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Sunuş

Avrupa Birliği Türkiye Temsilciliği ile TESEV arasında Şubat
1998'de yapılan bir sözleşmeye göre devlet reformuna ilişkin on

bir alanda oluşturulan araştırma grupları tarafından hazırlanan belge
ve tebliğler önce konferanslarda tartışıldı; ardından da proje koordina-
törleri tarafından son şekli verilerek kitaplar halinde basılmak üzere
matbaaya sevkedildi. Çalışma belgelerini TESEV'in web sitesinde de
bulmak mümkün.

TESEV, Türkiye genelinde bir tartışma açılmasını sağlamak ama-
cıyla, önümüzdeki birkaç ay içinde düzenleyeceği bir konferansta dev-
let reformu çalışmasının sonuçlarını hükümet, bürokrasi, milletvekille-
ri, akademik çevreler, iş çevreleri ve basınımıza sunacak.

Türkiye'de devletin rolü ve ağırlığının büyük olduğunu biliyoruz.
Bunda Cumhuriyetsin kurulmasıyla sonuçlanan tarihi süreçlerin payı
olduğu kuşkusuz. Osmanlı imparatorluğu, Batı Avrupa ile rekabetinde
geri kalmış; savaşlarda büyük toprak kayıplarına uğramıştı. Bekasını sağ-
layabilmek için batılılaşma reformlarını uygulamak devlete düşmüştü.

Bu savunma amaçlı milliyetçilik Cumhuriyet'in ilk dönemi olarak
tanımlanabilecek 1923-1950 arasında yoğunluğunu artırarak devam
etti. 1929 dünya ekonomik bunalımına karşı devletçi ekonomik politi-
kalara başvurmaktan başka çare yoktu. Büyük sermaye açığı olan, savaş-
larda harap olmuş bir ülkede ekonomik kalkınmanın böylece tümüyle
devlete kalması, doğal olarak devletin büyümesine de neden oldu.

1950'de demokrasiye geçildikten sonra ülkenin çok eksik olan alt-
yapı yatırımları yine devlet öncülüğünde yürütüldü. 1961 'le başlayan
planlı dönemde, o günün revaçta olan ideolojisine uygun ithal ikame-
ci kalkınma modeli de, hem devletin piyasaya müdahalesine, hem de
devlet iktisadi teşebbüslerinin çoğalmasına yolaçarak, devletin ekono-
mideki ağırlığını artırdı.

Bu durum 24 Ocak 1980 serbest piyasa reformlarına kadar sürdü.
Halen içinde bulunduğumuz bu dönemde devletin ekonomik alanda-
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ki küçülmesi, iç üretimin giderek artan oranlarda özel sektör tarafın-
dan yapılmakta olmasından da görülüyor. Başlangıçta yavaş ilerleyen,
ancak bugünlerde hızlanan özelleştirmeler de bu süreci tamamlıyor.

Siyasi açıdan devletin ağırlığı, 27 Mayıs 1960 ve 12 Eylül 1980'de
ikisi açık, 12 Mart 1971'deki ise dolaylı olan askeri müdahalelerden
kaynaklanıyor. Bu durumda, kendiliğinden (spontane) büyüme ve ge-
lişmesini gerçekleştiremeyen ve bu nedenle tepeden radikal çağdaşlaş-
ma reformları yapmak zorunda kalan ülkelerde görülen, siyasi hayatın
kutuplaşması ve zaman zaman toplumsal şiddet ve terörün ortaya çık-
ması sonucunda, ülkenin yönetilemez hale gelmesinin payı var.

Özel sektörün bağımsız gelişmesine imkan vermeyen aşırı müdaha-
leci ekonomi ve demokrasinin geliştirilmesinde başarılı olamayan mü-
dahaleler ortamında, sivil toplumun gelişmesi de mümkün olmadı.

Yukarıdaki hususların ışığında, devlet reformu projesi, üç alt proje
halinde, siyasi sistemin iyileştirilmesi için parlamenter, yarı-başkanlık ve
başkanlık sistemleri; siyasi partilerin mevzuat ve uygulama bakımından
eksikleri ve parlamentonun etkin biçimde çalıştırılması üzerinde durdu.

Hesap verme ve saydamlık açısından bütçenin büyük önemi nede-
niyle bir alt proje bu konuya hasredildi. Bunu, devletin denetimi ala=
mnda üayışta^Tve Bütçe ve Plan Komısyonu'nun işlevlerim ele alan ve
uluslararası örneklerle kıyaslayan alt proje izledi.

Diğer bir alt proje de devletin az sayıda, kaliteli ve yetkin personel
istihdamını hedef aldı. Bu alanda bir türlü gerçekleştirilemeyen çeşitli
reform girişimleri incelendi. Yeni insan kaynakları kavramının hantal,
pahalı ve verimsiz bürokrasiye nasıl uygulanabileceği çalışıldı.

Küreselleşen dünyada devletin yeni işlevi olarak beliren "düzenle-
me" (regulation) kavramı, Türkiye'de belki de ilk kez, telekomünikas-
yon ve özelleştirme bağlamında, bir alt proje olarak ele alındı.

Bir alt proje grubu da, yine yeni yönetim kavramlarından olan, hiz-
met ölçümünü, somut bazı belediyeler bağlamında araştırdı ve sonuç-
larını tartıştı.

Devlet reformunun tematik yaklaşımı yoksulluk idi. İki ayrı grup,
kentsel yoksullukla, bölgesel yoksulluk ve bu çerçevede Güneydoğu
Anadolu Bölgesinin sosyoekonomik sorunlarını irdeledi.

Nihayet, Türkiye'nin inişli çıkışlı bir çizgi izleyen reform girişim ve
uygulamalarındaki başarılar ve özellikle de başarısızlıklar, ayrı bir gru-
bun konusu oldu.
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Kuşkusuz bu proje, devletin reform gerektiren tüm yönlerini ele
almaktan uzak. Yine de Türkiye'de, bu denli kapsamlı ilk proje niteli-
ğini taşıyor. AB adaylığımızın kabul edildiği bir dönemde devlet refor-
mu her bakımdan önem kazanmış durumda. TESEV bundan sonraki
çalışmalarıyla bu alandaki eksikleri ele almaya devam edecek.

AB Ankara Temsilciliğine sağladığı fon ve gerçekleştirdiği işbirliği
için teşekkürü borç biliyoruz. Ayrıca, isimlerini tek tek saymaya imkan
olmayan, bilim adamları, uzmanlar ve bürokratlara katkılarından dola-
yı şükranlarımızı sunuyoruz.

Gündüz AKTAN
TESEV Genel Direktörü
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Foreword

The publication of TESEV's series of studies on the role of the
state is well timed. Turkey, now on its way towards EU member-

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

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

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

13
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competition, and the impact of information technology combine to
erode fundamentally the influence of the national state in the econo-
my. Within the EU, many of the residual regulatory functions of the
state are defined at EU level where sovereignty is shared. Many of the
competences for planning public investments and managing public
services are devolved to the regional and local governments. National
civil servants become key actors in the process of European integra-
tion, incorporating the European dimension in local policies, or trav-
elling to Brussels to work together on technical committees, to learn
from each other, to build consensus, to propose new dimensions of
common policies.

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

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

Karen FOGG
Ambassador

Representative of the European
Commission to Turkey
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Özet

Dünya çapında gözlenen bir akım, devletin iktisadi yaşamdaki rolü-
nü azaltmaya çalışırken bir yandan da kamu kurumlarının işleyişi-

ni daha etkin hale getirmeye çalışmaktadır. Bütün dünyada yapısal
uyum, yani fiskal uyarlanma ve piyasa reformları gündeme gelmiştir.
1990'larda bu hâlâ temel hedeflerden biri olmaya devam etmektedir.
Fakat vurgu devletin reformu üzerine, özellikle de idari reform odağı-
na kaymaya başlamıştır. Yeni dünya düzeni ile devlet reformu kavram-
ları arasında yakın bir bağlantı bulunmaktadır. Yeniden yapılanma belli
politikaları dayatmaktadır. Bu politikaların uygulanabilmesi için kamu
kurumlarının da işleyiş mekanizmalarının değişmesi gerekmektedir.

Son yirmi yıldır birçok OECD ülkesi devletin rolünü ve işlevlerini
köklü şekilde irdeleme çabalarına ve kamu yönetimi reformlarına sah-
ne oldu. Yirmi yıldır süren reformlardan sonra, kamu kesimini yeniden
yapılandırma mücadelesi OECELüH<;derinin hepsinde olmasa bile bü-
yük çoğunluğunun gündeminde yer almaktadır. Ülke yönetimlerinin
büyük çoğunluğu reformların yönelimi bakımından "yeni kamu yöne-
timi" olarak atıf yapılan söylemi ve uygulamaları benimsemektedir. Bu
söylem, etkinliğin artırılması, bütçe açıklarının ve kamu borçlarının
düşürülmesi, hizmet sunumunun iyileştirilmesi, bürokrasi ve harcama
programları üzerindeki siyasi denetimin güçlendirilmesi, saydamlığın
artırılması, kamu çalışanlarının politika geliştirme ve performans yöne-
timi konusunda sorumlu tutulması gereğini vurgulamaktadır. Bütün
bu reformlar bütçe sürecinin yeniden yapılanması anlamına gelmekte-
dir. Günümüzde hakim ideoloji ?olan "daha ince daha etkin devlet"
bütçe reformlarıyla çeşitli ülkelerde çeşitli derecelerde uygulanmaya
konmuştur.

Bazı bütçe sistemlerinin incelenmesi göstermektedir ki bütçeleme
sürecini belirleyen kuralların, normların ve kurumların politika oluşu-
munu disiplin ve koordinasyon içinde sürdürmesini sağlaması önemli-
dir. Bazı ülkelerde politikacılar makroekonomik ve stratejik koordinas-
yon görevini yetkin ve görece özerk merkezi kuruluşlara bırakmışlar -
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dır ve bunların faaliyeti danışma süreci tarafından denetlenmektedir.
Diğer bazı ülkelerde politikacılar kendilerini kararların alındığı forum-
larda kolektif olarak sınırlamakta ve birbirini denetlemektedir. Kurum-
sal örgütlenme biçimleri farklı olsa bile, etkin bir kamu sektörüne sa-
hip olan ülkelerde genellikle şu özellikler görülmektedir: Profesyonel
yetkinlikle ve düzgün bilgi akışıyla desteklenmiş güçlü bir merkezi
makroekonomik ve stratejik koordinasyon kapasitesi; kamu kuruluşla-
rı arasında yetkilerin açıkça tanımlanması; disiplin ve politika müzake-
resi; toplumla kurumsallaşmış bağlantılar, hesap verme ve tepkileri ön-
görme. Bu mekanizmaların çok önemli bir öğesi hükümet içinde etki-
li bir kapasitenin varlığıdır. Fransa'da Kabine Sekreteri, Japonya'da
Maliye Bakanı, ABD'de Yönetim ve Bütçe Ofisi bütçe teklifinden ön-
ce bakanlıklar ve harcamacı kuruluşlar arasında koordinasyonu kolay-
laştırmak üzere işlev görürler.

Bütçe reformlarının başta gelen öğelerinden birisi mali denetim
amacıyla kamu harcaması, bütçe açığı ve kamu borçlarına yasal sınırlar
getirilmesi oldu. Bu nedenle, reformlarda parlamentoların rolü ve işle-
yişi konusu da önemli bir reform alanı olarak gündeme geldi. Parla-
menter sistemlerde bakanlıkların parlamentoya karşı sorumlulukları
politikacıları reformlara angaje eden geleneksel yoldu. Harcama sis-—
temlerinin reformunda parlamentonun rolü görece güçlü idi. Parla-
mentoya daha açık enformasyon sunulması, öncelikler ve performans
ölçütleri konusunda parlamentoya çok daha geniş kapsamlı raporlar
sunulması, parlamento komitelerine reformları değerlendirme ve irde-
leme konusunda daha aktif olma görevini vermek gibi belli başlı deği-
şiklikler uygulamaya kondu. Bazı örneklerde parlamento komitelerinin
rolü, özellikle muhalefetteki siyasetçilerin reformlar konusunda katkı-
sını sağlama ve reform programlarını değerlendirme bakımından mer-
kezi öneme sahipti. Özellikle konsensüs kültürüne sahip olan ülkeler-
de reform çabaları ne denli siyasalsa parlamentoya o ölçüde bilgi veril-
mesi ve danışılması gerekiyordu. Reformların yasalaşması reformların
uygulanması ve yürütülmesi bakımından çok önemliydi. Bunun için de
parlamentonun desteğini kazanmak parlamentoya karşı azami açıklığı
ve bilgilendirmeyi gerektiriyordu.

Kamu harcaması yönetimi sistemleri hükümetin önceliklerini açık-
ça tanımlamasına uygun hale getirildi, bütçe kararlarının giderek daha
büyük ölçüde performans bilgisi temelinde alınması sağlanmaya çalışıl-
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di. Hükümetin parlamentoya, bakanlıklara, kuruluşlara, merkezi dev-
let iktisadi kuruluşlarına maliye ile ilgili bilgileri çok daha açık, geliş-
miş, kapsamlı sunma yükümlülüğü getirildi. Mali ve mali olmayan bil-
ginin birleştirilmesi ve beraberce sunulması ile geçmiş uygulamaların
daha iyi anlaşılmasına ve daha iyi planlamaya yol göstermesi sağlanmak
istendi. Bazı ülkeler için tahakkuk temelinde muhasebe sistemine ge-
çiş en önemli reform girişimlerinden birisi oldu. Bazı ülkelerde bütçe
sistemi net kamu harcaması toplamına belli dönemler için limitler koy-
du, bütçeyi belli kısımlara bölerek de bu limitleri getirdi. Sonuçların
hesabının verilmesi sistemi özellikle yatırım fonlarının sonuçlarını çok
daha görünür kılmayı hedefledi.

Performans yönetimi reformları OECD ülkelerinin büyük çoğun-
luğunda yürürlüğe kondu. Etkinliği artırma yanında bu reformlar he-
sap vermeyi güçlendirmeyi hedefledi. Saydamlık hesap vermenin yolu
olarak kabul edildi. Kuruluşların parlamentoya sistematik olarak rapor
vermesi ve bu raporları kamuoyuna sunması zorunlu kılındı. Parla-
mento sonuçlara yönelik yönetim uygulamalarının ilerlemesini periyo-
dik raporlarla izledi. Bazı reformlarda ademi merkeziyetçilik bazı yet-
kileri harcamacı kuruluşlara veya yerel yönetimlere bıraktı. Böylece, as-

lında o konularda parlamenter denetim azaldı, yürütme organı yetkisi
arttı, fakat sonuçların parlamenter denetimi bu yetkilerin kullanılma
çerçevesini belirlemiş oldu.

Reformlardan önceki dönemde bütçe kısıtlarının daha gevşek ol-
duğunu, sürecin daha esnek olduğunu söylemek mümkündür. Bütçe
komisyonundaki görüşmeler sırasında daha popüler programlar geniş-
letilir, daha az popüler olanlar daraltılırdı. Komisyonun tekliflerini be-
ğenmeyen milletvekilleri de mecliste bunu değiştirmeye çalışırlardı. Bu
ilişkiler kısmen işbirlikçi kısmen de çatışmacı bir şekilde ve bazı zımni
ilkeler doğrultusunda yürürdü. Öyle görünmektedir ki mali disiplin re-
formları bütçe sürecinin çatışmalarını yoğunlaştırmaktadır.

Harcamaların kısılması harcamaların dağılımı ve bileşimi konusun-
daki mücadeleleri keskinleştirmektedir. Reformlar yasama sürecinde
bütçe komisyonunun kabineye almaşık bir politika değerlendirmesi
sunma ve denetleme yetkisini güçlendirmektedir, fakat toplamlar üze-
rindeki yasal kısıtlamalar komisyonun hareket alanını daraltmaktadır.
Toplam harcamalar ve yürütmenin tek tek hizmetler üretmesi bakı-
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mından yasamanın yürütme üzerindeki denetimi bütçe limitleri ve per-
formans denetimi yoluyla güçlenmektedir. Bu durum yürütme organ-
ları içinde harcamacı daireler arasındaki rekabeti ve çatışmayı yükselt-
mektedir. Reformlar 1980'ler öncesinde işleyen çatışmaları çözme pra-
tiklerinden görece daha zorlamacı olanlarını ön plana çıkarmaktadır.
Kısılan harcamaları harcamacı kuruluşlar arasında dağıtma süreci yü-
rütmenin en üst kademesinin bu konudaki yetkilerini güçlendirmekte-
dir. Bu şekilde, çatışmaları belli sınırlar içine hapsetme ve çevreleme
tarzını daha etkili kılmaktadır. Reformlar, çatışmaları massetme, berta-
raf etme, saptırma gibi daha az çatışmak pratikleri mümkün olduğun-
ca engellemeye çalışmaktadır. Orantılılık, hakemlik, güven gibi siyasal
normları daha az etkili kılmaktadır. Daha kesin ve açık denetleme me-
kanizmaları getirilmektedir. Bu yaklaşım bütçe usulünü daha hiyerar-
şik ilişkilere dönüştürmektedir. Bütçe kararları da artık açık-uçlu karar-
lar değil daha kapalı-uçlu kararlar olmaktadır. Reformlar ilerledikçe
OECD ülkeleri arasında bütçe sistemleri giderek birbiriyle benzeşmek-
tedir. Öte yandan, harcama kısıntılarının istihdamı azaltıcı ve sosyal
harcamaları kısıcı yaklaşımı toplumsal çatışmaları keskinleştirmektedir.
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Summary

The paper first attempts to compare and analyze the functions and
institutional structure of parliamentary control of the budget in

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

Tülay ARIN

I. Giriş
Bütün dünyada gözlenen bir akım devletin iktisadi yaşamdaki rolünü
azaltmaya çalışırken bir yandan da kamu kurumlarının işleyişini daha
etkin hale getirmeye çalışmaktadır. 1980'lerde uluslararası borç krizi-
nin patlak vermesinin ardından bütün dünyada yapısal uyum, yani fis-
kal uyarlanma ve piyasa reformları gündeme gelmiştir. 1990'larda bu
hâlâ temel hedeflerden biri olmaya devam ederken, vurgu devletin re-

formu üzerine, özellikle de idari reform odağına kaymaya başlamıştır
(Pereira 1997: s. 7). Yeni dünya düzeni ile devlet reformu kavramları
arasında yakın bir bağlantı bulunmaktadır. Yeniden yapılanma belli po-
litikaları dayatmaktadır. Bu politikaların uygulanabilmesi için kamu ku-
rumlarının da işleyiş mekanizmalarının değişmesi gerekmektedir.

Devletin rolünün ve işlevlerinin reform baskısını doğuran nedenle-
ri ve baskıları tek bir etkene bağlamak yerine, ülkelerin içinde ve dışın-
da ortaya çıkan bir dizi baskının birikimli etkilerine bağlamak daha
doğrudur. Öte yandan, reformları başlatan en belirleyici ve yoğun et-
menler küresel iktisadi baskılar ve mali iç baskılardı (OECD Secretari-
at 1999b: s. 14).

Son yirmi yıldır birçok OECD ülkesi devletin rolünü ve işlevleri-
ni köklü şekilde irdeleme çabalarına ve kamu yönetimi refomlarına
sahne oldu. Yirmi yıldır süren reformlardan sonra, kamu kesimini ye-
niden yapılandırma mücadelesi OECD ülkelerinin hepsinde olmasa
bile büyük çoğunluğunun gündeminde yer almaktadır. Kamu yöne-
tim reformlarının doğasının ne olduğu veya ne olması gerektiği yo-
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ğun olarak tartışılmaktadır. Öte yandan, ülke yönetimlerinin büyük
çoğunluğu reformların yönelimi bakımından "yeni kamu yönetimi"
olarak atıf yapılan söylemi ve uygulamaları benimsemektedir (Lindqu-
ist 1999: s. 2). Bu söylem, etkinliğin artırılması, bütçe açıklarının ve
kamu borçlarının düşürülmesi, hizmet sunumunun iyileştirilmesi, bü-
rokrasi ve harcama programları üzerindeki siyasi denetimin güçlendi-
rilmesi, saydamlığın artırılması, kamu çalışanlarının politika geliştirme
ve performans yönetimi konusunda sorumlu tutulması gereğini vur-
gulamaktadır.

Bütün bu reformlar bütçe sürecinin yeniden yapılanması anlamına
gelmektedir. Aşağıda, önce bütçe süreci ve bütçe sistemleriyle ilgili
farklı yaklaşımlar ele alınacak ve bütçe sistemlerinin uluslararası karşı-
laştırması üzerine yapılmış bazı çalışmalar gözden geçirilecektir. Bu-
nun amacı yasama ile yürütme ilişkilerini ve parlamenter bütçe deneti-
mini bütçe sistemleri çerçevesinde tanımlamaya çalışmak olacaktır. Da-
ha sonra, yakın zamanlarda OECD ülkelerinde yapılan bütçe reform-
larının yasama ile yürütme ilişkilerinde getirdiği değişmeler incelene-
cektir. Tahmin edilebileceği ve hemen her OECD çalışmasında oldu-
ğu gibi, Türkiye özelleştirme uygulamaları konusunda değinme dışın-
da bu çalışmaların kapsamı dışında kalmıştır.

II. Bütçe Süreci

A. Bütçe Süreci Kuramı

Bütçe kararlarının alınması, alınan kararların uygulanması ve sonuçla-
rın denetimi bütçe sürecidir. Bütçe aslında kaynakları belli amaçlara
tahsis etme ve almaşıklar acasında seçiş yapma mekanizmasıdır. Bu yol-
la seçişler birbiriyle ilişkilendirilmekte ve koordine edilmektedir. Bütçe
böylece uygulama için bir çalışma planı sunmaktadır. Bu uygulama el-
deki kaynaklarla ulaşılmak istenen amaçları en iyi gerçekleştirdiği ölçü-
de etkinliği sağlamanın bir aleti olmaktadır Bir başka açıdan bakıldı-
ğında, bütçe bir sözleşme olarak kabul edilebilir. Hükümet ve parla-
mento belli koşullar altında belli amaçlar için kaynak tahsisi sözü ver-
mekte, kuruluşlar da bu kaynaklar üzerinde anlaşıldığı şekilde harcama
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yükümlülüğünü kabul etmektedirler. Bu durum karşılıklı yükümlülük-
leri ve denetimleri doğurmaktadır. Bütün bütçe süreci bir çatışma ve
uzlaşma süreci olarak görülebilir (Wildavsky 1988: s. 2-3). Burada kri-
tik olan husus bu sürece hangi mekanizmaların hakim olduğu ve bu
mekanizmaların meşruluğu sorunudur.

Bütçe süreci araştırmacılarından belki en ünlüsü olan Wildavsky
bütçeyi genel olarak mali kaynakların insan amaçlarına dönüştürülmesi,
bütçe sürecini de "siyasi araçlar" olarak tanımlar (Wildavsky 1986: s. 7).
Siyaset politikaların belirlenmesinde kimin tercihlerinin hakim olacağı
konusundaki çatışma olarak tanımlanırsa, bütçe bu mücadelenin so-
nuçlarını yansıtır. Bütçeler mali kaynakların farklı yaşam biçimlerine
hizmet etmek üzere siyasal süreçler yoluyla dağıtılması olarak kavram-
laştırılabilir (Wildavsky 1986: s. 11). Bizim konumuzun ilgi odağı olan
yasama ile yürütme erki arasındaki ilişkiler bağlamında, bütçe sürecini
bir çatışma süreci ve kararların alınmasında ve sonuçlarının izlenmesin-
de bu iki organ arasındaki yetki ve güç ilişkileri ve mücadelesi olarak
kavramlaştırmak uygun bir yaklaşımdır. Bütçe süreci de bu yetki mü-
cadelesinin kurumsallaşmış biçimi olarak tahlil edilebilir. Bütçe tüm
devletler için en tartışmalı politikadır. Bütçeler kullanılabilecek kaynak-
lara sınırlama getirir ve bu kaynakların kullanımı konusunda mücade-
le, dolayısıyla çatışma bütçe sürecinin ayrılmaz parçasıdır (Ostrow
1998: s. 773). Bütçe süreci bu çatışmaların bir sonuca vardırılması me-
kanizmalarını kapsar.

Bütçe sürecinin işleyişi ile ilgili tahliller bütçe sürecinin ve sonuçla-
rının karmaşık ve karışık olduğu sonucuna varırlar (referanslar için bak.
Willoughby ve Finn 1996: s. 523). Genellikle de bütçelemenin anladı-
ğımız anlamda kuramsallaş tır maya yatkın olmadığı ortaya çıkar. Bu ne-
denle "bütçe süreci kuramı" başlığı altında ders kitaplarında standart
bir kuram olarak yerini almış bu; kuram olmadığını söylemek pek yan-
lış olmayacaktır. Bütçeleme tahlilleri elbette bütçeleme süreçlerinin
oluşumunu belirleyen sistematik etmenleri araştırma, hangi belirleyici
değişkenlerin hangi tür bütçeleme süreci tiplerine yol açacağını bulup
çıkarma çabasıdır. İncelemelerin amacı, belirleyiciler dizeleri bir araya
geldiğinde belirli özellikleri taşıyan bütçeleme süreçlerini oluşturduk-
larını ortaya çıkarmaktır. Buradan bütçeleme sisteminin tanımına ulaş-
mak ve farklı bütçeleme sistemlerinin sınıflandırılmasına gitmek müm-
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kün olabilir. Ancak böyle bir sınıflama yapılması durumunda karşılaş-
tırmalı çalışmalar yapmak mümkün olabilir.

Bütçeleme yazını, bizim inceleme konumuza yol gösterme ve ışık
tutma özelliğine sahip bütçeleme sistemleri ile ilgili bu tür karşılaştır-
malı çalışmalar bakımından zengin değildir. Özellikle, bütçe sistemle-
rinin zaman içindeki değişimlerini sistematik olarak inceleyen yazın ol-
dukça fakirdir. Bilebildiğim kadarıyla, böyle karşılaştırmalı çalışma ola-
rak iki örnek vardır: Premchand ve Wildavsky'nin çalışmaları. Bu yok-
sulluğu en iyi gösteren örnek de bu alanda genel bir kuram geliştirme
çabasına girişmiş olan Wildavsky'nin kaderidir. Wildavsky kitabının
başlığını Budgetings A Comparative Theory of Budgetary Process olarak
sunmuşken, kuramını geliştirdiği bölümün başlığını ise "karşılaştırma-
lı bütçe kuramı" değil, "karşılaştırmalı bütçe kuramına doğru" ("To-
ward A Comparative Theory of Budgetary Process") (Wildavsky
1986: Bölüm I.) şeklinde ifade etmiştir. Konu gerçekten uluslararası
karşılaştırmaların rahat yapılmasını önleyecek kadar karmaşıktır. Ülke
karşılaştırmaları da özgüllüklerin ağır basması nedeniyle kuramsallaştır-
maya pek yatkın değildir. Buna rağmen, bu iki çalışma bize son yıllar -
da bütçe sistemlerinde meydana gelen değişmeleri inceleme bakımın-
dan yararlı olmuştur.

Premchand'ın sınıflandırmasını dayandırdığı varsayım, mali yöne-
tim yapılarının ve bununla bağlantılı yönetim üsluplarının bütçe meka-
nizmalarının fiili işleyişi üzerinde önemli etkilere sahip olmasıdır
(Premchand 1983: s. 131). Premchand'a göre, bütçe süreci başlangıç-
ta yasama ile yürütme arasındaki ilişkiler ve yasamanın yürütme üzerin-
de hakimiyet kurma mücadelesi olarak ortaya çıkmıştır. Bu süreç daha
sonra birkaç gelişme aşamasından geçmiş ve bu deneyimler sonucunda
birikimli bir yapıya ulaşmıştır. Bu nedenle, bütçe sistemlerini çok kö-
şeli ve yerleşmiş biçimler olarak sınıflandırmak zordur. Buna rağmen,
anayasal, yasal ve yürütme yapıları bakımından ortak özelliklere sahip
bütçe sistemleri birbirinden ayırdedilebilir. Bu sistemler zaman içinde
yeni teknikler getirmiş olsalar bile, temel çerçeveleri çok değişmemiş-
tir (Premchand 1983: s. 132). Yazar bu önermeyi 1983 yılı itibariyle
yapmaktadır elbette.

Premchand bütçe sistemlerinin yaklaşımları ve sonuçları bakımın-
dan belli başlı altı bütçe sistemi tipine ayrılabileceğini belirtmektedir.
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Aşağıda yazarın sistemleri tanımlaması aynen aktarılmıştır (Premchand
1983: s. 130-135). Bu açıklamaların bütçeleme sistemlerini sistematik
olarak tanımlamaktan ne denli uzak olduğu açıkça görülecektir.

1) İngiliz sistemi: Birleşik Krallık'ta ve kolonilerinde, bazı Asya, Af-
rika ve Karaip ülkelerinde bulunmaktadır. Bazı özellikleri, özellikle
harcama kontrol yöntemleri Ortadoğu ülkelerinde de görülür. En ya-
kın örneği Yeni Zelanda'da görülmektedir. Bütçe süreci ampirisizmi ve
pragmatizmi yansıtır. Bütün gelir ve giderlerinin konsolide bir fonda
toplanması; bütçenin esas olarak harcama bakımından yapılması ve ge-
lir yanından ayrılmış olması; harcamacı kurumların bütçe uygulaması
sırasında farklı derecede denetime tabi olması esastır.

2) Fransız sistemi: Fransa'da ve eski Fransız sömürgelerinde be-
nimsenmiş sistemdir. Esas olarak, güçlü bir mali denetim sisteminin ve
merkezi bir hazinenin varlığı gibi iki ilke üzerine oturur. Denetim sis-
temi üç düzeyde işler. Harcamacı kurumlara bağlanmış ve mali işlem-
lerden, paranın toplanmasından ve dağıtımından sorumlu saymanlar,
ve daha yüksek yetki ve sorumluluğa sahip denetçiler. Fransız hazinesi
sadece nakit yöneticisi değil aynı zamanda kredi veren bir bankerdir.
Kamu kuruluşlarının mevduatını da kabul eder.

3) Avrupa sistemleri: Ana sistemler Hollanda, italya ve Portekiz
sistemleridir. Bu sistemler bu üç ülkeninkine paralel olarak Endonez-
ya, Somali ve eski Portekiz kolonilerinde çeşitli derecelerde kabul edil-
miştir. Hollanda sistemi bütçelemede amortisman ayrılması, tahakku-
ku temel alan muhasebe sistemi gibi ticari ilkelere daha çok dayanır.
İtalyan bütçe sisteminde mali yılın ötesine uzanan fonların varlığı, ge-
nel denetim organı tarafından ayrıntılı denetim önemli özelliklerdir.
Portekiz sistemi diğerlerinden daha büyük ölçüde bütçeye yasal yakla-
şım ve bütçe tahsislerinin yıllık olarak yasaya bağlanması özelliklerine
sahiptir. Almanya'nın sistemi diğer Avrupa ülkelerindekinden pek fark-
lı değildir, başka bir ülke sistemini de etkilememiştir.

4) ABD sistemi: Temel özelliği harcamaların ve gelirlerin genel
bütçe ve yasal onaya tabi olmayan çok sayıda fondan oluşmasıdır.
1980'lerde analitik amaçla, genel bütçe, nakit bütçesi ve milli hesaplar
çerçevesinde yapılmış bütçeden oluşan bütünleştirilmiş bütçe yapılma-
ya başlanmıştır.
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5) Uzakdoğu sistemi: Japon sisteminden etkilenmiştir. Bütçe siste-
mi genel bütçe, yarı ticari ve ihtisaslaşmış faaliyetlerin özel bütçeleri ve
en önemlisi yatırım borçlanması programı olan bütçe dışı fonları kap-
sar. Bütçe özel hesaplara transferleri konsolide etmeden gösterir. Bu
uygulamalar Güney Kore, Filipinler ve Tayland'da da görülür. Filipin-
ler 1950'lerde bütçe sistemini Amerikan sistemine uyarladı, fakat fon
uygulamasını korudu.

6) Latin Amerika sistemi: Aslında bir ölçüde amorf, orijinal İspan-
yol etkisinden sonra kendi deneyimleriyle şekillenmiş bir sistemdir. Te-
mel özellikleri gelirlerin tahsisi (earmarking), kamu faaliyetlerinin
özerk kuruluşlarca yürütülmesi biçimindeki ademi merkeziyetçilik, na-
kite dayanmayan temel, muhasebe ve denetim mekanizmalarının bir-
leştirildiği mekanizmanın varlığıdır.

198 O'lerin ortasında bazı ortak özellikler ve birbirine benzemeyen
özellikler gözlenmiştir. Bütçe kapsamı sistemden sisteme değişmekte-
dir. Temel farklılıklar özerk kuruluşlar, sosyal güvenlik sistemleri ve
devlet borçlarıyla ilgilidir. Birleşik Krallık, Avrupa, ABD ve Uzakdoğu
sistemlerinin kapsamı oldukça geniştir. Birleşik Kırallık'ta ticari hesap-
ları ve sosyal güvenliği kapsar. AB D'de sosyal güvenliği kapsar, fakat
bütçe-dışı kuruluşların sayısı artmıştır. İtalya'da ve Hollanda'da sosyal
güvenlik sisteme dahil değildir. İtalya'da sadece bakanlıklar dahildir.
Fransa'da, gelişme fonu, sosyal güvenlik, yol inşaatı, yerel yönetimler-
le ilgili işlemler, konut kredileri gibi giderek artan sayıda öge bütçe dı-
şına çıkarılmıştır. Latin Amerika'da kapsam daha da sınırlıdır. Bazı ge-
lişmekte olan ülkelerde sosyal güvenlik ve devlet borçları kapsam dışı-
dır. Bunlar dışında, tek veya çoklu bütçe sistemleri vardır. Bazen büt-
çenin onaylanması mali yılın başlamasına yetişemeyebilir. Bu durumda
ABD'de bir ara yasa çıkarılır; Birleşik Rrallık'ta teklif edilen miktarın
dörtte biri oylamaya sunulur. Hollanda, Portekiz, Latin Amerika sis-
temlerinde yürütme organı her ay geçmiş yılların miktarını aşmayan
miktarı ödeme yetkisine sahiptir (Premchand 1983: s. 134-5).

Bütçe yetkisi de sistemden sisteme değişir. ABD'de ödenek yasala-
rı (appropriation) yeni bütçe yetkisini spesifik hale getirir, fakat bütçe
o yıl içinde izin verilen nakit harcamalarına bağlıdır ve bunlar geçmiş
yılın ve cari yılın bütçe yetkisine bağlıdır. Birleşik Krallık ve Uzakdoğu
bütçe sistemleri nakit temeline dayanır. Hollanda'da daha önce uelde

26



PARLAMENTO VE SAYıŞTAY DENETIMI

edilmiş haklar" temelinde idi, nakit temeline kaydı. Fransız, İtalyan ve
Latin Amerika sistemlerinde harcama yetkisi, program yetkisi ve sorum-
luluğuna, veya ödenek yetkisine dayanır (Premchand 1983: s. 136).

Görüldüğü gibi, yukarıdaki açıklamalar bütçeleme sistemlerinin
bazı özelliklerine değinmekte, bu özellikler bazı mali biçimlere işaret
etmekte, fakat sistematik bir sınıflandırma yöntemi izlememekte, yasa-
ma ile yürütme organları arasındaki ilişkilere bir-iki cümle ile değin-
mekte, belirleyici olarak tanımlanan " y ö n e t i m üslubu"na ise hiç değin-
memektir. Fakat bu sınıflandırma belli ülkelerdeki mali sistemin belir-
gin olarak farklı bazı özelliklerini temel alarak geliştirilmiştir. Bu ne-
denle de az sayıdaki ülkeyi seçip mali sistemlerini incelemek konuya ye-
terince açıklık getirebilecektir.

Wildavsky önce her bütçeleme sisteminin ortak özelliklerini vurgu-
lamaktadır. Bütçe rolleri arasında bir işbölümü mevcuttur. Her ülkede
bütçe büyüklüğünü denetim altında tutma görevini üstlenen mali ku-
rumlar ve devletin görevlerini yerine getirme işlevini üstlenerek daha
çok kaynak isteyen kurumlar bulunur. Harcamaları gelirlerle bağdaştır-
mak da temel bir işlevdir. Bu bütçe rolleri dışında, bütçelemenin en
önemli özelliği karmaşıklıktır Bütçe sürecine katılan bütün taraflar büt
çekmenin karmaşıklığı sorununu bazı kolaylaştırıcı yöntemler uygula-
yarak aşmaya çalışırlar (Wildavsky 1986: s. 14-15).

Bu benzerlikler ötesinde, bütçeleme sürecini birbirinden farklı lalan
en önemli etmenler zenginlik, tahmin edilebilirlik, siyasal kültür ve büt-
çenin federal, ulusal, yerel açıdan idari düzeyidir (Wildavsky 1986: s.
15). Biz burada sadece merkezi devlet düzeyinde bütçeleme sorunsalı ile
ilgileneceğiz. Bu nedenle son etmeni kapsamımız dışında bırakacağız.

Ülkeler arasındaki gelir düzeyi farklılığı bütçeleri ciddi olarak etki-
ler. Özellikle iki değişken bunu etkiler: Zenginlik ve tahmin edilebilir-
lik. Gelir düzeyi düşük ülkelerde yetersiz gelir yeteri kadar kaynak mo-
bilize edilememesine yol açar. Belirsizlik ise harcama ve gelir akımları-
nın kontrol edilememesi demektir. Gelir rahatlığı ve tahmin edilebilir-
lik belli bir bütçe bazında küçük küçük tedrici değişiklikler olmasına
(incrementalizm) yol açar. Tedrici değişme orantılı değişme veya ön-
celiklere göre artış olarak kendini gösterebilir. Bu da bütçenin tahmin
edilebilirliğini ve bütçe belgesinin istikrarlı bir çerçeveye sahip olması-
nı sağlar (Wildavsky 1986: s. 15-16).
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Gelir düzeyi düşük azgelişmiş ülkelerde ise bütçe bazının koruna-
maması ve bazın istikrarlı olmaması nedeniyle bütçelemeye tedrici de-
ğişme hakim değildir. Bunun yerine mükerrer (repetitive) bütçeleme
yapılır; yani bütçe yapılır, bozulur, tekrar yapılır; çünkü gelir yoksullu-
ğu ve para sıkıntısı harcamaların sürekli olarak yeniden ayarlanmasını
gerektirir. Belirsizlik ve istikrarsızlık ise değişen koşullara göre fon kul-
lanımının durmadan yeniden programlanmasını gerektirir. Azgelişmiş
ülkeler bakımından istikrarsızlık en önemli farklılıktır. Temel nedeni si-
yasi istikrarsızlıktır. Gelir yoksulluğu ve belirsizlik o denli önemli etmen-
lerdir ki hemen tüm bütçeleme biçimine damgasını vurur. Bu etmen
bütçe davranışında en önemli kısıttır (Wildavsky 1986: s. 17).

Wildavsky zenginlik ve tahmin edilebilirlik değişkenleri temelinde
dörtlü bir bütçeleme tipolojisi (Wildavsky 1986: s. 18-19) çıkarmak-
tadır:

1) Belirlilik/zenginlik ortamı—tedrici değişme
2) Yoksulluk/belirlilik—gelire göre bütçe yapılması
3) Yoksulluk/belirsizlik—tekrar tekrar bütçe yapılması
4) Zenginlik/belirsizlik—tedrici değişme ile tekrar tekrar bütçe

yapılması arasında gidip gelme.

Gelir düzeyi yüksek ülkelerde ortak yanların daha çok olmasına rağ-
men farklılıklar da bulunmaktadır. Vergi ve harcama yapma biçimleri
farklıdır ve bir ölçüde de harcama programları farklıdır. Bunun temel
nedeni ülkelerin tarihsel gelişimlerinin farklı kurumsal yapılar ortaya çı-
karmış olmasıdır (Wildavsky 1986: s. 20). Örneğin sadece Japonya büt-
çelemede düzenli rol oynayan bir siyasi partiye sahip olan ülkedir; sade-
ce Fransa'da başkanlık rejimi-parlamenter rejim bileşimi bir siyasal sis-
tem mevcuttur; sadece ABD yürütmeden bağımsız ve bütçe üzerinde
önemli gücü olan bir yasamaya sahip olan ülkedir; sadece Birleşik Kral-
lık önemli kararların fiilen kabine tarafından alındığı ülkedir. Öte yan-
dan, bu ülkelerin hepsi görece zengindir. Fakat farklı siyasal yapıların
bütçeleme üzerindeki etkilerini değerlendirebilmek için sadece ülkelerin
zenginlik düzeyini değil, büyüme hadlerindeki farklılığı da dikkate al-
mak gerekmektedir, çünkü bütçeleme farklılığı siyasal farklılıklardan çok
büyüme haddinin farklılığı tarafından belirlenebilir. Büyüme haddinin
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yüksek olduğu durumda vergi oranlarını artırmadan harcamaları artır-
mak mümkün olabilir. Halbuki büyüme haddi düşükse harcama artışla-
rı ancak vergi oranlarını artırarak elde edilen gelirlerle mümkün olabilir.

Zengin ülkelerde bütçeleme karşılaştırması yapılabilmesi için zen-
ginlik, vergileme ve siyaset arasındaki ilişkilerin araştırılması gerekmek-
tedir. Harcama artışlarını desteklemek için devletlerin vergileri artıra-
bilme gücü ve karşılaştığı güçlükler ile bütçeleme süreçlerinin ortaya
çıkan çatışmaları yönetme yeteneğinin karşılaştırılması gerekir. Her ül-
kenin kaynak tahsisi konusunda ortaya çıkan çatışmaları ne kadar iyi
yönettiği ülkenin siyasal yapısına (yani kurumlar arasındaki ilişkilere)
ve siyasal kültüre (yani sosyal pratikleri meşru lalan paylaşılan ortak de-
ğerlere) bağlıdır. Son tahlilde siyasal kültür ile siyasal kurumlar birbiri
ile ilişkilidir. Kısacası, gelir düzeyi ve büyüme haddi farklılıkları yanın-
da, bütçe kurumları ve aralarındaki ilişkiler ağı olarak tanımlanan siya-
sal yapı ve kurumlar içinde yer alan karar alıcıların davranış biçimini be-
lirleyen siyasi kültür etmenleri bütçeleme sistemini belirlemektedir.

Bütçe sürecinde siyasal yapılar hem sürecin işleyişine giren kurum-
ların sayısı hem de birbirlerine göre karşılıklı yetkileri ve güçleri tara-
fından belirlenir. Bütçe ilişkileri birbiri ile ilişki içinde işleyen farklı dü-
zeylerde yer alan kurumlar ve her birinin birbirine karşı yetkileri ve res-
mi otoritesi tarafından düzenlenir.

Bu siyasal kurumlarda yer alan ve karar alma yetkisine sahip seçkin-
ler düzenli toplumsal işleyişin öğeleridir. Birbirleri arasındaki ilişkiler
hakim davranış normları aracılığıyla kurulur. Bütçelemeyi etkileyen
dışsal normlar, orantılılık, hakemlik ve güven olarak ortaya çıkar. Yük-
sek düzeyli bürokratlar ile politikacılar arasında kişisel düzeyde güven;
çatışmaları çözmede yüz-yüze veya formel, yasal veya yargısal biçimle-
rin tercih edilmesi; kararların alınmasında birbirleriyle rekabet içinde
olan taraflara benzer muamele yapılması, kararların her durumu kendi
koşullarında değerlendirme temelinde değil orantılılık temelinde alın-
ması gibi davranış normları kurumsal biçimler içine yerleştirilir. Hakim
seçkinlerin davranış normları kurumsal biçimleri belirleyebilir. Birbir-
lerine az güveniyorlarsa çatışmaları çözmek için karar düzeylerinin sa-
yısını artırırlar, içinde çalışmak zorunda oldukları kurumlar davranış
normlarını etkiler. Yürütme organının güçlü olduğu bir yapı ile yasa-
manın güçlü olduğu bir yapı sadakatin yöneldiği güç odağının farklı
olmasına neden olur (Wildavsky 1986: s. 21).

29



DEVLET REFORMU

Wildavsky kurumsal düzeyler ile hakim seçkinlerin değerlerini bir
arada ele alarak, bütçe sürecinde ortaya çıkan çatışmaları çözmenin
farklı siyasal tarzlarını (stiller) sınıflandırmaktadır (Wildavsky 1986:
s. 21):

1) Saptırma ("diversionary") tarzı ABD'de kullanılıyor. Çok sayıda
karar alma düzeyi (level) ile her üç normun beraberliğinden olu-
şuyor. Çatışmaların çözülmesi yerine şaşırtma, oyalama, kaydır-
ma yöntemleri kullanılıyor.

2) Çevreleme (belli sınırlar içine hapsetme) ("containment") tar-
zı Fransa'da hakim tarzdır. Çatışmaları belli sınırlar içinde tut-
mak ve hiyerarşinin birçok düzeyindeki çatışmaları hiyerarşinin
yukarılarına taşıyarak çözümü yukarının kararlarına havale et-
mek yöntemi kullanılıyor.

3) Kaçınma/sakınma ("avoidance") tarzı Japonlar tarafından, ka-
rar düzeylerinin sayısını azaltarak ve orantılılığa önem vererek
çatışmaları azaltma yöntemi yoluyla uygulanıyor. Her düzey ya-
rarları ve zararları orantısal olarak paylaşıyor.

4) Massetme ("absorption") tarzı İngilizlerin uyguladığı temel tarz

olarak ortaya çıkıyor. Yüksek güvenme derecesi ve az sayıda ka-
rar düzeyi ile, İngilizler çatışmaları ileride olacakları önceden
tahmin ederek, karşı tarafın beklenen davranışına uyarlanarak
çözmeye çalışıyorlar. Hiç kimsenin farklılıkları yadsıması beklen-
miyor; fakat herkes diğerlerinin başkalarının çıkarlarını da göze-
terek kendi tavrını alacağı beklentisi ile davranıyor. Herkesin bir
şekilde bir noktada karar kılacağı, yani anlaşacağı beklentisi an-
laşmanın içeriğinden daha büyük önem taşıyor.

Bütçelemenin en kritik alanı olan bütçe kararlarının hangi etmen-
ler altında alındığı sorusu bütçeleme kuramının önemli bir ilgi alanı ol-
muştur. Bu kuramlar bütçeleme sistemlerini bir bütün olarak sınıflan-
dırmak yerine bütçe sürecinde yer alanların harcama davranışı ve har-
camaları değerlendirme yaklaşımı tarzlarını sınıflandırmaya çalışır. Büt-
çe kararları ortamı normatif ve betimsel bütçeleme kuramları tarafın-
dan tanımlanmıştır. Bu kuramlar bütçe sürecinin rasyonel, tedrici ve
politik süreç etmenlerini kamu harcamalarının önemli belirleyicileri
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olarak tanımlamışlardır (Babunakis 1982; Grizzle 1986; Lindblom
1959; Premchand 1983; Simon 1957; Wildavsky 1986, 1988, 1992
bak. Willoughby ve Finn 1998: s. 526). Bu tür çalışmalar genellikle
bazı bütçe normlarından hareket eder. Araştırma yöntemi çeşitli ülke-
lerdeki işleyişlerin betimlenmesi ve buradan sonuçlar çıkarılmasıdır.

Bu kuramlara göre, evrensel (rasyonel) etmenler iktisadi ve objek-
tif performans ölçütlerini kapsar. Tedrici değişme davranışı elyordamı
ile bulunmuş kurallara göre ve harcamaların küçük değişikliklerle geç-
miş yıllar bazı üzerinden değişmesini ifade eder. Politik kıstaslar bütçe
kurumuna, faaliyetlerine ve önemli bütçe aktörlerinin (yasama organı
mensupları, yürütme organı, resmi yetkililer, müşteriler ve halk) gün-
demlerine ilişkin siyasal etmenleri kapsar. Bütçe sürecinde yer alanların
harcama davranışı veya harcamaları değerlendirme yaklaşımı bu rasyo-
nel, tedrici veya siyasal etmenlerin hangilerinin daha çok ağırlık taşıdı-
şına bağlı olarak nitelendirilir. Bu kuramlar mali, kurumsal ve kişisel
^onumların ve karar almada varolan kısıt ve kuralların davranış biçimi-
II etkileyebileceğini kabul eder (Willoughby ve Finn 1998: s. 526).

1980'lerden önce geliştirilen kuramlar, 1980'lerde ve daha sonra ge-
iştirilen kuramlar tarafından, genellikle bütçeleme sürecini etkileyen et-
nenler arasında bütçe kurumları ve kuralları ile bütçe sürecine katılan-
arın davranış biçimlerini yeteri kadar irdelemedikleri için eleştirilmiştir.
3u iki eleştiri aslında birbiriyle ilintilidir ve kamusal tercih kuramı ile
'anayasal iktisat" adı verilen yeni sağcı devlet kuramı çerçevesinde ge-
iştirilmiştir. Bu kurama göre, bütçe sürecinin tarafları olarak yer alan
ieçmenler, siyasetçiler ve bürokratlar kendi bireysel çıkarları doğrultu-
unda davranarak hep birlikte kamu harcamalarının aşırı artmasına ne-
len olurlar. Bu durum bütün bütçe sistemleri için geçerlidir. Bu tür

davranışları denetim altına almanın yolu bütçe oylama kurallarının de-
ğişmesidir (Kuramın ayrıntılı bir değerlendirmesi için bak. Arın 1997).

Son 20-25 yılda mali sistemlerindeki farklılıklara rağmen birçok
gelişmiş veya azgelişmiş ülkede büyük bütçe açıklarının ortaya çıkması
ve sürekliliği politikacıların aşırı bütçe açıklarına başvurmaya yatkın ol-
duğu görüşünün yaygın olarak kabul edilmesine yol açmıştır. Durgun-
luk, savaş veya doğal afet gibi nedenler olmadan da hemen bütün ül-
kelerde büyük bütçe açıklarının verilmesi bazı yazarları her mali sistem
için geçerli olduğu iddia edilen açıklamalar getirme yolunda cesaret-
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lendirmiştir. Kamu maliyesi alanında giderek büyüyen kuramsal ve uy-
gulama üzerine bir yazın maliye politikasında aşırı harcama ve aşırı borç-
lanma eğilimine yol açan siyasal dinamikleri incelemeye yönelmiştir.
Bu dinamiğin en önemlisinin bütçe usulü olduğu sonucuna varılmış-
tır. Siyasal çarpıklıkların mali sonuçlarının analizi genişletici maliye po-
litikasının bütçe açıklarının boyutlarını sınırlayan kurallarla kısıtlanma-
sı gerektiği yolunda normatif önerileri ortaya çıkarmıştır (Corsetti ve
Roubini 1996: s. 408).

Bu çalışmalar mali disipline etkileri bakımından bütçe usul ve sü-
reçleri dışındaki siyasi-kurumsal etmenleri dikkate almamaktadır. Hü-
kümetin istikrarı, partilerin bölünmüşlüğü, seçim sistemi, siyasi parti
sistemi, siyasi rejim, iktidarın bölünmüşlüğü gibi etmenlerin mali per-
formansı etkileyeceği eleştirileri getirilmiştir. Bu etmenlerden bazıları-
nın mali disiplini etkilemese bile mali uyarlanmayı geciktireceği yorum-
ları yapılmaktadır (Alesina ve Perotti 1996: s. 404).

Yukarıda açıklanan yaklaşıma göre, bütçe süreci bütçenin oluşturul-
masını ve değer yargıları, deneyimleri ve sadakatleri birbirinden farklı
çok sayıda tarafın karşılıklı etkileşimini kapsar. Bütçe sonuçları ödenek-

lerle desteklenmiş politika uygulamalarını yansıtır. Bütçenin oluşturu
ma ve uygulanma olarak iki veçhesi sürekli olarak yoğun bir ilgi altın-
dadır, çünkü devletin her düzeyinde en zengin ülkeler de dahil her yer-
de yüksek mali baskı, kurumsal bölünmüşlük, halkın kamu kesiminin
sorumlu bütçe yönetimi yeteneği konusunda duyduğu yoğun kuşku
hakimdir. Bütçe kararları ve uygulamaları son derece karmaşık ve hız-
la değişen ortamlarda gerçekleştirilir. Böyle bir ortamda bütçe süreci
objektif ve adil olarak kabul edilirse bütçe sonuçlarına güven daha yük-
sek olur. işte bu yüzden bütçe sürecinin işleyişi ve sürece katılan birey-
lerin ve grupların karar alma davranışlarının belirlenmesi büyük önem
taşımaktadır (Willoughby ve Finn 1998: s. 523).

Bütçe kurallarının ve kurumlarının devlet gelirleri ve harcamalarıy-
la ilgili sonuçların potansiyel belirleyicileri olarak kabul edilmesi ancak
yakın zamanlarda ön plana çıkmıştır. Bu etmene büyük önem veren
yazarlara göre, daha önceki çalışmalarda bütçe kurumlarının harcama-
ları etkilemeyen bir ortam olduğu varsayılmıştır. Halbuki kurumsal or-
tam, özellikle de kurumsal işleyiş biçimleri ve bütçe kuralları sonuçla-
rı etkiler. Özellikle, denk bütçe kuralı yanında kamu borçlarına getiri-
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len sınırlamalar bütçe açıklarını, harcama ve borçlanma düzeylerini et-
kiler. Bütçe sürecinin değiştirilmesi, bütçe politikası reformlarının et-
kisini değerlendirme bakımından dolaysız bir rehber olmasa da maliye
politikasını etkilemede gerçek bir potansiyele sahiptir (Poterba 1996:
s. 395). Bütçe açıklarının vergi artırma veya borçlanma yoluyla kapa-
tılmasını zorlaştıran yasal veya anayasal kuralların varlığı maliye politi-
kası eylemlerini etkilemektedir. Ek olarak, harcamaları kısarak bütçe
açıklarını kapatma politikası daha uzun dönemde harcama düzeyleri-
nin daha düşük olmasıyla sonuçlanmaktadır (Poterba 1996: s. 399).
Benzer şekilde, karar alma davranışlarının kurumsal yapı ve kurallar ta-
rafından etkileneceğini savunan yaklaşımlara göre, kamu kesimi davra-
nışını tahlil eden birçok devlet modeli kurumsal örgütlenme biçimini
veri olarak alır. Medyan seçmen kuramı veya Tie bout modeli kurumsal
özellikleri ve bütçe kurallarını veri alır veya dikkate almaz. Halbuki si-
yasetçilerin veya bürokratların davranışını kurallarla kısıtlayan yasalar
vardır. Ek olarak, çıkar grubu modeli, bürokratik tekel modeli veya kol-
ektif seçişler modeli devlet harcamalarının artışının bütçe kurumları ve
kuralları tarafından etkilendiğini, siyasetçilerin ve bürokratların davranı-
şını sınırlayan bütçe kurallarının getirilmesi gerektiğini önerir.

Kısacası, bütçeleme kuramı bakımından günümüzde hakim olan
kuram ve bütçe reformlarının uygulamalarına dayanak olan düşünce,
farklı bütçe sistemlerini birbirinden ayırt etmek yerine benzer bütçe
kurumlarıyla teçhiz etmek yönündedir. Bütçe kurumlarının bütçe den-
gesini ve bileşimini etkileyen en önemli etmenler olduğu kabul edil-
mektedir. Bu yaklaşımı çok net ve kısa olarak ortaya koyan bir formü-
lasyona göre, bütçe kurumları bütçenin hazırlanması, onaylanması ve
uygulanması ile ilgili bütün kurallar ve düzenlemeler olarak tanımlana-
bilir. Şematik olarak, üç tür kural ve düzenleme ayırdedilebilir: Bütçe
ile ilgili sayısal hedefler; bütçenin hazırlanmasında, yasama tarafından
onaylamasında ve denetiminde usule ilişkin kurallar (bütçe prosedü-
rü); ve bütçenin saydamlığı ile ilgili kurallar (Alesina ve Perotti 1996:
s. 401-402). Bu kuralların hepsinin beraberce uygulanmasıyla kamu
kesiminin daha küçük ve daha etkin olacağı savunulmaktadır. Bütçe sü-
reçlerinin karşılaştırılması da sözkonusu kurum ve kuralların varlığı ve
biçimi esas alınarak yapılmaktadır.
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B. Bütçe Sürecinde Yasama-Yürütme ilişkileri

1. Meclis-Bütçe Komisyonu İlişkileri

Bütçe sürecinde yasama ile yürütme arasındaki ilişkiler bütçe denetimi
bakımından temel mekanizmadır. Bütçe denetimi sorunu bir dizi zor
meseleyi de gündeme getirir. "Denetim" kavramı "amaç" ve "güç"
kavramı ile eşanlamlı olarak kullanılabilir. Olayları denetim altında tut-
mak, muhalefete rağmen olayların istendiği şekilde olmasını sağlayabil-
mektir. Bütçe denetimi bütçe harcamalarının ve dağılımının farklı ol-
masını isteyenler arasında bir çatışma ve büyüklük ve dağılımı farklı kıl-
mak üzere güç ve yetki kullanma anlamına gelir. "Bütçenin denetim-
den çıkması" amaçlar ve sonuçlarla ilgili olarak bütçe sürecine katılan-
lar arasındaki bir dizi ilişkinin çökmesidir. Bu ilişkilerin tanımlanama-
mış olması denetim meselesini bulanıklaştırır (Wildavsky 1988: s. 26).

Burada en başta gerekli olan, bütçenin denetim altında olduğunun
veya denetimden çıktığının ne anlama geldiğini tanımlamaktır. Burada
genellikle iki yaklaşım önerilmiştir. Birincisi, üzerinde anlaşılmış görü-
nen ama gerçekleştirilememiş bütçe dengesine bakmaktır. Eğer parla-

mento yasalaşmış bütçe dengesini gerçekleştiremiyorsa yürütmenin de-

netimden çıktığı söylenir. Bütçe dengesi milletvekillerinin önemli bir
amacı olabilir ama bunun nasıl gerçekleştirileceği konusundaki tercih-
ler farklı olabilir. Bazıları harcamaları azaltmayı, bazıları vergileri artır-
mayı isteyebilirler. Milletvekillerinin çoğu bütçe dengesini isterler ama
kendi harcama tercihlerinden vazgeçme pahasına olmamasını tercih
ederler. Bütçenin denetimden çıkmasının ikinci kıstası bütçe komisyo-
nunun harcamalar konusunda her yıl karar almaması ve çoğu harcama-
nın var olan yükümlülükler çerçevesinde yapılması gerekli harcamalar
olması, bütçenin önemli bir kısmının denetlenemez harcamalardan
oluşmasıdır. Bu tür harcamalara "denetlenemez harcamalar" denir, ya-
saların verdiği haklar, geçmiş yıllarda yüklenilen yükümlülükler ve im-
zalanmış, sözleşmeler, borç faizi gibi nedenlerden kaynaklanan harca-
ma gerekleri bu tür harcamalardandır (Wildavsky 1988: s. 27).

Parlamenter demokrasilerde bütçe yürütme organı tarafından ha-
zırlanır, yasama organına teklif edilir, yasama da bütçeyi onaylar. Büt-
çe esas olarak hükümetin politikalarının belgesidir. Bu sürece cumhur-
başkanı, siyasi partiler, milletvekilleri, bürokratlar, çıkar grupları, ilgili
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vatandaşlar dahil olur ve tercihlerini bütçeye yansıtma mücadelesi ve-
rirler. Bütçe komisyonları için bütçe yapma amaçtır ve bu onların sa-
hip olduğu güçtür. Bütçe komisyonları parlamentonun onayına prog-
ramlar ve faaliyetler sunar. Komisyon üyeleri bu güçlerini korumak için
çalışırken, parlamento üyeleri de bu bütçeyi onaylama yetkisini koru-
maya çalışırlar. Oylama kuralları kritiktir, çünkü bütçenin nihai biçimi-
ni kimin ne zaman ve nasıl etkileyeceğini belirler. Yasama ile yürütme
arasındaki ilişkileri tanımlarken her ikisinin de alt kurumlarını dikkate
almak ve bu kurumlar arasındaki ilişkileri irdelemek gerekmektedir.

Genellikle yasama süreci parlamentolarda siyasal gruplar (factions)
ve komisyonlar olarak ikili kurum sistemine sahiptir. Burada siyasal
grupların yasama komitelerine nasıl entegre edildiği, çatışmaların çö-
zümünde ne tür kısıtlar ve olanaklar getirdiğini belirler. Bu entegras-
yon biçimi milletvekillerinin çatışmaları çözme stratejilerini biçimlen-
dirir. Bu iki kanal birbirine paralel, birbirinden özerk, birbiri ile bağ-
lantısı zayıf kanallar olursa, milletvekillerine rekabet, çatışma ve hatta
sabotaj stratejileri izleme bakımından hiçbir kısıt getirmez. Partilerin
istikrarlı yasama sürecinin en önemli öğesi olduğu yaygın olarak kabul
edilir. Partiler siyasi ve ideolojik çıkarları derneşikleştirîr ve toplumda-
ki siyasal eğilimlerinin farklılığını da temsil eder. Böylece, yasamaya bir
bakıma popüler meşruluk sağlar. Partilerin temel yönelimi "siyasi güç
için birbirleriyle rekabet etmektir. Bu rekabette kendi ideolojilerini ve
programlarını ön plana çıkarırlar. Komisyonlarda ise yasaların yazılma-
sında ve analizinde profesyonellik ve teknik uzmanlık ve ehliyet ön p-
lana çıkar. Komisyon üyeleri partizan rekabete girmek yerine kompe-
tan yasa çıkarmayı ön plana çıkarırlar (Ostrow 1998: s. 793).

Partiler ve komisyonlar böylelikle farklı örgütlenme ve katılım ka-
nalları oluştururlar ve yasa koyucular açısından farklı ve potansiyel ola-
rak birbirine rakip çıkarları temsil, ederler. Bu iki kanalın birbiriyle na-
sıl dengelendiği büyük ölçüde yasamanın farklı türdeki çatışmaların üs-
tesinden gelebilme yeteneği tarafından belirlenir. İki uç tip yasama sis-
temi ya partileri ya da komiteleri dışlar. Komisyonların dışlandığı du-
rumda yasama aktif ve bağımsız olarak yasa yapmak yerine hemen tü-
müyle kamu politikaları konusunda partizan tartışmalar yapar. Tersi
durumda, yani partilerin dışlandığı ve komisyonların temel olduğu du-
rumda, yasama organı enerjilerini partizan, ideolojik tartışmalara gir-
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mek yerine partizan olmayan bir konumdan, rasyonel, teknik ehliyete
ve uzmanlığa dayanan yasalar yapar (Ostrow 1998: s. 794). Günü-
müzde bu tür dışlayıcı tipler istisnaidir. Normal olarak hem partiler ve
onların mensupları milletvekilleri hem de komisyonlar yasamanın öğe-
leridir ve yasamanın çatışmaları yönetme kapasitesi bakımından kritik
mesele bu iki kanalın birbiriyle nasıl ilişkilendirildiğidir.

Bütçe tüm devletler için en tartışmalı politikadır. Bütçeler kullanı-
labilecek kaynaklara sınırlama getirir ve bu kaynakların kullanımı konu-
sundaki mücadele, dolayısıyla çatışma bütçe sürecinin ayrılmaz parça-
sıdır. Burada yasamanın bu çatışmayı yönetme kapasitesi esas olarak
komisyonlar ile siyasi partiler, bu iki örgütsel kanalın bağlantısının na-
sıl kurulduğuna bağlıdır. Bu bağlar yoksa veya tek tek parlamenterler
bireysel yetkilerini belli kurumsal kısıtlar olmadan kullanıyorlarsa büt-
çe süreci bir çıkmaza girebilir.

Komisyonların siyasal temsile göre kurulması komisyonların doğası-
nı etkiler. Komisyonlar sadece profesyonel yasama çalışması yapmaz,
parlamentodaki siyasi temsili de yansıtır. Bütçe komisyonu üyelerinin
hem konunun uzmanları olarak profesyonel yasa yapması hem de çıkan
yasanın siyasal görüşlerin çoğunluğu tarafından kabul edilebilir olan çok
partili konsensüsü yansıtması gerekir. Bu nedenle de komisyonun böy-
le bir çoğunluğu sağlamaya uygun bileşimde kurulması söz konusu ol-
muştur. Fakat bu da komisyon üyelerinin bölünmüş kişiliklere sahip ol-
masına ve bir uzman olarak komisyon üyesi kimliğiyle siyasal kimliği
arasında gidip gelmelerine neden olur. Milletvekilleri ise parti kimlikle-
ri ile yasalar konusunda karar verirler. Komiyon kanalı ile siyasal temsil-
ciler kanalı arasında koordinasyon mekanizmalarının mevcut olması ge-
rekir. Bu koordinasyon mekanizması bireysel davranışlar üzerine kısıtlar
getirir. Bu bakımdan üç olasılık şunlardır. Güçlü bir komisyon başkanı,
her iki kanalı koordine eden bir kurumun varlığı veya bir kanalın diğer
kanal tarafından denetlenmesi, komisyon başkanlığının ve çoğunluğun
bir koalisyon tarafından kontrol edilmesi (Ostrow 1998: s. 796).

Eğer parlamento iki veya üç parti arasında dağılırsa veya koalisyon-
lar varsa ve parlamentodaki çoğunluk liderliği ve komisyonları kontrol
ediyorsa, tutarlı bir partizan kontrol stratejilerin ve önceliklerin koor-
dinasyonunu sağlayabilecektir ve bütçe süreci içinde konsensüs oluştu-
rulmasında başarılı olacaktır (Ostrow 1998: s. 797).
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Yasama komisyonunun gücü büyük ölçüde aldığı kararların meclis-
te değerlendirilmesi süreci üzerindeki kontrolüne bağlıdır. Komisyon
bütçe sürecinin formel kurallarını tanımlar, fakat bunların uygulatıla-
bilmesi gücünün ne derecede olduğu önemlidir. Bütçe komisyonunun
formel otoritesi bütçeyi biçimlendirmesinden gelir. Buna ek olarak,
bütçe tartışmalarında yasama sürecinin işleyişine bazı kurallar getirilir.
Aslında bütçenin tümü mecliste tartışılır. Fakat bu müzakerelerde "te-
peden-aşağıya" doğru bir sıra izlenirse, bütçenin bütünü ve hüküme-
tin iktisadi felsefesi onaylanır. Bundan sonra bütçenin temel özellikle-
ri, yani toplam gelirler, toplam harcamalar ve bütçe açığı, ve bütçenin
her "sektör"ü için dağılımı görüşülür. Üçüncü aşamada ise özgül har-
cama programlan görüşülür. Bütçeye bu aşamalı yaklaşım bütçe bü-
yüklüklerinin ve açıklarının kontrolü ve makroekonomik istikrar ama-
cıyla benimsenmiştir. Bir ilke de bütçenin temel nitelikleri kararlaştırıl-
dıktan sonra bütçenin dağılımının değiştirilip değiştirilemeyeceği ko-
nusunda getirilir. Değiştirme mümkün olursa bu kez harcama, gelir ve
bütçe açığı tavanlarının aşılıp aşılamayacağı konusunda kurallar konur.
Bütçe komisyonu değişiklik önerilerini bu kurallara göre değerlendirir.
Bu kurallar bütçe komisyonunun denetleme gücünü artırır, ve eğer
bütçe tahminleri düzgün yapılmışsa hükümetin keyfi harcama yapma-
sını engeller.

Komisyon kendi kurallarına uymazsa veya milletvekilleri önerilere
uymazsa yaptırımlar ne olabilir? Kabul edilen toplam tavanlara ve alt
tavanlara uyulmazsa bu durumda yapılabilecek tek şey bütün bütçeyi
ve programları kapsayan genel kesinti yüzdesi getirmektir. Bütçe tekli-
fi komisyonda ciddi olarak değiştirildiğinde ve tutarlı değerlendirme-
ler yapılmadığında ortaya çıkan sonuç iç tutarlılığı olmayan bir bütçe
planının ortaya çıkmasıdır. Burada komisyonun gücü bu tür inisiyatif-
leri durdurabilmesine ve belli bir uzlaşma zemini bulmasına bağlıdır.
Yasama komisyonları arasında koordinasyon, siyasi gruplar arasında tu-
tarlı siyasi koordinasyon ve tek tek milletvekillerinin yetkileri üzerinde
kısıtlar olmadan yasama süreci bir kaos ve çıkmaz haline gelebilir. Mec-
lis görüşmeleri sırasında her milletvekilinin istediği öneriyi yapabilme-
si durumunda, görüşmeler sırasında veya sonrasında bütçe komisyonu-
nun birbiriyle çelişen bütün bu önerileri belli kurallar çerçevesinde yet-
ki kullanarak uyarlaması gerekir (Ostrow 1998: s. 813).

37



DEVLET REFORMU

2. Yasama-Yürütme İlişkileri

Parlamenter demokrasilerde bütçe yürütme organı tarafından hazırla-
nır, yasama organına teklif edilir, yasama da bütçeyi onaylar, uygulama
sonuçlarını denetler. Yasama süreci meclis ile komisyon arasındaki iliş-
kilerden oluşurken, yürütme süreci de çeşitli yürütme organları arasın-
daki ilişkiler ağı olarak ortaya çıkar. Parlamentoda oylama prosedürü,
oylama kuralları kritik öneme sahiptir, çünkü bütçenin nihai biçimini
kimin ne zaman ve nasıl etkileme yetkisine sahip olacağını belirler.

Bütçe süreci ve prosedürünü yasama kurumları ile yürütme ku-
rumları ilişkileri bağlamında değerlendiren yaklaşımlar iki tür usul ve
kurallar sistemi tanımlamışlardır: Hiyerarşik sistem ile yetki ve otorite-
nin eşit dağılımı sistemi ("Collegial Sistem") (Alesina ve Perotti 1996:
s. 402-403). Hiyerarşik sistem bütçe hazırlığında yürütme organı için-
de hazine bakanlığına güçlü yetkiler verir. Bu yetkiler yasamanın öne-
ri sayısına ve türüne sınırlamalar getirebilir, ve "tepeden-aşağıya" bir
yaklaşımı ön plana çıkarır. "Collegial" sistem ise, tersine, karşılıklı de-
netim ve denge ilkesini ("checks and balances") ve sürecin her aşama-
sında demokratik denetimi ön plana çıkarır. Örneğin, harcamacı ba-

- kanlıklara maliye bakanlığı karşısında önemli yetkiler verir ve yasama-—
nın bütçe teklifine karşı yapabileceği değişikliklere sınırlar getirmez.
Fakat her iki sistemin de bütçe sonuçları bakımından kendine özgü
olumlu ve olumsuz sonuçları vardır. Hiyerarşik kurumlar bütçe disip-
linini daha iyi sağlayabilir. Öte yandan, çoğunluğun tercih ettiği (ço-
ğunluğu yararlandıran) bütçeler getirir. "Collegial" kurumlar ise tersi
özelliklere sahiptir. Azınlıkların haklarını korur ve karşılıklı denetim ve
dengeleri, modernleşmeyi ve uzlaşmayı gözetir, fakat gereği duyulan
sert mali uyarlamaların uygulanmasını geciktirebilir.

Bu sonuçların kuramsal temelleri bütçe tahsisi süreçlerinde geçerli
olan oylama kuralları konusundaki yazında yer almaktadır. Bu yazarlar
özellikle yasamada pazarlık ve koalisyon kuramlarının bazı kavramları-
nı kullanmaktadır. "Açık-uçlu kurallar" ve "kapalı-uçlu kurallar" ayrı-
mını tartışmaktadır (Alesina ve Perotti 1996: s. 402). Kapalı-uçlu ku-
rallarda, gündem-belirleyenin (yasama organının bir üyesinin) önerisi
hiçbir değişiklik getirilmeden sadece oylanır. Eğer reddedilirse bir baş-
ka öneri oylanır. Açık-uçlu oylamada ise, gündem-belirleyicinin öneri-
sine değişiklik teklif edilebilir. Açıktır ki kapalı-uçlu kurallar gündem
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belirleyiciye daha çok güç sağlar. Bu durumda tek oylama yeterliyken
diğerinde birden fazla oylama yapmak gerekir ve kararın alınmasında
gecikme olur. Ayrıca, kapalı-uçlu oylama kuralında salt oy çoğunluğu
yeterlidir ve çoğunluğun tercihi kararlara yansır. Açık-uçlu kararlarda
ise daha büyük çoğunlukların tercihi kararlara yansır. Ek olarak, orta-
ya çıkacak yararlar çoğunluk içinde daha dengeli dağılır. Kısacası, bu iki
kural karşılaştırıldığında ilk kuralda, daha az zaman alması karşılığında
yararların daha dengeli dağılması daha muhtemeldir.

Bütçe sürecinde gündem-belirleyici Maliye Bakanlığı ve yasama
onaylamasında ise yürütme organıdır. Kapalı-uçlu karar kuralları geçer-
li olduğunda, bütçenin hazırlanması sırasında harcamacı kuruluşların
Maliye Bakanlığının getirdiği tekliflerde yapabilecekleri değişiklikler
sınırlıdır. Aynı şekilde, yasama organında yapılabilecek değişiklik öne-
rileri de sınırlandırılmıştır. Örneğin, bazı ülkelerde yasama organı büt-
çenin bileşimi ile ilgili değişiklikler önerebilir, fakat bütçe dengesini
değiştiremez. Yürütme organı içinde ise, harcamacı kuruluşlar belli
harcama programlarından yararlanan baskı gruplarının baskılarına da-
ha çok açıktır. Halbuki Maliye Bakanlığı bütçe kısıtlarına daha çok uy-
maya ve özgül baskı grupları yerine ortalama vatandaşın ve vergi öde-
yicisinin çıkarlarını korumaya daha eğilimlidir. Yasama organı da her
türlü özgül baskı gruplarının baskısına açıktır. Dolayısıyla, yasama or-
ganının yetkilerinde bütçe tekliflerine getirilebilecek değişiklikler ba-
kımından sınırlamalar olursa bu etki azalır (Alesina ve Perotti 1996:
s. 403). Görülebileceği gibi, bu tür öneriler, siyasal süreci mümkün ol-
duğu kadar toplumsal grupların etkilerinden yalıtmaya çalışarak onla-
rın harcama taleplerinin bütçe harcamaları üzerindeki etkilerini belli sı-
nırlar içinde tutmayı amaçlamaktadır.

Gündem belirlemeye ek olarak, oylama sırasının da sonucu etkileye-
ceği iddia edilmektedir. Örneğin,^ önce harcama ve gelir toplamlarının
oylanmasının, sonra da bileşimin oylanmasının mali disiplini artıracağı
savunulmaktadır. Fakat burada da oy verenlerin bütçe bileşimini de etki-
leyeceği düşünülüyorsa, büyüklük üzerindeki oylama stratejik oylama
olacaktır ve büyüklüğü etkileyecektir (Alesina ve Perotti 1996: s. 403).

Oylama usulü ile ilgili çalışmalar esas olarak yürütme ile yasamanın
yetkileri nasıl sınırlandırılırsa mali disiplin sağlanabilir sorusuna yönel-
miştir. Bu konuda fazla sayıda çalışma da yoktur. Bütçe kurumları ül-
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keden ülkeye büyük değişiklikler göstermektedir. Bu nedenle de bu
farklılıklar mali performans değişikliklerinin araştırılmasına uygun da-
yanak sağlar.

Alesina ve Perotti bu konuda yapılmış ampirik çalışmaları ve ken-
dilerinin yaptığı çalışmaların bulgularım özetlemektedirler. Atıf yaptık-
ları çalışmaların çoğu henüz süren çalışmalardır (bak. referanslar, Ale-
sina ve Perotti 1996: s. 406-7). Aslında bütçe kurumlarında reformlar,
mali performans uzun süre tatmin edici değilse, hele hele önemli kriz-
ler ortaya çıkarsa gündeme gelebilir ve gerçekleştirilebilir. Öte yandan,
kurumları değiştirmek oldukça maliyetli ve karmaşık bir iş olduğu için
ciddi sorunlar yaşandıktan sonra bunların değişmesi için reform yö-
nünde bir konsensüs oluşabilir.

Jurgen von Hagen ve Harden AB üyesi olan ülkeleri 1980'lerdeki
koşullarında incelemişler. Bütçenin yasalaşması tahliline dayanarak büt-
çe sürecini en hiyerarşik olanından en "collegial" olanına göre ve en
saydam olanından en az saydam olanına doğru sıralayabilmek için bazı
indeksler geliştirmişler. Fransa'nın indeks değeri esas olarak başbakanın
güçlü rolü ve oylama prosedürü dolayısıyla yüksek, Almanya'nınki ise
bütçenin saydamlığı nedeniyle yüksek çıkmış. Hiyerarşinin fazla oldu-
ğu ve prosedürün saydamlığının yüksek olduğu ülkelerde mali disipli-
nin de yüksek olduğunu, makroekonomik istikrarın ise daha kötü ol-
madığını saptamışlar. Öte yandan, orta vadeli bütçelerin varlığının büt-
çe disiplini sağlaması konusundaki bulguları kesin bir vargıya ulaştırıla-
mamış. Bu uygulamanın bir dönem için, mali uyarlamaya hizmet etse
de zorlu sorunların üzerine gidilmesini erteleyebildiği ve uyarlama ça-
balarını etkisizleştirebildiği sonucuna varılmış.

Alesina vd. daha hiyerarşik ve daha saydam prosedürün Latin Ame-
rika'da da mali disiplini artırdığını saptamıştır. Mali performansı etki-
leyen en önemli öğelerden biri bütçenin bileşimini tartışmadan önce
bağlayıcı bir makroekonomik programın tartışılması prosedürü olarak
ortaya çıkmıştır. Hiyerarşik oylama prosedürü de (özellikle bütçe tek-
lifinin değiştirilmesinde yasama organının yetkilerinin sınırlandırılma-
sı) kritik kabul edilmiştir. Saydamlık ile ilgili bulgular, belki ölçülmesi
daha zor olduğu için, kesin vargılara ulaştırılamamıştır (Alesina ve Pe-
rotti 1996: s. 403-4).
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C. Bütçe Sistemleri ve Yasama-Yürütme ilişkileri

Bütçe sistemlerinin uluslararası karşılaştırılması, aşırı karmaşık ve siste -
matikleştirilmesi son derece güç bir iştir. Ülkelerin farklı tarihsel gelişim-
leri farklı kurumsal yapılar ortaya çıkarmıştır (Wildavsky 1986: s. 20).
Örneğin, yukarıda da belirtildiği gibi, sadece Japonya bütçelemede dü-
zenli rol oynayan bir siyasi partiye sahip olan ülkedir; sadece Fransa'da
başkanlık rejimi-parlamenter rejim bileşimi bir siyasal sistem mevcut-
tur; sadece ABD'de yürütmeden bağımsız ve bütçe üzerinde önemli
güce sahip bir yasama vardır. Sadece Birleşik Krallık önemli kararların
fiilen kabine tarafından alındığı ülkedir. Bütçe sürecinde yasama organ-
ları ile yürütme organları arasındaki ilişkilerin eklemlenme biçimlerini
incelemenin yolu ise bu kurumsal yapıları incelemekten geçmektedir.
Karar kurallarının veya karar alıcıların davranış biçimlerinin ve diğer et-
menlerin önemli belirleyiciler olduğu kabul edilmekle beraber, bunla^
rın genel bir kurumsal çerçeve içinde yer aldığı da açıktır.

Bütçe süreçleri içinde yasama organları ile yürütme organları ara-
sındaki ilişkileri şimdiye kadar en ayrıntılı incelemiş yazar Wildavsky'dir.
İncelediği dört bütçe sistemi yukarıda kendine özgü nitelikleriyle ayır-
dedilebilen ülkelerde ortaya çıkmış bütçe sistemleridir Yazında henüz
bunu aşan karşılaştırmalı çalışmalar yoktur. Biz de burada esas olarak
bu çalışmanın bulgularını en temel hatlarıyla özetleyeceğiz (Wildavsky
1986: Bölüm 2, 4).

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

Bütçenin doğduğu ve geliştiği ülke 1215'te ingiltere olmuştur. Vergi-
nin ve daha sonra bütün kamu gelirlerinin ancak parlamento onayıyla
alınabileceği ilkesinin beşiği İngiltere'dir. Hemen hemen beş yüzyıl
sonra 18. yüzyılda ise kamu harcamalarının da parlamentonun onayın-
dan geçmesi ilkesi kabul edilmiştir (Feyzioğlu 1981: s. 16-20; Coşkun
1989: s. 13). Buna karşılık İngiliz sisteminin incelenmesinde yürütme-
nin ne denli önemli olduğu ve bu gücünü nereden aldığı konusu tartı-
şılmalıdır. Bu konuda önemli soru sadece yasama ile yürütme arasında-
ki ilişkiler değil, yürütme içinde ve yasama içinde yer alan karar almada
yetkili çeşitli kurumların birbiri ile olan ilişkilerinin tanımlanmasıdır.

Birleşik Krallık önemli kararların fiilen kabine tarafından alındığı
bir ülkedir. Kabine bütünlüklü bir organ olarak işler. İngiltere'de siya-
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si yöneticiler arasındaki bütünlük diğerlerini dışlamaya dayanır ve ka-
rarlarını kendi içlerinde dışarıya kapalı olarak ve gizlilik içinde alırlar.
Bu kapalı çevrenin gücü çok büyüktür. Öte yandan, parlamenter ko-
mitelerde bu yönetim merkezini harcamalar açısından denetlemek ve
sorgulamak üzere büyük bir çaba görülür. Yönetimin bu kadar kapalı-
lık içinde olması İngiliz yönetiminin şu üç özelliği bir arada hiçbir ül-
kede görülmeyen ölçüde birleştirebilmiş olmasından gelmektedir: Kar-
şılıklı güven, hesabını ortaklaşarak yapma, siyasi iklim. Güven, hesap-
lama ve iklim. Bakanlar ve onların etrafındaki yüksek düzeyli görevli-
lerden oluşan İngiliz siyasi yönetiminin temelini birbirlerini yakından
da tanıyan bu insanlar arasındaki şahsi güven oluşturur.

İngiliz merkezi yönetiminin karşılıklı güvene dayanması özellikle
çatışmak durumlar ortaya çıktığında da geçerlidir. Hazine ile harcama-
cı kuruluşlar arasındaki ilişkiler karşılıklı güven ağlarının duyarlı bir ifa-
desidir. Bunun amacı esas olarak kişisel iş ilişkilerinin kurulması ve sür-
dürülmesi meselesidir. Kişiler güvenilir ilişkiler kurabilme kıstası ile de-
ğerlendirilirler. Bu sayede kendi kurumlarında olup bitenin bilgisine
sahip olabilirler ve problem çözebilirler, birbirlerinin desteğini alacak-
larına güvenirler. Güvenilirlik aynı zamanda iyi iş yapma yeteneğine sa-
hip olmayı da gerektirir. Fakat dışarıdakilerin işlerine karışmasını da is-
temezler. Bu nedenle de dışarıya kapalıdırlar.

Bütçeleme işini başaçıkılabilir hale getirmek üzere, karar alınırken
bazı varsayımlardan veya normlardan hareket edilir. Kişisel güven he-
sapların yapılmasında son derece değerli bir kuraldır. Hesapları yapana
güven birçok işin yeniden yapılması ve kontrol edilmesi gereğini azal-
tır; ayrıntılar güvenle atlanabilir, olaydan önce yapılan uyarılar belirsiz-
liği azaltır. İngiliz siyasi yöneticileri için tedrici değişme veri alınan bir
davranış biçimidir. Büyük değişiklikler teklif edildiğinde bunun haklı-
lığı gösterilmek zorundadır. Aksi halde kişisel güven ilişkileri zedelenir.

Bütçe teklifleri hazırlanırken hazine ile harcamacı kuruluşlar arasın-
daki ilişkiler güvene dayansa da harcama kararları belirsizlik ve muğlak-
lık koşulları altında alınır. Bakanlar ve yüksek düzeyli bürokratlar bir-
likte siyasi ortamı değerlendirir, olayların bütçe harcamaları üzerinde-
ki etkilerini bulmaya çalışırlar ve bu konudaki duyarlılıklarını geliştirir-
ler. Elbette burada deneyim çok önemlidir. İşte burada gene kişisel gü-
venin önemi ortaya çıkmaktadır. Hazine sürekli kişisel ilişkilerle koor-
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dinasyon işlevini yerine getirir, ve bu yöneticiler de kendi alanlarında
güçlü profesyonel donanıma ve bilgiye sahiptir.

ingiliz bütçeleme sisteminin belkemiğini hazine oluşturur. Burada
hazinenin harcamacı kuruluşlara güveni ve bu güvenin de yetkinlik te-
melinde oluşması çok önemlidir. Fakat aynı zamanda hazine yıllar geç-
tikçe çok karmaşık ve muğlak bir iş olan bütçelemede kendisine yar-
dımcı olacak bazı normlar geliştirmiştir. Bunlara göre, hazinenin birin-
ci görevi para harcamak değil para tasarruf etmektir. İkincisi, hazine-
nin özgün araştırma kurumu olmadığıdır. Bu işin idari kuruluşlar tara-
fından yapılması gerekmektedir. Üçüncüsü, hazinenin, sorgulayıcı-ir-
deleyici, eleştirel olması ve başkalarının göremediği argümanları ken-
dinin görmesidir, böylece harcamacı kuruluşları tekliflerini hazırlarken
çok daha dikkatli olmaya zorunlu hissettirmesidir. Hazine normları
şunları içerir: Reaksiyon göstererek karar vermek; teknik işleri başkası-
na bırakmak; herkes kadar veya herkesten daha çok bilmek; kuşkucu
olmak, irdelemek, geciktirmek, tekrar sorgulamak; hayır diyebilmek,
harcamaları kısmak; çok kararlı ve sert olduğu imajını yaratmak; harca-
maları otomatik olarak artıracak yöntemlere izin vermemek. Hazine -
nin buradaki başarısını sağlayan tutum diğerlerine karşı duyarlı olmak7

diğerlerinin varsayımlarını, beklentilerini, ve düşüncelerini biçimlendi-
rerek dolaylı etkide bulunmaktır.

ingiltere'de hazine ekonominin yönetiminden ve bakanlıklar da
kendi işlerini yönetmekten sorumludur. Bu amaçla bakanlıkların talep-
lerine sınırlar getirir. Kabine hazinenin bütçe tahminlerini hareket
noktası olarak alır. Bu temelden hareketle bakanlıklar ve kuruluşlar ara-
sındaki pazarlıklar başlar. Kabinede farklı hizmet alanları ile ilgili sürek-
li komiteler vardır. Bütçe pazarlıklarının önemli bir kısmı birkaç komi-
te arasında yapılır. Temel bazı konular kabinede tartışılır, fakat kabine-
de çok ender istisnalar dışında genel öncelikler bakımından kapsamlı
bir değerlendirme yapılmaz. Kabine komiteleri arasında bölünmüşlük,
bakanlıkların durumlarını koruma endişesi, diğerlerinin taleplerini ana-
liz etmeye uygun değildir. Bakanlıklar karşılıklılık esası temelinde bir-
birini eleştirmeyerek kendi durumlarını korumaya çalışır. Tartışmalar
bakanlıklar temelinde bölünmüş şekilde yapılır. Kabine bir bakanlıklar
federasyonu olarak çalışır.
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Parlamento harcama kararlarından ayrılmıştır, ABD'deki gibi karar
almanın parçası değildir. Parlamentonun bütçe sürecine en önemli kat-
kılarından biri pasif bir roldür. Bunun en önemli nedenlerinden biri ba-
kanların bir bütün halinde, kabine olarak parlamentoya karşı sorumlu
olmalarıdır. Bu nedenle kendi aralarında parlamento karşısında kenetle-
nirler. Kendi içlerinde güven ve gizlilik ve kendi içlerinde sorunları çöz-
me eğilimi de buradan gelir.

İkinci olarak, parlamenterlerin çoğu konu ile ilgili değildir. İngilte-
re'de bütçe komisyonu kendine özgüdür. Avam Kamarası'nın tümü
bütçe komisyonu sıfatıyla toplanır. Başkan ayrıca seçilir. Görüşmelerde
nisap aranmaz. İncelediği konuya göre gider komitesi veya gelir komi-
tesi adını alır (Feyzioğlu 1981: s. 244-5). Farklı parlamento komitele-
ri ise farklı yasalar çıkararak harcamaların genişleme alanlarını belirler.
Parlamento komitelerinde görev almak parlamenterlerin kariyerlerinde
ilerlemek için önemli bir yol değildir. Çünkü bütçe tasarısı üzerinde
her türlü değişiklik önerisi getirilebilir. Fakat bu süreç etkili çalışmaz.
Sonuçta oylama güvenoyu oylamasına dönüşür. Birçok parlamenter
görevini politika yapmak olarak görmez, hükümet ile muhalefet ara-
sındaki mücadeleyi sürdürmek ve muhaliflerin yetersizliklerini ortaya
çıkarmak olarak görür. Muhalefet için amaç işlere bulaşmak değil bir
sonraki seçimde yürütmeyi bütün yetkileriyle ele geçirmektir. Burada
bir kısır döngü ortaya çıkar. Üyeler temel politika analizine ilgi duy-
mazlar, çünkü buranın bir parçası olma olanaklarına sahip değillerdir.
Ellerinde araç olmayınca da ilgilerini yitirirler.

İngiliz parlamentosunun bütçe sürecindeki rolünün artması
1978'deki yeni parlamento yaratma önerileri ile başladı. Hazine de da-
hil her bakanlık için komiteler seçildi. 1983'te yeni prosedürler uygu-
lanmaya başlandı. Parlamento komitelerden gelen ve hükümet tarafın-
dan kabul edilemez bulunan değişildik önerilerini oylar. Hangi konu-
ların mecliste tartışılacağı her komitenin başkanından oluşan irtibat
komitesi tarafından belirlenir. Fakat bu komiteler kabine rakamlarını
irdeleyecek profesyonel donanıma sahip olmadığı, profesyonel kadro-
ları da bulunmadığı için ve komitelerde muhalefet çoğunluğa sahip ol-
madığı için etkili çalışamazlar. Bunu izleyen yıllarda parlamentonun
bütçe sürecindeki rolünü muazzam artıracak hazırlıklarla geçmiştir.
Fakat Thatcher hükümeti bütün bu önerileri reddetmiştir.
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ingiliz parlamentosu bütçe sürecindeki etkisini artırmanın en etkili
yöntemi olan parlamentoya hizmet verecek bağımsız bir profesyonel
kadroya sahip olamamıştır. Bu nedenle de, ABD'deki kadar olmasa da
politika oluşturmada yürütmeye rakip bir güç odağı olacak bütçe ko-
mitesi bulunmamaktır. Böylece kabine hiçbir rakibi olmayan bir komi-
te olarak kalmıştır. Parlamentonun kamu harcamaları sürecinde etkili ve
önemli bir rol oynamasını önleyen en önemli neden her şeyin güveno-
yu olarak algılanması ve etkili bir irdeleme sürecinin işletilmemesidir.

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

Bütçe sürecindeki benzerlikler bütçenin evrensel gereklerinden kaynak-
lanır: sınırlı kaynakları dağıtarak siyasal desteği korumak ve iktisadi iş-
leyişi güçlendirmek. Bütün uluslar bütçe kararlarını yönetilebilir kıl-
mak ve çatışmaları bağdaştırarak yönetimin meşruluğunu garanti altı-
na almak gibi bir sorunla karşı karşıyadırlar. Bütçelemede farklılıkların
bir kısmı yoksulluk ve belirsizlikten kaynaklanır. Israrlı sosyal talepler
ile iktisadi, ve siyasi kaynaklar arasındaki farkın büyüklüğü bu yoksul-
luk ve belirsizliği yansıtır. İncelenen dört ülke arasında bu farkın en az
olduğu ülke Japonya'dır. Çünkü çok uzun yıllar çok yüksek büyüme
sürdürebilmiş, buna karşılık askeri harcamalar ve sosyal harcamaları en
düşük düzeyde kalmıştır. Fakat Japonya'nın farklı olan diğer boyutu
kendine özgü olan ulusal özellikler taşımasıdır. Bütçeleme açısından,
bireyler ömürleri boyunca tek bir kuruluşta çalışırlar. Bu kuruma sada-
kat esastır ve kurumun başındakiler çalışanlarına karşı korumacı davra-
nırlar. Kurumların iç kararlarının alınmasında karardan etkilenenlerin
istekleri doğrultusunda kararların uyarlanması gerekir. Ahenk en önem-
li idealdir ve ahenge ulaşabilmek için taviz verilmesi, hatta çatışmak
durumların gündeme getirilmemesi gerekir. Bu yaklaşım bütçelemeye
uygulandığında, kazançların ve kayıpların az çok eşitliğini sağlamak ama-
cı ön plana çıkar. Yani adil paylaşım ve benzer muamele kurumların ve
alt birimlerin birbirine karşı korunmalarını sağlar. Burada çatışmaların
regülasyonu genellikle çatışmadan kaçınma biçimini alır. Çatışmayı as-
gariye indirmek üzere makul payları azamileştirerek değerleri fiiliyata
dönüştürmek Japon bütçe sürecinin özetidir.

Bütçe ilişkileri genellikle bakanlıklar içinde yer alır. Kurumlararası
ilişkiler enderdir. Fakat hükümet içi ilişkiler harcamacı bakanlıklarla
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Maliye Bakanlığı arasındadır. En çatışmak ilişkiler Maliye Bakanlığının
Bütçe Dairesi müfettişleriyle bakanlıkların ödenek taleplerini savunma
yükümlülüğünü üstlenen bakanlıkların muhasebe birimi yöneticisi ara-
sında çıkabilir. Karşılıklı güveni ayakta tutmak için çabalar ve yaptırımlar
vardır. Güven samimi ve güven verici olma normunun benimsenmesi ile
güçlendirilir. Bakanlığın daha çok ödenek istemesi, maliyenin ise kısmak
istemesi arasındaki çatışmayı çözmenin yolu karşılıklılık normunu kabul
ederek çatışmayı savuşturmaktır. Burada birbirlerinin taleplerini görmez-
den gelmek yerine birbirlerinin etki alanlarını kabul ederler. Çatışma ola-
sılığı ek olarak tedrici artış eğilimine getirilen kurumsal kısıtlar geleneği
yoluyla denetim altına alınır. Bütçe harcamalarının artışının denetlenme-
si için kullanılan en önemli araç bütçe ödeneklerinin artış oranına tavan
getirilmesi olmuştur. Bu limitler iktisadi koşullar değiştikçe giderek dü-
şürülmüş, artış oranları dondurulmuş, hatta 1980'lerde kesinti oranlan
getirilmiştir, tavanlar sıfır veya negatif artış oranı olarak belirlenmiştir.
Maliye Bakanlığı ve daha sonra kabine bu tavanları saptamıştır. Bu ta-
vanların büyük çatışma yaratmaması için iki norm benimsenmiştir. Hak-
kaniyet ve bütçesi kısılan kurumlardan bazılarına toplamın yüzde üçü
kadar bir miktarı gerektiğinde kullanma olanağı vermek. Tapon bütçe
normlarının en temel olanı denge ve herkesin adil bir pay alması, ben-
zer faaliyetlerin ödeneklerindeki artışların orantısal olmasıdır.

Japonya'da Bütçe Bürosu'nun görevi, bütün diğer merkezi kont-
rol organlarında olduğu gibi, aşırı harcamayı önlemektir. Fonları ve ge-
lecekte çok ileri tarihlere yayılacak yatırım projelerini çok sevmezler,
çünkü bunlar harcama denetimini zayıflatır.

Bütçe Bürosu ve bakanlıklar genellikle yakın ilişki içindedirler ve iş-
birlikçi davranırlar. Birbirlerinin profesyonelliğine ve yetkinliğine saygı
duyarlar. Bütün devlet organları içinde en yüksek statüye sahip olan,
profesyonel yetkinlikleri çn üst düzeyde olan kadrolar Bütçe Bürosu
kadrolarıdır. Ve hiç kimse onlarla gereksiz çatışmaya girmeyi istemez.
Hem güçlü hem de güvenilirdirler.

Maliye Bakanlığı ekonominin yönetimi ve vergilemeden sorumlu
esas kuruluştur ve esas olarak toplam harcama limitleri üzerinde yo-
ğunlaşır. Önceliklerin saptanmasında ise bakanlıklara söz sahibi olma
olanağı tanınır. Bu sayede Maliye Bakanlığı Keynesçi kurallara benzer
şekilde çok az sayıda ve kolayca anlaşılabilir makroekonomik değişken-
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ler üzerine odaklaşır. Bu sayede sonsuz sayıda ve ayrıntıda sosyal so-
runla uğraşmaz.

Japonya'da parlamentonun kontrolü çok uzun yıllardır Liberal De-
mokrat Parti'nin elinde olmuştur ve bu parti diğer ülkelerdeki partiler-
den farklı olarak bütçe sürecinde önemli yer tutar. Partinin resmi Büt-
çe Hesaplama Programı vardır. Bunu Politika Araştırmaları Konseyi
hazırlar. Bu belgede bakanlıkların sorumluluk alanları tanımlanır. Ba-
kanlıklarla Konsey'in yakın ilişkileri vardır. Fakat Maliye Bakanlığı da
partinin elinde olduğu için harcamaları ve vergileri belli sınırlar içinde
tutma zorunluluğu vardır. Ayrıca partinin Maliye Bakanlığı'nı çok faz-
la etkilemesi mümkün olmamıştır, çünkü konsey hiçbir zaman bakan-
lık kadroları kadar profesyonel yetkinlik geliştirememiştir. Ama daha
da önemlisi, özellikle harcama kısıntıları sırasında parti siyasi sorumlu-
luğu yüklenmek istememiştir. Parti çok sayıda seçmen baskısı altında
kalırken bir yandan da Maliye Bakanlığı'nın bütçe kısıtları baskısı altın-
da kalır. Bu nedenle kendisini çok spesifik önceliklerle bağlamaz. Baş-
bakan hükümetin istikrarını korumaya ve bakanlıkların talepleriyle Ma-
liye Bakanlığı'nın getirdiği gerekler arasında denge kurmaya çalışır. So-
nuçta, bütçe hazırlığında Maliye Bakanlığı otoritesini büyük ölçüde kul-
lanır, en çelişkili kararları da harcamacı bakanlıklara bırakır.

Burada hangi organın bütçe sürecine hâkim olduğu sorusu ortaya
çıkıyor. Karşılıklı ilişkilerin en yüksek düzeye çıktığı ve tarafların birbir-
lerinin davranışını tahmin ettiği ve dikkate aldığı bir sistemde, hiç kim-
se kendini nihai karar alıcı olarak görmez. Bakanlıklar kullanabilecekle-
ri kaynakların dağılımı konusunda giderek daha çok söz sahibi olmuş-
lardır. Maliye Bakanlığı iktisadi yönetimi kontrol eder. Fakat yürütme-
nin çok büyük inisiyatif kullanma gücü yoktur. Partinin hükümette ve
mecliste ağırlıkta olması nedeniyle meclisin karar alma sürecine damga-
sını vurduğu açıktır. Parti bazı programlar konusunda etkili olabilir, fa-
kat kendi tercihlerinin damgasını bütün hükümet programına vuramaz.
Başbakan nihai hakem rolü oynayabilir, fakat bu aşamadan önce pek
çok meselenin olgunlaşmış olması gerekir. Japon bütçe sürecinin resmi
tarafları olan harcamacı kuruluşlar, Maliye Bakanlığı, parti yetkilileri
farklılıklarını karşılıklı olarak kabul edilmiş normlar rehberliğinde çöz-
meye çalışırlar. Japon bütçe sürecinin başarısı yüksek derecede istikrar
ve tahmin edilebilirliktir. Harcama değişikliklerinin değişikliğe değer ol-
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ması gerektiği anlayışı, ahenk, denge normları bütçe sürecini istikrarlı
tutmuştur. Hızlı büyüme ve bütçe kaynaklarının zenginliği sayesinde
bu sistemi sürdürebilmiştir. Fakat bütçe açıklarının artması ve kamu
borcunun çok yükselmesi bütçe sürecinin istikrarını bozmuştur.

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

Fransa klasik bütçe sisteminin esasının ve bütçe hukukunun ortaya çık-
tığı ülkedir. Fransa'nın 19. yüzyılda denk bütçe ilkesi, önce harcama-
ların parlamentoda oylanması, sonra gelirlerin buna göre ayarlanması
ve oylanması şeklinde uygulanmıştır (Feyzioğlu 1981: s. 20-24; Coşkun
1989: s. 13-14).

Üçüncü ve Dördüncü Cumhuriyet dönemlerinde yasama komite-
leri gerçekten güçlü idi. Homojen olmayan çoğunluk hükümetleri iç
tutarsızlıklardan dolayı, azınlık hükümetleri de çoğunluk oylarıyla bir-
biri ardından yıkıldı. Parlamentoda siyasi gruplar dolaysız olarak büt-
çe dağılımı konusunda pazarlık yapabilirlerdi. Bunun sonucunda büt-
çe hükümetin politikalarını yansıtan bir belge olmaktan çıkardı. Bütçe
komisyonları kabineye rakip bir organ gibi çalışırdı. Bütçenin dengesi

—ve tutarlılığı da zedelenirdi.(Feyzioğlu 1981: s247) Bütçe üzerinde
uzlaşamadıkları zamanlarda bütçe aylık dilimler halinde eski şekliyle
uygulanmaya devam ederdi. Uzlaşmaya varamama nedeniyle Fran-
sa'da yoksul ülkelerdekine benzer şekilde tekrar tekrar bütçe yapma
özelliklerini taşır hale gelmişti. Dördüncü Cumhuriyet döneminde
buna çözüm olarak getirilen kural bütçenin kalemlerini sürekli prog-
ramlar ve yeni programlar olarak ayırmak ve kamu hizmetlerini sür-
dürmek için mutlaka gerekli olan kalemleri tek bir paket halinde par-
lamento oylaması ile onaylamak, yeni önlemleri ise ayrı ayrı oylamaya
tabi tutmak oldu.

Beşinci Cumhuriyette bütçeleme konusunda parlamento yürütme
tarafından ciddi şekilde sınırlanmıştır. Bütçeyi sadece yürütme sunabilir.
Yasama bunu belli bir sürede onaylayamazsa bütçe hükümet kararname-
si ile kabul edilir. Parlamento üyeleri gelirleri azaltıcı, harcamaları artırı-
cı öneriler getiremez. Sürekli programlar tek bir yasa tasarısında topla-
nır ve tek bir parlamento oylaması ile kabul edilir. Fakat gene de parla-
mento çok yüksek sayıda değişiklik önerisi getirir. Bunların ancak göre-
ce küçük bir kısmı hükümetin desteğiyle kabul edilir.
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Fransa'da idareler arasındaki çatışmalar hiyerarşik bir düzen içinde
çözülür. Bakanlıklar arasındakiler başbakan, ve sonra cumhurbaşkanı;
bakanlıkların daireleri ile bütçe daireleri arasındakiler bakanlık içinde;
maliye bakanı ile bakanlıklar arasındakiler başbakan, başbakanla bakan-
lar arasındakiler cumhurbaşkanı katında pek de çözülmez ama dağıtılır.
Geçmişin olumsuz deneyimleri ışığında, çatışmaların büyük basınç yara-
tacak şekilde bir noktada birikmesini engellemek üzere, yönetimin en
üst kademeleri, yani, maliye bakanı, başbakan, ve cumhurbaşkanı ve
kendi profesyonel kadroları kendi yetki alanlarını genişletmeye çalışmış-
lardır. En üst düzeyde toplam harcama, bütçenin bileşimi, borçlanma ve
yatırım konularında karar alma yetkisini ellerinde tutmak istemişlerdir.

Maliye Bakanlığı esas olarak iktisadi yönetim ve vergilemeden so-
rumludur. Maliye Bakanlığı için harcama dağılımından ziyade toplam
harcamalar önemlidir. Otomatik harcama artışları, gelirlerin belli har-
cama alanlarına bağlandığı özel fonlar ve harcama esnekliğini azaltacak
benzer uygulamalar genellikle Maliye Bakanlığının sempatiyle bakma-
dığı pratiklerdir.

Harcamaların kontrolü Maliye Bakanlığının bütçe dairesinin elin-
dedir. Genellikle bütçe tekliflerine kuşkulu ve mesafeli yaklaşır. Harca-
maların kısılması gereğinin ortaya çıktığı durumda bakanlıkları belli li-
mitler altında tutar. Harcamacı daireler birbirinden görece bağımsız
davranan kuruluşlar olduğu için ortak bir davranış gösteremez. Arala-
rındaki ilişkiler işbirlikçi değil çatışmacıdır. Bu çatışmaların halledilmesi
karmaşık denetim mekanizmaları yoluyla sağlanır. Prestijli bir devlet gö-
revlileri grubu, Genel Maliye Müfettişleri, Devlet Konseyi ve Sayıştay,
koordinasyon ve herkesin uyacağı bütünlüklü ve tutarlı bir denetim me-
kanizması oluşturur. Bu kurumların kadroları son derece iyi donanımlı,
en üst düzeyde bilgili, birbirini çok iyi tanıyan profesyonellerden oluşur.
Her bakanlıkta Maliye Bakanlığı temsilcisi bir öndenetim yapar. Konsey
temsilcisi her bakanlıkta kabine denetimini sağlar. Cumhurbaşkanlığı
ofisi düzeyinde Maliye Bakanlığı, kabine, parlamentoda ise maliye ko-
mitesi etkilidir. Maliye komitesinde devlet memurları temsilci olarak
hizmet edebilirler; esas olarak bütçeleme ile ilgili dairelerin başkanları ve
bütün önemli bakanlık komiteleri bütçe komitesinde etkili olurlar.

Bütçe başbakanın yetkisi altında hazırlanır. Başbakanın kendi ter-
cihleri vardır, fakat bütçe hazırlama yetkilerini büyük ölçüde maliye ba-
kanına delege eder. Başbakan az sayıda alanı kendinde tutar, veya har-
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camacı bakanlıklar arasındaki anlaşmazlıkların çözülemediği durumlar-
da kendisine havale edilen konularda karar alır. Cumhurbaşkanı esas
olarak başbakanla bakanlıklar arasındaki çatışmalara müdahale eder. Ya
da en üst düzeyde kendi tercihlerini getirebilir.

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

ABD siyasi sistemi daha açık ve bütçe süreci kendine özgü olduğu için
hakkında en çok bilgi bulunabilen ve en çok incelenmiş ülkedir. Özel-
liği, bütçe harcamaları üzerinde önemli ölçüde gücü olan bağımsız bir
yasama sistemi olmasıdır. Kongrede her kesimin sözcülerinin bütçe ko-
nusunda görüşlerini açıklaması (hearings) hem toplumsal kesimlerin
bütçe stratejileri geliştirmesine hem de bütçenin kamuoyu önünde tar-
tışılmasına yol açar.

17. yüzyılın ortalarından beri ABD'nin bütçe süreci ve bütçe dav-
ranışı Avrupa'nınkinden son derece farklı olmuştur. ABD'de kişi başı-
na bütçe harcamaları, gelirleri ve borcu oldukça düşüktür. Avrupa büt-
çeleri üniterdir, harcama ve gelirler beraberce ele alınır, Amerikan büt-
çesi ise parçalanmıştır, her harcamacı kuruluş tekliflerini ayrı ayrı yapar,
gelirler harcamalardan tümüyle ayrı olarak ele aiınır. Avrupa'da bütçe
dengesi harcamaları destekleyecek geliri bulmada teknik, mali yetenek
olarak kabul edilirken, AB D'de bu mesele bir siyasi felsefe meselesi
olarak kabul edilmiştir. Karar almada egemenlik bakımından vurgu Av-
rupa'da yürütmenin mali gücü üzerindeyken, AB D'de yasamanın ma-
li gücü üzerinde olmuştur.

Cumhurbaşkanı bütçe sürecinde ilk ve son aşamada yetki sahibidir.
Başkan'ın Bütçesi her yıl Kongre'ye sunulur ve yürütmenin tekliflerini
kapsar. Son aşamada Başkan veto yetkisine sahiptir. Anayasa Başkan'a
bütçe hazırlama yetkisi vermiştir. Yönetim ve Bütçe Ofisi (Office of
Management and Budget-OMB) Başkan'ın Yürütme Ofisi içinde yer
alır. OMB bütçeyi hazırlar ve Başkan her yıl bütçeyi Kongre'ye sunar.
Bütçe teklifi her şeyden önce gelecek yıl içinde ekonominin perfor-
mansı ile ilgili tahminleri içerir. Bu tahminler Hazine, İktisadi Danış-
manlar Konseyi, Bütçe Ofisi gibi başkanın iktisat danışmanları tarafın-
dan gerçekleştirilir. Bu tahminler mevcut vergi yasaları ve vatandaşlara
çeşitli haklar veren mevcut yasalar sonucunda ortaya çıkacak bütçe ge-
lirleri ve harcamaları tahminlerinin temelini oluşturur. Bütçe teklifi ya-
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sama önerilerini ve her harcamacı kuruluşa ait çeşitli bütçe kalemleri
için (üne items-maaşlar ve diğer harcamalar için) bütçe yetkisi taleple-
rini kapsar. Bütçe tahminleri hem geçmiş yılın fiili harcamalarından
hem de geçmiş ve yeni bütçe yetkisinin getireceği harcama tahminle-
rinden oluşur. Devlet borçlanmasının servisi harcamaları faiz haddi tah-
minlerine dayandırılır.

Yönetim ve Bütçe Ofisi (OMB) federal bakanlıklar ve kuruluşlar
içinde ve arasındaki idari prosedürü ve program amaçlarını değerlendi-
rir, formüle eder, koordine eder. Ayrıca federal bütçenin yürütülmesi-
ni kontrol eder, cumhurbaşkanına düzenli olarak bütçe teklifleri ve bu-
nun gerektirdiği yasa değişiklikleri hakkında önerilerde bulunur.

Ödenek isteyen harcamacı kuruluşlar ödeneklerini korumak veya
artırmak için bütçe stratejileri uygularlar. Bütçe stratejileri bütçe yetki-
lilerinin hedefleri ve değerlendirmeleri ile hem onları sınırlayan hem de
olanaklar veren siyasi sistem arasındaki bağlantılar olarak görülür. Stra-
tejik hamleler hızla değişen bir ortamda belirsizlikler altında yapılır. Bu
nedenle bilgi ve bilgiye dayanan tahminler kadar sezgiler de önemlidir.
Fakat deneyim tahminden daha güvenilir bir rehberdir. Ancak bürok-
ratlara göre, tahminlerin ne kadar doğru olduğundan ziyade hürokrat-
ların ne kadar iyi siyasetçi olduğu önemlidir. Buna göre, iyi politikacı
olmak üç temel özellik gerektirir: aktif bir müşteri kitlesine sahip ol-
mak, diğer yetkililer, kendi kadroları ve bütçe komisyonu üyeleri arasın-
da güvenilirlik geliştirmek, fırsatlarını maksimum kılacak stratejileri iz-
lemek. Burada özellikle vurgulanması gereken husus güven meselesidir.
Çalışkanlık, samimilik, kendini işine adamışlık, işin ayrıntılarına hakimi-
yet, kaynakları kullanırken dikkatlilik, amaçların farkında olmak, gerek-
li bilgiyi sunmak, komisyon üyelerini gidişat hakkında aydınlatmak,
amaçlan lafı dolaştırmadan açıklamak, olayları örtmeye çalışmamak, ya-
nıltmamak, namusluluk ve benzeri özellikler güvenilirliğin öğeleri ola-
rak sayılmaktadır.

Bütçe gelir ve giderleri arasındaki fark olan bütçe açığı veya bütçe
fazlası tahmini, Başkandın bütçe teklifinin kamuoyunda en çok tartışı-
lan ve hem iyi siyaset hem de doğru politika açısından temellendirilme-
si gerektiği düşünülen öğesidir. Geçmişte, bütçenin toplam miktarını
etkilemenin tek yolu bütçe kalemlerinin büyüklüklerini ayrı ayrı ve tek
tek dikkate alarak değiştirmekten geçerdi. Gramm-Rudman-Holling
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Yasası olarak atıf yapılan yasanın getirdiği bütçe açığını azaltma süreci
tam tersine, toplamdan kısımlara doğru işlen Harcama kalemleri bütçe
açığını azaltma hedefine tekabül edecek şekilde uyarlanır. Başkan büt-
çe hazırlarken harcama tercihleri ile toplam harcama, gelir ve borçlan-
ma konusundaki tercihleri birbiriyle uyumlu hale getirmek zorundadır.
Daha öncesinde, bütçe hazırlanırken her harcamacı kuruluşun ödenek
talepleri toplanır, bunlar bir şekilde, el yordamı ile oluşturulmuş bazı
kıstaslara ve idarenin program tercihlerine göre gerekirse kısılırdı. Son-
raki süreçte ise, Başkanın toplam harcama tercihleri daha küçük bütçe-
ler yönünde olduğu için, bütçe ofisi harcamacı kuruluşlara daha önce-
den izin verilebilecek harcama limitleri konusundaki tavsiyelerini gön-
derir. Yani, Bütçe Ofisi geçmişte bir ölçüde pasif bir konumda harcama
taleplerini toplarken, sonraki süreçte çok daha aktif bir konum kazan-
mıştır. Başkan, talepleri değerlendirirken iktisadi koşullar, kendi politik
tercihleri, yönetim üslubu, kamuoyu, milletvekilleri, çıkar grupları gibi
diğer siyasi aktörlerin olası tepkileri gibi unsurları dikkate alır.

Harcama yetkisinin verilmesi her yıl yasa ile olduğu için bütçe yet-
kisi parlamentonundur. Burada Kongre Bütçe Ofisi, bütçe komiteleri
ve parlamento alt komiteleri ve komiteleri bulunmaktadır. Kongre
Bütçe Ofisi Kongre'nin profesyonel kadrosudur. Kongre'ye bütçe sü-
reci üzerinde etkili yasama denetimi gerçekleştirmesinde sorumluluk-
larını yerine getirmede destek verir, her yıl federal gelir ve harcamala-
rın uygun düzeyini ve bütçenin ulusal önceliklerini saptar. Bütçe öner-
gesi (Resolution) Kongre'nin harcama ve vergi kararlarını kapsayan yıl-
lık çerçevesidir. Bu çerçeve toplam harcama hedeflerini, toplam gelir
hedeflerini, bütçe açığı hedeflerini, ve harcama hedefi içinde ihtiyari ve
zorunlu harcamalara tahsis hedeflerini kapsıyor. Bütçe uzlaşma belge-
si (Reconciliation) Kongre'nin komitelerini bütçe önergesinde sapta-
nan maliye politikasına uygun davranmaya zorlaması için Kongre tara-
fından izlenen prosedürdür. Ödenek Kongre'nin harcamacı kuruluşla-
ra belli amaçlar için harcama yapmasını sağlayan eylemidir.

AB D'de yetki komiteleri Kongre tarafından onaylanacak programla-
rı ve faaliyetleri önerme yetkisine sahiptir. Programların amaçlarını sap-
tar ve genellikle ödenek tavanlarını belirtir. Yetki aşaması tamamlandık-
tan sonra ödenek komitesi harcamacı kuruluşlar için bütçe yetkisinin
düzeyini belirler. Bu amaçla çeşitli ödenek altkomiteleri oluşmuştur.

52



PARLAMENTO VE SAYıŞTAY DENETIMI

Bunlar birbirinden ve ana komiteden oldukça bağımsız çalışabilirler. Kı-
sacası, yetki ve ödenek kararları birbirinden ayrılmıştır. Genellikle, öde-
nek komitesi yetki komitesinin harcamalarındaki artış eğilimini sınırla-
maya çalışır. Bu komitelerin birbirlerini yeteri kadar denetlemeleri ve sı-
nırlamalarını sağlamak üzere, yeni bir bütçe komiteleri katmanı oluştu-
ruldu. Bunun ardından ödenek komiteleri hazinenin koruyucuları ol-
ma rollerini terkettiler ve program destekleme rolünü üstlendiler.

Bütçe komiteleri karar almada veto yetkisine sahiptir. Komite siste-
mi işbölümüne göre ayrılmıştır, bu da hem süreci böler hem de komi-
teleri çok etkili kılar. Komiteler genellikle gelir kaynaklarını belirtme-
den harcama gerektiren yasalar üzerine kararlar alırlar. İşte bu neden-
le ödenek komitesi güçlü yetkilerle donatılmıştır.

AB D Me Bütçe Komitesi tek bir bütçe toplam rakamı üzerinde ka-
rar vermeye yetkilidir. Bu elbette güçlü bir rakam olmaktadır. Bütçe
Komitesi başkanları sadece toplamları ve genel harcama hedeflerini be-
lirliyordu. Bazı etkili başkanlar son zamanlarda bütçe kısıntılarının ger-
çekleştirilebilir olduğunu göstermek için kısıntıların nerelerde yapılabi-
leceği ile ilgili olarak öneri listeleri yayınlamaya başladılar. Fakat ayrın-
tılar Kongre'nin tahsisat altkomitelerinin yetkisindedir. Hizmet alanla-
rına göre ihtisaslaşmış 13 ödenek altkomitesinin başkanları kongrenin
en güçlü ve sır tutan grubu olarak kabul edilmektedir ve "kardinaller
grubu" (college of cardinals) olarak anılırlar. Bütçe komitesi toplam
ödeneği belirler, ödenek altkomitesi ise harcamaların nerelere yapılaca-
ğını, dağılımını. Bu başkanlar her yıl alınan bütün harcama kararları
üzerinde yetki sahibidir. Öneride bulunarak veya kendi önceliklerine
cevap vermeyen kuruluşların veya programların ödeneklerini keseceği
tehdidiyle istedikleri politikaları kabul ettirebilirler. Harcamalardan ta-
sarruf ve kesintilerin kararları yetkisi öyle önemlidir ki bütçe dengesi ve
harcamaları kararları bakımından Kongre içindeki en etkili gruptur.
Genellikle, ödenek komiteleri Kongre'nin en etkili liderlerinden nere-
deyse tam özerklikle çalışmıştır. Bütçe komitesinden sonra bütçe
Kongremde tartışılmadan önce kararları asıl alan merci ödenek komite-
leridir. Bu nedenle, eğer ödenek kararları kongreye gitmeden önce
bütçe komitesi tekrar gözden geçirme yetkisini alırsa, bu güç bütçe ko-
mitesine geçer. Bütçe komitesi son yıllarda Cumhuriyetçilerin denk büt-
çe vaadlerine uygun davrandı. Fakat demokrat kardinaller kendi arala-
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rında toplanıp ödenek kararları ile bu tutumu tersine çevirebildiler.
Ödenek komiteleri kararlarının bu gizli yapısını önlemek için altkomi-
te müzakere oturumları yakın tarihte açık olarak yapılmaya başlandı.
Komitelerdeki muhalifler programlan ve öncelikleri ciddi sorgulama-
dan geçirerek ve tahsisat sürecini kullanarak ödeneklerde değişiklikler
sağlamaya başladılar (Shilliger 1995: s. 1). Öte yandan, tahsisat komi-
telerinin büyük gücü harcamacı kuruluşların ve bütçe bürosunun ko-
mite tercihlerini sistematik olarak dikkate almasından kaynaklanır.

Senato'da daha çok amaçlar tartışılır. Eğer görüş ayrılığı varsa kon-
ferans komitesinde anlaşmazlıklar çözüme bağlanmak zorundadır.

Bütçe komisyonları, bütçe hesapları çok karmaşık olduğu için, ken-
di önlerine gelen bütçe tekliflerini büyük ölçüde güvenilir tahminler
olarak kabul etmek durumundadır. Eğer komiteler bütçe hazırlayan
bürokratların kendilerini yanılttığını ve gerçek olmayan tahminler ya-
pıldığını düşünürse bu bürokratların kariyerlerine ciddi zarar verebilir.
Harcamacı kuruluşun güven verici taleplerle gelmesinin ödenek talep-
lerinin kabul edilmesinde önemli etkisi vardır. Bir müşteri grubuna sa-
hip olmak ve yasama organına güven vermek o denli önemlidir ki bü-
tün harcamacı kuruluşlar bu stratejiyi izlerler. Aynı zamanda, harcama-
cı kuruluşların tekliflerini değerlendiren ve Başkanca taslak hazırlayan
Yönetim ve Bütçe Ofisi bu taleplerin hep şişirilmiş olduğunu düşüne-
rek rolünü kısma yönünde oynar. Fakat bu durumda yasama organı
komitelerin bu tekliflerine itibar etmemeye başlar. Veya Bütçe Ofısi'n-
den gelen teklifleri ciddi biçimde değiştirirse, harcamacı kuruluşlar
Başkanın bütçesini giderek daha az dikkate almaya başlarlar (s. 33).

Temsilciler Meclisi ödenek komiteleri birbirinden oldukça bağım-
sız fakat karşılıklılık esasını dikkatle uygulayan alt komitelere bölün-
müştür. Komite üyeleri kendi sınırlı alanlarında ihtisas sahibi olurlar.
Böylece bütçeleme hem ihtisaslaşmış hem de bölünmüştür. Kararlar
birbirini izleyen aşamalarda alınır. Sorunlar önce alt komitelerde ele alı-
nır. İhtisaslaşma ve bölünmüşlük Senato ödenek komitelerinin varlı-
ğıyla daha da artar.

AB D'de meclis ödenek komiteleri kendilerini hazinenin gardiyan-
ları olarak düşünürler ve sık sık yaptıkları kısıntılarla iftihar ederler. Bu
rollerini milletvekilliği rolü ile bağdaştırmak üzere kendi temsil grup-
larının da çıkarlarını gözetirler. Fakat meclis tartışmalarında kendi ko-



PARLAMENTO VE SAYıŞTAY DENETIMI

mitelerinin ilgilendiği kuruluşların ödeneklerini korumak üzere müca-
dele verirler. Ödenek komitelerinin gücü önerilerinin mecliste pek faz-
la değişmemesinden gelir, aksi halde bütün sürecin tam bir kaosa dö-
nüşeceğini düşünürler ve kendi önerilerinin mecliste kabul görmesi ge-
rektiğini düşünürler. Komite üyeleri kendi rollerini sorumlu yasamacı-
lar olarak görürler ve kendi temsil ettikleri kuruluşların veya ulusal çı-
karların dizginlenemez meclis üyeleri tarafından zarar görmesine izin
vermemeleri gerektiğini düşününürler. Senato komite üyeleri meclis
komite üyelerinin bilgi zaman avantajları ile yanşamayacaklarını düşü-
nürler, öte yandan kendilerini önemli ve tartışmalı konularda hakem
rolü oynama yükümlülüğünde görürler.

Bütçe pratiğinin bölünmüş, ihtisaslaşmış, tedrici, aşamalı, progra-
matik olmayan özellikler taşımasının anlamı, bütçenin hiçbir zaman bir
bütün olarak irdelenememesi ve parçalarının birbirleriyle sistematik ola-
rak ilişkilendirilememesi anlamına gelir. Koordinasyon yokluğu diğer
insanların faaliyetleri hakkında yeteri kadar bilgileri olmaması veya ku-
rumsal yapının karmaşıklığından kaynaklanıyorsa, bu sorunu aşmanın
bir yolu çok çalışkan uzmanların yoğun çalışması veya formel koordi-
nasyon mekanizmasının kurulmasıdır. Fakat koordinasyon yokluğu ço-
ğu kez toplumda ve parlamentoda bağımsız etkileme tabanlarına sahip
olanların çatışan görüşlerinden kaynaklanır. Bu durumda koordinas-
yon sağlamanın yolları bir tarafın diğerini ikna etmesi veya zorlaması
veya pazarlık yapılmasıdır. Eğer koordinasyon eksikliği tarafların bir-
birlerinin faaliyetleri hakkında bilgi sahibi olmamasından kaynaklanı-
yorsa, bu bilgi sağlanabilir. Fakat eğer koordinasyon bir tarafın diğerine
boyun eğmesi olarak tanımlanırsa, burada zorlama var demektir. Güçler
ayrılığının ve siyasal partilerin var olduğu bir siyasal rejimde, bütçe süre-
cinde yer alan tarafların hiçbiri bütçeye bir bütün olarak hakim olan ve
kendi tercihlerini diğerine kabuj ettirebilen güçte değildir.

Tahsisat komitesi ile harcamacı kuruluşlar arasındaki ilişkiler şu ko-
ordinasyon biçimlerini içerir: özgül edimlerin yapılmasını emreden ya-
sal kurallar, belli faaliyetlerin yapılmasını isteyen raporlar, birbirlerinin
tercihlerini dikkate almak, karşılıklı görüşme, birbirini ikna etmeye yö-
nelik tartışma, bir konuda ikna etmek için belli ödünler vermek. Fakat
en güçlü koordinasyon mekanizması bütçe sürecinin ana taraflarının
benimsedikleri rollerdir.
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Bütçe taleplerinin ayrıntılı değerlendirilmesi yoluyla kamu kaynak-
larının korunması kuşkusuz yürütme organına müdahaledir. Yasama-
nın çok ayrıntılı olarak yürütmenin işleyişine müdahale etmesi yürüt-
meyi felç edebilir. Büyük politika değişiklikleri de çok sık ortaya çık-
maz. Öte yandan, meclisin yürütmenin iç disiplinini sağlamanın ve seç-
menleri ilgilendiren asıl can alıcı alanlarının bütçenin detaylarında yer
aldığı gerçeği karşısında, meclis ayrıntılara müdahale etmelidir. Mecli-
sin bütçe kararlarını kontrol gücü meclisin tahsisat komisyonlarının
gücüne bağlıdır. Komisyonlar sayesinde meclis ihtisaslaşmış, ayrıntılı
ve detaylı bilgiye sahip komisyon üyeleri temsilcilere yürütmenin dav-
ranışını etkileyecek en yararlı bilgileri verebilir. Hiçbir büyük meclis
son derece karmaşık ve büyük bütçeyi geliştirmek için gerekli uzmana,
tutarlı ve bütünlüklü bilgiye sahip değildir. Güçlü bir yasama özgül
alanlardaki kararlarda komiteler oluşturmak ve bunları izlemek yetene-
ğine sahip olan meclistir. Bu komisyonların olmadığı veya zayıf oldu-
ğu Birleşik Krallık gibi ülkelerde parlamentonun gücü de hayalidir.

Bütçe sürecinin bu özelliğini yitirmesi bütçe harcamalarının muaz-
zam artmasıyla azaldı. Bütçe harcamalarının artırılması yönünde baskı -
lar dayanılmaz hale geldi ve meclis üyeleri komitelere olan güvenini ve
kendi bütçe faaliyetlerine olan güvenlerini yitirdiler. Yıllar içinde birbi-
ri ardından yasama komiteleri ile tahsisat komiteleri arasında çatışma-
lar arttı, yetki komiteleri ile tahsisat komiteleri arasında mecliste çatış-
malar başladı. Tahsisat komitesi harcamaları kıstıkça meclis bütçe de-
netimi dışında kalan alanları genişletti. Kongre bütçe konusunda gide-
rek daha çok bölünürken izin ve tahsisat komiteleri arasındaki ödenek
miktarı farkları giderek büyüdü. Bunun üzerine 1974 yasası çıkarıldı.
Bütün bütçe sürecinin tıkanmasını önlemek üzere bütçe ödenek komi-
teleri 13 alt alana ayrıldı. Eğer tahsisat komitesi gevşek davranırsa ve
saygınlığını kaybederse kims£ onların önerilerini ciddiye ve dikkate al-
maz. Mecliste üyeler beğendikleri programlan destekleyebilir, fakat ay-
nı zamanda bütçe açığını reddedebilirler.

1974 bütçe reformunun amacı ekonominin yönetimi ile kamu har-
camaları sürecini bağlantılı hale getirmekti. Aynı zamanda, bütçe ko-
misyonu üyelerini harcama düzeyi ile ekonominin koşulları arasındaki
ilişkileri öğrenmek zorunda bıraktı. Ek olarak, bu yasa kongrenin büt-
çe yetkisini gelirler ile harcamaları birbiriyle açık olarak ilişkilendirerek
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güçlendirmek istedi (s. 59). Komitelerin rolü veya varlığı daha çok
harcamayı engellemek olarak kabul edildi. Öte yandan, bu komitelerin
vergi ve harcama komiteleriyle ve meclis üyeleriyle yetkilerin eşit oldu-
ğu ilişkiler sürdürmesi ihtiyacı, daha fazla harcama baskılarına ayak uy-
durmaları gereğini doğurdu.

Kongre'nin en önemli yetkisi seçici olabilmektir. Neyi gündeme ala-
cağına veya almayacağına karar verebilir. Bütçe-dışı harcamaların varlığı
veya zorunlu harcama kategorilerinin varlığı meclisin bütçe üzerinde-
ki kontrolünü daraltmaktadır. Öte yandan, bu yetki daraltılması Kong-
re tarafından gerçekleştirilmiştir ve yetkilerini nereye yöneltmek istedi-
ğine bağlıdır.

Dört ülkenin bütçe sistemi ile ilgili yukarıdaki açıklamaları kısaca
özetlersek, bütçeyi biçimlendiren görece özerk kurum sayısı ne kadar
çoksa bu kurumlar arasında sıralama yaparak ve bütçe kararlarının alın-
dığı düzeylerin birbirine göre konumunu tanımlayarak çatışmaları bu
düzeyler arasında dağıtmak mümkün olmaktadır. Çatışmaları çözmede
bazı hakim bütçe normları bulunmaktadır.

Fransa, ingiltere ve Japonya'da bütçe kararlarında çatışmaların çö-
zülmeye çalışıldığı karar düzeyleri esas olarak yürütme alanında toplan-

mıştır. Bu da yürütme organlarını bütçe kararlarında daha etkili kılmak-
tadır. İngiltere'deki sıralama bakanlıklar, hazine ve kabine olarak ortaya
çıkmaktadır. Japonya'da hiyerarşik sıralama bakanlıklar, maliye bakanı
ve parti şeklindedir. Her iki ülkede de karar alma düzeylerinin sayısı az-
dır. Denge ingiltere'de siyasi yöneticiler arasındaki güven ve dayanışma
ile sağlanmaktadır. Japonya'da ise orantısal denge pratikleri hakimdir.

Fransa'da yürütme alanı içindeki yetki sırası aşağıdan yukarıya doğ-
ru, daireler, bakanlıklar, maliye bakanı, başbakan ve cumhurbaşkanı
olarak sıralanmıştır. Karar alma düzeylerinin sayısı biraz daha yüksek
olsa bile bunlar yürütme alanında yoğunlaşmıştır. Çatışmaları çözme
yöntemi ise yasal hakemlik ve denetimdir.

Amerika Birleşik Devletleri'nde yürütme alanı ile beraber yasama
alanı da bütçe kararları üzerinde etkilidir. Bu nedenle ABD'de karar al-
mada etkili düzeylerin sayısı çok daha fazladır. Daireler, bakanlıklar,
cumhurbaşkanı ve yardımcısı yönetim ve bütçe dairesi, meclis bütçe
komitesi, meclis tahsisat altkomiteleri, temsilciler meclisi, senato bütçe
komitesi, senato tahsisat altkomiteleri, senato, senato konferans komi-
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tesi olarak çok daha fazla sayıda etkili karar düzeyi bulunmaktadır. Ya-
sal hakemlik ve denetim, kişisel güven ve orantısal denge olarak hakim
bütçe normlarının hepsi uygulanmaktadır.

III. Bütçe Reformları
Bütçe reformları terimi çok geniş anlamda kullanılmıştır, idari süreç-
leri güçlendirmek, mali denetimi etkinleştirmek veya sıkılaştırmak,
kaynak kullanımını etkinleştirmek, yasal hesap vermeyi iyileştirmek,
şeffaflığı artırmak vb. bütçe reformları kapsamında olmuştur. Parla-
menter sistemlerde bütçe reformu tarihi boyunca sürüp gitmiştir. 19.
yüzyılın başlarında reformlar esas olarak hesap verme sorumluluğunu
artırmayı amaçladı. Kralın harcama yetkilerini kısıtlamak amaçtı.
1920'lere gelindiğinde sorun Birleşik Krallık tipi sistemde merkezi ku-
rumun aşırı etkisi idi. ABD'de ise bütçe yetkisi yasama organınındı, fa-
kat bütçenin formüle edilmesinde güçlüklerle karşılaşılıyordu. Bütçe
reformları Birleşik Krallık'ta harcamacı kuruluşlara daha çok mali yet-
ki delege edilmesi, ÂBD'de ise yürütme organının bütçe sorumluluk-
larını geliştirmesini sağlamayı hedefledi. Fakat devlet harcamaları hız-
la artmaya başlayınca, dikkatler yasama gücünün kullanılmasına değil
ama bunun sonuçlarına, yani yasamanın onayladığı hızlı harcama artı-
şı üzerinde yoğunlaştı. Bununla beraber tartışmanın odaldarı zaman
içinde farklılaştı. 1950'lerde yasamanın sorumlu tutulabilmesi olana-
ğının azalması sorunu, 1960'larda kaynak dağılımında etkisizlik soru-
nu, 1970'lerde enflasyon ve kamu kesimi faaliyetlerinin giderek art-
ması sorunu öne çıktı.

ABDMe reformlar 1950'lerde bütçe biçiminin değiştirilmesi ve
performans bütçesinin kabulü biçimini aldı. Devlet işlemlerinin prog-
ram ve faaliyet olarak sınıflandırılması, performans ölçütlerinin tanım-
lanması, performansın rapor edilmesi performans bütçesinin öğeleri
idi. Bu reformlar 1960lardan itibaren birçok sanayileşmiş ülke tarafın-
dan benimsendi. Bazı gelişmekte olan ülkelerde bütçe biçimi reformu
bazı yönleriyle sisteme dahil edildiyse de pek bütünleşemedi. Zaman
içinde verimliliğin ölçülmesi güçlükleri karşısında, verimlilik gösterge-
si olarak faaliyetlerin maliyeti ölçütüne vurgu yapılmaya başlandı. Böy-
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lece, program bütçe, fayda-maliyet analizi, fayda-etkililik analizi gibi
teknikler geliştirildi. Sistemin adı daha kapsayıcı olarak planlama-
programlama-bütçeleme sistemi adını aldı (PPBS). Daha sonra bu sis-
temin sorunları odağın amaçlara uygun yönetim ve amaçlar hiyerarşi-
sinin tanımlanmasına ve odağın daha dar olmasına, kaynak dağılımı et-
kinliğinden kaymasına yol açtı.l970'lerde PPBS ve amaç hiyerarşisi sis-
teminin bileşiminden sıfir esaslı bütçe sistemi getirildi. Bu sistemin
hem var olan durumu hem de durumdan değişiklikleri değerlendirme
olanağı vereceği ümit edildi. Bu sistem harcamacı kuruluşların yöneti-
cilerine bütçe yapma ve programlan önemine göre sıralama rolü verir.
Nihai sıralama en üst düzey idare tarafından yapılır. Bu sistem orta va-
deli bütçelerin hazırlanması ve işin bitirilmesi ve ödeneğin kesilmesi ta-
rihlerinin saptanması ile tamamlanır (Premchand 1984: s. 320-321
vd.). Bu sistemin temel özellikleri devlet faaliyetlerinin sınıflandırılması,
amaçların tanımlanması ve etkinliğin değerlendirilmesi olarak özetlene-
bilir (Premchand 1984: s. 347).

Son 20 yıldır süren, fakat özellikle son on yıldır hemen bütün dün-
yada az ya da çok hükmünü sürdüren bütçe reformu dalgası ise geç-

^ııiş reform döııenıleriııdekinden farklı olarak, kamu yönetiminin tu-
münü kapsayacak şekilde "devlet reformu" olarak anılmaya başlandı.
Bütçe reformları bu çerçevenin temel alanı olarak ortaya çıkmaktadır.
Bütçe reformu ise devlet faaliyetlerinde bütçenin mali disiplin, kaynak
dağılımı etkinliği ve teknik etkinlik bakımından, yani herhangi bir büt-
çe sisteminin yerine getirmesi gereken tüm temel görevleri yerine ge-
tiremediği, bu başarısızlığı denetleyecek mekanizmaların da işlevini ya-
pamadığı ve değişmesi gerektiği varsayımından hareket etmektedir
(Reform gereğinin kuramsal çerçevesi ve refomlarla ilgili çok kapsam-
lı bir çerçeve için bak. Atiyas ve Sayın 1997).

Kamu yönetimi reformları fınansal ve mali sorumluluğu sağlamayı
ve performans sorumluluğunu yükseltmeyi amaçladı. Bütçe sürecinin
değişmesiyle maliye politikasının amaçlarının açıkça tanımlanması he-
deflendi (Tanzi ve Schuknecht 1999: s. 69). Yakın zamanlarda OECD
ülkelerinde yapılan bütçe reformları bir yandan devlet harcamalarının
daraltılmasını bütçe açıklarının azaltılması ve kamu borçlarının sınırlan-
dırılması yolu ile sağlamaya çalışırken, bir yandan da performans kıstas-
ları geliştirmek yoluyla kamu kesiminde kaynak dağılımı etkinliğinin ar-
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tırılmasını hedeflemiştir. Kısacası, hem makroekonomik istikrar için ma-
li disiplin hem de kaynak dağılımı etkinliği için reformlar yapılmıştır.
Mali disiplin harcamaların kısılmasını gerektirirken verimliliği ve etkinli-
ği artırma amacının gerçekleştirilmesi bütçe önceliklerinin yeniden ta-
nımlanması ve etkinliği düşük kabul edilen programlarda kısıntı yapıl-
masını veya bazı programların iptal edilmesi zorunluluğunu ortaya çı-
karmıştır. Böyle bir gerek bütçe sisteminin değiştirilmesi gereğini de
gündeme getirmiştir (Shand 1998: s. 86). Kısacası, hem yasama organı-
nın hem de yürütme organının işleyiş biçimlerinde değişmeler olmuştur.

Son yıllarda OECD ülkelerinde yapılan bütçe reformları özellikle
yasama ve yürütme organının işleyişinde değişmeler ve yasama ile yü-
rütme arasındaki ilişkilerdeki değişmeler açısından incelenmektedir.

A. Mali Denetim (Fiskal Konsolidasyon)

Amacıyla Yasal Sınırlamalar

Yasamanın yürütmeyi denetlemesinde son yıllarda kullanılan en önem-
li araçlardan biri bütçe açığı ve kamu borçları ile ilgili yasal sınırlama-
lar getirilmesidir. OECD'ye üye ülkelerde bütçeye getirilen yasal sınır-
lamalar bütçe reformlarında büyük önem taşımaktadır (OECD-1998: s.
1-2, 1999 (a)).

Bütçelere getirilen yasal sınırlamalara en önemli örnek Avrupa Bir-
liğfnde Maastricht Anlaşması içinde global mali hedefler olarak yer
alan Avrupa Para Birliği İçin Yakınlaştırma (Convergence) Kıstasla-
radır. Bu kıstaslar hem çok taraflı amaçlar koymuş hem de bu hedefle-
ri gerçekleştirmek üzere uluslararası yükümlülükler getirmiştir. AB
üyesi birçok ülke için bu kıstasları gerçekleştirmek temel mali amaçtır.

Maastricht Anlaşmasının fiskal kurallarına göre, genel bütçenin
açığı gayri safı yurtiçi hasılanın yüzde üçünü, genel devlet borcu gayri
safı yurtiçi hasılanın yüzde 60'ını geçemez. Bu sınırların hangi kıstas-
lara göre saptandığı ilginçtir. Maastricht kıstasları kamu yatırımlarının
tarihsel ortalaması esas alınarak saptanmıştı. Kamu yatırımları AB'de
ortalama olarak GSYİH'nin yüzde üçü idi ve burada geleneksel kamu
maliyesinin altın kuralı uygulanıyordu: borçlanmaya ancak sermaye
harcamaları sınırları içinde izin verilebilirdi. Buna göre, Maastricht kıs-
tası cari harcamalar bazında denk-bütçe kuralı olarak yorumlanabilir
(Corsetti ve Roubini 1996: s. 409).
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Maastricht kıstasları aslında belli ölçüde esneklik taşımaktadır ve
birkaç durum dikkate alınarak bütçe açığının "aşırı" olup olmadığı ka-
rarlaştırılmaktadır. Bütçe açığının sürekli ve önemli ölçüde düşerek re-
ferans noktasına yaklaşması ve hedefi aşmasının istisnai ve geçici ve kıs-
tastan çok sapmaması durumunda bütçe açığının aşırı olmadığı kabul
edilmektedir. Konjonktürel durgunluk böyle bir durum için meşru ne-
den sayılmaktadır. AB'de kamu borcunun GSYİH'ye oranı bakımın-
dan da benzer esneklikler vardır. Eğer oran yeteri kadar düşüyorsa ve
hedefe yaklaşıyorsa hedefe uygun kabul edilmektedir.

Bu büyüklükler dikkate alınırken enflasyon, faiz haddi ve büyüme
oranları tahminleri çok önem taşımaktadır, çünkü bunlar bütçe açığı
tahminlerini önemli ölçüde etkilemektedir. Bu nedenle de kıstasların
gerçekleşmesi bakımından para politikası en önemli hedef haline gel-
mektedir.

Bütçe açıklarına ve borçlanmaya yasal sınırlamaların getirilmesinde
etkili olan en önemli nedenler uzun vadeli bazı projeksiyonlar olmuş-
tur. Avrupa'da yaşlanmanın artmasıyla sosyal güvenlik ve sağlık harca-
malarının geleceği, ABD'de de kapsanan nüfusun artmasıyla sosyal gü-
venlik ve sağlık harcamalarının geleceği ile ilgili endişeler ortaya çık-
rnişm^vrtır^iişffiei^^
maya yol açacağı tahminleri yapılmıştır. Yani kısa vadeli bütçe açıkları
yanında, daha da önem verilen mesele uzun vadeli bütçe açıklan soru-
nu olmuştur. Bu tahminler de uzun vadeli enflasyon, reel faiz hadleri,
ve büyüme hadlerinden etkilenmektedir. Bu büyüklükler konusunda
ciddi belirsizlikler olduğu için bu konuda geliştirilmiş senaryolar ihti-
yatla değerlendirilmeye çalışılmaktadır. Özellikle İngiltere'de, daha ya-
lan zamanda İtalya ve Fransa'da bu konuda politika reformları yapıl-
ması girişimleri olmuştur (Corsetti ve Roubini 1996: s. 411).

Bütçe reformlarının ayrılmaz parçası olarak bütçe açıklarının düşü-
rülmesi vergileri artırmak yerine bütçe harcamalarının düşürülmesini
ve buna paralel olarak vergileri de sınırlandırmayı hedeflemiştir. Fakat
Almanya, Fransa, İtalya, Belçika gibi bazı Avrupa Birliği üyeleri Maast-
richt Anlaşması'nın gereklerini yerine getirebilmek üzere vergilerini ar-
tırmıştır. Japonya da harcama kısıntılarından çok vergileri artırma yo-
luna gitmiştir (Shand 1999: s. 89).

Birçok ülke kendine sayısal mali hedefler koymuştur. Almanya Ma-
astricht kriterlerine ulaşma hedefine ek olarak, iki Almanya'nın birleş-
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meşinden önceki kamu harcamalarının GSYİH'ye oranına dönmeyi

hedeflemiştir. İngiltere ise 1995-1996'dan 1998-1999'a kadar kamu

harcamalarının düzeyinin sabit tutulmasını, daha sonra da Maastricht

kıstaslarına uygun sonuçlara ulaşmak, bütçe denkliğine ulaşmak ve ka-

mu kesimini küçültmek hedeflerini koymuştur (Shand 1999: s. 91).

Yasal sınırlamaların en uç biçimi denk-bütçe kuralıdır ve bu kura-

lın yasal değil Anayasal kural olarak onaylanmasıdır. Henüz hiçbir ül-

kede denk-bütçe kuralı Anayasa'ya girmemiştir. Fakat bu konuda iki

ülkede girişim olmuştur. ABD'de ABD Anayasasına denk-bütçe kura-

lı eklenmesini teklif eden yasa tasarısı Mart 1997'de tek bir oy farkı ile

reddedilmiştir. Yürütme organı teklife çok şiddetle karşı çıkmıştır. Fa-

kat hedef gündemden inmemiştir. İsviçre'de 1998'de hükümet Anaya-

sa'ya denk-bütçe hükmü eklemeyi teklif etmiştir. Bunun parlamento

onayından geçip kantonlarda onaylanması ve halkoyuna sunulması ge-

rekiyordu. Bu da henüz sonuçlanmamıştır (OECD 1998: s. 2).

Avustralya 1998 yılında bütçeyi denkleştirmeyi hedefledi. Yeni Ze-

landa 1994 yılında yürürlüğe giren hedefleri gerçekleştirmeyi ve bütçe

fazlası vermeyi, net kamu borçlarının GSYİH'ye oranını yüzde 20'nin

j j t ına^tevkt j iâ^^

mistir. Kanada 1996-1997 mali yılında bütçe açığını GSYİH'nin yüz-

de üçüne indirmeyi hedeflemiştir. Burada vurgulanması gereken hu-

sus, bu hedeflerin ne ölçüde gerçekleştiği veya gerçekleşeceğinin öte-

sinde, bu tür hedeflerin konmuş olmasıdır. Bir yandan da bütçe açıkla-

rı kısıtları sadece merkezi bütçe için değil, bütün kamu kesimi için ge-

nişletilmeye çalışılmaktadır. Var olan denk-bütçe kuralları ile daha yakın

zamanlarda önerilen kurallar arasındaki en önemli farklılık, mevcut ku-

ralların sadece merkezi devlet bütçesi için geçerli olması, yani kısmi ol-

masıdır. Özel fonlar, sermaye yatırım bütçesi, sosyal güvenlik fonu gibi

bütçe kısımları genellikle kuralın dışında kalmaktadır.

Bu hedefler bazen yasalarla konmakta bazen de bütçe politikasının

ilkeleri olarak saptanmaktadır. Gene yazın da oldukça yoğun tartışılan

örnek ABD Kongresinin çıkardığı yasalardır. 1985 ve 1987 yasaların-

dan sonra ABD Bütçe Uygulama Yasası bütçe açığını artırmayacak şe-

kilde bütçe uygulaması için kurallar getirdi. 1997 yılında Başkan ve

Kongre 2002 yılına kadar bütçe denkliğini sağlama hedefi üzerinde

anlaştı. Bu hedef1998'de gerçekleşti (Shand 1999: s. 91).
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Denk-bütçe kuralları az sayıda ülkede benimsenmiştir. Fakat ABD'de
federal düzeyde çok yeni olmasına rağmen eyalet düzeyinde yaygın ola-
rak uygulanmaktadır. Buradaki uygulamalar göstermektedir ki denk-
bütçe kuralı özellikle de bütçe sürecinin hangi aşamasında yer aldığına
bağlı olarak farklı şekillerde formüle edilebilmektedir. ABD eyaletlerin-
de uygulanan kurallardan hareket ederek üç tür denk-bütçe kuralı ayır-
dedilebilmektedir (Poterba 1996: s. 396). En zayıfı yürütmenin bütçe
teklifi aşamasında bütçenin denk olması kuralıdır. İkincisi yasamanın
denk bütçe yasalaştırmasıdır. Bu durumda bütçe uygulamada açık verir-
se borçlanarak bu açığı ilerideki yıllara taşımak mümkündür, yani borç-
lanmanın uzun vadeli olması mümkündür. Üçüncü ve en sıkı denk büt-
çe kuralı yasalaşan bütçenin denk olması ve bütçe açıklarının ilerideki
yıllara taşınamaması, yani borçlanmanın kısa vadeli olmasıdır.

Denk-bütçe kuralının dizaynında en önemli sorun uygulanabilir-
lik ve yaptırım getirme konusunda ortaya çıkmaktadır. Birçok du-
rumda formel yaptırım mekanizmaları mevcut değildir. Çok istisnai
durumlarda yargılama kuralları var olabilir, fakat bunlar esas olarak
uygulanmaz. Denk-bütçe kurallarının bütçe açıklarının kapatılmasın-
da vergilerin kullanılmasının da sınırlandırılması yönünde bir kuralla

T3erabeınajinm^
sadece vergi gelirleri sınırlaması getirilmesi yerine genel olarak top-
lam gelirler üzerinde durulmuştur. Bazı vergi sınırlandırılması kural-
ları vergi oranlarındaki artış oranına sınır getirirken, bazıları vergi ar-
tışları için ya referandum ya da yasama organında yüksek nitelikli ço-
ğunluk oranları aramaktadır. Denk-bütçe ve vergi sınırlandırması ya-
saları yanında borçlanma sınırlamaları yoluyla da harcamaların büyük-
lüğü denetlenmeye çalışılmaktadır. Borçlanmaya getirilen sınırlar borç
düzeyi ve borç vadesi, borçlanırken devlet garantisinin kullanılamama-
sı, borçlanmanın referandumla kararlaştırılması gibi kurallardır (Poter-
ba 1996: s. 397).

B. Bütçe Prosedürünün Reformları

Yoluyla Mali Disiplin

OECD ülkelerinin çoğu son yıllarda bütçe sürecinde değişiklikler yaptı-
lar ve bu ülkelerin bütçe sürecindeki değişmelerin yönü birbirine benzi-
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yordu. Bu nedenle OECD ülkelerinde bütçe sürecinin işleyişi birçok
bakımdan birbiriyle benzeşmektedir (OECD 1998(a): 2-3; OECD
1999 a; 1999 b). Aşağıda kısaca bu değişiklikleri göreceksiniz.

1. Orta Vadeli Bütçe Süreci

Yıllık bütçe süreci birden çok yılı kapsayan orta vadeli bir çerçeveye
oturtulmaktadır. Birden çok yıllık bütçe tahminleri yapılmaktadır. Bü-
tün ülkeler orta vadeli mali amaçları formel olarak açıklamaktadır. Der-
neşik mali disiplin için bütçe toplamlarının kontrolünün her bütçe sis-
teminin en başta gelen görevi olduğu kabul edilmektedir. Bütçe bü-
yüklüklerini istikrara kavuşturmak için bütçe büyüklüklerinin zaman
içindeki seyrinin kontrol edilmesinin gerektiği, çünkü bunun sadece
bir yıl içinde yapılamayacağı ve bir süreç içinde gerçekleştirilmesinin
mümkün olabileceği kabul edilmektedir. İşte bu amaçla orta-vadeli bir
bütçe çerçevesi geliştirme ve uygulama yöntemi benimsenmiştir. Orta
vadenin önemi hem hedefleri koyma bakımından hem de bütçe dene-
timlerinin tek bir yıla veya bir sonraki yıla yönelik olması durumunda
bütçe kontrollerinin daha kolay aşılabilmesini engellemek bakımından
önemlidir. Orta-vadeli bütçe çerçevesi gelecekteki toplamların tahmi-
ni, bütçe normları normların uygulanmasını sağlayacak yaptırım yön-
temlerini kapsamaktadır. Yıllık bütçeler OECD ülkelerinde giderek da-
ha büyük ölçüde orta vadeli kısıtlar altında yapılmaya başlanmıştır.

2. Bütçe Programlarına Tavan Getirilmesi

Yukarıdan-aşağıya harcama sınırları-toplam harcama tavanı getirilmesi
ve harcamaların harcamacı kuruluşlara bu tavan içinde dağıtılması, har-
camacı kuruluşların ödeneklerine de üst sınırlar getirmektedir. Harca-
macı kuruluşların kendi bütçe tekliflerini hazırlarken bu sınırlara uy-
ması zorunluluğu getiriliııiştir. Daha çok çaba; yasamayı toplam, der-
neşik bütçe pozisyonunu denetlemeye yöneltmek amacıyla harcan-
maktadır. Ülkelerin büyük çoğunluğu yasama organına bütçe strateji-
sini fiili bütçeden ayrı olarak değerlendirme olanağı sağlamaktadır. Bu
reformlar bütçenin etkin kaynak dağılımı işlevini daha iyi yerine getir-
mesini sağlamayı hedeflemektedir.

Devlet harcamalarının giderek daha büyük bir kısmı çeşitli yasala-
rın vatandaşlara verdiği bazı sosyal haklardan (entitlements) oluşmak-
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tadır. Programlara getirilmek istenen tavanların ve sınırlamaların geliş-
miş ülkeleri en çok ilgilendiren alanı sosyal güvenlik açıkları ve sosyal
harcamalar olmaktadır. Bunların alanında mali disiplin sağlamak sosyal
harcamalar bütçesinde bütün hepsini kapsayacak global sınırlamalar
getirmek veya bazı programları daraltmakla mümkün olabilmektedir.
Bu tür önlemlerin etkilerinin fayda ve zararları ile ilgili değerlendirme-
ler tartışmalı sonuçlar göstermekte, büyük tartışmalara yol açmaktadır
ve aynı zamanda büyük siyasal destek gerektirmektedir. İşte bu alan
zorunlu harcamaların bütçe sınırlarını aştığında hangi kuralların uygu-
lanacağının ve sınırlamaların nasıl getirileceğinin belirlenmesini gerek-
tirmektedir. Gelecek yıllarda en kritik bütçe alanlarından birisini bu
kurallar oluşturacaktır.

Dağılım etkinliğinin ve toplamlar üzerinde mali disiplin sağlanma-
sının toplamları istikrara kavuşturmak ve hükümet politikası ile paralel
hale getirmek gibi bir yararı varsa da harcamaları daha düşük düzeyde
belirleyen bir mali norm eski öncelikleri ve programları yeni bütçede
de dondurma ve yeni programları dışlama sonucunu doğurmaktadır.
Mali kısıt ne kadar uzun sürerse ve ne kadar sınırlayıcı olursa bütçe ön-
celiklerini o denli katılaştırma etkisine sahip olmaktadır. Burada bütçe
teklifini hazırlayan yürütme organı harcamacı kuruluşlardan gelen tek-
lifleri bütçe kısıtlarına uydurma sorumluluğunu üstlenmektedir. Har-
camacı kuruluşların teklifleri ne kadar fazla olursa, bu kuruluşun har-
camaları kısmadaki rolü o kadar büyük olmaktadır. Bütçe büyüklükle-
rinin belirlenmesinde biçim yıllar içinde değişti. Buna paralel olarak
Bütçe Ofisi'nin rolü de değişmiştir.

Bütçe reformları mali sistemi bu tür bir merkezi kaynak dağıtma
sisteminden uzaklaşmaktadır. Harcamacı kuruluşlara kendi bütçe kısıt-
ları altında kendi programları arasında harcamalarını dağıtma ve değiş-
tokuşun nerelerde yapılabileceği ile ilgili öneriler geliştirme yetkileri ve-
rilmektedir. Yani süreç tepeden belirleme yerine aşağıdan yukarıya be-
lirleme modeline doğru değişmektedir. Bu modelde bütçenin biçimlen-
dirilmesinde odak noktası harcama kalemlerinden politika öncelikleri-
ne doğru kaymaktadır. Burada bütçe bürosunun da rolü farklılaşmak-
tadır. Rolü harcama kaydırmalarının getireceği politika değişikliklerini
hükümetin mali normlarına ve program önceliklerine uygun olarak to-
parlayıp formüle etmek olmaktadır. Bütçe bürosu teklif edilecek poli-
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tika değişikliklerinde uyulacak rehber kurallar ve prosedürler getirmek-
te, bütçe bazını korumak ve politika değişikliklerinin bütçe üzerindeki
etkilerini hesaplamayı mümkün kılacak veri tabamnı geliştirmek, bakan-
lara ve kabineye politika teklifleri konusunda tavsiyelerde bulunmak,
programların uygulanması ve değerlendirilmesi ve performans ölçütleri
geliştirmek rolünü üstlenmektedir. Yani asıl rolü yönetim etkinliği ko-
nusuna kaymaktadır (OECD 1999a: s. 3).

Bu reform yasamanın yürütmeyi hem toplam ödenekler hem de
derneşik bütçe öncelikleri bakımından sınırlaması ve aynı zamanda yü-
rütmenin üst karar kademesinin alt karar kademelerini daha sıkı sınır-
laması, yani yürütmenin yürütmeyi sınırlaması anlamına gelmektedir.

3. Bütçe Uygulamasında Esneklik

Bütçe uygulamasında harcamacı kuruluşlara daha büyük esneklik ta-
nınmaktadır. Bu belli sınırlar içinde belirlenmiş toplam ödeneklerin bi-
leşimini belirlemede yürütme yetkisinin artırılması ve yasama organı-
nın bütçe ödeneklerini kalem kalem veya program program belirleme
yetkisinin azaltılması anlamına gelmektedir. Yürütmenin toplam bütçe

^büyüMüğümTT
luşların bütçe bileşimi konusunda yasama karşısındaki nispi gücü art-
maktadır.

4. Parlamentonun Rolünün Güçlendirilmesi

Bütçe sürecinde parlamentonun rolünün güçlendirilmesi amacıyla büt-
çenin parlamentoda değerlendirilmesi ile ilgili usulleri de değiştiril-
mektedir. İsveç bütçe müzakerelerinin daha dikkatli yapılabilmesi için
bütçe takvimini değiştirmiştir. Bütçe komisyonunun ve sektör komite-
lerinin bütçe görüşmelerindeki rollerini çok açıkça tanımlamıştır. Büt-
çe komisyonu bütçeyi tartışırken sektörel komitelerin uyması gereken
yukarıdan aşağıya harcama sınırlarını belirlemektedir. Norveç usulü
değiştirmek amacıyla benzer yaklaşımları incelemektedir. İrlanda par-
lamentosu bütçe komitesi dış kuruluşların değerlendirmelerini parla-
mentoya rapor etmektedir. Kanada parlamentoya sunulan bütçe bilgi-
lerini çok daha anlaşılabilir, izlenebilir hale getirmekte ve bütçe süreci-
ne parlamentonun daha etkin katılımını sağlamaya çalışmaktadır. Fin-
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landiya bütçe sonuçlarının parlamentoya sunulması konusunun sonu-
ca göre bütçe değerlendirme sürecinin en zayıf noktası olduğunu be-
lirtmiştir (OECD 1998: s. 3).

Parlamentoda bütçe komisyonlarının ve meclis tartışmalarının et-
kinliğinin düşük olmasının önemli bir nedeninin doğru bütçe bilgileri-
ne ulaşamamak ve bütçeyi yeteri kadar inceleyememek olduğu kabul
edilmiştir. Bu amaçla bir dizi reform yapılmıştır. Bunların bir kısmı har-
camaları ve maliyetleri daha iyi izlemeyi amaçlamıştır. Muhasebe siste-
minin ve yöntemlerinin değişmesi, tahakkuk muhasebesine göre hesap
tutma bazı OECD ülkelerinde büyük önceliğe sahip olmuştur. Genel-
likle kamu muhasebesi sistemlerinin maliyetlerin doğru belirlenmesine
uygun olmadığı ve maliyetlerle ilgili teknik bilginin de yeterli olmadığı
kabul edilmektedir. Yeni Zelanda, İzlanda, Kanada ve Avustralya'da
bütçe ve mali hesapları bütün devlet kuruluşları için tahakkuk temelin-
de tutulmaktadır. Finlandiya, Hollanda ve ingiltere kuruluşların hesap-
larını tahakkuk bazına çevirmektedir. İrlanda durumu incelemektedir.
Maliyet muhasebesi bazı OECD ülkelerinde geliştirilmeye çalışılmakta-
dır. Bu konu tahakkuk muhasebesi ile yakından ilgilidir. Bu tür muha-
sebe sisteminin kamu üretiminin maliyetlerinin doğru saptanması ko-

nusunda iyileşme sağladığı kabul edilmektedir. Bu aynı zamanda devle-
ti küçültmenin bir yolu olarak kamu hizmetlerinin fıyatlandırılması ko-
nusu bakımından da önem taşımaktadır. Konu Avusturya, Kanada, Al-
manya ve İtalya'da yakından izlenmektedir. Sermaye bütçelemesi konu-
su da yakından incelenmektedir. Çalışmalar sermaye bütçesinin bütçe-
de sermaye ve sermaye-dışı harcamalar konusundaki tercihlerin politika
amaçlarını gerçekleştirmeyi nasıl etkileyeceğinin görülebilmesini, bütçe-
leme açısından doğru sermaye tanımlarının yapılmasını ve amortisman-
ların sermaye bütçesi üzerindeki etkisini saptamaya çalışmaktadır.

Kamu kesimi ile ilgili bilgilenmenin denetim açısından ve kamu ku-
ruluşlarından hesap sorma bakımından önemli olduğunu kabul eden
reformlar kamu kesiminin saydamlığını artırmayı hedeflemiştir. Saydam-
lık hem yürütmenin hem de yasamanın birbirini denetlemesi ve her iki-
sinin de toplum tarafından daha iyi denetlenmesini gerçekleştirmektir.
Amaç saydam olmayan bütçe usullerini değiştirmektir. Saydamlık büt-
çelere getirilmiş bütçe kısıtlamalarının bütçe saydamlığını azaltma ve
kısıtları başka yollarla aşma eğilimini engellemeyi de hedeflemiştir (Ale-
sina ve Perotti 1996: s. 403-404).
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Çağdaş toplumlarda, özellikle kamu kesiminin büyük olduğu top-
lumlarda bütçenin çok karmaşık olduğu, politikacıların ve bürokratla-
rın tipik eğiliminin ise en saydam pratikleri benimsemek olmadığı ka-
bul edilmektedir. Saydamlığın olmaması mevcut ve gelecekteki vergi
yüklerinin yararlarının abartılıp buna karşılık devletin mevcut ve gele-
cekteki yüklerinin mümkün olduğunca gizlenmesini mümkün kılarak
kamu maliyesinin gerçek durumu hakkında kafa karışıklığı ve muğlak-
lık yaratmaktadır.

Saydam olmayan prosedürde kullanılan bazı yöntemlerin kullanıl-
ması önlenmeye çalışılmaktadır. Saydamlığı engelleyen bazı yöntemler
şöyle sıralanmaktadır: Temel makroekonomik değişkenlerde (büyüme,
enflasyon, işsizlik, faiz haddi) iyimser tahminler yapmak; bu tahminle-
re dayanarak gelirleri olduğundan yüksek, harcamaları olduğundan
düşük göstermek; yıl sonunda "beklenmeyen" bütçe açıkları ortaya
çıktığında "öngörülemeyen" dışsal şokları sorumlu göstermek; çeşitli
yeni politikaların bütçe üzerindeki etkisi bakımından iyimser tahminler
yapmak; bazı harcama alanlarını bütçe içinde ve dışında tutma yönte-
minin yaratıcı ve stratejik olarak kullanılması; bütçe tahminlerinin stra-

tejik kullanımını bütçe bazının şişirilerek siyasetçilerin harcama kısıntısı
yapmamasını meşru göstermeye çalışmak; yakın zamanlarda da bütçe
reformları sayısal bütçe açığı sınırlandırmaları (kısıtları) yerine, bütçenin
hazırlanması ve onaylanması sürecinde kurumların ve prosedürün rolü-
nün tartışılmasına doğru kaymıştır. Bütçe açığının ve borçlanmanın
üzerine getirilen kısıtların esnek olmamasının getirdiği zorlamaların çe-
şitli yöntemlerle ve manipülasyonla aşılmasını önlemek üzere bütçe
prosedüründe değişiklikler yapılmıştır. Nakit akışının girdilerinin ve çık-
tılarının muhasebeleştirilmesi biçimlerinin değiştirilmesi, bütçe oyunla-
rı ile muhasebeleştirmenin değiştirilerek bütçenin denk imiş gibi göste-
rilmesi, acil durum fonlarının kullanılması veya ihdas edilmesi, ödeme-
lerin geciktirilmesi, bütçe kalemleri arasında aktarma yapılması ve ben-
zer yöntemlerin kullanılması önlenmek istenmiştir.

Yürütmenin bütün politikaları kapsayan tek bir bütçe dokümanı
sunması ve yasamanın ve vatandaşların tek bir belgede bütün mali ol-
guyu görebilmesi, bütçenin sadece merkezi devleti değil bütün kamu
kesimini kapsaması, mali tahminlerin özerk kurumlarca, tercihan kamu
dışı kurumlar tarafından yapılması veya değerlendirilmesi, sadece büt-
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çe tahmini değil harcama ve gelirlerdeki önemli değişikliklerin etkileri
konusunda hükümetin yaptıkları tahminlerin değerlendirilmesini yap-
ması gibi bütçe yapma ve değerlendirme biçimleri saydamlığı artıran
reformlar olarak kabul edilmektedir.

Bu reformları bazı ülkeler daha erken uygulamaya koydular ve olum-
lu sonuçlar almaya başladılar, daha çok sayıda ülke de benzer yönde
değişiklikler getirmeye başladı. Aşağıda bazı örnekler açıklanmaktadır
(OECD 1998: s. 2).

OECD bilgilerine göre, bütçe döneminin birden çok yılı kapsama-
sının ve bütçe tahminlerinin ilerideki yıllar için de yapılmasının bütçe
yönetimi ve denetimi açısından disiplin sağlamaya hizmet edeceği
umulmaktadır. Avustralya, Kanada, Avusturya, İrlanda ve Macaristan
bu yöntemi uygulamaktadır. Yeni Zelanda ve Avustralya'da üç yıllık
bütçe tahmini yapılması, bakanların yetkilerinin artırılması ve harcama-
lardan yaptıkları kısıntıların bir kısmının bütçelerine eklenmesi, teşvik
unsuru olarak performans kıstaslarının uygulanması gibi yöntemler uy-
gulandı. Hollanda'da orta vadeli bir harcama planı çerçevesinde sosyal
güvenlik harcamaları dışında kalan harcamalar için bütçe tavanı saptan-
mıştır, isveç'te 1990'ların başında nominal harcama tavanları üç yıl
için donduruldu. Harcamaların aylık ve yarıyıllık olarak parlamentoya
rapor edilmesi kuralı getirildi. Portekiz'de benzer reformlar 1980'ler-
de yapıldı (Tanzi ve Schucknecht 1999: s. 77-78).

Birden çok yılı kapsayan bütçe çerçevesinin en önemli sorununun
aşırı iyimser iktisadi varsayımların kullanılması olduğu belirtilmektedir.
Bu sorunun yaşandığı ülkeler olan Kanada, Avusturya, Hollanda ve
ABD sistematik olarak daha ihtiyatlı varsayımlar yaparak sorunun üste-
sinden gelmişler.

Yukarıdan aşağıya bütçe tavanlarının getirilmesi Kanada, İzlanda ve
Hollanda'da uygulanmaktadır. Fransa'da maliye bakanı tarafından uy-
gulanmaya başlanan yeni bütçe prosedürüne göre, bütün bakanlıkların
katıldığı bütçe hazırlama toplantısında bakanlıklar için toplam miktar-
lar belirlenmekte, ondan sonra bütçe kalemlerinin büyüklükleri sap-
tanmaktadır. Çek Cumhuriyeti 1998'de ilk kez bütçenin toplam bü-
yüklüğüne tavan getirmiştir. Yunanistan da bütçe müzakerelerinde ba-
kanlıklar için belirlenen bütçe toplamlarının sert kısıtlar olarak kabul
edilmesi gerektiğini belirtmiştir.
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Ülkeler harcamacı kuruluşların bütçe uygulamasında esnekliklerini
artıracak çeşitli kurallar getirmişlerdir. Bunlardan biri de bütçe biçimi-
nin değiştirilmesidir. İtalya parlamento oylamasına konu olan bütçe
kalemlerinin sayısını 6.000'den 800'e, Kore 113'ten 46'ya indirdi. Nor-
veç'te bir parlamento komisyonu ayrı bütçe kalemlerini personel ve
mal ve hizmet alımları grupları altında birleştirmeyi teklif etti. Bütün
bu önlemler her bakanlığın ve harcamacı kuruluşun bütçe uygulama-
sında esnekliğini artırmayı amaçlamaktadır. Benzer şekilde, Meksika da
bütçe kurallarında her bakanlığa bütçe uygulamasında daha çok esnek-
lik sağlayacak değişiklikler getirmek üzere hazırlık yapmaktadır. Al-
manya pilot projeler uygulayarak bütçeleri konsolide etmeyi amaçla-
maktadır. Kanada harcanmayan fonların yüzde beşini gelecek yıla ak-
tarma olanağı getirerek bütçe esnekliğini artırmayı amaçlamaktadır.

Performans Kıstasları

Performans kıstasları harcamacı kuruluşlara kamu hizmetlerini daha az
ödenekle ve daha iyi sunma sorumluluğu getirmektedir. Aslında bu
kıstaslar yasamanın yürütmeyi sadece ödenek miktarları bakımından
değil, somut hizmet göstergeleri temelinde denetlemesini amaçlamak-
tadır. Böylece yasama yürütmenin uygulamacı kuruluşlarını açıkça ta-
nımlanmış göstergelere göre hesap vermeye zorlamaktadır.

Bütçe reformlarının bir amacı da teknik etkinliği artırmaktır. Bütün
bu yöntemler yasamanın tahsis ettiği kaynakların amacına uygun ola-
rak kullanılıp kullanılmadığını denetleme yöntemleri olarak ortaya çık-
maktadır. Eğer yönetim özerkliğinin amacı hizmet arzında etkinlik sağ-
lamaksa, verimlilik kazançları sadece varsayılmamak, ölçülebilmelidir
de. Kamu kesiminin hizmet arzında miktar ve maliyet açısından objek-
tif, sistematik ve güvenilir ölçütlere ihtiyacı vardır. Bu hem faaliyetler ile
ilgili bilgiyi sunar hem de halrcamacı kuruluşları sorumlu tutma hala-
mından saydamlığa hizmet eder. Muhasebe ve enformasyon sistemleri-
nin güçlendirilmesi, performans konusunda yaptırımların ve teşviklerin
güçlendirilmesi, çıktının belirlenmesi ve izlenmesi bakımından yeni
araçlar, kamu kesiminde rasyonel yönetim ve maliyet muhasebesi yön-
temlerinin geliştirilmesi, bütçe dokümantasyonunun geliştirilmesi vd.
yenilikler harcamacı kuruluşlann hesap verme sorumluluğunu artıran
yöntemler olarak kabul edilmektedir (OECD 1999(a): s. 3).
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Bütçe sürecinde performans enformasyonu ve değerlendirmesi yön-
temlerinin kullanılması yaygınlaşmaktadır. Meksika performans bilgisi-
ni kapsamayı mümkün kılacak şekilde bütçe yapısında önemli değişik-
likler getiren reform süreci içindedir. İzlanda bütçe için performans
göstergeleri geliştirmektedir. Danimarka bütün harcamacı kuruluşların
performanslarını gösteren yıllık raporlar çıkarılması zorunluluğunu ge-
tirmiştir. Finlandiya sonuçların izlenmesini mümkün kılan bütçe tek-
nikleri kullanmaktadır. Kanada'nın "Yönetimin İzlenmesini Güçlen-
dirme" ("Strengtheninig Government Review") girişimi sonuçların öl-
çütlerini iyileştirmeye ağırlık vermektedir (OECD 1998: s. 2).

Bütçe reformlarının felsefesi ve yaklaşımı farklı ülkelerde farklı ol-
muştur. İngiltere ve Yeni Zelanda'da ağırlık kamu kesiminin küçültül-
mesine verilirken, Almanya ve Fransa gibi ülkelerde kamu kesiminin
performansının iyileştirilmesini hedef alan reformlar ön plana çıkmıştır.

Kamu kesimi reformlarının gözbebeği olan iki ülke bulunmaktadır.
Bunlar Avustralya ve Yeni Zelanda'dır. Avustralya'da 1980'lerde ve
1990'larda kamu kesiminin içine düştüğü mali kriz ve daha önceki po-
litikaların getirdiği uzun dönemli harcama yükümlülükleri ile başa çı-
kabilmek amacıyla bazı kamu kesimi reformlarına başvuruldu. Avust-
ralya'daki reformlar 1980'lerin ilk yıllarında İşçi Partisi iktidarı sırasın-
da yapıldı. Amaç politikaları disiplin altına alma ve koordine etme ve
kapsamlı tartışmaya açma sürecini ihdas etmekti. Özellikle, orta vade-
de mevcut politikaların sürdürülemeyeceğini gösteren ayrıntılı tahmin-
ler yayınlandı ve almaşık politikaları içeren yeni öncelikler ve stratejiler
açıklandı. Bu projeksiyonlar aynı zamanda bakanlıklara ayrılacak kay-
nakları da daha tahmin edilebilir hale getirdi. Aynı zamanda, yeni re-
formlar, bakanlıkların yeni bir politika önermeleri veya var olan politi-
kalarda harcamaları artırıcı yönde bir değişiklik önerildiğinde, aynı an-
da bu artışı telafi edecek harcama kısıntısı önermeleri zorunluluğunu
getirdi. Böylece kabinede de üzerinde anlaşılmış olan harcama sınırla-
rı içinde kalınması sağlandı. Kabine makroekonomik kısıtlar altında
stratejik önceliklerdeki değişiklikler üzerinde yoğunlaştı. Politika öne-
rileri kabine içinde çok kapsamlı tartışıldı ve bakanlıklara diğer bakan-
lıkların kendilerini etkileyecek önerileri hakkında yazılı değerlendirme
yapma zorunluluğu getirildi. Bu da değişikliklere meşruluk kazandır-
maya yardımcı oldu. Son olarak, reformlar dikkatleri sonuçlar üzerinde
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odaklaştırdı ve yeni ve mevcut politikaların performans ve sonuçlar ba-
kımından rapor edilmesi yoluyla zorunlu periyodik değerlendirmelere
tabi tutulmasını zorunlu hale getirdi. Birbiriyle rekabet halinde olan
politikaların orta vadeli maliyetlerini açıklamak, hem kabinede hem de
kuruluşlar arasında müzakere ve danışmayı kolaylaştırmak, sonuçları
kamuoyuna açıklamak ve dikkati uygulama sonuçları üzerine odakla-
mak Avustralya bütçe reformlarının temel özellikleri olmuştur (World
Bank 1997: s. 82).

Sadece diğer bütçe reformları açısından değil saydamlık bakımın-
dan da en sık sözü edilen örnek Yeni Zelanda'da çıkarılan 1994 tarihli
Mali Sorumluluk Yasasızdır. Bu yasa bütçe planlarını ve bu planlara uy-
gun uygulamayı izleyebilmek için düzenli bilgi sağlanmasını ve yıllık
mali strateji raporlarının orta vadeli hedefler çerçevesinde hazırlanma-
sını zorunlu kılmaktadır. Yeni Zelanda'nın Bütçede Dürüstlük Şartı ka-
mu borçlanması ile ilgili olarak nesiller arası denklik bakımından dü-
zenli rapor yayınlanması zorunluluğunu getirmektedir. Ayrıca, bu yasa
siyasi partilerin seçim zamanlarında verdikleri sözlerin bütçe üzerinde-
ki etkilerinin hesaplanmasını istemektedir (Shand 1999: s. 91-92).

IV. Bütçe Reformlarının Sonuçları
Bazı bütçe sistemlerinin incelenmesi göstermektedir ki bütçeleme sü-
recini belirleyen kuralların, normların ve kurumların politika oluşumu-
nu disiplin ve koordinasyon içinde sürdürecek kurallar, normlar ve ku-
rumlar olması bütçe sürecine belli ölçüde istikrar getirmektedir. Bazı
ülkelerde politikacılar makroekonomik ve stratejik koordinasyon göre-
vini yetkin ve görece özerk merkezi kuruluşlara bırakmışlardır ve bun-
ların faaliyeti danışma süreci tarafından denetlenmektedir. Diğer bazı
ülkelerde politikacılar kendilerini kararların alındığı forumlarda kolek-
tif olarak sınırlamakta ve birbirini denetlemektedir. Kurumsal örgüt-
lenme biçimleri farklı olsa bile, efektif kamu sektörüne sahip olan ül-
kelerde genellikle şu özellikler görülmektedir: Yetkinlikle desteklenmiş
güçlü bir merkezi makroekonomik ve stratejik koordinasyon kapasite-
si; kamu kuruluşları arasında yetki devri, disiplin ve politika müzakere-
si; toplumla kurumsallaşmış bağlantılar, hesap verme ve tepkileri ön-
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görme. Bu özellikler sanayileşmiş ülkelerin ve Doğu Asya ülkelerinin
çoğunun sisteminde yer almaktadır.

Bu mekanizmaların çok önemli bir öğesi hükümet içinde etkili bir
kapasitenin varlığıdır: Fransa'da Kabine Sekreteri, Japonya'da Maliye
Bakanı, ABD'de Yönetim ve Bütçe Ofisi bütçe teklifinden önce danış-
mayı ve bakanlıklar ve harcamacı kuruluşlar arasında koordinasyonu
kolaylaştırmak üzere işlev görürler.

Gelişmekte olan ülkelerin birçoğunda bu özelliklerin eksiklikleri
etkili bir devlet inşasını engelleyen en önemli nedenlerden biridir
(World Bank 1997: s. 81).

Birçok OECD ülkesi zaman içinde iyi işleyen politika oluşturma
mekanizmaları kurmuşlardır. Bu sistemlerin kilit mekanizmaları, poli-
tika önerilerinin düzgün hazırlanması, almaşık önerilerin maliyetleri-
nin disiplinli bir bütçe çerçevesinde tahmin edilmesi, kritik ederek de-
ğerlendirilmelerini sağlayacak danışma ve müzakere sürecinin işletme-
si, uygulamanın denetlenmesidir.

Bu süreçleri iyileştirmek üzere, son zamanlarda bazı ülkelerde po-
litika yapma sürecini iyileştirmek ve bu süreci daha şeffaf, rekabetçi ve
sonuç alıcı hale getirmek üzere reformlar uygulanmaktadır.

Son yirmi yıldır birçok OECD ülkesi devletin rolünü ve işlevlerini
köklü şekilde irdeleme çabalarına ve kamu yönetimi reformlarına sah-
ne oldu. Bu değerlendirmede Kanada, Finlandiya, Almanya, İrlanda,
Hollanda, Yeni Zelanda, Norveç, Portekiz ve Birleşik Krallıktı kapsa-
yan dokuz OECD ülkesinde uygulanan kamu yönetimi reformları de-
neyimlerinden çıkarılan sonuçlar kapsamlı bir OECD sempozyumun-
da ortaya konmaktadır (OECD Secretariat 1999).

Reformlarda parlamentoların rolü ve işleyişi konusu da önemli bir
reform alanı olarak gündeme geldi. Parlamenter sistemlerde bakanlık-
ların parlamentoya karşı sorumlulukları politikacıları reformlara anga-
je eden geleneksel yoldu. Harcapıa sistemlerinin reformunda parla-
mentonun rolü görece güçlü idi. Parlamentoya daha açık enformas-
yon sunulması, öncelikler ve performans ölçütleri konusunda parla-
mentoya çok daha geniş kapsamlı raporlar sunulması, parlamento ko-
mitelerine reformları değerlendirme ve irdeleme konusunda daha ak-
tif olma görevini vermek gibi. Bazı örneklerde parlamento komitele-
rinin rolü özellikle muhalefetteki siyasetçilerin reformlar konusunda
katkısını sağlama ve reform programlarını değerlendirme halamından
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merkezi öneme sahipti. Özellikle konsensüs kültürüne sahip olan ül-
kelerde reform çabaları ne denli siyasalsa parlamentonun o ölçüde bil-
gilendirilmesi ve parlamentoya danışılması gerekti. Reformların yasa-
laşması reformların uygulanması ve yürütülmesi bakımından çok
önemliydi. Bunun için de parlamentonun desteğini kazanmak parla-
mentoya karşı azami açıklığı ve bilgilendirmeyi gerektirdi (OECD
Secretariat 1999a: s. 11).

Reformlar iktisadi, mali ve performans krizlerinin yaygın ve derin
olduğu ülkelerde daha rahat uygulandı, iktisadi ve mali baskılar ve
zorluklar, bürokratik mekanizmaların ihtiyaçlara ve koşullara duyarlı-
lık, saydamlık ve sorumlu tutulma, etkinlik bakımından yeterli olma-
ması, uluslararası rekabetin baskısı, azalan gelir ve harcamaların ve da-
ralan kaynakların önceliklere göre daha etkin tahsisi gereği, kamu hiz-
metlerinin kalitesi ile ilgili ciddi şikayetler, yeni teknolojilerin hizmet
sunumunda önemli değişiklikler getirmesi, ulusal ve uluslararası baskı-
lar gibi birçok neden reformlar için baskı yarattı (OECD Secretariat
1999a: s. 14).

Reformların ilkeleri tasarruf, etkinlik, hesap verme, saydamlık, tu-
tarlılık oldu. Reform alanları daha iyi hizmet verilmesi, enformasyon
teknolojileri, maliye ve performans yönetimi, fınans yönetimi idi. Ma-
liye ve performans yönetimi reformları önemli reform alanı olmuştur.
Kamu yönetimi reformları iktisadi etkinliği artırma çabalarıyla başla-
mıştır. Burada bütçe reformları ve performans yönetimi genellikle kul-
lanılan araçlardır. Kaynakların sınırlılığının arttığı bir ortamda daha az
kaynak ile daha çok hizmet sunma zorunluluğu finansman yönetimi ve
bütçe süreçlerinin değişmesini gerektirdi. Sorumluluk odağı girdilerin
hesabının verilmesinden çıktılarının hesabının verilmesine, harcamala-
rın yasalara uygun yapılması yanında yapılan harcamaların sonuçlarına
ve verilen hizmetlerin miktar ve niteliklerinin hesabının sorulmasına
yöneldi (OECD Secretariat 1999a: s. 19).

Kamu harcaması yönetimi sistemleri hükümetin önceliklerini açık-
ça tanımlamasına uygun hale getirildi, bütçe kararlarının giderek daha
büyük ölçüde performans bilgisi temelinde alınması sağlanmaya çalışıl-
dı. Hükümetin parlamentoya, bakanlıklara, kuruluşlara, merkezi dev-
let iktisadi kuruluşlarına maliye ile ilgili bilgileri çok daha açık, geliş-
miş, kapsamlı sunma yükümlülüğü getirildi. Mali ve mali olmayan bil-
ginin birleştirilmesi ve beraberce sunulması ile geçmiş uygulamaların

74



PARLAMENTO VE SAYıŞTAY DENETIMI

daha iyi anlaşılmasına ve daha iyi planlamaya yol göstermesi sağlanmak
istendi. Bazı ülkeler için tahakkuk temelinde muhasebe sistemine ge-
çiş en önemli reform girişimlerinden biri oldu. Bazı ülkelerde bütçe
sistemi net kamu harcaması toplamına belli dönemler için limitler koy-
du, bütçeyi belli kısımlara bölerek de bu limitleri getirdi. Sonuçların
hesabının verilmesi sistemi özellikle yatırım fonlarının sonuçlarını çok
daha görünür kılmayı hedefledi.

Performans yönetimi reformları OECD ülkelerinin büyük çoğun-
luğunda yürürlüğe kondu. Etkinliği artırma yanında temel hedefler
hesap vermeyi güçlendirmeyi hedefledi. Saydamlık hesap vermenin yo-
lu olarak kabul edildi. Bütçe süreçlerinin, kuruluşların parlamentoya
sistematik olarak rapor vermesi ve bu raporları kamuoyuna sunması
zorunlu kılındı. Parlamento sonuçlara yönelik yönetim uygulamaları-
nın ilerlemesini periyodik raporlarla izledi.

Bazı ülkeler performans yönetimini hizmet veya vatandaş bildirge-
si veya şartına bağladı. Bunlar beklenen hizmet standartlarını açıkça ta-
nımladı. Bazen bu bildirgeler sonucunda kuruluşlarla hizmet perfor-
mansı sözleşmeleri yapıldı. Bazı durumlarda kamu kuruluşları piyasa
rekabeti baskısına açıldı.

Bazı reformlarda ademi merkeziyetçilik bazı yetkileri harcamacı
kuruluşlara veya yerel yönetimlere bıraktı. Böylece aslında o konular-
da parlamenter denetim azaldı, yürütme organı yetkisi arttı, fakat so-
nuçların parlamenter denetimi bu yetkilerin kullanılma çerçevesini be-
lirlemiş oldu.

Günümüzde halam ideoloji olan "daha ince daha etkin devlet" büt-
çe reformlarıyla çeşitli ülkelerde çeşitli derecelerde uygulanmaya kon-
muştur. Bu ideolojinin kuramsal dayanakları siyasetçilerin ve bürokratla-
rın devlet harcamalarını sürekli artırma eğiliminde olacağı yolundaki
davranış biçimidir. Burada kritik soru, yasama organının neden böyle bir
bütçe süreci reformunu yasalaştırdığı sorusudur. Eğer kuram geçerli ol-
saydı, siyasetçilerin böyle yasalar çıkarmaya eğilimi olmaması gerekirdi.

Bu sürecin yasama organı açısından temel avantajı devlet harcama-
larını kısma teklifini getirme sorumluluğunu yürütme organına vermiş
olmasıdır. Yürütme içinde karar alma yetkilerini elinde tutanlar kendi
önceliklerini yürütme organında hiyerarşi üstünlüğünden dolayı harca-
macı kuruluşlara parlamentodan ve bütçe komisyonlarından çok daha
kolaylıkla kabul ettirebilir. Ek olarak, milletvekilleri kendi önceliklerin-
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den çok sapan bütçe tekliflerini değiştirebilirler, veya harcama kısıntı-
larının sorumluluğunu yürütme organına yükleyebilirler. Çoğunlukla,
güç sahibi olmanın maliyeti sonuçlardan dolayı kusurlu bulunmaktır.
Bu nedenle, hem yasama hem de yürütme bütçe politikasının sorum-
luluğunu üstlerinden atmaya çalışır.

Reformlardan önceki dönemde bütçe kısıtlarının daha gevşek ol-
duğunu, sürecin daha esnek olduğunu söylemek mümkündür. Bütçe
komisyonunda görüşmeler sırasında daha popüler programlar genişle-
tilir, daha az popüler olanlar daraltılırdı. Komisyonun tekliflerini be-
ğenmeyen milletvekilleri de mecliste bunu değiştirmeye çalışırlardı. Bu
ilişkiler kısmen işbirlikçi kısmen de çatışmacı bir şekilde ve bazı zımni
ilkeler doğrultusunda yürürdü. Öyle görünmektedir ki mali disiplin re-
formları bütçe sürecinin çatışmalarını yoğunlaştırmaktadır.

Harcamaların kısılması harcamaların dağılımı ve bileşimi konusun-
daki mücadeleleri keskinleştirmektedir. Reformlar yasama sürecinde
bütçe komisyonunun kabineye almaşık bir politika değerlendirme ve
denetleme yetkisini güçlendirmektedir, fakat toplamlar üzerindeki ya-
sal kısıtlamalar komisyonun hareket alanını daraltmaktadır. Toplam
harcamalar ve yürütmenin tek tek hizmetler üretmesi bakımından ya-
lamanın yürütme üzerindeki denetimi bütçe limiti ve performans de-
netimi yoluyla güçlenmektedir. Bu durum yürütme organları içinde
harcamacı daireler arasındaki rekabeti ve çatışmayı yükseltmektedir.
1980'ler öncesinde işleyen çatışmaları çözme pratiklerinden görece
daha zorlamacı olanlarını ön plana çıkarmaktadır. Kısılan harcamaları
harcamacı kuruluşlar arasında dağıtma süreci yürütmenin en üst kade-
mesinin bu konudaki yetkilerini güçlendirmektedir. Bu şekilde, çatış-
maları belli sınırlar içine hapsetme ve çevreleme tarzını daha etkili kıl-
maktadır. Reformlar, çatışmaları massetme, bertaraf etme, saptırma gi-
bi daha az çatışmak pratikleri mümkün olduğunca engellemeye çalış-
maktadır. Orantılılık, hakemlik, güven gibi siyasal normları daha az et-
kili kılmaktadır. Daha kesin ve açık denetleme mekanizmaları getiril-
mektedir. Bu yaklaşım bütçe usulünü daha hiyerarşik ilişkilere dönüş-
türmektedir. Bütçe kararları da artık açık-uçlu kararlar değil daha ka-
palı-uçlu kararlar olmaktadır. Reformlar ilerledikçe OECD ülkeleri ara-
sında bütçe sistemleri giderek birbiriyle benzeşmektedir. Öte yandan,
harcama kısıntılarının istihdamı azaltıcı ve sosyal harcamaları kısıcı yak-
laşımı toplumsal çatışmaları keskinleştirmektedir.
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Kamu Mali Yönetiminin
Yeniden Yapılandırılması ve Denetim

ihsan GÖREN

Özet
Kamu yönetimlerinde reform çabaları bugün birçok ülkenin günde-
mindedir. Öngörülen reformlar kamu kaynaklarının daha rasyonel kul-
lanılmasını hedeflemekte ve kamu mali yönetimlerinde köklü değişik-
likler gerektirmektedir.

Ülkemizde yaşanan yüksek enflasyon, kamu borçlan ile kamu açık-
larının boyutları kamu mali yönetimimizin bugünkü durumunu ve re-
form ihtiyacını göstermektedir. Dış ekonomik dayatmalar, uluslararasT
rekabetin zorlayıcılığı, ekonomide küreselleşme ise, kamu mali yöneti-
minde reformu kaçınılmaz kılmaktadır.

Kamu mali yönetimimizin içinde bulunduğu durumun temel ne-
denlerinden biri, usule ilişkin en ince ayrıntıların bile yasalarla belirlen-
mesi, harcamacı kuruluşların yönetimlerine yeterince inisiyatif tanın-
mamasıdır. Bu anlayışın odağında yönetimler ve süreçler değil, yasala-
rın kendisi bulunur. Bu yüzden de yönetim anlayışını değil, yasaları de-
ğiştirerek işlerin yoluna konulacağı sanılır. Bir diğer temel neden, büt-
çeleri harfiyen uyulması zorunlu birer kanun olarak algılayıp uygulayan
yaklaşımdır.

O halde, öncelikle, dikkatleri yasalardan çok yönetim süreçlerine
odaklayan, bütçeyi bir gelir-gider tahmini (mali program) ve kamu yö-
netiminin önemli bir enstrümanı olarak gören bir anlayışı benimse-
mek, yeniden yapılanmanın temel taşı yapılmalıdır.

Karar alma süreçlerinin etkinliği ile bu süreçlerin denetlenebilirliği
için sağlıklı bir mali yönetim şarttır. Bunu sağlayabilmek için, yukarıda
belirttiğimiz anlayış değişikliğiyle birlikte:
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• Bütçede bütünlük ve disiplin kurulmalı; bütçe tahminleri güve-
nilir bir makro ekonomik çerçeveye oturtulmalı; bütçe ve mu-
hasebe yapıları analizlere elverecek şekilde bütünleştirilmeli;
kuruluşlara kendi bütçelerini yönetmede daha çok serbestiyet,
hesap vermede tam yükümlülük getirilmelidir.

• Mali tablolar ile mali bilgileri ve performans bilgilerini üretebi-
len, tahakkuk esasına dayalı, harcamacı kuruluşlar bazında uy-
gulanan bir muhasebe sistemi benimsenmelidir.

• ihtiyaç tahminlemesi, tahsilat kontrolü ve raporlaması yapabi-
len, acil haller için uygun eylem planları içeren bir nakit yöne-
timi kurulmalıdır.

• Kamu borçlarıyla taahhüt, garanti ve teşviklerinin kayıt ve taki-
bini sağlayabilen, borçlanma politika ve stratejilerini belirleme-
de etkili bir borç yönetimi bulunmalıdır.

• Harcamacı kuruluşlarca, amaçları elde etmeye yardımcı olacak
tutarlı ve etkili iç kontrol sistemleri yaratılmalı; iç kontrolleri
sürekli gözeten, aksayan yanlarının düzeltilmesine dikkat çeken
etkili mekanizmalar oluşturulmalıdır.

• Kamu mali yönetiminin bütün ögelerinin doğru hızlı ve uyum
lu çalışmasına imkân veren, bilişim teknolojisi imkânları ile do-
natılmış bir yönetim bilgi sistemi kurulmalıdır.
• Kamu mali yönetimindeki mülki yönetime paralel yapılanma-
nın getirdiği sakıncaların giderilmesi, bütçe uygulamalarının
rasyonalizasyonu, izlenebilirliği ve denetlenebilirliği için önem-
lidir.

Denetim
Denetim dünyasında, mali denetimin öneminde herhangi bir azalma
olmaksızın, kamu fonlarının verimli, etkin ve tutumlu harcanıp harcan-
madığının belirlenmesine dönük olan performans denetimi öne çık-
mıştır. Oldukça esnek ve sofistike olan performans denetimini uygula-
yan kimi sayıştaylar, ülkelerindeki yeniden yapılanma çabalarının itici
gücü olma rolünü oynamaktadırlar. Bu gelişmelerin yaşandığı ülkeler-
de kamu maliyesi ekonominin bir dalı sayılır ve denetim objektif bul-
gulara dayalı görüş ve tavsiyeler üretir; gerekli tedbirleri alabilmesi için
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bunları parlamentoya raporlar. Keza, denetim, yöneticilerin hesap ver-
me yükümlülüğünü gereği gibi yerine getirebilmelerine hizmet edecek
tarzda amaçlandırılmış, süreçlendirilmiş ve yapılandırılmıştır. Kamu
yönetiminin "emanet yönetimi" olarak algılanmasının bir sonucu olan
hesap verme yükümlülüğü, bir görevi iera etmek üzere kendilerine ema-
net edilen kamu kaynaklarını kullananların, kaynakları kendilerine
emanet edenlere karşı, kaynakların kullanımı ve görevi yerine getirme
tarzları hakkında açıklamada bulunma mecburiyetleridir. Bu yüzden
kamu kaynaklarının mutlak bir dürüstlükle ve akıllıca kullanılmasını
sağlamada birincil sorumluluk yöneticilerin, yani bakanların ve kurum-
ların üst yöneticilerinindir.

Hesap verme yükümlülüğü, şeffaflık ve demokrasi birbirleriyle kar-
şılıklı etkileşim içerisinde olan kavramlardır. Hesap verme sürecine ina-
nılırlık ve güvenilirlik kazandıran denetim, hesap verme zincirinin
önemli bir halkasını oluşturur, demokrasinin pekişmesinde aktif bir rol
oynar. Bu bakımdan denetimin kendi güvenilirlik ve inanılırlığı hayati
önemdedir. Bu da denetimi, önceden belirlenip açıklanmış, ilgililerin
eleştirisine açık standartlara uygun olarak yürütmekle sağlanmaktadır.

Türkiye'de "denetimce çok geniş anlamlar verilmekte; TBMM'nin,
Bakanlar Kurulunun, mahkemelerin, Cumhurbaşkanının, bakanlarırT
bile denetim yaptığı genel kabul görmektedir. Ayrıca, denetim anlayı-
şımızın temelinde en büyük amirin hesap verme yükümlülüğü değil,
saymanlarla tahakkuk memurlarının, "bidayetten zimmettariık" görü-
şüyle açıklanan ve Devlete karşı olan mali sorumlulukları yatar. Bu an-
layışın biçimlendirdiği bir mali yönetimde denetim, normal olarak, te-
kil işlemlerde hata bulmaya ve hatalardan doğan Hazine zararlarını te-
lafi (tazmin) ettirmeye yönelmiştir.

Başka bir açıdan, bizde kamu mali yönetimi ile denetim, kamu ma-
liyesinin hukukun bir dalı addedilmesi anlayışına göre amaçlandırıl-
mış, süreçlendirilmiş ve yapılandırılmıştır. Mali prosedürlerin bile ay-
rıntılarıyla hukuk tasarruflarla düzenlendiği bu anlayışta, mali işlemle-
rin içerdiği hatalar mevzuatın ihlali sayılır ve ona göre yaptırıma bağ-
lanır. Bu ortamda denetimden görüş ve tavsiyeler üretmesi değil, mev-
zuata aykırılıklara uygun yaptırımlar tayin etmesi, bir caydırıcılık orta-
mı yaratarak kanun ve nizama uymayı sağlaması beklenir.

Batıda mali denetim hesabın tasdiki ya da tasdik edilmemesi ile
sonlanırken; bizde normal olarak sorumluların sorumluluklarının be-
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lirlenmesi (yargı) ile sonlanır. Mali denetimimizin gelişmiş ülkelerdeki-
ne en çok yaklaşan özelliği ise genel uygunluk bildirimleridir. Batıda
denetim bulgularına dayalı olarak kurumsal bazda verilen tasdik şerhi-
nin yerini bizde genel uygunluk bildirimleri alır.

Sonuç ve Öneriler

Son yıllarda hızla yaygınlaşan yeni kamu yönetimi anlayışı, kıta Avru-
pa'sı kökenli kamu yönetimimizi derinden etkilemekte, onu değişme-
ye zorlamaktadır. Bu vesileyle, temel prensipleri 19. yüzyılda konulan
ve zaten yenilenmeye muhtaç bulunan kamu mali yönetimimiz için ya-
pılacak şey, aksaklıkları geçiştirmek için gündelik ve palyatif "çözümler"
üretmek değil; akılcı analizler, objektif değerlendirmeler ve tutarlı sis-
tem tasarımlarıyla onu tamamen yenilemektir. Sistemlere egemen olan
temel felsefe ve anlayışları kavramak, farklılıkları yakalamak bu yenilen-
mede hayati bir rol oynayacaktır.
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Günümüzde kamu yönetimi anlayışı hızla değişmekte, buna paralel
olarak da reform çabaları gündeme gelmektedir. Bir türlü kapatı-

lamayan, sürekli büyüyen bütçe açıkları; ekonominin küreselleşmesi ve
bunun bir sonucu olarak uluslararası rekabetin kızışması; özellikle
uluslararası ilişkilerden kaynaklanan değişim baskılarıyla karakterize

. olan yeni ekonomik koşullar ve halkın, tüm bu sorunlarla gereği gibi
baş edemeyen ekonomi yönetimlerine olan güvenini yitirmesi gibi fak-
törler kamu yönetimlerini değişmeye zorlamaktadır. Öte yandan, daha
çok ve daha kaliteli hizmeti daha ucuza sağlama isteğinin toplumda gi-
derek ağırlık kazanması; kamu hizmetlerinin görülme tarzına olan ilgi-
nin yoğunlaşması; kamusal politikalarda ve kamu yönetiminde şeffaflık
taleplerinin artması da bu zorlamada önemli bir rol oynamaktadır.

Kamu kesiminin içinde faaliyet gösterdiği ortamlarda olagelen ve
iyice ivme kazanmış bulunan değişiklikler nedeniyle kamu program ve
organizasyonlarının amaçlarının bulanıklaşması, geleneksel hesap ver-
me yükümlülüğü süreçlerinin beklentileri karşılayamaması ve değişik-
liklere ayak uydurma güçlükleri, haklı olarak, kamu yönetimlerini de
yetersizlik psikozuna sürüklemiştir. Ayrıca kamu harcamalarında ge-
rekli disiplini sağlamak için konulan aşırı kontrol mekanizmaları, ku-
rulan çok hiyerarşili yönetim yapıları ve kaçınılmaz olarak sahnede ye-
rini alan aşırı kırtasiyecilik yüzünden iyice hantallaştığını fark eden ka-
mu yönetimleri, özel sektörce geliştirilen maliyet-etkin ve sonuç-yö-
nelimli yönetim biçimlerinin de etkisiyle reformları artık bizzat ister
olmuşlardır.

Bununla birlikte teknolojide, özellikle de bilişim teknolojisinde
kaydedilen ilerlemeler ile değişen yaşam kalıpları ve yüksek eğitim se-
viyelerinin kamu çalışanlarının alışkanlık ve beklentilerinde yarattığı
derin etkiler, kamu yönetimlerine içinde bulundukları açmazlardan
kurtulabilme umudu vermiştir. Bu umuttan cesaret alan ve;
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• Kamu hizmetlerini bir ölçüde ticarileştirmek, bunun için de
bütçeyle hizmetleri üretenden ziyade hizmetlerin kullanıcıları-
nı finanse etmek,

• Gereksiz merkezi kontrolleri elimine etmek, bunun için de per-
sonel sistemleri ile mali sistemde ve diğer yönetim sistemlerin-
de önemli ölçüde basitleştirmelere gitmek,

• Daha net bir hesap verme ilişkisi kurulabilmek için politika fonk-
siyonu ile icra fonksiyonlarını birbirinden ayırmak

gibi, kamu kesimi bakımından hiç de alışılmamış bir takım yolları de-
neyen Yeni Zelanda, İngiltere, Kanada, Avustralya, isveç ve daha bir
çok ülkenin kamu yönetimleri, yeniden yapılanma alanında son derece
parlak başarıların altına imzalarını atmışlardır.

Kamu yönetimi reformlarının temel yönü, yani kamu yönetiminde
yaşanan değişimin ana hatları ise:

• Hem yukarıdan aşağıya ve hem de merkezden taşraya doğru
yetki dağıtmak ve böylece katı bir merkeziyetçi yönetimden
uzaklaşmak;

• Buna karşılık kurum ve kuruluş yönetimlerini daha zorlayıcı
performans taahhütleriyle; sayıca daha az fakat daha etkili kont-
rollerle ve daha net ve sıkı hesap verme yükümlülüğüyle bağla-
mak;

• Kıt olan kamu kaynakları için, bütçe ödeneklerinden pay alma
konusunda kamu kurum ve kuruluşları arasında rekabet ortam-
ları yaratmak;

• Mal ve hizmet üretiminde vatandaşların istek ve taleplerine kar-
şı çok daha duyarlı politikalar izlemeyi kamu kurum ve kuru-
luşlarının birincil amacı haline getirmek;

• İnsan kaynakları yönetiminde iyileştirmeler sağlamak;
• Bilişim teknolojisinden alabildiğine yararlanarak hizmetleri da-

ha hızlı, ucuz ve kaliteli üretebilmek; ve nihayet,
• Kural koyma hizmetlerinin kalitesini yükseltmek

biçiminde formüle edilmektedir.
Bütün kamu yönetimlerini etkileyen yeniden yapılanma çabalan,

kamu kaynaklarının daha iyi kullanılıp yönetilmesini hedeflemekte ve
dolayısıyla kamu mali yönetimlerinde radikal değişiklik ve yenilikler
öngörmektedir. Bu değişiklik ve yeniliklerden bazıları:
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• Kaynakların kullanımında kamu kurum ve kuruluşlarına daha
ileri derecede esneklikler, kimi alanlarda adeta özel sektör ser-
bestiyeti tanınması,

• Orta vade kaynak planlaması tekniklerinin kamu yönetimine so-
kulması,

• Tahakkuk muhasebesinin yönetim bilgi sistemlerine entegras-
yonu,

• Personel istihdamında kurumlara daha çok esneklik verilmesi,
• Yönetimlerle performans sözleşmeleri yapılması,
• Daha sıkı kontrol mekanizmalarının geliştirilmesi,
• Hesap verme yükümlülüğünün gelişkin raporlama sistemleri ve

şeffaflık politikaları yoluyla daha da güçlendirilmesi,
• Kıt kamu kaynaklan için yaratılan bir iç rekabet ortamının ge-

rektirdiği bütçe politikalarının ve sorunsuz, zamanlı ve güveni-
lir bir biçimde işleyecek bütçe hazırlama-uygulama-izleme araç-
larının geliştirilmesi

olarak sıralanabilir.
Ülkemize gelince, çok uzun bir süreden beri içinde yaşadığımız

olumsuz ekonomik koşullar bizi, reformlara Dünyadaki her ülkeden
daha çok muhtaç hale getirmiştir. Aşırı enflasyonist baskılar, gelecek
kuşaldarın geleceğini bile ipotek altına koyan dış ve iç borçlanma, dış
ekonomik baskılar ve uluslararası rekabetin zorlayıcılığı, ekonomideki
küreselleşmenin önümüze koyduğu imkân ve tuzaklar yumağı temel il-
keleri 19. yüzyılda konulmuş olan ve bugüne kadar bazı yüzeysel de-
ğişikliklere konu edilen kamu yönetimi ile kamu mali yönetimindeki
yeniden yapılanma ihtiyacının boyutlarını iyice belirginleştirmiştir.
Özellikle kamu mali yönetimimizin demode mali sistemlerini yama-
makla, sorunların bir kısmını perakendeci çözümlerle geçiştirmeye ça-
lışmakla kaybedecek vakti yoktur. Yapılacak şey akılcı analizler, objek-
tif değerlendirmeler ve tutarlı sistem tasarımlarıyla kamu mali yöneti-
mini topyekûn yenilemektir.

Bu düşünceden hareketle bu çalışmanın ilk bölümünde, kamu ma-
li yönetimimizin genel bir değerlendirmesini yaparak bütçe, muhase-
be, borç ve nakit yönetimi gibi alanlarındaki kimi zaaflara işaret edece-
ğiz. Çalışmanın ikinci bölümü, kamu mali yönetiminin den^j^Jjgcsi-
nin yeniden yapılanma ihtiyacına ayrılacaktır.
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Çalışmamızın özelliği, bilhassa denetimle ilgili bölüm için, dikkat-
lerin yönetim ve denetim sistemlerinin altında yatan temel düşünce ve
algılamalara odaklanması olacaktır. Bundan maksat, çağdaş denetim
yaklaşım, metot ve tekniklerini uygulayan ülkelerin kamu mali yöneti-
mini ve denetim fonksiyonunu algılama, tarzları ile bizim yönetim ve
denetim anlayışımıza egemen olan temel düşünce ve zihniyeti ortaya
koyarak bu fonksiyonlar arasında şekilde değil, özde karşılaştırmalara
imkân hazırlamak; böylelikle yeniden yapılanmaya esas olmak üzere
yapılacak analiz, değerlendirme ve tasarımlara mütevazı katkılarda bu-
lunmaktır.

Kamu Mali Yönetiminde Yenilenme İhtiyacı
Modern toplumlarda toplumsal ihtiyaçlar temel olarak vatandaşlardan
toplanan vergilerle finanse edilir. Bu yüzden vatandaş kamu yönetimi
karşısında ikili bir rol üstlenir: birinci rolde kamu hizmetlerinin finan-
sörü, ikincisinde ise hizmetlerden yararlanan, yani müşteridir. Günü-
müz kamu yönetimi anlayışında fiuaıısör rolündeki vatandaşlardan
topladığı vergileri kaynaklara ve kaynakları da kamusal mal ve hizmet-
lere dönüştürmeye, bunları yararlananlara ulaştırmaya yardımcı olacak
bir mekanizmaya ihtiyaç vardır. Bu mekanizma kamu mali yönetimidir.
Kamusal mal ve hizmetlerin üretimiyle ilgili olan hemen hemen her
olay, işlem ve faaliyet, bu yüzden, bir şekilde kamu mali yönetimiyle de
ilişkilidir. Bu ilişki, kamu mali yönetimine, kamu yönetiminin hayati
bir öğesi olma konumunu kazandırır. Kamu mali yönetimi sistemine
layık olduğu önemi vermeksizin kamu yönetiminde yapılacak bir yeni-
den yapılanma girişiminin başarı şansı zayıftır. Söz gelişi Devlet bütçe-
sinin yapısı, hazırlanışı ve uygulanmasında herhangi bir değişiklik yap-
maksızın, bütçeye dahil harcamacı kuruluşlara tanınacak idari serbesti-
yet ve esneklik lafta kalacaktır. Zira, deneyimler göstermiştir ki kendi
bütçesini yönetemeyen bir bakanlık, başka bir deyişle bütçesi başkaları
tarafından yönetilen bir idare serbest ve bağımsız değildir.

Sağlıklı bir mali yönetim, karar süreçlerinde etkinliği yakalamak
için olduğu kadar, denetlenebilirliği yakalamak için de hayati bir ihti-
yaçtır. Sağlam mali yönetim ve denetlenebilirlik, hesap verme süreci-
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nin; hesap verme süreci de kamu yönetiminin ve nihai çözümde, de-
mokratik rejimin vazgeçilemez öğeleridir. Mali yönetim bütçeleme,
muhasebe, nakit yönetimi, borç yönetimi, iç kontrol mekanizmaları,
yönetim bilgi sistemi ve denetim öğelerinden oluşur. Gerek literatür-
de ve gerekse uygulamada, bu faaliyetlerden birine veya ikisine—ge-
nellikle de bütçelemeye—aşırı önem verildiğini, diğerlerinin ise yete-
rince önemsenmediğini görüyoruz. Halbuki mali yönetimin öğelerinin
tümü gereği gibi işletilmedikçe, hesap verme yükümlülüğü de tam ola-
rak yerine getirilemez. Bu ise halkın yönetenlere olan itimadının sarsıl-
ması sonucunu doğurur.

Çağdaş anlayışa göre, kamu kurumlarının başında bulunan ve ken-
dilerine yönetimle ilgili kararlar alma yetkisi verilen kamu görevlileri,
başında bulundukları kurumlarda günün ihtiyaçlarına cevap verebilecek
nitelikleri taşıyan bütçe ve muhasebe sistemlerini yapılandırmak, kamu
paralarını ve borçlarını etkin bir şekilde yönetmek, tüm sistemin sağlık-
lı bir şekilde işlemesi için gerekli olan iç kontrolleri kurarak onları amaç-
larına uygun olarak işler halde tutmakla görevli ve kendilerine emanet
edilen kamu kaynaklarının hesabını vermekle yükümlüdürler. Bu husu-
sun yasalarda açıkça belirtilmemiş, sayılmamış ve tanımlanmamış olma-
sının önemi yoktur. Zira bunlar "yönetim" fonksiyonunun özünde var-
dır ve onlarsız bir yönetim düşünülemez. Denetim ise, bu alanlardaki
zaafları bulup ortaya çıkarmakla ve gerekli önlemlerin alınmasını sağla-
mak için bulgularını gerekli yerlere rapor etmekle yükümlüdür.

Sağlıklı bir mali yönetim için gerekli olduğu düşünülen minimum
koşullar şöyle sıralanabilir:

• Gerçekçi gelir ve gider tahminlerini içeren bir bütçe hazırlan-
malı ve ilgili yıl veya dönemin başlamasından önce resmen
onanmalıdır. Bütçe kodifikasyonu büyük defter hesap sınıflan-
dırmasıyla çakışmak veya? bağlantılı olmalıdır. Bütçe kodifikas-
yonu, aynı zamanda, karar verme sürecinde yönetimce başvu-
rulabilecek çeşitli ekonomik ve mali analizler için elverişli veri-
ler sağlayabilecek bir yapıda olmalıdır.

• Genel Kabul Görmüş Muhasebe İlkelerine uygun olarak ve ta-
hakkuk esasına göre kurulmuş, sağlıklı işleyen bir muhasebe sis-
temi bulunmalıdır. Bu sistem, ideal olarak, kamu hizmetlerinin
üretiminde kullanılan kaynakların tümünü (taşınır ve taşınmaz

87



DEVLET REFORMU

mallarla iç ve dış borçlar dahil) kucaklamak ve yıllık mali tablo-
lar ile ara mali tabloları, gelir ve giderlerin sıklık karşılaştırmaları
ve analizleri de dahil olmak üzere yönetsel kararlar vermekte kul-
lanılan diğer ara mali verileri üretmeye muktedir ve kamu hiz-
metlerinin maliyetlerinin hesaplanabilmesine elverişli olmalıdır.

• Bütçelenmiş giderleri finanse etmek amacıyla, bunların öden-
meleri gereken tarihlerde yeterli nakit bulundurulmasını temi-
nen nakit ihtiyaçları tahminlemesini, nakit tahsilat kontrolü ve
raporlamasını, nakit sıkıntısı çekilen dönemler için uygun ey-
lem planlarını içeren ve sağlayan bir nakit yönetim sistemi yü-
rürlükte olmalıdır.

• Taahhüt, garanti ve teşvikler dahil bütün iç ve dış borçların fa-
iz ve anapara olarak bilinmesini, bunların muhasebe kayıtlarına
gereği gibi işlenmesini ve mali tablolarda eksiksiz olarak göste-
rilmesini sağlayacak kapasitede bir borç yönetimi usul ve esas-
ları bulunmalı ve bu esaslara riayeti sağlayacak mekanizmalar
geliştirilmiş olmalıdır.

• Kaynak kullanımının yasalar, yönetmelikler, kurumsal politikalar
ve diğer gerekliliklerle uyumlu olmasını; kaynakların israfa, ka-
yıplara ve kötü kullanıma karşı korunmasını, doğru ve güvenilir^
mali ve mali olmayan bilgi ve verilerin elde edilmesini, bunların
korunmasını ve mali tablolar ile raporlarda dürüstçe gösterilme-
sini sağlayacak bir iç kontrol sistemi oluşturulmalıdır.

• Kamu kurum ve kuruluşları ile diğer kişi ve kurumlara emanet
edilen kamu kaynaklarının parlamenter niyet ve amaçlarla
uyumlu; verimli, etkin ve tutumlu olarak kullanılıp kullanılma-
dığını bağımsız ve yansız bir şekilde, hiçbir etki altında kalma-
dan, profesyonelce değerlendiren; bulgu, görüş ve tavsiyelerini
başta parlamento ve kamuoyu olmak üzere, kamu yönetiminin
tüm ilgililerine raporlarıyla sunan ve bu yolla bir yandan kamu
yönetiminin iyileşmesine katkıda bulunurken bir yandan da ka-
mu kurum ve kuruluşlarının ve giderek hükümetlerin inanılır-
lığını arttıran bir dış denetim var olmalıdır.

• Yukarıda sıralanan tüm öğeleri kucaklayacak, gerek bu öğeler-
ce üretilen ve gerekse başka kaynaklardan sağlanan bilgi ve ve-
rilerin doğruluğunu ve güvenilirliğini test ederek mali yöneti-
min kullanımına hazır bulunduran; tüm öğelerin uyumlu çalış-
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ması için gerekli olan orkestrasyona zemin sağlayacak nitelikte
ve günün bilişim teknolojisi imkânlarından alabildiğine yararla-
nan; diğer yönetim bilgi sistemleri ve genel bir kamu yönetimi
bilgi sistemiyle gereği gibi ilişkilendirilmiş, gelişkin bir mali yö-
netim bilgi sistemi bulunmalıdır.

Türk Kamu Mali Yönetiminin Temel Özelliği

Dünyanın birçok ülkesinde yasama organları, yasama faaliyetinde bu-
lunurken, genel ilkeleri ve politikaları belirlemekle ve bu ilke ve politi-
kaları hayata geçirmek üzere hükümetlerin izleyeceği yolu genel olarak
tanımlamakla yetinir, ayrıntıların günün ihtiyaçlarına göre düzenlen-
mesini hükümetlerle kamu kurum ve kuruluşlarının yönetimlerine bı-
rakırlar. Ülkemizdeki durum bundan bir hayli farklıdır. Bizde TBMM
en ince ayrıntıyı bile yasalarla belirlemekte, düzenlediği alanda hükü-
mete ve idareye manevra alanı bırakmamaktadır.1 Usule ilişkin en ince
ayrıntıların bile yasalarla düzenlendiği hususu, özellikle Genel Muha-
sebe Kanununda ve Devlet İhale Kanununda netlikle görülebilir. Ço-
ğu zaman en sıradan konularda bile Bakanlar Kurulu Kararına veya Ba-
kan onayına gerek görülmesi de aynı anlayışın bir ürünüdür. Çünkü
bunun temelinde "Cumhuriyet kurulduğu zaman eski devrin mali yol-
suzluklarını ortadan kaldırmak için sıkı tedbirlerin alınmasına... ^du-
yulan ihtiyaç yatmaktadır (Martin ve Cush, 1952: s. 127). Artık yerle-
şik bir yönetim tarzına dönüşmüş olan bu uygulamanın bir yansıması
olarak kamu yönetimimizin bütününde kök salmış olan inanç şudur:
yolunda gitmeyen bir şey varsa bu ya kanunların eksikliğinden veya es-
kimişliğindendir Teni bir kanun çıkartırsanız veya eskisinde gerekli de-
ğişiklikleri yaparsanız işler düzelir. Parlamentomuzun bakış açısı da
budur ve bu nedenle de ülkemizde bir kanun enflasyonu yaşanmakta-
dır. Buna rağmen işler bir türlü yolunda gitmez. Oysa kamu yönetimi-
mizde insan faktörüne, sistemlere, yönetim süreçlerine ve sonuçlara
önem vermemiz; dikkatlerimizi, elbette ki kanunlara da sırtımızı dön-
meden, bu alanlara odaklamamız gerekiyor artık. Çünkü, kanunların
kendileri sadece birer araçtır, önemli olan kanunların düzenledikleri
alanlar ve bu alanları düzenleme tarzlarıdır.
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Bütçe

James W. Martin ile Frank C.E. Cush'un 1951 yılında bütçemizin ya-
pısı ve ana felsefesi hakkında yaptıkları değerlendirme şöyle:

"Cumhuriyet kurulduğu zaman, eski devrin mali yolsuzluklarını
ortadan kaldırmak için sıkı tedbirlerin alınmasına ihtiyaç görülmüş-
tür Bu cümleden olarak, tafsilatlı bütçenin Büyük Millet Meclisinin
kabul etmiş olduğu şekle harfi harfine uygun olarak tatbiki şarttır; bun-
dan herhangi bir inhiraf olursa buna sebep olanlar şahsen mesul tutul-
mak suretiyle cezalandırılır Bunun neticesi şu olmuştur: Kanun ve ona
uyarak teessüs eden teamüller bütçeyi herhangi bir maksat veya mevzu
için Meclis tarafından sarfına salahiyet verilen miktardan 1 kuruş faz-
la harcanmamasını temin edecek bir vasıta olarak telakki etmektedir. Ve
işin garibi 1 kuruş tasarruf etmek için icabında 20 lira sarf edilmekte-
dir. Bu telakkinin diğer neticelerini en belirgin bir şekilde görmek
için, basit bir muamelede bile bir takım masraflı muhaberata girişildi-
ğine ve lüzumundan çok fazla gecikmelere sebebiyet verildiğine, küçük
bir memurun i acaba Sayıştay bana ödenemez bir tazminat hükmeder
m? diye üç yıl bekleye bekleye maneviyatının nasıl bozulduğuna bakmak

kafidir.Bu küçük memur mesela bir tahsildar ise yaptığı 50000 lira-
ık bir tahsilata mukabil 30 liralık bir tahsilatı dikkatsizlikle ihmal et-
miş ise yine mesul olacaktır. (Zira) mevcut kanun, zimmete para geçir-
menin yanında masum yanılmalar da dahil, yolsuzlukları önlemek üze-
re tertip edilmiştir (Martin ve Cush, 1952: s. 127-128)" Bu değerlen-
dirmeler bir taraftan bütçenin yapılma ve uygulanmasına hakim olan
ilkeleri ve zihniyeti; bir taraftan da Türkiye 'deki denetim uygulamala-
rını biçimlendirmiş olan temel motif ve gerekçeleri gözler önüne ser-
mektedir.2 Kuşkusuz Martin ve Cush, Dünyanın her yerinde kamu yö-
netimlerinin birincil görevinin, neye mal olursa olsun, kanuna riayeti
sağlamak olduğunu biliyorlardı. Ama göz ardı ettikleri husus, Türki-
ye'de Genel ve Katma Bütçelerin, TBMM'nin onayından geçmeleri
hasebiyle, eki cetvellerle (aslında yıllık ayrıntılı gelir ve gider tahmin-
lerinden başka bir şey olmayan A ve B işaretli cetveller dahil) birlikte
kanun sayılmasıydı.

Bütçenin hazırlanması, uygulanması ve izlenmesiyle denetimine
ilişkin temel kurallar 1050 sayılı yasayla 1927 yılında konulmuş olup,
bugüne kadar hemen hemen hiç değişmediğine göre, bütçe rejimimiz
90
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ve mali yönetim sistemimiz hakkında 1951 yılında yapılan bu tespitle-
rin çoğu bugün de geçerliliğini korumaktadır.3 Bu zihniyetle hazırla-
nan bütçelerin tasarruf sağlamadığı, tersine israfa davetiye çıkardığı;
yolsuzlukları önlemede yetersiz kaldığı ise artık sır değildir. Çözüm:
kamu hizmetlerinin görülmesi sırasında yolsuzluklara meydan verme-
mek için neredeyse hizmetin görülmesini önlemek pahasına bütçeyi
harfiyen uyulması gereken bir yasa olarak kavrayan mevcut anlayışı terk
edip, bütçeyi bir gelir gider tahmini ve hükümetlerin bir yıllık faaliye-
tinin bir mali programı olarak değerlendiren ve aynı zamanda kamu
yönetiminin önemli bir enstrümanı olarak gören daha çağdaş bir anla-
yışı benimsemektir.

Dünya Bankası'nın 1994 yılında ülkemizi ziyaret eden bir Misyon
heyeti de (ki bundan sonra bu heyetin hazırladığı aide-memoire'ye
"Dünya Bankası Misyon Heyeti Raporu" olarak atıf yapılacaktır) bütçe
sistemimizde iki büyük yapısal problem ve beş temel zaaf olduğunu
ileri sürmektedir. Yapısal problemlerin ilki: halen işler gibi görünse de,
bütçenin hazırlanması, uygulanması ve izlenmesi esaslarıyla muhasebe
sisteminin artık çok eskimiş oldukları ve önemli ölçüde modernizasyo-
na ihtiyaç gösterdikleri; ikincisi ise: 1980'lerdeki gevşek ve kararsız
bütçe politikalarının karar verme süreçlerinde parçalanmalara ve özel
mekanizmaların çoğalmasına yol açtığıdır (World Bank Aide-Memo-
ire, 30 Eylül 1994: s. 2). Bunların da etkisiyle bütçe inanılırlığını
önemli ölçüde yitirmiştir. Öyle ki, anılan yapısal problemler giderilme-
den alınacak her tedbir nafile olacaktır. Uzmanlarca belirlenen temel
zaaflara gelince, bunlar şöyle özetlenebilir (World Bank Aide-Memo-
ire, 30 Eylül 1994: s. 2):

• Bütçenin iyice daralmış olan kapsamı. Bütçe sistemindeki par-
çalanmışlık nedeniyle, bütçe içerisinde olması gereken pek çok
kamu fonu değişik adlar ̂ altında bütçe dışına taşınmıştır.

• Bütçenin hazırlanması sırasında bütçenin öğeleri arasındaki
entegrasyonun yetersizliği. Bu zaafın bir tezahürü de yatırım
projelerinin gerektirdiği her türlü harcamanın yatırım bütçesi
içerisinde kavranamaması, kimi proje giderlerinin cari harca-
ma olarak değerlendirilmesidir. Bu durum harcamacı kuruluş-
ların Maliye Bakanlığından geçiremedikleri cari ödenek talep-
lerini, yatırım ödeneği talepleri arasına yedirerek DPTMen ge-
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çirebilmelerine veya tersi durumların ortaya çıkmasına neden
olmaktadır.

• "Teknik olmayan" nedenlerle harcamaların sistematik olarak
düşük tahmini. Bu zaaf bütçe tahminlerinin gerçekçi olmayan
makroekonomik çerçeveye dayandırılmasının bir sonucudur.
Örneğin yıllık enflasyon oranının düşük tahmini ve bu tahmine
dayanarak verilen ödeneklerin mali yılın ilk 8 ayında tükenme-
si, ek ödenek bulma zorunluluğunun doğması gibi. Öte yan
dan özellikle siyasi rant bakımından yüksek potansiyele sahip
olan kimi yatırım projelerinin yatırım bütçesinde yer almasını
sağlamak için maliyetlerini kasıtlı olarak düşük göstermek de
bu kategoriye girer (Bütçenin siyasi etkilere açıklığı). Bu yolla
bir kez bütçeye sokulan yatırımı bitirebilmek için, ayrıca, her
türlü bütçe ilkesi ihlal edilir.

• Ekonomik analizlere elvermeyen ve uygun bir muhasebe kod sis-
temi ile ilişkilendirilemeyen bir bütçe kodifikasyonu. Bu zaaf yü-
zünden bütçenin uygulanmasıyla ilgili bilgilerin önemli bir bö-
lümü yıl içinde mali yönetim amaçlarıyla karar verme süreçleri-
ne dahil edilememektedir. Böylece bütçe politikaları eksik bil-
giye dayalı kararlarla hayata geçirilmeye çalışılmaktadır

• Yönetim bilişim sisteminin yetersizliği. Bütçenin hazırlanması,
uygulanması ve gözetimi ile ilgili veri ve bilgiler günümüz pra-
tiğinde son derece komplike hale gelmiştir. Ayrıca bunların za-
manlı ve doğru olarak üretilmesi de şarttır. Bu bilgilerin za-
manlı ve doğru olarak elde edilip, yöneticilere sunulabilmesi bi-
lişim teknolojisi olmadan mümkün görülmemektedir.

Bu beş zaafı gidermek için üretilen tavsiyeler ise şunlardır:

• Bütçe kapsamında bütünlüğün sağlanması için bütçe dışı fon-
larla katma bütçelerin tamamı ve döner sermayelerin de büyük
bir bölümü bütçe içine alınmalı; bütçe hazırlama prosedürün-
de rasyonel değişiklikler yapılmalı ve bütçe hazırlığı makro eko-
nomik bir çerçeveye oturtulmalıdır.

• Başlangıç hazırlıkları ve teknik detayların ikmali ayrı ayrı uzman
kuruluşlara verilebilirse de cari harcamalar ile yatırım ve trans-
fer harcamaları, tek bir karar verme süreci içerisinde ve eş za-
manlı olarak kararlaştırılmalıdır.
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• Bütçe tahminleri doğru ve güvenilir bilgilere dayalı bir makro
ekonomik çerçeveye oturtulmalıdır. Ülkenin içinde bulunduğu
ekonomik durum gerçekçi bir biçimde değerlendirilmeli, gele-
cek yıl için beklenen makro ekonomik büyüklüklerin, Hükü-
metin ekonomi politika önceliklerinin ve harcamacı kuruluşlar
itibariyle (bakanlıklar bazında) bütçe tavanlarının tespiti işleri
bütçe çağrısından önce yapılmalıdır. Yani bütçe çağrısında ba-
kanlıklar ve bağımsız genel müdürlükler bu büyüklük, öncelik
ve bütçe tavanlarını dikkate alarak ödenek istemeye davet edil-
melidir. Bu durum harcamacı kuruluşları ve bakanları ödenek
taleplerinde daha gerçekçi davranmaya itecektir.

• Kodifikasyonunda şeklen program-alt program kodlarına yer
verilse de, şu anda uygulanan bütçe rejimimiz, bir program
bütçe olarak kabul edilmemektedir. Bu haliyle bir kurumun bü-
tününün veya alt teşkilat birimlerinin, söz gelişi Sağlık Bakanlı-
ğının veya bu bakanlığın bir genel müdürlüğünün faaliyetleri
için bütçeden yapılan harcamalar toplamını bütçe yılının her-
hangi bir günü itibariyle belirlemek basit bir iştir. Halbuki ülke
çapında uygulanan bir araştırma projesinin veya bir programın,
mesela Ar-Ge faaliyetlerinin ya da kamu kesimindeki hizmet içi
eğitim faaliyetlerinin maliyetlerini bütçe kodifıkasyonundan ve
hesaplarından hareketle hesaplamak adeta imkânsızdır. Halbu-
ki uygulamada, yönetim amaçlı gider analizleri bakımından teş-
kilat maliyetlerinden çok, hizmet ve program/proje maliyetle-
riyle ilgili veri ve bilgilere ihtiyaç vardır. Çünkü, çoğu hizmet
birden çok kamu kurum ve kuruluşu tarafından ve/veya kuru-
luşa yaygın olarak ifa edilmektedir. Çözüm: mevcut bütçe ve
muhasebe yapılan, uluslararası platformda genel kabul görmüş
olan bir sınıflama sistemi içerisinde bütünleştirilmeli, fonksiyo-
nel ve ekonomik analizler ile mali raporlamayı kolaylaştıracak
şekilde modernize edilmelidir.

• Bütçenin hazırlık, uygulama, revizyon ve gözetim aşamalarına
ilişkin zamanlı, doğru ve güvenilir bilgileri en iyi biçimde elde
edebilmek için bilişim teknolojisi imkânlarından sonuna kadar
yararlanılmalıdır.
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Tüm bunlara ilaveten, bütçenin uygulanmasına esneklik kazandırı-
larak harcamacı kuruluşlara daha çok serbestiyet tanınması gerekmek-
tedir. Kamu yönetiminin günümüz koşullarında yeterince hızlı ve isa-
betli karar verebilmesi için doğru, güvenilir ve yeterli bilgiye zamanlı
olarak ulaşabilmesi gerekir. Bunun için bütçenin uygulama sürecinde-
ki parçalanmışlığı da bir şekilde ortadan kaldırmaya, yani her kurum ve
kuruluşu kendi bütçesinin harcama sürecine egemen kılmaya ve bu sü-
recin doğru uygulanmasından sorumlu tutmaya ihtiyaç bulunmakta-
dır. Harcamacı kuruluşların kendi muhasebe sistemlerini kurmaları,
kendi saymanlıklarını kendilerinin yapmaları ve uygulama sonuçların-
dan da kendilerinin sorumlu olmaları mevcut uygulamaya alternatif bir
yoldur ve Dünyanın pek çok ülkesinde başarıyla uygulanmaktadır.

Muhasebe

Muhasebe kamu mali yönetiminde kilit bir rol oynar. Kamu yönetim-
lerini yeniden yapılandırma çabası içerisindeki bütün ülkelerin, reform
çalışmalarına muhasebe sistemlerini rasyonelleştirmekle ve daha doğ-
ru, daha zamanlı, daha güvenilir bilgi üretebilir hale getirmekle başla-
maları rastlantı değildir. Gerçekten de, bir tür emanet yönetimi olan ka-
mu mali yönetiminde muhasebe, kamu kaynaklarının nerelerde ve na-
sıl kullanıldığının hesabını tutmayı kolaylaştıran ve bu suretle kamu
fonlarını ellerinde bulunduran yöneticilerin bunları kendilerine verilen
izinler çerçevesinde ve rasyonel olarak kullandıklarının hesabını vere-
bilmelerine olanak sağlayan son derece önemli bir enstrümandır. Öte
yandan muhasebe, kamu kurum ve kuruluşlarının hesap verme yü-
kümlülüklerini yerine getirebilmelerinin bir diğer kilit öğesi olan ba-
ğımsız dış denetim ile de iç içedir.

Ocak 1993 tarihinde hazırlanan "Türkiye Cumhuriyeti Muhasebe,
Finansal Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Gelişimi" başlıklı bir
Dünya Bankası raporunun 2.01 numaralı paragrafında, yukarıdaki
özellikleri taşıyan bir muhasebe ve denetim anlayışının Türkiye'de
"...göreli olarak yeni" olduğuna işaret ediliyor. Rapor bu durumu, ti-
caret hayatına yüzyıllardır aile şirketlerinin egemen olmasına (yani hal-
ka açık sermaye şirketlerinin olmayışına ve dolayısıyla da hissedarlara
hesap verme yükümlülüğünün özel sektörde dahi yerleşememesine) bağ-
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lamakta; bu yüzden de muhasebeci ve denetçilerin mali bilgilerin gü-
venilirliği üzerine görüş belirtmeleri ve rapor hazırlamalarına dönük
denetim uygulamasının özel sektörde de yeni yeni yerleşmekte oldu-
ğuna dikkat çekmektedir (World Bank Report, January 1993: s. 2).

Gerçekten de yakın zamanlara kadar ülkemizde özel sektörde mu-
hasebe, işletme yönetiminin ihtiyacından çok, vergi mevzuatının getir-
diği zorunluluklara uymak ve/veya vergi inceleme ve yoklamalarından
kurtulmak maksadıyla uygulama alanı bulmuştur. Ticarethanelerin ço-
ğunun tek kişi işletmesi olmasının, işletme sahibinin yönetim maksa-
dıyla kullanacağı veriler için muhasebeye ihtiyaç duymamasının, bu ve-
ri ve bilgileri kendi iş tecrübesiyle kestirebilmesinin ve/veya başka yol-
larla sağlama imkânlarını elinde bulundurmasının da bu durumda pa-
yı vardır. Halka açık sermaye şirketlerinin yaygınlaşmasıyladır ki şirket
yöneticilerinin, şirketin durumu hakkında şirketin gerçek sahibi olan
hissedarlara hesap vermeleri gerekliliğinin önemi kavranmış ve bunun
bir sonucu olarak da gerçek anlamda muhasebeye ve bağımsız deneti-
me olan ihtiyaç ülkemizde de artık kabullenilmiştir. Mali tabloların ba-
ğımsız denetçilerce tasdikinin iş hayatında firmalara sağladığı kredibi-
litenin piyasa üzerinde oynadığı pozitif rol de bu kabullenmede belir-
leyici olmuştur.

Benzer gelişmelerin çok kısa bir zaman sonra kamu kesiminde de
yaşanacağına hiç kuşku yoktur. Çünkü, ülkemizde henüz tam olarak
kavranamamış olsa da, muhasebenin ve bağımsız dış denetimin özel
sektör bakımından yukarıda çizilen önemi ve rolü, kamu kesimi için de
aynen geçerlidir. Kamu kesimimizin, özellikle bağımsız denetimin sağ-
layacağı kredibiliteye olan ihtiyacı kendisini artık iyice hissettirmektedir.

1951 yılında yayımlanan raporlarında Martin ve Cush, o zaman
uygulanmakta olan devlet muhasebemiz için şunları söylemişlerdir:
"Bugünkü durumda (Devletin) hesaplan üç ayrı daire tarafından ve
ufak istisnalarla vezne esası (tediye ve tahsil) üzerinden tutulmaktadır.
Bütçe İdaresine bağlı Muhasebe Müdürleri(nin) ...ödenek kayıtları;
Hazine hesapları...; ve nihayet Muhasebat Genel Müdürlüğünün tuttu-
ğu kayıtlar vardır. .. .Masraf hesaplarının tutulması bakımından üç ay-
rı sistem mevcuttur demek doğru olmaz, çünkü: a) mevcut kayıt usulle-
rinden hiç birisi muayyen bir muhasebe sistemi takip etmemektedir; b)
bir çok kayıt serileri bir dereceye kadar tevhid edilmiş olduğu için bir ba-
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kıma tek bir kayıt sistemi teşkil etmektedir....mütekabil kontrol bakı-
mından bir çok imkânlar mevcuttur; fakat tatbikatta bunlardan çok az
istifade edilmektedir. Mesela Sayıştay her üç dairenin tuttuğu hesapları
da sistematik bir şekilde tamamiyle kontrol edememektedir. Netice itiba-
riyle diğer memleketlerle mukayese edilirse, bir hayli mükerrerlik ve bu
yüzden de fazladan masraf ihtiyar edildiği görülür. Hülasa, mütecanis
bir muhasebe sistemi yoktur (Martin ve Cush, 1952: s. 138-139)." Uz-
manlar Maliye Bakanlığının, bütçe uygulamalarını ve milli emlake iliş-
kin işleri yürütecek kapasitede; kamu fonlarının mevzuata uygun bir
şekilde kullanılmasını temin edebilen; mali yönetim amaçlarıyla elde
edilecek veri ve bilgilerden başka, ihtiyaç duyulabilecek diğer bilgileri
de kolaylıkla üretme yeteneği olan ve daha sonraki bir evrede maliyet
muhasebesine de dönüştürülebilecek esneklikte bir muhasebe sistemi
geliştirmesini tavsiye etmişlerdir (Martin ve Cush, 1952: s. 139).

1977'de bir teknik yardım görevi nedeniyle devlet muhasebe siste-
mimizi inceleyen IMF uzmanı J. Pierre Demangel, raporunda şu de-
ğerlendirmelere yer vermiştir: "... ancak ekonomik ve mali yönetim için
gerekli bilgileri sağlayamamaktadır. Muhtelif kamu kuruluşlarınca tu-
tulan hesapların kayıt usulleri, sınıflandırılmaları ve bu hesapların içe-
riği, bu tür analizleri yapmaya elverişli bilgi edinimi doğrultusunda
düzenlenmemiştir. ... Devlet muhasebesi sistemi standartlaştırılama-
mıştır ve bu nedenle Devlet sektörüne dahil kuruluşların hesaplarını da-
hi konsolide etmek mümkün olamamaktadır" Demangel Türk Devlet
Muhasebe Sisteminin iyileştirilmesi için, kamu sektörü işlemlerinin
kapsamlı bir ekonomik tasnifini esas alan ve bilanço muhasebesine da-
yalı bir Devlet Genel Muhasebe Planının kabulünü; bu planın ileri aşa-
malarında ise tahakkuk esasına geçilerek hesapların ekonomik tasnife
göre düzenlendiği tam bir mali bilanço oluşturan, birikmiş amortis-
manlar ile karşılık hesaplan da dahil, fiziki varlıkların (stoklar ile taşın-
maz malların) muhasebesini de kapsayan bir sistemin benimsenmesini
önermektedir. DemangePe göre nihai aşamada ise artık "program mu-
hasebesi"'ne geçilmelidir (Demangel, 1978: s. 6-8).

1994'te Dünya Bankası Misyon Heyetince yapılan değerlendirme-
lerde de Devlet Muhasebe Sistemimizdeki hastalıklara hemen hemen
aynı teşhisler konulmuştur. Bu Misyon Heyetinin değerlendirmelerine
dayanılarak hazırlanan Kamu Mali Yönetimi Projesi'nin danışmanların-
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dan biri olan ADETEF firması, 1995 yılında mali yönetimimiz için iki-
li bir muhasebe sistemi önermiştir: Türkiye'de genel olarak kabul edil-
miş olan Tek Düzen Hesap Planına dayalı bir Tahakkuk muhasebesi ile
bütçe gelir ve giderlerinin kaydı amacıyla kullanılmak ve ita amirlerinin
bütçenin uygulanma derecesini izlemesine olanak tanımak üzere geliş-
tirilecek bir Bütçe Muhasebesi (ADETEF/TURKEY, 1995: s. 69-73).

Cumhuriyetin kurulmasından bu güne Kamu Mali Yönetimimizin
en sık değiştirilen ve yenilenen ayağı Devlet Muhasebesi olmuştur. Bu-
na rağmen Devlet Muhasebemiz, birkaç istisnai durum bir kenara bıra-
kılacak olursa, özünde nakit esasına dayanmaktadır ve Devletin bir yıl-
lık mali işlemlerinin sonucunu, muhasebe mesleğince genel kabul gör-
müş ilkelere uygun mali tablolar halinde vermekten uzaktır. Uzmanla-
rın yukarıya aldığımız değerlendirmeleri ana hatlarıyla bugün de geçer-
lidir. Mevcut muhasebe sisteminin mali tablo üretmesi yönündeki pilot
çalışmalar halen sürdürülmekte olup, henüz meyvelerini vermemiştir.

Dünya Bankası Misyon Heyeti, "Bütçe kod .. .yapısı, aynı zamanda
Mali Büyükdefter Sistemi yoluyla bütçenin uygulanması aşamasıyla tam
bir bağ oluşturmalıdır. Keza, bütçe uygulamaları sırasında masrafla-
rın kaydı için aynı kod yapısına sahip bir hesap planı kullanılmalıdır"
diyerek, verilen ödeneklerle fiilen yapılan harcamalar arasında bulun-
ması icabeden organik bağın muhasebe aracılığıyla kurulması gereğine
işaret etmiştir (World Bank, Technical Annex, October 1994: s. 16).

Devlet muhasebesi alanındaki bir diğer sorun, Genel Bütçe kayıtla-
rının, kurumsal bazda değil idari bolünüm esas alınarak oluşturulan
saymanlıklarca karma (agrega) bir şekilde tutulması, bu kayıtlara daya-
nılarak yıl sonunda "kurumsal mali tablolar" yerine kaim olmak üzere
saymanlık idare hesabı cetvelleri {hesap özet eetveli ile eklerinin) düzen-
lenmesidir. Başka bir anlatımla muhasebe sistemimiz, kurumlar bazın-
da değil mülki bolünüm bazında işletilmekte, dolayısıyla de kurum he-
sabi yerine, deyim yerindeyse il veya ilçe hesabı tutulmaktadır. Genel bir
kural olarak muhasebe sistemi ekonomik bir birimin ekonomik sonuç do-
ğuran işlemlerini kaydeder ve bu kayıtlara dayanılarak yıl sonunda dü-
zenlenen mali tablolar da o kurumun yıllık mali pozisyonunu gösterir.
Oysa uygulama, bulundukları yer, tabi oldukları bütçe rejimi ve bağ-
landıkları saymanlık dışında hiçbir ortak yanlan bulunmayan bakanlık
şube müdürlüklerinin bütün gelir ve gider işlemlerinin kaydından olu-
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şan hesaplar, bir çok ekonomik birimin tüm işlemlerinin karma bir şe-
kilde tutulmasından ibarettir. Bu kayıtlar sonunda üretilen cetveller an-
lamlı olmadığı gibi, "denetlenebilir" olmaktan da uzaktır.4 Kamu mali
yönetimi yeniden düzenlenirken, bu hususun mutlaka çözüme kavuş-
turulması gerekmektedir, idarenin Yeniden Düzenlenmesi adlı eserde,
çok yerinde bir teşhisle bu hususta, "merkezi tek bir devlet muhasebesi
yerine, her kuruluşta ayrı muhasebe sistemi kurulmalı ve bunların so-
nuçları merkezi bütçe ve hazine idaresi için konsolide edilmelidir" tav-
siyesine yer verilmektedir (TODAİE, 1972: s. 178). Benzer bir öneri
de Martin ve Cush tarafından 1951 yılında yapılmıştır: "... İdeal ola-
rak her bakanlığın, yalnız ödemeleri değil fakat bütün muameleleri kay-
deden bir muhasebe planı olmalıdır... (Martin ve Cush, 1952: s. 135)."

Her ne kadar Maliye Bakanlığı yetkililerince 1994 yılı itibariyle
1700 civarındaki saymanlık sayısının il ve ilçeler toplamına indirilebile-
ceği ifade edilmişse de (World Bank Aide-Memoire, 30 Eylül 1994: s.
29); teşkilat kanununda yapılacak bir değişiklikle Maliye Bakanlığının
her il ve ilçede muhasebe birimi kurması gerekliliği dahi ortadan kaldı-
rılabilir. Ulaşım ve iletişimin bu denli geliştiği ve hızlandığı bir çağda
hâlâ 19. yüzyıldan kalma bir örgütlenme biçiminde ısrar etmenin ne gi-
bi haklı gerekçeleri olabileceği doğrusu merak konusudur. Bizce doğru
olanı, harcamacı kurum ve kuruluşların ve dolayısıyla da bunların say-
manlık hizmetlerinin, gerekiyorsa, bölgesel bazda örgütlenmesidir.
Böylelikle sağlanacak pek çok idari avantaja ilaveten, muhasebe ve de-
netim uygulamaları yönünden ve idarenin hesap verme yükümlülüğü
bakımlarından hiç de anlamlı olmayan il ve ilçe hesabı düzenlenmesini
zorunlu kılan koşulların ortadan kaldırılması da mümkün olabilecektir.

Sağlıklı bir mali yönetim için sağlam bir muhasebe sisteminin varlı-
ğı şarttır. Devlet muhasebesinin, artık kurulması elzem olan performans
yönetim sistemine de veri üretecek, yönetimin alacağı kararlar için doğ-
ru ve güvenilir, mali ve mali olmayan bilgileri zamanında temin edecek
şekilde yeniden tasarlanması gerekmektedir. Günümüzde Dünyada bu-
nun çok değişik örnekleri yaşanmaktadır. Kamu yönetiminde son dere-
ce radikal reformları gerçekleştirmiş olan Yeni Zelanda bu alanda da ön-
cü olmuş, kamu mali yönetimine Tam Tahakkuk Esasına Dayalı Devlet
Muhasebesi sistemini entegre etmiştir. Avustralya ve Kanada tahakkuk
muhasebesini kurma çalışmalarında son aşamaya gelmişlerdir. ABD Tö-
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netsel Maliyet Muhasebesi adını verdiği; ingiltere ise, Kaynak Muhasebe-
si olarak adlandırdığı özünde tahakkuk esaslı olan muhasebe sistemleri-
ni kamu mali yönetimleriyle bütünleştirme çabası içindeler. Anılan mu-
hasebe sistemleriyle yalnızca yıllık bütçe işlemlerinin değil, aynı zaman-
da devlet patrimuvanının hesabının da tutulması; kamu kurum ve ku-
ruluşlarının kaynak kullanımlarının izlenmesi ve bütçelerle kaynaklar
arasında organik bağ oluşturulması da amaçlanmaktadır.

Mali muhasebe, mali olayların:

• devletin mali durumundaki, varlıklarındaki, borçlarındaki ve
net posizyonlarındaki değişimleri,

• gelirler ve giderler de dahil olmak üzere kamusal faaliyetlerin
sonuçları üzerindeki etkilerini

izleme olanağı sağlar. Ancak bu haliyle yeni mali yönetim anlayışına
hizmet etmekte eksiktir. Mali muhasebenin bu eksikliğinin yönetsel
maliyet muhasebesi ile giderilmesi tasarlanmıştır. Gerçekten de, kamu
kurum ve kuruluşunun hedeflerini elde etmek amacıyla kaynaklarını
kontrol ve muhafaza etme, hesap verme ve kullanma tarzıyla ilgilenen
dahili ve harici kullanıcılara yararlı olacak maliyet bilgilerini toplama,
ölçme, analiz etme, yorumlama ve raporlama süreci olan yönetsel ma-
liyet muhasebesi, gerekli bilgileri temin ederek bütçeleme ve raporla-
ma fonksiyonlarının yanı sıra mali muhasebeye de hizmet eder. Buna
ilaveten yönetsel maliyet muhasebesi kurum ve kuruluşun yönetiminin
doğrudan ihtiyaç duyduğu diğer bilgileri de üretir.

Organizasyon

Ülkemizde Kamu Mali Yönetimi denilince akla sadece Maliye Bakan-
lığı ve onun taşra teşkilatı ile Hazine ve Devlet Plânlama Teşkilatı ge-
lir ve kamu mali yönetiminin yeniden yapılandırılması çabalan da çoğu
kez yalnızca bu merkezi kurumlarla ve bunların kimi fonksiyonlarıyla
sınırlanır. Bize göre mali yönetim, kamu gelir ve giderlerinin tahmin-
lenmesi, bütçelenmesi, elde edilmesi, harcanması, kamu patrimuvanı-
nın yönetilmesi, bunların denetlenmesi, denetim bulgularının mali sis-
teme yeniden sokulmasına dahil olmak üzere, kamu mali yönetimi çev-
riminin (döngüsünün) tüm süreçlerini kucaklayan bir yelpazeye yayıl-
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mış olan irili ufaklı her türlü kamu teşkilatını ve kamusal düzenlemele-
ri ifade eder. Bu açıdan bakılınca kamu mali yönetimi, yukarıda sayılan
kuruluşların yanı sıra başta yasama organı ve hükümet olmak üzere, ki-
mi bağımsız kuruluşları ve tüm harcamacı daireleri de içerir. Bu neden-
le de diğerleri göz ardı edilerek sadece merkezi kuruluşlarla, yani Ma-
liye Bakanlığı, Hazine Müsteşarlığı ve Devlet Planlama Teşkilatının bi-
ri, ikisi veya üçüyle sınırlı olarak yapılacak bir organizasyonel ve/veya
fonksiyonel yeniden yapılanma, mali yönetimin tümünü kucaklamaya-
cak, eksik kalacaktır. Oysa ülkemizde kamu mali yönetiminin tamamı
bütün fonksiyonları, organizasyonları ve ilişkileriyle birlikte yeniden
tasarlanıp kurulmaya muhtaçtır ve bu nedenle de bir kamu mali yöne-
timi reformunda harcamacı bakanlık ve kuruluşların mali yapılanma ve
prosedürleri asla ihmal edilmemeli, onların yeniden yapılanma çabala-
rına katılmaları sağlanmalı ve katkıları mutlaka alınmalıdır. Konunun
bu yanı ihmal edilirse, yeniden yapılanan kuruluşlar lehine olarak za-
ten var olan orgcınizcısyönel ve fonksiyonel asimetri daha da derinleşe-
cektir. Bu da sistemin bütününü olumsuz yönde etkileyecektir.

Dünya Bankası Misyon Heyetinin "Türkiye'de Kamu Hareamala-
^^v&J^grsoncL^^

zasyonu" başlıklı raporuna göre, Türk kamu mali yönetiminde bugün
var olan pek çok örgütsel problem, geçmişte yaşanan mali krizleri ve
bunların doğurduğu (ilave) kamu giderlerini; iyi özümsenmiş, kabul
edilebilir kalitede ve sağlam bir makro ekonomik çerçeveyle tutarlı bir
bütçeden karşılamak yerine; krizleri açıktan fınanslamanın, ya da sade-
ce nakit yönleriyle yönetmenin doğal bir sonucudur (World Bank Ai-
de-Memoire, 30 Eylül 1994: s. 1).

Son yirmi beş yıldır mali yönetimimizde özellikle bütçe politikala-
rı yönünden etkili olan organizasyonel gelişmelerden birisi Başbakan-
lık teşkilatının alabildiğine ^genişlemesidir. Bugün Başbakanlıkta he-
men hemen her bakanlığın hatta kimi genel müdürlüklerin birer göl-
ge ofisleri oluşturulmuştur.5 Konumuz açısından bakılınca bu oluşum,
birlikte ve koordineli bir şekilde, daha doğrusu geleneksel olarak Ma-
liye Bakanlığınca tek elden yürütülen bütçe ve maliye politikalarının
bir kısmının Başbakanlık ve bağlı müsteşarlıklarında toplanmasına,
böylece de bütçenin hazırlığı, uygulanması ve izlenmesi süreçlerinin
parçalanmasına neden olmuştur. Buna göre, cari bütçe Maliye Bakan-
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İlgınca, yatırım bütçesi Başbakanlığa bağlı olan Devlet Planlama Teşki-
latınca, transfer bütçesi de yine Başbakanlığa bağlı Hazine Müsteşarlı-
ğınca hazırlanmaktadır. Bütçenin uygulanması bakımından da örgütsel
karmaşıklıklar yaşanmaktadır. Bu kuruluşlar arasında, bütçe disiplini-
nin gerektirdiği sıkı koordinasyon ve işbirliği de henüz kurulamamış-
tır. Bu durum kamu mali yönetiminin performansını derinden etkile-
mektedir. Bizce sorunu çözecek en kestirme ve etkili yol, İdarenin Ye-
niden Düzenlenmesi adlı eserde de önerildiği üzere, tek bir merkezî
bütçe dairesini yeni baştan oluşturmaktan geçmektedir. Böylece bütçe-
nin hazırlanması ve tatbikinin izlenmesi, ihtiyaç duyulan tedbirlerin za-
manında alınabilmesi mümkün olacak, bütçe disiplini sağlanabilecek-
tir. Bu örgütün Başbakanlığa mı yoksa geleneksel olarak Maliye Bakan-
lığına mı bağlanacağı sorunu ise, mali politikaların hangi seviyede
(Başbakanlık seviyesinde mi yoksa bakanlık seviyesinde mi) oluşturu-
lup uygulanacağı ve mali disiplini hangi bakanlığın daha iyi sağlayabi-
leceği konularındaki kararlara bağlı olarak çözülebilecektir (TODAİE,
1972: s. 178, 179).

Kamu harcamaları süreci, bir örgütlenme tercihi nedeniyle ikili bir
parçalanmışlık içerisindedir. Bunlardan birincisi; tahakkuk evresine ka-
dar harcamacı kuruluşlar tarafından yürütülen sürecin, ödeme safha-
sında Maliye Bakanlığına bağlı saymanlıklarca devralınıp sonlandırıl-
masıdır. Bu tarz bir harcama yönetimi, harcamalar üzerinde kurumlar
arası genel bir kontrol imkânı sağlasa da, şu önemli dezavantajları da
beraberinde getirmektedir:

• Harcamacı kuruluşların kendi kurumsal mali politikalarını üret-
me ve uygulama imkânlarını alabildiğine sınırlamaktadır.

• Sürece dahil olan kurum ve kuruluşların hiçbirinin sürecin bü-
tününe egemen olamaması sonucunu doğurmaktadır.

• Sürecin parçalanmışlığı maji yönetimde çok önemli olan u£förev
ve sorumluluklarda netlik" ilkesini ihlal etmekte; böylece süre-
ce ve sürecin gerektirdiği hesap verme yükümlülüğüne, harca-
ma sürecine müdahil olan kuruluşların hiçbirisince gereği gibi
sahip çıkılmamasına yol açmakta; yani, harcamacı kurum ve ku-
ruluşların hesap verme yükümlülüğünü sulandırmaktadır.
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ikinci parçalanmışlık merkezi idarenin bütün taşrasına hakimdir ve
mali yönetimin taşra örgütlenmesinin mülki idareye paralel olarak ya-
pılandırılmasından kaynaklanır. Bu yüzden saymanlıklar, yukarıda mu-
hasebe ile ilgili yönlerine değinildiği üzere, agrega hesap (aynı yerdeki
genel bütçeli kurum ve kuruluş birimlerinin gelir ve giderlerine ilişkin
işlemleri tek hesapta toplayarak) tanzim edip, denetlenmek üzere ha-
zır bulundurmaktadır. (Bu faktör yukarıda sözünü ettiğimiz "hesap
verme yükümlülüğüne sahip çıkılmama, onu sulandırma" olgusunu
beslemektedir.) Böylece, söz gelişi bir bakanlığın mali işlemlerinin en
az bir merkez hesabı ile 80 il muhasebe müdürlüğü ve 900 civarında-
ki malmüdürlüğü hesaplan arasına serpiştirilmiş olarak "denetlenmeye
hazır bulundurulması" bu durumun yarattığı bir tablodur. Harcama-
cı kurum ve kuruluşların hiçbirisi bu denli dağınık bir saymanlık örgü-
tüne ve en az aynı sayıdaki kendi harcama tahakkuk birimine egemen
olamamakta, sağlıklı bir iletişim kuramamakta, kurumun mali yöneti-
mi için gerekli mali bilgileri gecikmeli olarak temin edebilmekte, böy-
lece mali disiplini sağlamada zaafa düşmektedir. Bu tablo, kurumların
hesap verme süreçlerinin sahipsizliğinin nedenlerini ve bu süreçlerin ne
denli "denetlenebilir" olduğunu da gözler önüne sermektedir.

Genel bütçeli dairelerin mevcut idari yapıdaki taşra örgütlenmesi,
taşra ile merkez arasındaki karşılıklı iletişimi ile karşılıklı veri ve bilgi
alışverişi işlemlerini de geciktirmekte ve güçleştirmektedir. 5442 Sayılı
îl İdaresi Kanunu gereği il teşkilatı ile merkez arasına vilayet; ilçe ile
merkez arasına ise sırasıyla ilçe ve vilayet makamları müdahil olmakta-
dır. Bu durumun yönetim sürecini önemli kesintilere uğrattığı, özellik-
le karar verme sürecinde gecikmeler yarattığı bilinmektedir.6 James W.
Martin ile Frank C.E. Cush'un gözlemleri şöyledir: "... İller idaresi
Kanunu (5442) gereğince illerde Valinin Defterdarın çalışması üzerin-
de^ ve ilçelerde de Kaymakamın Malmüdürünün çalışması üzerinde
mutlak bir kontrol hakkı vardır ve bu hak bu memurların kendi Bakan-
lıklarıyla olan münasebetlerine de şamildir. Keza bu iki idarecinin Ma-
liyeye mensup bazı memurları murakabeye de salahiyetleri vardır Bu
kanun hükümleri mühim bazı amme idaresi prensiplerini ihlal etmek-
tedir Ezcümle, mesuliyetler ve salahiyetler silsilesi muayyen ve inkıtasız
olmalıdır, ... her memur ancak bir tek amirden emir almalıdır, ... ida-
rede tasarrufa riayet edilmelidir. Bilhassa bu sonuncusu bakımından,
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bazı muhaberatın geciktiği ve bu manasız usul yüzünden muamelelerin
kanuni müddeti zarfında intacedilemediği müşahede edilmiştir (Mar-
tin ve Cush, 1952: s. 23)." Bu iki uzmana göre sorunun çözümü İller
idaresi Kanununun derhal kaldırılmasından geçmektedir. Böylece ba-
kanlıklar taşra teşkilatlarını da müsteşarların nezareti altında doğrudan
yönetebileceklerdir. Önerilen çözüme göre, mesele Maliye Bakanlığı
bazında ele alındığında: "... Bütün mali muamelelerde—yahut Maliye
Bakanlığının vazifeleri meyanında bulunan her hususta—Defterdarla
Bakanlık ve Defterdarla Malmüdürleri arasındaki münasebetler, şimdi
olduğu gibi vali ve kaymakam kanalından geçmeksizin, doğrudan doğ-
ruya cereyan edecektir Herhangi bir muamele icrasını tazammun etme-
yen ve yalnız malumat verilmesi vesaire gibi basit işlerde, Malmüdürle-
rinin Defterdarlıktan geçmeksizin doğrudan doğruya alakalı Bakanlık
dairesiyle muhabere etmesine (de) cevaz vermek lazımdır (Martin ve
Cush, 1952: s. 33)."

Saymanlıkların yapısı ve sayısı bir başka örgütsel sorunu oluştur-
maktadır. Dünya Bankası Misyon Heyetinin Raporuna göre, "Harca-
ma yönetim sisteminin modernize edilmesi bağlamında, böylesine ge-
niş ve çeşitli bir saymanlık ağının bulundurulmasının, özellikle de çok
az iş yükünün bulunduğu yerlerde, gerekip gerekmediği sorgulanma-
lıdır (World Bank Aide-Memoire, 30 Eylül 1994: s. 29)." James W.
Martin ile Frank C.E. Cush da raporlarında, malmüdürlüklerinin ço-
ğunun, belki de hepsinin, ekonomik ve verimli çalışmadığından söz et-
mekte, verimsiz çalışan malmüdürlüklerinin kapatılmasını önermekte -
ler (Martin ve Cush, 1952: s. 34).

Martin ve Cush, organizasyon bağlamında, denetim fonksiyonu
için de, etrafında yeniden örgütleneceği yeni bir anlayışı benimsemesini
önermişlerdir. Onlara göre "...(sadece) yolsuzlukları önlemeye matuf
menfi bir murakabe usulü yerine^ kamu hizmetlerinden müspet netice
alacak müspet bir yönetime önem veren yeni bir zihniyeti kabul etmek la-
zımdır (Martin ve Cush, 1952: s. 126)."

Nakit Yönetimi

Uzunca bir süreden beri Genel Bütçe gelirlerinin tamamının tek bir
hesapta toplanmasını ve tüm bütçe harcamalarının bu hesaptan yapıl-
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masını hedefleyen Tek Hazine Hesabı sistemine geçme çabalarına rağ-
men, izlenen bütçe politikalarındaki tutarsızlıklar ile bütçenin hazır-
lanması, uygulanması ve izlenmesi süreçlerinin parçalanmışlığı, bütçe
rejimimizin zaaflarla dolu olması ve kamu finansmanı alanında son 20-
25 yıldır çekilen kronik mali kaynak yetersizliği, sistemin gereği gibi
tamamlanmasına olanak tanımamıştır. Mevcut uygulama tüm kamu
kesimini kapsayacak yetkin bir Nakit Yönetim Sistemi olmaktan henüz
çok uzaktır. Katma bütçeli kuruluşlar, KiT'ler, döner sermayeli işlet-
meler ve fonlar hâlâ sistemin dışındadırlar. "Nakit Tayınlaması" olarak
da tanımlanan mevcut sistemin kapsamının darlığı; büyük ölçüde ma-
nuel oluşu ve hantallığı dolayısıyla doğru, güvenilir, zamanlı ve tam
bilgi üretememesi; bütçenin uygulanma süreciyle ilişkisinin tam olarak
sağlanamamış olması nedenleriyle, aslında kamunun parasının yeterli
olduğu hallerde bile Hazinenin zaman zaman yüksek faizle borçlanma
zorunda kaldığı olmuştur.

Dünya Bankası Misyon Heyeti raporuna göre bu sorunların aşıla-
bilmesi için, bütün kamu paraları Merkez Bankasındaki tek bir hesaba
yatırılmalıdır. Merkez Bankasına yatırılan paralara faiz yürütülmeli; bu-
na karşılık Hazine, Merkez Bankasına, çektiği fazla meblağlar üzerin-
den faiz, Bankanın yürüttüğü bankacılık işlemleri için de masraf ve ko-
misyon ödemelidir. Böylece bir banker-müşteri ilişkisi yaratılmalıdır.
Raporda o tarihte tamamlanmasına çalışılan Hazine Veri Sistemleri
Projesinin etkili bir nakit yönetimi kurmada bir dereceye kadar yararlı
olacağı da belirtilmekte ve şu değerlendirmeye yer verilmektedir:
"Sağlam bir bütçe yürürlüğe girince, uzun ve kısa vade fınanslama ih-
tiyaçlarını belirlemek için (gelirlerin ve giderlerin) nakit akış tahmin-
leri önem kazanaeaktır. Böylece borç yönetimi, halen yapılmakta olan
borç ödeme faaliyetlerinin tersi olarak, kısa zamanda önemli bir mesele
olacaktır (World Bank Aide-Memoire, 30 Eylül 1994: s. 30)."

Mali yönetimimizin gerçekten de kamu kesiminin bütününü ku-
caklayan ve bu kesimin tüm giderlerini zamanında karşılayabilmek
amacıyla nakit tahminlemesi ile alacak ve tahsilat takibi yapabilen, fa-
aliyetlerin sonuçlarını raporlayabilen, ihtiyaç fazlası fonları önceden
belirleyerek isabetli bir şekilde değerlendirebilen, kamu kesiminin elin-
deki yabancı paraları yönetebilen, yeni yönetim uygulamalarına uyum-
lu düşecek ve bilişim teknolojisiyle destekli bir nakit yönetimi sistemi-
ne ihtiyacı vardır.
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Kamu yönetimi alanında gerçekleştirilen radikal reformlar meya-
nında Yeni Zelanda'da yürürlüğe konulan ve kamu kurum veya kuru-
luşlarını bir taraftan "baz sermayelerine" göre borçlandırırken, diğer ta-
raftan da bu kurum ve kuruluşların günlük banka hesap bakiyelerine fa-
iz ödeyen bir nakit yönetim programını burada zikretmekte yarar gö-
rüyoruz. Bu enstrümanlar kurum ve kuruluşlara tahsis edilen sabit kıy-
metler ile işletme sermayelerinin yönetimlerini iyileştirmek üzere tasar-
lanmıştır.7 Sermaye kullanım bedeli uygulamasının temel amaçları, har-
camacı dairelerce üretilen mal ve hizmetlerin tam maliyetlerini hesap-
lamak ve Devletin harcamacı dairelere yaptığı yatırımların etkili bir şe-
kilde yöne tile bilmesi için gerekli teşvikleri ve bilgiyi sağlamak olarak
özetlenmektedir. Bu enstrümanlar ülkemizde de aşırı israfın alışkanlık
haline geldiği, kaynakların çarçur edildiği, hiçbir zaman ürettikleri hiz-
metle mütenasip olmayan sabit kıymetleri kullanımları altında tutan ka-
mu kurum ve kuruluşlarının (örneğingörevleri arazi ile doğrudan iliş-
kili olmadığı halde, her nasılsa kendilerine tahsis edilmiş olan geniş ara-
zileri ihtiyaç dışı olarak zilyetliklerinde tutan kimi dairelerle, bünyele-
rinde Ziraat Fakültesi dahi bulunmayan kimi üniversitelerimiz gibi)
aşırı sabit kıymet ve/veya ödenek taleplerini frenlemede kullanılabilir.

Borç Yönetimi

Aksak işleyen bir nakit yönetimi ile bütçenin hazırlanması, uygulanma-
sı ve gözetimi süreçlerindeki rasyonelliğin yitirilmesi kamu kesiminin
borçlanma ihtiyacını daha da artırmıştır. İç ve dış borç stoğumuzun ala-
bildiğine büyümesi, son yıllarda kamuoyunun dikkatlerinin borç yöne-
timimize çevrilmesine neden olmuş, artan bu kamuoyu ilgisi de kamu
mali yönetimini bu alanda tedbirler almaya yöneltmiştir. Borçlanma ala-
nında yaşanan birtakım sorunları gidermek üzere Hazine Müsteşarlı-
ğınca hazırlanan "Borç Muhasebesi ve Nakit Yönetimini Geliştirme Pro-
jesi" Dünya Bankasının finansman desteğinde yürütülmektedir. Proje:

• Halen bilgisayar destekli olan iç ve dış borç yönetim bilgi sis-
temlerinin güçlendirilmesini,

• Tahakkuk esaslı bir dış borç muhasebe sisteminin geliştirilmesini,
• Borçlanma stratejilerinin geliştirilerek sistematize edilmesini

hedeflemiştir.
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Bununla birlikte borç yönetiminin bütçe sistemi, mali yönetim bil-
gi sistemi, mali büyük defter sistemi, nakit yönetimi gibi mali yöneti-
min diğer öğeleriyle bağlantılı olarak kurgulanıp hayata geçirilmesi ge-
rekmektedir. Gerçekten de tutarlı bir borç yönetimi, bir borçlanma
stratejisi oluşturmayı, ihaleleri ve diğer piyasa işlemlerini yürütmeyi,
Devlet bütçesiyle borç yönetimini koordine etmeyi, riskleri değerlen-
dirmeyi ve yönetmeyi olduğu kadar hukuki sorunlarla ilgilenmeyi, ile-
tişim ve arka-ofis hizmetlerini yürütmeyi ve sistem desteği sağlamayı
de kapsar. Kamu borçlarının muhasebe kayıtlarını tutmak, kayıt dışı ay-
nî kredileri ve çalınan kamu kağıtlarını izlemek gibi idari nitelikli gö-
revlerin yanı sıra diğer borçlu daire ve kurumlarla koordinasyonu sağ-
lamak, ilişkileri yürütmek ve garanti edilmiş borçları yönetmek görev-
leri de borç yönetiminin kapsamında düşünülmelidir. Şurası da unutul-
mamalıdır ki borç yönetimi ile görevli olan birimin, en azından, başta
parlamento olmak üzere ilgili bakanlıklara, bakanlar kuruluna ve ka-
muoyuna ara raporlar ile ayrıntılı yıllık faaliyet raporları sunması geliş-
miş ülkelerde genel kabul görmüş bir uygulamadır.

Gelecekte Avrupa Birliğinin parçası olma politikasının bir gereği
olarak da Türkiye borç yönetimine önem vermek zorundadır. Maast-
richt Anlaşması Avrupa Para Birliği, üyelerinin kamu borçlarını da
doğrudan veya dolaylı olarak ilgilendiren şu kriterlere uyması kuralını
benimsemiştir:

• GSYİH'nin yüzde üçünü geçmeyen bir kamu kesimi borçlanma
talebi (net kamu açığı),

• yüzde 60'ın altında bir Kamu Borcu/GSTÎH oranı,
• Anlaşmanın 121 ve ex 109j maddeleriyle 6 no'lu protokolde

belirlenen ortalama değerlerin altında bir enflasyon^ (Merkez
Bankası, 1996: s. 119-120).

Türkiye, her şeyden önce kendi iyiliği için, mali pozisyonunu bu üç
kritere de uyduracak tedbirleri almak; bunun için de kamu mali yöne-
timinde gerekli fonksiyonel ve organizasyonel reformları bir an önce
tamamlamak, bu arada etkin birer nakit ve borç yönetimleri oluştur-
mak zorundadır.
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Kamu Mali Yönetimi Bilgi Sistemi

Kamu kesiminin ihtiyaç duyacağı tüm mali verilerin günü gününe, doğ-
ru, güvenilir bir şekilde kaydedilip saklanması; bunların işlenerek analiz
edilmesi ve böylece üretilen yönetim bilgileri ile mali bilgilerin karar
verme durumundaki yöneticilerin kullanımına zamanlı olarak sunul-
ması sağlıklı bir kamu mali yönetimi için hayati önem taşır. Her yöne-
tim bilgi sistemi, tipik olarak bir kurumdaki fonksiyonel hat boyunca
organize edilmiş bütünleşik bir alt sistemler setidir. îyi tasarlanmış bir
yönetim bilgi sistemi, karar verme süreçlerinde yöneticilere doğru, gü-
venilir, zamanlı ve yeterli bilgi sağlar; veri işleme yoluyla gerekli rapor-
ları üretir. Böylece yöneticilerin bir yandan etkili, zamanlı ve doğru ka-
rarlar almalarına yardımcı olurken, diğer yandan da onların hesap ver-
me yükümlülüklerini layıkı veçhile yerine getirmelerinde vazgeçilemez
bir rol oynar.

Dünya Bankası Misyon Heyeti, kamu mali yönetimimizin, yönetim
bilgi sistemine olan ihtiyacını oldukça ayrıntılı bir şekilde değerlendir-
miştir (World Bank Aide-Memoire, 30 Eylül 1994: Ek 4 no'lu tablo).
Heyet mevcut bilgi sistemlerini şu alanlarda yetersiz görmüştür:

• Mevcut bilgi sistemlerinin hepsi de kamu mali yönetimimizi
desteldeyecek gerekli kapasite, entegrasyon ve esneklikten yok-
sundur. Ayrıca bunlar, fonksiyonel ihtiyaçlar değil, organizas-
yonel ihtiyaçlar esas alınarak kurulmuşlardır. Bu durum sistem-
lerde mükerrerliklere, verilerde tutarsızlıklara ve sistematik veri
paylaşım düzenlemelerinin yapılamamasına yol açmaktadır.

• Kamu mali yönetimi için gerekli olan sistemler dizisindeki en
büyük boşluk, bütünleşik bir kamu mali yönetim bilgi sistemi-
nin olmayışıdır. Gelir ve giderlerle ilgili veriler bir çok kuruluş
(Maliye Bakanlığı, Hazine, DPT gibi) tarafından ayrı ayrı top-
lanmakta ve bu da mükerrerlik ve tutarsızlıklara yol açmaktadır.
Farklı sistemlerin, farklı birimlerce farklı amaçlarla kullanılıyor
olması uzun vadeli planlama için gerekli olan verilerin sağlan-
ması bir yana, gündelik faaliyetlere ilişkin kararları destekleye-
cek verilerin bile tam olarak sağlanamaması sonucunu doğur-
maktadır.
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• Bilgisayarlaştırılmış bir muhasebe sisteminin yokluğu, zor işle-
tilebilen, mükerrer gözetim ve kontrol mekanizmalarının ku-
rulmasını gerektirmiştir.

Bu yetersizlikleri aşabilmek için heyet şunları tavsiye etmiştir:

• Öncelikle bilgi sistemleri organizasyonel hatlar boyunca değil,
fonksiyonel hatlar boyunca yapılandırılmalıdır. Tüm organizas-
yonların müdahil olduğu bir fonksiyonel alanı aynı sistem des-
teklemelidir. Bu yapılanma bütünleşik sistemlerin ve güvenilir
veri tabanlarının yaratılmasını mümkün kılar. Belli türdeki veri-
ler itibariyle, veri alt-setlerinin zamanında temini için temel so-
rumluluklar açıkça belirlenmeli ve veri tabanları ilgili kuruluşla-
rın tümünün erişimine açık tutulmalıdır.

• Bütçenin hazırlanma aşamasına ilişkin verileri işleyen bir Bütçe
Hazırlama Modülü ile bütçenin uygulanması ve gözetimi aşa-
malarında gerekli bilgileri zamanlı ve doğru olarak kaydedip is-
tifadeye hazır halde tutmaya dönük bir Mali Büyük Defter Sis-
temi kurulmalıdır.

• Personel yönetim sistemleri (pozisyon yönetimi ve yetkilendi-
rilmiş personel kayıtları için, yan kuruluşlardaki kamu görevli-
lerine ilişkin personel bilgileri için ve bilgisayarlaştırılmış bord-
ro yönetimi için birer sistem) kurulmalıdır.

• Kurulacak sistemler için ihtiyaç duyulacak personel eğitilmelidir.

İdeal olarak, kamu mali yönetimi bilgi sistemi, bir yandan mali ve
mali olmayan diğer yönetim bilgi sistemleriyle ilişkilendirilirken, bir
yandan da tüm bunları kucaklayacak biçimde tüm idare bazında geliş-
tirilmesi gereken genel bir kamu yönetimi bilgi sistemiyle bütünleşti-
rilmelidir.

İç Kontroller8/(İç Kontrol Mekanizmaları)

Kamu mali yönetiminin bir başka önemli öğesi iç kontrol sistemidir.
INTOSAI Denetim Standartlarında "iç kontrol" terimi, "... kurumun
işlerini düzenli olarak, verimli, etkin ve tutumlu bir tarzda ifa etmesi-
ne; yönetim politikalarına bağlılığı sağlamaya; varlıkları ve kaynakları
muhafazaya; muhasebe kayıtlarının doğruluğunu ve tamlığını teminat
altına almaya; zamanlı ve güvenilir mali bilgiler ile yönetim bilgilerini
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üretmeye yardımcı olmak için kurumsal amaçlar çerçevesinde örgütsel
yapı, iş görme metotları, prosedürler ve iç denetim de dahil olmak üze-
re yönetimce konulan tüm mali ve sair kontroller sistemi" ni ifade et-
mek üzere kullanılmıştır (INTOSAI, Auditing Standards, 1995: Glos-
sary). Bir başka tanıma göre de iç kontrol sistemi, bütçeye ve yürür-
lükteki kurallara uyulmasına, varlıkların korunmasına, muhasebe kayıt-
larının geçerliliğinin ve samimiyetinin sağlanmasına ve özellikle mali
bilgileri uygun zamanda kullanıma hazır halde bulundurarak yönetsel
kararların kolaylaştırılmasına imkân veren prosedürler ve araçlar bütü-
nüdür (Yörüker, 1999).

Tecrübelere göre dikkatli ve sıkı gözetim en iyi iç kontrolü oluştu-
rur. Bir başka önemli iç kontrol da, bir işin diğer bir işi de kontrol ede-
cek ve onun doğrulanmasını sağlayacak tarzda tasarlanması ve bu işle-
rin ayrı kişilere tevdi edilmesi durumudur. Daha pek çok iç kontrol
şekli mevcuttur. Söz gelişi; bütün mali işlemlerin belgelere dayandırıl-
ması, önceden müteselsil numaralanmış belgeleri kullanma zorunlulu-
ğu, elektronik yazar kasalar, bir işi yapanların dışındaki kişiler tarafın-
dan icra edilen sistematik onaylamalar veya test incelemeleri, bir göre-
vin ifasında personel için uygun yetkilendirme düzeyleri konulması,
muhasebe kayıtlarının belli sürede yapılması zorunluluğu gibi. Bir ku-
rum ve kuruluşta yüzlerce iç kontrol bulunabilir. İç kontroller litera-
türde, muhasebe kontrolleri, önleyici kontroller, telafi edici kontroller
vb. gibi çeşitli sınıflandırmalara tabi tutulurlar. Bu konuda daha geniş
bilgi Sayıştayın 135. Kuruluş Yıldönümü Yayınları arasında yer alan,
INTOSAI İç Kontrol Standartları Kılavuzumda bulunabilir.

Yönetim, kurum veya kuruluşun amaçlarını gerçekleştirebilmek
için, kendisine emanet edilen fonların en verimli, etkin ve tutumlu bir
şekilde kullanılmasını temin etmekle mükelleftir. Bu bakımdan kullanı-
lan kaynaklar üzerinde yeterli iç kontrolü sağlama işi, onları kullanan
kişinin, yani yöneticinin görevidir. Bu görev, yönetici durumundaki ki-
şilerin hesap verme (raporlama) ödevlerinin önemli bir parçasını oluş-
turur. O itibarla yönetimin başarısı, bir bakıma, amaca uygun iç kont-
rolleri tasarlamadaki; onları yönettiği kurumun yapısıyla ve gelir-gider
süreçleriyle ustaca bütünleştirmedeki ve etkin bir şekilde çalıştırmada-
ki becerisine bağlıdır.

Sağlıklı iç kontrollerin varlığı hesap verme sistemine olan itimadı
da pekiştirir. Çağdaş denetim uygulamalarında denetlenen kurum ve
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kuruluştaki yeterli ve etkin bir iç kontrol sisteminin varlığının hata ve
düzensizlik riskini en aza indireceği varsayılır. Bir kurumun kaynakla-
rını korumak üzere yeterli iç kontrol sistemlerini geliştirmek, denetçi-
nin değil; yukarıda da belirtildiği üzere, denetlenen kurumun sorum-
luluğunda olan bir iştir. Yasa ve yönetmeliklere uyulmasını, karar ver-
mede dürüstlük ve hakkaniyetin gözetilmesini temine yardımcı olmak
üzere iç kontrol mekanizmalarının yerli yerinde ve çalışır halde bulun-
durulmasını sağlamak da denetlenen kurumun yükümlülüğüdür. Buna
karşılık denetçinin de, kontrollerin yetersiz olduğu veya hiç bulunma-
dığı durumlarda denetlediği kuruma öneriler getirme ve tavsiyelerde
bulunma yükümlülüğü vardır.

Denetim
Özünün hesaplarla belgelerin aritmetik kontrolünden ibaret olarak al-
gılanıp uygulandığı 20. yüzyılın ilk yarısına kıyasla denetim, bugün bir
hayli değişmiş ve gelişmiş durumdadır. Günümüzde sayıştaylarca yapı-
lan denetimin eriştiği seviye, mevzuata uygunluğu tespit etmenin çok
ötesindedir. Hatta 1970-1980lerin gözdesi olan 3E denetimi, yani,
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk (performans) denetimi bile, yaratılan
yeni denetim tür ve alanları nedeniyle artık büyüsünü yitirmek üzere-
dir. Performans denetiminin performansının ölçülmesi meselelerinin
tartışılması bile gerilerde kaldı. Son zamanlarda denetim alanında
program performanslarının ölçümü, programların nihai etkilerinin de-
ğerlendirilmesi ve ekonometrik analizleri kadar eşitlik, hakkaniyet, çev-
re, etik ve elektronik teknolojisi ile de ilgilenilmektedir. Kimi denetçi-
lere ve akademisyenlere göre bu alanlardaki denetim uygulamaları,
"paranın karşılığı denetimi", "kapsamlı denetim", "performans dene-
timi", "faaliyet denetimi" gibi artık klasikleşmiş denetim kalıplarıyla
pekâla uyuşmaktadır.

Tüm bunlara ilaveten denetimle sadece politikaların hayata geçiril-
mesi değil, artık düpedüz politikaların amaçları ve içerikleri sorgulanır
olmaya başlanmıştır. Her ne kadar sayıştaylar, seçimle işbaşına gelenle-
rin belirledikleri politika amaçlarını denetlemediklerinde ısrar etseler
de, hazırladıkları raporlar bu iddiaları boşa çıkarmaktadır. Bu alanda
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başı agresif denetim anlayışı ve uygulamalarıyla tanınan israil Sayıştayı
çekmektedir. İsrail Sayıştayı terörizm zanlısı kimi Arap nüfusa karşı po-
lisin takındığı tavır ve Arapların eğitimine ayrılan bütçe ödeneklerinin
yetersizliği gibi bu ülkede siyasi bakımdan oldukça hassas sayılan ko-
nuları bile raporlarıyla parlamentosuna taşıyabilmiştir. Gene İsrail Sa-
yıştayının raporları bankaların millileştirilmesi kararlarını almada hükü-
mete önemli katkılarda bulunmuştur. ABD Sayıştayı da politika karar-
larını denetlediği halde, "Kongre içinden denetim talebi ayarlayarak"
bunu kendiliğinden değil de, sırf Kongre istediği için yapıyormuş gibi
bir imaj yaratmaya özen göstermektedir.

Denetimin günümüzde kamu yönetimi alanında eriştiği sınırları
sergilemek amacıyla yukarıda sıraladığımız uç sayılabilecek örnekler bir
yana; bir çok ülke sayıştayı, normal olarak ülkelerinin kamu yönetim-
leri bakımından son derece önemli ve güncel konuları denetleyerek,
derin ve yaygın incelemelere, yansız ve tarafsız olarak toplanmış kanıt-
lara dayandırdıkları görüşlerini parlamentolarına rapor edip, kamuoy-
larına açıklamakta ve böylelikle kamu yönetimlerinde yaşanan kimi so-
runların aşılmasına çok değerli katkılarda bulunmaktadırlar. Bu sayış-
taylar ayrıca ülkelerindeki kamu yönetimi reformlarına öncülük edebil-
mekte; yeniliklerin, iyi uygulama örneklerinin kamu kurum ve kuruluş-
larında yaygınlaşmasına ve yerleşmesine de yardımcı olmaktadırlar. Bu
organizasyonların yürüttükleri denetimlerle ülkelerinin hangi sorunla-
rını irdeleyip gündeme taşıdıkları ve hangi sorunlara çözüm ürettikle-
ri konularında bir fikir verebilmek için ABD, Kanada, Avustralya, İn-
giltere ve Yeni Zelanda sayıştaylarının yıllık ve/veya tekil raporlarından
alınan kimi konu başlıklarına Ek l'deki listede yer verilmiştir. Bu liste,
aynı zamanda geleneksel uygunluk denetiminin, 25-30 yıl gibi kısa bir
zaman dilimi içerisinde, nasıl bir değişim geçirerek çağdaş denetim9 ha-
line dönüştüğüne de tanıklık etmektedir.

Başta İngiltere, Avustralya ve Kanada olmak üzere Westminster ti-
pi hükümet geleneğine sahip ülkelerde, Amerika Birleşik Devletleri'n-
de, İsrail'de ve kimi Kuzey Avrupa ülkelerinde ötedenberi uygulana-
gelmekte olan bu denetime özgü yaklaşım, metod ve teknikler öbür
ülkelerde de 19701i yılların sonlarından başlayarak yeterince ilgi uyan-
dırmış ve yavaş yavaş etkinlik kazanmaya başlamıştır. Son yıllarda he-
men her ülkede yankı bulan "yeni kamu yönetimi anlayışı" ile uyum-
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luluğu ve bu anlayışın denetimden olan beklentilerine daha iyi cevap
verebilen yapısı nedenleriyle de "çağdaş denetim" olarak adlandırılan
bu denetim yaklaşımı, Türkiye dahil hemen hemen her ülkede özel
sektör tarafından genel kabul görmüş ve benimsenmiş durumdadır.
Kamu kesimi uygulamalarına gelince Türk Sayıştayına modellik etmiş
olan Fransız Sayıştayı da dahil, yargı yetkisiyle donatılmış sayıştayların
bir çoğu, ofis tipi sayıştayların uyguladığı bu denetim anlayışının kay-
dettiği gelişmelere daha fazla sırt çevirememiş; kendi fonksiyonlarını
bu gelişmelere göre gözden geçirme ve çağdaş denetim yaklaşımının
gerektirdiği yöntem ve teknikleri alarak bünyelerine adapte etme gere-
ğini duymuşlardır. Bugün Fransa, İtalya, Belçika, Avusturya, İspanya,
Portekiz Sayıştayları başka adlar altında da olsa, çağdaş denetim anlayı-
şıyla performans denetimi yapabilir ve bulgularını parlamentolarına su-
nabilir durumdadırlar. Doğu Blokunun çözülmesiyle ortaya çıkan ül-
kelerin önemlice bir bölümü de bu denetim anlayışını benimsemiştir.
Son yıllarda kamu yönetimlerinde görülen ve tüm dünyayı saran küre-
selleşme, şeffaflık, iyi yönetişim gibi yönelimler ile uluslararası kurum
ve kuruluşların bu denetim tarzına olan yatkınlıkları da çağdaş dene-
tim anlayışı metodve tekniklerinin Dünyaya yayılmasına katkıda bu

-lunmuştur. Bizde de çağdaş denetim anlayışı, "bağımsız denetçilik" ve
"yeminli mali müşavirlik" uygulamalarının benimsenmesiyle özel sek-
törde kök salmaya başlamıştır. Günümüzde denetimle ilgili uluslarara-
sı konferans, kongre, seminer, sempozyum gibi faaliyetlerin hemen ta-
mamının bu denetim anlayışının yönlendirmeleri doğrultusunda yürü-
tüldüğünü söylemek yanlış olmaz.

Çalışmamızın bundan sonraki bölümünde sırasıyla çağdaş kamu
mali yönetiminin ve çağdaş denetimin temelinde yatan "hesap verme
yükümlülüğü" ayrıntılı olarak ve değişik yönleriyle açıklanmaya çalışı-
lacak, bununla bağlantılı olarak "denetim standartları" ve "denetimin
temel varsayımları" \\2L değinilecektir "Türkiye^de Denetim Anlayışı"
bölümünde önce mali yönetimimize egemen olan ve dolayısıyla gele-
neksel denetim anlayışımızın temelinde yatan "sorumluluk" kavramı
açıklanmaya çalışılacaktır. Daha sonra anahatlarıyla ülkemizde dene-
timden neyin anlaşıldığı, nelerin beklendiği ve denetimin hangi amaca
hizmet ettiği hususları satırbaşlarıyla verilecek; son bölümde ise, dene-
timdeki yaklaşım farklılıklarının kökenine inilmeye ve böylece gelenek-
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sel denetimimizle çağdaş denetim arasındaki temel felsefede yatan te-
zatlar yakalanmaya çalışılacaktır.

Hesap Verme Yükümlülüğü10

Temel Özellikler

ister demokratik isterse monokratik olsun, her rejimin kendine hizmet
eden bir idari ve siyasi sorumluluk felsefesi ile bunu besleyen bir yöne-
tim sistemi ve bunları hayata geçiren özel işleyiş süreçleri vardır. Daha
spesifik olarak ifade etmek gerekirse bir ülkedeki mali yönetim sistemi
ve denetim fonksiyonu temel olarak yöneticilerin yönetimlerinden ötü-
rü tabi tutuldukları sorumluluk rejimleri ile bunlann algılanma ve yeri-
ne getirilme tarzlarına göre biçimlenir ve işler. Çağdaş demokratik ül-
kelerde bunların temelindeki anlayış "hesap verme yükümlülüğündür.
Hesap verme yükümlülüğü, kamu yönetimine can veren, onu yönlen-
diren bir unsurdur ve bir anlamda toplumsal öğeler (vatandaşlar-politi-
kacılar-bürokrasi) arasındaki karşılıklı ilişkiler ve beklentiler yumağıdır.

ingiltere, Iskoçya ve Kuzey irlanda Sayıştayları ile ingiltere Dene-
tim Komis3^onu'nun katılımıyla oluşturulan Kamusal Denetim Fo
rum'unun (The Publie Audit Forum) "Kamusal Denetimin tikeleri"
başlıklı bildirgesinde de belirtildiği üzere, (demokratik rejimlerde)
halk kamu kaynaklarını kullanmakla görevli olanlardan bu fonların kul-
lanımının hesabının eksiksiz sorulmasını bekler. Bu itibarla, kamu kay-
naklarının mutlak bir dürüstlükle ve akıllıca kullanılmasını temin etme-
deki birincil sorumluluğun sırasıyla bakanlara, seçilmiş üyelere, yöne-
tim organlarına, yöneticilere ve diğer kamu görevlilerine ait olduğu ka-
bul edilir. Kamusal denetim, bu hesap verme zincirinde önemli bir bağ
oluşturur: hesap verme yükümlülüğünü hem yukarıya, kaynakları te-
min eden seçilmiş veya atanmış üyelere (parlamenterlere) doğru ve
hem de dışarıya, tüketicilere, yardım alanlara, vergi mükelleflerine ve
sonuçta tüm topluma yayarak güçlendirir.

Bu düşünce tarzına göre, hesap verme yükümlülüğü basit bir kav-
ram değildir ve içinde bulunduğu siyasi rejimle sıkı bağları vardır. De-
mokratik ülkelerde kamu kaynaklarının kullanımında karar sahibi olan,
seçilmiş veya atanmış olsun, her yöneticinin yönetimlerinden ötürü he-
sap vermesi asıldır. Hesap verme yükümlülüğü, demokratik ülkelerde,
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dır Vatandaşlar siyasetçilere, belirli kurallar içinde ülkeyi vatandaşlar
adına yönetmek üzere yetki verirler Bu ilişkide siyasetçilerden (ve onla-
rın davranışlarını etkileyen siyasi kurumlardan) beklenen, toplumdaki
farklı grup ve bireylerin tercihlerini bir biçimde bütünleştirerek (aggre-
gate) vatandaşların beklentilerine uyan kamu politikaları üretmektir
Buna siyasi sorumluluk diyeceğiz.

"Siyasetçilerin ürettiği politikaları hayata geçirmek ise büyük ölçüde
kamu idaresinin yani bürokrasinin işidir. Dolayısı ile, politikaların ha-
yata geçirilmesi, bu sefer siyasetçilerin asil, bürokrasinin ise vekil olduğu
ikinci bir vekalet ilişkisini içerir Burada bürokrasiden beklenen, üretilen
politikaları en etkin biçimde hayata geçirmesidir Biz bu ilişkiyi de yönet-
sel sorumluluk şeklinde adlandıracağız (Atiyas ve Sayın, 1997: s. 6).".

Bu irdelemelere göre demokratik rejimlerde ülke üst yönetiminin
hesap verme yükümlülüğü zinciri şu sırayı izler:

• Parlamento ülkenin topyekün yönetiminden ötürü siyasi asile
(vatandaşlara) karşı hesap verme yükümlülüğü taşır. (Siyasi So-
rumluluk).

• Bakanlar kendi eylemlerinden ve bakanlıkları altındaki tüm ku-
rum ve kuruluşların faaliyetlerinden parlamentoya karşı ferdi
olarak sorumludurlar. Bakanların, aynı zamanda, bakanlar ku-
rulunun kararlarından ötürü kolektif sorumlulukları da vardır.
Yani bakanlar, kendi bakanlıklarının işleyişinden ötürü ferdi
olarak; bakanlar kurulu kararlarına iştiraklerinden ötürü de di-
ğer bakanlarla müştereken parlamentoya hesap vermekle yü-
kümlüdürler (Siyasi Sorumluluk).

• Bakanın altındaki bakanlık üst yönetimi, teşkilatlarının faaliyet-
lerinden ötürü özünde parlamentoya karşı değil, bakana karşı
sorumludurlar. Bununla birlikte, uygulamada, kendilerinden
bakanları adına bu faaliyetleri açıklamak için parlamentoya ce-
vap vermeleri istenebilir; ancak hükümet politikası olan konu-
larda parlamentoya hesap vermezler. Yani, kendilerinden isten-
diği zaman parlamentoya hesap verirler, lakin resmi olarak ba-
kanlarına karşı sorumludurlar (İdari Sorumluluk).

İdarî hesap verme yükümlülüğü zinciri de bürokrasi içerisinde te-
peden tabana, kamu kaynaklarının kullanımında karar ve söz sahipliği-
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nin bulunduğu en alt kademelere kadar yayılarak iner. Söz gelimi pro-
je sorumluluğu, proje yöneticilerinin üst yönetime hesap vermelerini
gerektirir. Bu zineirde bizi en çok ilgilendiren halka, bir bütün olarak
idare ile bir bütün olarak siyasi vekiller arasında var olan idari hesap
verme yükümlülüğüdür Yani idari vekil durumundaki idarenin, birin-
ei derece siyasi vekil ve aynı zamanda yönetsel asil olan parlamento tara-
fından, görevlerini yerine getirmesi için kendisine tahsis edilen kamu
kaynaklarını, tahsis sınırları ve amaçları dahilinde rasyonel olarak kul-
lanıp kullanmadığının hesabını parlamentoya vermesi yükümlülüğü-
dür. Daha açık bir ifadeyle hesap vere bilirliğin konumuzu en çok ilgi-
lendiren yanı, bakanların hesap verebilirliği değil, kamu üst yönetimi-
nin parlamentoya karşı olan hesap verebilirliğidir. Yani şemada "dolay-
lı sorumluluk olarak gösterilen hesap verme yükümlülüğü halkasıdır.
Sayıştaylara da sorumluluk zincirinin işte bu halkası hayat vermektedir.

Hesap Verme Yükümlülüğünün Tanımı

Yukarıda temel özellikleri ile kamu yönetimi ilişkileri ağındaki konumu
verilmeye çalışılan hesap verme yükümlülüğü değişik biçimlerde tanım-
lanmaktadır:

• Webster sözlüğünde (Webster's Encyclopedic Unabridged Dicti-
onary, 1996), hesap verme yükümlülüğünün iki anlamına işaret
edilmektedir: Bunlardan birincisi (yapılan bir iş için) "cevap
verme zorunluluğunda" olma durumudur. Bu tanım, hesap
verme yükümlülüğünün kamu yönetiminde tarihsel gelişim
içerisinde nasıl algılanıp uygulandığını da gösterir. Tanımın ta-
şıdığı negatif ton, hesap verme yükümlülüğünün geçmişte "bi-
rinin kellesini cellata teslim etmek" biçiminde anlaşıldığına işa-
ret etmektedir. Doğaldır ki bu tarz hesap verme yükümlülüğü
anlayışına uygun olarak yapılanmış bir mali yönetim sisteminde
mali raporlar ile faaliyet raporları, temel olarak, kamu kaynakla-
rının mevzuata uygun olarak harcanmış olduğunu göstermeye
odaklanmıştır. Daha pozitif olan ikinci anlam ise "açıklayabi-
lir/açıklanabilir olma" dır. Kamu faaliyetlerinin, elde edilen
sonuçlar anlamında yeterince açıklanması yeni hesap verme yü-
kümlülüğü anlayışına daha yakındır ve kamu kaynaklarının sa-
dece nasıl harcandığının cevabını vermekten de daha geniştir.
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Bu anlamdaki hesap vere bilirlik, rakamla ifade edilebilir prog-
ram ve hizmet performansı ölçütlerini, performans ölçütü ana-
lizlerini ve denetlenmiş mali tablolarda, bütçe taleplerinde ve
performans raporlarında daha kapsamlı, daha tutarlı ve daha
anlamlı bir mali raporlamayı gerektirmektedir. Bu anlayış deği-
şikliğinin bir sonucu olarak AB D'de kamu kurum ve kuruluşla-
rı harcadıkları vergiler karşılığında elde ettikleri sonuçlar için
giderek kamuya karşı daha fazla hesap verme {açıklamayapma)
durumunda kalmaktadır. Amerikan kamuoyu da hükümetin
daha çok sorumlu olmasını talep etmekte, hükümet tarafından
daha iyi ve daha ucuza yönetilmeyi, başka bir ifadeyle daha az
vergi ödemeyi istemektedir.

• Hesap verme yükümlülüğünün^ tevdi edilen bir görevden ötürü
eevap verme zorunluluğu biçimindeki tanımı kamu yönetimi li-
taratüründe geniş bir kullanım alanı bulmuştur. Çünkü bu ta-
nımda hesap verme yükümlülüğü kolay anlaşılır bir şekle sokul-
muştur. Eşit olmayan iki tarafi mevcuttur: taraflardan biri diğe-
rine görev tevdi eder, diğeri de bu görevden ötürü cevap ver-
me (sorumlu olma) durumundadır. Bu tanım kamu yönetimin-
deki yeni gelişmelerle tam anlamıyla çakışmasa da meselenin
özünü açık bir şekilde ortaya koymaktadır.

• Hesap verme yükümlülüğünün, üzerinde anlaşılan beklentiler
uyarınea ifa etmek üzere görev alma ve bu görevi ifa ettiğini gös-
terme meeburiyetine dayanan bir ilişki olarak tanımı çağdaş ka-
mu yönetiminin amaçlarına daha uygun bulunmaktadır. Çün-
kü bu tanım, başarılan (veya başarılamayan) şey için cevap ver-
me yükümlülüğünü daha canlı kılar ve çağdaş hesap verme yü-
kümlülüğünün hiyerarşik olmayan kimi ilişkilerinin özünü da-
ha kolay yakalar.

• INTOSAI Denetim Standartlarında yer alan tanıma göre de
hesap verme yükümlülüğü, "kamu teşebbüsleri ve şirketleri de
dahil olmak üzere, kendilerine kamu kaynakları emanet edilen
kişi ve idarelerin mali, idari ve program görevlerinden ötürü
açıklama yapma ve bu görevleri kendilerine verenlere durumu
bildirme meeburiyetheriy'dir (INTOSAI, Auditing Standards,
1995: Glossary).
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Yalın bir ifadeyle hesap verme yükümlülüğü, genel olarak, kendi-
sine emanet edilen para veya malları yöneten ya da bir görevi ifa eden
bir kişinin, başkalarına, bu para veya malları yönetme veya bu görev-
leri yerine getirme tarzı hakkında açıkça cevap vermesi görevidir. Ba-
site indirgeyerek canlandırmak gerekirse: Eğer belli bir amaca harca-
mak üzere bize bir miktar para verilmişse, kanıt göstererek paranın ta-
mamını harcadığımızı veya bir kısmını harcayıp kalanını iade etmekte
olduğumuzu, parayı verene bildirdiğimiz (rapor ettiğimiz) zaman,
mali hesap verme yükümlülüğümüzü yerine getirmiş oluruz. Eğer bir
başkası yaptığımız bu harcamaya ilişkin belgeleri ayrıca inceleyip iade
ettiğimiz parayı da sayarsa hesap verme yükümlülüğümüzü başkaları-
nın daha çok inanacağı bir şekilde ifa etmiş oluruz. Hesap verme yü-
kümlülüğü kavramının özü budur. İster mali hesap verme yükümlülü-
ğü, isterse daha geniş anlamdaki hesap verme yükümlülüğü türleri ol-
sun bu öz değişmez ve uygulamada, kamuya açık ve bağımsız dış de-
netçilerce tasdik (yani doğruluğuna tanıklık) edilmiş olan raporlarla
yerine getirilir.

Eğer bize verilen para ile bir şey satınalmamız değil de bir görevi
yerine getirmemiz istenmişse, bu durumda sorumluluğumuz mali r a ^
porlama (mali hesap verme) yükümlülüğünden daha geniş olacaktır.
Paranın nasıl harcandığı kadar görevimizin gerektirdiği amaçlara ne
dereceye kadar ulaştığımızı da bize parayı verene raporlamamız gere-
kecektir. Buna program sorumluluğu veya yönetim sorumluluğu (idari
hesap verme yükümlülüğü) adı verilir. Tarafsız birisi tarafından yapılan
incelemeler yoluyla buna da daha çok inanılırlık kazandırılabilir.

Hesap Verme Yükümlülüğünün Yerine Getirilmesi ve Denetimi

Demokratik rejimlerde parlamentoların üç temel görevi vardır:

• Yasama yapmak
• Bütçeyi kabul etmek,
• Yürütmenin (hükümetin) faaliyetlerini yakından izleyip incele-

mek.

Parlamento hükümetten, isteklerini yerine getirmesini; kamu kay-
naklarını verimli, etkin ve tutumlu bir şekilde kullanmasını ve kendi
onayıyla uygulanan programların etkinliğini ölçmesini bekler. Hükü-
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metin, aynı zamanda, kamu fonlarının vekilharçlığı konusunda ve yü-
kümlülüklerini yerine getirmede parlamentoya hesap verme mecburi-
yeti de vardır. Sayıştayların bu ilişkiye eklenen rolü, hükümetin (mali
ve program) performansını yakından inceleme görevinde parlamento-
ya yardımcı olmaktır. Sayıştaylar kendilerine verilen bu görevi yaptık-
ları denetimler yoluyla yerine getirir.

Hesap verme yönetim olgusunun özünde vardır ve bu nedenle de
kaynakları yöneten her kişi ve örgütsel birimin en temel yükümlülüğü-
dür. Muhasebeciler kaynak kullanımı gerektiren işlemleri belgelendir-
mek ve kaydetmekten ve bu işlemleri özetleyen mali raporları hazırla-
maktan sorumludurlar. Bu nedenle muhasebe, bir çok kaynağın kulla-
nıldığı mali hesap verme süreci için temel bir unsur olma özelliğini ta-
şır. Kamu yönetiminde mali hesabın tutulması (muhasebe) ile birlikte
bütçeleme ve denetim hesap verebilirliğin temel öğelerini oluşturur.
Bu anlamda özellikle muhasebe ve bütçeleme aynı zamanda yönetimin
hesap verme yükümlülüğünü ifa etmesinin birer enstrümanı konu-
mundadır. Hesap verme yükümlülüğü alanında artık kamu kurum ve
kuruluşları, hem kamu hizmetlerinden yararlanan ve hem de ödedikle-
ri vergilerle hizmetleri finanse eden vatandaşlara yönetimlerinin hesa-
bını daha içtenlikle verebilecekleri yeni yollar aramakta, sistemler geliş -
tirmekteler. Örneğin ABD'de, performans hesabının verilmesinde
kendisinden çok şey beklenilen yönetsel maliyet muhasebesini kamu
mali yönetim sisteminin temel bir öğesi haline getirme ve uygulanabil-
diği en geniş ölçüde sistemin diğer parçalarıyla entegre etme çalışma-
ları sürdürülmektedir.

AB D'deki uygulamalarda hesap verme yükümlülüğünün gereği gi-
bi yerine getirilebilmesi için güvenilir ve zamanlı bilginin varlığı aranır.
Bu nedenle de bağımsız denetimce onanmış mali tablolara halen hesap
verme yükümlülüğünü yerine getirmenin birer skor levhası gözüyle ba-
kılmaktadır. Bununla birlikte, mutlak biçimde önemli de olsa, ihtirazi
kayıt içermeyen bir denetim görüşü de kendi içinde bir son olarak ka-
bul edilmez. Zira mali hesap verme yükümlülüğünün yerine getirilmiş
olması performans hesabının verilmesi yükümlülüğünün de yerine ge-
tirildiğini kanıtlamaz.

Avustralya'da yasalar kamu kurum ve kuruluşlarının temel planla-
ma dokümanları ve yıllık raporlar yoluyla parlamentoya hesap verme-
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lerini istemektedir. Kurum faaliyetlerinin temel planlama dokümanları
stratejik plan ve yıllık faaliyet planıdır. Kurumun dört yıllık bir dö-
nemde görevlerini nasıl yerine getireceğini ortaya koyan stratejik plan-
lar ilgili bakan tarafından onaylanır onaylanmaz, günü geldiğinde gö-
rüşülmesi için parlamentoya sunulur. Yıllık faaliyet planları, mali yıl iti-
bariyle, kurumun icrasını önerdiği programları ve her program için
ayırmayı teklif ettiği ödenekleri gözler önüne serer. Yıllık faaliyet plan-
ları da ilgili bakanca onanır. Kamu kurum ve kuruluşlarının icraatları
konusundaki en temel hesap verme dokümanları ise, her yıl parlamen-
toya sunulma zorunluluğu bulunan yıllık rapo'Hardır. Kurum ve kuru-
luşların teşkilat kanunları yıllık raporların, bir yıllık uygulama sonunda
stratejik planlara ve faaliyet planlarına göre oluşan sapmalarla birlikte
mali ve faaliyet performansına ilişkin bilgileri de içermesi gerektiği
hükmünü amirdir.

Kanada'da sonuç-yönelimli bir kamu mali yönetimiyle (performans
yönetimiyle) ilişkili bulunan ana ilke ve uygulamaları da içeren hesap
verme yükümlülüğü "etkin hesap verme yükümlülüğü" olarak adlandı-
rılır. Etkin hesap verme yükümlülüğünün göstergeleri de:

• G ö r e v ve sorumluluklarda nedik,
• Performans beklentilerinde açıldık,
• Beklentiler ve kapasiteler arasındaki denge,
• Raporlamanın inanılırlığı,
• Revizyon ve düzeltmelerin kabul edilebilirliği

olarak sıralanır. Bu ilkelerin her biri etkin hesap verme yükümlülüğü-
nün değişik bir özelliğini yansıtırlar ve tümü bir arada kamu yöneti-
mindeki yeni gelişmelere ve hizmet ifa şekillerine daha kolay cevap ve-
rebilen bir hesap verebilirlik anlayışını yaratırlar.

Hesap verme sürecinde kurumların mı, yoksa kişilerin mi sorumlu
tutulacağı; yani, hesap verme yükümlülüğünün kurumlara mı yoksa
kurum yöneticisi olan kişilere mi ait olduğu hususu sürekli tartışılan
bir konudur. Uygulamada pek yerinde olarak, eğer bir kurum gereği gi-
bi hesap vermiyorsa, görev başındaki yöneticiler onun hesap vermesini en-

gellediği içindir, düşüncesiyle hesabı kurumlar adına yöneticilerin ver-
mesi gerektiği kabul edilir ve kurumlar adına kurumların yöneticileri
sorumlu tutulur.
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Hesap verme yükümlülüğünü geçmişte sadece hata bulup suçlama
yapma olarak ön plana çıkarmış olan kimi sayış taylar ise, bu tavırlarını
şimdi yersiz bulmakta; hesap verme yükümlülüğünün gelecekte kürüm
ve kuruluşların performansını iyileştirici bir araç olarak kullanılabilme
rolünü güçlendirmek gerektiğini dile getirmekteler.

Kamu Yönetimindeki Yeni Gelişmelerin

Hesap Verme Yükümlülüğü Üzerindeki Etkileri

Modern yönetişim ve yönetim, bir bakıma, toplumun çeşitli kesimle-
rinden kaynaklanan baskıları yansıtmaktadır. Aynı baskılar hesap verme
yükümlülüğünün nasıl yorumlanıp uygulanacağını da etkilemektedir.
Kısaca bu baskılar şöyle sıralanabilir:

• Görev ve sorumlulukların üst durumundaki taraftan alınıp ast
konumundaki tarafa devredilemediği, ancak düzenlemelerin
(kuralların) gene de sonuçların hesabının verilmesini öngör-
düğü (özelleştirme sonrası düzenlemeler, imtiyaz sözleşmeleri,
kamunun düzenleyieilik rolü, özel sektör-kamu sektörü ortaklı-
ğı £jibi) iş ağları ve farklı seviyelerdeki yönetimler (yerel yöne-
tim-merkezi yönetim) arasındaki ortaklık ve anlaşmalar gibi
bugün denenmekte olan alternatif hizmet ifa yaklaşımlarında
köken olarak hiyerarşik olmayan ve kamu kesimi için yeni ilişki-
lerin ortaya çıkışı,

• Yönetimin güvenilirliği kaygılarını karşılama taleplerinin yanı
sıra, kamu kesiminde performansa ve sonuçlara odaklı yönetim
isteklerinin ağırlık kazanması,

• Daha iyi sonuçlar elde edebilmek için kamu kurumlarına ve yö-
neticilere daha çok esneklik ve serbestiyet tanınması gerekliliği-
nin anlaşılmış olması, ve

• Kamu kesimi hesap vere bilirliğinin temel bir özelliği olarak şef-
faflığın öneminin kamuoyunca giderek daha çok benimsenmesi.

Bu bas laların yarattığı gelişmeler, hesap verme yükümlülüğüne
olan ihtiyacın bizzat kendisinde bir değişildik doğurmamıştır. Bunun-
la birlikte bu gelişmeler hesap verme yükümlülüğünün, bu baskılarla
değişen yönetim ilişkileri içerisinde ve bu ilişldlerin yarattığı yeni kamu
yönetimi ortamında nasıl uygulanıp hayata geçirileceği konusundaki
yaklaşımların gözden geçirilmesini gerekli kılmaktadır.
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Artan Şeffaflık İhtiyacı ve Hesap Verme Yükümlülüğü

Kamu yönetiminde şeffaflık ve hesap verme yükümlülüğü karşılıklı et-
kileşim içinde olan kavramlardır. Yani yönetimde şeffaflığı sağlayabil-
mek için etkili ve iyi işleyen hesap verme süreçlerine; hesap verme sü-
reçlerinin etkili ve iyi işlemesi için de açık ve şeffaf mali politikalara ih-
tiyaç vardır. Bu nedenle sağlam bir hesap verme yükümlülüğü şeffaflı-
ğı sağlamanın vazgeçilemez bir aracı; şeffaflık da hesap verme yüküm-
lülüğünü layıkı veçhile yerine getirebilmenin olmazsa olmaz bir ön ko-
şuludur. Esasen hesap verme yükümlülüğü, kamu fonlarının kullanımı-
na açıklık getirme, yani bu alanda şeffaf olma zorunluluğudur. Bunun-
la birlikte kimi hesap verme yükümlülüğü düzenlemeleri (istihbarat
hizmetleri, savunma vs.) öteden beri geleneksel olarak kamu oyuna ka-
palıdır ve muhtemelen de kısmen öyle kalacaklardır. Yine de kamu hiz-
metlerinin kamu-özel sektör ortaklıkları veya özel amaçlı kuruluşlar
eliyle gördürülmesi ve daha çok örgütsel serbestliğe dayalı yeni hizmet
ifa düzenlemelerinin yaygınlaşması daha açık ve şeffaf hesap verme dü-
zenlemelerini de beraberinde getirmektedir. Bu daha karmaşık düzen-
lemelerle hesap verme yükümlülüğünün sulandırılması ve elverişli ra-

porlama mekanizmalarının ihmal edilmesi riski bulunmaktadır. Özel-
likle bakanların idari meselelere sıkça karıştıkları ülkelerde bu hesap
verme düzenlemelerinin son derece net olması ihtiyacı açıktır.

Hesap verme düzenlemelerindeki şeffaflığa ilaveten bizzat ilgili
performans bilgilerinin şeffaflığı sorunu da gündemdedir. Özellikle or-
taklık biçiminde yürütülen kamu hizmetlerine ilişkin performans bilgi-
lerinin kamuya açık olmasının sağlanmasına özen gösterilmelidir.

Hesap Verme Yükümlülüğü ve Demokrasi
Hesap verme yükümlülüğünün kamu yönetiminde oluşturduğu zincir,
demokrasiler bakımından doğal ve son derece elzem bir ilişki olarak
kabul edilmektedir. Zira halkın, kendini yönetmesi için demokratik
yolla seçtiği vekillerinden (siyasiler) ve onların vekili durumundaki
atanmış yöneticilerden, kendilerine tevdi edilen görevlerin ifası ve ka-
mu kaynaklarının kullanımı konularında bilgi isteme ve hesap sorma
hakkı demokratik rejimin özünde bulunan bir yetkidir. Demokrasiler-
de bu yetkinin temel biçiminin ve asgari sınırlarının anayasa veya yasa-
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larla düzenlenmesinin bile yersiz olacağı ileri sürülmektedir. Öte yan-
dan, açıkladığımız anlamdaki hesap verme yükümlülüğü aynı zamanda
günümüz kamu yönetimleri bakımından bir çağdaşlık kriteri olarak da
algılanmakta; kısaca yönetimde çağdaşlık ile demokrasiyi buluşturmak-
tadır. Zaten demokrasinin özü de, ülkeyi yönetenlerin vatandaşlara
karşı sorumlu olmaları, onlara hesap vermeleri değil midir?

c Kanada S ayış tayı Eski Başkanı Kenneth M. Dye'in bu husustaki de-
ğerlendirmeleri, konunun denetimle bağını kurması bakımından da
hayli ilgi çekici:

"... hesap verme yükümlülüğü parlamenter sistemimizin çalışma
prensibidir ve onun etkili işleyişi demokratik yönetimimiz için vazgeçile-
mez bir süreçtir Hesap verme yükümlülüğü, yani kendilerine emanet
edilen görev ve sorumlulukları ifa etme tarzlarını açıklama yükümlü-
lüğü, yetki kullanan herkes tarafından üstlenilmiş bir zorunluluk oldu-
ğu için demokratik yönetim şeklimizin özüdür Hesap verme, bir ülkenin
parlamentosunun, hükümetinin ve dolayısıyla her bir bakan, kurum ve
kuruluşunun o ülkenin insanlarına, o ulusa karşı bir yükümlülüğüdür.

"...Etkin demokrasi etkin hesap verme süreeigerektirir Etkin hesap
verme süreci hükümet faaliyetlerinin vatandaşlara raporlanmasını isteye
ve zorunlu kılar. Ortalama vatandaşlara hitabeden anlaşılabilir, taraf-
sız denetim raporları hükümetle parlamento arasındaki hesap verme
ilişkisine katkılarda bulunur. Denetçi gelişkin hesap verme sürecine, şef-
faflığa ve iyi yönetişime değer ve inanılırlık kazandırır. Şeffaflık, iyi yö-
netişim ve hesap verme süreci demokrasinin temellerini oluşturur. Ve de-
mokrasi iyi bilgilendirilmiş bir toplumla sürdürülebilir. Parlamentonun
hükümeti sorumlu tutmasına yardımcı olan aydınlatıcı denetim rapor-
ları ... demokrasiyi muhafaza etmek için çok şeyler yapabilir (Dye, Pub-
lic Digest Fund Volume VIII, NO. 1, 1997)."

Denetim Standartları

Çağdaş denetim uygulamasında mali denetimin11 amacı, bir kurum
veya kuruluşun hesabı hakkındaki "denetçigörüşü"nü oluşturmaya ye-
terli, uygun ve güvenilir denetim kanıtlarını toplamak; ve böylece:

• Hesabın şekil ve muhteva itibariyle muhasebe mesleğinin ge-
reklerine ve ilkelerine uygunluğu,
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• Hesaptaki rakamların mali tablolarda gerektiği gibi gösterildiği,
• Tahsis edilen kamu fonlarının Yasama organınca öngörülen

amaçlara ve hizmetlere harcandığı, ve
• Tahsilat ve ödemelerin ilgili kanun, tüzük ve yönetmeliklere

uygun olarak yapıldığı

konularında güvence elde etmektir.
Çağdaş denetim uygulamasında performans denetiminin amacı ise,

ilgili idarenin kendisine tahsis edilen tüm kamu kaynaklarının ekono-
mik, verimli ve etkin kullanımını sağlayacak düzen ve mekanizmaları
kurma ve bunları gereği gibi çalışır tutma yükümlülüğünü ne derece
yerine getirdiğinin ve bu düzen ve mekanizmaların ne derece etkili iş-
lediğinin bağımsız ve tarafsız bir değerlendirmesi ile bu düzen ve me-
kanizmaların nasıl daha iyileştirilebileceğini, yöneticilerin hesap verme
yükümlülüğünü takviye etmek üzere raporlamaktır.

Denetçiler bu amaçları realize edebilmek için Sayıştay Başkanı adı-
na hareket ederler. Denetçilerin yetersiz performansları, bir kurum ola-
rak Sayıştayın ve bir fonksiyon olarak da denetimin güvenilirliğini riske
atar. Bu nedenle denetçiler çalışmalarında ve davranışlarında mümkün
olan en yüksek kaliteyi ve standardı yakalamayı hedeflemek zorunda-
dırlar. Uygulamada denetçilerin çalışmalarında ve davranışlarında uy-
makla yükümlü oldukları temel ilkeler "Denetim Standartları" adı ve-
rilen metinlerle belirlenir Denetim Standartları, uzun yıllar boyu sü-
ren mesleki uygulamalardan süzülüp, damıtılarak elde edilen ve ilgili
meslek örgütleri tarafından da benimsenmiş olan mesleki kuralları içe-
rir. Bir tanım yapmak gerekirse, Denetim Standartları, denetçilerin
mesleki niteliklerine, denetim işinin kalitesine ve anlamlı denetim ra-
porlarının temel özelliklerine ilişkin mesleki kurallardır. Başka bir açı-
dan Denetim Standartları, denetçilerin görev ve sorumluluklarına iliş-
kin minimum gerekliliklerin^ ana hatlarıyla ifade edildiği metinlerdir.

Sayıştayların kendi öznel koşullarına adapte ederek benimsediği
denetim standartları ülkeden ülkeye bazı farklılıklar gösterse de, bu
kuralların belkemiğini Genel Kabul Görmüş Denetim Uygulamaları
oluşturur. Kimi ülkelerde "Meslek Ahlak Kuralları^'da Denetim Stan-
dartlarına dahil edilebilmektedir. ABD Sayıştayının kabul ettiği ve da-
ha çok "Sarı Kitap" olarak ünlenen Devlet Denetimi Standartları,
Meslek Ahlak Kurallarını içermez. AB D'deki tüm iç ve dış federal de-
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netim organlarının yaptıkları denetimlerde Sarı Kitaba uyma zorunlu-
luğu vardır.

Çağdaş denetimin uygulandığı ülkelerde denetim standartlarıyla
bir yandan denetlenenlere ne tür bir denetime tabi olacakları konusun-
da açık bir mesaj verilmekte; bir yandan denetimden beklentisi olanla-
ra (başta parlamentolar ve halk olmak üzere medyaya; kamuya borç pa-
ra veren kişi, kurum ve kuruluşlara; araştırmacı ve akademisyenler ile
diğerlerine) denetçi görüşünün hangi minimum yeterlik, kalite ve dü-
zeyde bir denetim çalışması sonucu oluşturulduğu ve denetim rapor-
larının nasıl düzenlendiği konularında fikir verilmekte, bir bakıma yü-
rütülen denetimlerin kalite ve standardı konularında adeta bir taahhüt
altına girilmekte; bir yandan da denetçilere kendilerinden beklenen
işin asgarî kalitesi ve standardı ile görevlerini icra ederlerken izleyecek-
leri yol ve uygulayacakları esaslar tebliğ edilmektedir. Bu durumu, Sa-
rı Kitabın 1994 yılı basımının önsözünde ABD Sayıştayının o zaman-
ki başkanı Charles A. Bowsher şöyle dile getiriyor: "Daha duyarlı ve
maliyet-etkin kamu yönetimi taleplerini karşılamak için politikacılar ve
yöneticiler güvenilir mali bilgilere ve performans bilgilerine ihtiyaç du-
yarlar. Bu bilgiler konusunda olduğu ka<dû<r} bu bilgileri üreten sistem -
ler konusunda da denetçilerin sağladığı teminat günümüzde her za-
mankinden daha önemli olabilir Denetçilere olan bu bağımlılık^ denet-
çilere yol gösterecek ve diğerlerinin de denetçilerin işine güvenmelerini
mümkün kılacak standartlara olan ihtiyacı pekiştirmektedir
(GAO/OCG-94-9, June 1994: s. 1)." Görülüyor İd çağdaş denetimin
uygulandığı ülkelerde, denetim Standartları, her şeyden önce deneti-
min ve onu icra eden denetçilerin güvenilirliği ve inanılırlığı için son
derece önemli dokümanlar olarak kabul edilmektedir.12

Denetim Standartları, kıta Avrupa'sının bir bölümünde olduğu gi-
bi ülkemizde de son yıllarda telaffuz edilmeye başlanan bir terimdir.
Özellikle özel sektörün çağdaş denetim modelini benimsemesi nede-
niyle ve muhasebecilik ve mali müşavirlik mesleklerinin gelişimini sağ-
lamak için TÜRMOB'un da özel gayretleriyle, ülkemizde son bir kaç
yıldır denetim standartlarından daha sıkça söz edilir olmuştur.

Türkiye'de kamu kesimi denetçilerinin görev ve sorumluluklarına
ilişkin kurallar kanun, tüzük ve yönetmelik gibi hukuk tasarruflara ser-
piştirilmiş olarak yer almaktadır. Bizdeki kurallar "mesleki" kural olma
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özelliğini, yani mesleğin uzun yıllar boyunca uygulanmasından süzülüp
geldikleri ve meslekteki en iyi uygulama örneklerini teşkil ettikleri için
meslek örgütlerince benimsenmiş kurallar olma özelliğini taşımazlar.
Denetime ve denetçilerin görev, sorumluluk ve meslek ahlakına ilişkin
olarak değişik hukuki ve idari metinlere serpiştirilmiş olduğunu söyle-
diğimiz kurallar, ne denetçilerin görev ve sorumluluklarının tümünü,
ne de denetimin bütün aşamalarını kavrarlar. Bu durumları onların hu-
kuk tasarruf formatında oluşları ile izah edilebilir. Çünkü denetimi
yönlendiren bu kuralları, denetimi en ince ayrıntısına kadar bilen bir
meslek örgütü değil, dahil edildikleri hukuk tasarrufun niteliğine göre
ya yasama organı veya bakanlar kurulu veyahut da ilgili bakan belirle-
yerek yürürlüğe koymaktadır. Ülkemizde denetimi yönlendiren hukuk
tasarruf biçimindeki kuralların, eksiklikleri yanındaki bir diğer handi-
kapı da bu kuralları değiştirmenin genellikle bir merasime tabi olması
ve bu yüzden değiştirme işinin uzun zaman almasıdır. Oysa denetim
hızla değişen ve gelişen bir iş ortamında ifa edilen bir fonksiyondur ve
değişikliklere hızla adaptasyonu gerekir. Bu da ancak, denetimi incelik-
leriyle bilen ve onu etkileyecek değişim ve gelişimleri önceden kestire -
bilenlerin kuralları koymasıyla mümkün olabilir.

Denetimin Temel Varsayımları

Çağdaş denetim anlayışında, denetim standartlarının altında kimi te-
mel önermeler yatmaktadır. Yani standartlar denetim fonksiyonuna,
denetlenen kurum ve kuruluşların yükümlülükleri ile önemli görülen
diğer hususlara ilişkin bazı temel varsayımlar üzerine inşa edilirler. IN-
TOSAI Denetim Standartları yüksek denetim kurumları tarafından yü-
rütülen denetim için uluslararası platformda kabul edilen Temel Öner-
meleri de içerir (INTOSAI, Auditing Standards, 1995: Bölüm I). Bir
bütün olarak Lima Deklarasyonu da denetimin temel kavramları hak-
kındaki ana kuralları koymaktadır (INTOSAI, The Lima Declaration of
Guidelines on Auditing Precepts). Bir fikir vermek için ABD Sayıştayı-
nın hazırladığı Devlet Denetimi Standartlarına esas alınan temel öner-
meler aşağıya alınmıştır:

1. " 'Denetim' terimi hem-mali denetimi ve hem de performans dene-
timini kapsar.
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2. "Kendilerine kamu kaynaklarının kullanımı tevdi edilen kamu gö-
revlileri, kaynakların tahsis edildikleri amaçları elde etmek için, bu
kaynakları verimli, etkili ve tutumlu bir şekilde kullanmakla görev-
lidirler. Bu yükümlülük, kamu görevlilerine emanet edilen bütün
kaynaklara uygulanır.

3. "Kendilerine kamu kaynakları emanet edilen kamu görevlileri uy-
gulanabilir tüm mevzuata uymakla yükümlüdürler. Bu yükümlü-
lük, kurumun ve görevlinin uyacağı gereklilikleri belirlemeyi ve mev-
zuata uygunluğu temin edecek sistemleri geliştirerek yürürlüğe koy-
mayı da kapsar.

4. "Kendilerine kamu kaynakları emanet edilen kamu görevlileri, doğ-
ru amaç ve hedeflere ulaşmayı sağlayacak etkili kontrol mekanizma-
larını kurmak ve işler halde tutmaktan; kaynakların emin bir şekil-
de muhafazasından; kanunlara ve mevzuata uyulmasından; ve
(kaynakların kullanımıyla ilgili olarak) güvenilir veri ve bilgilerin
sağlanmasından, korunmasından ve dürüstçe açıklanmasından so-
rumludur.

5. "Kamu görevlileri kamu programlarını ve hizmetlerini yürütmek
için kendilerine verilen kaynaklardan ötürü hem kamuya ve hem de
devletin diğer organlarına hesap vermekle yükümlüdürler Bu ne
denle bunlar, kendisine karşı sorumlu oldukları kişi ve makamlara,
duruma uygun raporlar sunmalıdırlar.

6. "Kamu hesaplarının denetimi, kamusal kontrolün ve hesap verme yü-
kümlüğünün en canalıcı öğesidir. Denetim, yönetim tarafından açık-
lanan veya yönetimden sağlanan bilgilere, yansız olarak elde ettiği
kanıtları değerlendirmek suretiyle inanılırlık ve güvenilirlik bahşeder.
Denetimin önemi ve kapsamlı olma özelliği, kendilerine kaynak ema-
net edilen kamu görevlilerine özel bir sorumluluk yükler Bu sorumlu-
luk, denetim raporunun muhtemel kullanıcılarının makul ihtiyaçla-
rını gidermeye yetecek kapsamdaki denetimi sağlamaktır.

7. "Mali denetim, bir kurumun mali bilgilerinin dürüstçe sunulup su-
nulmadığı hususunda ve/veya kurumun iç kontrolleri hakkında ya
da yasalara ve mevzuata uyumluluğu konusunda bağımsız raporlar
verdiği için, hesap verme yükümlülüğünün yerine getirilmesine kat-
kılarda bulunur

8. " Vatandaşlara hesap verme yükümlülüğünü geliştirmek ve işlere ne-
zaret etmekle görevli tarafların karar vermelerini kolaylaştırmak
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veya hatalı ve verimsiz uygulamaları düzeltici eylemi başlatmak
maksadıyla bir devlet dairesinin program, faaliyet veya fonksiyonu-
nun performansı hakkında tarafsız bir değerlendirme yaptığı için,
performans denetimi, kamu görevlilerinin hesap verme yükümlülü-
ğünün yerine getirilmesine katkılarda bulunur

9. "Hükümet çapındaki hesap verme yükümlülüğünü gerçekleştirebil-
mek için, vatandaşlar ile onların seçtiği temsilciler ve program yöne-
ticileri, hükümetin faaliyetlerinin dürüstlüğü ile güvenilirliğini,
performansını ve mali yönetimini değerlendirmelerine yarayacak
bilgiye ihtiyaç duyarlar Bu nedenle, yasal sınırlamalar veya ahlaki
telakkiler engel olmadıkça, denetim raporları kamuya ve rapora ko-
nu faaliyete kaynak sağlamış olan diğer devlet kademelerine açık ol-
malıdır (GAO/OCG-94-4, 1994 Revision: s. 8-10)."

Bu örnekten de anlaşılacağı üzere temel önermeler, denetimin
amaçları ve kapsamı, yönetimin temel görev ve sorumlulukları ile bun-
ların denetimi ilgilendiren yanları, hesap verme yükümlülüğünün çer-
çevesi, denetimin şeffaflığı gibi denetim fonksiyonunu biçimlendiren
ve denetim prosedürlerine dayanak olarak alınan ana ilkelerdir. Kısaca,

bu önermelerde denetimin görev çerçevesi çizilmektedir.

Denetimin Tanımı

Lima Deklarasyonunda denetim terimine, bu fonksiyonun temel özel-
likleri ve amaçları anlatılarak açıklık getirilmiştir (INTOSAI, The Lima
Declaration of Guidelines on Auditing Precepts, Glossary). Buna gö-
re, C('Kamu fonlarının yönetimi bir vakıf (emanet idaresi) yerine geçti-
ğinden, denetim kavramı ve kurumu kamu mali yönetimlerinde yara-
tılıştan vardır. Denetim kendi içinde bir son değildir; ancak amacı, ma-
li yönetimin, kabul edilen ölçütlerden ve mevzuata uygunluktan sapma-
lanyla verimlilik, etkinlik "ve tutumluluk ilkelerini ihlallerini:

• düzeltici eylemi mümkün kılacak,
• hesap vermekle yükümlü olanların sorumluluk almalarını sağla-

yacak,
• bunları telafi ettirecek veya
• bu tür ihlâlleri önleyecek -hiç değilse daha güçleştirecek,
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kadar erken bulup ortaya çıkarmak olan düzenleyici bir sistemin vazge-
çilmez bir parçasıdır."

Avrupa Birliği Sayıştayına göre de (kamu kesiminde) denetim, bir
kuruluşun faaliyetlerinin ve işlemlerinin hedeflere, bütçelere, kurallara
ve standartlara uygun olarak yürütülmesini ya da işlemesini güvence al-
tına almak üzere incelenmesidir. Bu incelemenin amacı, düzenli aralık-
larla düzeltici önlemi gerektirebilecek sapmaları belirlemektir (Yörü-
ker, 1999: s. 2).

Görüleceği üzere her iki tanımda da egemen olan unsur denetimin
tek başına bir fonksiyon ve kendi içinde sonlanan bir faaliyet olmadı-
ğıdır. Bu tanımların, düzenli bir faaliyet olan denetimi temel olarak yö-
netimin bir uzantısı, vazgeçilemez bir parçası olarak algıladığını söyle-
mek yanlış olmaz. Zira çağdaş denetime yüklenen en temel amaç yö-
netimin, denetim bulgularına dayanarak düzeltici eylemlere başvurma-
sını sağlamaktır.

Hesap verme yükümlülüğünün yerine getirilmesinde denetim, ra-
porların (yönetimin hesap verme yükümlülüğü gereği parlamentoya
sunduğu mali raporlar/performans raporları ve bunlarla ilgili açıkla-
maların) inanılırlığını diğer herhangi bir faktörden daha çok güçlendi-

ktir. Kaynakların kullanımı ve akışı ile bir ilgisi bulunmayan denetçilerin
işlemlerden sonra onların doğruluğunu teyit etmeleri halinde, kurum
yönetiminin açıklamaları daha da güçlenir ve inanılırlık kazanır. Para ve
malların kullanıldığı durumlarda denetçiler, mali raporlar (mali tablo-
lar) şeklinde özetlenen kayıtları ve ilgili dokümantasyonu incelerler.
Denetimin amacı bu doküman, kayıt ve raporların doğruluğuna tanık-
lık etmektir. Bu mali denetim olarak adlandırılır. Eğer denetçinin işi
program veya faaliyet amaçlarının elde edilip edilmediğini de incele-
mekse, buna da performans denetimi denir. Kamu kesimi denetiminin
çok önemli bir özelliği de yasal ve akdi gerekliliklere uyulup uyulma-
dığının tespitini gerektirmesidir. Bu amaca dönük incelemeler de uy-
gunluk denetimidir, (Denetimin türleri ve bunların tanımları hakkın-
daki açıklayıcı bilgiye Ek IFde yer verilmiştir.)

Kamu mali yönetimi hem iç, hem de ^ d e n e t i m i gerektirir. İç de-
netimin fonksiyonu kurumun parlamentoya karşı olan hesap verme yü-
kümlülüğünü yerine getirmede kuruma, dolayısıyla da kurum üst yö-
netimine yardımcı olmaktır. Bu yüzden iç denetçiler ilgili kurumun
elemanıdırlar ve onun faaliyet ve kayıtlarını sistematik olarak incelerler.
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Dış denetçilerin, inceledikleri kuruluştan tamamen bağımsız olmaları
şarttır. Eğer böyle bir bağımsızlık yoksa dış denetim de yoktur. Geliş-
miş ülkelerdeki uygulamalara göre dış denetçilerin incelemesi zorunlu
olarak seçmecidir ve seçimler çoğu kez, bir ölçüde sağlıklı işlediği sap-
tanmış iç kontrollere ve iç denetçilerin kalitesi değerlendirilmiş çalış-
malarına dayandırılır.

Hesap verme yükümlülüğünün yerine getirilebilmesi için, işin, ya-
ni muhasebeciler tarafından derlenip mali raporlar (tablolar) şeklinde
özetlenen kayıtların ve bunlarla ilgili dokümantasyonun denetlenebilir
olması gerekir. Modern denetim seçmeci olarak uygulandığından, işin
bir kısmı gerçekte hiçbir zaman denetlenmeyebilir. Buna rağmen, he-
sabın bütününün denetlenmeye müsait olması zorunludur, aksi halde
hesap verme gerçekleşmeyebilir. Bu şu anlama gelir: üst yönetim işini
planlamak, organize etmeli, belgelemeli ve belli iç kontrollere tabi tut-
malıdır ki, denetçiler onu inceleyebilsin ve güvenilirliği hakkında bir
kanaate varabilsinler; böylece de üst yönetimin hesap verme yükümlü-
lüğü yerine getirile bilsin.

Türkiye'de Denetim Anlayışı

Ülkemizde "denetim" uluslararası dokümanlarda yer alan tanımlardan
biraz farklı bir biçimde kavranmaktadır. Denetime son derece geniş
amaçlar izafe edilmekte, bunun doğal bir uzantısı olarak da teknik an-
lamda denetim dışı birtakım faaliyetler, bu arada tamamen yönetimin,
hatta yasama ve yargının kapsamına giren faaliyet ve fonksiyonlar da de-
netim olarak adlandırılmaktadır. Ek IIFte de görüleceği üzere, söz ge-
limi, TBMM Plan ve Bütçe Komisyonunun kesin hesap kanun tasarıla-
rını, bütçe yasa tasarılarını, yasaların mali hükümlerini görüşmesi; Cum-
hurbaşkanı ve Başbakanın Devlet faaliyetleri üzerindeki gözetim yetki-
lerini kullanmaları bile tereddütsüz bir şekilde denetim sayılmaktadır.
Ancak bunların irdelenmesine geçmeden önce, denetim anlayışımızı bi-
çimlendiren "sorumluluk" kavramına kısaca göz atmak yararlı olacaktır.

Kamu Mali Yönetimimizdeki Sorumluluk Kavramı

Çağdaş denetimin uygulandığı ülkelerdeki hesap verme yükümlülüğü
kavramının yerini, ülkemizde "sorumluluk" ̂  "mali sorumluluk" gibi
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kavramlar alır. Kamu mali yönetimimiz, kamu kurum ve kuruluşlarının
karar verme pozisyonundaki üst yöneticilerinin yönetsel sorumlulukları
üzerine değil; "sayman" ve "tahakkuk memuru" unvanını taşıyan gö-
revlilerin "düzenledikleri evrakın sıhhatinden" ve işlemlerin "kanunla-
ra uygunluğundan" ötürü sorumlulukları üzerine oturtulmuştur (1050
SK, Md. 13). Buna göre, mali yönetimimizde sistemin temel direği ko-
numundaki görevlilerin, yani sayman ve tahakkuk memurlarının mali
sorumluluğu esastır. Bu sorumluluk aynı zamanda hukuki ve kişisel bir
sorumluluktur. Çünkü hukuka aykırı işlemin vuku bulması sorumlulu-
ğun doğması için yeterlidir. Ayrıca sorumluluk kendiliğinden doğmaz,
hesabın Sayıştay tarafından incelenip yargılanması neticesinde verilen
bir hükümle belirlenir.13 Saymanların üzerindeki bu ağır sorumluluk
tehdidine karşılık, üst yöneticilerin (ita amirlerinin), yaptıkları işler ve
aldıkları kararlar dolayısıyla ilke olarak sorumlulukları yoktur.14

Görülüyor ki bizdeki sorumluluk anlayışının, kamu kaynaklarını
kullanan yöneticilerin, kamu kaynaklarının gerçek sahibi olan halka (ve
onu temsilen parlamentoya) hesap vermesi yükümlülüğü kavramıyla
bir yakınlığı, bir akrabalığı yoktur. Çünkü bizde, kamu fonları vatan-
daşlardan belli amaçlara harcanması için emaneten toplanmış paralar
olarak görülmez. Geleneksel olarak bu paralar Devlet Hazinesinindir
ve belli amaçlara harcanmak üzere belli görevlilere (saymanlara) ema-
net edilmiştir. Kısaca ifade etmek gerekirse, gelişmiş ülkelerdeki halkın
devlete emanet ettiği para kavramının yerini, bizde Devletin saymanla-
ra emanet ettiği para; dolayısıyla kamu yönetiminin (hükümetin) par-
lamentoya (giderek vatandaşlara) hesap verme yükümlülüğünün yerini
de, saymanların Devlete hesap verme yükümlülüğü anlayışı alır.

Bu sorumluluk anlayışımıza paralel olarak denetim anlayışımız da
eleştirici-tav siy eler üretici-bilgi verici-tasdik edici değil, Devlet emvali-
ni kötü kullanan sorumluları cezalandırıcıdır:. Bu haliyle de modern
kamu yönetimi anlayışıyla çatışma içindedir. Bu yüzden son yıllarda Sa-
yıştay denetiminden kaçış yoğunlaşmıştır. Kanaatimizce kamu iktisadi
teşebbüslerinin denetiminin Sayıştay'a verilmemesinin temelinde de
bu yatmaktadır. Aynı anlayış, Sayıştay'ın parlamentoya sunulmak üze-
re raporlar üretememesinin de nedenidir: doğaldır ki, sayman hesapla-
rını inceleyerek sorumluların (sayman ve tahakkuk memurlarının) so-
rumluluğuna hükmetme anlayışına göre organize olan, amaçlandırı-
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lan, yürütülen ve sonlandırılan bir denetim tarzından, aynı zamanda
(ve tek bir çalışmanın yan ürünü olarak) kamu kaynaklarının parla-
menter isterlere uygun ve rasyonel olarak kullanılıp kullanılmadığı ko-
nusunda da ürünler vermesi (parlamentoya raporlar üretmesi) beklene-
mez, beklenmemelidir.

Sorumluluk anlayışımız, yönetimin asli görevleri arasında olması
gereken birtakım işler için dahi denetimi birinci derecede görevli say-
maktadır. Söz gelişi bu anlayış yolsuzluk, usulsüzlük ve suç teşkil eden
fiillerin önlenmesi, faillerinin belirlenmesi, suçun isnadı ile benzeri ko-
nularda denetim fonksiyonu birinci derecede görevliymiş de, ilgili ida-
relerin bu eylemlerin önlenmesi ve bulunup ortaya çıkarılmasında faz-
laca bir yükümlülüğü yokmuş gibi bir izlenime yol açmaktadır.15 Keza,
denetimle görevli kişi ve kuruluşlarda da iş ve davranışların bu anlayışa
göre biçimlenme eğilimi güçlüdür. Bunun doğal bir sonucu olarak de-
netim, aslında yönetimin hatta kimi zaman yargının görev alanında ol-
ması gereken işlerle uğraşmak durumunda kalmaktadır. Nitekim Mar-
tin ile Cush'un, denetçilerin denetim dışı işlerle görevlendirilmesi ko-
nusundaki değerlendirmeleri şöyledir: "... Bu suretle, idari hesapları
tetkik olunan bir kimsenin suçlu veya masum olduğunu tayin bakımın-
dan nihai karar verirken murakıplar kendilerini tamamen serbest his-
setmelidir. Bu demektir ki, icabında bir şahit olarak gözükebilmelerine
rağmen, murakıplara a) zimmetine para geçirmek vesair suiistimalden
sanık şahıslar aleyhinde dava açmak; b) herhangi bir sanığın suçlu veya
suçsuz olduğunu tahkik etmek gibi vazifeler verilmemelidir. Zaten bu va-
zifeler savcılara ve ceza mahkemelerine aittir. Bir murakabe cihazına bu
vazifeleri vermek hesapları kontrol ile mükellef bir organa mesleği ile il-
gisi olmayan bir vazife yüklemek demektir. Bu aynı zamanda kontrol ci-
hazına kendi asli vazifesiyle münasebeti olmayan bir iş görmekte olduğu
yolunda bir şöhret yapar (Martin ve Cush, 1952: s. 149, 150)."

Türkçe Kaynaklara Göre Denetim

Ülkemizde denetim, özellikle de kamusal denetim alanındaki basılı
eser sayısı oldukça azdır. Bununla birlikte mevcut yayınlar denetim an-
layışımızın temel karakteristikleri hakkında yeterince fikir vermektedir.
"Kamusal Mali Denetim" başlıklı eserinde Maliye Müfettişi Uçar De-
mirkan denetime, "... bir işin ya da bir çabanın, genel ya da özel yasa-
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saly bilimsel ve düşünsel kurallara uygunluğunu araştırmak ve sağla-
mak amacıyla, başlangıçta, uygulama sırasında, uygulama sonunda ya
da uygulamadan bir süre sonra, gözden geçirilmesi şeklinde yazılı ya da
sözlü olarak yapılan bir eylem.." biçiminde bir tanım getirmiştir (De-
mirkan, 1977: s. 3). Tanımda denetimin amacının u ... bir işin ya da
çabanın ... kurallara uygunluğunu ... sağlamak" olduğu belirtilmek-
tedir. Kamu kesimimizdeki denetim anlayışını aynen yansıtan bu ta-
nım, özellikle iç denetçilerin niçin sıkça idari işlerle görevlendirildikle-
rine ve bu görevlerinin de niçin "denetim" kapsamında kabul edildiği-
ne açıklık getiriyor. Bu anlayış, normalde idarenin yapması gereken ki-
mi fonksiyonlara idarenin sahiplenmemesine de yol açmaktadır. Söz
gelimi yönetim, kendi asli görevi olduğu halde, usulsüzlük ve yolsuz-
luklarla mücadele alanını, "Bu tür işlemler nasıl olsa denetimde ortaya
çıkar Çıktığında da düzeltilir" düşüncesiyle rahatlıkla denetim fonk-
siyonuna terkedebilmekte, ilave tedbirleri almakta pasif kalabilmekte-
dir. Oysa çağdaş kamu yönetimi anlayışına göre, faaliyet ve işlemlerin
kurallara uygunluğunu sağlamak yönetimin yükümlülüğündedir. Ku-
rallara uygunluk söz konusu olduğunda denetim yalnızca, iş, faaiiyet

^vriışiemieriTTdeyo
bulgularını raporlamakla yetinir. Denetim bu şekilde, faaliyet ve işlem-
lerin kurallara uygunluğunu doğrudan kendisi sağlamaz, ancak sağla-
ma yükümlülüğünü yerine getirmesinde yönetime yardımcı olur.

Prof. Dr. Cevdet Atay'ın "Devlet Yönetimi ve Denetimi" adlı ese-
rinde sergilediği görüşler, Türkiye'de denetimin nasıl algılandığını bir
başka açıdan göstermek bakımından ilginçtir. Yazara göre denetim,
(Atay, 1999: s. 18, 19), "kuvvetli anlamı itibariyle;güç, baskı, otorite,
üstünlük, zorlama gibi anlamları içermekte ve zayıf anlamı yönünden
de; inceleme, araştırma, deneme, düzeltme ve düzenleme karşılığında
ele alınmaktadır. Birinci anlam ingilizce'de, ikinci anlam ise kara Av-
rupa'sı dillerinde ve Türkçe'de ağırlıklıdır.

"Gerçekte denetimin güç, otorite, egemenlik, yöneltme, sınırlama vs.
anlamları ön planda gelecek şekilde kullanılması onun kuvvetli anlamı-
nın en açık kanıtıdır. Zira, bu deyimler kuvvetli anlamları içermekte-
dir. Denetim konusu yapılan eylem, işlem, kişi ve şeyler önceden belirle-
nen amaçlara yönelik veya standartlara uygun olarak güdülmekte, et-
kilenmekte ve sınırlanmaktadır. Bunun açık anlamı; planlama, karar
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verme, uygulama ve denetleme gibi tüm yönetim süreçleri içine alacak
biçimde otorite uygulama; kısaca kuvvetli anlamda denetlemedir'."16

Ülkemizde denetim fonksiyonunun çağdaş denetimden oldukça
farklı olan algılanma biçimi, denetleyen-denetlenen ilişkisine de yansı-
maktadır. Atay'ın denetimin bağımsızlığı ilkesi ile bağlantılı olarak yap-
tığı şu değerlendirmeler, bu algılamayı aktarmada son derece başarılı:
"Denetleyenin denetlenen üzerindeki egemenliği denetim kavramının
tanımında ve özünde de vardır. Örneğin, idare mahkemelerinin idare
karşısında, Sayıştayın Maliye Bakanlığı karşısında, hiyerarşik amirin
astları karşısında bağımsız ve onlara üstün olmamaları düşünülemez.
Kaldı ki, bu bağımsızlık ve denetleyenin denetlenen karşısındaki üstün
konumuna dayanılarak soru sorma, gerekli bilgi ve belgeleri isteme, ge-
reğinde sorumluluğunun istenebilmesi durumu ortaya çıkabilecektir
(Atay, 1999: s. 46).

Denetimi icra eden organ açısından bakıldığında denetimin, algıla-
ma bakımından idari ve yargısal fonksiyonlarla olan sınırları da bulanık-
tır. Kamu Yönetimi Sözlüğü'nde denetim tanımlandıktan sonra şu
açıklamaya yer verilmektedir: "Yönetimin işlerinin plân ve programla-
ra uygun ve verimli bir biçimde yürüyüp yürümediğinin denetlenmesi

gerekir. Bu anlamda denetim yöneticilerin temel görevlerinden biridir.
Kuruluştaki işgörenlerle yapılan işe göre değişen çeşitli denetim yöntem-
leri olabilir. Kamu yönetimini ise yönetim kuruluşları dışında yasama
organı, yargı yerleri ve kamuoyunu oluşturan kuruluşlar denetler. Ku-
ral olarak yargı organı, yönetimin işlerinin hukuka uygun olup olmadı-
ğını denetler; öteki kuruluşlar da hem hukuka uygunluğu hem de işlem-
lerin yerinde olup olmadığını denetlerler. Çünkü kamu hizmetlerinin
verimli, etkili ve kamuya yararlı bir biçimde yürütülmesi gerekir (Boz-
kurt, Ergun, Sezen; 1998: s. 62)."

Denetim kavramının Türkçe kaynaklarda yer alan tanımları ve de-
netim türleri, Türkiye'de 'denetim yaptığı düşünülen görevliler ve ku-
rumlar ile çeşitli "denetim faaliyetleri"'ne ilişkin örnekler Ek IIFte gös-
terilmiştir. Bu örneklerin incelenmesi bize, denetim fonksiyonuna de-
netim organlarınca bile niçin sahip çıkılmadığı ve bu fonksiyonun ne-
den bir türlü gereği gibi işletilemediği konularında fikir vermektedir.
Örnekleri incelerken, Bu ülkede her kamu kurumunun görevi bir şeyleri
ya da birilerini denetlemek, her kamu görevlisi de bir denetçi midir? Ka-
mu kurumlarının temel görevi denetim ise; yönetim, yargı ve yasama ne-
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dir? Yöneticiler denetim yapıyorsa, yönetme işini kimler yapıyor? türün-
den sorular akla takılmaktadır. Rahatlıkla denilebilir ki ülkemizdeki an-
layışa göre denetim, en büyüğünden en küçüğüne kadar adeta her kamu
görevlisinin yapmaya yetkili olduğu bir görev ve fonksiyondurl

Mevzuatımızda Denetim

Türk kamu mali yönetimi çerçevesinde genel ve katma bütçeli daire ve
idarelerin dış denetimi fonksiyonu Sayıştay'a verilmiş bir görevdir. Dış
denetimin nasıl algılandığını Sayıştay'ın kuruluş yasasında yer alan hü-
kümlerden çıkarmak mümkündür. 832 Sayılı Yasanın 45. maddesinde
denetimin amacı, sorumluların; gelir, gider, mal ve kıymetlerden mev-
zuata uygun olarak tahakkuk ettirmediği, almadığı, hareamadığı, ver-
mediği, saklamadığı veya idare etmediği işlemleri tespit etmek ... şeklin-
de belirlenmiştir.

Sayıştay'ın denetimlerinde izleyeceği yolun ana hatları ise Yasanın
38. maddesiyle çizilmiştir: "Sayıştay, denetimine giren idare ve kurum-
ların;

a) Gelir, gider ve mal işlemlerini, bu işlemlere ait sayman hesaplarını

bütün kayıt ve belgeleriyle birlikte incelemek ve neticede bütün bu iş-
lem ve hesapları yargılama yolu ile;

b) Bütçe hesabının ve bu nitelikteki diğer hesapların kesilmesini, say-
man hesaplarının sonuçlarını, ilgisine göre kesinhesap kanunu tasa-
rıları veya kesin mizan ve bilançolarla karşılaştırmak suretiyle;

c) Kanunlarda belirtilen diğer konuları ilgili daire ve kurumlardan
alınacak bilgi ve belgeleri incelemek ve Sayıştay da gerekli kayıtları
kurmak suretiyle;..."

denetleyecektir. 46. madde Sayıştay denetiminin temeli olan ve 38.
maddenin (a) bendinde ifadesini bulan görevin nasıl hayata geçirilece-
ğini, yani sayman hesaplarının nasıl inceleneceğini dile getirmiştir.
Madde hükmüne göre: "İnceleme sırasında;

• Gelirlerin, alacakların ve her türlü hakların kanunlara, tüzük-
lere ve yönetmeliklere ve bütçedeki tertiplerine uygun olarak ta-
hakkuk, takip ve tahsil edilip edilmediği,

• Giderlerin,
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— Kanunlara, tüzüklere, yönetmeliklere ve bütçedeki tertibine,
ödeneğine ve kadroya uygun olarak hareanıp harcanmadığı,

— Ödemenin istihkak sahiplerinin veya vekillerinin kimliğli
araştırılmak suretiyle yapılıp yapılmadığı,

— İdare hesabına giren bütün işlemlerin para ve sair kıymet ha-
reketlerinin kanun, tüzük ve yönetmeliklerdeki hükümlere
uygun bulunup bulunmadığı,

• Taşınır ve taşınmaz malların giriş, saklanış, kullanış ve çıkışla-
rı ile bunların bulunması gerekli olan yerlerde tamamen mevcut
olup olmadığı hususlarının yürürlükteki kanun, tüzük ve yönet-
melik esaslarına göre yapılıp yapılmadığı,

.• Yukarıdaki fıkralarda yazılı bütün işlem ve hesapların belgelere
ve kayıtlarına uygun olup olmadığı,..."

araştırılacaktır. Bu hükümler ülkemizde Sayıştay'ca yürütülen dış dene-
timin genel olarak mevzuata uygunluk ve düzenlilik denetimi çizgisin-
de olduğunu göstermektedir. Ancak denetimin amacı açısından, çağdaş
anlamdaki düzenlilik denetiminden ayrılma söz konusudur. Parlamen-
toya sunularak raporlarla inceleme eme evresi arasına; hatalarındın ötürü ki-
mi görevlilere mali külfet yüklemeye, bir anlamda onları, (bizzat yap-
masalar bile, farketmedikleri hatalardan ötürü) cezalandırmaya yönelik
olan "yargı" süreci girmektedir. Bu süreç, bir taraftan kendinden ön-
ceki inceleme sürecini kendisine (yargıya) materyal üretecek biçimde,
yani sorumlularına tazmin hükmedeceği hatalı ve fazla ödeme içeren
tekil işlemleri bulup çıkaracak biçimde şekillendirirken; bir yandan da
kendisinden sonra gelen ve parlamentoya sunulmak üzere raporlar
üretmek olan sürecin doğal akışını kesintiye uğratmaktadır. Başka bir
anlatımla yargı, denetimi kendi içinde sonlandırmakta, böylece dene-
tim kamu yönetiminin bir aracı olmaktan çıkıp bir amaç haline dönüş-
mektedir. Yargı fonksiyonunun istediği denetim bulguları mahiyetleri
itibariyle parlamentonun; parlamentoya sunulacak raporlara konu ola-
cak denetim bulguları da yargı fonksiyonunun işine fazlaca yaramaz.
Yargıya materyal üretecek biçimde örgütlenen ve amaçlandırılan bir in-
celeme ve denetim tarzı da, bir buçuk aşıra yaklaşan bir uygulama alış-
kanlığıyla birleşince, aynı zamanda hem yargıya materyal ve hem de
parlamento raporlarına konu olacak bulguları üretemez. Sonuçta ise,
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gerek 832 Sayılı Yasanın ve gerekse bu yasanın verdiği yetkiye dayanı-
larak çıkartılan Sayıştay Denetçi ve Raportörlerinin Denetim ve Çalış-
ma Usulleri Hakkında Yönetmeliğin, parlamentoya raporlar sunmayı
öngören hükümleri yıllardır bir türlü hayata geçirilememektedir.17

Martin ile Cush'un Sayıştay'ın denetimi ile ilgili olarak yaptıkları
değerlendirmeler ise şöyledir: "Şimdiki (1951 yılındaki) mevzuata gö-
re Sayıştay^dan (aynı zamanda) murakıp, savcı, yargıç ve jüri olarak va-
zife görmesi istenmektedir (Martin ve Cush, 1952: s. 153)...". Ve " ...
murakabe usulüne de, yalnız gecikmelere sebep olduğu için değil fakat
idari, teşrii ve kazai vazifelerini biribirine karıştırdığı için de, itiraz
edilebilir (Martin ve Cush, 1952: s. 126)." O tarihten bu yana mev-
zuatımızın denetimle ilgili temel mekanizmalarında ve denetim yakla-
şımlarında bir değişiklik olmadığına göre, bu değerlendirmeler bugün
için de önemli ölçüde geçerlidir.

Yukarıdaki açıklamalara göre Sayıştay'ın yapageldiği denetimin şu
özellikleri taşıdığını görüyoruz:

• Bizde denetim, kurumların hesap verme yükümlülüğünün, do-
layısıyla da kurumlara tahsis edilen kamu fonlarını kullanmada

söz sahibi olan üst yöneticilerin hesap verme yükümlülükleri
nin yerine getirilmesinde parlamentoya yardımcı olmak anlayı-
şına değil; kamu fonlarının hesabını tutan saymanların kişisel ve
mali sorumluluklarının Sayıştay'ca tayini anlayışına dayandırıl-
mıştır.
Kurumsal bazda değil, sayman hesabı bazında icra edilmekte-
dir. (Kurumsal bazda verilen az sayıdaki hesap da, muhasebe sis-
temi ve sorumluluk anlayışı nedeniyle sayman hesabı anlayışıyla
hazırlanır ve ona uygun olarak denetlenir.)
İdeal olarak, hesaba dahil tüm işlemlerin istisnasız tek tek ince-
lenmesini gerektirmektedir. Ve yargı sürecine materyal üret-
mek; yani, "sorumluların sorumlulukları hakkında hüküm tesi-
si için" hesaptaki hatalı ve mevzuata aykırı bütün işlemleri tek
tek bulup çıkarmak amacına dönüktür.
Ana hatlarıyla hukukilik ve düzenlilik denetimi özelliğindedir.
Ancak, mali tabloların tasdiki ve buna ilişkin bilginin parlamen-
toya raporlanması öncesine yargı süreci girdiğinden tasdik ve
raporlama işlevleri gelişememiştir.
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Ülkemizdeki denetim fonksiyonuna bir de iç denetimin mevzuat
penceresinden bakmakta yarar vardır. Bu cephede yukarıda söyledikle-
rimizden farklı bir denetim anlayış ve yaklaşımının bulunup bulunma-
dığını belirleyebilmek için, ülkemizdeki iç denetim organizasyonları-
nın en eskisi ve en gelişkini olan Maliye Teftiş Kurulunun görevlerine
göz atmak yeterli olacaktır.

Maliye Bakanlığı Teftiş Kurulu Tüzüğünün ikinci maddesinde Ku-
rulun görevleri şöyle belirlenmiş: "... devlet mallarına sahip çıkmak,
gelirlere ve giderlere ilişkin kanunların, kuralların ve talimatların uy-
gulanmasını sağlamaktan ibarettir (25.10.1914 tarih ve 1985 tarihli
Resmi Gazete)." Görülüyor ki mevzuatımızdaki denetim anlayışı ile
Türkçe kaynaklarda tanımlanan denetim yaklaşımı arasında bir fark
yoktur. "Devlet mallarına sahip çıkmak, mevzuatın uygulanmasını
sağlamak, vb. gibi" gelişmiş ülkelerde yönetimin birincil görevi sayılan
fonksiyonlar bizde denetime devredilmiş gözükmektedir. Peki iç dene-
tim bu idari sorumlulukları nasıl, hangi kaynak, organizasyon ve idari
güçle yerine getirecektir? Korkarız ki, ironik bir üslupla ifade etmek
gerekirse, Tüzüğün üçüncü maddesinde belirtildiği şekilde, yani mü-
fettişlerin ,,,teftişe yetkili oldukları yerlerd.e ansızın ortaya çıkması ve
Maliye Bakanınca imzalanmış kimliklerini göstermesi suretiylel...

Nitekim, Martin ve Cush, denetim anlayışında ve uygulamasında
yaşanan karmaşayı, adına çalışma yürüttükleri Maliye Bakanlığıyla bağ-
lantılı olarak şöyle dile getirmişlerdir:

"Müsbet bir sevkü idare politikası takip edilmediği içindir ki Türki-
yede dahili kontrol (iç denetim) diğer çeşitli işlerle karıştırılmıştır Bu
gün müfettişlerden pek de kendi asli vazifeleri sayılamayacak çeşitli işle-
ri görmesi istenmektedir. Halbuki bu işler Bakanlığın çeşitli faaliyetleri-
ni normal olarak sevkü idare eden personelin yapacağı işleri tekrarla-
mak yahut onların yerine kaim olmak demektir. ...Kanundaki hükme

göre müfettişlerin her biri idari maksatlarla Bakanı temsil ettiği için bu
vazifeleri ifa etmektedir; halbuki bu görüş esas idari prensiplerin ihlali
demektir. ...müfettiş Bakanlığın tahkikat ve teftişe memur ettiği bir
meslek memurudur....

"Tine mevcut usule göre, muhtelif genel müdürlükler ve defterdarlık-
lar kendilerine bağlı şubeleri kontrol etmek üzere kontrolörler istihdam
etmektedir. ... Heyetimizin müşahadesinegöre, kontrolörlerin işi ile mü-
fettişlerin işi arasındaki hudut açıkça ve tam izah edilmiş değildir. ....
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"Şunu unutmamak lazımdır ki herhangi bir müfettiş veya hususi
tahkik memuru sadece idari maksatlarla vazife görür; bütün hüküme-
tin mali işlerini kontrol etmek onun vazifesi değildir. Bu vazife Sayışta-
ya aittir. ... müfettişin ... hiç bir idari vazifesi olmamalıdır. Diğer ta-
raftan müfettişin mesaisi sonunda vereceği rapor, ... mutlaka bir mak-
sada yar'amalidir...(Martin ve Cush, 1952: s. 155, 156)."

Bu uzmanlar tarafından çizilen tablo 194O'lı yılların uygulamaları-
nı anlatmakla birlikte, ülkemizdeki denetim anlayışının temel felsefesi-
ni yakalamada bize hayli yardımcı olmaktadır.

Türkiye'de Denetimin Amaçlan (Denetimden Beklenenler)

Ülkemiz pratiğine göre denetimin amaçlarını, yani denetimden ne
beklendiğini Demirkan'dan yapacağımız bazı alıntılarla aktarmaya ça-
lışacağız:

"Yürütme erkinin kendi ünitelerine dönük mali denetimi daha çok
sorumlulukların ortaya çıkarılması amacını taşımakta olup, dışa dö-

nük mali denetimiyse başlıca gelir yasalarının adil ve verimli bir biçim-
de uygulanması amacına yönelmektedir. (Demirkan 1977 s10

"Bazı kez, yanlışlık yapılmış ve düzeltilmesi olanağı kalmamış ola-
bilir Bazı kez de, mali yasaların uygulanması dolayısiyle haksız yarar-
lar sağlanmış olabilir Bu takdirde, sorumluların bulunması ve gerekir-
se cezalandırılmaları söz konusu olmaktadır Örneğin vergi ziyaına yol
açılması, fazla ödemede bulunulması, mükelleflerden baskıyla haksız ya-
rarlar sağlanması durumlarında yapılan mali denetim, bu amaca yö-
nelmiş mali denetim olmaktadır

"Mali denetim denilince akla gelen ikinci amaç, sorumluların belir-
tilmesi olmaktadır Giderlerin m%li denetiminde Sayıştayca yapılan de-
netim, bütünüyle bu amaca yönelmiş denetim olarak ortaya çıkmakta-

(Demirkan, 1977: s. 18)."

"Denetim niçin yapılır: Yukarıda belirtilmiş olan kurallara uygun-
luğu araştırmak, için yapılır

"Denetimin amacı nedir: Kurallara uygunluğu araştırmak, yerleş-
tirmek ve sağlamak (Demirkan, 1977: s. 3)."
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Bu alıntılar da gösteriyor ki ülkemizde denetim, ağırlıklı olarak,
geçmişteki hatalı uygulamaları ve bu uygulamaların sorumlularını bu-
lup çıkarmaya; hatalı uygulamalardan mümkün olanlarını düzeltmeye,
buna imkân kalmamışsa sorumlularını cezalandırmaya; işlem ve faali-
yetlerde kurallara uygunluğu yerleştirmeye ve sağlamaya yönelik bir
fonksiyon olarak öne çıkmaktadır.

Oysa gelişmiş ülkelerde iç denetim, temel olarak üst yönetimin ku-
rum adına hesap verme yükümlülüğünü layıkı veçhile yerine getirebil-
mesine yardımcı olmak üzere, kurum faaliyetlerinin mevzuata uygun-
luk derecesini, iç kontrol sistemlerinin mevcudiyetini ve iyi işleyip işle-
mediğini, tahsis edilen kaynakların tahsis amaçlarına uygun olarak ve
verimli, etkin ve tutumlu bir tarzda kullanılıp kullanılmadıklarını belir-
leyerek, bulgularını üst yönetime raporlamayı amaçlar.

Keza, dış denetimin iki temel amacından söz etmek mümkündür.
Birincil amaç, Yasama organına Yürütmenin mali uygulamaları hakkın-
da doğru, güvenilir, yeterli ve tarafsız bilgi sağlamak suretiyle Yürüt-
menin kamu kaynaklarını kendisine tanınan izin çerçevesinde yönetip
yönetmediğinin Yasama Organınca tahkik edilebilmesini kolaylaştır-
mak ve bu yolla halkın parasının ödenek olarak dağıtımında daha isa-
betli davranabilmesine yardımcı olmaktır. İkincil amaç ise, idarenin ba-
şında bulunan ve kamu fonlarının harcanmasında söz sahibi olan üst
yöneticilere, kendi idari politika ve kararlarının, kendi teşkilatlarınca ne
derece hayata geçirilebildiği hususunun dış gözle tarafsız bir değerlen-
dirmesini sunmak ve böylece aksamalar, darboğazlar, iyileştirmeye
muhtaç yönler, vb. hususlardaki tedbirlerin zamanlı ve isabetli olarak
alınmasını sağlamaktır.

Kamu mali yönetiminin yeniden yapılandırılması vesilesiyle bizde
de, denetimin bu amaçlara yönlendirilmesi, denetimin yararlı bir fonk-
siyon olabilmesi için bir ön şarttır.

Değerlendirmeler

Ek 3'teki tanım ve fonksiyonlar da dikkate alınarak yapılacak bir irde-
leme sonunda ülkemizdeki denetim pratiğinin dikkat çeken yönleri
şöyle sıralanabilir:
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Türkiye'de yönetim ile denetim arasında bir ast-üst ilişkisinin
varlığı yolunda, yani denetimin yönetime üstün olduğu biçi-
minde bir düşünce hakimdir. Bu düşünceye göre denetim bu
üstünlüğü sayesinde yönetimi sorgulayabilir, ondan bilgi ve
belge isteyebilir. Batıdaki denetim anlayışına göre denetimle
yönetim arasında böyle bir ast-üst ilişkisi yoktur. Yönetim, ken-
di hesap verme yükümlülüğünü ifa etmede kendine yardımcı
olacağı için denetimin sorularını cevaplar, onun istediği bilgi ve
belgeyi verir; denetim daha üstün olduğu için değil. Denetim,
uygulamacı birimlerden alınan bilgilerle icra edilebilen bir gö-
revdir. Bu görevin yerine getirilebilmesi için uygulamacıların
bilgi verme zorunluluğunda olmaları doğal sayılmalı; böyle bir
zorunluluk, denetim elemanının hiyerarşik olarak denetlenenin
üstünde sayılmasını gerektirmemelidir.
"İç kontroP\ "iç kontrol mekanizmaları", "yönetim kontrolü",
"muhasebe kontrolleri" terimleri, kamu mali yönetimimizin ter-
minolojisine hemen hemen hiç girmemiştir. Batıda bu kavram-
ların içinde mütalaa edilen kimi kontroller ülkemizde denetim
kavramına dahil edilmek suretiyle "hiyerarşik denetim" "öz de-

netim" gibi başka adlar altında sınıflandırılmaktadır: söz gelişi,
gelişmiş ülkelerde "işe nezaret olarak bilinen yönetim kontrol
mekanizması, bizde "hiyerarşik denetim" olarak adlandırılmak-
tadır. İngilizce metinlerdeki "iç kontrol terimi ise dilimize ço-
ğunlukla iç denetim olarak çevrilmektedir. Bu husus kara Avru-
pa'sı ülkelerinin çoğu için böyledir. Kanaatimizce karışıklığın
kökeninde, daha önce de belirtildiği üzere, Fransızca "eontrö-
le" sözcüğü ile İngilizce "eontroV sözcüğü arasındaki şeklî
benzerlik yatmaktadır.
Denetimde amaç olmadıkça, doğallıkla, bizi amaca ulaştıracak
yaklaşım, metod ve teknikleri geliştirmek de mümkün olama-
maktadır. Böyle bir amaçsızlık ortamında denetim standartları
koymanın, metodolojiye ilişkin denetim el kitapları ve rehberle-
ri çıkarmanın ya da dilimize kazandırmanın da fazlaca bir yara-
rı olamaz. Çünkü metodoloji bizi amaca ulaştıracak araçların
adıdır. Olmayan amaca ulaşmak için metodoloji üretmeye çalış-
mak veya başka amaçlar için üretilmiş metodolojiyi ödünç al-
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mak yalnızca entelektüel bir çabadır. Öte yandan, çok genel ve
muğlak veya elde edilmesi mümkün olmayan amaçlar koymanın
hiç amaç koymamaktan bir farkı yoktur. Bu yüzden denetimin
de diğer yönetim fonksiyonları gibi tanımlanmış, sınırları belli,
net ve elde edilebilir temel amaçlarının olması ve bunların temel
yasalarda açıklıkla gösterilmesi gerekir. Ancak o zaman deneti-
mi geliştirmemiz mümkün olabilir ve konulacak denetim stan-
dartları ve geliştirilecek metodolojik dokümanlar bir anlam ka-
zanır. Bugün ülkemizde de olduğu gibi, denetimin tanımlanmış
net ve somut amaçları yoksa veya denetimin amaçlan yönetimin
amaçlarıyla içice geçmiş ve adeta denetime yönetim (yönetime
de denetim) sorumlulukları verilmiş ise veyahut da denetimin
klasikleşmiş organizasyonuyla elde edilemez hedefler amaç ola-
rak konulmuşsa o zaman denetimden zaten yapamayacağı şey-
ler bekleniyor demektir. O nedenle denetimin amaçları ve de-
netimden beklenenler temel mali mevzuatta açık, net ve herkes-
çe aynı şekilde anlaşılacak bir tarzda telaffuz edilmelidir.

• Denetimin gelişkin olduğu ülkelerde meslek kuruluşları birleş-
tirici ve düzenleyici bir rol oynamaktadır. Bu ülkelerde deneti-

min ilke ve standartları temel olarak meslek kuruluşları tarafın-
dan konulur. Diğer kuruluşlar, bu arada kamu kesimi denetim
organları, bu genel ilke ve standartları sadece kendi bünyesine
adapte eder. Bu yolla denetim uygulamalarında yeknesaklık,
anlaşılabilirlik, minimum standart kalite, denetlenenlere eşit
muamele gibi denetimi yüceltici sonuçlar elde edilir. Bizde bu
tür mekanizmalar henüz kurulamamıştır.
Ülkemizde iç ve dış denetimlerin yapısı ve işleyişi son derece
karmaşıktır. Farklı fonksiyonlar iç içe geçmiş gibi gözükmekte-
dir. Bu yapı ve işleyişler hem denetleyenler, hem denetlenenler
ve hem de denetimden yararlananlar (parlamento, ilgili idare-
ler, medya, halk, vb.) için basitleştirilmelidir.
Bizde denetimin bağımsızlığı ilkesinin yanlış anlaşılması yüzün-
den denetim adeta yalnız bırakılmış ve kendi haline terkedil-
miştir. Bu da "denetim yönetimlinin gelişmemesi sonucunu
doğurmuştur. Oysa denetim de yönetilmesi gereken bir fonksi-
yondur. Denetimde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ancak
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çağdaş bir denetim yönetimiyle yakalanabilir. Denetimin yöne-
tilmesi, genel olarak, denetim biriminin rasyonel bir şekilde or-
ganize olmasını ve birim içinde sağlıklı bir hesap verme yüküm-
lülüğü zincirinin kurulmasını, denetim süreçlerinin netleştiril-
mesini, görev ve sorumlulukların belirlenmesini, stratejik plan-
lar hazırlanmasını; özel olarak da faaliyet bazında denetim işi-
nin planlanmasını; plana uygun biçimde icra edilmesini; bulgu-
larının en etkin biçimde sunulmasını; denetim sonuçlarının iz-
lenmesini gerektirir. Denetim biriminin, tüm bunları etkin bir
biçimde gerçekleştirilmesini sağlayacak iç kontrollerle donatıl-
ması; dahası, bir fonksiyon olarak denetimin de denetlenmesi
gerekecektir. Kamu kurum ve kuruluşlarının kendilerine tahsis
edilen kamu kaynaklarının hesabını parlamentoya vermesi zo-
runluluğu denetim birimleri için de geçerlidir ve bu durum de-
netimin bağımsızlığına halel getirmez.

Denetim Yaklaşım ve Anlayışlarındaki
Farklılıkların Kökeni

Çağdaş Denetim Anlayışı

Ekonomici Yaklaşım

Anglo-Amerikan geleneğe sahip olan ülkelerde, ya da daha spesifik bir
anlatımla Westminster tipi hükümetlerle yönetilen ülkelerde ve
ABD'de Kamu Maliyesi Hukukun değil, Ekonominin bir dalı olarak
algılanır Bu yüzden de adı: Kamu Ekonomisi'dir. Bu anlayışa bağlı
olarak, pek çok uygulama hukuk tasarruf biçiminde olmayan, yani
mevzuat sayılmayan dokümanlarla yönetilip yönlendirilmektedir. Bu
dokümanlar el kitapları, rehber ve kılavuzlar gibi adlarla çıkarılan ve il-
gili idare çalışanlarını yönlendirmeyi, işlerinde onlara yol göstermeyi,
işlerini en kolay ve etkin nasıl yapabileceklerini tarif etmeyi hedefleyen;
ancak bizdeki gibi mevzuat da sayılmayan idari direktiflerdir. Her ida-
re kendi hizmet özelliklerine ve yönetim anlayışına göre, kendi faaliyet
alanlarıyla ilgili el kitapları ve kılavuzlarını geliştirip hizmete sunar:
Muhasebe El Kitabı, Taşınmaz Mal Yönetimi Kılavuzu, Varlıkların El-
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den Çıkarılması Rehberi gibi. Bu tür bir yönetim yaklaşımında iyi uy-
gulama örnekleri önem kazanır. Yani bir kamu idaresi, çerçeve hukuk
düzenlemelerinin içinde kalmak şartıyla, kendi yönetim prosedürlerini
geliştirip oluştururken ve bu süreçleri rehberlere ve el kitaplarına dö-
nüştürürken, aynı alanda faaliyet gösteren yurtiçi-yurtdışı, özel-kamu
her türden kuruluşun ve meslek örgütlerinin tatminkar sonuçlar verdi-
ği kanıtlanmış deneyimlerinden de yararlanır. Bu yolla oluşturulan
prosedürler mevzuat sayılmaz. Hal böyle olunca da bir muhasebe ha-
tası veya satınalma prosedürlerine aykırılık, denetim cephesinden bakıl-
dığında, cezalandırılması gereken ve dolayısıyla da denetçiler tarafın-
dan verdiği zararı sorumlusuna ödettirmek için hararetle peşine düşü-
len bir hukuk ihlali sayılmaz. Aktarılan biçimdeki bir yönetim anlayışı-
nın egemen olduğu bir ortamda, denetim sonucunda bulunan hatalar-
dan önemli sayılanlarının, düzeltici tedbirler alınmak üzere raporlan-
ması denetimin doğal bir sonlanma biçimidir.

Yönetim Kontrolleri (îç Kontroller)

Kamu maliyesinin ekonominin bir dalı sayılmasının bir başka doğal so-
nucu da kurum ve kuruluşların yönetimlerinin ön plana çıkmasıdır.
Gerçekten bu anlayışın egemen olduğu ülkelerde, bir kamu kurumu
dışarıdan empoze edilen ve hukuk tasarruf sayılan kurallardan çok ken-
di yönetiminin koyduğu iç kurallarla yönetilir. Yukarıdaki örneğimizi
bu açıdan yinelersek, ülkemizde satınalma kuralları kanun ve yönetme-
liklerle konulur ve kamu idareleri için kesinkes bağlayıcıdır. İhlali mü-
eyyide uygulanmasını gerektirir. Anglo-Amerikan ülkelerde ise satınal-
ma prosedürleri, temel yönlendirici ilkeler dışında, hukuk tasarruf bi-
çiminde değil satınalma kılavuzu ya da el kitabı denilen direktifler (yö-
nergeler) biçimindedir. Dolayısıyla bu yönergelerde yer alan kontrol-
ler, iç kontrol veya daha yeni ve kavrayıcı bir terimle yönetim kontrol-
leri olarak adlandırılır. Yönetim bu kontrolleri, kendi yönergelerini de-
ğiştirmek suretiyle, kurumsal amaç ve hedeflere göre dilediği kadar ar-
tırıp azaltabilir. Bu yüzden iç kontrol mekanizmalarının güvenilirlik
açısından değerlendirilmesi (mali denetim)\ zayıf yanlarının bulunup
ortaya çıkarılması ve sonucunda gerekli takviyelerin yapılması amacıy-
la bizzat bu kontrollerin incelenmesi (risk denetimi) ve nihayet bu
kontrollerin kurumun/programın performansını nasıl etkilediğinin
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değerlendirilmesi (performans denetimi) hem iç denetim organlarının
ve hem de dış denetçilerin en temel görevleri arasındadır. Bu durum
özel ve kamu sektörü için aynı derecede geçerlidir.

Hesap Verme Süreci ve Denetim

Çağdaş denetimin uygulandığı ülkelerde kamu fonlarını kullanan daire
ve idareler, parlamentoya karşı olan hesap verme yükümlülüklerini bir
şekilde ifa etmek zorundadırlar. Bunun için bir çok enstrüman bir ara-
da kullanılır. İyi bir muhasebe sistemi, sağlam bir mali raporlama, ba-
ğımsız denetim, sağlıklı bir bütçeleme bunlardan bazılarıdır. Hesap
verme yükümlülüğü kurum ve kuruluşların görevi olduğuna göre, ba-
ğımsız dış denetim yürüttüğü denetimlerle kurum ve kuruluşların bu
yükümlülüğünü yerine getirmelerine yardımcı olmakta; bir başka anla-
tımla, kurum ve kuruluşlara hizmet vermektedir. Bu bağlamda kendi
işlemlerinin gereği gibi denetlenmesini sağlamak, denetlenen için, he-
sap verme yükümlülüğünün gereklerini yerine getirmek anlamına ge-
lir. O halde, denetim denetlenen kurumca satın alınan ve bir bedel
ödenmesini gerektiren bir hizmettir. Kimi ülke sayıştaylarına denetle-
nen kamu kuruluşlarının bütçelerine konulan ödeneklerle ödenen ve

adına franchise denilen ücretin mantığı budur.
Bu ülkelerin uygulamasında asıl olan kurumun hesap vermesidir.

Kurumun en büyük yöneticisi kurumu adına parlamentoda hesap verir,
parlamentonun sorularına açıklamalar getirir. Bu yüzden de, hesap ver-
me yükümlülüğü kurum yönetimine dolayısıyla da yönetimi temsilen,
sorumluluğu siyasi olan bakandan hemen sonra gelen ve hiyerarşide en
tepede olan kamu görevlisine, yani bizdeki müsteşara eşit pozisyonda-
ki görevliye aittir. Hal böyle olunca, Batıda sayıştay denetiminin temel
amacı, çok basite indirgenmiş bir ifadeyle, kurum hesaplarının (perfor-
mans ve mali hesapların - raporların) doğruluğunun ve güvenilirliğinin
tespiti ve tasdiki ile sonucun parlamentoya raporlanmasıdır.

Ülkemizdeki Denetim Anlayışı

Hukukçu Yaklaşım

Türkiye'de kamu maliyesine hukuk ağırlıklı bir anlayış hakimdir. Hat-
ta kamu maliyesi genellikle hukukun bir dalı olarak kabul edilir. Bu an-
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layışta her şey yazılı hukuk kurallarına bağlanır, hukuk hiyerarşisinde
yasaların altında bulunan ve Hükümetin ve idarelerin koyduğu uygu-
lama kurallarından ibaret olan tüzük, yönetmelik, genelge, tamim,
tebliğ vb. adlarla anılan dokümanlar da hukuk tasarruf sayılır. Ortaya
çıkan sorunlara da hukuk tasarruflar yoluyla çözüm aranır. Söz gelimi
Devlet Muhasebesi bir hukuk tasarrufla (yönetmelik olarak) yürürlüğe
konulmuştur. Bu yüzden yapılan bir muhasebe hatası, aynı zamanda
bir hukuk kuralının ihlali {mevzuatın çiğnenmesi) anlamını taşır. Hal
böyle olunca da mevzuata aykırılık bir müeyyideye bağlanır. Yani, bir
satınalma prosedürüne {ki bu bir hukuk kuralıdır) uymayan veya bir
muhasebe usulünü göz ardı eden bir işlem, aynı zamanda yürürlükte-
ki mevzuat hükümlerine aykırıdır ve sırf bu nedenle bile olsa cezalan-
dırılması gereken bir fiil niteliğini kazanır. Bu anlayışın egemen oldu-
ğu bir kamu mali yönetiminde denetimin bir yargı sürecine bağlanma-
sı olağan sayılmalıdır.18

Şurası da unutulmamalıdır ki mevzuata uygunluğun sağlanması
Anglo-Amerikan olsun veya olmasın her ülkedeki kamu düzeni açısın-
dan birincil derecede önem taşır. Anglo-Amerikan ülkelerde de mev-
zuatın ihlali en az hizdekiyle aynı derecede sert müeyyidelere hağlan-
mıştır. Bu ülkelerdeki trafik kurallarının ihlalinde bizdekilerden daha
sert müeyyidelerin uygulandığı hatırlanmalıdır. O halde fark nerede-
dir? Fark, neyin mevzuat sayıldığı, neyin mevzuat sayılmadığı; neyin
hukuk tasarrufla, neyin mevzuat sayılmayaeak idari metinler (el kita-
bı, rehber, yönerge vb.) ile düzenlendiği noktasındadır.

Genel Uygunluk Bildirimleri: Devlet (Hazine) Genel Hesabının Tasdiki

Bizde, kürüm hesaplarının doğruluğunun ve güvenilirliğinin tespiti ve
tasdiki ile sonucun parlamentoya raporlanması işlevini, (idari yapılan-
ma kurumsal bazda hesap üretmeye engel olduğu için) sayman hesap-
larından yola çıkmak suretiyle Bakanlık Kesin Hesap Tasarılarının Ha-
zine Genel Hesabıyla mutabakat derecesini tespit ederek TBMJVTye
bildirmeye yarayan bir Genel Uygunluk Bildiriminin ifa edeceği düşü-
nülmüştür. Gerçekten de Genel Uygunluk Bildirimi, teorik olarak, tek
tek kurum hesaplarının tasdiki yerine topluca devlet bütçesinin uygu-
lanma sonucunun tasdikini öngören, adeta Sayıştayın yıllık mali dene-
tim raporu olma niteliklerini taşıması gereken bir belgedir.
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Türkiye'de, başından beri, yerleşik mülki idare sistemiyle çatışma-
yacak19 ve sorun çıkarmayacak, onunla uyumlu düşecek bir mali yöne-
tim biçimi tercih edilmiştir. Bu tercihin bir sonucu olarak belli bir ida-
ri bölünümde (il ve ilçeler) yer alan bütün harcamacı birimlerin mali
işlemlerinin tek bir saymanlıktan geçirilmesi durumu doğmuştur. Böy-
le bir yapılanmada mali yönetimin sadece sayman hesabı üretebilmesi,
kurum hesabı üretmeye elvermemesi nedeniyle Genel Uygunluk Bildi-
rimi uygulaması, Sayıştay'ın devlet bütçesinin hesabının kesilmesi için
parlamentoya sunması gereken bir mali denetim raporu ve Devlet he-
sabının bütünü için verilmiş bir tasdik şerhi yerine geçmektedir.

Kurgu bu olmakla birlikte uygulamada Genel Uygunluk Bildirim-
lerinin işlevsiz belgeler olduğu ileri sürülmektedir. Denetim sonuçları-
nı içermeyen ve denetim bulgularına yer vermeyen bir bildirimin,
TBMM'ye, bütçe uygulamalarıyla ilgili olarak ne gibi bir mesaj vere-
bildiği veya Plan ve Bütçe Komisyonuna, görüşmekte olduğu bütçe ta-
sarısındaki ödeneklerin kurumlar arasındaki dağılımını dayandıracağı
dengelere ilişkin olarak ne gibi veri ve bilgiler sağlayabildiği doğrusu
düşünmeye değer. Genel Uygunluk Bildirimleri ile ilgili olarak Martin
ve Cush'un 1951 yılında yaptığı değerlendirme, kanımızca bugün de

geçerliliğini korumaktadır: " Bu günkü (1951 deki) usullere göre Sayış-
tay raporu (Genel Uygunluk Bildirimi),, umumiyetle tamamen Hazine
hesaplarının düzeltilmiş bir tekrarından başka bir şey değildir ... Neti-
ce itibariyle raporun ameli hiç bir kıymeti kalmamaktadır BM. Mecli-
sini müzakereler sırasında aydınlatacak şekilde hazırlanacak bir rapor
sunulmak gerektir... (Martin ve Cush, 1952: s. 155)." Bu değerlendir-
menin yapıldığı yıllarda, o zamanki cari mevzuat hükümlerine göre Sa-
yıştay denetiminin bulguları, sınırlı da olsa, Bildirime dahil edilmektey-
di. (Başka bir anlatımla, denetimlerinde Sayıştay, Genel Uygunluk Bil-
dirimlerine konulacak bulgular aramakta ve bunları Bildirimlere dahil
etmekteydi). Bugün ise, denetim'bulgularının en azından bir kısmını
Bildirime dahil etmeye, ne tuhaftır ki, bizzat cari mevzuat hükümleri
engeldir!

Dış Kontroller (Mevzuat)

Hemen hemen her şeyin merkezi bir otorite tarafından, en ince ayrın-
tısına kadar kanun, tüzük, yönetmelik gibi hukuk tasarruflarla düzen-
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lendiği ülkemizde kamu kurum ve kuruluşlarının yönetimlerine ve yö-
neticilerine fazlaca bir inisiyatif bırakılmamıştır. Anglo-Amerikan ülke-
lerde "iç kontrol" olarak adlandırılan kontrollerin pek çoğu, ülkemiz-
deki kamu idareleri için birer "dış kontroF&iir^ yani kurum yönetimi
dışında ve üstünde bulunan bir otorite tarafindan yönetime empoze
edilen ve yönetimce uyulması zorunlu olan hukuk kuralları biçiminde-
dir. Literatürde dış kontroller olarak da adlandırılan bu kuralları ku-
rum yönetiminin değiştirebilmesi mümkün değildir. Kurum bünyesi-
ne uymasa da, eskimiş olsa da uygulamak durumundadır. Söz gelimi,
bir satınalma veya muayene komisyonunun kaç kişiden ve kimlerden
oluşacağı son derecede katı bir biçimde Devlet İhale Kanunu ile belir-
lenmiştir. Belli bir kamu idaresinin tecrübelerine göre daha rasyonel
bile olsa, söz gelimi yasanın beş kişiyle sınırladığı bir komisyondaki üye
sayısını artırması, diyelim ki yediye çıkarması düşünülemez. Oysa Ang-
lo-Amerikan ülkelerde bir kamu idaresi, ana ilkeleri içeren ilgili mev-
zuat çerçevesinde satınalma sistemini kendisi kurar ve bu yüzden de
kuralları değiştirebilme, uygulamaları kurum amaçlarına göre esnete-
bilme olanağına sahiptir. Bizdeki yönetim kontrollerinin çoğu bir şe-
kilde mevzuat hükmü olarak hayata geçtiğinden ve bunlar da iç kon
troller gibi idari tasarruf niteliği taşımadığından hem iç denetim ve
hem de dış denetim fonksiyonları da tıpkı yönetimler gibi bu kontrol-
lerle bağlıdırlar, istisnai olarak, denetim fonksiyonu tarafından bunlar
eleştirilse ve değiştirilmesi talep edilse de genellikle bir sonuç vermez.

Bidayetten Zimmettarlık Anlayışı ve Sayıştay ilamları

Genel ve Katma Bütçeli daire ve idareler bakımından ülkemizde hesap
verme yükümlülüğü kurum ve kuruluşlara veya onların en büyük amir-
lerine değil saymanlara aittir. Saymanlar Maliye Bakanlığı kadrolarına
dahildirler,20 bu nedenle de harcamacı kuruluşun yönetim hiyerarşisin-
de ve karar verme zincirinde yer almazlar. Bu hesap verme yükümlülü-
ğü, harcamacı kuruluşun, bütçe hakkından ötürü parlamentoya karşı
yerine getirmesi gereken bir yükümlülük niteliğinde değildir. Esasen
bizde kurum adına en büyük amirin parlamentoya hesap verme yü-
kümlülüğünün varlığı da kuşkuludur. Çünkü, mali mevzuatımıza göre
karar verme durumundaki en büyük amir (ita amiri) kural olarak so-
rumsuzdur.21 Bizdeki hesap verme yükümlülüğü, bir anlamda, say-
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manlara ait olan "kişisel mali sorumluluk"'tur. Hal böyle olunca, bizde,
kurum adına yönetimin kamu fonlarını nasıl kullandığını kamuya ra-
porlaması ve gerektiğinde parlamentoda açıklama yapması biçiminde
bir hesap verme anlayışı da yoktur. Bugün için olsa olsa, global olarak
ve sadece kesin hesap kanunu görüşmeleri bazında böyle bir anlayışın
izlerinin var olduğu ve bu yükümlülüğün de Maliye Bakanlığı tarafın-
dan yerine getirildiği ileri sürülebilir.22

Geleneksel Devlet anlayışımıza göre vatandaşlardan toplansa da ka-
mu fonları Devlet Hazinesinindir. Dolayısıyla bu fonlara fiilen vazıül-
yet olan (el koyan, harcayan, kullanan) görevlilerin (saymanların) Dev-
lete hesap vermesi yükümlülüğü söz konusudur. Bu yükümlülük para-
ları kendilerine mevzuatla tayin edilen mezuniyet (izin) çerçevesinde
kullanmaları keyfiyeti ile sınırlıdır. Bu yüzden de bizdeki sorumluluk
müessesesi, saymanların bidayetten (önceden) zimmettar addedilmeleri
anlayışına dayanır. Denetim de bu sorumluluğu tayin etmek için var-
dır. Bu yüzden Türkiye'de Sayıştay denetimi, kamu kurumlarının he-
saplarının doğruluğunu ve güvenilirliğini tasdike dönük olarak değil;
temelde saymanların beraetini istihsale, yani onları zimmetlerinden
kurtarmaya., azad etmeye yönelik olarak faaliyet göstermek amacıyla
tasarlanmıştır. Böyle bir amaçla örgütlenmiş ve teçhiz edilmiş bir de-
netim, kendisine sunulan hesabı bir bütün olarak değerlendiremez. Bu
anlayışın doğal bir sonucu olarak ülkemizde Sayıştay "tek tek işlemleri
inceleyerek saymanlara (ve tahakkuk memurlarına) tazmin hükmolu-
nacak fazla ve yersiz ödeme" aramak durumundadır. Böyle bir yaklaşım
kurumların bütçelerinin kesilmesinde, başka bir anlatımla hükümetle-
rin bir yıllık bütçe uygulamalarından ötürü aklanmasında anahtar işle-
vi olan genel uygunluk bildirimine de, parlamentoya sunulmak üzere
Sayıştay'ca hazırlanması istenen diğer raporlara da yeterli bilgi ve bul-
gu üretemez, işte bu yüzden de genel uygunluk bildirimlerimiz mali
denetim bulgularını içermez, içeremez.

Denetimin, sorumluların beraetinin istihsaline dönüklüğü, gene de,
Sayıştay'ın sayman hesabı bazında bir denetim görüşü belirtmesine en-
gel değildir. Her ne kadar denetim prosedürümüzde izi kaybolmak
üzere olsa ve denetimlerde o yönde bir kanıt aranmasa da, Sayıştay
ilamları bir de tasdik şerhi içerecek biçimde düzenlenmektedir. Kanı-
mızca bu tarihi iz, Sayıştay'ın eskiden önemli sayılabilecek bir derece-
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ye kadar tasdik denetimi icra ettiğine, daha sonra yargılama fonksiyo-
nunun ön plana çıkarılmasıyla bu tasdik fonksiyonunun unutulduğuna
karine teşkil eder.

Sonuç ve Öneriler
Buraya kadar anlatılanlar kamu mali yönetimi sisteminin nasıl bir bü-
tün olduğunu, sistemin temelinde yatan ana düşüncenin sistemi ve sis-
temin bütün öğelerini kendine göre nasıl yoğurup biçimlendirdiğini;
bu nedenle de sistemin birbiriyle içice yapılandırılmış olan ve karşılıklı
etkileşim halindeki öğelerinin hiçbirinin sistemin bütününden ve diğer
öğelerden bağımsız düşünülmemesi gerektiğini göstermektedir. Örne-
ğin, sorumluluk veya hukuk tasarruflar konularındaki farklı yaklaşımla-
rın kamu mali yönetiminin organizasyonunu; kamusal denetimin amaç
ve icra biçimini; bütçenin kapsamını, hazırlanmasını, uygulanmasında-
ki temel prosedürler ile muhasebeyi nasıl biçimlendirdiğini gördük. Bu
irdelemeler bize reform ya da yeniden yapılanma dediğimiz çabaların
aslında şekli bir takım değişikliklerden ibaret olmadığını öncelikle öz

deki anlayışın ve egemen zihniyetin değiştirilmesi olduğunu göster-
mektedir. Reform ihtiyacı içinde olduğu herkes tarafından bilinen ve
dile getirilen kamu mali yönetimimizin yeniden yapılandırılması çaba-
larını bu çerçevede ele almalıyız.

Kamu mali yönetiminin önemli bir fonksiyonu olan "denetini", bir
kavram olarak, öncelikle gündelik konuşma dilinde kendisine yüklenen
anlamların hegemonyasından kurtarılmalı ve böylelikle denetimin, ya-
pılan işlere, üstünlük kompleksi içerisinde şöyle bir nazar atfederek icra
edilen, ya da üstün astın işlerine nezareti kabilinden bir yönetim faali-
yeti olarak değil; tam tersine planlı, amaçlı, teknik ve yönetilmesi gere-
ken bir süreç olarak algılanması sağlanmalıdır.

Ülkemizde denetimin düzenlenmesi konusunda yerleşmiş olan kö-
tü bir alışkanlıktan da artık vaz geçilmelidir Bu alışkanlık: denetimle
görevli kurum, kuruluş ve organların çağdaş anlamda denetimi yapa-
madıkları gerekçesiyle, yukarıda açıklamaya çalıştığımız geleneksel an-
layışın esiri olan yeni yeni denetim birimleri oluşturmak ve her yeni du-
rum için değişik denetim düzenlemelerine gitmektir. Bu uygulamanın
ne kadar beyhude olduğunu geçtiğimiz yarım yüzyıllık uygulama gös-
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termiş olmalıdır. Yapılacak şey aslında basittir: organizasyondan önce
denetime egemen anlayış ve zihniyeti değiştirip modernize etmek; de-
netimin amaçlarını netleştirmek; daha sonra da bu anlayışa en uygun
ve beklentileri en iyi karşılayacak organizasyonu kurmaktır.

Öte yandan, kamuoyumuzun, kamu mali yönetiminin öğelerinden
biri olan denetimden beklentileri de değişmektedir. Eskiden ödediği
verginin nereye ve nasıl harcandığını merak etmeyen, bu konuda Dev-
letine sonsuz bir güveni olan halkımız; artık kamu fonlarının akıbetini
sorgular, daha şeffaf bir kamu mali yönetimini ister olmuştur. Kendi-
sinden kamu otoritesine dayanılarak toplanan paraların (vergilerin)
tahsis edildikleri amaçlar için ve verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilke-
lerine uygun olarak harcanması en çok mükellefi alakadar etmektedir.
Bu konuda yansız ve bağımsız bir denetimin teminatına ihtiyaç duy-
maktadır. Zira, ülkemizde de artık mükellefler, doğal olarak, kazancı-
nın daha az bir kısmını vergi olarak ödemek istemektedir. Yani kamu
hizmetlerinin bundan böyle daha ucuz ve kaliteli olarak üretilmesi va-
tandaşlarımızın da talebidir. Vatandaşların bu haklı isteklerine
TBMM'nin ve siyasi partilerin daha fazla duyarsız kalması beklenemez.
Çünkü, özellikle Sayıştay denetimi, Sayıştay'dan önce Türkiye Büyük
Millet Meclisinin sorunudur ve ülkemizdeki Demokrasi uygulamasıyla
doğrudan ilgilidir. Bu bakımdan TBMM'nin, ülkeyi yönetmede üzeri-
ne düşen gözetim ve kontrol görevini yetkinlikle yerine getirebilmesi
için, kamu mali yönetimi hakkında ihtiyaç duyduğu doğru, güvenilir,
yeterli ve tarafsız bilgi edinme hakkına sahip çıkması gerekir. Öyle ki,
denetim fonksiyonunun vatandaşların talebinin gereğinin yerine geti-
rilmesine katkılarda bulunabilmesi için, çağdaş denetim yaklaşımı ile
teknik ve metodlarının bizde de kamu mali yönetiminin, TBMM'nin
ve giderek vatandaşların hizmetine sunulması; bunun için de denetim
anlayışımızın değiştirilmesi ve denetimin bu yeni anlayışa göre yeniden
yapılandırılması; hatta bir transformasyonun gerçekleştirilmesi artık bir
gerekliliktir.
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Ek-I Bazı Ülke Sayıştaylarının
Parlamentolarına Sundukları
Raporlardan Örnekler23

İngiltere Sayıştayı

• Devlette Kaynak Muhasebesi ve Bütçeleme,
• Devlet Dairelerinde Bilişim Teknolojisi Güvenliği,
• Telefon Hizmetlerinin Yönetimi,
• ingiliz Antarktika Araştırması: Büyük Yatırım Projelerinin ve

Bilimsel Programların Yönetimi,
• Devlet Memurluğunda Performans Ölçümü,
• Devlet Dairelerinde Ofis Otomasyonu,
• Devlet Dairelerinde Bilişim Teknolojisi Güvenliğinin

Yönetimi,
• Merkezi Hükümette iç Denetim.

Yeni Zelanda Sayıştayı

• Örgütsel Değişim Sırasında Mali ve Hizmet Performans
Seviyelerinin Korunması,

• Kamu Kesiminin 2000 Yılına Hazırlıklılığı.

Kanada Sayıştayı

• Bazı Dairelerde îş Gücünün ve Masrafların Azaltılması,
• Kanada Silahlı Kuvvetlerinin Modernize Edilmesi ve

Donatılması,
• Kanada Gelir İdaresinde Güvenilirliğin Yükseltilmesi,
• Elektronik Ticaret: Devlet işlerinin Internet Aracılığıyla

Yürütülmesi,
• Ozon Tabakasının Korunması,
• 2000 Yılına Hazırlıklılık.
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• Kanada Gelir İdaresi -Uluslararası Vergi Dairesi: İnsan
Kaynağı Yönetimi,

• Karayolu Yatırımları,
• Suçluların Topluma Yeniden Entegrasyonu,
• Kanada Gelir İdaresi: Yeraltı Ekonomisini Vergilendirme

Girişimi,
• İstatistikte Kalite Yönetimi,
• Acil Durumlara (Afetlere) Hazırlıklılık Değerlendirmesi.

Avustralya Sayıştayı

• Yeni İstihdam Hizmetleri Piyasası Kuruluşunun Yönetimi,
• Ulusal Koleksiyonların Saklanması ve Korunması,
• Vergi Reformu,
• Avustralya Yerlileri ve Torres Boğazı Adalıları Sağlık

Programı,
• Avustralyada Havacılık Güvenliği,
• Hizmetlerin Maliyetlendirilmesi,
• Göçmen İskan Hizmetleri Temini,
• Donanmanın Hava Gücü,
• Federal Havayolları Satışının İkinci Aşaması (Özelleştirme),
• Avustralya Kamu Hizmetlerinde Personel İndirimi.

Amerika Birleşik Devletleri Sayıştayı

• Kan Temini: Kanın Bulunabilirlik Derecesi,
• Enflasyon Ortamında Bütçeleme,
• Acil-Durum Bütçelemesi,
• Terörizmle Mücadele,
• Donanmanın 1999 Yılı Deniz Yüzeyi Ateş Desteğinin

Değerlendirilmesi,
• Hava Kuvvetlerince Yapılan Aşırı Alımların Önlenmesi İçin

İhtiyaç Duyulan İyileştirmeler,
• Cephane Yönetimini Konsolide Etmek Suretiyle Ordunun

Etkinliğini Artıracağı HL
- • Mali Yönetim: Federal Mali Yönetimi İyileştirme Yasası 1998

Mali Yılı Uygulamaları Hk.
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• Mali Yönetim Hizmeti: Bilgisayar Sistemlerinin îç Kontrol
Mekanizmalarındaki Önemli Zaaflar,

• IMFnin Mali Faaliyetleri Üzerine Gözlemler,
• Düşük Radyasyonlu Atıklar: Eyalet Yönetimlerinin Atık

Madde Depolama Olanaklarını Yeterince Geliştiremedikleri Hk.
• Ruh Sağlığı: Kişiyi Sınırlamanın veya Yalnızlık Alışkanlığının

İnsanları Risk Altına Soktuğu Hk.
• Cezaevi İş Programları: Mahkûmların Kişisel Bilgiye

Erişimleri,
• 2000 Yılı Sorunu: Mali Yönetim Servisinin, 2000 Yılı İçin

Etkili Test Etme Kontrollerini (Mekanizmalarını) Koymuş
Olduğu Hk.

• 2000 Yılı Sorunu: Telekomünikasyon Sektörünün (Krize)
Hazırlıklılığı.
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îç Denetim

Denetlenen kurum ve kuruluşların kendi içlerinde yer alan birimlerce
ve kendi üst yönetimleri adına denetlenmesi iç denetim olarak adlan-
dırılır. İç denetimin temel görevi, kurum içerisindeki "olası yolsuzluk-
ları, hataları ve verimsiz uygulamaları en aza indirmek amacıyla ku-
rumun sistemlerini ve prosedürlerini kontrol etmek ve değerlendirmek
tir (Yörüker, 1999: s. 9). Kurum içerisinde denetlediği birimlerden ba-
ğımsız bir konumda bulunması ve doğrudan tepe yönetime rapor sun-
ması, iç denetimin kuruma yararlı olabilmesinin ön koşulları olarak de-
ğerlendirilmektedir.

INTOSAI Denetim Standartlarında ise iç denetime, dış denetim
penceresinden bakılarak bir tanım getirilmeye çalışılıyor. Buna göre iç
denetim, bir kurum yöneticilerinin hesabını vermekle yükümlü oldukla-
rı yönetim süreçlerinin yolsuzlukların, hataların veya verimsiz ve israf-
çı uygulamaların vukuu olasılığını en aza indirecek tarzda işlediğine
dair kurumun iç kaynaklarından güvence almalarına yarayan fonksi-
yonel araçlardır(INTOSAI, Auditing Standards, Glossary). Burada iç
denetime, organizasyonel olarak tanımlanmış belli bir birimin fonksi-
yonu olmaktan daha geniş bir anlam yükleniyor.

Dış Denetim

Eğer denetim, denetlenen kurum veya kuruluşun örgütsel yapısına da-
hil olmayan, ondan bağımsız bir dış organ tarafından yürütülüyorsa bu
dış denetimdir, iç denetim hizmetleri zorunlu olarak içinde kurulduk-
ları teşkilatın başındaki görevlinin astı durumunda olduğu halde, dış
denetim hizmeti denetlenen kurumdan tamamen bağımsızdır. Dış de-
netimin temel amacı, hesapların, mali tablolarla işlemlerin ve mali yö-
netimin düzenliliği ve mevzuata uygunluğu hakkında kanaat (görüş)
bildirmek ve rapor vermektir (Yörüker, 1999: s. 6). Kamu kesiminde
dış denetime örnek olarak sayıştayların yaptığı denetim gösterilebilir.
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Yüksek Denetim

Yüksek denetim, bir ülkedeki kamu kesiminin genel yapılanması içeri-
sinde, ülkenin yönetimiyle ilgili olarak konulan kuralları hayata geçir-
mekle görevli olan yürütme ve idarenin bütün mali işlem ve eylemle-
rinin, kuralları koyma yetkisini elinde bulunduran yasama organı adına
en üst düzeyde ve en nihai olarak denetlenmesini anlatmak için, özel-
likle uluslararası platformlarda sıkça kullanılan bir terimdir.

Yüksek Denetim Kurumları kendi ülke yönetimlerinin dış denetim
organlarıdır ve bunların yaptığı denetime kimi kaynaklarda Devlet De-
netimi (State Audit) veya Hükümet Denetimi (Government Auditing)
adları da verilmektedir. Dış denetçi sıfatıyla sayıştayların iç denetimin
etkinliğini inceleme görevi vardır. Eğer yaptığı değerlendirmeler so-
nunda iç denetimin etkin olduğu kararına varırsa, kendi tam denetim
yapma hakkına halel getirmeksizin bir yüksek denetim kurumu, zaten
kıt olan toplam denetim kaynaklarının rasyonel kullanımını sağlamak
amacıyla iç denetimle en uygun görev bölüşümünü ve işbirliğini yap-
mak için çaba harcamalıdır (INTOSAI, The Lima Declaration of Gu-
idelines on Auditing Precepts, section 3.3).

Ön Denetim

İdari veya mali faaliyetlerin, bunların gerçekleşmesinden önce incelen-
mesini anlatmak için kullanılan bir terimdir, ister bir yüksek denetim
kurumunca isterse başka bir denetim kurumunca gerçekleştirilsin etkin
bir ön denetim kamuya emanet edilen fonların sağlıklı kullanımı için
vazgeçilmez bir işlevdir. Bir yüksek denetim kurumunca yapılan ön de-
netimin, zararı vukua gelmeden önce önleme avantajına karşılık kendi-
ne aşırı iş yükü yaratma ve kamu yönetiminde görev ve sorumlulukla-
rı bulanıklaştırma gibi dezavantajları vardır. Lima Deklarasyonu, bir
yüksek denetim kurumunun ön denetim yapıp yapmamasında, her ül-
kenin kendi yasal durumu ile "ülke gerçekleri ve ihtiyaçlarının belirleyi-
ci olacağı ilkesini kabul etmiştir (INTOSAI, The Lima Declaration of
Guidelines on Auditing Precepts, section 2).

Harcamadan Sonra Denetim

îdari veya mali faaliyetlerin olup bitmesinden sonra incelenmesini an-
latmakta kullanılır. Sonradan denetim her yüksek denetim kurumunun
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vazgeçilemez görevidir. Ayrıca ön denetim yapıp yapmadığı bu gerçe-
ği değiştirmez. Başka bir ifadeyle uygulamadan sonra denetim yapma-
yan bir kurum yüksek denetim kurumu değildir. Bu özellik sayıştayla-
rın olmazsa olmaz karakterlerindendir (INTOSAI, The Lima Declara-
tion of Guidelines on Auditing Precepts, section 2).

(Mevzuata, Hukuka) Uygunluk Denetimi

(Mali Denetim, Düzenlilik Denetimi, Uygunluk Denetimi,
Mevzuata Uygunluk Denetimi, Tasdik Denetimi terimleri,
bazı küçük farklılıklar dikkate alınmadan, denetim çevrele-
rinde aynı tür denetimi anlatmak için kullanılırlar Bu isim-
ler, hesap verme yükümlülüğünün, denetimde öne çıkarılmak
ve ağırlıkla dikkate alınmak istenen özelliğinin vurgulaması
suretiyle türetilmiştir.)

Özel olsun kamu olsun her teşkilatın yönetimi, yönetici olmanın
doğal bir sonucu olarak, yönetimleri altındaki teşkilatın bütün faaliyet-
lerinde, tüm ilgili kanun, tüzük, yönetmelik ve diğer mevzuata uyul-
masını temin etmekle yükümlüdür. Bu nedenle uygunluk denetimi,
kamu ve özel sektörlerdeki denetimlerin önemli bir öğesini oluşturur.
Bununla birlikte, uygunluk denetimi kamu sektöründe ek bir öneme
sahiptir, zira, hükümetler ve kamu sektörünün diğer birimleri düzen-
leyici bir mevzuat örgüsü içinde faaliyet göstermektedir.

Demokratik bir yönetim sisteminde, kamuya karşı ve özellikle de
onun seçilmiş temsilcilerine karşı hesap verme (yani, açıldama yapma)
yükümlülüğü bir kamu idaresinin en baskın özelliğidir. Kamu idarele-
ri, kendilerini yapılandıran ilgili kanunların, düzenlemelerin ve diğer
mevzuatın hükümlerine uygun bir şekilde faaliyet göstermek sorumlu-
luğundadırlar. Yasalar ve diğer kurallar, yasa koyucuların, kamu kesimi-
nin elde ettiği gelirleri ve yaptığı giderleri kontrol edebileceği (sınırla-
yabileceği) en temel araçlar olduğundan, çoğu kamu kuruluşlarının
denetimi için, ilgili mevzuata uygunluğun denetimi genellikle denetim
yetkisinin önemli ve ayrılmaz bir parçasıdır.

ilgili mevzuata uymaktan ötürü sorumlu olma durumuna ilaveten,
kamu kurumları aynı zamanda amaç ve hedeflerine varmak üzere, kay-
naklarını verimli, etkin ve tutumlu kullanmakla ve mali bilgileri mali
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tablolarında dürüstçe göstermekle de yükümlüdürler. Hesap verme
yükümlülüğünün bu değişik yönlerinin denetimleri arasında çoğu kez
sıkı bir bağ vardır. Söz gelimi, devletin mali tablolarının doğruluğunu
değerlendirirken, mevzuata uyumu da göz önünde tutmak zaruridir.
Mevzuat belki de, yasama organına sunulan mali tabloların verilen
ödeneklerle yapılan harcamaların bir karşılaştırmasını içermesini de is-
temektedir.

Mevzuata uygunluğun, bir kurumun performansını değerlendirir-
ken de dikkate alınması gerekebilir. Örneğin, bir sosyal yardım kuru-
munun faaliyetleri için mevzuatta yardımdan yararlanma şartları öngö-
rülmüşse, kurumun etkinliği, faaliyetleri sırasında bu tür şartları ne de-
rece dikkate aldığı ile de ölçülebilecektir.

Kamu yönetiminde olagelen gelişmelere paralel olarak, kimi ülke-
lerde, yönetimlerin çabuk ve etkili sonuç almasını kolaylaştırmak için,
kamu kesimi üzerindeki uyulması gereken mevzuat hükümleri gevşe-
tilmiş; kimilerinde ise, kamuoyu görüşleri paralelinde hesap verme yü-
kümlülüğünü peldştirmek için sıkılaştırılmıştır. Gelişmeler ne yönde
olursa olsun, mevzuata uygunluk denetimi, her yerde kamu kesimi de-
netçilerinin önemli bir fonksiyonu olmaya devam edecektir. Bu neden-
le de yüksek denetim kurumlarının gelenekse4 görevleri mali yönetim
ve işlemlerin mevzuata uygunluğunu ve düzenliliğini denetlemektir
(Ifac, http://www.ifac.org/StandardsAndGuidanee/PublicSeetor/PSC-
Study3.html).

Tasdik Denetimi

Yetkili bir dış denetçi tarafından hesaplar ve mali tablolar hakkında
mesleki bir kanaatin beyanı maksadıyla yapılan mali denetime verilen
addır. Bu tanımdan da anlaşılacağı üzere, tasdik denetimi mali denetim
kavramı içinde mütalaa edilir.

Mali Denetim

(Metli Denetim, Düzenlilik Denetimi, Uygunluk Denetimi,
Mevzuata Uygunluk Denetimi, Tasdik Denetimi terimleri,
bazı küçük farklılıklar dikkate alınmadan, denetim çevrele-
rinde aynı tür denetimi anlatmak için kullanılırlar Bu isim-
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ler, hesap verme yükümlülüğünün, denetimde öne çıkarılmak
ve ağırlıkla dikkate alınmak istenen özelliğinin vurgulaması
suretiyle türetilmiştir)

Avrupa Toplulukları Sayış tayınca çıkarılan "Denetim Terimleri"
sözlükçesinde mali denetim, "hesaplar ve mali tablolar ile işlemlerin
düzenliliğinin ve mevzuata uygunluğunun bir denetçi tarafından ince-
lenmesidir), ki bu inceleme bir kanaat bildirebilme veya bildirememe
ile sonuçlanır," biçiminde tanımlanmaktadır. Aynı kaynak mali deneti-
min kapsamını da şöyle çizmiştir (Yörüker, 1999: s. 11):

• Denetlenenin hesaplarının ve mali tablolarının aşağıdaki nok-
taların belirlenmesi bakımından incelenmesi:

— Bütün işlemlerin ve yalnızca bu işlemlerin kuralına uygun
şekilde taahhüde bağlanıp bağlanmadığı, tahakkuk ettirilip
ettirilmediği, bunlar için ödeme emri verilip verilmediği ve
kayda geçirilip geçirilmediği,

— Eksiksiz kayıt yapmak ve varlıkları (nakit, yatırımlar, sabit
kıymetler, stoklar) korumak için uygun önlemlerin alınıp
alınmadığı;

• Aşağıdaki hususların sağlanması bakımından da düzenliliğin
ve mevzuata uygunluğun incelenmesi:

— Kaydedilen bütün işlemlerin yürürlükteki genel ve özel ku-
rallara uygun olup olmadığı;

— Bütün gider ve gelirlerin yetki sınırları ve parasal limitler
çerçevesinde ödenip ödenmediği, tahsil edilip edilmediği;

— Bütün borçların ve mükellefiyetlerin kurallara uygun olarak
hesaplanıp hesaplanmadığı ve yönetilip yönetilmediği.

Görüleceği üzere mali denetim, mali tabloların denetimini ve mali
konularla ilgili alanları kapsar. Mali tabloların denetimi, denetlenen bir
kurumun mali tablolarının kurumun mali durumu, faaliyet sonuçları-
nı ve nakit akışlarını genel kabul görmüş muhasebe prensipleriyle veya
başka esaslı muhasebe kurallarıyla uyumlu ve doğru olarak gösterip
göstermediği hususunda kabul edilebilir güvence sağlamaya dönüktür.

159



DEVLET REFORMU

Düzenlilik Denetimi

(Mali Denetim, Düzenlilik Denetimi, Uygunluk Denetimi,
Mevzuata Uygunluk Denetimi, Tasdik Denetimi terimleri,
bazı küçük farklılıklar dikkate alınmadan, denetim çevrele-
rinde aynı tür denetimi anlatmak için kullanılırlar Bu isim-
ler, hesap verme yükümlülüğünün, denetimde öne çıkarılmak
ve ağırlıkla dikkate alınmak istenen özelliğinin vurgulaması
suretiyle türetilmiştir.)

Düzenlilik Denetimi, INTOSAI Denetim Standartlarında, hesap
verme yükümlülüğü bulunan idarelerin mali raporlarının tasdikini; ma-
li kayıtlarının incelenerek değerlendirilmesini ve mali tablolar hakkın-
daki kanaatlerin bildirilmesini; bir bütün olarak tüm kamu yönetimi-
nin mali raporlarının doğruluğunun tasdikini; ilgili yasalara ve mevzu-
ata uygunluğun değerlendirilmesi de dahil, mali sistemlerin ve işlemle-
rin denetimini; iç kontrol ve iç denetim fonksiyonlarının denetimini;
denetlenen idare bünyesinde alınan idari kararların doğruluğunun ve
hakkaniyetinin denetimini; ve denetimle ilgili veya denetimden kay-
naklanan ve ilgili ülke sayıştayının açıklanması gerektiğini düşündüğü
başkaca hususların raporlanmasını içeren denetimdir.

INTOSAI Denetim Standartlarına göre düzenlilik denetimi:

• Hesap vermekle yükümlü bulunan idarelerin mali kayıtlarının
incelenerek değerlendirilmesini; mali tabloları hakkında görüş
bildirilmesini gerektiren mali hesap verme yükümlülüklerinin
tasdikini,

• Bir bütün olarak kamu yönetiminin mali hesap verme yüküm-
lülüğünün tasdikini,

• Mevzuata uygunluk da dahil mali sistemlerin ve işlemlerin de-
netimini,

• İç kontrol mekanizmalarının denetimini,
• Denetlenen idare bünyesinde alınan idari kararların doğruluğu-

nun ve uygunluğunun denetimini, ve
• Yüksek denetim kurumunun denetimden kaynaklanan veya de-

netime ilişkin olarak açıklanması gerektiğini düşündüğü diğer
herhangi bir hususun raporlanmasını

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

(Favanın Karşılığı Denetimi = Faaliyet Denetimi = Mali Yönetimin
Denetimi = Performans Denetimi).

Önemini halen korumakta olan uygunluk denetimine ilaveten, ay-
nı derecede önemli bir başka denetim türü daha vardır: kamu yöneti-
minin performansını—yani verimlilik, etkinlik ve tutumluluğunu—in-
celemeye yönelmiş olan performans denetimi. Performans denetimi
sadece belirli mali faaliyetleri değil, fakat aynı zamanda örgütsel ve ida-
ri sistemler de dahil olmak üzere kamusal faaliyetlerin tam bir açılımı-
nı kucaklar.

Avrupa Toplulukları Sayıştayı, mali yönetimin denetimi olarak da
nitelendirdiği performans denetimine, yönetimin bütün kademelerini
bunların programlanmaları, uygulanmaları ve kontrolleri aşamaların-
daki verimlilik, etkinlik ve tutumluluk açısından kavrayan denetim bi-
çiminde bir tanım getirmektedir (Yörüker, 1999: s. 13).

INTOSAİ Denetim Standartlarında ise performans denetimi için,
denetlenen idarenin görevlerini yaparken kaynaklarını ne kadar verim-
li, etkili ve tutumlu olarak kullandığının denetimidir, tanımlaması ya-
pılmış ve standartlarda performans denetiminin:

• Sağlam idari ilke ve uygulamalar ile yöftetim politikalarına uy-
gun olarak idari faaliyetlerin tutumluluğunun denetimini,

• Bilgi sistemlerinin, performans ölçütlerinin, iş gözetim düzen-
lemelerinin ve belirlenen zaafların giderilmesi için denetlenen
kurumlarca izlenen prosedürlerin incelenmesi de dahil olmak
üzere insan kaynakları ile mali ve diğer kaynakların kullanımı-
nın verimliliğinin denetimini,

• Denetlenen kurumun amaçlarını elde etmesiyle bağlantılı ola-
rak performansın etkinliğinin denetimini ve amaçlanan etkilere
göre faaliyetlerin gerçek etkilerinin denetimini

kucaklayacağına işaret edilmiştir (INTOSAİ, Auditing Standards, sec-
tion 40).

Uygulamada düzenlilik ve performans denetimleri arasında olabi-
lecek örtüşmelerde belli bir denetimin sınıfının tayini, doğallıkla, o de-
netimin birincil amacına bağlı olacaktır.

Kanada Sayıştayının çıkardığı Performans Denetimi El Kitabında
da bu denetim türü için "Performans denetimi, devlet faaliyetlerinin
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sistematik, amaçlı, organize ve tarafsız olarak incelenmesidir. Perfor-
mans denetimi Parlamentoya bu faaliyetlerin performansı konusunda
bir değerlendirme; sorumlu, dürüst ve üretken yönetimi geliştirmeye yö-
nelik bilgi, gözlem ve tavsiyeler sunar ve sorumluluğu ve iyi uygulama-
ları teşvik eder. ...

"Performans denetimi kamu faaliyetlerinin verimliliği, etkinliği ve
tutumluluğu ile çevresel etkilerinin; faaliyetlerin etkinliğini ölçme pro-
sedürlerinin; hesap verme ilişkilerinin; kamu varlıklarının korunması-
nın; ve mevzuata uygunluğun incelenmesini kapsar. Performans deneti-
minin konusu bir devlet idaresi veya bir devlet faaliyeti ya da hükümet
çapında işlevsel bir alan olabilir" değerlendirmelerine yer verilmekte-
dir (Office of the Auditor General of Canada, Value-for-Money Audit
Manual, 4}. Görüleceği üzere Kanadalılar, kendi geliştirdikleri kap-
samlı denetim (Mali denetimi ve performans denetimini birlikte içe-
ren, entegre edilmiş—bütünleşik—denetim) kavramına sadık kalarak,
mali denetimle performans denetimi arasında kalan ve kimi sayıştaylar-
ca risk denetimi olarak adlandırılan alanı da performans denetimine da-
hil etmekteler.

Sarı Kitaba (GAO/OCG-94-4, 1994: s. 14-16) göre, işleri gözet-
mekle veya düzeltici eylemi başlatmakla görevli olan tarafların karar
vermelerini kolaylaştıracak ve kamusal hesap verebilirliği geliştirecek
bilgileri sağlamak için bir kamu organizasyonunun, programının, faali-
yetinin veya fonksiyonunun performansının bağımsız olarak değerlen-
dirilmesi amacıyla mevcut kanıtların tarafsız ve sistematik olarak ince-
lenmesi, performans denetimidir.

Performans denetimi denetlenen kurumların:

• Kaynaklarını elde etmede, korumada ve kullanmada tutumlu ve
verimli davranıp davranmadığının,

• Verimsiz ve tutumsuz uygulamalarının sebeplerinin,
• Yasama organınca veya yetkili başka bir organca tespit edilen

hedeflerinin elde edilme derecesinin,
• Sayılan alanları düzenleyen uygulanabilir mevzuata uyup uyma-

dığının

belirlenmesi ile organizasyonların, programların, faaliyet ve fonksiyon-
ların etkililiğinin değerlendirilmesini içerir.
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Tutumluluk ve verimlilik denetiminin değerlendirileceği alanlara
örnek olarak, denetlenen kurumun:

• Sağlıklı satınalma usulleri uygulayıp uygulamadığı,
• Uygun fiyatlarla uygun tip, kalite ve miktarda kaynak temin

edip etmediği,
• Kendi kaynaklarını gereği gibi koruyup korumadığı,
• Çalışanlarının emeğini lüzumsuz işlere harcayıp harcamadığı

veya aynı işe gereğinden fazla emek harcayıp harcamadığı,
• Ataletten ve aşırı personel alımından kaçınıp kaçınmadığı,
• Faaliyet prosedürlerinin verimli olup olmadığı,
• Bir programın tutumluluk ve verimliliğini gözlemek, ölçmek ve

raporlamak için konulan yönetim kontrol mekanizmalarının
yeterli olup olmadığı,

• Uygun miktar ve kalitedeki mal ve hizmetleri zamanlı olarak
üretip sunarken optimum miktarda kaynak (personel, donanım
vs.) kullanıp kullanmadığı,

• Geçerli ve güvenilir tutumluluk ve verimlilik ölçütleri bildirip
bildirmediği

hususlarının tespiti gösterilebilir.
ABD Sayıştayı tarafından program denetimi veya program değerlen-

dirmesi, diğer sayıştaylar tarafından da etkinlik denetimi olarak adlandı-
rılan performans denetimi türüne örnek olarak da şunlar gösterilebilir:

• Yeni veya eskiden süregelen bir program (hizmet, faaliyet) için
belirlenmiş olan amaçların doğruluğunun, uygunluğunun ve
bu alandaki politikalara mutabakatının değerlendirilmesi,

• Bir programın arzulanan sonuçları verme derecesinin belirlen-
mesi,

• Programın bütününün veya tek tek program öğelerinin etkili-
liğinin tespiti,

• Tatminkar performans sağkmanın önündeki engellerin teşhisi,
• Programda ilgili diğer programlarla tamamlaşma, tekrarlaşma,

örtüşme veya çelişme olup olmadığının değerlendirilmesi,
• Programa uygulanacak mevzuat hükümlerine uyum derecesi-

nin belirlenmesi,
• Yönetimin, programı icra etmede arzu edilen sonuçları daha et-

kin bir şekilde veya daha düşük maliyetle verebilecek alternatif-
ler üzerinde durup durmadığının belirlenmesi,

163



DEVLET REFORMU

• Programları daha iyi çalıştıracak yolların bulunması,
• Programın etkililiğini gözetip ölçerek raporlayacak yönetim

kontrol sistemlerinin yeterliliğinin değerlendirilmesi,
• Yönetimin raporlamada kullandığı etkililik ölçütlerinin geçerli-

liğinin ve güvenilirliğinin belirlenmesi.

Yönetim Denetimi

INTOSAI Denetim Standartları yönetim denetimini, kamu harcama-
larının yönetim ilkelerinin ışığında analizi ve irdelenmesi biçiminde ta-
nımlar (INTOSAIy Auditing Standards, Glossary). Burada yönetimin
karar verme süreçleri masaya yatırılır. Bu süreçlerin posedürleri, orga-
nizasyonu, dokümantasyonu gibi yönleri üzerinde durulur. Bu alanla
ilgili bir başka kavram da, Yönetim Uygulamalarının Denetimindir. Bu
isim, yöneticilerin kararlar almada, bu kararları uygulamada ve arzula-
nan sonuçların ne ölçüde gerçekleştiğini değerlendirmede yararlandık-
ları çeşitli sistemlerin ve metodlann denetienmesi için kullanılır (Yörü-
ker, 1999: s. 16).
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Ek-III Ülkemizde Genel Kabul Gören
Denetim Tanım ve Türleri ile
Denetim Addedilen Faaliyetlere ve
Denetim Yapan Kişi, Kuruluş ve
Mercilere Örnekler

Türkçe Kaynaklarda Denetim Tanımları ve
Denetime Atfedilen Anlamlar

Terim Anlamı ve Alıntının Yapıldığı Kaynak

Denetim "Kamusal erklere sahip kurum ve organlar, gere-
ğinde zor kullanma gücüne dayanarak, yöneti-
lenler üzerinde denetim yapabilirler. Ancak, bu
denetim, özellikle demokratik toplumlarda tek
yanlı değildir. Yönetilenlerin de benzer alanlarda
ve çeşitli yollardan yönetenleri, kamusal kurum
ve organları denetlemesi, onların yetkilerini sınır-
laması olanaksız değildir.
uBu sınırlama, sosyal ve siyasal alanda, dernekler,
diğer mesleki örgütler, sendikalar, siyasal partiler,
basın, kamuoyu; ekonomik alanda, şirketler, kar-
tel ve tröstler, holdingler, sermaye gücü, işveren
sendikaları ve birlikleri vb. tarafından ve doğal
yollardan yapılabildiği gibi; seçimler, referan-
dum, plebisit, halkın vetosu ve girişimi gibi de-
mokratik kurumlar ve usullerle de gerçekleştirile-
bilir." (C. Atay/s. 28)
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Dış Denetim

Dış Teftiş

Doğal Denetim

Anayasa Mahkemesi, Devlet Denetleme Kurulu,
Parlamento, Sayıştay, Adliye Mahkemeleri, idare
ve Vergi Mahkemeleri ile Danıştay, KiT'ler üze-
rinde bakanlar, yerel yönetimler üzerinde vesayet
makamları dış denetim yapan kurumlar olarak ni-
telendirilmektedir (C. Atay/ s. 27).

Dış denetim, kanunların bazı yükümlülükler
yüklediği özel kişilerin ve kuruluşların bu görev-
leri kanunlara uygun biçimde yerine getirip getir-
mediklerinin denetlenmesidir (idarenin Yeniden
Düzenlenmesi/ s. 63).

Yasaların verdiği görev ve sorumluluklar çerçeve-
sinde gerçek kişi ve özel hukuk tüzelkişiliğine sa-
hip kuruluşların denetlenmesi anlamındaki dış
denetim de anılan kişi ve kuruluşların görev ve
sorumluluklarını hukuka uygun biçimde yapıp
yapmadıklarıyla ilgilidir (KAYA Raporu/ s. 41).

bak. Dış Denetim

(Örnek) siyasal plandaki toplu protesto gösterile-
ri gibi doğal ve ani tepkiler, siyasal kararlar üzerin-
de bir denetim etkisi yapabilir (C. Atay/ s. 37).

Hiyerarşik Denetim Üstün astlarının çalışmalarını gözetme ve yön-
lendirmesi (KAYA Raporu/ s. 40).
(İç kontrol mekanizmalarından olan "işe neza-
ret ülkemizde genellikle "hiyerarşik denetim"
olarak adlandırılmaktadır)

İç Denetim İç denetim, bir örgütün kendi içinde denetlen-
mesidir. Ancak iç denetim göreceli bir kavramdır.
Örgütün boyutu olarak neyin ölçüt alındığına
bağlıdır. Örneğin, eğer devlet örgütü içinde tü-
zel kişilik ölçüt olarak alınırsa, her tüzel kişilik ör-
gütünün faaliyetlerinin yine kendi organları tara-
fından denetlenmesi bir iç denetimdir, iç dene-
tim son tahlilde, özdenetime kadar indirgenebi-
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İdari Teftiş

Mali Denetim

Mali Murakabe
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lir. Tüzel kişiliğin kapsamının genişlemesi ora-
nında iç denetimin kapsamı da genişler. Örneğin,
devlet faaliyetlerinin denetimi denildiğinde, söz
konusu olan bir iç denetimdir. Bu açıdan hiyerar-
şik denetim her zaman bir iç denetim türüdür
(C. Atay/ s. 38).

iç denetim, idarenin kendi kendini denetlemesi,
yani hizmeti yürüten görevlilerin işlemlerinin de-
netlenmesidir. Memurların mertebeler silsilesine
uyarak yukarıdan aşağıya doğru yaptıkları kont-
rolü de ifade eden hiyerarşik denetim (İdarenin
Yeniden Düzenlenmesi/ s. 63).

Yönetim sisteminin kendi kendini denetlemesi
anlamında, iç denetim, işgörenler eliyle yürütü-
len işlemlerin denetlenmesine yönelik eylemleri
kapsamaktadır (KAYA Raporu/ s. 40).

bak, tç Denetim

bak. Yönetsel Denetim

Devlet parasının toplanması, sarfının yapılması ve
emvalinin gayeye uygun kullanılıp kullanılmama-
sı "mali denetimce girer (MEHTAP Raporun-
dan zikreden: U. Demirkan/ s. 4).

Mali denetim kavramını "bir iş ya da çabanın ma-
liye bilimi kurallarına, mali yasaların kurallarına
ya da mali düşünce kurallarına uygunluğunun
zaman içinde araştırılması eylemi" olarak tanım-
layabiliriz (XL Demirkan/ s. 4-5).

Yönetimin ayniyat ve akçalı işlemleriyle ilgili de-
netim (KAYA Raporu/ s. 40).
uMali murakabe, çok defa, devlet gelirinin, gide-
rinin ve mevcutlarının denetlenmesi" anlamına
gelmektedir (MEHTAP Raporundan zikreden:
U. Demirkan/ s. 4).
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Mali Teftiş

Personel Denetimi

Vesayet Denetimi

Yönetsel Denetim

Mali teftiş (denetleme), bütün idarenin mali iş-
lemlerinin ve levazım işlerinin titizlikle incelen-
mesidir (MEHTAP Raporundan zikreden: U.
Demirkan/ s. 4).

Mali teftiş (denetleme^ iç teftişin bir ünitesi ola-
rak "kuruluşun bütçesinin hazırlanması, uygu-
lanması ve kontrolü safhalarında, muhasebe plan-
larının uygulanması, kayıtların tutulması ve di-
ğer muhasebe işlemleri üzerinde, genellikle malze-
menin (sabit ve mütedavil kıymetlerin) kullanıl-
ması, ikmali ve onarılmasına ilişkin işlemler üze-
rinde ve hiyerarşik mali kontrol işlem ve eylemleri
üzerinde yapılan teftiş (denetim) lerdir" (TODA-
ÎE- "Birinci Teftiş ve Denetleme Hizmetleri Ge-
liştirme Programı - Teftiş ve Denetleme Hizmet-
leri Geliştirme Ortak Eki, Ek: B" Zikreden: U.
Demirkan/ s. 4).

Yer değiştirme, disiplin soruşturması, ceza yetkile-
ri (konuların denetlenmesi) (C. Atay/ s. 31-32).

Yerel yönetimlerle, yerinden yönetim kuruluşla-
rının organ, eylem ve işlemleri yönünden merke-
zi yönetimce yapılan vesayet denetiminin ...dış
denetimden ayrı bir kavram olduğu... (KAYA Ra-
poru/ s. 41).

Disiplin kurulları ve denetimi (C. Atay/ s. 162
ve devamı).

Mevzuatın görevlilerce tam olarak uygulanması-
nı izleyip gözetme anlamında kurumların dene-
tim birimleri kanalıyla yürütülen denetim (KAYA
Raporu/ s. 40).
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' Denetim Kavramı İçinde Düşünülen Kimi Faaliyetler

• Kanunların TBMM'de tartışılması (mali denetim).
• Aşağıdan yukarı denetim: bazı kez de aşağıdan yukarı doğru

mali denetim yapılmaktadır. Örneğin vergilemede mali dene-
tim, vergi memuru, şef, vergi dairesi müdürü, vergi inceleme
elemanı tarafından yapılmaktadır.

• Harcamacı kuruluşların hazırladığı bütçe teklifleri üzerinde
bütçe otoritesince yapılan tetkikatı denetim olarak adlandırılı-
yor. Bu işleme bütünüyle mali denetimdir deniliyor. Bu mali
denetimin(î) ödenek pazarlığıyla bittiği belirtiliyor ve "giderle-
rin en etkili denetim safhası ve türü bu denetim olmaktadır" de-
niliyor.

• DPT'nin bütçenin hazırlık safhasında harcamacı kuruluşlarla
yaptığı ödenek görüşmeleri mali denetim sayılıyor.

• Ceza yargısı ve denetimi, askeri ceza yargısı ve denetimi, hukuk
yargısı ve denetimi, yönetsel yargı ve denetimi, Anayasa Mah-
kemesi denetimi (yüce divan, khk'ların denetimi).

Denetim Yapan Kimi Makamlara Örnekler

• Vatandaşların başvurmaları sonucu doğan yargı erkinin deneti-
mi: Anayasa Mahkemesi, Danıştay, Sayıştay, Adliye mahkeme-
leri...

• Diğer kuruluşların mali denetimi: takdir, itiraz, temyiz komis-
yonları, uzlaşma kurulları

• Saymanlar, defterdarlar, malmüdürleri, ayniyat saymanları, mil-
li emlak müdürleri

• Yüksek Planlama Kurulu, Devlet Planlama Teşkilatı, Banka
Kredilerini Tanzim Komitesi, Yabancı Sermayeyi Teşvik Komi-
tesi, Fiyat Kontrol Komitesi

• TBMM Komisyonları,
• Cumhurbaşkanı,
• Başbakan, Bakanlar Kurulu, Bakanlar.
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Notlar

1. Dışarıdan görünüm bu olmakla birlikte, bu durumun, hükümetlerin işi-
ne geldiği de dikkatlerden kaçmamalıdır. Ülkemizde hükümetlerin parla-
mento çoğunluğuna, bu çoğunluğun da uygulamada liderler egemenli-
ğindeki siyasi partilere dayandığı bir siyasi yapılanma söz konusudur. Bu
yapılanmanın bir sonucu olarak bizde, şeklen farklı gözükse de, özde, yü-
rütme yasamaya egemendir. Hal böyle olunca, TBMM çoğu kez, hükü-
metlerin hazırladığı yasa tasarılarını görüşen ve kabul eden bir merci du-
rumunda kalmaktadır. Genel bir kural olarak hükümetlerin hazırladığı ta-
sarılar az bir değişiklikle kanunlaşır. Öyleyse, yasaların en ince ayrıntıyı bi-
le düzenlemesi yasamanın değil, yürütmenin tercihidir. Öte yandan, ay-
rıntıda düzenlemeler yapan yasalar, idarenin kendi sorumluluğunda idari
düzenlemeler yapmasına olanak bırakmadığından, bu durum hükümetle-
rin ve idarenin yönetme sorumluluğunu da azaltır. Yönetime ilişkin ayrın-
tıların bile mevzuatla düzenlendiği bir ortamda her türlü yönetim aksak-
lığı rahatlıkla ve haklı olarak yasaların yetersizliğine mal edilebilir. Dolayı-
siyle en ince ayrıntıların bile kanunlarla tespit edilmesiyle hükümetler, bir
yandan yönetme yükümlülüğünden ve de yönetimlerinden ötürü parla-
mentoya ve kamuya hesap verme yükümlülüğünden kurtulurlar, bir yan-
dan da bürokrasiyi (idareyi) sımsıkı bağlarlar. Mali yönetimin diğer öğe-
lerinin de buna göre biçimlenmesiyle kamu kaynaklarını kullanma duru-
munda olanların yönetimlerinden ötürü hesap verme yükümlülükleri, ge-
lir ve giderlerin hesabını tutan görevlilerin mevzuata aykırı işlemlerden
ötürü kişisel ve mali sorumlulukları biçimine dönüşür. Bu bağlamda de-
netim, yöneticilerin hesap verme yükümlülüğü süreçlerinin güvenilirliği-
ni ve inanılırlığını parlamentoya raporlayacağına, sayman ve tahakkuk me-
murlarının kişisel ve mali sorumluluklarını tayin için hatalı işlemler arayıp
bulmaya yönelir. Bu da bütçe çevrimini kesintiye uğratır; yani bütçe uy-
gulamalarının sonucuna ilişkin bilgi ve bulgulara erişilemez, ve bunlar ta-
rafsız ve bağımsız bir değerlendirme sonunda düzenlenmiş raporlar ola-
rak, bütçe hakkını kullanan TBMM'nin önüne konulamaz. Dolayısıyla da
izleyen yıllar bütçelerinin yapımında kullanılamaz. Dikkat edilirse yasalar,
hükümetlere ve idarelere bıraktığı alanların hemen hepsinin tüzük, yönet-
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melik, bakanlar kurulu kararı türünden yine kendisi gibi birer hukuk ta-
sarrufla, yani mevzuatla düzenlenmesini öngörür. Bu bakımdan bu çalış-
mada yasalar/kanunlar sözcükleri, çoğu kez, bu hukuk tasarrufların tü-
münü kapsamak üzere kullanılmıştır.

Bütçe rejimimize egemen olan bu anlayış, denetim fonksiyonunun temel
amacını genel olarak geçmişteki hataların, yolsuzlukların ve usulsüzlükle-
rin hepsini teker teker bulup ortaya çıkarmak, sorumlularını cezalandırıp
caydırıcı bir ortam yaratarak gelecekteki hata, usulsüzlük ve yolsuzlukları
önlemek yönünde biçimlendirmiştir.

Bununla birlikte, Genel Bütçeye dahil bütün daireler ile Katma Bütçeli
idarelerin ödenek üstü harcamada bulunması, TBMM'nin de bu ödenek
üstü harcamaları kesin hesap kanunlarının görüşülmesi sırasında "tamam-
layıcı ödenek" adı verilen, mevzuatta düzenlenmemiş ve mali hukuku-
muzda hiç de yeri olmayan bir yolla kabulü, bu açıklamalara istisna teşkil
eden bir uygulama olarak gelişmiştir. Kanaatimizce tamamlayıcı ödenek,
aslında, sistemin kendi kendini koruması için bulunmuş bir yoldur. Çün-
kü mevcut kamu mali yönetim sistemimiz, karar verici durumundaki üst
yönetimin, yani bir kurum ve kuruluşun en üst yöneticisinin bütçe uygula-
malarının hesabını vermekle yükümlü olması ilkesine değil, unvanları "say-
man" olan, karar verme süreçlerine katılmaları çoğu kez söz konusu da-
hi olmayan, esasen harcamacı kurum ve kuruluşlara değil Maliye Bakanlı-
ğına mensup olan görevlilerin gerek kendilerinin, gerek ilgili kurum gö-
revlilerinin ve gerekse kendi maiyetlerinin hata ve yanlışları sonucu orta-
ya çıkan mevzuata aykırı ve/veya fazla ödemelerden şahsen ve malen so-
rumlu tutulmaları esasına dayandırılmıştır. Ödenek üstü harcama bütçe
kanununa ayları bir durumdur, yani mevzuatın ihlalidir ve sırf bu neden-
le de ödenek üstü harcanan meblağların saymanlara tek başlarına ödetti-
rilmesiyle müeyyidelendirilmiştir. Öte yandan hiçbir kamu görevlisinin
ödeyemeyeceği büyüklükteki ödenek üstü harcamaya, üst yönetimin bil-
gisi ve hatta talimatı dairesinde saymanca izin verildiği bilinmektedir ve
bütçe sisteminin yetersizliği nedeniyle bu yola izleyen yıllarda da başvu-
rulacaktır. Kurum ve kuruluşların üst yönetimlerinin sorumsuzluğunun
esas olduğu mevcut mali yönetim sisteminin devamı için, bir yandan büt-
çeyle verilen ödeneklerin aşılamayacağı kuralı korunacak, bir yandan da
yapılan ödenek üstü harcamalar için saymanların sorumluluğuna gidilme-
yecek bir yolun bulunması gerekmiştir. (Eğer saymanlar ödenek üstü har-
camalardan sorumlu tutulurlarsa ya Devlet iler iki yıllarda sayman olarak
görevlendirecek kimseyi bulamayacak veya ödenek üstü harcamaya izin ve-
rilmeyeceği için, belki de çoğu siyasiler bakımından pek önemli olan kimi
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kamu harcamaları yapılamayacaktır.) Sayıştay'ca genel uygunluk bildi-
rimlerine konu edilen ödenek üstü harcamalar, yani bütçeyle verilen öde-
nek limitlerinin üzerinde yapılan harcamalar bu nedenle tamamlayıcı öde-
nekle karşılanır. Aksi durum mevcut sistemin intiharı anlamına gelir.

Değişik bir bakışla, tamamlayıcı ödenek konusuna Yasa koyucunun bir
başka yasa (Kesin Hesap Tasası) nedeniyle Bütçe yasasındaki tercihini de-
ğiştirdiği biçiminde değişik bir yorum da getirilebilir. Ancak bu yorum,
çok kısa bir zaman dilimi, belki de aynı gün içinde TBMM'nin birbirine
taban tabana zıt iki ayrı irade sergilemesini {yani bir yandan evvelki yılın
bütçe uygulaması sonucunda ödenek limitlerini aştığı kesinleşen miktarlar
için tamamlayıcı ödenek verip idareyi ve ilgili görevlileri azad eylerken; bir
yandan da biraz önce ihlalinde sakınca görmediği aynı kuralı, ödeneklerin
aşılamıyacağı kuralını, yeni yıl bütçesine tekrar koyması durumunu) izah
edemez.

4. Kanımızca biraz da bu yüzden Sayıştay Denetimi tekil işlemlerin mevzu-
ata uygunluğunun belirlenmesi olarak kalmıştır. Çünkü yukarıda tanımla-
dığımız tarzda tutulan kayıtlara dayalı olarak düzenlenmiş olan mali tab-
lolar hakkında bir denetim görüşü oluşturmanın ve bir tasdik şerhi belirt-
menin fazlaca bir anlamı olmasa gerek. Aynı faktörün, yani kurumsal he-
sap düzenlememe gerçeğinin, iç denetimin gelişip serpilmesini, bu alanda
yeni yeni geliştirilen bir çok fonksiyonu ifa etmesini engellediğini de işa-
ret edelim.

5. Bu oluşumu, sürekli olarak koalisyon hükümetlerinin kurulması zorunlu-
luğuyla ve koalisyonları oluşturan siyasi partilerimizin birbirlerine güven-
sizlikleriyle açıklamak mümkündür. Gene de belirtmek gerekir ki: bakan-
lar Başbakana niyabeten görev yaptıkları için her bakanlık, aynı zamanda
Başbakanın da ofisidir. Bu yüzden de Başbakanın ofisi demokratik ülke-
lerde minimum düzeyde örgütlenmiştir ve bu düzey ihtiyacı karşılamaya
yeterlidir.

6. İller İdaresi Kanununun idari ve mali uygulamalara olan etki ve yansıma-
larının analizi ile bu yasanın öngördüğü yönetim tarzının getirileri ve gö-
türüleri, yerel yönetimlerle de bağ kurularak, ayrı bir inceleme konusu ya-
pılmalıdır.

7. Yeni Zelanda'daki bu uygulama için bakınız: Yılmaz, Hakkı Hakan; Ka-
mu Mali Yönetiminin Yeniden Yapılandırılması: Yeni Zelanda Örneği^
DPT yayını, Haziran 1999.

8. Buradaki ukontroPJ sözcüğünün, Fransızca'sı "controle" olan ve denetim
anlamına gelen sözcükle bir ilgisi yoktur. Kıta Avrupa'sı ülkelerinin ço-
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ğunda (Türkiye de dahil), Latin Amerika Ülkelerinde, Doğu Avrupa'da
kontrol sözcüğünün denetim ile eş anlamlı olarak kullanılması nedeniyle
iç kontrol terimi, çoğu kez "iç denetim" ile karıştırılmaktadır.

9. Burada şu hususu belirtmekte yarar var: son 40-50 yılda denetim alanın-
da yaşanan yeniliklere hep İngiltere, ABD, Avustralya, Kanada gibi ülke-
lerin ofis tipi Sayıştayları öncülük ettiğinden bunların uyguladığı denetim
tarzı modern (çağdaş) denetim olarak adlandırılmaktadır. Atıf kolaylığı da
dikkate alınarak, bu tarz denetime bu çalışmada da "çağdaş denetim" adı
verilecektir.

10. Bu çalışmada ingilizce "Accountability" (ki bu sözcüğün kimi dillerde
tam karşılığının olmadığı bilinmektedir ve Türkçe'deki "sorumluluk"
sözcüğü bunu tam olarak karşılamamaktadır,) sözcüğünün Türkçe karşı-
lığı olarak, içinde geçtiği metinlerdeki yerine göre "hesap verme yükümlü-
lüğü", "hesap verme sorumluluğu" ve "hesap verebilirlik" terimleri özel
bir maksat olmaksızın birbirinin yerine geçebilir biçimde kullanılmıştır.

İL Denetim dünyasında mali denetim teriminin, bazı küçük farklarla, düzen-
lilik denetimi, uygunluk denetimi, tasdik denetimi gibi terimlerle eş an-
lamlı olduğu kabul edilmektedir. Denetim türleri ve bunların tanımları
hakkındaki açıklayıcı bilgi için (Ek: II)'ye bakınız.

12. Denetim Standartları konusuna ilgi duyanlar, Türkçesi T. C. Sayıştay 135.
Kuruluş Yıldönümü Yayınları arasında yer alan ^INTOSAI Denetim Stan-
dartları" nı inceleyebilirler.

13. Bu konuda, mali sistemimize model aldığımız Fransa'dan ayrılmaktayız.
aMukayeseli Maliye: Amerika Birleşik Devletleri-Fransa-înjyiltere-Sovyet

Rusya" [Laufenburger, Henry; (Çev. Feyzioğlu, Dr. Bedî N. ve Barda,
Dr. Süleyman), İstanbul Üniversitesi Yayınlarından No. 687, İstanbul,
1956.] adlı eserin 33. sayfasında yer alan bilgiye göre, bize modellik etti-
ği iddia edilen dönemde Fransız Sayıştayı'nın kaza (yargı) yetkisi sayman-
lar üzerinde değil, hesaplar üzerindedir. Duruma göre Sayıştay hesapların
düzenliliğine dair "beraat karan", hesapların fazla verdiğine dair "hesa-
bın avanslı olduğu karart" veya hesapların noksan olduğuna dair "açık
kararı" vermekte; saymanın sorumluluğu ise, Sayıştay tarafından verilen
bir hükümle değil, bizzat idarece alınan kararlarla saymana zimmet ve taz-
min yükletilmek suretiyle tespit edilmekteydi. Bu durumun çağdaş mali
denetimdeki "görüş bildirme" ve "tasdik şerhi verme" ile son derece yakın
olduğu gözlerden kaçmamalıdır. Bu itibarla, Türk Sayıştayının Fransız Sa-
yıştayım hangi hususlarda ve ne dereceye kadar model olarak benimsedi-
ği hususunun ciddi biçimde araştırılması gerekir.
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14. Ülkemizde egemen olan sorumluluk anlayışının değişik boyutları, Fran-
sa 'daki anlaşılma ve uygulanma biçimi ile bu anlayışın temel felsefesi hak-
kında geniş bilgi için Prof. Dr. Bedî N. Feyzioğlu'nun "Bütçenin Kontro-
lü" adlı eserinin birinci cildine bakılmalıdır.

15. Kanaatimize göre ülkemizde geleneksel olarak denetimin böyle kavran-
ması ile ileride "Bidayetten Zimmettarlık Anlayışı..." bölümünde ve 21
no'lu dipnotta açıkladığımız "Devlete karşı hesap verme yükümlülüğü" an-
layışı görüşümüzle bağdaşmaktadır. Çünkü Devlete karşı hesap verme yü-
kümlülüğü kurum üst yönetiminin değil (belki de burada üst yönetim
bizzet Devleti temsil etmekte olduğundan), saymanındır. Dolayısıyla yol-
suzluklarda da birinci derecede sorumluluk saymana aittir. Ve elbette ki
denetim bunu tayin etmekle görevlidir!

16. Bize göre bu nitelemeler denetimi değil, yönetimi tanımlamaktadır. Bile-
bildiğimiz kadarıyla Türkçe "denetim" sözcüğünün İngilizce karşılığı
"audit" tir ve ingilizce'deki "control" sözcüğünün teknik anlamda "dene-
tim" ile bir ilgisi yoktur. Fransızca'daki "controle" sözcüğünün Türkçe'de
bilinen anlamı olan "denetim" sırf benzerlikten ötürü ingilizce "control"
sözcüğüne mal ediliyor ve kanaatimizce ingilizce metinlerde görülen her
"control" sözcüğüne Fransızca "controle" sözcüğünün anlamı yükleniyor.

17. Bir başka çalışmada Sayıştay'ın yargı fonksiyonunun enine boyuna irde-
lenmesi yararlı olabilir.

18. Bu konuya getirilen bir başka açıklama için Sayıştay denetiminin yargı ile
sonlanmasını Türklerin her şeyi mahkemeye götürme alışkanlıklarına bağ-
layan 1993 tarihli ve "Republic of Turkeyy A Report on the Development of
Accounting Financial Reporting and Auditing Services" başlıklı Dünya
Bankası Raporu zikredilmelidir. Ayrıca kıta Avrupa'sı hukuk anlayışına sa-
hip bir çok ülkede (Hollanda, Federal Almanya gibi) denetimin yargı ile
sonlanmadığı da hatırlanmalıdır.

19. Çünkü yerleşik mülki idare sistemine dokunulduğunda Türk Kamu Yö-
netiminde ve dolayısıyla mali yönetimde pek çok taş yerinden oynayacak-
tır. Esasen yeniden yapılanmanın gündemde olduğu bu günlerde, kamu
mali yönetiminin yeniden yapılanması bağlamında mülki idare sistemimi-
zin tartışılmasında, yeniden yapılanmayı sağlıklı bir temele oturtmak ba-
kımından sayısız yararlar olabilir.

20. Kuruluşların harcamalarını Maliye Bakanlığına bağlı olan saymanların
onayından geçirmekle, kurumlararası bir kontrol mekanizması kurularak
harcamacı kuruluşlardan bağımsız ve onların etkisinde kalmayacak bir
harcama yönetim süreci yaratılmak istenmiştir.
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21. En büyük amirlerin sorumsuzluğu şöyle izah edilebilir: Kurumsal ve/ve-
ya mülki idare bazındaki en büyük amir Devlet'i (daha eski dönemlerde
Padişahı) temsil eder. Devlet kendi işleminden ötürü sorumsuzdur; yani,
Devleti sorumlu tutacak daha büyük bir güç yoktur. Kural olarak Devle-
tin her kararı doğrudur, yanlış yapmaz; dolayısıyla kararları tartışılmaz ve
denetlenemez. Bu öznitelikler dolaylı olarak onu kurumsal ve/veya mül-
ki bolünüm bazında temsil eden en büyük amirler için de geçerlidir: ka-
rarlarından (yersiz ödemeye yol açsa da) ötürü sorumlu tutulamazlar. Bu-
gün bir miktar sulanmış da olsa, kanımızca, en büyük amirlerin sorum-
suzluğu ilkesinin altında yatan temel düşünce budur.

22. Genel ve katma bütçe uygulamalarının hesabını ülkenin tümüne yaygın
saymanlık teşkilatları eliyle Maliye Bakanlığı tuttuğuna ve her saymanlık
hesabından da saymanlar sorumlu olduğuna göre, Kesin Hesap Kanunu
Tasarısının görüşülmesi sırasında Plan ve Bütçe Komisyonunda, Genel
Uygunluk Bildirimiyle bağlantılı olarak veya sair şekillerde gündeme ge-
tirilen sorulara cevap verme, kamu hesaplarıyla ilgili tereddütlere açıklık
getirme sorumluluğunun, yani hesap verme yükümlülüğünün Hazine
adına, Maliye Bakanlığına ait olması, kanımızca, teorik olarak doğrudur.

23. Bu liste, adı geçen sayıştayların Web sayfalarında yer alan rapor isim liste-
lerinden derlenmiştir.
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Dünya Yüksek Denetim
Kurumları ve Sayıştay

Necdet KESMEZ*

Özet
îlk kuruluşları bir çok ülkede 15. ve 16. yüzyıllara kadar giden ancak
devlet yapısı içinde bugünkü anlamıyla işlevsellik kazanmaları daha çok
19. yüzyılda gerçekleşmiş olan yüksek denetim kurumlarının başlıca
görevleri

• Kamu kaynaklarının doğru, uygun, sağlıklı ve etkin kullanımını,
• Kamu mali yönetiminin sağlıklı gelişmesini,
• Kamu mali yönetimi hakkında ilgili makamlara ve kamu oyuna

sağlıklı, tutarlı, doğru, ve objektif bilgiler verilmesini

sağlamak olarak özetlenebilir.
YDK'lar, çoğu kez Anayasalarda yer almakta, Fransa'da olduğu gi-

bi bağımsız bir kuruluş olarak veya Avusturya, İsrail gibi ülkelerde ol-
duğu gibi parlamentoya veya Finlandiya, isveç gibi ülkelerde olduğu
gibi Maliye Bakanlığına bağlı olarak kurulmakta, fakat daima Devlet
yapısı içinde önemli bir konuma sahip olmaktadırlar.

Türkiye'de de Devlet denetimi işlevinin çok eski tarihlerde başladığı
ileri sürülmekte ise de bugünkü anlamıyla yüksek denetim 29 Mayıs
1862 tarihinde Divan-ı Muhsebat'ın kurulması ile başlamıştır. Gerek
1876'da ilan olunan Kanunu Esasi'de ve gerek bundan sonra kabul edi-
len bütün anayasalarda, anayasal bir kurum olarak yer alan Sayıştay,
TBMM adına denetim yapmakla görevli olmakla beraber Anayasanın
yargı bölümünde yer almakta, hiçbir makama bağlı bulunmamakta ve bu
yüzden Devlet yapısı içinde kendine özgü bir konuma sahip olmaktadır.

Emekli Sayıştay Üyesi
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Yüksek Denetim Kurumları, organizasyon biçimleri itibariyle İn-
giltere, ABD, Avusturya'da olduğu gibi tüm yetkilerin kurum başka-
nında toplandığı monokratik (ofis tipi) kurumlar veya yetkilerin çeşit-
li kurullar tarafından kullanıldığı kurulsal kurumlar olarak ikiye ayrılır.
Bu sonunculardan büyük bir kısmı hesap veya denetim mahkemesi adı-
nı alır. Ancak bu ismi taşıyan kurumların bir kısmı, Fransa, İspanya ve
İspanya'da olduğu gibi, gerçekten yargı yetkisini haiz oldukları halde,
Almanya, Avusturya, Hollanda gibi ülkelerdeki kurumlar, isimleri
mahkeme olmasına ve üyeleri yargıç statüsünde bulunmasına rağmen,
yargı yetkisine sahip değillerdir. Kurulsal yapıya sahip kurumların pek
az bir kısmı ise; Japonya, Kore gibi ülkelerde olduğu gibi, mahkeme
değil Denetim Kurulu adını alırlar. Türkiye'de Sayıştay, yargı yetkisine
sahipir ve Genel Kurul, Temyiz Kurulu, Daireler Kurulu, Daireler gi-
bi, kararları Sayıştay dışında hiçbir yerde temyiz veya itiraza tabi olma-
yan, kurullardan oluşmuşşur.

Dünya Sayıştayları, 1953 yılında kurulmuş olan Yüksek Denetim
Kurumlan Uluslararası Teşkilatı (INTOSAI) adını alan bir teşkilatın
üyesidirler. Bölgesel alt kuruluşları da olan bu teşkilat, komiteleri ve
çalışma grupları aracılığıyla yüksek denetimin geliştirilmesi ve etkinli-
ğinin artırılması amacına yönelik olarak kongre, seminer, sempozyum
gibi çeşitli toplantılar düzenlemekte, bu toplantılarda yapılan çalışma-
lar ve varılan sonuçlar çeşitli belgelerde toplanmaktadır. Özellikle bu
teşkilatın 1977 Kongresinde kabul edilen ve bugün de güncelliğini ve
önemini koruyan Lima Bildirgesi yol gösterici olmuştur.

Lima Bildirgesinde de ifadesini bulduğu gibi, Yüksek Denetim Ku-
rumları kendilerine verilen görevler dolayısı ile bazı özelliklere sahip
olmalı ve yetkilerle donatılmalıdır. Bu özelliklerin başında Yüksek De-
netim Kurumunun bağımsızlığı gelmektedir. Bu bağımsızlık kavramı,
denetim programının hazırlanmasında, denetimlerin yürütülmesinde
ve varılan sonuçların raporlanmasında YDK'nın özgürce karar verebil-
mesi {Kurumsal Bağımsızlık)^ başkanın ve üyelerin atanma, görevden
alınma, görev süreleri gibi konularda tarafsızlığın korunması {Kişisel
Bağımsızlık)^ çalışmaların tarafsız ve bağımsızlık ilkelerine uygun ola-
rak yütütülebilmesi için yeterli kaynağa, harcama serbestisine, ayrı büt-
çeye sahip olunması {Mali Bağımsızlık) gibi hususları içerir.

Gerek Anayasa ve gerek kuruluş kanunu Sayıştay'a tam bağımsız-

180



PARLAMENTO VE SAYıŞTAY DENETIMI

lık için, ayrıntı sayılabilecek bir kaç konu dışında, gerekli bütün yasal
koşul ve olanakları sağlamış bulunmaktadır.

Yüksek Denetim Kurumunun, denetim işlevi ile ilgili olarak, iste-
nen bilgi ve belgelere erişme, gerekli bilgileri vermekten kaçınan kişi-
lerin cezalandırılmasını isteme, inceleme yerini belirleme, işlemleri ye-
rinde ve fiziki olarak inceleme gibi yetkilere sahip olması zorunlu sa-
yılmaktadır. Daha önce şikâyetlere neden olan bu konularda yüksek
denetim kurumları artık hemen hemen bütün isteklerini elde etmiş bu-
lunmaktadırlar. Türkiye'de ise Kanun Koyucu, daha başlangıçta çok
cömert davranmış olduğundan, bu alanda, teknik bazı düzenlemeler
dışında, bir ihtiyaç bulunmamaktadır.

Ancak görev alanı konusunda Kanun Koyucunun aynı cömertlikle
davrandığı söylenemez. Aksine, TBMM Sayıştay denetiminin parla-
mentonun mali konulardaki denetiminin en önemli öğesi olduğunu
daima gözardı etmekte, her yeni kurulan kurumun veya fonun Sayış-
tay denetimine tabi olmadığı şeklindeki hükümet önerilerini büyük bir
rahatlıkla kanunlaştırmaktadır.
Oysa, Lima Bildirgesi,

• YDKların görev alanı ile ilgili esaslar Anayasada belirlenmeli;
• Bütün kamu mali işlemleri, ulusal bütçeye nasıl yansıdığına ba-

kılmaksızın YDKnın denetimine tabi olmalı;
• Mali yönetimin bir bölümünün ulusal bütçe dışında bırakılma-

sı, bu bölümün Yüksek Denetim dışında tutulmasını gerektir-
memeli

şeklinde çok önemli ilkeleri içermektedir.

Sonuç

Başta Avrupa olmak üzere diğer ülkelerdeki yüksek denetim kurumla-
rı ile karşılaştırıldığında Sayıştay'ın, görev alanındaki bazı kısıtlamalar
ve bazı çok önemli sayılmayacak eksiklikler dışında, her türlü imkâna
sahip Anayasal bir kurum olduğu, ancak Anayasa ve kanunlarda öngö-
rülen görevleri yerine getirmek ve demokratik sistemin sağlıklı işleme-
si ve kendisinden beklenen işlevi sağlamak açısından etkinliğinin yeter
düzeye erişememiş olduğu kanaatine varılmaktadır.
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Supreme Audit Institutions
And Sayıştay

Necdet KESMEZ*

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

• Ensuring appropriate and efficient utilisation of public funds;
• Promoting sound public financial management;
• Informing relevant authorities and the general public on the

operations of the public financial management.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

In conclusion we reach to the opinion that Sayıştay, is a constitution-
al institution enjoying every kind of powers and facilities comparable
to those of the leading SAIs of the World, except in matters related to
delimitation of its audit area.
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L Giriş

A, Genel

Bu bildiride anayasal bir kurum olan Sayıştay yapısı, görevleri ve yetki-
leri açısından Dünyadaki benzerleri ile karşılaştırılarak incelenecektir.

Yüksek Denetimin başlangıcı çok eskidir, öyle ki, birçok Yüksek
Denetim Kurumu kuruluşunu en az 15. ve 16. yüzyıllara kadar götür-
mektedir. Yüksek Denetim, önceleri hükümdarın emrinde olan hazine
hesaplarının doğru tutulmasını sağlamak ve hükümdarı devletin mali
durumu hakkında bilgilendirmek amacıyla yapılıyordu. Daha sonra ha-
zine, hükümdarın özel mal varlığı olmaktan çıkıp "devlet hazinesi" ha-
line gelince Sayıştay denetiminin muhatabı hükümet oldu. Bugün ise
sayıştay denetimi önce parlamento sonra da halk için yapılmaktadır.

Bu birkaç cümle ile özetlenen gelişme her ülkede uzun tartışmalar-
la, hatta mücadelede gerçekleşmiştir. Pek çok bakımdan ilginç olan bu
gelişmenin tarihinden ziyade bugün erişilen durumu incelemenin bu
çalışmanın amacı bakımından daha yararlı olacağı düşünüldüğünden
tarihçe konusunda burada ayrıntıya girilmeyecektir.

B. Siyasi Sistem

Ancak bir hususun vurgulanması yerinde olacaktır. Sayıştayların kuru-
luşları veya yeniden yapılandırılmaları çoğu kez ait olduğu ülkedeki si-
yasi değişikliklerle eşzamanlı olarak vuku bulmuştur.

Modern Sayıştay denetiminin şekillenmeye başlaması Avrupa'da
daha çok 1850-70 yıllarına rastlamaktadır. (Aşağıda açıklanacağı gibi
Memleketimizde de bu anlamdaki ilk Sayıştay 1862 yılında kurulmuş-
tur.) Birinci Dünya Harbi ve sonrasında vuku bulan siyasi değişiklikle-
re paralel olarak bu tarihlerde de bazı sayıştaylar kurulmuş veya yeni-
den yapılandırılmıştır.

Son 20 yılda ise, Sayıştayları^ devlet içindeki konumları ve teşkilat
yapıları bakımından değilse bile, görev alanları ve denetim yaklaşımla-
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rı açısından köklü değişikliklere maruz kaldıklarını görmekteyiz. Bu
dönemdeki gelişmelerde 1953 yılında kurulmuş olan Yüksek Denetim
Kurumları Uluslarası Teşkilatlanın çalışmalarının büyük payı olduğunu
kabul etmek gerekir. Özellikle bu teşkilatın 1977 Kongresinde kabul
edilen ve bugün de güncelliğini ve önemini koruyan Lima Bildirgesi
(INTOSAI,1977) yol gösterici olmuştur.

İçinde bulunduğumuz küreselleşme süreci, Sayıştay denetimine ye-
ni ufuklar açacağa benzemektedir. Gerçekten özelleştirme, deregülas-
yon, saydamlık, iyi yönetişim, çevrecilik gibi kavramlar Dünyada bir-
çok Yüksek Denetim Kurumunun hedeflerine, plan ve programlarına,
görev alanlarına ve denetim yaklaşımlarına yansımaya şimdiden başla-
mıştır.

C. Divanı Muhasebattan Sayıştay'a

Memleketimizde de devlet denetiminin tarihinin çok eskiye dayandığı
yolunda görüşler vardır. (Akagündüz,1997:15-23)

Ancak Modern anlamda Sayıştay 1862 yılında kurulmuş daha son-
ra 1876'da kabul edilen ilk anayasamızda yerini almıştır. Türkiye Bü-
yük Millet Meclisi'nin ilk kabul ettiği kanunlardan biri de Divanı Mu-
hasebat'ın yeniden kurulması ile ilgilidir. Ancak cumhuriyet dönemin-
de Sayıştayla ilgili kapsamlı yasal düzenleme 16 Haziran 1934 tarihli
ve 2514 Sayılı Divanı Muhasebat Kanunu ile yapılmıştır.

Silahlı Kuvvetler elinde bulunan Devlet mallarının Türkiye Büyük
Millet Meclisi adına denetlenmesi usulleri, Milli Savunma hizmetleri-
nin gerektirdiği gizlilik esaslarına uygun olarak kanunla düzenlenir. Sa-
yıştay'ın 1924 ve 1960 Anayasalarında olduğu gibi bugünkü Anaya-
sa'mızda da yer aldığını görmekteyiz (Sayıştay, 1972).

Mamafih, Sayıştay'ın bugünkü şekliyle ve adıyla kurulması 1982
Anayasasından çok önce 21.2.1967 tarih ve 832 Sayılı Sayıştay Kanu-
nu ile olmuştur. Bu kanunda 21.5.1970 tarih ve 1260 sayılı, 7.3.1985
tarih ve 3162 sayılı, 1.11.1990 tarih ve 3677 sayılı, 26.6.1996 tarih ve
4149 sayılı kanunlarla değişiklik yapılmış bulunmaktadır.
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II. Görev ve Rol

A. Tanım

Tarihi bu kadar eskiye dayanan Yüksek Denetim Kurumlannm devlet
yapısı içindeki görevi uzun tarihine yakışır bir önem taşımaktadır.

Bu görev, kısaca kamu gider, gelir ve ve mallarını denetlemek ve ra-
pora bağlamak şeklinde tanımlanabilir. Bazı Yüksek Denetim Kurum-
ları buna ilave olarak kamu fonlarının ve mallarının yönetiminde ve-
rimlilik etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadığının değer-
lendirilmesi ile de görevlidirler. Denetimler sonucunda elde edilen ka-
mu kaynakları ve malları ile ilgili nesnel, tarafsız ve doğru bilgileri içe-
ren raporları karar verici makamlara ve kamuoyuna sunmak da bu gö-
reve dahildir. Bugün içinde bulunduğumuz küreselleşme ve bilişim
toplumu süreçleri yüksek denetim kavaramına yeni boyutlar kazandır-
mış, Yüksek Denetim Kurumlarının görev ve rolünde de şimdiden ba-
zı gelişmeler gözlemlenmeye başlamıştır.

Yükek Denetim Kurumları Uluslararası Teşkilatının (INTOSAI1)
1977Me Peru'da yaptığı kongrede kabul edilen ve Lima Bildirgesi
adıyla anılan belge bugün de önemini korumakta ve bütün Dünya
Yüksek Denetim Kurumlarına ışık tutmaktadır. Anılan Bildirgenin di-
bacesinde YDK'ların amacının

• Kamu kaynaklarının uygun ve etkin kullanımını,
• Sağlıklı mali yönetimin gelişmesini,
• Objektif raporlar yayınlayarak kamu makamlarına ve genel ka-

muoyuna bilgi iletilmesini

sağlamak olduğu belirtilmektedir. Aynı bildirgenin birinci maddesin-
de, denetimin kendi başına bir amaç olmadığı ifade edildikten sonra
denetimin hedefleri

• Kabul edilen standartlardan ayrılmaları saptamak,
• Hukukilik, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerinden sap-

maları düzeltici işlemin yapılmasını mümkün kılacak kadar er-
ken ortaya çıkarmak,

• Hesap verme yükümlülüğünde olanları sorumlu tutmak,
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• (Husule gelen) zararın telafi edilmesini sağlamak veya bu tür
ihlalleri önlemek ya da en azından güçleştirmek

olarak gösterilmektedir.
Lima Bildirgesinde yer alan bu hükümler yerine getirilmeye çalışıl-

makla beraber Yüksek Denetim Kurumlarının rolü ve görevi uygula-
mada şüphesiz ülkeden ülkeye o ülkenin siyasi rejimine dayalı olarak
değişmektedir.

B. Vizyon ve Misyon

Görüldüğü gibi yukardaki tanımda, sözü edilen görevin kimin adına ve
ne amaçla yapıldığı konusuna yer verilmemektedir. Oysa Yüksek Dene-
timin kimin için ve ne amaca hizmet etmek üzere yapıldığı, Yüksek
Denetim Kurumu'nun devlet yapısı içindeki konumunun ve sahip ol-
ması gereken niteliklerin ve yetkilerin belirlenmesi açısından büyük
önem taşımaktadır.

Demokrasilerde, yüksek denetimin parlamentonun işlevi ile yakın-
dan ilişkili olduğu görülmektedir. Gerçekten, konumu ve görevlendi-
rilmesi itibariyle doğrudan parlamentoya bağlı veya ilintili olmayan
Yüksek Denetim Kurumlarında dahi yüksek denetim, sonuçta parla-
mentonun denetim işlevi ile örtüşmektedir. O kadar ki, bağımsız ve et-
kin bir Yüksek Denetimin varlığı, günümüzde, demokrasilerin olmaz-
sa olmaz bir koşulu sayılmaktadır.

Sayıştay denetimi ile demokratik rejim arasındaki bu bağ, Yüksek
Denetim Kurumunun devlet içindeki rolüne, ya da iş idaresinden
ödünç alınan moda terimleri kullanırsak, Yüksek Denetim Kurumu-
nun vizyonuna ve misyonuna, ayrı bir derinlik ve önem kazandırmak-
tadır. Gerçekten bazı Yüksek Denetim Kurumlarının kuruluş kanunla-
rında yer alan amaç ve görevle ilgili hükümlerde değilse bile, yetkili or-
ganlarınca kabul veya ifade edilen vizyon ve/veya misyon tanımlama-
larında bu bağın öne çıktığını görmekteyiz.

Birkaç örnek vermek yararlı olabilir. Yanda (bak. Kutucuk: 1) bazı
ülkelerin Yüksek Denetim Kurumlarının vizyon ve misyon tanımlama-
larını bulacaksınız. Hemen hepsinde Yüksek Denetim Kurumunun
parlamento ile ilişkisine önem verildiğini görmekteyiz. Amerika Birle-
şik Devletleri Yüksek Denetim Kurumu2, "Parlamentonun araştırmacı
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Bazı Yüksek Denetim Kurumlarının Vizyon ve
Misyon Tanımlamaları

ABD
(General Audit Office)
Genel Muhasebe Ofisi Kongre'nin
araştırmacı koludur ye kamu fonlarının
tahsil ve sarfı ile ilgili bütün konuları
incelemekle yükümlüdür
http://www.gao.gov

Avustralya
(Avustralian Audit Office)
Vizyonumuz: Kamu kesimi denetimi
hizmetlerinde herkesin kabul edeceği
bir üstünlük,
Rolümüz: Parlamentoya, bakanlara ve
kamu kesimi kurum ve kuruluşlarına
profesyonel ve bağımsız denetim
görüşü ve güveni sağlamak (bak.
http://www.anao.gov.au).

Fransa
(Court des Comptes)
Sayıştay, bütçenin uygulanmasını
denetlemek konusunda Parlamentoya
ve hükümete yardımcı olmalıdır.
(Fransız Anayasası)

Hollanda
(Algemene Rekenkamer)
Hollanda Denetim Mahkemesi
hükümetin ve buna bağlı teşkilatların
performansını iyileştirmek için çalışır.
Bu amaçla, Bakanlar Kuruluna,
Parlamentoya ve denetlenen kurumların
sorumlularına denetime dayalı bilgileri
sağlar.
Bu bilgiler, yönetim ve politikayla ilgili
olarak varılan sonuçları, görüş ve
önerileri içerir. Sayıştay, nesnellik,

-güvenilirlik ve yararlılığı ürünlerinin en
önemli nitelikleri, bağımsızlık ve etkinliği
ise üretim sürecinin en önemli
nitelikleri olarak sayar.
(bak. http://www.rekenkamer.nl)

Kanada
(Office of the Auditor General of
Canada)
Vizyonumuz: Parlamento için
yapacağımız bütün çalışmalarımızda,
kendini sürdürülebilir gelişmeye adamış
olarak cevap verme yükümlüğüne
sahip, dürüst ve verimli bir hükümet
gerçekleşmesini teşvik ederek Kanada
halkı için bir fark yaratmaya söz
veriyoruz.
Misyonumuz: Parlamentoya nesnel
bilgi, görüş ve öneri ve de güven
sağlayacak bağımsız denetim ve
incelemeler yaparız. Hükümet
çalışmalarında en iyi uygulamaları ve
yönetsel yükümlülüğü teşvik ederiz.
(bak. http://www.oag-bvg.gc.ca)

Yeni Zelanda
(The Audit Office)
Amaç: Yeni Zelanda'nın parlamenter
hükümet sisteminin mali bütünlüğünü ve
doğruluğunu idame ettiren bir güvence
olmak Denetim Ofisi'nin varlık nedenidir.
Rol: Denetinrî.Ofisi'nin rolü, hükümet
araçlarının etkinlik, verimlilik ve
yönetsel yükümlülüğünü güçlendirmede
Parlamentoya yardımcı olmaktır.
Bu rol kamu birimlerinin Parlamentonun
niyet ve istekleri ile tutarlı bir biçimde
çalışıp çalışmadıkları performanslarının
yönetsel yükümlüğünü taşıyıp
taşımadıkları raporlar hazırlamak
suretiyle yerine getirilir.
(bak. http://www.oag.govt.nz)

Kutucuk 1
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kolu olarak" tanımlanmakta, Avustralya Yüksek Denetim Kurumunun
rolünün "Parlamentoya, bakanlara ve kamu kesimi kurum ve kuruluş-
larına profesyonel ve bağımsız denetim görüşü ve güveni sağlamak"
olduğu belirtilmekte, Fransız Anayasasında Yüksek Denetim Kurumu-
nun "bütçenin uygulanmasını denetlemek konusunda Parlamentoya
ve hükümete yardımcı olma"sı gerektiği hükmü yer almaktadır. Hol-
landa Yüksek Denetim Kurumu da "Parlamentoya ve denetlenen ku-
rumların sorumlularına denetime dayalı bilgileri sağlamak"la görevlen-
dirilmektedir.

Kanada ve Yeni Zelanda Yüksek Denetim Kurumları ile ilgili ta-
nımlamalarda ise Yüksek Denetim Kurumunun parlamento ile ilişkisi-
nin asıl önemli boyutunun demokratik rejime katkıda bulunmak oldu-
ğu anlaşılmaktadır. Özellikle Yeni Zelanda Yüksek Denetim Kurumu
gayet net bir biçimde kendisini "parlamenter hükümet sistemi"nin ida-
me ettirilmesinin bir güvencesi saymaktadır.

C. Sayıştay'ın Vizyon ve Misyonu

Türkiye'de Sayıştay'ın yetkili organlarından biri tarafından kabul veya
formüle edilmiş vizyon veya misyon tanımlaması bulunmamaktadır.
Esasen bu tanımlamalar daha çok Anglosakson ülkelerin Yüksek Dene-
tim Kurumlarında karşımıza çıkmaktadır. Maamafıh Dünya Bankası
Projesinin hazırlık çalışmaları çerçevesinde Japon Hibesi ile finanse
edilerek Sayıştay'da incelemelerde bulunan Kanada Sayıştayının önce-
ki başkanı Mr. Kenneth Dye tarafından önerilmiş Sayıştay için vizyon
ve misyon tanımlamaları mevcuttur. Sayıştay'a dışarıdan bir bakışla na-
sıl rol biçildiğini göstermesi açısından ilginç olabilecek vizyon tanımla-
ması şöyledir:

Sayıştay, sağlam bir yönetsel ve mali sisteme sahip, yanıtçfi, saydam,
verimli bir kamu kesiminin gelişmesini dürtüleyerek, daha iyi bir hesap
verme yükümlülüğü4, kontrol ve yönetim oluşmasına yardımcı olmayı
amaçlar Sayıştay, Kamu yönetiminin iyileştirilmesi konusundaki katkı-
larıyla Türk halkı tarafından dinamik bir Yüksek Denetim Kurumu
olarak kabul edilmeyi istemektedir (Dye, 1996: s. 3).

Diğer yandan Anayasamızda (bak. Kutucuk: 2) "Sayıştay, genel ve
katma bütçeli dairelerin bütün gelir ve giderleri ile mallarını Türkiye
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Sayıştay, genel ve katma bütçeli dairelerin bütün gelir ve giderleri ile mal-

larını Türkiye Büyük Millet Meclisi adına denetlemek ve sorumluların hesap ve

işlerini kesin hükme bağlamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve

hükme bağlama işlerini yapmakla görevlidir. Sayıştay'ın kesin hükümleri hak-

kında ilgililer yazılı bildirim tarihinden itibaren on beş gün içinde bir kereye

mahsus olmak üzere karar düzeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar

dolayısıyla idari yargı yoluna başvurulamaz.

Vergi, benzeri mali yükümlülükler ve ödevler hakkında Danıştay ve Sayış-

tay kararları arasındaki uyuşmazlıklarda Danıştay kararları esas alınır.

Sayıştayın kuruluşu, işleyişi, denetim usulleri, mensuplarının nitelikleri,

atanmaları, ödev ve yetkileri, hakları ve yükümlülükleri ve diğer özlük işleri,

başkan ve üyelerinin teminatı kanunla düzenlenir.

Anayasa Md. 160

Kutucuk 2

Büyük Millet Meclisi adına denetlemekle) ... görevlidir" hükmü yer
almaktadır. Buna rağmen Sayıştay'ın parlamentomuzla pek yakın bir
ilişki içinde olduğunu söylemek zordur. Halen, bu ilişkinin odak nok-
tasını, Genel Uygunluk Bildirimi oluşturmakta, ancak bu rapor üzerin-
de, ne Bütçe ve Plan Komisyonunda, ne de TBMM Genel Kurulunda
ayrıntılı bir görüşme yapılmamaktadır.

IIL Konum

A. Genel

Yüksek Denetim Kurumu, Devletin işleyişi ve özellikle demokratik sis-
temin selameti açısından kendisine verilen rolü ve görevi gerektiği bi-
çimde yerine getirebilmek için, devlet yapısı içinde belli bir konuma,
örgüt yapısına ve bazı nitelik ve yetkilere sahip olmak zorundadır. Di-
ğer taraftan, bir kurumdan beklenen işlev ve görevler o kuruma atfe-
dilecek nitelikleri ve verilecek yetkileri belirler. Bu nitelik ve yetkiler de
o kurumun konumunun ve örgüt yapısının biçimlendirilmesinde rol
oynar. Bu bakımdan, burada önce genel olarak Yüksek Denetim Ku-
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rumlarının ve Sayıştay'ımızın sahip olduğu veya sahip olması gereken
nitelik ve yetkileri ele almamız mantıksal açıdan daha uygun olabilir.
Ancak, Sayıştay'ın nitelik ve yetkileri ile ilgili saptama ve görüşleri açık-
larken Sayıştay'ın anayasal konumu ve örgüt yapısı ile ilgili kavramlar
ister istemez bahis konusu yapılacaktır. Bu bakımdan önce genel olarak
Yüksek Denetim Kurumlarının ve Sayıştay'ımızın konumu ve örgüt ya-
pısı ele alındıktan sonra nitelikler ve yetkiler konusuna geçilecektir.

B. Anayasada Yer Alma

Dünya Yüksek Denetim Kurumlarının büyük bölümünün bulunduk-
ları ülkenin anayasasında yer aldığını görmekteyiz. Esasen Lima Bildir-
gesinde "Yüksek Denetim Kurumlarının kuruluşunun ve gereken de-
recede bağımsızlıklarının anayasada yer alması," gerektiği ve "ayrıntı-
ların kanunla düzenlenebileceği" açıkça hükme bağlanmıştır.5

Sayıştay gerek 1876 Anayasası'nda ve gerek bundan sonraki Ana-
yasalarda hep yer almış bulunmaktadır.

C. Devlet Yapısı İçindeki Yer

Yüksek Denetim Kurumunun devlet yapısı içindeki yeri, daha çok bu-
lunduğu ülkenin siyasi yapısına ve tarihine göre belirlenmektedir. Bu-
gün yüksek denetim kurumlarının çoğunluğu yürütme organı dışında,
bağımsız bir kuruluş olarak örgütlenmiş bulunmaktadır. Ancak bazıla-
rının parlamentoya bağlı bir kuruluş olduğunu görmekteyiz. Pek az bir
kısmının yürütme organı içinde, doğrudan devlet başkanına bağlı veya
Maliye Bakanlığı çatısı altında örgütlendiğine de rastlanmaktadır. An-
cak bu takdirde, yüksek denetim kurumunun çalışmalarında bağımsız
kalmasını sağlayacak düzenlemeler yapılmaktadır.

Türkiye'de Sayıştay, TBMM adına denetim yapmakla görevlendiril-
mekle beraber, hem yasamanın, hem de yürütmenin dışında kalan bir
konuma sahiptir. Anayasada "Cumhuriyetin Temel Organları"na ayrılan
üçüncü kısmın Yargı bölümünde, fakat Yüksek Mahkemeler dışında yer
almaktadır. Ancak diğer yargı organlarında olduğu gibi, ne Adalet Ba-
kanlığı ile ne de Yüksek Hakimler Kurulu ile ilişkisi yoktur. Bu bakım-
dan Sayıştay'ın kendine özgü bir konuma sahip olduğu söylenebilir.
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1. Yargı Bölümü

Sayıştay'ın Anayasalda Yargı Bölümü'ünde yer alması ve Sayıştay üye-
lerinin yargıç statüsünde sayılmaları konusu üzerinde biraz durmak ge-
rekmektedir.

Sayıştay'ın mahkeme sayılması, yüksek denetimin bağımsız bir ku-
rum tarafından yürütülmesi zorunluluğundan ve biraz da bulunduğu-
muz coğrafyadan (Kıta Avrupası) doğmaktadır. Gerçekten kıta Avru-
pa'sında bulunan yüksek denetim kurumlarının hemen hepsi hesap ve-
ya denetim mahkemesi adını taşımaktadır. Bunlardan sadece bir kısmı
(Fransa, Belçika, İtalya, İspanya, Lüksembourg, Portekiz, Yunanistan)
yargı yetkisini haizdir. Diğerleri, "mahkeme" ismini taşımalarına ve
üyeleri yargıç statüsünden ve imtiyazlarından yararlanmalarına rağmen,
yargı yetkisini haiz bulunmamaktadırlar. Diğer taraftan, Dünyanın baş-
ka bölgelerinde mahkeme adını taşımadığı ve mensupları yargıç sayıl-
madiği halde, başkanı veya üyeleri yargıçlara tanınan bağımsızlık ve di-
ğer imtiyazlara benzer bir statüden yararlanan Yüksek Denetim Kurum-
ları da vardır. Örneğin, ofis tipi bir Yüksek Denetim Kurumu olan Hin-
distan'da "Başkanın Yüksek Mahkeme Yargıcının tabi olduğu usule gö-
re ve aynı gerekçelerle görevden alınabileceği" hükme bağlanmıştır.6

Yüksek Denetim Kurumlarının bağımsız olmaları zorunluluğu, ye-
ni bir statü tanımlamak yerine, zaten siyasi sistem içinde yer almış olan
yargıç statüsünün yüksek denetim kurumu mensuplarına tanınması
şeklinde kolay ve pratik bir çözümün tercih edilmesinden doğmakta-
dır. Bu bakımdan Türkiye'de Sayıştay'ın "mahkeme" ve üyelerinin
"yargıç" sayılmasını, diğer yargı organları mensuplarının içlerine sindi -
rememeleri de, Sayıştay mensuplarının belki de bağımsızlık ve diğer
imtiyazlı statülerinin kaybedilmesinden korkarak Sayıştay'ın yargı yet-
kisine sıkı sıkıya sarılmaları da yanlış bir düşünceye dayanmaktadır.
Çünkü mahkeme ve yargıç statüsü ile yargı yetkisi ayrı şeylerdir.

2. Zorunluluk

Sayıştay'ın yargı bölümü içinde yer almasını zorunlu kılan bir başka
neden bulunmaktadır. Anayasamızın 125. maddesinde "İdarenin her
türlü eylem ve işlemlerine karşı yargı yolu açıktır" hükmü yer almakta,
bu hüküm Danıştay tarafından titizlikle uygulanmakta ve yürütmenin
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dışında olduğu muhakkak olan yasama organının (TBMM'nin) dahi
bazı kararlarının idari nitelikte olduğu görüşü ile idare mehkemeleri-
nin ve Danıştay'ın görev alanı içinde sayılması gerekeceği hususu gün-
deme gelebilmektedir Sayıştay, Anayasada yargı bölümü içinde yer al-
mamış olsaydı, muhtemelen yasama bölümüne konulacaktı. Bu takdir-
de Sayıştay'ın kararları idare mahkemelerinin ve Danıştay'ın kontrolü-
ne tabi kılınmak istenecek ve yalnız Sayıştay'ın bağımsızlığına değil,
parlamento denetiminin bağımsızlığına da gölge düşecekti.

3. Eleştiri

Sayıştay'a Anayasa ve kanunlarla verilen görevler nazara alındığında,
bugünkü konumunun uygun olduğu görüşüne varılabilir. Yalnız, bu
görüş iki ayrı açıdan eleştirilmektedir:

(a) Sayıştay'ın kendi yargı yetkisi içinde kalan konularda verdiği karar-
lar nihaidir7. Yani bu kararlar hakkında başka bir yargı merciine ve-
ya herhangi bir üst organa itiraz veya temyiz başvurusunda bulu-
nulamaz (bak. Kutucuk: 2). Yüksek Mahkeme deyimi, "kararları
nihai olan mahkeme" anlamına geldiğine göre Sayıştay'ın Yüksek
Mahkemeler dışında bırakılması haklı bir nedene bağlanamaz. Ger-
çekten, Anayasa Mahkemesi, Yargıtay ve Danıştay yanında Askeri
Yargıtay, Askeri Yüksek îdare Mahkemesi ve Uyuşmazlık Mahke-
mesini de içine alan bu bölüme Sayıştay'ın dahil edilmemiş olma-
sını anlamak zordur.

(b) Sayıştay esas itibariyle bir denetim kurumudur, asıl görevi, milletin
devlete emanet ettiği gelir, gider ve malların doğru, düzenli, etkin,
verimli ve tutumlu bir şekilde hesabının tutulduğu, kullanıldığı ve
yönetildiği konusunda TBMM'ne ve kamuoyuna (halka) bilgi ve
güvence vermektir. Devletin mali işlemlerindeki aksaklık, eksiklik
ve kanuna aykırılıkların bulunması, sorumluların saptanması ve var-
sa hazine zararının tazminin sağlanması Sayıştay'ın tali görevi sayıl-
malıdır. Oysa, Sayıştay'ın yargı bölümünde yer alması bu tali göre-
vin öne çıkmasına ve asli görevinin gölgelenmesine yol açmaktadır.
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IV. Yapı ve Kuruluş

A. Türler

Dünya Yüksek Denetim Kurumlarının örgüt yapılarını incelediğimiz-
de iki ayrı yapı ile karşılaşmaktayız: Denetimle ilgili kararları almak yet-
kisinin sadece kurumun üst yöneticisine (Başkanca) ait olduğu Ofis ti-
pi (Monokratik) kurumlar, bu kararları alma yetkisinin kurum içinde
yer alan bir veya daha fazla kurullara ait olduğu Kurulsal (Collegiate)
kurumlar.

Bugün yüksek denetim kurumlarının çoğunluğunu, bütün Anglo-
sakson ülkeler başta olmak üzere ofis tipi kurumlar oluşturmaktadır.
Kurulsal yüksek denetim kurumlarının büyük kısmı denetim veya he-
sap mahkemesi adını taşımakta ve kıta Avrupa'sında veya Avrupa dışın-
daki Latin ülkelerinde bulunmaktadır. Ancak mahkeme adını taşıma-
yan kurulsal yüksek denetim kurumları da bulunmaktadır: Japonya,
Kore Yüksek Denetim Kurumları gibi.

Yukarda da değinildiği gibi Mahkeme adını taşıyan bütün yüksek
denetim kurumları yargı yetkisini haiz değildir (Almanya, Avusturya,
Hollanda'daki gibi).

Türkiye'de Sayıştay, ki eski adı Divan-ı Muhasebat idi, kurulsal bir
yüksek denetim kurumudur ve hem mahkeme adını taşımakta, hem de
yargı yetkisini haiz bulunmaktadır.

1. Örnek Fransa

Sayıştay'ın, diğer yargı yetkisini haiz mahkeme tipi Avrupa Yüksek De-
netim Kurumlarının çoğu gibi, Fransız Yüksek Denetim Kurumu
(cour des comptes) örnek alınarak kurulduğu anlaşılmaktadır. Ancak
zaman içinde, her iki Yüksek Denetim Kurumu ayrı ayrı gelişim ve de-
ğişime tabi olmuşlar, bugün bu benzerlik esas itibariyle hâlâ varit ol-
makla beraber, iki Yüksek Denetim Kurumu arasında gerek yasal dü-
zenlemeler ve gerek uygulamalar açısından önemli farklar husule gel-
miştir. Bu farklılaşmayı, bir ölçüde Fransız Sayıştayım örnek alan diğer
kıta Avrupa'sı ve dolayısı ile Latin Amerika Yüksek Denetim Kurumla-
rında da görmekteyiz. Ama galiba Türkiye'de bu farklılaşma daha ileri
boyutlarda yaşanmıştır.
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Fransız Sayıştayı'ndaki ve diğer yargı yetkisini haiz kurumlardaki
gelişmenin, yargı yatkisine sahip olmayan, ürettikleri denetim raporla-
rından sonuç alınmasını, daha çok bu raporları parlamentonun benim-
semesine ve kamuoyunun duyarlığına borçlu olan (mahkeme veya ofis
tipi) yüksek denetim kurumlarının başarılı ve etkin bir çalışma sergile-
melerinden kaynaklandığı söylenebilir.

Yargı yetkisini haiz Yüksek Denetim Kurumları doğrudan doğruya
lazım-ül-ifa (uygulanması zorunlu) kararlar alabildikleri için bu yetki-
ye sahip olmayan kurumlardan başlangıçta daha iyi neticeler elde ede-
biliyorlardı. Devletin gelir, gider ve malları ile ilgili işlemlerin hacmi-
nin artması ve karmaşıklaşması, her düzensizlik için bir karar alınması-
nı zorlaştırmaya (hatta imkânsızlaştırmaya) başlamış, buna karşılık, tek
tek olaylardan ziyade, kural ve ilke ihlallerini saptayıp ileriye dönük
kapsayıcı, genel bulgular, görüşler ortaya koyan ofis tipi kurumlar da-
ha etkin duruma gelmişlerdir. Bu gelişme, yargı yetkisini haiz kurum-
ların da ofis tipi kurumlara benzer yaklaşımları benimsemesine yol aç-
mıştır. Türkiye'de ise, belki de Sayıştay denetimine karşı denetlenen
kurumlar tarafından sergilenen mukavemet yüzünden, Sayıştay yargı
yetkisine sıkı sıkıya sarılma lüzumunu hissetmiş, bu yüzden denetim-
den sonuç alınmasının parlamento ve kamuoyu boyutunu ihmal eder
olmuştur.

Denetimin yargıdan kopuk bir hale gelmesi ve parlamento ile iliş-
kilerin çok zayıflamış olması bu farklı gelişmenin en önemli sonuçları
olarak karşımıza çıkmaktadır.

2. Hiyerarşi

Yüksek Denetim Kurumlarının örgüt yapıları çok çeşitlilik göstermek-
le beraber gerek kuruttu ve gerek ofis tipi kurumlarda işlevsel bir hiye-
rarşik yapılanma olduğu görülmektedir.

Ofis tipi kurumlarda bu hiyerarşik yapı daha belirgindir. Başkanın
altında bir başkan vekili ile başkan yardımcıları, onların altında sırasıy-
la denetim müdürlükleri, denetim şubeleri ve birimleri bulunur. Dene-
timin planlanması, programlanması, yürütülmesi, denetim bulguları-
nın elde edilmesi, sonuçların rapora alınması, raporların gözden geçi-
rilmesi, nihai raporların hazırlanması bu hiyerarşik yapı içinde, yukar-
dan aşağıya ve aşağıdan yukarıya sürdürülen iletişimlerle yürütülür. Ni-
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hai rapor, kurum başkanının imzası ile ilgili makama veya makamlara
sunulur (Şema: 1). Yargı yetkisini haiz olmayan kurullu sayıştaylarda
da benzer bir yapı ve işleyiş olduğu görülmektedir.

Yargı yetkisini haiz Mahkeme tipi kurumlarda hiyerarşik yapı, ku-
rullar dikkate alınarak oluşturulmuş olmakla beraber denetim faaliyeti,
çoğu kez ya yargı daireleri çerçevesinde, ya da bu daire üyelerinden bi-
risinin yönetimi veya gözetimi altında yürütülür (Şema: 2).

Denetimin, tek tek denetçilerin yürüttüğü bireysel bir faaliyetten
ziyade belli bir hiyerarşik yapı içinde gerçekleştirilen sistematik bir ça-
lışma süreci olduğu hatırlanırsa, bu yapının işin gereğine uygun bir ya-
pı olduğu anlaşılır.

B. Üçlü Yapı

Türkiye'de Sayıştay'ın iç yapısının diğer yüksek denetim kurmlanndan
biraz farklı olduğu görülmektedir.

Sayıştay'da üst yönetimin dışında üçlü bir yapı bulunmaktadır

1. Daire başkanları, üyeler ve raportörlerin yer aldığı kurullar kesimi,
2. Grup şefleri ve denetçilerden oluşan denetim grupları,
3. Sayıştay meslek mensupları dışında kalan görevlileri içeren yönetim

ve destek birimleri.

Sayıştay'da, bu üçlü yapının dışında, bir de yargı yetkisini haiz
mahkeme tipi bir yüksek denetim kurumu olmaktan ileri gelen bir sav-
cılık bulunmaktadır (Şema: 3).

1. Üst Yönetim

aa. Başkanlık

Birinci Başkan, Sayıştay Kanununa göre, Sayıştay'ın en büyük amiri
olup Sayıştay'ın genel işleyişinden sorumludur. Sayıştay'a düşen bütün
ödevlerin iyi yapılmasını ve iç yönetimin düzenli bir surette yürütülme-
sini sağlamak için gereken tedbirleri almak yetkisine sahiptir. Genel Sek-
ret er yönetim işlerinde Birinci Başkanın yardımcısıdır. Genel Sekreter
Yardımcıları da Genel Sekretere verilmiş görevlerin yerine getirilme-
sinde kendisine yardımcı olurlar.
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bb. Özellikler

Kanun incelendiğinde şu hususlar göze çarpmaktadır. Birinci Başkanın
kurullar kesimi ile ilgili yetkileri, kurul toplantılarına başkanlık yapmak
dışında, hemen hemen sadece daire başkanlarının ve üyelerin dairelere
ayrılması ve işlerin dairelere dağıtılmasından ibarettir. Denetçilerin gö-
revlerinin ve görev yerlerinin tayin ve tespit olunması, denetleme
gruplarının kurulması gibi denetimin yönetimi ile igili bütün kararları
alma yetkisi hemen hemen tamamen Birinci Başkan'a ve delege ettiği
ölçüde üst yönetim içinde yer alan diğer görevlilere aittir. Bu bakım-
dan Sayıştay'ın ofis tipi yüksek denetim kurumlarına benzer bir yanı
bulunmaktadır.

Denetim bulgularının sonuca bağlanması ile ilgili nihai nitelikteki
bütün kararları alma yetkisi Dairelere ve Temyiz Kuruluna ait olduğu
halde, bu kurulların ve bu kurulları oluşturan başkan ve üyelerin, dene-
timin yürütülmesi ile, şu birkaç istisna dışında hiç ilgileri olmamaktadır:

• Bir üyenin, rapor üzerinde yaptığı inceleme sonunda teklif et-
mesi üzerine Daire Başkanlığınca hesabın her cihetine bakılıp
bakılmadığının araştırılması için yeni bir inceleme yapılması is-
tenebilir. Ofis tipi sayıştaylarda meslektaş incelemesine8 benze-
tilebilecek bu usul çok nadir olarak uygulanmaktadır.

• Sayman hesabını oluşturan cetvellerle eki belgelerdeki maddi
hata ve tutarsızlıklar nedeniyle hesabın hükme bağlanmaya elve-
rişli görülmediğinin denetçi tarafından ileri sürülmesi üzerine il-
gili daire bu hususu karara bağlar.

• Ön denetim faaliyeti içinde yer alan kadro ve ödenek dağıtım iş-
lemleriyle sözleşme ve bağıtların vize veya tescil edilmesinde de-
netçinin tereddüte düşmesi üzerine ilgili kurum veya kuruluşun
bu konudaki açıklama ve itirazları bir daire tarafından incelene-
rek karara bağlanır.

Özet olarak denebilir ki Sayıştay9da denetim ve yargı birbirin-
den kopuk iki ayrı işlev olarak yürütülmektedir.

2. Kurullar

Kanunda, Sayıştay'ın yargı ve karar organlarının Daireler, Daireler Ku-
rulu, Temyiz Kurulu, Genel Kurul ile Yüksek Disiplin Kurulu ve Me-
murlar Seçim ve Disiplin Kurulu olduğu belirtilmektedir.
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aa. Genel Kurul

Birinci Başkanın başkanlığında daire başkanları ile Genel Sekreter da-
hil bütün üyelerin oluşturduğu Genel KuruPa gerek Sayıştay Kanunu
ile ve gerek diğer kanunlar ile çok çeşitli görevler verilmiş bulunmak-
tadır. Bu görevler yönetim, yargı ve denetimle ilgili olmak üzere üç
gruba ayrılabilir.

Genel Kurulun yönetimle ilgili en önemli görevi, Sayıştay'ın iç işle-
yişi ile ilgili olarak Başkanlık genelgesiyle düzenlenmesi uygun görül-
meyen konulardaki yönetmelikleri görüşüp kabul etmektir. Daire baş-
kanlarını, üye adaylarını ve Temyiz Kurulu, Yüksek Disiplin Kurulu,
Memurlar Seçim ve Disiplin Kurulu gibi kurulların üyelerini seçmek
de Genel Kurulun başlıca görevlerindendir. Ayrıca, Başkan ve üyelerle
ilgili disiplin hükümlerinin uygulanmasında son merci olarak karar ver-
mek Genel Kurula aittir.

Bunların dışında Sayıştay Kanunu (md. 89) Genel Kurula uygula-
mada doğurduğu sonuçlar bakımından değil, fakat Sayıştay'ın konumu
ve bağımsızlığa kanun koyucunun verdiği önem açısından çok anlam-
lı bir yetki ve görev vermiştir.

Çeşitli kanunların Bakanlar Kurulu Kararına lüzum gösterdi-
ği işlerden, Sayıştay hizmetleriyle ilgili olanlar, Sayıştay Genel
Kurulunun idari işler niteliğindeki kararlarıyla yürütülür

Benzer bir yetki ve görevin başka hiçbir Sayıştay'a verildiğini gör-
memekteyiz.

Daha çok bir nezaket (courtesy) anlamı taşıyan bu hüküm uygula-
mada çok sınırlı konularda kullanılmakta, kanun koyucunun güveni
kötüye kullanılmamaya çalışılmaktadır.

Genel Kurulun Sayıştay'ın yargı işlevi ile ilgili olan bir tek görevi
vardır: Dairelerce veya Temyiz Kurulunca verilen ilamların birbirine
aykırı olması halinde içtihadın birleştirilmesine karar vermek.

Genel Kurulun denetimiz ilgili sayılabilecek görevlerinin başlıcaları
şunlardır:

i) Vize ve denetleme işleri için yönetmelikler yapmak.
ii) Birinci Başkan tarafından hazırlanan programlar göz önünde

bulundurularak sayman hesaplarından hangilerinin merkezde
veya hesap yerlerinde inceleneceğine karar ve ĵgff̂ v
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iii) Harcamaların, hesap dönemi kapanmadan, harcamadan son-
ra ve aylık olarak incelenmesi gerektiğinde hangi yerlerdeki
hesapların bu tarz incelemeye tabi tutulacağına karar vermek.

iv) Uygunluk bildirimleri başta olmak üzere Sayıştay Kanunun-
da öngörülen TBMM'ye sunulacak raporları görüşerek nihai
şeklini vermek.

Görüldüğü gibi, diğer kurulsal YDK'larda olduğu gibi parlamen-
toya sunulacak raporlara nihai şeklini vermek genel kurulun görevi ol-
maktadır. Ancak Sayıştay Kanununa yeni eklenen bir madde9 ile Sayış-
tay, denetimine tabi kurum ve kuruluşların, kaynakları ne ölçüde ve-
rimli, etkin ve tutumlu kullandıklarının incelenmesi sonunda varılan
sonuçları içeren değerlendirme raporlarına nihai şeklinin verilmesi ve
Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne sunulması görevi Genel Kurula değil,
Sayıştay Birinci Başkanına verilmektedir.

Diğer taraftan yukarda (ii) ve (iii) numaralarda açıklanan kararların
da yine kanuna yeni eklenen başka bir ek maddeye göre10, işin adliye -
ti ve gecikmede sakınca bulunması halleriyle sınırlı olarak, Birinci Baş-
kanın onayına tabi tutulmaktadır. Sayıştay Kanununa yeni eklenen bu
hükümlerle Sayıştayım ofis tipi sayıştaylara biraz daha yaklaştığı ileri
sürülebilir.

bb. Diğer Kurullar

Yargı sürecinin ilk halkasını oluşturan ve kanunda hesap mahkemesi ola-
rak adlandırılan daireler, bir başkan ile altı üyeden oluşur ve denetçiler
tarafından yazılan rapor üzerine sorumluların hesap ve işlemlerini yar-
gılayarak hükme bağlamakla görevlidirler. Halen Sayıştay'da sekiz da-
ire bulunmaktadır.

Sayıştay dairelerince verilen ilamların son hüküm mercii olan Tem-
yiz Kurulu Genel KuruPca daire başkanları arasından seçilecek dört
daire başkanı ile her daireden seçilecek iki üyeden kurulur.

Temyiz Kuruluna seçilenler dışında kalan bütün Daire Başkanları
ile üyelerin (Genel Sekreter dahil) yer aldığı Daireler Kurulu Sayıştay
kurullarının, Sayıştay'ın yargı işlevi dışında kalan ve doğrudan Genel
Kurulda görüşülmesi uygun bulunmayan işlerini görüşerek karara bağ-
lamakla görevlidir. Bakanlıklar ve Sayıştay'ın denetimine giren diğer
idare ve kurumlarca mali konularda düzenlenecek yönetmeliklerin in-
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celenmesi, vize ve tescil işlemleri ile ilgili olarak bir Sayıştay Dairesinin
verdiği karara, ilgili ita amirinin yaptığı itirazın karara bağlanması bu
görevlerin başlıcalarını teşkil etmektedir.

Yüksek Disiplin Kurulu, Sayıştay başkan ve üyeleri, Memurlar Se-
çim ve Disiplin Kurulu ise diğer Sayıştay meslek mensupları ile ilgili
idari kararların alındığı kurullardır.

3. Üyeler

Yukarda açıklanan kurulları oluşturan üyeler kurul üyelikleri yanında
denetçi raporlarını incelemek ve düşüncelerini yazılı olarak belirtmek-
le, Daire Başkanları ise, dairelerine ayrılan hesapların yargılanmasını,
yargılamaya ilişkin tutanak ve ilamların düzenlenmesini ve sonuçlandı-
rılmasını sağlamakla görevlidirler. Daha önce de belirtildiği gibi daire
başkanları ve üyelerin denetim faaliyetine doğrudan katılmaları söz ko-
nusu değildir.

4. Savcılık

Sayıştay'ın yargı ve karar organları arasında Hazine temsilcisi sıfatıyla
bir de Savcılık yer almaktadır

Sayıştay Birinci Başkanının mütalaası alındıktan sonra Maliye Ba-
kanlığının önerisi üzerine ortak kararname ik atanan savcı (ve savcı
yardımcıları) denetim raporlarını inceleyerek raporda yer alan bütün
hususlar halanda görüşlerini yazılı olarak bildirdikleri gibi, oy hakkı ol-
mamak şartıyla, bütün kurullarda bulunmak ve görüşlerini bildirmek
yetki ve görevine de sahiptirler.

Diğer yargı yetkisini haiz mahkeme tipi Avrupa Sayıştaylarında da
bir savcı yer almaktadır. Sayıştay Savcılığının görevlerine benzer görev-
leri olan bu savcıların kurumun faaliyetleri içinde daha işlevsel bir role
sahip olduğunu görmekteyiz. Türkiye'de ise kanundaki yetki ve görev-
leri aynı kalmakla berabeber, zaman içinde Sayıştay Savcılığının etkin-
liği giderek azalmış ve bugün gerekli olup olmadığı tartışılır hale gel-
miştir. Oysa, diğer yargı yetkisini haiz Yüksek Denetim Kurumlarında
savcılığın daha işlevsel bir konumda olduğunu görmekteyiz.
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V. Özellikler

A. İhtiyaç

Yüksek Denetim Kurumlarının ve mensuplarının yukarda açıklanan
görevlerini yerine getirmek için bir takım özelliklere ve yetkilere sahip
olmaları gerekmektedir. Diğer bir deyişle özellikler ve yetkiler doğru-
dan doğruya Yüksek Denetim Kurumlarının devlet yaşamı içindeki ro-
lünden ve parlamenter sistemin işlerliğinin sağlanması açısından arzet-
tiği önemden kaynaklanmaktadır.

Bu özellik ve yetkiler çeşitli kaynaklarda ayrı şekillerde gruplandı-
rılmaktadır. Bu raporun amacı açısından kurumun ve mensuplarının
bağımsızlığı, kurumun özerklik ihtiyacı ve koşulları, görev alanının sı-
nırları ile mensuplarının sahip olması gerekli nitelikler açısından ince-
lenmesinin yerinde olacağı düşünülmektedir.

B. Bağımsızlık

Yüksek Denetim Kurumları ile ilgili en önemli özelliğin bağımsızlık ol-
duğu kuşkusuzdur. Lima Birdirgesi, önemi dolayısı ile yandaki kutu-
cuğa alınan maddesinde, Yüksek Denetim Kurumlarının görevlerini
ancak denetlenen birimlerden bağımsız olmaları ve dış etkilere karşı
korunmaları halinde yerine getirebileceklerini ifade etmektedir.

Lima Bildirgesinin kutucuğa alınan maddesinde, Yüksek Denetim
Kurumunun bağımsızlığı genel olarak ele alınmaktadır ki buna litera-
türde kurumsal bağımsızlık denmektedir. Bildirgenin izleyen madde-
sinde kurum mensuplarının bağımsızlığı ve mali bağımsızlık kavramla-
rına yer verilmekte ve bu kavramların içeriği açıklanmakta, ama Ku-
rumsal bağımsızlık konusunda ayrıntıya girilmemektedir. Ancak gerek
kurumsal bağımsızlık ve gerek diğer iki bağımsızlık kavramının içeriği
ve uygulamada karşılaşılan sorunlar INTOSAI çerçevesinde yürütülen
kongre, seminer, sempozyum gibi toplantılarda uzun uzun görüşül-
müş, Yüksek Denetim Kurumlarına, kendileri ile ilgili olarak yapılacak
yeni yasal düzenlemeler açısından ışık tutulmaya çalışılmıştır.

Bu çalışmalarda, bu üç kavramın birbirleriyle sıkı sıkıya ilişkili oldu-
ğu defaetle vurgulanmıştır. Diğer taraftan, bu çalışmalarda ve Yüksek
Denetim Kurumlarının geçirdikleri deneyimlerde bağımsızlık kavramı-
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1. Yüksek Denetim Kurumlarının görevlerini ifâ. etmeleri ancak denetlenen

birimlerden bağımsız olmaları ve dış etkilere karşı korunmaları ile müm-

kündür.

2. Devletin bir parçası oldukları için devlet kurumları mutlak olarak bağım-

sız olamazlar ise de Yüksek Denetim Kurumları görevlerini yerine getire-

bilmeleri için işlevsel ve kurumsal bağımsızlığa sahip olmalıdırlar.

3. Yüksek Denetim Kurumlarının kuruluşu ve gereken derecede bağımsız-

lıkları anayasada yer almalıdır, ayrıntılar kanunla düzenlenebilir. Özellik-

le bir Yüksek Denetim Kurumunun bağımsızlığı ve denetim yetki alanı

herhangi bir müdahaleye karşı Yüksek Mahkeme tarafından güvence al-

tına alınmalıdır.

Lima Bildirgesi Md. 5

Kutucuk: 3

nın hem Yüksek Denetim Kurumlarının taşımaları gereken diğer özel-
likler ve hem de bunlara tanınması gereken yetkilerle yakından ilişkili
olduğu ortaya çıkmıştır. Yine de bağımsızlığın üç değişik öğesinin ve
Yüksek Denetim Kurumlarının yetkilerinin ayrı ayrı ele alınması, konu-
ların daha açıklıkla incelenmesi açısından yerinde olacaktır.

1. Kurumsal Bağımsızlık

Yüksek Denetim Kurumunun kurumsal bağımsızlığı denince akla ilk
gelen kurumun yönetim açısından bağlı olduğu makam gelmektedir.
İdeal olan Yüksek Denetim Kurumunun hiçbir makama bağlı olmama-
sı, bir tür özerkliğe sahip olmasıdır.

Dünya Sayıştaylarının durumları bu açıdan incelendiğinde Yüksek
Denetim Kurumunun bulunduğu ülkenin siyasi yapısına ve tarihi ko-
şullara bağlı olarak oluşmuş geniş bir spektrum ile karşılaşmaktayız.
Spektrumun alt başında, bazı Yüksek Denetim Kurumlarının Maliye
Bakanlığı içinde bir daire olarak örgütlenmiş olduğunu görmekteyiz.
(Finlandiya, İsveç) Bazı ülkelerde Yüksek Denetim Kurumu Devlet
Başkanına, bazı ülkelerde de parlamentoya bağlı bulunmaktadır. Yük-
sek Denetimin parlamenter sistemle ve parlamento denetimiyle yakın
ilişkisi dikkate alındığında bir Yüksek Denetim Kurumunun parlamen-
toya bağlı olması yadırganmayabilir. Nitekim birçok Yüksek Denetim
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Yüksek Denetim Kurumlarının anayasa ve kanunla sağlanan bağımsızlıkları,

bunların, parlamentonun bir ajanı olarak hareket ettikleri ve onun talimatı ile

denetim yaptıkları halde dahi, yüksek derecede hareket serbestisi ve özerkli-

ğe sahip olmalarını da güvence altına alır. Yüksek Denetim Kurumunun Par-

lamento ile ilişkisi her ülkenin koşulları ve isterlerine göre anayasada yer ala-

caktır.

Lima Bildirgesi Md. 8

Kutucuk: 4

Kurumunun parlamentoya bağlı sayılabilecek bir konumda olduğu gö-
rülmektedir. Buna rağmen, Lima Bildirgesinde, Yüksek Denetim Ku-
rumlarının esas itibariyle bir tür özerkliğe sahip olmalarının tercih edil-
diği anlaşılmaktadır {bak. Kutucuk: 4).

Spektrumun üst başında ise hiçbir makama bağlı olmayan, özerk
kurum, karşımıza çıkmaktadır. Örneğin Fransa'da Cour des CompUsüç
Büyük Devlet Kurumu'ndan (jjrands corps de Vetat) birisidir.

Kurumsal bağımsızlığın bir başka yönü yıllık çalışma programala-
rının hazırlanması ve denetlenecek kurumların ve konuların saptan-
masında Yüksek Denetim Kurumunun hareket serbestliği ile ilgilidir.
Hemen bütün Yüksek Denetim Kurumları çalışma programlarını ken-
dileri hazırlamak serbestisine sahiptirler. Ancak bu programların içeri-
ğinde yer alan Denetlenecek Kurum veya Konuların saptanmasında çe-
şitli uygulamalara rastlanmaktadır. Denetlenecek kurum veya konunun
belirlenmesinde Hükümetin veya parlamentonun istek ve görüşlerinin
Yüksek Denetim Kurumuna çeşitli sekililerde iletilmesinin Yüksek De-
netim Kurumu bu istek ve görüşleri çalışma programına yansıtıp yan-
sıtmamakta serbest olduğu sürece, bağımsızlığa halel getirmeyeceği
düşünülebilir. Ancak bazen parlamentonun isteğinin yerine getirilme-
sinin, yasal olarak değilse bile, uygulamada zorunlu hale geldiği görül-
mektedir. Örneğin Amerika Yüksek Denetim Kurumunda n böyle bir
durum olduğu anlaşılmaktadır.

Nihayet denetimin yürütülmesi ve denetim bulgularının değerlen-
dirilmesi ve raporlanması açısından Yüksek Denetim Kurumunun tam
serbestliğe sahip olması gerekmektedir. Denetimin yürütülmesinde is-
tisnasız bütün Yüksek Denetim Kurumlarının tam bir serbestliğe sahip
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oldukları görülmektedir. Denetim raporlarının hazırlanmasında da
Yüksek Denetim Kurumlan tam bir serbestiye sahiptirler.12

Ancak, Ofis tipi Yüksek Denetim Kurumlarında denetimden sonuç
alınması bu raporların ilgili makamlara sunulması ile mümkün olabil-
mektedir. Oysa bu raporların ilgili makamlara sunulmasında bazı kısıt-
lamalar olduğu görülmektedir. Örneğin bazı Yüksek Denetim Kurum-
ları denetim sonuçlarını sadece yıllık raporlarında gösterebilmektedir-
ler. Oysa yıllık raporun sunulmasına kadar beklemeye tahammülü ol-
mayan denetim sonuçları olabildiği gibi, yıllık rapor formatı içinde la-
yıkiyle incelenemeyecek konular da bulunabilmektedir. Münferit ko-
nular hakkında rapor sunmak yetkisi bulunmayan Yüksek Denetim
Kurumları bu yetkinin kendilerine verilmesini sağlayacak yasal düzen-
lemeler yapılmasını beklemektedirler. Yargı yetkisini haiz mahkeme ti-
pi bazı Yüksek Denetim Kurumlarında da yargı kararına dönüştürül-
mesi mümkün olmayan konular açısından aynı sıkıntı yaşanmaktadır.

Kurumsal bağımsızlık açısından Sayıştay'ımızın durumunu yukar-
da söz konusu olan her üç noktadan incelediğimizde, kanun koyucu-
nun Sayıştay 'a tam bir kurumsal bağımsızlık tanıdığını görmekteyiz.

Önce Sayıştay'ın denetimlerini Türkiye Büyük Millet Meclisi adına
yapacağı hem Anayasada hem de Sayıştay Kanununda belirtilmekte, fa-
kat yönetim açısından hiçbir makama bağlanmamaktadır. Esasen Sayış-
tay'ın Anayasanın Yargı Bölümünde yer alması^bu bağımsızlığının bir
delilidir.

İkinci olarak, yıllık çalışma programalarının hazırlanmasında ve de-
netlenecek kurumların ve konuların saptanmasında da Sayıştay tama-
men serbest bırakılmıştır. Yukarda da açıklandığı gibi Genel Kurul ka-
rarına bırakılan bir iki husus dışında, bu konuda Birinci Başkan tam bir
serbestiye sahip bulunmaktadır. Esasen, Anayasada " ..kanunlarla veri-
len, ineeleme, denetleme ve hükme bağlama işlerini yapmakla görevli-
dir" denilmekte, Sayıştay Kanununda da aSayıştay> kanunlarla kendi-
sine verilen diğer görevleri yerine getirir"11 hükmü yer almaktadır. Bu
hükümlerin muhalif mefhumundan Sayıştay'a ancak kanunlarla görev
verilebileceği anlaşılmaktadır.

Denetimin yürütülmesi konusunda herhangi bir kurum ve kurulu-
şun Sayıştay'a müdahalede bulunması söz konusu değildir. Yargı kara-
rına dönüştürülebilecek konularda, denetim sonuçlarının değerlendi-
rilmesi ve rapora bağlanması, Sayıştay içinde çözümlendiği için kurum-
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sal bağımsızlık bağlamında herhangi bir sorun yaşanması zaten söz ko- I
nusu değildir. Sayıştay'ın yargı yetkisi dışında kalan konularda da ge-
rek yıllık olarak, gerek münferiden Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne ra-
por sunulması Sayıştay Kanununda öngörülmüştür. Kamu kaynakları-
nın kullanımının verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri açısından ince- j
lenmesi ve raporlanması Sayıştay Kanununda yapılan son değişikliğe
kadar kanunda açıkça yer almamaktaydı. Kanundaki son değişiklikle bu
sorun da ortadan kalkmış bulunmaktadır.14

2. Görevlilerin Bağımsızlığı

Lima Bildirgesinde "Yüksek Denetim Kurumlarının bağımsızlığı ayrıl- I
maz bir biçimde üyelerinin bağımsızlığı ile ilgilidir" denilmektedir. | ]
Üye terimi ise "Yüksek Denetim Kurumları adına karar verme duru- ]
munda bulunan ve üçüncü kişilere karşı cevap verme yükümlüğünde j ]
olan kişiler" olarak tanımlanmakta ve bu terimden "karar verme yetki- | ;
sini haiz kurul veya monokratik kurumların başkanı"nın kastedildiği | ;
eklenmektedir. \ <

Lima Bildirgesinin yandaki kutucuğa alınan maddesinde Yüksek j
Denetim Kurumlarının üyelerinin bağımsızlıklarını sağlayacak koşullar J
ele alınmaktadır. Aynı konu daha sonra INTOSAI ve ona bağlı teşki- ;
latların çeşitli toplantılarında da ele alınmıştır. Üyelerin ve diğer men- (

supların atanma ve görevden alınma, görev süresi, sahip olmaları gere- J
ken nitelikler bu koşulların başlıcalarını teşkil etmektedir. Bu koşulları
sırasıyla ele almamız yerinde olacaktır. (

aa. Atanma ^

Lima Bildirgesinde başkan ye üyelerin atanma yönteminin her ülkenin
anayasal yapısına göre farklı olabileceği öngörülmektedir. Gerçekten, r

Yüksek Denetim Kurumlarının başkan ve üyelerinin atanmasında baş- t

lıca üç usul uygulandığı görülmektedir: [

1. Bazı Yüksek Denetim Kurumlarında başkan ve/veya üyeler doğru- r

dan doğruya parlamento tarafından atanmaktadır: Avusturya, Bel-
çika, Danimarka, İspanya, Rusya gibi. *

2. Başkan ve/veya üyelerinin atanmasında hem parlamento ve hem j
de icra * Organının söz sahibi olduğu Yüksek Denetim Kurumları c
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da bulunmaktadır: ABD, Almanya, Çin, Lüksembourg, İngiltere,
İrlanda, İsrail, Japonya, Şili, Yeni Zelanda gibi.
Yalnız bu atamada bazen parlamento, bazen da İcra Organı adayı
tespit etmekte, diğeri tasdik etmektedir. İcra Organı olarak da ba-
zı yerlerde Devlet Başkanı, bazı yerlerde Hükümet başkanı, bazı
yerlerde de Kabine yetki sahibidir.

3. Bazı ülkelerde de Yüksek Denetim Kurumunun başkan ve/veya
üyeleri yalnızca İcra Organı (Devlet Başkanı veya Hükümet) tara-
fından atanmaktadır: Arjantin, Avustralya, Fransa, Finlandiya, Hin-
distan, İtalya, İsveç, Kanada, Pakistan, Portekiz, Yunanistan gibi.

Bu üç usulden hangisinin Yüksek Denetim Kurumunun başkan ve
üyelerinin bağımsızlığının sağlanması için daha uygun olduğunu söy-
lemek güçtür. Zira her üç usul de bağımsızlık açısından çok iyi sonuç-
lar doğurabilmektedir. Bu balamdan, bağımsızlığın korunmasında,
atamayı hangi organın yaptığı değil değil, bu organ tarafından konu-
nun ne kadar objektif olarak ele alındığının rol oynadığı anlaşılmakta-
dır. Bu da doğal olarak ülkeden ülkeye değişmektedir.

Türkiye'de, gerek Sayıştay Başkanı ve gerek üyeler Türkiye Büyük
Millet Meclisi tarafından seçilmektedir. Sayıştay Başkanı, kanunda ya-
zılı nitelildere sahip isteldilerden Sayıştay Başkan ve Üyeleri Ön Seçim
Geçiei Komisyonunca belirlenecek iki aday arasından Türkiye Büyük
Millet Meclisi Genel Kurulunca gizli oyla seçilir.

Üye seçiminde ise, önce Sayıştay Genel Kurulunca her boş yer için
dörder aday seçilir. Sonra, Sayıştay Başkan ve Üyeleri Ön Seçim Geçi-
ci Komisyonu'nca boş üyelik sayısının iki katı kadar aday tespit edilir
ve Türkiye Büyük Millet Meclisi Genel Kurulunca gizli oyla yapılan bir
seçimle işlem sonuçlandırılır.

Görüldüğü üzere, kanun koyucu konuyu titizlikle ele almış bulun-
maktadır. Ancak, uygulamanın bu derecede titizlikle yürütülüp yürü-
tülmediği, ve bu usulün memleketimizdeki siyasal ve toplumsal koşul-
lar açısından uygun olup olmadığı konusunda tereddütler ileri sürül-
mektedir.

bb. Görev Süresi

Lima Bildirgesi başkan ve üyelerin görev süreleri konusunda suskun-
dur. Avrupa ve Dünyanın diğer bölgelerindeki Yüksek Denetim Ku-
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rumlarının durumlarını incelediğimizde bu konuda da çeşitli çözümler
bulunduğunu görmekteyiz.

Bağımsızlık açısından en uygun yolun başkan ve üyelerin görev sü-
relerinin yaşam boyu (İngiltere) veya emeklilik yaşı olarak belirlenme-
si olduğu kabul edilmektedir. Bu yaş, örneğin, Şili'de 75, Holanda ve
İtalya'da 70, Fransa'da Başkan için 68, üyeler için 65, Yeni Zelanda'da
diğer kamu görevlilerinin emeklilik yaşı olarak tesbit edilmiştir.

Bazı Yüksek Denetim Kurumlarında, başkan ve/veya üyelerin gö-
rev süreleri, tekrar aynı göreve atanmamak koşuluyla, sabit bir süre
olarak belirlenmiştir. Bu sürenin, örneğin ABD'de 15, Avusturya'da
(başkan için) 12, Avustralya'da 10, İspanya'da 9, İsveç ve Rusya'da 6
ve Pakistan'da 5 yıl olduğu görülmektedir.

Yüksek Denetim Kurumunun başkan ve üyelerinin görev süresini,
yeniden aynı göreve atanmaları mümkün olmak üzere belirleyen ülke-
ler de bulunmaktadır. Bu görev süresi örneğin Kanada'da 10, İsrail ve
Avusturya'da (üyeler için) 6 yıl olarak belirlenmiştir.

Türkiye'de, yakın zamana kadar Sayıştay Başkan ve Üyelerinin gö-
revlerinin emeklilik yaşına kadar devam edeceği hükme bağlanmış bu-
lunuyordu. Sayıştay Üyeleri ile ilgili düzenleme aynı kalmış olmakla be-
raber Kanunda Sayıştay Başkanının görev süresi, yeniden aynı göreve
seçilebilmesine ve seçilemediği takdirde Sayıştay üyesi olarak göreve de-
vam etmesine imkân tanınmak üzere, önce 4 yıla indirilmiş15, daha son-
ra yapılan yeni bir değişiklikle 16de bu süre 7 yıl olarak belirlenmiştir.

Sayıştay Başkanı ile üyelerin görev sürelerindeki paralelliğin bozul-
masının Başkan aleyhine bir dengesizlik, yeniden seçilme koşulunun da
bağımsızlık açısından olumsuzluk yarattığı görüşü ileri sürülmektedir.

cc. Görevden Alınma

Lima Bildirgesinde, "Yüksek Denetim Kurumlarının bağımsızlığının)
ayrılmaz bir biçimde üyelerinin bağımsızlığı ile ilgili" olduğu belirtil-
mekle beraber, başkan ve üyelerin görevden alınmalarının ülkenin ana-
yasal sistemine göre farklıklık gösterebileceği öngörülmektedir (bak.
Kutucuk: 5).

Yüksek Denetim Kurumlarının durumları bu açıdan incelendiğin-
de, hemen bütün ülkelerde bu konuya gereken önemin verildiği, so-
runa değişik çözümler getirilmiş olmakla beraber Lima Bildirgesinde
öngörülen bağımsızlık ilkesine gölge düşürmeyecek bir yol tutulduğu
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1. Yüksek Denetim Kurumlarının bağımsızlığı ayrılmaz bir biçimde üyelerinin

bağımsızlığı ile ilgilidir. Üyeler, Yüksek Denetim Kurumları adına karar ver-

me durumunda bulunan ve üçüncü kişilere karşı cevap verme yükümlü-

ğünde olan kişiler, yani karar verme yetkisini haiz kurullar veya monokra-

tik kurumların başkanıdır.

2. Üyelerin bağımsızlığı Anayasa ile güvence altına alınacaktır. Özellikle gö-

revden alınma usulü Anayasada belirlenecek ve üyelerin bağımsızlığına

halel getirmeyecektir. Üyelerin atanma ve görevden alınma yöntemi her

ülkenin anayasal yapısına dayanır.

3. Yüksek Denetim Kurumunun Denetim elemanları mesleki kariyerlerinde

Denetlenen kuruluşlar tarafından etki altında bırakılmayacaklar ve böyle

kuruluşlara bağlı olmayacaklardır.

Lima Bildirgesi Md. 6

Kutucuk: 5

anlaşılmaktadır Zira bütün ülkelerde konuya temkinle yaklaşıldığı,
Yüksek Denetim Kurumunun başkanının veya bir üyesinin görevden
alınmasını gerektiren bir olay vukuunda konunun enine boyuna görü-
şülerek karara bağlanmasını sağlayacak bir düzenleme yapıldığı görül-
mektedir.

Görevden alma kararında, bu kararın alınmasını gerektiren neden-
ler yanında, kararın hangi makam tarafından verileceği de önem arzet-
mektedir. Yargı yetkisini haiz olsun olmasın mahkeme tipi Yüksek De-
netim Kurumlarının çoğunun kuruluş kanununda bu konuda özel bir
hüküm bulunmamakta, çözüm yargıç statüsünün gereği olarak, yargıç-
larla ilgili hükümlere bırakılmaktadır.

ABD, Belçika, İsrail, Japonya, Rusya gibi ülkelerde bu yetki parla-
mentoya ait bulunmaktadır. Bu yetkiyi, Avustralya, Kanada, İngiltere,
Portekiz ve Yeni Zelanda gibi ülkelerde parlamento ve devlet başkanı
müştereken kullanmaktadır. Avusturya, Hindistan, Pakistan, Finlandi-
ya gibi ülkelerde ise Yüksek Denetim Kurumu mahkeme tipinde olma-
dığı halde başkan veya üyelerin görevden alınması yargıçlara uygulanan
usulle mümkün olabilmektedir.

Yüksek Denetim Kurumu ile ilgili kanunda hüküm bulunması ha-
linde görevden alınmayı gerektirecek nedenlerin başında sağlık sorun-
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lan gelmektedir Görevini ifa edemeyecek derecede sağlığı bozulan
başkan veya üyenin görevine son verilebilmektedir

İkinci olarak ceza kanuna göre suç teşkil eden ve görevin önemi ile
bağdaşmayan bir suçtan dolayı mahkûm olmak görevden alınmayı ge-
rektirmektedir. Bu iki husus hemen bütün Yüksek Denetim Kurumla-
rı ile ilgili yasal düzenlemelerde yer almaktadır. Bu iki husus dışında
ABD gibi bazı ülkelerde Yüksek Denetim Kurumlarının başkanlarının
görevi ihmal, yetersizlik gibi nedenlerle görevden alınmalarını müm-
kün kılan hükümlere de rastlanmaktadır.

Türkiye'de, Sayıştay Kanununda, "Sayıştay Başkan ve üyeleri azlo-
lunamaz. Kendileri istemedikçe 65 yaşından önce emekliye ayrılamaz"
prensibi vaz edildikten sonra göreve son vermeyi gerektiren veya ceza
kanununa göre suç sayılan bir fiilde bulunulması halinde uygulanacak
usul ayrıntılı olarak düzenlenmiştir.17 Bu düzenlemeler kısaca şöyle
özetlenebilir:

(a) Sayıştay daire başkanları ve üyelerinin gör'evlerinin vakar ve şerefi ile
bağdaşamayan veya hizmetin aksamasını mueip olan hal ve hareket-
leri görülmesi veya öğrenilmesi halinde konu önce Yüksek Disiplin
Kurulu tarafından incelenir ve iddialar sabit bulunursa mahiyetine ve
ağırlığına göre ilgilinin uyarılmasına veya ilgilinin (hizmet süresine
göre, istifa etmeye yahut emekliliğini istemeye davet edilerek) göre-
vine son verilmesine karar verilir. Ancak göreve son verme kararının
ayrıca Genel Kurulca üçte iki çoğunlukla tasdik edilmesi gerekir.

(b) Sayıştay Başkan ve üyelerinden birinin görevi ile ilgili veya görev sı-
rasında bir suç işlemesi halinde, üç daire başkanı ve iki üyeden olu-
şan bir kurul tarafından yapılacak ilk kovuşturma sonunda hazırla-
nacak fezleke, yargılamanın lüzum veya men'ine karar alınmak
üzere, Daireler Kuruluna verilir. Bu Kurulun vereceği yargılamanın
men'ine dair olan karar kendiliğinden, yargılamanın lüzumuna da-
ir olan karar ise, itiraz üzerine Sayıştay Genel Kurulunca incelenir.
Genel Kurulca verilen yargılamanın men'ine dair karar kesindir.

Sayıştay Başkan ve üyelerinin görevleri dışında şahsi bir suç işleme-
leri halinde yapılacak kovuşturmada Yargıtay üyelerinin şahsi suçlarının
kovuşturmasına ilişkin hükümler uygulanır.
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3. Mali Bağımsızlık

Yüksek Denetim Kurumuna yasayla tanınan bağımsızlık ancak çalışma-
ların yürütülebilmesi için gereken kaynaklara sahip olunduğu takdirde
uygulamada geçerlilik kazanır. Ayrıca, Yüksek Denetim Kurumu, büt-
çesine konulan ödenekleri başka bir makamın iznine veya onayına ge-
rek duyulmadan harcayabilmelidir. Lima Bildirgesi her iki noktayı da
kapsayan bir hüküm ihtiva etmektedir:18

Buna göre Yüksek Denetim Kurumu, "görevlerini ifa etmeye imkân
verecek mali olanaklara" sahip olmalı ve kurum "kendisine tahsis edi-
len kaynakları ayrı bir bütçe içinde, uygun gördüğü şekilde harcayabil-
meli"dir.

Yüksek Denetim Kurumunun bütçesinin hazırlanması aşamasında
uygulanacak usul ve bütçeyi onaylayacak makam da önem arzetmekte-
dir. Belçika, Danimarka, İspanya gibi bazı ülkelerde Yüksek Denetim
Kurumunun bütçesi, kurumun yaptığı önerinin parlamento tarafından
onaylanması ile kesinleşmektedir. İngiltere'de ve diğer bazı Anglosak-
son ülkelerinde ise bütçe parlamentonun yüksek denetimle ilgili bir
komisyonu tarafından hazırlanmaktadır. Ancak, Yüksek Denetim Ku-
rumunun Bütçesinin onaylanması parlamentoya bırakılmış olmakla be-
raber, icra organının da bütçenin hazırlanması aşamasında bir şekilde
müdahale etmek yetkisine sahip olduğu ülkelerin çoğunlukta olduğu
söylenebilir. Öneğin Almanya, Avusturya, Avustralya, Finlandiya, Hol-
landa, İsveç, İtalya, Portekiz ve Yunanistan'da durum böyledir. Diğer
taraftan, ABD gibi bazı ülkelerde, bütçe açısından, Yüksek Denetim
Kurumunun diğer kamu kurum ve kuruluşlarından farklı bir uygula-
maya tabi olmadığı görülmektedir.

4. Sayıştay Bütçesi

Kanun Koyucunun Sayıştay Kanunu'nun 89. maddesini düzenlemek-
le Sayıştay'a tam bir mali bağımsızlık tanımayı amaçladığı anlaşılmak-
tadır. Anılan madde Sayıştay'ın, "genel bütçe içinde kendi bütçesiyle
yönetileceğini" hükme bağlamıştır. Bu hükme göre, Sayıştay Bütçesi,
diğer merkezi idare birimlerinden ayrı olarak, Maliye Bakanlığına de-
ğil, Birinci Başkanlıkça doğrudan Türkiye Büyük Millet Meclisi Baş-
kanlığına sunulur ve TBMM Başkanlığınca genel bütçe kanunu tasarı-
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sına ithal edilmek üzere, TBMM bütçesi ile birlikte, Plan ve Bütçe Ko-
misyonuna verilir ve bir sureti de Maliye Bakanlığına gönderilir.

Diğer taraftan Sayıştay'ın muhasebe işleri, yürütme içinde yer alan
merkezi idare birimlerinde olduğu gibi Maliye Bakanlığına bağlı Say-
manlar tarafından değil, TBMM Saymanlık Müdürlüğünce yönetil-
mektedir.

Bu düzenlemeye göre Sayıştayın mali açıdan tam olarak bağımsız
olması gerekirken uygulamada hesaplar TBMM Saymanlık müdürlü-
ğünce tutulduğu için, Sayıştay'ın harcamaları konusunda da TBMM
Başkanı amiri ita görevini ifa etmekteydi ve bu düzenleme Sayıştay'ın
bağımsızlığı açısından oldukça nazik bir durum yaratmaktaydı. Anılan
89. maddeye 1.11.1990 tarih ve 3677 sayılı kanunla eklenen bir fıkra
ile Sayıştay Bütçesinin ita amirinin Sayıştay Birinci Başkanı olduğu
hükme bağlanmış ve uygulamada bu sıkıntı giderilmiştir.

Ancak bugün hâlâ mali bağımsızlık açısından pek olumlu sayılma-
yacak iki nokta bulunmaktadır:

• Sayıştay'ın bütçesine konulacak yatırım harcamaları için Devlet
Planlama Teşkilatının olumlu görüşü gerekmektedir. Bu görü-
şün Sayıştay Bütçesi TBMM Başkanlığına sunulmadan alınma-
sı kanaatimizce yukarda sözü edilen 89. maddenin ruhuna ay-
kırıdır.

• Sayıştay'ın hesapları TBMM Saymanlık müdürlüğünce tutul-
duğu için gerçek anlamda bir harcama denetimine tabi tutul-
mamakta, buna karşılık Sayıştay Başkanlığınca düzenlenen veri-
le emirleri TBMM Hesapları inceleme Komisyonu üyelerinden
bir milletvekili tarafından TBMM'nin diğer harcamalarına uy-
gulanan usule uygun olarak bir tür incelemeye tabi tutulmak-
tadır. Bu suretle, sıfatı milletvekili de olsa mesleği denetçi ol-
mayan bir kişinin, Sayıştay'ın harcamalarını, 1967'den beri de-
netim sistemimizden çıkarılmış olan harcamadan önce denetim
usulüne benzer bir şekilde denetime tabi tutması gibi sakıncalı
bir durum ortaya çıkmaktadır. Uygulamada, bu inceleme sıra-
sında Sayıştay Kanununa göre, "genel bütçe içinde kendi bütçe-
siyle yönetileceği" öngörülmüş olan bir harcamanın bazen yerin-
deliğinin bile bahis konusu edilebildiği görülmektedir.
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Bu usul hem Sayıştay'ın bağımsızlığı ilkesi ile bağdaşmamakta,
hem de sonuçta Sayıştay harcamalarının denetimsiz kalmasına neden
olmaktadır. Diğer Yüksek Denetim Kurumlarında olduğu gibi Sayış-
tay'ın harcamalarının da, harcamadan sonra denetimini sağlayacak bir
sistemin kurularak bu sakıncalı usule son verilmesinin gerekli olduğu
düşünülmektedir.

VI. Yetkiler

A. Denetimin Yürütülmesi

Yüksek Denetim Kurumlarının sahip olması gereken yetkiler çok çeşit-
li olmakla beraber burada sadece denetimin yürütülmesi ve denetim
sonuçlarının uygulamaya konulması ile ilgili olanlar üzerinde durula-
caktır.

(a) Denetimin yürütülmesi aşamasında Yüksek Denetim Kurumu gö-
revin yerine getirilmesi için gerekli olan her türlü bilgiye ve belgeye
erişebilmelidir. Bilgi ve belgelerin gizli olması veya duyarlılık taşı-
ması Yüksek Denetim Kurumunun bu bilgi ve belgeleri elde etme-
sine engel teşkil etmemelidir. Lima Bildirgesinde bu ilkenin yanın-
da Yüksek Denetim Kurumunun yazılı veya sözlü isteminin yerine
getirilmesi için bir zaman sınırı koyabilmesinin de gerekli olduğu
hükmünü içermektedir.19

Uygulamada hemen bütün Yüksek Denetim Kurumlarının bu yet-
kiye sahip oldukları görülmektedir. Hatta bazı kurumların, ilgilileri ye-
minli olarak sorgulamak yetkisi de bulunmaktadır (Kanada gibi).

(b) İstenen bilgi veya belgenin zamanında Yüksek Denetim Kurumu-
na ibraz edilmemesi halinde sorumluların cezalandırılması da
gündeme gelebilmektedir. Bu ceza disiplin veya para cezası şeklin-
de olabilmekte, bazı Yüksek Denetim Kurumları bu cezaya doğru-
dan hükmetme yetkisine sahip olmakta, bazıları da cezanın veril-
mesini başka bir makamdan istemek durumunda kalmaktadırlar.

(c) Lima Bildirgesi Yüksek Denetim Kurumunun, denetim çalışması-
nı, denetlenen kurumda veya kendi yerinde yapmakta muhtar ol-
ması hükmünü de içermektedir.20
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(d) Lima Bildirgesinde yer almamakla beraber bazı Yüksek Denetim
Kurumları, denetimi sadece belgeler üzerinde değil, işlerin yapıldı-
ğı yerde yürütmek ve bir nevi teftiş yapmak yetkisine de sahip bu-
lunmaktadır (Almanya, Avusturya, İspanya, Şili'de olduğu gibi).

B. Sayıştay Ma Denetimin Yürütülmesi

Sayıştay'ın yukarda bahis konusu edilen bütün yetkilere sahip olduğu-
nu görmekteyiz. Bu yetkilerin kapsamı aşağıda kısaca açıklanmaktadır:

(a) Görevin yerine getirilmesi için gerekli olan her türlü bilgiye ve belge-
ye erişebilme:

• Sayıştay Kanunu 49. maddesinde "Sorumlular veya diğer ilgili
memurlar(ın) denetçilerin isteyeceği bilgiyi vermeye, kayıtlarla
belgeleri geciktirmeksizin göstermeye veya vermeye mecbur"
olduklarını hükme bağlamaktadır.

• Aynı kanunun 29. maddesi ise Sayıştay'ın, Bakanlık, kurul ve
kurumlarla, idare amirlikleriyle, sayman ve diğer sorumlularla
doğrudan yazışmaya, gerekli gördüğü belge, defter ve kayıtları
göndereceği mensupları vasıtasıyla görmeye veya dilediği yere
getirtmeye ve sözlü bilgi almak üzere her derece ve sınıftan il-
gili memurları çağırmaya, bakanlık, daire ve kurumlardan tem-
silci istemeye yetkili" olduğu belirtilmektedir.

• Yine madde, Sayıştay'a, denetimine giren işlemlerle ilgili her
türlü bilgi ve belgeyi, Sayıştay denetimine tabi olsun olamasın,
Devlet, özel idare, belediye ve sair bütün resmi kurum ve ku-
rullarla Bankalar dahil diğer gerçek ve tüzel kişilerden isteyebil-
me yetkisini de vermektedir.

(b) îstenen bilgi veya belgenin zamanında ibraz edilmemesi halinde so-
rumluların eezalandırılması:

• Sayıştay Kanununun 51. maddesi istenilen her çeşit bilgi, bel-
ge ve defterleri vermeyen, denetleme ve yargılamayı güçleşti-
renlerin aylıklarının Sayıştay'ın istemi üzerine ilgili dairelerince
yarım olarak ödeneceğini, belli edilen süre içinde istenilen bil-
gi, belge ve defterler verilmez ise, bu defa ilgili dairelerince ta-
yinlerindeki usule göre işten el çektirilerek haklarında gerekli
kovuşturma yapılacağını amirdir.
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• Kanunun 54. maddesi ise aylıklar ve işten el çektirme ile ilgili
hükümleri uygulamayanlar hakkında dairelerince disiplin ko-
vuşturması yapılacağını belirtmektedir

(c) Denetimin denetlenen kurumda veya Sayıştay'da yapılması:

• Sayman hesaplarından hangilerinin merkezde veya hesap yerle-
rinde inceleneceğine Başkanlıkça hazırlanacak program göz
önünde tutularak Genel Kurulca karar verilir (Sayışatay Kanu-
nu madde 22, 46).

• Kısmi inceleme ve denetime tabi tutulacak hesaplarda, işin aci-
liyeti ve gecikmede sakınca bulunması halleriyle sınırlı olarak,
doğrudan Birinci Başkanın karar vermesi de mümkündür (Ek
Madde 9).

(d) Tapılan işleri yerinde jjörmek yetkisi:

Sayıştay Kanununun 29. maddesi "Sayıştay denetimine giren daire ve
kurumların işlemleriyle ilgili kayıtları, eşya ve malları, işleri ve hizmet-
leri görevlendireceği mensupları veya bilirkişiler tarafından yerinde ve
işlem ve olayın her safhasında incelemeye yetkilidir." hükmünü ihtiva
etmektedir. Nitekim, son yıllarda, fiili ve fiziki denetim konusuna özel
bir önem verildiği görülmektedir.

C. Denetim Sonuçlarının Uygulanması

Denetim sonunda düzenlenen denetim raporu, bulguları ve bu bulgu-
lar karşısında yapılması varılan sonuçları içerir. Bu sonuçların bir kısmı
ileriye dönük olarak yapılması gereken işlemleri veya tutulması gereken
yolu gösterir, bir kısmı da geriye dönük olarak daha önce yapılmış olan
işlemlerin düzeltilmesini ve varsa husule gelmiş olan zararın telafisini
öngörür.

Yargı yetkisini haiz mahkeme tipi Yüksek Denetim Kurumlarında,
denetim sonuçlarından yargı kararına konu olanların uygulamaya ko-
nulması için ayrıca başka bir karar alınmasına gerek yoktur. Oysa, ofis
tipi Yüksek Denetim Kurumlarında denetim sonuçlarını içeren dene-
tim raporlarının uygulamaya konulması başka bir makamın kararına
bağlı olmaktadır. Aynı durum yargı yetkisini haiz olan Yüksek Dene-
tim Kurumlarının yargı kararına konu olmayan denetim sonuçları için
de söz konusudur.
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Lima Bildirgesi denetimde varılan sonuçların Yüksek Denetim Ku-
rumu tarafından kanunen geçerli ve uygulanması zorunlu kararlar ve-
rilebilmesi (Yargı kararı) halini göz ardı etmemekle beraber, denetim
bulgularının uygulamaya konulmasının başka bir makamın (denetle-
nen kurum, hükümet veya parlamento) eylemine bağlı olması hali ile
ilgili ilkeler üzerinde durmaktadır.21

Denetim sonuçlarının uygulanmasında birinci aşama, denetlenen
kurumun bu sonuçlar ile ilgili görüşünü ve yapılması düşünülen veya
yapılmış olan işlemleri Yüksek Denetim Kurumuna bildirmesidir. Bun-
dan sonra denetlenen kurumdan alınan cevapları da içeren denetim ra-
porunun Anayasada veya ilgili kanunlarda belirtilen makama sunulma-
sı, ve bu makamın söz konusu sonuçları işleme koyması aşaması gel-
mektedir. Genelde bu makam parlamentodur ve bu bağlamda, Yüksek
Denetim Kurumunun parlamento ile ilişkilerinin biçimi ve düzeyi be-
lirleyici olmaktadır.

D. Sayıştay ilamları ve Raporları

Sayıştay yargı yetkisini haiz bir yüksek denetim kurumu olması dolayı-
sı ile denetim sonuçlarını lazım-ül-ifa (uygulanması zorunlu) yargı ka-
rarlarına bağlayabilmekte ve Sayıştay İlamı denilen bu kararlar için ay-
rıca bir makamın kararına gerek kalmamaktadır. Maamafih, Sayıştay
ilamlarının uygulanması konusunda bazı gecikmeler yaşanmakta ise de
Sayıştay'daki ilamların takibi ile ilgili birimlerin konuya biraz daha ağır-
lık vermeleri halinde bu sorunun da ortadan kalkacağı muhakkaktır.

Diğer taraftan, Sayıştay Kanunu, Sayıştay'a çeşitli konularda Türki-
ye Büyük Millet Meclisi'ne yıllık, üç aylık, münferit raporlar sunma
yetki ve görevini vermekte olmasına rağmen, gerek Sayıştay'ın yargı
görevine daha fazla ağırlık vqrmesi ve gerek TBMM tarafından bu ra-
porlara fazla ilgi duyulmaması nedeniyle Sayıştay'ın bu yetki ve göre-
vinin biraz geri planda kaldığı görülmektedir. Oysa, diğer Yüksek De-
netim Kurumları parlamento raporları yoluyla kamu mali yönetiminde
düzenlilik, verimlilik, etkinlik, tutumluluk açısından çok önemli so-
nuçlar almakta, bu raporların kamuoyuna mal olmasıyla da kamu yö-
netiminde istenen dürüstlük ve saydamlık düzeyinin yükselmesine kat-
kı sağlamakta, bu suretle, parlamentonun asıl görevlerinin başında ge-
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len kamu kaynaklarının kullanımı ile ilgili denetim fonksiyonunun ye-
rine getirilmesine yardımcı olmaktadırlar.22

VII. Görev ve Yetki Alanı

A. İlkeler

Lima Bildirgesi, Yüksek Denetim Kurumunun "görev alanı ile ilgili te-
mel yetkilerin Anayasada öngörülmesi gerektiği, ayrıntıların kanunlara
bırakılabileceği" ilkesini koymakta, ancak "görev alanının sınırlarının
her ülkenin koşullarına ve isterlerine göre belirlenebileceğini de ilave
etmektedir {bak. Kutucuk: 6). Bildirge, Yüksek Denetim Kurumunun
görev alanının tanımına çok geniş yer vermektedir: Dibacenin dışında
25 maddeyi içeren bildirgenin 8 maddesi bu konuya ayrılmış bulun-
maktadır.

Bildirgenin getirdiği ikinci önemli ilke, kamu mali yönetiminin tü-
müyle Yüksek Denetim Kurumunun denetimine tabi olması zorunlu-
luğudur. Bazı kamu gider ve gelirlerinin bazı nedenlerle devlet bütçe-
si dışında bırakılması halinde dahi bu ilke geçerli olmalıdır.

1. Yüksek Denetim Kurumunun temel denetim yetkileri Anayasada hükme

bağlanmalıdır, ayrıntılar kanunlarda yer alabilir.

2. Yüksek Denetim Kurumunun geçerli hükümleri her ülkenin koşulları ve is-

terlerine bağlıdır.

3. Bütün kamu mali işlemleri, ulusal bütçeye nasıl yansıdığına bakılmaksı-

zın, Yüksek Denetim Kurumunun denetimine tabi olmalıdır. Mali yönetimin

bazı bölümlerinin ulusal bütçe dışında bırakılması, bu kısımların Yüksek

Denetim Kurumunun denetiminden müstesna tutulması sonucunu doğu-

ramaz.

4. Yüksek Denetim Kurumları denetimleri ile mümkün olduğu kadar basit ve

açık bir bütçe sınıflandırmasını ve muhasebe sistemini teşvik etmelidirler.

Lima Bildirgesi Md. 18

Kutucuk: 6
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Bildirge bu bağlamda, Yüksek Denetim Kurumlarına da bir görev

düştüğünü ifade etmektedir: Yüksek denetim, bütçenin ve muhasebe

sisteminin mümkün olduğu kadar basit ve açık olmasına yardımcı ol-

malıdır.

Bildirge, görev alanı ile ilgili bu ilkeleri serdettikten sonra deneti-

me tabi olacak birimin statüsü veya devlet yapısı içindeki yeri bakımın-

dan ve denetlenecek hesabın niteliği açısından bu alanın içeriği ile ilgi-

li ilkeleri ortaya koymaktadır.

Dünya Yüksek Denetim Kurumlarını bugün cari olan görev alanla-

rı açısından incelediğimizde, Lima Bildirgesi ile getirilmiş olan bu ilke-

lerin geniş ölçüde hayata geçirilmiş olduğunu görmekteyiz.

B. Denetlenecek Kuruluşların Niteliği

Yüksek denetim kurumunun görev ve yetki alanı açısından denetlene-

cek kurumun niteliği önem arzetmektedir. Aşağıda belli başlı birkaç

kurum tipi üzerinde durulmaktadır.

a) iktisadi ve Ticari Teşebbüsler

Lima Bildirgesinde, Devlet tarafından kurulmuş olan ve özel hukuk

hükümlerine tabi bulunan iktisadi teşebbüslerin yüksek denetim kuru-

mu tarafından denetlenmesi gerektiği, ancak bu denetimin harcama-

dan sonra ve verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri açısından yapılma-

sının uygun olacağı belirtilmektedir.23

b) Kamu Kaynaklarından Finanse Edilen Kuruluşlar

Lima Bildirgesi, Devletçe kurulmuş olmasa bile kısmen kamu kaynak-

larından ayrılan sübvansiyonlarla finanse edilen bir kurum tarafından

bu sübvansiyonların kullanılmasının Yüksek Denetim Kurumu tarafın-

dan denetlenmesi gerektiğini belirtmektedir. Ayrıca, Bildirgede, kamu

kaynaklarından yapılan finansman, sözü edilen kuruluşun gelir ve ser-

mayesine göre önemli bir düzeyde ise, kuruluşun bütün mali yöneti-

minin denetime tabi tutulması gerektiği belirtilmekte ve sübvansiyon-

ların kötüye kullanıldığının tesbit edilmesi halinde geri ödenmesinin

istenmesi lüzumuna da işaret edilmektedir.24
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Bugün diğer Yüksek Denetim Kurumlarının çalışmalarını incelediği-
mizde, kamu iktisadi teşebbüsleri açısından hemen hemen hepsinin de-
netim yetkisine sahip olduğunu, subvansiyone kuruluşlarda ise kurulu-
şun statüsüne göre bazı farklı uygulamalar olduğunu gözlemlemekteyiz.

c) Yerel Yönetimler

Yukarda Yüksek Denetim yetkisinin kaynağı incelenenirken bu deneti-
min genel olarak parlamento adına yapıldığı açıklanmıştı. Parlamento-
ya düşen denetleme görevinin teknik bilgi ve uzmanlığı gerektiren ko-
nularda Yükse Denetim Kurumu tarafından ifa edilmesi söz konusu ol-
maktadır. Bu bakımdan doğal olarak Yüksek Denetimde görev ve yet-
ki alanının parlamentonun görev ve yetki alanı ile sınırlı olması gerek-
tiği düşünülebilir. Oysa Lima Bildirgesinde ulusal bütçeye nasıl yansı-
dığına bakılmaksızın bütün kamu mali işlemlerinin yüksek denetimin
görev ve yetki alanınına girdiği ifade edilmektedir (bak. Kutucuk: 5).
Buradan parlamento denetiminin içinde yer almayan kamu mali yöne-
timlerinin de Yüksek Denetimin görev ve yetki alanı içinde olabileceği
sonucuna varılabilir. Nitekim Dünya Yüksek Denetim Kurumları ince-
lendiğinde merkezi hükümet daireleri içinde yer almayan yerel yöne-
timlerin mali işlemlerinin de Yüksek Denetimin görev ve yetki alanı içi-
ne alındığını görmekteyiz.

C. Sayıştay'ın Görev ve Yetki Alanı

Sayıştay'ın görev ve yetki alanı, diğer Yüksek Denetim Kurumlarına
göre çok olumsuz bir manzara göstermektedir:

(a) İktisadi ve ticari teşebbüsler: Anayasa, Sayıştay'ın kuruluşunu dü-
zenleyen 160. maddesinde kamu iktisadi teşebbüslerini Sayıştay
denetimi dışında tutmuş, başka bir maddesinde25 bu kuruluşların
denetiminin kanunla düzenlenmesini öngörmüştür Bugün bu gö-
rev Başbakanlık Yüksek Denetleme Kurulu tarafından yürütülmek-
tedir. Kurul mensuplarının öğrenim, bilgi, beceri ve birikimleri ile
denetimlerinin kalitesi açısından en az Sayıştay düzeyinde olduğu-
nu kabul etmek gerekir. Ancak, yürütme organını denetlemekle
görevli kurumun yürütme organına bağlı olmasının uygulamada
fazla sakınca doğurmadığı iddia edilebilse de, kuvvetler ayrımı ilke-
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si açısından, Yüksek Denetleme Kurulu'nun çok olumsuz bir ko-
numda olduğu inkar edilemez. Bu bakımdan, Türkiye'nin yüksek
denetimle ilgili düzenlemelerde model olarak aldığı Fransa'da ol-
duğu gibi Tüksek Denetleme Kurulunun, bağımsızlık açısından çok
uygun bir statüye sahip olan Sayıştay^la—belki bir dereeeye kadar
kimliğini ve otonomisini de muhafaza ederek—birleştirilmesinin çok
büyük yarar sağlayacağı kanaatindeyiz.

Diğer taraftan, kamu iktisadi teşebbüslerinin özelleştirilmesi konu-
su bütün Dünyada yüksek denetim kurumlarının yetki ve görev alanı
içine alındığı halde Türkiye'de bu konunun adeta denetimsiz kaldığı
görülmektedir.

(b) Kamu kaynaklarından finanse edilen kuruluşlar: Bu konu kamu
mali yönetimimizin yumuşak karnını teşkil etmektedir. Bugün o
kadar çok kurum, kuruluş, fon, hesap, Genel ve Katma Bütçeler dı-
şında bırakılmış bulunmaktadır ki bir bütçe birliğinden ve disipli-
ninden bahsetmek artık imkânsız hale gelmiştir. Çeşitli çevrelerde
ve yayınlarda ağır eleştirilere konu olmuş olan bu durum hakkında
Sayın İhsan Gören tarafından hazırlanmış olan bildiride yeterli
açıklama bulunduğu için burada başkaca ayrıntıya girilmeyecektir
(Gören, 1999).

(c) Ter el Yönetimler: Bugün Türkiye'de gerek Özel idareler ve gerek
Belediyeler Sayıştay'ın denetimine tabidir. Ancak bu uygulama 832
Sayılı Sayıştay Kanununun geçici 8. maddesinde yer alan

Anayasa1 nın 116. maddesi gereğince il özel idareleriyle beledi-
yelerin mali işlemlerinin denetlenmesine dair kanun yürürlü-
ğe girinceye kadar, 16 Haziran 1934 tarihli ve 2514 sayılı Di-
vanı Muhasebat Kanunu ve bu kanuna ek kanunların il özel
idareleri ve belediyelere ait hükümleri yürürlükte kalır.

hükmüne dayanmaktadır. Sayıştay Kanununa 26.6.1996 tarih ve-4149
sayılı kanunla eldenen Ek madde 11 ile İl Özel idareleri ve Belediyelerin
harcamaya ilişkin olarak yapacakları sözleşmelerle her türlü bağıtlarla il-
gili tescil limitlerinin tespit edilme usulü hükme bağlanmaktadır.

Diğer taraftan Yerel Yönetim Reformu adıyla uzun zamandır sür-
dürülen çalışmalar arasında yerel yönetimlerin denetimi için ayrı bir
kurum kurulması konusu da vardır.
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Değerlendirme
Yukarda Sayıştay'ın görevi, Devlet içindeki konumu, organizasyon ya-
pısı ve kuruluşu, sahip olması gereken özellik ve yetkiler, görev ve yet-
ki alanı açılarından diğer Yüksek Denetim Kurumları ile karşılaştırma-
lı olarak incelenmeye çalışılmıştır.

Sayıştay anayasal bağımsız bir kuruluştur. Genel ve katma bütçeli
dairelerin bütün gelir, gider ve mallarını Türkiye Büyük Millet Mecli-
si adına denetlemek ve sorumluların hesap ve işlemlerini kesin hükme
bağlamak üzere yargı yetkisi ile donatılmıştır. Bunun yanında bütçe
ödeneklerinin ve personel kadrolarının dağıtımını ve kamu kurum ve
kuruluşlarının bağıtladıkları sözleşmeleri öndenetime tabi tutmak, ka-
mu mali sistemini incelemek, mevzuat veya uygulamadan kaynaklanan
düzensizlikleri saptamak, kamu kaynaklarının kullanımında verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadığını araştırmak, yap-
tığı denetim, inceleme ve araştırmalar sonunda vardığı sonuçlan başta
Genel Uygunluk Bildirimi olmak üzere, yıllık, üç aylık ve münferit ra-
porlarla Türkiye Büyük Millet Meclisine sunmak yetki ve görevine de
sahip bulunmaktadır.

Gerek Lima Bildirgesi ile getirilen ilkeler ve gerek Diğer Yüksek
Denetim Kurumlarının durumları açısından incelediğimizde, kanun
koyucunun, Sayıştay'ı (görev alanı ile ilgili kısıtlamalar ve yukarda açık-
lanan bazı eksiklikler dışında), bir Yüksek Denetim Kurumundan bek-
lenebilecek bütün işlevleri yerine getirebilmesi için, her türlü yetki,
özellik ve olanaklarla cömertçe donattığı sonucuna varmaktayız.
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Notlar

1. International Organization of Supreme Audit Institutions

2. General Accounting Office

3. Answerable

4. Accountability

5. Lima Bildirgesi Md. 5/3

6. Bütün bu çalışmada İngiltere Sayıştayından Patrick Callaghan tarafından
hazırlanan bir çalışma ile Hindistan Sayıştayı tarafından gerçekleştirilmiş
olan bir derlemeden geniş ölçüde yararlanılmıştır. Her iki çalışma Kaynak-
çamda yer almaktadır.

7. Sayıştay'ın vergi kanunlarını ilgilendiren kararları ile ilgili bir özel durum
var ise de bu bir ayrıntı sayılabilir.

8. Peer review

9. Ek Madde 10

10. Ek Madde 9

11. General Accounting Office

12. Mamafih, denetim bulgularının değerlendirilerek nihai denetim raporuna
geçirilmesinde bu serbestliğin ofis tipi sayıştaylarda bazen sadece Yüksek
Denetim Kurumunun Başkanına (Auditor General) ait olduğu gözden
ırak tutulmamalıdır.

13. Sayıştay Kanunu Md. 28/vı

14. Buna rağmen Sayıştay'ın Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne Uygunluk Bil-
dirimi dışında rapor sunması *pek nadiren vaki olmaktadır.

15. 1.11.1990 tarih 3677 sayılı kanun

16. 26.6.1996 tarih ve 4149 sayılı kanun

17. Sayıştay Kanunu Md. 7,90,95

18. Lima Bildirgesi Md. 7

19. Lima Bildirgesi Md. 10

20. ibid
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21. Op.Cit. Md. 11

22. Bu konuda daha geniş bir tahlili Sayıştayda Yeniden Düzenleme başlığını
taşıyan bildirimizde bulabilirsiniz.

23. Lima Bildirgesi Md. 23

24. Op.Cit. Md. 24

25. Md. 165
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Sayıştay'da Yeniden Düzenleme

Necdet KESMEZ

Özet
Bildiride Sayıştay'da bir yeniden düzenleme çalışması yapılmasının
gereği, hedefleri, kapsamı ve yöntemi konusunda, daha önce Sayış-
tay'da yapılmış olan çalışmalardan yola çıkılarak bazı görüşler ileri sü-
rülmektedir.

Bugün kamuoyunda, kamu kurum ve kuruluşlarının düzensizlik,
verimsizlik, israf (ve hatta) yolsuzluklar içinde olduğuna dair yaygın bir
kanaat oluşmuş bulunmaktadır. Bu konuyla ilgili en ilginç husus ise: ne
bu durumun nedenleri, ne de iyileştirme yol ve yöntemleri ile ilgili tar-
tışmalarda Sayıştay'ın hiç gündeme getirilmemesidir. Oysa, kamu kay-
naklarının doğru, uygun, sağlıklı ve etkin kullanımı, kamu mali yöne-
timinin sağlıklı gelişmesi ve bu konuda ilgili makamlara ve kamuoyu-
na sağlıklı, tutarlı, doğru, ve objektif bilgiler verilmesi bir Yüksek De-
netim Kurumunun başlıca görevleri arasındadır. Buradan, başta
TBMM olmak üzere kamu makamlarının ve hallan Sayıştay'ın görev ve
işlevi hakkında yeterli bilgi sahibi olamadığı; düzensizlik, verimsizlik,
israf ve hatta yolsuzluklarla uğraşmanın Sayıştay'ın görevleri arasında
olduğunun bilincinin yaygınlaşmadığı sonucuna varılmaktadır.

Bildiride, Atiyas ve Sayın'ın bir eserinden ödünç alınan Asil-Vekil
modeli kullanılarak: demokrasilerde Vatandaşlar, Parlamento, Hükü-
met ve Bürokrasi arasında ileriye doğru (asilden vekile) bir yetki devri,
geriye doğru da (vekilden asile) hesap verme ilişkisinin bulunduğu, an-
cak Türkiye'de, siyasi partilerin merkez yönetim kurullarının ve parti
liderlerinin tek tek millet vekilleri karşısında büyük güce sahip olmasın-
dan kaynaklanan bir dengesizlik bulunduğu için parlamento ile hükü-
met arasındaki asil vekil ilişkisinin uygun bir biçimde çalışmadığı, bu
yüzden hükümetin mali konulardaki denetimine gereken önemin veri-
lemediği ve sonuç olarak Sayıştay çalışmaları konusunda TBMM tara-
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fında gözlemlenen ilgi azlığının buradan kaynaklandığı görüşü ileri sü-
rülmektedir.

Sayıştay'ın ürettiği denetim hizmetinin müşterileri tarafındaki bu
bilgi ve dolayısıyla talep eksikliğine karşılık, bu hizmetleri üreten taraf-
ta, arz tarafında:

• Pek çok kurum ve kuruluşun ve konunun Sayıştay denetiminin
dışında bırakılması;

• Sayıştay'a verimlilik, etkinlik ve tutumluluk incelemesi görevi-
nin ancak son zamanlarda verilmiş olması;

• Sayıştay'ın denetim gücünün çok büyük bir kısmını yargısal iş-
levine yönelik olarak harcamakta olması;

• Kanun gereği TBMM'ye sunulması gereken raporların Sayıştay
çalışmalarında ikinci planda kalması

gibi arızalar bulunmaktadır.
İncelemelerimiz sonunda:

• Toplumun özlemi ile Kamu Yönetimi arasında;
• Anayasa ve Kanunların Sayıştay'a vermiş olduğu görev ve yetki-

ler ile Sayıştay'ın yürütmekte olduğu denetim faaliyeti arasında;
• Sayıştay'ın denetime bakış açısı ile toplumun ihtiyacı arasında

bir boşluk bulunduğu ortaya konulmaktadır.
O halde, bağımsız ve etkin bir yüksek denetimin, hukuk devletinin

ve demokrasinin temel koşullarından birisi olduğu da dikkate alınarak
vakit geçirilmeden Sayıştay'ın

• Daha yetkin, etkin ve saygın bir yüksek denetim kurumu haline
getirilmesi;

• TBMM'ye ve kamuoyuna kamu gelir, gider ve mallarının kul-
lanımı konusunda tarafsız, sağlıklı, doğru bilgi ve güvence ve-
rilmesini sağlayacak bir yapıya kavuşturulması

için, hazırlık çalışmaları yapılmış olan yeniden düzenleme projesinin
tekrar ele alınması ve Kamu Mali Yönetimi'nin daha düzenli, tutumlu,
verimli, dürüst, sorumlu ve yönetsel yükümlülük bilincine sahip bir ya-
pıya kavuşturulması yolunda çaba harcanması gerekmektedir.

Yeniden düzenlemede şu ilkelerin göz önünde bulundurulması öne-
rilmektedir:
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• Sayıştay'ın uzun mazisinden doğan gelenek ve birikimlerden
yararlanılmalı;

• Yargı yetkisi korunmakla beraber denetim dışa dönük raporla-
maya odaklanmak;

• Mevcut kamu mali sistemi hem veri, hem de değişimin hedefi
olarak kabul edilmeli;

• Yeniden düzenleme, perakende öneri ve görüşlere göre sağla-
nacak iyileştirmelerle değil, vizyon ve misyon değerlendirmele-
ri sonunda saptanacak strateji, plan ve programlar doğrultusun-
da gerçekleştirilmelidir.

Sayıştay'da yeniden düzenlemenin ana hedefinin, bir kültür deği-
şimim gerçekleştirmek olduğuna inanılmaktadır. Gerçekten,

• îş süreçlerinin ve denetim faaliyetinin yeni anlayışa göre şekil-
lendirilmesi;

• Yeni denetim anlayışına uygun metodolojilerin geliştirilmesi;
• Eğitimin amaca uygun bir yapı ve programa kavuşturulması;
• Bilişim sisteminin yeniden yapılandırılması

şeklinde özetlenebilecek yeniden düzenleme hedefleri, ancak bu kültür
değişimi gerçekleştirilebildiği takdirde istenen sonucu doğurabilecektir.

Sayıştay'da yeniden düzenlemenin bir diğer önkoşulu kamu mali
yönetiminde şiddetle ihtiyaç duyulan reformun gerçekleştirilmesidir.
Özellikle bütçenin birlik ve bütünlüğünün yeniden sağlanması ve
program bütçe ihtiyaçlarını tam karşılayacak şekilde yeniden kodifikas-
yonu, devlet muhasebesinde modern yöntem ve yaklaşımlara uygun
bir sisteme geçilmesi, saymanlık ve hesapların, işlev ve görevler baz alı-
narak, yeniden dağılımı ve en önemlisi, kamu yönetimine yöneticilerin
hesap verme yükümlülüğünün getirilmesi Sayıştay denetiminin mo-
dernizasyonu projesinin zorunly öğeleridir. Bu bakımdan Sayıştay'ın
yeniden düzenleme çalışmalarına paralel olarak kamu mali yönetimin-
de yürütülmekte olan reform çalışmalarına eğilmesi, bu çalışmaları ya-
landan izlemesi ve katla vermesi gerekmektedir.

Yeniden düzenlemenin alt yapısını, eğitim ve bilişim sistemlerinde
gerçekleştirilmesi gereken iyileştirmeler oluşturmaktadır. Yeniden dü-
zenleme sonunda Sayıştay'ın organizasyon ve yönetim yapısında da ba-
zı değişiklikler yapılmasının gerekeceği muhakkak olmakla beraber, bu
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konuda daha önce yapılmış olan çalışmalar çok yüzeysel kaldığı için,
bildiride bu ihtiyaca sadece değinilmekle yetinilmiştir.

Sayıştay denetiminde, denetimin yönetilmesi, ekip çalışması, risk
analizi, planlama, çalışma kağıtları, meslektaş incelemesi, örnekleme,
dışa dönük raporlama konuları daha önceki çalışmalara dayanılarak ana
hatları ile ele alınmıştır.

Sayıştay'ın yargı işlevinin korunması gerektiği, ancak yargılama
usulü, sorumluların temsili, ahizlerin haklarının korunması, yargı süre-
cinin zaman boyutu, yargı kararlarının tasnifi, dağıtımı, yayınlanması
gibi konularda bazı iyileştirmeler yapılması gereğine işaret edilmiştir.

Sonuç ve Öneri

Bildiride, Sayıştay'da yeniden düzenleme yapılmasına kesin bir ihtiyaç
bulunduğu, bu konuda gereken yasal yetkilerin ve maddi olanakların
mevcut olduğu, Sayıştay'daki bilgi birikiminin ve insan kaynaklarının
böyle bir çabayı gerçekleştirmeye yeter düzeyde olduğu kanaatine va-
rılmakta, vakit geçirilmeden bu çalışmalara başlanması gereği vurgu-
lanmaktadır.
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Streamlining Procedures and
Operations in Sayıştay

Necdet Kesmez

Summary
In this paper, departing from work accomplished previously, we will
try to put forth some opinions regarding the need, goal and scope for
streamlining procedures and operations in Sayıştay.

Today, there is a widespread belief in the public opinion that irreg-
ularities, inefficiencies, waste and (even) corruption prevail in state
organisations. The most interesting side of this issue is that Sayıştay is
never mentioned at the discussions on the probable causes of this
predicament and the ways for amending it. Therefore, it may be con-
cluded that public authorities (primarily the Parliament) and the people
are unaware of the assignments and functions of Sayıştay and that they
are not familiar of the fact that these assignments and functions include
to cope with irregularities, inefficiencies, waste and even corruption

In the paper using a conceptual framework, borrowed from a
paper of Atiyas and Sayın, it is stated that in democracies there is a for-
ward relationship of delegation of authority from the principal to the
agent and also a backward relationship of accountability from the
agent to the principal, among citizens, Parliament, Government, and
Administration. It is further asserted, in Turkey, there is an imbalance
in these relationships stemming from the fact that Governing Boards
and leaders of the political parties enjoy an ascendancy on individual
members of the Parliament and that there is an imbalance in principal-
agent relationship between Parliament and the Government. This is
the underlying reason for the low import given by the Parliament to
the audit of the Government's financial activities and inadequate inter-
est on the work of Sayıştay
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Against the insufficiency of information and interest for the audit
services of Sayıştay on the part of its customers (demand side), we
observe on the production (supply side) that:

• Many public bodies are excluded from the audit domain of
Sayıştay;

• Responsibility for performance auditing have been granted to
Sayıştay just recently;

• Sayıştay is spending the greater part of its audit potential on
tasks mostly oriented for the exercise of its judicial powers;

• Sayıştay considers that the preparation and presentation of
Parliamentary reports (which is required by the law) is of only
secondary importance .

We saw at this study that there is a gap:

• Between the expectations of the people and the public finan-
cial management;

• Between the assignments and powers bestowed to Sayıştay by
the Constitution and the laws, and audit function as carried
out at Sayıştay;

• Between Sayistay's audit perspective and the requirements of
the public.

Considering the fact that independent and effective supreme audit
is one of the fundamental prerequisites of democracy, it is of para-
mount importance that the efforts for transforming Sayistay into a
more competent, more effective and more esteemed audit body and
restructure Sayıştay so as to make it capable of providing to Parliament
and the general public with impartial, sound, accurate information
and assurance regarding pubjic funds, expenditures and property,
should be resumed without further delav

To achieve these goals it is essential to restart working on the mod-
ernisation project and endeavour for rebuilding public financial man-
agement as a more orderly, economical, honest, responsible structure
with a widespread awareness regarding managerial accountability.

We suggest that the following principles should be observed in the
implementation of the project:
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• Heritage and accumulated experience brought about by
Sayıştay's long history should be exploited.

• Sayıştay's judicial powers should be preserved, but audit func-
tion should be reoriented towards external reporting.

• Present public financial system should be accepted as given,
but it should also be considered as one of the main targets of
the renovation and reorganisation tasks.

• Reformation should not be realised by retail improvements
utilising occasional proposals and recommendations, but it
should be achieved depending on overall long term strategies,
plans and programs.

We believe that the main goal of streamlining effort in Sayıştay is
no less an enterprise than to accomplish a cultural change.

Indeed, the goals of reform, which could be summed up as

• Streamlining work processes and audit activity in accordance
with the new approaches;

• Developing new methodologies compatible with the new audit
philosophy;

• Attaining a training organisation and program suitable to the
objectives,

• Re-engineering information systems;

could only be achieved if and when this cultural change is accom-
plished.

Completion of the strongly needed reform in Public Financial
Management is another prerequisite for streamlining procedures and
operations in Sayıştay.

In this context, we consider that:

• Re-establishing the unity ?and integrity of the government bud-

get;
• Renewal of budget codification so as to meet the requirements

of program budgeting;
• Acceptance of a system more relevant for implementation of

modern methods and approaches in government accounting;
• Redistribution of accountants' offices and government accounts

based on functions and services,
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• Introducing to the public management the principle of man-
agerial accountability

constitute the indispensable elements for modernisation of supreme
audit.

Therefore it is necessary that Sayıştay should direct its attention at
the work on Public Financial Reform, observe it with due care and
offer and give contributions.

Developments in training and information systems will form the
infrastructure of the project.

Although it is inevitable that some changes would have to be
effected on organisation and management of Sayıştay, considering the
superficiality of the previous work on the matter, we felt that it would
suffice just too mention the need in the paper.

We have dealt very briefly with such subjects related to the
supreme audit as management of audit function, team work, risk
analysis, working papers, peer review, sampling, external reporting ,
relying on previous works.

It is asserted that Sayıştay's judicial powers should be retained and
that there is a strong need for amelioration regarding trial procedures,
representation of the responsible officers, rights of beneficiaries, time
dimension of trial process, classification, dissemination and publica-
tion of judicial decisions.

Conclusions and Recommendations

We conclude that

• There is a definite need for streamlining the procedures and
operations in Sayıştay,

• Sayıştay possesses all legal powers and material facilities and
resources necessary for answering this need,

• Level of human resources and experience available at Sayıştay
is amply satisfactory.

Therefore, it is emphatically recommended that work on this field
should begin without further delay.
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L Giriş

Sayıştay'ın 125. kuruluş yıldönümünün kutlandığı 1987 yılından
beri, Sayıştay'da bir yeniden düzenlemeye ihtiyaç olup olmadığı

yoğun olarak tartışılmaya başlanmış, bu yeniden düzenlemenin hedef-
leri ve kapsamı konusunda çeşitli görüşler ileri sürülmüş, Sayıştay için-
de ve dışında konferanslar, seminerler düzenlenmiş, yurt dışındaki se-
minerlere Sayıştay mensuplarının katılması sağlanmış, Dünyada diğer
Yüksek Denetim Kurumlarının durumları, bu kurumlara gönderilen
heyetler tarafından gözden geçirilmiş, bu kurumlardan Türkiye'ye he-
yetler davet edilmiş, sayısı 50'yi geçen yayınlar yapılmıştır.

Özellikle 1992'den itibaren yeniden düzenleme çabaları büyük yo-
ğunluk kazanmış bulunuyordu. Oysa bugün dışardan bakıldığında,
konuya daha rahat bir yaklaşım içinde olunduğu, yeniden düzenleme
konusunun öncelik ve önem açısından biraz arkalara itildiği izlenimi
edinilmektedir. Bu izlenimin çok yanlış olduğunu öğrenmeyi gönül-
den arzulamaktayız.

Bu bildiride önce Sayıştay'da bir yeniden düzenlemeye ihtiyaç olup
olmadığı konusu irdelenmeye çalışılacak, sonra da yeniden düzenleme-
nin kapsaması gereken alanlar ve varılması istenen hedefler gözden ge-
çirilecektir.

II. İhtiyaç

A,. Kamuoyu

Kamuoyunda, kamu kurum ve kuruluşlarının düzensizlik, verimsizlik,
sraf ve hatta yolsuzluklar içinde olduğuna dair yaygın bir kanı oluşmuş
3ulunmaktadır. Bu inancın çok yanlış olmadığı, bazen birden patlak ve-
xn olaylarla bir ölçüde ortaya çıkıvermektedir (Son deprem olayını ha-
iırlayınız).
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Burada asıl ilginç nokta ise ne kamuoyunda, ne parlamentoda bu
bağlamda Sayıştay'ın denetim görevini yerine getirip getirmediğinin
hiç sorgulanmamakta olmasıdır.

Kamuoyunda Sayıştay'a herhangi bir sorumluluk affedilmemesi,
kamu yönetimindeki düzensizlik, verimsizlik, israf ve hatta yolsuzluk-
larla uğraşmanın Sayıştay'ın görev alanı içinde olmadığının düşünül-
mesinden doğabilir. Ya da Sayıştay'ın bu konularda gerekli ve yeterli
çabayı göstermekte olduğu, ama kendi dışındaki nedenlerle sonuç ala-
madığı kanısına da varılmış olabilir.

Aslında kamuoyunda Sayıştay'ın işlev ve görevinin bilinmemekte
olduğunu, bu yüzden Sayıştay'ın etkin bir denetim yapıp yapmadığı
konusu üzerinde durulmadığını kabul etmek gerekmektedir. Sorunun
diğer yanı ise, Türkiye Büyük Millet Meclisi'nin Sayıştay'ın çalışmala-
rına gösterdiği ilginin yeterli olamadığıdır.

B. Tanınma ve tlgi

Sayıştay'ın kamuoyunda tanınmamasının nedeni hiç kuşkusuz halen
yaptığı çalışmaların halkı doğrudan ilgilendirmemesidir. Bir kurum gö-
revini yeterli bir biçimde yerine getiriyorsa^ halkın bundan haberdar
olup olmaması önemli değildir diyebiliriz. Belki diğer Yüksek Denetim
Kurumlarının halk nezdindeki yüksek itibarı ve medyanın Yüksek De-
netim Kurumlarının çalışmalarına gösterdiği büyük ilgi içimizde biraz
burukluk doğurabililir ama görevini layıkıyla yapmakta olduğuna ina-
nan insanların gönül rahatlığı ile işimize devam edebiliriz.

Ancak parlamentomuzun Sayıştay çalışmalarına yeterli ilgiyi gös-
termemesinin nedenlerinin mutlaka araştırılması gerekmektedir. Çün-
kü demokrasilerde parlamentonun varlık nedenlerinden birisi, hatta
başlıcası halk adına Bütçe Hakkının kullanılmasıdır. Yüksek denetim
ise parlamentonun bu hakkı layıkıyla kullanmasını ve yasamanın yürüt-
me üzerindeki mali denetimini kapsamlı ve etkin bir şekilde gerçekleş-
tirmesini sağlayan en önemli araçtır.

Ülkemizde de Anayasa koyucunun aynı görüşten hareket etmiş ol-
duğu anlaşılmaktadır. Bu yüzden "hükümetlerin kendilerine emanet
edilen kamu kaynaklarını nasıl harcayacaklarına dair taahhütlerini ve
vatandaşlara götürecekleri hizmetleri içeren" bütçenin yanında "hükü-
metlerin bir yıllık mali uygulamalarının yönetsel olarak aklanması anla-
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mına gelen Kesin Hesap Kanunları" ve bu konudaki Sayıştay görüşü-
nü içeren Genel Uygunluk Bildirimi Anayasada yer almıştır.

Ancak uygulamada durumun farklı olduğunu, parlamentomuzun,
belki de kanun yapma işlevine ağırlık ve öncelik vermesi nedeniyle hü-
kümetin mali uygulamalarını denetlemeye gereken ilgiyi göstermediği-
ni gözlemlemekteyiz. Sorunu teorik bir bazda incelemek için burada
bir parantez açmak ve bu konuda yazılmış çok önemli bir eserden bir
alıntı yapmak ihtiyacını duyuyoruz.

C. Kavramsal Çerçeve

Bahis konusu olan eser îzak Atiyas ile Şerif Sayın tarafından hazırlan-
mış ve TESEV tarafından yayınlanmış bulunan Siyasi Sorumluluk, Yö-
netsel Sorumluluk ve Bütçe Sistemi: Bir Yeniden Yapılanma Önerisine
Doğru adlı eserdir. Eserde yazarlar tarafından geliştirilmiş olan bir mo-
dele (kavramsal çerçeve) dayanan bir Bütçe Sistemi Reformu'nun kap-
samı, yönü, amacı üzerinde durulmaktadır. Eserde geliştirilen öneri
Sayıştay'ın yeniden yapılanması açısından da çok ilginç hususları içer-
mekte olmakla beraber, bizi burada ilgilendiren daha ziyade söz konu-
su kavramsal çerçevedir ki aşağıda bu kavramsal çerçevenin bir özeti
yazarların kaleminden sunulmaktadır:1

Temsili demokrasilerde asıl olan vatandaşlardır. Ancak vatandaşlar

kolektif çözümlerin gerektirdiği sorunları kendi başlarına çözemezler,

bunları çözmek devletin işidir. Temsili demokrasilerde devlet işleyişi, iki

ana asil-vekil ilişkisi (veya yetki devri) içerir. Bunların birincisinde,

vatandaşlar, belirli kurallar altında kamu politikaları üretmek üzere

politikacılara yetki verirler. Politikacılar bu yetkiyi almak için birbirle-

riyle rekabet ederler. Üretilen kamu politikalarını hayata geçirmek ise

bürokrasinin işidir. Dolayısı ile ikinci vekalet ilişkisinde politikacılar

asil, bürokratlar vekil durumundadır.

Asiller ile vekillerin çıkarları farklıdır. Vekillerin, kendilerine yet-

ki veren asillerin tercihlerine ne kadar uygun davrandıkları, mevcut

kurumlara ve bunların oluşturduğu sorumluluk ve dürtü mekanizma-

larına bağlıdır. Bu mekanizmalarda iki değişken önemlidir: asil ile ve-

kil arasındaki enformasyon dengesizliği (asil vekilin her yaptığını de-

netleyecek enformasyona sahip değildir, enformasyon*pahalıdır) ve asi-

lin yaptırım gücü (vekilin asilin tercihlerine uygun davranmaması ha-
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linde asilin vekil üzerinde ne kadar yaptır im ugulayabileceği). Vatan-

da} ile politikacı arasındaki yetki devri ilişkisine siyasal sorumluluk, po-

litikacı ile bürokrasi arasındakine ise yönetsel sorumluluk mekanizma-

sı diyoruz. Yetkin devletlerde, siyasal ve yönetsel sorumluluk mekaniz-

maları öyle çalışır ki, üretilen politikalar vatandaş tercihlerine uygun

olur, hizmet sunumunda maliyet verimliliği sağlanır, kolektif açmaz-

lar etkin bir biçimde çözülür, ve kullanılan yetkinin hesabı verilir.

İşte bütçe sistemi, bu asil vekil ilişkileri üzerine inşa edilen ve ka-

munun kaynak dağılımını düzenleyen kurumlardan oluşur.

Bu modeli parlamentomuzun, hükümetin mali uygulamalarını de-
netlemeye gereken ilgiyi niçin göstermediğini açıklamak amacıyla kul-
lanmak için, açıklanan iki yetki devri ilişkisine bir yenisini daha eklemek
gerekmektedir. Zira, yazarlar kendi analizleri açısından, belki de res-
min netliği bozulur endişesiyle, parlamento ile hükümeti tek bir grup-
ta "Politikacılar" adıyla toplamakta sakınca görmemişlerdir. Oysa ko-
nuyu, parlamenter sistemde, parlamento tarafından hükümet çalışma-
larının mali boyutunun denetlenmesi açısından ele aldığımızda; bütçe-
nin hazırlanması, onaylanması, uygulanması, uygulamaların denetlen-
mesi ve sonunda kesin hesabın kabulü sureti ile hükümetin aklanması
sürecinde parlamento ile Hükümet arasındaki ilişkiyi, başka bir yetki
devri ilişkisi gibi görmek gerekmektedir. Ülkemizde TBMM ile hükü-
met arasındaki bu asil vekil ilişkisinin tam olarak işlevsellik kazanma-
mamış olduğunu, parlamentonun hükümetlerin mali alandaki uygula-
malarına ve Sayıştay denetimine gereken ilgiyi göstermemesinin temel
nedeninin de burada yattığını düşünüyoruz.

D. Kuvvetler Ayrımı

Bu düşüncemizi kısaca şöyle açıklayabiliriz: Anayasamıza göre Başba-
kanı atama yetkisi Cumhurbaşkanına ait olmakla beraber, hükümeti ve
programını uygun bularak hükümete güven oyu vermeye Türkiye Bü-
yük Millet Meclisi yetkilidir. Ayrıca, Hükümetin programını yürütmek
için muhtaç olduğu kaynaklan tayin ve tahsis ederek yürütmenin em-
rine verilmesini sağlayan Bütçe Kanunu da TBMM tarafından onaylan-
maktadır. Yani burada gerçekten Hükümet parlamentonun vekili du-
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rumundadır. O halde bu
ilişkinin işlevselliğini sına-
mak için, Atiyas ve Sayın'ın
asil-vekil ilişkisinde önemini
vurguladıkları iki değişkeni
(enformasyon dengesi ve
asilin yaptırım gücü) incele-
memiz yerinde olur.

Önce yaptırım jjücünii
ele alalım: Bugün çok çeşitli
çevrelerde ve yayınlarda
açıkça ifade edildiği gibi

• Siyasi Partiler Kanunu ve seçim sistemi, siyasi partilerdeki parti
içi demokrasinin tam bir işlerlik kazanmasını önlemektedir.

• Milletvekillerinin mensup oldukları partinin genel merkezine
ve özellikle liderine aykırı olabilecek bir görüş ileri sürmeleri
zor olmaktadır.

Konu, iktidardaki partinin milletvekilleri açısından daha büyük
önem taşımaktadır. Zira iktidarın sahibi, iktidardaki partinin milletve-
killerinin oluşturduğu Meclis Grubu değil, paftigenel merkezi ve lide-
ri olmaktadır. Bu bakımdan parlamentonun hükümetin mali uygula-
maları üzerinde etkin bir denetim yürütmesi için büyük bir iştiyak duy-
maması normal karşılanmalıdır.

Aynı nedenle asil durumunda olan parlamento, vekilin (hüküme-
tin) faaliyetleri hakkında bilgi sahibi olmaya pek fazla önem verme-
mektedir. Bu yüzden, hükümet çalışmaları hakkında doğru, tarafsız ve
güvenilir bilgileri içermesi gereken Sayıştay raporlarına ilgi de yeterli
düzeye erişememektedir.

Burada özel sektörde sermaye sahibi ile şirket yöneticisinin ayrıl-
madığı cıile şirketlerindeki duruma benzer bir durum ortaya çıkmakta-
dır. Bu gibi şirketlerde muhasebenin önemi yoktur. Muhasebe, vergi
gibi Devletin "dayattığı" bazı yükümlülüklerin yerine getirilmesi için
tutulur. Asıl hesap patronun cep defterindedir. Buna karşılık, yönetici
ile sermaye sahibinin ayrıldığı şirketlerde ise sermaye sahipleri, şirket
yöneticilerini kontrol altında tutabilmek için hem muhasebenin, hem
de denetimin gerekli ve önemli olduğunu çok iyi kavramışlardır.
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Özet olarak diyebiliriz ki, parlamento kendisini iktidarın asıl sahibi
olduğu bilincine tam olarak varamadığı için bütçe uygulamaları ve Sa-
yıştay denetimine gereken önemi vermemektedir.

E. Diğer Açı

Türkiye Büyük Millet Meclisi'nin Sayıştay raporlarına çok fazla ilgi
göstermemesinin nedeni olarak yukarda açıklanan görüş kabule değer
bulunabilir veya bulunmayabilir. Ancak konunun Sayıştay'dan kaynak-
lanan bir yönünün de bulunduğu düşüncesindeyiz.

Bugün, Sayıştay'ın Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne sunduğu baş-
lıca rapor Genel Uygunluk Bildirimidir. Son birkaç yıldır bu raporun
içeriğini genişletmek ve daha ilgi çekici konulara da yer veren eklenti-
ler yapmak yolunda belirli bir çaba gösterilmektedir. Buna rağmen sö-
zü edilen raporun konuyla doğrudan ilgili olmayan milletvekillerinin
kolayca anlayıp ilgi duyacakları bir biçime henüz kavuşamamış olduğu-
nu düşünüyoruz.

Diğer taraftan, Sayıştay Kanununun TBMM'ye sunulacak raporlar-
la ilgili bazı hükümlerine Sayıştay'ca çok fazla önem verilmediği görül-
mektedir. Oysa diğer Yüksek Denetim Kurumları, yargı yetkisine sahip
olanlar da dahil, dışa dönük raporlama faaliyetlerine büyük önem ver-
mekte, bu raporlar, ilgili makamlara sunulduğunda kamuoyunun yakın
ilgisine mazhar olmaktadır. Yüksek Denetim Kurumlarına denetim so-
nuçlarını yıllık olarak parlamentoya ve/veya yetkili diğer kamu kurum-
larına sunma yetki ve görevinin Anayasa ile verilmesini öngörmekte,
kanun icabı rapora konulması gereken hususlara ilave olarak, diğer bü-
tün yüksek denetim faaliyetleri hakkında da bilgi içermesi gereken bu
raporların yayınlanarak Yüksek Denetim Kurumunun tespit ettiği hu-
susların geniş bir dağıtımının gerçekleştirilmesini ve kamuoyunda tar-
tışılmasına olanak verilmesini, bu suretle, denetim sonuçlarının uygu-
lamaya konulmasına destek sağlanmasını önermektedir. Bildirgede, ay-
rıca, özellik ve önem arzeden konularda da Yüksek Denetim Kurumu-
nun parlamentoya rapor verme konusunda yetkili ve görevli olması is-
tenmektedir.2

Buna karşılık, Sayıştay Kanununda Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne
rapor sunmak konusunda çok geniş ve çeşitli yetkiler tanınmıştır. Sa-
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yıştay raporlarına parlamentomuzda çok büyük bir ilgi olmadığı doğ-
rudur. Ancak bu ilgiyi artırma yolunda Sayıştay'a da düşen bir görev
olduğunu düşünüyoruz.

F. Saptamalar

Türkiye Büyük Millet Meclisi'nde Sayıştay raporlarına gösterilen ilgiyi
bu şekilde irdeledikten sonra, kamu yönetimindeki düzensizlik, verim
eksikliği, israf (ve yolsuzluklar) konusunda Sayıştay ile ilgili olarak ka-
muoyunda oluşmuş olan görüşler üzerinde de biraz durulması yararlı
olabilir:

Kamu yönetimindeki düzensizlik, verim eksikliği, israf (ve yolsuz-
luklarla) uğraşmanın Sayıştay" in görev alanı içinde olmadığı görüşü:
Gerçekten, kamu fonlarını kullanan pek çok kurum ve kuruluş Sayış-
tay denetiminin dışına çıkarılmıştır. Düzensizliklere daha çok Sayış-
tay'ın (yani parlamentonun) denetimi dışında kalan bu kurum ve ku-
ruluşlarda rastlandığı iddiası vardır.

Diğer taraftan verimlilik, etkinlik ve tutumluluk konularının ince-
lenmesi ancak çok kısa bir zaman önce Sayıştay'a açıkça görev olarak
verilmiştir.

Sayıştaf in gerekli çabayı gösterdiği aneak yeterli sonuç alamadığı
görüşü: Sayıştay bugün yargısal işlevine ağırlık vermekte ve bu alanda
gerçekten önemli bir çaba sarfetmektedir. Aşağıdaki tablo Sayıştay'ın
denetimine tabi hesapların, mal hesapları dikkate alınmazsa geçen yıl
dörtte birine yakın bir kısmını incelemiş olduğunu görmekteyiz. Kat-
ma Bütçeli idarelerde ve fon saymanlıklarında bu oran çok daha yük-
sektir. Konuyu hesap adetleri açısından değil de denetime tabi tutulan
harcamaların tutarları açısından incelediğimizde ise Sayıştay'ın deneti-
minin hiç de küçümsenmeyecek /akamlara ulaştığı görülmektedir.

Burada bu incelemelerin daha çok uygunluk denetimi çerçevesi
içinde kaldığı gözden ırak tutulmamalıdır. Diğer taraftan, denetlenen
işlemin yapıldığı tarih ile Sayıştay ilamının tarihi arasında uzunca bir
süre bulunmakta, ilamın idare tarafından yerine getirilmesi daha da ge-
cikmekte, bu yüzden denetimin önleyici etkisi biraz zayıf kalmaktadır.

Yargı kararlarının ilgililere duyurularak henüz denetlenmemiş olan
hesapların sorumlularının bu yolla uyarılması konusuna gerekli öne-
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min verilmemesi de denetimden istenen derecede sonuç alınmamasına
yol açmaktadır.

G. Sunulmayan Raporlar

Sayıştay'ın yaptığı yoğun ve değerli çalışmalara rağmen Türkiye Büyük
Millet MeclisFnin Sayıştay çalışmalarına gerekli ilgiyi göstermemesi ve
kamuoyunda olumlu izlenimler oluşmasını sağlayamaması üzerinde
dururken yukarda bazı konularda yeterli çabanın gösterilmediğine de
işaret edilmişti. Bu çaba eksikliği özellikle yukarda da değinildiği gibi
parlamentoya sunulacak raporlar konusunda ortaya çıkmaktadır. Ka-
nunda görev ve/veya yetki verildiği halde parlamentoya sunulmayan
rapor konuları aşağıda kısa tanımları ile birlikte belirtilmektedir:
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i) Sayıştay Kanununun 47. maddesinde, Sayıştay, "yapacağı in-
celemeler sırasında, denetimine giren bütün daire ve kurum-
ların bütçelerine konulmuş olan ödeneklerin bütçede gösterilen
iş, hizmet ve ihtiyaçlara harcanıp harcanmadığı hakkındaki
görüşünü uygunluk bildirimlerine derceder" hükmü yer al-
maktadır.

Sayıştay bu görevini 1983 yılından beri yerine getirememektedir.
Bu durum, Kesin Hesap Kanunu tasarısının ve buna bağlı olarak Ge-
nel Uygunluk Bildiriminin TBMM'ye sunulma süresinin 1982 Anaya-
sası ile öne alınması sonucunda doğmuştur. Ancak, ödeneklerin bütçe-
de gösterilen iş, hizmet ve ihtiyaçlara harcanıp harcanmadığının sap-
tanması ve parlamentonun bu konuda bilgilendirilmesi mali disiplin
açısından hayati önemi haizdir ve kanunun bu hükmünün yerine geti-
rilmesi için mutlaka gereken önlemlerin alınması zorunluluğu vardır.
Bu bağlamda örneğin:

(a) Bu hüküm kısa dönem incelemeye tabi hesaplar açısından uy-
gulanabilir.

(b) Denetimlerin gerçekleştirilme ve yargı kararına bağlanma süre-
sinin kısaltılmasına çalışılabilir.

(c) Uygunluk Bildirimlerine, hukuki bir sonuç doğurma açısından
bir değeri olmasa bile, parlamentonun verdiği harcama yetkisi-
nin hükümet tarafından nasıl kullanılmakta olduğu konusunda
fikir edinilmesini sağlamak açısından, geçmiş yıllar bütçe öde-
nekleri ile ilgili bilgiler de Uygunluk Bildirimine konabilir.

Esasen Uygunluk Bildirimlerinin, ilgili yıl hesaplarının incelenme
sonuçlarına göre hazırlanması gerektiği halde, bugün için uygunluk
bildirimi yalnızca saymanlık idare hesabı cetvelleri, bakanlık Kesin He-
sap Cetvelleri ve Hazine Genel Hesabının birbirleriyle karşılaştırılma-
sından ibaret bir rapor durumundadır.

ii) Kanunun aynı maddesi, Genel ve Katma Bütçeler dışında
kalan idare ve kurumların sayman hesaplarının incelenme
sonuçlarının hesap dönemlerine göre raporlarla Türkiye Bü-
yük Millet Meclisi'ne sunulmasını amir olduğu halde, bir ara
yerine getirilmiş olan bu görev, bu raporların TBMJVTde iş-*
lem görmemesi üzerine herhalde boşuna emek harcanma-
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masının yerinde olacağı düşüncesi ile artık yapılmamaktadır.
Oysa bu rapor Genel ve Katma Bütçeli Daireler dışında ka-
lan kurum ve kuruluşlar bakımından Genel Uygunluk Bildi-
riminin tamamlayıcısı durumundadır.

iii) Kanunun 87. maddesinde Genel ve Katma Bütçeli Dairelerin
mal hesaplarının inceleme sonuçlarının hesap dönemleri iti-
bariyle devrelerine göre Sayıştay tarafından raporlarla Türki-
ye Büyük Millet Meclisi'ne sunulması öngörülmektedir.

Tablo l'de görüldüğü gibi Sayıştay, mal hesapları ile ilgili incele-
melere gereken önemi verememektedir. Bu duruma, Devlet mallarının
kayıt ve izlenmesi ile ilgili mevcut sistemin Sayıştay denetimine pek el-
verişli olmaması yanında, Sayıştay'ın, denetim gücünün büyük kısmını
nakit hesaplarının denetimine ayırmakta olmasının da yol açtığı düşü-
nülebilir.

iv) Yine aynı maddede sabit veya döner sermayeli veya fon şeklin-
de kurulan kurum ve teşebbüslere ilişkin raporlarda bunların
faaliyetlerinin kuruluş gayelerine uygun olup olmadığının be-
lirtilmesi istenmektedir.

Bu konuda, bir müddet raporlar verilmiş, pek fazla sonuç alınama-
mıştır. Son zamanlarda döner sermaye ve fonların incelenmesi için ay-
rı denetim grupları kurulmuş bulunmaktadır. Bu grupların anılan
maddede istenen hususu içeren Meclis Raporları için gerekli hazırlık-
ları yapmış olabileceği, bir an evvel bu hazırlıkların raporlaştırılarak
TBMM'ye sunulmasının yararlı olacağı düşünülmektedir.

v) Sayıştay Kanununun 25. maddesi, denetçilere; incelemeleri sı-
rasında, anlam, uygulama veya sonuçları bakımından Hazine
menfaatlerini zarara uğratıcı nitelikte gördükleri kanunjü-
zük, yönetmelik, kararname ve sair mevzuat hükümlerim tes-
pit ederek gerekçesiyle birlikte ve yazılı olarak Birinci Başkan-
lığa bildirmek görevini vermektedir. Kanun bu bildirilerin Bi-
rinci Başkan tarafından, derhal Genel Kurula havale edilmesi-
ni, bunlardan Genel Kurul kararıyla kabule değer görülenleri-
in üç aylık raporlarla TBMM'ye sunulmasını amirdir.
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Uygulamada denetçiler, çok sık olmasa da bu konudaki bulgularını
müzekkere adı verilen yazılarla Birinci Başkanlığa bildirmekte ve bu mü-
zekkereler Genel Kurulda görüşülerek karara bağlanmaktadır. Ancak bu
yolla TBMM'ye intikal etirilen rapor sayısı yok denecek kadar azdır.

vi) Kanun, Sayıştay'a "gerektiğinde mali işlere ve hesap usulleriy-
le gelir tahakkuk sistemlerine dair" TBMM ye rapor vermek
görevini vermiştir (Sayıştay Kanunu Md. 28/4).

Bugüne kadar bu konularda TBMM'e bir rapor verilmediği anla-
şılmaktadır.

vii) Sayıştay Kanununun 87. maddesi Sayıştay'a "inceleme ve
denetleme sırasında, hesap ve işlemlerden mevzuata uygun
g ör ülmiy enlerden Sayıştay Genel Kurulunca gerekli görülen-
ler hakkında bu husustaki Sayıştay mütalaasiyle birlikte bir
raporla" TBMM'ye bilgi verilmesi görevini vermektedir.

Bu konuda sadece bir kez rapor verildiği anlaşılmaktadır.

viii) Sayıştay Kanununun 28. maddesinde Sayıştay'a raporlama
konusunda çok geniş bir yetki verilmektedir. Buna göre Sa-
yıştay, denetimine tabi kuruluşların hesap ve işlemlerinin ince-
lenmesi sonucunda gerekli gördüğü hususlara dair TBMM'ye
rapor verebilecektir. Görüldüğü gibi Sayıştay'a verilen bu gö-
rev ve yetkide gerek raporun kapsamı ve gerek verilme zama-
nı konusunda hiçbir kısıtlama bulunmamaktadır.

H. Zorunluluklar

Bu temel saptamaların dışında Sayıştay'da bir yeniden düzenleme ça-
lışması yapılmasını adeta zorunlu kılan nedenler de bulunmaktadır:

Sayıştay Kanununda yapılan değişikliklerle verimlilik, etkinlik, tu-
tumluluk (VET) denetiminin yolu açılmış, Sayıştay raporlarının TBMM
içindeki muhatabının Bütçe ve Plan Komisyonu olduğu belirlenerek
bu raporların parlamento tarafından hiç dikkate alınmama tehlikesi bir
ölçüde de olsa ortadan kaldırılmış, "kısmi denetim" usulü getirilerek
sayman hesabı içinde yer alan konuların münferit olarak ele alınması ve
gecikmelerin önlenmesi imkân dahiline girmiştir. Bu yeni düzenleme-
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ler Sayıştay'ın örgüt yapısının, iş süreçlerinin ve denetim yöntem ve
tekniklerinin yeniden ele alınması ihtiyacını doğurmaktadır.

Diğer taraftan, Dünya Bankasınca finanse edilen Kamu Mali Yöne-
timi Projesi (PFMP3) çerçevesinde yürütülen çalışmalar bu alanda ye-
niden düzenleme ihtiyacını açıkça ortaya koymuş, bu ihtiyacın gideril-
mesi bağlamında, başlangıçta öngörülen köklü reform ölçüsünde ol-
masa da, bir yeniden düzenleme çalışması fiilen başlamış bulunmakta-
dır (World Bank, 1994). Doğrudan doğruya Sayıştay'ın görev alanın-
da ortaya çıkacak değişiklikler Sayıştay denetiminin yeniden ele alın-
masını zorunlu kılmaktadır.

Sayıştay denetiminin yeniden ele alınmasını gerektiren bir başka
neden de Dünyadaki gelişmelerden kaynaklanmaktadır. Gerçekten,
küreselleşme ve bilişim toplumuna geçiş ile başlayan süreçler çerçeve-
sinde Yüksek Denetimcin misyonu daha zengin bir içerik kazanmış, so-
rumluluk kavramı büyük gelişmelere uğramış, yönetim yükümlülüğü4,
iyi yönetişim5, saydamlık gibi kavramlar öne çıkmıştır. Küçülen Dün-
yamızda Sayıştay'ın bu gelişmelere daha uzun süre bigane kalması her-
halde mümkün olamayacaktır.

î. Boşluk

Görüldüğü gibi, kanunla uygulama arasında bir farklılık bulunmakta-
dır. Bu farklılığın çeşitli nedenleri olabilir. Ancak, nedeni ne olursa ol-
sun, kamu yönetiminin kanun hükümlerini doğru ve düzenli olarak
uygulamasını sağlamakla görevli bir kurumun kendi uygulamalarında,
kanun hükümlerini yerine getirmeyen bir kurum durumuna düşmesi
tecviz edilemez.

Diğer yandan toplumun düzenli, tutumlu, etkin, verimli, saydam
ve dürüst bir kamu yönetimi istediği, bunun biraz da denetim eksikli-
ğinden ileri geldiği görüşünde olduğu gözlemlenmektedir. Son za-
manlarda üstüste gelen olaylar toplumun bu isteğinin iyice su yüzüne
çıkmasına yol açmıştır.

Bu balamdan Sayıştay'ın bugün uygulamakta olduğu denetim yak-
laşımı ile toplumun ihtiyaç duyduğu denetim arasında da bir farklılık
olduğunu düşünüyor ve bu farklılıkların giderilmesi için Sayıştay'ın bir'
atılım yapmak zorunda olduğuna inanıyoruz.
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III. Amaç

A, Geleceğe Bakış

Yukardaki açıklamalar ile Sayıştay'da bir yeniden düzenleme ihtiyacının
var olduğunun görüldüğünü, hiç değilse bu konunun tartışılması ge-
reğinin ortaya çıktığını sanıyoruz. Bu yeniden düzenlemenin kapsamı
ve yöntemini tartışmadan önce, amacının ne olması gerektiği konusu
üzerinde biraz durmak gerekmektedir.

Bu amacı belirlemek için Türkiye'de yüksek denetim açısından ge-
leceğe nasıl bakmamız gerektiğini düşünmemiz gerekiyor. Bize göre
gelecekte Sayıştay:

• Daha yetkin, etkin ve saygın bir Yüksek Denetim Kurumu olmalı,
• Daha düzenli, tutumlu, verimli, dürüst ve mali sorumluluk ve

yönetsel yükümlülüğe yatkın bir kamu mali yönetiminin gelişme-
sine yardımcı olmalı ve

• Türkiye Büyük Millet Meclisine ve kamuoyuna kamu gelir, gi-
der ve mallarının Anayasa ve kanunlarla verilen yetki ve görev-
ler çerçevesinde kullanıldığı konusunda bilgi ve güvence vermeyi
görev sayacak bir anlayışa gelmelidir.

B. Postulalar

Bu vizyonun gerçekleşmesi için ne yönde hareket etmeli ve ne gibi il-
kelere önem vermeli?

Bize göre bu düzenlemenin odak noktası şu görüş olmalıdır: Ba-
ğımsız yüksek denetim hukuk devletinin ve demokrasinin temel koşulla-
rından biridir.

Sayıştay uzun bir geçmişe, yerleşmiş bir geleneğe ve değerli bir bi-
rikime sahip olan bir kurumdur. Sayıştay denetimini daha ileri bir dü-
zeye getirmek çabası bu gelenek ve birikimden yararlanarak, yeni yak-
laşım ve yöntemleri bu baza oturtarak gerçekleştirilmelidir. Bu görüşe
karşı bir görüş olarak, yeniden düzenlemenin daha kökten ve bütün-
cül bir yaklaşımla ele alınması ileri sürülebilir ise de biz bu görüşün ne
yararlı ne de geçerli olmadığına inanmaktayız.

Gelenekleri ve birikimi gözardı etmeme ilkesi, yargı yetkisine sahip
kurullu bir Yüksek Denetim Kurumu olan Sayıştay'ın bu niteliğinin ko-
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runması sonucunu doğurur. Yargı yetkisine sahip olmasının Sayıştay'ın
denetim işlevinin gölgede kalması neticesini doğurduğu yolunda bazı
görüşler olduğuna işaret edilmişti.6 Sayıştay'ın denetim işlevinin gölge-
de kaldığı görüşüne iştirak etmekle beraber, bugün Türkiye'de yargı
kararlarının bile uygulanmasının savsaklanabildiği nazara alındığında,
Sayıştay'ın yargı yetkisinden vaz geçilmesinin, açıkça kanun hükümleri-
ne aykırı olduğu saptanan bir uygulamanın düzeltilmesini başka bir or-
ganın kabulüne bağlı bir hale getireceğine, Sayıştay denetiminin etkin-
liğini daha da azaltacağına inanmaktayız. Bizce yargı yetkisi aynen, hat-
ta biraz daha geliştirilerek muhafaza edilmeli, fakat, denetim faaliyeti-
nin yönü kökten değiştirilerek parlamentonun ve kamuoyunun ihtiya-
cı olan mali işlemler hakkında doğru ve yansız bilgi ve güvenceyi sağ-
layacak bir açıya oturtulmalıdır. Daha açık bir deyişle Sayıştay deneti-
minin ana hedefi, düzenli, tutumlu, verimli, dürüst, sorumlu ve yönet-
sel yükümlülük bilincine sahip bir kamu mali yönetimi olmalıdır.

Diğer taraftan, yeniden düzenlemeye bir kez karar verildikten son-
ra düşünülen değişikliklerin günlük çalışmaların girdabında kaybolup
gitmesini önlemek için strateji belirlenmeli, uzun ve orta vadeli plan ve
programları içeren bir proje hazırlanmalıdır.

Yeniden düzenleme çalışmasında bugün Anayasa ve başta Muhase-
beyi Umumiye Kanunu olmak üzere kanunlarla şekillenmiş bulunan
kamu mali sistemim başlangıçta veri kabul ederek, yeniden düzenleme
projesinde yer alan yeni faaliyetlerden bu sistem çerçevesinde gerçek-
leştirilmesi mümkün görülenlere ağırlık verilmeli, ancak, bu projenin
ana amacının kamu mali yönetim sistemini iyileştirmek olduğu daima
göz önünde tutulmalıdır.

C. Hedefler

Sayıştay'da yeni düzenleme faaliyetinin postulalarını böylece belirledik-
ten sonra bu faaliyetin hedeflerinin ortaya konulması gerekmektedir.

Yeniden düzenlemenin ana hedefi Sayıştay'da bir kültür değişimim
gerçekleştirmek olmalı ve Sayıştay mensupları, yukarda açıklanan viz-
yonu hayata geçirmek görevine kendilerini adayacak yeni bir denetim
anlayışına erişmelidirler. Öyle ki, Sayıştay'da, kamu mali yönetiminin
ve hatta genel olarak kamu yönetiminin yeni sorumluluk kavramları
çerçevesinde incelenmesini ve parlamentonun ve kamuoyunun bilgi-
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lendirilmesini, yargısal işlevine ilave olarak, ugenel ve katma bütçeli da-
irelerin bütün gelir ve giderleri ile mallarını Türkiye Büyük Millet
Meclisi adına denetlemek" şeklinde Anayasada tanımlanan ana amacı-
nın bir öğesi sayacak bir bilinç oluşmalıdır.

Projenin gerçekleştirilmesi için iş süreçlerinin ve denetim faaliyeti-
nin yeni anlayışa göre şekillendirilmesi gerekecektir. Bu bakımdan ye-
niden düzenleme sırasında iş süreçleri ve denetim faaliyeti yeniden ele
alınmalı, iç mevzuat buna göre değiştirilmelidir.

Yeni denetim anlayışının uygulamaya konulması için diğer yüksek
denetim kurumlarının deneyim ve birikimlerinden de yararlanılarak
metodolojiler geliştirilmeli veya yenilenmelidir.

Bugün bütün dünyada yaşam boyu eğitimin her alanda bir ihtiyaç
olduğu anlayışı hakim olmuştur. Kültür değişiminin ana hedef olarak
konulduğu bir projede eğitimin önemini ayrıca vurgulamaya gerek ol-
madığı açıktır. Yeniden düzenlemenin hedeflerinden birisinin de Sayış-
tay'da eğitim faaliyetinin gözden geçirilerek amaca uygun bir yapı ve
programa kavuşturulması olmalıdır. Esasen yeniden düzenlemenin en
önemli alanlarından birisi ve en çok kaynak gerektireni eğitim olacaktır.

Sayıştay Türkiye'de bilgisayarı ilk kullanmaya başlayan kamu ku-
rumları arasında olmanın onurunu taşımakta, etkin ve verimli bir bilgi
işlem merkezine sahip bulunmakta olduğu halde bilişim toplumu ve
sayısal devlet kavramlarının ülkemizde de sıkça kullanılmaya başlanma-
sına rağmen bütünleşik bir bilişim sistemine henüz kavuşamamıştır. Bir
taraftan kamu mali yönetiminde Dünya Bankası Projesi çerçevesinde
yürütülmekte olan çalışmalar, diğer taraftan Sayıştay'ı daha yetkin, et-
kin ve saygın bir yüksek denetim kurumu haline getirmek amacı Sayış-
tay'ın bilişim altyapısının yeniden ele alınmasını önemli bir hedef ola-
rak önümüze çıkarmaktadır.

IV. Alanlar

A. Genel

Sayıştay'da yeniden düzenlemenin hangi alanları kapsaması gerektiği
konusu bakir bir alan değildir. Aksine yoğun çalışmalar yapılmış, mo-
deller geliştirilmiş, raporlar yazılmış bir alandır. Bu çalışmaların burada
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bir özetini vermenin çok yararlı olacağını düşünmüyoruz. Yapılmış
olan çalışmalar yazılı olarak Sayıştay arşivinde bulunmaktadır.

Burada, bu çalışmalardan da esinlenerek, yeniden düzenlemede ele
alınmasının yararlı olacağını düşündüğümüz alanlar hakkında kısa
açıklamalar verilmekle yetinilecektir.

Çeşitli modellerde ayrı biçimde sınıflandırılmış olan bu alanları De-
netim, Bilişim Sistemleri, Yönetim olarak üç bölümde inceleyeceğiz.
Ancak önce kamu mali yönetim sistemine yeni Sayıştay denetimi anla-
yışı açısından değinmek gerekmektedir.

B. Kamu Mali Yönetim Sistemi

Bu konuda halen devam etmekte olan ve kısmen Dünya Bankası tara-
fından finanse edilen bir proje bulunmaktadır. Sistemde köklü değişik-
likleri öngören ve başlangıç aşamalarında Sayıştay'ı temsilen Proje
Yönlendirme Kurulunda şahsen bulunduğumuz bu projenin bugünkü
hedefleri konusunda bilgi sahibi değiliz. Ancak en mütavazı boyutlar-
da gerçekleştirilse bile projenin Sayıştay denetimini yakından ilgilendi-
receği muhakkaktır.

Sayıştay'ın, hem denetim çalışmalarına yeni sisteme göre zamanın-
da yön verebilmek, hem de devlet muhasebesi, bütçenin sınıflandırıl-
ması, iç kontrol mekanizmaları, bilişim altyapısı gibi konularda Sayış-
tay denetiminin isterleri açısından görüş oluşturabilmek için bu proje-
nin gelişimini, muhtemel kurumsal kıskançlıklar engelini aşarak, işbir-
liği ruhu çerçevesinde yakından izlemesi gerektiği düşüncesindeyiz.

Bugün Sayıştay denetimi açısından kamu mali sisteminin taşıdığı
başlıca olumsuzluklar şunlardır:

i) Saymanlıklar ve buna bağlı olarak hesaplar ve sorumluluklar,
bütçe sistemimizin gereği olan program ve proje/faaliyet ba-
zına göre değil, esas itibariyle İl İdaresi Kanunu ve Maliye Ba-
kanlığının teşkilat yapısı baz alınarak kurulmuş bulunmakta-
dır. Bu yapı, Sayıştay denetiminde yönetsel yükümlülük, per-
formans denetimi gibi yeni anlayışlar bir yana, sağlıklı bir ma-
li denetime çok yatkın değildir. Sayıştay'ın bu konularda ça-
lışma yapması fazladan emek ve kaynak sarfıyla çok zor ger-
çekleştirilebilecektir.
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ii) Bütçenin kodifikasyonu program bütçenin tam olarak uygu-
lanmasına elverişli değildir. Program-proje/faaliyet ayrımları-
nın gözden geçirilmesi gerçekçi bir baza oturtulması gerek-
mektedir..

iii) Bütçenin genelliği ve birliği ilkesi artık ilke olmaktan çıkmış,
Konsolide Bütçe anlamlı bir belge olma niteliğini çoktan yi-
tirmiştir. Fonlar başta olmak üzere pek çok hesap Sayıştay
denetimi dışına çıkarılmış kamu kaynaklarının kullanımı ko-
nusunda tam ve doğru bir bilgi üretmek imkânsız hale gel-
miştir

iv) Devlet muhasebesi tahakkuk esasına göre değil nakit esasına
göre kurulmuştur. Ayrıca devlet muhasebesi, bütçenin bu-
günkü yetersiz kodifikasyonunu dahi yeterli biçimde aksetti-
rememektedir. Bu durum anlamlı mali tablolar üretilmesine
ve Türkiye Büyük Millet MeclisPne ve kamuoyuna aydınlatı-
cı bilgi verilmesine elverişli değildir

v) Genel Muhasebe Kanunu ile tahakkuk memuru-sayman-ita
amiri zinciri üzerine bina edilmiş olan sorumluluk yapısı ka-
mu kaynaklarının kullanılması ile ilgili kararları veren yöneti-
cileri dışarda tutmaktadır.

C. Denetim

1. Genel

Denetim kavramları konusunda İhsan Gören'in bildirisinde (Gören,
1999) yeterli bilgi bulunduğu için burada ayrıntıya girmeden yeniden
düzenleme bağlamında ele alınması gereken Denetimin yürütülmesi,
Denetimin Yönetimi, Dışa Dönük Raporlama, Yeni Denetim Alanları
ve Yaklaşımları ile ilgili görüşlerimiz satır başları halinde açıklanmaya
çalışılacaktır.

Ancak bir hususun vurgulanması gerekmektedir. Sayıştay'da yeni-
den düzenlemenin ana konusu, diğer bir ifadeyle asıl reform yapılacak
alan Sayıştay'ın denetim işlevidir. Yeniden düzenlemenin ana hedefi
olarak ifade ettiğimiz kültür değişimi de özellikle bu alanla ilgilidir.
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2. Denetimin Yürütülmesi

Bugün denetim bir teknikbilim haline gelmiştir. Bu teknikbilimin ekip
çalışması, meslektaş incelemesi, risk analizi, planlama gibi kavramları ih-
san Gören'in sözü edilen bildirisinde açıklanmış bulunuyor. Biz burada
bir iki noktaya değinmekle yetineceğiz.

i) Denetim, bugün tek başına çalışan denetçinin yürüteceği bir
faaliyet olmaktan çıkmış, mutlaka bir ekip tarafından yürütül-
mesi gereken bir faaliyet haline gelmiştir. Başta performans
denetimi ve bilgisayarlı denetim olmak üzere dışa dönük ra-
porlama faaliyetinde ekip çalışması zorunlu hale gelmiştir.
Denetimde kalite kontrolünü sağlamak açısından da ekip
yaklaşımının benimsenmesi gerekmektedir. Bugün Sayıştay
Denetçi ve Raportörlerinin Denetim ve Çalışma Usulleri
Hakkında Yönetmelikte de ekip çalışması öngörülmekte ise
de burada, bir hesabın denetiminde işbölümü yapılıp her bir
bölümün ayrı bir denetçi tarafından yine tek başına yürütül-
mesini öngören bir ekip çalışması tanımlanmakta, mevzuatın
yorumunda değişik görüşler ortaya çıktığında ne şekilde ha-
reket edilmesi gerektiği düzenlenmektedir.

ii) Anılan yönetmelikte yapılmış olan ve bugün ihtiyacı karşıla-
yamayacak hale gelmiş bulunan diğer bir düzenleme de, çok
açık olarak ifade edilmemiş olmakla beraber, bir hesabın in-
celenmesi sırasında denetçinin bir örnekleme yapmasını ya-
saklayan düzenlemedir. Bugün hesapların ulaştığı hacim kar-
şısında bir hesaba dahil bütün işlemlerin teker teker incelen-
mesi imkânı artık kalmamış bulunmaktadır. Nitekim, çok na-
dir durumlar dışında bir hesabın içerdiği bütün işlemleri in-
celeyemeyeceğini gören denetçi kendi inisiyatifi ile bir seçme
veya ayıklama yapmaya zorlanmakta, ancak ikinci derece in-
celemesine maruz kalmak korkusunu da yaşamaktadır. Oysa
denetim planlaması aşamasında bir risk analizi yapılması, he-
sabın tüm belgelerinin incelenerek maddi inceleme tarzında
mı, yoksa örnekleme yoluyla sisteme dayalı olarak mı yürütü-
leceğine karar verilmesi daha verimli ve ekonomik bir sonuç
doğuracaktır.
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iii) Çok büyük bir emek ve titiz bir çalışma mahsûlü olan Sayış-
tay Denetçi ve Raportörlerinin Denetim ve Çalışma Usulleri
Hakkında Yönetmelik başka açılardan da yeni denetim kav-
ramlarına yabancı kalmaktadır. Maamafih, bu yönetmeliğin
tümden kaldırılmak suretiyle Denetim Standartlarını belirle-
yip, denetçileri, çalışmalarında bu standartlar çerçevesinde
serbest bırakmak için vaktin henüz erken olduğunu düşünü-
yoruz. Bu aşamada yapılacak olan ekip çalışması, örnekleme
vb. kavramların bu yönetmeliğe monte edilmesidir. Verimli-
lik, etkinlik ve tutumluluk incelemesi ile ilgili esasların ise ge-
nelge biçiminde düzenlenecek ayrı bir belge ile düzenlenme-
si uygun olur.

3. Denetimin Yönetimi

Denetim çalışmalarının planlanması ve izlenmesi yolunda eskiden beri
yapılmakta olan çalışmalar son yıllarda biraz daha genişletilmiş ve da-
ha rasyonel hale getirilmeye çalışılmıştır. Ancak bugün gelinen aşama-
da, diğer Yüksek Denetim Kurumlarında uygulanan ve

i) Denetim bilgilerinin sistematik olarak toplanması,
ii) Denetlemeye tabi birimler için dosyalar oluşturulması,
iii) Denetim stratejileri ve politikalarının belirlenmesi,
iv) Bu strateji ve politikalara dayalı olarak denetim planları ve yıl-

lık faaliyet programları hazırlanması

şeklinde yürütülen denetim yönetimi düzeyine henüz erişilmediğini,
bu alanda yeni bazı atılımlar yapılması gerektiğini düşünüyoruz.

4. Dışa Dönük Raporlama

Yukarda geleceğe bakış ve kültür değişiminden bahsederken vurgulan-
dığı gibi Sayıştay denetiminin, dışa dönük raporlama faaliyetine ve
özellikle Türkiye Büyük Millet Meclisi'ne sunulacak raporların hazır-
lanmasına yönelmesi gerekmektedir. Bu konu üzerinde oldukça kap-
samlı çalışmalar yapılmış, bugün daha çok yargı işlevine yönelik olan
denetimle bağdaşan dışa dönük raporlamaya yönelik denetime nasıl
geçilebileceği yoğun bir şekilde tartışılmıştır. Bu alanda, Kanada eski
Sayıştay Başkanı Kenneth Dye, Dünya Bankası Uzmanı Şerif Sayın ile
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Sayıştay Uzman Denetçileri Sacit Yörüker ve ihsan Gören'in oluştur-
duğu "Raporlama Prosedürlerini Geliştirme Çalışma Grubu" tarafın-
dan 1996 yılında hazırlanmış olan Sayıştay'ın Dışa Dönük Raporlama
Fonksiyonunun Geliştirilmesine İlişkin Stratejik Hedefler ve Uygulama
Planları isimli tutarlı, gerçekçi, pratik çözümlere yönelik olağanüstü
değerli bir rapor bulunmaktadır. Raporda, Sayıştay raporları için genel
strateji ve hedefler belirlendikten sonra, Genel Uygunluk Bildirimi
başta olmak üzere dışa dönük Sayıştay raporları teker teker ele alın-
makta, her bir rapor türü için, strateji, hedefler ve uygulama planları
açıklanmaktadır. Kanaatimizce bu rapor bugün, belki de hiçbir deği-
şiklik yapılmadan, hemen uygulamaya konulabilir.

5. Yeni Denetim Alanları ve Yaklaşımları

Sayıştay denetiminin dışa dönük raporlamaya odaklanmasının yanında,
bugüne kadar az ele alınan Gelir Denetimi, Sözleşme Denetimi, Bilgi-
sayar Destekli Denetim, Bilgisayar Ortamında Denetim gibi bazı alan-
larda yeni atılımlar yapılması, yeni yaklaşımlar ve metodolojiler gelişti-
rilmesi gerekmektedir. Bu konuda en az üç ayrı proje üretilmiş, bu
projelerde strateji, amaç, kaynak ihtiyacı, zamanlama gibi konular ele
alınmıştır. (Sayıştay, 1995; World Bank 1996; Dye, 1996)

Şurasını kaydetmek gerekir ki bu alanlara hiç el atılmamış değildir,
bugüne kadarki çalışmalardan belli bir birikim sağlanmıştır. Ancak, ör-
neğin gelir denetiminde uygunluk denetimi yanında performas dene-
timine yer verilmesi, sözleşmeler konusundaki öndenetim faaliyetin-
den ayrı olarak Sözleşmer Veri Tabanı oluşturulması ve ileriye dönük
performans incelemeleri yapılması gibi yeni ihtiyaçlar doğmuş bulun-
maktadır. Bilgisayar Destekli Denetim konusunda bazı çalışmalar ya-
pıldığını öğrenmiş olmakla beraber kapsamı ve eriştiği düzey konusun-
da bilgi sahibi olunamamıştır.

D. Eğitim

Sayıştay'da yapılacak bir yeniden düzenlemenin en önemli bölümü ve
aynı zamanda çok kaynak gerektiren faaliyet alanı eğitim olacaktır. Eği-
tim konusu üzerinde de yoğun çalışmalar yapılmış, hazırlanan proje-
lerde çeşitli yönleri ele alınmıştır. Özellikle, Eğitim Komisyonu adını
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taşıyan ad hoc bir komisyon tarafından 1997 yılı başlarında hazırlanmış
olan "Sayıştay Hizmet İçi Eğitim Stratejileri ve Organizasyonu Hak-
kında Rapor" isimli çalışma büyük önem taşımaktadır. Bu raporda hiz-
met içi eğitimle ilgili genel açıklamalardan ve mevcut durumun bir de-
ğerlendirilmesi yapıldıktan sonra, Sayıştay için eğitim strateji ve politi-
kaları, eğitim organizasyonu ve programları incelenmekte, konuyu tü-
müyle kapsayan ve geçerliğini bugün de koruyan çok önemli ve tutar-
lı değerlendirmeler ve öneriler yapılmaktadır. Kanaatimizce, kısa bir in-
celemeden sonra sözü edilen rapor hemen uygulamaya konulabilir.

E. Bilişim Sistemi

Yukarda yeniden düzenlemenin hedefleri arasında sözü edildiği gibi
Sayıştay'ın bilişim altyapısının yeniden ele alınması gereği vardır. Bu
konuda hem önemli yatırımlar gerçekleştirilmiş, hem de derinlemesine
incelemeler yapılmıştır. Ama hâlâ bütünleşik bir bilişim sisteminden
bahsetmek mümkün değildir. Özellikle sistem tasarımı ve uygulama
yazılımlarının ilk sürümünün hazırlanması aşamasında dış kaynak kul-
lanılmasının zorunlu olduğu, bu alanda da D. Edgerton tarafından,
Sayıştay yetldlilerinin görüşlerinden de yararlanılarak hazırlanmış olan
ve bugün bir yol haritası işlevini görebilecek bir rapor elimizde bulun-
maktadır (Edgerton, 1997). Daha önce yapılmış olan yatırımlar eko-
nomik ömrünü tamamlamadan ve Maliye Bakanlığında ve özellikle
Muhasebat Genel Müdürlüğünde yürütülen bilgisayarlaşma çalışmala-
rına fazla geç kalmadan ayak uydurabilmek açısından bu konunun kı-
sa zamanda ele alınmasının gerekli olduğunu düşünüyoruz.

E Yargı işlevi

Yeniden düzenlemenin yönü ile ilgili açıklamalarda Sayıştay'ın yargı
yetkisinin korunması ve hatta geliştirilmesi görüşünde olduğumuz ifa-
de edilmişti. Kamu kurum ve kuruluşlarında iç kontrol mekanizmala-
rının gelişmesi ve iç denetimin daha işlevsel hale gelmesi Sayıştay yar-
gısına ihtiyacı belki azaltacak, fakat ortadan kaldırmayacaktır. Özellik-
le denetimin önleyici etkisi açısından Sayıştay yargısı çok önemli bir
fonksiyona sahip olmaya devam edecektir.
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Sayıştay'ın bu fonksiyonunu daha iyi yerine getirebilmesi için bazı
iyileştirmelere ihtiyaç vardır. Bu iyileştirme alanlarını ayrıntıya girme-
den satır başları halinde şöyle açıklayabiliriz:

i) Sayıştay'da yargılama usulünü düzenleyen ayrı bir kanun bu-
lunmamaktadır. Sayıştay Kanununda yargılama usulüne iliş-
kin hükümler bulunmakta ise de kapsayıcı olmaktan uzaktır.
Sayıştay Kanununda, Hukuk Mahkemeleri Usulü Kanununa
yapılan gönderme de ihtiyacı karşılayamamaktadır.7 Özellikle
Dairelerde ve Temyiz Kurulunda sorumluların temsili konu-
sunda boşluk vardır. Avrupa Birliği'ne aday olduğumuz bu
günlerde AB tarafından aranan yargılama usulü ile ilgili
normlar açısından eksikliklerin giderilmesi yakında zorunlu
olacaktır.

ii) Denetlenecek hesabın Sayıştay'a gelmesi ile bu hesapla ilgili
yargı kararının verilmesi ve kararın kesinleşmesi arasında
uzun bir süre geçmektedir. Bu sürenin bir kısmı denetim aşa-
masında geçmekte ise de hesabın dairede yargılanması ve ila-
mın yazılması da büyük zaman almaktadır. Bu zaman kaybı-
nın önlenmesi konusunda bazı tedbirler alınabileceğini dü-
şünmekteyiz. Diğer taraftan Sayıştay Kanununa eklenen kıs-
mi denetimle ilgili maddenin yorumlanması suretiyle kısa dö-
nem incelemesine tabi hesaplarla ilgili olarak saptanan dene-
tim bulguları hakkında hesap dönemi kapanmadan yargı ka-
rarı verilebilmesi imkânı doğarsa, hem bu süre hiç olmazsa
bazı konularda kısalmış olacak, hem de Genel Uygunluk Bil-
dirimi için veri hazırlanması sağlanabilecektir.

iii) Sayıştay yargısı sadece sorumlularla ilgili bulunduğu için
ahizlerin kendilerini ilgilendiren konularda başvurma hakkı
bulunmamaktadır. BJI husus özellikle sayman tarafından, sor-
gu üzerine fakat hükümden önce gerçekleştirilen tahsilat açı-
sından sıkıntı doğurmaktadır.

iv) Sayıştay Daireleri'nin ve Temyiz Kurulu'nun kararları arasın-
da vuku bulan yorum farklarının giderilmesi için kanunda ön-
görülmüş olan İçtihadı Birleştirme yönteminin bugünkün-
den çok daha etkin bir biçimde uygulanmasına hem büyük
bir ihtiyaç olduğu, hem de imkân bulunduğu kanaatindeyiz.
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v) Türk hukuk sisteminde yargı kararları Anglosakson hukukun-
da olduğu gibi hukuk yaratmamakta, yargı kararı, yerleşmiş
deyimiyle hadisesine münhasır sayılmaktadır. Bu yüzden, süb-
jektif unsurları nazara almadan, sadece kanun hükmünün ola-
ya uygulanmasından ibaret olan, Sayıştay'ın, yargı kararında
da aynı ilke geçerli sayılmaktadır. Diğer taraftan, Dairelerin
ve Temyiz Kurulunun kararları, ne kurum içinde, ne de iligi-
lilere yönelik olarak düzenli ve yaygın bir biçimde dağıtılama-
dığı için emsal kararların örnek alınması yoluyla da gerek de-
netimde ve gerek uygulamada üniformite sağlanamamakta-
dır. Bu açıdan,

(a) halen çok etkin olarak uygulanamayan Kanunlar Kararlar ad-
lı bilgisayar programı yerine bir Sorgu ve Yargı Veri Tabanı
oluşturulması ve kullanıcı dostu bir Sorgulama Programı ha-
zırlanması,

(b) Daire ve Temyiz Kurulu kararlarının derlenmesi, sınıflandırıl-
ması ve özetlenmesi için Yargı Bölümünde etkin bir sistem
kurulması

büyük önem arzetmektedir.

G. Yönetim ve Organizasyon

Yukarda çok kısa olarak açıklanmaya çalışılan yeniden düzenleme alan-
larında yapılacak çalışmalar zorunlu olarak yönetim ve organizasyonla
ilgili bazı değişiklik ihtiyaçlarını da ortaya çıkaracaktır. Bu konuda yü-
zeysel bazı incelemeler dışında derinlemesine bir araştırma yapılma-
mıştır. Maamafih, böyle bir inceleme yapılmamış olmasına rağmen, di-
ğer Yüksek Denetim Kurumlarının organizasyon yapılarından mülhem
olarak, Başkan ve Genel Sekreterden oluşan üst yönetimin yeni kadro-
larla takviye edilmesine ve denetim bölümlerinin hiyerarşik bir yapıya
kavuşturulmasına yönelik bir önerinin tazla hata riski taşımadığını dü-
şünmekteyiz.
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V. Sonuç
Sayıştay'da bir yeniden düzenleme ihtiyacı çok belirgin olarak çıkmış
bulunmaktadır. Bu yeniden düzenleme çalışmasının gerçekleştirilebil-
mesi için, Sayıştay Üst Tönetimi karar verdiği takdirde^ gereken yasal
yetkiler, maddi olanaklar, fikri hazırlıklar ve insan kaynakları açısından
hiçbir kısıtlamanın mevcut olmadığı görüşündeyiz.
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