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ONSOZ

Diinyada finansal krizlerin ve kiiresellesme olgusunun sonucu olarak
kamu harcama yoOnetimi sistemlerinde reform yapma ihtiyact dogmustur.
Kiiresel alanda yasanan bu gelismelere paralel olarak kamu harcama
yonetimi sistemimiz 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK) vasitasiyla tamamen yenilenmistir. Kanun incelendiginde, hesap
verme sorumlulugu konusuna 06zel bir Oonem verildigi goriilmektedir.
Kanunun en Onemli amaglarindan birisi saglikli bir hesap verme
sorumlulugu mekanizmasinin kurulmasidir. Bu c¢alismanin amaci da
ilkemizde KMYKK cercevesinde olusturulmus olan hesap verme
sorumlulugu sisteminin, kamu harcama ydnetimi cergevesinde incelenerek
aksayan yonlerinin belirlenmesi ve ¢agdas bir yapiya kavusturulabilmesi i¢in
neler yapilabilecegi sorusuna yanit aranmasidir.

Bu calisma ilk sekliyle “Tirk Kamu Harcama Yonetiminde Hesap
Verme Sorumlulugunun Incelenmesi ve Degerlendirilmesi” bashgi altinda,
Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Maliye Anabilim Dalinda, 2009
yilinda, oybirligi ile basarili bulunarak Doktora tezi olarak kabul edilmistir.
2009 yilindan giiniimiize kadar olan dénemde yerli literatiirde hesap verme
sorumlulugu konusuyla iligkili yayinlarm artmasi, basta 6085 sayili Sayistay
Kanunu olmak iizere birgok hukuki diizenlemenin yiiriirliige sokulmasi ve
5018 sayili KMYKK c¢er¢evesinde belli bir uygulama tecriibesinin olusmus
olmasi nedeniyle bu c¢alisma kapsam, icerik ve konunun ele alinist
bakimindan giincellenmis ve genisletilmistir. Bu vesile ile tez ¢aligmasinin
yiirlitiilmesi esnasindaki ilgi ve desteklerinden dolay1 tez danismanim
Prof.Dr. Tevfik Murat OZDEN’e, Tez izleme Komitesi iiyeleri Prof.Dr.
Nurettin BILICI ve Prof.Dr. Nevzat SAYGILIOGLU’na ve akademik
caligmalarimin her asamasinda destegini yanimda hissetti§im ¢ok degerli
hocam Prof.Dr. Dogan SENYUZ e igtenlikle tesekkiir ederim.

Bu calismanin kitap haline getirilmesindeki desteklerinden 6tiirii
Basbakanhik Strateji Gelistirme Baskam1 Muhsin SEZGI’ye, Maliye
Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskani Dog¢.Dr. Ahmet KESIiK’e, Daire
Baskani Fiisun SAVASER’e ve emegi gecen herkese ayrica tesekkiir ederim.

Dr. Recep KAPLAN
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GIRIiS
Icinde bulundugumuz dénemde giderek artan kamu agiklari, borg
yiikii, kiiresellesme ve rekabet, devletler agisindan yeniden yapilandirmay1
zorunlu hale getirmektedir. Bu baglamda; kamu yonetimlerinin yeniden

yapilandirilmasiyla ilgili ¢aligmalar, iilkelerin giindem maddelerinde 6n
siralarda yer almaktadir.

Kamu yonetiminin etkin bir yapiya kavusturulmasi amaciyla yapilan
reform ¢aligmalarinin  6nemli ayaklarindan birisini kamu harcama
yonetiminin  yeniden yapilandirilmasi olugturmaktadir. Kamu harcama
yonetimi alanindaki bu degisimde hedeflenen sonuglar, kaynaklarin 6ncelik
siralamasina gore tespit edilmis alanlara tahsis edilmesi, etkili ve verimli bir
bicimde kullanilmasi, kurumlarm biitce hazirlk ve uygulama
donemlerindeki yetkilerinin arttirilmasi ve yonetimsel esnekligin arttirilmasi
ile kamu kaynaklarinin kullaniminda hesap verme sorumlulugu sisteminin
olusturulmasi ve seffafligin tesisi olugturmaktadir.' Buna paralel olarak;
yonetim sorumlulugu modeli gibi kamu hizmetlerinin sunumunda
yoneticilerin kaynaklar iizerinde tam anlamiyla kontroliinii 6ngdren yeni
yaklagimlar c¢ergevesinde, hesap verme sorumlulugu kavraminin kamu
harcama yonetimi tartismalarinin 6nemli bir pargasi haline geldigi
goriilmektedir.

Kiiresel alanda ortaya ¢ikan bu gelismeler paralelinde iilkemizde de
genel anlamda kamu yonetimi 6zel olarak da kamu harcama yoOnetimi
alaninda bir dizi reform yapilmis ve bu amagla hazirlanan 5018 sayili
KMYKK 01/01/2006 tarihi itibartyla biitiin unsurlariyla yiirlirlige girmistir.
S6z konusu reform caligmalart neticesinde kamu harcama yonetimi alaninda
seffaflik ve hesap verme sorumlulugu ilkelerine uygunluk ile kaynaklarin
kullaniminda etkinlik, etkililik ve ekonomikligin saglanmasi hedeflenmistir.
Bu kapsamda, kamu harcama yonetimi ¢ergevesinde, hesap verme
sorumlulugu sisteminin incelenerek iilkemiz agisindan degerlendirmeye tabi
tutulmasi, ¢alismanin temel konusunu olusturmaktadir.

Inceleme konusunun calismada hangi cerceve dahilinde analiz
edildigini anlatmadan Once, c¢alismanin smirlamalarint  belirtmek
gerekmektedir. Literatiirdeki ¢alismalar incelendiginde, hesap verme

1_ Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin fyile,stirilmesi, Kamu Thaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu (2006), Ankara, 8.



sorumlulugu konusunda yapilan ¢aligmalarin hemen hemen tamaminin kamu
kaynaklarinin tahsisi ve kullanimina odaklandig1 gdzlenmektedir. Bu sebeple
bu calismada da, hesap verme sorumlulugu kavrami kamu kaynaklarinin
elde edilmesi degil s6z konusu kaynaklarin tahsisi ve kullanimi baglaminda
ele alinacaktir. Diger taraftan, ¢alismada herhangi bir kurum ya da kurulus
baz alinmayacaktir. Cilinkii 5018 sayili KMYKK geregince, hesap verme
sorumlulugu sistemi, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin tamami
acisindan gegerlidir. Yani bu sistem merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri (genel biitceye dahil idareler, 6zel biitceli idareler, diizenleyici ve
denetleyici kurumlar), sosyal giivenlik kurumlari ve mahalli idarelerden
olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde uygulanacaktir.

Calisma, yukarida belirtilen hususlar dikkate alinarak, ii¢ bolim
halinde tasarlanmistir. ilk boliimiin baslangicinda biitce ve biitce sistemleri
acisindan genel aciklamalar yapilacaktir. Daha sonra, biitgceleme alaninda
ortaya ¢ikan kamu harcama yonetimi isimli biitceleme yaklagiminin, toplam
mali disiplin ile kamu kaynaklariin 6nceliklere uygun bigimde tahsisi ve bu
kaynaklarin etkin bir sekilde yonetimi agisindan siirdiiriilecek uygulamalarin
hesap verme sorumlulugu zemininde yiiriitiilmesini 6ngormesi nedeniyle
kamu harcama yonetimi yaklagimi incelemeye tabi tutulacaktir. Bu boliimiin
sonunda, hesap verme sorumlulugu sistemi ile ilgili bilgilere yer verilecektir.

Caligmanin ikinci bolimiinde, hesap verme sorumlulugu sisteminin
uygulamast Tiirkiye ve bazi yabanci iilkeler agisindan incelenecektir. Bu
bolimiin temel amaci, hesap verme sorumlulugu sisteminin g¢esitli
tilkelerdeki uygulamasini gézden gecirerek, sistemin uygulanmasinda 6nem
tastyan unsurlar tespit etmek ve Tiirkiye uygulamasimi detayl bir bigimde
aciklamaktir. Bu sebeple bu bolimde, literatiirde iyi uygulama ornekleri
olarak gosterilen Yeni Zelanda, Isveg, Ingiltere, irlanda ve Kanada
uygulamalar1 gozden gegirilecektir. Boliimiin ikinci kisminda ise Tiirkiye
uygulamasi ele alinacaktir.

Son bolimde ise Tiirk kamu harcama yonetiminde hesap verme
sorumlulugu sisteminin degerlendirilmesi yapilacaktir. Bu kapsamda,
iilkemizde uygulanmakta olan sistemin eksiklikleri ve aksayan yonleri tespit
edilecek ve sistemin etkin bir sekilde islemesi agisindan yapilmasi gereken
bazi ¢aligmalara yer verilecektir.



BIiRINCIi BOLUM
BUTCE VE KAMU HARCAMA YONETIMi YAKLASIMI

CERCEVESINDE HESAP VERME SORUMLULUGUNA iLiSKIN
GENEL ACIKLAMALAR

1. Biitceleme Siirecinin Gelisimine iliskin Genel Aciklamalar
1.1. Biitceleme Siirecinin Gelisimi ve Biitce ilkelerinin Olusmasi

Biitce, kamu gelirlerinin toplanmast ve toplanan gelirlerin
kullanilmas1 i¢in siyasi iktidarin halkin temsilcisi olan yasama organindan
aldig1 bir yetkidir. Biitge, bu yoniiyle, halk ile hiikiimet arasinda, hiikiimetin
kendi  yetkisi altina  verilen kamu kaynaklarmi ne  sekilde
degerlendireceklerini gosteren bir sézlesme hiiviyetindedir.” Bu s6zlesmenin,
kamu otoritesinin kamu hizmetlerinin sunumuyla ilgili 6nceliklerinin
belirlendigi, hizmet sunumunda rol alan aktorlerin performanslariin
degerlendirildigi ve sonu¢ olarak kamu kaynaklarinin etkin ve verimli bir
bicimde kullanimimi1 hedef alan bir siire¢ igerisinde hayata gecirilmesi
ihtiyac1 vardir.’ Biitgeler bir yoniiyle toplumun ekonomik ve sosyal
tercihlerinin bir aynasi gériiniimiinde olmak durumundadirlar. Bu kapsamda
devletin de vatandaslarinin beklentilerini kargilayabilmek adina, ekonomik
kaynaklar1 yeterli ve uygun bir bigimde elde etmesi ve elde ettigi kaynaklari
sorumlu bir bigimde, etkin ve verimli olarak kullanmasi gerekmektedir.*

Modern biitce uygulamalari, 19. ylizyillda Avrupa’da artan kamu
harcamalartyla bas etmek iizere yapilan ¢aligsmalar sirasinda ortaya ¢ikmustir.
S6z konusu donemde kamu kesimi giiniimiizdeki boyutlarindan oldukga
kiiclik olmasma ragmen, kamu harcamalarinin tahsisi ve kontrol edilmesi
acisindan gerekli siireglerin olusturulmasi baglaminda yeterli biiyiiklige
sahiptir.” Bu baglamda, modern biite uygulamalarimin ¢ikis noktasi,
yiirtitmenin kaynak tahsisi ve kullanimiyla ilgili kararlarinin yasama organ

? Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (2005), Mali Reformlar
Kapsaminda Yeni Biit¢eleme Anlayisi, Ankara, 1.

? Atiyas, I. ve Saym, S. (1997), Sivasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk ve Biitce
Sistemi: Bir Yeniden Yapilanma Onerisine Dogru, TESEV Yaymi, Boyut
Matbaacilik, Istanbul, vi.

* Schiavo-Campo, S. ve Tommasi, D. (1999), Managing Government Expenditure,
Asian Development Bank Publications, Manila, Philippines, 1.

> Schick, A. (1999), A Contemporary Approach to Public Expenditure Management,
World Bank Institute, Governance, Regulation, and Finance Division, 2.Baski, 3.



tarafindan kontrol edilmesine dayanmaktadir. Yasanan siirecte, kaynak
tahsisi ve kullanimiyla ilgili sorumluluk ve yetkiler ¢esitli kurumlar arasinda
paylastinlmistir.  Politik ve idari fonksiyonlar arasindaki ayrim
belirginlestirilerek, politik sorumluluk yasama organm1 ve hiikiimete
birakilmig, idari fonksiyonlarin ise maliye bakanligi ve diger harcamaci
birimlerde gorev alan biirokratlar tarafindan icra edilmesi dngoriilmiistiir. Bu
sistemde biirokratlar ilgili karar alicilara kaynak tahsisiyle ilgili tavsiyelerde
bulunabilmekte ancak nihai kararlar tamamen siyasetciler tarafindan
alinmaktadir. Biirokratlar kamu kaynaklarinin kullanimiyla ilgili rutin
faaliyetlerden sorumlu tutulurken siyasiler tahsis edilen kaynaklarin idari
kurallara ve biitce Odenekleriyle ilgili kurallara uygun olarak
kullanilmasindan  dolayr parlamentoya hesap vermekten sorumlu
tutulmustur.’®

Biit¢e, ilk ortaya c¢iktigindan beri, hiikiimetin kaynaklar1 harcamaci
kuruluslar arasinda dagitmasi ve her bir harcamaci kurulusun ne kadar
harcadigin1 denetlemesi suretiyle; yildan yila degismeyen ya da ¢ok az
degisen ve her yil tekrar eden ilkeler biitiinii olarak tanimlanmistir. Bu
kapsamda biitceleme de kamu maliyesi ile ilgili tercihlerin
standartlastirilmasi1 olarak algilanmigtir. Bu 6zellik biitcelemeyi kamu
harcamalarimi etkileyen ulusal planlama ve hiikiimetin politik kararlan gibi
hiikiimet faaliyetlerinden ayirmistr.”

Tarihsel siire¢ icerisinde bakildiginda, iilkeler zaman igerisinde
gelistirilen harcama kalemleri biitcesi (klasik biitce), performans biitce,
program biitce ve sifir tabanli biitgeleme sistemi gibi yaklagimlar
uygulamaya c¢alismuslardir® Bu biitce sistemleri asagida kisaca
acgiklanmaktadir.

® Fozzard, A. (2001), The Basic Budgeting Problem: Approaches to Resource
Allocation in the Public Sector and their Implications for Pro-Poor Budgeting,
Overseas Development Institute, Center for Aid and Public Expenditure, Working
Paper 147, UK, http://www.odi.org.uk/resources/odi-publications/working-
papers/147-resource-allocation-public-sector-pro-poor-budgeting.pdf, (Erigim:
14/01/2008, 23).

7 Schick, A4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 3-4.

¥ World Bank (1998), Public Expenditure Management Handbook, Washington, 11-
15. Diinya Bankasmin 1998 tarihli “Public Expenditure Management Handbook
(Kamu Harcama Yonetimi El Kitab1)” bagslikli eserine iligkin detayli bir ¢alisma igin
bkz. Yilmaz, H.H. (1999), Kamu  Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmasi: Diinya Bankast Orta Vadeli Harcama Sistemi, Devlet Planlama
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1.1.1. Biit¢e Sistemleri
1.1.1.1. Harcama Kalemleri Biitcesi

19. yiizyilin sonlarindan Once, bir¢ok iilkede biitceleme sistemini
karakterize eden temel 6zellikler zayif bir uygulama giicii, yetersiz merkezi
kontrol ve nevi sahsina miinhasir biitceleme siiregleri olmustur. Bu baglamda
klasik biit¢e sistemi olarak da bilinen harcama kalemleri biitgesi, merkezi
kontrollerin yetersizligi nedeniyle olusan yolsuzluklar1 engellemeye yonelik
bir reform hareketi olarak ortaya ¢ikmistir. Bu nedenle 19. ylizyilin sonu ve
20. yilzyillin baglarinda biitce reformculart biitce hesaplarinin etkin
kontroliine ve iktisadiligi biitgelemenin asli ilkesi yapmaya doniik ¢abalara
girismislerdir.9

Klasik biitceleme sisteminde biitce tipki bir aile biitgesi gibi
degerlendirilerek gelir ve giderlerin denkligi esas alinir. Bagka bir deyisle,
bu biitce sisteminde gelirlerden fazla harcama yapilmamasi esasi1 gegerlidir.
Odenek tahsisi yapilirken sunulacak kamusal hizmetlerin nitelik ya da
niceligi degil, ddenegin tahsis edildigi kurum esas alimir. Odenek tahsisi
yapan kurumlarin (maliye bakanlig1 ve parlamento gibi) édenegin verildigi
kurum tarafindan sunulacak kamu hizmetlerinin verimi ve bu hizmetlerin
nasil sunulduguna iliskin bir degerlendirme yapmasi sz konusu degildir."’

Harcama kalemleri biitcelemesinde, her kurumun personel, sosyal
haklar, seyahat, arag-gere¢ ve diger gider unsurlarmnin her birine ne kadar
biitce ayirabilecegi detayli olarak belirlenir. Burada odak noktasi biitce
hazirlama siirecinde her bir harcama kalemine ne kadar 6denek ayrilacagi ve
biitge uygulamasinda bu 6deneklerin agilmamasidir.'" Klasik biitge sistemine
yonelik elestiriler asagidaki gibi siralanmaktadir:'

- Klasik biitge hiikiimetin neyi, ni¢in yaptigi ve hangi amaglara
ulagmak istedigi ile degil neleri satin aldigi ve bunlara ne kadar

Teskilatt Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Midiirligi
Finansman Dairesi, Ankara.

° World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 11.

' Tosun, E. (2004), “Program Biitce ve Program Biit¢e Tecriibesi Isiginda Yeni
Biitge Anlayis1”, Biitce Diinyasi Dergisi, Say1 19,
http://www.butce.org/Html/dergi/pdf/sayil9.pdf (Erisim: 12/11/2011)

" World Bank, Public Expenditure Management Handbook; 11.

"2 Ozer, H. (1997), Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan
Degerlendirilmesi, Sayistay 135. Kurulus Y1ldoniimii Yayinlari, Ankara, 189.



harcandigiyla ilgilenir. Harcamalar sonucu elde edilen yararlar ve hiikiimet
programlarinin maliyet-fayda iligkileri iizerinde durmaz.

- Amaglarin saptanmasindaki bu eksiklik, hizmetlerin
programlanmasina engel oldugu gibi, alternatif programlarin yapilmasina ve
bunlar arasinda karsilastirma yapilmasina da olanak vermez.

Klasik biitceleme sisteminde esas olan sey harcamalarin mevzuata
uygunlugudur. Bu biitgeleme sisteminde ddenek tahsisinde esas ol¢iit 6denek
tahsis edilen kurumun ihtiyag¢laridir. S6z konusu kurumun sunmakta oldugu
hizmetlerin niteligi, niceligi ya da hizmetin sunumu neticesinde olusan
sonuglar degerlendirmeye alinmamaktadir. 1929 ekonomik buhrani ve Ikinci
Diinya Savas1 ile birlikte ekonomik hayatta ortaya ¢ikan gelismeler
neticesinde kamu harcamalarina iligkin klasik maliye anlayisi degismis ve
dolayisiyla klasik biitgeleme yaklaginu terkedilmistir."

1.1.1.2. Performans Biitce

Bu biitceleme tiiriinde, hiikiimetin ne yaptigt ve bu yapilanin ne
kadara mal oldugu 6n plana ¢ikmaktadir. Performans biitge reformu esas
olarak yoneticilere maliyetler konusunda esneklik saglamak amaciyla
tasarlanmistir. Yoneticiler bir birim ¢iktinin maliyetini toplam ¢ikt1 sayistyla
carparak gelecek yilin biitgesini hazirlamaktadirlar.'* Bu biitge sisteminde
odak noktasi, girdiler yerine bu girdilerin faaliyetler yapilirken nasil
kullanildigma dogru kaymaktadir."

Ote yandan performans biit¢e, harcamalarin kontrolii yerine yonetsel
konulara odaklanan bir yaklasimi 6ne ¢ikarmaktadir. Burada vurgu yapilan
nokta, milli biitge igerisindeki Oncelikler arasinda siralama yapilmasi degil
her bir harcama biriminin faaliyet maliyetlerinin dl¢lilmesidir. Diger
taraftan, bu biitce sisteminde isin yapilmasi neticesinde elde edilen sonuglara
degil, isin kendisine odaklanilmaktadir. Performans biitge sistemi,
faaliyetlere iliskin bilgiler ile biitceleme siireci arasinda bag kurulmasim
ongordiigiinden, daha sonra yapilan reform g¢aligmalarina zemin olusturmast
yoniiyle 6nemlidir. Bu biitge sistemine yonelik en biiyiik elestiri ise sistemin

" Yilmaz, S. (2007), Performans Esash Biitceleme ve Tiirkiye'deki Pilot
Uygulamalar, Ankara, 4.

' World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 12.

'S Atag, E., Giilay Coskun, G., ve Mogol, T. (2004), Biitce, Anadolu Universitesi
Yayin1 No:1587, Eskisehir, 40.
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kaynaklarin tahsisi agisindan yeterli kriterlere sahip olmamasidir. Ayrica
yapilan faaliyetler sonucu elde edilen sonuglarin degerlendirmeye
almmamasi da bir diger elestiri noktasidir. Sonuglarin 6ne c¢ikarilmasina
déniik elestiriler program biitgenin dogmasina vesile olmustur.'®

1.1.1.3. Program Biitce ve Planlama-Programlama-Biit¢celeme
Sistemi

Program biitce, 1950’lerin sonunda kaynak tahsisinde etkinligi
arttirmak amaciyla gelistirilmis olan bir biitge sistemidir. Program biitcede
her bir program hiikiimetin amaglariyla iligkilendirilir. Programlara iligkin
genel alanlar, saglik, egitim ve ekonomik kalkinma gibi alanlardir. Bu
programlarin her birisi g¢esitli kurumlarin tamamin1 veya belli birimlerini
ilgilendirebilir. Ornegin ABD/Pennsylvania’da gelistirilen “Kisilerin ve
Varliklarin Korunmasi Programi” Polis Departmanindan, Siit Pazarlama
Kurulu’na varincaya dek yaklasik 20 kurumu kapsamina almistir.”

Program biitce, kamusal faaliyetlerde toplumsal refahin arttirilmasini,
maliyet-fayda analizleri vasitasiyla alternatif programlarin
degerlendirilmesini, ayni hizmete iligkin faaliyetler arasinda koordinasyon
saglanmasini ve kaynak tahsisinde kurumlar yerine hizmetin kendisinin esas
alinmasini iceren bir biitce sistemidir.'®

Program biitge yaklasiminda, performans biitgeden farkli olarak, veri
kabul edilen bir amacin en diisiik maliyetle nasil gergeklestirilecegi yerine
bizzat amaglarin degerlendirilmesi s6z konusudur. Bu kapsamda program
biitce kaynaklarin nasil kullanildigindan ziyade nasil tahsis edilecegiyle
ilgilidir. Bu sistemde programlarin maliyetleri ve sonuglari arasinda baglanti

' World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 12.

7 Hager, G., Hobson, A. ve Ginny Wilson, G. (2011), Performance-Based
Budgeting: Concepts and Examples, Program Review & Investigation Committee
Staff Report, Research Report No:302, http://www.lrc.ky.gov/lrcpubs/RR302.pdf
(Erisim: 12/11/2011, 8., farkli bir ¢eviri i¢in bkz. Bagdigen, M. “Stratejik
Planlamaya Dayali Performans Esasli Biitceleme ve Yerel Yonetimler”, Yerel
Yonetimler Uzerine Giincel Yazilar, ed. Ozgiir, H. ve Kosecik, M. (2007), Nobel
Yaymevi, Ankara, http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1430865
(Erisim: 11/11/2011)

'8 Arslan, M. (2004), “Orta Vadeli Harcama Sistemi (Cok Yilli Biitgeleme) ve
Tiirkiye’de Uygulanabilirligi”, Sayistay Dergisi, Say1:54, 18.



kurulmaya galigilir. Biitgenin dizayninda hizmeti sunan kurumlar degil bizzat
hizmetlerin kendisi esas alinmaktadir."

Program biitce sisteminde Oncelikli olarak amaglar tespit edilerek bu
amaclart  gergeklestirmeye yonelik faaliyetlerin  ve  programlarin
koordinasyonunun saglanmasi esas alinir. Bu kapsamda toplumsal refahin
arttirilmast i¢cin hangi programlarin daha faydali olacagi belirlenmeye
caligilir.”

Program biitce uygulamasi gelismekte olan {ilkelerde basarili
olamamigtir. Bu biitge sistemine yonelik elestirilerin basinda, ozellikle
gelismekte olan iilkelerde, bu sistemin uygulanmasi igin gerekli olan 6n
kosullarin bulunmamas: gelmektedir. Bu elestiriyi yapanlar, program
biitcenin  kendisine  yoOnelik elestirilerden ziyade program biitce
uygulamalarinin basarili olabilmesi igin gereken kosullarin eksikligine vurgu
yapmaktadir. Bir diger elestiri, biitcelemede kurumlar yerine programlarin
esas alinmasinda basarili olunamamasidir. Ciinkii kamu gorevlileri
faaliyetleri kurumsal cercevede degerlendirmektedir. Bu agidan, program
biitgedeki  programlar  kurumsal en azindan  sektdrel  bazda
spesifiklestirilebildigi ol¢iide bagarili  olmustur. Kamu programlarini
degerlendirmek icin standart bir kriterler setinin olmamasi da bir baska
elestiri noktasidir. Ilave olarak, birgok iilkede program biitge uygulamalarini
hayata gegcirecek nitelikte personel eksikligi s6z konusudur.”

Program biitge, gelismekte olan {ilkelerde oldugu gibi, gelismis
iilkelerde de basarili sonuglar vermemistir. Gelismekte olan iilkelerde ortaya
c¢ikan problemlerin birgogu gelismis lilkelerde de ortaya ¢ikmistir. Bu biitge
uygulamasinda merkezi biitce birimlerinin rolii 6n plana ¢ikmis harcamaci
kurumlar geri planda kalmistir. Programlarin etkinligini veya kurumlarin
performansini arttiracak araclarin ve mekanizmalarin bagarili olmasi, kamu
kesiminde performansa odaklanan diger kurumsal diizenlemelerle
desteklenirse miimkiin olur.*?

Planlama-Programlama-Biit¢celeme Sistemi (PPBS) program biitge
sisteminin daha geligsmis bir versiyonudur. Birgok eserde PPBS program
biitce sistemi ile ayni1 anlamda kullanilmaktadir. Bu biit¢eleme sistemi hem

' World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 13.
20 Atag, Coskun, Mogol, a.g.e, 40.

*!' World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 13.
> World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 14.
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performans biitgenin hem de program biitcenin ¢esitli 6zelliklerini
bilinyesinde tasimaktadir. Fayda-maliyet analizlerinin yapilmasi yoniiyle
performans biitce, alternatif programlarin degerlendirilmesi yoniiyle de
program biitce yaklagimiyla ilgilidir.”

Genis politik kararlarin makroekonomik analizinin yapilmasi amaciyla
tasarlanan PPBS’nin beklentileri bosa ¢ikarmasi nedeniyle, PPBS sisteminde
olusan sorunlarin giderilmesi ve bosluklarin doldurulmasi amaciyla sifir
tabanli biitgeleme sistemi gelistirilmistir.”*

1.1.1.4. Sifir Tabanh Biitceleme Sistemi

Sifir tabanli biitgeleme sisteminde her yilin biitge islemleri kendi
icinde degerlendirilmekte, gecmis yillarin biitce politikalar1 ya hig
onemsenmemekte ya da ¢ok az dikkate alinmaktadir. Bu biitceleme teknigi
ilk olarak ABD Tarim Bakanliginda 1964 yilinda uygulama alan1 bulmustur.
Ilgili kurulustaki uygulama normal biitce hazirlik ¢alismalar1 disinda ek bir
calisma olarak yapllmlstlr.25

Sifir tabanli biitgeleme sisteminde sifir tabanliliginin anlami, tim
harcama ve faaliyetlerin gerekgesinin sil bastan belirlenmesidir. Bu
kapsamda, harcama birimlerinin yoneticileri biitceye iliskin 6denek
taleplerini sifirdan ele alarak en kii¢lik detayina kadar tekrar inceleyecektir.
Bu inceleme sonucunda alternatif karar paketleri hazirlanacak ve bu
paketlerden en uygun olan1 segilecektir.”®

Bu biitce sisteminin orijinal tasarimina gore, her bir program her biitce
yilinda sifirdan ele alinacaktir. Bu calisma ulusal diizeyde, “bir ordumuz
olmasaydi ne olurdu”, “sosyal giivenlik sistemi olmasaydi ne olurdu” gibi
sorularin yanitlanmasini gerektirir. Pratikte hicbir iilkede bu sistem bu
derecede uygulama alan1 bulamamistir. Bu kapsamda sorular “savunma

bakanlig1 cari yil 6deneginin %90’m1 almis olsa ne olurdu” gibi sorulara

2 Tiileykan, H. (2009), “Kamu Biitgeleme Sistemleri ve Cok Yilli Biitceleme”,
Sosyal Bilimler Aragtirma Dergisi, Say1:2, 6-7.

* Edizdogan, N. (1998), Kamu Maliyesi 1, Ekin Kitabevi Yayinlar1, Bursa, 193.

» Akdogan, A. (2006), Kamu Maliyesi, Gazi Kitabevi, Genisletilmis 11. Baski,
Ankara, 393.

*® Edizdogan, a.g.e, 193.



doniismiistiir. Bu biitge sistemi yillik biitgce agisindan, nadiren faydali oldugu
konular olsa da, iyi bir uygulama arac1 olamanustir.*’

Sifir tabanli biitce sistemi asir1 zaman kaybina yol actigindan ve ¢ok
sayida dokiiman ile yogun biiro c¢alismasia ihtiya¢ gosterdiginden terk
edilmistir.”®® Harcamaci kurumlar agisindan alternatif biitce onerileri
hazirlamak ve bunlar arasinda se¢im yapmak oldukg¢a zaman alici bir siireg
olmustur. Kurumlar biit¢e biiyiikliiklerinde hicbir artis dngdérmeyen ya da
diisiis ongoren biitce Onerileri yerine daha fazla 6denek talep etme yoniinde
bir egilime sahiptirler. Kanun koyucu da kaynak tahsisi siirecinde kurumun
geemis yillardaki biitce ddeneklerini veri olarak kabul etme ve sadece bu
odenekte artis ongoren degisiklikleri degerlendirme egilimindedir.”

Yukarida agiklandigi sekilde, iilkeler, biitcelemeyle ilgili ¢alismalarin
bagindan bu yana ¢esitli biitce sistemlerini denemislerdir. Fakat bu
sistemlerin  hi¢birisi, kaynaklarin amaglara uygun bigcimde tahsisini
saglamay1r ve Dbiitce Odeneklerindeki artis egilimini  azaltmay1
basaramamigtir. Her biitce sisteminin kendi i¢inde birtakim eksiklikleri
bulunmakla birlikte, bu sistemlerin tamami merkezi biitge kurumlarinin ve
harcamac1 birimlerin kapasitelerini zorlamis, s6z konusu taraflar arasindaki
catigmay1 arttirmig ve kaynak tahsisi siirecinde yeterli kaynak alamama
riskiyle kars1 karsiya kalan harcamaci birimleri kendi ¢ikarlarinin korunmasi
adina yanlis uygulamalara sevk etmistir.”’

Cagdas biitceleme tekniklerini benimsemeye doniik ¢abalara ragmen
arzu edilmeyen birtakim biitcesel sonuglarla karsi karsiya kalinmistir. S6z
konusu yaklagimlari uygulama konusunda 6nemli avantajlara sahip olan
gelismis ilkelerin, zengin kaynaklarina ragmen istenmeyen genis biitce
aciklart ve kamu harcamalarinda gayrisafi milli hasilaya oranla 6nemli
artiglarla karsi karsiya kalmalar1 ya da kaynaklarin oncelikli alanlara
tahsisinde basarili olamamalari bu durumu daha iyi aciklamaktadir.”!

" World Bank, Public Expenditure Management Handbook, s15.

* Akdogan, a.g.e, 394.

» Hager, Hobson, Wilson, a.g.e, 9.

%% Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 16.
*1'Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 3.
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1.1.2. Biitce ilkelerinin Olusmasi

Kamu kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde kullanimi igin
biitceleme sistemlerinin tamaminda, tiim iilkeler tarafindan titizlikle takip
edilmesi gerektigine inanmilan bir takim temel ilkeler belirlenmeye
caligilmistir. Bu ilkeler zaman igerisinde gelistirilmis ve giincellenmistir. Bu
ilkeler arasinda, tiim gelir ve harcamalarin biitcede yer almasini 6ngéren
genellik ilkesi, biitgcedeki islemlerin gercegi yansitmasini ifade eden
dogruluk ilkesi, biitgenin genel olarak belirli bir donemi tipik olarak da bir
mali yili kapsamasi anlamina gelen yillik olma ilkesi, biitgenin yasama
organinin verdigi yetkiye dayali olarak kullanilmasiyla ilgili kanunilik ilkesi
ile kamu otoritesinin Ongoriilen ve gerceklesen harcamalarla ilgili
kamuoyunu dogru bir bi¢imde bilgilendirmesini ongoren aciklik ilkesi
onemli yer tutmaktadir. Bu ilkelere uyulmasimi saglamak iizere yasal
diizenlemeler yapilmis ve merkezi hiikiimet ve harcama birimlerinde yer
alan biitce kontrol yetkilileri vasitasiyla s6z konusu ilkelerin uygulanmasini
saglamak hedeflenmistir. Biitceleme ilkeleri titizlikle takip edildiginde, arzu
edilen biitcesel sonuglarin kendiliginden gerceklesecegi kabul edilmistir.
Biitgeleme sisteminin bu sekilde bir gelisim izlemesi; biitgeleme ilkelerini
sik1 bir sekilde takip etmenin arzu edilen biitcesel sonuglara ulasiimasini
kendiliginden saglayacagi seklinde bir alginin olusmasina yol agmistir. Bu
kapsamda, uluslararast kuruluslar gelismekte olan iilkeleri s6z konusu
ilkelerin uygulamaya konulmas: igin desteklemistir. Bir¢ok iilkenin
yiirtirliige koydugu tipik reform paketi, biitce disinda yer alan fonlarin biitce
kapsamia alinmasi, biitgenin planlandigi sekilde uygulanmasi i¢in harcama
kontrollerinin sikilagtirilmas1 ve zamaninda ve giivenilir bilgiler iireten yeni
bir muhasebe diizeninin olusturulmas: olmustur.*

Geleneksel biitce sistemlerinde dnemli olan biitce ilkelerine eksiksiz
bir bicimde uyulmasidir. Bu biitceleme anlayisinda, Ornegin, biitce
kapsamliysa, biitiin 6denek teklifleri kurallara uygun sekilde teklif edilmis
ve biitge birimleri tarafindan incelenerek Gdenek tahsisi yapilmissa, biitce
uygulamasinin genel olarak dogru oldugu varsayilmaktadir. Onemli olan sey
biitce ilkelerine uyumlu davranilmasidir. Ancak zaman igerisinde, birgok

3% Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 4-6. farkl
bir ceviri i¢in bkz. Tolga Demirbas, (2006), Kamu Harcama Yonetimi Baglaminda
Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkive Agisindan Degerlendirilmesi,
Yayinlanmamig Doktora Tezi, Bursa, 5-6.
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tilkenin biitce ilkelerine siki bir sekilde uymus olmalarina ragmen, arzu
edilmeyen bir takim biitgesel sonuglarla kars1 karsiya kaldiklarr gériilmiistiir.
S6z konusu iilkeler, mali disiplini saglayamamis, kamu kaynaklarinin etkili
bir sekilde tahsis edilmesinde basarili olamamis ve kamu hizmetlerinin
sunumunda etkili programlar olusturamamigtir. Yani biitce ilkelerine
uyulmasi, arzulanan biit¢esel sonuglarin elde edilmesinde tek basina yeterli
olamamustir.™

1.2. Biitce Ilkelerinin Arzulanan Biitcesel Sonuclara Ulasmada
Tek Basina Yeterli Olamamasi

Yasanan deneyimler, biitce ilke ve tekniklerinin, 6zellikle az gelismis
iilkelerde, biitce sonuglarini iyilestirmede tek basina yeterli olamadiklarini
gostermistir.** Gelismekte olan birgok iilke, uluslararasi orgiitler tarafindan
yapilan teknik Onerileri benimsemesine ragmen, bu llkelerde kamu
harcamalarmin etkinliginin zayif kaldigi, yolsuzlugun devam ettigi, kamu
hizmetlerinin kotii bir sekilde hatta biitce reformlar1 6ncesi donemlerden de
daha kalitesiz bir bigimde sunuldugu goriilmiistiir.”

Az geligmis tlkelerde basarisiz biitgesel sonuglarin nedeni kaynak
yetersizligidir. Bu nedenle, gerceke¢i ve ulasilabilir biitcesel sonuglar elde
edilebilmesi icin biitcesel reforma iliskin tavsiyelerde bu husus dikkate
almmalidir. Geligsmis tlkelerde biitcesel sonuglarin daha iyi gdriinmesinin
sebeplerinden birisi bu iilkelerin az gelismis iilkeler gibi kaynak sikintisi
icinde bulunmamalaridir. Fakat bu iilkelerde de biit¢esel sonuglar agisindan
ciddi basarilardan s6z etmek zordur. 1960’lardan sonra gelismis iilkelerdeki
trendler incelendiginde so6z konusu iilkelerde mali disiplinde ©nemli
gevsemeler  oldugu  gorilmektedir. OECD  iilkelerinde  kamu
harcamalari/GSMH oran1 1960’lardan bu yana yaklasik 20 puanlik bir artig
gostermistir. S6z konusu donemde ekonomik biiylime ve vergi gelirlerindeki
artislara paralel olarak kamu gelirlerindeki onemli artisa ragmen, biitce
aciklart giderek artmigtir. Mali dengesizlikler ekonomik gerileme
donemlerinde daha belirgin olmakla birlikte ekonomik genisleme
donemlerinde de diizenli bir sekilde yasanmistir. Gelismis iilkeler az
gelismis lilkelerin periyodik olarak karsi karsiya kaldigi sermayenin kagist

3 Schick, (2003), “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, OECD Journal on
Budgeting, Vol:3, No:3, 11-12.

** Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 6.

3% Campo, Tommasi, Managing Government Expenditure, 7.
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ve ekonomik istikrarsizlik gibi sorunlarla genellikle yiizlesmediklerinden,
mali dengesizlikleri fazla giicliik ¢cekmeden finanse edebilmislerdir. Bir
basgka ifadeyle gelismis iilkeler servetlerini mali disiplini saglamak amaciyla
harcamiglardir. S6z konusu donemde mali dengesizliklerin giderilebilmesi
biitce ilke ve kurallartyla degil ekonomik bollukla ilgilidir.*®

Aslinda, politika yapicilar ve arastirmacilar biitgeleme alaninda ortaya
¢ikan ii¢ temel sorunu (mali disiplinin saglanamamasi, kaynak tahsisinde ve
kullaniminda etkinsizlik) tanimlamis olmalarina ragmen bu sorunlara
yonelik entegre bir ¢6ziim sunamamislardir. Bu {i¢ temel sorun arasindaki
karsiliklt iligki yeterince kavranamamistir. Makro ekonomistler toplam
harcamalarin kontroliine odaklanirken kamu ydnetiminde gorev alanlar
kaynak kullaniminda etkinlikle ilgilenmislerdir. Son olarak mali iktisat¢ilar
da kaynaklarin etkin bir bigimde tahsis edilmesine yogunlagmustir.”’

Politika Dbelirleme, planlama ve biitceleme arasindaki bagin
kurulamamasi, biit¢celeme alaninda arzu edilen sonucglara ulasilamamasinda
en onemli faktor olmustur. Gelismekte olan bir¢ok iilkede s6z konusu baglar
olusturulamamustir. Politika belirleme, planlama ve biit¢eleme siireclerinin
her biri birbirinden bagimsiz olarak iglemistir. Harcamaci kuruluslarin kendi
biitgelerine iligkin takdir haklar1 son derece sinirli olmus ve kaynak akislar
ongoriilebilir bir bicimde ger¢eklesmemistir. Biit¢enin politika uygulama
aract olarak degil sadece bir finansman araci olarak goriilmesi ve
yoneticilere kaynak kullanimi konusunda yetki ve sorumluluk verilmemesi
de biitgesel sonuglardaki basarisizigin  diger sebepleridir.®® Politika
belirleme, planlama ve biitceleme siiregleri arasindaki kopukluk, kamu
kaynaklarinin harcamaya doniistiirilmesi siirecinde etkili bir bicimde isleyen
orta ve uzun doénemli bir planlama yaklagimmin olmamasindan
kaynaklanmistir.”

36 Schick, “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, 11-12.

37 Campos, E.J. ve Pradhan, S. (1999), Budgetary Institutions and The Levels of
Expenditure Outcomes in Australia and New Zealand, Asian Development Bank
Publications, Philippines, http://www.adb.org/Documents/Papers/Budgeting
_Institutions/ (Erisim: 20/01/2008, 2)

** World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 31.

% Erkan, V. (2008), Kamu Kuruluslarinda Stratejik Planlama: Tiirkive Uygulamast
ve Kuruluglarda Basarvy Etkileyen Faktorler, Tiirkiye Istatistik Kurumu Matbaasi,
Ankara, 56.
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1.3. Biitce Anlayisinda Reform
1.3.1. Biitce Reformlarinda Genel Egilimler

Diinya ekonomisinde 1970’lerin sonunda baglayan ve 1980’li yillarda
da hizhi bir bi¢cimde siirdiiriilen yapisal doniisiimler ekonomik iliskileri
oldukga karmasik bir yapiya sokmustur. Bu doniisiim siireci igerisinde kamu
kesiminin ekonomik ve mali faaliyetlerinin daha profesyonel yaklasimlar
cergevesinde organize edilmesi gerekmistir. Ancak hayata gecirilen her
yapisal degisim c¢ok Onemli politik ve finansal riskleri de beraberinde
getirmektedir. Yapilan reform ¢aligmalarinda reformun arzulanan sonuglara
ulagmasini Onleyen sebeplerden birisi de bu risklerin varligi olmustur. Bu
kapsamda, asagida siralanan etkenler kamu kesimi faaliyetlerinin etkin ve
verimli olabilmesi ve reform siirecinde basar1 saglanabilmesi i¢in teminat
olarak goriilmektedir. Bu etkenler;*’

- Kamusal karar alma siirecinde gerekli enformasyonun saglanmasi,

- Kamu hizmetlerinin sunumunda, siyasi ve biirokratik rol ve
sorumluluklarin belirlenmesi,

- Yasanan gelismelere hizli bir sekilde reaksiyon gosterebilen ve etkin
caligan bir sistemin tesvik edilmesidir.

Ayrica, kamu harcama ve kontrol sistemindeki reform
calismalarinda:*'

- Harcamalarla elde edilen sonuglara baska bir ifadeyle performansa
odaklanilmast,

- Politika belirleme, planlama ve biitceleme arasindaki siireclerde
yeterli koordinasyonun saglanmasi,

- Iyi isleyen muhasebe ve mali yonetim sistemlerinin gelistirilmesi,

- Kamu harcama ve kontrol sistemleriyle yakindan iligkili
teskilatlanma ve insan kaynaklari yonetimi gibi alanlarin da yapilan
caligmalarda g6z oniinde bulundurulmasi 6nem arz etmektedir.

“ Yilmaz, H.H. (1999), Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Yeni
Zelanda Ornegi, Ankara, DPT Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme
Genel Miidiirliigii Finansman Dairesi Yayni, 66.

*! World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 3.
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Kiiresellesme siirecinde yasanan ekonomik krizler ve siyasi degisimler
neticesinde de biitce sistemlerinin tekrar ele alinmasi zorunlu hale gelmistir.
Tiim diinyada biitce sistemlerinin performans odakli bir yapiya
kavusturulmasina yonelik c¢alismalar yiiriitiilmektedir. Bu c¢alismalarda,
kamu mali yonetiminde etkin bir denetim mekanizmasinin olusturulmas,
cok yill1 biitgeleme ve stratejik planlama ¢alismalarinin hayata gegirilmesini
temin edecek kurumsal diizenlemelerin yapilmasi ve biitcenin, devletin
ekonomi politikasinda kullanabilecegi etkinlikte bir yonetim araci olmasinin
saglanmas: gibi ilkeler 6n plana ¢ikmaktadir.*

OECD (Organisation for Economic Cooperation and Development
(Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat1)) iilkelerinin énemli bir béliimii,
1990’11 yillardan itibaren biit¢eleme alaninda dikkate deger reformlar1 hayata
gecirmiglerdir. Reform caligsmalarinda ii¢ genel egilim dikkat ¢ekmektedir.
Ik olarak, biitceyle ilgili sorumluluklarin biiyiik boliimii merkezi biite
birimlerinden alinarak harcamaci kuruluslarin kendisine birakilmistir. Bu
suretle, kuruluslara tahsis edilen kaynaklarin kurulus igindeki faaliyetler
arasinda tekrar tahsis edilmesi konusunda kuruluslarin kendisi yetki sahibi
olmustur. Ikinci olarak, iilkelerin hemen hemen tamaminda performansin
Olciilmesi  suretiyle sonuglara odakli bir biitgeleme yaklagimi
benimsenmistir. Bu alandaki ¢aligmalarda kamu kaynaklarinin tahsisinde ve
kullaniminda etkinligin arttirilmasi hedeflenmistir. Bir diger biitgesel egilim
de biitcenin zaman diliminin genigletilmesi baska bir deyisle ¢ok yilli
biitceleme yaklagimina geg:ilmesidir.43

Biitceleme silirecinde 6ne ¢ikan, ylirlitmenin kamu kaynaklarinin
kullanimina  iliskin  faaliyetlerinin = yasama tarafindan  kontroli,
makroekonomik istikrar, kamu kaynaklarinin 6nceliklere uygun bigimde
tahsisi ve kaynak yonetiminde etkinlik gibi amaglar biitge reformunun uzun
ve zorlu bir siire¢ olduguna isaret etmektedir. Etkin ve verimli isleyen bir
kamu sektdriinde, hangi kararlarin kimler tarafindan alinacagi, kaynak

*2 Siverekli Demircan, E. (2006), “Yeni Ekonomik Diizende Biit¢e Sistemlerindeki
Degisim Siireci ve Tiirk Kamu Maliyesinin Uyumu”, Celal Bayar Universitesi [IBF
Yénetim ve Ekonomi Dergisi, 13(2), 51.

# Jameson Boex, L.F., Martinez-Vazquez, J. ve McNab, R.M. (2001), “Cok Yilli
Biitceleme: Uluslararas1 Uygulamalarin Incelenmesi ve Gelismekte Olan Ulkeler ile
Gecis Asamasindaki Ulkeler i¢in Cikarilacak Dersler”, Cev. Giiney, A. ve Oz, E.
(2011), Maliye Dergisi, Say1:138
http://www.sgb.gov.tr/Sayfalar/MaliyeDergisi.aspx (Erigim: 22/11/2011, 2)
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kullaniminda esneklik ve hesap verme sorumlulugu dengesi ve kaynaklarin
tahsisinde Onceliklerin belirlenmesine iligkin siirecler iyi bir bicimde
tanimlanmugtir.*

1.3.2. Giiclii Biitceleme ve Mali Yonetim Sisteminin Ana
Prensipleri

Diinya Bankasi tarafindan hazirlanan Kamu Harcama Yonetimi El
Kitabi’nda gii¢lii biitgceleme ve mali yOnetim sisteminin ana ilkeleri
asagidaki sekilde siralanmaktadir:®

- Kapsamlilik ve Disiplin: Bu ilkelerin en basta yer almasinin nedeni,
biit¢enin politik karar alma siireglerini disiplin altina alabilecek yegane arag
olmasidir. Biitce hiikiimetin mali etkileri bulunan tim faaliyetlerini
kapsamalidir. Disiplin, ayni zamanda, biitgeleme siirecinde ekonomiden
sadece hiikiimet politikalarinin uygulanmasinin gerektirdigi dl¢iide kaynagin
cekilmesi anlamina da gelmektedir.

- Mesruluk: Bu ilke uygulama esnasinda politikalar1 degistirebilecek
karar vericilerin bu politikalarin hazirlik siirecinde de gdrev almalarimi
ongdrmektedir. ilave olarak, biitce siirecindeki alinan kararlarm politikalara
etkilerine odaklanilmasini gerektirmektedir.

- Esneklik: Esneklik ilkesi, biit¢ce kararlarmin karar vermek igin
gerekli olan bilgilerin en ¢ok bulundugu kisilerce alinmasi anlamina
gelmektedir. Bu kapsamda, idari yoneticilere kaynaklar iizerinde genis bir
takdir hakki tanmmmasi1 ve siyasi yoOneticilere (bakanlara) de alternatif
programlar arasinda tercih yapabilme imkani taninmasi gerekmektedir.

- Ongoriilebilirlik: Bu ilke, politika ve programlarin etkili ve verimli
bir bicimde uygulamaya konulmasi agisindan onemlidir. Kamu kesimi,
makro ve stratejik politikalarda ve mevcut politikalarin finansmaninda
istikrar bulundugunda daha iyi isleyecektir. Bu nedenle mali politikalar,
programlara ve faaliyetlere zamaninda kaynak akisini saglamalidir.

- Degerlendirmeye Agik Olma: Politika gelistirme ve hizmet
sunumunda degerlendirmeye agik olma ilkesi, mevcut politikalarin inceleme

“ World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 1.

* World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 1,2. Fakli bir ¢eviri
icin bkz. Kartalci, K. (2007), Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi, Yaymlanmamis
Doktora Tezi, Istanbul, 8-10.
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ve degerlendirmeye tabi olmasi ve harcamaci kurumlarin performanslarinin
siirekli bir bigimde iyilestirilmesi geregine isaret etmektedir.

- Diirtistliik: Bu ilke, gelir ve harcamalara iligkin tahminlerin
onyargisiz bir sekilde yapilmasini gerektirir.

- Enformasyon: Enformasyon biitge tahminlerinin giivenilirliginin ve
giiclii karar alma siireglerinin teminatidir. Bu agidan girdi, ¢ikt1 ve sonuclara
iligkin zamaninda ve giivenilir enformasyon son derece 6nemlidir.

- Saydamlik ve Hesap Verme Sorumlulugu: Bu ilkeler, alinan
kararlarin gerekgesi, sonuglari ve maliyetlerinin ulasilabilir ve anlasilabilir
olmasini ve bu kararlarin genis bir miizakere siireciyle alinmasimi gerektirir.
Saydamlik ayni zamanda karar vericilerin karar vermeden once gerekli
enformasyona sahip olmalarim1 da gerektirir. Ayrica karar vericiler
kendilerine verilen yetkilerin kullanimindan dolay1 hesap vermekle de
sorumlu tutulmalidirlar. Hesap verme sorumlulugu yoneticilere taninan
esnekligin karsiligidir.

2. Kamu Harcama Yonetimi Yaklasimi

Biitcesel reform tecriibeleri ve kuramsal alanda yasanan 6nemli teorik

gelismeler neticesinde kamu harcama ydnetimi yaklasimi™ adi verilen yeni

* Kamu harcama yonetimi yaklagimu ile ilgili detayl bilgiler icin bkz. Atiyas, 1. ve
Saymn, $. (1997), Siyasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk ve Biit¢e Sistemi: Bir
Yeniden Yapilanma Onerisine Dogru, TESEV Yayini, Boyut Matbaacilik, Istanbul;
Schick, A. (1999), 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management,
World Bank Institute, Governance, Regulation, and Finance Division, 2. Baski;
Schick, A. (2001), Managing Public Expenditures, World Bank; Yilmaz, H.H.
(1999), Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapulandirimasi: Diinya Bankasi Orta
Vadeli Harcama Sistemi, Devlet Planlama Teskilati Yillik Programlar ve
Konjonktiir Degerlendirme Genel Midiirliigii Finansman Dairesi; World Bank
(1998), Public Expenditure Management Handbook, Washington; Temiir, Y. (2008),
Kamu Harcama Yonetiminde Performans Degerlemesi: Saglhik Harcamalar: ve
Devlet Hastaneleri Uygulamasi, Yaymlanmamis Doktora Tezi, Istanbul; Schick, A.
(2003), “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, OECD Journal on Budgeting,
Vol:3, No:3; Salvatore Schiavo-Campo, S. ve Tommasi, D. (1999), Managing
Government Expenditure, Asian Development Bank Publications, Manila,
Philippines; Campos, E. ve Pradhan, S. (1999), Budgetary Institutions and The
Levels of Expenditure Outcomes in Australia and New Zealand, Asian Development
Bank Publications, Philippines; United Kingdom Government Department for
International Development (2001), Understanding and Reforming Public
Expenditure Management, London; Asian Development Bank (2001), What is
Public Expenditure Management (PEM)? The Governance Brief, Issue 1; A
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bir yaklasgim on plana c¢ikmigtir. Bu yaklagim, biitgeleme siirecindeki
normatif ilkeler yaninda s6z konusu siirecteki yazili olmayan bir takim
hususlarin biitceleme siirecinde arzu edilen sonuglara ulasilabilmesindeki
roliine vurgu yapmaktadir.”’

Kamu harcama yonetimi agisindan, biitgeleme siireci genis anlamiyla,
bilitcenin yiirlitme orgam1 tarafindan hazirlanmasina, yasama organi
tarafindan kabul edilmesine ve ilgili kurumlar tarafindan uygulanmasina yon
veren bir takim resmi ve resmi olmayan kurallar sistemidir.*® Diger taraftan
kamu harcama yonetimi yaklagiminda 6ngoriilen biitgesel yeniliklerin etkin
ve baglayici bir nitelige sahip olabilmesi i¢in hesap verme sorumlulugunun
giiclendirilmesi gerekmektedir. Bu acidan, kamu harcama yonetimi
yaklagimimin Onemli ayaklarindan birisini olusturan hesap verme
sorumlulugu sisteminin, s6z konusu yaklasim cergevesinde ele alinmasi
onem tagimaktadir. Bu ¢ercevede bu baslik altinda; 6ncelikle kamu harcama
yonetimi yaklagimi ile ilgili genel agiklamalar yapilacak daha sonra da
yaklagimin hesap verme sorumlulugu sistemi ile iligkisi belirtilecektir.

2.1. Kamu Harcama Yonetimi Yaklasiminda Biitcesel Sonuclara
Odaklanma

Kamu harcama yonetimi yaklagimi, kamu parasinin kollektif tercihler
cercevesinde nasil tahsis edilecegine iligkin eski bir probleme iliskin yeni bir
yaklagimdir. Kamu harcama yonetimi yaklagimi geleneksel biitgeleme
yaklasimindan iki énemli noktada ayrilmaktadir. ilk olarak, kamu harcama
yonetimi yaklagiminda hiikiimetlerin sadece geleneksel biitce ilkelerine
uymast yeterli degildir ayrica hiikiimetler arzulanan biitce sonuglarina
ulasmak igin ¢aba gostermelidirler. ikinci olarak, kamu harcama yonetimi
yaklagimi geleneksel biitceleme yaklagimindaki ilke ve tekniklere ek olarak

Quarterly Publication, The Governance Unit Strategy and Policy Department Asian
Development Bank Issue 1-2001; Allen, R. ve Tommasi, D. (2001), Managing
Public Expenditure: A Reference Book for Transition Countries, OECD; Demirbas,
T. (2006), Kamu Harcama Yonetimi Baglaminda Orta Vadeli Harcama Sistemi ve
Tiirkiye Agisindan Degerlendirilmesi,Y aymlanmamig Doktora Tezi, Bursa; Schick,
A. (2001), Does Budgeting Have a Future? Public Management Service Public
Management Committee, 22nd Annual Meeting of Senior Budget Officials,
PUMA/SBO(2001)4, Paris.

7' World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 17.

* Von Hagen, J. (1998), Budgeting Institutions for Aggregate Fiscal Discipline,
Center for European Integration Studies, University of Bonn, Germany,
http://www.zei.de/download/zei_wp/B98-01.pdf (Erisim: 12/01/2008, 4)
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oldukga genis bir yelpazede yer alan birtakim kurumsal diizenlemeler ihtiva
etmektedir. S6z konusu yaklasima gore eger kamu kesimi 1iyi
yapilandirilmamigsa ve iyi bir sekilde yonetilemiyorsa arzulanan biitce
sonuglarmin elde edilmesine olanak yoktur.*

Biitceleme siirecindeki kurallar; biitgenin resmi boyutuyla ilgilidir.
Biitgeleme siirecindeki kararlarin hangi sekilde ve zamanda alinacagi,
biitcesel tahminlerin big¢iminin ve yapisinin nasil olacagi ve biitce
kapsammin  nasil  belirlenecegi  vb.  hususlar bu  kapsamda
degerlendirilmektedir. Ancak bu ilkeler, biitge siirecinde gorev alan
aktorlerin ¢ikarlarin1 ve davraniglarii yeteri kadar dikkate almamaktadir.
Gergekten de biitgeleme siirecine iliskin iyi ilkeler birtakim kotii
uygulamalar1 ortaya ¢ikarmig ve arzu edilmeyen biitcesel sonuglara yol
acmustir. Ornegin, biitede genellik ilkesi, mali disiplini bozucu etkisi
bulunan biit¢e dis1 fonlarin kurulmasiyla bozulmustur. Bu nedenle, biitcesel
sonuclarin, i¢inden ¢ikmis olduklar biitcesel siireglerden bagimsiz olarak
degerlendirilmesi gerekmektedir. Kamu harcama yonetimi yaklasimi, arzu
edilen biit¢esel sonuglara ulasilabilmesi igin biitge siirecindeki aktorlerin
nasil davrandiklar1 ve bu aktoérlerin faaliyetlerinin biitge ilkeleri tarafindan
nasil etkilendigi gibi biitcelemenin resmi olmayan yanlarmin da dikkate
alinmasim 6nermektedir.*

Kamu harcama yonetimi yaklagimina gore, biitgesel sonuglar, biitge ve
politika siireglerinin  birlikte isledigi kurumsal c¢erceveyle yakindan
iligkilidir. Bu kurumsal ¢erceve resmi kurallar yaninda, gelenekler ve saikler
gibi kararlarin alinmasina iliskin siirecleri ve dolayisiyla aktorlerin
davranmiglarim1 da etkileyen birtakim hususlar1 ihtiva eder. Biitgceleme
siirecinde yer alan ve aslinda yazili olan kurallarin ne dlgiide uygulamaya
koyulacagina da 6nemli Olciide etkide bulunan aligkanliklar ve geleneklerin
biitcesel sonuclarin elde edilmesinde 6nemli bir rolii vardir.”!

¥ Schick, 4. Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 1. Farkli
bir ¢eviri i¢in bkz. Temiir, Y., (2008), Kamu Harcama Yonetiminde Performans
Degerlemesi:  Saghk Harcamalari ve Devlet Hastaneleri  Uygulamasi,
Yaymlanmamis Doktora Tezi, Istanbul, 9.

*0 Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 7-8.

*! United Kingdom Government Department for International Development (2001),
Understanding and Reforming Public Expenditure Management, London, 13. Farkli
bir ¢eviri i¢in bkz. Demirbas, a.g.7, 9.

19



Kamu harcama yonetimi, bir iilkenin biit¢e siirecindeki hazirliga,
uygulamaya ve denetime iliskin tiim bilesenlerini kapsar. Bu bilesenler yasal
ve kurumsal diizeyde asagidaki unsurlari kapsar:>

- Gelir ve harcamalarin tahmini,

- Orta vadeli harcama ¢ergevesinin hazirlanmasi,

- Politika belirleme-biitgeleme baginin kurulmasi,

- Biit¢enin hazirlanmasi,

- Nakit yonetimi ve harcamalarin izlenmesi,

- I¢ kontrol ve denetim uygulanmasi,

- Muhasebe ve raporlama,

- Kamu mal ve hizmetlerinin sunulmasi ve varliklarin yonetilmesi,

- Performansin degerlendirilmesi,

- D1s denetim uygulanmast,

- Parlamento ve ilgili diger kuruluglarin gézetimi.

Kamu harcama yoOnetimi, kamu kesimi biit¢esinin toplumsal olarak
arzu edilen sonuglar1 elde etmeye programlanmastyla ilgili bir yaklagimdir.
Daha spesifik olarak, kamu harcama yonetimi yaklasiminda odaklanilan soru
su sekildedir: “biitgeleme siireci sonunda ulagsmak istedigimiz sonuglar nedir
ve bu sonuclar1 elde etmek i¢in hangi kurallari, siiregleri ve prosediirleri
uygulamaya koymaliy1z?”> Ancak, kamu harcama yonetimi yaklasimi higbir
sekilde gelencksel biitce ilkelerinin goz ardi edilmesini onermemektedir.
Bunun yerine, séz konusu ilkelerin 6nemine vurgu yapilmakla birlikte,
siirecteki yazili olmayan kurallarin da biit¢eleme siirecinde dikkate alinmasi
gerektigi belirtilmektedir. Bu yaklasima gore biitgesel reformlar biitcesel
olmayan kurumsal diizenlemelerle desteklenmedigi takdirde arzu edilen
biitgesel sonuglara ulagilamayacaktir. Ciinkii biitge siyasi, kurumsal ve
yonetsel diizenlemelerden olusan genis ¢ercevenin bir parasidir.™

52 Allen, R., Schiavo-Campo, S. ve Thomas Columkill Garrity, (2004), Assessing
and Reforming Public Financial Management:A New Approach, The World Bank,
Washington, 2.

% Asian Development Bank (2001), What is Public Expenditure Management
(PEM)? The Governance Brief, Issue 1; A Quarterly Publication, The Governance
Unit Strategy and Policy Department Asian Development Bank Issue 1-2001,
http://www.adb.org/Documents/Periodicals/GB/GovernanceBrief01.pdf  (Erisim:
15/01/2008, 1)

** World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 17.
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Diger taraftan kamu harcama ydnetimi yaklagiminin Onerilerinin her
iilke 6zelinde ayr1 ayr1 degerlendirilmesi gerekmektedir. Yani kamu harcama
yonetimi yaklagiminin 6nerileri iilkelerin kendine 6zgii ekonomik, sosyal ve
idari realitelerine gore tasarlanmalidir. Oneriler hayata gegirilirken yerel
faktorler, kurumlar ve ihtiyaglar dikkate almmalidir. Bu nedenle, kamu
harcama yonetimi yaklagimiyla ilgili her 6neri ulusal ¢ercevede dikkatli bir
bicimde analiz edilmeli ve ihtiyaca gore kismen ya da tamamen
benimsenmeli ya da reddedilmelidir. Uygulama igin Oncelikle iilkenin
kurumsal yapist ile yeterli ve gerekli verilerin ve kapasitenin bulunup
bulunmadig1 degerlendirilmelidir. Bir benzetme yapmak gerekirse, yeterli
lisansli firma, agir insaat ekipmanlar1 ve yap1 malzemelerinin yetersiz olmasi
illa da bir bolgede ev yapilmamasi gerektigi manasina gelmese de s6z
konusu bolgede gokdelenler yapilmamasi gerektigi agiktir. Ayrica kamu
harcama yonetimi reformunu uygulamaya koyacak olan ulusal ve
uluslararast  aktorler, Oncelikle hipokratik bir wuyartyr hatirlarinda
tutmalidirlar: “ilk olarak, zarar vermemek (first, do not harm)” ya da
giinimiiziin deyisiyle “bozuk degilse, tamir etme (If it ain't broken do not
fix it).”>

2.2. Kamu Harcama Yonetiminde Hedefler ve Hedefleri
Gerceklestirmeye Yonelik Kurumsal Diizenlemeler

Kamu harcama ydnetimi yaklasiminda, toplam mali disiplin,
kaynaklarin onceliklere uygun bir bicimde tahsisi ve basarili bir kaynak
yonetimi olarak ifade edilebilecek,’ 6 ulagilmasi arzu edilen, ii¢ temel hedef
ve bu hedeflere ulasmaya doniikk birtakim kurumsal diizenlemeler
bulunmaktadir. Aslinda kamu harcama yonetimindeki hedefler, kamu
kaynaklarinin kontrolii, kaynak dagilimmin planlanmasi ve kaynaklarin
yonetimine iligkin biitce fonksiyonlarmin farkli bir sekilde ifade edilmis
halidir. ilk hedef olan toplam mali disiplini gerceklestirmeye yonelik
kurumsal diizenlemeler, toplam harcamalar iizerine konulan birtakim
simirlamalara  dayanmaktadir. Ikinci hedef olan kaynaklarin stratejik
onceliklere uygun bicimde tahsisinde ise toplam mali disiplin ¢ercevesinde
cesitli oncelikler arasinda bir siralama yapilmasi énem kazanmaktadir. Bu
stirecte  Onceliklendirmenin etkili bir bicimde yapilabilmesi igin,
uygulanmakta olan politikalarin orta vadedeki maliyetlerini, her bir

> Campo, Tommasi, Managing Government Expenditure, 2.
*6 Campo, Tommasi, Managing Government Expenditure, 3.
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politikayla ilgili ¢iktt ve sonuglara iligkin verileri ve alternatif politikalarin
maliyet, ¢ikt1 ve sonuglarmi igeren bilgilere ihtiya¢ vardir. Uciincii hedef
olan kaynak yonetiminde etkinlik icin de amag¢ ve gorevlerin agik bir
bicimde tanimlanmasi, bu ama¢ ve gorevlerin etkin bir bicimde
yiiritilmesini  saglayacak diizeyde yetkiler verilmesi ve yetkileri
kullananlarin hesap vermekten sorumlu tutulmasi gerekmektedir.”’

Kamu harcama yonetiminin {i¢ temel hedefi ve bu hedeflere ulagmaya
yonelik  kurumsal diizenlemeler, Tablo 1'de toplu bir sekilde
gosterilmektedir. S6z konusu sonu¢ ve diizenlemelere iliskin bilgilere
asagidaki bagliklarda yer verilecektir.

Tablo 1: Kamu Harcama Yonetiminde Kurumsal Diizenlemeler
ve Hedefler

KURUMSAL DUZENLEMELER HEDEFLER
1. Toplam harcama diizeyinin sinirlandirilmasi
2.Maliye bakanlhigiin giiclendirilmesi Toplam Mali
3.Mali hedeflere uyulmasi Disiplin

4. Biitcenin kapsaminin genis olmasi

1.Kabinenin dncelikleri belirlemesi ve gelecek tahminleri

2.Oncelik  belirleme ~siirecinin  kapsamli miizakereler
araciligryla ytriitiilmesi

. . Kaynaklarin
3. Biitce kapsaminin genis olmasi - .
- . Onceliklere
4.Harcama portfoyii ve harcamact kuruluglar i¢in harcama -
. . Uygun Bicimde
tavanlarinin belirlenmesi Tahsisi
5.Kaynaklarin kurum i¢inde yeniden tahsisinde kurumlarin
kendisinin yetkili olmasi
6.Nesnel olgiitlerin kullanilmasi
1.Harcamaci kurulus yoneticilerine 6zerklik ve Onceden
belirlenen limitler dahilinde sektor i¢i kaynak tahsisinde
esneklik taninmast Kaynak
2.Ongoriilebilir kaynak akist Yénetiminde

3.Ba§ar} ve y(?tenegl esas alan ige alma ve terfi sisteminin Etkinlik
gelistirilmesi
4.Yoneticinin  performansindan dolayr hesap verme
sorumlulugu olmasi
Kaynak: Campos, J.E. ve Pradhan, S., Budgetary Institutions and The Levels of
Expenditure Outcomes in Australia and New Zealand, http://www.adb.org/
Documents/Papers/Budgeting_Institutions/ (Erisim: 20/01/2008, 30), Schick, 4
Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 13-16-19, World
Bank, Public Expenditure Management Handbook, 1’den yararlanilarak
hazirlanmigtir.

°7 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu (2000), Ankara, 22-23.
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2.2.1. Toplam Mali Disiplin: Problemler ve Onerilen Kurumsal
Diizenlemeler

Kamu harcama yonetimi yaklasiminda, ulagilmasi arzu edilen biitgesel
sonuglar arasinda yer alan toplam mali disiplin, bu konuda gelismekte olan
tilkelerde yasanan sorunlar ve toplam mali disiplini saglamaya yonelik
kurumsal diizenlemeler asagida agiklanacaktir.

2.2.1.1. Toplam Mali Disiplin

Toplam harcamalarm kontrol edilmesi, her biit¢e sisteminin esas
amaglarindan birisidir. Eger toplam harcama miktari, harcamaci birimlerin
harcama taleplerinin toplamina esit olsaydi, devletler agisindan biitcelemeyle
ilgili calisma yapma ihtiyaci olmayacakti. Ancak harcamaci birimlerin
harcama talepleri, hiikiimetin yapabilecegi veya yapmay1 arzu ettigi harcama
biiylikliglinii siirekli olarak astigindan, biitgeleme siireci her zaman
gereklidir. Toplam harcamalar iizerine limitler konulmazsa, harcama
talepleri kronik kamu aciklarina ve vergilerin ve kamu harcamalarinin gayri
safi yurtici hasilaya oraninda artislara yol agacaktir.”® Genis ve siirdiiriilmesi
miimkiin olmayan kamu agiklar1 da yiiksek enflasyon, yiiksek faiz oranlari,
artan cari aciklar gibi makroekonomik istikrar1 bozan etkenleri harekete
gegirecektir.”’

Etkin bir biitce sistemi ayni zamanda toplam harcamalar1 kontrol
altina alan bir biitge sistemi anlamina gelmektedir. Ayrica toplam mali
disiplin acisindan kamu harcamalarinin kontrolii hedeflenirken harcama
tahminlerinin makul ve gergeke¢i gelir ongoriilerine dayandirilmast ve mali
hedefler koyabilme ve koyulan bu hedeflere uygun davranabilme
kapasitesinin bulunmasi 6nemlidir.* Bu agidan, toplam mali disiplin, toplam
harcamalar yaninda kamu borcu, toplam gelir ve mali denge gibi biitiin temel
mali gostergelerle de yakindan ilgilidir. Gelirlerin toplamina, biitce acig1 ya
da fazlasina ve borg¢ yiikiine iliskin kararlar alinmadan harcamalar {izerine

%% Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 47. Farkli
bir geviri i¢in bkz. Demirbas, a.g.¢, 10.
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kontroller konulmasinin etkisi oldukga sinirli olacaktir. Bu sebeple, harcama
disiplininin diger biitce biiyiikliiklerine iligkin sinirlamalarla da takviye
edilmesi gerekmektedir. Eger bu yontem uygulanmazsa, hiikiimetler aciklari
kapatmak icin harcamalar1 kismak yerine gelirleri arttirma yontemini tercih
edebilir.”’

Toplam harcama tavaninin belirlenmesi sorumlulugu merkezi
ekonomi kurumlarina ait olacaktir. Bu kurumlar harcama tavanini belirlerken
merkez bankalarindan elde edilen verilerden de faydalanir. Toplam harcama
tavani, kabinenin gelecek mali yila iligkin kaynak tahsisi kararlarinda
dikkate alinacaktir. S6z konusu tavanin yil i¢inde ortaya ¢ikan beklenmedik
gelismeler neticesinde tekrar belirlenmesi gerekirse, bu konudaki
degisiklikler minimum diizeyde tutulmalidir. Harcama tavanlarma uyulmasi
icin, biitce doneminde gergeklesen harcamalar izlenmeli ve mali disiplin
acisindan sorun olusturabilecek alanlar miimkiin oldugunca erken tespit
edilmelidir. Karar vericiler i¢in 6énemli bir konu, biitce uygulama donemi
sonunda biitge gerceklesmelerinin ve bilitce tahminlerinin azami o6lgiide
uyumlu olmasidir. Bunun igin de biit¢enin kapsamli olmasi ve seffaflik ¢ok
onemlidir. Clinkii toplam mali disiplini saglamak icin koyulan kurallar biitce
disina ¢ikma egilimlerini ve yaratici muhasebe uygulamalarini arttirma
potansiyeline sahiptir. Biitce dis1 harcama alanlarinin bulunmasi da mali
disiplini bozucu etki yapacaktir.”

Mali disipline taraftar olmak icin cesitli sebepler bulunmaktadir. i1k
olarak, mali disipline dayanan saglam bir kamu maliyesi makroekonomik
istikrar i¢in O6n kosuldur. Bu sayede, toplam talep baskisi, enflasyon ve
odemeler dengesi sorunlarinin &niine gegilir. Ikinci olarak, mali disiplin
sayesinde gevsek mali politikalarin para politikasinin etkinligine zarar
vermesi engellenmis olur. Uglincii olarak, mali disiplin karar vericilerin
dikkatlerini vergi sistemlerinin ve harcama programlarinin iizerinde toplar.
Son olarak, mali disiplin 6ngdriilebilen ve 6ngoriilemeyen kimi sebeplerden
kaynaklanan harcama taleplerini karsilayabilmeye imkan birakir.”> Ancak,

8 Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 47.
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Mali Disiplinin Saglanmasinda Anayasal Denk Biit¢ce Yaklagimi ve Tiirkiye'de

24



zorunlu sebeplerle ilave harcama yapilmasi gerekirse bu harcamalarin
mutlaka saglam gelir kaynaklari ile karsilanmasi gerekir. Eger ilave harcama
talepleri  yapisal nedenlerden kaynaklaniyorsa yapisal ¢oziimler
bulunmalidir. Aksi takdirde, gegici ¢6ziim bulma g¢abalar ilerleyen yillarda
kamu kaynaklarinin tahsisinde etkinsizlife ve kamu hizmetlerinin
sunumunda kalite diisiikliigiine yol agacaktir.**

Ikinci diinya savasi dncesinde, denk biitce kuralin1 siklikla ihlal eden
ya da dengesiz biitcelerle ilgili herhangi bir yasal kisitlama &ngérmeyen
tilkeler de dahil olmak {izere neredeyse tiim demokratik iilkeler mali disiplini
saglamak icin denk biitge kuralin1 benimsemistir. Denk biit¢e kurali bir mali
yil boyunca gerceklesen harcamalarin o yilin gelirlerini agmamasi esasina
dayanmaktadir. Devletler bu kuralin uygulanmasinda farkli yontemler
benimsemigtir. Kimi iilkeler sadece cari gelir ve harcamalari esas alirken
diger birtakim iilkeler yatirnm gelir ve harcamalarin1 da dikkate almislardir.
Denk biit¢e kurali agisindan, ekonomik biiyiime ya da durgunluk dénemleri
arasinda bir ayrim yapilmamistir. Ayrica biitgenin zaman dilimi bir mali
yilin 6tesine tasinamamistir. Denk biitge kurali ¢ok kati normlar igerdiginden
uygulamada siklikla ihlal edilmistir. Savas ya da gerileme donemlerinde
toplam harcamalari mevcut gelirlerle karsilayabilmeyi c¢ok az iilke
basarabilmistir. Denk biitgce kurali uygulamada siklikla ihlal edilmesine
ragmen birgok iilke s6z konusu kurala bagliligini siirdiirmeye ¢alismustir.®

Denk biitce kurali ikinci diinya savasi sonrasinda yerini biitce
biiytikliiklerinin  ekonomik sartlardaki konjonktiirel degisikliklere ve
hiikiimet politikalarindaki degisimlere gore ayarlanabilmesine izin veren
esnek bir yonteme birakmistir. Bu yontemin toplam mali disiplin iizerinde
dikkate deger etkisi olmustur. iradi maliye politikas1 olarak ifade
edilebilecek bu yaklasima gore, hiikiimet dengeyi her yila gore degil
ekonomik konjonktiire gére ayarlamaldir. Iradi maliye politikas1 zaman
icerisinde birgok iilkede gercek ve potansiyel ciktilar arasindaki agigi

Uygulanabilirligi, Maliye Bakanligi Strateji Gelistirme Baskanligi Yayin
No:2007/375, Ankara, 7.
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% Schick, “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, 15. Farkli bir ¢eviri igin bkz.
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azaltmak icin kullanilmistir.®® fIhtiyari maliye politikas1 olarak da
adlandirilan iradi maliye politikas1 yaklagimi zamanla ihtiyaclara cevap
veremez hale gelmistir. Zira, bu yaklasim kamu harcamalarinda siirekli bir
artisa neden olmus, kamu agiklarini tesvik etmis, dolayisiyla bor¢ ve vergi
yiikiinlin artmasina sebep olarak mali disiplini ve ekonomik istikrari
bozmustur. Kamu maliyesinde ortaya c¢ikan bu olumsuzluklari ihtiyari
maliye politikalariyla énlemeyi cok az iilke basarabilmistir.’’

Bu politikay1 uygulamaya calisan bazi iilkeler, biitce acig1 agisindan
uygun bir iist diizey belirlemeye ¢aligmigsalar da iradi maliye politikasi, mali
tavanlarda gevsemeye, kamu harcamalarinda onemli artiglara ve yapisal
biit¢e aciklarina yol acmistir.”® Ornegin, 1960’11 yillarda OECD iilkelerinde
ortalama %28 olan kamu harcamalarmin gayri safi yurt i¢i hasilaya oram
1980’lerde %40’a ¢ikmigtir. Bu rakamlar mali disiplindeki gevseklige isaret
etmektedir. Mali disiplindeki gevseklik ozellikle 1974°teki birinci petrol
krizi sonrasindaki biitce aciklarindaki artista da acgikga goriilmiistiir. Kamu
aciklarmin sireklilik kazanmasi ve vergi artiglarina karsi politik direng
bulunmasi nedeniyle birgok OECD iilkesinde mali disiplini saglamak igin
kamu harcamalari/gayri safi yurt i¢i hasila oranini istikrarli bir yapiya
kavusturma gayretleri ortaya ¢ikmustir.*’

[radi maliye politikas1 gergevesinde ortaya ¢ikan gelismeler, mali
sirdiriilebilirligi dikkate deger bir sekilde riske attigindan bu konuda ne
yapilabilecegi sorusuna yanit aranmaya baslanmustir.”® fradi maliye
politikasinin sinirlar1 ve etkisizligi tizerindeki akademik ¢evrelerdeki
tartigmalar, bircok iilkenin mali disiplini saglayamamasi gergegiyle
birlesince, maliye politikalarinin kurala dayali bir sekilde yiiriitiilmesine
iliskin ¢alismalar yapilmaya baslanmistir.”’
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Bir bagka ifadeyle, Keynezyen politikalarin yarattigi hayal kirikligi,
hiikiimetleri mali disiplini saglamada yeni bir yOntem arayigina
yoneltmistir.”” Bu kapsamda, biitgedeki zaman diliminin sadece bir yil
programlamasi degil ayn1 zaman da gelecege iligkin bir perspektif oldugu
anlayis1 yayginlik kazanmistir. Biit¢enin zaman dilimini bir yildan birkag
yila hatta daha uzun bir siireye genisleten bu yaklasimda, biitceyle ilgili
temel mali konu cari yila iliskin denge olmaktan ¢ikip, biitgenin uzun vadede
stirdiiriilebilirligi ve soklara ve siirprizlere dayanikliligiyla ilgili olmaktadir.
Stirdiirtilebilirlik, hiikiimetlerin muhtemel ekonomik gelismeler ve gelir-
harcama pozisyonlar1 1s1ginda halihazirdaki mali durumlarint koruyup
koruyamayacaklarin1  ifade etmektedir.  Siirdiiriilebilirlik  agisindan;
hiikiimetlerin, mevcut bilitce durumlarimin devami igin ¢esitli Onlemler
almalar1 gerekir. Bu 6nlemler harcama baskisini, gelir trendlerini, biit¢enin
demografik ve ekonomik degisikliklere karsi hassasiyetini ve miimkiinse
politik sartlarin biitge iizerindeki etkilerini 6lcebilmelidir.” Siirdiriilebilirlik
en kisa tanimiyla, ihtiyathh kamu ag¢igi ve kamu borcu diizeylerine sahip
olmak ve bu diizeyleri koruyabilmektir.”*

Mali disiplinin siirdiiriilebilir olmas1 ag¢isindan, maliye politikasinin
uygulanmasinda mali kural uygulamalar1 giindeme gelmistir. Esasen mali
kurala olan ilgi, uzun donemli siirdiiriilebilir mali disiplini saglama ve
koruma ihtiyacindan dogmustur. Mali kuralin amaci, mali disiplinin
saglanmasina katkida bulunmak suretiyle, fiyat istikrarin1 ve siirdiiriilebilir
ekonomik biiyiimeyi gerceklestirmektir.” Mali kural, makroekonomik mali
performans kriterlerine iliskin daimi kisitlamalardir. Giinlimiizde birgok
tilkede biitgeyle, bor¢ oranlariyla, kamu harcama ve gelirleriyle ilgili belirli
bir biiyiiklik ya da belirli bir makro biiyiikliigiin yiizdesi bigiminde
belirlenen mali kurallar s6z konusudur.”

2 Schick, Managing Public Expenditures, 4.
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2.2.1.2. Gelismekte Olan Ulkelerde Toplam Mali Disiplin
Acisindan Problemli Alanlar

Gelismekte olan iilkelerde toplam mali disiplinin saglanmasinda
karsilagilan temel problemler asagidaki sekilde siralanmaktadir:’’

- Gergekei Olmayan Biitceleme: Biitceler gercekei
hazirlanmamaktadir. Biitcelerin yasama organi tarafindan onaylandig:
sekliyle uygulanmasi miimkiin olmamaktadir. Ciinkii biitgelerde hiikiimetin
karsilayabileceginden daha fazla harcama dngoriilmektedir.

- Gizli Biitceleme: Biitcenin gercek tutar1 ancak mali yil bittikten
sonra anlasilabilmektedir.

- Hayalperest Biitgeleme: Hilkiimet yetkilileri kaynaklar1 arzu edilen
sosyal gelismeye katki saglamayacagini bile bile tahsis etmektedir.

- Tekrarlanan Biit¢eleme: Biitgeler yil igindeki ekonomik ve politik
gelismelere gore yeniden tasarlanmaktadir.

- Nakit Esash Biitceleme: Hiikiimet, 6demeleri Onceden yapilan
planlar ¢ergevesinde degil nakit kaynak hazir oldugunda yapmaktadir.

- Ertelenmis Biitceleme: Biitcede dengeye iliskin raporlama sadece
bazi ihtiyaglardan (bakim harcamalar1 gibi) ya da yiikiimliiliiklerden
(6denmemis faturalar gibi) kaynaklanmaktadir. Ertelenen harcamalarin
diizeyi her gegen yil artma egilimindedir.

2.2.1.3. Toplam Mali Disiplin i¢in Kurumsal Diizenlemeler

Toplam mali disiplini saglamak amaciyla biitce biiytikliikleriyle ilgili
sinirlamalar  belirlemek kolay degildir. Ciinkii harcamact birimler
hiikiimetten olabildigince fazla 6denek alabilmenin gayreti icerisindedirler.
Odenek talebinde bulunanlar, kamu harcamalarindan elde edecekleri
faydanin bu harcama sonucu iizerlerine binecek vergi yiikiinden daha fazla
olacagim1  diisiinmektedir. Bu dengesiz talepler, hiikiimetin vermek
isteyeceginin ¢ok iizerinde harcama isteklerine yol agmaktadir. Ancak
hiikiimetin kaynaklar1 genelde harcama taleplerine gore oldukg¢a smirlidir.
Harcama taleplerinin hepsinin karsilanmasi kamu gelirleri ve hiikiimetin
bor¢ alabilme kapasitesi konularinda olumsuzluklara yol agacaktir. Bu
nedenle toplam harcamalarin siirlandirilmasi kaginilmaz hale gelmektedir.

77 Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 36.
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Bu agidan temel soru, harcamalarin sinirlandirilip sinirlandirilmamasi degil
ne 6lgiide simirlandiriimas: gerektigidir.™

Kamu harcama yonetimi yaklasimina gore, genis kamu agiklari,
biitgeleme siirecindeki karar alicilarin kendi harcama kararlarinin simdi ve
gelecekteki vergiler iizerindeki etkilerini hesap etmedeki yetersizliklerinden
kaynaklanan bir koordinasyon basarisizliginin sonucudur. Bu koordinasyon
basarisizliginin, harcamaci kuruluslarin ve karar alicilarin, kendi
harcamalarindaki artiglarin  biitgenin  diger alanlarindaki harcamalar
tizerindeki etkilerini dikkate almalarmi bagka bir deyisle biitceye bir biitiin
olarak bakmalarmi saglayarak giderilmesi gerekmektedir.”” Kamu harcama
yonetimi yaklagiminda, toplam harcama diizeyinin sinirlandirilmasi, maliye
bakanliginin giiclendirilmesi, belirlenen mali hedeflere uyulmas: ve biitce
kapsaminin genis olmasi toplam mali disiplini saglayici kurumsal
diizenlemeler olarak 6nerilmektedir.

2.2.1.3.1. Orta Vadeli Bir Perspektifle Toplam Harcama
Diizeyinin Sinirlandirilmasi

Kamu harcama yonetimi yaklagimi; harcamalara ve diger biitge
biiyiikliiklerine iligkin limitlerin biitgeleme siirecinin basinda yani harcamaci
kuruluslardan alinacak tekliflerden bagimsiz olarak belirlenmesini ve
biitgenin uygulanmasi siirecinde bu limitlere siki bir sekilde uyulmasimi
benimsemektedir. Bu limitler orta vadeli bir harcama sistemi ¢ergevesinde
belirlenmelidir. Eger bu limitlere uyulmazsa harcamalar karsi konulamaz bir
sekilde artacaktir. Bu nedenle limitler makul 6lgiilerde olmak kaydiyla kati
olmali ve s6z konusu limitlere sadece biitge hazirlik siirecinde degil,
biitgenin uygulamada oldugu harcama dénemi boyunca da uyulmalidir.®

Dar anlamda bakildiginda, harcamalara iligkin artisin gelirlerdeki
artiglarla karsilandigi donemlerde mali disiplinin siirdiiriilebilir oldugu kabul
edilebilir. Ancak konuya genis agidan yaklasildiginda, mali disiplinin
korunmasi i¢in, gelirlerin siirekli arttirilmasia ihtiyag duymayan harcama
limitlerinin uygulanmasi1 gerekir. Bunu saglamanin degisik yollar1 vardir.
Ormegin toplam harcama tavani, gayri safi yurt i¢i hasilanm belli bir oram
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veya belli bir parasal tutar olarak ifade edilebilir. Ya da gegmis yilin
harcama tutar1 veri kabul edilerek cari yilin harcamalarinin ge¢cmis yil
harcamalarmin belli bir yiizdesi kadar artabilecegi belirtilebilir."'

Toplam harcama diizeyiyle ilgili kisitlamalar Endonezya &rneginde
oldugu gibi anayasalarla belirlenmis olabilir. Ya da Yeni Zelanda ve
Avustralya’da oldugu gibi kanunlarda belirtilebilir. Ancak her haliikarda bu
kisitlamalarin  finansal piyasalar ve Ozgiir basin tarafindan uygulanan
kisitlamalarla da desteklenmesi gerekir. Bagimsiz bir merkez bankasi da
toplam harcama diizeyinin smirlandirilmasi baglaminda kilit bir rol
oynayacaktir.*

2.2.1.3.2. Etkin Koordinasyon I¢in Maliye Bakanhgmin
Giiclendirilmesi

Bu yaklagima gore, harcamaci birimler arasinda koordinasyonu en
etkili saglayabilecek birim maliye bakanligidir. Biitge siirecini koordine
etmekle yilkiimli olan maliye bakanligmin diger kuruluslarla
kiyaslandiginda miitevaz1 bir biit¢esi olmasina ragmen, biitce agiginin
biyiikliigli maliye bakanliginin etkinliginin degerlendirilmesinde temel
gosterge olarak kullanilmaktadir. Bu nedenle maliye bakanligina harcamaci
kuruluslara kars1 ceza uygulayabilme ya da onlari tesvik etmek icin odiiller
kullanabilme yetkisi verilmelidir. Kabine {iyeleri arasinda, maliye bakani
genellikle aktif bir rol iistlenir. Maliye bakaninin ¢ikarlar1 ¢ogunlukla genel
cikarlarla ortiismektedir. Maliye bakanligi personeli maliye bakanina diger
bakanlarin yiriittiikkleri faaliyetlerle ilgili verileri saglayabileceginden ve
maliye bakaniin prestiji ve dolayisiyla kisisel ¢ikar1 bakanligimin etkinligine
bagli oldugundan, maliye bakaninin biitge izleme siirecinde yeterli
motivasyona sahip oldugu soylenebilir.”

Maliye bakanlhiginin rolii, harcamaci kuruluslarin kendileri igin
belirlenen harcama tavanlarina uyup uymadiklarini incelemek ve bu limitlere
yapisal bir uyum gerceklestirilebilmesi amaciyla harcamaci kuruluglar
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oncelik degerlendirmesi yapmaya tesvik etmektir.*® Bu kapsamda maliye
bakanligi toplam mali disiplinin saglanmasi konusunda kritik bir rol
oynamaktadir.®’

Maliye bakanliginin  gliglendirilmesi i¢in  farkli  secenekler
kullanilabilir. Ornegin Fransiz modelinde maliye bakani bagbakanla birlikte
harcamaci kuruluslarin kaynaklarinin tamaminin tahsisatinda belirleyici role
sahiptir. Alman modeli maliye bakanina, mali etkileri olabilecek her tiirlii
kabine kararlarim1 veto edebilme yetkisi vermektedir. Bu veto, sadece
bagbakanin da dahil oldugu kabine g¢ogunlugu ile asilabilmektedir. Bu
modelde, maliye bakan1 hosuna gitmeyen kararlar1 engelleyebilme yetkisine
sahiptir. Son olarak Ingiliz modelinde ise harcamaci birimlerle maliye
bakani arasinda bir dizi ikili goriismeler yapilmaktadir. Ancak bu
goriismelerde maliye bakaninin, biitgeyle ilgili daha fazla bilgiye sahip olma,
kidem ve bagbakan tarafindan desteklenme gibi faktorler nedeniyle 6nemli
bir pazarlik giicii vardir.®

2.2.1.3.3. Uzerinde Uzlasilan Mali Hedeflere Uyulmasi

Kamu harcama yonetiminin, toplam mali disiplinin saglanmasi i¢in
ongordiigli kurumsal diizenlemelerden birisi de; hiikiimetin biitce siirecinin
baginda miizakere edilmek suretiyle belirlenmis olan mali hedeflere uyma
kararliliginda olmasidir. Buradaki énemli noktalardan birisi mali hedeflerin
miizakere edilerek belirlenmesidir. Bu miizakereler ilgili tiim taraflar ilave
bir harcama yapmanin yaratacagi toplam vergi yiikiiniin tamamini1 dikkate
almaya yoneltmektedir. Taahhiitlerin gergeklestirilebilmesi i¢in hiikiimet
tiyesi bir bakanin (genellikle maliye bakaninin), biitgenin uygulanmasi
stirecinde, harcamaci kuruluslar {izerinde yeterli bir izleme giicline sahip
olmasi gerekmektedir. Ayrica, miizakerelerde belirlenen hedefleri ihlal
edenleri tespit etmeye yarayacak bir izleme teknolojisinin varlig1 da gerekli
bir kosuldur.”’

2.2.1.3.4. Biitcenin Hiikiimetin Biitiin Mali islemlerini Kapsamasi

Biitge kapsaminin genis olmasi, biitcesel faaliyetlerin tiimiiniin biitge
kapsaminda olmasini ve biitgenin hiikiimetin biitiin mali islemlerini

% Atiyas, Saym, a.g.e, 51.

% Allen, Tommasi, a. g.e 20.

% Hagen, a.g.e., 13.

%7 Hallerberg-Hagen, a.g.m, 216. Farkh bir geviri i¢in bkz. Demirbas, a.g.7, 28.

31



kapsayacak bir diizeyde olmasini gerektirmektedir. Ciinkii biitge iki se¢im
dénemi arasinda karar alma siireglerini disipline edebilecek yegane aractir.™
Problemlerin tanimlanmasi, problemler arasindaki baglantilarin teshis
edilebilmesi, kurumsal engellerin kavranabilmesi ve bu sorunlara ¢éziim
bulunulabilmesi i¢in biit¢e hiikkiimetin biitiin mali islemlerini kapsayacak bir
yapiya sahip olmalidir. Bu acgidan biitge birligini bozucu etkisi bulunan
faaliyetler kaldirilmali ya da en azindan azaltilmali ve bu suretle kamu
kaynagmmin kullanildig1 faaliyetlerin biitce kapsaminda gerceklestirilmesi
saglanmalidir. Ayrica, biitce disiplini baglaminda, biitge sistemi igerisinde
“neyin biitce edildigi” ve pratikte “neyin harcandigi” hususlarinda fark
olusmasini engelleyecek mekanizmalara yer verilmelidir.”

Geleneksel biit¢eleme sistemlerinde, biitce disinda harcama alanlarinin
bulunmasi ve bu harcama alanlarinin her birinin farkli usul ve esaslara tabi
olmasi, biit¢eyle ilgili politika belirleme ve karar alma sisteminin etkinligini
zayiflatmaktaydi. Bu nedenle, biitce reformlarinda birlestirilmis ve kapsami
genisletilmis biitceler 6ne ¢ikmaktadir. Kapsamlilik, kamu kesiminde
gerceklesen ve kamu kaynaklarmin kullanildigi faaliyetlerin tamaminin
biitce siirecine dahil edilmesini gerektirir. Biitce kapsaminin genisletilmesi
suretiyle, biitgeyle ilgili biitiin harcama teklifleri ayn1 zaman diliminde ve
ayn1 mali hedefler dogrultusunda degerlendirilmektedir.”

Biitge disinda harcama alanlarinin bulunmasi mali disiplini bozucu
etki yapacaktir. Ayrica halkin temsilcisi olan parlamentonun kamu
kaynaklar1 {izerindeki yetkisini daraltacak ve parlamentonun biitce hakkina
aykirt bir uygulama olacaktir. Bu harcama alanlarinin kapsaminin ve mali
biiyiikliigliniin belirlenmesinde karsilasilan problemler de mali politikalarin
olusturulmasin giiglestirecektir.

2.2.2. Kaynaklarm Onceliklere Uygun Bicimde Tabhsisi:
Problemler ve Onerilen Kurumsal Diizenlemeler

Kamu harcama yonetimi yaklasiminda, ulagilmasi arzu edilen biitgesel
sonuglar arasinda yer alan kaynaklarin 6nceliklere uygun bigimde tahsisi, bu
konuda gelismekte olan iilkelerde yasanan sorunlar ve kaynaklarin

% World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 1.

¥ Yilmaz, HH. Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Diinya Bankast
Orta Vadeli Harcama Sistemi, 43-4.

% Shand, D. (1999), “OECD Uye Ulkelerinde Biitce Reformlar1”, Cev. Odabas, H.
Maliye Dergisi, Say1:130, 93.
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onceliklere uygun bicimde tahsisini amaglayan kurumsal diizenlemeler
asagida agiklanacaktir.

2.2.2.1. Kaynaklarin Onceliklere Uygun Bicimde Tahsisi

Kamu kaynaklarmin hangi sektorlere ya da programlara tahsis
edilecegi O6nemli bir konudur. Biitgeler ister kurumlara, ister faaliyetlere,
isterse programlara ya da harcama kalemlerine gore yapilandirilmis olsun
onemli olan husus sayilanlarin her birine ne kadar kaynak tahsis edilecegidir.
Bu sorunun iki farkli boyutu vardir. Bunlardan ilkine gére, kamu kaynaklari
programlar ve sektorler arasinda etkinligi optimal diizeye ¢ikaracak sekilde
dagitilmalidir. Ikinci boyuta gore, kaynaklarin dagitiminda hiikiimetin
oncelikleri de gozetilmelidir. Biitceleme de bu iki konunun birbiriyle
konsolide edilebilecegi/edilmesi gerektigi genel olarak kabul edilmektedir.
Bu yaklagima gore, hiikiimetler onceliklerini gesitli programlarin etkinligi
iizerinde yapilan analizlerden elde edilen veriler 1s181inda yapilandirmalidir.
Aslinda, cagdas biitce yaklagimlar1 eger biitce hazirlik siireci rasyonel bir
zeminde yiriitiilirse bu iki boyutun birlestirilmesinde bir sikinti
dogmayacag iddiasindadir.”’ Bu agidan, tahsisatta etkinlik ilk olarak
onceliklerin belirlenmesini ve kaynaklarin hiikkiimetin bu Oncelikleri
cergevesinde dagitilmasini ikinci olarak da kaynaklarin bazen verimliligi
azalan faaliyetlerden daha verimli faaliyetlere ya da hiikiimet agisindan
onceligini kaybetmis konulardan daha oncelikli konulara tahsisini gerektirir.
Politikalardan arzulanan sonuglarin elde edilip edilememesi ya da
programlarin 6ngoriilen hedeflere ulasip ulagsamamasi kaynak tahsisine
iliskin kararlarla ¢ok yakindan iliskilidir.”*

Gelismis iilkelerde, Ikinci Diinya Savas1 sonrasi ddnemde biitge, yeni
hizmetlere ilave kaynaklar1 dagitma araci olarak algilanmis ve artan
harcamalar hiikiimetleri mevcut biitgedeki kaynaklarin yeniden tahsisinden
ziyade ilave kaynak arayislarina yoneltmistir. Ote yandan, 6nceki yillarda
kaynak tahsis edilen hizmetlerin etkinligi de ¢ok fazla sorgulanmamistir. Bu
donemde, kurumlar arasinda ddeneklerin yeniden tahsisi uygulamasina pek
bagvurulmadigindan kurumlar arasi anlasmazliklar son derece azdir. S6z
konusu biitge anlayisi zamanin kosullarina uygun olmakla birlikte, kamu
kaynaklarinin tahsisi agisindan iyi bir ara¢ olamamistir. Bu biitce anlayisi

*! Schick, Does Budgeting have a Future, 23. Farkl1 bir geviri igin bkz. Temiir, a.g.,
16.
°2 Allen, Tommasi, a.g.e., 20.
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kaynak tahsisinde etkinsizlige ve kamu sektoriinlin milli ekonomi
icerisindeki paymnin dikkate deger 6l¢iide artmasina neden olmustur. Ayni
zamanda harcamalarin her yil bir 6nceki yildaki seviyenin {izerine ¢ikmasi
nedeniyle mali disiplini zayiflatmistir. Bu kapsamda harcamaci kuruluglar
yeni faaliyet alanlar1 igin &denek talep etmede yok denecek kadar az
sinirlamalarla karsilasmislardir. Bu faaliyetlerin finansmaninda stirekli
olarak yeni ddenek talebinde bulunulmus ve mevcut kaynaklarin yeniden
tahsisi segenegi tercih edilmemistir.”

Ozellikle 1990’11 yillardaki uzun ve daha &nce benzeri gdriilmemis
ekonomik biiyiime déneminden sonra, birgok iilkede biitge yonetimleri daha
onceki gerileme donemlerinin karakteristik 6zelliklerini tasiyan mali stresle
ilgili problemlerle yiiz yiize kalmistir. Ayrica giiniimiizde iilkeler, daha
onceki gerileme donemlerinde 6rneklerine pek rastlanmayan, vatandaglarin
kamu tarafindan iiretilen mal ve hizmetlere iligkin beklentilerinin artmasi,
niifus yaslanmasi, gé¢ sorunlar1 ve uluslararasi teror gibi konularla da karst
karstyadir. Bu ve benzeri sorunlar harcamalar iizerinde stirekli bir baski
unsuru olusturmaktadir. Bu baskinin giderilmesi i¢in kaynaklarin yeniden
tahsis edilmesine doniik calismalar politik giindemin en 6n siralarinda yer
almaktadir.”*

2.2.2.2. Gelismekte Olan Ulkelerde Kaynaklarin Onceliklere
Uygun Bicimde Tahsisi A¢isindan Problemli Alanlar

Gelismekte olan {ilkelerde kaynaklarin onceliklere uygun bigimde
tahsisinde karsilagilan temel problemler agagidaki sekilde siralanmaktadir:”

- Kisa Doénemli Biit¢eleme: S6z konusu iilkelerde biitgeler bir yillik
bir donem i¢in hazirlanmaktadir. Biitceler hazirlanirken yeni baglatilan bir
projenin her yil tekrarlayan isletme maliyetleri gibi orta vadeli etkiler
dikkate alinmamaktadir.

% Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 90-91.

% OECD (2003), Reallocation: The Role of Budget Institutions, Public Governance
And Territorial Development, Directorate Public Management Committee, Working
Party of Senior Budget Officials, Rome, 3-4 GOV/PUMA/SBO(2003)15, 2003,
http://www.eclac.org/ilpes/noticias/paginas/6/13526/MichaelRuffner.pdf  (Erisim:
20/01/2008, 2-3)

% Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 39.
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- Hayalperest Planlama: Planlama siyaseten onemli olmakla birlikte
hiikiimetler mevcut biitgelerle karsilayamayacaklar1 konularda vaatlerde
bulunmaktadirlar.

- Carpitilmis Oncelikler: Kaynaklar, egitim ve saghk gibi toplumsal
acidan 6nem tasiyan alanlar yerine sova doniik projelere aktarilmaktadir.

- Dagmik Biitgeleme: Ozellikle uluslararasi orgiitler tarafindan belli
oncelikleri korumak igin ayrilan 6zel fonlar, ayr1 yatinm biitgeleri, sosyal
yatirim programlar1 ve diger araglar biitce disindaki korunakli alanlar olarak
bulunmaktadir.

2.2.2.3. Kaynaklarin Onceliklere Uygun Bicimde Tahsisi icin
Kurumsal Diizenlemeler

Mali disiplinin saglanmasindan sonra ikinci temel konu, kit kaynaklar
iizerindeki harcama taleplerine iliskin bir dnceliklendirme yapilmasidir. Bu
siiregte politikacilar, Oncelikleri kendi seg¢menlerinin tercihlerine gore
sekillendirme c¢abasi igerisindedirler. Buradaki temel sorun kaynaklarin
onceliklere uygun bi¢imde tahsisini tesvik edecek kurumsal diizenlemelerin
olusturulmasidir.”®

Kaynaklarin Onceliklere uygun bir bicimde tahsisi 0zl itibariyla
politik bir siirectir. Bu siiregte karsilasilan iki ana konu vardir. ilk olarak,
toplumun tercihlerinin harcamalara yansitilmasini saglayacak verileri elde
etmek oldukca maliyetli bir siirectir. Ikinci problem de harcamaci
kuruluglarm karar vericilere kiyasla enformasyon {stiinliigline sahip
olmasidir. Bu nedenle, etkin bir kaynak tahsisi i¢in, 6nceliklerin belirlenmesi
asamasinda gereksinim duyulan verilerin kalitesini arttirict  birtakim
kurumsal diizenlemelere ihtiyag vardir.” Asagida agiklanacak olan bu
kurumsal diizenlemeleri desteklemek i¢in de mevcut hiikiimet politikalarimin
orta vadedeki maliyetlerini, bu politikalarin ¢iktt ve sonuglart ile yeni
politika Onerilerinin maliyet, ¢ikti ve sonuclarin1 da igeren enformasyona
sahip olunmasi 6nem arz etmektedir. Bu enformasyonun saglanmasi giiclii
bir muhasebe sistemi, iyi isleyen bir mali yonetim sistemi ve hiikiimetin
yeterli bir izleme ve degerlendirme kapasitesine sahip olmastyla ilgilidir.”®

% World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 28.
o7 Campos, Pradhan, a.g.e, 8.
* World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 29.

35



Kabinenin oOncelikleri belirlemesi, Oncelik belirleme siirecinde
kapsamli miizakerelerin yapilmasi, harcamaci kuruluslar i¢in harcama
tavanlarinin belirlenmesi, biitce kapsaminin genis olmasi, kurulus i¢i kaynak
tahsisi yetkisinin kuruluslarin kendisine birakilmasi ve kaynak tahsisinde
nesnel Olgiitlerin kullanilmasi kaynaklarin 6nceliklere uygun olarak tahsisi
agisindan kurumsal diizenlemeler olarak onerilmektedir.

2.2.2.3.1. Hiikiimetin Orta Vadeli Bir Yaklasimla Oncelik
Degerlendirmesi Yapmasi

Kisa donemli planlamaya dayali yillik biitgeler ve biitce doneminde
yapilan etkisi diisiik ayarlamalar mali taahhiitlerde birikmeye ve kaynak
kullaniminda etkinsizlige yol agmustir. Politika belirleme, planlama ve
biitceleme arasindaki baglanti, tipki merkezi diizeyde oldugu gibi, harcamaci
kuruluslar diizeyinde de kurulamamistir. Bu nedenle, harcamaci kuruluglarin
gelecek planlamasi yapabilmesine olanak saglayan bir ortamin olusturulmasi
zorunlulugu ortaya ¢ikmistir. Bu ihtiyaci orta vadeli bir harcama gercevesine
duyulan ihtiyag olarak nitelendirmek de miimkiindiir.”” Bu nedenle kaynak
tahsisinde etkinligin giiglendirilmesi igin gereken en Onemli kurumsal
diizenlemelerden birisi, hiikiimetin ulusal 6ncelikleri ve stratejik hedefleri
belirleyebilecek giiclii bir kapasiteye sahip olmasi ve orta vadeli harcama
cercevesi dahilinde sektérler arasinda kaynak tahsisi yapabilmesidir.'*

Toplam mali disipline ve kaynak yonetiminde etkinlige de katkida
bulunan orta vadeli harcama sisteminin odak noktasi kaynak tahsisinde
etkinligi arttirmaktir.'”’ Orta vadeli harcama sistemini en genel anlamda,
politika yapicilarin ve idarecilerin orta vadedeki kaynak akislarim

ongormelerine yardimer olan bir siireg olarak tanimlamak miimkiindiir.'”

% World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 41.

1% Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 16.

"' Asian Development Bank, Linking Planning and Budgeting: The Medium Term
Expenditure Framework, The Governance Brief, A Quarterly Publication,
Governance and Regional Cooperation Division Regional and Sustainable
Development Department Issue 2, http://www.adb.org/Documents/Periodicals/
GB/GovernanceBrief02.pdf, (Erisim:15/12/2011, 2)

12 Ergen, Z. (2007), “Orta Vadeli Harcama Sistemi Uzerine Kavramsal Bir
Yaklasim”, Cukurova Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 16(1), 306.
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Orta vadeli harcama sistemi, kamu kaynaklarinin orta vadeli bir yaklagimla

stratejik 6nceliklere gore dagitilmasina dayanmaktadir.'®

Orta vadeli harcama sistemlerinde, toplam gelir ve harcamalar ile
diger 6nemli goriilen mali gostergelere iliskin orta vadeli hedefler belirlenir.
Hedefler belirlenirken gelir, harcama ve diger orta vadeli hedefler i¢in makul
ve gergekei tahminlerin yapilmasi gerekir. Ayrica, orta vadeli bir yaklasimla
sektorel  Oncelikler ¢ercevesinde kaynak tahsisi  yapilmasi ve

sektorel/kurumsal harcama limitlerinin belirlenmesi gerekmektedir.'*

Kaynaklarin 6nceliklere uygun bigimde tahsisi agisindan, orta vadeli
harcama sistemi devletlerin uyguladiklar1 politika ve programlarin orta
vadedeki maliyetlerini izlemeye olanak verdiginden oldukca faydalidir.'®
Orta vadeli harcama sisteminin amaglarimi asagidaki sekilde siralama

. . . 1
miimkiindiir:'%

- Gergek¢i ve tutarli  bir kaynak yOnetimi cercevesinde
makroekonomik dengeyi iyilestirmek,

- Sektorler aras1 ve sektor i¢i kaynak tahsisinin stratejik onceliklere
gore belirlenmesini saglamak,

- Politikalarm  ve bu politikalarin ~ finansmaninda  kullanilan
kaynaklarin 6ngoriilebilirligini arttirmak,

- Harcamaci1 birimlere daha 6nceden belirlenmis sinirlar icerisinde
esneklik imkan1 tanimak ve bu suretle kamu kaynaklarinin etkin ve verimli
kullanilmasini saglamak.

2.2.2.3.2. Oncelik Belirleme Siirecinin Kapsamh Miizakereler
Araciligiyla Yiiriitiilmesi

Oncelik belirlenmesi esnasindaki karar alma siirecinde harcamaci
kuruluslarla ilgili birtakim kapsamli bilgilere ihtiyag duyulmaktadir. Fakat
burada enformasyon asimetrisi denilen problem ortaya ¢ikmaktadir.
Hiikiimet ile harcamaci kuruluslar arasindaki enformasyon asimetrisi

' Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 34.

1% Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 14.

105 Demirbas, a.g.t, 30.

1% World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 13.
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onceliklerin etkili bir bi¢imde belirlenmesini zorlastirmaktadir. Bu nedenle
enformasyon asimetrisini giderecek ya da en azindan azaltacak
diizenlemelere ihtiyag vardir. Oncelik belirleme siirecinde, bu problemlerin
giderilebilmesi agisindan, parlamento komisyonlari olduk¢a uygun
zeminlerdir. Ciinkii parlamenterler toplumun belli kesimlerini ve belli ¢ikar
gruplarin1 temsil etmektedir. Parlamento komisyonlar1 ve alt komisyonlarda
da g¢esitli kamu harcama alanlartyla ilgili kapsamli  program
degerlendirmeleri yapilmaktadir. Bu nedenle, kamu kaynaklarinin tahsisiyle
ilgili tekliflerin parlamentoya sunulmasi suretiyle harcama yapilmasi
ongoriilen alanlar degerlendirilerek gerekli ayarlamalar yapilabilir. '*" Bazi
iilkelerde, parlamento komisyonlarinda yapilan bu c¢alismalar yaninda, 6nde
gelen ¢esitli sektorlerin temsilcilerinin biitcelemedeki 6nceliklere iligkin
yorum ve elestirileri de dnceliklerin tartisilabilmesine yardimci olmaktadir.
Bu nedenle, sektor temsilcilerinin goriiglerini ifade edebilecegi forumlarin

. .« g 108
olusturulmasi 6nemlidir.

2.2.2.3.3. Biitce Kapsaminin Genis Olmasi

Biitce kapsaminin genis olmasi, toplam mali disiplin gibi kaynaklarin
onceliklere uygun bicimde tahsisi i¢in de gerekli bir kurumsal diizenlemedir.
Bu nedenle biitceyle ilgili yasal cergevede biitcenin birlik ve genellik

ilkelerinin yer almas1 zaruridir.'”

Kaynak tahsisi siirecinde etkili bir dnceliklendirmenin yapilabilmesi
icin biitiin harcamalarin biit¢e igerisinde yer almasi gerekir. Biitce dist
fonlarin varligr ve/veya kamu girisimlerine devlet yardimlari gibi belirli
harcama kategorilerinin biitge disinda birakilmasi; karar vericilerin,
kaynaklar1 stratejik sonuglar1 gerceklestirmeye yonelik olarak tahsis
edebilme yeteneklerini zayiflatabilir. Bu agidan biitce kapsaminin genis
olmast stratejik bir 6neme sahiptir.''® Biitgenin etkili bir politika araci olarak
kullanilabilmesi i¢in, biitce olabildigince kapsamli olmalidir. Bunun iki
temel sebebi vardir. Ilk olarak, eger biiyiik harcama alanlar biitge kapsami
disinda tutulursa, kit kaynaklarin Oncelikli programlara tahsisinde
problemler ortaya ¢ikar ve harcamalar iizerindeki denetim zayiflar. Ikinci
olarak, biitce disindaki harcamalarin hesaplanmasi ve net olarak bilinmesi

107 Campos, Pradhan, a.g.e., 10.
108 Campos, Pradhan, a.g.e., 11.
1% Allen, Tommasi, a. g.e 22.

1o Campos, Pradhan, a.g.e., 9-10.
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zordur ve bu harcamalar mali saydamligi zedelemektedir. Bu durum da

makroekonomik istikrarin bozulmasima ve yolsuzluga sebep olmaktadir.'"!

2.2.2.34. Harcamaci  Kuruluslar  Ac¢isindan  Harcama
Tavanlarinin Belirlenmesi

Biitgesel sonuglar, biitce siirecindeki aktorlerin saikleri yaninda
idarecilerin ve karar vericilerin kamu kaynagini kullanirken sahip olduklari
enformasyon diizeyiyle de ilgilidir. Bu baglamda, enformasyon asimetrileri
geligsmis harcama yoOnetimi sistemlerine sahip iilkelerde dahi yaygin olarak
kargilagilan konular arasindadir. Kamu harcama yo6netimi yaklagiminda bu
sorun, sektorel harcama tavanlari belirlenmesi suretiyle giderilmeye
calisilmaktadir.'"? Harcamaci kuruluslar acisindan belirlenen kati harcama
tavanlariyla, karar alicilar, belirlenen limitler igerisinde kalmak kaydiyla,
kaynaklarin yeniden tahsis edilmesi konusunda tesvik edilmektedir.'”
Sektorel harcama tavanlarinin belirlenmesi bir yoniiyle siyasi bir nitelik
tagidigindan bu konuda karar verme yetkisi hiikiimete aittir. Hiiklimetin bu
kararindan sonra her bakanin iizerine diisen gorev kendi sorumlulugu
altindaki faaliyetlere bu tavanlari uygulamaktir. Bu ¢ergevede ilgili bakan,
sorumlu oldugu faaliyetler arasinda bir Oncelik siralamast yapar ve her

faaliyet i¢in bir harcama tavani belirler.'"*

2.2.2.3.5. Kaynaklarin Kurum Icinde Yeniden Tabhsisinde
Kurumlarin Kendilerinin Yetkili Olmasi

Kamu harcama yonetimi yaklasimi, kat1 harcama tavanlarinin kati bir
sekilde uygulanmasindan kaynaklanabilecek olumsuzluklari, uygulayicilara
kendi sorumluluklar1 altindaki kaynaklar1 kendi ¢alisma alanlarinda yeniden
tahsis (reallocation) edebilme imkani vererek gidermeye caligmaktadir.
Yeniden tahsis siirecinde merkezi birimler yerine her bir harcama birimi
yetkilendirilmektedir. Yani hiikiimetler hangi sektdére ne kadar biitge
ayrilacagi gibi makro konularda karar alirken sektor i¢i kaynak tahsisi

yetkisini ilgili kisi ya da kurumlara birakmaktadir.'”

Ciinkii kurulus
yoneticileri kendi kurumlarinda kaynaklarin en ideal sekilde nasil tahsis

edilecegine iliskin daha iyi bilgilere sahiptir. Bu nedenle, yoneticilere hangi

"1 Allen, Tommasi, a. g.6,49.

"2 Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 16-9.
"3 Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 16.
"% Atiyas, Sayin, a.g.e, 50.

3 Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 17.
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yeni faaliyetlerin uygulamaya konulacagi ya da hangi faaliyetlerin
uygulamadan kaldirilacagi konusunda esneklik tanmmalidir. Yoneticiler
performanslarindan dolay1 hesap vermekle yiikiimlii tutulduklar siirece,
sahip olduklar bilgileri kaynaklar1 amaglara uygun bi¢cimde tahsis etmek igin

kullanacaklardir.''®

2.2.2.3.6. Oncelikler Belirlenirken Nesnel Ol¢iitlerin Kullanilmasi

Kaynak tahsisinde kuruluslara esneklik taninmasi nedeniyle,
oncelikler belirlenirken proje ve programlarin nispi 6nemini degerlendirmek
icin nesnel Olgiitlerin uygulanmasi gerekmektedir. Kamu harcama ydnetimi
yaklasiminda, onceliklerin belirlenebilmesi amaciyla, kamu kaynaklar1 ile
finanse edilen faaliyetler i¢in maliyet-fayda ve maliyet-verimlilik analizleri

yapilmasi 6nerilmektedir.'"’

Nesnel olgiitler biitiin  proje ve programlara uygulanacagi igin
hiikiimetlerin partizanlikla suglanmasi zorlasacak ve hiikiimetler elestirilere
kars1 kendilerini daha kolay savunabilecektir. Fayda-maliyet analizleri ve
etki alan1 analizleri kaynak tahsisinde kullanilabilecek nesnel 6lgiitlere 6rnek
verilebilir. Bu yontemlerden ilki net sosyal yararlarla ilgili bilgi saglarken;
ikincisi, kazanan ve kaybeden taraflarin belirlenmesini daha saydam hale
getirmektedir. S6z konusu yontemler ddenek talep eden taraflarla 6denek
tahsis eden taraflar arasinda daha hizli bir sekilde anlagsmaya varilmasi

konusunda yarar saglayacaktir.''®

2.2.3. Kaynak Yoénetiminde Etkinlik: Problemler ve Onerilen
Kurumsal Diizenlemeler

Kamu harcama yonetimi yaklasiminda, ulagilmasi arzu edilen biitgesel
sonuglar arasinda yer alan kaynak ydnetiminde etkinligin saglanmasi, bu
konuda geligsmekte olan iilkelerde yasanan sorunlar ve kaynak yonetiminde
etkinligi saglamaya yonelik kurumsal diizenlemeler asagida agiklanacaktir.

2.2.3.1. Kaynak Yonetiminde Etkinlik

Kaynak yonetiminde etkinlik genel manada; kamusal hizmetlerin

uygun kalite ve maliyet kosullarinda arzi anlamina gelmektedir.'”

16 Campos, Pradhan, a.g.e., 10.
"7 World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 60.

18 Campos, Pradhan, a.g.e., s. 10., farkli bir ¢eviri i¢in bkz. Demirbas, a.g.¢, 31.
9 Asian Development Bank, What is Public Expenditure Management (PEM)? 1.
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Fonksiyonel/teknik etkinlik olarak da ifade edilen kaynak yonetiminde
etkinlik, faaliyetlerin uygulanmasinda ve hizmetlerin sunumunda en diisiik
maliyetlere ulasilmasi amacim tasir.'”” Toplam mali disiplin ile kaynak
tahsisinde etkinlik, Ozellikle biitcenin hazirlanmasi sirasinda 6n plana
cikarken bir diger biitcesel sonug¢ olan kaynak ydnetiminde etkinlik biiyiik
6lciide biitgenin uygulanmasi iizerine odaklanmaktadir. Kaynak yonetiminde
etkinlik saglanmasi, kamu hizmetlerinin kalitesini ve maliyetlerini, kamu
harcamalarmin diizeyini, kamu hizmetlerinin genisligini ve vatandaslarla
hiikiimet arasindaki iligkileri etkiledigi igin Onem tagimaktadir. Ciinki
vatandaglar hiikiimetleri, hiikiimetlerden almig olduklari hizmetlerle

degerlendirmektedir.''

Bir¢ok {ilke kaynak yonetiminde etkinligi, uzun yillar boyunca,
girdilerin kontrol edilmesi suretiyle saglamaya ¢alismistir. Girdilerin
denetimine odaklanan bu sistemde, harcama kuruluslarin yoneticileri,
personel istihdam etmeden, mal veya hizmet satin almadan ya da kamu
kaynagmmin kullanildigr herhangi bir harcama yapmadan Once merkezi
kontrol birimlerinden onay almalidir. Yetki alimmas1 gereken otorite
genellikle maliye bakanligidir. Ancak s6z konusu yaklasimin istenen
basariy1 saglayamamasi; giiniimiizde kontroliin odak noktasini girdilerden,
ciktilara ve yoneticilerin ne aldiklarindan ¢ok ne iirettiklerinin
denetlenmesine dogru yodneltmistir. Bu yeni yaklagim; yoneticilere,
performanslarindan dolayr hesap sorulabilmesi karsilifinda, kaynak

kullanimi konusunda oldukga genis yetkiler vermektedir.'*

Kaynak yonetiminde etkinlikle ilgili konular, 6zellikle 1980’11 yillarin
ikinci yarisindan itibaren Ingiltere, Isveg, Yeni Zelanda gibi iilkelerde
yenilik¢i hiikiimetlerin kamu kesiminde performansin arttirilmasina yonelik
caligmalartyla 6n plana g¢ikmistir. Belirtilen {ilkelerin her biri biitceyi,
yoneticilere kaynak yonetiminde esneklikler taninmasi suretiyle,

performansa doniik bir yaptya kavusturmaya calismuslardir.'>

120 Allen, Tommasi, a. g.e, 20.

12! Schick, Does Budgeting Have A Future, 22.

122 Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 113-118.
12 Schick, Does Budgeting Have A Future, 22.
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2.2.3.2. Gelismekte Olan Ulkelerde Kaynak Yonetiminde Etkinlik
Acisindan Problemli Alanlar

Gelismekte olan iilkelerde kaynak yoOnetiminde etkinlik agisindan

karsilasilan temel problemler asagidaki sekilde siralanmaktadir:'**

- Telafi Edici Harcamalar: Issizligin etkisini azaltmak maksadiyla,
kamu gorevlilerinin sayisinda asir1 yiikselme olmakta fakat kamudaki reel
ticretler diisiik kalmaktadir.

- Uretkenlikte Diisiis: Kamuda gorev alan “hayali” ¢alisanlar, egitim
yatinmlarinin - diisiikliigi ve bilgi teknolojileri ile calisma kosullarinin
kotiiliigh tiretkenligi diisiirmektedir.

- Kaynak Akislarinin Ongoriilemedigi Biitceleme: Biitce onaylanmis
ve mali yil baglamis olmasina ragmen, yoneticiler ilerleyen aylarda ya da
donemlerde yiriittiikleri faaliyetler i¢in ne kadar kaynak elde edeceklerini
bilmemektedir.

- Detayli ve Kat1 Biitgeleme: Kagit iizerinde merkezi kontroller ve dis
denetim ¢ok giicliidiir ancak uygulamada kurallar siklikla ihlal edilmektedir.

- Ortiilii Kurallar: Resmi kurallarin yaninda, hiikiimetin faaliyetlerini
nasil yiiriitecegini, kamu gorevlilerinin ise nasil alinip nasil terfi
ettirilecegini, maas skalasinin nasil belirlenecegini, kaynaklarin tedarik
zincirinin nasil kurulacagini belirleyen birgok ortiilii kural vardir.

- Yolsuzluk: Kamu yonetiminde hakim olan ortiilii kuralar yolsuzlugu
da arttirmaktadir. Cogunlukla sorusturulmayan ya da raporlanmayan
yolsuzluklar i¢in olduk¢a genis bir alan mevcuttur.

2.23.3. Kaynak Yonetiminde Etkinlik I¢in Kurumsal
Diizenlemeler

Kamu harcama yonetimi yaklagimi, kurulus yoneticilerinin kendi
kurumlarinda kaynaklarin en ideal sekilde nasil tahsis edilecegine iliskin
daha iyi bilgilere sahip olmasindan hareketle, kaynak kullanim1 konusunda
yoneticilere 6zerklik verilmesini ve bunun karsiliginda ydneticilerin ortaya
koydugu performanstan dolay1 sorumlu tutulmalarini ongérmektedir.'* Bu
kapsamda, harcamaci kuruluglara 6zerklik ve onceden belirlenen limitler

12* Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 41.
125 Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 19.
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dahilinde sektdr i¢i kaynak tahsisinde esneklik taninmasi, kaynak akislarinda
ongoriilebilirlik bulunmasi ve yoneticinin performansindan dolay1r hesap
verme sorumlulugu olmasit kurumsal diizenlemeler olarak onerilmektedir.

2.2.3.3.1. Yoneticilere Kaynak Yonetiminde Ozerklik Taninmasi

Kamu harcama yonetiminde, “yoneticilerin ydnetmesine miisaade
etme” (let managers manage) ilkesi 6n plana ¢ikmistir. Girdi kontrollerinin
azaltilmasina dayanan bu ilke “Yeni Kamu Yo6netimi” yaklasiminin da en
temel iki 6gesinden birisidir. Yaklasimin ikinci temel 6gesi ise “yOneticileri
yOnetebilir yapmak” (make managers manage) ilkesidir. Bu ilkenin hayata
gecirilebilmesi i¢in yoneticilerden ne beklendigi acik¢a ortaya konulmali ve
yoneticilerin ~ performanst s6z  konusu  beklentiler ¢ercevesinde
Slgiilmelidir.'*

Girdi kontrollerini azaltarak kuruluslarin kaynak yonetiminde hareket
alanlarim1 genisleten uygulamalar arasinda biitge 6deneklerinin konsolide
edilmesi 6nemli bir yer tutmaktadir. Bu uygulamada, kuruluslar faaliyetlerini
yiirlitmek i¢in yapacaklari harcamalarin tamami i¢in tek bir biitce ddenegi

almaktadirlar.'’

Kuruluslara kaynak yonetiminde esneklik taniyan bir diger uygulama
ise Odeneklerin mali yillar arasinda tasimmasi imkénidir. Harcamaci
kuruluglar bu uygulama sayesinde, bir taraftan kullanilmayan fonlarin
gelecek yila taginmasi imkénini elde ederken diger taraftan da gelecek yila
ait 0dencklerin bir bolimiinii énceden harcama olanagina kavusmuslardir.
Gelecek yila taginabilecek ya da gelecek yila ait olmakla birlikte cari yilda
kullanilabilecek 6deneklerin miktari toplam ddeneklerin belli bir yiizdesiyle
smirlidir. Bazi iilkelerde harcama esnekligi, kurumlara ertesi yila tasiman
Odenekler igin faiz geliri elde edebilme imkéani saglayacak, Onceden

kullanilan 6denekler igin de faiz kesintisi yapilacak sekilde tasarlanmigstir.'*®

Yonetsel esnekligin 6nemi birgok OECD iilkesinde gergeklestirilen
kapsamlt kamu kesimi reformlarinda da ortaya c¢ikmistir. Yonetimin

126 Schick and the OECD Senior Budget Officials, a.g.e, 216.

127 OECD (2002), Budget Reform in OECD Member Countries: Common Trends,
Meeting of Budget Directors from the G-7 Countries Berlin, Germany,
PUMA/SBO(2002)9, 2002, http://www.olis.oecd.org/olis/2002doc.nsf/
2533e770464b9bc0c125685e00562845/18e47b81eble61fdc1256¢1€00352173/$FIL
E/JIT00130517.PDF, (Erisim: 22/01/2008, 8)

28 OECD (1997), Modern Budgeting, Paris, 22-23.
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performansinin arttirilmasi agisindan, kati fakat ongoriilebilir kaynak akist
ve yonetsel esnekligin bilesiminin 6nemli bir faktér oldugu ileri
siiriilmektedir. Ancak yoneticilere, uygun denge araglari kurulmadan genis
esneklikler verilmesi sorunlara yol agacaktir. Yasanan deneyimler, bu tiirden

bir uygulamanin yolsuzluklarda ciddi artisa yol agtigim gostermektedir.'*’

2.2.3.3.2. (")ngiiriilebilir Kaynak Akisinin Gergeklesmesi

Harcamaci kuruluslarin hizmet sunma kapasitelerini etkileyen énemli
unsurlardan birisi de kaynak akislarinda ongoriilebilirliktir. Bu yaklagima
gore bir harcamaci kurulus ilgili mali yilda ne kadar 6denek alacagim
bilemedigi takdirde, kaynaklari etkili bir sekilde tahsis edemeyecektir.'’
Mali yil i¢indeki ve takip eden yillardaki kaynak akislarinin 6ngdriilebilir
olmamas1 kamu kesiminde kaynak kullaniminda etkinligi azaltan en énemli

sebeplerden Dbirisidir."’

Kuruluglarin kullanabilecegi kaynak diizeyinde
ongoriilebilirligin bulunmamasi, kisa donemli yaklagimlar1 giliclendirmekte
ve yoneticileri gelecekte ¢ok iyi sonuglar verebilecek yatirimlari yapmaktan

alikoymaktadir.'*

Kamusal kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde kullanilabilmesi
bakimindan 6ngoriilebilirlik diizeyi 6nemlidir. Kaynak ydnetiminde gorev
alanlar, kaynaklarin zaman icgindeki siirekliligine iliskin bir tedirginlik

1
yasamamalidir.'*

Kamu harcama y6netiminin bu aksakligi dnlemek i¢in dnerdigi baglica
diizenleme; ¢ok yilli biitceleme uygulamasidir.** Kaynak akislarinin
Ongoriilebilir olmasi, kamu harcamalar1 diizeyinin her hal ve sart altinda
korunmasi gerektigi anlamina gelmemektedir. Bu kurumsal diizenlemenin
amaci, biitcenin uygulanmasiyla ilgili sorumluluk verilen ydneticilere,
sunmus olduklari hizmetlerin finansmaninda maksimum Ongoriilebilirlik
saglanmasidir. Eger finansmanla ilgili makroekonomik kosullardan ya da
sektorel  Onceliklerden kaynaklanan degisiklikler —gerekiyorsa, bu

129 World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 23.

130 Campos, Pradhan, a.g.e, 13.

! World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 31.

12 Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 40.

' Yilmaz, H.H. Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Diinya Bankast
Orta Vadeli Harcama Sistemi, 4-5.

134 Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 98.
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degisiklikler Odeneklerin azaltilmasiyla degil miimkiin oldugu &lgiide

politika degisiklikleriyle ger¢eklestirilmelidir.'*

2.2.3.3.3. Basar1 ve Yetenegi Esas Alan Ise Alma ve Terfi
Sisteminin Gelistirilmesi

Kamu kurum ve kuruluslarinda yetenekli personel istihdam edilmedigi
siirece  yoneticilere  O6zerklik taninmasi ve kaynak akislarinda
Ongoriilebilirligin bulunmasi arzu edilen biitgesel sonuglar iiretmeye yeterli
olmayacaktir. Yetenekli personelin istihdam edilebilmesi i¢in de 6zel
sektoriin sundugu olanaklarla uyumlu bir iicretlendirmenin olmasi gereklidir.
Fakat bu {icretlendirmede basar1 ve yetenegin esas alindig1 ise alma ve terfi
sistemi ¢ok Onemlidir. Bdyle bir sistem olmazsa, basarilar
odiillendirilmeyecek ve kamu personelinin morali ve c¢alisma arzusu
zayiflayacaktir. Burada kotii senaryo, ise alma ve terfi sisteminin politik
baglant1 ve etkilere dayandirilmasidir. Bu gibi durumlarda yiiksek maaslar
baglantis1 giiclii olanlara verilecek ve kamu gorevlileri islerini iyi yapmak

yerine baglantilarimi giiclendirmek igin ¢aba sarf edeceklerdir.'*

2.2.3.3.4. Yoneticinin Performansindan Dolayr Hesap Verme
Sorumlulugu Olmasi

Kaynaklarin etkin bir sekilde kullaniminda 6zerlik ve yetki kullanim1
gerekli ancak yeterli degildir. Gergekten, harcamaci birimlerin arzu edilen
biitgesel sonuglara ulagabilmek igin biitge programlarimi en disiik
maliyetlerle uygulayacaklar1 garanti edilemez. S6z konusu birimler biitce
imkanlarmi, sahsi veya kurumsal ¢ikarlari i¢in, uygun olmayan bir bigimde
kullanabilirler. Bu nedenle, yonetsel esneklik imkani taninan yoneticilerin,
kaynak tahsisine iliskin verdikleri kararlar ve hizmet sunumundaki
etkinlikleri ydniinden hesap vermekle sorumlu tutulmasi zorunludur.
Harcamaci birimlere taninan esneklik ve hesap verme sorumlulugu arasinda

giiglii bir denge kurulmalidir."’

Kamu harcama yonetimi yaklasimi,
yoneticilere kaynak kullaniminda takdir hakk: verilerek ¢ikti ve sonuglardan
dolay1 hesap vermekle sorumlu tutulmalarinin, kamu kurumlarinin
performansimni arttiracagi iddiasindadir.””® Bununla birlikte y&neticilerin

hesap vermekten sorumlu tutulmasi ancak kurumun 6ngoriilebilir mali ve

13 World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 29.
136 Campos, Pradhan, a.g.e., 13.

137 Campos, Pradhan, a.g.e., 13-14.

1% Schick and the OECD Senior Budget Officials, a.g.e, 216.
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mali olmayan kaynaklari {izerinde biitgeyle belirlenen kisitlar dahilinde tam

bir yetkiye sahip olmalari halinde miimkiin olacaktir.'*

2.2.4. Kamu Harcama Yénetiminin Hedefleri Arasindaki iliski

Kamu harcama yonetiminde ii¢ temel hedef, toplam mali disiplinin
saglanmasi ile kaynaklarin dnceliklere uygun olarak dagitimi ve s6z konusu
kaynaklarin etkin ve verimli bir bicimde kullanilmasidir. Toplam mali
disiplinin saglanmasi toplam harcamalarin kontroliinii, kaynaklarin uygun
bir bicimde tahsisi etkili bir Onceliklendirme yapilmasini, kaynak
yonetiminde etkinlik ise maliyetlerin azaltilmasini ve hedeflerle ilgili ¢iktilar

iiretilmesini gerektirir.'*

Kamu harcama yonetimindeki {i¢ temel hedef birbiriyle iligkili ve
birbirine bagimlidir. Toplam mali disiplin olmaksizin, kaynaklarin
onceliklere uygun olarak tahsisi ve kullanimi miimkiin degildir. Benzer
sekilde, kaynaklar dnceliklere uygun olarak tahsis edilip kullanilmadiginda
da mali disiplinin siirdiiriilebilir olmasi diisiiniilemez. Bu nedenle kamu
harcama yonetiminin her bir hedefi diger hedeflerle birlikte diistiniilmelidir.
Arzulanan biitgesel hedeflere ulagmak ic¢in hangi kurumsal araglarin ne
Olclide kullanilacagina her iilkenin kendi 6zgiin kosullar1 dikkate alinarak

. <1 141
karar verilmelidir.

Kamu harcama ydnetiminin {i¢ hedefinin ideal durumda birbirini her
zaman takviye etmesi beklenmekle birlikte bu durum her zaman gecerli
degildir. Bu hedefler arasinda toplam mali disiplin ¢ogunlukla oncelikli
olmaktadir. Ancak, toplam mali disiplini siirdiirebilmek i¢in alinan 6nlemler
kaynaklarin stratejik Onceliklere uygun olarak dagitimini ve kaynak
yonetiminde etkinligi siklikla olumsuz etkilemektedir. Bu durum o6zellikle
yil iginde daha 6nceden planlanmamis 6denek kesintileri yapildiginda ortaya
cikmaktadir. Bu nedenle, hiikiimetler toplam mali disiplini saglamaya
calisirken kaynak tahsisinde ve yonetiminde olumsuz etkileri olabilecek

uygulamalardan kaginmaya calismalidir.'*

139 World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 30.

140 Campo, Tommasi, Managing Government Expenditure, 3.

41 Allen, Tommasi, a. g.e, 20-21.

2 United Kingdom Government Department for International Development,
a.g.e., 8. Farkli bir ¢eviri i¢in bkz. Demirbas, a.g.¢, 15.
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Bir bagka degerlendirmeye gore, kamu harcama yonetiminin hedefleri
kisa donemde birbiriyle catisir gibi goriinse de uzun vadede birbirini
destekleyen bir yapiya sahiptir. Onceliklere uygun bir kaynak dagitimmin ve
etkin bir kaynak yoOnetiminin olmadigi bir ortamda mali disiplini

siirdiirebilmek miimkiin degildir.'"

2.3. Kamu Harcama Yonetiminde One Cikan Kavramlar

Kamu harcama yonetiminde yonetsel esneklik uygulamalar ile
giiclendiricilerin yoneticilerin, ortaya koyduklar1 performanstan dolay1
sorumlu  tutulmalar1  Ongoriilmektedir. Bu  nedenle  yoneticilerin
performansinin 6l¢iilmesi 6nemli bir konu olarak karsimiza g¢ikmaktadir.
Performans oOl¢iimii, yiiriitiilen faaliyetlerin, ekonomiklik, verimlilik ve

etkinlik gibi faktorlere gore degerlendirilmesini igerir.'**

2.3.1. Ekonomiklik

Performans Olgiimiinde kullanilan ekonomiklik
(iktisadilik/tutumluluk) kavrami, girdilerle bu girdileri elde etme maliyeti
arasindaki iligkiyi ifade etmek amaciyla kullanilir. Bu ilkenin isleyebilmesi
icin, harcamacit kurumun alternatif harcama politikalariin bulunmasi
gereklidir. Bu yolla, sunulmasi zaruri olan kamusal mal ve hizmetin
' Iktisadilikten kastt, kaliteden
vazgegmek olarak algilanmamalidir. Iktisadilik, kalite géz oniine almmak

sunumunda en uygun alternatif secilecektir.

suretiyle, mal ve hizmet iiretimi i¢in alinan girdilerin maliyetinin minimum

seviyeye indirilmesidir.'*

2.3.2. Etkinlik

Etkinlik kavrami bir faaliyetin gerceklesen ve planlanan etkisi
arasindaki iliskiyi ve hedeflerin basarilma derecesini ifade etmek igin

143 Campo, Tommasi, Managing Government Expenditure, 5.

' Demirbas, T, (2000), “Sayistaylar Tarafindan Yapilan Performans Denetimlerinin
Niteligi ve
Tiirkiye'de Uygulanmasi icin Gerekli Kosullarin Varlig1”, fktisat Dergisi, Say1 397-
398.

' Falay, N. (1987), “Verimlilik-Etkinlik, Tutumluluk”, Cagdas Sayistay Denetimi
Sempozyumu, Sayistay 125. Kurulus Yildontimii Yayini (1988), Ankara, 52.

146 Khan, M.A. Performance Auditing The Three Es, http://www.asosai.org/
journal1988/performance_auditing.htm (Erigim: 10/04/2008)
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kullanilir.'¥’

Yani etkinlik, hedeflere ulasma derecesini ve istenilen etki ile
gergeklesen etki arasindaki iliskiyi ifade eder. Bu baglamda etkinlik, mevcut
imkanlarim en iyi kullanimiyla ilgili olup “dogru olan isleri yapmak”
anlamma gelir.'*® Etkinlik konusu degerlendirilirken ciktilarla sonuglari ayri
kategorilerde degerlendirmek zaruridir. Ciinkii sonuglar1 dlgmek ve
degerlendirmek, ¢iktilar1 6lgmek ve degerlendirmekten daha zordur.'* Bu
nedenle, kisileri ve kurumlar spesifik ve belirli ¢iktilardan sorumlu tutmak
miimkiinken daha genis kapsamli sonug¢lardan sorumlu tutmak oldukca
zordur. Ciinkii sonuglar kurumun faaliyet alan1 disinda kalan etkenlerle de
iliskilidir."® Ayrica ciktilara iliskin bilgiler, harcamaci kurumun kendisi
tarafindan Ttretilebilir. Ancak sonuglarin bilinmesi i¢in dis bilgiye ihtiyag
vardir. Sonuglar1 dlgebilmek igin, bir kurulusun kendi faaliyetleri disindaki
faktorleri de hesaba katmasi gerekir. Bu baglamda, kurumlarin iirettikleri
ciktilar1 kontrol etmesi miimkiin iken sonugclar iizerinde sadece zayif bir
etkide bulunma imkanlar1 vardir. Basarili c¢iktilarin basarili  sonuglari
51 Bu sebeple, etkinlik
denetimi de, denetlenen kurumlarin hedeflerine ulagmalari konusundaki

getirecegi varsayimmi her zaman gecerli degildir.

performanslarinin  etkinligi ile hedeflenen ve gergeklesen etkilerin

karsilastirilmasinin denetimini kapsamaktadir. 152

2.3.3. Verimlilik

Performans 6l¢iimiinde siklikla kullanilan verimlilik kavrami belli bir
girdi ile azami ¢ikt1 elde etmek veya belli bir ¢iktiyr en az girdi ile elde

147 ASOSAI (2000), Fiftih ASOSAI Research Project, Performance Auditing Guidelines,
http://www.raa.gov.bt/contents/whats-new/performance-guidelines.pdf (Erisim: 10/04/2008,
s.8)

'8 Saygilioglu, N. ve Ari, S. (2003), Etkin Deviet: Kurumsal Bir Tasari ve Politika Onerisi,
Sabanci Universitesi Yaymlari, Istanbul, 53,54.

149 Sayistay Bagkanligi (2002), Performans Denetimi Kavramlar, Ilkeler-Metodoloji
ve Uygulamalar, Ankara, 3-4.

130" Allen, R., Schiavo-Campo, S. ve Garrity, a.g.e, 12.

1 Schick, A. (2010), “Performans Yonetimi ve Biitgelendirme”, Uluslararasi
Performans Yonetimi Sistemleri Semineri Sunumu, Ankara, www.bumko.gov.tr
(Erisim: 20/12/2011)

132 INTOSAI Auditing Standards, XV. Congress of INTOSAI, Cairo, Egypt, 1995,
Standard. 1.0.40.’dan aktaran Coskun, A. ve Karabeyli, L., “Etkin Devlette
Performans Denetimi ve Tiirkiye Deneyimi”, 22. Tiirkiye Maliye Sempozyumu Mali
Yapilanma Siirecinde Stratejik Yonetim ve Sosyal Giivenlik Sisteminin Kamu
Maliyesine Etkileri, Silleyman Demirel Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler
Fakiiltesi Maliye Boliimii (Yayin No:1), 149.
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etmek anlamma gelir. Kalite, verimlilik agisindan da 6nem tagimaktadir.
Verimlilik diizeyindeki artigin, kalitenin diismesi pahasina gergeklesmesi bir
anlam ifade etmeyecektir. Ote yandan verimlilik kavram, iiretkenlik
kavranu ile de yakindan ilgilidir. Uretkenlik, {iretilen mal ve hizmetlerin
miktar1 ile bunlar1 iretmekte kullanilan kaynaklar arasindaki iliskiyi
tanimlamak igin kullanilir. Uretkenlik cogu zaman bir birim ¢iktinin maliyeti
veya siiresi gibi dlciilerle ifade edilir. Verimlilik, iiretkenligin bir performans
standardi ile mukayesesine dayanir. Uretkenliin standartla mukayese
edilmesi, kurumlarm verimliliginin makul seviyede olup olmadigim
gostermektedir. Verimliligin o6l¢iilebilmesi amaciyla, girdi ve c¢iktilarin

6l¢iilmesinde yararlanilacak standartlarin gelistirilmesine ihtiyag vardir.'>

2.4. Kamu Harcama Yonetiminde Yetki Devri ve Hesap Verme
Sorumlulugu

Milli biitce, yasa yapici tarafindan kanunlastirildiginda, hiikiimeti
belirli hedefleri basarmak icin gelirleri toplama, borclanabilme ve
harcamalarda bulunabilme i¢in yetkilendiren bir belgedir. Biit¢e kamu mali
kaynaklarinin elde edilmesi ve kullanilmasiyla ilgili oldugundan ekonomik,
siyasi, sosyal, hukuki ve idari fonksiyonlarin yerine getirilmesinde merkezi
bir role sahiptir. Bu belge aslen siyasi bir siirecin parcasidir. Bu nedenle

biitge siirecini iyi bir sekilde anlayabilmek igin;'**

- Siiregteki rollerin ve sorumluluklarin resmi yapist,
- Karar alma siireglerini diizenleyen kurallar,
- Biitge siirecinin sonuglarina etkide bulunan giicler,

- Biitce siirecinde gorev alan temel kurumlara hakim olan normlar ve
degerler gibi konular hakkinda bilgi sahibi olmak gerekmektedir.

Kamu harcama yonetimi yaklasimi, biitge siirecinin i¢inde cereyan

ettigi kurumsal yap1 konusunu, esas olarak yetki devri kavrami ¢ercevesinde

155

aciklamaktadir. > Giiniimiizde bir¢ok akademisyen yetki devrini izah etmek

13 Sayistay Baskanhgy, a.g.e., 3.

'3 Norton, A. ve Elson, D. (2002), What’s Behind the Budget? Politics, Rights and
Accountability in the Budget Process, Overseas Development Institute,London, v-vi.
'35 Harfst, P, ve Kai-Uwe Schnapp (2003), Are Agents Able to Control their
Principal’s Control Structures? An Empirical Attempt to Measure the Institutional
Potential of Parliaments to Control their Executives, ECPR Joint Sessions of
Workshops, Workshop 5: Institutional Theory: Issues of Measurement and Change,
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icin asil-vekil teorisinden faydalanmaktadir. Asil vekil iligkisinde asil yetki
devri yapan tarafi vekil ise yetkilerin kendisine devredildigi tarafi ifade

etmektedir.'¢

Birgok devlet sisteminde yetki devrinin en belirgin sekli yasa
koyucudan hiikiimet kurumlarma yapilan yetki devridir. Bu kurumlar
politikalarin ve yasalarin uygulanabilmesi i¢in gerekli personeli ve kendi
alanlarinda 6nde gelen uzmanlar1 istihdam etmektedir. Bu yapilanmaya esas
itibartyla biirokrasi denilmektedir. Biirokraside ¢aligan kisiler ise biirokrat ya

da kamu gorevlisi olarak bilinmektedir."’

Asil-vekil iligkisinde esasen iki
onemli yetki devri yapilmaktadir. {1k olarak, vatandaslar siyasetgilere se¢im
sistemi aracilifiyla iilkeyi yoOnetme yetkisi vermektedir. Se¢menler
toplumsal taleplerinin siyasetgiler tarafindan biitce sistemi araciligiyla hayata
gecirilmesini talep etmektedir. Ote yandan, siyasi karar alcilarin
politikalarim1  uygulamaya  koymak  biiyilk 0Olgiide  biirokratlarin
sorumlulugundadir. Dolayisiyla bu durumda politikacilarin  asil,
biirokratlarm ise vekil konumunda oldugu bir baska yetki devri iliskisi s6z

konusudur.'*®

Bir goriise gore, kamu yonetimindeki asil vekil iliskisinin asamalarini

asagidaki sekilde siralamak miimkiindiir: 159

- Se¢menler ve yasama organi arasindaki iligki,
- Yasama organi ve kabine arasindaki iligki,
- Kabine i¢inde bagbakan ve bakanlar arasindaki iligki,

- Bakanlarla kendi bakanlik yoneticileri ya da kamu girisimlerinin
yoneticileri arasindaki iligki,

- Ust yoneticilerin kendi personeliyle olan iligkisi.

Edinburgh, http://www2.politik.uni-halle.de/schnapp//Publication/KUS_PH
2003.pdf (Erisim: 2/02/2008, 3)

' Lupia, A. “Delegation of Power: Agency Theory”, http://www-
personal.umich.edu/~lupia/delegation.pdf (Erisim: 30/11/2011, 3)

"7 Lupia, a.g.m, 1, 2.

1% Atiyas, Sayin, a.g.e, 6.

139 Petrie, M. (2002), “A Framework for Public Sector Performance Contracting”,
OECD Journal on Budgeting, 1(3), 126.
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Asil vekil iligkisini agiklayan bir bagka goriise gore, parlamenter
demokrasiler esas alindiginda, Sekil 1’de goriildiigii gibi dort esas yetki

- 160
devri s6z konusudur:

- Se¢menlerden parlamenterlere,

- Parlamenterlerden bagbakana ve kabinesine,
- Kabineden bakanlara,

- Bakanlardan biirokratlara.

Bu yetki devri iligkilerinde, yukaridan asagiya dogru bir yetki devri
iligkisi, asagidan yukariya dogru ise bir raporlama iliskisi s6z konusudur."®’
Kamu harcama yonetiminde ilk yetki devri, vatandaglar tarafindan, segimler
aracilifiyla parlamenterlere yapilmaktadir. Bu yetki devrinin ana sebepleri,
segmenlerin karar alabilmek ic¢in gerekli bilgi kapasitesine ve uzmanliga
sahip olmamasi ve es zamanli ve kollektif bir sekilde karar verebilme
imkanlarinin - bulunmamasidir.'®  Se¢menlerin asil politikacilarin  vekil
durumunda oldugu bu iliskide, vatandaslarin elindeki en 6nemli mekanizma
secimlerdir.  Se¢imlerin etkin bir mekanizma olarak  kullanilip
kullanilmamasi, se¢gmenlerin  hiikkiimetin ~ ¢aligmalarmi  ne  Olgiide
degerlendirebildigine ve bu degerlendirmeyi yapabilmek amaciyla gereken
bilgiye ne 6l¢iide ulasabildiklerine baglidir.'®?

' Strom, K. (2006), “Parliamentary Democracy and Delegation”, Delegation and
Accountability in Parliamentary Democracies, Ed. Strem, K., Miiller, W.C. ve
Bergman, T. Oxford, Oxford University Press, 64. Farkli bir ¢eviri i¢in bkz.
Demirbas, a.g.t., 42.

1" World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 18.

12 Strom, a.g.m, 57-58.

19 Atiyas, Sayin, a.g.e, 6.
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AKTORLER KURUMLAR (Institutions)
Vatandaslar
Sec¢im Kanunu
Anayasal Siyasi Partiler Kanunu
Kontrol _ﬁ Kanun Koyucu -
Kurumlart
p Hiikiimeti Kurma Kanunu
Giivenoyu Kurallart
Biitce Kanunu
Muhasebe Raporlama ve
Denetim Kanunu
Kabine
Y Biitce
B —Sistemi
Y énetsel Kabine Kurallar1
Kontrol
Kurumlar
Bakanlar
Y
Bakanlik I¢sel Diizenlemeler
Kontrol
Birimleri
A
Harcama Birimleri
Anayasa ve Yasalar
Raporlama Yetki
Zorunlulugu Y Devri

Kaynak: World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 20.
Sekil 1: Asil-Vekil Iliskileri

Kamu harcama yonetiminde, ikinci ana yetki devri, parlamenterler ile

hiikimet arasinda gerceklesmektedir.

Parlamentoda ¢ogunlugu elinde

bulunduran siyasi parti ya da partilerin ¢aligmalarina yon verdigi parlamento;

politikalarin  olugturulmasinda, esas gorevi alternatif politika Onerileri

gelistirmek olan bir vekile (kabineye) yetki devri yapmaktadir.'® Sekil 1'de

"% Lupia, A. ve McCubbins, M.D. (1994), Who Controls? Information and the
Structure of Legislative Decision Making, Legislative Studies Quarterly, XIX, 3,
http://books.google.com/books?hl=tr&lr=&id=B3701khdkdoC&oi=fnd&pg=PA201
&ots=VLj71yl Wey&sig=I3 QafAzXdenRFL8b7IbGXtmQEg#PPA212,M1
(Erisim: 6/02/2008, 203)
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goriildiigii gibi hiikiimeti kurma kanunu, giivenoyuyla ilgili diizenlemeler ve

biitge yasas1 bu yetki devrinde 6nemli bir rol oynamaktadir.'®®

Ugiincii ana yetki devrinde, kabineden kabinenin iiyeleri olan
bakanlara yapilan bir yetki devri s6z konusudur. Bu iliskide, vekiller ayni
zamanda asil tarafi olusturan kisilerdir. Yetki devrinin son asamasini, karar
alict durumunda olan bakanlardan, bakanlarin aldig1 kararlar1 uygulamakla

sorumlu bulunan biirokratlara yetkilerini devretmesi olusturmaktadir. '

Kamu harcama yonetiminde asillerle vekillerin ¢ikarlar1 her zaman
ortiismeyebilir. Vekillerin asillerin ¢ikarlarma ne 06lg¢lide bagh kalacaklar
bununla ilgili hesap verme mekanizmalarin varligina baghdir. Bu
mekanizmanin iyi bir sekilde isleyebilmesi i¢in de vekilin asilin davranislari
hakkinda yeterli bilgiye sahip olabilmesi ve asilin vekilin menfaatlerine
aykir1 davraniglarda bulunmasi halinde yaptirim mekanizmalarinin devreye
sokulabilmesi gerekir.'®” Hesap verme sorumlulugu bazi kaynaklarda toplam
mali disiplinin saglanmasi, kaynak tahsisinde ve yonetiminde etkinlik

yaninda dérdiincii bir biitgesel sonug olarak da degerlendirilmektedir.'®®

Kamu harcama yonetiminde asil ve vekiller arasinda gergeklesen yetki
devri taraflar arasinda hesap verme sorumluluguyla ilgili bir iligkinin
varligimi da beraberinde getirmektedir. Bu yoniiyle bakildiginda, hesap
verebilirlik, politikacilarin ve kamu calisanlarmin, faaliyetleri ile ilgili
sorulara periyodik olarak cevap verme zorunlulugunu ve kendilerine verilen
yetkinin uygulanmasindan dolayr sorumlu tutulma gerekliligini ifade

etmektedir.'®

Asil-vekil iligkisi, asile iki tiir hak kazandirmaktadir. Bunlardan
birincisi, vekilden bilgi talep etme, ikincisi ise vekile yaptinm uygulama
hakkidir. Yaptirim uygulama ii¢ farkli sekilde ortaya ¢ikabilir. ilk olarak, asil
vekilin aldig1 kararlar1 veto etme ya da degistirme yetkisine sahiptir. Ikinci
olarak, asil vekilin yetkilerini elinden alma ve onu azletme yetkisine sahiptir.

' World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 20.
166 Demirbas, a.g.t, 20.

17 Atiyas, Sayin, a.g.e, Vii.

1 Atiyas, Sayin, a.g.e

169 Allen, Tommasi, a. ge 22
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Son olarak asil vekile parasal ya da parasal olmayan yaptirimlar uygulama

hakkina da sahiptir.'”

3. Kamu Harcama Yonetiminde Hesap Verme Sorumlulugu ile
Tigili Teorik Altyap:

Kamu harcama yonetimi ad1 verilen yeni biitceleme yaklagimi, toplam
mali disiplinin, kaynak dagiliminda ve 0&zellikle kaynak yoOnetiminde
etkinligin saglanmas1 agisindan siirdiiriilecek uygulamalarin hesap verme
sorumlulugu zemininde yiiriitiilmesini dngérmektedir. S6z konusu biitgesel
sonuglart gergeklestirmeye yonelik kurumsal diizenlemelerin etkin ve
baglayici olmasi i¢in hesap verme sorumlulugunun giiclendirilmesi
gerekmektedir. Bu nedenle bu baslik altinda hesap verme sorumlulugu
kavramsal ve kuramsal temelde incelemeye tabi tutulacaktir.

3.1. Hesap Verme Sorumlulugu Kavramimnn incelenmesi
3.1.1. Hesap Verme Sorumlulugu Kavrammin Tanimi ve Onemi

Kamu harcama ydnetiminde mali disiplinin saglanmasi ile kamu
kaynaklarinin dagiliminda ve kullaniminda etkinlik saglanmasi amaciyla
yapilan ¢aligmalar, bir¢ok {ilkenin giindeminde 6n siralar iggal etmektedir.
Buna paralel olarak; yonetim sorumlulugu modeli gibi kamu hizmetlerinin
sunumunda yoOneticilerin kamu kaynaklar1 {izerinde tam anlamiyla
kontroliinii 6ngdren yeni yaklasgimlar c¢ercevesinde, hesap verme
sorumlulugu (hesap verebilirlik) kavrammin kamu harcama yonetimi
tartismalarinin 6nemli bir pargasit haline geldigi goriilmektedir.

Hesap verme sorumlulugunun tek bir tanimindan bahsedebilmek
miimkiin degildir. Hesap verebilirlik kavrami, amaglara ve beklentilere gore
degisik anlamlar tasiyabilmektedir. Hesap verme sorumlulugu, kelime
anlam itibartyla, “bir cevap verme, agiklamada bulunma” sorumluluguna

isaret etmektedir.'”'

Bir tanima gdre hesap verebilirlik, bir kimsenin
yaptiklarindan dolay: baska bir otoriteye agiklamada bulunmasidir.'”* Baska

bir tanima gore, lizerinde mutabakata varilmig hedefler ¢ercevesinde belirli

10 Strom, a.g.m, 62.

"I Bag, H. (2005), “Hesap Verme Sorumlulugu ve Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanunu”, http://www.murattuncel.net/hasanbas.pdf (Erisim: 3/12/2011)

2 Aktan, C.C. (2006), “Kamu Sektoriinde Iyi Yonetim Ilkeleri”, Kamu Mali
Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esaslh Biitceleme,  Segkin
Yayincilik, Ankara, 18.
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bir performansin gergeklestirilmesine yonelik sorumlulugun iistlenilmesine

ve bunun agiklanmas: yiikiimliiliigiine dayanan bir iliskidir.'”

Uluslararas1 Sayistaylar Birligine (INTOSAI) gore hesap verme
sorumlulugu, "Kamu tesebbiisleri ve sirketleri de dahil olmak iizere,
kendilerine kamu kaynaklar1 emanet edilen kisi ve idarelerin mali, idari ve
program gorevlerinden otiirii agiklama yapma ve bu gorevleri kendilerine

1 q- . c g nl74
verenlere durumu bildirme mecburiyetleridir."

Hesap verme sorumlulugu kavrami farkli dillerde farkli anlamlar
icermektedir. Bir¢ok dilde hesap verme sorumlulugunun karsiligi, muhasebe
sistemleri ile g¢ercevesinde diisliniilmekte ya da raporlama zorunlulugu
olarak anlagilmaktadir. Diger kiiltiirler ise hesap verme sorumlulugunu,
kamu giiciinii elinde bulunduranlarin yapmis olduklar1 eylemler nedeniyle
sorumlu tutulmalari seklinde daha genis bir gergevede ele almaktadirlar.'”
Hesap verme sorumlulugu, bilgi ve belge aligverisini ve raporlamay1
icermektedir;'’® ancak raporlamadan ibaret bir kavram degildir. Bu yoniiyle
hesap verme sorumlulugu yilin belli bir aninda mevcut durumun tespiti
anlamina gelen raporlama faaliyetinden ¢ok daha genis bir ¢ergeve igerisinde
ele alinmalidir.

Yonetim olgusu, hesap verme sorumlulugunu da biinyesinde
tagimaktadir. Hesap verme sorumlulugu aym1 zamanda demokratik
sistemlerin de bir geregidir. Zira vatandaglarin demokratik secimler
vasitasiyla vekalet verdigi siyasilerden ve onlarin vekili durumundaki
biirokratlardan, kendilerine emanet edilen kamu kaynaklarimin nasil

kullanildigryla ilgili bilgi isteme ve hesap sorma hakki vardir.'”

Anlatilanlar g¢ergevesinde, hesap verme sorumlulugunun hesap veren
ve hesap verilen kesimler arasinda bir iligkiyi ifade ettigi, sonu¢ odakli bir
bakis acisina dayandigi, etkili bir raporlamayr gerektirdigi, lizerinde

' Aktan, a.g.m, 18.

' Bas, a.g.m.

175 Ruffner, M. ve Sevilla, J. (2004), “Public Sector Modernisation: Modernising
Accountability and Control”, OECD Journal on Budgeting, 4(2), 126.

76 TUSIAD (2002), Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkive Uygulamast,
Istanbul, Lebib Yalkin Yayimlari ve Basim Isleri A.S, 209.

""" Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii (2002), Devlet Muhasebesinde
Reform Calismalari: Nakit Esasindan Tahakkuk Esasina, Ankara, 22.
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uzlasilmis hedefleri icerdigi ve performansin gelistirilmesine yardimci bir

mekanizma oldugu ifade edilebilir.'”®

3.1.2. Hesap Verme Sorumlulugu Kavrammmm Benzer
Kavramlarla Iliskisi

3.1.2.1. Hesap Verme Sorumlulugu ve Yonetisim Olgusu

Sosyal, politik ve teknolojik gelismelerin neticesinde kamu yonetimi
literatiirline yoneten ve yonetilenlerin etkilesim ve iletisim halinde oldugu
kismen de olsa birlikte yonetim olarak da tanimlanabilecek olan, ydnetisim
kavram1 girmeye baglamigtir. Yonetisim kavrami, {i¢ esas temele

dayandirilmistir. Bu esaslar;'”

- Hukukun stlinliigii, diger bir deyisle devletin énceden belirlenen
kurallar, sinirlamalar ve ilkelere gore yonetilmesi,

- Halkin yonetime katiliminin saglanmasi ve idare edenlerin halkin
sesine kulak vermeleri,

- Adalet, esitlik ve rekabet mekanizmalarinin iyi islemesidir.

Bu esaslarin benimsendigi ve uygulama alanina sahip oldugu
iilkelerde yonetisimden bahsedilebilir. Belirtilen esaslarin uygulama alam
bulabilmesi i¢in de etkin bir hesap verme sorumlulugu mekanizmasi mevcut
olmalidir. lyi yénetisimin unsurlart OECD tarafindan; hesap verebilirlik,
saydamlik, kaynak yonetiminde etkinlik ve etkililik, cevap verebilirlik,

ileriye doniik vizyon ve hukukun iistiinliigii olarak belirtilmektedir.'™

' Training Resources and Data Exchange Performance-Based Management Special
Interest Group (2001), The Performance-Based Management Handbook (4 Six-
Volume Compilation of Techniques and Tools for Implementing the Government
Performance and Results Act of 1993), Vol.3, Establishing Accountability for
Performance (2001), http://www.orau.gov/pbm/pbmhandbook/Volume%202.pdf
(Erisim: 27/02/2008, 7)

% Kiziltas, E. “Biitce Hakkinin Kullaniminda Gelinen Asama: Dogrudan
Demokrasi”, 20. Tiirkive Maliye Sempozyumu Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma,
Pamukkale Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Béliimii (Yayin

No:1), 379.
"0 OECD Directorate for Public Governance and Territorial Development,
“Principle elements of good governance”,

http://www.oecd.org/document/32/0,2340,en 2649 33735 1814560 1 1 1 1,00.ht
ml) (Erisim: 1/03/2008)
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Gelismekte olan iilkelerde harcama yonetimi alaninda yiiriitiilen
reformlar, yeni kamu yonetimi yaklasimi ¢ercevesinde kamu yonetimindeki
mevcut isleyisin ve kamu hizmetlerinin sunumunun tekrar ele alindig1 ve
yapilandirildigi  daha genis bir perspektifte degerlendirilmekte ve
uygulamaya koyulmaktadir. Bu reformlar, yetki devri, esneklik (6zerklik),
katilimcilik ve sonu¢ odakli yonetim, saydamlik ve hesap verme
sorumlulugu gibi Onemli unsurlar dikkate alinarak her iilkenin kendi
onceliklerine gore belirlenmektedir. Kamuda “iyi yOnetisimin” hakim
kilinmasina yonelik bu yaklasim; kamu kaynaklarinin etkin ve verimli
kullanilmasi, kamu hizmetlerinin daha kaliteli sunulmasi ve yolsuzlukla
miicadele edilmesi suretiyle ekonomik ve sosyal kalkinmanin saglanmasin

amagclamaktadir.''

Birgok iilkede genel anlamda kabul géren yonetisim yaklagimi, klasik
hiyerarsik idare anlayisinin, ilgili tim toplumsal aktdrlerin (paydaslarin)
karsilikli igbirligi ve uzlagsmasini esas alan, katilimcilifa ve sivil toplum
kuruluslarma onem veren, seffafligi, hesap verme sorumlulugunu, yetki
devrini, hizmetin yerinde ve ayn1 zamanda yerinden goriilmesini esas alan

bir yaklasimla ikame edilmesini 6ngérmektedir.'®

3.1.2.2. Hesap Verme Sorumlulugu ve Mali Saydamhk

Mali saydamlik, hiikiimetin yapismin ve fonksiyonlarmin, mali
politika ve programlarinin, kamu sektorii hesaplarinin ve mali hedeflerinin
kamuoyu tarafindan ulasilabilir olmasidir. Boylece kamunun mali durumu
hakkinda se¢menlerin ve finansal piyasalarin dogru bir sekilde
degerlendirme yapmasi miimkiin olabilir. Bu ¢ercevede, mali saydamlik,
secmenlerin  ve finansal piyasalarin, hiikiimet islemleri hakkinda
anlagilabilir, mukayese edilebilir, zamaninda, kapsayici ve giivenilir
enformasyona rahat bir sekilde erisebilmesini igerir.'"® Diger taraftan, mali

81 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 18.

"2 Dokuzuncu Kalkinma Plant Kamuda Iyi Yonetisim Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu (2007), Ankara, 4.

' Cansiz, H. (2000), “Kamu Mali Yonetiminde Saydamlik”, Afyon Kocatepe
Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 11(1), 268.
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saydamlik sayesinde, kamunun faaliyetlerinin sosyo-ekonomik etkileri de

daha dogru bir sekilde hesaplanir.'**

Hesap verme sorumlulugu ve mali saydamlik, karsilikli belirlenim
iligkisine sahip iki kavramdir. Dolayisiyla yonetimde seffaflig:
saglayabilmek i¢in etkili ve iyi isleyen hesap verme sorumlulugu siireglerine,
hesap verme siireglerinin iyi iglemesi i¢in de seffaflig1 saglayacak araglara
ihtiyag vardir."”® Baska bir ifadeyle, hesap verme sorumlulugu ve mali
saydamlik birbiri igine gecmis ve aralarinda gegiskenlik bulunan
kavramlardir. Ciinkii etkili bir hesap verme sorumlulugunun saglanmasi igin
politika ve islemlerin saydam olmasi; mali saydamligin saglanmasi i¢in de
etkili bir sekilde isleyen hesap verme sorumlulugu mekanizmalari
gereklidir.'®

Saydamlik, kamu kaynaklarinin kullaniminda etkinlik ve verimliligin
artirilmasimi tesvik ettigi gibi genel anlamda kamunun isleyisine yonelik
giiveni de artirmaktadir."®” Bu yoniiyle mali saydamlik, devleti topluma kars:
daha sorumlu ve hesap verir bir hale getirmenin 6nemli araglarindan biri

olarak goriilmektedir.'®

3.1.2.3. Hesap Verme Sorumlulugu ve Hukuki Sorumluluk

Hesap verme sorumlulugu, sorumluluk ve yiikiimliiliikk kavramlar ile
yakindan ilgilidir. Kisiler hesap verme sorumlulugu kavramim isittiklerinde
birgogu bunu derhal sorumluluk kavramiyla esit anlamda tahayyiil

'8 Kopits, G. ve Craig, J. (1998), Transparency in Government Operations, IMF,
Washington, DC, January http://www.imf.org/external/pubs/ft/'weo/weo0598/pdf/
0598ann.pdf (Erisim: 3/03/2008, 1)

'8 Salc1, F. (2005), “Kamu Mali Yonetiminde Saydamhgmn Sisteme Olumlu ve
Olumsuz Etkilerinin Degerlendirilmesi”, Gazi Universitesi SBE Dergisi, Say1:3
Donem:Ocak. http://www.sosbil.gazi.edu.tr/edergi/makale.php?Makale=14, (Erisim:
5/03/2008)

186 Barun, B., Ekinci, M. ve Temizel, O. “Kamu Mali Yénetiminin Etkinliginin
Saglanmasinda Dis Denetiminin Rolii”, 22. Tirkiye Maliye Sempozyumunda
sunulan Teblig, http://www.sdu.edu.tr/sempozyum/2006/maliye/PDF/barun_ekinci
_temizel.pdf (Erisim: 14/12/2011, 25)

"7 Polat, N. (2003), “Yolsuzluklarin Sebeplerinin, Sosyal ve Ekonomik Boyutlarinin
Arastirilarak Alinmas1 Gereken Onlemlerin Belirlenmesi Amactyla Kurulan Meclis
Arastrmast  Komisyonu Raporu Cergevesinde Saydamlik, Hesap Verme
Sorumlulugu ve Denetimin Etkinligi”, Sayistay Dergisi, Say1: 49,

' Salc1, F. (2007), “Tiirkiye'nin Diinya Mali Saydamlik Siralamasinda Yeri ve
Mali Saydamliga Ulasmus Bir Ulke: Danimarka”, Biitce Diinyast Dergisi, 2(26),8.
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etmektedir.'® Yani hesap verebilirlik ve klasik sorumluluk kavramlarmin
¢ogu zaman birbirlerinin yerine kullanildig: goriilmektedir.

S6z konusu kavramlar, birbirleriyle oldukca yakin iliski igerisinde
olmalarma ragmen bazi farkliliklar icermektedir. Hesap verebilirlik
kavraminin geniglemesi sorumluluk kavraminin daralmasiyla miimkiin hale
gelmistir. Onceki donemlerde hesap verebilirlik sorumlulugun bir pargasi
olarak degerlendirilirken giiniimiizde sorumluluk hesap verebilirligin bir
pargasi olarak ele alinmaktadir. Boylece hesap verme sorumlulugu, hesap
vermeye davet etme, agiklama yapma, miieyyide uygulama gibi digsal
fonksiyonlar1 kapsamina alirken sorumluluk kavraminin kapsamina kisisel
kusur, ahlakilik ve profesyonel etik gibi i¢sel fonksiyonlar kalmistir. Bu
sekildeki ayrim, hesap verme sorumlulugu kavramina terminolojik bir
bagimsizlik saglamakta ve bu kavram klasik sorumluluk kavraminin

kanatlar1 altindan ¢ikmaktadir.'*

3.1.3. Hesap Verme Sorumlulugunun Gelistirilmesini Gerektiren
Nedenler

3.1.3.1. Ug Acik

Kamu yonetiminde yeniden yapilanmanin giindeme gelmesinde, etkili
olan pek c¢ok faktdr bulunmaktadir. Bu faktorler arasinda, insanlarin
beklentilerinin artmasi, biirokrasinin politiklesmesi, kamu yoOnetiminde
moral ve etik itibar kaybi, biirokraside ortaya ¢ikan yolsuzluk, kayirmacilik
vb. olumsuz durumlar ve biirokrasinin c¢agin gelisen kosullarina ayak
uyduramamasi gibi konular yer almaktadir.'”’ Bu baglamda, kamu harcama
yOnetimi agisindan hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesini gerektiren
sebeplerin baginda {i¢ acgik olarak ifade edilen olgu gelmektedir. Bu
aciklardan ilki biitge acigi, ikincisi giiven agigi, ligilinciisii ise performans
acigidir. Bu agiklarin ortaya ¢ikma siireci ve nedenleri birbiriyle yakindan
ilgilidir.

Ik acik olan biit¢e ac181, keynezyen akim ile teorik alt yap1 bulmus ve
gelecege iliskin kaynaklarin 6nceden kullanilmasina olanak tanimisg, sonugta

' Training Resources and Data Exchange Performance-Based Management Special
Interest Group, a.g.m, 1

0 Mulgan, R., “Accountability: =~ An  Ever-Expanding  Concept?”,
http://dspace.anu.edu.au/bitstream/1885/41945/1/dp_72.htm (Erisim: 10/03/2008)

P Saygilioglu, Ar, a.g.e, 28.
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biitge igerisinde borg faizi kalemlerinin artmasma yol agmustir.'”> Ote
yandan, Ikinci Diinya Savasi sonrasi ortaya c¢ikan sosyal devlet anlayis
neticesinde, ekonomi i¢inde kamu sektdriiniin pay1 giderek artmis ve transfer
harcamalar1 kamu harcamalar1 i¢inde 6nemli bir paya sahip olmustur. Ancak
zaman igerisinde, bu harcamalarin biitge iizerindeki yikii de artmis, soz
konusu harcamalarin finansmani igin biitce kaynaklar1 yetersiz hale
gelmistir. Bu cercevede yapilan tartismalarin iki odak noktasi vardir. ilk
olarak, kamunun yiiriitmekte oldugu birtakim hizmetlerin devlet tarafindan
sunulmasinin uygun olup olmadigi incelemeye alinirken diger taraftan kamu
tarafindan sunulan bu hizmetlerin hangi bi¢imde yiiriitiilecegi ve bu
faaliyetlerin maliyetlerinin hangi kaynaklarla finanse edilecegi tartigilmaya

baslanmustir.'”

Biitce acgig1 ve kamu sektoriiniin genisligi sebebiyle kamuoyunda
kamu kesiminin genel anlamda pahali oldugu ve verimli bir sekilde
calismadigina doniik bir kanaat olugsmustur. Bu ii¢ agiktan ikincisini yani
performans acgigini ifade etmektedir. Performans agigimi kamunun yapi ve
isleyigine baglayanlar bu acigin yapilacak reformlarla giderilebilecegini
iddia etmektedirler. Diger bir kesime gore, kamu kesiminin dogasi itibariyla
etkin ve verimli bir sekilde ¢alismasi miimkiin degildir. Bu kesime gore
yapilmast gereken kamu kesimini olabildigince kiigiiltmektir. Kamuoyunda
kamu kesiminin faaliyetlerindeki bu verimsizlik ve etkinsizlikten ortaya
ciktig1 kabul edilen performans acigi yaninda bir giiven bunalimi da
dogmustur. Bu durum giiven ag181 olarak ifade edilmektedir. Giiven agiginin
ortaya c¢ikmasinda performans acigmin yam sira kamu kesimindeki
yolsuzluk ve kayirmacilik gibi olumsuzluklarimn meydana gelmesi ve
biirokratlarin toplumsal fayda yerine kendi c¢ikarlarina odaklanmasi da

onemli role sahiptir.'**

Kamu harcamalarinda etkinligin arttirilmasi ve yukarida belirtilen
aciklarin giderilmesi maksadiyla, biitceleme yaklasimi sonu¢ odakli bir
yonetim anlayisina dogru gelisme gostermistir. Bu siirecte, biitgenin kapsami

2 Kiziltas, E. (2005), “Kamu Harcamalarinda Etkinlik Arayislari Agisindan
Giiniimiiz Biitgeleme Sistemlerindeki Yeni Kavramlar (1)”, Biit¢ce Diinyasi Dergisi,
Say1:22, 4-5.

% Yilmaz, O. (2001), Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke
Deneyimleri, Ankara, DPT Iktisadi Sektorler ve Koordinasyon Genel Miidiirliigii
Hukuki Tedbirler ve Kurumsal Diizenlemeler Dairesi Baskanligi Yayini, 3.

% Y1lmaz, O., Kamu Yéonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 4.
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genisletilmis, ¢ok yilli biit¢eleme, performans sozlesmesi, hesap verme
sorumlulugu, i¢ ve dis denetim, i¢ kontrol ve yiiksek denetim gibi kavramlar
sikca kullanilmaya baglanmustir.'”® Biitce alanindaki calismalarda on plana
¢ikan husus, girdiler yerine ¢iktilara ve sonuglara odaklanan ve hesap verme

sorumlulugunu bu ¢ikt1 ve sonuglar iizerine yapilandiran yaklasimdar.'*®

3.1.3.2. Halkin Beklentilerinin Artmasi

Kamu harcama yoOnetimi acisindan hesap verme sorumlulugunun
gelistirilmesini  gerektiren sebeplerden birisi de kamu hizmetlerinden
yararlananlarin kamudan beklentilerinin artmasidir. Vergi 6deyen ve kamu
hizmetlerini finanse eden vatandaslar daha kaliteli kamu hizmeti talebinde
bulunmaktadir. Vatandaslarin egitim diizeyinin artmasi ve diger iilkelerdeki
uygulamalara iliskin daha fazla bilgi sahibi olmasi da bu beklentilerin
artmasina katkida bulunmustur.'”’” Bu nedenle, kamu yonetimlerinde reform
ihtiyac1 ortaya ¢ikmustir. i¢inde bulundugumuz dénemde, kamu ydnetimleri
cesitli toplumsal aktdrlerle koordineli bir bicimde alternatif politikalar
tireten, hesap sorulabilen, esnek ve dinamik kurumsal organizasyonlara
sahip, saydamlig1 benimseyen, girdilerden ¢ok ¢ikti ve sonuglara odaklanan

ve performansi 6n plana ¢ikaran bir yapilanmaya ulasmaya galismaktadir.'*®

3.1.3.3. Akademik Alanda Yasanan Gelismeler

Kuramsal ve akademik alanda ortaya ¢ikan gelismeler de hesap verme
sorumlulugunu gelistirmeye yonelik cabalara katkida bulunan bir diger
unsurdur. Bu c¢ercevede, asil olarak 6zel sektérde kullanilan kavram ve
metotlarin kamu kesiminde de benimsenmesine iliskin Yeni Kamu Y 6netimi
Yaklasimi 6nemlidir. S6z konusu yaklagima temel olusturan goriisler soyle

ozetlenebilir:'”’

- Yoneticilerden beklenenler net bir sekilde belirlenmeli ve yoneticiler
bu hedeflerden sorumlu tutulmalidir.

195 Kiziltas, “Kamu Harcamalarinda Etkinlik Arayislart Agcisindan Giiniimiiz
Biitgeleme Sistemlerindeki Yeni Kavramlar (I)”, 5.

1% Y1lmaz, O., Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 15.
7 Y1lmaz, O., Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 5.

"% Nohuteu, A. ve Balci, A. (2003), “Kamu Yonetiminin Yeni Perspektif ve
Dinamizmi: ‘Kamu’nun Ydnetilmesinden ‘Kamu’nun Ydnetmesi Anlayigsina Dogru”
Kamu Yénetiminde Cagdas Yaklagimlar, Ed. Balct. A. vd. (2003), Seckin
Yayincilik, Ankara, 18.

% Y1lmaz, O., Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 6-7.
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- Yoneticilere hizmetleri daha etkin ve verimli bir bigimde
sunabilmeleri i¢in yonetsel 6zerklik ve kaynaklarin kullanilisinda esneklik
taninmalidir.

- Girdilerden ziyade c¢iktilara, siire¢lerden ziyade sonuglara
odaklanilmalidir.

- Yoneticiler kullandiklart kaynaklar ve bu kaynaklarin kullanimi
sonucu ulastiklar1 sonuglardan dolay1 sorumlu tutulmalidir.

- Politika belirleme, diizenleme yapma ve hizmet arzina iliskin
gorevler birbirinden ayrilmalidir.

- Yetkiler merkezi kurumlardan hizmeti dogrudan sunan birimlere
aktarilmalidir.

3.2. Hesap Verme Sorumlulugunun Gelisimi ve Yonetim
Sorumlulugu Modeli

3.2.1. Girdi Odakh Yonetim Anlayisindan Yonetim Sorumlulugu
Modeline Gecis

Yonetim sorumlulugu modelinin baska bir deyisle sonu¢ odakli
yonetim yaklagiminin 6zlinde; ydneticilerin  yonettikleri  kurumlarin
yonetiminde ger¢cek manada etkili olabilmeleri i¢in, dnceden belirlenmis
kural, baski ve sinirlamalardan olabildigince arindirilmasi ve kurumun mali
kaynaklar1 ve insan kaynaklar1 basta olmak tizere kaynaklarin yonetimiyle
ilgili karar alabilme yetkisine sahip olmasi gerektigi diisiincesi

yatmaktadir.”*

Sonu¢ odakli yonetim anlayisi, performans esasli biitgeleme
yaklasimmi da kapsamaktadir. Performans esasli biitgeleme ile girdi
kontrollerini azaltarak yoneticilerin ¢ikti ve sonuglardan dolayr sorumlu

tutulmasi hedeflenmektedir.>!

Bu kapsamda performans esash biitceleme,
sonug¢ odakli bir biitceleme sekli olarak da tanimlanabilir. Bu yaklagimla,
kamu hizmetlerinin sunumunda ihtiya¢ duyulan kaynaklarin her bir harcama

unsuru i¢in ne Olglide ve hangi sekilde kullanildigini gosteren; fakat

2 yilmaz, O. (2002), “Bir Kamu Yonetimi Reformu Igin Strateji Segenekleri”,
Planlama Dergisi, DPT’nin Kurulusunun 42. Y1l Ozel Say1, 24

2 Eriiz, E. “Yeni Mali Ydnetim Yapisinda Performans Esasli Biit¢eleme”, 20.
Tiirkive Maliye Sempozyumu Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma, Pamukkale
Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Boliimii (Yayin No:1), 62
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kaynaklarin “ne i¢in” kullanildigin1 konusunu agiklayamayan geleneksel
biitce yaklasimi terk edilmektedir.*®® Gelencksel biitgeleme siirecinde
girdilerin kontrol edilmesine ve biitce islemlerin mevzuata uygun olarak
yiriitiilmesine odaklanan hesap verme sorumlulugu, performans esash
biitceleme sisteminde ¢ikt1 ve sonuglara odaklanarak sonug¢ odakli bir yapiya

yonelmektedir.*”

Yonetim sorumlulugu modeli geleneksel biitceleme anlayisinda ¢ok
onemli ve koklii bir degisimi ongdrmektedir. Y onetsel yaklagimi savunanlara
gore; iyi niyetli yoneticiler, kamu kaynaklarini etkili ve verimli bir sekilde
yonetme konusunda, biirokratik yapidan kaynaklanan sebeplerle basarili bir
performans gosterememektedir. Bu sorunun iistesinden gelmek icin
yoneticilere kurumun kaynak ve imkanlarmi kullanmada genis Olciide
esneklik saglanmalidir. Yetki devri ve esneklikle gii¢lendirilen yoneticiler
acisindan hesap verme sorumlulugunun tesis edilmesi sistemin tamamlayici
ve olmazsa olmaz 6gesidir.”**

3.2.2. Yonetim Sorumlulugu Modeli ve Harcama Esnekligi

Yonetim sorumlulugu modeli iki ayri temel lizerine oturmaktadir. S6z
konusu modelde, bir taraftan yoneticilere yetki devredilip esneklik imkan
saglanirken Obilir yandan hesap verme sorumlulugu olabildigince
giiclendirilmektedir.””® Esneklik (6zerklik), idari yapmm, daha yiiksek
performans taahhiidii karsiliginda karar ve faaliyetlerde kanun ile
tanimlananlar haricindeki usul ve esaslar itibariyla gorece 6zerk davraniglara
izin vermesi anlamini tasir. Esneklikle birlikte degerlendirilmesi gereken
diger ilke hesap verme sorumlulugudur. Hesap verme sorumlulugu, kaynak
kullanma yetkisine sahip biirokratik ve politik karar alicilarin bu kaynaklarin
nasil kullanildigi, baska bir deyigle etkinligi ve Ongorillen hedeflerin
basarilip bagarilamadigi, yani etkililigi hususunda yonetim, kamuoyu, yasa

22 ¥Y1lmaz, S. (2007), “Performans Esasli Biitgelemenin Gelisimi ve Uygulanmasi”,
Biit¢e Diinyasi Dergisi, 3(27), 36.

2% Yilmaz, S., a.g.m, 42.

2% Y1lmaz, O., “Bir Kamu Yo6netimi Reformu Igin Strateji Segenekleri”, 25.

2% Yilmaz, O., “Bir Kamu Yo6netimi Reformu i¢in Strateji Secenekleri”, 25.
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koyucu ve denetim yapmakla sorumlu kurumlara karsi sorumlu
tutulmalaridir.**®

Yonetsel yaklasim kendi icinde bir celiskiye sahiptir. Yukarida
aciklandigi iizere, kamu harcama yonetiminde reform caligmalarinin asil
sebeplerinden biri, kamu yonetiminin genel igleyisine olan giivenin azalmasi
bagka bir ifadeyle giiven acgigidir. Bu agig1 gidermek amaciyla Onerilen
yonetsel yaklasim ise yoneticilere giiven duyulmasina ve onlara daha fazla
yetki devri yapilmasi ve kaynak kullaniminda esneklik saglanmasi esasina
dayanmaktadir. Bu nedenle bu yaklagimin uygulanmasi agamasinda hesap
verme sorumlulugu mekanizmalarin1 giliglendirmek suretiyle kamu

207
Kamu

yoneticilerine karst giiven tesis edilmesi gerekmektedir.
harcamalarmin etkinligi agisindan, hesap verme sorumlulugu miiessesesinin
iyl kurulmasi ve igletilmesi durumunda, kendisine yetki devri yapilan ve
kamu hizmetini sunmak amaciyla kamu kaynagi kullanan kamu

yoneticilerinin rasyonel ve hizli karar almalar1 saglanabilecektir.””®
3.2.3. Yonetim Sorumlulugu Modeli ve Performans Denetimi

Yonetim sorumlulugu modelinde, performans denetimi 6nemli bir
yere sahiptir. Performans denetimi, kamu kaynagi kullanan idarenin etkinlik
ve verimliliginin degerlendirilmesidir. Bagka bir ifadeyle, kamu idarelerinin
dogru seyleri en az maliyetle hayata gecirip geciremediklerinin analiz
edilmesidir.*” Bu yoniiyle performans denetimi, kamusal hizmetlerin
sunumunda ¢ikti ve sonuglarin Olgiilmesinin ve bu suretle hesap verme
sorumlulugunun tesis edilmesinin giivencesi durumundadir. Performans
denetiminin klasik mali denetimden bazi farkliliklar1 vardir. Performans
denetimi daha ¢ok, kamu kaynaklarin etkin ve verimli kullanimi iizerinde
dururken mali denetim muhasebe kayitlarinin dogrulugu ve giivenilirligi

2 Aydemir, B. (2005), “Stratejik Yonetim ve Biitge”, 20. Tiirkive Maliye
Sempozyumu Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma, Pamukkale Universitesi iktisadi
ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Béliimii (Yaym No:1), 26

27 Y1lmaz, O., Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 30.
2% Bakirtas, 1. (2002), Kamu Harcama Yonetiminde Etkinlik (Tiirkive'de Kamu
Harcama Yénetiminde Etkinlik Sorunu ve Network Destekli Performans Odakli
Kamu Harcama Yénetim Modeli)”, Dumlupmar Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii Tktisat Anabilim Dali iktisat Doktora Programi, Yayinlanmamis Doktora
Tezi, 163.

% isve¢ Sayistayi, Performans Denetimi El Kitabi, Teori ve Uygulama, Cev.
Demirbas, T. (2001), Arastirma/inceleme/Ceviri Dizisi, Ankara, Sayistay Yayimn
Isleri Miidiirliigii, 5.
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tizerine odaklanir. Mali denetim standart bir denetim ve raporlama sistemine
gore icra edilirken performans denetimi igin ayni husus gecerli degildir.
Ciinkii performans denetiminin 6Slgiitleri, faaliyet ve programin igerigine ve

incelenen kurumun ya da sektoriin 6zelliklerine gore farkhilasmaktadir. *'

Kamu harcama yonetiminde, performans odakli denetim yontemi, bir
takim calismalar araciligiyla saptanan katsayilarla, performansa iligkin
veriler hazirlanmasi ve bu verileri baz alarak, faaliyet donemi sonunda elde

edilen sonuglarm mukayeseli olarak degerlendirilmesidir.*"'

Performans denetiminin yapilabilmesi, performans esasli biit¢eleme
uygulamasmi gerektirmektedir. Performans esasli biitgeleme, kamu
idarelerinin temel islevlerini, bu islevlerin hayata gecirilmesi neticesinde
ulasilacak amag ve hedefleri ortaya koyan, kamu kaynaklarmin bu amag ve
hedefler ¢ergevesinde dagitilmasini ve yonetilmesini saglayan, performans
Olciitleri  yoluyla performans oOl¢iimii yaparak hedeflerin basarilip
basarilamadigini inceleyen ve ulasilan sonuglarin raporlanmasini saglayan

bir biitceleme sistemi olarak tanimlanmaktadir.*'

Performans esasli biitce uygulamasi gergevesinde; biitgeleme siireci,
kaynaklarin stratejik hedeflere uygun olarak dagitilmasini saglayan stratejik
planlama aracilifiyla baglatilmakta, stratejik planla uyumlu ve stratejik
planmm yillik bazda nasil uygulanacagini gosteren yillik performans
programlart hazirlanmaktadir. Stratejik planlar ve yillik performans
programlarinin biitgeleme siirecinde ¢ok 6nemli fonksiyonlar1 vardir. Biitce
doneminin sonrasinda hazirlanan yillik performans raporlar araciligiyla da
hesap verme mekanizmasinin performansa dayali bir yapida olusturulmasi

amaglanmaktadir.*"

210 Kubali, D. (1998), Performans Denetimi: Kavram, Ilkeler, Metodoloji ve
Uygulamalar, Sayistay Yayini, Ankara, 49-50.

21 Bakartas, a.g.1, 64.

212 Kesik, A. (2005/1), “5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu
Baglaminda ve AB Siirecinde Tiirk Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi”, Kocaeli
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Say1:9, 103-104.

23 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin fyilestirilmesi, Kamu Thaleleri Ozel
Intisas Komisyonu Raporu, 18.
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3.3. Hesap Verme Sorumlulugunun Boyutlari
3.3.1. Yapisimna Gore
3.3.1.1. Dikey Hesap Verme Sorumlulugu

Hesap verme sorumlulugu agisindan, devletin vatandaglarina karsi
olan hesap verme sorumlulugu ile bizzat devletin kendisi tarafindan
olusturulmus olan kurumlar araciligiyla kendi kendisine uyguladigi hesap
verme sorumlulugu arasinda bir ayrim yapilmasi gerekmektedir. Hesap
verme sorumlulugunun bu ilk tiiriinii dikey, sonrakini ise yatay hesap verme
sorumlulugu olarak nitelendirmek miimkiindiir. Bu kapsamda, dikey hesap
verme sorumlulugu, hiikiimetin veya genel anlamda kamunun, dogrudan
secim siireci vasitasiyla veya dolayl olarak sivil toplum orgiitleri ve medya
araciligiyla vatandaglara karst hesap verebilirligidir*'* Sekil 2’de de
gorildiigii gibi dikey hesap verme sorumlulugunu saglamanin temel olarak
li¢ arac1 vardir: se¢imler, sivil toplum kuruluslar1 ve medya.

Yatay Hesap Verme Sorumlulugu
Politik/Biirokratik > Hesap Verme
Liderlik Sorumluluguyla flgili Kamu
Kurumlar1
= Kanun Koyucu
= Yarg: Organi
g * htisas Komisyonlari
w 5 =  Denetim Kurumlari
5 é =  Yolsuzlukla Miicadele
2 2 Kuruluglari
£ 3 *  Ombudsman
UEpS * Insan Haklart
% Komisyonu
v
Vatandaglar
= Sec¢menler
= Sivil Toplum .
=  Medya

Kaynak: Schacter, M. (2005), “A Framework for Evaluating Institutions of
Accountability”, Fiscal Management, ed. Anwar Shah, World Bank, Washington,
DC, 231.

Sekil 2: Dikey ve Yatay Hesap Verme Sorumlulugu

214 Schacter, M. (2005), “A  Framework for Evaluating Institutions of
Accountability”, Fiscal Management, ed. Anwar Shah, World Bank, Washington,
DC, 230.
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Sekil 2’de gosterilen mekanizmalarin bir kismi bizzat anayasalarla
Ongoriilmistiir. Bu mekanizmalarin bir kisminda sadece izleme siireci s6z
konusuyken diger bazi mekanizmalarda cezalandirma ve miieyyide
uygulanmasi s6z konusudur.”’® Serbest ve adil segimler, en 6nemli dikey
hesap verme sorumlulugu mekanizmalarindan birisidir. Dénemsel segimler
araciligtyla en iist diizey hiikiimet gorevlileri, segmenlerin arzularimi dikkate
almak ve gorevde bulunduklar siire zarfinda neler yaptiklari hakkinda
kamuoyunu bilgilendirmek zorunda kalmaktadirlar. Bu mekanizma
araciligtyla, toplumun ortak ¢ikarlart dogrultusunda faaliyet gosteren politik
liderlerin yeniden seg¢ilmeleri ve kamu imkanlarini sahsi ¢ikarlari amaciyla
kullanan liderlerin de gorevlerinin sona erecegi varsayilmaktadir.*'® Ancak
secimlerin etkili bir mekanizma olarak kullanilabilmesi ig¢in, iktidarda
bulunan partilerden bagimsiz bir se¢im kurumunun igbasinda olmasi ve bu
kurumun gerekli beseri, mali ve teknolojik imkanlarla donatilmis olmasi

. 217
gerekir.

Serbest ve adil segimler disinda, dikey hesap verme sorumlulugunun
etkili bir sekilde hayata gegirilmesi i¢in etkin ve iyi organize olmus sivil
toplum kuruluslar1 da gereklidir.*'"® Barolar birligi, kadin orgiitleri, 6grenci
topluluklari, dinsel orgiitler, secim izleme ve insan haklar1 6rgiitleri gibi sivil
toplum kuruluslari, ydnetisimi gelistirme gayesiyle kendi aralarinda
koalisyonlar olusturarak, anayasal degisiklik caligsmalariyla ilgili lobicilik
yapabilir ve kamu gorevlilerinin ¢aligmalarini izleyerek dikey hesap verme
sorumlulugunun hayata gegirilmesine katki yapabilirler. Dikey hesap verme
sorumlulugu acisindan bir diger 6nemli arag¢ ise bagimsiz ve cogulcu
yapidaki medyanin varligidir. Hesap verme sorumlulugu agisindan en énemli
hususlardan birisi enformasyondur. Dolayisiyla se¢menlerin, medya
araciligrtyla kamu faaliyetlerinden haberdar olmasi, etkin bir hesap verme
sorumlulugu sisteminin en dnemli kosullar1 arasindadir. Ozgiir ve ¢ogulcu
bir medya olmaksizin saydamlik miimkiin degildir. Gelismekte olan bir¢ok

15 Schacter, a.g.e., 231.

216 World Bank (2004), State-Society Synergy for Accountability, World Bank
Working Papers No:30, Washington, DC, 8.

207 Diamond, L., “Institutions of Accountability”,
http://www.hoover.org/publications/hoover-digest/article/7512 (Erisim: 3/12/2011)
28 Schacter, a.g.e, 230
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tilke a¢isindan, uygun ortam olsa dahi, arzu edilen diizeyde c¢ogulcu bir

medya yapisi gelistirmek uzun yillar alacaktir.”"

3.3.1.2. Yatay Hesap Verme Sorumlulugu

Dikey hesap verme sorumluluguna iligkin mekanizmalar, kamu
kesiminin segmenlere karst hesap verebilir olmasi yoniinden gerekli ve
onemli bir fonksiyon ifa etmekle birlikte tek basina yeterli degildir. Bu
nedenle, dikey hesap verme sorumluguna iliskin mekanizmalar yatay hesap
verme sorumlulugu mekanizmalar ile de desteklenmelidir. Yatay hesap
verme sorumlulugu mekanizmalari, kamu gorevlilerinin ve kurumlarmin
devlet icerisindeki diger gorevli ve kurumlara kars1 hesap vermekle sorumlu
tutulmalarint  6ngormektedir.  Yatay hesap verme  sorumlulugu
mekanizmalarina, insan haklar1 ombudsmani, yolsuzlukla miicadele
kurumlari, yasal sorugturma kurumlart ve idari mahkemeler 6rnek olarak
verilebilir. Bu kamu kurumlarinin hepsi baska kamu gorevlilerinin
davraniglarim1  incelemek, kontrol etmek ve yonlendirmek amaciyla
olusturulmuslardir.*

3.3.2. Niteligine Gore
3.3.2.1. Siyasi Hesap Verme Sorumlulugu

Demokratik rejimler esas olarak, kamu otoritesinin vatandaslara karsi
hesap verme sorumluluguna sahip oldugu yonetim yapilaridir. Bu tiir bir
yaklasgim, kamu giicii kullanan birimlerin, eylemlerinden dolay:r halk
tarafindan dogrudan ya da dolayli olarak sorgulanabilir olabilmelerini de
icerir.”*' Baska bir deyisle, hesap verme sorumlulugu demokratik rejimlerin
temel 0gelerinden birisidir. Bu rejimlerde yonetenler, se¢menler adina kamu
giiciinii kullanmakta ve bu giiclin kullanimi nedeniyle se¢gmenlere karsi

yiikiimlii tutulmaktadir. >

2 Diamond, L., a.g.m.

220 World Bank, State-Society Synergy for Accountability, 9.

21 Therkildsen, O. (2001), Efficiency, Accountability and Implementation Public
Sector Reform in East and Southern Africa, Democracy, Governance and Human
Rights Programme Paper Number 3,
http://www.unrisd.org/80256B3C005BCCF9/(httpAuxPages)/37B5E941053B5ESB
80256B5E004B5907/$file/therkild.pdf (Erigim: 25/03/2008, 7)

2 Aucoin, P. ve Jarvis, M.D. (2005), Modernizing Government Accountability: A
Framework for Reform, Canada School of Public Service, www.mySCHOOL-
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Siyasi hesap verme sorumlulugunu kendi igerisinde ikiye ayirmak
miimkiindiir. Ik olarak, demokratik yonetimlerle idare edilen yerlerde,
yasama organi segmenlere karsi hesap verme sorumlulugu tasimaktadir. **
Demokratik rejimlerde segimler hesap verme sorumlulugu agisindan
kacinilmaz bir miiessesedir. Halkin ¢esitli konulara iliskin fikirlerini, basin
ve sivil toplum kuruluslart yoluyla ifade etmesi kamu kaynagi kullananlarin
belli olgiide sorumluluk hissetmelerini saglamakla birlikte, yonetenlerin
denetlenmesi agisindan hi¢bir mekanizma segimler kadar elverisli degildir.
Fakat se¢imlerin etkinliginden bahsedebilmek i¢in siyasi rekabet gereklidir.
Siyasi rekabetin olmamasi nedeniyle iktidari garanti altinda bulunan bir

hiikiimet ayni1 zamanda hesap sorulamayan bir hiikiimettir.”**

Ikinci olarak, demokratik sistemlerde yasama organmi, kamu
kaynaklarinin kullanilmasina izin ve yetki vermekte, buna mukabil yiiriitme
organi da yaptig1 faaliyetlerin hesabini yasama organina vermekle sorumlu
tutulmaktadir. Bu bakimdan kamu kaynaklarinin kullanilmasiyla ilgili hesap
verme sorumlulugu yasama ile yiiriitme arasindaki iliskinin odaginda yer
almaktadir.””  Biitcenin  hazirlanmasi, uygulanmast ve  denetimi
asamalarinda, gelismis demokratik devletlerde halk tarafindan dogrudan bir
kontrol s6z konusu ise de, bu kontrol esas olarak parlamento araciligiyla
yapilmaktadir. Biitgenin hazirlanmasi agamasinda segimle igbagina getirilmis
hiikiimet, programimi uygulamak igin bunu biitgelestirir ve milletin
vekillerinden olusan parlamentonun onayini alir.”*® Bu sistemde, bakanlar
kendi faaliyetlerinden ve bakanliklar1 altindaki tim orgiitlerin islem ve
eylemlerinden otiirli yasama organina karsi sahsi olarak sorumludur.
Bakanlar aym1 zamanda kabine iiyesi olduklarmmdan bakanlar kurulu

kararlarindan otiirii de kollektif olarak sorumludurlar.?’

3.3.2.2. idari (Yonetsel) Hesap Verme Sorumlulugu

Idari veya yonetsel hesap verme sorumlulugu, gerek kurum igi gerekse
kurum dis1 yapilara karsi s6z konusu olan ve esas itibariyla tiim diinya

monECOLE.gc.ca/research/publications/complete list e.html (Erisim: 17/03/2008,
12)

23 Bas, a.g.m.

224 Aucoin, Jarvis, a. ge 12,

2 Bas, a.g.m,

226 Kyziltas, “Biitge Hakkim Kullanimida Gelinen Asama: Dogrudan Demokrasi”,
386.

" Bas, a.g.m,
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genelinde siirdiiriilen reform calismalarinin iizerinde yogunlastigi hesap
verme sorumlulugu tiiriidiir. Yonetsel hesap verme sorumlulugunun son
yillarda bu kadar 6n plana ¢ikmasinin temel sebebi, yerellesmenin ve yetki
devrinin hizli bir sekilde yayginlasmasidir. Kisacasi, 6zerklik ve yetki devri
ile hesap verme sorumlulugu arasinda bir denge arayis1 s6z konusudur.”®
Ulkeler, biitceleme siirecinde performans yonetimi gibi uygulamalari
benimsedikge, 6zerklik ve esneklik ile birlikte mali ve yonetsel sorumlulugu
miimkiin kilan hesap verme sorumlulugu mekanizmalarinin olusturulmasina
da ihtiyag duymaktadirlar.**’

Yonetsel hesap verme sorumlulugu bazi eserlerde, iizerinde anlagilmig
performans hedeflerinden dolay1 sorumlu tutulmayi ifade eden “performans
hesap verme sorumlulugu” ile aymi anlamda kullanilmaktadir. Bu hesap
verme sorumlulugu tiiriinde odak noktasi hizmetler, ¢iktilar ve sonuglar
olmaktadir.™® Bu tiirden bir hesap verme mekanizmasi, kaynaklardan
sonuclara yonelen yani yoneticilerin hangi kaynaklarla hangi sonuclara
ulastigim1 kontrole odaklanan bir yonteme odaklanmaktadir. S6z konusu
mekanizma, ydneticilerin performansindan dolayr sorumlu tutulmalarini
engelleyen sebepleri gidermek iizere, onlara kaynaklar1 kullanma konusunda
genis bir takdir yetkisi vermektedir. Bu yaklasima gore, yoneticiye takdir
yetkisi taninmadan sonuglardan sorumlu tutulmamali, yoneticiler
sonuglardan sorumlu kilimmayacaklarsa onlara kaynak kullaniminda takdir

hakki da verilmemelidir.?*!

Yonetsel hesap verme sorumlulugu agisindan igsel ve digsal olarak
ikili bir ayrim yapmak miimkiindiir. Igsel nitelikteki y&netsel hesap verme
sorumlulugu, kurum i¢indeki kamu gorevlilerinin kendi {stleri durumunda
olan amirlerine karsi olan sorumlulugunu ifade eder. Digsal anlamda
yonetsel hesap verme sorumlulugu ise yoneticilerin kendi performanslar
(basinda bulunduklar1 kurumun performansi) hakkinda parlamentoya veya

28 Qevilla, J. (2005), “Accountability and Control of Public Spending in a
Decentralised and Delegated Environment”, OECD Journal on Budgeting, 5(2), 15.
22 Qevilla, a.gm., 8.

2% Brinkerhoff, D.W. (2001), Taking Account of Accountability: A Conceptual
Overview and Strategic Options, US Agency for International Development Center
for Democracy and Governance Implementing Policy Change Project, Phase 2,
Washington, DC, http://www.usaid.gov/our_work/democracy and governance/
publications/ipc/wp-14.pdf (Erisim: 28/03/2008, 10)

#1Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 118.
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onun adina yetki kullanan denetim kurumlarina kargi olan hesap verme
sorumlulugunu ifade etmektedir.”**

Yoneticilere kaynak kullanimi konusunda esneklik taniyan ve
sonuglardan dolay1 hesap verme sorumluluklarini 6ngoren idari hesap verme
mekanizmasinin etkili bir sekilde isleyebilmesi i¢in hiikiimetler dig denetimi
saglam temeller iizerine oturtmali ve saglikli bir i¢ denetim mekanizmasi
olusturmahdir. I¢ denetim fonksiyonunu yeterince gelistirmeden,
yoOneticilere genis bir yetki devri yapilmas1 ve esneklik taninmasi ¢ok dnemli

riskler tasimaktadir.*’

Siyasi hesap verme sorumlulugu mekanizmalari demokrasilerin ortaya
ciktig1 donemden bu yana var olmus ve bugiinkii haline ulagmistir, ancak
yonetsel hesap verme sorumlulugu literatiire son donemlerde girmistir.
Birgok iilkede genelde kamu yonetimi 6zelde ise kamu harcama yonetimi
alaninda gergeklestirilen reform c¢aligmalari, yonetsel hesap verme
sorumlulugunu artirmay1 amaclayan diizenlemeler igermektedir.

3.3.2.3. Mali Hesap Verme Sorumlulugu

Mali hesap verme sorumlulugu, mali kaynaklarin tahsisi, kullanilmasi
ve 0demelerin yapilmasi siireclerinin, denetim, biitge ve muhasebe sistemleri
kullanilarak izlenmesi ve raporlanmasidir. Bu tiir hesap verme sorumlulugu,
mali yonetim ve kontrolle ilgili kanunlara, kurallara ve diizenlemelere
uygunluk konusuyla ilgilenir. Bu ¢ergevede, mali hesap verme sorumlulugu
basta anayasa hiikiimleri olmak {izere kanunlar1 ve idari diizenlemeleri de
iceren ¢ok genis bir yasal ¢ergeveyle ilgilidir. Bu kanuni ¢ergeve i¢inde, mali
kanunlar, biitcenin icrasi ve izlenmesine iligkin kurumsal yapiyla ilgili
kanunlar, biitge kanunlari, idari usul kanunlari, muhasebe sistemleri ve
saymanliklarla ilgili diizenlemeler ve kaynak yonetimiyle ilgili diizenlemeler
yer alir.”*

2 Samsun, N. (2003), “Hesap Verebilirlik ve lyi Yonetisim”, Iyi Yonetisimin Temel
Unsurlar:, Maliye Bakanligi Avrupa Birligi ve Dis Iliskiler Dairesi Baskanligi
Yayini, Ankara, 21-22.

3 Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 113.

% Brinkerhoff, a.g.e, 10
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Yonetimin mali alandaki yetkilerini kullanmasi sonucu ortaya ¢ikan
mali hesap verme sorumlulugu, esas olarak biitce ile gergeklesmektedir.””
Mali hesap verme sorumlulugu, kamu kaynaklarini kullanan gorevlilerin
sorumlulugudur. Bu kimselere emanet edilen kamu kaynaklarin ne miktarda,
hangi alanda ve hangi sekilde kullanildiginin hesabmin sorulmasi, mali

hesap verme sorumlulugunun kapsamna girmektedir.*

Mali hesap verme sorumlulugu agisindan en kritik konulardan birisi,
orgiitlerin  kurumsal kapasiteleridir. Eger i¢ denetim birimlerinin,
kaynaklarin kullaniminin izlenmesinde teknik kapasiteleri yetersizse veya bu
birimler finansal olglimler i¢in yeterli kaynaga sahip degilse ya da icraci
birimler harcamalarini raporlayamiyorsa mali hesap verme sorumlulugu

2
zayiflar.”’

3.4. Hesap Verme Sorumlulugu Cevrimi

Hesap verme sorumlulugu mekanizmalarinin isleyisiyle ilgili olarak
“hesap verme sorumlulugu c¢evrimi” olarak adlandirilan bir model
onerilmistir.”*® Hesap verme sorumlulugu gevrimine iliskin model, idari bir
birim ile hesap verme sorumlulugu mekanizmalar arasindaki ideal iliskiyi
gostermektedir. Sekil 3’te izlenebilecegi lizere ¢evrimin ii¢ agamasi vardir:
bilgi (girdi), eylem (¢ikti) ve cevap (sonug). Bilginin varligi, hesap verme
sorumlulugu cevriminin harekete gegmesi i¢cin olmazsa olmaz kosuldur.
Cevrimin etkinligi, i¢cinde bulunulan siyasi, sosyal ve ekonomik kosullarla
yakindan iliskilidir. Bu ¢evresel faktorler Sekil 4’te goriilmektedir. Bu
nedenle, hesap verme sorumlulugu c¢evrimini ¢evresel kosullardan bagimsiz
olarak incelemek yanlis saptamalara ve dolayisiyla yanlis ¢dzlim onerilerine

sebebiyet verebilir.”*’

5 Soyler, 1. (2006), “Kamu Mali Yonetim Sisteminin Biitge Teknik ve

Stireclerindeki  Degisiklikler ve Yenilikler Agisindan Degerlendirilmesi”,
Dumlupinar Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Say1:16, 292.

26 Alkis, A., “Yonetim Sorumlulugu Modelinde Hesap Verme Sorumlulugu”, Kamu
Hesaplarma Uzman Bakis Dergisi, http://www.demud.org.tr/uzmanbakis/2/
asalkis.pdf (Erigsim: 29/03/2008, 19)

37 Brinkerhoff, a.g.e,.10

238 Schacter, a.g.m., 229-249. Hesap Verebilirlik ¢cevrimi konusunda farkli bir ¢eviri
igin bkz. Cigerci, 1. (2007), Kamu Mali Yénetiminde Hesap Verme Sorumlulugu ve
I¢ Denetim, Yayimlanmanus Yiiksek Lisans Tezi, Afyon Kocatepe Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii, Afyonkarahisar, 15-20.

29 Schacter, a.g.e, 233.
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Sekil 3: Hesap Verme Sorumlulugu Cevrimiyle flgili Analitik

Model
2. Asama
Eylem: Hesap
verme
sorumlulugu
mekanizmalari
1. Asama leglyl B
ilgi egerlendirir
Bilgi: Hesap verme 2
g ve idareden
sorumlulugu i
i Hesap Verme cevap ister.
mekanizmalari T
ik Sorumlulugu —>
hiikiimet Moland ;
faaliyetleri ekanizmalari
konusunda bilgi
edinir.

3. Asama

Cevap: Idari birim, hesap
verme sorumlulugu
mekanizmalarindan gelen
sorular1 yanitlar (ya da
yanitlamaz)

Kaynak: Schacter, a.g.e, 234.

Hesap verme sorumlulugu c¢evriminin etkinligi,

hesap verme

sorumlulugu mekanizmalar araciligiyla dogrudan ya da dolayl olarak elde

edilen bilginin uygun, dogru ve zamaninda olmasiyla yakindan ilgilidir.

Ayrica hesap verme sorumlulugu mekanizmalari, elde edilen bu bilgilerle

yonetime kaynaklari nasil ve ne amagla kullandigi konusunda sorular

yoneltebilme kapasitesine sahip olmalidir. Cevrimin son asamasinda,

yonetimin bu sorulara cevaplar vermesi beklenmektedir.

240 Schacter, a.g.e 233.

240
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Sekil 4: Hesap Verme Sorumlulugu Cevrimini Etkileyen Cevresel
Faktorler

Etnik, bolgesel ve
sinifsal esitsizlikler

Bilginin
Ekonomik v dagitilmasiyla
yapt / ilgili kurallar
\ Hesap Verme Sorumlulugu
Sosyal Mekanizmalari - Kamu
sermayenin I yénet@mindeki
yapist yonetim metotlar
/ Yonetsel Birim V\ -
iti Devletin
Politicyapt / mesruiyetiyle ilgili
kamuoyunun
kanaati

Vatandas devlet Politikacilarin yolsuzlukla
miicadele, hesap verme
sorumlulugu ve saydamliga
iliskin yaklagimlari

iligkilerinin
tarihgesi

Kaynak: Schacter, a.g.e, 235.

Hesap verme sorumlulugu cevriminin etkinligi degerlendirilirken
asagidaki sorulara odaklanilmasi beklenmektedir:**!

- Hesap verme sorumlulugu mekanizmalari, hangi bilgileri
toplamaktadir ve bu bilgiler zamanindalik, giivenilirlik, kapsamlilik gibi
Olgiitleri ne Olclide karsilamaktadir?

- Hesap verme sorumlulugu mekanizmalari, elde ettigi bu bilgilerle ne
yapabilmektedir?

- Hesap verme sorumlulugu mekanizmalari, yonetimi ne tiir cevaplar
vermeye yonlendirmektedir?

2l Schacter, a.g.e, 236.
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3.5. Hesap Verme Sorumlulugunun Prensipleri ve Etkinligi
Agisindan Gerekli Ogeler

3.5.1. Hesap Verme Sorumlulugunun Prensipleri

3.5.1.1. Rollerin ve Sorumluluklarin Net Bir Sekilde
Tanmimlanmasi

Hesap verme sorumlulugu iliskisi i¢inde olan hesap veren ve verilen
kesimlerin rol ve sorumluluklarinin acik bir sekilde tanimlanmis olmasi,
kurallarin ~ ve siireclerin  etkili bir bicimde belirlenmis olmasi
gerekmektedir.”** Hesap verme sorumlulugu iliskisinde taraflar, prosediirler
ve siirecler icin gegerli olan sorumluluklarin neler oldugu konusunda tam bir
bilgiye sahip olmalidirlar. Sorumluluklar konusunda gereken netlesme
gerceklesmezse, etkin iliskiler temel desteklerinden yoksun kalir.®
Sorumluluklarin yeterince agik ve net bir sekilde belirlenmemesi halinde
hesap verme sorumlulugu iligkisi zayiflayacak ve kararlarin yeterli etkinlikte
alinmas1 miimkiin olmayacaktir.”**

3.5.1.2. Performans Beklentileri Uzerinde Anlasilmis Olmasi

Hesap verme sorumlulugu iliskisinde, hedefler ve istenen basarilar;
anlagilir, kesin ve ilizerinde mutabik kalinmis olmalidir.** Beklentiler
iizerinde mutabakata varilmasi ve beklentilerin ilgili taraflarca benimsenmesi
hayati 6neme sahiptir.**® Performans beklentilerinin kabul edilebilirliginin

saglanmasi agisindan ihtiya¢ duyulan hususlar asagida siralanmaktadir:>*’

- Hesap verme sorumlulugu iligkisinin taraflarini siirece katmak,

2 Kesim, E., “Bir Etik Davramis ilkesi Olarak Hesap Verebilirlik (Hesap Verme
Sorumlulugu)”,  http://etikturkiye.com/etik/kamu/4ErdoganKesim.pdf  (Erisim:
12/04/2008, 271)

¥ Kanada Sayistay1 ve Hazine Sekreteryasi, Modernizing Accountability Practices in
the Public Sector (Kamu Kesiminde Hesap verme Sorumlulugu Uygulamalarinin
Modernizasyonu), Cev. Ozbaran, M.H. http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/
hesapsorum.pdf (Erisim: 20/03/2008, 5)

244 Hiircan, Y., Kiziltas, E. ve Yilmaz, H.H. “Tiirk Kamu Mali Yonetimi Mali Saydamlik
Standartlarinin Neresinde? IMF Iyi Uygulamalar Tiiziigii Temelinde Bir Degerlendirme”
http://www.tesev.org.tr/projeler/kamu_maliye metin_teblig3.php (Erisim: 10/04/ 2008)
5 Kesim, a.g.m, 272.

%6 Kanada Sayistay1 ve Hazine Sekreteryasi, a.g.m, 5.

*7 Baran Ozeren, Cem Suat Aral, Yonetim ve Hesapverme Sorumlulugu Amaglar:
Balkimindan  Performans  Bilgisi, http://www.sayistay.gov.tr/yayin/yayinicerik/
aras21YonHesPer.pdf (Erisim: 12/04/2008, 30)
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- Az sayida stratejik hedefe odaklanmak,
- Hem zorlayic1 hem de olanakl dlgiitleri belirlemek,

- Tecriibe edinildiginde ya da sartlar farklilastiginda, beklentileri
tekrar degerlendirmeye almak.

Hesap verme sorumlulugu siirecinde, faaliyet donemi baslamadan
once sunulmasi istenen mal ve hizmetler ve performans standartlar1 iizerinde
anlagmaya varilmali ve bu anlagsma faaliyet sonras1 degerlendirmelerde goz

oniine alinmalidir.**®

3.5.1.3. Kapasiteler ve Beklentilerin Dengeli Olmasi

Performansa iliskin beklentiler, taraflarin kapasitesiyle agik bir sekilde
iligkilendirilmelidir. Beklenenlerle, yetkiler ve saglanan imkanlar arasinda
makul bir orantinin olmamasi hesap verme sorumlulugu sistemini zaafa
ugratacaktir. Saglanan imkanlarla mukayese edildiginde gergeklesmesi
olanaksiz olan beklentiler inandirici olmayacaktir. Diger taraftan, asir
kaynak kullanilarak elde edilen sonuglarin da takdir toplamasi olanaksizdir.
Bu nedenle, etkin hesap verme sorumlulugu mekanizmasi agisindan,
saglanan imkéanlarla beklenen sonuglar arasinda makul bir denge bulunmasi

gerekir.**’

3.5.1.4. Raporlarin Giivenilir Olmasi

Etkin bir hesap verme sorumlulugu sistemi faaliyet sonuglarini igeren
bir raporlamay1 gerektirir. Raporlama siirecinde, elde edilen sonuglar
aciklanmali, bu sonuglarin saglanan imkanlarla iligkisi belirtilmeli, iizerinde
anlagilmig beklentiler ¢ercevesinde makul bir siiregte sunulmalidir.
Raporlama, duruma gore, siirekli veya donemsel olabilir. Bazi durumlarda
performans bilgilerinin giivenilirligini saglamak icin dis denetim de
kullanilabilir.**® Dis denetim kurumu, finansal tablolarin ve performans
raporlarinin dogrulugunu ve giivenilirligini arastirarak elde ettigi sonuglari

yasama organina bildirmelidir.>"'

248 Petrie, a.g.m., s. 127.

9 Kanada Sayistay1 ve Hazine Sekreteryasi, a.g.m, 5.
20 Kanada Sayistay1 ve Hazine Sekreteryasi, a.g.m, 6.
»! Bas, a.g.m.
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3.5.1.5. Rasyonel Gozden Gecirme ve Diizeltme Mekanizmalarinin
Olmasi

Hesap verebilirlik mekanizmasinda, sonuglart analiz eden kesimler,
tizerinde anlagilmig beklentiler cercevesinde basarilan veya basarilamayan
hedefleri tespit etmelidir. Beklentilere ulagilamadigi hallerde diizeltici
tedbirlerin benimsenmesi ve hesap verme sorumlulugu mekanizmasinda
gereken degisikliklerin hayata gecirilmesi gerekmektedir. izleme sisteminin
mevcut olmadigl hesap verme sorumlulugu mekanizmalarinin etkin olmasi
miimkiin degildir.”**

3.5.2. Hesap Verme Mekanizmasinin Etkinligi Acisindan Gerekli
Ogeler

3.5.2.1. isleyen Bir Demokratik Sistem

Hesap verme sorumlulugu miessesesi, parlamenter demokratik
sistemlerde, aktorler arasindaki yetki devri ve asil-vekil arasindaki
sorumluluk iliskisiyle yakindan ilgilidir. Cagdas demokratik yonetimlerde,
yasama organlarinin kamu kaynaklarimin etkili ve verimli bir bigimde
yonetildigine ve harcamaci birimlerin yaptiklar1 harcamalarin hedeflerine
ulastigina iliskin halka teminat vermesi 6nemli konulardan birisidir.”>* Bu
yoniiyle hesap verme sorumlulugu ve demokratik sistem arasinda karsilikli
bagimlilik iligkisinin bulundugundan s6z edilebilir. Yani demokratik sistem
derinlestikge hesap verme mekanizmalarinin etkinligi artacak, hesap verme
mekanizmalarinin etkinligi arttikca demokratik sistem derinlesecektir.

3.5.2.2. Mali Saydamhk

Mali saydamlik, hesap verme sorumlulugunu saglayan en Onemli
araclardan biri olarak demokrasiyle yonetilen iilkelerde siirdiiriilebilir
nitelikte olmayan politikalarin iktidardan uzaklastirilmasmi  saglar.”*
Saydamlik, kamusal kaynaklarin yonetiminde etkinlik ve verimliligin
saglanmasini tesvik ettigi gibi kamu yonetiminin isleyisine olan giivene de
katk1 saglayacaktir. Mali saydamlik igin; **°

32 Kanada Sayistay1 ve Hazine Sekreteryasi, a.g.m, 6.

53 Bag, a.g.m.

4 Kuzltas, E. (2001), IMF Tarafindan Belirlenen Mali Saydamlik Standartlart Bu
Standartlarin ~ Tiirkiye'de Uygulanabilirligi ve Bu Konuda Yapiumas: Gereken
Diizenlemelere Iliskin Oneriler, Devlet Biitce Uzmanlig1 Arastirma Raporu, Ankara, 9.
255 Polat, a.g.m, 67.
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- Gorev, yetki ve sorumluluklarin net bir bi¢imde belirlenmesi,

- Bilgilerin  standartlagtirilmis ilkelere gdre periyodik olarak
vatandaslarin bilgisine sunulmasi,

- Kaynak dagitim1 ve yonetimi siirecinde, biitge hazirlik ve uygulama
siiregleri ve raporlama mekanizmasinin seffaf bir bicimde islemesi,

- Denetim ve istatistiksel veri yayinlama sisteminin diizeyi ve
seffafligi konusunda giivencelerin bulunmasi gerekir.

3.5.2.3. Uygun Muhasebe Sistemi

Bir tiir emanet yonetimi olan kamu harcama yonetiminde muhasebe,
kamu harcamalarinin hangi alanlarda ve ne sekilde yapildiginin hesabin
yapmaya yarayan ve bu yolla kamu kaynagi kullananlarin bu kaynaklar
kendilerine verilen gorev ve yetkiler kapsaminda ve rasyonel bigimde
kullanip kullanmadiklarinin hesabin1 verebilmelerine imkan veren c¢ok
onemli bir aragtir. Bu kapsamda; hesap verme sorumlulugu sisteminin etkin
bir sekilde islemesi i¢in, muhasebe sistemleri; mali yonetim ve kontrol araci
olarak milli ekonominin planlanmasi ve yonetimi i¢in kamu kesimine ait
gerekli ekonomik bilgileri sunmalidir. Diger taraftan muhasebe sistemi; bir
mali yila ait biitcelestirilmis gelir ve giderlerin mali yil igindeki ve
yilsonundaki gerceklesmeleri ile devletin ve yonetsel birimlerin varlik ve
kaynaklarin1 izlemeli ve periyodik olarak yonetsel birimlerin biitce
uygulama sonuglari ile faaliyet sonuglarini ilgili kesimlere uygun bir bigimde

raporlamalidir.”>®

3.5.2.4. Etkin Denetim

Denetim ve kontrol mekanizmasi, esas olarak, yetki devri iliskisi
ortaya ciktiginda yetkiyi devralan tarafin s6z konusu yetkiyi amaglara uygun
bir sekilde kullanip kullanmadigimin incelenmesidir. Bu sebeple, yetki
devrinin gergeklesmesi denetim siirecini de beraberinde getirmektedir.”*’

Hesap verme sorumlulugu miiessesesinin etkin isleyebilmesi agisindan,

6 Karaarslan, E. (2004), “Ulkemizde Devlet Muhasebesinin Seriiveni”, Sayistay

Dergisi, 54, 73.
37 Kiziltas, “Biitge Hakkimim Kullanimida Gelinen Asama: Dogrudan Demokrasi”,
381.
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denetim zaruridir. Denetim islevi hesap verme sorumlulugu siirecine
giivenilirlik ve inanilirhk kazandirir.>®

Denetim siirecinde taraflar arasinda raporlama ve izleme faaliyeti s6z
konusudur. Etkin hesap verme sorumlulugu mekanizmalar1 ¢ogu kez bu iki
ozellikle ilgili olma egilimindedir.””” Etkin bir hesap verme sorumlulugu
siireci yonetsel birimlerin ve bir biitiin olarak kamu otoritesinin yapmis
oldugu faaliyetlerin raporlanmasini gerektirir. Bagimsiz ve tarafsiz denetim
raporlart ise kamu kaynagi kullanan yonetsel kuruluslar ve hiikiimetin
parlamentoya kars1 olan hesap verme sorumluluguna katkilarda bulunur.**

3.6. Hesap Vermede Kullanillan Mekanizmalar ve Denetim
Birimlerinin Rolii

3.6.1. Hesap Vermede Kullanilan Mekanizmalar
3.6.1.1. Faaliyet Raporlari

Faaliyet raporlari, programlarin ve faaliyetlerin {izerinde anlagilmig
hedeflere ne dl¢iide yaklastigi (etkinlik) ve bu hedeflere ulagmak i¢in gerekli
olan maliyetlerin (iktisadilik ve verimlilik) neler oldugu konusunda ilgili
taraflara enformasyon saglamaktadir. Ancak faaliyet raporlari ¢ogunlukla
nelerin gerceklestirildigine odaklanmakta, fakat bu sonuglarin neden
gerceklestirildigini agiklamamaktadir. Boyle durumlarda, yonetimin raporun
kullanicist olan taraflarin raporu daha iyi anlayabilmeleri i¢in agiklamalarda

bulunmas gerekebilir. **'

Raporlama faaliyeti bir yoniiyle, hesap verme sorumlulugu
mekanizmasinin  belkemigidir. Raporlama olmadan hesap verme
sorumlulugu mekanizmalarinin  igleyisi miimkiin olmaz. Raporlama
sayesinde faaliyetlerin ve sonuglarin goriilmesi miimkiin olur, bu suretle
sonuglar iizerinde spekiilasyona ya da varsayimlara gerek kalmaz. Diger
taraftan, raporlama sonuglar {izerindeki belirsizlikleri azaltarak, uzun
donemde hesap verme sorumlulugu mekanizmasinin taraflari arasindaki

28 TESEV, Kamu Mali Yonetimi, http://www tesev.org.tr/projeler/proje_kamu denetim
_ozetl.php (Erisim: 28/03/2008)

% Kanada Sayistay1 ve Hazine Sekreteryasi, a.g.m, 10.

0 Bas, a.g.m.

' INTOSAI Committee on Accounting Standards (2001), Accounting Standards
Framework Implementation Guide for SAls: Management Discussion and Analysis
of Financial, Performance and Other Information, 8.
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giiveni arttirir. Raporlamanin faydali ve kullanigh olabilmesi i¢in, raporlama

zamaninda, dogru ve kapsamli bir bi¢imde yapilmalidir.**

Faaliyet raporlari, hesap verebilirligin saglanmasi agisindan hayati
oneme sahiptir. Bu raporlar, bir yonetsel birimin mali bilgileri ile performans
bilgilerini sunmakta ve yonetsel birimin hedefleri basarabilme diizeyini
aciklamaktadir. Rapor ayrica, yonetsel birimlere tahsis edilen kaynaklarin
kullanimu ile ilgili faydali bilgiler de saglamaktadir. Bu kapsamda, yapilan
faaliyetlerin sonuglari, bu faaliyetlerin fayda ve maliyetleri ile faaliyetlerin
hedeflere ulasilmasina ne sekilde katkida bulundugu raporlarda yer
almalidir. Raporlar, raporu kullanarak islem yapacak olan taraflarin, raporu
sunan yonetsel birim hakkinda dogru degerlendirmelerde bulunmasina
yardimc1 olacak sekilde, tiim bilgileri anlasilir, kisa ve 6z bir sekilde

3

sunmalidir.””  Faaliyet raporlarinda yer verilecek bilgilerle ilgili ana

prensipler asagidaki sekilde siralanabilir:***

- Bilgiler acik olmalidir. Elde edilen sonuglara iligkin geri bildirim
yapilmali, bilgilerin hangi amagla toplandig1 ve hangi alanlarda kullanilacagi
acgik olmalidir.

- Secici olunmalidir. Kisi ya da kurumlara bilgilerin sadece kendilerini
ilgilendiren bdliimleri sunulmali ve raporun kullanicilart kendilerini
ilgilendirmeyen bilgilerle ugrasmak zorunda birakilmamalidir.

- Odaklanma olmalidir. Sadece belli bir konu inceleniyorsa sadece o
konuya iliskin bilgiler sunulmalidir.

- Proaktif olunmalidir. Sunulan bilgilere iliskin bir cevap ya da
aciklama ihtiyaci olabilecegi ihtimaline kars1 hazirlikli olunmalidir.

Faaliyet raporlar nitelikleri ve kapsamlar itibariyla iilkeden iilkeye
degisiklik  gostermektedir. Ancak tim llkelerin  vatandaslar1  ve
parlamentolari, hiikiimetlerinin agik ve saydam olarak hesap vermelerini

262 Training Resources and Data Exchange Performance-Based Management Special
Interest Group, a.g.m, 7

23 INTOSAI Committee on Accounting Standards, Accounting Standards
Framework Implementation Guide for SAls: Management Discussion and Analysis
of Financial, Performance and Other Information, 2

% Diamond, JI. (2005), Establishing a Performance Management Framework for
Government, IMF Working Paper, WP/05/50, 19.
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beklemektedir.*®® Ornek bir faaliyet raporunun unsurlari asagidaki sekilde
siralanabilir:**

- Ust yoneticinin mesajt

- Mali hizmetler birimi yoneticisinin mesaji

- Misyon ve kurumsal yapiya iliskin bilgiler

- Mali durumla ilgili bilgiler

- Performans bilgileri (maliyetler, ¢iktilar ve sonuclar)

- Yonetigim bilgileri (sistem ve kontrol araglari, yasal diizenlemelere
uygunluk vb.)

- Gelecege iliskin dngoriiler

- Bagimsiz denetci raporu

- Mali giivence beyani

3.6.1.2. Performans Sozlesmeleri

Performans s6zlesmeleri, kamu yonetimi reformlarinin bir araci olarak
ortaya cikmigtir. Bu sozlesmeler yonetsel birimlerin hedeflerine agiklik
saglar, ayn1 zamanda harcama yapan yetkililere kaynaklarin kullaniminda
esneklik imkan1 verir. Bu suretle performans sézlesmeleri, kamu sektoriiniin
etkinligini ve verimliligini arttirma potansiyeline sahiptir. Ayn1 zamanda,
kamu kaynaklarinin kullaniminda uygun bir hesap verebilirlik diizeyi
saglayabilir.>"’

Performans sozlesmeleri yonetsel hesap verilebilirligi gelistirmek icin
kullanilabilecek bir aragtir. Sonu¢ odakli yonetim modeli, ydneticilerin
performansinin, performans hedeflerini de igeren agik veya oOrtiilii
sozlesmeler araciligiyla degerlendirilmesini benimsemektedir. Teorik olarak
bu tiir sozlesmeler hem cezalandirmaya hem de odiillendirmeye olanak
saglamalidir. Ancak uygulamaya bakildiginda sadece odiillerin kapsama

25 INTOSAI Committee on Accounting Standards,, Accounting Standards

Framework Implementation Guide for SAls: Management Discussion and Analysis
of Financial, Performance and Other Information, 6

266 INTOSAI Committee on Accounting Standards, Accounting Standards
Framework Implementation Guide for SAls: Management Discussion and Analysis
of Financial, Performance and Other Information, 47.

%7 petrie, a.g.m., 117-118.
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alindig1 goriilmektedir. Yapilan tasarruflarin bir kismina ya da tamamina
kurumca el konulabilmesi, kaynak yonetiminde esneklik saglanmasi veya
birim yoneticilerinin ve st yoneticilerin maaglarina performansa dayali
kalemler eklenmesi bu odiillere Srnek olarak verilebilir.”®® Performans
sozlesmeleri, performansi, ceza uygulamaktan ziyade yonetimi gelistirme
faaliyetleriyle artirmaya  odaklanmaktadir. Yasanan tecriibelerden
anlagildigina gore, performans ve bu performansi elde etmeye yonelik
araglar iizerindeki anlagmazlik, sdzlesme yapan taraflar arasindaki giiven ve
diyaloga zarar verebilmektedir. Bu nedenle, sozlesmelerde giiven ve
diyaloga zarar verebilecek cezalandirici unsurlar tercih edilmemektedir. **

Uygulamaya baktigimizda performans sozlesmelerinin farkl tiirlerine
rastlanilmaktadir. Performans so6zlesmelerinin  “ger¢eve anlagmalar”
seklindeki tiirlinde, bir birim ya da kurumun kapsayici stratejik hedefleri ve
oncelikleri konusunda bir bakan ile bir iist yonetici anlagsmaktadir. Anlagma,
ist yoneticiye, belirlenmis stratejik hedeflere ulasma karsiliginda kurumu
yonetme konusunda esneklik imkani vermektedir. Bu uygulamanin
orneklerine Ingiltere (gerceve dokiimanlar1 seklinde) ve Norveg’te (tahsisat

mektuplari seklinde) rastlanmaktadir.>”’

Performans soézlesmelerinin bir bagka tiirii “biitce sozlesmeleri ve
kaynak anlagmalari”dir. Bu anlagmalarda merkezi biitce ofisi ya da maliye
bakanligi ile kurumlarin st yoneticileri arasinda biitge diizeyine iligkin
anlagsma yapilmaktadir. Danimarka’da, ¢ok yill1 biitgeleme doneminde biitge
seviyesini garanti eden anlagmalar bu tiire &rnek gosterilebilir. *”' Bu
anlagmalar, iist yoneticilere hedeflere ulasma ve hedeflere ulagsma siirecinin
izlenebilmesi taahhiidii karsiliginda toplam biitgeleri tizerinde yetki kullanma
ve kaynak yonetiminde esneklik imkani vermektedir.*”

268 Allen, Tommasi, a. g.e 363.

% OECD Public Management Service Public Management Committee (1999),
Performance Contracting: Lessons from Performance Contracting Case Studies
Case Studies a Framework for Public Sector Performance Contracting,
PUMA/PAC (99) 2, 1999,
http://www.olis.oecd.org/olis/1999doc.nsf/Link To/NTO0000DBE/$FILE/11E92831.
PDF (Erigim: 4/04/2008, 10)

27 OECD Public Management Service Public Management Committee, a.g.e., 10

2" Bouder, F., “Public Administration Improvements in OECD Countries”,
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Performans sézlesmeleri, “kurumsal performans anlagmalari” seklinde
de hazirlanmaktadir. Bu anlagmalar, bir bakan ile bir iist yonetici ya da bir
ist yonetici ile diger {iist diizeyli yoneticiler arasinda yapilabilir. Bu
anlagmalarda, genel stratejik amaglarin, detaylandirilmig siiregler ve stratejik
hedefler  araciligiyla, yiiriitilecek  faaliyetlere  entegre  edilmesi
hedeflenmektedir. Bunun karsiliginda da yoneticilerin kaynak ydnetimine
iligkin yetkileri artiritlmaktadir. Fransiz vergi idaresinde bu tiir anlagmalar
yapilmaktadir.>” Ayrica bu anlasmalara, birgok OECD iilkesinde kamu

girisimlerinin y6netiminde bagvurulmaktadir.>”*

Performans sozlesmelerine iliskin bir bagka uygulama, “list yonetim
performans anlagmalar1”dir. Bu tiir anlagsmalar, bakanlarla iist yoneticiler
arasinda genellikle kurumsal performans anlagmalarinin tamamlayicisi
olarak diizenlenir. Bu anlagmalar, birim yoneticileri ile ¢esitli diizeylerde
calisanlar arasinda diizenlenebilmektedir. Ust yonetim anlasmalari,
Avustralya, Danimarka, Yeni Zelanda, Norveg ve Ingiltere’deki kuruluslarda
uygulanmaktadir.””®

Bir baska anlagma tiirli, “finansér-hizmet saglayicisi” anlagmasidir.
Bu anlagma tiiriinde, bir hizmeti finanse eden ve hizmetin sunumunda gdérev
alan kurumlarin sorumluluklart ayrilmaktadir. Bu tiire, Yeni Zelanda’da ve
sinirl Slgiide Avustralya’da rastlamimaktadir.”’® Yeni Zelanda’da bakanlar
ve list yoneticiler maliyeti, kalitesi, diizeyi ve zamani detaylandirilmig gesitli
ciktilarin satin alimi ve arzi konusunda anlasma yapmaktadirlar.®”’

“Hiikiimetler aras1 performans sdzlesmeleri” ve “ortaklik anlasmalar1”
seklindeki performans sézlesmesi tiirleri 6zellikle, merkezi hiikiimetten yerel
yonetimlere belli hizmetlerin sunulmasi karsilig1 saglanan fonlarla ilgilidir.
Bu tip soézlesmeler, saglik, egitim ve isgiicii piyasasina iligkin hizmetler gibi
merkezi hiikiimetin resmi sorumlulugunun ve hizmetlerin sunumuna iligkin
hesap verme sorumlulugunun devam ettigi fakat yerel yonetimler tarafindan
daha etkili bir bigimde sunulacagi diisliniilen alanlarda uygulanmaktadir.

3 Bouder, a.g.m, 714

2 OECD Public Management Service Public Management Committee, a.g.e., 10-
11.

275 Bouder, a.g.m, 714

276 Bouder, a.g.m, 714.
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Ortaklik anlagsmalarmin Ornekleri Kanada, Fransa, Almanya, Norveg,

Ispanya, Isve¢ ve Isvigre’de goriilebilir.””®

“Miisteri hizmet anlasmalar’” olarak adlandirilabilecek bir diger
sozlesme tlirlinde, bir kurum tarafindan, kurumun sundugu hizmetin
kullanicilarina hizmetin kalitesi ve diizeyiyle ilgili hizmet standartlar ve
hizmetin sunulamamasi durumunda tazminat 6deme segenegi sunulmaktadir.
Miisteri hizmet anlagsmalar1 miizakere yoluyla degil, hizmet kullanicilarindan
alinan taleplere gore sekillendirilmektedir. Bu anlagsmalara Avustralya,
Belgika, Danimarka, Fransa, Italya, ingiltere ve ABD’de rastlanabilir.””

Performans sozlesmelerinin zayif bir yonii bunlarin sonuglara degil
ciktilara odakli olarak hazirlanmasidir.  Ornegin  yetkilileri, asilama
programindan dolayr sorumlu tutmak miimkiindiir. Ancak onlarn saglik
sisteminin iyilestirilmesi gibi bir sonugtan sorumlu tutmak olduk¢a zordur.
Ciinkii icilen suyun kalitesinin diismesi ya da tiitiin tiiketiminin artmasi gibi
digsal faktdrler de bu sonugta etkili olabilir. Bu nedenle, performans

sozlesmeleri sonuglar tizerine degil girdiler ve ¢iktilar iizerine odaklanir.”®

Kamu kesiminde performans sozlesmesi gibi uygulamalar
benimsenirken dikkatli davranilmalidir. Bu uygulamada, arzu edilen
basarilarin belirlenmesinde ve basarinin 6l¢iilmesinde Onemli giigliikler
ortaya ¢ikabilir.”®' Dolayisiyla etkili bir hesap verme sistemi kurmak icin
birden fazla mekanizmanin bir arada kullanilmasi yararli olacaktir.

3.6.2. Hesap Verme Sorumlulugu Mekanizmasinda Denetim
Birimlerinin Rolii

3.6.2.1. i¢ Denetimin Ust Yoneticiyi Destekleyici Rolii

Uluslararasi i¢ Denetim Enstitiisiine gore, i¢ denetim, kamu idaresinin
caligmalarma deger katmak ve gelistirmek icin yapilan, bagimsiz ve nesnel
giivence saglayan damismanlk faaliyetidir. I¢ denetim faaliyeti, kamu
idaresinin hedeflerini gergeklestirmesinde, risk yonetimi, kontrol ve yonetim
stireglerini degerlendiren ve bu siireclerin etkinligini artiran sistematik ve

® Bouder, a.g.m, 714.

2" OECD Public Management Service Public Management Committee, a.g.e.,, 11.
20 Allen, Tommasi, a. g.e,363-364.

2l Petrie,a.g.m., 129.
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282 IQ
denetim, idarenin (yiirlitmenin) kendisinin yonetiminde olan kaynaklarin

disiplinli bir yaklasim sunarak kamu idaresine yardim etmektir.

kullanimini, yine kendi personeli olan denetciler marifetiyle denetlemesidir.

i¢ denetim;*™

- Harcamaci birimlerin faaliyetlerini donem icinde izler, {ist
yoneticiye degerlendirmeler sunar ve Oneriler yapar. Harcamaci birimlerin
de gereken tedbirleri almasina olanak verir.

- Faaliyetlerin verimliligi ve etkinligine iliskin bilgileri toplar ve bu
bilgilerin daha Onceden tespit edilmis amag¢ ve hedeflerin gergeklesmesi
konusundaki etkisini degerlendirir.

- Idarenin kalite giivencesine katki yapar; faaliyetler yiiriitiiliirken
belirlenmis amaglara, diizenlemelere, ilke ve standartlara uygunluk
konusunda giivence saglar.

Kurumsal diizeydeki yiiriitillen i¢ denetim faaliyeti esas asil olarak
kurumun {ist yoneticilerine giivence vermektedir. Ayrica, i¢ denetim, kamu
denetiminin dogas1 itibartyla kurumun yoOnetim mercileri yaninda
vatandaslara, yasama organina veya yerel meclislere, dis denetim
kurumlarma ve diger ilgili kesimlere de dolayli bir giivence saglar. Ig
denetimin bagka bir islevi genel anlamda idareyi olusturan harcamact

birimlere 6zelde ise iist yoneticiye damismanlik hizmeti sunulmasidar.”

3.6.2.2. Sayistaylarin Parlamentoya Giivence Saglama Rolii

Demokratik iilkelerde yiiriitme organi, kamu kaynaklarinin
kullanimina iligkin parlamentoya karsi hesap vermek durumundadir. Yasama
ve ylritme arasindaki bu iliskide sayistay, ylirlitmenin performansini
degerlendirecek olan parlamentoya yardimci olmaktadir. Dig denetimden

282 Pratley, A. “YOnetim Kontrolii/i¢ Kontrol”, gev. Arcagdk, M.S. ve Yorik, B.
(2004), Maliye Dergisi,
Say1:145http://portall.sgb.gov.tr/calismalar/yayinlar/md/md145/msaitarcagok.pdf
(Erisim: 30/06/2008, 6)

2 Buropean Commission (2004), Compendium of Public Internal Financial
Control: Internal Audit Legislation in the New Member States and Applicant
Countries, Brussels, 12’den Kesik, “5018 sayii KMYKK Baglaminda ve AB
Siirecinde Tiirk Kamu i¢ Mali Kontrol Sistemi”, 101-102.

4 Midyat, C.S., “Teftis ve Geleneksel Denetimden I¢ Denetime: Yapilan
Diizenlemeler, Sorunlar ve Tereddiitli Hususlara iliskin Degerlendirmeler (1),
http://www.stratejikboyut.com/files/Teftis ve Geleneksel Denetimden icdenetime.
pdf (Erisim: 6/06/2008)

85



sorumlu bir kurum olan sayistay, kamu kurumlarinin faaliyetlerini bagimsiz
bir bicimde denetleyerek kamu yonetiminde hesap verme sorumlulugunun
gelismesine katkida bulunmaktadir. Bu yoniiyle sayistaylar, hem yasama
organinin hem de kabinenin, yoOnetsel birimlerin faaliyet sonuglar1 ve
performanslar1 hakkindaki nesnel bilgi ihtiyacina cevap veren bagimsiz dis

denetim kurumlaridir.?

Hesap verme sorumlulugu sistemi, kamu idarelerinin kendi faaliyet
raporlarini hazirlamalar1 ve dis denetim kurumunun bu raporlarin kullanicisi
olan taraflara bagimsiz ve mnesnel bir degerlendirme sunmasiyla
giiclenmektedir.”® Sayistay, kamu kurumlari tarafindan hazirlanan faaliyet
raporlarmin giivenilirligini ve dogrulugunu incelemekte ve yasama organina
giivence saglamaktadir. Sayistayin denetim kapsaminin genislemesi aym
zamanda yasama organina idari birimler tarafindan sunulan bilgiler hakkinda
saglanan giivencenin alaninin da genigslemesi anlamina gelmektedir.
Sayistayin denetim kapsaminin genislemesi, hesap verme sorumlulugu

mekanizmalarinin etkinligini de artiracaktir.”*’

3.6.2.3. Parlamento Komisyonlarimn Yiiriitmenin Faaliyet
Sonuglarini Degerlendirme Rolii

Demokratik rejimlerde, yasama organinin kamu varlik ve
kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde kullanildigina dair vatandaslara
giivence vermesinde en etkili vasitalar, parlamento adma dig denetim
kurumlarinca yapilan bagimsiz ve nesnel denetimler ile bu denetimler
sonucunda hazirlanan raporlarin goriisiildiigii parlamento komisyonlarinin
faaliyetleridir. Bu komisyonlar, kamu kaynaklarin1 kullananlarin, bu
yetkilerini kullanmalarindan dolay1 sorumlu tutulabilecekleri ¢ok elverisli bir
yerdir. Bu baglamdaki hesap verme sorumlulugu iligkisi, sayistaym ilgili
kamu idaresinde inceleme yaparak rapor hazirlamasi, bu raporun ilgili
parlamento komisyonunda goriisiilmesi, parlamentonun yonetsel birimlere

285
Bas, a.g.m.
2 Uluslararasi Muhasebeciler Federasyonu, Kamu Sektoriinde Hesap Verme

Sorumlulugu Diizenlemelerine Genel Bakas, cev. Ozeren, B.,
http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/1 Shesapvermesor.pdf (Erisim:
21/03/2008)

**7 Bas, a.g.m.
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tavsiyelerde bulunmasi ve yiirlitmenin cevap vermesi bigimindeki

asamalardan meydana gelir.**®

Hesap verme sorumlulugunun etkin bir bicimde hayata gecirilmesi ve
kamu kaynaklarmin kullaniminda saydamligin saglanmasi i¢in, sayistaylar
tarafindan sunulan raporlarin degerlendirilmesi amaciyla yasama organlari
icinde birtakim ihtisas komisyonlarinin olusturulmasi oldukga sik rastlanan
bir durumdur. Bu komisyonlar, hiikiimetin politikalarinin yerindeligini
degerlendirmez. Ancak, hiikiimetin politika ve programlarinin, iyi
yapilandirilmig bir harcama sistemi igerisinde, etkin ve verimli bir bigimde
yiirtitiilmesini temin etmek icin, politika ve programlarin nasil uygulandig:
konusuna odaklanir. Anglo-Sakson devletlerin 6nemli bir bdliimiinde bu
fonksiyonu yerine getirmek amaciyla “Kamu Hesaplart Komisyonu”
olusturulmustur. Ornegin Ingiltere’”de Avam Kamaras: icerisinde Kamu
Hesaplart Komisyonu kurulmustur. S6z konusu komisyonun belli bash

niteliklerini agagidaki sekilde 6zetlemek miimkiindiir:**’

- Komisyon c¢aligmalarinda hedef, kamu harcamalarinin hesabinin
verildigi kanaatini saglamaktir.

- Komisyon {iyeleri ¢esitli partilerden secgilen en c¢ok 15 kisiden
olusmakta ve komisyon bagkan1 geleneksel olarak muhalefet iiyeleri
arasindan se¢ilmektedir.

- Komisyon ilgili yetkilileri komisyona c¢agirma, gerekli bilgi ve
belgeleri isteme ve parlamento disinda inceleme yapma yetkisine sahiptir.

- Komisyon yiiriitme organina tavsiyelerde bulunur ve kabul edilen
tavsiyelerle ilgili yapilan ¢alismalar takip edebilir.

- Komisyon c¢aligmalara ilgili idarenin iist muhasebe gorevlisi
katilir, ayrica Sayistay Baskan1 ve hazine gorevlileri ¢aligmalara katilabilir.

- Komisyon, ¢aligmalar neticesinde hazirlanan raporlar1 parlamentoya
gonderir. Bakanliklar raporlardan kendileriyle ilgili olanlari inceler ve
cevaplarin1 Hazine araciligiyla Avam Kamarasina gonderir.

% Kaya, S. (2003), “Hesap Verme Sorumlulugu, Parlamento ve Sayistay”, Kamu
Mali  Yonetimi  Reformu  Arenasi,  http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/
elekicerik/39ikmyra sk.pdf (Erigim: 5/04/2008, 2)

¥ Kaya, a.g.m, 5.
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IKiNCi BOLUM
TURKIYE VE BAZI YABANCI ULKE KAMU HARCAMA

YONETIMLERINDE HESAP VERME SORUMLULUGUNUN
INCELENMESI

1. Bazi Yabana Ulke Kamu Harcama Yoénetimlerinde Hesap
Verme Sorumlulugunun incelenmesi

Hesap verme sorumluluguna iligkin uygulamalar, birgok biitcesel
yenilikte oldugu gibi, oncelikle gelismis iilkelerde uygulamaya koyulmustur.
S6z konusu iilkeler, hesap verme sorumlulugu sistemini, genel olarak arzu
edilen tiim biitgesel sonuclar1 6zel olarak da kaynak yonetiminde etkinligi
saglama araci olarak kullanmislardir. Hesap verme sorumlulugu sistemini
kapsamli bir sekilde uygulayan cesitli iilkelerdeki hesap verme sorumlulugu
sistemlerinin incelenmesi, ililkemizde uygulamaya konulan hesap verme
sorumlulugu sisteminin etkinliginin artirilmasi agisindan birtakim faydali
bilgilere ulagilmasini saglayabilir. Bu nedenle bu baslik altinda, hesap verme
sorumlulugu sistemi konusunda iyi uygulama oOrneklerine sahip gelismis
iilkelerden Yeni Zelanda, Ingiltere, Irlanda, Kanada ve Isve¢ incelemeye tabi
tutulacaktir.

1.1. Yeni Zelanda’da Hesap Verme Sorumlulugu Sistemi

Yeni Zelanda, 1980’li yillardan itibaren kapsamli ve 6nemli reform
caligmalart yapmustir. Reform siirecini iki ayri donemde incelemek
miimkiindiir. ilk dénem, 1984’ten baslayip 1994’te sona eren énemli ve hizl
degisiklikleri kapsayan donemdir. ikinci dénemde ise reformlarin hizi
azaltilmis ve yapilan reformlarin yerlesmesi hedeflenmistir.”*® Yapilan
reformlarin  temel karakteristiklerini  asagidaki  sekilde siralamak

. . .. 201
miimkiindiir:*’

- Devletin yeniden yapilandirilmast,
- Biitge politikalari ¢ergevesinde list yoneticilere 6zerklik verilmesi,
- Departmanlarin 6zel sektor kurallar ¢ergevesinde yonetimi,

- Ciktilara gore biitgeleme,

0 Yilmaz, O., Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 7.
1 Caiden, N., “The Management of  Public Budgeting”,
http://classwebs.spea.indiana.edu/bakerr/v575/Chapter%2010.doc (Erigim:
30/06/2008, 145)
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- Hesap verme sorumlulugunun ve raporlamanin gelistirilmesi.

Yeni Zelanda’daki reformlarin 6nemli olciide iilkenin kendine 6zgii
sartlarinin sonucu oldugunu belirtmek gerekir. Bilindigi iizere, bu iilke 3,5
milyon civarinda bir niifusa olan bir ada devletidir. Ingiltere’nin eski bir
somiirgesi olmasi dolayisiyla Ingiltere’deki sisteme benzeyen bir politik

yapiya sahiptir.””

Yeni Zelanda kamu mali yonetim sisteminin belli bagh amaglarini;
hiikiimetin politikalarmin hayata gegirilmesine katkida bulunmak, etkin,
verimli ve halkin beklentilerine cevap verebilen bir kamu mali yonetim
sistemine ulagmak ve bilgiye dayali karar alma ve hesap verme sorumlulugu
faaliyetlerini hayata gecirmek bi¢ciminde siralamak miimkiindiir. Bagbakanlik
ve Kabine Dairesi, Kamu Hizmetleri Komisyonu ve Hazine, kamu kesiminin

mali performansii degerlendiren ve koordine eden kurumlardir.*?

Basbakanlik ve Kabine Dairesinin temel islevleri, Basbakana politika
olusturma ve yonetim konulariyla ilgili oneriler sunmak, hiikiimete idari
destek vermek ve bakanliklar arasindaki koordinasyonu giiclendirmektir.
Kamu Hizmetleri Komisyonu; kamu kesiminin idari yapisi ve insan
kaynaklarinin yonetimi alanlarinda kabineye goriis sunan asil birimdir. Bu
birimin belli bash fonksiyonlar;; performans yoOnetimi ve idari
organizasyonla ilgili gorlis sunmak, bakanliklarm en iist yoneticilerinin
secilmesinde Oneriler sunmak ve bu kisilerin performanslarint incelemektir.
Uciincii kurum olan Hazine; kabineye iktisadi ve mali alanlarda goriis sunan
birimdir. Bu birimin fonksiyonu, vergi politikasin1 olusturmak, kamu
borcunu yonetmek ve mali kaynaklar lizerinde etkisi olabilecek politika
kararlarinin degerlendirilmesi siirecine katki sunmaktir. Hazine, biit¢enin
olusumuna, biit¢eyle ilgili dokiimanlarin hazirlanmasina ve kabinenin mali
beyanlarina katki sunmaktadir. Kabinenin mali beyanlari, kamu imkanlarinin

nasil kullanildigima iliskin bilgileri igeren raporlardir.”**

1985 yilinda yapilan Parlamento reformu ile kurulan Finansman ve
Harcama Komisyonu (The Finance and Expenditure Committee) kabinenin
mali raporlarint ve projeksiyonlarini degerlendirmekte, parlamento adina

2 Yilmaz, O., Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri,
57-58.

¥ Cangir, M. “Yeni Zelanda Yonetim Sistemi”, http://www.arem.gov.tr/proje/
yonetim/Dunyada_Kamu_yon/YZelenda.pdf (Erisim: 12/06/2008, 430)

% Cangir, a.g.m, 431.
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hiikiimetin performansini incelemektedir. Parlamentoya baglh calisan
Denetim Ofisi (The Audit Office) de, kamu harcamalarinin verilen yetkiler
dahilinde kullanilip kullanilmadigi1 ve faaliyetlerin muhasebe standartlarina
uygun bir sekilde kayit altina alinip alimmadig1 hususunda yasama organina
bilgi sunmak amaciyla denetim yapmaktadir. Ote yandan, Denetim Ofisi
kamu harcamasi yapan birimlerin faaliyetlerinin yasama organinin yetki ve
amaglarina uygun bir sekilde yapilip yapilmadigi hususunda yasama
organina rapor sunmakla da gorevlidir.”>> Yeni Zelanda’da kamu harcama
yonetimi kapsaminda yapilan reformun ana hedeflerini belirleyen dort temel
Kanun bulunmaktadir.

Kamu Girisimleri Kanunu (State Owned Enterprises Act): 1986 tarihli
bu yasa ile kamunun yirittigi ekonomik ve ticari faaliyetlerin
sirketlestirilmesine imkan saglanmigtir. Ancak sirketlestirme siirecinin nasil
uygulanacagi konusunda tereddiitler ortaya c¢ikmustir. Hiikiimet, her bir
sirketlestirme icin bu sirketlestirmeye 6zel bir yasa ¢ikarmanin giigligii ve
reforma karsi olusabilecek tepkilerin etkilerinin azaltilmasi amaciyla genel
anlamda bir gerceve yasa ¢ikarmayr daha uygun bulmus ve Kamu
Girisimleri Kanunu meclisten gegirilmistir.”*®

Devlet Sektorii Kanunu (State Sector Act): 1988 tarihli bu Yasa ile
kamu yonetiminin daha etkin ve verimli bir yapiya kavusmasi igin idari
kurumlarin faaliyetlerinde daha 6zerk davranmalarina olanak taninmis, buna
mukabil sorumluluk alanlarinin daha net bir bigimde belirlenmesi

hedeflenmistir.>’

Hesap verme sorumlulugu baglaminda en onemli
diizenlemelerin Devlet Sektorii Kanunu sayesinde hayata gegirildigi
sOylenebilir. Hesap verme sorumlulugu agisindan bu kanun ile getirilen

temel degisiklikler sunlardir:*®

- Kurumlarn {ist yoneticileri bir sézlesme ile belli bir siire icin Kamu
Hizmetleri Komisyonu tarafindan atanmistir. (Bu sézlesmeden ayri olarak,
her bir birimin {ist yoneticisi ile bakan her yil performansa iliskin bir
sozlesme de imzalamaktadir.)

25 Yilmaz, H.H., Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Yeni Zelanda
Ornegi, 9-10.

2 Yilmaz, O., Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri,
60-61.

*7 Yilmaz, O., Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 61.
% Yilmaz, H.H., Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandrilmasi: Yeni Zelanda
Ornegi, 15-16.
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- Kurumlarin iist yoneticileri, yonetmekte olduklar1 kurumlarin etkin
ve verimli bir bigimde faaliyet goOstermesinden kanunen sorumlu
tutulmustur.

- Kamu Hizmetleri Komisyonu kurumlarin faaliyetlerini etkinlik ve
verimlilik ilkeleri agisindan degerlendirmekte, gerek gordiigiinde hiikiimetin
de onayiyla iist yoneticiyi gorevden alabilmektedir.

- Kanundaki bir kisim istisnalar diginda, st yoOneticilere, &zel
kesimdeki bir isveren gibi, personeli {izerinde genis yetkiler taninmistir.

Devlet Sektorii Kanunu ile getirilen en 6nemli yenilik, kurumlarin {ist
yoneticileriyle politik sorumlulugu {istlenen bakanlar arasinda yetki ve
sorumluluklarin  agik  bir sekilde belirlendigi bir hesap verme
mekanizmasinin olusturulmus olmasidir. Bu yasayla, personel se¢imi ve
kaynak kullanimi iizerinde {ist yoOneticiye genis yetkiler verilmis,
performansa iliskin s6zlesme yapilmasina iligkin uygulama genele yayilmis
ve harcama yonetiminde girdilerden ziyade sonuglara odaklanan bir
yaklasim benimsenmistir.””

Kamu Maliyesi Kanunu (Public Finance Act): 1989 tarihli bu yasanin
hesap verme sorumlugu kapsamindaki yeniliklerini asagidaki sekilde

siralamak miimkiindiir:*®

- Performansin ve performansi olusturan Ogelerin tanimi net bir
bicimde yapilmistir. Sistemde yapilan yeniliklerle, mali yonetimde girdiler
yerine ¢ikti ve sonuglara odaklanilmasi esasi getirilmistir. Bu yaklagimda
cikti, idari birimler araciligiyla iiretilen ve sunulan mal ve hizmetleri, sonug
ise yonetimin yiiriitmekte oldugu faaliyetlerin halk iizerindeki genel etkisini
ifade etmektedir. Ciktilarin miktar1 ve kalitesinden dolayr sorumluluk {ist
yoneticilere aittir. Cikti/sonug sistemi, bakanlarla {list yoneticiler arasinda
yetki ve sorumluluklarin belirlenmesinde 6nemli rol oynamuistir.

- Bakan ve iist yoneticiler arasindaki performans sozlesmelerinin
hazirlanmasi, niteligi ve uygulamaya gegirilmesi konusunda diizenlemeler
yapilmustir.

* Yilmaz, O., Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 63.
3.0'0 Yilmaz, H.H., Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Yeni Zelanda
Ornegi, 17.
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- Kurumlarin mali yonetim ve denetiminde merkezi birimlerin rolii
azaltilmis, kurumlara bu konularda yetki ve gorevler verilmis ve merkezi
birimler bu alanda uygulayici kurumlara rehberlik hizmeti sunmustur.

- Uretilecek veya sunulacak olan mal ve hizmetlerin tanimlanmasinda
kullanilan ¢iktilar, ilgili yila iligkin tahminlerde ve birimlerin faaliyetlerine
iligkin bilgileri igeren yillik raporlarda gosterilmektedir.

Yapilan diizenlemelerle, kamu kesimi yoneticilerinin 6zel sektor
yoneticileri kadar hareket serbestisine sahip olmasi fakat aym1 zamanda

performanslarindan kesin bir bigimde sorumlu tutulmalari Sngdriilmiistiir. ™"

Mali Sorumluluk Kanunu (Fiscal Responsibility Act): 1994 tarihli
yasa ile hesap verme sorumlulugu sistemine dayanan mali yonetimin temel
prensipleri belirlenmistir. Bu kanun Maliye Bakaninin, mali yonetime iligkin
konularda yasama organina rapor sunmasina ilisgkin sorumluklarini
icermektedir. Mali Sorumluluk Kanunu; kabinenin hedefleriyle ilgili olarak
saydam olmasini, bu hedeflerde yapilan degisikliklerin duyurulmasini, mali
bilgilerin kapsamli bir sekilde sunulmasini, kabinenin mali yonetimle ilgili
politikalarin1 geffaf bir bigimde beyan etmesini, kamu kaynaklarinin
yonetiminde hesap verme sorumlulugunun saglanmasmi ve kamu
kurumlarinin mali kaynaklar1 etkin ve verimli bir sekilde kullanmalarim
saglamak i¢in gereken mali araglarin gelistirilmesini igermektedir.’”

Yeni Zelanda’daki sozlesme uygulamalart bakanlar ve st
yoneticilerin rollerinin net bir sekilde tanimlanmasi esasina dayandirilmistir.
Bu iligkide iist yoneticiler hizmeti sunan bakanlar ise hizmeti satin alan
taraftir. Hizmet alicisi olan bakanlar, hizmetleri kamu kurumlarindan ya da
0zel hizmet saglayicilardan satin alma segeneklerine sahiptir. Biitgeler
planlanan sonuglar1 tanimlamakta ancak iist yoneticileri bu sonug¢lardan degil
sonuglarin elde edilmesine yarayan c¢iktilardan sorumlu tutmaktadir.’®
Aslinda, performans yonetimi kapsamindaki sdzlesme uygulamalarinda bes
temel kosul bulunmaktadir ve bu kosullar yeni Zelanda tarafindan
karsilanmistir. Bu kosullar ve s6z konusu kosullara iliskin Yeni

Zelanda’daki gelismeler asagidaki sekilde siralanabilir:***

301 Caiden, a.g.m, 145.

92 Cangir, a.g.m, 431.

% OECD, Modern Budgeting, 78

3% Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 121.
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- Sozlesmeci taraflar arasinda bir kol boyu (arms lenght) iliskisi
olmasi: Bu kapsamda Yeni Zelanda’da politika gelistirme ve hizmet sunumu
birimleri ayristirilmig, hizmet sunumuna iliskin yeni birimler kurulmus ya da
hizmet sunumu, idarelerin yeniden yapilandirilmasi suretiyle idareden
ayrilmigtir. Ornegin Savunma Bakanhginda yapilan calismayla, bakanlk
sadece bakana politika Onerileri sunmakla gorevlendirilmis, operasyonel
konular, Yeni Zelanda Savunma Kuvvetleri isimli yeni bir birime
birakilmigtir.

- Hizmeti satin alan tarafin s6z konusu hizmeti alternatif hizmet
saglayicilardan temin etme konusunda esneklige sahip olmasi: Yeni
Zelanda’da bakanlar, kendilerine verilen 6deneklerle kamu kurumlarindan,
kamu tesebbiislerinden veya 6zel sektdorden mal ve hizmet satin alma
konusunda serbesttirler.

- Hizmet saglayicis1 olan tarafin hizmetin iretilmesi siirecinde
esneklige sahip olmasi: Yeni Zelanda’da her kurum smirli siireli bir
sozlesmeye gore bir iist yonetici tarafindan yonetilir. Bu yoOneticinin
kurumun kaynaklar1 {izerinde tam bir takdir hakki vardir.

- Kaynak saglama konusunda anlagma bulunmasi: Hizmet alicis1 ve
hizmet saglayicisi olan taraflar, hizmeti alan tarafin hizmeti saglayan tarafa
saglayacagi biitce lizerinde uzlasmis olmalidirlar. Bu biitce, hizmetle ilgili
tim maliyetleri karsilamaya yeterli olmalidir. Yeni Zelanda’daki tahakkuk
esasli muhasebe sistemi hizmetlerin ger¢ek maliyetinin hesaplanmasina
imkan vermektedir.

- Ciktilar iizerinde uzlagsma olmasi: Taraflar, ¢iktilar {izerinde
anlagmigs olmalidir. Bunun ig¢in, ¢iktilarin Onceden belirlenmis olmasi
gerekir. Bu suretle, gerceklesen ve planlanan ciktilar {izerinde mukayese
yapilabilir. Yeni Zelanda’da biitce ve 6denekler ¢ikti odakli olarak tahsis
edilir. Buna ilaveten her kurum, gelecek mali yila iligkin bir “kurumsal
tahmin raporu” hazirlar. Faaliyet donemi sonunda da, mali performansa ve
ciktilara iligkin y1llik faaliyet raporu hazirlanir.

Yeni Zelanda modelinde bakanlarin sorumlulugu, politika belirleme,
kaynak saglama, performansi izleme ve hesap verme mekanizmasini
giiclendirmeyi  igermektedir. Modelin  tasarimina  gdre, bakanlar
parlamentoya, {ist yoOnetici ise bakana karsi sorumludur. Bakanlar politika
belirlenmesi, iist yoneticiler de bu politikanin hayata gecirilmesiyle
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yiikiimliidiir. Son olarak, bakanlar sonuglardan, iist yoneticiler ¢iktilardan
sorumludur. Soézlesmeye dayali yonetim anlayisinda, iist yoneticiler bes yila
kadar olan siireler i¢in atanmakla birlikte yoneticilerin performansi her yil
degerlendirilmektedir. Yillik degerlendirmelerin ii¢ temel prensibi, {ist
yoneticinin  kurumun performansindan sahsi olarak sorumlu tutulmasi,
performans  beklentilerinin  onceden  belirlenmesi ve  gergeklesen
performansin beklenen performansla karsilastiriimasidar.*®

Yeni Zelanda, yetki devri ve esneklikle birlikte hesap verme
sorumlulugunu giiclendirmek i¢in kamu harcama ydnetimini yeniden

yapilandirmada en 6nde gelen iyi uygulama 6rnegi olarak gosterilebilir.**

Gelismekte olan iilkelerde ve gecis ekonomilerinde, Yeni Zelanda’da
hayata gecirilen reformlara yogun bir ilgi vardir. 1990’11 yillardan itibaren
bir¢cok iilke Yeni Zelanda’ya yapilan galigmalar incelemek iizere heyetler
gondermistir. Diinya Bankas1 ve diger uluslararasi orgiitler, Yeni Zelanda’y1
en iyl uygulama Orne§i olarak gostermistir. Ancak, Yeni Zelanda’da
reformlarin basarili olmas1 iilkenin gelismis bir piyasa ekonomisine ve
sozlesmeye dayali hesap verme sorumlulugu sistemi igin uygun kosullara
sahip olmasiyla yakindan ilgilidir. Gelismekte olan birgok iilkede bu kosullar
yoktur. Bu iilkelerde, kayit dis1 ekonomi, zayif miilkiyet haklari ve
ekonomik faaliyetleri diizenleyen resmi siireclerde zafiyetler s6z konusudur.
Bu iilkelerde, kamu gorevlileri, dogru insanlarla iliski i¢inde olduklari i¢in
ya da belli organizasyonlara bagli oldugu icin ise almmustir. Ucret
O6demelerinde usulsiizliikler s6z konusudur. Biitceyle ilgili de usulsiizliikler
s0z konusudur. Parlamentoya sunulan ve kamuya deklare edilen biitceyle,
gercekteki uygulamalar arasinda tutarsizliklar, deyim yerindeyse iki farklh
biitge uygulamasi vardir. Bu nedenlerle, gelismekte olan {ilkeler igin Yeni
Zelanda reformlarmi denemek riskli bir segenek olabilir. Higbir iilke kayit
dis1 bir yapidan, yoneticilere ise alma ve harcama yapma konularinda genis
esneklikler saglayan Yeni Zelanda modeline dogrudan bir ge¢is yapmaya
calismamalidir. Yeni Zelanda, reform c¢alismalarina baslamadan Once
harcamalarin kontrolii konusunda 6nemli ilerlemeler kaydetmis ve kamu
calisanlarinin nasil ise alinacagma ve bunlara nasil 6deme yapilacagina

% OECD, Modern Budgeting, 88,86.
3% Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 119.
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iligkin geligmis bir sistem kurmustur. Bu sayilanlar, Yeni Zelanda modelinin
hayata gegirilebilmesi i¢in 6n kosullardir.*”’

1.2. ingiltere’de Hesap Verme Sorumlulugu Sistemi

Ingiltere’de hesap verme sorumlulugu ve yonetsel esneklikle ilgili
caligmalarin 6zellikle 1979 yili segimlerini kazanan daha sonra da 1983 ve
1987 yillarinda tekrar secilen Thatcher doneminde hizlandigi sdylenebilir.
Thatcher’in iktidar1 elde etmesinden kisa bir zaman sonra hazirlanan
Merkezi Yonetimin Yeniden Diizenlenmesi Raporunda, kamu yonetiminin
yeniden yapilandirilmasiyla ilgili bazi temel degisiklik 6nerileri yapilmustir.
Raporda, 6zellestirme ve devletin kiigiiltiilmesi gibi ekonomik politikalara
paralel olarak etkinlik, etkililik ve verimlilik ilkeleri c¢ergcevesinde kamu
yonetiminde yeniden yapilandirma hedeflenmistir.**® Thatcher’in yaklagimu,
Ingiltere’nin ekonomik olarak geride kalmasima, vergilerin yiiksekligine ve
bilhassa kamu harcamalar1 {izerindeki kontroliin kaybedilmesine yonelik bir
tepkidir.*”

Reform hareketlerinin ¢ercevesi olan Sonraki Adimlar girigimi,
Thatcher yonetiminin hazirladigir ve uygulamaya koydugu bir yaklagimdir.
Bu yaklagimin adi, kamu y6netiminin iyilestirilmesi siirecindeki gelismeleri
degerlendirmek amaciyla Verimlilik Birimi (Efficiency Unit) tarafindan
1988 yilinda hazirlanan “Devlet Yonetiminin Gelistirilmesi: Sonraki
Adimlar” (Improving Management in Government: The Next Steps)

raporundan kaynaklanmaktadir.*'

S6z konusu Raporda sunulan en Onemli Oneri, politika gelistirme
disinda kalan diger gorevlerin ayn ve kiigiik idari departmanlar araciligiyla
yerine getirilmesidir. Bu departmanlara uygulayic1 birimler (executive
agencies) denmektedir. Raporda, kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik ve
verimlilik artis1 i¢in yeniden yapilanmanin tek basina yeterli olamayacagi
ayrica yoneticilerin de sonuglardan kisisel olarak sorumlu tutulmalari
gerektigi ifade edilmektedir. Bu nedenle, iist yoneticilere (chief executive)
uygulayici birimlerin yonetiminde sahsi sorumluluk yiiklenmistir. Bu

37 Schick, A. (1998), “Why Most Developing Countries Should Not Try New
Zealand Reforms”, The World Bank Research Observer, 13(1), 123-131.

3% Ozen, S. (2008), Birlesik Krallik’ta Kamu Yénetimi Reformlari, British Council
Tiirkiye, Ankara, 28-28.

% Yilmaz, O., Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 36.
19Gzen, S., a.g.e, 28
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sistemde, bakan hizmet sunumu igin gereken kaynaklari saglamakta,
performans hedeflerini belirlemekte ancak yonetsel sorumluluk iist yonetici
tarafindan {istlenilmektedir. Yonetici, kendisine saglanan kaynaklarla arzu
edilen sonuglarn elde etmek amaciyla genis yetkilerle donatilmistir.
Anlatilanlar gergevesinde, yapilan g¢aligmalar neticesinde meydana gelen

gelismeler su sekilde siralanabilir:*"!

- Amag, hedef ve sorumluluklar agik bir gekilde tespit edilmekte ve
bunlarin  genel  ¢ercevesi  yayimlanmak  suretiyle = kamuoyuna
agiklanmaktadir,

- Bakanlar sunulan hizmetlerin kalitesini, mali hedefleri ve etkinlige
iligkin hedefleri de igeren ana performans kriterlerini tespit etmekte ve
parlamentoya sunmaktadir.

- Uygulama doénemi sonunda elde edilen sonuglar yillik performans
raporlar1 araciligiyla aciklanmaktadir. Raporlar araciligiyla saydamlik
amacma da katkida bulunulmaktadir.

- Ust diizey yonetim acisindan, geleneksel kariyer ilkesinin yerine
yOneticilerin sdzlesmeye dayanarak belirli bir donem ic¢in atanmasi
benimsenmistir. Yoneticiler bir yandan sonuglardan sorumlu tutulurken ote
yandan kaynak kullaniminda genis yetkilerle donatilmiglardir.

- Politika olusturma ve hizmet arzina iliskin fonksiyonlar ayrilmistir.

- Maliyet bilinci olusturulmus ve maliyetlerin azaltilmasina
yogunlagilmistir.

- Siiregten ziyade sonuglara odaklanilmistir.

Raporda, 10 yillik bir siire zarfinda biitin kamu kurumlarinin
%75’inin  Sonraki  Adimlar Kuruluglart olarak  yapilandirilmalari
planlanmistir. Bu kapsamda, 1997 yili itibartyla 360.000 personeliyle 136
kurum yeniden yapilandirlmistir. 1lk on yillik hedefe, dokuzuncu yilin
sonunda %76 oraniyla ulasilmistir. Kuruluslar kapasite ve sektorlerine gore
farklilik arz etmekle birlikte, bu kuruluslarin hepsi kamu kesiminde hizmet
sunumu alaninda gorevlidir. Bu kurumlarin her birinin net bir sekilde
tanimlanmig amag, hedef ve sorumluluklari ile performanslarina iligkin temel

" Yilmaz, O., Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri,
37-38.
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gostergeler bulunmaktadir. Bu kurumlar, kamu yonetiminin genel isleyigini
degistirmis, hizmetlerin beklentilere yanit veren bir bigimde sunulmasina
katki yapmistir. Sonraki Adimlar Girisimi, 1990’1 yillarin sonlarinda 6nemi
artan stratejik yonetim ve performans yonetimi gibi ¢agdas yaklasimlar i¢in

elverisli bir ortam hazirlamugstir.>?

1997 segimlerinde sec¢imi Is¢i Partisinin kazanmasi politik alanda bir
degisimi de beraberinde getirmistir. Yeni iktidar, biitceyle ilgili konular1 da
icine alan genis Olgekli bir reform hareketini baglatmigtir. 1997 sonrasi
donemdeki hedefler, hizmet sunumunun gelistirilmesi, hiikiimet tarafindan
somut ve Olciilebilir hedefler belirlenmesi ve bunlarin izlenmesi, baska bir
deyisle performansa ve sonuglar {izerinde durulmasi ve kamu yonetiminde

stratejik bakis agisinin agirhk kazanmasidir.>"

Ingiltere de hazine ile bakanliklar arasinda yapilan ve kamu harcama
programlarinin hedefleri konusunda o6l¢iilebilir hedefler belirleyen “Kamu
Hizmet Soézlesmeleri” aracihiiyla performans iizerine odaklanilmistir.>™
1998 yilinda, kaynak tahsisi yapilan her harcama detayli bir bigimde
degerlendirilmistir. Bu suretle, kaynak tahsis edilen programlardan elde
edilen hizmetlerin kalitesi incelenmis ve bu inceleme sonunda alinan
kararlara her kamu idaresi i¢in diizenlenen Kamu Hizmet S6zlesmelerinde

yer verilmistir.>'®

Kamu Hizmet Soézlesmeleri, bakanliklarla Hazinenin tizerinde
anlastig1 milli hedefleri ve s6z konusu hedeflerden sorumlu tutulan kamu
idarelerini gosteren belgelerdir. Bu sdzlesmeler, hiikiimetin Oncelikleri
gercevesinde belirlenen oOlgiilebilir hedefleri igermektedir. S6zlesmelerde en
tistte yer alan bir amacin altinda iist diizey hedeflere yer verilmektedir.
Performansin 6l¢iilmesine yarayan Kamu Hizmetleri S6zlegsmesi hedefleri de
bu iist diizey hedeflerin altinda bulunmaktadir. Bu s6zlesmelerde ayrica
hizmet sunumundan sorumlu olan bakanin hesap verme sorumluluguna

iligkin detaylarda bulunmaktadur.*'®

312 Ozen, S., a.g.e, 30.

13 Ozen, S., a.g.e, 65.

Y OECD (2007), Performance Budgeting in OECD Countries, Paris, 25.

1 Nangir, E. (2007), “OECD Ulkelerinde Performans Esash Biitceleme
Uygulamalar1”, Ed.Aktan, C.C., Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve
Performans Esasli Biitgeleme, Ankara, Segkin Yaymecilik, 303.

318 Nangr, a.g.m, 305.
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Kamu Hizmet Sozlesmeleri, kabinenin yasama organi ve vatandaslara
hesap verebilmesi acgisindan esasli  degisiklikler icermektedir. Bu
sozlesmeler, kamu hizmetlerinin yararlanicilarina karsi hizmet sunumundan
sorumlu olan bakanlarin taahhiitlerini diizenlemektedir. Uygulama donemi
sonunda yapilan degerlendirmelerde; bakanliklar agisindan hukuki bir
miieyyide mevcut degildir ancak hedeflere ulasma konusunda bagarili olan
yonetsel birimlere ilave kaynak saglanmasi veya hizmeti sunan kurumlarin
etkin islemediginin belirlenmesi halinde bu kurumlarin kapatilmasi segenegi
de degerlendirmeye almmaktadir.’’’ 2000 yilinda yapilan yeni bir gozden
gecirmeyle “Hizmet Sunum Soézlesmeleri”, Kamu Hizmet Sozlesmelerine
yardime1 bir ara¢ olarak gelistirilmistir. “Kamu Hizmetleri S6zlesmesi” ve
“Hizmet Sunum Sézlesmesi” Ingiliz performans esasli biitgeleme sisteminin
ana ogeleridir.’'"® Kamu Hizmet Sozlesmeleri stratejik 6ncelikleri belirlerken
Hizmet Sunum Soézlesmesi, yonetsel birimlerle ile Hazine arasinda yonetsel
birimin sorumlu tutuldugu ama¢ ve sonuglarin nasil eyleme

doniistiiriilecegini diizenleyen bir dokiimandir.*"’

Kamu Hizmet Soézlesmelerinde 1998-2007 yillart arasinda 6nemli
degisiklikler  yapilmistir.  Yapilan  degisikliklerden en  Gnemlisi
sozlesmelerdeki hedeflere iliskin rakamin zamanla diismesidir. 1998’de
belirlenen ulusal hedef sayis1t 600 iken bu say1 2000, 2002, 2004 ve 2007
yillarinda sirasiyla, 160, 130, 110 ve 30 olmustur. Rakamlardaki bu diisiisiin
3 ana nedeni bulunmaktadir. ik sebep, c¢ok fazla konuya oncelik
taninmasiin belli konulara odaklanmay1 engellemesi sebebiyle, gercek
manada &ncelik tasidigina inamilan konulara odaklanilmasidir. Ikinci sebep,
zaman igerisinde Kamu Hizmet S6zlesmelerinde girdi odakli yaklagimin terk
edilerek sonu¢ odakli hedeflerin benimsenmesidir. Ugiincii ve son neden de
birden fazla kamu kurumunu ilgilendiren hedeflerin konsolide edilmesidir.
Konsolide edilen hedefler, ayni hedeflere ulasmaya calisan kamu
kurumlarinin ortak c¢alismalar yapmasini tesvik etmis ve birlikte c¢alisma

kiiltiiriine katk1 yapmugtir.**

1997-2008 déneminde yapilan reformlar konusunda ilging bir husus,
hiikiimetin onceliklerinin, baska bir ifadeyle reform ¢aligmalarinda 6n plana

7 Ozen, S., a.g.e, 65.
318 Kartalct, a.g.t, 133.
19 Ozen, S., a.g.e, 33.
2 Ozen, S., a.g.e, 38.
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¢ikan hususlarin degismesidir. Bu donem oOncesi hiikiimetler, rekabetgi
pivasa ve isletmecilik yaklasimina vurgu yaparken bu doénemde kamu
personeli, kamu hizmeti, yerellesme ve koordinasyon gibi kavramlar 6n
plana ¢ikmigtir. 1997-2008 doénemi reformlarinin asil hedefi, kamu
hizmetlerinin sunumunda kaliteyi artirmak ve bu hizmetlerin seviyesini
hizmetin yararlanicilarinin beklentileriyle ortiistirmektir.**' ingiliz deneyimi
detayli bir sekilde incelendiginde, basarili bir programin temel 6gelerini

asagidaki gibi siralamak miimkiindiir:**

- Siyasi kararllik,

- Acik ve anlagilir ana ilkeler,

- Hizl1 ve kararl bir uygulama,

- Ust diizeyde basarili bir proje yonetimi,

- Daha Onceki girigsimler neticesinde ortaya ¢ikan yardimci altyapi.

Anglo-sakson denetim sisteminin gegerli oldugu Ingiltere’de idari
denetimler daha ¢ok yonetsel birimlerin kendi biinyesinde goérevli olan i¢

denetgiler aracihigiyla yapilmaktadir.*®

Dis denetim kurumu olan Sayistay
(National Audit Office) ise hiikiimet birimlerinin ve belirli kamu &rgiitlerinin
hesaplarin1 incelemek ve bu konudaki raporlarini parlamentoya teslim

etmekle yiikiimlidiir.***

Sayistay tarafindan parlamentoya sunulan raporlar, muhalefetten bir
tiyenin bagkanligini yaptig1 ve bir ihtisas komisyonu olan Kamu Hesaplari
Komitesinde ele alinir. Ingiltere’de Sayistay temel dis denetim kurumu
olmakla birlikte, mahalli idarelerin ve saglik kuruluslarinin denetimini
Parlamento adina Denetim Komisyonu (Audit Commission) yapmaktadir.**’

321 Ozen, S., a.g.e, 32.

22 Y1lmaz, O., Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 45.
32 Kartalel, a.g.t, 133.

324 SIGMA (2001), Financial Management and Control of Public Agencies, SIGMA
PAPERS: No:32, http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/
NISPAcee/UNPAN006809.pdf (Erisim: 27/06/ 2008)

3 Kose, H.O. (2007), Diinyada ve Tiirkiye'de Yiiksek Denetim, 2. Baski, Sayistay
145. Y1ldoniimii Yaymlari, Ankara, 153-154.
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Ingiltere’de Maliye Bakanlig igerisindeki i¢ denetim birimi, diger
bakanliklardaki i¢ kontrol sistemlerinin, mali kontrolii etkin bir bigimde
saglayacak sekilde ¢alismasin saglamakla yiikiimliidiir.**®

Ingiliz Parlamentosu, kamu harcamalarmin kontroliinde merkezi bir
role sahiptir. Parlamento, Sayistayin da destegiyle kamu mali ydnetimini
yakin bir bigimde izlemektedir. Ingiltere Hazinesi ise parlamentoya
sunulacak harcama planlarinin koordinasyonu ve harcamalarin kontroliiyle
yikiimlii kilinmistir. Hazine, kamu harcamalarima onay verme yetkisi
bulunan bir kurumdur ve bu yetkisini harcamaci birimlerin kontrol edilmesi
gayesiyle gelistirilen bir sistem araciligiyla kullanmaktadir. Ote yandan,
Ingiltere'de bakanliklar, kendileri sorumluluklar1 altinda bulunan kaynaklarin
kullanimu ile ilgili olarak hesap vermekten sorumludurlar.**’

1.3. irlanda’da Hesap Verme Sorumlulugu Sistemi

Irlanda’da, 1994 yilinda, hiikiimetin ekonomik ve sosyal alanda daha
etkin faaliyet gostermesini saglamak maksadiyla Stratejik Yonetim Girigimi
baglatilmigtir. Girisimin temel amaglari, kamu hizmetlerinde biirokrasiyi
azaltmak, miisteri odakli bir yaklagimla kamu hizmetlerinin sunumunun
iyilestirilmesi, kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi ve
kurumlar arasi koordinasyonun gii¢lendirilmesidir.**® Stratejik Yonetim
Girisimindeki temel amaglardan birisi, kamu yoOnetiminin ¢aligmasini ve
karar alma siireglerini daha saydam ve agik bir yapiya kavusturmaktir. Bu
reformlara duyulan ihtiyacin sebebi, 1990’larin baslarinda ortaya ¢ikan ve
kamunun isleyisine duyulan giliveni azaltan olumsuzluklardir. Bu
olumsuzluklarin bir kismi 1990’larin ortalarinda derinlesmis ve reform
ihtiyact belirginlesmistir. Kamunun igleyisinde saydamlik ve hesap verme
sorumlulugu mekanizmalarinin gelistirilmesine duyulan ihtiyaca paralel
olarak kamu gorevlilerinin hesap verme sorumlulugunun arttirilmasz ihtiyaci
da ortaya cikmustir.*?

326 pratley, a.g.m, 5

327 Giinerdem, D.E. (2004), “AB Aday Ulkelerinin Kullanimi igin Kamu Harcama
Kontrol Sistemi (Ingiltere Ornegi)”, Biitce Diinyasi Dergisi, 18, 30.

% Humphreys, P. ve Worth-Butler, M., “Key Human Resource Management Issues
in the Irish Public Service”, Committee for Public Management Research
Discussion Paper 10, www.cpmr.gov.ie/publications/discussion-papers/key-human-
resource-management-issues-in-the-irish-public-service.pdf/ (Erisim: 31/12/2008)
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Stratejik Y&netim Girisimi Irlanda tarihindeki en basarili reform
hareketi olarak belirtilmektedir. Hareketin odaginda girdilerden ziyade
ciktilara ve sonuglara yonelimli bir kamu idaresinin olusturulmasi yer
almaktadir.*®® irlanda’da bu ger¢evede hesap verme sorumlulugu sistemine
katki yapan bazi mevzuat degisiklikleri yapilmistir. 1997 yilinda yiiriirlige
giren Kamu Idaresi Yonetim Yasasi ile giindeme gelen temel konulardan
birisi bakanlarla kamu gorevlileri arasindaki hesap verme sorumlulugu
iligkisidir. Yasanin, 1924 tarihli Bakanlar ve Genel Sekreterler Kanunundaki
hesap verme sorumluluguyla ilgili diizenlemelerin  eksikliginden

kaynaklanan bir gelisme oldugu s6ylenebilir.*!

Kamu Idaresi Yonetim Yasasi, yonetsel birimlerde yetkinin ve hesap
verme sorumlulugunun dagilimiyla ilgili resmi g¢ergeveyi belirleyerek,
Irlanda kamu yonetimindeki hesap verme sorumlulugu mekanizmasimin
isleyisini belirlemektedir. Yasa, kamu gorevlilerinin rol ve gorevlerinde
aciklik saglamayi hedeflemektedir.”** Yasadaki ana amag, irlanda kamu
idaresini, yetkinin dagilimmi ve hesap verme sorumlulugunu netlestirmek
suretiyle, daha seffaf ve etkin bir yapiya kavusturmaktir.’>® Yasa uyarinca,
yonetsel birimler tarafindan gergeklestirilmesi planlanan ana amag, ¢ikti ve
stratejileri igeren strateji bildirimleri her ii¢ yilda bir veya yeni bir bakan
atandiginda alti aylik siire zarfinda yayimmlanmak durumundadir. Kamu
gorevlilerinin  yonetimi konusunda bakanlik iist yoneticilerine yetki
verilmektedir. Yasa uyarinca, bakanlar kendilerine bagli kamu kurum ve
kuruluslarinin faaliyetlerinden dolay1 parlamento karsisinda sorumludur.
Bagka bir deyisle, bakanlar kendi gorev sahalarina giren faaliyetlere ilgili

siyasi hesap vermekle yiikiimliidiirler.”**

Kamu Idaresi Yonetim Yasasina gore; bakanlik iist yoneticileri (genel
sekreterler), bakan tarafindan belirlenen politika ¢ercevesinde, bakanligin
yonetimi ve strateji bildiriminin hazirlanmasindan ve diger bakanlik
personelinin sorumluluklarinin diizenlenmesinden dolay1r hesap vermekle

http://www.taoiseach.gov.ie/attached_files/Pdf%20files/PAReportOnEvaluationOfS
MI.pdf (Erigim: 1/02/2009, 39)

39 OECD (2003), Economic Surveys Ireland, OECD Vol.2003/9, 57-58.

31 PA Consulting Group, a.g.e, 41.

332 Boyle, R. (2001), “Governance and Accountability in the Irish Civil Service”
cev. Sacit Yoriiker, “Irlanda Kamu Idaresinde Yonetisim ve Hesap Verme
Sorumlulugu”, Sayistay Dergisi, 40, 4.

33 OECD, Economic Surveys Ireland, 58.

334 Yoriiker, a.g.m, 6.
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yiikiimliidiirler. Genel sekreterlerin belirtilen konulardan dolay1 sorumlulugu
ilgili bakana karsidir.”*® Yasada, sonuglari ve ciktilar1 planlama gorevi
bakanlara verilmisken bu ciktilarin iiretimi siirecinde kurumlarin yonetimi
genel sekreterlere birakilmustir.*® Genel sekreter yonettigi bakanligin genel
islerinin idaresi ve bakanin belirledigi ¢iktilart elde edilmesiyle ilgili oldukg¢a
kapsamli yetkilere sahiptir. S6z konusu yasa politika yapimi (sonuglar) ve
politika uygulanmasi (¢iktilar) iligkileri arasinda ayrimla ilgili diizenlemeleri
ihtiva etmektedir. Yasa esas olarak, bakanlarin yetkisinde ve hesap verme
sorumlulugunda bir azalmaya yol agmaksizin, iist diizey yoneticilerin
eylemleri ve kararlarindan dolay1 hesap verme sorumlulugunu giiclendirmeyi
amagclamaktadir.”” Genel sekreterlerle bakan arasinda, genel sekreterlerin
gorev alanina giren 6demelerin uygunlugu vb. konularda goriis ayriligi
ciktiginda, genel sekreter kendi goriisiinii bakana yazili olarak sunmali ve
Maliye Bakanligiyla istisare yapilmasini tavsiye etmelidir. Bakan buna
ragmen gorlisiinde yazili olarak 1srar ederse genel sekreter maliye
bakanligina bilgi vermek sartiyla bakanin talimatina uymali ancak ilgili

belgeleri Sayistaya gondermelidir.”®

S6z konusu yasa, bakanlik ve kurumlarin, stratejik bildirimleri
konusunda basarilan ilerlemelerle ilgili olarak paydaslarin bilgilendirilmesini
saglayacak yillik ilerleme raporlar1 yayinlamalarini 6ngdérmektedir. Bu
raporlar planlanan ve gerceklesen performansin karsilagtirilmasina yardimei

oldugundan hesap verme mekanizmasi agisindan faydali enstriimanlardir.*

Kamu Idaresi Yonetim Yasasi Stratejik Yonetim Girisiminde
ongoriilen amaglara ulagilmasinda kritik bir rol oynamistir. Bu yasa, politik
ve idari diizeyde Stratejik Yonetim Girisimine bir destek mahiyeti
tasidigindan sembolik bir 6neme de sahiptir.**

Irlanda’da, Sayistay ve Sorusturma Komisyonlar1 parlamento adina
denetim yapar. Bu kapsamda Sayistay, kamu gelir ve giderlerini bir hesap
mahkemesi olarak incelerken Sorusturma Komisyonlar1 ise yolsuzluk

35 yoriker, a.g.m. 12.

3% OECD, Economic Surveys Ireland, 58.

37 PA Consulting Group, a.g.e, 41.

¥ Government of Ireland; Public Financial Procedures, http://www.finance.gov.ie/
documents/publications/guidelines/pfpdec2008.pdf (Erisim: 1/02/2008)

39 PA Consulting Group, a.g.e, 43.

9 PA Consulting Group, a.g.e, 40.

102



denetimi yapan yiiksek mahkeme statiisiindedir.**' Diger taraftan Kamu
Hesaplar1 Komisyonu da denetim alaninda 6nemli bir rol oynamaktadir.
Komisyonun 12 iiyesi vardir. Komisyon yasama donemi boyunca gorev
yapmaktadir. Bu iiyeler arasinda hiikiimetten hicbir liye yoktur. Komisyon
bagkant muhalefet {iyesi olup, Sayistay baskant komisyonun biitiin
toplantilarina sahit olarak katilmaktadir. Komisyon kararlart alinirken ilgili
kurumun {ist yoneticisi ve maliye bakanligindan bir temsilci de hazir
bulunmaktadir. Diger taraftan komisyon sadece incelenen yila degil daha
onceki yillara ait hesaplara iliskin degerlendirme de yapabilmektedir. Ancak,
komisyon hiikiimet politikalarinin ya da hiikiimet politikalarinin amaclarinin
yerindeligini degerlendirme konusunda yetki sahibi degildir.***

Irlanda I¢ Denetim Enstitiisiine gére i¢ denetim; organizasyonun
faaliyetlerine deger katmak ve gelistirmek amaciyla tasarlanmig, bagimsiz ve
nesnel giivence saglama ve damismanlik faaliyetidir. i¢ denetim kurumlara
risk yonetimi, kontrol ve yonetisime iligkin siirecleri degerlendirme ve
gelistirme konusunda yardimei olan sistematik bir yaklasimdir. Bu yoniiyle
i¢ denetim faaliyeti 6zellikle iist yoneticiler” (accounting officer) agisindan
temel bir fonksiyona sahiptir.**

frlanda’da kamu kurumlari icin denetimle ilgili genel kurallar rehberi
Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanir. Kurumlar i¢ denetim birimlerini bu
rehbere gore olusturmak zorundadirlar. Bu baglamda, Maliye Bakanlig
denetim sisteminin olusturulmasi ve etkili bir sekilde calistirilmasindan
sorumludur. Ayrica Maliye Bakanligi, i¢ denetci tarafindan belirlenen
yonetimdeki hatali veya eksik uygulamalarin yoneticiye bildirilmesini ve
gerekli tedbirlerin alinmasini saglayacak sistemi kurmak zorundadir.***

Diger taraftan, 1997 tarihli Bilgi Edinme Yasasinin da kamu
yonetiminin isleyisi iizerinde ¢ok 6nemli olumlu etkileri olmustur. Hemen

3 Kartalel, a.g.t, 133.

2 Government of Ireland, a.g.e.

* “Accounting Officer” hesap verme sorumlulugu sisteminde dénemli rolii olan bir
gorevlidir. Genel olarak, kamu idarelerinin en {ist yoneticisi olan bu kisi bakana
kars1 hesap vermekle yiikiimliidiir. Bu kisiler bakanlik genel sekreteri iseler maliye
bakaninca, CEO ya da yonetim kurulu baskani gibi pozisyonlarda iseler ilgili
kurumu kuran yasal diizenlemede yer alan hiikiimlere uygun bir sekilde
atanmaktadirlar. (Government of Ireland, a.g.e.)

3 Government of Ireland, a.g.e.

¥ Balta, Z. (2006), “i¢ Denetcilik Meslegi”, Mali Kilavuz Dergisi, Say1:31, 56.
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hemen tim kurumlarda, bu yasayla Ongorillen mekanizmalara uygun
diizenlemeler yapilmis ve yasayla Ongoriillen gorevleri yiirlitmek {izere
personel atanmistir. Yasanin kamu yonetiminin ve yoneticilerinin hesap
verme sorumluluguna katki yaptig1 konusunda genel bir kanaat vardir. Yasa
sayesinde, bircok bilgi ayrica bir bagvuruya gerek kalmaksizin kamuoyunun
bilgisine sunulmaktadir. Kurumlarin web sayfalarinda diizenli olarak
yaymlanan strateji bildirimleri bu konuya &rnek gosterilebilir.**

Yapilan mevzuat diizenlemeleri neticesinde, hiikiimetin ve Irlanda
kamu yoOnetiminin isleyisi ge¢miste oldugundan c¢ok daha fazla acik ve
saydam bir yapiya kavusmustur. Ozellikle Kamu Idaresi Yonetim Yasasiyla
getirilen mekanizmalar sayesinde kamu gorevlilerinin  hesap verme
sorumlulugu daha oOnce goriilmemis bicimde artmigtir. Yapilan
diizenlemelerle, yeni ve inovatif yonetsel yaklasimlara uygulama alam
actlmistir.**®

1.4. Kanada’da Hesap Verme Sorumlulugu Sistemi

Kanada’da kamu harcama yonetimi reformuna iligkin caligmalar
onemli Olgiide kamu programlarmin gbézden gecirilmesine dayali olarak
yapilmistir. Bu g¢alismalar 1980°li yillarin ortasinda baglamistir. Reform
caligmalarma iligkin caligsmalar diger iilkelerdekine benzer sebeplerden
kaynaklanmistir. Kanada’da 1984’teki mali kriz nedeniyle olusan giiven

a¢11 reform ¢alismalarinin baslamasinda oldukea etkili olmustur.**’

Kanada, 1994 Program Go6zden Gegirmesiyle sonu¢ odakli yonetim
anlayigin1 yerlestirme c¢abalarint artirmigtir. Program Gozden Gegirmesi;
federal devletin kaynaklarinin en yiiksek oOncelikli ihtiyaclara ve federal
devletin vatandaglara hizmet sunumunda en iyi konumda oldugu alanlara
yonlendirilmesini saglamay1 amaglamaktadir. Bu gézden gegirmeden sonra
kamu kurum ve kuruluslari, “Ana Sonug¢ Taahhiitleri” adi1 verilen orta ve
uzun donemde elde etmeyi amagladiklar1 sonuglar1 planlamaya ve
raporlamaya baslamislardir. Biitlin kurum ve kuruluslar kendi Ana Sonug
Taahhiitleri uyarinca planlama ve raporlama yapip, bu bilgileri kamuoyu ve
parlamentoya sunmaktadirlar. Kurum ve kuruluslar, uygulama dénemi
sonunda kendi caligsma alanlariyla ilgili olarak, girdiler, ¢iktilar ve ana sonug

** PA Consulting Group, a.g.e, 40.
6 PA Consulting Group, a.g.e, 44. )
*" Yilmaz, O., Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 65.
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taahhiitleri arasindaki bagi gostermek durumundadirlar. Planlama ve
performansa iligkin raporlar parlamentonun ilgili komisyonlarina
gonderilmektedir. Bu suretle parlamenterler s6z konusu raporlar
degerlendirme ve Onerilerde bulunma imké&nina sahip olmaktadirlar. Bunun
disinda, s6z  konusu raporlar  Hazinenin internet  sitesinde
yaymlanmaktadir.***

Kanada’da hesap verme sorumluluk yapisi, Mali Sorumluluk
Yasasiyla belirlenmigtir. Mali Sorumluluk Yasast genel mali yonetimin ve
hesap verme sorumlulugu sisteminin yasal ¢ergevesini olusturmaktadir. S6z
konusu yasa bakanlarin ve iist yoneticilerin yonettikleri teskilatlarla ilgili
gorev ve yetkilerini diizenlemektedir. Bu gorev ve yetkiler iist yoneticilere
kamu kaynaklarmin kullanim ile ilgili gerekli prosediirleri olusturma ve
kayitlart tutma zorunlulugunu da getirmektedir. Bu prosediirler ve kayitlar
kamu kaynaklarmin tahsis edildigi hizmetin yapildigim1 ya da malin
alindigim agik bir bigimde gostermelidir.**

Kanada’da parlamento, hesap verme sorumlulugu agisindan énemli bir
rol Ustlenmektedir. Bakanlar parlamentoya karsi bireysel ve kolektif olarak
hesap vermekle sorumludur. Hesap verme sorumlulugunun diger tiirleri
bakanlarin hesap verme sorumlulugunun tiirevi seklindedir. Parlamento
ylriitme yetkisini icra etmemesine ragmen, hiikiimetin politika ve
eylemlerini izlemek ve hiikiimeti bu politika ve eylemlerden sorumlu tutmak
suretiyle hesap verme mekanizmasinin  garantdrii  durumundadir.
Parlamentonun bu siirecte, ilgili yasalarin onaylanmasi ya da kamu
hesaplarmin onaylanmas: gibi kullanabilecegi birgok arag¢ s6z konusudur.’®
Bakanlarin sorumluluklar1 altindaki teskilatlariyla ilgili yriittiikleri siiregler

asagidaki sekilde 6zetlenebilir:*”'

- Bakanligiyla ilgili politik ve idari 6ncelikleri belirlemek,

- Kamuya sunulacak raporlar1 onaylamak,

8 Kristensen, J.K., Walter, S.G. ve Biihler, B. (2002). “Outcome Focused
Management and Budgeting”, OECD Journal of Budgeting, Vol:1, No:4, 19-20.
Farkli bir ¢eviri igin bkz. Kartalci, a.g.t, 87.

9 Treasury Board of Canada (2005). Review of Responsibilities and
Accountabilities of Minister and Senior Officials, Catalogue No. BT22-100/2005,
10.

%0 Treasury Board of Canada, a.g.m, 4.

3! Treasury Board of Canada, a.g.m, 22.

105



- Bakanligiyla diger hiikiimet kuruluslar arasindaki iliskileri takip
etmek,

- Kanada Hazine Kurulu ile ilgili belgeleri degerlendirmek ve
imzalamak.

Kamu gorevlilerinin kendi kuruluslarinin faaliyetlerinden dolay1
sorumlulugu parlamentoya degil kendi bakanlarina karsidir. Bu kisiler
gorevleri dolayisiyla parlamentoya kars1 agiklama yapmak durumunda kalsa
da, resmi olarak kendi bakanlarma karsi sorumludurlar.’®* Kanada hiikiimeti,
kamu kaynaklarinin yonetiminde sonu¢ odakli bir yaklasim benimsemekte
ve kamu gorevlilerini hesap verme sorumlulugu konusunda tesvik

etmektedir.*>

Kanada hesap verme sorumlulugu sisteminde, Hazine Kurulu 6zellikle
yonetsel hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesinde 6zel bir dneme
sahiptir. Kurul, bakanlarin parlamentoya karsi olan siyasi hesap verme
sorumluluguyla degil; bakan yardimcilarmin bakanlik teskilatlarinin
yonetimiyle ilgili idari hesap verme sorumluluguyla ilgilenir. Mali
Sorumluluk Yasasina goére Hazine Kurulu idari yonetimle ilgili her konuda,
mali yonetim ve harcama planlarinda, insan kaynaklar1 yonetimi ve
kurumsal programlar ile kamu kaynaklariin kullanimi ile ilgili her noktada
s0z sahibidir. Hazine Kurulu kendi gorevlerinden dolay1r bagbakana ve
hiikiimete karsi sorumludur. Hazine Kurulu {iyeleri hiikiimet tarafindan
atanmakta ve kurulda kararlar kolektif bir bi¢cimde alinmaktadir. Hazine
Kurulunun bagkani, diger biitlin bakanlar gibi, yetkilerinden dolay1
parlamentoya karsi hesap verme yiikiimliiliigii altindadir. Hazine kurulu,
tipk1 kabine gibi, kollektif bir karar alma yapisina sahiptir ve kollektif
sorumluluk ilkesine gore ¢alisir. Hazine Kurulu gorevlerini asagida belirtilen

genel yetkilerine dayanarak yerine getirmektedir:*>*

- Yetki devri ve kullanimin1 diizenleyen ydnetim politikalarini
onaylamak ve insan kaynaklar1 ve mali kaynak yonetimiyle ilgili yonetim
standartlarini olugturmak,

- Kaynaklar1 tahminlerle orantili olarak tahsis etmek,

332 Kanada Sayistay1 ve Hazine Sekreteryasi, a.g.m, 2.
353 Yoriiker, a.g.m, 15.
% Treasury Board of Canada, a.g.m, 28-30.
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- Kurumlar kaynak kullanimi konusunda hesap verebilir kilmak,
- Kurumlarin performanslarini izlemek ve degerlendirmek,
- Kamu hizmetine eleman aliminda temel aktor olmak.

Belirtilen ¢erceve igerisinde Hazine Kurulu ve sekretaryasi,
politikalara uygunlugu izlemek ve kontrol sistemlerini gelistirmekle
gorevlidir. Kurul ayrica, hesap verme sorumlulugu, hukukilik ve etik
degerlerle ilgili beklentilerin agik bir sekilde belirlenmesinden sorumludur.
Kurul bu islevleri yerine getirirken program degerlendirmeleri, spesifik
kurum incelemeleri, eylem planlar, idari faaliyet raporlari, Sayistay raporlar
ve kurum yoneticileriyle yapilan goriismelerin de icine dahil oldugu bir¢ok

arag kullanir.*>

Hazine Kurulu tarafindan 2003’te agiklanan Yonetsel Hesap
Verebilirlik Cercevesi, hesap verme sorumlulugu sistemini giiclendirmek
icin tasarlanmistir. S6z konusu ¢erceve kamu yoneticilerine yonetsel
yenilikler igin kapsayici ve entegre bir model sunmaktadir. Cerceve ii¢
boliimden olugmaktadir. Ilk boliim, birbiriyle baglantili ve kamu
yonetiminde belirleyici etkiye sahip oldugu ifade edilen 10 adet beklentiyi
igermektedir. ikinci bdliim Hazine Kurulu’nun kurumlarin performanslarini
Ol¢mesini saglayacak temel gostergeleri belirtmekte, tiglincii boliim ise her
kuruma uyarlanabilecek ve yoOnetim performansinin kisa donemde

arttirlmasini saglayacak tedbirleri ihtiva etmektedir.*>®

Kanada hesap verme sorumlulugu sisteminde, hesap verme
sorumlulugunun etkili bir bicimde hayata gegirilmesi icin faaliyet
sonuglariin raporlanmasi zorunlu tutulmus ve vatandaslarin bu faaliyetlerle
ilgili daha ¢ok ve daha etkin degerlendirme yapabilmelerine iliskin

mekanizmalarin olusumu desteklenmistir.**’

Kanada Sayistayi, federal yonetimin faaliyetlerini denetleyerek,
parlamento mensuplarina hiikiimet faaliyetlerinin degerlendirilebilmesi ve
kamu parasinin hesabinin sorulabilmesi icin tarafsiz bilgi saglar. Sayistay, ii¢
ayr1 nitelikte denetim yapmaktadir. Bu denetimlerin ilki, kamu
kuruluslarin mali hesaplarinin incelenmesini igeren denetimdir ve onay

%% Treasury Board of Canada, a.g.m, 30-31.
336 Treasury Board of Canada, a.g.m, 31. )
*7 Y1lmaz, O., Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 72.
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(tasdik) denetimi adiyla bilinir. Denetim siirecinde, kamu kuruluslarinin mali
tablolarmin  dogrulugu arastirilir.  Ikinci  denetim tiiriinde, kamu
kuruluslarinin, kaynaklart parlamento tarafindan belirlenen amaglara uygun
olarak kullanip kullanmadig1 incelenir. Bu denetime uygunluk denetimi de
denilmektedir. Son denetim tiirlinde de, kamu faaliyetlerinin etkin, ekonomik
ve verimli bir sekilde yapilip yapilmadigi arastirilir. Bu denetim tiiriine,
paranin degeri denetimi (Value for Money) ya da bilinen adiyla performans
denetimi de denir. Sayistay tarafindan hazirlanan raporlar Avam Kamarasi
Kamu Hesaplar1 Daimi Komitesine sunulur. Komite, kamu kaynaklariin
etkinlik, iktisadilik ve verimlilik amaclan ilkeleri ¢ergevesinde kullanilip

kullanilmadigin1 denetler.”®

1.5. Isve¢’te Hesap Verme Sorumlulugu Sistemi

Isveg’te 1990’11 yillarin baglarindan itibaren ortaya ¢ikan durgunluk ve
biitce agiklarini azaltma ihtiyaci, 6nceliklerin degismesine yol agmistir. Bu
kapsamda, yapilan kamu reformlarinin ¢ikis noktasi sonuglara gore yonetim
yaklagimi olmugtur. Reform ¢aligmalarinda temel amag, hiikiimete ve
parlamentoya, Onceliklerin  belirlenmesi ve kamu faaliyetlerinin
degerlendirilmesi i¢in gereken enformasyonun saglanmasidir. Bir bagka
Oonemli amag, kamu hizmetlerinin kalite ve esnekligini toplumun degisen
ihtiyaglarin1 ~ kargilayacak  sekilde  gelistirmektirr.  Bu  amaglarin
gerceklestirilebilmesi i¢in geleneksel hesap verme mekanizmalarinin sonug

odakli olarak yenilenmesi gerekmistir.”*’

Esneklik ve performans reformlar agisindan belirleyici kavramlar
olmustur. 1993 yilinda tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilmistir. Bu
sistem 1980°li yillarin sonundan baslaylp 1990’11 yillarda uygulamaya
konulan bir¢ok yonetim reformundan sadece birisidir. Tahakkuk esash
muhasebe sistemi performansin izlenebilmesine yardimei bir arag olarak
kullanilmstir. Isveg’te kamu kaynaklarinin kullaniminda énemli esneklikler
saglanmistir. Esneklik bir kamu kurumunun {icretler, seyahatler, taginmazlar
gibi unsurlara kendisinin karar verebilmesi anlamina gelmektedir. Ornegin,
bir kamu kurumu ihtiya¢ duydugu bir binay1 devletin sahip oldugu bir
kurulus yerine piyasadaki herhangi bir sirketten kiralayabilecektir. Ote
yandan, yapilan diizenlemelerle kurumlarin biitcelerindeki kullanilmamis

¥ Kose, a.g.e., 178-179.
39 OECD PUMA (1997), In Search Of Results Performance Management Practices,
Paris, 89.
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Odenekleri takip eden yillarda kullanmalaria imkén taninmig ve takip eden
yilin 6deneklerinin bir bolimiinin cari yilda kullanilabilmesine olanak
saglanmistir. Performansin Olciilmesinde kaynaklardan ¢ok sonuclara
odaklanilmistir. Bu nedenle, faaliyetlerin sonuglart bu faaliyetleri yapmak
icin kullamilan kaynaklardan daha Onemli hale gelmistir. Faaliyetlerin
raporlanmasi i¢cin 1993 yilindan itibaren tiim kamu kurumlarma mali ve
performans raporlar sunma zorunlulugu getirilmistir.**

Isve¢ performans esash biitceleme sistemi ele alindiginda, sistemin
temelini performans dl¢limiiniin olusturdugu goriilmektedir. Bununla birlikte
performans Olgiimii uygulamada c¢ok smirli diizeyde yapilabilmektedir.
Performans s6zlesmesi sistemin resmi bir 6gesi olmamasina karsin, kurumlar
mali yonetim standartlari ¢ergevesinde degerlendirilmeye tabi tutulmakta ve
gruplandirilmaktadir. Bu uygulamalar hesap verme sorumlulugunu ve
seffafligs  giiclendirmektedir. Isve¢’teki performans esashi biitgeleme
sisteminin diger biitce sistemlerine gore farkli bir boyutu kurumlarin

performanslarina gore derecelendirilmesidir.*®'

Performans esasli biitgeleme sisteminde, bakanliklarin, kendilerine
bagli kurumlardan bekledikleri sonuclar1 belirlemeleri, kurumlarin da bu
sonuclara iligkin yillik bazda raporlamada bulunmalar1 gerekmektedir. Bu
uygulama, kurumlar agisindan oldukga tatmin edici sonuglar vermistir.
Bakanliklar sonuglari, parlamentonun biitge yasasini onaylamasindan sonra
kurumlara yolladiklar1 talimatnamelerle belirlemektedirler. Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanan rehberler uyarinca bu talimatnamelerin igerigi su

hususlart igermelidir:***

- Kurum faaliyetlerinin hiikiimetge belirlenen genel sonuglara hangi
sekilde katk1 yaptiginin degerlendirilmesi,

- Amag ve hedeflerin islemsel diizeyde tanimlanmasi,

- Kurumun elde edilen sonuglara iliskin nasil bir raporlama yapacagi,

30 Lundqvist. K. (2001), Accrual Accounting in Swedish Central Government,
Stockholm, Ekonomiprint, 2001, 6.

! Tiigen, K., Egeli, H. ve Ozen, A. (2007), “Gelismis Ulkelerde Performans Esasli
Biitceleme Sistemine Yonelik Reform Arayiglart ve Biitce Uygulamalar1”, Finans
Politik & Ekonomik Yorumlar, 44(509), 43.

362 Karabacak, S. (1999), Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirimast: Isveg
Ornegi, Ankara: Devlet Planlama Teskilati Yillik Programlar ve Konjonktiir
Degerlendirme Genel Miidiirliigii, Finansman Dairesi Yayini, 24.
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- Kurumdan beklenen gorevlerin spesifik olarak belirlenmesi.

Yillik raporlar, kurumlarin faaliyet sonuglarinin raporlanmasina iliskin
temel mekanizmalardir. Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan rehbere
gore, kurumlar yapilan faaliyetlere iliskin hesaplart tutmak ve
performanslarin1 beklenen sonuglara gore degerlendirmek zorundadirlar.
Performansa iligkin bilgiler ge¢mis iic mali yili kapsamina almali ve
mukayese yapmaya elverisli olmalidir.*®

Yillik raporlarin yapisi incelendiginde birtakim ortak ozelliklerin
bulundugu goriilmektedir. Buna gore ilgili yonetici kurumun yillik
faaliyetlerini aciklar ve karsilasilan problemleri belirtir. Daha sonra her bir
faaliyetin ayrmtili analizine gegilir. Bu detayli analizleri takiben kurumun
mali tablolarma yer wverilir. Yillik raporlar hazirlanirken kargilagilan
problemlerden birisi, kurumlarin faaliyetlerine iliskin asir1 ve gereksiz bilgi
sunmalar1 ya da ¢ok az bilgi sunmalaridir. Ancak yillik raporlarin kalitesi
giin gectikge yiikselmektedir. Bu raporlar, Ulusal Denetim Ofisince
denetime tabi tutuldugundan, raporlarin inandiriciligit da gitgide
artmaktadir.’®

Daha once ifade edildigi {izere, kurumlar, biitiin giderlerini tek bir
biitce odeneginden karsilamaktadir. Yoneticiler, kendi kurumlarinin
kaynaklar1 iizerinde oldukga genis yetkilere sahiptirler.*®® Bu uygulamanin
hedefi, iist yoneticilere faaliyetlerin yiiriitiillmesinde olabildigince esneklik

tanimak ve onlar1 faaliyet sonuglarmdan dolay1 sorumlu tutmaktir.**®

Isvec’te kamu kesimi ile dzel sektdr ayni is kanununa tabidir. Kamu
gorevlileri ilgili kurum tarafindan istihdam edilmekte ve diger kamu
kurumlarina gegme sanslari bulunmamaktadir. Her bir kurum personel
sayisini ve bu personele ne kadar tiicret ddemesi yapacagimi kendisi

belirlemektedir. Terfi ve atamalar da kurumun yetkisi altindadir.*”’

Isve¢’te performans esasl biitcelemenin Snemli bir 68esi olan
performans Ol¢limii, biitce kararlari verilirken goéz Oniine alinmakta, biitce
Odenekleriyle performans iliskilendirilmektedir. Her bir bakan kendi biitcesi

363 Karabacak, a.g.e.,25.

3%% K arabacak, a. g.e.,25,26.

% Yilmaz, O., Kamu Yéonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 88.
366 Karabacak, a.g.e.,22.

" Y1lmaz, O., Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 88.
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tizerinde genis yetkilerle donatilmistir. Bakanlar, biitgeyi kullanirken
oncelikleri dikkate almakta ve oOnceligi yiiksek faaliyetlerin biitce

icerisindeki payini yiikseltebilmektedirler.**®

Parlamento Denetgileri ve Ulusal Denetim Ofisi (Sayistay), Isveg'te
denetimle gorevli kurumlardir. Parlamento Denetgileri, hiikiimetin tiim
faaliyetlerini ve devletin almis oldugu kararlarla faaliyetlerine etki yaptigi
tim sirketleri denetleyebilirler. S6z konusu denetcilerin agirlikli olarak
yaptiklar1 denetim performans denetimidir. Denetgiler tarafindan hazirlanan
denetim raporlar1 parlamentoya sunulmaktadir. Hiikiimete bagli olarak
calisan Ulusal Denetim Ofisi ise tiim devlet kurumlariin faaliyetlerini
denetleyebilmektedir. Kurumlarin denetimi, kurumlar tarafindan faaliyetlere
iligkin olarak alinan kararlar1 ve yapilan harcamalar1 igermektedir. Bagka bir
deyisle, hazirlanan denetim raporlari hem mali hem de performans
denetimine iliskin konular1 kapsamaktadir. Ulusal Denetim Ofisi hiikiimete
baghh kurumlar arasinda yer almakla birlikte, hem denetim konularinin
seciminde hem de raporlarin hazirlanmasinda yeterli bir bagimsizliga
sahiptir.’® Isveg, sosyal refah programlarini olduk¢a kapsamli bir bigimde
uygulamaktadir. Bu sebeple, kamu kesimi harcamalari/GSMH oran1 %65
civarindadir. Ulkede, ¢alisan niifusun 1/3’ii kamu kesimi personelidir. Kamu
sektoriiniin bu kadar biiyiik oldugu bir ekonomide Ulusal Denetim Ofisinin
performans denetimleri ¢ok Onemli bir fonksiyon gdérmektedir. Ulusal
Denetim Ofisinin performans denetimi alaninda tecriibesi ve gelismis

uygulamalari oldukga fazladir.*™

2. Tirk Kamu Harcama Yonetiminde Hesap Verme
Sorumlulugunun incelenmesi

Hesap verme sorumlulugu sistemi agisindan Tiirkiye'yi ele alan bu
baslik altindaki aciklamalarda, hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesini
gerektiren sebepler, hesap verme sorumlulugunu gelistirmeye yonelik
caligmalar, Tiirk kamu harcama yoOnetiminde hesap verme sorumlulugu
sistemi ve hesap verme sorumlulugu sistemini destekleyici yapisal ve
kurumsal araglar ele alinacaktir.

% Tiigen, Egeli ve Ozen, a.g.m, 43
3% Karabacak, a. g.e.,48,49.
370 Kose, a.g.e., 163.

111



2.1. Tirk Kamu Harcama Yonetiminde Hesap Verme
Sorumlulugunun Gelistirilmesini Gerektiren Sebepler

Ulkemizde kamu harcama yonetiminde reformu gerektiren sebepler

asagidaki sekilde siralanabilir:*"

- Biitce kapsaminin dar olmasi,

- Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerini kapsayan tek bir mali
yonetim ve kontrol sisteminin olusturulamamis olmasi,

- Fon, 6zel hesap, doner sermaye gibi uygulamalar nedeniyle biitge
dis1 harcama alanlarinin artmasi,

- Kalkinma plan1 ve programlar ile biitceler arasindaki bagin
kurulamamasi,

- Kamu kaynaklarimin kullanilmasinda sadece mevzuata uygunlugun
esas alinmasi,

- Sayistay denetimi kapsaminin daralmast,

- Uluslararas1 standartlar gercevesinde bir i¢ denetim sisteminin
olusturulamamasi,

- Biitce kod yapis1 ve muhasebe sisteminin yetersizligi,
- Harcama siirecinde kat1 6n kontrollerin bulunmasi,

- Harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin iyi kurulamamis
olmasi,

- Biit¢e hazirlama, uygulama ve kontrol siirecinde idarelere yeterli
inisiyatifin taninmamis olmasi,

- Biit¢e uygulamalarinda yil i¢i 6ddenek eklemeleriyle mali disiplinin
bozulmasi,

- Cagdas kamu mali ydnetim anlayisinda hakim olan; stratejik
planlama, c¢ok yilli biitceleme, performans esashi biit¢celeme, hesap
verebilirlik, mali saydamlik ilkelerinin sistemde yer almamasi.

Biitce sisteminde yukarida sayilan problemlerin  bulunmasi
beraberinde biitcesel sonuglarda basarisizligi getirmistir. Biitce kapsaminin

3 Kiigiik, S., “Kamu Yonetiminde Performans Ag181”,
http://www.alomaliye.com/2007/saban_kucuk kamu_perf.htm (Erigim: 14/11/2011)
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darlig1 ve biitge dist harcama alanlarinin kontrol altina alinamamasi mali
disiplini bozmustur. Planlama-biitceleme baginin kurulmamasi kaynaklarin
onceliklere uygun bigimde tahsisini engellemistir. Kati harcama kontrolleri
ve kurumlara esneklik saglanmamasi da kaynak yonetiminde etkinlik
saglanmasina engel olmustur. Biitgesel sonuglarin basarisizligi ve bu
basarisizligin nedenleri asagidaki basliklarda daha yakindan incelenecektir.

2.1.1. Mali Disiplinsizlige Bagh Makroekonomik istikrarsizik

Tiirkiye’de 1970’li yillarin basindan itibaren ekonomik yapinin hizh
bir sekilde bozuldugu, ekonomik istikrar1 saglamak amaciyla yapilan birgok
girisimin de siyasi belirsizliklerle birleserek akamete ugradigi goriilmiistiir.
Tiirkiye’de mali disiplinin saglanamamasi ve gerekli yapisal degisimlerin
gerceklestirilememesi,  diisik oranli  bilyiime ve makroekonomik

istikrarsizligm onemli sebepleri arasinda gosterilmistir.’’”>

Tirkiye, 1990’11 yillardan 2000’li yillarin baglarina kadar, dinamik
niifusundan stratejik konumuna varincaya dek bir¢ok avantaja sahip
olmasina ragmen yiiksek biiylime oranlarina ulasamamigstir. Makroekonomik
istikrarsizliklar biliylime oranlarinin potansiyelin altinda kalmasma katki
yapmugtir. Tiirkiye, 2000’11 yillarin basina dek, kronik yiiksek enflasyon ve is
hayatindaki keskin dalgalanmalarin karakterize ettigi makroekonomik
istikrarsizliklarla miicadele etmek durumunda kalmistir. 2001 yilinda
ekonomi %9’un lizerinde kiigiilmiistiir. Mali dengesizlik, baska bir ifadeyle
toplam mali disiplinin saglanamamasi makroekonomik istikrarsizligin en
temel sebebini olusturmustur. Siirdiiriilebilir olmayan mali politika Tiirk
liras1 {lizerinde siirekli bir baskiya yol agmis, enflasyon yiikselmis ve mali
istikrar bozulmugtur. Mali dengesizlik ve makroekonomik istikrarsizlik
arasindaki bu baglanti, makroekonomik istikrarin yapisal reformlarla
desteklenmis mali disipline bagl oldugunu gostermistir.’” Tiirkiye, mali
disiplinsizligin makroekonomik istikrarsizliga yol agabileceginin en yakin
ornegini 2001 yilinda yasanan krizde tecriibe etmistir.’’* 1991-2002
doneminde biitge dengeleri ciddi Slgiide bozulmustur. 1991 yilinda %5,3

372 Kesik, “Biite Sistemi ve Mali Disiplin”.

3 World Bank (2003), Turkey Country Economic Memorandum, Towards
Macroeconomic Stability and Sustained Growth, (In Three Volumes) Vol.I:
Summary Report, Report No:26301-TU, July 28, i. Farkli bir ¢eviri i¢in bkz.
Demirbas, a.g.7, 164.

3" Bocutoglu, Ekinci, a.g.m, 81
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olan biitge acgig1 2002 yili itibariyla %14,6 olmus, kamu kesimi bor¢lanma
geregi de %15 civarinda gergeklesmistir. S6z konusu agiklar nedeniyle mali

disiplin saglanamamistir.’”

Makroekonomik istikrarsizlik 1980’li ve 1990’11 yillarda Tiirkiye
ekonomisinin adeta temel karakteristik ozelligi olmustur. 1980°li yillarda
ortalama enflasyon orani %44 civarinda iken bu oran 1990’11 yillarda
%76’ya ylikselmistir. Tiirkiye’de ¢esitli yillarda yiiriirliige konulan
enflasyonla miicadele programlarmin (1990, 1992, 1994, 1995 ve 1998)
tamami basarisiz olmustur. Diinya Bankasi ve IMF birgok kez
makroekonomik istikrarsizligin esas kaynagmin mali istikrarsizlik oldugu
tespitinde bulunmuslardir. Tarimsal destekler, kamu tesebbiislerine yapilan
yardimlar, sosyal giivenlik agiklar1 ve bankacilik sektoriine iliskin teminatlar

mali genislemenin temel sebeplerini olusturmustur.’’®

Tirk ekonomisi, 1990’11 yillar boyunca istikrarsizliklar yasamistir.
Bunda hiikiimetlerin ¢ok sik bir sekilde degismesinin de rolii olmustur.”
Kamu agiklar1 ekonomik istikrari bozan en dnemli faktordiir. Bu agiklar,
enerji, bankacilik, sosyal giivenlik, kamu tesebbiisleri ve tarim sektoriindeki
yapisal problemlerden kaynaklanmistir.®”” Tiirkiye'deki makroekonomik
istikrarsizliklarin ve ekonominin o6zellikle dis kaynakli soklara karsi
kirilganlhigimin, kamu agiklarina bagl mali disiplinsizliklerden kaynaklandig:

goriisii agirliktadir.””

" Dinger, O. ve Yilmaz, C. (2003), Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma:
Degisimin Yonetimi I¢in Yonetimde Degisim, Basbakanlik, Ankara, 71.

376 World Bank (2001), Turkey: Public Expenditure and Institutional Review:
Reforming Budgetary Institutions for Effective Government, Poverty Reduction and
Economic Management Unit, August 20, 1.

* Tiirkiye'de 1990 sonrasinda higbir se¢cim normal zamanmda yapilamamsgtir. 1991
yilindan Adalet ve Kalkinma Partisinin iktidara geldigi 2002 yilina kadar 10 adet
koalisyon hiikiimeti gorev yapmustir. Bkz. Tiirkive Cumhuriyeti Hiikiimetleri,
http://www.tbmm.gov.tr/kutuphane/e_kaynaklar kutuphane hukumetler.html
(Erisim: 17/11/2011)

77 World Bank (2006), The World Bank in Turkey, 1993-2004, Washington DC, 2.
% Atiyas, A. ve Saym, S. "Budgetary Institutions in Turkey",
http://www.luc.edu/orgs/meea/volume2/Atiyas.htm (Erisim: 7/06/2008)
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2.1.2. Biitce Kapsamimmin Darhgi ve Sayistay Denetimi Disindaki
Alanlar

Toplam mali disiplinin siirdiiriilebilmesi agisindan en O6nemli
kurumsal diizenlemelerden birisi biitgenin, hiikiimetin tiim mali islemlerini
kapsayacak bir yapiya sahip olmasidir. Kamu maliyesinin 1980 sonrasi
durumu incelendiginde, kaynak tahsisinde kritik 6neme sahip olan biitgenin,
kamu gelir ve giderlerini tam olarak kapsamadigi, biitce disindaki harcama
alanlariin 6nemli boyutlara ulastigi, parlamentonun biitge hakkinin ihlal

edildigi ve sonucta mali disiplinin saglanamadig1 goriilmektedir.’”

Tirkiye’de biitcenin kapsami uzun yillar son derece dar olarak
kalmigtir. Fonlarin, doner sermayeli isletmelerin ve bagimsiz kamu
kuruluslarinin harcamalarinin genel biitce harcamalarina orani %25’lere
ulasmigtir. Bazi doner sermaye harcamalari bakanlik biitgelerinden daha
fazla bir biiyiikliige sahip olmustur.”®® Orman Genel Miidiirliigii (OGM)
blinyesinde faaliyet gosteren orman doner sermayesi igletmeleri bu duruma
ilging bir drnek olusturmaktadir. 2000 Yili Katma Biitceli Idareler Biitce
Kanununa gére OGM nin biitge biiyiikliigii s6z konusu donemin rakamlarina
gore yaklasik 68 trilyon TL iken OGM’ye bagli doner sermayeli igletmelerin
biiytikligii ise 230 trilyon TL’dir. 2000 yilinda doner sermayeli isletmelerin

toplam satis hasilat: tutar1 11 Bakanligim toplam 6deneklerini agmustir.*®'

Konsolide biitgenin 2003 yili itibariyla toplam kamu gelir ve
giderlerinin sadece %60’lik boliimiinii kapsadig1 dikkate alindiginda, biitce
kapsammnin ne kadar dar oldugu daha iyi anlasilmaktadir. flgili donemde
kamu harcama yonetiminde rol alan kuruluslar, hiikiimetin kamu
harcamalarma iligkin stratejik hedeflerine, son derece smirli bir derecede
kanalize edilebilmigtir. S6z konusu donemde hiikiimetler ve parlamento,
kamu harcamalarinin fonksiyonel bir sekilde dagitimi konusunda
degerlendirme yapmamistir. Kamu harcamalarinin fonksiyonlara gore
dagitimi uygulamasina genel yoOnetim biitgcesinin tamami agisindan ancak

3 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 33.

%0 Atiyas, Saym, a.g.e, 21.

3 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 30, 34.
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2 Kamu harcamalarinin, tahminen 2/5’inin

2006 yilinda gegilebilmigtir.
konsolide biitce disinda yapilmasi, deyim yerindeyse ikili bir biitge
uygulamasima yol agmistir. Bu yapida, bir taraftan, konsolide biitce
harcamalar1, Meclis tarafindan onaylanmakta, baslangic ddenekleri ve kesin
sonuglar Resmi Gazete’de yaymlanmakta ve bu harcamalar Sayistay
denetimine tabi tutulmaktadir. Buna karsilik, konsolide biitce disindaki
harcamalar da ilgili kurum ve kuruluslar etkin olmakta ve parlamento ve
kamuoyu denetimi devre dis1 birakilmaktadir. Konsolide biitce disinda
harcama yapilmasinin temel sebebi olarak, konsolide biitge kapsaminda
harcama yapilmasinin oldukca kat1 usullere tabi olmasi gosterilmektedir. Bu
sebeple, kurumlar hizmetlerini sunarken kaynaklari daha rahat ve denetim

dis1 kullanabilecekleri yontemleri secmislerdir.’

2.1.3. Biitcenin Saghksiz Yapis1 ve Kaynaklarm Oncelikli
Alanlara Tahsis Edilememesi

Tiirkiye’de kamu  kaynaklarinin  6nceliklere uygun olarak
dagitilamamasit da 6nemli bir sorun alani olmustur. Bu kapsamda, biitge
kaynaklarinin ¢gok énemli bir kisminin borg faizi 6demelerine tahsis edilmig
olmas1 6nemli bir sebeptir. Vergi yerine bor¢ almanin tercih edilmesi
nedeniyle borg faizi 6demelerinin biiyiik bir kismini olusturdugu biitce, son
derece sagliksiz bir yapiya sahip olmustur.*** 1990’11 yillarin sonunda biite
giderlerinin 6nemli bir bolimii (yiizde 40-45) finansman maliyeti olan borg

faizi 6demelerinden olugmustur.’™

Cogunlugunu personel giderlerinin
olusturdugu cari giderlerin, faiz 6demelerinden sonra en biiyiikk harcama
alanim1 olusturdugu ve yatirim harcamalarmin da ¢ok diisiik seviyelerde
seyrettigi dikkate alindiginda, resmi daha iyi okumak miimkiindiir. Ornegin
2001 yilindaki toplam harcamalarin %34,7'si cari harcamalara (%24,8'si

personel, %9,9'u da savunma ve giivenlik harcamalarinin da dahil oldugu

2 Goneng, R., Leibfritz, W. ve Erdal Yilmaz, E. (2005), Reforming Turkey's
Public Expenditure Management, OECD Economics Department Working Papers
No.418, Paris, http://fiordiliji.sourceoecd.org/vI=3378593/cl=27/nw=1/rpsv/cgi-
bin/wppdf?file=51gsjhvj758s.pdf (Erisim: 6/06/2008, 21,25)

3 Kaziltas, IMF Tarafindan Belirlenen Mali Saydambik Standartlar Bu Standartlarin
Tiirkiye'de Uygulanabilirligi ve Bu Konuda Yapilmas: Gereken Diizenlemelere Iliskin
Oneriler, 128-121.

3 Oyan, 0. (1999), “Biitgelerin Degisen Yapis1”, Egitim-Sen Egitici Ve Yonetici
Egitimi Seminer Notlar:, Ankara, 27.

¥ Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 56.
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diger cari harcamalar), %58,1'i transfer harcamalarina ve %7,2'si de yatirim

harcamalarina tahsis edilmistir.**®

2.1.4. Onceliklerin Harcamalara Yansitilmasim Saglayacak
Cercevenin Olusturulamamasi

Kaynaklarin dnceliklere uygun bigcimde dagitimindaki basarisizligin
sebepleri arasinda, politika olusturma, planlama ve biitceleme arasinda
bulunmasi beklenen bagin kurulamamig olmasi da Onemli bir yer
tutmaktadir. Tiirk biitce sisteminde orta vadeli planlamaya duyulan ihtiyag
yakin zamanlara kadar giincelligini korumustur.”® Basarili bir orta vadeli
harcama sistemine iliskin asagida siralanan gereklilikler iilkemiz acisindan

- 388
saglanamamigtir:

- Siyasi kararlilik,

- Iyi hazirlanmis makroekonomik politikalar,

- Biit¢enin kapsamli olmasi,

- Politik kararlarin biit¢eye etkilerinin dikkate alinmasi,

- Harcama kontroliinde iyilestirme;

- Faaliyetlerin raporlanmasi ve mali saydamlik,

- Muhasebe sistemlerinin gelistirilmesi,

- Politikacilara ve iist diizey yoneticilere yeterli bilgi akisi.

Ote yandan, iilkemizde makro diizeyde planlama arac1 olarak
kullanilan kalkinma planlari, hedefleri belirleyen ama uyulmayan niyet
mektuplart hiiviyetine biiriinmiistiir.”® Biitge sistemi karar vericilere ve
kamuoyuna dogru ve giivenilir enformasyon saglayabilecek yapiya
kavusturulamamistir. Planlarla bu planlarin uygulama mekanizmasi olan
biit¢eler arasindaki bag kurulamamustir.

36 Carike, E. (2000), “2001 yili Devlet Biitesi, Temel Hedefler ve Beklentiler”,
Isveren  Dergisi,  http://www.tisk.org.tr/isveren_sayfa.asp?yazi_id=203&id=12
(Erisim: 9/06/2008)

37 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 110.

¥ Yilmaz, H.H., Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas:: Diinya Bankast
Orta Vadeli Harcama Sistemi, 42-46.

¥ Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 5.
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2.1.5. Karar Alcilarin Yeterli Enformasyona Sahip Olamamasi

Kaynak tahsisi ve kullanimi1 siirecinde politika belirleyici ve
uygulayicilarinin sahip oldugu enformasyon diizeyi biit¢esel sonuglari ciddi
bicimde etkilemektedir. Kaynak tahsisinde ve kullaniminda etkinlik igin,
programlar ve faaliyetler hakkinda yeterli enformasyon bulunmalidir.*
Ulkemizde hiikiimet harcamaci kurumlarin sundugu hizmetlerin maliyeti ve
kurumlarin performanslart hakkinda yeterli bilgiyi elde edememis ve
kurumlar arasinda mukayeseye elverisli bir hizmet maliyeti sistemi

kurulamamugtir.”’

2.1.6. Siyaset  Biirokrasi iligkisinin Uygun  Zemine
Oturtulamamasi

Ulkemizde siyaset ile biirokrasi arasindaki iliski uygun bir zemine
oturtulamamustir. Bir yandan, politikacilar kamu ydnetiminin giindelik
isleyisine asir1 6l¢iide miidahil olurken diger taraftan biirokratik yoneticiler
esasen politikacilar tarafindan belirlenmesi gereken politika alanlarinda
siyasetten yeterli girdi almadan c¢aligmiglardir. Sonug itibartyla politika ile
uygulama arasinda koordinasyon saglanamamugtir.”?

2.1.7. Yoneticilerin Performansina iliskin Degerlendirme
Yapilamamasi

Biitce sisteminde, kuruluslarin performansina iligkin yeterli veri
olusturulamamistir. Bu sebeple, politika uygulayicisi olan taraflar karar
vericilere kiyasla enformasyon avantaji elde etmisler ve yonetsel sorumluluk
mekanizmalarinin olusmast miimkiin olmamstir.”” Arzu edilen diizeyde bir
bilgi setinin bulunmamasinin biit¢e sistemimizde yol agtigi problemler su

sekilde siralanabilir:***

- Iyi 6ngoriilmiis bir biitce programi hazirlanamamustir.

3% Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 9-10.

' Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 29.

2 Dinger, Yilmaz, a.g.e.,78.

3% Kaziltas, IMF Tarafindan Belirlenen Mali Saydamlik Standartlar Bu Standartlarin
Tiirkiye'de Uygulanabilirligi ve Bu Konuda Yapilmas: Gereken Diizenlemelere Iliskin
Oneriler, 130.

% Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 47-48.
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- Sektorlerin/kuruluslarin  faaliyet alanlariyla ilgili gergek harcama
diizeyleri ve bu harcamalarin bilesimleri tam olarak belirlenememistir.

- Biitge sistemi igerisinde harcamalarin sistemli bir bigimde 6l¢iilmesi
ve degerlendirmesi miimkiin olmamastir.

- Biitgeler inandiriciligim ve giivenilirligini kaybetmistir.
2.1.8. Sunulan Hizmetlerin Maliyetlerinin Belirlenememesi

Biitgenin hazirlik siirecinde, kuruluslarin sundugu hizmetlerle bu
hizmetlerin maliyetleri arasindaki iligkileri ortaya koyan bir sistem
gelistirilememistir. Biitge hazirlik dokiimanlarinda da kurumlarin kamu
kaynaklarin1 hangi c¢iktilar1 elde etmek {izere kullanacaklarina iliskin
herhangi bir bilgi yer almamistir. Harcamaci kuruluslar biitge hazirlik
siirecinde, kurulusun politikalariyla harcamalarini iligkilendiren bir yaklagim
ortaya koyamamuslardir. Ayrica kurulus diizeyinde harcama tavanlari

belirlenmemistir.**

2.1.9. Biitcede Yer Alan Ogeler Arasindaki Entegrasyonun
Yetersizligi

Biitcenin  hazirlik  silirecinde,  biitcenin  6geleri  arasindaki
entegrasyonun yetersizligi de kaynaklarin etkin bir bigimde tahsisini
engelleyen bir diger sorun olmustur. Ornegin yatiim projelerinin
gerektirdigi her tiirli harcamanin yatirim biitgesi icerisine koyulamamasi,
kimi proje giderlerinin cari harcama olarak degerlendirilmesini
gerektirmistir. Ancak harcamaci kuruluslarin cari 6denek taleplerini Maliye
Bakanlhigindan gecirememeleri s6z konusu oOdenek taleplerini yatirim
odenegi talepleri arasina katilarak Devlet Planlama Tegkilatindan (DPT)"
gecirmek istemelerine neden olmustur. Diger taraftan, cesitli siyasi
sebeplerle yatirim projelerinin maliyetinin oldugundan daha az gosterilmesi
de kaynak tahsisinde etkinlik saglanmasina engel olmustur. Bir diger

3% Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 29.

* Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi 3/6/2011 tarihli ve 641 sayili KHK ile
Kalkinma Bakanligia doniistiirilmiistiir.
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eksiklik de DPT ve Maliye Bakanlig1 arasindaki koordinasyonun zayifligi

olmustur. **°

2.1.10. Ongoriilebilir Kaynak Akisinin Bulunmamasi

Kurumlarim ydnetsel esnekliklerinin artirtlmas1 i¢in yil iginde
Odeneklerin kesilmemesi ve ongoriilebilir bir kaynak akiginin saglanmasi

onem arz etmektedir.*”’

Tirk biitce silirecinde, kaynak akislarinin
Ongoriilebilir bir sekilde gerceklesmemesi de arzu edilen biitgesel sonuglarin
elde edilememesinde O6nemli bir rol oynamistir. Biitcenin uygulamasi
sathasinda hem mali mevzuatta hem de tasarruf genelgeleri gibi idari
diizenlemelerde yapilan degisiklikler neticesinde, kamu kaynaklarinin etkin

.. 398
ve verimli kullanimina engel olunmustur.

2.1.11. Yoneticilere Esneklik Taninmamasi

Kaynak tahsisinde etkinligi zedeleyen bir baska sorun biitge uygulama
siireclerinde, kuruluglara yeterli yonetsel esneklik imkanmnin taninmamis
olmasidir. Biitce sistemimizde, en kiiciik detaylar dahi mevzuatla belirlenmis
ve kamu ydneticilerine inisiyatif imkani birakilmamigtir. Kurum ydneticileri,
insan kaynaklar1 ve mali konular iizerinde merkezi biitge birimlerinin onay1
olmaksizin tasarruf edebilme yetkisine sahip olamamuslardir. isler yolunda
gitmediginde, bunun mevzuattaki diizenleme eksikliginden ya da
yetersizliginden kaynaklandigi diisliniilmiis ve her ayrintt mevzuatla
diizenlenmeye caligilmistir. Kamu yonetimindeki yonetim kiiltiiriine ya da
yonetime iliskin siireglere odaklanma yolu segilmemistir.**’

Ote yandan, harcamaci kurumlarin yapacaklari harcamalara iliskin
mevzuatin merkeziyetgi bir yaklagimla diizenlenmesi, kuruluglarin esnek bir
yonetime sahip olmasma engel olmustur.*” Kurulus biitgelerinin fayda-

% Goren, 1. (2000), “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve
Denetim”, Parlamento ve Sayistay Denetimi, ed. Tiilay Armn, Necdet Kesmez, Thsan
Géren,, TESEV Yayinlan Istanbul, 107, 91-92.

37 Ozel, K. (2007), Iyi Uygulama Ornekleri Cergevesinde Kamu Mali Yonetiminde
Toplam Kalite Uygulamalar: ve Tiirkiye I¢cin Bir Model Onerisi, Maliye Bakanhg:
Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii Devlet Biitce Uzmanligr Arastirma
Raporu, Ankara, 272.

3% Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 66.

399 Goren, a.g.m, 89.

9 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 109.

120



maliyet analizi ya da etki analizi gibi sistematik analizlere dayandiriimadan
hazirlanmas1 ve uygulanmasi ise hesap verme sorumlulugu uygulamalarinin
gelismesine engel olmustur. Tiirkiye'de hesap verme sorumlulugunun arzu
edilen diizeyde gelismemis olmasi, biitcesel sonuglarin arzu edilen diizeylere
ulasamamasinin da en 6nemli sebepleri arasinda yer almigtir.

2.2. Hesap Verme Sorumlulugunu Gelistirmeye Yonelik
Calismalar

2.2.1. Kamu Mali Yonetim Projesi Cercevesinde Hesap Verme
Sorumluluguyla ilgili Gelismeler

Tirkiye’de, 1980°li yillardan itibaren biitcenin genellik ve birlik
ilkelerinin islevini yitirmesi, biitcenin esnekligini kaybetmesi ve kaynak
kullaniminda etkinlik saglama araci olarak kullanilamamasi ve kaynak
tahsisi ve kullanimina iligkin usullerin ve diizenlemelerin karmasiklagsmasi
nedeniyle biitceleme siirecinin tekrar ele alinmasi gerekmistir. 1995 yilinda
Diinya Bankasi oOnciiliigiinde baslatilan Kamu Mali Yonetim Projesi ile
belirtilen biit¢esel sorunlarm giderilmesi amaglanmistir. Sistemde yapilmasi
gereken diizenleme ve degisikliklerin igten gelen inisiyatiflerle uygulamaya
konulamamasi ve kurumsal taassuplarin asilamamasi sonucunda, biit¢celeme
sirecindeki problemler artmis ve bu problemlerin giderilmesi igin

uluslararasi orgiitlerden yardim istenmistir.*"’

Kamu Mali Yonetim Projesinin baslatildigi, 1994-1995 yilarinda
Tiirkiye’nin karsi karstya oldugu 2 temel ekonomik sorun, siirdiiriilebilir bir
mali yapiya ulasmak ve enflasyonu hizli ve kalict bir bigimde diisiirmekti.
S6z konusu donemde, harcama ydnetimi ve kontrolii, karmasik ve
giincelligini kaybetmis bir biitce sistemiyle cevrelenmisti. Bu sistemde,
birgok harcama alani biitge disinda yer almakta, nakit yonetiminde ve kamu
kesimi muhasebesinde sorunlar bulunmaktaydi. Kamu ydnetimini
karakterize eden temel Ozellik, personel harcamalar iizerindeki bilgi ve
kontrol eksikliginden kaynaklanan agir1 personel sayisiydi. Projede,
vergilendirme, kamu harcamalari, giimriik idaresi, bor¢ muhasebesi ve nakit
yonetimi ve denetimin iyilestirilmesine iliskin 5 temel konuda kurumsal ve

' Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 5.
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sistemsel agidan yardim saglanmasi hedeflenmistir. Projenin bes temel amact

asagida agiklanmaktadir:**

- Vergi Idaresinin Modernizasyonu: Bu kapsamda, vergi idaresinin
orgiitlenmesinin, sistemlerinin, diizenlemelerinin ve politika olusturma
kapasitesinin iyilestirilmesi hedeflenmistir. Temel hedef, vergi tabanini vergi
yiikiinlin daha adil bir sekilde dagilimini1 saglayacak sekilde genisletmek ve
vergi gelirlerini attirmaktir.

- Harcama ve Insan Kaynaklar1 Uygulamalarinin Gelistirilmesi: Bu
kapsamda, biitcenin bir mali politika aract olarak kullanilabilirligini
artirmak, biitce disindaki kamu harcama alanlarmi azaltmak ve kamu
yonetimindeki personel iicreti 0demelerine iliskin sistemleri gelistirmek
hedeflenmistir. Ayrica, kamu kaynaklar {izerinde etkinlik ve verimlilik
denetimine sekte vuran, karmasik ve giincelligini kaybetmis muhasebe
sistemlerinin gelistirilmesi amaglanmaktadir.

- Glimriik Idaresinin Modernizasyonu: Bu kapsamda, giimriik
idaresinin maliyetsiz ve verimsiz yapisindan ¢ikarilarak, gelirleri toplama ve
ilgili ulusal ve uluslararasi mevzuati uygulama kapasitesinin artirilmasi ile
Gumriik Birligi'ne gecis icin gerekli organizasyonel doniislimiin
gercgeklestirilmesi hedeflenmistir.

- Bor¢ Muhasebesi ve Nakit Yonetiminin Gelistirilmesi: Kamu Mali
Yonetim Projesine 1998 yilinda eklenen bu bilesenin amaci, borg
muhasebesine iligkin diizenlemeleri ve uygulamalar gelistirmektir.

- Denetimin lyilestirilmesi: Kamu Mali Y&netim Projesine 1998
yilinda eklenen bu bilesenin amacit da, Sayistay tarafindan yapilan
denetimlerin kalitesini artirmak ve Sayistay1 parlamentoya daha faydali
raporlar sunabilecek yapiya kavusturmaktir.

S6z konusu projenin, 2000°li yillarin bagindan itibaren uygulamaya
konulan reform c¢aligmalarinin temelini olusturdugu belirtilmektedir.
Projenin igeriginde, hesap verme sorumluluguna iliskin dogrudan bir atif
yapilmamig olmakla beraber, projeyle getirilen yenilikler, hesap verme
sorumlulugunu gelistirmeye yonelik uygulamalardir. Tahakkuk esasl

2 World Bank (2003), Implementation Completion Report on a Loan in the Amount
of Us 862 Million to the Republic of Turkey for a Public Finance Management
Project, Report No:25572, Document of The World Bank, 2-5.
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muhasebe sistemi ve analitik biitce simiflandirmasina (ABS) gegilmesine
iligkin diizenlemeler, kamu kesiminde saydamligin artmasina katkida

bulunarak, hesap verme sorumlulugunu gii¢lendirmeyi hedeflemektedir.*®

2.2.2. Kalkinma Planlarinda Hesap Verme Sorumluluguyla Tlgili
Diizenlemeler

Hesap verme mekanizmasinin iilkemizde hayata gecirilmesi
gerekliligine, 2001-2005 yillarin1 kapsayan Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Planinda da yer verilmistir. Planda, siyasi ve yonetsel yetki ve
sorumluluklarin, kamusal hizmetin {retilmesi siirecinde agik olarak
tanimlanacagi ve bu tanim iizerine kurulu bir hesap verme sorumlulugunun
gelistirilecegi ifade edilmistir. Ayrica kamu yOnetiminin yeniden
yapilandirilmasinda temel ilkelerin, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
dolayistyla da performansin artirtlmasi; kamu kurum ve kuruluslarinda gérev
ve teskilat yapilar1 arasinda uyum saglanmasi, yetki devri ve esneklikle
beraber hesap verme sorumlulugunun ve yonetsel saydamligin
giiclendirilmesi oldugu belirtilmistir.

2007-2013 donemini kapsayan Dokuzuncu Bes Yillik Kalkinma
Planinda ise kamusal hizmet sunumunda, hesap verebilirlik ilkesinin esas
oldugu belirtilerek, kamu harcamalarinda etkinligi, seffafligit ve hesap
verebilirligi artirmay1 amaglayan 5018 sayili Kanunun tiim unsurlaryla
hayata gegirilecegi ifade edilmistir. Dokuzuncu Kalkinma Plan1 déneminde
kamu idarelerinde yonetim kalitesinin gelistirilmesi i¢in yonetim kararlarinin
orta ve uzun vadeli bakis agisi ile sekillendirilmesi, sonu¢ odakli yonetim
anlayiginin ve biitgelemenin gelistirilmesi ve hesap verme sorumlulugunun
tesis edilmesini temin etmek {izere tiim kamu idarelerinin stratejik planlarimni
hazirlayip uygulamaya koymasi ongoriilmiistiir. Temel hedeflere doniik
performansi 6l¢menin ve hesap verebilirligin zeminini olusturacak gii¢lii bir
izleme ve degerlendirme mekanizmasi kurulmasi kararlagtirilmstir.

2.2.3. AB Adayhk Siireci Dokiimanlarinda Hesap Verme
Sorumluluguyla ilgili Diizenlemeler

Tiirkiye’nin, 1999 Helsinki Zirvesinde Avrupa Birligine (AB) adaylik
statiisii kazanmasi sonucu; AB-Tiirkiye iligkileri c¢ergcevesinde hazirlanan

3 Cigerci, a.g.t., 58-59.
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belgelerde, Tiirkiye’de hesap verebilirlik sisteminin gelistirilmesine yonelik
cesitli tavsiye ve elestirilere sik¢a yer verilmistir.

2.2.3.1. Katihm Ortakhig Belgeleri ve ilerleme Raporlarinda
Hesap Verme Sorumlulugu

AB Konseyi Karar seklinde yayinlanan katilim ortakligi belgelerinde
hesap verme sorumlulugu konusuna bakildiginda, s6z konusu kavramin -
daha onceki katilim ortakligi belgelerinde de genel vurgular yapilmakla
birlikte- esas olarak 2005 yili Katilim Ortakligi Belgesi cercevesinde
giindeme geldigi gorilmektedir. S6z konusu belgede, hesap verebilirligin
tim kamu kesimi i¢in artirilmasina iligkin gereklilikler ifade edilmekte ve
kisa vadeli onceliklerin basinda daha fazla etkinlik, hesap verebilirlik ve
saydamligin saglanmasi amaciyla kamu yonetimi ve personel politikasi
reformlarimin yiiriitiilmesi konularinin yer aldig: belirtilmektedir.

Hesap verme sorumlulugu konusu, ilerleme raporlari kapsaminda da
giindeme gelmistir. 1999 tarihli ilerleme Raporunda hesap verme
sorumluluguna iliskin bir hususa yer verilmemis ancak miiteakip yillarda
hesap verme sorumluluguna atif yapilmis ve gerekli diizenlemelerin
yapilmasi istenmistir. 2000 yili Tlerleme Raporunda, mevecut kamu alimlari
sisteminin daha saydam hale getirilmesi ve bu konuda hesap verme
sorumlulugunun arttirllmas1 istenmistir. Ayrica, Tirk mali ydnetim
sisteminin genel olarak, mali saydamlik, kamuya hesap verme sorumlulugu,
maliyet- etkinlik ve bagimsizlik ilkelerine olmadigi, denetim standartlar1 ve
prosediirleri iizerine genel bir yasanin bulunmadigi ve bu standartlar ve
prosediirlerin dis denetim kurumu tarafindan degerlendirilmesinin veya
denetim raporlarinin yayimlanmasinin s6z konusu olmadig: belirtilmistir.

2001 yili ilerleme Raporuna gére, Tiirk kamu mali kontrol sistemi,
kavram ve uygulama agisindan tutarl degildir, biitiinsel bir yasal ¢cer¢eveden
yoksundur ve saglam mali yonetim, saydamlik, kamusal hesap verme
sorumlulugu ve performans yonetimi konularnda uluslararas1 kabul goéren
ilkeleri diizenli olarak takip etmemektedir 2002 yili Ilerleme Raporunda,
Tiirkiye’nin geleneksel kamu yonetimi ve kontrol yapilari ile AB’nin
uyguladigi kriterler arasinda dnemli farklarin bulundugu ifade edilmektedir.
Bu farkliligin nedenleri, yoneticilerin hesap verme sorumlulugunun
olmamasi, modern bir i¢ denetim sisteminin bulunmamasi ve Maliye
Bakanlig1 ile Sayistay arasindaki harcama oOncesi kontrol islevlerinin
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cakismasi olarak sayilmaktadir. ilerleme raporuna gore, Tiirk Hiikiimetinin,
mali kontrol sistemine iliskin reforma giderken AB standartlarima uyum
saglamak amaciyla bir dizi Onemli asgari sartt goz Oniine almasi
gerekmektedir. Kamu harcamasi yapan birimlerin, tim gelir, gider, aktif ve
pasifleri tek bir ulusal biitgede birlestirilmelidir. Sayistayin sorumluluk alant,
6zerk kurumlar da dahil olmak iizere, tiim genel kamu harcamalarini i¢ine
alacak sekilde genisletilmelidir. Biitgenin tamaminin yonetimi ve denetimine
iligkin tek bir yaklasimin olmas1 gereklidir. Bu tedbirin yani sira, tiim kamu
harcamalarinda yoneticilerin hesap verebilirligi de saglanmalidir.

2003 yili ilerleme Raporunda yine yonetsel hesap verebilirligin
mevcut olmayist elestirilmis, yonetsel hesap verebilirligin getirilmesi
gerekliligi tekrar edilmistir. 2004 yili Ilerleme Raporunda Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun (KMYKK) kamu mali yonetimi sistemi
icerisinde yer alan tiim aktorlerin sorumluluklar1 ve hesap verebilirliklerine
iligkin bir ¢erceve olusturdugu ve merkezi bir mali yonetim ve kontrol
sisteminden adem-i merkezi bir sisteme dogru gecisi miimkiin kildig
belirtilmektedir. Rapora gore, Tiirkiye nin kamu y6netimi ve kontrol yapilari
ile AB iilkelerindeki yapilar arasinda halen Onemli farkliliklar
bulunmaktadir. Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu cergevesinde,
Tiirkiye’deki kamu mali yonetimi ve kontrol sistemleri, modern kamu mali
yonetim kavramlart ve AB uygulamalarina gore reformdan gegirilmis olsa
da, ozellikle de bakanliklar arasindaki koordinasyon basta olmak iizere
uygulamadaki baz1 zayifliklar dikkat cekmektedir.

2005 yili ilerleme Raporunda, hesap verme sorumlulugu konusuna
yonelik 0zel bir degerlendirme yer almamistir. Rapora gore, KMYKK
miiktesebatin ilkelerini takip etmektedir. Ancak, Kanun tam olarak
ylrtrliikte olmadigi i¢in halihazirdaki sistem ne Kanun ne de miiktesebatla
uyum ic¢inde degildir. Ayn1 nedenle, yeni yasal ¢ercevenin uygulanmasi i¢in
idari kapasite de gelecekte degerlendirilebilecektir. Kanunun etkili bir
sekilde uygulanmasinin saglanmasi ig¢in, tim ilgili idari yapilarn
olusturulmas1 ve uygulama mevzuatinin kanunlagmasi saglanmalidir

2006 yil1 ilerleme raporunda hesap verebilirlige iliskin dogrudan bir
ifade yer almamakla birlikte, reformun ana unsurlarindan biri olan ig
denetimin halen iglevsel hale gelmedigi, dis denetim konusunda son ilerleme
raporundan sonra higbir ilerleme kaydedilemedigi belirtilerek bu ihtiyaglar
karsilamak ve AB miiktesebatina uyum saglayabilmek icin Tiirkiye’ nin
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halen Meclis’in glindeminde bulunan Sayistay Kanunu Tasarisim kabul
etmek durumunda oldugu ifade edilmistir.

2007 yili ilerleme raporunda KMYKK ’nin biitiiniiyle uygulanmasi ve
biirokrasinin azaltilmasina yonelik kapsamli bir strateji gelistirilmesine
ihtiyag bulundugu, bu ¢ercevede saydamligin arttirilmasina ve hesap
verilebilirliginin gili¢lendirilmesine daha fazla 6nem verilmesi gerektigi
belirtilmistir.

2008 yili ilerleme raporunda biitce ve mali kontrol alanindaki
calismalarda miitevazi bir diizeyde ilerleme kaydedildigi belirtilerek, Maliye
Bakanlig1 biinyesinde bazi esgiidiim ve kontrol birimleri tesis edilmesinin
biitceleme siirecinin hesap verebilirligi, etkinligi ve seffafligina katki
sagladig1 vurgulanmustir.

2009 yil ilerleme raporuna gore, biit¢elendirme siirecinde hesap
verebilirligi, verimliligi ve seffaflig1 gelistirmeye yonelik kilit unsurlar hala
eksiktir.

2010 yihi  Ilerleme raporunda, seffafligim, hesap verme
sorumlulugunun ve katilimc1 mekanizmalarin, 6zellikle daha fazla kaynak ve
sorumluluk aktarilan yerel yonetimlerde giiclendirilmesi gerektigi ifade
edilmektedir.

2.2.3.2. Katihm Oncesi Ekonomik Programlarda ve Ulusal
Planlarda Hesap Verme Sorumlulugu

Tiirkiye tarafindan hazirlanan Katilim Oncesi Ekonomik Programlara
bakildiginda, hesap verebilirlige yapilan vurgunun son yillarda giderek
arttig1 goriilmektedir. 2001 yili Katiim Oncesi Ekonomik Programinda
kamu harcama yonetiminde hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesine
doniik diizenlemelere yer verilmemistir. 2002 y1l1 Katilim Oncesi Ekonomik
Programinda, harcama siirecinde yetki, goérev ve sorumluluklarin yeniden
belirlenmesi ve i¢ mali kontroliin etkinliginin artirilmasi1 da hedeflenmistir.
S6z konusu program uyarinca, AB normlarina uyum temelinde, islem
akigkanligint hizlandirma ve mali kontroliin bir ydnetim aract olarak
etkinligini artirma amaciyla, harcama 6ncesi mali kontrol yetkisi, harcama
siirecini zaafa ugratmayacak oOlgiide, harcamaci birimlere devredilecektir.
Performans yonetimi ve hesap verme sorumlulugu 6n plana ¢ikarilacaktir.
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2003 yili Katilm Oncesi Ekonomik Programinda, hesap verme
sorumluluguna bircok alanda atif yapilmistir. Avrupa Komisyonunun
goriigleri de alinmak suretiyle hazirlanan KMYKK Tasarisinin, kamu mali
yonetiminde saydamlik ve hesap verme sorumlulugunu artirmay1 amagladigi
ifade edilmistir. Saydamlik, hesap verebilirlik ve performans denetimine
destek saglayacak tahakkuk esasli bir muhasebe sistemine gecilmesi
hedeflenmektedir. ABS sistemi ile devletin mali istatistiklerinin daha
diizenli, giivenilir, analiz ve uluslararasi karsilagtirmalarin yapilmasia
elverigli sekilde tutulmasinin hedeflendigi, bu sistemin mali saydamligin
artirilmasma ve hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesine yardimci
olacagi belirtilmistir.

5018 sayili KMYKK’nin yaymlanmasimin ardindan hazirlanan 2004
yili  Katilim Oncesi Ekonomik Programinda, ABS’nin, fonksiyonel
siniflandirmaya,  uluslararasi  karsilagtirmalarin ~ yapilmasma, mali
saydamligin artirilmasina, hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesine ve
detayli bir kurumsal kodlama ile program sorumlularimin tespitine imkan
verdigi ifade edilmistir. Ayrica, hesap verme sorumlulugunun
gelistirilmesinin 5018 sayili Kanunun ana amaglarindan birisi oldugu
belirtilmistir. Diger taraftan, ydnetsel hesap verme sorumlulugunun bir
geregi olarak kamuoyunu ve yasama organini yiiriitmenin faaliyet sonuglari
konusunda bilgilendirme amaciyla, harcama yetkililerince faaliyet raporu,
iist yoneticilerce idare faaliyet raporu, Igisleri Bakanliginca mahalli idare
faaliyetlerine iliskin Degerlendirme Raporu ve Maliye Bakanliginca Genel
Faaliyet Raporu diizenlenmesi esast benimsenmistir.

2005 yili Katilm Oncesi Ekonomik Programinda, kamunun baz
alanlarda {retimden ¢ekilerek diizenleyici ve denetleyici roliiniin
giiclendirilmesi, daha genel bir ifadeyle, daha kii¢iik ama etkin, katilimciliga
Oonem veren, saydam ve hesap veren bir yapiya kavusmasi gerektigi
belirtilmistir.

2006 yili Katillm Oncesi Ekonomik Programinda, merkezi yonetim
biitcesi ile birlikte, biitgenin kapsami1 hem kurum ve kurulus sayist hem de
gelir ve harcama detaylar1 agisindan genisledigi ve boylece TBMM nin
biitce hakki giiclendirildigi, ayrica; kamuda seffaflik ve hesap verebilirlik
ilkelerinin gelistirildigi ifade edilmistir.
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2008-2010 donemini kapsayan 2007 yili Katilim Oncesi Ekonomik
Programinda kamu idarelerinde yonetim kalitesinin gelistirilmesi i¢in amag
ve hedeflere dayali, sonu¢ odakli yonetim anlayisinin ve biitgelemenin
gelistirilmesi ve hesap verme sorumlulugunun tesis edilmesini temin etmek
tizere yerel ve merkezi tiim kamu idarelerinin stratejik plan hazirlamalariin
Ongoriildigi belirtilmistir.

2011-2013  donemini  kapsayan Katihm Oncesi  Ekonomik
Programinda, orta vadede saydamligin, hesap verebilirligin ve etkinligin
artirilmasini saglayacak idari ve hukuki diizenlemelere devam edilmesi
konusundaki kararlilik vurgulanmistir.

Ulkemizde hesap verme sorumlulugu konusuna ulusal programlarda
da yer verilmistir. 2001 yilinda hazirlanan Avrupa Birligi Miiktesebatinin
Ustlenilmesine Iliskin Ulusal Programda, mevzuati degistirmeye yonelik alt
yap1 ¢aligmalart hizlandirilarak, mali sistemin isleyisinde mali saydamlik ve
hesap verme sorumlulugunu 6n plana alan ve biirokrasiyi azaltan mevzuat
degisikliklerin bir biitiin halinde yasama gecirilmeye caligilacagi ifade
edilmistir. 2003 yili Ulusal Programinin Ekonomik Kriterler boliimiinde
Maliye Bakanliginca hazirlanan KMYKK Tasarisinin saydamlik ve hesap
verebilirligi artirmay1 amagladigi ve muhasebe sisteminin, karar, kontrol ve
hesap verme siireglerinin etkin ¢alismasini saglayacak sekilde olusturulacag:
ifade edilmigtir. 2008 yil1 ulusal programinda ise Anayasa ve 5018 sayili
Kanuna uyum saglanarak hesap verebilir ve saydam bir kamu mali yonetim
sistemi olugumuna dis denetimin katkisinin saglanmasi amaciyla Sayistay
Kanunu teklifinin yasalastirilacagi belirtilmistir.

2.2.3.3. Miizakere Siirecinde Hesap Verme Sorumlulugu

Diger taraftan miizakere siirecindeki Mali Kontrol faslinda 18/05/2006
tarihinde Briiksel’de gerceklestirilen toplantida AB yetkililerince Kamu i¢
mali kontrolii ve dis denetimde temel prensibin yonetsel hesap verebilirlik
oldugu ve bu alanlarda her hangi bir 6zel AB mevzuati olmadigi ancak aday
tilkelerin uluslararasi standartlar1 ve Avrupa Birligi en iyi uygulamalarimi
izlemek ve uygulamak i¢in kendi kamu i¢ mali kontrol ve dis denetim
sistemlerini gelistirmeleri gerektigi belirtilmistir. AB’nin mali kontrol
faslinda esas olarak iizerinde durdugu konular euroya karsi sahteciligin
onlenmesi ve AB fonlarinin (mali ¢ikarlarmin) korunmasidir.
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2.3. Tirk Kamu Harcama Yonetiminde Hesap Verme
Sorumlulugu Sistemi

2.3.1. Hesap Verme Sorumlulugu Sisteminin Genel Cercevesi

Kamu yonetiminin etkin bir yapiya kavusturulmasi amaciyla yapilan
reform ¢aligmalarinin  6nemli ayaklarindan Dbirisini kamu harcama
yonetiminin yeniden yapilandirilmast olusturmaktadir.** Bu cergevede,
kamu yoOnetimi reformlarinin basarisinin 6nemli 6lgiide kamu harcama
yonetimi alanindaki reform ¢aligmalarinin basarisma bagli  oldugu
sOylenebilir.

Ulkemiz agisindan kamu yonetimi reformunun harcama y&netimi
reformu ayagini olusturan, Kamu Mali Yo6netimi Projesi ile baslayan ve uzun
bir dénem devam eden g¢aligmalarin bir {iriinii olan 5018 sayili KMYKK,
biitce sistemimize mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, stratejik
planlama, performans biitceleme gibi birgok biitgesel yeniligi getirmistir.
Ayrica kanun, i¢ denetim sistemine iliskin diizenlemelere yer vermis ve ilke
olarak kati merkezi kontrollerin gevsetilmesini benimsemistir. Biitce
kapsammin ve Sayistayin denetim alaninin genigletilmesi ve TBMM’ye
sunulacak biitce belgelerinin sayisinin arttirilmasi da kanunun getirdigi

405

yeniliklerdendir.

2003 yilinin sonlarinda onaylanan KMYKK ile kurulan yeni sistemin
uygulamaya gecirilmesi 2006 yilinin basinda miimkiin olmustur. Yeni
sistemde; kamu harcama ydnetiminde rol alan aktorlerin gorev, yetki ve
sorumluluklar1 yeniden tanimlanmis ve sorumluluklarin aktorler arasinda
paylasimi degistirilmistir. Ayrica sistemde rol alan aktorlerin birbiriyle
iliskileri, sistem igindeki yerleri ve gorevleri yeniden belirlenmistir.*®

Kanun incelendiginde, hesap verebilirlik konusuna &zel bir énem
verildigi goriilmektedir. Kanunun genel gerekcesinde “kanun tasarisiyla...
saglikli bir hesap verme mekanizmasi...kurulmasi...6ngoriilmektedir”

% Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 58.

5 Demirbas, a.g.1, 201.

46 Candan, E. (2006), “Bakan ve Ust Yéneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gorev,
Yetki ve Sorumluluklarma iligkin Degerlendirmeler”, Giincel Mevzuat Dergisi,
Say1:11, http://www kidder.org.tr/php/dosyalar/makaleler/bakanveustyont ecandan
.pdf (Erisim: 30/06/2008, 1)
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denmek suretiyle hesap verme mekanizmasinin olusturulmasimin Kanunun
ana hedefleri arasinda bulundugu belirtilmektedir.

KMYKK ile Bakanlar ve iist yoneticiler genel olarak harcama
stirecinin diginda birakilmig, harcama yetkisi biitgeyle 6denek tahsis edilen
birimlerin en {ist yoneticisi olan harcama yetkililerine verilmistir. Ayrica
miilga 1050 sayili Kanundan farkli olarak harcamalarin mevzuata
aykirihigindan kaynaklanan mali sorumlulugu da icerecek bigimde yeni bir
sorumluluk tiirii olarak hesap verme sorumlulugu ngériilmiistiir.*”’

2.3.2. Hesap Verme Sorumlulugu Sisteminin Amaglari

KMYKK ile 6ngdriilen mali yonetim ve kontrol sisteminin dayandigi
temel esaslari, s6z konusu kanunun amacini belirleyen birinci maddesindeki
hiikkiimden yola ¢ikarak tespit etmek miimkiindiir. Buna gore, kanunun
amaci, kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda; kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
elde edilmesi ve kullanilmasini, mali saydamligi ve hesap verebilirligi
saglamak iizere, kamu mali yOnetiminin yapisi ve isleyisini, kamu
biitcelerinin = hazirlanmasini, uygulanmasmi, tim mali islemlerin
muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemektir.

Bu cercevede kanunun getirdigi temel mekanizmalar arasinda yer alan
hesap verme sorumlulugu sisteminin amacinin, basta hiikiimet olmak {izere,
kamu kaynaklarmin elde edilmesi, yonetimi ve kullanilmasinda gorevli
olanlarin yiiriittiikleri faaliyetler nedeniyle hiyerarsik ve siyasi {istlerine,
denetim ve degerlendirme yapmakla gorevli kuruluslara, parlamentoya ve
kamuoyuna karst sorumluluklarini etkili bir gekilde tesis etmek oldugu ifade
edilebilir.

Hesap verme mekanizmasi ile kendilerine kamu giicii kullanma gorev
ve yetkisi verilenlerin bu yetkiyi kanuni simirlar i¢inde kullanip
kullanmadiklarinin hesabin1 vermeleri, bu cergevede kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasinin
saglanmasit amaglanmaktadir. Bu mekanizma ile kamu hizmetlerini
ylriitenlerin daha fazla sorumluluk hissetmeleri ve sonu¢ odakli ¢alismalari
hedeflenmektedir.

%7 Candan, “Bakan ve Ust Yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gérev, Yetki ve
Sorumluluklarina Iligkin Degerlendirmeler”, 6.
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2.3.3. Hesap Verme Sorumlulugu Sisteminin Uygulanacagi Kamu
idareleri

Hesap verme sorumlulugu sistemi genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri agisindan gegerlidir. Yani bu mekanizma merkezi ydnetim
kapsamindaki kamu idareleri (genel biitceye dahil idareler, 6zel biitgeli
idareler, diizenleyici ve denetleyici kurumlar), sosyal giivenlik kurumlar1 ve
mabhalli idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde
uygulanacaktir.

Merkezi Yonetim Biitcesi, KMYKK’ye ekli (I), (I) ve (III) sayili
cetvellerde yer alan kamu idarelerinin biit¢elerinden olusur. KMYKK’ye ekli
(D) sayili Cetvelde genel biitceli idareler, (II) sayili Cetvelde 6zel biitgeli
idareler, (IIT) sayili Cetvelde ise diizenleyici ve denetleyici kurumlar yer
almaktadir.

Genel biitce; Devlet tiizel kisiligine dahil olan kamu idarelerinin
biit¢esidir (Bakanliklar, TBMM, Cumhurbaskanligi, yiiksek yargi organlar
gibi). Ozel biitge; Bir bakanhga baglh veya ilgili olarak belirli bir kamu
hizmetini yiiriitmek {izere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama
yapma yetkisi verilen, kurulug ve ¢alisma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen
ve KMYKK’ye ekli (IT) sayili Cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin
biitgesidir. 5018 sayili Kanunda diizenlenen 6zel biitce 1050 sayili Kanunda
yer alan ve mahalli gelir ve giderleri kapsayan 6zel biitgeden farkli olarak
KMYKK ye ekli (IT) sayil1 Cetvelde yer alan (Universiteler, Ogrenci Segme
ve Yerlestirme Merkezi, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii
(TODAIE), Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu, Tiirk
Standartlar1 Enstitiisii, Vakiflar Genel Miidiirligi, Genglik ve Spor Genel
Mudirliigi, Tirkiye Atom Enerjisi Kurumu vd) idarelerin biitgesidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi; 6zel kanunlarla kurul,
kurum veya iist kurul seklinde teskilatlanan ve KMYKK’ye ekli (III) sayili
Cetvelde yer alan (Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, Bankacilik Diizenleme
ve Denetleme Kurumu, Sermaye Piyasas1 Kurulu, Kamu Ihale Kururu, vd)
her bir diizenleyici ve denetleyici kurumun biitgesidir.

Sosyal giivenlik kurumu biitgesi; Sosyal gilivenlik hizmeti sunmak
tizere, kanunla kurulan ve KMYKK’ye ekli (IV) sayili Cetvelde yer alan her
bir kamu idaresinin biit¢esidir.
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Mahalli idare biitgesi ise mahalli idare kapsamindaki kamu
idarelerinin biitgesidir. ***

2.3.4 Hesap Verme Sorumlulugunun Boyutlar:
2.3.4.1. Siyasi Hesap Verme Sorumlulugu

Siyasi hesap verme sorumlulugu bulunan bakanlarin goérev, yetki ve
sorumluluklarina iliskin c¢er¢ceve Anayasa ile diizenlenmistir. Anayasaya
gore, her bakan, Bagbakana karsi sorumlu olup ayrica kendi yetkisi
icerisindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve islemlerinden de
sorumludur. Ote yandan, bakanlarin gorev, yetki ve sorumluluklari, 3046
sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslart Hakkinda Kanun ile
bakanliklari kendi kurulus ve teskilat kanunlarinda da gosterilmistir. 3046
sayili Kanun geregi bakanlar bakanlik kurulusunun en st amiridir ve
bakanlik hizmetlerini mevzuata, hiikkiimetin genel siyasetine, milli giivenlik
siyasetine, kalkinma planlarina ve yillik programlara uygun olarak
yiriitmekle ve bakanhigin faaliyet alanina giren konularda diger
bakanliklarla igbirligi ve koordinasyonu saglamakla gorevli ve Basbakana

kars1 sorumludurlar.*”’

Bakanlara Anayasa, 3046 sayili Kanun ve bakanliklarin tegkilat
kanunlarindaki gorev, yetki ve sorumluluklart yaninda KMYKK ile de hesap
verme sorumlulugu yiiklenmistir. KMYKK’de; bakanlar, hiikiimet
politikasinin uygulanmasi ile bakanliklarinin ve bakanliklarina bagli, ilgili
veya iligkili kuruluslarin stratejik planlart ile biitcelerinin  kalkinma
planlarma, yillikk programlara uygun olarak hazirlanmas1  ve
uygulanmasindan, bu c¢ercevede diger bakanliklarla koordinasyon ve
isbirligini  saglamaktan sorumlu tutulmuslardir. Bu  sorumluluk,
Yiksekogretim Kurulu, {iniversiteler ve yiiksek teknoloji enstitiileri igin
Milli Egitim Bakanina, mahalli idareler igin I¢isleri Bakanina aittir.

498 5018 sayili Kanunun mahalli idarelere iliskin tanimn Anayasa’mizin mahalli idare
tanimindan daha dar bir ¢ergeveye sahiptir. Anayasa koy tiizelkisiliklerini de mahalli
idare olarak nitelerken 5018 sayili Kanuna gére mahalli idareler yalnizca; belediye
ve il 6zel idaresi ile bunlara bagli veya bunlarin kurduklar1 veya tiye olduklart birlik
ve idareleri ifade eder.

499 Candan, E. (2006), “Yeni Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Sisteminde Rol Alan
Aktorler ve Bunlarm Gorev, Yetki ve Sorumluluklar”, Mali Hukuk Dergisi,
Say1:121 http://www kidder.org.tr/php/dosyalar/makaleler/ykmys_aktorler.pdf
(Erisim: 3/06/2008, 5)
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Ayrica, bakanlarin, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmasi ile hukuki ve mali konularda Basbakana ve Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’'ne karst sorumluluklari Ongdriilmiistir. Bundan bagka,
bakanlar, idarelerinin amagclari, hedefleri, stratejileri, varliklari,
yiikiimliiliikleri ve yillik performans planlari konusunda her mali y1lin ilk ay1
icinde kamuoyunu bilgilendirmekle de sorumlu tutulmuslardir. KMYKK’ye
gore, TBMM, hazirlanan faaliyet raporlar1 ve Sayistay tarafindan
gerceklestirilen dig  denetim  sonuglart  dikkate alinarak yapilan
degerlendirmeler c¢ercevesinde kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme
sorumluluklarini goriislir. Bu goriismelere ilgili bakan ve {ist yonetici veya
gorevlendirecegi yardimcisinin katilmasi zorunludur.

Miilga 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’ndan farkli olarak
yeni harcama sisteminde bakanlara harcama yetkisi verilmemistir. Bu yetki,
biitceyle ddenek tahsis edilen birim ydneticilerine verilmistir. Eski sistemde
harcama yetkisi bakanlarda olmasma karsin, istisnai durumlar disinda
bakanlarin sadece siyasi sorumluluklar1 bulunmaktaydi. Yani eski sistemde,
bakanlarin mali sorumluluklarinin bulunmamasi ve sorumlulugun tahakkuk
memuru ve saymanlar iizerinde kalmasi nedeniyle yetki ve sorumluluk
konusunda adil olmayan bir yaklagim s6z konusuydu. KMYKK ile yeni mali
yonetim ve kontrol sisteminde bakanlarin harcama yetkisi kaldirilmig ve bu
yetki harcama yetkililerine verilmistir.*'® Bu c¢ergevede, KMYKK ile
bakanlar agisindan gorev-yetki-sorumluluk dengesi yeniden kurulmustur.
Bakanlarin sorumlulugu harcamalarin mevzuata aykiriligindan kaynaklanan
mali bir sorumluluk degildir. Harcama yetkisi olmayan bakanlar, kanunda
yer alan sorumluluklarini, politika, amag¢ ve hedefleri belirleme, hizmetlerin
ylriitiilmesinde uyulacak ilke ve esaslar1 belirleme, iist yonetici ve harcama
yetkililigi gorevini listlenenleri atama, ihtiya¢ duyuldugunda goérevden alma

ve disiplin mekanizmalarini galistirma gibi araglarla yerine getirecektir.*"

Yukarida belirtildigi {izere yeni sistemde bakanlarin mali sorumlulugu
bulunmamakla birlikte, Sayistay yargilamasi sirasinda bakanin sorumlulugu

410 Candan, “Yeni Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Rol Alan Aktorler ve
Bunlarin Gorev, Yetki ve Sorumluluklar”, 6

41! Candan, “Bakan ve Ust Yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gérev, Yetki ve
Sorumluluklarma iliskin Degerlendirmeler”, 3
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ile ilgili bir hususa rastlanmasi durumunda bu hususun ilgili mercilere

bildirilmesi miimkiin bulunmaktadir.*'?

2.3.4.2. idari ve Mali Hesap Verme Sorumlulugu
2.3.4.2.1. Ust Yoneticilerin Hesap Verme Sorumlulugu

KMYKK’ye gore iist yonetici, bakanliklarda miistesar, diger kamu
idarelerinde en iist idareci, il 6zel idarelerinde vali ve belediyelerde belediye
bagkanidir. Ancak, Milli Savunma Bakanliginda iist yonetici bakandir.
Bakanlik iist yoneticisi olan miistesar, 3046 sayili Kanuna gore; bakanin
emrinde ve onun yardimcisi olup bakanlik hizmetlerini bakan adma ve
bakaninin direktif ve emirleri yoniinde, bakanligin amag¢ ve politikalarina,
kalkinma planlarma ve yillik programlara, mevzuat hiikiimlerine uygun
olarak diizenler ve yiiriitiir. Bu amagla bakanlik teftis kurulu hari¢ bakanlik
kuruluslarina gereken emirleri verir ve bunlarin uygulanmasini gézetir ve
saglar. Miistesar bu hizmetlerin yiiriitiillmesinden bakana karsi sorumludur.
Bu yoniiyle miistesarlara yiiklenen sorumluluk bakana karsi bir idari
sorumluluktur. Miistesarlar disinda kalan diger {iist yoneticilerin idari
sorumluluklar1 da kendi kurumlarinin teskilat ve kurulusuna iligkin
mevzuatta belirlenmistir. Ornegin iiniversite rektdrlerinin gorev, yetki ve
sorumluluklar1 2547 sayili  Yiiksekogretim Kanununda, belediye
bagkanlarinin ve il Ozel idaresinin basi olarak wvalilerin gorev ve
sorumluluklar1 ise belediye kanunu ve il 0zel idaresi kanununda

diizenlenmistir.*"?

KMYKK’de, miistesar ve diger iist yoneticilere teskilat kanunlar1 ve
diger kanunlardaki sorumluluklarina ek olarak, {ist yonetici sifatiyla hesap
verme sorumlulugu yiiklenmistir. Kanuna gore, iist yoneticiler, idarelerinin
stratejik planlarmin ve biitgelerinin kalkinma planina, yillik programlara,
kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun
olarak hazirlanmast ve uygulanmasindan, sorumluluklar1 altindaki
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimin
saglamaktan, kayip ve kotiiye kullaniminin 6nlenmesinden, mali yonetim ve

12 Sayistay Genel Kurulunun 14/6/2007 tarihli ve 5189/1 sayili 5018 sayili Kanun
Cergevesinde Sorumlu Tutulacak Gorevli ve  Yetkililerin  Belirlenmesi
Hakkinda  Karari, http://www.sayistay.gov.tr/yayin/dergi/icerik/der6667m9.pdf
(Erisim: 2/06/2008)

13 Candan, “Bakan ve Ust Yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gérev, Yetki ve
Sorumluluklarma iliskin Degerlendirmeler”, 4
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kontrol sisteminin isleyisinin gézetilmesi ve izlenmesi ile Kanunda belirtilen
gorev ve sorumluluklarin yerine getirilmesinden Bakana; mahalli idarelerde
ise meclislerine karsi sorumludurlar. Ancak {iist yoneticilerin kanunda
belirtilen haller disinda harcama yapma yetkisi yoktur.

Ust yéneticiler, harcama siirecine dahil edilmemis ve iist yoneticilere
harcama yetkisi (kurumlarin yapis1 geregi harcama yetkisinin st
yoneticilerce iistlenilmesi hali hari¢) verilmemistir. Harcama siirecinde tist
yOneticinin siireci baglatma ve sona erdirme gorev yetkisinin bulunmamasina
ragmen*'?, sistemin arzu edilen sekilde isleyebilmesi, hedeflerin
basarilabilmesi ve sitemden beklenen yararlarin elde edilebilmesi {ist

yoneticinin yeni sistem igindeki konum ve roliiyle yakindan iliskilidir.*"’

Sayistaya gore, iist yoneticiler idarenin faaliyetlerinden harcama
yetkililerinin ve diger gorevlilerin bilgilendirmeleri ve raporlart ile bilgi
sahibi olmaktadirlar. Bununla birlikte, {ist yoneticilerin 6zel kanunlardan
dogan sebeplerle Sayistaya karsi mali sorumluluklar1 olabilecegi gibi,
miinferit bir olayda sorumluluklarina hiikmedilmeleri de gerekebilir. Bu
husus, meselenin Sayistay yargisinda goriigiilmesi sirasinda hiikme
baglanacak bir konudur. Dolayisiyla, Sayistay, iist yoneticilerin, igslemlerin
hukuka uygun olarak yiiriitiilmesinden dolay1 mali sorumluluklarinin oldugu

ya da olmadig1 yéniinde bir genelleme yapmaktadir.*'®

2.3.4.2.2. Harcama Yetkililerinin Hesap Verme Sorumlulugu

KMYKK’nin 3. maddesinde, kamu idaresi biit¢esinde 6denek tahsis
edilen ve harcama yetkisi bulunan birimler harcama birimi olarak
tanimlanmigtir. Kanunun 31. maddesinde biit¢eyle ddenek tahsis edilen her
bir harcama biriminin en {ist yOneticisinin harcama yetkilisi oldugu ifade
edilmis, 32. maddesinde ise biitceden harcama yapilabilmesi harcama
yetkilisinin talimatina baglanmistir.

414 Aksoy, M. (2006), “5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’na
Gore Kamu Kaynaginin Elde Edilmesinde Gorevli ve Yetkili Olanlarin Hesap
Verme Sorumlulugu”, Yaklasim Dergisi, Sayi:164, http://www.yaklasim.com/
mevzuat/dergi/read_frame.asp?file_name=2006088309.htm (Erigim: 3/06/2008)

15 Candan, “Bakan ve Ust Yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gérev, Yetki ve
Sorumluluklarmna fliskin Degerlendirmeler”, 5.

16 Sayistay Genel Kurulunun 14/6/2007 tarihli ve 5189/1 sayili 5018 sayili Kanun
Cergevesinde Sorumlu Tutulacak Gorevli ve Yetkililerin Belirlenmesi Hakkinda
Karari.
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Teskilat yapist ve personel durumu gibi nedenlerle harcama
yetkililerinin belirlenmesinde giicliik bulunan idareler ile biitgelerinde
harcama birimleri siniflandirilmayan idarelerde harcama yetkisi, {ist yonetici
veya Ust yoneticinin belirleyecegi kisiler tarafindan; mahalli idarelerde
Icisleri Bakanhginim, diger idarelerde ise Maliye Bakanliginin uygun goriisii
iizerine yiritiilebilir. Kanunlari verdigi yetkiye istinaden yonetim kurulu,
icra komitesi, komisyon ve benzeri kurul veya komite karariyla yapilan
harcamalarda, harcama yetkisinden dogan sorumluluk kurul, komite veya
komisyona ait olur.

Kanunda, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde; idareler,
merkez ve merkez dist birimler ve gdrev unvanlari itibartyla harcama
yetkililerinin ~ belirlenmesine, harcama yetkisinin bir {ist yonetim
kademesinde birlestirilmesine ve devredilmesine iliskin usul ve esaslarin
Maliye Bakanliginca belirlenmesi 6ngoriilmiistiir. Bu yetkiye istinaden, 5018
sayili Kanuna ekli (IIT) sayili Cetvelde yer alan diizenleyici ve denetleyici
kurumlar harig¢, harcama yetkililerinin belirlenmesine, harcama yetkisinin bir
ist yonetim kademesinde birlestirilmesine ve devredilmesine iligskin usul ve
esaslar Maliye Bakanliginca yayimlanan 1 Seri No’lu Harcama Yetkilileri
Hakkinda Genel Tebligle belirlenmistir. Tebligde harcama yetkilileri merkez
ve merkez dis1 birimler i¢in ayr ayr cetvellerde gdsterilmistir.

Harcama yetkililigi gorevi 1050 sayili Kanun uygulamasindaki ita
amirliginin yerini almistir. Ancak, 1050 sayili Kanun merkez harcamalarinda
ita amirligi yetkisini bakanlara vermisken yeni sistemde biitceyle 6denek
tahsis edilen her bir birimin en iist yoneticisine harcama yetkisi verilmistir.
Yeni sistemde bakan ve {ist yoneticilerin harcama yetkisi bulunmamaktadir.
5018 sayili Kanun harcama siirecinde yetkiyi bir makam veya kiside

toplamamus, bu yetkiyi harcama birimlerinin yoneticilerine vermistir.*'’

Kanunda harcama yetkililerinin; harcama talimatlarinin biitce ilke ve
esaslarina, kanun, tiizilkk ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygun
olmasindan, &deneklerin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasindan
sorumlu olduklar1 belirtilmistir. Kanuna gore biitceden yapilacak
harcamalarda siireg, harcama talimati ile baslamakta ve 6deme emri belgesi
uyarinca hak sahibine 6deme yapilmasi ile son bulmaktadir.

a7 Candan, “Yeni Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Rol Alan Aktorler ve
Bunlarin Gorev, Yetki ve Sorumluluklar1”, 10.
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Sayigtaya gore, 5018 sayii KMYKK’de, giderin yapilmasindan
O0deme asamasina kadar tim islemlerin harcama yetkilisinin gozetim ve
denetimi altinda, onun emir ve talimati ile yiiriitiilmesi 6ngoriildiiglinden,
sorumluluk konusunda da harcama yetkilisi 6n plana ¢ikmaktadir. Harcama
yetkilileri idari agidan iist ydneticilere; harcamalarim hukuka uygunlugu
acisindan da yetkili kilinmig mercilere hesap vermekle sorumludur. 5018
sayili Kanunda Ongoriilen harcama siirecinde tek ve tam yetkili olan,
harcama siirecindeki tim islemleri talimatlar cergevesinde yiiriiten ve
maiyetindekileri ve onlarin eylem ve islemlerini gézetmek ve denetlemekle
ylkiimlii olan harcama yetkilisinin, hesap verme konusunda tam ve

dogrudan sorumlu oldugu anlagilmaktadir.*'®

2.3.4.2.3. Gergeklestirme  Gorevlilerinin  Hesap  Verme
Sorumlulugu

KMYKK’nin 33. maddesi uyarinca biitgeden bir giderin yapilabilmesi
icin i3, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak
alindigmin  veya  gerceklestirildiginin ~ gorevlendirilmis  kisi  veya
komisyonlarca onaylanmasit ve gergeklestirme belgelerinin diizenlenmig
olmas1 gerekmektedir. Giderlerin gergeklestirilmesi; harcama yetkililerince
belirlenen gorevli tarafindan diizenlenen 6deme emri belgesinin harcama
yetkilisince  imzalanmasi ve tutarn  hak sahibine Odenmesiyle
tamamlanacaktir.

Harcama yetkilileri, yardimcilar1 veya hiyerarsik olarak kendisine en
yakin {ist kademe yoneticileri arasindan bir veya daha fazla sayida
gerceklestirme  gorevlisini 6deme  emri  belgesi  diizenlemekle
gorevlendirecektir. Bu c¢ergevede, gerceklestirme gorevlileri, harcama
talimat1 {izerine; igin yaptirilmasi, mal veya hizmetin alinmasi, teslim almaya
iligkin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve &deme icin gerekli
belgelerin hazirlanmas1 gorevlerini yiirlitiirler. Hizmetin yapilmasi veya
malin teslim alinmasina iliskin belgelerin tamami mevzuata uygun sekilde
hazir hale getirildikten sonra, gergeklestirme gorevlisi 6deme emri belgesini
diizenler ve 6deme emri belgesi ve eki belgeler {izerinde 6n mali kontrol
yapar. On mali kontrol siireci, mali karar ve islemlerin hazirlanmast,

¥ Sayistay Genel Kurulunun 14/6/2007 tarihli ve 5189/1 sayili 5018 sayili Kanun
Cergevesinde Sorumlu Tutulacak Gorevli ve Yetkililerin Belirlenmesi Hakkinda
Karar.
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yiiklenmeye  girisilmesi, i ve islemlerin  gerceklestirilmesi ve

belgelendirilmesinden olusur.*"

Sayistaya gore, gerceklestirme gorevlileri, hiyerarsik iistlerine karsi
idari agidan sorumludur. Ayrica asli bir gergeklestirme belgesi olan 6deme
emri belgesini, diizenleyen sifatiyla imzalayan gerceklestirme gorevlisinin,
diizenledigi belge ile birlikte harcama siirecindeki diger belgelerin
dogrulugundan ve mevzuata uygunlugundan harcama yetkilisi ile birlikte

mali agidan sorumlu tutulmasi gerekmektedir.**”

2.3.4.2.4. Muhasebe Yetkililerinin Hesap Verme Sorumlulugu

Muhasebe hizmeti; gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin hak
sahiplerine O6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen degerler ile
emanetlerin alinmasi, saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger
tim mali islemlerin kayitlariin yapilmasi ve raporlanmasi islemleridir.
Muhasebe yetkilisi, bu hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin
usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumludur.
Muhasebe yetkilileri bu sorumlulugun geregi olarak, Muhasebe Yetkilisi
Adaylarinin  Egitimi, Sertifika Verilmesi ile Muhasebe Yetkililerinin
Calisma Usul ve Esaslar1t Hakkinda Yonetmelik’in 29. maddesi uyarinca;

- Yetkililerin imzasini,

- Odemenin cesidine gore ilgili mevzuatinda belirlenen belgelerin
tamam olmasini,

- Maddi hata bulunup bulunmadigini,

- Hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri kontrol etmekle
yiikiimliidiirler.

Mubhasebe yetkilileri, yukarida belirtilen kontroller diginda kontrol ve
inceleme yapamaz; 6demelerde ilgili mevzuatinda diizenlenmis belgeler
disinda belge arayamaz. Yukarida sayilan konulara iliskin hata veya eksiklik
bulunmasi halinde 6deme yapamaz ve 6demeye zorlanamaz.

Muhasebe yetkililerinin maddi hataya iligkin sorumluluklari; bir mali
islemin muhasebelestirilmesine dayanak teskil eden karar, onay, sézlesme,

19 Aksoy, a.g.m

0 Sayistay Genel Kurulunun 14/6/2007 tarihli ve 5189/1 sayili 5018 sayili Kanun
Cergevesinde Sorumlu Tutulacak Gorevli ve Yetkililerin Belirlenmesi Hakkinda
Karar.
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hak edis raporu, bordro, fatura, alind1 ve benzeri belgelerde; gelir, alacak,
gider ya da borc tutarinin tespit edilmesine esas rakamlarin hicbir farkli
yoruma yer vermeyecek bicimde, bilerek veya bilmeyerek yanlis secilmesi,
oranlarin yanlis uygulanmasi, aritmetik islemlerin yanlis yapilmast ve
muhasebelestirmeye esas toplamlarinin muhasebelestirme belgesinde ilgili
hesaplara noksan veya fazla kaydedilmek suretiyle yapilan yersiz ve fazla
alma, verme, 6deme ve gonderilmesiyle sinirlidir.

Sayistaya gore, ddeme asamasinda, ddeme emri belgesi iizerinde
harcama yetkilisi ve gerceklestirme gorevlisinin imzalar1 olmakla birlikte,
O6deme emri belgesi eki belgeler {izerinde herhangi bir imza eksigi varsa
muhasebe yetkilisinin, 6deme emri belgesi {izerinde imzas1 bulunan harcama
yetkilisi ve gergeklestirme gorevlisiyle birlikte sorumlu tutulmasi
gerekmektedir. Odeme emri belgesi iizerinde harcama yetkilisi veya
gerceklestirme gorevlisinden sadece birinin imzasi varsa, muhasebe
yetkilisinin, imzast bulunan gorevliyle birlikte sorumlu tutulmasi
gerekmektedir. Odeme emri belgesi {izerinde harcama yetkilisi ve
gerceklestirme gorevlisinin imzalar1 yoksa muhasebe yetkilisinin, tek basina
sorumlu tutulmasi gerekmektedir.*”' Bunun disinda muhasebe yetkilerinin
idare hiyerarsisi igerisinde sirali amirlerine karsi idari bir sorumlulugu da
bulunmaktadir.

2.3.5. Hesap Verme Sorumlulugunun Kapsami

5018 sayili Kanunun 8. maddesinde “her tiirlii kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,
kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve koétiiye
kullanilmamasi i¢in gerekli dnlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili
kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir” denilerek hesap verme
sorumlulugunun tanimi yapilmakta, hesap verme sorumluluguna sahip
gorevli ve yetkililerin sorumluluk alanlarinin ne olacag: belirtilmekte, baska
bir ifadeyle hesap verme sorumlulugunun sinirlart belirtilmektedir. Madde
hiikmiinden anlagilacag: iizere sorumluluk atfedilen gorevli ve yetkililerinin
hesap verme sorumluluklarimin kapsaminda asagidaki wunsurlar yer
almaktadir:

! Sayistay Genel Kurulunun 14/6/2007 tarihli ve 5189/1 sayili 5018 sayili Kanun
Cergevesinde Sorumlu Tutulacak Gorevli ve Yetkililerin Belirlenmesi Hakkinda
Karar.
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- Kamu kaynaklarini etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun
olarak elde etmek ve kullanmak,

- Muhasebelestirmek,
- Raporlamak,
- Kaynaklarin kotiiye kullanilmamasi i¢in gerekli dnlemleri almak.

2.3.6. Hesap Verme Sorumlulugu iliskisinde Hesap Verilecek
Taraflar

Tiirk kamu harcama yo6netiminde hesap verme sorumlulugu agisindan
hesap verilecek taraflan agiklamaya gegmeden once hesap veren ve verilen
taraflar arasindaki iliskideki birtakim zorluklar agiklamak faydali olacaktir.
Hesap verme sorumlulugu kavrami yoOnetisim olgusunun 06ziinii
olusturmasina ragmen, bu kavram dogasi geregi goreceli bir yapiya sahiptir.
Bu nedenle hesap verme sorumlulugunda “kime” ve “ne igin” hesap
verilecegi konusu netlestirilmelidir.**

Hesap verme mekanizmasinda, hesabin kime verilecegi ya da
verilmesi gerektigi konusu iizerinde tartismalar yasanmaktadir. Bu nedenle,
hesap soran ve sorulan taraflar arasinda hesap verme sorumluluguyla ilgili
iligkinin sinirlarinin iyi bir bi¢imde belirlenmis olmasi gerekmektedir. Hesap
soranlarla, kendisinden hesap sorulanlarin karsilikli  ylkiimliiliikleri
konusunda bir mesruiyet tartismast bulunmamalidir. Ancak uygulamada bu
konu ¢ok basit bir sekilde islememektedir. Yonetsel hesap verme
sorumlulugu agisindan, oOncelikle, politika olusturma ve uygulama
siireclerinde rol ve sorumluluklarin net bir bi¢imde belirlenmesi her zaman
miimkiin olamamaktadir. Siyasetcilerin yoneticilere verdigi gorevler her
zaman net bir diizlemde yer almamaktadir. Politikacilarin birbiriyle ¢elisen
tercih ve beklentileri olabilmektedir. Ote yandan, yéneticilerin basarismin
Olciilmesi i¢in, gercekei ve nesnel Olgiitler gelistirmek her zaman olanakl
degildir. Ayrica, ¢ogu kez kurum yoneticileriyle siyasetciler arasinda bir
enformasyon asimetrisi s6z konusudur. Politikacilar, biirokratlarin
performanslarin1 6lgmek i¢in kullanacaklari verileri yine biirokratlarin
kendisinden elde etmektedir. Bunun disinda, yoneticilerin uygulamaya

2 Allen, Schiavo-Campo, Garrity, a.g.e, 12.
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koydugu bir proje ya da faaliyetin sonug¢larmin alinmasi uzun bir siireci

gerektirebilir.*’

Siyasal hesap verme sorumlulugu da en az ydnetsel hesap verme
sorumlulugu kadar sorunlu bir alandir. Parlamenter yonetimlerde, yiiriitme
organinin yasama organindan neset etmesi ve genel olarak yasama organinda
en ¢ok sandalyeye sahip siyasi partinin iiyelerinden olugmasi hesap soran ve
sorulan kesimlerin ayni kisilerden olusmasi sonucunu dogurmaktadir. Ote
yandan, ampirik ¢aligmalar secimlerin kamu kaynagi kullananlarin hesap
verme sorumlulugunu saglama agisindan yeterli olmadigini gostermistir. Bu
problemin kaynagi konusunda cesitli sebeplerden soz edilmektedir. Ilk
olarak, vatandaglarla siyasetciler, siyasetcilerle de biirokratlar arasinda bir
enformasyon asimetrisi s6z konusudur. Sec¢imlerle ilgili ikinci problem,
secimlerin hiikiimet faaliyetlerinin ancak sonradan degerlendirilmesine
olanak tanimasidir. Bir baska problem, secimlerde rekabetin her zaman
miimkiin olamamasi baska bir deyisle se¢ilmeye deger birden fazla adayin
bulunamamasidur. ***

Ulkemizdeki hesap verme mekanizmasinda da yukarida belirtilen
sorunlu alanlarin varhigindan séz etmek miimkiindiir. Hesap vermek
durumunda olan kisi ve kurumlarin hesap vermekle yiikiimli olduklar
taraflar asagida agiklanmaktadir.

2.3.6.1. Hiyerarsik ve Siyasi Ustler

Ulkemiz agisindan, hesap verme mekanizmasinda sorumlulugun
onemli bir boliimiinii hesap verecek makamlarin hiyerarsik ve siyasi
tistlerine karst sorumluluklar1 olusturmaktadir. Bilindigi gibi idarenin kendi
icerisindeki  hiyerarsiye gore harcama yetkilileri iist yOneticiye,
gerceklestirme gorevlileri ise harcama yetkililerine karsi sorumludur. Bunun
disinda {ist yonetici bakana (mahalli idarelerde meclise), bakan ise siyasi
amir durumundaki Basbakana kars1 sorumludur.

2.3.6.2. Denetimle Gorevli Olan Kurumlar

Hesap verme sorumlulugu sisteminde denetim 6zellikle de dis denetim
onemli bir rol oynamaktadir. Daha 6nce de belirtildigi iizere, dis denetim,

3 TUSIAD, a.g.e., 212-214.

4 World Bank (2005), Social Accountability in the Public Sector: A Conceptual
Discussion and Learning Module, The Worldbank, Stock No.37249, Washington
DC, 8.
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yonetsel birimler tarafindan yayinlanan raporlarin inandiriciligini ve
giivenilirligini degerlendirmekte ve bir yoniiyle yasama organina giivence
saglamaktadir. Bu kapsamda, denetlenen alan genisledikce, sayistayin
yasama organina giivence sagladigi alan da genisleyecektir. Giivence verilen
alanin geniglemesi de hesap verme sorumlulugunun gelismesine katki
saglayacak ve kamu sektdriinde saydamlik artacaktir. Bu yoniiyle, bagimsiz
bir denetim kurumu olarak sayistay, genel olarak hiikiimetin 6zel olarak da
denetim kapsamina giren yonetsel birimlerin performanslarma iliskin nesnel

degerlendirmeler yapabilir.**’

5018 sayili Kanunun dig denetimi diizenleyen 68. maddesine gore
Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu
gergevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara,
kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk ydniinden incelenmesi ve
sonuclarinin TBMM’ye raporlanmasidir. S6z konusu maddeye gore dis
denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate
almarak;

- Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin glivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarina iligkin mali islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

- Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadigmin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin = 6lgiilmesi  ve
performans bakimindan degerlendirilmesi, suretiyle gergeklestirilir.

Diger taraftan, ilk bakista kavramin isminden kaynaklanan sebeplerle
hesap verilecek merciler arasinda goriilebilecek i¢ denetim birimlerini, s6z
konusu birimlerin iistlendigi fonksiyonlarin niteligi itibariyla hesap verilecek
makam ve merciler arasinda saymak pek miimkiin gdriilmemektedir.
[lerleyen béliimlerde agiklanacag iizere, i¢ denetim birimleri esas itibartyla
harcama siirecinde rehberlik edici, iist yoneticiyi destekleyici bir role
sahiptir. Yani i¢ denetim, kurumun performansina iliskin idareye rapor
sunmakta ve bir sorun varsa idarenin gerekli tedbirleri alabilmesine olanak

3 Bas, a.g.m.
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saglamaktadir.**® Nitekim KMYKK nin 63. maddesi de i¢ denetimi, “kamu
idaresinin caligmalarina deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslaria goére yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel
giivence saglama ve danigmanlik faaliyeti” olarak tanimlamigtir.

2.3.6.3. Meclisler

Yasama organinin yiiriitme organini ve faaliyetlerini denetlemesini
ifade eden siyasi denetim; kamu harcama yonetimleri {izerinde uygulanan
denetim yollarinin en 6nemlilerinden birisidir. Arzulanan durum, parlamento
kontroliiniin her demokratik rejimin temel 6gesi olarak kalmasidir.*”’
Ulkemiz uygulamasinda, bakanlarin hesap verme sorumlulugunun
aciklandigi boliimde de belirtildigi iizere, her bakan TBMM’ye hesap verme

yilikiiml{iligi altindadir.

Bakanlarin siyasi hesap verme sorumlulugu disinda il 6zel idaresinde
ist yonetici durumunda olan vali ve belediye idaresinde {iist yonetici
durumunda olan belediye baskani ilgili mahalli idare meclisine karst hesap
vermekle yiikiimliidiirler. Bu  sorumlulugun siyasi hesap verme
sorumlulugundan farkli olarak ydnetsel bir hesap verme sorumlulugu
oldugunu ifade etmek gerekir.

2.3.6.4. Kamuoyu

5018 sayili Kanunun gesitli maddelerinde kamu kurumlarinin ve
yetkili kimselerin kamuoyuna kars1 hesap verme ve acgiklama yapma
yiikiimliliigiinii diizenleyen birgok hiikiim vardir. Kanunun mali saydamlig:
diizenleyen 7. maddesine gore “her tiirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyu zamaninda
bilgilendirilir.”

Bakanlarin hesap verme sorumlulugunu diizenleyen 10. maddeye
gore, “bakanlar; idarelerinin amaglari, hedefleri, stratejileri, varliklari,
yiikiimliliikleri ve yillik performans programlar1 konusunda her mali yilin
ilk ay1 icinde kamuoyunu bilgilendirirler.”

426 Kesik, “5018 sayilh KMYKK Baglaminda ve AB Siirecinde Tiirk Kamu i¢ Mali
Kontrol Sistemi”, 100.

27 Bagbzen, A. (1999), “Kamu Biirokrasisi ve Denetim Yollar,” Kamu Hukuku
Argivi Dergisi, Cilt.Il, Say1.1-3, http://www.akader.info/KHUKA/3 99 subat/kamu
_burokrasisi.htm (Erisim: 30/06/2008)
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Faaliyet raporlarini diizenleyen 41. maddeye gore, “list yoneticiler ve
biitceyle odenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap verme
sorumlulugu cercevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanir. Ust yénetici,
harcama yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas
alarak, idaresinin faaliyet sonuglarmi gosteren idare faaliyet raporunu
diizenleyerek kamuoyuna agiklar.”

Ayrica, 5018 sayili Kanunun degisik maddelerinde diizenlenen
asagidaki tedbirler de kamuoyuna karsi hesap verebilirligi giiclendirici

mahiyettedir.**®

- Stratejik plan ve performans programlarinin  kamuoyuna
acgiklanmasi, (md. 9)

- Dernek, vakif, birlik, kurum, kurulus, sandik ve benzeri tesekkiillere
yapilan yardimlar kamuoyuna agiklanmasi, (md. 29)

- Kamu idarelerinin ilk alt1 aylik biitce uygulama sonuglar ile ikinci
alt1 aya iligkin beklenti ve hedefleri agiklamasi, (md. 30)

- Merkez1 yonetim biitce kanununun ilk alt1 aylik uygulama sonuglari
ile ikinci alt1 aya iliskin beklenti ve hedeflerin Maliye Bakanliginca
aciklanmasi, (md. 30)

- Gelir politikalar1 ve uygulamalar1 konusunda ilke, amag, strateji ve
taahhiitlerin Maliye Bakanliginca agiklanmasi, (md. 36)

- Maliye Bakanligi tarafindan yedek 6denekten yapilan kullanimlarin
kamuoyuna agiklanmasi, (md. 23)

- Ust yoneticilerin idare faaliyet raporunu kamuoyuna agiklamast,
(md. 41)

- Icisleri Bakanlhigmin, mahalli idareler genel faaliyet raporunu
kamuoyuna agiklamasi, (md. 41)

- Maliye Bakanliginin genel faaliyet raporunu kamuoyuna agiklamasi,
(md. 41)

28 Agbal, N. (2009), “Yeni Kamu Mali Yonetim Sistemi Cergevesinde Yiiksek
Denetim Anlayis1”, Yeni Kamu Mali Sistemi Cergevesinde Parlamentonun Gozetim
Fonksiyonu ve Yiiksek Denetim konulu sempozyumda sunulan bildiri.
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- Maliye Bakanlig1 tarafindan yillik mali istatistiklerin aciklanmasi.
(md. 53)

2.4. Hesap Verme Sorumlulugu Sistemini Destekleyici Yapisal ve
Kurumsal Araclar

2.4.1. Biitce Kapsamunin ve Sayistaymn Denetim Yetkisinin
Genisletilmesi

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu sadece devlet tiizel
kisiligine dahil (genel biitgeli) idareler ile 6zel mevzuatlarindaki hiikiimler
sakli kalmak iizere katma biitceli idareler ile 6zel biitceli (mahalli) idarelerin
mali yonetim ve denetimlerini kapsama almaktaydi. Eski sistemde,
konsolide biitceyi olusturan genel ve katma biit¢eli kuruluglarin yani sira
bunlara bagli doner sermayeler ve fonlar ile mahalli idare biitceleri ve
kanunla kurulan kamu tiizel kisiligini haiz idarelerin biit¢eleri olmak iizere
farkl biitce tiirleri bulunmaktaydi. Bu durum biitce birligi ilkesinin énemli
0lciide ihmaline yol agmistir. Sayilan biitge tiirleri arasinda sadece genel ve
katma biitceler TBMM tarafindan kabul edilerek kanunla yiiriirliige
konulmakta, diger biit¢eler ise yetkili idari merciler tarafindan onaylanmak
suretiyle yiiriirliige girmekteydi. Ayrica, sayilan biit¢elerin uygulama usul ve
esaslar1 arasinda da 6nemli farkliliklar bulunmaktayda.

Maliyetleri kamu kaynaklariyla karsilanan bir ¢ok faaliyetin biitge
kapsami disinda tutulmasi, s6z konusu faaliyetlerin etkilerinin
makroekonomik acidan degerlendirilmesi ve denetlenmesi imkanini yok
etmis ve sonugta, kullanilan kaynaklarin, parlamentoya ve vatandaglara
hesabinin verilmedigi harcama alanlar1 olugmustur. Bu nedenle, biitce
kapsaminin genigletilmesi ve hesap verme sorumlulugunun saglanmasi
ihtiyac1 dogmustur.**

1050 sayili Kanunun yerini alan 5018 sayili KMYKK; merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli
idarelerden olusan genel ydonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali
yonetim ve kontroliinii kapsamaktadir. Ayrica Avrupa Birligi fonlar1 ile yurt
ici ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan kaynaklarin kullanimi ve
kontrolii de uluslararasi anlagsmalarin hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, 5018
sayil1 Kanun hiikiimlerine tabidir.

% Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 14,15.

145



Diger taraftan, 1050 sayili Kanuna kiyasla 5018 sayili Kanunun
kapsami konu itibariyla da genisletilmis ve kanunda kamu gelir ve giderleri,
taginir ve tasinmaz mallar ile kamu bor¢ yonetimini kapsayacak hiikiimlere
yer verilmistir. Kanunun kapsamimin genisletilmesi agisindan yapilan
diizenlemeler kamu harcama ydnetiminde ortak standartlarin uygulanmasi ve
disiplin, biitiinlik ve saydamligin saglanmasi acisindan gerekli ve olumlu

.. . 430
diizenlemelerdir.

5018 sayili1 Kanun ile biitce kapsaminin genisletilmesi suretiyle biitce
hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biitce hazirlama ve uygulama siirecinde
etkinligin arttirllmasi, mali yonetimde saydamligin saglanmasi, saglikli bir
hesap verme mekanizmas1 ile harcama siirecinde yetki-sorumluluk
dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol ve i¢ denetim sisteminin
olusturulmasi ve bu suretle ¢cagdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali

yonetim sisteminin olusturulmas1 amaglanmistir.*’

Biitce kapsaminin genigletilmesi yaninda, Sayistaymn denetim
kapsammin genisletilmesi de hesap verme mekanizmasinin etkinligi
acisindan onemli yapisal degisiklikler arasinda yer almaktadir. 5018 sayili
Kanun oncesinde; genel ve katma biitceden olusan konsolide biitce, kamu
faaliyetlerinin 6nemli bir boliimiinii kapsamina alamamaktaydi. Bu nedenle
Sayistayin ve dolayistyla meclisin kamu kaynaklarinin kullanimi tizerindeki
denetimi eksik kalmigti. Ayrica Muhasebe-i Umumiye Kanunu ve 832 sayili
Sayistay Kanunu geregince Sayistay tarafindan 01/01/2005 tarihine kadar
yiirtitiilen 6n mali kontrol faaliyetleri, Sayistayin asil islevi olan dis denetime

yeterli 6l¢iide agirlik vermesini engellemekteydi.**

5018 sayili Kanun ile Tiirkiye’de dis denetim anlayis1 da degismistir.
Kanun ile sosyal giivenlik kuruluslari ve iktisadi nitelikte faaliyette
bulunmayan bazi1 kuruluslar Yiiksek Denetleme Kurulunun® denetim

40 Arslan, A., (2004), <5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile
Kamu Harcama Sisteminde Yapilan Diizenlemeler”, Maliye Dergisi, Say1:145.
http://portall.sgb.gov.tr/calismalar/yayinlar/md/md145/ahmeta.pdf (Erisim:
30/06/2008, 3)

B! Sarag, 0. (2005), “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Yapilan
Diizenlemelerin Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, Say1:148, 124.

2 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 43.

* 6085 sayili "Sayistay Kanunu"nun 19/12/2010 tarihinde Resmi Gazete'de
yayimlanmasiyla birlikte Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun tiizel kisiligi
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kapsamindan ¢ikarilarak Sayistay denetimi kapsamina alinmistir. Yapilan
diizenlemeler neticesinde, Sayistay denetiminin kapsami genisletilmis, genel
yonetim kapsamindaki tiim kamu idarelerinin harcama sonrasi dis

denetiminin Sayistay tarafindan gergeklestirilmesi benimsenmistir.***

Anayasanin 160. maddesinde, 2005 yilinda yapilan degisiklik ile de
genel ve katma biitgeli idareler ifadesi, merkezi yonetim kapsamindaki
idareler ve sosyal giivenlik kurumlar1 seklinde degistirilerek ve ayrica
mahalli idareler ibaresi de eklenerek Sayistaym denetim kapsam
genisletilmistir. Sayistayin yeniden yapilandirilmasina iligkin 6085 sayili
Sayistay Kanunu 19/12/2010 tarihinde Resmi Gazete'de yayimlanmuistir.
Kanunda yapilan diizenlemeye gore Sayistay:

- Merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal
giivenlik kurumlarini, mahalli idareleri, sermayesindeki kamu pay1 dogrudan
veya dolayli olarak %50'den fazla olan 6zel kanunlar ile kurulmus anonim
ortakliklart (%50'den az olmasi halinde ortaklik haklari yoniiyle), diger
kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglart harig),

- Yukarida sayilan idarelere bagli veya bu idarelerin kurduklart veya
dogrudan dogruya ya da dolayli olarak ortak olduklari her cesit idare,
kurulus, miessese, birlik, isletme ve sirketleri (kamu paymnin yaridan az
olmasi halinde ortaklik haklar1 yoniiyle),

- Kamu idareleri tarafindan yapilan her tiirlii i¢ ve dis bor¢lanma, borg
verilmesi, borg geri 6demeleri, yurt disindan alinan hibelerin kullanimi, hibe
verilmesi, Hazine garantileri, Hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla
ilgili diger hususlari; tiim kaynak aktarimlar1 ve kullanimlari ile Avrupa
Birligi fonlart dahil yurt i¢i ve yurt disindan saglanan diger kaynaklarin ve
fonlarin kullanimin,

- Kamu idareleri biit¢elerinde yer alip almadigina bakilmaksizin 6zel
hesaplar dahil tiim kamu hesaplari, fonlari, kaynaklar ve faaliyetlerini,

- Yapilan andlasma veya sozlesmedeki esaslar ¢ergevesinde
uluslararasi kurulus ve orgiitlerin hesap ve iglemlerini,

sona ermis ve kurum personeli Sayistay biinyesine katilmistir. Yiiksek Denetleme
Kurulu’nun kaldirilmasi neticesinde dis denetim Sayistay ¢atisi altinda toplanmustir.
433 Arslan, a.g.m, 32
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- 2/4/1987 tarihli ve 3346 sayilh Kamu iktisadi Tesebbiisleri ile
Fonlarin Tiirkiye Biiyiilk Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanunun 2 nci maddesi* kapsamina giren kamu kurum, kurulus
ve ortakliklar1 denetler.

Yapilan diizenlemeyle Sayistaymn denetim kapsami, tim kamu
idarelerini, kaynaklarini, fonlarmi ve faaliyetlerini kapsayacak sekilde
belirlenmistir.

2.4.2 Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan

KMYKK ile orta vadeli harcama sistemine ge¢ilmesi amaclanmustir.
Kanuna gore; merkezi yoOnetim biitcesinin hazirlanma siireci, Bakanlar
Kurulunun en geg¢ Eyliil aymin ilk haftasi sonuna kadar toplanarak kalkinma
planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri
dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki
temel ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde Kalkinma Bakanliginca
hazirlanan orta vadeli programi (OVP) kabul etmesiyle baglar. OVP ile
uyumlu olmak {izere, gelecek ii¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri
ile birlikte hedef agik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek
teklif tavanlarini igeren ve Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan orta
vadeli mali plan (OVMP), en ge¢ Eylill aymimn on besine kadar Yiiksek
Planlama Kurulu tarafindan karara baglanir ve Resmi Gazete’de yayimlanir.
Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitce tekliflerini ve yatirim programini
hazirlama siirecini yonlendirmek iizere; Biitce Cagrisi ve eki Biitce
Hazirlama Rehberi Maliye Bakanlhiginca, Yatirim Genelgesi ve eki Yatirim

* Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarm Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince
Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun 2. maddesi asagidaki sekildedir:
Madde 2- Odenmis sermayesinin yarisindan fazlas1 kamu tiizelkisilerince saglanmisg
olan kurumlar ile bu kurumlarin 6denmis sermayesinin yarisindan fazlasini saglamis
olduklar1 diger kurumlar ve yukarida sayilanlardan olmamakla beraber kendilerine
bazi kamu yetki ve gorevleri verilmis olup galip vasiflart bu kamu hizmetlerini
yiirlitmek olan ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan olmayan 6zel
kanunlara tabi kurumlar ve Iller Bankasi, bu Kanunla konulan denetime tabidirler.

Mabhalli idarelerin ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin, 6denmis
sermayesinin yarisindan fazlasini sagladiklari kurumlar ile bu kurumlarin 6denmis
sermayesinin yarisindan fazlasini sagladiklar1 kurumlar (...) bu Kanunla konulan
denetime tabi degildirler.

Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Kamu Iktisadi Tesebbiisii sayilmaz. Tiirkiye
Cumbhuriyeti Merkez Bankasi ile (...) bu Kanunla konulan denetime tabi degildir.
Sozii gecen bankalarin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisince denetlenmesi Anayasanin
162 nci maddesinde s6z konusu milli biitgenin incelenmesi yoluyla yapilir.
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Programi Hazirlama Rehberi ise Kalkinma Bakanliginca hazirlanarak en geg
Eyliil aymin on besine kadar Resmi Gazete’de yayimlanir.

OVP’nin, kamu kesimi ve 6zel sektdr icin ongoriilebilirligi artiracak
bir yol haritas1 niteliginde olmasi hedeflenmektedir. Bu program, makro
politikalarin yan1 sira, temel gelisme eksenlerini ve ana sektorleri de
kapsamaktadir. Ug¢ yillik perspektife sahip olan Program, yillik
uygulamalarin sonuglar1 ve genel sartlardaki degismeler dikkate alinarak, her
y1l yenilecektir. OVMP de, OVP’de belirlenen temel amag ve politikalarin
hayata gegirilmesine yonelik olarak hazirlanan, merkezi yonetim biitce
biiytikliiklerini ve kurumsal bazda 6denek teklif tavanlarini belirleyen bir
dokiimandir. Kurumsal bazda 6denek teklif tavanlart OVMP’de yer alacak
en Onemli unsurdur. Belirlenmis olan tavan; s6z konusu kurumun
verebilecegi hizmetler i¢in ayrilmig olan maksimum kaynagi ifade

etmektedir.**

OVP ve OVMP ile olusturulan ¢ok yilli biitgeleme yaklagiminin

amaglari su sekilde siralanmaktadir:***

- Gergekei ve tutarlt bir kamu kaynak yapist gelistirmek suretiyle
makroekonomik dengenin iyilestirilmesi,

- Devlet biitgesinin biitiinii agisindan mali disiplini saglamak iizere,
kamu kaynaklarinin tahsis edilecegi oOncelikli alanlarm belirlenmesi ve
bunun ilgili kurumlara, kamuoyuna ve piyasalara deklare edilmesi,

- Hem politikalarin hem de bunlara ayrilan kaynaklarin tahmin
edilebilirliginin artirilmast ve bunun sonucunda da kurumlarm planlarim
daha ileriye gotiirebilmeleri ile uygulanan programlarin devamliliginin
saglanmasi,

- Kaynaklarm, kurumlar arasinda stratejik  oOnceliklere gore
dagiliminin gergeklestirilmesi ve bdylece, hiikiimet 6ncelikleri ve hedefleri
ile kurumsal oncelikler ve hedefler arasindaki uyumun biitgeler araciligiyla
saglanmasi,

4 Maliye Bakanlig: Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, “Biitge Hazirlama
Siireci”,
http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?FOE10F8892433CFFAAF6A
A849816B2EF3D203AAAB91E0915 (Erigim: 22/11/2011)

% Maliye Bakanligi Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Mali Reformlar
Kapsaminda Yeni Biitceleme Anlayisi, 19-20.
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- Kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi i¢in gerekli
olan tesviklerin artirilmasi,

- Mali saydamligin saglanmasina katkida bulunmak ve mali disipline
uymak konusunda kamu idarilerinin yo6nlendirilmesi, kurumlara ve
uygulayicilara bu gercevede uzun siireli plan ve program yapma imkanin
saglanmasi ve bu yonde kurumsal aligkanlik kazandirilmasi,

- Harcama politikalarinin uygulamalar1 sonucunda ortaya ¢ikan
maliyetler konusunda siyasi karar alicilara gerekli olan bilgilerin saglanmas.

2.4.3. Performans Esash Biitceleme Sistemi

Kamu harcama reformu kapsaminda hazirlanan 5018 sayili KMYKK
ile kamu kaynaklarinin etkili, verimli ve tutumlu kullanilmasini saglamak
iizere performans esasli biitcelemeye gecis Ongoriilmiistiir. Kanunun hesap
verme sorumlulugunu diizenleyen hiikiimleri birlikte degerlendirildiginde,
hesap verme sorumlulugunun siyasi ve mali sorumlulugu da igerecek sekilde
diizenlendigi goriilmektedir. Ancak sistemdeki asil vurgu performans
sorumluluguna (yonetsel sorumluluk) yapilmistir. Kanun koyucu yoénetsel
hesap verme sorumluluguna 6zel bir 6nem vermektedir. Kanunun 6zel 6nem
atfettigi hesap verme sorumlulugunun hayata gecirilmesi buna ydnelik
mekanizmalarin varligina baghdir. Bu kapsamda, performans esash
biitceleme, kamu kesiminde sonu¢ odakli bir biitcelemeyi, performans
Olciimii araciliiyla giiclii bir zemine oturtmakta ve hesap verme sorumlugu

icin etkin bir mekanizma saglamaktadur.**

5018 sayili Kanun ile kurgulanmak istenen performans esash
biitceleme; kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine
getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek ama¢ ve hedefleri belirleyen,
kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasim
saglayan, performans 6l¢iimii yaparak ulasilmak istenen hedeflere ulagilip
ulagilamadigini  degerlendiren ve sonuglari performansa dayali olarak
raporlayan bir biitgeleme sistemidir.*” Performans esasli biitgelemenin en
onemli amaci; kamu kaynaklarinin tahsisinde ve kullaniminda etkinligi
artirmaktir. Performans biitge yanlilarma gore, kamu harcamalarmin
tahsisine iliskin geleneksel sistem degisen sosyal ihtiya¢ ve oOnceliklere

436 Eriliz, a.g.m, 66
437 Eriiz, a.g.m, 64
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gerektigi gibi cevap verememektedir. Ote yandan, kamu sektoriindeki

kurumlarin performansi hayal kirikligma yol agmaktadir.*®

5018 sayili Kanunun 9. maddesinde diizenlenen performans esash
biitceleme iiclii bir yap1 tizerine kurulmustur. Bu yapi, stratejik planlama
yapilmasini, bu planlarin yillik uygulamalarimi gostermek ve biitceye
dayanak olugturmak iizere yillik performans programlari hazirlanmasini ve
performans programi uyarinca yiritilen faaliyetlerin sonuglarinin
performansa dayali olarak yillik faaliyet raporu ile raporlanmasini

ongormektedir.**’

Performans esasli biitgeleme sisteminin temel unsurlarindan olan
stratejik planlama; kamu idarelerince kalkinma planlari, programlar, ilgili
mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cergevesinde gelecege iligskin
misyon ve vizyonlarini olusturmak, stratejik amaglar ve dlgiilebilir hedefler
saptamak, performanslarini  Onceden belirlenmis olan  gostergeler
dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak

amaciyla katilime1 yontemlerle hazirlanan plandir.**

Kalkinma Bakanligi tarafindan yayinlanan Stratejik Planlama
Kilavuzuna gore, stratejik planin hazirlanmasinda ilk olarak, kurumun
misyonu belirlenir. Misyon bir kurulusun varlik sebebidir; kurulusun ne
yaptigini, nasil yaptigimi ve kimin i¢in yaptiginmi agikca ifade eder. Misyonla
birlikte temel degerlerinde belirlenmesi de gerekmektedir. Temel degerler
kurulusun kurumsal ilkeleri ve davranis kurallar ile yonetim bigimini ifade
eder. Bir kurulusun temel degerlerini ortaya koymak stratejik planlama igin
onemlidir; ¢iinkii kurulusun vizyon, misyon ve kurumsal kimliginin
gerisinde temel degerler ve inanglar bulunur. Misyon ve temel degerlerden
sonra idarenin vizyonunun belirlenmesi gerekmektedir. Vizyon kurulusun
ideal gelecegini sembolize eder. Kurulusun uzun vadede neleri yapmak

¥ Robinson, M. ve Brumby, J. (2005), Does Performance Budgeting Work: An
Analytical Review of the Empirical Literature, IMF Working Paper, WP/05/210,
http://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2005/wp05210.pdf (Erisim:30/07/2008,
s.12.

9 Tuncer, T. (2006), “Performans Esash Biitgeleme Sistemi”, Vergi Diinyasi
Dergisi, Say1:299, http://www.vergidunyasi.com.tr/Dergilcerik.aspx?ID=
4349&ReturnUrl=http://www.vergidunyasi.com.tr/Icindekiler.aspx? Ay=7&Yil=200
6 (Erisim: 6/06/2008)

0 Maliye Bakanlig Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (2004), Performans
Esasli Biitceleme Rehberi (Pilot Kurumlar Icin Taslak), Ankara, 7.
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istediginin giliglii bir anlatimidir. Stratejik planlama siirecinde bir sonraki
asama stratejik amaclarin tespitidir. Amaglar kurulusun ulagmay1 hedefledigi
sonuclarin kavramsal ifadesidir. Amagclar, kurulusun hizmetlerine iliskin
politikalarin uygulanmasi ile elde edilecek sonuglar ifade eder. Amaglarin
gerceklestirilebilmesine yonelik spesifik ve Olgiilebilir alt amaglari ifade
eden hedefler, ulasilmasi Ongoriilen ¢ikti ve sonuglarin tanimlanmis bir

zaman dilimi i¢inde nitelik ve nicelik olarak ifadesidir.**!

Hedeflerin miktar, maliyet, kalite ve zaman cinsinden ifade edilebilir
olmasi gerekmektedir. Hedeflerin oOlgiilebilir olarak ifade edilemedigi
durumlarda stratejik planda hedefe yonelik performans gostergelerine yer
verilmesi gereklidir. Performans gostergeleri gergeklesen sonuglarin dnceden
belirlenen hedefe ne 6l¢iide ulasildiginin ortaya konulmasinda kullanilir. Bir
performans gostergesi, Olgiilebilirligin saglanmasi bakimindan miktar,
zaman, kalite veya maliyet cinsinden ifade edilir. Son olarak, stratejiler,
kurulusun ama¢ ve hedeflerine nasil ulasilacagini gosteren kararlar
biitiiniidiir. Etkili stratejiler olmaksizin amag¢ ve hedeflere ulasmak miimkiin
degildir. Stratejiler belirlenirken kurulusun kaynaklar1 ve farkli alanlardaki
yetkinligi g6z Oniinde bulundurulmalidir. Strateji ve hedeflerin karsilikli
uyumu kontrol edilmelidir. Ayrica, kurulusun amag¢ ve hedeflerine yonelik
stratejiler dogrultusunda gerceklestirilecek faaliyet ve projeler ile bunlarin
kaynak ihtiyacinin da stratejik planlarda belirlenmesi gerekmektedir.**

Tirk performans esasli biitceleme sisteminin ikinci ayagi olan
performans programi, bir mali yilda kamu idaresinin stratejik plani
dogrultusunda yiiriitmesi gereken faaliyetlerini, bu faaliyetlerin kaynak
ihtiyacini, performans hedef ve gostergelerini igeren, idare biitgesi ve idare
faaliyet raporunun hazirlanmasma esas teskil eden program seklinde
tanimlanabilir.**’

Maliye Bakanliginca hazirlanan Performans Programi Hazirlama
Rehberine gore, stratejik planlarin  biitge ile baglantilar1 performans
programlar1 araciligiyla kurulmaktadir. Performans programlari, kamu

“! Devlet Planlama Teskilati, Kamu Idareleri I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu (2.
Siiriim), http://www.sp.gov.tr/documents/Sp-Kilavuz2.pdf (Erigsim: 12/12/2011)

“2 Devlet Planlama Teskilati, Kamu Idareleri Icin Stratejik Planlama Kilavuzu (2.
Siirtim).

“3 Maliye Bakanhg Biitce Mali Kontrol Genel Midiirliigii, Performans Esash
Biitceleme Rehberi (Pilot Kurumlar I¢in Taslak), 7.
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kurum ve kuruluglariin biitgelerinin stratejik planlarda belirlenen amag ve
hedefler cercevesinde hazirlanmasina katki saglamaktadir. Performans
programlarinda, stratejik planlarda yer alan amag ve hedefler dogrultusunda,
belirlenen  performans hedeflerine, bu hedeflere ulasmak igin
gerceklestirilecek faaliyetlere, bunlarin kaynak ihtiyacina ve performans
gostergelerine  yer  verilmektedir.  Performans  programlari, Dbiitge
dokiimanlarinda mali bilgilerin yaninda, performans bilgilerinin de yer
almasmi saglayarak, sonu¢ odakli bir biitceleme anlayisin 6n plana
cikarmakta ve mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu ilkelerine iglerlik

kazandirmaktadir.***

Performans programlari, tipki stratejik planlar gibi, idare diizeyinde
hazirlanir. Performans programlarinin hazirlanmasinda; o6nceliklerin ve
hedeflerin belirlenmesi siireci list yoneticiden harcama birimlerine dogru,
maliyet ve kaynak ihtiyacinin tespiti siireci ise faaliyetlerden performans
hedeflerine dogru olacaktir. Performans programi hazirlama siireci kamu
idarelerinin iist yoOneticisi ve harcama yetkilileri tarafindan program
donemine iliskin oncelikli stratejik amag ve hedeflerin, performans hedef ve
gostergelerinin, faaliyetlerin ve bunlardan sorumlu harcama birimlerinin
belirlenmesi ile baglar. Belirlenen hususlar iist yonetici tarafindan harcama
birimlerine en ge¢ mayis ay1 sonuna kadar yazili olarak duyurulur. Harcama
birimleri sorumlu olduklar1 faaliyetlerin maliyetlerini tespit ederler. Bu
faaliyetlerin maliyetleri ile faaliyetlerle dogrudan iliskilendirilemeyen genel
yonetim giderlerini ve diger idarelere transfer edilecek kaynaklarmi mali
hizmetler birimine bildirirler. Mali hizmetler birimi iist yonetici tarafindan
duyurulan performans hedef ve gostergeleri ile faaliyetler ve harcama
birimlerince saglanan maliyet bilgilerini konsolide ederek performans
programini hazirlar.**

Performans esash biitgeleme sisteminin {igiincii ve son ayagi faaliyet
raporlaridir. Mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun en &nemli
unsurlarindan olan faaliyet raporlar1 bir yillik biitge uygulamasinin
sonrasinda iist yoOneticiler ve kendilerine biitce ile ddenek tahsis edilen

“4 Maliye Bakanligi Biitge Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (2009), Performans
Programi Hazirlama Rehberi, Ankara, 9.

> Maliye Bakanhg: Biitce Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Performans Programi
Hazirlama Rehberi, 11.
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harcama yetkilileri tarafindan hazirlanir. Faaliyet raporlar1 performans esash

biitgeleme sisteminin temel taslarindan biridir.**°

KMYKK cer¢evesinde, hesap verme sorumlulugu mekanizmasinin
isleyisinde faaliyet raporlarmin 6zel bir yeri vardir. Kanunun faaliyet
raporlarim1  diizenleyen 41. maddesine gore, harcama yetkilileri
sorumluluklar1 altinda olan harcama birimine iligkin faaliyet raporu
hazirlayacak, iist yoneticiler de harcama yetkilileri tarafindan hazirlanan
birim faaliyet raporlarini esas alarak, yonettikleri idarelerin faaliyet
sonuglarint gosteren idare faaliyet raporunu hazirlayacak ve kamuoyuna
aciklayacaktir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik
kurumlari, idare faaliyet raporlarinin birer Ornegini Sayistaya ve Maliye
Bakanligina, mahalli idareler ise hazirlanan idare faaliyet raporlarinin birer
ornegini Sayistay ve Icisleri Bakanligma gondereceklerdir. Igisleri
Bakanlig1, mahalli idarelerce gonderilen idare faaliyet raporlarini esas alarak
kendi degerlendirmelerini de iceren mahalli idareler genel faaliyet raporunu
hazirlayacak ve kamuoyuna agiklayacaktir. Raporun birer Ornegini de
Sayistaya ve Maliye Bakanligina gonderecektir. Merkezi yoOnetim
kapsamindaki idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin bir mali yildaki
faaliyet sonuglar1 ise Maliye Bakanliginca hazirlanacak olan ve mabhalli
idarelerin mali yapilarina iligkin genel degerlendirmeleri de igeren genel
faaliyet raporunda gosterilecektir. Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu
kamuoyuna agiklayacak ve bir 6rnegini Sayistaya gonderecektir.

Sayistay, mahalli idarelerin raporlar hari¢ idare faaliyet raporlarim ve
mabhalli idareler genel faaliyet raporunu dis denetim sonuglar1 dogrultusunda
goriislerini de Dbelirtmek suretiyle Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisine
sunacaktir. Tirkiye Biiyiikk Millet Meclisi bu raporlar ve degerlendirmeler
cergevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasina iliskin
olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarim
goriisecek ve bu goriismelere bakanla birlikte {ist yonetici veya
gorevlendirecegi yardimcisi katilacaktir.

6 Maliye Bakanhg: Biitce Mali Kontrol Genel Midirlugii, Performans Esasl
Biit¢eleme Rehberi (Pilot Kurumlar Igin Taslak), 35.
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Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda
Yonetmelik uyarinca, birim ve idare faaliyet raporlari, asagida yer alan
boliimleri ve bilgileri icerecek sekilde hazirlanir.

- Genel bilgiler: Bu béliimde, idarenin misyon ve vizyonuna, teskilat
yapisina ve mevzuatina iligskin bilgilere, sunulan hizmetlere, insan kaynaklar
ve fiziki kaynaklar ile ilgili bilgilere, i¢ ve dis denetim raporlarinda yer alan
tespit ve degerlendirmelere kisaca yer verilir.

- Ama¢ ve hedefler: Bu bolimde, idarenin stratejik amag¢ ve
hedeflerine, faaliyet yil1 dnceliklerine ve izlenen temel ilke ve politikalarina
yer verilir.

- Faaliyetlere iligkin bilgi ve degerlendirmeler: Bu bdliimde, mali
bilgiler ile performans bilgilerine detayli olarak yer verilir. Mali bilgiler
baslig1 altinda, kullanilan kaynaklara, biitce hedef ve gerceklesmeleri ile
meydana gelen sapmalarin nedenlerine, varlik ve yiikiimliilikkler ile yardim
yapilan birlik, kurum ve kuruluglarin faaliyetlerine iliskin bilgilere, temel
mali tablolara ve bu tablolara iligkin agiklamalara yer verilir. Ayrica, i¢ ve
dis mali denetim sonuglar1 hakkindaki 6zet bilgiler de bu baslik altinda yer
alir. Performans bilgileri bagligi altinda, idarenin stratejik plan ve
performans programi uyarinca yiiriitiilen faaliyet ve projelerine, performans
programinda yer alan performans hedef ve gostergelerinin gerceklesme
durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerine, diger performans
bilgilerine ve bunlara iligkin degerlendirmelere yer verilir.

- Kurumsal kabiliyet ve kapasitenin degerlendirilmesi: Bu boliimde,
orta ve uzun vadeli hedeflere ulasilabilmesi siirecinde teskilat yapisi,
organizasyon yetenegi, teknolojik kapasite gibi unsurlar agisindan igsel bir
durum degerlendirmesi yapilarak idarenin {istiin ve zayif yanlarma yer
verilir.

- Oneri ve tedbirler: Faaliyet yili sonuglar1 ile genel ekonomik
kosullar, biitce imkanlar1 ve beklentiler goz oniine alinarak, idarenin gelecek
yillarda faaliyetlerinde yapmayr planladigi  degisiklik Onerilerine,
hedeflerinde meydana gelecek degisiklikler ile karsilasabilecegi risklere ve
bunlara yonelik alinmasi gereken tedbirlere bu boliimde yer verilir.

Birim ve idare faaliyet raporlar1 hesap verme sorumlulugunun yerine
getirilmesinde O6nemli bir isleve sahiptir. Ancak mahalli idareler genel
faaliyet raporu ve genel faaliyet raporu, daha ¢ok sistemin tamaminin nasil
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isledigine iligskin veriler igermektedir. Bu raporlar herhangi bir kurulusun

veya gorevlinin hesap verme sorumluluguyla ilgili degildir.*’

2.4.4. Tahakkuk Esash Devlet Muhasebesi ve Analitik Biitce
Simiflandirmasi

Kamu harcama yonetimi alaninda gerceklestirilen reform
calismalarmin 6nemli bir ayagini da mali saydamlik ve hesap verme
sorumluluguna katkida bulunmasi amaglanan devlet muhasebesi ve biitge
siniflandirmasia iliskin diizenlemeler olusturmaktadir. Kamu harcama
yonetimlerini yeniden yapilandirma c¢alismalar yiiriiten iilkelerin, bu
alandaki degisim caligmalarina muhasebe sistemleriyle baglamasi tesadiif
degildir. Ciinkii devlet muhasebesi, yonetsel birimlerin ve bir biitiin olarak
hiikiimetin mali politikalara iliskin islemlerinin kayit altina alinmasim ve
raporlanmasin1 saglar. Bu nedenle, devlet muhasebesi mali hesap verme
sorumlulugunun ve saydamligin gelisimine katki sunmaktadir.***

Kamu harcama yonetiminde reform ¢aligsmalar yiiriiten birgok tilkede,
devlet muhasebesi agisindan nakit esasindan tahakkuk esasmma dogru bir
yonelim vardir. Ciinkii nakit esasina dayali muhasebe sistemi karar alicilara
ve uygulayicilara karar almada veya tahminlerde bulunmada gerekli verileri
saglayamamakta ve bu nedenle hesap verme sorumlulugunun ve mali
saydamligin gelisimine engel olmaktadir. Tahakkuk esasina dayali muhasebe
sisteminde ise islemler ve olaylar, nakit akimlarinin ne zaman gergeklestigi
dikkate alinmaksizin, ortaya ¢iktiklarinda kayda alinmaktadir. Yani,
tahakkuk eden gelir ve giderler dogduklari mali yilin hesaplarina ve
raporlarina dahil edilirler. Bu yoniiyle tahakkuk esasli devlet muhasebesi,
kamu mali yonetiminde mali saydamligin ve hesap verme sorumlulugunun

gelisimine katk1 yapmaktadir.**’

Tiirkiye’de de harcama yonetiminde goérev alan yetkililerin hesap
verme sorumluluklarini ve mali saydamlig1 gelistirmek amaciyla; tahakkuk
esasli devlet muhasebesinin uygulanmasi yolunda bazi yeni diizenlemeler
getirilmistir. 5018 sayili Yasa; kamu muhasebe sisteminin amacini; kamu
adina hareket edenlerin alacaklar kararlarin, bunlarin hesap vermelerinin ve

7 Cigerci, a.g.t, s.

“¥ Karaarslan, E. (2002), “Kamu Mali Yénetimi ve Tahakkuk Esash Devlet
Muhasebesi”,  Maliye  Dergisi,  Say1:140,http://portall.sgb.gov.tr/calismalar/
yayinlar/md/md140/Kamu%20Mali%20 %20E.%20KARAASLAN .pdf (Erisim:
3/07/2008, 3)

49 Karaarslan, “Kamu Mali Yénetimi ve Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi”, 5.
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kamusal mali kontrolle ilgili siireclerin etkili ¢alismasimi saglamak olarak
belirlemistir. Bu amacla, Maliye Bakanligina bagl vergi daireleri dahil,
yaklastk 1600 saymanlik ve birimin otomasyonunu kapsayan say2000i

s 450
Projesi tamamlanmustir.

Tahakkuk esasli devlet muhasebesi ile getirilen gelismis raporlama
sistemi sayesinde yonetimin hesap verme sorumlulugunu daha etkin bir

sekilde yerine getirmesini saglayacak mekanizmalar olusturulmaktadur.*’

Biitce kod yapisiyla ilgili olarak, ABS; kurumsal smiflandirma,
fonksiyonel siniflandirma ve ekonomik siniflandirma olmak iizere ii¢ ana
gruptan olugsmakta olup, fonksiyonel siniflandirma ile ekonomik
siniflandirma arasinda ayrica finansman tipi siniflandirma yer almaktadir.
Kurumsal siniflandirma, siyasi ve idari sorumlulugun belirlenmesini ve
performans  sorumlularinin  tespitini  hedeflemektedir. ~ Fonksiyonel
siniflandirma devlet faaliyetinin tiiriinii gostermek iizere tasarlanmstir.
Ekonomik siniflandirma devlet faaliyetlerinin, milli ekonomi iizerindeki
etkilerine gore gruplanmasiyla olusturulmustur. Devlet faaliyetlerinin, milli
gelir ve piyasa ekonomisi lizerindeki etkilerinin Ol¢lilmesini amaglar.
Finansman tipi siniflandirma ise harcamanin hangi kaynakla finanse
edildigini gosterir. ABS’nin test edilebilmesi i¢in ¢esitli kurumlar pilot
kurulus olarak secilerek bu kuruluslarin 2002 yili biitgeleri yeni biitce
kodlamas1 sistematigine uygun olarak hazirlanmigtir. Konsolide biitce
kapsamindaki kurum ve kuruluslarin 2004 Yili Biitceleri ABS’ye gore

hazirlanmustir.**

ABS bir anlamda bir alt yapi1 ¢alismasi seklinde goriilebilir. ABS
sayesinde, detayl1 bir kurumsal kodlama araciligiyla program sorumlularinin
tespit edilmesi miimkiin olmaktadir. Bu sistemde, fonksiyonlara gore
siniflandirma da yapilabilmektedir. Ayrica, bu kodlama vasitasiyla kamu
kurum ve kuruluslarmin sunduklari hizmetleri, bu hizmetlerin finansman

kaynaklarin1 ve maliyetlerini tespit etmek olanaklidir.*>

49 Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirligi, a.g.e, 16-17.

1 Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, a.g.e, 22.

2 Maliye Bakanlig1 Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (2004), Analitik Biitce
Swiflandirmasi: Egitim El Kitabi, 3. Baski, Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirligi
Yayini, Ankara, 4.

3 Dayar, H. ve Bakirtas, 1. (2004), “Analitik Biitge Smiflandirmasinin Yapisi ve Bir
Uygulama Ornegi: Dumlupmar Universitesi Biitcesi”, Dumlupinar Universitesi
Sosyal Bilimler Dergisi, Sayt:11, 113.
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ABS, kamu kaynaklarinin nasil kullanildigin1 daha agik bir bigimde
gostermekte ve kiyas yapmaya imkan vermektedir. Bu sistemin sagladigi bir
bagka avantaj; uluslararasi kiyaslamalar yapmaya olanak saglamasi ile 6lgme

< . A . 454
ve degerlendirme yapmaya imkén veren veriler sunmasidir.

2.4.5. i¢c Denetim

Son yillarda i¢ denetime olan ilgi ciddi manada artmistir. Bunun asil
sebebi, kamu harcama yonetiminde hesap verme sorumlulugu ve mali

5 f¢  denetimle ilgili

saydamlik ilkelerinin 6nem kazanmasidir.
degerlendirmeler yapilirken i¢ denetim konusunun hesap verme sorumlulugu
mekanizmasiyla birlikte ele alinmasi uygun olacaktir. Ciinkii mali yonetim
ve kontrole iligkin sistemin 0zii anlagilmadan, sisteme dayanak olusturan
yaklasimlar ve bu amagla olusturulan gesitli araclar arasindaki iligkiler goz
oniinde bulundurulmadan yapilacak degerlendirmelerin hatali ve eksik olma

ihtimali yiiksektir.**®

5018 sayili Kanunun 63. maddesi i¢ denetimi, “kamu idaresinin
caligmalarma deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin iktisadilik,
etkililik ve verimlilik esaslarmma gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel
giivence saglama ve danismanlik faaliyeti” seklinde tarif etmigtir. Ayni
madde uyarinca bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali
islemlerinin risk yoOnetimi, yonetim ve kontrol siire¢lerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, stirekli ve disiplinli bir
yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak
gergeklestirilmek durumundadir. Madde hiikkmiine gore, i¢ denetim, ig
denetgiler tarafindan yapilir ve kamu idarelerinin yapisi ve personel sayisi
dikkate alinmak suretiyle, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu’nun uygun
gorlisl lizerine, dogrudan tist yoneticiye bagli i¢ denetim birimi bagkanliklar
kurulabilir.

4 Keles, H. (2005), “Devletin Yapisini ve Faaliyet Sonuglarini Bilme Hakk1”, Mali
Kilavuz Dergisi, Say1:27, http://www.bilgiyonetimi.org/cm/pages/
mkl gos.php?nt=584 (Erisim: 6/06/2008)

3 Kesik, <5018 sayili KMYKK Baglaminda ve AB Siirecinde Tiirk Kamu I¢ Mali
Kontrol Sistemi”, 100.

6 Midyat, “Teftis ve Geleneksel Denetimden I¢ Denetime: Yapilan Diizenlemeler,
Sorunlar ve Tereddiitlii Hususlara iliskin Degerlendirmeler (I)”
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5018 sayil1 Kanunun 64. maddesi uyarinca, kamu idarelerinin yillik i¢
denetim programi, iist yoneticinin dnerileri de dikkate alinarak i¢ denetgiler
tarafindan hazirlanir ve {ist yonetici tarafindan onaylanir.

Ic Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik
uyarinca i¢ denet¢inin gorevleri sunlardir:

- Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve
kontrol yapilarim1 degerlendirmek.

- Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 bakimindan
incelemeler yapmak ve dnerilerde bulunmak.

- Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak.

- [darenin  harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve
tasarruflarinin, amag ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik
planlara ve performans programlarma uygunlugunu denetlemek ve
degerlendirmek.

- Mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini yapmak ve
bu konularda 6nerilerde bulunmak.

- Denetim sonuglar1 cergevesinde iyilestirmelere yonelik Onerilerde
bulunmak ve bunlari takip etmek.

- Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina goére sorusturma
acilmasii gerektirecek bir duruma rastlanildiginda, ilgili idarenin en {ist
amirine bildirmek.

- Kamu idaresince iiretilen bilgilerin dogrulugunu denetlemek.

- Ust yonetici tarafindan gerekli goriilen hallerde performans
gostergelerini  belirlemede yardimci olmak, belirlenen performans
gostergelerinin uygulanabilirligini degerlendirmek.

- Su¢ teskil eden durumlara iligkin tespitlerini {ist yOneticiye
bildirmek.

Kanunda i¢ denetim igin Ongoriilen sistem uyarinca i¢ denetgiler,
raporlarini dogrudan iist yoneticiye sunacaktir. Bu raporlarin {ist yonetici
tarafindan degerlendirilmek suretiyle geregi icin ilgili birimler ile mali
hizmetler birimine verilmesi, i¢ denetim raporlar1 ile bunlar {izerine yapilan
islemlerin iist yonetici tarafindan en ge¢ iki ay icinde I¢ Denetim
Koordinasyon Kuruluna gonderilmesi gerekmektedir.
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2.4.6. Strateji Gelistirme Birimleri

5436 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun
ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Kanun ile Arastirma Planlama ve Koordinasyon (APK) birimleri kaldirilmis
ve Strateji Gelistirme Birimleri (SGB) (idarenin durumuna gore baskanlik,
daire bagkanlig1 ya da miidiirliik biciminde) kurulmustur.

Yeni sistemde; kamu kurum ve kuruluslarinda gerek stratejik planlarin
gerekse biitcelerin  hazirlanmasi siirecindeki gorevler, strateji gelistirme
birimlerine verilmistir. SGB’lerin gorevleri, kaldirilan APK birimlerinden
cok farkli ve genis kapsamli olarak diizenlenmistir. Fonksiyonunu yitiren
APK birimleri yerine SGB’lerin kurulmasi, idarelerin politika olusturma
yeteneginin artirilmasi ve stratejik planlama ve biitgeleme calismalarinin

biitiinliik igerisinde yiiriitiilmesi agisindan 6neme sahiptir.*’

Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik uyarinca strateji gelistirme birimlerinin gorevleri sunlardir:

- Ulusal kalkinma strateji ve politikalari, yillik program ve hiikiimet
programi ¢ercevesinde idarenin orta ve uzun vadeli strateji ve politikalarini
belirlemek, amaglarini olusturmak tizere gerekli caligmalarr yapmak.

- Idarenin gérev alanina giren konularda performans ve kalite dlciitleri
gelistirmek ve bu kapsamda verilecek diger gorevleri yerine getirmek.

- Idarenin yonetimi ile hizmetlerin gelistirilmesi ve performansla ilgili
bilgi ve verileri toplamak, analiz etmek ve yorumlamak.

- Idarenin goérev alanina giren konularda, hizmetleri etkileyecek dis
faktorleri incelemek, kurum i¢i kapasite arastirmasi yapmak, hizmetlerin
etkililigini ve tatmin diizeyini analiz etmek ve genel aragtirmalar yapmak.

- Yonetim bilgi sistemlerine iliskin hizmetleri yerine getirmek.

- Idarede kurulmussa Strateji Gelistirme Kurulunun sekretarya
hizmetlerini yiiriitmek.

- Idarenin stratejik plan ve performans programinin hazirlanmasini
koordine etmek ve sonuglarmin konsolide edilmesi ¢aligmalarini yiiriitmek.

457 Demirbas, a.g.t.,203.
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- Izleyen iki y1lin biitge tahminlerini de iceren idare biitgesini, stratejik
plan ve yillik performans programimna uygun olarak hazirlamak ve idare
faaliyetlerinin bunlara uygunlugunu izlemek ve degerlendirmek.

- Mevzuati uyarinca belirlenecek biitge ilke ve esaslar1 gergevesinde,
ayrintili harcama programi hazirlamak ve hizmet gereksinimleri dikkate
alinarak 6denegin ilgili birimlere gonderilmesini saglamak.

- Biit¢e kayitlarini tutmak, biitce uygulama sonuglarina iligkin verileri
toplamak, degerlendirmek ve biitce kesin hesabi ile mali istatistikleri
hazirlamak.

- Ilgili mevzuati gergevesinde idare gelirlerini tahakkuk ettirmek, gelir
ve alacaklarinin takip ve tahsil islemlerini ytriitmek.

- Genel biit¢e kapsami disinda kalan idarelerde muhasebe hizmetlerini
yiiriitmek.

- Harcama birimleri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarin1 da
esas alarak idarenin faaliyet raporunu hazirlamak.

- Idarenin miilkiyetinde veya kullamminda bulunan tasmr ve
taginmazlara iligkin icmal cetvellerini diizenlemek.

- Idarenin yatinm programinin hazirlanmasini  koordine etmek,
uygulama sonuglarini izlemek ve yillik yatirim degerlendirme raporunu
hazirlamak.

- Idarenin, diger idareler nezdinde takibi gereken mali is ve islemlerini
yiiriitmek ve sonug¢landirmak.

- Mali kanunlarla ilgili diger mevzuatin uygulanmasi konusunda iist
yoneticiye ve harcama yetkililerine gerekli bilgileri saglamak ve danismanlik
yapmak.

- On mali kontrol faaliyetini yiiriitmek.

- I¢ kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve
gelistirilmesi konularinda calismalar yapmak; {ist yonetimin i¢ denetime
yonelik islevinin etkililigini ve verimliligini artirmak i¢in gerekli hazirliklar
yapmak.

- Bakan ve/veya ist yOnetici tarafindan verilecek diger gorevleri
yapmak.
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UCUNCU BOLUM
TURK KAMU HARCAMA YONETIMINDE HESAP VERME
SORUMLULUGUNUN DEGERLENDIRILMESI

1. Hesap Verme Sorumlulugu Sisteminin Tasarimindaki
Eksikliklerin Degerlendirilmesi

1.1. Hesap Verme Sorumlulugu Kavramyla flgili Algilama
Sorunu Ag¢isindan

1.1.1. Hesap Verme Sorumlulugunun Sadece Mali Boyutunun One
Cikarilmasi

Ulkemizde hesap verme sorumlulugu kavraminin farkli boyutlarmnimn
yeterince anlagilamadig1 ve kavramin, harcamalarin mevzuata aykiriligindan
kaynaklanan mali hesap verme sorumluluguna indirgendigi goriilmektedir.*®
Daha o6nce de ifade edildigi iizere, hesap verme sorumlulugunun siyasi, mali
ve idari boyutlar1 vardir. Esasen mali yonetim ve kontrol sistemimizde, mali
hesap verme sorumlulugu 5018 sayili Kanun 6ncesinde de yer almaktaydi.
1050 sayili sistemde bu tiirden hesap verme sorumlulugu tahakkuk

memurlart ve saymanlar iizerine kurgulanmigt.

5018 sayili Kanun ile getirilen yeni yaklasim yonetim sorumlulugu
modeline dayanmaktadir. Kanunla kurulan sistemde, kamu kaynaklarinin
kullanilmasinda yetki ve sorumluluk dengesinin saglanmasi amaglanmakta,
bagka bir ifadeyle 1050 sayili Kanunda yer alan yetki—sorumluluk
dengesizligi ¢oziime kavusturulmak istenmektedir. Ciinkii 1050 sayili
Kanunda harcama kararim1 alan ita amirleri kural olarak mali acidan
sorumsuz, harcama kararmi vermeyen saymanlar ve tahakkuk memurlar ise
harcamalarin mevzuata uygunlugu bakimindan sorumlu tutulmuslardi. 5018
sayili Kanunla getirilen sistemle, yetki-sorumluluk dengesi yeniden
tanimlanarak, kamu kaynaklarinin kullaniminda yo6neticinin performansinin

one cikarilmast hedeflenmistir.*’

Kamu harcama yonetimi baglaminda, hesap verme sorumlulugu
kavrami1  kullanildiginda akla ilk gelmesi gereken hesap verme

8 Coskun, Karabeyli, “Etkin Devlette Performans Denetimi ve Tiirkiye Deneyimi”,
162.

9 Kesik, <5018 sayili KMYKK Baglaminda ve AB Siirecinde Tiirk Kamu I¢ Mali
Kontrol Sistemi”, 108.
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sorumlulugunun  yonetsel boyutu olmalidir. Ciinkii yabanci iilke
uygulamalarinin anlatildigi boliimde agiklandigi {izere, diinyada yapilan
kamu harcama yonetimi reformu c¢aligmalarinda yonetsel hesap verme
sorumlulugu 6n plana ¢ikmaktadir.

Son yillarda, iilkemizde kamu harcama yonetiminde siirdiiriilen
reform c¢abalar1 dolayistyla hesap verme sorumlulugu, mali saydamlik,
stratejik planlama, performans esasli biitceleme, c¢ok yilli biitgeleme,
performans yonetimi ve denetimi gibi kavramlar sik¢a kullanilmaya
baglanmistir. S6z konusu kavramlarin iyi ve dogru bir bigimde anlagilmasi,
siireclerin genel kabul gormiis ilkelere uygun bir sekilde tasarlanmasi
acisindan 6nem arz etmektedir. Ancak {ilkemiz 06zelinde konu
degerlendirildiginde, kavramlara iliskin bir kafa kansikligi oldugu
goriilmektedir. Hesap verme sorumlulugu, mali saydamlik, faaliyet
raporlamasi, performans yoOnetimi ve denetimi gibi kavramlarin
fonksiyonlar1 gerektigi sekilde anlasilamamistir.*® Esasen bu kavram
kargasas1 bir noktaya kadar anlasilabilir. Ciinkii 5018 sayili yasayla
uluslararast uygulamalar veri alinarak yeni bir sistem tasarlanmaya
calisgilmistir. Ancak konuyla ilgili yapilan degerlendirmelerde gegmise

iliskin yerlesik kaliplar kullanilmaktadr.*®'

Klasik hesap verme sorumlulugu sadece mali hesap verme
sorumluluguna iligkindir. Bu hesap verme sorumlulugu tiiriinde, kamu
kaynaklarinin  mevzuata uygun olarak kullanilip  kullanilmadigi
degerlendirilir. Harcamalarin mevzuata uygunluguna iliskin denetim genel
olarak mali denetim ya da INTOSAI (International Organization of Supreme
Audit Institutions) Denetim Standartlarindaki ifadesiyle diizenlilik
denetimidir. Ancak, son donemlerde biitiin diinyada yiiriitiilen reform
caligmalarinda odak noktasini olusturan hesap verme sorumlulugu mali degil
yonetsel hesap verme sorumlulugudur. Bu hesap verme sorumlulugunda esas
olan, kaynaklarin mevzuata uygun kullanilmasindan ziyade kaynaklarla elde
edilen ¢ikt1 ve sonuglardir.*** Yani, hesap verme sorumlulugu klasik mali

460 Coskun, Karabeyli, “Etkin Devlette Performans Denetimi ve Tiirkiye Deneyimi”,
162.

1 Kesik, <5018 sayili KMYKK Baglaminda ve AB Siirecinde Tiirk Kamu I¢ Mali
Kontrol Sistemi”, 97.

%62 Coskun, A. ve Karabeyli, L. “Kamu Yo6netimi Reformu Baglaminda Sayistay
Denetimi”, I11. Kamu Y 6netimi Forumunda sunulan teblig,
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sorumlulugu kapsar ancak bununla smirli degildir. Hesap verme
sorumlulugunda asil vurgu yonetsel hesap verme sorumluluguna
yapilmaktadir. Yonetsel hesap verme sorumlulugunun temelinde, kendilerine
kamu kaynaklar1 emanet edilenlerin bu kaynaklarin etkin, etkili ve verimli
kullanilmasindan dolay1r kaynaklar1 kendilerine emanet edenlere Kkarsi

sorumlu tutulmasi ilkesi vardir.*®

Yonetsel hesap verme sorumlulugunun
yerine getirilmesinde de diizenlilik denetimi yerine performans denetimi 6n
plana ¢ikmaktadir. Bu yoniiyle performans denetimi, hesap verme
sorumlulugunun saglanmasinin ve kamu kaynaklarmin etkin, etkili ve

verimli bir bigimde kullanilmasinin teminat: durumundadir.*®*

Esas itibariyla yoneticilere yapilan yetki devri ve esneklik karsiliginda
onlarin performanslarindan sorumlu tutulmalarin1 6ngéren yonetsel hesap
verme sorumlulugu konusunda iilkemizde hazirlanan iist diizey raporlarda
dahi kavramin yeterince anlasilamadigi goriilmektedir. Dokuzuncu
Kalkinma Plan1 Kamuda Iyi Yonetisim Ozel Thtisas Komisyonu Raporuna
gore, yonetsel hesap verme sorumlulugu biirokratlarin siyasi {istleri
tarafindan kontrol edilmesi anlamina gelmektedir. Secimler de bu hesap
verme sorumlulugunun yerine getirilmesinde bir aractir.*®> Ancak acik¢a
ifade etmek gerekir ki, yonetsel hesap verme sorumlulugu, geleneksel
hiyerarsik denetimden ¢ok farkli bir kavramdir. Se¢imler de yonetsel degil
siyasi hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesinin aracidir.

1.1.2. Hesap Verme Sorumlulugu Kavramina Sahip Oldugunun
Otesinde Misyon Yiiklenmesi

Kamu harcama yonetimi alanindaki hesap verme sorumlulugu, mali
saydamlik ve stratejik planlama gibi kavramlarin higbirisi mucizevi
kavramlar degildir ve bu kavramlara sahip olduklarinin Stesinde misyonlar
ylklemek dogru bir yaklagim olmayacaktir. S6z konusu kavram ve
yaklagimlarin uygulama alant buldugu iilkelerde uzun bir deneyim siireci
sonunda belli bir basar1 diizeyi elde edilebilmistir. Bu kavramlarin
uygulamaya gegirilebilmesi i¢in yeterli mevzuat alt yapis1 yaninda uygun bir

http://www.sayder.org.tr/dosyalar/Kayfor%20Tebli%C4%9F .doc (Erigim:
7/07/2008, 5-6)

463 Bas, a.g.m.

464 Kesik, <5018 sayili KMYKK Baglaminda ve AB Siirecinde Tiirk Kamu I¢ Mali
Kontrol Sistemi”, 103.

> Dokuzuncu Kalkinma Plani Kamuda Iyi Yonetisim Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu (2007), Ankara, 14.
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yonetim kiiltiirii de gereklidir. Reform ¢aligmalarinda esas olan, kavramlara

degil, kavramlara atfedilen anlama ve igerige odaklanmaktir.*®®

Performans esasli bir biitcenin hayata gegirilmesi icin, devletin
gelismis bir kamu yonetimine sahip olmasi gerekir. Bu kapsamda biitceleme
stirecinde rol alan aktdrler de becerikli, profesyonel ve motive olmus
olmalidirlar. Ayrica yonetim kiiltiirli resmi kurallara uymay1 tesvik eden bir
467

yapiya sahip olmalidir.

1.2. Sistemin Tasariminda Ulusal ve Uluslararasi Birikimden
Yeterince Yararlanilmamasi A¢isindan

5018 sayili Kanunun ve ilgili diger mevzuatin iginde sik¢a kullanilan
hesap verme sorumlulugu kavramiyla kamu harcama yonetiminin ¢agin
gereklerine uygun bir yapiya kavusturulmasi amaglanmistir. Ancak, hesap
verme sorumlulugu neredeyse kamu harcama yonetimindeki reform alaninin
temel zemini konumunda olmasina karsin, bdylesine onemli bir konuda
yapilan diizenlemelerde, uluslararasi iyi uygulama oOrnekleri yeterince
dikkate alimmamistir. Ayrica, lilkemizdeki uygulama ve birikimlerden de
yeterli bir bicimde yararlanildigin1 séylemek zordur.**®

2001 yilinda yasanan kriz sonrasinda, Diinya Bankasinin orta vadeli
harcama sisteminin uygulamaya konulmasiyla ilgili tavsiyesiyle baslatilan
kamu harcama yoOnetimi reformu siirecinde, kamu harcama yonetiminde
uzun vadede yapisal bir degisimi saglayacak gii¢lii bir reform stratejisi

olusturulamamustir.*®’

Kamu ydnetiminin genel isleyisini dikkate alarak, bu konuda koklii bir
degisimi Ongdren tutarli ve kapsayict bir strateji gelistirilmeden sadece
mevzuatta yapilan birtakim diizenlemelerle arzu edilen biitgesel sonuglarin
elde edilmesi miimkiin degildir. Baska bir ifadeyle, kamu yo6netiminde
hakim olan siyasi ve biirokratik kiiltiirii ve bu siire¢lerde yer alan aktorleri
motive eden temel faktorleri dikkate almaksizin sadece yasalar yoluyla

466 Coskun, Karabeyli,“Kamu Y&netimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”,
11.

7 Schick, “Performans Yonetimi ve Biitgelendirme”.

468 Cogkun, Karabeyli, “Kamu Yonetimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”,
11.

469 Ozeren, S., “I1 Ozel Idarelerinde Stratejik Planlama: Denizli Il Ozel idaresi
Deneyimi”, http://www.sp.gov.tr/documents/Denizli%2011%200zel%20Idaresi-
makale.pdf (Erisim: 19/12/2011)
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yenilesmeyi saglamak olduk¢a zordur. Mevzuatla getirilen kavram ve
ilkelerin arzu edilen sekilde hayata ge¢irilmesinde, kamu gorevlilerinin s6z
konusu kavram ve ilkelere uygun bir yonetim anlayisina sahip olmasi ve bu
kavramlari benimsemesi ve sahiplenmesi 6nemli rol oynayacaktir.*”

Reform siireci yiiriitiiliirken reformun basarist igin, siyasi destegin
bulunmasi, biirokraside reformu yonetecek lider kadronun belirlenmesi ve
reformun  kamu kurum ve  kuruluslarinda uygulanmasini  ve
yayginlastirilmasini saglayacak yardimci birimlerin tespit edilmesi dnem arz
etmektedir. Bu bakimdan iilkemizde yiiriitilen reform c¢alismalarinda

eksiklikler s6z konusudur.*’!

KMYKK’nin hesap verme sorumlulugunu diizenleyen maddeleri
incelendiginde, kanunun lafzi itibariyla hesap verme sorumlulugunun genis
anlamindan yani “herkesin yaptig1 isin sorumlulugunu iistlenmesi’nden
hareket edildigi anlasilmaktadir. Ancak, oOzellikle diger basarili {ilke
uygulamalarinda odak noktasini olusturan, yoOnetsel hesap verme
sorumlulugunun birtakim soyut ifadelerle hayata gegirilmesi olanakl
degildir. Hesap verme sorumlulugunun arzu edilen sekilde uygulamaya
gecirilebilmesi icin rollerin ve sorumluluklarin agik olmasi, beklentiler
iizerinde mutabik kalinmis olmasi, beklentilerle kaynaklar arasinda gerekli
orantinin bulunmas1 gibi bircok ilke s6z konusudur. Yasada bu
mekanizmanin etkili bir sekilde tesis edildigini iddia etmek zordur.*"*

Idari (yonetsel) hesap verme sorumlulugunun hayata gegirilmesi, en
ideal bi¢imiyle, performansin dlgiilmesiyle ve bu 6l¢iim sonucu elde edilen
performansa iliskin verilerin raporlanmasi ve etkili bir performans denetimi
yapilabilmesine baglidir. Ancak 5018 sayili yasanm hazirlanmasinda bu
hususlara gerektigi ol¢lide 6onem verilmedigi degerlendirilmektedir. Yasada,
hesap verme sorumlulugu dogru bir sekilde tasarlanmamistir. Buna benzer
bigimde, denetimle ilgili diizenlemeler, genel kabul gdrmiis denetim
standartlariyla uyumlu degildir. Yasanin ¢esitli boliimlerinde ifadesini bulan
hesap verme sorumlulugu anlayisi ile diinyada reform c¢aligmalarinin

70 Cogkun, Karabeyli, “Kamu Yonetimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”,
20.
4" Karacan, E. (2010), Performans Esash Biitceleme Sistemi ve Tiirkiye
Uygulamasi, Korza Yayincilik, Ankara, 150.

" Bas, a.g.m.
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tizerinde yogunlastigi hesap verme sorumlulugu yaklagimi arasinda ¢ok

onemli farkliliklar bulunmaktadir.*”

1.3. Kamu Yonetimindeki Mevcut Yonetim Kiiltiiriiniin Yonetsel
Esneklik Uygulamalarina Elverissizligi Acisindan

Kiiltiirel, siyasi ve idari farkliliklar hesap verme sorumlulugunun
isleyisi konusunda 6nemli etkiye sahiptir. Ciinkii farkli idari ve politik
kiiltiirleri ¢cevreleyen farkli kurumsal yapilar ve diizenlemeler s6z konusudur.
Ornegin hesap verme sorumlulugu konusunda iyi uygulama &rneklerine
sahip Anglo-Amerikan iilkelerde, yonetim kiiltiirii biliylik dlgiide sonug ve
performans odaklidir. Nordik ya da Iskandinav olarak ifade edilebilecek
iilkelerdeki uygulamalar Anglo-Amerikan geleneginden oldukg¢a farklh
olmasina ragmen, bu lilkelerin refah devleti gegmisi ve giiglii yerel yonetim
gelenegi performansa odakli bir yapiyr beraberinde getirmektedir. Ancak
Kara Avrupa’st rejiminde ve Latin geleneklerinde kamu kesimi
hizmetlerinin belli yazili kurallar altinda siirdiiriilmesi esastir.*”*

Bu baglamda, iilkemizde kamu kurumlarinin yonetsel esnekliklerinde
onemli kisitlamalar vardir. Ornegin iyi uygulama 6rnekleri arasinda yer alan
Isve¢ modelindeki kurumlarin girdilerinin segiminde herhangi bir
kisitlamaya tabi olmaksizin tiim isletme maliyetlerinin finansmanini tek bir
biitge Odeneginden saglama imkani bizim sistemimiz agisindan gecerli
degildir. 5018 sayili Kanuna gore, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin biitgeleri arasindaki ddenek aktarmalart kanunla yapilir. Ancak,
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, aktarma yapilacak tertipteki
Odenegin, yili biitge kanununda farkli bir oran belirlenmedikg¢e yiizde besine
kadar kendi biitgeleri iginde 6denek aktarmasi yapabilirler. Personel giderleri
tertiplerinden, aktarma yapilmis tertiplerden ve yedek &denekten aktarma
yapilmis tertiplerden, diger tertiplere aktarma yapilamaz.

Diger taraftan Isve¢’te hiikiimet kurumlar ile 6zel kesim aymi is
kanunlarina ve kurallarina tabidir. Kamu ¢aliganlari ilgili birim tarafindan ige
alinmakta ve baska bir kuruma ge¢me hakkina sahip olmamaktadir. Isci-
igveren arasinda imzalanan s6zlesmeler ile kamu kurumu ve kamu calisani
arasinda imzalanan s6zlesmeler ayni kurallara tabidir. Her bir kurum ne

473 Oyan, O., “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu: Bir Reform Nasil
Iskalanir?”, Diinya Gazetesi, 12.12.2003.
4 OECD PUMA, a.g.e, 28.
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kadar kisi caligtiracagina ve ne kadar maas Odeyecegine kendisi karar
vermektedir. Atamalar ve terfiler de ayni sekilde kurumun yetki alanindadir.
Ancak iilkemizde kamu kesiminde asli gorevlerde ¢alisan devlet memurlar
kamu hukukuna tabidir ve genel olarak merkezi diizeyde yapilan Kamu
Personeli Segme Sinavi ile kurumlara yerlestirilmektedir. Yine ¢alisanlarin
iicretleri ¢ogunlukla kurumlarin kendileri tarafindan degil parlamento
tarafindan ¢ikarilan yasalarca belirlenmektedir.

Hesap verme sorumlulugu sadece mevzuatta yapilacak birtakim
diizenleme ve degisikliklerle olusturulabilecek basit bir sistem degildir. Bu
sistemin etkinligi biirokratik ve siyasi bir yonetim kiiltlirii degisikligine de
baghdir. Reformlarin basarisi agisindan yonetim kiiltlirlindeki degisiklik
hayati oneme sahiptir. Yonetim kiiltiirlinde bir degisiklik gerceklesmeksizin
sadece mevzuatta yapilan diizenlemelerle yetinilmesi, mevcut sistemin
kendini daha gii¢lii bir bicimde yenilemesine yol acacaktir. Bu nedenle,
yonetim kiiltiiriinde, reformun getirdigi temel ilkelere uygun degisikliklerin
gerceklestirilmesi igin gayret gosterilmesi son derece Gnemlidir.*”” 2006
yilinda yapilan stratejik ydnetim arastirmast sonuglari da ydnetim
kiiltiiriindeki  degisim ihtiyacina dikkat c¢ekmektedir. S6z konusu
aragtirmanin sonuglaria gore; yoneticilerin %40,6’s1 yonetimde siireksizligi,
%58,4’1 kisa vadeli diislinme ve calisma bi¢imini, %50,3’ degisime
direnci, %50,3’i kati ve karmasik mevzuati, %38’i kati organizasyon
yapisint ve %41,7°si ise is tamimlarindaki Dbelirsizligi kurumlarinin

basarisizligina etkisi olan olumsuz etkenler olarak 6ne cikarmiglardir.*’®

Diger taraftan kayirmaciligm ve partizanligin etkili oldugu alanlarin
halen bulundugu sistemimizde, hesap verme sorumlulugunun etkinligini
artirmak adina kurumlarin kendi personelini merkezi sinavdan bagimsiz
olarak almasina izin verilmesi, devlet memurlarinin giivencelerinin
zayiflatilmasi, performansa dayali {icret uygulamasina gecilmesi ya da
kurumlara herhangi bir kisitlamaya tabi olmaksizin tiim maliyetlerin
finansmanim1 tek bir biitce Odeneginden saglama imkani verilmesi
beklenenin aksine vahim sonuglar ortaya ¢ikarabilir. Bu nedenle, s6z konusu

45 Bas, H. (2005), Kamu Yonetiminde Etkinlik Arayislar: Cercevesinde Mali
Yonetim ve Sayistay, Yaymlanmamis Doktora Tezi, Istanbul, 524.

4 Ekonomik Modeller ve Stratejik Arastirmalar Genel Miidiirligii Stratejik
Planlama Dairesi Baskanlig1, Stratejik Yonetim Arastirmasi Ozet Sonu¢ Raporu, 29.
http://www.sp.gov.tr/documents/stratejik_yonetim_arastirmasi_raporu.pdf (Erisim:
12/12/2011)
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alanlarda yapilacak diizenlemelerde iilkemizde hakim olan yonetim kiiltiirii
de goz oOniinde bulundurularak esneklik ve denetim dengesinin etkili bir
bigimde tesis edilmesi gerekmektedir.

Ayrica, kamu personelinin motivasyonunu arttirmak i¢in; adaletli ve
kabul edilebilir bir iicret skalasi belirlemek, performansa dayali iicret

rejimine gegmekten daha yararhidir.*’”’

Bu noktada, Yeni Zelanda gibi bazi iilkelerde uygulamaya koyulan,
hesap verme sorumlulugu sisteminin etkinligini artirict birtakim reform
araglarinin, gelismekte olan ilkeler tarafindan “nigin” denenmemesi
gerektigine iliskin tespitleri hatirlatmakta yarar vardir. Yeni Zelanda’da
reformlarin bagarili olmasi iilkenin gelismis bir piyasa ekonomisine ve
sozlesmeye dayali hesap verme sorumlulugu i¢in uygun kosullara sahip
olmasiyla yakindan ilgilidir. Gelismekte olan bir¢ok iilkede bu kosullar
yoktur. Bu iilkelerde, kayit dis1 ekonomi, zayif miilkiyet haklar1 ve
ekonomik faaliyetleri diizenleyen resmi siireclerde zafiyetler s6z konusudur.
Bu iilkelerde, kamu gorevlileri, dogru insanlarla iligki i¢inde olduklari i¢in
ya da belli organizasyonlara bagli oldugu icin ise almmstir. Ucret
O0demelerinde usulstizliikkler s6z konusudur. Kisiler belli bir pozisyondaki
isler i¢in istihdam edilmekte ancak yiiksek {icret 6denebilmesi i¢in baska bir
pozisyonda gosterilmektedir. Bu nedenlerle, gelismekte olan iilkeler i¢in
Yeni Zelanda reformlarini denemek riskli bir segenek olabilir. Hicbir {ilke,
kayit dis1 bir yapidan, yoneticilere ise alma ve harcama yapma konularinda
genis esneklikler saglayan Yeni Zelanda modeline dogrudan bir gegis

yapmaya calismamalidir.*’®

1.4. Gegis Déneminin Planlanmastyla Ilgili Problemler A¢isindan

Kamu harcama ydnetiminde yiiriitiilen reform g¢alismalarinin basarili
olabilmesi i¢in, farkli reform alanlarinda yiiriitiilen ¢aligmalar arasinda uyum
saglanmasi gerekir. Reform calismalartyla ilgili gecis donemine iligkin etkili
bir planlama yapilmasi ve bununla ilgili stratejinin agik bir bigimde ortaya
konulmasi dnemlidir. Ayrica reform ¢aligmalart sirasinda gegis doneminin
imkanlar 6l¢iisiinde uzun tutulmasinda ve yapinin temellerinin saglam bir
bigimde kurulmasinda fayda vardir. Ancak gecis doneminin, degisimin

417 Schick, “Performans Yonetimi ve Biitgelendirme”,
4% Schick, “Why Most Developing Countries Should Not Try New Zealand
Reforms”, 123-131.
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benimsenmesini zora sokacak oOlgiide uzun olarak belirlenmemesi de

onemlidir.*”

Ulkemiz agisindan bakildiginda, son yillarda ¢ok &nemli reform
calismalar1 hayata gecirilmis olmakla birlikte, genel olarak kamu ydnetimi
reformunun, 6zel olarak da kamu harcama yoOnetimi alaninda yiiriitiilen
reform calismalarinin, amacglarini ve hedeflerini, reform siirecinde gorevli
olanlarin yetki, goérev ve sorumluluklarin1 belirleyen ve siirecin
zamanlamasin1 planlayan, iist diizeyde benimsenmis bir politika belgesi
olusturulmamistir. Kamu harcama yonetimi reformunda, gecis doneminde
yapilacak kanuni ve yonetsel diizenlemeleri, bunlarin hazirlik siirecinde
gorev alacak kurumlar1 ve hazirlanma siirelerini ve ge¢is doneminde
izlenecek yontemleri igeren bir strateji hazirlanarak kamuoyuna sunulmasi,
bu stratejinin belirli araliklarla giincellenmesi ve elde edilen sonuglarin
degerlendirilmesi bi¢iminde bir yontem benimsenmemistir. Bu durum
neticesinde, reformun yeterince anlasilamamasi, reforma iliskin siyasi ve
biirokratik sahiplenmenin zayif kalmasi gibi sorunlar ortaya ¢ikmis ve
bizatihi reform siirecinin hesap verebilir bir yapiya sahip olmamasi sebebiyle
reform araclarinin uygulamaya sokulmasinda bazi problemler ve reformun

ana ekseninden bazi kaymalar meydana gelmistir.**

Belli bir silsile dahilinde, zamana yayil1 olarak uygulamaya koyulmasi
gereken stratejik planlama, performans esaslt biitceleme, performans
programlar1 ve faaliyet raporlar gibi yapisal araglarin aym anda ve yeterli
yonlendirme ¢alismasi yapilmadan uygulamaya aktarilmasi sorun

olusturmustur.*!

Biitce reformlariin tasariminda detayli, esnek ve degisimlere duyarli
bir uygulama stratejisine ihtiya¢ vardir. Ciink{i reform programin istisnasiz
tiim unsurlarini reform siirecinin baglangicindan itibaren igeren higbir reform
calismasi yoktur.**

Reform siirecinde yapilan mevzuat calismalarinin  kamuoyunda
tartismaya acilmamasi ve uluslararasi ve ulusal bilgi ve birikimden gerektigi

" Eriiz, a.g.m, 73.

0 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 8.

®1 TEPAV (2006), “Kamu Y&netimi Reformunda Mevcut Durum”,
http://www.tepav.org.tr/tur/admin/dosyabul/upload/Kamu_yonetiminde reform.pdf
(Erisim: 18/07/2008, 4)

*2 World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 77.
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gibi yararlanilmamasi, reformun ilgili kesimler tarafindan sahiplenilmesinde
ve desteklenmesinde zafiyetler meydana getirmistir. Iyi uygulama 6rnegi
sayilabilecek {ilkelerdeki deneyimler gbz oOniine alindiginda, reformlarin
hayata gecirilmesinde genel olarak tedrici bir yaklagimin benimsendigi ve
reform araglarin belli bir strateji g¢ergevesinde ve belli bir silsile takip
edilerek yiiriirliige koyuldugu dikkat ¢cekmektedir. Ancak, iilkemizde yapilan

reform caligmalarinda bu sekilde bir planlama yapllmamlstlr.483

Gegis donemiyle ilgili planlama sorunu, merkezi idareler agisindan,
DPT’nin stratejik planlama siireci i¢in belirlemis oldugu gegcis takvimi
aracilifiyla belli 6l¢iide de olsa ¢oziime kavusturulmustur. Ancak, yerel
yonetimler bu siirecte gerekli hazirliklar1 yapamadan reforma iliskin biitiin
reform araglarini yiirlirlige koymak durumunda kalmislardir. Bu durum,
yerel yonetimlerin hem stratejik planlama hem de harcama ydnetiminin geri

kalan araglariyla ilgili basarisini olumsuz etkilemistir.***

Bu nedenle, kamu harcama yoOnetimi alanindaki reform
caligmalarinda, temel amac¢ ve araclari belirleyen; gecis siirecinde
kargilagilabilecek sorunlart ve bu sorunlarin nasil ¢ozilecegine iligkin
yontemleri ve reforma iligkin takvimi iceren, {ist diizeyde kabul edilmis bir
politika belgesinin bulunmasi son derece &nemlidir. Ote yandan, kamu
harcama yonetiminde reform ¢alismalarinin basariya ulagmasi, her seyden
once siyasi iktidarin bu konudaki sahiplenme diizeyi ve kararliligiyla
yakindan ilgilidir. Bu sebeple, reform calismalarinda ilgili kurumlara yon
verecek bir politika belgesine ve reformun hayata gecirilmesiyle ilgili siireci

detayl1 bir bigimde 6zetleyen bir stratejiye her zaman ihtiyag vardir.**’

1.5. Sistemin Diger Yapisal ve Kurumsal Araclarla Uyumu ve
Koordinasyonsuzluktan Kaynaklanan Problemler Acisindan

Iyi uygulama &mekleri paralelinde etkili bir hesap verme
mekanizmasinin tesis edilebilmesi i¢in, kamu harcama yonetimine iligkin
reform, sadece kamu harcama ydnetimi ve kontroliinii diizenleyen temel
kanunlarda yapilan degisikliklerle sinirli kalmamalidir. Kamu ydnetimine
iligkin diger mevzuatta da harcama ydnetimine iliskin kanunlarda yapilan

3 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 59.

484 Erkan, a.g.e, 89.

% Saygilioglu, Ar, a.ge 238, Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin
Lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, 59.
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degisikliklere paralel diizenlemelerin yapilmasi gerekmektedir. Ulkemiz
acisindan durum degerlendirildiginde, reformun esas ¢atisini olusturan 5018
say1l1 Kanun 2006 yilinda yiiriirliige konulmus olmasina ragmen, yeni sistem
uygulamaya koyulurken yiirtirliikteki diger mevzuatin yeni sistemle uyumu
gbzetilmemis ve sistem kamu kurum ve kuruluslarinca tam manasiyla
anlasilamadan yiriirliige konulmustur. Sistemin uygulanmasi acisindan
hayati 6neme sahip olan Sayistay Kanunu® gibi yasal diizenlemeler ancak

2010 y1li sonunda yilinda yiiriirliige konulabilmistir.**®

Kamu harcama yonetimi reformlarinin basarisi i¢in, kamu reformu bir
biitlin olarak diistiniilmelidir. Hatta Yeni Zelanda 6rneginde goriildiigii gibi,
bazi iilkelerde reformlar kamu yonetimiyle de sinirli kalmamis, ekonomik ve
mali sistemde de ¢ok kritik doniigiimler gergeklestirilmistir. Bu kapsamda
vergi sistemi tekrar ele alinmis, egitim ve saglik hizmetleri gibi temel

hizmetler de déniisiim siirecinde yerini almugtir.**’

Yeni kamu harcama yonetimi sisteminin arzu edilen hedeflere
ulasabilmesi i¢in kamu personel reformu gibi kamu yonetiminde yeniden
yapilanmanin diger unsurlariin da uygulamaya gecirilmesi gerekir. Kamu
yonetimi reformu bir biitiin olarak goriilmeli ve reformun bir alanindaki
basarisinin diger alanlarda yapilan ¢caligmalarla da yakindan ilgili oldugu goz
oniine almmahdir.*®® Sadece kamu harcama yonetimi reformuyla smirh
kalan bir reform c¢alismasinin devletin genel isleyisini biitliniiyle
degistirecegini dislinmek hatali olacaktir. Biitceleme alaninda yapilan
reformlarin kamu ydnetiminin tamamini ydnlendirecegine iliskin varsayim,
bir¢ok iilkede performans esaslh biitgeleme galigmalarinin basarisiz olmasina
yol acan sebepler arasindadir. Biitce reformlarinda basar1 saglayan Isvec,
Avustralya, Hollanda ve Yeni Zelanda gibi iilkeler ayn1 zamanda kamu

yonetimlerinde doniisiimii gergeklestirmis iilkelerdir.*®

Sistemin diger yasal diizenlemelerle uyumunu saglamak iizere;*"

*19/12/2010 tarihli ve 6085 sayili Sayistay Kanunu.

8 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 59-60.

%7 Yilmaz, H.H., Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Yeni Zelanda
Ornegi, 58.

488 Alkis, a.g.m., 25.

9 Schick, “Performans Yonetimi ve Biitgelendirme”.

0 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Intisas Komisyonu Raporu, 82.
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- Kamu harcama yonetimi ve kamu personel yonetimi arasindaki
uyumu artirict diizenlemelerin yapilmasi,

- Yeni sistemin etkin bir bicimde iglemesini saglamak i¢in ydnetim
kiiltiiriinde degisikligi hedefleyen calismalara hiz verilmesi,

- Degisimin sahiplenilmesi i¢in, yen sistemin ilgili taraflarca
anlasilmasini saglamaya ve paydaslarin siirece katilimini artirmaya yonelik
caligmalarin yapilmasi,

- Degisimin hizim1 yavagslatan sorunlar analiz edilerek, c¢oziimler
iiretilmesi,

- Uluslararasi iyi uygulama 6rnekleri dikkatli bir bigimde incelenerek,
tilke kosullarina ve yonetim kiiltiirline uyumlu stratejilerin gelistirilmesi
gerekmektedir.

Ote yandan sistemin diger yasal diizenlemelerle uyumunu saglamak
tizere, doner sermayeli isletmelerle ilgili de diizenleme yapilmasi
gerekmektedir. Ulkemizde doner sermaye isletmeleri, uzun yillar, yasama
organmin denetimine tabi olmaksizin®, biitge disinda onemli bir harcama
alan1 olusturmustur. 5018 sayili Kanunun ilk seklinde doner sermaye
isletmeleri ve fonlarin biitgelerinin, ilgili idare biitgesi igerisinde yer almasi
ve 31/12/2007 tarihine kadar tasfiye edilmeleri Ongoriilmiis, ancak 5793
sayili Kanunla yapilan degisiklikle doner sermaye isletmelerinin 31/12/2010
tarihine kadar yeniden yapilandirilmasina yonelik diizenleme yapilmistir. Bu
diizenlemeyle, fonlarin ve doner sermaye isletmelerinin tasfiye edilmesi
yerine yeniden yapilandirilmasi 6ngdriilmiistiir. Ancak kanunda yeniden
yapilandirmanin temel ilkelerinin neler olacagina iliskin herhangi bir hitkme
yer verilmemistir. Ayrica, 2011 yili sonu itibariyla, doner sermaye
isletmelerinin yeniden yapilandirilmasina iligkin yasal bir diizenleme de
yapilmamistir. Bu konuda Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Midiirligi
tarafindan goriise sunulan bir kanun tasaris1 taslagi mevcuttur.

Doner sermayeli isletmelerin bir kisminin bagh olduklart kurumlarin
asli fonksiyonlarimi ifa etmesi (6rnegin Tapu ve Kadastro Genel Miidiirliigii

* Mevcut durumda, déner sermayeli isletmeler, Déner Sermayeli Isletmeler Biite ve
Muhasebe Yonetmeligi'nin 13. maddesi geregince, ilgili idarenin denetim
elemanlari, Maliye Bakanligi ve Sayistay tarafindan denetlenir. Isletmeler, ilgili
idarelerin i¢ denetim kapsaminda sayilirlar. 5018 sayili Kanunun i¢ denetime iligkin
hiikiimleri ve ilgili mevzuat ¢ergevesinde ilgili idarelerin i¢ denetgileri tarafindan ig
denetime tabi tutulurlar.
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Déner Sermaye Isletmesi), bir kisminin da diisiik islem hacmine sahip
olmalar1 dolayistyla bu tiir isletmelerin tasfiye edilmesi uygun olacaktir. Tlk
etapta, diisiik islem hacmine sahip isletmelerin birlestirilmesi bir yontem
olarak goziikse de, bu yontemin uygulamada iyi sonuglar saglamadigi
tecriibe edilmistir. Ornegin, tek isletmeye doniistiiriilen iiniversite doner
sermaye isletmelerinde, daha 6nce doner sermaye kapsaminda olmayan bazi
birimler de doner sermaye kapsamina alinmisg ve neticede doner sermaye

biitceleri daha da biiytimiistiir.*"’

Doner  sermayeli  isletmelerin  faaliyet alanlarn  yeniden
degerlendirilerek, kurumlarin asli gorevleri doner sermayeli isletmelerin
faaliyet kapsamindan ¢ikarilmali, ayni tiirden faaliyetler i¢in birden fazla

kaynaktan harcama yapilmasimim oniine gegilmelidir.*>

1.6. Sistemi Destekleyici Yapisal ve Kurumsal Araglar Arasindaki
Uyum Ac¢isindan

Yeni kamu harcama yonetimi sisteminde hesap verme sorumlulugu
sistemini destekleyen ve genel olarak yapisal ve kurumsal araglar bagligi
altinda ifade edebilecegimiz birbirini besleyen siiregler arasindaki

koordinasyonda da bazi sorunlar bulunmaktadir.”

Bu sorunlara ornek vermek gerekirse, kanunda performans esash
biitcelemenin tanimi1 yapilmamistir. Bu kapsamda, stratejik planlama ve
performans esasl biitcelemenin odak noktalari, bu araglar arasindaki iliski
acikliga kavusturulmamistir.  Stratejik planlama ¢aligmalarinin  DPT,
performans esash biit¢eleme ¢aligmalarinin da Maliye Bakanliginca koordine
edilmesinden dolayr kurumlar plan-biitge iligkisini saglikli bir bigimde

olusturmakta giicliiklerle karsilagmislardir.*”

Stratejik planlarin hazirlanmasinda; genel diizeyde ve alt diizeyde
hazirlanan stratejik planlar arasindaki bagin nasil kurulacagina ve bu
planlarda yer alan oOnceliklerin OVP ve OVMP’ye nasil yansitilacagina

! Giiner, A..“Déner Sermayeli isletmelerin Yeniden Yapilandirilmasi”, Kamu
Hesaplarina Uzman Bakig Dergisi, Y1l:1 Say1:1, 33.

2 Giiner, a.g.m, 34.

* S6z konusu yapisal araglarin kendi igerisindeki tasarim hatalar1 ve eksiklikler bir
sonraki baglikta detayl olarak incelenecektir.

493 Mogol, T. ve Sahin, D. (2010), “Kamu Kuruluslarinda Performans Esasl Biitce
Uygulamast ve Kamu Harcamalart Uzerindeki Etkisi”, Sosyal Bilimler
Aragtirmalart Dergisi, Say1:2, 22.
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* Kamu Idarelerinde Stratejik

iliskin bir diizenleme yapilmamistir.*
Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmelik uyarinca, mahalli
idareler digindaki kamu idareleri, stratejik planlarini degerlendirilmek iizere
stratejik planin kapsadigi donemin ilk yilindan 6nceki yilin ocak ayinda
Kalkinma Bakanligia gonderir. Bakanlik, stratejik planlari; kalkinma plan,
orta vadeli program ve faaliyet alani ile ilgili diger ulusal, bolgesel ve
sektorel plan ve programlara uygunluk ve diger idarelerin stratejik planlari
ile uyum ve tutarlilik hususlar1 agisindan inceler. Bakanlik tarafindan
yapilacak bu inceleme neticesinde, merkezi yonetim biit¢esi kapsamina giren
kuruluslarin stratejik planlarinin diger plan ve programlara uyumunun belli
Olciide saglanabilecegi ifade edilebilir. Ancak mahalli idarelerin planlar
acisindan bu uyumun nasil saglanacagi belirsizdir.

Sistemin baslangicinda, performans esasli biitgeleme uygulanmasinda;
performans bilgi sisteminin ne sekilde ve hangi olgiitlerle kurulacagi, hizmet
sunumunda etkinlik saglanamamasi durumunda idareye hangi miieyyidelerin
uygulanacagi ya da kaynaklarin etkin kullanildig1 tespit edildiginde hangi
odiillerin verilecegi gibi konular agikliga kavusturulmamistir. Diger taraftan,
kamu sektdriinde yiiriitiillen performans 6lgiimii ¢alismalarinda, tam kamusal
mallarin ve hizmetlerin niteliginden ve kalite o6l¢iim zorlugundan
kaynaklanan 6l¢iim sorunlart1 mevcuttur. Bu konuda, ulusal hesap
sistemlerine onemli gorevler diismektedir. Ulkemiz agisindan konu
degerlendirildiginde, yakin donemlerde, iilkemizin ulusal hesap sistemleri
belirli bir kalite diizeyine ulagmis olmakla birlikte, hesaplarin daha kaliteli
veri saglayabilmesini olanakli kilacak bigimde gelistirilmesi, gecmis
donemlere iligkin verilerin diizeltilmesi ve verilerin toplanmasina iliskin bazi
problemler mevcuttur.*”

Yeni sistemle idarelere kaynak kullanimi konusunda énemli yetkiler
verilmistir. Ancak, i¢ kontrole iliskin giliglii mekanizmalar kurulmadan,
kamu kuruluglarina verilen yetkiler mali yapida bozulmaya yol acabilecektir.
5018 sayili Kanuna gore, i¢ kontrol; idarenin amagclarina, belirlenmig
politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini,

4 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin fyile,stirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 61
45 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin fyile,stirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Intisas Komisyonu Raporu, 62.
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muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasimi, mali bilgi ve
yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak {retilmesini saglamak
iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siirecle i¢
denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitliniidiir. Diinyada uygulanan
harcama yonetimi reformlarinda, harcama 6ncesi mali kontrollerin maliye
bakanlig1 gibi merkezi biitce birimlerinden alinarak harcamaci kuruluslarin

.. v e . o eqe 496
kendisine birakilmasi yoniinde bir egilim vardir.

Ote yandan, harcama birimlerine verilen yetkilerin kurumsallasmis i¢
denetim birimleriyle dengelenmesi gerekmektedir. Aksi takdirde etkili bir
hesap verme mekanizmasi kurulmasi miimkiin degildir. Bu baglamda,
harcama siirecini hizlandirmak ve harcama birimlerinin yetkilerini artirmak
maksadiyla, Sayistaym ve Maliye Bakanliginin 6n denetim yetkisinin
kaldirilmasi ilk bakista olumlu géziikkmesine ragmen, i¢ denetim birimlerinin
kurumsallagmasinin hala tamamlanamamis olmasi, uzun vadede ciddi

olumsuz sonuglara yol acabilecektir.*’

Diger taraftan, yeni kamu harcama y&netimi sistemiyle bir i¢ denetim
sistemi Ongoriilmiis olmasma ragmen, bu birimlerle teftis kurullar1 gibi
mevcut denetim birimleri arasindaki iliskiyle ilgili herhangi bir diizenleme
yapilmamigtir.” Hali hazirda kamu kurum ve kuruluslarinda denetimle
gorevli diger birimler ile i¢ denetim birimleri arasinda yetki, gorev ve
sorumluluk catismasi s6z konusudur. Bu alandaki yasal diizenleme ihtiyaci

devam etmektedir.*”®

KMYKK ile i¢ denetimin yami sira dis denetime iliskin de koklii
degisiklikler yapilmistir. Ancak, 5018 sayili Kanun 2006 yilinda yiirtirlige
girmis olmasina ragmen, 6085 sayili Sayistay Kanunu ancak 2010 yil1 sonu
itibariyla yiiriirliige konulmustur. 5018 sayili Kanunda 6ngoriilen, genel
uygunluk bildiriminin dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel

4% Kesik, <5018 sayili KMYKK Baglaminda ve AB Siirecinde Tiirk Kamu i¢ Mali
Kontrol Sistemi”, 111.

“7 Colak, H.B. (2008), “D1s Denetim Birimi Olarak Sayistayin Yeni Kamu Mali
Sistemindeki Yeri”, E-Yaklasim Dergisi, Say1:58, http://www.yaklasim.com/
mevzuat/dergi/read_frame.asp?file name=20080512098.htm (Erisim: 30/10/2008)

* 2008 yili Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye Ulusal
Programinda da i¢ denetim ve teftis birimlerinin gorevler ayriliginin net bir sekilde
belirlenmesi taahhiidiinde bulunulmustur. Ancak 2011 yili itibariyla bu konuya
iliskin herhangi bir diizenleme yapilmamaigstir.

% f¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, a.g.e, 38.
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faaliyet raporu dikkate alnarak hazirlanmasina iliskin hiikkmiin, Sayistay
Kanunu Teklifi’nin yasalagsmasi siirecinde yasanan gecikme nedeniyle
uygulanamadigi ve genel uygunluk bildirimlerinin séz konusu raporlara

iligkin bilgileri icermedigi belirtilmektedir.*”’

Ulkemizde gerekli alt yap1 calismalari olusturulmadan uygulanmaya
calisilan hesap verme sorumlulugu sisteminin 6zellikle yonetsel hesap verme
sorumlulugu boyutu bu yoniiyle sadece kagit iizerinde bir reform olarak
kalmaya mahkumdur. Ciinkii sistemin basarisi, sistemi destekleyici yapisal
ve kurumsal araglarin etkinligiyle dogru orantilidir.

1.7. Sistemin Uygulanmasinda Insan Kaynaklar1 ve Yénetim
Kapasitesinin Eksikligi Acisindan

Yeni kamu harcama yo6netimi sistemini uygulamakta olan kurum ve
kuruluslarin mevcut insan kaynaklart ve yoOnetim kapasiteleri nitelik ve
nicelik olarak kamu harcama yonetimindeki yeni yaklasimin ihtiyaglarimi
karsilayacak diizeyde degildir. Bu durum sistemin etkin bir sekilde
uygulanmasinda zafiyetlere yol agmaktadir. Uygulayici kurumlar kadar,
Bagbakanlik, Maliye Bakanligi ve Kalkinma Bakanligi gibi reformun
yiirtitiilmesinde merkezi role sahip kurumlar da bu yeni yonetim yaklagimini
benimsemek durumundadirlar. Ancak, s6z konusu kurumlarin bu yeni
yonetim anlayisa yeterli 6l¢lide adapte olamadiklari degerlendirilmektedir.
Bu kurumlarin bir kisminin stratejik planlarmi  Kalkinma Bakanlig
tarafindan belirlenmis takvimden olduk¢a uzun bir siire sonra hazirladiklar
ve i¢ denetim birimlerini olusturmadiklar1 bilinmektedir. Bu baglamda s6z
konusu kurumlarin reforma liderlik etme konusundaki gorevlerini etkili bir
sekilde yerine getirdiklerini iddia etmek zordur.’” Ancak kamu harcama
reformlarinda, reformun kapsam ve hizi reform siirecindeki liderligin

etkinligiyle dogru orantilidir.””’

Reform siirecinde siyaset ve biirokrasideki
lider kadrolarin reformun kamu kurum ve kuruluslarinda etkili bir bi¢cimde

uygulanmas1 ve reformun hayata gegirilecegi kurumlar arasinda

49 Kazan, A. (2010), “5018 sayili Kanun ile Sayistay Kanun Teklifi Baglaminda
Sayistayin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine Sunacagt Raporlar”, Dis Denetim,193,
http://www.sayder.org.tr/e-dergi-5018-sayili-kanun-ile-sayistay-kanun-teklifi-
baglaminda-sayistayin-turkiye-buyuk-millet-meclisine-sunacagi-raporlar-1-24.pdf
(Erisim: 20/12/2011)

S0 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin fyile,stirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 66-68.

' Yilmaz, O., Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, 12.
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koordinasyon saglamast reform siirecinden verimli sonuglar elde
edilebilmesi agisindan oldukga Gnemlidir.>”

5018 sayili Kanunda harcama, kontrol ve denetim siirecinde yer
alacak personelin egitime tabi tutulmasi gerektigi belirtilmistir. Ancak yeni
kamu harcama ve kontrol sisteminin genel yaklasimi ve temel ilkeleriyle
ilgili olarak kamu kurum ve kuruluslarindaki egitim diizeyi yeterli degildir.
Bu alandaki egitim ihtiyact devam etmektedir. Sistemin uygulamasini
iyilestirmek icin dis denetim konusunda Sayistay, i¢ kontrol ve i¢ denetim
alaninda da Maliye Bakanligi tarafindan AB kaynaklariyla finansmamn
saglanan eslestirme projeleri ve biitge hazirlik siirecinin geligtirilmesi
amactyla “MATRA” projesi” uygulanmis olmakla birlikte, insan kaynaklari
ve yonetim kapasitesinin gelistirilmesi i¢in ¢ok daha kapsamli kapasite
gelistirme programlarina ihtiyag¢ vardir. Ayrica, yonetim kiiltliriinde degigimi
gerceklestirmek i¢in, diizenleyici etki analizi gibi analiz araglarina politika
belirleme siirecinde daha sik bagvurulmasi gerekmektedir.’*®

Ancak idarelerde bu konulara yonelik ilginin gelistigini iddia etmek
zordur. Ilgili taraflarin goriisleri alinmak suretiyle, zamana yayilarak
cikarilmasi ve olgunlastirilmasi gereken ¢cok 6nemli yasa ¢aligmalar1 ¢ok
kisa siireler icerisinde kabul edilmistir. Ornegin, 3/05/2011 tarihli ve 27923
sayil1 Resmi Gazete’de yaymlanan 6223 sayili Kamu Hizmetlerinin Diizenli,
Etkin ve Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini Saglamak Uzere Kamu Kurum
ve Kuruluslarinin Teskilat, Gorev ve Yetkileri ile Kamu Gorevlilerine Iliskin
Konularda Yetki Kanununa dayanilarak 6 aylik siire igerisinde ¢ikarilan 35
adet kanun hiikmiinde kararname (KHK) ile ¢ok sayida yasada onemli
degisiklikler yapilmistir. Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik’in 24. maddesi uyarinca yiiriirliige konulmasi hélinde etkisinin
on milyon TL'yi gececegi tahmin edilen kanun ve kanun hiikmiinde

%02 Karacan, a.g.e, 149.

* Maliye Bakanlig: ile Hollanda Maliye Bakanliginca Ortaklasa Yiiriitiilen “Merkezi
Yonetim Biitge Hazirlik Siirecinin Giliglendirilmesi Projesi” Hollanda tarafindan
Matra Katilim Oncesi Programui cercevesinde finanse edilmistir. Projeyle
Tiirkiye’nin Avrupa Birligi miiktesebatinin biitge ile ilgili kriterlerine uyumunun
saglanmasi amaglanmistir. 31/12/ 2008 tarihi itibariyla sona eren projede, ¢ok yilli
biitgeleme, performans esasli biitceleme, Maliye Bakanligi ile harcamaci kuruluglar
arasindaki iliskilerin gelistirilmesi ve kamu hizmetlerinin fiyatlandirilmasi
konularinda egitim, teknik ve uzman destegi alinmustir.

93 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin fyile,stirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 66-68.
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kararname taslaklar igin diizenleyici etki analizi yapilmasi zorunludur.
Ancak bahsi gecen KHK’larin higbirisi i¢in diizenleyici etki analizi
yaptlmamigtir. 17/02/2007 tarihinden 15/04/2010 tarihine kadar olan
donemde yapilan diizenleyici etki analizi sayisinin sadece 12 oldugu
belirtilmektedir.”® Ote yandan, 5018 sayili Kanunun “gelir ve giderleri
etkileyecek kanun tasarilar1’” baslikli 14. maddesi uyarinca da merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin; kamu gelirlerinin azalmasina veya
kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu idarelerini yiikiimliiliik
altina sokacak kanun tasarilarinin getirecegi mali yiikd, orta vadeli program
ve mali plan cer¢evesinde, en az li¢ yillik donem igin hesaplamasi ve
tasarilara eklemesi gerekmektedir. Ancak giiniimiize kadar olan siirecte,
idarelerin kanun tasarilarma iliskin boyle bir calismayr yapmadig
bilinmektedir.

Yeni harcama yonetimi ve kontrol sisteminin uygulamaya
konulmasiin iizerinden yaklasik 6 yillik bir donem ge¢mis olmasina
ragmen, kamu kurumlarmda yeni harcama yoOnetimi ve kontrol sisteminin
uygulanmasini saglamak maksadiyla mevcut insan kaynaklari ve yonetim
kapasitesinin gelistirilmesine duyulan ihtiya¢ devam etmektedir.”® idarelerin
kamu harcama yonetiminin gerekleri dogrultusunda insan kaynaklar1 ve

yonetim kapasitelerinin gelistirilmesi i¢in;>*®

- Sistemin uygulamasinda merkezi role sahip kurumlarda, goérevli
personelin sistemin uygulanmasi ve gelistirilmesine yonelik 6zel egitim
programlarina tabi tutulmasi,

- Egitim faaliyetlerinin siirekliliginin saglanmasi,

- Karsilagilan sorunlara ¢oziim gelistirme yeteneginin artirilmasina,
analitik bakis acisinin giiclendirilmesine ve stratejik bir yaklagim
gelistirilmesine yonelik faaliyetlerin ve egitim ¢aligmalarinin artirilmasi,

- Yonetim ve karar alma siireglerinin gézden gegirilerek yeni sistemin
gerekleri dogrultusunda iyilestirilmesi,

% Karacan, a.g.e, 147.

5 Devlet Planlama  Teskilati  Mistesarligi, 2012  yili  Programu,
http://www.dpt.gov.tr/DocObjects/View/13490/2012PROGRAM_BKK 30102011.p
df (Erisim: 14/12/2011, 264)

9 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin fyile,stirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Intisas Komisyonu Raporu, 83-84, 67
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- Kamu idarelerinin mali yonetim ve ihale siirecinin iyi islemesi i¢in
gerekli teknik ve fiziki altyapinin gelistirilmesi gerekmektedir.

Bir¢ok kamu kurumunda oldugu gibi yerel yonetimlerde de dnemli bir
kapasite sorunu s6z konusudur. Stratejik planlama siirecinde basari, bu
konuda egitimli, yetkilendirilmis ve {ist yonetimin destegini hisseden kalifiye
personelle miimkiindiir. Bu kosullar bir¢ok yerel yonetim kurulusunda
mevcut degildir. Yerel yonetimler, stratejik planlama siirecinde danismanlik
firmalarindan hizmet satin almaktadirlar. Ancak danigmanlik hizmeti,
stratejik planin biitlin boyutlariyla danigman firma tarafindan hazirlanmasi
seklinde anlasilmakta ve ilgili kurumun yoneticileri ve personeli bu siirecin
tamamen diginda kalmaktadir. Danigmanlik hizmeti sunan firmalar da genel
olarak bagka kurumlar tarafindan yapilan planlar1 kopya etmekte, bu nedenle
birgok yerel yonetim kurulusunun stratejik plani birbirine asir1 Slgiide
benzemektedir. Bu nedenle, ilgili kurumlarin katilimi1 olmaksizin hazirlanan
belgeler sadece masatistiinde yerini alan ancak hi¢ bagvurulmayan kaynaklar
olarak kalabilecektir.>’

1.8. Gorev-Yetki-Sorumluluk Dengesinin Acikhig flkesi Acisindan

5018 sayili Kanunda her tiirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin hesap verme sorumlulugu
diizenlenmistir. Ayrica, harcama yetkisini kullandig1 halde mali sorumlulugu
bulunmayan ita amirligi kurumuna son verilmis ve harcama yetkililerinin
vermis  olduklar1  harcama  talimatlarindan  sorumlu  tutulmalari
ongoriilmiistiir.”*

S6z konusu diizenlemeler miilga 1050 sayili Kanun uygulamasiyla
mukayeseli olarak degerlendirildiginde, 1050 sayili Kanundan farkli bir
bigimde harcama yonetimi ve kontrol sisteminin hesap verme sorumlulugu
ve yonetim sorumlulugu modeli {izerine kurgulanmis oldugu goriilmektedir.
Ancak getirilen diizenlemelerde kamu harcama ydnetimi sisteminde gorev
alan aktorlerin sorumluluklarinin mahiyeti ve dngdriilen yaptirimlarla ilgili
olarak bazi sorunlu alanlarin varligi s6z konusudur. Bakanlarin hesap verme
sorumluluklari, anayasada diizenlenen siyasi sorumluluk kapsaminda

*’Karaarslan, E. (2011), “Mahalli  idarelerde  Stratejik  Planlama”,
http://www.erkankaraarslan.org/bolum/makale/dosya/68.pdf, 6.

%8 Candan, “Bakan ve Ust Yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gorev, Yetki ve
Sorumluluklarma iliskin Degerlendirmeler”, 6.
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goriilebilir. Fakat bu sorumluluk, harcamalarin mevzuata aykiriligindan
kaynaklanan mali bir sorumluluk degildir. Hesap vermekten sorumlu
tutulmalarina ragmen, harcama yetkisi verilmeyen bakanlarin, hesap verme
sorumluluklarinin gereklerini basta anayasa olmak iizere ilgili mevzuatta
denetim, atama, disiplin, sorusturma vb. alanlardaki yetkilerini kullanarak
yerine getirebilecekleri degerlendirilmektedir.’® Ancak, bakanlarin kamu
kaynaklarinin kullanilmasinda iist yonetici ve harcama yetkililerinden ¢ok
daha miidahaleci olduklar1 bilinmektedir. Bu agidan bakanlarin mali agidan
hesap vermekle sorumlu tutulup tutulmayacagi konusunun tekrar

degerlendirilmesinde yarar vardir.’'

Yeni kamu harcama yonetimi sisteminde en dikkat ¢ceken hususlardan
birisi, iist yonetici olarak ifade edilen kamu kurum ve kuruluslarinin en st
idari amirlerinin sistem igerisinde 6n plana cikarilmis olmasidir. Harcama
yapma yetkisinin birim amiri konumundaki harcama yetkililerine birakilmasi
nedeniyle, harcama siirecinin diginda birakilan iist yoneticilerin strateji,
politika ve hedeflerin belirlenmesinde aktif rol almasi ve sistemin isleyisini
izleyerek gerekli miidahalelerde bulunmasi beklenmektedir. Bagka bir
ifadeyle iist yoneticilere harcama siireci icerisinde dogrudan rol verilmesi
yerine basinda bulunduklari kurumlarin en iist idarecisi sifatiyla politika

belirleme, izleme ve yonlendirme sorumluklarina vurgu yapilimaktadir.>"!

Ust yoneticilerin sorumlulugu esas itibariyla ydnetsel hesap verme
sorumlulugudur. Ciinkii istisnai birtakim durumlar hari¢ ist yoneticilere
harcama yetkisi verilmemistir. Ust yoneticilerin hesap verme sorumlulugu
acisindan sorun olusturan alanlardan birisi, bakanlarin anayasal ve yasal
statli ve yetkileri de gbz oOniinde alindiginda, iist yoneticilerin bakanlar
kargisinda giigsiiz kalabilecek olmasidir. Uygulamalarin = kurumlara,
yoneticilere ve bakanlarin anlayis ve yaklasimina gore degisecegi agiktir.”'?
Benzer durum, iist yoneticiler ile harcama yetkilileri arasindaki iligkilerde de

gecerlidir. Iligskinin bir tarafinda hiyerarsik olarak iistte bulunan ve talimat

%% Candan, “Bakan ve Ust Yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gorev, Yetki ve
Sorumluluklarma iliskin Degerlendirmeler”, 6-7.

319 Mutluer, M.K. (2009), “Parlamento Sayistay iliskisi”, Prof.Dr. Mualla Oncel’e
Armagan Cilt 1, ed. Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi, Ankara, 470.

' Colak, H.B. “5018 sayili Kanuna Gére Bakan ve Ust Yoneticilerin Yetki ve
Sorumluluklar1”, http://www.hacibayramcolak.net/makaleler/62-makale06.html
(Erisim: 10/12/2011)

°'2 Candan, “Bakan ve Ust Yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gorev, Yetki ve
Sorumluluklarma iliskin Degerlendirmeler”, 7.
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verme yetkisi olan iist yonetici diger tarafinda ise harcamalara iligkin mali
sorumlulugu bulunan ve harcamaya iliskin siiregleri yiiriitmek durumunda
olan harcama yetkilisi bulunmaktadir. Bu iligki icerisinde harcama
yetkililerinin konumunun iist yoneticiye nazaran oldukc¢a zayif kaldig: ifade
edilebilir.

Ote yandan, sorumluluklar konusunda eksik birakilan en énemli konu,
iist yoneticilerin ve harcama ydneticilerinin hesap verme sorumluluklarinin
hangi tesvik edici unsurlarla ya da cezalandirici miieyyidelerle
desteklenecegidir. Kamu personel kanunlarinda bu konulara iligkin herhangi
bir diizenleme yapilmamistir. Ancak tesvik edici ya da cezalandiric
tedbirlerin bulunmadig1 bir hesap verme sorumlulugu sistemi sadece kagit
iizerinde kalacaktir.’" Diinya uygulamalari, performansa dayal basarili bir
hesap verme mekanizmasinin olugturulabilmesi igin, kamu mali yonetimine
iligkin diizenlemelerle kamu personel yonetimine iliskin diizenlemeler
arasinda, basarili performansin 6l¢iilmesini ve ddiillendirilmesini saglayacak

giiclii bir iligkinin bulunmasi gerektigini gostermektedir.”"*

Sonug olarak, {ist yoneticilerin ve harcama yetkililerinin yonetsel
hesap verme sorumlulugunun hangi ¢ercevede, hangi araglar kullanilarak ve
ne tiir tesvik edici ya da cezalandirict mekanizmalarla kurulacag agikliga
kavusturulmalidir.

2. Hesap Verme Sorumlulugu Sistemini Destekleyici Yapisal ve
Kurumsal Araclarin Degerlendirilmesi

2.1. Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plamn
Degerlendirilmesi

2.1.1. Orta Vadeli Harcama Sitemine iliskin Tek Bir Belge
Hazirlanmasi Geregi

Yeni mali yonetim ve kontrol sisteminde OVP ve OVMP gibi
belgelerle  plan-biitce  iliskisinin  giicli  bir sekilde saglanmasi
amaglanmaktadir. Ancak, sistemin etkinliginin artirilmasi agisindan sistemde
daha &nce de var olan kalkinma plani ve yillik programlar gibi belgelerle
yukarida belirtilen belgeler arasinda bir uyum saglanmasi Onemlidir.

°3 Candan, “Bakan ve Ust Yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gorev, Yetki ve
Sorumluluklarina [ligskin Degerlendirmeler”, 8.

°'* Diamond, J. (2003), “Performance Budgeting: Managing the Reform Process”,
IMF Working Paper No. 03/33, 15.
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Kalkinma plani, yillik program, OVP, OVMP, stratejik plan ve performans
programi gibi belgelerin hepsinin biit¢e hazirlik siirecinde dikkate alinmasi
zorunlulugu, biitce hazirlama ve uygulama birimlerinin is ylkiini
artirmaktadir. Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Yo6netmelik uyarinca, kamu idarelerinin stratejik planlari,
kalkinma plani, orta vadeli program ve faaliyet alani ile ilgili diger ulusal,
bolgesel ve sektorel plan ve programlara uygun olarak hazirlanir. Ancak, bu
belgeler arasindaki uyumun hangi araglarla saglanacagi belirsizdir.”> Bu
durum uyum sorunu yaratmanin yani sira biitge hazirlik siirecinde de
hazirlayici birimler agisindan sorun olusturmaktadir. Bu nedenle, biitge
hazirlama siirecinde OVP ve OVMP’nin birlestirilerek orta vadeli harcama
sitemine iligkin tek bir belge hazirlanmasinin daha faydali olabilecegi
degerlendirilmektedir.’'® Aslinda hiikiimet yetkililerinin de bu planlarinin
birlestirilmesine yonelik bir niyet beyani olmustur. Ancak bu beyanlar
uygulamaya yansitilamamistir. Nitekim 2012-2014 dénemi icin OVP ve

OVMP ayn iki belge olarak yayimlanmustir.>'’

2.1.2. Biitce Uygulama Doneminde Orta Vadeli Program ve Orta
Vadeli Mali Planla Uyumlu Karar Alinmasi Geregi

Hiikiimetin biitcenin uygulanmasi siirecinde OVP ve OVMP gibi
belgelerde dngoriilmeyen bazi yeni kararlar almasi, biitce hazirligi siirecinin
inandiriciligina ve gilivenilirligine zarar vermektedir. Hiikiimetlerin OVP ve
OVMP’de Ongoriilen diizenlemelere uygun hareket etmeleri, hem mali
disiplinin saglanmasi hem de biit¢e tahminlerinin giivenilirliginin arttirilmasi
acisindan onem tagimaktadir. Ciinkii ¢ok yilli biitge yaklasiminin basarisi
biiyiik ol¢iide orta vadeli biitge tahminlerinin giivenilirligine ve dogruluguna
baghdir.”'® Ancak iilkemiz uygulamasina bakildiginda hiikiimetler, OVP’de
ongoriilmeyen konularla ilgili kararlar almaktadir. Ornegin 6223 sayil
Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini
Saglamak Uzere Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Tegkilat, Gorev ve

S5 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin I)ile;tirilmesi, Kamu Thaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 60.

316 Karatas, H. (2008), “Ulkemizdeki Biitge Hazirlik Siireci Degismeli mi?”, Biitce
Diinyasi Dergisi 3(28),15.

317 “Mali kural: Yiizde 1 acik, yiizde 5 biiyiime”,
http://www.ntvmsnbc.com/id/25093191/ (Erisim: 11/12/2011)

% Boyraz, E. (2005), “Gelismekte Olan Ekonomilerde ve Gegis Ekonomilerinde
Cok Yilli Biitge Uygulamalarinda Kullanilabilecek Cikarimlar”, Biitce Diinyast
Dergisi, Say1:22, 22.
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Yetkileri ile Kamu Gérevlilerine Iliskin Konularda Yetki Kanununa
dayanilarak ¢ikarilan KHK’lerle 2011 yili Haziran ayinda yeni bakanliklar
kurulmus, bazi bakanliklar kaldirilmis, bazi bakanliklarin da teskilatlar
yeniden diizenlenmistir.” Halbuki 2011-2013 yili OVP’sinde bu konuda
ongoriilen herhangi bir husus yoktur. Bu durum iilkemizde programli ve
planli karar alma anlayiginin heniiz yerlesemediginin agik bir géstergesidir.

2.1.3. Kurumsal Odenek Tavanlar I¢in Kurumlarla On Gériisme
Yapilmasi Geregi

Diger taraftan, OVMP ile merkezi yonetim biitce biiyiikliiklerinin ve
kurumsal bazda 6denek teklif tavanlarinin kurumlardan herhangi bir 6n talep
alinmadan belirlenmesinin harcamaci kurumlarin biitce hazirlik siirecindeki
esnekliklerinde zafiyete yol agtig1 degerlendirilmektedir. Kurumlardan 6n
talep alinmamasi neticesinde, biitge goriigmeleri asamasinda harcama
tavanlarinin asilmasi da OVMP’de belirlenen tavanlar1 anlamsiz kilmaktadir.
Bu sebeple, 6denek tavanlarinin belirlenmesi asamasinda kurumlardan bir 6n
talep alinmasinda yarar vardir.”" Tiirkiye’de hem OVP hem de OVMP’de
harcama tavanlar1 belirlenirken ilgili kurumlara goriis sorulmamaktadir.
Kurumlarin goriislerinin dikkate alinmamasi neticesinde, biitce hazirlik
caligmalar1 esnasindaki siire¢ uzamaktadir. Bu alanda iyi uygulama
orneklerine sahip Yeni Zelanda’da ise biitce birimleri biitgeleme siirecinin
baginda bakanliklar ile birlikte ¢aligmakta ve bakanliklarin talepleri siirecin
baglangicinda  alimmis olmaktadir. Bu talepler alindiktan sonra,
bakanliklarinin belirlenen harcama tavanlarinin iizerine c¢ikmalarma izin

520

verilmemektedir.””” Ulkemiz agisindan, harcama tavanlarinin biitce hazirlik

* Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik hiikiimleri uyarinca, gorev, yetki ve sorumluluklarimi diizenleyen
mevzuatta degisiklik olmast hélinde ilgili kamu idaresinin stratejik plani
yenilenebilir. Bu kapsamda 6223 sayili Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve
Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini Saglamak Uzere Kamu Kurum ve Kuruluslarmin
Teskilat, Goérev ve Yetkileri ile Kamu Gérevlilerine Iliskin Konularda Yetki
Kanununa dayanilarak c¢ikarilan Kanun Hiikmiinde Kararnamelerle birgok
bakanligin teskilat yapisi ve gorev alanlari degistiginden stratejik planlarinin
yenilenmesi gerekecektir. Planli ve programli karar alma geleneginin bulunmamasi
nedeniyle birgok stratejik plan heniiz uygulanma firsati bulamadan gecerliligini
kaybetmistir.

319 Karatas, a.g.m, 14.

320 Cakmak, Z.Z. ve Meydan, D. (2010), “Yeni Zelanda’da Orta Vadeli Harcama
Sistemi ve Tiirkiye i¢in Alinacak Dersler”, Biitce Diinyast Dergisi, 33, 136.
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siirecinde katilimcr yontemlerle belirlenmesi ve belirlenen bu tavanlara siki

bir bi¢imde uyulmasi gerekmektedir.”'

2.1.4. Biitce Hazirhk Takvimine Uyumlu Davranilmasi Geregi

Bir bagka sorun, biitce hazirlik takvimi i¢in belirlenmis olan kanuni
siirelere uyum saglanamamasidir. 5018 sayili Kanunun 16. maddesine gore
OVP’nin mayis aymin sonuna kadar Resmi Gazetede yayimlanmig olmasi
gerekmektedir. Uygulamaya baktigimizda ise ¢ok yill1 biitgeleme sisteminin
ilk uygulama dénemi olan 20062008 doneminde OVP, 31/5/2005 tarihinde
Resmi Gazetede yayimlanmis fakat izleyen yillarda sirasiyla 13/6/2006,
21/6/2007, 28/6/2008, 16/09/2009, 10/10/2010 ve 13/10/2011 tarihlerinde
yayimlanarak yiiriirliige girmistir. OVP’nin sunulmasi i¢in kanunda
Ongoriilen siireye sadece 2005 yilinda uyulmustur. 5018 sayili Kanunun 16.
maddesine gére OVMP’nin de haziran aymin on besine kadar Yiiksek
Planlama Kurulu tarafindan karara baglanarak Resmi Gazetede
yayimlanmasi gerekmektedir. 2006-2008 doneminde OVMP 2/7/2005
tarihinde resmi gazetede yayinlanmistir. Izleyen yillarda sirasiyla 15/7/2006,
3/7/2007, 8/7/2008, 18/9/2009, 10/10/2010, 13/10/2011 tarihlerinde
yayimlanarak yiirlirliige girmistir. OVP ve OVMP’nin yayimlanmasinda
yasanan bu gecikmeler ayni1 zamanda Orta Vadeli Mali Planin, Biitce Cagrisi
ve Biitce Hazirlama Rehberinin yayimlanma zamanimi da geciktirmekte ve
harcamaci kurumlarin biitce teklifi hazirlayabilmek igin sahip olacaklar
zaman dilimini iyice kisaltmaktadir.” Tarihler dikkatli incelendiginde OVP
ve OVMP’nin her gegcen yil daha ge¢ yayinlandigi goriilecektir. Biitce
kanunu tasarisinin 17 Ekim tarihi itibartyla TBMM’ye sunulmak durumunda
oldugu da dikkate alindiginda biitce hazirlama siiresinin kisalig1 daha iyi
anlasiimaktadir.

26/9/2011 tarihli ve 659 sayili KHK’nin 17.maddesiyle 5018 sayili
Kanunun 16. maddesinde yapilan degisiklikle, OVP’nin “en ge¢ Eyliil ayinin
ilk haftasi sonuna kadar” ve OVMP’nin de “en ge¢ Eyliil ayinin onbesine
kadar” yayimlanacagi hiikim altina alinmustir. Bu hiikiim  mevcut
uygulamay1 da geriye gotiirebilecek bir mahiyete sahiptir. Biitce hazirlik
sirecinde OVP ve OVMP’yi dikkate almak durumunda olan kurumlarin
biitce kanunu tasarisinin TBMM’ye sunulacagi 17 Ekim tarihine kadar olan

32 Cakmak, Meydan, a.g.m, 138.
522 Karatas, a.g.m, 14.

185



oldukca kisa silire igerisinde Dbiitce hazirhlk c¢aligmalarimi  nasil
tamamlayacaklar1 sorusu tartismaya agiktir.

2.1.5. Orta Vadeli Programin Uygulanan Politika Sonuclarini
Degerlendiren Bir Yapiya Kavusturulmasi Geregi

OVP ile ilgili bir diger sorun, OVP’nin simdiye kadar ileriye doniik
bliyiime, enflasyon vb. birtakim makro gostergeler ile sektdrel bazda
tekrarlanan bazi oneriler {izerine kurulmus bir icerige sahip olmasidir. Ancak
OVP’de gegmis donemlerde uygulanan politika sonuglarinin da tartisilmasi
uygun olacaktir. Bagka bir deyisle, OVP’ler kendisinden 6nceki OVP’lerin
performansint 6lgmelidir. Elde edilen sonuglara gore, hangi politikalarin
sirdiiriilmeye devam edilecegi, hangi politikalarin uygulamasimin terk
edilecegi ya da hangi yeni politikalarin benimsenecegi kararlastiriimalidir.”*

2.2. Performans Esash Biitcelemenin Degerlendirilmesi
2.2.1. Stratejik Planlama Acisindan

2.2.1.1. Kamu Idarelerinin Yetki ve Gorev Ayristirmasinin
Netlestirilmesi Geregi

Performans esasli biitgelemenin ilk ayagini stratejik planlama sathasi
olusturmaktadir. Ulkemiz agisindan kamu kesiminde kaynaklarin etkin bir
bigimde tahsisi ve kullanimi amaciyla stratejik planlamaya ge¢cmeye yonelik
cabalar onemli bir agama olarak goriilmekle birlikte, uygulamalarin basariya
ulagabilmesi bakimindan stratejik planlama siirecinde bir takim
iyilestirmelere ihtiyag vardir. Stratejik planlama; kamu kurum ve
kuruluslarinin vizyon, misyon ve amaglarina dayanmaktadir. Bu ¢ercevede,
oncelikle yapilmasi gereken idareler arasindaki yetki ve gorevlerin etkili bir
bicimde paylasilmasi ve gorev ve yetki cakigmasinin Oniine gecilmesidir.
Ulkemizde ise kamu kurum ve kuruluslarinin yetki ve gérev ayristirmasimnin
etkili bir bi¢imde yapilamadig1 ve ayni gorevi iistlenen birden fazla kurum
oldugu goriilmektedir.”** Bu sebeple, kamu kesiminin iistlendigi hizmetlerin

3 TEPAV (2008), Mali Izleme Raporu 2008 yili Haziran-Temmuz-Agustos Aylari
Biitce Sonuclart Orta Vadeli Program (OVP) ve Orta Vadeli Mali Plan (OVMP) ile
Iigili Bazi Saptamalar, http://www tepav.org.tr/tur/admin/maliupload/2008 TEPAV
~Mali_Izleme Haziran Temmuz Agustos Raporu.pdf (Erisim: 25/12/2008, 41)

>** Coskun, A. (2000), "Tirk Kamu Mali Yo6netiminin Yeniden Yapilandiriimasi:
Genel Degerlendirme" adli panelin tartigsmalar kismi, 75. Tirkive Maliye
Sempozyumu Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Bu
Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 478.
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fonksiyonel a¢idan analizi yapilarak, kurumlar arasindaki fonksiyonel
catigmalar giderilmelidir. Thtiyag duyulmayan kamu kurumlari kapatilmali
ve kamu hizmetlerinin sunumundaki gecikmeler onlenmelidir. Bu suretle
kamu hizmetlerinin kalitesi de artirilabilecektir.’*

2.2.1.2. Stratejik Planlarin Kurumlarin Kendisi Tarafindan
Hazirlanmasi Geregi

Ulkemizde yeterli stratejik planlama tecriibesi bulunmamasi
sebebiyle, birgok idare stratejik planlarmm hazirlanmas1 siirecinde
damgmanlik firmalarina bagvurmustur. Kamu Idareleri I¢in Stratejik
Planlama Kilavuzuna gore, stratejik planlama siirecine rehberlik etmek tizere
kurulus digindan danismanlik hizmeti alinacaksa bu hizmet, yontem ve siire¢
danismanligi ve egitimle sinirli olmalidir. Danismanlik firmalar1 planin
icerigine miidahale etmemeli, sadece arzulanan sonuglara ulasilmasi igin

rehberlik etmelidir.>*®

Ancak, 6zellikle mahalli idareler, insan kaynaklar1 ve
yonetim kapasitesinin merkezi idarelere kiyasla daha diisitk olmasindan
dolayi, stratejik planlama siirecinde 6nemli sorunlarla yiiz yilize kalmiglardir.
Bu idarelerin bircogu DPT’den yardim talebinde bulunmusg bir kismi da

planlarini tamamiyla danismanlik firmalarina yaptirmustir.””’

2.2.1.3. Stratejik Planlarda Alman Kararlara Bagh Kalinmasi
Geregi

Stratejik planlamanin basarisini etkileyen en temel faktdrlerden birisi
de iilkemizde planli ve programli karar alma ve alinan kararlara uyma
geleneginin olmamasidir. Ulkemizde halihazirda, giinii birlik karar alma
anlayisinin hakim oldugu s6ylenebilir.”®® Stratejik planlamanin basarisi igin,
biitce ile alman kararlara tiim diizeylerde bagli kalinmasi konusunda
kararlilik olmali ve biitgenin uygulamasi sirasinda kaynaklarin yeniden
dagilimina yol agacak yeni harcama kararlari alinmamalidir. Ciinkii yeni

5 Kesik, A. (2004), “Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi”, Sosyal
Siyaset Konferanslart Kitap 48, http://iibf.kocaeli.edu.tr/ceko/ssk/kitap48/11.pdf
(Erisim: 24/12/2008, 307)

526 Devlet Planlama Teskilati, Kamu Idareleri I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu (2.
Siiriim), http://www.sp.gov.tr/documents/Sp-Kilavuz2.pdf (Erisim: 12/12/2011, 13)
7 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin Iyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 61.

2% Yilmaz, K. (2003), “Kamu Kuruluslari i¢in Stratejik Planlama Uygulamasi”,
Sayistay Dergisi, 50-51, 82.
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harcama kararlari alinmasi, biitgenin parlamentoda onaylanmasi suretiyle

belirlenen 6nceliklerin gegerliligini yitirmesi anlamima gelmektedir.”*

2.2.1.4. Yiiksekogretim Kurumlarinda Tek Bir Stratejik Plan
Hazirlanmasi Geregi

Yiksekogretim Kurumlarinda Akademik Degerlendirme ve Kalite
Geligtirme Yonetmeliginin 19. maddesi uyarinca; bir yiiksekogretim kurumu
her yil periyodik olarak, bir sonraki takvim yili bagina kadar, kendi yillik i¢
veya dis degerlendirme raporunu, kurum i¢i periyodik gozden gegirme
sonuglarini, Yiiksekogretim Akademik Degerlendirme ve Kalite Gelistirme
Komisyonunun yillik raporunu ve yiiksekogretim iist kurullarinin ilgili
kararlarin1 dikkate alarak, bir sonraki takvim yili igin stratejik planim
hazirlar, iyilestirme eylem planlarimi olusturur ve yiiriitiir. Bu hiikmiin
incelenmesinden goriilecegi iizere, stratejik planlarin 1 yillik bir donem igin
hazirlanmasi 6ngoriilmektedir.

Ote yandan, yiiksekdgretim kurumlar1 5018 sayili Kanun geregince de
stratejik plan hazirlamakla yilikiimliidiirler. 5018 sayili Kanuna dayanilarak
¢ikarilan Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmelik uyarinca, stratejik planlar bes yillik dénemi kapsar.
Stratejik planlar en az iki yil uygulandiktan sonra stratejik planin kalan
stiresi i¢in gilincellestirilebilir. Gilincellestirme, stratejik planmn misyon,
vizyon ve amaglar1 degistirilmeden, hedeflerde yapilan nicel degisikliklerdir.

Yiiksekogretim Kurumlarinda Akademik Degerlendirme ve Kalite
Gelistirme Yonetmeligi ve Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin
Usul ve  Esaslar Hakkinda  YoOnetmelik  hiikiimleri  birlikte
degerlendirildiginde, stratejik planlamaya iliskin hiikiimler arasinda
uyumsuzluk bulundugu goriilmektedir. Bu durumda iki ayri planin
hazirlanmasi emek ve zaman israfina yol agacaktir. Bu nedenle, s6z konusu
hiikiimler arasindaki uyumsuzlugun giderilmesi gerekmektedir.

2.2.1.5. Stratejik Planlama Siirecinde Etkinligin Arttirilmasi
Geregi

Kamu kurumlarinda, ilk stratejik planlarin yapilmasi siirecinde

karsilagilan sorunlar su sekilde siralanmaktadir:**°

> World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 54.
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- Stratejik plan ¢alismalarinda gorev alan personele bu konuda yeterli
egitim verilmemis olmasi,

- Sistemin uygulanmasina kilit oneme sahip Strateji Gelistirme
Baskanliklarinda stratejik planlama konusunda uzman personel eksikligi,

- Stratejik planlama ve ilgili diger belgelerin, tipki kalkinma plani ve
yillik programlarda tecriibe edildigi gibi, yasal bir zorunluluk olarak
goriilmeye baslamasi,

- Stratejik planlama siirecinde katilimci bir siirecin yiiriitiilememesi.
Stratejik planlama siirecinde etkinligin saglanabilmesi i¢in;>'

- Kamu kurumlarinin, o6zellikle mahalli idarelerin, stratejik
planlamayla ilgili egitim ihtiyaclar1 ve altyapi eksiklikleri giderilmelidir.

- Stratejik planlama siirecinde liderlik ¢ok énemli bir fonksiyona sahip
oldugundan, basta iist yoneticiler olmak {izere siirecte yer alan kisilerin yeni
sistemi sahiplenmesi saglanmalidir.

- Stratejik plan ve biitge arasindaki bag giiglendirilmelidir.

- Stratejik planlama ve performans esasli biitgelemenin basarili
olabilmesi i¢in stratejik ama¢ ve hedefler ile performans gostergeleri
arasinda gii¢lii bir iliski kurulmalidir.

2.2.2. Performans Programlar1 ve Performans Ol¢iim Sistemleri
Acisindan

2.2.2.1. Stratejik Planlar ile Performans Programlar1 Arasindaki
Bagin Giiclendirilmesi Geregi

Glinlimiize kadar olan siire¢ incelendiginde, stratejik planlar ile
performans programlart arasindaki bagin kurulamadigi, izlenebilecek
performans gostergeleri belirlenemedigi, faaliyetlerle hedefler arasindaki
bagin olusturulamadigi, performans programlarimin o6denek kullanim
kararlarinda dikkate alinmadigi ve TBMM’nin performans programlarini
dikkate almadig1 goriilmiistiir. Deyim yerindeyse sistem 5018 sayili Kanuna
gore tasarlanmig, ancak uygulamalar 1050 sayili Kanuna gore devam

530 Maliye Bakanlig1 Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, “Stratejik Planlama”,
http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CFF71BE64
S10F6C8BCI0CAE87106F9A7CAO (Erigsim: 17/12/2011)

31 Giirer, H. (2006), “Stratejik Planlamanin Temelleri ve Tiirk Kamu Yonetiminde
Uygulanmasina Yonelik Oneriler”, Sayistay Dergisi, Say1:63, 102,103.

189



etmistir.”*

Bu nedenle stratejik planlar ile performans programlar arasindaki
bag giiclendirilmelidir. Ciinkii performans programlar1 stratejik planlarin
biitceyle iliskilendirilmesinde temel mekanizmadir. Baska bir ifadeyle,

performans programlart stratejik planlarin yillik bazda uygulama araglaridir.
2.2.2.2. Performans Ol¢iim Sistemlerinin Gelistirilmesi Geregi

5018 sayili Kanunun 9. maddesinin son fikrasina gore, Maliye
Bakanligi, Kalkinma Bakanligi ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte
tespit edilecek olan performans gostergeleri, kuruluslarin biitgelerinde yer
alir. Performans denetimleri bu gostergeler ¢ercevesinde gergeklestirilir. Bu
diizenleme, merkezi biit¢ce birimlerinin miidahalesini artirict1 ve kurumun
performans oOlgiimiine iliskin kendi sistemini kurmasmi engelleyici bir
mahiyet arz etmektedir. Harcamaci kurumlarm biitceyle ilgili kararlarina
merkezi biitce birimlerinin miidahale etmesi basarisizligin gerekgesi olarak
gosterilebilir. Bu kapsamda, performans gostergelerinin  kurumlarin
kendilerince belirlenmesi, merkezi biitce birimlerince izlenmesi ve denetimle
gorevli kurumlarca denetlenmesi, diinya uygulamalariyla daha uyumlu bir

yaklasim olacaktir.”>

PEB sisteminde en O6nemli hususlardan birisi performans o6l¢iimii

yapmanin  kolay bir siire¢ olmamasidir.”**

Performans programi
hazirlanmasinda kamu kuruluslarinda yeterli altyapisi bulunmayan faaliyet
esasli maliyetlendirme yaklagiminin kullanilmasi 6nerilmektedir. Ancak bu
konuda yeterli tecrilbbe bulunmamasi ve bazi maliyetlerin faaliyetlere
yansitilmasindaki zorluklar nedeniyle bu yaklasimin basari sansi azdir.”
Ciinkii idarelerde ulagim, telefon, elektrik ve su gibi hizmetler idarelerin
destek hizmetleri birimleri tarafindan yiiriitilmektedir. Bu maliyetlerin
harcama birimlerinin faaliyet maliyetlerine tam olarak yansitilmasi olduk¢a
zordur.”*® Bu baglamda performans esash biitgeleme sistemindeki sorunlu
alanlar;>’

32 Dikmelik, A.B. “Performans Esasli Biitgeleme”, http:/www.bumko.gov.tr/
TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CFF71BE64510F6C8BC90CAE8710
6F9AT7CAO (Erisim: 17/12/2011)

533 Eriiz, a.g.m, 71-72.

34 Aydemir, a.g.m, 29.

335 Erkan, a.g.e, 88-89.

3¢ Demirbas, a.g.t, 249.

37 Mutluer, M.K., Oner, E. ve Kesik, A. (2005), Biitce Hukuku, Bilgi Universitesi
Yaynlari, Istanbul, 109.

190



- Performans esasli biitceleme sisteminin sistemin uygulanmasinda
gorev alan personele fazladan is yiikii olusturmasi nedeniyle personelin
isteksizligi,

- Performans biitge sisteminde goérev alabilecek uzman personel
yetersizligi,

- Sistemde kullanilan kriterlerin ve maliyetlerin dogru tespit
edilememesi halinde, bu kriter ve maliyetler veri alinarak yapilan
hesaplamalarin yanlis olma ihtimali,

- Performans esasli biitceleme uygulamasi sonucunda {iretilen
verilerin yorumlanmasi da uzmanlik gerektirdiginden, parlamenterlerin
sisteme kars1 isteksizligi,

- Yoneticilerin  performanslarin1  arttirmak i¢in  hukuka aykin
faaliyetler yapma ihtimali,

- Birtakim kamu hizmetlerinde performansi 6lgmenin her zaman
miimkiin olmamasi seklinde siralanabilir.

Kamu kesiminde PEB sisteminin etkin bir bicimde uygulanabilmesi
icin gelismis yonetim bilgi sistemleri gerekmektedir. Kamu kurum ve
kuruluslarinin bir¢ogunun bu sistemlere hi¢ sahip olmamasi, performans
Olgiimiinde esas alinan verilen elde edilmesi, incelenmesi, analiz edilerek
degerlendirilmesi ve raporlanmasi konusunda sorunlara yol agmaktadir.™®
Bu baglamda, kamuda performans biitgelemeye yonelik gelistirilebilecek

oneriler su sekilde siralanabilir:™*

- Kamu kurum ve kuruluslarinin fonksiyonlarmin, amag¢ ve
hedeflerinin belirlenmesi,

- Performans  kriterlerinin  belirlenmesinde  katilimciligin  esas
alinmasi,

- Performans 6l¢iim sistemlerinin gelistirilmesi,

- Etkin raporlama tekniklerinin gelistirilmesi,

538 Tiigen, K., Giirsoy, G. ve Ozen, A. (2011), “Performans Esash Biit¢eleme
Sistemi ve Dokuz Eyliil Universitesindeki Uygulamanim Degerlendirilmesi”, Biitce
Diinyasi1 Dergisi, 35,13.

> Balcl, A. (2003), “Kamu Mali Yonetiminde Performans Degerlendirmesine
Gegis”, Vergi Diinyasi Dergisi, Say1:262,
http://www.vergidunyasi.com.tr/Dergilcerik.aspx?ID=4134 (Erisim: 4/12/2008)
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- Kurumlara kaynak tahsisi yapilirken geg¢mis donemlerdeki
performanslarinin da géz 6niinde bulundurulmas.

2.2.3. Faaliyet Raporlarmna iliskin Diizenlemelerin Gozden
Gegirilmesi Geregi Acisindan

KMYKK’nin performans esasli biitcelemenin 6nemli bir ayagini
olusturan faaliyet raporu ile ilgili 6ngordiigii hiikiimler birgok yoniiyle
hatalidir. Oncelikle harcama yetkililerinin faaliyet raporu hazirlamasimi
ongoren diizenlemede isabet yoktur. Gergekten, tipki stratejik planlar ve
performans programlar1 gibi, faaliyet raporlari da idare bazinda tek bir rapor
olarak hazirlanmalidir. Raporlar, sliphesiz idarenin ¢esitli birimlerinden elde
edilecek verilerden olusacaktir. Ayrica, baz1 harcama yetkililerinin birim
faaliyet raporu hazirlamast olduk¢a zordur. Ciinkii stratejik planlar
hazirlanirken belirlenen stratejik amaclar genellikle idarelerin ana faaliyet
konularina iliskindir. Bu stratejik amaclarin idarenin destek hizmetlerinden
sorumlu harcama birimlerinin faaliyetlerini kapsamama olasilig1 yiiksektir.
Boyle bir durumda destek hizmetlerinden sorumlu birim yoneticilerinin
performans raporu hazirlamas: anlamli olmayacaktir. Ancak kanundaki
diizenleme geregi tiim harcama yetkilileri faaliyet raporu hazirlamakla
sorumlu oldugundan, destek hizmetleri birimlerinin yoneticileri de faaliyet
raporu hazirlamak zorundadir. Kanuni diizenlemeler yapilirken idarelerin
destek hizmeti sunan birimlerinin de kapsama alinmasi yerinde bir
diizenleme olmamustir.>*

Faaliyet raporlarinin Maliye Bakanligi ve Sayistaya sunulmasina
iligkin diizenlemeler de fonksiyonel olmamigtir. Ciinkii bu raporlar
hazirlamak st yonetici konumundaki biirokratlarin siyasi amirlerine yani
bakanlara karsi sorumlulugudur. Ayrica Maliye Bakanligimin ilgili
kurumlardan elde ettigi faaliyet raporlarina dayanarak genel faaliyet raporu
hazirlamasina iligkin diizenlemede de isabet yoktur. Ciinkii her bir kurumun
farkli faaliyet alanlar1 bulunmakta ve her kurum farkli hizmetler
sunmaktadir. Bu nedenle, ¢esitli kurumlarin faaliyet raporlarinin konsolide

edilmesinin islevselligi yoktur.**!

0 Coskun, A. ve Karabeyli, L. (2010), “Sayistay Denetimi Baglaminda Hesap
Verme Sorumlulugu”, Dis Denetim, http://www.sayder.org.tr/e-dergi-sayistay-
denetimi-baglaminda-hesapverme-sorumlulugu-1-10.pdf (Erisim: 14/12/2011, 88)
! Coskun, Karabeyli, “Kamu Yonetimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”,
14
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2.2.4. Performans Esash Biitcelemede Biitiinciil Bir Yaklasimin
Gelistirilmesi Geregi Ac¢isindan

PEB sisteminin iyi iglemesi i¢in gerekli tiim sistem 6geleri birlikte ele
almmalidir. S6z konusu unsurlar sistemin isleyisi agisindan tamamlayict
fonksiyona sahiptirler. Dolayisiyla PEB’e yonelik mevcut biitce sisteminde
yapisal diizenlemeler yapilirken es zamanli olarak asagida belirtilen
unsurlarin da dikkate alinmas gerekmektedir:>*

- Gelismis performans bilgi sistemleri,

- Performans odakl1 yonetime uygun insan kaynaklar1 yapisi,
- Istikrarli bir siyasi ve ekonomik yapi,

- Politika belirleyicilerin sisteme olan destegi.

Kita Avrupast gelenegi bulunan Tiirkiye’de performans yodnetimini
yerlestirmek oldukca zordur. Ciinkil yasa ve yazili kurallara sik1 sikiya bagh
olunan bir ortamda, kamu yOnetiminin, piyasa tipi mekanizmalarla,
esnekliklerle bagdasmasi olduk¢a zaman alici bir siirectir.”*

Her konuda oldugu gibi PEB sisteminde de {ist yonetimin destegi
olmazsa olmaz kosuldur. Bu sebeple, yOnetimi gelistirme araci olarak
PEB’nin, iist yonetim tarafindan desteklenmesi cok onemlidir.>**

Ayrica, dikkatlerden kacirilmamasi gereken énemli bir nokta PEB’nin
basarisinin yonetim kiiltiiriimiizdeki genel degisimle de yakindan ilgili
oldugu gercegidir. PEB’den arzu edilen neticelerin elde edilmesi igin
beklentiler ve kapasiteler arasinda denge bulunmali ve beklentiler makul bir
seviyede tutulmalidir.’®

PEB’den umulan yararlarin elde edilebilmesi, performansa dayali bir
personel iicret rejimine gegilmesi ile de yakindan ilgilidir. Bu kapsamda,
bagarili performans gosteren kurumlara ilave kaynak tahsisi de bir se¢enek

2 Egeli, H., Akdeniz, H.A., Aksarayli, M., Tiigen, K. ve Ozen, A. (2007), “Stratejik
Planlamaya Dayali Performans Esasli Biitceleme Sisteminin Kritik Kontrol
Noktalar1 Analizi: Tiirkiye’deki Kamu Kurumlari Uygulamasi”, Dokuz Eyliil
Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 22(1), 30-31.

43 Kirmanoglu, H. ve Cak, M. (2000), “Kamu Kesiminde Performans Olgiimii”, /5.
Tiirkiye Maliye Sempozyumu Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimast
ve Bu Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 317.

44 Yilmaz, S. a.g.m, 42.

545 Eriiz, a.g.m, 73.
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olarak degerlendirilebilir. Ancak bu diizenlemelerin yapilabilmesi i¢in etkili
performans bilgi sistemlerine ve tarafsiz ve bagimsiz performans
denetimlerine ihtiyag vardir.>*® Ayrica, uygun yonetim kiiltiirii olusmadan
performansa dayali bir personel iicret rejimine gecilmesi arzu edilenin

547

disinda sonuglara yol agabilir.>*’ Ulkemiz agisindan gerekli altyapinin etkili

ve yeterli bir diizeyde olusturuldugunu iddia etmek giictiir.

Ote yandan {ist yoneticilerin, stratejik planlar yapmalar1 ve bu planlar
hayata gegirebilmeleri i¢in uzunca bir siire aym gorevi siirdiirebilmeleri
gerekir. Ancak {ist yoneticilerin uzun gorevde kalmalarina Tirk kamu
yonetiminde pek rastlanilmamaktadir. Ust yoneticilerin ve harcama
yetkililerinin ~ bulunduklar1 ~ goérevlerde kalma  siireleri 2-3  yili
gegmemektedir.’*® Stratejik planlamaya dayal performans esash biitceleme
sisteminin  kritik kontrol noktalarmi1 Tiirkiye’deki kamu kurumlan
uygulamast agisindan analiz eden istatistiki bir ¢alismadan elde edilen
bulgulara gore:**

- Kamu kurumlarina kaynak tahsisinde kurum performanslar1 dikkate
alinmamaktadir.

- Kamu  idarelerinde  performans  sdzlesmesi  uygulamasi
olmadigindan,  performans  sozlesmesine dayali PEB  modeli
uygulanmamaktadir.

- Kamu kurumlar1 6denek taleplerini ge¢mis yillardaki 6deneklere
gore belirlemektedir. Mevcut durumu veri alarak alternatif bir biitce
hazirlanmasi seklinde bir uygulama yoktur.

- Kamu kurumlarinda performans odakli yonetim anlayisi kiiltiirii
heniiz tam olarak olugmamistir, bu konuda egitimlerin artirllmasma ve
kalifiye personele duyulan ihtiya¢ devam etmektedir.

>4 Eriiz, a.g.m, 70.

7 Ozgiir, B. (2008), “Kamuda Yonetici Performansimin Biitiinciil Degerlendirmesi
(Yeni Bir Model Onerisi), Maliye Dergisi, 154, 45.

% Saran, U. (2001), “Demokratiklesme ve Sivillesme Karsisinda Devletin Yeniden
Yapilanmasmin Anahtari: Kamu Hizmetlerinde Toplam Kalite Yonetimi”, Tiirk
Idare Dergisi, Say1:431, 27°den aktaran Séyler, 1. (2007), “Kamu Sektdriinde
Stratejik Yonetim Uygulanabilir mi? (Engeller/Gugliikler)”, Maliye Dergisi,
Say1:152, 112-113.

549 Egeli, Akdeniz, Aksarayli, Tiigen, Ozen, a. g.m, 43-44.
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2.3. Tahakkuk Esash Devlet Muhasebesi ve Analitik Biitce
Smiflandirmasinin Degerlendirilmesi

Kamu harcama ve kontrol sistemi alaninda getirilen Onemli
yeniliklerden birisi de nakit esasli muhasebe sisteminden tahakkuk esash
muhasebe sistemine gegilmesidir. Bu dogrultuda, 2001 yilinda krizinden
sonra devlet muhasebesi alaninda degisime yonelik faaliyetlere hiz verilmis
ve Ocak 2004 tarihinde birtakim eksikliklere ragmen tahakkuk esash
muhasebe sistemi uygulamasina gecilmistir.

Bu sistemin getirdigi yenilikler ile nakit esasl sistemde tam olarak
izlenmesi miimkiin olmayan, 6denek yoklugu nedeni ile 6denememis devlet
borglari ile girisilen taahhiitlerin muhasebe disiplini icinde kaydedilmesi ve
biitge 6denekleriyle iliskisinin kurulmasi hedeflenmistir.”® Bu kayitlarin
takibi igin “322 sayili Biitgelestirilecek Borglar”, “323 sayili Biitcelestirilmig
Borglar” ve bu ikinci hesapla karsilikli ¢alisan “831 sayili Odenegine
Mahsup Edilecek Borglar Hesab1” olusturulmustur. 322 sayili hesap biitce
kanunu veya 6zel bir kanunla yapilmasi ongoriilen bir hizmet ve husus
kargiligi olmak lizere gergeklestigi halde, 6denegi bulunmamasi ve benzeri
nedenlerle biitceye gider kaydedilemeyen borg¢larin izlenmesi i¢in kullanilir.
322 sayili Biitgelestirilecek Borglar hesabimin bir sonraki yila devretmesi
miimkiindiir. 323 sayili hesap ise genel biitge kapsamindaki kamu
idarelerinde bir taahhiide ve harcama talimatina dayanmayan giderlere
iligkin olup, biitcede 6denegi ongdriillmiis olmakla birlikte, olustugu yer ve
zamanda 6denegi bulunmadigi icin 6denemeyen giderlerden kaynaklanan
borglarm izlenmesi i¢in kullanilir.®' 323 sayili hesaba iliskin islemlerin
karsilikli ¢alistigi 831 sayili hesapla birlikte o yil i¢inde tamamlanmasi
gerekmektedir. Yani 6denek ayni yil i¢inde temin edilmeli ve bir sonraki
yilda O6denmek iizere bir yiikiimliiliik ertelemesi yapilmadan, yapilan
taahhiitlerin girisildigi y1lda biitceye gider kaydi yapilmasi gerekmektedir.’>>

530 Duran, 0. (2006), “Biitge ve Muhasebe Teknigi Acisindan Biitgelestirilecek ve
Biitgelestirilmis Borglar”, Sayistay Dergisi, 60, 68.

! Duran, a.g.m, 73-75

2 TEPAV, Mali Izleme Raporu 2007 yili Aralik Ay1 Biitce Sonuclar Biit¢ceden
Harcama Ka¢irma Yontemleri ve Tahakkuk Esasli Devilet Muhasebesi: Ertelenerek
Biriken  Harcama  Yiikiimliiliikleri ve  Buzdagmn — Goriinmeyen  Yiizii,
http://www.tepav.org.tr/tur/admin/maliupload/2007_TEPAV Mali Izleme Aralik
Raporu.pdf (Erisim: 26/12/2008, 12-13).
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322 sayili hesap genelde mal ve hizmet alimlari kodundan yapilan
harcamalara iligkin olup, uygulamada fazla islerligi olan bir hesap degildir.
323 sayili hesaba ise oOzellikle harcama yetkililerinin harcama talimati
aranmadan yapilan saglk, tedavi giderleri vb. harcamalar igin
bagvurulmaktadir. 323 sayili hesabin igleyisinde en 6nemli agmazlardan bir
tanesi “Odenegin bulunmamasi veya girigilen taahhiit sirasinda yeterli
Odenegin bulunmamasi” halinin uygulamada ciddi meblaglara erisen saglik
ve tedavi giderlerinin, mevzuata gore devri miimkiin olmamakla birlikte,
biitgede gider olarak gosterilmeden bir sonraki yila devrine olanak
vermesidir. Bu suretle, harcamalar sonraki yillara ertelenmekte ve biitge
acig1 oldugundan daha kiiclik goriinmektedir. Tahakkuk esasli muhasebe
sistemine basladigindan bu yana devam ettigi diisiiniilen bu uygulamanin
2007 biitgesinde de siirdiiriildiigii ve yaklagik 1,2-1,5 milyar TL civarinda bir
tutarin biitgeye gider kaydedilmeden 2008 yilina devredildigi tahmin
edilmektedir. Bagka bir deyisle 2007 yili biitce acig1 agiklanan tutardan 1,2-
1,5 milyar TL civarinda daha fazladir. Sonug olarak bu hesaplar harcama
erteleme aracit olarak kullanilmaktadirlar. Aslinda harcama ertelemeleri
sadece tedavi ve saglik giderleriyle sinirli degildir. Bagka bir deyisle,
harcamanin tahakkuk etme agsamasina gelmis oldugu bir¢ok harcama tiiriinde
biitgede yeterli 6denegin olmamasi gerekce gosterilerek islemler tahakkuk
kayitlarina alinmadan bekletilmistir. “Bu harcamalar 6zellikle insaat sektdrii
ve saghk sektorii ile ilgilidir.>>

* Bu konuda Maliye Bakanhiginin “Harcama birimlerince, kendilerine gonderilen
Odenekler takip edilmek suretiyle, 323-Biitgelestirilmis Borg¢lar Hesabinda kayith
borglarin tamami 6denmedik¢e ayni tertiplerden tahakkuk etmis olan harcamalarin

6deme yapilmak iizere muhasebe birimine gonderilmemesi ...” seklinde talimati
bulunmaktadir. (9/08/2007 tarihli Merkezi Yonetim Muhasebe Yonetmeligi Genel
Tebligi Say1 I).

3 TEPAV, Mali Izleme Raporu 2007 yili Aralik Ayr Biitce Sonuglart Biitceden
Harcama Ka¢irma Yontemleri ve Tahakkuk Esasli Devilet Muhasebesi: Ertelenerek
Biriken Harcama Yiikiimliiliikleri ve Buzdaginin Gortinmeyen Yiizii, 13-14.
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Tablo 2: 2007 Yih icinde Ertelenmis Bazi Harcamalar

Borg Biriken Alanlar

Tahmini Alt Sinir

Tahmini Ust Sinir

(Milyar TL) (Milyar TL)
Eczane ve Medikal Firmalara Birikmis
Borglar 1,2 1,5
Saglik Bakanhigi ve Universite
Hastanelerine Birikmis Borglar 43 4,5
Miiteahhitlere Birikmis Borglar 1 )
Biitce Kapsaminda 323/831 nolu
Hesaptan Devreden Borg 1,2 1.5
TOPLAM 7,7 9,5

Kaynak: TEPAV, Mali Izleme Raporu 2007 yili Aralik Ayi Biitce Sonuclar
Biitceden Harcama Kagirma Yéntemleri ve Tahakkuk Esasli Deviet Muhasebesi:
Ertelenerek Biriken Harcama Yiikiimliiliikleri ve Buzdaginin Goriinmeyen Yiizii, 15.

Ilgili meslek kurumlari ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel
Mudirliigic web sitesinde yaymlanan Doner Sermaye Mizanlar1 gibi
kaynaklardan yararlanilarak hazirlanan Tablo 2’ye gdre 7,7-9,5 milyar TL
civarinda bir tutar i¢in harcama ertelemesi yapilmigtir. Normal sartlarda
TBMM’den ¢k  biitge
yiikiimliiliikklerinin yerine getirilmeyip bunun yerine resmi borg stoku diginda

cikarilarak  O0denmesi  gereken  harcama
bir bor¢ tiirli yaratilarak biitce ac¢ig1 oldugundan kii¢iik bir bigimde
gosterilmektedir. Ancak bu uygulamanin hesap verme sorumlulugu ve mali

saydamlik ilkeleriyle bagdastiriimas: miimkiin degildir.”*

Harcama ertelemelerinin biitce agigimi oldugundan daha kiigiik
gostermek icin kullanildigint gosteren bir bagka 6rnek 2009 yili biit¢esinde
gerceklestirmistir. 2009 yili Aralik ayinda, sosyal gilivenlik agiklariin
finansmani i¢in biitgeden 434 milyon TL 6denek aktarilmigtir. Bu tutar, 2009
yili icindeki diger aylarda aktarilan tutarm g¢ok altindadir. Ornegin kasim
ayinda s6z konusu tutar 2.785 milyar TL’dir. Biitge saglik harcamalar1 yilin
son ceyreginde, Ozellikle aralik aymda hizli bir sekilde artarken; Sosyal
Giivenlik Kurumuna yapilan transferlerdeki sdz konusu azalma bu alandaki
harcamalarin ertelenmesi olarak degerlendirilmektedir. 2010 yili Ocak ay1
biitce gerceklesmeleri incelendiginde; 2009 Aralik ayinda 434 milyon TL

** TEPAV, Mali Izleme Raporu 2007 yili Aralik Ayr Biitce Sonuglart Biitceden
Harcama Ka¢irma Yontemleri ve Tahakkuk Esasli Devilet Muhasebesi: Ertelenerek
Biriken Harcama Yiikiimliiliikleri ve Buzdaginin Goriinmeyen Yiizii, 16.
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olan tutarm, bes kattan fazla artarak, 2,462 milyar TL’ye ulastig

goriilmektedir.”>

Ote yandan, uygulamaya iliskin sonuglar incelendiginde, biitiin ilginin
biitge 6denekleri lizerine yogunlastigi ve biitge uygulama sonuglart disindaki
veriler i¢in tahakkuk esasli muhasebe sisteminden herhangi bir talebin

olusmadig1 goriilmiistiir.”*®

Diger taraftan ABS sayesinde harcamay: yapan kisi ve kurumlarin
tespiti olanakli hale gelmis ve dolayisiyla hesap verme sorumlulugu ve
saydamlik belli 6l¢iide arttirllmistir. Fakat kigiler, biitce performanslarindan
dolay1 sorumlu tutulmazlarsa basarilar1 ya da basarisizliklar: i¢in 6diil veya
miieyyideler uygulanmazsa sorumlularin tespit edilmesi bir yoniiyle
anlamim yitirir. ABS sisteminde, dikkat ¢ekilmesi gereken dnemli bir nokta
vardir. ABS’ye gore hazirlanmis idare biitgelerinin, TBMM Plan ve Biitce
Komisyonundaki goriismeleri sirasinda, biitgelerin dayandigi amag ve
stratejik hedeflere biitcelerde yer verilmemektedir. ABS ile tanimlanan
fonksiyonlarin bu amag¢ ve hedeflerin yerini alacag: iddia edilebilir. Gegmis
yillarda oldugu gibi 2011 Mali Y1l Biitge Kanununda da bdliim deyiminden
fonksiyonel smiflandirmanin birinci diizeyinin anlasilmas1  gerektigi
konusunda bir diizenleme yapilmistir. Ancak fonksiyonlar itibariyla yapilan
smiflandirma siyasi iktidarin onceliklerini tam manasiyla yansitmaz.”’
Ozellikle yatirimer kuruluslarin biitceleri goriisiilirken bu husus daha
onemlidir. Kurumlara kaynak tahsisi yapilirken bu kaynaklarin hangi
amaglar i¢in, hangi projelerde kullanilmak tizere tahsisi edildiginin bilinmesi
gerekmektedir. Bu baglamda yapilmas1 gereken hiikiimetin yatirim programi

tasarisinin da biitgeyle birlikte Meclise getirilmesidir.”*®

% TEPAV, Mali Izleme Raporu - 2009 yili Aralik Ay1 Biit¢e Sonuglart Kesin Hesap
Uygunluk Bildirimi ve Kamu Otoritesinin Ihtiyari Yetki Kullanimi-TBMM Biitce
Hakkinin  Nasi Kullamildigini Denetleyebiliyor mu ?  http://www.tepav.org.tr/
upload/files/1271244781r9770.Mali_Izleme Raporu 2010 Aralik Butce Sonuclari
.pdf(Erisim: 19/12/2011, 13-14)

3% Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin I)ile;tirilmesi, Kamu Thaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 40.

%7 Hamzagebi, M.A., 2005 Yili Biitge Kanunu Aynsik Oy Yazisi,
http://www.tbmm.info/modules.php?name=poetry&lang=tr&uid=mehmetakithamza
cebi&start=90&list=10&PHPSESSID=26991b6&file=index_detay&idMPoetry=345
&PHPSESSID=26991b6 (Erisim: 23/10/2008)

5% Hamzagebi,, M.A., 2005 Mali Yili Genel Ve Katma Biitce Kanun Tasarilari ile
2003 Mali Yili Genel ve Katma Biitge Kesin Hesap Kanunu Tasarilarinin Plan ve
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2.4. i¢ Denetim Mekanizmasimin Degerlendirilmesi

2.4.1. ic Denetim Birimi Kurulmasma iliskin Kistaslarin
Belirlenmesi Geregi

5018 sayili Kanunla olusturulan hesap verme mekanizmasinin etkili
bir sekilde isleyebilmesi igin, idare faaliyetlerinin ve faaliyet sonug¢larinin
hedefler dogrultusunda olup olmadigi ve kaynak kullaniminin kurum
hedeflerine yonelik etkili ve verimli bir sekilde yapilip yapilmadiginin
uluslararas1 standartlara uygun olarak, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde i
denetgiler tarafindan denetlenmesi gerekmektedir. 5018 sayili Kanunla
diizenlenen hesap verme sorumlulugu sisteminin i¢ denetim faaliyetleri ile
dogrudan bir iliskisi bulunmaktadir. I¢ denetimle ilgili olarak, kamu kurum
ve kuruluslarinda i¢ denetim birimleri kurulmasinin zorunlu olmamasi ve i¢
denetim birimlerinin hangi durumlarda kurulmasinin uygun olacagma iligkin
bir 6l¢iit bulunmamasi, i¢ denetim birimi bulunmayan kurum ve kuruluslarda
bu faaliyetlerin kimler tarafindan ve ne sekilde yiiriitileceginin belli
olmamas1 dikkate deger eksikliklerdir.”® Ayrica, kanunda i¢ denetim
sonucunda ortaya c¢ikan bulgu ve tavsiyelerin izlenmesi konusunda
idarelerce yapilacak islemlere ve i¢c denetgilerin gorevden alinmalar1 ve
gorev yerlerinin degistirilmesi konularina yer verilmemis olmasi da sistemin
eksiklikleri olarak gosterilmektedir.*®

2.4.2. i¢c Denetci Atamalarinin Tamamlanmasi Geregi

Diger taraftan, 5018 sayili Kanun 2006 yili basinda yiiriirliige
koyulmus olmasina ragmen, birgok idarede halen i¢ denetci atamasi
yapilmamigtir. Atama yapilan kurumlarda da i¢ denetimin fonksiyonu
yeterince kavranamadigindan i¢ denetim fonksiyonel bir yapiya

Biitce Komisyonu Gorlisme Tutanaklari,
http://www.tbmm.info/modules.php?name=memory&lang=tr&uid=mehmetakifham
zacebi&start=40&list=10&PHPSESSID=b56bba004320c69c¢50d497¢291ddda0c&fi
le=index_detay&idMMemory=381&PHPSESSID=b56bba004320c69c50d497¢291d
ddaOc (Erisim: 23/10/2008)

% Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin Iyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 41-42.

60 Gosterici, H. (2006), “Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminde I¢ Denetimin
Bagimsizlig1”, Vergi Diinyasi Dergisi, Say1:295, http://www kidder.org.tr/php/
dosyalar/makaleler/idfb_hgosterici.pdf ((Erisim: 11/11/2008, 12)
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kavusturulamamustir.”®' 2006 yilinda ¢ikan iki ayri Kadro Kararnamesi ile
261 kamu idaresine toplam 1369 i¢ denet¢i kadrosu tahsis edilmistir. Mevcut
durumda; 29’u genel biitceli, 65’1 6zel biitgeli, 2’si sosyal giivenlik kurumu
ve 114’1 de mahalli idare olmak iizere toplam 210 kamu idaresinde 774 ic
denet¢i gorev yapmaktadir. Atama yapilmayan i¢ denetgi kadrolarinin
toplam i¢ denetci kadrosu igindeki payr %43’tir. Diger bir anlatimla,
Temmuz 2011 itibariyla, tahsis edilen 1369 i¢ denet¢i kadrosunun 595
adedine heniiz atama yapilmamistir.”*

243. d¢c Denetim Birimi Baskanlarimn Konumlarinin
Netlestirilmesi Geregi

I¢ denetim birimi bagkanmin konumunun belirsizligi dikkati ¢eken bir
bagska konudur. Kanunda ve ilgili diger mevzuatta, i¢ denetim birimi
bagkanimnin konumuna yodnelik herhangi bir diizenleme yapilmamustir.
Baskanlik gorevinin gorevlendirme ile yiiriitiilmesi, i¢ denetim birimlerinin
etkinligini azaltabilecektir.”®® Uluslararasi i¢ Denetim Standartlari i¢ denetim
faaliyetinin bagimsizligina ve bu faaliyetlerde gorev alan i¢ denetcilerin
tarafsizligma vurgu yapmaktadir. S6z konusu standartlar; i¢ denetimin
bagimsizlig1 ve i¢ denet¢inin tarafsizligi bakimindan, i¢ denetim kapsamina
girecek konularin  belirlenmesini, denetim faaliyetinin yiiriitiilmesi
sonucunda elde edilen sonuglarin raporlanmasinin miidahalelerden uzak bir
bi¢cimde yapilmasi agisindan bir giivence olarak kabul etmektedir. Bir oneri
olarak da, i¢ denetim birimi bagkaninin dogrudan denetim komitesine
baglanmasini teklif etmektedir.’**

6! Midyat, C.S. “Kamuda I¢ Denetim: Tartismali Birkag Husus ve Yapilmasi
Gerekenler (I), http://www.stratejikboyut.com/files/kamuda_ic_denetim.pdf (Erisim:
10/11/2008)

%62 ¢ Denetim Koordinasyon Kurulu (2011), 2010 Yili Kamu I¢ Denetim Genel
Raporu, Ankara, 5.

363 Keles, H. (2008), “Kamuda Etkin Bir ¢ Denetim I¢in Temel Sartlar”, 5018 sayuli
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Kapsaminda Giincel Mali Sorunlar, Ed.
Karaarslan, E., Muhasebat Kontrolorleri Dernegi Yaymni, Ankara, (Erigim)
http://www.tkgm.gov.tr/turkce/dosyalar/diger%5Cicerikdetaydh229.doc, 4/12/2008,
10.

% Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii (TIDE), “Uluslararas1 i¢ Denetim Standartlar:
Mesleki Uygulama Cergevesi”,
http://tide.org.tr/TIDEWEB/IcSayfa.aspx?kodal=254 (Erisim: 4/12/2008)
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2.4.4. i¢c Denetim Koordinasyon Kurulunun Kapasitesi ve
Fonksiyonlarmin Gelistirilmesi Geregi

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun iiyeleri asli gorevlerinden dolay1
yogun bir ig yiikiine sahip kamu gorevlilerinden olusmaktadir. Bu durum,

Kurulun i¢ denetim konularina yeterince yogunlasmasina engeldir.’®

Ayrica, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun i¢ denetim faaliyetinin
bagimsizligin1  ve i¢ denetcilerin tarafsizlifini saglama hususunda
uygulanabilir bir fonksiyonu bulunmamaktadir. Kurul; standartlar koyan,
rehberler yayinlayan, egitimler hazirlayan ve kayit ve istatistikleri tutan bir
konumdadir. Ancak ilgili idarelerin I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunca
belirlenen tedbirlere uygun faaliyette bulunup bulunmadigimi denetleyecek
bir mekanizma da yoktur.>*

Sonug olarak, i¢ denetim birimlerine miistakil bir biitce tahsis
edilmeden ve basta i¢ denetim birimi baskanimnin konumu olmak iizere
belirsizlikler giderilmeden, s6z konusu birimlerin arzulanan sonuglar
saglamasini beklemek gergekei degildir.’® i¢ denetim faaliyetinin etkili ve
verimli bir bicimde yerine getirilebilmesi i¢in;**®

- I¢ denetim birimlerinin idare teskilat semalarindaki yerlerinin ve ic
denetim yOnetiminin, i¢ denetim faaliyetlerinin tarafsiz ve bagimsiz bir
sekilde yiiriitiilebilmesini saglayacak sekilde diizenlenmesi,

- Birim yoneticisine iliskin gorev/kadro iligkisinin yasal statiisliniin
giiclendirilmesi,

- Heniiz hazirlamayan idarelerde i¢ denetim birim yOnergesi, i¢
denetim rehberi ve yurtdist birimlerin denetimi rehberinin i¢ denetim
birimlerince hazirlanmasi, hazirlayan idarelerde ise bunlarin ihtiyaglar
dogrultusunda en az yilda bir goézden gecirilmesi ve gerektiginde
giincellenmesi,

5.65 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 42-43. .

366 Keles, “Kamuda Etkin Bir i¢ Denetim i¢in Temel Sartlar”, 11.

37 Midyat, “Kamuda i¢ Denetim: Tartismali Birka¢ Husus ve Yapilmasi Gerekenler
(I)”

°%% J¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, “Kamu i¢ Denetimi Strateji Belgesi 2011-
20137,
http://www.idkk.gov.tr/Sayfalar/Mevzuat/Ucuncul%20Duzey%20Mevzuat/Kamulc
DenetimiStratejiBelgesi2011-2013.aspx (Erisim: 20/12/2011)
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- I¢ denetim birimlerinde yiiriitilen i¢ denetimin ilgili standart,
mevzuat ve rehberlerde yer alan diizenlemelere gore yapilip yapilmadigim
izleyecek i¢ ve dis gdzetim mekanizmalari kurulmasi,

- I¢ denetimde bilgisayar destekli denetim tekniklerinin kullanilmasi
ve yayginlagtirilmasi

- I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun kurumsal kapasitesinin
giiclendirilmesi,

- I¢ denetimin kamu idarelerinin iist diizey yoneticilerince anlasilmasi
ve sahiplenilmesi i¢in, Kurul ve i¢ denetim birimlerince ¢aligmalar yapilmasi
gerekmektedir.

Son olarak i¢ denetim birimleri ve ilgili idarede gérev yapan teftis
kurullart gibi diger denetim birimleri arasindaki iliskilerin netlestirilmesi de
onem arz etmektedir.

2.5. Strateji Gelistirme Birimlerinin Degerlendirilmesi

Idarelerin, planlama ve biitgeleme arasindaki iliskiyi daha etkili bir
bicimde kurabilmeleri maksadiyla kurulan SGB’lerin hesap verme
mekanizmasinin daha etkili isleyebilmesi amaciyla idari kapasitelerinin
artirilmasi gerekmektedir.

Ust yonetimin yeterli destegi vermemesi, konunun ilgili skimler
tarafindan yeterli diizeyde kavranamamasi ve teskilat kanunlarindaki
cksiklikler SGB’ler agisindan dnemli problemler olarak one ¢ikmaktadir. yi
uygulama orneklerinin azligi, kalifiye personel eksikligi, degisimde rol alan
birim ¢alisanlarinin motivasyonlarinda diistikliik ve birtakim uygulayicilarin
yeni sisteme yonelik pasif direnis gostermesi diger Onemli sorunlar
goriilmektedir. Bu nedenle SGB’lerin idari yapi, insan kaynaklari, fiziki ve
teknolojik altyap1 ve benzeri konularda gii¢lendirilmesi gerekmektedir.”®

5018 sayili Kanunla kurulan yeni sistemde; sistemin uygulanmasinda
merkezi rol {istlenen SGB’lerin yeterince kurumsallagmasi saglanamamustir.
Bunun temel sebeplerini, egitimli personel yetersizligi, oOzellestirilen
kuruluslardan devredilen konuya yabanci personelin bu birimlerde istihdami
ve eski APK’larda gdrev tapan kisilerin bu birimlerde gorevlendirilmesi

% Kiigik, S., “Yeni Kamu Mali Yonetiminde Strateji Gelistirme Birimleri”,
http://www.alomaliye.com/2007/saban_kucuk kamu mali.htm (Erigim: 18/07/2008)
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olarak siralamak miimkiindiir. Belirtilen sebeplerle, SGB’ler kaldirilan APK

% Kamu

birimleri gibi islevsiz hale gelme potansiyeline sahiptir.”’
idarelerinde, APK’lere iliskin “kizak birim” imajinin yerlesmis olmasi
nedeniyle SGB’ler acisindan yonetilmesi gereken en oOnemli risk, bu
birimlere iligkin “APK’lerin devam1” ve/veya APK’lerin “yerine kurulmus”
olmalar1 algisidir. Ancak SGB’leri, sadece APK’lerin isim degistirmesi
olarak degerlendirmek yanlis olacaktir. SGB’lerin yeni kamu harcama
yOnetimi sisteminde belirleyici bir aktoér olmasi beklenmektedir. Giinlimiize
kadar olan isleyise bakildiginda SGB birimlerinin bu rollerinin geregini
yapamadiklart soylenebilir. Bu birimler stratejik planlama ve performans
programi gibi inovatif ve katma deger olusturan faaliyetlerden daha ¢ok

geleneksel ve rutin biitgeleme islerine yogunlagmaktadir.””

Idarelerin stratejik plan-idare performans programi ve faaliyet raporu
arasindaki baglar etkili bir sekilde kurmalarini saglayacak stratejik yonetim
sistemlerinin strateji gelistirme bagkanliklar1 onderliginde gelistirilmesi
onem arz etmektedir. Bu acidan Maliye Bakanligi Strateji Gelistirme
Bagkanlig1 liderliginde yiiriitiilen "Stratejik Yonetim Sistemi - Model ve
Yazilim" adli proje iizerinde durmak gerekir. Projenin amaci Maliye

Bakanligi-Strateji Gelistirme Bagkanliginda;” ">

- Diger kamu kurum/kuruluslarina referans model olacak Stratejik
Yonetim Modelinin uluslararasi uygulamalar c¢ergevesinde arastirilarak
tasarimi,

- Tasarlanan Stratejik Yonetim Modeline uygun Siire¢ YOnetim
Modeli ve oOrgiit yapisinin gelistirilmesi,
- Stratejik Yonetim Modeli temelinde Performans Esasli Biitceleme

modelinin olusturulmasi,

- Gelistirilen alt sistemlerin  elektronik  ortamda  kullanimini
saglayacak yazilimlarin gelistirilmesi,

SO TEPAV, “Kamu Yénetimi Reformunda Meveut Durum”, 3.

' Akdeniz, I. (2010), “Kamu Mali Yénetimi Reformunda Strateji Gelistirme
Birimleri”, Maliye Dergisi, Say1:159, 472.

2 Maliye Bakanhgi, Stratejik Yonetim — Sistemi-Model —ve — Yazilim,
http://www.sgb.gov.tr/Stratejik Y onetim/Projeler/Stratejik%20Y %C3%B6netim%20
Sistemi%20Projesi%20%C3%96zeti.pdf (Erisim: 28/10/2008)
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- Tasarlanan alt sistemler ve gelistirilen yazilimlara iligkin Egitim ve
Danismanlik faaliyetleri ile kullanicilarin ve yoneticilerin ihtiya¢ duyacagi
bilgilerin aktarilmasidir.

Proje neticesinde, Maliye Bakanliginda gelistirilen uygulamanin tiim
kamu idareleri i¢in model olmasi amaclanmaktadir.

Gilinlimiize kadar olan donemde SGB’lerin mevcut yapt ve isleyisi
dikkate alindiginda, s6z konusu birimlerin kamu harcama yonetiminde
ongoriillen reforma oOnciilik etme rolinii ifa edecek kapasiteye
ulagamadiklar1 goriilmektedir. Bu nedenle, SGB’lerin yeterli nitelik ve
nicelikte beseri kaynakla desteklenmesi gerekmektedir. Ayrica bu birimlere
iligkin “APK’lerin devami olma” seklindeki alginin degismesi de ¢ok

onemlidir.>”

3. Hesap Verme Sorumlulugu Sistemindeki Mekanizmalar ve
Yaptirimlarin Degerlendirilmesi

3.1. Siyasi Hesap Verme Sorumlulugu Acisindan
3.1.1 Secimler

Kamu kurulusglari halk yararma caligmak ve halka hizmet etmek
gayesiyle olusturulurlar. Demokratik {ilkelerde bu kuruluslar1 yonetecek
siyasetciler se¢imlerle is basina gelmektedir. Ancak s6z konusu iilkelerde
vatandaglarin gorevleri segimlerle bitmemektedir. Kamu kaynaklariin
kullanilmasina iligkin kararlarin alinmasinda, bu kararlarin uygulanmasinda
ve yapilan faaliyetlerin denetlenmesinde de vatandaslarin etkin olmasi
beklenmektedir.”™

kullananlardan hesap sormalari da dogrudan demokrasi araglari olan

Vatandaglarin,  glinlimiizde, kamu kaynaklarim

secimler ve referandumlar vasitasiyla gerceklesmektedir. Geligsmis bir
demokrasiye sahip ve saydam bir mali yapmin bulundugu devletlerde,
vatandaslar, bazen medyay1 da kullanarak, hiikiimetin ve parlamentonun
biitgeye iligkin kararlarmin kendi istekleri dogrultusunda olmasi konusunda

37 Akdeniz, a.g.m, 473-474.
™ Tortop, N. (1990), Halkla Iliskiler, Gazi Universitesi Basin-Yaym Yiiksekokulu
Matbaasi, Ankara, 1.
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etkide bulunabilmektedir. Bu durumlarda, se¢menlerin tercihleri biitge
hakkinim kullanimina y6n verebilmektedir.’”

Ulkemiz acisindan konu ele alindiginda, siyasi hesap verme
sorumlulugunun bir aract olan segimlerin zorunlu olarak 4 yilda bir
yapilmast  gerekmektedir. Genel segimler Oncesi yapilan secim
kampanyalarinda vatandaslar siyasi partilerin ve siyasi partilerin yonetici
kadrolarmin  ge¢mis donemdeki performanslarimi  sorgulamakta ve
politikacilar halka kars1 dogrudan hesap verme durumunda kalmaktadirlar.’®

Ulkemizde bakanlarm ve bir biitiin olarak hiikiimetin hesap verme
sorumlulugu acisindan segimlerin —se¢imlerde verilen kararlari etkileyen
politik ve sosyo-kiiltiirel faktorleri géz ardi etmemek kaydiyla- hesap verme
mekanizmasmin bir araci olarak kullanildigimi ifade etmek miimkiindiir.
Ciinkii ampirik demokrasi teorisinde demokrasinin varlig1 i¢in belirlenen
asgari sartlar iilkemizde saglanmaktadir. Bu sartlar;’’’

- Etkin siyasal makamlarm se¢imle belirlenmesi,
- Se¢imlerin diizenli araliklar ile tekrarlanmasi,

- Secimlerin serbest olmasi,

- Birden ¢ok siyasal parti olmasi,

- Mubhalefetin iktidar olma sansinin olmasi,

- Temel kamu haklarmin tanmmis ve gilivence altina alinmig
olmasidir.

Nitekim Tiirkiye’de Subat 2005°te sonuglanan kapsamli bir arastirma
sonucunda da “Tiirk segmeninin oy vermesinde ekonomik faktorler dnemli
rol oynamaktadir. Siyasi partilerin segimlerde ideolojik ve siyasi kaygilardan
ziyade ekonomik faktérleri gdz Oniinde bulundurmalar gerekmektedir”
yargisina varilmistir.”’® Diger taraftan tlkemizde iktidar partileri se¢im

> Kiziltas, “Biitge Hakkinin Kullaniminda Gelinen Asama: Dogrudan Demokrasi”,
385-386.

76 Dokuzuncu Kalkinma Plani Kamuda Iyi Yonetisim Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu, 20.

377 Gozler, K., “Demokratik Devlet Tlkesi”, (Erisim)
http://www.anayasa.gen.tr/demokratikdevlet.htm, (Erisim:28/10/2008)

78 Sezgin, S. (2005), Politika ve Ekonomi Iliskisi: Tiirkiye'de Politik Konjontiirel
Dalgalanmalar ve Ekonomik Oy Verme, Eskisehir Anadolu Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii, Yayimnlanmamis Doktora Tezi, Eskisehir, 201.
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donemlerinde se¢cim biitgesi uygulamasina girmektedirler. Yapilan
aragtirmalarda se¢cim doénemlerinde biitce harcamalari/gayrisafi milli hasila
oraninin ve blitce agigi/gayrisafi milli hasila oranmin arttigi; bunun da
iktidar partilerinin yeniden segilebilmek i¢in kamu harcamalarini artirdig:
anlamma geldigi sonucuna varilmistir. Arastirmada ayrica, iktidar
partilerinin biit¢eyle ilgili dncelikleri belirlerken se¢cmenlerin etkisini dikkate
aldig: belirtilmistir.””

3.1.2. Parlamentonun Yiiriitmeyi Denetleme Araclar:

Bakanlarim  hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde ne tir
miieyyidelere tabi tutulacaklart hususu 5018 sayili Kanunda agik bir sekilde
belirlenmemis olmakla birlikte; bakanlarin siyasi sorumluluguna iliskin
mekanizmalarin Anayasayla Ongoriilmiis ve tanimlanmis mekanizmalar
oldugu degerlendirilmektedir. Anayasaya gore, idarenin basi olan bakanlar,
kendi yetkileri icindeki islerden ve emirleri altindakilerin islem ve
eylemlerinden dolay1 TBMM’ye kars1 sorumludurlar. Bu sorumluluk siyasal
bir sorumluluktur. Bakanlarin cezai sorumlulugu da vardir. Meclis, bakanlari
cezai sorumluluklarindan dolay: Yiice Divana gonderebilir.”™®

1982 Anayasasinin 98. maddesinin 1. fikrasina goére; TBMM
hiikiimeti ve bakanlar1 denetleme yetkisini soru, Meclis aragtirmasi, genel
goriisme, gensoru ve Meclis sorusturmasi yollariyla kullanir.

3.1.2.1. Soru

Anayasanin 98. maddesinin 2. fikrasina gore; soru, “Bakanlar Kurulu
adina, sozlii veya yazili olarak cevaplandirilmak iizere Basgbakan veya
bakanlardan bilgi istemekten ibarettir”. Soru Onergesi, oylama yapilmamasi
nedeniyle siyasi sorumluluk getirmez. Ancak TBMM f{iyelerinin bir konuda
soru sormast bir yoniiyle suglama niteligi tagir. Bu sebeple, hiikiimet itham
altinda kalmamak icin biirokrasinin faaliyetleriyle daha yakin ilgilenmek

7 Kiziltas, “Biitge Hakkinin Kullaniminda Gelinen Asama: Dogrudan Demokrasi”,
396.

380 Goziibilyiik, A.S. ve Tan, T. (1998), Idare Hukuku, Cilt 1, Turhan Kitabevi,
Ankara, 742.

206



zorunda kalir. Ayrica, ister yazili, ister sozlii olsun, 6nemli konulara iligkin

sorular milletvekillerinin ve kamuoyunun dikkatini ¢ekebilir.”®'

3.1.2.2. Genel Goriisme

Anayasanin 98. maddesine gore genel goriisme, “toplumu ve Devlet
faaliyetlerini ilgilendiren belli bir konunun, Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Genel Kurulunda goériisiilmesidir”. Genel goriisme agilmasi hiikiimet, siyasi
parti gruplart ya da en az on milletvekili tarafindan verilen bir onerge ile
istenebilir. Genel goriisme sonunda siyasi sorumlulukla ilgili bir karar
alimmaz. Genel goriismede amag belli bir konuyu goériismek, kamuoyunun ve
milletvekillerinin dikkatini konuya ¢ekmek ve iktidarit meclis 6niinde konuya
iligkin bilgi vermek zorunda birakmaktir. Anayasanin 98. maddesinin 3.
fikrasina gore, “Meclis arastirmasi belli bir konuda bilgi edinilmek igin
yapilan incelemeden ibarettir”. Meclis arastirmasinin agilmasina Genel
Kurul karar verir. Arastirmalar arastirma komisyonlar1 marifetiyle yapilir.
Arastirma sonunda siyasi sorumlulukla ilgili herhangi bir karar alinmaz
ancak arastirma sonucunda elde edilen verilere dayanilarak gensoru onergesi

verilmesi miimkiindiir.*®

3.1.2.3. Meclis Sorusturmasi

Meclis sorusturmasi, Bagbakan veya bakanlarin gorevleriyle ilgili
cezai sorumluluklarinin arastirilmasimi saglayan bir denetim araci olarak

tanimlanmaktadir.’®®

Anayasanin  100. maddesinde diizenlenen meclis
sorugturmasi ile gérevde bulunan veya gorevden ayrilmis Basbakan ya da
bakanlar hakkinda TBMM iiye tamsayisinin en az onda birinin verecegi
Onerge ile sorusturma agilmasi istenebilmektedir. Sorusturma agilmasina
karar verilmesi durumunda Meclisteki siyasi partilerin temsilcilerinden
olusan bir komisyon tarafindan sorusturma yapilir ve sorusturma sonucunda
hazirlanan rapor Mecliste goriisiilir ve gerekli goriilmesi halinde ilgilinin
cezai sorumluluklarinin saptanmasi i¢in Yiice Divana gonderilmesi saglanir.

Anayasanin 113. maddesine gore “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi karar ile

¥ Gazez, S. (2007), Tiirkiye’de Yeniden Yapilanma Calismalari igerisinde Denetim
Fonksiyonunun Yeri ve Onemi, Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Yayimlanmamis Master Tezi, Ankara, 56-57.

382 Gazez, a.g.t.,57-58.

8 Ozbudun, E. (2000), Tirk Anayasa Hukuku, Gozden Gegirilmis 6. Baski, Yetkin
Yayinlari, Ankara, 300.
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Yiice Divana verilen bir bakan bakanliktan diiger. Bagbakanin Yiice Divana
sevki halinde hiikiimet istifa etmis sayilir.”

3.1.2.4. Gensoru

Gensoru, hiikiimetin, ya da bir bakanin disiiriilmesi amaci ile
TBMM’de yapilan genel bir goriigmedir. Biitiin parlamenter denetim araglar
arasinda sadece gensoru, hiikiimetin veya bir bakanin siyasal sorumluluguna
yol agabilmekte, baska bir deyisle onun Meclisce gorevden
uzaklagtirilabilmesine imkén vermektedir. Esasen, Meclis sorusturmasi
sonucunda Yiice Divana sevk edilen bir bakan da bakanliktan diigmektedir.
Ancak, bu yol sadece cezai sorumlulugu gerektiren islerde
kullanilabilmektedir. Ancak, hiikiimete ve ayr1 ayr1 bakanlara kars1 giindeme
getirilen gerek gensoru gerekse Meclis sorusturmalarina baktigimiz zaman,
birka¢ olay harig, Parlamento giindemine alinmakta, goriisiilmekte, ancak
reddedilmektedir. Kisaca, Parlamentoda birka¢ olay hari¢, gensoru ve
sorusturmanin ¢ok etkili yontemler olarak kullanildigimi sdylemek miimkiin
degildir.”**

Diger taraftan Anayasamizin 112. maddesinde, bakanlarin bagbakana
karst sorumlu olup ayrica kendi yetkisi icindeki islerden ve emri
altindakilerin eylem ve islemlerinden de sorumlu olduklar1 hiikmiine yer
verilmistir. Bu bakimdan, hesap verebilirlik zinciri igerisinde yer alan
bakanlarin hiyerargik ve siyasi konumlar1 nedeniyle Bagbakana karsi hesap
verme yikimliliigi vardir. Bu baglamda bagbakanin siyasi amiri
durumunda oldugu bakanlarin gérevden alinmasini cumhurbaskanina teklif
etme yetkisi vardir.

3.1.3. Biitce Goriismeleri

Anayasanin 162. maddesi geregince Bakanlar Kurulunun merkezi
yonetim biitge tasarisi ile milli biitge tahminlerini gdsteren raporu, mali
yilbagindan en az yetmis bes giin once, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
sunmast gerekmektedir. Ancak, parlamentonun biitce hakkini etkin bir
sekilde kullanmasi igin, parlamentonun biitge kanunu iizerinde daha fazla
goriisme yapmast gerekmektedir. Parlamentonun, merkezi yonetim biitce
kanununun yaninda idare faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu, dis

¥ Gengkaya, O.F. (2006), “Siyasi Sorumluluk Mekanizmalarinin Olusturulmas:”,
Temmuz 2005 Yolsuzlukla Miicadele Konferansi, Tirkiye Ekonomi Politikalar
Aragstirma Vakfi (TEPAV), Ankara, 120.
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denetim genel degerlendirme raporu ve kesin hesap kanunu tasarisini da
degerlendirmesi gerektigi goéz Oniine alindiginda, parlamentoya biitce
calismalari icin verilen yetmis bes giinliik siirenin yetersiz oldugu agiktir.’ 8
Tablo 3°de goriilecegi lizere, biitge goriismeleri igin ayrilan siire birgok
yabanci iilkede ii¢ ay ve lizerindedir. Biitgeyle ilgili goriigme siirelerinin
kisaligi nedeniyle oldukca Onemli olan ve rakam yigim1 olarak tabir
edilebilecek (mesela 2010 yi1li Merkezi Yonetim Biitcesi uygunluk bildirimi
657 sayfadir) kesin hesap kanunu tasarisinin iizerinde pek fazla durulmadan,
bir dnceki doneme iligkin hesaplar genel olarak sorgulanmamakta ve kesin
hesaba iliskin siire¢ etkin bir bi¢imde yliriitiilememektedir. Bu nedenle ilk
yapilmasi gereken sey, kesin hesabin onaylanmasina iligkin siireci, kesin
hesaplarin ciddi bir bigimde ele alinmasint miimkiin kilacak sekilde

genisletmektir.”®

flerde deginilecegi gibi, dikkate alinmasi gereken baska bir husus,
yabanci ilkelerin birgcogunda kesin hesaplarla ilgili biitce komisyonlari
disinda ihtisas komisyonlar1 olugturulmus olmasidir.

Tablo 3: Biitce Tasarilarimin Parlamentoya Sunum Zamanina
iliskin Baz1 Yabanci Ulke Ornekleri

- Mali Y1l Biitce Tasarisinin En Son - Butg:e. .
Ulkeler . . . . Goriigmeleri I¢in
Baglangici Gonderilmesi Gereken Tarih o
Zaman Dilimi
Fransa 1 Ocak Ekim Ayinm ilk Sali Giinii 3 ay civarinda
Japonya | 1 Nisan Ocak Ay1 iginde 3 aydan fazla
Kore 1 Ocak 2 Ekim 3 ay kadar
Meksika | 1 Ocak 8 Eyliil 4 ay kadar
Hollanda | 1 Ocak Eyliil Ayinm Ugiincii Sali Giinii | 3 aydan fazla
Isvigre 1 Ocak 20 Eyliilden Once 3 aydan fazla
Ingiltere | 1 Nisan (Hiikiimetin Takdirinde) -
ABD 1 Ekim Subat Ayinin Ilk Pazartesi Giinii | 8 ay kadar

Kaynak: Posner, P. ve Par, C-K (2007), “Role of the Legislature in the Budget
Process: Recent Trends and Innovations”, OECD Journal on Budgeting, 7(3), 11.

% Karatas, a.g.m,, 15-16.

%6 TEPAV, 2007 yili Temmuz-Agustos Ayt Mali Izleme Raporu Biitce Sonuglari
Sayistayin Genel Uygunluk Bildirimi ve Hazine Islemleri Raporu: Bulgular ve
Denetim Formati Uzerine Degerlendirmeler, http://www.tepav.org.tr/tur/admin/
maliupload/2007 TEPAV Mali Izleme Temmuz Agustos Raporu.pdf  (Erisim:
26/12/2008, 23-24)
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3.2. idari ve Mali Hesap Verme Sorumlulugu A¢isindan

Idari ve mali hesap verme sorumlulugu acisindan mahalli idarelerde
iist yonetici konumunda olan vali ve belediye baskanlarinin durumu diger
gorevlilerin durumundan belli 6l¢giide farklilik arz etmektedir. Bu nedenle bu
baslik altinda ilk olarak mahalli idare meclislerinin vali ve belediye bagkani
acisindan kullanabilecegi araclara iliskin aciklamalar yapilacak daha sonra
idare hiyerarsisi igerisinde kullanilabilecek mekanizmalar hakkinda
degerlendirmeler yapilacaktir.

3.2.1. Mahalli idare Meclislerinin Kullanabilecegi Araclar
3.2.1.1. Belediyeler A¢isindan

Bilindigi iizere belediyelerde {ist yonetici belediye baskanidir.
Belediyeler agisindan, belediye meclisi, belediye baskani tizerindeki hesap
sorma yetkisini soru, genel goriigme, faaliyet raporunu degerlendirme,
gensoru ve denetim komisyonu araciligryla kullanabilir.

3.2.1.1.1. Soru

Meclis iiyeleri, meclis bagkanligina onerge vererek belediye isleriyle
ilgili konularda sozlii veya yazili soru sorabilir. Soru, belediye baskani veya
gorevlendirecegi kisi tarafindan s6zlii veya yazili olarak cevaplandirilir.

3.2.1.1.2. Genel Goriisme

Genel goriisme belediye mevzuatina yeni girmis bilgi edinme ve
denetim yollar arasindadir. Belediye Kanununa gore Meclis iiyelerinin en az
iicte biri, meclis bagkanligina istekte bulunarak, belediyenin isleriyle ilgili
bir konuda genel goriisme agilmasini isteyebilir. Bu istek meclis tarafindan
kabul edildigi takdirde giindeme alinir. Genel goriismenin belediye bagkani
tizerinde dogrudan bir miieyyidesi olmamakla birlikte tamamen etkisiz
oldugu soylenemez. Bu goriismeler vasitasiyla kamuoyunun dikkatini belli
bir konuya ¢ekmek miimkiin oldugu gibi genel goriismede elde edilen

bilgiler muhalefeti gensoru 6nergesi verme konusunda tesvik de edebilir.>’

387 Sezer, Y. ve Soyleyici, T., “Belediye Meclisinin Bilgi Edinme ve Denetim
Yollar1”, http://www.ziyaguney.com/dosyalar/dokumanlar/Belediye.pdf (Erisim:
20/12/2011, 61)
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3.2.1.1.3. Faaliyet Raporunu Degerlendirme

5393 sayili Belediye Kanunu uyarinca belediye meclisi, belediye
bagkanini faaliyet raporu araciligiyla denetlemekte ve bu denetim sonucunda
meclisin takdirine gore belediye baskan1 hakkinda yetersizlik karar1 verilerek
bagkan gorevden diisiiriilebilmektedir. Belediye Kanunu’nun 56. maddesi
geregince, meclisin nisan ayr mutat toplantisinda baskanlikca meclise
sunulan faaliyet raporu iizerinde belediye meclisinin denetim siireci su
sekilde gerceklesir:

- Belediye baskaninca meclise sunulan bir dnceki yila ait faaliyet
raporundaki aciklamalar, meclis {iye tam sayisinin dortte iic ¢cogunluguyla
yeterli goriilmezse, yetersizlik karariyla goriismeleri kapsayan tutanak,
meclis bagkan vekili tarafindan mahallin miilki idare amirine gonderilir.

- Vali, dosyay1 gerekgeli goriisiiyle birlikte Danistaya gonderir.

- Yetersizlik karari, Danistayca uygun goriildiigi takdirde belediye
bagkani, baskanliktan diiser.

3.2.1.1.4. Gensoru

Meclis iiye tam sayisinin en az li¢te biri oranindaki iiyenin imzasiyla
belediye bagkanm1 hakkinda gensoru Onergesi verilebilir. Gensoru dnergesi,
meclis liye tam sayisinin salt cogunlugunun oyu ile giindeme alinir ve {i¢ tam
giin gecmedikce goriigiilemez. Gensoru Onergesinin karara baglanmasinda
faaliyet raporu agisindan gecerli olan siirece gore islem yapilir. TBMM’de
uygulanan gensoru modeline benzeyen gensoru yetkisi ile belediyenin
yiiriitme organi olan belediye baskaninin belediyenin genel karar organi olan
belediye meclisince denetlenmesi amaglanmaktadir. Gensoru goriismeleri
sonunda belediye bagkan1 hakkina yetersizlik karar1 verilmesi miimkiindiir.

3.2.1.1.5. Denetim Komisyonu

Il ve ilge belediyeleri ile niifusu 10000'in {izerindeki belediyelerde,
belediye meclisi, her ocak ay1 toplantisinda belediyenin bir 6nceki yil gelir
ve giderleri ile bunlara iliskin hesap kayit ve igslemlerinin denetimi i¢in kendi
tiyeleri arasindan gizli oyla ve iiye sayisi iicten az besten ¢ok olmamak iizere
bir denetim komisyonu olusturur. Komisyon, her siyasi parti grubunun ve
bagimsiz iiyelerin meclisteki {iye sayisinin meclis {iye tam sayisina
oranlanmasi suretiyle olusur. Komisyon, ¢aligmasini kirk bes isgilinii i¢inde
tamamlar ve raporunu mart aymin sonuna kadar meclis bagkanligina sunar.
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3.2.1.2. i1 Ozel idareleri Acisindan

Il 6zel idaresi agisindan, il genel meclisi vali iizerindeki hesap sorma
yetkisini soru, genel goriisme, faaliyet raporunu degerlendirme ve denetim
komisyonu yollartyla kullanabilir.

3.2.1.2.1. Soru

Meclis iyeleri, meclis baskanligina onerge vererek il 6zel idaresi
isleriyle ilgili konularda sozlii veya yazili soru sorabilir. Soru, vali veya
gorevlendirecegi kisi tarafindan sozlii veya yazili olarak cevaplandirilir.

3.2.1.2.2. Genel Goriisme

Il genel meclisi iiyelerinin en az {igte biri, meclis baskanhigina istekte
bulunarak il 6zel idaresinin isleriyle ilgili bir konuda mecliste genel goriisme
acilmasini isteyebilir. Bu istek, meclis tarafindan kabul edildigi takdirde
giindeme alinir.

3.2.1.2.3. Faaliyet Raporunu Degerlendirme

Vali, mart ay1 toplantisinda bir onceki yila ait faaliyet raporunu
meclise sunar. Faaliyet raporundaki agiklamalar, meclis iiye tam sayisinin
dortte tic gogunluguyla yeterli goriilmezse, yetersizlik karariyla goriismeleri
kapsayan tutanak, meclis bagkani tarafindan geregi yapilmak iizere Igisleri
Bakanligina gonderilir.

3.2.1.2.4. Denetim Komisyonu

Il genel meclisi, her yilin ocak ayinda yapilacak toplantisinda il dzel
idaresinin bir onceki yil gelir ve giderleri ile hesap ve islemlerinin denetimi
icin kendi iiyeleri arasindan gizli oyla ve iiye sayisi iicten az, besten cok
olmamak tizere bir denetim komisyonu olusturur. Komisyon, her siyasi parti
grubunun ve bagimsiz iiyelerin il genel meclisindeki iiye sayisinin meclis
liye tam sayisina oranlanmasi suretiyle olusur.

3.2.2. idare Hiyerarsisi icerisinde Kullanilabilecek Mekanizmalar
3.2.2.1. Mali Hesap Verme Sorumlulugu Ag¢isindan

Idare igerisinde mali hesap verme sorumlulugu ile ilgili konular
giindeme geldiginde uygulanabilecek yaptirimlar 5018 sayili Kanunun
“Yaptirimlar ve Yetkili Merciler” baglikli 7.bdliimiinde hiikme baglanmig
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olup s6z konusu yaptirimlar ve yaptirim uygulamaya yetkili merciler asagida
agiklanmaktadir.

3.2.2.1.1. Odenek Ustii Harcama Durumunda Yaptirim

KMYKK’nin “Odenek Ustii Harcama” baslikli 70. maddesi hiikmii
geregince; kamu zarar1 olusturmamakla birlikte biitgelere, ayrintili harcama
programlarina, serbest birakma oranlarina aykir1 olarak veya O6denek
gonderme belgelerindeki 6denek miktarin1 asan harcama talimati veren
harcama yetkililerine, her tiirli aylik, ddenek, zam ve tazminat dahil yapilan
bir aylik net O6demeleri toplamimin iki kati tutarina kadar para cezasi
verilecektir.

Ancak 1lilkemizde kamu harcama yonetimi alaninda reformlara ve
sistemde Ongoriilen miieyyidelere ragmen 0denek digi harcamalara devam
edilmektedir. Ornegin 2010 yilmin uygunluk bildiriminde en fazla dikkati
ceken husus, Meclisten alinan harcama yetkisinin asimi anlamina gelen,
genel biitce kapsamindaki kamu idareleri i¢in 14.968.408.262,43 Tiirk
Lirasi, ozel biitceli idareler i¢in 3.566.595,62 Tiirk Lirasi, olmak {izere,
merkezi yonetim biitgesi agisindan toplam 14.971.974.858,05 Tiirk Lirasi
O0denek dis1 harcamanin yapilmis olmasidir. Buradan yaklagik 15 milyar TL
civarinda giderin 6deneksiz olarak harcandigi goriilmektedir. Hemen hemen
her biitce yilinda karsilasilan bu durum igin Sayistay “tamamlayici 6denek”
verilmesini istemekte sorumluluk gerektiren 6demeler i¢in ise tamamlayici
6denek verilmemesini tavsiye etmekte ve takdiri Meclise birakmaktadir.”®
Odenek iistii giderler, 5018 sayili Kanunun yiiriirliige girmesinden bu yana
2006, 2007, 2008, 2009 ve 2010 yillarinda sirasiyla 3.036.842.839,9 TL,
5.128.855.012,59 TL, 5.062.210.476,40 TL, 9.818.954.136,07 TL ve
14.971.974.858,05 TL olarak gerceklesmistir.

Ote yandan, uygunluk bildirimleri dikkatli bir bigimde incelendiginde,
bilitce Odenekleri arasinda aktarma yapmaya imkan veren kanun
hiikkiimlerinin, O6denek disi harcama yapilabilmesi ic¢in kullanildigi
goriilmektedir. 2008 kesin hesabi ve Sayistayin uygunluk bildirimi analiz
edildiginde baslangic ddeneklerinin yaklagik 5 milyar TL civarinda asildigi
ve Odenegi asilan en dnemli harcama alaninin personel harcamalar1 oldugu

> 2010 Y1l Merkezi Yo6netim Biitgesi Genel Uygunluk Bildirimi
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goriilmektedir.” Konuya daha yakindan bakildiginda yil iginde personel
Odeneklerinden diger harcama kalemlerine aktarma yapildig1 ve Meclis’in
verdigi harcama yetkisinin Onemli boyutlarda asildig1 goriilmektedir.
Odeneginden aktarma yapilan personel harcamalari alaninda ise ddenege
bagli olmaksizin harcama yapilmakta ve kalemden yapilan 6denek asimlari

icin y1lsonunda TBMM tarafindan tamamlayici 6denek ¢ikarilmaktadir.”®

Ancak 5018 sayili Kanunda esas olan, ddenek kullaniminda, belirli
hizmetler i¢in biitceye konulmus bulunan o6deneklerden fazla harcama
yapilmamasidir. Ayrica ilerleyen bolimlerde agiklanacagi lizere; 5018 sayili
Kanuna gore 6denek dis1t harcama yapan sorumlulara karst maag kesme vb.
cezalarin uygulanmasi gerekmektedir. Buna ragmen, TBMM basta
vermedigi harcama yetkisini daha sonra tamamlayici 6denek adi altinda bir
anlamda 6denek iistii harcama yapanlari kurtarma anlamina gelecek bigimde
vermektedir. Bu acidan sorumluluk gerektiren 6demelerin neler oldugu
konusunda Sayistay tarafindan TBMM’ye ek bir rapor sunulmasi ve TBMM
tarafindan bu rapora gore islem yapilmas: yerinde olacaktir.*

3.2.2.1.2. Kamu Zarar1 Durumunda Yaptirim

KMYKK’nin 71. maddesinde; kamu zarar1 “kamu gorevlilerinin kastt,
kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykiri karar, islem, eylem

* 5018 sayili Kanunun 21. maddesine gore, personel giderleri tertiplerinden diger
tertiplere aktarma yapilamaz. Ancak bu hiikiim biitce kanunlarmma konulan
hiikiimlerle etkisizlestirilmektedir. Bu hiikiimlere 6rnek olarak 2009 yili Merkezi
Yonetim Biitge Kanununun 10. maddesi verilebilir.

“Genel biit¢e kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitceli idarelerin biitcelerinin
“Personel Giderleri” ile  “Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi
Giderleri” tertiplerinde yer alan Odenekleri, Maliye Bakanlig:i biitcesinin
“Personel Giderlerini Karsilama Odenegi” ile gerektiginde “Yedek Odenek”
tertibine; diger ekonomik kodlara iliskin tertiplerde yer alan &denekleri ise 5018
sayili Kanunun 21 inci maddesinin ii¢iincii fikrasinda yer alan smirlamalara tabi
olmaksizin  Maliye Bakanligi biitcesinin =~ “Yedek Odenek” tertibine

aktarmaya...maliye bakan yetkilidir.”

% TEPAV, Mali Izleme Raporu-2009 yili Aralik Ayi Biitce Sonuclar: Kesin Hesap
Uygunluk Bildirimi ve Kamu Otoritesinin Ihtiyari Yetki Kullanimi-TBMM Biitce
Hakkinin Nasil Kullamildigini Denetleyebiliyor mu? 9.

% TEPAV, 2007 Yili Temmuz-Agustos Ay: Mali Izleme Raporu Biitce Sonuglari
Sayistayin Genel Uygunluk Bildirimi ve Hazine Islemleri Raporu: Bulgular ve
Denetim Format Uzerine Degerlendirmeler,
http://www.tepav.org.tr/tur/admin/maliupload/2007_TEPAV Mali Izleme Temmu
z_Agustos_Raporu.pdf, (Erisim: 26/12/2008, 26)
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veya ihmal sonucunda kamu kaynaginda artigsa engel veya eksilmeye neden
olunmas1” seklinde tanimlanmakta ve kamu zararina neden olan islem ve
eylemler su sekilde sayilmaktadir:

- Is, mal veya hizmet karsilig1 olarak belirlenen tutardan fazla 6deme
yapilmasi,

- Mal alinmadan, is veya hizmet yaptirilmadan 6deme yapilmasi,

- Transfer niteligindeki giderlerde, fazla ve yersiz &demede
bulunulmasi,

- Is, mal veya hizmetin rayi¢ bedelinden daha yiiksek fiyatla alinmasi
veya yaptirilmasi,

- Idare gelirlerinin tarh, tahakkuk veya tahsil islemlerinin mevzuata
uygun bir sekilde yapilmamasi,

- Mevzuatinda 6ngoriilmedigi halde 6deme yapilmasi.

Madde hiikmiine gore; kontrol, denetim, inceleme, kesin hiikme
baglama veya yargilama sonucunda tespit edilen kamu zarari, zararin
olustugu tarihten itibaren ilgili mevzuatina gore hesaplanacak faiziyle
birlikte ilgililerden tahsil edilecektir. Alinmamis para, mal ve degerleri
alinmis; saglanmamis hizmetleri saglanmis; yapilmamis insaat, onarim ve
iiretimi yapilmis veya bitmis gibi gosteren ve gercek disi belge diizenlemek
suretiyle kamu kaynaginda bir artisa engel veya bir eksilmeye neden olanlar
ile bu gibi kanitlayici belgeleri bilerek diizenlemis, imzalamis veya
onaylamis bulunanlar hakkinda Tiirk Ceza Kanunu veya diger kanunlarin bu
fiillere iliskin hiikiimleri uygulanir. Ayrica, bu fiilleri isleyenlere her tiirli
aylik, 6denek, zam, tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demelerin iki kati
tutarina kadar para cezasi verilir.

3.2.2.1.3. Yetkisiz Tahsil ve Odeme Durumunda Yaptirim

KMYKK’nin “yetkisiz tahsil ve 6deme” baslikli 72. maddesinde ise
kanunlarin 6ngordiigii sekilde yetkili kiinmamis hicbir gercek veya tiizel
kisinin kamu adma tahsilat veya 6deme yapamayacagi, yapilmasi, kamu
hizmeti karsiliginda veya kamu hizmetleriyle iligkilendirilerek bagis ve
yardim toplanmasi veya baska adlarla tahsilat veya Odeme yapilmasi
hallerinde, s6z konusu tutarlarin, yetkisiz tahsilat veya 6deme yapilanlardan
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almarak, ilgilisine gore biitceye gelir kaydedilmesi veya iade amaciyla
emanet hesaplarina kaydedilmesi hiikiim altina alinmaktadir.

3.2.2.1.4. Yaptirinm Uygulamaya Yetkili Merci

KMYKK’nin “para cezalar1 ve yetkili merciler” baghkli 73.
maddesinde, 5018 sayili Kanunda belirtilen para cezalarinin, ilgili kamu
idaresinin iist yoOneticisi tarafindan verilecegi, para cezalarmin, kararin
verildigi ay1 izleyen ay basindan baglamak iizere ve herhangi bir hiikiim
almaya gerek kalmaksizin; ilgililerine yapilan her tiirlii aylik, 6denek, zam,
tazminat dahil bir aylik net demelerin dortte biri oraninda kesilerek tahsil
olunacagi hitkkme baglanmistir.

Kanunda 6denek iistii harcama talimati veren harcama yetkililerine ve
kamu zararma yol agcan kamu gorevlilerine; her tiirli aylik, 6denek, zam ve
tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demeler toplaminin iki kati tutarina
kadar para cezasi verilecegi belirtilmistir. Kanunda para cezasinin iist sinir1
her tiirli aylik, 6denek, zam ve tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demeler
toplamimin iki kat1 ile sinirlandirilmis fakat cezanin alt sinirt i¢in herhangi
bir belirleme yapilmamigtir. Alt siirin belirlenmemis olmasi 6nemli bir
eksikliktir. Ciinkii bu yaklagima gore Ornegin 5000 TL {icret alan bir
harcama yetkilisine 10000 TL para cezasi1 verilebilecegi gibi sadece 1 TL ya
da daha kiigiik rakamlarda para cezas1 da verilebilecektir. Ote yandan, iist
yOneticinin para cezasi verme yetkisini kullanmamasi durumunda kendisine

mali bir sorumluluk yiiklenmesi de s6z konusu degildir.””’

3.2.2.2. idari Hesap Verme Sorumlulugu Acisindan

Mali hesap verme sorumlulugu ile ilgili olarak 5018 sayili Kanunda
diizenlenmis miiesseseler s6z konusu olsa da; idari bagka bir deyisle
yonetsel/performans hesap verebilirligi agisindan uygulanabilir  bir
mekanizma bulunmamaktadir. Performans hesap verme sorumlulugu
acisindan kimlerin hangi merciye karsi hesap vermekle sorumlu olduklari
belirsizdir. Ust ydneticilerin yonetsel hesap verme sorumlulugu bakimindan
bakanlara karsi hesap vermekle sorumlu oldugu sdylenebilirse de, bu

' Detayll bir agiklama igin bkz. inal, M. “Odenek Ustii Harcama Yapilmasi
Durumunda Uygulana(maya)cak Mali  Yaptirim”,http://www.malikilavuz.com/
index.php?lang=tur&page=30&pluginAnonym v2 catID 2=0&pluginAnonym v2
itemID 2=170&pluginAnonym_v2_itemPage 2=5 (Erisim: 21/12/2011)
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sorumlulugun gereklerinin nasil ve hangi mekanizmalar aracilifiyla yerine
getirilecegi belirsizdir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki, 6085 sayili Sayistay Kanununa gore,
Sayistay tarafindan gergeklestirilen performans denetimleri mali ve hukuki
sorumluluk dogurmaz. Bu sebeple, performans denetimleri sonucunda kamu
kaynaklarinin etkili, verimli ve etkin bir sekilde kullanilmadig: tespit edilirse
kisilerin kotii performanslarindan dolay1 nasil sorumlu tutulacagina iliskin
degerlendirmeler daha da 6nem kazanmaktadir.

Kanunda dngoriilmemekle birlikte idari hesap verme sorumlulugunun
sonucu olarak iist yoneticilerin ve harcama yetkililerinin gorevden alinmasi
giindeme gelebilir. Ancak, personel mevzuatinda yer alan diizenlemeler ve
Tiirk siyaset ve biirokrasi gelenegindeki atama ve gorevden almaya iliskin
teamiiller birlikte degerlendirildiginde, st yoneticilerin ve harcama
yetkililerinin hesap verme sorumluluklarinin, yonetim gorevine son vermek
suretiyle saglanmasi oldukca zordur.>”

Tiirk kamu ydnetimindeki en 6nemli sorunlardan birisi, biirokrasinin
onemli oOl¢iide siyasallagsmis olmasidir. Gergekten de, Tiirk kamu
yoOnetiminin, adeta siyasal iktidarlarin uzantis1 haline geldigi s6ylenebilir. Bu
baglamda, biirokrasinin, siyasal iktidara yanliglarini gosterme, uyarma
yetenegi ve cesareti artik kalmamustir.””® Bu durum, iist yoneticiler ve
siyasiler arasindaki iligkilerin performansa dayali olarak yiiriitiilmesini
engelleyen en Onemli sebepler arasindadir. Bakanlar ile iist yoneticiler
arasinda ya da {ist yoneticiler ile harcama yetkilileri arasinda “performans
sOzlesmeleri” yapilmadigindan, yoneticiler, vatandaglarin memnuniyeti ve
menfaatinden ziyade politikacilarin memnuniyetini onemsemekte ve bu
sebeple basarisiz da olsalar politikacilarin destegine sahip olmaktadirlar.’**
OECD iilkelerinin ¢ogunda hesap verme sorumlulugu performans
sozlesmeleri araciligi ile yerine getirilmektedir. Ancak 5018 sayili Yasada
performans sdzlesmelerine benzer araclara yer verilmemistir.

Idari yapilanmadan kaynaklanan diger bir sorun, alt birim
yoneticilerinin birimin kaynaklar1 iizerinde yonetim yetkisinin smirh
olmasidir. Ulkemizde bakanliklarin biinyesinde yer alan bir¢ok alt birimin

2 Candan, “Bakan ve Ust Yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki Gorev, Yetki ve
Sorumluluklarina fliskin Degerlendirmeler”, 6.

3 Saygilioglu, Ar, a.g.e, 209.

94 Polat, a.g.m, 73.

217



bakanliklardan ayr tlizel kisiligi bulunmamaktadir. Bu kapsamda insan
kaynaklari ile ilgili kararlar personel birimlerince alinmakta, fiziki sartlara
iliskin bir¢ok karar da idarede bu hizmeti sunan destek hizmetleri dairesi vb.
birimlerce almmaktadir. Dolayisiyla birim yoneticilerinin  kaynaklar
tizerindeki yetkisi oldukga sinirlidir. Alt birim yoneticilerinin hesap verme
sorumlulugunun olabilmesi yetkilerinin olabilmesi ile miimkiindiir. Ornegin
hesap vermekle yiikiimlii olan harcama yetkililerinin 6nemli bir boliimiiniin
emrinde calistirdig1 personeli atama ya da gorevden alma yetkisi yoktur.>
Ideal durumda, hesap vermekten sorumlu tutulan kisiye kaynaklari kontrol
etme yetkisinin de verilmesi gerekir. Ancak, iilkemizde halihazirdaki
yonetim kiiltiiriimiiz dikkate alindiginda, harcama yetkililerine bdyle bir
yetkinin verilmesinin dogru olmadigini da belirtmek gerekmektedir. Ciinkii
kamu yonetimimizde kayirmacilik ve partizanlik hala etkindir. Bu yilizden
kamuya personel aliminda merkezi sinav uygulamasina devam edilmesi en
uygun segenektir. Aksi takdirde, Allen Schick’in belirttigi iizere, dogru
kisileri tanimak ve dogru organizasyonlarla baglantida olmak kamu
sektoriinde is sahibi olmanin belirleyici faktorleri olacaktir.””

4. Sayistayin ve Plan ve Biitce Komisyonunun Hesap Verme
Siirecindeki Roliiniin Degerlendirilmesi

4.1. Sayistaymm Denetim Kapsamimin ve Denetime iliskin
Diizenlemelerin Degerlendirilmesi

4.1.1. Sayistayin Denetim Kapsaminin Degerlendirilmesi

5018 sayilt KMYKK ve 6085 sayili Sayistay Kanunu ile Sayistayin
denetim kapsami olduk¢a genisletilmistir. 5018 sayili Kanunun 8.
maddesinde ve Sayistay Kanununun 7. maddesinde her tiirli kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin, bu
kaynaklarin  etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak
kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye
kullanilmamasi i¢in gerekli dnlemlerin alinmasindan sorumlu olduklarindan
bahsedilmesine ragmen yakin zamana kadar hukuken ve fiilen Sayistay
denetimi disindaki alanlar bulunmaktaydi. Ornegin bu baglamda 6nemli

% Tosun, M.U. (2007), “Tiirkiye'de Kamu Sektoriinde Yeni Yénetim Felsefesi:
Kaynak Kullaniminda Etkinlik Agisindan Bir Degerlendirme”, Dumlupinar
Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, 19, 89.

% Schick, “Why Most Developing Countries Should Not Try New Zealand
Reforms”, 123-131.
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o6l¢iide kamu kaynagi kullanan ve genel yonetim kapsaminda olmasi gereken
Tiirkiye Radyo ve Televizyon Kurumu (TRT), Toplu Konut Idaresi (TOKI),
Milli Piyango Idaresi ve Tasarruf Mevduat: Sigorta Fonu (TMSF) gibi bazi
kuruluslarm 5018 sayili Kanunda kokli degisiklikler yapan 5436 sayili
Kanunla biit¢e kapsami disina ¢ikarilmasi, bu kuruluglarin Sayistay denetimi
disinda kalmalarina yol agmustir.” Bu durum dis denetim agisindan 6nemli

7 S6z konusu kuruluslarm biitce disma

bir sakincayi olusturmustur.>
cikarilmasi, biitge disinda onemli bir harcama alaninin olugmasma yol

acmugtir. Bu bir yoniiyle TBMM ’nin biit¢e hakkinin da ihlalidir.

Bu kurulusglarin biitge kapsami disina ¢ikarilmalarinin kabul edilebilir
gerekgeleri bulunmamaktadir. Ozellikle son dénemlerde 6n plana ¢ikan bir
kurum olan TOKI ele almacak olursa, bu kurumun kamu kaynagi kullanmasi
nedeniyle, uluslararasi standartlar geregince, mutlaka genel yOnetim
harcamalartyla iligkilendirilmesi gerekmekteydi. Ciinkii 4705 sayilt Yurt
Disina Cikislardan Har¢ Alinmasi ve 4481 sayili Kanunda Degisiklik
Yapilmasi Hakkinda Kanunun 1. maddesi ile ihdas edilen yurtdis1 ¢ikis harg
gelirleri 2985 sayil1 Toplu Konut Kanunu uyarinca TOKI’ye aktarilmaktadir.
Bu kapsamda, TOKI kamu kaynagi kullanan bir kurumdur ve TBMM  nin
biitce hakki uyarinca biitcesinin TBMM onayina sunulmasi uygun

olacaktir.”®

Diger taraftan 5436 sayili Kanunla 5018 sayili Kanunun kamu zararini
diizenleyen 71. maddesinin (f) bendinin yiiriirliikten kaldirilmasi iizerinde
durulmasi gereken farkli bir konudur. Kamu kaynaklariin yonetilmesinde,
degerlendirilmesinde, korunmasinda veya kullanmilmasinda  gerekli
onlemlerin alinmamasi veya &zenin gosterilmemesi suretiyle 6z kaynagin
azalmasina sebebiyet verilmesini kamu zarar1 kapsaminda degerlendiren s6z
konusu bent, Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan 2003 ve 2004 yillarinda
TOKI nin gergeklestirdigi hasilat paylasim projeleriyle ilgili olarak yapilan

*

6085 sayili Kanunla Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun Sayistaya
devredilmesi nedeniyle, sayilan kurumlarin denetimi bundan boyle Sayistay
tarafindan yapilacaktir.

*7 Colak, “Dis Denetim Birimi Olarak Sayistay’m Yeni Kamu Mali Sistemindeki
Yeri”

% Hamzagebi, M.A., Kamu Mali Yénetimi Ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun Ve
Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanunla ilgili
Aynisik Oy  Yazisi, http://www.tbmm.info/modules.php?name=poetry&lang=
tr&uid=mehmetakithamzacebi&start=60&list=10& PHPSESSID=26991b6&file=ind
ex_detay&idMPoetry=395&PHPSESSID=26991b6 (Erisim: 12/11/2008)
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incelemelerde tespit edilen hukuka aykiri iglemler ve ortaya ¢ikan kamu

zararlarmin dayanagimi olusturmaktayd:.™”

Yine 5436 sayili Kanunla TMSF harcamalari ve gelirleri biitge
kapsami digina ¢ikarilmigtir. TMSF gibi, el konulan bankalarin varliklarini
yoneten bir kurulusun biitcesinin TBMM’de goriisiilmemesi de 6nemli bir
eksikliktir.®” TMSF’nin gider ve gelir tahmininin 6ngoriilebilir olmamast,
banka esasli muhasebe kullanmasi, varliklarin hizli bir sekilde tasfiye
edilmesi icin degisik metodlar kullanmasi gibi sebeplerle 5018 sayili
Kanunun III sayili Cetvelinden ¢ikarilmasi bir yoniiyle anlasilabilir.®”’
Ancak TMSF’yle ilgili hiikiimleri iceren 5411 sayili Kanunun, fonun hesap
ve harcamalarin denetimini diizenleyen 124. maddesinin birinci fikrasinin
ilk hali “Fonun i¢ ve dis denetimi hakkinda, 5018 sayili Kamu Mali
Y o6netimi ve Kontrol Kanunu hiikiimleri uygulanir” seklinde iken s6z konusu
fikra; 5667 sayili Kanunla yapilan degisiklikle “Fonun i¢ denetimi Fon
tarafindan belirlenecek usul ve esaslar ¢ercevesinde, dis denetimi ise Fonun
yillik gider hesaplart ile harcamalarinin Sayistay tarafindan incelenmesi
suretiyle gerceklestirilir” seklinde degistirilmistir. Yapilan degisiklikle
kurumun denetimi sadece maas 6demesi, kirtasiye alimi gibi cari giderler ile
sinirlanmistir. Kurumun diger islemleri esas faaliyetini olusturan varlik
yonetimine iligkin satig, devir vs. islemler ise tamamen denetim dist

birakilmugtir.*”

S6z konusu degisikligin, TMSF Sayistay Denetgileri
tarafindan ilk defa yerinde denetlenirken gerceklestirilmis olmasi dikkat

¢ekici bulunmustur.®” Yapilan degisiklik ile Fon’un ciddi bir biiyiikliige

* Erpul, T. “TOKi, 5018 sayih Kanun Kapsammndan Nigin Cikarildi”,

http://www.ydkder.org.tr/5018Kanun.doc (Erisim: 18/12/2008)

890 &zyiirek, M., Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurul Tutanagi, 22. Donem 4.
Yasama Yili 39. Birlesim 22/12/2005 Persembe,
http://www.mustafaozyurek.com/yeni/getContent.php?i=1013 (Erigim: 12/11/2008)
SV Er, S. (2008), “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Dis Denetimi ve 5018
sayili Kanunda Yapilan Degisiklikler”, Sayistay Dergisi, 68, 41.

2 Er, a.g.m., 43.

693 24/5/2007 tarihli ve 5667 sayili Degisiklik Kanununun gegici 2. maddesi ile
“Kanunun 124. maddesinin birinci fikrasinda yapilan degisiklik hiikmi 2006 yili
denetimlerinde de uygulanir” hilkmii getirilerek, kanun maddesi geriye yiiriitiilmiis;
bu sekilde hukukun genel ilkelerinden birisi olan kanunlarin geriye yiiriimezligi de
cignenmistir.
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sahip olan varliklar1 ve bu varliklarin tasfiyesiyle ilgili siiregte saglanan

gelirler tiimii ile Sayistay denetini disina ¢ikarilmugtir.®**

Diger taraftan 5355 sayih Mahalli Idare Birlikleri Kanununun 22.
maddesine, 5445 sayili Kanunla eklenen 2. fikra ile mahalli idare birlikleri
Sayistaymn denetim kapsamindan ¢ikarilmistir. S6z konusu fikra su
sekildedir: “Sayistaymn dis denetimine tabi olmayan mahalli idare
birliklerinin, Igisler Bakanhg:, valiler veya kaymakamlarca mali denetimi
sonucunda tespit edilen kamu zarar iizerine yapilan kisi borcu teklifleri,
birlik meclisinde goriisiilerek karara baglanir. Bu kararin &rnegi, birlik
merkezinin bulundugu yerin valiligine, iilke diizeyinde kurulan birlikler ile
baskam vali veya vali yardimcisi olan birliklerde ise Igisleri Bakanligina
gonderilir. Karara karsi, iilke diizeyinde kurulan birlikler ile baskani vali
veya vali yardimcisi olan birliklerde Icisleri Bakanligi, digerlerinde ise
valiler veya hakkinda kisi borcu ¢ikarilanlar on giin icinde idari yargiya
basvurabilirler. Idarf yarg karar1 dogrultusunda islem sonuglandirilir.” Oysa
Anayasamiza gore; mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve
kesin hilkkme baglanmas1 Sayistay tarafindan yapilir. Mahalli idareler ifadesi
5018 sayili Kanunun 3. maddesine gore, yetkileri belirli bir cografi alan ve
hizmetlerle siirli olarak kamusal faaliyet gosteren belediye, il 6zel idaresi
ile bunlara bagli veya bunlarin kurduklar1 veya iiye olduklar1 birlik ve
idareleri kapsamaktadir. Anayasanin ve 5018 sayili Kanunun agik hiikiimleri
karsisinda mabhalli idare birliklerinin Sayistay denetimine tabi olmasi
gerekmektedir.®”®

5018 sayili Kanunla kurulan yeni sistemde, kamu kaynag: kullanan,
biitiin birimlerin Sayistay denetimi kapsamina alinmasi seklinde bir yaklagim
benimsenmistir. Ancak zaman igerisinde bu temel yaklagimda birtakim
sapmalar yasandig1 goriilmiistiir. Biitge kapsami agisindan, kamu kaynagi
kullanan birimlerin biitce kapsami digina ¢ikarilmasi parlamentonun biitce
hakkina aykirt oldugu gibi idare hukukuna da uygun diismemektedir.®”® Bu

4 Er, a.g.m., 41.

895 Kuluglu, E. (2006),”Y6netimin Denetiminden Denetimin Y&netimine”, Saystay
Dergisi, Say1:63, 26.

66 Bayar, D. (2004), "Kamu Yonetiminin Temel Kanunlar", Maliye Dergisi,
Say1:145, 20,21.
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itibarla yerel yonetim kuruluslar1 ile KiT'ler" disindaki kamu idarelerinin
merkezi yonetim biitgesi icine alinmasi gerekmektedir.

4.1.2. Sayistay Denetimine Tliskin Diizenlemelerin
Degerlendirilmesi

5018 sayili KMYKK ve 6085 sayili Sayistay Kanunu Sayistayin
denetim kapsamini oldukg¢a genigletmis ve Sayistaya birtakim yeni gorevler
vermistir. Ancak s6z konusu kanunlarin Sayistaya yiikledigi gorevlere iliskin
bir takim sorunlar bulunmaktadir. Bu sorunlar asagida basliklar halinde
degerlendirilecektir.

4.1.2.1. Genel Uygunluk Bildirimine fliskin Degerlendirmeler

[lk olarak; 5018 say1li Kanunun Genel Uygunluk Bildirimi baglhkl1 43.
maddesi uyarinca, “Sayistay, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri
icin diizenleyecegi genel uygunluk bildirimini, kesin hesap kanun tasarisinin
verilmesinden baslayarak en ge¢ yetmis bes gilin iginde Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunar. Genel uygunluk bildirimi; digs denetim raporlari,
idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporu dikkate almarak hazirlanir.”
Kanunun, genel uygunluk bildiriminin dig denetim genel degerlendirme
raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporlar1 dikkate alinarak
hazirlanacagina iligkin hiikmii yerinde olmamistir. Ciinkii uygunluk
bildirimleri mali islemleri igeren bir belgedir ve uygunluk bildiriminde
performansa iligkin bilgilere yer verilmez. Tam tersine faaliyet raporlar ise
performansin dl¢iilmesinin bir aract durumundadir. Bu raporlarda kurumlara
iligkin mali bilgilere yer verilmekle birlikte, raporlanin esas amaci “mali
raporlama” degil “performans raporlamasi”dir.®’’

Ayrica Sayigtay geleneksel yapisi itibartyla diizenlilik denetimine
odaklanmigtir. Performans denetimi konusunda yeterli deneyime sahip
olmayan bir kurumdan her yil her kurumu performans agisindan

denetlemesini beklemek gercekei olmaz.®”

*

6085 sayill Kanunla Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun Sayistaya
devredilmesi nedeniyle, KIT’lerin denetimi bundan bdyle Sayistay tarafindan
yapilacaktir.

%97 Cogkun, Karabeyli, “Kamu Yonetimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”,
17.

% Bas, a.g.1, 444-445.
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4.1.2.2. Faaliyet Genel Degerlendirme Raporuna iliskin
Degerlendirmeler

KMYKK’nin dis denetimle ilgili tiim hiikiimleri gibi, faaliyet raporlari
boliimii de neredeyse aynen Sayistay Kanununa aktarilmistir. Ancak, bu
aktarma esnasinda yapilan bir degisiklik, KMYKK’nin 6ziinde hatali
diizenlemesini daha da sorunlu bir duruma sokmustur. KMYKK’nin 41.
maddesi uyarinca, “Sayistay, mahalli idarelerin raporlar hari¢ idare faaliyet
raporlarini, mahalli idareler genel faaliyet raporunu ve genel faaliyet
raporunu, dig denetim sonuglarini dikkate alarak goriislerini de belirtmek
suretiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.”

Sayistay Kanununun “faaliyet genel degerlendirme raporlar1” baslikl
39. maddesi uyarinca da; “kamu idareleri tarafindan gonderilen idare faaliyet
raporlar1, Icisleri Bakanh@ tarafindan hazirlanan mahalli idareler genel
faaliyet raporu ve Maliye Bakanliginca hazirlanan genel faaliyet raporu
denetim grup baskanliklarinca denetim sonuglart da dikkate alinarak
degerlendirilir. Denetim grup baskanliklarinca bu konuda hazirlanan
degerlendirme raporlar1 esas alinarak hazirlanan faaliyet genel
degerlendirme raporu, Rapor Degerlendirme Kurulunun goriisii alindiktan
sonra Sayistay Baskani tarafindan mahalli idarelere ait olanlar hari¢ olmak
tizere idare faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu ve mahalli idareler genel
faaliyet raporu ile birlikte Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisine sunulur ve bir
ornegi Maliye Bakanligina gonderilir. Mahalli idarelerin idare faaliyet
raporlar1 hakkindaki Sayistay degerlendirmesinin bir 6rnegi Icisleri
Bakanligina, bir 6rnegi de ilgili mahalli idarenin meclisine gonderilir.”

Yukaridaki hiikiimler birlikte incelendiginde goriilecegi gibi;
KMYKK, Sayistaya faaliyet raporlarini degerlendiren bir rapor hazirlama
gorevi vermemektedir. S6z konusu yasaya gore istenilen, Sayistayin bu
raporlardan bilgilenmesi ve tamamlanan denetimleri 1s1§inda goriislerini
belirtmesidir. Sayistay Kanununda ise yukarida agiklanan, KMYKK’deki
zaten hatali olan diizenlemeler birkag adim daha ileri gétiiriilerek, Sayistaya
bu raporlarin tamaminin degerlendirmesini icerecek ‘“Faaliyet Genel
Degerlendirme Raporu” hazirlanmasi gorevi verilmektedir. Oysa faaliyet
raporlarinin incelenmesi neticesinde degerlendirme raporlar1 hazirlamak, bir
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fonksiyonu olmayan ve kamu idarelerinin faaliyetlerinin degerlendirilmesine
ek bir katki saglayamayan bir ¢alismadir.*”

Ote yandan, kurumlarin performansiyla ilgili faaliyet raporlarinda yer
alan bilgilerin kendiliginden dogru kabul edilmesi miimkiin degildir. Faaliyet
raporlarinda yer alan bilgileri oldugu gibi dogru kabul edebilmek igin
bilginin toplanmasi agamasindaki siiregte de gorev almis olmak gerekir. Bu
nedenle performans denetimlerinin faaliyet raporlart iizerinden yapilmasini

ongoren yaklasimda isabet bulunmamaktadir.®"

Kurumlarin faaliyet raporlart hakkinda her yil goriis vermek; her
kurumun faaliyet raporunun her yil incelenmesini ve ilgili kurumda her yil
performans denetimi yapilmasini gerektirir. Faaliyet raporlarinin her yil
incelenmesi ancak sekli bir takim denetimler yapilmasi durumunda miimkiin
olabilir. Ayrica performans denetimleri de her yil diizenli olarak yapilan
denetimler kategorisinde degildir. Her kurumda her y1l performans denetimi
yapilmasi fiilen miimkiin degildir. Sayistay kaynaklarinin siirliligini da
dikkate alarak performans denetimlerinde en etkin ve verimli sonug elde
edebilecegi sektorlere ve kurumlara yonelmek durumundadir.®’’ Ayrica,
faaliyet raporlarinda yer alan bilgiler genel olarak kurumun goérev alanina
giren tiim faaliyetleri icerir. Ancak, performans denetimlerinde bir kurumun
biitlin faaliyetleri yerine sadece belli bir faaliyetin veya projenin

. . e 612
denetlenmesi de s6z konusu olabilir.®

Hesap verme sorumlulugu agisindan oOnemli bir islevi bulunan
performans denetimi, dogasi itibariyla, her yil tekrarlanmayan bir faaliyettir.
Diizenlilik denetimi gibi standart denetim ydntemlerine dayanmaz, her
performans denetiminin kendine 6zgii metotlar1 ve araglart bulunmaktadir.

Ote yandan, sonuglar1 yoruma agiktir.®?

599 Cogkun, Karabeyli, “Kamu Yonetimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”,
15.

819 Coskun, Karabeyli, “Sayistay Denetimi Baglaminda Hesap Verme Sorumlulugu”,
89.

61! Cogkun, Karabeyli, “Kamu Yonetimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”,
16.

612 Atakan, N., Coskun, A. ve Sonuvar, S.M. (1997), Performans Denetimi Pakistan
Sayistayr Uygulamasi, Sayistay 135. Kurulus Yildoniimii Yayinlari, Ankara, 6

613 Coskun, Karabeyli, “Sayistay Denetimi Baglaminda Hesap Verme Sorumlulugu”,
90.
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Diger iilke uygulamalar da incelendiginde benzer bir yaklasim 6ne
cikmaktadir. Sayistaylarin performans denetimine yogunlastigi alanlar,
parlamentonun onceliklerine gore sekillenmektedir. Performans denetiminde
her kurumun her yil denetime alinmasi konusunda denetime iligkin

kaynaklar yetersiz kalacaktir.*'*

4.1.2.3. Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporuna iliskin
Degerlendirmeler

KMYKK’nin 68. maddesi ve Sayistay Kanununun 38. maddesinde
yapilan diizenlemelerde; Sayistayin diizenlilik ve performans denetimleri
raporlarii, idareler itibariyla konsolide ederek, dis denetim genel
degerlendirme raporu hazirlamasi ve TBMM’ne sunmasinin 6ngoriilmesi
“genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1” ile geligsmektedir.
Ayrica, bu diizenlemelerin iglevselligi bulunmamaktadir, uygulanabilirligi de

oldukca tartigmalidir.®"

5018 sayili Kanun 2006 yili basinda yiirlirliige girmis olmasina
ragmen, bugiline kadar yayinlanan bir dis denetim genel degerlendirme
raporu bulunmamaktadir. Ciinkii konsolide edilmesi gereken raporlar mali
denetim sonunda diizenlenen raporlar ile performans denetimi raporlaridir.
Mali denetim her yil yapilmasina ragmen performans denetiminin her yil
yapilmas1 miimkiin degildir. ingiltere Sayistay1 gibi diinyada 6rnek kabul
edilen bir sayistayin diizenledigi yillik performans denetimi raporu yaklagik
elli-altmis  kadardir.®’® Farkli metodolojileri olan iki farkli denetim

614 Sakal, M. ve Sahin, E.A. (2008). “Kamu Kurumlarinda Performans Olgiimii ve
Sayistay Denetimi Iliskisi: Tiirkiye’deki Diizenlemeler Bakimindan Bir
Degerlendirme”, Sayistay Dergisi, 68, 21.

615 Cogkun, Karabeyli, “Kamu Yonetimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”,
16.

616 performans denetimi konusunda ingiliz Sayistayr ve Kamu Hesaplari Komisyonu
arasinda giicli bir iliski vardir. Komisyon Sayistay raporlarini inceleyerek ¢ok
nitelikli degerlendirmeler yapmakta, biit¢enin siyasi boyutuna iligkin hususlar1 diger
komisyonlara birakarak politik degerlendirmelerden kaginmakta ve parlamentonun
ilgisini ¢ekecek derecede sorunlar yasanmadigi siirece diizenlilik denetimine
odaklanmamaktadir. Dikkate deger konulardan birisi, hiikiimetin komisyonun
onerilerinin biiylik ¢ogunlugunu benimsemesidir. Bacon, R., “Accountability of
Government and Financial Transparency Scrutiny and Monitoring Functions of
Parliament: The British experience” Biitge Siirecinde Parlamentonun Degisen Rolii
Konulu Uluslararasi Sempozyumda Sunulan Bildiri,
http://www.tbmm.gov.tr/etkinlikler/pbmd sempozyum 1008/belgeler/sempozyum%
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sonucunun (diizenlilik denetimi ve performans denetimi) konsolide edilmesi
miimkiin degildir.®"’ Bir an i¢in bunun miimkiin oldugu kabul edilse dahi,
her biri incelemeye alinan kuruma iliskin farkli ve 6zgiin bilgiler ihtiva eden
performans denetimi raporlarinin konsolide edilmesi bu raporlarin
islevselligini ortadan kaldiracak ve TBMM’nin giincel bilgi edinme

618

ihtiyacinin  karsilanamamasina yol agacaktir. Sayistayin  kurum ve

kuruluslarin iglemlerinin %13iinii denetleyebildigi dikkate alindiginda,’"

Sayistayin performans denetimi yapabilme kapasitesi daha iyi anlasilacaktir.

4.1.2.4. Performans Denetimlerinin Performans Gostergeleri
Cercevesinde Yapilmasina iliskin Degerlendirmeler

5018 sayili Kanuna gore, Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati
Miistesarligr ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek olan
performans gostergeleri, kuruluglarin biitgelerinde yer alir. Performans
denetimleri bu gostergeler cergevesinde gerceklestirilir. Sayistay Kanunu
uyarinca da performans denetimi; hesap verme sorumlulugu cergevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin
Ol¢iilmesi suretiyle gergeklestirilir. Ancak 5018 sayili Kanunun ve Sayistay
Kanununun Sayistayin performans denetimi yetkisine, sadece performans
gostergelerinin denetlenmesi seklinde yaklasmasi yerinde bir diizenleme
olmamistir. Yapilan diizenlemeler uluslararasi uygulama ve standartlarla
uyumlu degildir.”®® Ciinkii kamu hizmetlerinin kalitesinin arttirilmasi
amactyla yapilan bagimsiz ve tarafsiz performans denetimleri vasitasiyla
sayistaylar parlamentoya ve ilgili diger kurumlara tavsiyelerde bulunur.
Sayistaylarin  performans denetimleri ilgili kurumlarin performans
gostergelerinin  denetlenmesini kapsar ancak bununla smirli degildir.

20afyon%202008 bildiriler/OECD%20RBacon%?20presentation%20FINAL%20VE
RSION.pdf (Erisim: 25/12/2008)

17 Oyan, “Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu: Bir Reform Nasil Iskalanir?”
1% Kose, H.O. (2010), “Kamu Mali Yonetim Reformunun Etkileri ve 5018 sayili
Kanunda Dis Denetimin Tasarirmma fliskin  Sorunlar”, Dis Denetim,
http://www.sayder.org.tr/e-dergi-kamu-mali-yonetim-reformunun-etkileri-ve-5018-
sayili-kanunda-dis-denetimin-tasarimina-iliskin-sorunlar-1-1.pdf (Erigim:
27/11/2011, s.11)

69 Dikmen, A.A. (2008), “Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu Tasaris1 Uzerine
Degerlendirmeler”,

http://www.bagimsizsosyalbilimciler.org/Yazilar BSB/DikmenKMYMKK Cumhur
iyet.doc (Erigim: 16/12/2008, 5.)

620 Cogkun, Karabeyli, “Kamu Yonetimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”,
16.
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Sayistaylarin uyguladigi performans denetimleri sonucunda hazirlanan
raporlarda idarelerin performansa iliskin raporlarinda yer almayan baska

birtakim bilgilere de ulagilabilir.**'

Diinyadaki iyi uygulama O&rnekleri incelendiginde, performans
denetimini performans gostergelerinin denetlenmesine indirgeyen bir
denetim c¢aligmasina rastlanilmamaktadir. Performans gostergelerinin
incelenmesini esas alan performans denetimlerinde amag¢ bizatihi
performansin denetlenmesinden ziyade performans oOlglim sisteminin

denetlenmesidir.®*

4.2. Plan ve Biitce Komisyonunun Etkinliginin Degerlendirilmesi

4.2.1. Hesap Sorma Acisindan Plan ve Biitce Komisyonunun
Etkinliginin Degerlendirilmesi

TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda, biitge tasarisinin hiikiimetin
arzusu dogrultusunda yasalagmasi i¢in iktidar grubuna agirlik verilmistir. 40
iiyeli komisyonun 25 iiyesi iktidar partisi milletvekillerinden olusmaktadir.
Ancak biitce komisyonunun iktidar agirhikli yapisi, biitge goriigmelerinin
sekli bir nitelige doniismesine yol agmistir. Meclis Genel Kurulundaki
goriisme siiresinin sadece 20 giin olmas1 ve milletvekillerinin biit¢enin genel
kuruldaki goriismelerinde gelir azaltict ve gider arttirict Onerilerde
bulunamamast da meclisin biitce {izerindeki inceleme yetkisini
simirlandirmaktadir.

Halen vyiiriirliikte bulunan TBMM Ic¢tiiziigiinde Sayistay raporlarinin
hangi isleme tabi tutulacagi konusunda herhangi bir diizenleme yer
almamaktadir. Plan ve Biitge Komisyonunun mevcut gorevleri dikkate
alindiginda bu Komisyonun Sayistay raporlarinin goriisiilmesine ve karara
baglanmasina yeterli Olglide vakit ayirmasi olanaksizdir. Oysa kamu
kaynaklarinin kullaniminin etkin bir bigimde denetimi i¢in Sayistay ve
TBMM arasinda giiclii bir iliski kurulmasi sarttir.’

Bu sebeplerle, 1973 yilina kadar benimsenen modelde oldugu gibi, bir
Maliye Komisyonu kurularak, Plan ve Biitce Komisyonunun is yiikiiniin

821 Demirbas, T. (2001), Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans
Denetimleri ve Tiirk Sayistayr Uygulamasi, Sayistay Arastirma/ Inceleme/Ceviri
Dizisi, Ankara, Sayistay Yayin Isleri Miidiirliigi, 70-72.

622 Kose, a.g.m, 11.

63 Bas, a.g.1, 445-446.
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¢ogunlugunu olusturan kanun tasari ve tekliflerini goriisme gorevi bu
komisyona verilebilir. Ciinkii, Plan ve Biitce Komisyonunun, 5018 say1ili
Yasa da Ongdriilen yeni gorevleri etkili bir bicimde yapabilmesi i¢in bir
degisime ihtiyag oldugu aciktir.”* Plan ve Biitge Komisyonunun ve
TBMM’nin biitce uygulamalarimi izleme ve denetleme islevini etkin bir
bicimde yapabilmesi i¢in, denetime iliskin raporlarin okunup oylanmasi
yeterli degildir. Bu raporlar, TBMM’de bu alanda yetistirilmis uzmanlar
araciligiyla  incelenmelidir. Bu maksatla TBMM idari acidan

giiclendirilmelidir.®*

Bilindigi lizere TBMM kesin hesaplarin denetimini gelecek yilin
biitceleri ile birlikte yapmaktadir. Bu nedenle, kesin hesap tasarisinin Plan ve
Biitce Komisyonunda ve TBMM Genel Kurulunda etkili bir bigimde ele
alinmas1 igin yeterli vakit ayrilamamaktadir. Ayni durum Meclis Genel
Kurulu i¢in de gegerlidir. Bu nedenle, {ilkemizde kesin hesaplar etkili bir

bicimde denetlenememektedir.®*

4.2.2. Hesap Verme Sorumlulugu Sisteminin Giiclendirilmesi i¢in
Oneriler

4.2.2.1. Kamu Hesaplar1 Komisyonu Kurulmasi

TBMM'de kesin hesaplarin denetimi i¢in kurulmus bir ihtisas
komisyonu bulunmamaktadir. Bu nedenle, kamu kaynaklarinin kullanimina
iligkin parlamento denetimi ve dolayisiyla hesap verme sorumlulugu eksik
kalmaktadir.”” Bu dogrultuda TBMM’de Sayistay raporlarinin ve kesin
hesap kanunu tasarisinin goriigiildiigii ayr1 bir ihtisas komisyonu kurulmasi
ve yasama denetiminin bu Komisyon marifetiyle yapilmas1 suretiyle, etkili
bir hesap verme mekanizmasinin olusturulmasi, yeni kamu harcama ve
kontrol sisteminin verimli bir bigimde c¢alisabilmesi bakimindan oldukga

62 Yiiksel, N. (2005), “Tiirk Parlamento Hukukunda Biitce Komisyonu, Sayistay
Dergisi, 56, 21.

2 Oner, E., “Biitce Uygulama Asamasinda Parlamentonun izleme/ Gozetim
Fonksiyonu: Komisyonlarin Rolii ve Biitge Analiz Kapasitesi”, Biitce Siirecinde
Parlamentonun Degisen Rolii Konulu Uluslararasi1 Sempozyumda Sunulan Teblig,
http://www.tbmm.gov.tr/etkinlikler/pbmd _sempozyum 1008/belgeler/sempozyum%
20afyon%202008_bildiriler/Erdogan%200ner_sempozyum.pdf (Erisim:
22/10/2008, s.12)

626 Oner, a. g.m, 14.

27 polat, a.g.m, 73.
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onemlidir.””® Ayrica Komisyonun yapismin muhalefet agirlikli olmasi ve
baskaninin da Ingiltere drneginde oldugu gibi muhalefete mensup bir kisi
olmasi kamu kaynaklari iizerindeki denetimi artirabilecektir.

Sayistay raporlarin1 degerlendirmek iizere bir ihtisas komisyonu
kurulmasi Sayistay ile TBMM arasindaki iligkilerin giiglenmesine de katki
yapacaktir. Sayistay raporlarinin Komisyonda Goriisiilme Usul ve Esaslar

1 629
belirlenirken;

- Sayistay raporlar1 goriisiilmeden 6nce komisyon iiyelerinin Sayistay
tarafindan bilgilendirilmesine olanak taninmalidir.

- Komisyon toplantilarina iist diizey Sayistay yetkilileri de
katilabilmelidir.

- Komisyon toplantilarina raporu goriisiilen kurumun {ist yoneticisi ile
Maliye Bakanlig1 ve Hazine Miistesarligindan da temsilciler katilmalidir.

- Istisnai durumlar disinda komisyon toplantilar1 basina acik olmalidir.
- Komisyonda alian kararlarin takibi yapilmalidir.

Kamu hesaplarinin incelenmesi i¢in ayri bir komisyon kurulmasina
1982 anayasasinin merkezi yonetim kesin hesap kanun tasarilarinin biitce
komisyonunda goriisiilmesini diizenleyen 164. maddesi engeldir. Bu nedenle
Plan ve Biitce Komisyonundan bagimsiz bir kamu hesaplari komisyonu
kurulabilmesi i¢in anayasal degisiklik gerekir.*® TBMM’de yeni bir
komisyon kurulmasi yerine Plan ve Biitce Komisyonu altinda calisacak bir
“Kesin Hesap Alt Komisyonu” kurulmasi icin TBMM I¢tiiziik Uzlasma
Komisyonu tarafindan 2008 yilinda bir taslak hazirlanmistir. S6z konusu
taslagin 40. maddesi su sekildedir:

“Madde 40- Plan ve Biitge Komisyonunca; biitge kanunu tasarisi ve
ekleri ile daimi ihtisas komisyonlari1 tarafindan idare biit¢elerine iliskin
olarak hazirlanan raporlar1 goriismek, incelemek ve degerlendirmek iizere
Biitce Alt Komisyonu; kesin hesap kanunu tasaris1 ve ekinde yer alan
belgeleri, Genel Uygunluk Bildirimini, Sayistay raporlarimi ve kesin hesaplar
ve faaliyet raporlari hakkinda daimi ihtisas komisyonlarinca hazirlanan

% Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, 71.

629 Bas, a.g.t, 448, 449.

9 Oner, a.g.m, 15.
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raporlart goriismek, incelemek ve degerlendirmek {izere Kesin hesap Alt
Komisyonu kurulur.

Alt Komisyonlarim iiye sayis1 Plan ve Biitge Komisyonunca belirlenir.
Alt Komisyonlarin iiyelerinin belirlenmesinde, siyasi parti gruplari ile grubu
olmayan milletvekilleri Plan ve Biitge Komisyonundaki temsil oranlar
dikkate alinir. Alt Komisyonlarin gérev siiresi, Plan ve Biitge Komisyonunun
gorev siiresi ile sinirhidir. Alt komisyon baskanlar1 iktidar; baskanvekilleri
sirastyla muhalefet gruplarinca belirlenir. Plan ve Biitce Komisyonu Baskan
gerek gordiigii takdirde Alt Komisyonlara bagkanlik edebilir.

Alt Komisyonlar goriig, inceleme ve degerlendirme sonuglarini, Plan
ve Biitce Komisyonu Baskanligina rapor halinde sunarlar.

Biitce Alt Komisyonunun biitceye iliskin raporu, Plan ve Biitge
Komisyonunda biitgenin tiimii iizerinde yapilan goriismeler sirasinda
degerlendirilir.

Idarelerin kesin hesaplari, genel uygunluk bildirimi, dis denetim genel
degerlendirme raporu ile faaliyet raporlart hakkinda, Kesin hesap Alt
Komisyonu tarafindan hazirlanan rapor, kesin hesap goriismeleri sirasinda
Plan ve Biitce Komisyonunda ayr1 bir birlesimde goriisiiliir.

Alt Komisyonlar, Plan ve Biitce Komisyonu Bagkanlig1 aracilig ile
kamu idarelerinden inceleme ve degerlendirmelerine konu olan hususlarda
bilgi ve belge isteyebilirler.

Alt Komisyonlarin ¢aligmalarinda, bu maddede hiikiim bulunmayan
hallerde, I¢tiiziigiin diger hiikiimleri uygulanir.”

Taslak degerlendirildiginde, kesin hesaplarin incelenmesi igin bir alt
komisyon kurulmasi ilk bakista olumlu goéziikse de, taslakta esas alinan
yaklagimin kesin hesaplarin denetimine ciddi katkilar yapabilecegini iddia
etmek zordur. Ciinkii kesin hesap komisyonunun, tipki plan ve biitge
komisyonunda oldugu gibi, iiyelerinin ¢ogunlugunun iktidar partisinden
olusmas1 ve baskaninin da yine iktidar partisi milletvekilleri arasindan
secilmesi ongoriilmektedir.

4.2.2.2. TBMM Biit¢ce Bagskanhginin Giiclendirilmesi

Parlamento denetimi ve dolayisiyla hesap verme sorumlulugunun
etkinliginin arttirilmasi i¢in mevcut Biitce Baskanliginin da yeterli kalifiye
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personelle takviye edilmesi gerekmektedir. 6253 sayil Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Baskanligi Idari Teskilati Kanununa goére Biitce Baskanhiginm
gorevleri:

- Plan ve Biitce Komisyonuna yasama, denetim, gozetim, izleme ve
secim faaliyetlerinde uzmanlik hizmeti sunmak,

- Yasama uzmanlar1 marifetiyle kanun tasar1 ve teklifleri ile yasama
ve denetime iliskin diger belgeleri inceleyerek Komisyona bilgi vermek,
Komisyon goriismelerine yonelik hazirlik caligmalarimi yapmak,

- Komisyon raporlarinin  hazirlanmasina yardimec1  olmak ve
Komisyonun gdérev alanma giren konularla ilgili arastirma ve incelemeler
yapmak,

- Merkezi yonetim biitce kanunu tasaris1 ve merkezi yonetim kesin
hesap kanunu tasarisinin Komisyon goriismelerine yonelik hazirliklar
yapmak, biit¢e ve kesin hesapla ilgili analizler yaparak gerekli dokiimanlari
hazirlamak ve tespitleri Komisyonun bilgisine sunmak,

- Kalkinma planlarinin Komisyon goriismelerinde uzmanlik destegi
saglamak,

- Kanun tasar1 ve teklifleri ile diger yasama ve denetim belgelerinin
analizlerini yaparak biitce ve kalkinma planina uygunlugu hakkinda
Komisyonu bilgilendirmek,

- Komisyonun gorev alanina giren konularla ilgili ulusal ve
uluslararast gelismeleri takip etmek ve ulusal ve uluslararasi kurum ve
kuruluslarla is birligi yapmak,

- Verilecek benzeri gorevleri yapmaktir.

TBMM verilerine gore Biitce Bagkanligi halihazirda 3 uzman ve 14
uzman yardimeisi personel istihdam etmektedir.”' Birime yiiklenen gorevler
incelendiginde uzman personel sayisinin olduk¢a yetersiz oldugu
goriilmektedir. Mevcut Biitce Baskanligi idari ve beseri anlamda
gelistirilerek;**

- Makroekonomik gelismeleri izleyen,

- Biitce ve kesin hesap kanun tasarilarini degerlendirebilen,

81 http://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/web_rehber.ekran?pKod=51  (Erigim:

21/12/2011)
2 Oner, a.g.m, 13,14.

231



- Egitim, sosyal giivenlik, saglik gibi 6nemli kamu hizmetlerine iliskin
raporlar hazirlayabilen,

- Kamu finansmani ve kamu bor¢lanmasindaki gelismeleri izleyen bir
yapiya kavusturulmalidir.

Partizanliktan uzak, bagimsiz yapilandirilmig ve objektif bir yapiya
kavugturulmus bir Biitce Bagkanliginin kapasitesinin gelistirilmesi suretiyle
asagidaki islevlere katkida bulunmasi beklenebilir:**

- Karmagikligt Azaltma: Bu birim yiriitme tarafindan sunulan
karmagik ve yasama tarafindan anlasilmasi zor olan bilgileri meclis, medya,
akademik camia ve kamuoyu tarafindan anlagilabilir bir bigime
doniistiirebilir.

- Seffafligi arttirma: Bu birimde bilgi ve uzmanlik temerkiiz
edeceginden, yiiriitmenin biitceyle ilgili aldatmacalarimi azaltacak ve
seffafligi arttiracaktir.

- Giivenilirligi Giiglendirme: Karmasik bilgilerin sadelestirilmesi ve
seffafligin arttirilmasiyla birlikte, bu birim hiikiimetin biitce Ongoriilerinin
daha giivenilir bir yapiya kavusmasini saglayacaktir.

- Hesap Verme Sorumlulugunu Arttirma: Biitce siirecinde hesap
verme sorumlulugu, bu birimin yiiriitmenin biitge kurumlarini izlemesi
suretiyle giiclendirilecektir.

- Biitge Siirecini Gelistirme: Daha basit, seffaf, giivenilir ve hesap
verebilir bir biitge sistemi, biitce siirecini daha anlasilir ve izlenebilir bir
yapiya kavusturacaktir.

- Hem Cogunlugun Hem de Azinligin Haklarin1 Koruma: Bu birim
bagimsiz ve partizanliktan uzak bir sekilde yapilandirilmas: halinde,
parlamentoda hem cogunluk hem de azinlik gruplarina gerekli bilgileri
saglayacaktir.

- Hizli Yanit Verme: Bu birim, parlamento iginde parlamentoya baglh
bir birim olacagindan, parlamenterlerin biitce konularindaki bilgi taleplerine
ylirlitmenin biit¢e birimlerinden daha hizli cevap verebilecektir.

3 Anderson, B. (2005), “The Value of a Nonpartisan, Independent, Objective
Analytic Unit to the Legislative Role in Budget Preparation”, The Role of
Parliaments in the Budget Process, ed. Pelizzo, R., Stapenhurst, R. ve Olson, D.

(2005), The World Bank, 38-3. Farkli bir ¢eviri i¢in bkz. Karacan, a.g.e, 148,149.
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SONUC

Geleneksel biitceleme yaklasimlarimin arzulanan biitgesel sonuglara
ulagmay1 saglayamamasi nedeniyle, son yillarda kamu harcama ve kontrol
sistemleriyle ilgili reform g¢abalar1 hiz kazanmis ve kamu harcama ydnetimi
olarak adlandirilan biitgeleme yaklagimi ortaya ¢ikmistir. Kamu harcama
yonetimi yaklasiminda temel hedefler toplam mali disiplinin saglanmasi,
kaynaklarin 6nceliklere uygun bicimde tahsisi ve kaynak yonetiminde
etkinlik saglanmasidir. Bu yaklasim, geleneksel biitgeleme ilkelerinin
arzulanan biitcesel sonuglara ulagma acisindan yeterli olamadigini ve
biitceleme siirecinde arzulanan sonuglara ulagilabilmesi igin harcama
kararlarini ve biit¢e aktorlerinin davraniglarii etkileyen menfaat, gelenek ve
saikler gibi yazili olmayan kurallarmm da dikkate alimmmasi gerekliligini
vurgulamaktadir.

Kamu harcama yoOnetimi yaklagiminda biit¢esel sonuglarin
iyilestirilmesi i¢in ¢esitli kurumsal diizenlemeler Onerilmektedir. Maliye
bakanliginin  harcama  politikalarmin  siirdiiriilmesindeki  roliiniin
giiclendirilmesinden, harcamaci kuruluslara nispi otonomi verilmesine;
yoneticinin  performansindan sorumlu tutulmasindan, biitge teklifleri
almmadan o6nce toplam harcama diizeyinin sinirlandirilmasina ve biitge
kapsamimin genisletilmesinden, kabinenin ¢ok yilli tahminleri dikkate alarak
oncelikleri belirlemesine kadar ¢ok genis bir yelpazede yer alan kurumsal
diizenlemelerin etkin bir sekilde isleyebilmesi icin gii¢lii bir hesap verme
mekanizmasinin olusturulmusg olmasi gerekmektedir.

Hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesine iligkin uygulamalar,
birgok biitce yeniliginde oldugu gibi Oncelikle gelismis iilkelerde
uygulanmaya baslanmigtir. Hesap verme sorumlulugu sistemini kapsamli bir
sekilde uygulayan Yeni Zelanda, Isve¢, Kanada, Ingiltere, irlanda gibi bazi
iilkelerde yasanan deneyimler incelendiginde; s6z konusu iilkelerde
uygulanan sistemlerin iilkeden iilkeye farklilagan bazi yonleri olsa da dnemli
ortak oOgelerinin de bulundugu gorilmiistiir. Ortak 6gelerin  basinda
yoneticilere kaynak kullaniminda esneklik taninmasi gelmektedir. Bu
baglamda; yoneticiler yonettikleri birimlerin mali ve insan kaynaklari
tizerinde Onemli yetkilere sahiptirler. Bir baska ortak 6ge, yoneticilerin
biitceleme siirecinde kaynaklari nasil ve ne sekilde kullandigma degil
kaynaklarla nelerin basarildigina ve hangi sonuglarin elde edildigine
odaklanilmasidir. Diger taraftan s6z konusu iilkelerde parlamentolarin hesap
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verme sorumlulugu sistemine aktif bir bigimde katkida bulunduklari
gorilmektedir. Ayrica; hesap verme sorumlulugu sistemine yonelik
caligmalarda biitiinsel bir yaklagimla hareket edildigi dikkati ¢eken bir baska
noktadir. S6z konusu iilkelerde, harcama yonetiminde hesap verme
sorumlulugunu arttirmaya yonelik g¢aligmalarin kamu yOnetiminin diger
alanlarindaki diizenlemelerle esgiidiim igerisinde yiritildigii tespit
edilmistir.

Ote yandan, hesap verme sorumlulugu sisteminin uygulama alani
buldugu birgok iilkede performans sdzlesmeleri, kamu harcama yonetimi
reformlarinin bir araci olarak kullanilmaktadir.

Son yillarda iilkemizde, diinyada yasanan gelismelere paralel olarak,
kamu harcama yoOnetimi alaninda 6nemli bir degisim yasanmaktadir. Bu
degisim caligsmalar1 sonucunda; kamu harcama ve kontrol sistemi alaninda
saydamlik ve hesap verebilirlik temelinde kaynaklarin kullaniminda etkinlik,
etkililik ve ekonomikligin saglanmasi hedeflenmistir. Bu ¢ercevede, mevcut
sistemin gii¢lii yonleri analiz edildiginde, kamu harcama ve kontrol sistemi
alaniyla yakindan iligkili birgok hususta Onemli mesafeler alindigi
goriilmektedir. Orta vadeli harcama sistemine gecilmesi, biitce kapsaminin
ve Sayistayin denetim yetkisinin genisletilmesi, ABS’ye ve tahakkuk esash
muhasebe sistemine gecilmesi ve performans esashi biitcelemeye gegisle
ilgili ¢aligmalarin yogunlastirilmasi gibi bircok alanda kamu harcama ve
kontrol sistemini gelistirici onemli ¢caligmalar yapilmistir.

Ancak, llkemizde kamu harcama yoOnetimi alaninda hesap verme
sorumlulugu sistemini yerlestirmeye yonelik calismalar degerlendirildiginde;
hesap verme sorumlulugu sisteminin etkinliginin arttirilabilmesi igin,
sistemin kalitesini artiracak bazi iyilestirmelere de ihtiyag bulundugu
sonucuna varilmistir. Bu baglamda; reforma iliskin gecis siirecinin
planlanmasina iligkin birtakim sorunlarin oldugu, kamu harcama yo6netimi
reformunun diger reformlar ve yasal diizenlemelerle uyum agisindan bazi
sikintilarinin bulundugu tespit edilmistir. S6z konusu problemlerin kaynagi,
genelde kamu yonetimi reformuna, 6zelde de kamu harcama yoOnetimi
reformuna iligkin kapsayici ve biitiinciil bir ¢ercevenin bulunmamasidir. Bu
durum, reformun anlagilamamasi ve sahiplenmenin zayif kalmasi gibi bazi
sorunlara yol agmaktadir. Sistemin uygulanmasinda 6énemli goriilen TBMM
Ictiiziigii ve kamu personel kanunlarmna iliskin bir takim mevzuat
degisikliklerinin yapilmamis olmasi, sistemin uygulama etkinligini
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zayiflatmaktadir. Diger taraftan, cesitli kurum ve kuruluslarin biitce kapsami
disina c¢ikarilmasina iligkin diizenlemelerin uzun vadede problemlere yol
acacagi degerlendirilmektedir. Bu nedenle, yerel yonetim kuruluglart ile
KiT'Ier disindaki kamu idarelerinin merkezi ydnetim biitcesi i¢ine alinmasi
gerektigi degerlendirilmektedir.

Ote yandan, kamu harcama yonetimi reformunun, sadece mevzuat
degisikligiyle uygulamaya gecirilmesinin miimkiin olmadig1 ve yonetim
kiiltiiriinde de degisim ve doniisiim gerektirdigi goriilmektedir. Ozellikle,
kamu yonetiminde hakim olan yonetim kiiltiiriniin yeni sistemin
uygulanmasinda 6nemli sikintilar doguracagi degerlendirilmektedir.

Hesap verme sorumlulugunun tesisini hedefleyen harcama yonetimi
reformunun etkili bir sekilde hayata gegirilebilmesi icin insan kaynaklar1 ve
yonetim kapasitenin arttirilmast da 6énemli bir husustur.

Hesap verme sorumlulugu sisteminde sorumluluklar konusunda eksik
birakilan en 6nemli husus, sistemin uygulanmasinda kritik role sahip olan {ist
yoneticilerin hesap verme sorumlulugunun sonucunun ne oldugudur. Ust
yoneticilerin hesap verme sorumluluklarinin sonuglari ve uygulanacak
mieyyidelere iligkin ilgili mevzuatta herhangi bir diizenlemeye yer
verilmemistir. Etkin bir hesap verme sorumlulugu sisteminde yoneticilerin
performansin dl¢giilmesi ve performans sonuglarina gore odiillendirici/tesvik
edici ya da cezalandirici tedbirlerin devreye sokulmasi gerekir.

Hesap verme sorumlulugu sistemi agisindan, biitce hazirliginda esas
alman belgelerin ¢oklugunun da onemli bir sorun olusturdugu tespit
edilmistir. Bu nedenle biit¢e hazirhiginda esas alinan OVP ve OVMP yerine
tek bir orta vadeli harcama belgesi hazirlanmasinin daha uygun olacagi
degerlendirilmektedir.

Hesap verme sorumlulugu sistemini destekleyici yapisal araglar
arasinda yer alan tahakkuk esasli muhasebe sistemi ¢ercevesinde
gerceklestirilen, birtakim harcamalarin sonraki yila ertelenmesi yontemi mali
disiplin agisindan risk olusturmaktadir.

Hesap verme sorumlulugu sisteminde kritik bir 6neme sahip olan i¢
denetim faaliyeti icin 5018 sayili Kanunda ongoriilen tedbirlerin yeterli
olmadig1 goriilmiistiir. I¢ denetim faaliyetinin etkili ve yeterli bir sekilde
yiiriitiilebilmesi i¢in i¢ denetim biriminin ve birim bagkaninin idari tegkilatlar
icerisindeki konumunun netlestirilmesi, i¢ denetgilerin goérev ve yetki
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alanlariin netlestirilmesi ve i¢ denet¢i atamasi yapilmayan kurumlarda bu
atamalarin tamamlanmasi gibi bir takim iyilestirmelere ihtiyac vardir.

Hesap verme sorumlulugu sisteminin 6nemli ayaklarindan birisini
olusturan faaliyet raporu ile ilgili KMYKK’de yer alan diizenlemelerin
birgogunun hatali oldugu goriilmiistiir. Harcama yetkililerine faaliyet raporu
hazirlama gorevi verilmesi ve faaliyet raporlarinin Sayistay tarafindan her yil
performans acgisindan denetlenmesi gibi uygulama kabiliyeti olmayan
diizenlemelerde isabet yoktur. Faaliyet raporlarinin Maliye Bakanligi ve
Sayistaya gonderilmesiyle ilgili diizenlemenin de hesap verme sorumlulugu
acisindan bir katkist yoktur. Ciinkii iyi uygulama Orneklerinde goriildiigii
gibi, faaliyet raporlar iist yoneticilerin ilgili siyasi amirine (bakana) karsi
kendisine tahsis edilen kaynaklarla neleri basardiklarmi gostermek igin
hazirlanan raporlardir.

Yeni mali yonetim ve kontrol sisteminde planlama-biit¢e iligkisinde
kritik rol atfedilen SGB’lerin alt1 bos kalmistir. Bu birimlerin 6nemi iist
yoneticiler tarafindan kavranamamigtir. S6z konusu birimlerde sistemin
uygulanmasinda etkin rol alacak beseri sermaye olusturulamamasgtir.

Yeni kamu harcama yoOnetimi sisteminin etkili bir gsekilde
uygulanabilmesi agisindan yasama denetimi ve dis denetim ¢ok 6nemlidir.
Bu sebeple, denetim kapsaminin geniglemesi ve performans denetimi gibi
ihtisas gerektiren denetim tiirlerinin yapilacak olmasi nedeniyle Sayistaym
kapasitesinin artirilmas1  gereklidir. Ayrica, hesap verme siirecinde
TBMM’nin roliiniin giiclendirilmesi ve yasama denetiminin etkinliginin
arttirilmas1 amaciyla TBMM’de muhalefet agirlikli bir kamu hesaplan
komisyonu kurulmasi gerektigi degerlendirilmektedir.

Sonug olarak, hesap verme sorumlulugu sistemin etkin bir sekilde
uygulanabilmesi ve bu alanda yapilan ¢alismalardan arzulanan sonuglarin
elde edilebilmesini temin etmek iizere gerekli yasal ve kurumsal
diizenlemelerin yapilmas1 biiylik 6nem arz etmektedir.
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