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Ozet

Bu makalede parlamentonun biitce hakkini kullanmada etkinliginin
artirilmasi, mali yonetim sistemine reformlarla yeniden yapilandiri-
lan mali saydamlik boyutunda incelenmistir. Calismada oncelikle
mali saydamliga yonelik olarak diinyada ve Tiirkiye’de yasanan
gelismeler temsili demokrasi ve biitce hakki kapsaminda ele alin-
mustir. [zleyen kisimda, Tiirkiye’de 5018 sayili Kamu Mali Yoneti-
mi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) ile degisen mali yonetim siste-
mi ve bunun parlamentonun biit¢ce hakkini daha etkin kullanmasina
yonelik diizenlemeleri incelenmistir. Mali saydamlig1 6lgmeye yo-
nelik uluslararasi ve ulusal ¢aligmalar ve parlamento ile iligkili olan
kisimlar1 takip eden boliimlerde degerlendirilmistir. Sonug olarak,
5018 sayili KMYKK ile degisen yapinin Tiirkiye’de parlamentonun
biitce hakkini kullanmada 6nemli katki saglayacak diizenlemeler
getirdigi ama uygulamada hedeflenen sonuclara istenen diizeyde
ulagilamadig1 goriilmiistiir.
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1) Giris

Biitceler, parlamentolarin temsili demokrasi icinde biitge hakkini kullan-
diklar1 en 6nemli belgelerdir. Biitceyi sadece biitce kanunu ve ekleri olarak
diisiinmemek gerekmektedir. Ulkelerin yasadiklari mali krizler ve kamu sek-
toriiniin biiylimesi ile birlikte kapsami ve icerigi degisen biitceler parlamen-
tolara bir paket halinde sunulmaktadir. Bu gsekilde vatandaslarin devlete ver-
dikleri vergilerin hesabini sorabilmesini, kamu kaynaklarinin hizmet 6ncelik-
lerine gore kullanilip kullanilmadiginin denetiminin saglanmasinda biit¢e pa-
keti en 6nemli denetim araci olma 6zelligini de gostermektedir.

Demokratik sistemde vatandaglar biit¢ce hakkini dogrudan degil, yetki dev-
ri yoluyla parlamentolar araciligryla kullanmaktadir. Bu nedenle, parlamento-
larin biitce hakkini etkin bir sekilde kullanabilmesi i¢in gerekli olan mekaniz-
malarin kurulmasi olduk¢a dnemlidir. Bu baglamda, son dénemde yapilan
mali nitelikli reformlarin odak noktasinda biitce hakkindan kaynakli hesap
verme sorumlulugu ve saydamlik 6ne cikan temel konular olmustur. Nitekim,
Tiirkiye’de mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmasini amaglayan ve
2006 yilindan beri tam uygulamasina gegilen 5018 sayili KMYKK’nin ¢ikis
noktas1 kaynaklarin etkin, etkili ve ekonomik kullanimina yonelik olarak he-
sap verme sorumlulugunun ve saydamligin saglanmasi olmustur.

Bu makalede 5018 sayilli KMYKK ile degisen yeni mali yonetim sistemi-
nin Tiirkiye’de parlamentonun biit¢ce siirecindeki etkinligi esas olarak mali
saydamliga yonelik diizenlemeler ve uygulamalar ¢ercevesinde ele alinmak-
ta, degerlendirilmektedir. Makalenin analize yonelik boliimlerinde Parla-
mentonun etkinligini artirmada mali saydamlik uluslararasi standartlar ve iil-
ke ici uygulamalar ¢ercevesinde ele alinmistir. Sonu¢ boliimiinde ise gelinen
noktadan hareketle Parlamentonun biitce siirecindeki etkinligini bundan son-
ra artirmada saydamliga yonelik 6nerilerde bulunulmustur.
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2) Mali Saydamlik Kavrami ve Son Donem Yaklasimlar

Kamu kaynaklarinin kullanima ile ilgili olarak son yillarda gelistirilen s6y-
lemlerin en yaygin olanlarindan birisinin devlet hesaplarinda saydamligin sag-
lanmasi olarak ortaya ¢iktig1 goriilmektedir. Saydamlik ve hesap verilebilirlik
gibi kavramlarin giderek daha ¢ok konusuluyor olmasinin arkasinda belli bag-
I iki neden bulunmaktadir. Bunlardan birincisi, basta International
Uluslararast Para Fonu (Monetary Fund-IMF) olmak iizere uluslararasi ku-
ruluglar tarafindan uluslararas: finansal mimarinin son 5-6 yildir yasanan fi-
nansal krizlerden sonra yeniden yapilandirilmasi ¢aligmalarinda mali saydam-
liga giderek artan sekilde vurgu yapilmasidir. ikincisi ise; biraz da bu ulusla-
raras1 atmosferin etkisi ile ulusal diizeyde de kamu hesaplarmin saydamligi
konusunun tartisilmaya ve bu konuda toplumsal talebin bir 6l¢iide de olsa art-
maya baglamasidir (Emil ve Yilmaz, 2004:11).

Kamunun, ekonomide kullandig1 kaynagin artmasiyla birlikte ekonomide-
ki roliiniin degismesi, lilkeleri mali yonetim acisindan yeniden yapilanma sii-
recini de kagimilmaz olarak beraberinde getirmistir. Ozellikle genel yonetim
taniminda kamu sektorii harcamalarinin biiyiikliigiiniin Gayri Safi Yurtici Ha-
sila (GSYIH)’ya oran olarak gelismis iilkelerde % 40’lar1, Tiirkiye gibi bir-
cok gelismekte olan iilkede ise % 30’lar1 agsmasi bu tespiti dogrulayan temel
gosterge olmaktadir. Kamunun dogrudan harcama alani diginda diger miida-
hale alanlarinin (diizenleyici igslemler, kamu bankalar1 ve sirketleri gibi) var-
lig1 da dikkate alindiginda bugiin bir¢ok iilkede kamu sektoriiniin biiytikligii
ve ekonomiye etkisi ¢cok daha yiiksek diizeydedir (Yilmaz, 2009:35). Kamu
mali yonetiminde yapilan reformlar da bu yeniden yapilanma siirecinde kay-
nak tahsislerinin kurallara baglanmasi; kamu kaynaklarinin kullaniminda ve
denetiminde saydamligin ve hesap verilebilirligin saglanmasini amaglamakta-
dir.

Mali saydamlik, hiikiimetin yapisinin ve iglevlerinin, uygulayacagi maliye
politikas1 konusundaki niyetlerinin, kamu kesimi hesaplarinin ve mali hedef-
lerinin kamuya acik olmasini ifade eder (Kopits ve Craig, 1998:1). Mali say-
damlik, hiikiimetin gecmis, gelecek ve simdiki faaliyetleri ile ilgili olarak
kapsamli ve anlagilabilir bilginin sunulmasini saglar (Manual on Fiscal
Transparency, 2007 rev.:s.1). Mali saydamlik, “devletin yaptig1 mali islerle il-
gili gerceklerden tasarruf etmedigi” durumu anlatir (Emil ve Yilmaz,
2004:15).
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Kamusal mali islemlerde saydamlik, mali politikalarin planlanmasi ve so-
nuglar ile ilgili daha bilingli bir kamuoyunun olugmasina, mali politikalarin
uygulanmasit konusunda hiikiimetlerin sorumlu tutulmasina ve bdylece mak-
ro ekonomik politikalarin ve secimlerin daha iyi anlagilmasina ve gecerlilik
kazanmasina olanak tanir. Mali saydamlik kavrami sayesinde devlet faaliyet-
leri daha gozlemlenebilir hale gelir; devlet topluma karsi daha sorumlu ve he-
sap verir bir organ olarak karsimiza c¢ikar. Mali saydamlik, mali politikalarin
saglikli bir sekilde siirdiiriilebilmesi, iyi yonetisimin saglanabilmesi ve dev-
let faaliyetlerindeki mali biitiinliik i¢in gerekli bir kavramdir (Kopits ve Cra-
ig, 1998: 1).

Iyi yonetisim, tahmin edilebilir, acik ve saydam bir politik siire¢, profes-
yonel bir biirokrasi, yaptig1 tiim eylemlerden sorumlu hesap verebilir bir hii-
kiimet, katilime1 ve gii¢lii bir sivil toplum ve tiim bunlarin yasal kurallara bag-
I1 oldugu bir yapiy1 kapsayan bir kavram olarak tanimlanabilir. (World Bank,
1994: s. vii). lyi yonetisimin ilk olarak bugiinkii anlamda kullanimi Diinya
Bankasi’nin 1989’da yayimlanan “Asag1 Sahra Afrikas1 Krizden Siirdiiriilebi-
lir Biiyiimeye” adli raporunda yer almistir (World Bank,1994: s.xiv). Daha
sonra Diinya Bankasi, “Yonetisim ve Kalkinma (Governance and Develop-
ment)” adli raporunda bankanin temel amaclar1 ¢ercevesinde bir tanim gelis-
tirmigtir. Diinya Bankas1 raporuna gore siirdiiriilebilir bir ekonomik ve sos-
yal kalkinma ancak “iyi yOnetisim” ve bu kavramla baglantili olarak hesap
verilebilirlik, saydamlik ve hukuksal kurallara baglilik ile gerceklesebilir. He-
sap verilebilirlik, iyi yonetisimin ana unsuru olarak hiikiimetin yaptig1 eylem-
lerden sorumlu olmasi anlamina gelir (World Bank,1994: s.12). Saydamlik ise
yine iyi yonetisimin dnemli unsurlardan biri ve hesap verilebilirligin destek-
cisi olarak goriilebilir. 1994 yilinda Diinya Bankasi’nin yayimladigi “yoneti-
sim” adli raporun 1s1ginda iyi yonetisimin dért unsuru oldugu belirtilmistir.
Bu unsurlar sunlardir:

® Kamu sektorii yonetimi (public sector management)

® Hesap verilebilirlik (accountability)

® Kalkinma i¢in yasal bir cerceve (legal framework for development)
® Saydamlik ve bilgilendirme (transparency and information)

Ozetle, Kamu Mali Yonetimi Reformu sonrasinda degisen anlayisa gore



PARLAMENTONUN BUTCE SURECINDE ETKINLIGi 9

artik daha katilimci bir biitge, daha hesap verebilir bir hiikiimet ve daha say-
dam bir mali yap1 6n goriilmekte ve bu kavramlarin biitce siirecine yansima-
lar1 siirecte rol alan aktorlerin sorumluluklarinda ve etkinliklerindeki degi-
simler olarak kendini gostermektedir. Parlamentolar da biitge siirecinin
onemli aktorlerinden biri olarak bu degisimden etkilenmis ve siirecteki ro-
lilnde bu degisimin etkileri goriilmiigtiir. S6z konusu degisim, 2003 yilinda
yiirlirliige giren ve reformun yasal cercevesini diizenleyen 5018 sayili
KMYKK ile kendini gostermisgtir.

3) Temsili Demokrasi ve Biitce Hakkimin Kullanilmasi

Temsili demokrasilerde devletin isleyisi asil-vekil iligkisi veya yetki dev-
ri olarak nitelendirilen mekanizma ile saglanir (Atiyas ve Sayin, 1997: vii). Bu
mekanizmada vatandaglar kamu politikalarini iiretmek i¢in politikacilara yet-
ki verirler. Belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin uygu-
lanmasina iliskin hususlar1 gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konu-
lan belge olarak tanimlanan biit¢e, vatandaglarin yetki devri ile biitce hakkini
parlamentoya devretmesi yoluyla siyasi siirecini yiiriitiir. Bu siyasi siirecin et-
kin bir gekilde islemesi, 6zellikle temsili demokrasilerde yasama organinin
halk adina kamu gelirlerini toplayip yine halk adma bu gelirleri harcamasin
ifade eden “biitce hakk1” kapsaminda hesap verilebilirlik acisindan oldukca
Oonem tagimaktadir.

Temsili demokrasilerde devlet isleyisi, iki temel ve farkli, asil vekil ilis-
kisini igerir. Bunlardan biricisinde vatandaglar belirli kurallar altinda kamu
politikalar tiretmek iizere politikacilara yetki verirler. Politikacilar bu yetkiyi
almak amaciyla birbirleriyle rekabet ederler. Bu iliskide politikacilardan bek-
lenen, toplumdaki farkli grup ve bireylerin politika taleplerini bir bigimde bii-
tiinlestirerek vatandaslarin beklentisine uyan kamu politikalar iiretmesidir.
Olusturulan kamu politikas1 biirokrasi, yani idare tarafindan hayata gecirilir.
Dolayisiyla, ikinci vekalet iligkisinde politikacilar asil, idare ise vekil duru-
mundadir (Atiyas ve Sayin, 1997:6).

Son yillarda gerek demokrasi alanindaki gelismeler, gerek devletin ekono-
mideki degisen rolii ve buna paralel olarak kurumsal iktisat ve y&netimde
“iyi yonetigim” yaklagiminin benimsenmesi ile parlamentolarin biitceleme sii-
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recindeki etkinlikleri artmaya baglamistir. Ciinkdi iyi yonetisim, tahmin edile-
bilir, acik ve saydam bir politik siire¢, profesyonel bir biirokrasi, yaptig1 tiim
eylemlerden sorumlu hesap verebilir bir hiikiimet, katilime1 ve gii¢lii bir sivil
toplum ve tiim bunlarin yasal kurallara bagli oldugu bir yapiy1 ifade etmekte-
dir. (World Bank, 1994: s vii) Dolayisiyla, bu degisim ile birlikte iyi yoneti-
simin unsurlarindan olan hesap verilebilirlik ve saydamlik kavramlari 6n pla-
na ¢ikmaya baglamistir. Artik, hiikiimetler yaptig1 eylemlerden daha sorumlu
ve bilginin kamuya a¢ik olmasi anlaminda daha seffaftir. Boyle bir yapida par-
lamentonun yiiriitmenin yaptig1 eylemler iizerindeki gézetim ve denetim yet-
kisinin artmast ve bunun biitceleme siirecinde biitce hakkinin kullanim alani-
nin geniglemesi seklinde kendisini gostermesi, bu siirecin olagan bir netice-
sidir.

Tiirkiye’de parlamentonun biitge siirecindeki etkinligi anayasada gilivence
altina almmustir. 1982 Anayasasi’nin 87. maddesinde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi (TBMM)’nin gorev ve yetkileri, kanun koymak, bakanlar1 denetle-
mek, biit¢e ve kesin hesap kanun tasarilarini gériigmek ve kabul etmek olarak
tanimlanmigtir. TBMM, biit¢ce hakki kapsaminda yiiriitme iizerindeki denetim
yetkisini dogrudan ve dolayli olarak siirdiirmektedir. (DPT, 2000: s.86) Soru,
gensoru, genel goriisme, meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi ve giiveno-
yu gibi yollarla dogrudan yetki; kamu harcamalarina, gelirlerine, mallar1 ve
borglarina iligkin kanuni diizenlemeler yapilmasi ile biitce ve kesin hesap ka-
nunlarmin goriisiilmesi gibi yollarla da kullanilmaktadir. Dolayl yetki ise, Sa-
yistay’a taninan dig denetim yetkisiyle kullanilmaktadir. Parlamentonun biit-
celeme siirecindeki denetim yetkisi ne kadar ¢ok genigletilir ve etkinligi ne
kadar ¢ok artirilirsa, biitge hakki acisindan o kadar ilerleme kaydedilmis olur.

Anayasada var olan bu hiikmiin yani sira yukarida da bahsedilen mali alan-
daki degisim siirecinin biitce agisindan yansimalari, 5018 sayili KMYKK’nin
yiiriirliige girmesi ile daha kapsamli bir diizenleme olarak ortaya ¢ikmustir.
5018 sayili Kanun ile kamu yonetiminde daha genis bir alanin yasamanin de-
netimi ve bilgisi kapsamina alinmasiyla biitce hakki acisindan yetki alani ve
etkinligi genisletilmigtir.
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4) 5018 Sayihi KMYKK (ile
Parlamentonun Biitce Siirecinde Degisen Yapisi

5018 sayili KMYKK, 2000 yili sonras1i donemde mali alanda gerceklesti-
rilen reformlar agisindan atilan en 6nemli adimlardan biridir. Bu kanun, biitce
acisindan bir takim reform niteligindeki degisimleri de icermektedir. Kanu-
nun yiiriirliige konulmasindaki esas amaclardan biri hesap verilebilirlik me-
kanizmasinin ve saydamligin etkin iglemesini saglamaktir. Dolayisiyla biitce
hakkinin da daha etkin bir gekilde yiiriitiilmesi yoniinde yenilikler getirilmis-
tir. 5018 sayil1 KM YKK nin parlamentonun biitge siirecindeki etkinligi agisin-
dan getirdigi reform niteligindeki doniigiimleri asagida ele alindig1 sekilde si-
ralayabiliriz:

® Kanun ile biitce siireci one ¢ekilmekte, Orta Vadeli Program ve Orta Va-
deli Mali Plan ile hiikiimetin biitcenin makro mali gercevesi ile gelir ve
harcama oncelikleri biitce yil1 ve izleyen yil icin bir beyan olarak orta-
ya konmaktadir. Bu program ve plan parlamento acisindan hiikiimetin
ekonomik ve mali denetiminde 6nemli politika ve plan belgeleri olmak-
tadir.

® Kanun ile birlikte biitcenin kapsami genisletilmistir. Bu durum, biitce
hakkinin daha verimli kullanilmasti, hesap verilebilirligin giiclendirilme-
si ve saydamligin artirilmasi bakimindan oldukg¢a dnemli bir gelismedir.
5018 sayili Kanun ilk yaymlandiginda kapsamina tiim kamu idareleri
girmis olmakla beraber bazi1 kamu idareleri, 5436 sayili kanun degisik-
ligi ile kanunun kapsami digina ¢ikarilmigtir. Bunun nedenleri olarak da
bu kamu idarelerinin kanun kapsaminda bulunmasimin bu kurumlarin
caligsabilmesi ya da etkin caligabilmesi acisindan engel teskil edebilece-
ginin ortaya konulmasidir. Yine KMYKK ile fon ve doner sermaye gi-
bi biitce dis1 bazi islemlerin yeniden yapilandirilmas: yoniinde énemli
admmlar atimigtir. Kanun’un gegici 11. maddesi bu uygulamaya atifta
bulunmaktadir.

® 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’'nda icinde bulunulan yilin
biitce gelir ve giderleri boliimler itibarryla mecliste goriisiilmekteydi.
5018 sayili Kanun ile birlikte parlamentoya sunulan belgelerin sayisin-
da bir artis yaganmustir. 1050 sayili Kanun’dan farkli olarak biit¢e kanu-



12

YASAMA DERGISie 14

nun yani sira kanuna eklenecek bir takim dokiimanlar belirlenerek par-
lamentoya sunulan belgelerin sayisi artirtlmigtir. Merkezi yonetim biitce
kanun tasarisina, TBMM’de goriisiilmesi sirasinda dikkate alinmak tize-
re; Orta Vadeli Mali Plan1 da iceren biitce gerekgesi, Y1llik ekonomik ra-
por, Vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar ne-
deniyle vazgecilen kamu gelirleri cetveli, Kamu bor¢ yonetimi raporu,
Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitce
gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri, Mahal-
li idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitce tahminleri, Merkezi
yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitgesinden yardim
alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluslarin listesi de eklenmis-
tir. Bu durum biit¢e iizerinde siyasi denetimin geniglemesi anlamina
gelmektedir.

® Diger yandan, 5018 sayili Kanun ile performans esasli biitce sistemine
gecis Ongoriilmiis ve kurumlarin performans programlarinin biitce go-
riismeleri sirasinda Plan Biitce Komisyonu’nda tartisilmasina imkan ve-
rilmigtir. Boylece, kamu kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde kul-
lanilip kullanilmadigimin siyasi iradede degerlendirilebilmesine olanak
tantyan bir gelisme saglanmustir.

® 5018 sayili Kanun madde 21’de merkezi idare kapsamindaki kamu ida-
relerinin biitceleri arasindaki 6denek aktarmalarinin kanunla yapilabile-
cegi hiikkme baglanarak parlamentonun biit¢cenin uygulanmasi agsama-
sindaki gozetim ve denetim yetkisinin genigletilmesi yoniinde bir iler-
leme kaydedilmistir.

® Madde 43’te merkezi idare kapsamindaki kamu idarelerinin mali iglem-
lerinin raporlandig1 Kesin Hesap kanun tasarisinin ve kamu hesaplarinin
uygunlugunun karara baglanmasinda TBMM’ye yardimci olmak iizere,
Sayistay tarafindan genel uygunluk bildirimi hazirlanmasi ve parlamen-
toya sunulmasi diizenlenmistir. Genel uygunluk bildirimi genel faaliyet
raporlari, idare faaliyet raporlart ve dis denetim raporlar1 dikkate alin-
mak suretiyle hazirlanacaktir. Bu hiikiim ile, parlamentonun biitce {ize-
rindeki denetim yetkisinin, biitge uygulandiktan sonra da devam etme-
si saglanmigstir. Boylelikle, hesap verilebilirlik mekanizmasi giiclendi-
rilmisgtir.
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Parlamentonun etkinligi yoniinden s6z konusu gelismeler kaydedilmekle
birlikte, baz1 alanlarda parlamentonun denetimi agisindan olumsuz nitelendi-
rilebilecek hiikiimler de mevcuttur. Ornegin, madde 19°da Kamu Yatirim
Programinin, merkezi yonetim biit¢e kanununa uygun olarak Devlet Planla-
ma Tegkilat1 (DPT) tarafindan hazirlanacagi ve Bakanlar Kurulu karariyla uy-
gulamaya konulacagi hilkkme baglanmistir. Dolayistyla, kamu gelir ve harca-
malar1 konusunda biit¢e hakkini genigleten yasa, kamu yatirimlart alaninda ya-
sama erkini digarida birakarak bu hakki daraltma yoniinde egilim sergilemis-
tir. Kamu yatirimlar1 konusunda hangi yatirimlara ne kadar kaynak ayrildiginin
o0denek bazinda parlamento tarafindan denetimine imkan verilmemektedir.

Madde 24’te 6rtiilii 6denek diizenlenmistir. Ortiilii 6denek uzun zamandir
tartisila gelen bir konudur. 5018 sayili KMYKK ile bu soruna ¢6ziim getirile-
memistir. Ortiilii 6denek kapsamina giren harcamalarin denetimi yapilama-
makta ve biitce hakkinin kullanilmasindaki bu sorun devam etmektedir.

5) Uluslararasi Alanda Yapilan Calismalarda
Mali Saydamlik ve Biitce Siireci Acisindan
Parlamentonun Etkinligi

Mali ve ekonomik alanda yasanan gelismeler 1990°1arin ikinci yarisindan
itibaren basta IMF olmak iizere uluslararas: kuruluglarin ve ¢esitli iilkelerin
mali saydamlik alaninda caligmalar yapmasina agmustir. IMF’in yani sira
Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (Organization for Economic Co-ope-
ration and Development-OECD)’nin Biitce Uygulamalar1 ve Prosediirleri
baglikli anket caligmasi ile Amerika kokenli uluslararasi sivil toplum kurulu-
su olan Uluslararast Biitce Ortakligi (International Budget Partnership-IBP)
tarafindan yapilan Acik Biitce Calismasi, Tiirkiye’de 5018 sayili KMYKK’nin
yiiriirliige girmesi ile birlikte parlamentonun etkinligi acisindan kaydedilen
gelismeleri ortaya koyabilmistir.

IMF Yonetim Kurulu Gegici Komitesi, liye iilkeler icin 16 Nisan 1998 ta-
rihinde yaptig1 toplantida, saydamlik ilkesi bakimindan ideal kurallar diizen-
leyen “Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar Tiiziigii”” (Code of Good Practices on
Fiscal Transparency) baglig1 altinda uluslararas alanda kod ve standartlar ge-
ligtirmisgtir.

Bu kod ve standartlar, Rollerin ve Sorumluluklarin A¢ik Olmasi, Biitce
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Siirecinin A¢ik Olmasi, Bilginin Kamuya Acik Olmasi ve Denetimin ve Ista-
tistiki Veri Yayinlarinin Bagimsiz Olmasi olmak {izere dort ana baslik altinda
toplanabilir. IMF, iilkelerin bu standartlara ne kadar uyum saglandigini tespit
edebilmek adina Standart ve Kodlara Uyum Raporlart (Reports on Observan-
ce of Standarts and Codes-ROSCs) yayimlamaktadir. Son olarak, 2006 yilin-
da Tiirkiye icin bir rapor yayimlanmistir. Bu rapor, standartlarin biitge siire-
cinde parlamentonun etkinligi agisindan 2008 yili IBP ve OECD calismalari
da dikkate alinarak degerlendirildiginde su bulgulari ortaya koymaktadir:

Rollerin ve sorumluluklarn acik olmasi anlaminda devletin temel or-
ganlar1 olan yasama, yliriitme ve yargi organlarinin mali giigleri cok iyi tanim-
lanmalidir. Mali yonetim i¢in agik ve net bir yasal, diizenleyici ve idari ¢erce-
ve olusturulmalidir. Bu yonde, gelirlerin toplanmasi, taahhiitlerin uygulanma-
st ve kamu fonlariin kullanilmasi bagta biitge olmak tizere mali diizenleme-
lere ve idari prosediirlere uygun olarak gergeklestirilmelidir. Kanun teklifle-
ri ve diizenlemelere iligkin yapilacak degisiklikler ile daha kapsamli politika
degisikliklerine yonelik goriismeler icin yeterli ve makul bir siire tayin edil-
mesi gerekmektedir. Kamunun kamu varliklarinin kullanilmasina yonelik im-
tiyaz haklar1 dahil yiikiimliiliik ve varlik yonetimi kesin olarak belirlenmis
yasal temeller tizerine kurulmalidir.

Tiirkiye, 5018 sayil1 KMYKK ile mali yonetim alaninda yasal, diizenleyi-
ci ve idari cergeve olusturarak bu alanda onemli bir adim atmustir. Bu kanun
ile birlikte mali yonetimdeki rol ve sorumluluklar daha net bir sekilde ¢izil-
mis, biit¢e siirecinde yasama erkinin etkinlik alani genisletilerek daha fazla
rol ve sorumluluk tistlenmesi saglanmustir.

Biitce Siirecinin Ac¢ik Olmasi ilkesine gore, bir biit¢e takvimi belirlen-
meli ve buna bagli kalinmalidir. Biitce tasarist ve bunun parlamentodaki go-
rlismeleri icin yeterli zaman verilmelidir.

Tiirkiye’de, Maliye Bakanligi’nca hazirlanan merkezi yonetim biitce ka-
nun tasarist ile milli biitge tahmin raporu, mali yil baglamadan en az yetmis
bes giin once Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunulur. Ancak, sivil
toplumun biitge siirecine katilimini saglamak amaciyla kurulmusg olan IBP’nin
biitce diizenleme siirecinin iyi iglemesi i¢in esas aldig: kriterlere gore biitce
teklifleri, kamuya ve yasama organina son halinden 6nce ve en az ii¢ ay 6n-
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cesinden sunulmalidir. Boylelikle, biitce yili baslamadan en az {i¢ ay 6ncesin-
den etkili revizyonlarin yapilmasina ve kamu tartigmalarina firsat verilmelidir.
Bu caligmada, yasama organina biit¢e siirecinde taninan siire Tiirkiye’deki
uygulamaya nazaran daha genis tutulmustur.

Yine IBP ve OECD c¢aligsmasinda yasama organina aragtirma raporunun
sunulmasi saydamlik agisindan énemli bir unsur olarak goriilmektedir. Tiirki-
ye’de biitcelerin analizini yapmak i¢in yasamaya her hangi bir arastirma ra-
poru sunulmamaktadir.

Bunun yani sira, s6z konusu ¢aligmalarda vatandaglarin biitge siirecine ka-
tilimlarini artirabilecek mekanizmalar gelistirilmesi gerektigi de vurgulanmis-
tir. Bu yonde sivil toplum orgiitlerinin biitce siirecindeki ¢aligmalar1 6nem arz
etmektedir. Ancak, Tiirkiye’de katilimer bir biitce uygulamasina heniiz rast-
lanmamaktadir.

IMF’nin anilan ilkesinde, biit¢enin gelisimi iizerine yil ortasi raporu zama-
ninda yasama organina sunulmasi gerektigi diizenlenmigtir. En azindan 3 ay-
lik donemler itibariyle sik sik giincellemeler yapilmali ve bunlar yayimlanma-
Iidir. Mali yil icindeki ek gelir ve harcama teklifleri gercek biitgenin sunu-
muyla tutarl bir bicimde yasama organina sunulmalidir. Biitcenin mutabaka-
ta varilmis ve onaylanmig halini iceren denetlenmis hesaplar ve denetim ra-
porlar1 yasama organina sunulmali ve y1l i¢cinde yayimlanmalidir.

Tirkiye’de yil ortast raporlar1 yasamaya sunulmamakta ve bu nedenle il-
kenin gerek yasal gerek uygulama acisindan yansimalar1 goriilememektedir.
Gecmis yil biitcesinin aklanmasi agisindan oldukca 6nem arz eden ve hesap
verilebilirlik yoniinden énemli bir nitelik tagiyan Kesin Hesap Kanun tasari-
lar1 ise parlamentoda goriisiilmekte ve meclis onayina sunulmakta, fakat bu
goriismelere yeteri kadar zaman ayrilamamaktadir. Bu siirenin tartismalara
firsat verecek sekilde uzatilmasi biitce siirecinin etkin islemesi agisindan ol-
dukc¢a 6nemlidir. Buna ek olarak, kurumlarin faaliyet raporlarinin ve perfor-
mans programlarinin komisyonda etkin bir sekilde goriisiilebilmesini sagla-
yacak mekanizmalarin gelistirilmesi de oldukc¢a 6nemlidir. Ciinkii, gerek Ke-
sin Hesap Kanunu, gerek faaliyet raporlar1 ve performans programlar1 hesap
verilebilirlik mekanizmasinin giiclendirilmesinde 6nem arz eden nitelikte do-
kiimanlardir.

Bilginin kamuya acik olmasi biitce hakkinin etkin kullanilabilmesi ve
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mali saydamligin etkin isleyebilmesi acisindan 6nemli olan diger bir ilkedir.
Kamuoyu tarafindan biitce siirecinin izlenebilmesi, parlamentoda tartismala-
rin daha etkili bir sekilde yiiriitiilebilmesi acisindan avantaj saglar. Biitce sii-
recine katilim arttik¢a, biitgeler toplumun ihtiyaglarina daha ¢ok cevap vere-
cek hale gelir ve boylece kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde tahsis edi-
lebilmesi i¢in gerekli demokratik alt yap1 hazirlanmis olur.

Ayrica, uluslararast alanda IBP, yaptig1 acik biitce calismasinda iilkelerin
acik biitce endekslerini hesaplamaktadir. Bu endekslere gore iilkelerin biitge
siireclerinin acikliZinin derecesi tespit edilebilmektedir. Bu endeksler hesap-
lanirken iilkelerin politik sistemleri, demokratik yapiya yaklastikca endeks
degerinin arttig1 gdzlemlenmistir.

Denetimin ve Istatistiki Veri Yaymlamanin Bagimsiz Olmas Ilkesin-
de kamu hesaplarinin yiiriitmeden bagimsiz olarak bir denetim organi tarafin-
dan denetlenmesi geregi ortaya konulmaktadir.

Tiirkiye’de TBMM adina bu gérevi Sayistay iistlenmektedir. Boylelikle,
parlamento biitcenin uygulanmasi agamasinda harcamalar tizerindeki denetim
fonksiyonunu dolayl bir sekilde yerine getirebilmektedir. Burada parlamen-
to acisindan problemli goriilen alan parlamentoya sunulan ekonomik ve mali
tablolarin genel kabul gdrmiis standartlara uygunlugu ve Sayistay’in bunlari
denetlemesidir. Bu uygulama Tiirkiye’de yapilmamaktadir.

6) Ulusal Alanda Yapilan Calismalarda Mali Saydamhik
ve Biitce Siireci Acisindan Parlamentonun Etkinligi

5018 sayili KMYKK’nin yiiriirliige girmesinden 6nce Tiirkiye Ekonomik
ve Sosyal Etiidler Vakfi (TESEV) tarafindan ve Kanun yiiriirliige girdikten
sonra ise Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi (TEPAV) tarafindan
Mali saydamlik Izleme Raporlari ile Tiirkiye’de saydamligin tespiti anketteki
sorulara verilen yanitlara gore olusturulan bir endeks ¢ercevesinde izlenme-
ye ¢alisiimaktadir. Bu caligmalarda siiphesiz saydamligin derecesi tespit edi-
lirken parlamentonun etkinligi ilizerine degerlendirmeler yapilmaktadir. Bu
degerlendirmelerin endeks olarak ortaya konulmasi, parlamentonun etkinli-
ginde kaydedilen gelismelerin donem boyunca dinamik bir sekilde izlenebil-
mesi bakimindan 6nem tagimaktadir.
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TESEV tarafindan 2000, 2003 ve 2004 yillarinda mali saydamliga iligkin
caligmalar yiiriitiilmiistiir. 2000 yilinda hazirlanan ilk raporda IMF standartla-
11 cercevesinde dort ana ilke esas alinmistir. Bu ilkeler; rol ve sorumlulukla-
rin agik olmasi, bilginin kamuya agik ve ulagilabilir olmasi, biitce hazirlama,
uygulama ve raporlama siireclerinin agik olmasi ve son olarak denetimin ve
istatistiki veri yaymlamanin bagimsiz olmasi olmak iizere dort ana baglik al-
tinda belirlenmistir. Daha sonraki 2003, 2004, 2005 y1l ortast, 2005 yili sonu,
2006 ve 2007 yili degerlendirmelerini igceren TEPAV calismalarinda ise bu
dort ana ilke donemsel olarak izleyebilmek amaciyla Tiirkiye kosullarini da
dikkate alarak biitce odakli olmak iizere asagidaki sekilde revize edilerek ye-
niden belirlenmistir:

* Rol ve sorumluluklarin a¢ik olmast

* Kamuya bilgi sunma ve raporlama diizeyi

* Biitcenin hazirlanma ve onaylanma siirecinde agiklik

* Biitcenin uygulanma ve kontrol siirecinde agiklik

* Kesin hesaplarin parlamento tarafindan onaylanmasi ile mali sonug¢larin
dis denetiminde ve degerlendirilmesi siirecinde a¢iklik

* Mali istatistiklerin raporlanmasindaki kurumsal bagimsizlik ve giiveni-
lirlik

TEPAV Raporlarinda ana ilkeler bazinda parlamentoya iligkin olarak be-
lirlenen alt ilkelerin endeks degerlerinin 2003 ve sonras1 donemde almis ol-
dugu degerlerin gelisimi izleyen tabloda verilmektedir.
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Yukaridaki tabloda yer alan ilkeler ve bunlarin alt ilkelerinin endeks de-
gerlerini inceledigimizde, 5018 sayili Kanunun 2006 yilinda tam olarak uygu-
lamaya girmesiyle beklenen artisin oldukga sinirl kaldigi goriilmektedir. Bu-
nun en énemli nedenlerinden biri, 5018 sayili Kanunun yasal bir ¢erceve ciz-
mesine karsin kanunun istenen diizeyde uygulanmadigi ve veya kanun ¢erce-
vesinde getirilen yeni uygulamalarin kendisinden beklenen sonuclari saglaya-
cak sekilde sonuclar tiretemedigi oldugu sdylenebilir. Nitekim TEPAV 1n son
raporunda (Nisan 2009) bu konuya yonelik olarak sdyle bir degerlendirmede
bulunulmusgtur:

“...yular icinde bazi ufak yon degistirmelere ragmen 5018 sayui Ka-
nun basta olmak iizere mali yonetim sistemine iliskin getirilen reform
niteligindeki diizenlemelere ragmen uygulama sonuclart acisindan ma-
li saydamlik alaminda bir tiirlii amaclanan hedeflere ulasilamamast
olarak da degerlendirmek miimkiindiir. Bu sonucta uygulamada hedef-
lenen diizeyin gerisinde kalinmasimin yan sira mali saydamliga iligkin
beklentilerin artmasinin da etkili oldugu diisiiniilmektedir.”

Diger yandan, demokrasi anlayigindaki hizli degisime uygun olarak daha
katilimct biitge anlayisi ve bu dogrultuda mali raporlamanin erisilebilir ve her-
kes tarafindan anlagilabilir olmasi gibi beklentileri yasa tam olarak kargilaya-
mamaktadir. Bu nedenle endeks degerlerinde beklenen bir degisim goriileme-
mistir.

Parlamentonun biit¢eleme siirecindeki etkinliginin mali saydamlik yoluy-
la artirtlmasina yonelik hem ulusal hem de uluslararasi ¢aligmalar a¢isindan il-
keler bazinda temel bulgular1 izleyen tabloda 6zet olarak verilmektedir.

Tablodan da gériildiigii gibi parlamentonun biitgeleme siirecindeki etkin-
ligi yoniinde 5018 sayili Kanun ile birlikte 6nemli adimlar atilmistir. Ancak,
atilan bu adimlar gerek uluslararas: alanda bu konudaki degisim ve doniigiim
gerek de ulusal agidan elde edilen endeks degerleri agisindan hedeflenen dii-
zeyde olamamugtir.
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7) Sonug¢

Parlamentonun biitce hakkinin kullanimi, biitge hesap verme sorumlulugu
ve mali saydamlik cercevesinde etkin bir sekilde uygulanmasiyla miimkiin-
diir. Hesap verme sorumlulugunun giiclenmesi, parlamentonun biitce etkinli-
ginin artmasini da beraberinde getirmektedir. Temsili demokrasilerde biitce
hakkimin parlamentolar araciligryla kullanildig1 dikkate alindiginda, parlamen-
tonun biitce siirecindeki etkinliginin artmasinin geregi de bu siirecin dogal bir
sonucu olarak goriilmelidir.

5018 sayilt KMYKK ile biitce siirecinde hesap verme sorumlulugunun ge-
ligtirilmesi ve mali saydamligin gii¢lendirilmesiyle parlamentonun etkinligi
artirllmakla birlikte, heniiz beklenen seviyeye gelmemistir. Yasanin getirdigi
diizenlemeler mali yonetim sisteminin etkinlestirilmesi baglaminda onemli
adimlar ortaya koymakla birlikte uygulama sonuglarinin beklenen diizeyde
olmamasinin iki temel nedeni vardir:

® Parlamentonun biit¢e hazirlanmasi, biit¢cenin uygulanmasi ve kesin he-
sap siireclerinde 5018 sayili KMYKK’nin getirdigi temel diizenlemele-
re sahiplenmesi ve biitge goriismelerini degisen yapiya uygun bir bigi-
me doniistiirmesi gerekmektedir.

® Parlamento digt kurumlarin yeni plan, program ve biit¢e dokiimanlari ile
faaliyet raporlarimi 5018 sayili Kanun’un ruhuna uygun bir sekilde ha-
zirlamasi Onem tagimaktadir. Bu anlamda bagta Maliye Bakanligi ve
DPT olmak iizere merkezi kuruluglara 6nemli gézetimim ve denetim
sorumlulugu diismektedir. Bu sorumlulugun ne diizeyde yerine getiril-
digini ise parlamentonun izlemesi gerekmektedir.

Bu nedenler, ayn1 zamanda ¢oziimleri de beraberinde getirdikleri i¢in bun-
dan sonrasina iligkin uygulamalar agisindan onemli goriilmelidir. Sonug ola-
rak, mevzuattaki yetersizliklerden ziyade uygulamanin bir sorunu olarak go-
riilen problemlerin gelecek donemde ¢oziilmesi parlamentonun biit¢e hakki-
nin kullaniminda etkinliginin artmasina yol agacaktir.
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