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TURK KAMU MALI YONETIiMINDE MALi SAYDAMLIK: AVRUPA BiRLIiGi
ILERLEME RAPORLARI CERCEVESINDE BiR DEGERLENDIRME

Mehmet ARIKAN? Serkan BENK?

OZET

Bu calisma, Avrupa Birligi ilerleme Raporlar1 gercevesinde Tiirk Kamu Mali Yonetim Sistemindeki mali
saydamligin gelisim siirecini degerlendirmeyi amaglamaktadir. Bu ama¢ dogrultusunda 6ncelikli olarak mali
saydamlik kavramu tarihsel ve teorik ¢ercevede incelenmistir. Daha sonra, Avrupa Birligi ilerleme raporlari,
Tiirkiye’deki mali saydamlik hakkindaki degerlendirmeleri, elestirileri ve Onerileri bakimindan gdzden
gecirmistir. Son olarak ise, bu konuda Tiirk Hiikiimetleri tarafindan yapilan diizenlemeler tartisiimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Mali Saydamlik, Tiirk Kamu Mali Yénetim Sistemi, AB Ilerleme Raporlari.
Jel Kodlari: H30, H50, H60.

FISCAL TRANSPARENCY IN TURKISH PUBLIC FINANCIAL ANAGEMENT:
AN EVALUATION WITHIN THE EUROPEAN UNION PROGRESS REPORTS

ABSTRACT

This paper aims to evaluate the fiscal transparency progress in Turkish Public Financial Management System
within the framework of the European Union Progress Reports. For this purpose, firstly the concept of fiscal
transparency has been examined in the historical and theoretical framework. Afterwards, the European Union
progress reports have been reviewed the assessments, criticisms and recommendations on fiscal transparency
in Turkey. Lastly, arrangements made by Turkish Governments are discussed.

Keywords: Fiscal Transparency, Turkish Public Financial Management System, EU Progress Reports.
Jel Codes: H30, H50, H60.

1. GIRiS

Adam Smith’in 1776 yilinda yayinladig1 Uluslarin Zenginligi adli eserinden, John M. Keynes’in 1936 Genel
Denge Teorisi adli eserine kadar gegen siirecte, devletin ekonomi i¢indeki roliiniin asgari seviyede olmasi
gerektigi politikas1 hikim olmustur.® Fakat I. Diinya Savasi’ndan sonra ingiltere, Almanya ve ABD arasindaki
karmasgik finansal iliskiler, ABD ekonomisindeki tekellesme egilimi ve bankacilik sektoriindeki risklerin; 1929
yilinda yaganan ve tiim diinyay: etkisi altina alan biiyiik bir buhrana neden olmasi, bu politikanin sarsilmasina
neden olmustur. 1932 yilinda dénemin ABD bagkani Franklin D. Roosevelt’in, ABD’yi bu biiyiikk buhrandan
kurtarmak i¢in ortaya attigi New Deal kavrami, kamu yatirimlarinin artirtlmasini ve bdylelikle istihdam
olusturulmasini hedeflemistir. New Deal diisiincesinin basarili olup olmadig1 ya da Keynesyen diisiince ile ne
kadar uyumlu oldugu tartismalart bir kenara birakilirsa, ortaya ¢ikan sonug; devletin ekonomideki roliiniin
etkinlestirilmesidir.

Bilindigi iizere Biiyiikk Buhran’dan sonra, devlet; vergi, biitce, dis ticaret ve kota uygulamalari gibi
enstriimanlarla piyasaya miidahale etmeye baslamistir. O dénemde buhrandan kurtulmanin ¢aresi, devletin

1 Mali Hizmetler Uzmani, Malatya Biiyliksehir Belediyesi, mehmetarikan@malatya.bel.tr
2 Prof.. Dr., Inénii Universitesi Maliye Béliimii Ogretim Uyesi, serkan.benk@inonu.edu.tr
3 Her ne kadar Smith’in aslinda toplumun yararina baz1 kamu hizmetlerini yiiriitecek ve organize edecek olan bir tiir “sosyal
devlet” anlayisin1 benimsemis oldugu diisiincesine sahip kimseler varsa da Smith’in nihai hedefinin sosyal devlet oldugu
ve fakat bu hedefe devletin asgari miidahaleleri ile ulasilabilecegini diisiindiigii ¢ikarimi daha dogru goriinmektedir.
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piyasalara paternal bir bakis acisi ile yaklagsmasi diisiincesinin iizerine temellenmistir. Sonug olarak bu
politikalar beraberinde kamu kesiminin bilylimesine, daha ¢ok sorgulanmasina ve yonlendirici bir gii¢ olarak
gelismesine neden olmustur.

Dogaldir ki kamu kesiminin biiylimesiyle; gelir, gider, bor¢ ve yatirim gibi mali politikalar buhran dncesine
gore daha ¢ok sorgulanir hale gelmistir. Ote yandan, kiiresellesme olgusunun mali politikalar1 ve piyasalari
birbirlerinden ayrilamaz baglarla bir biitiin haline getirmesi, krizlerin evrensel boyutlara ulasmasina neden
olmustur. Etkileri, ulusal sinirlari agan bu krizler; saydamlik, hesap verebilirlik, yolsuzluk ve kaynaklarin etkin
kullanimi gibi kavramlarin énem kazanmasma neden olmustur. Iste bu kavramlarm 6nem kazanmaya
baslamasiyla, 1980’li yillarin sonunda “yénetisim” kavrami ortaya ¢ikmustir. Karsilikli etkilesimi 6n planda
tutan, birlikte yonetmek anlamina gelen bu kavramla; katilimci, saydam, hesap verebilir ve paylasimci bir yap
Ongorilmiistiir. 1990’11 yillara gelindiginde ise Latin Amerika, Uzak Dogu Asya, Rusya ve Tiirkiye’de yasanan
finansal krizler; IMF, OECD, COSO ve INTOSALI gibi organizasyonlarin dikkatini ¢gekmis, yonetisim kavrami
ve bu kavramin mali saydamlik, hesap verebilirlik gibi mali ilkeleri iyice nem kazanmustir.

Tiirk Kamu Mali Yonetimi* de tiim bu gelismeleri yakindan takip ederek, 2000°li yillarin basinda biiyiik bir
reforma gitmistir. Kamu mali yonetimi, kamu ihale mevzuati, bilgi edinme hakki ve dig denetime iliskin olan
bu diizenlemeler; kamu borglarinin diistiriilmesi, saydamlik, biitce dengesi, hesap verebilirlik, performans
yonetimi, i¢ kontrol, yolsuzlukla miicadele, kaynaklarin etkin kullanimi gibi kavramlarin iizerine insa
edilmistir. Bu reformlarin hayata gegirilmesinde; 2001 krizi, kiiresel piyasalara uyum saglayabilme ¢abasi ve
Tiirkiye’nin Avrupa Birligi® iiyelik siireci son derece dnemli etkenler olmuslardir. AB iiyelik siiresince, Avrupa
Komisyonu tarafindan olusturulan ilerleme raporlarinda, mali konulara iligkin elestiri, tavsiye ve tespitler son
derece dnemlidir.

Bu calisma AB ilerleme raporlar1 gergevesinde Tirkiye’de mali saydamligin gelisimini incelemeyi
amaclamaktadir. S6z konusu ama¢ dogrultusunda oOncelikli olarak “mali saydamlik” kavrami tizerinde
durulmugtur. Daha sonra ise, Tiirkiye’de mali saydamligin gelisimi AB ilerleme raporlari gergevesinde
incelenmistir. Son olarak calisma sonlandirict diisiincelerin yer aldigi degerlendirme ve sonug bashigi ile
tamamlanmustir.

2. MALI SAYDAMLIK KAVRAMI

“Saydamlik”, Latince “trans=ote” ile “parere=goriinmek” ya da bir “faraftan diger tarafi goérmek”
kelimelerinin bir araya getirilmesiyle olusturulmus bir kavramdir. Bu kavram, Ingilizce “transparency”
teriminin karsilig1 olarak kullanilmaktadir (Cansiz, 2000: 267-268). Cagatayca’da “is1g1 icinden zayiflatmadan
gecirdigi icin, arkasindaki cisimlerin net olarak gériilmesine engel olmayan madde, seffaf” anlamina
gelmektedir. (http://lugatim.com-05.10.2018) Tirk Dil Kurumu ise bu tammlamaya benzer agiklamalarla
birlikte; “saydam” kelimesinin, “acik, se¢ik, belirgin” anlamlarina geldigini ifade etmektedir. Bu anlam, sathi
olarak kamu yonetimi sistemi igerisinde kullanilan saydamlik kavramina da karsilik gelmektedir
(http://www.tdk.gov.tr, 29.12.2018).

Bu noktada agiklanmaya muhtag olan bir diger konu da “seffaflik” kavrami ve bu kavramin saydamlikla olan
iligkisidir. Seffaf, “bakilinca arkast goriinmek, ince olmak™ ve “isig1 icinden gecirdigi i¢in arkasindaki
cisimlerin net olarak gériilmesine engel olmayan, saydam” anlamima gelmektedir (http://lugatim.com-
05.10.2018). Saydamlik, AB ilerleme Raporlarinda, Ulusal Programlarda ve AB Genisleme Stratejisi
Belgelerinde seffaflik kavrami ile aymi anlamda kullanilmaktadir. Tiim bu etimolojik agiklamalardan sonra,
kavrami biraz daha 6zellestirerek, kamu mali yonetimi i¢indeki kullanimini ¢esitli yazarlarin farkli bakis agilart
ile agagidaki gibi agiklamak miimkiindiir.

Mali saydamlik; devletin yapisiin, islev ve gorevlerinin, maliye politikasi amaglarmin, kamu kesimi
biit¢esinin ve planlarinin kamuoyuna karsi agik olmasini ve kamu faaliyetleri hakkindaki bilgilerin; giivenilir,
kapsamli, hazir, zamaninda erisilebilir, anlagilabilir ve uluslararasi verilerle karsilastirilabilir olmasini ifade
eden bir kavramdir (Kopits ve Craig 1998: 1). Mali saydamlik, hiikiimetlerin; memurlarin ve biirokratlarin
etkili ve kapsamli hesap verebilirligini saglayan bir aragtir. Hiikiimet politikalarinin olusturulmast ve
uygulanmasinda iyi organize edilmis bir bakis agisini yansitir (Premchand, 2001: 3). Hesap verme sorumlulugu

4 Bundan sonra, TKMY olarak kullanilacaktir.
5 Bundan sonra, AB olarak kullanilacaktir.
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cercevesinde, kendisine kaynak tahsis edilenlerin ve yetki verilenlerin, bu yetkilerin ve kaynaklarin nasil
kullanildigin1 ortaya koymasi zorunlulugu saglar (T.C. Sayistay Baskanligi, 2002: 2). Basit, anlasilir ve teknik
olmayan bir tanimlama ile de mali saydamlik; devletin, halktan aldig1 kaynaklarla ne yaptig1 hakkindaki tiim
hikayeyi ve gercekleri halka dogru bir bicimde anlatmasi, devletin yaptig1 mali islerle ilgili gerceklerden
tasarruf etmemesi durumudur, diyebiliriz (Emil ve Yilmaz, 2004: 15). Bir diger ifade ile kamu kaynaklarinin
kim tarafindan, nasil ve hangi amagla kullanildig: bilgisinin var olmasi, seklinde ifade edilebilir (Atiyas ve
Sayin, 2000: 28). Ayrica mali saydamlik; devletin yapisi, fonksiyonlari, maliye politikasinin amaglar1 ve biitiin
mali projeksiyonlar konusunda kamunun agik ve seffaf olmasi anlamini da tagimaktadir (Karakurt vd., 2015:
324). Biitiin bu tanimlamalardan yola ¢ikarak; mali saydamlik, devlet biit¢esinin; hiikiimetin mali plan,
program ve politikalarinin; kamu faaliyetlerine iliskin harcamalarin ve bu harcamalara iliskin sonuglarin;
egemenligin kaynagi olan toplumsal irade ile paylasilmasi; acik, ulasilabilir, anlagilabilir ve uluslararast
uygulamalar ile kiyas edilebilir olmasin1 ifade etmektedir, diyebiliriz.

Uygulamada mali saydamlik kavraminin farkli boyutlari vardir. Bunlardan birincisi, hiikiimetin mali plan ve
politikalarinin ve bunlara iliskin tahminlerin giivenilir olmasidir. ikincisi ise detayli, siniflandirilmis ve
kapsamli mali bilgilerdir. Ugiincii boyutu ise secilenler ile atanan yetkililere yonelik menfaat catigmasini
onleyici kurallar, bilgi edinme 6zgiirliigii, seffaf diizenleyici cerceveler, acik kamu alimlari ve istihdam
politikalar1, vergi yetkilileri i¢in uyulmasi gereken davranig kurallar1 ve yayimlanmig performans denetim
raporlar1 yer almaktadir. Mali saydamligin bu {i¢ boyutu, etkin mali politikalar i¢in gerekli sartlardir ve
kamunun hesap verebilirligini tesis eder (Kopits ve Craig, 1998: 1-2).

3. KAMU MALI YONETIMINDE SAYDAMLIGIN GELIiSiMi

Mali saydamlik kavraminin temelinde, denetim olgusu vardir. Devlet biit¢esinin, mali plan ve politikalarin, bu
plan ve politikalara iliskin sonuglarin; agik, erisilebilir ve uluslararasi standartlar ¢er¢evesinde bagka drneklerle
kiyaslanabilir olmas1 ancak tiim bu siirecleri denetleyecek, kontrol edecek ve yorumlayacak bir bilincin varligi
ile anlamli olacaktir. Nitekim TKMY "ni tasarlayan 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun®
mali saydamlik bagliklt 7. maddesinde yer alan: “Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
denetimin saglanmast amaciyla kamuoyu zamaninda bilgilendirilir.” ifadesi, bu diisiinceyi desteklemektedir.’
Kanun koyucu, kamuoyunun bilgilendirilmesi gerekliligini, denetimin saglanmasi hedefine yoneltmektedir. Bu
sebeple, mali saydamlik kavraminin tarihsel gelisimi meselesini, denetim kavraminin ortaya ¢ikisi ile birlikte
degerlendirmek yerinde olacaktir. Ciinkii her ne kadar mali saydamlik kavramu, lafzi olarak ¢ok eski tarihlere
dayanmasa da bu kavramla ulasilmak istenilen amaglar, toplum-devlet iliskilerinin ortaya c¢iktigi ilk
donemlerde dahi tartigilmistir.

Vergileme, vergi denetimi ve genel olarak biitge hakkinin gelisgimi mali saydamligin gelisimi ile yakindan
ilgilidir. Her ne kadar modern vergileme tekniklerinden ve denetim sistemlerinden s6z etmek miimkiin olmasa
da Eski Mistr, Babil, Hitit ve Eski Yunan’da farkli isimler altinda vergilerin toplandig1 bilinmektedir (Oztiirk,
2014: 4816). Tarihi verilerin, denetimin 5000 yil dncelere, Ninova kentine kadar dayandigini gostermesi
(Sharkansky, 1991: 5) ve yine Eski Misir, Yunan ve Roma medeniyetlerinde kamu kaynaklarinin kontrol
edildigini gosteren kanitlarin olmasi, 6zellikle vergi denetiminin ¢ok eskilere dayandigini gostermektedir
(Khan, 1995: 15).

Orta Cag’da, Fransa ve Ingiltere gibi kral ve soylu ailelerin yonettigi toplumlarda, krallik giderlerinin biiyiik
oranda miilk gelirlerine ya da krala ayrilmig ayricalikli gelirlere dayandigi bilinmektedir. Savas gibi biiyiik
masraflar, bu gelirlerle karsilanamadig icin, gegici vergi uygulamalarinin yapildigt fakat bu vergi gelirlerinin,
¢ogu zaman tam anlamiyla kontrol edilemedigi de belirtilmelidir (Bagli, 2012: 58-59).

13. yiizy1lin hemen baslarina gelindiginde, Ingiltere Krali Yurtsuz John ile vasallar arasindaki hak, borg ve
ylktimliliikleri diizenleyen bir antlasma olan 1215 Magna Carta Libertium kargimiza ¢ikmaktadir (Mosca,
1948: 37). Bu antlasma metninin ortaya ¢ikis nedenleri ve vergileme sistemine iligkin hiikiimleri, mali
saydamlik kavraminin tarihsel gelisiminde Onemli bir yere sahiptir. Clinkii demokrasi ve hukuk gibi
kavramlarin bugiinkii modern yapisina evirilmesinde temel olarak goriilen bu antlagmanin ortaya ¢ikis1 dahi

6 Bundan sonra KMYKK olarak gegecektir.
7 Tiirk Kamu Mali Yénetimi’nde, mali saydamligin gelisimi, “AB Ilerleme Raporlar1 Cergevesinde Tiirkiye’de Mali
Saydamlik” baglig1 altinda detayli olarak incelenecektir.
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biiyiik oranda hak, bor¢ ve alacak gibi kavramlarin bir resmiyete baglanmasi arzusundan kaynaklanmistir.
Magna Carta Libertium’da yer alan; genel meclisin izni olmadikga askerlik hizmeti karsilig1 olarak vergi ya da
yardim parasi almamayacagi, vergi miktarini kralligin genel meclisinin belirleyecegi, tliccarlarm biitiin kot
vergilerden muaf olarak aligveris yapabilecegi gibi maddeler bu diistincemizi destekler nitelikte kanitlar olarak
gosterilebilir.

13. yiizyildaki bir diger 6nemli gelisme de Italyan kent devletlerine dayanan modern vergileme sistemlerinin
ortaya c¢ikmasi, vergilerin diizenli bir gelir haline donlismesi ve daha sonralar1 vergileme sistemlerinin ayni
ekonomi yerine nakdi ekonomi sistemi tizerine inga edilmesidir (Giirkan, 2014, 45). Bu evirilme siireci kontrol
edilebilirligi artirmistir ve bugiiniin hesap yargilamalarinin yapildigi organlar olan, Sayistaylarin temelleri de
yine o yillarda atilmigtir (Kose, 2007: 20).

Ronesans hareketlerinin baslangi¢ yillarina gelindiginde ise egitime verilen 6nemin toplum hayatini her
yoniiyle dnemli derecede etkiledigi goriilmeye baslanmaktadir. Bilgi ve egitimin 6nemi, o donemlere kadar
ilgili olmayan orta sinif tarafindan da kavranmaya baglanmis ve artan egitim masraflarina ragmen egitime olan
talep biiyiik oranda artmistir. Ozellikle 14. yiizy1l Ingiltere’sinde yasanan bu gelismeler, toplumda énemli
doniistimlere yol agmigtir (Glimiis, 2010: 30). Bu noktada belirtmek gerekir ki bir devlet veya hiikiimet sistemi
olan demokrasinin kdkeni, Eski Cag Yunan diisiincesine dayanmakla birlikte Ronesans ve Yeni Cag’da dini,
felsefi, hukuki ve siyasi mahiyette cesitli kaynaklardan beslenerek dncelikle Ingiltere olmak iizere Amerika ve
Fransa’da gelismis ve biitiin diinyaya yayilmistir (Kuzu, 1992: 335). Ornegin 18. yiizy1l Fransa’sinda, vergi
sistemindeki adaletsizligi gidermeye ve idari yapinin etkin kilinmasina yonelik reformlar yapilmigsa da
ozellikle de vergi sistemindeki adaletsizlik, toplumun alt tabakasinda yer alan kesimlerin isyanlarina neden
olmustur. 18. yilizyilda yasanan bu irili ufakli isyanlar, 1789 yilina gelindiginde, mutlakiyetin reform siirecinde
koyliiliigii daha ¢ok ezmesi ile Fransiz Devrimi’nin yasanmasina neden olmustur (Geggin, 2012: 70). iktisadi
ve siyasi rejimlerin totaliterlikten demokrasiye dogru evirilmesinde ve yoneticilerin kamu kaynaklari
tizerindeki kullanim yetkilerinin kurallara baglanmasinda; biitgeler, birer sosyal sdzlesme fonksiyonu
olmuslardir (Dedeoglu vd., 2000: 46). Mesela Ingiliz Haklar Dilekgesi ve Haklar Bildirisinde, biitceye iliskin
bilgilere yer verildigi gorilmektedir. Bu gelismelerin temelinde yatan baslica mali nedenleri; kamu
kaynaklarmin elde edilmesi ve kullanilmasi siirecinde yasanan hukuksuzluklar, antidemokratik yonetim
modelleri, kamu hesaplarinin keyfi kullanimi, vergileme sistemlerinin adaletsizligi, yoneticilerin hesap verme
sorumluluklarinin olmamasi ve denetlenememeleri, seklinde siralamak miimkiindiir.

1980’lerde popiiler bir kavram olarak karsimiza ¢ikan ve diinyadaki sosyal, kiiltiirel ve iktisadi faaliyetler ile
iktisadi aktorler arasindaki yeni yapiyr ve baglantiy1 agiklamada kullanilan kiiresellesme olgusunun da
saydamlik iizerinde dnemli etkileri olmustur. Ozellikle iktisadi kiiresel rekabet, piyasalarin isleyebilmesi
bakimindan saydamligt zorunlu kilmistir (Armstrong, 2005: 3).

1990’11 yillara gelindiginde, sirasiyla; Latin Amerika, Uzak Dogu Asya ve Tiirkiye’de yasanan finansal krizler,
bu alanda mevcut uluslararast yapilarin hala zayif oldugunu gostermekle birlikte; basta IMF olmak iizere
uluslararasi kuruluslarin da enerjilerini bu yone kanalize etmelerini saglamistir. Yasanan finansal krizlerden
cikartilan sonuglar, uluslararasi atmosfer ve kiiresellesmenin de etkisiyle ulusal diizeyde kamu hesaplarinin
saydamliginin saglanmasina olan talebi artirmis ve kavram, ozellikle 1997 yilindan itibaren tartisilmaya
baslanmistir (Emil ve Yilmaz, 2004: 11-12).

Saydamligin, yeni kamu yonetimi anlayis1 ve mali reformlarda tagidigi dnem nedeniyle IMF Yo6netim Kurulu
Gegici Komitesinin {iye iilkeler icin 16 Nisan 1998 tarihinde yapilan toplantisinda, saydamlik ilkesi
bakimindan ideal kurallar1 diizenleyen Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar1 Tiiziigii kabul edilmistir. Tiiziikle,
uzun vadede sistemin {rettigi verilerle iilkenin mali siirdiiriilebilirliginin - dogru bir sekilde
degerlendirilebilmesinin ve kisa vadede ise etkili bir biit¢e i¢in biitce dis1 faaliyetler ve kosullu yikiimliiliikler
hakkinda yeterli bilgi iiretilmesinin saglanmasi amaclanmistir. (Kiziltag, 2001: 3) Tiiziikte belirlenen temel
kurallar su sekilde 6zetlemek miimkiindiir (IMF, 1998):

I. Rol ve Sorumluluklarin A¢ikligi: Kamu kesimi ile ekonominin geri kalani arasindaki ayrim net bir sekilde
ortaya konmalidir ve kamu kesiminde roller ¢ok iyi tanimlanmalidir. Biitce, tiim kamu kesimini kapsamalidir.
Hiikiimetin piyasalarda oynadigi rol, kamuoyuna agik olmalidir. Yasama, yiiriitme ve yargi erkleri arasindaki
sorumluluk dagilimi net bir sekilde tanimlanmalidir. Mali yonetim igin; seffaf, net, hukuksal ve idari bir
gerceve olusturulmalidir. Vergiler, kanuni olmalidir; vergi kanunlari ulasilir ve anlagilir olmalidir. Kamu
gorevlileri i¢in gegerli olan etik degerler, net bir sekilde duyurulmus olmalidir.
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1I. Bilginin Kamuoyuna Ag¢ikligi: Kamuoyu hiikiimetin ge¢mis, mevcut ve gelecekteki mali aktiviteleri
hakkinda bilgilendirilmelidir. Takip eden 2 yila ait 6nemli biitce bilesenlerinin tahminleri ve onceki 2 mali
yilin verileri karsilagtirilabilir sekilde ortaya konmalidir. Vergi harcamalari, mali faaliyetlerin yapisi ve
hiikkiimet borclar1 yillik biitgeler ile birlikte yaymlanmalidir. Mali bilgilerin kamuoyu ile paylasiimasi
konusunda takvimler belirlenmeli ve somut taahhiitler ortaya konmalidir.

1II. Biitce Hazirliginin, Uygulanmasinin ve Raporlanmasinin A¢ikligi: Biitce ile ilgili dokiimanlar, mali politika
hedeflerini ve 6nemli mali riskleri de belirtmelidir. Benimsenen tiim mali kurallar ve denetim prosediirleri
seffaf olmalidir. Biitge uygulamalari denetime tabii tutulmali, programlar ve bunlarin sonuglar1 yasama
meclisine raporlanmalidir. Biitge dis1 faaliyetlere iligkin bilgi ve belgeler de yasamaya sunulmali, biitceye
iliskin 6nemli riskler belirlenmeli ve rakamsal olarak ortaya konulmalidir. Giivenilir, kapsamli ve uyumlu bir
muhasebe sistemi olusturulmalidir. Biitce i¢i ve biitce disi sonuglar, yil icerisinde diizenli olarak
raporlanmalidir.

1V. Diiriistliigiin Giivencesi/Bagimsizligi: Mali bilgilerin dogrulugu ve giivenilirligi, halka ve bagimsiz
denetime acik olmalidir. Makroekonomik tahminler bagimsiz uzmanlarca erisilebilir olmalidir. Mali
istatistiklerin dogrulugu ve giivenirligini artirmaya yonelik ¢calismalar yapilmalidir.

4. AB iLERLEME RAPORLARI VE TURKIYE’DE MALi SAYDAMLIK

Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra, tercihini Bat1 Blogu icinde yer almaktan yana kullanan Tiirkiye, NATO’ya
kabul edilmesinin ardindan, 1959 yilinda Avrupa Ekonomik Topluluguna® da bagvurarak, bir anlamda bundan
sonraki biitiin ekonomik ve politik kararlarini etkileyecek olan dnemli bir adim atmustir (Uysal, 2001: 141.).

1960 askeri miidahalesi sonucu, AET ile miizakereler kesintiye ugramis ve iki y1l sonra demokratik diizene
yeniden gegilmesi iizerine siire¢ yeniden baslatilmistir. AET Bakanlar Konseyi, Tiirkiye nin yapmis oldugu
basvuruyu kabul ederek liyelik kosullari gerceklesinceye kadar gecerli olacak bir ortaklik antlagmasi
imzalanmasini 6nermistir (https://www.ab.gov.tr, 10.10.2018). Ankara Antlagmasi olarak bilinen 12 Eyliil
1963 tarihli bu senedin, 28. maddesinde yer alan “Antlasma 'nin isleyisi, Toplulugu kuran Antlasmadan dogan
yiikiimliiliiklerin tiimiiniin Tiirkiye 'ce tistlenebilecegini gdsterdiginde, Akit Taraflar, Tiirkiye nin Topluluga
katilmasi olanagini incelerler” hikmii ile nihai hedefin Tiirkiye’'nin AET’ye tam fyeligi oldugu
anlagilmaktadir (https://www.ab.gov.tr, 10.10.2018).

Ankara Antlagmasi, Tiirkiye’nin AET’ye entegrasyonu i¢in hazirlik donemi, gegis donemi ve nihai déonem
olmak iizere ii¢ onemli devre Ongérmiistiir. 1963 yilinda, bu antlagsmanin imzalanmasi ve 1964 yilinda
yiriirliige girmesi ile Tiirkiye-AET arasinda, tam iiyelige agik ortak iiyelik tesis edilmis ve Hazirlik Dénemi
baglamistir (Gencer, 2011: 2). Bu donemde, Tiirkiye herhangi bir taahhiit altina girmemis, taraflar arasindaki
ekonomik farkliliklarinin azaltilmasi amacglanmis ve iki taraf arasinda bazi kurumlar olusturulmustur
(https://www.ab.gov.tr, 12.10.2018).

1970 yilinda imzalanan ve 1973 yilinda yiiriirlige giren Katma Protokol ile birlikte, hazirlik donemi sona ermis
ve gegis donemine iliskin kosullar belirlenmistir. AB-Tiirkiye iligkileri, 1970°li yillarin bagindan 1980’lerin
ikinci yarisina kadar, siyasi ve ekonomik nedenlerden dolay istikrarsiz bir seyir izlemistir. 12 Eyliil 1980 askeri
darbesinden sonra, iligkiler resmen askiya alinmistir. 1987 yilinda Tiirkiye, Ankara Antlasmasi’nda 6ngoriilen
donemlerin tamamlanmasini beklemeden, iiyelik bagvurusunda bulunmug fakat komisyon, 1989 yilinda bu
basvuruyu reddetmistir. 1995 yilinda yapilan Ortaklik Konseyi toplantisinda alinan karar uyarinca, Tiirkiye ile
AB arasindaki Giimriik Birligi 1 Ocak 1996 tarihinde yiiriirliige girmis ve bdylece AB-Tiirkiye ortaklik
iligkisinin son dénemine gecilmistir. Giimriik Birligi, Tiirkiye’nin AB ile biitiinlesme hedefine yonelik ortaklik
iligkisinin en Onemli agamalarindan biridir ve AB-Tiirkiye iligkilerine ayri bir boyut kazandirmistir
(https://www.ab.gov.tr, 12.10.2018).

8 Avrupa Ekonomik Toplulugu, European Economic Community. Belgika, Hollanda, Fransa, Italya, Federal Almanya ve
Liiksemburg tarafindan; 1957°’de Roma Antlagmasi kurulmustur. Antlagma, isgiicii ile mal, hizmet ve sermayenin serbest
dolasimina dayanmaktadir. Berlin Duvart’nin yikilmasi, Merkezi ve Dogu Avrupa iilkelerinin Sovyet denetiminden
kurtulmalar1 ve demokratiklesmeleri, Sovyetler Birligi’nin ¢dziilmesi gibi Avrupa’min siyasi yapisim degisti. Uye
Devletler, baglarmi giliglendirme kararlihigiyla, temel Ozellikleri 9-10 Aralik 1991°de Maastricht’te toplanan AB
Zirvesi’nde Kkararlagtirilan yeni bir Antlagmanin miizakerelerine bagladilar. Maastricht Antlagsmasi, diger adiyla AB
Antlagmasi, 1 Kasim 1993 tarihinde yiiriirliige girdi. Bundan sonra, AET olarak kullanilacaktir.
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1998 yilinda, Avrupa Komisyonu tarafindan Tiirkiye’nin katilim yoniinde ilerlemesine iliskin Komisyon
goriislerini igeren ilk Tiirkiye’nin Katilim Yoniinde ilerlemesi Uzerine Komisyon’un Diizenli Raporu
yayimlanmustir (https://www.ab.gov.tr, 15.10.2018). Ilerleme Raporlar1, Komisyon’un adaylik statiisii kazanan
iilkenin, AB miiktesebatina uyum alaninda kaydettigi ilerlemeleri ve bu alanda gozlemledigi eksiklileri yillik
bazda degerlendirdigi belgelerdir. Komisyon, ilerleme raporlarini olustururken; aday iilke nezdindeki AB
Delegasyonundan, uluslararasi finans kuruluslarindan, sivil toplum kuruluglarindan ve aday iilkenin kamu
kurumlarindan resmi olarak elde ettigi geri bildirimlerden istifade eder (https://www.ab.gov.tr, 15.10.2018).
Bu raporlar, aday iilkelerin iiyelige hazirlik siirecinde kaydettigi ilerlemeyi degerlendirmektedir.

1999 yilinda Helsinki’de yapilan AB Devlet ve Hiikiimet Baskanlar1 Zirvesi’nde Tiirkiye nin adayligi resmen
onaylanmis ve diger aday iilkelerle esit konumda olacagi agik ve kesin bir dille ifade edilmistir. 8§ Mart 2001
tarihinde Tiirkiye i¢in hazirlanan ilk Katilim Ortaklig1 Belgesi, AB Konseyi tarafindan onaylanmistir. Katilim
Ortaklig1 Belgesi’nde yer alan onceliklerin hayata gegirilmesine yonelik program ve takvimi igeren Ulusal
Program ise 19 Mart 2001 tarihinde Tiirk Hiikiimeti tarafindan onaylanarak, 26 Mart 2001 tarihinde Avrupa
Komisyonu’na sunulmugtur (https://www.ab.gov.tr, 16.10.2018).

2004 yilindaki Briiksel Zirvesi’nde, AB-Tiirkiye iliskilerinde bir doniim noktas1 daha yasanmis ve Tiirkiye nin
siyasi kriterleri yeteri dl¢lide karsiladigi belirtilerek 3 Ekim 2005°te miizakerelere baglanmasi karari alinmistir.
Tiirkiye icin Miizakere Cerceve Belgesi yayimlanmis ve katilim miizakerelerinde su ana kadar 16 fasil agilmus,
bir tanesi ise gegici olarak kapatilmistir (https://www.ab.gov.tr, 16.10.2018).

2007 yilinda, Tirkiye’nin AB Miiktesebatina Uyum Programi agiklanmis ve 2008 yilinda ise AB Konseyi,
Tiirkiye I¢in Katilim Ortaklig1 Belgesi’ni kabul etmistir. 2011 yilia gelindiginde, AB Bakanligi kurulmus ve
2014 yilinda Tiirkiye’nin Yeni AB Stratejisi ile AB’ye Katilim Igin Ulusal Eylem Plani’nin 1. ve II. asamalari
agiklanmugtir. 2015 yilinda, ilk defa AB-Tiirkiye Zirvesi yapilmis ve 2016 yilinda ise AB’ye Katilim Igin
Ulusal Eylem Plan1 (2015-2019) giincellenmistir. 2017 yilinda AB-Tiirkiye iliskilerinin éneminin ele alindig
Sivil Toplum Diyalogu Toplantilari; akademisyenlerin, medya ve is diinyasi temsilcilerinin katilimiyla
Londra’da gerceklestirilmistir (https://www.ab.gov.tr, 27.10.2018).

Aday iilkelerin {iyelige hazirlik siirecinde kaydettigi ilerlemeleri degerlendiren ilerleme Raporlari, Tiirkiye i¢in
1998 yilindan itibaren, 2017 yil1 hari¢ olmak iizere, her yil yayinlanmaktadir. 1998 yilinda yayinlanan ilerleme
raporunda; yolsuzluk, biitce, kamu bor¢lanmasi ve vergi gibi temel konulara iliskin tespitler yapilmigsa da
saydamlik kavramina deginilmemistir.

1999 yil1 ilerleme raporunda Bankalar Kanununun, sektdrde saydamligin artirilmasi yoniinde 6nemli bir adim
oldugu belirtilmistir. Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu’nun kurulmasi, mevcut kurallarin
sikilastirilmasi ve cezalarin artirilmasi olumlu gelismeler olarak gosterilmistir. Bu yondeki uygulamalarin
devam edilmesine yonelik tavsiyelerde bulunulmustur (Tiirkiye Diizenli ilerleme Raporu 1999: 21-23).

1999 yili sonunda IMF ile iizerinde antlagmaya varilan stand-by diizenlemesi ile mali disipline ve kamu
sektoriinde yapisal reformlara dayali bir istikrar programi yiiriirliige konulmustur. Bu diizenleme ile mali
saydamlik, biitge ve harcama yonetimi ile ilgili taahhiitler somutlagtirilmigtir. Kamu agiklarinin dogru
Olciilmesi ve biitge dig1 fonlarin biit¢e i¢ine alinmasi, mali saydamlik kavraminin 6ncelikli konular1 arasinda
yer almistir (Emil ve Yilmaz, 2004: 21).

2000 yilindaki raporda, 61 adet biitge disi fonun 27 tanesinin tasfiye edilmesiyle kamu maliyesinin
saydamligint artirmaya yonelik 6nemli adimlar atildigi ve bu konuda ilave cabalarin hala gerekli oldugu
vurgulanmistir (Tiirkiye Diizenli flerleme Raporu 2000: 21). Kamu alimlar1 sisteminin, daha saydam hale
getirilmesine ve bu konuda hesap verme sorumlulugunun artirilmasi gerektigine dikkat ¢ekilmistir. Toplulugun
devlet yardimlarinin, diizenli yillik raporlar yoluyla saydamliginin artirilmasina ve genel devlet yardimi
sistemine dikkat gosterilmesi istenilmistir. Mali kontrol ve saydamlig1 artirmaya yonelik spesifik eylemlere
girisilmis olmasi, dnemli gelismeler olarak degerlendirilmis. Fakat mali sistemin, hala mali saydamlik ve
kamuya hesap verme sorumlulugu gibi modern ilkelere dayali olmadig1 da elestirilmistir. Bu donemde Diinya
Bankas1 ve IMF degerlendirmeler yapmis; mali saydamlik yeni reformlar igin Oncelikli alanlar iginde
gbsterilmistir (Tiirkiye Diizenli flerleme Raporu 2000: 21).

2001 yilinda kamu kesimi kaynak tahsisinde seffaflik ve yolsuzlukla miicadeleye iligkin bir dizi tedbirler
ongoriilmiisse de (Tiirkiye Diizenli {lerleme Raporu 2001: 18) yolsuzlugun hala ciddi bir sorun olmaya devam
ettigi degerlendirmesi yapilmistir. Kamu i¢ mali kontrol sisteminin seffaflik agisindan da uluslararasi kabul
gormiis prensiplerle uyumlu olmadig: ifade edilmistir. Seffafligi artirmak icin baglatilan girisimlere ragmen,
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yolsuzlugun hala ciddi bir sorun olmaya devam ettigi, ayrica yolsuzluk ve kara para aklama ile ilgili olarak
Avrupa Konseyi Sozlesmelerinin imzalanmis olmast da onemli bir gelisme olarak degerlendirilmistir.
Yatirimlarin artirilmasi ve yatirim ortaminin ciddi bir sekilde gelistirilmesi i¢in idari iglemlerin azaltilmasi ve
seffafligin artirllmasinin gerektigi tavsiye edilmistir (Tiirkiye Diizenli ilerleme Raporu 2000: 21).

Ocak 2002°de, hiikiimet, Kamuda Saydamligin Artirilmasi ve Etkin Yonetim konusunda bir eylem plani kabul
etmistir. (Tiirkiye Diizenli ilerleme Raporu 2002: 12) Bu planin, saydamligin artirilmasi suretiyle yolsuzlugun
onlemesine katki saglayacagina vurgu yapilmistir. Yine bu dénemde saydamligin artirilmasi ve yolsuzlugun
engellenmesi amaciyla, Kamu Thale Kanunu kabul edilmistir. Kamu ihaleleri, mali yonetim ve mali kontrole
iligkin olarak son donemlerde kabul edilen kanunlar ile Kamu fhale Kurumu’nun kurulmus olmasi ve biitce
dist fonlarin biitgeye dahil edilmesi saydamligi artiran 6nemli adimlar olarak goriilmiistiir. 2001 yilinda
yasanan mali krizden ¢ikarilan dersler sonrasinda, kamu yonetiminin etkinligini ve kamu hesaplarinin
saydamligini artirmak amaciyla 6zellikle bankacilik sektdriiniin giiglendirilmesine yonelik alinan 6nlemlerin
ekonominin soklara kars1 direncini artiracag1 tespiti yapilmistir (Tiirkiye Diizenli ilerleme Raporu 2002: 40).

2000 ve 2001 yillarinda yasanan krizler, ekonomideki diger aksakliklarin yani sira mali saydamligin
saglanmasinda gecikilmesinin ve kurumsal yapilarin bu gereklilige ayak uyduramamasinin da maliyetini ortaya
cikarmigtir. Saydamlik ilkesinin zayifligi, 2001 yili itibariyle 40 milyar dolara yakin bir yiikiin devletce
iistlenilmesine ve kamu borglarinin GSMH’ya oranmnin % 90 seviyesine ¢ikmasina yol agmistir (Emil ve
Yilmaz, 2004: 21-22).

2003 yil1 ilerleme raporuna gegmeden Once, onceki yillarda AB tarafindan yapilan elestiriler dogrultusunda
TKMY ’ndeki yapisal degisimin irdelenmesi faydali olacaktir. Bilindigi iizere TKMY, 1927 yilinda ¢ikarilan
1050 say1l1 Muhasebe-i Umumiye Kanunu’yla diizenlenmis, uzun yillar boyunca az sayida degisiklige ugramis
olmakla birlikte kamu mali yonetimimizi diizenleyen temel kanun olma niteligini siirdirmiistiir. Fakat bu
kanun; kalkinma planlari ile biitgeler arasinda siki bir bag kurulamamasi, bazi mali islemlerin biit¢elerde yer
almamasi, biitge uygulamalarinin mali yilla sinirli olmasi, kamu harcamalarinda sistemli, siirekli ve etkin bir
denetimin gergeklestirilememesi, ¢ok yilli biitceleme sisteminin olmamasi, mali yonetime ve kamuoyuna
istenilen  bilgilerin  ayrintili  olarak  sunulamamasi  gibi nedenlerden dolayr  elestirilmistir
(http://kontrol.bumko.gov.tr, 20.10.2018).

2000°1i yillarin basinda biitce agiklari, bor¢ stokundaki artislar, yiiksek enflasyon, yiiksek faiz ve yolsuzluk
gibi sorunlar; siyasi ve ekonomik istikrarsizliklara neden olmustur. Ayrica 2001 yilindaki ilerleme raporunda
vurgulanan mevcut mali ydnetim ve kontrol sistemindeki zayiflik elestirileri® ile birlikte stratejik planlama,
performans esaslt biitceleme, mali saydamlik, hesap verebilirlik gibi kavramlarin 6n plana ¢ikmasi ve AB
tiyelik siirecimiz; AB normlarina uygun yeni bir mali mevzuatin hazirlanmasimi zorunlu kilmustir.
(http://kontrol.bumko.gov.tr, 22.10.2018). 2001 tarihli “AB Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iligkin Tiirkiye
Ulusal Programi” kapsaminda yayinlanan programda, 1050 sayili kanunun, giiniin ihtiyaglarina cevap
vermekten uzak olmasi ve uygulama alaninin dar olmasi gibi nedenlerle yeni bir ¢erceve diizenleme yapilmasi
dngdriilmiistiir. Bu amagla 10.12.2003 tarihinde TBMM tarafindan kabul edilen 5018 sayili kanun; Italya,
Fransa ve Belgika gibi iilkelerin mali mevzuatindan esinlenerek hazirlanmis olan 1050 sayili kanununun yerini
almistir. Béylece ABD, Ingiltere, Avustralya gibi Anglosakson gelenege sahip iilkelerde énem kazanan ve
sonrasinda gelismekte olan iilkeler i¢in de 6rnek teskil eden ve kaynaklarin; verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ekseninde kullanimi olmak iizere iyi yonetisim ve seffafligi esas alan Yeni Kamu Mali Yonetimi Anlayist,
TKMY ne de girmis ve tam anlamiyla 2006 yilindan itibaren uygulanmaya baglanmigtir (Ergen, 2016: 111-
112).

KMYKK ile tiim gelir ve giderlerin biitcede yer almasina, kanunda Ongdriilenlerin disinda biitge
yapilamamasina, stratejik plan, kamu hesaplar1 ve mali istatistiklerin kamuoyuna ag¢ik olmasina, kesin hesap
ve faaliyet raporlarlar1 vasitasiyla yetkili mercilerin ve kamuoyunun bilgi edinmelerine imkan taninmasina ve
boylece kamu mali yonetiminde mali saydamligin giiclendirilmesine yonelik 6nemli adimlar atilmistir (Arslan,
2004: 25).

2002 yilinin ocak ayinda, mali saydamligin tesisi anlaminda yapilan 6nemli diizenlemelerden bir tanesi de
kamu ihale mevzuatinin reforme edilmesidir. Mevcut kamu alimlarina iligkin diizenlemelerin AB mevzuati ile
uyumsuz olmasi, diizenleyici ve denetleyici bir kurulugun ve buna paralel olarak da etkin bir denetim sisteminin
olmamasi gibi nedenler; 4734 sayili Kamu ihale Kanununun ve 4735 sayili Kamu [haleleri Sozlesmeleri

% Detayl1 bilgi igin bakiniz 2001 Yili {lerleme Raporu, Mali Kontrol baslikl1 28. béliim.
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Kanununun yasalagmasinda etkili olan elestirilerdir. 4734 say1li kanun ile ayrica kamu kaynaklarinin etkin ve
verimli kullanimini saglamak ve kamu alimlarinin ekonomiye katkisini en {ist seviyeye ¢ikarmak igin idari ve
mali 6zerklige sahip Kamu Thale Kurumu kurulmustur (Bozkurt, 2009: 62). Kamu alimlarina iliskin mevzuatin
amaci; saydamligl, rekabeti, esit muameleyi, glivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, kaynaklarin verimli
kullamlmasini, ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini saglamaktir.’® fhalelerin hukuka
uygun olmadigina yonelik itiraz ve sikayetler de kurul nezdinde degerlendirilmektir.

2003 yil1 ilerleme Raporu’nda, KMYKK nun kabul edilmesi konusunda yasanan gecikme nedeniyle, mali
kontrol alaninda simurlt ilerleme kaydedildigi elestirisi yapilmistir. S6z konusu kanunun kabul edilmesi ve
biitcenin saydamliginin artirilmasi, muhasebe standartlarinin iyilestirilmesi ve yeni biitce kodu
smiflandirmasinin uygulanmasina yogunlagilmasi gerekliligi vurgulannistir (Tiirkiye Diizenli flerleme Raporu
2003: 126-127).

2004 yili ilerleme raporunda, Ekim 2003 ’te kabul edilen Bilgi Edinme Hakki Kanununun resmi bilgilere erigim
konusunda genel bir hak tesis etmesi ve boylece kamu yonetiminde saydamligin artirilmasi yoniinde dnemli
bir adim oldugu belirtilmistir. (Tiirkiye Diizenli Ilerleme Raporu 2004: 124) KMYKK’nun kabul edilmesi,
biitgede seffaflig1 artirmak amacryla Sayistay’a, askeri ve savunma harcamalarini denetleme yetkisi verilmesi,
biitge dis1 fonlarin genel biitgeye dahil edilmesi gibi hususlar 6nemli gelismeler olarak gosterilmistir (Tiirkiye
Diizenli ilerleme Raporu 2003: 126-127).Yabanc1 Sermaye kanununun kabul edilmesi ve Tiirk makamlarmin
is diinyasinda seffafligi ve etkililigi artirmak icin ¢caba gostermesi olumlu ilerlemeler olarak kaydedilmistir
(Tiirkiye Diizenli Ilerleme Raporu 2003: 57)Mayis 2004’te kabul edilen Kamu Gérevlileri Etik Kurulunun
Kurulmasina iliskin kanun ile seffaflifin artirilmasi konusunda ilerleme kaydedildigi ifade edilmistir. Seffaf
olmayan ve ayrimcilik unsurlari tagiyan kamu ihaleleri uygulamalarindan vazgecilmesi ve ihale sisteminin
miiktesebat ile uyumlu hale getirilmesi gerektigi tavsiye edilmistir. 2004 May1s ayinda askeri amagla iktisap
edilen devlet mallarinin denetimindeki gizlilik prensibini ortadan kaldiran Anayasa degisikligi, kamu
sektoriindeki seffafligi gliglendiren bir baska olumlu gelisme olarak tanimlanmustir.

2005 yilinda, devlet yardimi planlarmin tam saydamligini temin etmek ve uyumlastirmak zorunluluguna
paralel olarak devlet yardimi mevzuatinin kabul edilmemesi ve de bu alanda bagimsiz bir denetleme kurulu
olusturulmamis olmasi elestirilmistir (Tiirkiye 2005 Yili ilerleme Raporu: 102). Siyasi partilerin gelir
kaynaklarinda seffaflik konusunda ilerleme olmadigi tespit edilmekle birlikte kamu gorevlilerinin mal
bildiriminde bulunmalar1 noktasinda bazi diizenlemeler yapilmasi tavsiye edilmistir (Tiirkiye 2005 Yil
Ilerleme Raporu:125). Kamu ihale mevzuatinda kayda deger bir ilerleme meydana gelmedigine deginilmis ve
bunun nedeni olarak da bir dizi istisnalarin hald mevcut oldugu gosterilmistir (Tiirkiye 2005 Y1l flerleme
Raporu:74-75).

2006 yilinda, kamu idaresinin saydamliginin artirtlmasi basta olmak tizere, yolsuzlukla miicadelede bazi sinirli
ilerlemeler saglandig1 kaydedilmistir (Tiirkiye 2006 Y1l Ilerleme Raporu: 9). Devlet yardimlarinda seffafligin
distikliigiiniin, piyasalarin isleyisini ve rekabeti bozmaya devam ettigi elestirisi ile birlikte kamu tesebbiisleri
ile kamu kurumlar arasindaki mali iligkilerde seffafligin giivence altina alinmasi gerektigi de tavsiye edilmistir
(Tiirkiye 2006 Y1l1 flerleme Raporu: 27-35). Kamu kesimi faaliyetlerinin seffafligina ve hesap-verilebilirligine
katkida bulunacag: diisiincesinden hareketle, Kamu Denet¢iligi Kurumunun ihdas edilmesine dair yasanin
kabulii memnuniyetle karsilannstir (Tiirkiye 2006 Y1il1 ilerleme Raporu: 58).

2007 yili raporunda, basta KMYKK olmak iizere kabul edilen mevzuatin uygulanmasina agirlik verilmesinin
ve Maliye Bakanlig1 biinyesinde bazi koordinator ve denetgi birimler olusturulmasinin; hesap verilebilirlik,
verimlilik ve saydamlik alanlarinda 6nemli ilerlemeler sagladig: ifade edilmistir. Fakat saydamlig1 artirip,
yolsuzlukla miicadele ¢abalarma 6nemli dlgiide destek saglayabilecek Sayistay Kanunu gibi bazi anahtar
unsurlarin halen eksik oldugu da vurgulanmistir (Tiirkiye 2007 Y11 Ilerleme Raporu: 27). Devletin rekabete
etkisi baglaminda devlet yardimlarinin denetimindeki seffaflik eksikliginin rekabet kosullarini olumsuz yonde
etkiledigi, devlet yardimlarina iliskin mevzuat kabulii ya da islevsel bir bagimsiz devlet yardimi izleme
kurumunun kurulmasina dair bir ilerleme kaydedilmedigi tespiti yapilmistir (Tiirkiye 2007 Yili ilerleme
Raporu 31). Devlet otoriteleri ile kamu tesebbiisleri arasindaki mali iligkilerin seffafligini saglamaya yonelik
higbir kural bulunmamasi ve herhangi bir devlet yardim envanteri olusturulmamasi da vurgulanmuistir.

2008 yilindaki raporda, Maliye Bakanlig1 biinyesinde bazi esgiidiim ve kontrol birimlerinin tesis edilmesinin;
biitceleme siirecinin hesap verebilirligini, etkinligini ve seffafligim1 olumlu yonde etkiledigi vurgulanmistir.

10 22/1/2002 tarih ve 24648 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4734 sayili Kamu fhale Kanunu, madde 5.
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Fakat tiim vergi idaresi yetkilerinin Gelir Idaresi Bagkanlig1 altinda toplanmasinin, seffaflik ve yolsuzlukla
miicadele alanlarinda birtakim eksikliklere neden oldugu ifade edilmistir (Tiirkiye 2008 Y1l ilerleme Raporu:
32). Bu donemdeki elestirilerden bir tanesi de devlet yardim envanterinin hazirlanmamis olmast ve devlet
otoriteleri ile kamu tesebbiisleri arasindaki mali iliskilerin ve kamuca yapilan devralmalarin seffafliginin
saglanmasina yonelik hic¢bir kuralin bulunmamasidir.

2009 yilindaki elestirilerin basinda; biitce siirecinde hesap verebilirligi, verimliligi ve seffafligi gelistirmeye
yonelik argiimanlarin bulunmamas1 gelmektedir. Yine tiim vergi idaresinin Gelir Idaresi Baskanlig1 altinda
birlestirilmesi uygulamasina gecilmemesi, elestiri konusu olmustur. Bu donemde tarim sektoriindeki kayiplari
finanse etmek i¢in biitge dis1 bir fon olusturulmas: da saydamligi artirmaya yonelik tedbirlerde, geriye gidis
olarak goriilmiistiir (Tiirkiye 2009 Yili ilerleme Raporu: 35). Devlet yardimlar1 alaninda seffafligin
saglanmasina doniik, somut herhangi bir ilerleme kaydedilmemesi ve kamu ihaleleri politikasi elestirilmistir.

Hiikiimet, Subat 2010°da seffafligi ve hesap verebilirligi saglayarak kamu yonetisiminin ve yolsuzlukla
miicadeleye karst Onleyici ve caydirict tedbirlerin gelistirilmesi amaciyla Saydamligin Artirilmast ve
Yolsuzlukla Miicadelenin Giiglendirilmesi Stratejisi’ni (2010-2014) kabul etmistir (Tiirkiye 2010 Yil1 {lerleme
Raporu: 14-15). Devlet Desteklerinin Izlenmesi ve Denetlenmesi Hakkinda Kanunun, devlet desteklerinin
seffafligina katkida bulunacagi degerlendirmesi yapilmistir. Tiirk Ticaret Kanununun kabuliiniin ertelenmesi;
rekabetin bozulmasi, devlet desteklerinin ve destekleyici politikalarin seffaf bicimde izlenmesini saglayan
mekanizmalarin bulunmamasi baglaminda elestiri konusu yapilmustir. ihalelerin sonuglandirilmasr ile ilgili
olarak bazi ilerlemeler kaydedilmistir. Seffafligin artirilmasi ve yolsuzlukla miicadelenin gii¢lendirilmesi
amaciyla Subat 2010°da kabul edilen strateji, kamu alimlariyla ilgili faaliyetlerde biitiinliigiin gelistirilmesi
yoniinde atilan olumlu bir adim olarak degerlendirilmistir. Vergi konusunda otomasyona gegilmesi ise vergi
mevzuatinin seffafliginin ve tutarliliginin artirillmasinda 6énemli bir adim olarak goriilmiistiir.

2011 yil1 ilerleme raporunda, Aralik 2010°da kabul edilen Sayistay Kanunu ile kamu harcamalarinin ¢ogu igin
Sayistay’a dis denetim yetkisi verilmesi, agikliga ve seffafliga bagliligi artirmast beklenen yeni Tiirk Ticaret
Kanununun kabul edilmesi, 5nemli ilerlemeler olarak degerlendirilmistir (Tiirkiye 2011 Y1l Ilerleme Raporu:
11). Hesap verebilirlik konusunda farkindaligin gelistirilmesi ve seffafligin artirilmasi igin ilgili raporlarin
halka acik ve kolay ulasilabilir olmas1 gerektigi tavsiye edilmistir. KMYKK’nun kabul edilmesinin ardindan
dort yil gegmesine ragmen dzellikle hesap verebilirligin, etkinligin ve biitce siirecinin seffafliginin artirilmasina
yonelik tedbirler bagta olmak iizere bazi unsurlarda hala eksiklikler oldugu elestirisi yapilmigtir (Tiirkiye 2011
Y11 ilerleme Raporu: 47).

2012 yilt ilerleme raporunda KMYKK’nun kabul edilmesine ragmen, 6zellikle biitge siirecine iliskin hesap
verebilirligin, etkinligin ve seffafliginin artirrlmasma yonelik tedbirlerde hala eksiklikler oldugu ifade
edilmigtir. Uluslararas1 muhasebe standartlariyla uyumlu genel konsolide kamu hesaplarinin diizenli olarak
yayimlanmamasinin, vergi gelirlerinin yonetimi hususunda devletin vatandaglara karsi hesap verebilirligini
zorlastirdig1 ve devlet desteklerinde seffafligin artirllmasina yonelik ilerlemelerin yetersiz kaldig elestirisi
yapilmustir (Tiirkiye 2012 Yili Ilerleme Raporu: 49). Yine kamu ihale mevzuatimin da bircok agidan AB
miiktesebati ile uyumlu olmadigi, Tiirkiye’nin seffafligi artirmak amaciyla imtiyazlar ve kamu-6zel isbirligine
iliskin daha tutarl bir yasal cerceve olusturmasi gerektigi vurgulanmustir (Tiirkiye 2012 Y1l flerleme Raporu:
61)

2013 yili ilerleme raporunda Merkez Bankasinin karmagik bir para politikast gercevesinde ¢oklu hedef
gbzetmeyi slirdiirdligii tespiti yapilmistir. Merkez bankasinin bu uygulamalarinin, para politikas1 ve devlet
biitgesine iliskin verilerin zamaninda elde edilememesine yol acarak saydamligi azalttigi ifade edilmistir
(Tiirkiye 2013 Yili ilerleme Raporu: 20-21). ilaveten kamu alimlari alamindaki cesitli istisnalarin
mevcudiyetini hala siirdiirdiigii, yasal ¢er¢cevenin AB miiktesebati ile uyumlu olmadigi ve devlet desteklerinde
seffafligin artirilmasina yonelik bir ilerleme kaydedilmedigi de yine elestirilen yapisal problemler arasinda
sayllmustir (Tiirkiye 2013 Y1l flerleme Raporu: 24)

2014 y1l1 ilerleme raporunda; Saydamligin Artirilmasi ve Yolsuzlukla Miicadelenin Giigclendirilmesi Stratejisi
(2010-2014) kapsaminda, yolsuzlukla ilgili ¢esitli konular1 degerlendirmek igin kurulan ¢aligma gruplarina ait
raporlarin kamuoyu ile paylasilmadigi, calisma gruplarinin ortaya koydugu politika Onerilerinin heniiz
uygulanmadig1 ve Yolsuzluga Karsi Devletler Grubu tavsiyelerine uygun hareket edilmedigi, elestiri konusu
olmustur. (Tiirkiye 2014 Y1l Tlerleme Raporu: 46) Siyasi partilerin ve secim kampanyalarinin finansmaninin
denetiminde seffaflik ve hesap verilebilirlige iliskin 6nemli endiseler, bu donemde de devam etmektedir. Sivil
toplum kuruluslarina yonelik kamu finansmanlarinin yeterince seffaf olmadigi ve devlet biitcesine iliskin
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verilerin uluslararasi standartlara uygun olarak zamaninda elde edilememesinin seffafligi golgelemeye devam
ettigi belirtilmistir. Seffaflik konusundaki bir diger elestiri de devlet yardimlarina iligkindir. Bu raporda, ayrica
kamu alimlarmin AB mevzuatina uyumu konusunda bir gerileme yasandig: tespiti yapilmistir (Tiirkiye 2014
Y11 ilerleme Raporu: 25).

2015 yilinda yapilan degerlendirmede, saydamlik konusunda mevzuata iligkin herhangi bir gelisme olmadig1
ve yolsuzluk algisinin hala yaygin oldugu degerlendirmesi yapilmistir. Bu amagla BM Yolsuzlukla Miicadele
Sozlesmesi hiikiimleri dogrultusunda, bagimsiz bir yolsuzlukla miicadele kurulu tesis eden giincel bir
saydamligin artirilmasi ve yolsuzlukla miicadele stratejisi ile eylem planinin kabul edilmesi tavsiye edilmistir
(Tirkiye 2015 Raporu: 17). Ayrica 2010-2014 Saydamligin Artirilmast ve Yolsuzlukla Miicadelenin
Giiglendirilmesi Stratejisi ve Eylem Plani’na, heniiz baslangi¢ diizeyindeki hedeflere ulagilmadan son verilmis
olmas1 da elestiri konusu olmustur. Bu raporda, yeni bir strateji ve eylem plani g¢ercevesinde seffafligin
artirilmasina iligkin olarak agiklanan planlara uygun hareket edilmesi, 1srarla vurgulanmistir.

2016 yilina iligkin ilerleme raporunda, Saydamligin Artirilmasi ve Yolsuzlukla Miicadelenin Gii¢lendirilmesi
Eylem Plani; kapsam, (Tiirkiye 2016 Raporu: 74, 75) uygulama ve siire¢ yonlerinden elestirilmistir. Biit¢e
seffafliginin cesitli diizeylerde daha fazla ele alinmasi gerektigi vurgulanmis ve biitce uygulamasina iligkin
yillik raporlarin yetersiz ve kiyasa imkén vermedigi ifade edilmistir. Yine bu raporda, kamu yatirim
programlar1 ve devlet varliklarinin seffafliginin zayif oldugu tespiti yapilmistir. Tiirkiye, 2015 yili biitce
seffaflig1 endeksinde bir gerileme yasamistir. 2016 yili raporuna gore bu gerilemenin nedeni kamuoyunun
biitge ile ilgili olarak bilgilendirilmemesi ve mali tablolarin gerektigi sekilde ilgililerine sunulmamasidir
(Tiirkiye 2016 Raporu: 56, 57). Kamu iktisadi tesebbiislerine iligskin 2014 yil1 denetim raporlarinin, Sayistay’in
internet sitesinde yayimlanmamasinin ve onceki yillara iliskin denetim raporlarmin da internet sitesinden
kaldirilmasinin seffafligi azalttig: ifade edilmistir.

2017 yilinda Tirkiye i¢in ilerleme raporu yaymlanmamustir. Tiirkiye’nin, AB ile olan siirecini yeniden
canlandirmasi i¢in 6nceki yillarda diizenlenen ilerleme raporlarinda yer alan elestirilerin dikkate alinmasi ve
bu yonde diizenlemeler yapilmasi amaciyla Nisan 2018’¢ kadar siire verilmistir.

2018 yili ilerleme raporunda, tekrar 2010-2014 Saydamligin Artirilmasi ve Yolsuzlukla Miicadelenin
Giiglendirilmesi Stratejisi ve Eylem Plani ile 2016°da agiklanan Saydamligin Artirilmasi ve Yolsuzlukla
Miicadelenin Giig¢lendirilmesi Eylem Plani’nda dngoriilen uygulamalarin basarisiz oldugu elestirisi yapilmistir
(Tiirkiye 2018 Raporu: 29). Kamu faaliyetlerinde hesap verebilirligin ve seffafligin artirillmasi konusunda
ilerleme kaydedilmedigi belirtilmistir. Biitgenin, kamu yatirim programlarinin, devlet varliklarinin, kamu
hizmetleri iicretlendirme sisteminin ve devlet desteklerinin seffafliktan yoksun oldugu elestirisi yapilmistir. Bu
raporda, kamu ihale mevzuatinin da AB miiktesebati ile uyumsuz oldugu, bir dizi sektdrel kanunun seffaflig
siirlandirdig belirtilmistir (Tirkiye 2018 Raporu: 67).

5. DEGERLENDIRME VE SONUC

Tirkiye’de mali saydamligin giiclendirilmesi agisindan en 6nemli adimlardan biri 5018 sayili yasal
diizenlemedir. Mali saydamligin gelistirilmesi ver giiglendirilmesi igin 5018 sayili kanunun bir biitiin olarak
ele alinmasi ve uygulanmasi gerekmektedir (Karakurt ve Akdemir, 2010: 255). Ciinkii s6z konusu kanunda yer
alan stratejik planlama ve performans esasli biitgeleme, biitce ilkeleri, taginir ve tasinmaz yonetimi, hesap
verme sorumlulugu, faaliyet raporlari, i¢ kontrol ve dis denetim gibi kamu maliyesinin temelini olugturan bu
basliklar bir biitiiniin parcalaridir ve saydamlik ilkesinin etkinligini saglamaya yonelik talimatlar icermektedir.
Mali saydamligin etkin bir sekilde islemesinin ise mali, politik ve sosyolojik yansimalart vardir. Mali
saydamlik; hesap verme sorumlulugunu, mali disiplini, kamu kaynaklarimin etkin kullanimini, kontrol
edilebilirligi, devlete olan giiveni ve evrensel standartlara entegrasyonu saglar. Mali saydamlik ayn1 zamanda
yolsuzluk potansiyelini azaltici bir etkiye sahiptir. Ciinkii mali saydamlikla birlikte yolsuzluklara ortam
saglayan motivasyon ve firsatlar da azalmaktadir (Benk ve Kartalci, 2015: 47).

Mali saydamlik; kamuoyunun bilinglenmesine katki saglar, hiikiimetlerin daha 6zenli ve hesap verme
sorumlulugu ¢ercevesinde hareket etmelerini talep eder. Toplumun ve hiikiimetin birbirlerine olan gilivenini
artirarak, politikacilarin sorumlulugunu ve politikalarin kredibilitesini artirir. Mali saydamlik, makroekonomik
politika ve tercihlerin daha iyi anlagilmasini ve gegerlilik kazanmasini sagladigi gibi mali piyasalarin etkin ve
diizenli islemesine de katki saglar. Ornegin 1980-1992 yillar1 arasinda 20 Latin Amerika Ulkesi ve
Karayipler’de yapilan bir arastirmaya gore; mali saydamlik endeksi ile kamu agiklar1 arasinda negatif yonlii ve
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istatiksel agidan anlamli bir iliski oldugunu bulmuslardir (Kopits ve Craig, 1998: 3-4). Ayrica saydam bir
biitgeye sahip olan ve dolayisiyla yolsuzluklarin nadir olarak goriildiigii Danimarka ve Yeni Zelanda gibi
tilkelerde, ekonomik krizlerin hemen hemen hig ortaya ¢ikmamasi veya ortaya ¢ikan global krizlerden asgari
diizeyde etkilendiklerini de sdylemek miimkiindiir. Ingiltere, IMF’nin tespitlerine gére mali saydamlikta
oldukea yiiksek bir seviyeye sahiptir. Fransa, Almanya ve ABD de yolsuzlukla miicadele ve mali saydamlik
acisindan iyi uygulamalara sahip iilkeler arasindadirlar (Giiner, 2010: 59, 70, XVII).

Tim bu caligmalar gdstermektedir ki mali saydamlik kamu mali yonetimini etkin bir hale getirmektedir.
TKMY de mali saydamlik, i¢ kontrol, performans esasli biit¢eleme, stratejik planlama, mali disiplin, etkinlik,
maliyet-fayda analizleri gibi enstriimanlarla uluslararas: standartlara erismeye ¢alismaktadir. Clinkii 6zellikle
kiiresellesme olgusu ile birlikte gelismis biitlin ekonomilerde mali politikalar, programlar ve planlar bu temel
ilkelerin tizerine kurulmaktadir. AB ilerleme raporlarinda yapilan elestiriler ve oneriler de tiim bu temel
ilkelerin islerliginin saglanmasi amacina yoneliktir. 1990’11 yillarin sonundan itibaren, TKMY bu raporlar
15181inda modernize edilmeye ¢alisilmistir. Yeni bir mali yasanin ve ihale yasasinin kabul edilmesinde, denetim
ya da kontrole iliskin mevzuatin giincellenmesinde ve ilaveten yeni kurum, kurulus veya kurul gibi
orgiitlenmelerin olusturulmasinda Tiirkiye’nin AB ile olan iligkileri ¢ok 6nemli bir yere sahiptir.

AB ilerleme raporlarinda demokrasi, insan haklari, medya bagimsizlig1 ve azinliklar gibi konular da 6nemli bir
yer kaplamaktadir. 1998 yilindan beri hazirlanan ilerleme raporlarinda Tiirkiye’ye yonelik olarak 6zellikle bu
konular iizerinden ciddi elestiriler yapilmistir. Fakat bu elestirilerin nesnel temellere dayanmadigi konusunda
diisiinceler de mevcuttur. Ozellikle hiikiimet yetkililerinin bu yonde bircok beyanatlar1 mevcuttur. Ornegin 62.
hiikiimetin AB Bakani1 olan Volkan Bozkir’in 2000 yilinda yayinlanan rapora iliskin “tecriibesiz, tek bir elden
¢iktig1 yoniindeki” a¢iklamalar1 bu anlamda dikkate degerdir (04.01.2016 tarihli Cumhuriyet E-Gazetesi). Yine
teror orgiitleriyle miicadele adi altinda yiiriitiilen faaliyetler de 6zellikle insan haklar1 ve basin 6zgilirligii
ekseninde elestiri konusu olmustur. Aslinda Tiirkiye, terdrii destekleyen faaliyetlerin ortadan kaldirilmas: ve
AB iiyesi iilkelerdeki terdr oOrgiitliniin faaliyetlerine son verilmesi baglaminda AB ile isbirligi yapmak
istemektedir. Fakat bu siirecte AB’nin yeterli destegini alinamamaktadir. Ilaveten Tiirkiye’ye iliskin ilerleme
raporlarinda yer alan hususlar ile teroér oOrgiitlerinin kongrelerinde alinan kararlar arasinda benzerlikler
bulunduguna isaret eden ¢aligmalar da mevcuttur. AB tarafindan ilerleme raporlarinda ortaya konulan isteklerin
tam iiyeligi amagladigi belirtilse de bunlarin 6zellikle tiniter yap1 ve devletin giivenligi tartismalarina kaynaklik
ettigi de goriilmektedir (Orug, 2008: 1, X).

AB ilerleme raporlarinda yer alan elestiri, tespit ve Onerilerin; tamamen nesnel, eksiksiz ve kusursuz oldugu
diisiincesi ile salt manipiilasyona yonelik stratejik eylemler oldugu diisiincesi tartigmalidir. Fakat mali
saydamligin, kamu mali yonetimi sistemi i¢inde temel ve etkin bir ilke olarak yer almasini saglamaya yonelik
uygulamalarin, olumlu gelismeler oldugu ifade edilebilir.
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