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SUNUS

Mali saydamligin iilkemiz kamu mali yonetiminin ozellikleri de dikkate almarak
Olclilmesine yonelik olarak mali saydamlik izleme endeksi olusturulmus ve gelismelerin
bu endeks cergevesinde izlenmesi amaclanmustir. Bir tiir algilama endeksi olarak
tasarlanan mali saydamlik izleme endeksi ile lilkemizde mali saydamligin diizenli olarak
Olciilmesi, problemli olarak goriinen alanlarin ve gelistirilmesi gereken konularin
saptanmasi ve hiikiimetlerin bu konudaki performanslarinin  degerlendirilmesi

amaclanmistir.

Bu caligsmalar cercevesinde mali saydamligin izlenmesine yonelik olarak olusturmayi
amacladigimiz sistem igin esas olarak IMF tarafindan gelistirilen metodoloji takip
edilmekle birlikte; tasarlanan yapi daha statik bir nitelik tagiyan IMF metodolojisine
oranla ¢ok daha kapsamli, iilkemiz mali yonetim sisteminin 6zelliklerini dikkate alan ve
boylece sistemde yapilacak diizeltmelerin de dinamik bir bi¢imde ve periyodik olarak
izlenebilecegi bir soru seti ve endeks hesaplama yontemi {izerine oturtulmustur. Bu
cercevede, calisma kapsaminda Tiirkiye’nin mevcut kosullari ve Oniindeki reform
siirecinde gosterecegi gelismeler dikkate alan, mali saydamlik konusunda karar alicilarin
ileriye yonelik niyetlerini de dlgebilecek bir yap1 gelistirmeyi hedefleyen “Tiirkiye i¢in
Mali Saydamlik Degerlendirme Formu” hazirlanmistir. Degerlendirme formu toplam alti

ilkeye karsilik gelen alt1 boliim ve toplam 108 sorudan olusmaktadir. Bu ilkeler sirasiyla:
[. Kamu Sektoriiniin Ekonomide Sahip Oldugu Rol ve Sorumluluklarin Agik
Olmasi.
[I. Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama Diizeyi.
II1. Biitcenin Hazirlanma ve Onaylanma Siirecinde A¢iklik.
I'V. Biitgenin Uygulanma ve Kontrol Siirecinde Ag¢iklik.

V. Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi ile Mali Sonuglarin Dig

Denetiminde ve Degerlendirilmesi Siirecinde Aciklik.

VI. Mali Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal Bagimsizlik ve Giivenilirlik



Alt1 ana boliimiin veya bir diger ifadeyle ilkenin altinda farkli dagilimda toplam 32 alt
boliim yer almaktadir. Alt boliimler ana baslhigin tanimladigi temel amaci alt amaglara
ayirmak suretiyle daha agik ve Olgiilebilir kilmayr saglamaya yonelik olarak

hazirlanmiglardir.

Ik sonuglar 2004 Subatinda TESEV biinyesinde “Mali Saydamlik Izleme Raporu®
baslig1 altinda yayimlanmis ve 2004 y1li baginda iilkemizdeki mali saydamligin ilk diizeyi
tespit edilmistir. Bu ¢aligmay1 Mayis 2005 tarihinde ¢ikan ikinci Mali Saydamlik Raporu
takip etmistir.

2005 yilinin ikinci yarisindan itibaren mali saydamlik izleme raporu TEPAV biinyesinde
cikarilmaya baglanmistir. Kamu maliyesindeki gelismelerin iki ana eksen g¢ercevesinde
izlenmesi amaciyla TEPAV aylik bazda cikarilan Mali izleme Raporu yaninda mali
saydamligr da programina almistir. 2005 yilsonu i¢in hazirlanan bu dordiincii rapor

TEPAYV biinyesinde ¢ikarilan ikinci mali saydamlik izleme raporudur.



I. MALI SAYDAMLIGIN iZLENMESI: BAZI
KAVRAMLARIN TEKRAR HATIRLATILMASI!

1.1 Mali Saydamlik Sorununun Ortaya Cikisi

Kamu kaynaklarinin kullanimi ile ilgili olarak son yillarda gelistirilen sdylemlerin en
popiiler olanlarindan birisinin devlet hesaplarinda saydamligin saglanmasi olarak ortaya
ciktigr goriilmektedir. Saydamlik, yaninda hesap verilebilirlik gibi kavramlarin giderek
daha ¢ok konusuluyor olmasinin arkasinda belli basl iki neden bulunmaktadir. Bunlardan
birincisi, basta IMF olmak {izere uluslararasi kuruluslar tarafindan uluslararasi finansal
mimarinin son 5-6 yildir yasanan finansal krizlerden sonra yeniden yapilandiriimasi
calismalarinda mali saydamlhiga giderek artan sekilde vurgu yapilmasidir. Ikincisi ise;
biraz da bu uluslararasi atmosferin etkisi ile ulusal diizeyde de kamu hesaplarinin
saydamlig1r konusunun tartisilmaya ve bu konuda toplumsal talebin bir dlciide de olsa

artmaya baslamasidir.

I.1.1 Mali Saydamhigin Uluslararas: Boyutu

Son bes alt1 y1l iginde 6nce Latin Amerika daha agirlikli olarak da Uzak Dogu Asya’da
ve en son lilkemizde yasanan finansal krizler, bu alanda mevcut uluslararasi yapilarin
(mimarinin) bir¢ok zayifligim1 ortaya koymus bulunmaktadir. Bu zayifliklarin biiytik
boliimiiniin de {lilkeler arasindaki biiylik ¢apli sermaye hareketleri ile iliskili oldugu
goriilmektedir. Bu krizlerin en 6nemli sonucu, kiiresellesmenin yararlar1 kadar 6nemli
risklerinin de oldugunun farkina varilmasidir. Bu anlamda kiiresel piyasalarin {i¢ tiirli
“piyasa basarisizligindan” etkilendigini ileri siirmek miimkiindiir. Bunlardan birincisi
asimetrik enformasyon olgusudur. Uluslararasi yatirimcilar bor¢ verdikleri iilkelerdeki
mali durum ve genel ekonomik gidisat konusunda o iilke otoritelerine gére daha az bilgi
sahibidirler. Piyasa basarisizligmin ikinci unsuru negatif digsalliklardir. Bilgi eksikligi ile

de beslenen siirii psikolojisi bulagma etkisi ile sadece bir iilkeyi degil benzer iilkeleri de

" Bu boliim TESEV tarafindan yayimlanan ilk “Mali Saydamlik izleme Raporunun” birinci béliimiinden
almmistir. Bu konuda kurumsal ve kisisel hafizalarin tazelenmesine katki saglamasi ve arastirmacilardan
gelen talepler dogrultusunda bu bolimii her defasinda tekrarlamayi yararli gordiik.



sorunlar yumag igine itebilir. Bu tiirden negatif digsalliklar kiiresel piyasalarin en énemli
aksakliklarindan birisidir. Kiiresel Piyasa basarisizliginin {i¢iincii unsuru bor¢ verenlerin
herhangi bir olumsuzluk durumunda alacaklarmi garanti altina alabilmelerine yardimeci
olabilecek bir uluslararasi s6zlesme yaptirim hukukunun bu piyasalarda gelistirilememis

olmasidir.

Bu gibi aksakliklarin sonucu olarak ortaya ¢ikan krizlerin bir daha olmamasi veya olmasi
halinde yaratacagi zararin en aza indirilmesi i¢in bu tlirden piyasa basarisizliklarinin nasil
diizeltilecegi ve bu konuda uluslararasi1 kuruluslara diisen gorevlerin nasil yeniden
tanimlanacagi gibi hususlar 6zellikle 1997 yilindan itibaren tartisilmaya baglanmigtir.
Bunun sonucunda, iilkelerde yasanan ekonomik ve mali igerikli hareketler ile politika
kararlarmin ortak bir bazda takibi i¢in kisaca “kodlar ve standartlar” olarak adlandirilan

bazi diizenlemelerin olusturulmasina baglanmaistir.

Bu kodlar ve standartlar esas olarak krizlerde zayif halkalar olarak nitelendirilen ii¢ ana

nokta lizerinde yogunlagsmistir. Bunlar;

a. Makroekonomik Politika ve Verilerde Saydamligin Saglanmasi

- Para ve Finans Politikalarinda Saydamlik
- Kamu Maliyesinde Saydamlik
- Veri Yaymnlama

b. Piyasa Mekanizmasinin Kurumsal Altyapisinin Gii¢lendirilmesi

- Iflas hukuku

- Sirket Yonetim Tarzinin lyilestirilmesi
- Mubhasebe

- Denetim

- Odeme sistemleri

c. Bankacilik ve Diger Finans Sektdriiniin Diizenlenmesi ve Denetimi
- Bankacilik, Hisse Senedi, Sigorta sektorlerinde gozetim ve denetim

olarak Ozetlenebilir. Bu konu bir sonraki boliimde (1.2.3) detayli bir sekilde yer

almaktadir.



Uluslararasi finansal mimarinin aksakliklarindan birisi olarak ortaya ¢ikan bilgi eksikligi
kendisini en ¢ok kamu maliyesi alaninda hissettirmektedir. Konumuz agisindan 6nemli
olan mali saydamlik standartlar1 bdyle bir ortam i¢inde bu eksikligin giderilmesine

yonelik diizenlemeler olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Gergekten de krizler sonrasi gelistirilen bu yaklagimlarin odak noktalarindan birisi,
ekonomilerde yasanan gelismelerin ve mevcut yapimin resmini verecek olan bilginin
tiretilmesinde ve yayinlanmasinda ve kapsaminda karsilasilan sorunlar ve gecikmeler
olmustur. Bu anlamda ekonomideki en biiyiik aktdr olan devletin kamu agiklari, maliye
politikalari, bor¢lanma politikalar1 ve bunlara iligkin hesaplarinin incelenmesi giderek
Onem arz etmeye baslamistir. Bu ¢ercevede, devletin hesap ve islemleri konusunda agik
olmamasi, genel kabul gérmiis standartlara gore bilgi {liretmemesi, iiretilen bilginin
kamunun tiim faaliyetlerini izlemeye imkan verecek icerikte olmamasi, bazi gizli
yukiimliiliikler yaratilmasi, piyasa kurallarinin yeterince etkin ¢aligmasini engelleyen
temel unsurlardan biri olarak ele alinmaya baslanmistir. Ozellikle uluslararasi piyasalarin,
ne kadar manipiile edilirlerse edilsinler bir kere eldeki mevcut verilerin yetersiz, gizli,
giivensiz ve bunlara dayanilarak alinan ekonomi ve maliye politikas1 kararlarinin da
yanlis oldugu kuskusuna kapilmalar1 halinde ¢ok ¢abuk ve olumsuz tepki vermeleri kamu
maliyesi verilerinde saydamlik sorununu daha da 6n plana ¢ikarmistir. Sonug olarak;
kamu aciklarinin gercek boyutu, bor¢ stoklarmin siirdiiriilebilirligi ya da daha genel
olarak kamunun kaynaklar1 kullanabilme kapasitesi gibi konular ve bu alanlarda alinan
maliye politikas1 kararlarinin kalitesini sorgulayacak bir veri ve bilgi setinin her {ilke i¢in
gecerli olabilecek standartlarinin gelistirilmesinin 6nemi giderek daha fazla aciliyet
kazanmistir. Bu anlamda mali saydamligin uluslararasi boyutu ileride detayli olarak ele
alacagimiz “IMF Mali Saydamlik En Iyi Uygulamalar Tiiziigii” ve benzeri calismalar
bilinyesinde somutlagsmis bir bicimde bu sorunun iistesinden gelmek suretiyle uluslararasi
finansal mimarinin giiglendirilmesi ve finansal istikrarin saglanmasinda gerekli bir kosul

olarak kendisini géstermektedir.

I.1.2. Mali Saydamhigin Ulusal Boyutu

Mali saydamlik uluslararasi boyutta bir 6lgiide bor¢ verenlerin risklerini azaltma ve

alacaklarin1 garanti altina alma g¢abalarinin bir unsuru olarak goriilebilirse de, kanimizca



mali saydamlik aslinda kendisini ulusal boyutta daha fazla “hissettirmesi gereken” bir
konudur. Burada “hissettirmesi gereken” derken bu nokta 0Ozellikle vurgulanmak
istenmektedir. Zira uzun zamandir birgok iilkede o iilke vatandaslarinca mali saydamliin
talep edilmesi, ancak bu saydamligin olmamasinin maliyetleri hissedildigi Olciide
miimkiin olmaktadir. Bunun iilkeden iilkeye degisen bir ¢ok nedenleri olmakla beraber
mali saydamlik meselesinin devlet hesaplarinin karmasikligi, teknik boyutunun fazlaca
uzmanlik gerektirmesi, devlet muhasebesi gibi mali saydamlikla yakindan ilgili konularin
hemen her iilkede soguk ve sikici konular olarak algilanmasi gibi nedenlerle toplumlarin
giinliik yasamlarinda faiz, borsa, doviz gibi alanlara oranla fazlaca ilgi uyandirmadigini
sdylemek miimkiindiir. Ozellikle sivil toplum tipi orgiitlenmelerin az oldugu, vergi
6deme bilincinin pek bulunmadigi toplumlarda mali saydamligin kendiliginden talep

edilen bir konu olmamasi yiiksek bir olasiliktir.

Halbuki tarih boyunca iktisadi ve siyasi rejimlerin totaliterlikten demokrasiye dogru
evrilmesinde ve yoneticilerin kamu kaynaklar iizerindeki kullanim yetkilerinin kurallara
baglanmasinda, biitgeler sosyal sdzlesme fonksiyonunu yerine getirmislerdir. Bu sosyal
sOozlesmenin ayn1 zamanda bir yetki devri igerdigini gbzden uzak tutmamak
gerekmektedir. Glinlimiizde bu yetki devri ulus adina onun temsilcisi durumunda olan
parlamentonun biit¢eyi onaylamasi suretiyle icra organina kaynak bulmaya (vergi ve
benzeri yiikiimliiliikler salmaya) ve harcama yapmaya yetki vermesi seklinde kendisini
gostermektedir. Buna karsilik icra organi da devraldigi bu yetkinin siyasi ve hukuki
sorumlulugu ile karsi karsiya bulunmaktadir. Bu anlamda, biitce hakkinin
kullanilmasinda devlet hesaplarinin saydamliginin ¢ok biiyilkk Onemi vardir. Zira
toplumdan alinan kaynaklarin nasil ve nereye kullanildiginin hesabinin verilebilmesi
biitgenin devlet ile toplum arasinda bir sosyal sézlesme olma niteliginin en 6nemli
unsurudur. Bu hesabin kaynaklara tasarruf edenler tarafindan en iyi bigimde verilebilmesi

oncelikle toplumun bu konuda dogru bigimde bilgilendirilmesini gerektirmektedir.

Konuya bu acgidan yaklasildiginda toplumca biitgelerin kullanimi ile ilgili hesabin
sorulmasi ve bunun i¢in mali saydamlik talep edilmesinin dogal ve otomatik bir siire¢
olmasi gerektigi akla gelse de, yukarida soz ettigimiz nedenlerden dolayr bunun her

zaman boyle olmadigin1 da gézden uzak tutmamak gerekmektedir.



Durum bdyle olunca mali saydamlik meselesinin ulusal boyuttaki énemi ilk asamada
daha ¢ok finansal krizlerin etkisi ile ve bu konuda kendilerini gorevli kilan uluslararasi
kuruluslarin (IMF, WB, AB, OECD) inisiyatiflerini takip etmekle sinirli kalmaktadir.
Kuskusuz krizlerin maliyetinin ayn1 zamanda saydamlik eksikligi ile orantili bir bicimde
artiyor olmast ve bu durumun sosyal sorunlara yol agmasi giderek kamu sektoriiniin
etkinliginin, bir bagka deyisle devlet mekanizmasinin diizgiin ve saydam c¢alismamasinin
krizlerin olusmasindaki roliiniin de sorgulanmasina yol agmaktadir. Bu durum, daha
sonra bu alanda bir vatandas ve sivil toplum Orgiitlenmesinin bu ydnde bir talep
yaratmasini beraberinde getirmekte ve ulusal ve uluslararasi dinamikler saydam devlet
yapis1 konusunda ortiismeye, karsilikli olarak birbirlerini etkilemeye ve boylece ulusal

diizeyde de bu konuda bir sinerji yaratmaya baslamaktadir.

1.1.3 Mali Saydamlik Denince Ne Anliyoruz?

Daha 6nce de belirttigimiz gibi son yillarda saydamlik terimi ulusal ve uluslararasi
boyutta daha fazla telaffuz edilmeye baslanmissa da saydamlik konusunun sadece bir
temenni olmaktan ¢ikartilarak i¢i dolu somut bir proje haline getirilmesi sanildig1 kadar

kolay degildir.

“...(saydamlik) biraz anneligi tanmimlamaya benzemektedir. Onu gordiigiiniizde
tanirmig gibi olursunuz ancak bizzat oturup tammlamaya kalktiginizda oldukga
gii¢ bir is oldugunun farkina varirsiniz (Barry Potter, The IMF Fiscal
Transparency Code, 1999).”

Ancak bu alanda son yillarda olusturulan literatiir ve 6zellikle IMF tarafindan gelistirilen
standartlar temelinde mali saydamlig1 “devletin isleyisi ve yapisinin, uygulayacagi maliye
politikalar1 konusundaki niyetlerinin, devlet hesaplar1 ve projeksiyonlarinin kamuya agik
olmas1” olarak tanimlamamiz miimkiindiir. Ya da bu tiir teknik tanimlar1 bir kenara
birakarak, saydamligi halk diliyle devletin milletten aldig1 kaynaklarla ne yaptigi
hakkindaki tiim hikayeyi ve gergekleri topluma dogru bir bigimde anlatmasi olarak da
tanimlayabiliriz. Bununla baglantili olarak mali saydamlik “devletin yaptig1 mali islerle

=~ 19

ilgili gergeklerden tasarruf etmedigi” bir durumu anlatir.



Saydamlik anlasilacagi gibi bilgi vermektir. Bilgi dogru karar vermeye, verilen dogru
kararlar da iktisat politikalarinda ve uygulamalarinda daha iyi sonuglar alinmasina
yardimci olur. Kuskusuz burada verilecek bilginin sinir1, gizlilik derecesi ve piyasalar
etkileme boyutu ile de baglantilidir. Ancak, ge¢miste piyasalari olumsuz etkileyebilecegi
diisiincesi ile pek ¢ok bilgi verilmezken, bugiin yeterli ve standartlar1 belirlenmis bilgiden
tasarruf etmenin piyasalar1 yanlis yonlendirecegi ve olumsuzluklara yol acacagi, diinyada

degisik zamanlarda yasanan krizlerden sonra daha belirgin bir hale gelmistir.



1.2 Mali Saydamlik ve Ulkemizdeki Son Durum

I.2.1 Genel Olarak Saydamlik Meselesinin Tiirkiye Boyutu

Tiirkiye’de gegmiste mali saydamlik konusunun bugiin anladigimiz anlamda ele alinip
sorgulandigina pek o kadar sahit olunmamistir. Ama bugilin tartistigimiz konularin
gecmiste de zaman zaman giindeme geldigini gostermesi ve mali saydamlik konusunda
halen yasadigimiz sorunlara ge¢misten bugiline bir 151k tutmasi agisindan asagidaki

alintinin ilgi ¢ekecegini diisiiniiyoruz.

" 24 Subat 1955 de sona eren 1954 Biitgesi bizzat tarafimizdan umumi efkara denk olarak takdim
edilmig, mecliste denk olarak miidafaa edilmis, 1954 se¢im kampanyasinda denklik iddiasi
tizerinde 1srarla durulmustur. Bu biitce iddia edildigi iizere hakikaten denk mi idi, yoksa ofis

zararlary gibi hakikatte biitcede yer almasi lazim gelen masraflar bir tarafa en az 150-170 milyon

liralik kati ve nihai bir agikla mi kapatilmisti? ** ( Kaynak: 15 Temmuz 1955 tarihli Cumhuriyet
Gazetesinin *° CHP Maliye Vekilinin Polatkan’dan 11 suali *’ bashkli haberinde eski Maliye
Vekillerinden — Ismail ~Riistii  Aksal'n ~ dénemin Maliye Vekili Hasan Polatkan dan

cevaplandirmasini istedigi sorular arasindaki 11. soru. Alti tarafimizdan ¢izilmistir.)

Tiirkiye’de devlet hesaplarinin saydamlig1 meselesi aslinda uluslararasi pratikle beraber
onem kazanmaya baslamistir. Tiirkiye’de saydamlik konusunda caligmalar da bu
paralelde son birkag yil i¢inde yogunluk kazanmistir. Bunda hem yasanan krizlerin, hem
de uygulanmakta olan ekonomik program i¢inde yer alan taahhiitlerin rolii olmustur. Bu
konuda simdiye kadar yapilan ¢alismalara ge¢gmeden Once iilkemizde devlet vatandas
iligkileri acisindan mali saydamligin  ne anlama geldigi konusunda bazi

degerlendirmelerde bulunmak gerekmektedir.

Saydamlik aslinda kendi bagina talep edilen bir konu olmamistir. Saydamligin éneminin
kavranmasinda basta da belirttigimiz gibi bazi 6n kosullar etkili olmaktadir. Bu
onkosullar gerceklesmeden saydamlik talep edilemeyecegi gibi bu talebe karsilik verecek
arzin yaratilmasi da miimkiin olmamakta ve sonugta taraflar (devlet ve vatandas) olanla

yetinmektedir. Simdi bu 6nkosullarin neler olduguna tilkemiz temelinde kisaca bakalim;

10



i. Vatandashk Bilinci ile Vergi Odeme Bilinci Arasindaki Kopuklugun Giderilmesi

Bugiin saydamlik talep etme durumunda olmanin birinci 6nkosulu, vatandasin 6dedigi
vergilerin nereye harcandigini sorgulamaya baglamasidir. Gelismis iilkelerde vergi
miikellefi olma basli basina bir biling meselesi olarak algilanirken, ne yazik ki iilkemizde
O0denen vergilerin nereye gittigini sorgulama ve bu anlamda devletten saydamlik talep
etme bilincinin gelistigini sdylemek miimkiin degildir. Bunun bir ka¢ nedeni oldugunu
sdylememiz miimkiindiir. Oncelikle iilkemizde vergi ve benzeri adlar altinda topluma
salman yiiklerin GSMH’ya oran olarak % 30’larin iizerinde oldugu s6ylenmekle beraber,
bu vergilerin 6nemli bir boliimii vatandasin nihai vergi miikellefi olarak 6dedigi vergiyi
kendisinin beyan etmesi seklinde olmamaktadir. Vatandas gelirine yonelik olarak ne
kadar vergi 6dedigi ile degil eline gecen net iicretle ilgilenmekte, vergiyi bir anlamda
kendisinin 6dedigi yiikiimliilik olarak gérmemektedir. Ayni sey sosyal giivenlik prim
kesintileri icinde gegerlidir. Ayrica, vergi miikellefi olma bilincini 6zellikle bu donemde
olumsuz etkileyen iki unsurdan da bahsetmek miimkiindiir. Bunlardan ilki toplam
verginin % 40’1na yakin kismini devletin nihai vergi miikellefi ve vergi sorumlusu olarak
O0demesidir. Bu durum vergi yiikiiniin yeterince hissedilmemesinde 6nemli bir rol
oynamaktadir. ikinci unsur ise, dolayli vergilerin toplam vergi tahsilat igindeki paymin
son donemde hizla yiikselerek % 70’e ulasmasidir. Boylece beyana dayali vergi tabani
goreceli olarak azalmistir. Dolayisi ile vergi tabaninin dar olmasi nedeni ile kalan kismi
Odeyenlerin haricinde hi¢ vergi 6demeyen c¢ogunlugun saydamlik talep etme gibi bir

sorunlar1 olmadigi diislincesindeyiz.

Ekonomideki patronaj iligkilerine dayali ekonomi politikalari ile ge¢gmiste toplumun vergi
veren kesimleri de bunun karsiligini bir sekilde devletten almaya aliskin olduklari igin
(tesvik, ucuz kredi, siibvansiyon, giimriik vergileri vb, lisans ve izin miiesseseleri)
devletin harcamalarinin ve yarattig1 yiikiimliiliiklerin neler olduguna yakin zamana kadar
fazla egilen olmamistir. Ayrica yillar boyunca kdyden kente gociin bir sonucu olarak
devletten hizmet talep eden ancak bunun bedelini 6demeye pek yanasmayan vergi dist
sektorler kagak gecekondu, arazi yagmasi, kacak elektrik kullanimi gibi yollarla ve
bunlara g6z yumulmasi karsiligi siyaset¢i ile oy pazarligi sonucu bu sistem iginden

paylarin1 almaya devam etmislerdir. Sonugcta iilkemizde vergisini 6deyen vatandas bilinci
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ile saydamlik talep etme ve bunun temelinde hesap sorma giidiisiiniin pek gelismedigini,
sormak isteyenlerin de azinlikta kaldigin1 diisiinmekteyiz. Kuskusuz bu goriislerimize
karsilik ililkemizde esasen bdyle bir durumun mevcut olmadigi, vergi verme bilinci ile
hesap sorma ve saydamlik talep etme arasinda dogrudan bir iliski kurulamayacagi, boyle
bir iliskinin kurulabilecegi iilkelerin ABD gibi farkli kiiltiirel yap1 ve konumda olan
iilkeler olacagi ileri siirtilebilir. Yine de bu iligkinin iilkemiz i¢inde gecerli olabilmesinin
alt yapisinin olusturulmasinin, saydamliga katki saglayacagi da gozden wuzak

tutulmamalidir.
ii. Biitce Siireclerine ilgi Gosterilmesi

Saydamlik talebi 6nemli Slgiide biitce stireglerine ilgi gosterilmesi ile paralellik arz
etmektedir. Vergi 6deme bilinci ile de ilintili olan bu husus bir ka¢ noktadan hareketle ele
almabilir. Biit¢e basta da belirttigimiz gibi bir sosyal sézlesmedir. Bu sosyal sozlesmenin
taraflar1 olarak vatandasin ve onun temsilcileri olan milletvekillerinin bu sézlesmeden
dogan hak ve yiikiimliiliiklerini dogru degerlendirebilmeleri i¢in icra organinin dnlerine
getirdigi biitge teklifini degerlendirebilecek bilgi ve kapasiteye ihtiyaglart vardir.
Vatandaglarin tek tek biitce uzmani olmalar1 beklenemez. Ancak hi¢ olmazsa biitge
belgelerini ve raporlarini onlar i¢in yorumlayacak; sade ve basit bir bigimde hiikiimetlerin
kendilerinden topladiklar1 kaynaklarla ge¢miste ne gibi isler yaptiklar1 ve gelecekte ne
gibi isler yapacaklarini agiklayabilecek olusumlara (sivil toplum orgiitleri, sendikalar,
meslek odalar1 gibi) ihtiyaglar1 vardir. Bu kuruluslarin biitge siireglerinin her asamasini
(hazirlik, parlamentoda gorligme, uygulama sonuglari, denetim) izlemeye yonelik yapilar
gelistiremedigi ve vatandaslarin bu siirece katilmasina imkan saglayacak mekanizmalar
hayata geciremedigi ortamlarda saydamlik talebi i¢in gerekli bir 6nkosul yerine gelmemis

demektir.

Kuskusuz bu konudaki engellerden birisi de biitge siire¢lerinin diinyanin her iilkesinde
oldugu gibi ililkemizde de kamuoyunun giindeminde fazla bir yer isgal etmesine imkan
vermeyen teknik, sikici ve biirokrasi-egemen yapisidir. Biitce sistemi hazirlik siireglerinin
ice kapanik yapisi, muhasebe ve raporlama sisteminin karmasiklig1 ve jargonu ile daha
bastan vatandasi ve sivil toplum oOrgiitlerini pek de asina olmadiklar1 bir bilmece (fiscal

maze) ile kars1 karsiya birakmakta ve bu alana miidahil olma istegi daha bastan etkisiz
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kalmaktadir. Halbuki biit¢e yapim siirecine vatandas ve sivil toplum temelinde katkida
bulunulmasi1 hem biitce politikalarinin amagladigi ekonomik ve sosyal sonuglarin
alinmasina yardimer olabilir hem de devlet ile vatandas arasinda giiven ortamini
pekistirecek, mali saydamligi saglayabilecek bir ortam olusturulmasina imkan

saglayabilir.
iii. Demokratiklesme Talebinin Diizeyi

Mali saydamlik demokratiklesme ile de yakindan ilgilidir. Aslinda tarihte vergi koyma ve
verme siireci ve buna gelistirilen tepkiler (tax revolts) demokratik miicadelede dnemli bir
paya sahip oldugu i¢in demokratiklesme talebi ile mali saydamlik talebinin atbagsi gitmesi
beklenir. Ulkemizde ise yonetenlerin vergi koyma talebine karsilik batida oldugu gibi bir
sorgulama ve direnme mekanizmasi ge¢miste pek gelistirilemedigi ve bunda devletin
paternalistik (babaca) yapist nedeni ile devletin hikmetinden sual olunamayacagi anlayisi
egemen oldugu icin demokratiklesme talebi ile vergi verme bilinci ¢ogu kez
iligkilendirilememektedir. Boyle bir ortamda demokratiklesme talebi kendisini daha ¢ok
baska alanlarda gostermektedir. Ancak baska alanlarda da olsa demokratiklesme talebinin
artiyor olmasi saydamlik talebini de beraberinde getirebilir ve bu iki kavram birbirini
destekleyebilir. Bu agidan demokratiklesme diizeyi mali saydamlik talebi i¢in 6nemli bir

onkosul olarak nitelendirilebilir.
iv. Siyasi ve Biirokratik Sahiplenme Derecesi

Mali saydamlik sorununun yukaridaki 6nkosullarla baglantili bir diger boyutu konuya
siyasi ve biirokratik diizeyde sahip ¢ikilmasidir. Bu ¢aligmamizda muhtelif vesilelerle
degindigimiz gibi devlette mali saydamligin saglanmasi hos ve sik bir sdylem olmanin
Otesinde detayli teknik calismalara ihtiyag gdsteren kurumsal ve siyasi mantalitenin
degismesini gerektiren zorlu bir siirectir. Bu siire¢ degisim ihtiyacina direng gosteren
siyasi ve/veya biirokratik unsurlarca bloke edilebilir. Boyle bir durumun varligi, sayet
yukarida saydigimiz diger Onkosullar bu tavri degistirecek boyutta gelisim

gostermemislerse, mali saydamlik {izerinde ciddi bir engel olusturabilir.
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1.2.2 Mali Saydamligin Oneminin Artmasina Yol A¢an Dinamikler

Ulkemizde mali saydamlik i¢in gerekli olan 6n kosullarin uzun siire hayata gecirilememis
olmasina ragmen son yillarda bu konunun 6nem kazanmasina yol agan bazi dinamikler
giderek bu dnkosullarin da olgunlagsmasina ve bdylece mali saydamlik talebinin artmasina
yol acacak ortami olusturmaya baslamistir. Aslina bu dinamikler basta da belirttigimiz
siireglere uygunluk gostermektedir. Bunlarin basinda uluslararasi dinamikler gelmektedir.
Bu dinamikler finansal krizler nedeni ile global piyasalarin ve uluslararasi kuruluslarin
mali saydamlik talebi ile yakindan ilgilidir. Nitekim bu talep 1999 sonunda yiiriirliige
konulan ve IMF ile uzlasilan stand by diizenlemesi ile desteklenen niyet mektubu ve
devaminda ifadesini bulan saydamlik ve 6zellikle biitce ve harcama yonetimi ile ilgili
taahhiitlerde somutlasmis bulunmaktadir. Bu arada iilkemizde yasanan krizler sonrasinda
ozellikle basta kamu bankalar1 ile bankacilik kesiminde ortaya ¢ikan maliyet mali
saydamlik mekanizmasina bir de ulusal boyut katmistir. Krizlerin hem ekonomik hem de
siyasal sonuglar1 bu sefer mali saydamlik meselesine devletin karsi karsiya oldugu mali
riskler penceresinden bakilmasina yol agmis ve kamu harcama reformu ve mali
saydamlik meselesi lilke glindemine yavas yavas da olsa oturmaya baslamistir. Kuskusuz
IMF ve Diinya Bankas1 talepleri ile baslayan ve sonradan kriz dinamikleri ile ulusal
boyutta da ilgi odagi olmaya ve talep yaratmaya yiiz tutan mali saydamlik meselesinin
arz yonii ise devletten gelen sistematik bir ¢aba olmaktan ¢ok biirokrasinin bir
boliimiiniin mevcut bilgi eksikligini gidermeye yonelik girisimlerinde viicut bulmustur.

Simdi bu dinamiklere biraz daha yakindan bakalim.
i. Ekonomik Program ve Mali Saydamhk

Tiirkiye ekonomisinin uzun yillardir kars1 karsiya oldugu en temel sorunlardan birisi
kamu agiklarinin yiiksekligi ve bor¢ stokunda buna paralel olarak yasanan artiglar ve
kronik enflasyon olarak tanimlanabilir. Bu sorunlara ¢6ziim bulma ¢abalar1 1999 sonunda
IMF ile lizerinde anlagmaya varilan stand by diizenlemesi ile bir sonuca baglanmis ve kur
capasi, mali disipline ve basta bankacilik olmak {izere kamu sektoriinde yapisal
reformlara dayali bir istikrar programu yiiriirliige konulmustur. Programin mali saydamlik
boyutu oncelikle kamu a¢igmin dogru dlgiilmesine yonelik problemlerin tanimlanmasina

agirlik vermistir. Bu kapsamda basta kamu bankalarina ait olmak {izere daha dnce kamu
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hesaplarina yansitilmayan ve bu nedenle de saydam olmayan uygulamalarin en basat
orneklerinden olan ve yar1 mali islemler olarak adlandirabilecegimiz gorev zararlar
O0demelerinin kamu acig1 tanimima dahil edilmesi, 6denegi olmadan gorev zarari
uygulamasina gidilmemesi, garantili bor¢ 6demelerinin biitce tablolarinda gosterilmesi
gibi daha kapsamli bir kamu a¢11 tanimi yapilmaya calistimistir. Ozellikle saydamlik
agisindan bir sorun olarak goriilen biitge dis1 fonlarin biit¢e i¢ine alinmasi yine ekonomik
programin taahhiitleri arasinda yer almistir. Niyet mektuplart bu kapsamda IMF
tarafindan Mali Saydamlik Raporu hazirlanmasini da 6ngdérmiistiir. Bu c¢abalara paralel
olarak Diinya Bankasi da ekonomik programin mali saydamlik agirlikli yapisal yoniini
desteklemek ilizere Kamu Harcamalarinin ve Kurumsal Yapinin Go6zden Gegirilmesi
(PEIR) ¢alismasini baglatmistir. Biitiin bu ¢alismalar, esasinda uluslararasi finansal
mimarinin krizlerin 6niine gegilmesinde dnemli saydigi kamu maliyesinde saydamlik
standartlarina dogru ekonomik program cercevesinde atilan adimlar olup, saydamlik

meselesine olan uluslararasi talebi gostermesi agisindan 6nemlidir.
ii. Ekonomik Krizler ve Mali Saydamhk

Program uygulamasi sirasinda mali saydamlik sorunun yasal yonii ile ilgili (Biitce dist
fonlarin kaldirilmasi) bazi adimlar atilmis ve biitgce tablolar1 daha fazla bilgi verir hale
getirilmistir. Ancak, 2000 ve 2001 yillarinda kisa araliklarla st {iste yasanan krizler,
ekonomideki diger aksakliklarin yani sira mali saydamlhigin saglanmasinda
gecikilmesinin ve kurumsal yapilarin bu gereklilige ayak uyduramamasinin da maliyetini

gozler Oniine sermistir. Krizlerin agiga ¢ikardigi bu aksakliklar1 6yle siralayabiliriz;

e Siyasal ve kurumsal unsurlar hem mali saydamlik hem de onun kadar 6nemli olan
finansal kesim saydamliginin oniinde onemli bir engel olarak ortaya c¢ikmustir.
Kisa siireli koalisyon ortakliklar1 orta vadeli bakis agis1 gelistirilmesini engellemis
ve buna paralel olarak biirokratik mekanizmalarin da uzunca bir siire¢ i¢inde

politize olmas1 saydamlik meselesinin ikinci planda kalmasina yol agmustir.

¢ Bu durumla paralel olarak ekonomik karar mekanizmalar1 tarafindan daginik ve
pargal1 bir yapida karar alinmasi, alinan kararlarin kalitesini etkilemis ve krizlerde

onemli bir unsur haline gelmistir. Bu hususlar kendisini 6zellikle yar1t mali
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islemler (quasi fiscal activities) ve mali riskler olarak nitelendirilen ve normal
kamu hesaplar1 i¢inde yer almayan ancak devlete onemli riskler yiikleyen
islemlerde kendisini gostermistir. Bu kapsamda kamu bankalarinin birikmis gorev
zararlarmin zamaninda 6denmemesi ve bankacilik sorunlarinin zamana yayilarak
ertelenmesi gibi nedenler bu sektdriin likidite ve bilango problemlerini arttirmistir.
Ancak bu risklerin kamu hesaplarinda agik bigimde goriinmemesi, bir diger
deyisle saydamlik eksikligi, sonugta 2001 yili itibariyle en az 40 milyar dolara
yakin bir yiikiin devletce iistlenilmesine, kamu bor¢larinin GSMH’ya oraninin %
90 seviyesine ¢ikmasina ve bunun yani sira ekonomik ve siyasal agidan bir¢ok
maliyete yol acan Onemli bir etken olmustur. Bir baska deyisle hem kamu
maliyesinin saydam olmamasi ile hem de finansal sektordeki saydamlik eksikligi

bu maliyeti arttiran 6nemli unsurlardir.

Sonug olarak, ekonomik krizler saydamlik yoklugundan da kaynaklanan bu maliyetlere
yol agarken artik sadece uluslararasi finansal kuruluslarin degil ulusal dinamiklerin ve
kamuoyunun da saydamlik konusunda taleplerinin az da olsa artmaya baslamasina yol
agmistir. Bunun sonucunda ekonomik programin sonraki asamalarinda kamu mali
yonetiminde saydamligin saglanmasi daha bir énem tasir hale gelmistir. Nitekim bu
gelismelerin de etkisi ile Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Yasasi ¢ikarilarak borg ve
risk yonetiminin daha saydam hale gelmesi ve raporlama standartlarinin gelistirilmesi,
yine c¢ikarilan yeni kamu ihale kanunu ile kamu ihalelerinde uluslararasi standartlara
uygun sekilde rekabetin ve seffafligin saglanmasi amaglanmistir. En son olarak ise Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile biitge silirecinde muhasebe, denetim ve mali
raporlama konularinda saydamlasmay1 saglayacak bazi adimlar atilmistir. Bu anlamda
ekonomik kriz bizatihi saydamlasma konusunda atilan adimlarin hizlandirilmasini
saglayan bir dinamik yaratmistir. Kuskusuz atilan bu adimlarin yeterliligi, siyasal
iradenin ve kurumsal kapasitelerin uygulamada saydamligi saglama niyetleri ayri bir

tartisma konusu olabilir.
iii. Avrupa Birligi Siireci ve Saydamlasma

Saydamlik konusu AB gibi bolgesel biitiinlesmelerde birlige katilacak iilkelerin yonetim

sistemlerinde bazi asgari sartlar1 saglamalari baglaminda da ele alinabilmektedir. Bu
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anlamda, birlige gecis donemi iginde aday iilkelere yonelik olarak gelistirilen mali

kriterlerin her biri iginde saydamlik bir 6n kosul olarak getirilmektedir.

Gecis slirecini tamamlamis ve birlige iiye olan AB iiyesi ililkelerde saydamligin
gelistirilmesi ise kamu yonetimine olan saygi ve giliveninin artirilmasi baglaminda

demokrasinin kalitesinin yiikseltilmesi olarak algilanmakta ve hayata gecirilmektedir.

Bu agilardan ele alindiginda mali saydamlasma ilk bakista daha ¢ok IMF ve Diinya
Bankasi girisimleri ile 6zdeslesmis gibi goriinse de, Avrupa Birligine uyum siireci ve
demokratiklesme yolunda atilan adimlarin mali saydamlik konusunda katalizor etkisi
gosterdigini sdyleyebiliriz. Avrupa Birligi fonlarinin kullanilmasinda Avrupa Birligi
miiktesebatinin saydamlifa ve hesap verilebilirlige verdigi onem, bu baglamda mali
kontrol standartlarinin gelistirilmesi konusunda ayrintili diizenlemeler yapilmas: talebi,
Birlige girmek isteyen iilkelerin saydamlik standartlarin1 kendi ulusal mevzuatlarina
yansitmalarinda ciddi bir unsur olmustur. Aday iilkelerin Avrupa Birliginin Maastricht
kriterlerine uyum, istikrar veya yakinlasma (stability or convergence) programlarina
uyumlar1 genis Ol¢iide sahip olduklar1 mali bilginin kalitesine ve saydamligina ihtiyag
gosterdigi i¢in; orta vadeli biitge sistemi, biitge dis1 islemlerin sinirlanmasi ve biitge igine
alinmasi, muhasebe ve denetim standartlarinin olusturulmasi, merkezi idare—yerel
yonetim arast mali iliskilerin netlestirilmesi gibi alanlarda saglanacak gelismelerin
Birlige giris siirecini daha da kolaylastiracag1 beklentisi, mali saydamligin Avrupa Birligi
stirecindeki Onemini diger aday iilkelerde oldugu gibi {ilkemizde de arttirmis

bulunmaktadir.
iv. Ulusal Diizeydeki Inisiyatifler ve Mali Saydamlik

Mali saydamlik konusunda devletin bir seyler yapmaya baslamasi, onceden de
belirttigimiz gibi, devletten gelen sistematik bir yaklagim seklinde ortaya ¢ikmamistir.
Her ne kadar 1995 yilinda Diinya Bankasi destegi ile baslatilan PFMP (Public Financial
Management Project-Kamu Mali Yonetim Projesi) kamu harcama sisteminin biitge
hazirlama, uygulama ve bir Ol¢iide denetim alaninda yenilenmesi baglaminda mali
saydamlik ve raporlama konusuna da deginmisse de, bu proje hem siyasal sahiplenme

eksikligi hem de ekonomi yonetiminin merkezi kuruluslarinin kendi aralarindaki
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kurumsal rekabet ve yetki paylasimi konusundaki sorunlari nedeni ile uygulamada
yiriitilememistir. Ancak bu proje sirasinda edinilen tecriibe, biirokrasinin bir boliimiinde

bu konunun 6neminin daha da anlagilmasinin ve tartisiimasinin da yolunu agmustir.

Buna karsilik 6zellikle 1990°1h yillarin ikinci yarisindan itibaren ekonomi ve maliye
biirokrasisinin konunun 6nemi konusundaki sinirh ilgisi entellektiiel diizeyde daha bir
yogunluk kazanmistir. Bu konu ile ilgili yine sinirli sayida akademisyen ile baslatilan
caligmalar ve diyalog ile kamu harcama yonetiminin iyilestirilmesi ve mali saydamliin
saglanmas1 konusunda ilk baslarda pek de kimsenin ilgisini ¢ekmeyen bazi ¢aligsmalara
imza atilmaya baglanmistir. Bu ¢alismalarin entellektiiel diizeyden uygulama asamasina
gecmesi ve mali saydamliga bir alt yapi olusturmasi bakimindan dikkat g¢eken bir
inisiyatif de Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii biinyesinde baslatilan
saymanliklarin otomasyonu projesi (SAY20001) projesidir.

Mali saydamlik konusunda baslangigta bu sekilde gelisme gdsteren inisiyatiflerin daha
resmi bir nitelik kazanmasi “Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1” g¢alismalari
kapsaminda kurulan “Kamu Mali YoOnetiminin Yeniden Yapilandirilmas:t ve Mali
Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu” tarafindan hazirlanan rapor ile miimkiin olmustur.
Biirokrasiden, akademisyenlerden ve sivil toplum orgiitlerinden 50’ye yakin katilimcinin
katkisi ile hazirlanan rapor, iilkemizde kamu harcama sisteminin sorunlar1 ve bunun mali
saydamliga yansimalari konusunda uzun bir aradan sonra ilk kez sistematik tespitler

yapan ve ¢0ziim Onerileri getiren rapor 6zelligi tagimaktadir.

Biirokrasinin bu siirece katkis1 bununla sinirli kalmamustir. Uluslararasi kuruluglarin 2000
yilindan itibaren konuya egilmeleri sonucunda hazirlanan iki rapor da esasen Ozel ihtisas
Komisyonu raporu ekseninde konuyu degerlendiren raporlar olma 6zelligi tasimistir.
Daha once de belirttigimiz gibi bu raporlardan birincisi IMF tarafindan gelistirilen
Standart ve Kurallarin Karsilanmasi Raporu (Report on Observance of Standarts and
Codes-ROSC) dogrultusunda yine IMF tarafindan olusturulan “Mali Saydamlik lyi
Uygulamalar Tiiziigii / Code of Good Practices on Fiscal Transparency (kisaca Fiscal
ROSC)*“ metodolojisine dayali ve ekonomik ve mali istatistiklerin saydamlik dahil
kapsamli bir degerlendirmesi i¢in gelistirilen standart degerlendirme formlari

cercevesinde yapilan ve Temmuz 2000’de yayinlanan “IMF Turkey-Review of Fiscal
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Transparency and Selected Public Expenditure Management Issues / Tirkiye - Mali
Saydamlik ve Se¢ilmis Kamu Harcama Yonetimi Konularinin Gézden Gegirilmesi
Raporu* dur. Digeri ise Diinya Bankasi’'nca Agustos 2001°de yaymlanan ve kisaca PEIR
olarak bilinen “Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal Yapinin Gézden Gegirilmesi-Turkey,
Public Expenditure and Institutional Review-Reforming Budgetary Institutions for
Effective Government” isimli ¢aligmadir. IMF raporu esas olarak IMF Mali Saydamlik
Iyi Uygulamalar Tiiziigii temelinde bir degerlendirme yaparken, Diinya Bankasi raporu
kamu harcama yonetim sisteminin siireclerine egilen, bu konudaki aksakliklari tespit
eden ve buna gore ii¢ yillik bir stratejik eylem plani ¢er¢evesinde ¢oziimler getiren bir
ozellik tasrmaktadir. Ozellikle Diinya Bankas1 raporunun hazirlanmasinda Ozel Ihtisas
Komisyonu’nda gorev alan katilimcilar ile DPT, Hazine, Maliye, Sayistay basta olmak
tizere harcamaci kurulus temsilcileri de yogun bir bicimde gérev almis ve rapor boylece
sadece bir Diinya Bankas1 raporu olmanin 6tesinde yerli katma degerin oldukga yiiksek
bir bicimde yansitildig1 bir rapor olma 6zelligi tasimistir. Kuskusuz bu siire¢ iginde
mubhtelif, seminer ve panellerde mali saydamlik meselesine kamuoyunun dikkatinin

¢ekilmesinde biirokrasinin katkis1 olmustur.

Sayistay’in 2000 yilindan itibaren ¢ikardigi Hazine Islemleri Raporlar1 da dikkatlerin
mali saydamlik meselesine yonelmesinde rol oynamistir. Bu ¢alismalara ek olarak 2002
yilinda yine IMF tarafindan hazirlanan Mali Yonetim Degerlendirme Raporu (Fiscal
Management Assesment Report) ile, daha onceki IMF calismalar1 cercevesinde ve
paralelinde ve biitce odakli olarak mali yonetim sistemi ve kapasitesi saydamlik

baglaminda da degerlendirilmistir.

Sonu¢ olarak, mali saydamlik meselesi hem uluslararast kuruluslarin ve ekonomik
krizlerin hem de demokratiklesme ve Avrupa Birligine giris silirecinin tetikledigi,
biirokrasinin de bir 6l¢iide bu ihtiyaca yanit vermeye ¢alistigi, ulusal farkindaligin arttigi
bir ortam i¢inde bugiin artik siyasal otoritenin kayitsiz kalamayacagi bir asamaya dogru

evrilmis bulunmaktadir.
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1.2.3 IMF’in Son Mali Saydamlik Raporu Temelinde Ulkemizde Mali Saydamhgin
Son Durumu Hakkinda Bir Degerlendirme2

Uluslararast Finansal Mimarinin Yeniden Yapiulandirilmast Calismalart ve Mali

Saydamhk

IMF Tiirkiye Mali Saydamlik raporu Mart ay1 iginde yayinlanmistir. Rapor iilkemiz kamu
yonetimi hesaplarinin ve makro siireglerinin Mali saydamliginin durumu hakkinda
saptamalar icermektedir. Once IMF mali saydamlikla niye ilgilenmektedir bunu
hatirlamakta yarar vardir. Latin Amerika krizlerinden baslayarak gelismekte olan
tilkelerin uluslararas1 finans sistemine uyum saglamasindaki en zayif halkanm bu
tilkelerin kamu agiklart oldugu fikri agir basmaya baslamistir. Kamu acgiklarinin iilkenin
gergek mali pozisyonunu ve yiikiimliiliikklerini geregi gibi 6lgmemesi ve yaymlanmamasi
o lilkeye akacak fonlarin risk primini yiikselttigi gibi, alacaklilarin bir kriz olasiligini
yeterince Oonceden goremeyip ona gore tedbir almalarinin da 6niindeki en biiyiik engel
olarak goriilmeye baslanmistir. Bunun sonucunda da uluslararasi finansal mimari 1990’11
yillarin sonuna dogru yeniden yapilandirilirken IMF ve Diinya Bankasi’na verilen rol bu
konudaki veri yayimnlama ve gozetim standartlarinin yeniden tanimlanmasi olmustur. Bu
standartlara uyulup uyulmadiginin IMF ve Diinya Bankas1 misyonlarinca ayr1 ayr1 veya
bir arada degerlendirilmesi sonucunda yayinlanan raporlara da “ ROSCs - Reports on
Standarts and Codes / Standart ve Kodlarin Gozlenmesi Raporlar1 ““ adi verilmektedir.
Bunlar 3 alanda 12 standart ve kod sistemini (ROSCs) kapsamaktadir. Bu alanlar Politika
Saydamlig1 (policy transparency) , Mali Kesim Diizenleme ve Denetimi (financial sector

regulation and supervision ) ile Piyasa Giivenilirligi (market integrity) alanlaridir.

IMF’nin mali saydamlik degerlendirmeleri de bu raporlama alanlarindan politika

saydamlig1 icinde * mali saydamlik modiilii” olarak yer almaktadir.

Mali saydamlik modiilii “IMF Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar Tiiziigii” nde éngdriilen;
rollerin ve sorumluluklarin agikligi, biitce hazirlama, uygulama ve raporlama siirecinin

aciklig, bilginin kamuoyu tarafindan erisilebilirligi ve verilerin giivenilirlik derecesi gibi

* Bu boliim TEPAV Mali izleme Raporu Subat 2006 sayisindaki “Mali Saydamlik, Yine ve Yeniden...”
IMF’in Mali Saydamlik Raporu Ne Anlatiyor ?” baslikli bolimden alinmistir. Hafiza tazelenmesi ve bizim
hazirladigimiz raporla bir arada degerlendirme yapilmasmna olanak saglanmasi igin burada
tekrarlanmaktadir.
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alanlarda IMF heyetinin {ilke otoriteleri ve bagimsiz gézlemcilerle yaptigi goriismeler
sonrasindaki kanaatlerinin yer aldigt bir rapor olarak daha sonra kamuoyuna

agiklanmaktadir.

IMF Tiirkiye ile ilgili ilk mali saydamlik raporunu 2000 yilinda hazirlamis, bu rapor daha
sonra 2002 yilinda giincellenmistir. Dolayisi ile son rapor bu konuda hazirlanan iigiincii

rapor olma 6zelligini tagimaktadir.
Mali Saydamlik Raporu Nelere Isaret Ediyor?

IMF Mali Saydamlik Raporu temelde 2000 yili ile karsilastirildiginda mali saydamlikta
asama kaydedildigini ifade etmektedir. Ancak bu konuda atilmasi gereken adimlar
olduguna da isaret etmektedir. Dolayisi ile raporu bir biitiin olarak “ gelisme var ama...”
seklinde ifade edilebilecek yumusak bir bakis agisina sahip olarak nitelendirebiliriz.
Ancak sonraki degerlendirme bdliimiinde ifade ettigimiz gibi biz heniiz IMF kadar

tyimser bir bakis agisina sahip bulunmamaktayiz.

IMF olumlu sayilacak adimlar olarak neleri goriiyor? Neye “ ama “ diyor? — Ozet bir

bakis:

— Mali Olmayan kamu kurumlarinin gorev zararlar1 artik biitgede gosterilmektedir
ama Bor¢ Yonetimi Kanunu’ndaki yapilan degisiklikler bunlara iliskin baz1 gegmis

islemlerin biitce disinda yapilmasina imkan vermektedir.

— Ogzellestirmenin yasal cergevesi agik ama oOzellestirme gelirlerinin biitgeye

yazilmasi saydam degildir.

— Enerji, tarim ve haberlesme alaninda yaratilan diizenleyici kurullarin yasal
cergevesi ilyilestirilmis ama bunlarin aldiklar1 kararlarin maliyet ve faydasi
konusunda kamuoyu bilgilendirilmemektedir. Bu tiir diizenleyici kurum
kararlarindaki gecikmeler, 6zel kesim lizerinde ciddi maliyetler ve ileride devlet

iizerine yiik bindirebilecek yar1 mali islemler yaratabilir.

— TIller bankas: yerel yonetimlere yardim etmektedir ama bazi islemleri saydam

degildir.
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— Yerel Yonetim Borglanmasi bazi izinlere ve sinirlara tabidir ama yerel yonetimler

icin sinirsiz borglanma riski de bulunmaktadir.

— Yeni bir Mali Yonetim Kanunu (5018 sayili yasa-KMYKK) ¢ikarilmistir ama bu
yasanin diger yasalara bir {stlinliigii olmadig1 i¢in ilgisiz kanunlarla bu yasaya

istisnalar getirilmekte ve biitliinliigii bozulmaktadir.

— Bu yasa biitge yonetimine iyilestirme getirecektir ama hala {ic kurum (Hazine,
Maliye, DPT) biitge siirecinde rol almaktadir. Bu da biitge yOnetimini parcali
kilmaktadir.

— Biit¢enin kapsami genislemistir ama bazi biitce dis1 fonlarin sistem dis1 kalmasina

devam edilmektedir.

— Vergilemenin kurumsal yapisinda ilerleme kaydedilmistir ama vergi sisteminin

karmasik ve takdire dayali olma 6zelligi devam etmektedir.

— Kamu gorevlilerinin tabi olacag etik kurallar tanimlanmistir ama 6zellikle hesap
uzmanlariin gorevlerinden ayrildiktan hemen sonra miikellefler adina Maliye

Bakanligi’nda is takip etmeleri bu alanda ciddi bir zayiflia isaret etmektedir.

— Biitge hazirlama sisteminde parcali ve tek yila dayali yapir KMYKK sayesinde
diizelecektir ama sistemin i¢inde mevcut olan &zellikle yatirnm biitgesi ile cari
biitgenin ayr1 ayr1 kuruluslarca yapilmasindan kaynaklanan zayifliklar devam

edecektir.

— Biit¢e raporlama sisteminde gelisme kaydedilmistir ama yeni politikalarin

getirecegi maliyetler konusunda yeterli bilgi verilmemektedir.

— Harcamaci kuruluslar tarafindan girisilen taahhiitlerin kaydi yeterince

tutulmamaktadir.

— I¢ Kontrol sistemi KMYKK tarafindan &nerilmistir ama hala bu konudaki

diizenlemelerde eksiklikler vardir.
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— Kamu lhale Kanunu ile ézerk bir Kamu Ihale Kurumu yiiriirliige girmistir ama

s0zkonusu kanun bir¢ok kez degistirilerek bu alanda istisnalar yaratilmstir.

— Gelir Idaresi’nde otomasyon, i¢ kontrol sisteminde ilerleme saglanustir ama

Idarenin i¢ denetim sistemi heniiz olusturulmamustir.

— Gelir Idaresi’nde 6zerklik diizeyinde ilerleme saglanmistir ama bu idarenin dis

etkilerden yasa yolu ile net bir bicimde korunma mekanizmasi olugturulmamustir.

— Mevcut Dbiitge raporlama sisteminde kamusal faaliyetlerin sonug¢ ve

performanslarina yer verilmemektedir.

— Yeni KMYKK ile biitge belgelerinin igeriginin kalitesi ve kapsaminin iyilesecegi
imit edilmektedir ama  biitge dist  islemlerin  biitce  belgelerinde
gosterilmesinde(vergi  harcamalari, garantilerin  maliyeti, sosyal giivenlik

yukiimliiliiklerinin bugiinkii degeri gibi) zayifliklar vardir.

— KMYKK mali verilerin takvime bagh olarak yayinlanmasini éngérmektedir ama

mali verilerin yaymlanma takvimi hala ilan edilmemistir.

— Biitge verilerinin gilivenilirligi diizelmistir ama biitge gergeklesmeleri ile hedefler

arasindaki sapmanin nedenleri agiklanmamaktadir.

— Mali yonetim sisteminde gelisme saglanmistir ama 6denmemis yukiimliiklerin

birikmesinin izlenmesi yapilamamaktadir.
IMF Neyi tavsiye ediyor?

IMF Mali Saydamlik Raporu bu eksikliklerin giderilmesi i¢in bir dizi Oneri de

getirmektedir. Buna gore;

— Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nda, sik sik baska kanunlarla
degistirilmesinin oniine gegmek i¢in bu kanunun diger kanunlara karst 6nceliginin

olmasini saglayacak diizenlemeler yapilmalidir.
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— Kamu Mali Yonetimi’nde kurumsal daginikligi 6nlemek i¢in, 6zellikle ¢ok yilli
biitge sistemine gecis ile birlikte biitge siirecinde tek bir kurulus yetkili kilinmali
veya Hazine, Maliye ve DPT arasinda big¢imsel bir esglidim mekanizmasi

kurulmalidir.

— Harcamac1 kuruluslarin vakiflar1 ortadan kalkmali, Iller Bankasi merkezi ydnetim
kurulusu olarak siniflandirilmali, doner sermaye kuruluslari, ticari nitelik tasiyorlar

ise merkezi yonetim biitgesi digina ¢ikarilmalidir.

— Sayistay kapasitesini nasil  arttiracagina  dair bir  strateji  belgesi
cikarmalidir.(Sayistayin bu belgeyi ¢ikarmasi hem IMF hem de Diinya Bankasi
tarafindan yaklasik 5 yildir talep edilmektedir.)

— Maliye Bakani’nin yillik denetim planlarini onaylamasi ve vergi uyusmazliklarinin

¢Oziimlenmesindeki yetkisi kaldirilmalidir.

— Kamudaki biitiin biitce dis1 borg tasfiyeleri biit¢e igine alinmali ve gayri safi olarak

gosterilmelidir.
— Biitiin yar1 mali islemler biitge belgelerinde detayli olarak analiz edilmelidir.
IMF Mali Saydamlik Raporu iizerine kisa bir degerlendirme:

TEPAV Mali Izleme raporlarmi yaymlamaya basladigi Temmuz 2005 den bu yana mali
saydamlik konusuna 6zel bir dnem vermis ve 2005 yilina ait olarak yayinladigi Mali
Saydamlik Izleme Raporu’nda da bu hususu ayrintili bir bicimde degerlendirmistir. Bu
caligsmalarimizda 6zellikle iki husus 6ne ¢ikmistir: KMY YK’ da bagka kanunlarla yapilan
diizenlemelerle biitge dis1 islem yaratilmasi ve kamu kurum ve kuruluglart arasindaki
bor¢ alacak islemlerinin biitce disinda netlestirilmesidir. Buna paralel olarak 6zellikle
saglik harcamalarindaki yiikiimliilik biriktirilmesi ve bunun biitce agiginin dogru
hesaplanmamasina yonelik etkileri de ¢alismalarimizda sik¢a 6ne ¢gikan konular olmustur.
Mali Saydamlik Raporu’muzda ise Ozellikle vergi idaresinin bagimsizligina yonelik

tereddiitler anketimizi yanitlayan uzmanlarin ortak endise alanlaridir.
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Bu agidan bakildiginda IMF Mali Saydamlik Raporu, TEPAV raporlarinda ¢ok daha
aciklikla belirtilen zayifliklar1 ayn1 paralelde dile getirmektedir. Ancak bunu IMF dili ile,
daha yumusak bir bicimde kamuoyunun ve otoritelerin dikkatine sunmaktadir (IMF
muhtemelen resmi otoritelere bu konudaki tereddiitlerini daha agik ifade ettigi ayr1 bir
rapor daha sunmus olabilir). IMF’nin raporu bu alanda bizler i¢in bilinmedik yeni bir

husus ilave etmemektedir.

Ote yandan IMF, raporunda her ne kadar Mart 2006’ya kadar olan gerceklesmeleri
dikkate aldigimi ifade ediyorsa da, raporun omurgasi yaklasik bir y1l 6ncesine dayandigi
icin bu zaman zarfinda KMYKK uygulamasinda geriye doniis niteligi tasiyan ve mali

saydamliga aykir1 birgok diizenlemenin de gerceklestigi gozden uzak tutulmamalidir.

IMF raporunda sik stk KMYKK uygulamaya ge¢ince mali saydamligin diizelecegi timidi
ifade edilmekte ve “ama” vurgusu ile de tereddiitler belirtilmektedir. TEPAV ise eger
KMYKK tam anlami ile uygulanabilirse mali saydamlik endeksinde 15 puana yakin artig
olabilecegini uzun zamandir dile getirmektedir. Ancak son zamanlardaki uygulamalar
mali saydamlik konusundaki endiselerin sadece mali izleme yapan TEPAV gibi “biitce
takipgilerinde” degil, daha yumusak ifade etseler de IMF gibi kuruluslarda da olustugu

anlagilmaktadir.
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I1. 2005 SONU MALi SAYDAMLIK ENDEKS SONUCLARI

I1.1 Endeks Tiirkiye Genel Sonuclari ve Onceki Endeks Sonuglariyla

Karsilastirilmasi

Tiirkiye’de mali saydamligin izlenmesi amaciyla gelistirilen degerlendirme formu bu
calisma kapsaminda dordiincii defa konusunda uzman biirokrat, teknokrat, denetim
elemani, akademisyen, sivil toplum orgiitii iiyesi ve basin temsilcisi olmak iizere toplam
20 katilimer tarafindan  doldurulmugtur. Mali Saydamlik Izleme Endeksi’nin
olusturulmasina da katki veren ve degerlendirme kurulu iiyeleri olarak tanimlanan
katilimcilarin  hepsi O6nceki mali saydamlik degerlendirme formlarin1 da dolduran

iyelerdir.

Tiirkiye Mali Saydamlik izleme Endeks Degeri 2005 yilsonu itibartyla % 44,4 oraninda
cikmistir. Endeks degeri 2005 yilinin ilk yarist i¢in yapilan endeks degerine gore 0,3
puan gibi oldukga kiiciik bir diisme i¢inde olurken, 6nceki yil degerlerine gore ise gecen
endeksle baslayan iyilesmesini devam ettirmistir. Bununla birlikte, degisimlerin gerek
oransal artis gerekse puan olarak diisiik diizeylerde olmasi, bir 6nceki raporda
belirttigimiz endeks degerinin yerinde saymasi (patinaj yapmasi) siirecinin devam ettigini

bize gostermektedir.

Bu ¢alisma sonucunda elde edilen endeks degerleri 6nceki endekslerde ulastigimiz genel
sonucu pek degistirmemektedir. Bir baska deyisle “katilimcilarin ortak algilamasi olarak
mali saydamlik diizeyinin yeterli olmadig1 ve mali saydamligin iyilestirilmesi gerektigi”

ortak algilama noktasidir.

Bu agidan mali yonetim sistemimizde mali saydamlik anlaminda beklenen ve hedeflenen

iyilesmeye heniiz ulasilmadigini diisiiniiyoruz.
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Grafik 1. Mali Saydamlik Izleme Endeksi Sonuclari
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Ucgiincii mali saydamlik endeks sonuglarina, katilimeilarm dahil oldugu meslek grubuna
gore bakildiginda; biirokrasi dnceki endeks degerlerinde oldugu gibi mali saydamlik
algilamasinda artis egilimini devam ettirerek % 46,1 ile genel endeks degerinin iistiinde
cikarken, basin % 42 ile hem bir onceki endeks degerinin hem de ortalama degerin
altinda kalmistir. Akademisyen ve sivil toplum orgiitii iyelerinden olusan {i¢iincii grubun
ortalama algilamasin1 gdsteren endeks degeri ise bir dnceki endeks degerinin altinda
kalarak % 43,2 oraninda ¢ikmistir. Buna gore biirokrasinin gelismeleri olumlu algilama

diizeyi, diger gruplara gére hem daha yiiksek hem de artis yoniinde olmustur.

Yukarida belirtildigi gibi dordiincii endeks ( 2005 II) genel degeri 2004 yili sonuglar1 bir
yana birakildiginda, diger endeks degerleriyle hemen hemen ayni diizeyde cikmistir.
Bununla birlikte mali saydamligin 6lglilmesinde kullanilan ana ilkeler itibariyla
bakildiginda, her bir ilke ve alt kalemleri acisindan katilimcilarin algilamasi

farklilasmaktadir.

2005 sonu itibariyle mali saydamligin ne durumda oldugunu gdsteren Dordiincii endeks

degerinin, yapilan hukuki diizenlemelere ragmen, Oncekilere oranla bir sigrama
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gerceklestirememesi yani bir anlamda hala patinaj yapmasina neden olan geligsmeleri

sOylece Ozetleyebiliriz.
Olumlu algilamanin artis gosterdigi ilkeler;
1. Kamu Sektoriiniin Ekonomide Sahip Oldugu Rol ve Sorumluluklarin Agik
Olmasi.
2. Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama Diizeyi.
3. Biit¢cenin Uygulanma ve Kontrol Siirecinde A¢iklik

Olumsuz algilamanin artis gosterdigi ilkeler;

1. Biitcenin Hazirlanma ve Onaylanma Siirecinde Aciklik.
2. Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi ile Mali Sonuglarin D1g
Denetiminde ve Degerlendirilmesi Siirecinde Aciklik.
3. Mali Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal Bagimsizlik ve Giivenilirlik
olarak ortaya ¢ikmaktadirlar.

Asagidaki tablo ve devaminda bu konuda bazi genel saptamalar yaptiktan sonra ilerleyen

boliimlerde her bir ilke bazindaki gelismeler ele alinmaktadir.
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Tablo 1. Ana Ilkeler Itibartyla Mali Saydamhik Izleme Endeks Sonuclart (%)

Endeks Degerleri (%) Degisim (%) 5018*
2003 Sonu | 2004 Sonu 20051 200511 2005 11/2003 | 2005 11 /2004 | 2005 11 /2005 |
Sonrasi

GENEL ENDEKS DEGERI (I+II+1lI+IV+V+VI)

441 40,6 44,7 44.4 0,6 9,3 -0,8 60,2
1. KAMU SEKTORUNUN EKONOMIDE SAHIP OLDUGU ROL
VE SORUMLULUKLARININ ACIK OLMASI

43,6 46,4 51,5 5315 22,6 15,2 3,8 52,4
Il. KAMUOYUNA BILGI SUNMA VE RAPORLAMA DUZEYiI

45,1 41,3 45,8 48,1 6,8 16,6 5,1 62,3
ll. BUTCENIN HAZIRLANMA VE ONAYLANMA SURECINDE
ACIKLIK

40,1 36,4 44,2 41,0 2,3 12,7 -7,2 62,7
IV. BUTCENIN UYGULANMA VE KONTROL SURECINDE
ACIKLIK

41,7 354 39,7 41,2 -1,1 16,5 3,8 61,3
V. KESIN HESAPLARIN PARLAMENTO TARAFINDAN
ONAYLANMASI ILE MALI SONUGLARIN DIS DENETIMINDE
VE DEGERLENDIRILMES| SURECINDE AGIKLIK 49,7 44,7 45,4 44,2 1.1 12 28 66.0
VI. MALI ISTATISTIKLERIN RAPORLANMASINDAKI
KURUMSAL BAGIMSIZLIK VE GUVENILIRLIK

44,3 39,6 41,6 38,2 -13,8 -3,6 -8,3 56,2

* Degerlendirme formunun ileriye ve geriye simiile edilerek doldurulma imkani bulunmaktadir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun ¢ikmis ve etkin bir
diizeyde uygulamaya girmis oldugu varsayiminda endeks degeri % 55-60 arasinda ¢ikmaktadir. Dolayisi ile bu siitunu “ yasa tam uygulansa idi endeksin almasini

bekledigimiz azami deger” olarak nitelendirebiliriz.
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2005 sonu itibariyla yapilan degerlendirmede onceki endekslere gore one ¢ikan temel

farkliliklar su sekilde siralanabilir:

Kamu sektoriiniin ekonomide sahip oldugu rol ve sorumluluklarin agik olmasi ile
kamuoyuna bilgi sunma ve raporlama diizeyi basliklarin1 tagiyan birinci ve ikinci
ilkelerdeki olumlu algilama son endekste de devam etmis ve endeks degeri
yiikselmistir. Ozellikle birinci ilkede olumlu algilama diizeyi endeksler arasinda
ana ilkeler itibariyla en yiiksek c¢ikan deger olmustur. Ilkeler itibariyla baslangic
kosullarina gore en biiylik iyilesme kamu sektoriiniin ekonomide sahip oldugu rol
ve sorumluluklarinin acik olmasi ilkesinde yasanmistir. Olumlu algilamadaki

gelisme % 23 oraninda gergeklesmistir.

Ikinci ilke olan kamuoyuna bilgi sunma ve raporlama diizeyi ilkesi olumlu bir
gelisme gostermekle birlikte, alt ilkeler itibartyla one ¢ikan temel sorun alani
biitcelerin vatandasa iyi anlatilamamasi noktasinda yogunlagmaktadir. Hiikiimetin
biitgenin tlimiinii, hizmet liretmekten sorumlu kuruluslarin da kendi biitgelerini
vatandasin anlamasii kolaylastiracak sekilde sunmadiklar1 ve sivil toplum
orgiitleriyle isbirligi yapmak konusunda gerekli g¢abay1 gostermemeleri olarak
Ozetleyecegimiz olumsuz algilama bu endeks ¢alismasinda ytikselmistir. Bu tespit
anketin kapsadig1 zaman diliminin 2006 y1il1 merkezi yonetim biitgesi hazirliklari

ile yeni biit¢e sistemine gecildigi donem olmasi nedeni ile 6nem tagimaktadir.

Mali saydamlik endeksinin 6lgmeye esas olan tliglincii ilkesi biitce hazirhigr ve
onaylanmasi siirecindeki agikliktir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu (KMYKK) ile biitce hazirlig1 ve biitce onaylanmasina yonelik uygulama
2005 yilinda 2006 yili biitgesi icin baglamasina ragmen iigiincii ilkeye yonelik
olumlu algilama beklendigi diizeyde ¢ikmamustir. Bu ilkenin diisiik ¢ikmasinda,
ileride detaylaria girecegimiz gibi, bilit¢e hazirlanmas: siirecinde kullanilan temel
ekonomik varsayimlardaki degismenin ve temel risklerin agiklanmamasi ile

maliye politikas1 ve biitge politikast uygulamasinda 6ngdriilen yeni politikalarin
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maliyetleri ile devam eden politikalardan kaynakli yiikiimliiliiklerin ayrintili bir

sekilde aciklanmamasi konusundaki algilamalar etkileyici olmustur.

Dordiincii ilke olan biitgenin uygulanma ve kontrol siirecindeki aciklik hususunda
ise endeks olumlu bir seyir izlemis ancak; yilbasinda biit¢e ile agiklanan makro
ekonomik cergevenin biitge politikalarindaki gelismelerin 15181inda yi1l ortasinda
sistematik olarak gézden gegirilmesi alt ilkesi bu endeks calismasinda en diigiik

diizeye gerilemistir.

Besinci ilkeye yonelik olarak parlamentoya sunulan kesin hesaplarm ve dis
denetim raporlarin vatandas tarafindan anlagilabilir formatlarda hazirlanmamasi
konusundaki sorun bu degerlendirme doneminde de Onemli diizeyde artarak

devam etmistir.

Altinct ilke olan mali istatistiklerin raporlanmasindaki kurumsal bagimsizlik ve
giivenilirlik ilkesi % 38,2 orani ile hem bir diisiis egilimi i¢ine girmis hem de ilk
defa ana ilkeler icinde en diisiik diizeyde gergeklesmistir. Bu donem iginde
algilamadaki en g¢arpici olumsuz gelisme altinci ilkede gozlemlenmistir. Bu ilke
acisindan Onemli olan bir diger nokta da gelismenin yoniiniin son dénemde
olumsuza donmeye baglamis olmasidir. Katilimcilar iginde ozellikle basin,
akademisyen ve sivil toplum oOrgiitii iiyelerinden olusan grup bu ilkenin
uygulamada etkin bir sekilde ¢alismadigini diistinmektedir. Dolayisi ile kamu
maliyesi istatistiklerinin kalitesi ve veri bagimsizligi konusu ciddi bir saydamlik

problemi olarak kendisini gostermektedir.
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Grafik 2. Ana Ilkeler Itibaryla Mali Saydamlik Izleme Endeksi Sonuclarinin Geligimi
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I1.2 Ana Ilkeler Itibariyla 2005 Sonu Endeks Sonuglari

Endeks sonuglarinin, degerlendirme formu kapsaminda gelistirilen alti temel ilke
cercevesinde, ne diizeyde bir gelisme i¢inde oldugu bu boliimde ele alinmaktadir. Mali
saydamligin izlenmesi ¢ercevesinde gelistirilen alti temel ilkenin almig oldugu degerler
ve donemsel degisimler, Ozellikle alt ilkeler itibariyla 6ne c¢ikan farkliliklar da ele

alimmak suretiyle, burada degerlendirilmektedir.

I1.2.1 Kamu Sektoriiniin Ekonomide Sahip Oldugu Rol ve Sorumluluklarin Acik

Olmasi

Bu ilke temel olarak mali saydamligin, kamu sektoriiniin kapsami: ve karar
mekanizmasinin kurumsal yapist ile ilgili konulari ilgilendirmektedir. Kamusal hizmeti
iireten birimlerin rol ve sorumluluklarin yasal ¢ercevesi ile ilgili kurumsal mekanizma ne
kadar agiksa, mali saydamligin da bundan o kadar olumlu etkilenmesi beklenir. Bu
donemde bu ilkenin 6l¢iimiinde olumlu algilamanin devam ettigi ve % 53,5 orani ile en
yiiksek endeks degerinin bu ilkede ortaya ¢iktigi gdzlemlenmistir. ilk degerlendirme
formu ¢alismas1 kapsaminda % 43,6 oraninda ¢ikan endeks degeri siirekli bir artis egilimi

icinde olmus ve dordiincii degerlendirme kapsaminda % 53,5 oranina yiikselmistir.
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Grafik 3. Kamu Sektoriiniin Ekonomide Sahip Oldugu Rol ve Sorumluluklarin A¢ik

Olmas: Ilkesinin Almis Oldugu Endeks Degerinin Gelisimi
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Ozellikle Istikrar programlari ve AB’ye uyum cercevesinde uygulamaya konan cesitli

cergeve diizenlemelerin yasalasma silirecinin tamamlanmasi ve kismen de olsa

uygulamaya girmesi gibi gelismeler katililimcilarda bu konuda olumlu bir algilama

yaratmis ve bu alt ilkenin yiliksek deger almasinda temel belirleyici unsurlar olmustur

denilebilir.

Tablo 2. Kamu Sektoriiniin Ekonomide Sahip Oldugu Rol ve Sorumluluklarinin Acik

Olmas: Ilkesi Endeks Sonuclari (%)

KAMU SEKTORUNUN EKONOMIDE SAHIP OLDUGU ROL
| VE SORUMLULUKLARININ ACIK OLMASI 53,5 100,0
Kamu sektoriintin ekonominin geri kalan diger kismindan sinirlari agik bir sekilde
ayrilmasi, kamu sektori icinde politika olusturma ve mali yonetimle ilgili rol ve
I.1 sorumluluklarinin iyi tanimlanmasi 51,0 100,0
Biitce siireci basta olmak lizere mali yonetimle ilgili agik bir yasal gergevenin
olmasi ve bu gergevenin mali saydamlik ve hesap verme sorumluluguyla ilgili
1.2 genel ilkeleri belirlemesi 48,3 100,0
Vergi ve benzeri yasal ylukumluliklerin agik bir yasal gerceveye dayanmasi,
1.3 anlasilabilir, ulasilabilir ve herkese esit derecede uygulanabilir olmasi 53,0 100,0
1.4 Kamu Gorevlilerinin tabi oldugu etik standartlarin mevcudiyeti ve agikligi 61,6 100,0
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11.2.2. Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama Diizeyi

Kamuoyuna bilgi sunma ve raporlama diizeyi degerlendirme formu gerek soru sayisi
gerekse alt ilkeler bakimindan degerlendirme formunun en kapsamli bdliimiidiir. ikinci
ilke kapsaminda mali saydamliga yonelik olarak belli standartlarda ve diizenli bir bilgi
akisinin ne diizeyde ve kalitede oldugu burada degerlendirilmeye ¢alisilmaktadir. Biitce
basta olmak iizere kamuoyuna sunulan mali belgelerin kapsam ve kalitesi ile birlikte
bilginin elde edilebilir ve anlasilabilir olmasi da bu ilke ¢ergevesinde sorgulanmaktadir.
Dolayisi ile bu ilke genel olarak biitceyi yapan ve uygulayan kurumlarin kamuoyunu

bilgilendirme egilimi ve katilimcilarin bu egilimi algilamasini 6lgmeye ¢aligmaktadir.

Kamuoyuna bilgi sunma ve raporlama diizeyi dordiincii degerlendirmede Onceki

degerlendirmelere gore artmis ve % 48,1 oranina ¢ikmuistir.

Grafik 4. Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama Diizeyi Ilkesinin Almis Oldugu
Endeks Degerinin Geligimi
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Gecen raporda belirttigimiz gibi 5018 sayili KMYKK ile uygulanan IMF destekli istikrar

programi ¢ergevesinde mali raporlamaya iligkin olarak getirilen diizenlemeler ve
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taahhiitler bu endeks degerinin genel ortalamanin iistiinde olmasina ve donem iginde

artmasina yol agmustir.

Bu boliimde olumlu algilamanin yiiksek ¢ikmasinda, 5018 sayili kanun ile birlikte
merkezi yOnetim Dbiitgesi uygulamasina gecilmesi, mali raporlamaya iliskin
ylkiimliiliikklerin sisteme girmesi, biitge siirecinde genel yonetime iliskin olarak mali

raporlar ¢ikarilmaya baslanmasi belirleyici olmustur diye diistiniilmektedir.

5018 sayil1 Kanun ile birlikte biit¢e uygulanmasinda biitce kanunlarina saydamliga aykiri
hiikiimlerin ilave edilmesi konusundaki olumsuz algilamada azalmistir. Yine, uygulanan
mali program ¢erc¢evesinde kamu aciklar1 ve faiz dis1 fazla olmak tizere mali raporlama
kapsaminin genisletilmesi ve daha diizenli hale getirilmesi iyilesmenin devam etmesi

tizerinde etkili olmustur.

Tablo 3. Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama Diizeyi Ilkesi Endeks Sonuclar:

(%)(*%)

I |KAMUOYUNA BILGi SUNMA VE RAPORLAMA DUZEYi 48,1| 100,0
Genel yonetim ve bltge dokiimanlarinin bu kapsamdaki kurumlari ve faaliyetlerini

II.1 |kapsayacak sekilde kamuoyuna raporlanmasi 43,1 100,0
Bitge ile sunulan dokiimanlarin toplam gelir ve giderlerle, mali agiklar konusunda

I1.2  |tam ve ayrintili bir bilgi setini kamuoyuna sunmasi 63,1 100,0
Biitce kanuna ilave edilen hikiimlerle saydamliga aykiri diizenlemelere gidilmesi

I3 |ve bunun yayginlik kazanmasi 56,6 100,0

Devlet Bilangosunu olusturan mali unsurlarin (kamu borglarinin, devletin mali
varliklarinin, yari mali islemler ve kosullu ytkimliliikler gibi mali risklerin, vergi
I1.4 |harcamalari ve diger mali taahhditlerin) raporlanmasi 44,4 100,0
Hikimetin bitcenin timdni, hizmet tretmekten sorumlu kuruluslarda kendi
bitgelerini vatandasin anlamasini kolaylastiracak el kitaplari, tanitici brostrler, CD
gibi materyaller ile standart hale getirilmis anlasilabilir raporlarla birlikte sunmasi

I1.5 |ve sivil toplum drgiitleriyle isbirligi yapmasi 16,1 100,0
Mali raporlarin diizenli olarak belli standarlarda yayinlanmasi ve bu konuda yasal

I1.6  |bir yikimlulagun varligi 54,7 100,0
Biitce ve biitceye ekli dokiimanlarin parlamentoya sunuldugu giin basta medya

1I.7 |olmak lizere, sivil toplum &rgiitleri ve ilgili taraflarca elde edilebilmesi 39,1 100,0

Genel y6énetim basta olmak Gzere kamu sektoriine ait gelir-gider farklarinin (mali
aciklar; klasik agik, ilksel fazla, islevsel acik gibi) biitge uygulama siirecinde
I1.8  |diizenli raporlanmasi 67,9 100,0

(**) Bu tablodaki yiiksek degerler olumlu algilamanin arttigi degerler olarak yorumlanmalidir.
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Bununla birlikte, dordiincii endeks degerlemesinde One ¢ikan sorun alanlarindan bir
tanesi bu ilkede kendisini gostermistir. 1.5 numarali “hiikiimetin biit¢cenin tiimiini,
hizmet iiretmekten sorumlu kuruluslarda kendi biit¢elerini vatandasin anlamasini
kolaylastiracak el kitaplari, tanitici brosiirler, CD gibi materyaller ile standart hale
getirilmis anlasilabilir raporlarla birlikte sunmasi ve sivil toplum orgiitleriyle isbirligi
yapmas1” alt ilkesi en diisiikk degerini bu endeks doneminde almistir. Bagta basin olmak
iizere biirokrasi digindaki gruplarin bu ilkeye iliskin olumsuz algilamas1 oldukg¢a yiiksek
bir noktaya ulasarak endeks degeri ortalama % 16,1’e kadar diismiistiir. Biirokrasi

disindaki gruplarda ortalama olarak bu oran % 10’un da altina diismektedir.

Onceki endekslerde de bu oran ortalama % 30°lar gibi diisiik degerlerde ¢ikmakla birlikte
bu endekste % 15’lere yaklagsmasi, yeni uygulamasina gegilen biitce sisteminin ilgili
otoriteler tarafindan kamuoyuna iyi bir sekilde anlatilamadigin1 gostermektedir. Diger
yandan, bu sonu¢ reformlarin uygulamasina iliskin olarak mali saydamliga yonelik

olumsuz algilamanin oldugunu ortaya koymasi bakimindan da 6nemli goriilmelidir.

Buradan ¢ikarilacak ders, basta Maliye Bakanligi olmak {iizere sorumlu kamu
kurumlarinin yeni sistemi taraflara iyi anlatmasi ve uygulamaya iliskin belirsizlikleri
ortadan kaldiracak c¢esitli ¢calismalar1 yapmasidir. Basarili reform deneyimine sahip olan
iilke uygulamalarinin bize gosterdigine gore, reform veya degisim sadece yasa
degistirmek ve degistirilen yasalar1 uygulamaya calismakla degil ayn1 zamanda bunu
ilgili taraflara iyi bir sekilde anlatarak onlarin destegini almakla, taraflarin sahiplenmesini

saglamakla miimkiindiir.

Bu olumsuz algilamanin devaminda biitce ve biitceye ekli belgelerin parlamentoya
sunuldugu giin basta medya olmak iizere sivil toplum orgiitleri ve ilgili taraflarca elde
edilme diizeyi konusundaki endeks degeri bu degerlendirme ile ilk defa % 40’n altina

diigmiistiir.

Sonug olarak; bu ilkedeki genel diizelmeyi esas olarak yasal degisikliklerin kamuoyuna
bilgi sunma ve raporlama konusunda bir beklenti yarattigi seklinde yorumlamak
miimkiindiir. Ancak yukarida da belirtildigi gibi bu raporlamanin basit ve anlagilabilir

olmamasi hususu iizerinde durulmaya deger bir durumdur.
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11.2.3. Biitcenin Hazirlanma ve Onaylanma Siirecinde A¢ikhk

Bu ilke ile mali karar alma siirecinin merkezi olan biitcenin hazirlanmas1 ve onaylanmasi
stirecindeki mali saydamlik Olclilmeye calisilmaktadir. Bir onceki boliimle c¢esitli
paralellikler olmakla birlikte esas olarak burada biitge siirecinin ilk asamasi olan biitgenin
hazirlanmas1 ve sonrasinda parlamentoda onaylanmasi asamasindaki saydamlik
degerlendirilmektedir. Bu anlamda, biitceyi belirleyen makroekonomik ¢ergeve ile mali
politikalarin ne diizeyde agik bir sekilde ortaya kondugu ve bunlarin hangi saydamlik
diizeyinde biit¢e hazirlama siirecine yansitildigi, devam eden ve/veya yeni uygulamaya
konan politikalarin getirdigi ylikiimliiliikler, personel istihdam politikasi ile kamu mal ve
hizmet alimlar ile ilgili diizenlemeler de mali saydamlik agisindan biitce hazirlik siireci

ile iligkilendirilerek ele alinmaktadir.

5018 sayili Kanunun 2005 yilmin ikinci yarisinda 2006 yili merkezi yonetim biitge
hazirliklarinda gegerli olmak iizere uygulamaya girmesine ragmen bu ilkenin % 41 ile
genel ortalamanin ve bir 6nceki endeks degerinin altinda ¢ikmasi beklentilerin aksine bir
gelisme olmustur. Baslangi¢ diizeyi olan 2003 sonuna gore endeks degerinde diisme
olmamakla birlikte, daha yakin gegmisteki endeks degerlerine oranla bdyle bir gelismenin
ortaya ¢ikmasinda biitce hazirligi uygulamasinda yasanan son pratigin etkili oldugu

diistiniilmektedir.
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Grafik 5. Biitcenin Hazirlanma ve Onaylanma Siirecinde Aciklik Ilkesinin Almus
Oldugu Endeks Degerinin Gelisimi

Bu degerlendirmede endeks degerini asagiya ¢eken en dnemli gelisme, I11.3 nolu “biitce
hazirlanmasi siirecinde kullanilan temel ekonomik varsayimlardaki degisme ve tam
tahmini her zaman kolay olmayan bazi harcama ve gelir taahhiitleri gibi temel mali
risklerin tanimlanmasi ve agiklanmasi” alt ilkesinin endeks degerindeki diismedir. Bu alt
ilkenin endeks degeri bir onceki endeks ¢alismasina gore 16 puan diiserek baslangic
diizeyi olan % 20’lere gerilemistir. Bu gelismeye, mali risklerin artmaya basladigi bir
donemde bu risklerin biitge siirecinde yeterince dikkate alinmadigi ve biitge
olusturulurken 6ngoriilen varsayimlarda degisim ihtiyaci ortaya c¢iktiginda bunun stirece

yansitilmadigi algisinin artmaya baglamasi temel sebepler olarak goriilmektedir.

Benzer sekilde, I11.2 nolu “maliye politikas1 ve biitce politikasi uygulamasinda éngoriilen
yeni politikalarin maliyetleri ile devam eden politikalardan kaynakli yiikiimliiliiklerin
ayrintili bir sekilde aciklanmasi” alt ilkesinin 6nceki endeks degerlerindeki diisiik
diizeyini siirdiirmesi buradaki bir diger énemli sorundur. Ozellikle yapisal nitelikli birgok
mali yasanin bu donemde parlamentoda goriigiilmesi ve yasalasma siirecinin
tamamlamasi bu alt ilkenin 6nemini artirmistir. 5018 sayili Kanunun 14 {incli maddesinde

acik bir sekilde, hiikiimetin ve yasa teklifi hazirlayanlarin getirilen diizenlemenin mali
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boyutunun orta vadeli hesaplamalarla ortaya koymalarin1 diizenlenmekle birlikte, 2006
yilindan beri parlamentoya sunulan hi¢ bir yasa da bu amir hilkkme uyulmamasi buradaki
olumsuz algilama diizeyini artirmistir. Politika olusturma, planlama ve biit¢eleme
arasindaki iligkinin hangi etkinlik diizeyinde ¢alistigin1 gostermesi agisindan da bu alt ilke
onemli goriilmelidir. Dolayisi ile politika yapicilarin parlamentoya mali yiik getirecek
yasa tasarilarini sunarken bu yiikiin hesabini da vermesi acgisindan bu degerin diisiik

¢ikmasi anlamli bulunmustur.

Kutu 1
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 14 iincii Maddesinin Uygulamasi:

14 iincii Maddenin Uygulanmamasi

5018 sayili Kanun tasar1 halinde TBMM’ne geldiginde alt komisyonda yapilan goriismelerde yeni
politikalarin maliyetlerinin ve gelecek déneme iligkin mali yiiklerinin ortaya konmasi amaciyla
asagida degisik hali bulunan 14 iincii madde eklenmistir. Komisyon ve Genel Kurul’da kabul
goren Madde, Kanun ile birlikte yasalagsmis ve mali sistemimize 6nemli bir yenilik olarak

girmistir.

Kanun’un 22/12/2005 tarihli ve 5436 sayili Kanun’un 10 uncu maddesiyle "Odenek tiirleri

itibartyla" ibaresi madde metninden ¢ikarilmis degisik hali su sekildedir:
“Gelir ve giderleri etkileyecek kanun tasarilar

Madde 14- Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri; kamu gelirlerinin azalmasina
veya kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu idarelerini yiikiimliiliik altina sokacak
kanun tasarilarimin getivecegi mali yiikii, orta vadeli program ve mali plan ¢cergevesinde, en az ii¢
yvillik donem igin hesaplar ve tasarilara eklerler. Sosyal giivenlige yonelik kanun tasarilarinda ise
en az yirmi yillik aktiieryal hesaplara yer verilir. Ayrica, bu kanun tasarilarina Maliye Bakanligi
ile ilgisine gére Devlet Planlama Teskilati Miistesarlig1 veya Hazine Miistesarligimin goriisleri

1

eklenir.’

Kanun maddesi agik bir sekilde kanun tasarilarinin getirecegi mali ylikiin orta vadeli program
cercevesinde en az iic yilik donem igin hesaplanmasini ve tasar1 metnine eklenmesini
ongormektedir. Yine, Tirkiye i¢in bu donemde olduk¢a dnem tasiyan sosyal giivenlige yonelik
kanun tasarilarinda ise en az yirmi yillik aktlieryal hesaplara yer verilmesi gerektigi madde de

diizenlenmektedir. Bu sekilde yeni politikalarin mali sistemi ne tiir bir mali yiikiimliilik igine
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sokacag1 onceden belirlenmis, dolayisi ile gerek karar alicilar gerekse kamuoyu bu konuda

bilgilendirilmis olmaktadir.

Kanun maddesinin 6nce 2005 yilinda uygulamaya girmesi beklenmis ama gerek siyasi yapi
gerekse biirokrasi kanun maddesinin kanunun yiiriitmesine iligkin sonradan getirilen ilave
diizenlemelerle ancak 2006 yilinda uygulamaya girmesinin miimkiin olacagini ifade etmistir.
2006 yilina girildiginde ise TBMM’ne sunulan orta vade de gelir ve gider yapisini etkileyen
tasarilarin hi¢ birinde, s6z konusu Kanun maddesinin olmasi gerektigini sdyledigi hesaplar
gerekcelerde yer almamistir. Kamu politika Onerilerinin taraflar agisindan dogru anlasilmasi igin
gerekli olan bu bilgilendirmenin yapilamamasi, algilama zayifliginin ve asimetrik bilginin

varliginin devam etmesine yol agmaktadir.

Diger yandan orta vadeli program ve orta vadeli mali plan uygulamasina gecilmesi (II1.1)
ile II1.4 ilkesindeki nispeten yliksek olumlu algilama, genel algilamanin daha asagiya
diismesinin Oniine ge¢mistir. Gelecek donemde bu iki onemli aracin etkin bir sekilde
kullaniminin getirecegi giiclii mali yonetim mali saydamligin da artmasini beraberinde

getirecektir.

Tablo 4. Biit¢enin Hazirlanma ve Onaylanma Siirecinde A¢iklik Ilkesi
Endeks Sonuclart (%)

BUTGENIN HAZIRLANMA VE ONAYLANMA SURECINDE

i |AGIKLIK 41,0| 100,0
Biitge hazirlama siirecinde makro gergevenin ve maliye politikasi amaglari ile
111.1  |butce politikasinin agik bir sekilde ortaya konmasi 57.2 100.0

Maliye politikasi ve biitge politikasi uygulamasinda 6ngdériilen yeni politikalarin
maliyetleri ile devam eden politikalardan kaynakl yakimldklerin ayrintili bir
III.2_|sekilde aciklanmasi 23,3| 100,0
Biitge hazirlanmasi siirecinde kullanilan temel ekonomik varsayimlardaki dedisme
ve tam tahmini her zaman kolay olmayan bazi harcama ve gelir taahhtleri gibi

II1.3 |temel mali risklerin tanimlanmasi ve agiklanmasi 22,5 100,0
Bitge hazirlanmas siirecinde merkezi kuruluslar arasindaki rol ve sorumluluklarin

II1.4 |acik olmasi ve koordinasyonun saglanmasi 56,6 100,0
Personel istihdami ve kamu alimlari ile ilgili diizenlemelerin standart ve kamuya

II1.5 |agik olmasi 46,0 100,0
Hazirlanan butgenin ve eklerinin parlamentoya ayrintida sunulmasi ve

1II.6 |parlamentoda goriisiiimesi ve onaylanmasi siirecinin agik olmasi 40,4 100,0
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I1.2.4. Biitcenin Uygulanma ve Kontrol Siirecinde Acikhik

Parlamentoda kabul edildikten sonra uygulamaya konulan biitcenin uygulamada mali

saydamlik acisindan degerlendirilmesi bu boliimde yapilmaktadir.

Dordiincii endeks ¢alismasinda biitgenin uygulanma ve kontrol siirecinde aciklik ilkesi %
41,2 orani ile bir 6nceki endeks ve 2004 sonu endeks degerine gore daha yiiksek oranda

cikmustir.

2003’den bugiine bu ilkenin endeks degeri dalgali bir yap1 gostermekle birlikte, donem
bas1 ve donem sonu degerleri agisindan 6nemli bir degisme olmadig1 ancak bir onceki

endeks degerine gore bir iyilesmenin gozlemlendigi izleyen grafikten de goriilmektedir.

Grafik 6. Biitcenin Uygulanma ve Kontrol Siirecinde Aciklik Ilkesinin Almis Oldugu
Endeks Degerinin Geligimi

Bu ilkede olumsuz algilamay1 belirleyen alt ilkeler bir 6nceki endeks ¢alismasinda oldugu
gibi; IV.3 numarali “yil basinda biitce ile agiklanan makro ekonomik ¢ercevenin biitge
politikalarindaki gelismelerin belirleyiciliginde yil ortasinda sistematik olarak gozden
gecirilmesi” ile IV.5 numarali “vergi idaresinin yasal olarak siyasal etkilerden uzak

olmasi ve uygulama sonugclart ve faaliyetleri konusunda diizenli raporlamada bulunmasi1”
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alt ilkeleri seklinde c¢ikmistir. Bu husus, IMF’nin oOnceki boliimde so6zii edilen

raporlarindaki saptamalar ile paralellik tagimaktadir.

5018 sayilt Kanunun uygulamaya girmesiyle beklenen ekonomik ve mali giincellestirme
raporunun (orta vadeli program ve orta vadeli mali plan) beklenen diizeyden uzak olmasi
ve Onceki biit¢e ile birlikte yeni biitce biiyiikliiklerindeki sapmanin makro gerceve ile
birlikte degerlendirilmemesi buradaki olumsuz algilamanin en iist noktaya ¢ikmasina

sebep olmustur.

Sorumlu kurumlarin buradan ¢ikarmasi gereken ders; orta vadeli program ile planinin, iyi
uygulama Ornegi gosteren bir¢ok iilkede oldugu gibi biitge ve makro gergevedeki
degisimleri ve sapmalar1 kavrayacak sekilde hazirlanmasi geregidir. Sadece

projeksiyonlarin verilmesi yeterli gériilmemektedir.

Tablo 5. Biitcenin Uygulanma ve Kontrol Siirecinde Acikhk Ilkesi

Endeks Sonuclari (%)
BUTCENIN UYGULANMA VE KONTROL SURECINDE
Iv |ACIKLIK 41,2| 100,0
Biitce yayimlandiktan sonra kuruluslarin 6denekleri kullanmasinda 6nceden
IV.1 |belirlenmis kurallarin olmasi 46,9 100,0
Yl iginde gikarilacak olan mali raporlarin énceden belirlenmis muhasebe ve mali
IV.2 |raporlama standartlarina dayanmasi, kapsamli ve zamaninda cikariimasi 54,3 100,0

Y1l basinda biitge ile agiklanan makro ekonomik gergevenin bitge politikalarindaki
gelismelerin belirleyiciliginde yil ortasinda sistematik olarak gdzden gegirilmesi (yIl
IV.3 |ortasi ekonomik ve mali giincellestirme raporu) 20,0 100,0

Kamuda mal ve hizmet alimlarinin agik ve rekabet kosullarina uygun bir sekilde
gergeklesmesi, yapilan sdzlesmeler ile girisilen yiikiimlGliklerin ve personel

IV.4 |istihdaminin sistematik olarak izlenmesi ve raporlanmasi 447 100,0
Vergi idaresinin yasal olarak politik etkilerden uzak olmasi ve uygulama sonuglari
IV.5 [ve faaliyetleri konusunda diizenli raporlamada bulunmasi 31,3 100,0

Mali kontrol ve i¢ denetim siirecinin taraflar agisindan (denetim yapan ve
denetime tabi olan) dnceden iyi tanimlanmis agik ve anlasilir olmasi, ic denetim

IV.6  |sonuclarinin elde edilebilir olmasi 50,2 100,0

Son iki endekste hissedilir diizeyde olumsuza donen, vergi idaresinin siyasal etkilerden
uzak olmas ile miikellefle ve diger ilgililerle olan iligkileri konusundaki degerlendirme
2005 yili icinde Gelir Idaresi Baskanligi kurulmas: hakkinda yasal diizenleme ¢ikarilmis

olmasina ragmen bu endekste de devam etmistir.
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I1.2.5. Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi ile Mali Sonuc¢larin

D1s Denetiminde ve Degerlendirilmesi Siirecinde A¢ikhk

Kesin hesaplarin kapsamli bir sekilde raporlanmasi, parlamentoya sunulmasi ve mali
sonuglarin dig denetimi ve dis denetim sonuglarinin elde edilebilirligi konular1 mali

saydamlik perspektifinde bu ilkede ele alinmustir.

Baslangic degerine gore bu ilke donem boyunca Onemli bir diisme egilimi iginde
olmustur. Mali yoOnetim sistemi reform yasalarn ile birlikte kesin hesaplar ve dis
denetimden beklentilerin artti§1, bunun ise uygulamada istenen etkinlik diizeyinde

goriilmemesi nedeniyle olumsuz algilamanin ytikseldigi diisiiniilmektedir.

Grafik 7. Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi ile Mali Sonucglarin
Dis Denetiminde ve Degerlendirilmesi Siirecinde Aciklik Ilkesinin Almig Oldugu
Endeks Degerinin Geligimi

20,0 30,0 40,0 50,0

Alt ilkeler itibariyla olumsuz algilamanin en yiiksek ¢iktig1 ilke “parlamentoya sunulan
denetim raporlarinin medya, sivil toplum orgiitleri ve vatandaslar tarafindan elde
edilebilir olmasi ve ayrica vatandasin bunlari1 anlayacagi sekilde hazirlanmasi” olmustur.

Parlamentoya sunulan kesin hesaplarin ve dis denetim raporlarinin vatandas tarafindan
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anlagilabilir formatlarda hazirlanmamasi konusundaki sorun bu degerlendirmede 6nemli
diizeyde artarak devam etmistir. 2003 yili sonunda bu at ilkenin endeks degeri % 43,9

iken bu oran 2005 sonunda 6nemli bir diismeyle % 32,9 oranina gerilemistir.

Tablo 6. Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi ile Mali Sonuglarin

Duig Denetiminde ve Degerlendirilmesi Siirecinde Aciklik Ilkesi Endeks Sonuclart (%)

KESIN HESAPLARIN PARLAMENTO TARAFINDAN

ONAYLANMASI iLE MALi SONUGLARIN DIS DENETIMINDE
Y} VE DEGERLENDIRILMESi SURECINDE AGCIKLIK 44,21 100,0
Devletin kaynak kullanimi ile ilgili uygulama sonuglarin gésteren kesin hesaplarin belli

bir slirede ve ilgili taraflarin anlayacadi aciklik ve kapsamda hazirlanmasi ve
V.1 parlamentoya sunulmasi 51,9 100,0

Kesin hesaplarin parlamentoda 6zel bir komisyon tarafindan gorigiilmesi ve biitge ile
V.2 |hedeflenen programlarla gergeklesme sonuglarinin kesin hesaplar iginde raporlanmasi 47,9 100,0

Ulusal bir dis denetim kurumunun varlidi, denetim standartlarinin 6nceden belli
V.3 |olmasi, kamuoyuna ve parlamentoya strekli bilgi aktariimasi 43,9 100,0
Parlamentoya sunulan denetim raporlarinin medya, sivil toplum 6rgiitleri ve

vatandaslar tarafindan elde edilebilir olmasi ve ayrica vatandasin bunlari anlayacagdi
V.4 |sekilde hazirlanmasi 32,9 100,0

Biit¢e siirecinde degisimin yasandigi bu donemde parlamentonun etkin ¢aligsmasi ve bu
anlamda parlamento ile kamuoyunun yeterli diizeyde bilgilendirilmesi Onemli
goriilmelidir. Buradan ¢ikarilacak ders, basta Maliye Bakanligi ve ozellikle Sayistay
Baskanlig1 olmak {izere sorumlu kurumlarin biitge slirecinde yasanan degisimleri ve yeni

mekanizmalar1 kamuoyuna anlatmak konusunda bir giindemlerinin olmasi1 gerektigidir.

Kurulus biitgelerinde program hedefleri ile gergeklesmelerin raporlanma diizeyi ve
kapsami konusundaki yetersiz algilama bu degerlendirmede de bir sorun alam1 olarak

goriilmeye devam etmistir.
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Kutu 2
TBMM ve Sayistay’in Biitce Hazirhk ve Dis Denetim Siireclerinde Farkh Bir
Uygulamaya Tabi Tutulmasi
Ve

Cumhurbaskanhginmin Tercihi

TBMM ve Sayistay 2005 yili sonunda ¢ikarilan ve 5018 sayili Kanun’un bazi maddelerini
degistiren 5436 sayili Kanun’un getirdigi hiikiimlerle gerek biitge hazirlanmasi gerekse dis
denetim siirecleri agisindan merkezi yonetim kapsamindaki kuruluslardan farkli bir uygulamaya

tabi tutulmustur.

Kanun tasarisinin TBMM Genel Kurulu’nda goriisiilmesi sirasinda verilen dnergelerle 5018 say1li
Kanun’un “merkezi yonetim biitce kanunu tasarisinin sunulmasi” baslikli 18 inci Maddesi ile

“Sayistay’in denetlenmesi” baslikli 69 uncu Maddesi degistirilmistir. Buna gore:

A. 18 inci Madde’nin son fikrasina Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi ve Sayistay ile” ibaresi

eklenmis ve madde metni asagidaki sekli almistir;

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Sayistay ile Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, biitcelerini
Eyliil ayr sonuna kadar dogrudan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine, bir ornegini de Maliye

Bakanligina génderirler.”

Yapilan bu degisiklik ile diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yaninda TBMM ve Sayistay’da
biitce tasarilarini biitce hazirlama rehberlerinin gerektirdigi calismalarla birlikte ilgili merkezi
kuruluglara (Maliye Bakanligina ve DPT’ye) biitce hazirlig1 g¢ergevesinde gondermek yerine

dogrudan TBMM ne gondermektedirler.

B. 5018 sayili Kanun’un “Sayistay’in Denetlenmesi” bashigmi tasiyan Maddesi Sayistay’la
birlikte TBMM’ni de i¢ine alacak bir bicimde ve asagidaki sekilde degistirilmistir.

“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Sayistayin denetlenmesi

Madde 69- Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Sayistayin denetlenmesi, her yil Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanlik Divani tarafindan goéreviendirilen ve
gerekli mesleki niteliklere sahip denetim elemanlarindan olusan bir komisyon tarafindan,

’

hesaplar ve bunlara iligkin belgeler esas alinarak yapilir.’
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Bu diizenleme ile esas olarak TBMM, diger merkezi kurumlarin tabi oldugu dis denetimden muaf
tutularak TBMM Bagkanlik Divaninin gorevlendirecegi bir komisyon tarafindan dis denetime tabi

tutulacaktir. D1s denetimin hangi standartlara ve esaslara gore yapilacagi burada agik degildir.

Bu diizenlemenin ardindan TBMM agisindan dis denetimin gergeklestirilmesine yonelik olarak
ise 2919 sayili TBMM Genel Sekreterligi’nin Teskilat Kanunu’nun 14 {incii Maddesi’nde bir
degisiklik yapilmistir. Buna gore dis denetim igin atanacak olan bir komisyonun hesaplari ne

sekilde denetleyecegi diizenlenmistir.

Cumhurbagkanhg kurumu ise gerek 18 inci madde gerekse 69 uncu madde degisikliklerinde
kendi istegi ile degisikligin disinda kalmis ve merkezi kurumlar icin gecerli olan biitce tasarisi
sunumu ve dis denetim kurallarina tabi olacag1 konusunda bir tercihte bulunmustur. 1050
saythh Genel Muhasebe Kanunu’nun uygulandigi donemde sahip oldugu ayricalikli konumu
TBMM ve Sayistay’dan farkli olarak devam ettirmek istememis ve getirilen yeni diizenlemelere
bagh kalmistir. Boylece Cumhurbaskanhg:i kamu kaynag kullanan bir kurum olarak diger
kurumlardan ayricalikli bir durum talep etmemis olmakla mali saydamhk ve hesap
verilebilirlik acisindan da diger kurumlara ornek teskil edecek bir tercih sergilemis

bulunmaktadir.

Burada saydamlik ve hesap verilebilirlik agisindan biitce tasarilarinin sunumu 6nemli olmakla
birlikte temel sorunun dis denetimde oldugu diisiiniilmektedir. Gerek Anayasa’da tanimlanan dis
denetim gerekse 5018 sayili Kanun’un genel hiikiimlerine gore dis denetimin denetlenecek kurum
tarafindan atanmis bir komisyon tarafindan yerine getirilmesi tartismali bir durumdur. Ayrica, bu
denetimin hangi standartlara gore ve hangi sekilde (uygunluk, performans gibi) yapilacag: diger

sorun alan1 olarak goriilmektedir.

I1.2.6. Mali Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal Bagimsizhik ve

Giivenilirlik

Altinct ana boliimde, ekonomik ve mali istatistiklerin kalitesi, kurumsal yapilarin mali
verileri iiretmedeki bagimsizlik diizeyleri ile makro tahminlerin hesaplanmasinda
kullanilan varsayimlarin agik olmasi sorgulanmaktadir. Bu ilke ile gelir ve gider
tahminlerinin gercek¢i olmasi yaninda mali tahminlerin hesaplanmasinda kullanilan
tanimlarin degismesi durumunda bu degismelerin kamuoyuna zamaninda agiklanmasi da

ele alinmaktadir. Bunun amaci, donemler arasi karsilastirmalarin yaniltict sonuglar
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vermesinin dniine gecmek i¢in taraflara tanimi belli olan ve farkliliklar1 ortaya koyan bir

bilgi sunumunun saglanmasidir.

Olumsuz algilamanin en fazla arttig1 ve donemsel olarak endeks degerinin en diisiik
ciktigr ilke mali istatistiklerin raporlanmasinda kurumsal bagimsizlik ve giivenilirlik
olmustur. 2003 sonu baslangi¢ kosullarinda % 44,3 olan s6z konusu oran 2005 sonunda

% 14’e yakin bir oranda diiserek % 38,2 oraninda ¢ikmustir.

Grafik 7. Mali Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal Bagimsizlik ve Giivenilirlik

Ilkesinin Almis Oldugu Endeks Degerinin Gelisimi

Biitce acigindaki diismeyle birlikte harcama ve gelir tahminlerinde bir olumlu algilama
gozlenirken, VI.3 numarali “mali tahminlerle makro projeksiyonlarin hesaplanmasinda
kullanilan modelin ve varsayimlarin acgik olmasi, modelin ve varsayimlarin icsel
tutarhiliklarinin  bagimsiz kuruluslar tarafindan degerlendirilmesi” ile VI.4 numaral
“makro parametreler ile mali tahminlerin hesaplanmasinda kullanilan tanimlamalarin
degismesi durumunda bu degismenin hemen kamuoyuna acgiklanmasi” alt ilkelerinde ise

olumsuz algilamanin arttig1 gozlemlenmistir.
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Kurumsal bagimsizlik ve giivenilirlik konusunda tersine donen gelismenin onemli bir

sorun alani olarak goriilmesi ve bu konuda ilgili kurumlarin somut bir ¢aba i¢inde olmasi

gerektigi diisiiniilmektedir

Tablo 7. Mali Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal Bagimsizlik ve Giivenilirlik

Tlkesi Endeks Sonuclart (%)

MALI iISTATISTIKLERIN RAPORLANMASINDAKI
VI |KURUMSAL BAGIMSIZLIK VE GUVENILIRLIK 38,2] 100,0
Devlet Istatistik Enstitiisii basta olmak {izere ekonomik ve sosyal yapiyla ilgili
VI.1 [|veri Ureten birimlerin teknik olarak bagimsiz ve lretilen verilerin glvenilir olmasi 411 100.0
VvI.2 [|Harcama ve gelir tahminlerinin gergekgi ve giivenilir olmasi 515 100.0
Mali tahminlerle makro projeksiyonlarin hesaplanmasinda kullanilan modelin ve
varsayimlarin agik olmasi, modelin ve varsayimlarin igsel tutarlliklarinin bagimsiz
VI.3 |kuruluslar tarafindan degerlendirilmesi 23,9 100,0
Makro paramatreler ile mali tahminlerin hesaplanmasinda kullanilan
tanimlamalarin degismesi durumunda bu degismenin hemen kamuoyuna
V1.4 | kanmas 36,2 100,0
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III. GENEL DEGERLENDIiRME ve ULUSLARARASI
KARSILASTIRMA

Mali Saydamlik izleme Endeksi genel sonucu 2005 sonu itibartyla % 44,4 orani ile
girdigi patinaj siirecini devam ettirmistir. 5018 sayilit KMYKK’nun uygulamaya girmesi
ile birlikte kamuoyuna bilgi sunma yaninda 6zellikle biitgenin hazirlanmasi, onaylanmasi
ve uygulanmasi ile kontrol siireglerinde beklenen olumlu gelisme goriilmemistir. Bu
ilkelerin % 60 civarinda olmas1 beklenirken, algilama ikinci ilke olan kamuoyuna bilgi
sunma ve raporlama diizeyi hari¢ olmak {izere ortalama olarak % 40’lar diizeyinde

gergeklesmistir. Burada;

e Ogzellikle yeni biite sistemine gegilmesiyle birlikte mali belgelerin ve biitcelerin

kamuoyuna ve parlamentoya daha iyi anlatilmasi1 geregi,

e Biitce hazirlanmasi siirecinde kullanilan temel ekonomik varsayimlardaki
degismenin ve temel risklerin agiklanmamasi ile maliye politikast ve biitge
politikas1 uygulamasinda 6ngdriilen yeni politikalarin maliyetleri ile devam eden

politikalardan kaynakli yiikiimliiliiklerin ayrintili bir sekilde agiklanmamasi,

e Biitce politikalarindaki gelismelerin belirleyiciliginde mali ve ekonomik yapinin
yil ortasinda sistematik olarak gozden gecirilmemesi ile yasal zorunluluk
olmasina ragmen yeni politikalarin maliyetlerinin kamuoyunu ve parlamentoyu

bilgilendirecek sekilde hesaplanip agiklanmamasi,

e Parlamentoya sunulan kesin hesaplarin ve dig denetim raporlarinin vatandas

tarafindan anlasilabilir formatlarda hazirlanmamasi,

e Mali istatistiklerin raporlanmasina yonelik olarak kurumsal bagimsizlik ve

giivenilirligin hissedilir diizeyde azalmaya baslamasi,

alt alanlarindaki algilama olumsuzluklarmin olumlu yo6ndeki degerlendirmeleri
siirladigini ve endeksin bu nedenle siirekli olarak % 40’lar seviyesinde salindigi

sonucuna ulasmamiz miimkiindiir.
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Endeksin sonuglarini irdelerken dikkatimizi ¢eken bir husus da yasal diizenleme ve
mevzuat degisikliklerinin katilimcilarin (panel iiyelerinin) olumlu algilamasini yiikselttigi
fakat mali istatistikler ve veri bagimsizlig1 konusunda algilamanin kdtiilestigi hususudur.
Ornegin kamuoyuna bilgi sunma ve raporlama diizeyine iligkin ikinci ilkede olumlu
algilama artmisken, bu ilkenin hayata gecmesine yonelik veri kalitesi ve veri bagimsizligi
ilkesindeki (altinci ilke) olumsuz algilamanin artmasi dikkat c¢ekicidir. Kanimizca panel
iiyeleri ikinci ilkede yasal diizenlemeler agisindan beklenti algilamasini yiikseltmekte
ancak bunun hayata nasil gegirilecegi konusunda beklenti algilamasinda ise olumsuz bir

goriiniim sergilemektedir.

Bu sonuglarin uluslararasi alanda nasil bir resim ¢izdigi konusunda da bir 6n c¢alisma

yapilmustir.

Mali saydamlik sonuglarinin baska tilkelerle karsilastirilmasi imkani olduk¢a sinirlidir.
Basta IMF olmak tizere uluslararasi kurulusglarin mali saydamliga yonelik olarak endeks
gelistirilmesi uygulamasma gitmemesi karsilastirma yapma imkanmi ortadan
kaldirmaktadir. Bununla birlikte, Biitce ve Politika Oncelikleri Merkezinin (Center on
Budget and Policy Priorities) bir pargasi olan Uluslararas1 Biitge Projesi sivil toplum
orgiitii (International Budget Project-IBP?) biit¢enin saydamlig: iizerine 2004 yilinda 36
iilkeyi kapsayan (Tiirkiye Haric) bir ¢aligmanin endeks sonuglarini agiklamigtir. Sorularin
yapist ve endeksin olusumu bizim Tirkiye i¢in yaptigimiz metodolojiden farkliliklar
gosterse de en azindan genel yapiy1 vermesi bakimindan sonuglara karsilastirmali olarak

bakmanin yararli oldugunu diisiiniiyoruz. *

IBP degerlendirmesinde 67 ve listii endeks degeri pozitif, 66-50 arasi agirlikli olarak
pozitif, 49-33 aras1 agirlikli negatif ve 33’den az olan endeks degeri ise negatif olarak
siiflandirilmistir. Buna gore, 36 iilke ortalamasi bilgi sunma ve raporlamada bize yakin
goziikiirken, biitce belgelerinde agiklik acisindan ise bizim endeks degerinden daha iyi bir

yerde goziikmektedir (lilke endeks degerleri icin ek 1’e bakiniz). Ancak her haliikarda

* IBP’nin haber biilteninin gelecek sayisinda tilkemiz agisindan mali saydamligin gériiniimii ve endeks
metodolojimizi anlatacagimiz kisa bir makalemiz yaymlanacaktir.

* Bu karsilastirmay1 yaparken bizim soru setimizdeki boliimleri IBP’nin siniflama basliklart altinda yeniden
tanimlayarak Tiirkiye puanlari hesaplanmaya caligilmugtir.
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tilkemizdeki mali saydamlik saglanan biitiin gelismelere ragmen bu siniflamada oransal

olarak hala “agirlikli negatif ““ goriiniimden kurtulamamis goriinmektedir.

Tablo 8. Tiirkiye ve IBP Mali Saydamlik Endeks Sonuclari (%)

2004 2005
IBP, 36 lilke
ortalamasi Turkiye Turkiye
Bitce Belgelerinde Aciklik 56,0 36,3 41,1
Bilgi Sunma ve Raporlama 44,0 421 43,4
Kamuoyunun ve Parlamentonun Katilimi 40,0 40,6 42,3
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Ek 1 —IBP 2004 Y1l Biitce Saydamhgi Ozet Sonuglar

Temel Kategorilerde Ozet Sonuglar

Ulke

Bilgi Sunma ve
Raporlama

Biitce
Dokiimanlarinda
Ulke Aciklik
Cek Cumhuriyeti 86%
Slovenya 86%
Botsvana 84%
Glney Afrika 83%
Polonya 79%
Peru 7%
Kenya 72%
Namibya 68%
Urdiin 68%
Gana 64%
Azerbeycan 64%
Rusya 63%
Meksika 62%
Brezilya 61%
Arjantin 61%
Uganda 59%
Hindistan 59%
Banglades 58%
El Salvador 58%
Kolombiya 57%
Kosta Rika 56%
Nepal 56%
Burkina Faso 56%
Malavi 52%
Gurcistan 52%
Romanya 51%
Kazakistan
Endonezya
Bulgaristan
Honduras
Zambiya
Ekvador
Hirvatistan
Bolivya
Nikaragua
Mogolistan
Ortalama 56%

Slovenya
Polonya
Gliney Afrika
Cek Cumhuriyeti
Rusya
Meksika
Kenya

Peru
Bulgaristan
Romanya
Glrcistan
Hirvatistan
Brezilya
Uganda
Urdiin
Endonezya
El Salvador
Burkina Faso
Arjantin
Botsvana
Banglades
Kazakistan
Kolombiya
Nikaragua
Gana
Nepal
Kosta Rika
Zambiya
Hindistan
Ekvador
Namibya
Bolivya
Azerbeycan
Honduras
Malavi

Mogolistan

99%
97%
82%
76%
74%
70%

64%
64%
57%
55%
53%
51%

Ortalama

44%

Ulke

Kamuoyunun ve
Parlamentonun
Katilimi

Slovenya
Glney Afrika
Cek Cumhuriyeti
Polonya
Brezilya
Uganda
Endonezya
Romanya
Peru
Arjantin
Burkina Faso
Meksika
Kenya
Kosta Rika
Rusya
Banglades
Kolombiya
Hindistan
El Salvador
Hirvatistan
Botsvana
Bulgaristan
Malavi
Namibya
Gana
Urdiin
Kazakistan
Azerbeycan
Honduras
Gurcistan
Nikaragua
Zambiya
Mogolistan
Bolivya
Ekvador
Nepal

86%
77%

65%
63%
57%
54%
52%
51%

Ortalama

40%

Not: Golgelendirmeler Ulkelerin ortalama endeks degerlerine gore yapilmistir.Buna gore; 67 ve Ustli endeks degeri pozitif, 50-66 arasi agirlikl olarak pozitif, 33-49 arasi
agirlikh negatif ve 33'den az olan endeks degeri ise negatif olarak siniflandiriimistir.

53



