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OZET

TURKIYE’DE KAMUSAL HARCAMALARIN MALI VE HUKUKIi
DEGERLENDIRMESI

DONMEZ, Omer
Yiiksek Lisans Tezi, Maliye Ana Bilim Dal
Tez Danmismani: Yrd. Do¢. Dr. Abdullah Burhan BAHCE
Temmuz, 2016, 117 sayfa

Insanoglunun birlikte yasam siirmeye baslamasi ile ortaya ¢ikan devlet idaresi,
tizerinde yasayan halka cesitli hizmetler sunmakta ve bu sunulan hizmetlerin de yerine
getirilmesi i¢in belirli harcamalar yapmaktadir. Iste devletin birtakim harcamalar yapma
zorunlulugu “kamu harcamalarr” kavramim ortaya ¢ikarmistir. Giiniimiizde iilkelerin
mali politikalar1 genellikle kalkinma ve refah diizeyini yiikseltme amagli olmakta ve

egitim, saglik, cevre, milli savunma, alt yap1 seklinde cesitli siniflara ayrilmaktadir.

Siyasal siireglerdeki degisiklik ve demografik artislar nedeniyle kamu
harcamalar1 giin gectikge daha agir isleyen bir yapiya biirlinmistiir. Giin gegtikge
olumsuz sonuglar ortaya ¢ikarmaya baslayan kamu harcamalarindaki artig olgusu, kamu
mali yonetiminin yerinde kullanilmayan, etkinligi bulunmayan ve verimlilik olarak
diisiik seviyelerde bulunan harcamalarin ortaya ¢ikmamasi diisiincesiyle koruma altina
alinmasini gerektirmistir. Kamu mali yonetiminin korunmasi ise kamu harcamalarinda

verimliligin ve etkinligin artirilmasini gerektirmektedir.

Calismada  teorik bilgiler verilerek kamu harcamalarina giris yapilirken,
denetim ve denetimin kamu harcamalari {izerindeki etkinlik ve verimliligine yonelik
dissalliklar tanimlanmakta ve kamu harcamalarindaki etkinlik ve verimlilik metotlarinin
incelenmesi amaclanmaktadir. Calismanin birinci boliimiinde, kamu harcamalar1 ve
kapsami incelenmistir. Kamu harcamalarinin etkinligi ve verimliligi ikinci boliimde
tahlil edilmistir. Ugilincii boliimde ise, denetim ve denetimin kamu harcamalarinin
etkinligi ve verimliligi lizerindeki etkisi degerlendirilmistir. Dérdiincii ve son bdliimde
kamu harcamalariin etkinligi ve verimliligi tizerine yapilan c¢alismalar ve bizim

degerlendirmelerimiz ele alinmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Harcamalari, Etkinlik, Verimlilik, Denetim Faaliyeti
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ABSTRACT

THE FISCAL AND JUDICIAL ASSESSMENT OF PUBLIC SPENDINGS IN
TURKEY

DONMEZ, Omer
M.A. Thesis, Department of Public Finance
Supervisor : Yrd. Dog. Dr. Abdullah Burhan BAHCE
July, 2016, 116 pages

State administration, erupted after the commencing cohabiton of mankind,
provides various services to public and makes consumption for these expenses of
services. Obligation for consuming has revealed concept of “public expenditure”. At the
present day, countries’ fical policies generally targets development and to elevate
welfare level. Countries’ fiscal policies are broke down into education, health,

environment, national defense and infrastructure.

By the day, public expenditures have been bulky because of changes in
political processes and demographical increases. For this reason, public financial
management is required to protection against waste and inefficiency because of negative
externalities caused by increase in public expenditures. Increase in efficiency and

effectiveness in public expenditures is required to protect public financial management,

The current study aimed to analyse efficiency and effectiveness method on
public expenditures while introducing to public expenditures with therotical
informations and defining externalities of auditing and its properties about
effecftiveness and efficiency on public expenditures, On the first part of the study,
public expenditures and their scope has been analysed. Effectiveness and efficiency of
public expenditures has been studied on the second part of the study. On the third part
of the study. auditing and its effect over effectiveness and efficiency of public
expenditures has been evaluated. On the last and fourth part, studies and our evaluation

about effectivity and efficiency of public expenditures has been handled.

Keywords: Public Expenditures, Effectiveness, Efficiency, Control Activity
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TEZ METNI



GIRIS

Insanlarin yasam miicadelesi igerisinde diinyanin var oldugu anlardan beri
birlikte olma istegi, beraberlikleri daha sistemli olarak yonetmek arzusuna, bu durum ise
ileriki siireglerde devlet kavraminin ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Devletlerin,
kendilerini var eden halklarina ¢esitli hizmetler sunmalari ve sunulmus olan bu
hizmetlerin de devlete ¢esitli finansal sonuglar dogurmasi kamu maliyesinin ortaya
cikmasii saglamistir. iste kamu maliyesi biliminin {izerinde ¢alistigi konulardan en
Oonemlisi, devletin kamu hizmetlerini yerine getirirken yaptig1 harcamalardir. Farkli bir
ifadeyle, gilinlimiizde demokratik hukuk devletlerinin kamu hizmetlerini yerine
getirmesinde belirli harcamalar yapma zorunlulugu kamu harcamalar1 kavramini ortaya

cikarmistir.

Kisaca mal ve hizmet alimlari igin devletin yaptigi harcamalar olarak
tanimlanan kamu harcamalarmin literatiirde gerek kapsami gerekse karmasik yapisi
nedenleriyle farkli sekillerde tanimlarina rastlamak miimkiindiir. Fakat teorik anlamda
giiniimiizde en yaygin olarak dar ve genis anlamda tanimlanmaktadir. Kamu
harcamalarinin  smiflandirilmas1 noktasinda ise en genel smiflandirma, idari
simiflandirma, fonksiyonel simiflandirma ve ekonomik siniflandirma olarak tasnifi

yapilmaktadir.

Bununla birlikte kamu harcamlarinin makroekonomik etkilerinin de s6z konusu
oldugu durumlar mevcuttur. Abel ve Bernanke (2005) kamu harcamalarinda gegici bir
artisin arzu edilen tiiketimin ve arzu edilen ulusal tasarrufun her ikisini de azaltacagina

vurguda bulunmuslardir.

Kamu harcamalari, teorik ve yapisal anlamda ¢ok cesitli sekillerde karsimiza
cikabilmektedir. Ornegin sosyal ve iktisadi yapida olumlu etkinin ortaya gikisini
saglamak yahut milli gelirdeki seviyenin arttirtlmasi i¢in hizmet ve iriin ¢iktis1 alimi
seklinde kamu harcamalari ger¢eklestirebilmektedir. Diger taraftan bir takim harcamalar
yatirim seviyelerinin artis1 yoniinde olup isgiicii hacminin arttirilmasi i¢in yapilirken, bir
kismi da gelir dagiliminda ortaya ¢ikmis olan adaletsiz uygulamalar1 engellemek
amaciyla yapilmaktadir. Hangi amagla yapilirsa yapilsin kamu harcamalarinin genel

ozelligi artis yoniinde bir egilim gostermesidir.



Gliniimiizde tilkelerin mali politikalar1 genel itibariyle kalkinma ve refah
diizeyini yiikseltme amagli olmus, kamu hizmetlerinde egitim, saglik, ¢evre sorunlari
kapsaminda oOnemli gelismeler kaydedilmis, milli savunma harcamalar1 yiiksek
diizeylerini hep korumus, alt yap1 yatirnmlarinda énemli artiglar meydana gelmistir. Bu
gelismeler kapsaminda kamu idareleri giin gectikce hantallagarak kamu hizmetlerinin
stirekliligi ve miikemmelligini koruyamamistir. Nitekim ortaya c¢ikan olumsuz
durumlar, kamu mali yonetiminin her tiirlii israf ve verimsizlige karsi korunmasini
gerekli kilmistir. Kamu mali idari yapisinin korunmasi konusu ise bir yoniiyle kamu

harcamalarinda verimliligin ve etkinligin artirilmasini giindeme getirmistir.

Modernlesen diinya diizeninde ortaya ¢ikan yonetim anlayisi, gegmisten gelen
devletin idari yapisini degistirmistir. Ekonomik yapi igerisinde var olan kit kaynaklarin
daha etkili ve verimli kullanilmas1 gerekliligi daha fazla 6nem kazanmaya baslamistir.
Yeni diinya diizeninde iilkeler artik ekonomik yapilarinin etkinligini saglamak adina
gayretler gosterirken kamunun ekonomik roliiniin analizini yapmakta ve degisen sartlar
altinda planlama programlama yapilmast gerekliligini artirmaktadir. Ciinki
azgelismislikten gelismis iilke yapisina gecilirken ortaya ¢ikan en 6nemli sorunlardan
birisi, ihtiya¢ olunan kaynaga tam olarak sahip olunamamakla birlikte var olanlar1 da
verimsiz bir sekilde kullanmaktir. Ulkemiz de ifade edilen bu olumsuz olgunun disinda

bir anlayis icerisinde bulunmamaktadir.

Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkelerde, kamu maliyesinin temelinde 6ncelikli
olarak kamu gelir yapis1 ve kamu harcamalar1 yer almaktadir. Kamu harcamalarinin
etkinligini ve verimliligini saglamak, toplanan kamu gelirlerinden maksimum fayday1
minimum maliyetle gergeklestirmeye baghdir. Bu acgidan Tirkiye’de kamu
harcamalarinin etkinliginin ve verimliliginin arttirilmasi noktasinda gesitli gelismeler
yasanmistir. Yasanan ekonomik ve hukuki gelismeler ile siireclerden beklentiler,
kanaatimizce kamu harcamalarindan verimlilik ve etkinlik kapsaminda ortaya ¢ikacagi

diisiiniilen kazanimlarin incelenmesini gerekli kilmaktadir.

Tarihsel siire¢ icerisinde iilkelerin idare anlaminda ¢dziilemeyen sorunlarinin
basinda siliphesiz  kaynaklarin  etkin  kullanilamamas1 ve israf ortaminin
degistirilememesi bulunmaktadir. Bu nedenle hemen hemen biitiin Diinya’da yeni bir

idarecilik anlayisi 1s1ginda kamu yonetim anlayisinin yeniden yapilandirilmasi ¢abalari



stirmektedir. Bilindigi gibi, yeni idare anlayisi yapisinda; merkezi hiyerarsik yapilarin
yerellestirilmesi; kaynaklarin kullaniminda etkin olunmasi, verimliligi fazlalastirilmig
sonuclar ve Kaliteli hizmet merkezinde sonuglara odaklanilmasi;; kamunun
yonetilmesinde akliselim bir yaklasim tarzinin benimsenmesi ve esnek davranisin
uygulanmasini; risk unsuru karsisinda kagimmmak yerine, ortaya c¢ikan riskleri idare
etmeyi ve kamu idaresinde hesap verme sorumlulugunun yerlestirilmesi esas

alinmaktadir.

Gergeklestirilen bu tez ¢alismasinda kamu harcamalarinin etkinlik ve verimlilik
yoniinden incelenmesine 6zen gosterilmistir. Tez ¢aligmasinin birinci boliimiinde kamu
harcamalarina genel anlamda giris yapilmis ve teorik tanimlamalar ile iktisat tizerindeki
etkilerine deginilmistir. ikinci béliimde etkinlik ve verimlilik kavramlarina deginilerek
kamu harcamalan {izerindeki goriiniirliikleri ifade edilmistir. Ugiincii boliimde kamu
harcamalar1 tizerindeki denetim faktorii ilizerinde durulmustur. Dordiincii ve son
boliimde ise iilkemizde kamu harcamalarmin nasil yonetildigi lizerinde durularak,

etkinlik ve verimlilik acisindan degerlendirmeler yapilmaistir.
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1.1. KAMU HARCAMALARININ ANLAMI VE CERCEVESI

Devletin lizerine aldig1 gorevlerin 6nemli bir bolimii devleti belirli harcamalar
yapmaya yonlendirmekte, hatta zorunlu hale sokmaktadir. Her seyden once, yonetilen
halkin ihtiyaclarinin giderilmesi i¢in devletin bir kisim hizmetlerden faydalanmasi ve
bir takim mallar1 kamusal ihtiyaglar dogrultusunda sarf etmesi gerekir (Uluatam, 2012:
233). Baska bir agidan ifade etmek gerekirse gelir dagilimimi iyilestirmek, kaynak
dagilimim diizeltmek, gelismislik diizeyini ve hizini arttirmak gibi devletin yiiklenmis
oldugu yeni gorevler, giinlimiizde devleti yeni harcamalar yapmaya zorlamaktadir. Bu
sekilde gerceklestirilen kamu harcamalar1 son yillarda 6nemli boyutlara ulagmakta ve
devletin ¢esitli sosyal ve iktisadi hedefleri igin bir arag olarak kullanilmaktadir
(Taraktas, 2012: 85).

Kamu harcamalari, giiniimiizde siyasi, ekonomik ve bilimsel agidan tartisma
konusu olmustur. Nitekim tanimlanmasi noktasinda da bu tartigmalarin oldugunu
sOylemek miimkiindiir. Ciinkii hangi kamu kurulusunun yaptigi harcamalarin kamu
harcamasi kapsamina girdigi ve kamu harcamalarinin sinirlariyla ile alakali yorum
farkliliklar1 bulunmaktadir (Yigit, 2013: 6). Kamu harcamalari tanimlarindan ilk grubun
hareket noktasi olarak kamu tiizel kisiligi ele alinmakta ve kamu harcamalarinin kamu
tiizel kisileri tarafindan yapilacag belirtilmektedir. Ikinci tanim, referans noktasi olarak
kamu giiciinii almakta, kamu giiciiniin kullanilmas1 sonucu ortaya ¢ikan harcamalari,
kamu harcamasi olarak ifade etmektedir (Taraktas, 2012: 85). Bu tanimlamalarin
eksikligini gidermek amaciyla giinlimiizde kamu harcamalar1 dar ve genis anlamda

tanimlanmaktadir.

1.1.1. Kamu Harcamalarinda Dar Kapsam

Dar anlamda ifade edilecek kamu harcamalari, devlet biitgesi ile yapilan
harcamalardir (Pehlivan, 2013: 65). Farkli bir ifadeyle dar anlamda kamu harcamalari,
kamunun sunmus oldugu hizmetlerin bedeli olarak devlet ve diger kamu tiizel
kisilerinin (belediyeler, il 6zel idareleri ve kdyler gibi) yaptiklar1 6demelerdir (Arslan,
2002: 2). Burada ifade edilmek istenen, kamu kuruluslariin biitgeleri igerisinden kamu
hizmetlerinin dogrudan dogruya maliyetine giren biitiin unsurlarin kamu harcamalar

kapsamina girdigidir (Erginay, 2003: 131).



Maurice Duverger kamu harcamalarini dar anlamda agiklamakta ve bunu
“hukuki tanim” adin1 vererek ifade etmektedir. Bu ifade tarzi bir bakima klasik maliye
anlayisini yansitan goriisiin tanimi olarak da kabul edilebilir. Hukuki tanima gore, bir
harcamanin kamu gideri 6zelligine sahip olmasi, harcamayi yapmis olanin hukuki
kisiligine baghdir (Aytag, 2004: 3). Yukarida da ifade edildigi gibi yasal kapsamda
kamu hizmetlerinin ekonomik karsiligi su sekilde ifade edilebilir. Sayet devlet ve
belediyeler, il Ozel idareleri ve koyler gibi diger kamu tiizel kisileri biitgesinde
gosterilen ya da kanunlara gore kamu hizmeti sunma zorunlulugu bulunan kurumlar
tarafindan yapilirsa bu harcamalar kamu harcamasi olarak kabul edilmektedir (Yigit,
2013: 7).

Tiim bu aciklamalardan yola ¢ikarak dar anlamda kamu harcamalarini, merkezi
hiikiimet biit¢cesiyle yapilan harcamalar ve 6zel biit¢eli kamu idareleri tarafindan yapilan
harcamalar olarak ifade edebiliriz. Giiniimiizde dar kapsamli kamu harcamalar
yaklasimi genel kabul goéren yaklasim olmustur. Fakat aslinda kamu harcamasi
boyutlarmin belirlenmesindeki giigliikkler, saglikli bir sekilde fon akimlarinin tespit
edilememesi ve kamu payinin 6zel kesim finansmaninda net olarak ortaya konamamasi
gibi sebeplerden 6tiirti kamu harcamalarinin genis kapsamli yaklasim tarziyla tespiti ve
ifade edilememesi nedenleriyle genis kapsamli tanimlamanin kullanilmamasi ortaya

cikmistir (Taraktas, 2012: 86).

1.1.2. Kamu Harcamalarinda Genis Kapsam

Kamu harcamalarinin genis kapsamda tanimlanmasinda sadece devlet ve diger
kamu kuruluslarma ait biitce 6demeleri degil, Kamu Iktisadi Tesekkiilleri (KiT) nin
harcamalari, Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) 6demeleri, vergi muaflik ve istisnalari ile
ozel kisilerin kamu kuruluslarmma yardimlarini da igerir (Erginay, 2003: 131). Daha
kapsamli bir ifadeyle genis anlamda kamu harcamalari tanimlamasinda devlet
tarafindan, kalkinma ve biiylime hizin1 artirmak ile gelir dagilimini diizeltmek gibi
hedefleri gergeklestirmek i¢in bazen 6zel kesimden mal ve hizmet alimma yonelirken
bazen de 6zel kesime karsiliksiz eklemeler yapilmaktadir. Bu cergevede gergeklestirilen
kamu harcamalar1, topluma yararli hizmetlerde bulunan otobiis, tramvay, elektrik ve su

isletmeleri gibi kurumlarin 6demelerini, vergi muafiyet ve istisnalariyla 6zel kisilerin



yaptiklar1 bagis ve yardimlar1 da iceren bir tanimlama olarak gériinmektedir (Taraktas,

2012: 86).

Genis anlamda kamu harcamalari, devlet biitgesi ile yapilan harcamalara ilave
olarak devlet biitce sistemi disinda yer alan diger kamu kurum ve kuruluslarinin yaptigi
harcamalar ile vergi uygulamalarindaki muaflik ve istisnalar nedeniyle devletin
almaktan vazgectigi vergi gelirlerinin toplamindan olusur (Pehlivan, 2013: 65).
KiT’lerin yapmis oldugu harcamalarda, vergi istisna ve muafiyetlerinde ve sosyal
giivenlik sistemine yapilan miidahalelerde ortaya ¢ikan c¢esitli tanimlama ve uygulama
giicliikleri, genis kapsamli kamu harcamasi kavramini zor hesaplanir ve kullanimi giig
bir kavram haline getirmektedir. Zira yukarida ifade edildigi gibi dar anlamda kamu
harcamast olarak merkezi ve mahalli idareler anlasilirken, genis anlamda kamu
harcamalarinda ise bu birimler disinda kamu kesimini olusturan diger birimlerin
harcamalar1 da kapsama girmektedir. Ayrica dar anlamli kamu harcamalar1 hukuki
tanim olarak ifade edilirken, genis anlamda kamu harcamalar1 ise iktisadi tanim olarak

ifade edilmektedir.

1.2. KAMU HARCAMALARININ TASNIFi

Onceden de agiklandigi gibi kamu harcamalari, farkli amagclarla ve degisik
devlet birimleri tarafindan genis capli bir sekilde gerceklestirilmesini ifade eden
harcamalardir. Ancak ihtiyaglarin varligi anlaminda her iilke birbirleriyle ayni1 degildir
ve mevcut sartlara gére kamu harcamalar1 farkli olmaktadir. Bu harcamalar, tiirlerine
gore smiflandirilir  (Celepoglu, 2011: 7). Ayrica kamu harcamalarinin

siniflandirilmasinda gesitli faydalardan s6z etmek miimkiindiir.

Harcamalar kapsaminda yapilacak smiflandirma, agiklik ilkesinin yerine
getirilmesini, israf ve savurganlik ile keyfilikten kaginmayi kolaylagtirir. Buna gore
biitiinii olusturan gruplar daha iyi goriilir. Kamu y6netiminin daha hizli ve az maliyetle
daha etkin ve verimli calismasina katki yapilmis olunur. Boylelikle harcama
programlart daha iyi hazirlanmis, yillik harcama programlariyla biitce arasinda daha iyi
iliski saglanmig olunur. Bunun sonucu olarak belli harcama gruplar1 arasinda

karsilastirma yapilabilir (Uyanik, 2008: 4).



Genel olarak kamu harcamalarinin siiflandirilmasi durumunda ortaya ¢ikan

baslica faydalari su sekilde siniflandirabiliriz (Aytag, 2004: 13);

e Cesitli kamu hizmetleri arasinda denge olusturarak devletin kisith olan
kaynaklarmnin, ulusal gereksinim onceligine gore dagitilmast,

e Miikelleflerin 6demis olduklar1 vergilerin hangi hizmetlere ve ne kadar
tutarlarda harcandiginin agik bir sekilde goriilmesi ve meclis tiyelerinin kamu
hizmetleri arasinda tercih yapabilmelerinin saglanmasi,

e Biitcede yer alan islemlerin genel muhasebe yapisi igerisinde daha kolay
goriilmesi,

e Finansal istatistiki bilgilerinin daha kolay bir sekilde temin edilebilmesi ve

harcamalarin biitceye miinasip olmalarinin kolaylikla denetlenebilmesidir.

Mali kavramlarin ¢ogunda oldugu gibi kamu harcamalarinda da degisik
simiflandirmalar yapilmakta ve yapilan siniflandirmalar yukarida goriildiigii gibi cesitli
faydalar saglamaktadir. Asagida kamu harcamalarinin idari, fonksiyonel ve ekonomik

siniflandirmasi ayr1 ayr1 incelenmistir.

1.2.1. Yonetimsel Tasnif

Tasniflenmesi kapsaminda kamu harcamalarmin siniflandirilmast olarak ilk
akla gelen tasnif yonetimsel siniflandirmadir. Devletin 6rgiitlenmesine bagh olarak ve
harcamay: gerceklestirecek birimlerin yapisina ve adma goére bigimlendirilen bu tiir
simiflandirmalar her iilkenin devlet biit¢esinde karsimiza ¢ikmaktadir (Uluatam, 2012:
237). Idari siniflandirma acisindan, kamunun yiiriittiigii hizmetlerin hangileri oldugunun
yaninda, soz konusu kamu hizmetlerinin hangi kuruluslar tarafindan yiiriitiileceginin
g6z Oniinde bulundurulmasi da Onemlidir. Bununla birlikte verimliligin
engoklastirilmasi, savurganligin  6nlenmesi, fayda ve maliyet analizleri yoluyla
tercihlerin  tespit edilmesi, hizmetlerin en miinasip kuruluslara gordiiriilmesi,
ihtiyaglarin en etkili bir sekilde karsilanmasi, kontrol ve denetim hususunun etkinliginin
arttirilarak ortaya cikabilecek sapmalarin giderilmesi agisindan da 6nem tasimaktadir

(Sokeoglu, 2008: 20).

Kurumsal agidan yapilan siiflandirma yapilirken, biitce sistemi i¢ginde yer alan

idari yapt ana unsur olarak kabul edilmistir. Bu sekilde yapilan kurumsal



simiflandirmada, sorumluluk kapsaminda siyasi ve idari durumun belirlenmesi ve
performans sorumlularinin tespit edilmesini hedeflenmektedir. Ayn1 anayasal otoritenin
kullanimina sunulan kaynaklarin, ayni kodlama sisteminde yer almasi benimsenmis
olup, biitce tiirleri itibariyla yapilan tasnif bunun istisnasidir. Siyasi veya biirokratik
acidan bakildiginda yonetim yetkisi kurumsal siniflandirmanin temel ol¢iitii kabul
edilmistir (Taraktas, 2012: 91). Idari smiflandirma haricinde harcamalarm hizmeti esas
almak suretiyle yapilmasi asagida goriilecegi gibi fonksiyonel siniflandirilmay1 ortaya

cikarmustir.

1.2.2. Islevsel Tasnif

Genel olarak kamu hizmetlerini hangi kuruluslarin yerine getirdigi degil, kamu
harcamalarinin hangi amaglar1 gerceklestirmek icin yapildiginin esas alindigi
smiflandirma islevsel (fonksiyonel) siniflandirma olarak ifade edilmektedir. Yonetimsel
siniflandirmada ilgili kuruluglarin nerelere, hangi miktarda ne i¢in harcama yaptigi
goriiliirken islevsel siniflandirmada devletin hangi amaglarla harcama yaptigi

gbzlemlenebilmektedir (Celepoglu, 2011: 9).

Islevsel(fonksiyonel) smiflandirma kisaca harcamanin, yapilacak giderler
yoluyla gerceklestirilmesi ve ongoriillen amaglara yonelik hizmetler dikkate alinarak
yapilmasidir. Islevsel siiflandirmaya ©6rnek olarak egitim harcamalar, saglik
harcamalari, savunma harcamalar1 verilebilir (Akdogan, 2013: 83). Kimi zaman
islevsel(fonksiyonel)  siniflandirma  yonetimsel  smiflandirma  ile  birlikte
gerceklestirilmektedir. Gegmis yillardaki program biitge uygulamasi ig¢inde Tiirk
biitcelerinde her bir harcamaci daire 6deneklerinin programlar bi¢ciminde bdliiniisi
boyle bir cabanin, ¢ok da basarili sayilmayacak oOrnegini teskil etmistir. Mevcut
“performans  biitge” uygulamasi i¢inde biitce harcamalarinin  fonksiyonel
simiflandirilmasi biitge belgeleri igerisinde ayrintili bigimde yer almaktadir* (Uluatam,
2012: 237-238). Netice itibariyle kamu harcamalarmin fonksiyonel siniflandirmasinda
kamu hizmetlerini yapan kurulus dikkate alinmaz, kaynaklarin hangi amaglara yonelik

olarak kullanildig1 6nemlidir.

* Tiirkiye’de harcamalarin fonksiyonel boliiniisii: 1. Genel kamu hizmetleri, 2. Savunma hizmetleri, 3. Kamu diizeni
ve gilivenlik hizmetleri, 4. Ekonomik isler ve hizmetler, 5. Cevre koruma hizmetleri, 6. Konut ve toplum refahi
hizmetleri, 7. Saglik hizmetleri, 8. Eglence, kiiltiir ve din hizmetleri, 9. Egitim hizmetleri ve 10. Sosyal yardim
hizmetleri olmak {izere on ana gruba ayrilir .
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1.2.3. iktisadi Tasnif

Kamu harcamalarinin iktisadi ve sosyal hayat {lizerindeki etkileri, ekonomik
Ozellikleri, harcamalarin yapilis bi¢imi, finansman sekilleri, toplumsal hayatta meydana
getirdikleri etkiler g6z Oniinde bulundurulmasiyla birbirine benzeyen ekonomik
harcamalar1 bir araya toplayan ekonomik siniflandirma olarak ifade edilmektedir (Tiirk,
2008: 35). Kamu harcamalarinin ekonomik siniflandirmasi, bu harcamalarin tahsis
edildikleri isler ve etkiler bakimindan Olgiilebilmesine imkan verir. Bu sebeple
ekonomik smiflandirma, kamu harcamalarinin enflasyon gibi bir ekonomik olguya

etkisinin dl¢ililmesi amacina uygun oOlarak siniflandirilmasidir (Yildiran, 1998: 7).

Devlet kamu hizmetlerini iiretirken tiretim faktorleri ve 6zel kesim iiriinlerini
satin alir. Bununla birlikte bazi iireticilere siibvansiyon verebilir. Geliri yeniden
dagitmak icin sosyal amagli harcamalar yapabilir (Celik, 2010: 7). Ekonomik
siiflandirma, kamu harcamalarinin iktisadi etkilerinin ortaya c¢ikarilmasi agisindan

faydali bir siniflandirmadir.

Literatiirde ekonomik smiflandirmaya yonelik farkli alt siniflandirmalar
yapilmigtir. Ornegin; farkli bir tasnif olarak goriilebilecek Ingiliz Pigou tarafindan
yapilan tasniftir. O’na gore kamu harcamalar1 ekonomiye etki edip etmemelerine gore
ikiye ayrilmaktadir. Bunlardan ilki {iretim faktorlerini satin alma harcamalari, digeri ise

transfer harcamalardir (akt. Erginay, 2003: 148).

Batirel ve Tezel (1976), iktisadi amaglar ile ilgili gérevler sonucunda ortaya
cikan harcamalara yani ekonomik siniflandirmaya yonelik; reel harcamalar (cari
harcamalar ve yatirnm harcamalar1) ve transfer harcamalar1 seklinde bir ayrim
vermiglerdir (akt. Celik, 2010: 7). Edizdogan (2004) ise ekonomik siniflandirmay1
asagidaki gibi bir siniflandirmaya tabi tutmustur (akt. Celepoglu, 2011: 11):

e Adi Harcamalar — Olaganiistii Harcamalar

e Zorunlu Harcamalar — ihtiyari (Istege Bagli) Harcamalar

e Verimli Harcamalar — Verimsiz Harcamalar
Harcamalarin Sagladiklar1 Faydalar Bakimindan:

e Cari Harcamalar — Yatirim Harcamalari
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e Ger¢ek Harcamalar — Transfer Harcamalari

Yukarida da goriildiigii gibi ekonomik siniflandirma kendi igerisinde ¢esitli
ayrimlara tabi tutulmustur. Biz ¢alismamizda ekonomik siniflandirmay1 reel harcamalar,
reel harcamalarin alt birimi olarak gegerli harcamalar, yatirim harcamalar1 ve transfer

harcamalar seklinde inceleyecegiz.

1.2.3.1. Reel Harcamalar

Gergek harcamalar, mal ve hizmet alimima yonelik olan ve iiretimi dogrudan
etkileyen harcamalardir (Pehlivan, 2013: 79). Farkli bir ifadeyle, gercek harcamalar
yapildiginda devlet, mal ya da hizmet olarak bir karsilik elde etmektedir. Gergek
harcamalarin yapilisindaki temel neden s6z konusu karsiligin elde edilmesidir
(Uluatam, 2012: 238). Literatiirde gergek harcamalar terimi yerine reel harcamalar, mal

ve hizmet harcamalar1 gibi terimler de kullanilmaktadir.

Toplam arza katki yapan devlet hizmetlerinin bedeli gergek harcamalardir.
Ornegin; devletin piyasadan arsa, ¢imento, tugla, iscilik gibi faktorleri teker teker alip
bina inga etmesi durumunda, tiretim faktorleri dolaysiz olarak elde edilmis oldugundan,
bu tiir giderler gercek harcama sayilir. Devlet kamu hizmetlerini ger¢eklestirmek {izere
memur istthdam etmesi durumunda, bir tiretim faktorii olan emekten yararlanma hakkini
elde etmis oldugundan, memurlara yapilan maas 6demeleri de yine gercek harcamalar

olarak kabul edilir (Taraktas, 2012: 89).

Keynes’e gore, kamu harcamalarinda meydana gelecek artis cari kullanilabilir
geliri yiikselterek toplam talebi artirir, bu da iiretim ve istthdami artirir. Yani, kamu
harcamalarinin yonii ile tiretim ve milli gelirdeki degisikligin yonii aynidir (akt.
Almammadov, 2009: 16). Kisacas1 devlet yaptigi harcamalar karsiliginda iiretim
faktorlerini dolayli veya dolaysiz olarak miilkiyetine ya da kullanma hakkina sahip
oluyorsa bu harcamalar gercek harcamalar denir. Bu nedenle gergek harcamalar devletin
tiikketim harcamalaridir (Ozmen, 2010: 14). Her ne kadar literatiirde farkl1 tasnifler séz
konusu olsa da ¢calismamizda gergek harcamalar1 cari harcamalar ve yatirim harcamalari

olarak incelenecektir.
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a. Gegerli (Cari) Harcamalar

Dogrudan iiretim artisina yonelik olmayan, etkileri gegici olan ve bir defada
kullanilip tiiketilen mal ve hizmetler igin yapilan giderler yani kisa ifadesiyle devletin
tiiketim mallar1 alimina yonelik harcamalarina “gecerli(cari) harcamalar” denir ve teorik
arenada daha cok cari harcamalar olarak tanimlanir (Celepoglu, 2011: 12). Cari
harcamalar mevcut tiretim kapasitesini kullanmak i¢in gerekli mal ve hizmet
bedellerinden olusur. Bu harcamalarin dogrudan tiretimi artirmasi sz konusu olmayip,
faydalar1 bir dénemle sinirhidir. Bu tiir harcamalar, devletin yerine getirmekte zorunlu
oldugu hizmetler i¢in yapilan harcamalar, ek caligma tcreti, hizmet alim1 ve demirbas

alimlarindan olugmaktadir (Taraktag, 2012: 89).

Cari harcamalar, ele alindig1 siire zarfinda gayri safi milli hasilaya (GSMH)
pozitif katki saglayan ve ilgili oldugu déonemde tiiketilen harcamalardir. Bu harcamalar,
ekonomik siire¢ igerisinde var olan iiretim kapasitesini kullanmak i¢in ihtiyag olan mal
ve hizmetlerin satin alinmasina yonelik olarak gerceklestirilmektedir (S6kenoglu, 2008:
17). Cari harcamalarin bilinen en 6nemli 6zelligi kamusal tikketimi sagladiklart i¢in
faydalarinin gegici olmasidir. Bu harcamalar her yil tekrar eder ve birincil fonksiyonu
devlet mekanizmasinin faaliyetinin devamini saglamaktir (Tursucu, 2011: 24). Cari

harcamalara 6rnek olarak; personel giderleri, kirtasiye vb. giderler verilebilir.

Cari harcamalar mal ve hizmet satin almaya yonelik harcamalar olduklarindan,
ekonomide toplam arz - toplam talep dengesi ve efektif talep diizeyi lizerinde etkide
bulunurlar (Celik, 2010: 8). Neticede cari harcamalar kapsaminda devletin yapmis
oldugu harcamalarin biitiinii kamunun tiikketimine yonelik degildir. Bu harcamalarin bir
bolimii ekonomik gelismeyi saglayabilmek i¢in de yapilabilmektedir (Yigit, 2013: 16).
Ulkeler genel olarak ekonomik kalkinma siirecinde ellerindeki sinirli kaynaklarla
yaptiklar1 kamu yatirimlarindan en yiliksek diizeyde verim saglamak igin yeterli

miktarda cari harcama yapma yoluna gitmektedirler.
b. Yatirnm Harcamalan

Yatirim harcamalari, {iilke ekonomisinin {iiretim potansiyelini dogrudan
artirmaya yonelik harcamalardir (Pehlivan, 2013: 79). Farkli bir ifadeyle gelecek
donemlere kalan varliklara yapilan harcamalar yatirim niteligindedir. Yatirim

harcamalari; alt yap1 olarak tanimlanan baraj, koprii ve yol gibi sabit tesislerin yapimini
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ve okul, hastane, idare binalari ile makine ve techizat alimi i¢in yapilan 6demelerdir

(Sokenoglu, 2008: 18).

Yatirimlar miktar1 tasarruflardan az olursa, ekonomik kriz ve issizlik meydana
gelir. Diger taraftan yatirrm miktarinin, gerekti§inden fazla olmasi halinde talep
miktarinin arz miktarini agmasi sonucunu ortaya ¢ikarmasiyla enflasyon tehlikesi olusur
(Erginay, 2003: 153). Yatirim harcamalar1 bilhassa az gelismis iilkeler agisindan biiyiik
oneme sahiptir. Kalkinmasmi saglayamamis olan iilkelerde, sermaye birikiminin
saglanmasi ve mal ve hizmet iiretiminin artirilarak, milli gelir seviyesinin yiikseltilmesi,
devlet tarafindan yapilan yatirim harcamalaria baghdir (Ejder, 2006: 18). Yatirim
harcamalar1 6zellikle Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkelerde biiylime agisindan oldukca

onemlidir.

Tirkiye’de kamu harcamalarinin iktisadi siiflandirilmasinda, 1950-1963
yillar1 arasindaki yillarda, cari harcamalar ve yatirim harcamalar1 olmak iizere ikili bir
tasnif kullanilmustir (Ozen, 2003: 206). Ulkemizde 1964 yilinda hazirlanan biitcede
asagida ifade edilen harcamalar yatirm harcamalari niteliginde bulunmaktadir

(Sarikaya, 2008: 20-21);
o [Etiit ve proje giderleri,
e Yapi, tesis ve biiylik onarim giderleri

e Makine, techizat ve tasit alimlar1 ve onarimlari

1.2.3.2. Transfer Harcamalari

Transfer harcamalari, karsiliksiz yapilan harcamalar olarak ifade edilir ve milli
gelir lizerinde dogrudan dogruya bir etki meydana getirmezler. Sadece, satin alma
giiciniin 0zel sahislar ya da sosyal tabakalar arasinda el degistirmesine sebep olurlar.
Bu el degistirmeler karsiliksiz yapilir, milli ekonomideki mal ve hizmet akiminda bir
degisiklik meydana gelmez. Farkli bir ifadeyle kamu makamlari tarafindan yapilan
transfer harcamalari, gercek anlamda reel kaynaklarin tiiketimini ifade etmez (Taraktas,
2012: 90). Devletin yapmis oldugu transfer harcamalar1 iiretim faktorii talebine yonelik
degildir ve yapilan harcamalar diger kisi ya da kuruluslarin mal varliklarina
eklenmektedir. Dolayisiyla bu harcamalar sayesinde satin alma giicii, sosyal gruplar

veya bireyler arasinda el degistirmektedir (Yigit, 2013: 19).
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Transfer 6demeleri kisilere ve firmalara yapilmaktadir. Bu bakimdan transfer
harcamalari; devlet borg¢larinin faizi, siibvansiyonlar, sosyal sigorta yatirimlari, sosyal
giivenlik giderleri, refah harcamalari, issizlik tazminatlari, emekli maaslar1 ve kamu
bor¢ faiz 6demeleri gibi devletin herhangi bir iiretim faktorii satin almaksizin yaptig
harcamalardan olusmaktadir. Transfer harcamalari yoksul insanlarin alim giiciinii
destekleyerek gelir seviyelerini diizeltme amaci tasimaktadir. Bunlar arasinda kisilere
yapilan O0demelere ornek olarak, sosyal sigorta ddemeleri, harp gazilerine 6denen
ayliklar, 8grencilere verilen burslar ve fakirlere yapilan yardimlar gosterilebilir (Ozmen,
2010: 16). Kurumlara yapilan transferlere ise vergi iadeleri, ekonomik amagli mali
yardimlar ile siibvansiyonlar 6rnek teskil etmektedir (Ttrk, 2008: 36-37). Literatiirde

transfer harcamalarina yonelik farkli tasnifler yer almaktadir.
Taraktas (2012: 90), transfer harcamalarini dort grupta toplamstir;

e Jktisadi Transferler: Devletin, Iktisadi Devlet Tesekkiillerinin yatirimlarima
katkida bulunmak amaciyla yaptig: transferlerdir.

e Mali Transferler: Devletin 6zel biitgeli kuruluslar ve yerel yonetimlere yaptigi
transferlerdir (Universiteler, il 6zel idareleri ve belediyeler v.b.).

e Sosyal Transferler: Devletin sosyal amaglarla yaptig1 transferlerdir. Ornegin;
emekli sandig1, dernek ve yardim kuruluslarina yapilan yardimlar ve 6grenci
burslari

e Bor¢ Odemeleri: Biitge yili i¢inde 6denmemis giderlerin, takip eden yillarda
O0denmesi, transfer 0demesi sayilir. Bunlar, devletin i¢ ve dis bor¢lanmalar
karsiliginda o6dedigi faizler, bor¢ taksitleri, evvelki yillara ait zamanda

O6denmemis giderlerle ge¢mis yillara ait borglardir.

Transfer harcamalarinda devlet satinalma gliciinii bir grup bireyden (vergi
miikelleflerinden) diger bir grup bireye (yararlananlar) dogru dagitir (Akalin, 2006:
139). Transfer harcamalari altinda toplanan harcamalarin 6nemli bir kisminda 6demenin
yapildig kisi ve kurumlarca devlete mal teslimi ya da hizmet yapilmasi s6z konusu
degildir. Bunlar, devletin tamamen karsiliksiz yaptig1 harcamalardir. Transfer kabul
edilen diger bir grup harcama ise karsiliksiz degildir. Bu tiir transfer harcamalarinda

devlet, bazi sermaye mallar1 elde eder (Uluatam, 2012: 238). S6z konusu sermaye
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mallar1 bazen tahvil ya da hisse senedi tiiriinden olurken, bazen de bina, arazi gibi

taginmazlar olabilmektedir.

1.2.3.3. Randimanh Harcamalar — Randimansiz Harcamalar

Verimli ve verimsiz kamu harcamalari olarak da ifade edilen randimanli ve
randimansiz kamu harcamalar1 ayriminda literatiirde birgok fikir bildirimi bulunmakla
birlikte kullanilan temel kriter, bir harcamanin ekonominin tiretim kapasitesini arttirip
arttirmadigidir. Kisa veya uzun donemde ekonomik potansiyelimizi arttirmasi
anlaminda reel milli geliri artiran harcamalar randimanli kamu harcamalar1 kapsaminda
degerlendirilmektedir. Milli gelirde artis yaratmayan ve ulusal kaynaklarin
tilketilmesine neden olan kamu harcamalar1 ise randimansiz kamu harcamalar1 olarak
kabul edilir. Ekonomik siiregler igerisinde yasanilan bazi zamanlarda iktisadi amagh
transferler icerisinden verimli olarak ifade edilemeyecek sonuclar da ortaya
¢ikabilmektedir. Ornegin ABD’de ciftgilere verimlilik ortaya ¢ikarmasi beklentisiyle
aktarilmig olan kaynaklar, ekonomide kaynak israfina yol agmis, bu nedenle de
ekonomik a¢idan verimli kamu harcamalar1 olarak degerlendirilmemektedir (Karaaslan:

2012).

Kamu harcamalarinin miktarii ve bilesimini degerlendirmek baglaminda
kullanilan prensip ve kistaslar1 arastirirken her seyden once verimliligi yiiksek olan
harcamalar1 verimliligi daha diisiik olan harcamalardan ayirmak gerekir. Eger sorun,
benzer amaglar1 (6rnegin, bir bolgenin ulagim ihtiyacinin karsilanmasi) ve ayni
sonuglar1 (bliylime, enflasyon, odemeler dengesi ve esitlik) kapsayan iki harcama
arasinda bir tercihte bulunmak ise bu takdirde devlet etkinligi daha fazla olan ve daha az
maliyetli olan projeyi sececektir. Fakat uygulamalar esnasinda rakip programlarin
dogrudan bir sekilde birbirleriyle karsilastirilmasi miimkiin degildir. Zira normatif
olarak oOncelikli olan hususlarin uygulamada var olmasi kacinilmazdir. Dahasi,
verimliligi yiiksek harcamalarin verimliligi diisiik harcamalardan ayrilmasinda sadece
maliyet ve programin hedeflerine ulasmak kistas1 degil, bu amacglarin uygunluk
degerlendirmelerinin de yapilmasi gereklidir (Chu ve Hemming; 1995: 2; akt. Isik ve
Demir, 2012: 151).

Bunun disinda sosyal hasilada yani sosyo-kiiltiirel yapida gelisme meydana
getiren harcamalar verimliligi yiiksek olarak kabul edilirken, bu artis1 ortaya
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¢ikarmayan harcamalar verimliligi diisiik harcamalar olarak kabul edilmektedir. Ayrica
bir harcama unsurunun verimliligi yiiksek ya da verimliligi disiik oldugunun
belirlenmesi, yapilan hizmetin ekonomik ve milli hasilada bir artis meydana getirip
getirmemesi ile miimkiin gortinmekle birlikte bir harcamanin kisa dénemde verimliligi
yikksek ya da verimliligi diisiik seklinde nitelendirilmesi dogru bir sonuglandirma
olmayabilir. Ornegin genel halk saglig1 i¢in yapilan yatirimlarin, kisa donemde milli
hasilaya katkist degerlendirildiginde verimliligi diisiik olmayan bir harcama gibi
goriinse de saglik yoniinden iyi nesillerin tiretim ekonomisine olumlu katkisi sonucu bu

harcamalar verimli harcamalar olarak kabul edilebilecektir (Akdogan, 2013: 85-86).

1.3. KAMU HARCAMALARI ARTISI TEORILERI

Kamu harcamalarinin tarihsel gelisimi incelendiginde, bunun stirekli artis
egiliminde oldugu goriilmektedir. S6z konusu artig, hem devlet¢i bir iktisadi sistemi
benimsemis olan iilkelerde hem de piyasa ekonomik sartlarinin uygulanmis oldugu
tilkelerde agik¢a goriilmiistiir (Pehlivan, 2013: 67). Kamu kesiminin ekonomideki
payimnin artmasiyla, kamu harcamalar1 da zamanla artig egilimi gostermis ve bu durum

Tiirkiye’de de ayni1 sekilde gerceklesmistir.

Kamu harcamalarindaki genel artis egiliminden, devletin ekonomik yapisi
icerisinde tretilen mal ve hizmetlerdeki oraninin ve iktisadi kararlardaki etkisinin ayni
diizeyde arttig1 sonucunu ¢ikarmak yanlis olabilir. Zira bu artiglarin bir kismi bu tiir
sonuglar olusturacak gercek artis olmayip goriiniliste artiglar olmasi da miimkiindiir
(Uluatam, 2012: 239). iktisat bilimcileri, 19 uncu yiizyiln ikinci yarisindan itibaren
kamu harcamalarinin artis1 ile 1ilgili Onemli ¢alismalar yapmislardir. Kamu
harcamalarinin artis1 ve gelisimine iliskin bu teorik yaklagimlardan en Onemlileri

asagida ayrintili olarak incelenmistir.

1.3.1. Wagner Kanunu

Kamu harcamalarindaki artis1 aciklamaya yonelik olarak ilk deneysel ¢alisma
yiiz yili asan bir siire 6nce Adolph Wagner tarafindan ortaya atilmistir. Literatiire
Wagner Kanunu olarak da gecen, kamu harcamalarindaki artis1 sanayilesme siirecinin

getirmis oldugu ekonomik ve sosyal ihtiyaglarin artmasina baglayan Wagner, devlet
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faaliyetlerindeki siirekli artis1 ifade eden bu kanunu 1883 yilinda yaptigi gézlemler

neticesinde savunmustur (Taraktag, 2012: 95).

Adolph Wagner (1835-1917) 1880 yilinda Ingiltere, Almanya, Isvicre ve ABD
gibi belli basl iilkeleri inceleyerek bu iilkelerdeki sanayilesme ve dolayisiyla milli gelir
artist ile kamu harcamalarinin miktart arasinda dogru orantili bir iliski oldugu sonucuna
ulagsmigtir. Wagner bu durumu, “Devlet Faaliyetlerinin Artisi Kanunu” olarak ifade
etmistir (Tursucu, 2011: 25). Wagner yaptig1 ¢alisma sonucunda asagidaki ifadeleri

kullanmustir.

“Yasa (devlet faaliyetlerinin artisi), iilkelerden elde edilen ampirik bulgularin
ortaya koydugu bir sonugtur. A¢iklanmasi, dogrulugunun kanitlanmast ve nedenleri ise,
tilkenin sosyal gelismesinin bir baskisi sonucundadir. Bu gelisme, ozellikle kamu
ekonomisi alaninda olmak iizere, ozel ve kamu sektoriiniin degismesini zorunlu hale
getirmektedir. Kisa donemde finansal yetersizlikler, diger bazi faktorlerden daha
agirlikly olarak, gelir (devletin) yoniinden kisitlar ortaya koyarak devlet faaliyetlerinin
genislemesini engelleyebilir. Ancak, uzun donemde gelismekte olan toplumun biiyiime
istekleri bu finansal kisitlarin iistesinden gelebilir” (Ulutiirk, 1997: 32; akt. Ejder, 2006:
12).

Wagner’in ifadelerinde de belirtildigi gibi devletin iktisadi roliinde meydana
gelen degisimler, bir iilkede sanayilesme hacminin hizlanarak kisi basia diisen milli
hasiladaki yiikselisle birlikte kisilerin sosyal gelisim arzularinin fazlalasma gostermesi
ve buna bagli olarak da saglik, egitim, altyapt vb. hizmetlere olan taleplerinin
karsilanmasi gerekliligi kamu kesiminin oransal anlamda biiylimesine yol agmistir
(Yigit, 2013: 21). Kamu harcamalari, Wagner Yasasi’nda igsel bir degisken olarak
kabul edilmektedir. Nedenselligin yonii ekonomik gelismislige dayali bitylimeden kamu
harcamalarina dogru iken; Keynes Yasasi’nda digsal bir degisken olarak goriilen kamu
harcamalarindaki artisin mili gelirde bir fazlalasmaya sebep olacagi ve dolayisiyla
nedenselligin kamu harcamalarindan ekonomik biiyiimeye dogru olacag: s6z konusudur
(Celik, 2010: 11).

Musgrave gore “Wagner’in harcama tiirii konusunda yaptig1 se¢im (giivenlik,
genel yonetim ekonomik yonetim ve egitim) uygun olmamaktadir. Savunma

harcamalar1 ile sivil harcamalar arasindaki ayirim kabul edilmemektedir. Ancak bununla
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beraber, sivil harcamalarin daha sonra mutlaka ekonomik sekilde (kamusal tiiketim,
kamusal yatirim, transfer seklinde) ele alinmasi zorunludur.” Kisi basina ulusal gelir
arttikca belirtilen bu kamu harcamas tiirlerini GSMH i¢indeki paymin sistematik bir
sekilde degismesinin nedenin ne olabilecegini sormustur (Ozmen, 2010: 43).
Musgrave’'nin bu ifadeleriyle Wagner Yasasindaki belirsizlikleri ortaya cikarmaya

calistig1 goriilmektedir.

Fakat Musgrave’nin aksine Wagner’in ¢alismalarii test eden Willamson
(1961) ve Thorn (1967) yaptiklar1 calismalarla, Wagner Yasasini test ederek; milli gelir
arttikca kamu harcamalar1 icinde cari ve sosyal harcamalarin paylarinin arttigim
gostermislerdir (akt. Ejder, 2006: 12). Sonug¢ itibariyle Wagner yasasi, kamu
harcamalarinin, milli gelirden daha hizli artmasini ifade etmektedir. Burada belirtilen,
kamu harcamalarinin, kisi basina diisen milli gelirden daha hizli artmasidir. Ancak bu
durumda Wagner kanununun islemekte oldugundan bahsedilebilir. Bu durumda ulusal
kaynaklarin kullaniminda biitge harcamalarinin, yani kamusal kullanimin gorece

payinin artisindan s6z edilebilir (Taraktas, 2012: 96).

1.3.2. Peacock - Wiseman’in Sicrama Tezi

Wagner’den sonra yapilan bazi ¢alismalar da kamu harcamalarinin zaman
icinde siirekli arttigin1 ortaya koymaktadir. Ornegin, Ingiliz maliyeciler Peacock ve
Wiseman, Ingiltere’de 1890-1960 yillar: arasinda kamu harcamalarinda meydana gelen
fazlalagmanin basamakli bir gelisim kaydettigini ileri siiren “Si¢rama Etkisi” tezini ileri
siirmiislerdir (Isik ve Algdz, 2005: 66). Peacock ve Wiseman, Ingiltere’nin milli hasila
ve kamu harcama yapilarini inceleyerek sanayi harcamalarinin kamu harcamalarinda
artisa neden oldugunu, ancak bunun yaninda bu artigin siirekli olmadigin1 ve 6zellikle
savas, dogal afet vb. olaganiistii donemler 6ncesi veya siralarinda kamu harcamalarinin
sigrayarak artis gosterdigini ifade etmislerdir (Yigit, 2013: 22).

Peacock ve Wiseman’a gore bu etkinin ortaya ¢ikmasini saglayan mekanizma

sOyle islemektedir (Akbulut, 1993: 246):

“Her toplumda katlanilabilir goriilen vergi yiikii ile ilgili olarak olusmus genel
bir kant vardir. Bu kani cesitli ekonomik, sosyal ve siyasal etmenin birlikte iglemesi

sonucunda belirlenmektedir. Oysa kamu harcamalarinin arzu edilen diizeyi ile ilgili
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genel kani, birincisinden tamamiyla farkl bir siirecte, halkin iyi hiikiimet kavramina ne
atfettigine ve diger iilkelerdeki kamusal hizmetlerin standardinin ne olduguna bagh

olarak olusmaktadir’.

Peacock ve Wiseman’in ifade ettikleri gibi kamu harcamalarinin artigindaki
temel sebep, savas ve benzeri olaganiistii olaylardir. Olaganiistii donemlerde kamu
harcamalar1 ve bunun finansmani olarak kabul edilen vergiler zorunlu olarak arttirilir.
Ancak devlet, olaganiistii sartlarin giindemden kalkmasi durumunda dahi, olaganiistii
sartlar nedeniyle yiiksek diizeyde vergi 6demeye aligkanlik gostermis olan halktan ayni
diizeyde vergi almaya devam eder. Bu baglamda kisaca, kamu harcamalar1 savas ve
benzeri olaganiistii sartlarin olusmasiyla aniden yiikselmesine ragmen, olaganiistii

sartlar kalkmas1 durumunda eski seviyesine diismez (Pehlivan, 2013: 68).

Sekil 1.1: ABD’de Kamu Harcamalarinin GSMH’ya Orani (1791-2011)
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Kaynak: (Ritholtz, 2011; akt. Taraktas, 2012: 96).

Yukaridaki sekilde ABD’de kamu harcamalarinin gelisimi incelendiginde
savas donemini izleyen donemlerde kamu harcamalarinin arttigi ve eski seviyelerine
geri donmedigi goriilmektedir. Peacock-Wiseman kamu harcamalarindaki artis
egiliminin nedenlerini, Wagner’in ifade ettiklerinden daha farkli faktorlerle

aciklamiglardir.  Yaptiklar1  arastirma sonucunda normal zamanlarda (baris
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zamanlarinda) vergilemeyle alakali oldukga istikrarli (duragan) bir yap1 séz konusu
olup; mevcut vergi tabani ile belli oranda bir miktar kamu harcamasi yapilmaktadir. Bu
nedenle de normal zamanlarda kamu harcamalarinin diizeyi mevcut vergi kapasitesi ile
siirlidir. Ancak olaganiistii kosullarin ortaya ¢iktig1 savas gibi durumlarda kamusal mal
ve hizmet talebi artis gostermekte ve dolayisiyla kamu harcamalarinin diizeyi
genislemektedir (Dokmen, 2012: 122). Sonug olarak da kamu harcamalarinin gelisim
trendi Wagner’in dedigi gibi diiz bir ¢izgi seklinde degil, kesikli sigramalar seklinde
artiglar gostermis ve bu nedenle bu sekildeki harcama egilime sigrama etkisi denilmistir
(Isik ve Algoz, 2005: 67).

1.3.3. Kamusal Tercihler Teorisi

Bu yaklasima gore kamu harcamalarinin fazlalasmasi siyasal siireglerle
iliskilendirilmektedir. Siyasal siire¢ icerisinde yer alan aktorler (politikaci, se¢men,
biirokrat, siyasal baski gruplari vb.) kamu harcamalarinin fazlalasmasina neden
olmaktadirlar (Taraktas, 2012: 97). Kamu tercihi teorisi, Amerika’da 1950 ve 60’1
yillarda yasanmis olan politik siiregleri elestiren bir iktisadi fikir olarak ortaya ¢ikmuistir.
Temsili demokrasiyi ifade eden kurum yapisinin ve fiili isleyisinin, toplumsal
tercihlerin politik karar alma mekanizmalarina taginmadigini 6n goéren kamu tercihi
teorisyenleri, yasadiklar1 donemde goriilen temel sorunlar1 incelemislerdir

(Akcagiindiiz, 2010: 29).

Downs, Buchanan ve Tullock gibi teorisyenler tarafindan ileri siiriilmiis olan
bu yaklasimda kamu harcamalarinda meydana gelen artiglarn  nedenlerini
aciklayabilmek igin politik karar alma mekanizmasinin ve bu siireglerdeki bireylerin
davranig yapilarinin incelenmesinin gerekliligini ileri stirmiiglerdir (Akdogan, 2013:
74). Buna gore se¢menin refah diizeyinin yiikseltilmesi, kamu harcamalarinin artigini
gerekli kilmaktadir. Kamu harcamalarinin artis1 sonucu refahi artan se¢men de,

iktidardaki siyasetcileri yeniden segcme egiliminde olabilmektedir (Ejder, 2006: 15).

S6z konusu teorisyenlerden Buchanan, Kamu Tercihi Teorisi’ni su sekilde

ifade etmektedir:

“Kamu Tercihi Teorisi, esas olarak ekonomi teorisinde olduk¢a ayrintili

analizler icin gelistivilmis ara¢ ve metotlart icine almakta ve bunlart politik siirece ve
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kamu sektoriine uygulamaktadir. Siyasal karar alma siirecinde rol alan kimselerin,
ornegin se¢menlerin, politikacilarin ve biirokratlarin davranislarint gozlemledigimiz
veya gozlemleyecegimiz sonuglarin bilegimi ile iliskilendirmeye ¢alismaktadir” (Aktan,

1990: 38; akt. Kusat ve Dolmaci, 2011: 131).

Kamusal tercihler teorisi savunucularina goére bireyler, kolektif kamusal
diisiince yerine, bireysel talep ve istekleri dogrultusunda ve rasyonellik anlayisi iginde
hareket etmektedirler. Kamu Tercihi Teorisi, karisik idari fonksiyonlara Kkatilan
bireylerin, oy kullanan se¢gmenin, se¢imlere girmis olan adaylarin, seg¢ilmis siyasi
temsilci ve biirokratlarin davraniglarini iktisadi bilim bakis agis1 ve yontemleriyle
incelemektedir. Ornegin, Reagan - Thatcher dénemi politikalarinda kendisini gosteren
devletin yonetim yapis1 igerisinde kiigiiltiilmesi, kamuya ait birimlerin 6zellestirilmesi
ve refah devletinde kacis kavramlarimin Kamu tercihi teorisi cergevesinde hayata

gecirildigi goriilmiistiir (Akcagilindiiz, 2010: 29).

Kamusal tercih teorisi, politik tercihlerin yapildigi sosyal kurumlara agirlik
verdiginden kolektif tercihler teorisinden daha genis bir teoridir. Bu sekildeki teorilerin
dayandigi temel varsayim oldukga basittir. Devletin ¢esitli kurumlarinda c¢alisan ve
onlar1 idare eden kisilerin ayn1 zamanda diger kurumlarda da bir takim sosyal ve iktisadi
roller sahibi oldugu gerc¢egini vurgular. Bu sebeple 6nde gelen aktoérler oldukga
karmasik ve karsilikli etkilesimi bulunan eylemler i¢indedirler. Devlet uygulamalar1 ve
politikasi, vergi ile kamusal harcama tercihleri ancak bu oyunlar analiz edilerek
kavranabilir (Saragoglu, 2000: 1).

Kamusal Tercihler Teorisinin en Onemli katkilarindan biri “piyasa
basarisizligr” teorisine karsilik olmak tizere “devletin basarisizligi” teorisini gelistirmis
olmasidir. Kamu tercihi teorisini savunan iktisat¢ilar Keynesyen iktisadi politikalart
elestirerek kamu ekonomisinin de piyasa ekonomisi gibi yalniz bagma en uygun olam
saglamaktan uzak oldugunu agiklamiglardir (Taraktas, 2012: 97). Sonug¢ olarak kamu
tercihi teorisi piyasa dis1 karar alma mekanizmasinin ekonomik analizi ya da daha basit

bir ifadeyle iktisat biliminin siyaset bilimine uygulanmasi seklinde ifade edilebilir.
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1.4. KAMU HARCAMALARININ ARTIS SEBEPLERI

20. yiizy1l devlet anlayisinin degismesi ile kamu hizmetlerinin gelismesi ve
genislemesi sonucunda kamu harcamalarinda artiglar yasanmistir. Kamu harcamalarinin
artisgin1 etkileyen sebepler gercek artis ve goriiniiste artis olarak tasnif edilmektedir.
Kamu harcamalariyla sunulan mal ve hizmetlerin kalitesinde veya miktarinda bir artig
meydana gelmese de, kamu harcama tutarinda ortaya c¢ikan artisa goriliniliste artis,

kalitesinin veya miktarinin artmasi durumda ise gercek bir artis yasanmaktadir (Celik,
2010: 15).

1.4.1. Goriiniiste Artis Sebepleri

Gorilintiste artis sebepleri; paranin satin alma giiciiniin azalmasi, biitge
sistemlerinin degismesi ile iilke yiizolglimii ve niifusun fazlalagsmasi gibi sebepler olarak

ayr1 ayr1 ele alinabilmektedir.

1.4.1.1. Paranin Satin Alma Giiciiniin Azalmasi

Kamu harcamalarinin goriiniiste artmasina sebep olan birinci etken belirli bir
satin alma giiclinii temsil eden paranin degerinde meydana gelen diisilislerdir. So6z
konusu durumda ayni hizmeti gerceklestirebilmek i¢in her defasinda paradaki deger
kaybr 6l¢iisiinde harcama miktarini artirmak gerekir. Nitekim ekonomideki enflasyonist
baskilar para degerinin diismesi lizerinde belirli bir etkiye sahiptir (Eker, 2004: 67).
Onceki yillarda belirli bir tutarda para ile gerceklestirilebilen bir kistm mal ve
hizmetlerin aynen siirdiiriilebilmesi, enflasyonist etkiler sonucu daha fazla harcama
yapilmasina ihtiya¢ gosterebilmektedir. Genel fiyatlar diizeyindeki artis nedeniyle,
topluma iletilen o mal veya hizmetin, belki de miktarinda ya da niteliginde herhangi bir
fazlalasma olmadig1 halde, yapilan harcama tutar1 ylikselmis olmaktadir (Akdogan,
2013: 76). Bu etkinin son yillarda 6nemini artirdigi sOylenebilir zira birgok iilkede
sikintil bir ekonomik durum olarak enflasyon olgusu 6zellikle bazi1 donemlerde dnemli

seviyelere ulagmaktadir.

Paranin satin alma giiciinlin diismesini farkli sekilde ifade edecek olursak su
sekilde tanimlayabiliriz. Ekonomi enflasyon denen hastaliga yakalandiginda bir 6nceki

donemde iiretilen mal ve hizmetleri bir sonraki donemde ayni miktar harcama ile
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tiretmek miimkiin olmamaktadir. Bu sebeple bir dnceki donemdeki iiretim yapisini
stirdiirebilmek daha ¢ok harcama yapmay1 gerektirmektedir. Yapilacak harcama
miktarinin azligim1 veya ¢oklugunu ise fiyat artislarinin orani belirleyecektir. Kamu
giderlerinde gergek artisin etkisini bulabilmek i¢in fiyat endeksleri yolu ile diizeltmeye
gitmek gereklidir (Erdem vd., 2006: 40). Bu endeks, toptan esya fiyat indeksi ya da
gecinme endeksi olabilir. Boylece enflasyonun neden oldugu harcama artiglarini
belirlemek miimkiindiir (Eker, 2004: 67). Sonug¢ olarak giinlimiizde iilkelerin para
degerinin diismesinin, kamu harcamalarinin goriiniiste artmasina yol agcan en 6nemli

nedenlerden birisi oldugu diigiiniilmektedir.

1.4.1.2. Biitce Sistemlerinin Farklilagsmasi

Eski donemlerde devlet biitcesi uygulamalarinda safi (net) hasila usulii
uygulanabilmekteydi. Bu usule gore, her devlet dairesi, bir yil i¢erisinde yapmis oldugu
harcamalari, yine ayni yil iginde elde ettigi hasiladan diistiikten sonra artan safi gelirini
hazine yapisi igerisine gonderir ve devletin biitgesinde bu durum hasila fazlasi olarak
yer alirdl. Diger durumda, yani harcamalari, gelirlerden yiiksek olan devlet daireleri
gelirlerine tekabiil eden harcama miktarini diistiikkten sonra geri kalan harcama fazlasini
devlet biitcesi icerisinde gosterirlerdi (Agcakaya, 2003: 105). Fakat giiniimiizde
biitcenin Genellik Prensibinin bir geregi olarak, biit¢eler gayrisafi usule uyularak
hazirlanmakta ve uygulanmaktadir. Devlet hesaplart da gayrisafi usule gore

tutulmaktadir (Tiirk, 2008: 48).

Biitcede gayri safi usule gecilmesiyle (yani devlet harcama ve gelirlerinin
blitcede oldugu gibi yer almasiyla) birlikte, kamu harcamalarinda goriiniiste bir artis
ortaya ¢cikmistir. Ayrica, onceleri genel biitce disinda diizenlenen bazi 6zerk ve 6zel
biitgeli kamu kuruluglart biitcelerinin bazi iilkelerde genel biit¢eye dahil edilmesi de
kamu harcamalarinin goriiniiste artisin1 kuvvetlendirmistir (Eker, 2004: 68). Ornegin,
gayrisafi usulde, biitcede giderler kisminda 50.000 TL gelirler kisminda ise 10.000 TL
ayr1 ayr1 ve birbirinden iliskisiz olarak yer alacaktir. Ornekten de goriilecegi iizere,
yapilan hizmetin ayn1 olmasina ragmen, gayrisafi usulde, biitce rakamlar1 daha yiliksek

goziikmektedir (Akdogan, 2013: 76).
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1.4.1.3. Ulke Yiizélciimii ve Niifusun Fazlalasmasi

Savas ve benzeri sebeplerle iilke sinirlarmin biiyiimesi; kamu hizmetlerinin
mevcut olan miktar ve kalitesinde herhangi bir artma olmamasina ragmen, sunulan
hizmetler dolayisiyla yapilan giderlerin artmasina neden olmaktadir. Hizmet
gotiiriilmesi ve yoneltilmesi gereken alanlarin biiyiimesi ve niifusun artmasi sonucu
kamunun yapmis oldugu toplam harcamalar artmaktadir (Taraktas, 2012: 93). Ulke
yiizolglimiiniin genislemesi siyasi sinirlarda oldugu gibi niifusta da artiglar ortaya
cikarmaktadir. Kamu harcamalarinin artis hizi ile niifus artis hizi ayni ise kamu
harcamas: artig1 niifus artisina dogru orantili olarak artmis olmasi da niifusun yildan yila
artisinin kamu harcamalarinda gercekten artis olmadigini gostermektedir (Celik, 2010:
16). Nitekim iilke niifusunun artmasi genel olarak kamu harcamalarinin artisina katkida

bulunan bir faktér olarak goriilmektedir.

Musgrave’e gore kamu harcamalarinin artmasinda; niifus, sehirlesme ve
ekonomik kalkinmaya bagli olarak ortaya ¢ikan ihtiyaglar vb. faktorler etkilidir (akt.
Yildiz ve Sarisoy, 2012: 520). Genel niifusun hacmindeki degismeler bazi kamu
hizmetlerini, ornegin itfaiye, polis, savunma gibi hizmetleri etkiledigi halde, diger
durumlarda belli niifus gruplarindaki artis bazi hizmetleri etkiler; drnegin okul-¢agi
niifusunun artig1 milli egitim hizmeti i¢in dnemlidir (Akalin, 2006: 159-160). Farkli bir
ifadeyle iilke niifusunun artis1; devletin gordiigii hizmete olan talebin gittik¢e artmasina
yol agmis, hizmetin kalite ve standardinda herhangi bir artma s6z konusu olmasa dahi,
kamu giderlerinin yiikselen bir seyir gostermesi sonucunu ortaya ¢ikarmistir (Akdogan,
2013: 77). Ornegin, niifus geng ise egitim vb. hizmet harcamalar artacak, niifus yash

ise bu seferde yasli hizmetlerine yonelik harcamalarda artis gézlenecektir.

Yukarida aciklanan nedenlerin devlet harcamalar1 tizerindeki etkilerini
belirlemek ve bu etkileri hesaplamalarda, hi¢ degilse kismen, gidermek miimkiindiir.
Ornegin, goriiniiste artis nedenlerinin giiniimiizde en ¢ok &nem tasiyam olan fiyat
artislarinin  etkisi ¢esitli endeksler yardimiyla giderilebilir. Diger yandan niifus
artiglarinin etkisi harcamalarin mutlak deger olarak degil kisi basina deger olarak
ifadesiyle ortadan kaldirilabilir. Fakat biitiin bu islemlerden sonra dahi elde kalan

harcama rakamlar1 hemen her {ilkede uzun donemli bir artis egilimini agikca
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vermektedir (Uluatam, 2012: 241). S6z konusu durumlarda kamu harcamalarinda

gercek artiglar doguran sebeplerin varligi ortaya ¢ikmaktadir.

1.4.2. Gergek Artis Sebepleri

Kamu harcamalarinin ger¢ek artisi, goriliniiste artislarin  disinda kamu
sektorlinde goriilen hizmetlerin gercek olarak artisini ifade etmektedir (Erginay, 2003:
143). Farkli bir ifadeyle kamu harcamalarinin topluma sunulan mal ve hizmetlerin
kalitesi ve miktarinda meydana gelen artisla birlikte artmasi, kamu harcamalarinda
meydana gelen gercek bir artis1 ifade etmektedir (Taraktas, 2012: 94). Kamu

harcamalarindaki gergek artis sebepleri de asagida ifade edildigi gibi siralanabilir.

1.4.2.1. Ekonomik Sebepler

Birbirini takip eden 1929 Ekonomik Krizi ve Ikinci Diinya Savasi devletin
ekonomik hayattaki roliinii degistirmistir. Bu degisim Habermas’in deyisiyle, “kendi
kendine isleyen bir piyasadan, toplumsal ihtiyaglarin artik devlet tarafindan
karsilandigi bir diizenlemeye yonelme seklinde” olmustur. Ozellikle ikinci Diinya
Savast sonrasinda devlete duyulan giiven artmistir (Ozcan, 2009: 27). Bu asamadan
sonra sosyal refah devleti ya da baska bir ifadeyle sosyal devlet anlayisi artmaya
baslamistir. Sosyal devlet anlayisinin artmasi ise iilke ekonomilerinde g¢esitli

harcamalarinin yapilmasi gerekliligini giindeme getirmistir.

Ihtiyaglarm sinirsiz olmasi ve tatmin edildikce yeni ihtiyaclarin ortaya ¢ikmast,
birey diizeyinde oldugu kadar toplum diizeyinde de etkili olan bir kuraldir. Buna bagl
olarak, bireysel ihtiyaglar gibi kamu ihtiyaclar1 da hem miktar, hem de nitelik olarak
artma egilimi gostermektedir. Devletin, yiiklenmis oldugu gorevlerin boyut ve
niteliklerinde ortaya ¢ikan degisim, fiskal fonksiyonlar1 yaninda ekstrafiskal
fonksiyonlar1 da yapar hale gelmesi; ihtiyaglarin ve buna bagli olarak hizmet ve gider

kalemlerinin gittik¢e yiikselmesine neden olmustur (Akdogan, 2013: 77).

Kismen ideolojik-siyasal nedenlere, kismen ekonomik biiylimeye bagl
gelismeler nedeniyle ya daha Once devlet gorevleri arasinda sayillmayan bir takim
hizmetler kamusal gorevler arasmma alinmakta ve bu amagla genis Orgiitler

kurulmaktadir; ya da genis capli orgiitlenmeyi gerektirmese bile yeni benimsenen
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hedefler 6nemli devlet harcamalarin1 gerekli kilmaktadir. Zorunlu milli egitim ya da
gelir dagilimimin diizeltilmesine yonelik politikalarin  yol ac¢ti§i harcamalar bu
gelismelere O6rnek verilebilir (Uluatam, 2012: 242-243). Bahsedilen bu harcamalarin

Ozellikle sosyal devlet anlayisiyla daha da artmas1 harcamalardaki artis1 da tetiklemistir.

Ayrica kisilerin gelirleri arttik¢a daha biiylik Ol¢lide kamu mal ve hizmeti
talebinde bulunmalar1 kamu hizmetlerinin genislemesine, dolayisiyla harcama artigina
yol agmistir. Kamu hizmetlerinin bodyle bir genisleme gostermemesi halinde bazi
ekonomik kayiplar olacagi soylenebilir. Bu konuda telekomiinikasyon hizmetleri 6rnegi
tizerinde durulabilir. Ekonomik ve sosyal gelismeye ve hareketlilige paralel olarak
giinimiizde pek cok iilkede ve bu arada gelismekte olan iilkelerde telekomiinikasyon
hizmetlerine kars1 biiyiikk bir talep olusmaktadir (Eker, 2004: 71). Bu ve benzer
taleplerin artmasi iilkelerin biliylime ve gelisme kapsaminda hizmet sunma yarisina
girmesi kamu harcamalarin1 arttiran ekonomik sebepler olmustur. Ozellikle

telekomiinikasyon 6rnegindeki gibi teknolojik nedenler ayrica asagida incelenecektir.

1.4.2.2. Teknolojik Sebepler

Teknoloji en yalin haliyle, birey ihtiya¢larinin daha etkin bicimde karsilanmasi
amaciyla, orgiitsel siireclere bilginin uygulanmasi olarak tanimlanmaktadir (Tekin vd.,
2010: 80). Teknolojik yenilikler, mal, hizmet ve bilgi iiretiminin miktar ve kalitesini
arttiran, yeni sektorlerin olusmasina yol acan degisimlerdir. Dolayisiyla, teknolojik
yenilikler, ekonominin gelismesini, toplumsal refah diizeyinin yiikselmesini ve
yayginlagsmasini dolaysiz bir bi¢imde etkilemektedir. Teknolojik bulus ve yenilikler,
insan gereksinimlerinin karsilanmasina yonelik mal ve hizmet {liretimini arttiran ve
niteligi degistiren gelismeler olarak ifade edilebilir (Ogiit, 2012: 167). Giiniimiizde
tilkelerde igletmelerin teknolojik olarak gelistirilmesi yoniindeki kamu destekleri kamu

harcamalarindaki artis1 saglamaktadir.

Gilinlimiizde, ozellikle ulastirma, haberlesme, uzay arastirmalart ve enerji
alaninda onemli teknolojik ilerlemeler s6z konusudur. Bu ilerlemelerde arastirma
yapilmasinin maliyeti yliksek oldugu icin 6zel sektor yerine bu harcamalar1 devlet
yapmaktadir. Nitekim devlet teknoloji alanindaki gelismeleri iilkeye kazandirmak i¢in
dogrudan girisimde bulundugu gibi, bu alanda faaliyet gdosteren birimleri de tesvik edici

tedbirler alir. Neticede teknoloji alaninda meydana gelen gelismelerin izlenmesi ve
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iilkeye kazandirilmast kamu harcamalarint arttiran gercek nedenler arasindadir
(Pehlivan, 2013: 72). Gergekten, teknik alandaki gelismeler kisa zamanda toplumsal
olarak genis kitlelere ulasmakta ve kamuoyundan gelen baski, devleti, bu alandaki
gelismelerin neden oldugu hizmetleri yerine getirmeye zorlamaktadir (Agcakaya, 2003:
107). Bu duruma ornek olarak Tirkiye’de 1980°’li yillardan sonra yapilan

telekomiinikasyon alanindaki yatirim ve harcamalar1 gosterilebilir.

1.4.2.3. Sosyal Sebepler

Insanlik, tarihin her déneminde kendini fakirlik, hastalik, muhtaclik, kaza ve
benzeri risklere karsi koruma ihtiyacit duymus ve bu risklerin zararlarini telafi ve tazmin
etmeye yonelik ¢esitli metotlar gelistirmistir. Bu risklere karsi kendini giivenlik altina
alma istek ve cabasi insanligin baslangici kadar eskidir. Ik insandan giiniimiize her
insan ve her toplum bu ihtiyac1 hissetmistir. Insanlar bu amacla ya karsilasabilecekleri
baz1 riskleri onlemeye ya da karsilastiklari risklerin zararli sonuglarini gidermeyi
hedeflemislerdir (Tepekule, 2008: 3). Bu durum 6zellikle II. Diinya Savasindan sonra
sosyal devlet anlayisinin olusmasini saglamistir. Avrupa’daki birlesme c¢abalariyla

birlikte sosyal alandaki gelismeler de bunun kaniti sayilabilir.

Nitekim ekonomik kosullardaki degisim yaninda, toplumun yapisinda da
onemli degisiklikler meydana gelmistir. Toplumun belirli bir egitim diizeyine
ulagtirilmas: amaciyla, egitim ve Ogretim hizmetinin iicret alinmadan sunulmasi,
kimsesiz ve diigskiinler ile yaglilara yonelik sosyal amagli, saglik hizmetine yonelik ve
dinlenme hizmeti esasli tesislerin olusturulmasi hedeflenmistir. Bunun yaninda,
toplumun refah diizeyi yiiksek olarak yasamini slirdiirmesi bakimindan gergeklestirilen
uygulamalar, biitce rakamlariin yiikselmesi sonucunu olusturmustur (Akdogan, 2013:
79). Sosyal harcamalara 6rnek olarak, diislik gelir diizeyine sahip ailelere yapilan maddi
yardimlar, yaslt ve sakat bireylere hayatlarim1 kolaylastirmak adina sunulan hizmetler

verilebilir.

Sosyal sebepler arasinda sayilabilecek sehirlesme gibi durumlar da kamu
harcamalarinda artisa neden olmaktadir. Ciinkii sehirlerdeki hizli biiylime sehrin
giderlerini artirir. Sehirde su sorunu, isinma sorunu, aydinlanma sorunu, sehir igi
haberlesme sorunu, ulastirma sorunu, sehrin temizligi sorunu, sehrin egitim, saglik

sorunlart 6nem kazanir. Sehirlerdeki niifus, aritmetik dizi ile artarsa sehir giderleri
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geometrik dizi ile artmaya baglar (Tiirk, 2008: 43). Bu durumda schirlesme de kamu

harcamalarinin 6nemli bir gercek artig sebebidir.

1.4.2.4. Askeri Sebepler

Ulkeler savas tehlikesi karsisinda hazirlik yapmak zorunda kalirlar. Savas
ciktiginda tilkeler savast kazanmak i¢in bilyiik gayret gdsterirler ve siyasi gii¢ gorilintiisii
olarak savagi kazanmak adina biitiin kaynaklarmi kullanirlar. Zira devlet hayatinin
idaresi ancak savasi kazanmakla olur ve iilkeler bu ugurda biiyiik fedakarliklara
katlanirlar. Biit¢elerine bu amagla baris zamanina nazaran daha fazla 6denek koyarlar.
Gilinlimiizde savaslar artik basit silahlarla degil modern ve pahali ara¢ ve gereclerle
yapilmaktadir. Ugaklar, fiizeler, modern savas gemileri ve silahlar ordularin
vazgecilmez araglari durumuna gelmistir (Erdem vd., 2006: 41). Ulkelerin savunma
amacglhi dahi olsa savas durumuna hazirlik diisiincesi askeri harcamalari her zaman

arttirmaktadir.

Askeri alanda ileri teknolojilerin kullanilmasi da harcama yapmayi gerekli
kilar. Ozellikle savas donemlerinde askeri harcamalar 6nemli sigramalar gostermekte ve
tiim kamu harcamalari igerisinde en biiyiik paya sahip olmaktadirlar. Savag donemi sona
erdikten sonra harcamalarda bir diisiis meydana gelmemektedir. Ulkelerin jeopolitik
konumlar1 geregi alacaklari savunma tedbirleri, kamu harcamalarinin artmasina
sebebiyet vermektedir (Celepoglu, 2011: 30). Bu durumda giinlimiizde pek c¢ok iilkenin
kamu harcamalar1 arasinda 6nemli gercek artis sebepleri olarak nitelendirilmek {izere

askeri harcamalar1 saymak miimkiindiir.

1.4.2.5. Siyasi Sebepler

Siyasi sebepler de kamu harcamalarinin gercek artis sebepleri arasinda
sayilmaktadir. Siyasi yapinin bu etkisi 6zellikle, toplum bireylerinin oylar1 aracilifiyla
sectikleri kisiler ve partiler ilizerinde olmaktadir. Gerek se¢menlerin arzularinin
gerceklestirilmesi  bakimindan niifuzlarint  kullanmalart  ve gerekse partilerin
taahhiitlerini yerine getirme ¢abalari, devletin yeni bazi gorevler iistlenmesine yol
acabilir. Bunun dogal bir sonucu olarak da biitgenin gider kismindaki rakamlarin

yiikselmesi sonucu ortaya ¢ikmaktadir (Akdogan, 2013: 80).
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Siyasi partilerin se¢ilmek i¢in giristikleri rekabet ortami kamu harcamalarinin
artisin1 gesitli yonlerde etkileyebilmektedir. Ilk olarak secim dénemlerinde partiler
kendi aralarinda kamu kaynaklarinin kullanimi agisindan rekabet edebilmekte ve bu
rekabet sonucunda se¢im donemlerinde kamu harcamalar1 artis gosterebilmektedir
(Taraktag, 2012: 95). Farkli bir durum ise siyasal partilerin belli baski gruplarinin
etkisine daha fazla agik olduklari, bu baski gruplarinin ise ¢ogu zaman faydasi yogun
bicimde kendilerine gelecek, maliyeti vergilerle topluma yayilacak bazi politikalar
siddetle savunduklar1 bilinmektedir. Boylece toplumun diger kesimlerinden kendilerine
iktisadi transfer saglamaya calisan baski gruplari, orgiitlenmelerinin giiglenmesi ve
siyasal partilerin popiilist politika egilimlerinin artis1 dlgilisiinde ciddi kamu harcamalart
artislart dogurabilmektedir (Uluatam, 2012: 244). Daha agik bir ifadeyle; siyasi
ideolojik distincelerin baskin oldugu partinin iktidarda oldugu doénemlerde kendi
ideolojisi yoniinde harcamalarin da ortaya ¢ikmasi muhtemeldir. Ornegin sosyalist bir
parti iktidardaysa sosyal harcamalar, muhafazakar bir parti iktidardaysa muhafazakar

sOylemlere dayali harcamalarda artis egilimi gosterilebilmektedir.

1.5. KAMU HARCAMALARININ IKTiSADIi YONDEN ETKIiLERI VE GENEL
KAPSAMLI DEGERLENDIRME

Kamu harcamalarinin gerceklestirilmesindeki temel ekonomik dayanak,
digsalliklar1 ve piyasa basarisizliklarini telafi etmek, kamu mallar ortaya c¢ikarmak
suretiyle kaynaklarin yeniden dagilimi yoluyla sosyal giivenligi saglamaktir. Ancak
cogu zaman temel fonksiyonlarin Otesinde iktisadi kamu miidahalesi sadece piyasa
basarisizliginin oldugu durumlarda hakli goriilebilmektedir. Piyasa basarisizligi olarak
adlandirilabilecek bes temel durumdan bahsedilebilir. Bu bes durum harcama yapilmasi

suretiyle kamu miidahalesinin bazi tiirleri olarak da adlandirilabilir. Bunlar;

1. Kamu mallarinin yeterli olmayan diizeyde liretimi (Savunma, gevre korumasi,

yollar vb.)

2. Pozitif digsalliklara sahip mal ve hizmetlerin yeterli olmayan diizeyde iiretimi
(Kamu sagligi, egitim vb.) ve negatif digsalliklara sahip mal ve hizmetlerin asirt

liretimi (sigara, alkol vb.)

3. Dogal tekellerle yeterliligi az olan iiretim ve asir1 fiyatlama (elektrik, su vb.)
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4. Sosyal hizmet arzinin yeterli olmayisi (emekli ayligi, saglik-igsizlik glivencesi
vb.)

5. Piyasa siirecinden etkilenen bazi gruplar i¢in mevcut bilginin yeterli olmayisi

(g1da tirtinlerinin ve ilaglarin kalitesi ile ilgili bilgi vb.) (Uzay, 2002: 152)

Glinlimiizde kamu gelirleri yaninda kamu harcamalar1 sayesinde devlete
ekonomik ve sosyal fonksiyonlar yiiklenerek ekonomik dengenin saglanmasi gerektigi
kabul edilmistir. Kamu gelirlerinin saglandig1 kaynaklar giiniimiiz devlet anlayisinda;
hizmet verdigi miikellef kitlesi, ortaya c¢ikardigi maliyetler ve faydalari, yapilan
diizenlemelerin yasal uygunlugu ve kamu harcamalarinin nerelere, hangi amaglarla
hangi alanlara yapildigi, maliyet-fayda iliskisi, sosyal ve ekonomik etkileri dikkate
aliarak yapilmaktadir (Celik, 2010: 17).

Kamu sektorii bir yandan 6zel sektor tarafindan etkin bir sekilde iiretilmesi
mimkiin olmayan mal ve hizmetlerin iiretimini gerceklestirerek iktisadi hayatin
gelisimini saglarken, diger yandan da bu faaliyetler i¢in gerekli olan kaynak girdilerini
hazirlamak adina farkli kaynaklara bagvurmaktadir. Kamu sektoriiniin gergeklestirdigi
bu faaliyetler, gerek tiretim yoniinden gerekse kaynak kullanimi yoniinden ekonomik
hayat1 degisik sekillerde etkilemektedir. Bu etkiler bazen iktisadi hayati diizenleyici ve
gelisimini saglayic1 yonde gerekli girdileri olustururken bazen de iktisadi kaynaklarin
kullaniminda talebi arttirmakta veya kaynaklarin yanlis kullanimi nedeniyle ekonomik
maliyetleri fazlalastirict sonuglar dogurabilmektedir (Melicher ve Norton, 1997: 126-
127; akt. Bulut, 2013: 5)

Kamu harcamalari, iktisadi yapi icerisinde fiyatlar genel seviyesi, iiretim,
istihdam ve gelir dagilim1 gibi unsurlar1 etkiler. Kamu harcamalarinin ortaya ¢ikardigi
etkiler, hi¢ siiphesiz harcamanin tiirline ve niteligine gore de farklilik gosterir.
Ekonomik biiyiime yapisi tizerindeki etkilesimi yatirim harcamalari olusturmaktadir.
Cari harcamalar ise toplam talebi fazlalastirmak suretiyle ekonomik biiylime iizerinde
dolayli etkide bulunurlar. Transfer harcamalar1 da yine toplam talepte artis saglayarak,
ekonomik biiyiimeyi dolayli yoldan etkiler (Agcakaya, 2003: 109). Ornegin sosyal
yardimlardaki fazlalagma dolayli olarak tiiketimi arttirmakta, tiiketim ise devlet

yatirimlarinda yiikselise neden olmaktadir.
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Uretim faktorii kapsaminda emegin iiretim faaliyeti igerisinde kullanilmasi
yahut istthdam edilmesi ve emek piyasasinin gerekliligi kamu harcamalarinin emek
faktorli lizerinde yer alan etkileri olarak degerlendirilir. Emek arz1 ile talebi emek
piyasasinin caligma sistematigi icerisinde kars1 karsiya gelir. Bu nedenle emek
tizerindeki etkileri géz Oniine alindiginda kamu harcamalar1 i¢in emegin arzi ve talebi
ile emegin istihdam etkileri ortaya ¢ikmaktadir. Kamu giderlerinin kamusallik 6zelligi
dikkate alindiginda, kamuda karari almak tizere yiikiimliiliige sahip birimleri veya siyasi
otorite i¢in kamu giderlerini emegin istihdami ve emek arzi ile talebini dengelemek ve

belirli seviyeye ¢ikarmak gibi amaglar dnciiliigiinde kullanilmasi s6z konusudur (Ugler,
2011: 21).

Kamu harcamalar1 bir yandan konjonktiirii belirleyen bir kavram olarak genel
istthdamin seyri anlaminda 6nem arz ederken; bir yandan da devletin sosyal politikasi
acisindan giindeme gelen emegin istihdami yoniinden &nem kazanmaktadir. Issizlik
olgusunun st diizeylerde seyrettigi bir iktisadi yapida kamunun gergeklestirmis oldugu
bir takim harcamalar sayesinde toplam talebin arttirilmasi ve issizlik diizeyinin
diisiiriilmesi mimkiindiir. Veya kamu kesiminin gergeklestirmis oldugu altyap:
yatirnmlariyla 6zel sektdr tesviki ve yatirimlar ile istihdam seviyesinde artisin
saglanmasina onciiliik edebilir. Gergekten de cari harcamalarin 6zel bir tiiri kapsaminda
degerlendirilen saglik harcamalar1 ile mali ve ekonomik r gibi kamu harcamalar1 da
esitsizligin 6nlenmesi ve emegin istihdami hususunda son derece etkili bir arag olarak

kullanilir (Barisik ve Kesik, 2006: 64).

Nitelikler1 itibariyle her yil tekrarlanma egiliminde ve goriintiisiinde olan cari
harcamalarin faydalar1 ¢cogunlukla ilgili olduklar1 donemde yok olma yonlii giderler
olarak nitelenirler. Ancak bazi kamu harcamalari etkilerinin ilgili olduklar1 ekonomik
donemlerinde tam olarak yok olmadigi, sonraki déonemlerde de oldugu halde, bunlarin
nesnel varliklar halinde olmamalarina ve cari harcamalar olarak nitelendirilmelerine
sebep olmaktadir. Ornedin, saglik harcamalar1 ile egitim harcamalarmim insanlar
tizerindeki etkileri kapsaminda firetici gli¢ olarak nitelendirilmesi bakimindan gelecek
donemlere de kalict etkiler birakabildigi goriiliir. Beklentilerin zaman zaman bu yonde
sonuglanmasi beklendigi halde, bunlar kamu muhasebesinde cari harcama olarak kabul
edilmektedir. Bunlara beseri sermayeye yatirim veya kalkinma carisi de denilmektedir
(Bulutoglu, 1981:219; akt. Ozbaran, 2004: 118)
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Gerek goriiniliste ortaya ¢ikan, gerekse gercek nedenler sonucunda ortaya ¢ikan
kamu harcamalar artislar1 ¢esitli nedenlere bagli olarak meydana gelmektedir. Kamu
harcamalarinda artiglar, bu artiglarin nereye kadar siirecegi sorusunu akla getirmektedir.
Kapitalist sistem icinde kalindik¢a, harcama artiglarinin bir sinirinin bulundugu kabul
edilmesi gerekir. Sosyalist bir diizene gegme karar1 alinmadikga, toplumca var edilen
iriiniin  timiiniin kamu kesimine aktarilmasi ya da kamu kesiminde {iretilmesi
diisiiniilemez. Fakat ¢esitli nedenler, her iilke ve her zaman i¢in gecerli olacak kesin bir
sinir saptamayi imkansizlastirmaktadir. Bu imkansizlik, degisik iilke verilerinde ¢ok
farkli harcama biiyiikliikkleriyle de karsilasilmasindan da anlasilmaktadir (Uluatam,
2012: 245). Diger taraftan kamu harcamalarinda son yillarda kontrol uygulamalari

dikkat cekmektedir.

Kamu harcamalarimin seyrine bakildiginda siirekli artisi gosteren durum bir
acidan bakildiginda istenmeyen bir gelisme olarak goriilmeyebilir. Bununla birlikte
giiniimiizde kamu harcamalarmin artig seyri de siirekli arzu edilen bir durum da degildir.
Bunun baslica nedeni, biitge agiklari ve kamu harcamalarinin artis1 ile birlikte ortaya
cikan ekonomik ve sosyal sorunlardir. Bu sorunlarin ¢odziimlenebilmesi i¢in kamu
kesiminin kiiglik ve biitcenin denk olmasi savunulmaktadir. Ancak bu sorunlara yol
acan neden sadece ve dogrudan kamu harcamalarinin artis gostermesi degildir. Asil
neden, kamu harcamalarinin etkinsiz bir sekilde artmasina yol agan siyasal kurumsal
yapi ile ilgilidir. Eger artan kamu harcamalari, kamusal faaliyetin talep ve arz yonlerinin
her ikisinde de fayda-maliyet esitliginin saglandigi etkin bir iiretim diizeyini gosteriyor
olsa, bu durumun artan kamu harcamalarina tahsis edilen kaynaklarin etkin

kullanilmadig1 anlamina gelmesi sonucunu ortaya ¢ikarmayacaktir (Celebi, 1992: 111).

Kamu harcamalarinda var oldugu kabul edilen artis seyri ve sonucundaki kamu
harcamalarinin kontrol ve yonetimi agisindan ortaya atilan yaklasimlardaki onerilerin,
her iilke o6zelinde ayr1 ayr1 degerlendirilmesi icap etmektedir. Buna gore yoOnetim
degerlendirme Olciitii olarak o6zgiinlilk, ekonomiklik ve sosyal realitelerin gbzden
kagirilmamasi gerekmektedir. Yani Oneriler hayata gecirilirken yerel faktorler, kurumlar
ve ihtiyaclar mutlaka dikkate alinmali, analizler ulusal cer¢evede yapilmali ve
oOnerileriler kismen veya tamamen benimsenmeli ya da reddedilmelidir. Ayrica kamu
harcama yonetimi reformunu uygulamaya koyacak olan ulusal ve uluslararas: aktorler,

oncelikle hipokratik bir uyariy1 hatirlarinda tutmalidirlar: “ilk olarak zarar vermemek ”
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ya da giincel degisle “bozuk degilse, tamir etme” (Schiavo-Campo ve Tommasi, 1999:
3).

Kamu harcamalarinin kontrol edilmesi, yapilan giderlerin kisilmasi degildir.
Harcamalarin kontrollii bir sekilde artmasinin uygun olacag diisiiniilmektedir. Farkli bir
ifadeyle, kamu harcamalar1 kontrol altinda bulunduruldugu takdirde, harcamalarin
artmast ya da azalmasi séz konusu olabilecektir (Akdogan, 2013: 90). Mali ve
ekonomik istikrarda kamu harcamalar1 yoniinden asil gii¢liik ise, bu harcamalarin
degisken ve akici bir yapilarinin olmayisidir. Gergekten de sosyal siyaset ve sosyal
giivenlikle ilgili harcamalarla, devlet borglari, idari giderler, milli glivenlik giderleri ve
onceki yillarda baglanmis yatinm faaliyetlerinin bitirilmesi igin gerekli giderler
ekonomik  konjonktiire gore kolayca ayarlanamazlar. Gilinlimiizde kamu
harcamalarindaki kontrol mekanizmalar1 verimlilik ve etkinlik gibi kavramlarin ortaya
cikmasint saglamistir. Bundan sonraki boliimde kamu harcamalarinda etkinlik ve

verimlilik kapsaml1 bir sekilde incelenecektir.



IKiNCi BOLUM

ETKIN VE VERIMLI OLMASI BAKIMINDAN KAMU HARCAMALARI
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2.1. KAVRAM OLARAK ETKINLIiK

Etkinlik kavrami, arastirmacilarin ve kuramcilarin iizerinde anlagmaya
varamadiklar1 ve taniminin tam anlamiyla ortak bir diizlemde ifade edilemedigi bir
olgudur. Farkli bir anlamda etkinlik kavrami olarak Ingilizce “event” kelimesinin
karsiligr kullanilmaktadir. Kavram, olay ve daha cok etkinlik seklinde kabul
gormektedir. Etkinlik, olayin katilimcilari iizerindeki bir etkinin olusturulmasi igin
dikkatle hazirlanmis ve Ozenle tasarlanmis deneyim olarak tanimlanabilir (Tokay-

Argan, 2013: 3-4).

Sozliikk anlaminda etkinlik; “etkin olma durumu, miiessiriyet. Bir isletmenin, bir
kurumun belli bir alandaki eylemi, faaliyet, aktivite, fiilde bulunanin, etkin olanin
niteligi, bir canlinin i¢c veya dis uyaranlarin etkisiyle giristigi ¢alisma durumu ve
insanin ¢evresiyle arasindaki iligkileri diizenleyen her tiirlii eylemi” seklinde
tanimlanmistir (TDK, 2014). Fakat etkinlik (efficiency) ekonomik yonii daha agir basan
bir kavramdir. Etkinlik, kamuya ait mal ve hizmetlerin tiretimi siirecinde en diisiik

maliyet calismalarmin kullanilmasini ifade etmektedir (Ilkorkor, 2013: 32).

Kar elde etme esasina dayali faaliyet yiiriitmeyen cesitli kamu ve o0zel
orgiitlerde verimliligin tespit edilememesi, verimliligi esas alan ve verimlilikten daha
genis anlam ifade eden bir kavram olan etkinlik taniminin ortaya atilmasina neden
olmustur (Ekici ve Yilmaz, 2002: 35). Etkinlik, bir kurulusun ulagmak i¢in planladigi
hedef ile 0 kurulusun elde ettigi sonuglarin karsilastirilmasidir. Bu durum, kurulusun
gergeklestirdigi ¢ikti ile yapmayi planladigi dogrultuda olmasi gereken arasindaki
uygunluk olup, sisteme yoneliktir (Sarikaya, 2008: 26).

Etkinlik, gerceklestirilen programin hedeflerine ulasip ulasmadigi sorununu
gidermek icin gozlemlenen bir durumdur. Etkinligin belirlenmesinde, programlara
odaklanarak ve ortaya konulan ¢ikt1 (veya iiriin) ile nihai etkileri (veya sonuglari) ayirt
ederek degerlendirmek o6nemlidir (ASOSAI, 2000: 8). Bu anlamda etkinlik esas
itibariyle hedeflerle ilgili bir tanimdir ve verimlilikten daha genis gercevesi bulunan, bir
olgtide verimliligi de i¢ine alacak niteliktedir. Bir idari yapi, tespit edilen hedefe ulastig
takdirde etkin olarak kabul edilir. Ancak sadece istenilen hedefe ulasmak etkinlik olarak
degerlendirilemez. Hedeflenenin en az maliyetle gergeklestirilmesi ve digsalliklarin da

g0z Oniine alinmasi gerekir (Sokeoglu, 2008: 35).
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Etkinlik, tiretim kaynaklarinin kit olmast nedeniyle, “toplumun veri kaynaktan
maksimum yarar elde ettigi durum” olup “en iyi sonucun elde edilmis oldugu” anlamina
gelmektedir. Etkinlik, kamu hizmetleri sunumu sirasinda faydalanilan kaynaklarin
ulasilan sonuglar olarak ¢ikt1 ve nihai faydalara olan oramidir (ilkorkor, 2013: 32).
Etkinlik tanim, gesitli kavramlarla birlikte ifade edilebilmektedir. Uretim maliyetlerinin
en diisiik oranlara indirilmesini ifade eden “ekonomik etkinlik”, kamu harcamalarinin
en diisiik miktara indirilmesini ifade eden “idari etkinlik”, kamunun elindeki kit olan
kaynaklarla miimkiin olan en yiiksek geliri elde etmeyi tanimlayan “lretimde etkinlik”
ve kamu gelirlerinin toplumu olusturan bireylerce adil paylasimini ifade eden
“bolusiimsel etkinlik” olarak dort farkli boyutta ele alinabilir (Demirel, 2006: 113). Bu
tanimlamalar olmakla birlikte tezimizin ana konusu bakimindan biz asagida kamu

harcamalarinda etkinligi incelemeye calisacagiz.

2.2. KAMU HARCAMALARI BAKIMINDAN ETKINLIiK

Etkinligi fazla olmasi istenilen devlet arayislari, kamu yonetiminin hedef ve
fonksiyonlar1 ile organizasyonel yapinin ve isleyisin sorgulanmasini, kamu ydnetiminin
yeniden olusturulmasini kagmilmaz kilmaktadir. Devletin faaliyet yapisina iliskin
yaklagimlardaki degisim, kamu ydnetiminin yapisal ve islevsel donilisiimiinii biiyiik
olgiide yonlendirmistir. Iktisadi islevleri daraltilmis minimal devlet anlayisinin yerini
miidahaleci yaklagimlara terk etmesi ve sosyal refah devlet yapisinin yaygin bir
uygulama alani bulmasi, kamu sektoriiniin 6nemli Olclide genislemesine yol agmistir

(Akyel ve Kdose, 2010: 10).

Ekonomide kaynaklarin sinirli ve kit olmasi nedeniyle, kaynaklarin en etkin
sekilde kullanilmas1 gerekmektedir. Piyasa ekonomisi isleyisinin etkin kaynak
dagilimin1 tek basina gergeklestirememesi nedeniyle, devlet bu konuda sorumluluk
yiiklenmistir (Agcakaya, 2003: 56). Kisacasi kamu mali yonetimi alaninda bir takim
kurallar ortaya ¢ikmistir. Mali anlamda kabul goéren kurallarin asil katkisi, maliye
politikasinda acikligi ve saydamligi saglayan raporlara iliskin getirdigi yeniliklerdir.
Kurallar, disiplinli, seffaf ve hesap verilebilir kamu mali teorisini tesis etmenin yani sira
fiyat istikrarma da katki saglayabilir. Ancak belirtilen faydalarin saglanmasi mali

kistaslarin iyi tasarimlanmasina baghdir (Karakurt ve Akdemir, 2010: 229).
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Kamu harcamalar iizerinde etkinlik 6l¢iimlemesi ve degerlendirmesi igin
ciktilara iligkin bilgilerin saglikli bir sekilde olusturulmasi gerekmektedir. Bu baglamda
ciktilara iligkin bilgiler, harcamaci kurum tarafindan bizzat tiretilebilecekken sonuglarin
bilinmesi noktasinda dis bilgiye olan ihtiyag meydana gelmektedir. Bu acgidan
harcamalardan hasil olan sonuglarin 6l¢iimii noktasinda bir kurulusun kendi faaliyetleri
disinda kalan faktorleri de nazara almasi gerekir. Bu baglamda, kurumlarin iirettikleri
ciktilar1 kontrol etme imkani varken sonuglar tiizerinde etkide bulunma imkanlari
zayiftir. Netice itibariyle basarili ¢iktilarin basarili sonuglar1 olusturacag: faraziyesi her

zaman dogrulanamamaktadir (Schick, 2010).

Kamu alimlar1 sistemi icerisinde etkinlik, ihtiya¢ duyulan mal ve hizmetin
dogru bir sekilde tespit edilebildigi, beklenen sonucu en uygun fiyat ve kaliteyle
sunabilecek olan tedarik¢inin tespit edilebildigi bir sistemde olusturulmaktadir. Kamu
alimlarinda saglanan etkinlik, ayn1 zamanda kamu hizmetlerinin saglanmas1 noktasinda
biiyiikk 6neme sahiptir. Kamu hizmetlerinin istenilen oranda saglanabilmesi kamu alim

sisteminin etkinligiyle de paralellik gostermektedir (Tursucu, 2011: 61).

Kamu harcamalarinda etkinlik, gerceklestirilen faaliyetin ana hedefe uygunluk
gostergesi olmasinin yani sira taraflar agisindan en uygun olanin amaglanmasi diger bir
ifadeyle hatalarin engellenmesi ve maliyetlerin daha diisiik diizeylere geriletilmesiyle
alakalidir (Isik ve Demir, 2012: 149). Kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli
bir sekilde elde edilmesi ve kullanimi igin gerekli olan mali saydamlik, hesap

verilebilirlik ve biitge ile ilgili hususlar tizerinde durulmasi faydali olacaktir.

2.2.1. Mali Saydamhk

Saydamlik terimi, Latince 6te anlamina gelen “trans” ile goriinmek ya da bir
taraftan diger tarafi gdrmek anlamina gelen “parere” ifadelerinin bir araya gelmesiyle
olusturulmus bir kelimedir. Saydamlik kavrammin Ingilizce karsiign olan
“transparency” kavrami ise saydamlik, seffaflik; kamu yOnetiminin halka acik olmasi,
yolsuzluklarin 6nlenmesi olarak tanimlanmaktadir (Acar, 2007: 5). Saydamlik kamu
kurumlar1 agisindan farkli alanlarda karsimiza cikmaktadir. Ornegin, yonetimde

saydamlik ve mali saydamlik bunlardan bazilaridir.
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Yonetimde saydamlik, kamu idaresinin yonetilenlerin eliyle denetlenmesi
acisindan kabul edilen 6nemli araclarindandir. Yonetimde saydamlik, kamuya ait idari
yapini ihale siireglerini, faaliyet ve denetim raporlarini, islem siireclerini, hizmet
standartlarin1 uygun yontemlerle kamuoyunun bilgisine sunmasini da igerir (Eryilmaz,
2013: 40). Mali saydamlik ise hiikiimetin organizasyonel durusunun ve
fonksiyonlarmin, maliye politikalarinin, kamu kesimi hesaplarinin ve ekonomik

hedeflerinin kamuya ag¢ik olmasidir (DPT, 2000: 83).

Genel bir ifade olarak mali saydamlik; devletin gorev ve islevlerinin, kamu
ekonomisine ve kamu mali yonetimine iliskin hesap ve bilgilerin, ayn1 siire¢ zarfinda
finansal kamu yonetimine ve temel ekonomi politikalarina iliskin planlamalarin, niyet
ve projeksiyonlarin agik ve anlasilir, diizenli olarak ve giiven olusturacak bir sekilde

kamuoyunun bilgisine sunulmasi seklinde tanimlanmaktadir (Aktan vd., 2006: 175)

Mali saydamlik ayn1 zamanda kamuya ait kaynaklarin elde edildigi siiregte ve
kullanilmasinda merkezi ve yerel diizeyde faaliyet yiiriiten kurumlarin agik bir sekilde
caligmasini; gorev, yetki ve sorumluluklarinin net olmasini ifade eder. Bununla birlikte
kurumlarin almis olduklar1 kararlarin kamuoyuna acik, ulasilabilir ve anlasilir olmasini,
genel olarak kabul gérmiis muhasebe sistemlerinin kullanilmasin1 ve gizli oldugu

alanlariin miimkiin mertebe sinirlanmasini ifade eder (Sarikaya, 2008: 29).

Aktan ve Coban (2006: 17)’a gore; mali saydamlikla ilgili asagidaki unsurlar
oldukg¢a onemlidir (akt. Bilginoglu ve Maras, 2011: 59-60):

o Mali saydamlik denildiginde, bundan sadece kamu mali yonetiminin halka agik
olmast anlasiimamaktadir.

e Sadece kamu mali yonetimine iliskin verilerin ve istatistiklerin degil, aym
zamanda mali politikalarin da kamuoyunun bilgisine a¢ik olmasi ve 6ngoriilebi-
lir olmasi onem tasimaktadir.

o Bilgiler, seffaf ve anlasilacak diizeylerde olmalidir.

o Bilgiler, tertipli bir sekilde kamuoyuna sunulmalidir.

e Bilgiler, giiven olusturacak bir sekilde ekonomide ongoriilebilirlige imkan

saglamalidir.

Mali saydamlik segmenlerin, mali piyasalarin ve hiikiimetlerin simdiki ve

gelecekteki mali durumlarimi dogru olarak degerlendirebilmeleri icin kamu sektorii
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disinda ortaya c¢ikan islemlerini de kapsamak {lizere karsilastirilabilir, anlasilabilir,
zamaninda, kapsamli ve giivenilir bilgiye kolay bir sekilde ulasmayi icerir (Toker, 2002:
2). Kamu sektori, iktisadi ve finansal politikanin olusturulmasi ile yiiriitiilmesi
bakimindan ilgisi olan biitlin kurum ve kuruluslar ifade etmektedir. Mali saydamlik,
kamu kurumlarinin tizerlerinde bulunan sorumluluklarini giiclendirir ve siirdiiriilebilir

olmayan nitelikteki politikalarin getirmis oldugu siyasi riskleri azaltir (DPT, 2000: 83).

Mali saydamlik, hesap verme sorumlugunu saglayan en Onemli araglardan
birisi olarak demokrasiyle idare edilen iilkelerde, siirdiiriilebilir niteligi bulunmayan
politikalarin iktidardan uzaklastirilmasini saglar. Mali saydamlik, kamunun sahip
oldugu kaynaklarin kullanilmasinda etkinlik ve verimliligin fazlalastirilmasini tesvik
ettigi gibi genel manada kamu ydnetiminin isleyisine yonelik giiveni de arttirmaktadir.
Bu yo6niiyle mali saydamlik, devleti halkina kars1 daha sorumlu ve hesap verebilir bir
hale getirebilmenin 6ne ¢ikan araglarindan birisi olarak goriilmektedir. Buna gore mali
saydamlik, kamuya ait kaynaklarin idaresinde etkinlik ve verimliligin saglanmasina
katki sagladigr gibi, kamu yonetiminin isleyisine olan glivenin devamini da tesvik

edecektir (Kaplan, 2012: 58-77).

2.2.2. Hesap Verilebilirlik

Etik anlayisin kamu yonetimi kiiltiirli igerisinde gelistirilebilmesi igin ihtiyag
duyulan unsurlardan birisi kamu yonetiminde yetkilerini kullanan kamu hizmetlileri ile
alakali olarak hesap verme siireclerinin meydana getirilmesidir. Ytrittiikleri gorev,
faaliyet ve eylemlerinden dolayr hesap vermekle sorumlu olduklarini bilmeleri, kamu
gorevlilerinin yetkilerini kamunun yararina uygun bir sekilde kullanmalarini da tesvik
edecektir (Uzun, 2011: 47). Bu kavramin temelinde, bir kisinin herhangi bir isleminden
otiir bir otorite tarafindan hesap vermek iizere c¢agrilabilmesi siireci yatmaktadir
(Kesim ve Petek, 2005: 45). Bir tanima gore hesap verilebilirlik, bir tarafin yapmis
oldugu faaliyetlerden dolay1 baska bir tarafa aciklama yapmasi veya yaptiklarini ifade
edebilmesidir (Aktan, 2006: 18).

Hesap verilebilirlik anlayisinda sadece politik olarak hesap verilebilmesi degil,
mali, iktisadi, idari ve etik hesap verilebilirlikten de bahsedilmektedir. Kamu hizmetini
yiiriitenler yaptiklari islerin yaninda, s6z konusu isin sonuglarindan da sorumlu

tutulmaktadir. Olusturulan diizenleme ve kurallara odaklanmak yerine amaclara
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ulasmak, cevap verilebilirligin artirilmast ve kaynaklarin daha etkin ve verimli
kullanilmas1 hedeflenmektedir (Balci, 2003: 124). Kamu hizmetlerinde hesap verilmesi
esasma dayanan ilke ancak kamu hizmetlerinin belirlendigi karar siireclerinde, ilgili
prosediirleri sonuglarin ve faaliyet ¢iktilar1 ile halkin bilgi ve incelemelerine imkan
tantyan bir siiregte gergeklestirilebilir (Gokiig, 2011: 74). Kamu yoOnetiminde hesap
verilebilirlik, yonetimde alinan kararlari, yapilan isleri ve harcamalar ilgili otoritelere
aciklama, nedenleri izah etme ve gerekcelendirme zorunlulugu olarak tanimlanabilir.
Hesap verilebilirlik, kamu yonetimi {lizerinde uygulanan kontrol siirecidir (Eryilmaz,

2011: 331).

Hesap verme sorumlulugu deyimi degisik lisanlarda farkli anlamlari ifade
edecek sekilde anlatimlarla karsimiza ¢ikmaktadir. Bir¢ok dil bakimindan hesap verme
sorumlulugu, muhasebe sistemleri kapsaminda diisiiniilmekte ve bir faaliyetin
raporlanmast zorunluluguna isaret etmektedir. Diger bazi dillerde ise hesap verme
sorumlulugu, kamu giiciinii kullananlarin yiiriitmiis olduklar1 faaliyetler dolayisiyla
sorumlu tutulmalar1 seklinde daha kapsamli bir perspektifte degerlendirilmektedir

(Ruffner ve Sevilla, 2004: 126).

Giliniimiizde kamu yOnetiminin yeniden yapilandirilmasi calismalarinda;
devleti etkinlik gergevesinde vatandasa karsi daha sorumlu bir hale getirme, daha
demokrat ve saydam bir yapt kurarak devlete olan giliveni tekrar kazanma, teskilat
kiiltiirlindeki degisimleri giiglendirerek devletin tutumunda uzun vadeli degisimler
hedeflenmistir. Bu bakimdan hesap verme sorumlulugundaki degisim, pek ¢ok alanda
oldugu gibi kamu denetimi iizerinde de biiylik etki yaratmistir (Avei, 2012: 27).
Ozellikle kamu harcamalar1 agisindan makroekonomik dengeler gozetilerek, hesap
verilebilir bir harcama politikasinin izlenmesi gerekmektedir (Tosunoglu, 2012: 159).
Kamu harcamalar1 agisindan hesap verilebilirlik kamu ydnetimlerinin, biitce faaliyetleri
ile proje ve program bazinda harcamalarini; stratejik planlarina, yillik amag ve hedefleri

ile performans gostergelerine dayandirmalaridir.

2.2.3. Analitik Biitceleme Sistemi

Kamu yonetiminin elde etmis oldugu gelir ile gergeklestirmis oldugu giderlerin
kendi biitcelerinde ¢ok farkli sekillerde ifade edilmesi miimkiindiir. Ornegin sadece

gerceklestirilecek olan giderler alt alta siralanabilir veya hangi kurumlar kanaliyla bu
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hizmetlerin yiiriitildigi ayr1 ayr1 gosterilebilir. Devletin yapmis oldugu giderlerin
ekonomik anlamda ne ifade ettigine gore bir ¢esitlilik yapilabilir yahut devletin hangi
amaglarla ne kadar gider yaptigi belitlenebilir. Iste tiim bu hususlarin biitge
siniflandirmasiyla ortaya konulabilmesi miimkiin olmaktadir (T.C. Maliye Bakanhgi,
2004: 1). Tirkiye’de uygulanmakta olan biitce siniflandirmasinin eksiklikleri biitce
sisteminin degistirilmesini giindeme getirmis, mevcut biitge smiflandirma sistemini
uluslararas1 standartlara uygun hale getirebilmek amaciyla 2004 yilindan itibaren

analitik blit¢e uygulamasina ge¢ilmistir (Celepoglu, 2011:23).

Analitik biitge kodlama sistemi, bir alt yap1 ¢alismasi olarak kabul edilir ve bu
sistemle yeni ve arzu edilen biitgeleme sistemlerini uygulamak miimkiin olabilecektir.
Zira kodlama sistemine dayanan biitcenin getirdigi yeni diizenlemeler, detayli bir
kurumsal kodlamayla program sorumlularinin tespit edilmesine imkan vermesi, mevcut
biitgede bulunmayan islevsel smiflandirmanin saglanmasi, ayni kodlamanin konsolide
biitgeli kuruluglar disindaki kuruluslarda da uygulanabilir olmasi, uluslararasi
kiyaslamalara imkan vermesi ve olglim ile analize elverisli olmasi olarak siralanabilir
(Diilger, 2012: 141). Bu ozellikleri ile analize imkan veren bilgiler iiretmeye uygun
olmasi nedeniyle bu biitge siniflandirmasina “Analitik Biitge Siniflandirmasi” adi

verilmistir (Dayar ve Esenkar, 2008: 265).

Analitik biitce siniflandirmasi, analitik kelimesinin anlamina uygun bir sekilde
¢oziim olusturmaya dayali bir ayristirma seklini ortaya koymaktadir (Ozdemir, 2010:
25-26). Analitik biitge siniflandirma igerisinde ii¢ ana gruptan olusan kurumsal
siniflandirma, fonksiyonel siniflandirma ve ekonomik siniflandirma bulunmaktadir.
Bununla birlikte ekonomik siniflandirma ile fonksiyonel siiflandirma arasinda ayrica

finansman tipi siniflandirma da yer almaktadir (Demircan, 2005: 66-67).

Analitik Biitceleme Sistemi sayesinde harcamay1 gergeklestiren kisi ve
kurumlarin tespit edilmesi miimkiin hale gelmekte ve dolayisiyla hesap verme
sorumlulugu ve mali hususlardaki saydamlik bir dlgiide daha da giiclendirilmektedir.
Ancak kisiler, biitce performanslar1 cergevesinde sorumlu kilinmazlarsa baska bir
ifadeyle veya yapamadiklar1 i¢in 6diil yahut cezalandirma yapilmazsa sorumlularin

belirlenmesi 6nemini yitirecektir (Kaplan, 2012: 198).
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2.2.4. Performans Biit¢celeme

Performans esasli biitgeleme, performansi gosteren bilgilerin biit¢eyi ihtiva
eden belgelere dahil edildigi yahut ¢ikt1 ve sonuglara goére ddeneklerin siiflandirildigi
blitceleme yaklasimi olarak tanimlanmaktadir (Eriiz, 2005: 62). Daha genis bir ifadeyle
performansa dayali biitgeleme, devletin yiiklenmis oldugu gérevleri yerine getirebilmesi
bakimindan yiiriitiilen hizmetler ile bunlarin birim maliyetlerinin 6nem kazandigi bir
biitceleme sistemidir. Bu biit¢celeme sistemi ile kamu kuruluslarinin mal ve hizmet
iiretimi yapmaya yoOnelik faaliyetlerinin etkinliginin Ol¢lilmesi gilidiilen amacg olup,
tiretim maliyetlerinin diizeyi ile liretim miktar1 arasindaki iligkinin 6nem tasidig1 kabul

edilmektedir (Akdogan, 2013: 358).

Performans esasli biitceleme, kamu yonetimlerinin temel fonksiyonlarini, bu
fonksiyonlarin yerine getirilmesiyle gergeklestirilecek olan hedefleri tespit eden,
kaynaklarin bu amaglar dogrultusunda tahsis edilmesini ve kullanimini saglayan,
performans 6l¢iimiinii de yaparak varilmak istenilen hedeflere ulasilip ulagilamadigini
degerlendiren ve sonuglar1 da rapor halinde ortaya koyan bir biitceleme sistemi olarak
tanimlanmaktadir (T.C. Maliye Bakanligi, 2004: 12). Performans esasli biitceleme
sisteminde performans programlari, stratejik plan ile biitge arasinda baglantiy1 saglayan
ve biitceye performans bilgilerini ekleyen bir belge olarak Ongoriilmektedir. Bu
sistemde kullanilan programlar, karar verici konumunda olan birimlere politikalar,
amaglar, yiiriitillen proje ve faaliyetler ile ihtiya¢ duyulan kaynaklar hakkinda bilgi
sunmaktadir (Ozhan, 2012: 52).

Bu biitceleme sistemi, kamu hizmetleri kanaliyla sunulan 6deneklerden en
yiiksek hizmet c¢iktisinin elde edilebilmesini saglamak amaciyla olusturulan bir
tekniktir. Hedeflere ulagabilmek gayesinin ger¢eklestirilmesi igin onerilen programlarin
maliyetlerini ve her program altinda yerine getirilen isleri tespit eden kantitatif verilerin
gosterildigi bir biitcedir. Bu tip biitcelemede, calisma programlarina ve sunulan
hizmetlere agirlik veren, 6zel islevlerin gerektirdigi iiretim araclarini tam ve dogru bir
sekilde ifade eden ve faaliyetlerin basarilabilmesi icin oOrgiitsel sorumluluklar
belirlenmektedir. Performans esasli biitgelemede, ana hedefler ile programlarin

maliyetleri tizerinden gerektirdigi 6denek miktarin1 ve her program iginde yapilacak
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islerin, faaliyetlerin ve iiretilecek ciktilarin, birim maliyetleri iizerinden hesabini

belirtmektedir (Oral, 2005: 16).

Performansa dayali biitgeleme sistemi, kamu harcamalarin1 daha etkin hale
doniistiiren, sunulan hizmeti esas alan, hizmetin gelisim siirecini takip eden,
gerceklestirilen performansi merkez alan ve buna uygun denetim esaslari ortaya koyan
bir sistem olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Ates ve Cetin, 2004: 264). Kullanima sunulan
O0denekler ile {iretilebilecek kamusal mal ve hizmetler arasinda baglantinin kopuk
olmasi, kamu harcamalarinin siirekli fazlalasma egiliminde bulunmasi ve vergi 6deyen
halkin vergi yiikiiniin artmaya devam etmesi nedenleriyle yani kisaca hazirlanan
biitgelerde yeterli saydamligin bulunmamasi sonucu kamu kaynaklarinin kullanimina
olan ilgi ve sikdyet giin gectikge artmaktadir. Bu durum son dénemlerde farkli
tanimlama ve sekillerde olsa da sonuca dayali, performanst 6n plana ¢ikaran,

performans esasli biitgeleme anlayisi teorik olarak ortaya ¢ikmistir (Eriiz, 2005: 62).

Odeneklerin  hedeflenenler dogrultusunda dagitildigi  Performans esash
blit¢celeme sistemi bakimindan s6z konusu 6denek tahsisini olusturabilmek i¢cin OECD
tilkelerinde birbirinden fakli iki yonetimin kullanildigi ifade edilmektedir. Birincisi
kurumlara ait amaglarin temel biitge dokiimanlarinin haricinde performans programi,
performans sozlesmesi sekillerinde ayrt ayr1  dokiimanlarda belirlenmesi ve
parlamentolara temel biitce dokiimanlarinin yaninda bu dokiimanlarin da sunulmasi
seklinde iken, diger husus biitce dokiimanlarinda amaglara yer verilmesi ve bu sekilde

baglantinin kurulmasidir (Oral, 2005: 30).

2.2.5. Cok Yilh Biitceleme

Cok yilli biitgeleme sistemi, hiikiimetlerin hedeflerini ve 6nceliklerini daha
acik bicimde ortaya koymalarin1 saglamasi, orta vadeli bir biitce tahmininin hiikiimetin
ortaya koyacagi mali planla uyumunun olup olmayacaginin saptanmasi, biitce
sirecindeki seffafligin ve sorumlulugun artmasiyla, harcamalarin yeniden gozden
gecirilmesinin saglanarak kamu harcamalarinda verimliligi tesvik etmesi ve gesitli
kurumlar arasinda isbirligini saglayabilecek bir teknik olmasi nedeniyle yararli bir biitce
teknigi olarak belirtilmektedir (Ejder, 2006: 30). Biit¢elerin bir yil gibi kisa siireler

dikkate alinarak yasalasmasi etkili bir harcama yonetimini engelleyebilmektedir. Bu
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nedenle, ¢ok yilli biitcelerde gelir ve harcamalarin da ¢ok yilli olarak hesaplanmasi

gereklidir (Cansiz, 2007: 96).

Cok wyillilik ile kamu idarelerinin Ui¢ yillik biitce hazirlamalar ifade
edilmektedir. ik yil uygulama agisindan kanunlasan veya yetkili organ tarafindan
onaylanan, uygulanmasi zorunlu biitgeyi gosterirken, takip eden iki yil biit¢ce planlamasi
niteliginde karar vericilere sunulan tahminleri gostermektedir. Biit¢eler her yil, bir yil
ilave edilerek yeniden hazirlanir. Tahminlerin gilincel kosullara gére yeniden gézden
gecirilmesi; ¢cok yilli biitgelerin, politikalarin veya alinmis kararlarin gelecekteki mali
etkilerini gostermesi ve izlenmesi bakimindan karar vericilere 6nemli bilgiler saglar
(Ozhan, 2012: 46). Bununla birlikte ¢ok yilli biit¢eleme, biitgede ortaya cikabilecek
uyumsuzluklar1 ve politika olusturma problemlerini de ortadan kaldirabilmektedir.
Hepimizin de bildigi gibi biit¢eler, hiikiimetlerin halkina taahhiit ettigi kamusal
hizmetleri yerine getirirken kullanmis olduklar1 en temel araglardandir. Bu husus,
biitgelerin siyasi tercihleri ifade eden oOnemli bir uygulama metni oldugunu da

gostermektedir (Sarikaya, 2008: 38).

Tiirkiye’de, 2003 yilinda kabul edilen “5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu” ile ¢ok yill1 biitgeleme sistemine gegilmistir. Cok yilli biitge, ilgili yil
disinda izleyen 3 yil i¢in gelir-gider tahminlerini igermektedir. Tiirkiye’de bu uygulama
ilk 6nce 2006-2008 yillarinda kullanilmistir. Daha onceki yillarda, 5 yillik kalkinma
plan1 temelli ekonomik biiyiikliikler (biiyiime hizi, kamu ac¢ig1 gibi) yer alir ve bu
biiyiikliikklere bagli olarak yillik biitgeler olusturulurdu. Dolayisiyla kamu idarelerinin
biitce ddenekleri bir tek ilgili yil i¢in kanunlastiktan sonra bilinebilirdi (Yentiirk, 2009:
13). Nitekim ¢ok yilli biitgeleme ile daha rasyonel ve gegerliligi olan bir kamu kaynak
yapist olusturmak suretiyle makroekonomik dengenin iyilestirilmesi, kamu yonetim
sisteminde mali anlamda disiplini saglamak iizere tahsis edilebilecek kamu
kaynaklarimin 6ncelikli alanlarin belirlenmesi ve ilgili kamu kurumlarinin, kamuoyunun

ve yurtici piyasalarin bilgisine sunulmasi 6ngoriilmiistiir (Cansiz, 2007: 112).

2.2.6. Maliyet Fayda Analizi

Maliyet Fayda Analizi, biitge biiylkligiini, kamu harcamalarini ve yapilan
diizenlemelerin igerigini degerlendirmek i¢in kullanilan ekonomik aracglar kiimesidir.

Kisith biitcelerin var oldugu durumlarda, oncelikli olarak listelenmis projelerin pozitif
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net doniislerinin saglanmasi i¢in ¢ok gereklidir. Bu analiz teknigi, yaygin olarak yollar,
kopriiler, havalimanlari, limanlar ve su kontrolii gibi biiylik 6l¢ekli kamu altyap:
projelerini  degerlendirmek i¢in  birgok hiikiimetler tarafindan uygulamada
kullanilmaktadir. Ayn1 zamanda egitim ve saglik projeleri i¢in de faydalaniimakta ve
giderek diizenleyici islemleri degerlendirmek icin de kullanilmaktadir (Schmid,

2004:4).

Bu analiz teknigi kullanilarak kamunun farkli yatirim projeleri kapsaminda
iktisadi yonden Kkarsilastirilmasina imkan saglamak miimkiin olabilmektedir. Fayda
Maliyet analiz tekniginde, gergeklestirilmek istenen yatirnmlarin proje siiresince
yapilacak harcamalar1 ve sonucunda elde edilecek faydalar: giincel degerine indirgenir
ve bir fayda maliyet orani tespit edilir. Bu sayede harcamanin bugiine indirgenen
kiymetleri ile faydali olup olmadig1 ve maliyetleri 6l¢iisiinde parasal yapilari noktasinda
karsilagtirilabilir hale gelir. Karar verme teknigi bakimindan 6nemi olan bir arag
olmasina ragmen bazi olumsuzluklar1 da biinyesinde barindirdigi kabul edilmektedir.
Ornegin ortaya ¢ikan biitiin fayda ve maliyetlerin ekonomik olarak ifade edebilmesi her
zaman olanakli olmamaktadir. Ozellikle sosyal yonii agir basan projelerde (egitim,
saglik vb.) bu durum daha fazla belirgin olarak goriilebilmektedir. Ister kamu sektorii
icerisinde isterse Ozel sektorde yer alsin, tiim yatirim projeleri bir takim fayda ve
maliyetleri meydana getirebilmektedir. Ortak bir dl¢iimlemede ifade edilebilen faydalar,
harcamalar maliyetlerini astigi miiddet¢e projenin uygulanabilir nitelikte oldugu kabul
edilmektedir (Sataf, 2014: 108).

Kaynaklarin belli bir alanda kullanilacak olmasi, yapilmasi diisiiniilen baska
yatirimlardan vazgegmek anlamina geleceginden, yatirrm amacli projelerin arasinda
se¢im yapmay1 Ve belki de siralama yapmayi gerektirecektir. Zira kit olan kaynaklarin
en verimli sekilde kullanmasi i¢in bu durum bir zorunluluk halini almaktadir. Proje
degerlendirme yontemi olarak kabul edecegimiz fayda-maliyet analizi, yatirrmin ekono-
mik Omrii boyunca saglamasi beklenen gelirler ile projenin gerektirdigi yatirim
harcamalarinin  karsilastirilmasini  igermektedir.  Gergeklestirilen tiim  yatirimlar
igerisinde kamunun yapmis oldugu yatirimlarin genisge bir yer tuttugu acgiktir. Devlet
bir taraftan kamusal beklenti kapsaminda faydali alanlara yatirim yapmak isterken,

diger taraftan gerceklestirilen yatirimin yiikiinii ve getirisini (maliyeti-faydasi) paranin 0
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andaki var olan degerine gore hesaplayip karar vermek zorundadir (Tokatlioglu, 2005:
83)

2.3. KAVRAM OLARAK VERIMLILiK VE TURLERI

Verimlilik, mal veya hizmetlerin iiretilmesi ag¢isindan kullanilan kaynaklarin
veya diger sonuclar bakimindan bu faaliyetlerin ¢ikisi arasindaki iligkiyi ortaya koyan
bir kavramdir (ASOSAI 2000:8). Verimlilik en dar anlamiyla iiretim siirecinde
kullanilan girdiler ile {iretim sonrasinda var edilen ¢iktilar arasindaki iliskiyi anlatan bir
kavramdir. Ancak kullanim alanlar1 g6z ontine alindiginda verimlilik kelimesinin genel
tamimlamada birbirinden ¢ok farkli anlamlarda kullanilir. Avrupa Iktisadi Isbirligi
Teskilat:’nin (OECD) M. Jean FOUROSTIE baskanligindaki bir komisyonun ¢alismasi
sonucunda, verimliligin ilmi bir tanimi yapilmis ve “Verimlilik: Hasilanin iiretim
faktorlerinden herhangi birine oramdir.” seklinde 1950 yilinin Aralik ayinda
OECD‘nin yaymladigt “Terminologie De La Productivite” adli kitabin ikinci
paragrafinda yer almistir (Kok, 1991: 36).

Verimlilik, tretim faaliyetleri sonucu elde edilen ¢iktinin fiziki olarak
miktarimin s6z konusu liretim faaliyetine saglanmis girdilerinin (liretim faktorlerinin)
fiziki miktarina oranidir” seklinde de tanimlanmaktadir. Bu agidan bakildiginda
verimlilik, bir isletmede kaynaklarin ne olclide etkili kullanildigimi ifade eden bir

gostergedir ( Toker, 2012: 7).

Uretkenlik kavramindan, meydana getirilen mal ve hizmetlerin niceligi ile bu
mal ve hizmetleri tretirken kullanilan kaynaklar arasindaki iliskinin belirlenmesi
noktasinda yararlanilir. Uretkenlik ¢ogunlukla bir birim ¢iktinin iiretim maliyeti veya
stiresi gibi kistaslarla ifade edilir. Bu dogrultuda bakildiginda, bir performans 6l¢iitii ile
liretkenligin mukayesesi verimliligin tespitine olanak verir. Uretkenligin belirlenmis
standartla karsilastirilmasi, kurumlarin verimliliginin makul 6l¢iiler i¢inde gerceklesip
gerceklesmedigini gostermektedir. Verimliligin tespit edilmesi amaciyla, girdi ve
ciktilarin Olciilmesinde faydalanilacak standartlarin olusturulmasina ihtiyag duyulur

(Sayistay Baskanligi, 2002: 3).

Verimlilik kavrami artik glinimiizde ilkelerin gelisme gostermesinde

yiriitiilen ¢abalarin degerlendirilmesi konusunda esas alinan gostergelerden de biridir.
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Milli refahin fazlalagtirllmasinda verimliligin olduk¢ca Onemli degerinin oldugu
diisiincesi teorik g¢ogunluk tarafindan kabul gormektedir. Kalkinma diizeyini ve
gelismislik yapisini yiikseltmek isteyen her toplumun temel amaci kendi sahip oldugu
kaynaklar1 fayda diizeyini en yiiksek ve en yararli sekilde kullanarak iiretim ¢iktisini
maksimum diizeye c¢ikarmak olacagindan, iilkeler i¢in verimlilik ¢ok dnemli bir tanim

ve kavram olarak 6n plana ¢ikmistir (Aydin, 1999: 1).

Esas itibariyle verimlilik, tanim olarak tiretim ¢iktist ile bu ¢iktinin meydana
getirilmesi i¢in kullanilmis olan girdilerle aralarinda iliski kuran bir kavramdir. Belirli
bir diretimi olusturmak igin gergeklestirilen fiziksel harcamalar ne kadar diisiik olursa
verimlilik de o kadar fazla olur. Bununla birlikte verimlilik kavraminin bagka yaygin
kullanim alanlar1 da bulunmaktadir. Ekonomi teorisi agisindan en dar anlamiyla
verimlilik; {iretim siirecinde bosluk olusmadan verilen bir kisim girdiler ile en yiiksek
tiretimin saglanmasidir. Daha genis ifadeyle verimlilik ise, ortaya ¢ikarilan bir malin

yahut hizmetin en az maliyet ile iiretilmesidir (Alpugan, 1990: 15).

Verimlilik kavramini gergek anlamda agiklarken, tiretim siiregleri ile ilgili
birden ¢ok unsurun bir araya getirilmesi veya karisimi ile iiretimde kullanilan her bir
bilesimin ayr1 ayr1 verimliligini dlgmemiz gerekmektedir. Yani, verimlilik ol¢limii
sonucu belli bir hasilay1 elde etmek i¢in gergeklestirildiginde, eger hasila onu lireten tek
bir faktore karsi olgiiliirse buna kismi faktor verimliligi; ya da verimlilik hasilay: tireten
tim faktorlere karsi Olciiliirse buna da toplam faktdr verimliligi denilmektedir. Bu
baglamda, verimliligi cesitli faktorlerin etkisiyle ortaya ¢ikan bir ¢ikti veya sonug olarak

kabullenmemiz gerekir (Kok, 1991: 37).

Girdi ve ¢iktr arasindaki oranin belirlenmesinde farkli metotlar kullanilmakta
olup baska bir ifadeyle verimliligin belirlenmesindeki Olgiitler degisik unsurlar da
dikkate alinarak belirlenebilmektedir. Cesitli faktorlerin tez ¢aligmamiz kapsaminda
degerlendirilmesi sonucunda verimlilik ¢esitliligi olarak tarafimizca sunlar dikkate

alinmistir:

2.3.1. Fiziksel Verimlilik

Fiziksel verimlilik, iiretimler sonucu tespit edilen verimlilik oraninin pay ve

paydasinda homojenlik derecesine gore fiziki olarak gosterilebilen degerlerle ifade
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edilmesidir. Verimliligin en genel 6lgiisii, “Cikti/Girdi” dir. Ciktilarin ve girdilerin nasil
Olciilecegi verimliligin de oOlgiilmesinin degisik bi¢imlerde anlatimina neden olur.
Nitekim girdiler ve ¢iktilar, saatle, lirayla, birimlerle vb. degisik sekillerde ol¢iilebilir
(Alpugan, 1991: 25). S6z konusu birimler pay ve paydada fiziki degerlerle ifade edilmis
Ise 6rnegin yapilan oranlama isleminde girdi ve ¢ikti miktari, kg, ton, metre, adet vb.
cinsinden ifade s6z konusuysa verimlilik “fiziksel verimlilik” olarak dikkate

alinmaktadir (Tuna, 1993: 13).

2.3.2. Ekonomik (Parasal) Verimlilik

Girdi ve ¢iktilarin belirlenmesinde ve oranlanmasina temel tutulan degerler
parasal terimlerle ifade edildiginde “ekonomik (parasal) verimlilik” kavramlarindan s6z
edilir. Ekonomik(parasal) verimlilik; tiretim siireci sonucunda meydana gelen mal ve
hizmetlerin, tiretim igin harcanmis olan girdilere oranidir. Belli bir miktar kaynaktan en
cok miktarda {iriiniin elde edilmesi amacgli olarak kullanilan bir degerleme olarak
dikkate alinmaktadir. Bu degerlemeye gore eger ayni miktarda kaynak kullanan iki
iiretim silireglerinden bir tanesi digerinden daha fazla ¢ikt1 elde edilmesini sagliyorsa,
daha fazla ciktiyr saglayan iiretim siireci literatiirde daha verimli olarak kabul

edilmektedir (Karalar, 2001: 10).

2.4, KAMU HARCAMALARI BAKIMINDAN VERIMLILIiK

Devletin yiiklenmis oldugu gorevlerin 6nemli bir kismi onu belirli kosullardaki
harcamalarda bulunmaya mecbur kilmaktadir. Her seyden once, kamunun varligina yol
acan temel gerekge sayilabilecek “toplumsal ihtiyaclarin karsilanmasi” i¢in devletin
birtakim unsurlardan ve mallardan yararlanmasi veya elinde var olan yahut temin
edilebilen bir kistm hizmetleri bu isler i¢in kullanmasi gerekmektedir. Yine gelismislik
diizeyini artirmak, gelir dagilimmi daha iyi seviyeye getirmek, kaynak dagilimini
diizeltmek gibi ortaya konulan amaclar bazen tipki kollektif hizmetler saglamada oldugu
gibi devleti dogrudan mal ve hizmet alimina yoneltebilmektedir. Bazense bu sonuglari
cikarabilmek adina 6zel kesime karsiligi olmayan odemeleri gerekli kilabilir. Biitiin

bunlarim anlam1 kamu harcamalarimin yapilmasi zorunlulugudur (Arslan, 2002: 2).

Kamuda var olan imkanlar1 kullanmanin en uygun diizeyini bulmak i¢in,

kullanilan kaynaklar ile iiretimi saglanan ¢iktilar arasinda oransal bir iligkinin kurulmasi
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gerekir. Iste kamu harcamalarinda verimlilik olarak ifade edilen tanim kisaca kamunun
kullanimina sunulacak mal ve hizmet iiretimi ile ortaya ¢ikmis olan ¢ikt1 diizeyi ve

bunlarin tiretiminde kullanilan kaynaklar1 ifade eden iiretim faktorleri arasindaki oransal

bir iligkidir (Arslan, 2002: 3).

Esas itibariyle verimlilik, gergeklestirilmis olan faaliyetler girdi ve ¢iktilarinin
sayisal olarak Olciilebildigi, 6rnegin maliyetlerin ve sonuglarin (faydalarin) parasal
olarak ifade edilebildigi, durumlarda s6z konusu olan bir kavramdir. Yiiriitiilmiis olan

bir faaliyetin “verimli” sayilabilmesi i¢in;
1. Ayni girdi miktar ile daha yiiksek ¢iktinin gerceklestirilmest,

2. Daha diisiik miktarda girdi kullanilarak daha fazla veya ayni miktarda ¢iktinin

elde edilmesi,

3. Girdi miktarinin artirilarak sonucundaki ¢iktinin yiizdelik orandaki artis1 (bunun
icin ¢ikt1 miktarindaki ylizdelik artisin girdi miktarindaki yiizdelik artigtan fazla

olmas1 gerekir)

4. Girdi miktarim kiigiilterek ¢ikti miktarin1 daha diisiik diizeylerde tutmak (bu
sartlar altinda verimlilikten s6z edebilmek i¢in girdi miktarindaki azalis

yiizdesinin ¢ikti miktarindaki azalis yiizdesinden az olmasi gerekir) (Turhan,
2009: 104).

Ornegin kamusal bir hizmet olan saglik hizmetinin hastanelerde sunumu
sirasinda hemsire, doktor, saglik teknisyeni, hasta bakici, idareci gibi personellerin
kullanilarak hizmetin etkin bir sekilde sunulmasi (daha az zamanda daha fazla hastaya
hizmet) teknik donanimlarla birliktelik saglanarak nasil olusturulabilir analizinin
yapilmast 6onem arz etmektedir. Tabii ki bu beklentilerin karsilanmasi i¢in hizmet
kalitesinden 6diin vermemek de onemli olacaktir. Bu baglamda daha fazla hastaya
saglik hizmetlerinin verilmesi veya ayni sunulan hizmetin daha diisiik bir maliyet (daha
az personel, donanim, malzeme v.s.) ile saglanmas1 veyahut da saglik hizmeti verilen
hastalarin sayis1 artarken, bu hizmet i¢in kullanilan iiretim faktorlerinin hasta sayisina

nazaran daha az artmasi gerekir (Arslan, 2002: 3).

Devletin yapmasi gereken zorunlu fonksiyonlarini en az maliyetle ve en yiiksek

miktarda hizmet ¢iktis1 saglanmis olarak yerine getirmesini saglamak tizere kullanilan



50

verimlilik anlayisi, kamu harcamalarinin 6lgiilebilir sonuglarin1 genel kabul gérmiis
muhasebe kayitlar1 ve mali tablolarla genel goriinlime sunmak i¢in ve kamu harcamalari

sonucundaki kamusal etkinligin Ol¢iilmesi agisindan biiyilk 6nem arz etmektedir

(Sarikaya, 2008: 26).

2.5. KAMU HARCAMALARI ACISINDAN VERIMLILIGI FAZLALASTIRAN
GENEL UYGULAMALAR

Verimlilik, tilkelerin gerek refah diizeylerinin arttirilmasinda gerckse rekabet
giiclerinin gelistirilmesinde anahtar bir kavramdir. Tiim disiplinlerin yani sira 6zel
sektorle beraber yeni biirokrasi anlayisinin gelisimine paralel olarak giinliik yagamin her
yoniinde oldugu gibi kamu yonetimi de bu kavramla ¢ok yakindan ilgilidir. Ciinkii bu
terimin igeriginde insanlar, tiim maddi kaynaklar, tiretim teknolojileri ve bilgiler, dogal
varliklar, beseri ve mali sermaye kaynaklar1 yatmaktadir. S6zii edilen bu varliklarin bir
araya getirilmesiyle ve bilimin {iretime uygulanmasiyla, yeni degerler, yeni iirlin ve
hizmetler firetilmekte, bdylece sektorlerin nihai amaci olan insan refahi ve

mutlulugunun en st diizeyde saglanmasina ¢alisilmaktadir (MPM, 2003: 4).

Genel ekonomik diizen igerisinde iretim kapasitesini artiran veya kamu
gelirlerinde artis1 ortaya ¢ikaran harcamalar verimli, digerleri ise verimsiz harcama
olarak kabul edilmektedir. Bir harcamanin verimli ya da verimsiz oldugunun
belirlenmesi konusunda farkli yaklasimlardan hareket edilebilmekle birlikte verimlilik
artisin1  saglayacak uygulamalarin ne olmasi gerektigi O6nem arz etmektedir. Bu
baglamda verimsizligi ortaya ¢ikaran yani verimliligi Onleyen etkenlerin ortadan
kaldirilmasi ile birlikte verimlilik artisini saglayacak diizenlemelerin yapilmasi gerektigi

kanaatindeyim.

Kamu harcamalarinin miktarin1 ve bilesimlerini analiz etmede kullanilan
prensip ve kistaslari arastirirken oncelikle verimli kamu harcamalarini verimsizlerden
ayirmak gerekir. Eger sorun benzer hedefleri 6rnegin “bir bélgenin ulasim ihtiyacinin
karsilanmast” ile ayni sonuglar1 “biiyiime, enflasyon, odemeler dengesi ve egitlik”
sonuglarini ihtiva eden iki harcama programi arasinda bir se¢im yapmak ise o zaman
uygun olan hiikiimetin daha az maliyetle karsilanacak olan ve kabul edildigi anlam ile
etkinligi fazla olan projeyi segmesidir. Ancak uygulamalar g6z oniine alindiginda rakip

olan programlar karsilikli olarak direkt karsilastirilmalari miimkiin degildir ve bu
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nedenle temel 6nceliklerin uygulanmasi kaginilmaz olmaktadir. Bununla birlikte verimli
harcamalarin verimsiz harcamalardan ayrilmasi siirecinde yalnizca maliyet ve program
hedeflerine varma olgiitiiniin degil, bu hedeflerin uygunluk degerlendirmesinin de

yapilmasi gerekmektedir (Isik ve Demir, 2012, 150).

Kamu harcamalarinda verimliligin saglanmasi agisindan halledilmesi gereken

genel prensipler bize gore asagidaki gibidir:

2.5.1. Verimliligi Onleyici Hususlarin Ortadan Kaldirilmasi

Devlet biiyiik bir kurulustur ve her tiirlii kuruluslarda oldugu gibi devletin
isleyisi de miikemmel olmaktan uzaktir. Bu bakimdan devletin isleyisindeki aksakliklar
farkli yonlerden ortaya ¢ikabilmektedir. Bir kere devlet, kendi organlar ile ¢alisan bir
kurulustur ve ifade edilen bu organlari calisgtirmis oldugu memurlaridir. Devletin
calisirmig oldugu memurlarinda tasarruf etme diistincesi eksik olabilir, iktisath
davranma diislincesi yerlesmemis olabilir. Bu konuda yapilacak islerin basinda, devletin
calisanlarina kamu fonlarimi kullanabilme sorumlulugunu ve duyarliligini yerlestirmesi,

yani tasarruflu olma diisiince yapisinin agilanmasidir (Demir, 2011: 48).

Bununla birlikte devletin calisanlarin1  da biirokrasi fazlaligindan ve
kirtasiyecilik kavramindan kurtararak kamu hizmetlerinin daha hizli akisin1 saglamasi
gerekmektedir. Kamu yonetimi daha etkin ve niteliksel manada stiratli ¢alismalidir.
Kamu makamlarinin zaman zaman ortaya ¢ikan politik kaygilar nedeniyle yaptiklari
harcamalarin  politik maksath sekilde gerceklestirilmesi kamu harcamalarinda
verimliligi diislirmiis olabilir. Kamu harcamalarinin se¢iminde ve kamu harcamalari
konularinin kendi aralarinda dagiliminda giidiilen amacin iiretilecek sosyal faydayi en
yiiksek diizeylere c¢ikarma bilincinin kamu makamlarina ve kamu personeline
yerlestirilmesi kamu harcamalarinda verimlilik diizeyinin artisina sebep olabilecektir

(Tiirk, 2008: 77).

2.5.2. Verimliligi Arttiric1 Diizenlemeler Yapilmasi

Kamu harcamalarinda verimliligi artirmak {izere alinacak tedbirlerin basinda
personel reformu gelmektedir ki kamu hizmetinin daha iyi yiiriitiilebilmesi ve gorevi

yiiriitenlerden daha fazla faydalanilabilmesi i¢in bu gereklidir. Bunun i¢in kamu
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gorevlileri, gorevlerine en ehil kisiler arasindan secilmeli ve en verimli olacaklar
yerlerde caligabilmeleri saglanmalidir. Personel yonetimine gereken 6zen ve Onemin

verilmesi kamu harcamalarinda verimliligi artiracaktir (Demir, 2011: 49).

Kamu harcamalarinda verimliligi artirmak tizere alinabilecek diger bir 6nemli
tedbirler demeti ise idari reform yapmaktir. Idari reformla kast olunan, kamu
hizmetlerinin merkezi devletle mahalli idareler arasinda dagiliminin gézden gecirilmesi
ve her idari kurulus i¢indeki hizmetlerin hizmetin yapisina ve saglikli bir sekilde
islerligine en uygun gelen hizmet birimlerine verilmesidir. Devletin ¢alisanlarini siyasi
baskinin disinda tutmasi, kamu gorevlerinde vatandasa daha kaliteli hizmet sunmak
bilincini ortaya cikarir. idarenin tarafsiz olusu, kamu harcamalar1 sirasinda verimliligin

daha yiiksek diizeyde saglanmasinin 6n kosuludur (Tiirk, 2008: 78).

2.6. ETKIN VE VERIMLI KAMU HARCAMALARI ICIN ONERILER

Kamu harcamalar1 bakimindan etkinlik hususu ele alinirken, mal ve hizmet
tiretimi sonucu elde edilen c¢iktilarla bunlarin sonuglarimi ayr1 ayr1 degerlendirmek
zorunludur. Bu kapsamda elde edilen sonuglarin Olgiilmesi ve degerlendirilmesi,
ciktilarin Slgiilmesi ve degerlendirilmesinden daha gilictiir (Sayistay Baskanligi, 2002:
3-4). Dolayisiyla kisi ya da kurumlari belli ¢iktilardan dolayr sorumlu hale getirmek
imkan dahilinde iken sonuglardan sorumlu tutmak o kadar kolay degildir. Zira sonuglar
kurumun faaliyet sahas1 haricinde kalan faktorlerle de alakali olabilmektedir (Allen vd.,

2004: 12).

Bunun disinda kamu harcamalar1 agisindan etkinlik gibi 6nemli bir diger
kavram da verimliliktir. Etkinlik bir kamu hizmet biriminin ¢iktilarini miimkiin olan
ekonomik ve siyasi kabul edilebilecek biitiin yollardan azamilestirmeye calisirken,
verimlilik ve etkinligin baslica 0Ogelerinden sadece birisi olarak ¢iktilarin
maksimizasyonunu etkinlikle beraber gerceklestirmeyi amaglamaktadir (Arslan, 2002:
5). Sonug¢ olarak kamu yoOnetimi agisindan son derece Onem arz eden kamu
harcamalarinin etkin ve verimli kullanimi, zorunlu olarak kamu kaynaklarini kullanarak

hizmet lireten kurumlar agisindan da son derece 6nemlidir.

Ancak kamu harcamalarinin yapilmasi zorunlulugu kadar, gergeklestirilmesi

sirasinda etkinligin saglanmasi1 bakimindan harcamalarin yapilmas: da Onemlilik



53

arzeden bir durum olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Kamu harcamalarinin etkinligi ve

verimi konusunda kanaatimizce ¢esitli hususlarin g6z 6niinde bulundurulmasi gerekir.

1. Devletin yiiklenmis oldugu goérevlerin 6nemli bir kismi onu belli tiirde
harcamalar yapmaya zorunlu kilmaktadir. Her seyden Once, kamu kesiminin
varolusuna ana gerek¢e olarak gosterilebilecek “kollektif ihtiyaglarin
karsilanmasi1” i¢in devletin bazi hizmetlerden faydalanmasi, bir kisim mallar
kullanmas1 gerekir. Yine tilke gelismisligini gosterecek olan kalkinma hizi ve
biiyiimeyi artirmak, gelir dagilimin1 daha iyi konuma getirmek, kamusal kaynak
dagiliminda esitlik saglamak gibi ¢esitli hedefler bazen tipki kollektif hizmetler
saglamada oldugu gibi devleti dogrudan mal ve hizmet alim1 yapmaya yoneltir.
Bazen de bu faaliyetlerin yiiriitiilmesi i¢in 6zel sektore karsiliksiz 6demeleri
gerekli kilar. Biitlin bunlarin anlami kamu harcamalarinin gerceklestirilme

mecburiyetidir (Arslan, 2002: 2).

2. Etkinligi saglanmis bir devlet kavrami kapsaminda, kamu harcamalarinin, yalniz
kamu finansman ag¢igim1 kapatmak ic¢in kisilmasini degil, ayn1 zamanda daha
uzun vadeli bir bakis agisiyla ve olayin ekonomik ve hukuksal boyutunu dikkate
alarak kamuya ait kaynaklardan en yiiksek ¢ikti diizeyinin saglanmasi, devletin
diizenleyici ve destekleyici fonksiyonunun en iyi sekilde yapilmasi gereklidir
(Sahin, 2007: 60). Etkinlik ve verimlilik saglanirken mevcut kaynaklarin
kullaniminda planlama, yetkilendirme ve degerlendirme ayni zamanda denetime
yonelik diizenlemeler yapma yonetimin sorumlulugundadir. Ancak yapilacak
diizenlemelerin ne kadar etkin oldugunu incelemek ve uygulamalari takip etmek

denetimin gorevidir (Sarikaya, 2008: 44).

3. Kamu harcamalarindaki meydana gelen devamli suretteki artiglar, bu
harcamalarin mali ydnden saglayicist olan vatandaslarm, yani vergi
Odeyicilerinin agir yiiklere katlanmalarini zorunlu kilmistir. Bu husus, devlet
tarafindan toplanmis olan vergilerin sinirlandirilmast ve harcamalarin kontrol
altina alinmasin1  ve bunlara yonelik olusturulan toplumsal baskilar
yogunlastirmistir (Akyel ve Kose, 2010: 11). Kamunun gelir ve giderleri
arasinda dengenin saglanmasinda kamu gelirlerinin yiikseltilmesinin ¢ok kolay

olmadigr g6z Oniine alindiginda kamu harcamalarinin daha gerekli sekil ve
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yerlerde kullanilmis olmasi daha biiylik bir 6nem kazanmaktadir. Kamu
harcamalarinin kamu gelirlerini agmasi sonucu biitgede agik olusmasi likiditeye
duyulan ihtiyac1 artirarak faiz oranlarinin yiikselmesine ve 06zel sektoriin
kullanabilecegi kaynagin azalmasina (crowding-out-dislama) neden olmaktadir
(Isik ve Demir, 2012: 148). Bu nedenlerle ortaya ¢ikabilecek toplumsal baskilara
kars1 koyabilmek adina harcamalarin yerindeligi ve uygunlugu nitelik ve nicelik

olarak arastirilarak gergeklestirilmelidir.

Kisi basina diisen gelir diizeyi, gelir dagilimi, isttihdam diizeyi, bolgelerarasi
dengesizlikler, kamu finansman yapis1 gibi etkenler kamu harcamalarina yon
veren temel unsurlardandir. Ayrica kamu yonetiminin yeniden yapilanmasina
iligkin c¢aligmalarda etkinlik ve verimliligin artirilmasi, agirlasmis yapinin
giderilmesi, fonksiyonel olmayan birimlerin tasfiyesi ilk hedef olarak
ongoriilmektedir. Bu anlamda etkinlik gibi “performansin dSlgiilmesi” de,
modern kamu yoOnetiminin anahtar kavramlarindan biridir (Giines, 2011: 143).
Ayrica harcama kontrolleri iyilestirilmelidir. Kamu harcamalarinin kontroliinde
yapilan iyilestirmeler biitcede kaynaklarinin asir1  harcama istemlerini
onleyecektir. Boylece, uygulamada yer alan harcamaci kuruluslarin, tahsis
edilen 6deneklerin kullaniminda amaglananin digina yonelmesi engellenecektir

(Cansiz, 2007: 101).



UCUNCU BOLUM

KAMU HARCAMALARINDA DENETIM VE ONEMi
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3.1. KAVRAM OLARAK DENETIM VE CESITLERI

Bu boliimde denetim kavraminin tanimlanmasi ve denetim tiirleri tizerinde

durulacaktir.

3.1.1. Denetim Kavram

Ekonomik agidan bakildiginda denetim; ekonomik siirecler ve olaylara iligskin
iddialarin, onceden belirlenen kistaslara uygunlugunun derecesini arastirmak ve
sonuglarmi ilgili kisi ve kurumlara bildirmek gayesiyle taraf olmaksizin kanit toplayan
ve elde edilen kanitlar1 sistematik bir sekilde degerleyen siire¢ olarak tanimlanabilir
(Akga, 2008: 3). Netice itibariyle yapisal olarak bir projenin, programin yahut kurumun,
tirettiklerinin  ve ylriitmiis oldugu faaliyetlerin 6nceden tespit edilmis kistaslara
uygunlugunu aragtirmak ve elde edilen bulgularinin sistematik ve nesnel bir
degerlendirmeye tabi tutulmasindan sonra ilgili taraflara sdylenmesi faaliyeti olarak
ifade edilen denetim kavramu tarihsel olarak belirli bir gelisim de yasamistir (Bayramin,
2010: 6).

Hukuki devlet yapisi icerisinde kisilerin ve gruplarin faaliyetleri, sorumluluk
alanlar1 ve yasal haklar1 belirlenmis ve mevzuat diizenlemeleri (tiiziik, yonetmelik, yasa
ve anayasa) c¢ergeveleri diizenlenmistir. Kurumlar tarafindan gergeklestirilen
faaliyetlerin, yasal diizene uyumlulugunu incelemek, ifade ettikleri bilgiler ve iddialarin
dogru ve giivenilir olup olmadigin1 arastirmak ana amactir. Bununla birlikte
yoneticilerin ¢ikara dayali iliski i¢erisinde bulundugu kisilere, topluma ve devlete hesap
verebilme yiikiimliiliklerini (accountability) yerine getirmeleri imkanlarini ortaya
koymak tizere uygulanan denetim yetkisi, hukuki devlet yapisi igerisinde bagimsiz ve
tarafsiz kisi yada gruplarin denetlenebilmelerinin de saglanmasi agisindan zorunlu bir
stiregtir (Turhan, 2009: 17). Denetim kavrami, dahili veya harici olarak yonetim
birimini kapsayan, islemsel veya eylemsel olarak da yonetim faaliyetlerini denetlemeyi
konu edinen bir islev veya yetkidir. Bazi zamanlar denetim ve yonetim uygulamlaari i¢
ice gecmistir ve hiyerarsik olarak yoneten ile denetleyenler ayni kisi olabilmektedir
(Atay, 1999: 22).

Denetleme siirecinde yiiriitiilen faaliyetlerin gergeklesmis olmasi i¢in genel

kapsamda ti¢ hususun varligi 6nemlidir. Buna gore denetimin gergeklesmis olmasi i¢in
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gerekli ilk husus; bir planlamanin kabul edilmis olmasi, bununla ilgili talimatlarin
verilmesi yahut belli sekillerle tasvir edilmis ilkelerin varligidir. Ikinci husus; ilk husus
olarak ifade edilen planlama ve bunlarla ilgili talimatlara uyumlu olacak tesirli bir idari
faaliyetin olmasidir. Ugiincii husus ise denetim faaliyetini yiiriitecek bir kisi yahut
organin varligidir. Bununla birlikte denetleme faaliyetinin yapilabilmesi igin belirlenmis
planlama siirecinin olusturulmasi, gergeklesmis calismalarin gézetimi ve raporlanmast,
beklenenlerle elde edilenlerin karsilastirilmasi ve gereken diizenleme faaliyetlerinin

bulunmasi siireglerinin var olmasi s6z konusudur (Tortop vd, 2010: 160-162).

Denetim, yonetimin bes temel 6gesinden biridir ve yonetimin hedeflerini
yerine getirmesini saglayan en temel araglardan biri olarak tanimlanmaktadir. Kaynak
israfina yol agmadan olusturulacak olan en az para, malzeme, insan giicii, zaman ve yer
kullanim1 ile islerin daha basit, daha ucuz ve daha iyi yapilmasidir. Buna gore
hedeflenenin en az maliyetle gergeklestirilmesi temel beklentiyi olusturmaktadir.
Bahsedilen bu ana hedefe ulasma adina kullanilan araglardan birisi de denetim
faaliyetidir. Buna gore denetimin temel amacinin kurumsal hedeflere ve kurumun var
olma nedenlerine uyumlulugun tespit edilmesi ve uyumsuz olan hususlarin diizeltilmesi
oldugu goriilecektir (Turhan, 2009: 17).

Cesitli islevleri bulunan denetim faaliyetinin 6zellikle kamu yonetiminde
birinci islevi, kamu kaynaklarmin dagitiminda kendini gostermektedir. Kamu
kaynaklarinin dagiliminda etkinligin saglanmasi, yolsuzluk ve usulsiizliiklerin, kayip ve
kotiiye kullanimlarin - engellenmesinde denetimin 6nemli etkileri bulunmaktadir.
Denetim faaliyetiyle, idarenin ve ¢alisanlarin hukuk kurallarina uygun davranmasi ve
faaliyetlerin bu kapsamda yiiriitiilmesi saglanir. Denetimin ikinci islevi ise yOnetim
kalitesinin ve performansinin daha yiiksek seviyelere ¢ikarilmasidir. Denetim sayesinde,
yOnetim siireclerinin gelistirilmesi, faaliyetlerin etkin ve verimli bir sekilde ifa edilmesi,
kurumsal amag ve hedeflere ulagilmasinin saglanmasi bakimdan idareye 6nemli katkilar

saglanir (Candan, 2007: 13).

3.1.2. Denetim Cesitleri

Genel olarak denetimi gerceklestiren kurumlar, denetimi yapilan kurumlar,
denetimin amaci ve kapsami ile denetimin 6zel sektor tarafindan veya kamusal nitelikli

olusuna vb. acilardan ¢esitli siniflandirmalar yapmak olasidir. Giiniimiizde yapilan
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denetimlerin kamusal yahut 6zel sektor ayrimi giin gectikge gegerliligini yitirmekte,
birbirinin yerine gegmekte, biitiinliik arz edecek sekilde birbirine karismaktadir. Ozel
sektor lizerindeki kamusal denetim siirerken, kamu kesiminin denetiminde de ozel
sektor denetim kuruluslarindan daha fazla bir sekilde faydalanildigi gorilmektedir.
Denet¢inin niteligine gore yapilan siniflandirmalar temelde, denetcinin 6rgiit personeli
olup olmamasina ve orgiit disinda ise denet¢i ile Orgiitii bir araya getiren hukuki
baglantiya gore bicimlenmektedir (Kenger, 2001: 5). Bu noktada denetimi asagidaki

ayrimlara yani ¢esitlere ayirmak miimkiindiir.

3.1.2.1. Mali Denetim

Mali denetim, kamu mal ve hizmetleri, kamu harcamalari, kamu gelirleri ve
kamu mal varliginin, mali mevzuatin ve maliye ilminin belirlenmis olan hedef ve
kurallara uygunlugunu arastiran ve bu yonde tespitlerde bulunmayir amaglayan
denetimdir. Mali denetimin temel hedefleri; siyasi organlara kendisini temsil yetkisini
veren kamuoyunun yine kendisiyle ilgili olan harcama, vergi vb. mali konularda
saydamlik ilkesi cercevesinde bilgi sahibi olmasi, kamu faaliyetlerinin hukuki bakig
acistyla yasal kurallara uygunlugunun saglanmasi ve hizmet iiretiminde verimlilik ve
etkinligin saglanarak, maliye politikasi hedeflerine ulagilmasinin saglanmasi olarak

Ozetlenebilir (Altug, 2000: 7-9; akt. Siverekli, 2014: 61).

Genel tanimlama yapmak gerekirse mali denetim; gelir, gider, sahip olunan
varlik ve yiikiimliiliklere iliskin olarak gergeklestirilen hesap ve islemlerin
dogrulugunun, yiiriitilen mali sistem ve mali tablolarin  giivenilirliginin
degerlendirilmesidir (Bayramin, 2010: 17). Mali denetim kavramina kamusal agidan
bakilirsa; devlet kurum ve kuruluslarinin, kamu hizmetlerini yiiriitiirken kullandiklar1
kaynaklar ve yaptiklar1 harcamalar ile sahip olduklar1 varlik ve borglarinin, Anayasa ve
yasalar cergevesinde hedef ve kurallara uygunlugunun kontrolii ve varsa aykiriliklarin
sorumlulariin tespitidir. Ayrica ekonomiye yonelik olarak da, ylikiimlilerin vergi
Odevlerini yasalara uygun olarak yerine getirip getirmediklerinin incelenmesidir (Saral,

2011).

Bir kurumun finansal tablolarmin 6nceden belirlenmis 6lciitlere uygun olarak
diizenlenip diizenlenmedigi konusunda bir diislince tespit etmek gayesiyle finansal

tablolarin incelemesi yapilir. Mali denetim, gergeklestirilen ekonomik calismalarin
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muhasebe yontemleriyle Olcililerek analizinin  yapilmasidir. Mali  denetimde
degerlendirme oOl¢iitleri cogunlukla genel kabul gérmiis muhasebe ilkeleri, uluslararasi
muhasebe standartlar1 veya yerel muhasebe ilkeleri ve organizasyonun faaliyeti ile ilgili
vergi mevzuat1 hiikiimleridir. Bu denetim, kamu denetgileri veya bagimsiz denetgiler
tarafindan yiritiilir. Denetimin konusu, ortaklara veya ilgili kamu kuruluslarina verilen
veya kamuya agiklanan finansal tablolardir. Bu siiregte yiiriitiilen denetim sonrasinda,
aciklanmis finansal tablolar ile ilgili olarak giivence vermeye yonelik raporlama

faaliyetinde bulunulur (Bayramin, 2010: 17).

Nitekim son donemlerde mevzuata alinan 5018 sayili Kanun’da da ifadesini
bulan, Sayistay tarafindan kamunun hesabina gergeklestirilecek olan mali denetim;
kamu yonetimindeki gelir, gider ve mallara iligkin hesap ve islemlerin kanunlara ve
diger yasal diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespit edilmesi, finansal tablolarin
mali raporlama ol¢iitleri dogrultusunda denetlenen kurumun mali durumunu ve faaliyet
sonuglarint  tim Onemli yonleriyle gercek ve giivenilir bir bicimde gdsterip

gostermediginin degerlendirilmesidir (Ceylan, 2010: 113).

3.1.2.2. Performans Denetimi

Genel olarak performans denetimi (operational audit, performance audit),
mevcut kaynaklarin verimlilik, etkinlik ve tasarruf ilkeleri agisindan idaresinin yapilip
yapilmadigimi ve mali sorumlulugun gerektirdigi kistaslarin makul 6lciide karsilanip
karsilanmadigin1 gérmek i¢in bir kurumun tiim faaliyetlerinin degerlendirilmesi olarak
tanimlanmaktadir (Demir ve Partal, 2011: 2). Ayrica performans denetimi, ¢alisanlarin
yiriittiigii faaliyetlerin hedefler dogrultusunda yonlendirilmesi ve kontrol edilmesi ile
performanslarinin fazlalagtirilmasi amaci ile motivasyonlarinin saglanmasi siireglerini

ifade etmektedir (Oyman, 2009: 55).

Performans denetiminde, denetlenen kurumun kendi kaynaklarin1 etkin, verimli
ve tutumlu bir bigimde yonetip ve kullanmak noktasinda gerekli 6zeni gdsterip
gostermedigi incelenir. Bu denetimde, tahsis edilen kamu kaynagi karsiliginda ortaya
cikarilan hizmetler arasinda iliski kurulur ve bu kaynaklarin kullaniminda s6z edilen
ilkelere uyulup uyulmadigi gozden gegirilir. Bu denetim, sistematik ve tarafsiz bir
yaklagimla icra edilir, faaliyetlerin yiiriitilmesinde etkinlik, verimlilik ve tutumluluk

ilkelerine uyulup uyulmadig1 konusunda bagimsiz giivence verilmesi amaglanir. Ayrica,
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yonetimin gelistirilmesi ile hata ve eksikliklerin giderilmesi konusunda yonetime

tavsiye verilmek suretiyle yardimei olunur (Candan, 2007: 47).

Performans denetiminde, mali ve mali olmayan bilgileri degerlendirmek
amaciyla Olciitleri belirlemek son derece siibjektif bir konu oldugundan, yapilan
faaliyetlerin denetimi yonetim danigsmanligina benzetilir. Denetimin sonunda ytiriitiilen
faaliyetlerde etkinlik ve verimliligin artirilmasina iligkin olarak birtakim Onerilerde
bulunulur. Bu kapsamda performans denetimi, kamu ve 6zel sektor isletmelerinde i¢
denetgiler tarafindan, ayrica kamuya ait kuruluslarda kamu denetgileri tarafindan

yiirtitilmektedir (Kenger, 2001: 6).

3.1.2.3. Sistem Denetimi

Sistem denetimi, denetlenen birimin(sistem) yahut siirecin hedeflerine
ulagmasimi saglamak acisindan i¢ kontrol sistemlerinin yeterlik ve etkinliginin
degerlendirilmesidir. Diger bir ifadeyle, denetlenen birimin islemlerinin ve i¢ kontrol
sisteminin; organizasyon yapisina katki saglayict bir yaklasimla analiz edilmesi, varsa
eksikliklerinin tespit edilmesi, kalitesinin ve hedeflere uygunlugunun arastirilmasi,
kaynaklarin  ve uygulanan  yontemlerin  yeterliliginin  Olgiilmesi  suretiyle

degerlendirilmesidir (IDKK I¢ Denetim Rehberi).

Sistem denetimi, gerceklestirilen kontrol isleminin etkinligini 6l¢gmek amaciyla
i¢ kontrol sisteminin ayrintili bir sekilde degerlendirilmesini amaglar. Faaliyetlerin
verimliligi, iktisadi olusu ve etkinligi, islemlerin yasal mevzuata uygunlugu ve
diizenliligi, finansal raporlarin gercekci ve tam oldugu konusunda gilivence saglar.
Sistem denetiminde, denetlenen birimin finansal raporlarinin dogru ve tam, islemlerin
mevzuata uygun olup olmadiginin ve/veya etkinlik, verimlilik ve iktisadiligin saglanip

saglanmadiginin belirlenmesi i¢in inceleme yapilir (Bayramin, 2010: 16).

3.1.2.4. Uygunluk Denetimi

Uygunluk denetimi (compliance audit), bir kurumun faaliyet ve islemlerinin
onceden tespit edilmis yontemlere, kurallara yahut mevzuata uygun olup olmadigim
belirlemek amaciyla incelenmesidir (Bayramin, 2010: 17). Bu uygulamada amag, siire¢

icerisindeki birimlerin yetkili bir list makam tarafindan saptanmis kurallara uyulup
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uyulmadiginin aragtirilmasidir. S6z konusu {ist makam isletme i¢inden olabilecegi gibi
isletme disindan da olabilmektedir (Eski, 2006: 6). Nitekim biitiin isletmeler,
yirtittiikleri faaliyetlerin kurumsal amaglarina uygun hedeflere ulasmak i¢in birtakim
kural, politika ve siiregler olusturarak uygulama yiiriitmektedirler. Ayrica yapilan

kanuni diizenlemeler de isletmeler tarafindan uygulanmak zorundadir (Ulutas, 2007:
52).

Uygunluk denetimi dogrultusunda belirlenmis kriterler farkli kaynaklar
tarafindan olusturulur. Denetimin konusu, Orgiitiin finansal islemleri ve ekonomik
faaliyetleridir. Cok yonlii ve kapsamli olmasi nedeniyle bir nevi istisari nitelikte
yonetim danigmanlii olarak nitelendirilmesi de miimkiindiir. Uretim hacmi ve
tiirlerinin fazlalasmasina bagli olarak bir kurulusun biiylimesi ve organizasyonel

anlamda holdinglesmenin yayilmasi sonucu dogmustur (Bayramin, 2010: 17).

3.1.2.5. Bilgi Teknolojileri (BT) Denetimi

Bilgi teknolojileri denetimi kisaca, denetlenen birimin elektronik bilgi
sistemleri  siirekliliginin ve teknik anlamda giivenilirliginin incelenmesi ve
degerlendirilmesidir. Bu agidan bakildiginda sadece bu sistemlerden elde edilen
verilerin degil, ayn1t zamanda bu verileri {iireten sistemlerin de Onemli oldugu
goriilmektedir. Teknolojide yasanan gelismelere bagl olarak hizli bir doniisiim siireci
varken, kurum ve kuruluslar da faaliyetlerinin biiyiik bir kismini gerceklestirirken
bilgisayarlar vasitasiyla sanal sistemleri kullanmaktadir. Bu gelisim, islemlerin daha
hizli ve etkin bir sekilde yapilmasina da imkan tanimaktadir. Zira giiniimiizde
islemlerini sanal ortamlarda gerceklestirmeye baslayan kuruluslarin denetiminde elde
edilen verilerin daha anlamli olabilmesi i¢in bu verileri olusturan bilgisayar
sistemlerinin ve bu sistemler {izerindeki islem ve uygulamalarin diizglin ve giivenilir bir

sekilde calismasi gerekmektedir (Ozbilgin, 2003: 123).

BT denetimi, sistemlerin gizliligini, giivenilirligini ve mevcudiyetini garanti
altina almak igin bilgi teknolojileri sistemlerinin giivenliginin korunmasindaki yeterlilik
ve etkinligi inceler. Yritilecek BT denetimi c¢alismalari, Oncelikle denetlenen
kurumun BT vyapisinin anlasilmast ve BT sistemlerinin kurumun performans
hedeflerinin karsilanmasi dogrultusundaki 6neminin belirlenmesi hususunda katki

saglayabilir. Bu kapsamda denetci, mevcut bilgi teknolojisi kontrollerini; etkililik,
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etkinlik, gizlilik, biitiinliik, dogruluk, erisilebilirlik, uygunluk ve giivenilirlik kriterlerini
dikkate alarak inceler ve raporlar (IDKK I¢ Denetim Rehberi ).

3.1.2.6. Denetgi Statiisii Yoniinden Denetim

Denetci statiisii yoniinden denetim; i¢ denetim ve dis denetim olmak iizere
ikiye ayrilmakta olup, ayrica dis denetim; bagimsiz denetim ve kamu denetimi seklinde

de ele alinmaktadir (Eski, 2006: 9).
a) D1s Denetim (External Auditing)

D1s denetim; kurulusun, kendi biinyesinde yer almayan denet¢ilerden olusan,
kurulugla direkt bir baglantis1 vb. sekillerde organik olarak bir baglantis1 olmayan
bagimsiz olarak nitelendirebilecegimiz bir tiizel kisiligi olan denetim organi, grubu veya
kigileri tarafindan denetlenmesidir. D1 denetimin amaci isletme ilgililerine isletmenin
mali bilgilerinin gergekci ve diiriist bir sekilde sunulup sunulmadiginin tespitine
varmaktir. Bu nedenle dis denetim, hedefleri dogrultusunda kurulusa ait finansal
tablolar1 inceler. D1s denetim, teorik anlamda bi¢imlendirildiginde bagimsiz denetim ve

kamu denetimi seklinde ikiye ayrilir (Ozalp, 2006: 14).

i. Bagimsiz denetim: Serbest meslek mensubu olarak kendi adina faaliyet
yiirliten yahut bagimsiz bir denetim kurumuna bagli olarak ¢alisan denetci ve denetciler
tarafindan miisterilere profesyonel denetim hizmeti sunmak i¢in, tamamen isletmelerin
kendi talepleri dogrultusunda ve sézlesme kapsaminda finansal tablolarin incelenmesi
ile uygunluk ve performans kapsaminda denetimlerin sonuglandirilmasidir. Bagimsiz
denetimde asil amag finansal denetimdir (Eski, 2006: 9). Bagimsiz denetciler genellikle
serbest meslek sahibi olarak kendi adina calisan veya bir denetim sirketinin ortagi
olarak isletmelerin finansal tablolarmin genel kabul gormiis muhasebe ilkelerine
uygunluk derecesini belirlemek amaciyla denetim yaparlar (Uyanik, 2001: 58; Akt:
Catikkas, 2005: 11).

ii. Kamu denetimi: Gorev ve sorumluluklarimi kanunlardan alan, kamunun
yetkilendirmesiyle onun ihtiyaclarin1 karsilamak tizere denetim yapan kisi ve
kurumlarca gerceklestirilen mali tablolar, performans ve uygunluk denetimlerini ifade
eden kamusal bir fonksiyondur (Eski, 2006: 10). Kamusal denetim, genel manada kamu

denetim birimlerince yasal mevzuat hiikiimleri ¢cercevesinde gerceklestirilen denetimdir.



63

Cesitli devlet kurumlari i¢inde kurulup 6rgiitlendirilmis olan bu denetim birimleri, kamu
ve Ozel isletmelerin kanunlara, yonetmeliklere, devletin iktisadi politikasina ve
kamunun faydasmna olan baglilik derecesinin oOl¢lilmesini ve denetlenmesini

gergeklestirir (Akga, 2008: 7).
b) I¢ Denetim (internal auditing)

I¢c denetim; kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve idarenin beklentilerine
uygun bir sekilde kullanilmasini, is ve islemlerin yasal mevzuata uygunlugunu,
yiriitiilen faaliyetler hakkinda diizenli, zamaninda ve giivenilir bilgi iiretilmesini,
kamunun sahip oldugu varliklarin korunmasini saglayan; yolsuzluk ve usulsiizliiklerin
onlenmesi konularinda yeterli ve makul giivence temin eden bir yonetim aracidir (IDKK
Ic Denetim Rehberi). Esas itibariyle i¢c denetim, organizasyonun kabul edilmis
hedeflerinin gergeklesmesindeki etkinligi belirlemek ve degerlendirmek suretiyle risk
yonetimi, kontrol ve yonetisim hakkinda birim baskanina sade, seffaf ve tarafsiz bir
bilgi sunar (Korkmaz, 2007: 4). Bu denetim sekli, ayn1 zamanda ilgili kuruma denetim
sonucunda ulastig1 verilerle danismanlik ve gilivence hizmeti saglar. Gergeklestirilen
inceleme sonucunda kurum ydnetimine, sahip olunan kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde kurumun hedeflerine uygun olarak kullanilip kullanilmadigi
arastirtlir.  Bu denetim, yiiriitiilen faaliyetlerin mevzuata uygunlugunu, kurum
varliklarinin korunmasi ve kurum iginde var olan i¢ kontrollerin yeterli olup olmadigini
sunar ve kurumun {irettigi bilgilerin giivenilirligi konularinda giivence ve danigmanlik

hizmeti saglar (Akca, 2008: 15).

3.2. DENETIMIN iLGILENDiIiGi MEVZULAR

Denetimin hangi konulari igine alacagi, kimlerin hangi sekillerde denetlenecegi
ve hangi hususlarin denetime tabi tutulacagi sorunu denetimin kapsamini belirtmektedir.
Bununla birlikte denetimin gerceklestirilecegi isyerlerinin uygun olarak secilmesi,
yerlesme planlarmin etkili ¢alismayr arttirici yonde hazirlanmasi, zamanlamanin iyi
secilmesi ve degerlendirilmesi gibi konular da denetimin kapsamini olusturmaktadir

(Akpinar, 2006: 36).

Bir baska agidan bakildiginda aslinda yiiriitiilen denetim faaliyetleri, hayatin

her alaninda karsilasilabilen genel bir kavram olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ornegin
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anne ve babalarin kendi ¢ocuklarini yoklamalari, 6gretmenlerin dgrencilerin 6devlerini
kontrol etmesi, meslek kuruluslarinin veya derneklerin iiyelerini takip etmeleri, 6zel
kesimdeki sirketlerin finansal tablolarinin izlenmesi, kamu personelinin iist makamlar
tarafindan takip edilmesi, kamu kurum ve kuruluslar1 organlar1 faaliyetlerinin denetimi
hayatimizda karsilastigimiz denetim sekillerinden bazilaridir. Denetim siirecinin konusu
ifade edilirken, denetlenenin niteligi belirtilir yani neyin veya kimin denetlendigi
denetimin konusunu olusturan bir olgudur. Buna gére denetimin konusu bir kurum
olabildigi gibi bir kisi veya organ da olabilir (Turhan, 2009: 19-20). Denetim konularini
birkag baslik altinda toplayabiliriz.

3.2.1. Kurumlarin Denetlenmesi

Kamunun yapmis oldugu denetimin kapsami, tarihsel siire¢ icerisinde ve
uygulandiklari iilkeler baglaminda biiyiik farkliliklar gdstermistir. Oncelikle merkezi
idareyi kapsayan kuruluslarin finansal islemlerinin incelenmesi ile baslayan kamusal
denetim, 6zellikle yirminci yiizyillda kamusal etkinliklerin fazlalasmasina bagli olarak
yiirlitiilen islemlerdeki karmasiklik sonucunda denetgilerin islem alani genislemistir.
Bunun yaninda gelisen devlet anlayisinin sonucu olarak egitime, kiiltiirel ve sanatsal
faaliyetlere, ¢evre koruma ve gelistirme etkinliklerine aktarilan kamu kaynaklarinin
artmas1 ve Ozellestirme uygulamalarinin etkisiyle finansal yapmin yani sira denetimin

kapsami ve yapisi da degismistir (Akpnar, 2006: 37).

Son zamanlardaki gelismeler sayesinde artik hem 6zel sektdrdeki kuruluglar
hem de kamu kuruluslar degisik acilardan denetlenebilir hale gelmistir. Ozel sektor
kurumlarimin idarecileri, kendileri denetim yapabildigi gibi bagimsiz denetim
kuruluslarina da denetlettirebilmektedirler. Yoneticilerin yaptig1 denetim, kurum
personelinin yapmis oldugu islemlerin yani kisaca kurumun her ac¢idan denetlenmesidir.
Bagimsiz denetim kuruluslart ise genellikle kurumun finansal tablolarini denetler ve
mali durum hakkinda birtakim tespitlerde bulunur. Kamu kurumlarinin gergeklestirecegi
denetiminin nasil, kim tarafindan yapilacagi kendi mevzuatlarinda belirtilmistir. Bu

denetim kurumun Orgiitsel yapisini, faaliyetlerini, islemlerini ve personelini kapsar

(Turhan, 2009: 20).
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3.2.2. Isleyisin Denetlenmesi

Kurumsal isleyisin ylirlimesini saglayan yasal kosullar, ayni zamanda bu
islemler i¢in gereken bilgi ve belgelere yonelik bir yol haritas1 da ortaya koymaktadir.
Belgeye bagli islemlerin tanimlanmasinda idari ve kanuni kosullar kadar cevresel
etkenlerin de goz Oniine alinmasi gerekmektedir. Amaci ne olursa olsun her kurum, var
olma kosullarini ortaya ¢ikaran {iriinii ya da hizmeti, alict konumunda yer alan diger
kurum ya da kuruluslarin beklentileri 6l¢iisiinde hazirlamak durumundadir. Kurumlarin,
faaliyetlerini gerceklestiren personelinden ayri bir tiizel kisiligi olmasina ragmen maddi
anlamda sonu¢ dogurabilecek bir eylem ve iglem tesis edebilmesi personeli eliyle
mimkiin olmaktadir. Denetimin asil konusu da s6z konusu personelin gerceklestirdigi
islemler ve bu personel aracilifiyla yiiriitiilen eylemlerdir. Islemler, hukuksal sonuglar
doguran irade beyanlar1 olabilecegi gibi kendileri bir hukuksal sonu¢ dogurmamakla
birlikte bu tiir sonucu doguran islemlerin yapilmasi igin gerekli maddi islemler de
olabilmektedir. Neticelenmis faaliyetlerin denetimi, yasalara uygunluk ve yerindelik

acisindan olabilmektedir (Atay, 1999: 30).

3.2.3. Organlarin Denetlenmesi

Genel olarak organlarin bu niteliklerini kazanmalarinin tescili, bu niteligi
kazanip ve kaybetmeleri sonucundaki kontrol, s6z konusu ¢alisma organlarinin
atamayla olusturulmasi, degisimi, gorevlerinden el ¢ektirilmesi ve bunlarla ilgili
yargisal denetim; bu yapilarin ve kurullarin olusumlari, isleyisleri ve organlar
tizerindeki gergeklestirilen cesitli sekillerdeki denetlemeler bu kapsamdadir. Organlarin
denetlenmesi, biiyilik nispette yargi agisindan denetiminin konusunu olusturmaktadir ve

yiriitecekleri faaliyetlerin yasal gegerliligini etkilemektedir (Atay, 1999: 30).

3.2.4. Kisilerin ve Personelin Denetlenmesi

Hukuki yonden bakildiginda insanlar gergek kisi olarak tanimlanmakta,
digerleri ise tiizel kisi olarak kabul edilmektedir. Bagimsiz haklar olarak tarif edilen
hakkin sahibi belli oldugu halde Bagli haklar olarak tarif edilen haklarda hakka sahip
kimse hakkin baglandig1 iliskiye gére degismektedir. Ornek vermek gerekirse, Aile
hukuku igerisinde tarif edilen kisiler hukuku igerisinde, kamu hukuku niteligi

kapsaminda ifade edilebilecek ¢cogu zaman aile ve toplumsal diizenin korunmasina
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yonelik hiikiimler bulundugu gibi; kamu kurum ve kuruluslarinin aynen 6zel hukuk
tizel kisileri veya gercek kisiler gibi faaliyet ve islerde bulunduklar
gozlemlenmektedir. Ornegin 6zellikle Kamu iktisadi Tesebbiisleri veya Anonim Sirket
tarzinda faaliyet gosteren kamu kuruluslar1 bunlara 6rnek olusturabilir (Ulusan, 2002:

154).

Gergek kigiler bulunduklart toplumda bir kurumun personeli veya bir
kurulusun tiyesi olabilmektedirler. Bir kurulusa {iye olmanin veya bir kurulusta faaliyet
yiiriitebilmenin belirli sartlar1 vardir. Ayrica kurum personelinin veya kuruluslarin
tiyelerinin neleri yapip neleri yapamayacagi onceden belirlenmistir. Kisilerin, mevcut
kurallara uygun bir sekilde davranip davranmadiginin denetimi kisilerin ve personelin
denetimini olusturur. Bilhassa kamuda, calisan personellerin diger statiilere gore daha
¢ok sinirlamalara ve denetimlere tabi oldugu bilinmektedir. Ulkemizdeki kamu
kurumlariin teftis kurullari, biiyiikk oranda kurum personellerinin yiiriitmiis oldugu

islemlerin teftisini yapmaktadirlar (Turhan, 2009: 21).

3.2.5. Mallarin Denetlenmesi

Sayistay’mn tasinir ve tasinmaz mallar iizerindeki denetimi Anayasa’nin
160’1nc1, Sayistay Kanunu 1’nci ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nun 68’inci maddesinde hiikme baglanmistir (Turguter, 2010: 108).
Anayasa’nin 160. maddesinde; “Sayistay, merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik Kurumlarimin biitiin gelir ve giderleri ile mallarim Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin
hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama iglerini
yapmakla gorevlidir’ denilmektedir. Sayistay tarafindan hesaplarin hiikme baglanmast;
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplari ile bu
hesaplarla ilgili islemlerinin yasal diizenlemelere uygun olup olmadigina karar

verilmesidir.

Neticede kamu kurumlari, beklentilerini gergeklestirebilmek i¢in taginir ve
tasinmaz mallara ihtiyag duyarlar. Kamu hizmetlerinin sunulmasi i¢in gerekli goriilen
bina, otomobil ve diger araclar bu kapsamda degerlendirilen mallardir. Hizmetlerin,
daha etkili ve verimli bir sekilde sunulabilmesi ise sahip olunan mallarin saklanmasi,

korunmasi ve her an hizmete hazir halde saklanmasi ile mimkiindir. Kisacast mal
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denetimi sahip olunan mallarin durumlarinin denetimi anlamina gelmektedir (Turhan,

2009: 22).

3.3. KAMU HARCAMALARI SIRASINDA DENETIM FAALIiYETiIi VE
DEGERLENDIRILMESI

3.3.1. Kamu Harcamalarinda Yonetimsel Denetim

Yonetimsel denetim, idarenin yine idare tarafindan denetlendigi, yonetimin
kendi igerisinde gergeklestirdigi veya farkli bir idare ya da merci tarafindan
denetlenmesini ifade etmektedir (Bastik, 2011: 8). Farkli bir tanimlamayla idari kurum
ve kuruluslarin faaliyet, islem ve almis olduklar1 kararlarmin diizenlilik ve teskilat ici
amaglara uygunluk acilarindan denetlenmesinde etkin yontemlerden biriside bu kurum
ve kuruluslarin kendilerinin meydana getirdigi mekanizmalar kanaliyla denetlenmesidir

(Ozhan, 2012: 108).

Kamu  harcamalarmin  yonetimsel  denetimi, cesitli  bigimlerde
yiiriitiilebilmektedir. Idarenin kendini denetlemesine i¢ denetim, bir baska idare
tarafindan denetlenmesine ise dis denetim denilmektedir. idari denetim kendi icinde
hiyerarsik denetim, vesayet denetimi ve 6zel denetim olmak tizere de lige ayrilmaktadir
(Goziibiiyiik, 2001:295; akt. Kuluglu, 2006: 6). Idarenin gerceklestirdigi faaliyetler,
yasama ve yargl organlar1 tarafindan denetlendigi gibi idarenin kendi igerisinde
olusturdugu denetim organlar1 tarafindan da denetlenir. Bu denetimlerin bir kism1 faal
idarenin yapis1 igerisinde diger bir kismi ise Ozel teminat miiesseseleri eliyle
gerceklesmektedir (Bozoglu, 2008: 17). idari denetimde, idarenin icinde sirf denetim
amaciyla kurulmus 6zel kurullar vardir. Devlet Denetleme Kurulu, Bagbakanlik Teftis

Kurulu olmak tizere baslica iki denetleme kurulu* vardir (Go6zler, 2008: 299).

Devlet biitgesinin bir yandan biiytikligl, diger yandan kamunun finansal
kaynaklarimin kullanilmas agisindan etkin ve verimli kullanilmasi gerekmektedir. En az
kaynak kullanilarak en fazla sosyal faydayi saglayacak bi¢imde olusturulacak biitce
uygulamasi, etkinlik denetimi olarak adlandirilmaktadir. Giliniimiizde bu denetim biraz

daha gelistirilerek Ingilizce karsihig1 (effectiveness, efficiency and economy) 3E olarak

*19.12.2010 tarihi itibariyle Sayistay’a devredilerek tiizel kisiligine son verilen Yiiksek Denetleme Kurulu
da bu amagla kurulmus kurullar arasindaydi.
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kisaltilan ve Tiirk¢ceye de verimlilik, etkililik ve tutumluluk yani VET olarak cevrilen
denetim tiirti gelistirilmistir (Dilger, 2012: 7). Performans denetiminin de temel
unsurunu kapsayan kamu kaynaklarinin kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
(VET) ilkeleri, biitiin diinya tlkelerinde uluslararas1 denetim standartlarini esas alarak
tanimlanmaktadir. Bu ilkelere gore yapilacak Sayistay denetimi de Kamu Mali
Yénetimi ve Kontrol Kanununda yerini almistir (Ozsemerci, 2011:104). Verimlilige,
etkinlige ve kaynaklarin ekonomik olarak kullanimina iliskin kistaslar araciligiyla

yapilan her diizeydeki denetim, kaynak savurganliginin olup olmadigini gosterecektir.

3.3.2. Kamu Harcamalarinda Yasama Denetimi

Biitgenin yasama organi tarafindan denetlenmesi olarak ifade edebilecegimiz
yasama denetimi, biitcenin uygulanmasi i¢in yiirlitme organina yetki veren yasama
organinin, bu yetkinin nasil kullanildigin1 ve uygulama sonuglarin1 kontrol etmesidir.
Ulkemizde yasama denetimi, biitgenin hazirlanmasinda, uygulanmasinda ve
uygulanmas1 sonrasinda olmak iizere ii¢ asamada gerceklestirilmektedir (Ozhan, 2012:
108). Biitgenin klasik anlamdaki tanimi diisiiniildiigiinde biitcenin denetim islevi de he-
men anlagilacaktir. Ciinkii biitgenin taniminda yer alan gelir ve giderlerin uygulan-
masia onceden izin veren bir belge olmasi sonucunda, verilen bu iznin de nasil
kullanildiginin denetlenmesini gerektirmektedir. Bir baska deyisle parlamento hii-
kiimete vermis oldugu uygulama iznini en azindan mali yilsonunda denetlemek

isteyecektir. Bu denetim siyasi denetim olarak adlandirilmaktadir (Diilger, 2012: 7).

Siyasi denetim, idarenin yasama organi, yani Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tarafindan denetlenmesi demektir ve bu denetim, soru, genel goriisme, meclis
arastirmasi, gensoru, dilek¢e hakki yontemleri kullanilarak gergeklestirilir (Gozler,

2008: 295).

3.3.3. Kamu Harcamalarinda Yargisal Denetim

Idarenin hukuk yoniinden denetlenmesi hukuka bagl devletin temel
giivencesidir. Ayrica idari eylem ve islemlerin yargi organlar tarafindan denetlenmesi,
hukuk devletinin bir sonucu olarak ortaya ¢cikmaktadir. Anayasanin 2 nci maddesinde de
devletin temel niteliklerinden birisinin hukuk devleti oldugu belirtilmektedir. Yine

Anayasanin 125 inci maddesinde idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi yargi
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yolunun agik oldugu hiikiim altma almmistir. idarenin denetlenmesinde, adli ve idari
yargt yerlerinin disinda Tiirkiye’nin de dahil oldugu bircok iilkede Sayistaylar da
yargisal yetkilerle donatilmistir (Ozhan, 2012: 108).

Idari yonetimin  yonetilenlerle yasamis oldugu anlasmazliklar ile
gerceklestirmis oldugu faaliyetlerinin idari yonetimin disinda ve bagimsiz mahkemeler
tarafindan denetimin yapilmasi, vatandaslar ag¢isindan 6nemli oldugu kadar devlet yapist
icerisinde nitelenen hukuk devleti 6zelligi agisindan da 6nemlidir. Yargi agisindan
denetim, idare tizerinde uygulanan ve idarenin disinda yer alan en etkili denetleme yolu

olarak kabul edilmektedir (Goziibiiyiik, 2001:295; akt. Kuluglu, 2006: 7).

Idarenin denetimi yollarindan olan yargisal denetimin etkili yol oldugu
tartismasiz olarak kabul edilir. Zira yargisal denetim siirecinde yOnetim, tamamen
bagimsiz bir sekilde calisan yargi mercilerince denetime tabi tutulmakta, denetleme
sonucu baglayiciligt ve uyulma zorunlulugu olan kararlar alinabilmekte ve alinan
kararlara uyulmamasina yonelik cezai yaptirimlar icermektedir (Bastik, 2011: 4).
Yargisal denetimin, yargi dist denetimden farklar1 vardir. Bir kere, yargisal yolda,
denetim bir yargi orgami tarafindan yapilmaktadir. Yargi organlari, teminatli ve
meslekten hakimlerden olugmus bagimsiz mahkemelerdir. Bu husus uyusmazligin

taraflar1 bakimindan bir glivence teskil eder (Gozler, 2008: 302).

Tiirkiye’de siirekli olarak biitgeleme siirecinin denetim ve kontrollerinde
onemli problemler yasandigi, kullanilan mekanizmalarin yeterli ve etkin bir sekilde
caligmadigi, kullanilan kaynaklarin tasarruflu, etkili ve yeterli bir sekilde temin edilmesi
ve kullanimini saglama yoniinde gerekli katkilarin olusturulamadig: iddia edilmektedir.
Kamunun idari ve hesap verme sorumluluklarinin gerekliliklerini ortaya koymada
yeterli olmadig1 ve idarecilere bu hususlarda glivence vermekten yoksun oldugu ifade
edilmektedir. Kurumlar faaliyetlerinin gelistirilmesi, kurumsal olarak hedeflenenlere
varitlmas1 hususunda objektif degerlendirmeler yapilmasi suretiyle kararlarin
alinmasinin 1iyilestirilmesi konusunda islevinin olmadig1 ifade edilir. Bu baglamdaic
denetim sisteminin bir boliimii olarak ortaya c¢ikmis olan kurumlarin biitcesel
performanslarinin gelistirilmesi, mevcudiyetlerinin korunmasi ve olumsuz kullanimlari
ile kaybedilmelerinin engellenmesi arzulanir. Buna gore i¢ kontrol sisteminin bir parcasi

olarak ortaya ¢ikarilan kurumlarin biitce performansinin gelistirilmesi, varliklarin
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korunmasi, kotliye kullanimlarin ve kayiplarin 6nlenmesi istenir. Genel manada arti
deger olusturulmasi1 gerekgeleriyle kamusal hizmetlerin yiiriitiilmesinde yonetici ve
idarelere yardim edilmesi yerine faaliyet ve hizmetlerde tikaniklik yasanmasina

sebebiyet verildigi yoniinde elestiriler de dile getirilmektedir (Candan, 2007: 197).

Kamu harcamalarinin biitge aracilifiyla denetiminde; ilgili yasalarda, idari ve
mali denetim ilkeleri esas olacak sekilde, temel ilke ve diizenlemeler 6ngoriilmiistiir. Bu
sekilde, idarenin kullanimina ayrilan kaynaklarin, hedeflenene en iyi sekilde ulagsmasi
icin, en etkili sekilde kullanilmasimin saglanmasi amaciyla 6ngoriilen verimlilik ve
etkinlik denetiminin gergeklestirilmesi ve kamu harcamalarmin yapilan hizmet
dogrultusunda basarili bicimde kullanilip, kullanilmadigi degerlendirme konusu
yapilmaktadir (Siverekli, 2014: 63).

Yonetim ve denetim birbirini besleyen siirecleri ifade eden bir yapist olup iyi
hazirlanmis saglikli bir yonetim sisteminin oldugu ortamda, denetimin de kendinden
beklenen islevleri gerceklestirmesi kolaylasmaktadir. Aymi sekilde denetim sisteminin
de devamliligi, yonetime pozitif etki etmekte ve yonetimi daha seffaf ve saydam hale
getirebilmektedir. Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nda yapilan vurgulamalarla

denetimin yonetime rehberlik etme fonksiyonu da ifade edilmektedir (Kuluglu, 2006:5).

Kamu harcamalarinda etkinlik ve verimliligin saglanmasi hususunda denetimin
cok cesitli islevleri bulunmaktadir. Bunlar arasinda, gerceklestirildigi kurumun gelir ve
harcama kalemlerinin planlanmasi, biitgelenmesi ve kit kaynaklarinin kullanilma
sistemlerinin incelenmesi, gorev alan hizmet personelinin egitim ve yeterlilik tespiti,
olumlu performansin 6zendirilmesi, olumsuz performansin diizeltilmesi amaciyla
onceden belirlenmis hedef ve standartlar bakimindan sonuglarin izlenmesi sayilabilir
(Sarikaya, 2008: 44). Neticede kamu harcamalarindan istenilen etkilerin saglanmasi i¢in

cok cesitli faktorlerin g6z onilinde bulundurulmasi gerekmektedir.

Kamu harcamalarinda etkinlik ve verimlilik saglanmasi hususunu denetim

kapsaminda {i¢ ana baglik altinda toplamak miimkiindiir (Ejder, 2006: 33):

e Gereksiz ve islevsiz uygulamalarin ortadan kaldirilmasi amaciyla, denetim
fonksiyonlarimin gbzden gegirilmesi,
e Yerine getirilmemis mali yilikiimliliiklerin yOnetiminin ve kontroliiniin

tyilestirilmesi amaciyla taahhiit raporlamasina gegilmesi,
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e Devletin denetim imkanlarini, tim kurumlar1 kapsayacak sekilde artirarak, hesap

denetim alaninin genisletilmesi seklindedir.



DORDUNCU BOLUM

TURKIYE’DE KAMU HARCAMALARININ YONETIMI, ETKINLIK VE
VERIMLILIK ACISINDAN DEGERLENDIRMELER
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4.1. TURKIYE’DE KAMU HARCAMALARININ YONETIMi

Tiirk biitce sisteminde kamu harcamalari, son doneme kadar, ikili bir yapiyla
tasnif edilmistir: “Ekonomik tasnif” ve “idari-fonksiyonel tasnif’. Ekonomik tasnifte
kamu harcamalar1 cari, yatirim ve transfer harcamalar1 olarak ayrima tabi tutulmusken;
idari fonksiyonel tasnifte ise, faaliyetlerin yerine getirilmesinde ve siirdiirilmesinde
“hizmeti” esas alan bir yaklasim benimsenerek kamu harcamalari, gergeklestirilen
hizmetlere gore (egitim, saglik, savunma, genel idare vb.) ayrima tabi tutulmustur. 2004
yilinda uygulanmaya baslanan analitik biitce kod sistemi ise dort farkli siniflandirma
sistemine dayanmaktadir: “Kurumsal siniflandirma”, “fonksiyonel siniflandirma”,

“finansman tipi siniflandirma’” ve “ekonomik siniflandirma” (Ozbaran, 2004: 116).

Ulkemizde kamu harcamalarmnin nitelikleri, biiyiikliikleri ve kapsami yukarida
bahsedilen tasniflere tabi tutulurken biz kamu harcamalarinin seyrini 6zellikle siyasi,

hukuki ve sosyo-ekonomik yonden ifade etmeye c¢alisacagiz.

4.1.1. Kamu Harcamalarimin Siyasi Yonden Yonetimi

Gelisim ekonomisi literatiiriinde kamu harcamalarinin toplumsal gelismislik
diizeyine olumlu etkilerinin oldugu yaygin bir sekilde kabul edilmektedir. Esas
itibariyle vergi gelirleriyle finanse edilen kamu harcamalariin olusturdugu mali baski
diizeyine ve harcama kalemlerinin cesitliligine goére kamu harcamalarindan beklenen
etkiler degisebilmekte, az yahut ¢ok olarak kabul edilmektedir. 1960’11 yillara kadar
tiretkenliginin diisiik diizeylerde oldugu kabul edilen ve GSMH hesaplari igerisine bile
dahil edilmeyen bedelsiz kamu hizmeti tretimi, 1980’li yillardan itibaren yeni
makroekonomik modellerin de etkisiyle biiyiime yoniinde yiiksek diiretkenligi olan
harcamalar olarak nitelendirilmeye baslanmistir. Ozellikle beseri yatirrm hedefli saglik
ve egitim harcamalar1 ile altyapr harcamalar1 ve ar-ge harcamalarinin orta ve uzun
vadede biiyiimeye katkisinin, direkt olarak iiretimde kullanilan sabit sermaye
yatirnmlarindan daha diisiik olmayacagi varsayimindan hareketle dikkatleri yeniden
harcamalarin 6nemli aktorii olan kamuya yoneltti. Bu kapsamda kamu harcamalarinin
karsilanmas1 yoniinden olusturdugu baskinin biiylime {izerindeki negatif etkileri
karsiliginda, iiretkenligi yliksek kamu harcamalarinin olusturdugu biiytime etkisinin el

alindig1 yeni fayda maliyet denklemlerini giindeme getirmistir. Bu baglamda biiyiime
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literatlirlinde kamu harcamalari bliylime etkisi bulunmayan, biliylime etkisi yiiksek olan

ve biiyiime etkisi diisiik olanlar olarak yeniden (Insel, 2008: 19).

Ozellikle 80°li yillarin basindan itibaren egemenligini pekistiren yeni liberaller,
ortaya ¢ikan ekonomik sorunlarin kaynagi olarak refah devletinin miidahaleci
uygulamalarini kabul ederken kamusal ihtiyaglara ait sunumlarin serbest piyasa sistemi
anlayis1 icinde yeniden yapilandirilmasi durumunda islerin verimlilik ilkesine gore
yiiriiyecegine inanmaktadirlar. Bu kapsamda devletin sunmasi gereken kamusal mal ve
hizmetlerin siirmin olabildigince daraltilarak 6zel kesimler tarafindan sunulan hizmet
modellerinin gelistirilmesine ¢alisilmistir. Bu iktisadi anlayistan amaglanan, kamunun
tamamen piyasadan g¢ekilmesi ve refah devletinin ortadan kaldirilmasi degil devletin

dolayli olarak yani dogrudan iiretimde yer almamasidir (Tursucu, 2011: 13).

2000’11 yillardan itibaren baglayan enflasyonu diislirme programlar1 ve Giiglii
Ekonomiye Gegis Programi ile birlikte siyasi yonden kamu harcamalari kapsaminda
kamuda kaynak tahsisi siirecinde seffaflik ve hesap verilebilirligin saglanmasi, rasyonel
olmayan miidahalelerin bir daha geri doniisii olmayacak sekilde Onlenmesi, iyi
yOnetisimin ve yolsuzlukla miicadelenin giiclendirilmesi hedeflendi. Kamu harcamalari
disiplin altina alinarak azami tasarruf saglanacakti. Bu amacla, Kamu Tasarruf
Genelgelerinin titizlikle uygulanmasina, Maliye Bakanli§i’nin uygun gordiigii 6denek
kalemlerinde ise durdurma uygulanmasina ¢aligildi. Diger cari, yatirim ve bazi transfer
harcamalarindaki artis kur ve fiyat artiglarinin altinda tutularak GSMH nin ytizde 1,5’
kadar tasarruf saglanmasi hedeflendi (T.C. Merkez Bankasi, 2001: 26). Kamu
aciklarinin finansman sorunu, yasanan krizlerle karsi konulamaz haller alinca bu
acgiklar1 azaltabilmek admma kamu harcamalarinin daraltilmasi ile birlikte i¢ ve dis

finansman yontemleri devreye sokulmak zorunda kalindi.

Gilinlimiizde artik tiim diinyada {ilkeler, devleti yliriitiicii devlet olmaktan
¢ikararak diizenleyici devlet olma sekline getirme girigimleri i¢indedirler. Tiirkiye’de de
son donemde bu diislince hakim olmus ve yasanan biiylik krizlerden sonra siyasi olarak
istikrar kazanmig olan iilkemizde, kamunun elinde bulunan harcamaci biiyiik iktisadi
kurumlarin 6zellestirme politikalarina hiz verilmistir. Ancak bir yandan 6zellestirme
politikalarina hiz verilerek devleti kii¢iiltme diisiincesine sahip ¢ikilirken siyasi olarak

algilanabilen ve Onceki diisiince sistematigine uygun olmayacak sekilde devleti
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biiyiitme sonucu doguracak kararlarin da alinabildigi gériilmektedir. Ornegin gerekliligi
arastirtlip, tartistlmadan ve onun gorevlerini mevcut bazi kuruluslar yerine
getirebilecekken yeni kurum ve kurullar kurulmasi kamu harcamalarini gereksiz yere
arttirmaktadir. Bu yolla kamu harcamalar1 artarken, maalesef kurumlar arasinda olmasi
gereken koordinasyonun da bozulmasina neden olunmaktadir (Mutluer vd., 2007: 162).
Ornegin eskiden Maliye Bakanligi'min temsilcisi olarak illerde Defterdar gérev
yaparken, su anda Defterdar halen varken gelirden sorumlu olarak Vergi Dairesi
Bagkanliklari, denetimden sorumlu olarak Vergi Denetim Kurulu (VDK) Grup
Bagkanliklar1 gorev yapmaktadir. Vergi Dairesi Bagkanliklar1 ve VDK Grup
Bagkanliklar1 her ilde yer almamakta ve buralarda gorev tanimindan kaynakli

karigikliklar yaganmaktadir.

4.1.2. Kamu Harcamalarinin Hukuki Yonden Yonetimi

Diinya {ilkelerinin birgogunda kamu harcamalarinin harcama sonrasi denetimi
kapsaminda gdrev yapan birimler yer almaktadir. Ulkemizde Sayistay Baskanligi
tarafindan yapilmakta olan harcama sonrasi denetimden amaglanan, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cergevesindeki islemlerini
sorgulamaktir. Kamu harcamalariin hukuki seyri kapsaminda yonetimin mali faaliyet,
karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
incelenmesi  ve  denetim  sonuglarmin  TBMM’ye  raporla  sunulmasi
gergeklestirilmektedir. Hukuki olarak Sayistay tarafindan yiiriitilen dis denetim, genel
kabul goérmiis uluslararasi denetim standartlari da dikkate alinarak, kamu idaresi
hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinmak suretiyle yiiriitiiliir. Bu islem mali
tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetim ile kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarina iligkin mali islemlerin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere

uygun olup olmadiginin tespitine yoneliktir (Karaaslan, 2012: 2-3).

Kamuya ait kaynaklarin hukuki anlamda etkili ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadigimin belirlenmesi sirasinda, gerceklestirilen faaliyetlere ait sonuglar
Ol¢iimler yapilarak ve yiiriitiilen faaliyetin genel anlamda performans bakimindan
degerlendirilmesi saglanmaktadir. Sayistay denetimi sirasinda, kamu idareleri tarafindan
diizenlenen raporlar cogunlukla denetim kapsaminda Sayistay denet¢ilerinin bilgilerine

sunulur. Sayistay, denetim raporlar1 ve bunlara verilen cevaplar1 dikkate alarak
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diizenleyecegi dis denetim genel degerlendirme raporunu Tiirkiye Biiyilk Millet
Meclisine sunar. Yapilan islemler biitiinli, aslinda Sayistay tarafindan kamu idari
hesaplarinin hilkme baglanmasi olup genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
gelir, gider ve mal hesaplar1 ile bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal diizenlemelere
uygun olup olmadigina karar verilmesidir. En son yapilan hukuki diizenleme olarak
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile dis denetim bakimindan
yapilan diizenlemelerle; Sayistay denetiminin kapsami genisletilmis, genel yonetim
kapsamindaki tiim kamu idarelerinin harcama sonrast dig denetiminin Sayistay

tarafindan gergeklestirilmesi saglanmistir (Sayistay Baskanligi, 2012: 3-5).

Kamu harcamalarini ihtiva eden kanunlar, teknik yonleri agir basan kanunlardir
ve bu alanda yetismis yeterli sayida personelin bulunmasi zaman zaman sorun teskil
etmektedir. Genellikle yeni uygulamaya alinan kanunlarla ilgili elestiriler getirilir ve
yapilan diizenlemelerin birimler tarafindan kabullenilmesi hususunda zorluklar
yasanabilmektedir. Yasanan bu siirecleri ihtiva eden bir¢ok uygulama oOrneklerini
bulmak pekala miimkiindiir. Ornegin, 1970’li yillarin basinda Tiirkiye’de program biitce
sistemine gegilmistir. Bu uygulama basarili olamamis ve bir siire sonra yeni getirilen
sistemin uygulamasindan vazgecilmistir. Bu agidan bakildiginda yasalastirilan
diizenlemelerden ger¢ek anlamda basar1 saglanabilmesi adina ve ekonomik yiikiimliilitk
getirmesi anlaminda 0Ozellikle mali anlamda uygulamaya konulan yasalarin teknik
anlamda Dbasarisi, uygulamaci birimlerin yeni getirilen sistemi benimseyip

benimsememesiyle yakindan ilgilidir (Mutluer vd., 2007: 164).

4.1.3. Kamu Harcamalarimin Sosyo-Ekonomik Yonden Yonetimi

Iktisat tarihine bakildiginda, kamu harcamalarinin kamu gelirlerini agsmayacak
seviyelerde olmasii savunan biitce denkliginden, harcama ve gelir kiyaslamasinda
ekonomik denkligin savunulmaya baslandig: iktisadi uygulamalarin varlig1 bilinen bir
gercektir. Artik glinlimiizde teorisyen maliyeciler, kamu kaynaklarinin ekonomik
bliylimeyi saglayacak sekilde kullanilmasini ve kamu harcamalarinin ayni zamanda
sosyal kalkinmay1 da etkileyecek sekilde gerceklestirilmesini savunmaktadirlar. Kamu
kaynaklarmin kit ve buna karsin toplumsal ihtiyaclarin sinirsiz olmasi miinasebetiyle
kamu kaynaklarimin ekonomik istikrar ve beklentileri karsilayabilmesi anlaminda

planlamaya maruz kalmasi ve uygulamaci birimler yahut iist planlayict birimler
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tarafindan tasnif edilerek program dahilinde yiiriitilmesi gerekmektedir (Tosunoglu,
2012: 150-159).

Tirk ekonomi yonetiminde olmasi gereken birlikteligin mevcut olmasi,
uygulama ve karar koordinasyonunun saglanmasidir. Yatirim harcamalar1 Kalkinma
Bakanlig: tarafindan, cari ve transfer harcamalar1 Maliye Bakanligi tarafindan, Hazine
Islemleri de Hazine Miistesarlig1 tarafindan yiiriitiilmektedir. Ekonomi yonetim gérevini
iistlenmis olan kuruluslar arasinda olmasi gereken koordinasyonun kurulmasi, her
seyden Once ekonomi yonetimi ile ugrasan kuruluslarin sayilarinin azaltilmasiyla baslar.

Daha sonra da bu kuruluglar arasinda olmasi gereken birligin kurulmasina c¢aligmak
gerekir (Mutluer vd., 2007: 172).

Kamu kesiminde olusturulmaya calisilan kiiciiltme ¢abalar1 sonrasinda
personel yonetiminde uygulamaya getirilen “sézlesmelilik” esasina dayali “taseron
personel calistirma” diizenlemesinden amag¢ 6zel hukuk sozlesmeleri ile daha diisiik
maliyetlerle kamu hizmetlerinin gilincii kisilere yaptirilmasidir. Kamu personel
sisteminde yasanan degisim, ekonomik ve sosyal oOrgiit yapisi igerisinde {ilkenin nasil
bir hal almas1 gerektigi sorunsalina bagl bir sekilde kurulmus olan bir yapidir. 1980°li
yillardan itibaren yasanmis olan devlet orgiitlenmesinin kiiresel kapitalizm esaslarina
dahil edilmesi gayesiyle kamuya ait hizmetler alanmin isgiici c¢alisma diizeni
bakimindan piyasanin kendi ilkeleri yoniinden yeniden diizenlenmesi amaclanmistir. Bu
kapsamda, kamunun yiriitmis oldugu hizmetlerin  Ozellestirilmesini  ve
ticarilestirilmesini saglayacak ¢alisma iligkilerinin kurulmasi girisimi, kamu personel
istthdam yapisinin  Ozellikle taseronlasma ve sozlesmelilik iizerinden yeniden
konumlandirilmasiyla  olmustur. Memurluga gore daha gilivencesiz  olarak
tanimlanabilecek bu istihdam bi¢imi ilkemizde memurluga alternatif olarak
sunulmustur. Bu istthdam bi¢iminin gerekgesi ise kamuda var olan diisiik nitelikli asir1
personel sayisiyla kurulu istidam yapisidir. Buna gore 2002 yilindan sonra Biitce
Kanunlanyla artik kadrolu isgiicli yapisindaki artis engellenmis ve sozlesmeli yapida
personel istihdami artmistir. Bu sistem dahilinde 6zellikle saglik ve adalet hizmetlerinde
personel uygulamalar1 devam ettirilirken, sistemde ortaya c¢ikan suiistimaller ve
zorluklar sonucunda tilkemizde siyasi karar alicilar ¢ogunlukla se¢im dénemlerinde bu
hususu siyasi malzeme yapmakta ve soOzlesmelilikten kadrolagsmaya doniilmektedir

(Sayan ve Kiigiik, 2012: 172-201).
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42. ETKINLIK VE VERIMLILIGIN SAGLANMASI ACISINDAN
TURKIYE’DE YAPILAN CALISMALAR

Kiiresellesme olgusu ile birlikte artis gosteren ¢ok yonlii degisim dinamikleri,
biitlin toplumlarin kiiltiirel, ekonomik ve sosyal hayatinda énemli degisimleri meydana
getirmekte, ortaya ¢ikmis olan bu ¢ok yonlii doniisiim dinamikleri sonucu baski
unsurlart da artmaktadir. Bu baglamda toplumu olusturan tiim bireyler tarafindan
etkinligi ve kalitesi daha yiiksek hizmet talebi, kamu kurum ve kuruluslar tarafindan
talep edilen hizmetlere gerekli karsiligin verilememesi, verilen hizmetlerde
kalitesizligin, pahaliligin, yavasgligin, ulasim zorlugunun bulunmasi, devlet idaresine bu
anlamda bigilen roller, kamu idaresinin degigsmesi olgusuna dayali beklenti bu
baskilardan birkagidir. Bununla birlikte artan kamu harcamalari nedeniyle mali ve
iktisadi sistemde meydana gelen sikintilar ve teknolojik iletisim olanaklarinda
yasanmakta olan gelisimin her yoniiyle toplumsal yagsama entegre olmasi kamunun mali

yonetiminde degisiklik olmasini zorunlu (Karakus, 2010, ii).

Bu kapsamda Tirkiye’de yapilan calismalar1 etkinlik ve verimliligin
saglanmas1 acisindan Kamu Ihale Kanunu’nda ve Kamu mali ydnetiminde yapilan
degisiklik sonucu mevzuatimiza giren yasal diizenlemeler ile birlikte tasarruf tedbirleri

kapsaminda yapilan ¢alismalar da dikkate alarak degerlendirilmeye ¢aligiimistir.

4.2.1. Kamu Thale Kanunu (KiK) ile Thale Yapisindaki Farkhlasma

1983 yilinda mevzuatimizda uygulanmaya baslanan 2886 sayili Devlet ihale
Kanunu, zamanla zuhur eden degisiklikler ve gelismelerle kamunun ihtiyacini
karsilayamaz olmustu. Uygulamada ortaya ¢ikan aksakliklar ile artik mevzuat yetersiz
kaldigindan ve biitiin kamu kurumlari kanunun kapsama alaninda yer almadigindan yeni
bir kanun uygulamasinin hasil oldugu dillendirilir hale gelmistir. Avrupa Birligi sistemi
icerisinde yer alma gayreti ile birlikte mevzuatimiz uluslararasi ihale uygulamalarina
paralellik gostermedigi gerekgesiyle 4734 sayili Kamu Thale Kanunu hazirland1 ve 2003
yil1 itibariyle ytriirliige girmistir (Ates, 2010: 119).

Cikarllan kanun, uygulamaya konulan yeni mevzuat ve teskilat yapisiyla

yapilmak istenenler kisaca sunlardir (Eren, 2010:71-72):
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Uygulamaya alinan ihale mevzuatinin, Avrupa Birligi ve Diinya Ticaret Orgiitii
gibi uluslararas1 kapsamdaki kuruluslarin ihale mevzuatina uygun hale
getirilebilmesi i¢in, kamu harcamasi yapilmasimni gerektiren mal veya hizmet

alimlari ile yapim isleri yeni kanun kapsamina alinmstir.

Ayni hedeflerle gerceklestirilen kamu ihaleleri sonucunda diizenlenen
sozlesmeler ile ilgili hususlar, 4734 sayil1 kanun kapsami disinda ayr1 olarak bir
4735 sayili Kamu fhale Sozlesmeleri kanunu ile diizenlendi. Uluslararasi ihale
uygulamalarina paralellik saglamak amaciyla; acik ihale usulii, belli istekliler
arasinda ihale usulii, pazarlik usulii ve dogrudan temin olmak {izere dort ayr

ihale usulii belirlenmistir.

Pazarlik usulii ihale yontemi ile yapilabilecek isler, uluslararasi mevzuata
esdeger bir sekilde ozelligi olan ve ivedi olarak yapilmasi gereken islerle
siirlandirildi.  Isin  dogasi geregi ilan yapilmaksizin ihtiyacin belirli bir
istekliden karsilanmasinin kaginilmaz oldugu durumlar dikkate alinarak
dogrudan temin ihale usulii diizenlendi. Uluslararas1 uygulamalara esdegerlik

kapsaminda danigmanlik hizmet ihaleleri i¢in 6zel diizenlemeler getirilmistir.

Thalesi yapilacak her is i¢in ddenegin bulunma zorunlulugu getirildi. Ayrica,
islerin ihale edilebilmesi i¢in proje maliyetinin % 10’u oraninda baslangi¢ yili
Odeneginin ayrilmast ve daha sonraki yillar i¢in programlanmis olan 6denek

dilimlerinin azaltilmamas1 6ngoriilmiistiir.

Yapim islerinin uygulama projeleri yapilarak ihale edilmesi zorunlulugu

getirilmistir.

Kamu kaynaklarinin kullanimi konusunda kamuoyunun bilgilendirilmesi ve
sadece ihale Oncesi degil, ihale sonrasit saydamligin da saglanmasi amaciyla,
yapilan ihalelere iliskin sonug¢larin ilan edilmesi Ongériilmiistiir. Saydamlik
ilkesinin geregi olarak, ihalelerin isteklilerin yani sira hazir bulunan herkes
onilinde agik olarak yapilmasi ve ihale dis1 kalan veya teklifi uygun goriilmeyen
isteklilerin talep etmesi halinde yazili olarak gerekgelerin bildirilmesi

Ongorilmistiir.
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Kamu Ihale Yasasinin mevzuatimizda yer almasi sonucu etkin bir ihale
sisteminin olusturulmasi ile birlikte daha rekabet¢i ve uluslararasi standartlara uyum
saglanmasimin amaglandigi ifade edilmektedir. Bu kanun ile birlikte idarelerin yapacagi
sozlesmelerde ve kamunun olusturacagi ihalelerde hem en yeteneklilerin bulunmasi
hem de yolsuzluk sliphe ve sdylentilerinin 6nlenmesi i¢in katilimin en fazla diizeyde
saglanabilmesi ile acik rekabet diizeninin olusturulmasi baglaminda ilanin herkese
duyurulmasi birincil 6ncelik olarak kabul edildi. Bunun yani sira bu yasa ile uygulama
projesine dayal1 anahtar teslimi ihale yapilarak hem daha etkin ve rekabete agik bir ihale
yonteminin izlenecegi, hem de ihale edilen projelerde ekonomik acidan en avantajli
teklif usulii yontemiyle maliyet artigina engel olunacag: diisiiniildii (Toguz, 2002: 179-

183).

Gergeklestirilen ihaleler sonucu mal veya hizmet alim siirecini gerceklestiren
gorevlilerinin kamuoyu nezdinde hesap verebilir bir duruma getirilmesinin saglanmasi
icin alim silireglerinin bastan sona kadar miimkiin olabilen en yiiksek seviyede seffaf
olarak yiiriitiilmesi beklenmektedir. Siirecin agik bir sekilde seffaf yiiriitiilmesi ve
dolayisiyla saydamligin saglamis oldugu giivenlikli ortamda teklif vermek isteyen
istekli veya yiiklenicilerin sayisinin artmasi ve netice itibariyle ihalelerde rekabetin

arttirilmasi beklentileri ana diisiincedir (Ates, 2010: 115-119).

4.2.2. 5018 Sayih Kanun ile Kamu Mali Yonetimi Sisteminin Degistirilmesi

Kamu mali yonetimi alaninda yasanan gelismeler, iilkemizdeki kamu mali
yonetim sistemi alaninda biiylik anlayis degisikliklerinin olusumunu beraberinde
meydana getirdi. Bu kapsamda teorik anlamda ifade edildigi iizere, mali yonetim ve
kontrol sistemimizin; orta vadeli mali plan, stratejik planlama, performans esasl
biitceleme ve mali seffaflik ¢ergevesinde daha saydam olarak yeniden diizenlenmesi

ithtiyaci ortaya ¢ikmistir (Y1lmaz ve Susam, 2005: 114).

Diinyada yasanan birgok gelismeler ve bu siireclere uygun degisimler
sonucunda, aslinda hep dile getirilen ve elestiri olarak degerlendirilen 1050 Sayili
yasanin kamu mali yonetim sistemimizde uygulama alanlarinda artik alan darligi
yasadigidir. Uygulama donemlerinde gecen siire zarfinda, iilkemizdeki kamu mali
yonetim ve denetimi uygulama sistemlerinde 6nemli degisiklikler yasandi. Ornegin

Tiirkiye’de kamuda, kamu hizmetleri ile bu hizmetleri yiiriiten kamu idarelerinin sayz,



81

nitelik ve teskilatlanmalarinda dikkate deger olglide degisiklikler meydana geldi. Ayrica
bu siirecte, gerek yeni olusturulan kamu idareleri ve gerekse teskilat yapisi icerisinde
daha once var olanlar teskilatlar, 1050 sayili Kanunun kapsadigi alan igerisinden ¢ikma

egiliminde olmus ve kismen de bunu basarmislardir (Cebeci ve Tosun, 2006: 2).

Buna gore mali yonetim sistemimizde Onemli sayilabilecek diizenlemeleri
beraberinde getiren, ¢cagdas ve modern uygulamalar1 esas alarak hazirlanan, kamu mali
yapimizi ve kontrol sistemimizi yeniden diizenleyen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi

ve Kontrol Kanunu, tiim hiikiimleri itibariyle 01.01.2006 tarihinde yiiriirliige girmistir.

5018 sayili Kanunla mevcut mali yonetim sistemi degistirilerek degisen idari
yapilanmalar esliginde etkinligi arttirilmis bir yonetim ve kontrol sisteminin
olusturulmasi hedeflendi. Biitgenin kapsadigi alan genisletilerek biit¢e hakkinin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi tarafindan tam olarak kullanmasina yonelik diizenlemeler yasa
icerigine alindi. Biitgenin hazirlamasi, uygulanmasi ve denetimi siirecinde yapilmak
istenen strateji ve performans sistemi ile etkinlik artirilmaya, mali yonden saydamlik ve
seffaflik saglanmaya, hesap verilebilir yoOnetim anlayisina uygun mekanizmalar
olusturulmaya, harcama siirecinde ise yetki, sorumluluk, gorev dengesi ve etkin bir i¢
kontrol sistemi kurulmaya ¢aligildi. Sayistay’in harcama oncesi vize ve tescil iglemleri
kaldirilarak, Maliye Bakanliginca yapilan taahhiit ve s6zlesme tasarilarinin vizesi islemi
ise yonetsel sorumluluk ve mali kontrol yetkisinin paylastirilmasi ilkesi ¢ergevesinde

kamu idarelerine birakilmistir (Sarag, 2006:124-125).

Kamuya ait finansal yonetim kapsaminda gerceklestirilen diizenlemeler ve
alman kararlarda “sorumluluk” kavrami oOne ¢ikmaktadir. Kamunun finansal
yonetiminde, 5018 sayili Kanunun 7 nci maddesi ile mali saydamligin ortaya
cikarilmasi igin gerekli diizenlemelerin yapilmasi ve gerekli tedbirlerin alinmasi
konusunda kamu idarelerine “sorumluluk” yiiklenmistir. Mali saydamlik, politik mali
planlarm, kamu hesaplarinin ve finansal gayeleri kamuoyuna acik olmasi olarak
belirtilebilir (Cebeci ve Tosun, 2006: 22). 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanununun yerini alan 5018 sayili Kanun ile birlikte kamuya ait her tiirlii kaynagin elde
edilmesinde ve kullanilmasinda 6n plana ¢ikan kamu gorevlilerinin gorev ve yetkileri
ile islemlerden kaynaklanan sorumluluklarinin yeniden diizenlenmis olmasi, yeni bir

uygulama ortaya ¢iktiginin énemli bir gostergesidir (Ustiin vd, 2011:381).
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4.2.3. Tasarruf Tedbirleri Bakimindan Gergeklestirilenler

Gelisen ve modernlesen diinya diizeninde kamu kaynaklarini da biiyliyen
ekonomiye uygun hale getirerek kullanmak neredeyse zorunlu hale gelmistir. Son
donemlerde iilkemizde anlamin1 hizla kazanmaya baslayan sosyal devlet anlayisi ve
tilkemizdeki ekonomik anlayislarda bu yonde yapilan makro diizenlemeler, kamuya
gittik¢e biiyiiyen bir mali yiik getirmektedir (Cakmak, 2006: 34). Buna gore iilkemizin
icinde bulundugu ekonomik sartlar, kamunun yaptig1 harcamalar {izerindeki mali
sinirlar, kamu yonetimi ve hizmet standartlarinin halkin talep ve beklentilerine uygun
olarak yiikseltilmesi ihtiyac1 ve teknolojide yasanan gelismeler kamu hizmetlerinin
sunumunu ve maliyetlerinin yeniden yapilandirilmasini  gerekli kilmaktadir
(Basbakanlik, 2005: 13).

Kamu kaynaklarinin daha tasarruflu, etkinligi yiiksek ve daha verimli olarak
kullanilmasi, kamu hizmetini sunanlar tarafindan oncelikle dikkate alinmas1 gereken bir
konu olmasinin yani sira verimlilik baglaminda yatirimlart da dogrudan etkilemesi
acisindan 6nemlidir. Bu gerekceyle yapilan ve yapilacak olan yasal diizenlemeler ile bu
diizenlemelere uygun olarak alinan idari kararlarin temel amaci da Tiirkiye’de kit olan
kamu kaynaklarmin ifade edilen performans kistaslarina uygun olarak kullanilmasini

saglamaya yoneliktir (Arslan, 2003: 114).

Tiirk Kamu yonetiminde verimliligin ve tasarrufun saglanabilmesi i¢in mevcut
yasal ve idari diizenlemelere ek olarak Bagbakanlik Genelgeleri ¢ikarilmasi gelenegi
olugmustur. Aslinda Tiirk Kamu yonetiminde gbze en ¢ok ¢arpan tasarruf caligmalarinin
basinda tasarruf genelgeleri gelmektedir. Bagsbakanlik tarafindan kamu harcamalarinda
tasarruf saglamaya yonelik c¢ikarilan bu genelgelerin amaci, biit¢e aciklarinin
azaltilmasi, kamu mali yapisinin disipline edilmesi ve biitge agiklarina iliskin hedefler

konulmasindan ziyade kamudaki cari harcamalarin azaltilmasidir (Cakmak, 2006: 41).

Ulkemizde biitge agi1g1 sorunlarinin énemli diizeylerde yasanmaya basladig
1970’11 yillarin ikinci yarisindan itibaren, kit oldugu her zaman ifade edilen kamu
kaynaklarmin kullanimi1 konusundaki kanuni ve idari diizenlemelere ilaveten, kamu
harcamalarinda tasarruf saglamaya yonelik olarak Bagbakanlik tarafindan “Bagbakanlik
Tasarruf Genelgeleri” ¢ikartilmaya baslanmistir. Aradan gegen 30 yili askin siire

igerisinde, gerektigi diisliniilen zamanlarda yaymlanmaya devam edilen bu Tasarruf
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Genelgeleri ile beklenilen sonuglara ulasilip ulasilamadigr da siirekli olarak kamuoyu

tarafindan tartigila gelmistir (Arslan, 2003: 113).

Kamu ekonomik sistemi ile alakali bircok genelge bulunmakla birlikte tasarruf

tedbirlerini igeren en son genelge kapsaminda yapilmasi istenenler asagidaki gibidir:

“Kamunun Satin Alma ve Kiralama Yoluyla Gayrimenkul Elde Etmesi”
kapsaminda kamu kurum ve kuruluslarinin yurt iginde veya yurt disinda hicbir
surette hizmet binasi, lojman, memur evi, kamp, kres, egitim, dinlenme ve
benzeri sosyal tesis ve bunlarla ilgili arsa ve arazi satin almamasi, kamulastirma
yapilmamasi, kiralanmamasi ve yeni insaat gergeklestirilmemesi istenilmektedir.
“Resmi tasitlarin kullanim1” kapsaminda 237 sayili Tasit Kanunu hiikiimlerinin
izin verdigi haller harig, hi¢bir makama arazi binek, jeep gibi tasitlar ile yabanci
menseli tagit, makam araci olarak tahsis edilmeyecektir.

“Haberlesme giderleri” kapsaminda kamu kurum ve kuruluslarinda yetkililerin
0zel goriisme bedellerinin ilgililerden tahsil edilmesi ve biitce 0deneklerinin
asilmamas1 hususunda gerekli ihtimamin gosterilmesi istenilmistir.

“Yurtdist  gegici  gorevlendirilmeleri”  kapsaminda yurt dist  gegici
gorevlendirmelerin zorunlu hallerde yapilacagi, gorevin siiresi ve gorevli
sayisinin en diisiik seviyede tutulmasi istenilmektedir.

“Temsil, toren, agirlama ve tanitim giderleri” kapsaminda uluslararasi toplantilar
ile milli bayramlar harig, agilis, konferans, seminer, yildoniimii ve benzeri
kutlama ve organizasyonlara iligkin faaliyetler nedeniyle gezi, kokteyl, yemek
ve benzeri davetler diizenlenmeyecegi, hediye ve diger adlar altinda 6deme
yapilmayacagi belirtilmistir.

“Odeme taahhiitleri” kapsaminda kamuya ait kurum ve kuruluslarin kendi
kurulus mevzuatlarinda belirtilen faaliyet alanlariyla direkt ilgisi olmayan
herhangi bir harcamanin yapilmamasi veya taahhiitte bulunulmamasi
istenilmektedir.

“Menfaat teminleri” kapsaminda satin alinan ve bedelleri kurum ve kuruluslar
tarafindan 6denen mal ve hizmetler karsiliginda ortaya ¢ikarilmis olan her ¢esit

ayni ve nakdi menfaatlerin, hizmeti kullanan sahislarca tasarruf edilmesi
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onlenecek ve ilgili kurum ve kuruluslar tarafindan iktisap edilmesinin

saglanacagi belirtilmistir.

Tasarruf tedbirleri baglaminda genelgelerle yapilmasi istenenler disinda
personel giderlerinin azaltilmasina yonelik norm kadro uygulamasina gidilerek ihtiyag

fazlas1 personelin ihtiya¢ sahibi birimlere kaydirilmasi saglanmaistir.

Sosyal giivenlik kuruluslarinin yaptig1r saglik harcamalarindaki dagimikligin
Onlenmesi ve 6zel hastaneler, devlet hastaneleri ve iiniversite hastanelerinin uygulama
icerisinde farkli tarifeler uygulamasinin 6nlenmesi ile birlikte giderlerin en alt diizeyde
tutulabilmesi igin sosyal giivenlik sisteminin tek ¢ati altinda toplanmasi saglanmig, bu
kapsamda 2006 yilindan itibaren Sosyal Gilivenlik Kurumu (SGK) kurulmustur. Bu
reformla sigorta hak ve yiikiimliiliiklerinin esitlendigi, mali olarak siirdiiriilebilir tek bir

emeklilik ve saglik sigortast sisteminin kurulmasi 6ngoriilmiistiir (sgk.gov.tr, 2014).

Saglik karnelerinin sahipleri diginda kullanilmasin1 6nlemek amaciyla saglik
karnelerinin ve regetelerin yeniden diizenlenmesine gidilmis, kamu kesiminde ilaglarin
tane ile satilmast da dahil olmak iizere alinacak cesitli 6nlemlerle saglik giderlerinden

azami tasarruf saglanmasi amaglanmaistir.

Tasarruf tedbirleri kapsaminda yapilanlardan saglikli sonuglar alinabilmesi igin
gereksiz  harcamalarin  ve israfin Oniine gecilmesi, yatirimlarda stratejik
onceliklendirmenin yapilmasi, kamu yonetimlerince sunulmasi zorunlu olmayan
hizmetlerin 6zel sektére devri ve etkinligi bulunmayan birimlerin tasfiyesinin
saglanmas1 gerekmektedir. Kamu hizmetlerinde tasarruf kiiltiiriiniin yerlestirilmesi ve
maliyetlerin kontrol altina alinmasi, hizmet sunumunda vatandas merkezli bir yonetim
anlayisinin ve bu kapsamda yapilacak analizin hakim olmasiyla miimkiin oldugu
diisiiniilmektedir. Tasarruf Onlemlerinin kesin sonu¢ vermesi i¢in mutlaka seffaf bir
yonetim anlayisinin ve yapisinin olusturulmasi gereklidir. Bu baglamda kamu kurum ve
kuruluglarin gider kalemlerinin ayrintili olarak vatandasin ulasabilecegi noktalarda

sergilenmesi onemli olacaktir (Cakmak, 2006: 92).
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4.2.4. 6085 Sayih Sayistay Kanunu

Anayasal bir iist yargi olarak kendisine 6zel yetkiler verilmis olan Sayistay
acisindan esas itibariyle yiriitiilen ii¢ temel gérev bulunmakta olup bunlar denetim,
yargilama ve raporlamadir. Sayistay Yyaklasik 146 yildir TBMM adina kamunun dis
denetimini gergeklestirmekte, merkezi idarenin biit¢e hesaplari igerisindeki kamuya ait
idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin ve mahalli idarelerin biitiin gelir ve giderlerini
incelemektedir. Bununla birlikte bu birimlere ait mallarin denetimini Meclis adina
gerceklestiren ve sorumlulugu bulunanlarin hesap ve islemlerini kesin hitkme baglayan
ve kanunlarla verilen diger inceleme, denetim ve hiikiim olusturma islerini takip
etmektedir (Ustiin vd., 2011:388).

5018 sayili Kanundan once uygulama igerisinde yer alan 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanununa gore harcama siirecinde bagli bulunduklart
yonetimlerin en st idarecileri olan ita amirlerinin kendilerine ait gorevlilerin mali
sorumluluklarimin saptanmasinda istisnalar disinda herhangi bir sorumluluklar
bulunmamaktaydi. Tahakkuk memuru ve saymanlarin sorumlulugu, Kkusursuz
sorumluluk kapsaminda nitelenmekteydi. Bu agidan 1050 sayili kanuna gore kamu
gorevlilerinin sahip olduklar yetkiler ile sahiplendikleri sorumluluklar1 arasinda adalet
duygusunu olumsuz etkileyecek istikrarsizlik ve orantisizlik géze ¢arpmaktaydi (Colak,
2008: 11).

1050 sayili Kanunun yerini alan 5018 sayili Kanun ile 6085 sayili Sayistay
Kanununda ise sorumluluk kavrami esas alimmak suretiyle onemli degisiklikler
yapildig1 dikkati ¢ekmektedir. Bu kapsamda 5018 sayili Kanundaki sorumluluk
kavrami, gorev ve yetki sorumluluk diizeni gbz Oniinde bulundurulmak suretiyle
yenilenmistir. 6085 sayili Sayistay Kanunu ile de Sayistay’in gozetimindeki hesap
yargist 5018 sayili Kanuna paralel bir diizenlemeye kavusturulmak istenmistir. 6085
saytll Kanun’un 2 nci maddesindeki hesap yargilamasi; “Kanunlarla belirlenen
sorumlularin hesap ve igslemlerinin mevzuata uygun olup olmadiginin yargilama yoluyla
kesin hiikme baglanmasini ve bununla ilgili kanun yollarimi” ifade etmektedir. Bahsi
gecen tanim kapsaminda; sorumlu olarak belirtilen ve hesaplari ile islemleri kesin
olarak hiikkme baglanan kisilerin ve sorumluluk durumlarinin kanunla belirlenmesi,

sorumlulugu olanlarin hesaplari ile islemlerinin yargilanmasi, bunlarin yasal mevzuata
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uygunluguna karar verilmesi gibi hususlar hesap yargilamasinin hususiyetleri arasinda

sayilmaktadir (Mutluer vd, 2007: 373).

Bu agiklamalar dogrultusunda su husus rahat bir sekilde ifade edilebilir ki, yeni
Sayistay Kanununda kamu mali yonetiminde 6nemli kavramlardan birisi olarak hesap
verme sorumlulugu bir sorumluluk tiirii olarak diizenlenmistir. 6085 sayilt Kanunun 34
tincli maddesinde Sayistay denetiminin temel hedeflerinden birisinin  kamunun
igerisinde hesap verme sorumlulugunun yerlestirilerek bunun yayginlastiritlmasi oldugu

ifade edilmektedir (Ustiin vd., 2011:391).

5018 ve 6085 sayili Kanunlar Sayistay denetiminin kapsamini oldukga
genisletmis ve Sayistay’a bir takim yeni gorevler vermistir. Ancak sonradan yapilan
baz1 diizenlemelerle bir takim kurumlar Sayistay denetiminin kapsami disina
¢ikartlmistir. Ornegin énemli miktarda kamu kaynag: tahsis edilen ve genel ydnetim
kapmasinda olmas1 gerektigi diisiiniilen TRT, TOKI, Milli Piyango ve TMSF
Sayistay’in denetim kapsamindan ¢ikarilan kurumlardan bir kag¢1 olarak géze garpmistir
(Colak, 2008:167). Ancak 6085 Sayili Kanun’la Yiiksek Denetleme Kurulunun
Sayistay’a devredilmesi sonucu ismi gegen kurumlar yine Sayistay denetimi kapsamina

girmis ve belirtilen eksiklik bu sekilde giderilmistir.

6085 sayili Kanunun 7 nci Maddesinde ifade edilen “Sorumlular ve
Sorumluluk Halleri” bashigi altinda belirtilen “Her tirlii kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar; kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimli  ve  hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kétiiye kullanilmamas: icin gerekli
onlemlerin alinmasindan sorumludur. Bu sorumlulugun yerine getirilip getirilmedigi
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulacak Sayistay raporlarinda belirtilir. Kamu
zararina sebep olunan durumlar ise bu zararin tazminine iligkin hiikme baglama islemi
ile sonuc¢landirilir.” Hikmiyle sorumluluga iligkin Sayistay’in  gozetim ve

denetiminden bahsedilmektedir.

Yine ayni maddenin 5 numarali bendinde ifade edilen “Bakanlar, kamu
kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas: ile hukuki ve mali konularda
Basbakana ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine karsi sorumludurlar” seklindeki

diizenleme ile bakanlarin Sayistay’a kars1 herhangi bir sorumluluklarinin bulunmadigi
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dolayli yoldan ifade edilmistir. Bu konuda Sayistay Genel Kurulunun 14.06.2007 tarih
ve 5189/1 sayili Kararinda yer alan “Ancak Sayistay yargilamasi sirasinda bakanin
sorumlulugu ile ilgili bir hususa rastlanmasi durumunda bu hususun ilgili mercilere
bildirilmesi miimkiin bulunmaktadir” Karar ¢ergevesinde, bakanlarin politik, yonetimsel
veya hukuksal kapsamli bir sorumlulugunu gerektiren hususlar bulundugu takdirde,
konunun ilgili olan mercilere bildirilecegi ifade edilmektedir (Sayistay Genel Kurulu,
2007:158 akt. Ustiin vd, 2011:391).

6085 sayili Kanunun 7 nci maddesi son bendinde ifade edilen “Sayistay
tarafindan gergeklestivilen performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk
dogurmaz”, tarafimizca Sayistay tarafindan yiiriitiilecek performans denetimlerinde
yetki ve denetimin kisitlanmasi durumunun ortaya ¢ikisini ve sorumlulugun tespitine

yonelik cezalandirma isleminin sonugsuz kalacagini gostermektedir (Colak, 2008:168)

43. ETKINLIK VE VERIMLILIGIN SAGLANMASI ACISINDAN
TURKIYE’DE YAPILANLARIN DEGERLENDIRILMESI

Gergeklestirilmis olan kamu harcamalarina en basit bir sekilde kabul
edilebilecek degerlendirmeye gore bakildiginda, milli gelir seviyelerinde artis1 ortaya
¢ikaran kamu harcamalar1 verimliligi olan kamu harcamalari, milli gelir seviyesinde
herhangi bir artis1 saglamayan harcamalar verimsiz kamu harcamalari olarak kabul
edilir. Tespit edilebilmesi i¢in biiyiik sorunlar1 barindiran bu yaklasim tarzinin yaninda
savunulan bir diger goriis ise gerceklestirilmis olan kamu harcamalarinin beraberinde
0zel sektor iiretim kapasitesi ve bunun sonucunda da milli gelir seviyelerinde ytikselisi
ortaya ¢ikarmasi ile verimli olarak kabul edilecegidir. Ornek vermek gerekirse,
kamunun yapmis oldugu yatirimlar, bilimsel arastirmalar i¢in yapilan harcamalar ve
ekonomik yardimlar bu 6zelliktedir. Buna kargin, askeri nitelikteki harcamalar ve genel
yonetim giderleri kapsaminda degerlendirilen harcamalar bu degerlendirme Olgiitlerine
gore verimliligi olmayan harcamalar olarak kabul edilmektedir (Erginay, 2010: 153-
154).

Kamu hizmetlerinin etkinlik motifleriyle piyasada olusan sisteme benzetilmeye
calisilmasi egiliminin yayginlagsmasiyla 6zel sektorii degerlendirme o6lgiitleri kamu
hizmetleri alanina taginmaktadir. Kamu kuruluslarinin kaynaklarini israf etmeye meyilli

oldugu varsayimina dayanan ve kamu faaliyetlerinde etkinligi 6l¢gmeye ve dolayisiyla
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saglamaya yonelik bir kavram olarak kabul edilen harcama performanslarinin
gelistirmesinin gerekliligi anlaminda kamu hizmetlerinde pozitif degisikligi gerektiren
eksikliklere ornek olarak verilebilecek olanlar sunlardir (Berman, 2006:26-28; akt.
Ilkorkor, 2013: 33-34).

e Kamu kuruluslar, hedef kitlenin ihtiyaglarini karsilamada yetersiz kalmakta,

vatandaslar kamu kuruluglari ile iletisimde muhatap bulmakta zorlanmaktadirlar,

e Kamu kuruluslarinin sunmus oldugu hizmet ya da belirledigi misyon, toplumsal

ihtiyaci saglamaya yonelik olmamaktadir,

e Kamu kuruluslarinin hizmet sunma teknolojisi yetersiz kalmakta, hizmetin

sunumu kapsaminda belli siyasi gruplar lizerinde yogunlasilmaktadir,

e Baglantili olarak yiiriitiilen kamu hizmetlerinde, kamu kurumlar1 arasinda
koordinasyon yeterli olmamakta, hizmetlere iliskin planlama fonksiyonu

yetersiz kalmaktadir,

e Kamu gorevlileri kamu hizmetinin ve teskilatinin gerektirdigi degerleri
benimsememekte, kamu kuruluslarinin yiiriittiikleri projeler bu kapsamda

yeterince denetlenmemektedir,

e Kamu gorevlileri ¢agin ve hizmetin gerektirdigi teknik becerilere sahip
bulunmamakta, yiiriittiikleri hizmetler de mesleki tatmin saglayamamakta bu

baglamda, kamu gorevlilerinin sosyal iletisim yetenekleri yetersiz kalmaktadir.

Kamu harcama yonetimine yukarida sayilan eksiklikler goziiyle bakildiginda,

2002 yilindan sonra yapilanlar ve degerlendirmelerimiz su sekildedir:
1) 5018 Sayilr Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Olumlu Olmustur

Son zamanlarda diinyadaki biitge ve kamusal finansal idare ile ilgili yasanmig
olan farklilagma siireglerine bakildiginda; kaynaklarin kullaniminda etkinlik, etkililik ve
iktisadiligin saglanmasi ve hesap verilme sorumlulugunun giiglendirildigi goriilecektir.
Ayrica mali agidan seffaflii ihtiva eden, performans esasli ve hedeflere yonelik mali
yonetim anlayisinin ve giivenilir i¢ kontrol sisteminin 6n plana ¢iktig1 anlasilacaktir.
Biitiin bu gelismeler gostermektedir ki {ilkemizde de kamu mali yonetim ve kontrol

sisteminde reform c¢alismalart olumlu sonuglarla gergeklestirilmistir. Bu reform
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caligmalarinin en 6nemlisi olarak 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu,
finansal yonetim ve kontrol sistemimizi Avrupa Birligi miiktesebatiyla ortak caligir hale
getirebilmek tizere hazirlanmistir. Bu kanun esgiidiimiinde; i¢ denetim ve i¢ kontrol ile
kaynaklarin yonetiminde etkinlik, ekonomiklik saglanmasi ve performans esasl
biitceleme ile stratejik planlama, orta vadeli harcama perspektifi gibi hususlar finansal

yonetim ve kontrol sistemimize dahil edilmistir (Unakitan, 2008: 27-28).

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun uygulanmasinin
benimsenmesi ile birlikte iilkemizde kamu harcamalarinda uzun vadeli 6nemli
degismeler ve gelismeler beklenmektedir. Kanunla birlikte, kamu kaynaklarmin etkili
verimli ve tutumlu kullanilmasini saglamak {izere performans esasl biitceleme sistemi
uygulamaya konulmustur. Performans esash biitceleme ile kamu mali y6netiminde;
hizmet sunumunu ve idari yapiy1 giiglendirmek, kaynak dagilimini stratejik onceliklere
gore gergeklestirmek, kamuoyu ve parlamentoya karsi saydamlik ve hesap verilebilirligi
saglamak ve tasarruf etmek amaglanmaktadir. Finansal disiplin, hesap verilebilirlik,
performans esash ticretlendirme, kamuoyu denetimi gibi konularda, 5018 sayil1 kanunla
ortaya konulan performans esasli biitceleme sisteminin Onemli katkilar1 olacaktir.
Ozellikle biitgenin ii¢ yillik olmasi fayda-maliyet ve amag-sonug iliskisi acisindan daha

onceki biitce uygulamalarina gore daha verimli olacaktir (Sokenoglu, 2008: 81).

5018 Sayili Kanun’la getirilen yeni anlayis sayesinde, bir kamu kurumunun
onceden belirlenmis olan hedeflere ulasabilmesi adma bir plan yapmasi, bunu
uygulamasi ve uygulamay1 izlemesi zorunluluk haline getirilmistir. Bu siirecle
amaclanan; kamu kurumlarinin kendilerini izlemesi, eksikliklerini gormesi ve
performanslarm istenen diizeylere getirmesidir. Ozetle yeni kamu mali ydnetiminde
stratejik (sonug¢ odakli) yonetim anlayis1 artik agirlik kazanmistir. Bu gergevede,
kamu kurumlarinin ekonomik ve mali faaliyetlerde bulunmasi 5018 sayili Kanun
oncesinden farkli olarak artik daha profesyonel bir sekilde gerceklestirilecektir. Boylece
kamu kurumlariin biitgeleri ekonomik bir ara¢ haline gelmis ve kurum biit¢elerine
kullanim hakkin1 meclisin de biitce kullanim siirecinde etkinligi arttirilmistir (Akyel ve

Kose, 2010: 9-47).
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2) Idari Seffaflik ve Hesap Verme Sorumlulugu Getirilmistir

Kamu mali yonetiminin yeniden organize edilmesi siirecinde, kamu
harcamalar1 kapsaminda tasarruf, verimlilik ve etkinlik olusturulmasi i¢in hizmeti
yiiriitenlerin performansinin yiikseltilmesi ve etkinliginin arttirllmasini saglayabilmek
adina bir Ol¢limleme sistemine gecilmesi onemlidir. Yetki ve giic devrinin esneklikle
iletilmesi ancak idari seffafligin giliclendirilmesi ve hesap verme sorumlulugunun
unutulmadan kamu hizmetlerinin sunulmasinda kalite anlayisinin ve etkin yonetim
anlayisinin  yerlestirilmesi onemlidir. Kamu hizmetlerinin vatandasa sunumunda
memnuniyetin esas alinmasi sonucu, sunulan hizmetin sonuglarina ve kaliteliligine
odaklanilarak kamu yonetiminin giivenilir olmasimin ve etkinliginin saglanmasi temel
hedef kabul edildi. Bu kapsamda, daha kaliteli kamu hizmetinin sunulmasi i¢in
performans idaresi, Toplam Kalite Yonetimi (TKY) gibi ¢esitli ¢agdas idari anlayiglarin
biitin kamu kurumlarinda faydalanilmasi, bdylece kamu yOnetiminin tim idare

anlayiginda kalitenin artirllmasinin saglanmasi istendi (Karakus, 2010: 10).
3) Kamu Harcamalarinin Denetiminde Biitgenin ve Sayistay in Rolii Genigledi

Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nun 2006 yilindan sonra uygulamaya
girmesiyle denetime getirmis oldugu yeni bakis agilari sayesinde biitgenin kamu
harcamalari iizerindeki etkisi yiikselmistir. Buna gore biitceleme siirecinde bu yolla,
kamu harcamalar1; mevzuata uygunluk kapsaminda hukuki denetlemeye tabii tutuldugu
gibi, stratejik yonlii plan, performansa esas program ve faaliyetin raporlanmasi
uygulamalar1 ile performans denetimine de tabii tutulmaya baglanmigtir. Bunlarla
birlikte, denetimi gergeklestirenler agisindan; i¢ denetim mekanizmasi uygulamasi yasal
mevzuatimiza dahil edilmis ve kamu harcamalari, harcamalardan 6nce ve harcamanin
sonrasinda olmak tiizere iki donemde denetimlemeye tabii olmustur. Denetimi
gerceklestiren kurumlar bakimindan, Sayistay tarafindan yliriitilen dis denetimin
kapsaminin genisletilmis olmasi kamu harcamalarmin denetiminde ortaya ¢ikarilan ve

etkinligi belirgin olan bir diger uygulamay1 olusturmustur (Siverekli, 2014; 78).
4) AB Standartlarina Uyum Saglanmistir

5018 sayili Kanun ile uygulanmakta olan sistemin degistirilerek etkinligin
arttirilmasi, Milli Program ve Politika Belgesi'nde de yer aldigi gibi uluslararasi

normlara ve Avrupa Birligi(AB) standartlarina uygun bir kamu finansal idari ve denetim
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sistemi olusturulmast amacglandi. Bunu yapmak isterken, biitce kapsaminin
genisletilmesi suretiyle biitce hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biitge hazirlama ve
uygulama siirecinde etkinligin arttirilmas: saglandi. Kamu finansal yonetiminde
saydamligin saglanmasi1 ve saglam bir hesap verilme mekanizmasi ile harcama
stirecinde yetki-sorumluluk dengesinin tekrar olusturulmasi hedeflendi. Etkin bir i¢
denetim sisteminin meydana getirilmesi ve bununla birlikte ¢agdas gelismelere uygun
yeni bir kamu mali idari sisteminin olusturulmasi ile AB Standartlarina uyum saglanmis
oldu (Cebeci ve Tosun, 2006: 2).

5) Kamu fhale Mevzuati Giincellenerek Saydamlik Saglandi

1983 yilinda uygulamaya giren 2886 sayili Devlet Thale Kanunu déneminde
kamu yonetim birimlerinin hepsinin tek bir ihale kanunu igerisinde yer almamasi ve
zaman i¢inde bu idarelerin kendine ait ihale mevzuatlar1 olusturmalar1 nedenleriyle yeni
bir mevzuata gerek duyulmustur. 4734 sayili Kanun ile Kamu fhale Kurumu ve Kamu
fhale Kurulu(KiK) olusturulmustur. Gergeklestirilen diizenlemeler ile birlikte kamu
ihale usulleri degistirilmis, ihalelerle alakali olduk¢a uzun sayilabilecek ihale ilan
stireleri getirilmis ve s6zlesme imzalanincaya kadar olan ihale siireci ile ilgili sikayetler
i¢in idari kapsamda inceleme siireci kabul edilmistir. Meydana getirilen kurulusa, ihale
stiregleri ile ilgili sikdyetleri inceleyerek karara baglama goérevinin yaninda bahsedilen
yasalara uygun olarak yonetmelikleri ve tebligleri ¢ikarma yetkisi de verildi (Eren,
2010: 71-73).

Tiirkiye, Kamu Thale Kanunu diizenlemelerinin 6nemli 6lciide bir oranimi
AB’ye uyum ¢ergevesinde AB diizenlemelerinden transfer etmistir. AB diizenlemeleri
Topluluk genelinde ticareti etkileyecek belirli bir biiyiikliigiin {izerindeki kamu
alimlarinda rekabeti ve saydamligi saglamayi, bu beklentileri korumay:
hedeflemektedir. Biiyiik ihalelerde, ilan siireleri uzun, teklif hazirlama faaliyetleri
ayrintili (masrafli), kazanan teklifin belirlenmesi ve sikayetlerin degerlendirilmesi
zahmetlidir. Ancak, ilgili projelerdeki kamu alimlarinin parasal hacmi arttig1 (azaldigr)
siirece, bu nicel ve nitel -sabit- maliyetlerin istekliler lizerindeki oransal yiikii
azalmaktadir (artmaktadir). Bu yiik arttig1 oranda da pazara giris engeline ve rekabet
kisitina neden olmaktadir. Esik degerlerin altindaki ihalelerde, istekliler tizerindeki bu

nispi yiikli diisiirmek (ihaleye katilimi artirmak) i¢in, AB Komisyonu esik degerlerin


http://www.ihale.gov.tr/mevzuat/
http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/rules/current/index_en.htm
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altindaki ihalelerde iiye devletlerin (rekabet ve saydamliga riayet etmek kaydiyla) daha
basit usuller uygulamalarina izin vermektedir (Emek, 2011). Tirkiye’de yapilan

degisiklik ve diizenlemelerin de isleyisi basitlestirici yoniiniin oldugu diisiiniilmektedir.

Yapilmak istenen yeni sistem kurma cabalar1 kendi biinyesinde bir¢ok olumlu
sonucu dogururken igerisinde elestirilmesi gereken hususlar yer almadi mi? Elbette

tarafimizca elestirilmesi gereken hususlar da ortaya ¢ikti. Bunlar:
1)  I¢ Denetim Yetki ve Sorumlulugu Belirginlestirilmelidir

Hesap verilebilmenin denetimi anlaminda sorumlulugu biinyesinde barindiran
sistem olarak i¢ denetim faaliyetinin ve 5018 Sayili yasada Oongériillmiis tedbirlerin
yeterli diizeyde olmadigina kanaat getirilmektedir. i¢ denetim mekanizmasimin etkili ve
yeterli bir bigimde isletilebilmesi acisindan i¢ denetim birimlerinin ve bu birimlerin
yOneticisinin idari teskilatlanma biinyesindeki pozisyonunun agikliga kavusturulmasi
daha saghkhidir. I¢ denetim personelinin gérev, yetki ve sorumluluklarinin
belirginlestirilmesi ve yeterli sayida i¢ denet¢i atamasi yapilmayan kurumlarda bu
eksikligin giderilmesi gibi bir takim iyilestirme ihtiyaglart oldugu diisiiniilmektedir

(Kaplan, 2012: 235, 236).
2)  Yeni Gorevierin Tammlanmast Daha Belirgin Hale Getirilmelidir

Olusturulan yeni gorevlerin uygulanmasi1 ve gerceklestirilmesine iliskin bir
takim sikintilar oldugu aciktir. Soyle ki; 5018 sayili Kanun’un Genel Uygunluk
Bildirimi baslikli 43 iincii maddesine gore, “Sayistay, merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idareleri icin diizenleyecegi genel uygunluk bildirimini, kesin hesap kanun
tasarisimin verilmesinden baslayarak en geg¢ yetmis bes giin icerisinde Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunar. Genel uygunluk bildirimi, dis denetim raporlari, idare faaliyet
raporlar: ve genel faaliyet raporu dikkate alinarak hazirlanir.” Bu diizenlemede yer
alan, genel uygunluk bildiriminin dis denetim genel degerlendirme raporlari, idare
faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporu cercevesindeki diizenleme uygun bir
diizenleme degildir. Zira uygunluk bildirimleri mali islemleri igeren bir belge
oldugundan performansa bilgilerine bu belgede yer verilmez. Faaliyet raporlar1 ise tam
tersine bir performans 6lgme ve degerlendirmesi aracidir. Bu raporlarin asli amaci
“mali” degil “performans” raporlamasidir. (Coskun ve Karabeyli, 2010: 87) Ilave

olarak, performans denetimi hususunda yeterli tecriibesi bulunmayan Sayistay’dan her
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yil tim kurumlar performans agisindan denetlemesini istemek makul degildir (Bas,

2005: 444-445,).
3) 4734 Sayili Kamu Jhale Kanunu ile Cok Oynanmistir

Yasanin ¢iktig1 giinden bugiine kadar kamunun alimlarini diizenleyen 4734
sayitli Kanunda c¢ok sayida ciddi degisiklikler gerceklestirilmistir. S6z konusu
degisikliklerin biiyiikk bir ¢ogunlugu AB’ye uyum siireci ile birlikte uygulamada bazi
esneklikler getirme ¢abasi ve kamunun mal ve hizmet alimina ait isleyisin hizin1 artirma
gibi gerekcelere dayanmaktadir. Ancak goriilmektedir ki bu degisikliklerin bir kismi
siyasi getirim riskililigi tasiyan hususlar igermektedir. Bu risk, yapilan degisiklikler ile
daraltilan kapsam maddesi ve tevsi edilmis olan istisna maddelerinde kendisini gosterse
de, bunlarin disinda kalan maddelerle birlikte ihale kanunu son donemde politik
cevrelere yakin bir sermaye birikimi modeli olusturmanin aract haline gelmis gibi
goriilmektedir. S6z konusu modelin uygulanmasi siirecinde yerel idareler ve yapim
islerinde rol alan diger kamu kurum ve kuruluslarmin yer aldigir aciktir. Kamusal
kontroliin zayiflatilarak ihale siire¢lerinin yasalarin kurulus felsefesini olusturan
seffaflik ve kaliteli rekabet anlayisindan uzaklastirilmasina neden olacaktir. Bu
durumun ise kamu kaynaklarinin rasyonel bir bicimde kamu yararina kullaniminda

ciddi sikintilar olusturacagi ¢ok agiktir (TEPAV, 2009: 21).

Ancak yukarida bahsettigimiz sikinti ve bunun dogrultusunda ortaya ¢ikan
gelismeleri de sadece bahsedildigi gibi yorumlamamak gerektigi kanaatindeyim. Zira
TEPAV’da yapilan bir toplantida yapmis oldugu bir sunumda Kamu Thale Kurumu
Baskam “fhale Kanunundan istisna edilmeyi hakli kilacak kamu alimlarimin (ulusal
giivenlik ve igin aciliyeti gibi) tespitinde ¢ok hassas olunmast” gerektigini, ¢linkii “kamu
alimlarinin, israf ve yolsuzluga karsi en hassas kamu faaliyeti” oldugunu belirtmektedir
(Emek, 2011) Bu nedenle gergeklestirilen degisikliklerin hepsinin yanlis oldugunu ifade
etmek dogru degildir ancak ¢ok sik degisiklik de yapilmamalidir.

4) Etkin Yoneticilerle Lyi Bir Yonetim Sinerjisi Saglanmalidir

Eger kamu yonetim yapisinda kurumsal yonetim ilkeleri yasama gegirilerek
“etkin yOnetim” sistemi saglanabilirse, “iyi yOnetici” ve “yetkin kamu gorevlisi”
istthdam1 yoluyla “iyi kamusal idareler” kavramlarina ulasilabilecektir. Boylece, kit ve

zor bulunan kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasi daha fazla s6z konusu
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olabilecektir. Bu durumun olusturulmast durumunda kamu biitgeleri gergekei
yapilabilecek, biitgenin hedeflerine gore basari oraninin irdelenmesi ve yorumlanmasi
miimkiin olacak, uygulama sonuglarinin takip edilmesi, kamu yonetimi ve idarecisinin
performansinin hesaplanabilmesi yoluyla kamu harcamalarinda verimlilige ulasilmasi
miimkiin olabilmektedir. Bunu; kamuya kaynak olusturanlarla, kamuyu idare edenler
arasindaki iliskinin diizenlenerek, hizmetlerin maliyeti olan harcamalar ile kamusal
gelirlerin agik ve hesap verilebilir bir seviyeye ulastirma amaci olarak da sdyleyebiliriz
(Kahraman, 2010).

5) Kamu Harcamalarimin Kiigiiltiilmesi Saglanmalidir

Demokrasinin gelisimiyle birlikte vatandaslarin kamu kaynaklar1 kullanimina
olan ilgisinin ve yonetim hizmetlerinden olan istek ve taleplerinin her gecen giin artmasi
sonucunda kamu harcamalar1 {izerinde denetimin Onemi ile etkinlik ve verimlilik
hususlarinda 6nemlilik diizeyi artist saglanmigtir. Nitekim {ilkemizde kamu
harcamalarinin GSMH i¢indeki payr % 40’larin iizerine ¢ikmig, diger bazi gelismis
tilkelerde ise bu pay % 50 diizeylerine ulagmistir. Bu husus, ayn1 zamanda kontrol
edilmesi gereken kamusal islem ve eylemlerin kapsaminin genislemesine ve hacminin
fazlalasmasina neden olmustur. Bir yandan ilkemizde kamu yonetim alaninin
kiigiiltiilmesi arayislar siirerken, diger yandan kamu harcamalarindaki artis egiliminin
oldugu bilinmektedir. Bu yondeki arayislara ragmen hemen hemen higbir iilkenin kamu
sektoriindeki oraninda dikkate deger bir azalma ger¢eklesmemis, hatta kamusal

harcamalardaki genisleme 6l¢timii devam etmistir (Akyel ve Kose, 2010: 12).
6) Hesap Verilebilirlik Daha Seffaf Hale Getirilmelidir

Secilmislerin meydana getirmis oldugu meclis, politik tercihleri dogrultusunda
biitceleri kabul ederken, onaylamis oldugu biitge ile yiirlitme organina harcama yapmak
tizere Odenek tahsis eder. Ylriitme organi tarafindan harcamalar yapildiktan sonra
yilirlitmenin yasama organina hesap vermesi isin dogasi geregidir. Biitce hakkinin
tamamlanmasi kapsaminda sonucun parlamentolar tarafindan denetlenmesi saglanir ki
buna kesin hesap denetimi denir. Bununla birlikte gerekli degerlendirmelerin yapilarak
kamu harcamalarinin siyasi tercihleri etkileyebilmesi i¢in seffaf bir hesap vermenin

mevcudiyeti gerekir. Kamu harcamalarinda seffafligin saglanmasi ve hesap verilebilirlik
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konusu bu nedenle {izerinde durulan hususlar olarak karsimizdadir (Mutluer vd., 2007:

158).
7) Sozlesmelilik Sistemi Gozden Gegirilmelidir

2002 yilindan itibaren yapilan Biitce Yasalariyla “kadrolu” ¢alisma yapisindaki
artis engellenmis ve soOzlesmeli c¢aligma statiistinde personel alimi yapilmaya
baslanmigtir. Bu sistem dahilinde 6zellikle saglik ve adalet hizmetlerinde personel
uygulamalar1 devam ettirilirken, sistemde ortaya ¢ikan suiistimaller ve zorluklar
sonucunda lilkemizde siyasi karar alicilar ¢cogunlukla se¢im donemlerinde bu hususu
siyasi malzeme yapmakta ve sozlesmelilikten kadrolasmaya doniilecegi ifade
edilmektedir. Bu durum kamu harcamalarinin igerisinde bilyiik yer kaplayan personel
giderlerinin degismeden ekonomik artisini saglamaktadir (Sayan ve Kiigiik, 2012: 172-
201).

Kamudaki taseron calisma sistemi son donemlerde ekonomik olmakla birlikte
sosyal bir sorun haline gelmis olup g¢alisan sayist 740.000 ‘i bulmustur. Bu nedenle 1
Kasim sec¢imlerinden sonra iktidara gelen hiikiimet bu sorunu ¢6zmek adina caligmalar
yiirlitmeye baslayacagini beyan etmis olup s6z konusu calismalar sonucu yapilacak

yasal diizenlemelerin ¢ercevesi belirlenmeye c¢aligilmaktadir.
8) Sayistay in Orgiitsel Yeterliligi Arttirilmalidir

Yeni tasarlanan kamu harcama sisteminin amaca uygun sonuglar verebilmesi
acisindan yasama ve Sayistay denetimi kritik oneme sahiptir. Bu nedenle, denetim
yiiriitiilecek alanin genislemesi ve performansin denetlenmesi gibi uzmanliga ihtiyag
gosteren denetimlerin Ongoriilmesi nedeniyle Sayistay’in Orgiitsel yeterliliginin
arttirilmas1 gerekmektedir. Bunun yaninda, hesap verme siireci igerisinde yasama
organinin rollinlin arttirilmast ve TBMM denetiminin etkinliginin gliglendirilmesi
maksadiyla TBMM’de agirligi muhalefetten olusan bir kamu hesaplart komisyonu
kurulmasmin 6nemli yararlar saglayabilecegi diisiiniilmektedir (Kaplan, 2012: 236).
Ancak sunu da gozden kagirmamak gerekir ki Anayasamizin 160 nc1 maddesinden yetki
alan Sayistay, merkezi idare biitcesi icerisindeki kamu ile sosyal giivenlik kurumlarinin
tim gelir ve giderleri ile mallarint TBMM adina denetler ama bu husus Sayistay’in
yasamanin bir pargasi oldugu anlammi tasimamaktadir. Sayistay, meclisin denetleme

yetkisini kullanan bir anayasal organ veya kurulus degildir ve yasamanin bir pargasi
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sayllmaz. Zira Anayasanin 7 nci maddesinde agik¢a yasama yetkisinin devrini

yasaklanmustir.
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SONUC

Eskiden idare anlayisi olarak; devlet yonetimi, bir topluluga ait insanlarin
davraniglarin1 etkileyerek ortak bir hedef dogrultusunda arzu edilen sonuglar1 elde
edebilmek igin insanlarin yonlendirilmesi siireci olarak tanimlama yapiliyordu. Son
donemlerde idarede yasanan degisme ve gelismelerle birlikte yonetilenlerle yonetenlerin
karsilikl etkilesimi ve iletisimini saglayan yonetim anlayisina gegilmesi fikri 6n plana
c¢ikt1. Bu diisiince yapisi; bir iilkede yasayan vatandaglar ile toplumu olusturan gruplarin,
oncelikli olarak kendilerini net bir sekilde ifade etmelerini ve hukuki haklarmi
kullanabilmelerini saglamayi esas aliyordu. Bununla birlikte bu diigiince kanunen kendi
istlerinde olan ytlikiimliiliikleri yerine getirmelerini ve diisiince farkliliklarini ortaya

koymalarini saglayacak siiregleri, mekanizmalari ve kurumlar1 kapsayan anlayistir.

Kamunun, sosyal ve ekonomik gelismisliginin arttirilmasi konusunda 6n
planda olan ve yaygin bir etkileme alani bulan sosyal devlet anlayisi, kamunun idari etki
alanmin genislemesini meydana getirmistir. Bununla birlikte bu durum kamu ekonomik
sisteminin toplam iktisadi yap1 icerisindeki oraninin yiikselmesine ve dolayli olarak da
kamu harcama miktarlarinda kayda deger artislarin meydana gelmesi sonuglarini
beraberinde getirmistir. Oncelikli olarak sosyal hizmet yonleri agir basan saglik ve
egitim tiirlindeki hizmetlere agirlik vermeye baslanmasi, sosyal giivenlik gibi alanlara
yonelinmesi, askeri harcamalarda meydana gelen yiikselisler, kamusal faaliyet ve islem
hacminin ve dolayisiyla kamunun biitge icerisindeki harcamalar paymnin siirekli

biiyiimesi sonucunu ortaya ¢ikarmaktadir.

Vatandaslarin 6demeyi kabul ettikleri ve mali karsiligima razi oldugu az
vergiye kiyasla daha nitelikli hizmet talebi nedeniyle siirekli artan fonksiyonlarini en iyi
sekilde yerine getirmekle yiikiimlii olan kamu sektorii, sahip oldugu kaynaklar1 daha
tasarruflu, daha verimli ve etkinligi yiiksek bir sekilde kullanmak zorundadir. Bu
zorunlulugu gerceklestirebilmenin en saglam yolu ise etkin bir kamu yonetimi sistemi
kurmaktir. Etkin bir kamu yonetimi anlayisinin olmazsa olmazlar1 ise kamu mali
yonetimi ve denetimin etkinliginin oldugu bir sistemi olusturmaktir. Giiniimiizde kamu
yonetimi uygulama anlayisinin temel ilkeleri, saydamlik, hesap verilebilirlik, verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk, katilimcilik ve insan odaklilik gibi isletme yonetimi ilkeleri ile

ayn1 yondedir.



98

Son donemde Tirkiye’de, diger iilkelerde ortaya c¢ikan degisimlere ve
gelisimlere uygun bir sekilde harcama siirecinin idaresi anlaminda 6nemli degisimler
yasanmistir. Bu ¢abalar sonucunda, kamu harcama ve kontrol sisteminde seffaflik ve
hesap verilebilirlik zemininde kamu kaynaklarinin tahsisinde ve kullanilmasinda
etkinlik, ekonomiklik ve verimliligin temin edilmesi amag¢lanmistir. Halihazirdaki bu
sistemin giiclii yonleri dikkate alindiginda, kamu harcama ve kontrol sistemi alaninda
orta vadeli harcama sistemine gecisin saglanmasi, biitge kapsaminin ve Sayistay’in
denetim alaninin genislemesi Onemlidir. Ayrica Analitik Biitgeleme Sistemi ve
tahakkuk esasli muhasebe sistemine ge¢ilmesi, i¢ denetim sisteminin kurulmasina
yonelik calismalarin baslamasi, performans esasl biitcelemeye doniik ¢aligmalarin

ilerlemesi eksikliklerine ragmen bu yondeki Onemli gelismeler olarak karsimiza

cikmaktadir.

Ulkemiz agisindan kamu kaynaklarinin etkinliginin saglanarak kullanilmasi
maksadiyla stratejik planlamaya yonelik gayretler 6nemli bir husus olarak kabul
edilmekle birlikte, amaglananlara ulagilabilmesi agisindan stratejik planlama siirecinde
bazi iyilestirmeler yapilmasi gereklidir. Bu baglamda stratejik planlamanin; kamudaki
kurum ve kuruluslarin vizyon, misyon ve amaglarina dayandigi gerceginden hareketle
oncelikli olarak yapilmasi gereken sey idari mekanizmalar arasinda etkili bir yetki ve
gorev paylasimi yapilmasidir. Bu ¢ergevede, kurumlar arasindaki gorev ve yetki
cakismalar1 siiratle giderilmeli, ihtiyag duyulmayan kamu kurumlarmin kapatilmasi
secenegi degerlendirilmelidir. Bu dogrultuda kamu hizmetlerinin sunumunda meydana
gelen gecikmeler ortadan kaldirilarak kamu tarafindan sunulan hizmetlerin kalitesinde

art1s saglanabilecektir.

Kamu harcamalarinda yasanan degisim ve bu hususun beraberinde getirdigi
kamu kaynaklarinin yeterliligi sorunu, ¢ogu zaman kamu harcamalarinda verimlilik ve
etkinlik kavramlariin sorgulanip degerlendirilmesine neden olmustur. Buna gére kamu
yoneticileri, kendi harcamalarinda etkinlik ve verimliligi saglamay:1 oncelikli hedef
haline getirmistir. Bundan hedeflenen, kamu harcamalarinda etkinligin saglanmasi ve
bu dogrultuda yapilacak harcamalarin denetiminin gercgeklestirilmesidir. Yiiriitiilecek
denetleme faaliyeti, yalnizca harcamadan sonraki uygunluk denetimini degil aym

zamanda kamu harcamalarinda etkinligi saglayan genel hususlarin denetlenmesini ve



99

hizmetin yiiriitiilmesinde faaliyet yiiriiten personelin ve sistemin performans

Ol¢iimlerinin analizini de saglamaktir.

Devletin harcama politikasinda etkin olmasindan maksat kamu harcama
miktarinin, yalmizca kamu mali agigin1 kapatmak igin kisilarak azaltilmasini degil,
bununla birlikte daha uzun vadeli bir bakis agisiyla degerlendirilmesini esas alir. Bu
nedenle kamusal olaylarin iktisadi ve hukuki boyutunu da dikkate alarak kamu
kaynaklarindan en yiiksek diizeyde ¢ikt1 saglanmasini, devletin harcama politikasini
diizenleyici ve destekleyici fonksiyonunun en iyi sekilde gerceklestirilmesi harcama

politikasinda etkinligi ifade etmektedir.

Yonetmek, hesap verme sorumlulugunu da biinyesinde barindiran bir olgu
olarak karsimiza cikmaktadir. Hesap verme sorumlulugu, ayni zamanda demokratik
idare sistemlerinin vazgegilmez bir geregidir. Zira halkin, kamu kaynaklarinin nasil
kullanildigiyla 1ilgili olarak, se¢imler sonucu vermis oldugu vekalet siirecinde
politikacilardan ve onlarin yetki verdigi kisiler konumundaki biirokratlardan,
kendilerine emanet edilen kamu kaynaklarinin nasil kullanildigiyla ilgili mesru bir hak
olarak bilgi isteme ve hesap sorma hakki vardir. Bu anlamda hesap verme sorumlulugu
hesap veren ile verilen taraflar arasindaki bir iliski anlamina gelir. Bu mekanizma ve
sonuca odakl: bir perspektife dayanarak tizerinde uzlasilmis hedefler yaninda etkili bir

raporlamayi da igeren ve performansin gelistirilmesini destekleyen bir yapiya sahiptir.

Devletin ¢alistirdigt memurlar ve alt birim yoneticilerinde tasarruf fikri eksik
yahut tasarruf fikri yerlesmemis olabilir. Bu konuda yapilmasi gereken {iist birim
yoneticilerinden baglayarak alt birim yoneticilerine ve islerin basindaki memurlara
kadar, kamu fonlarin1 kullanma sorumlulugunu ve duyarliliginin yerlestirilmesi, tasarruf
zihniyetinin asilanmasi gereklidir. Personeller nasil ki kendilerine ait mallart israf
etmeden kullaniyorlarsa, kamuya ait mal ve hizmetleri de bu bakis mantiiyla israf
etmeden kullanmay1 6grenmelidirler. Ayrica kamu ¢alisanlari, verilecek gorevlere en
layik kigilerin arasindan tercih edilmeli ve verimliliklerinin en yiiksek diizeylerde
olacaklar1 yerlerde c¢alisabilmeleri saglanmalidir. Personel idaresine gerekli
ehemmiyetin verilmesi kamu harcamalarinda verimliligin diizeyini de artiracaktir.
Bununla birlikte kamu harcamalarinda verimliligi artirmak {izere alinabilecek diger bir

onemli tedbirler demeti ise idari reform yapmaktir. idari reformdan kast olunan,
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kamunun sunmus oldugu hizmetin merkezi devletle mahalli idareler arasinda
dagiliminin gézden gegirilmesi ve her idari kurulus i¢indeki hizmetlerin hizmetin
yapisina ve saglikli bir sekilde islerligine en uygun gelen hizmet birimlerine

verilmesidir.

Kamu finansal idaresindeki donlisime uygun bir sekilde denetim
mekanizmasinin fonksiyonlarinda da kaginilmaz bir sekilde ortaya cikan doniisiim
sayesinde, denetim islevinin yeni bir yaklasim tarziyla ele alinmasi ve yeniden
tasarlanmas1 mecbur hale gelmektedir. Istenilen diizeyde ve diizende islemeyen, yiiksek
bir bedel karsiliginda sunulan kamu hizmetinin yaninda hantal ve gecerliligini yitirmis
bir kamu yonetiminden kurtulmak istenilmektedir. Daha diizenli isleyen, verimliligi ve
etkinligi olan, daha kisa siirede ve daha ekonomik bir kamu hizmeti sunabilecek bir
kamu yOnetimini tesis etmek i¢in “performans denetimleri” 6nemli bir arag olarak islev
gormektedir. Ancak gorevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilmesi i¢in performans
denetiminin  gerekgelerinin  kavranmasi, hukuki ve kurumsal altyapisinin

giiclendirilmesi ve uygulama alaninin yayginlastirilmasi biiyiik 6nem tasimaktadir.

Buna gore denetim fonksiyonunun yiiriitiilmesi, planlanmasi ve
programlanmasi siirecinde; denetimi yapilacak seylerin Onceliklerini belirlemek ve
yapilacak denetim faaliyetlerine uygun yontemleri tercih etmekte serbest olunmasi,
ayrica bu hususun ilgili harcamaci birimler tarafindan belirlenmesi 6nemli olmaktadir.
Yetkili idare yoOneticisinin talebi {lizerine, yerine getirilecek islemlerin nasil
ylriitillecegine karar vermek; yapilan denetim faaliyetinin kapsamimi ve seklini
degistirmeye, denetim bulgular1 ile denetim sonucundaki tespit ve Onerilerinin
kapatilmasina zorlanmamak Onemlidir. Bu hususlarin  uygulanmasmi saglamak
maksadiyla kanuni teminatlarla desteklenmek anlaminda uluslararasi denetim
standartlarinda da belirtilmis olan kodifikasyonlara gidilmesi pozitif durumlar olarak
kabul edilmektedir. Ancak denetimi gergeklestirilecek birimi tespit etmede ve
yiiriitiilecek i¢ denetim alaninin belirlenmesi siirecinde, {ist yoneticinin bu isi
onaylamasina ve olurunun bulunmasina ihtiyag olunmasi denetim faaliyetinde
bagimsizlik ilkesinin varligi kapsaminda elestirilebilecek bir durumdur. Bu nedenle
bana gore iist yoneticinin degil denetim biriminin takdiri ile denetimin yiiriitiilmesi daha

esasl1 olacaktir.
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Kamunun idaresi kapsaminda denetim faaliyetinin asil amaci vatandaslardan
toplanmis olan vergilerle finanse edilen mal ve hizmetler i¢in harcanan paranin
karsiliginin, vatandasin ihtiyacini ihtiva eden mal veya hizmetler olarak ulasip
ulasmadig1 ya da hangi diizeyde ulastiginin incelenmesi gereklidir. Finansal sistem
icerisinde gergeklestirilmis olan islem ve uygulamalarin hepsi kanunlara uygun bir
sekilde gergeklestirilmis olabilir. Kamu idarelerinin finansal tablolari giivenilir ve dogru
bilgileri kapsiyor olabilir. Fakat biitin bu bilgiler kamuya ait Odeneklerin ve
kaynaklarmn kamunun faydasina uygun tiirde verimli, etkin ve tasarruflu kullanildigi

anlamina gelmez. Iste bu noktada performans denetiminin Onemliligi ortaya
cikmaktadir.

Calismalarima final yapmak anlaminda sunlari ifade edebilirim. Kamu
yonetimleri tarafindan yliriitiilecek olan iktisadi ve finansal uygulamalarda seffafligin
olusturulmasi, ortaya cikabilecegi diisiiniilen yolsuzluklarin engellenmesinde en etkili
araclardan birisidir. Seffaflik, kamu hizmetini yiiriitenlerce gergeklestirilen faaliyetler
biitiiniintin  toplumun geriye kalan kismi tarafindan gdzlemlenebilmesine olanak
taniyabilmektedir. Ayrica yolsuzluklarla miicadele kapsaminda yoneticilerin yetki ve
sorumluluklarinin iyi belirlenmesi, kamunun eylem ve islemlerine iliskin malumata
ulagilmasi gereklidir. Ac¢iklik ve seffaflik uygulamalarmin bir sonucu olarak hesap
verilebilirlik  raporlarinin ~ kamuoyuna  duyurulmasi  yoluyla  vatandaslarin
hassasiyetlerinin goz 6niine alinmasi seklindeki uygulamalar da etkili olabilmektedir.
Bu baglamda, etkili bir saydamlik ve hesap verilme anlayisina yonelik diizenlemelerin
eksikligi, yolsuzluklarin saptanmasi ve sonucunda ortaya ¢ikacak cezalarin olasiligini
azaltmakta ve yolsuzluk riskini fazlalasgtirmaktadir. Buna gore kayit disi faaliyetlerin
engellenmesi yahut azaltilmasi, duyurulmadan yiiriitillen faaliyetlerin karsiti olarak
ifade edilen kamu idaresinin seffafliginin saglanmasi olarak saydamlik biiyiik 6neme
sahiptir. Aciklik ve yakinlik anlaminda da kullanilabilen saydamlik; aleni bir figiir
kapsamiyla yolsuzluga karsi verilebilecek miicadeleyi kolaylastirma ve etkinlestirme
arac1 olabilmektedir. Bu kapsamda hukuksuz ve ahlaki davraniglarin dis yansimasi
olarak kabul edilebilecek yolsuzluk, ozellikle agikligin saglandigi durumlarda
zorlagacagindan agiklik ve saydamlik kamunun yaptiklarinin g6z Oniine serilmesi

anlaminda ¢ok biiyiik 6neme sahiptir.
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