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Turkiye'de Kamu Mali Yonetiminin Kisa Hikayesi

Nerede kapsamli bir mali yonetim reformu gozunuze ¢arparsa
bilin ki dbncesinde derin bir mali kriz vardir.  Mali Yonetime iligkin
yapillar klasik * bozulmadiysa tamir etme” ilkesine tabidirler.
Aslinda bu ilkeye sk sikiya sarlanlar siyasetcilerdir.  Nommal
sarflarda siyasetcileri mal alanda reform yapmaya ikna etmek
zordur. Tuhaftr ki mali  kurumlan  ve disiplini bozan da
(bUrokratlann da katkilanyla) siyasilerin kendileridir.  Bir kere kiiz
clkmaya gorsun, en reformcu gene onlar kesiliverir.

Bu sdyledikleim sadece dunyanin bu bdlgesi icin gecerli dedil;
asagi-yukar butun Ulkeler bu zoraki reform ddngusunu yasamigtir.
"KURALLI MALIYE POLITIKASI” iste bu pesin yargiyt krmak, mdiiye ve
ekonomi  politikalanna itibar kazandirmak icin son 20 yilda
giderek yayginlasmaya baslayan bir uyguloma dmustur. Son
olarak 2010 yilinda cikan AB Bor¢ krizi ile birlikte bdtin Euro
bdlgesi Ulkelerde artik “Mali Kurdlar” ve bunlar izleyen “Bagimsiz
Mali Kurullar” standart uygulama haline gelmistir.

Aslinda Tadrkiye’'nin maliye politikasi tarhi de kiiz-reform-bozuma
ddéngusunun izlenmesi acisindan ¢ok ilgi cekicidir. Arada kisa
streli bir "MALI KURAL” macerasi biraz heyecan katmis olsa da,
hikayenin trajik niteligini degistirmeyecek gibi durmaktadir.

! http://www.tepav.org.tr/tr/ekibimiz/s/16/Emin+Ded eoglu+
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Aslinda baslangic umut vericiydi. Yasanan derin mali ve iktisadi krizden dersler ¢ikartimig gibi
duruyordu. Bir cok reform yasasi birbiri ardina cikartimaya basladi, dnce 2001 yilinda Merkez
Bankasi Kanunu dedisti. Merkez Bankasi operasyonel badmsiziga kavustu 2. Hozineyi
dogrudan veya dolayll darak (Hozine’den senet safin alarak) finanse etmesi yasakiand.
Daha sonra 2002 yilinda Kamu Finansmani ve Bor¢c Yonetimi Yasasi gecti. Bu yasa devietin
borclanmasini disipline ediyor ve seffaflastinyordu. Yarn mdi islemleri (KiTleri ve kamu
pankalarini kullanarak mali islem yapmak)  kisitiyor, kosullu yGkUmlultkleri (hazine garantileri)
disipline edip siniMandinyor, nakit disi islemleri  (butceyle ilisklendimneksizin - bor¢lanma
operasyonu) kisithyor ve ge¢cmiste hall altina stpurdlen ne varsa gun 1sigina cikartiyordu.

Ama mali yonetim agisindan en kritik yasa 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi Kanunu (KMYK) idi.
Bu yasa da 2003 yilinda TBMM'de kabul edildi. icindeki bir cok yenilik asama asama yirdrige
girdi. KMYK aslinda énceki mali kurumsd yapi disunuldigunde tam bir devrimdi.

Tark mali reformu, krize gidiste sorumlulugu bulunan maliye politikasinin bilinen buttn yapisal
problemlerine kapsamli bir cozum olarak dusunulmusta:

A) Butcenin kapsami disinda kendine 6zgu kamusal — gelir ve harcama yetkileri olan
kurumlar vardi. Bunlar butce usullerine tabi degdillerdi.

B) Bltce kontrolu ve denetimi tamamen girdiler (para, personel, malzeme vb.) Uzerine
yogunlasmisti, bu gidilerle ne yapildigl hic dnemli degildi;

C) Yéneficilerin mali ve yonetsel sorumiulugu neredeyse yok denecek kadar azdi. Asl
sorumlu édemeleri yopan saymanlardi.  Ne kurumun performanst soruluyordu ne de
yoneticilerin bundaki rold.

D) Butce bir yilk bir perspektifle hazitaniyordu oysa uygulanan politikalarn cogunun bir
ylldan daha uzun etkileri oluyordu ve bunlar goz ardi ediliyordu.

E) Kalkinma planian ve diger politika dnceliderini maliye politikasina yansitacok bir - arag-
usul yoktu. Temel &ncelikleri- programian izeyecek, degerendirecek bir mekanizmna
ancak ayr kurul veya komisyon kurularak yapllmaya calisilyordu ama kaynak tanhsis
sUreci le baglantisi yeterince kurulamiyordu.

F) BUtce'nin seffafligl yok denecek kadar azdi. Ne butcenin geneline iliskin ne de kurumsal
bazda yeterli mali bilgiler yayinlaniyordu, yayinlananlar da birkac uzmanin disinda
anlagilir gibi degildi.

> Madde 4- (25/4/2001 tarihli ve 4651 sayili Kanun ile degistirilen sekli) Bankanin temel amaci fiyat istikrarini
saglamaktir. Banka, fiyat istikrarini saglamak i¢in uygulayacagl para politikasini ve kullanacagl para politikasi

araglarini dogrudan kendisi belirler.
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i§’re 5018 sayill Kamu Mali Yonetimi Kanunu buttn bunlan degistirecek yasal altyapiyi
olusturdu.

1) Butcenin kapsami genisletildi, kamu kurumlar butce tlrlerine gore siniflandirldi ve mall
disiplin altina alind.

2) Mali yonetime stratejik bir yaklasim getirildi. Kamu kurumlar ulusal hedefleri de dikkate
adlarak orta vadeli stratejik  Onceliklerini  belileyecekler, buna uygun cikfilarnni
tanimlayacaklardi.  Mali  denetim  kurumlorr  da  bunlara  bakip  performans
degerlendirecekti. Kurumlarda strateji baskanlikar olusturulacakti.

3) Ust yoneticilere mali ve yonetsel sorumluluk getiridi. Onlara bu strecte yardimer olacak
sekilde ic kontrdl sistemi ve ic denetcilik kurumu olusturuldu.

4) Bufce'ye orta vadeli bir ufuk gefiildi. Bu hem kamuya aynlacak kaynakian daha genis
makro bir perspektiften degerlendiriyor, hem de butce strecinde dikkate alinmasi
gereken orta vadeli sektorel ve tematik oncelikler elidiyor, Kuruluglara harcama limii
getiriyordu.

5) Muhasebe sistemi gdzden gegirildi ve fonksiyonel kod olusturularak harcamalarin saglik,
egitim, tarm vb. sektdrel darak dagilimi da artik izlenir oldu. Kamu kurumlannin mali ve
yonetsel faaliyetierini faaliyet raporu olarak yillik bazda yayinlamalart zorunlu kilindl,

6) Dig Denetci olaak Sayistay da hem mali hem mevzuata uyum hem de performans
denetiminden sorumliu kilind.

Yasa bu hdliyle hem yerdi hem de yabaci uzmanlardan, ¢cagdas uygulamalar yansitiyor
olmasi nedeniyle cok olumlu degerendirmeler aldi.

Elbefte bu kadar gecmisten keskin kopus, donusum getiren duzenleme bir gecis donemi
gerektirecekti. Nitekim yasanin tam olarak uygulanmasi 2006 yilini buldu. Bu stre de ozellikle
kurumlarin kendi stratejik planlarini haziramalart icin veridi.

Simdi elimizde 10 yilik bir deneyim var. Dolayisiyla geriye dontp bakhigimizda gérdigumuz
seyleri genel olarak ® dederlendirdigimizde sunlar orfaya ¢ikiyor:

1) Daha bastan kanunun uygulanmasinda yetki ve sorumluluk, koalisyon hukumetlerinde
bakanliklann paylasimasina bezer sekide Maliye ve DPT arasinda paylastinidl. Yetersiz
koordinasyon sonucunda kanunun butunselligi kayboldu. Her kurum filin kendi tuttugu
tarafini fil olarak gordu.

? Burada genel olarak diyoruz ¢linkii kurumlar bazinda bazi iyi uygulamalar olabilir. Ancak bunlar genel durumu

degistirecek nitelikte degillerdir.
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2)

3)

4)

3)

6)

Kurumlar strateji baskanlikian olusturdular ama bunlar onceki APK'lann  tabelalann
degistirmek suretiyle yaptilar. Yeteri kapasitesi dmayan personel, yetersiz yonlendirme,
yetki devretmek veya paylasmak istemeyen genel mudUriukler,  stratejik planlann
pUrokratik bir formalitenin otesine gegmesine engel oldu. Zaten ilgili merkezi kurumlara
gonderilen planlar da ne yapllacagr bilinmez bir halde arsiviere depolandi. Stratejik
planlar anlamli olmadidiicin perfomans programian da fillen islevsiz oldu.

Muhasebe sistemi fonksiyonel harcamdar da izler hale getirild ama butgelerin hem
kurumsal, hem ekonomik, hem de fonksiyonel bazda ustelik cok aynntill kodlarda
yaopilmasi (4 duzey) butceyi gereksiz veri deposu haline gefird ve ironik  bir sekide
analitik butce duzgun bir sekilde andliz edilemez, yeterince tarfigilamaoz ve okunamaz
oldu. Butce dokUmanlarnin boyutu 2 metreyi buldu. Bu butgcenin yonetimesini de
zorlastrd, seffafliginiiyice azalth.

Mevcut makro politika dokimanlannin zaten mebzul miktarda oldugu bir ortama,
yetmezmis gibi bir de DPTnin hazitadigi Orta Vadeli Program (OVP) ve Maliye'nin
hazirladigr Mali Program dahil dldu. Bu programlar kurumlarin butce hazrlarken dikkate
almalarn gereken oncelikleri ve harcama limitlerini iceriyordu ve dnemliydi. Ama politika
onceliklerini butcelere aktaracak mekanizma bastan ¢ok hiyerargik tasarlondigi ama
soyut uzun vadeli hedeflerle faaliyetieri iliskilendirecek bir programiama sistematigi ve
muhasebe sisteminin bu “faadliyetleri” ve “programlan® izeyecek kapasitesi olmadigr igin
OVP'deki Oncelikler butcelere aktariamadi. Performans butce sistemine de gecilemed.
(Yani kamu kaynaklannin performans gére dagitiimasi). Makro hedeflerin de art arda
tutrnamasi ve tfutmayan hedeflere iliskin bir sonraki OVPlerde hichir aciklama, tedbir vio.
olmamasi OW’lerin makro program olma 6zelligini de kaldirdi, tek kullanimliik anlamsiz
dokumanlara dénustardu. Nitekim 2011 yiinda yapilan bir degisiklikle OVP yayinlamasi
tarini Mayis ayindan Eyidl ayina kaydiridi. Bu haliyle OWP ve Mali Plan 2 yil sonraki butce
haziridi icin anlam ifade eder hale geldiler, yani anlamiarini fili dlarak yitirdiler.

Ustyonetici kavrami gefiridi ama bu kadit Gzerinde kald. Ust yénetici Bakana karsi
sorumlu kiindi. (zaten fiiliyatta da oOyleydi). Asl sorumlu harcama yetkilier oldu. ig
denetim sistemi getirildi ama ic denetcilik sistemi yayginlogtinlamadi, etkinlestiilemed.
ic denetimle teftis kurullan arasindaki isbdlimMi ve dayanisma birgok kurumda hala
gerceklestiiemed.

Sayistay duzenliik ve performans denetimi yapmasi gerekiyordu ama ikisini de
yapamadi. Hikimet performans denetimini idarenin yetkisine tecaviiz olarak algilomay
tercin etti ve performans denetimi fili dlarak kurumlann performans programliarinin
denetimine indirgendi. Mali kaynaklarda ¢iktilann sonra da amaglarin iligkisini duzgun
kuramayan dolayisiyla anlami olmayan bir sey nasil ve niye denetlenir?  Ayni sekide
mali denetim de tek tek kurumlonn mali tablo Uretememeleri nedeniyle yaplamadi.
Sayistay, hatirlayacaksiniz, 2013 yiinda BBMM'ye 1-2 sayfalik, kurumlarla ilgili - mali
denetimin yapllamadigina iliskn notlar sundu. Geriye sadece gecmisten gelen
uygunluk denetimi kaldi; yani islemlerin mevzuata uyumunun denetimi.
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Yozinin basinda niye “rajik” degerlendirmesi yaptik? Acaba gbzardi eftigimiz birseyler mi var?
Bor¢ stokunun  GSYIHnin %100'tnden %301ara distriimesi mali politikanin basarnsinin kani
degil midir? Dogru maliye politikasinda mali disiplin saglanmig, bor¢ stoku dustrlimustur. Bu
bircok Ulkeyi kiskandiracak azimsanmayacak bir  basandr. Ama mali  disiplin - maliye
politikasinin temel hedeflerinden sadece bir tanesidir. Bir maliye politikasinin kalici basarisi ayni
zamanda a) Mali uyumun kalitesine b) Stratejik dnceliklere ne dlctde kaynak aktarabildigine
c)Harcamalarin ne dlgude verimli (mumkun olan en az girdiyle mumkun olan en fazla ¢iktyi
elde etmek) olduguna baglidir. Eger bunlarda kalici bir iyilesme olmazsa maii disiplin ciddi risk
altinda demekiir. iste bu riskler, hersey yolundaymis gibi gézikirken hikayenin frajik bir sona
dogru gitmesine neden olabilir. Bu yozida mali uyumun kalitesi meselesine girmedik. Ama bu
alanda da ciddi sorunlar oldugunu biliyoruz. Temelde dolayl vergiler Uzerine oturan bir mai
uyum sozkonusul.,

Aslinda burokratlann 5018 kapsaminda eksik kalanlarin ve yaplmasi gereken ek reformliann
plyuk dlcude bilincinde olduklanna inaniyoruz. Onuncu Kalkinma Plani ilk defa program bazll
bir yaklasim benimsedi; yukanda sayllan eksiklikeri giderecek hem Maliye Bakanliginda hem
de Kalkinma Bakanligi bunyesinde projeler yarutdldu, yenileri tasarlanyor; ciddi bir deneyim
birikti.  Ama netice olarak bunlara iliskin nihai karar verip digmeye basacak olanlar yine
siyasilerdir. Is siyasilere gelince de tekrar basa déntyoruz. Siyasiler, eger siyasi olarak gecerli bir
neden yoksa, isler bozuimadan reform yapma yanlisi degilerdir. 2010 yilindaki, kisa vadeli
“faiz digi agik” kurall yerine ekonominin devrevi (cycle) hareketlerini dikkate alan yapisal agik
Uzerine konmasi planlanan mali kural deneyimi de siyasilerin isteksizligh nedeniyle husranla
sonuclanmis ve bu ilkeyi bir kere daha kanitlamistir . Oysa marifet saksiyi krmadan giced
sulamakiir,

Bizce mali yonetim alaninda son 5 yilda AB'de yaopilan reformlarla uyumlu, 5018 sayill yasanin
10 willik uygulamasindan c¢ikan dersleri yansitan bir yenilenmeye intiyac var. Bir sonraki
notumuzu AB mali reformliarn kapsaminda yapllanlara ayiracagiz.

* Bu konuyla ilgili TEPAVIn Mayis 2010 tarihli politika notuna bakilabilir. http://www.tepav.org.tr/tr/vayin/s/295
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