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Yonetici Ozeti

Kiiresel kriz kosullar1 ve kamusal miidahale ¢esitliligi ile birlikte artan kamu harcamalar1
maliye politikast konusundaki tartismalari daha ¢ok giindeme tagimistir. Son dénem diinya
ekonomisinde kamu harcamalarinda etkinligi saglamaya yonelik gergeklestirilen harcama
gbzden gegirmelerindeki basarili uygulamalar {ilkemizde de bu konunun detayli bir sekilde

irdelenmesine olanak saglamuistir.

Kalkinma Planlar1 ve Yillik Programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasini saglamak ve harcama
etkinligine katki saglamak {izere bir destek enstriimani olarak olusturulan kamu harcamalarinda
etkinlik raporunda mali siirdiiriilebilirlikle uyumlu bir kamu harcama biiyiikligii gozetilerek,
artan kamu harcamalar1 ve sayilar1 hizli bir bigimde artan harcama programlarinin (alanlarinin)
degerlendirilmesine, onceliklendirilmesine ve bdylece kamu harcamalarinda etkinligin

artirtlmasina yonelik kurumsal bir mekanizmanin tasarlanmasi amaglanmaktadir.

Sosyal refahin artirilmasi ve adaletli paylasimin saglanmasi ile istikrarli biiylime
slirecinin tesisinde 6nemli bir politika aract olan kamu kaynaklarmin etkin kullanimi, saglikl
isleyen bir kamu mali yapisinin da en 6nemli unsurlarindan biridir. Bu c¢ercevede, kamu
harcamalarinin etkinliginin 6l¢lilmesi, bir diger deyisle bir kamu harcamasindan beklenen
faydanin ve genel ekonomi iizerindeki etkisinin dogru ve zamaninda tespiti ve analizi maliye

politikasinin olusturulmasi ve uygulamasinda 6nem arz etmektedir.

Bu dogrultuda; kamu maliyesinin giiglii yapisinin korunmast ve mali disiplinin
kararlilikla siirdiiriilmesi, kaynak kullaniminda etkinligin ve hesap verilebilirligin artirilmast,
program biitge uygulamasina gecilmesi, kamu harcama politikasinin, orta vadeli biitceleme
yaklasimi gergevesinde yiiriitiillmesi, kamu kurum ve kuruluslariin kendilerine tahsis edilen
odeneklerin ve yiriittiikleri harcama programlarinin etkinligini ve gerekliligini sorgulayarak
belirlenen politika ve 6ncelikler dogrultusunda tanzim etmeleri, gerek biitce dengesi gerek faiz
dis1 dengede 2015 yilina gore ortaya ¢ikan genislemenin tersine ¢evrilmesi i¢in 6nemli yapisal
diizenlemeler ve tedbirlerin hayata gegirilmesi ile kamuda cari harcamalarda tasarruf saglanmasi

hedeflenmektedir.
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1. GIRIS

Calisma grubunun amaci, Kalkinma Planlar1 ve Yillik Programlarda yer alan politika ve
hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmasini saglamak ve harcama etkinligine katki saglamak iizere bir destek enstriimani

olarak harcama g6zden gecirmesi uygulamasini degerlendirmektir.

Bu ¢ercevede, mali siirdiiriilebilirlikle uyumlu bir kamu harcama biiyiikligii gozetilerek,
artan kamu harcamalar1 ve sayilar1 hizli bir bigimde artan harcama programlarinin (alanlarimin)
degerlendirilmesine, Onceliklendirilmesine ve bdylece kamu harcamalarinda etkinligin

artirtlmasina yonelik kurumsal bir mekanizmanin tasarlanmas1 amaglanmaktadir

Sosyal refahin artirilmasi ve adaletli paylasimin saglanmasi ile istikrarli biiylime
slirecinin tesisinde onemli bir politika aract olan kamu kaynaklarmin etkin kullanimi, saglikl
isleyen bir kamu mali yapisinin da en onemli unsurlarindan biridir. Bu ¢ergevede, kamu
harcamalarinin etkinliginin 6l¢iilmesi, bir diger deyisle bir kamu harcamasindan beklenen
faydanin ve genel ekonomi lizerindeki etkisinin dogru ve zamaninda tespiti ve analizi, maliye
politikasinin olusturulmasi, uygulamasi ve zamaninda diizeltici dnlemler alinmasi bakimindan

onem arz etmektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) yeni kamu yonetim
anlayisinin (New Public Management) bir uzantisi olarak ortaya ¢ikan yeni kamu mali yonetimi

(New Public Financial Management) yaklasimindan esinlenerek,

= Mali disiplin (6denek tavanlari)

» Kaynaklarin stratejik onceliklere gore tahsis edilmesi (stratejik plan)

= Kaynaklarin etkili ekonomik ve verimli kullaniminin saglanmasi

» Kullanilan kaynaklarin hesabinin verilmesi (izleme ve degerlendirme sistemi, mali

denetim ve performans denetimi, raporlama, yasama denetimi)

gibi dort ana eksen etrafinda kurgulanmaya calisilmistir (Yilmaz ve ark, 2013). Politika
olusturma silirecinde kamusal miidahale alanlarinin programlarla somutlastirilmasi, biitce
sistemiyle kaynaklarin program hedeflerine ulasacak sekilde faaliyet ve projelere tahsisi ile
kamu harcamalarinda etkinlik saglanmaya calisilmaktadir. Bu anlamda kamu harcamalarinda
oncelikler temelinde etkinlik saglanmasi ve buna yonelik olarak biitge sistemi ve harcama

gbzden gegirmeleri bu ¢alisma grubunun ana tartisma alanint olusturmaktadir.



Rapor, giris boliimii ile birlikte dort boliimden olugmaktadir.

Giris boliimiinii takip eden mevcut durum analizi baglikli ikinci boliimde 6ncelikle kamu
harcamalarinda etkinlik konusu teorik g¢er¢evede ve son donem tartismalarin 1s18inda ele
alinmistir. Daha sonra Diinya’da ve Tiirkiye’de kamu mali yonetim sistemlerinde yasanan
gelismelere bakilmistir. Bu bdliimiin sonunda Kamu Harcamalarinin Rasyonellestirilmesi
Programinin Degerlendirilmesi alt basliginda toplam alt1 temel bilesenden olusan ve ana
hatlartyla biitlin kamu kurum ve kuruluslarin belirli 6lgiide aksiyon almasinmi gerektiren
unsurlardan olusan programin degerlendirilmesi Kalkinma Bakanligi verileri ve bilgi notu

cergevesinde yapilmistir.

Ucgiincii boliimde plan donemi perspektifi iki alt baslikta ele alinmistir. Bu kapsamda ilk
olarak kamu harcamalarinda etkinligi artirmaya ve siirdiiriilebilir biiyiimeyi saglamaya yonelik
uzun vadeli hedefler ve bu hedeflere déniik temel amag ve politikalar siralanmistir. Izleyen alt
baslikta ise temel amag ve politikalara doniik uygulama stratejileri ve tedbirler alt1 ana alanda
katilimcilarin goriis ve Onerileri ¢ercevesinde derlenmistir.  Bu alanlar, Makro Planlama,
Etkinlik, Kurumsal Kapasite, Sektdrel Ongoriiler, Kamu Tasarrufuna Yénelik Uygulamalar,

[zleme ve Denetim seklinde belirlenmistir.

Sonu¢ ve genel degerlendirme boliimiinde ise raporun temel bulgu ve Onerileri

iligkilendirilmek suretiyle ana noktalar 6zetlenmistir.



2. MEVCUT DURUM ANALIZi

2.1. Kamu Harcamalar ve Etkinlik

Devletin piyasa ekonomisi iginde rolii konusuna iktisat politikasi ¢ercevesinde bir
yaklasim getirmeden maliye politikalarimin kalitesi sorununa yonelik olarak orta vadeli bir
yaklasim gelistirilmesi ve politika Onerilerinde bulunulmast miimkiin goriillmemektedir.
Uygulanan maliye politikalariin kalitesi sorunu ekonominin biitiiniinde bir etkinlik sorunu ile
ilgili oldugu i¢in kamu miidahalesi ve kaynak kullaniminda etkinlik sorununa kamu ekonomisi

teorisi ¢ergcevesinde bakilmasi gerekmektedir (Yilmaz, 2007).

Kamu harcamalarinda etkinlik meselesi detaylandirilmadan once, teorik olarak etkinlik
kavramindan bahsedilmesi énem tasimaktadir. Iktisat teorisinde etkinlik, kaynak kullaniminda
rasyonalite dedigimiz zaman ise ¢ikis noktasi refah iktisadinin temel ¢éziimlemesi olan Pareto
etkinligi (Pareto Efficiency) kavramidir. Etkinligin en temel ve genel gostergesi olarak kullanilan
Pareto etkinlik kavrami piyasa ekonomisinin isleyisi sonucunda ortaya ¢ikan kaynak dagiliminin
etkinligini degerlendirmektedir. Kamu ekonomisi kapsaminda temel nokta refahin artirilmast
i¢cin “Devletin ekonomideki yerinin ne kadar olmas1” gerektigidir. Bu tartisma cesitli okullarin
teorik yaklasimlart cercevesinde ele alinmaktadir. Temel amag, ekonomide etkinligin
saglanmasidir. Bu durum ise refah iktisadinin temel teoremi olan Pareto etkinligi kavramini
ortaya ¢ikarmustir (Stiglitz, 1999: 77). Pareto etkinligi bagka birinin durumunu kétiilestirmeden
birini iyilestirmenin miimkiin olmadigi durumu ifade etmektedir. Yani ekonomideki kaynak
dagilimi degisime ancak bir bireyin durumunu kétiilestirerek izin vermektedir. Boyle bir duruma
devletin ekonomiye miidahale etmesine gerek yoktur. Tam istihdam durumunda Pareto etkinlik
saglanmistir. Ekonomi eksik istihdamda iken Pareto etkinlikten s6z edilemez. Pareto etkinligin
saglanamadigr durumlarda piyasa basarisizliklari ortaya c¢ikmaktadir. Bu durumda devletin

ekonomiye miidahalesi gerekmektedir.

Stiglitz (1999:85) calismasinda ekonominin Pareto etkin durumda oldugunda bile devlet
miidahalesine ihtiyact oldugu iki durumu savunmaktadir. Bunlardan ilki, gelirin yeniden
dagilimi, ikincisi ise, bireylerin bazi durumlarda kendi ¢ikarlarini devlet kadar iyi

diisiinememesidir. Buna kamu ekonomisi literatiiriinde paternalizm ad1 verilmektedir.

En genel tanimiyla Pareto etkinlik, kaynaklar1 yeniden dagitarak, hi¢ kimsenin refahim
azaltmadan bir kimsenin refahini artirmanin miimkiin olmadigr durumdur. Pareto etkinlik,

tilkketimde, iiretimde ve boliistimde etkinlik kosullarina dayanmaktadir.



Iktisadi sistemin isleyisi, neoklasik iktisat¢ilar tarafindan ne, ne kadar, nasil ve kimler
icin lretilecek sorularina indirgenmekte ve piyasa mekanizmasi igerisinde cevap bulunmaya

calisilan bu sorular etkin kaynak dagilimi meselesi olarak nitelendirilmektedir.

Kaynak dagilimi meselesi her kaynagin en verimli sekilde ve en yliksek faydayi
saglayacagi alanda kullanilmasi meselesi olup ve ii¢ temel kavram ¢ergevesinde ele alinmaktadir.
Bunlar, dagilimda etkinlik, iiretimde etkinlik ve boliisiimde etkinliktir. Dagilimda etkinlik, ne
iretim faktorlerinin mal ve hizmet {iiretimine tahsisinde tiiketicilerin tercihlerine uyulmasi
durumunu niteler. Uretimde etkinlik igin faktdr kullanimim her iiretim faaliyetinde en aza
indirmek ve tiretim faktorlerini israf etmemek gerekir. Dolayisiyla, iiretimde etkinlik kavrami
mallarin miimkiin olan en diisiik maliyetle iiretildigi durumu agiklar. Boliisimde etkinlik ise
tiretilen mallarin en fazla fayda saglayacak kisiler tarafindan tiiketildigi durumu nitelemektedir.
Buna gore iktisadi etkinlik kavrami bir ekonomide mallar1 ve iiretim faktorlerini kapsayan

kaynaklarin optimal sekilde dagilmasi durumudur (Stiglitz, 1999; 63-67).

Kamu kesiminde etkinlik kavrami ise farkli sekilde ele alinmaktadir. Yukarida da
deginildigi gibi, bir ekonomide etkinlikten s6z edebilmek i¢in ¢iktt ve sonucglarin Slgiilmesi
gerekir. Bagka bir ifadeyle kamusal miidahale alanlarinda hayata geg¢irilen faaliyet ve projelerin
hedeflere ulasilmasinda ne diizeyde etkili ve verimli oldugun degerlendirilmesi siire¢ acisindan
kritik 6nem tagimaktadir. Kamu kesiminde etkinligin Olgiilmesi 6zel kesimden farkliliklar
tasimaktadir. Uretilen mal ve hizmetin kamusal niteligi, sosyal faydasinin sosyal maliyetiyle
iligkisi, digsalliklar gibi durumlar burada 6l¢iim ve yaklagim yontemlerinin de farklilagmasina
yol agmaktadir. Iste bu asamada biit¢e sistemleri ve bu siireclerde kullanilan mekanizmalarla

kaynak tahsisinde etkinlik ve verimlilik saglanmaya calisiimaktadir.

Kamu kesiminde etkinlik konusu literatiirde de genis bir bigimde incelenmektedir. Ilk
olarak Barro (1990) calismasinda kamu harcamalariyla ilgili optimal politika Onerisiyle
baslamaktadir. Daha sonra Corsetti ve Roubini (1996) calismalarinda kamu harcamalarinda
verimlilik artisiyla ilgili katkilarda bulunmuslardir. Afonso (2005) ¢alismasinda yatirim, tiikketim
ve sosyal amagli yapilan kamu harcamalarinin ekonomik biiylimeye katkisi oldugunu ve bu
yiizden etkinlik konusunun 6nemli oldugunu vurgulamistir. Borger and Kertens 1996; Afonso et
al. 2003,2006; Haque and Osborn 2007; Rayp and Sijpe 2007 ¢aligsmalarinda kisi basina diisen
gelir ve egitim seviyesinin kamu harcamalariin etkinligini artirdigini belirtmislerdir. Adam ve

dig.(2008) c¢alismalarinda kurumsal yapidaki giiclenme ve vatandas memnuniyetinin



harcamalariin etkinligini artirdigini vurgulamislardir. Berker (2008) calismasinda temiz ve
halkin memnuniyetini saglayan c¢evreye yonelik harcamalarin etkinligi artirdigin
savunmuslardir. Khan ve Murova (2015) calismalarinda egitim ve saghiga yonelik kamu
harcamalarinin diger harcamalara goére ekonomi {izerinde etkinlik yarattigi sonucuna

ulagsmiglardir.

Ayrica, kamu sektoriinde etkinlik tartismalarinda yerel yonetimlerin kaynak tahsisinde
etkinliginin artirilmasi, kurumsal kapasite ve insan kaynaklari yonetimi ve sosyal sektorler

olmak tizere li¢ kurumsal faktoriin 6ne ¢iktig1 goriilmektedir (Curristine vd., 2007:2).

Kamu harcamalarinin GSYH i¢inde biiyiik bir paya sahip olmasindan dolay1 ekonominin
verimliligi tizerinde biiylik bir etkisi bulunmaktadir. OECD filkelerinde de hiikiimetler, kamu
sektorili performansinin gelistirilmesinin yani1 sira harcamalarin artigi konusunda da baski altinda
kalmaktadir. Yaslanan niifus ile birlikte artan saglik hizmetleri ve emeklilik maliyetleri gibi
faktorler biitgesel baskiyr artirirken vatandaslarin, toplanan vergilerin ne sekilde kullanildigina
yonelik artan bilgi talepleri hesap verebilirlik noktasinda hiikiimetleri zorlamaktadir. Ayni
zamanda vergilerin kaynak dagiliminda ortaya g¢ikardigi carpikliklar ekonomik biiyiimenin
oniinde bir engel teskil etmektedir. Bu noktada kamu harcamalarinda etkinlik ve verimliligin
artirtlmasi, kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligini saglamak acisindan onem arz etmektedir

(Curristine vd., 2007:2; EPC, 2007:1 aktaran Aysu ve Bakirtas, 2016: 86-87).

Kamu harcamalarinda etkinlige yonelik tartismalarda biiyiime ve biiylimenin kalitesi
meselesine de odaklanilmaktadir. Kamu maliyesi politikalarmin kalitesinden ve etkinliginden
bahsedildiginde bu politikalarin bilylimeyi ve refahi arttiric1 bir tercihler seti igerisinde uygulanip
uygulanmadigina bakmak oncelikle gerekli sart olarak ortaya ¢ikmaktadir. Ekonomide biriken
yapisal sorunlarin yani sira yiiksek diizeyde kamu acig1 veren iilkeler uyguladiklari mali uyum
programlar1 ¢ergevesinde, dncelikle kamu agiklarini azaltma yoluna gitmektedirler. Programin
ongordiigii sekilde biitge agigini diisiirmek ve/veya faiz disi fazla vermek i¢in harcama azaltict
ve gelir artiric1 tedbirler uygulanan mali uyum programi kapsaminda yiirtirliige konmaktadir.
Ayni sekilde son donemde Tiirkiye’de oldugu gibi kamu harcamalarindaki genislemenin refah,
ekonomik biiylime ve istihdam iizerinde kapsayici biiyiime anlaminda orta ve uzun donemli
etkilerini bekleriz. Bu tedbirlerin yapisi, dagilim, siirdiiriilebilirligi ve ekonomik yapiya etkileri

maliye politikasinin kalitesi baglaminda degerlendirilmektedir (Y1ilmaz, 2007).



2.2. Diinya’da Yasanan Gelismeler

2.2.1. Mali Yonetim ve Biitce

Kamu harcamalar1 6zellikle 1960 sonras1 donemde hizl1 bir artis iginde olmustur. 1990’11
yillarda yavaslayan harcamalar ve 2008 kiiresel finansal krizine kadar olan donemde az da olsa
bir diisiis i¢indeyken kriz sonrast donemde tekrar bir artis egilimi i¢inde olmustur (Tanzi ve
Schuknecht, 2000). Kriz sonras1 donemde 6zellikle gelismis iilkelerde kamu harcamalarinda
etkinligi saglamaya ve finansal riskleri yonetmeye yonelik olmak {izere mali yonetim sistemine

iligkin tartigmalar tekrar hizlanmistir.

Bugiin gelinen noktada geligsmis ekonomilerde genel yonetim harcamalarinin biiytikligi
GSYH’ya oran olarak % 40’lara ulagsmis, AB iilkelerinde ise %50’lere yaklasmistir. Bu oranin
ikinci diinya savas1 sonras1 donemde %20’ler seviyesinde oldugu dikkate alindiginda giintimiize
kadar olan donemde kamunun uygulanan politikalarin etkisiyle dnemli seviyede biiyiidiigii

goriilmektedir.

Bu ekonomilerde 1995’lere kadar belirgin bir artis gosteren kamu harcamalar1 (genel
yonetim taniminda) 2000’11 yillarda ¢ok hafif bir diisme egilimi i¢inde olmus, kriz ve sonrasi
donemde ise tekrar bir artig egilimi i¢ine girmistir. 2017 sonrasi donemde ise harcamalardaki
artisin durmas1 ve azalmasi Ongoriilmektedir. Ozellikle kriz ve sonrasi dénemde kamu
harcamalarindaki gelisime kamu gelirlerinin eslik etmemesi nedeniyle kamu ag¢ig1 sigrama

gostermis ve izleyen orta vadede kriz dncesi seviyenin {lizerine ¢ikmistir.

Kiiresel kriz kosullar1 ve kamusal miidahale ¢esitliligi ile birlikte artan kamu harcamalari
maliye politikast konusundaki tartismalari daha ¢ok giindeme tasimistir. Bu anlamda biitce
performansiin Olciilmesine yonelik olmak iizere yapisal acik gibi biitge agik tiirleri
hesaplanmaya baslanmis bu sekilde biitce performansi donemsel ve yapisal nitelikleri ile analiz

edilmeye ¢aligilmistir.

Boylelikle kamu harcamalarinin etkinlik tartismalar1 ¢ok daha 6nemli hale getirmistir.
Ozellikle sosyal giivenlik ve saglik harcamalarmin yarattig1 ilave mali baskiyla kamu mali
yonetimine iliskin olmak {izere harcama programlarimin goézden gecirilmesi ¢aligmalar
yayginlagsmistir. Harcamalarin genislemesiyle birlikte daralan mali alan harcama programlarini

ve bu programlar {izerinden yapilan gézden gecirmeleri daha 6nemli hale getirmistir.



Tablo 1. Diinya Genelinde Kamu Harcamalar1 (GSYH’ya oram)

 TewoTews [owr Tawo [aws oo a0 oo |20

Gen. Yon. Harc. 37.0 37.7 37.7 39.7 43.5 42.3 38.8 38.7 38.5
Gen. Yon. Gel. 353 353 365 362 348 347 36.2 36  36.2
Biitge dengesi -1.7 -2.4 -1.2 -3.5 -8.7 -7.6 -2.6 -2.7 -2.3
Yapisal denge -2.7 -3.1 2.7 -4.01 -5.8 -6.5 -2.4 -2.8 -2.4

Euro Bolgesi

Gen. Yon. Hare. 46.7 46.7 46.6 46.6 50.7 50.5 47.7 47.5 47.1

Gen. Yon. Gel. 44.7 441 444 444 444 443 46.1 46.2  46.1
Biitge dengesi -2.03 -2.6 -2.2 -2.2 -6.3 -6.2 -1.6 1.3 -1,0
Yapisal denge -2.64 -2.6 -3.4 -3.4 -4.9 -4.7 -0.8 -0.9 -0.9

Gecis Ekonomileri ve Gelismekte olan iilkeler

Gen. Yon. Hare. 260 261 284 284 302 293 309 303 300
Gen. Yon. Gel. 23.03 26.7 29.2 29.2 264 270 26.1 259 259

Biitge dengesi -3.03 0.6 0.8 0.8 -3.8 -2.3 -4.8 -4.5 -4.1
ASEAN 5

Gen. Yon. Harc. 223 202 210 212 206 206 208 206 205
Gen. Yon. Gel. 19.7 199 20.02 2038 186  18.6 189 181 181
Biitce dengesi -2.9 -0.4 -0.98 -0.4 -2.0 -2.0 -1.9 -2.5 -2.4

Kaynak: World Economic Outlook Databases, IMF, 2017.

Ozellikle Anglo-Sakson yonetim sistemine sahip iilkelerde harcama gozden gegirme
stireci ile kamu kaynaklarinin hiikiimetin kilit dnceliklerine gore dagitilmasi, kamu hizmetlerinin
tiretilmesinde verimlilik artis1 saglanmasi ve kaynak israfinin azaltilmasinin hedeflendigi
goriilmektedir. Nitekim Ingiltere’de bu amag setini 6ne ¢iktigi ve 1990’larin sonunda itibaren 5
defa kapsamli bir harcama gbézden gecirmesi yapildigr goriilmektedir. Bu gézden gecirmeler
sonucunda hizmet s6zlesmelerinin sayisi 300’{in iizerinden 30’lar seviyesine kadar diigiiriilmiis

ve bu revizyonlara gore hizmet sunumu yeniden modellenmistir.

Ingiltere’de 2010 sonras1 doneme iliskin harcama gdzden gecirme ¢alismalarina

baktigimizda hiikiimetin farkli bir stratejik yonetim modeli ortaya koydugunu gérmekteyiz. Bu



yeni yaklasimda kamu mali yonetiminin unsurlari asagidaki gibi siralanmistir* (Y1lmaz ve Erkan,

2011):

» Koalisyon Hiikiimet Programi

» Harcama G6zden Gegirmeleri

* Yapisal Reform Planlari

» Bakanlik Is Planlari

= Bakanlik Yillik Raporu

» Ulusal Kalite Kurulu Yillik Raporu (Saglik Bakanligi)

2010 yilinda Ingiltere’de yeni hiikiimet bu yaklasim gergevesinde isbasina gelir gelmez
bu yaklasim cergevesinde asagidaki stratejik yonetim siirecini ilan etmistir. Az 6nce yukarida

stralanan unsurlar bu siirecte asagidaki gibi yeniden sekillendirilmistir.

Sekil 1. ingiltere Harcama Goézden Gecirme Siireci ve Stratejik Yonetim Yaklasim (2010)

Secim (5 Mayis 2010)

Koalisyon Anlasmasi (11 Mayis 2010)
v

Koalisyon Hiikiimet Program (Mayis 2010)

\ ¥ v

2010 y1h Harcama Gézden Bakanhk Yapisal Reform Planlar: Beyaz Kitap - Esitlik ve
Gecirmesi(Ekim 2010) (Temmuz 2010) Miikemmeliyet: Ulusal Saghk
Hizmetlerinin Liberalizasyonu

l: \ ‘1' (Temmuz 2010)

2011 yili Biitgesi Bakanlik Is Planlar v
Temmuz 2011
(Mart 2011) ( ) Operasyonel Cerceve
(Arahk 2010)
v

Operasyonel Cerceve icin
Teknik Rehber
(Ocak 2011)

Harcama gdzden gegirmesi Ingiltere Hazinesi tarafindan yiiriitilmektedir. Hazine,
hiikiimetin dnceliklerine uygun olarak - genelde ¢ok yill1 bir siire boyunca - kamu parasini nasil

harcayacagini belirlemek icin gézden gegirmeleri gergeklestirir.

! ingiltere boliimii Yilmaz ve Erkan (2011), Mevcut Durum Analizi Raporu: Plan, Program, Biitge ve izleme Degerlendirme
Siireci (Saglik Bakanlig1 Stratejik Plan Izleme ve Degerlendirme Sistemi ) ¢aligmasindan almmustir.



2010 yilinda yayimlanan koalisyon anlagmasi

kapsaminda yukaridan asagiya

(CASCADING) stratejik yonetim sisteminden vazgegilmistir. Koalisyon Anlagmasi ile politika

alanlar1 bazinda hiikiimet 6ncelikleri tespit edilmistir (Bankacilik, saglik, savunma, saydam bir

hiikiimet vb.).

2010 yilinda harcama gdzden gegirme raporu (2011-2015) yayimlanmis ve bu rapor yeni

bir stratejik yonetim yaklasimi ortaya koymustur. Harcama gozden gegirmeleri dongiisii asagida

gosterilmektedir.

Sekil 2. ingiltere Harcama Goézden Gecirme Dongiisii

2007 Y11 Harcama Gozden
Gegirimi tamamlanmistir

ﬂ Lyl 2.yl 3.yl
2004-  2005- 2006- 2007- 2008- 2009- 2010- 2011- 2012- 2013- 2014-
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
1. yil 2.yl 3.yl 4. y1l
1. yil 2.y1l 3.yl

2004 Y11 Harcama
Gozden Gegirimi

tamamlanmistir

2010 Y1l Harcama Gozden

Gegirimi tamamlanmigtir

* Mali y11 1 Nisan tarihinde bagslayip 31 Mart tarihinde bitmektedir.

Kaynak: Yilmaz ve Erkan, 2011

Yeni harcama gozden gegirme raporunda, hiikiimet 6ncelikleri dogrultusunda Bakanlik

hedeflerinin genel c¢ergevesi ve harcama tavanlar (biitcesi) 4 yil i¢in belirlenmistir. Harcama

tavanlar1 Bakanlik bazinda ve program bazinda tespit edilmistir.

2011-2015 wyillarim1 kapsayan 2010 Harcama Gozden Gegirme Raporunda Hiikiimet

oncelikleri; biiylime, tarafsizlik ve reform basliklar1 altinda asagidaki tabloda goriildiigl gibi

belirlenmistir.



Tablo 2. 2010 Harcama Gozden Gecirme Raporu Temel Alanlari

e Ulasim Altyapisi *  Gelecek i¢in + Karar alma ve kaynak
*  Ar-Ge Tarafsizlik kullaniminda yerellesme
* Bolgesel Biiyiime - Refah devleti * Sorumlulugun paylasimi
+ Dijital Altyap: reformu * Kaynagin etkin kullanimi
* Diisiik Karbonlu - Yasl1 niifus i¢in -Is giicii reformu
Ekonomiyi temel destekler -Varlik satist
Destekleme - Cocuk -Adem-i merkeziyetgilik
* Beseri Sermaye Yoksullugu
Kapasitesinin - Toplu Konut
Giiglendirilmesi * Esit Destekleme
*  Yapisal Reformlar -Bankacilik
* Hayat boyu Egitim sektorii

Kaynak: Yilmaz ve Erkan, 2011

ikinci 6rnek iilke olarak Kita Avrupa Ekoliiniin temsilci olan Fransa, 2000’lerin baginda

mali yonetim sistemini yeniden yapilandiran bir dizi reform siirecini hayata gegirmistir?.

Bu dénemde kamu harcamalarinin ve faaliyetlerinin modernlesme yoniinde reforma tabi
tutulmasinda iki temel gelisme etKili olmustur. Bunlardan ilki Mali Yénetimle lgili Yeni Yasal
Cergeve olusturulmasidir. Fransa mali sisteminin 1959 yil1 Mali Cer¢ceve Kanunu’nun yerini alan
1 Agustos 2001 tarihli bir yasa (LOLF3, Mali Kanunlarla {lgili Organik Kanun) ile birlikte biitce
ve kamu idaresi agisindan yeniden diizenlenmistir. Yasa ile farkli kamu politikalarinin
uygulanmasini saglayacak araglarin misyonlar ve programlar ¢ercevesinde, hedefler ve

performans gostergeleri ile ortaya konmasi ve saydamligin saglanmasi hedeflenmistir.

2002-2005 yillar1 arasinda yasanin yiiriirlige konmasina yonelik gecis ¢alismalari
gerceklestirilmis ve 2006 yilindan itibaren yasanin uygulamasina geg¢ilmistir. Yasanin esasi
program esasli blitgeleme sistemidir ve biitge 2011 y1l1 itibariyle kamu politikalarin1 yansitan 32
bliylik misyon ve ¢esitli faaliyetlerden meydana gelen 123 programdan olusmaktadir. Misyonlar
kapsamlarinin genisligine gore ya bir bakanliga bagli ya da bakanliklar arasi olabilirken, her bir

programdan bir bakanlik sorumludur ve basinda bir program sorumlusu bulunmaktadir.

2 Bu kistm Yilmaz (2011), Fransa’da Mali Yénetim Sistemi Reformu Isiginda Sayistay’n Yeniden Yapilandiriimasi ve Kamu
Programlarmnin Degerlendirilmesi (Sayistay Baskanligi Kurumsal Performans Denetimi Rehberi) ¢alismasindan alinmustir.
3 Loi organique relative aux lois de finances
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Bu siiregte ikinci temel gelisme ise kamu politikalarinin varolus gerekgelerinin ve
etkinliklerinin ihtiyaclar ve hedefler ¢er¢evesinde yeniden gozden gegirilmesi (RGPP, Révision
générale des politiques publiques) olmustur. Bu gbézden gegirilmede degerlendirme ayagi
oldukca zayif kalmistir zira hem gozden gegirme sirasinda ¢ok sayida veriye dayanan ve daha

onceden hazirlanmig denetim, ¢alisma ve raporlar ele alinmistir.

2010 sonrast donemde dzellikle G20 kapsamindaki tilkelerde mali yonetim sistemlerini
tyilestirmeye yonelik 6nemli arayislar oldugu goriilmektedir (Budget Institutions in G-20
Countries-Country Evaluations, IMF April 2014). G20 iilkelerinin mali reform alanlar1 iginde

harcamalarin dnceliklendirilmesi ve etkinlikleri 6nemli bir basligi olusturmaktadir.

IMF’in (2014) G20 iilkeleri tizerine yapmis oldugu kriz sonrasi iilkelerin mali yonetim
sistemlerine iligskin degerlendirmede mali uyum ve mali riskler konusunda tilkelerin farklilastigi
ve yeni arayislar iginde oldugu belirtilmektedir. Bu anlamda kamu harcamalarinin etkinligini
saglamaya yonelik olmak iizere mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmasi arayislar: 6ne
¢ikmaktadir. Tiirkiye’nin de kamu harcamalarinin reel olarak artig1 bir donemde bu egilimin ve

tartismalarin disinda olmasi diisiiniilmemelidir.

2.2.2. Alternatif: Kamu harcamalarinda etkinligin saglanmasi siirecinde denetim

Kamu harcamalarinda etkinligin artirilmasi, kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin
yeniden yapilandirilmasina ve dis denetimin dolayisiyla yasama denetiminin giiclendirilmesine

baghdir.

2.2.2.1. i¢ denetim

Kamu harcamalarinda etkinligi saglamay1 hedefleyen yeni kamu mali yonetim ve kontrol

sisteminde, i¢ kontroliin 6nemli bir pargasi olan i¢ denetim 6nemli bir fonksiyona sahiptir.

I¢ denetim, kurulusa yonelik bir hizmet olarak o kurulusun faaliyetlerini incelemek ve
degerlendirmek amaciyla kurulusun biinyesinde olusturulan bagimsiz bir degerlendirme

fonksiyonu olarak tanimlanmaktadir.

I¢ denetimin amaci, kurulusun sorumluluklarini etkin olarak yerine getirmesinde, kurulus
personeline yardimci olmaktir. i¢ denetim, kurulusun mensuplarini incelenen faaliyetlere iliskin

analizler, degerlendirmeler, gortsler, tavsiyeler ve bilgilerle donatmak suretiyle onlara yardime1
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olur. En uygun maliyetlerle etkili bir kontroliin 6zendirilmesi de i¢ denetimin amaglari arasinda

sayilabilir.

I¢ denetciler, kurulusun i¢ kontrol sisteminin etkinligi ve yeterliligi ile performans
kalitesi hakkinda yonetime bilgi saglanmasi seklinde iki ¢esit sorumluluk {iistlenirler. Her bir
alanda saglanan bilgiler, kurulun ve yonetimin taleplerine ve ihtiyaclarina bagl olarak ayrintida

ve bicimde farklilik gosterebilir.

I¢c denetim fonksiyonunun kapsammni kurulusun i¢ kontrol sistemlerinin verimliligi ve
etkinligi ile performans kalitesinin incelenmesi ve degerlendirilmesi faaliyetleri olusturur. Bu

gercevede i¢ denetgiler:

* Finansal ve operasyonel bilgilerin ve bu bilgilerin tanimlanmasinda, dl¢iilmesinde,
tasnif edilmesinde ve raporlanmasinda kullanilan yontemlerin dogrulugunu ve

giivenilirligini arastirmali;

 Kurulusun faaliyetleri ve raporlari tizerinde 6nemli etkileri olan politikalara, planlara,
prosediirlere, kanunlara ve yonetmeliklere uygunlugu saglamak amaciyla olusturulan

sistemleri incelemeli ve kurulusun bunlarla uygunluk i¢inde olup olmadigin1 belirlemeli;

* Varliklarin korunma yontemleri gozden gecirmeli, uygun oldugunda, ayni tiir

varliklarin mevcudiyetini kontrol etmeli;
* Harcanan kaynaklarin tutumlu ve verimli kullanilip kullanilmadigin1 degerlendirmeli;

» Sonuglarin saptanan amaclara ve hedeflere uygun olup olmadigin1 ve faaliyet ve
programlarin planlandig gibi yiiriitiiliip yiiriitilmedigini arastirmak iizere faaliyet ve

programlari
incelemelidirler.

Ingiltere’de kamu kuruluslarinin denetimiyle ilgili olarak genel anlamda iki tiir denetim
gerceklestirilmektedir. Bunlar i¢ denetim ve dis denetim seklinde yapilmakta olup, i¢ denetim
ilgili kamu kurulusu biinyesinde bulunan i¢ denetim komisyonunca, dis denetim ise Ingiltere

Sayistay’1 seklinde kurulmus olan Ulusal Denetim Ofisince icra edilmektedir.

Hollanda i¢ denetim sistemi Ingiltere modeline olduk¢a benzemektedir. Ulkemizdekine
benzer sekilde bakanliklarda i¢ denetim birimleri yer almaktadir. Ayrica denetimin fonksiyonel

bagimsizligina aracilik eden denetim komiteleri yer almaktadir. Bizde ise buna benzer bir
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miizakere ve inceleme icin belirlenmis hususi birimler bulunmamaktadir. Maliye Bakanligi
iceresinde Devlet Denetim Politikas1 Miidiirliigli adinda bir birim bulunmaktadir. Bu birim
bagimsiz ve iist diizey bir sekilde konumlandirilmistir. Izleme, koordinasyon ve gdzetim
faaliyetini yiiriitmektedir. Ulkemizde ki Maliye Bakanlig1 biinyesinde yer alan I¢ Denetim
Merkezi Uyumlastirma Daire Bagkanligina olduk¢a benzemektedir. Mali yonetim ilkelerinin
giiclii bir sekilde uygulanip uygulanmadigini, yillik hesaplarin giivenilir olup olmadigini, yapilan
faaliyetlerin mevzuata uygun bir sekilde gerceklesip gerceklesmedigini inceler. Bakanlik
igerisinde danigsmanlik yapma gibi bir yonii de bulunmaktadir. Maliye Bakaninin sorumlulugu
altinda olan bu birim bizdekine benzer sekilde i¢ denetim birimlerinin ¢alismalarini koordine

etme ve destekleme ile mevzuat anlaminda altyapi ¢alismalarini da siirdiirmektedir.

Finlandiya’da Maliye Bakanlig1 merkezi bir yonlendirme gorevi yiiriitmektedir. Maliye
Bakanlig1, mali kontrol sistemi, muhasebe, raporlama, performans yonetimi, risk yonetimi, i¢
kontrol sistemlerinin kurulmasi gibi faaliyetlerini kendisine bagli ajanslar araciligiyla
yiiriitmektedir. i¢ Kontrol sisteminin kurulmasindan ve isleyisinden bakanliga bagli bulunan
ajanslar sorumludur. Finlandiya’da Bagbakanlik ve Maliye Bakanliginda i¢ denetim birimi

bulunmamaktadir.

Irlanda ve Estonya’da Maliye Bakanliklar1 rehberlerin hazirlanmasindan, i¢ denetim
faaliyetlerinin diizenlenmesinden, i¢ kontrol sisteminin analiz edilmesinden sorumludur. I¢
denetcilerin denetim caligmalar1 sirasinda tespit ettii eksiklik ve yanlislarin list yonetime
bildirilmesi ve bunun sonucunda {ist yonetici tarafindan benzer hatalarin tekrar edilmemesi i¢in

gerekli onlemlerin alinmasi sistemi bizdekine benzer sekilde uygulanmaktadir.

Polonya’da da iilkemizde oldugu gibi COSO esasina dayali i¢ kontrol sistemi
uygulanmaktadir. I¢ denetim, mali ydnetim ve i¢ kontroliin koordinasyonun saglanmasindan
Maliye Bakanligi sorumlu olup bunun altinda bizdeki uygulamayla oOrtiisen bir Merkezi
Uyumlastirma Birimi bulunmaktadir. Bu birim gerekli yasal diizenlemeleri yapmakla
yiikiimliiyken, kamu kurum ve kuruluslar1 da faaliyetlerinde bu yasal diizenlemelere uymak
durumundadirlar. Ayrica bu birim, i¢ denetim ve i¢ kontrol sisteminin gelistirilmesine ve
izlenmesine yonelik diizenlemeleri de yapar. I¢ denetcilerin egitim, sertifikasyon gibi islemleri
de bu birim tarafindan yiiriitiiliir. Idarelerin i¢ denetim sistemlerinin degerlendirmelerini yapmak

tizere calisan i¢ denetciler Merkezi Uyumlastirma Biriminin icerisinde gorev yapmaktadir.
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Bizim iilkemizde ise i¢ denet¢iler ¢alistiklart kamu kurum ve kuruluslarina bagl olarak i¢ kontrol

sisteminin etkinliginin ve verimliliginin degerlendirmesini yaparlar.

Fransa, llkemizin idari sistem yapilanmasinda esas aldigi iilkedir. Merkeziyet¢i i
denetim modelinin uygulandig: iilkelerin basinda gelmektedir. Maliye Bakanlig1 biinyesinde
genel maliye miifettigleri yer almakta olup, bunlarin tiim kamu kurum ve kuruluslarinda denetim
yapma yetkisi bulunmaktadir. Maliye Bakanlig1 iceresinde Denetim, Degerlendirme ve Kontrol
Dairesi adi altinda bir birim bulunmaktadir. Yapilan denetim faaliyetleri bu birimin
koordinasyonunda ve sorumlulugundadir. Ulkemizdeki Merkezi Uyumlastirma Dairesine benzer
bir yapida bulunan bu birim, i¢ kontrol ve i¢ denetime iliskin rehberler hazirlamak, idareler
arasinda koordinasyonu saglamak, i¢ kontrol standartlarini belirlemek ve standartlara gore
faaliyetlerin yiiriitiliip yiriitilmedigini izlemekle sorumludur. Ayrica, Fransa’da bizde oldugu
gibi kamu kurumlarinda i¢ denet¢i unvani bulunmamaktadir. i¢ denetim fonksiyonu miifettis

unvanli denetgiler tarafindan yerine getirilmektedir.

Italya’da, Mali Denetim Birimi ve Merkezi Vergi Denetim Birimi olmak iizere iki ana
boliimde gorev yapan Kamu Mali Denetim Birimi bulunmaktadir. Bu birim teftis, inceleme ve
kanuni uygunluk denetimi yapmaktadir. Ayrica kurum ve kuruluslarda idari teftis ve
sorusturmalar1 yiiriiten I¢ Denetim Miifettisleri bulunmaktadir. I¢ denetim miifettisleri her
bakanlik veya kurulusta hiyerarsik yapi i¢inde farkli birimler seklinde gorev yapmakta, disiplin
veya cezai fiil ve islemleri tespit amaci tasiyan idari sorusturma yapmakla gorevli kisilerdir.
Ulkemizde ise i¢ denetgilerin teftis ve sorusturma gibi bir gérevi bulunmamaktadir. Bu gérevi

kamu kurum ve kuruluslarinda yer alan miifettisler yapmaktadir.

Almanya modelinde, i¢ denetim dis denetimin pargasi olarak goriilmektedir. I¢ denetciler
calistiklar1 kuruluslarda faaliyette bulunmasina ragmen, Federal Denetim Mahkemesinin
(Sayistay) gozetimi altinda yine bu kurumun teknik ve mesleki yol gostermesiyle denetim yapar
ve dogrudan bu yiiksek mahkemeye rapor sunar. Bizim lilkemizde ise i¢ denetgiler raporlarini

gorev yaptiklart kamu kurum ve kuruluslarin st yoneticisine sunarlar.

Isve¢’te Ulusal Denetim Ofisi ve Parlamento Denetimi olmak {izere iki tiir denetim
gerceklestirilmektedir. Parlamento Denetimi asil olarak performans denetimi {izerinde
yogunlagmistir. Ulusal Denetim Ofisi, Devletin denetleme kurumu olarak gorev yapmaktadir. .
Bu kurum da tiim kamu kurum ve kuruluslarinda bagimsiz bir sekilde her tiirlii inceleme,

arastirma ve denetleme faaliyetinde bulunabilmektedir. Dikkat c¢ekici olan bir diger husus ise
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bizde Cumhurbaskanligina bagl olan bu kurum Isve¢’te Maliye Bakanligina bagli merkezi

yapida gorev yapan bir birimdir.

ABD’de kamu kuruluslarinin biinyelerinde yer alan i¢ denetim birimlerinin basinda
Genel Miifettisler yer alir. Biz de ise bu birimlerin basinda i¢ denetim birim bagkanlar1 gorev
yapmaktadir. Genel miifettisler dogrudan kamu kurulusunun basindaki yoneticiye bagl ve diger
boliimlerden ayr1 olarak yapilandirilmislardir. Genel Miifettis denetim ve teftis raporlarini
kurulusun bagindaki kisiye verir, bu yonetici kendi yorumlarini ekleyerek 30 giin i¢cinde bu
raporu Kongre’ye sunar. Kurulusun basindaki yoneticinin Genel Miifettisin gerekli gorecegi
herhangi bir incelemeyi dnleme yetkisi yoktur. i¢ denetim bizde oldugu gibi iist yoneticiye bagh

olarak kontrollerin tamami gergeklestirilecek sekilde diizenlenmistir ( Malli, 2012 ).

2.2.2.2. D1s Denetim

Yiiksek denetim kurumlarinin organizasyon yapisi, iilkelerin tarihi ge¢cmislerine ve
siyasal diizenlerine bagli olarak degisik sekillerde gergceklesmistir. Kamu yonetimine hakim olan
Anglo-Sakson ve Kara/Kita-Avrupasi ayirimi, yiiksek denetim kurumlarinin organizasyon

yapisini belirleyen temel faktor olmustur.

Diinyada yiiksek denetim kurumlari, genelde ofis tipi veya kurullar seklinde

yapilandirilmistir. Bunlar1 genel ¢izgileri ile asagidaki sekilde kategorize etmek miimkiindiir.

Ofis tipi Sayistaylar: Bir Genel Denetginin bagkanligi altinda yapilandirilmis olan, ABD
ve Ingiltere gibi Anglo-Sakson iilkelerindeki yiiksek denetim kurumlari, “ofis tipi” veya “genel

denet¢i modeli” olarak adlandirilan sayistaylardir.

Bunlar; Bagkan, genel denet¢i, kontrolor gibi unvanlara sahip kilinan bir ytliksek yonetici
tarafindan yonetilen ve baskan yardimcilar1 (veya bu statiideki biirokratlar) ile denetcilerden
olusan yiiksek denetim birimleridir. Bu birimlerde Baskan, tiim Orgiitiin basi, yoneticisi,
temsilcisi ve sorumlusudur. Ornegin, Ingiltere’de Ulusal Denetim Ofisinin baskanina Avam

Kamarasimin Yiksek Gorevlisi statiisii verilmektedir.

Ofis tipi sayistaylarda, kural olarak, yargi yetkisi bulunmamaktadir. Yiiksek denetim
organi olmalarinin dogal sonucu olarak ofis tipi Sayistaylarda da bagimsizlik asildir. Ingiltere,
[rlanda, Danimarka Sayistaylari yiiriitme organindan bagimsiz olarak faaliyet gosterirler. Buna

karsilik Isve¢ denetim ofisi yiiriitme organi icinde olusturulmustur. Finlandiya’da 2000 yilina
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kadar, denetim ofisi Maliye Bakanlig1 biinyesinde yer almakta iken, yapilan anayasa degisikligi

ile buradan ayrilarak bagimsiz bir kurum haline getirilmistir.

Kurul tipi sayistaylar: Kara/Kita-Avrupasindaki yliksek denetim kurumlari, genelde
kurullar seklinde yapilandirilmistir. Yonetim ve karar organlar1 kurullar halinde olusturulmus
yilksek denetim kurumlaridir. Bu kurumlarda Baskan, kurumun genel isleyisinden ve

yonetiminden sorumludur, kurumu disariya karsi temsil eder.

Baskan, yargi daireleri disinda diger kurullarin (siirekli veya gerektiginde) baskanligini
yapar. Ancak, belli konularda kararlar kurullar araciligiryla alinir, bu konularda Bagkanin tek
basina karar alma yetkisi bulunmaz. Bagkanin konumu, diger iiyeler bakimindan, esitler arasinda
birinci olarak tanimlanir. Bu tip kuruluslarda baskanlik siireli bir gorevdir; siiresi sona eren

baskan gorevden ayrilir veya iiyelige doner.

Bunlarin bir kismi1 yargisal erklerle donatilmislardir. Bir kisminin ise, yargisal yetkileri
bulunmamaktadir. Bu nedenle, kurullar seklinde yapilandirilmis Sayistaylar iki kategori altinda

toplanmaktadir.

Basta Fransa olmak iizere, Belgika, Italya, Tiirkiye gibi bir¢ok iilkede uygulama alam
bulan ve yargisal erkle donatilmis olan yiiksek denetim kurumlari,” mahkeme tipi” veya “hesap

(veya denetim) mahkemesi modeli” olarak bilinen sayistaylardir.

Almanya, Hollanda gibi baz1 tlkelerde yiiksek denetim kurumlari, kurullar seklinde
yapilandirilmistir. Ancak, yarg: yetkisine sahip degildir. Bu nedenle, “kurul veya heyet modeli”

olarak, ayri bir kategoride ele alinmaktadir.

Yargi yetkisi bulunmasa dahi Kita Avrupasi sayistaylarinin genel adi, hesap

mahkemesidir (cour de comptes/ court of auditors).

Denetim literatiirinde zaman zaman Anglo-sakson veya Westminister modeli olarak
anilan birinci tip ile kurul veya heyet modeli yiiksek denetim kurumlar: parlamentolara rapor
veren bagimsiz kurumlardir ve sadece denetim gorevi iistlenmistir. Genel Denet¢i modelinde,
genellikle mali denetime (kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali faaliyet, mali yonetim ve
kontrol sistemlerinin degerlendireme sonuclar1 esas alinarak, mali rapor ve tablolarin
giivenirligine iligkin denetim) ve Ozellikle 1980 sonras1 giderek artan sekilde performans

denetimine agirlik verilir.
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Kurul veya Heyet Modeli, denetim kurumunun ig¢yapisi disinda, Genel Denet¢i Modeline

benzer sekilde faaliyetlerini Parlamento’ya raporlamaya odaklanmis Sayistaylardir.

Ikinci modeli uygulayan iilkelerde ise, yiiksek denetim kurumlar1 denetim sonuglarimi
parlamentoya raporlamanin yam sira, denetim bulgularini temel alarak, hesap ve islemleri

yargilama fonksiyonunu da yerine getirmektedir.

Hesap Mahkemesi sisteminde denetimin odak noktasi, mali tablolarin dogrulugu ve
gercege uygunluguna iligskin goriis bildirilmesinden ziyade, genellikle islemlerin kanuniliginin

dogrulanmasidir.

Yargilama fonksiyonuna agirlik verilmesi nedeniyle, bu tip sayistaylarin parlamentoyla
iligkileri, diger modellere gore sinirli kalmistir. Bu nedenle, temel olarak kamusal faaliyetlerin
ne Olciide 1yi yonetildigi ve nasil iyilestirilebilecegi hususlarinda parlamentoya ve kamuoyuna
bilgi saglamay1 hedefleyen performans denetimi, mahkeme tipi Sayistaylarin giindemine gorece

gec girmistir.

Hesap Mahkemesi sisteminin yukarida deginilen iki sistemden esas farki, boylesi bir
sistemde yetkisiz veya yasal olmayan 6deme yapilmasi halinde kamu ¢aliganlarinin sorumlu
tutularak, yargilanmasidir. Ancak benzer yaptirimlar bazi Genel Denet¢i modellerinde de
mevcuttur. Bu gibi durumlarda Yiiksek Denetim Kurumlari, denetlenen gorevlilere ceza verebilir

veya diizeltme isteyebilir.

Ayrintilar bir yana birakildiginda, yukarida s6zii edilen modellerden hangisinde yer alirsa
alsin, biitlin yiiksek denetim kurumlarinin temel goérevi, kamu harcamalarin1 ve gelirlerini
denetlemek ve denetim sonuglarini adma denetim yaptiklar1 parlamentoya rapor etmektir.
Mahkeme tipi yiiksek denetim kurumlarmin hukuka aykiri islemleri yargi yoluyla hiikme
baglamasi, bunlarin denetim sonuglarini parlamentoya ulastirma gorev ve sorumluluklarinin

Onemini azaltmamaktadir.

1800°’lerde kurumsal yapiya kavusan Sayistaylar, 1953 yilinda ilk uluslararasi
orgiitlenmesini gerceklestirmis ve bilgi ve deneyim paylasimini gelistirmek amaciyla, Diinya
Sayistaylar Birligini (INTOSAI) kurmuslardir. Daha sonra INTOSAI, cografi durum, benzer
yasalara sahip olma ya da ayni dili konugsma gibi baz1 ortak 6zellikleri olan iilkeler arasindaki
bilgi ve deneyim paylasimini hizlandirmak amaciyla, bolgesel birliklerin olusturulmasini tegvik

etmistir.
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Bu amagla, Avrupa Sayistaylar Birligi EUROSAIL Asya Sayistaylar Birligi ASOSAIL
Pasifik iilkelerinin Sayistaylar Birligi PASAI; Latin Amerika ve Karayiplerdeki iilkelerin
Sayistaylar Birligi OLACEFS; Arap iilkelerinin Sayistaylar Birligi ARABOSALI; Afrika tilkeleri
Sayistaylar Birligi AFROSAI: Karayip iilkeleri Sayistaylar Birligi CAROSAI ve Ekonomik
Isbirligi Teskilatina iiye iilkeler Sayistaylar Birligi ECOSAI kurulmustur.

Diinya Sayistaylarinin tiimiinii kapsamasi ve kamu sektorii denetcilerine rehber
olabilecek standartlar olusturmasi nedeniyle INTOSAI, Sayistaylarin birlikleri arasinda 6zel bir

Oneme sahiptir.

INTOSALI standartlarinda, giiniimiizde Sayistaylarin organizasyonuna iliskin Diinyada

yaygin olarak ii¢ sistemin var oldugu tespiti yapilmaktadir:

- Bunlardan biri, GENEL DENETCI MODELIDIR.

- Tkincisi, KURUL VEYA HEYET MODELI denilen sistemdir.

- Sonuncusu da, HESAP (Denetim) MAHKEMESI MODELI olarak adlandirilmaktadir.

Bu kategorilerin herhangi biri iginde yer alsalar bile, dogal olarak, her iilke bir birine
benzemeyen bir modele sahiptir. Bir Yiiksek Denetim Kurumunun organizasyon yapisit ve
calisma sekli, INTOSAI'nin belirledigi denetim standartlarin (ISSAI) kabul edilmesi ve
uygulanmasini etkileyebilecek c¢ok sayida ulusal farklilik yaratir. Uluslararast denetim
standartlar1 (ISSAI), icinde faaliyet gosterdikleri sisteme bakilmaksizin, kamu sektorii

denetcilerine rehberlik sunmak amaciyla gelistirilmistir.

INTOSAI temel prensiplerinde, baz1 Yiiksek Denetim Kurumlari’nin yaklagimi ve
yapisindan dolay1 INTOSAI denetim standartlarinin hepsinin bdylesi kurumlarin ¢alismalarinin
biitiin yonlerini kapsamadigi ifade edilmistir. Ornegin, Hesap Mahkemelerince yapilan
incelemeler bu kurumlarin yargisal niteligi nedeniyle bir Genel Denet¢inin veya Genel
Kontroloriin ~ yonetiminde hiyerarsik bir sistemde yapilandirilmis Yiiksek Denetim

Kurumlari’nca yiiriitiilen mali ve performans denetimlerinden temelde farklik gostermektedir.

INTOSALI standartlari, yargiya iligkin s6z konusu yetkileri detayli olarak igermemektedir.
Hesap Mahkemesi modeli gibi yargisal role sahip Yiiksek Denetim Kurumlarina 6zel bilgiler,
gerekli goriildiigiinde eklenebilmektedir. 2000°1i yillarda, hesap mahkemesi tipi Sayistaylarda
yasalara ve mevzuata uygunluk konularina yapilan giiclii vurgu dikkate alinarak, ayri bir

uygunluk denetimi rehberi yayimlanmistir. Bu sayistaylarin  INTOSAI Mali Denetim
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Rehberleri’nin yani1 sira, INTOSAI Uygunluk Denetimi Rehberleri’ni de benimsenmeleri geregi

vurgulanmigtir.

Yiiksek denetim kurumlariin islevlerini saglikli bir sekilde yerine getirebilmesi i¢in

organizasyon yapisi hangi model kapsaminda olursa olsun tasimasi gereken temel ozellikler

vardir. Bunlar saglikli bir kamu sektorii denetiminin olmazsa olmaz, temel gereklilikleridir.

Bu 6zelliklerin ¢ergevesi INTOSAI’nin Lima ve Meksika deklarasyonlarinda ¢izilmistir.

Bu deklarasyonlarda, bagimsizlik, saydamlik, hesap verme sorumlulugu, etik kurallar ve kalite

kontroliine iliskin ilkeler ve rehberlik yer almaktadir. Birlesmis Milletler 66/209 sayili ve 69/228

sayili kararlarinda, Uye Devletleri, séz konusu Deklarasyonlarda belirtilen ilkeleri kendi

kurumsal yapilari ile uyumlu sekilde uygulamalari yoniinde tesvik etmektedir.

Deklarasyonlardaki ilkelere gore;

Yiiksek denetim kurumlarinin temel denetim yetkileri Anayasada yer alir; detaylar
mevzuatta belirlenebilir. Ulusal biitgede yer alip almadigina ve nasil yer aldigina
bakilmaksizin biitiin kamu mali faaliyetleri, yiiksek denetim kurumlarinin denetimine
tabidir. Mali yonetime ait boliimlerin ulusal biitceden c¢ikarilmasi, bunlarin yiiksek

denetim kurumlarinin denetiminden muaf tutulmasi sonucunu dogurmaz.

Yiiksek denetim kurumlari parlamentodan ve hiikiimetten bagimsiz olmalidir. Yiiksek
Denetim Kurumlar1 ancak parlamentodan, denetlenen kurumdan bagimsiz olmalar1 ve
dis etkilere karsi korunmalar1 halinde gorevlerini nesnel ve etkili bir sekilde yerine
getirebilir. Yiiksek Denetim Kurumlarinin kurulusu ve gerekli diizeydeki bagimsizlig
Anayasada belirlenmeli; yasal ve hukuki ¢ercevede ayrintili bir sekilde agiklanmalidir.
Parlamentonun talimatiyla denetim yapildiginda bile, yiliksek denetim kurumlaria ¢ok
yiikksek diizeyde inisiyatif ve oOzerklik saglamalidir. Yiiksek Denetim Kurumu ile
Parlamento arasindaki iligki, her iilkenin sartlar1 ve gerekliliklerine uygun olarak
Anayasada diizenlenmelidir. Yiiksek Denetim Kurumunun bagimsizligi, ozellikle
denetim yetkisi ve gorevine yonelik her tiirlii miidahaleye kars1 bir yiiksek mahkemece

yeterli yasal giivenceyle teminat altina alinmalidir.

Yiiksek denetim kurumlarinin bagkan, iiye ve denetcilerinin gérevlerinin ifasinda teminat
ve yasal dokunulmazlik saglanmalidir. Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizligi,

liyelerinin bagimsizligt ile ayrilmaz bigimde baglidir. Mensuplarimin bagimsizlig

19



Anayasa ile gilivence altina alimmalidir. Yasal dokunulmazlik, yiiksek denetim

kurumlarimin bagkan ve mensuplarinin atanma, yeniden atanma, gérevlendirme, 6zellikle

de gorevden azledilme ve emekliliklerine iligkin diizenlemelerde yer alir.

e Yiksek denetim kurumlarina mali ve yonetsel/idari ozerklik ile gorevlerini yerine

getirmeye imkan verecek yeterli beseri ve mali kaynak saglanmalidir. Biitgelerini

kendileri yonetmeli ve usuliine uygun olarak tahsis etmelidir. Yasama organm yiiksek

denetim kurumlarinin gérevlerini yerine getirmesi i¢in gerekli kaynaklara sahip olmasini

saglamakla ylkiimliidiir.

e Yiksek denetim kurumlarinin fonksiyonlarini yerine getirmede yeterli gorev, yetki

genisligi ve tam takdir yetkisi saglanmalidir. Gorev ve takdir yetkisi;

kamu parasi, kaynagi veya mallarinin yasal niteligine bakilmaksizin bir alici
veya lehdar tarafindan kullaniminin;

devlet veya kamu kurumlarina ait gelirlerin tahsilatinin;

devlet veya kamu kurumlarinin hesaplarinin yasallig1 ve diizenliliginin;

mali yonetim ve raporlamanin kalitesinin;

devlet veya kamu kurumlarinin faaliyetlerinin ne olglide etkin, verimli ve

tutumlu oldugunun;

denetimini icermelidir. Ancak bu yetki, yasalarla 6zel olarak yapilmasi gerekli kilinan haller

disinda, devlet politikalarinin denetimini kapsamaz; politika uygulamasinin denetimiyle

siirlidir.

Yiiksek denetim kurumlari;

denetim konularini segmede;

denetimlerini planlama, programlama, yiiriitme ve izlemede;

kurumun yapilandirmasi ve idaresinde;

yaptirnm uygulama yetkisine sahip olmalar1 halinde kararlarinin

uygulanmasinda;

yasama veya yiriitmenin yonlendirme veya miidahalesine kapali olmalidir.

e Yiksek denetim kurumlarinin bilgiye erisimi kisitlanmamalidir. Yiiksek denetim

kurumlar yasalarla kendilerine verilen gorevleri usuliince yerine getirmeleri i¢in, mali

yonetime iliskin tiim kayit ve belgelere zamaninda, engellenmeden, dogrudan ve serbest
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olarak erisim ve gerekli gordiigli sozlii veya yazili her tiirli bilgiyi talep etmek icin
gerekli yetkilere sahip olmalidir. Bilginin temin edilmesi veya mali tablolar dahil
belgelerin ve kayitlarin yiiksek denetim kurumlarina génderilmesine iliskin siire sinirlari,

kanunlarla veya (miinferit hallerde) yiiksek denetim kurumlarinca belirlenir.

Yiiksek denetim kurumlarmin bulgularma iliskin denetlenen kurumlar, genelde
kanunlarla 6zelde yiiksek denetim kurumlarinca belirlenen bir siire zarfinda goriis

bildirmeli ve denetim bulgular1 dogrultusunda alinan tedbirleri belirtmelidir.

Yiiksek denetim kurumlarinin ¢aligmalarina iliskin rapor verme hakki ve yiikiimliiligii
yasalarla diizenlenmelidir. Yiiksek Denetim Kurumlar1 bulgularin1 parlamentoya,
kamuoyuna ve diger sorumlu kamu kurumlarina bagimsiz ve yillik olarak raporlamaya
Anayasa ile yetkilendirilir ve zorunlu kilinir. Bu raporlarin yayimlanmasi, yiiksek
denetim kurumlarinin bulgularimin daha genis alanlara yayilmasi, tartisiimasit ve
bulgularin uygulamaya konulmasi olanaklarini arttirir. Ayrica, denetim raporlarinin
icerik ve zamanlamasini belirleme ile raporlari yayimlama ve dagitma oOzglrligii

olmalidir.

Yiiksek denetim kurumlarinin tavsiyelerinin izlenmesi ic¢in etkin bir mekanizma
olusturulmalidir. Kamu kurumlarinin diizeltici eylemde bulunmalari i¢in yiliksek denetim
kurumlar tavsiyelerini igeren raporlarini yasama organina, komisyonlarindan birine

ve/veya denetlenen kurumun yonetimine sunmalidir (Mutluer ve dig., 2015).

Biitce hakki agisindan 6nemli goriilen dis denetim sistemi de mali yonetim sistemindeki

degisimlere paralel bir gelisme i¢inde olmustur.

Dis denetimle ilgili tilke uygulamalar1 incelendiginde, Fransa, yonetim alaninda kokli

bir gelenege sahiptir ve bu koklii yapi, diger birgok iilkede de model olarak esas alinmaistir.

Osmanli'nin son donemlerinden itibaren Tiirkiye de Fransa'nin yonetim yapisindan biiyiik 6lciide

etkilenmis ve bu nedenle yonetim yapimizin bir¢ok alaninda oldugu gibi mali yonetim alaninda

da Fransa ile Tiirkiye arasinda temel benzerlikler bulunmaktadir.

Fransiz Kamu Mali Yonetim Sisteminin temel ilkelerinden birisi, "ita amirligi" ile

"saymanlik" gorevlerinin birbirinden ayrilmasidir. Bu temel ilkenin bir geregi olarak, bu

gorevleri yliriiten gorevliler ayri idari otoritelere bagli olarak gorevlerini yiiriitmektedirler.

54.000 kadar gelir ve gider saymani i¢ denetim islevini siirdiirlirken, bunlarin gergeklestirdikleri
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islemler de Sayistay denetiminin konusunu olusturmaktadir. Bir baska deyisle Sayistay
tarafindan yiiriitiilen geleneksel denetim, bir tiir i¢ denetimin denetlenmesi olup, bu sistemde

Sayistay tarafindan tesis edilen sorumluluk da biiyiik 6l¢iide saymanlara yiiklenmektedir.
(OECD-PUMA, 1996)

Sayistay, Devlet hesaplarini, devletin mali yonetimini, ulusal kamu kurumlarini ve kamu
sirketlerini denetler. Sayistay, devletten ve denetimine tabi diger kurum ve sirketlerden mali
yardim alan 6zel kurumlarin hesaplarin1 gerektiginde denetleyebilir. Ayrica 1976 tarihli bir
diizenlemeyle sosyal gilivenlik kuruluslari, kamu girisimleri ve millilestirilmis endiistriler de
denetim kapsamina alinmistir. 1983 yilina kadar yerel kamu miesseseleri, sirketleri ve
ortakliklarinin yonetim ve hesaplarinin denetimi de Cour des Comptes ’in gorevleri arasindaydi.
Ancak bu tarihten itibaren Fransiz kamu yonetiminde ademi merkeziyetlesme siireci yagsanmis
ve bu gergevede yeni olusturulan Bolgesel Sayistaylara (Chambre Regionales Des Comptes), bu

tiir kurumlarin hesaplarinin denetlenmesi gorevi verilmistir.

Yerel yonetimlerin gii¢lendirilmesi amaciyla gergeklestirilen yasal diizenlemelerle yerel
yonetim kurumlarimin mali vesayeti kaldirilirken, bunlarin hesaplarinin 6n (a priori) denetimine
de son verilmis, mevcut denetim sistemi yerine sonradan (a posteriori) denetim sistemi
getirilmistir. Her ilde devlet temsilcisi ya da vali, yerel yonetimlerin mali islemlerine iligkin
uyusmazlik konularin1 bu Sayistaylara gotiirme yetkisine sahiptir. Bu kurumlara 6nemli yetkiler
verilmistir. (Belanger,1994) Oncelikle yerel yonetimlerin gerek kendilerine ait ve gerekse
kendilerine bagli tesebbiislerin hesaplarini yargilamakla goérevlidir. Bunun yaninda yerel
yonetimlerin bizzat veya kendilerine bagli kamu tesebbiisleri araciligiyla mali katkida

bulunduklar: orgiitlerin isleyisini ve hesaplarini da denetleyebilirler.

Ote yandan Bolge Sayistaylari, yerel yonetimlerin isleyisine iliskin gdzlemlerde
bulunmak, rapor hazirlamak, goriis bildirmek ve yargisal karar vermek yetkisine ayn1 derecede
sahiptir. Bu ¢ergevede 6rnegin 6zel okullara mali yardim yapilmamasi konusunda uyarilarda
bulunabilmislerdir. Fransa'da yerel yonetimler mali yonden etkin bir denetim altindadirlar. Yerel
yonetimlerin hesap islerini yliriiten saymanlar (muhasip) merkezi yOnetim tarafindan
atanmaktadirlar. Niifusu 2000'den az olan ve gelirleri 2 milyon Fransiz Franginin altinda olan
belediye ve belediye birliklerinin hesaplarinin maliye gelir memurlar1 veya mal miidiirleri,
defterdarlar tarafindan yonetsel olarak aklanmasi s6z konusudur. 1988 yilinda getirilen bir

diizenlemeye gore, defterdar veya mal miidiirlerinin aklama veya zimmet ile ilgili kararlar1 Bolge
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Sayistay’ma gonderilir. Kesin zimmete ancak Bolge Sayistayr tarafindan hiikiim verilebilir.
Defterdar veya mal miidiirlerinin aklama ile ilgili tim kararlar1 Bolge Sayistaylarina sunulur ve

Bolge Sayistayi, 6 ay i¢ginde bunlarla ilgili goriisiinii belirler. ( Tortop, 1995 )

Sayistay, sadece incelemeye tabi kamu kurum ve kuruluslarinin mali islemlerinin ilgili
kurum hesaplaria dogru olarak intikal edip etmedigini degil, ayrica bu islemlerin mali mevzuata
uygun olarak etkin bir sekilde yerine getirilip getirilmedigini de inceler. Yonetim denetimi
denilen bu etkinlik kontrolii, son zamanlarda stirekli gelismis ve standart bir uygulama halini
almistir. Kamu kuruluslar1 ve Devletin mali yonetimi ile mali kanunlarin uygulanmasina iliskin
genel rapor taslaklart Genel Kurula sunulur. Birinci Bagkanin baskanlik ettigi bu kurula biitiin
daire bagkanlar1 ve iiyeler katilir. Sadece diizenlilik denetimleri degil, ayn1 zamanda verimlilik
ve etkinlik incelemelerini de kapsayan yonetim denetimleri (management audits), Sayistay
faaliyetlerinin biiyiik bir bolimiinii olusturmaktadir. Bu denetimler, denetlenen orgiitiin genel
yapisinin, personel dagiliminin, ddiillendirme sisteminin, yonetimin yapilanmasinin, yatirim

politikalarmin vb. incelenmesini igerir. ( INTOSAI 1989 )

Federal Almanya, 11'1i Bat1 ve 5'i eski Dogu Almanya topraklarinda olmak iizere toplam
16 Federe Devletten (Eyalet) olusmaktadir. Anayasaya gore ii¢ ayr1 yonetim diizeyi belirlenmis
olup bunlar federal devlet, federe devletler ve yerel yonetimlerdir. Her diizeydeki yonetim
otonomdur ve Anayasal agidan bagimsizdir. Federe Devletlerin kendi anayasalari,
parlamentolari, hitkiimetleri ve yonetim yapilari vardir. Eyalet anayasalari farkli olmakla birlikte
Federal Anayasanin koydugu temel ilkelere uygun olmak zorundadir. Her yonetim diizeyinin
kendine 6zgii denetim sistemleri bulunmaktadir. Yerel yonetimler de belediyeler (gemeinde) ve

iller (kreis) olarak ikiye ayrilmakta ve kendi denetim organlarinca denetlenmektedirler.

Anayasada Sayistay'in gorevi, "kamu hesaplarinin denetimi ve mali yOnetimin

diizenliliginin ve performansinin incelenmesi" olarak agiklanmistir.

Sayistay ayrica tamamu ya da bir kismi Federal Devlete ait, ticaret ya da sanayi alaninda
faaliyet gosteren 6zel hukuk tesebbiislerini, 6zellestirilme agamasina getirilmis tesebbiislerdeki
kamu hisselerinin durumlarim, 6zerk kamu kurum ve kuruluslarmi (Federal Is ve Is¢i Bulma
Kurumu, Radyo ve Televizyon Kurumu gibi) da denetleme yetkisine sahiptir. Eyaletler, yerel
yonetimler, 6zel kuruluglar ve hatta kisiler de, eger Federal Devletin devrettigi bir gorevi
vekaleten yerine getiriyorlarsa (6rnegin yol yapimi ve sosyal yardimlarin yiiriitiilmesi gibi) ya

da Federal Devletin mali yardimlarindan veya garantorliigiinden yararlaniyorlarsa (6rnegin bir
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0zel sektor kurulugsunun belirli bir aragtirma projesi i¢in Federal Devletten yardim almasi gibi),

Sayistay'in denetim alanina girmektedirler.

Sayistay, politik degerlendirmeler yapmak veya politik etkileri olan ¢éziimler iiretmek
sorumlulugunda degildir. Fakat alinan politik kararlarla ilgili beklentileri ve kosullar1 ve bunlarin

muhtemel yansimalarini incelemek ve Parlamentoya bildirmek, onun sorumlulugundadir.

Sayistay, denetim caligmalarinin baslica sonuglarinin 6zetlerini igeren yillik raporlarini
Parlamentoya (Parlamentonun Ust ve Alt Komisyonlarina) ve Federal Hiikiimete sunar. Yillik
raporlara ve denetim sonuglarina iliskin 6zel raporlara ek olarak, denetim bulgular1 temelinde
Parlamento ve Hiikiimete Oneri ve tavsiyelerde bulunmak da, Sayistay'in yasal gorevleri

arasindadir.

Yiiksek denetimin Onemli bir pargasi olan 6n denetim, kadrolar1 agisindan Federal
Devlete bagli olan, ancak mesleki agidan Sayistay'in yonetiminde bulunan 6n denetim daireleri
tarafindan yiiriitiiliir. Cok sayida denetim personeli bulunan bu dairelerin bagli bulunduklart {ist
kuruluslara karsi belirli bir 6zerklikleri bulunmaktadir. Federal idarelerden baska federal
devletin miilkiinii yoneten federe devletler ile belediyelerde de 6n denetim daireleri

bulunmaktadir.

Ancak bu kurumlarin yaptiklart 6n denetim, karardan veya harcamadan 6nce yapilan
denetim olmayip, Federal Sayistay’ca yapilacak nihai denetimden Once yapilan denetimleri
icermektedir. Bu denetimler Sayistay denetimine 6n hazirlik niteligindedir. (Federal Almanya

Sayistay'inda Incelemeler, 1987)

Federal Sayistay''n uyguladigi denetim yontemleri g¢esitlilik gostermektedir. Bu
yontemler denetimin amacina gore, denetlenecek konularin niteligine gore, uygulanan denetim

tekniklerine gore degisik bicimler almaktadir.

Onlem denetiminde Federal Sayistay, denetime tabi kurumlarm mali sonu¢ doguracak
kararlar (6rnegin planlama ve organizasyona iligkin kararlar) daha gelir ve gider dogmadan 6nce
denetlenerek yonetime bazi 6nlemlerin alinmasi igin yardimer olunur. Fikir edinme denetimleri
ise, bazi agirhigi olan ya da problemli oldugu diisiiniilen alanlarda uygulamalar ve gelismeler
hakkinda sadece bir ilk izlenim elde etme amacina yoneliktir. Bu denetim 6zellikle daha
kapsamli denetimlerin hazirlanmasina, ¢alisma planlarmin yapilmasina, segilen muhtemel
denetim konularinin denetlenmesinin gergekten gerekli olup olmadiginin ortaya konmasi

acisindan yarar saglar. Genel denetim olarak nitelendirilen bu denetimde, hi¢bir seyin denetim
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disinda kalmamasina 6zen gosterilerek, ilgili kurum hakkinda genel gecerligi olan sonug ve
bulgular saptanmaya calisilir. Biiyiik yatirimlar ilgilendiren proje denetimlerinde, santral
yapimi, savunma sistemleri gibi projeler incelenerek bir taraftan sistem ve programlarla ilgili bir
bilgi bankasi olusturulurken, diger taraftan da sonraki projeler i¢in 151k tutacak birtakim bulgular

saptanmaya caligilir.

Agirlik noktast denetimlerinde, genellikle bir biitiin olarak denetime alinan bir alanin
sadece belirli bir alaninin, 6rnegin savas u¢aglr aliminda sadece elektronik donanimin
denetlenmesi yoluyla belirli bir sorunun yanit1 alinmaya calisilir. Enine kesit denetiminde ise,
denetim kapsamindaki bir¢ok kurum ya da kurulus bir tek yoniiyle arastirilarak genel sonuglara
ulasilmaya ¢aligilir. Sistem ve program denetimlerinde ise, ¢esitli agilardan birbirleriyle biitlinliik
arz eden ve birbiriyle uyumlu olan birgok tasarmmin amaca uygunlugu denetlenir. Gozetim
(kontrol) denetimleri, saptanan hata ve olumsuzluklarin giderilip giderilmediginin saptanmasi
amaciyla yapilir. Eger bu konudaki gozlemler olumsuz ise, ilgili konularin daha derinlemesine
incelenir ve dnceki bulgularin daha da netlestirilmesine ¢alisilir. Tamamlayic: denetim ise, 6n
denetim birimlerinin yiiriittiikleri denetimlerin desteklenmesi amaciyla, Sayistay'in on denetim
birimlerine devrettigi alan veya konularda, uygun gordiigii ol¢ii ve kapsamda tamamlayict

denetim yapabilir.

Ingiltere'nin denetim sistemi belirgin ¢izgilerle Kara Avrupa’sinmn denetim sisteminden
ayrilmakta ve Anglosakson denetim sistemine model teskil etmektedir. Bu sistemin baglica
ozellikleri, monokratik bir kurumsal yapiya sahip olmasi, yargisal boyutunun bulunmamasi,
Parlamento ile yakin iliski i¢inde yiiriitilmesi ve denetimden sonug¢ alinmasinin daha ¢ok

Parlamento ve kamuoyu baskis1 araciligiyla gerceklesmesidir.

Ingiltere'de kamu yOnetiminin denetimi biilyiik ol¢iide i¢c denetim organlarinca
yuriitiilmekte, Sayistay'in denetimi ise, agirlikli olarak biiyiik projelerin performans denetimi ile

i¢ denetim ve i¢ kontrol mekanizmalarinin isleyisi konularina yonelmektedir.

Sayistay''ln basta gelen gorevi, yiiriitmenin parlamentoya karst sorumlulugunun
islemesinde yardimei olmaktir. 1983 yilina kadar acik bir yasal yetki olmaksizin parlamentonun,
ozellikle de Kamu Hesaplar1 Komitesinin tesvik etmesiyle gerceklestirilen performans denetimi
yasal yetkiyle birlikte daha genis bir yaklagimla ele alinmistir. Giiniimiizde bu tiir denetim
Sayistay'in faaliyetlerinin ¢ok biiyiik bir bolimiinii olusturmakta ve Parlamentoya sunulan

raporlarin cogunlugu bu ¢alismalarin sonuglarina iligkin olmaktadir.
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Ingiltere'nin dis (yiiksek) denetim kurumu National Audit Office olmakla birlikte, yerel
yonetimlerin ve saglik kurumlarinin Parlamento adina denetimini saglamak {izere ayri bir
kuruma, Audit Commission'a (Denetim Komisyonu) yer verilmistir. (Bu Komisyonun denetim
alan1 Ingiltere ve Galler'deki tiim yerel yonetimler ve saglik kuruluslaridir) Bu Komisyon
calismalarinda performans denetimine agirlik vermektedir. Bu ¢er¢cevede, Komisyon baslica su

tiir caligmalar yiriitiir (Eddison, Tony ve Tikiz, Cenk,1993):

= Belediyelerin mali kaynaklarina ve isleyisine yasalarin etkisi konusunda belediyelerle
birlikte veya bagimsiz olarak incelemelerde bulunur;

* Hizmet verimliligini ve etkinligini artirmayi amaglayan incelemeler ve aragtirmalar
gerceklestirir;

* Belediyeler arasinda karsilagtirmali ¢aligmalar yiriitiir. Olumlu uygulama 6rneklerini
saptar ve yayinlar araciligiyla belediyelerin birbirlerinin deneyiminden yararlanacag bir

ortam olusturur.

Ispanya'nin Dis Denetim Sistemi incelendiginde, 1978 Anayasasina gore parlamenter
monarsiyle ydnetilen Ispanya 17 otonom bdlgeye ayrilmis, fakat federal bir devlet degildir. Her
otonom bolgenin kendi Parlamentosu ve biit¢esi bulunmakta, yerel gelirlerden ve merkezi devlet
yardimlarindan olusan biit¢eleriyle ulusal savunma gibi alanlar disinda her tiirlii kamusal
hizmetleri (6zellikle konut, egitim ve saglik hizmetlerini) yerine getirme yiikiimliiliikleri

bulunmaktadir.

Ayrica Ispanya'da kamu maliyesi alaninda giiglii bir i¢ denetim sistemi mevcuttur. Her
bakanligin veya kurulusun kendi i¢ denetim faaliyeti s6z konusudur. Ikinci asamada Maliye ve
Ekonomi Bakanligi, 6zellikle de bu bakanliga bagli ve personeli diger kamu kurumlarindan
tamamen bagimsiz olan I¢ Denetim Genel Miidiirliigii (Intervencion General de la
Administracion del Estado) etkin bir denetim saglar. ( Carmen de Vicente Martin, 2003 ) Devlet
hesaplari, tiim kamu hesaplarinin ve bunlarin yonetiminin denetiminden sorumlu olan bu Genel

Miidiirliigiin kontroliinden gegtikten sonra Sayistay'a sunulur.

Daha &nce de belirtildigi gibi Ispanya'da Sayistay denetiminden Once yapilan ig¢
denetimler biiyiik bir agirlik tasimaktadir. Bu nedenle Sayistay denetimi, genel olarak i¢ denetim
organlart tarafindan denetimi tamamlanmis hesaplar {izerinden yapilmaktadir. Bunun i¢in
Sayistay denetgileri mahalline gitmekte ya da incelemeler merkezden yliriitiilmektedir. Biitge

tahminlerinin uygunlugu, harcamalarin biitgeye uygunlugu, verimlilik konulari denetimde
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onemle ele alinmakta, sarf evrakinin teker teker incelenmesi ancak pek nadir hallere miinhasir

kalmaktadir.

Sayistay denetimi, i¢ denetim sonuclar1 iizerinden yiiriitilmekle birlikte, gerekli
durumlarda Sayistay, i¢ denetim organlarini da denetleyecek sekilde denetiminin kapsamini

genisletebilmektedir.

50 eyaletten olusan federal bir devlet olan Amerika Birlesik Devletleri'nde ise, eyaletlerin
her birinde gorev yapan Federe Devlet biinyesinde bir yiiksek denetim kurumu bulunmaktadir.
Bunlarin yani sira, 1921 yilinda Washington'da kurulan ve federal diizeyde denetim yapmakla
gorevli bulunan bir federal yiiksek denetim kurumu olarak General Accounting Office (GAO),

Ulusal Parlamento adina denetim islevini stirdiirmektedir.
Denetim alanlar1 bu béliimler arasinda su sekilde dagitilmistir:

Genel Yonetim Konularimn Denetimiyle Ilgili Bolim: Bu bdliimiin sorumlu oldugu konu
ve alanlarin baglicalari, icisleri, adalet, vergi politikasi, ulusal prodiiktivite, satin alma ve

miilkiyet yonetimi ve mali piyasalar seklinde siralanabilir.

Insan Kaynaklarimin Denetimiyle Iigili Béliim: Bu boliimiin sorumlu oldugu baslica
denetim alanlari, saglik hizmetleri ve insan sagligina gosterilen ilginin kalitesi, gelir giivenligi,

egitim, istihdam, saglik giderlerinin finansmani, kurumlar arasi iligkiler seklinde sayilabilir.

Ulusal Giivenlik ve Uluslararas: Iliskilerin Denetimiyle Ilgili Bolim: Bu boliimiin
sorumlu oldugu konularin baglicalari, Kara, Hava ve Deniz Kuvvetleri, Kara, Hava ve Deniz
Kuvvetleri ikmal isleri, ulusal ticaret, giivenlik ve uluslararasi iliskiler, arastirma, gelistirme,

ihale ve satin alma ve dis ekonomik iliskiler olarak siralanabilir.

Kaynaklar, Iletisim ve Ekonomik Gelisme Konularimin Denetimiyle Ilgili Béliim: Bu
boliimiin sorumlu oldugu baslica denetim alanlar ise, tarim, enerji, iskan, ¢cevrenin korunmasi,
ulagim, iletisimin gelistirilmesi, bilim ve teknoloji politikasi, ulusal kaynaklarin yonetimi

seklinde siiflandirilabilir.

Bir bagka deyisle GAO'da denetim konulari, toplam 33 faaliyet alanina ayrilmis olup,

bunlar s6zii gegen dort boliim arasinda paylastirilmstir.

Teknik boliimler ise daha ¢ok program boéliimlerine yardimer olan ve kendi basina
denetim faaliyeti kisitli olan béliimlerdir. Bunlardan birisi sadece mali denetimden sorumlu olan

boliim olup, GAO'mun denetimleri igerisinde %10 oraninda yer alan mali denetimi tek basina
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yapmak yaninda, performans denetimi yapan program bdliimlerinin denetimleri sirasinda mali
denetime gerek goriildiigiinde yonetim donemi hesaplarinin incelenmesi, yolsuzluk olup
olmadigmin aragtirilmasi ve i¢ kontrollerin denetimleri konularinda onlara yardime1 olmak ve
bulgularmi performans denetimi yapan béliimlere iletmekle sorumludur. Ikinci béliim GAO
icinde kullanilan bilgisayarlarin denetiminden ve denetime tabi kurumlarin bilgisayar
sistemlerinin satin alinmasi ve iyi islemesi igin gerekli olan tiim asamalardan sorumludur.
Ucgiincii béliim ise, program denetim tekniklerinin gelistirilmesi i¢in yontemler tespit etmek, 6zel
bazi programlari denetlemek ve GAO'nun denctimlerinde sik¢a bagvurdugu anketleri

hazirlamakla sorumludur. (Alptiirk, 1991)

Rusya ise, 1990'l1 yillarda yogun bir yeniden yapilanma siirecine girmistir. Bu siiregte
yiiksek denetim mekanizmalar1 da doniisiime ugramis ve 1994'te kabul edilen ve 1995 baslarinda

yuriirliige giren yasasiyla yeni bir yliksek denetim kurumu olusturulmustur. (EUROSAI, 1995)

Rusya Sayistayiin amaglari; federal biitgenin ve federal biitge-digi fonlarin gelir ve gider
kalemlerinin miktar, nitelik ve amaglar yoniinden zamaninda gergeklestirilmesini incelemek,
devlet fonlarinin ve federal mallarin kullaniminin etkinlik ve uygunlugunu saptamak, biitce
tasarilarinin gelir ve gider kalemlerinin gegerliligini degerlendirmek, biitge ve biitce dis1 fonlarin
kullanimina iliskin yasa tasarilarimi mali yonden incelemektir. Ayrica, Rusya Federasyonu
Merkez Bankasi, bu bankanin yetkilendirdigi bankalar ve diger mali ve kredi kuruluslari
nezdinde federal biitce ve biitce dis1 fon kaynaklarmin akisinin zamanliligimi ve yasalligini
incelemek, federal biit¢enin uygulama siireci ve getirilen kontrol mekanizmalarinin sonuglari

hakkinda Federal Meclise ve Duma'ya bilgi sunmak olarak 6zetlenebilir.

Sayistay'in denetim yetkisi, Federasyonun tiim devlet kurum ve kuruluslarindan, federal
biit¢e-dis1 fonlara kadar uzanmaktadir. Bu yetki ayn1 zamanda federal biitgenin kaynaklarim
kullanan, federal mallar1 kullanan ya da yoneten, vergi, glimrilk ya da diger muafiyet ve
bagisikliklardan yararlanan yerel yonetimleri, girisimleri, 6rgiitleri, bankalari, sigorta sirketlerini
ve diger mali ve kredi kuruluslarini, birlikleri, dernekleri ve tiiriine ve sahiplik durumuna

bakilmaksizin diger benzer birlesmeleri kapsar.

2.3. Tiirkiye’de Yasanan Gelismeler

Tirkiye 2000’11 yillara krizle girmis ve IMF destekli kapsamli bir uyum programini yiirtitmiistiir.

2007 yilina kadar siiren bu program sonrasinda saglanan biitce dengesindeki iyilesme ve
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yaratilan mali alanla kamu harcamalarinda 6nemli seviyede reel bir artis yasanmistir. Bu
boliimde 2000 sonras1 donemde Tiirkiye’de kamu harcamalarina iliskin gelismeler ele alinmakta

ve degerlendirilmektedir.

2.3.1. Tiirkiye’de Kamu Harcamalar: Biiyiikliigii ve Gelisimi

Giiclii kamu mali goriiniimi; gerek yurtici ekonomik aktivite tizerindeki yapici etkileri
gerekse yabanci yatirimcilarin karar alma siireglerinde oynadigi olumlu rol bakimindan
iilkemizin en One ¢ikan yonlerinden birisi haline gelmistir. Elde edilen kazanimlarin
stirdiiriilebilmesi i¢in kamu mali yonetimi reformlarindan ve mali disiplinden taviz verilmemesi
onem arz etmektedir. Bu baglamda, maliye politikalarinin esnekligini artirmak, mali alanin
daralmasini 6nlemek ve siirdiiriilebilir biiylimeye zarar vermeyecek sekilde bu alani genisletmek,
maliye politikasinin gerektiginde giiglii bir iktisadi ara¢ olarak kullaniminin devamina imkéan

saglayacaktir.

Ulkemizde kamu harcamalar dzellikle 2000’ lerin ikinci yarisindan itibaren hizli bir artis
egilimi i¢inde olmustur. 2000’lerin ortasinda %35’in altinda olan toplam harcamalar 2013

yilinda % 40’1 agmustir.

Grafik 1. Genel Yonetim Harcamalarinin Gelisimi (%, GSYH)
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Genel yonetim harcamalardaki artis 6zellikle faiz dis1 harcamalarda belirginlesmektedir.
2016 yilinda 2010 yilina gore faiz dis1 harcamalarin GSYH’ya oran1 % 45,4, bu artisa en biiyiik
katk1 % 57,1 ile faiz dis1 transfer harcamalarindan gelmistir. Bu ise esas olarak sosyal gilivenlik

sisteminden kaynaklanmustir.
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Tablo 3. Genel Yonetim Faiz Dis1 Harcamalarimin Gelisimi ve Harcamalardaki Artisa
Katki Veren Ana Harcama Kalemleri

GSYH’ya oran (%) % Degisim % Katki

I
20 [ o7 [ 2o | o | 607 | 5600 | o0 |

Toplam Harcamalar 36,1 41,8 36,5 15,9 -12,6

Faiz Dis1 Harcamalar 23,7 26,8 34,4 13,0 28,6 45,4 100,0

Cari Harcamalar 12,2 12,8 16,7 51 30,5 37,1 42,0

Sermaye Giderleri 3,3 3,5 3,4 3,6 -0,5 3,1 1,0

Transfer Harcamalari 20,6 25,6 16,4 24,2 -35,8 -20,3 -38,9
-Faiz Dis1 Transfer 8,2 20,0 14,3 143,9 -28,3 74,9 57,1

Faiz Giderleri 12,4 5,6 2,1 -54.,7 -62,6 -83,1

Kaynak: Yilmaz, 2017 UNDP ¢alismasi; Kalkinma Bakanlhigi

Ulkemizde genel ydnetim harcamalari i¢inde en yiiksek pay1 yaklasik % 33 pay ile sosyal
giivenlik ve sosyal yardimlar almaktadir. Bunu % 16 ile genel kamu hizmetleri % 12 ile
ekonomik isler ve hizmetler izlemektedir. Bu alanlar egitim ve saglik sektorleri izlemektedir. Bu
anlamda Tirkiye gelismis iilkelere gore ekonomik isler ve hizmetlere daha ¢ok kaynak ayiran
bir tilke konumundadir.

Tablo 4. Tiirkiye’de Fonksiyonel Siniflandirmaya Gore Genel Yonetim Harcamalarinin
Dagilim (%)

N N

I-Genel Kamu Hiz. 18,4 18,5 17,2 16,5 16,3 15,0
I1-Savunma Hizmetleri 3,5 3,5 3,2 3,2 3,0 2,9
I11-Kamu Diiz. ve Giiv. Hiz. 5,2 54 53 5,6 55 5,7
IV-Eko. Isler Ve Hiz. 12,1 11,9 12,4 11,7 12,1 11,2
V-Cevre Koruma Hiz. 1,3 1,2 14 1,4 1,5 15
VI-is. Ve Top. Refahi Hiz. 2,9 3,0 3,5 3,7 3,3 3,6
VII-Saglik Hizmetleri 11,8 10,9 11,0 11,0 10,9 10,6
VIIl-Dinlenme, Kiil. ve Din Hiz. 2,0 2,1 2,2 2,2 2,2 2,1
IX-Egitim Hizmetleri 10,9 11,3 11,5 11,7 11,6 11,8
X-Sos. Giiv. ve Sos. Yrd. Hizm. 31,9 32,1 32,3 33,0 33,6 35,6
TOPLAM 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Kaynak :Maliye Bakanligi Muhasebat Gn. Md.
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Tiirkiye’de genel yonetim dahil olmak tizere Yilmaz (2017) caligmasi ¢ergevesinde
sosyal harcamalara ve dagilimina baktigimizda, sosyal harcamalarin payinin 2000’lerin baginda
%30’lar seviyesinde 2014 yilinda %38,6’ya ¢iktigi, GSYH’ya oran olarak ise %11,4’lerden
onemli bir artigla %15,5’lere yiikseldigi goriilmektedir. Bununla birlikte, AB tilkeleri ile
karsilastirildiginda hala Tiirkiye’de sosyal harcamalarin seviyesinin diisiikk oldugunu

sOyleyebiliriz.

Tablo 5. Genel Yonetim Harcamalar: i¢cinde Sosyal Harcamalarin Pay:

2000 2004 2008 2014
EU 15 Tuarkiye EU 25 Tuarkiye EU 27 Tuarkive EU 27 Turkiye
GSYH'ya Oranlari (%)

Saglik 6,1 2,9 6,6 3,8 6,7 3,2 7,2 3,7
Egitim 5,0 3,2 5,2 3,1 5,0 4,2 4,9 3,7
Sosyal Koruma 18,3 5,3 18,6 7,0 17,6 7,2 19,5 8,0
Sosyal Harcamalar 29,4 11,4 30,4 13,9 29,3 14,6 31,6 15,5
% Dagilim
Saglk 20,7 25,4 21,7 27.3 22,9 21,8 22,8 24,2
Egditim 17,0 28,1 17,1 22,3 17,1 28,9 15,5 24,2
Sosyal Koruma 62,2 46,5 61,2 50,4 60,1 49,3 61,7 51,7
Sosyal Harcamalar 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Genel Yénetim Harcamalari icindeki Payr
Saglik 13,4 7,7 14,0 10,7 14,4 9,2 14,9 9,3
Egitim 11,0 8,5 11,1 8,7 10,8 12,2 10,2 9,3
Sosyal Koruma 40,3 14,0 39,6 19,7 37.8 20,8 40,5 19,9
Sosyal Harcamalar 64,7 30,2 64,7 39,1 63,0 42,1 65,6 38,6

Kaynak: Yilmaz, 2017; Emil, Yilmaz (yaymnlanma asamasinda)

Izleyen tabloda kamu sosyal koruma harcamalariin alt kalemlere gore dagilimi AB 27
tilke ortalamasi ile birlikte karsilastirmali olarak verilmektedir. Buna gore, seviye olarak sosyal
koruma harcamalarinin yetersizligi lilkelerin refah diizeyi ve gelir dagilimu ile ilgili goriilmekle
birlikte Tiirkiye’de aile ve ¢ocuk yardimlarinin goreli olarak oldukga diisiik seviyede ¢ikmasi bu
yiikiin agirlikl1 olarak kadinlar tarafindan yiiklenildigini (TUIK, Aile Arastirmasi 2016 verilerine
gore 0-5 yas grubundaki ¢ocuklarin %86’sina anne bakmaktadir) gdstermektedir. AB 27 iilke
ortalamasinda genel yonetim (kamu) harcamalari i¢inde aile ve ¢ocuk yardimlarinin pay1 %9’lar
civarindadir, Tiirkiye’de ise bu pay ancak %?2’ye yaklagmaktadir. Kamu harcamalar1 iginde
Tiirkiye’de goreli olarak sosyal koruma harcamalarinin diisiikliigii yaninda dagilimin beklendigi
sekilde aile ve ¢ocuk odakli olmamasi sosyal koruma programlarinin etkinligini tilkemizde

tartismal1 hale getirmektedir (Karadeniz, Y1lmaz, 2018).
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Tablo 6. AB Ulkeleri ile Karsilasirmah Kamu Sosyal Koruma Harcamalari (2015)

GSYH Oran Dagihm | GSYH Oran Dagilim

(%) (%) (%) (%)
Hastalik ve Engellilik Yardimi 14,6
Yaslilik Yardimlari 10,3 53,6 5,4 66,5
Dul ve Yetim Yardimlari 14 7,3 1,3 15,9
Aile ve Cocuk Yardimlari 1,7 8,9 0,2 1,9
Issizlik Yardimi 1,4 73 0,3 3,2
Iskan Yardimi 0,5 2,6 0,0 0,0
Siniflandirmaya Girmeyen Yardimlar 1,1 5,7 0,5 5,7
Toplam 19,2 100,0 8,2 100,0

Kaynak: Yilmaz, 2017 UNDP Calismasi; EUROSTAT,2017,Total General Government Expenditure on Social Protection,
2015 (% of GDP % of total expenditure), (Erisim Tarihi; 10 Eyliil 2017

2.3.2. Mali Yonetim ve Biitce Siirecinde Yasanan Gelismeler

10. Kalkinma Planinda kamuda stratejik yonetim baslig1 altinda ele alinan politikalardan
bir tanesi de program biit¢e sistemine tekrar doniistiir. Plan kamu idarelerinin biitgelerinin hizmet
programlariyla ongoriilen maliyet, ¢ikti ve sonuglarini kapsamasi amaciyla program biitge

sistemine gecilmesini ve performans bilgisi biitce siirecine entegre edilmesini dngdrmiistiir.

Izleyen Orta Vadeli Program (OVP) ve Orta Vadeli Mali Planlarda program biitceye
gecis cesitli sekillerde ifade edilmis en son OVMP’de (2018-2020) gecisin asamali olacagi

ifadesi yer almistir.

Tiirkiye’nin program bazli biitce sistemine gegisi harcama programlarinin etkinligi
acisindan kaginilmaz goriilmektedir. Program biitce sistemi mevcut ekonomik ve sosyal yapida
devlet yiikiimliiliikklerinin hizmet agisindan degerlendirilerek siniflandirildigi ve kaynaklarin
ayriminda ve faaliyetlerin yerine getirilmesinde, hizmeti (programlari) esas alan bir biit¢edir. Bu

biit¢e sisteminin temel 6geleri asagidaki sekilde siralanabilir (Yilmaz ve Emil, 2017):
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* Planlama; orta vadeli bir projeksiyon i¢inde amaglarin ve politikalarin saptanmasi

* Programlama; daha kisa bir dénem i¢in planin uygulamaya geg¢irilmesi igin ortak
amaglar cergevesi icinde kiimelendirilmis faaliyet gruplarinin (hizmet programlarinin)

belirlenmesi

* Biitceleme; bu faaliyet gruplarina (programlar-alt programlar-proje ve faaliyetler

hiyerarsisi i¢inde) kaynak ayrilmasi

* Yonetim; sistemin uygulanmasinda birimlerin etkin bir sekilde yapilandirilmasi, kontrol

edilmesi

* Degerlendirme; sistem analizi, maliyet fayda analizi, gibi teknikler kullanilarak

secenekler arasinda karsilastirma yapilmasi ve ulagilan sonuglarin degerlendirilmesi

Program biitceye gecis siirecine dncelikle mevcut kurumsal harcamalarin fonksiyonlara
gore kapsamli bir gézden gecirmeyle baslanmasi gerekmektedir. “Harcama gézden gegirmeleri”,
kamu kaynaklarmin etkin kullaniminin gozetilmesi, kamu kurumlarmin performansinin
degerlendirilmesi, maliyetlerin azaltilmasi, ilave mali alan yaratilmas: ve saglikli mali
sikilagtirma politikalarinin yiirtitiilmesi gibi hususlarda énemli bir ara¢ olarak goriilmektedir.
Ulkemizde de, mevcut harcama programlarmin gdzden gegirilerek verimsiz harcamalarin tasfiye
edilmesi, bu yolla olusturulacak mali alanin 6ncelikli harcama alanlarina tahsis edilmesi, yeni
harcama programlarina karar verme ve bu programlari uygulama ile degerlendirme siireglerinde
etkinligin artirtlmasi1 ve kamu faiz dig1 harcama biiyiikliigiiniin belirli bir seviyede tutulmasi

gerekmektedir.

Tiirkiye 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile mali yonetim sistemini
yeniden yapilandirmis ve makro plan ve program dokiimanlari, kurumsal plan, program ve biit¢e
stireci, tahakkuk bazli muhasebe sistemi, i¢ kontrol, dis denetim gibi modern mali yonetim
sisteminin sahip oldugu araglar1 sistemine dahil etmistir. 5018 sayili kanun ile makro mali
cercevenin OVP ve OVMP’lerle giiclendirilmeye calisilmast yaninda performans esaslh
biitceleme sistemine geg¢ilmis ve kurumsal plan ve programlarla biit¢e iligkilendirilmeye
calisilmigtir. 10 yili asan bir uygulama donemi sonunda belli bir basar1 saglanmis olsa da
ozellikle reformun ikinci ayaginda kiiresel krizle karsilasilmasi ve siirece yeni giren araglarin
ikinci nesil reformlarla gelistirilmesi konusundaki bosluk, program ve biitce siirecinin

gelistirilmesi gereken en dnemli ayagi olarak goriilmektedir.

33



Son ii¢ yilin OVP ve OVMP’leri kamu maliyesi ve kamu harcama politikalar1 agisindan

incelendiginde asagidaki temel tespitlerde bulunuldugu goriilmektedir (Ek’de OVP ve

OVMP’lerin kamu maliyesi ve harcamalara iliskin matris tablosu yer almaktadir):

Kamu maliyesinin gii¢lii yapisinin korunmasi ve mali disiplinin kararlilikla siirdiiriilmesi

Kaynak kullaniminda etkinligin artirilmasi ve hesap verilebilirlik ¢ercevesinde program
bilitce uygulamasina gegilmesi, kamu harcama politikasinin, orta vadeli biitceleme
yaklagimi gergevesinde yiiriitiilmesi ve kamu kurum ve kuruluslarinin kendilerine tahsis
edilen oOdenekleri, ylriittiikleri harcama programlarinin etkinligini ve gerekliligini

sorgulayarak belirlenen politika ve oncelikler dogrultusunda tanzim etmesi

Gerek biitce dengesi gerek faiz dig1 dengede 2015 yilina gore ortaya ¢ikan genislemenin

tersine ¢evrilmesi i¢in 6nemli yapisal diizenlemeler ve tedbirlerin hayata gecirilmesi
Kamuda cari harcamalarda tasarruf saglanmasi

Etki analizleri sonucunda verimli olmadigi belirlenen harcama programlariin

kaldirilmas1 ve biitcede yeni harcama programlarinin olusturulmasinin siirlandirilmasi

Stirekliligi olmayan gelirlerle kalici mahiyette harcama programlari yaratilmasinin

Onlenmesi

Cari harcamalardaki artis hizinin yatirim harcamalari ile esgiidiim halinde kontrol altinda

tutulmasi,

Mal ve hizmet alimi1 giderlerinde yapilabilecek tasarruflarin belirlenmesi, bunlara yonelik

Odeneklerin belirlenmesinde sifir tabanli biit¢e ilkesinin kullanilmasi

Saglik hizmetlerinde etkinligin artirilmasi amaciyla saglik hizmet sunucularina iliskin
bilgilendirme ve denetim faaliyetlerinin yayginlastirilmasi, sosyal yardim harcamalari,
etkinlik ve verimlilik temelinde etkileri de dikkate alinarak goézden gecirilmesi ve

mikerrer kullanimin 6nlenmesi

Denetim faaliyetlerinin artirilarak kurumlar arasi koordinasyonun gii¢lendirilmesi,

mabhalli idarelerin harcamalarinin kalitesinin artirilmasini

Kamu yatirimlariin ise 6zel sektoriin yenilik¢i ve liretken yatirimlarimi ve ticareti
destekleyecek, vatandaslarin yasam kalitesini artiracak nitelikteki oncelikli altyapi

alanlarina yonlendirilmesi ve bu kapsamda yatirirm 6deneklerinin tahsisinde, kamu
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yatirimlarinin; biiylimeye, boélgelerin gelisme potansiyellerini harekete gecirmeye,

istthdami ve iilke refahin1 artirmaya azami katki saglayacak alanlara yonlendirilmesi

= Ayrica verimliligi artiric1 e-devlet altyapisi yatirimlari, tiretim kayiplarint dnleyecek olan
afetlere hazirlik yatirimlari, beseri sermayenin iyilestirilmesine yonelik egitim ve saglik
altyapt yatirimlari, teknolojik kapasite ve kabiliyetleri artiracak Ar-Ge altyapi

yatirimlarinin dncelikli alanlar olarak degerlendirilmesi

2.4. Kamu Harcamalarimin Rasyonellestirilmesi Programimin Degerlendirilmesi*

Kamu Harcamalarmin rasyonellestirilmesi programi toplam alt1 temel bilesenden olusan
ve ana hatlartyla biitiin kamu kurum ve kuruluslarin belirli 6l¢lide aksiyon almasini gerektiren

unsurlardan olusan bir yeniden degerlendirme programi olarak dizayn edilmistir.

Programin bir yonii 7. Kalkinma Planindan bu yana yogun olarak ele alinan ve énemli
unsurlar1 hayata gecirilen kamu mali yonetimi reformunun etkinliginin artirilmasi amacini
giiderken diger kismi temel biitge faaliyetlerinin yeniden ele alinarak revizyona tabi tutulmasi ve

bazi alanlardaki faaliyetlere ivme kazandirilmasini amaglamistir.

Sekizinci ve Dokuzuncu Kalkinma Planlar1 doneminde 6nemli Olgiide faiz dis1 fazla
verilmesi suretiyle, kamu bor¢ stokunun GSYH’ya oran1 azaltilmis, faiz harcamalarindan 6nemli
Olctlide tasarruf saglanmis boylece kayda deger bir mali alan olugturulmustur. Onuncu Kalkinma
Planindan itibaren, kamu maliyesinde siirdiiriilebilirligi saglamaya yetecek dlciide faiz dis1 fazla
verme hedefinin yaninda, bir politika araci olarak etkin bir bigcimde kullanilmaya baglanan kamu

maliyesinin kalitesinin artirilmasi meselesi 6ne ¢ikmustir.

Programda, kamu harcama biiyiikliigiiniin artirilmadan mevcut seviyesinin korunmasi
onemli bir oOncelik olarak g6z Onilinde bulundurulmustur. Bu oncelik mevcut harcama
programlarinin gézden gegirilerek verimsiz harcamalarin tasfiye edilmesi, bu yolla olusturulacak

mali alanin harcama programlarinin finansmaninda kullanilmasini ifade etmektedir.

Program kapsaminda ele alinan bilesenler:

1.Bilesen: Sosyal Yardim ve Hizmetlerde Etkinligin Saglanmasi

Iki temel alt bileseni bulunan faaliyetin yeniden ele alinmasi temel amagtir. Ozellikle son

yillarda ¢esitliligi ve maliyeti artan yardim/destek/transfer programlarmin ekonomik

4 Bu boliim Kalkinma Bakanhgindan temin edilen not gergevesinde hazirlanmstir.
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olumlu/olumsuz etkilerinin olabilmesi yaninda ciddi sosyal ve kiiltiirel etkilerinin de bulundugu

aciktir.

Transfer programlarinin bu biitiinliik ¢ercevesinde goézden gecirilmesi ekonomik olasi
olumsuz etkilerinin en aza indirilerek sosyal ve kiiltiirel agilardan en yiiksek faydanin saglanmasi
amagclanmistir. Bu ¢ercevede, biitiinciil bir yaklagimin sisteme dahil edilmesi, biitiin kamu kurum
ve kuruluglarinin koordinasyon iginde c¢aligmasinin yani sira 6zel kesim ve sivil toplum

kuruluglarinin da bu faaliyetler icinde yer almasinin saglanmasi 6ngoriilmiistiir.
2. Bilesen: Tarimsal Desteklerde Etkinligin Saglanmasi

Tarimsal desteklere iliskin mevzuat ve uygulamalarda ciddi bir daginikligin oldugu bu
durumun beraberinde koordinasyon sorunlar1 ortaya ¢ikardigi goriilmektedir. Bunlart 6nlemek
Tarim Bakanligin1 koordinatorliigiinde ilgili biitiin taraflarin icerildigi bir gozden gecirme
faaliyetinin yapilmasi Oncelenmistir. Boylelikle tarim konusundaki yetki ve sorumlulugun
birinci muhatab1 belirlenmis olacak, bu ¢ercevede, ilgili biitiin taraflarin kapsanmasi

saglanacaktir.

Ikinci asamada tarim sektdriindeki yer alan desteklerin amaglarmin yeniden ele alinmast
ongorillmiistiir. Bu kapsamda; gida gilivenligi ve giivenilirliginin temin edilmesi, dogal
kaynaklarin stirdiirtilebilirliginin gozetilmesi, orgiitlii ve rekabet giicii yiiksek bir yapinin

olusturulmasi imkan saglayan bir destek sisteminin kurulmasi gibi amaglar gozetilebilecektir.

Ucgiincii asamada sistemin dinamik ve amaglariyla tutarli bir yapida olabilmesini temin
edecek bir yapida dizayn edilmesi saglanacaktir. Bunun temin edilebilmesi i¢in amaglanan
sosyal ve iiretim odakli fayda ile kamunun mali yiikiiniin karsilastirilmasina imkan verecek bir
izleme ve degerlendirme sisteminin kurulmasi ve tarimsal desteklerin etkinliginin diizenli olarak

Olciilebilmesinin saglanmasi 6nemi goriilmektedir.

3. Bilesen: Kamu Yatirnmlarinin Rasyonellestirilmesi

Kamu yatirimlariin istikrarl yiiksek biiyiimeye katki saglayacak alanlara yonlendirilmesi
temel amaci gozetecek bir dizi faaliyetin ele alinmas1 ongdriilmektedir. Bu cercevede proje
stokunun yeniden ele alinmasi, fayda-maliyet analizlerinin yapilmast ve etkinlik

degerlendirmelerinin saglikli yontemlerle yapilmasi 6nemli goriilmektedir.

Kamu kuruluslarinda proje dongiisii yonetimi konusunda kurumsal kapasitenin

gelistirilmesi, yatinm asamalarina iligkin yonlendirici kilavuzlarin hazirlanmasi, yatirim
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programi kapsaminda yer almayan projelerin izlenmesine yonelik c¢alismalarin yapilmasi
amaclanmistir. Ayrica, KOI projelerinin biitge ile iliskisini kurmak iizere bir izleme-
degerlendirme sistemi kurulmasi ve KOI uygulamalariyla ilgili ¢erceve kanunun hazirlanmasi

bu bilesen kapsaminda degerlendirilmistir.

4. Bilesen: Cari Harcamalarin Kontrol Altinda Tutulmasi

Kamu tiiketiminin sinirlandirilmast ekonomik ve sosyal anlamda daha verimli alanlara
aktarilabilecek kaynaklarin artirilmasimin en énemli unsuru olarak goriilmektedir. Bu bilesen
altinda bulunan alt bilesenlerle 6ncelikli olarak bu hedef gdzetilmistir. Israftan kaginma, mevcut
personelden etkin bir bigimde faydalanma, sifir tabanli biitceleme vb. unsurlar bu hedef

cergevesinde Ongoriilen enstriimanlar olarak degerlendirilmistir.
5. Bilesen: Program Biitce baglantisinin gii¢clendirilmesi

Bilesenin olusturulma amaci mali yonetim alaninda yapilan reformlarla olusturulan
sistemin gozden gecirilmesi ve olasi eksikliklerinin giderilmesidir. Yonetim bilgi sistemlerinin
biitiinlesik hale getirilmesi ile biitge hazirligi, uygulama ve denetimi siireglerinin daha etkin bir

bi¢cimde yapilmasi saglanacaktir.

Diger taraftan kaynak tahsis siirecinin stratejik planlar ve performans esaslh biit¢eleme
sistemiyle iliskisinin giliclendirilmesi ve kamu kurumlarinca sunulan hizmetlerle kullanilan
kaynaklarin iliskilendirilmesi ve program biit¢e yaklasimlariyla saydamlik ve hesap verebilirlik

giiclenecektir.
6. Bilesen: Saghk harcamalarinin etkinlestirilmesi

Sosyal giivenlik sistemi acgisindan ciddi yiik olusturan ila¢ kullanimi ve mevcut teshis-
tedavi uygulamalarinin yeniden ele alinmasi amaglanmistir. Bu ¢ergevede, koruyucu ve onleyici
saglik hizmetlerinin gelistirilmesi, saglik teminat paketlerinin gozden ge¢irilmesi, akilcr ilag
kullanimma iligskin eylemelerin hayata geg¢irilmesi ve kademeli bir bi¢imde sevk zinciri

uygulamasina gecilmesi gibi alt basliklarda ¢alismalar yiirtitiilmiistiir.

Onuncu Kalkinma Plan1 déneminde, Oncelikli doniisiim alan1 olarak belirlenen kamu
harcamalarinin rasyonellestirilmesi bashiginda yiiriitillen ¢alismalarda, 2018 yili ilk ceyregi
itibariyla tespit edilen 75 eylemin 36 adedi tamamlanmistir. Asagida yer alan tablolarda

gerceklesmelere iligkin istatistik sunulmustur.
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Tablo 7. Kamu Harcamalarimin Rasyonellestirilmesi Programu Bilesen Istatistikleri

Gosterge Adi Toplam Bilesen 1 Bilesen 2 Bilesen 3 Bilesen 4 Bilesen 5 Bilesen 6
17 27

1. Toplam Eylem Sayis1 75 6 11

1.1. Bu dénem sonuna kadar tamamlanmis

36 5 4 24 1 2
eylem sayis1
Bu donem i¢inde tamamlanan eylem . L
say1st
1.2. Devam eden eylem sayisi 28 1 8 13 2 3 1
Tamamlanmasi gerektigi halde devam
19 1 7 5 2 3 1
eden eylem sayis1
1.3. Baglanmamis Eylem Sayis1 11 3 1 2 5
Baglangig tarihi gectigi halde
FAnsIe S 11 3 1 2 5

baslanmamis eylem sayist
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Tablo 8. Kamu Harcamalarinin Rasyonellestirilmesi Programi Kurum Bazh Eylem istatistikleri

% 3 = g =
SEF | §5 5 2 5 2 2
. 5 g £ 5 < > m o= g ()
Gosterge Adi g S g =i % = = g =
282 | 253 5 : S5 5
552 | E5% 3 : 55 i
Kurum/Kurulus Adlar 5L S 5T g = S o g o g o 2
29t | 282 2 %5 %3S 8 Ex
A S & RE 3 a @ A mE g £ £
- N o3 < ¥ A&
Maliye Bakanlig1 31 27 5 3 3 35
Kalkinma Bakanligi 13 7 15 2 2 24
Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanligi 10 8 3 3 11
Saglik Bakanligi 1 2 5 5 7
Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlig1 5 5 1 6
Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1 3 3 3
Kamu fhale Kurumu 3 2 1 3
Milli Egitim Bakanlig1 3 3 3
Cevre ve Sehircilik Bakanligi 2 2 2
Sosyal Giivenlik Kurumu 1 1 1
Devlet Personel Baskanligi 1 1 1 1
Tiirkiye Halk Saglhigi Kurumu (Saglik Bakanligr) 1 1 1
Toplam 74 52 31 14 14 97

118 eylemde 2, 2 eylemde ise 3 sorumlu kurulug bulunmaktadir.
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3. PLAN DONEMI PERSPEKTIFi

Bu béliimde plan donem perspektifi iki alt baglikta ele alinmistir. Birinci boliimde uzun
vadeli hedefler ve hedeflere doniik temel amag ve politikalar degerlendirilirken. Tkinci bdliimde
katilimcilarin Onerileri ¢ercevesinde temel amag ve politikalara doniik uygulama stratejileri

ortaya konmaya caligilmistir.

3.1. Uzun Vadeli Hedefler ve Hedeflere Doniik Temel Amac ve Politikalar

Tiirkiye izleyen donemde diinya ekonomisi ve cografyasindaki belirsizliklerle birlikte,
hiikiimet sisteminin degisecegi hassas bir donemin igine girecektir. Bu anlamda makroekonomik
yapinin giiclendirilmesinin en énemli tamamlayici unsuru kamu maliyesine yonelik politikalar
olacaktir. Bu ise kamu mali disiplinin saglanmas1 ve kaynaklarin dncelikler temelinde etkin ve

etkili tahsisini saglayacak mekanizmalarin ve siireglerin gelistirilmesine bagli goriillmektedir.

Plan doneminde siirdiirtilebilir biiyiime ve biiylimenin kalitesi odakli olmak iizere kamu
maliyesinin yapisinin gliglendirilmesi temel politika onceligi olarak goriilmektedir. Bu anlamda
yapisal reformlar bu siirecin kalitesini belirleyecektir. Yapisal reformlar i¢cinde 6ne ¢ikan biitge
sisteminin program bazli olarak yeniden yapilandirilmast ve harcama programlart kamusal
miidahalenin etkinligi artirmaya yonelik siireglerin sisteme fonksiyonel bir sekilde dahil

edilmesidir.

Bu baglamda, kurumsal biit¢e siiregleri ve performans esaslh biit¢gelemenin uygulama
deneyimleri 1s181inda, 5018 sayili Kanunla olusturulan kamu mali yonetimi ve kaynak tahsis
sistemine iligkin durum degerlendirmesi yapilmasi gerekmektedir. Bu siirecin sonunda harcama
programlarinin etkililik, ekonomiklik ve verimlilik durumlarini siyasi iradeye raporlayan bir ara
idari mekanizma tasarlanarak harcama gozden geg¢irmelerinin kurumsallagsmas1 Onemli

gorilmektedir.

Plan doneminde harcama gézden gecirmeleri biitge sisteminin yeniden yapilandirilmasiyla

birlikte dncelikli alan haline gelecektir. Bu anlamda;

= Plan ve biitge siirecinde kullanilan kurumsal dokiimanlarin kalitesinin artirilmasi ve

fonksiyonalitesinin giiclendirilmesi,

= Verimli olmadigi belirlenen harcama programlarinin belirlenmesi,
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* Yeni harcama programlarinin olusturulmasinin sinirlandirtlmasi ve 5018 sayili kanunun
14 iincii maddesinin 6ngordiigi cergeveyle uyumlu bir sekilde yeni programlara tiim mali

yiikleriyle birlikte degerlendirilerek karar verilmesi,

= Cari harcamalardaki artis hizinin yatirim harcamalari ile esgiidiim halinde kontrol altinda

tutulmasi,

= Mal ve hizmet alim1 giderlerinde yapilabilecek tasarruflarin belirlenmesi, bunlara yonelik

O0deneklerin belirlenmesinde sifir tabanh biitge ilkesinin kullanilmasi,

= Saglik hizmetlerinde etkinligin artirilmasi amaciyla saglik hizmet sunucularina iligkin

bilgilendirme ve denetim faaliyetlerinin yayginlastirilmasi,

= Sosyal yardim harcamalar ile egitim ve saglik harcamalarinda etkinligin saglanmasina

yonelik siireclerin giiclendirilmesi

= Mahalli idarelerin harcamalarinin kalitesinin artiritlmasini teminen, harcama disiplinine

yonelik diizenlemeler yapilmasi,

Harcama gozden gegirmelerinin Kalkinma ve Maliye Bakanliklari, ilgili idare, kamu, 6zel
kesim, STK’lar ve iiniversitelerin temsilcilerinden miitesekkil program ve sektor bazli ihtisas
komisyonlari tarafindan koordineli ve siki bir igbirligi i¢inde yiiriitiilmesi siire¢ agisindan 6nemli
goriilmektedir. Bu kapsamda, Cumhurbaskanlig1 yonetim sistemiyle gegilecek olan yeni yapinin
mali mimari agisindan degerlendirilmesi plan donemi agisindan kritik bir kurumsal siire¢ olarak

gorilmektedir.

3.2. Temel Amac ve Politikalara Doniik Uygulama Stratejileri ve Tedbirler
Raporun bu boliimiinde kamu harcamalarinda etkinlik calisma grubu goriis ve

Onerilerine yer verilmektedir.

3.2.1. Makro Planlama

Oniimiizdeki dénemde kamu harcamalarinda bir kisilma beklenmektedir, bu anlamda
bliylime odakli vergilendirme, biliylime hizina katki saglayacak motivasyonlar ile birlikte

kalkinma finansmaninda dis konjonktiir 6nemli olacaktir.

Ulkelerin makroekonomik krizlerle miicadelesinde kamu aciginin azaltilmasi ve bu

baglamda mali uyumun saglanmasi énem tasimaktadir. Mali uyumun saglanmasi ¢abasi ayni
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zamanda mali alan kavramini da tartismaya agmistir. Mali alanin genislemesi, tilkenin krizlere
kars1 miicadele kabiliyetini gelistirebilecegi gibi, ekonomik ve sosyal sorunlarin asilmasina da
onemli ol¢iide katki saglayabilecektir. Tam tersi, yani mali alan daralmasi ise ekonomik sosyal
sorunlar1 derinlestirebilecegi gibi, krizlere kars1 da iilkeleri kirilgan hale getirip, bagimsiz maliye
politikas1 uygulama olanagin1 ortadan kaldirabilecektir. Devletin maliye politikasi araglarini
kullanarak, o6zellikle iktisadi biiyiime ve kalkinma olanaklarini ortadan kaldirmasi 6nemli bir

sorun olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Temel noktalar, “value for money”, harcama gbozden gegirmeleri, bagkanlik sistemi
konular1 tizerine yogunlagmaktir. Kamu harcamalarinda etkinlik saglanmasinda 6nemli olan

mevcut durumun iyi anlagilmasini gerektirmektedir.

Sorunlardan biri hizmeti yonetecek olan kurumlarin mikro diizeyde harcamalari nasil
formiile edecegidir. Ingiltere, Fransa ve Almanya kapsamli gdzden gecirme calismalarma
baslamis ve dnemli kazanimlar elde etmistir. Kiiresel krizin etkilerinin azaldig1 2011 yilindan
sonra bati iilkelerinin onemli kismi1 harcama gozden gecirmeleri yapmaktadir. Tiirkiye nin
program biitce sistemine gecerken harcama gézden gecirmelerini yapmasi 6nemli goriilmektedir.
Bagbakanlikta siire¢ dinamik olarak ilerlemektedir. Temel mesaj hiikiimet programlar1 ve yillik
programlarda verilmektedir. Tek tek 6neriler tedbir bazinda verilmektedir. Onemli olan tiim bu
plan ve programlarin fonksiyonel olarak kullanilabilmesidir. Orta vadeli plan, program, yatirim

programlarindaki kopukluklarin giderilebilmesi i¢in tek tip metin haline getirilmesi 6nerilebilir.

Sonu¢ olarak kamu harcamalarinda etkinligin saglanmas1 orta vadeli politika
onceliklerinin iyi belirlenmesi ile baglayacaktir. Bu anlamda makro programlarin gergek¢i bir
sekilde olusturulmasi, ingiltere, ABD ve Hollanda drneklerinde oldugu gibi ¢esitli kurumlarin
makro tahminleri ve projeksiyonlar1 gézden gegirmeleri 6nem tasimaktadir. Bu anlamda makro
planlarin orta vadeli mali plan veya biitge politikas1 beyani gibi dokiimanlarla kamu maliyesi

acisindan gelistirilmesi gerekmektedir.

3.2.2. Etkinlik

Kamu harcama yonetiminde etkinlik, etkililik ve verimlilik kavramlar1 6nem tagimaktadir.
Etkinlik veri bir girdiyle maksimum ¢ikt1 saglanmasi, etkililik ise kamu harcamalari ne derece
biiyiimeye katki vermekte bagka bir ifadeyle program sonuglari ne seviyede sonu¢ vermektedir.
Bu anlamda uygulanan plan-program ve biit¢e sisteminin odaginda etkililik temel bir alan olmak

durumundadir.
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Piyasa etkinlik sorununu kendi ¢dziimlemekteyken kamu harcamalarinda 6nemli olan
siyasi siiregtir. Ornegin bir Ar-Ge harcamasinda ciktiyr belirlemek zordur. Burada dikkat
edilmesi gereken nokta uzun siireli etkisi ya da diger sektorlere olan etkisidir. Bu anlamda biitce
doneminde elde edilen ¢iktilarla plan ve program doneminde beklenen sonuglar arasindaki
iliskinin kurulmasi 6nem tagimaktadir. Bu siireci tamamlayan diger 6nemli asama ise izleme ve

degerlendirme sisteminin varligidir.

Kamu harcamalarinda da etkinlige bakarken ihtiya¢ analizleri 6nemli bir ara¢ olarak
karsimiza c¢ikmaktadir. Politika ve programlar Oncesi ihtiya¢ analizleri sistematik olarak
yaptlmalidir. Bu anlamda da yerel diizeyde sivil katilm ve katilmcilik ¢ok Onemli

goriilmektedir.

Kamu sektoriinde oziinde etkinlik igin nitelikli personele ihtiyag vardir. Verimli
harcamalara yer agmak igin harcama oncelikleri belirlenmelidir. Siyasi iradenin harcamalar
tizerinde etkisi olduk¢a fazladir. Etkinlik icin arz-talep onemli kavramlardir. Fayda maliyet
analizlerinde nicelik olarak kriterler koymak gereklidir. Ama belirleyici olan siyasi iradedir.
Harcamalarda etkinlik i¢in izleme boyutu Onemli, yaptirnmlar bu anlamda konulmalidir.

Yaptirim giicli olmayan sistemde hedefler kontrol edilemez.

Ayrica harcamalarda sorumluluklar iyi tanimlanmalidir. Ornegin  kamu-ozel
ortakliklarinda yasal c¢erceve dogru tanimlanamamaktadir. Bu konuda Brezilya ve Sili’de
ilerlemeler 1y1 6rnek teskil etmektedir. Temel faktor yiikiimliliiklerin ve sdzlesmelerin ¢ok iyi
hazirlanmasidir. S6zlesmeler esnek olmamalidir. Burada tiniter ve federal yap1 ayrimi 6nemlidir.
Her bolgenin kendine gore ayri iistiinliikleri bulunmaktadir. Ornegin Giiney Kore nin 1997 ve
2008 krizinden ¢ikis nedenlerinin basinda ihracatta 6ncii olan sektorlerdeki firmalar1 secerek
kredi olarak desteklemeleri ve bunun sonucunda ihracatlarini artirmalar1 gelmektedir. Yani oncii

sektor belirlemek onemlidir.

Kamu harcamalarinda etkinligi olgerken sektdrel bazda biiylime iizerindeki etkisini

O0lgmek daha tutarli sonuclar verecektir.
Devlet neden etkin harcama yapamaz?

1) Olgiim Hatas1
2) Olgiim Yapamama
3) Patronaj iliski
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Burada hesap verilebilirlik kavrami onemli goriilmektedir. Hesap verilebilirligin
giiclendirilmesi agisindan da veriye erisimin kolaylastirilmas1 ile yerellesme Onemli

gorilmektedir.

Milli gelir iginde hizmetler sektoriinde etkinligi 6l¢gmek daha zordur. Bu yiizden kamu
harcamalarinda etkinligi dl¢gmek kolay degildir. Ahlaki degerler kimi zaman 6n plana ¢ikar.
Ozellikle kamu istihdam politikalar1 ve uygulamasinda objektiflige ve liyakate énem vermek

gerekmektedir.

Kamuda algilanan etkinlikle etkinlik kavrami birbirinden farklidir. Ornegin Suriyeli pek
¢ok ¢ocuk oliirken tek bir gocugun 6ne ¢ikmasi toplumun algisini etkilemektedir. Bu dogrultuda
devletin yaptig1 harcamalar sonrasi elde edilen ¢iktilar énemlidir. Ornegin, yiiksekdgretimde
Ingilizce egitimi harcamalar1 ne kadar basarili olmustur, tarim sektoriine tesvik verilmekte ama
etkinlik ne seviyededir gibi. Burada 6l¢gme ¢ok 6nemlidir. Bunun igin uygun model ve yontem

gerekmekte, kurumsal degerlendirme 6ne ¢ikmaktadir.

Etkinlik hedeflere ulasma diizeyidir. Ama hedefleri kiigiik koyarsak o zaman etkinlik
kavramindan s6z edemeyiz. Kurumlarda asimetrik bilgi s6z konusu olmaktadir. Bu dogrultuda

etkinlige ulagsmak zorlasmaktadir.

Performans esasli biitge yapiyoruz ama Ol¢iim sisteminin yeterince etkin olmadig
diistiniilmektedir. Verimli olmayan biitce harcamalarinin daha iiretken harcamalara yer agmak
icin sonlandirilmasi, hiikiimetlerin  kamu harcamalarinda etkinlik saglamak igin
uygulayabilecekleri Snemli bir politika segenegidir. Oncelikli programlarini genisletmek isteyen

hiikiimetlerin ilk se¢enegi, 6zellikle siirekli yapilan ama etkin olmayan harcamalar1 azaltmaktir.

Verimli kamu yatirimlarina biitceden ayrilan payin artirilarak bu yatirnmlarin daha kisa
siirede bitirilmesi hiikiimet gelirlerini artirarak blitce iizerindeki harcama baskisinin
azaltilmasinda etkili olabilir. Oyle ki yatirrm harcamalarinin olmasi gerekenden daha uzun
yillara yayilmasi, yatirimdan saglanacak faydanin gecikmesine ve verimsiz biitge harcamalarinin
artmasina neden olmaktadir. Bu gecikmenin nedeni ise cogu kez devam eden projelerin varligina
ragmen yeni projelerin kabul edilmesi ve kaynaklarin bu projeler arasinda dagitilmasidir. Ayrica
bakanliklar arasinda yakin bir koordinasyon saglanmasi ve biitceleme siirecinde fayda-maliyet
analizlerinin kullanilmas1 da harcamalarin etkinligini saglayarak projelerin tamamlanma

stirelerinin kisalmasina yardimci olacaktir.
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Ancak harcamalarin onceliklendirilmesinde dikkat edilmesi gereken dnemli bir husus
onceliklendirmenin rasyonel bigimde yapilmasi ve gelecege iliskin muhtemel sonuglarin goz
Oniinde tutulmasidir. Mali alami etkileyen harcama politikas1 kararlarinda hangi sektérde ne
kadar harcama kisitlanmasina gidilecegi 6nemlidir. Ciinkii herhangi bir sektore yeterli harcama
yapmamak o sektorii zayiflatarak gelecekte sektoriin yeniden yapilandirilmasi i¢in daha fazla

zaman ve para harcanmasina neden olmaktadir.

3.2.3. Kurumsal Kapasite

Kurumlar arasindaki koordinasyon sorunu kamu kaynaklarinin etkin kullanilamamasina
sebep olmaktadir. Etkinligin nihai amaci toplumsal refahin arttirilmasidir. Kurumsal kapasitenin
artirtlmasi insan giicii ve yonetimsel yapi ile ilgilidir. Bu anlamda mali yonetim sistemi temel

alanlardan bir tanesi haline gelmektedir.

Kurumlar arasindaki iletisimsizlik bir diger 6nemli sorundur. Kurumlarda yonetim
degisikligi sonucu olarak siklikla personel degisimlerinden dolayr kurumsal hafizalar giiclii

olamamakta bu ise bilgi aktarimi ve paylasimini olumsuz etkilemektedir.

Universitelerde etkinlik igin érnegin arastirma laboratuvarlarda etkinlik saglanmalidir.
Girdiyi en ucuza aldim ama etkin mi? Boyle bakildiginda ihtiyacin tespiti ve ona uygun mal ve
malzeme alimu ile ihale ve alim siiregleri énemli hale gelmektedir. Ornegin {iniversiteye akilli
tahta alinmis ama bunun kullanim1 sorunlu ise burada uygun fiyata da alsaniz ¢iktinin size doniis
sinirli olacaktir. Projelerin ne kadar etkin oldugu sorgulanmalidir. Etkinligi 6l¢me konusunda bir

birim gereklidir. Ayrica bu siireci destekleyecek norm kadro uygulamasi iizerinde galisilmalidir.

Akademisyenin proje yapma nedeni iilkeye katki saglamasidir. Yapilan g¢aligmalar
arastirma kuruluglarina altyapi olusturmalidir. Akademik camiayla kurumlar kaynak tahsisinde
etkinlik ag¢isindan birlikte c¢alismalidir. Yatirrm kavramimi sadece bina edinmek olarak
degerlendirilmemelidir. Harcama siirecinde izleme sistemi kurmak, program biitge yapisini
gelistirmek, kurumlar arasi bilgi paylasim sistemleri kurmak da bir nevi yatirim olarak

degerlendirilmelidir.

Kurumlarin olusturulmasiyla zihniyetin degistirilmesi miimkiin degildir. Etik ve ahlak
birbirine karigsmamalidir. Harcama yetkililerinin yetkileri giiclendirilmelidir. Kurumlar arasi
koordinasyonda belli kodlarin disina ¢ikamiyoruz bu ise siirecin etkinlikten uzaklagsmasina yol

acmaktadir. Kurumlar arasi iletisim ve isbirliginin gelistirilmesine yonelik yaratici ¢oziimlere ve
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uygulamalara ihtiya¢ bulunmaktadir. Bu anlamda basit ama uygulamaya yon verecek modeller

gelistirilmelidir.

3.2.4. Sektorel

Sektorel biitceleme anlayisinin eksikligi yaninda sektorlerde kamu politikalarini,
programlarint sistematik olarak degerlendirecek bir yapmin eksikligi s6z konusudur.
Hiikiimetlerin uyguladig1 politikalarin ve ortaya ¢ikan kamusal dnlemlerin yol agtig1 etkilerin
degerlendirilmesi ve bundan sonra uygulanacak politikalarin bu degerleme 1s181inda daha etkin
bir sekilde diizenlenmesi son zamanlarda tiim diinyada yayginlasmis olup ililkemizde de 6nem

kazanan bir olgu haline gelmistir.

Kamu kesiminde etkinlikten s6z edebilmek igin ¢ikt1 ve sonuglarin dlglilmesi gereklidir.
2018 Yili Merkezi Yonetim Biitce Kanunu verilerine gore; I, II ve III sayili cetvele tabi
kurumlara ait 6denek toplaminin 844,5 milyar TL’dir. Burada cari transferler toplaminin 348,7
milyar TL oldugu ve biit¢enin yiizde 41,3 iinii olusturdugu, mal ve hizmet alim1 giderlerinin ise
66 milyar TL ile biitcenin %7,8’ini olusturdugu goriilmektedir. Gida Tarim ve Hayvancilik
Bakanligr 2018 yili biitgesi 21,7 milyar TL, afet 6demeleri dahil cari transferler (tarimsal
desteklemeler) toplami 14,9 milyar TL olup Bakanlik biitcesine oran1 %68,8’dir. S6z konusu
destekleme uygulamalarmin etki degerlendirmesinin yapilarak etkinlik ve verimliliginin
artirtlmasi, mevcut diizenlemeleri gelecege yonelik olarak iyilestirmek, buradan elde edilecek
sonuclarla yeni tasarimlarin daha iyi yapilmasi amaciyla degerlendirme siirecine tabi tutmak

idarede etkinlik ve verimliligi saglamanin 6nemli bir pargas1 olmalidir.

Tarimsal desteklemeler ile bitkisel ve hayvansal iiretim ile su driinleri {iretiminin
gelistirilmesi, gida tiretimi, giivencesi ve giivenilirliginin saglanmasi, kir-kent arasindaki sosyo-
kiiltiirel ve ekonomik farkliliklarin giderilerek bolgesel gelismislik diizeylerinin dengelenmesi,
kirsal alanda yasayan ve ge¢imini tarim sektoriinden veya benzer kirsal mesleklerden saglayan
birey ve topluluklarin ekonomik, toplumsal ve kiiltiirel kalkinmalarinin saglanmasinin tesvik

edilmesi amaglanmaktadir.

Genigs bir amacg setini iceren sO0z konusu destekleme uygulamalarinin etki
degerlendirmesinin yapilarak etkinlik ve verimliliginin artirilmasi, mevcut diizenlemeleri
gelecege yonelik olarak iyilestirmek, buradan elde edilecek sonuglarla yeni tasarimlarin daha iyi
yapilmast amaciyla degerlendirme siirecine tabi tutmak idarede etkinlik ve verimliligi

saglamanin 6nemli bir pargasi olmalidir.
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Kamu mali yonetim sistemimiz kapsamindaki siireclere yonelik olarak farkli kurumlar
tarafindan gelistirilen otomasyon sistemlerinin; bilisim sistemleri arasindaki sinirli entegrasyon,
miikerrer is siirecleri ve ayni islem i¢in farkli uygulamalar, denetim siireclerinden istenilen
diizeyde yararlanilamamasi, kaynaklarin belirlenecek oOnceliklere gore tahsisi ve bunlarin
takibinde sikinti yasanmasi gibi bazi sorunlarin varligi gézlemlenmektedir. 2020 yilinda
gecilmesi planlanan Biitiinlesik Kamu Mali Yonetim Bilisim Sistemi ile; harcama siireclerindeki
kontrol diizeyinin artirilmasi, kamuda finansal raporlama imkanlarinin gelistirilmesi, karar alma
siireclerinde istatistiksel analiz yontemlerinin etkin kullanilmasi, mali siireglerdeki is ve
islemlerin daha hizli ve dogru bir sekilde yerine getirilmesi, iilkemizin i¢inde bulundugu e-
doniisiim silirecinin hizlanmas1 gibi faydalarin saglanacagi kamu harcamalarinda etkinlik

acisindan 6nem arz etmektedir.

3.2.5. Bilyiime ve Kamu Tasarrufuna Yonelik Uygulamalar

Biitce odakli olmak tizere kamusal politikalarin biliylimeyi desteklemesi ve veya
kapsayict biiyiimeyi dikkate alarak tasarlanmasi etkinlik agisindan Onem tasimaktadir. Bu
anlamda 2000’11 yillardan sonra biiyiime dostu maliye politikas1 ve maliye politikasinda kalite

tartismalar1 6ne ¢ikmustir.

Maliye politikasinin kalitesi veya genis anlamda uygulanan mali uyum programinin orta
vadeli basaris1 esas olarak sonuglarin degerlendirilmesi ve 6l¢iime tabi tutulmasi suretiyle tespit
edilmeye calisilmaktadir. Bliylimeyi, harcama onceliklendirmesi ve vergi politikalariyla tesvik
eden, ilkenin varlik yapisindaki aginmaya karsi politikalar gelistiren, gelir ve harcama
tedbirleriyle siirdiiriilebilir bir kamu finansmani dengesini saglayan, programin kabul
edilebilirligini uyguladig:1 harcama politikalartyla destekleyen ve mali riskleri donem boyunca
uyguladigi kararl politikalarla azaltmay1 basaran bir mali uyum programi kaliteli bir mali uyum

programi olarak kabul edilmektedir (Y1lmaz, 2017: 35).

Kamu acig1 veya biitge dengesindeki degisimi dlgmek goreli olarak kolay olmakla
birlikte bir biitiin halinde uygulanan maliye politikasinin kalitesi baglaminda hangi tiir harcama
ve gelir tedbirlerinin biiylimeyi tesvik ettigini tam olarak sdylemek kolay degildir. Bununla
birlikte, genel bir kural olarak kamu sektorii faaliyetleri esas olarak 6zel sektorle rekabet halinde
degil onun tamamlayicist konumunda olmalidir. Bu kapsamda, kamu faaliyetlerinin asagidaki

konular1 icermesi 6nemli goriilmektedir (Mackenzie et al, 1996: 21 akt Yilmaz, 2017):
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= Sosyal getirisi yiiksek olan ve 6zel sektor tarafindan yeterince iiretilmeyen temel egitim,

temel saglik hizmetleri ve alt yap1 yatirimlari,

»  Ozel miilkiyeti koruyan, istikrarl1 ve tahmin edilebilir ekonomik ortam yaratan temel

kamu idaresi ve diizenleyicilik hizmetleri,

= Maliyet etkinlik temelli olmak {izere programin benimsenmesini saglamak amaciyla

yoksullarin beseri sermayelerini gelistirme,

= Etkin ve etkili bir kamu harcama yonetimi. En 1yi tasarlanmis harcama politikalar1 bile
harcama yonetiminin etkin olmadigi durumlarda uygulama sans1 bulamayacaktir. Bu
anlamda; biitce hazirlanirken makro g¢erceveyle tutarli olunmasi, harcamalar iizerinde
biitge tavani ve etkin bir biitce kontrol sistemi, giivenilir, kapsamli, saydam ve zamaninda
veri iireten bir biitce raporlama sistemi ve gerektigi yerlerde proje degerlendirme

tekniklerinin kullanilmasi,

Yapilan uygulamali ¢aligmalarda biiylimeye yonelik olarak kamu harcamalari (Y1ilmaz,

2017:37);
= Egitim sektdriinde insan sermayesini gelistirmeye yonelik harcamalar,

= Koruyucu saglik hizmetleri basta olmak {izere sosyal niteligi One ¢ikan saglik

harcamalari,

» Ulkenin varlik yapisinin idamesini ve artmasini saglayan sabit sermaye niteligindeki

yatirim harcamalar1 olmak tizere

tic temel harcama alanmi {izerinde yogunlagmaktadir. Harcama alanlarini ve alt ayrimlarini
gelistirmek belli varsayimlarla miimkiin olmakla birlikte gerek calismanin cergevesini iyi
koymak gerekse Olgebilmek agisindan bu bagliklar bir¢ok ¢alismada yeterli goriilmektedir. Bu
cercevede, mali uyum programlarinin biiyiimeye yonelik harcama kalitesi esas olarak bu alanlara

yonelik harcamalarm miktar ve kalitesi ile ilgili olmaktadur.’

Biitce kaynaklarinin Oncelikler temelinde dagilimma iliskin iyi yapilandirilmig ve
fonksiyonel olarak iyi isleyen bir biitce sistemi kamu da israfi azaltan dolayis1 ile kamu

tasarruflarini artiran bir yapinin temel geregi olarak goriilmektedir.

5 Bu konuda bkz: Alam et al (2002); Mackenzie et al (1996)
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Makroekonomik ve mali onceliklerden kaynakli olmak tizere tasarruf saglamak amaciyla
biitcedeki 6deneklerine tavan konulmasi biitce hazirlik siirecinde yaygin bir uygulama alanina
sahiptir. Biit¢e tavanlari tespit edilirken etki analizi basta olmak iizere politikalarin
degerlendirilmesine yonelik araglar mutlaka kullanilmalidir. Kamu politikalarina ve kurumlarina

alternatif tipli bir bakis acist gereklidir.

Biitce uygulama siirecinde mali nedenlerden dolayr bazi yillar tasarruf tedbirleri
uygulanmaktadir. Eger mali disiplin nedeniyle harcamalar iizerine bir kesinti yapilacaksa
(tasarruf tebligi) burada etkinlik meselesine de dikkat edilmesi gerekmektedir. Kesintilerde
miimkiin oldugunca kamu programlari agisindan diisiik oncelikli alanlarda kesintilere gidilmesi
gerekmektedir. Bu anlamda biiyiimeyi destekleyen alanlar ile sosyal yardimlar ve altyapi

yatirimlarinda ¢ok zorunlu durumlar disinda kesintiye gidilmemesi uygun olacaktir.

3.2.6. Biit¢e Uygulamasi ve izleme

Biitce hazirlanmasi kadar uygulama siireci de etkinlik acisindan kritik bir role sahiptir.
Iyi isleyen bir mali yonetim sisteminde kaynaklarin faaliyet ve proje bazli tahsisi ile birlikte
uygulamasi da gerceklesmis olacaktir. Bu anlamda, kurumlarin stratejik planlari ile birlikte

performans programlari (is planlar1) ve izleme degerlendirme yapilari 6nemlidir.

Biitcede odeneklerin programlarla ve alt programlarla (performans hedefleriyle)
iliskilendirilmesi onemlidir. Biitgenin siyasi fonksiyonu ve ekonomik fonksiyonu birbirine
karistirlmamalidir. Bu yiizden ortada kisir déngii olusmaktadir. Iktisadi bakimdan etkin

olmayan proje siyasi amagli olarak uygulanmaktadir.

Biitge uygulamasinda son donemde mali konsey tartigmalari 6ne ¢ikmustir. Mali
konseyler devletin ve hiikiimetin miidahalesinden bagimsizdir. Boylece giivenilirlik olussun,
politikanin siirdiirtilebilirligi olarak ayr1 olsun ve hiikiimetten bagimsiz olsun. Genellikle mali

konseyler daha ¢ok makro mali disipline odaklanirlar.

5018 sayili Kanun desantralize biit¢e anlayisini getirmektedir. Odenek tahsisi s6z konusu
ama ne kadar kullanilabiliyor. Biitge programlarinda kodlamada hata var. Mikro harcama
oniindeki engel degil. Devlet mal ve hizmet liretiyor ama bu iiretilen mal ve hizmetlerin 1yi
yonetilmesi ve degerlendirilmesi de Onemlidir. Tesviklerin dogru bir sekilde verilmesi
gerekmektedir. Ornedin, maliye politikalarinda da sorun iyi bir sekilde tespit edilmelidir.

Yonetmek ve yonlendirmede iyi kararlar alinirsa program biitce sistemi daha 1yi isler.
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Tiirkiye’de program biitge 1973’de basbakanlik genelgesiyle ortaya ¢ikmistir. Bununla
birlikte bu uygulama giiclii bir yasal altyapiya sahip olmamustir. Ulke deneyimleri
incelendiginde, siyasi ve yonetsel silirecin etkinligi iyi isleyen bir biitge sistemini
gerektirmektedir. Bu anlamda {ilkemizde agirlikli olarak klasik biitge geleneginin devam

ettirilmesi biiyiiyen bir sektdrde biit¢e uygulama stirecinde de etkinsizligi tesvik etmistir.

Ulkemizde biitce sonuglarm program, hedef ve gostergeler bazinda izlenmesine iliskin
tanimlanmis ve sahiplenilmis bir yap1 bulunmamaktadir. Dokiimanlarin ve stireglerin daha ¢ok
harcama hukuku ¢er¢evesinde sekillenmesi ve daha ¢ok formata iliskin konularin 6ne ¢ikmasi
s0z konusu belgelerin izleme sistemi agisindan kullanilmasini giiclestirmektedir. Bu anlamda
biitge siirecinde ve yonetsel performansin degerlendirilmesinde Oncelikle izleme sisteminin

kurumsallagsma ve sahiplenilmesi gerektigi diisiiniilmektedir.

3.2.7. Denetim

Denetimin temel amaci, var olani ortaya koyup olmasi gerekenle karsilagtirmaktir. Bu
niteligiyle denetim, standartlara uygunluk arayist olarak tanimlanabilir. Klasik yaklagimlarda
denetimin birincil islevi, hata ve yolsuzluklarin 6nlenmesi olarak degerlendirilir. Farkli bir
yaklagima gore ise denetim bir meslek olmaktan ¢ok, kalkinmanin, cagdaslagsmanin, toplumsal
refaha ulagsmanin vazgecilmez bir halkasi, iilkeyi gelistiren girisimlerin itici giicii, bir yerde

kalkindiran unsurlarin birbiriyle pekismesi ve kaynasmasi i¢in gerekli hargtir. (Aytuna, 1986)

Genis kapsamli bir tanimlamaya gore ise, denetim, ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili
olarak gerceklesmis sonuglari (bazi hallerde su andaki sonuglar1) 6nceden belirlenmis amaglar,
kriterler ve standartlara gore, tarafsiz olarak analiz etmek ve Ol¢mek suretiyle kanitlara
dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin Onlenmesine yardimci olmak, kisi ve
kuruluglarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarli hale
gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve bulgular ilgililere duyurmak i¢in uygulanan

sistematik bir siirectir. (Performans ve Risk Denetim Terimleri, 2000 )

Denetime iliskin koordinasyonun saglanmasi yaninda sistemin bir biitiin olarak
etkinligini arttirmak i¢in uygulama/yonetime iliskin koordinasyonun saglanmasi da bir diger
onemli konudur. Mevcut yapida stratejik yonetimin ana unsurlar olan stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporu ile destekleyici unsurlar olan i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetime
iliskin sorumluluklar farkli idarelerle iligskilendirilmistir. Stratejik planlamadan Kalkinma

Bakanligi, performans programi, faaliyet raporu ve i¢ kontrolden Maliye Bakanligi’nin farkl
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birimleri, i¢ denetimden Maliye Bakanligi’na bagli I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu ve dis
denetimden Sayistay sorumludur. Bu kurumlar arasinda etkin bir koordinasyon ise mevcut
degildir. Stratejik yonetim silirecine her kurumun kendi perspektifinden bakmasi stratejik
yonetimin bir biitiin olarak ele alinmasini1 engellemekte, slirecin tasarimi ve yonetiminden
sorumlu kurumlarin farkli bakis agilariyla farkli kavramlara yonelmesi dil birligini bozmakta ve
kavramsal tutarliligi saglamada zorluklara neden olmaktadir. Oysaki stratejik yonetim bir

stirectir ve siirecin her bir agamasi birbirinden bagimsiz diisiiniilemez.

Bu cergevede, siirecin tiim agamalarinin uyum i¢inde ve bir biitiinliik arz edecek sekilde
islemesi igin “Stratejik Yonetim Koordinasyon ve Izleme Kurulu” benzeri bir yapmin
tartigilmasi ve stratejik planlar, performans programlari, faaliyet raporlari ile i¢ kontrole iliskin
calismalarin (yasal diizenlemeler, rehberler, izleme vb.) tutarli bir sekilde degerlendirilmesi

gerekmektedir.

3.2.7.1. i¢ Denetim

Glinlimiiz yonetim kuramcilarinin tizerinde birlestigi nokta, degisimde son adim olan ve
kamu yonetimi literatiiriinde ‘yeni kamu hizmeti’ yaklasimi olarak anilan anlayisa uygun bir
denetim modelinin, etkin bir kamu yonetimi tesis etme yolunda ana bir etken oldugu gergegidir.
Zira, etkili ve verimli bir kamu yonetimi olusturmak i¢in sirasiyla, etkin bir i¢ kontrol, i¢ kontrolii
denetleyecek etkin bir i¢ denetim ile daha da giiclendirecek bir kurumsal yonetim anlayisinin
varlig1 gerekmektedir. Bu anlamda giincel bir denetim yaklasimi olan ve taniminda ‘giivence
saglama’ gecen i¢ denetimin gelistirilmesi, i¢inde bulundugumuz siiregte kamu yonetimini

etkinlestirmek i¢in etkili bir argiiman olarak degerlendirilmelidir.

Giliniimiizde denetim fonksiyonu i¢in 0nemi artan amaglar; karar vericilere dogru, hizli,
giivenilir ve objektif bilgi saglamak ile hesap verme sorumlugunun yerine getirilmesinin
saglanmasi olarak belirtilebilir. Bu kapsamda, i¢ denetimin rolii; kurumun risk yonetimi, kontrol
ve kurumsal yonetim siiregleri ile ilgili bagimsiz ve tarafsiz, glivence saglama ve danigmanlik
faaliyetini yerine getirmek ve ydnetsel hesap verebilirligin yerlesmesine katki saglamaktir. I¢
denetim, risk odakli, sistematik ve siirekli sekilde denetim ve damigsmanlik faaliyetleri

gerceklestirmesi de yonetsel etkinlik agisindan 6nemlidir.

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Modelinde etkin bir izleme ve degerlendirme

gergeklestirilebilmesi i¢in olusturulacak denetim sistemi asagidaki 6zellikleri tasimalidir:
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*  YoOnetim yapisiyla uyumlu olmalidir.
= Alt yapist giiclii bir sistem olmalidir.
=  Gegmise degil, gelecege odakli bir sistem olmalidir.

» Denetimle ilgili tim fonksiyonlar1 (denetim, teftis, inceleme, sorusturma,

danigsmanlik vb.) yerine getirecek bir sistem olmalidir.

» Kamuyla ilgili biitiin alanlar1 kapsayan ve kamuoyu denetimini giiglendiren bir

sistem olmalidir.

* Denetimle ilgili mevcut sorunlari ortadan kaldiran veya en aza indiren bir sistem

olmalidir.
* (agdas denetim yontemlerini kapsayan bir sistem olmalidir.
* Fonksiyonel bagimsizlig1 dengelenmis bir sistem olmalidir.

Tiim bu deneyimlerin 15181nda 5018 sayili kanunla yetkileri artirilan hizmet kurumlarinda

etkinlige yonelik olmak {izere lilkemizde i¢ denetimin kag¢inilmaz bir husus olarak goriilmelidir.

5018 sayili Kanunda, i¢ denetgilerin gorevlerini, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
tarafindan belirlenen ve uluslararasi kabul gérmiis kontrol ve denetim standartlarina uygun
sekilde yerine getirecegine iliskin diizenleme yapilmistir. Ayrica, i¢ denetim raporlari ile bunlar

lizerine yapilan islemlerin I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna génderilmesi dngériilmiistiir.

I¢c denetim literatiirde, kurulusa yonelik bir hizmet olarak o kurulusun faaliyetlerini
incelemek ve degerlendirmek amaciyla kurulusun biinyesinde olusturulan bagimsiz bir
degerlendirme fonksiyonu olarak tanimlanmaktadir. I¢ denetimin amaci ise, kurulusun
sorumluluklarini etkin olarak yerine getirmesinde, kurulus personeline ve yonetimine yardimci

olmaktir.

5018 sayil1 Yasada yapilan diizenlemelerde i¢ denetim, kurumlarin faaliyetlerini daha
etkin yerine getirmesine yardimei olan kurum igi bir birim yerine, I¢ Denetim Koordinasyon
Kuruluna dolayisiyla da Maliye Bakanligina bagl bir birim haline dontistiigii seklinde yaygin

elestiriler s6z konusu olabilmektedir.

5018 sayili yasanin 67 nci maddesinde I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun gérevleri

diizenlenmistir. Bunlar sdyle sayilabilir:

- I¢ denetime iliskin denetim ve raporlama standartlarini belirlemek, denetim rehberlerini

hazirlamak ve gelistirmek.
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- Uluslararas1 uygulamalar ve denetim standartlartyla uyumlu risk degerlendirme

yontemlerini gelistirmek.
- Kamu idarelerinin denetim birimleri ile isbirligini saglamak.

- Yolsuzluk veya usulsiizliiklerin ortadan kaldirilmasi igin gerekli 6nlemlerin alinmasi

konusunda 6nerilerde bulunmak.

- Risk igeren alanlarda i¢ denetcilere program dist 6zel denetim yaptirilmasi i¢in kamu

idarelerine Onerilerde bulunmak.
- {¢ denetcilerin egitim programlarim diizenlemek.

- I¢ denetgiler ile iist yoneticiler arasinda goriis ayriligi bulunmasi halinde anlagsmazligin

giderilmesine yardimci olmak.

- Idarelerin i¢ denetim raporlarini degerlendirerek sonuglarin1 konsolide etmek suretiyle

yillik rapor halinde Maliye Bakanina sunmak ve kamuoyuna aciklamak.

- Islem hacimleri ve personel sayilar1 dikkate alinmak suretiyle idareler ile ilge ve belde

belediyeleri i¢in i¢ denet¢i atanip atanmayacagina karar vermek.
- I¢ denetgilerin atanmasina iliskin diger usulleri belirlemek.
- I¢ denetgilerin uyacaklari etik kurallar1 belirlemek.

- Kalite giivence ve gelistirme programini diizenlemek ve i¢ denetim birimlerini bu

kapsamda degerlendirmek.

I¢c Denetim Koordinasyon Kurulunun temel fonksiyonu i¢ denetim Meslegi uygulama
standartlarin1 belirlemek ve yonlendirmek olmasi gerekirken, 5018 sayili Kanunda s6z konusu
Kurula idarelerin i¢ denetim raporlarin1 degerlendirmek, i¢ denetciler ile tist yoneticiler arasinda
goriis ayriligimin giderilmesine yardimci olmak gibi bunun ¢ok 6tesinde gorevler verildigi
goriilmektedir. I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini
izleyecek, bagimsiz ve tarafsiz hizmet verecek bir organ olarak, adeta dig denetim misyonu

yiiklendigi goriilmektedir.

5018 sayili Kanundaki bu diizenleme i¢ denetimin varlik sebebine de aykiridir. “I¢
denetgiler ile iist yoneticiler arasinda goriis ayrilig1 olmas1” gibi bir ifade bile i¢ denetimin mali

sistemimizde yerinin tam belirlenemedigini gdstermektedir.
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I¢c denetim, tanimindan bile anlasilacagi iizere kurum ici bir faaliyettir. Kurum iist
yonetimi adina yapilan bir denetimdir. Ust yonetimle anlasmazlik gibi bir durum s6z konusu
degildir.

I¢ denetimin tavsiyelerinin ne dlciide ve nasil yerine getirilecegine iliskin takdir kurum
iist yoneticilerinindir. Bu tavsiyelerin yerine getirilmemesi sonucu ortaya ¢ikan i¢ kontrol
zafiyetlerini, i¢ denetim raporlarindan da yararlanarak tespit edecek, kendi denetim sonuglariyla

da birlestirerek parlamentoya ve kamuoyuna raporlayacak merciinin Sayistay olmasi gerekir.

3.2.7.1. D1s Denetim

Kamu harcamalarinda etkinligin artirllmasi, kamu hizmetlerinin iyilestirilmesini
hedefleyen bir yonetim anlayisinin benimsenmesine baglidir. Bu anlayis, verimlilik, tutumluluk
ve etkinlik kavramlari ile kamu y6netimi alaninda ifadesini bulmustur. Bu kavramlar, 1980’11

yillarda gelismis iilkelerden baslayarak, biitiin iilkelerin giindemine girmistir.

Mali sistemini kamu harcamalarinda etkinligi saglayacak sekilde basariyla yeniden

yapilandiran iilkelerde 6zet olarak agagidaki kritik diizenlemeler yapilmistir:
* Kamu mali sistemi yeniden yapilandirilmis ve kontroller gliglendirilmistir.

» Saymanliklar1 temel alan mali orgiitlenme terk edilmis, kurumsal yapilanma mali
sisteminde temelini olugturmustur. Kurumsal mali yapilanma, mali sorumluluk ve

hesap verme sorumlulugu iliskisinin de degistirilmesini gerektirmistir.

= Performans sozlesmeleri ¢ergevesinde yonetimde esneklik artirilirken, hesap verme

sorumlulugu ve seffafligin saglanmasina dnem verilmistir.

» Kurum faaliyetlerinde verimlilik ve etkinligin saglanmasinda ve mali sistemin iyi
yonetilmesinde kurumsal hesap verme sorumlulugu iist yoneticilerin sorumluluguna
verilmistir. Bircok iilkede, kamu hizmetlerinin sunumunda kaliteyi artirmak ve
kurum kaynaklarinin verimli, etkin ve onceliklere gére kullanimini saglanmak {izere
kurum iist yoneticileri ile performans sozlesmeleri yapilmis, uygulama sonuglari

1zlenmistir.

» Bu cercevede kurumsal performansin ol¢iimii ve degerlendirilmesini igeren ig
kontrollerini olusturmasi; diizenli ve programli i¢ denetim yapilarak, zamaninda

diizeltici onlemlerin alinmasi1 dngoriilmiistiir.
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Hesap verme sorumlulugunun gii¢lendirilmesi i¢in dis denetimin (Sayistay Denetimi)
INTOSALI standartlar1 ¢ergevesinde yiiriitiilmesi ve denetim kapsaminin tiim kamu
kaynaklarim1 icerecek sekilde genisletilmesi Ongoriilmiis; bdylece yasama

denetiminin de etkinliginin artirilmasi hedeflenmistir.

Ulkemizde bu gergeveyi olusturmak iizere 2005 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi

ve Kontrol Kanunu; 2010 yilinda ise Sayistay Kanunu ¢ikartlmistir. Bu diizenlemelere paralel,

TBMM i¢ tiizligiinde herhangi bir degisiklik yapilmamistir. Ancak, Kamu Mali Yonetimi ve

Kontrolleri ile Sayistay Denetimine iligkin diizenlemeler, kamu hizmetlerinin gelistirilmesi ve

kamu harcamalarinda etkinligin saglanmasi i¢in yeterli olmamistir. Kamu harcamalarinda

etkinligin saglanmasinda yetersiz kalinan hususlar soyle 6zetlenebilir:

Kamu mali sisteminde kurumsal yapilanma  hedeflenen  seviyede

gerceklestirilmemistir. Ozellikle ikinci nesil reformlar hayata gecirilememistir.

Kamu mali yapilanmasinda, saymanliklar1 temel alan eski organizasyon yapisi aynen
korunmustur. Merkez teskilatindan ayri valilikler (defterdarlik) altinda toplanmis

tasra teskilatlar1 bulunmaktadir.

Stratejik planlar, kamu yonetiminde verimlilik ve etkinligi saglamada bir ara¢ olma

islevinin gelistirilmesi ihtiyact bulunmaktadir.

Sayistay Denetiminde, 6zellikle performans denetimi kapsami daraltilmis,
performans bilgisinin degerlendirilmesine doniistiiriilmiistiir. Kamu hizmetlerinin
kesisen hizmet alanlarini (cross cutting issues) icerdigi dikkate alinarak, Sayistaylarin
kamu hizmetlerinde performansin gelistirilmesi ve sistemin 1iyilestirilmesine
odaklanmalar1 asildir. Bu nedenle, INTOSAI kamuoyunun ve parlamentonun
ihtiyacglar1 dikkate alinarak, Sayistaylarin performans denetimi konularmi ve

kapsamini1 belirlemelerini tavsiye etmektedir.

Kamu harcamalarinda etkinligi gozetilmesi ve hesap verme sorumlulugunun
gergeklestirilmesi siirecinde en 6nemli Yasama denetiminde etkinlik saglayacak
diizenlemeler gerceklestirilmemistir. Yasama organinda, Sayistay raporlarinin etkin
bir sekilde goriisiilmesini; Kamu hizmetlerinin iyilestirilmesine iligkin Onerilerin
TBMM direktifine donlismesini ve kurum yoneticilerinin hesap vermesini saglayacak

bir diizenleme yapilmamastir.
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4. SONUC VE GENEL DEGERLENDIRME

Makroekonomik yapinin gii¢lendirilmesinin en ©Onemli tamamlayict unsuru kamu
maliyesine yonelik politikalardir. Bu ise kamu mali disiplinin saglanmasi ve kaynaklarin
oncelikler temelinde etkin ve etkili tahsisini saglayacak mekanizmalarin ve siireglerin

gelistirilmesine bagli goriilmektedir.

On Birinci Kalkinma Plani1 déneminde biit¢esel reformlarin plan ve program gergevesi
icinde gii¢clendirilmesi suretiyle kaynak kullaniminda etkinligin ve verimliligin artirilmasi1 mali
yonetim sistemimiz i¢inde en Oncelikli alanlarin basinda gelmektedir. Bu anlamda biitge
sistemine yonelik reformlarin baginda sistemli bir sekilde harcama gézden gegirmeleri ile birlikte
program biitce sistemine ge¢is kamu harcamalarinda etkinligi ve verimliligi artiracak hesap

verme slirecini ise etkinlik temelinde gii¢lendirecektir.

On Birinci Kalkinma Plan1 Plan doneminde program biit¢eye gegisin tamamlanmasi ve bu
anlamda diinyadaki son tartigmalarin 1s1ginda iyi uygulama ornekleri ile Tirkiye’ye 0zgii
kosullar1 dikkate alan bir modelin gelistirilmesi kamu harcama programlarindaki etkinligin 6n
kosulu olarak goriilmelidir. Bu anlamda politika olusturma siirecinde kamusal miidahale
alanlarinin programlarla somutlastirilmasi, biitce sistemiyle kaynaklarin program hedeflerine
ulasacak sekilde faaliyet ve projelere tahsisi ile kamu harcamalarinda etkinlik saglanmaya
calisilmaktadir. Bu anlamda kamu harcamalarinda 6ncelikler temelinde etkinlik saglanmasi ve

buna yonelik olarak biitge sistemi ve harcama gézden gegirmeleri dnemlidir.

Kamu harcamalar1 6zellikle 1960 sonras1 donemde hizli bir artis iginde olmustur. 1990’11
yillarda yavaslayan harcamalar ve 2008 kiiresel finansal krizine kadar olan donemde az da olsa
bir diisiis i¢indeyken kriz sonrast donemde tekrar bir artis egilimi i¢inde olmustur (Tanzi ve
Schuknecht, 2000). Kriz sonras1 donemde 6zellikle gelismis iilkelerde kamu harcamalarinda
etkinligi saglamaya ve finansal riskleri yonetmeye yonelik olmak {izere mali yonetim sistemine

iliskin tartismalar tekrar hizlanmistir.

Bugiin gelinen noktada geligsmis ekonomilerde genel yonetim harcamalarinin biiytikligi
GSYH’ya oran olarak % 40’lara ulagmis, AB iilkelerinde %50’ lere yaklagmistir. Bu oranin ikinci
diinya savas1 sonrasi donemde %20’ler seviyesinde oldugu dikkate alindiginda giintimiize kadar
olan donemde kamunun uygulanan politikalarin etkisiyle 6nemli seviyede biiylidigi

goriilmektedir.
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Bu ekonomilerde 1995’lere kadar belirgin bir artis gdsteren kamu harcamalart (genel
yonetim taniminda) 2000’11 yillarda ¢ok hafif bir diisme egilimi i¢inde olmus, kriz ve sonrasi
donemde ise tekrar bir artis egilimi igine girmistir. 2017 sonras1 donemde harcamalardaki artisin
durmast ve azalmasi ongoriilmektedir. Ozellikle kriz ve sonrast donemde kamu
harcamalarindaki gelisime kamu gelirlerinin eslik etmemesi nedeniyle kamu agig1 sigrama

gostermis ve izleyen orta vadede kriz dncesi seviyenin lizerine ¢ikmistir.

Program biitge modelinin kurumsal altyapisinin gii¢lendirilmesi ve stratejik plan,
performans programi basta olmak iizere kurumsal plan ve program metinlerinin fonksiyonel hale
getirilmesi kritik 6nemde goriilmektedir. Bu anlamda Kurum yonetimlerine yetki kullaniminda

esneklik saglanirken, hesap verme sorumluluklari saglanmalidir.

Bu yapiy1 giiglendirmeye yonelik kurumsal hesap verme sorumlulugunun geregi olan
siregler hem yiiriitme i¢inde hem de parlamento da komisyon caligmalar1 siirecinde
tanimlanmalidir. Sonu¢ olarak ¢iktilar ve sonuglar bazinda hesap verme sorumlulugu
mekanizmalart giiclendirilmeli, Sayistay’in dis denetimi ve bu baglamda yasama denetimi

giiclendirilmelidir.

Genellikle kriz sonras iilkelerin mali yonetim sistemlerine iliskin degerlendirmelerde
mali uyum ve mali riskler konusunda iilkelerin farklilastigi ve yeni arayislar i¢inde oldugu
goriilmektedir. Bu anlamda kamu harcamalarimin etkinligini saglamaya yonelik olmak {izere
mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmasi arayislart 6ne ¢ikmaktadir. Tiirkiye’nin de
kamu harcamalarinin reel olarak artig1 bir donemde bu egilimin ve tartigmalarin disinda olmasi

diistiniilmemektedir.

Anglo Sakson yoOnetim sistemine sahip iilkelerde harcama gozden gegirme siireci ile
kamu kaynaklarmin hiikiimetin kilit Onceliklerine gore dagitilmasi, kamu hizmetlerinin
tiretilmesinde verimlilik artis1 ve kaynak israfinin azaltilmasinin hedeflendigi goriilmektedir.
Nitekim Ingiltere’de bu amag setini dne ¢iktig1 ve 1990’larin sonunda itibaren 5 defa kapsamli

bir harcama gdzden gecirmesi yapildig goriilmektedir

Fransa gibi kita Avrupasi iilkelerinde ise, gézden gecirilmede degerlendirme ayagi
oldukca zayif kalmistir zira hem gozden gecirme sirasinda ¢ok sayida veriye dayanan ve daha
onceden hazirlanmis denetim, calisma ve raporlar ele alinmistir ve yeni bir degerlendirme
yapilandirmasina gidilmemis ve devlet miidahalesine dair analizler yerine harcamalarin

azaltilmasina oncelik verilmistir.
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Tiirkiye’de genel yoOnetim harcamalardaki artis Ozellikle faiz dis1 harcamalarda
belirginlesmektedir. 2016 yilinda 2010 yilina gore faiz dis1 harcamalarin GSYH’ya oran1 % 45,4,
bu artisa en biiyiik katki % 57,1 ile faiz dis1 transfer harcamalarindan gelmistir. Bu ise esas olarak

sosyal giivenlik sisteminden kaynaklanmastir.

Bu dogrultuda ¢alisma sonunda, kamu mali sisteminin daha da gii¢lendirilmesi, kurumsal
mali yapilanmanin gerceklestirilmesi, mali ve performans hesap verme sorumlulugunun
giiclendirilmesi, performans sozlesmeleri c¢ercevesinde yonetimde esnekligin artirilmasi
amaclanmaktadir. Kurum faaliyetlerinde verimlilik ve etkinligin saglanmasinda ve mali
sistemin 1yi yonetilmesinde kurumsal hesap verme sorumlulugunun iist yoneticiler tarafindan
yapilmasi, kurumsal performansin Olglimii ve degerlendirilmesini igeren i¢ kontrollerin
olusturmasi, diizenli ve programli i¢ denetim yapilarak, zamaninda diizeltici 6nlemlerin alinmast
ongoriilmektedir. Hesap verme sorumlulugunun gii¢lendirilmesi i¢in dis denetimin (Sayistay
Denetimi) INTOSALI standartlar ¢ergevesinde yiiriitiilmesi ve denetim kapsaminin tiim kamu
kaynaklarini icerecek sekilde genisletilmesi ve boylece yasama denetiminin de etkinliginin

artirilmast hedeflenmektedir.
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EK: Orta Vadeli Program ve Mali Planlarda Kamu Harcamalarimn Etkinligiyle Tlgili Politika Hedefleri

ORTA VADELI PROGRAM (OVP) ORTA VADELI MALI PLAN (OVMP)

2016-2018 OVP VE OVMP

Kamu Maliyesi

Ekonomik Gelismeler

2014 yilinda genel devlet toplam harcamalar1 2013 yilina gore GSYH’ya oran olarak 0,5
puan azalmistir. Bir 6nceki yila gore, genel devlet cari giderlerinde ve transferler toplaminda
onemli bir degisiklik olmazken, yatirim harcamalarindaki azalisin etkisiyle faiz dis1
harcamalar 0,1 puan azalarak yiizde 37,2 diizeyinde gergeklesmistir

Hedefler

Genel devlet toplam harcamalarimin GSYH’ya oranlarinin, 2016 yilindaki yiizde 41,6 olan
seviyelerinden program donemi sonunda kademeli bir azalisla yiizde 39,9 seviyelerine
gerilemesi beklenmektedir

Politika Tedbirleri
Siirdiiriilebilirlik

Kaynak kullaniminda etkinligin artirilmasi ve hesap verilebilirlik ¢ercevesinde program biitce
uygulamasina gegilmesi

Kamu Harcamalari

- Mal ve hizmet alimlarina yonelik 6deneklerin sifir tabanli biitge ilkesiyle belirlenmesi

-Kamu mali yonetimi ve denetiminde kullanilan bilgi teknolojileri altyapisinin biitiinlesik
hale getirilmesine yonelik ¢aligmalara devam edilmesi
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Politika Tedbirleri

Siirdiiriilebilirlik

-Cok yill1 biitgeleme
-Odenek tavanlar dogrultusunda yiiriitiilmesi
Kamu Harcamalar

-Kaynak kullaniminda etkinligi artirmak ve hesap
verebilirligi giiclendirmek amaciyla, basta hizmet alimlar
olmak tizere kamu harcamalarina iligkin karar alma
stirecinde fayda maliyet analizlerinden yararlanilmasi,



-Kamu 6zel isbirligi (KOI) kapsaminda yapilacak yatirrmlar, kamu mali dengelerine gore
belirlenecek

-Harcamalarda maliyet, fayda ve etkinlik analizleri yapilmasi
-Kamuda e-d6niisiimiin hizlandirilmasi

-Kamu Ar-Ge 6deneklerinin tahsisinde, 6zel kesim yatirrmlarinin yiiksek dis ticaret agigi
verilen sanayi kollarinda iiretime yonlendirilmesine dncelik verilmesi

-Saglik hizmetlerinin kalitesinden 6diin verilmeksizin harcamalarinin etkinlestirilmesi
-Universite hastanelerinin yapisal sorunlarmin giderilmesine yonelik tedbirler alinmasi

-Asgari iicrette yapilan artigin igveren iizerinde olusturacagi ilave maliyetin kismen telafisine
yonelik tedbir alinmasi

-Kamu alimlari, Ar-Ge ve yenilik faaliyetlerine katki saglayacak; yeniligi, yerlilestirmeyi,
teknoloji transferini ve yenilik¢i girisimciligi tesvik edecek sekilde kullanilmasi ve kamu
alimlarinda orta-yiiksek ve yiiksek teknoloji sektorlerindeki yerli firmalarin paymm
artirilmast,

-Yiiksek teknolojili tirtinlerde kamu alim garantisine dayal1 liretim yapilabilmesi i¢in iiriin
bazl yerli tedarik modelleri gelistirilmesi

Kamu Yatirnmlar

-Kamu yatirimlariin, 6zel sektoriin tiretken faaliyetlerini destekleyecek nitelikteki ekonomik
ve sosyal altyapi1 alanlarina yonlendirilerek verimlilik, rekabet giicii ve istihdama destek
olacak bdylece biiyiimeye katki saglamasi,

-Kamu yatirimlarinda, KOI modeliyle yiiriitiilenler dahil egitim, saglik, igme suyu ve
kanalizasyon, sulama, bilim-teknoloji, bilisim ve basta demiryolu, liman, lojistik merkezleri
olmak tizere ulastirma sektorlerine dncelik verilmesi,
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-Biit¢eleme siireclerinde kullanilan kamu kaynagiyla elde
edilen ¢ikt1 ve sonuclarin daha etkin bir sekilde
iliskilendirilmesi amaciyla merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinde, kamu hizmetlerini program
yaklasimiyla ele alan biitce yapisina gecis konusunda
calismalarin siirdiiriillmesi,

-Tarimsal destekleme amaciyla yapilan transferler;
etkinlik, verimlilik ve katma degerin artirilmasi hedefi
cercevesinde gozden gegirilerek bu alanda gerekli
diizenlemelerin yapilmasi,

-Kamuya ait taginmazlarin tasarrufunda, satig dahil tiim
alternatifler degerlendirilecek ve tasinmazlarin
tasarrufunda bulunurken tasinmaz bazinda etkinlik,
ekonomiklik, verimlilik ilkelerinin gozetilmesi.

Kamu Yatirimlar

-Mali Plan déneminde kamu yatirimlarinin, biiylimeye,
0zel kesim yatirimlarini desteklemeye, bolgelerin gelisme
potansiyellerini harekete gecirmeye, istihdami ve iilke
refahin1 artirmaya azami katki saglayacak alanlara
yonlendirilmesi,



-Kamu yatirim projelerinin 6nceliklendirilerek kisa siirede tamamlanacak projelere -Yatirim 6deneklerinin 6zel sektoriin tiretken faaliyetlerini
odaklanilmasi, mevcut sermaye stokundan daha etkin yararlanmak amaciyla idame-yenileme, destekleyecek nitelikteki altyap: yatirimlarina
bakim-onarim ve rehabilitasyon harcamalarina agirlik verilmesi yonlendirilmesi,

-GAP, DAP, KOP ve DOKAP bolgelerinde eylem planlart kapsaminda 6zel sektor -Kamu yatirimlarinda sektorel olarak, kamu-o6zel isbirligi
yatirimlarini destekleyecek ekonomik ve sosyal altyapi ile beseri kaynaklarin gelistirilmesine  modeliyle yiiriitiilenler dahil olmak tizere, egitim, saglik,
yonelik projelerin gerceklestirilmesine devam edilmesi, icme suyu ve kanalizasyon, bilim-teknoloji, biligim,

L . . 5 .. . .. ulastirma ve sulama sektorlerine oncelik verilmesi,
-Kamu yatirim projelerinin planlanmasi, uygulanmasi, izlenmesi ve degerlendirilmesi siireci

ile KOI politika ve uygulamalarmin koordinasyonu gii¢lendirilerek, bu kapsamda kamu
kurum ve kuruluslarinin kapasitelerinin gelistirilmesi.

2017-2019 OVP VE OVMP
Kamu Maliyesi
Ekonomik Gelismeler

Genel devlet toplam harcamalarinin GSYH’ya oranlarinin, 2016 yilinda yiizde 41,6
seviyesindedir.

Hedefler

Program donemi sonunda kademeli bir azalisla yiizde 39,7 seviyelerine gerilemesi
beklenmektedir

Politika Tedbirleri

Siirdiirilebilirlik

-Kamu harcama politikasinin, orta vadeli biitgeleme yaklasimi ¢ercevesinde, yiiriitiilmesi ve
Kamu kurum ve kuruluglarmin kendilerine tahsis edilen 6denekleri, ytriittiikleri harcama
programlarinin etkinligini ve gerekliligini sorgulayarak belirlenen politika ve dncelikler
dogrultusunda tanzim edilmesi
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Kamu Harcamalari

-Yeni harcama programlarinin biit¢eye dahil edilmesi siirecinde gelecekteki mali yiiklerin
dikkate alinmasi,

-Personel aliminin kamu mali dengeleri gozetilerek sinirlandirilmast,
-Kamu hizmetlerini program yaklagimiyla ele alan biitce yapisina gegilmesi

-Biit¢e hazirlik siirecinde, mal ve hizmet alimlarina yonelik 6deneklerin sifir tabanli biitge
ilkesiyle belirlenmesine 6zen gosterilmesi

-Kamu mali yonetimi ve denetiminde kullanilan bilgi teknolojileri altyapisinin biitiinlesik
hale getirilmesine yonelik ¢aligsmalarin tamamlanmasi,

-Basta hizmet alimlar1 olmak iizere kamu harcamalarina iliskin karar alma siirecinde fayda-
maliyet analizlerinden yararlanilmasi,

-Kamu hizmet binas1 ve tasit temini ile kullaniminda esaslarmn belirlenmesi, ihtiyaca
uygunluk, maliyet ve etkinligin gozetilmesi,

-Kamuda e-doniisiim hizlandirilarak hizmet maliyetlerinin azaltilmasiyla birlikte hizmet
kalitesi artirilmasi,

-Kamu Ar-Ge 6deneklerinin tahsisinde, 6zel kesim yatirrmlarinin yiiksek dis ticaret agigi
verilen sanayi kollarinda tiretime yonlendirilmesine oncelik verilmesi,

-Tarimsal destekleme amaciyla tahsis edilen 6denekler; verimlilik ve katma degerin
artirllmasi hedefi ¢cer¢evesinde gozden gegirilerek gerekli diizenlemelerin yapilmasi,

-Sosyal yardim ve hizmetlerinin artirilmast,
-Saglik hizmetlerinin kalitesinden ddiin verilmeksizin etkinlestirilmesi,

-Saglik harcamalarinin etkinliginin artirilmasi ¢ercevesinde, saglikli yagam kiiltiirii ve saglik
okuryazarliginin gelistirilmesine yonelik uygulamalarm ve aile hekimliginin giiclendirilmesi
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Kamu Harcamalarn
- Cok yill1 biitceleme
-Odenek tavanlarimin belirlenmesi

-Kaynak kullaniminda etkinligi artirmak ve hesap
verebilirligi giiclendirmek amactyla, kamu harcamalarina
iligskin karar alma siirecinde fayda-maliyet/maliyet-
etkinlik analizlerinden yararlanilmasi,

-Kamu hizmetlerini program yaklasimiyla ele alan biitce
yapisina kademeli olarak gegilmesi,

- Kamu idarelerinin biit¢elerinin tasarruf anlayisi
cercevesinde hazirlanmasi ve uygulanmast,

- Saglik harcamalarindaki artis1 ve gereksiz kullanimi
onlemek amacuyla, ilag, tibbi cihaz ve tedavi
harcamalarini kontrol altinda tutmaya yonelik tedbirlerin
alinmasi,

-Universite hastanelerinin yapisal sorunlarinin
giderilmesine yonelik ¢aligmalara devam edilmesi,

-Egitim sisteminde, yonetisim siireglerini iyilestiren, firsat
esitligine dayali, liniversitelerin ihtisaslagmasi temel
amaglari ¢ergevesinde kalite odakli doniisiim
siirdiiriilmesi,

-Tarim sektoriinde iiretim hedefleri, verimlilik ve ¢iftgi
geliri dengesi gozetilerek etkinligini artiracak
diizenlemelerin yapilmasi,



Kamu Yatirinmlar

-Kamu yatirnmlarinin; bilyiimeye, bolgelerin gelisme potansiyellerini harekete gegirmeye,
istihdamu ve iilke refahini artirmaya azami katki saglayacak alanlara yonlendirilmesi,

-Kamu yatirimlarinin, 6zel sektoriin liretken faaliyetlerini destekleyecek nitelikteki altyapiya
yonlendirilmesi; bu kapsamda, demiryolu, liman, lojistik merkezi gibi alanlara 6zel 6nem
verilmesi,

-Kamu yatirim harcamalarinda devam eden projelerden ekonomiye kisa siirede
kazandirilabilecek nitelikte olanlara dncelik verilirken, yeni projelerin baslatilmasinda
iiretken sektorlere azami katkiy:1 saglayacak projelere agirlik verilmesi,

-Mevcut sermaye stokundan daha etkin yararlanmak amaciyla idame-yenileme, bakim-
onarim ve rehabilitasyon harcamalarina agirlik verilmesi,

-Kamu yatirim harcamalarinda bélgesel bazda GAP, DAP, KOP ve DOKAP eylem planlari
kapsamindaki yatirimlara 6ncelik verilmesi

-“Dogu ve Giineydogu Anadolu Bolgesi Cazibe Merkezleri Programi, Yatirim ve Destek
Hamlesi” hayata gegcirilerek bolgede yatirim, iiretim ve istihdamin artirilmasi saglanarak;
teroriin meydana getirdigi etkilerin ortadan kaldirilmasi ve bu kapsamda; Kalkinma

Bankasinin, bolgede yapilacak yatirimlar destekleyecek sekilde yeniden yapilandirilmasi

-KOI modeliyle yiiriitiilenler dahil olmak iizere, kamu yatirimlarinda sektorel olarak; egitim,
saglik, icme suyu ve kanalizasyon, bilim-teknoloji, ulagtirma ve sulama sektorlerine oncelik
verilmesi,

-KOI projelerinin planlanmasi, uygulanmasi, izlenmesi ve degerlendirilmesi siirecinin
giiclendirilerek, kamu kurum ve kuruluglarinin kapasitelerinin gelistirilmesi.
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Kamu Yatirnmlar

-Mali Plan déneminde biiyiimeye katki saglamak amaciyla
kamu yatirimlarinin, 6zel sektoriin iiretken faaliyetlerini
desteklemesi, bolgelerin gelisme potansiyellerini harekete
gecirmesi, istihdami ve tilke refahini artiracak alanlara
yonlendirilmesi,

-Mali Plan déneminde ayrica, Dogu ve Giineydogu
Anadolu Bolgesinin kalkindirilmasi, bolgedeki issizligin
azaltilmasi, teroriin meydana getirdigi etkilerin ortadan
kaldirilmas1 ve olusan hasarlarin giderilmesi amacryla
“Dogu ve Giineydogu Anadolu Bolgesi Cazibe Merkezleri
Programi, Yatinm ve Destek Hamlesi”nin hayata
gecirilmesi,



2018-2020 OVP VE OVMP

Kamu Maliyesi
Ekonomik Gelismeler

Genel devlet toplam harcamalarinin GSYH’ya oranlarinin azalmasi beklenmektedir. 2017
yilinda istihdamu ve tiretimi artirmaya, sektorel gelismeyi desteklemeye ve krediye erigimi
kolaylastirmaya yonelik politikalar sonucunda ortaya ¢ikan harcama artiglarina karsin cari
giderlerde diisiis beklenmektedir. Bunun sonucunda genel devlet harcamalarinin bir 6nceki
yila gore 0,3 puan azalarak yiizde 35,8 olacagi dngoriilmektedir.

Hedefler

Genel devlet toplam harcama ve gelirlerinin GSYH’ya oranlarinin, 2018 yilindaki sirastyla
yiizde 34,8 ve ylizde 32,8 olan seviyelerinden, Program donemi sonunda kademeli bir azalisla
ylizde 32,7 ve ylizde 31,5 seviyelerine gerileyecegi ongoriilmektedir.

Politika Tedbirleri
Siirdiirilebilirlik

-Kamu maliyesinin gii¢lii yapisinin korunmasi temel amagtir. Kamu mali yonetiminde
gerceklestirilen yapisal reformlar ve titizlikle gozetilen mali disiplin sonucunda Tiirk kamu
maliyesi, gerek yurti¢i ekonomik aktivite tizerindeki yapic etkileri gerekse yabanci
yatirimeilarin karar alma siireglerinde oynadigi olumlu rol bakimindan Tiirkiye ekonomisinin
en giiclii yonlerinden birisi haline gelmistir.

-Program déneminde mali disipline kararlilikla devam edilecektir. Gerek biitce dengesi gerek
faiz dis1 dengede 2015 yilina gore ortaya gikan genislemenin tersine ¢evrilmesi i¢in 6nemli
yapisal diizenlemeler ve tedbirler hayata gegirilecektir.

-Mali disiplinin kararlilikla siirdiiriilmesi amaciyla kamu harcamalarinin sinirlandirilmasi,
etkinliginin artirilmasi ve kamuda cari harcamalarda tasarruf saglanmasi 6n plana ¢ikan temel
stratejiler olacak, Vergi gelirleri ve dolaysiz vergilerin toplam vergi gelirleri igerisindeki
paymin artirilmasi, Ozellestirme uygulamalarina Program déneminde de devam edilmesi.
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Politika Tedbirleri
Siirdiiriilebilirlik

Cok yill biitceleme

-Odenek tavanlarinin belirlenmesi

-Kademeli olarak program biitceye gegilmesi,



Kamu Harcamalar
- Program doneminde mali disipline kararlilikla devam edilmesi,
-Etki analizleri sonucunda verimli olmadig: belirlenen harcama programlarinin kaldirilmasi,

-Biit¢ede yeni harcama programlarinin olusturulmasinin sinirlandirilmasi ve yeni programlara
tiim mali yiikleriyle birlikte degerlendirilerek karar verilmesi,

-Siireklilik arz etmeyen gelirlerle kalic1 mahiyette harcama programlari yaratilmasinin
onlenmesi,

-Cari harcamalardaki artis hizinin yatirim harcamalari ile esgiidiim halinde kontrol altinda
tutulmast,

-Mal ve hizmet alimi giderlerinde yapilabilecek tasarruflarin belirlenmesi, bunlara yonelik
odeneklerin belirlenmesinde sifir tabanli biitce ilkesinin kullanilmasi,

-Kiralamalar ve hizmet alimlar1 basta olmak iizere artis egilimi yiiksek olan kamu
harcamalarina ihtiyaca uygunluk, maliyet ve etkinlik analizlerinin yapilmast,

-Kamu kurumlarinda tasit kullaniminda maliyet etkinlik analizleri yapilarak tasarruf
saglamaya yonelik gerekli tiim tedbirlerin alinmasi,

-Cok zorunlu haller disinda kamu hizmet binas1 yapimina izin verilmeyerek, mevcut binalarin
ekonomik omiirlerini ve kullanim verimliligini artiracak standartlar getirilmesi

-Saglik hizmetlerinde etkinligin artirilmas1 amaciyla saglik hizmet sunucularina iliskin
bilgilendirme ve denetim faaliyetlerinin yayginlastirilmasi,

-Sosyal yardim harcamalari, etkinlik ve verimlilik temelinde etkileri de dikkate alinarak
gozden gecirilecek, miikerrer kullanimin 6nlenmesi, denetim faaliyetlerinin artirilarak
kurumlar arasi koordinasyonun gii¢lendirilmesi
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Kamu Harcamalar

-Kaynak kullaniminda etkinligi artirmak ve hesap
verebilirligi giiclendirmek amaciyla, kamu harcamalaria
iliskin karar alma siireclerinde kamu kaynaginin
karsiliginin en iyi sekilde alinmasina yonelik ¢alismalar
yapilmasi,

-Bu dogrultuda yeni harcama programinin yapilmasi,

-Cari harcamalarin, yatirim harcamalari ile es giidiim
halinde kontrol altinda tutulmasi, biitge giderlerinde
yapilabilecek tasarruflarin belirlenmesi,

Kiralamalar ve hizmet alimlar1 6ncelikli olmak iizere
harcama artis egilimi yiiksek olan 6deneklerin, ihtiyaca
uygunluk, maliyet ve etkinlik analizleri ¢ercevesinde
tekrar degerlendirilmesi,

-Idarelerin ihtiyag tespitinde, mevcut mal ve malzemelerin
etkin ve ekonomik kullanilmasini saglayacak stok
yonetimi gibi karar alma siire¢lerinin giiclendirilmesi,

-Kamu kurumlarinin uzun vadeli tedarik planlarinin
hazirlanmasi, benzer ihtiyaglarinin ortak alim yontemiyle
temin edilmesinin yayginlastirilmasi,

-Kamu kurumlarinda tasit ve hizmet binalar1 kullaniminda
tasarrufa gidilmesi,

-Saglik harcamalarindaki artis1 ve gereksiz kullanimi
onlemek amaciyla, ilag, tibbi cihaz ve tedavi



-Mahalli idarelerin harcamalarinin kalitesinin artirilmasini teminen, harcama disiplinine
yonelik diizenlemeler yapilmasi,

-Kamulastirma mevzuati gozden gegirilerek kamulastirma harcamalarinin etkinlestirilmesi.

Kamu Yatirnmlar

-Kamu yatirimlarinin 6zel sektdriin yenilik¢i ve iiretken yatirimlarini ve ticareti
destekleyecek, vatandaslarimizin yasam kalitesini artiracak nitelikteki oncelikli altyap:
alanlarina yonlendirilmesi ve bu kapsamda yatirim 6deneklerinin tahsisinde;

-Yiik trafigine hizmet eden boliinmiis yol, liman ve demiryolu yatirimlari,

-Oncelikli yiik merkezlerine demiryolu iltisak hatt1 yatirimlari,
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harcamalarmi kontrol altinda tutmaya yonelik tedbirlerin
alinmasi,

-Universite hastanelerinin yapisal sorunlarmin
giderilmesine yonelik ¢aligmalara devam edilmesi,

-Sosyal yardim harcamalari, verimlilik agisindan
degerlendirilmesi,

-Egitim sisteminde, yonetisim siireglerini iyilestiren, firsat
esitligine dayali, liniversitelerin ihtisaslagmasi temel
amagclari ¢ergevesinde kalite odakli doniisiim
surdiiriilmesi,

-Tarim sektortinde iiretim hedefleri, verimlilik ve ¢iftgi
geliri dengesi gozetilerek etkinligini artiracak
diizenlemelerin yapilmasi,

-Kamu idarelerine tahsisli olan Hazine tasinmazlarindan
ilgili idarece tahsis amacinda kullanilmayanlarin
belirlenmesi, belirlenen bu tasinmazlara bagka bir kamu
idaresince kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in ihtiyag
duyulmasi halinde bu idarelere tahsis edilmesi.

Kamu Yatirimlari

-Kamu yatirimlarinin, 6zel sektoriin yenilikei, tiretken ve
ticari faaliyetlerinin desteklenmesi ile vatandaslarimizin
yasam kalitesinin artirllmasina yonelik altyap1 alanlarina
yonlendirilmesi,



-Ulastirma modlar1 arasinda siirekliligi ve verimligi saglayacak acil baglantilar,
-Tarimsal iiretimi artirict sulama, arazi toplulagtirma, tarla i¢i gelistirme yatirimlari,
-Sanayi tiretimini destekleyici nitelikte maden ve hammadde arama yatirimlari,
-Verimliligi artiric1 e-devlet altyapisi yatirimlari,

-Uretim kayiplarim &nleyecek olan afetlere hazirhik yatirimlari,

-Beseri sermayenin iyilestirilmesine yonelik egitim ve saglik altyapi yatirimlari,

-Teknolojik kapasite ve kabiliyetleri artiracak Ar-Ge altyap: yatirimlarinin 6ncelikli alanlar
olarak degerlendirilmesi,

-Kamu yatirimlarinin finansmaninda biitce kaynaklarinin yanisira Kamu-Ozel Isbirligi (KOI)
modelinin kullanimmin mevcut tecriibeler de dikkate alinarak gelistirilmesi

-Modelin uygulandigi sektorlerin kapsaminin, diinyadaki uygulamalar da dikkate alinarak
genisletilmesi,

-Yap-islet-Devret (YID) modeli disindaki KOI modellerinin de kullanilmasina imkéan
verilmesi,

-Taraflar lizerindeki riski azaltmak ve maliyetleri diislirmek amaciyla uygulama oncesi
hazirlik siirecinin (planlama, etiit, ihale, sézlesme vb.) kalitesini artiracak tedbirlerin alinmasi,

-Uygulama esaslarinin uluslararasi standartlar dikkate alinarak yeniden diizenlenmesi,

-Kamu kuruluslarinin KOI modeliyle proje planlama, finansman, ihale ve sézlesme y&netimi
konularinda kapasitelerini artiracak egitim programlarinin diizenlenmesi.
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-Kamu yatirnmlarimin finansmaninda biit¢e kaynaklariyla
birlikte Kamu-Ozel isbirligi (KOI) modelinin
kullanilmasi,
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