterdiginden- sorumsuzlugu tesvik etmektedir.

Bu kusurlara, asir1 sayida idari basamak eklenmektedir. Hi¢cbir mahalli
topluluk bugiiniin problemlerini ¢dzebilecek durumda goériinmemektedir.
Soyle ki: Komiin ¢ok kere fazla kiigiiktiir, il fazla tekbigimlidir
(“uniforme”) ve bolge de nadiren Avrupa boyutuna uygundur. Komiinler
arasinda gerekli olan elbirligi veya sehir topluluklar teskili, heniiz sinirlt
etkiye sahiptir ve halihazirda sik sik biitiiniin daha da karisik hale
gelmesinde rol oynamaktadir. Belli ki bir basamak fazladir.

101 | *Etat en France. Servir une nation ouverte sur le monde (Fransa’da Devlet. Diinyaya A¢ik Bir Millete

Hizmet Etmek), La Documentation frangaise - rapports officiels, 1994.
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“Picq heyeti”nin raporu, baslatilmasimi ivedi gordigi su ii¢ reform
teklifinde bulunuyordu:

-Mahalli yetkilerle ilgili kanun ¢ikarmak, boylece her mahalli idarenin
yetki siirlarimi tespit etmek, bunun i¢in mecburi yetkiler ile ihtiyari
yetkileri ayirt edip bunlarin disinda kalanlar1 yasaklamak. Rapora gore,
cesitli mahalli idareler arasinda igbirligi yapilabilmeli, ancak bunlar belli
sinirlarla  ¢ercevelenmelidir. Bu suretle her birinin sorumluluklar:
vatandaslar gézlinde daha agik hale getirilmelidir.

-Ortak finansmanlart swmirlamak: Bay Jean Picq’e gore, yetkilerin
acikliga kavusturulmasi, her kamu miidahale alaninda “6ncii” bir idari
birim tespit etmeye imkan verebilecektir. Cesitli seviyelerdeki idari
topluluklar (Devlet, bolgeler, iller ve belli bash komiinler), bu sekilde,
her bolgede, yatirim programini, ii¢ yillik bir s6zlesme prosediiriine gore
belirleyebileceklerdir. Bu programda, mahalli planda 6ncelikli olduguna
hiikmedilen yatirimlarin listesi yer alacaktir.

-Kamu politikalarini once denemek: 1994’te sunulan rapor, Devleti, yeni
kamu politikalarin1 uygulamaya koymak i¢in, miitesebbis vasifli bazi
mahalli idarelerin varlifin1 bir avantaj olarak kullanmaya g¢agirtyordu.
Merkeziyetcilikten uzaklastirma, birka¢ hukuki tedbir aldiktan sonra,
yeni programlari hemen genellestirmeyip once onlara deneme firsati
saglayabilir. Ille-et-Vilaine ilinde topluma dahil etmek icin asgari gelir
(“revenu minimum d’insertion”) denemesi, projenin, milli OSlcekte
uygulamaya gecilmeden once iyilestirilmesine imkén verdi. Deneme
usliline daha sik bir sekilde bagvurulmasi, arazi iizerinde degisik
durumlart daha iyi dikkate almaya ve uygulama miimkiin oldugu zaman
da, kamu politikalarinin, giiniimiizde git gide daha az uygun (“adapté”)
goriinen tekbi¢imli bir uygulamasindan kaginmaya yarayabilir.

Buna ¢ok yakin bir fikir silsilesi i¢inde, rapor, Avrupa Birligi'ne yetki
devri gergeklestikge, Devletin, bunlardan gerekli biitiin sonuglari
(“conséquences”)  c¢ikarmasi  gerektigi  sonucuna  (“conclusion”)
varmaktaydi.

Muhtelif faaliyet alanlarinda (bugilin i¢in: tarim politikasi, ticaret
politikasi, ¢evre, arastirma, para, yakinda: disaridan go¢ (“immigration”)
ile i¢ gilivenlik ve muhtemelen bir giin: savunma) bu sekilde Avrupa
Olcegine yetki devirleri gergeklesince, Devlet, bir o kadar kendi
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miidahalelerini ve hem merkezi, hem de mahalli merkezli y&netim
servislerini azaltma yoluna gitmelidir. Bay Jean Picq’e gore, yine burada
da, yetkilerin bitisikligi (“juxtaposition des compétences”), bir karigiklik
ve yersiz harcamalar kaynagidir.

Kamuoyuna acik tartismalar artirilmali ve zorluklara karsi onlem
alinmalidwr

Toplumsal veya iktisadi kriz baskilarinin altinda yonetimi yiiriitmek, bir
devlete yoneltilebilecek ciddi bir kinamadir. Zira bdyle bir yaklagimin
maliyeti, kamu maliyesi i¢in genellikle pek biiyiiktiir.

Toplumun karmagiklik ve hareketliligi, -Devletin baslica gdrevleri haline
gelmesi gereken- gelecege doniik analizi ve tahmin ¢aligmasini, gegmise
oranla daha zor, ama ¢ok daha zorunlu kilmaktadir.

Gerekli araglar mevcuttur; ancak, bunlarin tekrar harekete gegirilmesine
ihtiyag vardir.

Bu konuda, Kamu Gorevi, Devlet Reformu ve Desantralizasyon
Bakaninin 5 Nisan 1997 tarihinde Bakanlar Kuruluna verdigi bir teblig,
oldukga cesaret vericidir. Orada yer alan tavsiye soyledir: «Her Bakanlik
dairesi, bir gelecege domiik analiz heyeti teskil etmeli, kamu ydnetimi
alaminda arastirma programlarina katilmali ve bunlarin sonuglarin
yayinlamalidiry. Her haliikarda, bu, Bay Jean Picq’in raporlarinda yer
alan tekliflere verilen ilk cevaptir.

Bu gelecege doniik analiz ve meseleleri dnceden ele alma ¢aligmasinda
(“démarche prospective et d’anticipation”), yukarida goriildiigii gibi,
degerlendirme alaninda kendisine yeni gorevler verilen Plan Genel
Komiserligini de tekrar seferber etmek uygun olur.

Fakat asil onemli olan, bu gelecege doniik analizleri (demografik
incelemeler, muhtelif iktisadi sektorlerin seyri, kokli sinai degisimler,
bilimsel kesiflerin etkileri, calisma hayatinin seyri gibi), ¢ok kere icine
hapsedildikleri gblgeden ve gizlilikten kurtarmaktir.

Devlet, kamuoyu nezdindeki tartigmayi, bilirkisi ve uzmanlarin
caligmalarinin  sonuglariyla ilgili olarak diizenlemelidir. Bu ¢alisma
sonuglari, Parlamentonun merkezi gérevinin yerini almaksizin, daha ¢ok,
Beyaz Kitaplar halinde yayimlanabilir. Ciinkii daha dnce Fransa’da pek az
yayimlanan bu mabhiyetteki bazi kitaplar  (meseld savunma veya
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emeklilikle ilgili beyaz kitaplar) derin etki giiclerini (“impact”) ispat
etmislerdir.

Elbette Parlamento bu fikir {iretme faaliyetinde layik oldugu yere sahip
olmalidir ve bu incelemeler, oOzellikle kamu maliyesinin ii¢ yillik
programlanmasi hakkindaki miizakere sirasinda kullanilabilir.

Biit¢e programlamasinda tespit edilen hedefler, miizakerelerin giin 15181na
¢ikardig1 ihtiya¢ ve tahminlere bagli olabilir. Parlamento biinyesindeki
tartigmalar, onlar1 ele almaya imkan verebilir ve bilhassa hedef ve
taahhiitler politikanin kiblesi haline getirilip (“sanctuariser””) daha sonra
uygulanan politikalar hakkinda bunlarin 6lgiisiiyle (“aune™) hiikiim
verilebilir.

¢) Olgiilii bir sekilde kanun yapumaldir

Yasama enflasyonu, herkes tarafindan elestirilmektedir. Mevcut olanin
yeterince degerlendirmesinin yapilmamasi ve onceki sonuglarin da yine
yeterince dikkate alinmamasi, bunun baslica bir sebebidir.

Eger 26 Ocak 1998 tarihli genelge ile bildirilen ve biitce kanunlar ile
sosyal sigortanin finansman kanunlari dahil degisik alanlar i¢in hazirlanan
incelemelerin (“études d’impact”) genellestirilmesi tatminkar bir sekilde
saglanabilirse, gercek bir ilerleme kaydedilebilir.

Bu etki incelemelerin kanun tasarilari ekinde yer almasi zorunluluguna
titizlikle uyulmasini ve bilhassa, bunlarin, mevcut hukuku degistirmenin
yarart hakkinda veya rakamlara dokiilebilen ya da dokiillemeyen
(“quantifiés ou non”: nicellestirilebilen veya nicellestirilemeyen) hedefler
ile onlara ulasmak i¢in teklif edilen araglar arasinda tipatip bir uyum
(“‘adéquation”) olup olmadigi hususunda kanun koyucuyu aydinlatmasi
gereken iceriklerinin nitelikli olmasin1 gézetmek Parlamentonun gorevidir.

2.- Siirekli olusum halinde bir reform

Niyet ifade eden agiklamalarla yetinmeyip bilfiil uygulamaya nasil gegmeli?
Ozellikle 1994 yilinda Devlet reformu hakkindaki raporun yayimlanmasindan
beri kendimize sormamiz gereken soru budur. Biitiin resmi aciklamalar
bundan esinlenmektedir; fakat somut 6nlemler heniiz pek azdir.

Bu yonde ilk tesebbiis, Bagbakanin, Devlet ve kamu hizmetleri reformunun
hazirlanip uygulanmasiyla ilgili olarak yayimladigi 26 Temmuz 1995 tarihli

160



Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim

genelgeyle baslatilmisti. Bu genelgenin pesinden bir kararname ¢ikarilms'®*
ve bu da 1998 yilinda degistirilmistir.

Burada, reformun, Calisma Grubunun fikri faaliyetlerinin konusuyla
dogrudan ilgili olan cepheleri iizerinde durmakla yetinilecektir.

Basbakan, 1995 yilinda oncelikli bes hedef tespit etmisti. Bunlardan su {igii
lizerinde durmak yararli goriinmektedir: ilkin, Devletin gorevlerini, diger
kamu aktorlerinin gorevleri ile 6zel sektore ait olmasi gereken gorevlere
nisbetle agikliga kavusturmak; ikinci olarak, merkezi seviyede yiiriitiilen
yonetim gorevlerini azami ol¢iide azaltip bunlar1 mahalli merkezli dairelere
devretmek ve daha az kanun c¢ikarmak; ve nihayet, kamu yOnetimini
yenilemek ve bunun sonucu olarak da mali prosediirler ile kamu maliyesi
kurallarinin modernizasyonunu, Parlamentoyu daha iyi bilgilendirerek ve
kamu harcamalarint daha anlasilir hale getirerek biitce prosediiriiniin
iyilestirilmesini, Devlet ve sosyal sigorta hesaplarmin {i¢ ayda bir
yayimmlanmasmi (ki bu yapildi) ve biitce ayarlamasi sartlarinin godzden
gegirilmesini saglamak.

Genelge bir de su hususu belirtmekteydi: «Deviet, malvarliginin daha iyi
idare edilmesine dikkat edecek ve bu maksatla arazi ile emlak islerinden
sorumlu bir kurulug meydana getirilecek, bu kurulusun da baslhca gorevi

Devletin gergek bir malvarligi muhasebesini ortaya koymak olacaktir.»

13 Eyliil 1995 tarihli kararname, ii¢ yillik bir siire igin, bir Bakanliklararasi
Devlet Reformu Komitesi ile bir Devlet Reformu Komiserligi (Teskilatr)
ihdas etmisti.

Bakanliklararas1 Komite, 29 Mayis 1996 tarihinde, 105 hedef (“orientation™)
ve karar yayimlamistir. Calisma Grubu, gerceklestirdigi dinleme oturumlari
boyunca, bunlardan ¢ogunun, &zellikle bizim ugrastigimiz sektorlerde ve
daha da 6zel olarak Devletin malvarlig1 hakkinda bilgi edinmemizi saglayan
araglarin (“outils”) modernizasyonu konusunda, heniiz taslak veya tasar
halinde oldugunu tespit etmek zorunda kaldi.

Bay Jean Picq, Parlamentonun bu reformlara istirakinin basarinin anahtari
oldugunu ifade ederken, hi¢ siiphesiz gayet haklidir. Her haliikarda,
Parlamentonun, 1995°de tespit edilen hedeflerin hazirlanmasi sathasinda, pek
aci1 bir sekilde muhatap olarak ortada bulunmamasina iiziilmek gerekir.

102

13 Eyliil 1995 tarih ve 95-1007 sayli kararname.
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Kamu Gorevi, Devlet Reformu ve Desantralizasyon Bakani, 5 Kasim 1997
tarihinde, reform programini Bakanlar Kuruluna sunarken, son yillarda
benimsenen tedbirleri dikkate almak, fakat bu arada kararli bir sekilde
yontemi degistirmek gerektigine isaret etmistir.

8 Temmuz 1998 tarihli kararname'®”, Devlet Reformu Komiserligi yerine
Bakanliklararas1 Devlet Reformu Delegasyonunu ikame etti. Hiik(imet
politikasinin hedeflerini tespit etmekle gorevli Bakanliklararasi Devlet
Reformu Komitesinin ise siiresi uzatildi.

13 Temmuz 1998 tarihli bir Bagbakan kararnamesi (“arrété”),
Bakanliklararas1 Devlet Reformu Delegasyonunun sorumlu oldugu muhtelif
gorevleri siralar. Bu gorevler arasinda  Devietin malvarhigimin yonetim
enstriiman ve yontemlerinin yenilenmesine katkida bulunmak da yer
almaktadir.

Bu hedef, aynen 1995’de oldugu gibi, kamu yoénetiminin modernizasyonu
sifatiyla Devlet reformu programinda 6nemli bir yere sahiptir.

5 Kasim 1997 tarihli reform plani, bu baslik altinda, Millet Meclisinin kendi
yenilestirme tesebbiisiinde 6zellikle {izerinde durmasi gereken bir¢ok alan
ongormektedir.

Basarilmasi icin, her Bakanliin, on iki aylik bir siire iginde, birkag¢ yil1 icine
alan bir gergeklestirilecek isler plan1 sunmakla miikellef tutuldugu kamu
maliyesinin iyilestirilmesi, her seyden once, her Bakanhk icin, isletme
odenekleri ile personel miktarinin birkag¢ yila yayilan seyrini tespit eden
sozlesmeler hazirlanmasina baglidir.

Bundan sonra séz konusu olan, dairelerin tam maliyetinin bilinmesi icin
blitge ve muhasebe sisteminin modernizasyonunun incelenmesine devam
etmektir.

Odenekleri biiyiik kamu politikalari etrafinda tekrar gruplandirmak ve dagmnik
haldeki fasillarda ne oldugunu agikca anlamak i¢in biitce smiflandirma
sisteminin uyarlanmas1 (“adaptation de la nomenclature budgétaire”), pek
gereklidir.

Fransa’nin bir numarali emlak sahibinin yonetimini iyilestirmek icin,
Devletin gayrimenkul malvarhi@inin yoénetiminin bir modernlestirilme
programi resmen kararlastirilmig bulunmaktadir.

103

13 Eyliil 1995 tarihli kararnameyi tadil eden 8 Temmuz 1998 tarih ve 98-573 sayili kararname.
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Son olarak, Devlet, bir malvarhi@ muhasebesi sistemine sahip olmalidir.

Devletin malvarlig1 politikasinin hangi sebeplerle modern bir kamu yonetimi
icin gerekli bir enstriiman ve ayrica vergi miikelleflerinin menfaatlerine de
riayetkar oldugunu incelemeye gegmeden once, Raportoriiniiz, Parlamentoya,
bu engin reform sahasinda iizerine diisen rolii oynatmak ve reformlarin
cikmaza girmesini engellemek icin sunu tavsiye etmektedir: Biitce
Komisyonu, c¢ok yakinda, Kamu Gorevi, Devlet Reformu ve
Desantralizasyon Bakam ile Bakanliklararasi Devlet Reformu Delegesini
dinleme oturumuna davet edip onlarla, bu farkli faaliyet alanlarinda
(“chantiers”), yola ¢ikildiktan on dort ay sonra kaydedilen ilerlemeyle ilgili
bir durum degerlendirmesi yapmalidir. Gergekten, art arda gelen
Hiiktimetlerin bu konularda ¢ok 1af ettigi, ancak, somut olarak, pek az mesafe
katedildigi seklinde bir izlenim s6z konusudur.

3.- Reformun merkezinde Devletin malvarhg politikas1 bulunmaktadir

Calisma Grubu huzurunda bir¢ok kez isaret edilmis bulunuluyor ki, Devlet,
borcunun gercek tutarini da, aktiflerinin igerik ve degerini de kesin bir sekilde
bilebilecek durumda degildir.

Dolayistyla, iyilestirme icin gerekli birkag yolu isaret etmeden once, ilkin,
eldeki mali ve muhasebeye iligkin bilgilerin igerik ve niteliginin bir fihristini
cikarmak (“répertorier”’) uygun olacaktir.

a) Eldeki mali ve muhasebeye iliskin bilgilerin ne kadar yetersiz oldugunun
Sarkina varilmaldr

Kamu harcamalarmin zapturapt altina alinmasi zorunlulugu, Devletin
malvarhigmin  daha yliksek bir performansla yoOnetimini gerekli
kilmaktadir. Fakat bu malvarliginin muhtevas: (“consistance”) ile gercek
degerinin hicbir Millet Hesabinda yer almadig: tespit edildigi anda, ilk
zorluk kendini géstermektedir.

1992 yilinda INSEE (Fransiz Devlet Istatistik Enstitiisii) tarafindan
yapilan bir degerlendirmeye gore, kamu idarelerinin tamaminin
malvarliginin gayrisafi degeri, 5,7 trilyon Frank olarak hesap edilmistir.
Yine de, sahasinda ilk olan bu degerlendirme, degerinin tahmini zor olan
pek cok mali disarida birakmustir.
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Devlet bilangosunun pasifi ise, su sekilde ikiye ayrilmaktadir: Mali borg
(devri miimkiin olan -“négociable”-: Hazine tahvilleri, carl hesap bonolari;
devri miimkiin olmayan -“non négociable”-: Hazine tahvilleri, kisa vadeli
istikrazlar, Devletin taahhiitleri) ve mali olmayan bor¢ (Hazinenin
mubhabir bankalar1 ve muhtelif alacaklilar). Bunlara, {i¢iincii kisi hesabina
yonetilen borcu da eklemek gerekir; meseld Posta ve Telekomiinikasyon
Idaresinin eski katma biitce istikrazlar1 bu grupta yer alir.

Gilinlimiizde dikkate alinacak iki biiyiikk sorun vardir: Devletin mali
durumunun sunulug seklinin kesinlikle samimiyet ilkesine uygun olmasi
ve borcun yonetiminde bir optimizasyon. Bu ¢ifte yonelis (“orientation”),
sadece demokratik bir oncelik teskil etmekle kalmiyor, fakat, borcun
o6nemli bir kismi, bilgilenme ve seffaflik konusunda git gide daha 1srarli
olan diinya piyasalarinda pazarlandig1 6lgiide, iktisadi bir 6ncelik de teskil
ediyor.

Ustelik, Avrupa Birligi’ne iiye devletlerin mali durumlarinin sunulusunda
samimiyet ilkesine riayet, 6zellikle borglar ile yillik finansman ihtiyaci
konularinda olmak iizere, Avrupa kurumlarmin goézetimi altinda
bulunmaktadir.

Ve nihayet, bu seffaflik ihtiyaci, Crédit Lyonnais bankasinin biiyiik
zararlart ve SNCF  (Fransiz Devlet Demiryollar1 Sirketi) borglarinin
iistlenilmesiyle ilgili tartismalar dolayisiyla, kamuoyuna da kendini kabul

ettirmistir.

29 Kasim 1962 kamu muhasebesi genel yonetmeligi, kamu muhasebesine,
biitce ve hazine islemlerinin bilinmesi ve denetlenmesinden bagka,
(malvarliginin durumunun bilinmesi ve dairelerin maliyet ve randimaninin
hesaplanmas1 gibi) malvarligiyla ilgili birgok nihai amag da atfetmektedir.
Fakat, gergekte, Devlet muhasebesi, malvarligr mantigina agirlik vermek
yerine, esas itibariyle bir nakit muhasebesi olarak kalmaktadir.

¢ Nakit muhasebesi durumu asimalidir

2 Ocak 1959 tarihli organik kararnamenin 16. maddesi, kamu
muhasebesini, esas itibariyle, biitce uygulamasinin biitce kanununda yer
alan harcama yetkilendirmelerine uygunluk agisindan kontroliine
yoneltmektedir. Bununla beraber, 1970 yilindan beri, eksiksiz olmasa
da, Devletin -mali istirakler, maddi mevcutlar (“immobilisations
corporelles”) ve borglar basta olmak iizere- aktif ve pasif kalemlerini
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gosteren bir malvarligt muhasebesi uygulamaya  konulmus
bulunmaktadir. Fakat bu malvarligi muhasebesi ger¢ege fazla uygun
degildir ve bilhassa, biiyiilk biitce meselelerinden kopuk oldugundan,
kullanilabilirlik alani olduk¢a dar kalmaktadir.

¢ Aktif kalemlerinin yeterince yarar saglamayan bir dokiimii
Kamu muhasebesi bilhassa iki yonden elestiriye ugramaktadir.

[lki sudur: Devlet genel muhasebesinde (“CGE”) tanimlandig1 sekliyle
Devletin mali istiraklerinin, Devletin elinde tuttugu sermaye yiizdesine
gore iktisadi tesebbiisiin net muhasebe durumu dikkate alinmak suretiyle
her yil tekrar degerlendirmesi yapilmaktadir. Esas alinan deger, iktisadi
tesebbiisiin bilinen son bilangosuna dayanmakta ve bu yiizden istirakin
piyasa degeriyle Devlet bilangosundaki sirf muhasebe degeri arasinda
bir fark ortaya ¢ikmaktadir. Nitekim 1993 yilinda dort biiyiik sirketin
Ozellestirilmesi  sirasinda, bunlarin  piyasa degerleri ile Devlet
biitgesindeki degerleri arasinda %25’lik bir art1 fark bulundugu acik¢a
ortaya konmustur.

Ikincisi, mali istiraklerin konsolidasyonunun (birlestirilmesinin)
yapilmamasi, Devlet portfoyiiniin toptan bir iktisadi vizyonuna sahip
olmaya imk&n vermemektedir. Ayrica, bazi azinhik istirakleri ile
tahsisatlarin biiyiik bir kism1 hi¢ muhasebelestirilmemektedir.

Mali olmayan aktif mevcutlarinin da daha iyi bir sekilde sayim
yapilmamaktadir. Higbir belgede, gayrimenkul mallar ve para cinsinden
degerleri bir araya toplanarak (“‘agrégation”) ele alinmamakta ve bakim
veya koruma rasyolari1 da hesaplanmamaktadir.

¢ Degerlendirmesi eksik yapilan bir bor¢

Devletin mali borglari, Devletin uzun vadeli taahhiitlerinin tamamini
temsil etmemektedir.

Pek cok uzun vadeli masraf (bor¢lanma masrafi) vardir ki, Devlet,
bunlari, muhasebeye yansimayan bir takim hukuki ve siyasi
miikellefiyetleri geregi Odemektedir. Bunlarmn baglicasi, Devlet
memurlarinin  emeklilik rejiminin  sonucu olan masraflardir; fakat
Devlet, pek ¢ok kurulusun borglarim1i da garanti etmektedir. Bu
taahhiitlerin, Devletin bilango dis1 eklerinde ¢ok sinirli bir kisminin
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dokimii ¢ikarilmakta, Devletin bilancosunda ise onlara hi¢ yer

verilmemektedir.

Mesele, Devletten, sirketlerde oldugu gibi, biitiin miikellefiyetleri igin
ihtiyat ayirmasini istemek degildir. Ciinkii onun, en azindan, kamu
gliclinlin yetki Ustliinligi geregi, bu miikellefiyetlerinden bir kismini
silme imkani vardir. Yine de, 1959 kararnamesinde, «muhtemel, acil ve
ongoriillemeyen harcamalar i¢in Odenekler» gibi  “Depo fasillar”
(“chapitres réservoirs”) halinde baz1 ihtiyat aymrma sekilleri
Ongoriilmistiir. Fakat sinirli captaki bu ihtiyatlar (“réserves™) bir tarafa
birakilirsa, Devlet, asgari bir ihtiyat ayirma politikas1 takip etmektedir.
Oysa biitcesel samimiyet ilkesinin geregi odur ki, Devlet biitgesi
incelendiginde, gelecekteki muhtemel dengesizliklerin sebepleri hemen
fark edilebilsin.

Halihazirda, Devletin net durumunun seyrini Ogrenmek de,
harcamalarinin hangi 6l¢iide vergiyle, vergi disi gelirlerle veya borgla
finanse edildigini bilmek de gayet zordur. Devlet, aktiflerinin
karliligiyla da (“rentabilité”’) fazla ilgilenmemekte ve kamu maliyesi, sirf
borg veya aciklarin GSYIiH’ya oranlarmin oOlgtisiiyle
degerlendirilmektedir.

b) Muhasebede modernizasyona ve yénetimde yenilesmeye dogru

Ancak ¢ekirdek halinde bir malvarlig1 politikasinin s6z konusu oldugu
tespiti karsisinda, reform perspektiflerinin muhasebenin modernizasyonu

ile yonetimin yenilestirilmesine yonelmesi gerekir.

Hemen isin basinda, bir kez daha goriilmektedir ki, kisa vadeye oncelik
veren ve meselda gayrimenkullerin bakim masraflarinin karsilanmasinda
veya mal teslimatgilarina yapilacak 6demelerde miimkiin oldugu kadar
geciktirmeyi tesvik eden, boylece birinci Ornekte tahribatin artmasina,
ikinci Ornekte de fevkalade onemli miktarda gecikme zamlari (“agio”)
O6denmesine sebebiyet veren biitgenin yillik olmasi kurali, etkin bir
malvarlig1 politikasini zorlastirmaktadir.

Idarelerin yonetiminin (“gestion”) modernizasyonu, idarelerin, 6zellikle
hedeflerin tayini araciligiyla, ger¢cek anlamda ydnetilmesini (“gérer”)
gerektirmektedir. Oyleyse Bakanliklarm bu yonde organize edilmesi
uygun olacaktir ve her Bakan nezdinde bir Genel idare Sekreterine yer
verilmesi uygulamasini baglatarak bu organizasyon kolaylagtirilabilir.
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Genel Idare Sekreterinin gorevi, dairelerin ve sorumluluk merkezlerinin
stratejik planin1 hazirlamak, yonetim gdostergelerini izlemek, yillik
raporlar1 diizenlemek ve Bakana bilgi vermek olacaktir.

Isbu raporun diger béliimlerinde de goriildiigii iizere, reformun harekete
itici kuvveti (“moteur”), Devletin bir malvarligi muhasebesinin ortaya
ctkaracagr bilgi unsurlari ile bu muhasebenin aydinlatacag biitce
tercihlerini birbirine yaklastrmaktan ibaret olmalidir. Gergekten,
malvarligr  bilgileri, biitge siirecinden kopuk olduklar1 siirece,
onemsenmeyecektir. Buna karsilik, bor¢lanilmig, ama heniiz 6denmemis
harcamalar1 aym biitce uygulamasma dahil eden bir “tahakkuk etmis
haklar cinsinden muhasebe” («comptabilité en ‘droits constatés’») kabul

edilmesi, biitiiniin anlagilabilirligi ve samimiyet ilkesine uygunlugu
iizerinde pek biiyiik etki gosterecektir.

Bunun zorunlu sonucu olarak, biitce kanun tasarilarina, kiigiik ¢capta bile
olsa, amortisman ve ihtiyat akcesi konulacaktir. Bu ise, biitce
taahhiitlerinin birkag yili kapsayan bir yaklasimla ele alinmasim
kolaylastiracak, Parlamentonun ve beraberinde yoneticilerin zaman
ufkunu genigletecektir.

Bu yaklastirmay1 nasil saglamali?

Donemin igine “kayan bir biitce” (“budget glissant”) teskil edilerek
yapilacak ii¢ yillik biitce programlamasi (ki bu baska sebeplerle de arzu
edilir), burada da, biiylik bir ihtiya¢ olarak kendini gostermektedir. Fakat
buna su sart eklenmelidir: Bu “kayan tahmin” (“prévision glissante™),
Devlet gelir ve giderlerinin mekanik seyrinin ii¢ yillik projeksiyonlarini
icermelidir. Oysa giinimiizde bu c¢esit bilgiler, Biitce Miidiirliigii
biinyesinde dahili kullanimla smirl kalmaktadir. Ozellikle teklif edilen
biitiin yeni tedbirler i¢in durumun boyle oldugu sdylenebilir.

Baska iki bilgi tiirii daha, mesela ekler halinde, biitce miizakeresine 151k
tutabilecektir.

flkin, bilang¢o dis1 taahhiitlerle ilgili bir bilgilendirme, mevzuat sabit
kalmak {izere, mali taahhiitlerin birlestirici bir sekilde degerlendirmesini
yapabilir ve gerektiginde, gelecekteki mali dengesizlik risklerini agik¢a
ortaya koyabilir.

Bu bilgilendirmenin su ii¢ biiylik baslik altinda toplanabilecek konularla
ilgili olmas1 gerekir: Bagta emeklilik olmak iizere sosyal taahhiitler, mali
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taahhiitler (bor¢larin  yonetimi) ve sigorta teminatlar1 (Devlet
sorumlulugunda sigorta, ihracat kredi-sigortasi).

Ikinci olarak, Devlet istirakleriyle ilgili bir bilgilendirme de g¢ok
gereklidir. Bdylece s6z konusu olabilecekler sunlardir: Bu istiraklerin
degerlerinin  seyrini  Ozetlemek  ve -izin  verilen yeniden
sermayelestirmelerin (“recapitalisations accordées™) bir bilangosuyla ve
gelecek lic yil zarfinda yapilmas: diisiiniilen temlikler (“cessions”) ile
yeniden sermayelestirmelerin  (“recapitalisation”: yeniden sermayeye
ekleme, katma) yol gosterici mahiyetteki bir planiyla (“plan indicatif”)
birlikte- Devlet taahhiitlerinin bir dokiimiinii ¢ikarmak (“recenser”).

Harcamalarm ii¢ yillik bir yaklagimla ele alinmasi, malvarlig
muhasebesinin  gelistirilmesi ve denetimler ile kamu yOdnetiminin
degerlendirilmesinin sistemlestirilmesi, kamu idarelerinin sorumlular1 igin
bir nevi bir gosterge tablosu (“tableau de bord”; kontrol tablosu)
olusturmaya ve onlarin yonetimlerini gelistirmeye (“faire évoluer”) imkan
verebilir.

Fakat, menkul ve gayrimenkul yo6netiminin dinamiklestirilmesi ve
denetimlerin gelistirilmesi yeterli olmayacaktir. Cilinkii Calisma Grubu
huzurunda da defalarca dile getirildigi iizere, Devlet memurlarin1 daha iyi
bir yonetim dogrultusunda harekete gegmeye daha fazla motive etmek
gerekir.

Degerlendirme sonuglarini dikkate alarak denetim ve sorumluluklarin
giiclendirilmesinin karsi ayagi, yoneticiler (“gestionnaires”) i¢in daha
biiyiik bir hareket serbestisi ve gerceklestirilen tasarruflardan avantaj elde
etme imkan1 olmalidir.

Biiyiilk Bakanlik miidiirliikkleri ile mahalli merkezli dairelerin biitceyle
daha fazla ilgilenmelerini saglayacak bir mekanizma, harcamalarin birkag
yillik programlama so6zlesmeleri halinde ortaya konmalidir. Hatta bu
isletme (“fonctionnement”) odeneklerini toptanlastirma mantigi,
harcamalarin yeniden ayritili dagitimina (“redéploiements des dépenses”™)
ve mubhtelif kalemlerde saglanan 6denek tasarruflarinin diger kalemlere
aktarilmasina (“reports”) imkan verebilir.

Ancak, yonetim araglart da (“outils de gestion”), hukuki smirlamalar
hafifletilmesi -6zellikle gayrimenkul yonetimindeki sinirlamalarin (mesela
kira olarak kredi -“crédit-bail”- ya da satin alma veya mallarin kiralanmasi
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arasinda tercih yapabilme imkaninin taninmasi suretiyle) hafifletilmesi ile
personel yonetimindeki kayitlamalarin (mesela sozlesme secimi ya da
personelin yeniden dagitim imk&ninin taninmasi suretiyle) hafifletilmesi-
yoluyla daha fazla etkinlegtirilmelidir.

Son olarak, bilhassa, France Télécom (sirketi) Baskani ve Istihdam Igin
Milli Ajans (Fransiz Is ve Is¢ci Bulma Kurumu) eski idarecisi Bay Michel
Bon tarafindan da tavsiye edildigi {izere, Bakanliklar arasinda, ama ayni
zamanda yabanci idareler ve hatta ozel sektorle, tecriibe ve iyi
uygulamalar (“bonnes pratiques”) aligveriginin genellestirilmesi gerekir.

Bu yeniliklerin baslatilmas1 ve oOzellikle de “tahakkuk etmis haklar
cinsinden muhasebe”ye (“comptabilité en droits constatés”) gecis pek ¢cok
engele carpmakta ve organik kararnamede 6nemli tadilat gerektirmektedir.
Hig¢ siliphesiz, bu reformlar1 kaginilmaz kilmak i¢in, asama asama yol
almak (“procéder”) ve bir kez daha, Parlamentonun denetleme ve
degerlendirme gorevleriyle harekete gegmesine giivenmek gerekecektir.

Devlet reformunun nihai gayesi, 6zellikle, kamu harcamalarinda artan bir
etkinlige agirlik kazandirmaktir. Oyleyse bu reform, biitge prosediirii
meselesini ele almadan yiiriitiillmemeli, bu agidan, biitce kanun tasarisini
inceleme  yontemlerimizin  derinlemesine  tartigmaya  agilmasiyla
sonuglanmalidir.

B.- KAMU HARCAMALARINDA ARTAN BiR ETKIiNLiGE
YARAYACAK SEKILDE YENILENMIS BiR BUTCE PROSEDURU

Yukarida da goriildiigli gibi, biitce prosediiriimiiz, iki biiylik bosluktan zarar
gormektedir.

Once, Parlamentonun, kamu maliyemizin biiyiik stratejik meseleleri hakkinda
goriis belirtmesine imkan vermemektedir. Parlamento, kamu harcamalarmi,
biitlin halinde kavrayamamakta ve onlarin takip edecegi seyrin perspektifleri
gorilis belirtme durumda bulunmamaktadir. Bu agidan, biitge acgigi ile kamu
bor¢larinin seyrinin ii¢ yillik perspektiflerinin  hazirlanmasi zorunlulugunu
getiren Maastricht Anlasmasi ile Istikrar ve Biiyiime Pakt1 tarafindan empoze
edilen disiplin veya zorunlu kesenekler gibi bundan bdyle Fransiz kamu maliyesi
iizerinde kendini hissettiren sinirlamalarin hep Topluluk kurumlar kanaliyla

devreye girmis olmasi, diisiindiiriicii bir husustur.
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Sonra, biitce prosediiriimiiz, kamu harcamalarmi etkinlik agisindan anlamaya
imkan vermemekte, harcamalara oncelik taniyip sonuglari ikinci plana atan bir
mantiga hapsolmus bulunmaktadir. Kamu politikalarinda anlagsilabilirlik
olmamasindan bagska, bundan, idarelerin sorumsuzlastirilmasi sonucu ortaya
¢ikmakta, idarelerin, muhasebe kurallarina uymak sartiyla, yapilan harcamalarin
etkinligi hususunda hesap vermek gibi bir miikellefiyetleri hemen hemen
bulunmamaktadir. Oysa, kamu gelirlerinde kitlasma olgusunun damgasini
vurdugu halihazirdaki donem, “oyunun kurallarmi degistirerek” bu mantiktan
¢itkmay1 dayatmaktadir.

Calisgma Grubumuzun son asamada biitce prosediiriimiiziin reformuyla ilgili
olarak ulastigi sonuglar, bu iki hedefe, yani kamu maliyesinin biiyiik stratejik
meselelerinin kavranmasi ile kamu harcamalarinin etkinliginin 6l¢iilmesi
hedefleri dogrultusundadir.

1.- Biitce prosediiriimiiziin seffaflik kusuruna care bulunmahdir

Parlamentoya kamu maliyesine “tekrar sahiplenme” imkani vermek i¢in,
blitce prosediirimiiziin seffafligimi belirgin bir sekilde iyilestirmek uygun
olacaktir. Bu seffaflik kavram, iki cephelidir: Bir yanda kamu maliyemizin
anlagilabilirligi ve 6te yanda kamu hesaplarinda samimiyet ilkesine uyulmasi
bulunmaktadir.

a) Kamu maliyesinin anlasilabilirligi artirdmalidir

Raportoriiniiziin daha 6nce de lizerinde durmusg oldugu gibi, Parlamento,
HiikGimetten ve muhtelif kamu kurumlarindan gelen biiylik miktarda bir
bilgi akisina muhataptir. Ne var ki, bu veriler, milletvekillerinin, kamu
maliyemizin takip ettigi seyirden ayrilmaz olan gercek biiylik meseleleri
kavramaya imkan vermemektedir. Dolayisiyla, bu bilgi yiginmin
beraberinde, Parlamentonun, kamu politikalarin1 ¢erceveleyen makro
plandaki mali sinirlamalar1 da dahil ederek anlamli bir sekilde goriis
belirtmebsini saglayacak sentez dokiimanlarinin bulunmasi gerekir.

¢ Biitce yoneltme miizakeresi dolayisiyla
« Kamu hesaplarmin bir konsolidasyonu

- Ilk olarak, Parlamentonun elinde, kamu hesaplarimin (yani Devlet
hesaplarimin, onun kamu miiesseselerinin, mahalli idareler
hesaplarmin ve sosyal hesaplarin) konsolide edilmis bir sunulus
seklinin bulunmasi uygun olur.
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Gergekten, hatirlatalim ki, asagidaki tablonun da agik¢a gosterdigi
gibi, Devletin sadece harcamalarmin dikkate alinmasi, kamu
harcamalarinin gergek durumu hakkinda bir hilkme varmaya artik
imkan vermemektedir. Mahalli idareler tarafindan veya sosyal
hesaplar kanaliyla gergeklestirilen harcamalar, kamu alam
midahalelerinde artan bir dilimi temsil etmektedir. Zaten bunun
icindir ki, Topluluk kurumlari, artik sadece Devlet harcamalari
temelinde degil, kamu idarelerinin harcamalarin1 esas alarak
muhakeme yliriitmektedir.

KAMU HARCAMALARININ GSYiH'YA ORANI®
(GSYIH'mn %'si cinsinden)

1987 1994 1995 1996 1997
Devlet 22,1 21,9 21,4 21,4 21,1
Cesitli merkezi idare kuruluslar 3,3 4,0 4,1 3,6 34
Mahalli kamu idareleri 9,5 10,5 10,5 10,4 10,4
Sosyal sigorta idareleri 22,5 242 24,3 24,7 24,6
Kamu idareleri’” 51,7 54,8 54,6 55,2 54,7

() Kamu harcamalarinin tamaminin toplam1 konsolidasyon islemleri sebebiyle bilesenlerinin
toplamindan fazla tutmktadr.

Y Bazi gelirlerin ¢ikariimasiyla muhasebelestirilen 4. gelir (R 671) kamu harcamalarina dahil
degildir.

Kaynak: Comptes de la Nation 1997, INSEE - Direction de la Prévision - publiés dans "Les

comptes des administrations publiques en 1997", n° 581- avril 1998.

Ote yandan bir de su hususa dikkat ¢ekelim: Sosyal harcamalarmn
dinamigi, sosyal kesintiler ile Devlet yararma kesintilerin git gide
birbirine daha fazla dolagmasi (“enchevétrement”) sonucunu ortaya
¢ikarmaktadir. Bu durum, kesintiler seviyesinde de konsolidasyona
bagvurmay1 gerektirmektedir.

- Bu konsolidasyon zorunlulugunun gerekli sonucu olarak, Devlet
reformunun gerektirdigi tedbirler ortada donen biiylik meblaglar
(“les masses en jeu”) tam olarak kavramaya imkéan verir vermez,
Parlamentoya, Devletin ve KiT’lerin -ekinde ii¢ veya bes yillik
projeksiyonlarin yer aldigi- bir bilangosu ile bilango diginin

verilmesi gerekir.

Bu dokiiman, Devletin, 6zellikle Devlet memurlarinin emeklilikleri
ile kamu borglar konularindaki uzun vadeli taahhiitlerinin boyutunu
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anlamaya ve -Ozellikle emldk konusunda olmak iizere- Devlet
aktiflerinin bir degerlendirmesini yapmaya imkéan verebilecektir.
Boylece Parlamentonun elinde, Devlet hesaplarinin toptan ve uzun
vadeli bir analizi bulunabilecek, bu da, onun, Devletin uzun vadeli
taahhiitlerine bagh gelismeleri, seffaf ve demokratik bir tartigma
zemininde, dnceden tahmin etmesine imkan verebilecektir.

Bu arada, KiT’ler i¢in de ayni sekilde bir yaklasimin uygulamaya
konmasi gerektigine dikkat ¢ekmis olalim. Halihazirda, Devletin,
istirakleri sayesinde yoksullastigini mi, yoksa zenginlestigini mi
belirlemek imkansizdir. Bu konuda iktisadi ve mali mahiyette
mubhtelif hiikiimler iceren 1994 kanunum, bundan boyle, KiT lerin,
-bunlarin bilango dis1 taahhiitlerini de iceren- konsolide hesaplarmin
yaymlanmasini ongdérmektedir. Simdiden bu mahiyette dort rapor
sunulmus olmakla beraber, bunlar, KiT’lerin bir biitiin halinde
durumlarmi  kavramaya imkan vermemektedir; zira bunlarda
konsolidasyon, esas itibariyle, ayri ayr1 her bir KiT’e gore
sunulmakta, derli toplu bir fikir edinmeyi saglayacak bilgiler yetersiz
kalmaktadir.

¢ Devlet harcamalarinin gorevlere gore birkag yillik projeksiyonlari

Kamu hesaplarinin bu sunulus sekli, Hiikimet tarafindan biitce
yoneltme  miizakeresi  sirasinda  sunulacak  birkag  yillik
projeksiyonlarla tamamlanmalidir.

Bu c¢aligma, kamu maliyemizin “biiyiikk bakiyeleri” igin artik
baslatilmis bulunmaktadir. Gergekten, Topluluk Istikrar ve Bilyiime
Paktinin hiikiimleri, her {iye devletin, partnerlerine, kamu borglari,
kamu ag181 ve zorunlu kesenekler konusunda ii¢ yillik projeksiyonlar
sunmasini ongérmektedir.

Biitce prosediiriimiiziin bir yillik kat1 ¢ercevesinden kurtulmak i¢in, bu
dokiimanlarin, harcamalar ve gelirler konusundaki projeksiyonlarla
tamamlanmasi uygun olacaktir. Gergekten, bir yillik ¢erceve, kamu
politikalarmin anlasilabilirligi 6niinde bir engel teskil edebilir. Ote
yandan, birka¢ yillik projeksiyonlar, kamu harcamalarinin ulastig

Y4 jktisadi ve mali muhtelif hiikiimler iceren 8 Agustos 1994 tarih ve 94-679 sayiuli olup 10 Agustos 1994

tarihli Resmi Gazete 'de yayimlanan kanunun 20. maddesi.
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seviye ve Dbiiylik politikalara tahsis edilen araglar hakkinda
miizakerede bulunma imkani vermek gibi bir yarar da saglayabilir.

Bu maksatla, bu projeksiyonlarin, Devletin harcamalarini, sosyal
harcamalar1 ve mahalll idarelerin harcamalarint  ayrintilandiran
(“détailler”) kamu harcamalar1 azami profilleri (“profils maxima de
dépense publique”) sunmalar1 gerekir. Bundan sonra, Devlet
harcamalarinin biiyiik gérevlere gore dagitimi yapilacak (“ventiler”),
bir kez Devlet reformu fiili hale gelince de, bunlar
ayrintilandirilacaktir. Bu bilylik fonksiyonlar, 6zellikle su konulardaki
harcamalarla ilgili olabilir:

- Devletin hikkiimdarlik [temel] gorevleri (“missions régaliennes de
I’Etat™);

- Ekonomi ve istihdam;

- Egitim;

- Yardim ve sosyal dayanisma;
- Cevrenin korunmasi.

Bu projeksiyonlar, ya bes wyillik bir ufka (ki bunun avantaji
milletvekillerinin bes yillik olan vekélet -gorev- siirelerine uygun
olmasidir), ya da ii¢ yillik bir ufka (ki bu, uygulamanin zorlugu
dikkate  alindiginda daha  ger¢ek¢i  gOriinmektedir)  gore
gergeklestirilebilir ve kamu maliyesinin idaresini kaskati bir cendere
icine almamak icin, kaygan (“glissant”), yani her yil godzden
gecirilebilir (“révisable”) olabilir.

Bu uygulama, kesinti (“prélévement”: vergi) kategorilerine gore
gelirler alaninda da uygulamaya konabilir.

Raportdriiniiz, son olarak, bir de bu projenin yapilabilirligine
(“faisabilité”:  fizibilite) deginecektir. Gergekten, sanayilesmis
lilkelerin ¢ogu, biitce prosediirlerine, kamu maliyelerini orta vadede
yonetmelerine imkan veren birkag¢ yillik projeksiyonlar dahil etmis
bulunmaktadir. Mesela Almanya’da, biitce belgeleri, bes yillik bir
siireye yayilan ve kirk kadar goreve (“fonction”) dagitimi yapilmig
kamu harcamalarmin takip ettigi seyri belirten bir mall planla
tamamlanmaktadir. Demek ki, Fransa, birka¢ yillik ¢aligmalar
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alaninda, en kisa zamanda telafi edilmesi gereken gecikmelerden zarar
gormektedir.

eDevlet  harcamalarimin ~ yatirnrm  harcamalart  ile  isletme
(“fonctionnement”) harcamalarini birbirinden ayiran bir sunus sekli

Parlamentoya iletilen biitge belgeleri, biitge miizakerelerine stratejik
bir boyut kazandirmaya elvermemektedir. Asil biiylik meseleler ortaya
¢tkmamaktadir.

Buna karsilik, Devlet hesaplarinin, mahalli idareler icin yliriirliikte
olan kurallardan esinlenerek ve yatirim harcamalari ile isletme
harcamalarin1 birbirinden ayirarak sunulmasi, kamu maliyemizin
biiyiik meselelerinin kamu borg¢larimizin azaltilmasia bagl oldugunu
acikca ortaya ¢ikarabilecektir. Gergekten, hatirlatalim ki, bu alandaki
tek deneme olan 1996 biit¢e yoneltme miizakeresi, Fransa’nin, isletme
harcamalarin1 finanse etmek ve borglarim1 6demek igin istikraza
bagvurduguna dikkat ¢ekmisti. Bagka deyisle, Devletin uzun vadeli
kaynaklari, esas olarak, “ay sonlarini ¢ikarmak” icin kullanilmaktaydi.
Raportoriiniiz, 1996°da kabul edilen siyasetle damgalanmig yaklagimi
asmak  gerektigine dair Onceki go6zlemlerini tekrarlayarak,
miizakerenin, bu boyutu da dikkate alabilmesinin geregine

inanmaktadir.

Gergekten, su husus onemlidir: Devlet hesaplarinin bdyle bir semaya
gore sunulmasi, kamu maliyemizin seyrinde rol oynayan gercek
meseleleri giin 15181na ¢ikarmaya yarayabilir.

Muhakkak ki, bu yaklasimin incelikle uygulamaya konmas1 gerekir.
Ozellikle  egitim ve arastirma  alanlarinda  harcamalarin
siniflandirmasin1  biiylik bir dikkatle yaparak bunlarn iktisadi
etkilerini de hesaba katmak uygun olacaktir.

Bu sartla, Raportoriiniiz, Devlet harcamalarimin, isletme
harcamalar1 ile yatirim harcamalarimi birbirinden ayirarak
sunulmasmni, boylece Almanya’da veya mahalli idarelerde oldugu
gibi, sonunda denge halinde bir isletme kesimine (“une section de
fonctionnement”) kavusulmasi yoniinde yol almayr yiirekten
dilemektedir.

Nitekim, bu anlayigla, Alman Anayasasinin 115. maddesi de, istikraza
bagvurma imkanlarmi su hiikiimle biiylik Olclide kisitlamaktadir:
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«Istikraz ~ geliri, biitceye konulan yatiim &deneklerinin  tutarin
asamazy; yani uzun vadeli gelirlerle, ancak uzun vadeli giderler

15 Bu hiikiim, Alman idari makamlarina, denk bir

finanse edilebilir.
isletme biitgesi sunmay1 zorunlu kilmaktadir. Yine de, belirtmis olalim
ki, Bund’un (Federal Alman Cumhuriyetinin)  sirtindaki
sorumluluklar, Linder’ler (eyaletler) tarafindan oynanan rol sebebiyle,
Ozellikle egitim alaninda, Fransiz Devletinin sorumluluklarindan

dikkati ¢ekecek ol¢iide sekilde daha azdir.

Bu  bilgilerin tamaminin  (konsolide hesaplar, birkag yillik
projeksiyonlar, Devlet harcamalarinin yatirim ve igletme harcamalarim
ayirt ederek sunulmasi), Parlamentoya, ilkbahardaki biitce yoneltme
miizakeresi sirasinda iletilmesi uygun olur.

Boylece, Meclisler, kamu maliyemizin seyrine bagh biiyiik stratejik
meseleleri ele alma imkanina kavusabileceklerdir.

¢ Yasama prosediirii sirasinda

Gelecege doniik bu c¢aligma (“démarche prospective”), yasama
prosediiriiniin tamamin1 da ag gibi sarmalidir.

Gergekten de, Fransa’da yasama prosediirii, biit¢eye iligkin
sonuglartyla temassiz olma gibi bir kusurla maliildiir. Ciinkii
Parlamentonun elinde, kabul edilen kanunlarin, sadece ekonomi
acisindan degil, vatandas veya cevre agisindan da maliyetini tahmin
etmek i¢in pek az malzeme vardir.

Bunun i¢indir ki, kanun tasarilarimin beraberinde, ya -yasama
maliyetindeki metinler icin- etki incelemeleri (“études d’impact”),
ya da -vergiyle veya sosyal primlerle ilgili reform tasarilar1 i¢in-
simiilasyonlar bulunmasi uygun olacaktir.

*Bu maksatla, etki notlarmin (“notes d’impact”) genellestirilmesine
iliskin 26 Ocak 1998 tarihli genelgenin hiikiimlerinin titizlikle
uygulamaya konmasi gerekir.

Bu genelgenin amacint hatirlatalim:  «Kullanilmas:  diigiiniilen
araglarin idari, hukuki, sosyal, iktisadi ve biitcesel sonuglarim
onceden tahminen hesaplamak ve bu araglarin sonuglarinin

105 isbu 115. maddede, soyle bir istisnai hiikiim de yer almaktadir: «Toptan iktisadi dengede ortaya ¢ikan

bozulmayla miicadele etmek i¢in» bu kural uygulanmayabilir.
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tamaminin, kamu kararimdan once g6z éniinde bulunduruldugundan

kanitlara dayanarak emin olmaky.

Bu etki notlarinda su gibi hususlar yer almalidir: «Mevzuatin ve
uygulanabiliv hukuki tasarruflarin (“réglementation applicable™) tam
bir durum tespitini yaparak, hukukun mevcut durumunda yapilan
degisikliklerin ¢apini ve bunlarin ortaya konan hedeflere tipatip
uygun olup olmadigini gozler oniine sermeky, (...) «yeni normlarin
idari basitlestirme amact agisindan etki giiciinii (“impact”) ve
bilhassa bunlarin, sirketler ve diger kullanici kategorilerine yiikledigi
formaliteler bakimindan sonuglarini ortaya koymaky, (...) «teklif
edilen tedbirlerin mikroekonomik ve makroekonomik yansimalarinin
toptan bir analizini sunmak» ve bu arada bu tedbirlerin sonucu olan
maliyeti ve onlarin istihdam {izerindeki etkilerini belirtmek, (...)
«sadece Devlet icin degil, fakat ayni zamanda mahalli idareler, kamu
miiesseseleri, KIT ler veya sosyal hesaplar icin de yeni hiikiimlerin
biit¢eye iliskin sonuglarmm tek tek tespit etmeky, (...) «nicel ve nitel
bakimdan (...) bir maliyet-avantajlar bilan¢osu diizenlemek» (...) ve
beraberinde belli bagh alternatif tedbirleri gdstermek ve son olarak,
«metnin uygulama degerlendirmesini izlemeye imkdn verecek bir
mekanizmay gelistirmek. Bu etki incelemeleri, sistemli bir sekilde,
Parlamentoya havale edilen kanun tasarilarinin hepsine eklenebilir.

Iddial1 bir sekilde (“de maniére ambitieuse™) hazirlanacak bu notlar,
Parlamentonun isteklerine cevap verebilir. Yalniz, bunun i¢in, bahsi
gegen genelgenin titizlikle uygulanmasi gerekir. Bu konuda,
Meclisimizin, bu mekanizmanin ancak smrli  bir  sekilde
somutlastirildigini kaydettigini de belirtmis olalim.

*Vergisel ve sosyal kesintilerle (“prélévements fiscaux et sociaux”) ilgili
reform tasarilarinin, sistemli bir sekilde simiilasyonlara konu olmasi
gerekir.

[k asamada, bu simiilasyonlar, Maliye Bakanhig1 tarafindan hazirlanir
ve Meclisimiz de, kendi imkanlariyla veya gerektiginde, disaridan bir
kurulusa miiracaat ederek, bir karsi-bilirkisi raporu (“contre-
expertise”) gerceklestirme hakkini muhafaza eder. Bu hususla ilgili
olarak hatirlatalim ki, her daimi komisyonun elinde, bu c¢esit
incelemelere girismek i¢in biitge 6denekleri bulunmaktadir.
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Son asamada ise, Biitce Komisyonunun kendi simiilasyon
programlarina sahip olmasi pek gerekli goériinmektedir. Bu maksatla,
bir taraftan Komisyonun, Maliye Bakanligmin toptan vergi verileri
tabanma dogrudan girebilme imkanmin olmasi, diger taraftan da, bu
verilerden hareketle gerekli simiilasyonlar1 gerceklestirebilecek
yazilimlarm (“logiciels”) hizmete konmasi ¢ok iyi olur.

Kamu maliyemizin anlasilabilirligini artirmaya yonelik bu seffaflik
cabasi, tek bagina, Parlamentoya, biitce konusunda ona ait olmasi
gereken rolii vermeye yetmez; ayni zamanda, ona iletilen verilerin
dogru bir sekilde degerlendirmesinin yapilmasina da dikkat etmek
uygun olacaktir.

b) Kamu hesaplari samimiyet ilkesine daha uygun hale getirilmelidir

Calisma Grubumuzun dinleme oturumlarinda konusan kisilerin ¢ogu,
biitge prosediiriimiiziin yetersizliklerini vurgulamiglardir. Gergekten de,
her Hiikimet, daha kiicliik bir kamu agig1 sergilemek icgin, su veya bu
derecede, muhasebe hilelerine basvurmaktadir.

¢ Organik kararnamenin bir reformdan ge¢cmesinin kaginilmazligi

Hiikiimete empoze edilmek iizere, kamu hesaplarinin teslimini bir takim
kat1 kurallara baglamak, temenniye sayandir. Bu maksatla, 2 Ocak 1959
tarihli organik kararnamede reform yapilmasina yonelik genis bir
caligma alan1 parlamenterlerin 6niinde durmaktadir.

Calisma Grubumuzun amaci, muhtelif HiikkGmetlerin bagvurdugu cesitli
hileleri eksiksiz bir sekilde ortaya koymaya c¢alismak degildi.
Dolayisiyla, Raportdriiniiz, kamu hesaplarinin  bizatihi  sunulug
kurallarindan ileri gelen baslica bosluklara, Calisma Grubunun dinleme
oturumlarinda konusan kisilerin 6ne ¢ikardiklar sekilde deginmekle
yetinecektir.

*Yukanda gorildigi gibi, kamu muhasebemiz, esas itibariyle, hazine
(nakit) akislarin1 kaydetmektedir. Su halde, heniiz kapanmamis islemleri
veya yatinimlarin amortismanlarina ya da 6denecek masraflar igin
ayrilan ihtiyatlara bagli gelecekteki masraflari kavramaya imkan
vermemektedir.

Onun i¢in, masraflar ile gelirleri dogurucu olgunun (“fait générateur”)
uygulanmasina baglayan “tahakkuk etmis haklar cinsinden bir
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uygulama muhasebesi”ne (“une comptabilité d’exercice en droits

constatés”) geemek gerekli gorinmektedir.'*

Zaten -belirtmekte yarar var- bu reformun Oniine gegilemez. Ciinkii
Avrupa hesaplarinin yeni sistemiyle ilgili “SEC 1995 direktifi, 1999
yilindan itibaren, nakit muhasebesi mekanizmalarina ilave olarak, kamu
idarelerinin finansman ihtiyacinin tahakkuk etmis haklar cinsinden (“en
droits constatés™) hesaplarini zorunlu kilmay1 hedef almaktadir.

*Baz1 biit¢e tahsisatlari, Sayistay tarafindan muntazaman elestirildigi
iizere, kronik bir sekilde eksik degerlendirme konusu olmaktadir.
Bilhassa bazi tahmini 6denekler icin durum bdyledir. Dolayisiyla,
muhtelif biitce tahsisatlarini daha dogru bir sekilde degerlendirmek
uygun olacaktir.

* Biitce harcamalari ile Hazine harcamalart arasinda yapilan ayirim da,
Devlet biitgesi tarafindan tstlenilen masraflari azaltmayr hedef alan
islemlere yol agmaktadir. Bu husus 6zellikle su olayda barizdir: Devlet,
sosyal sigortanin 110 milyar Frank gibi 6nemli bir borcunu iistlenirken,
kisa vadeli bir avans mekanizmasini uzun vadeli bir ikraza doniistiirmiis
ve ikraz meblag1 biitcede yer almamigtir. Demek ki, Hazine iglemlerini
daha biiyiik bir titizlikle tanimlamak i¢in bu ayirim {izerinde de bir fikir
imaline baglamak uygun olacaktir.

¢Gelirler konusunda en ¢ok ileri siiriilen elestirilerden birisi, yardim
fonlarimin (“fonds de concours™) prosediiriiyle ilgilidir. Gergekten de,
belli bash fonlarin tutarlart dnceden bilinmekte ve Idare tarafindan,
kendi gelir tahminlerinde, dahili olarak (“en interne”) hesaba
katilmaktadir. Oyleyse arzu edilir ki, bundan bdyle, en azindan 100
milyon Frangin istlindeki yardim fonlar1 i¢in, ilgili meblaglar gelir
kaydedilsin.

eParlamentoya havale edilen biitge kanun tasarisinda gelirlerin tamami
goziikmemektedir. Nitekim, organik kararnamenin 31. maddesinin
hiikiimlerine aykir1 olarak, tasari, «istikraz ve hazine gelirleriney iligskin
hi¢bir tahmini hesap igermemekte, sadece, gayet basit bir sekilde,
istikraza bagvurmak i¢in bir prensip yetkilendirmesine yer vermektedir.

1% Bu konuda su hususa da dikkat cekmis olalim ki béyle bir reform, fiilen (“ipso facto”: bizzat bu olgunun

kagmilmaz bir sonucu olarak) giderlerin bir uygulama doneminden digerine aktarilmasi imkdanlarini
ortadan kaldirabilecektir.
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Boylece Parlamento, Fransa’nin gercek borglanma seviyesi hakkinda
goriis belirtmekten acizdir. Onun icin, baslangictaki biitce kanununa
yapilmasi diigiiniilen istikraz meblagmin kaydedilmesi ve bununla
birlikte borcun yonetim metodlarina iliskin bilgilere de yer verilmesi
uygun olacaktir.

Bu reform, sadece uygulamaya konulmakla kalmamali, ayn1 zamanda
miieyyidelerle de desteklenmelidir. Gergekten, biitce prosediiriimiiziin
en biiylik bosluklarindan birisi, hi¢cbir bagimsiz organin, Hiiklimet
projeleri hakkinda, goriis belirtmemesidir.

¢ Sayistaya énceden danisilmast

Dolayisiyla, Hiiklimetge sunulan biitce kanun tasarist hakkinda kendine
onceden bagvurulacak bagimsiz bir organin Ongériilmesi uygun
olacaktir. Raportoriinlize gore, Sayistay, hesaplarin hukuki denetimi ile
kamu yonetiminin idari denetimi (“contréle administratif de la gestion
publique”) alanlarinda sahip oldugu ehliyet ve yetkiler (“compétences”)
sebebiyle, Hiiklimetin biitce kanun tasarilarmin samimiyet ilkesine
uygunlugu hakkinda bildirmeye en ehil (“compétent”) organdir. Zaten
bu teklif, Calisma  Grubumuzun dinleme  oturumlarmdaki
konusmalarindan birinde, Sayistay Birinci Bagkan1 Bay Pierre Joxe
tarafindan da yapilmigtir.

Sayistay, bu suretle, biitge kanun tasarisinda yer alan biitcesel verilerin
samimiyet ilkesine uygunlugu hakkinda goriis bildirmek durumunda
olacaktir.

Bu prosediir, sirf mevcudiyetiyle dahi, yiirlitmenin, kamu hesaplar
lizerinde “oynama” (“manipulation”) zaafina  (“tentation”) kars1
hazirlikli olmasina yetebilecektir. Hiikimet tarafindan hazirlanan biitce
kanun tasarisini onceden (“ex-ante”) degerlendirmekle gorevli Sayistaya
basvurulmasinin (“saisine”) dnleyici mahiyette olmasi, sunulan verilerin
daha biiylik bir giivenilirlik derecesini haiz olmasi seklinde kendini
gosterebilecektir.

Kamu maliyemizin bu daha fazla seffaflasmasi zorunlulugunun
Otesinde, kamu harcamalarinin performansini iyilestirmek igin
Parlamentonun elinde bulunan imkéanlar {izerinde kafa yormak uygun
olacaktir. Biitce prosediiriimiiziin temel vasfi olan hantalligin1 dikkate
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alinca, bu biitce donemi, biitge prosediiriimiiziin kokten yenilenmesini
gerektirmektedir.

2.- Kamu harcamalarimin performansi iyilestirilmelidir

Kamu harcamalarmin ulastigi seviye, vergi ve masraflarin agirligi, kamu
harcamalarinin git gide azalmasi ve biitcesel manevra alaninin yoklugu, bizzat
kamu yonetim mantigimi degistirip bir etkinlik mantigina agirlik vermemiz
geregini bize dayatmaktadir.

a) Parlamentoyu, kamu harcamalarimin etkinligiyle ilgili tartismalarin
merkezine yerlestirmek gerekir

Parlamento, mesruiyeti sebebiyle, kamu harcamalarinin bu degerlendirme
stirecinin merkezinde yer almalidir. Bay Louis Schweitzer’in de iistiinde
durdugu gibi, sadece Parlamento, devamlilik i¢inde, memleketimizin
farkli siyasi gliglerinin goriislerini ifade edebilecek  kabiliyettedir.
Bununla beraber, biitce prosediiriimiiz, kamu harcamalarinda bir
verimlilik mantifindan o kadar uzaktir ki, bu rol, 6zellikle karmasik
goriinmektedir.

4 Bir hedefler, sonuclar ve denetim mantigi

*Biit¢ce prosediiriimiiz, su andaki isleyis sartlariyla, Devlete tahsis edilen
imkanlar -bunlarin etkinliklerini dikkate alarak- incelemeye ozellikle
intibak edemez gibi goriinmektedir.

Kamu harcamalarinin etkinliginin 6l¢iilmesi, 6nce bir takim hedeflerin
tespit edilmis ve ulasilan sonuglarin da 6Slgiilebilir olmasini varsaymay1
gerektirmektedir. Ancak o zaman bu hedeflere hangi oranda ve hangi
maliyetle ulasilabildigini belirlemek s6z konusu olabilir.

Oysa, bilitge prosediiriimiiz, bir imkanlar (araglar) mantigina
hapsolmustur ve bu imkanlar da islevlerine gore degil, Bakanliklara
gore dagitilmigtir. Ote yandan, biitge kanun tasarisinin incelenme sartlari
(“modalités d’examen”) kamu harcamalarinin tartigmaya agilmasina izin
verse de, “onaylanmis hizmetler/yeni tedbirler” ayirimi, hukuken degil
ama, fiilen, bu tartismaya acilma Oniinde biiyiik bir engel teskil
etmektedir. Zira hareketsizlik kural olup “onaylanmis hizmetler’in
miizakeresi istisnadir.

“Onaylanmis hizmetler”in, artik toptan degil, her bir Bakanlk icin
ayr1 ayri kabul edilmesi, bu mantig1 kirmaya katkida bulunabilecektir.
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*Bu mantik, halen, kendi sinirlarma ulasmis bulunuyor. Simdiye kadar
zaten  gergeklestirilmis olan tasarruflann  dikkate alinca, bu
mekaniklesmis uygulamada daha uzaga gitmek bundan boyle zor
gorlinmektedir. O halde gereken, gercek anlamda, biitce oyununun
kurallarim degistirmektir. Bunun igin de, Idareye verilen gérevler
yeniden incelenip kamu gelirlerinin tahsisi ona gére yapilmalidir.

*Bu degisiklik, Idare igin bir takim hedefler tespit etmeyi
gerektirmektedir.

Bu maksatla, giderlerin tiirlerine veya tahsis mahallerine gore hazirlanan
halihazirdaki biit¢e sekli yerine, son asamada, ya tek bir Bakanlik, ya da
-caprazlama politikalar s6z konusu oldugunda- birgok Bakanlik
biinyesinde bir programlar ve faaliyetleri yiiriitenler mantig1 (“une
logique de programmes et d’acteurs”) ikame etmek uygun olacaktir.

Bu programlar, hedeflerden meydana gelen bir yapmin (“une
structure d’objectifs”) konusu olabilir. Bu hedefler, yasama déneminin
basinda tespit edilecek ve bunlar hakkinda Parlamento oylamaya davet
edilecektir. Objektif ve tutarli olacak bu yapida, arag, sonu¢ ve hedef
gostergeleri bulunacak, bunlar kesin ve rakamli bir sekilde tespit
edilecek ve kamu harcamalarinin etkinliginin sonradan (“a posteriori’)
denetiminde referans olacaktir. Belirtmemiz gerekir ki, ancak bdyle bir
yapi, harcamalara kilitlenmis bir biitge mantig1 (“une logique budgétaire
de dépenses”) yerine sonuglara kilitlenmis bir muhasebe mantig1 (“une
logique comptable de résultats”) ikame ederek, “hedefler, sonuclar,

denetim” zorunlu iicliisiine (“le nécessaire triptyque”) gotiirebilir.

O zaman Idarenin sonuglara daha fazla bagl bir miikellefiyeti olabilecek
ve idare, icraatinin hem maliyet, hem de sonu¢ bakimindan hesabim
vermek durumunda kalabilecektir.

Herhalde bu sorumluluk, her yil, (Anglosakson “reporting” 6rnegindeki
gibi) Idare tarafindan, sonbaharda, bir sonraki yilin biitce kanun
tasarisinin - goriigiilmesi sirasinda, icraatinin hesabini verme c¢abasi
seklinde kendini gostermelidir. Her idare, Milletin temsilcilerine, bir
onceki yil ulagilan sonuclari, uygulamaya konan tedbirlerin maliyetini,
miiteakip sene i¢in tespit edilen hedefleri ve bunlara ek olarak saglanan
imkanlar1 da 6zetleyen stratejik bir plan sunabilecektir.
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Boylece Parlamento, biitce 6deneklerini programlarin performansini
dikkate alarak tahsis etme ve hatta onlar1 kamu harcamalarinda bir
hiyerarsilesmeye tabi olarak verme durumunda olabilecektir.

Boyle bir gelismeye yol agabilmek ig¢in, parlamenterlerden gelen
tesebbiislerin mali kabul edilebilirligi s6z konusu oldugunda, gelirler
alaninda zaten gecerli oldugu tizere, giderler arasinda da denklestirmeyi
kabul etmek uygun olabilecektir. Bu sekilde, harcamayi, sabit bir
“O0denek paketi” (“une enveloppe constante”) ¢ercevesinde kalmak
sartiyla, en etkin olabilecegi mahalle “aktarmak’ miimkiin olabilecektir.

¢ Gittikge gelisen bir calisma

*Bu hedefin takibi titiz bir ¢aligma teskil etmektedir. Kamu makamlari,
faaliyetlerinin maliyeti hakkinda kendilerini su anda oldugundan daha
fazla sorgulamak ve sonuglarinin hesabin1 vermek zorunda olacaklardir.

Ote yandan, boyle bir reform, somut olarak, Idarenin, “hedeflere gore
bir biit¢elestirmeyi” uygulamaya koyacak imkénlara sahip olmasim
gerektirmektedir. Oyleyse Idarenin, hem -yiiriitiilen faaliyetlerin
maliyetini hesaplamak ic¢in- bir analitik muhasebe uygulamaya
koymasi, hem de -yiiriitiilen faaliyetlerin bir bilangosunu ¢ikarmaya
yonelik olarak- bizzat yonetim agisindan bir denetimden ge¢meye hazir
olmasi gerekecektir. Oysa idari teskilatimiz, bu iki hususda da ciddi
gecikmelere maruzdur. Bay Christian Sautter, dinleme oturumumuzdaki
konusmas1 sirasinda, bir “hedefler-sonuglar-denetim” mantiginin, daha
once, genglerin istihdamu ile insa edilecek sosyal konutlar alanlarinda
uygulandigin1 ifade etmistir. Ancak, bu Ornekler istisna olarak
kalmaktadir.

Baska deyisle, Calisma Grubumuzun iiyelerinin goniilden diledikleri
tizere, kamu harcamalarinin siirekli olarak degerlendirmesinin yapilmasi
mantigi, orta vadeli bir mantik i¢inde yer almalidir; ¢iinkii bu, uzun ve
zor bir siire¢ olacaktir.

*Bu hedefe ulasmak ic¢in, idare teskilatimizda birdenbire bir devrime
kalkigmak s6z konusu degildir. Boyle bir yaklasim, biitiiniiyle
gercekeilige aykir ve uygulanamaz olurdu.

Bu yolda sadece tedrici bir gelisme anlamli gériinmektedir. Boyle bir
gelisme, hepsi bir arada (“de maniére concomitante”), ii¢ yolda
ilerlemeye elverisli gibidir.
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flk olarak, Hiikiimet, kamu harcamalarini biiyiikliikler (“agrégats”)
halinde yeniden gruplandirma caligmalarina, bunlar1 daha da ileriye
gotiirerek, devam etmelidir. Boylece, tedricen, Parlamentoya iletilen
biitge belgeleri (“mavi fasikiiller”), bir hedefler ve sonuglar mantigina
daha uygun olacaktir.

Ote yandan, yiiriitme, yeni bir politikanin uygulamaya konmas1 veya bu
politikalardan birinde reform yapilmasi dolayisiyla, faaliyetlerini
programlar ve gorevler halinde sunmaya gayret edecek, bunlarin ekinde
de arac, sonug ve hedef gostergelerine yer verecektir.

Son olarak, Meclisimizin, her yilin ilk déneminde uygulamaya koymak
istedigi kamu harcamalarin1 degerlendirme ¢aligmalari, ayn1 zamanda,
ilgili idareyle koordinasyon halinde bir hedefler yapismnin (“structure
d’objectifs”) uygulamaya konmasiyla somutlagabilecektir.

Bu pragmatik yaklasim, ilk asamada, kamu harcamalarinin hem program
halinde, hem de Bakanliklara gore sunulmasi seklinde kendini
gosterebilecektir. Nihai asamada ise, hi¢ siiphesiz, sadece programlara
ve faillere gore (“par programme et par auteur”) olan yaklagimi -ki
beraberinde de bir hedefler yapisi yer almalidir- muhafaza etmek uygun
olacaktir.

b) Kamu harcamalarinin daha esnek bir yonetimine ge¢cmek gerekir

Idare, bundan bdyle kendisine konulan siirlamalari dengelemek iizere,
herhalde daha biiyiik bir yonetim 6zerkligine sahip olmalidir. 23 Subat
1989 genelgesi uyarimca sorumluluk merkezlerinin ve 26 Temmuz 1995
genelgesi uyarinca da hizmet sdzlesmelerinin ihdas edilmesiyle bu yonde
bir hayli caba gosterilmistir. Bu yondeki c¢abalarin siirdiiriillmesi ve
bunlarin idarenin tamamma yayilmas: gerekir. Bu takdirde, Idare, toptan
ve -bazi cepheleriyle de- birkag yillik bir biitceden yararlanabilecektir.

¢ Odeneklerin toptanlastirlmasini 6ngérme

Calisma Grubumuzda konusanlarin ¢ogu, biitce O6deneklerindeki asiri
Ozellesmenin  (“excessive  spécilisation”)  sakincalar1  iizerinde
durmuslardir. Bu durum, harcamalarin ifasinda her c¢esit esnekligi
engellemekte, ita amirlerinin manevra alanini kisitlamakta ve inisiyatif
kullanmaya pek az imkan vermektedir.
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Aksine, idarl makamlar (“services administratifs”) hakkinda elde edilen
sonuglara gore hiikiim verilebildigi andan itibaren, 6denekleri daha fazla
merkez disgmna dagitmak (“déconcentrer”) ve toptanlastirmak
(“globaliser’”) miimkiin olabilecektir.'”” Bu toptanlastirma, ozellikle, -
personel 6denekleri dahil- isletme 6denekleriyle ilgili olmalidir. Boylece
yoneticiler, degisik kategorilerden araclar arasinda se¢im yapma
imkanina sahip olacaklar ve bu da, ¢ok 6nemli bir ilerleme anlamina
gelecektir.  Onlar, ayrica, daireleri, gergeklestirilen {iretkenlik
kazanglariyla ilgilenmeye yoneltebilecekler ve bu da, degisiklige bir
tesvik olacaktir.

¢ Birkag yillik bir yaklagim gelistirilmelidir

Yoneticilere ellerindeki imkanlarla ilgili olarak giivence vermek ve
boylece faaliyetlerine -su anda olmayan- bir goriiniirliik (“visibilité”)
kazandirmak i¢in, 6deneklerin birkag yillik bir yaklagimi da uygulamaya
konmalidir.

Bu birkag yillik yaklagim, bilhassa isletme, dolayisiyla personel
Odenekleriyle ilgili olmalidir.

Bu tedbirin bir bagka 6énemli faydasi sudur: Verilen 6denek paketlerini
(“enveloppes budgétaires™) tiikketmek ve onlarin tekrar verilmesini
saglamak i¢in yil sonunda asir1 bir O6denek tiikketimine y&nelme
egiliminden kagimmak. Aksine, isletme 6deneklerinin birkag yillik bir
yonetimi, pesinden, onlar1 otomatik olarak aktarmay1 ve bdylece bozucu
etkileri ortadan kaldirmayi getirecektir.

Halen program yetkilendirmelerini tespit etmek i¢in benimsenmis olan
mekanizmalar, igletme 6deneklerine aktarilabilir. Her haliikarda, 6denek
aktarmalarini kolaylastirmak uygun olurdu.

Bununla beraber, Raportdriiniiz, yoneticilere, yararlandiklar1 biitge
tahsisatlarinin toptanlagtirilmasi1 ve birkag yillik olmasi sayesinde
sunulan manevra alanlarinin, ancak ilgili daireler igin bir takim hedefler
tespit edilmis ve sonuglar degerlendirmeye tabi tutulmugsa miimkiin
oldugunu hatirlatmaya ozel bir dnem vermektedir. Baska deyisle,
yoneticilerin ozerkligi, kendilerinin daha fazla
sorumlulastirilmalarimi dengeleyen karsiik olmahdir.

107

Ayrica, su gozlemi kaydedelim: 1984 ila 1999 yillarinda, biitge fasillarinin sayisi, genel biitgede

1642’den 822’ye diisiiriilerek bariz sekilde azaltilmistir.
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Biitce prosediiriiniin ve kamu yonetimi kurallarinin yenilenmesi, tek
basina, kamu harcamalarinda etkinligin artmasini temin etmeye yetmez.
Gergekten, Milletin temsilcilerinin ~ kararlarinin k&gt iizerinde
kalmamasi da gerekir.

3.- Biitce uygulamasinin, Parlamentonun yetkilendirmesine daha saygih
olmasi saglanmahdir

Yiiriitme kuvvetinin biitgenin uygulanmasi sirasinda yararlandigi fevkalade
genis manevra alanlar, pesinden pek ¢ok zorluk getirmektedir. Siiphesiz, bu
vesileyle, Hiiklimetin uygulama alanindaki 6zerkligini konjonktiirel ayarlama
gereklerine bagli zorunluluklara riayet sinirlari iginde tutmak i¢in, organik
kararnamede genis ¢apta bir reform baslatilmasi iyi olurdu.

Bununla beraber, kisa vadede, biitce uygulamasim1 Parlamentonun biitce
yetkilendirmesine daha saygili kilmak i¢in, taraflarin rizasiyla (“‘de maniére
consensuelle”), iki dizi tedbirin uygulamaya konmasi uygun olur.

a) Parlamento, biit¢ce uygulamast hakkinda bilgilendirilmelidir

Bu maksatla, Parlamentonun Biitce Komisyonlari, biitge uygulamasi
hakkinda biitgeden sorumlu Bakani dinlemek iizere, muntazaman dinleme

oturumlari diizenleyebilirler.

Bu bilgilendirme prosediirii, bir kere Calisma Grubumuz tarafindan teklif
edilen reformlar uygulamaya konduktan sonra, tespit edilen hedeflere gore
Idarenin ulastig1 sonuglar hakkinda bir durum muhasebesi yapmaya imkan
verebilir.

Bu dinleme oturumlari, biitce denkliginin seviyesi hakkinda kesin ve
anlaml bilgiler elde etmek gibi bir fayda da saglayabilecektir. Oysa, biitge
denkligi, glinlimiizde biitce politikasinin ydnlendirilmesinde temel bir
unsur haline gelmistir. Boylece Millet temsilcileri, en kisa zamanda,
muhtemel sapmalardan haberdar olabileceklerdir.

b) Biitce ayarlama tedbirlerinin uygulamaya konulus cercevesi ¢izilmelidir

Biitge ayarlamasi, Parlamentonun yetki iistiinliigiinii ihlal etmesi ve kamu
yonetimi alaninda dogurdugu zorluklar sebebiyle, sertce elistirilere konu
olmaktadir. Ciinkii (uygulama sirasinda) biitgede ayarlama yapilmasi,
kismen, Parlamento tarafindan yapilan yetkilendirmeyi tartisilir hale
getirmekte ve ayrica, etkinlik bakimindan, zaman zaman {iretkenlige karsi
bir mahiyet arz etmektedir.
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Dolayistyla, Hiikiimetin biitgenin ayarlanmasiyla ilgili yetkilerinin bir
gerceveye oturtulmasi uygun olacaktir.

Calisma Grubumuz, biitgenin ayarlanmasiyla ilgili her g¢esit tedbiri
yasaklamay1 hedef alan tekliflere itibar etmedi. Ciinkii kamu yonetimi
iizerinde agirligini hissetiren kayitlamalar ve biitce a¢ig1 konusundaki
Topluluk miikellefiyetleri dikkate alindiginda, bunlarin gercekgilige aykir
olduklar1 kanaatine varilmaktadir.

Bunun gibi, 1981-1982 yillarinin Konjonktiirel Eylem Fonu (FAC)
modeline gore bir Biitce Ayarlama Fonu ihdas edilmesini hedef alan
tavsiyenin de, meselenin ¢Oziimiine biitiiniiyle uygun oldugu kanaatine
ulasilmadi. Boyle bir prosediiriin, Hiikimete, konjonktiiriin ¢alkantilarina
(“aléas”) karsi durmak i¢in bir miktar manevra imkani saglamasina ve
bunun da Parlamentonun yetki iistiinliigiine riayet ederek yapilabilmesine
ragmen, (bu maksatla) ihtiyat (“réserves”) olusturulmasi, halihazirdaki
kontekste uygun goriinmemektedir. Geg¢mis tecriibeler, bdyle bir
prosediiriin, bir dereceye kadar, ek harcamalar gergeklestirmeye bir tesvik
mahiyetinde oldugunu gosterir gibidir. Oysa, bizim amacimiz, elbette bu
degildir.

Bazi ayarlama tedbirlerine bagli ivedilik 6zelligini dikkate almak i¢in, (ki
bu durum bilhassa bir takim 6denek iptalleri Hiiklimetce kararlastirilan
“yeni tedbirler”e teminat gorevi gordiigii zaman s6z konusudur), Caligma
Grubumuz, Hiikimetten, her iki Meclisin Biitge Komisyonlarini, sekli
olsun veya olmasin, her ¢esit biitge ayarlama tedbiri hakkinda onceden
bilgilendirmesini istemektedir.

Ote yandan, genel biitce biinyesinde, ddenek iptalleri, hatta 6denek
aktarmalar1 birikimi 6nemli bir meblagi aginca (mesela 10 milyar Frangi),
diizeltici bir biitce kanun tasarisinin Parlamentoya sunulmasinin zorunlu
hale getirilmesi pek yararli goriinmektedir. Gergekten de, boyle bir
meblagin  Otesinde, baglangigtaki  biitce  kanununda  yapilacak
degisikliklerin, sadece Parlamentonun, -biit¢e yetkisine sahip tek anayasal
organ olan Parlamentonun- isi oldugunu diisiinmek herhalde yanlig olmaz.

Son olarak bir de su hususa isaret edelim: Tek oturumun (“session
unique”) ihdasi, bu teklife (diizeltici biitce kanun tasarist sunulmasi
teklifine) karsi genellikle ileri siiriilen muhakemeye dayali delillerden
(“arguments™) birini reddetmeye imkan vermektedir ki, o da sudur: -
Gegmiste Hiikimetin kendine dayanak yaptigi lizere- Parlamentonun
caligma takvimi, biitcenin uygulanma takvimine uymamaktadir.

gon
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Teklif edilen tedbirlerin tamamu, biiyiik ¢apta bir degisiklik anlamina gelmektedir.

Onun i¢in, hepsinin birden, eszamanli (“simultanément”) uygulamaya konmasi s6z
konusu olamaz. Bu maksatla, orta vadeli reformlar, yetkili idarelerin de yardimiyla,
Biitce Komisyonunun bir heyeti tarafindan hazirlanabilecek ve Hiikimet ve
Senatoyla irtibat halinde, kabul edildik¢e uygulamaya konabilecektir. Bu reformlar,
imkan dahilinde, mevcut yasama donemi sona ermeden Once uygulanabilecek
kabiliyettedirler.

Son olarak su hususa da dikkat ¢ekelim: Diisiiniilen tedbirler, Parlamentoya, temel
tercihleri yeniden miizakere etme imkanmi verecektir. Oysa, halen, siyasi karar ve
temel biitge tercihleri (“arbitrages budgétaires fondamentaux™), biiyiikk Olciide,
Parlamentonun elinden kagmaktadir. Bdylece biitce prosediiriimiiz, daha biiyiik bir
demokratik mesruiyete tekrar kavusabilecektir.
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YAPILAN TEKLIFLERIN OZETi

Burada bahse konu edilen reformlarin kaynaginda, kamu harcamalarinda daha fazla
etkinlik saglama kaygist bulunmaktadir. Etkinligin saglanmasi, kendi i¢inde zaten
mutlaka gerekli oldugu gibi, vergileri ve kamu a¢igimi sinirlamak i¢in de sarttir.
Reformlar, denetim ve degerlendirme gorevierini Parlamentonun biitce faaliyetinin

merkezine yerlestirme iradesinin ifadesidir.

Teklif ettigimiz reformlar, sik sik, basta -Avam Kamarasma, 1983°te kurulan
National Audit Office (NAO) ile igbirligi halinde, kamu fonlarinin kullanimi
lizerindeki denetimini giiglendirme imkani veren- Ingiliz tecriibesi olmak iizere,

yabanci 6rneklerden esinlenmektedir.

Dile getirilen teklifler, Parlamento ve bilhassa Parlamento Komisyonlar tarafindan
yerine getirilen denetim ve degerlendirme gorevlerini giiglendirmenin, Devletin
bizzat isleyisine yonelen daha kokten reformlar icin gerekli itici giicii saglayacagi
fikrinden yola ¢ikmaktadir.

1.- HEMEN UYGULAMAYA KONULACAK REFORMLAR

1.1. Parlamentonun denetim faaliyetleri gelistirilmelidir
1.1.1.) Odenek kullanimi biitiin yil boyunca denetlenmelidir

-Biitce Komisyonu biinyesinde, her yil, dinleme oturumlar1 diizenleyerek
Odeneklerinin yonetimi hakkinda kendilerinden bilgi istenecek siyasi
ve idarl sorumlular dinlemek ve dort-bes kamu politikas1 hakkinda
derinlemesine arastirmalar yliriitmekle gorevli bir Degerlendirme ve
Denetleme Heyeti teskil edilmelidir. Heyet, biitiin ilk sdmestre
boyunca her hafta yapilacak olan dinleme oturumlari i¢in bir takvim
tespit edecektir. Dinleme oturumlari, Biitge Komisyonu iiyeleriyle
diger komisyonlarin miisavir raportorlerine agik olacaktir.

- Biitge Komisyonu o6zel raportorlerinin denetim yetkileri, diger
komisyonlarin miisavir raportorlerine de tesmil edilmelidir. Belge
iizerinde ve yerinde denetimler, miimkiin oldugu kadar, her iki raportor
tarafindan ortaklasa yiiriitilecek ve Genel Raportdr tarafindan
koordine edilecektir. Bu denetimlerin, Komisyon oOniinde genis bir
ozeti (“compte-rendu”) sunulacaktir. Ozel raportorlerin gérevlerinin
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yenilenmesi, yilda en az iki adet belge lizerinde ve yerinde denetim
sartina baglh olacaktir.

1.1.2.) Kesin hasap kanununun oylanma tarihini 6ne alip bunu (n+1) yilinda
gerceklestirmek suretiyle, biitce kanunlarinin uygulanmasi daha iyi
denetlenmelidir. Hesaplarin  kapanmasimin  hizlandirilmast  ve
uygunluk bildiriminin erken hazirlanmas1 (“anticipation™), son
asamada, kesin hesap kanununun, ortak bir tartisma g¢ergevesinde,
gelecek biitge kanunundan 6nce oylanmasina imkan vermelidir.

1.1.3.) Sayistayla baglar sikilastiriimalidir

-Parlamentonun taleplerini, miimkiin oldugu kadar, Sayistay tarafindan
yillik olarak hazirlanan ¢aligma programu ile biitiinlestirmelidir.

-Biitce raportorlerinin belge {izerinde ve yerinde denetimleri ile
Degerleme ve Denetleme Heyetinin dinleme oturumlari, Sayistayin
yargig statiistindeki mensuplarinin yardimiyla hazirlanmalidir.

-Mali Ictihatlar Kanunnamesinin, Sayistaym, Biitce Komisyonlarica

kendisinden talep edilen sorusturmalar1 yapmasimm ve tespit ve
gbzlemlerini onlara iletmesini amir olan L.134-4’lincii maddesi
hakkiyla uygulanmalidir.

1.2. Kamu harcamalarin degerlendirmek

1.2.1.) Sadece ‘“‘yeni tedbirlerin” (harcamalarin) tartisiimasindan ¢ok -
biit¢enin %90 ’'indan  fazlasint meydana getiren- “onaylanmug
hizmetler ’in degerlendirilmesine agwrltk verilmelidir

-(Askeri programlar, mesleki egitim, sirketlere yardim 6rneklerindeki
gibi) c¢aprazlama kamu icraatlariyla  (“actions  publiques
transversales”) ilgili yillik bir degerlendirme programi yiiriitiilmelidir.
Bu program, her y1l, dort-bes alanla ilgili olacak ve Degerlendirme ve
Denetleme Heyetince kararlastirilacaktir.

-Degerlendirmeleri yonlendirmek igin segilen kamusal veya ozel
islemci (“opérateur”) i¢in bir sartname hazirlanmalidir.

-Degerlendirmeciler ile degerlendirmesi yapilan politikalarin
sorumlular1 dinleme oturumlarina davet edilerek ulasilan sonuglar
miizakere edilmelidir.
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1.2.2.) Harekete ge¢mek icin etkin araglar saglamalidir

-Dinleme oturumunda bir Bakanin dinlenilmesi, yeni bir tedbirin
(harcamanin) oylanmas1 veya bir kanun teklifi sunulmasi gibi yollarla
degerlendirmelerden gerekli dersler ¢ikarilmalidir.

-Biitce Komisyonu, bilgiislem planinda, bizzat simiilasyonlar
gerceklestirmesine imkan verecek bir  biitcesel ve mali veriler
bankasina sahip olmalidir.

-Biitge Komisyonunun, Maliye Bakanliginin veri bankalarina dogrudan
girigine imkan taninmalidir.

Biitce Komisyonu, yetkilerini hakkiyla kullanma iradesini
vurgulamak i¢in, Millet Meclisi Tiiziiglinde yapilacak degisiklikle,
bundan bdyle Maliye, iktisat, Denetim ve Degerlendirme Komisyonu
ismini alacaktir.

1.3. Demokratik tartisma giiclendirilmelidir

1.3.1.) Degerlendirme ve Denetleme Heyetinin ¢alismalari tam bir seffaflik
icinde yiirtitiilmelidir

- Denetleme ve degerlendirmeyle ilgili dinleme oturumlar1 basina
acgilmalidir.

- Heyetin haftalik toplantilar, televizyonun Parlamento kanalindan
naklen yayimlanmalidir.

- Degerlendirme raporlari, dinleme oturumlarinin ve yol agtiklar
tartismalarin =~ genis  bir  Ozetiyle (“compte-rendu”)  Dbirlikte
yayimlanmalidir.

1.3.2.) Muhalefetin haklar: genisletilmelidir

- Degerlendirme ve Denetleme Yillik Heyetinin ortak (es) baskanligi,
Biitge Komisyonu Bagkaninin yani sira, bir muhalefet iiyesine tevdi
edilmeli, caligmalarin yonlendirilmesi ve koordinasyonu ise Genel
Raportorce saglanmalidir.

- Heyetin haftalik dinleme oturumlar1 hazirligina muhalefet de istirak
ettirilmelidir.
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- Belge iizerinde ve yerinde denetimler ¢ercevesinde, iktidara mensup
bir 6zel raportor ile muhalefete mensup bir miisavir raportoriin (veya
tersi) igbirligi yapmalari esas olmalidir.

1.3.3.) Hiikiimete sorular oturumunu, her ay belli bir kamu politikasinin
incelenmesine aywmali ve bu oturum sirasinda ilgili Bakana, bir saat

boyunca, “hedefli sorular” (“questions ciblées’) yoneltilmelidir.
1.4. Mali yetkilerin kullanilmasinda yenilige gidilmelidir

1.4.1.) Biiyiik iktisadi ve mali dogrultularin (hedeflerin, “orientations”)

tartistimasina agwrlik verilmelidir

- Her yil, kamu maliyesinin -kamu harcamalarinin tamamini (Devlet,
sosyal sigorta, mahalli idareler) igine alan- ii¢ yillik perspektifleri,
Briiksel’e iletilmelerinden once, Biitce Komisyonunda
incelenmelidir.

- Her yil, Sayistay tarafindan sunulan rapor (bir Onceki yil biitge
kanununun uygulanmasi) ile Hiikiimet tarafindan sunulan raporlara
(biitce dogrultular1 hakkinda rapor; kamu maliyesinin ¢ yillik
perspektifleri) dayanarak, kamuoyuna agik oturumda, bir biitge
yoneltme miizakeresi diizenlenmelidir.

Acaba bu miizakerenin de, kamu maliyesinin ii¢ yillik bir yoneltme
kanununun oylanmasiyla sonuglanmasi diisiiniilemez mi?

- Ayrica, bu miizakere, Biitce Komisyonunda, tahmin (“prévision”)
kuruluslarina 1smarlanacak simiilasyonlar ile bilirkisilerin katilacagi
dinleme oturumlar1 ve yuvarlak masa toplantilar1 temel almarak,
kaynaga dogru (“en amont™) hazirlanmalidir.

1.4.2.) Mali yetkilerin kullanilmasinda, komisyonlar arasinda daha fazla
ortak ¢alisma saglayacak ve iki biiyiik ¢alisma safhasina dayanacak

yeni bir takvim uygulanmalidir

- Ocak-Haziran donemini kapsayan ilk safha, hesaplarin denetimi ile
kamu politikalarinin ~ degerlendirilmesine hasredilecek ve son
baharda, kesin hesap kanununun oylanmasi ile sonuglanacaktir.

- Ikinci saftha ise, Mayis-Haziran aylarinda, biitce yoneltme
miizakeresiyle baslayacak ve sonbaharda, biitge kanununun

oylanmasiyla tamamlanacaktir.
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Biitge fasikiillerinin incelenmesi, goriigleri alinmak iizere basvurulan
komisyonlar biinyesinde cereyan edecektir. Miizakereler sirasinda
Bakanlar da hazir bulunacak ve miizakereler 6zel raportorler ile
misavir raportorlerin raporlarma istinat edecek, milli ve mahalli
basina agik olacak ve Resmi Gazete’de de genis bir dzet (“compte-
rendu”) halinde yer alacaktir. Bir yazili sorular prosediiri,
milletvekillerinin, en ge¢ kamuoyuna ag¢ik oturum giinii cevap
almalarina imkan verecektir.

Kamuoyuna a¢ik oturumda yapilacak miizakere, Once biitge
kanununun ilk béliimiinlin maddeleri, sonra ikinci boliimiiniin (bagh
veya ayr1) maddeleri ve Odeneklerin siki bir incelemesi iizerinde
yogunlasacak, bu arada kamu politikalarinin ve bunlarin dogrultular
(hedefleri) ile etkinliginin incelenmesine agirlik verilecektir.
Kamuoyuna agik oturumda yapilacak miizakere, boylece,
Komisyonda, kaynaga dogru yiiriitilen c¢alismalarin son noktasi
olacaktir.

IL.- ORTA VADELI REFORMLAR

Devlet reformunun bir pargasi olan bu reformlar, ¢ok kere, biitge miizakeresinin
diizenlenmesiyle ilgili metinlerde, -6zellikle biitce kanunlarma iliskin 2 Ocak
1959 tarihli organik kararnamede- degisiklik yapilmasini ve kamu alaninda daha
modern yonetim metotlarina yer verilmesini gerektirmektedir.

2.1. Kamu hesaplari daha seffaf ve daha anlamh hale getirilmelidir

2.1.1.) Biitce bilgilerinin samimiyet ilkesine uygunlugu giivence altina

alinmalidir

- Biitce kanun tasarilar1 ile ekli (katma, “annexés”) hesaplarin
samimiyet ilkesine uygunluklar1 hakkinda Sayistaya danigilmalidir.

- Bir nakit muhasebesinden (“comptabilité de trésorerie”) tahakkuk
etmig haklar cinsinden muhasebeye (“comptabilité en droits
constatés”) (yani mahalli idarelerde oldugu gibi, uygulamaya bagl
olma zorunulugu) gegilmelidir.

- -Gelirlerin tamami (meseld yardim fonlar1) ile giderlerin tamaminin
(tahmini 6denekler, amortismanlar, ihtiyatlar, v.s.) degerlendirmesini
yaparak biit¢enin evrensellik ilkesi daha iyi uygulanmalidir.
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- Yapilmasi tasarlanan istikrazlarin tutari biitge kanununda yer almali
ve bu arada bor¢larin yonetim metotlar1 da belirtilmelidir.

- Devlet, kamu kurumlar1 ve kamu iktisadi tesebbiislerinin hesaplari
konsolide edilmelidir.

2.1.2.) Parlamento daha iyi bilgilendirilmelidir

- Bir malvarligt muhasebesi ¢ercevesinde, her yil, Devletin bir
bilangosu ile “bilan¢o dis1” hazirlanmali ve Devletin malvarlig1 ile
(emeklilik haklari, teminatlar, v.s. gibi) uzun vadeli taahhiitlerinin
degerlendirmesini yapabilmek i¢in, bunlara {i¢ yillik projeksiyonlar
eklenmelidir.

- Biitgeye, (personel, bor¢lanma masraflari, v.s. gibi) baslica
kalemlerin ii¢-bes yillik bir ufka gdre seyrini gosteren perspektifler
(tahminler) eklenmelidir.

- Vergi sistemi veya sosyal primlerle (“cotisations sociales”) ilgili her
reform simiilasyonlarla desteklenmelidir.

- Yillik olarak ve tek tek Bakanliklar bazinda, bildirilen hedeflere gore
bir onceki yil ulasilan sonuglar ile bir sonraki yil i¢in tespit edilen
hedefleri ve bunlar icin gereken araclari gozler Oniine seren bir
stratejik plan sunulmalidir.

2.2. Biitce tartismasi, kamu harcamalarinda etkinlik sorununa
odaklanmahdir

- “Onaylanmis hizmetler”, bundan bdyle toptan degil, ayr1 ayr1 her bir
Bakanliga gore kabul edilmelidir.

- Biitgenin, halihazirdaki, giderlerin tiiriine veya &deneklerin tahsis
mahalline gore sunulus sekli yerine, son asamada, sonradan
degerlendirme yapmaya imkan veren Odeneklerin programlara ve
kullanicilara (“acteurs”; harcamacilar) gore siniflandirildigi bir sunulus
sekli ikame edilmelidir.

- Hedefler ¢ergevesinin (“structure d’objectifs”) Parlamentoya yasama
doneminin baginda sunulmasi gerektigini dikkate alarak, bundan boyle,
her programin Odenekleri i¢in, kesin ve rakamli olarak sonuglar ve
araglar gostergeleri tespit edilmelidir.
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- Parlamenterlere, kamu gelirleri alaninda yapmaya yetkili olduklar gibi,
kamu harcamalar1 arasinda da denklestirme (“‘compensations”) islemleri
yapma yetkisi  verilerek  6deneklerin  yeniden  dagitimlarmnin
(“redéploiements”) yapilabilmesi miimkiin kilinmalidir.

- Isletme (“fonctionnement”) harcamalari ile yatirim harcamalar1 ayirt
edilmeli ve son asamada, Almanya’da veya mahalli idarelerde kural
oldugu gibi, isletme kesiminin kendi iginde denkligi durumuna
ulasilmalidir.

- Kanun tasarilarma, hedefler ile bunlar i¢in ortaya konan araglar
arasindaki tipatip uyumu (“adéquation’) belirten kaliteli etki incelemeleri
(“études d’impact de qualité”) eklenmelidir.

2.3. Biitce uygulamasi Parlamentonun yetkilendirmesine daha saygih
kilimmahdir

- Her iki Meclisin Biitge Komisyonlarina, biit¢eyi ayarlama islemleri
hakkinda 6nceden bilgi verilmelidir.

- Odenek iptal veya aktarmalar1 belli bir birikime ulasinca, diizeltici bir
biit¢e kanun tasarisi oylamaya sunulmalidir.

- Biitgeden sorumlu Bakan, Biitce Komisyonunda, gelirler ile giderlerin
yerine getirilmesi ve tespit edilen hedeflere nisbetle elde edilen sonuglar
hakkinda muntazaman dinlemeye alinmalidir.

2.4. Kamu yonetimi, daha esnek ve daha iyi denetlenebilir hale getirilmelidir

2.4.1) Odeneklerin kullamlmasinda yéneticilere daha fazla esneklik
tanmmmahidr

- Artik -tiirlerine gore degil- program ve kullanicilara gore dagitilan
Odenek paketleri (“enveloppes™) ¢ercevesinde ve yoneticilerin, kendi
hedeflerine uyup bu hususta hesap da vermeleri sartiyla, isletme
Odenekleri toptanlagtirilmalidir.

- Y1l sonu israflarindan kaginmaya imkan verecek sekilde, isletme
harcamalarinin birkag yillik bir doneme gore programlanmasi yoluna
girilmeli ve Odenek aktarmalar1 da (“reports de crédits”)
kolaylagtiriimalidir.
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2.4.2.) Yonetim metodlart modernlestirilmelidir

- Her Bakan nezdinde, dairelerin ve sorumluluk merkezlerinin stratejik
planin1 hazirlamak, yonetim gostergelerini izlemek, yillik bir faaliyet
raporu diizenlemek ve Bakana hesap vermekle gorevli olacak bir
Genel Idare Sekreteri atanmalidir.

- Verilen hizmetlerin maliyetini kesinlikle bilmeye imkan veren bir
analitik muhasebe tutulmalidir.

- Bir harcama mantigindan bir sonu¢ mantigma ge¢mek icin, her idare
ve her kamu kurumunda bir yonetim (“gestion”) denetimi uygulamasi
baslatilmalidir.

ogo

Bu reformlarin tamamu, biiyilik capta bir degisiklik demektir. Hemen hazirlanacak
reformlar, gelecek (2000 yil1) biitce kanunundan itibaren uygulanacaktir. Orta vadeli
reformlar ise, Biitge Komisyonunun bir heyeti tarafindan hazirlanacak ve bu konuda
ehil olan idareler de c¢alismalarinda O'na yardim edeceklerdir. Bu reformlar,
Senatoyla irtibat halinde, kabul edildikce ortaya c¢ikacaklar ve halihazirdaki yasama
doneminin normal siiresi sona ermeden (2002 yili biitce kanunuyla) uygulamaya
konacaklardir.
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SiYASI PARTI GRUPLARININ
ACIKLAMALARI

Sosyalist Grubu adina Bay Dominique Baert ve Bay Gérard Fuchs
R.P.R. Grubu
U.D.F Grubu
Liberal Demokrasi Grubu

Komiinist Grubu adina Bay Jacques Brunhes ve Bay Christian Cuvilliez
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SOSYALIST GRUBU ADINA BAY DOMINIQUE
BAERT VE BAY GERARD FUCHS’UN
GOZLEMLERI

Millet Meclisi Bagkaninin inisiyatifiyle teskil edilen Calisma Grubu, fikri faaliyetini
bir ¢ifte cergeveye oturtmustur: 1) Etkinlik Olciitlerini gbz oniinde tutarak kamu
harcamalarinda indirime ve yeniden yoneltmeye gitme gerekliligini dikkate almak;
2) Ve yine, Parlamentonun biitce faaliyetinin, su andaki isleyisiyle, Devletin gelir ve
giderlerinde verimlilik denetimine imkan vermedigini, oysa bu denetimin,
Parlamentonun demokratik mesruiyetinin ayrilmaz parcasi oldugunu dikkate almak.
Calisma Grubu, dinleme oturumlarinda, biitce denetimi ve degerlendirme alaninda
tecriibe sahibi pek ¢ok kisinin konusmalarini not aldi. Bu kisilerin arasinda -Sayin
Iktisat Bakami ile Saym Biitge Bakan1 gibi- Hiikiimeti temsil edenler de vardi ve
onlarin bazi tavsiyeleri, raporda dile getirilen tekliflerle ¢akismaktadir. Calisma
Grubu, ayrica, yabanci sistemlerin ve bilhassa Ingiliz rneginin bir analizine de
dayanmay1 arzu etmistir. Bunlardan Ingiltere’de National Audit Office ile Avam
Kamaras1 arasindaki sik1 igbirligi, Parlamentonun kamu fonlarinin kullanim
lizerindeki denetim imkanini artirmig bulunuyor. Calisma Grubu, ulastigi sonuglari,
iki asamali reform teklifiyle ortaya koymaktadir. Birinci siradaki tekliflerin
uygulamaya konmasi i¢in hicbir yasal degisiklige ihtiya¢ yoktur. Biz, bunlardan
baglicalarin1 burada hatirlatacagiz.

Cok oOnemli bir teklif sudur: Biitce Komisyonu biinyesinde, siyasi ve idari
sorumlulardan, dinleme oturumlarinda, Odeneklerinin  yonetimi  hakkinda
muntazaman bilgi almakla gdrevli bir Degerlendirme ve Denetleme Heyeti ihdas
edilecek ve Heyetin baslica fonksiyonel hedefi, -yilda sayilar1 dort-besi bulan- birkag
bliylik siyasi kamu politikasinin degerlendirmesini yapmak olacaktir. Dinleme
oturumlari, ilk somestre boyunca diizenlenecek ve biit¢e kanun tasarisinin tartigiima
ve oylanma safhasindan Once cereyan ederek denetim ve degerlendirmeye
ayrilacaktir. Bu Heyetin elindeki araglar, her seyden once, Biitce Komisyonu &zel
raportorlerinin  denetim yetkileri (ki bunlar diger komisyonlarin miisavir
raportorlerine de tesmil edilecektir) ile Sayistayla yapilacak siki igbirligi olacaktir.
Ik asamada, aciktir ki, evvel emirde, mevcut denetim imkanlarinin daha iyi
kullanilmasi gerekecektir.
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Calisma Grubunun teklifleri o kadar ¢oktur ki, hepsine atifta bulunmadan, bunlardan
sadece Ozellikle yenileyici ve tesvik edici olan iki tanesi (eylem ig¢in izlenecek iki
yol) iizerinde durulacaktir.

Bir kere, biitge denetimi, degerlendirici (“‘évaluatif’) olmalhdir. Calisma Grubu,
gayet hakli olarak, basit bir denetimden ¢ok harcamalarin bir degerlendirmesinin
yapilmasina 6nem vermektedir. Politikalarin hedefleri, fiilen gerceklesmeleri ve
bunlar i¢in ortaya konan araglar arasinda bir karsilastirma yapmak; bu, belki yeni bir
fikir degildir ama, itiraz edilemez bir sekilde, simdiye kadar yeterince uygulamaya
konmamig bir fikirdir. Bu, bir dncelik olmalidir; zira, ancak degerlendirmedir ki,
Odenekleri, en diisiik maliyetle en etkin tedbirlere yoneltmeyi miimkiin kilacaktir!

O zaman kamu harcamalarinin azaltilmasi, kendi basina bir nihai ama¢ olmaktan
cikip degerlendirmenin bir sonucu olarak goriinmektedir. Nitekim Sosyalist Grubu
da onu boyle anlamaktadir.

Bu degerlendirme, kapsamli (“large”) ve belli bir alana miinhasir olmayan vasifta
(“sans exclusif”) olacaktir. Ve tabil ki “yeni tedbirler”e uygulanacaktir. Ama,
ayrica, (biitcenin %90’1m1 teskil eden) “onaylanmis hizmetler’e de uygulanacaktir.
Bu uygulama ise, (askeri programlar, mesleki egitim ve sirketlere yardim
orneklerinde oldugu gibi) kamu politikalarma c¢aprazlama ve fonksiyonel bir
yaklasimla yapilacaktir.

Ikinci olarak da, biitce denetimi, bilhassa muhalefetin haklarmin genisletilmesi
suretiyle, daha a¢ik ve demokratik olmalidir. Degerlendirme ve Denetleme
Heyetinde bir ortak (es) baskanlik makami olacak ve iizerinde calismak iizere
degerlendirme konular1 teklif edecek bu makam, muhalefete mensup bir
parlamentere tevdi edilecektir. Nitekim, ayn1 sekilde, belge {izerinde ve yerinde
denetimler ger¢evesinde, iktidara mensup bir 6zel raportor ile muhalefete mensup bir
miisavir raportdriin (veya tersi durum) isbirligi yapmalar1 da ongoriilmiistiir. Bunlar,
sadece demokratik hayatimizi sereflendirmekle kalmayip Devlet biitgesi iizerinde
Parlamentonun denetimi realitesini de itiraz edilmez bir sekilde giiclendiren pek
biiyiik ilerlemelerdir. Bu ilerlemeler, fazladan olarak, alternanslar (alternatif olarak
iktidar degismeleri) Otesinde ortaya konan degerlendirmelerin devamliligini ve
takibini de saglayabileceklerdir. Ve bu da, Degerlendirme Heyeti gergevesinde
yiriitiilen ¢aligmalarin (basina acik olma, televizyondan naklen yayim yapma gibi
tedbirlerle) daha da seffaflastirilmasi ile bir arada olacaktir.

Hemen uygulanacak tekliflerden baska, orta vade icin tasarlanan reformlar da su
cifte hedefe yoneliktir: Devlet reformu ve Idare biinyesinde 6deneklerin yonetim
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metotlarinda reform ile Parlamento tarafindan yerine getirilen denetimin
desteklerinin giiclendirilmesi (yani bilgilenme, 6zellikle bir malvarligi muhasebesi
icerecek sekilde kamu hesaplarinin kolay anlasilir bir sunulus sekli).

Millet Meclisi Sosyalist Grubunun Calisma Grubu igindeki temsilcileri, yiiriitiilen
¢alismalardan biiyiik bir memnuniyet duymakta ve Millet Meclisinin biit¢e yetkisini
kullanmadaki roliiniin modernizasyonuna ve kuvvetlendirilmesine yonelik bu
tesebbiisleri desteklemektedirler. Belirmeye baglayan durum, parlamenter ¢alismanin
realitesi ve dolayisiyla da Demokrasimiz i¢in biiyiik éneme sahiptir. Onun igin,
Sosyalist Grubu, Devletin, “daha az vergi kesmek” i¢in “daha iyi harcama”
yapmasini bilylik bir kararlilikla istemektedir.

Dominique Baert Gérard Fuchs

Nord Milletvekili Seine-Maritime Milletvekili

201



Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim

CUMHURIYET iCIN TOPLANIS (RPR)
GRUBUNUN KATKISI

1.- KAMU HARCAMALARINDA DENETIM VE DEGERLENDIRME
YETKILERINE DAIR

Caligma Grubu tarafindan dile getirilen tekliflerden bir¢ogu, daha da
derinlestirilmeyi haketmektedir. Soyle ki:

* Millet Meclisi daha iyi bilgilendirilerek biitce yoneltme miizakeresinin yeri
saglamlastiridmalidyr.

1996°da ihdas edilen biitce yoneltme miizakeresinin igerigi, sayet miizakerenin
hazirlik safhasinda, milletvekillerinin elinde, kaynagi Hiikiimet, Sayistay veya
dis kuruluslar olan daha genis ve daha cesitli bilgiler bulunsa, elbette daha
zengin olurdu.

* “Biiyiik kamu faaliyetleri” halinde kiimelendirilecek kamu harcamalarinin
degerlendirmesi gelistirilmelidir.

Bu fikir, elbette ilgingtir; ancak, yeni degildir. Bu fikir, araglar veya en
azindan hedefler bakimindan, biiyiik Ol¢iide, bir 6nceki yasama déneminde
kurulan Kamu Politikalarin1 Degerlendirme Parlamento Ofisinin yerine
getirdigi gorevlerden esinlenmektedir.

Bazi idari ve siyasi sorumlularin Biitce Komisyonu tarafindan dinleme
oturumlarina davet edilmesi prensibi daha da gelistirilmelidir.

* Biit¢e Komisyonunun miizakerelerinin kamuoyu nezdinde daha iyi tamitilmasi
saglanmalidir.

Buna karsilik, bir teklif bazi uyarilarda bulunmay1 ve daha iyi belirtilmeyi
gerektirmektedir:

S6z konusu olan, 6zel raportdrlere verilen yetkilerin miisavir raportdrlere de
tesmil edilmesiyle ilgili tekliftir. Yine bu teklife gore, raportorlerden biri
iktidara, biri de muhalefete mensup olacak ve onlar birlikte uyum iginde
calisacaklardir.
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flkin, bu teklif, 6zel raportér makamlarmin iktidar ile muhalefet arasindaki
dagiliminin hangi sartlarda yapilacagini belirtmemektedir. Bugiine kadar,
mubhalefete bu paylastirmada pek kiigiik bir yer ayrilmig, muhalefet, az sayida
0zel raporlarla yetinmek zorunda kalmig ve bu raporlar da kamu
harcamalarinin ancak “devede kulak” benzetmesine uygun diisen kismiyla
ilgili olmustur. Bu bakimdan, muhtelif raporlar (sayi, biitgelerin agirlig) parti
gruplarinin temsil oranlarina gore boliistiirmek yerinde olacaktir.

Bundan bagka, yapilan teklif, Mecliste Hiikimetin birbirinden ayr1 birkag
mubhalefetle kars1 karsiya kalmasinda durumun nasil olacagina 11k tutmuyor.

Ve bir de, son olarak, bu yeni yetkilerin kullanilabilmesi i¢in tahsisi gerekli
araglar1 s6z konusu etmiyor.

IL.- BUTCE KANUN TASARISININ INCELENME PROSEDURU
HAKKINDA

Caligma Grubu tarafindan biitce kanun tasarisinin incelenme prosediiriiniin
degistirilmesi hususunda yapilan baslica teklif, Mecliste biitce fasikiilleri
hakkindaki tartigmay1 basit bir oylama agiklamasina indirgemeye yonelik gibidir.

Dolayistyla, biitce kanun tasaris1 hakkindaki miizakere, Mecliste, ilk boliimiin
maddeleri ile bu bdliime baglanmis veya baglanmamis maddelere odaklasacaktir.

Boyle bir reformun kabul edilmesi, baglica iki sebeple uygun degildir:

-Birincisi, Mecliste ¢ok sayida milletvekilini yeterince s6z almaktan mahrum
ederek, biitce kanun tasarisinin incelenmesindeki demokratiklik vasfini
zayiflatabilecektir. RPR Grubunun durumunda ve halihazirdaki prosediire gore,
Grup iiyelerinin yaklasik olarak yarisi, her yil, fasikiiller iizerindeki genel
tartisma veya sorular ¢ergevesinde soz almak i¢in isimlerini yazdirmaktadirlar.
S6z konusu reform, bu tartismada, degisik komisyonlarin oynadiklart rolleri,
birinin lehine olarak ve asir1 bir sekilde dengesizlige siiriikleyebilecektir.
Nitekim, geleneksel olarak, birinci boliimiin maddeleri ile baglanmamis

maddelerin incelenmesi, az sayida milletvekilinin elinde toplanmaktadir.

-Ikincisi, biitce fasikiilleri, -Mecliste kamu oyuna acik oturumda degil de, Biitce
Komisyonu ile goriis almak i¢in bagvurulan komisyonlardan miitesekkil 6zel bir
komisyonda incelendigi 6lgiide- biitcenin incelenme prosediiriiniin seffafligini
azaltabilecektir.
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FRANSIZ DEMOKRASISI iCiN BIRLIiK (UDF)
GRUBUNUN TAVRI

Birinci gozlem: Reform, kamu harcamalarinin etkinligi ile parlamenter denetim
araclarmin giiclendirilmesini merkez alarak yonlendirilmelidir. Bu da, bilhassa su
gibi hususlara baglhdir: Sayistay ile Biitge Komisyonunun arasindaki baglarin
kuvetlendirilmesi; Sayistayin veya Genel teftis kurullarinin ¢esitli raporlarinda yer
alan uyarilar1 takiben, Idareler tarafindan ortaya konan somut tedbirlerin izlenmesi;
daha fazla seffafligin zorunlu kilinmasi; Hiikiimetin her tasarisinin mali sonuglari
hakkindaki etki incelemelerini (“études d’impact”) genellestirilmesi.

Ikinci gozlem: Biitce prosediirii reformunun asama asama yapilmasi gerekir. Bu
reform, genellestirilmeden once, ilk asamada, sadece birka¢ Bakanlik biit¢esinde
denenmelidir. Reformun hedefi, biit¢e prosediiriinii hafifleterek onu daha etkin ve
anlagilir kilmak olmalidir. Bu ¢ergevede, kamuoyuna agik oturumda biit¢eyle ilgili
sorular yoneltilmesi sathasi, gayet yararli bir sekilde yazili bir prosediire konu
olabilir ve bu sathada, milletvekilleri, en az bir hafta 6ncesinden, yetkili komisyona
soru Onergesini verebilirler. Cevap, ilgili biitcenin Meclisde incelenme giiniinde

iletilir ve ayrica Resmi Gazete’de de yayimlanir.

Ugiincii gézlem: Denetimin etkinligi, ister “Degerlendirme ve Denetleme Heyeti nin
incelemelerinin se¢imi, isterse muhalefete tevdi edilen 6zel raporlarin sayisinda
anlamh bir artig seklinde olsun, ancak muhalefetin haklar1 giiclendirilirse bilfiil
gergeklesebilir.

Buna karsilik, “Degerlendirme ve Denetleme Heyeti’nin ortak (es) baskanligi

formiild, ikincil 6nemde bir husus olarak goriinmektedir.

Doérdiincti gozlem: Belge iizerinde ve yerinde denetimler, 6zel raportorlere
birakilmali, yalniz, diger komisyonlarin miisavir raportdrlerinin de olabildigince
katilim1 saglanmalidir. Buna karsilik, denetimin biitiin miisavir raportorlere de tesmil
edilmesi, raportdrlerin sayis1 bakimindan, idarelerle iligkileri zorlastirabilecektir.
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LIBERAL DEMOKRASI GRUBUNUN KATKISI

Liberal Demokrasi Grubu, Millet Meclisi Bagkan1 Laurent Fabius’iin, parlamenter
denetim ve kamu harcamalarinda etkinlik konularinda fikir tiretmek maksadiyla,
Parlamentodaki biitiin siyasi parti gruplarinin temsilcilerini bir araya getirme
tesebbiisiinii gayet yerinde bir hareket olarak karsilamaktadir.

Gergekten, herkes su hususta mutabiktir ki, parlamenter denetim, kamu
harcamalarindaki -ve tabii, onunla ortak iligki (“corrélation””) halinde olan zorunlu
keseneklerdeki (kaynakta kesilen vergilerdeki)- siirekli ve endise verici artisa set
cekmekte acze diigmiistiir. Buna ek olarak, kamu hizmetlerinin etkinligi,

harcamalarin artan maliyetine ragmen, hi¢ tatminkar gériinmemektedir.

Calisgma Grubunun diizenledigi dinleme oturumlari, bunlara davet edilen kisiler
arasinda, teshis hususunda genis bir mutabakat bulundugunu ortaya koymustur.
Soyle ki: Kamu yo6netimi, artitk miyad: dolmus prensip ve metotlara dayanmaktadir.
Kamu faaliyeti i¢in agik hedefler tespit edilmemekte ve onun sonuglari; dogrultu
veya tercihleri yeniden tartisma konusu yapmaya yarayacak peryodik bir inceleme
konusu olmamaktadir.

Dolayisiyla, parlamenter denetimin iyilestirilmesi, ancak kaynaga dogru (“en
amont”) koklii reformlar pahasina miimkiindiir. Bugiin, idari teskilatimizda ve kamu
maliyemizde reform yapmak kac¢inilmaz goriinmektedir.

Oncelikle, Devletin ve biitiin kamu kuruluslarinin, sirketlerinki kadar zorunlu
muhasebe miikellefiyetlerine tabi olmalar1 uygun olacaktir. Eksiksiz ve diiriist
gercek bir muhasebe olmadan ne yonetmek, ne de yonetim hakkinda hilkkme varmak
mimkiindiir. Oysa halen bdyle bir muhasebe hi¢ mevcut degildir. Muhasebe
miikellefiyetleri, -ki bunlarmm basinda bir bilanco ve bir bilango dig1 sunulmasi
gelmektedir- profesyonel hesap komiserlerine tevdi edilecek disaridan bir denetimi
zorunlu kilmaktadir ve bu miikellefiyetlere uyulmasini saglamak icin gérevlilerin
sahsi ve cezai sorumluluklari bulunmalidir.

Ikinci olarak, kamu daireleri o sekilde teskilatlanmalidir ki, hedefleri acikca
tanimlanabilmeli ve onlarin sorumluluklar1 da bu hedefler i¢in bizzat taahhiit altina
girebilmelidir. Parlamentoya bagli olup Hiiklimetten bagimsiz olan bir kurulus, elde
edilen sonuglari, onlar1 ilan edilmis hedeflerle karsilastirarak siirekli bir sekilde
degerlendirmelidir. Genellestirilmis bir analitik muhasebenin kullanildig1 yonetim
denetimi, sistemli olmalidir.
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Bu sartlarin yerine getirilmesiyle, parlamenter denetimin etkin bir sekilde
yiiriitiilmesi icin gerekli araglar saglanmis olacaktir. Biitge kanununun incelenmesi,
(ister baslangictaki biitge kanunu, isterse kesin hesap kanunu s6z konusu olsun)
harcamalar konusunda sekli bir islem olmaktan Gteye gitmeyen bugilinkii halinden
kurtulabilecek ve takip edilen hedeflerle onlara ulasmak i¢in ortaya konan araglar
arasinda ne derece uyum oldugunu tespit etmeye yonelecektir.

Fakat, her haliikkdrda, bu denetimin yerine getirilmesinde muhalefetin rolii
artirtlmalidir. Zira elbette O, Hiiklimetin icraatina karsi, ¢cogunluk grubundan ¢ok
daha hassastir.

Onun i¢in, Liberal Demokrasi Grubu, yapilan c¢alismalarin faydasmni inkar
etmeksizin ve Genel Raportor tarafindan ortaya konan tekliflerin dogru yonde
atilmig adimlar oldugunu reddetmeksizin, diisiiniilen tedbirlerin yetersiz olduklar ve
¢ok bozulmus bir durumu diizeltebilecek mahiyette olmadiklari kanaatindedir.

Ayrica, Grubumuz, kamu yonetimini iyilestirmeye yonelik reformlar1 baglatmak
hususunda Hiikiimet iradesinin mevcut olmadigina da dikkat ¢eker ve bu sartlarda,
mevcut raporun ve igerdigi tekliflerin hedefe ulasabilmesini biiyiik silipheyle
karsiladigini ifade etmeye kendini mecbur hisseder.
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KOMUNIST GRUBU ADINA BAY JACQUES
BRUNHES VE BAY CHRISTIAN
CUVILLIEZ’NIN GOZLEMLERI

Calisma Grubu tarafindan teklif edilen reformlar, Parlamentonun haklarinin
giiclendirilmesi yoniinde anlamli bir degisikligin ifadesidir. Her zaman, Millet
Meclisinin, biitgenin iktisadi dogrultularinin  belirlenmesinde oldugu gibi
uygulanmasimin izlenmesinde de gercek bir yetkiye sahip olmasii dilemis olan
Komiinist milletvekilleri, bu demokratik tesebbiisli onaylamaktadirlar.

Biitge, milli politikanin pek 6nemli bir edinimidir. Yillik olmasi bir ilke olmaya
devam ediyor. Ayni zamanda, Millet Meclisinin faaliyetinin, uzun yillardan beri
kendisini saran bir takim sekilciliklerden kurtarilmasi gerekir.

Avrupa Birligi ¢ercevesinde ise, parlamenter denetim, gergek bir hakkin ifadesi
olmali, yoksa, sif kamu harcamalarini azaltmak icin agirlik yaparak Istikrar ve

Biiyiime Paktinin uygulamaya konmasinin bir araci haline gelmemelidir.
Caligma Grubunun teklifleri hakkindaki diislincelerimiz asagida yer almaktadir.
Biitce prosediiriiniin degisik safhalarinda Parlamentonun denetimi.

¢ Mayis-Haziran biitge yoneltme miizakeresi, esas alinacak biiyiik iktisadi
dogrultu ve hipotezleri, gelir-gider degerlendirmelerini ve ayrica mali denkligin

verilerini tespit eden gergek bir kanun tasarisinin konusu olmalidir.

Ekim ayimnda tartisilan biitge kanununun 6nemli eksenlerini belirleyen bu kanun,

Parlamentonun onayina sunulacaktir.

¢ Rasyonellestirilmis parlamentarizm, sinirlarmi ortaya koymustur. Anayasanin
40. maddesi, bir kamu gideri ihdas eden veya mevcut gideri artiran
degisikliklere -tiirli ve meblag itibariyle gider fazlasini aynen karsilayacak bir
gelir kaynag1 bulmak sartiyla- izin verecek sekilde gozden gegirilmelidir.

Her haliilkarda, 40. maddenin yasakladigi degistirgelerin dahi Meclis
oturumunda tartigilabilmesi gerekir.

Biitgenin izlenmesinde 6zel raportorler ile miisavir raportorlere ayni haklari tanimak
gibi, Calisma Grubu tarafindan ortaya konan tedbirlerin bir¢cogu gayet isabetlidir.
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Milletvekillerinin haklarin1 giiclendirmek de ©6nemli bir husustur. Bu arada,
Meclisdeki her siyasi parti grubuna, INSEE (Fransiz Devlet Istatistik Enstitiisii),
Plan Komiserligi (Fransiz Devlet Planlama Teskilatl)) veya bir baska enstitiiye,
iktisadi bir meselenin degerlendirilmesi i¢in incelemeler 1smarlama hakk:
taninmalidur.

Her daimi komisyonun ve her parti grubunun, bir inceleme veya bir denetim i¢in
Sayistaya bagvurabilmesi gerekir.

Her siyasi parti grubu, tekliflerini hazirlayabilmek icin, ilgili Bakanliklardan, bagsta
vergi konusunda olmak iizere, teklif ettigi tedbirlerin rakamla tam bir ifadesini
alabilmeli ve ayrica, Bakanliklarin uzmanlik birimlerinden dogrudan bilgi
alabilmelidir.

Etki incelemeleri (“études d’impact”), kanun tasarillar1 ile kamuoyuna acgik
oturumlarin giindemine alinan tekliflerle ilgili olarak genellestirilmelidir. Calisma
Grubunun tavsiye ettigi gibi, her vergi reformuna bir simiilasyonun eklenmesi de
gayet yerinde olur.

Ayrica, kamu harcamalarinda degerlendirmenin gelistirilmesi i¢in yapilan teklifler
de olumludur.

Demokratik tartismayi saglamak icin.

Mubhalefetin haklarmi giliglendirmeyi hedef alan reformlar da, dogru yonde yer
almaktadir.

Buna karsilik, Komiinist milletvekilleri, harcama biitceleriyle ilgili fasikiillerin
incelenmesinin komisyona havale edilmesine taraftar degildirler. Baz1 miizakerelere
hakim olan sekilcilige care olarak, tartismanin, sorular-cevaplarla ilgili olup ¢ok
kere mahalli meseleleri ele alan kismimin yerini, yetkili komisyonlarin, basia ve
halka agik olarak, yilda en az bir defa diizenlenecek bir oturumu alabilir ve bu
oturumda Bakan da hedefli sorulara (“questions ciblées’) cevap verebilir.

Mubhtelif biitceler hakkinda kamuoyuna acik oturumda miizakere ve oylama esasi
aynen muhafaza edilmelidir; bu, Demokrasi i¢in 6nemlidir.

Onaylanmis biit¢enin uygulama safthasiyla ilgili olarak, Hiiklimetin, y1l sonunda
diizeltici biitge kanunuyla gecerlenen (“valider”) 6denek dondurma, iptal veya
aktarma iglemleri, halen, parlamenter denetime sekli bir hiiviyet kazandirmaktadir.
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Su halde, biitge ayarlamalarindaki belli bir birikim noktasindan sonra, yil iginde,
diizeltici bir biitce kanununun Mecliste zorunlu olarak tartismaya agilmasi teklifi,
hayati 6neme sahiptir.

Eger kamu harcamalarinda etkinligin saglanmas: hakli bir hedefse, suf Avrupa
Birligi ile ilgili baz1 gerek¢elerle onu reddetmek s6z konusu olamaz.

Devlet biitgesi, mahalli idarelerin biitgesiyle bir tutulamaz. Isletme
(“fonctionnement”) harcamalarinin daima peginen (“a priori”) denk olmasi, biitge
acigl sorununu yalnizca yatirim harcamalariyla smirlayabilir ve bu da biiyiime
politikasini tehlikeye diisiirebilir.

Ve nihayet, Parlamentonun, Fransa’nin Avrupa Birligi biit¢esine katki paymin
tespitiyle ilgili halihazirdaki rolii, tatminkar olmaktan uzaktir. Oysa bu kalem, biitce
kanunu kalemlerinin en 6nemlilerinden biri (1999 yili i¢in 95 milyar Frank) olup
diger biitcelerle ilgili hareket kabiliyetini de sinirlamaktadir. Onun igin, Biitge
Komisyonunun, bu meblagin tespitine katilmasi gerekir.

Biitge Komisyonunun goérevi, parlamenter denetimde 6zgiil (“spécifique”) bir nitelik
tasisa da, girilen yeni yolda (ki bu yol sadece mali amagh degildir) diger daimi
komisyonlarm roliiniin de azaltilmamasi gerekir. Oyleyse biitiin komisyonlarmn
reforma daha iyi bir katilimmin saglanmasi zorunludur.

Son bir diisiince daha: Mali alanda teklif edilen degisiklikler ne kadar ilging olursa
olsun, bunlarin, en 6nemli reformun Parlamentonun milli miiesseseler arasindaki

yeri ve rolilyle ilgili reform oldugu hususunu unutturmamasi gerekir.

Jacques BRUNHES Christian CUVILLIEZ
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EK BOLUMe

INGILiZ VE FRANSIZ DEGERLENDIRME

SISTEMLERINI KARSILASTIRMAYA

YARAYAN UNSURLAR

Degerlendirme Bilimsel Konseyi tarafindan

Paris’te 1998 Ocak ayinda

diizenlenen Fransiz-ingiliz Kolokyumu’nun tutanaklarindan secmeler.

1. Genel gozlemler

1.1.

1.2.

Degerlendirme, Ingiltere’de biiyiik bir canlilik gésterir. Séyle ki, uygulama, bu
iilkede Fransa’dan daha fazla gelismis olup, idarenin ve kamu hizmetlerinin
her seviyesine dagilmustir, ayrica degerlendirmeye ayrilan mali imkanlar ve
insan giicii daha fazladir' ve degerlendirme sonuglart hem yonetim hem de
kamu makamlariin kararlarinin hazirlanmas: amaciyla daha sistemli bir
sekilde kullanmilmaktadir. Degerlendirme, konular1 (yeni politikalar,
programlar, kamu daire ve kurumlarmin faaliyeti, mesleki uygulamalar),
uygulama sartlar1 yani (idarenin kendi biinyesinde hazirladig bilirkisi raporlar
ile 6zel sektore siparis verdigi bilirkisi raporlarinin bir kombinasyonu) ve nihai
amagclar1 bakimindan farklilik géstermektedir.

ingiliz degerlendirme sistemi, hem bilirkisilik yapan kuruluslar, hem de
degerlendirme siparigi veren makamlar acgisindan alabildigine g¢ogulcu bir
nitelige sahiptir. Degerlendirme talep eden “miisteriler” ile onu finanse
edenlerin  ¢esitliligi,  degerlendirmeye  ¢okmerkezli®  bir  nitelik
kazandirmaktadir. Degerlendirmede uzmanlasmis baslica kuruluslar sunlardir:

- National Audit Office ( Sayistay’in Ingiliz sistemindeki karsilig1);

O Ek Béliim’iin cevirisi, S.Alparslan Yasa ile Ozlem Okur Kasap’mn ortak ¢alismasiyla gerceklestirilmistir.
(Cevirmenin notu)

! Ornegin National Health Service’te 65 degerlendirmeci calisir.

2 Boylece bazi 6zel kuruluglar ("foundations": vakiflar) kamu saghgn alanindaki degerlendirmelerin
finansmanina katilmaktadirlar.
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- Audit Commission ( diger iilkelerde karsilig1 olmayan ve mahalli idarelerce
verilen hizmetlerin verimliligini tamamen disaridan degerlendiren bagimsiz
bir kurulustur);

- Hazine: Biitce Miidiirliigii’'ne muadil olup idare bilinyesinde uygulama
oncesi ("ex-ante") ve uygulama sonrasi ("ex-post") degerlendirmenin
gelistirilmesi i¢cin metodolojik normlar tespit etmektedir;

- Teftis kuruluslari,
- Idareye bagl inceleme ve arastirma servisleri,
- Bazi mahalli idareler.

Aksine, Fransizlarin anladigi sekilde cogulculuk, bizzat degerlendirme
prosediirlerinde, 6zellikle (Devlet-Bolgeler Plan Sozlesmeleri gercevesinde
yapilan degerlendirmeler 6rnegindeki gibi) partnerli degerlendirme seklinde
ve ayrica ¢oklu yonlendirme komitelerine verilen genis yetkilerle kendini
gostermektedir.

Ingiliz modelinin 6zelliklerinden biri degerlendirmenin gelistirilmesinde
akademisyenleri, profesyonelleri ve idareyi bir araya getiren sektér bazindaki
bilirkisi aglarinin hep birlikte rol oynamasidir. Mesela saglik ve egitim gibi
alanlarda,  profesyoneller,  eskiden  beri  kendi  uygulamalarinin
degerlendirmesini yapagelmislerdir.

Degerlendirme sonuglarinin biitge veya yonetim amagli kullanimi Fransa’ya
gore daha dogrudan ve daha sistemlidir. Degerlendirmenin dogrudan miisterisi
(eski Further Education Funding Council gibi) ¢ok kere bir faaliyetin
finansoriidiir. Bu biitcesel yoneltme, performans denetimleri ve diger value for
money arastirmalar1 araciligiyla, 6zellikle NAO’nun oynadigi rolle kendini
gosterir. Yeni Kamu Yonetimi’nin belirgin 6zelligi (yani New Public
Management, 80’li yillarda uygulamaya konulmug kamu yonetimi reformu),
degerlendirmenin yoneticilikle ilgili amaglar i¢in giderek daha fazla bir arag
gibi kullamlmasidir. Tabii, Ingiliz degerlendirme sistemini “value for money”
kavramma indirgemek yanlig olur. Nitekim, bu seminer siiresince sunulan
degerlendirmeler de aslinda (hesapverme sorumlulugu, kamu faaliyetlerinin
izlenmesi’, degerlendirme aglarmin kendi kendine olugmasi gibi) genis bir
amag yelpazesiyle ilgilidir.

Fransa'da kamu politikalar1 ile programlarinin verimliligi konusunu ancak
nadiren ele alan ve biitge kararlarinin olusturulmasinda yine ancak nadiren
kullanilan degerlendirmeler (ki bunlar ister bakanliklararasi, ister bakanliklar,
isterse bolgeler diizeyinde olsun) ile Ingiltere’deki degerlendirmeler
arasindaki tezat biiytiktiir.

Kullanilan yontemlere gelince, takip edilen yollar ile kullanilan araglarda
cokluk keyfiyeti her iki iilkede de kuraldir. Degerlendirmenin, genellikle, nitel
ve nicel yontemlerin bir arada kullanilmasini gerektirdigi diisiiniiliir. Baglica
farkliliklardan biri, Ingiltere’de karsilastirmali yaklasimlarin daha sistemli bir
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sekilde kullanilmasidir. Bir digeri ise, her ne kadar Birlesik Devletler’deki
kadar yaygin olmasa da denetim gruplu olarak deneysel protokollere Fransa’da
oldugundan daha sik yer verilmesidir.

- ingiltere’deki degerlendirme kurumlari ve aliskanhklari: Toplu bir baks

2.1.

Christopher Politt

Profesor ve ortak miidiir, Centre for the Evaluation of Public Policy and
Practice (CEPP),

Brunel University, Uxbridge.
Kurumlar: Tartisma icin varsayimlar

Madem tartigmak i¢in burada bulunuyoruz, tartigsmayi agmak icin basit bir sema
sunarak baslayacagim. Cagdas organizasyon teorisine dayanarak kamu alaninda
degerlendirmenin kurumsallasmasmin tilkeden iilkeye degisiklik gosterdigini
one stirilyorum:

- Birlesik Devletler’de degerlendirme, o6zellikle “Piyasa” modeline gore
kurumsallasmustir;

- Fransa’da degerlendirme, hiyerarsik bir bigimde kurumsallagmistir;

- Ingiltere’de  degerlendirme sektér bazinda c¢alisan aglar halinde
kurumsallagsmustir.

Tabii, bu tamimlama oldukc¢a basit. Burada sozii edilen ¢ iilkenin de
degerlendirme topluluklarinda hiyerarsik 6geler, piyasa unsurlari ve ag dgeleri
bulunmaktadir kuskusuz. Yine de bu ii¢ stereotipte gerceklik payr vardir ve
bunlar Ingiltere’de degerlendirmeyi tanimlayabilmemi saglayacaklar.

Az once One siirdiigiim karsitliklarin temeli hakkinda konusmay: siirdiirmeden
once birka¢ konudan sz etmeliyim. Birlesik Devletler’de degerlendirme uzun
stiredir ticari bir istir (business). Hiikkiimetlerle ve kamusal nitelikli kuruluslarla
sozlesme yapmak icin yarig halinde bulunan pek cok firma, ortaklik ve
iiniversite bulunmaktadir. Degerlendirme satilacak bir hizmettir ve metodolojik
iin “iiriinlin” satiginda 6nemli rol oynar.

Fransa’da iglerin nasil yliriidiigiinii Fransiz meslektaslarimiz anlatacaklardir
ancak 1995 yilinda yazilmis “Fransiz usulii degerlendirme” bagshikli bir
makalede gecen su satirlarin ¢ok dikkatimi ¢ektigini soylemeliyim:

“Fransa’da degerlendirme, bu iilkenin kamu idaresi stiline uygun o&zellikler
tagtyan bir kurumsallagma siireci yasamistir. Degerlendirme, kurumsallagmast
somut politikalara uygulanmasindan once gerceklestigi igin gelisti.”'

Ingiltere’de ise yukaridan asagiya dogru (top-down) pek az kurumsallagma
olmustur. Degerlendirme, tek ve belli bir merkezi olmayan aglar araciligiyla
birkag sektorde oldukca iyi, digerlerinde ise c¢ok daha az bir gelisme
gostermistir.

' Patrice Duran, Eric Monier ve Andy Smith, “Evaluation a la Francaise” (Fransiz Usulii Degerlendirme),
Towards a New relationship between Social Science and Public Action”, Evaluation, volume 1 Number 1
Juillet 1995.

215



Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim

Para elden ele dolastyor ve hig siiphesiz bu da isin yayilisinda (“le pratiques™)
bir takim degisikliklere yol aciyor ama, rahat bir ig ortami var ve Amerika
Olciistinde tam anlamiyla gelismis bir rekabet piyasasindan heniiz uzagiz. Bu
Ozet tanim1 birazdan tamamlayacagim; ancak Once kisaca sozciikleri hangi
anlamda kullandigimi belirtmeliyim.

2.2. Degisken bir kavram olarak degerlendirme

Gerek kurumlarin kendi iclerinde, gerek kurumlar arasinda “degerlendirme”
terimi etrafinda bitmek bilmeyen tartigmalar yapiliyor. Degerlendirme Bilimsel
Konseyi’nin' “Kamu Politikalarmim Degerlendirmesine Yénelik Ozet Rehber™i,
cesitli Fransiz kaynaklardan alinmig birbirine ¢ok zit bir¢ok alternatif tanimi bir
araya getirmekle, bu durumu ¢ok giizel ortaya koymustur. Ve daha baska pek
¢ok 6rnek bulunuyor; ingiliz Hazinesinin 1988 tarihli Rehberi'nde’ uygulama
oncesi (“ex-ante”) degerlendirmeye “degerlendirme” degil de, “appraisal™
denmesi gerektigi yazilidir.

Diger yandan Avrupa Komisyonu* uygulama oOncesi (“‘ex-ante”), uygulama
sirasinda  (“concomitant”) ve uygulama sonrasi (“ex-post”) analizlere
“degerlendirme” diyor. Oysa diger bir Avrupa kurulusu, Avrupa Yatirim
Bankasi, bir tek uygulama sonrasi analizlere “degerlendirme” denebilecegi
konusunda 1srar ediyor ve uygulama sirasinda incelemelere "izleme"
(monitoring) denmesi gerektigini kaydediyor. Birgok tanimda degerlendirmenin
“nesnel” ya da “bilimsel” olmasi gerektiginin alt1 ¢izilirken, bazi tanimlar ise
ulagilan hiikim boyutunun o6nemi {izerinde duruyor. Bunun aksine, bazi
tanimlar da, degerlendirmenin ‘“katthmc1” ya da “partnerli” olma
potansiyelliginin 6nemini vurguluyor. Bazilart degerlendirmenin “disaridan”
(“externe”) yapilmasi gerektigini sdylerken, bazilart “iceriden” (“interne”)
yapilabilecegini hatta “kendi kendini degerlendirme ("auto-evaluation”)
olabileceginin altini ¢iziyor.

Bu ¢esitli ihtimaller (“possibilities™) karsisinda “bir tek dogru yanit” yok; ¢iinkii
her tanim, tanimi ortaya atan ilgili kurumun politikasi, amaglar1 ve kiiltiirel
onkabiilleri ¢er¢evesinde sekillenir. Ben, seminerin amacina ulagmasi igin,
uygulama Oncesi, uygulama sirasinda ve uygulama sonrasi incelemelerin
hepsini birden igeren ve degerlendirmenin politikalari, programlari, kurumlari
ve hatta birey topluluklarini konu edinmesine imkan veren genis ¢ergeveli bir
yaklagim kullanacagim. Bu nedenle Alman bir akademisyenin genis kapsamli
bir ¢aligma tanimini aktaracagim:

“ Degerlendirme, (...) toplu olarak 6grenmeyi (“apprentissage collectif”) tesvik
etmek maksadiyla, devlet organizasyonlarinda ve sivil toplum Orgiitleri
hakkinda fayda, etkinlik ve sorumluluk agisindan bir yargiya varmak {izere
sosyal bilimlerin teori, metot ve tekniklerini uygulamay1 amaglar.”

! La Documentation frangaise, 1996.

2 HM. Treastiry “ Policy evaluation: a guide for managers”, London, HMSO, 1988.

* Appraisal, deger bicme, degerini takdir, tahmin etme anlamida degerlendirme sozciigiiniin esanlamlist olup,
mesela bir miicevhere fiyat bigmek i¢in kullanilmaktadir.

* European Commission, Evaluating EU expenditures programmes: a guide, Bruxelles, DG XIX/02, 1997.

5 Hellsterne, G/M. *“ Generating knowledge and refining experience : the task for evaluation”, in F. Kaufinan
(ed.) The public sector: challenge for coordination and learning, New York, de Gruyter 1991. P.272.

216



2.3.

2.4.

Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter Denetim

Degerlendirme konular:

Akademik literatiirde ¢ogu zaman goz ard1 edilen bir diger degisken kaynak ise
degerlendirmenin tipik konusunun ne oldugudur. Bir programi degerlendirmek
(geri kalmis bolgelerde en ileri sanayilerin kurulmasi gibi) belli bir kurumun
degerlendirilmesinden (su okul basarili mudir gibi) ve her ikisi de bir siirecin
degerlendirilmesinden (doktorlar karin agrilarina dogru tan1 koyuyorlar mu1 gibi)
farklidir. Ayrica daha kapsamli hedefleri olan bir politikay1 degerlendirmek de
(6rnegin kotii sartlardaki insanlarin normal yasamalarina olabildigince yardimci
olmak gibi), biitiin bunlardan farkli olabilir. Degerlendirmeci agisindan
degerlendirmenin konusunun metotlarinin se¢imi, ele alacagi iliski tiirii ve nihai
rapora muhatap olacak gruplar lizerinde anlamli bir etkisi olabilir. Yukarida
soziinii ettigim biitiin degerlendirme cesitlerinin Ingiltere’de uygulandigim
sOylemem yeterli. Baz1 degerlendirme kuruluslar1 bu konu ¢esitlerinden birinde
uzmanlasabiliyor; ancak, bircogu da farkli mahiyetteki konularda degerlendirme
yapacak kapasiteye de, istege de sahipler.

Ingiltere’deki kurumsal yap1

Ingiltere’de degerlendirme calismalarinin biitiiniinii denetleyen ya da gozetim
altinda tutan hicbir organizasyon ya da merkezi ve hakim konumda bir otorite
yoktur.

Ayni zamanda ABD’deki Brookings Institute ya da RAND Corporation gibi
onemli imkanlara sahip biiylik ve itibarli bir degerlendirme sirketleri toplulugu
da yoktur. Cok ¢esitli sekillerde pek ¢ok degerlendirme yapilir ama, bunlari az
sayida karar merkezi yonlendirmez. Her ne kadar son bes yilin en ilging
egilimlerinden biri sektorlerarasi deneyim aligveriglerinin (cross sectoral
learning) gelismesi olduysa da, (ki Ingiliz Degerlendirme Derneginin kurulmasi
bunun bir isaretidir) degerlendirmelerin biiyiikk bir kismi belli bir sektorde
yogunlagmistir.

Yiiriitmedeki merkezi kurumlarda degerlendirmenin 6nemli bir yere sahip
oldugunu yadsimak degil amacimiz. En dikkat ¢ekici girisim, 1970 yilinda
Bagbakan Heath tarafindan olusturulan ve 1983 yilinda Basbakan Thatcher
tarafindan kaldirilan Central Policy Review Staff oldu herhalde. ' 1983’ten beri
Basbakanlar Downing Street, 10 Numara'da (Basbakanlik binasinda) kendi
politika analiz ekiplerine sahipler. Bu ekipler ¢ogunlukla, oldukga politize
olmus bir perspektif igerisinde ve kisa siirede kamu politikalari
degerlendirmeleri yapiyorlar. Cabinet Office bilinyesinde calisan birimler de,
zaman zaman degerlendirme denmeyi hakeden politika incelemeleri (policy
review) yuriitliyorlar. Bununla birlikte bu tiir iist diizey faaliyetler biiyiik 6lciide
kamuoyunun denetimi disinda tutuluyor ve siyasi modalara, ozellikle de
Basgbakanin ve Hiikiimetin tercihlerine uyma egilimi gésteriyorlar.2

Kamu sektoriinde, Hazine, arada bir, bir degerlendirme rehberi yayimlar. Bu,
iktisadi nitelikli degerlendirmeler yapmak isteyen kamu kuruluslart igin

! Blackstone. T. et Plowden, W. (1988) “How organizations measure success: the use of performance indicators
in government”, London Routledge.

% Politt. C. “Occasional excursions: a brief history of policy evaluation in the UK”, Parliamentery Affairs,
46:3, Juillet 1993, p 353-362.
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ozellikle o6nemlidir (Hazine’nin oOnerdigi yaklasima uymalar1 gerekiyor
genelde); ancak, diger degerlendirmeciler, hatta bunlarin merkezi hiikiimet
igerisinde yer alanlari dahil “Yesil Kitap”tan (rehberin adi bdyle) tamamen
habersiz kalabiliyorlar.

Ustelik, —herhalde seminerde bulunan diger katilimcilarin da bize sdyleyecegi
gibi- baz1 bakanliklardaki birimler (6zellikle saglik, egitim ve istihdam, ayrica
da igbirligi) kendi alanlarindaki degerlendirmenin sipariscileri ve Onciileri
olarak biiyiik bir rol oynamaktadirlar. Onlar profesyonellerin oldugu kadar
akademisyenlerin de katildig1 karmagik aglarin merkezinde bulunmakta, sektor
bazindaki oOncelikleri ve bazi durumlarda da degerlendirme uygulamasinin
“sektorel isliiplarin1” tanimlamakta ve aymi zamanda, finanse ettikleri
degerlendirmeler i¢in ihale agmaktadirlar.

National Audit Office ve Audit Commission’dan da sz etmek gerekir. Bu iki
kurulus da onemli performans denetim programlari uygulamaktadir ve bu
programlardan en az birkag1 az énce 6nerdigim degerlendirme tammina girer'.
NAO, her yil, Parlamento i¢in, yaklasik 50 adet verimlilik analizi (value for
money studies) gergeklestirir2. Audit Commission, her yil, bir dncekinden
(elliden) daha az sayida, yerel hiikkiimetler ve National Health Service hakkinda
ozel incelemeler yayimlar®.

Diger yandan, Devletten kismen ya da tamamen bagimsiz daha pek ¢ok
degerlendirme de yapiliyor. Pek c¢ok yerel yonetim kendi politika analiz ve
degerlendirme birimlerine sahiptir. Baz1 meslek gruplari, 6zellikle doktorlar ve
egitimciler, kendi uygulamalarin1 degerlendirme konusunda uzun bir gegmise
sahipler ve ilgili mesleki kurumlar, bazen bakanlik subeleriyle birlikte, bazen de
kendi inisiyatifleriyle, bu tiir calismalari tesvik etmeyi siirdiiriiyorlar.* Ornegin,
1989’dan beri, hastanede calisan hekimler ile pratisyen hekimlerden tibbi
performans denetimi isteniyor ve tip fakiiltesi bu konuda tiyeleri i¢in ¢ok sayida
tavsiye hazirlamig bulunuyor. Son bes-alt1 yil boyunca, Hiikiimet ve tabipler,
gozleme dayali bir tibbi uygulama kavrami (a philosophy of “evidence-based
medicine”) gelistirmek icin ¢abalarini birlestirdiler. Egitim alaninda, okullarin
kendi kendilerini degerlendirmeleri, 80°1i yillarda bir siire olduk¢a modayd: ve
biiyiik dlgekli etkinlik incelemeleri, 70°li yillardan beri inisler ve ¢ikiglarla
stiregeldi. Egitim sektoriinde, 6zellikle tiniversiteler ile enstitiilerle tislenmis
genis bir degerlendirmeciler ag1 bulunuyor. Son on yil zarfinda ortaya ¢ikan
onemli bir gelisme, sosyal alanlarda ¢alisanlarin mesleki ortaminin
degerlendirilmesine kars1 ilginin artmasi oldu.

Bu calismalarda pek c¢esitli modeller ve yaklagimlar kullanilmaktadir.
Yelpazenin bir ucunda, etkilerin teshisine ve etkinligin Ol¢lilmesine yonelik
bilimsel ve nicel tiptaki tesadiifi 6rneklemeye dayali klinik deney bulunuyor.
Deneysel ya da yar1 deneysel protokollere baska alanlarda da rastlamak
miimkiin —6rnegin istihdam yaratmaya yonelik yardim programlar1 ya da sugcun

! Roberts, s et Pollitt, C. “Audit or evaluation? A National Audit Office VFM study”,Public Administration,
72:4, Hiver 1994, pp.527-549.

2 National Audit Office, Annual Report, 1997, London, National Audit Office, 1997.

* Audit Commission, “By accident or design: improving A&E services in England and Wales”, London HSMO

4 Bkz. Pollitt, 1993, p.358.
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onlenmesi alaminda'. Yelpazenin 6biir ucunda ise, tipik olarak egitim, siirekli
egitim ve ¢ocuklara bakilmasi alanlarinda, baz1 kurumlar ile yerel gruplar, esas
itibariyle siireclerin iyilestirilmesi ya da kisi veya ekiplerin gelistirilmesi
konusuna odaklanmis ¢ok katilimci, kendi kendini degerlendirme sekilleri
uyguluyorlar. Egitim, 6grenme ve 6grenilenin kullanilmast son derece ilging
alanlar, ¢linkii hem “sik1” nicel arastirmaya (hard edged), hem de katilimci ve
gelistirmeci yaklagimlara malzeme saglayabiliyor.

Degerlendirme ve Yeni Kamu Yonetimi (New Public management, NPM)

Degerlendirme bazen Yeni Kamu Yonetimi’nin basit bir bileseni olarak
distiniiliyor. Bu perspektifte degerlendirme, devri bir rasyonel yoneticilik
strecinin bir safhasidir. (Yoneticilikle ilgili ¢ok sdylenen bir ozdeyiste
belirtildigi gibi: “planlamak, uygulamak, denetlemek™). Hi¢ kusku yok ki, bazi
iilkelerde, ozellikle de Ingiltere’de, kamu yonetimindeki reformlar hedeflerin
tespiti, performansin izlenmesinin iyilestirilmesi ve diizenli degerlendirme
konularma biiyik bir dikkatle yonelmeyi sagladi®. Bu degisikliklerin
nedenlerinden biri, biit¢elerin  kisilmasi ve “sonuclarin” ilan edilmesi
gerekliligidir.

Dahasi, kamu hizmetlerinde kaliteyi ve bu hizmetlerin kullanicilarinin
ihtiyaclaria karst gdsterilen duyarliligi iyilestirmek hususunda ¢ok revagta olan
sistemlerden birkag1, “siirekli bir iyilestirmeye” temel olmak iizere, mevcut
stireglerin detayli bir sekilde analiz edilmesi gerekliligini dile getirmektedir.
(Toplam Kalite Yénetimi, kiyaslama, yeniden yapilandirma)’.

Bundan, kamu yonetimindeki reformlar lehinde siirekli bir baski olmasinin,
degerlendirmenin daha gézde bir konuma gelmesine katkida bulundugu sonucu
cikiyor. Gergekten de, 80’li yillarda, gitgide daha fazla miktarda
degerlendirmenin yoneticilikle ilgili bir nitelige biiriindiigini gozlemek
miimkiin. Buna paralel olarak, yonetim damigsma sirketleri, Hiikiimete siparis
edilen degerlendirmeler iizerinde daha 6nemli bir rol oynamaya bagsladilar.
NPM, iyi bir yonetimin ayrilmaz bir parcasi olarak degerlendirmenin
gerekliligini vurguladigi halde bizzat kamu yonetimi reformlarmin sik sik (ve
birgok tilkede) sistemli bir degerlendirmenin disinda kaldigini gérmek oldukga
sasirtici.

Bununla birlikte, degerlendirmenin son zamanlardaki gelismesini, yonetim
egilimine baglamak yanlhs olur. Yukarida da belirtildigi gibi, Ingiltere’de
degerlendirme birkag ¢esit inisiyatife dayanir ve bir¢ok sekle biiriiniir (Aslinda,
degerlendirme alanindaki meslek i¢i gelismelerden birkagini, Hiikiimet veya
diger finansal kuruluslarin yonetim tarzina iliskin degerlendirmelerinin -
évaluations de style managérial”- kendilerine dayatilmasi tehlikesine karsi ilgili
profesyonellerin  hesapli girigimleri olarak gormek, pek de rastgele
(“hasardeux”) bir diisiince olmaz.). Degerlendirme, 6nemli Slgiide NPM’nin

! Pawson, R. Et Tilley, N. “Realistic evaluation”, London, Sage (1997).

2 Carter,N.,Klein, R. Ve Day, P. “How organizations measure sucess: the use of performance indicators in

government”,London, Routledge (1992). Bkz. Pollitt, C. Et Summa, H. “Trajectories of reforme: public
management change in four countries”, Public Money and Management, 17:1, January/March, pp.1-13.

? Pollitt, C. “Business approaches to quality improvment: why they are hard to the NHS to swallow”, Quality

in health care, 1996,pp.104-110.
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etkisi altinda kaldi ama, onun, yonetim ideolojisi (“idéologie managériale™)
disinda da kendine 6zgii bir mevcudiyeti vardir.

2.6. Sonugsal baz tespitler (“remarques conclusives”)

Yukarida ¢izmis oldugum tabloya gore, Ingiltere’de, Hiikiimetin merkezi
kurumlar1, etkileri ©Onemli olsa da, hicbir sekilde degerlendirmeyi
yonlendirmiyorlar. Bircok bagimsiz uzmanlik merkezi bulunuyor; ancak,
muhtemelen, hicbiri, gerek biiyiikligii, gerek kaynaklart ve gerekse
becerileriyle isim yapmis Amerikan kurum ve sirketleriyle rekabet edecek
durumda degil. Degerlendirmelerin ¢ogu sektdor bazindaki aglar igerisinde
gerceklestiriliyor; her ne kadar, sektorler arasinda, degerlendirme tecriibesi
kazanmak i¢in harcanan stiredeki farklar artiyor goriinse de. Cok sayida konu,
yaklagim ve metot bir arada varligini siirdiiriiyor.

Eger bu tanimlayis yaklagik olarak dogru kabul edilirse, simdi acilis
konusmasinda yaptigimiz “provokasyon”da sakli olan su soruya donebiliriz.
Fransa’da degerlendirmenin kurumsal yapist ve kiiltiirel c¢ergevesi
Ingiltere’dekinden farkli mudir, yoksa onunla benzerlikleri var mudir ve eger
farkliysa, her iki iilkede degerlendirmenin spesifik Ozellikleri altinda yatan
nedenler nelerdir?

National Audit Office tarafindan kamu fonlarimin dogru Kkullaniminin
denetlenmesi

Bugiinkii sekli ve adiyla National Audit Office, 1983 yilinda, National Audit Act
tarafindan, kamu fonlarmin kullanimi {izerindeki parlamenter denetimin
giiclendirilmesi amaciyla kuruldu. Bu reformdan o6nce, Hazine ve Denetim
Departmani’nin (the Exchequer and Audit Department) faaliyeti mali denetim
(“audit financier”) ve usule uygunluk denetimine odaklanmusti.

NAO, Bakanlik subelerinin ve kamu kuruluslarinin faaliyetlerini verimlilik, etkinlik
ve tutumluluk agisindan inceleme hususunda agik¢a tamimlanmig bir yetkiye
sahiptir. NAO, her yil, value for money tiiriinden 50 rapor sunuyor Ingiliz
Parlamentosu’na.

David Goldsworthy 'nin konusmasindan se¢cmeler

National Audit Office
3.1. Value for money incelemesinin farkh tiirleri

“National Audit Office’in Value for money adi altinda yaptiklart agagidaki gibi
siralanabilir:

- Performans incelemeleri -Tipik bigimde, bir organizasyonun ya da bunun
bir yoniinlin verimli bir bigimde c¢alisip caligmadigini inceliyor. Bu
kategorideki incelemelerin amaci, Parlamentoya bu kurulusun uygun bir
bicimde ¢alistig1 hususunda giivence verebilmektir. Bu tiir incelemeler, bir
organizasyonun ne 6l¢iide kendi kurallarina uydugunu veya iyi bir yonetim
modeli uyguladigini degerlendiriyor ve prosediirlerin iyilestirilmesi ic¢in
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tavsiyelerde bulunabiliyor. Ornegin kisa siire dnce Leeds ve Bristol Sehir
Gelistirme Korporasyonu’nun yenilesme ¢aligmalar1 konusunda yapilan bir
inceleme, bu yapilanmalarin yenilesmeyi nasil yiriittigiini ele aldi ve
gelecekte olusacak aymi tiirdeki yapilanmalarin yenilesme calismalarini
daha iyi sartlarda ytiriitebilmelerine yardimei olacak tavsiyelerde bulundu.

- Ozel incelemeler —Bunlar, bir sistemdeki belli bir isleyis bozuklugunu
analiz etmeye yonelik daha kisa incelemelerdir. Bu tiir bir inceleme, bazen,
baska sartlarda ortaya gikabilecek bir sorunu teshis etmeyi saglar. Ornegin
New British Library’nin insa edilmesi hakkinda yapilan bir inceleme,
yonetimin yeterince denetlenmemesinin masraflarda ve siirelerde biiyiik
limit asimlarina yol agtigini ortaya ¢ikardi.

- Program degerlendirmeleri- Bu ¢aligmalar, bir kurulusun veya bir
programin ne Olgiide hedeflerine ulastigini anlamaya yoneliktir. Bu tiir
incelemeler, bazen, maliyet etkinligi sorununu ele aliyor ve hedefler iyi
tanimlanmadiginda, bunlara agiklik getirilmesine yardime1 oluyor. Ornegin
Otoyol Dairesi’nin koprii bakim programinin degerlendirilmesi ¢aligmasi,
kopriilerin  bakimi i¢in geligtirilen ulusal bir programin kd&priilerin
durumunu iyilestirmeye elverisli olup olmadigim1 ve ayrica programin
verimli bir bigcimde yonetilip yonetilmedigini arastirdi.

3.2. Value for money ve degerlendirme

Value for money tiiriinden incelemeler ile degerlendirmeyi kargilagtirmanin
giicliigli, bir oOlgiide iki kavramin esnekliginde yatiyor. Bu konudaki 6zlii
literatiir, yazarlarin Onyargilarina gore, kavramlardan birinin idealize edilmis
yorumlar1 ile digerinin uygulamaya doniik yorumlar1 karsilastirarak yanlis
ikilikler ve yanls karsitliklar gelistirme egiliminde. Bdyle bir senaryoda, value
for money tiri incelemeler, deneysel bir temel {izerinde, bir programin
etkinliginin titiz bir Ol¢glimiinii sunamadigi i¢in smurli goriiniiyor ve diger
yandan da, igeriden (interne) yapilan resmi degerlendirmeler, maliyetleri iyi
degerlendiremedikleri igin, karar mercilerinin ihtiyaglarim1 kargilamiyor.
Uygulamada, pek az inceleme, bir programi tim yonleriyle ele alabiliyor ve
degerlendirme adi verilen pek ¢ok inceleme de Value for money
dediklerimizden farksiz. Eger degerlendirme, karar mercilerini, bir projenin, bir
programin, bir politikanin ya da bir iiriiniin varlik nedeni ve degeri konusunda
bilgilendirmeye ¢alisan incelemelerin tamamini kusatict bir terim ise, o halde
Value for money tirii incelemeler degerlendirmenin bir alt-grubunu
olustururlar. Bununla birlikte, bu alt grubun, National Audit Office’in devreye
girdigi alanla, yetkisini kullanma sekliyle ve personelinin beceri profiliyle (the
skill mix) iligkili olarak kendine has 6zellikleri bulunuyor.”

Saghk ile sosyal konularla ilgili sektordeki politikalarin ve uygulamalarin
degerlendirilmesi

Sagliga iliskin ve sosyal degerlendirmenin sorumlulugu, baska degerlendirme
yapan kuruluslar (arastirma kuruluslari, tiniversiteler, vakiflar, vs.) devreye girse de,
biiyiik 6l¢iide Saglik Bakanligina aittir. Degerlendirme, birgok degisik tiirde araca
dayanir: yonetim ya da politika kaynakli bilgiler (management and political
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feedback), istatistiki olarak izleme, mali olarak izleme, teftisler ve degerlendirme
arastirmacilig1 gibi.

Jenny Griffin’in konusmasindan se¢meler

Head of Policy Research Programme Department of Health, London.

4.1.

4.2.

Artan bir degerlendirme gerekliligi

“Bakanlik subeleri, politikalarini degerlendirmek i¢in yogun baski altindalar ve
buna, Hazine’nin, verimliliklerini kanitlamalar1 i¢in yaptig1 baskilara (value for
money and cost effectiveness) halkin, Hiikiimet kararlarinin (6rnegin havanin
kalitesi alaninda) saglam bilimsel degerlendirmelere dayanmasi igin yaptigi
baskilar ekleniyor.

Ingiltere’de, harcamaci tiim bakanliklarda halen gergeklestirilmekte olan &nemli
degerlendirme programlari bulunuyor ve Saglik Departmani da bunlardan
biridir. Saglik Departmaninin degerlendirme programina Saglik Bakanliginin
yetki alaniin tiimii dahildir [ National Health Service’in vesayetini uygulamak,
global olarak, halkin sagligin1 korumak ve iyilestirmek, sosyal hizmetler
alanindaki strateji ve politikalar1 tanimlamak (social care services) gibi]. Halen
yapilmakta olan degerlendirmeler sunlardir:

- zor ya da riskli durumdaki ¢ocuklarin bakimiyla ilgili esaslar1 diizenleyen
Children Act’e iliskin degerlendirme yapmaya yonelik arastirma projeleri;

- yardima muhtag¢ yash ve diger kisilere saglanan sosyal destegin yasal
gergevesini tanimlayan Community Care Act;

- akil hastalart igin tibbi yardim ve destek hizmetlerini diizenleyen Mental
Health Act;

- kanserbilim hizmetlerinin yeni drgiitlenme stratejileri;
- Ingiltere’de ilk tedavinin gii¢clendirilmesi i¢in yapilan tiim girisimler;
- NHS ve sosyal hizmetler biinyesinde insan kaynaklarinin yonetim

stratejileri;

=9

- Kamu sagligi alaninda “ulus sagligi” adi verilen strateji.”

Degerlendirme arastirmacilifinin organizasyonu

“Saglhik Bakanlar1 sikca degerlendirme arastirmalar1 talep ederler. Onlar
bilimsel agidan saglam temellere oturtulan degerlendirmenin kendi ¢ikarlarina
olduguna inanirlar. Ust diizey gorevliler, kendilerinin ve Bakanin isteklerine
uygun degerlendirme galigmalart i¢in arastirma finansman teklifleri yapiyorlar.
Politikalar konusunda yapilan ve degerlendirmenin de iginde yer aldig
arastirma programinin dncelikleri asagidaki kistaslara gore belirlenir:

- Bakanligin 6ncelikleri ve Saglik Bakanliginin hedeflerine uygunluk,

- Sorunun saglik ya da toplumsal yasam sartlarinin mevcut ya da potansiyel
etkisi bakimindan biiytikliigii ve 6nemi,
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- Arastirma sonuglarinin yiiriirliikte olan politik faaliyete dahil edilmesi ya
da gelecege yonelik bir politikanin sekillenmesi i¢in acik bir stratejinin
tanimlanmasi;

- Ongoriilen siireler;
- Arastirmanin yapilabilirligi;
- Arastirmadan beklenen yatirim doniisii;

- Bagka arastirma biitcelerinin, 6rnegin Kamu Sagligi Laboratuar1 gibi
(Public Health Laboratory Service) Bakanliga bagli olmayan kamu
kuruluslarinin biit¢elerinin katkisi.

Ust diizey gorevlilerden ve Bakanlardan olusan bir Bakanlik Arastirma
Komitesi bu kistaslar1 kullanarak oncelikler belirler. (...) Bu degerlendirme
arastirmalarinin  sartnameleri, degerlendirmenin kullanicilar1 olacak 6zel
politikalardan sorumlu gorevlilerle siki bir isbirligi icerisinde hazirlanir.
Kendileriyle sozlesme yapilacaklar, rekabete dayali bir ihale ile kidemli
meslektaglarin incelemesi sonucunda segilirler ve ihale komisyonlari, sik sik
Idareye, dairelere mensup olanlar ile akademisyenlerden olusur. Bir bakanlik
subesinin yaptirdigi bir degerlendirmenin olabildigince seffaf ve bagimsiz kabul
edilebilmesi son derece Onemlidir. Biitiin degerlendirmeler, iiniversitelerin
arastirma kuruluslarina (academic institutions) verilir. Higbir inceleme kurum
icinde gergeklestirilmez.”

Egitim alaninda degerlendirme

Ingiliz egitim sistemi artik cok komple bir degerlendirme prosediirleri biitiiniine
konu oluyor. “Sistemli” (“systémique”) denilen ve dnemce de, sayica da en fazla
olan degerlendirmeler, Office for Standards in Education tarafindan koordine edilen
teftis birimleri tarafindan yapiliyor. Further Education Funding Council’in
caligmalar1 (asagida goriilecegi gibi) buna iyi Ornek teskil ediyor. Ayrica
Categorical funding mechanism denilen bir mekanizmadan yararlanan 6zel amagh
pedagojik faaliyet ya da projeler, 6zel degerlendirmelere konu oluyor ve bunlar
“yatay” (yani aymi tip projelerle ilgili) veya “dikey” (yani tek bir projenin
degerlendirmesi) olabiliyor. Categorical funding mechanism c¢ercevesinde
degerlendirmeci sifatiyla konusan Murray Sanders’a gore, degerlendirme
prosediirlerinin gelismesi, egitim profesyonellerinin uzmanlig1 hakkinda bir giiven
kaybinin gostergesi.

5.1. Degerlendirme ve “profesyonel otorite” krizi

Murray Sanders
Centre for the Study of Education and Training Miidiirii
Head of the Department of Educationnal Research Lancester University

“Egitim alanindaki degerlendirme faaliyetlerinin artmasi, daha acik ve daha
nesnel bir temelde sorumlulastirma (asservative) ile sosyal kaynaklarin nasil
kullanildiginin denetlenmesi genel egiliminin bir pargasi olarak goriilebilir.
Bunun, gii¢ dengesinde, teknik uzmanlar aleyhine ve kaynaklar1 denetleyenler
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ile kullananlarin lehine bir degisikligi yansittigini gérmek ilging tabii. Bu siireg,
kullanicilara ve siparisi verenlere bilirkisi raporunun kalitesi ve spefikasyonu
hakkinda daha genis bir yasal denetim hakki verdigi oOlciide, tiiketimin
yliceltildigi bir hegemonya olarak nitelendirilebilir. Bu nedenle, kullanicilar,
eskiden bilirkisi raporuna dayali bir karara bagl oldugu diisiiniilen bir alanda
mesru haklarini ve miidahale gii¢lerini daha da artirmak istiyorlar.

CEINNT3

Simdiye kadar “eksperler”, “profesyonel otorite” bilincinin dogruladig: (halkin
ve soz sahibi politikacilarin da kabul ettigi) ve bir otonomi seklinde ortaya
¢ikan bir cesit bagisiklia (behavioral immunity) sahiplerdi. Temelde bu,
siparisi veren, kullanici, miisteri, vs. ile bilirkisi arasinda zimni bir s6zlesme
oldugu anlamina geliyordu. Disaridan bir diizenlemeye ya da degerlendirmeye
gereksinim duymadan, bilirkisilige dayali, global olarak kabul edilebilir
sonuglar sunmalar1 konusunda onlara giiveniliyordu. Burada kullandigimiz
“profesyonel” kavrami, bir sozlesmeye esdeger sayilabilecek bir degerler
sistemine atifta bulunuyor. Bir birey, profesyonel olarak degerlendiriliyorsa, bu,
kendisine, kendi kendini denetleme imkani veren ve davranis prensiplerini de
igeren bir degerler biitiiniinii benimsedigi anlamina geliyor.

Ancak bazi seyler degisti. Degerlendirme gitgide prosediire dayali bir faaliyet (a
designated activity) haline geldi ve sayilar1 stirekli artan kisiler ve kuruluslar
tarafindan yapiliyor. Ingiliz egitim sistemi cergevesinde dzellikle sdzii edilen
bilirkisiligin mesruiyetinin krizine benziyor. Kullanici ve eksper arasindaki
iligkileri diizenleyen zimni sozlesme bozuldu. Kullanici beklentilerinin,
profesyonel eksper kavramina eklenen kolektif degerlerin diginda bir temeli
yoktu. Disaridan denetcilerin yaptig1 degerlendirmeler, giivenden ¢ok, zorlayici
ve bilimsel, yani neredeyse nesnel kistaslara, ispata ve sonuclara dayanan yeni
bir mesruiyet temeli lizerine kuruluyor. Profesyonelllere bir kez giiven azalinca,
bir hizmetin ya da bilirkisiligin kalitesini kontrol etmek icin “nesnel” bir
denetimden baska hangi yol izlenebilir ki?

Further Education Funding Council’de teftis

Further Education Funding Council 1992°de kuruldu. Bu kurum, devlet
fonlarinin paylagtiriimasindan (yilda 3 milyar Sterling) ve Further Education
sektoriiniin tamaminda egitimin kalitesinden sorumludur. Bu sektdrde, temel
Ogretimin son yillarinda baslayip yiiksek 6gretime ve meslek 6gretimine kadar
egitim veren 450 sektor koleji (devlet okulu) vardir. Bunlar her yil yaklasik 4
milyon dgrenci, yani 16 yas ve istii okullu niifusun %68’ini kabul ediyorlar.
Council biinyesinde 74 miifettis calistyor.

Mark Griffiths 'in konusmasindan se¢meler
The Further Education Funding Council.
1. Teftisin prensipleri
“ Asagidaki prensipler her tiir teftis faaliyetine yol gosterir:

- Teftisler kolejle goriisiilerek planlanir ve onlarin organizasyonu goz
oniinde bulundurulur;
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Kolejin kendi tanimladigi amaglar ve basar1 kistaslari, ayrica egitimin
kalitesine 1iliskin iceriden hazirlanan rapor, degerlendirmenin
gercevesini olusturmakta kullanilir;

Teftis prosediirii, Ogretimin dogrudan  gozlenmesini, kolejin
performansinin tiiziigiinde yer alan taahhiitlerle karsilagtirmasini ve
aldigr yardimin denetlenmesi ve iyilestirilmesi icin kolejin strateji
degerlendirmesini kapsar.

Kalite ve standartlar

Teftis calismasi, kalite ve standartlar hakkinda ulagilan hiikiimlere dayanir.
Standartlar, oncelikle, beklenen ve onlarin fiilen ulagtigt egitim diizeyine
iliskindir ve asagidaki noktalardan hareketle degerlendirilebilirler:

ders cizelgesinde (documents de cours) belirtildigi haliyle egitimin
kapsami ve diizeyi;

Ogrencilerden beklenen bilgiler ve smav sorularinin  gerektirdigi
yeterlilik dereceleri;

Ogrencilerin sinavlarda ve diger degerlendirme sekillerinde verdikleri
yanitlar;

sinavlarin ve diger degerlendirme sekillerinin notlandirilmasinda
gosterilen titizlik;

notlandirmanin igeriden ve disaridan prosediirlerle kontrolii.

Standart kavrami goreceli bir bigimde kesindir; yiiksek bir standarta ulagmak
bir amactir; minimum bir standarta ulagsmak bir zorunluluktur. Standartlar
Olgiilebilir ve kontrol edilebilir. Ayrica, dogrudan dogruya, aym mesleki
formasyonu kazandiran kurumlarca ulasilan standartlarin kargilagtirmasi da
gayet yerindedir.

Kalite, 6grencilerin deneyimleri agisindan yorumlanir ve asagidaki hususlara
bagli olarak degerlendirilebilir:

egitim ve 0gretim caligsmalarinin yonetiminde (management) gdsterilen
basari;

Ogrencilerin ihtiyaclarini kargilama derecesi;

ogrencilerin, basarili olma sanslarmin oldugu mesleki dallara
yonlendirilmesinde gosterilen itina;

ogrencilere verilen tavsiyeler ve gerek entelektiiel, gerek egitimsel
destek;

ogretim elemanlarinin akademik ve pedagojik yeterlilikleri;
¢evrenin 0gretim amaglarina uygunlugu;

ogretimde kullanilan maddi kaynaklarin c¢esitliligi ve uygun olma
ozelligi.
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Kalite, standartlar kadar net degil; iyi bir kaliteye ulagsmak bir istek; her ne
kadar kalite Olclilemese de, bu hususta profesyonel acidan bir yargida
bulunmak miimkiin ve kurumlar arasi kalite karsilastirmalarinda gorevlerdeki
ve degerlerdeki farkliliklarin g6z dniinde bulundurulmasi gerekir.”

Icisleri Bakanhgi’nda sug adaleti degerlendirme (Home Office)

Icisleri Bakanligi'min sorumluluguna "suc yargisi" (justice criminelle), emniyet,
sugun dnlenmesi, uyusturucu bagimliliginin nlenmesi, hapishaneler, sartl tahliye,
go¢ ve vatandaglik basvurulari gibi konular girer. Burada bahsedilen alanlardaki
degerlendirme, ¢esitli degerlendirme organlari sorumluluguna giriyor: idare
igerisinde; teftis kurullari, aragtirmadan ve istatistikten sorumlu midiirliik, emniyet
icin performans gostergeleri segen ve bilgilendiren stratejik diisiinme birimi ve
idare disinda; Audit Commission, National Audit Office, tiniversiteler.

Nick Tilley’in konusmasindan se¢meler
Crime and Social Research Unit

The Nottingham Trent University, Nottingham
Degerlendirmenin islevleri:

“Degerlendirme faaliyetinin farkli sekillerinin muhtelif ve tamamlayici islevleri
vardir:

- Denetim: “ Sayilan sayilir” (what gets counted counts) diyen 0zdeyisin bir
dereceye kadar gegerliligi vardir. I¢isleri Bakanligi’nin ulusal hedefler koymasi
ve bagarisini 6lgmek igin performans gostergelerini belirlemesi, kuskusuz,
emniyetin performansi iizerinde kayda deger bir etki yaratmistir. Bir
gostergeler seti segmek, oncelikleri belirlemenin bir yoludur. Ornegin emniyet
konusunda, siddet olaylarinin tekrar1 gostergesinin kullanimu, ilgili servislerin
ilgisini bu konuya ¢ekmeye yaradi. Gostergelerin hesaba katmadigi performans
cepheleri yok sayilabiliyor;

- Sorumlulugu uygulamaya koymak: Kamuya ait 6nemli miktarlarda paranin
kullanimi, sorumluluk mekanizmalar1 (hesapverme sorumlulugu) gerektiriyor.
Icisleri Bakanlig1 servislerinin ve siibvansiyon alan kuruluslarin faaliyetinin
denetimi bir Olgiide usulsiizliiklerin denetimi ihtiyacin1 karsiliyor. Denetim
ayrica verilen hizmetlerin verimliliginin ve etkinliginin degerlendirilmesine de
yariyor.

- Dogru uygulamalari tespit etmek ve yayginlastirmak, tatminkar uygulamalari

saglamak: Rutin teftigler “iyi” (ve “kotii”) uygulamalar: tespit etmeye ve
hizmet verenlere, amaglarina ulagmak i¢in daha uygun araglar kullanmalar
i¢in direktifler vermeye yariyor;

- Politikalar1 tasarlayanlar1 ve édenekleri paylastiranlari bilgilendirmek: Istatistik
ve Arastirma Miidiirliigii’nlin politikalar ve programlar konusunda daha
derinlemesine ve kesin degerlendirmeler yapilmasi ig¢in gosterdigi caba, etkin
eylem tiirlerini tanmimlamaya yariyor. Burada s6z konusu olan, mali acidan bir
bliyiik mesele olan "enjeu financier" politikalar ve programlar hakkinda
kararlar gelistirmek;
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- Yeniliklerden ders c¢ikarmak: Su¢ yargisi sistemi, uygulama ve hizmet
konusunda ciddi sorunlarla bas etmek zorunda. Yerel yeniliklerden ki, bunlar
0zel projeler ya da servislerin alisagelmis isleyis semalarina getirilen
degisiklikler olabilir, alinacak dersleri ulusal diizeyde biriktirmek bir gereklilik
haline gelmistir. Istatistik ve Arastirma Miidiirliigii’niin ¢alismasinin bir
bolimii, (bilhassa Program Gelistirme Birimi kanaliyla) o6zellikle suglarin
azaltilasiyla ilgili olarak, bu ise ayrilmustir. Ayrica, Emniyet ile ilgilenen
arastirma grubunun degerlendirme c¢aligmasinin biiyiik bir bolimii de uzun
vadeli Suga Karsi Polis Operasyonlari (Police Operations Against Crime)
programi ¢ergevesinde yine buna ayrilmistir. Emniyet ve sartli tahliye
servislerinde yapilan ve kurum iginde yapilan degerlendirmelerin biiyiik
bdliimiiniin amaci uygulamalari iyilestirmektir;

- Uygulama modellerinin _elestirel degerlendirmeleri: Igeriden yapilan
degerlendirmelerin biiyiik bir bolimii bir yaymda toplaniyor ve bu halka karst

sorumlulugun yerine getirilmesini sagliyor bir 6l¢iide. Bu arada degerlendirme,
Bakanligin servisleri tarafindan yiiriitiiliiyor ya da Bakanlik (veya hiikiimete
bagli baska bir kurum) tarafindan finanse ediliyorsa, degerlendirmenin
bagimsizlig: tartisilabiliyor. Universiteler ya da bagimsiz arastirma kuruluslari
(Policy Studies Institute veya Police Foundation gibi) tarafindan yapilan ve
Ekonomik ve Sosyal Arastirma Konseyi veya yardimsever dernekler tarafindan
finanse edilen degerlendirme c¢alismalari ise tarafsiz bir degerlendirme
ihtiyacina cevap verebilir.

Sosyal giivenlik alaninda degerlendirme

Sosyal giivenlik alaninda tiim yeni harcama programlari, uygulama oncesi (“ex-
ante”) bir degerlendirmenin konusunu olusturuyor. Her degerlendirme, politikay1
gelistirmek ve hayata gegirmekle goérevli olanlarin sorumlulugunda yiiriitiiliiyor.
Onemli programlar igin, bir proje yoneticiligi prosediiriiyle biitiinlesiyor. Her
durumda degerlendirme projesi Hazine’ye sunuluyor. Arastirma ekiplerini se¢gmek
igin ihale teknigine sistemli bir sekilde bagvuruluyor. Proje ekibi igerisinde,
aragtirma ekipleri ile miisterileri arasinda araci gorevi yapan bir arastirma irtibat
gorevlisi  (“research laison officer”) bulunuyor. Metodoloji  agisindan
degerlendirmeler gitgide daha ¢ok, pilot bir ¢alismaya dayaniyor. Bu ¢aligma da,
potansiyel hedeflerinin bir alt-grubu vasitasiyla, programimn deneme mahiyetinde
uygulamaya konmasimi gerektiriyor. Ancak gergek deneysel bir protokole gore
gergeklestirilen bir degerlendirme, biiyiik zorluklarla karsilasiyor ve istisnai kaliyor.

7.1. Degerlendirme arastirmacihiginin etigi ve metotlari

Peter Craig’in konusmasindan se¢meler
Social Research branch, Department of Social Security

“Sosyal Giivenlik Bakanligi’'nda yapilan degerlendirme arastirmalari
alisagelmis arastirma metotlarin1 kullaniyor (mainstream). Degerlendirmelerin
biiyiik ¢ogu, biiyiikliikkleri ne olursa olsun, biiyiikk 6lgekli bir anket (posta,
telefon ya da yiiz yiize goriigme) ile —bazen mevcut incelemelerin ya da idari
veilerin ikinci derecede analizine dayanan- daha kiiciik Olgekli nitel
aragtirmanin bir kombinasyonuna dayamr. Orneklerin ¢ok kere, arastirma igin
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kullanilmast Social Security Act’ta 6ngoriilen yararlanicilar fis kutusundan
bulunur. Uygulamada, bilginin yayimlanmasina getirilen sinirlamalar yasada
belirtilenden daha sikidir. Bireylerin anketlere katilimi, 6rnek fis kutusundan
belirlensin ya da belirlenmesin, bireyin bilgilendikten sonra rizasinin alinmast
prensibine dayanir. Mesela yararlanicilar fis kutusundan belirlenen bir 6rnekle
yliz yiize goriisme yoluyla yapilan bir anketin s6z konusu olmasi durumunda,
goriisme yapilacak muhtemel kisiler, aragtirmanin amacini1 ve siparisi verenin
kimligini agiklayan, gizlilik giivencesi veren ve kendilerine, anketi yapacak kisi
gelmeden gorlismeyi reddetme imkami saglayan bir bilgilendirme mektubu
alirlar.

Degerlendirmenin amaci uzun bir uygulama siiresi sonunda bir politikanin net
etkisini 6lgmek oldugundan, hedef kitlenin bir kez sorgulanmasi (a cross
section survey) pek sik bagvurulan bir yol degil. Genis ¢ergeveli
degerlendirmeler, bir karsilastirma temeli olusturulabilmesi i¢in birka¢ yila
yayllmig bir sorgulama dizisi gerektiriyor. Bu karsilastirma temelinden
hareketle, politikanin zaman icerisindeki etkileri gozlemlenebiliyor. Ornegin
cesitli sifatlarla verilen emekli maaslarinda (state, occupationnal and personal
pensions) degisiklikler getiren 1995 Pension Act degerlendirmesi. Bu calisma
1994- 1998 yillar1 arasinda isverenlerle bir dizi anket yapilmasini, emeklilik
kurumu yoéneticileri ile, ihtilaf konusu olan yararlanicilar ve profesyonellerle
nitel arastirmalar ve nafaka konusunda, ilgili kadinlar ve avukatlarla anketler
yapilmasini  gerektirdi. "Is Arayanin Odenegi" (Jobseeker’s Allowance)
programinin  degerlendirmesi igin yiiriitilen ¢aliyma, i bagvurusunda
bulunanlardan olusan iki toplulukla anketler yapilmasini gerektirdi. Bunlardan
biri, diizenlemenin degismesinden once digeri ise sonra ankete tabi tutulan
topluluklardi. Her topluluk alt1 ay arayla iki kez sorgulaniyor, boylece
igsizlikten cikis gibi parametreler i¢in 6nceden ("pre") ve sonradan ("post") s
Arayanin Odenegi (JSA) rejimlerinin etkileri karsilastirilabiliyor.

Deneysel protokollerin uygulama alani

Robert Walker’in konusmasindan se¢cmeler
Center for Research in Social Policy
Loughborough-University

“Sosyal giivenlik politikalar1 alanindaki pilot incelemelerin ger¢eklesmesi igin
deneyin muhtemel uygulama alani kati bir bigimde sinirlandirilmistir. Deneysel
protokolleri uygulamaya koymak zor oldugu gibi bunlarin, yeni politikalarin
gelistirilmesinde ortaya ¢ikan degerlendirme ihtiyaglarina cevap verme sanslari
¢ok diisiik.

Deneyden sadece politikanin etkin oldugu ya da diizeltilemez derecede kotii
oldugu durumlarda agik sonuglar sunmasi beklenebilir. Bu durumlarda bile
politikanin ¢evresi karmasik ya da son basvurunun artis1 veya diisiisii gibi dis
degisikliklerden etkilenebilecek durumda ise bu sonuglar belirsiz olabilir.
Bunun yani sira sistem ¢apindaki etkileri (system-wide effects) ya da bireysel
davranis diizeyinde etkileri degerlendirmek gerektiginde deneyin sunacagi pek
bir sey yok. Ayrica bir tek deneyin imkan verdigi maliyet/kar arastirma
sonuglarinin ulusal diizeyde yeterli bir giivenilirlik derecesiyle kabul edilecegi
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de kesin degil. Buna deneyin masrafli ve uzun oldugu eklenirse
degerlendirmeyi, sosyal sigorta politikasini gelistirmek i¢in sik kullanilacak bir
arag haline gelmesini tavsiye etmek giiclesiyor.

Bu, bir politika uygulamaya koymadan once pilot calismalar yapmak
imkansizdir demeye gelmiyor ille de. Ancak pilot ¢aligmalarin
gergeklestirilmesi her zaman gilic olacaktir, sonuclarin kesin olmasi pek
miimkiin gériinmiiyor ve siyasi karara bagl risk siirecektir.

Ayrica pilot ¢aligmalarin deneysel ya da yar1 deneysel seklini alacagi kesin de
degil (bunlarda da ger¢cek deneyde karsilagilan sorunlarin ¢ogu goriiliiyor).
Deneyin diger yaklasimlarla karsilastirildiginda ortaya ¢ikan ek maliyetini
aciklamak oldukga zor. Birgok sartta dyle goriilityor ki, idari pilot ¢aligmalarda
uygulandigr haliyle tek gruplu protokoller (NDT: tanik grubu olmaksizin)
politikanin gelecege yonelik degerlendirmesi igin gerekli bilgiyi saglamaya,
“hangi goriiniir etkiyle?” ve “hangi birim maliyetine?”” gibi sorular1 yanitlamaya
yetebiliyor. Ayrica bunlarin “natiiralist” (realistic) bir degerlendirme sekline
bagvurularak daha anlasilir kilinmas1 miimkiin.

Tiirleri ne olursa olsun pilot ¢aligmalarin en son basvurulacak bir segenek
olarak goriilmesi gerekir. Politikanin amaglarinin olusturulmasina yardimci
olmak ve 6zel bir politikanin yiiriitiilebilecegi modeller gelistirilebilmesi i¢in
mevcut arastirmalart devreye sokmak gerekir dncelikle. Bu modeller, sorumlu
kisilere, potansiyel yararlanicilarla ve politikanin diger birimleriyle diyalogu da
iceren ¢ogulcu tekniklerle test edilebilir. Uygun bir bigimde 6zgiillestirilmis bu
modeller politikanin varyantlarimi test etmek ve global diizeyde maliyet/kar
analizlerine  ulasmak ic¢in  kullanilabilecek  ekonometrik  modellerin
gelistirilmesinde kullanilabilirler o zaman. Ancak bu asamada ciddi
belirsizlikler siirerse pilot ¢aligma ongérmek uygun olur. Bu durumda bile
¢ogulcu ya da “natiiralist” metodolojiler iizerine kurulu yeni arastirmalar i¢in
sebepler bulunabilir. Hizlilik, maliyet ve anlama ihtiyaci sonuglarin kesin bir
Ol¢tim umudunu karsilayabilir.
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