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Sunus

Avrupa Birligi Tiirkiye Temsilciligi ile TESEV arasinda Subat
1998'de yapilan bir sozlesmeye gore devlet reformuna ilisgkin on
bir alanda olusturulan arastirma gruplarn tarafindan hazirlanan belge
ve tebligler Once konferanslarda tartisildi; ardindan da proje koordina-
torleri tarafindan son sekli verilerek kitaplar halinde basilmak tUzere
matbaaya sevkedildi. Caligma belgelerini TESEV'in web sitesinde -de
bulmak mumkin. . '

TESEV, Turkiye genelinde bir tartisma agilmasini saglamak ama-
ciyla, oniimiizdeki birkag ay icinde diizenleyecegi bir konferansta dev-
let reformu ¢alismasimin sonuglarint huktumet, burokrasi, milletvekille-
ri, akademik cevreler, is cevreleri ve basinimiza sunacak.

Tirkiye'de devletin rolii ve agirhiginin biiyiik oldugunu biliyoruz.
Bunda Cumhuriyetsin kurulmasiyla sonuclanan tarihi stireclerin payi
oldugu kuskusuz. Osmanli imparatorlugu, Bati1 Avrupa ile rekabetinde
geri kalmis; savaslarda buyuk toprak kayiplarina ugramisti. Bekasini sag-
layabilmek icin batililasma reformlarini uygulamak devlete dusmustu.

Bu savunma amach milliyet¢ilik Cumhuriyet'in ilk donemi olarak
tanimlanabilecek 1923-1950 arasinda yogunlugunu artirarak devam
etti. 1929 dunya ekonomik bunalimina karst devletci ekonomik politi-
kalara bagvurmaktan bagka ¢are yoktu. Buyuk sermaye agigi olan, savas-
larda harap olmus bir ulkede ekonomik kalkinmanin boylece tumiuyle
devlete kalmasi, dogal olarak devletin biliylimesine de neden oldu.

1950'de demokrasiye gecildikten sonra tilkenin ¢ok eksik olan alt-
yap1 yatirimlari yine devlet onculigiinde yurutildi. 1961 'le baslayan
planli donemde, o gunun revagta olan ideolojisine uygun ithal ikame-
ci kalkinma modeli de, hem devletin piyasaya miidahalesine, hem de
devlet iktisadi tesebbuslerinin ¢ogalmasina yolagarak, devletin ekono-
mideki agirhigim artirdi.

Bu durum 24 Ocak 1980 serbest piyasa reformlarina kadar siirdii.
Halen icinde bulundugumuz bu donemde devletin ekonomik alanda-
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DEVLET REFORMU

ki kucuilmesi, i¢ Uretimin giderek artan oranlarda Ozel sektor tarafin-
dan yapilmakta olmasindan da goruluyor. Baslangigta yavas ilerleyen,
ancak bugiinlerde hizlanan 6zellestirmeler de bu siireci tamamliyor.

Siyasi acidan devletin agirligi, 27 Mayis 1960 ve 12 Eylil 1980'de
ikisi acik, 12 Mart 1971'deki ise dolayli olan askeri mudahalelerden
kaynaklaniyor. Bu durumda, kendilig¢inden (spontane) biiyiime ve ge-
lismesini gerceklestiremeyen ve bu nedenle tepeden radikal cagdaslas-
ma reformlar1 yapmak zorunda kalan tlkelerde goriilen, siyasi hayatin
kutuplasmasi ve zaman zaman toplumsal siddet ve terorun ortaya ¢ik-
masi sonucunda, tilkenin yonetilemez hale gelmesinin payi var.

Ozel sektoriin bagimsiz gelismesine imkan vermeyen asirt miidaha-
leci ekonomi ve demokrasinin gelistirilmesinde basarili olamayan mii-
dahaleler ortaminda, sivil toplumun gelismesi de mumktin olmada.

Yukandaki hususlarin 1siginda, devlet reformu projesi, U¢ alt proje
halinde, siyasi sistemin iinegtirilmesi icin parlamenter, yari-bagkanlik ve
bagkanlik sistemleri; siyasi partilerin mevzuat ve uygulama bakimindan
eksikleri ve parlamentonun etkin bicimde calistirilmasi uzerinde durdu.

Hesap verme ve saydamlik acisindan biit¢enin biliytik 0nemi nede-
niyle bir alt proje bu konuya hasredildi. Bunu, devletin denetimi ala=
mnda vayista®Tve Bltce ve Plan Komisyonu'nun iglevlerim ele alan ve
uluslararas1 orneklerle kiyaslayan alt proje izledi.

Diger bir alt proje de devletin az sayida, kaliteli ve yetkin personel
istihdamini hedef aldi. Bu alanda bir turlu gerceklestirilemeyen cesitli
reform girisimleri incelendi. Yeni insan kaynaklart kavraminin hantal,
pahali ve verimsiz burokrasiye nasil uygulanabilecegi calisildi.

Kiresellesen diinyada devletin yeni iglevi olarak beliren "dlizenle-
me" (regulation) kavrami, Tiirkiye'de belki de ilk kez, telekomiinikas-
yon ve Ozellestirme baglaminda, bir alt proje olarak ele alindi.

Bir alt proje grubu da, yine yeni yonetim kavramlarindan olan, hiz-
met ol¢imunt, somut baz1 belediyeler baglaminda arastirdi ve sonug-
larmi tartisti.

Devlet reformunun tematik yaklasimi yoksulluk idi. ki ayri grup,
kentsel yoksullukla, bolgesel yoksulluk ve bu cercevede Giineydogu
Anadolu Bolgesinin sosyoekonomik sorunlarini irdeledi.

Nihayet, Turkiye'nin inisli ¢ikish bir ¢izgi izleyen reform girisim ve
uygulamalarindaki basarilar ve ozellikle de basarisizliklar, ayn bir gru-
bun konusu oldu.
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PARLAMENTO VE SAYISTAY DENETIMI

Kuskusuz bu proje, devletin reform gerektiren tum yonlerini ele
almaktan uzak. Yine de Tiirkiye'de, bu denli kapsaml ilk proje niteli-
gini tasiyor. AB adayligimizin kabul edildigi bir donemde devlet refor-
mu her bakimdan onem kazanmis durumda. TESEV bundan sonraki
calismalariyla bu alandaki eksikleri ele almaya devam edecek.

AB Ankara Temsilciligine sagladig1 fon ve gerceklestirdigi isbirligi
icin tesekkuru borg biliyoruz. Ayrica, isimlerini tek tek saymaya imkan
olmayan, bilim adamlari, uzmanlar ve buirokratlara katkilarindan dola-
y1 sukranlarimizi sunuyoruz.

Gundiz AKTAN
TESEV Genel Direktoru
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Foreword

he 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 sdlf confidence to review many of its institutions
with a critical eye and develop a fa reaching agenda of reform. The
state in Turkey has dways 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 loca 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 guestions 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 adso 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 classc |eft-
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 ingst 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



DEVLET REFORMU

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 loca governments. National
cvil servants become key actors in the process of European integra-
tion, incorporating the European dimension in local policies, or trav-
elling to Brussals 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 professiona 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 al
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 vaues and experience. | 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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6zet

Dﬁnya capinda gozlenen bir akim, devletin iktisadi yasamdaki rolii-
nu azaltmaya calisirken bir yandan da kamu kurumlarinin isleyisi-
ni daha etkin hale getirmeye c¢alismaktadir. Biitiin diinyada yapisal
uyum, yani fiskal uyarlanma ve piyasa reformlart giindeme gelmistir.
1990'larda bu hala temel hedeflerden biri olmaya devam etmektedir.
Fakat vurgu devletin reformu tizerine, Ozellikle de idari reform odagi-
na kaymaya baglamugtir. Yeni diinya diizeni ile devlet reformu kavram-
lan arasinda yakin bir baglanti bulunmaktadir. Yeniden yapilanma belli
politikalar1 dayatmaktadir. Bu politikalarin uygulanabilmesi i¢in kamu
kurumlarinin da isleyis mekanizmalarinin degismesi gerekmektedir.

Son yirmi yildir birgok OECD 1ilkesi devletin roliinti ve islevlerini
kokli sekilde irdeleme cabalarina ve kamu yonetimi reformlarina sah-
ne oldu. Yirmi yildir siiren reformlardan sonra, kamu kesimini yeniden
yapilandirma miicadelesi OECELUH<;derinin hepsinde olmasa bile bii-
yiik cogunlugunun giindeminde yer almaktadir. Ulke ydnetimlerinin
buiyuk ¢cogunlugu reformlarin yonelimi bakimindan "yeni kamu yOne-
timi" olarak atif yapilan soylemi ve uygulamalari benimsemektedir. Bu
sOylem, etkinligin artirilmasi, btuitge agiklarmin ve kamu borclarinin
dusurtilmesi, hizmet sunumunun iyilestirilmesi, buirokrasi ve harcama
programlart Uzerindeki siyasi denetimin gugclendirilmesi, saydamhigin
artirtlmasi, kamu calisanlarinin politika gelistirme ve performans yOne-
timi konusunda sorumlu tutulmasi geregini vurgulamaktadir. Butilin
bu reformlar biit¢e stirecinin yeniden yapilanmasi anlamina gelmekte-
dir. Gunumuzde hakim ideoloji,olan "daha ince daha etkin devlet”
butce reformlartyla cesitli ulkelerde c¢esitli derecelerde uygulanmaya
konmustur.

Bazi butce sistemlerinin incelenmesi gostermektedir ki butgeleme
surecini belirleyen kurallarin, normlarin ve kurumlarin politika olusu-
munu disiplin ve koordinasyon i¢inde surdurmesini saglamasi onemli-
dir. Baz1 ulkelerde politikacilar makroekonomik ve stratejik koordinas-
yon gorevini yetkin ve gorece ozerk merkezi kuruluslara birakmuslar-
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dir ve bunlarin faaliyeti danigma stireci tarafindan denetlenmektedir.
Diger baz1 tilkelerde politikacilar kendilerini kararlarin alindig1 forum-
larda kolektif olarak sinirlamakta ve birbirini denetlemektedir. Kurum-
sal orgutlenme bicimleri farkh olsa bile, etkin bir kamu sektortiine sa-
hip olan ulkelerde genellikle su ozellikler gorulmektedir: Profesyonel
yetkinlikle ve diizgiin bilgi akisiyla desteklenmis gugcli bir merkezi
makroekonomik ve stratejik koordinasyon kapasitesi; kamu kurulusla-
1 arasinda yetkilerin acikca tanimlanmasi; disiplin ve politika muzake-
resi; toplumla kurumsallagsmis baglantilar, hesap verme ve tepkileri on-
gorme. Bu mekanizmalarin cok onemli bir 6gesi huikimet i¢inde etki-
li bir kapasitenin varhgidir. Fransa'da Kabine Sekreteri, Japonya'da
Maliye Bakani, ABD'de Yonetim ve Butce Ofisi butce teklifinden on-
ce bakanliklar ve harcamaci kuruluslar arasinda koordinasyonu kolay-
lagtirmak uzere islev gorurler.

'Biitce reformlarinin basta gelen 6gelerinden birisi mali denetim
amaciyla kamu harcamasi, buit¢ge acig1 ve kamu borglarina yasal smirlar
getirilmesi oldu. Bu nedenle, reformlarda parlamentolarin rolu ve isle-
yisi konusu da onemli bir reform alanmi olarak giindeme geldi. Parla-
menter sistemlerde bakanliklarin parlamentoya karst sorumluluklari
politikacilar1 reformlara angaje eden geleneksel yoldu. Harcama ss—
temlerinin reformunda parlamentonun roli gorece gucli idi. Parla-
mentoya daha acgik enformasyon sunulmasi, oncelikler ve performans
Olcutleri konusunda parlamentoya ¢ok daha genis kapsamli raporlar
sunulmasi, parlamento komitelerine reformlar1 degerlendirme ve irde-
leme konusunda daha aktif olma gorevini vermek gibi belli bagh degi-
siklikler uygulamaya kondu. Bazi orneklerde parlamento komitelerinin
roll, Ozellikle muhalefetteki siyasetcilerin reformlar konusunda katki-
sim1 saglama ve reform programlarini degerlendirme bakimindan mer-
kezi 6neme sahipti. Ozellikle konsensiis kiiltiiriine sahip olan tilkeler-
de reform cabalart ne denli siyasalsa parlamentoya o olgude bilgi veril-
mesi ve damsilmasi gerekiyordu. Reformlarin yasalagsmasi reformlarin
uygulanmasi ve yurutulmesi bakimindan ¢ok onemliydi. Bunun icin de
parlamentonun destegini kazanmak parlamentoya karst azami acikhigi
ve bilgilendirmeyi gerektiriyordu.

Kamu harcamasi yonetimi sistemleri hukumetin onceliklerini agik-
ca tanimlamasina uygun hale getirildi, butce kararlarinin giderek daha
buyuk olgtide performans bilgisi temelinde alinmasi saglanmaya calisil-
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di. Hukimetin parlamentoya, bakanliklara, kuruluslara, merkezi dev-
let iktisadi kuruluslarina maliye ile ilgili bilgileri cok daha acik, gelis-
mis, kapsamli sunma yukimlilugu getirildi. Mali ve mali olmayan bil-
ginin birlestirilmesi ve beraberce sunulmasi ile ge¢mis uygulamalarin
daha iyi anlasiimasina ve daha iyi planlamaya yol gostermesi saglanmak
istendi. Bazi ulkeler icin tahakkuk temelinde muhasebe sistemine ge-
¢is en onemli reform girisimlerinden birisi oldu. Bazi tilkelerde butce
sistemi net kamu harcamasi toplamina belli donemler icin limitler koy-
du, bitceyi belli kisimlara bolerek de bu limitleri getirdi. Sonuclarin
hesabinin verilmesi sistemi Ozellikle yatirim fonlarinin sonuclarini ¢ok
daha gorunir kilmayr hedefledi.

Performans yonetimi reformlart OECD tlkelerinin buiytik ¢ogun-
lugunda yurtirliige kondu. Etkinligi artirma yaninda bu reformlar he-
sap vermeyi glg¢lendirmeyi hedefledi. Saydamlik hesap vermenin yolu
olarak kabul edildi. Kuruluslarin parlamentoya sistematik olarak rapor
vermesi ve bu raporlari kamuoyuna sunmast zorunlu kilindi. Parla-
mento sonuclara yonelik yonetim uygulamalarinin ilerlemesini periyo-
dik raporlarla izledi. Baz1 reformlarda ademi merkeziyetcilik bazi yet-
kileri harcamaci kuruluslara veya yerel yonetimlere birakti. Boylece, as-

Iinda o konularda parlamenter denetim azaldi, yuriutme organi yetkisi
artt1, fakat sonuclarin parlamenter denetimi bu yetkilerin kullanilma
cercevesini belirlemis oldu.

Reformlardan Oonceki donemde butce kisitlarinin daha gevsek ol-
dugunu, surecin daha esnek oldugunu soylemek mumkundur. Bltce
komisyonundaki gorusmeler sirasinda daha popiiler programlar genis-
letilir, daha az popiiler olanlar daraltilirdi. Komisyonun tekliflerini be-
genmeyen milletvekilleri de mecliste bunu degistirmeye cahisirlardi. Bu
iliskiler kismen isbirlik¢i kismen de catismaci bir sekilde ve bazi zimni
ilkeler dogrultusunda yiiriirdii. Oyle goriinmektedir ki mali disiplin re-
formlan butce surecinin ¢atismalarini yogunlastirmaktadir.

Harcamalarin kisilmasi harcamalarin dagilimi ve bilesimi konusun-
daki mucadeleleri keskinlestirmektedir. Reformlar yasama suirecinde
blitge komisyonunun kabineye almasik bir politika degerlendirmesi
sunma ve denetleme yetkisini guclendirmektedir, fakat toplamlar tize-
rindeki yasal kisitlamalar komisyonun hareket alanini daraltmaktadir.
Toplam harcamalar ve yurutmenin tek tek hizmetler uretmesi baki-
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mindan yasamanin yuritme uzerindeki denetimi buit¢e limitleri ve per-
formans denetimi yoluyla giuclenmektedir. Bu durum yuriitme organ-
lar1 icinde harcamaci daireler arasindaki rekabeti ve catismayr yukselt-
mektedir. Reformlar 1980'ler oncesinde isleyen ¢atismalar1 ¢c6zme pra-
tiklerinden gorece daha zorlamaci olanlarint 6n plana cikarmaktadir.
Kisillan harcamalari harcamaci kuruluslar arasinda dagitma sureci yu-
riutmenin en ust kademesinin bu konudaki yetkilerini guiclendirmekte-
dir. Bu sekilde, catigsmalart belli sinirlar icine hapsetme ve cevreleme
tarzin1 daha etkili kilmaktadir. Reformlar, ¢atigmalart massetme, berta-
raf etme, saptirma gibi daha az catismak pratikleri miimkiin oldugun-
ca engellemeye calismaktadir. Orantililik, hakemlik, giiven gibi siyasal
normlar1 daha az etkili kilmaktadir. Daha kesin ve acik denetleme me-
kanizmalar1 getirilmektedir. Bu yaklasim biit¢e usuliinii daha hiyerar-
sik iligkilere doniistiirmektedir. Biit¢e kararlari da artik acik-uglu karar-
lar degil daha kapali-uclu kararlar ollmaktadlr.' Reformlar ilerledikge
OECD l1ilkeleri arasinda biitce sistemleri giderek birbiriyle benzesmek-
tedir. Ote yandan, harcama kisintilarinin istihdami azaltict ve sosyal
harcamalar1 kisici yaklasimi toplumsal ¢atismalar keskinlestirmektedir.
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Summary

T he paper first attempts to compare and anayze 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 countriesin 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 lega fiscd limits, budget prosedures and perfor-
mance criteria as they have affected the effectiveness of the parliamen-
tary hudget coaliieto T HEIRR| t capchugirs bl thRef@rensdNaio 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 fiscd 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 alocation 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. Moreflexibility is given to
spending units to alocate 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 Butce Denetimi - Plan ve
Butce Komisyonu: Yapi ve [slevler
Uzerine Uluslararas: Farklilastirma

Tiilay ARIN

I. Giris

Butun dinyada gozlenen bir akim devletin iktisadi yasamdaki rolunu
azaltlhaya calisirken bir yandan da kamu kurumlarinin isleyisini daha
etkin hale getirmeye calismaktadir. 1980'lerde uluslararast bor¢ krizi-
nin patlak vermesinin ardindan biitiin diinyada yapisal uyum, yani fis-
kal uyarlanma ve piyasa reformlari giindeme gelmistir. 1990'larda bu
hala temel hedeflerden biri olmaya devam ederken, vurgu devletin re-
formu tuzerine, ozellikle de idari reform odagina kaymaya baslamuistir
(Pereira 1997: s. 7). Yeni diinya diizeni ile devlet reformu kavramlari
arasinda yakin bir baglant1 bulunmaktadir. Yeniden yapilanma belli po-
litikalan dayatmaktadir. Bu politikalarin uygulanabilmesi icin kamu ku-
rumlarinin da isleyis mekanizmalarinin degismesi gerekmektedir.

Devletin roltnun ve iglevlerinin reform baskisin1 doguran nedenle-
ri ve baskilart tek bir etkene baglamak yerine, ulkelerin icinde ve disin-
da ortaya cikan bir dizi baskinin birikimli etkilerine baglamak daha
dogrudur. Ote yandan, reformlar! baslatan en belirleyici ve yogun et-
menler kiresel iktisadi baskilar ve mali i¢ baskilardi (OECD Secretari-
at 1999b: s. 14).

Son yirmi yildir bircok OECD tilkesi devletin rolunu ve islevleri-
ni koklii sekilde irdeleme cabalarina ve kamu yonetimi refomlarma
sahne oldu. Yirmi yildir siiren reformlardan sonra, kamu kesimini ye-
niden yapilandirma miicadelesi OECD tulkelerinin hepsinde olmasa
bile buylik cogunlugunun gindeminde yer almaktadir. Kamu yoOne-
tim reformlarinin dogasinin ne oldugu veya ne olmasi gerektigi yo-
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gun olarak tartisiimaktadir. Ote yandan, tilke ydnetimlerinin biiyiik
cogunlugu reformlarin yonelimi bakimindan "yeni kamu yonetimi”
olarak atifyapilan soylemi ve uygulamalari benimsemektedir (Lindqu-
ist 1999: s. 2). Bu soylem, etkinligin artirilmasi, butge agiklarinin ve
kamu borg¢larinin dusurilmesi, hizmet sunumunun iyilestirilmesi, bui-
rokrasi ve harcama programlar uzerindeki siyasi denetimin guclendi-
rilmesi, saydamligin artirilmasi, kamu calisanlarinin politika gelistirme
ve performans yonetimi konusunda sorumlu tutulmasi geregini vur-
gulamaktadir.

Butun bu reformlar butce surecinin yeniden yapilanmasi anlamina
gelmektedir. Asagida, once biitce siireci ve biitce sistemleriyle ilgili
farkli yaklasimlar ele alinacak ve butce sistemlerinin uluslararast karsi-
lastirmasi tizerine yapilmis bazi calismalar gozden gegirilecektir. Bu-
nun amaci yasama ile yiiriitme iliskilerini ve parlamenter biitce deneti-
mini biitce sistemleri gerevesinde tanimlamaya calismak olacaktir. Da-
ha sonra, yakin zamanlarda OECD tlkelerinde yapilan blit¢e reform-
larinin yasama ile yuritme iligkilerinde getirdigi degismeler incelene-
cektir. Tahmin edilebilecegi ve hemen her OECD calismasinda oldu-
gu gibi, Turkiye ozellestirme uygulamalart konusunda deginme disin-
da bu calismalarin kapsami disinda kalmustir.

I1. Butce Sureci

A. Butce Sureci Kurami

Biit¢e kararlarinin alinmasi, alinan kararlarin uygulanmasi ve sonucla-
rin denetimi bltge strecidir. Butce aslinda kaynaklart belli amaclara
tahsis etme ve almasiklar acasinda secis yapma mekanizmasidir. Bu yol-
la segisler birbiriyle iligskilendirilmekte ve koordine edilmektedir. Bitce
boylece uygulama i¢in bir calisma plani sunmaktadir. Bu uygulama el-
deki kaynaklarla ulasilmak istenen amaclart en iyi gerceklestirdigi 61gii—
de etkinligi saglamanin bir aleti olmaktadir Bir bagka acidan bakildi-
ginda, butge bir sozlesme olarak kabul edilebilir. Hukiimet ve parla-
mento belli kosullar altinda belli amaglar icin kaynak tahsisi s0zii ver-
mekte, kurulusglar da bu kaynaklar Gizerinde anlasildig1 sekilde harcama
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yukumluligini kabul etmektedirler. Bu durum karsilikli ytuktmltluk-
leri ve denetimleri dogurmaktadir. Butlin bilitge slireci bir catisma ve
uzlagsma stireci olarak gortlebilir (Wildavsky 1988: s. 2-3). Burada kri-
tik olan husus bu siirece hangi mekanizmalarin hakim oldugu ve bu
mekanizmalarin mesrulugu sorunudur.

But¢e streci arastirmacilarindan belki en unlist olan Wildavsky
buitceyi genel olarak mali kaynaklarin insan amaglarina dontsturtilmesi,
biitce slirecini de "siyasi araclar”" olarak tanimlar (Wildavsky 1986: s. 7).
Siyaset politikalarin belirlenmesinde kimin tercihlerinin hakim olacagi
konusundaki catisma olarak tanimlanirsa, blt¢ce bu mucadelenin so-
nuclarint yansitir. Butgeler mali kaynaklarin farkhh yagsam bicimlerine
hizmet etmek Uzere siyasal surecler yoluyla dagitilmasi olarak kavram-
lastirlabilir (Wildavsky 1986: s. 11). Bizim konumuzun ilgi odagi olan
yasama ile yurutme erki arasindaki iligkiler baglaminda, biit¢e stirecini
bir catisma suireci ve kararlarin alinmasinda ve sonuglarinin izlenmesin-
de bu iki organ arasindaki yetki ve gugc iliskileri ve mucadelesi olarak
kavramlastirmak uygun bir yaklasimdir. Biitge stireci de bu yetki mu-
cadelesinin kurumsallagmis bicimi olarak tahlil edilebilir. Blitce tim
devletler icin en tartismali politikadir. Bitceler kullanilabilecek kaynak-
lara simirlama getirir ve bu kaynaklarin kullanimi konusunda miicade-
le, dolayisiyla catisma bilitge surecinin ayrilmaz pargasidir (Ostrow
1998: s. 773). Bitce sureci bu ¢atismalarin bir sonuca vardirilmasi me-
kanizmalarini1 kapsar.

Buitge suirecinin igleyisi ile ilgili tahliller blit¢ce stirecinin ve sonugla-
rinin karmasik ve karisik oldugu sonucuna varirlar (referanslar i¢in bak.
Willoughby ve Finn 1996: s. 523). Genellikle de biit¢elemenin anladi-
gimiz anlamda kuramsallastirmaya yatkin olmadig1 ortaya cikar. Bu ne-
denle "blutce sureci kurami” bashgl altinda ders kitaplarinda standart
bir kuram olarak yerini almis bu; kuram olmadigini sdylemek pek yan-
ls olmayacaktir. Blit¢celeme tahlilleri elbette bilitgeleme sureglerinin
olusumunu belirleyen sistematik etmenleri arastirma, hangi belirleyici
degiskenlerin hangi tir blitceleme stireci tiplerine yol acacagini bulup |
cikarma cabasidir. Incelemelerin amaci, belirleyiciler dizeleri bir araya
geldiginde belirli oOzellikleri tasiyan butceleme sureglerini olusturduk-
larim1 ortaya ¢ikarmaktir. Buraddn biitgeleme sisteminin tanimina ulas-
mak ve farkli butceleme sistemlerinin siniflandirilmasma gitmek mum-
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kiin olabilir. Ancak boyle bir smiflama yapilmasi durumunda karsilas-
tirmali calismalar yapmak mumkun olabilir.

Butceleme yazini, bizim inceleme konumuza yol gostérme ve 1si1k
tutma oOzelligine sahip butgeleme sistemleri ile ilgili bu tur karsilagtir-
mali ¢alismalar bakimindan zengin degildir. Ozellikle, biitce sistemle-
rinin zaman i¢indeki degisimlerini sistematik olarak inceleyen yazin ol-
dukcga fakirdir. Bilebildigim kadariyla, boyle karsilastirmali calisma ola-
rak iki ornek vardir: Premchand ve Wildavsky'nin ¢alismalart. Bu yok-
sullugu en iyi gosteren ornek de bu alanda genel bir kuram gelistirme
cabasina girismis olan Wildavsky'nin kaderidir. Wildavsky kitabinin
bashigin1 Budgetings A Comparative Theory of Budgetary Process olarak
sunmusgken, kuramini gelistirdigi boliimun basghgini ise "karsilagtirma-
11 biitce kuram1" degil, "karsilastirmali biitce kuramimna dogru" ("To-
ward -A Comparative Theory of Budgetary Process") (Wildavsky
1986: Bolim I.) seklinde ifade etmistir. Konu gercekten uluslararasi
karsilastirmalarin rahat yapilmasint énleyecek kadar karmasiktir. Ulke
karsilastirmalar1 da ozgulliklerin agir basmasi nedeniyle kuramsallastir-
maya pek yatkin degildir. Buna ragmen, bu iki calisma bize son yillar-
da butge sistemlerinde meydana gelen degismeleri inceleme bakimin-
dan yararli olmustur.

Premchand'in simiflandirmasini dayandirdigi varsayim, mali yone-
tim yapilarinin ve bununla baglantili yonetim usluplarinin blit¢e meka-
nizmalarimin fiili igleyisi uzerinde Onemli etkilere sahip olmasidir
(Premchand 1983:s. 131). Premchand'a gore, butce sureci baslangic-
ta yasama ile yurtutme arasindaki iligskiler ve yasamanin yurtitme uzerin-
de hakimiyet kurma miuicadelesi olarak ortaya ¢ikmustir. Bu stire¢ daha
sonra birkag¢ gelisme asamasindan ge¢mis ve bu deneyimler sonucunda
birikimli bir yapiya ulasmistir. Bu nedenle, biitce sistemlerini ¢ok ko-
seli ve yerlesmis bicimler olarak siniflandirmak zordur. Buna ragmen,
anayasal, yasal ve yijrl'itmee yapilar1 bakimindan ortak ozelliklere sahip
butge sistemleri birbirinden ayirdedilebilir. Bu sistemler zaman i¢inde
yeni teknikler getirmis olsalar bile, temel gerceveleri cok degismemis-
tir (Premchand 1983: s. 132). Yazar bu onermeyi 1983 yili itibariyle
yapmaktadir elbette.

Premchand biitge sistemlerinin yaklasimlar ve sonuglart bakimin-
dan belli bagh alti1 buit¢e sistemi tipine ayrilabilecegini belirtmektedir.
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Asagida yazarin sistemleri tanimlamasi aynen aktarimistir (Premchand
1983: s. 130-135). Bu aciklamalarin buit¢eleme sistemlerini sistematik
olarak tanimlamaktan ne denli uzak oldugu agikca gorulecektir. -

1) Ingiliz sistemi: Birlesik Krallik'ta ve kolonilerinde, bazi Asya, Af-
rika ve Karaip tlkelerinde bulunmaktadir. Baz1 ozellikleri, ozellikle
harcama kontrol yontemleri Ortadogu tulkelerinde de gorilir. En ya-
kin 6rnegi Yeni Zelanda'da goriilmektedir. Bltge stireci ampirisizmi ve
pragmatizmi yansitir. Butiin gelir ve giderlerinin konsolide bir fonda
toplanmasi; butgenin esas olarak harcama bakimindan yapilmasi ve ge-
lir yanindan ayrilmis olmasi; harcamaci kurumlarin biit¢e uygulamasi
sirasinda farkli derecede denetime tabi olmasi esastir.

2) Fransiz sistemi: Fransa'da ve eski Fransiz somiirgelerinde be-
nimsenmis sistemdir. Esas olarak, giiclii bir mali denetim sisteminin ve
merkezi bir hazinenin varlig1 gibi iki ilke {izerine oturur. Denetim sis-
temi ti¢ diizeyde isler. Harcamaci kurumlara baglanmig ve mali islem-
lerden, paranin toplanmasindan ve dagitimindan sorumlu saymanlar,
ve daha yiiksek yetki ve sorumluluga sahip denetgiler. Fransiz hazinesi
sadece nakit yoneticisi degil aym1 zamanda kredi veren bir bankerdir.
Kamu kuruluslarinin mevduatini da kabul eder.

3) Avrupa sistemleri: Ana sistemler Hollanda, italya ve Portekiz
sistemleridir. Bu sistemler bu uc¢ ulkeninkine paralel olarak Endonez-
ya, Somali ve eski Portekiz kolonilerinde ¢esitli derecelerde kabul edil-
mistir. Hollanda sistemi but¢elemede amortisman ayrilmasi, tahakku-
ku temel alan muhasebe sistemi gibi ticari ilkelere daha ¢ok dayanir.
[talyan biitce sisteminde mali yilin 6tesine uzanan fonlarin varligi, ge-
nel denetim orgami tarafindan ayrintili denetim Onemli Ozelliklerdir.
Portekiz sistemi digerlerinden daha buyuk ol¢ude butgeye yasal yakla-
sim ve butce tahsislerinin yillik olarak yasaya baglanmasi ozelliklerine
sahiptir. Almanya'nin sistemi diger Avrupa lilkelerindekinden pek fark-
I1 degildir, basgka bir iilke sistemini de etkilememistir.

4) ABD sistemi: Temel Ozelligi harcamalarin ve gelirlerin genel
butce ve yasal onaya tabi olmayan cok sayida fondan olusmasidir.
1980'lerde analitik amagla, genel butce, nakit butcesi ve milli hesaplar
cercevesinde yapilmis but¢ceden olusan butlunlestirilmis butce yapilma-
ya baslanmustir.

25



DEVLET REFORMU

5) Uzakdogu sistemi: Japon sisteminden etkilenmistir. Butce siste-
mi genel butge, yan ticari ve ihtisaslasmis faaliyetlerin 6zel butgeleri ve
en 6nemlisi yatirrm borg¢lanmasi programi olan biitge dist fonlar1 kap-
sar. Butce o0zel hesaplara transferleri konsolide etmeden gosterir. Bu
uygulamalar Giuiney Kore, Filipinler ve Tayland'da da gortiliir. Filipin-
ler 1950'lerde biutce sistemini Amerikan sistemine uyarladi, fakat fon
uygulamasini korudu.

6) Latin Amerika sistemi: Ashnda bir 6l¢iide amorf, orijinal Ispan-
yol etkisinden sonra kendi deneyimleriyle sekillenmis bir sistemdir. Te-
mel oOzellikleri gelirlerin tahsisi (earmarking), kamu faaliyetlerinin
ozerk kuruluglarca yurutulmesi bicimindeki ademi merkeziyetgilik, na-
kite dayanmayan temel, muhasebe ve denetim mekanizmalarinin bir-
lestirildigi mekanizmanin varligidir.

198 O'lerin ortasinda baz1 ortak Ozellikler ve birbirine benzemeyen
ozellikler gozlenmistir. But¢ce kapsami sistemden sisteme degismekte-
dir. Temel farkliliklar 6zerk kuruluslar, sosyal guvenlik sistemleri ve
devlet bor¢lanyla ilgilidir. Birlesik Krallik, Avrupa, ABD ve Uzakdogu
sistemlerinin kapsami oldukga genistir. Birlesik Kirallik'ta ticari hesap-
lar1 ve sosyal giivenligi kapsar. ABD'de sosyal giivenligi kapsar, fakat
biitce-dis1 kuruluslarin sayist artmistir. Italya'da ve Hollanda'da sosyal
giivenlik sisteme dahil degildir. Italya'da sadece bakanliklar dahildir.
Fransa'da, gelisme fonu, sosyal glivenlik, yol insaati, yerel yonetimler-
le ilgili islemler, konut kredileri gibi giderek artan sayida oge butge di-
sma cikarilmistir. Latin Amerika'da kapsam daha da sinirhidir. Bazi ge-
lismekte olan ulkelerde sosyal guivenlik ve devlet borg¢lar kapsam disi-
dir. Bunlar disinda, tek veya ¢oklu butce sistemleri vardir. Bazen but-
¢cenin onaylanmasi mali yilin baslamasina yetisemeyebilir. Bu durumda
ABD'de bir ara yasa cikarnlir; Birlesik Rrallik'ta teklif edilen miktarin
dortte biri oylamaya sunulur. Hollanda, Portekiz, Latin Amerika sis-
temlerinde yurutme orgam her ay ge¢mis yillarmm miktarimi agsmayan
miktar1 6deme yetkisine sahiptir (Premchand 1983: s. 134-5).

Biitce yetkisi de sistemden sisteme degisir. ABD'de odenek yasala—
r (appropriation) yeni butge yetkisini spesifik-hale getirir, fakat butce
o yil i¢inde izin verilen nakit harcamalarina baghdir ve bunlar gecmis
yilin ve cari yihn butce yetkisine baghdir. Birlesik Krallik ve Uzakdogu
biitge sistemleri nakit temeline dayanir. Hollanda'da daha once “elde
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edilmis haklar" temelinde idi, nakit temeline kaydi. Fransiz, italyan ve
Latin Amerika sistemlerinde harcama yetkisi, program yetkisi ve sorum-
luluguna, veya 6denek yetkisine dayanir (Premchand 1983: s. 136).

Goruldugiu gibi, yukanidaki agiklamalar bilitgeleme sistemlerinin
bazi1 ozelliklerine deginmekte, bu ozellikler bazi mali bicimlere isaret
etmekte, fakat sistematik bir siniflandirma yontemi izlememekte, yasa-
ma ile yuritme organlan arasindaki iligkilere bir-iki ciimle ile degin-
mekte, belirleyici olarak tanimlanan "y°"*‘i™ tislubu"na ise hi¢ degin-
memektir. Fakat bu siiflandirma belli tilkelerdeki mali sistemin belir-
gin olarak farkli bazi ozelliklerini temel alarak gelistirilmistir. Bu ne-
denle de az sayidaki iilkeyi secip mali sistemlerini incelemek konuya ye—
terince agiklik getirebilecektir.

Wildavsky once her butceleme sisteminin ortak Szelliklerini vurgu-
lamaktadir. Biitge rolleri arasinda bir isb6limu mevcuttur. Her tlkede
biit¢e biiyiikliigiini denetim altinda tutma gorevini iistlenen mali ku-
rumlar ve devletin gorevlerini yerine getirme islevini ustlenerek daha
cok kaynak isteyen kurumlar bulunur. Harcamalar gelirlerle bagdastir-
mak da temel bir islevdir. Bu butge rolleri disinda, butgcelemenin en
onemli ozelligi karmasikliktir Buitce stirecine katilan -butiin taraflar biit-
¢ekmenin karmagsikligi sorununu bazi kolaylastirict yontemler uygula-
yarak agsmaya calisirlar (Wildavsky 1986: s. 14-15).

Bu benzerlikler otesinde, blitceleme stirecini birbirinden farkh lalan
en onemli etmenler zenginlik, tahmin edilebilirlik, siyasal kiiltlir ve biit-
cenin federal, ulusal, yerel agidan idari diizeyidir (Wildavsky 1986: s.
15). Biz burada sadece merkezi devlet diizeyinde buit¢eleme sorunsali ile
ilgilenecegiz. Bu nedenle son etmeni kapsamimiz disinda birakacagiz.

Ulkeler arasindaki gelir diizeyi farklilig1 biitceleri ciddi olarak etki-
ler. Ozellikle iki degisken bunu etkiler: Zenginlik ve tahmin edilebilir-
lik. Gelir diizeyi dustk tlkelerde yetersiz gelir yeteri kadar kaynak mo-
bilize edilememesine yol acgar. Belirsizlik ise harcama ve gelir akimlari-
nin kontrol edilememesi demektir. Gelir rahathig1r ve tahmin edilebilir-
lik belli bir but¢e bazinda kuiguk kiiciik tedrici degisiklikler olmasina
(incrementalizm) yol agar. Tedrici degisme orantili degisme veya On-
celiklere gore artis olarak kendini gosterebilir. Bu da biitcenin tahmin
edilebilirligini ve blitge belgesinin istikrarli bir ¢erceveye sahip olmasi-
m1 saglar (Wildavsky 1986: s. 15-16).
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Gelir diizeyi diisiik azgelismis tilkelerde ise biit¢ce bazinin koruna-
mamasli ve bazin istikrarli olmamasi nedeniyle buitcelemeye tedrici de-
gisme hakim degildir. Bunun yerine mukerrer (repetitive) butceleme
yapilir; yani butce yapilir, bozulur, tekrar yapilir; cunku gelir yoksullu-
gu ve para sikintis1t harcamalarin surekli olarak yeniden ayarlanmasini
gerektirir. Belirsizlik ve istikrarsizlik ise degisen kosullara gore fon kul-
laniminin durmadan yeniden programlanmasini gerektirir. Azgelismis
ulkeler bakimindan istikrarsizlik en onemli farkliliktir. Temel nedeni si-
yasi istikrarsizliktir. Gelir yoksullugu ve belirsizlik o denli onemli etmen-
lerdir ki hemen tum butceleme bicimine damgasini vurur. Bu etmen
blitce davranisinda en 6nemli kisittir (Wildavsky 1986: s. 17).

Wildavsky zenginlik ve tahmin edilebilirlik degiskenleri temelinde
dortli bir biitgeleme tipolojisi (Wildavsky 1986: s. 18-19) cikarmak-
tadir: .

1) Belirlilik/zenginlik ortami—tedrici degisme

2) Yoksulluk/belirlilik—gelire gore buitce yapilmasi

3) Yoksulluk/belirsizlik—tekrar tekrar bilitge yapilmasi

4) Zenginlik/belirsizlik—tedrici degisme ile tekrar tekrar biitge
yapilmasi arasinda gidip gelme.

Gelir duzeyi yuksek ulkelerde ortak yanlarin daha ¢ok olmasina rag-
men farkliiklar da bulunmaktadir. Vergi ve harcama yapma bigimleri
farkhidir ve bir olctide de harcama programlar farklidir. Bunun temel
nedeni ulkelerin tarihsel gelisimlerinin farkli kurumsal yapilar ortaya ¢i-
karmis olmasidir (Wildavsky 1986: s. 20). Ornegin sadece Japonya biit-
¢celemede duzenli rol oynayan bir siyasi partiye sahip olan ulkedir; sade-
ce Fransa'da bagkanlik rejimi-parlamenter rejim bilesimi bir siyasal sis-
tem mevcuttur; sadece ABD yurutmeden bagimsiz ve butce uzerinde
onemli gucu olan bir yasamaya sahip olan ulkedir; sadece Birlesik Kral-
ik 6nemli kararlarin fiilen kabine tarafindan alindig: iilkedir. Ote yan-
dan, bu ulkelerin hepsi gorece zengindir. Fakat farkli siyasal yapilarin
butceleme uzerindeki etkilerini degerlendirebilmek i¢in sadece ulkelerin
zenginlik diizeyini degil, buiylime hadlerindeki farkliig1 da dikkate al-
mak gerekmektedir, clinkii buitgeleme farkhiligr siyasal farkliliklardan ¢ok
buyime haddinin farkliligi tarafindan belirlenebilir. Bliyiime haddinin
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yiiksek oldugu durumda vergi oranlarini artirmadan harcamalart artir-
mak mumkun olabilir. Halbuki buyume haddi dustikse harcama artisla-
11 ancak vergi oranlarini artirarak elde edilen gelirlerle miimkiin olabilir.

Zengin ulkelerde butceleme karsilagtirmasi yapilabilmesi i¢in zen-
ginlik, vergileme ve siyaset arasindaki iligkilerin arastirilmasi gerekmek-
tedir. Harcama artiglarin1 desteklemek i¢in devletlerin vergileri artira-
bilme gtict ve karsilastigi gucliikler ile blitceleme siireclerinin ortaya
cikan catismalart yonetme yeteneginin karsilagtirllmasi gerekir. Her ul-
kenin kaynak tahsisi konusunda ortaya cikan catismalari ne kadar iyi
yonettigi ulkenin siyasal yapisina (yani kurumlar arasindaki iligkilere)
ve siyasal kultire (yani sosyal pratikleri mesru lalan paylasilan ortak de-
gerlere) baghdir. Son tahlilde siyasal kultur ile siyasal kurumlar birbiri
ile iligkilidir. Kisacasi, gelir diizeyi ve buyume haddi farkliliklart yanin-.
da, but¢ce kurumlari ve aralarindaki iliskiler ag1 olarak tanimlanan siya-
sal yap1 ve kurumlar icinde yer alan karar alicilarin davranis bi¢imini be-
lirleyen siyasi kultir etmenleri butceleme sistemini belirlemektedir.

Butcge surecinde siyasal yapilar hem surecin igleyisine giren kurum-
larin sayist hem de birbirlerine gore karsilikli yetkileri ve gugcleri tara-
findan belirlenir. Biitce iliskileri birbiri ile iliski i¢inde isleyen farkl dii-
zeylerde yer alan kurumlar ve her birinin birbirine karsi yetkileri ve res-
mi otoritesi tarafindan diizenlenir.

Bu siyasal kurumlarda yer alan ve karar alma yetkisine sahip se¢kin-
ler duzenli toplumsal isleyisin ogeleridir. Birbirleri arasindaki iligkiler
hakim davranis normlar1 araciligiyla kurulur. Biutcelemeyi etkileyen
digsal normlar, orantililik, hakemlik ve guven olarak ortaya ¢ikar. Yuk-
sek duizeyli burokratlar ile politikacilar arasinda kisisel diizeyde giiven;
catismalart ¢ozmede yuz-yuze veya formel, yasal veya yargisal bicimle-
rin tercih edilmesi; kararlarin alinmasinda birbirleriyle rekabet i¢inde
olan taraflara benzer muamele yapilmasi, kararlarin her durumu kendi
kosullarinda degerlendirme temelinde degil orantililik temelinde alin-
masi gibi davranis normlari kurumsal bicimler i¢ine yerlestirilir. Hakim
seckinlerin davranis normlart kurumsal bi¢imleri belirleyebilir. Birbir-
lerine az guveniyorlarsa catismalari ¢cozmek i¢in karar duzeylerinin sa-
yisint artirirlar, iginde calismak zorunda olduklart kurumlar davranig
normlarini etkiler. Yurutme organinin guglu oldugu bir yapi ile yasa-
manin guc¢li oldugu bir yapr sadakatin yoneldigi gii¢ odaginin farkh
olmasina neden olur (Wildavsky 1986: s. 21).
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Wildavsky kurumsal duzeyler ile hakim sec¢kinlerin degerlerini bir
arada ele alarak, butce surecinde ortaya c¢ikan c¢atigmalart ¢ozmenin
farkli siyasal tarzlarimi (stiller) siiflandirmaktadir (Wildavsky 1986:

5. 21):

1) Saptirma ("diversionary") tarzi ABD'de kullaniliyor. Cok sayida
karar alma duizeyi (level) ile her u¢ normun beraberliginden olu-
suyor. Catismalarin ¢ozulmesi yerine sasirtma, oyalama, kaydir-
ma yontemleri kullaniliyor.

2) Cevreleme (belli sinirlar icine hapsetme) ("containment”) tar-
71 Fransa'da hakim tarzdir. Catigmalar belli sinirlar i¢inde tut-
mak ve hiyerarsinin bircok duzeyindeki catismalart hiyerarsinin
yukarilarina tastyarak ¢ozumu yukarinin kararlarina havale et-
mek yontemi kullaniliyor.

3) Kac¢inma/sakinma ("avoidance") tarzi Japonlar tarafindan, ka-
rar diizeylerinin sayisimi azaltarak ve orantililiga onem vererek
catismalar1 azaltma yontemi yoluyla uygulaniyor. Her dlizey ya-
rarlart ve zararlar1 orantisal olarak paylasiyor.

4) Massetme ("absorption") tarzi Ingilizlerin uyguladig1 temel tarz
olarak ortaya cikiyor. Yuksek giivenme derecesi ve az sayida ka-
rar diizeyi ile, Ingilizler catigmalan ileride olacaklari 6nceden
tahmin ederek, karsi tarafin beklenen davranigina uyarlanarak
cozmeye calistyorlar. Hi¢ kimsenin farkhiliklart yadsimasi beklen-
miyor; fakat herkes digerlerinin baskalarinin cikarlarini da goze-
terek kendi tavrimi alacag1 beklentisi ile davraniyor. Herkesin bir
sekilde bir noktada karar kilacagi, yani anlasacagi beklentisi an-
lasmanin iceriginden daha buyuk Onem tastyor.

Buitcelemenin en kritik alani olan buitce kararlarinin hangi etmen-
ler altinda alindig1 sorusu buitgeleme kuraminin onemli bir ilgi alanmi ol-
mustur. Bu kuramlar buitgeleme sistemlerini bir butiin olarak siniflan-
dirmak yerine butcge stuirecinde yer alanlarin harcama davranist ve har-
camalan degerlendirme yaklasimi tarzlarini simiflandirmaya cahsir. Biit-
ce kararlar1 ortami normatif ve betimsel butceleme kuramlar tarafin-
dan tanimlanmistir. Bu kuramlar butge stirecinin rasyonel, tedrici ve
politik sure¢ etmenlerini kamu harcamalarinin onemli belirleyicileri
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olarak tanmimlamiglardir (Babunakis 1982; Grizzle 1986; Lindblom
1959; Premchand 1983; Simon 1957; Wildavsky 1986, 1988, 1992
bak. Willoughby ve Finn 1998: s. 526). Bu tiir ¢alismalar genellikle
bazi blitge normlarindan hareket eder. Arastirma yontemi ¢esitli tilke-
lerdeki isleyislerin betimlenmesi ve buradan sonuclar ¢ikarilmasidir.
Bu kuramlara gore, evrensel (rasyonel) etmenler iktisadi ve objek-
tif performans Ol¢ltlerini kapsar. Tedrici degisme davranisi elyordami
ile bulunmus kurallara gore ve harcamalarin kiiguk degisikliklerle geg-
mis yillar baz1 lizerinden degismesini ifade eder. Politik kistaslar biitce
kurumuna, faaliyetlerine ve onemli blit¢e aktorlerinin (yasama organi
mensuplari, yluritme organi, resmi yetkililer, musteriler ve halk) gin-
demlerine iliskin siyasal etmenleri kapsar. Blitce sturecinde yer alanlarin
harcama davranisi veya harcamalar1 degerlendirme yaklasimi bu rasyo-
nel, tedrici veya siyasal etmenlerin hangilerinin daha ¢ok agirlik tasidi-
Sina bagh olarak nitelendirilir. Bu kuramlar mali, kurumsal ve Kkisisel
“onumlarin ve karar almada varolan kisit ve kurallarin davranis bi¢imi-
IT etkileyebilecegini kabul eder (Willoughby ve Finn 1998: s. 526).
1980'lerden dnce gelistirilen kuramlar, 1980'lerde ve daha sonra ge-
istirilen kuramlar tarafindan, genellikle biit¢eleme siirecini etkileyen et-
nenler arasinda biitge kurumlari ve kurallar ile biit¢e suirecine katilan-
arin davranis bicimlerini yeteri kadar irdelemedikleri i¢in elestirilmistir.
3u iki elestiri aslinda birbiriyle ilintilidir ve kamusal tercih kuramu ile
‘anayasal iktisat" adi verilen yeni sagci devlet kuram cergevesinde ge-
istirilmistir. Bu kurama gore, biitce surecinin taraflart olarak yer alan
iegmenler, siyasetciler ve burokratlar kendi bireysel ¢ikarlart dogrultu-
unda davranarak hep birlikte kamu harcamalarinin asir1 artmasina ne-
len olurlar. Bu durum biitiin biitce sistemleri icin gecerlidir. Bu tir
davranislart denetim altina almanin yolu bilitge oylama kurallarinin de-
gismesidir (Kuramin ayrintili bir degerlendirmesi icin bak. Arin 1997).
Son 20-25 yilda mali sistemlerindeki farkliiklara ragmen bircok
gelismis veya azgelismis tilkede buiylik biuitce aciklarinin ortaya c¢ikmasi
ve surekliligi politikacilarin asin biit¢e agiklarina bagvurmaya yatkin ol-
dugu gorusiniin yaygin olarak kabul edilmesine yol agmustir. Durgun-
luk, savag veya dogal afet gibi nedenler olmadan da hemen biitin til-
kelerde buiyuk buitce agiklarinin verilmesi bazi yazarlari her mali sistem
icin gecerli oldugu iddia edilen aciklamalar getirme yolunda cesaret-
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lendirmistir. Kamu maliyesi alaninda giderek bliytiyen kuramsal ve uy-
gulama uzerine bir yazin maliye politikasinda asirt harcama ve asirt borg-
lanma egilimine yol acan siyasal dinamikleri incelemeye yonelmistir.
Bu dinamigin en onemlisinin butce usulu oldugu sonucuna varilmis-
tir. Siyasal carpikliklarin mali sonuclarinin analizi genisletici maliye po-
litikasinin butge agiklarinin boyutlarini sinirlayan kurallarla kisitlanma-
s1 gerektigi yolunda normatif onerileri ortaya ¢ikarmustir (Corsetti ve
Roubini 1996: s. 408).

Bu calismalar mali disipline etkileri bakimindan butce usul ve su-
regleri disindaki siyasi-kurumsal etmenleri dikkate almamaktadir. Hu-
kiimetin istikrari, partilerin boluinmuslugu, se¢cim sistemi, siyasi parti
sistemi, siyasi rejim, iktidarin bolunmusligu gibi etmenlerin mali per-
~ formansi etkileyecegi elestirileri getirilmistir. Bu etmenlerden bazilari-
nin mali disiplini etkilemese bile mali uyarlanmay1 geciktirecegi yorum-
lar1 yapilmaktadir (Alesina ve Perotti 1996: s. 404). '

Yukarida agiklanan yaklasima gore, butce sureci but¢enin olusturul-
masi ve deger yargilari, deneyimleri ve sadakatleri birbirinden farkh
¢ok sayida tarafin karsilikli etkilesimini kapsar. Butce sonucglart odenek-
lerld edtbs diddtarkieiymis aitit iy grylatestaaiarina ysmosit BB itgem inl ndvgturdy
ma ve uygulanma olarak iki vechesi surekli olarak yogun bir ilgi altin-
dadir, ¢cunku devletin her duzeyinde en zengin ulkeler de dahil her yer-
de yuksek mali baski, kurumsal bolunmusluk, halkin kamu kesiminin
sorumlu butce yonetimi yetenegi konusunda duydugu yogun kusku
hakimdir. Butge kararlar1 ve uygulamalar1 son derece karmasik ve hiz-
la degisen ortamlarda gergeklestirilir. Boyle bir ortamda butge sureci
objektifve adil olarak kabul edilirse buit¢e sonuglarina guven daha yuk-
sek olur. iste bu yiizden biitce siirecinin isleyisi ve siirece Kkatilan birey-
lerin ve gruplarin karar alma davraniglarinin belirlenmesi buyuk onem
tasimaktadir (Willoughby ve Finn 1998: s. 523).

Butge kurallarinin ve kurumlarinin devlet gelirleri ve harcamalariy-
la ilgili sonuclarin potansiyel belirleyicileri olarak kabul edilmesi ancak
yakin zamanlarda on plana ¢ikmistir. Bu etmene buyuk onem veren
yazarlara gore, daha onceki calismalarda but¢ce kurumlarinin harcama-
lan etkilemeyen bir ortam oldugu varsayilmistir. Halbuki kurumsal or-
tam, ozellikle de kurumsal isleyis bigimleri ve buit¢e kurallart sonugla-
r etkiler. Ozellikle, denk biitce kurali yaninda kamu borglarina getiri-
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len sinirlamalar butge aciklarini, harcama ve bor¢lanma duzeylerini et-
kiler. Butge surecinin degistirilmesi, butce politikast reformlarinin et-
kisini degerlendirme bakimindan dolaysiz bir rehber olmasa da maliye
politikasin1 etkilemede gercek bir potansiyele sahiptir (Poterba 1996:
s. 395). Butce aciklariin vergi artirma veya bor¢clanma yoluyla kapa-
tilmasini zorlastiran yasal veya anayasal kurallarin varligi maliye politi-
kas1 eylemlerini etkilemektedir. Ek olarak, harcamalar1 kisarak butce
aciklarmi kapatma politikast daha uzun donemde harcama duzeyleri-
nin daha dusiik olmasiyla sonuglanmaktadir (Poterba 1996: s. 399).
Benzer sekilde, karar alma davranislarinin kurumsal yap1 ve kurallar ta-
rafindan etkilenecegini savunan yaklagimlara gore, kamu kesimi davra-
nisini tahlil eden bir¢ok devlet modeli kurumsal orgutlenme bic¢imini
veri olarak alir. Medyan segmen kurami veya Tiebout modeli kurumsal
ozellikleri ve butge kurallarini veri alir veya dikkate almaz. Halbuki si-
yaset¢ilerin yéya biirokratlarin davramisini kurallarla kisitlayan yasalar
- vardir. Ek olarak, cikar grubu modeli, burokratik tekel modeli veya kol-
ektif secisler modeli devlet harcamalarinin artisinin butce kurumlari ve
kurallart tarafindan etkilendigini, siyasetcilerin ve buirokratlarin davrani-
sin1 siirlayan butce kurallarinin getirilmesi gerektigini onerir.

Kisacasi, butceleme kurami bakimindan guntimiuzde hakim olan
kuram ve bitce reformlarinin uygulamalarina dayanak olan diisiince,
farkli blitge sistemlerini birbirinden ayirt etmek yerine benzer butce
kurumlariyla techiz etmek yoniindedir. Blitce kurumlarinin buitce den-
gesini ve bilesimini etkileyen en onemli etmenler oldugu kabul edil-
mektedir. Bu yaklasimi ¢ok net ve kisa olarak ortaya koyan bir formu-
lasyona gore, blitge kurumlari blit¢genin hazirlanmasi, onaylanmasi ve
uygulanmasi ile ilgili buitlin kurallar ve diizenlemeler olarak tanimlana-
bilir. Sematik olarak, Ug¢ tur kural ve diizenleme ayirdedilebilir: Butge
ile ilgili sayisal hedefler; buitcenin hazirlanmasinda, yasama tarafindan
onaylamasinda ve denetiminde usule iliskin kurallar (buit¢e prosedii-
rii); ve biitcenin saydamligr ile ilgili kurallar (Alesina ve Perotti 1996:
s. 401-402). Bu kurallarin hepsinin beraberce uygulanmasiyla kamu
kesiminin daha kucuik ve daha etkin olacagi savunulmaktadir. Biitge sii-
re¢lerinin karsilagtinlmasi da sozkonusu kurum ve kurallarin varhigi ve
bicimi esas alinarak yapilmaktadir.
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B. Biitce Siirecinde Yasama-Yiiriitme iligkileri

1. Meclis-Biitce Komisyonu iliskileri

Butce surecinde yasama ile yurutme arasindaki iligkiler butce denetimi
bakimindan temel mekanizmadir. Bltce denetimi sorunu bir dizi zor
meseleyi de giindeme getirir. "Denetim" kavrami "amacg" ve "gug"
kavramu ile esanlamli olarak kullanilabilir. Olaylar1 denetim altinda tut-
mak, muhalefete ragmen olaylarin istendigi sekilde olmasini saglayabil-
mektir. Blitge denetimi biitce harcamalarinin ve dagiliminin farkh ol-
masini isteyenler arasinda bir ¢atisma ve buyuklik ve dagilimi farkli kil-
mak tlizere gii¢ ve yetki kullanma anlamina gelir. "Bilit¢enin denetim-
den cikmasi” amaclar ve sonuglarla ilgili olarak biit¢e stirecine katilan-
lar arasindaki bir dizi iliskinin ¢cokmesidir. Bu iligkilerin tanimlanama-
misg olmasi denetim meselesini bulaniklastirir (Wildavsky 1988: s. 26).
Burada en basta gerekli olan, biit¢enin denetim altinda oldugunun
veya denetimden c¢iktiginin ne anlama geldigini tanimlamaktir. Burada
genellikle iki yaklasim Onerilmistir. Birincisi, tizerinde anlasilmig goru-
nen ama gercgeklestirilememis buitce dengesine bakmaktir. Eger parla-
mento yasalagmig biit¢ecdedaegissige pgakkdsleseirviysaryal it emiande de-
netimden ciktig1 soylenir. Butce dengesi milletvekillerinin onemli bir
amaci olabilir ama bunun nasil gerceklestirilecegi konusundaki tercih-
ler farkli olabilir. Bazilar1 harcamalar azaltmayi, bazilar1 vergileri artir-
may1 isteyebilirler. Milletvekillerinin cogu blit¢e dengesini isterler ama
kendi harcama tercihlerinden vazgecme pahasina olmamasim tercih
ederler. Butcenin denetimden ¢ikmasinin ikinci kistasi butce komisyo-
nunun harcamalar konusunda her yil karar almamasi ve ¢ogu harcama-
nin var olan yukumluilikler cercevesinde yapilmasi gerekli harcamalar
olmasi, butcenin onemli bir kisminin denetlenemez harcamalardan
olusmasidir. Bu tur harcamalara "denetlenemez harcamalar” denir, ya-
salarin verdigi haklar, ge¢mis yillarda yuklenilen yukumluliikler ve im-
zalanmus, sozlesmeler, bor¢ faizi gibi nedenlerden kaynaklanan harca-
ma gerekleri bu tiir harcamalardandir (Wildavsky 1988: s. 27).
Parlamenter demokrasilerde biit¢e ylriutme organi tarafindan ha-
zirlanir, yasama organina teklif edilir, yasama da blit¢ceyi onaylar. But-
ce esas olarak huikkiimetin politikalarinin belgesidir. Bu stirece cumhur-
baskani, siyasi partiler, milletvekilleri, burokratlar, ¢ikar gruplari, ilgili
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vatandaslar dahil olur ve tercihlerini butceye yansitma miuicadelesi ve-
rirler. Bltce komisyonlar i¢in bilitge yapma amactir.ve bu onlarin sa-
hip oldugu gugtiir. Blitce komisyonlar1 parlamentonun onayina prog-
ramlar ve faaliyetler sunar. Komisyon tyeleri bu gligclerini korumak icin
calisirken, parlamento tyeleri de bu butceyi onaylama yetkisini koru-
maya caligirlar. Oylama kurallar kritiktir, ¢ctinku blitcenin nihai bigimi-
ni kimin ne zaman ve nasil etkileyecegini belirler. Yasama ile ylirlitme
arasindaki iligkileri tanimlarken her ikisinin de alt kurumlarini1 dikkate
almak ve bu kurumlar arasindaki iligkileri irdelemek gerekmektedir.

Genellikle yasama stireci parlamentolarda siyasal gruplar (factions)
ve komisyonlar olarak ikili kurum sistemine sahiptir. Burada siyasal
gruplarin yasama komitelerine nasil entegre edildigi, ¢atigmalarin ¢o-
zumiinde ne tur kisitlar ve olanaklar getirdigini belirler. Bu entegras-
yon bicimi. milletvekillerinin catigmalari ¢ozme stratejilerini bigimlen-
dirir. Bu iki kanal birbirine paralel, birbirinden Ozerk, birbiri ile bag-
lantis1 zayif kanallar olursa, milletvekillerine rekabet, catisma ve hatta
sabotaj stratejileri izleme bakimindan hicbir kisit getirmez. Partilerin
istikrarl1 yasama siirecinin en onemli 0gesi oldugu yaygin olarak kabul
edilir. Partiler siyasi ve ideolojik cikarlar1 dernesiklestirir ve toplumda-
ki siyasal egilimlerinin farkliligini da temsil eder. Boylece, yasamaya bir
bakima poptiler mesruluk saglar. Partilerin temel yonelimi "siyasi gl
icin birbirleriyle rekabet etmektir. Bu rekabette kendi ideolojilerini ve
programlarini on plana ¢ikarirlar. Komisyonlarda ise yasalarin yazilma-
sinda ve analizinde profesyonellik ve teknik uzmanlik ve ehliyet on p-
lana cikar. Komisyon tuyeleri partizan rekabete girmek yerine kompe-
tan yasa ¢ikarmayi on plana cikarirlar (Ostrow 1998: s. 793).

Partiler ve komisyonlar boylelikle farkli orgiitlenme ve katilim ka-
nallart olustururlar ve yasa koyucular acisindan farkli ve potansiyel ola-
rak birbirine rakip cikarlari temsil, ederler. Bu iki kanalin birbiriyle na-
sil dengelendigi buytlik ol¢lide yasamanin farkh tiirdeki catigmalarin us-
tesinden gelebilme yetenegi tarafindan belirlenir. Iki uc tip yasama sis-
temi ya partileri ya da komiteleri digslar. Komisyonlarin dislandig1 du-
rumda yasama aktif ve bagimsiz olarak yasa yapmak yerine hemen tu-
muyle kamu politikalar1 konusunda partizan tartigsmalar yapar. Tersi
durumda, yani partilerin dislandigi ve komisyonlarin temel oldugu du-
rumda, yasama organi enerjilerini partizan, ideolojik tartigmalara gir-
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mek yerine partizan olmayan bir konumdan, rasyonel, teknik ehliyete
ve uzmanliga dayanan yasalar yapar (Ostrow 1998: s. 794). Gilinii-
miuzde bu tur dislayici tipler istisnaidir. Normal olarak hem partiler ve
onlarin mensuplar1 milletvekilleri hem de komisyonlar yasamanin oge-
leridir ve yasamanin catismalar1 yonetme kapasitesi bakimindan kritik
mesele bu iki kanalin birbiriyle nasil iliskilendirildigidir.

Butcge tum devletler icin en tartismali politikadir. Butceler kullani-
labilecek kaynaklara sinirlama getirir ve bu kaynaklarin kullanimi konu-
sundaki mucadele, dolayisiyla catigma biltge surecinin ayrilmaz parca-
sidir. Burada yasamanin bu c¢atismayl yonetme kapasitesi esas olarak
komisyonlar ile siyasi partiler, bu iki orglitsel kanalin baglantisinin na-
sil kurulduguna baghidir. Bu baglar yoksa veya tek tek parlamenterler
bireysel yetkilerini belli kurumsal kisitlar olmadan ku]lamyoﬂarsa buit-
¢e sureci bir ¢ikmaza girebilir. _

Komisyonlarin siyasal temsile gére kurulmasi komisyonlarin dogasi-
m etkiler. Komisyonlar sadece profesyonel yasama c¢alismasi yapmaz,
parlamentodaki siyasi temsili de yansitir. But¢e komisyonu uyelerinin
hem konunun uzmanlari olarak profesyonel yasa yapmasi hem de ¢ikan
yasanin siyasal goriiglerin ¢cogunlugu tarafindan kabul edilebilir olan ¢ok
partili konsenstisui yansitmasi gerekir. Bu nedenle de komisyonun boy-
le bir cogunlugu saglamaya uygun bilesimde kurulmasi soz konusu ol-
mustur. Fakat bu da komisyon tyelerinin bolinmus kisiliklere sahip ol-
masina ve bir uzman olarak komisyon uyesi kimligiyle siyasal kimligi
arasinda gidip gelmelerine neden olur. Milletvekilleri ise parti kimlikle-
ri ile yasalar konusunda karar verirler. Komiyon kanali ile siyasal temsil-
ciler kanali arasinda koordinasyon mekanizmalarinin mevcut olmasi ge-
rekir. Bu koordinasyon mekanizmasi bireysel davranislar uzerine kisitlar
getirir. Bu bakimdan ti¢ olasilik sunlardir. Guiglu bir komisyon bagkani,
her iki kanali koordine eden bir kurumun varlhig1 veya bir kanalin diger
kanal tarafindan denetlen}nesi, komisyon bagkanliginin ve ¢cogunlugun
bir koalisyon tarafindan kontrol edilmesi (Ostrow 1998: s. 796).

Eger parlamento iki veya U¢ parti arasinda dagilirsa veya koalisyon-
lar varsa ve parlamentodaki ¢ogunluk liderligi ve komisyonlart kontrol
ediyorsa, tutarli bir partizan kontrol stratejilerin ve Onceliklerin koor-
dinasyonunu saglayabilecektir ve butce sureci i¢cinde konsensus olustu-
rulmasinda basarili olacaktir (Ostrow 1998: s. 797).
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Yasama komisyonunun gucu buyuk olcude aldigr kararlarin meclis-
te degerlendirilmesi stireci lizerindeki kontroliine baghdir. Komisyon
blitce siirecinin formel kurallarini tanimlar, fakat bunlarin uygulatila-
bilmesi guctuiniin ne derecede oldugu onemlidir. Blitce komisyonunun
formel otoritesi butceyi bicimlendirmesinden gelir. Buna ek olarak,
blit¢e tartismalarinda yasama stirecinin isleyisine bazi kurallar getirilir.
Aslinda biitgenin timu mecliste tartisilir. Fakat bu miizakerelerde "te-
peden-asagiya” dogru bir sira izlenirse, buitcenin butiini ve hiuikiime-
tin iktisadi felsefesi onaylanir. Bundan sonra buit¢enin temel ozellikle-
ri, yani toplam gelirler, toplam harcamalar ve butce acig1, ve blitcenin
her "sektor"ii icin dagilimi gorisiiliir. Uclincii asamada ise 6zgiil har-
cama programlan gorusuliur. Butceye bu asamali yaklasim butge bu-
yiikliiklerinin ve aciklarinin kontrolii ve makroekonomik istikrar ama-
ciyla benimsenmigtir. Bir ilke de butgenin temel nitelikleri kararlagtiril-
diktan sonra biitcenin dagiliminin degistirilip degistirilemeyecegi ko-
nusunda getirilir. Degistirme mumkiin olursa bu kez harcama, gelir ve
butce agigr tavanlarinin asilip asillamayacagi konusunda kurallar konur.
Biitce komisyonu degisiklik onerilerini bu kurallara gore degerlendirir.
Bu kurallar but¢e komisyonunun denetleme gucunu artirir, ve eger
buit¢e tahminleri dizgiin yapilmigsa huikiimetin keyfi harcama yapma-
sim1 engeller.

Komisyon kendi kurallarina uymazsa veya milletvekilleri Onerilere
uymazsa yaptirimlar ne olabilir? Kabul edilen toplam tavanlara ve alt
tavanlara uyulmazsa bu durumda yapilabilecek tek sey buitun butgeyi
ve programlar1 kapsayan genel kesinti ylizdesi getirmektir. Biitce tekli-
fi komisyonda ciddi olarak degistirildiginde ve tutarli degerlendirme-
ler yapilmadiginda ortaya c¢ikan sonug ic¢ tutarliligit olmayan bir biitge
planinin ortaya ¢ikmasidir. Burada komisyonun guicu bu tur inisiyatif-
leri durdurabilmesine ve belli bir uzlasma zemini bulmasina baghdir.
Yasama komisyonlar1 arasinda koordinasyon, siyasi gruplar arasinda tu-
tarl siyasi koordinasyon ve tek tek milletvekillerinin yetkileri lizerinde
kisitlar olmadan yasama sureci bir kaos ve ¢ikmaz haline gelebilir. Mec-
lis gortismeleri sirasinda her milletvekilinin istedigi oneriyi yapabilme-
si durumunda, gorusmeler sirasinda veya sonrasinda butce komisyonu-
nun birbiriyle c¢elisen butiin bu onerileri belli kurallar ¢ercevesinde yet-
ki kullanarak uyarlamasi gerekir (Ostrow 1998: s. 813).
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2. Yasama-Yiiriitme Iliskileri

Parlamenter demokrasilerde biit¢e yiirlitme organi tarafindan hazirla-
nir, yasama organina teklif edilir, yasama da biit¢eyi onaylar, uygulama
sonuglarini denetler. Yasama suireci meclis ile komisyon arasindaki ilig-
kilerden olusurken, yurutme sureci de ¢esitli yurutme organlar arasin-
daki iliskiler ag1 olarak ortaya cikar. Parlamentoda oylama proseduru,
oylama kurallann kritik oneme sahiptir, ¢unku but¢cenin nihai bi¢imini
kimin ne zaman ve nasil etkileme yetkisine sahip olacagim belirler.

Butce suireci ve prosedurunu yasama kurumlar ile yurutme ku-
rumlan iligkileri baglaminda degerlendiren yaklasimlar iki tur usul ve
kurallar sistemi tanimlamislardir: Hiyerarsik sistem ile yetki ve otorite-
nin esit dagilimi sistemi ("Collegial Sistem") (Alesina ve Perotti 1996:
s. 402-403). Hiyerarsik sistem butce hazirliginda yurutme organi icin-
de hazine bakanlhigina giiclil yetkiler verir. Bu yetkiler yasamanin one-
ri sayisina ve turune sinirlamalar getirebilir, ve "tepeden-asagiya” bir
yaklasimi on plana ¢ikarir. "Collegial” sistem ise, tersine, karsilikli de-
netim ve denge ilkesini ("checks and balances") ve surecin her asama-
sinda demokratik denetimi on plana ¢ikarir. Ornegin, harcamaci ba-

- kanliklara maliye bakanlig1 karsisinda onemli yetkiler verir ve yasama-—
nin butce teklifine karst yapabilecegi degisikliklere sinirlar getirmez.
Fakat her iki sistemin de butce sonuclart bakimindan kendine ozgu
olumlu ve olumsuz sonugclar1 vardir. Hiyerarsik kurumlar buit¢e disip-
linini daha iyi saglayabilir. Ote yandan, cogunlugun tercih ettigi (¢o-
gunlugu yararlandiran) biutceler getirir. "Collegial” kurumlar ise tersi
ozelliklere sahiptir. Azinliklarin haklarin1 korur ve karsilikli denetim ve
dengeleri, modernlesmeyi ve uzlagsmay1 gozetir, fakat geregi duyulan
sert mali uyarlamalarin uygulanmasini geciktirebilir.

Bu sonuclarin kuramsal temelleri blit¢e tahsisi stireclerinde gecerli
olan oylama kurallar1 konusundaki yazinda yer almaktadir. Bu yazarlar
ozellikle yasamada pazarlik ve koalisyon kuramlarinin bazi kavramlari-
m kullanmaktadir. "A¢ik-uclu kurallar” ve "kapali-uclu kurallar” ayri-
min1 tartigmaktadir (Alesina ve Perotti 1996: s. 402). Kapah—uglu ku-
rallarda, giindem-belirleyenin (yasama organinin bir liyesinin) oOnerisi
hicbir degisiklik getirilmeden sadece oylanir. Eger reddedilirse bir bas-
ka Oneri oylanir. A¢ik-uclu oylamada ise, giindem-belirleyicinin oneri-
sine degisiklik teklif edilebilir. Ac¢iktir ki kapali-uclu kurallar gindem
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belirleyiciye daha ¢ok gii¢c saglar. Bu durumda tek oylama yeterliyken
digerinde birden fazla oylama yapmak gerekir ve kararin alinmasinda
gecikme olur. Ayrica, kapali-uclu oylama kuralinda salt oy ¢ogunlugu
yeterlidir ve cogunlugun tercihi kararlara yansir. Agik-uclu kararlarda
ise daha buyuk cogunluklarin tercihi kararlara yansir. Ek olarak, orta-
ya ¢ikacak yararlar cogunluk icinde daha dengeli dagilir. Kisacasi, bu iki
kural karsilastirildiginda ilk kuralda, daha az zaman almasi karsiliginda
yararlarin daha dengeli dagilmasi daha muhtemeldir.

Butce suirecinde guindem-belirleyici Maliye Bakanligi ve yasama
onaylamasinda ise yurutme organidir. Kapali-uclu karar kurallar gecer-
li oldugunda, biitgenin hazirlanmasi sirasinda harcamaci kuruluslarin
Maliye Bakanliginin getirdigi tekliflerde yapabilecekleri degisiklikler
simirhdir. Aymi sekilde, yasama organinda yapilabilecek degisiklik one-
rileri de sinirlandirilmistir. Ornegin, bazi iilkelerde yasama organi biit-
- ¢enin bilesimi ile ilgili degisiklikler onerebilir, fakat blit¢ce dengesini
degistiremez. Yurutme organi icinde ise, harcamaci kuruluslar belli
harcama programlarindan yararlanan baski gruplarinin baskilarna da-
ha ¢ok aciktir. Halbuki Maliye Bakanlig1 butge kisitlarina daha ¢ok uy-
maya ve 0zgul baski gruplari yerine ortalama vatandasin ve vergi ode-
yicisinin ¢ikarlarini korumaya daha egilimlidir. Yasama organi da her
turli o0zgul baski gruplarinin baskisina agiktir. Dolayisiyla, yasama or-
ganinin yetkilerinde butce tekliflerine getirilebilecek degisiklikler ba-
kimindan siirlamalar olursa bu etki azalir (Alesina ve Perotti 1996:
s. 403). Gortlebilecegi gibi, bu tiir Oneriler, siyasal sureci mumkiin ol-
dugu kadar toplumsal gruplarin etkilerinden yalitmaya calisarak onla-
rin harcama taleplerinin but¢ge harcamalar Uizerindeki etkilerini belli si-
nirlar i¢inde tutmayr amacglamaktadir.

Gilindem belirlemeye ek olarak, oylama sirasinin da sonucu etkileye-
cegi iddia edilmektedir. Ornegin,” énce harcama ve gelir toplamlarmin
oylanmasinin, sonra da bilesimin oylanmasimmin mali disiplini artiracagi
savunulmaktadir. Fakat burada da oy verenlerin butce bilesimini de etki-
leyecegi dusuntuluyorsa, buyuklik uzerindeki oylama stratejik oylama
olacaktir ve biiyukligi etkileyecektir (Alesina ve Perotti 1996: s. 403).

Oylama usulu ile ilgili calismalar esas olarak yurtutme ile yasamanin
yetkileri nasil sinirlandirilirsa mali disiplin saglanabilir sorusuna yonel-
mistir. Bu konuda fazla sayida ¢alisma da yoktur. Biitge kurumlar ul-
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keden ulkeye buyuk degisiklikler gostermektedir. Bu nedenle de bu
farkliiklar mali performans degisikliklerinin arastirilmasina uygun da-
yanak saglar. '

Alesina ve Perotti bu konuda yapilmig ampirik ¢alismalar1 ve ken-
dilerinin yaptig1 calismalarin bulgularim 6zetlemektedirler. Atifyaptik-
lart calismalarin ¢ogu henuiz suren ¢alismalardir (bak. referanslar, Ale-
sina ve Perotti 1996: s. 406-7). Aslinda biit¢e kurumlarinda reformlar,
mali performans uzun sure tatmin edici degilse, hele hele 6nemli kriz-
ler ortaya cikarsa giindeme gelebilir ve gerceklestirilebilir. Ote yandan,
kurumlari degistirmek olduk¢a maliyetli ve karmasik bir is oldugu icin
ciddi sorunlar yasandiktan sonra bunlarin degismesi i¢in reform yo-
nunde bir konsensus olusabilir. :

Jurgen von Hagen ve Harden AB tiyesi olan tilkeleri 1980'lerdeki
kosullarinda incelemisler. Butcenin yasalagsmasi tahliline dayanarak but-
¢e surecini en hiyerarsik olanindan en "collegial” olanina gore ve en
saydam olanindan en az saydam olanina dogru siralayabilmek icin bazi
indeksler gelistirmigler. Fransa'nin indeks degeri esas olarak bagbakanin
glicli rolii ve oylama prosediirii dolayisityla yiiksek, Almanya'ninki ise
butcenin saydamligl nedeniyle yiiksek cikmigs. Hiyerarsinin fazla oldu-
gu ve prosedurun saydamliginin yuksek oldugu ulkelerde mali disipli-
nin de yuksek oldugunu, makroekonomik istikrarin ise daha koti ol-
madigini saptamuslar. Ote yandan, orta vadeli biitgelerin varligmin biit-
¢e disiplini saglamasi konusundaki bulgular1 kesin bir vargiya ulastirila-
mamis. Bu uygulamanin bir donem icin, mali uyarlamaya hizmet etse
de zorlu sorunlarin Uzerine gidilmesini erteleyebildigi ve uyarlama ca-
balarimi etkisizlestirebildigi sonucuna varilmas.

Alesina vd. daha hiyerarsik ve daha saydam prosediiriin Latin Ame-
rika'da da mali disiplini artirdigini saptamistir. Mali performansi etki-
leyen en Oonemli 0gelerden biri butcenin bilesimini tartigmadan once
baglayici bir makroekonomik programin tartisiimasi proseduru olarak
ortaya cikmustir. Hiyerarsik oylama proseduri de (ozellikle buitce tek-
lifinin degistirilmesinde yasama organinin yetkilerinin sinirlandirilma-
s1) kritik kabul edilmistir. Saydamlik ile ilgili bulgular, belki ol¢tilmesi
daha zor oldugu i¢in, kesin vargilara ulastirlamamustir (Alesina ve Pe-
rotti 1996: s. 403-4).
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C. Biitce Sistemleri ve Yasama-Yiiriitme iliskileri

Biitce sistemlerinin uluslararasi karsilastirilmasi, asirt karmasik ve siste -
matiklestirilmesi son derece gii¢ bir istir. Ulkelerin farkh tarihsel gelisim-
leri farkh kurumsal yapilar ortaya ¢ikarmistir (Wildavsky 1986: s. 20).
Ornegin, yukarida da belirtildigi gibi, sadece Japonya biitcelemede dii-
zenli rol oynayan bir siyasi partiye sahip olan tilkedir; sadece Fransa'da
bagkanlik rejimi-parlamenter rejim bilesimi bir siyasal sistem mevcut-
tur; sadece ABD'de yuritmeden bagimsiz ve butce uUzerinde Oonemli
glice sahip bir yasama vardir. Sadece Birlesik Krallilk onemli kararlarin
fillen kabine tarafindan alindigi tlkedir. Biit¢e stirecinde yasama organ-
lar1 ile yiiriitme organlar1 arasindaki iliskilerin eklemlenme bigimlerini
incelemenin yolu ise bu kurumsal yapilart incelemekten ge¢cmektedir.
Karar kurallarinin veya karar alicilarin davranis bigimle'rinin ve diger et-
menlerin onemli belirleyiciler oldugu kabul edilmekle beraber, bunla”
rin genel bir kurumsal cerceve iginde yer aldigi da agiktir.

Biit¢e stiregleri iginde yasama organlari ile ylritme organlari ara-
sindaki iliskileri simdiye kadar en ayrintili incelemis yazar Wildavsky'dir.
Inceledigi dort biitce sistemi yukarida kendine 6zgii nitelikleriyle ayir-
dedilebilen ulkelerde ortaya ¢ikmig biit¢e sistemleridir Yazinda heniiz
bunu asan karsilastirmali calismalar yoktur. Biz de burada esas olarak
bu calismanin bulgularin1 en temel hatlariyla 6zetleyecegiz (Wildavsky

1986: Bolum 2, 4).

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

Biitcenin dogdugu ve gelistigi tilke 1215'te ingiltere olmustur. Vergi-
nin ve daha sonra biitiin kamu gelirlerinin ancak parlamento onayiyla
alinabilecegi ilkesinin besigi Ingiltere'dir. Hemen hemen bes yiizyil
sonra 18. ylizyillda ise kamu harcamalarinin da parlamentonun onayin-
dan gecmesi ilkesi kabul edilmistir (Feyzioglu 1981: s. 16-20; Coskun
1989: s. 13). Buna karsihik Ingiliz sisteminin incelenmesinde yiiriitme-
nin ne denli onemli oldugu ve bu gilictinu nereden aldig1 konusu tarti-
simaldir. Bu konuda onemli soru sadece yasama ile ylritme arasinda-
ki iligskiler degil, yurutme icinde ve yasama icinde yer alan karar almada
yetkili cesitli kurumlarin birbiri ile olan iliskilerinin tanimlanmasidir.
Birlesik Krallik onemli kararlarin fiilen kabine tarafindan alindigi
bir iilkedir. Kabine biitiinliiklii bir organ olarak isler. Ingiltere'de siya-
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si yoneticiler arasindaki butunluk digerlerini dislamaya dayanir ve ka-
rarlarim1 kendi i¢lerinde disartya kapali olarak ve gizlilik i¢cinde alirlar.
Bu kapali ¢evrenin giicii ¢cok biiyiiktiir. Ote yandan, parlamenter ko-
mitelerde bu yonetim merkezini harcamalar agisindan denetlemek ve
sorgulamak uzere buyuk bir ¢aba gorulur. Yonetimin bu kadar kapali-
ik icinde olmasi Ingiliz ydnetiminin su ii¢c 6zelligi bir arada higbir iil-
kede gorulmeyen olgude birlestirebilmis olmasindan gelmektedir: Kar-
siikli guven, hesabini ortaklasarak yapma, siyasi iklim. Guven, hesap-
lama ve iklim. Bakanlar ve onlarin etrafindaki yuksek diizeyli gorevli-
lerden olusan ingiliz siyasi yonetiminin temelini birbirlerini yakindan
da taniyan bu insanlar arasindaki sahsi guiven olusturur.

Ingiliz merkezi yonetiminin karsilikli giivene dayanmast 6zellikle
catismak durumlar ortaya ¢iktiginda da gegerlidir. Hazine ile harcama-
c1 kuruluslar arasindaki iliskiler karsilikli guven aglarinin duyarh bir ifa-
desidir. Bunun amac esas olarak kisisel is iliskilerinin kurulmasi ve sur-
durulmesi meselesidir. Kisiler guvenilir iligkiler kurabilme kistasi ile de-
gerlendirilirler. Bu sayede kendi kurumlarinda olup bitenin bilgisine
sahip olabilirler ve problem cozebilirler, birbirlerinin destegini alacak-
larina guvenirler. Guvenilirlik ayn1 zamanda iyi is yapma yetenegine sa-
hip olmay1 da gerektirir. Fakat disaridakilerin islerine karismasini da is-
temezler. Bu nedenle de disartya kapalidirlar.

Butceleme isini basagikilabilir hale getirmek uzere, karar alinirken
bazi varsayimlardan veya normlardan hareket edilir. Kisisel guven he-
saplarin yapilmasinda son derece degerli bir kuraldir. Hesaplar1 yapana
guven bir¢ok isin yeniden yapilmasi ve kontrol edilmesi geregini azal-
tir; ayrintilar guvenle atlanabilir, olaydan once yapilan uyarilar belirsiz-
ligi azaltir. Ingiliz siyasi yoneticileri icin tedrici degisme veri alman bir
davranis bicimidir. Buyuk degisiklikler teklif edildiginde bunun hakli-
ig1 gosterilmek zorundadir. Aksi halde kisisel guiven iligkileri zedelenir.

Butce teklifleri hazirlanirken hazine ile harcamaci kuruluslar arasin-
daki iligkiler guivene dayansa da harcama kararlan belirsizlik ve muglak-
Ik kosullar1 altinda alinir. Bakanlar ve yuksek duzeyli burokratlar bir-
likte siyasi ortami degerlendirir, olaylarin butce harcamalar uzerinde-
ki etkilerini bulmaya calisirlar ve bu konudaki duyarliliklarin1 gelistirir-
ler. Elbette burada deneyim c¢ok 6énemlidir. Iste burada gene kisisel gii-
venin onemi ortaya cikmaktadir. Hazine surekli kisisel iligkilerle koor-
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dinasyon islevini yerine getirir, ve bu yoneticiler de kendi alanlarinda
guclu profesyonel donanima ve bilgiye sahiptir.

ingiliz biit¢celeme sisteminin belkemigini hazine olusturur. Burada
hazinenin harcamaci kuruluslara gliveni ve bu giivenin de yetkinlik te-
melinde olugsmasi ¢cok onemlidir. Fakat ayn1 zamanda hazine yillar gec-
tikce cok karmasik ve muglak bir is olan blit¢elemede kendisine yar-
dimc1 olacak bazi normlar gelistirmistir. Bunlara gore, hazinenin birin-
ci gorevi para harcamak degil para tasarruf etmektir. ikincisi, hazine-
nin 0zgun arastirma kurumu olmadigidir. Bu isin idari kuruluslar tara-
findan yapilmas: gerekmektedir. Uciinciisii, hazinenin, sorgulayici-ir-
deleyici, elestirel olmasi1 ve bagkalarinin goremedigi argiimanlar1 ken-
dinin gormesidir, boylece harcamaci kuruluslar tekliflerini hazirlarken
cok daha dikkatli olmaya zorunlu hissettirmesidir. Hazine normlari
sunlart icerir:. Reaksiyon gostererek karar vermek; teknik isleri baskasi-
na birakmak; herkes kadar veya herkesten daha ¢ok bilmek; kuskucu
olmak, irdelemek, geciktirmek, tekrar sorgulamak; hayir diyebilmek,
harcamalar1 kismak; ¢ok kararli ve sert oldugu imajin1 yaratmak; harca-
malar1 otomatik olarak artiracak yontemlere izin vermemek. Hazine -
nin buradaki basarisini saglayan tutum digerlerine karsi duyarl olmak,
digerlerinin varsayimlarini, beklentilerini, ve diistincelerini bi¢cimlendi-
rerek dolayli etkide bulunmaktir.

ingiltere'de hazine ekonominin yonetiminden ve bakanliklar da
kendi islerini yonetmekten sorumludur. Bu amacla bakanliklarin talep-
lerine sirlar getirir. Kabine hazinenin blitge tahminlerini hareket
noktasi olarak alir. Bu temelden hareketle bakanliklar ve kuruluslar ara-
sindaki pazarliklar baglar. Kabinede farkli hizmet alanlarn ile ilgili surek-
li komiteler vardir. Butce pazarliklarinin 6nemli bir kismu birka¢ komi-
te arasinda yapilir. Temel bazi konular kabinede tartisilir, fakat kabine-
de ¢ok ender istisnalar disinda genel oncelikler bakimindan kapsamli
bir degerlendirme yapilmaz. Kabine komiteleri arasinda bolinmusliik,
bakanliklarin durumlarin1 koruma endisesi, digerlerinin taleplerini ana-
liz etmeye uygun degildir. Bakanliklar karsiliklilik esasi temelinde bir-
birini elestirmeyerek kendi durumlarini korumaya cahsir. Tartismalar
bakanliklar temelinde boliinmus sekilde yapilir. Kabine bir bakanliklar
federasyonu olarak calisir.
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Parlamento harcama kararlarindan ayrilmistir, ABD'deki gibi karar
almanin pargasi degildir. Parlamentonun biitge surecine en onemli kat-
kilarindan biri pasif bir roldiir. Bunun en onemli nedenlerinden biri ba-
kanlarin bir butun halinde, kabine olarak parlamentoya karst sorumlu
olmalanidir. Bu nedenle kendi aralarinda parlamento karsisinda kenetle-
nirler. Kendi iclerinde guven ve gizlilik ve kendi i¢lerinde sorunlari ¢oz-
me egilimi de buradan gelir.

Ikinci olarak, parlamenterlerin ¢ogu konu ile ilgili degildir. Ingilte-
re'de biuitgce komisyonu kendine ozgudir. Avam Kamarasinin timu
butce komisyonu sifatiyla toplanir. Bagkan ayrica segilir. Gortismelerde
nisap aranmaz. inceledigi konuya gore gider komitesi veya gelir komi-
tesi adin1 alir (Feyzioglu 1981: s. 244-5). Farkli parlamento komitele-
ri ise farkh yasalar cikararak harcamalarin genisleme alanlarinmi belirler.
Parlamento komitelerinde gorev almak parlamenterlerin kariyerlerinde
ilerlemek icin 6énemli bir yol degildir. Ciinkii biitce tasarisi iizerinde
her turlu degisiklik Onerisi getirilebilir. Fakat bu sure¢ etkili ¢alismaz.
Sonugta oylama guvenoyu oylamasina donusur. Bircok parlamenter
gorevini politika yapmak olarak gormez, hiikiimet ile muhalefet ara-
sindaki miicadeleyi siirdirmek ve muhaliflerin yetersizliklerini ortaya
c¢ikarmak olarak gorur. Muhalefet i¢in amag islere bulasmak degil bir
sonraki se¢cimde yurutmeyi butun yetkileriyle ele gecirmektir. Burada
bir kisir dongii ortaya cikar. Uyeler temel politika analizine ilgi duy-
mazlar, ¢unku buranin bir parcasi olma olanaklarina sahip degillerdir.
Ellerinde ara¢ olmayinca da ilgilerini yitirirler.

Ingiliz parlamentosunun biitge siirecindeki roliiniin artmasi
1978'deki yeni parlamento yaratma onerileri ile basladi. Hazine de da-
hil her bakanlik i¢in komiteler secildi. 1983'te yeni prosedurler uygu-
lanmaya baslandi. Parlamento komitelerden gelen ve hukiimet tarafin-
dan kabul edilemez bulunan degisildik onerilerini oylar. Hangi konu-
larin mecliste tartisilacagi her komitenin bagkanindan olusan irtibat
komitesi tarafindan belirlenir. Fakat bu komiteler kabine rakamlarini
irdeleyecek profesyonel donanima sahip olmadigi, profesyonel kadro-
lar1 da bulunmadigi i¢in ve komitelerde muhalefet ¢ogunluga sahip ol-
madig1 icin etkili calisamazlar. Bunu izleyen yillarda parlamentonun
butge surecindeki rolunu muazzam artiracak hazirliklarla ge¢mistir.
Fakat Thatcher hiikiimeti butiin bu onerileri reddetmistir.
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ingiliz parlamentosu butge surecindeki etkisini artirmanin en etkili
yontemi olan parlamentoya hizmet verecek bagimsiz bir profesyonel
kadroya sahip olamamustir. Bu nedenle de, ABD'deki kadar olmasa da
politika olusturmada yurtitmeye rakip bir giic odag1 olacak biitce ko-
mitesi bulunmamaktir. Boylece kabine higbir rakibi olmayan bir komi-
te olarak kalmustir. Parlamentonun kamu harcamalan stirecinde etkili ve
onemli bir rol oynamasini1 onleyen en onemli neden her seyin guveno-
yu olarak algilanmasi ve etkili bir irdeleme stirecinin isletilmemesidir.

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

Butce stirecindeki benzerlikler buitcenin evrensel gereklerinden kaynak-
lanir: sinirli kaynaklar dagitarak siyasal destegi korumak ve iktisadi is-
leyisi gliclendirmek. Butiin uluslar biit¢e kararlarimi yonetilebilir kil-
mak ve catismalan bagdastirarak yonetimin mesrulugunu garanti- alti-
na almak gibi bir sorunla karsi karstyadirlar. Biit¢elemede farkliliklarin
bir kism1 yoksulluk ve belirsizlikten kaynaklanir. Israrli sosyal talepler
ile iktisadi, ve siyasi kaynaklar arasindaki farkin buyukligii bu yoksul-
luk ve belirsizligi yansitir. Incelenen dért iilke arasinda bu farkin en az
oldugu tulke Japonya'dir. Clinkii cok uzun yillar ¢ok yiiksek bliylime
surdurebilmis, buna karsilik askeri harcamalar ve sosyal harcamalari en
duisik dizeyde kalmistir. Fakat Japonya'nin farkhi olan diger boyutu
kendine 0zgl olan ulusal Ozellikler tasimasidir. Blitgeleme acgisindan,
bireyler omurleri boyunca tek bir kurulusta cahisirlar. Bu kuruma sada-
kat esastir ve kurumun basindakiler calisanlarina karst korumaci davra-
nirlar. Kurumlarin i¢ kararlarinin alinmasinda karardan etkilenenlerin
istekleri dogrultusunda kararlarin uyarlanmasi gerekir. Ahenk en 6nem-
li idealdir ve ahenge ulasabilmek icin taviz verilmesi, hatta catismak
durumlarin giindeme getirilmemesi gerekir. Bu yaklasim biitcelemeye
uygulandiginda, kazanglarin ve kayiplarin az ¢ok esitligini saglamak ama-
c1 On plana cikar. Yani adil paylasim ve benzer muamele kurumlarin ve
alt birimlerin birbirine karst korunmalarini saglar. Burada catigsmalarin
regiilasyonu genellikle ¢atismadan kacinma bic¢imini alir. Catismayi as-
gariye indirmek tizere makul paylar1 azamilestirerek degerleri fiiliyata
donustirmek Japon biit¢e stirecinin ozetidir.

Butge iliskileri genellikle bakanliklar icinde yer alir. Kurumlararasi
iliskiler enderdir. Fakat hukumet ici iliskiler harcamaci bakanliklarla
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Maliye Bakanligi arasindadir. En catismak iliskiler Maliye Bakanliginin
Biitce Dairesi miufettisleriyle bakanliklarin 6denek taleplerini savunma
yukimluligiini tstlenen bakanliklarin muhasebe birimi yOneticisi ara-
sinda cikabilir. Karsilikli gliveni ayakta tutmak icin cabalar ve yaptirimlar
vardir. Guven samimi ve gliven verici olma normunun benimsenmesi ile
gug¢lendirilir. Bakanligin daha cok odenek istemesi, maliyenin ise kismak
istemesi arasindaki catismayr ¢ozmenin yolu karsiikliik normunu kabul
ederek catigmay1 savusturmaktir. Burada birbirlerinin taleplerini gormez-
den gelmek yerine birbirlerinin etki alanlarim1 kabul ederler. Catisma ola-
siig1 ek olarak tedrici artig egilimine getirilen kurumsal kisitlar gelenegi
yoluyla denetim altina aliir. Buitce harcamalarinin artisinin denetlenme-
si i¢in kullanilan en onemli ara¢ biuitce odeneklerinin artig oranina tavan
getirilmesi olmustur. Bu limitler iktisadi kosullar degistikce giderek du-
surilmius, artig oranlart dondurulmus, hatta 1980'lerde kesinti oranlan
getirilmistir, tavanlar sifir Veya negatif artis orani olarak belirlenmistir.
Maliye Bakanligi ve daha sonra kabine bu tavanlar saptamustir. Bu ta-
vanlarin buyuk ¢atisma yaratmamasi icin iki norm benimsenmistir. Hak-
kaniyet ve butgesi kisilan kurumlardan bazilarina toplamin yuzde ucu
kadar bir miktar1 gerektiginde kullanma olanagi vermek. Tapon butce
normlarinin en temel olanm1 denge ve herkesin adil bir pay almasi, ben-
zer faaliyetlerin 0deneklerindeki artiglarin orantisal olmasidir.

Japonya'da Biitce Burosu'nun gorevi, butin diger merkezi kont-
rol organlarinda oldugu gibi, asirt harcamay1 onlemektir. Fonlar1 ve ge-
lecekte cok ileri tarihlere yayilacak yatirim projelerini cok sevmezler,
cunku bunlar harcama denetimini zayiflatir.

Biitce Biirosu ve bakanliklar genellikle yakin iligki i¢indedirler ve is-
birlik¢i davranirlar. Birbirlerinin profesyonelligine ve yetkinligine saygi
duyarlar. Butin devlet organlan i¢inde en yuksek statiiye sahip olan,
profesyonel yetkinlikleri ¢n ust duzeyde olan kadrolar Blitce Burosu
kadrolaridir. Ve hi¢ kimse onlarla gereksiz ¢atismaya girmeyi istemez.
Hem gli¢clu hem de guivenilirdirler.

Maliye Bakanligi ekonominin yonetimi ve vergilemeden sorumlu
esas kurulustur ve esas olarak toplam harcama limitleri uzerinde yo-
gunlasir. Onceliklerin saptanmasinda ise bakanliklara s6z sahibi olma
olanagi taninir. Bu sayede Maliye Bakanligi Keynesci kurallara benzer
sekilde ¢ok az sayida ve kolayca anlagilabilir makroekonomik degisken-
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ler uizerine odaklasir. Bu sayede sonsuz sayida ve ayrintida sosyal so-
runla ugrasmaz.

Japonya'da parlamentonun kontrolii ¢ok uzun yillardir Liberal De-
mokrat Parti'nin elinde olmustur ve bu parti diger ulkelerdeki partiler-
den farkli olarak biitce stirecinde onemli yer tutar. Partinin resmi Biit-
¢e Hesaplama Programi vardir. Bunu Politika Arastirmalart Konseyi
hazirlar. Bu belgede bakanliklarin sorumluluk alanlar1 tanimlanir. Ba-
kanliklarla Konsey'in yakin iligkileri vardir. Fakat Maliye Bakanlig1 da
partinin elinde oldugu icin harcamalar ve vergileri belli sinirlar icinde
tutma zorunlulugu vardir. Ayrica partinin Maliye Bakanligi'mi ¢cok faz-
la etkilemesi mumkun olmamustir, ¢unku konsey hi¢cbir zaman bakan-
lik kadrolari kadar profesyonel yetkinlik gelistirememistir. Ama daha
da 6nemlisi, Ozellikle harcama kisintilari sirasinda parti siyasi sorumlu-
lugu yuklenmek istememistir. Parti ¢cok sayida se¢gmen baskisi altinda
kalirken bir yandan da Maliye Bakanligi'nin butce kisitlart baskisi altin-
da kalir. Bu nedenle kendisini ¢ok spesifik onceliklerle baglamaz. Bas-
bakan hukumetin istikrarin1 korumaya ve bakanliklarin talepleriyle Ma-
liye Bakanligi'nin getirdigi gerekler arasinda denge kurmaya calisir. So-
nucta, butge hazirhginda Maliye Bakanligi otoritesini buyuik ol¢ude kul-
lanir, en celigkili kararlart da harcamaci bakanliklara birakir.

Burada hangi organin butce surecine hikim oldugu sorusu ortaya
cikiyor. Karsilikl iligskilerin en yuiksek duiizeye ¢iktigi ve taraflarin birbir-
lerinin davranigini tahmin ettigi ve dikkate aldig1 bir sistemde, hi¢ kim-
se kendini nihai karar alic1 olarak gormez. Bakanliklar kullanabilecekle-
ri kaynaklarin dagilimi konusunda giderek daha cok s6z sahibi olmus-
lardir. Maliye Bakanhg iktisadi yonetimi kontrol eder. Fakat yurutme-
nin ¢ok buyuk inisiyatif kullanma gticii yoktur. Partinin hiikimette ve
mecliste agirlikta olmasi nedeniyle meclisin karar alma surecine damga-
simi1 vurdugu aciktir. Parti bazi programlar konusunda etkili olabilir, fa-
kat kendi tercihlerinin damgasini biitiin hiikiimet programina vuramaz.
Bagbakan nihai hakem rolii oynayabilir, fakat bu asamadan once pek
¢cok meselenin olgunlasmis olmasi gerekir. Japon butce surecinin resmi
taraflari olan harcamaci kuruluslar, Maliye Bakanligi, parti yetkilileri
farkliliklarini karsilikli olarak kabul edilmis normlar rehberliginde ¢oz-
meye calisirlar. Japon biitge stirecinin basarnisi yiksek derecede istikrar
ve tahmin edilebilirliktir. Harcama degisikliklerinin degisiklige deger ol-
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mas1 gerektigi anlayisi, ahenk, denge normlar1 bilitge suirecini istikrarl
tutmustur. Hizli buyume ve butge kaynaklarmin zenginligi sayesinde
bu sistemi surdurebilmistir. Fakat butce acgiklarmin artmasi ve kamu
borcunun c¢ok ytikselmesi butce surecinin istikrarini bozmustur.

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

Fransa klasik buit¢e sisteminin esasinin ve but¢e hukukunun ortaya ¢ik-
t1g1 ulkedir. Fransa'nin 19. ylizyillda denk biitge ilkesi, 6nce harcama-
larin parlamentoda oylanmasi, sonra gelirlerin buna gore ayarlanmasi
ve oylanmasi seklinde uygulanmistir (Feyzioglu 1981: s. 20-24; Coskun
1989: s. 13-14).

Ugiincii ve Dérdiincii Cumhuriyet donemlerinde yasama komite-
leri gercekten guclu idi. Homojen olmayan cogunluk hiikkiimetleri ic
tutarsizliklardan dolayi, azinlik hukumetleri de ¢ogunluk oylariyla bir-
biri ardindan yikildi. Parlamentoda siyasi gruplar dolaysiz olarak but-
¢e dagilimi konusunda pazarlik yapabilirlerdi. Bunun sonucunda but-
¢e hukumetin politikalarin1 yansitan bir belge olmaktan ¢ikardi. Butge
komisyonlar1 kabineye rakip bir organ gibi ¢alisirdi. Butcenin dengesi

—vetutarlihgidazedelenirchnigide yArogu dgdb: LA IBEt 24 Zorildetce lizerinde
uzlasamadiklari zamanlarda butce ayhk dilimler halinde eski sekliyle
uygulanmaya devam ederdi. Uzlagsmaya varamama nedeniyle Fran-
sa'da yoksul tlkelerdekine benzer sekilde tekrar tekrar biitce yapma
ozelliklerini tasir hale gelmisti. Dordincu Cumhuriyet doneminde
buna ¢ozum olarak getirilen kural butcenin kalemlerini stuirekli prog-
ramlar ve yeni programlar olarak ayirmak ve kamu hizmetlerini sur-
durmek i¢cin mutlaka gerekli olan kalemleri tek bir paket halinde par-
lamento oylamasi ile onaylamak, yeni onlemleri ise ayr1 ayr1 oylamaya
tabi tutmak oldu.

Besinci Cumbhuriyette buit¢eleme konusunda parlamento yuritme
tarafindan ciddi sekilde sinirlanmustir. Blitgeyi sadece yuriitme sunabilir.
Yasama bunu belli bir siirede onaylayamazsa biuit¢ce hiikiimet kararname-
si ile kabul edilir. Parlamento tyeleri gelirleri azaltici, harcamalar: artiri-
c1 Oneriler getiremez. Surekli programlar tek bir yasa tasarisinda topla-
nir ve tek bir parlamento oylamasi ile kabul edilir. Fakat gene de parla-
mento ¢ok yuiksek sayida degisiklik Onerisi getirir. Bunlarin ancak gore-
ce kiiguk bir kismu hiikiimetin destegiyle kabul edilir.
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Fransa'da idareler arasindaki catismalar hiyerarsik bir diizen i¢inde
¢ozulur. Bakanliklar arasindakiler basbakan, ve sonra cumhurbaskani;
bakanliklarin daireleri ile butce daireleri arasindakiler bakanlik icinde;
maliye bakani ile bakanliklar arasindakiler bagbakan, basbakanla bakan-
lar arasindakiler cumhurbaskani katinda pek de ¢oziilmez ama dagitilir.
Gegmisin olumsuz deneyimleri 1s18inda, catismalarin buyuk basing yara-
tacak sekilde bir noktada birikmesini engellemek tizere, yonetimin en
ust kademeleri, yani, maliye bakani, basbakan, ve cumhurbaskani ve
kendi profesyonel kadrolar1 kendi yetki alanlarin1 genisletmeye calismis-
lardir. En ust duzeyde toplam harcama, butcenin bilesimi, bor¢lanma ve
yatirrm konularinda karar alma yetkisini ellerinde tutmak istemislerdir.

Maliye Bakanlig1 esas olarak iktisadi yonetim ve vergilemeden so-
rumludur. Maliye Bakanligi i¢in harcama dagilimindan ziyade toplam
harcamalar onemlidir. Otomatik harcama artiglari, gelirlerin belli har-
cama alanlarina baglandig1 6zel fonlar ve harcama esnekligini azaltacak
benzer uygulamalar genellikle Maliye Bakanliginin sempatiyle bakma-
dig1 pratiklerdir.

Harcamalarin kontrolu Maliye Bakanliginin butcge dairesinin elin-
dedir. Genellikle biitce tekliflerine kuskulu ve mesafeli yaklasir. Harca-
malarin kisilmasi gereginin ortaya ¢iktigi durumda bakanliklart belli li-
mitler altinda tutar. Harcamaci daireler birbirinden gorece bagimsiz
davranan kuruluslar oldugu i¢in ortak bir davranig gosteremez. Arala-
rindaki iliskiler igbirlik¢i degil catismacidir. Bu catismalarin halledilmesi
karmasik denetim mekanizmalar1 yoluyla saglanir. Prestijli bir devlet go-
revlileri grubu, Genel Maliye Mufettisleri, Devlet Konseyi ve Sayistay,
koordinasyon ve herkesin uyacagi butunluklu ve tutarli bir denetim me-
kanizmasi olusturur. Bu kurumlarin kadrolar1 son derece iyi donanimli,
en ust duzeyde bilgili, birbirini ¢ok iyi taniyan profesyonellerden olusur.
Her bakanlikta Maliye Bakanhig1 temsilcisi bir ondenetim yapar. Konsey
temsilcisi her bakanlikta kabine denetimini saglar. Cumhurbaskanlhigi
ofisi diizeyinde Maliye Bakanligi, kabine, parlamentoda ise maliye ko-
mitesi etkilidir. Maliye komitesinde devlet memurlan temsilci olarak
hizmet edebilirler; esas olarak biitceleme ile ilgili dairelerin baskanlari ve
butiun onemli bakanlik komiteleri but¢ce komitesinde etkili olurlar.

Biit¢e bagbakanin yetkisi altinda hazirlanir. Basbakanin kendi ter-
cihleri vardir, fakat but¢e hazirlama yetkilerini buyuk ol¢cude maliye ba-
kanina delege eder. Basbakan az sayida alani kendinde tutar, veya har-
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camaci bakanliklar arasindaki anlasmazliklarin ¢oziilemedigi durumlar-
da kendisine havale edilen konularda karar alir. Cumhurbagkan1 esas
olarak bagbakanla bakanliklar arasindaki ¢atigsmalara mudahale eder. Ya
da en ust diizeyde kendi tercihlerini getirebilir.

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

ABD siyasi sistemi daha acik ve butge sureci kendine ozgu oldugu icin
hakkinda en cok bilgi bulunabilen ve en ¢ok incelenmis iilkedir. Ozel-
ligi, butge harcamalar1 izerinde onemli ol¢uide giicii olan bagimsiz bir
yasama sistemi olmasidir. Kongrede her kesimin sOzculerinin butge ko-
nusunda goruslerini aciklamasi (hearings) hem toplumsal kesimlerin
butcge stratejileri gelistirmesine hem de butcenin kamuoyu onunde tar-
tisilmasina yol acar. _ '

17. yuzyihn ortalarindan beri ABD'nin biitge siireci ve buit¢e dav-
ranist Avrupa'ninkinden son derece farkli olmustur. ABD'de Kkisi basi-
na butge harcamalari, gelirleri ve borcu oldukca dusuktur. Avrupa but-
¢eleri uniterdir, harcama ve gelirler beraberce ele alinir, Amerikan but-
cesi ise parcalanmuistir, her harcamaci kurulus tekliflerini ayr ayr yapar,
gelirler harcamalardan timiuyle ayr olarak ele ainir. Avrupa'da biitge
dengesi harcamalarn destekleyecek geliri bulmada teknik, mali yetenek
olarak kabul edilirken, ABD'de bu mesele bir siyasi felsefe meselesi
olarak kabul edilmistir. Karar almada egemenlik bakimindan vurgu Av-
rupa'da yuriitmenin mali giicu uizerindeyken, ABD'de yasamanin ma-
li gucu uzerinde olmustur.

Cumhurbaskani buit¢e surecinde ilk ve son asamada yetki sahibidir.
Baskan'in Biitgesi her yil Kongre'ye sunulur ve yurtitmenin tekliflerini
kapsar. Son asamada Baskan veto yetkisine sahiptir. Anayasa Bagskan'a
buitce hazirlama yetkisi vermistir. Yonetim ve Biit¢e Ofisi (Office of
Management and Budget-OMB) Baskan'in Yurtutme Ofisi i¢inde yer
alir. OMB biitceyi hazirlar ve Baskan her yil butceyi Kongre'ye sunar.
Biit¢ce teklifi her seyden Once gelecek yil icinde ekonominin perfor-
manst ile ilgili tahminleri icerir. Bu tahminler Hazine, iktisadi Danis-
manlar Konseyi, Biit¢e Ofisi gibi bagkanin iktisat danismanlari tarafin-
dan gerceklestirilir. Bu tahminler mevcut vergi yasalan ve vatandaslara
cesitli haklar veren mevcut yasalar sonucunda ortaya cikacak butce ge-
lirleri ve harcamalar1 tahminlerinin temelini olusturur. Blitce teklifi ya-
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sama onerilerini ve her harcamaci kurulusa ait ¢esitli butce kalemleri
icin (Une items-maaslar ve diger harcamalar i¢in) biit¢e yetkisi taleple-
rini kapsar. Butge tahminleri hem geg¢mis yilin fiili harcamalarindan
hem de gegmis ve yeni buit¢e yetkisinin getirecegi harcama tahminle-
rinden olusur. Devlet bor¢clanmasinin servisi harcamalan faiz haddi tah-
minlerine dayandirilir.

Yonetim ve Butce Ofisi (OMB) federal bakanliklar ve kuruluslar
icinde ve arasindaki idari proseduru ve program amaclarini degerlendi-
rir, formule eder, koordine eder. Ayrica federal but¢enin yurutilmesi-
ni kontrol eder, cumhurbaskanina duzenli olarak buit¢e teklifleri ve bu-
nun gerektirdigi yasa degisiklikleri hakkinda Onerilerde bulunur.

Odenek isteyen harcamaci kuruluslar 6deneklerini korumak veya
artirmak icin biitce stratejileri uygularlar. Biitce stratejileri biitce yetki-
lilerinin hedefleri ve degerlendirmeleri ile hem onlari sinirlayan hem de
olanaklar veren siyasi sistem arasindaki baglantilar olarak gortiliir. Stra-
tejik hamleler hizla degisen bir ortamda belirsizlikler altinda yapilir. Bu
nedenle bilgi ve bilgiye dayanan tahminler kadar sezgiler de onemlidir.
Fakat deneyim tahminden daha guvenilir bir rehberdir. Ancak biirok-
ratlara gore, tahminlerin ne kadar dogru oldugundan ziyade hiuirokrat-
larin ne kadar 1iyi siyaset¢i oldugu onemlidir. Buna gore, iyi politikaci
olmak ug¢ temel Ozellik gerektirir: aktif bir musteri kitlesine sahip ol-
mak, diger yetkililer, kendi kadrolar1 ve but¢ce komisyonu tyeleri arasin-
da guvenilirlik gelistirmek, firsatlarimi maksimum kilacak stratejileri iz-
lemek. Burada oOzellikle vurgulanmasi gereken husus giiven meselesidir.
Caliskanlik, samimilik, kendini isine adamiglik, isin ayrintilarina hakimi-
yet, kaynaklar kullanirken dikkatlilik, amaglarin farkinda olmak, gerek-
li bilgiyi sunmak, komisyon uyelerini gidisat hakkinda aydinlatmak,
amagclan lafi dolastirmadan ag¢iklamak, olaylar1 ortmeye calismamak, ya-
niltmamak, namusluluk ve benzeri ozellikler giivenilirligin Ogeleri ola-
rak sayilmaktadir.

Biitce gelir ve giderleri arasindaki fark olan biuit¢e agigi veya butge
fazlast tahmini, Bagkandin butge teklifinin kamuoyunda en ¢ok tartisi-
lan ve hem iyi siyaset hem de dogru politika acisindan temellendirilme-
si gerektigi dustuntlen ogesidir. Ge¢miste, biitgenin toplam miktarini
etkilemenin tek yolu biitce kalemlerinin buyukluklerini ayri ayr ve tek
tek dikkate alarak degistirmekten gecerdi. Gramm-Rudman-Holling
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Yasasi olarak atif yapilan yasanin getirdigi butce acigimi azaltma sureci
tam tersine, toplamdan kisimlara dogru islen Harcama kalemleri blitge
agigin1 azaltma hedefine tekabiil edecek sekilde uyarlanir. Bagkan biit-
¢e hazirlarken harcama tercihleri ile toplam harcama, gelir ve bor¢lan-
ma konusundaki tercihleri birbiriyle uyumlu hale getirmek zorundadir.
Daha oncesinde, butce hazirlanirken her harcamaci kurulusun 6denek
talepleri toplanir, bunlar bir sekilde, el yordami ile olusturulmus bazi
kistaslara ve idarenin program tercihlerine gore gerekirse kisilirdi. Son-
raki surecte ise, Bagkanin toplam harcama tercihleri daha kucuk butge-
ler yonunde oldugu icin, butce ofisi harcamaci kuruluglara daha once-
den izin verilebilecek harcama limitleri konusundaki tavsiyelerini gon-
derir. Yani, Butge Ofisi gegmiste bir olgude pasif bir konumda harcama
taleplerini toplarken, sonraki siirecte ¢ok daha aktif bir konum kazan-
mustir. Bagkan, talepleri degerlendirirken iktisadi kosullar, kendi politik
tercihleri, yonetim tislubu, kamuoyu, milletvekilleri, cikar gruplar1 gibi
diger siyasi aktorlerin olast tepkileri gibi unsurlar1 dikkate alir.

Harcama yetkisinin verilmesi her yil yasa ile oldugu i¢in biuitce yet-
kisi parlamentonundur. Burada Kongre Biitce Ofisi, blitce komiteleri
ve parlamento alt komiteleri ve komiteleri bulunmaktadir. Kongre
Biitce Ofisi Kongre'nin profesyonel kadrosudur. Kongre'ye butce stu-
reci Uzerinde etkili yasama denetimi gergeklestirmesinde sorumluluk-
larim1 yerine getirmede destek verir, her yil federal gelir ve harcamala-
rin uygun duzeyini ve but¢enin ulusal onceliklerini saptar. Biitge oner-
gesi (Resolution) Kongre'nin harcama ve vergi kararlarini kapsayan yil-
hik cercevesidir. Bu cerceve toplam harcama hedeflerini, toplam gelir
hedeflerini, butce ac¢ig1 hedeflerini, ve harcama hedefi icinde ihtiyari ve
zorunlu harcamalara tahsis hedeflerini kapsiyor. Blitce uzlasma belge-
si (Reconciliation) Kongre'nin komitelerini buitce Onergesinde sapta-
nan maliye politikasina uygun davranmaya zorlamasi i¢in Kongre tara-
findan izlenen prosedurdiir. Odenek Kongre'nin harcamaci kurulusla-
ra belli amaglar i¢cin harcama yapmasini saglayan eylemidir.

AB D'de yetki komiteleri Kongre tarafindan onaylanacak programla-
rn ve faaliyetleri onerme yetkisine sahiptir. Programlarin amagclarini sap-
tar ve genellikle odenek tavanlarini belirtir. Yetki asamasi tamamlandik-
tan sonra 0odenek komitesi harcamaci kuruluslar icin butce yetkisinin
duizeyini belirler. Bu amacla cesitli odenek altkomiteleri olusmustur.
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Bunlar birbirinden ve ana komiteden oldukg¢a bagimsiz calisabilirler. Ki-
sacasl, yetki ve odenek kararlar birbirinden aynlmustir. Genellikle, ode-
nek komitesi yetki komitesinin harcamalarindaki artig egilimini sinirla-
maya calisir. Bu komitelerin birbirlerini yeteri kadar denetlemeleri ve si-
nirlamalarinmi saglamak uzere, yeni bir butce komiteleri katmani olustu-
ruldu. Bunun ardindan odenek komiteleri hazinenin koruyucular ol-
ma rollerini terkettiler ve program destekleme roliinu ustlendiler.
Butce komiteleri karar almada veto yetkisine sahiptir. Komite siste-
mi isbolumune gore ayrilmistir, bu da hem stireci boler hem de komi-
teleri ¢cok etkili kilar. Komiteler genellikle gelir kaynaklarini belirtme-
den harcama gerektiren yasalar lizerine kararlar alirlar. Iste bu neden-
le odenek komitesi gucglu yetkilerle donatilmustir. -
ABD Me Biitce Komitesi tek bir biitce toplam rakamu iizerinde ka-
rar vermeye yetkilidir. Bu elbette gugli bir rakam olmaktadir. Butce
Komitesi baskanlar sadece toplamlari ve genel harcama hedeflerini be-
lirliyordu. Bazi etkili bagkanlar son zamanlarda butge kisintilarinin ger-
ceklestirilebilir oldugunu gostermek icin kisintilarin nerelerde yapilabi-
lecegi ile ilgili olarak oOneri listeleri yayinlamaya basladilar. Fakat ayrin-
tilar Kongre'nin tahsisat altkomitelerinin yetkisindedir. Hizmet alanla-
rina gore ihtisaslasmis 13 odenek altkomitesinin bagkanlart kongrenin
en gucli ve sir tutan grubu olarak kabul edilmektedir ve "kardinaller
grubu" (college of cardinals) olarak anilirlar. Biitge komitesi toplam
odenegi belirler, 0denek altkomitesi ise harcamalarin nerelere yapilaca-
gin1, dagilimini. Bu bagkanlar her yil alinan butiin harcama kararlar
tizerinde yetki sahibidir. Oneride bulunarak veya kendi onceliklerine
cevap vermeyen kuruluslarin veya programlarin odeneklerini kesecegi
tehdidiyle istedikleri politikalar1 kabul ettirebilirler. Harcamalardan ta-
sarrufve kesintilerin kararlar1 yetkisi 0yle onemlidir ki buitce dengesi ve
harcamalan kararlar1 bakimindan Kongre icindeki en etkili gruptur.
Genellikle, 6denek komiteleri Kongre'nin en etkili liderlerinden nere-
deyse tam oOzerklikle cahsmistir. But¢e komitesinden sonra butge
Kongremde tartisiimadan once kararlari asil alan merci odenek komite-
leridir. Bu nedenle, eger odenek kararlarn kongreye gitmeden oOnce
butce komitesi tekrar gozden gecirme yetkisini alirsa, bu gug¢ butge ko-
mitesine geger. Butce komitesi son yillarda Cumhuriyetgilerin denk but-
ce vaadlerine uygun davrandi. Fakat demokrat kardinaller kendi arala-
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rinda toplanip odenek kararlari ile bu tutumu tersine cevirebildiler.
Odenek komiteleri kararlarinin bu gizli yapisini dnlemek icin altkomi-
te muzakere oturumlar yakin tarihte acik olarak yapilmaya baslandi.
Komitelerdeki muhalifler programlan ve oncelikleri ciddi sorgulama-
dan gecirerek ve tahsisat surecini kullanarak odeneklerde degisiklikler
saglamaya basladilar (Shilliger 1995: s. 1). Ote yandan, tahsisat komi-
telerinin buyuk giicii harcamaci kuruluslarin ve blit¢ge burosunun ko-
mite tercihlerini sistematik olarak dikkate almasindan kaynaklanir.

Senato'da daha ¢ok amaclar tartisthir. Eger gorus ayriigi varsa kon-
ferans komitesinde anlagsmazliklar ¢oziime baglanmak zorundadir.

But¢e komisyonlari, butce hesaplari ¢ok karmasik oldugu igin, ken-
di onlerine gelen butge tekliflerini buyuk ol¢ude guvenilir tahminler
olarak kabul etmek durumundadir. Eger komiteler buit¢e hazirlayan
buirokratlarin kendilerini yanilttigim1 ve gercek olmayan tahminler ya-
pildigini dusunurse bu burokratlarin kariyerlerine ciddi zarar verebilir.
Harcamaci kurulusun guven verici taleplerle gelmesinin odenek talep-
lerinin kabul edilmesinde onemli etkisi vardir. Bir musteri grubuna sa-
hip olmak ve yasama organina giuven vermek o denli onemlidir ki bu-
tiin harcamaci kuruluslar bu stratejiyi izlerler. Ayn1 zamanda, harcama-
c1 kuruluslarin tekliflerini degerlendiren ve Bagkanca taslak hazirlayan
Yonetim ve Biitge Ofisi bu taleplerin hep sisirilmis oldugunu dusiune-
rek roliini kisma yontinde oynar. Fakat bu durumda yasama organi
komitelerin bu tekliflerine itibar etmemeye baslar. Veya Bitce Ofisi'n-
den gelen teklifleri ciddi bicimde degistirirse, harcamaci kuruluslar
Baskanin butgesini giderek daha az dikkate almaya baslarlar (s. 33).

Temsilciler Meclisi odenek komiteleri birbirinden oldukca bagim-
siz fakat karsihiklilik esasini dikkatle uygulayan alt komitelere bolun-
mustur. Komite uyeleri kendi sinirli alanlarinda ihtisas sahibi olurlar.
Boylece butceleme hem ihtisaslasmis hem de bolunmustur. Kararlar
birbirini izleyen asamalarda alinir. Sorunlar once alt komitelerde ele ali-
nir. Ihtisaslasma ve boéliinmiisliik Senato ddenek komitelerinin varh-
giyla daha da artar.

ABD'de meclis 6denek komiteleri kendilerini hazinenin gardiyan-
lar1 olarak dusunturler ve sik sik yaptiklart kisintilarla iftihar ederler. Bu
rollerini milletvekilligi rolii ile bagdastirmak tlizere kendi temsil grup- -
larinin da cikarlarimi gozetirler. Fakat meclis tartismalarinda kendi ko-
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mitelerinin ilgilendigi kuruluslarin 6deneklerini korumak tizere miica-
dele verirler. Odenek komitelerinin giicii 6nerilerinin mecliste pek faz-
la degismemesinden gelir, aksi halde biitiin siirecin tam bir kaosa do-
nusecegini dusunurler ve kendi onerilerinin mecliste kabul gormesi ge-
rektigini dusuntrler. Komite uyeleri kendi rollerini sorumlu yasamaci-
lar olarak gorurler ve kendi temsil ettikleri kuruluslarin veya ulusal ¢i-
karlarin dizginlenemez meclis lyeleri tarafindan zarar gormesine izin
vermemeleri gerektigini dustuntnturler. Senato komite uyeleri meclis
komite uyelerinin bilgi zaman avantajlan ile yansamayacaklarin1 disu-
nurler, ote yandan kendilerini onemli ve tartigmali konularda hakem
rolii oynama yukiumliliginde gortrler.

Biitce pratiginin bolunmus, ihtisaslasmis, tedrici, asamali, progra-
matik olmayan 6zellikler tasimasinin anlami, biitcenin higbir zaman bir
biuitiin olarak irdelenememesi ve parcalarinin birbirleriyle sistematik ola-
rak iligkilendirilememesi anlamina gelir. Koordinasyon yoklugu diger
insanlarin faaliyetleri hakkinda yeteri kadar bilgileri olmamasi veya ku-
rumsal yapinin karmasikliindan kaynaklaniyorsa, bu sorunu asmanin
bir yolu ¢ok caligkan uzmanlarin yogun calismasi veya formel koordi-
nasyon mekanizmasinin kurulmasidir. Fakat koordinasyon yoklugu ¢o-
gu kez toplumda ve parlamentoda bagimsiz etkileme tabanlarina sahip
olanlarin catisan goruslerinden kaynaklanir. Bu durumda koordinas-
yon saglamanin yollar1 bir tarafin digerini ikna etmesi veya zorlamasi
veya pazarlik yapilmasidir. Eger koordinasyon eksikligi taraflarin bir-
birlerinin faaliyetleri hakkinda bilgi sahibi olmamasindan kaynaklani-
yorsa, bu bilgi saglanabilir. Fakat eger koordinasyon bir tarafin digerine
boyun egmesi olarak tanimlanirsa, burada zorlama var demektir. Gugler
ayriliginin ve siyasal partilerin var oldugu bir siyasal rejimde, biitge suire-
cinde yer alan taraflarin hicbiri butceye bir buitiin olarak hakim olan ve
kendi tercihlerini digerine kabuj ettirebilen glicte degildir.

Tahsisat komitesi ile harcamaci kuruluslar arasindaki iliskiler su ko-
ordinasyon bigimlerini icerir: 0zgul edimlerin yapilmasini emreden ya-
sal kurallar, belli faaliyetlerin yapilmasini isteyen raporlar, birbirlerinin |
tercihlerini dikkate almak, karsilikli gortisme, birbirini ikna etmeye yo-
nelik tartisma, bir konuda ikna etmek icin belli odinler vermek. Fakat
en guc¢li koordinasyon mekanizmasi bilitce suitecinin ana taraflarinin
benimsedikleri rollerdir.

R



DEVLET REFORMU

Butcge taleplerinin ayrintili degerlendirilmesi yoluyla kamu kaynak-
larinin korunmasi kuskusuz yurtitme organina mudahaledir. Yasama-
nin ¢ok ayrintili olarak yiiriitmenin isleyisine miidahale etmesi yiiriit-
meyi felg edebilir. Buiyuk politika degisiklikleri de ¢ok sik ortaya ¢ik-
maz. Ote yandan, meclisin yiiriitmenin i¢ disiplinini saglamanin ve seg-
menleri ilgilendiren asil can alici alanlarinin buit¢cenin detaylarinda yer
aldig1 gercegi karsisinda, meclis ayrintilara mudahale etmelidir. Mecli-
sin butge kararlarini kontrol giici meclisin tahsisat komisyonlarinin
gucune baghdir. Komisyonlar sayesinde meclis ihtisaslagsmis, ayrintili
ve detayl bilgiye sahip komisyon tuyeleri temsilcilere yurutmenin dav-
ranisint etkileyecek en yararh bilgileri verebilir. Hicbir buyuk meclis
son derece karmasik ve buyuk butceyi gelistirmek icin gerekli uzmana,
tutarli ve butunluklu bilgiye sahip degildir. Gucglu bir yasama ozgul
alanlardaki kararlarda komiteler olusturmak ve bunlar izlemek yetene-
gine sahip olan meclistir. Bu komisyonlarin olmadig1 veya zayif oldu-
gu Birlesik Krallik gibi tilkelerde parlamentonun giicu de hayalidir.

Butce surecinin bu ozelligini yitirmesi but¢e harcamalarinin muaz-
zam artmasiyla azaldi. Buit¢ge harcamalarinin artirilmasi yoninde baski -
lar dayanilmaz hale geldi ve meclis uyeleri komitelere olan guvenini ve
kendi butce faaliyetlerine olan glivenlerini yitirdiler. Yillar icinde birbi-
ri ardindan yasama komiteleri ile tahsisat komiteleri arasinda catisma-
lar artt1, yetki komiteleri ile tahsisat komiteleri arasinda mecliste catis-
malar basladi. Tahsisat komitesi harcamalar kistikca meclis butge de-
netimi disinda kalan alanlan genisletti. Kongre blitce konusunda gide-
rek daha ¢ok bolunurken izin ve tahsisat komiteleri arasindaki odenek
miktan farklart giderek buyudu. Bunun uzerine 1974 yasasi c¢ikarildi.
Butun butce surecinin tikanmasini onlemek uzere butce odenek komi-
teleri 13 alt alana ayrildi. Eger tahsisat komitesi gevsek davranirsa ve
saygimhgini kaybederse kimsf onlarin Onerilerini ciddiye ve dikkate al-
maz. Mecliste iiyeler begendikleri programlan destekleyebilir, fakat ay-
n1 zamanda butge agigini reddedebilirler.

1974 butce reformunun amaci ekonominin yonetimi ile kamu har-
camalar suirecini baglantili hale getirmekti. Aym zamanda, bilit¢ce ko-
misyonu uyelerini harcama duzeyi ile ekonominin kosullar1 arasindaki
iliskileri 6grenmek zorunda birakti. Ek olarak, bu yasa kongrenin bit-
ce yetkisini gelirler ile harcamalar birbiriyle acgik olarak iligkilendirerek
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guclendirmek istedi (s. 59). Komitelerin roli veya varligi daha c¢ok
harcamay1 engellemek olarak kabul edildi. Ote yandan, bu komitelerin
vergi ve harcama komiteleriyle ve meclis tiyeleriyle yetkilerin esit oldu-
gu iliskiler surdiirmesi ihtiyaci, daha fazla harcama baskilarina ayak uy-
durmalar1 geregini dogurdu.

Kongre'nin en onemli yetkisi segici olabilmektir. Neyi glindeme ala-
cagina veya almayacagma karar verebilir. Butge-disi harcamalarin varligi
veya zorunlu harcama kategorilerinin varligi meclisin buit¢e lizerinde-
ki kontroliinii daraltmaktadir. Ote yandan, bu yetki daraltiimasi Kong-
re tarafindan gerceklestirilmistir ve yetkilerini nereye yoneltmek istedi-
gine baghdir.

Dort ulkenin biltge sistemi ile ilgili yukaridaki aciklamalar1 kisaca
Ozetlersek, bitceyi bicimlendiren gorece ozerk kurum sayist ne kadar
¢oksa bu kurumlar arasinda siralama yaparak ve butce kararlarinin alin-
dig1 diizeylerin birbirine gore konumunu tanimlayarak ¢atismalart bu
duizeyler arasinda dagitmak mumkuin olmaktadir. Catigmalari ¢ozmede
bazi1 hakim blit¢e normlart bulunmaktadir.

Fransa, ingiltere ve Japonya'da biit¢e kararlarinda ¢atismalarin ¢o-

ziilmeye ¢alisildig karar diizdiikaylesasedaralasakefitiniétmemlagandpleoplan-
mustir. Bu da yurtitme organlarini butce kararlarinda daha etkili kilmak-
tadir. Ingiltere'deki siralama bakanliklar, hazine ve kabine olarak ortaya
c¢ikmaktadir. Japonya'da hiyerarsik siralama bakanliklar, maliye bakani
ve parti seklindedir. Her iki tilkede de karar alma diizeylerinin sayisi az-
dir. Denge ingiltere'de siyasi yoneticiler arasindaki giiven ve dayanisma
ile saglanmaktadir. Japonya'da ise orantisal denge pratikleri hakimdir.

Fransa'da yuritme alanm igindeki yetki sirasi asagidan yukariya dog-
ru, daireler, bakanliklar, maliye bakani, basbakan ve cumhurbagkani
olarak siralanmustir. Karar alma duzeylerinin sayisi biraz daha ytiksek
olsa bile bunlar yurutme alaninda yogunlagmustir. Catismalari ¢Oozme
yontemi ise yasal hakemlik ve denetimdir.

Amerika Birlesik Devletleri'nde yuritme alam ile beraber yasama
alan1 da buit¢e kararlan tizerinde etkilidir. Bu nedenle ABD'de karar al-
mada etkili duzeylerin sayisi cok daha fazladir. Daireler, bakanliklar,
cumhurbagkani ve yardimcisi yonetim ve biit¢e dairesi, meclis butce
komitesi, meclis tahsisat altkomiteleri, temsilciler meclisi, senato buit¢ce
komitesi, senato tahsisat altkomiteleri, senato, senato konferans komi-
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tesi olarak cok daha fazla sayida-etkili karar duzeyi bulunmaktadir. Ya-
sal hakemlik ve denetim, kisisel gliven ve orantisal denge olarak hakim
but¢ce normlarinin hepsi uygulanmaktadir. ‘

I11. Butge Reformlari

Butge reformlar terimi ¢ok genis anlamda kullanilmustir, idari surec-
leri guc¢lendirmek, mali denetimi etkinlestirmek veya sikilastirmak,
kaynak kullanimini etkinlestirmek, yasal hesap vermeyi iyilestirmek,
seffafigi artirmak vb. butce reformlart kapsaminda olmustur. Parla-
menter sistemlerde blitge reformu tarihi boyunca surtp gitmistir. 19.
yuzyillin baslarinda reformlar esas olarak hesap verme sorumlulugunu
artirmay! amagcladi. Kralin harcama yetkilerini kisitlamak amacgti.
1920'lere gelindiginde sorun Birlesik Krallik tipi sistemde merkezi ku-
rumun agsir etkisi idi. ABD'de ise blitce yetkisi yasama organinindi, fa-
kat butcenin formule edilmesinde gucluklerle karsilasiliyordu. Bitce
reformlart Birlesik Krallik'ta harcamaci kuruluslara daha cok mali yet-
ki delege edilmesi, ABD'de ise yiiriitme organinin biitce sorumluluk-
larim1 gelistirmesini saglamayi hedefledi. Fakat devlet harcamalar1 hiz-
la artmaya baslayinca, dikkatler yasama gucunun kullanilmasina degil
ama bunun sonug¢larina, yani yasamanin onayladig1 hizli harcama arti-
st uzerinde yogunlasti. Bununla beraber tartismanin odaldari zaman
icinde farklilasti. 1950'lerde yasamanin sorumlu tutulabilmesi olana-
ginin azalmasi sorunu, 1960'larda kaynak dagiliminda etkisizlik soru-
nu, 1970'lerde enflasyon ve kamu kesimi faaliyetlerinin giderek art-
masi sorunu one ¢ikti.

ABDMe reformlar 1950'lerde bltce biciminin degistirilmesi ve
performans biutgesinin kabulu bi¢imini aldi. Devlet islemlerinin prog-
ram ve faaliyet olarak siniflandirilmasi, performans olgutlerinin tanim-
lanmasi, performansin rapor edilmesi performans biltcesinin ogeleri
idi. Bu reformlar 1960lardan itibaren bir¢ok sanayilesmis tilke tarafin-
dan benimsendi. Bazi gelismekte olan ulkelerde buit¢e bicimi reformu
bazi yonleriyle sisteme dahil edildiyse de pek butunlesemedi. Zaman
icinde verimliligin ol¢ulmesi guclikleri karsisinda, verimlilik gosterge-
si olarak faaliyetlerin maliyeti ol¢uitiine vurgu yapilmaya baslandi. Boy-
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lece, program butce, fayda-maliyet analizi, fayda-etkililik analizi gibi
teknikler gelistirildi. Sistemin adi daha kapsayict olarak planlama-
programlama-butgeleme sistemi adini1 aldi (PPBS). Daha sonra bu sis-
temin sorunlari odagin amaglara uygun yonetim ve amaclar hiyerarsi-
sinin tanimlanmasina ve odagin daha dar olmasina, kaynak dagilimi et-
kinliginden kaymasina yol a¢t1.1970'lerde PPBS ve amac hiyerarsisi sis-
teminin bilesiminden sifir esash butge sistemi getirildi. Bu sistemin
hem var olan durumu hem de durumdan degisiklikleri degerlendirme
olanagi verecegi umit edildi. Bu sistem harcamaci kuruluslarin yoneti-
cilerine buit¢ge yapma ve programlan onemine gore siralama rolu verir.
Nihai siralama en st diizey idare tarafindan yapilir. Bu sistem orta va-
deli butgelerin hazirlanmasi ve isin bitirilmesi ve odenegin kesilmesi ta-
rihlerinin saptanmasi ile tamamlanir (Premchand 1984: s. 320-321
vd.). Bu sistemin temel ozellikleri devlet faaliyetlerinin siniflandiriimast,
amagclarin tanimlanmasi ve etkinligin degerlendirilmesi olarak ozetlene-
bilir (Premchand 1984: s. 347).

Son 20 yildir siiren, fakat 6zellikle son on yildir hemen butin diin-
yada az ya da cok hukmuntu surduren buit¢e reformu dalgasi ise gec-
“nig reform douenilerindekinden farkli olarak, kamu yOnetiminin tii-
minl kapsayacak sekilde "devlet reformu" olarak anilmaya baslandi.
Butce reformlarit bu gercevenin temel alanmi olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Butge reformu ise devlet faaliyetlerinde but¢enin mali disiplin, kaynak
dagilimi etkinligi ve teknik etkinlik bakimindan, yani herhangi bir biit-
¢e sisteminin yerine getirmesi gereken tium temel gorevleri yerine ge-
tiremedigi, bu basarisizligi denetleyecek mekanizmalarin da islevini ya-
pamadig1 ve degismesi gerektigi varsayimindan hareket etmektedir
(Reform gereginin kuramsal ¢ercevesi ve refomlarla ilgili ¢cok kapsam-
1 bir ¢erceve i¢in bak. Atiyas ve Saym 1997).

Kamu yonetimi reformlar finansal ve mali sorumlulugu saglamayi
ve performans sorumlulugunu yukseltmeyi amagladi. Biitce slirecinin
degismesiyle maliye politikasinin amaclarinin acikca tanimlanmasi he-
deflendi (Tanzi ve Schuknecht 1999: s. 69). Yakin zamanlarda OECD
ulkelerinde yapilan butce reformlart bir yandan devlet harcamalarinin
daraltilmasini biuit¢e agiklarinin azaltilmasi ve kamu borglarinin simirlan-
dirilmast yolu ile saglamaya calisirken, bir yandan da performans kistas-
lant gelistirmek yoluyla kamu kesiminde kaynak dagilimi etkinliginin ar-
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tinlmasimi hedeflemistir. Kisacasi, hem makroekonomik istikrar i¢in ma-
li disiplin hem de kaynak dagilimi etkinligi i¢in reformlar yapilmustir.
Mali disiplin harcamalarin kisilmasimi gerektirirken verimliligi ve etkinli-
gi artirma amacinin gerceklestirilmesi bilitge Onceliklerinin yeniden ta-
nimlanmasi ve etkinligi dusiik kabul edilen programlarda kisint1 yapil-
masini veya bazi programlarin iptal edilmesi zorunlulugunu ortaya ci-
karmustir. Boyle bir gerek biitge sisteminin degistirilmesi geregini de
giindeme getirmistir (Shand 1998: s. 86). Kisacasi, hem yasama organi-
nin hem de yuritme organinin igleyis bi¢cimlerinde degismeler olmustur.
~ Son yillarda OECD iilkelerinde yapilan biit¢ce reformlar1 ozellikle
yasama ve yuritme organinin igleyisinde degismeler ve yasama ile yu-
rutme arasindaki iligkilerdeki degismeler agisindan incelenmektedir.

A. Mali Denetim (Fiskal Konsolidasyon)
Amaciyla Yasal Sinirlamalar

Yasamanin yuriutmeyi denetlemesinde son yillarda kullanilan en dnem-
li araclardan biri butge agigi ve kamu borclar ile ilgili yasal smirlama-
lar getirilmesidir. OECD'ye lye ulkelerde biitceye getirilen yasal sinir-
lamalar biitce reformlarinda buiyiik 6nem tasimaktadir (OECD-1998: s.
1-2,1999(a)).

Butgelere getirilen yasal sinirlamalara en onemli ornek Avrupa Bir-
ligfnde Maastricht Anlasmasi icinde global mali hedefler olarak yer
alan Avrupa Para Birligi I¢in Yakinlastirma (Convergence) Kistasla-
radir. Bu kistaslar hem cok tarafli amaclar koymus hem de bu hedefle-
ri gerceklestirmek uzere uluslararasi yukumlulukler getirmistir. AB
uyesi bircok ulke i¢in bu kistaslart gerceklestirmek temel mali amactir.

Maastricht Anlasmasinin fiskal kurallarina gore, genel bilit¢enin
acgigl gayri safi yurti¢i hasilanin yuzde ucunu, genel devlet borcu gayri
safi yurtici hasilanin yiizde 60'tn1 gecemez. Bu smnirlarin hangi kistas-
lara gore saptandigi ilgingtir. Maastricht kistaslart kamu yatirimlarinin
tarihsel ortalamasi esas alinarak saptanmisti. Kamu yatirirmlart AB'de
ortalama olarak GSYIH'nin yiizde ii¢ii idi ve burada geleneksel kamu
maliyesinin altin kurali uygulaniyordu: borc¢lanmaya ancak sermaye
harcamalari sinirlar iginde izin verilebilirdi. Buna gore, Maastricht kis-
tast cari harcamalar bazinda denk-btitce kurali olarak yorumlanabilir
(Corsetti ve Roubini 1996: s. 409).
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Maastricht kistaslar1 aslinda belli olgcude esneklik tasimaktadir ve
birka¢ durum dikkate alinarak biit¢e agiginin "asir1” olup olmadig1 ka-
rarlagtirilmaktadir. Bltce aciginin surekli ve onemli ol¢iide duserek re-
ferans noktasina yaklagsmasi ve hedefi asmasinin istisnai ve gegici ve kis-
tastan ¢cok sapmamasi durumunda biltce agiginin asirt olmadigr kabul
edilmektedir. Konjonkturel durgunluk boyle bir durum icin mesru ne-
den sayilmaktadir. AB'de kamu borcunun GSYIH'ye orani bakimin-
dan da benzer esneklikler vardir. Eger oran yeteri kadar dustiyorsa ve
hedefe yaklasiyorsa hedefe uygun kabul edilmektedir.

Bu bﬁyﬁklﬁkle} dikkate alinirken enflasyon, faiz haddi ve bliytime
oranlar1 tahminleri cok Onem tasimaktadir, ctinkii bunlar buitce agig
tahminlerini 6nemli Ol¢ude etkilemektedir. Bu nedenle de kistaslarin
gerceklesmesi bakimindan para politikast en onemli hedef haline gel-
mektedir. |

Biitce agiklarina ve bor¢lanmaya yasal sinirlamalarin getirilmesinde
etkili olan en onemli nedenler uzun vadeli baz1 projeksiyonlar olmus-
tur. Avrupa'da yaslanmanin artmasiyla sosyal giivenlik ve saglik harca-
malarimin gelecegi, ABD'de de kapsanan niifusun artmasiyla sosyal gii-
venlik ve saglik harcamalarimin gelecegi ile ilgili endiseler ortaya cik-
rnism”vrturtiisffiei”” 1 biitge agiklarinda ve devlet borglarinda patla-
maya yol acacagr tahminleri yapilmistir. Yani kisa vadeli blitge aciklari
yaninda, daha da onem verilen mesele uzun vadeli butge acgiklan soru-
nu olmustur. Bu tahminler de uzun vadeli enflasyon, reel faiz hadleri,
ve buyume hadlerinden etkilenmektedir. Bu buytiklikler konusunda
ciddi belirsizlikler oldugu icin bu konuda gelistirilmis senaryolar ihti-
yatla degerlendirilmeye calisitimaktadir. Ozellikle Ingiltere'de, daha ya-
lan zamanda ltalya ve Fransa'da bu konuda politika reformlari yapil-
masi girisimleri olmustur (Corsetti ve Roubini 1996: s. 411).

Biitce reformlarinin ayrilmaz parcasi olarak buit¢ce agiklarinin dust-
rilmesi vergileri artirmak yerine butge harcamalarinin dusirilmesini
ve buna paralel olarak vergileri de sinirlandirmay: hedeflemistir. Fakat
Almanya, Fransa, Italya, Belgika gibi baz1 Avrupa Birligi iiyeleri Maast-
richt Anlagsmasi'nin gereklerini yerine getirebilmek tizere vergilerini ar-
tirmustir. Japonya da harcama kisintilarindan c¢ok vergileri artirma yo-
luna gitmistir (Shand 1999: s. 89).

Bir¢ok tilke kendine sayisal mali hedefler koymustur. Almanya Ma-
astricht kriterlerine ulasma hedefine ek olarak, iki Almanya'nin birles-
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mesinden 6nceki kamu harcamalariin GSYIH'ye oranina donmeyi
hedeflemistir. Ingiltere ise 1995-1996'dan 1998-1999'a kadar kamu
harcamalarinin dlizeyinin sabit tutulmasini, daha sonra da Maastricht
kistaslarina uygun sonuglara ulagsmak, buit¢e denkligine ulasmak ve ka-
mu kesimini kticiltmek hedeflerini koymustur (Shand 1999: s. 91).

Yasal sinirlamalarin en uc¢ bicimi denk-butce kuralidir ve bu kura-
Iin yasal degil Anayasal kural olarak onaylanmasidir. Hentuiz higbir til-
kede denk-blitce kurali Anayasa'ya girmemistir. Fakat bu konuda iki
ulkede girisim olmustur. ABD'de ABD Anayasasina denk-buitce kura-
I eklenmesini teklif eden yasa tasarisi Mart 1997'de tek bir oy farki ile
reddedilmistir. Yurtitme orgam teklife ¢cok siddetle karsi ¢ikmistir. Fa-
kat hedefgiindemden inmemistir. Isvicre'de 1998'de hiikiimet.Anaya-
sa'ya denk-butce hukmu eklemeyi teklif etmistir. Bunun parlamento
onayindan gecip kantonlarda onaylanmasi ve halkoyuna sunulmasi ge-
rekiyordu. Bu da heniliz sonuglanmam1$t1r (OECD 1998: s. 2).

Avustralya 1998 yilinda biit¢ceyi denklestirmeyi hedefledi. Yeni Ze-
landa 1994 yilinda yururlige giren hedefleri gerceklestirmeyi ve butce
fazlas1 vermeyi, net kamu borglarmin GSYIH'ye oranin yiizde 20'nin

jjtina”~tevktjia~~ malarnnt da viizde 30’un altina indirmevi hedefle-
mistir. Kanada 1996-1997 mali yilinda biitce acigim GSYIH'nin yiiz-
de ucune indirmeyi hedeflemistir. Burada vurgulanmasi gereken hu-
sus, bu hedeflerin ne Olgliide gerceklestigi veya gercekleseceginin Ote-
sinde, bu tir hedeflerin konmus olmasidir. Bir yandan da butce acikla-
1 kisitlan sadece merkezi butge icin degil, butun kamu kesimi icin ge-
nisletilmeye calisiimaktadir. Var olan denk-btit¢e kurallarn ile daha yakin
zamanlarda oOnerilen kurallar arasindaki en onemli farkliik, mevcut ku-
rallarin sadece merkezi devlet buitcesi icin gecerli olmasi, yani kismi ol-
masidir. Ozel fonlar, sermaye yatirim biitcesi, sosyal giivenlik fonu gibi
butce kisimlan genellikle kuralin disinda kalmaktadir.

Bu hedefler bazen yasaleirla konmakta bazen de biitce politikasinin
ilkeleri olarak saptanmaktadir. Gene yazin da oldukca yogun tartisilan
ornek ABD Kongresinin ¢ikardigi yasalardir. 1985 ve 1987 yasalarin-
dan sonra ABD Biutce Uygulama Yasasi butce acigimi artirmayacak se-
kilde biitce uygulamasi i¢in kurallar getirdi. 1997 yilinda Bagkan ve
Kongre 2002 yiina kadar butge denkligini saglama hedefi tizerinde
anlasti. Bu hedef1998'de gerceklesti (Shand 1999: s. 91).
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Denk-biitce kurallart az sayida tilkede benimsenmistir. Fakat ABD'de
federal diizeyde ¢ok yeni olmasina ragmen eyalet diizeyinde yaygin ola-
rak uygulanmaktadir. Buradaki uygulamalar gostermektedir ki denk-
buit¢ce kurali 6zellikle de biit¢e surecinin hangi asamasinda yer aldigina
bagl olarak farkl sekillerde formile edilebilmektedir. ABD eyaletlerin-
de uygulanan kurallardan hareket ederek tUg¢ tur denk-btitge kural ayir-
dedilebilmektedir (Poterba 1996: s. 396). En zayifi yiliriitmenin biitce
teklifi asamasinda biit¢cenin denk olmasi kuralidir. Ikincisi yasamanin
denk butce yasalastirmasidir. Bu durumda butce uygulamada agik verir-
se bor¢lanarak bu acigi ilerideki yillara tasimak mumkiindiir, yani borg-
lanmanin uzun vadeli olmast miimkiindiir. Uciincii ve en siki denk biit-
ce kurali yasalasan biitcenin denk olmasi ve bilitce aciklarimin ilerideki
yillara tasinamamasi, yani bor¢lanmanin kisa vadeli olmasidir.

Denk-bltge kuralinin dizayninda en onemli sorun uygulanabilir-
lik ve yaptinm getirme konusunda ‘ortaya c¢ikmaktadir. Bircok du-
rumda formel yaptirrm mekanizmalart mevcut degildir. Cok istisnai
durumlarda yargilama kurallar1 var olabilir, fakat bunlar esas olarak
uygulanmaz. Denk-biit¢ce kurallarinin buitce agiklarinin kapatilmasin-
da vergilerin kullanilmasinin da sinirlandirilmasi yonunde bir kuralla

T3erabeinajinm”mast gerektigi de savunulmustur. Fakat uygulamada
sadece vergi gelirleri simirlamasi getirilmesi yerine genel olarak top-
lam gelirler uzerinde durulmustur. Bazi vergi siirlandirilmasi kural-
lart vergi oranlarindaki artis oranina sinir getirirken, bazilar1 vergi ar-
tislart icin ya referandum ya da yasama organinda yuiksek nitelikli ¢o-
gunluk oranlar1 aramaktadir. Denk-butge ve vergi sinirlandirmasi ya-
salart yaninda bor¢lanma sinirlamalart yoluyla da harcamalarin buyuk-
lugu denetlenmeye calisilmaktadir. Bor¢lanmaya getirilen sinirlar borg
diizeyi ve borg vadesi, bor¢lanirken devlet garantisinin kullanilamama-
s1, bor¢lanmanin referandumla kararlastiriimasi gibi kurallardir (Poter-

ba1996:5.397).

B. But¢e Prosedurunun Reformlart
Yoluyla Mali Disiplin
OECD ulkelerinin ¢ogu son yillarda butge surecinde degisiklikler yapti-

lar ve bu ulkelerin butge surecindeki degismelerin yonu birbirine benzi-
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yordu. Bu nedenle OECD iilkelerinde butce suirecinin isleyisi bircok
bakimdan birbiriyle benzesmektedir (OECD 1998(a): 2-3; OECD
1999 a; 1999 b). Asagida kisaca bu degisiklikleri goreceksiniz.

1. Orta Vadeli Biitce Siireci

Yillik butce sureci birden cok yili kapsayan orta vadeli bir cergeveye
oturtulmaktadir. Birden cok yillik buitge tahminleri yapilmaktadir. Bu-
tun ulkeler orta vadeli mali amaclar1 formel olarak aciklamaktadir. Der-
nesik mali disiplin icin butce toplamlarinin kontrolunun her buitge sis-
teminin en basta gelen gorevi oldugu kabul edilmektedir. Butce bu-
yukluklerini istikrara kavusturmak i¢in butce buyukluklerinin zaman
icindeki seyrinin kontrol edilmesinin gerektigi, cunku bunun sadece
bir yil i¢inde yapilamayacagi ve bir sﬁre(; icinde gercgeklestirilmesinin
miimkiin olabilecegi kabul edilmektedir. Iste bu amagla orta-vadeli bir
biitce cergevesi gelistirme ve uygulama yontemi benimsenmistir. Orta =
vadenin onemi hem hedefleri koyma bakimindan hem de buit¢e dene-
timlerinin tek bir yila veya bir sonraki yila yonelik olmasi durumunda
butce kontrollerinin daha kolay asilabilmesini engellemek bakimindan
onemlidir. Orta-vadeli butce c¢ercevesi gelecekteki toplamlarin tahmi-
ni,biitgenormlarinomolaniarygulggnlasumssgiayaghdyaatoryaptinm yon-
temlerini kapsamaktadir. Yillik butceler OECD tlkelerinde giderek da-
ha buyuk olcude orta vadeli kisitlar altinda yapilmaya baslanmustir.

2. Biitce Programlarina Tavan Getirilmesi

Yukaridan-asagiya harcama sinirlari-toplam harcama tavanm getirilmesi
ve harcamalarin harcamaci kuruluslara bu tavan icinde dagitilmasi, har-
camaci kuruluslarin odeneklerine de ust smirlar getirmektedir. Harca-
mact kuruluslarin kendi biitce tekliflerini hazirlarken bu sinirlara uy-
masi zorunlulugu getirilinistir. Daha ¢ok c¢aba; yasamayi toplam, der-
nesik butgce pozisyonunu denetlemeye yoneltmek amaciyla harcan-
maktadir. Ulkelerin bilyiik cogunlugu yasama organina biitge strateji-
sini fiili but¢eden ayn olarak degerlendirme olanagi saglamaktadir. Bu
reformlar but¢enin etkin kaynak dagilimi islevini daha iyi yerine getir-
mesini saglamayr hedeflemektedir.

Devlet harcamalarinin giderek daha buyuk bir kismu cesitli yasala-
rin vatandagslara verdigi bazi sosyal haklardan (entitlements) olugsmak-
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tadir. Programlara getirilmek istenen tavanlarin ve simirlamalarin gelis-
mis Ulkeleri en ¢ok ilgilendiren alani sosyal giivenlik acgiklart ve sosyal
harcamalar olmaktadir. Bunlarin alaninda mali disiplin saglamak sosyal
harcamalar butcesinde butiin hepsini kapsayacak global sinirlamalar
getirmek veya bazi programlarn daraltmakla mumkiin olabilmektedir.
Bu tiir onlemlerin etkilerinin fayda ve zararlar ile ilgili degerlendirme-
ler tartigmali sonuglar gostermekte, buyuk tartismalara yol agmaktadir
ve ayn1 zamanda bilyiik siyasal destek gerektirmektedir. Iste bu alan
zorunlu harcamalarin butge sinirlarimi astiginda hangi kurallarin uygu-
lanacaginin ve simirlamalarin nasil getirileceginin belirlenmesini gerek-
tirmektedir. Gelecek yillarda en kritik butge alanlarindan birisini bu
kurallar olusturacaktir.

' Dagilim etkinliginin ve toplamlar tizerinde mali disiplin saglanma-
sinin toplamlari istikrara kavusturmak ve hiikkiimet politikasi ile paralel
hale getirmek gibi bir yarar1 varsa da harcamalart daha dusuk duzeyde
belirleyen bir mali norm eski Oncelikleri ve programlar1 yeni bltcede
de dondurma ve yeni programlar dislama sonucunu dogurmaktadir.
Mali kisit ne kadar uzun stiirerse ve ne kadar sinirlayici olursa blitge on-
celiklerini o denli katilastirma etkisine sahip olmaktadir. Burada biitge
teklifini hazirlayan ylrutme organi harcamaci kuruluslardan gelen tek-
lifleri butce kisitlarina uydurma sorumlulugunu ustlenmektedir. Har-
camaci kuruluslarin teklifleri ne kadar fazla olursa, bu kurulusun har-
camalarn kismadaki rolu o kadar buyuk olmaktadir. Butce buyuklukle-
rinin belirlenmesinde bicim yillar i¢cinde degisti. Buna paralel olarak
Biitce Ofisi'nin rollii de degismistir.

Biit¢e reformlart mali sistemi bu tur bir merkezi kaynak dagitma
sisteminden uzaklagsmaktadir. Harcamaci kuruluslara kendi buitge kisit-
lan altinda kendi programlari arasinda harcamalarim1 dagitma ve degis-
tokusun nerelerde yapilabilecegi ile ilgili oneriler gelistirme yetkileri ve-
rilmektedir. Yani stire¢ tepeden belirleme yerine asagidan yukariya be-
lirleme modeline dogru degismektedir. Bu modelde buit¢enin bigimlen-
dirilmesinde odak noktasi harcama kalemlerinden politika oncelikleri-
ne dogru kaymaktadir. Burada butce burosunun da rolu farkhilasmak-
tadir. Roli harcama kaydirmalarinin getirecegi politika degisikliklerini
hiikiimetin mali normlarina ve program onceliklerine uygun olarak to-
parlayip formile etmek olmaktadir. Bltce burosu teklif edilecek poli-
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tika degisikliklerinde uyulacak rehber kurallar ve prosediirler getirmek-
te, butce bazini korumak ve politika degisikliklerinin buit¢e uzerindeki
etkilerini hesaplamayr mumkun kilacak veri tabammni gelistirmek, bakan-
lara ve kabineye politika teklifleri konusunda tavsiyelerde bulunmak,
programlarin uygulanmasi ve degerlendirilmesi ve performans oOlgutleri
gelistirmek rollinti tstlenmektedir. Yani asil roli yOnetim etkinligi ko-
nusuna kaymaktadir (OECD 1999a: s. 3).

Bu reform yasamanin yurtitmeyi hem toplam odenekler hem de
dernesik biuitge oncelikleri bakimindan sinirlamasi ve ayn1 zamanda yu-
riutmenin Ust karar kademesinin alt karar kademelerini daha siki smir-

- lamasi, yani yuritmenin yuritmeyi simnirlamasi anlamina gelmektedir.

3. Biitce Uygulamasinda Esneklik

Biitce uygulamasinda harcamaci kuruluslara daha biiyiik esneklik ta-
ninmaktadir. Bu belli sinirlar icinde belirlenmis toplam 6deneklerin bi-
lesimini belirlemede yiirlitme yetkisinin artirillmasi ve yasama organi-
nin buitge 0deneklerini kalem kalem veya program program belirleme
yetkisinin azaltilmasi anlamina gelmektedir. Yurtitmenin toplam biitce
“buyuMugumTTe dnceliklerini belirleme yetkisi daralirken tek tek kuru-
luglarin butge bilesimi konusunda yasama karsisindaki nispi gucu art-
maktadir.

4. Parlamentonun Roliiniin Giiclendirilmesi

Biitce suirecinde parlamentonun roliintin guglendirilmesi amaciyla biit-
¢enin parlamentoda degerlendirilmesi ile ilgili usulleri de degistiril-
mektedir. Isvec biitce miizakerelerinin daha dikkatli yapilabilmesi igin
butce takvimini degistirmistir. Butce komisyonunun ve sektor komite-
lerinin butge goriigmelerindeki rollerini ¢ok agik¢a tanimlamustir. But-
¢e komisyonu butceyi tartisirken sektorel komitelerin uymasi gereken
yukaridan asagiya harcama smirlarini belirlemektedir. Norve¢ usull
degistirmek amaciyla benzer yaklasimlar incelemektedir. Irlanda par-
lamentosu biit¢ce komitesi dig kuruluslarin degerlendirmelerini parla-
mentoya rapor etmektedir. Kanada parlamentoya sunulan butge bilgi-
lerini cok daha anlasilabilir, izlenebilir hale getirmekte ve butce stireci-
ne parlamentonun daha etkin katilimini saglamaya ¢alismaktadir. Fin-
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landiya butge sonuclarinin parlamentoya sunulmasi konusunun sonu-
ca gore butce degerlendirme surecinin en zayif noktast oldugunu be-
lirtmistir (OECD 1998: s. 3). ‘

Parlamentoda biuitce komisyonlarinin ve meclis tartismalarinin et-
kinliginin dusuk olmasinin onemli bir nedeninin dogru biitge bilgileri-
ne ulasamamak ve biitceyi yeteri kadar inceleyememek oldugu kabul
edilmistir. Bu amacla bir dizi reform yapilmistir. Bunlarin bir kismi har-
camalar1 ve maliyetleri daha iyi izlemeyi amag¢lamistir. Muhasebe siste-
minin ve yontemlerinin degismesi, tahakkuk muhasebesine gore hesap
tutma bazi OECD ilkelerinde bliyiik oncelige sahip olmustur. Genel-
likle kamu muhasebesi sistemlerinin maliyetlerin dogru belirlenmesine
uygun olmadigr ve maliyetlerle ilgili teknik bilginin de yeterli olmadigi
kabul edilmektedir. Yeni Zelanda, izlanda, Kanada ve Avustralya'da
blitce ve mali hesaplar1 buitiin devlet kuruluslan i¢in tahakkuk temelin-
de tutulmaktadir. Finlandiya, Hollanda ve ingiltere kuruluslarin hesap-
~ lanimi tahakkuk bazina cevirmektedir. Irlanda durumu incelemektedir.
Maliyet muhasebesi bazi OECD 1lkelerinde gelistirilmeye calisiilmakta-
dir. Bu konu tahakkuk muhasebesi ile yakindan ilgilidir. Bu tiir muha-
sebe sisteminin kamu uretiminin maliyetlerinin dogru saptanmasi ko-
nusuudunydegitessagisatBdigbiebed ibahidkrekiod BuBiyny nagamda dhesthod e -
ti kiigultmenin bir yolu olarak kamu hizmetlerinin fiyatlandirilmasi ko-
nusu bakimindan da onem tasimaktadir. Konu Avusturya, Kanada, Al-
manya ve Italya'da yakindan izlenmektedir. Sermaye biitcelemesi konu-
su da yakindan incelenmektedir. Calismalar sermaye butcesinin butge-
de sermaye ve sermaye-dist harcamalar konusundaki tercihlerin politika
amaclarimi gerceklestirmeyi nasil etkileyeceginin gorulebilmesini, butce-
leme agisindan dogru sermaye tanimlarinin yapilmasini ve amortisman-
larin sermaye butgesi uzerindeki etkisini saptamaya ¢alismaktadir.

Kamu kesimi ile ilgili bilgilenmenin denetim ag¢isindan ve kamu ku-
ruluslarindan hesap sorma bakimindan onemli oldugunu kabul eden
reformlar kamu kesiminin saydamligini artirmayi hedeflemistir. Saydam-
Iik hem ylurutmenin hem de yasamanin birbirini denetlemesi ve her iki-
sinin de toplum tarafindan daha iyi denetlenmesini gergeklestirmektir.
Amac¢ saydam olmayan biutge usullerini degistirmektir. Saydamlik but-
celere getirilmis butce kisitlamalarinin butce saydamligimi azaltma ve
kisitlart bagka yollarla asma egilimini engellemeyi de hedeflemistir (Ale-
sina ve Perotti 1996: s. 403-404).
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Cagdas toplumlarda, ozellikle kamu kesiminin buyuk oldugu top-
lumlarda but¢enin cok karmasik oldugu, politikacilarin ve burokratla-
rin tipik egiliminin ise en saydam pratikleri benimsemek olmadig1 ka-
bul edilmektedir. Saydamligin olmamasi mevcut ve gelecekteki vergi
yuklerinin yararlarinin abartilip buna karsilik devletin mevcut ve gele-
cekteki yuklerinin miumkiin oldugunca gizlenmesini mumkiin kilarak
kamu maliyesinin gercek durumu hakkinda kafa karigikligi ve muglak-
Iik yaratmaktadir.

Saydam olmayan prosediirde kullanilan bazi yontemlerin kullanil-
mas1 Onlenmeye calisiimaktadir. Saydamligr engelleyen bazi yoOntemler
soyle siralanmaktadir: Temel makroekonomik degiskenlerde (buyume,
enflasyon, issizlik, faiz haddi) iyimser tahminler yapmak; bu tahminle-
re dayanarak gelirleri oldugundan yuksek, harcamalari oldugundan
dusuk gostermek; yil sonunda "beklenmeyen" butce aciklart ortaya
c¢iktiginda "Ongoriillemeyen” dissal soklar1 sorumlu gostermek; cesitli
yeni politikalarin blitge tizerindeki etkisi bakimindan iyimser tahminler
yapmak; baz1 harcama alanlarini butge icinde ve disinda tutma yonte-
minin yaratici ve stratejik olarak kullanilmasi; blit¢ge tahminlerinin stra-
tejik ik lanikamimingbiigethazigigr fisrelkesblaseygietd i chiardsancakasikasntisi
yapmamasini mesru gostermeye calismak; yakin zamanlarda da bitge
reformlar sayisal buit¢ce acigr sinirlandirmalari (kisitlart) yerine, buit¢enin
hazirlanmasi ve onaylanmasi siirecinde kurumlarin ve proseduriin roli-
nun tartistimasmma dogru kaymustir. Butce agiginin ve bor¢lanmanin
uzerine getirilen kisitlarin esnek olmamasinin getirdigi zorlamalarin ¢e-
sitli yontemlerle ve manipiilasyonla asilmasini Onlemek tzere biitge
prosedurinde degisiklikler yapilmistir. Nakit akisinin girdilerinin ve ¢ik-
tilarmin muhasebelestirilmesi bicimlerinin degistirilmesi, but¢e oyunla-
1 ile muhasebelestirmenin degistirilerek blitcenin denk imis gibi goste-
rilmesi, acil durum fonlarinin kullanilmasi veya ihdas edilmesi, 0ddeme-
lerin geciktirilmesi, blitce kalemleri arasinda aktarma yapilmasi ve ben-
zer yontemlerin kullanilmasi onlenmek istenmistir.

Yirutmenin buitiin politikalar1 kapsayan tek bir biit¢e dokiimani
sunmasi ve yasamanin ve vatandaslarin tek bir belgede biitiin mali ol-
guyu gorebilmesi, blit¢enin sadece merkezi devleti degil buitiin kamu
kesimini kapsamasi, mali tahminlerin 6zerk kurumlarca, tercihan kamu
dist kurumlar tarafindan yapilmasi veya degerlendirilmesi, sadece biit-
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ce tahmini degil harcama ve gelirlerdeki onemli degisikliklerin etkileri
konusunda hiikiimetin yaptiklar1 tahminlerin degerlendirilmesini yap-
mas1 gibi biit¢ce yapma ve degerlendirme bigimleri saydamligi artiran
reformlar olarak kabul edilmektedir.

Bu reformlari bazi tilkeler daha erken uygulamaya koydular ve olum-
lu sonuclar almaya basladilar, daha ¢ok sayida ulke de benzer yonde
degisiklikler getirmeye bagladi. Asagida bazi Oornekler aciklanmaktadir
(OECD 1998: s. 2).

OECD bilgilerine gore, blitge doneminin birden ¢ok yih kapsama-
sinin ve butce tahminlerinin ilerideki yillar icin de yapilmasinin butce
yonetimi ve denetimi agisindan disiplin saglamaya hizmet edecegi
umulmaktadir. Avustralya, Kanada, Avusturya, Irlanda ve Macaristan
bu yontemi uygulamaktadir. "Yeni Zelanda ve Avustralya'da ti¢ yillik
butce tahmini yapilmasi, bakanlarin yetkilerinin artirilmasi ve harcama-
lardan yaptiklart kisintilarin bir kismimin biitgelerine eklenmesi, tesvik
unsuru olarak performans kistaslarinin uygulanmasi gibi yontemler uy-
gulandi. Hollanda'da orta vadeli bir harcama plani ¢ercevesinde sosyal
guvenlik harcamalar1 disinda kalan harcamalar icin buit¢e tavani saptan-
mustir, isve¢'te 1990'larin basinda nominal harcama tavanlar Gi¢ yil
icin donduruldu. Harcamalarin aylik ve yanyillik olarak parlamentoya
rapor edilmesi kurali getirildi. Portekiz'de benzer reformlar 1980'ler-
de yapildi (Tanzi ve Schucknecht 1999: s. 77-78).

Birden ¢ok yili kapsayan biit¢e cercevesinin en Onemli sorununun
asin iyimser iktisadi varsayimlarin kullanilmasi oldugu belirtilmektedir.
Bu sorunun yasandigi tlkeler olan Kanada, Avusturya, Hollanda ve
ABD sistematik olarak daha ihtiyath varsayimlar yaparak sorunun uste-
sinden gelmisler.

Yukaridan asagiya biitge tavanlarinin getirilmesi Kanada, Izlanda ve
Hollanda'da uygulanmaktadir. Fransa'da maliye bakani tarafindan uy-
gulanmaya baslanan yeni blitge prosediiriine gore, buitiin bakanliklarin
katildig1 butge hazirlama toplantisinda bakanliklar icin toplam miktar-
lar belirlenmekte, ondan sonra biit¢e kalemlerinin buytkliikleri sap-
tanmaktadir. Cek Cumbhuriyeti 1998'de ilk kez butgenin toplam bu-
yukligine tavan getirmistir. Yunanistan da biit¢ge miizakerelerinde ba-
kanliklar icin belirlenen butge toplamlarinin sert kisitlar olarak kabul
edilmesi gerektigini belirtmistir.
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Ulkeler harcamaci kuruluslarin biitge uygulamasinda esnekliklerini
artiracak cesitli kurallar getirmislerdir. Bunlardan biri de bilitce bicimi-
nin degistirilmesidir. italya parlamento oylamasma konu olan biitce
kalemlerinin sayisin1 6.000'den 800'e, Kore 113'ten 46'ya indirdi. Nor-
veg'te bir parlamento komisyonu ayr blitge kalemlerini personel ve
mal ve hizmet alimlar gruplari altinda birlestirmeyi teklif etti. Buitiin
bu onlemler her bakanligin ve harcamaci kurulusun blitge uygulama-
sinda esnekligini artirmay1 amacglamaktadir. Benzer sekilde, Meksika da
butce kurallarinda her bakanliga buit¢ge uygulamasinda daha ¢ok esnek-
lik saglayacak degisiklikler getirmek tuzere hazirlhik yapmaktadir. Al-
manya pilot projeler uygulayarak biutgeleri konsolide etmeyi amagla-
maktadir. Kanada harcanmayan fonlarin ylizde besini gelecek yila ak-
tarma olanagi getirerek butce esnekligini artirmayi amaglamakteidlr.

Performans Kistaslari

Performans kistaslar1 harcamaci kuruluslara kamu hizmetlerini daha az
odenekle ve daha iyi sunma sorumlulugu getirmektedir. Aslinda bu
kistaslar yemsammenmmm yyirUtnrayysastadecad Sokeln aki ktaitasrbak ibaindam dan
degil, somut hizmet gostergeleri temelinde denetlemesini amaclamak-
tadir. BOylece yasama yurutmenin uygulamaci kuruluslarini agikca ta-
nimlanmig gostergelere gore hesap vermeye zorlamaktadir.

Biit¢e reformlarinin bir amaci da teknik etkinligi artirmaktir. Butin
bu yontemler yasamanin tahsis ettigi kaynaklarin amacina uygun ola-
rak kullanilip kullanilmadigini denetleme yontemleri olarak ortaya ¢ik-
maktadir. Eger yonetim Ozerkliginin amaci hizmet arzinda etkinlik sag-
lamaksa, verimlilik kazanclart sadece varsayllmamak, oOlculebilmelidir
de. Kamu kesiminin hizmet arzinda miktar ve maliyet agisindan objek-
tif, sistematik ve guvenilir oOlctitlere ihtiyaci vardir. Bu hem faaliyetler ile
ilgili bilgiyi sunar hem de halrcamaci kuruluslari sorumlu tutma hala-
mindan saydamliga hizmet eder. Muhasebe ve enformasyon sistemleri-
nin guglendirilmesi, performans konusunda yaptirimlarin ve tesviklerin
guclendirilmesi, ciktinin belirlenmesi ve izlenmesi bakimindan yeni
araclar, kamu kesiminde rasyonel yonetim ve maliyet muhasebesi yon-
temlerinin gelistirilmesi, buit¢e dokiimantasyonunun gelistirilmesi vd.
yenilikler harcamaci kuruluglann hesap verme sorumlulugunu artiran
yontemler olarak kabul edilmektedir (OECD 1999(a): s. 3).
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Biitce stirecinde performans enformasyonu ve degerlendirmesi yon-
temlerinin kullanilmasi yayginlasmaktadir. Meksika performans bilgisi-
ni kapsamayr mimkiin kilacak sekilde biitce yapisinda énemli degisik-
likler getiren reform siireci igcindedir. Izlanda biitge igin performans
gostergeleri gelistirmektedir. Danimarka butun harcamaci kuruluslarin
performanslarini gosteren yilik raporlar ¢ikarilmasi zorunlulugunu ge-
tirmigtir. Finlandiya sonucglarin izlenmesini mumkun kilan butce tek-
nikleri kullanmaktadir. Kanada'nin "Yonetimin izlenmesini Giiglen-
dirme" ("Strengtheninig Government Review") girisimi sonuclarin 6l-
cutlerini iyilestirmeye agirlik vermektedir (OECD 1998: s. 2).

Bitce reformlarinin felsefesi ve yaklasimi farkli tlkelerde farkli ol-
mustur. Ingiltere ve Yeni Zelanda'da agirlik kamu kesiminin kiigiltil-
mesine verilirken, Almanya ve Fransa gibi ulkelerde kamu kesiminin
performansinin iyilestirilmesini hedef alan reformlar 6n plana ¢ikmustir.

Kamu kesimi reformlarinin gézbebegi olan iki tilke bulunmaktadir.
Bunlar Avustralya ve Yeni Zelanda'dir. Avustralya'da 1980'lerde ve
1990'larda kamu kesiminin icine dustiigti mali kriz ve daha onceki po-
litikalarin getirdigi uzun donemli harcama yukumlulukleri ile basa ci-
kabilmek amaciyla bazi1 kamu kesimi reformlarina basvuruldu. Avust-
ralya'daki reformlar 1980'lerin ilk yillarinda Isci Partisi iktidar sirasin-
da yapildi. Amag politikalar1 disiplin altina alma ve koordine etme ve
kapsamli tartismaya agma siirecini ihdas etmekti. Ozellikle, orta vade-
de mevcut politikalarin surdurtulemeyecegini gosteren ayrintili tahmin-
ler yaymlandi ve almasik politikalar1 i¢ceren yeni oncelikler ve stratejiler
aciklandi. Bu projeksiyonlar ayn1 zamanda bakanliklara ayrilacak kay-
naklar da daha tahmin edilebilir hale getirdi. Aym1 zamanda, yeni re-
formlar, bakanliklarin yeni bir politika Onermeleri veya var olan politi-
kalarda harcamalarn artirici1 yonde bir degisiklik onerildiginde, ayn an-
da bu artis1 telafi edecek harcama kisintisi onermeleri zorunlulugunu
getirdi. Boylece kabinede de uzerinde anlasilmig olan harcama sinirla-
r icinde kalinmasi saglandi. Kabine makroekonomik kisitlar altinda
stratejik onceliklerdeki degisiklikler uzerinde yogunlasti. Politika one-
rileri kabine i¢inde cok kapsamli tartisildi ve bakanliklara diger bakan-
Iiklarin kendilerini etkileyecek onerileri hakkinda yazili degerlendirme
yapma zorunlulugu getirildi. Bu da degisikliklere mesruluk kazandir-
maya yardimci oldu. Son olarak, reformlar dikkatleri sonuglar tizerinde
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odaklastirdi ve yeni ve mevcut politikalarin performans ve sonuglar ba-
kimindan rapor edilmesi yoluyla zorunlu periyodik degerlendirmelere
tabi tutulmasini zorunlu hale getirdi. Birbiriyle rekabet halinde olan
politikalarin orta vadeli maliyetlerini aciklamak, hem kabinede hem de
kuruluglar arasinda miuzakere ve danismayr kolaylastirmak, sonuglari
kamuoyuna aciklamak ve dikkati uygulama sonuglar1 uzerine odakla-
mak Avustralya buitce reformlarinin temel ozellikleri olmustur (World
Bank 1997: s. 82).

Sadece diger biit¢e reformlar agisindan degil saydamlik bakimin-
dan da en sik sOzii edilen o0rnek Yeni Zelanda'da ¢ikarilan 1994 tarihli
Mali Sorumluluk Yasasizdir. Bu yasa butce planlarini ve bu planlara uy-
gun uygulamayi izleyebilmek i¢in diizenli bilgi saglanmasini ve yillik
mali strateji raporlarinin orta vadeli hedefler cercevesinde hazirlanma-
. sim1 zorunlu kilmaktadir. Yeni Zelanda'nin Blitcede Durustluk Sart1 ka-
mu bor¢lanmasi ile ilgili olarak nesiller arasi denklik bakimindan du-
zenli rapor yaymlanmasi zorunlulugunu getirmektedir. Ayrica, bu yasa
siyasi partilerin secim zamanlarinda verdikleri sozlerin but¢e uzerinde-
ki etkilerinin hesaplanmasini istemektedir (Shand 1999: s. 91-92).

IV. Butce Reformlarmin Sonuglar

Baz1 butce sistemlerinin incelenmesi gostermektedir ki butgeleme su-
recini belirleyen kurallarin, normlarin ve kurumlarin politika olusumu-
nu disiplin ve koordinasyon icinde surdurecek kurallar, normlar ve ku-
rumlar olmasi butce surecine belli ol¢ude istikrar getirmektedir. Bazi
ulkelerde politikacilar makroekonomik ve stratejik koordinasyon gore-
vini yetkin ve gorece ozerk merkezi kuruluslara birakmislardir ve bun-
larin faaliyeti danisma sureci tarafindan denetlenmektedir. Diger bazi
tilkelerde politikacilar kendilerini kararlarin alindigr forumlarda kolek-
tif olarak simirlamakta ve birbirini denetlemektedir. Kurumsal Orgiit-
lenme bicimleri farkli olsa bile, efektif kamu sektoriine sahip olan iil-
kelerde genellikle su ozellikler gorulmektedir: Yetkinlikle desteklenmis
guclu bir merkezi makroekonomik ve stratejik koordinasyon kapasite-
si; kamu kuruluslar arasinda yetki devri, disiplin ve politika muzakere-
si; toplumla kurumsallagsmis baglantilar, hesap verme ve tepkileri on-
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gorme. Bu ozellikler sanayilesmis ulkelerin ve Dogu Asya ulkelerinin
¢ogunun sisteminde yer almaktadir.

Bu mekanizmalarin ¢ok onemli bir 6gesi hukumet i¢inde etkili bir
kapasitenin varligidir: Fransa'da Kabine Sekreteri, Japonya'da Maliye
Bakani, ABD'de Yonetim ve Biitge Ofisi blitge teklifinden once danis-
may1 ve bakanliklar ve harcamaci kuruluslar arasinda koordinasyonu
kolaylastirmak tlizere islev gorurler.

Gelismekte olan ulkelerin bir¢cogunda bu ozelliklerin eksiklikleri
etkili bir devlet insasim1 engelleyen en onemli nedenlerden biridir
(World Bank 1997: s. 81).

Birgok OECD tlkesi zaman iginde iyi igleyen politika olusturma
mekanizmalart kurmuslardir. Bu sistemlerin kilit mekanizmalari, poli-
tika onerilerinin diizgiin hazirlanmasi, almasik onerilerin maliyetleri-
nin disiplinli bir biit¢e gercevesinde tahmin edilmesi, kritik ederek de-
gerlendirilmelerini saglayacak danigsma ve mizakere slirecinin isletme-
si, uygulamanin denetlenmesidir.

Bu stirecleri iyilestirmek tizere, son zamanlarda bazi ulkelerde po-
litika yapma siirecini iyilestirmek ve bu siireci daha seffaf, rekabet¢i ve
sonug alict hale getirmek uzere reformlar uygulanmaktadir.

Son yirmi yildir bircok OECD 1ilkesi devletin roliinii ve islevlerini
koklu sekilde irdeleme c¢abalarina ve kamu yonetimi reformlarina sah-
ne oldu. Bu degerlendirmede Kanada, Finlandiya, Almanya, Irlanda,
Hollanda, Yeni Zelanda, Norve¢, Portekiz ve Birlesik Krallikti kapsa-
yan dokuz OECD ilkesinde uygulanan kamu yonetimi reformlar de-
neyimlerinden cikarilan sonuglar kapsamli bir OECD sempozyumun-
da ortaya konmaktadir (OECD Secretariat 1999).

Reformlarda parlamentolarin rolu ve isleyisi konusu da onemli bir
reform alam olarak giindeme geldi. Parlamenter sistemlerde bakanlik-
larin parlamentoya karst sorumluluklar1 politikacilar1 reformlara anga-
je eden geleneksel yoldu. Harcapia sistemlerinin reformunda parla-
mentonun rolu gorece guclu idi. Parlamentoya daha acik enformas-
yon sunulmasi, Oncelikler ve performans olctitleri konusunda parla-
mentoya ¢ok daha genis kapsamli raporlar sunulmasi, parlamento ko-
mitelerine reformlar1 degerlendirme ve irdeleme konusunda daha ak-
tif olma gorevini vermek gibi. Bazi orneklerde parlamento komitele-
rinin rolii ozellikle muhalefetteki siyasetcilerin reformlar konusunda
katkisin1 saglama ve reform programlarin1 degerlendirme halamindan
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merkezi dneme sahipti. Ozellikle konsensiis kiiltiiriine sahip olan iil-
kelerde reform c¢abalar1 ne denli siyasalsa parlamentonun o ol¢ude bil-
gilendirilmesi ve parlamentoya danisilmasi gerekti. Reformlarin yasa-
lasmasi reformlarin uygulanmasi ve yurutulmesi bakimindan c¢ok
onemliydi. Bunun icin de parlamentonun destegini kazanmak parla-
mentoya karst azami acikligi ve bilgilendirmeyi gerektirdi (OECD
Secretariat 1999a: s. 11).

Reformlar iktisadi, mali ve performans krizlerinin yaygin ve derin
oldugu iilkelerde daha rahat uygulandi, iktisadi ve mali baskilar ve
zorluklar, burokratik mekanizmalarin ihtiyaglara ve kosullara duyarli-
lik, saydamlik ve sorumlu tutulma, etkinlik bakimindan yeterli olma-
masl, uluslararasi rekabetin baskisi, azalan gelir ve harcamalarin ve da-
ralan kaynaklarin onceliklere gore daha etkin tahsisi geregi, kamu hiz-
metlerinin kalitesi ile ilgili ciddi sikayetler, yeni teknolojilerin hizmet
sunumunda 6nemli degisiklikler getirmesi, ulusal ve uluslararas1 baski-
lar gibi bircok neden reformlar i¢in baski yaratti (OECD Secretariat
1999a: s. 14).

Reformlarin ilkeleri tasarruf, etkinlik, hesap verme, saydamlik, tu-
tarliik oldu. Reform alanlart daha iyi hizmet verilmesi, enformasyon
teknolojileri, maliye ve performans yénetimi, finans yonetimi idi. Ma-
liye ve performans yonetimi reformlari onemli reform alani olmustur.
Kamu yonetimi reformlan iktisadi etkinligi artirma c¢abalartyla basla-
mustir. Burada biit¢ge reformlar1 ve performans yonetimi genellikle kul-
lanilan araglardir. Kaynaklarin simirliliginin arttigi bir ortamda daha az
kaynak ile daha ¢ok hizmet sunma zorunlulugu finansman yonetimi ve
butce sureclerinin degigsmesini gerektirdi. Sorumluluk odagi girdilerin
hesabinin verilmesinden ciktilarinin hesabinin verilmesine, harcamala-
rin yasalara uygun yapilmasi yaninda yapilan harcamalarin sonuclarina
ve verilen hizmetlerin miktar ve niteliklerinin hesabinin sorulmasina
yoneldi (OECD Secretariat 1999a: s. 19).

Kamu harcamasi yonetimi sistemleri hukiimetin onceliklerini acik-
¢a tanimlamasina uygun hale getirildi, buit¢ce kararlarinin giderek daha
biiylik 6l¢lide performans bilgisi temelinde alinmasi saglanmaya calisil-
di. Hiukimetin parlamentoya, bakanliklara, kuruluslara, merkezi dev-
let iktisadi kuruluslarina maliye ile ilgili bilgileri cok daha acik, gelis-
mis, kapsamli sunma yukiumluligu getirildi. Mali ve mali olmayan bil-
ginin birlestirilmesi ve beraberce sunulmasi ile gecmis uygulamalarin
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daha iyi anlasilmasina ve daha iyi planlamaya yol gostermesi saglanmak
istendi. Bazi ulkeler i¢in tahakkuk temelinde muhasebe sistemine ge-
¢is en onemli reform girisimlerinden biri oldu. Bazi ulkelerde butge
sistemi net kamu harcamasi toplamina belli donemler icin limitler koy-
du, butceyi belli kisitmlara bolerek de bu limitleri getirdi. Sonuglarin
hesabinin verilmesi sistemi Ozellikle yatirrm fonlarinin sonuglarint ¢ok
daha goruntur kilmay1 hedefledi.

Performans yonetimi reformlart OECD tlkelerinin buyuk ¢ogun-
lugunda yurtirlige kondu. Etkinligi artirma yaninda temel hedefler
hesap vermeyi guclendirmeyi hedefledi. Saydamlik hesap vermenin yo-
lu olarak kabul edildi. Butge sureclerinin, kuruluslarin parlamentoya
sistematik olarak rapor vermesi ve bu raporlari kamuoyuna sunmasi
zorunlu kilindi. Parlamento sonuclara yonelik yonetim uygulamalari-
nin ilerlemesini periyodik raporlarla izledi.

" Baz tilkeler performans yonetimini hizmet veya vatandas bildirge-
si veya sartina bagladi. Bunlar beklenen hizmet standartlarini agikca ta-
nimladi. Bazen bu bildirgeler sonucunda kuruluslarla hizmet perfor-
mansi sozlesmeleri yapildi. Bazi durumlarda kamu kuruluslar1 piyasa
rekabeti baskisina acildi.

Baz1 reformlarda ademi merkeziyetgilik bazi yetkileri harcamaci
kuruluslara veya yerel yonetimlere birakti. Boylece aslinda o konular-
da parlamenter denetim azaldi, yurutme organi yetkisi artti, fakat so-
nuclarin parlamenter denetimi bu yetkilerin kullanilma cergevesini be-
lirlemis oldu.

Gilinuimiizde halam ideoloji olan "daha ince daha etkin devlet" biit-
ce reformlanyla cesitli ulkelerde cesitli derecelerde uygulanmaya kon-
mustur. Bu ideolojinin kuramsal dayanaklar siyasetcilerin ve buirokratla-
rin devlet harcamalarim1 surekli artirma egiliminde olacagr yolundaki
davranis bi¢imidir. Burada kritik soru, yasama organinin neden boyle bir
buit¢e sureci reformunu yasalastirdigi sorusudur. Eger kuram gecerli ol-
saydi, siyasetcilerin boyle yasalar ¢ikarmaya egilimi olmamasi gerekirdi.

Bu surecin yasama organi acisindan temel avantaji devlet harcama-
larmi kisma teklifini getirme sorumlulugunu yurtitme organina vermis
olmasidir. Yurutme icinde karar alma yetkilerini elinde tutanlar kendi
onceliklerini yurutme organinda hiyerarsi ustiinliigtinden dolay1 harca-
maci kuruluslara parlamentodan ve butce komisyonlarindan ¢ok daha
kolaylikla kabul ettirebilir. Ek olarak, milletvekilleri kendi onceliklerin-
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den c¢ok sapan butcge tekliflerini degistirebilirler, veya harcama kisinti-
larinin sorumlulugunu yirutme organina yukleyebilirler. Cogunlukla,
guc sahibi olmanin maliyeti sonuclardan dolayr kusurlu bulunmaktir.
Bu nedenle, hem yasama hem de ylrutme biltce politikasinin sorum-
lulugunu ustlerinden atmaya calisir.

Reformlardan onceki donemde butge kisitlarinin daha gevsek ol-
dugunu, surecin daha esnek oldugunu soylemek mumkiindir. Bitce
komisyonunda gorusmeler sirasinda daha populer programlar genisle-
tilir, daha az popiler olanlar daraltilirdi. Komisyonun tekliflerini be-
genmeyen milletvekilleri de mecliste bunu degistirmeye calisirlardi. Bu
iliskiler kismen isbirlik¢i kismen de catigmaci bir sekilde ve bazi zimni
ilkeler dogrultusunda yiiriirdii. Oyle goriinmektedir ki mali disiplin re-
formlar butge surecinin ¢atigmalarini yogunlastirmaktadir.

- Harcamalarin kisilmasi harcamalarin dagilimi ve bilesimi konusun-
daki miicadeleleri keskinlestirmektedir. Reformlar yasama siirecinde
butce komisyonunun kabineye almasik bir politika degerlendirme ve
denetleme yetkisini giclendirmektedir, fakat toplamlar lizerindeki ya-
sal kisitlamalar komisyonun hareket alanimi daraltmaktadir. Toplam
harcamalar ve yuritmenin tek tek hizmetler tiretmesi bakimindan ya-
lamanin yurutme uzerindeki denetimi biit¢e limiti ve performans de-
netimi yoluyla gliclenmektedir. Bu durum ylritme organlar icinde
harcamaci daireler arasindaki rekabeti ve catismayi yukseltmektedir.
1980'ler oncesinde isleyen catigmalart ¢cozme pratiklerinden gorece
daha zorlamaci olanlarin1 on plana c¢ikarmaktadir. Kisillan harcamalari
harcamaci kuruluslar arasinda dagitma stireci yuriitmenin en ust kade-
mesinin bu konudaki yetkilerini guclendirmektedir. Bu sekilde, catis-
malart belli sinirlar icine hapsetme ve ¢evreleme tarzini daha etkili kil-
maktadir. Reformlar, catismalar1 massetme, bertarafetme, saptirma gi-
bi daha az catismak pratikleri mimkiin oldugunca engellemeye c¢alis-
maktadir. Orantililik, hakemlik, gliven gibi siyasal normlar1 daha az et-
kili kilmaktadir. Daha kesin ve acik denetleme mekanizmalari getiril-
mektedir. Bu yaklasim butce usulinu daha hiyerarsik iligkilere donus-
tiirmektedir. Biitce kararlari da artik acik-uclu kararlar degil daha ka-
pali-uclu kararlar olmaktadir. Reformlar ilerledikce OECD tilkeleri ara-
sinda biitce sistemleri giderek birbiriyle benzesmektedir. Ote yandan,
harcama kisintilarinin istihdami azaltic1 ve sosyal harcamalari- kisici yak-
lasimi toplumsal catigsmalan keskinlestirmektedir.
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Kamu Mali Yonetiminin
Yeniden Yapilandirilmas: ve Denetim

ihsan GOREN

6zet

Kamu yonetimlerinde reform cabalart bugiin bir¢ok iilkenin giinde-
mindedir. Ongoriilen reformlar kamu kaynaklarinin daha rasyonel kul-
lanilmasimi hedeflemekte ve kamu mali yonetimlerinde kokli degisik-
likler gerektirmektedir.

Ulkemizde yasanan yiiksek enflasyon, kamu borclan ile kamu agik-
larinin boyutlar1 kamu mali yonetimimizin bugtinkii durumunu ve re-
form ihtiyacim1 gostermektedir. Dig ekonomik dayatmalar, uluslararasT
rekabetin zorlayiciligi, ekonomide kiiresellesme ise, kamu mali yoneti-
minde reformu kacmilmaz kilmaktadir.

Kamu mali yonetimimizin icinde bulundugu durumun temel ne-
denlerinden biri, usule iliskin en ince ayrintilarin bile yasalarla belirlen-
mesi, harcamaci kuruluslarin yonetimlerine yeterince inisiyatif tanin-
mamasidir. Bu anlayisin odaginda yonetimler ve surecler degil, yasala-
rin kendisi bulunur. Bu yiizden de yOnetim anlayisim1 degil, yasalan de-
gistirerek islerin yoluna konulacagi sanilir. Bir diger temel neden, biit-
celeri harfiyen uyulmasi zorunlu birer kanun olarak algilayip uygulayan
yaklasimdir. .

O halde, oncelikle, dikkatleri yasalardan cok yOnetim sureclerine
odaklayan, biitceyi bir gelir-gider tahmini (mali program) ve kamu yo-
netiminin onemli bir enstriimani olarak goren bir anlayist benimse-
mek, yeniden yapilanmanin temel tasi yapilmalidir.

Karar alma stireclerinin etkinligi ile bu suireglerin denetlenebilirligi
icin saglikli bir mali yonetim sarttir. Bunu saglayabilmek icin, yukarida
belirttigimiz anlayis degisikligiyle birlikte:

79



DEVLET REFORMU

+ Biit¢ede butunliik ve disiplin kurulmali; buitce tahminleri glive-
nilir bir makro ekonomik gerceveye oturtulmali; blitge ve mu-
hasebe yapilar1 analizlere elverecek sekilde bitlinlestirilmeli;
kuruluslara kendi butcelerini yonetmede daha g¢ok serbestiyet,
hesap vermede tam yukimlulik getirilmelidir.

* Mali tablolar ile mali bilgileri ve performans bilgilerini liretebi-
len, tahakkuk esasina dayali, harcamaci kuruluslar bazinda uy-
gulanan bir muhasebe sistemi benimsenmelidir.

- ihtiya¢ tahminlemesi, tahsilat kontrolii ve raporlamasi yapabi-
len, acil haller icin uygun eylem planlari iceren bir nakit yone-
timi kurulmalidir.

+ Kamu borglariyla taahhiit, garanti ve tesviklerinin kayit ve taki-
bini saglayabilen, bor¢lanma politika ve stratejilerini belirleme-
de etkili bir bor¢ yonetimi bulunmalidir.

Harcamaci kuruluslarca, amaglari elde etmeye yardimer olacak
tutarhh ve etkili i¢ kontrol sistemleri yaratilmali; i¢ kontrolleri
surekli gozeten, aksayan yanlarinin duizeltilmesine dikkat ¢ceken
etkili mekanizmalar olusturulmalidir.

+ Kamumaliyone tetinandmiit iniiigiel éfreledognudogre tymzinve uyum-

lu ¢alismasina:d mkanuveren, biliggm, tekaelejish mkinlarn ile «o-

natdndigig bibiyonetiyorteitign sisteimiddiurulrsistrim kurulmalidir.

e « Kaamu rmadiliy$anetmmmakbddii nmiilki yoeeimee ppazhétlyypddanma-

nininggferiidigi sakkucaldamn gidkmiinesy, biitce uygadtamalarmm
rasyeyatizhzyeyonuiziziechibitligdigy e dbnettboredbilitigs icin dimam-
lididir.
Denetim
enetim diinyasinda, mali denetimin oneminde herhangi bir azalma
o?nqglglslllzlm, kamu fonlarinin verimli, etkin ve tutumlu harcanip harcan-
Dadtimidibslisieadanesind! démikirolancperfondarse dearegintiiroazalgde-
ohmgts: 201 khpauekmela vaisofistike iptthi perfarmansl udraetianipi haygaia -
nyadi gimm daghgtayiare sibke domdi ko ven jolerforapans dangabala vinm dtkei
ngagcnir. &b kghiienin oy masaksathel ala B padbhsmalesideyagamd i vl edar-
yae kamusayadiyebire Kidholerimide ki rydalideay ihapvianieyae Gl abibjedkif vici-
goalamal dayablgérigwantavsikedeh ilact iB e gelkditettbirera s aloiign dsikicier -
d8&amu maliyesi ckonominin bir dah sayilir ve denetim objekeif bul-
gulara dayali goriis ve tavsiycler iretir; gerekli tedbirleri alabiimesi i¢in
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bunlar1 parlamentoya raporlar. Keza, denetim, yoneticilerin hesap ver-
me yiikiimliiltigiinii geregi gibi yerine getirebilmelerine hizmet edecek
tarzda amaclandirilmig, sureglendirilmis ve yapilandirilmistir. Kamu
yonetiminin "emanet yonetimi” olarak algilanmasinin bir sonucu olan
hesap verme yiikiimliiliigii, birgorevi iera etmek tizere kendilerine ema-
net edilen kamu kaynaklarini kullananlarin, kaynaklari kendilerine
emanet edenlere karsi, kaynaklarin kullanimi ve gérevi yerine getirme
tarzlart hakkinda aciklamada bulunma mecburiyetleridir. Bu yluzden
kamu kaynaklarimin mutlak bir duristliikle ve akillica kullanilmasini
saglamada birincil sorumluluk yoneticilerin, yani bakanlarin ve kurum-
larin st yoneticilerinindir.

Hesap verme yukiumluligu, seffaflk ve demokrasi birbirleriyle kar-
silikli etkilesim icerisinde olan kavramlardir. Hesap verme siirecine ina-
nilirhk ve guvenilirlik kazandiran denetim, hesap V_ermé zincirinin
onemli bir halkasini olusturur, demokrasinin pekismesinde aktif bir rol
oynar. Bu bakimdan denetimin kendi guvenilirlik ve inanilirhg hayati
onemdedir. Bu da denetimi, onceden belirlenip aciklanmus, ilgililerin
elestirisine acik standartlara uygun olarak yurutmekle saglanmaktadir.

Tiirkiye'de "denetimce ¢ok genis anlamlar verilmekte; TBMM 'nin,
Bakanlar Kurulunun, mahkemelerin, Cumhurbaskaninin, bakanlarirT
bile denetim yaptig1 genel kabul gormektedir. Ayrica, denetim anlayi-
stmizin temelinde en buyuk amirin hesap verme yukumlulugu degil,
saymanlarla tahakkuk memurlarinin, "bidayetten zimmettaritk” goru-
suyle aciklanan ve Devlete karsi olan mali sorumluluklar yatar. Bu an-
layisin bi¢imlendirdigi bir mali yonetimde denetim, normal olarak, te-
kil islemlerde hata bulmaya ve hatalardan dogan Hazine zararlarini te-
lafi (tazmin) ettirmeye yonelmistir.

Baska bir acidan, bizde kamu mali yonetimi ile denetim, kamu ma-
livesinin hukukun bir dali addedilmesi anlayigina gore amaclandiril-
mis, sure¢lendirilmis ve yapilandirilmistir. Mali prosedurlerin bile ay-
rintilartyla hukuk tasarruflarla diizenlendigi bu anlayista, mali islemle-
rin icerdigi hatalar mevzuatin ihlali sayilir ve ona gore yaptirima bag-
lanir. Bu ortamda denetimden gorus ve tavsiyeler uretmesi degil, mev-
zuata aykiriliklara uygun yaptirimlar tayin etmesi, bir caydiricilik orta-
mu yaratarak kanun ve nizama uymay1 saglamasi beklenir.

Batida mali denetim hesabin tasdiki ya da tasdik edilmemesi ile
sonlanirken; bizde normal olarak sorumlularin sorumluluklarinin be-
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lirlenmesi (yargi) ile sonlanir. Mali denetimimizin gelismis ulkelerdeki-
ne en cok yaklasan oOzelligi ise genel uygunluk bildirimleridir. Batida
denetim bulgularina dayali olarak kurumsal bazda verilen tasdik serhi-
nin yerini bizde genel uygunluk bildirimleri alr.

Sonug ve Oneriler

Son yillarda hizla yayginlasan yeni kamu yonetimi anlayisi, kita Avru-
pa's1 kokenli kamu yonetimimizi derinden etkilemekte, onu degisme-
ye zorlamaktadir. Bu vesileyle, temel prensipleri 19. ylizyilda konulan
ve zaten yenilenmeye muhtac bulunan kamu mali yonetimimiz i¢in ya-
pilacak sey, aksakliklar gecistirmek icin giindelik ve palyatif "coziimler”
uretmek degil; akilcr analizler, objektif degerlendirmeler ve tutarlt sis-
tem tasarimlariyla onu tamamen yenilemektir. Sistemlere egemen olan
temel felsefe ve anlayislart kavramak, farkliliklart yakalamak bu yenilen-

mede hayati bir rol oynayacaktir.
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Gﬁnﬁmﬁzde kamu yonetimi anlayisi hizla degismekte, buna paralel
olarak da reform cabalar1 giindeme gelmektedir. Bir turli kapati-
lamayan, surekli buyuyen butge aciklari; ekonominin kuiresellesmesi ve
bunun bir sonucu olarak uluslararasi rekabetin kizismasi; ozellikle
uluslararas: iligkilerden kaynaklanan degisim baskilartyla karakterize
. olan yeni ekonomik kosullar ve halkin, tiim bu sorunlarla geregi gibi
bag edemeyen ekonomi yénetimleriné olan guvenini yitirmesi gibi fak-
torler kamu yonetimlerini degismeye zorlamaktadir. Ote yandan, daha
cok ve daha kaliteli hizmeti daha ucuza saglama isteginin toplumda gi-
derek agirlik kazanmasi; kamu hizmetlerinin goriilme tarzina olan ilgi-
nin yogunlagmasi; kamusal politikalarda ve kamu yonetiminde seffaflik
taleplerinin artmasi da bu zorlamada 6nemli bir rol oynamaktadir.

Kamu kesiminin i¢inde faaliyet gosterdigi ortamlarda olagelen ve
iyice ivme kazanmig bulunan degisiklikler nedeniyle kamu program ve
organizasyonlarinin amaglarinin bulaniklagsmasi, geleneksel hesap ver-
me yukiumluligu stureclerinin beklentileri karsilayamamasi ve degisik-
liklere ayak uydurma guclukleri, hakli olarak, kamu yonetimlerini de
yetersizlik psikozuna suriiklemistir. Ayrica kamu harcamalarinda ge-
rekli disiplini saglamak icin konulan asirt kontrol mekanizmalari, ku-
rulan ¢ok hiyerarsili yonetim yapilari ve kaginilmaz olarak sahnede ye-
rini alan asin kirtasiyecilik yuzunden iyice hantallastigini fark eden ka-
mu yonetimleri, 0zel sektorce gelistirilen maliyet-etkin ve sonug¢-yo-
nelimli yonetim bigimlerinin de etkisiyle reformlart artik bizzat ister
olmuslardir.

Bununla birlikte teknolojide, oOzellikle de bilisim teknolojisinde
kaydedilen ilerlemeler ile degisen yasam kaliplart ve yuksek egitim se-
viyelerinin kamu c¢alisanlarmin aliskanlik ve beklentilerinde yarattigi
derin etkiler, kamu yoOnetimlerine i¢inde bulunduklari agmazlardan
kurtulabilme umudu vermistir. Bu umuttan cesaret alan ve;
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* Kamu hizmetlerini bir olc¢uide ticarilestirmek, bunun icin de
bluitceyle hizmetleri tiretenden ziyade hizmetlerin kullanicilari-
ni1 finanse etmek, ‘

* Gereksiz merkezi kontrolleri elimine etmek, bunun i¢in de per-
sonel sistemleri ile mali sistemde ve diger yonetim sistemlerin-
de onemli ol¢ude basitlestirmelere gitmek,

* Daha net bir hesap verme iligkisi kurulabilmek icin politika fonk-
siyonu ile icra fonksiyonlarini birbirinden ayirmak

gibi, kamu kesimi bakimindan hi¢ de alisiilmamis bir takim yollan de-
neyen Yeni Zelanda, Ingiltere, Kanada, Avustralya, isve¢ ve daha bir
¢ok ulkenin kamu yonetimleri, yeniden yapilanma alaninda son derece
parlak basarilarin altina imzalarini atmuglardir.

Kamu yonetimi reformlarinin temel yonii, yani kamu yonetiminde
yasanan- degisimin ana hatlar ise:

« Hem yukanidan asagiya ve hem de merkezden tasraya dogru
yetki dagitmak ve boylece kati bir merkeziyetci yonetimden
uzaklagmak;

* Buna karsiik kurum ve kurulus yonetimlerini daha zorlayici
performans taahhiitleriyle; sayica daha az fakat daha etkili kont-
rollerle ve daha net ve siki hesap verme yukumluliuguyle bagla-
mak;

* Kit olan kamu kaynaklan i¢in, butce odeneklerinden pay alma
konusunda kamu kurum ve kuruluslari arasinda rekabet ortam-
lar1 yaratmak;

* Mal ve hizmet Uretiminde vatandaslarin istek ve taleplerine kar-
st ¢ok daha duyarli politikalar izlemeyi kamu kurum ve kuru-
luglariin birincil amaci haline getirmek;

 Insan kaynaklari yonetiminde iyilestirmeler saglamak;

« Bilisim teknolojisinden alabildigine yararlanarak hizmetleri da-

ha hizli, ucuz ve kaliteli iiretebilmek; ve nihayet,

Kural koyma hizmetlerinin kalitesini yukseltmek

biciminde formiile edilmektedir.

Butin kamu yoOnetimlerini etkileyen yeniden yapilanma cabalan,
kamu kaynaklarinin daha iyi kullanilip yonetilmesini hedeflemekte ve
dolayisiyla kamu mali yOnetimlerinde radikal degisiklik ve yenilikler
6ng6ymektedir. Bu degisiklik ve yeniliklerden bazilart:
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* Kaynaklarin kullaniminda kamu kurum ve kuruluslarina daha
ileri derecede esneklikler, kimi alanlarda adeta ozel sektor ser-
bestiyeti taninmasi, “

* Orta vade kaynak planlamasi tekniklerinin kamu yonetimine so-
kulmasi,

* Tahakkuk muhasebesinin yonetim bilgi sistemlerine entegras-
yonu,

*  Personel istihdaminda kurumlara daha ¢ok esneklik verilmesi,

*  Yonetimlerle performans sozlesmeleri yapilmasi,

* Daha siki kontrol mekanizmalarinin gelistirilmesi,

* Hesap verme yukumlulugunun geliskin raporlama sistemleri ve
seffafik politikalar1 yoluyla daha da gli¢lendirilmesi,

«  Kit kamu kaynaklan icin yaratilan bir i¢ rekabet ortaminin ge-
rektirdigi butce politikalarinin ve sorunsuz, zamanl ve giiveni--
lir bir bigimde igleyecek butce hazirlama-uygulama-izleme arac-
larinin  gelistirilmesi

olarak siralanabilir.

Ulkemize gelince, ¢ok uzun bir siireden beri iginde yasadigimiz
olumsuz ekonomik kosullar bizi, reformlara Dunyadaki her ulkeden
daha ¢ok muhta¢ hale getirmistir. Asir1 enflasyonist baskilar, gelecek
kusaldarin gelecegini bile ipotek altina koyan dis ve i¢ bor¢clanma, dis
ekonomik baskilar ve uluslararasi rekabetin zorlayiciligi, ekonomideki
kuresellesmenin onumuze koydugu imkan ve tuzaklar yumagi temel il-
keleri 19. yuzyillda konulmus olan ve bugune kadar bazi yuzeysel de-
gisikliklere konu edilen kamu yonetimi ile kamu mali yonetimindeki
yeniden yapillanma ihtiyacinin boyutlarini iyice belirginlestirmistir.
Ozellikle kamu mali yonetimimizin demode mali sistemlerini yama-
makla, sorunlarin bir kismin1 perakendeci ¢cozumlerle gecistirmeye ca-
lismakla kaybedecek vakti yoktur._ Yapilacak sey akilci analizler, objek-
tif degerlendirmeler ve tutarh sistem tasarimlariyla kamu mali yoneti-
mini topyeklin yenilemektir.

Bu dusunceden hareketle bu ¢alismanin ilk bolumunde, kamu ma-
li yonetimimizin genel bir degerlendirmesini yaparak butce, muhase-
be, bor¢ ve nakit yonetimi gibi alanlarindaki kimi zaaflara isaret edece-
giz. Calismanin ikinci bolumu, kamu mali yonetiminin den ”j"Jjgcsi-
nin yeniden yapilanma ihtiyacina ayrilacaktir.
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Calismamizin ozelligi, bilhassa denetimle ilgili boluim icin, dikkat-
lerin yonetim ve denetim sistemlerinin altinda yatan temel dustince ve
algilamalara odaklanmasi olacaktir. Bundan maksat, cagdas denetim
yaklasim, metot ve tekniklerini uygulayan ulkelerin kamu mali yoneti-
mini ve denetim fonksiyonunu algilama, tarzlar: ile bizim yonetim ve
denetim anlayisimiza egemen olan temel diisiince ve zihniyeti ortaya
koyarak bu fonksiyonlar arasinda sekilde degil, ozde karsilagtirmalara
imkan hazirlamak; boylelikle yeniden yapilanmaya esas olmak tlzere
yapilacak analiz, degerlendirme ve tasarimlara miitevazi katkilarda bu-
lunmaktir.

Kamu Mali Yénetiminde Yenilenme Ihtiyaci

Modern toplumlarda toplumsal ihtiyaglar temel olarak vatandaslardan
toplanan vergilerle finanse edilir. Bu yuzden vatandas kamu yonetimi
karsisinda ikili bir rol ustlenir: birinci rolde kamu hizmetlerinin finan-
soru, ikincisinde ise hizmetlerden yararlanan, yani musteridir. Gunu-
muz kamu yoOnetimi anlayisinda fiuansor rolundeki vatandaslardan
topladig vergileri kaynaklara ve kaynaklar1 da kamusal mal ve hizmet-
lere donustiirmeye, bunlar1 yararlananlara ulastirmaya yardimei olacak
bir mekanizmaya ihtiya¢ vardir. Bu mekanizma kamu mali yonetimidir.
Kamusal mal ve hizmetlerin Uretimiyle ilgili olan hemen hemen her
olay, islem ve faaliyet, bu ylizden, bir sekilde kamu mali yOnetimiyle de
iliskilidir. Bu iliski, kamu mali yOnetimine, kamu yonetiminin hayati
bir 6gesi olma konumunu kazandirir. Kamu mali yonetimi sistemine
layik oldugu Onemi vermeksizin kamu yonetiminde yapilacak bir yeni-
den yapilanma girisiminin basar sansi zayiftir. Soz gelisi Devlet butce-
sinin yapisi, hazirlanist ve uygulanmasinda herhangi bir degisiklik yap-
maksizin, butgeye dahil harcamaci kuruluslara taninacak idari serbesti-
yet ve esneklik lafta kalacaktir. Zira, deneyimler gostermistir ki kendi
buit¢esini yonetemeyen bir bakanlik, baska bir deyisle blitcesi baskalar
tarafindan yoOnetilen bir idare serbest ve bagimsiz degildir.

Saglhikli bir mali yonetim, karar sureclerinde etkinligi yakalamak
icin oldugu kadar, denetlenebilirligi yakalamak i¢in de hayati bir ihti-
yactir. Saglam mali yonetim ve denetlenebilirlik, hesap verme stireci-
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nin; hesap verme sureci de kamu yonetiminin ve nihai ¢ozumde, de-
mokratik rejimin vazgecilemez oOgeleridir. Mali yOnetim blit¢eleme,
muhasebe, nakit yonetimi, bor¢ yonetimi, i¢ kontrol mekanizmalari,
yonetim bilgi sistemi ve denetim Ogelerinden olusur. Gerek literatur-
de ve gerekse uygulamada, bu faaliyetlerden birine veya ikisine—ge-
nellikle de butcelemeye—asiri onem verildigini, digerlerinin ise yete-
rince onemsenmedigini goruyoruz. Halbuki mali yonetimin ogelerinin
tumu geregi gibi isletilmedikce, hesap verme yukimlilugi de tam ola-
rak yerine getirilemez. Bu ise halkin yonetenlere olan itimadinin sarsil-
masi sonucunu dogurur.

Cagdas anlayisa gore, kamu kurumlarinin basinda bulunan ve ken-
dilerine yOonetimle ilgili kararlar alma yetkisi verilen kamu gorevlileri,
basinda bulunduklar1 kurumlarda giliniin ihtiyaglarina cevap verebilecek
nitelikleri taglyan butce ve muhasebe sistemlerini yapilandirmak, kamu
paralarint ve bor¢larini etkin bir sekilde yonetmek, tim sistemin’ saglk-
I1 bir sekilde islemesi i¢in gerekli olan i¢ kontrolleri kurarak onlar1 amag-
larina uygun olarak isler halde tutmakla gorevli ve kendilerine emanet
edilen kamu kaynaklarinin hesabini1 vermekle yukumlidurler. Bu husu-
sun yasalarda acikca belirtilmemis, sayilmamis ve tanimlanmamig olma-
sinin 6nemi yoktur. Zira bunlar "yonetim" fonksiyonunun 6ziinde var-
dir ve onlarsiz bir yonetim dusuniilemez. Denetim ise, bu alanlardaki
zaaflan bulup ortaya ¢ikarmakla ve gerekli onlemlerin alinmasini sagla-
mak icin bulgularin1 gerekli yerlere rapor etmekle yukimludur.

Saglikli bir mali yonetim icin gerekli oldugu diistiniilen minimum
kosullar soyle siralanabilir:

* Gergekei gelir ve gider tahminlerini iceren bir butce hazirlan-
mali ve ilgili yil veya donemin baslamasindan Once resmen
onanmalidir. Biit¢ge kodifikasyonu buytik defter hesap siniflan-
dirmasiyla cakismak veya, baglantili olmalidir. Butce kodifikas-
yonu, ayni zamanda, karar verme surecinde yonetimce basvu-
rulabilecek ¢esitli ekonomik ve mali analizler icin elverisli veri-
ler saglayabilecek bir yapida olmaldir. '

«  Genel Kabul Gérmiis Muhasebe Ilkelerine uygun olarak ve ta-
hakkuk esasina gore kurulmus, saglikl isleyen bir muhasebe sis-
temi bulunmalidir. Bu sistem, ideal olarak, kamu hizmetlerinin
uretiminde kullanilan kaynaklarin timunu (tasimir ve tasinmaz
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mallarla i¢ ve dis borglar dahil) kucaklamak ve yillik mali tablo-
lar ile ara mali tablolari, gelir ve giderlerin siklik karsilastirmalari
ve analizleri de dahil olmak tizere yonetsel kararlar vermekte kul-
lanilan diger ara mali verileri uretmeye muktedir ve kamu hiz-
metlerinin maliyetlerinin hesaplanabilmesine elverigli olmalidir.

Biit¢elenmis giderleri finanse etmek amaciyla, bunlarin 6den-
meleri gereken tarihlerde yeterli nakit bulundurulmasini temi-
nen nakit ihtiyaglar1 tahminlemesini, nakit tahsilat kontrolu ve
raporlamasini, nakit sikintist ¢ekilen donemler i¢in uygun ey-
lem planlarini iceren ve saglayan bir nakit yonetim sistemi yii-
rurlukte olmalidir. _

Taahhut, garanti ve tegvikler dahil butin i¢ ve dig borglarin fa-
iz ve anapara olarak bilinmesini, bunlarin muhasebe kayitlarina
geregi gibi iglenmesini ve mali tablolarda eksiksiz olarak goste-
rilmesini saglayacak kapasitede bir bor¢ yonetimi usul ve esas-
larr bulunmali ve bu esaslara riayeti saglayacak mekanizmalar
gelistirilmis olmalidir.

Kaynak kullaniminin yasalar, yonetmelikler, kurumsal politikalar
ve diger gerekliliklerle uyumlu olmasini; kaynaklarin israfa, ka-
yiplara ve kot kullanima karst korunmasinr, dogru ve guvenilir”
mali ve mali olmayan bilgi ve verilerin elde edilmesini, bunlarin
korunmasini ve mali tablolar ile raporlarda diirtistce gosterilme-
sini saglayacak bir i¢ kontrol sistemi olusturulmalidir.

Kamu kurum ve kuruluslan ile diger kisi ve kurumlara emanet
edilen kamu kaynaklarinin parlamenter niyet ve amaclarla
uyumlu; verimli, etkin ve tutumlu olarak kullanilip kullanilma-
digin1 bagimsiz ve yansiz bir sekilde, hicbir etki altinda kalma-
dan, profesyonelce degerlendiren; bulgu, goris ve tavsiyelerini
basta parlamento ve kamuoyu olmak uzere, kamu yonetiminin
tum ilgililerine raporlariyla sunan ve bu yolla bir yandan kamu
yonetiminin iyilesmesine katkida bulunurken bir yandan da ka-
mu kurum ve kuruluglarinin ve giderek hiikiimetlerin inanilir-
ligimi arttiran bir dis denetim var olmalidir. '

Yukanda siralanan tiim o6geleri kucaklayacak, gerek bu ogeler-
ce uretilen ve gerekse baska kaynaklardan saglanan bilgi ve ve-
rilerin dogrulugunu ve guvenilirligini test ederek mali yOneti-
min kullanimina hazir bulunduran; tum ogelerin uyumlu ¢alis-
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masi i¢in gerekli olan orkestrasyona zemin saglayacak nitelikte
ve gunun bilisim teknolojisi imkanlarindan alabildigine yararla-
nan; diger yonetim bilgi sistemleri ve genel bir kamu yonetimi
bilgi sistemiyle geregi gibi iliskilendirilmis, geliskin bir mali yo-
netim bilgi sistemi bulunmalidir,

Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Temel Ozelligi

Diinyanin bircok ulkesinde yasama organlari, yasama faaliyetinde bu-
lunurken, genel ilkeleri ve politikalar1 belirlemekle ve bu ilke ve politi-
kalar1 hayata gecirmek uzere hukumetlerin izleyecegi yolu genel olarak
tanimlamakla yetinir, ayrintilarin gunun ihtiyaclarina gore duzenlen-
mesini hukumetlerle kamu kurum ve kuruluslarinin yonetimlerine bi-
rakirlar. Ulkemizdeki durum bundan bir hayli farklidir. Bizde TBMM
en ince ayrintiyr bile yasalarla belirlemekte, diizenledigi alanda hiikii-
mete ve idareye manevra alam birakmamaktadir.' Usule iliskin en ince
ayrintilarin bile yasalarla duzenlendigi hususu, ozellikle Genel Muha-
sebe Kanununda ve Devlet Thale Kanununda netlikle goriilebilir. Co-
gu zaman en siradan konularda bile Bakanlar Kurulu Kararina veya Ba-
kan onayina gerek goriilmesi de aym anlayisin bir triintidiir. Ciinki
bunun temelinde "Cumhuriyet kuruldugu zaman eski devrin mali yol-
suzluklarini ortadan kaldirmak icin siki tedbirlerin alinmasina... ~du-
yulan ihtiya¢ yatmaktadir (Martin ve Cush, 1952: s. 127). Artik yerle-
sik bir yonetim tarzina dontismus olan bu uygulamanin bir yansimasi
olarak kamu yonetimimizin butununde kok salmis olan inan¢ sudur:
yolunda gitmeyen bir sey varsa bu ya kanunlarin eksikliginden veya es-
kimisligindendir Teni bir kanun cikartirsaniz veya eskisinde gerekli de-
gisiklikleri yaparsaniz isler diizelir. Parlamentomuzun bakis acist da
budur ve bu nedenle de lilkemizde bir kanun enflasyonu yasanmakta-
dir. Buna ragmen igler bir turlti yolunda gitmez. Oysa kamu yonetimi-
mizde insan faktoriine, sistemlere, yonetim siireclerine ve sonuclara
onem vermemiz; dikkatlerimizi, elbette ki kanunlara da sirtimizi don-
meden, bu alanlara odaklamamiz gerekiyor artik. Cunkt, kanunlarin
kendileri sadece birer aractir, onemli olan kanunlarin duizenledikleri
alanlar ve bu alanlar1 duzenleme tarzlaridir.
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Butce

James W. Martin ile Frank C.E. Cush'un 1951 yilinda blitgemizin ya-
pis1 ve ana felsefesi hakkinda yaptiklart degerlendirme soyle:
"Cumhuriyet kuruldugu zaman, eski devrin mali yolsuzluklarini
ortadan kaldirmak icin siki tedbirlerin alinmasina ihtiyac goriilmiis-
tiir Bu ciimleden olarak, tafsilatl biitcenin Biiyiik Millet Meclisinin
kabul etmig oldugu sekle harfi harfine uygun olarak tatbiki sarttir; bun-
dan herhangi bir inhirafolursa buna sebep olanlar sahsen mesul tutul-
mak suretiyle cezalandirtlir Bunun neticesi su olmugtur: Kanun ve ona
uyarak teessiis eden teamiiller biitceyi herhangi bir maksat veya mevzu
icin Meclis tarafindan sarfina salahiyet verilen miktardan 1 kurusfaz-
la harcanmamasini temin edecek bir vasita olarak telakki etmektedir. Ve
isingaribi 1 kurus tasarrufetmek icin icabinda 20 lira sarfedilmekte-
dir._____ Bu telakkinin diger neticelerini en belirgin bir sekilde gormek
icin, basit bir muamelede bile bir takim masrafli muhaberata girisildi-
gine ve liizumundan cok fazla gecikmelere sebebiyet verildigine, kiiciik
bir memurun 'acaba Sayistay bana édenemez bir tazminat hiikmeder
m? diye ticyil bekleye bekleye maneviyatinin nasil bozulduguna bakmak
kafidir. Bu kiiciik memur mesela bir tahsildar isagmpti 15t dima-sse ve yaptiig: 50 000 Liva-
tkk tivy tevbissilnttn, mullcttill 30 limalikk bin talisilat: difdkatsizliiele ihmal er-
muiy ise yinme msill ddtweddctr. ((Aivg) meencortt Hoomwm, immete pera gegir-
menin yawmin nussm yamd vl drvdba dbdilit], yolsuzluklarn onlemek dize-
ve tertiyp edilmistir (Martin ve Ciudh, IDB2: 5. 12271128)” B dlgBenilomn-
-dirmeler bir taraftan biit¢enin yapiima we wygulanmasina haelkiom «llan
ilkelerii ve zihniyeti; bir taraftan da Turkiye deki demetiinmn wygulamalta-
rin1 bigimlendirmis olan temel muedif we gearsdkgdlaii g@dzller dmine ssgr-
mektedir.2 Kuskusuz Martiin ve Cush, Diinyanin her wedinde Reanmu yyH-
netimlerimian bitimell gorevinim, meye mal olursa olsum, kamumna ditaxati
saglamalk oldugunu biliyorlardi. Ama g6z ardi ettikleri R, THiHKI-
ye'de Genel we Kaatmn Biiutetderin, TEBBYN I cangynatian geeenudlefi
hasebiylle, elkil catveltatle (adl nbawllikgyrvihliogdlinvee gidlar dathmiin-
lerindien bagka bir sey olimayan A we B igaratli catvdllar dlahil) Biitlideee
kanun sayilmastyd.

Bitcenin hazidlanmasi, wgulanmasi ve iZlenmesille dlonetimine
iliigkin demnell Rawedlbar G50 sayili yasaptha 1927 yilinda komulpns olup,
bugiine Radhir temembkenasdh e ¢ clsgivadidinened e felitsaugjirajinimiz
90
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ve mali yonetim sistemimiz hakkinda 1951 yilinda yapilan bu tespitle-
rin ¢ogu bugiin de gecerliligini korumaktadir.” Bu zihniyetle hazirla-
nan biitgelerin tasarruf saglamadigi, tersine israfa davetiye ¢ikardigi;
yolsuzluklar1 onlemede yetersiz kaldig1 ise artik sir degildir. Cozim:
kamu hizmetlerinin goriilmesi sirasinda yolsuzluklara meydan verme-
mek i¢in neredeyse hizmetin gorulmesini Onlemek pahasina butceyi
harfiyen uyulmasi gereken bir yasa olarak kavrayan mevcut anlayisi terk
edip, butceyi bir gelir gider tahmini ve hiikiimetlerin bir yilik faaliye-
tinin bir mali program: olarak degerlendiren ve aym zamanda kamu
yOonetiminin onemli bir enstrimani olarak goren daha ¢agdas bir anla-
yist benimsemektir.

Diinya Bankasi'min 1994 yilinda tilkemizi ziyaret eden bir Misyon
heyeti de (ki bundan sonra bu heyetin hazirladigi aide-memoire'ye
"Diinya Bankasi Misyon Heyeti Raporu” olarak atif yapilacaktir) bitce
sistemimizde iki buiylik yapisal problem ve bes temel zaaf oldugunu
ileri sirmektedir. Yapisal problemlerin i/ki: halen isler gibi goriinse de,
butcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve izlenmesi esaslartyla muhasebe
sisteminin artik ¢ok eskimis olduklar1 ve dnemli ol¢lide modernizasyo-
na ihtiya¢ gosterdikleri; ikincisi ise: 1980'lerdeki gevsek ve kararsiz
buitce politikalarinin karar verme suireclerinde parcalanmalara ve Ozel
mekanizmalarin ¢ogalmasina yol actifidir (World Bank Aide-Memo-
ire, 30 Eylul 1994: s. 2). Bunlarin da etkisiyle buit¢ce inanilirhigin
onemli 6lciide yitirmistir. Oyle ki, anilan yapisal problemler giderilme-
den alinacak her tedbir nafile olacaktir. Uzmanlarca belirlenen temel
zaaflara gelince, bunlar soyle Ozetlenebilir (World Bank Aide-Memo-

ire, 30 Eylul 1994: s. 2):

*  Biitcenin iyice daralmis olan kapsami. Biitge sistemindeki par-
calanmislik nedeniyle, biitce icerisinde olmasi gereken pek cok
kamu fonu degisik adlar “altinda buit¢e digina tasinmustir.

*  Biitcenin hazirlanmas: siwrasinda biitcenin ogeleri arasindaki
entegrasyonun Yyetersizligi. Bu zaafin bir tezahiri de yatirim
projelerinin gerektirdigi her tiirlii harcamanin yatirim biitcesi
icerisinde kavranamamasi, kimi proje giderlerinin cari harca-
ma olarak degerlendirilmesidir. Bu durum harcamaci kurulus-
larin Maliye Bakanhgindan geciremedikleri cari 6denek talep-
lerini, yatirim odenegi talepleri arasina yedirerek DPTMen ge-
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cirebilmelerine veya tersi durumlarin ortaya ¢ikmasina neden
olmaktadir.

"Teknik olmayan" nedenlerle harcamalarin sistematik olarak

diistik tahmini. Bu zaaf blutge tahminlerinin gergcekci olmayan
makroekonomik cerceveye dayandirilmasinin bir sonucudur.
Ornegin yillik enflasyon oraninin diisiik tahmini ve bu tahmine
dayanarak verilen odeneklerin mali yilin ilk 8 ayinda tukenme-
si, ek odenek bulma zorunlulugunun dogmasi gibi. Ote yan-
dan ozellikle siyasi rant bakimindan yuksek potansiyele sahip
olan kimi yatirirm projelerinin yatirirm butcesinde yer almasini
saglamak icin maliyetlerini kasith olarak dusuk gostermek de
bu kategoriye girer (Biifcenin siyasi etkilere acikligi). Bu yolla
bir kez biitceye sokulan yatirimu bitirebilmek icin, ayrica, her
turlti butce ilkesi ihlal edilir.
Ekonomik analizlere elvermeyen ve uygun bir muhasebe. kod sis-
temi ile iliskilendirilemeyen bir biitce kodifikasyonu. Bu zaaf yu-
ziinden biuitcenin uygulanmasiyla ilgili bilgilerin dnemli bir bo-
lumu yil i¢cinde mali yonetim amacglaryla karar verme suregleri-
ne dahil edilememektedir. Boylece biitce politikalar1 eksik bil-
giye dayall kararlarla hayata gecirilmeye calisilmaktadir

Yonetim bilisim sisteminin yetersizligi. Butc¢enin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve gozetimi ile ilgili veri ve bilgiler glinimiiz pra-
tiginde son derece komplike hale gelmistir. Ayrica bunlarin za-
manli ve dogru olarak uretilmesi de sarttir. Bu bilgilerin za-
manli ve dogru olarak elde edilip, yoneticilere sunulabilmesi bi-
lisim teknolojisi olmadan mumkiin gorulmemektedir.

Bu bes zaafi gidermek icin Uretilen tavsiyeler ise sunlardir:

92

Butce kapsaminda butunlugun saglanmasi i¢in butce disi fon-
larla katma butgelerin tamami ve doner sermayelerin de buyuk
bir bolumu butce icine alinmali; butce hazirlama prosedurun-
de rasyonel degisiklikler yapilmali ve butge hazirhigi makro eko-
nomik bir ¢ergeveye oturtulmalidir. '

Baslangi¢c hazirliklar ve teknik detaylarin ikmali ayr ayri uzman
kurulusglara verilebilirse de cari harcamalar ile yatirnm ve trans-
fer harcamalari, tek bir karar verme stlreci igerisinde ve es za-
manl olarak kararlastirilmalidir.
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Butce tahminleri dogru ve guvenilir bilgilere dayali bir makro
ekonomik cerceveye oturtulmalidir. Ulkenin iginde bulundugu
ekonomik durum gercgekg¢i bir bicimde degerlendirilmeli, gele-
cek yil icin beklenen makro ekonomik buyukluklerin, Huku-
metin ekonomi politika onceliklerinin ve harcamaci kuruluslar
itibariyle (bakanliklar bazinda) butce tavanlarinin tespiti isleri
butce ¢agrisindan once yapilmalidir. Yani butce cagrisinda ba-
kanliklar ve bagimsiz genel miidiirliikler bu biiyiikliik, éncelik
ve butce tavanlarimi dikkate alarak odenek istemeye davet edil-
melidir. Bu durum harcamaci kuruluslar1 ve bakanlar1 odenek
taleplerinde daha ger¢ek¢i davranmaya itecektir.

Kodifikasyonunda seklen program-alt program kodlarina yer
verilse de, su anda uygulanan butce rejiminiiz, bir program
butce.olarak kabul edilmemektedir. Bu haliyle bir kurumun bu-
tiinliniin veya alt teskilat birimlerinin, s6z gelisi Saglik Bakanh-
ginin veya bu bakanhigin bir genel mudurliginin faaliyetleri
icin butgeden yapilan harcamalar toplamini butge yilinin her-
hangi bir gunu itibariyle belirlemek basit -bir istir. Halbuki tlke
capinda uygulanan bir arastirma projesinin veya bir programin,
mesela Ar-Ge faaliyetlerinin ya da kamu kesimindeki hizmet ici
egitim faaliyetlerinin maliyetlerini buit¢e kodifikasyonundan ve
hesaplarindan hareketle hesaplamak adeta imkansizdir. Halbu-
ki uygulamada, yonetim amach gider analizleri bakimindan tes-
kilat maliyetlerinden ¢ok, hizmet ve program/proje maliyetle-
riyle ilgili veri ve bilgilere ihtiya¢c vardir. Cunku, ¢ogu hizmet
birden ¢ok kamu kurum ve kurulusu tarafindan ve/veya kuru-
lusa yaygin olarak ifa edilmektedir. Cozim: mevcut biitce ve
muhasebe yapilan, uluslararasi platformda genel kabul gormis
olan bir smiflama sistemi icerisinde butunlestirilmeli, fonksiyo-
nel ve ekonomik analizler ile mali raporlamay1 kolaylastiracak
sekilde modernize edilmelidir.

But¢enin hazirlik, uygulama, revizyon ve gozetim asamalarina
iliskin zamanli, dogru ve guvenilir bilgileri en iyl bicimde elde
edebilmek i¢in bilisim teknolojisi imkanlarindan sonuna kadar
yararlanilmahdir.
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Tum bunlara ilaveten, butcenin uygulanmasina esneklik kazandiri-
larak harcamaci kuruluslara daha c¢ok serbestiyet taninmasi gerekmek-
tedir. Kamu yonetiminin ginumuz kosullarinda yeterince hizli-ve isa-
betli karar verebilmesi i¢in dogru, guvenilir ve yeterli bilgiye zamanh
olarak ulasabilmesi gerekir. Bunun icin but¢enin uygulama surecinde-
ki parcalanmishgr da bir sekilde ortadan kaldirmaya, yani her kurum ve
kurulusu kendi buit¢esinin harcama surecine egemen kilmaya ve bu su-
recin dogru uygulanmasindan sorumlu tutmaya ihtiya¢ bulunmakta-
dir. Harcamaci kuruluglarin kendi muhasebe sistemlerini kurmalari,
kendi saymanliklarinm1 kendilerinin yapmalart ve uygulama sonug¢larin-
dan da kendilerinin sorumlu olmalart mevcut uygulamaya alternatif bir
yoldur ve Dunyanin pek ¢ok ulkesinde basariyla uygulanmaktadir.

Muhasebe

Muhasebe kamu mali yonetiminde Kkilit bir rol oynar. Kamu yonetim-
lerini yeniden yapilandirma c¢abasi igerisindeki butiuin ulkelerin, reform
calismalarina muhasebe sistemlerini rasyonellestirmekle ve daha dog-
ru, daha zamanli, daha guvenilir bilgi uretebilir hale getirmekle basla-
malar rastlant1 degildir. Gergekten de, bir tur emanetyonetimi olan ka-
mu mali yonetiminde muhasebe, kamu kaynaklarinin nerelerde ve na-
sil kullanildiginin hesabini tutmayi kolaylastiran ve bu suretle kamu
fonlarimi ellerinde bulunduran yoneticilerin bunlari1 kendilerine verilen
izinler cercevesinde ve rasyonel olarak kullandiklarinin hesabini vere-
bilmelerine olanak saglayan son derece onemli bir enstriimandir. Ote
yandan muhasebe, kamu kurum ve kuruluslarinin hesap verme yu-
kimluluklerini yerine getirebilmelerinin bir diger kilit ogesi olan ba-
gimsiz dis denetim ile de i¢ icedir.

Ocak 1993 tarihinde hazirlanan "Tiirkiye Cumhuriyeti Muhasebe,
Finansal Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Gelisimi"” bashkli bir
Dunya Bankasi raporunun 2.01 numarali paragrafinda, yukandaki
Ozellikleri tastyan bir muhasebe ve denetim anlayisinin Turkiye'de
"...goreli olarak yeni” olduguna isaret ediliyor. Rapor bu durumu, ti-
caret hayatina yuzyillardir aile sirketlerinin egemen olmasina (yani hal-
ka acik sermaye sirketlerinin olmayisina ve dolayisiyla da hissedarlara
hesap verme yiikiimliiliigiiniin ozel sektorde dahi yerlesememesine) bag-
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lamakta; bu yuzden de muhasebeci ve denetgilerin mali bilgilerin gu-
venilirligi uzerine gorus belirtmeleri ve rapor hazirlamalarina donuk
denetim uygulamasinin 0zel sektorde de yeni yeni yerlesmekte oldu-
guna dikkat cekmektedir (World Bank Report, January 1993: s. 2).

Gergekten de yakin zamanlara kadar tilkemizde ozel sektorde mu-
hasebe, isletme yonetiminin ihtiyacindan ¢ok, vergi mevzuatinin getir-
digi zorunluluklara uymak ve/veya vergi inceleme ve yoklamalarindan
kurtulmak maksadiyla uygulama alani bulmustur. Ticarethanelerin ¢o-
gunun tek Kkisi isletmesi olmasinin, isletme sahibinin yonetim maksa-
diyla kullanacagi veriler i¢cin muhasebeye ihtiyag duymamasinin, bu ve-
ri ve bilgileri kendi is tecrubesiyle kestirebilmesinin ve/veya baska yol-

larla saglama imkéanlarini elinde bulundurmasinin da bu durumda pa-
'y1 vardir. Halka acik sermaye sirketlerinin yaygimlasmasiyladir ki sirket
yoneticilerinin, sirketin durumu hakkinda sirketin gercek sahibi olan
hissedarlara hesap vermeleri gerekliliginin onemi kavranmis ve bunun
bir sonucu olarak da gercek anlamda muhasebeye ve bagimsiz deneti-
me olan ihtiya¢ ulkemizde de artik kabullenilmistir. Mali tablolarin ba-
gimsiz denetcilerce tasdikinin is hayatinda firmalara sagladig1 kredibi-
litenin piyasa lizerinde oynadig1 pozitif rol de bu kabullenmede belir-
leyici olmustur.

Benzer gelismelerin cok kisa bir zaman sonra kamu kesiminde de
yasanacagma hi¢c kusku yoktur. Cunku, tlkemizde hentuiz tam olarak
kavranamamis olsa da, muhasebenin ve bagimsiz dis denetimin ozel
sektor bakimindan yukarida ¢izilen onemi ve rolli, kamu kesimi i¢in de
aynen gecerlidir. Kamu kesimimizin, ozellikle bagimsiz denetimin sag-
layacagi kredibiliteye olan ihtiyaci kendisini artik iyice hissettirmektedir.

1951 yilinda yayimlanan raporlarinda Martin ve Cush, o zaman
uygulanmakta olan devlet muhasebemiz i¢in sunlar1 soylemislerdir:
"Bugiinkii durumda (Devletin) hesaplan ii¢ ayr daire tarafindan ve
ufak istisnalarla vezne esasi (tediye ve tahsil) iizerinden tutulmaktadir.
Biitce Idaresine bagl Muhasebe Miidiirleri(nin) ...6denek kayitlari;
Hazine hesaplari...; ve nihayet Muhasebat Genel Miidiirliigiiniin tuttu-
gu kayitlar vardwr. .. .Masrafhesaplarinin tutulmas: bakimindan ii¢ ay-
ri sistem mevcuttur demek dogru olmaz, ciinkii: a) mevcut kayit usulle-
rinden hi¢ birisi muayyen bir muhasebe sistemi takip etmemektedir; b)
bir cok kayit serileri bir dereceye kadar tevhid edilmis oldugu icin bir ba-
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kima tek bir kayit sistemi teskil etmektedir....miitekabil kontrol baki-
mindan bir ¢ok imkdnlar mevcuttur, fakat tatbikatta bunlardan cok az
istifade edilmektedir. Mesela Sayistay her ii¢ dairenin tuttugu hesaplari
da sistematik bir sekilde tamamiyle kontrol edememektedir. Netice itiba-
riyle diger memleketlerle mukayese edilirse, bir hayli miikerrerlik ve bu
yiizden de fazladan masrafihtiyar edildigi goriiliir. Hiilasa, miitecanis
bir muhasebe sistemi yoktur (Martin ve Cush, 1952: s. 138-139)." Uz-
manlar Maliye Bakanliginin, buit¢ce uygulamalarin1 ve milli emlake ilis-
kin igleri yuritecek kapasitede; kamu fonlarinin mevzuata uygun bir
sekilde kullanilmasimi temin edebilen; mali yonetim amaclariyla elde .
edilecek veri ve bilgilerden bagka, ihtiyag duyulabilecek diger bilgileri
de kolaylikla liretme yetenegi olan ve daha sonraki bir evrede maliyet
muhasebesine de doniistiiriilebilecek esneklikte bir muhasebe sistemi
gelistirmesini tavsiye etmislerdir (Martin ve Cush, 1952: s. 139).

1977'de bir teknik yardim gorevi nedeniyle devlet muhasebe siste-.
mimizi inceleyen IMF uzmani J. Pierre Demangel, raporunda su de-
gerlendirmelere yer vermistir: "... ancak ekonomik ve mali yonetim icin
gerekli bilgileri saglayamamaktadr. Muhtelif kamu kuruluglarinca tu-
tulan hesaplarin kayit usulleri, siniflandirilmalar: ve bu hesaplarin ice-
rigi, bu tir analizleri yapmaya elverisli bilgi edinimi dogrultusunda
diizenlenmemigtir. ... Devlet muhasebesi sistemi standartlastirilama-
mistir ve bu nedenle Devlet sektoriine dahil kuruluglarin hesaplarini da-
hi konsolide etmek miimkiin olamamaktadir’ Demangel Tiirk Devlet
Muhasebe Sisteminin iyilestirilmesi i¢in, kamu sektoru islemlerinin
kapsamli bir ekonomik tasnifini esas alan ve bilango muhasebesine da-
yali bir Devlet Genel Muhasebe Planinin kabuliinu; bu planin ileri asa-
malarinda ise tahakkuk esasina gecilerek hesaplarin ekonomik tasnife
gore duzenlendigi tam bir mali bilanco olusturan, birikmis amortis-
manlar ile karsiik hesaplan da dahil, fiziki varliklarin (stoklar ile tasin-
maz mallarin) muhasebesini de kapsayan bir sistemin benimsenmesini
onermektedir. DemangePe gore nihai asamada ise artik ‘program mu-
hasebesi"ne gecilmelidir (Demangel, 1978: s. 6-8).

1994'te Diinya Bankasi Misyon Heyetince yapilan degerlendirme-
lerde de Devlet Muhasebe Sistemimizdeki hastaliklara hemen hemen
ayni teshisler konulmustur. Bu Misyon Heyetinin degerlendirmelerine
dayanilarak hazirlanan Kamu Mali Yonetimi Projesi'nin danismanlarin-
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dan biri olan ADETEF firmasi, 1995 yilinda mali yonetimimiz icin iki-
li bir muhasebe sistemi Onermistir: Turkiye'de genel olarak kabul edil-
mis olan Tek Duzen Hesap Planina dayal bir Tahakkuk muhasebesi ile
butce gelir ve giderlerinin kaydi amaciyla kullanilmak ve ita amirlerinin
butcenin uygulanma derecesini izlemesine olanak tanimak uzere gelis-
tirilecek bir Biitce Muhasebesi (ADETEF/TURKEY, 1995: s. 69-73).
Cumbhuriyetin kurulmasindan bu gune Kamu Mali Yonetimimizin
en sik degistirilen ve yenilenen ayagi Devlet Muhasebesi olmustur. Bu-
na ragmen Devlet Muhasebemiz, birkag istisnai durum bir kenara bira-
kilacak olursa, 0ziinde nakit esasina dayanmaktadir ve Devletin bir yil-
Iik mali islemlerinin sonucunu, muhasebe meslegince genel kabul gor-
mus ilkelere uygun mali tablolar halinde vermekten uzaktir. Uzmanla-
rin yukariya aldigimiz degerlendirmeleri ana hatlarniyla bugtin de geger-
lidir. Mevcut. muhasebe sisteminin mali tablo uretmesi yonundeki pilot
caligmalar halen surdurulmekte olup, hentiiz meyvelerini vermemistir.
Diinya Bankast Misyon Heyeti, "Biitce kod .. .yapisi, ayni zamanda
Mali Biiyiikdefter Sistemi yoluyla biitcenin uygulanmas: asamasiyla tam
bir bag olusturmalidir. Keza, biitce uygulamalari sirasinda masrafla-
rin kaydi icin ayni kod yapisina sahip bir hesap plani kullaniimalidir”
diyerek, verilen odeneklerle fiilen yapilan harcamalar arasinda bulun-
masli icabeden organik bagin muhasebe araciligiyla kurulmasi geregine
isaret etmistir (World Bank, Technical Annex, October 1994: s. 16).
Devlet muhasebesi alanindaki bir diger sorun, Genel Butge kayitla-
rinin, kurumsal bazda degil idari bolunum esas alinarak olusturulan
saymanliklarca karma (agrega) bir sekilde tutulmasi, bu kayitlara daya-
nilarak yil sonunda "kurumsal mali tablolar” yerine kaim olmak tlizere
saymanlik idare hesabi cetvelleri {hesap dzet eetveli ile eklerinin) dizen-
lenmesidir. Bagka bir anlatimla muhasebe sistemimiz, kurumlar bazin-
da degil mulki bolinim bazinda isletilmekte, dolayisiyla de kurum he-
sabi yerine, deyim yerindeyse i/ veya ilce hesabi tutulmaktadir. Genel bir
kural olarak muhasebe sistemi ekonomik bir birimin ekonomik sonuc¢ do-
guran islemlerini kaydeder ve bu kayitlara dayanilarak yil sonunda dii-
zenlenen mali tablolar da o kurumun yillik mali pozisyonunu gosterir.
Oysa uygulama, bulunduklari yer, tabi olduklar1 buit¢e rejimi ve bag-
landiklar1 saymanlik disinda higbir ortak yanlan bulunmayan bakanlik
sube mudurliklerinin butun gelir ve gider islemlerinin kaydindan olu-
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san hesaplar, bir ¢cok ekonomik birimin tim islemlerinin karma bir se-
kilde tutulmasindan ibarettir. Bu kayitlar sonunda tretilen cetveller an-
lamli olmadig1 gibi, "denetlenebilir" olmaktan da uzaktir." Kamu mali
yonetimi yeniden duzenlenirken, bu hususun mutlaka ¢oziime kavus-
turulmasi gerekmektedir, idarenin Yeniden Duizenlenmesi adli eserde,
cok yerinde bir teshisle bu hususta, "merkezi tek bir deviet muhasebesi
yerine, her kurulusta ayrt muhasebe sistemi kurulmali ve bunlarin so-
nuclari merkezi biitce ve hazine idaresi icin konsolide edilmelidiy” tav-
siyesine yer verilmektedir (TODAIE, 1972: s. 178). Benzer bir oneri
de Martin ve Cush tarafindan 1951 yilinda yapilmustir: "... /deal ola-
rak her bakanligin, yalniz odemeleri degilfakat biitiin muameleleri kay-
deden bir muhasebe plani olmalidir... (Martin ve Cush, 1952:s. 135)."

Her ne kadar Maliye Bakanligi vyetkililerince 1994 wyili itibariyle
1700 civarindaki saymanhk sayisinin il ve ilceler toplamina indirilebile-
cegi ifade edilmisse de (World Bank Aide-Memoire, 30 Eylil 1994 s.
29); teskilat kanununda yapilacak bir degisiklikle Maliye Bakanlhiginin
her il ve ilgede muhasebe birimi kurmasi gerekliligi dahi ortadan kaldi-
rilabilir. Ulasim ve iletisimin bu denli gelistigi ve hizlandigi1 bir ¢agda
hala 19. yuzyildan kalma bir orgiitlenme bi¢ciminde 1srar etmenin ne gi-
bi hakli gerekgeleri olabilecegi dogrusu merak konusudur. Bizce dogru
olani, harcamaci kurum ve kuruluslarin ve dolayistyla da bunlarin say-
manlik hizmetlerinin, gerekiyorsa, bolgesel bazda orglitlenmesidir.
Boylelikle saglanacak pek cok idari avantaja ilaveten, muhasebe ve de-
netim uygulamalart yoniinden ve idarenin hesap verme yukumlulugu
bakimlarindan hi¢ de anlaml olmayan i/ ve ilge hesab: duzenlenmesini
zorunlu kilan kosullarin ortadan kaldirilmasit da mimkun olabilecektir.

Saglikli bir mali yonetim icin saglam bir muhasebe sisteminin varli-
g1 sarttir. Devlet muhasebesinin, artik kurulmasi elzem olan performans
yonetim sistemine de veri uretecek, yonetimin alacagi kararlar i¢cin dog-
ru ve guvenilir, mali ve mali olmayan bilgileri zamaninda temin edecek
sekilde yeniden tasarlanmasi gerekmektedir. Gunumuzde Dunyada bu-
nun cok degisik ornekleri yasanmaktadir. Kamu yonetiminde son dere-
ce radikal reformlan gerceklestirmis olan Yeni Zelanda bu alanda da on-
cu olmus, kamu mali yonetimine 7am Tahakkuk Esasina Dayali Devlet
Muhasebesi sistemini entegre etmistir. Avustralya ve Kanada tahakkuk
muhasebesini kurma calismalarinda son asamaya gelmislerdir. ABD 76-
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netsel Maliyet Muhasebesi adimi verdigi; ingiltere ise, Kaynak Muhasebe-
si olarak adlandirdig1 ozunde tahakkuk esash olan muhasebe sistemleri-
ni kamu mali yonetimleriyle butunlestirme ¢abasi icindeler. Anilan mu-
hasebe sistemleriyle yalnizca yillik butge islemlerinin degil, ayn1 zaman-
da devlet patrimuvaninin hesabinin da tutulmasi; kamu kurum ve ku-
ruluslarinin kaynak kullanimlarinin izlenmesi ve butcelerle kaynaklar
arasinda organik bag olusturulmasi da amag¢lanmaktadir.
Mali muhasebe, mali olaylarin:

* devletin mali durumundaki, varliklarindaki, bor¢larindaki ve
net posizyonlarindaki degisimleri,

« gelirler ve giderler de dahil olmak tlizere kamusal faaliyetlerin
sonuclar1 uzerindeki etkilerini |

izleme olanagi saglar. Ancak bu haliyle yeni mali yonetim anlayisina
hizmet etmekte eksiktir. Mali muhasebenin bu eksikliginin ydnétsel
maliyet muhasebesi ile giderilmesi tasarlanmustir. Gergekten de, kamu
kurum ve kurulusunun hedeflerini elde etmek amaciyla kaynaklarini
kontrol ve muhafaza etme, hesap verme ve kullanma tarziyla ilgilenen
dahili ve harici kullanicilara yararli olacak maliyet bilgilerini toplama,
olcme, analiz etme, yorumlama ve raporlama sureci olan yonetsel ma-
liyet muhasebesi, gerekli bilgileri temin ederek butceleme ve raporla-
ma fonksiyonlarinin yani sira mali muhasebeye de hizmet eder. Buna
ilaveten yonetsel maliyet muhasebesi kurum ve kurulusun yonetiminin
dogrudan ihtiya¢ duydugu diger bilgileri de uretir.

Organizasyon

Ulkemizde Kamu Mali Yonetimi denilince akla sadece Maliye Bakan-
lig1 ve onun tasra teskilati ile Hazine ve Devlet Planlama Tegkilati ge-
lir ve kamu mali yonetiminin yeniaen yapilandirilmasi ¢cabalan da cogu
kez yalnizca bu merkezi kurumlarla ve bunlarin kimi fonksiyonlariyla
siirlanir. Bize gore mali yonetim, kamu gelir ve giderlerinin tahmin-
lenmesi, but¢elenmesi, elde edilmesi, harcanmasi, kamu patrimuvani-
nin yonetilmesi, bunlarin denetlenmesi, denetim bulgularinin mali sis-
teme yeniden sokulmasina dahil olmak uzere, kamu mali yonetimi ¢ev-
riminin (dongiisiinlin) tiim siireclerini kucaklayan bir yelpazeye yayil-
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mis olan irili ufakli her turlti kamu tegkilatin1 ve kamusal duzenlemele-
ri ifade eder. Bu a¢idan bakilinca kamu mali yonetimi, yukarida sayilan
kurulusglarin yani sira basta yasama organi ve hukumet olmak uzere, ki-
mi bagimsiz kuruluslari ve tum harcamaci daireleri de icerir. Bu neden-
le de digerleri goz ardi edilerek sadece merkezi kuruluslarla, yani Ma-
liye Bakanligi, Hazine Mustesarligi ve Devlet Planlama Teskilatinin bi-
ri, ikisi veya ucliyle smirli olarak yapilacak bir organizasyonel ve/veya
fonksiyonel yeniden yapilanma, mali yOnetimin timunu kucaklamaya-
cak, eksik kalacaktir. Oysa ulkemizde kamu mali yOnetiminin tamami
butun fonksiyonlari, organizasyonlar1 ve iliskileriyle birlikte yeniden
tasarlanip kurulmaya muhtactir ve bu nedenle de bir kamu mali yone-
timi reformunda harcamaci bakanlik ve kuruluslarin mali yapilanma ve
prosedurleri asla ihmal edilmemeli, onlarin yeniden yapilanma gabala- -
rna katilmalan saglanmali ve katkilar1 mutlaka alinmalidir. Konunun
bu yani ihmal edilirse, 'yeriiden yapilanan kuruluslar lehine olarak za-
ten var olan orgcinizcisyonel ve fonksiyonel asimetri daha da derinlese-
cektir. Bu da sistemin butiinunu olumsuz yonde etkileyecektir.

Diinya Bankasi Misyon Heyetinin "Tiirkiye'de Kamu Hareamala-

~y&J grsonc L™ netiminin Kurumsal ve Teknik Cergevesinin Moderni-

zasyonu" baslikli raporuna gore, Turk kamu mali yonetiminde bugiin
var olan pek cok orgiitsel problem, gecmiste yasanan mali krizleri ve
bunlarin dogurdugu (ilave) kamu giderlerini; iyi 6zumsenmis, kabul
edilebilir kalitede ve saglam bir makro ekonomik cergeveyle tutarl bir
butceden karsilamak yerine; krizleri aciktan finanslamanin, ya da sade-
ce nakit yonleriyle yonetmenin dogal bir sonucudur (World Bank Ai-
de-Memoire, 30 Eyliil 1994: s. 1).

Son yirmi bes yildir mali yonetimimizde ozellikle butge politikala-
rt yonunden etkili olan organizasyonel gelismelerden birisi Basbakan-
Ik teskilatinin alabildigine “genislemesidir. Bugun Bagbakanlikta he-
men hemen her bakanligin hatta kimi genel mudurliklerin birer gol-
ge ofisleri olusturulmustur.’” Konumuz agisindan bakilinca bu olusum,
birlikte ve koordineli bir sekilde, daha dogrusu geleneksel olarak Ma-
liye Bakanhiginca tek elden yurutulen buitge ve maliye politikalarinin
bir kisminin Bagbakanlik ve baglhi mustesarliklarinda toplanmasina,
boylece de butcenin hazirhigi, uygulanmasi ve izlenmesi streclerinin
parcalanmasina neden olmustur. Buna gore, cari buitce Maliye Bakan-
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[1ginca, yatirim biitcesi Basbakanlhiga bagl olan Devlet Planlama Teski-
latinca, transfer bilitcesi de yine Basbakanliga baglhh Hazine Miistesarli-
ginca hazirlanmaktadir. Buit¢genin uygulanmasi bakimindan da orgutsel
karmagikliklar yasanmaktadir. Bu kuruluslar arasinda, butce disiplini-
nin gerektirdigi siki koordinasyon ve isbirligi de hentiz kurulamamis-
tir. Bu durum kamu mali yOonetiminin performansini derinden etkile-
mektedir. Bizce sorunu ¢ozecek en kestirme ve etkili yol, idarenin Ye-
niden Duzenlenmesi adli eserde de oOnerildigi uzere, tek bir merkezi
butce dairesini yeni bastan olusturmaktan ge¢cmektedir. Boylece butce-
nin hazirlanmasi ve tatbikinin izlenmesi, ihtiya¢ duyulan tedbirlerin za-
maninda alinabilmesi mumkiin olacak, bltge disiplini saglanabilecek-
tir. Bu orgutun Basbakanliga mi1 yoksa geleneksel olarak Maliye Bakan-
Iigina mu baglanacagi sorunu ise, mali politikalarin hangi seviyede
(Basbakanlik seviyesinde mi yoksa bakanlik seviyesinde mi) olusturu-
lup uygulanacagi ve mali disiplini hangi bakanligin daha iyi saglayabi-
lecegi konularindaki kararlara bagh olarak ¢oziilebilecektir (TODAIE,
1972:5.178,179).

Kamu harcamalan stireci, bir orgiitlenme tercihi nedeniyle ikili bir
parcalanmuslik i¢erisindedir. Bunlardan birincisi; tahakkuk evresine ka-
dar harcamaci kuruluslar tarafindan yurttilen strecin, 0deme safha-
sinda Maliye Bakanligina bagli saymanliklarca devralinip sonlandiril-
masidir. Bu tarz bir harcama yonetimi, harcamalar tizerinde kurumlar
arast genel bir kontrol imkan saglasa da, su onemli dezavantajlar1 da
beraberinde getirmektedir:

* Harcamaci kuruluslarin kendi kurumsal mali politikalarini tiret-
me ve uygulama imkanlarini alabildigine simirlamaktadir.

* Surece dahil olan kurum ve kuruluslarin hi¢birinin surecin bu-
tunune egemen olamamasi sonucunu dogurmaktadir.

« Siirecin par¢alanmighigi maji yonetimde ¢cok onemli olan “£férev
ve sorumluluklarda netlik"” ilkesini ihlal etmekte; boylece siire-
ce ve surecin gerektirdigi hesap verme yukumlulugune, harca-
ma surecine mudahil olan kuruluslarin higbirisince geregi gibi
sahip ¢ikilmamasina yol agmakta; yani, harcamaci kurum ve ku-
ruluslarin hesap verme yukumlulugunu sulandirmaktadir.
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ikinci parcalanmighk merkezi idarenin biitiin tasrasina hakimdir ve
mali yonetimin tasra orgutlenmesinin mulki idareye paralel olarak ya-
pilandirilmasindan kaynaklanir. Bu yltizden saymanliklar, yukarida mu-
hasebe ile ilgili yonlerine deginildigi uizere, agrega hesap (aym yerdeki
genel butceli kurum ve kurulus birimlerinin gelir ve giderlerine iliskin
islemleri tek hesapta toplayarak) tanzim edip, denetlenmek uzere ha-
zir bulundurmaktadir. (Bu faktor yukarida soziinu ettigimiz "hesap
verme Yyiikiimliliigiine sahip c¢ikilmama, onu sulandirma” olgusunu
beslemektedir.) Boylece, soz gelisi bir bakanlhigin mali islemlerinin en
az bir merkez hesabi ile 80 il muhasebe mudurlugu ve 900 civarinda-
ki malmudurligiu hesaplan arasina serpistirilmis olarak “denetlenmeye
hazir bulundurulmas:” bu durumun yarattigr bir tablodur. Harcama-
c1 kurum ve kuruluslarin higbirisi bu denli daginik bir saymanlik orgu-
tune ve en az aym sayidaki kendi harcama tahakkuk birimine egemen
olamamakta, saglikl bir iletisim kuramamakta, kurumun mali yéneti;
mi i¢in gerekli mali bilgileri gecikmeli olarak temin edebilmekte, boy-
lece mali disiplini saglamada zaafa dusmektedir. Bu tablo, kurumlarin
hesap verme sureclerinin sahipsizliginin nedenlerini ve bu sureclerin ne
denli "denetlenebilir" oldugunu da gozler oniine sermektedir.

Genel butgeli dairelerin mevcut idari yapidaki tagra orgutlenmesi,
tagra ile merkez arasindaki karsilikli iletisimi ile karsilikhi veri ve bilgi
aligverisi islemlerini de geciktirmekte ve guclestirmektedir. 5442 Sayil
il Idaresi Kanunu geregi il teskilati ile merkez arasina vilayet; ilce ile
merkez arasina ise sirastyla ilce ve vilayet makamlart mudahil olmakta-
dir. Bu durumun yonetim surecini onemli kesintilere ugrattigi, ozellik-
le karar verme siirecinde gecikmeler yarattig1 bilinmektedir.® James W.
Martin ile Frank C.E. Cush'un gozlemleri soyledir: "... [fller idaresi
Kanunu (5442) geregince illerde Valinin Defterdarin calismast tizerin-
de” ve ilgcelerde de Kaymakamin Malmiidiiriiniin calismasi iizerinde
mutlak bir kontrol hakk: vardir ve bu hak bu memurlarin kendi Bakan-
liklariyla olan miinasebetlerine de samildir. Keza bu iki idarecinin Ma-
liveye mensup bazi memurlari murakabeye de salahiyetleri vardir Bu
kanun hiikiimleri miihim bazi amme idaresi prensiplerini ihlal etmek-
tedir Ezciimle, mesuliyetler ve salahiyetler silsilesi muayyen ve inkitasiz
olmalidir, ... her memur ancak bir tek amirden emir almalidir, ... ida-
rede tasarrufa riayet edilmelidir. Bilhassa bu sonuncusu bakimindan,
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bazi muhaberatin geciktigi ve bu manasiz usul yiiziinden muamelelerin
kanuni miiddeti zarfinda intacedilemedigi miisahede edilmistir (Mar-
tin ve Cush, 1952: s. 23)." Bu iki uzmana gére sorunun ¢oziimii ller
idaresi Kanununun derhal kaldirilmasindan ge¢cmektedir. Boylece ba-
kanliklar tasra teskilatlarint da mustesarlarin nezareti altinda dogrudan
yonetebileceklerdir. Onerilen ¢oziime gore, mesele Maliye Bakanlig:
bazinda ele alindiginda: "... Biitiin mali muamelelerde—yahut Maliye
Bakanliginin vazifeleri meyaninda bulunan her hususta— Defterdarla
Bakanlik ve Defterdarla Malmiidiirleri arasindaki miinasebetler, simdi
oldugu gibi vali ve kaymakam kanalindan gecmeksizin, dogrudan dog-
ruya cereyan edecektir Herhangi bir muamele icrasint tazammun etme-
yen ve yalniz malumat verilmesi vesairegibi basit islerde, Malmiidiirle-
rinin Defterdarliktan gecmeksizin dogrudan dogruya alakali Bakanlik
dairesiyle muhabere etmesine (de) cevaz vermek lazimdir (Martin ve
Cush, 1952:s. 33)."

Saymanliklarin yapisi ve sayisi bir bagka orgutsel sorunu olustur-
maktadir. Diinya Bankasi Misyon Heyetinin Raporuna gore, "Harca-
ma yonetim sisteminin modernize edilmesi baglaminda, boylesine ge-
nis ve ¢esitli bir saymanlik aginin bulundurulmasinin, ozellikle de cok
az ig yukunun bulundugu yerlerde, gerekip gerekmedigi sorgulanma-
Iidir (World Bank Aide-Memoire, 30 Eylil 1994: s. 29)." James W.
Martin ile Frank C.E. Cush da raporlarinda, malmudurliiklerinin ¢o-
gunun, belki de hepsinin, ekonomik ve verimli ¢calismadigindan soz et-
mekte, verimsiz ¢alisan malmudurluklerinin kapatilmasin1 Onermekte -
ler (Martin ve Cush, 1952: s. 34).

Martin ve Cush, organizasyon baglaminda, denetim fonksiyonu
icin de, etrafinda yeniden orgiitlenecegi yeni bir anlayisi benimsemesini
onermislerdir. Onlara gore "...(sadece) yolsuzluklari énlemeye matuf
menfi bir murakabe usulii yerine” kamu hizmetlerinden miispet netice
alacak miispet biryonetime dénem veren yeni bir zihniyeti kabul etmek la-
zmdir (Martin ve Cush, 1952: s. 126)."

Nakit YOonetimi

Uzunca bir stireden beri Genel Bitce gelirlerinin tamaminin tek bir
hesapta toplanmasini ve tim butce harcamalarinin bu hesaptan yapil-
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masini hedefleyen Tek Hazine Hesabi sistemine gegcme cabalarina rag-
men, izlenen butce politikalarindaki tutarsizliklar ile butcenin hazir-
lanmasi, uygulanmasi ve izlenmesi surec¢lerinin parcalanmishgi, butce
rejimimizin zaaflarla dolu olmasi ve kamu finansmani alaninda son 20-
25 yidir cekilen kronik mali kaynak yetersizligi, sistemin geregi gibi
tamamlanmasina olanak tanimamustir. Mevcut uygulama tum kamu
kesimini kapsayacak yetkin bir Nakit Yonetim Sistemi olmaktan hentiz
cok uzaktir. Katma butceli kuruluslar, KiT'ler, doner sermayeli islet-
meler ve fonlar hala sistemin disindadirlar. "Nakit Tayinlamasi1”" olarak
da tanimlanan mevcut sistemin kapsaminin darhigl; buyuk olgude ma-
nuel olusu ve hantalligi dolayisiyla dogru, guivenilir, zamanlh ve tam
bilgi uretememesi; butcenin uygulanma sureciyle iliskisinin tam olarak
saglanamamis olmasi nedenleriyle, aslinda kamunun parasinin yeterli
oldugu hallerde bile Hazinenin zaman zaman yiiksek faizle bor¢lanma
zorunda kaldig1 olmustur.

Diinya Bankasit Misyon Heyeti raporuna gore bu sorunlarin asila-
bilmesi i¢in, butun kamu paralart Merkez Bankasindaki tek bir hesaba
yatirilmahidir. Merkez Bankasina yatirilan paralara faiz yurutiilmeli; bu-
na karsihk Hazine, Merkez Bankasina, cektigi fazla meblaglar tizerin-
den faiz, Bankanin yuruttugu bankacilik islemleri i¢in de masrafve ko-
misyon odemelidir. Boylece bir banker-musteri iliskisi yaratiimalidir.
Raporda o tarihte tamamlanmasina cahsilan Hazine Veri Sistemleri
Projesinin etkili bir nakit yonetimi kurmada bir dereceye kadar yararl
olacagr da belirtilmekte ve su degerlendirmeye yer verilmektedir:
"Saglam bir biitce yiiriirliige girince, uzun ve kisa vade finanslama ih-
tivaclarini belirlemek icin (gelirlerin ve giderlerin) nakit akis tahmin-
leri onem kazanaeaktir. Boylece bor¢ yonetimi, halen yapilmakta olan
bor¢ 6demefaaliyetlerinin tersi olarak, kisa zamanda onemli bir mesele
olacaktir (World Bank Aide-Memoire, 30 Eylil 1994: s. 30)."

Mali yonetimimizin gercekten de kamu kesiminin butinunt ku-
caklayan ve bu kesimin tum giderlerini zamaninda Kkarsilayabilmek
amaciyla nakit tahminlemesi ile alacak ve tahsilat takibi yapabilen, fa-
aliyetlerin sonuclarini raporlayabilen, ihtiya¢ fazlast fonlart dnceden
belirleyerek isabetli bir sekilde degerlendirebilen, kamu kesiminin elin-
deki yabanci paralar1 yonetebilen, yeni yonetim uygulamalarina uyum-
lu dusecek ve bilisim teknolojisiyle destekli bir nakit yonetimi sistemi-
ne ihtiyaci vardir.
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Kamu yonetimi alaninda gerceklestirilen radikal reformlar meya-
ninda Yeni Zelanda'da yurtirlige konulan ve kamu kurum veya kuru-
luslarini bir taraftan "baz sermayelerine” gore borglandirirken, diger ta-
raftan da bu kurum ve kuruluglarin gunluk banka hesap bakiyelerine fa-
iz 0deyen bir nakit yonetim programini burada zikretmekte yarar go-
ruyoruz. Bu enstrimanlar kurum ve kuruluslara tahsis edilen sabit kiy-
metler ile isletme sermayelerinin yonetimlerini iyilestirmek lUzere tasar-
lanmistir.” Sermaye kullanim bedeli uygulamasinin temel amaclari, har-
camaci dairelerce uretilen mal ve hizmetlerin tam maliyetlerini hesap-
lamak ve Devletin harcamaci dairelere yaptigi yatirrmlarin etkili bir se-
kilde yonetilebilmesi igin gerekli tegvikleri ve bilgiyi saglamak olarak
ozetlenmektedir. Bu enstriumanlar ulkemizde de asirt israfin aligkanhk
haline geldigi, kaynaklarin ¢argur edildigi, hi¢bir zaman urettikleri hiz-
metle miitenasip olmayan sabit kiymetleri kullanimlar altinda tutan ka-
mu kurum ve kuruluslarinin (Ornegingérevieri arazi ile dogrudan ilis-
kili olmadigi halde, her nasilsa kendilerine tahsis edilmis olangenis ara-
zileri ihtiyac disi olarak Zzilyetliklerinde tutan kimi dairelerle, biinyele-
rinde Ziraat Fakiiltesi dahi bulunmayan kimi iiniversitelerimiz gibi)
asir1 sabit kiymet ve/veya 0denek taleplerini frenlemede kullanilabilir.

Bor¢ Yonetimi

Aksak isleyen bir nakit yonetimi ile but¢enin hazirlanmasi, uygulanma-
s1 ve gozetimi sureclerindeki rasyonelligin yitirilmesi kamu kesiminin
bor¢lanma ihtiyacin1 daha da artirmistir. ic ve dis bor¢ stogumuzun ala-
bildigine buyumesi, son yilarda kamuoyunun dikkatlerinin bor¢ yone-
timimize cevrilmesine neden olmus, artan bu kamuoyu ilgisi de kamu
mali yonetimini bu alanda tedbirler almaya yoneltmistir. Bor¢clanma ala-
ninda yasanan birtakim sorunlart gidermek uzere Hazine Mustesarli-
ginca hazirlanan "Bor¢ Muhasebesi ve Nakit Yonetimini Gelistirme Pro-
jesi” Diinya Bankasinin finansman desteginde yuritilmektedir. Proje:

* Halen bilgisayar destekli olan i¢ ve dis bor¢ yonetim bilgi sis-
temlerinin gug¢lendirilmesini,

* Tahakkuk esash bir dis bor¢ muhasebe sisteminin gelistirilmesini,

*  Bor¢lanma stratejilerinin gelistirilerek sistematize edilmesini

hedeflemistir.
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Bununla birlikte bor¢ yonetiminin butce sistemi, mali yonetim bil-
gi sistemi, mali buyiik defter sistemi, nakit yonetimi gibi mali yOneti-
min diger ogeleriyle baglantili olarak kurgulanip hayata gecirilmesi ge-
rekmektedir. Gergekten de tutarli bir bor¢ yonetimi, bir bor¢clanma
stratejisi olusturmayi, ihaleleri ve diger piyasa islemlerini yurutmeyi,
Devlet biutgesiyle bor¢ yonetimini koordine etmeyi, riskleri degerlen-
dirmeyi ve yonetmeyi oldugu kadar hukuki sorunlarla ilgilenmeyi, ile-
tisim ve arka-ofis hizmetlerini ylritmeyi ve sistem destegi saglamayi
de kapsar. Kamu borg¢larinin muhasebe kayitlarini tutmak, kayit dis1 ay-
ni kredileri ve calinan kamu kagitlarini izlemek gibi idari nitelikli go-
revlerin yani sira diger borc¢lu daire ve kurumlarla koordinasyonu sag-
lamak, iliskileri yurutmek ve garanti edilmis borc¢lari yonetmek gorev-
leri de bor¢ yonetiminin kapsaminda dusunulmelidir. Surasi da unutul-
mamalidir ki bor¢ yonetimi ile gorevli olan birimin, en azindan, basta
parlamento olmak lizere ilgili bakanliklara, bakanlar kuruluna ve ka-
muoyuna ara raporlar ile ayrintili yillik faaliyet raporlart sunmasi gelis-
mis ulkelerde genel kabul gormus bir uygulamadir.

Gelecekte Avrupa Birliginin parcasi olma politikasinin bir geregi
olarak da Turkiye bor¢ yonetimine onem vermek zorundadir. Maast-
richt Anlagsmast Avrupa Para Birligi, uyelerinin kamu borclarini da
dogrudan veya dolayli olarak ilgilendiren su kriterlere uymasi1 kuralini
benimsemistir:

«  GSYIH'nin yiizde {i¢iinii gegmeyen bir kamu kesimi borclanma
talebi (net kamu agig1),

« yiizde 60'in altinda bir Kamu Borcu/GSTIH orani,

"+ Anlagsmanin 121 ve ex 109j maddeleriyle 6 no'lu protokolde
belirlenen ortalama degerlerin altinda bir enflasyon” (Merkez
Bankasi, 1996: s. 119-120).

Turkiye, her seyden oncé kendi iyiligi icin, mali pozisyonunu bu lg
kritere de uyduracak tedbirleri almak; bunun icin de kamu mali yone-
timinde gerekli fonksiyonel ve organizasyonel reformlar1 bir an once
tamamlamak, bu arada etkin birer nakit ve bor¢ yonetimleri olustur-
mak zorundadir.
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Kamu Mali Yonetimi Bilgi Sistemi

Kamu kesiminin ihtiya¢ duyacagi tum mali verilerin giinu gunune, dog-
ru, guvenilir bir sekilde kaydedilip saklanmasi; bunlarin islenerek analiz
edilmesi ve boylece uretilen yonetim bilgileri ile mali bilgilerin karar
verme durumundaki yoneticilerin kullanimina zamanli olarak sunul-
masi saglikli bir kamu mali yonetimi icin hayati onem tasir. Her yone-
tim bilgi sistemi, tipik olarak bir kurumdaki fonksiyonel hat boyunca
organize edilmis butunlesik bir alt sistemler setidir. 1yi tasarlanmis bir
yOonetim bilgi sistemi, karar verme stireclerinde yoneticilere dogru, gu-
venilir, zamanh ve yeterli bilgi saglar; veri isleme yoluyla gerekli rapor-
lar1 tretir. Boylece yOneticilerin bir yandan etkili, zamanl ve dogru ka-
rarlar almalarina yardimci olurken, diger yandan da onlarin hesap ver-
me yukumliliiklerini layiki vechile yerine getirmelerinde vazgecilemez
bir rol oynar.

Diinya Bankasi1 Misyon Heyeti, kamu mali yOnetimimizin, yonetim
bilgi sistemine olan ihtiyacini oldukca ayrintili bir sekilde degerlendir-
mistir (World Bank Aide-Memoire, 30 Eylil 1994: Ek 4 no'lu tablo).
Heyet mevcut bilgi sistemlerini su alanlarda yetersiz gormustur:

* Mevcut bilgi sistemlerinin hepsi de kamu mali yonetimimizi
desteldeyecek gerekli kapasite, entegrasyon ve esneklikten yok-
sundur. Ayrica bunlar, fonksiyonel ihtiyaclar degil, organizas-
yonel ihtiyaclar esas alinarak kurulmuslardir. Bu durum sistem-
lerde miikerrerliklere, verilerde tutarsizliklara ve sistematik veri
paylasim duzenlemelerinin yapilamamasina yol agcmaktadir.

 Kamu mali yOnetimi i¢in gerekli olan sistemler dizisindeki en
buyuk bosluk, buttinlesik bir kamu mali yonetim bilgi sistemi-
nin olmayisidir. Gelir ve giderlerle ilgili veriler bir ¢cok kurulus
(Maliye Bakanligi, Hazine, DPT gibi) tarafindan ayr ayr top-
lanmakta ve bu da mukerrerlik ve tutarsizliklara yol agmaktadir.
Farkli sistemlerin, farkhh birimlerce farkli amaclarla kullaniliyor
olmasi uzun vadeli planlama ig¢in gerekli olan verilerin saglan-
mast bir yana, gundelik faaliyetlere iliskin kararlar1 destekleye-
cek verilerin bile tam olarak saglanamamasi sonucunu dogur-
maktadir.
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*  Bilgisayarlastirllmig bir muhasebe sisteminin yoklugu, zor isle-
tilebilen, mukerrer gozetim ve kontrol mekanizmalarinin ku-
rulmasini gerektirmistir. '

Bu yetersizlikleri asabilmek i¢in heyet sunlar tavsiye etmistir:

«  Oncelikle bilgi sistemleri organizasyonel hatlar boyunca degil,
fonksiyonel hatlar boyunca yapilandiriimahidir. TUum organizas-
yonlarin miuidahil oldugu bir fonksiyonel alan1 aym1 sistem des-
teklemelidir. Bu yapilanma butunlesik sistemlerin ve guvenilir
veri tabanlarinin yaratilmasint miumkiin kilar. Belli tiirdeki veri-
ler itibariyle, veri alt-setlerinin zamaninda temini i¢in temel so-
rumluluklar agik¢a belirlenmeli ve veri tabanlari ilgili kurulusla-
rin tumunun erisimine agik tutulmahdir. .

+ Biit¢enin hazirlanma asamasia iliskin verileri isleyen bir Biitce
Hazirlama Modiilii ile butcenin uygulanmasi ve gozetimi asa-
malarinda gerekli bilgileri zamanlhi ve dogru olarak kaydedip is-
tifadeye hazir halde tutmaya dontuk bir Mali Biiyiik Defter Sis-
temi kurulmaldir.

* Personel yonetim sistemleri (pozisyon yonetimi ve yetkilendi-

rilmis personel kayitlart icin, yan kuruluslardaki kamu gorevli-
lerine iliskin personel bilgileri icin ve bilgisayarlastirilimigs bord-
ro yonetimi icin birer sistem) kurulmalidir.

»  Kurulacak sistemler icin ihtiyag duyulacak personel egitilmelidir.

Ideal olarak, kamu mali yonetimi bilgi sistemi, bir yandan mali ve
mali olmayan diger yonetim bilgi sistemleriyle iliskilendirilirken, bir
yandan da tim bunlarn kucaklayacak bigimde tim idare bazinda gelis-
tirilmesi gereken genel bir kamu yonetimi bilgi sistemiyle butinlesti-
rilmelidir.

I¢ Kontroller’/(i¢ Kontrol Mekanizmalari)

Kamu mali yonetiminin bir bagka onemli 6gesi i¢c kontrol sistemidir.
INTOSAI Denetim Standartlarinda "i¢ kontrol" terimi, "... kurumun
islerini diizenli olarak, verimli, etkin ve tutumlu bir tarzda ifa etmesi-
ne; yonetim politikalarina bagliig1 saglamaya; varliklar1 ve kaynaklar
muhafazaya; muhasebe kayitlarinin dogrulugunu ve tamhigini teminat
altina almaya; zamanli ve giivenilir mali bilgiler ile yonetim bilgilerini
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uretmeye yardimci olmak icin kurumsal amaglar ¢ercevesinde orgutsel
yapl, is gorme metotlari, prosediirler ve i¢ denetim de dahil olmak tize-
re yonetimce konulan tiim mali ve sair kontroller sistemi” ni ifade et-
mek tizere kullanilmistir (INTOSAI, Auditing Standards, 1995: Glos-
sary). Bir baska tanima gore de i¢ kontrol sistemi, but¢ceye ve yurur-
likteki kurallara uyulmasina, varliklarin korunmasina, muhasebe kayit-
larinin gegerliliginin ve samimiyetinin saglanmasina ve oOzellikle mali
bilgileri uygun zamanda kullanima hazir halde bulundurarak yonetsel
kararlarin kolaylastirilmasina imkan veren prosedurler ve araglar butui-
nudiir (Yoruker, 1999).

Tecrubelere gore dikkatli ve siki gozetim en iyi i¢ kontrolu olustu-
rur. Bir bagka onemli i¢ kontrol da, bir isin diger bir isi de kontrol ede-
cek ve onun dogrulanmasini saglayacak tarzda tasarlanmasi ve bu isle-
rin ayn kisilere tevdi edilmesi durumudur. Daha pek ¢ok i¢ kontrol
sekli mevcuttur. S6z gelisi; biitiin mali islemlerin belgelere dayandiril-
masi, Onceden miteselsil numaralanmis belgeleri kullanma zorunlulu-
gu, elektronik yazar kasalar, bir isi yapanlarin disindaki kisiler tarafin-
dan icra edilen sistematik onaylamalar veya test incelemeleri, bir gore-
vin ifasinda personel i¢in uygun yetkilendirme duzeyleri konulmasi,
muhasebe kayitlarinin belli siirede yapilmasi zorunlulugu gibi. Bir ku-
rum ve kurulusta yiizlerce i¢c kontrol bulunabilir. I¢ kontroller litera-
tirde, muhasebe kontrolleri, onleyici kontroller, telafi edici kontroller
vb. gibi cesitli siniflandirmalara tabi tutulurlar. Bu konuda daha genis
bilgi Sayistayin 135. Kurulus Yildonimiu Yaymnlan arasinda yer alan,
INTOSALI I¢ Kontrol Standartlar1 Kilavuzumda bulunabilir.

Yonetim, kurum veya kurulusun amaclarini gergeklestirebilmek
i¢in, kendisine emanet edilen fonlarin en verimli, etkin ve tutumlu bir
sekilde kullanilmasini temin etmekle miikelleftir. Bu bakimdan kullani-
lan kaynaklar tizerinde yeterli i¢ kontrolu saglama isi, onlar1 kullanan
kisinin, yani yoneticinin gorevidir, Bu gorev, yonetici durumundaki ki-
silerin hesap verme (raporlama) odevlerinin onemli bir parcasini olus-
turur. O itibarla yonetimin basarisi, bir bakima, amaca uygun i¢ kont-
rolleri tasarlamadaki; onlar1 yonettigi kurumun yapisiyla ve gelir-gider
surecleriyle ustaca butunlestirmedeki ve etkin bir sekilde calistirmada-
ki becerisine baghdir.

Saglikli i¢ kontrollerin varligi hesap verme sistemine olan itimadi
da pekistirir. Cagdas denetim uygulamalarinda denetlenen kurum ve
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kurulustaki yeterli ve etkin bir i¢ kontrol sisteminin varliginin hata ve
duizensizlik riskini en aza indirecegi varsayilir. Bir kurumun kaynakla-
rim1 korumak tizere yeterli i¢ kontrol sistemlerini gelistirmek, denetgi-
nin degil; yukarida da belirtildigi tizere, denetlenen kurumun sorum-
lulugunda olan bir istir. Yasa ve yonetmeliklere uyulmasini, karar ver-
mede durustluk ve hakkaniyetin gozetilmesini temine yardimci olmak
uzere i¢ kontrol mekanizmalarinin yerli yerinde ve calisir halde bulun-
durulmasini saglamak da denetlenen kurumun yukiumlulugudur. Buna
karsilik denet¢inin de, kontrollerin yetersiz oldugu veya hi¢ bulunma-
dig1 durumlarda denetledigi kuruma Oneriler getirme ve tavsiyelerde
bulunma yukimlalugia vardir.

Denetim

Oziiniin hesaplarla belgelerin aritmetik kontroliinden ibaret olarak al-
gilanip uygulandigr 20. yuzyilin ilk yarisina kiyasla denetim, bugiin bir
hayli degismis ve gelismis durumdadir. Guniumiuzde sayistaylarca yapi-
lan denetimin eristigi seviye, mevzuata uygunlugu tespit etmenin ¢ok
otesindedir. Hatta 1970-1980lerin gozdesi olan 3FE denetimi, yani,
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk (performans) denetimi bile, yaratilan
yeni denetim tiir ve alanlar1 nedeniyle artik buiyuisiini yitirmek tizere-
dir. Performans denetiminin performansinin Olgiilmesi meselelerinin
tartislmas1 bile gerilerde kaldi. Son zamanlarda denetim alaninda
program performanslarinin ol¢iimu, programlarin nihai etkilerinin de-
gerlendirilmesi ve ekonometrik analizleri kadar esitlik, hakkaniyet, cev-
re, etik ve elektronik teknolojisi ile de ilgilenilmektedir. Kimi denetgi-
lere ve akademisyenlere gore bu alanlardaki denetim uygulamalari,
‘paranmin  karsiigi denetimi”, "kapsamli denetim”, performans dene-
timi", 'faaliyet denetimi" gibi artik klasiklesmis denetim kaliplariyla
pekala uyusmaktadir.

Tim bunlara ilaveten denetimle sadece politikalarin hayata geciril-
mesi degil, artik diipediiz politikalarin amaglar ve igerikleri sorgulanir
olmaya baglanmistir. Her ne kadar sayistaylar, secimle igbasina gelenle-
rin belirledikleri politika amaclarin1 denetlemediklerinde 1srar etseler
de, hazirladiklar1 raporlar bu iddialar1 bosa ¢ikarmaktadir. Bu alanda
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basi agresif denetim anlayisi ve uygulamalariyla taninan israil Sayistayi
cekmektedir. Israil Sayistay1 terérizm zanlis1 kimi Arap niifusa karst po-
lisin takindig1 tavir ve Araplarin egitimine ayrilan but¢ge odeneklerinin
yetersizligi gibi bu ulkede siyasi bakimdan oldukg¢a hassas sayillan ko-
nular1 bile raporlariyla parlamentosuna tastyabilmistir. Gene israil Sa-
yistayinin raporlari bankalarin millilestirilmesi kararlarin1 almada htiiki-
mete onemli katkilarda bulunmustur. ABD Sayistay1 da politika karar-
larim1 denetledigi halde, "Kongre icinden denetim talebi ayarlayarak”
bunu kendiliginden degil de, sirf Kongre istedigi icin yapiyormus gibi
bir imaj yaratmaya O0zen gostermektedir.

Denetimin gunumuzde kamu yonetimi alaninda eristigi sinirlar
sergilemek amaciyla yukarida siraladigimiz u¢ sayilabilecek ornekler bir
yana; bir cok ulke sayistaylr, normal olarak ulkelerinin kamu yonetim-
leri bakimindan son derece énemli ve giincel konular1 denetleyerek,
derin ve yaygin incelemelere, yansiz ve tarafsiz olarak toplanmis kanit-
lara dayandirdiklar1 goruslerini parlamentolarina rapor edip, kamuoy-
larina acgiklamakta ve boylelikle kamu yonetimlerinde yasanan kimi so-
runlarin asilmasma c¢ok degerli katkilarda bulunmaktadirlar. Bu sayis-
taylar ayrica tilkelerindeki kamu yonetimi reformlarina onculiik edebil-
mekte; yeniliklerin, iyi uygulama orneklerinin kamu kurum ve kurulus-
larinda yayginlasmasina ve yerlesmesine de yardimci olmaktadirlar. Bu
organizasyonlarin yurittukleri denetimlerle tlkelerinin hangi sorunla-
rini irdeleyip guindeme tasidiklart ve hangi sorunlara ¢ozum urettikle-
ri konularinda bir fikir verebilmek i¢in ABD, Kanada, Avustralya, In-
giltere ve Yeni Zelanda sayistaylarinin yillik ve/veya tekil raporlarindan
alinan kimi konu basliklarina Ek 1'deki listede yer verilmistir. Bu liste,
aym zamanda geleneksel uygunluk denetiminin, 25-30 yil gibi kisa bir
zaman dilimi icerisinde, nasil bir degisim gecirerek cagdas denetim’ ha-
line donustugune de taniklik etmektedir.

Basta Ingiltere, Avustralya ve Kanada olmak iizere Westminster ti-
pi hiukimet gelenegine sahip ulkelerde, Amerika Birlesik Devletleri'n-
de, Israil'de ve kimi Kuzey Avrupa iilkelerinde 6tedenberi uygulana-
gelmekte olan bu denetime 0Ozgu yaklasim, metod ve teknikler obur
ulkelerde de 197011 yillarin sonlarindan baslayarak yeterince ilgi uyan-
dirmis ve yavas yavas etkinlik kazanmaya baslamistir. Son yillarda he-
men her llkede yanki bulan "yeni kamu yonetimi anlayisi” ile uyum-
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lulugu ve bu anlayisin denetimden olan beklentilerine daha iyi cevap
verebilen yapist nedenleriyle de “cagdas denetim” olarak adlandirilan
bu denetim yaklasimi, Turkiye dahil hemen hemen her tlkede ozel
sektor tarafindan genel kabul gormus ve benimsenmis durumdadir.
Kamu kesimi uygulamalarina gelince Turk Sayistayina modellik etmis
olan Fransiz Sayistayr da dahil, yargr yetkisiyle donatilmis sayistaylarin
bir ¢cogu, ofis tipi sayistaylarin uyguladigi bu denetim anlayisinin kay-
dettigi gelismelere daha fazla sirt cevirememis; kendi fonksiyonlarini
bu gelismelere gore gozden gegirme ve ¢agdas denetim yaklasiminin
gerektirdigi yontem ve teknikleri alarak biinyelerine adapte etme gere-
gini duymuslardir. Bugiin Fransa, Italya, Belgika, Avusturya, Ispanya,
Portekiz Sayistaylar1 bagka adlar altinda da olsa, cagdas denetim anlay1-
styla performans denetimi yapabilir ve bulgularini parlamentolarina su-
nabilir durumdadirlar. Dogu Blokunun ¢ozilmesiyle ortaya c¢ikan ul-
kelerin onemlice bir bolumu de bu denetim anlayisini benimsemistir.
Son yillarda kamu yonetimlerinde goriilen ve tiim diinyay1 saran kiire-
sellesme, seffaflik, iyi yOnetisim gibi yonelimler ile uluslararast kurum
ve kuruluslarin bu denetim tarzina olan yatkinliklart da ¢agdas dene-
tim asmlbyy, me¢odde tekniklerinin Diinyaya yayilmasina katkida bu
lunmustur. Bizde de cagdas denetim anlayisi, "bagimsiz denetcilik” ve
"veminli mali miisavirlik” uygulamalarinin benimsenmesiyle 0zel sek-
torde kok salmaya baslamistir. Gunumuzde denetimle ilgili uluslarara-
s1 konferans, kongre, seminer, sempozyum gibi faaliyetlerin hemen ta-
maminin bu denetim anlayisinin yonlendirmeleri dogrultusunda yuru-
tuldugunu soylemek yanlis olmaz.

Calismamizin bundan sonraki bolumunde sirasityla cagdas kamu
mali yonetiminin ve ¢agdas denetimin temelinde yatan "hesap verme
yiikiimliiliigii” ayrintih olarak ve degisik yOnleriyle aciklanmaya calisi-
lacak, bununla baglantili olarak “denetim standartlan” ve "denetimin
temel varsayimlari”\\2L deginilecektir "Tiirkiye“de Denetim Anlayig"”
bolumiinde once mali yonetimimize egemen olan ve dolayisiyla gele-
neksel denetim anlayisimizin temelinde yatan “sorumluluk” kavrami
aciklanmaya calisilacaktir. Daha sonra anahatlartyla ulkemizde dene-
timden neyin anlasildigi, nelerin beklendigi ve denetimin hangi amaca
hizmet ettigi hususlan satirbaslartyla verilecek; son bolumde ise, dene-
timdeki yaklasim farkliliklarinin kokenine inilmeye ve boylece gelenek-
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sel denetimimizle cagdas denetim arasindaki temel felsefede yatan te-
zatlar yakalanmaya calisilacaktir.

Hesap Verme Yiikiimliiligii'"

Temel Ozellikler

ister demokratik isterse monokratik olsun, her rejimin kendine hizmet
eden bir idari ve siyasi sorumluluk felsefesi ile bunu besleyen bir yone-
tim sistemi ve bunlar1 hayata gegiren ozel isleyis surecleri vardir. Daha
spesifik olarak ifade etmek gerekirse bir tilkedeki mali yonetim sistemi
ve denetim fonksiyonu temel olarak yOneticilerin yonetimlerinden Otii-
rii tabi tutulduklari sorumluluk rejimleri ile bunlann algilanma ve yeri-
ne- getirilme tarzlarima gore bigcimlenir ve isler. Cagdas demokratik ul-
kelerde bunlarin temelindeki anlayis “hesap verme yiikiimliliigiindiir.
Hesap verme yiikiimliiliigii, kamu ydnetimine can veren, onu yonlen-
diren bir unsurdur ve bir anlamda toplumsal ogeler (vatandaslar-politi-
kacilar-burokrasi) arasindaki karsilikli iligkiler ve beklentiler yumagidir.

ingiltere, Iskogya ve Kuzey irlanda Sayistaylan ile ingiltere Dene-
tim Komis3”“onu'nun katilimiyla olusturulan Kamusal Denetim Fo-
rum'unun (The Publie Audit Forum) "Kamusal Denetimin tikeleri"
baghikli bildirgesinde de belirtildigi uzere, (demokratik rejimlerde)
halk kamu kaynaklarini kullanmakla gorevli olanlardan bu fonlarin kul-
laniminin hesabinin eksiksiz sorulmasini bekler. Bu itibarla, kamu kay-
naklarinin mutlak bir durustlukle ve akillica kullanilmasini temin etme-
deki birincil sorumlulugun sirastyla bakanlara, secilmis uyelere, yone-
tim organlarina, yoneticilere ve diger kamu gorevlilerine ait oldugu ka-
bul edilir. Kamusal denetim, bu hesap verme zincirinde onemli bir bag
olusturur: hesap verme yukumlulugunu hem yukariya, kaynaklari te-
min eden secilmis veya atanmig uyelere (parlamenterlere) dogru ve
hem de disaniya, tliketicilere, yardim alanlara, vergi miikelleflerine ve
sonucta tum topluma yayarak guglendirir.

Bu dusunce tarzina gore, hesap verme yukumlulugu basit bir kav-
ram degildir ve i¢inde bulundugu siyasi rejimle siki baglar1 vardir. De-
mokratik ulkelerde kamu kaynaklarinin kullaniminda karar sahibi olan,
se¢ilmis veya atanmis olsun, her yoneticinin yonetimlerinden oturu he-
sap vermesi asildir. Hesap verme yukumlulugu, demokratik ulkelerde,
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bir dizi yetki devrinin bir sonucu olarak da agiklanmaktadir. Bu yetki
devri (asil-vekil) iliskisini “Siyasi sorumiuluk, yonetsel sornmlunluk ve
biitce sistemi: Bir yeniden yapianma onerisine dogru” bashkl eserde
(Atiyas ve Sayin, 1997: s. 6) yer alan semay1 biraz daha detaylandira-
rak agagidaki gibi gosterebiliriz:

Anilan eserde bu yetki devri (ya da hesap verme yitkiimliiliigii) ilig-
kisi soyle aciklanmaktadir:

“Deviet-vatandns iliskilevinde, thi ana yethi devrinden siz etmek
miimkiin. ... Ilkinde vatandagar asil, siyasetgiley ise vekil durnmunda-
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dir Vatandaslar siyasetcilere, belirli kurallar icinde iilkeyi vatandaslar
adina yonetmek iizere yetki verirler Bu iligkide siyasetcilerden (ve onla-
rin davranislarini etkileyen siyasi kurumlardan) beklenen, toplumdaki
Jarkligrup ve bireylerin tercihlerini bir bicimde biitiinlestirerek (aggre-
gate) vatandaslarin beklentilerine uyan kamu politikalar: iiretmektir
Buna siyasi sorumluluk diyecegiz.

"Siyasetcilerin tirettigi politikalar: hayata gecirmek ise biiyiik élciide
kamu idaresinin yani biirokrasinin isidir. Dolayisi ile, politikalarin ha-
yvatagecirilmesi, bu sefersiyasetcilerin asil, biirokrasinin ise vekil oldugu
ikinci bir vekalet iliskisini icerir Burada biirokrasiden beklenen, iiretilen
politikalari en etkin bicimde hayatagecirmesidir Biz bu iliskiyi de yonet-
sel sorumluluk seklinde adlandiracagiz (Atiyas ve Saym, 1997:s. 6).".

Bu irdelemelere gore demokratik rejimlerde tilke Ust yonetiminin
hesap verme yukumlulugu zinciri su siray1 izler:

Parlamento tlkenin topyekiin yonetiminden oOtiiru siyasi asile
(vatandaslara) karsit hesap verme yukumlulugu tasir. (Siyasi So-
rumluluk).

Bakanlar kendi eylemlerinden ve bakanliklar1 altindaki tum ku-
rum ve kuruluslarin faaliyetlerinden parlamentoya karsi ferdi
olarak sorumludurlar. Bakanlarin, aym1 zamanda, bakanlar ku-
rulunun kararlarindan otiiri kolektif sorumluluklart da vardir.
Yani bakanlar, kendi bakanliklarimin igleyisinden oturu ferdi
olarak; bakanlar kurulu kararlarina istiraklerinden oturu de di-
ger bakanlarla mustereken parlamentoya hesap vermekle yu-
kumludurler (Siyasi Sorumluluk).

Bakanin altindaki bakanlik tist yonetimi, teskilatlarinin faaliyet-
lerinden oturt oziinde parlamentoya karsi degil, bakana karsi
sorumludurlar. Bununla birlikte, uygulamada, kendilerinden
bakanlar: adina bufaaliyetleri aciklamak icin parlamentoya ce-
vap vermeleri istenebilir; ancak hiikiimet politikas1 olan konu-
larda parlamentoya hesap vermezler. Yani, kendilerinden isten-
digi zaman parlamentoya hesap verirler, lakin resmi olarak ba-
kanlarina karsi sorumludurlar (Idari Sorumluluk).

[dari hesap verme yiikiimliiliigii zinciri de biirokrasi igerisinde te-
peden tabana, kamu kaynaklarinin kullaniminda karar ve s6z sahipligi-
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nin bulundugu en alt kademelere kadar yayilarak iner. SO0z gelimi pro-
je sorumlulugu, proje yoneticilerinin ust yonetime hesap vermelerini
gerektirir. Bu zineirde bizi en cok ilgilendiren halka, bir biitiin olarak
idare ile bir biitiin olarak siyasi vekiller arasinda var olan idari hesap
verme yiikiimliiliigiidiir Yani idari vekil durumundaki idarenin, birin-
ei derece siyasi vekil ve ayni zamanda yénetsel asil olan parlamento tara-
findan, gorevlerini yerine getirmesi icin kendisine tahsis edilen kamu
kaynaklarini, tahsis sinirlart ve amaclari dahilinde rasyonel olarak kul-
lanip kullanmadiginin  hesabini parlamentoya vermesi yiikiimliiltigii-
diir. Daha acik bir ifadeyle hesap verebilirligin konumuzu en c¢ok ilgi-
lendiren yani, bakanlarin hesap verebilirligi degil, kamu tist yonetimi-
nin parlamentoya karsi olan hesap verebilirligidir. Yani semada “dolay-
i sorumluluk olarak gosterilen hesap verme yiikiimliiliigii halkasidir.
Sayistaylara da sorumluluk zincirinin iste bu halkas: hayat vermektedir.

Hesap Verme Yiikimliliigiinin Tanmm

Yukarnida temel ozellikleri ile kamu yonetimi iligkileri agindaki konumu
verilmeye calisilan hesap verme yiikiimliiliigii degisik bi¢imlerde tanim-
lanmaktadir:

«  Webster sozliiglinde (Webster's Encyclopedic Unabridged Dicti
onary, 1996), hesap verme yukumliliiglintin iki anlamina isaret
edilmektedir: Bunlardan birincisi (yapillan bir is i¢in) ‘cevap
verme zorunlulugunda” olma durumudur. Bu tanim, hesap
verme yukumluligunun kamu yonetiminde tarihsel gelisim
icerisinde nasil algilanip uygulandigini da gosterir. Tanimin ta-
sidig1 negatif ton, hesap verme yukumluliginin gecmiste “bi-
rinin kellesini cellata teslim etmek"” biciminde anlasildigina isa-
ret etmektedir. Dogaldir ki bu tarz hesap verme yukumlualugu
anlayisina uygun olarak yapilanmis bir mali yonetim sisteminde
mali raporlar ile faaliyet raporlari, temel olarak, kamu kaynakla-
rinin mevzuata uygun olarak harcanmis oldugunu gostermeye
odaklanmustir. Daha pozitif olan ikinci anlam ise "agiklayabi-
lir/aciklanabilir olma” dir. Kamu faaliyetlerinin, elde edilen
sonu¢lar anlaminda yeterince agiklanmasi yeni hesap verme yu-
kumlulugu anlayisina daha yakindir ve kamu kaynaklarinin sa-
dece nasil harcandiginin cevabini vermekten de daha genistir.
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Bu anlamdaki hesap verebilirlik, rakamla ifade edilebilir prog-
ram ve hizmet performansi olgutlerini, performans Ol¢iitlii ana-
lizlerini ve denetlenmis mali tablolarda, butge taleplerinde ve
performans raporlarinda daha kapsamli, daha tutarli ve daha
anlamli bir mali raporlamay1 gerektirmektedir. Bu anlayis degi-
sikliginin bir sonucu olarak ABD'de kamu kurum ve kurulusla-
r1 harcadiklan vergiler karsiliginda elde ettikleri sonuglar icin
giderek kamuya karsi daha fazla hesap verme {aciklamayapma)
durumunda kalmaktadir. Amerikan kamuoyu da hiikiimetin
daha ¢ok sorumlu olmasini talep etmekte, hiikiimet tarafindan
daha iyi ve daha ucuza yonetilmeyi, bagka bir ifadeyle daha az
vergi odemeyi istemektedir.

Hesap verme yukumliulugunin® fevdi edilen birgorevden oOtiirii
eevap verme zorunlulugu bicimindeki tanimi kamu yonetimi li-
taratirinde genis bir kullanim alant bulmustur. Ciinki bu ta-
nimda hesap verme yukumlulugu kolay anlasilir bir sekle sokul-
mustur. Esit olmayan iki tarafi mevcuttur: taraflardan biri dige-
rine gorev tevdi eder, digeri de bu gorevden oturu cevap ver-
me (sorumlu olma) durumundadir. Bu tanim kamu yonetimin-
deki yeni gelismelerle tam anlamiyla cakismasa da meselenin
Oozunu acik bir sekilde ortaya koymaktadir.

Hesap verme yukumluliginiin, iizerinde anlasilan beklentiler

uyarinea ifa etmek itizeregorev alma ve bugorevi ifa ettiginigos-
terme meeburiyetine dayanan bir iligki olarak tanimi ¢agdas ka-
mu yonetiminin amaclarina daha uygun bulunmaktadir. Cilin-
kit bu tanim, basarillan (veya basarilamayan) sey icin cevap ver-
me yukumluligunu daha canh kilar ve ¢agdas hesap verme yu-
kumlultigunun hiyerarsik olmayan kimi iligkilerinin 6zunu da-
ha kolay yakalar.
INTOSAI Denetim Sta;ldartlarmda yer alan tanima gore de
hesap verme yukumliulugl, "kamu tesebbiisleri ve sirketleri de
dahil olmak iizere, kendilerine kamu kaynaklart emanet edilen
kisi ve idarelerin mali, idari ve program gorevierinden oOtiirti
aciklama yapma ve bu gorevleri kendilerine verenlere durumu
bildirme meeburiyetheri'dir (INTOSAI, Auditing Standards,
1995: Glossary).
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Yalin bir ifadeyle hesap verme yukiumliiliigii, genel olarak, kendi-
sine emanet edilen para veya mallari yoneten ya da bir gorevi ifa eden
bir kisinin, bagkalarina, bu para veya mallar1 yOnetme veya bu gorev-
leri yerine getirme tarzi hakkinda acik¢a cevap vermesi gorevidir. Ba-
site indirgeyerek canlandirmak gerekirse: Eger belli bir amaca harca-
mak Uzere bize bir miktar para verilmisse, kanit gostererek paranin ta-
mamim harcadigimizi veya bir kismini harcayip kalanini iade etmekte
oldugumuzu, parayir verene bildirdigimiz (rapor ettigimiz) zaman,
mali hesap verme yukiumluligimiuzu yerine getirmis oluruz. Eger bir
bagkasi yaptigimiz bu harcamaya iliskin belgeleri ayrica inceleyip iade
ettigimiz parayr da sayarsa hesap verme yukumluligimiuziu bagkalari-
nin daha cok inanacagi bir sekilde ifa etmis oluruz. Hesap verme yu-
kﬁmlﬁlﬁgﬁ kavraminin 6zii budur. Ister mali hesap verme yiikiimliilii-
gu, isterse daha genis anlamdaki hesap verme yukumlulugu turleri ol-
sun bu 0z degismez ve uygulamada, kamuya agik ve bagimsiz dig de-
netgilerce tasdik (yani dogruluguna taniklik) edilmis olan raporlarla
yerine getirilir.

Eger bize verilen para ile bir sey satinalmamiz degil de bir gorevi
yerine getirmemiz istenmisgse, bu durumda sorumlulugumuz mali ra”
porlama (mali hesap verme) yukumluligiinden daha genis olacaktir.
Paranin nasil harcandigi kadar gorevimizin gerektirdigi amaclara ne
dereceye kadar ulastigimizi da bize parayir verene raporlamamiz gere-
kecektir. Buna program sorumlulugu veya yonetim sorumlulugu (idari
hesap verme ylikiimliiltigii) adi verilir. Tarafsiz birisi tarafindan yapilan
incelemeler yoluyla buna da daha c¢ok inanilirhik kazandirilabilir.

Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin Yerine Getirilmesi ve Denetimi
Demokratik rejimlerde parlamentolarin ti¢ temel gorevi vardir:

*  Yasama yapmak

« Butgeyi kabul etmek,

* Yurutmenin (hiikkiimetin) faaliyetlerini yakindan izleyip incele-
mek.

Parlamento hiikiimetten, isteklerini yerine getirmesini; kamu kay-
naklarini verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde kullanmasini ve kendi
onaytyla uygulanan programlarin etkinligini 6l¢mesini bekler. Hukli-
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metin, ayn1 zamanda, kamu fonlarinin vekilhar¢higi konusunda ve yii-
kumliluklerini yerine getirmede parlamentoya hesap verme mecburi-
yeti de vardir. Sayistaylarin bu iligkiye eklenen roli, hiikiimetin (mali
ve program) performansini yakindan inceleme gorevinde parlamento-
ya yardimci olmaktir. Sayistaylar kendilerine verilen bu gorevi yaptik-
lar1 denetimler yoluyla yerine getirir.

Hesap verme yonetim olgusunun 6ziinde vardir ve bu nedenle de
kaynaklar1 yoneten her kisi ve orglitsel birimin en temel yukumlulugu-
diir. Muhasebeciler kaynak kullanimi gerektiren islemleri belgelendir-
mek ve kaydetmekten ve bu islemleri 0zetleyen mali raporlar hazirla-
maktan sorumludurlar. Bu nedenle muhasebe, bir cok kaynagin kulla-
nildigr mali hesap verme stureci icin temel bir unsur olma ozelligini ta-
sir. Kamu yonetiminde mali hesabin tutulmas: (muhasebe) ile birlikte
butceleme ve denetim hesap verebilirligin temel o6gelerini olusturur.
Bu anlamda 6zellikle muhasebe ve blitgeleme ayni zamanda yonetimin
hesap verme yukumlulugiini ifa etmesinin birer enstrumani konu-
mundadir. Hesap verme yukumliligi alaninda artik kamu kurum ve
kuruluslari, hem kamu hizmetlerinden yararlanan ve hem de odedikle-
ri vergilerle hizmetleri finanse eden vatandaslara yonetimlerinin hesa-
bin1 daha ictenlikle verebilecekleri yeni yollar aramakta, sistemler gelis -
tirmekteler. Ornegin ABD'de, performans hesabinin verilmesinde
kendisinden c¢ok sey beklenilen yonetsel maliyet muhasebesini kamu
mali yonetim sisteminin temel bir 0gesi haline getirme ve uygulanabil-
digi en genis Olcude sistemin diger parcalariyla entegre etme calisma-
lart sturdirtlmektedir.

AB D'deki uygulamalarda hesap verme yukimliliiglinlin geregi gi-
bi yerine getirilebilmesi i¢in giivenilir ve zamanli bilginin varligi aranir.
Bu nedenle de bagimsiz denetimce onanmis mali tablolara halen hesap
verme yiikiimliiliigiinii yerine getirmenin birer skor levhasi goziyle ba-
kilmaktadir. Bununla birlikte, mutlak bi¢cimde onemli de olsa, ihtirazi
kayit icermeyen bir denetim gorust de kendi icinde bir son olarak ka-
bul edilmez. Zira mali hesap verme yiikiimliiliigiiniin yerine getirilmis
olmasi1 performans hesabinin verilmesi yiikiimliliigiiniin de yerine ge-
tirildigini kanitlamaz.

Avustralya'da yasalar kamu kurum ve kuruluslarinin temel planla-
ma dokiimanlari ve yillik raporlar yoluyla parlamentoya hesap verme-
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lerini istemektedir. Kurum faaliyetlerinin temel planlama dokiimanlari
stratejik plan ve yillik faaliyet planidir. Kurumun dort yilhik bir do-
nemde gorevlerini nasil yerine getirecegini ortaya koyan stratejik plan-
lar ilgili bakan tarafindan onaylanir onaylanmaz, giinii geldiginde g0-
rusulmesi icin parlamentoya sunulur. Yillik faaliyet planlari, mali yil iti-
bariyle, kurumun icrasint onerdigi programlar1 ve her program icin
ayirmay teklif ettigi 0denekleri gozler ontine serer. Yillik faaliyet plan-
lart da ilgili bakanca onanir. Kamu kurum ve kuruluslarinin icraatlar
konusundaki en temel hesap verme dokumanlari ise, her yil parlamen-
toya sunulma zorunlulugu bulunan y:/lik rapo'Hardir. Kurum ve kuru-
luslarin teskilat kanunlari yillik raporlarin, bir yillik uygulama sonunda
stratejik planlara ve faaliyet planlarina gore olusan sapmalarla birlikte
mali ve faaliyet performansma iliskin bilgileri de icermesi gerektigi
hikmiini amirdir.

Kanada'da sonu¢-yonelimli bir kamu mali yonetimiyle (performans
yonetimiyle) iligkili bulunan ana ilke ve uygulamalari da iceren hesap
verme yukumluligli "etkin hesap verme yiikiimliiliigii” olarak adlandi-
rihir. Etkin hesap verme yukumlulugiinin gostergeleri de:

* Gorev ve sorumluluklarda nedik,

* Performans beklentilerinde acildik,
Beklentiler ve kapasiteler arasindaki denge,

« Raporlamanin inanilirhig,

* Revizyon ve diizeltmelerin kabul edilebilirligi

olarak siralanir. Bu ilkelerin her biri etkin hesap verme yukimluligi-
nun degisik bir ozelligini yansitirlar ve tumu bir arada kamu yoneti-
mindeki yeni gelismelere ve hizmet ifa sekillerine daha kolay cevap ve-
rebilen bir hesap verebilirlik anlayisini yaratirlar.

Hesap verme surecinde kurumlarin mi, yoksa kisilerin mi sorumlu
tutulacagi; yani, hesap verme yukumluluguniin kurumlara mi yoksa
kurum yoOneticisi olan kisilere mi ait oldugu hususu surekli tartisilan
bir konudur. Uygulamada pek yerinde olarak, eger bir kurumgeregigi-
bi hesap vermiyorsa, gorev basindakiyoneticiler onun hesap vermesini en-
gelledigi icindir, dusuncesiyle hesabi kurumlar adina yoneticilerin ver-
mesi gerektigi kabul edilir ve kurumlar adina kurumlarin yoneticileri
sorumlu tutulur.
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Hesap verme yukumluliginu gecmiste sadece hata bulup suglama
yapma olarak on plana ¢ikarmis olan kimi sayistaylar ise, bu tavirlarini
simdi yersiz bulmakta; hesap verme yukumluligiuntin gelecekte kiiriim
ve kuruluglarin performansini iyilestirici bir ara¢ olarak kullanilabilme
rolint guclendirmek gerektigini dile getirmekteler.

Kamu Yonetimindeki Yeni Gelismelerin
Hesap Verme Yiikiimliiliigii Uzerindeki Etkileri

Modern yOnetisim ve yonetim, bir bakima, toplumun cesitli kesimle-
rinden kaynaklanan baskilar1 yansitmaktadir. Aym baskilar hesap verme
yukiumliligiinin nasil yorumlanip uygulanacagini da etkilemektedir.
Kisaca bu baskilar soyle siralanabilir:

« Gorev ve sorumluluklarin tist durumundaki taraftan alinip ast
konumundaki tarafa devredilemedigi, ancak diizenlemelerin
(kurallarin) gene de sonuclarin hesabinin verilmesini ongor-
dugu (ozellestirme sonrast diizenlemeler, imtiyaz sozlesmeleri,
kamunun diizenleyieilik rolii, o6zel sektor-kamu sektorii ortakli-
g1 £jibi) is aglan ve farkh seviyelerdeki yOnetimler (yerel yone-
tim-merkezi yonetim) arasindaki ortaklik ve anlagsmalar gibi
bugiin denenmekte olan alternatif hizmet ifa yaklasimlarinda
koken olarak hiyerarsik olmayan ve kamu kesimi icin yeni iliski-
lerin ortaya cikisl,

* Yonetimin guvenilirligi kaygilarini karsilama taleplerinin yani
sira, kamu kesiminde performansa ve sonuclara odakli yonetim
isteklerinin agirlik kazanmasi,

« Daha iyi sonuclar elde edebilmek icin kamu kurumlarina ve yo-
neticilere daha cok esneklik ve serbestiyet taninmasi gerekliligi-
nin anlasilmis olmasi, ve

« Kamu kesimi hesap verebilirliginin temel bir 6zelligi olarak sef-
fafhgin dGneminin kamuoyunca giderek daha ¢ok benimsenmesi.

Bu baslalarin yarattigi gelismeler, hesap verme yukumlulugline
olan ihtiyacin bizzat kendisinde bir degisildik dogurmamistir. Bunun-
la birlikte bu gelismeler hesap verme yukumluluguniuin, bu baskilarla
degisen yonetim iliskileri icerisinde ve bu ilisldlerin yarattigi yeni kamu
yonetimi ortaminda nasil uygulanip hayata gecirilecegi konusundaki
yaklasimlarin gozden gecirilmesini gerekli kilmaktadir.
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Artan Seffaflik Thtiyaci ve Hesap Verme Yiikiimliiliigii

Kamu yonetiminde seffaflik ve hesap verme yukumluligi karsilikli et-
kilesim i¢cinde olan kavramlardir. Yani yonetimde seffafligi saglayabil-
mek icin etkili ve iyi isleyen hesap verme sureclerine; hesap verme su-
reclerinin etkili ve iyi islemesi icin de agik ve seffaf mali politikalara ih-
tiya¢ vardir. Bu nedenle saglam bir hesap verme yukumlulugu seffafh-
g1 saglamanin vazgecilemez bir araci; seffafik da hesap verme yukim-
lulugunu layiki vechile yerine getirebilmenin olmazsa olmaz bir on ko-
suludur. Esasen hesap verme yukimliiligl, kamu fonlarimin kullanimi-
na aciklik getirme, yani bu alanda seffaf olma zorunlulugudur. Bunun-
la birlikte kimi hesap verme yukumlulugu duzenlemeleri (istihbarat
hizmetleri, savunma vs.) 6teden beri geleneksel olarak kamu oyuna ka- -
palidir ve muhtemelen de kismen Oyle kalacaklardir. Yine de kamu hiz-
metlerinin kamu-0zel sektor ortakliklart veya o6zel amach kuruluslar
eliyle gordurulmesi ve daha ¢ok orgutsel serbestlige dayali yeni hizmet
ifa diizenlemelerinin yayginlasmasi daha acik ve seffaf hesap verme dii-
zenlemelerini de beraberinde getirmektedir. Bu daha karmasik duzen-
lemelerle hesap verme yukumlulugunun sulandirilmasi ve elverigli ra-
porlama mekanizimaiakanm ihihalddékiiesiesiskishil lonaktadtmdizeDze! -
lidibe hadéarlbomm idari meselelere sikga kangtiklam iikelerde thu thesap
meecdﬂmntdmﬁldﬂmmm@mﬂeiewcnemcﬂmhmmhumm1k¢1kt1r
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Hmfﬁrrmmsliﬂ@lb&rmm wﬁffﬂn@ sorumm da giindemdedir. Ozellikle @r-
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larla diizenlenmesinin bile yersiz olacag ileri siiriilmektedir. Ote yan-
dan, ac¢ikladigimiz anlamdaki hesap verme yukumluligi aynt zamanda
giiniimiiz kamu yonetimleri bakimindan bir cagdashk kriteri olarak da
algilanmakta; kisaca yonetimde cagdaslik ile demokrasiyi bulusturmak-
tadir. Zaten demokrasinin 6zu de, ulkeyi yonetenlerin vatandaslara
karsi sorumlu olmalari, onlara hesap vermeleri degil midir?

¢ Kanada Sayistay1 Eski Bagkan1 Kenneth M. Dye'in bu husustaki de-
gerlendirmeleri, konunun denetimle bagini kurmasi bakimindan da
hayli ilgi cekici:

"... hesap verme yiikiimliiltigii parlamenter sistemimizin calisma
prensibidir ve onun etkili isleyisi demokratik yonetimimiz icin vazgecile-
mez bir siirectir Hesap verme yiikiimliiliigii, yani kendilerine emanet
edilen gorev ve sorumluluklar: ifa etme tarzlarini aciklama yiikiimlii-
liigii, yetki kullanan herkes tarafindan iistlenilmis bir zorunluluk oldu-
gu icin demokratik yonetim seklimizin oziidiir Hesap verme, bir iilkenin
parlamentosunun, hiikiimetinin ve dolayisiyla her bir bakan, kurum ve
kurulusunun o iilkenin insanlarina, o ulusa karst bir yiikiimliligidiir.

"...Etkin demokrasi etkin hesap verme siireeigerektirir Etkin hesap
verme streci hiiktimetfaaliyetlerinin vatandaglara raporlanmasini isteye
ve zorunlu kilar. Ortalama vatandaglara hitabeden anlasilabilir, taraf-
si1z denetim raporlari hiikiimetle parlamento arasindaki hesap verme
iliskisine katkilarda bulunur. Denetcigeliskin hesap verme siirecine, gef-
fafliga ve iyi yonetisime deger ve inanilirlik kazandwrir. Seffaflik, iyiyo-
netigim ve hesap verme stireci demokrasinin temellerini olusturur. Ve de-
mokrasi iyi bilgilendirilmis bir toplumla stirdiiriilebilir. Parlamentonun
hiiktimeti sorumlu tutmasina yardimci olan aydinlatict denetim rapor-
lart ... demokrasiyi muhafaza etmek icin cok seyleryapabilir (Dye, Pub-
lic Digest Fund Volume VIII, NO. 1, 1997)."

Denetim Standartlari

Cagdas denetim uygulamasinda mali denetimin'' amaci, bir kurum
veya kurulusun hesabi hakkindaki “denet¢cigériisii "nii olusturmaya ye-
terli, uygun ve glivenilir denetim kanitlarini1 toplamak; ve boylece:

* Hesabin sekil ve muhteva itibariyle muhasebe mesleginin ge-
reklerine ve ilkelerine uygunlugu,
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*  Hesaptaki rakamlarin mali tablolarda gerektigi gibi gosterildigi,

« Tahsis edilen kamu fonlarinin Yasama organinca ongorulen
amaglara ve hizmetlere harcandigi, ve

* Tahsilat ve odemelerin ilgili kanun, tuzuk ve yonetmeliklere
uygun olarak yapildigi

konularinda glivence elde etmektir.

Cagdas denetim uygulamasinda performans denetiminin amaci ise,
ilgili idarenin kendisine tahsis edilen tim kamu kaynaklarinin ekono-
mik, verimli ve etkin kullanimini saglayacak diizen ve mekanizmalan
kurma ve bunlar geregi gibi calisir tutma yukumluligunu ne derece
yerine getirdiginin ve bu diizen ve mekanizmalarin ne derece etkili is-
Jlediginin bagimsiz ve tarafsiz bir degerlendirmesi ile bu diizen ve me-
kanizmalarin nasil daha iyilestirilebilecegini, yoneticilerin hesap verme
yukiumliligiinu takviye etmek: tizere raporlamaktir.

Denetgiler bu amaglan realize edebilmek icin Sayistay Baskani adi-
na hareket ederler. Denetgilerin yetersiz performanslari, bir kurum ola-
rak Sayistayin ve bir fonksiyon olarak da denetimin guvenilirligini riske
atar. Bu nedenle denetciler calismalarinda ve davranislarinda mumkun
olan en yiiksek kaliteyi ve standardi yakalamayr hedeflemek zorunda-
dirlar. Uygulamada denetcilerin calismalarinda ve davranislarinda uy-
makla yukimli olduklar1 temel ilkeler "Denetim Standartlar1” adi ve-
rilen metinlerle belirlenir Denetim Standartlari, uzun yillar boyu sii-
ren mesleki uygulamalardan suzulup, damitilarak elde edilen ve ilgili
meslek orgutleri tarafindan da benimsenmis olan mesleki kurallart ice-
rir. Bir tanim yapmak gerekirse, Denetim Standartlari, denetcilerin
mesleki niteliklerine, denetim isinin kalitesine ve anlamli denetim ra-
porlarinin temel ozelliklerine iliskin mesleki kurallardir. Bagka bir agi-
dan Denetim Standartlari, denetgilerin gorev ve sorumluluklarina ilis-
kin minimum gerekliliklerin” ana hatlariyla ifade edildigi metinlerdir.

Sayistaylarin kendi 0znel kosullarina adapte ederek benimsedigi
denetim standartlarn tlilkeden tlilkeye bazi farkliliklar gosterse de, bu
kurallarin belkemigini Genel Kabul Gormus Denetim Uygulamalari
olusturur. Kimi tlkelerde "Meslek Ahlak Kurallari™da Denetim Stan-
dartlarina dahil edilebilmektedir. ABD Sayistayinin kabul ettigi ve da-
ha cok “Sart Kitap" olarak lnlenen Devlet Denetimi Standartlari,
Meslek Ahlak Kurallarini icermez. AB D'deki tim i¢ ve dis federal de-
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netim organlarinin yaptiklar1 denetimlerde San Kitaba uyma zorunlu-
lugu vardir.

Cagdas denetimin uygulandigi tlkelerde denetim standartlariyla
bir yandan denetlenenlere ne tiir bir denetime tabi olacaklar1 konusun-
da acik bir mesaj verilmekte; bir yandan denetimden beklentisi olanla-
ra (basta parlamentolar ve halk olmak tizere medyaya; kamuya bor¢ pa-
ra veren kisi, kurum ve kuruluslara; arastirmaci ve akademisyenler ile
digerlerine) denet¢i gorusunun hangi minimum yeterlik, kalite ve du-
zeyde bir denetim c¢alismasi sonucu olusturuldugu ve denetim rapor-
larinin nasil diizenlendigi konularinda fikir verilmekte, bir bakima yii-
rutilen denetimlerin kalite ve standardi konularinda adeta bir taahhtit
altina girilmekte; bir yandan da denetgilere kendilerinden beklenen
isin asgari kalitesi ve standardi ile gorevlerini icra ederlerken izleyecek-
leri yol ve uygulayacaklar esaslar teblig edilmektedir. Bu durumu, Sa-
r1 Kitabin 1994 yili basiminin 6nséziinde ABD Sayistayinin o zaman-
ki bagkanm1 Charles A. Bowsher soyle dile getiriyor: "Daha duyarl ve
maliyet-etkin kamu yonetimi taleplerini karsilamak icin politikacilar ve
yoneticilergiivenilir mali bilgilere ve performans bilgilerine ihtiyac du-
yarlar. Bu bilgiler konusundaoldugu ka<di<r,bu bilgileriiireten sistem-
ler konusunda da denetcilerin sagladigi teminat giintimiizde her za-
mankinden daha onemli olabilir Denetcilere olan bu bagimlilik”™ denet-
cilere yolgosterecek ve digerlerinin de denetcilerin isine giivenmelerini
miimkiin  kilacak  standartlara  olan  ihtiyact  pekistirmektedir
(GAO/OCG-94-9, June 1994:s. 1)." Goriiliiyor Id ¢agdas denetimin
uygulandigi tlkelerde, denetim Standartlari, her seyden Once deneti-
min ve onu icra eden denetcilerin guvenilirligi ve inanilirhgr i¢in son
derece 6nemli dokiimanlar olarak kabul edilmektedir."

Denetim Standartlari, kita Avrupa'sinin bir bolimiinde oldugu gi-
bi lilkemizde de son yillarda telgﬂilz edilmeye baslanan bir terimdir.
Ozellikle 6zel sektoriin cagdas denetim modelini benimsemesi nede-
niyle ve muhasebecilik ve mali musavirlik mesleklerinin gelisimini sag-
lamak icin TURMOB'un da 6zel gayretleriyle, lilkemizde son bir kag
yildir denetim standartlarindan daha sik¢a s6z edilir olmustur.

Turkiye'de kamu kesimi denetgilerinin gorev ve sorumluluklarina
iliskin kurallar kanun, tiiziik ve yonetmelik gibi hukuk tasarruflara ser-
pistirilmis olarak yer almaktadir. Bizdeki kurallar "mesleki” kural olma
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ozelligini, yani meslegin uzun yillar boyunca uygulanmasindan siiziiliip
geldikleri ve meslekteki en iyi uygulama orneklerini tegkil ettikleri icin
meslek orgiitlerince benimsenmis kurallar olma ozelligini tasimazlar.
Denetime ve denetcilerin gorev, sorumluluk ve meslek ahlakina iliskin
olarak degisik hukuki ve idari metinlere serpistirilmis oldugunu soyle-
digimiz kurallar, ne denetgilerin gorev ve sorumluluklarinin timiunt,
ne de denetimin buitiin asamalarini kavrarlar. Bu durumlari onlarin hu-
kuk tasarruf formatinda oluslan ile izah edilebilir. Cunku denetimi
yonlendiren bu kurallari, denetimi en ince ayrintisina kadar bilen bir
meslek orguitii degil, dahil edildikleri hukuk tasarrufun niteligine gore
ya yasama organi veya bakanlar kurulu veyahut da ilgili bakan belirle-
yerek yiiriirliige koymaktadir. Ulkemizde denetimi yonlendiren hukuk
tasarruf bicimindeki kurallarin, eksiklikleri yanindaki bir diger handi-
kap1 da bu kurallar1 degistirmenin genellikle bir merasime tabi olmasi
ve bu yuzden degistirme isinin uzun zaman almasidir. Oysa denetim
hizla degisen ve gelisen bir is ortaminda ifa edilen bir fonksiyondur ve
degisikliklere hizla adaptasyonu gerekir. Bu da ancak, denetimi incelik-
leriyle bilen ve onu etkileyecek degisim ve gelisimleri onceden kestire -

bilenlerin kurallar1 koymasiyla miimkiin olabilir.

Denetimin Temel Varsaymmlan

Cagdas denetim anlayisinda, denetim standartlarinin altinda kimi te-
mel onermeler yatmaktadir. Yani standartlar denetim fonksiyonuna,
denetlenen kurum ve kuruluslarin yukumlulukleri ile onemli gorulen
diger hususlara iliskin baz1 temel varsayimlar uzerine insa edilirler. IN-
TOSAI Denetim Standartlari yiiksek denetim kurumlar tarafindan yi-
riitiilen denetim icin uluslararasi platformda kabul edilen Temel Oner-
meleri de icerir (INTOSAI, Auditing Standards, 1995: Bolum I). Bir
butun olarak Lima Deklarasyonu da denetimin temel kavramlar1 hak-
kindaki ana kurallart koymaktadir (INTOSAI, The Lima Declaration of
Guidelines on Auditing Precepts). Bir fikir vermek icin ABD Sayistayi-
nin hazirladigr Devlet Denetimi Standartlarina esas alinan temel oner-

meler asagiya alinmstir:

1. " 'Denetim' terimi hem-mali denetimi ve hem de performans dene-
timini kapsar.
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2.  "Kendilerine kamu kaynaklarinin kullanimi tevdi edilen kamu gé-
reviileri, kaynaklarin tahsis edildikleri amaclart elde etmek icin, bu
kaynaklart verimli, etkili ve tutumlu bir sekilde kullanmaklagorev-
lidirler. Bu yiikiimliiliik, kamu gorevlilerine emanet edilen biitiin
kaynaklara uygulanir.

3. "Kendilerine kamu kaynaklari emanet edilen kamu gorevlileri uy-
gulanabilir tiim mevzuata uymakla yiikiimliidiirler. Bu yiikiimlii-
liik, kurumun vegéreviinin uyacagigereklilikleri belirlemeyi ve mev-
zuata uygunlugu temin edecek sistemlerigelistirerek yiiriirliige koy-
may1 da kapsar.

4. "Kendilerine kamu kaynaklar emanet edilen kamugorevlileri, dog-
ru amac ve hedeflere ulasmayi sag?layacak etkili kontrol mekanizma-
larini kurmak ve igler halde tutmaktan; kaynaklarin emin bir sekil-
de muhafazasindan; kanunlara ve mevzuata uyulmasindan; ve
(kgynaklann kullantmiyla ilgili olarak) giivenilir veri ve bilgilerin
saglanmasindan, korunmasindan ve diiriistce aciklanmasindan so-
rumludur.

5. "Kamu gorevlileri kamu programlarint ve hizmetlerini yiiriitmek

icin kendilerine verilen kaynaklardan otiirii hem kamuya ve hem de

devletin diger organlarina hesap vermekle yiikiimliidiirler Bu ne”
denle bunlar, kendisine karsi sorumlu olduklar kisi ve makamlara,
duruma uygun raporlar sunmalidiriar.

6. "Kamu hesaplarinin denetimi, kamusal kontroliin ve hesap verme yii-
kumluéunun en canalici 6§esidir. Denetim, yonetim tarafindan acik-
lanan veya yonetimden sa(g;lanan bilgilere, yansiz olarak elde ettigi
kanitlar: degerlendirmek suretiyle inanilirlik vegiivenilirlik bahseder.
Denetimin énemi ve kapsamli olma ozelligi, kendilerine kaynak ema-
net edilen kamugorevlilerine ozel bir sorumluluk yiikler Bu sorumlu-
luk, denetim raporunun muhtemel kullanicilarinin makul ihtiyacla-
rinigidermeye yetecek kapsamdaki denetimi saglamaktir.

7. "Mali denetim, bir kurumun mali bilgilerinin diirtistce sunulup su-
nulmadigr hususunda ve/veya kurumun i¢ kontrolleri hakkinda ya
da yasalara ve mevzuata uyumlulugu konusunda bagimsiz raporlar
verdigi icin, hesap verme yiikiimliiltigiiniin yerine getirilmesine kat-
kilarda bulunur

8. " Vatandaglara hesap verme yiikiimliiltigiiniigelistirmek ve islere ne-
zaret etmekle gorevli taraflarin karar vermelerini kolaylastirmak
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veya hatali ve verimsiz uygulamalart diizeltici eylemi baslatmak
maksadiyla bir devlet dairesinin program, faaliyet veya fonksiyonu-
nun performansi hakkinda tarafsiz bir degerlendirme yaptigi icin,
performans denetimi, kamu gorevlilerinin hesap verme yiikiimliilii-
Slintin yerine getirilmesine katkilarda bulunur

9. "Hiikiimet capindaki hesap verme yiikiimliiltigiinii gerceklestirebil-
mek icin, vatandaglar ile onlarin sectigi temsilciler ve program yone-
ticileri, hiikiimetin faaliyetlerinin diiriistliigii ile giivenilirligini,
performansint ve mali yonetimini degerlendirmelerine yarayacak
bilgiye ihtiyac¢ duyarlar Bu nedenle, yasal sinirlamalar veya ahlaki
telakkiler engel olmadikca, denetim raporlart kamuya ve rapora ko-
nufaaliyete kaynak saglamis olan diger devlet kademelerine acik ol-
maldir (GAO/OCG-94-4, 1994 Revision: s. 8-10)."

" Bu Ornekten de anlasilacagi Uizere temel 6nermeler, denetimin
amaclari ve kapsami, yonetimin temel gorev ve sorumluluklari ile bun-
larin denetimi ilgilendiren yanlari, hesap verme yukumluluguntun cer-
cevesi, denetimin seffafligi gibi denetim fonksiyonunu bicimlendiren
ve denetim prosediirlerine dayanak olarak alinan ana ilkelerdir. Kisaca,

bu buconrinridaddactimenigbnegOrencgeese vesilgiekadittedir.

Denetimin Tanmmm

Lima Deklarasyonunda denetim terimine, bu fonksiyonun temel 6zel-
likleri ve amaglar anlatilarak agiklik getirilmistir (INTOSAI, The Lima
Declaration of Guidelines on Auditing Precepts, Glossary). Buna go-
re, “'Kamu fonlarinin yonetimi bir vakif (emanet idaresi) yerine gecti-
ginden, denetim kavrami ve kurumu kamu mali yonetimlerinde yara-
tilistan vardir. Denetim kendi icinde birson degildir; ancak amaci, ma-
li yonetimin, kabul edilen olciitlerden ve mevzuata uygunluktan sapma-
lanyla verimlilik, etkinlik "ve tutumluluk ilkelerini ihlallerini:

» diizeltici eylemi miimkiin kilacak,

*  hesap vermekle yiikiimlii olanlarin sorumluluk almalarini sagla-
yacak,

* bunlan telafi ettirecek veya

* bu tiir ihldlleri onleyecek -hi¢ degilse dahagiiclestirecek,
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kadar erken bulup ortaya cikarmak olan diizenleyici bir sistemin vazge-
cilmez birparcasidir.” |

Avrupa Birligi Sayistayma gore de (kamu kesiminde) denetim, bir
kurulusun faaliyetlerinin ve islemlerinin hedeflere, buit¢elere, kurallara
ve standartlara uygun olarak yurutulmesini ya da islemesini guivence al-
tina almak tizere incelenmesidir. Bu incelemenin amaci, diizenli aralik-
larla duzeltici onlemi gerektirebilecek sapmalar belirlemektir (Yoru-
ker, 1999:s.2).

Gorulecegi uzere her iki tanimda da egemen olan unsur denetimin
tek basina bir fonksiyon ve kendi i¢inde sonlanan bir faaliyet olmadi-
gidir. Bu tanimlarin, diizenli bir faaliyet olan denetimi temel olarak yo-
netimin bir uzantisi, vazgegilemez bir pargasi olarak alglladigml soyle-
mek yanhs olmaz. Zira cagdas denetime yuklenen en temel amag yo-
netimin, denetim bulgularina dayanarak diizeltici eylemlere bagvurma-
sin1 saglamaktir. o

Hesap verme yﬁkﬁmlﬁlﬁgﬁhijn yerine getirilmesinde denetim, ra-
porlarin (yonetimin hesap verme yukumlulugu geregi parlamentoya
sundugu mali raporlar/performans raporlart ve bunlarla ilgili acikla-
malarin) inanilirhgini diger herhangi bir faktorden daha cok gli¢lendi-

ktir. Kaynaklarin kullanimi ve akigi ile bir ilgisi bulunmayan denetcilerin
islemlerden sonra onlarin dogrulugunu teyit etmeleri halinde, kurum
yonetiminin aciklamalar1 daha da guglenir ve inanilirlik kazanir. Para ve
mallarin kullanildigi durumlarda denetgiler, mali raporlar (mali tablo-
lar) seklinde Ozétlenen kayitlar1 ve ilgili dokiimantasyonu incelerler.
Denetimin amaci bu dokuman, kayit ve raporlarin dogruluguna tanik-
hk etmektir. Bu mali denetim olarak adlandirilir. Eger denetginin isi
program veya faaliyet amacglarinin elde edilip edilmedigini de incele-
mekse, buna da performans denetimi denir. Kamu kesimi denetiminin
cok onemli bir ozelligi de yasal ve akdi gerekliliklere uyulup uyulma-
diginin tespitini gerektirmesidir. Bu amaca donuk incelemeler de uy-
gunluk denetimidir, (Denetimin turleri ve bunlarin tanimlar1 hakkin-
daki aciklayici bilgiye Ek IFde yer verilmistir.)

Kamu mali yénetimi hem i¢c, hem de “denetimi gerektirir. ic de-
netimin fonksiyonu kurumun parlamentoya kars1 olan hesap verme yii-
kumluligiuni yerine getirmede kuruma, dolayisiyla da kurum ust yo-
netimine yardimci olmaktir. Bu yuzden i¢ denetciler ilgili kurumun
elemanidirlar ve onun faaliyet ve kayitlarini sistematik olarak incelerler.
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Dis denetcilerin, inceledikleri kurulustan tamamen bagimsiz olmalari
sarttir. Eger boyle bir bagimsizlik yoksa dis denetim de yoktur. Gelis-
mis iilkelerdeki uygulamalara gore dig denetgilerin incelemesi zorunlu
olarak se¢cmecidir ve secimler ¢cogu kez, bir ol¢iide saglikh isledigi sap-
tanmis i¢ kontrollere ve i¢ denetcilerin kalitesi degerlendirilmis calis-
malarina dayandirilir.

Hesap verme yukumluliginiin yerine getirilebilmesi i¢in, isin, ya-
ni muhasebeciler tarafindan derlenip mali raporlar (tablolar) seklinde
ozetlenen kayitlarin ve bunlarla ilgili dokiimantasyonun denetlenebilir
olmasi gerekir. Modern denetim se¢cmeci olarak uygulandigindan, isin
bir kismi gercekte hicbir zaman denetlenmeyebilir. Buna ragmen, he-
sabin butinuniin denetlenmeye musait olmasi zorunludur, aksi halde
hesap verme gerceklesmeyebilir. Bu su anlama gelir: Ust yonetim isini
planlamak, organize etmeli, belgelemeli ve belli i¢ kontrollere tabi tut-
malidir ki, denetgiler onu inceleyebilsin ve giivenilirligi hakkinda bir
kanaate varabilsinler; boylece de ust yonetimin hesap verme yukimlii-
[igl yerine getirile bilsin.

Turkiye'de Denetim Anlayist

Ulkemizde "denetim” uluslararasi dokiimanlarda yer alan tanimlardan
biraz farkli bir bicimde kavranmaktadir. Denetime son derece genis
amaclar izafe edilmekte, bunun dogal bir uzantis1 olarak da teknik an-
lamda denetim dist birtakim faaliyetler, bu arada tamamen yonetimin,
hatta yasama ve yarginin kapsamina giren faaliyet ve fonksiyonlar da de-
netim olarak adlandirilmaktadir. Ek II1Fte de gorulecegi uizere, soz ge-
limi, TBMM Plan ve Bit¢ce Komisyonunun kesin hesap kanun tasarila-
rin1, butce yasa tasarilarini, yasalarm mali huktimlerini gorismesi; Cum-
hurbaskani ve Bagbakanin Devlet faaliyetleri Uizerindeki gozetim yetki-
lerini kullanmalan bile tereddutsuz bir sekilde denetim sayilmaktadir.
Ancak bunlarin irdelenmesine gegmeden once, denetim anlayisimizi bi-
cimlendiren “sorumluluk” kavramina kisaca goz atmak yararh olacaktir.

Kamu Mali Yonetimimizdeki Sorumluluk Kavrami

Cagdas denetimin uygulandigr ulkelerdeki hesap verme yiikiimliltigii
kavraminin yerini, Ulkemizde ‘"sorumluluk”” "mali sorumluluk"” gibi
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kavramlar alir. Kamu mali yonetimimiz, kamu kurum ve kuruluslarinin
karar verme pozisyonundaki ust yoneticilerinin yonetsel sorumluluklari
uzerine degil; "sayman” ve "tahakkuk memuru” unvanini tastyan ‘go-
revlilerin  “diizenledikleri evrakin sihhatinden" ve islemlerin "kanunla-
ra uygunlugundan” o6turi sorumluluklar izerine oturtulmustur (7050
SK, Md. 13). Buna gore, mali yonetimimizde sistemin temel diregi ko-
numundaki gorevlilerin, yani sayman ve tahakkuk memurlarinin mali
sorumlulugu esastir. Bu sorumluluk aym zamanda hukuki ve kisisel bir
sorumluluktur. Cunku hukuka aykin islemin vuku bulmasi sorumlulu-
gun dogmasi igin yeterlidir. Ayrica sorumluluk kendiliginden dogmaz,
hesabin Sayistay tarafindan incelenip yargillanmasi neticesinde verilen
bir hiikiimle belirlenir.” Saymanlarin iizerindeki bu agir sorumluluk
tehdidine karsilik, st yoneticilerin (ita amirlerinin), yaptlklarl isler ve
aldiklar kararlar dolayisiyla ilke olarak sorumluluklar: yoktur."

Goruluyor ki bizdeki sorumluluk anlayisinin, kamu kaynaklanm
kullanan yoneticilerin, kamu kaynaklarinin gercek sahibi olan halka (ve
onu temsilen parlamentoya) hesap vermesi yukumlulugu kavramiyla
bir yakinligi, bir akrabaligi yoktur. Cunku bizde, kamu fonlart vatan-
daglardan belli amaclara harcanmasi i¢cin emaneten toplanmis paralar
olarak goriulmez. Geleneksel olarak bu paralar Devlet Hazinesinindir
ve belli amacglara harcanmak tzere belli gorevlilere (saymanlara) ema-
net edilmistir. Kisaca ifade etmek gerekirse, gelismis iilkelerdeki halkin
devlete emanet ettigi para kavraminin yerini, bizde Devletin saymanla-
ra emanet ettigi para; dolayisiyla kamu ybnetiminin (hiikiimetin) par-
lamentoya (giderek vatandaslara) hesap verme yiikiimliiliigiiniin yerini
de, saymanlarin Devlete hesap verme yiikiimliiliigii anlayisi alir.

Bu sorumluluk anlayisimiza paralel olarak denetim anlayisimiz da
elestirici-tav siy eleriiretici-bilgi verici-tasdik edici degil, Devlet emvali-
ni kot kullanan sorumlulart cezalandiricidir:. Bu haliyle de modern
kamu yonetimi anlayisiyla catisma i¢indedir. Bu yuzden son yillarda Sa-
yistay denetiminden kacis yogunlasmistir. Kanaatimizce kamu iktisadi
tesebbiislerinin denetiminin Sayistay'a verilmemesinin temelinde de
bu yatmaktadir. Aym anlayis, Sayistay'in parlamentoya sunulmak tize-
re raporlar uiretememesinin de nedenidir: dogaldir ki, sayman hesapla-
rint inceleyerek sorumlularin (sayman ve tahakkuk memurlarinin) so-
rumluluguna hiikmetme anlayisina gore organize olan, amaclandiri-
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lan, yiiriitiilen ve sonlandirilan bir denetim tarzindan, ayni zamanda
(ve tek bir calismanin yan iiriinii olarak) kamu kaynaklarinin parla-
menter isterlere uygun ve rasyonel olarak kullanilip kullanilmadig: ko-
nusunda da ltirtinler vermesi (parlamentoya raporlar iiretmesi) beklene-
mez, beklenmemelidir.

Sorumluluk anlayisimiz, yonetimin asli gorevleri arasinda olmasi
gereken birtakim isler icin dahi denetimi birinci derecede gorevli say-
maktadir. S6z gelisi bu anlayis yolsuzluk, usulsuzluk ve sug teskil eden
fiillerin onlenmesi, faillerinin belirlenmesi, sucun isnadi ile benzeri ko-
nularda denetim fonksiyonu birinci derecede gorevliymis de, ilgili ida-
relerin bu eylemlerin dnlenmesi ve bulunup ortaya ¢ikarilmasinda faz-
laca bir yiikiimliiliigii yokmus gibi bir izlenime yol agmaktadir.” Keza,
denetimle gorevli Kisi ve kuruluslarda da is ve davranislarin bu anlayisa
gore bicimlenme egilimi guglidur. Bunun dogal bir sonucu olarak de-
netim, aslinda yonetimin hatta kimi zaman yarginin gorev alaninda ol-
masi gereken islerle ugrasmak durumunda kalmaktadir. Nitekim Mar-
tin ile Cush'un, denetcilerin denetim disi islerle gorevlendirilmesi ko-
nusundaki degerlendirmeleri soyledir: "... Bu suretle, idari hesaplar
tetkik olunan bir kimsenin su¢lu veya masum oldugunu tayin bakimin-
dan nihai karar verirken murakiplar kendilerini tamamen serbest his-
setmelidir. Bu demektir ki, icabinda bir sahit olarak goziikebilmelerine
ragmen, murakiplara a) zimmetine para gecirmek vesair suiistimalden
sanik sahislar aleyhinde dava agmak; b) herhangi bir sanigin suclu veya
sugsuz oldugunu tahkik etmekgibi vazifeler verilmemelidir. Zaten bu va-
zifeler savcilara ve ceza mahkemelerine aittir. Bir murakabe cihazina bu
vazifeleri vermek hesaplari kontrol ile miikellef bir organa meslegi ile il-
gisi olmayan bir vazife yiiklemek demektir. Bu ayni zamanda kontrol ci-
hazina kendi asli vazifesiyle miinasebeti olmayan bir isgormekte oldugu
yolunda bir séhretyapar (Martin ve Cush, 1952: s. 149, 150)."

Tiirkce Kaynaklara Gore Denetim

Ulkemizde denetim, 6zellikle de kamusal denetim alanindaki basili
eser sayist oldukga azdir. Bununla birlikte mevcut yayinlar denetim an-
layistmizin temel karakteristikleri hakkinda yeterince fikir vermektedir.
"Kamusal Mali Denetim" baslikl eserinde Maliye Mufettisi Ucar De-
mirkan denetime, "... bir isin ya da bir cabanin, genelya da ozelyasa-
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saly bilimsel ve diistinsel kurallara uygunlugunu arastirmak ve sagla-
mak amaciyla, baslangicta, uygulama sirasinda, uygulama sonunda ya
da uygulamadan bir siire sonra, gozden gecirilmesi seklinde yazili ya da
sozlii olarak yapilan bir eylem..” biciminde bir tanim getirmistir (De-
mirkan, 1977: s. 3). Tanimda denetimin amacinin “ ... bir isin ya da
cabanin ... kurallara uygunlugunu ... saglamak" oldugu belirtilmek-
tedir. Kamu kesimimizdeki denetim anlayisini aynen yansitan bu ta-
nim, Ozellikle i¢ denetg¢ilerin ni¢in sikg¢a idari islerle gorevlendirildikle-
rine ve bu gorevlerinin de nigin “denetim” kapsaminda kabul edildigi-
ne agiklik getiriyor. Bu anlayis, normalde idarenin yapmasi gereken ki-
mi fonksiyonlara idarenin sahiplenmemesine de yol agmaktadir. So6z
gelimi yonetim, kendi asli gorevi oldugu halde, usulsuzluk ve yolsuz-
luklarla miicadele alanini, "Bu tiir islemler nasil olsa denetimde ortaya
ctkar Ciktiginda da diizeltilir', digtincesiyle rahatlikla denetim fonk-
siyonuna 'terkedebilmekte, ilave tedbirleri almakta pasif kalabilmekte-
dir. Oysa ¢agdas kamu yonetimi anlayisina g6re, faaliyet ve islemlerin
kurallara uygunlugunu saglamak yonetimin yukumlulugindedir. Ku-
rallara uygunluk s6z konusu oldugunda denetim yalnizca, is, faaiiyet

~vriisiemieriT Tdeyonetimin kurallara ne derece uydugunu belirlemek ve
bulgularini raporlamakla yetinir. Denetim bu sekilde, faaliyet ve islem-
lerin kurallara uygunlugunu dogrudan kendisi saglamaz, ancak sagla-
ma yukiumliuligiinu yerine getirmesinde yonetime yardimci olur.

Prof. Dr. Cevdet Atay'in "Devlet Yonetimi ve Denetimi” adl1 ese-
rinde sergiledigi gorusler, Turkiye'de denetimin nasil algilandigini bir
bagka acidan gostermek bakimindan ilgingtir. Yazara gore denetim,
(Atay, 1999: s. 18, 19), "kuvvetli anlam itibariyle;giic, baski, otorite,
ustiinliik, zorlama gibi anlamlari icermekte ve zayif anlami yoniinden
de; inceleme, arastirma, deneme, diizeltme ve diizenleme karsiliginda
ele alinmaktadir. Birinci anlam ingilizce'de, ikinci anlam ise kara Av-
rupa’st dillerinde ve Tiirkce'de agrliklidir.

"Gercekte denetimin giic, otorite, egemenlik, yoneltme, sinirlama vs.
anlamlari 6n plandagelecek sekilde kullanilmast onun kuvvetli anlami-
nin en acik kamitidir. Zira, bu deyimler kuvvetli anlamlari icermekte-
dir. Denetim konusu yapilan eylem, islem, kisi ve seyler énceden belirle-
nen amaclara yonelik veya standartlara uygun olarak giidiilmekte, et-
kilenmekte ve simirlanmaktadir. Bunun acik anlami; planlama, karar
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verme, uygulama ve denetleme gibi tiim yonetim siirecleri icine alacak
bicimde otorite uygulama; kisaca kuvvetli anlamda denetlemedir.""

Ulkemizde denetim fonksiyonunun cagdas denetimden oldukca
farkli olan algilanma bi¢imi, denetleyen-denetlenen iliskisine de yansi-
maktadir. Atay'in denetimin bagimsizhigi ilkesi ile baglantili olarak yap-
t1g1 su degerlendirmeler, bu algilamayr aktarmada son derece basarili:
"Denetleyenin denetlenen lizerindeki egemenligi denetim kavraminin
tanmiminda ve éziinde de vardir. Ornegin, idare mahkemelerinin idare
karsisinda, Sayistayin Maliye Bakanligi karsisinda, hiyerarsik amirin
astlari karsisinda bagimsiz ve onlara iistiin olmamalart diisiiniilemez.
Kald: ki, bu bagimsizlik ve denetleyenin denetlenen karsisindaki iistiin
konumuna dayanilarak soru sorma, gerekli bilgi ve belgeleri isteme, ge-
reginde sorumlulugunun istenebilmesi durumu ‘ortaya c¢ikabilecektir
(Atay, 1999: s. 46). |

Denetimi icra eden organ acisindan bakildiginda denetimin, alglla-
ma bakimindan idari ve yargisal fonksiyonlarla olan siirlar1 da bulanik-
tir. Kamu YOnetimi Sozligi'nde denetim tanimlandiktan sonra su
aciklamaya yer verilmektedir: "Yénetimin islerinin plan ve programla-
ra uygun ve verimli bir bicimde yiiriiyiip yliriimediginin denetlenmesi
gerekir. Bu anlamda denetim yoneticilerin temel gérevierinden biridir.
Kurulustaki iggorenlerle yapilan igsegore degisen cesitli denetim yontem-
leri olabilir. Kamu yénetimini ise yonetim kuruluslari disinda yasama
organi, yargi yerleri ve kamuoyunu olusturan kuruluslar denetler. Ku-
ral olarak yargt organi, yonetimin islerinin hukuka uygun olup olmadi-
gini denetler; oteki kuruluslar da hem hukuka uygunlugu hem de islem-
lerin yerinde olup olmadigint denetlerler. Ciinkii kamu hizmetlerinin
verimli, etkili ve kamuya yararl bir bicimde yiiriitiilmesi gerekir (Boz-
kurt, Ergun, Sezen; 1998:s. 62)."

Denetim kavraminin Turkc¢e kaynaklarda yer alan tanimlarn ve de-
netim tuirleri, Turkiye'de 'denetim yaptig1 diistintilen gorevliler ve ku-
rumlar ile cesitli "denetimfaaliyetleri"ne iliskin ornekler Ek I11Fte gos-
terilmistir. Bu orneklerin incelenmesi bize, denetim fonksiyonuna de-
netim organlarinca bile ni¢in sahip c¢ikilmadigi ve bu fonksiyonun ne-
den bir turlt geregi gibi isletilemedigi konularinda fikir vermektedir.
Ornekleri incelerken, Bu iilkede her kamu kurumunungorevi bir seyleri
va da birilerini denetlemek, her kamugorevlisi de bir denet¢i midir? Ka-
mu kurumlarinin temel gorevi denetim ise; yonetim, yargi ve yasama ne-
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dir? Yoneticiler denetim yapiyorsa, yonetme isini kimler yapiyor? tirun-
den sorular akla takilmaktadir. Rahatlikla denilebilir ki tilkemizdeki an-
layisa gore denetim, en biiytigiinden en kiiciigiine kadar adeta her kamu
gorevlisinin yapmaya yetkili oldugu birgorev ve fonksiyondurl

Mevzuatimizda Denetim

Turk kamu mali yonetimi ¢ercevesinde genel ve katma butceli daire ve
idarelerin dis denetimi fonksiyonu Sayistay'a verilmis bir gorevdir. Dis
denetimin nasil algilandigimi Sayistay'in kurulus yasasinda yer alan hu-
kumlerden ¢cikarmak mumkundur. 832 Sayili Yasanin 45. maddesinde
denetimin amaci, sorumlularin, gelir, gider, mal ve kiymetlerden mev-
zuata uygun olarak tahakkuk ettirmedigi, almadigi, hareamadigi, ver-
medigi, saklamadigi veya idare etmedigi islemleri tespit etmek ... seklin-
de belirlenmistir.

Sayistay'in denetimlerinde izleyecegi yolun ana hatlar1 ise Yasanin
38. maddesiyle cizilmistir: "Sayistay, a’enetiminegirén idare ve kurum-
larin;

a) Gelir, gider ve mal islemlerini, bu islemlere ait sayman hesaplarini
biitiin kayit ve belgeleriyle birlikte incelemek ve neticede biitiin bu is-
lem ve hesaplari yargilama yolu ile;

b) Biitce hesabinin ve bu nitelikteki diger hesaplarin kesilmesini, say-
man hesaplarinin sonuclarini, ilgisinegore kesinhesap kanunu tasa-
rilart veya kesin mizan ve bilancolarla karsilastirmak suretiyle;

c) Kanunlarda belirtilen diger konulari ilgili daire ve kurumlardan
alinacak bilgi ve belgeleri incelemek ve Sayistay da gerekli kayitlar
kurmak suretiyle;..."

denetleyecektir. 46. madde Sayistay denetiminin temeli olan ve 38.
maddenin (a) bendinde ifadesini bulan gorevin nasil hayata gecirilece-
gini, yani sayman hesaplarinin nasil incelenecegini dile getirmistir.
Madde hiikmiine gore: "Inceleme sirasinda;

*  Gelirlerin, alacaklarin ve her tiirlii haklarin kanunlara, tiiziik- |
lere ve yonetmeliklere ve biitcedeki tertiplerine uygun olarak ta-
hakkuk, takip ve tahsil edilip edilmedigi,

* Giderlerin,
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— Kanunlara, ftiiziiklere, yonetmeliklere ve biitcedeki tertibine,
odenegine ve kadroya uygun olarak hareanip harcanmadigi,

— Odemenin istihkak sahiplerinin veya vekillerinin kimligli
arastirilmak suretiyle yapilip yapilmadigi,

— Idare hesabinagiren biitiin islemlerin para ve sair kiymet ha-
reketlerinin kanun, tiiziik ve yonetmeliklerdeki hiikiimlere
uygun bulunup bulunmadigi,

»  Tagsinir ve tasinmaz mallarin giris, saklanis, kullanis ve cikisla-
rt ile bunlarin bulunmasigerekli olan yerlerde tamamen mevcut
olup olmadig1 hususlarinin yiiriirliikteki kanun, tiiziik ve yonet-
melik esaslarinagore yapilip yapilmadigi,

.*  Yukandakifikralarda yazil biitiin islem ve hesaplarin belgelere
ve kayitlarina uygun olup olmadigi,..." |

aragtirilacaktir. Bu hukumler tilkemizde Sayistay'ca yurutulen dis dene-
timin genel olarak mevzuata uygunluk ve diizenlilik denetimi ¢izgisin-
de oldugunu gostermektedir. Ancak denetimin amaci agisindan, ¢agdas
anlamdaki duzenlilik denetiminden ayrilma soz konusudur. Parlamen-
toyasunularakraporlarla inceleme emeevresiarasina hatalarindin oturtki-
mi gorevlilere mali kiilfet yuklemeye, bir anlamda onlari, (bizzat yap-
masalar bile, farketmedikleri hatalardan otlirii) cezalandirmaya yonelik
olan "yarg:" siireci girmektedir. Bu siire¢, bir taraftan kendinden 6n-
ceki inceleme suirecini kendisine (yargiya) materyal uretecek bicimde,
yani sorumlularina tazmin hitkmedecegi hatali ve fazla 6deme iceren
tekil igslemleri bulup cikaracak bi¢imde sekillendirirken; bir yandan da
kendisinden sonra gelen ve parlamentoya sunulmak uzere raporlar
uretmek olan surecin dogal akisinmi kesintiye ugratmaktadir. Bagka bir
anlatimla yargi, denetimi kendi icinde sonlandirmakta, boylece dene-
tim kamu yonetiminin bir araci olmaktan ¢ikip bir amag haline donus-
mektedir. Yargt fonksiyonunun istedigi denetim bulgular1 mahiyetleri
itibariyle parlamentonun; parlamentoya sunulacak raporlara konu ola-
cak denetim bulgular1 da yargi fonksiyonunun isine fazlaca yaramaz.
Yargrya materyal uretecek bicimde orgutlenen ve amaclandirilan bir in-
celeme ve denetim tarzi da, bir bucuk asira yaklasan bir uygulama alis-
kanhigiyla birlesince, ayn1 zamanda hem yarglya materyal ve hem de
parlamento raporlarina konu olacak bulgular uretemez. Sonucta ise,
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gerek 832 Sayili Yasanin ve gerekse bu yasanin verdigi yetkiye dayani-
larak cikartilan Sayistay Denet¢i ve Raportorlerinin Denetim ve Calis-
ma Usulleri Hakkinda Yonetmeligin, parlamentoya raporlar sunmayi
ongoren hiikiimleri yillardir bir tiirlii hayata gegirilememektedir.”

Martin ile Cush'un Sayistay'in denetimi ile ilgili olarak yaptiklar
degerlendirmeler ise soyledir: “Simdiki (1951 yilindaki) mevzuata go-
re Sayistay "dan (aynm1 zamanda) murakip, savci, yargi¢ vejiiri olarak va-
zifegormesi istenmektedir (Martin ve Cush, 1952: s. 153)...". Ve "
murakabe usuliine de, yalniz gecikmelere sebep oldugu icin degil fakat
idari, tesrii ve kazai vazifelerini biribirine karistirdigi icin de, itiraz
edilebilir (Martin ve Cush, 1952: s. 126)." O tarihten bu yana mev-
zuatimizin denetimle ilgili temel mekanizmalarinda ve denetim yakla-
stmlarinda bir degisiklik olmadigina -gore, bu degerlendirmeler bugiin
icin de Oonemli ol¢iide gecerlidir.

Yukarnidaki aciklamalara gore Sayistay'in yapageldlgl denetimin su
ozellikleri tagidigimi goruyoruz:

* Bizde denetim, kurumlarin hesap verme yukiimliligliniin, do-
layistyla da kurumlara tahsis edilen kamu fonlarimi kullanmada

sOz sahikd lnlanelsty dne tydibertin hosap vesape warkienjilkidatiiltikleri-
nin yerine getirilmesinde parlamentoya yardimci olmak anlayi-
sma degil; kamu fonlarinin hesabini tutan saymanlarin Kkisisel ve
mali sorumluluklarinin Sayistay'ca tayini anlayisina dayandiril-
mustir.

¢ Kurumsal bazda degil, sayman hesabi bazinda icra edilmekte-
dir. (Kurumsal bazda verilen az sayidaki hesap da, muhasebe sis-
temi ve sorumluluk anlayisi nedeniyle sayman hesabi anlayisiyla
hazirlanir ve ona uygun olarak denetlenir.)

e Ideal olarak, hesaba dahil tiim islemlerin istisnasiz tek tek ince-
lenmesini gerektirmektedir. Ve yargi surecine materyal Uret-
mek; yani, “sorumlularin sorumluluklari hakkinda hiikiim tesi-
si icin"” hesaptaki hatali ve mevzuata aykirt biitiin islemleri tek
tek bulup cikarmak amacina donuktur.

¢ Ana hatlanyla hukukilik ve diizenlilik denetimi Ozelligindedir.
Ancak, mali tablolarin tasdiki ve buna iligkin bilginin parlamen-
toya raporlanmasi Oncesine yargi sureci girdiginden tasdik ve
raporlama isglevleri gelisememistir.
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Ulkemizdeki denetim fonksiyonuna bir de i¢ denetimin mevzuat
penceresinden bakmakta yarar vardir. Bu cephede yukarida soyledikle-
rimizden farkli bir denetim anlayis ve yaklasiminin bulunup bulunma-
digim1 belirleyebilmek i¢in, tilkemizdeki i¢ denetim organizasyonlari-
nin en eskisi ve en geliskini olan Maliye Teftis Kurulunun gorevlerine
g0z atmak yeterli olacaktir.

Maliye Bakanligi Teftis Kurulu Tiiziigiiniin ikinci maddesinde Ku-
rulun gorevleri sOyle belirlenmis: "... devlet mallarina sahip ¢cikmak,
gelirlere ve giderlere iliskin kanunlarin, kurallarin ve talimatlarin uy-
gulanmasini saglamaktan ibarettir (25.10.1914 tarih ve 1985 tarihli
Resmi Gazete)." Gortllyor ki mevzuatimizdaki denetim anlayisi ile
Turkge kaynaklarda tanimlanan denetim yaklagimi arasinda bir fark
yoktur. "Devlet mallarina sahip ¢ikmak, mevzuatin uygulanmasini
saglamak, vb. gibi" gelismis tlkelerde yonetimin birincil gorevi sayilan
fonksiyonlar bizde denetime devredilmis goziikmektedir. Peki ic dene-
tim bu idari sorumluluklar1 nasil, hangi kaynak, organizasyon ve idari
gucle yerine getirecektir? Korkariz ki, ironik bir uslupla ifade etmek
gerekirse, Tuzugun ucuncu maddesinde belirtildigi sekilde, yani mu-
fettislerin ,,,teftise yetkili olduklari yerlerd.e ansizin. ortaya cikmasi ve
Maliye Bakaninca imzalanmis kimliklerini gostermesi suretiylel...

Nitekim, Martin ve Cush, denetim anlayisinda ve uygulamasinda
yasanan karmasayi, adina ¢alisma yirittikleri Maliye Bakanligiyla bag-
lantili olarak soyle dile getirmislerdir:

"Miisbet bir sevkii idare politikast takip edilmedigi icindir ki Tiirki-
yede dahili kontrol (i¢ denetim) diger cesitli islerle karistirilmistir Bu
guin miifettiglerden pek de kendi asli vazifeleri sayilamayacak cesitli isle-
rigormesi istenmektedir. Halbuki bu isler Bakanlgn cesitlifaaliyetleri-
ni normal olarak sevkii idare eden personelin yapacagi isleri tekrarla-
mak yahut onlarin yerine kaim olmak demektir. ...Kanundaki hiikme
gore miifettislerin her biri idari maksatlarla Bakani temsil ettigi icin bu
vazifeleri ifa etmektedir; halbuki bu goriis esas idari prensiplerin ihlali
demektir. ...miifettis Bakanligin tahkikat ve teftise memur ettigi bir

meslek memurudur....
"Tine mevcut usulegore, muhtelif genel miidiirliikler ve defterdarlik-

lar kendilerine bagh subeleri kontrol etmek iizere kontrolorler istihdam
etmektedir. ... Heyetimizin miisahadesinegore, kontrolorlerin isi ile mii-
fettislerin isi arasindaki hudut agik¢ca ve tam izah edilmis degildir. ....
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"Sunu unutmamak lazmdr ki herhangi bir miifettis veya hususi
tahkik memuru sadece idari maksatlarla vazife goriir; biitiin hiikiime-
tin mali islerini kontrol etmek onun vazifesi degildir. Bu vazife Sayista-
ya aittir. ... miifettisin ... hic bir idari vazifesi olmamalidir. Diger ta-
raftan miifettisin mesaisi sonunda verecegi rapor, ... mutlaka bir mak-
sada yar'amalidir...(Martin ve Cush, 1952:s. 155, 156)."

Bu uzmanlar tarafindan ¢izilen tablo 19401 yillarin uygulamalari-
n1 anlatmakla birlikte, tilkemizdeki denetim anlayisinin temel felsefesi-
ni yakalamada bize hayli yardimci olmaktadir.

Tiirkiye'de Denetimin Amaclan (Denetimden Beklenenler)

Ulkemiz pratigine gére denetimin amagclarini, yani denetimden ne
beklendigini Demirkan'dan yapacagimiz bazi alintilarla aktarmaya ¢a-
lisacagiz: | |
"Yiiriitme erkinin kendi tinitelerine doniik mali denetimi daha cok
sorumluluklarin ortaya ¢ikarilmas: amacini tasimakta olup, disa do-
niik mali denetimiyse baslica gelir yasalarinin adil ve verimli bir bicim-
de uygulanmasi amacina yonelmektedir. (Demirkan 1977 s10
de uygu?&%ﬁmmz

Lo b Kb )‘Uf&b#f}‘&bnhb”&f \L}Lllllll\dll, LAy /500, ..I.U}-

"Bazi kez, yanlislik yapilmis ve diizeltilmesi olanag1 kalmamis ola-
bilir Bazi kez de, mali yasalarin uygulanmasi dolayisiyle haksiz yarar-
lar saglanmug olabilir Bu takdirde, sorumlularin bulunmasi ve gerekir-
se cezalandirilmalari séz konusu olmaktadir Ornegin vergi ziyaina yol
acilmasi, fazla 6demede bulunulmasi, miikelleflerden baskiyla haksizya-
rarlar saglanmas: durumlarinda yapilan mali denetim, bu amaca yo-
nelmis mali denetim olmaktadir

"Mali denetim denilince aklagelen ikinci amag, sorumlularin belir-
tilmesi olmaktadir Giderlerin m%li denetiminde Sayistayca yapilan de-
netim, biitiiniiyle bu amaca yonelmis denetim olarak ortaya cikmakta-
dir (Demirkan, 1977: s. 18)."

"Denetim nicin yapilir: Yukarida belirtilmis olan kurallara uygun-
lugu arastirmak, icin yapilir

"Denetimin amact nedir: Kurallara uygunlugu arastirmak, yerles-
tirmek ve saglamak (Demirkan, 1977:s. 3)."
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Bu alintilar da gosteriyor ki ulkemizde denetim, agirlikli olarak,
gecmisteki hatali uygulamalar1 ve bu uygulamalarin sorumlularini bu-
lup ¢ikarmaya; hatali uygulamalardan mimkiuin olanlarim1 diizeltmeye,
buna imkan kalmamissa sorumlularini cezalandirmaya; islem ve faali-
yetlerde kurallara uygunlugu yerlestirmeye ve saglamaya yonelik bir
fonksiyon olarak one ¢ikmaktadir.

Oysa gelismis tilkelerde i¢ denetim, temel olarak list yonetimin ku-
rum adina hesap verme yukumlulugunu layiki vechile yerine getirebil-
mesine yardimci olmak tizere, kurum faaliyetlerinin mevzuata 'uygun-
luk derecesini, i¢ kontrol sistemlerinin mevcudiyetini ve iyi isleyip isle-
medigini, tahsis edilen kaynaklarin tahsis amaglarina uygun olarak ve
verimli, etkin ve tutumlu bir tarzda kullanilip kullanilmadiklarint belir-
leyerek, bulgularini ust yonetime raporlamayi1 amaglar.

Keza, dis denetimin iki temel amacindan soz etmek mumkundir.
Birincil amag, Yasama organina Yurtitmenin mali uygulamalar1 hakkin-
da dogru, giivenilir, yeterli ve tarafsiz bilgi saglamak suretiyle Yiiriit-
menin kamu kaynaklarin1 kendisine taninan izin ¢ercevesinde yonetip
yonetmediginin Yasama Organinca tahkik edilebilmesini kolaylastir-
mak ve bu yolla halkin parasinin 6denek olarak dagitiminda daha isa-
betli davranabilmesine yardimci olmaktir. ikincil amag ise, idarenin ba-
sinda bulunan ve kamu fonlarmin harcanmasinda sdz sahibi olan {ist
yoneticilere, kendi idari politika ve kararlarinin, kendi teskilatlarinca ne
derece hayata gecirilebildigi hususunun dis gozle tarafsiz bir degerlen-
dirmesini sunmak ve boylece aksamalar, darbogazlar, iyilestirmeye
muhtac¢ yonler, vb. hususlardaki tedbirlerin zamanh ve isabetli olarak
alinmasim saglamaktir.

Kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi vesilesiyle bizde
de, denetimin bu amaglara yonlendirilmesi, denetimin yararh bir fonk-
siyon olabilmesi i¢in bir On sarttir.

Degerlendirmeler

Ek 3'teki tanim ve fonksiyonlar da dikkate alinarak yapilacak bir irde-
leme sonunda ulkemizdeki denetim pratiginin dikkat ceken yonleri
sOyle siralanabilir:
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Turkiye'de yonetim ile denetim arasinda bir ast-ust iliskisinin
varligr yolunda, yani denetimin yonetime ustun oldugu bici-
minde bir dusince hakimdir. Bu dustinceye gore denetim bu
ustunlugu sayesinde yoOnetimi sorgulayabilir, ondan bilgi ve
belge isteyebilir. Batidaki denetim anlayisina gore denetimle
yonetim arasinda boyle bir ast-ust iliskisi yoktur. Yonetim, ken-
di hesap verme yukiumliligini ifa etmede kendine yardimci
olacag icin denetimin sorularini cevaplar, onun istedigi bilgi ve
belgeyi verir; denetim daha ustiin oldugu icin degil. Denetim,
uygulamaci birimlerden alinan bilgilerle icra edilebilen bir go-
revdir. Bu gorevin yerine getirilebilmesi i¢in uygulamacilarin
bilgi verme zorunlulugunda olmalar dogal sayilmali; boyle bir
zorunluluk, denetim elemaninin hiyerarsik olarak denetlenenin
ustunde sayilmasinmi gerektirmemelidir.

"I[c kontroP\ ‘"i¢ kontrol mekanizmalari”, "’yb’nétim kontrolii”,
"muhasebe kontrolleri” terimleri, kamu mali yonetimimizin ter-
minolojisine hemen hemen hi¢ girmemistir. Batida bu kavram-
larin i¢cinde mitalaa edilen kimi kontroller ulkemizde denetim
kavramina dahil edfilinnedk ssirediytée" Hiigeanskkl daetdnivi O de de-
netim” gibi baska adlar altinda smiflandirilmaktadir: soz gelisi,
gelismis ulkelerde ‘ige mezaret olarak bilinen yonetim kontrol
mekanizmasi, bizde “hiyerarsik denetim” olarak adlandiriimak-
tadir. Ingilizce metinlerdeki "i¢ kontrol terimi ise dilimize ¢o-
gunlukla i¢ denetim olarak ¢evrilmektedir. Bu husus kara Avru-
pa'st ulkelerinin cogu icin boyledir. Kanaatimizce karigikligin
kokeninde, daha once de belirtildigi lizere, Fransizca "eontro-
le" sozciigii ile Ingilizce “eontroV sozciigii arasindaki sekli
benzerlik yatmaktadir.

Denetimde amag olmadikca, dogallikla, bizi amaca ulastiracak
yaklasim, metod ve teknikleri gelistirmek de mumkun olama-
maktadir. Boyle bir amacsizlik ortaminda denetim standartlari
koymanin, metodolojiye iliskin denetim el kitaplar1 ve rehberle-
ri ¢ikarmanin ya da dilimize kazandirmanin da fazlaca bir yara-
1 olamaz. Cunku metodoloji bizi amaca ulastiracak araclarin
adidir. Olmayan amaca ulagsmak i¢in metodoloji-uretmeye calis-
mak veya baska amaclar i¢in uretilmis metodolojiyi odung al-
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mak yalnizca entelektiiel bir ¢cabadir. Ote yandan, cok genel ve
muglak veya elde edilmesi mimkun olmayan amaclar koymanin
hi¢c ama¢ koymamaktan bir farki yoktur. Bu yluzden denetimin
de diger yonetim fonksiyonlar1 gibi tanimlanmis, sinirlar belli,
net ve elde edilebilir temel amaglarinin olmasi ve bunlarin temel
yasalarda aciklikla gosterilmesi gerekir. Ancak o zaman deneti-
mi gelistirmemiz mimkiin olabilir ve konulacak denetim stan-
dartlar1 ve gelistirilecek metodolojik dokuiimanlar bir anlam ka-
zanir. Bugiin tilkemizde de oldugu gibi, denetimin tanimlanmis
net ve somut amacglar1 yoksa veya denetimin amaglan yonetimin
amaclaryla i¢ice ge¢cmis ve adeta denetime yonetim (yonetime
de denetim) sorumluluklari verilmis ise veyahut da denetimin
klasiklesmis organizasyonuyla elde edilemez hedefler amag ola-

-rak konulmussa o zaman denetimden zaten yapamayacagi sey-

ler bekleniyor demektir. O nedenle denetimin amagclar ve de-
netimden beklenenler temel mali mevzuatta agik, net ve herkes-
ce ayn sekilde anlasilacak bir tarzda telaffuz edilmelidir.
Denetimin geliskin oldugu ulkelerde meslek kuruluslart birles-

tiricinvei digzeltileynde pia rolrogolaoyalstadiccauci Belétiteldedetdeneti-

min ilke ve standartlar1 temel olarak meslek kuruluslari tarafin-
dan konulur. Diger kuruluslar, bu arada kamu kesimi denetim
organlari, bu genel ilke ve standartlar1 sadece kendi biinyesine
adapte eder. Bu yolla denetim uygulamalarinda yeknesaklik,
anlasilabilirlik, minimum standart kalite, denetlenenlere esit
muamele gibi denetimi yiiceltici sonuclar elde edilir. Bizde bu
tur mekanizmalar hentliz kurulamamustir.

Ulkemizde i¢ ve dis denetimlerin yapisi ve isleyisi son derece
karmagiktir. Farkli fonksiyonlar i¢ ice gecmis gibi gozukmekte-
dir. Bu yap1 ve isleyisler hem denetleyenler, hem denetlenenler
ve hem de denetimden yararlananlar (parlamento, ilgili idare-
ler, medya, halk, vb.) icin basitlestirilmelidir.

Bizde denetimin bagimsizlig1 ilkesinin yanlis anlagilmasi yuziin-
den denetim adeta yalmz birakilmigs ve kendi haline terkedil-
mistir. Bu da "denetim yonetimlinin gelismemesi sonucunu
dogurmustur. Oysa denetim de yonetilmesi gereken bir fonksi-
yondur. Denetimde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ancak
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cagdas bir denetim yOnetimiyle yakalanabilir. Denetimin yone-
tilmesi, genel olarak, denetim biriminin rasyonel bir sekilde or-
ganize olmasini ve birim icinde saglikli bir hesap verme yuikiim-
laltigh zincirinin kurulmasini, denetim sureglerinin netlestiril-
mesini, gorev ve sorumluluklarin belirlenmesini, stratejik plan-
lar hazirlanmasini; 6zel olarak da faaliyet bazinda denetim isi-
nin planlanmasini; plana uygun bicimde icra edilmesini; bulgu-
larinin en etkin bicimde sunulmasini; denetim sonuclarinin iz-
lenmesini gerektirir. Denetim biriminin, tim bunlar etkin bir
bicimde gergeklestirilmesini saglayacak i¢ kontrollerle donatil-
masi; dahasi, bir fonksiyon olarak denetimin de denetlenmesi
gerekecektir. Kamu kurum ve kuruluslarinin kendilerine tahsis
edilen kamu kaynaklarinin hesabini parlamentoya vermesi zo-
runlulugu denetim birimleri icin de gegerlidir ve bu durum de-
netimin bagimsizligina halel getirmez. '

Denetim Yaklasim ve Anlayislarindaki
Farkliliklarin Kokeni

Cagdas Denetim Anlayisi

Ekonomici Yaklagm

Anglo-Amerikan gelenege sahip olan tilkelerde, ya da daha spesifik bir
anlatimla Westminster tipi hiikiimetlerle yonetilen tlkelerde ve
ABD'de Kamu Maliyesi Hukukun degil, Ekonominin bir dali olarak
algilanir Bu yuzden de adi: Kamu Ekonomisi'dir. Bu anlayisa bagh
olarak, pek c¢ok uygulama hukuk tasarruf bi¢ciminde olmayan, yani
mevzuat sayllmayan dokiimanlarla yonetilip yonlendirilmektedir. Bu
dokiimanlar el kitaplari, rehber ve kilavuzlar gibi adlarla cikarilan ve il-
gili idare calisanlarini yonlendirmeyi, islerinde onlara yol gostermeyi,
islerini en kolay ve etkin nasil yapabileceklerini tarifetmeyi hedefleyen;
ancak bizdeki gibi mevzuat da sayllmayan idari direktiflerdir. Her ida-
re kendi hizmet Ozelliklerine ve yonetim anlayisina gore, kendi faaliyet
alanlaryla ilgili el kitaplar ve kilavuzlarimi gelistirip hizmete sunar:
Muhasebe El Kitabi, Tasinmaz Mal Yonetimi Kilavuzu, Varliklarin El-
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den Cikarilmast Rehberi gibi. Bu tur bir yonetim yaklasiminda iyi uy-
gulama ornekleri oOnem kazanir. Yani bir kamu idaresi, ¢erceve hukuk
diizenlemelerinin icinde kalmak sartiyla, kendi yonetim prosedirlerini
gelistirip olustururken ve bu surecleri rehberlere ve el kitaplarina do-
nusturirken, aynm alanda faaliyet gosteren yurtici-yurtdisi, ozel-kamu
her turden kurulusun ve meslek orgutlerinin tatminkar sonuglar verdi-
gi kanitlanmis deneyimlerinden de yararlanir. Bu yolla olusturulan
prosedurler mevzuat sayilmaz. Hal boyle olunca da bir muhasebe ha-
tas1 veya satinalma prosediirlerine aykirilik, denetim cephesinden bakil-
diginda, cezalandirilmasi gereken ve dolayisiyla da denetgiler tarafin-
dan verdigi zarari sorumlusuna odettirmek icin hararetle pesine duigt-
len bir hukuk ihlali sayllmaz. Aktarilan bi¢imdeki bir yonetim anlayisi-
nin egemen oldugu bir ortamda, denetim sonucunda bulunan hatalar-
dan onemli sayilanlarinin, diizeltici tedbirler alinmak tzere raporlan-
masi denetimin dogal bir sonlanma bi¢imidir.

Yonetim Kontrolleri (i¢ Kontroller)

Kamu maliyesinin ekonominin bir dali sayllmasinin bir baska dogal so-
nucu da kurum ve kuruluglarin yonetimlerinin on plana c¢ikmasidir.
Gercekten bu anlayisin egemen oldugu ulkelerde, bir kamu kurumu
disaridan empoze edilen ve hukuk tasarrufsayilan kurallardan ¢ok ken-
di yonetiminin koydugu i¢ kurallarla yonetilir. Yukandaki ornegimizi
bu acidan yinelersek, ulkemizde satinalma kurallar1 kanun ve yonetme-
liklerle konulur ve kamu idareleri igin kesinkes baglayicidir. ihlali mii-
eyyide uygulanmasimi gerektirir. Anglo-Amerikan ulkelerde ise satinal-
ma prosedurleri, temel yonlendirici ilkeler disinda, hukuk tasarruf bi-
ciminde degil satinalma kilavuzu ya da el kitab1 denilen direktifler (yo-
nergeler) bicimindedir. Dolayisiyla bu yonergelerde yer alan kontrol-
ler, i¢c kontrol veya daha yeni ve kavrayici bir terimle yonetim kontrol-
leri olarak adlandirilir. Yonetim bu kontrolleri, kendi yonergelerini de-
gistirmek suretiyle, kurumsal amac ve hedeflere gore diledigi kadar ar-
tirtp azaltabilir. Bu yuzden i¢ kontrol mekanizmalarinin guvenilirlik
acisindan degerlendirilmesi (mali denetim)\ zayif yanlarinin bulunup
ortaya cikarilmasi ve sonucunda gerekli takviyelerin yapilmasi amaciy-
la bizzat bu kontrollerin incelenmesi (7isk denetimi) ve nihayet bu
kontrollerin kurumun/programin performansini nasil etkilediginin
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degerlendirilmesi (performans denetimi) hem i¢ denetim organlarinin
ve hem de dis denet¢ilerin en temel gorevleri arasindadir. Bu durum

ozel ve kamu sektoru icin ayni derecede gecerlidir.

Hesap Verme Suireci ve Denetim

Cagdas denetimin uygulandigi ulkelerde kamu fonlarin1 kullanan daire
ve idareler, parlamentoya karst olan hesap verme yukumluluklerini bir
sekilde ifa etmek zorundadirlar. Bunun i¢in bir ¢cok enstruman bir ara-
da kullanilir. Iyi bir muhasebe sistemi, saglam bir mali raporlama, ba-
gimsiz denetim, saghkli bir butceleme bunlardan bazilaridir. Hesap
verme yukumlulugu kurum ve kuruluslarin gorevi olduguna gore, ba-
gimsiz dis denetim yuruttugu denetimlerle kurum ve kuruluslarin bu
yukiimliliigiini yerine getirmelerine yardimci olmakta; bir bagka anla-
timla, kurum ve kuruluslara hizmet vermektedir. Bu baglamda kendi
islemlerinin geregi gibi denetlenmesini saglamak, denetlenen i¢in, he-
sap verme yiikiimliiliigiiniin gereklerini yerine getirmek anlamma ge-
lir. O halde, denetim denetlenen kurumca satin alinan ve bir bedel
odenmesini gerektiren bir hizmettir. Kimi ulke sayistaylarima denetle-
nen Kammu: Koxnligld smmnrb bigede lenkolooari xod ¢atdide k- tldeddornen ve
adia franchise denilen ucretin mantig1 budur.

Bu iilkelerin uygulamasinda asil olan kurumun hesap vermesidir.
- Kurumun en buytuik yoneticisi kurumu adina parlamentoda hesap verir,
parlamentonun sorularina aciklamalar getirir. Bu ytizden de, hesap ver-
me yukiumlulugu kurum yonetimine dolayisiyla da yonetimi temsilen,
sorumlulugu siyasi olan bakandan hemen sonra gelen ve hiyerarside en
tepede olan kamu gorevlisine, yani bizdeki mustesara esit pozisyonda-
ki gorevliye aittir. Hal boyle olunca, Batida sayistay denetiminin temel
amaci, ¢ok basite indirgenmis bir ifadeyle, kurum hesaplarinin (perfor-
mans ve mali hesaplarin - raporlarin) dogrulugunun ve guvenilirli§inin
tespiti ve tasdiki ile sonucun parlamentoya raporlanmasidir.

Ulkemizdeki Denetim Anlayist

Hukukcu Yaklagm

Turkiye'de kamu maliyesine hukuk agirlikli bir anlayis hakimdir. Hat-
ta kamu maliyesi genellikle hukukun bir dali olarak kabul edilir. Bu an-
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layista her sey yazili hukuk kurallarina baglanir, hukuk hiyerarsisinde
yasalarin altinda bulunan ve Hiukumetin ve idarelerin koydugu uygu-
lama kurallarindan ibaret olan tluiziik, yonetmelik, genelge, tamim,
teblig vb. adlarla anilan dokiimanlar da hukuk tasarruf sayilir. Ortaya
cikan sorunlara da hukuk tasarruflar yoluyla ¢6ziim aranir. S0z gelimi
Devlet Muhasebesi bir hukuk tasarrufla (yonetmelik olarak) yururlige
konulmustur. Bu ytizden yapilan bir muhasebe hatasi, ayn1 zamanda
bir hukuk kuralimin ihlali {mevzuatin cignenmesi) anlamini tasir. Hal
boyle olunca da mevzuata aykirihk bir mueyyideye baglanir. Yani, bir
satinalma prosediiriine {ki bu bir hukuk kuralidir) uymayan veya bir
muhasebe usuliinii goz ardi eden bir islem, aym1 zamanda yururliikte-
ki mevzuat hukiimlerine aykindir ve sirf bu nedenle bile olsa cezalan-
dirilmasi gereken bir fiil niteligini kazanir. Bu anlayisin egemen oldu-
gu bir kamu mali yonetiminde denetimin bir yargi surecine baglanma-
st olagan sayilmalidir.” - |

Surasi da unutulmamalidir ki mevzuata uygunlugun saglanmasi
Anglo-Amerikan olsun veya olmasin her tlkedeki kamu diizeni agisin-
dan birincil derecede onem tasir. Anglo-Amerikan tlkelerde de mev-
zuatin ihlali en az hizdekiyle aym derecede sert miieyyidelere haglan-
mugtir. Bu ulkelerdeki trafik kurallarimin ihlalinde bizdekilerden daha
sert miueyyidelerin uygulandigi hatirlanmalidir. O halde fark nerede-
dir? Fark, neyin mevzuat sayildigi, neyin mevzuat sayilmadigi;, neyin
hukuk tasarrufla, neyin mevzuat sayilmayaeak idari metinler (el kita-
bi, rehber, yonerge vb.) ile diizenlendigi noktasindadir.

Genel Uygunluk Bildirimleri: Devlet (Hazine) Genel Hesabiin Tasdiki

Bizde, kiirim hesaplarinin dogrulugunun ve guvenilirliginin tespiti ve
tasdiki ile sonucun parlamentoya raporlanmasi islevini, (idari yapilan-
ma kurumsal bazda hesap lretmeye engel oldugu igin) sayman hesap-
larindan yola ¢ikmak suretiyle Bakanlik Kesin Hesap Tasarilarinin Ha-
zine Genel Hesabiyla mutabakat derecesini tespit ederek TBMIVIye
bildirmeye yarayan bir Genel Uygunluk Bildiriminin ifa edecegi dust-
nulmiustir. Ger¢gekten de Genel Uygunluk Bildirimi, teorik olarak, tek
tek kurum hesaplarinin tasdiki yerine topluca devlet butcesinin uygu-
lanma sonucunun tasdikini 6ngoren, adeta Sayistaym yillik mali dene-
tim raporu olma niteliklerini tagimasi gereken bir belgedir.
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Turkiye'de, basindan beri, yerlesik miulki idare sistemiyle ¢atisma-
yacak” ve sorun c¢ikarmayacak, onunla uyumlu diisecek bir mali yone-
tim bi¢imi tercih edilmistir. Bu tercihin bir sonucu olarak belli bir ida-
ri bolintimde (il ve ilgeler) yer alan butiin harcamaci birimlerin mali
islemlerinin tek bir saymanliktan gecirilmesi durumu dogmustur. Boy-
le bir yapilanmada mali yonetimin sadece sayman hesab1 uiretebilmesi,
kurum hesab1 uretmeye elvermemesi nedeniyle Genel Uygunluk Bildi-
rimi uygulamasi, Sayistay'in devlet blitgesinin hesabinin kesilmesi i¢in
parlamentoya sunmasi gereken bir mali denetim raporu ve Devlet he-
sabinin buitiini icin verilmis bir tasdik serhi yerine ge¢cmektedir.

Kurgu bu olmakla birlikte uygulamada Genel Uygunluk Bildirim-
lerinin islevsiz belgeler oldugu ileri surulmektedir. Denetim sonuclari-
m icermeyen ve denetim bulgularina yer vermeyen bir bildirimin,
TBMM'ye, bilitce uygulamalartyla ilgili olarak ne gibi bir mesaj vere-
bildigi veya Plan ve Biitce Komisyonuna, gdriismekte oldugu biitge ta-
sarisindaki odeneklerin kurumlar arasindaki dagilimini dayandiracagi
dengelere iliskin olarak ne gibi veri ve bilgiler saglayabildigi dogrusu
dusunmeye deger. Genel Uygunluk Bildirimleri ile ilgili olarak Martin
ve Cush'un 1951 yilinda yaptig1 degerlendirme, kanimizca bugiin de

gecerliliginikorumaktadir: "Bugiinkii( 195 1deki) usulleregéteSaygiire Says-
tay raporu (Genel Uygunluk Bildirimi),, umumiyetle tamamen Hazine
hesaplarinin diizeltilmis bir tekrarindan baska bir sey degildir ... Neti-
ce itibariyle raporun ameli hi¢ bir kiymeti kalmamaktadir BM. Mecli-
sini miizakereler sirasinda aydinlatacak sekilde hazirlanacak bir rapor
sunulmakgerektir... (Martin ve Cush, 1952: s. 155)." Bu degerlendir-
menin yapildig1 yillarda, o zamanki cari mevzuat hiikiimlerine gore Sa-
yistay denetiminin bulgulari, sinirli da olsa, Bildirime dahil edilmektey-
di. (Bagka bir anlatimla, denetimlerinde Sayistay, Genel Uygunluk Bil-
dirimlerine konulacak bulgular aramakta ve bunlar1 Bildirimlere dahil
etmekteydi). Bugiin ise, denetim'bulgularinin en azindan bir kismini
Bildirime dahil etmeye, ne tuhaftir ki, bizzat cari mevzuat hiikimleri

engeldir!

Dis Kontroller (Mevzuat)

Hemen hemen her seyin merkezi bir otorite tarafindan, en ince ayrin-
tisina kadar kanun, tlizuk, yonetmelik gibi hukuk tasarruflarla diizen-
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lendigi ulkemizde kamu kurum ve kuruluslarinin yonetimlerine ve yo-
neticilerine fazlaca bir inisiyatif birakilmamuistir. Anglo-Amerikan tilke-
lerde "i¢ kontrol” olarak adlandirilan kontrollerin pek ¢ogu, llkemiz-
deki kamu idareleri i¢in birer "dis kontroF&iir” yani kurum yonetimi
disinda ve ustinde bulunan bir otorite tarafindan yonetime empoze
edilen ve yonetimce uyulmasi zorunlu olan hukuk kurallar1 bi¢giminde-
dir. Literaturde dis kontroller olarak da adlandirilan bu kurallar ku-
rum yonetiminin degistirebilmesi miumkiin degildir. Kurum blinyesi-
ne uymasa da, eskimis olsa da uygulamak durumundadir. Soz gelimi,
bir satinalma veya muayene komisyonunun ka¢ kisiden ve kimlerden
olusacagi son derecede kat1 bir bicimde Devlet ihale Kanunu ile belir-
lenmistir. Belli bir kamu idaresinin tecriibelerine gore daha rasyonel
bile olsa, s6z gelimi yasanin bes kisiyle sinirladigr bir komisyondaki tye
sayisini artirmasi, diyelim ki yediye ¢ikarmasi distintilemez. Oysa Ang-
lo-Amerikan ulkelerde bir kamu idaresi, ana ilkeleri iceren ilgili mev-
zuat cercevesinde satinalma sistemini kendisi kurar ve bu yuzden de
kurallart degistirebilme, uygulamalart kurum amaclarina gore esnete-
bilme olanagina sahiptir. Bizdeki yonetim kontrollerinin ¢ogu bir se-
kilde mevzuat hukmu olarak hayata gectiginden ve bunlar da i¢ kon-
troller gibi idari tasarruf niteligi tasimadigindan hem i¢ denetim ve
hem de dis denetim fonksiyonlar1 da tipki yonetimler gibi bu kontrol-
lerle baghdirlar, istisnai olarak, denetim fonksiyonu tarafindan bunlar
elestirilse ve degistirilmesi talep edilse de genellikle bir sonu¢ vermez.

Bidayetten Zimmettarlik Anlayisi ve Sayistay ilamlari

Genel ve Katma Butcgeli daire ve idareler bakimindan ulkemizde hesap
verme yukumlulugu kurum ve kuruluslara veya onlarin en buyuk amir-
lerine degil saymanlara aittir. Saymanlar Maliye Bakanligi kadrolarina
dahildirler,” bu nedenle de harcamaci kurulusun yoénetim hiyerarsisin-
de ve karar verme zincirinde yer almazlar. Bu hesap verme yukumluli-
gu, harcamaci kurulusun, butce hakkindan oturu parlamentoya karsi
yerine getirmesi gereken bir yiikiimliiliik niteliginde degildir. Esasen
bizde kurum adina en blyluk amirin parlamentoya hesap verme yu-
kimlulugunun varhigr da kuskuludur. Cunki, mali mevzuatimiza gore
karar verme durumundaki en buyuk amir (ita amiri) kural olarak so-
rumsuzdur.” Bizdeki hesap verme yiikiimliiliigii, bir anlamda, say-
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manlara ait olan "kigise! mali sorumifluk "tur. Hal boyle olunca, bizde,
kurum adina yonetimin kamu fonlarin1 nasil kullandigini kamuya ra-
porlamasi ve gerektiginde parlamentoda agiklama yapmasi bi¢iminde
bir hesap verme anlayisi da yoktur. Buglin i¢in olsa olsa, global olarak
ve sadece kesin hesap kanunu gorusmeleri bazinda boyle bir anlayisin
izlerinin var oldugu ve bu yukimliligin de Maliye Bakanlhig: tarafin-
dan yerine getirildigi ileri siiriilebilir.”

Geleneksel Devlet anlayisimiza gore vatandaslardan toplansa da ka-
mu fonlann Devlet Hazinesinindir. Dolayisiyla bu fonlara fiilen vaziul-
yet olan (el koyan, harcayan, kullanan) gorevlilerin (saymanlarin) Dev-
lete hesap vermesi yukiumluligiu s6z konusudur. Bu yukiimliiliik para-
lar1 kendilerine mevzuatla tayin edilen mezuniyet (izin) cercevesinde
kullanmalar1 keyfiyeti ile smurhdir. Bu ylzden de bizdeki sorumluluk
miiessesesi, saymanlarin bidayetten (6nceden) zimmettar addedilmeleri
anlayisina dayanir. Denetim de bu sorumlulugu tayin etmek igin var-
dir. Bu yuzden Turkiye'de Sayistay denetimi, kamu kurumlarinin he-
saplarinin dogrulugunu ve glivenilirligini tasdike donuk olarak degil;
temelde saymanlarin beraetini istihsale, yani onlar1 zimmetlerinden
kurtarmaya., azad etmeye yonelik olarak faaliyet gostermek amacyla
tasarlanmistir. Boyle bir amagla orgutlenmis ve techiz edilmis bir de-
netim, kendisine sunulan hesabi bir biitiin olarak degerlendiremez. Bu
anlayisin dogal bir sonucu olarak tilkemizde Sayistay ‘tek tek islemleri
inceleyerek saymanlara (ve tahakkuk memurlarina) tazmin hiikmolu-
nacak fazla ve yersiz ddeme” aramak durumundadir. Boyle bir yaklasim
kurumlarin butgelerinin kesilmesinde, bagka bir anlatimla hiikiimetle-
rin bir yilik buitge uygulamalarindan oturu aklanmasinda anahtar isle-
vi olan genel uygunluk bildirimine de, parlamentoya sunulmak tizere
Sayistay'ca hazirlanmasi istenen diger raporlara da yeterli bilgi ve bul-
gu uretemez, iste bu yuzden de_genel uygunluk bildirimlerimiz mali
denetim bulgularini icermez, iceremez.

Denetimin, sorumlularin beraetinin istihsaline dontuikliugii, gene de,
Sayistay'in sayman hesab1 bazinda bir denetim gortisii belirtmesine en-
gel degildir. Her ne kadar denetim prosediiriimiizde izi kaybolmak
uzere olsa ve denetimlerde o yonde bir kanit aranmasa da, Sayistay
ilamlar1 bir de tasdik serhi icerecek bicimde dizenlenmektedir. Kani-
mizca bu tarihi iz, Sayistay'in eskiden onemli sayilabilecek bir derece-
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ye kadar tasdik denetimi icra ettigine, daha sonra yargilama fonksiyo-
nunun o6n plana ¢ikarilmasiyla bu tasdik fonksiyonunun unutulduguna
karine teskil eder.

Sonuc ve Oneriler

Buraya kadar anlatilanlar kamu mali yonetimi sisteminin nasil bir bu-
tun oldugunu, sistemin temelinde yatan ana dusuncenin sistemi ve sis-
temin butun oOgelerini kendine gore nasil yogurup bi¢imlendirdigini;
bu nedenle de sistemin birbiriyle icice yapilandirilmis olan ve karsilikli
etkilesim halindeki 0gelerinin hicbirinin sistemin butuniunden ve diger
ogelerden bagimsiz dﬁgﬁhijlmemesi gerektigini gostermektedir. Orne-
~gin, sorumluluk veya hukuk tasarruflar konularindaki farkh yaklasimla-
rin kamu mali yonetiminin organizasyonunu; kamusal denetimin amag
ve icra bicimini; but¢enin kapsamini, hazirlanmasini, uygulanmasinda-
ki temel prosedurler ile muhasebeyi nasil bicimlendirdigini gorduk. Bu
irdelemeler bize reform ya da yeniden yapilanma dedigimiz ¢abalarin
ashinda, sedddiithirtakinandd g sigikkildeaele ibidretceloladidigimn Seldeikde 6z-
deki anlayisin ve egemen zihniyetin degistirilmesi oldugunu goster-
mektedir. Reform ihtiyaci i¢inde oldugu herkes tarafindan bilinen ve
dile getirilen kamu mali yonetimimizin yeniden yapilandirilmasi ¢aba-
larim1 bu ¢ercevede ele almaliyiz.

Kamu mali yonetiminin onemli bir fonksiyonu olan "denetini”, bir
kavram olarak, oncelikle glindelik konusma dilinde kendisine ytiklenen
anlamlarin hegemonyasindan kurtarilmali ve boylelikle denetimin, ya-
pilan islere, iistiinliik kompleksi icerisinde soyle bir nazar atfederek icra
edilen, ya da tistiin astin islerine nezareti kabilinden biryonetim faali-
yeti olarak degil; tam tersine planl, amacli, teknik ve ybnetilmesigere-
ken bir siire¢ olarak algilanmasi saglanmalidir.

Ulkemizde denetimin diizenlenmesi konusunda yerlesmis olan k-
tu bir aliskanliktan da artik vaz gecilmelidir Bu aligkanlik: denetimle
gorevli kurum, kurulus ve organlarin cagdas anlamda denetimi yapa-
madiklan gerekcesiyle, yukarida aciklamaya calistigimiz geleneksel an-
layisin esiri olan yeni yeni denetim birimleri olusturmak ve her yeni du-
rum igin degisik denetim diizenlemelerine gitmektir. Bu uygulamanin
ne kadar beyhude oldugunu gectigimiz yarim yuzyillik uygulama gos-
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termis olmahdir. Yapilacak sey aslinda basittir: organizasyondan once
denetime egemen anlayis ve zihniyeti degistirip modernize etmek; de-
netimin amaclarimi netlestirmek; daha sonra da bu anlayisa en uygun
ve beklentileri en iyi karsilayacak organizasyonu kurmaktir.

Ote yandan, kamuoyumuzun, kamu mali yonetiminin dgelerinden
biri olan denetimden beklentileri de degismektedir. Eskiden odedigi
verginin nereye ve nasil harcandigin1 merak etmeyen, bu konuda Dev-
letine sonsuz bir gliveni olan halkimiz; artik kamu fonlarinin akibetini
sorgular, daha seffaf bir kamu mali yonetimini ister olmustur. Kendi-
sinden kamu otoritesine dayanilarak toplanan paralarin (vergilerin)
tahsis edildikleri amaclar i¢in ve verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilke-
lerine uygun olarak harcanmasi en ¢ok miikellefi alakadar etmektedir.
Bu konuda yansiz ve bagimsiz bir denetimin teminatina ihtiyag duy-
maktadir. Zira, lilkemizde de artik miukellefler, dogal olarak, kazanci-
nin daha az bir kismini vergi olarak 6demek istemektedir. Yani kamu
hizmetlerinin bundan boyle daha ucuz ve kaliteli olarak tliretilmesi va-
tandaslarimizin da talebidir. Vatandaglarin bu hakli isteklerine
TBMM'nin ve siyasi partilerin daha fazla duyarsiz kalmasi beklenemez.
Cunki, oOzellikle Sayistay denetimi, Sayistay'dan dnce Turkiye Biiyuk
Millet Meclisinin sorunudur ve ulkemizdeki Demokrasi uygulamasiyla
dogrudan ilgilidir. Bu bakimdan TBMM 'nin, lilkeyi yonetmede lizeri-
ne dusen gozetim ve kontrol gorevini yetkinlikle yerine getirebilmesi
icin, kamu mali yonetimi hakkinda ihtiyag duydugu dogru, guvenilir,
yeterli ve tarafsiz bilgi edinme hakkina sahip c¢ikmast gerekir. Oyle ki,
denetim fonksiyonunun vatandaslarin talebinin gereginin yerine geti-
rilmesine katkilarda bulunabilmesi i¢in, ¢agdas denetim yaklasimi ile
teknik ve metodlarinin bizde de kamu mali yonetiminin, TBMM'nin
ve giderek vatandaslarin hizmetine sunulmasi; bunun i¢in de denetim
anlayisimizin degistirilmesi ve denetimin bu yeni anlayisa gore yeniden
yapilandirilmasi; hatta bir transformasyonun gercgeklestirilmesi artik bir
gerekliliktir. .
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Ek-1 Bazi Ulke Sayistaylarmin
Parlamentolarina Sunduklari
Raporlardan Ornekler”

Ingiltere Sayistayr

« Devlette Kaynak Muhasebesi ve Biitceleme,

*  Devlet Dairelerinde Bilisim Teknolojisi Guvenligi,

Telefon Hizmetlerinin Yonetimi,

* ingiliz Antarktika Arastirmasi: Buyuk Yatinm Projelerinin ve
Bilimsel Programlarin YOnetimi,

«  Devlet Memurlugunda Performans Ol¢iimii,

Devlet Dairelerinde Ofis Otomasyonu,

*  Devlet Dairelerinde Bilisim Teknolojisi Guvenliginin

Yonetimi,

Merkezi Hiikiimette i¢c Denetim.

Yeni Zelanda Sayistayl

«  Orgiitsel Degisim Sirasinda Mali ve Hizmet Performans

Seviyelerinin Korunmasi,
*+  Kamu Kesiminin 2000 Yilma Hazirliklilig:.

Kanada Sayistayr

* Baz1 Dairelerde ig Gucunun ve Masraflarin Azaltilmasi,
+ Kanada Silahli Kuvvetlerinin Modernize Edilmesi ve
Donatilmasi,

Kanada Gelir idaresinde Giivenilirligin Yiikseltilmesi,
Elektronik Ticaret: Devlet islerinin Internet Araciligiyla
Yurutulmesi,

Ozon Tabakasinin Korunmasi,

2000 Yilma Hazirliklilik.

152



PARLAMENTO VE SAYISTAY DENETIMI

« Kanada Gelir Idaresi -Uluslararas: Vergi Dairesi: Insan
Kaynagi Yonetimi,

Karayolu Yatirimlari,

Suclularin Topluma Yeniden Entegrasyonu,

Kanada Gelir Idaresi: Yeraltt Ekonomisini Vergilendirme
Girisimi,

« [statistikte Kalite Yonetimi,

Acil Durumlara (Afetlere) Hazirliklihlk Degerlendirmesi.

Avustralya Sayistayr

Yeni Istihdam Hizmetleri Piyasas: Kurulusunun Yonetimi,

Ulusal Koleksiyonlarin Saklanmasi ve Korunmasi, '

Vergi Reformu, -

* Avustralya Yerlileri ve Torres Bogazi Adalilar1 Saglik
Programi,

* Avustralyada Havacilik Gilivenligi,

* Hizmetlerin Maliyetlendirilmesi,

«  Gogmen Iskan Hizmetleri Temini,

*  Donanmanin Hava Giici, .

Federal Havayollar1 Satisinin ikinci Asamasi (Ozellestirme),

Avustralya Kamu Hizmetlerinde Personel indirimi.

Amerika Birlesik Devletleri Sayistayr

* Kan Temini: Kanin Bulunabilirlik Derecesi,

Enflasyon Ortaminda Biitceleme,

Acil-Durum Bitcelemesi,

* Terorizmle Mucadele,

*  Donanmanin 1999 Yih Deniz Yizeyi Ates Desteginin

Degerlendirilmesi, :

Hava Kuvvetlerince Yapilan Asirt Alimlarin Onlenmesi Igin

Ihtiyagc Duyulan lyilestirmeler,

* Cephane Yonetimini Konsolide Etmek Suretiyle Ordunun
Etkinligini Artiracagit HL

«  Mali Yonetim: Federal Mali Yonetimi lyilestirme Yasast 1998
Mali Yih Uygulamalann Hk.
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- 154

Mali Yonetim Hizmeti: Bilgisayar Sistemlerinin i¢ Kontrol
Mekanizmalarindaki Onemli Zaaflar,
IMFnin Mali Faaliyetleri Uzerine Gozlemler,

Dustik Radyasyonlu Atiklar: Eyalet Yonetimlerinin Atik
Madde Depolama Olanaklarim1 Yeterince Gelistiremedikleri Hk.
Ruh Saghigi: Kisiyi Stnirlamanin veya Yalmzlik Aligkanliginin

Insanlar1 Risk Altina Soktugu Hk.

Cezaevi Is Programlari: Mahk(mlarin Kisisel Bilgiye
Erisimleri, |

2000 Yih Sorunu: Mali Yonetim Servisinin, 2000 Yili icin
Etkili Test Etme Kontrollerini (Mekanizmalarini) Koymus
Oldugu Hk.

2000 Yih Sorunu: Telekomiinikasyon Sektoriinin (Krize)
Hazirliklihig.



Ek-1I Denetim Turleri ve Tanimlari

i¢c Denetim

Denetlenen kurum ve kuruluslarin kendi iclerinde yer alan birimlerce
ve kendi iist yonetimleri adina denetlenmesi i¢ denetim olarak adlan-
dirilir. I¢ denetimin temel gorevi, kurum icerisindeki "olast yolsuzluk-
lari, hatalari ve verimsiz uygulamalar: en aza indirmek amaciyla ku-
rumun sistemlerini ve prosediirlerini kontrol etmek ve degerlendirmek
tir (Yoruker, 1999: s. 9). Kurum icerisinde denetledigi birimlerden ba-
gimsiz bir konumda bulunmasi ve dogrudan tepe yonetime rapor sun-
masl, i¢ denetimin kuruma yararl olabilmesinin 6n kosullar1 olarak de-
gerlendirilmektedir.

INTOSAI Denetim Standartlarinda ise i¢ denetime, dis denetim
penceresinden bakilarak bir tanim getirilmeye cahisiliyor. Buna gore ic
denetim, bir kurum yédneticilerinin hesabini vermekle yiikiimlii oldukla-
-riyonetim stire¢lerinin yolsuzluklarin, hatalarin veya verimsiz ve israf-
‘¢t uygulamalarin vukuu olasiligint en aza indirecek tarzda isledigine
dair kurumun i¢ kaynaklarindan giivence almalarina yarayan fonksi-
yonel araglardir(INTOSAI, Auditing Standards, Glossary). Burada ic
denetime, organizasyonel olarak tanimlanmis belli bir birimin fonksi-
yonu olmaktan daha genis bir anlam yukleniyor.

Dis Denetim

Eger denetim, denetlenen kurum veya kurulusun oOrgtlitsel yapisina da-
hil olmayan, ondan bagimsiz bir dis organ tarafindan yurutuluyorsa bu
dis denetimdir, i¢ denetim hizmetleri zorunlu olarak i¢inde kurulduk-
lan teskilatin basindaki gorevlinin asti durumunda oldugu halde, dig
denetim hizmeti denetlenen kurumdan tamamen bagimsizdir. Dig de- -
netimin temel amaci, hesaplarin, mali tablolarla islemlerin ve mali yo-
netimin duzenliligi ve mevzuata uygunlugu hakkinda kanaat (gorus)
bildirmek ve rapor vermektir (Yoriiker, 1999: s. 6). Kamu kesiminde
dis denetime oOrnek olarak sayistaylarin yaptigi denetim gosterilebilir. .
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Yiiksek Denetim

Yiiksek denetim, bir Ulkedeki kamu kesiminin genel yapilanmasi igeri-
sinde, ulkenin yonetimiyle ilgili olarak konulan kurallar1 hayata gecir-
mekle gorevli olan yurutme ve idarenin blitiin mali islem ve eylemle-
rinin, kurallar1 koyma yetkisini elinde bulunduran yasama organi1 adina
en Ust diizeyde ve en nihai olarak denetlenmesini anlatmak i¢in, 0zel-
likle uluslararas1 platformlarda sik¢ca kullanilan bir terimdir.

Yiiksek Denetim Kurumlart kendi iilke yonetimlerinin dis denetim
organlaridir ve bunlarin yaptig1 denetime kimi kaynaklarda Devlet De-
netimi (State Audit) veya Hiikiimet Denetimi (Government Auditing)
adlann da verilmektedir. Dis denetgi sifatiyla sayistaylarin i¢ denetimin
etkinligini inceleme gorevi vardir. Eger yaptigi degerlendirmeler so-
nunda i¢ denetimin etkin oldugu kararina varirsa, kendi tam denetim
yapma hakkina halel getirmeksizin bir yiuiksek denetim kurumu, zaten
kit olan toplam denetim kaynaklarinin rasyonel kullanimini saglamak
amaciyla i¢ denetimle en uygun gorev bolusumunu ve isbirligini yap-
mak icin ¢aba harcamalidir (INTOSAI, The Lima Declaration of Gu-
idelines on Auditing Precepts, section 3.3).

On Denetim

Idari veya mali faaliyetlerin, bunlarin gerceklesmesinden énce incelen-
mesini anlatmak icin kullanilan bir terimdir, ister bir yuksek denetim
kurumunca isterse bagka bir denetim kurumunca gergeklestirilsin etkin
bir on denetim kamuya emanet edilen fonlarin saghkl kullanimi igin
vazgecilmez bir islevdir. Bir yuksek denetim kurumunca yapilan 6n de-
netimin, zararr vukua gelmeden once onleme avantajina karsilik kendi-
ne asirt is yuku yaratma ve kamu yonetiminde gorev ve sorumlulukla-
rt bulaniklastirma gibi dezavantajlar1 vardir. Lima Deklarasyonu, bir
yiiksek denetim kurumunun on denetim yapip yapmamasinda, her ul-
kenin kendi yasal durumu ile "lilke gercekleri ve ihtiyaclarinin belirleyi-
ci olacagi ilkesini kabul etmistir (INTOSAI, The Lima Declaration of
Guidelines on Auditing Precepts, section 2).

Harcamadan Sonra Denetim

- 1dari veya mali faaliyetlerin olup bitmesinden sonra incelenmesini an-
latmakta kullanilir. Sonradan denetim her yuksek denetim kurumunun
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vazgecilemez gorevidir. Ayrica On denetim yapip yapmadig1 bu gerge-
gi degistirmez. Baska bir ifadeyle uygulamadan sonra denetim yapma-
yan bir kurum ytliksek denetim kurumu degildir. Bu 0Ozellik sayistayla-
rin olmazsa olmaz karakterlerindendir (INTOSAI, The Lima Declara-
tion of Guidelines on Auditing Precepts, section 2).

(Mevzuata, Hukuka) Uygunluk Denetimi

(Mali Denetim, Diizenlilik Denetimi, Uygunluk Denetimi,
Mevzuata Uygunluk Denetimi, Tasdik Denetimi terimleri,
bazi kiiciik farklihklar dikkate alinmadan, denetim cevrele-
rinde ayni tiir denetimi anlatmak icin kullanilirlar Bu isim-
ler, hesap verme yiikiimliiliigiiniin, denetimde éne cikarilmak
ve agirlikla dikkate alinmak istenen ézelliginin vurgulamasi
suretiyle tiiretilmistir.)

Ozel olsun kamu olsun her teskilatin yonetimi, yonetici olmanin
dogal bir sonucu olarak, yonetimleri altindaki teskilatin biuittin faaliyet-
lerinde, tum ilgili kanun, tiizuk, yonetmelik ve diger mevzuata uyul-
masini temin etmekle yukumlidir. Bu nedenle uygunluk denetimi,
“kamu ve 0zel sektorlerdeki denetimlerin onemli bir 6gesini olusturur.
Bununla birlikte, uygunluk denetimi kamu sektoriinde ek bir oneme
~sahiptir, zira, hiikiimetler ve kamu sektorunun diger birimleri diizen-
leyici bir mevzuat Orgusu icinde faaliyet gostermektedir.

Demokratik bir yonetim sisteminde, kamuya karsi ve ozellikle de
onun se¢ilmis temsilcilerine karst hesap verme (yani, agildama yapma)
yukumlualugi bir kamu idaresinin en baskin ozelligidir. Kamu idarele-
ri, kendilerini yapilandiran ilgili kanunlarin, diizenlemelerin ve diger
mevzuatin hukumlerine uygun bir sekilde faaliyet gostermek sorumlu-
lugundadirlar. Yasalar ve diger kurallar, yasa koyucularin, kamu kesimi-
nin elde ettigi gelirleri ve yaptig1 giderleri kontrol edebilecegi (sinirla-
yabilecegi) en temel araclar oldugundan, ¢ogu kamu kuruluslarinin
denetimi icin, ilgili mevzuata uygunlugun denetimi genellikle denetim
yetkisinin onemli ve ayrilmaz bir parcasidir.

ilgili mevzuata uymaktan otlirii sorumlu olma durumuna ilaveten,
kamu kurumlari ayn1 zamanda amag ve hedeflerine varmak tizere, kay-
naklarimi verimli, etkin ve tutumlu kullanmakla ve mali bilgileri mali
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tablolarinda diiriistce gostermekle de yukimludirler. Hesap verme
yukiumluliiglintin bu degisik yonlerinin denetimleri arasinda cogu kez
siki bir bag vardir. S6z gelimi, devletin mali tablolarinin dogrulugunu
degerlendirirken, mevzuata uyumu da goz oniinde tutmak zaruridir.
Mevzuat belki de, yasama organina sunulan mali tablolarin verilen
odeneklerle yapilan harcamalarin bir karsilastirmasini icermesini de is-
temektedir.

Mevzuata uygunlugun, bir kurumun performansini degerlendirir-
ken de dikkate alinmasi gerekébilir. Ornegin, bir sosyal yardim kuru-
munun faaliyetleri i¢in mevzuatta yardimdan yararlanma sartlart 6ngo-
rulmusse, kurumun etkinligi, faaliyetleri sirasinda bu tur sartlart ne de-
rece dikkate aldigi ile de olgulebllecektlr

Kamu yonetiminde olagelen gelismelere paralel olarak, kimi ulke—
lerde, yonetimlerin ¢abuk ve etkili sonug almasini kolaylastirmak igin,
kamu kesimi tizerindeki uyulmas: gereken mevzuat hiikiimleri gevse-
tilmis; kimilerinde ise, kamuoyu gorusleri paralelinde hesap verme yu-
kimluligini peldstirmek icin sikilastirilmustir.  Gelismeler ne yonde
olursa olsun, mevzuata uygunluk denetimi, her yerde kamu kesimi de-
net¢ilerinin onemli bir fonksiyonu olmaya devam edecektir. Bu neden-
“"le de yiiksek denetim kurumlarinin gelenekse4 gorevleri mali yOnetim
ve islemlerin mevzuata uygunlugunu ve diizenliligini denetlemektir
(Ilfac, http.//www.ifac.org/StandardsAndGuidanee/PublicSeetor/PSC-
Study3.html).

Tasdik Denetimi

Yetkili bir dis denetci tarafindan hesaplar ve mali tablolar hakkinda
mesleki bir kanaatin beyani maksadiyla yapilan mali denetime verilen
addir. Bu tanimdan da anlasilacag: tizere, tasdik denetimi mali denetim
kavrami icinde mutalaa edilir.

Mali Denetim

(Metli Denetim, Diizenlilik Denetimi, Uygunluk Denetimi,
Mevzuata Uygunluk Denetimi, Tasdik Denetimi terimleri,
bazi kiiciik farklihiklar dikkate alinmadan, denetim cevrele-
rinde aymi tiir denetimi anlatmak icin kullanilirlar Bu isim-
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ler, hesap verme yiikiimliiliigiiniin, denetimde one cikarilmak
ve agirlikla dikkate alinmak istenen ozelliginin vurgulamasi
suretiyle tiiretilmigstir)

Avrupa Topluluklar1 Sayistayinca cikarilan “Denetim Terimleri”
sozliikcesinde mali denetim, "hesaplar ve mali tablolar ile islemlerin
diizenliliginin ve mevzuata uygunlugunun bir denetg¢i tarafindan ince-
lenmesidir), ki bu inceleme bir kanaat bildirebilme veya bildirememe
ile sonuglanir,” biciminde tanimlanmaktadir. Ayni kaynak mali deneti-
min kapsamini da soyle ¢izmistir (Yoruker, 1999:s. 11):

*  Denetlenenin hesaplarinin ve mali tablolarinin asagidaki nok-
talarin belirlenmesi bakimindan incelenmesi:

— Biitiin islemlerin ve yalnizca bu islemlerin kuralina uygun
sekilde taahhiide baglanip baglanmadigi, tahakkuk ettirilip
ettifilmedigi, bunlar icin odeme emri verilip verilmedigi ve
kayda gecirilip gecirilmedigi,

— FEksiksiz kayit yapmak ve varliklar: (nakit, yatirimlar, sabit
kiymetler, stoklar) korumak icin uygun onlemlerin alinip
alinmadigi;

*  Asagidaki hususlarin saglanmast bakimindan da diizenliligin
ve mevzuata uygunlugun incelenmesi:

— Kaydedilen biitiin igslemlerin yiiriirliikteki genel ve ozel ku-
rallara uygun olup olmadigi;

— Biitiin gider ve gelirlerin yetki sinwrlart ve parasal limitler
cercevesinde ddenip odenmedigi, tahsil edilip edilmedigi;

— Biitiin bor¢larin ve miikellefiyetlerin kurallara uygun olarak
hesaplanip hesaplanmadigi ve yonetilip yonetilmedigi.

Gortilecegi tizere mali denetim, mali tablolarin denetimini ve mali
konularlailgili alanlar1 kapsar. Mali tablolarin denetimi ,denetlenen bir
kurumun mali tablolarinin kurumun mali durumu, faaliyet sonuclari-
n1 ve nakit akiglarini geﬁel kabul gormus muhasebe prensipleriyle veya
baska esasli muhasebe kurallartyla uyumlu ve dogru olarak gosterip
gostermedigi hususunda kabul edilebilir glivence saglamaya donuktur.
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Diizenlilik Denetimi

(Mali Denetim, Diizenlilik Denetimi, Uygunluk Denetimi,
Mevzuata Uygunluk Denetimi, Tasdik Denetimi terimleri,
bazi kiiciik farkliliklar dikkate alinmadan, denetim cevrele-
rinde ayni tiir denetimi anlatmak icin kullanilirlar Bu isim-
ler, hesap verme yiikiimliiliigiiniin, denetimde one c¢ikarilmak
ve agirlikla dikkate alinmak istenen ozelliginin vurgulamasi
suretiyle tiiretilmistir.)

Diizenlilik Denetimi, INTOSAI Denetim Standartlarinda, hesap
verme yukimliligi bulunan idarelerin mali raporlarinin tasdikini; ma-
li kayitlarinin incelenerek degerlendirilmesini ve mali tablolar hakkin-
daki kanaatlerin bildirilmesini; bir biitiin olarak tim kamu yonetimi-
nin mali raporlarinin dogrulugunun tasdikini; ilgili yasalara ve mevzu-
ata uygunlugun degerlendirilmesi de dahil, mali sistemlerin ve iglemle-
rin denetimini; i¢ kontrol ve i¢ denetim fonksiyonlarinin denetimini;
denetlenen idare biinyesinde alinan idari kararlarin dogrulugunun ve
hakkaniyetinin denetimini; ve denetimle ilgili veya denetimden kay-
naklanan ve ilgili tilke sayistaymin agiklanmasi gerektigini dustindigu
~ basgkaca hususlarin”raporlanmasini iceren denetimdir.

INTOSAI Denetim Standartlarina gore diizenlilik denetimi:

Hesap vermekle yukimli bulunan idarelerin mali kayitlarinin
incelenerek degerlendirilmesini; mali tablolar1 hakkinda gorus
bildirilmesini gerektiren mali hesap verme yukumluluklerinin
tasdikini,

Bir biitiin olarak kamu yonetiminin mali hesap verme yukim-
[uligunin tasdikini,

Mevzuata uygunluk da dahil mali sistemlerin ve islemlerin de-
netimini,

I¢ kontrol mekanizmalariin denetimini,

Denetlenen idare bunyesinde alinan idari kararlarin dogrulugu-
nun ve uygunlugunun denetimini, ve
Yiiksek denetim kurumunun denetimden kaynaklanan veya de-
netime iliskin olarak aciklanmasi gerektigini disindugi diger
herhangi bir hususun raporlanmasini

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

(Favanin Karsiligi Denetimi = Faaliyet Denetimi = Mali Yonetimin
Denetimi = Performans Denetimi).

Onemini halen korumakta olan uygunluk denetimine ilaveten, ay-
n1 derecede Oonemli bir bagka denetim turu daha vardir: kamu yOneti-
minin performansini—yani verimlilik, etkinlik ve tutumlulugunu—in-
celemeye yonelmis olan performans denetimi. Performans denetimi
sadece belirli mali faaliyetleri degil, fakat ayn1 zamanda Orgiitsel ve ida-
ri sistemler de dahil olmak tizere kamusal faaliyetlerin tam bir acilimi-
n kucaklar.

Avrupa Topluluklar1 Sayistayr, mali yOnetimin denetimi olarak da
nitelendirdigi performans denetimine, yonetimin biuitlin kademelerini
bunlarin programlanmalari, uygulanmalar1 ve kontrolleri asamalarin-
daki verimlilik, etkinlik ve tutumluluk acisindan kavrayan denetim bi-
ciminde bir tanim getirmektedir (Yoriiker, 1999: s. 13).

INTOSAI Denetim Standartlarinda ise performans denetimi igin,
denetlenen idarenin gorevlerini yaparken kaynaklarini ne kadar verim-
li, etkili ve tutumlu olarak kullandiginin denetimidir, tanimlamasi ya-
pilmis ve standartlarda performans denetiminin:

* Saglam idari ilke ve uygulamalar ile yoftetim politikalarina uy-
gun olarak idari faaliyetlerin tutumlulugunun denetimini,

* Bilgi sistemlerinin, performans olc¢utlerinin, is gozetim duzen-
lemelerinin ve belirlenen zaaflarin giderilmesi i¢in denetlenen
kurumlarca izlenen prosedurlerin incelenmesi de dahil olmak
uzere insan kaynaklar ile mali ve diger kaynaklarin kullanimi-
nin verimliliginin denetimini,

* Denetlenen kurumun amaglarini elde etmesiyle baglantili ola-
rak performansin etkinliginin denetimini ve amaclanan etkilere
gore faaliyetlerin gercek etkilerinin denetimini

kucaklayacagina isaret edilmistir (INTOSAI, Auditing Standards, sec-
tion 40).

Uygulamada diizenlilik ve performans denetimleri arasinda olabi-
lecek ortismelerde belli bir denetimin sinifinin tayini, dogallikla, o de-
netimin birincil amacina bagh olacaktir.

Kanada Sayistaymnin c¢ikardigi Performans Denetimi El Kitabinda
da bu denetim turu icin "Performans denetimi, devlet faaliyetlerinin
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sistematik, amacli, organize ve tarafsiz olarak incelenmesidir. Perfor-
mans denetimi Parlamentoya bu faaliyetlerin performans: konusunda
bir degerlendirme; sorumlu, diiriist ve iiretken yonetimigelistirmeye yo-
nelik bilgi, gozlem ve tavsiyeler sunar ve sorumlulugu ve iyi uygulama-
lar1 tegvik eder. ...

"Performans denetimi kamu faaliyetlerinin verimliligi, etkinligi ve
tutumlulugu ile cevresel etkilerinin; faaliyetlerin etkinligini olcme pro-
sediirlerinin; hesap verme iliskilerinin;, kamu varliklarinin korunmasi-
nin;, ve mevzuata uygunluguri incelenmesini kapsar. Performans deneti-
minin konusu bir devlet idaresi veya bir devletfaaliyeti ya da hiikiimet
capinda islevsel bir alan olabilir”" degerlendirmelerine yer verilmekte-
dir (Office of the Auditor General of Canada, Value-for-Money Audit
Manual, 4}. Goriilecegi Uizere Kanadalilar, kendi gelistirdikleri kap-
samli denetim (Mali denetimi ve performans denetimini birlikte ige-
ren, entegre edilmis—biitiinlesik—denetim) kavramina sadik kalarak,
mali denetimle performans denetimi arasinda kalan ve kimi sayistaylar-
ca risk denetimi olarak adlandirilan alanm1 da performans denetimine da-
hil etmekteler.

San Kitaba (GAO/OCG-94-4, 1994: s. 14-16) gore, isleri gozet-
mekle veya diizeltici eylemi baslatmakla gorevli olan taraflarin karar
vermelerini kolaylastiracak ve kamusal hesap verebilirligi gelistirecek
bilgileri saglamak i¢in bir kamu organizasyonunun, programinin, faali-
yetinin veya fonksiyonunun performansinin bagimsiz olarak degerlen-
dirilmesi amaciyla mevcut kanitlarin tarafsiz ve sistematik olarak ince-
lenmesi, performans denetimidir.

Performans denetimi denetlenen kurumlarin:

« Kaynaklarim elde etmede, korumada ve kullanmada tutumlu ve
verimli davranip davranmadiginin,

*  Verimsiz ve tutumsuz uygulamalarinin sebeplerinin,

* Yasama organinca veya yetkili bagka bir organca tespit edilen
hedeflerinin elde edilme derecesinin,

« Sayilan alanlar1 diizenleyen uygulanabilir mevzuata uyup uyma-
diginin

belirlenmesi ile organizasyonlarin, programlarin, faaliyet ve fonksiyon-
larin etkililiginin degerlendirilmesini igerir.
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Tutumluluk ve verimlilik denetiminin degerlendirilecegi alanlara
ornek olarak, denetlenen kurumun:

Sagliklhi satinalma usulleri uygulayip uygulamadigi,

Uygun fiyatlarla uygun tip, kalite ve miktarda kaynak temin
edip etmedigi,

Kendi kaynaklarini geregi gibi koruyup korumadigi,

Calisanlarinin emegini lizumsuz islere harcayip harcamadigi
veya ayni ise gereginden fazla emek harcayip harcamadigi,
Ataletten ve asir1 personel alimindan kaginip kaginmadigi,

Faaliyet prosediirlerinin verimli olup olmadigi,

Bir programin tutumluluk ve verimliligini gozlemek, olgmek ve
raporlamak i¢in konulan yonetim kontrol mekanizmalarinin
yeterli olup olmadigi, :

Uygun miktar ve kalitedeki mal ve hizmetleri zamanh olarak
tiretip sunarken optimum miktarda kaynak (personel, donanim
vs.) kullanip kullanmadigi,

Gecerli ve guvenilir tutumluluk ve verimlilik olcutleri bildirip
bildirmedigi

hususlarinin tespiti gosterilebilir.

ABD Sayistay1 tarafindan program denetimi veya program degerlen-
dirmesi, diger sayistaylar tarafindan da etkinlik denetimi olarak adlandi-
rilan performans denetimi turune ornek olarak da sunlar gosterilebilir:

Yeni veya eskiden stiregelen bir program (hizmet, faaliyet) icin
belirlenmis olan amaglarin dogrulugunun, uygunlugunun ve
bu alandaki politikalara mutabakatinin degerlendirilmesi,

Bir programin arzulanan sonuglar1 verme derecesinin belirlen-
mesi, .

Programin biutiuninin veya tek tek program ogelerinin etkili-
liginin tespiti,

Tatminkar performans sagkmanin onundeki engellerin teshisi,
Programda ilgili diger programlarla tamamlasma, tekrarlasma,
ortusme veya celisme olup olmadiginin degerlendirilmesi,
Programa uygulanacak mevzuat hukiumlerine uyum derecesi-
nin belirlenmesi,

Yonetimin, programi icra etmede arzu edilen sonuglar1 daha et-
kin bir sekilde veya daha dustik maliyetle verebilecek alternatif-
ler uzerinde durup durmadiginin belirlenmesi, '
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*  Programlar daha iyi calistiracak yollarin bulunmasi,

*  Programin etkililigini gozetip Olcerek raporlayacak yonetim
kontrol sistemlerinin yeterliliginin degerlendirilmesi,

*  Yonetimin raporlamada kullandig1 etkililik olgutlerinin gecerli-
liginin ve guvenilirliginin belirlenmesi.

Yonetim Denetimi

INTOSAI Denetim Standartlar1 yonetim denetimini, kamu harcama-
larinin yonetim ilkelerinin 1s181inda analizi ve irdelenmesi biciminde ta-
mmlar (INTOSAIy Auditing Standards, Glossary). Burada yOnetimin
karar verme slrecleri masaya yatirilir. Bu suireclerin posedirleri, orga-
nizasyonu, dokiimantasyonu gibi yonleri Uizerinde durulur. Bu alanla
ilgili bir baska kavram da, Yonetim Uygulamalarinin Denetimindir. Bu
isim, yoOneticilerin kararlar almada, bu kararlar1 uygulamada ve arzula-
nan sonuglarin ne Slciide gerceklestigini degerlendirmede yararlandik-
lart ¢esitli sistemlerin ve metodlann denetienmesi i¢in kullanilir (Yoru-
ker, 1999: s. 16).
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Ek-I11 Ulkemizde Genel Kabul Goren

Denetim Tanim ve Turleri ile
Denetim Addedilen Faaliyetlere ve
Denetim Yapan Kisi, Kurulus ve
Mercilere Ornekler

Tiirkce Kaynaklarda Denetim Tanimlari ve
Denetime Atfedilen Anlamlar

Terim

Anlami ve Alintinin Yapildigi Kaynak

. Denetim

"Kamusal erklere sahip kurum ve organlar, gere-
ginde zor kullanma gﬁci’ine dayanarak, yoOneti-
lenler tizerinde denetim yapabilirler. Ancak, bu
denetim, oOzellikle demokratik toplumlarda tek
yanh degildir. YOnetilenlerin de benzer alanlarda
ve cesitli yollardan yonetenleri, kamusal kurum
ve organlar denetlemesi, onlarin yetkilerini sinir-
lamasi olanaksiz degildir.

‘Bu smirlama, sosyal ve siyasal alanda, dernekler,
diger mesleki orgutler, sendikalar, siyasal partiler,
basin, kamuoyu; ekonomik alanda, sirketler, kar-
tel ve trostler, holdingler, sermaye giicu, isveren
sendikalar1 ve birlikleri vb. tarafindan ve dogal
yollardan yapilabildigi gibi; secimler, referan-
dum, plebisit, halkin vetosu ve girisimi gibi de-
mokratik kurumlar ve usullerle de gerceklestirile-
bilir." (C. Atay/s. 28)
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Dis  Denetim

Dis Teftis
Dogal Denetim

Anayasa Mahkemesi, Devlet Denetleme Kurulu,
Parlamento, Sayistay, Adliye Mahkemeleri, idare
ve Vergi Mahkemeleri ile Damistay, KiT'ler lize-
rinde bakanlar, yerel yonetimler lizerinde vesayet
makamlar1 dis denetim yapan kurumlar olarak ni-
telendirilmektedir (C. Atay/ s. 27).

Dis denetim, kanunlarin bazi yukumlulikler
yukledigi ozel kisilerin ve kuruluslarin bu gorev-
leri kanunlara uygun bi¢imde yerine getirip getir-
mediklerinin denetlenmesidir (idarenin Yeniden
Diizenlenmesi/ s. 63).

Yasalarin verdigi gorev ve sorumluluklar gerceve-
sinde gercek kisi ve 0zel hukuk tuzelkisiligine sa-
hip kuruluslarin denetlenmesi anlamindaki dis
denetim de anilan kisi ve kuruluglarin gorev ve
sorumluluklarini hukuka uygun bi¢imde yapip
yapmadiklanyla ilgilidir (KAYA Raporu/ s. 41).

bak. Dig Denetim

(6rnek) siyasal plandglki toplu protesto gosterile-
ri gibi dogal ve ani tepkiler, siyasal kararlar uzerin-
de bir denetim etkisi yapabilir (C. Atay/ s. 37).

Hiyerarsik Denetim Ustiin astlarmin ¢alismalari gézetme ve yon-

I¢ Denetim
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lendirmesi (KAYA Raporu/ s. 40).

(I¢ kontrol mekanizmalarindan olan 'ise neza-
ret lilkemizde genellikle "hiyerarsik denetim"
olarak  adlandiriimaktadir)

I¢ denetim, bir orgiitiin kendi icinde denetlen-
mesidir. Ancak i¢ denetim goreceli bir kavramdir.
Orgiitiin boyutu olarak neyin 6lciit alindigina
baghdir. Ornegin, eger devlet orgiitii icinde tii-
zel kisilik ol¢ut olarak alinirsa, her tuzel kisilik or-
gutiiniin faaliyetlerinin yine kendi organlan tara-
findan denetlenmesi bir i¢ denetimdir, i¢ dene-
tim son tahlilde, 6zdenetime kadar indirgenebi-



ic Teftis
. Idari Teftis
Mali Denetim

Mali Murakabe

PARLAMENTO VE. SAYISTAY DENETIMI

lir. Tuzel kisiligin kapsaminin genislemesi ora-
ninda i¢ denetimin kapsami da genisler. Ornegin,
devlet faaliyetlerinin denetimi denildiginde, soz
konusu olan bir i¢ denetimdir. Bu agidan hiyerar-
sik denetim her zaman bir i¢ denetim turudur
(C. Atay/ s. 38).

i¢ denetim, idarenin kendi kendini denetlemesi,
yani hizmeti yuruten gorevlilerin islemlerinin de-
netlenmesidir. Memurlarin mertebeler silsilesine
uyarak yukaridan asagiya dogru yaptiklart kont-
rolii de ifade eden hiyerarsik denetim (Idarenin
Yeniden Diizenlenmesi/ s. 63).

Yonetim sisteminin kendi kendini denetlemesi
anlaminda, i¢ denetim, isgorenler eliyle yurutu-
len islemlerin denetlenmesine yonelik eylemleri
kapsamaktadir (KAYA Raporu/ s. 40).

bak, t¢ Denetim
bak. Yonetsel Denetim ]

Devlet parasinin toplanmasi, sarfinin yapilmasi ve
emvalinin gayeye uygun kullanilip kullanilmama-
st "mali denetimce girer (MEHTAP Raporun-
dan zikreden: U. Demirkan/ s. 4).

Mali denetim kavramini "bir is ya da ¢cabanin ma-
liye bilimi kurallarina, mali yasalarin kurallarina
ya da mali distince kurallarina uygunlugunun
zaman ig¢inde arastirilmasi eylemi” olarak tanim-
layabiliriz (XL Demirkan/ s. 4-5).

Yonetimin ayniyat ve akcali islemleriyle ilgili de-
netim (KAYA Raporu/ s. 40).

‘Mali murakabe, cok defa, devletgelirinin, gide-
rinin ve mevcutlarinin denetlenmesi” anlamina

gelmektedir (MEHTAP Raporundan zikreden:
U. Demirkan/s. 4). '

167



DEVLET REFORMU

Mali Teftis

Personel Denetimi

Vesayet Denetimi

Yonetsel Denetim
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Mali teftis (denetleme), buitiin idarenin mali is-
lemlerinin ve levazim islerinin titizlikle incelen-
mesidir (MEHTAP Raporundan zikreden: U.
Demirkan/s. 4).

Mali teftis (denetleme” ig teftisin bir linitesi ola-
rak ‘“kurulugsun biitcesinin hazirlanmasi, uygu-.
lanmas: ve kontrolii safhalarinda, muhasebe plan-
larinin uygulanmasi, kayitlarin tutulmasi ve di-
ger muhasebe islemleri iizerinde, genellikle malze-
menin (sabit ve miitedavil kiymetlerin) kullanil-
masi, ikmali ve onarilmasina iliskin islemler lize-
rinde ve hiyerarsik mali kontrol iglem ve eylemleri
tizerinde yapilan teftis (denetim) lerdir" (TODA-
1E- "Birinci Teﬁi§ ve Denetleme Hizmetleri Ge-
listirme Programi - Teftis ve Denetleme Hizmet-
leri Gelistirme Ortak Eki, Ek: B" Zikreden: U.
Demirkan/s. 4).

Yer degistirme, disiplin sorusturmasi, ceza yetkile-
ri (konularin denetlenmesi) (C. Atay/s. 31-32).

Yerel yonetimlerle, yerinden yonetim kurulusla-
rinin organ, eylem ve islemleri yonunden merke-
zi yonetimce yapilan vesayet denetiminin ...d1s
denetimden ayr bir kavram oldugu... (KAYA Ra-
poru/s. 41).

Disiplin kurullar1 ve denetimi (C. Atay/ s. 162
ve devami).

Mevzuatin gorevlilerce tam olarak uygulanmasi-
n1 izleyip gozetme anlaminda kurumlarin dene-
tim birimleri kanaliyla yuirtitiilen denetim (KAYA
Raporu/s. 40).
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' Denetim Kavram Icinde Diisiiniilen Kimi Faaliyetler

Kanunlarin TBMM'de tartisilmasi (mali denetim).

Asagidan yukart denetim: bazi kez de asagidan yukari dogru
mali denetim yapilmaktadir. Ornegin vergilemede mali dene-
tim, vergi memuru, sef, vergi dairesi muduru, vergi inceleme
elemam tarafindan yapilmaktadir.

Harcamaci kuruluslarin hazirladigi butge teklifleri tzerinde
butce otoritesince yapilan tetkikati denetim olarak adlandirili-
yor. Bu isleme butunuyle mali denetimdir deniliyor. Bu mali
denetimin(i) 0denek pazarlifiyla bittigi belirtiliyor ve ‘giderle-
rin en etkili denetim safhasi ve tiirii bu denetim olmaktadir” de-
niliyor. '

DPT'nin butcenin hazirlik saﬂlasmda harcamaci kuruluslarla
yaptig1 odenek gorugmeleri mali denetim sayiliyor.

Ceza yargisi ve denetimi, askeri ceza yargist ve denetimi, hukuk
yargist ve denetimi, yonetsel yargl ve denetimi, Anayasa Mah-
kemesi denetimi (yiice divan, khk'larin denetimi).

Denetim Yapan Kimi Makamlara Ornekler

Vatandaslarin basvurmalart sonucu doéan yargl erkinin deneti-
mi: Anayasa Mahkemesi, Danistay, Sayistay, Adliye mahkeme-
leri...

Diger kuruluslarin mali denetimi: takdir, itiraz, temyiz komis-
yonlari, uzlagsma kurullar
Saymanlar, defterdarlar, malmudiirleri, ayniyat saymanlari, mil-
li emlak mudtrleri
Yuksek Planlama Kurulu, Devlet Planlama Teskilati, Banka
Kredilerini Tanzim Komitesi, Yabanci Sermayeyi Tesvik Komi-
tesi, Fiyat Kontrol Komitesi
TBMM Komisyonlari,

Cumhurbagkani,

Basbakan, Bakanlar Kurulu, Bakanlar.

169



Notlar

170

Disaridan gorunum bu olmakla birlikte, bu durumun, hukiimetlerin igi-
ne geldigi de dikkatlerden kagmamalidir. Ulkemizde hiikiimetlerin parla-
mento cogunluguna, bu cogunlugun da uygulamada liderler egemenli-
gindeki siyasi partilere dayandigi bir siyasi yapilanma soz konusudur. Bu
yapilanmanin bir sonucu olarak bizde, seklen farkli goziikse de, ozde, yu-
rutme yasamaya egemendir. Hal boyle olunca, TBMM cogu kez, huiku-
metlerin hazirladigi yasa tasarilarini gorisen ve kabul eden bir merci du-
rumunda kalmaktadir. Genel bir kural olarak hiikiimetlerin hazirladig: ta-
sarilar az bir degisiklikle kanunlasir. Oyleyse, yasalarm en ince ayrintiyr bi-
le diizenlemesi yasamanin degil, yiiriitmenin tercihidir. Ote yandan, ay-
rintida diizenlemeler yapan yasalar, idarenin kendi sorumlulugunda idari
dizenlemeler yapmasina olanak birakmadigindan, bu durum hitikiimetle-
rin ve idarenin yonetme sorumlulugunu da azaltir. Yonetime iligkin ayrin-
tilarin bile mevzuatla diizenlendigi bir ortamda her tiirlii yOnetim aksak-
Iig1 rahatlikla ve hakl olarak yasalarin yetersizligine mal edilebilir. Dolay1-
siyle en ince ayrintilarin bile kanunlarla tespit edilmesiyle hiikiimetler, bir
yandan yonetme yukiimliiliglinden ve de yOnetimlerinden oOtiirii parla-
mentoya ve kamuya hesap verme yukumlilugunden kurtulurlar, bir yan-
dan da burokrasiyi (idareyi) simsiki baglarlar. Mali yonetimin diger oge-
lerinin de buna gore bicimlenmesiyle kamu kaynaklarini kullanma duru-
munda olanlarin yonetimlerinden Otlirii hesap verme yukimlilikleri, ge-
lir ve giderlerin hesabii tutan gorevlilerin mevzuata aykirt islemlerden
oturu kisisel ve mali sorumluluklar1 bi¢imine dontsir. Bu baglamda de-
netim, yoneticilerin hesap verme yukumluligu sureclerinin guvenilirligi-
ni ve inanihirhgmi parlamentoya raporlayacagina, sayman ve tahakkuk me-
murlarinin kisisel ve mali sorumluluklarini tayin i¢in hatali islemler arayip
bulmaya yoOnelir. Bu da butge c¢evrimini kesintiye ugratir; yani bltce uy-
gulamalarinin sonucuna iligkin bilgi ve bulgulara erisilemez, ve bunlar ta-
rafsiz ve bagimsiz bir degerlendirme sonunda duzenlenmis raporlar ola-
rak, blitge hakkini kullanan TBMM'nin oniline konulamaz. Dolayisiyla da
izleyen yillar ‘buitgelerinin yapiminda kullanilamaz. Dikkat edilirse yasalar,
hukiimetlere ve idarelere biraktig1 alanlarim hemen hepsinin tiuizuk, yonet-
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melik, bakanlar kurulu karan tiiriinden yine kendisi gibi birer hukuk ta-
sarrufla, yani mevzuatla duzenlenmesini ongorur. Bu bakimdan bu calis-
mada yasalar/kanunlar sozcukleri, cogu kez, bu hukuk tasarruflarin ti-
munu kapsamak uizere kullanilmustir.

Biitce rejimimize egemen olan bu anlayis, denetim fonksiyonunun temel
amacim genel olarak gecmisteki hatalarin, yolsuzluklarin ve usulsuzlukle-
rin hepsini teker teker bulup ortaya cikarmak, sorumlularin1 cezalandirip
caydirict bir ortam yaratarak gelecekteki hata, usulsuzliik ve yolsuzluklar
onlemek yontinde bigcimlendirmistir. '

Bununla birlikte, Genel Bltceye dahil butun daireler ile Katma Butceli
idarelerin 60denek tistii harcamada bulunmasi, TBMM'nin de bu 6denek
ustll harcamalar kesin hesap kanunlarinin gorustilmesi sirasinda "tamam-
layict ddenek” adi verilen, mevzuatta diizenlenmemis ve mali hukuku-
muzda hi¢ de yeri olmayan bir yolla kabull, bu aciklamalara istisna teskil
eden bir uygulama olarak gelismistir. Kanaatimizce tamamlayict ddenek,
aslinda, sistemin kendi kendini korumasi icin bulunmus bir yoldur. Cun-
kii mevcut kamu mali yonetim sistemimiz, karar verici durumundaki ust
yonetimin, yani bir kurum ve kurulusun en iistyoneticisinin biitce uygula-
malarinin hesabini vermekle yiikiimlii olmasi ilkesine degil, unvanlarn "say-
man" olan, karar verme stireclerine katilmalart cogu kez s6z konusu da-
hi olmayan, esasen harcamaci kurum ve kuruluglara degil Maliye Bakanl-
gina mensup olan gorevlilerin gerek kendilerinin, gerek ilgili kurum go-
revlilerinin ve gerekse kendi maiyetlerinin hata ve yanlislar1 sonucu orta-
ya cikan mevzuata aykiri ve/veya fazla 6demelerden sahsen ve malen so-
rumlu tutulmalar esasina dayandirilmistir. Odenek iistii harcama biitge
kanununa aylan bir durumdur, yani mevzuatin ihlalidir ve sirf bu neden-
le de 0denek ustli harcanan meblaglarin saymanlara tek baslarina odetti-
rilmesiyle miieyyidelendirilmistir. Ote yandan hicbir kamu goérevlisinin
odeyemeyecegi buiyukliikteki odenek Ustli harcamaya, list yonetimin bil-
gisi ve hatta talimati dairesinde saymanca izin verildigi bilinmektedir ve
buit¢e sisteminin yetersizligi nedeniyle bu yola izleyen yillarda da basvu-
rulacaktir. Kurum ve kuruluglafin ust yonetimlerinin sorumsuzlugunun
esas oldugu mevcut mali yonetim sisteminin devamui i¢in, bir yandan but-
ceyle verilen odeneklerin asillamayacagr kurali korunacak, bir yandan da
yapilan odenek ustu harcamalar i¢in saymanlarin sorumluluguna gidilme-
yecek bir yolun bulunmasi gerekmistir. (Eger saymanlar édenek iistii har-
camalardan sorumlu tutulurlarsa ya Devlet ileriki yillarda sayman olarak
gorevlendirecek kimseyi bulamayacak veya dodenek tistii harcamaya izin ve-
rilmeyecegi icin, belki de cogu siyasiler bakimindan pek onemli olan kimi
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kamu harcamalart yapilamayacaktir.) Sayistay'ca genel uygunluk bildi-
rimlerine konu edilen 6denek ustii harcamalar, yani biit¢eyle verilen ode-
nek limitlerinin tizerinde yapilan harcamalar bu nedenle tamamlayici 6de-
nekle karsilanir. Aksi durum mevcut sistemin intihart anlamina gelir.

Degisik bir bakisla, tamamlayici 6denek konusuna Yasa koyucunun bir
baska yasa (Kesin Hesap Tasasi) nedeniyle Biitce yasasindaki tercihini de-
gistirdigi biciminde degisik bir yorum da getirilebilir. Ancak bu yorum,
cok kisa bir zaman dilimi, belki de ayni giin icinde TBMM'nin birbirine
taban tabana zit iki ayn irade sergilemesini {yani bir yandan evvelki yilin
biitce uygulamasi sonucunda odenek limitlerini astigi kesinlesen miktarlar
icintamamlayici odenek verip idareyive ilgiligorevlileri azad eylerken; bir
yandan da biraz once ihlalinde sakincagormedigi ayni kurali, édeneklerin
asilamiyacagi kuralini, yeni yil biitcesine tekrar koymasi durumunu) izah
edemez.

Kanmmizca biraz da bu yuzden Sayistay Denetimi tekil igslemlerin mevzu-
ata uygunlugunun belirlenmesi olarak kalmistir. Cuinkii yukarida tanimla-
digimiz tarzda tutulan kayitlara dayal olarak diizenlenmis olan mali tab-
lolar hakkinda bir denetim gorusu olusturmanin ve bir tasdik serhi belirt-
menin fazlaca bir anlam1 olmasa gerek. Aynm faktoriin, yani kurumsal he-

- sap diizenlememe gergeginin, i¢ denetimin gelisip serpilmesini, bu alanda
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yeni yeni gelistirilen bir cok fonksiyonu ifa etmesini engelledigini de isa-
ret edelim. )

Bu olusumu, stirekli olarak koalisyon hiuikkiimetlerinin kurulmasi zorunlu-
luguyla ve koalisyonlar1 olusturan siyasi partilerimizin birbirlerine guven-
sizlikleriyle aciklamak mumkundur. Gene de belirtmek gerekir ki: bakan-
lar Basbakana niyabeten gorev yaptiklar icin her bakanlik, ayn1 zamanda
Bagbakanin da ofisidir. Bu yuzden de Bagbakanin ofisi demokratik tilke-
lerde minimum duzeyde orgutlenmistir ve bu duzey ihtiyaci karsilamaya
yeterlidir.

[ller idaresi Kanununun idari ve mali uygulamalara olan etki ve yansima-
larinin analizi ile bu yasanin dngordugl yonetim tarzinin getirileri ve go-
tlrtleri, yerel yonetimlerle de bag kurularak, ayr bir inceleme konusu ya-
pilmahdir.

Yeni Zelanda'daki bu uygulama icin bakiniz: Yimaz, Hakki Hakan; Ka-
mu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Yeni Zelanda Ornegi®
DPT yaymi, Haziran 1999.

Buradaki “kontroP’ sdzciigiiniin, Fransizca'st "controle” olan ve denetim
anlamina gelen sozcukle bir ilgisi yoktur. Kita Avrupa'st tilkelerinin ¢o-
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gunda (Tiirkiye de dahil), Latin Amerika Ulkelerinde, Dogu Avrupa'da
kontrol sozcugliniin denetim ile es anlamli olarak kullanilmasi nedeniyle
ic kontrol terimi, ¢cogu kez "i¢ denetim" ile kangtirllmaktadir.

Burada su hususu belirtmekte yarar var: son 40-50 yilda denetim alanin-
da yasanan yeniliklere hep ingiltere, ABD, Avustralya, Kanada gibi tilke-
lerin ofis tipi Sayistaylant onciiluk ettiginden bunlarin uyguladigr denetim
tarzt modern (¢cagdas) denetim olarak adlandirilmaktadir. Atifkolayhg1 da
dikkate almarak, bu tarz denetime bu ¢alismada da "cagdas denetim” adi
verilecektir. '

Bu calismada ingilizce "Accountability” (ki bu sozcugun kimi dillerde
tam karsihiginin olmadigr bilinmektedir ve Turkce'deki "sorumluluk”
sOzcugu bunu tam olarak karsilamamaktadir,) sozcugunun Turkce karsi-
1181 olarak, icinde gectigi metinlerdeki yerine gore "hesap verme yiikiimlii-
ltigii”, "hesap verme sorumlulugu” ve "hesap verebilirlik" terimleri Ozel
bir maksat olmaksizin birbirinin yerine gecebilir bicimde kullanilmustir.

iL Denetim diinyasinda mali denetim teriminin, bazi kiigtik farklarla, diizen-

12.

13.

lilik denetimi, uygunluk denetimi, tasdik denetimi gibi terimlerle es an-
lamli oldugu kabul edilmektedir. Denetim turleri ve bunlarin tanimlari
hakkindaki agiklayici bilgi icin (Ek: 11)'y® bakiniz.

Denetim Standartlar1 konusuna ilgi duyanlar, Turkgesi T. C. Sayistay 135.
Kurulus Yildontimiui Yaymlarn arasinda yer alan “INTOSAI Denetim Stan-
dartlar1” n1 inceleyebilirler.

Bu konuda, mali sistemimize model aldigimiz Fransa'dan ayrilmaktayiz.
‘Mukayeseli Maliye: Amerika Birlesik  Devletleri- Fransa-injyiltere-Sovyet
Rusya" [Laufenburger, Henry; (Cev. Feyzioglu, Dr. Bedi N. ve Barda,
Dr. Siileyman), Istanbul Universitesi Yayinlarindan No. 687, Istanbul,
1956.] adl eserin 33. sayfasinda yer alan bilgiye gore, bize modellik etti-
gi iddia edilen donemde Fransiz Sayistayi'nin kaza (yargi) yetkisi sayman-
lar uzerinde degil, hesaplar uzerindedir. Duruma gore Sayistay hesaplarin
diizenliligine dair "beraat karan", hesaplarin fazla verdigine dair "hesa-
bin avansh oldugu karart” veyd hesaplarin noksan olduguna dair "acik
karart” vermekte; saymanin sorumlulugu ise, Sayistay tarafindan verilen
bir hiikiimle degil, bizzat idarece alinan kararlarla saymana zimmet ve taz-
min yukletilmek suretiyle tespit edilmekteydi. Bu durumun c¢agdas mali
denetimdeki "gériis bildirme" ve "tasdik serhi verme" ile son derece yakin
oldugu gozlerden kagmamalidir. Bu itibarla, Turk Sayistayinin Fransiz Sa-
yistayim hangi hususlarda ve ne dereceye kadar model olarak benimsedi-
gi hususunun ciddi bicimde arastirilmasi gerekir. '
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.
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Ulkemizde egemen olan sorumluluk anlayisimin degisik boyutlari, Fran-
sa'daki anlagilma ve uygulanma bi¢imi ile bu anlayisin temel felsefesi hak-
kinda genis bilgi icin Prof. Dr. Bedi N. Feyzioglu'nun "Biitcenin Kontro-
lti" adl1 eserinin birinci cildine bakilmalidir.

Kanaatimize gore lilkemizde geleneksel olarak denetimin boyle kavran-
masi ile ileride "Bidayetten Zimmettarlik Anlayisi..." bolimiinde ve 21
no'lu dipnotta acikladigimiz "Devlete karst hesap verme yiikiimliiliigii" an-.
layis1 gorusumuzle bagdasmaktadir. Cuinku Devlete karst hesap verme yu-
kiimlulugtu kurum ust yonetiminin degil (belki de burada st yonetim
bizzet Devleti temsil etmekte oldugundan), saymanindir. Dolayisiyla yol-
suzluklarda da birinci derecede sorumluluk saymana aittir. Ve elbette ki
denetim bunu tayin etmekle gorevlidir!

Bize gore bu nitelemeler denetimi degil, yonetimi tanimlamaktadir. Bile- -
bildigimiz kadartyla Tiirkce "denetim" sozciigiiniin Ingilizce karsiligi
"audit” tir ve ingilizce'deki "confrol” sozcuguniin teknik anlamda “dene-
tim" ile bir ilgisi yoktur. Fransizca'daki "contrdle” sdzcigiiniin Turkce'de
bilinen anlami olan “denetim" sirf benzerlikten otiri ingilizce "control”
sozcugiine mal ediliyor ve kanaatimizce ingilizce metinlerde gorulen her
"control” s0zcugine Fransizca "controle” sozcuguniin anlam ytikleniyor.

Bir baska calismada Sayistay'in yargi fonksiyonunun enine boyuna irde-
lenmesi yararli olabilir.

Bu konuya getirilen bir bagka agiklama i¢in Sayistay denetiminin yargi ile
sonlanmasini Turklerin her seyi mahkemeye gotiirme aliskanliklarina bag-
layan 1993 tarihli ve "Republic of Turkey, A Report on the Development of
Accounting Financial Reporting and Auditing Services” bashkli Diinya
Bankasi Raporu zikredilmelidir. Ayrica kita Avrupa'st hukuk anlayisina sa-
hip bir ¢ok uilkede (Hollanda, Federal Almanya gibi) denetimin yarg ile
sonlanmadig1 da hatirlanmalhidir.

Cunku yerlesik mulki idare sistemine dokunuldugunda Tirk Kamu Yo-
netiminde ve dolayistyla mali yonetimde pek cok tas yerinden oynayacak-
tir. Esasen yeniden yapilanmanin giindemde oldugu bu glinlerde, kamu
mali yonetiminin yeniden yapilanmasi baglaminda miilki idare sistemimi-
zin tartisilmasinda, yeniden yapilanmayi saglikli bir temele oturtmak ba-
kimindan sayisiz yararlar olabilir.

Kuruluglarin  harcamalarimi Maliye Bakanligina bagli olan saymanlarin
onayindan gecirmekle, kurumlararasi bir kontrol mekanizmasi kurularak
harcamaci kuruluslardan bagimsiz ve onlarin etkisinde kalmayacak bir
harcama yonetim sureci yaratilmak istenmistir.
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22.

23.
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En buytik amirlerin sorumsuzlugu soyle izah edilebilir: Kurumsal ve/ve-
ya miulki idare bazindaki en biiyiik amir Devlet'i (daha eski donemlerde
Padisahi) temsil eder. Devlet kendi isleminden Otlirti sorumsuzdur; yani,
Devleti sorumlu tutacak daha biiyuk bir gli¢ yoktur. Kural olarak Devle-
tin her karart dogrudur, yanhs yapmaz; dolayisiyla kararlari tartisiimaz ve
denetlenemez. Bu Oznitelikler dolayli olarak onu kurumsal ve/veya miil-
ki boliiniim bazinda temsil eden en buyuk amirler icin de gecerlidir: ka-
rarlarindan (yersiz 6demeye yol acsa da) oturu sorumlu tutulamazlar. Bu-
gln bir miktar sulanmig da olsa, kanimizca, en biiyiik amirlerin sorum-
suzlugu ilkesinin altinda yatan temel distince budur.

Genel ve katma buit¢e uygulamalarinin hesabini tilkenin timiine yaygin
saymanlik teskilatlar1 eliyle Maliye Bakanlhigi tuttuguna ve her saymanlk
hesabindan da saymanlar sorumlu olduguna gore, Kesin Hesap Kanunu
Tasarnisinin  goriisiilmesi sirasinda Plan ve Biitge Komisyonunda, Genel
Uygunluk Bildirimiyle baglantili olarak veya sair sekillerde giindeme ge-
tirilen sorulara cevap verme, kamu hesaplaryla ilgili tereddutlere agikhik
getirme sorumlulugunun, yani hesap verme yukimliligunin Hazine
adina, Maliye Bakanlhigimna ait olmasi, kanimizca, teorik olarak dogrudur.

Bu liste, adi1 gecen sayistaylarin Web sayfalarinda yer alan rapor isim liste-
lerinden derlenmistir.
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Dunya Yuksek Denetim
Kurumlar ve Sayistay

Necdet KESMEZ*

6zet

ilk kuruluslar bir ¢ok tilkede 15. ve 16. yiizyillara kadar giden ancak
devlet yapisi icinde bugiinkii anlamiyla islevsellik kazanmalar1 daha ¢ok
19. yiizyilda gerceklesmis olan yiiksek denetim kurumlarinin baglica
gorevleri '

+ Kamu kaynaklariin dogru, uygun, saghkl ve etkin kullanimini,

*+ Kamu mali yonetiminin saghkli gelismesini,

* Kamu mali yonetimi hakkinda ilgili makamlara ve kamu oyuna
saghikli, tutarli, dogru, ve objektif bilgiler verilmesini

saglamak olarak oOzetlenebilir.

YDK'lar, cogu kez Anayasalarda yer almakta, Fransa'da oldugu gi-
bi bagimsiz bir kurulus olarak veya Avusturya, Israil gibi iilkelerde ol-
dugu gibi parlamentoya veya Finlandiya, isvec¢ gibi llkelerde oldugu
gibi Maliye Bakanlhigina baglh olarak kurulmakta, fakat daima Devlet
yapist icinde onemli bir konuma sahip olmaktadirlar.

Turkiye'de de Devlet denetimi islevinin ¢ok eski tarihlerde basladigi
ileri stiriilmekte ise de bugilinkii anlamiyla yliksek denetim 29 Mayis
1862 tarihinde Divan-1 Muhsebat'in kurulmast ile baslamistir. Gerek
1876'da ilan olunan Kanunu Esasi'de ve gerek bundan sonra kabul edi-
len butun anayasalarda, anayasal bir kurum olarak yer alan Sayistay,
TBMM adina denetim yapmakla gorevli olmakla beraber Anayasanin
yargl bolumunde yer almakta, hi¢cbir makama bagh bulunmamakta ve bu
yuzden Devlet yapisi icinde kendine 0zgu bir konuma sahip olmaktadir.

* Emekli Sayistay Uyesi
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Yiiksek Denetim Kurumlari, organizasyon bigimleri itibariyle In-
giltere, ABD, Avusturya'da oldugu gibi tim yetkilerin kurum bagka-
ninda toplandig1 monokratik (ofis tipi) kurumlar veya yetkilerin cesit-
li kurullar tarafindan kullanildig1 kwurulsal kurumlar olarak ikiye ayrilr.
Bu sonunculardan biuiytik bir kismi hesap veya denetim mahkemesi adi-
n1 alir. Ancak bu ismi tastyan kurumlarin bir kismi, Fransa, ispanya ve
Ispanya'da oldugu gibi, gercekten yargi yetkisini haiz olduklar halde,
Almanya, Avusturya, Hollanda gibi tlkelerdeki kurumlar, isimleri
mahkeme olmasina ve uyeleri yargic statiisinde bulunmasina ragmen,
yarg1 yetkisine sahip degillerdir. Kurulsal yapiya sahip kurumlarin pek
az bir kismi ise; Japonya, Kore gibi tlilkelerde oldugu gibi, mahkeme
degil Denetim Kurulu adini alirlar. Turkiye'de Sayistay, yargr yetkisine
sahipir ve Genel Kurul, Temyiz Kurulu, Daireler Kurulu, Daireler gi-
bi, kararlar1 Sayistay disinda hi¢bir yerde temyiz veya itiraza tabi olma-
yan, kurullardan olugsmussur.

Diuinya Sayistaylari, 1953 yilinda kurulmus olan Yiiksek Denetim
Kurumlan Uluslararasi Teskilati (INTOSAI) adin1 alan bir teskilatin
uyesidirler. Bolgesel alt kuruluslari da olan bu teskilat, komiteleri ve
calisma gruplart araciligryla yiiksek denetimin gelistirilmesi ve etkinli-
- ginin artirilmas1 amacina yonelik olarak kongre, seminer, sempozyum
gibi cesitli toplantilar diizenlemekte, bu toplantilarda yapilan ¢alisma-
lar ve varilan sonugclar cesitli belgelerde toplanmaktadir. Ozellikle bu
teskilatin 1977 Kongresinde kabul edilen ve buglin de gincelligini ve
onemini koruyan Lima Bildirgesi yol gosterici olmustur.

Lima Bildirgesinde de ifadesini buldugu gibi, Yiiksek Denetim Ku-
rumlarn kendilerine verilen gorevler dolayisi ile bazi1 o6zelliklere sahip
olmal1 ve yetkilerle donatilmalidir. Bu ozelliklerin basinda Yiksek De-
netim Kurumunun bagimsizligr gelmektedir. Bu bagimsizlik kavrama,
denetim programinin hazirlanmasinda, denetimlerin yurttilmesinde
ve varilan sonuglarin raporlanmasinda YDK'nin 6zgurce karar verebil-
mesi {Kurumsal Bagimsizlik)” baskanin ve uyelerin atanma, gorevden
alinma, gorev sureleri gibi konularda tarafsizligin korunmasi {Kisisel
Bagimsizlik)” calismalarin tarafsiz ve bagimsizlik ilkelerine uygun ola-
rak yututiulebilmesi icin yeterli kaynaga, harcama serbestisine, ayr1 but-
ceye sahip olunmasi1 {Mali Bagimsizlik) gibi hususlar igerir.

Gerek Anayasa ve gerek kurulus kanunu Sayistay'a tam bagimsiz-
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Ik icin, ayrinti sayilabilecek bir ka¢ konu disinda, gerekli butun yasal
kosul ve olanaklari saglamig bulunmaktadir.

Yiiksek Denetim Kurumunun, denetim islevi ile ilgili olarak, iste-
nen bilgi ve belgelere erisme, gerekli bilgileri vermekten kacinan Kisi-
lerin cezalandirilmasini isteme, inceleme yerini belirleme, islemleri ye-
rinde ve fiziki olarak inceleme gibi yetkilere sahip olmasi zorunlu sa-
yilmaktadir. Daha Once sikdyetlere neden olan bu konularda ytiksek
denetim kurumlar artik hemen hemen biitiin isteklerini elde etmis bu-
lunmaktadirlar. Turkiye'de ise Kanun Koyucu, daha baslangigta cok
comert davranmis oldugundan, bu alanda, teknik bazi diizenlemeler
disinda, bir ihtiya¢ bulunmamaktadir.

Ancak gorev alan1 konusunda Kanun Koyucunun aynmi comertlikle
davrandigi sOylenemez. Aksine, TBMM Sayistay denetiminin parla-
mentonun mali konulardaki denetiminin en onemli 0gesi oldugunu
daima gozardi etmekte, her yeni kurulan kurumun veya fonun Sayis-
tay denetimine tabi olmadigi seklindeki hiikuimet Onerilerini buyuk bir
rahatlikla kanunlastirmaktadir.

Oysa, Lima Bildirgesi,

* YDKlarin gorev alani ile ilgili esaslar Anayasada belirlenmeli;

* Butun kamu mali islemleri, ulusal butceye nasil yansidigina ba-
kilmaksizin YDKnin denetimine tabi olmali;

* Mali yonetimin bir boliimiiniin ulusal biit¢e disinda birakilma-
s, bu bolimiin Yiikksek Denetim disinda tutulmasini gerektir-
memeli

seklinde ¢ok onemli ilkeleri icermektedir.

Sonug

Basta Avrupa olmak uzere diger ulkelerdeki yiiksek denetim kurumla-
11 ile karsilastinldiginda Sayistay'in, gorev alanindaki bazi kisitlamalar
ve bazi cok onemli sayilmayacak eksiklikler disinda, her turlu imkana
sahip Anayasal bir kurum oldugu, ancak Anayasa ve kanunlarda ongo- -
rulen gorevleri yerine getirmek ve demokratik sistemin saghkli isleme-
si ve kendisinden beklenen islevi saglamak acisindan etkinliginin yeter
diizeye erisememis oldugu kanaatine varilmaktadir.
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Supreme Audit Institutions
And Sayistay

Necdet KESMEZ*

Summary

The role of the supreme audit institutions, which, in the contempo-
rary sense of supreme audit, started to function in 19" century,
though in many countries their history goes back to 15" and 16" 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 oftwo 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 ofthe 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, Sayistay, 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 Sayistay 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 ofthe 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
Sayistay 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 ofper-
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 ofthe
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 Sayistay, is a constitution-
al institution enjoying every kind of powers and facilities comparable
to those ofthe leading SAIs of the World, except in matters related to

delimitation ofits audit area.
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L Giris

A, Genel

Bu bildiride anayasal bir kurum olan Sayistay yapisi, gorevleri ve yetki-
leri acisindan Dunyadaki benzerleri ile karsilastirilarak incelenecektir.

Yuksek Denetimin baslangici ¢ok eskidir, oyle ki, bircok Yuksek
Denetim Kurumu kurulusunu en az 15. ve 16. yiizyillara kadar gotiir-
mektedir. Yuksek Denetim, onceleri hiikiimdarin emrinde olan hazine
hesaplarinin dogru tutulmasini saglamak ve hukiimdar: devletin mali
durumu hakkinda bilgilendirmek amaciyla yapiliyordu. Daha sonra ha-
zine, hikiimdarin 6zel mal varligr olmaktan cikip "devlet hazinesi" ha-
line gelince Sayistay denetiminin muhatabi1 hiukimet oldu. Bugtin ise
sayistay denetimi once parlamento sonra da halk i¢in yapilmaktadir.

Bu birka¢ cimle ile 6zetlenen gelisme her tilkede uzun tartigmalar-
~la, hatta miicadelede gerceklesmistir. Pek ¢ok bakimdan ilging olan bu

gelismenin tarihinden ziyade bugun erisilen durumu incelemenin bu

calismanin amaci bakimindan daha yararh olacagi dusunuldugunden
tarihce konusunda burada ayrintiya girilmeyecektir.

B. Siyasi Sistem

Ancak bir hususun vurgulanmasi yerinde olacaktir. Sayistaylarin kuru-
luslar veya yeniden yapilandiriimalart ¢cogu kez ait oldugu ulkedeki si-
yasi degisikliklerle eszamanl olarak vuku bulmustur.

Modern Sayistay denetiminin sekillenmeye baslamasi Avrupa'da
daha cok 1850-70 yillarma rastlamaktadir. (Asagida aciklanacagi gibi
Memleketimizde de bu anlamdaki ilk Sayistay 1862 yilinda kurulmus-
tur.) Birinci Diinya Harbi ve sonrasinda vuku bulan siyasi degisiklikle-
re paralel olarak bu tarihlerde de bazi sayistaylar kurulmus veya yeni-
den yapilandirimastir.

Son 20 yilda ise, Sayistaylar1™ devlet icindeki konumlari ve teskilat
yapilart bakimindan degilse bile, gorev alanlari ve denetim yaklasimla-
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r1 agisindan koklu degisikliklere maruz kaldiklarimi gormekteyiz. Bu
donemdeki gelismelerde 1953 yilinda kurulmus olan Yuksek Denetim
Kurumlart Uluslaras1 Teskilatlanin calismalarinin buyuk payi oldugunu
kabul etmek gerekir.” Ozellikle bu teskilatin 1977 Kongresinde kabul
edilen ve bugun de guncelligini ve onemini koruyan Lima Bildirgesi
(INTOSAI,1977) yol gosterici olmustur.

Icinde bulundugumuz kiiresellesme siireci, Sayistay denetimine ye-
ni ufuklar acacaga benzemektedir. Gercekten ozellestirme, deregiilas-
yon, saydamlik, iyi yonetisim, cevrecilik gibi kavramlar Dunyada bir-
cok Yiiksek Denetim Kurumunun hedeflerine, plan ve programlarina,
_ gorev alanlarma ve denetim yaklagimlarina yansimaya simdiden basla-
mistir.

C. Divam1 Muhasebattan Sayistay'a

Memleketimizde de devlet denetiminin tarihinin ¢ok eskiye dayandigi
yolunda gorusler vardir. (Akagiindiiz,1997:15-23)

Ancak Modern anlamda Sayistay 1862 yilinda kurulmus daha son-
ra . 1876'da kabul edilen ilk anayasamizda yerini almistir. Turkiye Bu-
- yuk Millet Meclisi'nin ilk kabul ettigi kanun[ardan biri de Divam1 Mu-
hasebat'in yeniden kurulmasi ile ilgilidir. Ancak cumhuriyet donemin-
de Sayistayla ilgili kapsamli yasal diizenleme 16 Haziran 1934 tarihli
ve 2514 Sayih Divani Muhasebat Kanunu ile yapilmustir.

Silahl1 Kuvvetler elinde bulunan Devlet mallarinin Turkiye Buytik
Millet Meclisi adina denetlenmesi usulleri, Milli Savunma hizmetleri-
nin gerektirdigi gizlilik esaslarina uygun olarak kanunla diizenlenir. Sa-
yistay'm 1924 ve 1960 Anayasalarinda oldugu gibi bugiinkii Anaya-
sa'mizda da yer aldlglm gormekteyiz (Sayistay, 1972).

Mamafih, Sayistay'in bugiinkii sekliyle ve adiyla kurulmasi 1982
Anayasasindan c¢ok once 21.2.1967 tarih ve 832 Sayih Sayistay Kanu-
nu ile olmustur. Bu kanunda 21.5.1970 tarih ve 1260 sayili, 7.3.1985
tarih ve 3162 sayili, 1.11.1990 tarih ve 3677 sayili, 26.6.1996 tarih ve
4149 sayih kanunlarla degisiklik yapilmig bulunmaktadir.
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I1. Gorev ve Rol

A. Tanim

Tarihi bu kadar eskiye dayanan Yiiksek Denetim Kurumlannm devlet
yapisi icindeki gorevi uzun tarihine yakisir bir onem tasimaktadir.

Bu gorev, kisaca kamu gider, gelir ve ve mallarim1 denetlemek ve ra-
pora baglamak seklinde tamimlanabilir. Bazi Yuksek Denetim Kurum-
lar1 buna ilave olarak kamu fonlarinin ve mallarinin yonetiminde ve-
rimlilik etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadiginin deger-
lendirilmesi ile de gorevlidirler. Denetimler sonucunda elde edilen ka-
mu kaynaklar1 ve mallar ile ilgili nesnel, tarafsiz ve dogru bilgileri ice-
ren raporlar karar verici makamlara ve kamuoyuna sunmak da bu go-
reve dahildir. Bugiin ig¢inde bulundugumuz kuresellesme ve bilisim
toplumu surecleri yuksek denetim kavaramina yéni boyutlar kazandir-
mis, Yuksek Denetim Kurumlarinin gorev ve roluinde de simdiden ba-
71 gelismeler gozlemlenmeye baslamustir.

Yiikek Denetim Kurumlari Uluslararast Teskilatinin (INTOSALI')
1977Me Peru'da yaptig1 kongrede kabul edilen ve Lima Bildirgesi
‘adiyla anilan belge bugiin de dnemini korumakta ve butiin Diinya
Yuksek Denetim Kurumlarina isik tutmaktadir. Anilan Bildirgenin di-
bacesinde YDK'larin amacinin

+ Kamu kaynaklarinin uygun ve etkin kullanimini,

* Saghkl mali yOnetimin gelismesini,

. Objektif raporlar yayinlayarak kamu makamlarina ve genel ka-
muoyuna bilgi iletilmesini

saglamak oldugu belirtilmektedir. Aynmi bildirgenin birinci maddesin-
de, denetimin kendi basina bir ama¢ olmadig: ifade edildikten sonra
denetimin hedefleri

+ Kabul edilen standartlardan ayrilmalan saptamak,
*  Hukukilik, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerinden sap-
malar1 duzeltici islemin yapilmasimi mumkun kilacak kadar er-

ken ortaya ¢ikarmak,
* Hesap verme yukumlulugunde olanlari sorumlu tutmak,
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* (Husule gelen) zararin telafi edilmesini saglamak veya bu tiir
ihlalleri onlemek ya da en azindan guclestirmek |

olarak gosterilmektedir. _

Lima Bildirgesinde yer alan bu hiikiimler yerine getirilmeye calisil-
makla beraber Yiiksek Denetim Kurumlarinin rolii ve gorevi uygula-
mada suiphesiz tilkeden tlkeye o ulkenin siyasi rejimine dayali olarak
degismektedir.

B. Vizyon ve Misyon

Goruldugu gibi yukardaki tanimda, sozu edilen gorevin kimin adina ve
ne amacla yapildigr konusuna yer verilmemektedir. Oysa Yuksek Dene-
timin kimin i¢in ve ne amaca hizmet etmek uzere yapildigi, Yuksek
Denetim Kurumu'nun devlet yapisi icindeki konumunun ve sahip ol-
masi1 gereken niteliklerin ve yetkilerin belirlenmesi agisindan buyuk
onem tasimaktadir.

Demokrasilerde, yuksek denetimin parlamentonun islevi ile yakin-
dan iliskili oldugu gorulmektedir. Gergcekten, konumu ve gorevlendi-
rilmesi itibariyle dogrudan parlamentoya bagl veya ilintili olmayan
Yuksek Denetim Kurumlarinda dahi yuksek denetim, sonucta parla-
- mentonun denetim islevi ile ortiismektedir. O kadar ki, bagimsiz ve et-
kin bir Yuksek Denetimin varlig, gijnﬁmﬁzdé, demokrasilerin olmaz-
sa olmaz bir kosulu sayilmaktadir. |

Sayistay denetimi ile demokratik rejim arasindaki bu bag, Yuksek
Denetim Kurumunun devlet icindeki roliine, ya da is idaresinden
odung aliman moda terimleri kullanirsak, Yuksek Denetim Kurumu-
nun vizyonuna ve misyonuna, ayn bir derinlik ve o6nem kazandirmak-
tadir. Gergekten bazi Yuksek Denetim Kurumlarinin kurulus kanunla-
rinda yer alan amac ve gorevle ilgili hukumlerde degilse bile, yetkili or-
ganlarinca kabul veya ifade edilen vizyon ve/veya misyon tanimlama-
larinda bu bagin one c¢iktigini gormekteyiz.

Birka¢ ornek vermek yararl olabilir. Yanda (bak. Kutucuk: 1) bazi
ulkelerin Yuksek Denetim Kurumlarinin vizyon ve misyon tanimlama-
larm1 bulacaksimiz. Hemen hepsinde Yiiksek Denetim Kurumunun
parlamento ile iliskisine onem verildigini gormekteyiz. Amerika Birle-
sik Devletleri Yiiksek Denetim Kurumu®, "Parlamentonun arastirmact
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Bazi Yuksek Denetim Kurumlarinin Vizyon ve
Misyon Tanimlamalari

ABD

(GeneralAuditOffice)

Genel Muhasebe Ofisi Kongre'nin
aragtirmaci koludur ye kamu fonlarinin
tahsil ve sarfi ile ilgili bitlin konulari
incelemekle yukamladar
http://www.gao.gov

Avustralya

(AvustralianAuditOffice)
Vizyonumuz: Kamu kesimi denetimi
hizmetlerinde herkesin kabul edecegi
bir Ustunlik,

Rolumuz: Parlamentoya, bakanlara ve
kamu kesimi kurum ve kuruluslarina
profesyonel ve bagimsiz denetim
gorusu ve guveni saglamak (bak.
http://www.anao.gov.au).

Fransa

(CourtdesComptes)

Sayistay, butcenin uygulanmasini
denetlemek konusunda Parlamentoya
vehiikiimeteyardimciolmalidir.
(Fransiz Anayasasi)

Hollanda

(AlgemeneRekenkamer)

Hollanda Denetim Mahkemesi
hikumetin ve buna baglh teskilatlarin
performansini iyilestirmek icin galigir.
Bu amacla, Bakanlar Kuruluna,
Parlamentoyavedenetienenkurumlarin
sorumlularinadenetimedayalibilgileri
sadlar.

Bu bilgiler, yonetim ve politikayla ilgili
olarak varilan sonuclari, gorus ve
Onerileri icerir. Sayistay, nesnellik,
-giivenilirlik ve yararlligi triinlerinin en
onemli nitelikleri, bagimsizlik ve etkinligi
ise Uretim surecinin en 6nemli

nitelikleri olarak sayar.

(bak. http://www.rekenkamer.nl)

Kanada

(Office ofthe Auditor General of
Canada)

Vizyonumuz: Parlamento icin
yapacagimizbliitiingalismalarimizda,
kendini surdurulebilir gelismeye adamis
olarak cevap verme yikimlugiine
sahip, dlirtist ve verimli bir hikiimet
gerceklesmesini tesvik ederek Kanada
halki icin bir fark yaratmaya stz
veriyoruz. -

Misyonumuz: Parlamentoya nesnel
bilgi, gbris ve Oneri ve de given
saglayacak bagimsiz denetim ve
incelemeler yapariz. Hikimet
calismalarinda en iyi uygulamalan ve
yonetsel yokimluligu tesvik ederiz.
(bak. http://www.oag-bvg.gc.ca)

Yeni Zelanda

(TheAuditOffice)
Amag:YeniZelanda'ninparlamenter
hiikiimetsisteminin malibitdnligdni ve
dogrulugunu idame ettiren bir giivence
olmak Denetim Ofisi'nin varlik nedenidir.
Rol: Denetinri.Ofisi'nin rolu, hakimet
araglarinin etkinlik, verimlilik ve
yonetsel yukumluligunid guclendirmede
Parlamentoya yardimci olmaktir.

Bu rol kamu birimlerinin Parlamentonun
niyet ve istekleri ile tutarl bir bicimde
calisip calismadiklari performanslarinin
yonetsel yukimlaguni tasryip
tagimadiklan raporlar hazirlamak
suretiyle yerine getirilir.

(bak. hittp://www.oag.govt.nz)

Kutucuk 1
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kolu olarak" tanimlanmakta, Avustralya Yiksek Denetim Kurumunun
roliniin "Parlamentoya, bakanlara ve kamu kesimi kurum ve kurulu§—
larina profesyonel ve bagimsiz denetim gortisi ve guveni saglamak”
oldugu belirtilmekte, Fransiz Anayasasinda Yiksek Denetim Kurumu-
nun "butcenin uygulanmasini denetlemek konusunda Parlamentoya
ve hiikiimete yardimci olma"s1 gerektigi hiikmii yer almaktadir. Hol-
landa Yiiksek Denetim Kurumu da "Parlamentoya ve denetlenen ku-
rumlarin sorumlularina denetime dayal bilgileri saglamak"la gorevlen-
dirilmektedir.

Kanada ve Yeni Zelanda Yiiksek Denetim Kurumlan ile ilgili ta-
nimlamalarda ise Yuksek Denetim Kurumunun parlamento ile iligkisi-
nin asil onemli boyutunun demokratik rejime katkida bulunmak oldu-
gu anlasilmaktadir. Ozellikle Yeni Zelanda Yiiksek Denetim Kurumu
gayet net bir bicimde kendisini "parlamenter hiikiimet sistemi"nin ida-
me ettirilmesinin bir glivencesi saymaktadir.

C. Sayistay'm Vizyon ve Misyonu

Turkiye'de Sayistay'in yetkili organlarindan biri tarafindan kabul veya
formile edilmis vizyon veya misyon tanimlamasi bulunmamaktadir.
Esasen bu tanimlamalar daha cok Anglosakson tlkelerin Yiiksek Dene-
tim Kurumlarinda karsimiza cikmaktadir. Maamafih Dunya Bankasi
Projesinin hazirlik calismalart c¢ercevesinde Japon Hibesi ile finanse
edilerek Sayistay'da incelemelerde bulunan Kanada Sayistayinin once-
ki bagskam1 Mr. Kenneth Dye tarafindan onerilmis Sayistay icin vizyon
ve misyon tanimlamalart mevcuttur. Sayistay'a disaridan bir bakisla na-
sil rol bigildigini gostermesi acgisindan ilging olabilecek vizyon tanimla-
masi soyledir:

Sayistay, saglam biryonetsel ve mali sisteme sahip, yanitcfi, saydam,
verimli bir kamu kesiminin gelismesini diirtiileyerek, daha iyi bir hesap
verme yiikiimliiliigii’, kontrol ve yénetim olusmasina yardimci olmayi
amaclar Sayistay, Kamu yénetiminin iyilestirilmesi konusundaki katki-
lariyla Tiirk halki tarafindan dinamik bir Yiiksek Denetim Kurumu
olarak kabul edilmeyi istemektedir (Dye, 1996: s. 3).

Diger yandan Anayasamizda (bak. Kutucuk: 2) "Sayistay, genel ve
katma butceli dairelerin butun gelir ve giderleri ile mallarimi 7iirkiye
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Sayistay, genel ve katma blitceli dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile mal-
lanini Tirkiye Blyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve
islerini kesin hiilkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve
hiikme baglama islerini yapmakla goéreviidir. Sayistay'in kesin hiikiimleri hak-
kinda ilgililer yazil bildirim tarihinden itibaren on beg gln iginde bir kereye
mahsus olmak lizere karar dizeltiimesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar
dolayisiyla idari yargi yoluna bagvurulamaz.

Vergi, benzeri maliylikiimliiliikler ve 6devier hakkinda Danistay ve Sayis-
tay kararlari arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararlari esas alinir.

Sayigtayin kurulugu, igleyisi, denetim usulleri, mensuplarinin nitelikleri,
atanmalari, 6dev ve yetkileri, haklari ve ylkimliiltikleri ve diger 6zliik isleri,

baskan ve lyelerinin teminati kanunla diizenlenir.
AnayasaMd. 160

Kutucuk 2

Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemekle) ... gorevlidir" hikmu yer
almaktadir. Buna ragmen Sayistay'in parlamentomuzla pek yakin bir
iliski icinde oldugunu soylemek zordur. Halen, bu iliskinin odak nok-
tasini, Genel Uygunluk Bildirimi olusturmakta, ancak bu rapor Uzerin-
de, ne Butce ve Plan Komisyonunda, ne de TBMM Genel Kurulunda
ayrintili bir goriisme yapilmamaktadir. ,

1L Konum

A. Genel

Yuksek Denetim Kurumu, Devletin igleyisi ve ozellikle demokratik sis-
temin selameti acisindan kendisine verilen rolii ve gorevi gerektigi bi-
cimde yerine getirebilmek i¢in, devlet yapisi i¢cinde belli bir konuma,
orglit yapisina ve bazi nitelik ve yetkilere sahip olmak zorundadir. Di-
ger taraftan, bir kurumdan beklenen islev ve gorevler o kuruma atfe-
dilecek nitelikleri ve verilecek yetkileri belirler. Bu nitelik ve yetkiler de
o kurumun konumunun ve oOrgut yapisinin bigimlendirilmesinde rol
oynar. Bu bakimdan, burada odnce genel olarak Yuksek Denetim Ku-
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rumlariin ve Sayistay''mizin sahip oldugu veya sahip olmasi gereken
nitelik ve yetkileri ele almamiz mantiksal acidan daha uygun olabilir.
Ancak, Sayistay'in nitelik ve yetkileri ile ilgili saptama ve gorusleri acik-
larken Sayistay'in anayasal konumu ve orglt yapist ile ilgili kavramlar
ister istemez bahis konusu yapilacaktir. Bu bakimdan once genel olarak
Yuksek Denetim Kurumlarinin ve Sayistay'imizin konumu ve orgut ya-
pist ele alindiktan sonra nitelikler ve yetkiler konusuna gecilecektir.

B. Anayasada Yer Alma

Diunya Yuksek Denetim Kurumlarinin buyuk bolimiuinun bulunduk-
lar1 tilkenin anayasasinda yer aldigim1 gormekteyiz. Esasen Lima Bildir-
gesinde "Yiksek Denetim Kurumlarinin kurulusunun ve gereken de-
recede bagimsizliklarinin anayasada yer almasi,” gerektigi ve "ayrinti-
larin kanunla diizenlenebilecegi" acikca: hikkme baglanmustir.’

Sayistay gerek 1876 Anayasasinda ve gerek bundan sonraki Ana-
yasalarda hep yer almis bulunmaktadir.

C. Devlet Yapisi icindeki Yer

 Yiksek Denetim Kurumunun devlet yapist icindeki yeri, daha ¢ok bu-
lundugu ulkenin siyasi yapisina ve tarihine gore belirlenmektedir. Bu-
gun yuksek denetim kurumlarinin ¢cogunlugu yuritme organi diginda,
bagimsiz bir kurulus olarak orgutlenmis bulunmaktadir. Ancak bazila-
rinin parlamentoya bagh bir kurulus oldugunu gormekteyiz. Pek az bir
kisminin yurutme organi i¢inde, dogrudan devlet baskanina bagh veya
Maliye Bakanhigi catis1 altinda orglitlendigine de rastlanmaktadir. An-
cak bu takdirde, yuksek denetim kurumunun calismalarinda bagimsiz
kalmasinmi saglayacak diizenlemeler yapilmaktadir.

Turkiye'de Sayistay, TBMM adina denetim yapmakla gorevlendiril-
mekle beraber, hem yasamanin, hem de yuritmenin disinda kalan bir
konuma sahiptir. Anayasada "Cumbhuriyetin Temel Organlari"na ayrilan
uctinct kismin Yargi bolimiinde, fakat Yiikksek Mahkemeler disinda yer
almaktadir. Ancak diger yargi organlarinda oldugu gibi, ne Adalet Ba-
kanlig1 ile ne de Yiiksek Hakimler Kurulu ile iliskisi yoktur. Bu bakim-
dan Sayistay'in kendine 6zgli bir konuma sahip oldugu soylenebilir.
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1. Yarg: Boliimii

Sayistay'in Anayasalda Yargi Bolimiu'iinde yer almasi ve Sayistay lye-
lerinin yargi¢ statiisinde sayilmalari konusu uzerinde biraz durmak ge-
rekmektedir.

Sayistay''n mahkeme sayilmasi, yliksek denetimin bagimsiz bir ku-
rum tarafindan yurtitiilmesi zorunlulugundan ve biraz da bulundugu-
muz cografyadan (Kita Avrupasi) dogmaktadir. Gercekten kita Avru-
pa'sinda bulunan yiiksek denetim kurumlarinin hemen hepsi hesap ve-
ya denetim mahkemesi adimi tasimaktadir. Bunlardan sadece bir kismi
(Fransa, Belgika, italya, Ispanya, Liiksembourg, Portekiz, Yunanistan)
yargl yetkisini haizdir. Digerleri, "mahkeme" ismini tagimalarina ve
uyeleri yargic statiisiinden ve imtiyazlarindan yararlanmalarina ragmen,
yargl yetkisini haiz bulunmamaktadirlar. Diger taraftan, Diinyanin bas-
ka bolgelerinde mahkeme adimi tagimadigi ve mensuplar yargig sayil-
madigi halde, bagkani veya tyeleri yargiglara taninan bagimsizlik ve di-
ger imtiyazlara benzer bir statliden yararlanan Yiiksek Denetim Kurum-
lart da vardir. Ornegin, ofis tipi bir Yiiksek Denetim Kurumu olan Hin-
distan'da "Basgkanin Yiiksek Mahkeme Yargicinin tabi oldugu usule go-
re ve ayni gerekgelerle gorevden alinabilecegi” hiikkme baglanmustir.’

Yiksek Denetim Kurumlarinin bagimsiz olmalar1 zorunlulugu, ye-
“ni bir stati tanmmmlamak yerine, zaten siyasi sistem iginde yer almis olan
yargic statusunun yuksek denetim kurumu mensuplarina taninmasi
seklinde kolay ve pratik bir ¢cozimun tercih edilmesinden dogmakta-
dir. Bu bakimdan Tirkiye'de Sayistay'in "mahkeme"” ve tlyelerinin
"yargi¢" sayilmasini, diger yargi organlari mensuplarinin iclerine sindi-
rememeleri de, Sayistay mensuplarinin belki de bagimsizlik ve diger
imtiyazl statulerinin kaybedilmesinden korkarak Sayistay'in yargi yet-
kisine siki sikiya sarilmalart da yanlis bir distinceye dayanmaktadir.
Cunku mahkeme ve yargic statiisii ile yargl yetkisi ayn seylerdir.

2. Zorunluluk

Sayistay'in yargi boliimiu i¢inde yer almasimi zorunlu kilan bir bagka
neden bulunmaktadir. Anayasamizin 125. maddesinde "Idarenin her
turlt eylem ve islemlerine karst yargi yolu agiktir" hiikkmu yer almakta,
bu hiikiim Danistay tarafindan titizlikle uygulanmakta ve ylritmenin

195



DEVLET REFORMU

disinda oldugu muhakkak olan yasama organinin (TBMM'nin) dahi
bazi kararlariin idari nitelikte oldugu gorusu ile idare mehkemeleri-
nin ve Danistay'in gorev alani icinde sayilmasi gerekecegi hususu giin-
deme gelebilmektedir Sayistay, Anayasada yargi bolimu icinde yer al-
mamuis olsaydi, muhtemelen yasama bolumune konulacakti. Bu takdir-
de Sayistay'in kararlar1 idare mahkemelerinin ve Danistay'in kontrolii-
ne tabi kilinmak istenecek ve yalmz Sayistay'in bagimsizligina degil,
parlamento denetiminin bagimsizligina da golge diisecekti.

[}

3. Elestiri

Sayistay'a Anayasa ve kanunlarla verilen gorevler nazara alindiginda,
buginki konumunun uygun oldugu' gorusune varilabilir. Yalniz, bu
goriis iki ayrt acidan elestirilmektedir:

(a) Sayistay'm kendi yargr yetkisi icinde kalan konularda verdigi karar-
lar nihaidir’. Yani bu kararlar hakkinda baska bir yargi merciine ve-
ya herhangi bir Ust organa itiraz veya temyiz basvurusunda bulu-
nulamaz (bak. Kutucuk: 2). Yiiksek Mahkeme deyimi, "kararlari
nihai olan mahkeme" anlamina geldigine gore Sayistay'in Yiiksek
Mahkemeler disinda birakilmasi hakli bir nedene baglanamaz. Ger-
¢cekten, Anayasa Mahkemesi, Yargitay ve Danistay yaninda Askeri
Yargitay, Askeri Yuksek idare Mahkemesi ve Uyusmazlik Mahke-
mesini de i¢ine alan bu boliime Sayistay'in dahil edilmemis olma-
simi anlamak zordur.

(b) Sayistay esas itibariyle bir denetim kurumudur, asil gdrevi, milletin
devlete emanet ettigi gelir, gider ve mallarin dogru, diizenli, etkin,
verimli ve tutumlu bir sekilde hesabinin tutuldugu, kullanildigi ve
yonetildigi konusunda TBMM'ne ve kamuoyuna (halka) bilgi ve
guvence vermektir. Devletin mali islemlerindeki aksaklik, eksiklik
ve kanuna aykiriliklarin bulunmasi, sorumlularin saptanmasi ve var-
sa hazine zararinin tazminin saglanmasi Sayistay'in tali gorevi sayil-
malidir. Oysa, Sayistay'in yargi bolimiinde yer almasi bu tali gore-
vin Oone ¢ikmasina ve asli gorevinin golgelenmesine yol acmaktadir.
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IV. Yap1 ve Kurulus

A. Turler

Diinya Yiiksek Denetim Kurumlarinin orgiit yapilarim inceledigimiz-
de iki ayri yapi ile karsilasmaktayiz: Denetimle ilgili kararlar almak yet-
kisinin sadece kurumun ust yoneticisine (Baskanca) ait oldugu Ofis ti-
pi (Monokratik) kurumlar, bu kararlar1 alma yetkisinin kurum icinde
yer alan bir veya daha fazla kurullara ait oldugu Kurulsal (Collegiate)
kurumlar. . ' |

Bugtin yuiksek denetim kurumlarinin cogunlugunu, butun Anglo-
sakson tulkeler basta olmak tlizere ofis tipi kurumlar olusturmaktadir.
Kurulsal yuiksek denetim kurumlariin buyuk kismi denetim veya he-
sap mahkemesi adini tasimakta ve kita Avrupa'sinda veya Avrupa disin-
daki Latin ulkelerinde bulunmaktadir. Ancak mahkeme adinmi tasima-
yan kurulsal yuksek denetim kurumlari da bulunmaktadir: Japonya,
Kore Yuksek Denetim Kurumlar gibi.

Yukarda da deginildigi gibi Mahkeme adini tasiyan butun yuksek
denetim kurumlarn yargi yetkisini haiz degildir (Almanya, Avusturya,
Hollanda'daki gibi).

Turkiye'de Sayistay, ki eski adi Divan-1 Muhasebat idi, kurulsal bir
" yiiksek denetim kurumudur ve hem mahkeme adini tasimakta, hem de
yargl yetkisini haiz bulunmaktadir.

1. Ornek Fransa

Sayistay'in, diger yargi yetkisini haiz mahkeme tipi Avrupa Yiiksek De-
netim Kurumlarimin ¢ogu gibi, Fransiz Yuksek Denetim Kurumu
(cour des comptes) ornek alinarak kuruldugu anlasiimaktadir. Ancak
zaman icinde, her iki Yiikksek Denetim Kurumu ayn ayn gelisim ve de-
gisime tabi olmusglar, bugun bu benzerlik esas itibariyle héla varit ol-
makla beraber, iki Yiksek Denetim Kurumu arasinda gerek yasal di-
zenlemeler ve gerek uygulamalar agisindan onemli farklar husule gel-
mistir. Bu farkhlasmayi, bir ol¢iide Fransiz Sayistayim 6rnek alan diger
kita Avrupa'st ve dolayist ile Latin Amerika Yiiksek Denetim Kurumla-
rinda da gdrmekteyiz. Ama galiba Tiirkiye'de bu farklilasma daha ileri
boyutlarda yasanmustir.

197



DEVLET REFORMU

Fransiz Sayistayi'ndaki ve diger yargi yetkisini haiz kurumlardaki
gelismenin, yargi yatkisine sahip olmayan, urettikleri denetim raporla-
rindan sonu¢ alinmasini, daha ¢ok bu raporlar1 parlamentonun benim-
semesine ve kamuoyunun duyarligina borg¢lu olan (mahkeme veya ofis
tipi) yuksek denetim kurumlarinin basarili ve etkin bir ¢calisma sergile-
melerinden kaynaklandigir sOylenebilir.

Yarg1 yetkisini haiz Yuksek Denetim Kurumlar dogrudan dogruya
lazim-iil-ifa (uygulanmasi zorunlu) kararlar alabildikleri icin bu yetki-
ye sahip olmayan kurumlardan baslangicta daha iyi neticeler elde ede-
biliyorlardi. Devletin gelir, gider ve mallan ile ilgili islemlerin hacmi-
nin artmasi ve karmasiklagsmasi, her duzensizlik i¢in bir karar alinmasi-
m zorlastirmaya (hatta imkansizlastirmaya) baslamig, buna karsilik, tek
tek olaylardan ziyade, kural ve ilke ihlallerini saptayip ileriye donuk
kapsayici, genel bulgular, gorusler ortaya koyan ofis tipi kurumlar da-
ha etkin duruma gelmislerdir. Bu gelisme, yargi yetkisini haiz kurum-
larin da ofis tipi kurumlara benzer yaklasimlari benimsemesine yol ac-
mustir. Turkiye'de ise, belki de Sayistay denetimine karsi denetlenen
kurumlar tarafindan sergilenen mukavemet yuziinden, Sayistay yargi
yetkisine siki sikiya sarilma luzumunu hissetmis, bu yuzden denetim-
den sonuc¢ alinmasinin parlamento ve kamuoyu boyutunu ihmal eder
- olmustur. |

Denetimin yargidan kopuk bir hale gelmesi ve parlamento ile ilis-
kilerin ¢ok zayiflamis olmasi bu farkli gelismenin en onemli sonuglari
olarak karstmiza c¢ikmaktadir.

2. Hiyerarsi

Yuksek Denetim Kurumlarinin orgut yapilar ¢ok cesitlilik gostermek-
le beraber gerek kuruttu ve gerek ofis tipi kurumlarda islevsel bir hiye-
rarsik yapilanma oldugu gorulmektedir.

Ofis tipi kurumlarda bu hiyerarsik yap1 daha belirgindir. Baskanin
altinda bir baskan vekili ile bagkan yardimcilari, onlarin altinda sirasty-
la denetim mudurlikleri, denetim subeleri ve birimleri bulunur. Dene-
timin planlanmasi, programlanmasi, yurutiilmesi, denetim bulgulari-
nin elde edilmesi, sonuglarin rapora alinmasi, raporlarin gézden geci-
rilmesi, nihai raporlarin hazirlanmasi bu hiyerarsik yapi i¢inde, yukar-
dan asagiya ve asagidan yukariya suirdirulen iletisimlerle yurttilir. Ni-
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hai rapor, kurum baskaninin imzasi ile ilgili makama veya makamlara

sunulur (Sema: 1). Yarg yetkisini haiz olmayan kurullu sayistaylarda

da benzer bir yap1 ve isleyis oldugu gorilmektedir.

Yargi yetkisini haiz Mahkeme tipi kurumlarda hiyerarsik yapi, ku-
rullar dikkate alinarak olusturulmus olmakla beraber denetim faaliyeti,
cogu kez ya yarg: daireleri ¢ercevesinde, ya da bu daire uyelerinden bi-
risinin yonetimi veya gozetimi altinda yurutiulur (Sema: 2).

Denetimin, tek tek denetcilerin yuruttugi bireysel bir faaliyetten
ziyade belli bir hiyerarsik yap1 icinde gergeklestirilen sistematik bir ¢a-
lisma sureci oldugu hatirlanirsa, bu yapinin isin geregine uygun bir ya-
p1 oldugu anlasilr.

B. Uglii Yapt

Turkiye'de Sayistay'in i¢ yapisinin diger yiiksek denetim kurmlanndan
biraz farkh oldugu goriilmektedir.
Sayistay'da tist yonetimin disinda ticlii bir yap1 bulunmaktadir

1. Daire baskanlar, tyeler ve raportorlerin yer aldig1 kurullar kesimi,

2. Grup sefleri ve denetcilerden olusan denetim gruplart,

3. Sayistay meslek mensuplart disinda kalan gorevlileri iceren yonetim
ve destek birimleri.

Sayistay'da, bu ucli yapinin disinda, bif de yargi yetkisini haiz
mahkeme tipi bir yiiksek denetim kurumu olmaktan ileri gelen bir sav-
ctlik bulunmaktadir (Sema: 3).

1. Ust Yonetim
a. Baskanlik

Birinci Bagkan, Sayistay Kanununa gore,  Sayistay'in en buyuk amiri
olup Sayistay'in genel isleyisinden sorumludur. Sayistay'a dusen butiin
Oodevlerin iyi yapilmasini ve i¢ yonetimin diizenli bir surette yurutulme-
sini saglamak icin gereken tedbirleri almak yetkisine sahiptir. Genel Sek-
ret er yonetim islerinde Birinci Baskanin yardimcisidir. Genel Sekreter
Yardimcilari da Genel Sekretere verilmis gorevlerin yerine getirilme-
sinde kendisine yardimci olurlar. |
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bb. Ozellikler

Kanun incelendiginde su hususlar goze carpmaktadir. Birinci Bagskanin
kurullar kesimi ile ilgili yetkileri, kurul toplantilarina baskanlik yapmak
disinda, hemen hemen sadece daire baskanlarinin ve uyelerin dairelere
ayrilmasi ve iglerin dairelere dagitilmasindan ibarettir. Denetgilerin go-
revlerinin ve gorev yerlerinin tayin ve tespit olunmasi, denetleme
gruplariin kurulmasi gibi denetimin yonetimi ile igili butun kararlari
alma yetkisi hemen hemen tamamen Birinci Bagkan'a ve delege ettigi
olciide iist yonetim iginde yer alan diger gorevlilere aittir. Bu bakim-
dan Sayistay'in ofis tipi yiksek denetim kurumlarina benzer bir yam
bulunmaktadir.

Denetim bulgularinin sonuca baglanmasi ile ilgili nihai nitelikteki
butun kararlart alma yetkisi Dairelere ve Temyiz Kuruluna ait oldugu
halde, bu kurullarin ve bu kurullar1 olusturan baskan ve uyelerin, dene-
timin yurutulmesi ile, su birkag istisna diginda hig ilgileri olmamaktadir:

* Bir liyenin, rapor lizerinde yaptig1 inceleme sonunda teklif et-
mesi uzerine Daire Baskanliginca hesabin her cihetine bakilip
bakilmadigimnin aragtirilmasi i¢in yeni bir inceleme yapilmasi is-
tenebilir. Ofis tipi sayistaylarda meslektas incelemesine’ benze-
tilebilecek bu usul ¢ok nadir olarak uygulanmaktadir.

* Sayman hesabini olusturan cetvellerle eki belgelerdeki maddi
hata ve tutarsizliklar nedeniyle hesabin hiikme baglanmaya elve-
risli goriilmediginin denetgi tarafindan ileri siiriilmesi lizerine il-
gili daire bu hususu karara baglar.

«  On denetim faaliyeti icinde yer alan kadro ve ddenek dagitim is-
lemleriyle sozlesme ve bagitlarin vize veya tescil edilmesinde de-
net¢inin tereddiite dusmesi uzerine ilgili kurum veya kurulusun
bu konudaki aciklama ve itirazlar bir daire tarafindan incelene-
rek karara baglanir.

Ozet olarak denebilir ki Sayistay’da denetim ve yarg: birbirin-
den kopuk iki ayri iglev olarak yiiriitiilmektedir.
2. Kurullar

Kanunda, Sayistay'in yargl-ve karar organlarinin Daireler, Daireler Ku-
rulu, Temyiz Kurulu, Genel Kurul ile Yiiksek Disiplin Kurulu ve Me-
murlar Secim ve Disiplin Kurulu oldugu belirtilmektedir.
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aa. Genel Kurul

Birinci Bagkanin baskanliginda daire baskanlan ile Genel Sekreter da-
hil buitiin uyelerin olusturdugu Genel KuruPa gerek Sayistay Kanunu
ile ve gerek diger kanunlar ile ¢ok cesitli gorevler verilmis bulunmak-
tadir. Bu gorevler yonetim, yargi ve denetimle ilgili olmak uzere lig
gruba ayrnilabilir. '

Genel Kurulun yonetimle ilgili en onemli gorevi, Sayistay'in i¢ isle-
yisi ile ilgili olarak Bagkanlik genelgesiyle diizenlenmesi uygun gorul-
meyen konulardaki yonetmelikleri gorusup kabul etmektir. Daire bas-
kanlarinmi, lUye adaylarin1 ve Temyiz Kurulu, Yiiksek Disiplin Kurulu,
Memurlar Secim ve Disiplin Kurulu gibi kurullarin uyelerini se¢cmek
de Genel Kurulun baslica gorevlerindendir. Ayrica, Baskan ve tyelerle
ilgili disiplin hukumlerinin uygulanmasinda son merci olarak karar ver-
mek Genel Kurula aittir.

Bunlarin diginda Sayistay Kanunu (md. 89) Genel Kurula uygula-
mada dogurdugu sonuglar bakimindan degil, fakat Sayistay'in konumu
ve bagimsizliga kanun koyucunun verdigi onem acisindan ¢ok anlam-
Ii bir yetki ve gorev vermistir.

Cesitli kanunlarin  Bakanlar Kurulu Kararina liizum gosterdi-
gi islerden, Sayistay hizmetleriyle ilgili olanlar, Sayistay Genel
Kurulunun idari igler niteligindeki kararlariyla yiiriitiiliir

Benzer bir yetki ve gOrevin bagka higbir Sayistay'a verildigini gor-
memekteyiz. .

Daha cok bir nezaket (courtesy) anlami tastyan bu hukum uygula-
mada c¢ok smirli konularda kullanilmakta, kanun koyucunun guveni
kotuye kullanilmamaya calisiimaktadir.

Genel Kurulun Sayistay'in yargt iglevi ile ilgili olan bir tek gorevi
vardir: Dairelerce veya Temyiz Kurulunca verilen ilamlarin birbirine
aykirt olmasi halinde igtihadin birlestirilmesine karar vermek.

Genel Kurulun denetimiz ilgili sayilabilecek gorevlerinin baslicalar
sunlardir:

1)  Vize ve denetleme igleri i¢in yonetmelikler yapmak.

ii)  Birinci Bagskan tarafindan hazirlanan programlar goz ontinde
bulundurularak sayman hesaplarindan hangilerinin merkezde
veya hesap yerlerinde incelenecegine karar }(eAJgﬁ“’:V
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iii) Harcamalarin, hesap donemi kapanmadan, harcamadan son-
ra ve aylik olarak incelenmesi gerektiginde hangi yerlerdeki
hesaplarin bu tarz incelemeye tabi tutulacagina karar vermek.

iv)  Uygunluk bildirimleri basta olmak uzere Sayistay Kanunun-
da ongoriilen TBMM'ye sunulacak raporlart goriuiserek nihai
seklini vermek. i

Goruldigi gibi, diger kurulsal YDK'larda oldugu gibi parlamen-
toya sunulacak raporlara nihai seklini vermek genel kurulun gorevi ol-
maktadir. Ancak Sayistay Kanununa yeni eklenen bir madde’ ile Sayis-
tay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin, kaynaklar1 ne ol¢ude ve-
rimli, etkin ve tutumlu kullandiklarinin incelenmesi sonunda varilan
sonuglart iceren degerlendirme raporlarina nihai seklinin verilmesi ve
Turkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne sunulmasi gorevi Genel Kurula degil,
Sayistay Birinci Baskanmna verilmektedir.

Diger taraftan yukarda (ii) ve (iii) numaralarda aciklanan kararlarin
da yine kanuna yeni eklenen baska bir ek maddeye gore'’, isin adliye -
ti ve gecikmede sakinca bulunmasi halleriyle sinirli olarak, Birinci Bas-
kanin onayina tabi tutulmaktadir. Sayistay Kanununa yeni eklenen bu
hiikiimlerle Sayistayim ofis tipi sayistaylara biraz daha yaklastigi ileri
stirtilebilir.

bb. Diger Kurullar

Yargi surecinin ilk halkasin1 olusturan ve kanunda hesap mahkemesi ola-
rak adlandirilan daireler, bir bagkan ile alti uyeden olusur ve denetgiler
tarafindan yazilan rapor uizerine sorumlularin hesap ve islemlerini yar-
gilayarak hiikkme baglamakla gorevlidirler. Halen Sayistay'da sekiz da-
ire bulunmaktadir.

Sayistay dairelerince verilen ilamlarin son hukiim mercii olan Tem-
yiz Kurulu Genel KuruPca daire baskanlart arasindan secilecek dort
daire baskani ile her daireden secilecek iki tiyeden kurulur.

Temyiz Kuruluna secilenler disinda kalan buitun Daire Baskanlari
ile uyelerin (Genel Sekreter dahil) yer aldigr Daireler Kurulu Sayistay
kurullarinin, Sayistay'in yargi islevi disinda kalan ve dogrudan Genel
Kurulda gorusulmesi uygun bulunmayan islerini goruserek karara bag-
lamakla gorevlidir. Bakanliklar ve Sayistay'in denetimine giren diger
idare ve kurumlarca mali konularda duzenlenecek yonetmeliklerin in-
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celenmesi, vize ve tescil igslemleri ile ilgili olarak bir Sayistay Dairesinin
verdigi karara, ilgili ita amirinin yaptif1 itirazin karara baglanmasi bu
gorevlerin baslicalarii teskil etmektedir.

Yiiksek Disiplin Kurulu, Sayistay baskan ve uyeleri, Memurlar Se-
cim ve Disiplin Kurulu ise diger Sayistay meslek mensuplan ile ilgili
idari kararlarin alindig1 kurullardir.

3. Uyeler

Yukarda aciklanan kurullart olusturan tuyeler kurul tyelikleri yaninda
denetci raporlarini incelemek ve dusuncelerini yazili olarak belirtmek-
le, Daire Bagkanlar1 ise, dairelerine ayrilan hesaplarin yargilanmasini,
yargilamaya iliskin tutanak ve ilamlarin dizenlenmesini ve sonuc¢landi-
rilmasim saglamakla gorevlidirler. Daha Once de belirtildigi gibi daire
baskanlar1 ve uyelerin denetim faaliyetine dogrudan katilmalar1 s0z ko-
nusu degildir.

4. Savcihk

Sayistay'in yargi ve karar organlar1 arasinda Hazine temsilcisi sifatiyla
bir de Savcilik yer almaktadir '

Sayistay Birinci Bagkaninin miitalaasi alindiktan sonra Maliye Ba-
 kanhiginin onerisi Uzerine ortak kararname ik atanan savci (ve savcl
yardimcilar1) denetim raporlarini inceleyerek raporda yer alan biitiin
hususlar halanda goruslerini yazili olarak bildirdikleri gibi, oy hakki ol-
mamak sartiyla, butiin kurullarda bulunmak ve goruslerini bildirmek
yetki ve gorevine de sahiptirler.

Diger yarg yetkisini haiz mahkeme tipi Avrupa Sayistaylarinda da
bir savci yer almaktadir. Sayistay Savciliginin gorevlerine benzer gorev-
leri olan bu savcilarmm kurumun faaliyetleri icinde daha islevsel bir role
sahip oldugunu gormekteyiz. Tirkiye'de ise kanundaki yetki ve gorev-
leri aym1 kalmakla berabeber, zaman icinde Sayistay Savciliginin etkin-
ligi giderek azalmis ve bugiin gerekli olup olmadig: tartisilir hale gel-
mistir. Oysa, diger yargi yetkisini haiz Yuksek Denetim Kurumlarinda
savcihigin daha islevsel bir konumda oldugunu gormekteyiz.
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V. Ozellikler

A. Ihtiyag

Yuksek Denetim Kurumlarinin ve mensuplarinin yukarda acgiklanan
gorevlerini yerine getirmek icin bir takim ozelliklere ve yetkilere sahip
olmalarn gerekmektedir. Diger bir deyisle Ozellikler ve yetkiler dogru-
dan dogruya Yiiksek Denetim Kurumlarinin devlet yasamu icindeki ro-
linden ve parlamenter sistemin islerliginin saglanmasi agisindan arzet-
tigi onemden kaynaklanmaktadir. :

Bu ozellik ve yetkiler cesitli kaynaklarda ayn sekillerde gruplandi-
rilmaktadir. Bu raporun amaci acisindan kurumun ve mensuplarinin
bagimsizligl, kurumun ozerklik ihtiyaci ve kosullari, gorev alaninin si-
nirlant ile mensuplarinin sahip olmasi gerekli nitelikler agisindan ince-
lenmesinin yerinde olacagi dusunulmektedir.

B. Bagimsizlik

Yiiksek Denetim Kurumlari ile ilgili en 6nemli 6zelligin bagimsizlik ol-
dugu kuskusuzdur. Lima Birdirgesi, onemi dolayisi ile yandaki kutu-
cuga alinan maddesinde, Yiksek Denetim Kurumlarinin gorevlerini
ancak denetlenen birimlerden bagimsiz olmalar ve dis etkilere karst
korunmalari halinde verine getirebileceklerini ifade etmektedir.

Lima Bildirgesinin kutucuga alinan maddesinde, Yuksek Denetim
Kurumunun bagimsizlig1 genel olarak ele alinmaktadir ki buna litera-
turde kurumsal bagimsizlik denmektedir. Bildirgenin izleyen madde-
sinde kurum mensuplarinin bagimsizligi1 ve mali bagimsizlik kavramla-
rma yer verilmekte ve bu kavramlarin igerigi aciklanmakta, ama Ku-
rumsal bagimsizlik konusunda ayrintiya girilmemektedir. Ancak gerek
kurumsal bagimsizlik ve gerek diger iki bagimsizlik kavraminin igerigi
ve uygulamada karsilagilan sorunlar INTOSAI cercevesinde yurutilen
kongre, seminer, sempozyum gibi toplantilarda uzun uzun gorusul-
mus, Yuksek Denetim Kurumlarina, kendileri ile ilgili olarak yapilacak
yeni yasal diizenlemeler acisindan 1sik- tutulmaya calisiimustir.

Bu calismalarda, bu ti¢ kavramin birbirleriyle siki sikiya iligkili oldu-
gu defaetle vurgulanmustir. Diger taraftan, bu calismalarda ve Yiiksek
Denetim Kurumlarinin gecirdikleri deneyimlerde bagimsizlik kavrami-
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1. Yiksek Denetim Kurumlarinin gérevlerini ifd. etmeleri ancak denetlenen
birimlerden bagimsiz olmalari ve dis etkilere kargi korunmalari ile mim-
kiinddir.

2. Devletin bir parcasi olduklari i¢in devilet kurumlari mutlak olarak bagim-
siz olamazlar ise de Yiiksek Denetim Kurumlari gbrevierini yerine getire-
bilmeleriicin islevsel ve kurumsal bagimsizliga sahip olmalidiriar.

3. Yiksek Denetim Kurumlarinin kurulusu ve gereken derecede bagimsiz-
liklar anayasada yer almalidir, ayrintilar kanunla diizenlenebilir. Ozellik-
le bir Yiiksek Denetim Kurumunun badimsizligi ve denetim yetki alani
herhangi bir miidahaleye kargsi Yiiksek Mahkeme tarafindan glivence al-
tina alinmalidir.

Lima BildirgesiMd. 5

Kutucuk: 3

nin hem Yuksek Denetim Kurumlarinin tasimalar gereken diger ozel-
likler ve hem de bunlara taninmasi1 gereken yetkilerle yakindan iliskili
oldugu ortaya c¢ikmustir. Yine de bagimsizligin l¢ degisik 0gesinin ve
Yuksek Denetim Kurumlarinin yetkilerinin ayrt ayn ele alinmasi, konu-
larin . daha aciklikla incelenmesi acisindan yerinde olacaktir.

I. Kurumsal Bagimsizlik

Yiksek Denetim Kurumunun kurumsal bagimsizligi denince akla ilk
gelen kurumun yénetim acisindan bagh oldugu makam gelmektedir.
ideal olan Yiiksek Denetim Kurumunun hi¢cbir makama bagh olmama-
s1, bir tur ozerklige sahip olmasidir.

Dunya Sayistaylariin durumlart bu acidan incelendiginde Yuksek
Denetim Kurumunun bulundugu tlkenin siyasi yapisina ve tarihi ko-
sullara bagh olarak olugsmus genis bir spektrum ile karsilasmaktayiz.
Spektrumun alt basinda, bazi Yiksek Denetim Kurumlarinin Maliye
Bakanhigr i¢inde bir daire olarak orgutlenmis oldugunu gormekteyiz.
(Finlandiya, Isve¢) Bazi iilkelerde Yiiksek Denétim Kurumu Devlet
Baskanina, bazi ulkelerde de parlamentoya baglhh bulunmaktadir. Yuk-
sek Denetimin parlamenter sistemle ve parlamento denetimiyle yakin
iligkisi dikkate alindiginda bir Yuksek Denetim Kurumunun parlamen-
toya bagli olmasi yadirganmayabilir. Nitekim bircok Yiiksek Denetim
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Yliksek Denetim Kurumlarinin anayasa ve kanunla saglanan bag/mS/zl/klar),
bunlarin, parlamentonun bir ajani olarak hareket ettikleri ve onun talimati ile
denetim yaptiklari halde dahi, yliksek derecede hareket serbestisive 6zerkli-
ge sahip olmalarini da glivence altina alir. Yiiksek Denetim Kurumunun Par-
lamento ile iliskisi her lilkenin kogullari ve isterlerine gbre anayasada yer ala-
caktir.

LimaBildirgesiMd. 8

Kutucuk: 4

Kurumunun parlamentoya bagh sayilabilecek bir konumda oldugu go-
rulmektedir. Buna ragmen, Lima Bildirgesinde, Yiksek Denetim Ku-
rumlarinin esas itibariyle bir tur ozerklige sahip olmalarinin tercih edil-
digi anlasilmaktadir {bak. Kutucuk: 4).

Spektrumun st basinda ise higbir makama baglhh olmayan, 6zerk
kurum, karsimiza ¢ikmaktadir. Ornegin Fransa'da Cour des Comp Usiic
Biiyiik Devlet Kurumu'ndan (jjrands corps de Vetat) birisidir.

Kurumsal bagimsizligin bir bagska yonu yiullik calisma programala-
rinin  hazirlanmasi ve denetlenecek kurumlarin ve konularin saptan-
masinda Yiksek Denetim Kurumunun hareket serbestligi ile ilgilidir.
Hemen butun Yuksek Denetim Kurumlarr ¢alisma programlarini ken-
dileri hazirlamak serbestisine sahiptirler. Ancak bu programlarin iceri-
ginde yer alan Denetlenecek Kurum veya Konularin saptanmasinda ce-
sitli uygulamalara rastlanmaktadir. Denetlenecek kurum veya konunun
belirlenmesinde Hiikiimetin veya parlamentonun istek ve goriislerinin
Yiiksek Denetim Kurumuna gesitli sekililerde iletilmesinin Yiiksek De-
netim Kurumu bu istek ve gorusleri ¢alisma programina yansitip yan-
sitmamakta serbest oldugu silirece, bagimsizliga halel getirmeyecegi
dustuntilebilir. Ancak bazen parlamentonun isteginin yerine getirilme-
sinin, yasal olarak degilse bile, uygulamada zorunlu hale geldigi gorul-
mektedir. Ornegin Amerika Yiiksek Denetim Kurumunda " bdyle bir
durum oldugu anlasilmaktadir.

Nihayet denetimin yiiriitiilmesi ve denetim bulgularinin degerlen-
dirilmesi ve raporlanmasi agisindan Yuksek Denetim Kurumunun tam
serbestlige sahip olmasi gerekmektedir. Denetimin ytritilmesinde is-
tisnasiz biitiin Yiikksek Denetim Kurumlarinin tam bir serbestlige sahip
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olduklar1 gorulmektedir. Denetim raporlarinin hazirlanmasinda da
Yiiksek Denetim Kurumlan tam bir serbestiye sahiptirler."”

Ancak, Ofis tipi Yuksek Denetim Kurumlarinda denetimden sonug
alinmasi bu raporlarin ilgili makamlara sunulmasi ile mumkiun olabil-
mektedir. Oysa bu raporlarin ilgili makamlara sunulmasinda baz1 kisit-
lamalar oldugu goriilmektedir. Ornegin bazi Yiiksek Denetim Kurum-
lar1 denetim sonuclarini sadece yillik raporlarinda gosterebilmektedir-
ler. Oysa yilik raporun sunulmasina kadar beklemeye tahammulu ol-
mayan denetim sonuclart olabildigi gibi, yillik rapor formati i¢inde la-
yikiyle incelenemeyecek konular da bulunabilmektedir. Miinferit ko-
nular hakkinda rapor sunmak 'yetkisi bulunmayan Yuksek Denetim
Kurumlar1 bu yetkinin kendilerine verilmesini saglayacak yasal duzen-
lemeler yapilmasini beklemektedirler. Yargi yetkisini haiz mahkeme ti-
pi bazi Yuksek Denetim Kurumlarinda da yargi kararina donusturul-
mesi mumkun olmayan konular acisindan aymi sikinti yasanmaktadir.

Kurumsal bagimsizlik acisindan Sayistay'imizin durumunu yukar-
da soz konusu olan her ii¢ noktadan inceledigimizde, kanun koyucu-
nun Sayistay'a tam bir kurumsal bagimsizlik tanidigini gormekteyiz.

Once Sayistay'in denetimlerini Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina
yapacagl hem Anayasada hem de Sayistay Kanununda belirtilmekte, fa-
kat yonetim agisindan hicbir makama baglanmamaktadir. Esasen Sayis-
tay'!n Anayasanin Yargi Boliimiinde yer almasi“bu bagimsizhigimimn bir
delilidir.

Ikinci olarak, yillik galisma programalarinin hazirlanmasinda ve de-
netlenecek kurumlarin ve konularin saptanmasinda da Sayistay tama-
men serbest birakilmustir. Yukarda da aciklandigi gibi Genel Kurul ka-
rarina birakilan bir iki husus diginda, bu konuda Birinci Bagkan tam bir
serbestiye sahip bulunmaktadir. Esasen, Anayasada "..kanunlarla veri-
len, ineeleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla gorevli-
dir" denilmekte, Sayistay Kanununda da ”Sayzgtay> kanunlarla kendi-
sine verilen digergorevieri yerine getirir”' hiilkmi yer almaktadir. Bu
hiikiimlerin muhalif mefhumundan Sayistay'a ancak kanunlarla gorev
verilebilecegi anlasiimaktadir.

Denetimin yurutiulmesi konusunda herhangi bir kurum ve kurulu-
sun Sayigtay'a mudahalede bulunmasi s6z konusu degildir. Yargt kara-
rma donusturulebilecek konularda, denetim sonuclarinin degerlendi-
rilmesi ve rapora baglanmasi, Sayistay icinde ¢ozumlendigi i¢in kurum-

207



DEVLET REFORMU

sal bagimsizlik baglaminda herhangi bir sorun yasanmasi zaten soz ko-

nusu degildir. Sayistay'in yargi yetkisi disinda kalan konularda da ge-

rek yillik olarak, gerek miinferiden Tiirkiye Buyik Millet Meclisi'ne ra-
por sunulmasi Sayistay Kanununda ongorulmustur. Kamu kaynaklari-
nin kullaniminin verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri agisindan ince-
lenmesi ve raporlanmasi Sayistay Kanununda yapilan son degisiklige
kadar kanunda acikca yer almamaktaydi. Kanundaki son degisiklikle bu
sorun da ortadan kalkmis bulunmaktadir."

2. Gorevlilerin Bagimsizhigi

Lima Bildirgesinde "Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizligr ayril-
maz bir bi¢imde uyelerinin bagimsizlig1 ile ilgilidir" denilmektedir.
Uye terimi ise "Yiiksek Denetim Kurumlarn adina karar verme duru-
munda bulunan ve ug¢uncu Kkisilere karsi cevap verme yukumlugunde
olan Kkisiler" olarak tanimlanmakta ve bu terimden "karar verme yetki-
sini haiz kurul veya monokratik kurumlarin baskani"nin kastedildigi
eklenmektedir. |

Lima Bildirgesinin yandaki kutucuga alinan maddesinde Yuksek
Denetim Kurumlarinin uyelerinin bagimsizliklarimi saglayacak kosullar
ele alinmaktadir. Aym1 konu daha sonra INTOSAI ve ona bagh teski-
“latlarin gesitli toplantilarinda da ele almmistir. Uyelerin ve diger men-
suplarin atanma ve gorevden alinma, gorev suiresi, sahip olmalari gere-
ken nitelikler bu kosullarin baslicalarimi teskil etmektedir. Bu kosullar
sirastyla ele almamiz yerinde olacaktir.

aa. Atanma

Lima Bildirgesinde baskan ye uyelerin atanma yonteminin her ulkenin
anayasal yapisina gore farkli olabilecegi ongoriilmektedir. Gergekten,
Yuksek Denetim Kurumlarinin bagkan ve uyelerinin atanmasinda bas-
hica u¢ usul uygulandigr gorulmektedir:

1. Baz Yiiksek Denetim Kurumlarinda baskan ve/veya uyeler dogru-
dan dogruya parlamento tarafindan atanmaktadir: Avusturya, Bel-
cika, Danimarka, Ispanya, Rusya gibi.

2. Baskan ve/veya tyelerinin atanmasinda hem parlamento ve hem
de icra* Organinin soz sahibi oldugu Yiiksek Denetim Kurumlari
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da bulunmaktadir: ABD, Almanya, Cin, Liiksembourg, ingiltere,
Irlanda, Israil, Japonya, Sili, Yeni Zelanda gibi.

Yalniz bu atamada bazen parlamento, bazen da Icra Organi aday:
tespit etmekte, digeri tasdik etmektedir. Icra Organi olarak da ba-
z1 yerlerde Devlet Bagkani, bazi yerlerde Hiikiimet baskani, bazi
yerlerde de Kabine yetki sahibidir.

3. Baz ulkelerde de Yiiksek Denetim Kurumunun baskan ve/veya
tiyeleri yalnizca Icra Organi (Devlet Bagkani veya Hiikiimet) tara-
findan atanmaktadir: Arjantin, Avustralya, Fransa, Finlandiya, Hin-
distan, italya, Isve¢, Kanada, Pakistan, Portekiz, Yunanistan gibi.

Bu ui¢ usulden hangisinin Yiksek Denetim Kurumunun bagkan ve
uyelerinin bagimsizliginin saglanmasi icin daha uygun oldugunu sOy-
lemek guctir. Zira her U¢ usul de bagimsizlik agisindan c¢ok iyi sonug-
lar dogurabilmektedir. Bu balamdan, bagimsizligin korunmasinda,
atamay! hangi organin yaptig1 degil degil, bu organ tarafindan konu-
nun ne kadar objektif olarak ele alindiginin rol oynadig: anlasiimakta-
dir. Bu da dogal olarak ulkeden ulkeye degismektedir.

Turkiye'de, gerek Sayistay Baskani ve gerek tiyeler Turkiye Biiyuk
Millet Meclisi tarafindan segilmektedir. Sayistay Baskani, kanunda ya-
zili nitelildere sahip isteldilerden Sayistay Baskan ve Uyeleri On Secim
Gegiei Komisyonunca belirlenecek iki aday arasindan Turkiye Buyuk
Millet Meclisi Genel Kurulunca gizli oyla secilir.

Uye seciminde ise, 6nce Sayistay Genel Kurulunca her bos yer igin
dorder aday segilir. Sonra, Sayistay Baskan ve Uyeleri On Secim Gegi-
ci Komisyonu'nca bos tlyelik sayisinin iki kati1 kadar aday tespit edilir
ve Turkiye Buyuk Millet Meclisi Genel Kurulunca gizli oyla yapilan bir
secimle iglem sonuglandirilir.

Goriildiigi iizere, kanun koyucu konuyu titizlikle ele almis bulun-
maktadir. Ancak, uygulamanin bu derecede titizlikle yuruttliip ytiru-
tulmedigi, ve bu usuliin memleketimizdeki siyasal ve toplumsal kosul-
lar agisindan uygun olup olmadigi konusunda teredditler ileri surul-
mektedir.

bb. Gorev Stiresi

Lima Bildirgesi baskan ve uyelerin gorev sureleri konusunda suskun-
dur. Avrupa ve Diinyanin diger bolgelerindeki Yiksek Denetim Ku-
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rumlarinin durumlarini inceledigimizde bu konuda da ¢esitli cozumler
bulundugunu gormekteyiz. \

Bagimsizlik agisindan en uygun yolun baskan ve Uyelerin gorev su-
relerinin yasam boyu (Ingiltere) veya emeklilik yast olarak belirlenme-
si oldugu kabul edilmektedir. Bu yas, ornegin, Sili'de 75, Holanda ve
Italya'da 70, Fransa'da Baskan icin 68, iiyeler icin 65, Yeni Zelanda'da
diger kamu gorevlilerinin emeklilik yas1 olarak tesbit edilmistir.

Bazi Yiiksek Denetim Kurumlarinda, bagskan ve/veya lyelerin go-
rev sureleri, tekrar aym goreve atanmamak kosuluyla, sabit bir stire
olarak belirlenmistir. Bu siirenin, ornegin ABD'de 15, Avusturya'da
(baskan icin) 12, Avustralya'da 10, Ispanya'da 9, Isvec ve Rusya'da 6
ve Pakistan'da 5 yil oldugu goriilmektedir.

Yuksek Denetim Kurumunun baskan ve uyelerinin gorev suresini,
yeniden aynm1 goreve atanmalart mumkiin olmak tizere belirleyen tilke-
ler de bulunmaktadir. Bu gorev siiresi 6rnegin Kanada'da 10, Israil ve
Avusturya'da (liyeler i¢in) 6 yil olarak belirlenmistir.

Tiirkiye'de, yakin zamana kadar Sayistay Baskan ve Uyelerinin g6-
revlerinin emeklilik yagina kadar devam edecegi hukme baglanmis bu-
lunuyordu. Sayistay Uyeleri ile ilgili diizenleme ayni kalmis olmakla be-
raber Kanunda Sayistay Baskaninin gorev stiresi, yeniden ayni goreve
secilebilmesine ve secilemedigi takdirde Sayistay uyesi olarak goreve de-
. vam etmesine imkan taninmak tlizere, once 4 yila indirilmis", daha son-
ra yapilan yeni bir degisiklikle '*de bu siire 7 yil olarak belirlenmistir.

Sayistay Bagkani ile uiyelerin gorev surelerindeki paralelligin bozul-
masinin Bagkan aleyhine bir dengesizlik, yeniden sec¢ilme kosulunun da
bagimsizlik agisindan olumsuzluk yarattigi gorusu ileri surtilmektedir.

cc. Gorevden Alinma

Lima Bildirgesinde, "Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizliginin)
ayrilmaz bir bicimde uyelerinin bagimsizlig ile ilgili" oldugu belirtil-
mekle beraber, bagkan ve uyelerin gorevden alinmalarinin tilkenin ana-
yasal sistemine gore farkliklik gosterebilecegi ongorulmektedir (bak.
Kutucuk: 5).

Yuksek Denetim Kurumlarinin durumlari bu ag¢idan incelendigin-
de, hemen butun ulkelerde bu konuya gereken onemin verildigi, so-
runa degisik cozumler getirilmis olmakla beraber Lima Bildirgesinde
ongorulen bagimsizlik ilkesine golge dusurmeyecek bir yol tutuldugu
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1. Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizhigi ayrilmaz bir bicimde (yelerinin
bagimsizhdiileilgilidir. Uyeler, Yiiksek Denetim Kurumlariadina karar ver-
me durumunda bulunan ve li¢clncii kigilere karsi cevap verme yikimlii-
glinde olan kisiler, yani karar verme yetkisini haiz kurullar veya monokra-
tik kurumlarin baskanidir.

2. Uyelerin bagimsizligi Anayasa ile giivence altina alinacaktir. Ozellikle g6-
revden alinma usulli Anayasada belirlenecek ve Uyélerin bagimsizhidina
halel getirmeyecektir. Uyelerin atanma ve gérevden alinma yéntemi her
lilkenin anayasal yapisina dayanir. _

3. Yiiksek Denetim Kurumunun Denetim elemanlari mesleki kariyerlerinde
Denetlenen kurulusglar tarafindan etki altinda birakilmayacaklar ve béyle
kuruluglara bagl olmayacaklardir.

Lima Bildirgesi Md. 6

Kutucuk: 5

anlagilmaktadir Zira butin tlkelerde konuya temkinle yaklagildig,
Yuksek Denetim Kurumunun bagkaninin veya bir uyesinin gorevden
alinmasimi gerektiren bir olay vukuunda konunun enine boyuna goru-
sulerek karara baglanmasini saglayacak bir diizenleme yapildigi goril-
mektedir.

Gorevden alma kararinda, bu kararin alinmasini gerektiren neden-
ler yaninda, kararin hangi makam tarafindan verilecegi de onem arzet-
mektedir. Yargi yetkisini haiz olsun olmasin mahkeme tipi Yuksek De-
netim Kurumlarinin ¢ogunun kurulus. kanununda bu konuda o0zel bir
hukum bulunmamakta, ¢cozum yargi¢ statusunun geregi olarak, yargic-
larla ilgili hukumlere birakilmaktadir.

ABD, Belcika, Israil, Japonya, Rusya gibi iilkelerde bu yetki parla-
mentoya ait bulunmaktadir. Bu yetkiyi, Avustralya, Kanada, Ingiltere,
Portekiz ve Yeni Zelanda gibi ulkelerde parlamento ve devlet baskani
mustereken kullanmaktadir. Avusturya, Hindistan, Pakistan, Finlandi-
ya gibi ulkelerde ise Yuksek Denetim Kurumu mahkeme tipinde olma-
dig1 halde baskan veya uyelerin gorevden alinmasi yargi¢lara uygulanan
usulle mumkiin olabilmektedir.

Yiiksek Denetim Kurumu ile ilgili kanunda hiitkiim bulunmasi ha-
linde gorevden alinmayi gerektirecek nedenlerin basinda saghk sorun-
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lan gelmektedir Gorevini ifa edemeyecek derecede saghgi bozulan
baskan veya uyenin gorevine son verilebilmektedir

Ikinci olarak ceza kanuna gore sug teskil eden ve gorevin 6nemi ile
bagdasmayan bir su¢tan dolayr mahkiim olmak gorevden alinmayi ge-
rektirmektedir. Bu iki husus hemen biitiin Yiiksek Denetim Kurumla-
1 ile ilgili yasal diizenlemelerde yer almaktadir. Bu iki husus disinda
ABD gibi baz1 ulkelerde Yiiksek Denetim Kurumlarinin baskanlarinin
gorevi ihmal, yetersizlik gibi nedenlerle gorevden alinmalarint miim-
kiin kilan hiikiimlere de rastlanmaktadir.

Turkiye'de, Sayistay Kanununda, "Sayistay Baskan ve tiyeleri azlo-
lunamaz. Kendileri istemedikce 65 yasindan once emekliye ayrilamaz"
prensibi vaz edildikten sonra goreve son vermeyi gerektiren veya ceza
kanununa gore sug¢ sayilan bir fiilde bulunulmasi halinde uygulanacak
usul ayrmtili olarak diizenlenmistir.”” Bu diizenlemeler kisaca soyle
Ozetlenebilir:

(a) Sayistay daire baskanlar1 ve Uyelerinin gérevierinin vakar ve serefi ile
bagdasamayan veya hizmetin aksamasini mueip olan hal ve hareket-
leri gorulmesi veya Ogrenilmesi halinde konu once Yuksek Disiplin
Kurulu tarafindan incelenir ve iddialar sabit bulunursa mahiyetine ve

“agirhigina gore ilgilinin uyarilmasina veya ilgilinin (hizmet suresine
gore, istifa etmeye yahut emekliligini istemeye davet edilerek) gore-
vine son verilmesine karar verilir. Ancak goreve son verme kararinin
ayrica Genel Kurulca ugte iki ¢cogunlukla tasdik edilmesi gerekir.

(b) Sayistay Baskan ve uyelerinden biriningorevi ile ilgili veyagorev si-
rasinda bir su¢ islemesi halinde, Ui¢ daire baskanm ve iki uyeden olu-
san bir kurul tarafindan yapilacak ilk kovusturma sonunda hazirla-
nacak fezleke, yargilamanin liizum veya men'ine karar “alinmak
uzere, Daireler Kuruluna verilir. Bu Kurulun verecegi yargilamanin
men'ine dair olan karar kendiliginden, yargilamanin liizumuna da-
ir olan karar ise, itiraz uzerine Sayistay Genel Kurulunca incelenir.
Genel Kurulca verilen yargilamanin men'ine dair karar kesindir.

Sayistay Baskan ve uyelerinin gorevleri disinda sahsi bir sug isleme-
leri halinde yapilacak kovusturmada Yargitay tiyelerinin sahsi su¢larinin
kovusturmasina iliskin hukimler uygulanir.
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3. Mali Bagimsizhk

Yiiksek Denetim Kurumuna yasayla taninan bagimsizlik ancak calisma-
larin yurutulebilmesi i¢in gereken kaynaklara sahip olundugu takdirde
uygulamada gecerlilik kazanir. Ayrica, Yuksek Denetim Kurumu, biit-
cesine konulan odenekleri bagka bir makamin iznine veya onayina ge-
rek duyulmadan harcayabilmelidir. Lima Bildirgesi her iki noktayr da
kapsayan bir hiikiim ihtiva etmektedir:"

Buna gore Yiiksek Denetim Kurumu, "gorevlerini ifa etmeye imkan
verecek mali olanaklara” sahip olmali ve kurum “kendisine tahsis edi-
len kaynaklar1 ayr bir biit¢e icinde, uygun gordugi sekilde harcayabil-
meli"dir.

Yiikksek Denetim Kurumunun butcesinin hazirlanmasi asamasinda
uygulanacak usul ve butceyi onaylayacak makam da onem arzetmekte-
dir. Belgika, Danimarka, Ispanya gibi bazi1 lilkelerde Yiiksek Denetim
Kurumunun butgesi, kurumun yaptigr onerinin parlamento tarafindan
onaylanmasi ile kesinlesmektedir. Ingiltere'de ve diger bazi Anglosak-
son ulkelerinde ise but¢e parlamentonun yuksek denetimle ilgili bir
komisyonu tarafindan hazirlanmaktadir. Ancak, Yiiksek Denetim Ku-
rumunun Butcesinin onaylanmasi parlamentoya birakilmis olmakla be-
raber; icra organinin da bltcenin hazirlanmasi asamasinda bir sekilde
miidahale etmek yetkisine sahip oldugu ilkelerin ¢ogunlukta oldugu
soylenebilir. Onegin Almanya, Avusturya, Avustralya, Finlandiya, Hol-
landa, isveg, italya, Portekiz ve Yunanistan'da durum béyledir. Diger
taraftan, ABD gibi baz1 ulkelerde, biitce agisindan, Yuksek Denetim
Kurumunun diger kamu kurum ve kuruluslarindan farkli bir uygula-
maya tabi olmadig1 gorilmektedir.

4. Sayistay Biitcesi

Kanun Koyucunun Sayistay Kanunu'nun 89. maddesini diizenlemek-
le Sayistay'a tam bir mali bagimsizlik tanimayr amagladigi anlagilmak-
tadir. Anillan madde Sayistay'in, "genel biit¢e icinde kendi biitcesiyle
yonetilecegini" hikme baglamistir. Bu hiikme gore, Sayistay Biitcesi,
diger merkezi idare birimlerinden ayrn olarak, Maliye Bakanligina de-
gil, Birinci Baskanlikca dogrudan Turkiye Buylik Millet Meclisi Bas-
kanligina sunulur ve TBMM Baskanliginca genel biitce kanunu tasari-
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sina ithal edilmek uzere, TBMM butcesi ile birlikte, Plan ve Butce Ko-
misyonuna verilir ve bir sureti de Maliye Bakanlhigina gonderilir.

Diger taraftan Sayistay''n muhasebe isleri, ylriitme iginde yer alan
merkezi idare birimlerinde oldugu gibi Maliye Bakanlhigina bagh Say-
manlar tarafindan degil, TBMM Saymanlhk Mudurligince yonetil-
mektedir. |

Bu diuzenlemeye gore Sayistaymm mali acidan tam olarak bagimsiz
olmasi gerekirken uygulamada hesaplar TBMM Saymanlik miidiirlii-
gunce tutuldugu icin, Sayistay''n harcamalart konusunda da TBMM
Baskani amiri ita gorevini ifa etmekteydi ve bu diizenleme Sayistay'in
bagimsizligi acisindan oldukg¢a nazik bir durum yaratmaktaydi. Anilan
89. maddeye 1.11.1990 tarih ve 3677 sayili kanunla eklenen bir fikra
ile Sayistay Butgesmln ita amirinin Sayistay Birinci Bagkani oldugu
hikme baglanmis ve uygulamada bu sikinti giderilmistir. :

Ancak bugtin hala mali bagimsizlik agisindan pek olumlu sayilma-
yacak iki nokta bulunmaktadir:

+ Sayistay'in buit¢esine konulacak yatirrm harcamalari i¢in Devlet
Planlama Teskilatinin olumlu gorusu gerekmektedir. Bu gori-
sun Sayistay Butcesi TBMM Baskanligina sunulmadan alinma-
s1 kanaatimizce yukarda sozi edilen 89. maddenin ruhuna ay-
kiridir.

« Sayistay'in hesaplart TBMM Saymanhk miudurliglince tutul-
dugu i¢in gercek anlamda bir harcama denetimine tabi tutul-
mamakta, buna karsilik Sayistay Baskanlhiginca diizenlenen veri-
le emirleri TBMM Hesaplar inceleme Komisyonu tliyelerinden
bir milletvekili tarafindan TBMM'nin diger harcamalarina uy-
gulanan usule uygun olarak bir tiir incelemeye tabi tutulmak-
tadir. Bu suretle, sifati milletvekili de olsa meslegi denetgi ol-
mayan bir Kisinin, Sayistay'in harcamalarini, 1967'den beri de-
netim sistemimizden ¢ikarilmis olan harcamadan once denetim
usuliine benzer bir sekilde denetime tabi tutmasi gibi sakincali
bir durum ortaya ¢ikmaktadir. Uygulamada, bu inceleme sira-
sinda Sayistay Kanununa gore, "genel biitce icinde kendi biitce-
siyle yonetilecegi” ongorilmiis olan bir harcamanin bazen yerin-
deliginin bile bahis konusu edilebildigi goriilmektedir.
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Bu usul hem Sayistay'in bagimsizhigr ilkesi ile bagdasmamakta, -
hem de sonugta Sayistay harcamalarinin denetimsiz kalmasina neden
olmaktadir. Diger Yuksek Denetim Kurumlarinda oldugu gibi Sayis-
tay'in harcamalarinin da, harcamadan sonra denetimini saglayacak bir
sistemin kurularak bu sakincali usule son verilmesinin gerekli oldugu
dusunulmektedir.

VI. Yetkiler

A. Denetimin Yurutulmesi

Yuksek Denetim Kurumlarinin sahip olmasi gereken yetkiler cok cesit-
li olmakla beraber burada sadece denetimin yurutiilmesi ve denetim
sonuclarinin uygulamaya konulmasi ile ilgili olanlar uzerinde durula-
caktir.

(a) Denetimin yurutilmesi asamasinda Yuksek Denetim Kurumu go-
revin yerine getirilmesi i¢in gerekli olan her tiirlii bilgiye ve belgeye
erigebilmelidir. Bilgi ve belgelerin gizli olmasi veya duyarhlik tasi-
mas! Yuksek Denetim Kurumunun bu bilgi ve belgeleri elde etme-
sine engel teskil etmemelidir. Lima Bildirgesinde bu ilkenin yanin-
da Yiiksek Denetim Kurumunun yazili veya sozli isteminin yerine
getirilmesi i¢in bir zaman sinir1 koyabilmesinin de gerekli oldugu
hiikmiini icermektedir."”

Uygulamada hemen biitiin Yiksek Denetim Kurumlarinin bu yet-
kiye sahip olduklar1 gorulmektedir. Hatta bazi kurumlarin, ilgilileri ye-
minli olarak sorgulamak yetkisi de bulunmaktadir (Kanada gibi).

(b) Istenen bilgi veya belgenin zamaninda Yiiksek Denetim Kurumu-
na ibraz edilmemesi halinde sorumliularin cezalandirilmas: da
gundeme gelebilmektedir. Bu ceza disiplin veya para cezasi seklin-
de olabilmekte, baz1 Yiiksek Denetim Kurumlar bu cezaya dogru-
dan hikmetme yetkisine sahip olmakta, bazilar1 da cezanin veril-
mesini bagka bir makamdan istemek durumunda kalmaktadirlar.

(c) Lima Bildirgesi Yuksek Denetim Kurumunun, denetim calismasi-
ni, denetlenen kurumda veya kendi yerinde yapmakta muhtar ol-
mast hiikkmiinii de icermektedir.” .
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(d) Lima Bildirgesinde yer almamakla beraber bazi Yiiksek Denetim
Kurumlari, denetimi sadece belgeler tuizerinde degil, islerin yapildi-
g1 yerde yurutmek ve bir nevi teftis yapmak yetkisine de sahip bu-
lunmaktadir (Almanya, Avusturya, Ispanya, Sili'de oldugu gibi).

B. SayistayMa Denetimin Yurutulmesi

Sayistay'in yukarda bahis konusu edilen bitiin yetkilere sahip oldugu-
nu gormekteyiz. Bu yetkilerin kapsami asagida kisaca aciklanmaktadir:

(a) Gorevinyerinegetirilmesi icingerekli olan her tiirlii bilgiye ve belge-
yeerigebilme:

« Sayistay Kanunu 49. maddesinde "Sorumlular veya diger ilgili
memurlar(in) denetcilerin isteyecegi bilgiyi vermeye, kayitlarla
belgeleri geciktirmeksizin gostermeye veya vermeye mecbur”
olduklarin1 hiikme baglamaktadir.

* Aym kanunun 29. maddesi ise Sayistay'in, Bakanlik, kurul ve
kurumlarla, idare amirlikleriyle, sayman ve diger sorumlularla
dogrudan yazismaya, gerekli gordugu belge, defter ve kayitlarn
gonderecegi mensuplari vasitasiyla gérmeye veya diledigi yere
getirtmeye ve sOzlu bilgi almak tizere her derece ve siniftan il-
gili memurlar cagirmaya, bakanlik, daire ve kurumlardan tem-
silci istemeye yetkili" oldugu belirtilmektedir.

* Yine madde, Sayistay'a, denetimine giren islemlerle ilgili her
turlu bilgi ve belgeyi, Sayistay denetimine tabi olsun olamasin,
Devlet, 0zel idare, belediye ve sair biuitiin resmi kurum ve ku-
rullarla Bankalar dahil diger gercek ve tuzel kisilerden isteyebil-
me yetkisini de vermektedir.

(b) istenen bilgi veya belgenin zamaninda ibraz edilmemesi halinde so-
rumlularin  eezalandiriimasi:

« Sayistay Kanununun 51. maddesi istenilen her cesit bilgi, bel-
ge ve defterleri vermeyen, denetleme ve yargillamayr guclesti-
renlerin ayliklarmin Sayistay'in istemi tizerine ilgili dairelerince
yarim olarak odenecegini, belli edilen sire iginde istenilen bil-
gi, belge ve defterler verilmez ise, bu defa ilgili dairelerince ta-
yinlerindeki usule gore isten el cektirilerek haklarinda gerekli
kovusturma yapilacagini amirdir.
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* Kanunun 54. maddesi ise ayliklar ve isten el cektirme ile ilgili
hikiimleri uygulamayanlar hakkinda dairelerince disiplin ko-
vusturmasi yapilacagini belirtmektedir ‘

(c) Denetimin denetlenen kurumda veya Sayistay 'da yapilmasi:

« Sayman hesaplarindan hangilerinin merkezde veya hesap yerle-
rinde incelenecegine Baskanlikca hazirlanacak program goz
onunde tutularak Genel Kurulca karar verilir (Sayisatay Kanu-
nu madde 22, 46). |

* Kismi inceleme ve denetime tabi tutulacak hesaplarda, isin aci-
liyeti ve gecikmede sakinca bulunmasi halleriyle siirli olarak,
dogrudan Birinci Baskanin karar vermesi de mumkundur (Ek
Madde 9). '

(d) Tapilan isleriyerindejjormek yetkisi:

Sayistay Kanununun 29. maddesi "Sayistay denetimine giren daire ve
kurumlarin islemleriyle ilgili kayitlari, esya ve mallari, isleri ve hizmet-
leri gorevlendirecegi mensuplar1 veya bilirkisiler tarafindan yerinde ve
islem ve olayin her safthasinda incelemeye yetkilidir." hiikkmini ihtiva
etmektedir. Nitekim, son yillarda, fiili ve fiziki denetim konusuna o6zel

~-bir onem verildigi gorulmektedir.

C. Denetim Sonugclarimin Uygulanmasi

Denetim sonunda duizenlenen denetim raporu, bulgular1 ve bu bulgu-
lar karsisinda yapilmasi varilan sonuclar igcerir. Bu sonuglarin bir kismi
ileriye donuk olarak yapilmasi gereken islemleri veya tutulmasi gereken
yolu gosterir, bir kism1 da geriye dontuik olarak daha once yapilmis olan
islemlerin duizeltilmesini ve varsa husule gelmis olan zararin telafisini
ongorur.

Yarg1 yetkisini haiz mahkeme tipi Yuksek Denetim Kurumlarinda,
denetim sonuclarindan yargi kararina konu olanlarin uygulamaya ko-
nulmast igin ayrica basgka bir karar alinmasina gerek yoktur. Oysa, ofis
tipi Yuksek Denetim Kurumlarinda denetim sonuglarini iceren dene-
tim raporlarinin uygulamaya konulmasi bagka bir makamin kararina
bagli olmaktadir. Aym1 durum yarg: yetkisini haiz olan Yiiksek Dene-
tim Kurumlarinin yargi kararina konu olmayan denetim sonuglari icin
de soz konusudur.
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Lima Bildirgesi denetimde varilan sonuglarin Yuksek Denetim Ku-
rumu tarafindan kanunen gegerli ve uygulanmasi zorunlu kararlar ve-
rilebilmesi (Yarg: karar1) halini goz ardi etmemekle beraber, denetim
bulgularinin uygulamaya konulmasinin bagka bir makamin (denetle-
nen kurum, hukumet veya parlamento) eylemine bagh olmasi hali ile
ilgili ilkeler iizerinde durmaktadir.”

Denetim sonuglarinin uygulanmasinda birinci agsama, denetlenen
kurumun bu sonuglar ile ilgili gorusiinu ve yapilmasi dustintilen veya
yapilmis olan islemleri Yiiksek Denetim Kurumuna bildirmesidir. Bun-
dan sonra denetlenen kurumdan alinan cevaplan da igeren denetim ra-
porunun Anayasada veya ilgili kanunlarda belirtilen makama sunulma-
s1, ve bu makamin soz konusu sonuglari igleme koymasi asamasi gel-
mektedir. Genelde bu makam parlamentodur ve bu baglamda, Yiiksek
Denetim  Kurumunun parlamento ile iligkilerinin bi¢imi ve diizeyi be-
lirleyici olmaktadir.

D. Sayistay ilamlar1 ve Raporlar

Sayistay yargi yetkisini haiz bir yiiksek denetim kurumu olmasi dolayi-
st ile denetim sonuclarimi lazim-ul-ifa (uygulanmasi zorunlu) yargi ka-
rarlarina baglayabilmekte ve Sayistay ilami denilen bu kararlar icin ay-
rica bir makamin kararina gerek kalmamaktadir. Maamafih, Sayistay
ilamlarmin uygulanmasi konusunda bazi gecikmeler yasanmakta ise de
Sayistay'daki ilamlarin takibi ile ilgili birimlerin konuya biraz daha agir-
Ik vermeleri halinde bu sorunun da ortadan kalkacagi muhakkaktir.
Diger taraftan, Sayistay Kanunu, Sayistay'a cesitli konularda Turki-
ye Buylik Millet Meclisi'ne yilik, u¢ aylik, minferit raporlar sunma
yetki ve gorevini vermekte olmasina ragmen, gerek Sayistay'in yargi
gorevine daha fazla agirlik vgrmesi ve gerek TBMM tarafindan bu ra-
porlara fazla ilgi duyulmamasi nedeniyle Sayistay'in bu yetki ve gore-
vinin biraz geri planda kaldig1 goriilmektedir. Oysa, diger Yiiksek De-
netim Kurumlar1 parlamento raporlar1 yoluyla kamu mali yé’)netiminde
duizenlilik, verimlilik, etkinlik, tutumluluk ag¢isindan ¢ok Onemli so-
nuclar almakta, bu raporlarin kamuoyuna mal olmasiyla da kamu yo-
netiminde istenen diirtistlik ve saydamlik diizeyinin yuikselmesine kat-
ki1 saglamakta, bu suretle, parlamentonun asil gorevlerinin basinda ge-
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len kamu kaynaklarinin kullanimu ile ilgili denetim fonksiyonunun ye-
rine getirilmesine yardimct olmaktadirlar.”

VII. Gorev ve Yetki Alani

A. lIlkeler

Lima Bildirgesi, Yuksek Denetim Kurumunun "gorev alan ile ilgili te-
mel yetkilerin Anayasada ongorulmesi gerektigi, ayrintilarin kanunlara
birakilabilecegi” ilkesini koymakta, ancak "gorev alaninin smirlarinin
her ulkenin kosullarina ve isterlerine gore belirlenebilecegini de ilave
etmektedir {bak. Kutucuk: 6). Bildirge, Yiiksek Denetim Kurumunun
gorev alaninin tanimina ¢ok genis yer vermektedir: Dibacenin diginda
25 maddeyi iceren bildirgenin 8 maddesi bu konuya ayrilmig bulun-
maktadir.

Bildirgenin getirdigi ikinci onemli ilke, kamu mali yonetiminin ti-
muyle Yuksek Denetim Kurumunun denetimine tabi olmasi zorunlu-
_lugudur. Bazi kamu gider ve gelirlerinin baz1 nedenlerle devlet buitge-
i disinda birakilmasi halinde dahi bu ilke gecerli olmalidir.

1. Yiiksek Denetim Kurumunun temel denetim yetkileri Anayasada hiikme
baglanmalidir, ayrintilar kanunlarda yer alabilir.

2. Yiiksek Denetim Kurumunun gecerli hiikiimleri her tlkenin kosullari ve is-
terlerinebadhdir.

3. Bldtin kamu mali islemleri, ulusal biitgeye nasil yansidigina bakilmaksi-
zin, Yiiksek Denetim Kurumunun denetimine tabiolmalidir. Maliyonetimin
bazi béliimlerinin ulusal biitge diginda birakilmasi, bu kisimlarin Yiiksek
Denetim Kurumunun denetiminden miistesna tutulmasi sonucunu dogu-
ramaz.

4. Yiiksek Denetim Kurumlari denetimleriile mimkiin oldugu kadar basit ve
acik bir biitce siniflandirmasini ve muhasebe sistemini tegvik etmelidirler.

Lima BildirgesiMd. 18

Kutucuk: 6
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Bildirge bu baglamda, Yiiksek Denetim Kurumlarina da bir gorev
diustugini ifade etmektedir: Yiksek denetim, bilitcenin ve muhasebe
sisteminin miimkiin oldugu kadar basit ve acik olmasina yardimci ol-
mahidir.

Bildirge, gorev alam ile ilgili bu ilkeleri serdettikten sonra deneti-
me tabi olacak birimin statlisu veya devlet yapisi i¢indeki yeri bakimin-
dan ve denetlenecek hesabin niteligi acisindan bu alanin icerigi ile ilgi- -
li ilkeleri ortaya koymaktadir.

Dunya Yuksek Denetim Kurumlarini bugtlin cari olan gorev alanla-
r acisindan inceledigimizde, Lima Bildirgesi ile getirilmis olan bu ilke-
lerin genis olcude hayata gecirilmis oldugunu gormekteyiz.

B. Denetlenecek Kuruluglarm'Niteligi

Yiiksek denetim kurumunun gorev ve yetki alani agisindan denetlene-
cek kurumun niteligi 0nem arzetmektedir. Asagida belli bash birkag
kurum tipi uzerinde durulmaktadir.

a) iktisadi ve Ticari Tesebbiisler

" Lima Bildirgesinde, Devlet tarafindan kurulmus olan ve 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi bulunan iktisadi tesebbuslerin yliksek denetim kuru-
mu tarafindan denetlenmesi gerektigi, ancak bu denetimin harcama-
dan sonra ve verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri acisindan yapilma-
sinin uygun olacag belirtilmektedir.”

b) Kamu Kaynaklarindan Finanse Edilen Kuruluslar

Lima Bildirgesi, Devlet¢ce kurulmus olmasa bile kismen kamu kaynak-
larindan ayrilan stibvansiyonlarla finanse edilen bir kurum tarafindan
bu subvansiyonlarin kullanilmasimin Yiiksek Denetim Kurumu tarafin-
dan denetlenmesi gerektigini belirtmektedir. Ayrnica, Bildirgede, kamu
kaynaklarindan yapilan finansman, sozu edilen kurulusun gelir ve ser-
mayesine gore onemli bir duzeyde ise, kurulusun butiin mali yoneti-
minin denetime tabi tutulmasi gerektigi belirtilmekte ve sitibvansiyon-
larin kotliye kullanildiginin tesbit edilmesi halinde geri ddenmesinin
istenmesi liizumuna da isaret edilmektedir.”
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Bugtin diger Yiksek Denetim Kurumlarinin calismalarimi inceledigi-
mizde, kamu iktisadi tesebbusleri agisindan hemen hemen hepsinin de-
netim yetkisine sahip oldugunu, subvansiyone kuruluslarda ise kurulu-
sun statiisiine gore bazi farkh uygulamalar oldugunu gozlemlemekteyiz.

¢) Yerel Yonetimler

Yukarda Yiiksek Denetim yetkisinin kaynagi incelenenirken bu deneti-
min genel olarak parlamento adina yapildigir aciklanmisti. Parlamento-
ya dusen denetleme gorevinin teknik bilgi ve uzmanlhig1 gerektiren ko-
nularda Yiikse Denetim Kurumu tarafindan ifa edilmesi s60z konusu ol-
maktadir. - Bu bakimdan dogal olarak Yiiksek Denetimde gorev ve yet-
ki alaninin parlamentonun gorev ve yetki alani ile simirh olmasi gerek-
tigi dusunulebilir. Oysa Lima Bildirgesinde ulusal butceye nasil yansi-
- digina bakilmaksizin butun kamu mali islemlerinin yuksek denetimin
gorev ve yetki alaninina girdigi ifade edilmektedir (bak. Kutucuk: 5).
Buradan parlamento denetiminin i¢inde yer almayan kamu mali yone-
timlerinin de Yuksek Denetimin gorev ve yetki alanmi icinde olabilecegi
sonucuna varilabilir. Nitekim Dunya Yuksek Denetim Kurumlari ince-
lendiginde merkezi hukumet daireleri icinde yer almayan yerel yone-
~timlerin mali iglemlerinin de Yiiksek Denetimin gorev ve yetki alani igi-
ne alindigim1 gormekteyiz.

C. Sayistay'in Gorev ve Yetki Alani

Sayistay'in gorev ve yetki alani, diger Yiiksek Denetim Kurumlarina
gore ¢ok olumsuz bir manzara gostermektedir:

(a) Iktisadi ve ticari tesebbiisler: Anayasa, Sayistay'm kurulusunu dii-
zenleyen 160. maddesinde kamu iktisadi tesebbiislerini Sayistay
denetimi disinda tutmus, baska bir maddesinde® bu kuruluslarin
denetiminin kanunla duzenlenmesini ongormustur Bugun bu go-
rev Bagbakanlik Yuksek Denetleme Kurulu tarafindan yurutilmek-
tedir. Kurul mensuplarinin 6grenim, bilgi, beceri ve birikimleri ile
denetimlerinin kalitesi acisindan en az Sayistay duzeyinde oldugu-
nu kabul etmek gerekir. Ancak, yurtutme organini denetlemekle
gorevli kurumun ylriitme organina baghh olmasinin uygulamada
fazla sakinca dogurmadig: iddia edilebilse de, kuvvetler ayrimi ilke-
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si agisindan, Yuksek Denetleme Kurulu'nun ¢ok olumsuz bir ko-
numda oldugu inkar edilemez. Bu bakimdan, Tiirkiye'nin ytiksek
denetimle ilgili dizenlemelerde model olarak aldig1 Fransa'da ol-
dugu gibi Tiiksek Denetleme Kurulunun, bagimsizlik acisindan cok
uygun bir statiiye sahip olan Sayistay"la—belki bir dereeeye kadar
kimligini ve otonomisini de muhafaza ederek—birlestirilmesinin cok
biiyiik yarar saglayacag: kanaatindeyiz.

Diger taraftan, kamu iktisadi tesebbiislerinin 6zellestirilmesi konu-
su butun Dunyada yuksek denetim kurumlarinin yetki ve gorev alanm
icine alindig1 halde Tirkiye'de bu konunun adeta denetimsiz kaldig:
gorulmektedir.

(b) Kamu kaynaklarindan finanse edilen kuruluslar: Bu konu kamu
mali yonetimimizin yumusak karnini tegkil etmektedir. Bugtn o
kadar ¢ok kurum, kurulus, fon, hesap, Genel ve Katma Butceler di-
sinda birakilmig bulunmaktadir ki bir butge birliginden ve disipli-
ninden bahsetmek artik imkansiz hale gelmistir. Cesitli ¢evrelerde
ve yayinlarda agir elestirilere konu olmus olan bu durum hakkinda
‘Saym fhsan Goren tarafindan hazirlanmis olan bildiride yeterli
aciklama bulundugu icin burada bagkaca ayrintiya girilmeyecektir
(Goren, 1999). “

(c) Ter el Yonetimler: Bugiin Tiirkiye'de gerek Ozel idareler ve gerek
Belediyeler Sayistay'in denetimine tabidir. Ancak bu uygulama 832
Sayilh Sayistay Kanununun gecici 8. maddesinde yer alan

Anayasa' nin 116. maddesigeregince il zel idareleriyle beledi-
yelerin mali iglemlerinin denetlenmesine dair kanun yiiriirlii-
gegirinceye kadar, 16 Haziran 1934 tarihli ve 2514 sayili Di-
vant Muhasebat Kanunu ve bu kanuna ek kanunlarin il ozel
idareleri ve belediyelere ait hiikiimleri yiiriirliikte kalir.

hiikmiine dayanmaktadir. Sayistay Kanununa 26.6.1996 tarih ve-4149
saylll kanunla eldenen Ek madde 11 ile il Ozel idareleri ve Belediyelerin |
harcamaya iliskin olarak yapacaklar sozlesmelerle her turlt bagitlarla il-
gili tescil limitlerinin tespit edilme usulii hiikme baglanmaktadir.

Diger taraftan Yerel Yonetim Reformu adiyla uzun zamandir str-
durulen caligmalar arasinda yerel yonetimlerin denetimi igin ayrt bir
kurum kurulmasi konusu da vardir. :
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Degerlendirme

Yukarda Sayistay'in gorevi, Devlet i¢indeki konumu, organizasyon ya-
pist ve kurulusu, sahip olmasi gereken oOzellik ve yetkiler, gorev ve yet-
ki alanm1 agilarindan diger Yuksek Denetim Kurumlari ile karsilagtirma-
I1 olarak incelenmeye calisimustir.

Sayistay anayasal bagimsiz bir kurulustur. Genel ve katma butgeli
dairelerin butun gelir, gider ve mallarim1 Turkiye Buytiik Millet Mecli-
si adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikkme
baglamak uzere yargr yetkisi ile donatilmistir. Bunun yaninda butce
odeneklerinin ve personel kadrolarinin dagitimini ve kamu kurum ve
kuruluslarinin bagitladiklar1 sozlesmeleri Ondenetime tabi tutmak, ka-
mu mali sistemini incelemek, mevzuat veya uygulamadan kaynaklanan
duzensizlikleri saptamak, kamu kaynaklarinin kullaniminda verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadigini aragtlfmak, yap-
t1ig1 denetim, inceleme ve arastirmalar sonunda vardig1 sonuglan basta
Genel Uygunluk Bildirimi olmak tizere, yillik, u¢ ayhk ve munferit ra-
porlarla Turkiye Bliyuk Millet Meclisine sunmak yetki ve gorevine de
sahip bulunmaktadir.

Gerek Lima Bildirgesi ile getirilen ilkeler ve gerek Diger Yiiksek
Denetim Kurumlarinin durumlar1 acgisindan inceledigimizde, kanun
koyucunun, Sayistay'r (gorev alani ile ilgili kisitlamalar ve yukarda acik-
lanan bazi eksiklikler disinda), bir Yuksek Denetim Kurumundan bek-
lenebilecek biitiin islevleri yerine getirebilmesi i¢in, her turltu yetki,
ozellik ve olanaklarla comertce donattigi sonucuna varmaktayiz.
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Ofis Tipi YOK

Bagkan
{Auditor General)

Baskan Yardimcisi

Bagkan Vekili

Bagkan Yardimcisi

Denetim Dairesi Miid.

Destek Birimleri

I

Denetim Boliim{i Y.

Denetim Bolimd Y.

Denetim Boliimii Y.

I

Denetim Ekibi Denetim Ekibi
Sema: 1
Mahkeme Tipi YDK
Bagkan
Savcl .
Bagkan Vekili
Yargi Dairesi Yargi Dairesi
Yargt Dairesi Yargt Dairesi
Denetim Ekipleri

Sema: 2
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SAYISTAY

BASKANLIK

KURULLAR H- DENETIM GRUPLARI

YONETIM VE DESTEK
BIiRIMLERI

Sema: 3
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Notlar

I N

10.
I1.
12.

13.
14.

15.
16.
17.
18.
19.
20.
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International Organization of Supreme Audit Institutions -

General Accounting Office '

Answerable

Accountability

Lima Bildirgesi Md. 5/3

Biitiin bu ¢alismada Ingiltere Sayistayindan Patrick Callaghan tarafindan
hazirlanan bir ¢alisma ile Hindistan Sayistay1 tarafindan gerceklestirilmis

olan bir derlemeden genis Ol¢iide yararlanilmustir. Her iki.calisma Kaynak-
camda yer almaktadir. '

Sayistay'in vergi kanunlarini ilgilendiren kararlar ile ilgili bir 6zel durum
var ise de bu bir ayrint1 sayilabilir.

Peer review

Ek Madde 10

Ek Madde 9

General Accounting Office

Mamafih, denetim bulgularinin degerlendirilerek nihai denetim raporuna
gecirilmesinde bu serbestligin ofis tipi sayistaylarda bazen sadece Yuksek
Denetim Kurumunun Bagkanina (Auditor General) ait oldugu gozden
rrak tutulmamalidir.
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Sayistay'da Yeniden Diizenleme

Necdet KESMEZ

6zet

Bildiride Sayistay'da bir yeniden duzenleme calismasi yapilmasinin
geregi, hedefleri, kapsami1 ve yontemi konusunda, daha once Sayis-
tay'da yapilmis olan ¢alismalardan yola cikilarak bazi gorusler ileri si-
rulmektedir. .

Bugin kamuoyunda, kamu kurum ve kuruluslarinin dizensizlik,
verimesizlik, israf (ve hatta) yolsuzluklar igcinde olduguna dair yaygin bir
kanaat olusmus bulunmaktadir. Bu konuyla ilgili en ilgin¢ husus ise: ne
bu durumun nedenleri, ne de iyilestirme yol ve yontemleri ile ilgili tar-
tismalarda Sayistay'in hi¢ giindeme getirilmemesidir. Oysa, kamu kay-
naklarinin dogru, uygun, saglikli ve etkin kullanimi, kamu mali yOne-
‘timinin saglikli gelismesi ve bu konuda ilgili makamlara ve kamuoyu-
na saglikl, tutarli, dogru, ve objektif bilgiler verilmesi bir Yiiksek De-
netim Kurumunun bashca gorevleri arasindadir. Buradan, basta
TBMM olmak lizere kamu makamlarinin ve hallan Sayistay'in gorev ve
islevi hakkinda yeterli bilgi sahibi olamadigi; duzensizlik, verimsizlik,
israf ve hatta yolsuzluklarla ugrasmanin Sayistay'in gorevleri arasinda
oldugunun bilincinin yayginlasmadigr sonucuna varilmaktadir.

Bildiride, Atiyas ve Saymn'in bir eserinden odung alinan Asil-Vekil
modeli kullanilarak: demokrasilerde Vatandaslar, Parlamento, Huku-
met ve Burokrasi arasinda ileriye dogru (asilden vekile) bir yetki devri,
geriye dogru da (vekilden asile) hesap verme iligkisinin bulundugu, an-
cak Tiurkiye'de, siyasi partilerin merkez yonetim kurullarinin ve parti
liderlerinin tek tek millet vekilleri karsisinda buyuk glice sahip olmasin-
dan kaynaklanan bir dengesizlik bulundugu icin parlamento ile hukiu-
met arasindaki asil vekil iligkisinin uygun bir bi¢gimde c¢alismadigi, bu
ylizden hiikiimetin mali konulardaki denetimine gereken onemin veri-
lemedigi ve sonuc¢ olarak Sayistay calismalart konusunda TBMM tara-
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finda gozlemlenen ilgi azliginin buradan kaynaklandigi gorusu ileri su-
rulmektedir.

Sayistay'in urettigi denetim hizmetinin miusterileri tarafindaki bu
bilgi ve dolayisiyla talep eksikligine karsilik, bu hizmetleri tireten taraf-
ta, arz tarafinda:

*  Pek ¢ok kurum ve kurulugun ve konunun Sayistay denetiminin
disinda birakilmasi; _

* Sayistay'a verimlilik, etkinlik ve tutumluluk incelemesi gorevi-
nin ancak son zamanlarda verilmis olmast;

* Sayistay'in denetim gicliiniin ¢ok buyuk bir kismini yargisal is-
levine yonelik olarak harcamakta olmasi;

* Kanun geregi TBMM'ye sunulmasi gereken raporlarin Sayistay
calismalarinda ikinci planda kalmasi

gibi anizalar bulunmaktadair.
Incelemelerimiz sonunda:

*  Toplumun 6zlemi ile Kamu Yonetimi arasinda;

* Anayasa ve Kanunlarin Sayistay'a vermis oldugu gorev ve yetki-
ler ile Sayistay'in yuritmekte oldugu denetim faaliyeti arasinda;

* Sayistay'in denetime bakis agisi ile toplumun ihtiyaci arasinda

bir bosluk bulundugu ortaya konulmaktadir.
O halde, bagimsiz ve etkin bir yiiksek denetimin, hukuk devletinin
ve demokrasinin temel kosullarindan birisi oldugu da dikkate alinarak

vakit gecirilmeden Sayistay'in

* Daha yetkin, etkin ve saygmn bir yuksek denetim kurumu haline
getirilmesi;

« TBMM'ye ve kamuoyuna kamu gelir, gider ve mallarinin kul-
lanim1 konusunda tarafsiz, saglikli, dogru bilgi ve glivence ve-
rilmesini saglayacak bir 'yapiya kavusturulmasi

icin, hazirlik calismalart yapilmis olan yeniden diizenleme projesinin
tekrar ele alinmasi ve Kamu Mali Yonetimi'nin daha diuzenli, tutumlu,
verimli, diirtist, sorumlu ve yonetsel ylikiimliiliik bilincine sahip bir ya-
prya kavusturulmasi yolunda caba harcanmasi gerekmektedir.

Yeniden duzenlemede-su ilkelerin goz onunde bulundurulmasi one-

rilmektedir:
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* Sayistay'm uzun mazisinden dogan gelenek ve birikimlerden
yararlanilmali;

*  Yarg: yetkisi korunmakla beraber denetim diga donuk raporla-
maya odaklanmak;

*  Mevcut kamu mali sistemi hem veri, hem de degisimin hedefi
olarak kabul edilmeli;

* Yeniden diizenleme, perakende oOneri ve goruslere gore sagla- -
nacak iyilestirmelerle degil, vizyon ve misyon degerlendirmele-
ri sonunda saptanacak strateji, plan ve programlar dogrultusun-
da gerceklestirilmelidir.

Say1§tay'da yeniden diizenlemenin ana hedefinin, bir kiiltiir degi-
simim gergeklestirmek olduguna inanilmaktadir. Gergekten, '

« 1 sureglerinin ve denetim faaliyetinin yeni anlayisa gore sekil-
lendirilmesi; |

*  Yeni denetim anlayisina uygun metodolojilerin gelistirilmesi;

+ Egitimin amaca uygun bir yap1 ve programa kavusturulmasi;

*  Bilisim sisteminin yeniden yapilandirilmasi

~seklinde Ozetlenebilecek yeniden duzenleme hedefleri, ancak bu kultir
degisimi gerceklestirilebildigi takdirde istenen sonucu dogurabilecektir.
Sayistay'da yeniden diizenlemenin bir diger onkosulu kamu mali
yonetiminde siddetle ihtiyagc duyulan reformun gergeklestirilmesidir.
Ozellikle biitgenin birlik ve biitiinliigiiniin yeniden saglanmasi ve
program bitce ihtiyaclarini tam karsilayacak sekilde yeniden kodifikas-
yonu, devlet muhasebesinde modern yontem ve yaklasimlara uygun
bir sisteme gecilmesi, saymanlik ve hesaplarin, islev ve gorevler baz ali-
narak, yeniden dagilimi ve en onemlisi, kamu yonetimine yoneticilerin
hesap verme yukumlulugunun getirilmesi Sayistay denetiminin mo-
dernizasyonu projesinin zorunly ogeleridir. Bu bakimdan Sayistay'in
yeniden duzenleme calismalarina paralel olarak kamu mali yonetimin-
de yurutulmekte olan reform calismalarina egilmesi, bu caligmalar ya-
landan izlemesi ve katla vermesi gerekmektedir. |
Yeniden diuizenlemenin alt yapisini, egitim ve bilisim sistemlerinde
gercgeklestirilmesi gereken iyilestirmeler olusturmaktadir. Yeniden du-
zenleme sonunda Sayistay'in organizasyon ve yonetim yapisinda da ba-
71 degisiklikler yapilmasinin gerekecegi muhakkak olmakla beraber, bu
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konuda daha once yapilmis olan ¢aligmalar ¢cok yuzeysel kaldig: igin,
bildiride bu ihtiyaca sadece deginilmekle yetinilmistir.

Sayistay denetiminde, denetimin yonetilmesi, ekip ¢alismasi, risk
analizi, planlama, calisma kagitlari, meslektas incelemesi, ornekleme,
disa donuk raporlama konular1 daha onceki calismalara dayanilarak ana
hatlari ile ele alinmstir.

Sayistay'in yargi islevinin korunmasi gerektigi, ancak yargilama
usulti, sorumlularin temsili, ahizlerin haklarinin korunmasi, yargi sure-
cinin zaman boyutu, yargi kararlarinin tasnifi, dagitimi, yaymlanmasi
gibi konularda baz iyilestirmeler yapilmasi geregine isaret edilmistir.

Sonug ve Oneri

Bildiride, Sayistay'da yeniden diizenleme yapilmasina kesin bir ihtiyac
bulundugu, bu konuda gereken yasal yetkilerin ve maddi olanaklarin
mevcut oldugu, Sayistay'daki bilgi birikiminin ve insan kaynaklarinin
boyle bir cabayr gerceklestirmeye yeter duzeyde oldugu kanaatine va-
rilmakta, vakit gecirilmeden bu calismalara baslanmasi geregi vurgu-
lanmaktadir.
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Streamlining Procedures and
Operations in Sayistay

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 Sayistay. .

Today, there is a widespread beliefin the public opinion that irreg-
ularities, inefficiencies, waste and (even) corruption prevail in state
organisations. The most interesting side of this issue is that Sayistay 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 Sayistay 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 Sayin, 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 ofthe 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 ofthe Government's financial activities and inadequate inter-
est on the work of Sayistay
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Against the insufficiency of information and interest for the audit
services of Sayistay 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
Sayistay;

* Responsibility for performance auditing have been granted to
Sayistay just recently;

« Sayistay is spending the greater part of its audit potential on
tasks mostly oriented for the exercise of’its judicial powers;

* Sayistay 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 Sayistay by
the Constitution and the laws, and audit function as carried
out at Sayistay; .

+ 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 Sayistay 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
Sayistay's long history should be exploited.

Sayistay'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 Sayistay 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 Sayistay.

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 Sayistay 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 Sayistay, considering the
superficiality ofthe 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 Sayistay'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 ofjudicial decisions.

Conclusions and Recommendations
We conclude that

 There is a definite need for streamlining the procedures and
operations in Sayistay,

* Sayistay possesses all legal powers and material facilities and
resources necessary for answering this need,

* Level of human resources and experience available at Sayistay
is amply satisfactory. '

Therefore, it is emphatically recommended that work on this field
should begin without further delay.
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Sylstay'm 125. kurulus yildontimuniin kutlandigi 1987 yilindan
eri, Sayistay'da bir yeniden duzenlemeye ihtiyac olup olmadigi
yogun olarak tartisiimaya baslanmig, bu yeniden diizenlemenin hedef-
leri ve kapsami konusunda c¢esitli gorusler ileri striilmis, Sayistay icin-
de ve disinda konferanslar, seminerler diizenlenmis, yurt digindaki se-
minerlere Sayistay mensuplarinin katilmasi saglanmis, Dunyada diger
Yiikksek Denetim Kurumlarinin durumlari, bu kurumlara gonderilen
heyetler tarafindan gozden gecirilmis, bu kurumlardan Turkiye'ye he-
yetler davet edilmis, sayist 50'yi gecen yaymlar yapilmuistir. |

Ozellikle 1992'den itibaren yeniden diizenleme ¢abalar1 biiyiik yo-
gunluk kazanmis bulunuyordu. Oysa bugin disardan bakildiginda,
konuya daha rahat bir yaklasim icinde olundugu, yeniden diizenleme
konusunun oncelik ve onem acgisindan biraz arkalara itildigi izlenimi
edinilmektedir. Bu izlenimin c¢ok yanlis' oldugunu 6grenmeyi gonul-
den arzulamaktayiz.

Bu bildiride once Sayistay'da bir yeniden duizenlemeye ihtiyac olup
olmadig1 konusu irdelenmeye calisilacak, sonra da yeniden diizenleme-
nin kapsamasi gereken alanlar ve varilmasi istenen hedefler gozden ge-
cirilecektir.

I1. Thtiyag

A, Kamuoyu

Kamuoyunda, kamu kurum ve kuruluslarinin diizensizlik, verimsizlik,
sraf ve hatta yolsuzluklar i¢cinde olduguna dair yaygin bir kan1 olugsmus
3ulunmaktadir. Bu inancin ¢ok yanlis olmadigi, bazen birden patlak ve-
xn olaylarla bir ol¢tide ortaya cikivermektedir (Son deprem olaymi ha-
irrlaymiz).
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Burada asil ilgin¢g nokta ise ne kamuoyunda, ne parlamentoda bu
baglamda Sayistay'in denetim gorevini yerine getirip getirmediginin
hi¢ sorgulanmamakta olmasidir. ‘

Kamuoyunda Sayistay'a herhangi bir sorumluluk affedilmemesi,
kamu yonetimindeki diizensizlik, verimsizlik, israf ve hatta yolsuzluk-
larla ugrasmanin Sayistay'in gorev alam i¢inde olmadiginin dustinul-
mesinden dogabilir. Ya da Sayistay'in bu konularda gerekli ve yeterli
cabayr gostermekte oldugu, ama kendi disindaki nedenlerle sonug ala-
madig1 kanisina da varilmis olabilir.

Aslinda kamuoyunda Sayistay'in islev ve gorevinin bilinmemekte
oldugunu, bu ylizden Sayistay'in etkin bir denetim yapip yapmadigi
konusu uzerinde durulmadigini kabul etmek gerekmektedir. Sorunun
diger yam ise, Turkiye Buyuk Millet Meclisi'nin Sayistay'in ¢alismala-
rina gosterdigi ilginin yeterli olamadigidir.

B. Tanimnma ve tlgi

Sayistay'in kamuoyunda taninmamasinin nedeni hi¢c kuskusuz halen
yaptig1 ¢aligmalarin halki dogrudan ilgilendirmemesidir. Bir kurum go-
revini yeterli bir bicimde yerine getiriyorsa” halkin bundan haberdar
olup olmamasi1 onemli degildir diyebiliriz. Belki diger Yiiksek Denetim
Kurumlarinin halk nezdindeki yuksek itibar1 ve medyanin Yuksek De-
netim Kurumlarinin ¢alismalarina gosterdigi buyuk ilgi icimizde biraz
burukluk dogurabililir ama gorevini layikiyla yapmakta olduguna ina-
nan insanlarin gonul rahathg ile isimize devam edebiliriz.

Ancak parlamentomuzun Sayistay calismalarina yeterli ilgiyi gos-
termemesinin nedenlerinin mutlaka aragtirilmasi gerekmektedir. Cun-
kii demokrasilerde parlamentonun varlik nedenlerinden birisi, hatta
baslicast halk adina Butce Hakkinin kullanilmasidir. Yuksek denetim
ise parlamentonun bu hakki layikiyla kullanmasini ve yasamanin yurtit-
me uzerindeki mali denetimini kapsamli ve etkin bir sekilde gercekles-
tirmesini saglayan en onemli aractir. ,

Ulkemizde de Anayasa koyucunun aym goriisten hareket etmis ol-
dugu anlasilmaktadir. Bu ytuizden "hiikiimetlerin kendilerine emanet
edilen kamu kaynaklarimi nasil harcayacaklarina dair taahhitlerini ve
vatandaslara gotiirecekleri hizmetleri igeren” biitcenin yaninda "hiikii-
metlerin bir yillk mali uygulamalarinin yonetsel olarak aklanmasi anla-
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mina gelen Kesin Hesap Kanunlar1” ve bu konudaki Sayistay gortisu-
nu iceren Genel Uygunluk Bildirimi Anayasada yer almistir.

Ancak uygulamada durumun farkli oldugunu, parlamentomuzun,
belki de kanun yapma islevine agirlik ve oncelik vermesi nedeniyle hti-
kumetin mali uygulamalarini denetlemeye gereken ilgiyi gostermedigi-
ni gozlemlemekteyiz. Sorunu teorik bir bazda incelemek icin burada
bir parantez agmak ve bu konuda yazilmig ¢cok onemli bir eserden bir
alint1 yapmak ihtiyacini duyuyoruz.

C. Kavramsal Cerceve

Bahis konusu olan eser 1zak Atiyas ile Serif Sayin tarafindan hazirlan-
mig ve TESEV tarafindan yayinlanmis bulunan Siyasi Sorumluluk, Yo-
netsel Sorumluluk ve Biitce Sistemi: Bir Yeniden Yapilanma Onerisine
Dogru adli eserdir. Eserde yazarlar tarafindan gelistirilmis olan bir mo-
dele (kavramsal ¢erceve) dayanan bir Biitce Sistemi Reformu'nun kap-
sami, yonu, amaci uzerinde durulmaktadir. Eserde gelistirilen oneri
Sayistay'in yeniden yapilanmasi agisindan da ¢ok ilgin¢ hususlari icer-
mekte olmakla beraber, bizi burada ilgilendiren daha ziyade so6z konu-
su kavramsal cercevedir ki asagida bu kavramsal cercevenin bir 6zeti
- yazarlarinkalemindensunulmaktadir:'

Temsili demokrasilerde asil olan vatandaslardir. Ancak vatandaslar
kolektif ¢oziimlerin gerektirdigi sorunlari kendi baslarina c¢ozemezler,
bunlar ¢ozmek devletin isidir. Temsili demokrasilerde devlet isleyisi, iki
ana asil-vekil iliskisi (veya yetki devri) icerir. Bunlarin birincisinde,
vatandaglar, belirli kurallar altinda kamu politikalar: iiretmek tizere
politikacilara yetki verirler. Politikacilar bu yetkiyi almak icin birbirle-
riyle rekabet ederler. Uretilen kamu politikalarini hayata gecirmek ise
biirokrasinin isidir. Dolayist ile ikinci vekalet iliskisinde politikacilar
asil, biirokratlar vekil durumundadir.

Asiller ile vekillerin cikarlar farklidir. Vekillerin, kendilerine yet-
ki veren asillerin tercihlerine ne kadar uygun davrandiklari, mevcut
kurumlara ve bunlarin olusturdugu sorumluluk ve diirtii mekanizma-
larima baghdr. Bu mekanizmalarda iki degisken onemlidir: asil ile ve-
kil arasindaki enformasyon dengesizligi (asil vekilin her yaptigini de-
netleyecek enformasyona sahip degildir, enformasyon*pahalidir) ve asi-

lin yaptirim giicii (vekilin asilin tercihlerine uygun davranmamas: ha-
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linde asilin vekil tizerinde ne kadar yaptir im ugulayabilecegi). Vatan-
da} ile politikaci arasindaki yetki devri iliskisine siyasal sorumluluk, po-
litikaci ile biirokrasi arasindakine ise yonetsel sorumluluk mekanizma-
st diyoruz. Yetkin devletlerde, siyasal ve yonetsel sorumluluk mekaniz-
malari 6yle calisir ki, tiretilen politikalar vatandas tercihlerine uygun
olur, hizmet sunumunda maliyet verimliligi saglanir, kolektif acmaz-
lar etkin bir bicimde ¢oziiliir, ve kullanilan yetkinin hesabi verilir.

Iste biitce sistemi, bu asil vekil iliskileri iizerine inga edilen ve ka-
munun kaynak dagilimini diizenleyen kurumlardan olusur.

Bu modeli parlamentomuzun, hiikkiimetin mali uygulamalarini de-
netlemeye gereken ilgiyi ni¢in gostermedigini agiklamak amaciyla kul-
lanmak i¢in, agiklanan iki yetki devri iligkisine bir yenisini daha eklemek
gerekmektedir. Zira, yazarlar kendi analizleri acisindan, belki de res-
min netligi bozulur endi§esiylé, parlamento ile hiikiimeti tek bir grup-
ta "Politikacilar" adiyla toplamakta sakinca gormemislerdir. Oysa' ko-
nuyu, parlamenter sistemde, parlamento tarafindan hukiimet calisma-
larinin mali boyutunun denetlenmesi agisindan ele aldigimizda; biitge-
nin hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi, uygulamalarin denetlen-
mesi ve sonunda kesin hesabin kabulii sureti ile hiikkiimetin aklanmasi
surecinde parlamento ile Hiukumet arasindaki iliskiyi, bagska bir yetki
devri iliskisi gibi gormek gerekmektedir. Ulkemizde TBMM ile hiikii-
met arasindaki bu asil vekil iligkisinin tam olarak islevsellik kazanma-
mamis oldugunu, parlamentonun hiikiimetlerin mali alandaki uygula-
malarina ve Sayistay denetimine gereken ilgiyi gostermemesinin temel
nedeninin de burada yattigini diistiiniiyoruz.

D. Kuvvetler Ayrimi

Bu dusuncemizi kisaca sOyle agiklayabiliriz: Anayasamiza gore Bagba-
kan1 atama yetkisi Cumhurbaskanina ait olmakla beraber, hiikkiimeti ve
programini uygun bularak hukimete giiven oyu vermeye Turkiye Bii-
yuk Millet Meclisi yetkilidir. Ayrica, Hiiklimetin programini yurtitmek
icin muhta¢ oldugu kaynaklan tayin ve tahsis ederek yurutmenin em-
rine verilmesini saglayan Biitce Kanunu da TBMM tarafindan onaylan-
maktadir. Yani burada gercekten Hukumet parlamentonun vekili du-
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rumundadir. O halde bu

Vatandasglar iligkinin iglevselligini  sina-
Yetki Devri * + Vatandaglar mak igin, Atiyas ve Sayin'in
(Siyasi Sorumiuluk) asil-vekil iligskisinde onemini
Parlamento L .. .
Yetki Devri Hesap Verme vurguladiklar iki degiskeni
+ + (enformasyon dengesi ve
Hikimet | 2tandagiar asilin yaptirim giicti) incele-
Yetki Devri {Siyasi Sorumluluk) memiz yerinde olur.
A (Yonetsel Sorumiluluk) Once yaptinm jjiiciinii
idare ele alalm: Bugiin ¢ok cesitli
cevrelerde ve yayinlarda
Sema: 1 acikca ifade edildigi gibi

* Siyasi Partiler Kanunu ve se¢im sistemi, siyasi partilerdeki parti
ici demokrasinin tam bir islerlik kazanmasini onlemektedir.

«  Milletvekillerinin mensup olduklari partinin genel merkezine
ve ozellikle liderine aykiri olabilecek bir gorus ileri surmeleri
zor olmaktadir.

Konu, iktidardaki partinin milletvekilleri agisindan daha buyuk
~Onem tagimaktadir. Zira iktidarin sahibi, iktidardaki partinin milletve-
killerinin olusturdugu Meclis Grubu degil, paftigenel merkezi ve lide-
ri olmaktadir. Bu bakimdan parlamentonun hukumetin mali uygula-
malar Uzerinde etkin bir denetim yurutmesi icin buyuk bir istiyak duy-
mamasi normal karsilanmalidir.

Ayn nedenle asil durumunda olan parlamento, vekilin (hiikiime-
tin) faaliyetleri hakkinda bilgi sahibi olmaya pek fazla dnem verme-
mektedir. Bu yuzden, hukiimet ¢alismalan hakkinda dogru, tarafsiz ve
guvenilir bilgileri icermesi gereken Sayistay raporlarina ilgi de yeterli
duzeye erisememektedir.

Burada ozel sektorde sermaye sahibi ile sirket yoneticisinin ayril-
madig ciile sirketlerindeki duruma benzer bir durum ortaya ¢ikmakta-
dir. Bu gibi sirketlerde muhasebenin onemi yoktur. Muhasebe, vergi
gibi Devletin "dayattig1" bazi yukimliliiklerin yerine getirilmesi i¢in
tutulur. Asil hesap patronun cep defterindedir. Buna karsilik, yonetici
ile sermaye sahibinin ayrildig1 sirketlerde ise sermaye sahipleri, sirket
yoneticilerini kontrol altinda tutabilmek icin hem muhasebenin, hem
de denetimin gerekli ve onemli oldugunu cok iyi kavramislardir.
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Ozet olarak diyebiliriz ki, parlamento kendisini iktidarin asil sahibi
oldugu bilincine tam olarak varamadig1 i¢in buitce uygulamalarl ve Sa-
yistay denetimine gereken onemi vermemektedir.

E. Diger Aci

Turkiye Biuyuk Millet Meclisi'nin Sayistay raporlarina ¢ok fazla ilgi
gostermemesinin nedeni olarak yukarda agiklanan gortis kabule deger
bulunabilir veya bulunmayabilir. Ancak konunun Sayistay'dan kaynak-
lanan bir yonunun de bulundugu dusuncesindeyiz.

Bugiin, Sayistay'in Turkiye Buyuk Millet Meclisi'ne sundugu bas-
Iica rapor Genel Uygunluk Bildirimidir. Son birka¢ yildir bu raporun
icerigini genisletmek ve daha ilgi cekici konulara da yer veren eklenti-
ler yapmak yolunda belirli bir ¢caba gosterilmektedir. Buna ragmen so-
zu edilen raporun konuyla dogrudan ilgili olmayan milletvekillerinin
kolayca anlayip ilgi duyacaklar1 bir bicime henuz kavusamamis oldugu-
nu dusunuyoruz.

Diger taraftan, Sayistay Kanununun TBMM'ye sunulacak raporlar-
la ilgili baz1 hiikimlerine Sayistay'ca ¢ok fazla onem verilmedigi gortl-
mektedir. Oysa diger Yuksek Denetim Kurumlari, yarg: yetkisine sahip
olanlar da dahil, disa donuk raporlama faaliyetlerine buyiik 6nem ver-
mekte, bu raporlar, ilgili makamlara sunuldugunda kamuoyunun yakin
ilgisine mazhar olmaktadir. Yuksek Denetim Kurumlarina denetim so-
nuclarim yillik olarak parlamentoya ve/veya yetkili diger kamu kurum-
larina sunma yetki ve gorevinin Anayasa ile verilmesini ongormekte,
kanun icab1 rapora konulmasi gereken hususlara ilave olarak, diger bu-
tun yuksek denetim faaliyetleri hakkinda da bilgi icermesi gereken bu
raporlarin yayimlanarak Yuksek Denetim Kurumunun tespit ettigi hu-
suslarin genig bir dagitiminin _gerceklestirilmesini ve kamuoyunda tar-
tistlmasina olanak verilmesini, bu suretle, denetim sonuglarinin uygu-
lamaya konulmasina destek saglanmasini onermektedir. Bildirgede, ay-
rica, ozellik ve onem arzeden konularda da Yuksek Denetim Kurumu-
nun parlamentoya rapor verme konusunda yetkili ve gorevli olmasi is-
tenmektedir.’

Buna karsilik, Sayistay Kanununda Tirkiye Biliytik Millet Meclisi'ne
rapor sunmak konusunda cok genis ve cesitli yetkiler taninmastir.. Sa-
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yistay raporlarina parlamentomuzda ¢ok buytk bir ilgi olmadigr dog-
rudur. Ancak bu ilgiyi artirma yolunda Sayistay'a da diisen bir gorev
oldugunu disinlyoruz. '

F. Saptamalar

Turkiye Buyuk Millet Meclisi'nde Sayistay raporlarina gosterilen ilgiyi
bu sekilde irdeledikten sonra, kamu yonetimindeki diizensizlik, verim
eksikligi, israf (ve yolsuzluklar) konusunda Sayistay ile ilgili olarak ka-
muoyunda olusmus olan gorusler uzerinde de biraz durulmasi yararh
olabilir:

Kamu yonetimindeki diizensizlik, verim eksikligi, israf (ve yolsuz-
luklarla) ugrasmanin Sayistay"in gorev alani icinde olmadigi goriisii:
Gergekten, kamu fonlarin1 kullanan pek ¢cok kurum ve kurulus Sayis-
tay denetiminin disgina cikarilmistir. Diizensizliklere daha ¢ok Sayis-
tay'in (yani parlamentonun) denetimi disinda kalan bu kurum ve ku-
ruluslarda rastlandigi iddiasi1 vardir.

Diger taraftan verimlilik, etkinlik ve tutumluluk konularinin ince-
lenmesi ancak cok kisa bir zaman once Sayistay'a acgikga gorev olarak

‘ ’Verilmj§tir.

Sayistafin gerekli ¢cabayi gosterdigi aneak yeterli sonu¢ alamadigi
gortigii: Sayistay bugun yargisal islevine agirlik vermekte ve bu alanda
gercekten Oonemli bir caba sarfetmektedir. Asagidaki tablo Sayistay'in
denetimine tabi hesaplarin, mal hesaplar dikkate alinmazsa gecen yil
dortte birine yakin bir kisminmi1 incelemis oldugunu gormekteyiz. Kat-
ma Butcgeli idarelerde ve fon saymanliklarinda bu oran cok daha yuk-
sektir. Konuyu hesap adetleri acisindan degil de denetime tabi tutulan
harcamalarin tutarlar1 acisindan inceledigimizde ise Sayistay'in deneti-
minin hi¢ de kiicimsenmeyecek /akamlara ulastig1 gortilmektedir.

Burada bu incelemelerin daha c¢ok uygunluk denetimi cercevesi
icinde kaldigr gozden irak tutulmamalidir. Diger taraftan, denetlenen
islemin yapildig1 tarih ile Sayistay ilaminin tarihi arasinda uzunca bir
sure bulunmakta, ilamin idare tarafindan yerine getirilmesi daha da ge-
cikmekte, bu yuzden denetimin onleyici etkisi biraz zayif kalmaktadir.

Yargi kararlarinin ilgililere duyurularak hentuz denetlenmemis olan
hesaplarin sorumlularinin bu yolla uyarilmasi konusuna gerekli one-
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Tablo: 1 Denetlenen ve denetlenmeyen hesaplar

incelenen Hesaplar

Sayistay
Denetimine Toplam
Tabi Hesaplar Hesap Yerinde | Merkezde | TOPLAM Oran
Sayisi | incelenen | incelenen %
Genel Biitce 1469 106 333 439 30
Katma Butge 249 67 98 165 66
Doner Sermaye 2920 20 548 568 19
Fon Saymanlig 412 2 208 210 51
Ozel idareler 80 25 58 83 104
Belediyeler - . 2827 30 148 178 6
Ara Toplam 7957 250 1393 1643 21
Ayniyat Saymanhgs 5026 0 0 0 0
Diger 25 0 27 27 108
Toplam 13008 250 1420 1670 13

min verilmemesi de denetimden istenen derecede sonu¢ alinmamasina

yol agmaktadir.

G. Sunulmayan Raporlar

Sayistay'in yaptigr yogun ve degerli calismalara ragmen Turkiye Biiyuk
Millet MeclisFnin Sayistay ¢aligmalarina gerekli ilgiyi gostermemesi ve
kamuoyunda olumlu izlenimler olugmasini saglayamamasi uzerinde
dururken yukarda bazi konularda yeterli cabanin gosterilmedigine de
isaret edilmisti. Bu caba eksikligi ozellikle yukarda da deginildigi gibi
parlamentoya sunulacak raporlar konusunda ortaya cikmaktadir. Ka-
nunda gorev ve/veya yetki verildigi halde parlamentoya sunulmayan

rapor konular1 asagida kisa tanimlari ile birlikte belirtilmektedir:
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i)  Sayistay Kanununun 47. maddesinde, Sayistay, "yapacagi in-
celemeler sirasinda, denetimine giren biuitiin daire ve kurum-
larin biitcelerine konulmus olan ddeneklerin biitcedegisterilen
is, hizmet ve ihtiyaclara harcanip harcanmadigr hakkindaki
gorusini uygunluk bildirimlerine derceder” hikmii yer al-
maktadir.

Sayistay bu gorevini 1983 yilindan beri yerine getirememektedir.
Bu durum, Kesin Hesap Kanunu tasarisinin ve buna bagh olarak Ge-
nel Uygunluk Bildiriminin TBMM'ye sunulma suresinin 1982 Anaya-
sas1 ile one alinmasi sonucunda dogmustur. Ancak, odeneklerin butce-
de gosterilen is, hizmet ve ihtiyaglara harcanip harcanmadiginin sap-
tanmasi ve parlamentonun bu konuda bilgilendirilmesi mali disiplin
aglslﬁdan hayati onemi haizdir ve kanunun bu hukmunun yerine geti-
rilmesi i¢in mutlaka. gereken onlemlerin alinmasi zorunlulugu vardir.
Bu baglamda ornegin:

(a) Bu hukiim kisa donem incelemeye tabi hesaplar agisindan uy-
gulanabilir.

(b) Denetimlerin gercgeklestirilme ve yargi kararina baglanma stire-
sinin kisaltilmasina calisilabilir.

(¢) Uygunluk Bildirimlerine, hukuki bir sc;nug dogurma acisindan
bir degeri olmasa bile, parlamentonun verdigi harcama yetkisi-
nin hikiimet tarafindan nasil kullanilmakta oldugu konusunda
fikir edinilmesini saglamak agisindan, gecmis yilar butce ode-
nekleri ile ilgili bilgiler de Uygunluk Bildirimine konabilir.

Esasen Uygunluk Bildirimlerinin, ilgili yil hesaplarinin incelenme
sonucglarina gore hazirlanmasi gerektigi halde, bugun icin uygunluk
bildirimi yalnizca saymanlik idare hesabi cetvelleri, bakanlik Kesin He-
sap Cetvelleri ve Hazine Genel Hesabinin birbirleriyle karsilastiriima-
sindan ibaret bir rapor durumundadir.

ii)) Kanunun aym maddesi, Genel ve Katma Biitceler disinda
kalan idare ve kurumlarin sayman hesaplarinin incelenme
sonucglarinin hesap donemlerine gore raporlarla Turkiye Bu-
yuk Millet Meclisi'ne sunulmasini amir oldugu halde, bir ara
yerine getirilmis olan bu gorev, bu raporlarin TBMJVIde is-*
lem gormemesi uzerine herhalde bosuna emek harcanma-
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masinin yerinde olacagi dusuncesi ile artik yapilmamaktadir.
Oysa bu rapor Genel ve Katma Butceli Daireler disinda ka-
lan kurum ve kuruluslar bakimindan Genel Uygunluk Bildi-
riminin tamamlayicis1 durumundadir.

iiil) Kanunun 87. maddesinde Genel ve Katma Biitceli Dairelerin
mal hesaplarinin inceleme sonuclarinin hesap donemleri iti-
bariyle devrelerine gore Sayistay tarafindan raporlarla Turki-
ye Buyuk Millet Meclisine sunulmasi ongoriilmektedir.

Tablo 1'de goruldugu gibi Sayistay, mal hesaplan ile ilgili incele-
melere gereken onemi verememektedir. Bu duruma, Devlet mallarinin
kayit ve izlenmesi ile ilgili mevcut sistemin Sayistay denetimine pek el-
verigli olmamasi yaninda, Sayistay'in, denetim giicunun buyuk kismini
nakit hesaplarinin denetimine ayirmakta olmasinin da yol actigi dusu-
nulebilir. .

iv) Yine aym1 maddede sabit veya doner sermayeli veya fon seklin-
de kurulan kurum ve tesebbiislere iliskin raporlarda bunlarin
faaliyetlerinin kurulus gayelerine uygun olup olmadiginin be-
lirtilmesi istenmektedir.

Bu konuda, bir miiddet raporlar verilmis, pek fazla sonu¢ alinama-
mustir. Son zamanlarda doner sermaye ve fonlarin incelenmesi icin ay-
rn denetim gruplart kurulmus bulunmaktadir. Bu gruplarin anilan
maddede istenen hususu iceren Meclis Raporlar i¢in gerekli hazirlik-
lart yapmis olabilecegi, bir an evvel bu hazirliklarin raporlastirilarak
TBMM'ye sunulmasinin yararl olacagi dusiiniilmektedir.

v) Sayistay Kanununun 25. maddesi, denetgilere; incelemeleri si-
rasinda, anlam, uygulama veya sonuglart bakimindan Hazine
menfaatlerini zarara ugratici nitelikte gordukleri kanunjii-
ziik, yonetmelik, kararname ve sair mevzuat hiikiimlerim tes-
pit ederek gerekgesiyle birlikte ve yazili olarak Birinci Bagkan-
Iiga bildirmek gorevini vermektedir. Kanun bu bildirilerin Bi-
rinci Baskan tarafindan, derhal Genel Kurula havale edilmesi-
ni, bunlardan Genel Kurul karartyla kabule deger gorulenleri-
in Ui¢ aylik raporlarla TBMM'ye sunulmasini amirdir.

246



PARLAMENTO VE SAYISTAY DENETIMI

Uygulamada denetgiler, ¢ok sik olmasa da bu konudaki bulgularini
muzekkere adi verilen yazilarla Birinci Bagkanlhiga bildirmekte ve bu mu-
zekkereler Genel Kurulda gorustilerek karara baglanmaktadir. Ancak bu
yolla TBMM'ye intikal etirilen rapor sayist yok denecek kadar azdir.

vi) Kanun, Sayistay'a "gerektiginde mali islere ve hesap usulleriy-
le gelir tahakkuk sistemlerine dair” TBMMye rapor vermek
gorevini vermistir (Sayistay Kanunu Md. 28/4).

Bugiine kadar bu konularda TBMM'e bir rapor verilmedigi anla-
stlmaktadir.

vii) Sayistay Kanununun 87. maddesi Sayistay'a "inceleme ve
denetleme sirasinda, hesap ve islemlerden mevzuata uygun
g or iilmiy enlerden Sayistay Genel Kurulunca gerekli goriilen-
ler ‘hakkinda bu husustaki Sayistay miitalaasiyle birlikte bir
raporla” TBMM'ye bilgi verilmesi gorevini vermektedir. -

Bu konuda sadece bir kez rapor verildigi anlasiimaktadir.

Vm) Sayistay Kanununun 28. maddesinde Sayistay'a raporlama
konusunda cok genis bir yetki verilmektedir. Buna gore Sa-
yistay, denetimine tabi kuruluglarin hesap ve islemlerinin ince-
lenmesi sonucunda gerekli gordiigii hususlara dair TBMM'ye
rapor verebilecektir. Goruldugu gibi Sayistay'a verilen bu go-
rev ve yetkide gerek raporun kapsami ve gerek verilme zama-
m konusunda higbir kisitlama bulunmamaktadir.

H. Zorunluluklar

Bu temel saptamalarin disinda Sayistay'da bir yeniden duizenleme ca-
lismasi yapilmasini adeta zorunlu kilan nedenler de bulunmaktadir:
Sayistay Kanununda yapilan degisikliklerle verimlilik, etkinlik, tu-
tumluluk (VET) denetiminin yolu acilmis, Sayistay raporlarinin TBMM
icindeki muhatabinin Biitce ve Plan Komisyonu oldugu belirlenerek
bu raporlarin parlamento tarafindan hi¢ dikkate alinmama tehlikesi bir
Olctide de olsa ortadan kaldirilmig, "kismi denetim" usulii getirilerek
sayman hesabi i¢ginde yer alan konularin miinferit olarak ele alinmasi ve
gecikmelerin onlenmesi imkan dahiline girmistir. Bu yeni diizenleme-
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ler Sayistay'in orgiit yapisinin, is stireclerinin ve denetim yontem ve
tekniklerinin yeniden ele alinmasi ihtiyacini dogurmaktadir.

Diger taraftan, Diinya Bankasinca finanse edilen Kamu Mali Yone-
timi Projesi (PFMP’®) ¢ercevesinde yiiriitiilen ¢alismalar bu alanda ye-
niden duzenleme ihtiyacimi agik¢a ortaya koymus, bu ihtiyacin gideril-
mesi baglaminda, baslangicta ongoriilen kokli reform olglsiinde ol-
masa da, bir yeniden duzenleme calismasi fiilen baslamis bulunmakta-
dir (World Bank, 1994). Dogrudan dogruya Sayistay'in gorev alanin-
da ortaya cikacak degisiklikler Sayistay denetiminin yeniden ele alin-
masint zorunlu kilmaktadir.

Sayistay denetiminin yeniden ele alinmasini gerektiren bir bagka
neden de Dunyadaki gelismelerden kaynaklanmaktadir. Gergekten,
kiiresellesme ve bilisim toplumuna gegis ile baslayan stirecler cergeve-
sinde Yuksek Denetimcin misyonu daha zengin bir i¢erik kazanmuis, so-
rumluluk kavrami biiyiik gelismelere ugramis, yonetim yukimliligi®,
iyi yonetisim’, saydamlik gibi kavramlar 6ne cikmustir. Kiigiilen Diin-
yamizda Sayistay'in bu gelismelere daha uzun sure bigane kalmasi her-
halde mumkiin olamayacaktir.

i. Bosluk

Goruldigu gibi, kanunla uygulama arasinda bir farklihik bulunmakta-
dir. Bu farkliligin cesitli nedenleri olabilir. Ancak, nedeni ne olursa ol-
sun, kamu yoOnetiminin kanun hikimlerini dogru ve diizenli olarak
uygulamasini saglamakla gorevli bir kurumun kendi uygulamalarinda,
kanun hikiimlerini yerine getirmeyen bir kurum durumuna dismesi
tecviz edilemez.

Diger yandan toplumun dizenli, tutumlu, etkin, verimli, saydam
ve durust bir kamu yonetimi istedigi, bunun biraz da denetim eksikli-
ginden ileri geldigi gorusinde oldugu gozlemlenmektedir. Son za-
manlarda ustuste gelen olaylar toplumun bu isteginin iyice su ytliziine
cikmasina yol a¢cmustir. |

Bu balamdan Sayistay'in bugiin uygulamakta oldugu denetim yak-
lasimi ile toplumun ihtiyag duydugu denetim arasinda da bir farklihk
oldugunu dustintiyor ve bu farkhiliklarin giderilmesi i¢in Sayistay'in bir’
atillm yapmak zorunda olduguna inaniyoruz.
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I11.Amag

A, Gelecege Bakis

Yukardaki aciklamalar ile Sayistay'da bir yeniden diizenleme ihtiyacinin
var oldugunun goruldigiinu, hi¢ degilse bu konunun tartisilmasi ge-
reginin ortaya ¢iktigini1 santyoruz. Bu yeniden diizenlemenin kapsami
ve yontemini tartismadan once, amacinin ne olmasi gerektigi konusu
uzerinde biraz durmak gerekmektedir.

Bu amaci belirlemek icin Turkiye'de yiiksek denetim agisindan ge-
lecege nasil bakmamiz gerektigini dusinmemiz gerekiyor. Bize gore
gelecekte Sayistay:

*  Daha yetkin, etkin ve saygin bir Yiiksek Denetim Kurumu olmali,

*  Daha diizenli, tutumlu, verimli, diiriist ve mali sorumluluk ve
yonetsel yiikiimliiliige yatkin bir kamu mali yonetiminin gelisme-
sine yardimci olmali ve

. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine ve kamuoyuna kamu gelir, gi-
der ve mallarinin Anayasa ve kanunlarla verilen yetki vegorev-
ler cercevesinde kullanildigi konusunda bilgi vegiivence vermeyi
gorev sayacak bir anlayisa gelmelidir.

B. Postulalar

Bu vizyonun gergeklesmesi icin ne yonde hareket etmeli ve ne gibi il-
kelere onem vermeli?

Bize gore bu duzenlemenin odak noktasi su gorus olmalidir: Ba-
gimsiz yiiksek denetim hukuk devletinin ve demokrasinin temel kosulla-
rindan biridir.

Sayistay uzun bir ge¢gmise, yerlesmis bir gelenege ve degerli bir bi-
rikime sahip olan bir kurumdur. Sayistay denetimini daha ileri bir di-
zeye getirmek cabasi bu gelenek ve birikimden yararlanarak, yeni yak-
lasim ve yOntemleri bu baza oturtarak gergeklestirilmelidir. Bu gortise
kars1 bir gorus olarak, yeniden diizenlemenin daha kokten ve butlin-
cul bir yaklasimla ele alinmasi ileri surtilebilir ise de biz bu gorusiin ne
yararli ne de gegerli olmadigina inanmaktayiz.

Gelenekleri ve birikimi gozardi etmeme ilkesi, yarg: yetkisine sahip
kurullu bir Yiksek Denetim Kurumu olan Sayistay'in bu niteliginin ko--
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runmasi sonucunu dogurur. Yargl yetkisine sahip olmasinin Sayistay'in
denetim islevinin golgede kalmasi neticesini dogurdugu yolunda bazi
goriisler olduguna isaret edilmisti.® Sayistay'!n denetim islevinin' gélge-
de kaldig1 gorustine istirak etmekle beraber, buglin Tlrkiye'de yargi
kararlarinin bile uygulanmasinin savsaklanabildigi nazara alindiginda,
Sayistay'in yargi yetkisinden vaz gecilmesinin, agik¢a kanun hukiimleri-
ne aykirt oldugu saptanan bir uygulamanin duzeltilmesini bagka bir or-
ganin kabulune bagh bir hale getirecegine, Sayistay denetiminin etkin-
ligini daha da azaltacagina inanmaktayiz. Bizce yargi yetkisi aynen, hat-
ta biraz daha gelistirilerek muhafaza edilmeli, fakat, denetim faaliyeti-
nin yonu kokten degistirilerek parlamentonun ve kamuoyunun ihtiya-
ct olan mali igslemler hakkinda dogru ve yansiz bilgi ve guvenceyi sag-
layacak bir agitya oturtulmalidir. Daha acik bir deyisle Sayistay deneti-
minin ana hedefi, diizenli, tutumlu, verimli, durust, sorumlu ve yonet-
sel yukiimluliik bilincine sahip bir kamu mali yonetimi olmalidir.

Diger taraftan, yeniden duzenlemeye bir kez karar verildikten son-
ra dusunulen degisikliklerin gunluk calismalarin girdabinda kaybolup
gitmesini onlemek i¢in strateji belirlenmeli, uzun ve orta vadeli plan ve
programlari iceren bir proje hazirlanmalidir.

Yeniden duzenleme calismasinda bugiin Anayasa ve basta Muhase-
beyi Umumiye Kanunu olmak tlzere kanunlarla sekillenmis bulunan
kamu mali sistemim baslangigta veri kabul ederek, yeniden diizenleme
projesinde yer alan yeni faaliyetlerden bu sistem cercevesinde gercek-
lestirilmesi mimkiin gorulenlere agirlik verilmeli, ancak, bu projenin
ana amacinin kamu mali yonetim sistemini iyilestirmek oldugu daima
g0z onilinde tutulmalidir.

C. Hedefler

Sayistay'da yeni diizenleme faaliyetinin postulalarin1 boylece belirledik-
ten sonra bu faaliyetin hedeflerinin ortaya konulmasi gerekmektedir.
Yeniden duzenlemenin ana hedefi Sayistay'da bir kiiltiir degisimim
gerceklestirmek olmali ve Sayistay mensuplari, yukarda aciklanan viz-
yonu hayata gecirmek gorevine kendilerini adayacak yeni bir denetim
anlayisina erismelidirler. Oyle ki, Sayistay'da, kamu mali yonetiminin
ve hatta genel olarak kamu yoOnetiminin yeni sorumluluk kavramlari
cercevesinde incelenmesini ve parlamentonun ve kamuoyunun bilgi-
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lendirilmesini, yargisal iglevine ilave olarak, "genel ve katma biitceli da-
irelerin butun gelir ve giderleri ile mallarin1 Tirkiye Bulylik Millet
Meclisi adina denetlemek” seklinde Anayasada tanimlanan ana amaci-
nin bir 0gesi sayacak bir biling olugsmaldir.

Projenin gerceklestirilmesi i¢in is stireclerinin ve denetim faaliyeti-
nin yeni anlayisa gore sekillendirilmesi gerekecektir. Bu bakimdan ye-
niden duzenleme sirasinda is suregleri ve denetim faaliyeti yeniden ele
alinmali, i¢ mevzuat buna gore degistirilmelidir.

Yeni denetim anlayisinin uygulamaya konulmasi igin diger yuksek
denetim kurumlarinin deneyim ve birikimlerinden de yararlanilarak
metodolojiler gelistirilmeli veya yenilenmelidir.

Bugin butun dunyada yasam boyu egitimin her alanda bir ihtiya¢
oldugu anlayisi hakim olmustur. Kiltir degisiminin ana hedef olarak
konuldugu bir projede egitimin onemini ayrica vurgulamaya gerek ol-
madig1 agiktir. Yeniden duzenlemenin hedeflerinden birisinin de Sayis-
tay'da egitim faaliyetinin gozden gecirilerek amaca uygun bir yap1 ve
programa kavusturulmasi olmalidir. Esasen yeniden duzenlemenin en
onemli alanlarindan birisi ve en ¢ok kaynak gerektireni egitim olacaktir.

Sayistay Tirkiye'de bilgisayar ilk kullanmaya baglayan kamu ku-
rumlar arasinda olmanin onurunu tasimakta, etkin ve verimli bir bilgi
islem merkezine sahip bulunmakta oldugu halde bilisim toplumu ve
sayisal devlet kavramlarinin tilkemizde de sik¢a kullanilmaya baslanma-
sma ragmen butunlesik bir bilisim sistemine hentiz kavusamamustir. Bir
taraftan kamu mali yonetiminde Duinya Bankasi Projesi cercevesinde
yurutilmekte olan ¢aligmalar, diger taraftan Sayistay't daha yetkin, et-
kin ve saygin bir yuksek denetim kurumu haline getirmek amaci Sayis-
tay'in bilisim altyapisinin yeniden ele alinmasini énemli bir hedef ola-
rak onumuze ¢ikarmaktadir.

IV. Alanlar

A. Genel

Sayistay'da yeniden diizenlemenin hangi alanlan kapsamasi gerektigi
konusu bakir bir alan degildir. Aksine yogun calismalar yapilmig, mo-
deller gelistirilmis, raporlar yazilmig bir alandir. Bu calismalarin burada -
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bir 0zetini vermenin c¢ok yararlh olacagimi dusunmuyoruz. Yapilmis
olan calismalar yazili olarak Sayistay arsivinde bulunmaktadir.

Burada, bu ¢alismalardan da esinlenerek, yeniden diizenlemede ele
alinmasinin yararhh olacagini dusundugumuz alanlar hakkinda kisa
agiklamalar verilmekle yetinilecektir.

Cesitli modellerde ayrt bigimde siniflandirilmis olan bu alanlart De-
netim, Bilisim Sistemleri, Yonetim olarak li¢ bolimde inceleyecegiz.
Ancak once kamu mali yonetim sistemine yeni Sayistay denetimi anla-
yist acisindan deginmek gerekmektedir.

B. Kamu Mali Yonetim Sistemi

Bu konuda halen devam etmekte olan ve kismen Dunya Bankasi tara-
findan finanse edilen bir proje bulunmaktadir. Sistemde koklu degisik-
likleri Ongoren ve baglangic asamalarinda Sayistay't temsilen Proje
Yonlendirme Kurulunda sahsen bulundugumuz bu projenin bugunku
hedefleri konusunda bilgi sahibi degiliz. Ancak en miutavazi1 boyutlar-
da gerceklestirilse bile projenin Sayistay denetimini yakindan ilgilendi-
recegi muhakkaktir.

Sayistay'in, hem denetim calismalarina yeni sisteme gore zamanin-
da yon verebilmek, hem de devlet muhasebesi, blitcenin smiflandiril-
masl, i¢ kontrol mekanizmalari, bilisim altyapisi gibi konularda Sayis-
tay denetiminin isterleri acgisindan gorus olusturabilmek i¢in bu proje-
nin gelisimini, muhtemel kurumsal kiskancliklar engelini asarak, igbir-
ligi ruhu ¢ercevesinde yakindan izlemesi gerektigi dusuncesindeyiz.

Bugiin Sayistay denetimi acgisindan kamu mali sisteminin tasidigi
baslica olumsuzluklar sunlardir:

i)  Saymanliklar ve buna bagl olarak hesaplar ve sorumluluklar,
butce sistemimizin geregi olan program ve proje/faaliyet ba-
zina gore degil, esas itibariyle Il Idaresi Kanunu ve Maliye Ba-
kanhigmin teskilat yapist baz alinarak kurulmus bulunmakta-
dir. Bu yapi, Sayistay denetiminde yonetsel yukumlulik, per-
formans denetimi gibi yeni anlayislar bir yana, saglkli bir ma-
li denetime c¢ok yatkin degildir. Sayistay'in bu konularda ca-
hisma yapmasi fazladan emek ve kaynak sarfiyla ¢cok zor ger-
ceklestirilebilecektir.
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ii)  Butcenin kodifikasyonu program biit¢cenin tam olarak uygu-
lanmasina elverisli degildir. Program-proje/faaliyet ayrimlari-
nin gozden gegirilmesi gercekgi bir baza oturtulmasi gerek-
mektedir..

iii) Butcenin genelligi ve birligi ilkesi artik ilke olmaktan ¢ikmus,
Konsolide Biit¢ce anlamli bir belge olma niteligini coktan yi-
tirmistir. Fonlar basta olmak uzere pek ¢ok hesap Sayistay
denetimi disina c¢ikarilmis kamu kaynaklarinin kullanimi ko-
nusunda tam ve dogru bir bilgi Uretmek imkansiz hale gel-
mistir

iv) Devlet muhasebesi tahakkuk esasina gore degil nakit esasina
gore kurulmustur. Ayrica devlet muhasebesi, butgenin bu-
gunku yetersiz kodifikasyonunu dahi yeterli bigimde aksetti-
‘rememektedir. Bu durum anlamh mali tablolar tretilmesine
ve Turkiye Buyuk Millet MeclisPne ve kamuoyuna aydinlati-

_ c1 bilgi verilmesine elverigli degildir

v)  Genel Muhasebe Kanunu ile tahakkuk memuru-sayman-ita
amiri zinciri Uzerine bina edilmis olan sorumluluk yapisi ka-
mu kaynaklarinin kullanilmasi ile ilgili kararlar1 veren yoneti-
cileri disarda tutmaktadir.

C. Denetim

1. Genel

Denetim kavramlar1 konusunda Thsan Géren'in bildirisinde (Goren,
1999) yeterli bilgi bulundugu icin burada ayrintiya girmeden yeniden
duzenleme baglaminda ele alinmasi gereken Denetimin yurutulmesi,
Denetimin Yonetimi, Disa Donuk Raporlama, Yeni Denetim Alanlari
ve Yaklasimlart ile ilgili goruislerimiz satir baslart halinde agiklanmaya
calisilacaktir.

Ancak bir hususun vurgulanmasi gerekmektedir. Sayistay'da yeni-
den diizenlemenin ana konusu, diger bir ifadeyle asil reform yapilacak
alan Sayistay'in denetim islevidir. Yeniden duzenlemenin ana hedefi
olarak ifade ettigimiz kiiltiir degigsimi de Ozellikle bu alanla ilgilidir.
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2. Denetimin Yiirutiilmesi

Bugiuin denetim bir teknikbilim haline gelmistir. Bu teknikbilimin ekip
calismasi, meslektas incelemesi, risk analizi, planlama gibi kavramlari ih-
san Goren'in sozu edilen bildirisinde aciklanmig bulunuyor. Biz burada
bir iki noktaya deginmekle yetinecegiz.
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Denetim, bugtin tek basina calisan denetcinin yurutecegi bir
faaliyet olmaktan ¢ikmis, mutlaka bir ekip tarafindan yurutul-
mesi gereken bir faaliyet haline gelmistir. Basta performans
denetimi ve bilgisayarli denetim olmak tizere disa donuk ra-
porlama faaliyetinde ekip calismasi zorunlu hale gelmistir.
Denetimde kalite kontrolunu saglamak agisindan da ekip
yak1a§1m1mn benimsenmesi gerekmektedir. Bugin Sayistay
Denetci ve Raportorlerinin Denetim ve Calisma Usulleri
Hakkinda Yonetmelikte de ekip calismasi ongorulmekte ise
de burada, bir hesabin denetiminde isbolimu yapilip her bir
bolumiun ayrn bir denetci tarafindan yine tek basina yurutul-
mesini ongoren bir ekip calismasi tanimlanmakta, mevzuatin
yorumunda degisik gorusler ortaya ciktiginda ne sekilde ha-
reket edilmesi gerektigi diuzenlenmektedir.

Anilan yonetmelikte yapilmis olan ve bugun ihtiyaci karsila-
yamayacak hale gelmis bulunan diger bir duzenleme de, cok
acik olarak ifade edilmemis olmakla beraber, bir hesabin in-
celenmesi sirasinda denetginin bir ornekleme yapmasini ya-
saklayan duzenlemedir. Buglin hesaplarin ulastigi hacim kar-
sisinda bir hesaba dahil butiin islemlerin teker teker incelen-
mesi imkan artik kalmamis bulunmaktadir. Nitekim, ¢ok na-
dir durumlar disinda bir hesabin icerdigi butiun islemleri in-
celeyemeyecegini goren denetci kendi inisiyatifi ile bir segme
veya aylklama yapmaya zorlanmakta, ancak ikinci derece in-
celemesine maruz kalmak korkusunu da yasamaktadir. Oysa
denetim planlamasi asamasinda bir risk analizi yapilmasi, he-
sabin tuim belgelerinin incelenerek maddi inceleme tarzinda
mi1, yoksa ornekleme yoluyla sisteme dayali olarak mi ytirtitu-
lecegine karar verilmesi daha verimli ve ekonomik bir sonug¢
doguracaktir. '
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iii) Cok buylik bir emek ve titiz bir calisma mahsili olan Sayis-
tay Denetci ve Raportorlerinin Denetim ve Calisma Usulleri
Hakkinda Yonetmelik baska acgilardan da yeni denetim kav-
ramlarina yabanci kalmaktadir. Maamafih, bu yonetmeligin
timden kaldirilmak suretiyle Denetim Standartlarini belirle-
yip, denetcileri, calismalarinda bu standartlar cercevesinde
serbest birakmak icin vaktin hentiz erken oldugunu disunt-
yoruz. Bu asamada yapilacak olan ekip calismasi, 6rnekleme
vb. kavramlarin bu yonetmelige monte edilmesidir. Verimli-
lik, etkinlik ve tutumluluk incelemesi ile ilgili esaslarin ise ge-
nelge biciminde diizenlenecek ayr bir belge ile diizenlenme-
si uygun olur.

3. Denetimin Yonetimi

Denetim ¢alismalarinin planlanmast ve izlenmesi yolunda eskiden beri
yapilmakta olan calismalar son yillarda biraz daha genisletilmis ve da-
ha rasyonel hale getirilmeye calhisiimistir. Ancak bugun gelinen asama-
da, diger Yuksek Denetim Kurumlarinda uygulanan ve

i)  Denetim bilgilerinin sistematik olarak toplanmasi,

ii) Denetlemeye tabi birimler i¢in dos3;a1ar olusturulmasi,

iii) Denetim stratejileri ve politikalarinin belirlenmesi,

iv) Bu strateji ve politikalara dayali olarak denetim planlar1 ve yil-
Iik faaliyet programlar1 hazirlanmasi

seklinde yurutulen denetim yonetimi diizeyine hentiz erisilmedigini,
bu alanda yeni baz1 atilimlar yapilmasi gerektigini dusunuyoruz.

4. Diga Donuk Raporlama

Yukarda gelecege bakis ve kiiltiir degisiminden bahsederken vurgulan-
dig1 gibi Sayistay denetiminin, disa donuk raporlama faaliyetine ve
ozellikle Tirkiye Buylik Millet Meclisi'ne sunulacak raporlarin hazir-
lanmasina yonelmesi gerekmektedir. Bu konu tizerinde oldukga kap-
samli calismalar yapilmig, bugiin daha ¢ok yargi islevine yonelik olan
denetimle bagdasan disa donuk raporlamaya yonelik denetime nasil
gecilebilecegi yogun bir sekilde tartisilmistir. Bu alanda, Kanada eski
Sayistay Bagkani Kenneth Dye, Diinya Bankast Uzmani Serif Sayin ile
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Sayistay Uzman Denetgileri Sacit Yoriker ve ihsan Goren'in olustur-
dugu "Raporlama Prosediirlerini Gelistirme Calisma Grubu" tarafin-
dan 1996 yilinda hazirlanmis olan Sayistay'in Disa Déniik Raporlama
Fonksiyonunun Gelistirilmesine Iliskin Stratejik Hedefler ve Uygulama
Planlar isimli tutarli, gercekci, pratik ¢oziimlere yonelik olaganustu
degerli bir rapor bulunmaktadir. Raporda, Sayistay raporlari icin genel
strateji ve hedefler belirlendikten sonra, Genel Uygunluk Bildirimi
basta olmak tlizere disa donuik Sayistay raporlari teker teker ele alin-
makta, her bir rapor turu i¢in, strateji, hedefler ve uygulama planlari
aciklanmaktadir. Kanaatimizce bu rapor bugin, belki de hicbir degi-
siklik yapilmadan, hemen uygulamaya konulabilir.

5. Yeni Denetim Alanlar ve Yaklasimlar

Sayistay denetiminin disa doniik raporlamaya odaklanmasinin yaninda,
buguine kadar az ele alinan Gelir Denetimi, Sozlesme Denetimi, Bilgi-
sayar Destekli Denetim, Bilgisayar Ortaminda Denetim gibi bazi alan-
larda yeni atilimlar yapilmasi, yeni yaklasimlar ve metodolojiler gelisti-
rilmesi gerekmektedir. Bu konuda en az ug¢ ayr proje uretilmis, bu
projelerde strateji, amag, kaynak ihtiyaci, zamanlama gibi konular ele
alinmustir. (Sayistay, 1995; World Bank 1996; Dye, 1996)

Surasini kaydetmek gerekir ki bu alanlara hi¢ el atilmamis degildir,
bugtine kadarki calismalardan belli bir birikim saglanmustir. Ancak, oOr-
negin gelir denetiminde uygunluk denetimi yaninda performas dene-
timine yer verilmesi, sOzlesmeler konusundaki ondenetim faaliyetin-
den ayn olarak Sozlesmer Veri Tabani olusturulmasi ve ileriye donuk
performans incelemeleri yapilmasi gibi yeni ihtiyaclar dogmus bulun-
maktadir. Bilgisayar Destekli Denetim konusunda bazi calismalar ya-
pildigin1 6grenmis olmakla beraber kapsami ve eristigi diizey konusun-
da bilgi sahibi olunamamustir.

D. Egitim
Sayistay'da yapilacak bir yeniden diizenlemenin en onemli bolimu ve
aynm1 zamanda ¢ok kaynak gerektiren faaliyet alani egitim olacaktir. Egi-

tim konusu uzerinde de yogun c¢alismalar yapilmis, hazirlanan proje-
lerde cesitli yonleri ele alinmustir. Ozellikle, Egitim Komisyonu adini
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tastyan ad hoc bir komisyon tarafindan 1997 yili baslarinda hazirlanmis
olan "Sayistay Hizmet Ici Egitim Stratejileri ve Organizasyonu Hak-
kinda Rapor” isimli calisma buiyiik onem tasimaktadir. Bu raporda hiz-
met ici egitimle ilgili genel aciklamalardan ve mevcut durumun bir de-
gerlendirilmesi yapildiktan sonra, Sayistay icin egitim strateji ve politi-
kalar1, egitim organizasyonu ve programlari incelenmekte, konuyu tii-
muyle kapsayan ve gecerligini bugun de koruyan cok onemli ve tutar-
li degerlendirmeler ve Oneriler yapilmaktadir. Kanaatimizce, kisa bir in-
celemeden sonra sozu edilen rapor hemen uygulamaya konulabilir.

E. Bilisim Sistemi

Yukarda yeniden duzenlemenin hedefleri arasinda sozu edildigi gibi
Sayistay'in bilisim altyapisinin yeniden ele alinmasi geregi vardir. Bu
konuda hem onemli yatinmlar gergeklestirilmis, hem de derinlemesine
incelemeler yapilmistir. Ama hala butunlesik bir bilisim sisteminden
bahsetmek miimkiin degildir. Ozellikle sistem tasarimi ve uygulama
yazilimlarinin ilk suriumunun hazirlanmasi asamasinda dis kaynak kul-
lanilmasinin zorunlu oldugu, bu alanda da D. Edgerton tarafindan,
‘Sayistay yetldlilerinin goriislerinden de yararlanilarak hazirlanmis olan
ve buglin bir yol haritasi islevini gorebilecek bir rapor elimizde bulun-
maktadir (Edgerton, 1997). Daha once yapilmis olan yatirnmlar eko-
nomik omruni tamamlamadan ve Maliye Bakanliginda ve oOzellikle
Muhasebat Genel Mudurlugliinde yurutiulen bilgisayarlasma calismala-
rna fazla ge¢ kalmadan ayak uydurabilmek agisindan bu konunun ki-
sa zamanda ele alinmasinin gerekli oldugunu dusuntyoruz.

E Yargi iglevi

£

Yeniden dizenlemenin yonu ile ilgili agiklamalarda Sayistay'in yargi
yetkisinin korunmasi ve hatta gelistirilmesi gortisinde oldugumuz ifa-
de edilmisti. Kamu kurum ve kuruluslarinda i¢ kontrol mekanizmala-
rinin gelismesi ve i¢ denetimin daha islevsel hale gelmesi Sayistay yar-
gisina ihtiyaci belki azaltacak, fakat ortadan kaldirmayacaktir. Ozellik-
le denetimin Onleyici etkisi agisindan Sayistay yargisi ¢cok Oonemli bir
fonksiyona sahip olmaya devam edecektir.
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Sayistay'in bu fonksiyonunu daha iyi yerine getirebilmesi i¢in bazi
iyilestirmelere ihtiya¢ vardir. Bu iyilestirme alanlarini ayrintiya girme-
den satir baglar1 halinde soyle agiklayabiliriz: ‘

i)

iv)

Sayistay'da yargilama usuliinii diizenleyen ayri bir kanun bu-
lunmamaktadir. Sayistay Kanununda yargilama usuliine ilis-
kin hukimler bulunmakta ise de kapsayici olmaktan uzaktir.
Sayistay Kanununda, Hukuk Mahkemeleri Usulii Kanununa
yapilan gonderme de ihtiyaci kalr§11é1yamama,kt.'e1d1r.7 Ozellikle
Dairelerde ve Temyiz Kurulunda sorumlularin temsili konu-
sunda bosluk vardir. Avrupa Birligine aday oldugumuz bu
glinlerde AB tarafindan aranan yargilama usult ile ilgili
normlar acgisindan eksikliklerin giderilmesi yakinda zorunlu
olacaktir.

Denetlenecek hesabin Sayistay'a gelmesi ile bu hesapla ilgili
yargl kararinmin verilmesi ve kararin kesinlesmesi arasinda
uzun bir sure gegmektedir. Bu surenin bir kismi1 denetim asa-
masinda ge¢cmekte ise de hesabin dairede yargilanmasi ve ila-
min yazilmasi da buyuk zaman almaktadir. Bu zaman kaybi-
nin onlenmesi konusunda bazi1 tedbirler alinabilecegini du-
sunmekteyiz. Diger taraftan Sayistay Kanununa eklenen kis-
mi denetimle ilgili maddenin yorumlanmasi suretiyle kisa do-
nem incelemesine tabi hesaplarla ilgili olarak saptanan dene-
tim bulgulart hakkinda hesap donemi kapanmadan yarg: ka-
rart verilebilmesi imkani1 dogarsa, hem bu sure hi¢ olmazsa
bazi konularda kisalmis olacak, hem de Genel Uygunluk Bil-
dirimi i¢in veri hazirlanmasi saglanabilecektir.

Sayistay yargisi sadece sorumlularla ilgili bulundugu igin
ahizlerin kendilerini ilgilendiren konularda basvurma hakki
bulunmamaktadir. BJI husus ozellikle sayman tarafindan, sor-
gu uzerine fakat hikimden once gerceklestirilen tahsilat aci-
sindan sikint1 dogurmaktadir.

Sayistay Daireleri'nin ve Temyiz Kurulu'nun kararlari arasin-
da vuku bulan yorum farklarinin giderilmesi i¢in kanunda on-
gorilmiis olan Igtihadi Birlestirme ydnteminin bugiinkiin-
den cok daha etkin bir bicimde uygulanmasina hem buyuk
bir ihtiya¢ oldugu, hem de imkan bulundugu kanaatindeyiz.
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v)  Turk hukuk sisteminde yarg1 kararlar1 Anglosakson hukukun-
da oldugu gibi hukuk yaratmamakta, yargi karari, yerlesmis
deyimiyle hadisesine miinhasir sayllmaktadir. Bu yluzden, stib-
jektifunsurlart nazara almadan, sadece kanun hiikmuntun ola-
ya uygulanmasindan ibaret olan, Sayistay'in, yargi kararinda
da aym ilke gecerli sayilmaktadir. Diger taraftan, Dairelerin
ve Temyiz Kurulunun kararlari, ne kurum icinde, ne de iligi-
lilere yonelik olarak duzenli ve yaygin bir bicimde dagitilama-
dig1 icin emsal kararlarin ornek alinmasi yoluyla da gerek de-
netimde ve gerek uygulamada uniformite saglanamamakta-
dir. Bu acidan,

(a) halen ¢ok etkin olarak uygulanamayan Kanunlar Kararlar ad-
1 bilgisayar programi yerine bir Sorgu ve Yargi Veri Tabani
olusturulmasi ve kullanici dostu bir Sorgulama Programi ha-
zirlanmasi, '

(b) Daire ve Temyiz Kurulu kararlarinin derlenmesi, simiflandiril-
mast ve oOzetlenmesi i¢in Yargi Bolumunde etkin bir sistem
kurulmasi

. buylik onem arzetmektedir.

G. Yonetim ve Organizasyon

Yukarda cok kisa olarak aciklanmaya calisilan yeniden diizenleme alan-
larinda yapilacak calismalar zorunlu olarak yonetim ve organizasyonla
ilgili baz1 degisiklik ihtiyaglarini da ortaya cikaracaktir. Bu konuda yii-
zeysel bazi incelemeler disinda derinlemesine bir arastirma yapilma-
mustir. Maamafih, boyle bir inceleme yapilmamis olmasina ragmen, di-
ger Yuksek Denetim Kurumlarinin organizasyon yapilarindan mulhem
olarak, Baskan ve Genel Sekreterden olusan Ust yonetimin yeni kadro-
larla takviye edilmesine ve denetim bolumlerinin hiyerarsik bir yapiya
kavusturulmasina yonelik bir onerinin tazla hata riski tasimadigini du-
sunmekteyiz.
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DEVLET REFORMU

V. Sonug

Sayistay'da bir yeniden duzenleme ihtiyaci ¢ok belirgin olarak. ¢ikmis
bulunmaktadir. Bu yeniden diizenleme c¢alismasinin gerceklestirilebil-
mesi icin, Sayistay Ust Tonetimi karar verdigi takdirde” gereken yasal
yetkiler, maddi olanaklar, fikri hazirliklar ve insan kaynaklarn agisindan
hicbir kisitlamanin mevcut olmadigr gorusiundeyiz.
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Notlar

Sozu edilen eser s.vii

Lima Bildirgesi Md. 16

Public Financial Management Project

Management accountability

Good Governance

"Diuinya Yiksek Denetim Kurumlan ve Sayistay" isimli bildirimiz, s. 8
Sayistay Kanunu Md. 79

S
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