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ENDEKSi UZERINDEN BiR DEGERLENDIRME

BUDGET TRANSPARENCY AND TURKIYE:
AN ASSESSMENT OF THE OPEN BUDGET INDEX

Ridvan ENGIN'’
0z
Merkezi yonetim butge sirecinde hazirlanan belge ve bilgilerin halka acik hale
getiriimesi bitce hakkinin geredidir. Buna istinaden butge ylli igerisinde hangi vergilerin
toplanacadi, nerelere harcanacagi ve hangi kamusal hizmetlerin sunulacagina iligkin
halkin bilgilendiriimesi gerekmektedir ve bu ayrica seffafligin 6zUnd olusturmaktadir.
Bu galismada butge seffafligi teorik agidan ele alinmakta ve Uluslararasi Butge Ortakiigi
(IBP) tarafindan yayimlanan Acik Bitce Endeksi Uzerinden deerlendiriimektedir. Agik
Butge Endeksi (2021) sonuglarina gore bitce seffafligi igin kiresel ortalama 45 puandir.
Endekste yer alan 120 Ulkeden yalnizca 6'si merkezi yonetim butgesine iliskin kapsamli
bilgi sunmaktadir. Bolgesel agidan degerlendirildiginde Bati Avrupa, Amerika Birlesik
Devletleri (ABD) ve Kanada biitce seffafliginin en yiiksek oldugu; Orta Dogu ve Kuzey
Afrika ise butge seffafliginin en dusuk oldugu bolgelerdir. 2019 ve 2021 yili endeks
verilerine gore Turkiye'nin butge seffafligr puanlar kiresel ortalamanin Uzerinde, fakat
Ekonomik Kalkinma ve Igbirligi Orgiitii (OECD) ortalamasinin altindadir. Endeks sonuglar
belge turleri itibaryla degerlendirildiginde, Turkiye'de butge seffafliginin artinimasi igin
butce ©ncesi raporu ile yanyil raporunun zamaninda yayimlanmasi, ayrica vatandas
bitgesi ile denetim raporunda daha kapsamli bilgilere yer verilmesi nem tasimaktadir.
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ABSTRACT

The documents and information prepared within the central government budget
process should be made public as a requirement of the power of the purse. Accordingly,
it is necessary to inform the public about which taxes will be collected, where they will
be spent, and which public services will be provided during the budget year, and this also
constitutes the essence of transparency. This study discussed budget transparency
theoretically and evaluated it through the Open Budget Index published by the
International Budget Partnership (IBP). According to the results of the Open Budget
Index (2021), the global average for budget transparency is 45 points. Only six of the
120 countries included in the index provide comprehensive information on the central
government budget. From a regional perspective, Western Europe, the United States of
America (USA), and Canada are the regions with the highest budget transparency, while
the Middle East and North Africa are the regions with the lowest budget transparency.
According to the index data for 2019 and 2021, Turkiye's budget transparency scores
are above the global average but below the Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD) average. While evaluating the index results in terms of document
types, it is necessary to publish the pre-budget statement and the mid-year review on
time in order to increase budget transparency in Turkiye. In addition, the citizen budget
and audit reports should include more comprehensive information.

Anahtar Kelimeler: Seffaflik, Butce Seffafligi, Uluslararasi Bitge Ortakigi (IBP),
Acik BUtge Endeksi.

Keywords: Transparency, Budget Transparency, International Budget Partnership
(IBP), Open Budget Index

GIRIS

Bultge, yurdtme organinin belirli ddneme iligkin politika dnceliklerini ortaya
koyan stratejik belgelerden biridir. Butgenin uygulama sirecinde hangi vergilerin
tahsil edilecedine, hangi kamu hizmetlerinin gergeklestirilecedine, ne kadar
harcama yapilacagina ve borglanilacagina iliskin kararlar vatandaslar Uzerinde
onemli etkiler meydana getirmektedir. Bu nedenle vatandaslarin, refah seviyesini
dogrudan etkileyen gelir ve gider kalemleri ile bunlarin miktarlari, kaynaklari ve
kullanim alanlarina iligkin bilgilere erisim saglayabilmesi bitge seffafligi agisindan
6nem arz etmektedir.

Vatandaslarin merkezi yonetim butce bilgilerine erisimi 1990’ yillardan
itibaren daha fazla 6nem kazanmaya baslamistir. Bu donemde pek cok Ulkede
yasanan demokratiklesme cabalari, yolsuzlukla mUcadele girisimleri ve kamu
hizmetlerinde verimlilik ve etkinligin saglanmasina iligkin reformlarin yani
sira meydana gelen mali krizler, hikimetlerin daha seffaf ve hesap verebilir
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bUtce sureci ve politikalar yuritmesi gerektigini agikga ortaya koymustur. Bu
cercevede DUnya Bankas, Uluslararasi Para Fonu (IMF) ve OECD gibi uluslararasi
kuruluslar, vatandaslarin bitce strecinde daha aktif bir rol Ustlenmesi ve bitge
belgelerine erisim saglamasi icin ¢alismalar yurutmuastur. Uluslararasi Yuksek
Denetim Kurumlari Orguty (INTOSAI) ve IBP gibi kiresel dlgekte 6rgutlenmis
profesyonel kuruluslar da gerekli ilke, standart vb. araglarin belirlenmesinde
onemli islevler Ustlenmistir.

Bltge bilgilerine erisim eksikligi hususundaki endiseler nedeniyle IBP,
butce seffafligini dlcmek ve gerek donemsel gerekse Ulkeler arasi karsilastirmaya
imkan saglamak icin 2004 yilinda Agik Butge Endeksini (Open Budget Index)
gelistirmistir. IBP, anketi uygulamak ve analize uygun Kkarsilastinlabilir bilgiler
elde etmek igin sivil toplum kuruluslan ve akademik kurumlardaki bagimsiz
arastirmacilarla  birlikte c¢alismaktadir. BUtin Ulkelerde eszamanl  olarak
yapilmasi, belirli araliklarla tekrar ediimesi ve temel butge belgelerinde yer alan
bilgileri kapsamli bir bicimde degerlendirmesi, Acik Bitce Endeksini bilimsel
arastirmalarda basvurulan dnemli bir kaynak haline getirmektedir. Buna karsin
anketin bazi sinirlamalari da bulunmaktadir. Merkezi yonetim butcgelerini
degerlendirerek yerel yonetimler, butge disi fonlar ve ihale sistemi gibi dnemli
alanlari goz ardi etmesive temel btge belgelerinde yer alan bilgilerin gtvenilirligini
degerlendirmemesi, anketin en 6nemli kisitlarini olusturmaktadir.

Acik Butce Endeksi gerek ulusal ve bdlgesel gerekse kuresel dizey bitce
seffafligina iliskin egilimleri yansitmaktadir. Endeks sonuclari hukimetlerin
butce belgelerini daha agik hale getirmesine ve bitge seffafligini artirmaya
yonelik stratejiler belirlemesine yardimer olmaktadir. Ayrica hukiumetlerin bu
alandaki algilar ydnetebilmesine ve vatandaslarin yénetime daha fazla given
duymasina katki saglamaktadir. Diger taraftan buUtce belgelerine erisimin
artmasiyla vatandaslar kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanildigina kanaat
getirebilmekte ve boylece vergi 6deme istekliligi de artabilmektedir.

Bu calismada oncelikle butce seffaflig kavrami teorik agidan ele
alinmakta ve butge seffafliginin saglanmasi igin hangi temel belgelerin ne zaman
yayimlanmasi gerektigi ve bu belgelerin icerikleri hakkinda bilgi verilmektedir.
Ardindan butce seffafligininartinlmasinda basta IBP olmak Uzere diger uluslararasi
kuruluslarin roline deginilmektedir. Son bolimde ise bitge seffafliginin dlctimesi
baglaminda Agik BUtce Endeksinde yer alan Ulkelerin genel gorinimine ve
Tarkiye'nin mevcut durumuna dair bir degerlendirme yapilmaktadir.
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1. KAVRAMSAL GERGEVE: BUTCE SEFFAFLIGI

Hukumetlerin ekonomik, mali, siyasi ve sosyal amaglarini uyumlastiran ve
bu amaclar arasinda butinluk saglayan cnemli belgelerden biri butgedir (Cankays,
2014: 144). Gegmiste yalnizca devletin gelir ve giderlerini kapsayan mali bir
belge olarak tasarlanan bitgeler, zamanla daha modern ve genis perspektifle ele
alinarak kaynak tahsisi, yonetim, planlama ve adil gelir dagiimi gibi pek ¢ok islevi
yerine getiren bir arag¢ haline dondsmustur. Bu baglamda butcelerin Ustlendigi
islevleri yerine getirebilmesi icin butgenin hazirlik, onaylanma, uygulama ve
denetim asamalarinda dikkate alinmasi gereken bazi ilkeler ileri strdlmustir ve
bu ilkelerden biri de seffafliktir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2021: 6; Aksoy, 1993:
138). Butcgelerin teknik dogasi ve bitge sureci goz 6nine alindiginda seffaflik
ilkesi, butgelerde yer alan bilgilerin agik, anlasilir ve basitlestirilmis bir bigimde
sunulmasini gerektirmektedir Butce seffaflidi, basl basina bir hedef olmasa bile
vatandaslarin katilimi ve hikimetin hesap verebilirligi igin bir 6n kosul olarak
kabul edilmektedir. Seffaf, erisilebilir ve dogru olmayan bir bitgenin analizinden
saglikl sonuglar elde edilmesi mumkun degildir (World Bank, 2015).

Bitge seffafliginin dnem kazanmasinda birtakim toplumsal ve teknolojik
gelismelerin etkisi olmustur. Ornegin kiresellesmeyle beraber iletisim kanallari
sayisal olarak artmakta ve bilginin yayilma alani genislemektedir. Bilgi teknolgjisi
alanindaki yenilikler bilginin islenmesi ve dagitimasi icin gereken zaman dilimini
kisaltarak bireylerin bilgiye daha hizli ve kolay erismesini saglamaktadir.
Ayrica bircok Ulkede kamu yonetiminin iyilestiriimesi, yolsuzlukla mucadele
ve demokratiklesme hususundaki gabalarin yani sira bilgi edinme yasalarinin
yurtrlige girmesi sonucu bireylerin beklentileri ve sahip olduklari haklara iligkin
farkindaliklar artmistir (Musa vd., 2015: 417).

Butce seffafligi, seffafligin mali boyutunu olusturmaktadir ve bu alanda
galismalar yuruten arastirmaci, uzman, akademisyen ve uluslararasi kuruluslar
tarafindan butge seffafligini agiklamaya ynelik tanimlar yapiimaktadir (Kogdemir
ve Yilmaz, 2020: 73). Ornegin OECD (2002: 7) butge seffafligini, ilgili tim mali
bilgilerin zamaninda, eksiksiz ve sistematik bir sekilde acgiklanmasi olarak
tanimlamaktadir. Premchand (1993: 17)'a gore butce seffafligi, hukimetlerin
karar alma suregleri ve islemleriyle ilgili bilgilerin kamuya agik olmasidir. Butge
seffafligini somut bir sekilde ele almak gerekirse, U¢ temel unsuru oldugu
soylenebilir: (1) butge verilerinin agiklanmasi (ilgili tim mali bilgilerin sistematik
ve zamaninda aciklanmasi); (2) yasama organinin etkin rolt (butge politikasini
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tartismak ve etkilemek, butce raporlarini incelemek, hikimeti sorumlu tutmak)
ve (3) medya ve sivil toplum kuruluslarinin aktif rol oynamasi (butge politikasini
etkileme ve hukiumetin hesap verebilirligini saglamak).

Hukumetlerin politika ve programlar agisindan @nceliklerini ortaya
koyduklari temel belgelerden biri olarak butcenin seffaf ve acik hale getirilmesi
pek cok yarar saglamaktadir. Bu yararlari su sekilde siralamak mumkindir
(World Bank, 2015; OECD, 2017: 9):

Butce kararlar, toplumun farkli kesimlerinin cikarlarini ve yasam
standartlanini etkilemektedir ve seffaflik, bitge politikalarinin etkilerine dair
bireylerin bilgilendirilmesini saglayarak bilingli tartismalarin yapiimasina zemin
olusturmaktadir.

Kamuoyu ve yasama denetimine acik butcgeler, politika kararlarindan
sapmaya ve butce tahsislerinin tersine gevrilmesine daha az olanak saglamakta
ve butgenin manipule edilmesini zorlastirmaktadir.

Acik ve seffaf bir butce sureci, toplumdaki bireylerin goris ve cikarlarina
saygl duyuldugunu gostererek kamu kaynaklarinin etkin kullanildigina iligkin
guveni artirmaktadir.

Seffaf butceler, daha iyi mali sonuclarin yani sira daha duyarl, etkili ve adil
kamu politikalarini desteklemektedir.

Butce seffafligl, vatandaslarin kamu hizmetlerinin kalitesi ve yeterliligi
ile ilgili geribildirim saglamasina olanak tanimakta ve bdylece kaynaklarin daha
verimli ve etkin kullaniimasini saglamaktadir.

Butce seffaflig, kamu kaynaklarinin nasil tahsis edildigi ve harcandigina
iliskin gozetim imkani sagladigi icin kaynaklarin kétuye kullanimi hususunda
guglu bir caydirici etki yaratabilmektedir.

BuUtcenin acik ve seffaf olmamasi, secmenlerin glven duygusunu
zedeleyebilecedi gibi politikacilarin da mali sorumluluklarindan kacgabilmesine
firsat olusturabilmektedir. Siyasetciler rasyonel bir segmen kitlesinin var olmasi
durumunda bile belirsizlikten yararlanabilmekte; uygulanan politikalarin sonuglari
ve etkileri hakkinda bilgi paylasmaktan kacinarak rasyonel ancak tam olarak
bilgi sahibi olmayan secmenlere Karsi stratejik bir avantaj elde edebilmektedir.
Seffaf butge surecleri bu bilgi asimetrisini azaltacaktir (Benito ve Bastida, 2009:
404). Bu baglamda Alesina ve Perotti (1996: 8), bitce seffafligi sorunuyla basa
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cikmak icin iki yol izlenebilecedini ileri sirmektedir: Birincisi butce seffaflidi ile
ilgili birtakim standartlar belirlemek, ikincisi ise butgenin dogrulugunu kontrol
eden ve denetleyen bagimsiz kurumlara sahip olmaktir.

Hemen tim Ulkelerde merkezi yonetim butge sirecinin en zayif noktasi,
yurUtme organinin bitgenin anlasiimasive kamuoyunda konusulup tartisiimasiyla
ilgili cabalarinin yetersiz olmasidir. Hikumetler genellikle bitge belgelerini ve
bu belgelerde 6ngorilen politikalar daha anlasilir hale getirme konusunda
yeterli motivasyona sahip degildirler. Bu motivasyonun saglanmasinda gerek
secmenlerin gerekse sivil toplum kuruluslan ile basin organlarinin hukimet
temsilcileri Uzerinde baski olusturarak biutgeye iliskin daha fazla bilgi paylasmaya
zorlamasi gerekmektedir (Gomez vd., 2005: 21).

2. BUTGE SEFFAFLIGINI SAGLAMAYA YONELIK TEMEL BELGELER

BUtce belgelerinin roli ve 6nemi degerlendirilirken, bitce sUrecinin
tek bir olaydan ibaret olmadigi ve cesitli asamalardan olustugu gtz 6nunde
bulundurulmalidir. Bu asamalar; i. hazirlik (yuritme organinin bitge teklifini
olusturmasi), ii. onaylanma (yasama organinin bltce teklifini tartigmas,
degistirmesi ve kabul etmesi), iii. uygulama (hUkUmetin bitgeyi ve bitce
politikalarini yuritmesi) ve iv. denetim (Sayistay ve yasama organinin bitce
kapsaminda yapilan harcamalari degerlendirmesi) seklindedir.

Uluslararasi 6rnek uygulamalar, bitgce dongisuinin gesitli asamalarinda
sekiz temel butge belgesinin yayimlanmasini 6nermektedir. Bu ¢alismada ele
alinan sekiz temel belgenin dordu (bitce 6ncesi raporu, yuritme organinin
butge teKlifi, yururluge giren bitge ve vatandas butgesi) butge strecinin hazirlik
ve onaylanma agamalariyla, digerleri ise (yil ici raporlar, yil ortasi degerlendirme
raporu, yil sonu raporu ve denetim raporu) butgenin yurtilme ve denetim
asamalaryla ilgilidir.

Bitce dncesi raporu: HUkimetin gelecek yil ve sonraki iki yila iligkin
butce stratejilerini belirledigi belgedir. Bu belge birgok Ulkede yasama organi ve
vatandaslarla paylasilmakla birlikte bazi Ulkelerde yalnizca Bakanlar Kurulu'na
sunulmaktadir. Butge dncesi raporu, hukimete politikalari ile 6denek tahsisleri
arasindaki baglantiyl kamuoyuna agiklayabilme imkani sunmaktadir. Belge, belirli
bir yasama onayi gerektirmemekle birlikte hikumet, bu belgeyi bitce hazirlama
sirecinde erkenden yasama organina sunarak meclis Gyelerinin gords ve
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degerlendirmelerini talep edebilmektedir. Rapor, bitcenin hazirlandigi dénemde
ortaya cikan yeni gelismeleri goz 6ninde bulundurmasi nedeniyle hukimetin
gelecek yil igin tasarladigi butceye iliskin ilk dUsUncesini yansitmaktadir. Butce
dncesi raporu yayimlandiktan bir sire sonra Maliye Bakanlig tarafindan butce
cagrisi yapilmaktadir.

Yuritme organinin bitce teklifi: Butge teklifi, hUkUmetlerin yayimladidi en
onemli politika belgelerinden biridir. CUnki hikumetlerin temel politika hedeflerini
eyleme donustirebilmesi butce araciligiyla mumkundir. Hikumetlerin bitge
yurutrlidge girmeden 6nce vergilendirme, harcama ve borglanma planlarina iligkin
kamuoyunu bilgilendirmesi butce seffafligi agisindan 6nem arz etmektedir.
Ayrica butge tekKlifi, hukimetlerin gelecek butce yili icin vergilerin toplanmasi
ve harcamalarin gergeklestiriimesi konusunda yasal yetki talebini icermektedir
(Ramkumar ve Shapiro, 2011: 6-11).

Yirdrlige giren bitge: Butge, vergilerintoplanmasi, harcamalarin yapilmasi
ve bunlarla ilgili uygulama esaslarinin belirlenmesine iligkin dizenlemeleri igeren
belgedir. Siyasi, hukuki, ekonomik ve mali yonleri bulunan butce ile yasama organi
tarafindan hukimete, gelirlerin tahsili ve harcamalarin yapilmasi hususunda
izin ve yetki verilmektedir. Boylece hikimet, yasama organindan aldigi yetki
sayesinde gelir ve gider yoninden butgeden dogan bazi hukuki islemlerde ve
tasarruflarda bulunabilmektedir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2027: 14).

Vatandas bitgesi: Yasama organina sunulan yillik bUtcenin temel
dzelliklerinin anlasiimasini kolaylastiran bir 6zet niteligindedir. Vatandas butcesi,
halkin ihtiyag ve kapasitesi goz 6ninde bulundurularak hazirlanmali ve gindelik
dil kullaniimalidir. Butge bilgileri basit ve etkili cizelgeler ile diyagramlardan
yararlanilarak anlasiimasi kolay ve teknik terimler igermeyecek bigimde
sunulmalidir (Petrie ve Shields, 2010: 2-3).

Yil i¢i raporlar: Aylik veya Uc aylik olarak yayimlanan yil ici raporlar,
butgenin uygulanmasindaki ilerlemeyi gostermekte olup (OECD, 2002: 9) bitce
uygulamasinin anlik bir gérintisdnU ortaya koymaktadir. Bu raporlarin esas
amaci, beklentilerden herhangi bir 6nemli sapma olmasi halinde gerekgeleriyle
birlikte aciklamak ve gelir ve harcama toplamlarina iligkin egilimlerin periyodik
bir olgimind saglamaktir. HUkumetin toplam bitge harcamalan ve gelir
egilimlerinin takip edilebilmesine imkan sagladidi icin butce seffaflidina dnemli
katki saglamaktadir.
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Yanyil raporu: Bitce yilinin ortasinda saglanan butge etkilerinin bir
analizidir. HukUumetin butge stratejilerine karsi mali performansini kapsamli
bir bicimde degerlendirmek icin firsat sunmaktadir. Yanyll raporu, bakanliklar
arasinda kaynaklarin tahsisinde veya belirli bir sektor icin harcama duzeyinde
bUtcenin bazi ayarlamalara ya da duzeltici tedbirlere ihtiyag olup olmadigini
gostermektedir (Ramkumar ve Shapiro, 2011: 27-33). Ayrica rapor, cari butge yili
ve en azindan takip eden iki yil icin butge sonucunun guncellenmis bir tahmini
de dahil olmak Uzere butcenin uygulanmasina iliskin kapsamli bir gincelleme
saglamaktadir (OECD, 2002: 10).

Yil sonu raporu: HUkimetin hesap verebilirligi agisindan temel belge
niteligindedir. Butce gelir ve giderlerinin mali yil basindan 6nce yasama organi
tarafindan onaylanan sekline uygun bir bicimde gerceklestiriime durumunu
gostermektedir (OECD, 2002: 10). Baylelikle bir anlamda hukumetin politika
hedeflerine ulasmasinda basarili olup olmadigina iliskin somut veriler sunmaktadr.

Denetim raporu: Yasama organi ve kamuoyu, mali yll basindan once
onaylanan butcenin hukimet tarafindan fiilen nasil uygulandigi ve hukuki sinirlar
icerisinde hareket edilip edilmedigine iligkin dogru, tutarll ve guvenilir bilgilere
ihtiyac duyarlar. Bu cercevede denetim raporlari, hikimet acisindan hesap
verebilirlik déngUsunidn sonuglanmasinda Gnemli bir yere sahiptir. Denetim
raporlarinin kamuoyuna aciklanmamasi ve sonug olarak halkin bu raporlara
erisim saglayamamasi, esasinda kendisine ait olan butce hakkinin saglanmasina
engel tegkil etmektedir (MUftioglu, 2020: 279).

Merkezi yonetim butge sirecinin tim asamalarinda seffaflik ve hesap
verebilirligin saglanmasi icin temel butge belgelerinin tasimasi gereken bazi
nitelikler Tablo 1'de gosterilmektedir.

Tablo 1: Temel Butge Belgelerinin Tagimasi Gereken Nitelikler

Onemi Temel Igerikler Yagm&l:rngr:sezs?man
o Politikalar ve butce tahsisleri )

arasindaki baglantiy guglendir- o |deal olarak, dnceki
D mektedir. o Hikumetin orta vadeli mali bitce yilinin dérdincd
W | » Ortavadede hikimetin temel hedefleri ve makroekonomik veya besinci ayinda
zZx stratejisini ortaya koymaktadir. tahminler e Bazen bir dnceki yilin
:'I_:u’ S | « Biitge hazirlik stirecinin e Vergive dider gelir kategorileri (yedinci ay) ara deger-
on&( rasyonalitesini gelistirir. icin beklentiler lendirmesiyle birlikte
5 e Yasa koyucularin ve halkin e Yeni politika 6nlemlerinin e Bitge teklifinin yayim-
@ genis butce temalari hakkin- tanimi ve maliyeti lanmasindan en az bir

da girdi saglamasina olanak ay dnce

tanimaktadir.
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En 6nemli ekonomi politikasi
araci ve hukumetin oncelikleri-

Maliye Bakani'nin butge ko-
nusmasl ve butce 6zeti

Devletin finansal varlik ve yu-
kamldldkleri, kosullu yukumlo-
|Gkleri vs. Uzerindeki etkisi

z nin ifadesidir. o Gelirler ve 6denekKlere iligkin
z_ Vatandaslar Uzerindeki vergi bitge tablolari
<Zt‘lf yukunu ortaya koymaktadir. e Mevcut politikalarin strdurile-
(LA Kaynaklarin toplumun farkli bilirliginin dederlendirilmesi
= kesimleri arasindaki dagilimini e Gelir tahmini ve agiklamasi e Bitge yilinin baslangi-
wiy belirlemektedir. o Harcamalarin siniflandirimasi cindan en az g ay 6nce
E_l— Gelecek nesiller tarafindan kar- | e Acigin finansmani
E'a sllanacak maliyetleri / borglari | e Borg bilesimi
S yansitir. o Diger mali faaliyetler (sosyal
> Sivil toplum ve yasa koyucular guvenlik gibi)
acisinda butge politikasini etki- | e Mali duruma genel bakis
lemek igin firsat sunmaktadir.
e Harcama ve gelirlere iligkin
kayrtlar
g Esas itibariyle bir kanundur. ° \Ijg]rﬁgﬁal olmayan performans
% ralgltlbrhjatgﬁescoe%?%leaﬂqg;%i‘fgﬁglr} e Yiritmenin butce teklifiile o BUtge, yasama organi
b 8. saglamaktadr yururlUkteki butge arasindaki tarafindan onaylanir
=1 Yasama oraani tarafindan sapmalarin uzlastirnimasi onaylanmaz ve yasalas-
z o bitce teklifgﬁnde yapilan degji- e Genel bor¢ durumu masindan sonra en geg
E sikliklerin degerlendirilmesini ° gehvrzaednm@ ekonomik Ug ay iginde
; saglamaktadir.

VATANDAS
BUTGESI

Butgenin teknik ve anlasiimasi
zor olmasi

Butgeuyi erisilebilir hale getir-
mektedir.

Mali 6ncelikler hakkinda bilingli
bir tartisma altyapisi sagla-
maktadir.

HUkdmetin halka olan baglihigini
gosterir ve hikumete guveni
tesvik eder.

Belgenin amaglari, bitce
sUrecinin tanimi ve bitgenin
kurumsal kapsami

Ekonomik gorunim ve hiks-
metin politika hedefleri
Hukumetin hesaplari ve bitge
beklentileri

Hizmetlerin sunumu

o llgili belge ile ayni
zamanda

Butce uygulamasinin anlik

Butgenin uygulanmasinda

e Raporlama déneminin

maktadir.

Belirli performans hedeflerinin
gergeklestirimesinde kaydedi-
len ilerlemeyi gostermektedir.

o goruntisu ilerleme e .
Gé Gelir ve harcama egilimlerinin o Her ay ve mali yilin bagindan EggTelln[gsrr]]e%ri‘naﬁabzlirrgﬁ
40 periyodik 6lguimu bugune toplanan gelirler ve auina ait 3 chk ranor en
>5 Bitge yonetimini iyilestiren yapilan harcamalarin planlarla Y 31T gk rap kad

4 kapasite ve sistemler olustur- karsilagtirmasi 9es | emdeuz]a adar

maktadir. e Butgeden sapmalarin ilk tespiti yayinianmalar
Butce yilinin ortasinda bitge
tahminlerine ile fiili harcama
ve gelir tahsilatinin kapsamli
bir sekilde degerlendirilmesini N
= saglamaktadr. e Ekonomik varsayimlardaki ° Sj%gg?ﬁﬂggﬁiggggn
e Makroekonomideki degisiklik- revizgonlar ve bunlarin bitge e
i SO A T en az alt hafta iginde;
< lerin bitge Uzerindeki etkisini tahminleri Uzerindeki etkisi IMF ise raporlama
5 degerlendirmektedir. e BUtgenin sunulmasindan bu do rapor’am
T . " 6neminin bitiminden
= Ek butge ihtiyaci da dahil yana alinan politika kararlari ve itibaren en az tic a
© olmak Uzere bitge tahsislerin- politika gelismeleri hakkinda icinde ua |m|ang;nagsm|
N de degisiklik ihtiyacini tanimla- ayrintilar ¢ yay

tavsiye etmektedir.
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Genel butge sonuglari
Butge yilinin sonunda bitge e Devletin varlik ve gUk[UmIUIUk]—
2 tahminleri ile fiili harcama ve lerinin genel durumu (bilango N
& gelir tahsilatinin karsilagtirima- Fonksiyonel ve ekonomik sinif- ° Sj%gd%mﬂigﬁggggﬂ
& sina imkan saglamaktadir. landirmaya gore harcamalar ve en az alti au icinde: IME
x Hukumetin hedeflerini ve farkli kategoriler altinda topla- ise ra orlar%agd('jnéminin
2 performans gostergelerini nan fiili gelirlerin listelenmesi bitimiﬁden itibaren en az
2 gerceklestirmedeki bagarisini Sektor ve programlara gore bir uil icinde uauimlan-
_ degerlendirmektedir. devlet harcamalarinin 6zeti maglmgbnern%egtedir
> Gelecekteki politikalarin yonu- Makroekonomik tahmin ile fiili :
nU bildirmektedir. sonuglar arasindaki sapmalar
ve sapmalarin agiklamasi
Mali tablolarinin dogrulugu ve
guvenilirligi hakkinda deger-
Butce uygulamasinin bagimsiz lendirmeler
bir bigimde degerlendirilmesini Kamu maliyesini yonetmek
E saglamaktadir. icin hikumetin kontrol sis-
Hukumetin bitce kanununa ne temlerinin yeterliligine iliskin OECD! 4re bt
é derece uygun hareket ettigini degerlendirmeler ° loin Eﬁirgn?rr\%er? &€
< gostermektedir. Hukumetin bitge kanununu ﬁibaren alti au icinde:
g Mali tablolarin dogrulugu ve ve kamu maliyesi ile ilgili diger IMF'ue qdre rg %rlaﬁa
s ngeniI:(rIig(; hakkinda bilgi yasalari ihlal ettigi durumlarin ddngmi%in bitirpl)winden
= sunmaktadir. tespiti o .
E Hukumetin bitce performansi- Denetlenen hesaplar hakkinda :tlitr)]e:jrsn :nw?ﬁabnl;n%:ldw
i nin yasama organ, sivil toplum Sayistay'in gorist ¢ Yay ’
o ve medya tarafindan analiz Denetgi tarafindan belirlenen
edilmesi igin kaynak olustur- sorunlarin duzeltiimesi igin
maktadir. Oneriler
e Onceki denetim nerilerinin
durumunu izleme

Kaynak: Ramkumar ve Shapiro (2011: 44-47).

Tabloda, merkezi yonetim buUtce surecinin hazirlik, yasama organinda
gorusUlup onaylanma, uygulama ve denetim asamalarinda seffafligin saglanmasi
ve butce ile ilgili bilgilere vatandaslarin erisimi icin sekiz temel butce belgesinin
neleri kapsamasi gerektigine ve ne zaman yayimlanacagina iliskin bilgiler yer
almaktadir. Buna gore butge suUrecinde hukimetin yaymlamasi gereken ilk
belge, butge 6ncesi raporudur. Butge oncesi raporu, hUkimetin orta vadeli mali
politikalari ile makroekonomik tahminlerini gostermekte olup izlenecek temel
stratejileri ortaya koymaktadir. Belirlenen bu stratejiler gcergevesinde kaynaklarin
nasil dagiimasi gerektigi ise butce teklifi ile somut hale getirilmektedir.

HUkumetin gelecek buUtce yilina iliskin onceliklerini yansitan butge
teklifi, yasama organi tarafindan onaylanarak yurrlige girmektedir. BUtcenin
onaylanmasi ile hikumete vergi gelirlerini tahsil etme, harcama ve borglanma
konusunda yetki verilmektedir. Butge hakkinin geregi olarak yasama organi bu
hususlarda hukimete yetki verirken, halk adina karar almaktadir. Bu nedenle
yurdrlige giren butcenin halk tarafindan anlasiimasi ve kolay erisilebilir olmasi
onem arz etmektedir. Ancak butcenin niteligi itibariyle teknik bilgiler icermesi, mali
konularda uzman olmayan vatandaslar agisindan anlasiimasini zorlastirmakta
hatta imkansiz hale getirmektedir. Dolayisiyla butgenin daha basit ve anlasilir bir
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dille ifade edildigi ve butcge bilgilerinin daha aciklayici hale getirildigi bir formata,
kisacasi vatandas butcesine ihtiyag duyulmaktadir.

BUtce uygulamasl, ayrica periyodik olarak takip edilerek yil icinde ve
ortasinda raporlanmakta ve hukumetin bitgede 6ngordugu tahminler ile fiili
gerceklesme durumu degerlendiriimektedir. Yil sonu raporunda ise butce
tahminlerinde meydana gelen sapmalar tespit edilmekte ve bu sapmalara iligkin
aciklama yapilmaktadir. Butce seffafligi dongUsiundn nihai asamasi denetimdir.
Bu asamada bitge uygulamasi yasama organi ve Sayistay tarafindan
denetlenmekte olup denetim raporlari araciligiyla kamu kaynaklarinin nasil ve ne
sekilde kullanildi§r konusunda kamuoyu bilgilendiriimektedir.

3. BUTGE SEFFAFLIGININ SAGLANMASINDA ULUSLARARASI
KURULUSLARIN ROLU VE ULUSLARARASI BUTGE ORTAKLIGI

1990'larin sonlarindan itibaren hikUmetlerin vergileme ve borglanma
suretiyle elde ettikleri gelirleri nasil harcadiklarina iliskin daha etkili hesap verme
mekanizmalari gelistirmeleri yoninde uluslararasi alanda bir baski olusmustur. Bu
baskinin olusmasinda hikimetlerin hesapsiz bir sekilde borclanmasi ve harcama
yapmasi etkili olmus, vatandaslarin vergi gelirlerinin etkin kullanilip kullanilmadig
hususunda endiselenmelerine neden olmustur. Bu baglamda hukumetlerin
kendilerine verilen yetkileri vergilendirme, borglanma ve harcama konusunda
nasil kullandigini anlamak, butce surecinde bilingli kemuoyu tartismalarina dahil
olmak ve hikimetten hesap sorabilmek icin vatandaslarin bitce ile ilgili bilgi ve
belgelere erigiminin bir 6n kosul oldugu agikga gorilmustur (Petrie ve Shields,
2010: 2-3).

Bltge seffafligi meselesi uzun yillardir gerek siyasetgiler ve arastirmacilar
gerekse uluslararasi ekonomik ve mali kuruluslar tarafindan buyuk ilgi goérmus
ve gunumuizde halen guncelligini kaybetmemistir. Ozellikle Dinya Bankas, IMF,
OECD ve Uluslararasi Butge Ortakligi (Transparency International) gibi uluslararasi
kuruluslar bitce surecinde seffafligin saglanabilmesi igin birtakim standartlar
belirlemis, Uye Ulkelere tavsiye niteliginde rehberler hazirlamistir. Bu donemde
IMF'nin 8nculiginde baslatilan galismalar 1998 yilinda somut hale getirilerek
kamu mali yonetiminde daha yuksek bir seffaflik dizeyine ulasabilmek amaciyla
"Mali Saydamlik iyi Uygulamalar Tuzugu (Codes of Good Practices on Fiscal
Transparency)” (IMF, 2018) yayimlanmistir.
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Kamu mali yonetiminde seffaflik ve hesap verebilifligin 6nemine dikkat
ceken uluslararasi kuruluslardan bir digeri de Dinya Bankasidir. Dinya Bankasi
1998 yilinda “Public Expenditure Management Handbook” adli bir rehber
yayimlamig, bu rehberde kamu kesiminde alinan kararlarin gerekeeleri, maliyeti
ve sonuglarinin vatandaslar tarafindan erisilebilir ve seffaf olmasi gerektigi
vurgulanmistir. Buna ek olarak karar alma sureclerinde yer alan aktorlerin hesap
verme sorumlulugunun olmasi gerektigi ve bdylece bilginin zamaninda, dogru
ve eksiksiz olarak paylasiimasina iliskin talebin artabilecegi belirtilmistir (World
Bank, 1998: 2).

Ekonomik kalkinma, editim ve saglik gibi alanlarda politikalar gelistirme
felsefesi ile hareket eden OECD de benzer sekilde “Best Practices for Budget
Transparency” adli bir rehber (OECD, 2017: 17) yayimlamistir. Rehberde OECD
Uyesi Ulkelere yardimcr olmak amaciyla kamu mali yonetimi alaninda birtakim
uluslararasi standartlar belirlenmistir. OECD bu rehberde, kamu kaynaklarinin
vatandaslarin yasamlarn Uzerinde pozitif bir etki yaratmasi icin bu kaynaklarin
planlamasi, yonetilmesi ve kullaniimasinda kamu politikalarini ydnlendirenlerin
ve uygulayanlarin bagvurabilecedi bir referans araci olarak birtakim temel butce
ilkelerine yer vermektedir. Butge ilkeleri, butgce sUrecinin gesitli asamalarinda
yayimlanmasi gereken butce ile ilgili belgelerin tasimasi gereken nitelikleri ortaya
koymaktadir. OECD'nin belirledigi bu ilkelerden biri de butge belge ve bilgilerinin
acik, seffaf ve erigilebilir olmasidir (OECD, 2014- 3).

Uluslararasi Seffaflik Orgutd, cesitli Ulkelerin kamu kesiminde seffaflik ve
hesap verebilirligi artirmay misyon edinen ve seffaflik ile yolsuzluk arasinda siki
bir bag oldugu argumanini ileri strerek bu baglamda kamu kesiminde seffafligin
saglanmasi igin yolsuzluklarin ortadan kaldinlmasi gerektigini savunmaktadir.
Yolsuzluk risklerinin tespit edilmesinde tecribe ve algilarin 6nemini vurgulayan
Uluslararasi Seffaflik Orgitt, genellikle Yolsuzluk Algi Endeksi (Corruption
Perceptions Index) ve Kuiresel Yolsuzluk Barometresi (Global Corruption
Barometer) adli arastirmalaniyla bilinmektedir. 100'den fazla Glkeyi kapsamina
alan bu arastirmalarda genel olarak bireylerin kendi Ulkelerindeki yolsuzluklarla
ilgili dustnceleri, deneyimleri ve algllar élgiimeye c¢alisiimakta ve elde edilen
sonuclar yillar itibaryla ve Ulkeler arasi karsilastirma yapmaya imkan saglayacak
sekilde sunulmaktadir (Transparency International, 2022).

Butce seffafligini saglamayr hedefleyen onemli girisimlerden biri de
Kamu Harcamalari ve Mali Hesap Verebilirlik Programi (PEFA)dir. 2001 yilinda
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7 uluslararasi ortagi (Avrupa Komisyonu, IMF, Dinya Bankasi, Fransa, Norveg,
Isvicre ve Birlesik Krallik hikimetleri) tarafindan olusturulan PEFA, performansi
olgmek icin nicel gdstergeler kullanarak kamu mali yonetiminin gugld ve zayif
yonlerini degerlendirmek ve raporlamak icin bir metodoloji ortaya koymaktadir.
PEFA, kamu mali yonetim performansini yedi faaliyet alaninda 31 temel gosterge
Uzerinden tanimlamaktadir. Faaliyet alanlarindan biri de kamu maliyesinin
seffafligina iliskindir ve kamu maliyesinin seffaflgi 6 gosterge Uzerinden
degerlendirilmektedir (Kristensen vd., 2019: 1-12).

Kamu mali yonetiminde seffaflidi saglamaya calisan girisimlerden bir
digeri de Uluslararasi Kamu Sektori Muhasebe Standartlar Kurulu (IPSASB)drr.
Kurul, kamu sektord kuruluslar tarafindan  kullaniimak Uzere muhasebe
standartlan gelistirerek kamu mali ydnetiminin kiresel olarak guglendirilmesi
ve mali raporlamanin iyilestiriimesi icin calismaktadir (IPSASB, 2022a). IPSASB,
yaymladigi muhasebe standartlari ile mali yonetim ve karar alma surecinde
kullanilmak Uzere bilgi sunmakta ve mali raporlamada kalite ve seffafligin
artinimasini amagclamaktadir (IPSASB, 2022b).

Bitge seffafligi ile ilgili galismalar yurUten 6nemli kuruluslardan biri
de IBPdir. IBP, yonetim anlayisini ve hizmet sunumunu iyilestirme ve kiresel
yoksullukla micadelede saydam ve hesap verebilir bitge sUreglerinin
gelistirilmesi amaciyla 1997 yilinda kurulmustur. Kuruldugu yil 8 tlkede faaliyet
gosteren IBP gunumuzde 100'den fazla Ulkede butge sureclerinin izlenebilmesi
icin cesitli bagimsiz kuruluslarla isbirligi yapmaktadir. Kurulusun nihai amaci, tim
dunyada adil ve sirdurdlebilir kalkinmayi tesvik etmek ve yoksullukla mucadele
etmek icin kamu kaynaklarinin daha etkin bir bicimde kullaniimasini saglamaktir
(IBP, 20223).

IBP, kamu butge sistemlerini gelistirmek igin ¢alisan butge analistleri ve
savunucularini bir araya getiren kuresel bir ortakliktir. Sivil toplum kuruluslar
ve vatandaslarnn butge sureciyle ilgili bilgi ve olanaklara erisimini saglamaya
yonelik faaliyetlerde bulunan IBP, edindigi misyon ¢ergevesinde gerceklestirdigi
faaliyetlerle basta i. kiresel duzeyde butge seffaflig, hesap verebilirlik ve
katiimeilik durumunu arastirmak ve takip etmek, ii. butce ile ilgili konularda
uluslararasi paydaslarla iliski kurmak ve tesvik etmek, iii. hUkUmetlerin daha acik
ve seffaf politikalar uygulama konusunda kaydettikleri ilerlemeyi 6lgmek gibi
birtakim fonksiyonlari yerine getirmeye ¢aligmaktadir (OECD, 2017: 20).
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DUnya genelinde butce meselelerine duyarli sivil toplum kuruluslar, halkin
merkezi yonetim butce bilgilerine erisimini artirmak, hikimetlerin mali hesap
verebilirligini giglendirmek ve butge tartigsmalarina halkin katiimini saglamak
icin 2002 yilinda Uluslararasi Butge Projesi adi altinda bir toplanti dizenlemis
ve toplanti sonucunda merkezi yonetim bitge sdrecinin ve butce seffafliginin
hukumetlerden bagimsiz sivil toplum kuruluslan tarafindan deg@erlendiriimesine
yonelik kuresel bir girisimin 6nemi ve gerekliligi hususunda fikir birligine
variimistir. Toplantidan kisa bir sire sonra IBP, sivil toplum kuruluslanyla ortak
hareket ederek Acik BUtce Anketini gelistirmis ve test sUrecine baslamistir.
Dunyanin farkli bolge ve Ulkelerinde pilot calismalarla®  test edilerek geri
bildirimler toplanmis ve anketin gelistirimesinde bunlardan yararlanilmistir. Test
asamasinin ardindan anket tamamlanarak 2004 yilinda kullanima uygun hale
getirilmistir. Anket ilk olarak 2006 yilinda S9 Ulkede gergeklestiriimis, zamanla
yeni Ulkeler dahil edilerek anketin kapsami genigletiimis ve anket 2021 yilinda
120 tlkede uygulanmistir (IBP, 2006).

4. BUTGE SEFFAFLIGININ OLGUMU VE AGIK BUTGE ENDEKSI

Butce seffafliginin belirli ilkeler cergcevesinde sistematik olarak olgulmesi
ve degerlendiriimesi nispeten yeni bir olgudur. Bu dogrultuda baslangig olmasi
nedeniyle ozellikle IMF'nin girisiminden bahsetmek gerekmektedir. Asya Krizi'nin
yol actig mali ylkimin etkisiyle 1998 yilinda IMF tarafindan yayimlanan Mali
Saydamlik Iyi Uygulamalar TuzGgu, bitge seffafliginin dlgimane iligkin ilk girisim
olarak kabul edilmektedir. TuzUk, mali bilgilerin kamuya agik olmasina iligkin
standartlar ile bUtge dongusunun gesitli asamalarini kapsayan bir dederlendirme
gercevesi saglamaktadir. Bir Ulkenin standartlara uygunlugu, hukimetlerin talebi
Uzerine IMF tarafindan takip edilmektedir. Degerlendirme sonucunda Uye Ulkelerin
standartlara uyum duzeyi raporlanmakta ve kamuoyu ile paylasiimaktadir (De
Renzio ve Masud, 2011: 609; Carlitz vd., 2009: 5-6).

IMF tarafindan belirlenen cerceve, butce seffafliginin neyi ifade ettigine
iliskin temel bir tanima ulagmak icin etkili bir baglangig olarak nitelendirilse de
Ulkeler arasi karsilastinlabilir bir butge seffafli@ dlcumu ortaya koymamasi
onemli bir eksikliktir. Bu baglamda sivil toplumun dinya ¢apinda butce analizi ve
savunuculugundaki rolind tesvik etmek icin ugrasan IBP, bu boslugu doldurmak

2-  Pilot galigma yapilan Glkelerden biri de Turkiye'dir.
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amaciyla Acik Bitce Anketini (Open Budget Survey) olusturmustur (De Renzio
ve Masud, 2011: 609).

Acik BuUtce Anketi, merkezi yonetim butge bilgilerinin  erigimini
degerlendirmek igin uluslararasi kabul gérmuds olgUtleri kullanan tek bagimsiz
ve Kkarsilastirmall arastirma aracidir. Anket, bitce strecinin her agsamasinda tum
Ulkelerin temel bitge belgelerini zamaninda yayimlama durumunu ve belgelerin
icerigini gbz 6nunde bulundurarak bitge bilgilerinin halka acik olup olmadigini
degerlendirmektedir. Ankette yer alan sorular, kamu mali yénetimiigin genel kabul
gormis iyi uygulamalara dayanmakta olup uluslararasi kuruluslar tarafindan
yayimlanan standartlar (6rnegin Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar Tuziugu, Butge
Seffaflig icin En lyi Uygulamalar, Denetim ilkelerine iliskin Lima Deklarasyonu
vs.) esas alinarak hazirlanmistir. Bu tur standartlarin, dinya ¢apinda farkli butge
sistemlerine evrensel olarak uygulanabilir olmasi anket sonuclarini degerli
kilmaktadir (IBP, 2022c: 65).

Ankette her Ulkenin sekiz temel butge belgesinin ilgili hUkimet tarafindan
internet sitesi araciligiyla halka agiklanma durumunu ve bu belgelerde sunulan
butge bilgilerinin kapsamliligini dlgmek igin 109 soru kullaniimaktadir (Ankette
bu sorulara ilaveten 18'i halkin butce surecine katlim olanaklarini ve diger
18'i ise yasama organinin ve yuksek denetim kurumunun rolint ve etkinligini
degerlendirmek Uzere toplam 145 soru yer almaktadir). Bu sorulara verilen
yanrtlarin sayisal degerinin basit ortalamasina gore her Ulke O ile 100 arasinda
bir puan almaktadir. Bu puanlar Acik Butce Endeksi adi verilen kuresel bir bitce
seffafligi siralamasiyla sonuglanmaktadir (IBP, 2022c: 65).

Anketi doldurmaktan sorumlu arastirmacilarin tamami sivil toplum
kuruluslan ya da akademik kurumlarda galigmaktadir. Arastirma gruplarinin
yetkileri ve ilgi alanlar buyuk olgide farklilik gosterse de hepsinin kendi
Ulkelerinde seffaf butce uygulamalarini tesvik etme konusunda ortak cikarlar
mevcuttur. Anket sorulannin gogu arastirmacilanin bes yanit arasindan segim
yapmasini gerektirmektedir. “a” veya “b" yanitlari, en iyi veya iyi uygulamay
tanimlamaktadir. “a" yaniti standardin tamamen karsilandigini ve “b" yaniti
standardin temel unsurlarninin karsilandigini ya da buyuk dlgtde karsilandigini
gostermektedir. “c” yanrt, ilgili standarda ulagsmak igin asgari dizeyde de olsa
caba gosterildigine ve “d” yaniti standardin hig karsilanmadigina isaret etmektedir.
“e" yaniti ise standardin uygulanabilir olmadigi anlamina gelmektedir. Anket
arastirmaci tarafindan tamamlandiktan sonra yanitlar sayisallastinimaktadir. Bes
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yanit secenedi bulunan sorular icin “a” yanitinin sayisal puani 100, “b" yanitinin
67, “c” yaniinin 33 ve “d” yanitinin karsiidi O puandir (IBP, 2022c: 65-66).

Bir Ulkenin performans kategorisindeki yeri, tm Ulkelerin kamuoyuna
aciklamasi gereken temel bitge belgelerinde yer alan bilgilerle ilgili anket
sorularina verilen yanitlarin ortalamasi alinarak belirlenmektedir. Bu kapsamda
endekste yer alan Ulkeler bes kategoriye ayrilmis olup Ulke puaninin 87 ile 100
arasinda olmasl, hukUmetin “vatandaslara kapsamli bilgi sagladigini”; 61 ile 80
puan arasinda olmasi ise hukumetin “6nemli bilgiler sagladigini” belirtmektedir.
41 ile 60 arasindaki Ulke puanlari, hikimetin “vatandaslara sinirli sagladigini”
ve 21 ile 40 arasindaki Ulke puanlari, hikimetin “vatandaslara asgari dizeyde
bilgi sagladigini” gostermektedir. Son olarak, 20'nin altindaki Ulke puanlarn ise
hukumetin “vatandaslara yetersiz bilgi sagladigina veya hig bilgi saglamadigina”
isaret etmektedir (IBP, 2006: 7).

5. ACIK BUTGE ENDEKSININ GENEL GORUNUMU VE TURKIYE

Acik BUtce Endeksi, kapsamina dahil edilen Ulkelerin butce seffafligi
hakkinda ayrnintili bilgi sunmakta olup Ulkelerin temel bitce belgelerinin halka
acik olup olmadidini ve igerigini arastirarak zaman igerisindeki ilerlemesini takip
etmektedir (De Renzio ve Masud, 2011: 614). 2006 yilindan itibaren her iki yilda
bir hazirlanan Acgik Bitge Endeksinin sonuncusu 2021 yilinda yayimlanmis ve
boylelikle arastirmanin sekizinci turu tamamlanmistir. ilk turdan itibaren yeni
Ulkeler dahil edilerek arastirmanin kapsami genisletilmistir. Arastirmaya dahil
edilen Ulke sayisi 2006'da 59 iken, 20712 yilinda 100°e ve son olarak 2021 yilinda
120'ye ulagmistr.

Grafik 1de Agik BuUtge Endeksinde yer alan Ulkelerin puanlar goz
onUnde bulundurularak hesaplanan bdlgesel butce seffafligi ortalamalar
gosteriimektedir.
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Kaynak: IBP (2022b).

Grafik 1: Butge Seffafliginda Bolgesel Kiyaslama (2027)

Bati Avrupa ABD&  Dogu Avrupa &Orta Dogu Asya & Pasifik

Latin Amerika &
Karayipler

Giney Asya

Sahra alti Afrika  Orta Dugu & Kuzey

Grafikte goruldugu gibi bitce seffafligi agisindan balgeler arasinda 6nemli
farkliliklar mevecuttur. IBP bu farkliliklar yedi bolge Uzerinden ele almaktadir. Bat
Avrupa, ABD ve Kanada'dan olusan bdlge, butce seffafliginin en ytuksek oldugu
bolgeyi temsil etmekte olup ortalama puani 78'dir. Orta Dogu ve Kuzey Afrika
bolgeleriise butce seffafliginin en distk oldugu bolgedir ve ortalama puani 27'dir.

2021 yilina iligkin Agik Butge Endeksi verilerine gore butge seffafliginin en
dusuk ve en yuksek oldugu Ulkeler Tablo 2'de gdsterilmektedir.

Tablo 2: Butce Seffafliginin En Disik ve En Yilksek Oldugu Ulkeler (2021)

Sira Ulkeler Biitge Seffafligi Puani | Sira Ulkeler Biitge Seffafligi Puani
1 | Gurcistan 87 111 | Mali 8
2 | Guney Afrika 86 12 | Irak 6
3 | Isveg 85 113 | Cad 6
4 | Yeni Zelanda 85 114 | Cezayir 3
5 | Meksika 82 115 | Katar 2
6 | Norveg 81 116 | Sudan 1
7 | Brezilya 80 117 | Komorlar 0
8 | Avustralya 79 118 | Ekvator Ginesi 0
9 | Dominik Cum. 77 119 | Venezuela 0

10 | italya 75 120 | Yemen 0
TURKIYE 55

Kaynak: IBP (2022b).
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Acik Bitce Endeksinin zirvesinde 87 puanla Gurcistan yer almaktadir.
Endeks verilerine gére Gurcistan'in yani sira Guney Afrika (86), isveg (85), Yeni
Zelanda (85), Meksika (82) ve Norveg (81) butge seffafliginin en yuksek oldugu
Ulkelerdir ve bu Ulkelerde kamuoyuna merkezi yonetim butge surecine iligkin
kapsamli bilgiler sunulmaktadir. Butge seffafliginin en dusik oldugu Ulkeler ise
hic puani bulunmayan Yemen, Venezuela, Ekvator Ginesi ve Komorlar ile 1 puanli
Sudandir. Bu sonug, s6z konusu Ulkelerin merkezi yonetim bitgesine iliskin bilgi
ve belge Uretmedigi ya da Uretse bile kamuoyuna aciklamadigini gostermektedir.

Acik BUtce Endeksinde yer alan Ulkelerin endeks puanlari esas alinarak
olusturulan Kategoriler Tablo 3'te gosterilmektedir. Ulkeler endeks puanlarina
gore; i. kapsamli bilgiler sunan (81-100 puan aras), ii. 6nemli bilgiler sunan (61-80
puan arasl), iii. sinirli dizeyde bilgi sunan (41-60 puan arasl), iv. asgari dizeyde
bilgi sunan (21-40 puan arasi) ve v. yetersiz bilgi sunan veya hig bilgi sunmayan
ulkeler (0-21 puan arasi) seklinde bes kategoriye ayriimaktadir.

Tablo 3: Agik Butge Endeksi Puanlarina Gére Ulkelerin Dagilimi (2021)

Bitce bilgilerinin Ulke Endeks puan

kamuoyuna agiklanma Ulkeler
L sayisl ortalamasi
diizeyi
Kapsamli (endeks puani 6 843 Gurcistan, Giney Afrika, isveg, Yeni
81-100 arasl) ' Zelanda, Meksika, Norveg

Brezilya, Avustralya, Dominik Cumhuriyeti,
italya, GUney Kore, Birlesik Krallik, Rusyg,
Almanya, Fransa, Bulgaristan, Endonezys,
Onemli [endeks puani 9 677 ABBD, Filipinler, Slovenya, Moldova, Benin,
61-80 arasi) ' Ukrayna, Slovakya, Hirvatistan, Guatemala,
Kosta Rika, Kazakistan, Romanya,
Kirgizistan, Honduras, Urdin, Ermenistan,
Peru, Japonya

Polonya, Portekiz, Mogolistan, Cekya, Sili,
Zimbabve, Tayland, Uganda, Azerbaycan,
Gana, Turkiye, Ispanya, Dogu Timor,
Arnavutluk, Jamaika, Papua Yeni Gine,
Arjantin, Kenya, Kolombiya, Fas, Fildisi
40 486 Sahili, Malezya, Paraguay, Sirbistan,
Pakistan, Ekvator, Mozambik, Liberya,
Sierra Leone, Nijerya, Ruanda, Macaristan,
Vietnam, Misir, Afganistan, Demokratik
Kongo Cumhuriyeti, Namibya, Nikaragusa,
Tunus, El Salvador

Sinirl (endeks puani
41-60 arasi)
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Senegal, Nepal, Hindistan, Fiji, Kuzey
Makedonya, Gambiya, Botsvana, Kamerun,
) Trinidad ve Tobago, Kambogya, Bosna-
Asgari (endeks puan 25 284 Hersek, Togo, Esvatini, Kanada, Burkina
21-40 arasl) . i S .
Faso, S8o Tomé ve Principe, Myanmar, Sri
Lanka, Angola, Banglades, Madagaskar,
Nijer, Lesoto, Suudi Arabistan, Tanzanya
Somali, Bolivya, Cin, Malavi, Zambiya,
Yetersiz ya da hig Tacikistan, Guney Sudan, Burundi, Libnan,
(endeks puani 0-20 20 91 Etiyopya, Mali, Irak, Cad, Cezayir, Katar,
arasi) Sudan, Komorlar, Ekvator Ginesi, Venezuela,
Yemen
Toplam 120 45

Kaynak: Agik Butge Endeksi (IBP, 2022b) sonuglan dikkate alinarak olugturulmustur.

Acik Butge Endeksi kapsamina dahil 120 Ulkenin ortalamasi 45 olup, Tablo
3'te puanduzeylerine gore Ulkeler bes grupta siniflandinimistir. Buna gére yalnizca
6 Ulkenin endeks puani 81 ile 100 puan araliginda yer almakta olup bu Ulkeler
butce seffafligina iliskin kapsamli bilgiler sunmaktadir. Ayrica endekste yer alan
Ulkelerin Ugte biri merkezi yonetim butgelerine iliskin sinirh bilgi paylasmaktadir.
Merkezi yonetim butcesine iliskin hic bilgi sunmayan ya da yetersiz bilgi sunan
Ulke sayisi ise 20'dir ve bu kategoride yer alan Ulkelerin endeks ortalamasi
yaklasik 9'dur. Kisi basina dugen milli gelir duzeyi dusuk ve daha otoriter siyasi
rejimlerin hakim oldugu Orta Dogu ve Kuzey Afrika bolgesinde yer alan Glkelerin
6nemli bir kisminin bazi temel butge belgelerini Gretmedigi ya da butge belgelerini
Uretse bile kamuoyuna agiklamadigi gorulmektedir (bkz. Tablo 3).

Grafik 2'de Acik BUtce Endeksinde yer alan Ulkelerin puan ortalamalari ile
Turkiye'nin endeks puanlar yillar itibariyla karsilastinimaktadir.
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Grafik 2: Agik Bitge Endeksi Kuresel Puan Ortalamalari ve Turkiye'nin
Durumu
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Kaynak: Agik Butge Endeksi (2006-2021) sonuglari dikkate alinarak hazirlanmigtir.

Endeksin baslangic yili olarak kabul edilen 2006'da Ulkelerin bitge
seffafligi ortalamasi ya da IBP'nin deyimiyle kuresel ortalama puani 46'dir. Grafik
2'ye bakildiginda endeksin yaymlandigi donemde kiresel ortalamanin gok
fazla degismedigi ve 39S ile 46 puan araliginda yer aldigi gorulmektedir. Kiresel
ortalamanin en yuksek oldugu ylllar (48) 2006 ve 2015 iken, en disuk oldugu
yil ise (39) 2008dir. Belirtilen donem boyunca Turkiye'nin endeks ortalamasi
42 ile 58 puan aralijinda degismektedir. Endeks sonuglarina gore Turkiye'de
butce seffafliginin en ytksek (58) oldugu yil 2017, en dustk (42) oldugu yil
2006'drr. Dolayisiyla Turkiye “sinirli duzeyde bilgi sunan” Ulkeler kategorisinde
yer almaktadrr.

Kuresel ortalama ile Turkiye'nin endeks puanlan kiyaslandiginda ilging
bir sekilde kuresel ortalamanin en yuksek oldugu 2006 yilinin ayni zamanda
Turkiye'de butgce seffafiginin en dustk oldugu yil oldugu gortimektedir.
Turkiye'nin endeks puanlar (2006 ve 2015 ylllari haric) genel itibaryla kiresel
ortalamanin Uzerindedir ve bu gergevede Turkiye acisindan umut verici bir tablo
ortaya ¢cikmaktadir.
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Acik Butge Endeksiile ilgili Gnemli hususlardan biri de endeks sonuglarinin
hesaplanmasinda dikkate alinan butge belgelerinin kapsami ve muhteviyatidir.
Tablo 4'te endeksin yayimlandigi 2006 yilindan itibaren Turkiye'de sekiz temel
butce belgesinin yayimlanma durumu ve igerikleri dikkate alinarak belirlenen
puan karsiliklari gosterilmektedir.

Tablo 4: Turkiye'de Bitge Seffaflidi Agisindan Temel Bitce Belgelerinin
Degerlendirilmesi

Belge Tur( 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2015 | 2017 | 2019 | 2021
Butce oncesi raporu 78 55 78 0 0 0 0 0
Butge tekKlifi 44 48 57 53 49 62 58 62
Yururlige giren butge 67 67 67 67 72 89 72 89
Vatandas butgesi 0 0 0 0 0 33 42 42
Yil ici raporlar 100 96 100 100 56 89 89 89
Yariyil raporu 0 0 0 0 33 55 0 0
Yil sonu raporu 0 3 53 50 50 59 64 59
Denetim raporlari 25 14 29 43 43 29 29 38

Kaynak: IBP (2022d).

Belge tUrU agisindan degerlendirildiginde en kapsamli bilgilerin sunuldugu
butce belgeleri "yurirlige giren butce” ile "yil ici raporlardir. Ayni zamanda baz
butce belgelerinde sunulan bilgi miktarindaki artis géze carpmaktadir. Ornegin
Turkiye'de 2006-2015 ylllari arasinda vatandas butgesi Uretilmemekte iken,
2017 yilindan itibaren yayimlanmaya baslamistir. Keza "butce teklifi’, “yururlige
giren butge” ile "yl sonu raporlari’nda zamanla daha fazla bilgi paylasiima egilimi
oldugu gorulmektedir. Bununla birlikte Turkiye'de 2006, 2008 ve 20710 yillarinda
bUtce 6ncesi raporu zamaninda yayimlanmis ancak sonraki yillarda 6ngdrilen
tarihten sonra kamuoyuna aciklandigr icin puan karsiligr sifir olarak belirlenmistir

(IBP, 2018).
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Grafik 3'te Turkiye'de yaymlanan temel butge belgelerindeki bilgilerin
2019 ve 2021 ylllarindaki degisimi gosteriimektedir.

Grafik 3: Temel Butge Belgelerinde Sunulan Bilgilerin Degisimi (Turkiye)
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Kaynak: IBP (2022b).

Grafikten de gordldugu Uzere bitge 6ncesi raporu ile yanyil raporu her iki
yilda da kamuoyuna gec agiklandigindan, puan karsiligi sifir olarak kaydedilmistir
(IBP, 2022d). Etkin bir raporlama ve yuksek bir seffaflik dizeyine ulagabilmek igin
belgelerde yer alan bilgilerin bazi nitelikleri karsilamasi gerekmektedir. Bunlardan
biri de zamanliiktir. Zamanlilik, butgeye iliskin raporlarin  yayimlanmasinda
herhangi bir gecikme olmamasini bir baska ifadeyle periyodik ve sistematik
bir bicimde halka aciklanmasini gerektirmektedir. Raporlarin  zamaninda
yayimlanmamasi, butge bilgilerinin islevsiz ve kullanilamaz hale gelmesine yol
agmaktadir (Engin vd., 2021: 233).

Ayrica vatandas bitcesi ve yll ici raporlardaki bilgilerin miktarinda
herhangi bir degisiklik olmamistir. 2021 yilinda yuritme organinin bitge teklify,
merkezi yonetim butgesi ve denetim raporlarinin kapsami bir 6nceki yila gére
genisletilerek daha fazla bitge bilgisine yer verilmistir. Temel bitge belgeleri
arasinda sunulan bilgi miktarinin azaldig tek belge ise yuritme organinin butce
teklifidir.
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SONUG VE DEGERLENDIRME

Acik BuUtce Endeksi sonuglarn Turkiye agisindan degerlendirildiginde,
2006-2021 ylllan arasinda sekiz kez yayimlanan endeks puanlarinin aritmetik
ortalamasi 50 olan Turkiye'nin butge seffafligi acisindan kuresel ortalamanin
(43,5) uzerinde oldugu gorulmektedir. Bu sonug Turkiye'de butce seffafliginin
saglanmasi agisindan olumlu bir gelisme olarak kabul edilse de yeterli olmadigi
aciktir. Ornegin IBP'nin son iki endeks sonuclarinda yer verdigi OECD Ulkelerinin
ortalamasi 2019 yilinda 67 puan, 2021 yilinda ise 68 puandir. Dolayisiyla
Tarkiye'nin endeks puanlari genel olarak kuresel ortalamanin Uzerinde olsa bile
OECD ortalamasinin altindadir ve butge alaninda yapilan reformlar ve surekli
gelistirme cabalarinin bu endekse yansimamis olmasinin dikkat ¢ekici oldugu
degerlendirilmektedir.

Turkiye'nin endeks puanini belirleyen temel butce belgeleri arasinda
yurtrlige giren butge ile yil ici raporlarda genel olarak kapsamli bilgiler
sunulmaktadir. Bitge oncesi raporu ile yarnyl raporlarinin ise endeksin
yaymlandigi donemler icin ya hi¢c hazirlanmamis oldugu ya da zamaninda
kamuoyuna agiklanmadigi (ya da degerlendirmeciler tarafindan bu sekilde
algilandigi) anlasiimaktadir. Bu durum dogal olarak endeks puanini olumsuz
etkilemistir. Ayrica vatandas bitce rehberleri ile denetim raporlarinda da asgari
veya sinirll duzeyde bilgi sunuldugu sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Bu cercevede
butgce seffafiginin artinlmasi igin ©ncelikle bitge Oncesi raporu ile yanyll
raporlarinin zamaninda ve cevrimici olarak kamuoyuna aciklanmasi gerektigi
ortadadir. Buna ek olarak vatandas butge rehberlerinde ve denetim raporlarinda
daha fazla bilgiye yer verilerek kapsami genisletilmelidir.

Belirtmek gerekir ki merkezi yonetim buitge surecinin hazirliklar
onceki yildan itibaren baglamakta ve cari butce yili sona erdikten sonra
denetim asamasiyla birlikte tamamlanmaktadir. Dolayisiyla epey uzun bir
zamana yayllmaktadir ve butce dncesi raporu ve yari yil raporu gibi temel
butce belgelerinin yayimlanmasinda bazi gecikmeler yasanabilmektedir. Bir
diger onemli noktada ilgili otoriteler tarafindan Uretilen butge belgelerinin
yaymlanmasinda yasanan gecikme suresidir. Eder bu gecikme, buyuk
Olgtde ilgili belgenin vatandaslar, sivil toplum kuruluglari ve basin organlari
tarafindan kullanimina engel teskil etmeyecek kadar kisa (1-2 gun gibi) ise
endeksin hesaplanmasinda belli bir puan karsiigi olmali bir bagka ifadeyle
mevcut durumdaki gibi puan karsiligi sifir olmamalidir. Kisacasl belgenin
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yaymlanmasinda yasanan gecikme suresi arttikga, puan karsiliginin azalacagi
bir yontem degisikliginin yapilmasi mumkundur.

IBP'nin Acik Butge Endeksini olustururken benimsedigi yontemle
ilgili bir bagka elestiri de degerlendiricilere iliskindir. Ulkelerin butge seffafligi
hesaplanirken ilgili Ulkedeki bitce analistleri, uzmanlar ve akademisyenlerin
degerlendirmelerinden yararlaniimaktadir. Bu baglamda dederlendiricilerin
hukumetlerden bagimsiz hareket etmesi beklenmekte; ancak Ulkelerin gercek
siralamalarini ortaya koyacak bilgiye, donanima ve ayni zamanda objektiflige
de sahip olmasi 6nem tasimaktadir. Bu acidan Turkiye'nin Tablo 4'te gosterilen
puanlariincelendiginde, yil igi raporlarina 100 puan takdir edilmis olan 2006, 2010
ve 2012 ylllariigin, yine yiligi bir rapor turt olan yari yil raporuna O (sifir) puan takdir
edilmis olmasi, bu degerlendirmenin objektifligi ve gergekei bilgiye dayall olarak
yapildigi konusunda kusku uyandirmaktadir. Zira ayni mahiyetteki raporlarin bir
bolimu icin mikemmel bir performans sergilenirken, diger bolumu icin oldukea
kotu bir performans sergilenmesi ve bunun istikrarli bir sekilde surdudrdlmesi pek
fazla gergekei gorulmemektedir. Dolayisiyla yapilan degerlendirmeleri ve ozellikle
degerlendiricileri sorgulanabilir kilmaktadir.

Sonug olarak IBP tarafindan yayimlanan Acik Bitce Endeksi, uluslararasi
alanda butge seffaflidi ile ilgili en 6nemli arastirmalardan biri olarak gorulmekte
ve bu anlamda deger atfedilerek pek cok bilimsel calismada endeks verilerinden
yararlaniimaktadir. Bu nedenle endeksin Ust siralarinda yer almak, Ulkelerin
seffaflik ve hesap verebilirligi agisindan 6nemli bir basar gostergesi olarak kabul
edilmektedir. Ornegin bircok Afrika Ulkesi endeksin en alt siralarinda yer almasina
karsin, Guney Afrika endeksin bugiine kadar yaymlanan sekiz turunda da ilk dort
sirada yer almayr basarmistir. Giney Afrika'nin seffaflik konusundaki basarisi ve
gayreti uluslararasi kamuoyu tarafindan takdir edilmektedir.

Tarkiye'nin benzer bir performans gosterebilmesive endeksin Ust siralarina
yUkselebilmesi icin atilmasi gereken bazi adimlar bulunmaktadir. Oncelikle
butce belgelerinin ilgili kurumlarin web sitelerinde zamaninda yayimlanarak,
herkes tarafindan kolaylikla erisilebilir hale getirilmesi buyuk dnem tagimaktadir.
Teknolojinin  gelismesiyle birlikte internet ve bilgisayar tabanli modern
seffaflik bigimleri yayginlasmis olsa bile toplumun tum kesimlerinin internete
ayni duzeyde erisim saglayamadigi bir gercektir. Bu nedenle temel bitge
belgelerinin basili olarak yayimlanmasi ve kopyalarinin bazi kamu kuruluslari ve
kUtUphanelerde bulundurulmasi, halkin bu belgelere erisim saglamasi acisindan
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6nem tasimaktadir. Ayrica vatandaslanin butge okuryazarhigini gelistirmek,
temel butce belgelerinin basitlestirilmis strimlerini Uretmek ve kamuoyuna
aciklamak, halkin bitge surecine katilimini saglayacak mekanizmalar gelistirmek
ve kurumsallastirmak gibi hususlar da butce seffafliginin artinlmasina katki
saglayacaktir. Kiresel rekabetin her alanda yogunlastigi bir dénemde Turkiye'nin
dunyadaki imajina deder katacak bu tur gelismelerin, ilgili kurumlarin daha 6zenli
ve hassas davranmasi ile kisa sirede saglanabilecedi dUsinulmektedir.
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BUDGET TRANSPARENCY AND TURKIYE: AN ASSESSMENT OF THE
OPEN BUDGET INDEX

Ridvan ENGIN

EXTENDED ABSTRACT

Since the 1990s, citizens in many countries have begun to question
whether public resources are used efficiently, effectively, and economically.
Therefore, governments have been requested to disclose more fiscal information
regarding the use of public resources to citizens. Irresponsibly borrowing by
governments, increasing budget deficits, widespread corruption, and increased
extravagance in resource use were effective in the emergence of this demand.
In this context, the transparency of central government budgets has become
debatable. As a result of these discussions, efforts gained momentum to make
public the documents and reports that should be published at all stages of
the budget process in many countries. Non-governmental organizations that
are internationally active have also contributed to these studies, which have
become an important part of the reforms regarding the improvement of public
fiscal management.

The International Budget Partnership (IBP) is one of the non-
governmental organizations that conducts researches on the measurement
of budget transparency. As a result of the concerns about the lack of access
to budget documents and reports, IBP developed the Open Budget Index to
provide independent, objective, systematic, and comparable information on the
general state of budget transparency on a global scale. The Open Budget Index
is calculated by taking into consideration the results of a survey evaluating
the public availability and comprehensiveness of eight key budget documents
that should be published at different stages of the central government budget
process. While the Index reflects the general trend of budget transparency at
the global, regional, and national level, it also helps governments to generate
solutions to increase budget transparency.

The IBP has prepared the Open Budget Index every two years since
2006. The eighth round of the Index was published in 2021. New countries
have been included in the index from the first round and its scope has been
expanded. While the number of countries included in the index was 59 in 2006,
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it reached 120 in 2021. According to the Open Budget Index (2021), the global
average score for budget transparency is 45. The index results show that there
are significant differences between regions in terms of budget transparency.
For example, Western Europe, the USA, and Canada represent the regions with
the highest budget transparency (average score of 78), while the Middle East
and North Africa represent the regions with the lowest budget transparency
(average score of 27). According to the level of information they provide in
their budget documents, countries are divided into five categories: i. Extensive
information available (81-100); ii. Substantial information available (61-80); iii.
Limited information available (41-60); iv. Minimal information available (21-40);
and iv. Scant or no information available. When the index results are evaluated
categorically, only six countries (Georgia, South Africa, Sweden, New Zealand,
Mexico, and Norway) provide comprehensive information on their central
government budgets. The number of countries that do not provide any or
insufficient information on the central government budget is 20.

Turkiye's budget transparency scores range from 40 to 60 points. For
this reason, Turkiye is included in the category of countries that provide limited
information. Turkiye's index scores are generally above the global average
but below the OECD average. Comprehensive budget information is generally
provided in the executive’'s budget proposal and in-year reports. There is not
enough information in the citizens’ budget and audit reports. However, the pre-
budget report and the mid-year review are not prepared or disclosed to the
public. Therefore, this situation negatively effects Turkiye's index score.

As a result, the reforms and improvement efforts in the fields of budget
and fiscal management are not sufficiently reflected in the index scores in
Tarkiye. In order to increase budget transparency, the pre-budget report and the
mid-year review should be disclosed to the public on time and online. In addition,
more information should be included in the citizens’ budget and audit reports.
Moreover, it is important to make the simplified versions of budget documents
and reports public and to improve the budget literacy of citizens and mechanisms
that will increase the public’s interest and participation in the budget process.
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