MALI YONETIM REFORM SURECINE ILiSKIN EKSIKLIKLER VE
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Ozet: Bu makalede, Tiirkiye’de gergeklestirilen mali yonetim reform siireci baglaminda yasanan
belirsizlikler ve eksiklikler ile bagarili bir reform siirecinde nelerin yapilmasi gerektigi; reform ile getirilen yeni
yap1 ve anlayisin geleneksel biirokratik sistemde olusturdugu direng; reformun temelini olusturan kamu mali
yonetim ve kontrol kanununun, genel olarak neleri kapsadigi ve hedefleri; mali reformun igsel ve digsal
dinamiklerinin analizi ve bu dinamiklerin reform siirecine olan etkileri; mevcut bilirokrasinin reforma bakisi ve
reform siirecinde meydana gelen belirsizlik ve zaaflarin neler oldugu ile ¢6ziim yollari, gibi hususlara yer
verilecektir. Son olarak ise; Tiirkiye’de gergeklestirilen mali yonetim reformunun hayata gegirilmesinde i¢
dinamiklerden daha c¢ok, dis dinamiklerin etkili oldugu; ve bu durumun da bazi komplikasyonlar1 dogurdugu

ifade edilerek, sorunlara iliskin olarak ne yapilmas1 gerektigine iliskin hususlara kisaca yer verilecektir.
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1- GIRIS

Ozellikle 1980°li yillardan itibaren demokrasi sdylemi tiim diinyada yaygin bir hal almis ve sivil toplum
orgiitleri, devlet kurumlar1 karsisinda etkin bir pozisyon elde etmistir. Bununla birlikte, uluslararasi sistemin,
tarafi oldugu sozlesmeler vasitasiyla ulus devletlere bir takim yikiimliiliikkler yiiklemesi; temel hak ve
ozgiirliiklerin birey hesabina oncelikli bir konu olarak 6n plana ¢ikmasi; yonetilen ve ayn1 zamanda edilgen bir
konumda bulunan halkin, kendisine ait olan kaynaklarin devlet erki tarafindan yonetilmesi siirecine daha etkin
bir sekilde katilmak istemesi gibi unsurlar; devlet mekanizmasi ig¢inde yer alip, ihtiyaca cevap verebilecek ve

ayn1 zamanda uluslararasi bir niteligi ve boyutu olan, bir kontrol ve denetim mekanizmasini gerekli kilmistir.

* i¢ Denetgi, Marmara Universitesi, ziyaalp_61@hotmail.com



Bu ihtiyacin ortaya ¢ikardigi reform hareketleri, 6zellikle 1980’lerden bu yana hakim hale gelen yeni
kamu yoOnetimi (new public management) yaklasimi ¢ercevesinde gerek diinya genelinde gerekse Tiirkiye’de
biiyiik bir ivme kazanmistir. Kamu yonetimi alaninda gerceklestirilen reformlara kuramsal temel olusturan yeni
kamu igletmeciligi yaklasimi, verimlilik, etkililik, ekonomiklik gibi temel ilkeler etrafinda kamu yodnetiminin
performans yoOnetimini esas alan, sonuca ve hedefe odaklanmis, yerel ve yerinden yonetime agirlik veren bir
anlayisla yonetilmesini 6ngormektedir. Bu yaklasim dogrultusunda kamu mali y6netimi alaninda da 6nemli
degisimler yasanmaktadir. Bu degisimin esas unsurlari; kamu kaynaklarinin 6ncelikli kamu hizmetlerine
ayrilmasi, tahsis edilen kaynaklarin tespit edilen amaglara uygun, etkin, etkili ve verimli bir sekilde kullanilmasi,
ilgili idarelere ve bunlarin harcama birimlerine, biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi agamalarinda daha fazla
yetki verilmesi, faaliyetlerin esnekliginin arttirilmasi ve kaynaklarin yonetilmesi siirecinde hesap verebilirligin

ve saydamligin saglanmasi, gibi hususlardir.’

Ayn1 donemde, Diinya’da ve Tiirkiye’de meydana gelen degisim ve doniisiimler kamu yonetimi aygitini
da derinden etkilemistir. Bu noktada, 1999 yilinda Helsinki Zirvesinde AB’ne aday {ilke olarak kabul edildikten
sonra Tiirkiye’de, mali yonetim ve kontrol alanin1 diizenleyen yasal mevzuatin AB mevzuatiyla uyumlastiriimasi
yoniinde c¢alismalar yapilmaya baslanmistir. 2000°1i yillarin basindan itibaren IMF ve Diinya Bankasi ile
yiiriitiilen anlagmalar ¢ergevesinde kamuda i¢ denetim ihtiyacinin farkina varilmis ve AB miiktesebatina uyum
siirecinde, iiye iilkelerin biitce uygulamalarinda standart bir uygulama olan “Kamu I¢ Mali Kontrol” sisteminin
iilkemizde de uygulanmasi hedeflenmistir. Bu dogrultuda, kamu maliyesinde bir reform olarak nitelenen 5018

say1l1 Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige girmistir.”

Kanun gerekgesine gore daha etkin, ulusal program ve diger resmi belgelerde yer alan uluslararasi
standartlara ve AB normlarina uygun bir mali yonetim ve kontrol yapisi amaglanmistir. 5018 sayili kanun
stratejik planlar, performans esasl ¢ok yilli biitceler, mali saydamlikla ilgili diizenlemeler, i¢ ve dis denetimin
birbirinden ayrilmas1 gibi, bir dizi mekanizmay1 icermektedir. Bu mekanizmalar ile siyasi ve idari sorumlulugun

ayristirilmasi, biitge uygulama siirecine siyasi miidahalelerin engellenmesi amaglanmistir.”

Bu makalede, 6zellikle Tiirkiye baglaminda ve 5018 sayili Kanun 6zelinde gerceklestirilen reform
siireci analiz edilecektir. Bu analiz yapilirken, 6nce Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol kanunu genel olarak ele
aliacak, daha sonra ise buna iligkin reform siireci bir biitiin olarak degerlendirilecektir. Ayrica reform siirecine
iliskin eksiklikler ve belirsizlikler ifade edilerek, nelerin yapilmasi gerektigine isaret edilecektir. Son olarak ise

reform ihtiyacinin ve dinamiklerinin i¢ ve dis faktorler acisindan degerlendirilmesi yapilarak, mevcut

! DPT, Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestiriimesi, Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, DPT Yayinlari, Ankara 2006, s. 8
? Yasin Sezer ve Tamer Kavakoglu, “Denetimin Denetisime Evrilmesi”, Denetisim Dergisi, Say!: 6, s. 42
3 DPT, Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, DPT Yayinlari, Ankara 2006, s. 66



komplikasyonlara ve bu komplikasyonlarin dogurdugu sorunlarin ¢oziimiine yonelik olarak nelerin yapilmasi

gerektigi hususlarina yer verilecektir.

2- MALi YONETIM REFORMUNA ESAS TESKIiL EDEN 5018 SAYILI KANUNA GENEL
BiR BAKIS

5018 sayili kanun devletin ve mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmas: siirecinde ¢ok temel bir
diizenleme niteligini haizdir. Yasanin diger 6nemli bir niteligi ise mali yonetimin temel kanunu olan 1050 sayil
Muhasebe-i Umumiye Kanununu yiiriirliikten kaldirmasi ve onun yerine ge¢mesidir.* Eski Kanun yasama,
yliriitme ve yargi organlari olarak isimlendirilen kuruluslar1 kapsamaktaydi. Bunlarin ortak 6zelligi genel biitgeli
olmalar1 ve tiimiiniin devlet tiizel kisiligi i¢inde erimis olup ayr1 tlizel kisiliklerinin bulunmamasiydi. Yeni kanun
ise merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusan
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrol sistemini diizenlemektedir. Goriildiigii

tizere yeni kanun, kapsamini uluslararasi standartlara uygun olarak ¢ok genis olarak belirlemistir.

Bu kanunla birlikte biitce kapsami genisleyecek ve boylece biitce hazirlama ve uygulama siirecinde
etkinlik artacak; mali yonetimde seffaflik saglanacak; hesap verme mekanizmasi ile harcama siirecindeki yetki-
sorumluluk dengesi daha saglikli bir sekilde olusturulacak ve etkin ve standartlar1 olan bir i¢ kontrol
mekanizmas1 kurulacaktir. Boylece kamu idarelerinin biitce yapma ve uygulama siirecindeki etkinlikleri
artacaktir.” Sunu da unutmamak gerekir ki; i¢ kontrol mekanizmasimin etkinliginin degerlendirilmesi ¢ok énemli
olup, bunun yerine getirilmesi i¢ denetim miiessesesi ile gergeklestirilecektir. Dolayisiyla bu yasanin 6zellikle
denetim sistemine yaptig1 en biiylik katki; i¢ denetim kurumunun kendisi ve bu kurumun i¢ kontrol sisteminin

etkinligini degerlendirme islevidir.

Daha onceki diizenlemede harcama yapmaya yetkili gorevli ile bu harcamadan sorumlu kisi
uygulamada farkli kisilerken, yeni uygulamada s6z konusu yetki ve sorumluluk tek kiside birlestirilmistir. Boyle
bir diizenleme ile yetki-sorumluluk dengesi etkin hale getirilerek, harcamalarin kontrol altinda tutulmasi
amaclanmustir.® Eski sistemde harcama yetkisi, kurumun en iist gorevlisi olan ita amirlerinde iken; sorumluluk
ise, harcama yapma yetkisi olmadig1 halde sayman ve tahakkuk memurlarinin {izerinde idi. Bu dengesizlik yeni
yasayla birlikte diizeltilerek, yetki kime verildiyse sorumlulugunda ona ait oldugu anlayisi getirilmis ve boylece

yetki-sorumluluk dengesi saglikli bir bigimde kurulmustur.

* Selime Gizelsar, Kiiresel Kapitalizm ve Devletin Déniisiimii Tiirkiye’de Mali idarede Yeniden Yapilanma, Sosyal Arastirmalar Vakfi, istanbul, 2008, s.
242

®Ya da en azindan kanunun yapilmasindaki goriinen maksadin bunlari gergeklestirmek oldugu anlasilmaktadir.

® Ancak uygulamada kamu yonetimi kiltirimizi ve yonetim anlayisimizi dikkate aldigimizda bu dengenin gozetilip gozetilmeyecegi tartismahdir.
Ornegin, Belediyelerde iist yénetici olan Belediye Baskanlarinin harcama yetkilileri karsisinda Ustiin konumu ve mutlak otoritesi bu dengenin
saglanmasi 6niinde 6nemli bir engeldir.



Yeni kanunla birlikte, her bir harcamaci kamu idaresinin gorev, yetki ve sorumluluklari “yonetim
sorumlulugu” esasi altinda arttirilmis ve Maliye Bakanligina sadece merkezi uyumlastirma fonksiyonunu yerine
getirme gdrevi verilmistir.” Baska bir ifadeyle, kamu idarelerinde olusturulan mali hizmetler birimleri vasitasiyla
mali yonetim ve kontrol fonksiyonunun idarenin kendi yonetim sorumlulugu altinda yiiriitiillmesi anlayisi esas

alinmustir.

Ornegin, bu dogrultuda kamu kurumlar1 biinyesinde bulunup Maliye Bakanligma bagl olan maliye
baskanliklar1 ve biitce dairesi baskanliklar1 kaldirilmistir. Bu durum yeni kanunun, mali yonetim ve kontrol

sorumlulugunu, idarelerin bizzat kendisine vermesinin somut bir gostergesidir.

Diger yandan, Avrupa Birligi fonlari ile yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan kaynaklarin
kullanilmast ve denetimi de uluslararasi anlagmalarin hiikiimleri sakli kalmak sartiyla 5018 sayili kanun
hiikimlerine tabi kilinmistir. Merkezi yonetim kapsaminda yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ise
kanunun sadece bazi maddelerine tabi tutularak, 6zerk yapilarinin korunmas:® amaglanmustir.’ Ayrica il 6zel
idaresi ve belediyelerin sirketleri ile kdyler ve kdylerin kendi aralarinda teskil ettikleri birliklerin kamu mali

yonetimi ve kontrol sisteminin kapsami disinda birakilmis oldugu gériilmektedir. '

Kanun kapsami disinda birakilan kamu idareleri sunlardir: Diizenleyici ve denetleyici kurumlar (mali
ozerkliklerinin korunmasi amaciyla Kanunun 3’iincii maddesinde sayilanlar haric); Kamu iktisadi Tesebbiisleri;
Belediye iktisadi Tesebbiisleri; T.C Merkez Bankasi; Kamu Bankalar1 (Ziraat ve Halk Bankas1); Kamu gorevi
veya hizmeti goren dernek ve vakiflar; 5018 sayili kanunda degisiklik yapan 5436 sayili kanunla yapilan
diizenleme sonucu kapsam disina ¢ikartilan kuruluslar (TRT, TOKI, TMSF gibi).

Ayrica bu yasayla birlikte, denetim sisteminde de, biiylik degisiklikler yasanmigtir. Esasen kamusal
faaliyetler ii¢c yonden denetime tabi tutulur. Bunlardan birincisi kamuoyunun gézetim ve denetimidir. ikincisi
parlamentonun dogrudan denetimi ya da onun adina dis denetim organlarinca yapilan denetim faaliyetidir.
Uciinciisii ise; kamu idaresinin kendi i¢ dinamiklerinden hareketle kendi kendisini denetime tabi tutmasidir.
Ozellikle 20.yiizy1lda denetimin i¢ denetim aya@: biiyiik dnem kazanmis; bu baglamda birgok reform hareketi

giindeme gelmistir.

Kara Avrupa sisteminden etkilenen Tiirkiye’de mali yonetim ve denetim alaninda hali hazirda koklii bir
teftis gelenegi mevcuttur. Giiniimiize kadar, idari ve mali denetim, kurumlarin ilgili denetim birimleri tarafindan;

harcama sonras1 mali denetim ise Maliye Bakanligi denetim elemanlarinca mevzuata uygunluk agisindan icra

7 ilerleyen kisimlarda 5018 sayili yasa &ncesi uygulama ile yeni uygulamanin karsilastirildigi béliimde bu konu ayrintilandirilmistir.

8 Bu kurumlar, 5018 sayili Kanunun sadece 3, 7, 8, 12, 15, 17, 18, 19, 25, 42, 43, 44, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 68, 76 ve 78 inci maddelerine tabi
tutulmuglardir. Dolayisiyla bu kurumlarda kanun kapsaminda yer alan i¢ denetim sistemi 6ngoriilmemistir.

M. Sait Arcagok ve Ertan Eriiz, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Sistemi, Maliye Hesap Uzmanlari Dernegi, Ankara, 2006, s. 30

M. sait Arcagok ve Ertan Erliz, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Sistemi, , s. 32



edilmistir. Siirekli ve disiplinli bir denetim mekanizmasi kurulamamis; agirlikli olarak birim, olay, kisi ve islem
odakl bir denetim anlayis1 etkili olmustur. Ozellikle risk yonetimi ile performans denetiminin gercek anlamda
gergeklestirildigini sdylemek miimkiin degildir. Ve sonu¢ olarak; denetim sistemi, kamu kaynaklarinin
saglanmasi ve degerlendirilmesi ¢ercevesinde kendisinden beklenen islevi yerine getirememis ve bu agidan da

bir¢ok elestiriye maruz kalmistir. 1

3- REFORM SURECININ ANALIZi
3.1- Reform Zemini

Reformlar'? belirli bir devlet anlayisi temelinde organize edilirler. Bir toplumda devletin gérev ve roli,
oncelikle o toplumun devlet anlayisi ile sekillenmektedir. Bu durumun sonucu olarak, Bati Avrupa’da yakin
zamanlarda birbirine karsitlik gosteren iki devlet anlayisi kendini gdstermektedir: Sosyal devlet diisiincesi ve
Yeni Liberal devlet anlayisi. Bu anlayislar devletin sekli yoniinii belli bir ¢erceveye oturtmus; devletin degisik
stratejilere yonelmelerine yol agmistir. Bu nedenle, 60’11 ve 70’1 yillarda devletin genisleyen biiylimesi “sosyal
devlet” diisiincesi tarafindan sekillendirilmistir. Diger yandan 80’11 yillardaki 6zellestirmenin ytikselmesi ise,
Neo-Liberal devlet anlayisinin bir zorlamasidir."® Ancak, 6zellikle 2000°1i yillara geldigimizde ézellikle finans
ve denetim alaninda yasanan bir takim yolsuzluklar ve bu yolsuzluklarin neden oldugu krizler, devletin 6zel
sektore miidahalesini zorunlu kilmig; tiim bu yasananlar ise devlet anlayisinin (en azindan teorik diizeyde)

yeniden tartisilmaya baslanmasina neden olmustur.

Giintimiizde ise kamu yOnetimini degisim yoniinde zorlayan ii¢ temel eksen s6z konusudur. Bunlardan
birincisi; kamu harcamalarinin biitce iizerine getirdigi yiikler ve biit¢e a¢iklarinin mali sistem {izerinde yol agtig1
gediklerdir. Ikincisi; bilgi ve iletisim teknolojilerinin ¢ok hizli gelismesidir. Ugiinciisii ise; toplumsal taleplerin
artmasi ve cesitlenmesi neticesinde kamu yonetiminin performansinin yetersiz kalmasidir. Dolayisiyla kamu
yonetimi reformu da, iki temel esas ilizerinde sekillenmektedir. Birincisi devletin rolii olarak da bilinen, kamu
yonetiminin gérev alanmin belirlenmesidir. Ikincisi ise, bu gorevlerin ne sekilde yapilacagidir. Bu itibarla ne
yapmal1 ve nasil yapmali sorularindan hangisine dncelik verilecegi reformun temel stratejisini belirlemek adina

zorunludur. '

" Bkz. 8. Bes Yillik Kalkinma Plani “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik” Ozel ihtisas Komisyonu Raporu.

2By arada sunu da soylemek gerekir ki; siklikla yapilan hatalardan birisi, yeniden yapilandirma ile reform kavramlarina ayni anlam ve islevi atfetmek
olmaktadir. Halbuki, yeniden yapilandirma kendi basina bir reform olmayip reforma yoénelik bir adimdir sadece. Zira reforma tabi kurumlar salt
yapidan olugsmazlar. Mevcut yapinin islemesi ve bu isleyise iliskin ilkeler, kurallar, gelenekler ve 6rgutsel kltiir de kurumlarin bir pargasidir.

3 Mehmet Ozel, “Devletin islevsel Doniisiimii ve Genel Kamu Yénetimi Uzerine Etkileri”, Editér: Mehmet Ozel ve Veysel Eren, Devletin Déniisiimii ve
Yeni Dénem Kamu Yénetimi, Cizgi Kitabevi, 1.Baski,Ocak 2008, s.151

' Osman Yilmaz, Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, iktisadi Sektérler ve Koordinasyon Genel Miidiirligi Hukuki
Tedbirler ve Kurumsal Diizenlemeler Dairesi Bagkanligi, Subat 2001, s. 91, http://ekutup.dpt.gov.tr/kamuyone/yilmazo/reform.pdf  (Erisim: 14
ARALIK 2011)
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Elbette ki, kokli kurumsal ve yapisal reformlar i¢in miisait siyasal zemini meydana getirmek
cogunlukla, su ya da bu tiirden —ister savas ya da yabanc {ilkelerin baskis1 gibi dig kaynakli, ister devrim ya da
ekonomik ¢okiis gibi iceriden olsun- ¢esitli krizlere sebep olur. Her yeni kurumsal diizenleme, kazananlar
yarattig1 gibi kaybedenler de yaratir.”” Ozel sektor anlayisiyla karsilastirdigimizda, kamu kesiminin maruz
kaldig1 en biiyiik handikap; 6zel sektor, merhametsiz Darwinci bir rekabet ve seleksiyon siirecine girerken, kamu

idarelerinin bdyle bir tecriibbeden mahrum kalmasidir.'®

Kuskusuz kokli bir degisim sadece resmi kurallar iizerinden sonuca ulastirilamayacaktir. Modern
anayasal hiikiimetler ve hukuk diizeni, ¢ogunlukla Aristo’ya atfedilen “insanlar tarafindan degil yasalar
tarafindan idare edilmek” soziinde belirtildigi gibi, devlet erkinin kullanilmasindaki takdire baglilig

sinirlandirmak icin kasten kurulmustur.'’

Ancak bu yeterli degildir. Giiniimiizde kamusal faaliyetlerin
mesrulugu, onlarin hukuki ve politik rasyonelliginin yani1 sira ekonomik rasyonelligine ve sorun giderme
kapasitesine de baglanmaktadir.'® Yani sadece hukuki ve idari yapiy1, rasyonel bir yontemle diizenlemek yeterli
degildir. Bu yapiy1 ayrica miimkiin olan en etkin sekilde isletmek ve bunun sonucunda mevcut sorunlara pratik
cozlimler getirebilmek gerekir. Aksi takdirde mesrulugunu saglayamayan siyasal iktidar ve reform siirecinde
etkin olan devletin diger kurumlari, toplumsal kesimler tarafindan gayri mesruluk ve kuralsizlik elestirisiyle

karsilasacaktir. Boylece devletin mesruiyet zemini sorgulanir hale gelecek ve devlet aygitinin tabii bir isleyisle

kendi varliginit devam ettirmesi, ancak gecici bir siire i¢in miimkiin olabilecektir.

Sadece anayasalari, kanunlar1 ve diger mevzuat diizenlemelerini kapsayan bir reform, istenilen neticeyi
vermeyecektir. Onemli olan sistemin isleyisi ve sorun ¢dzme kapasitesi iizerinden koklii ve esasl bir doniisiimii
gergeklestirebilmektir. Bunu gerceklestirebilmek icin de Oncelikle Kamu Yonetiminin faaliyetlerini hangi
amaglara yonelik olarak siirdiirdiigii ve bu amagclarin giiniimiizde gecerliligini koruyup korumadigi; icinde

bulunulan kosullarin gerekli kildig1 amag ve hedeflerin neler oldugunun belirlenmesi gerekir.

Diger yandan yapisal reformlara yonelik talebin yetersiz olmasi, 6zellikle gelismekte olan iilkelerdeki
kurumsal gelismenin 6niindeki en ciddi engeldir. Bu ¢esit bir talep, genellikle krizlerin ya da reformlara kestirme
bir yol sunan olaganiistii kosullarin bir {iriinii olarak ortaya ¢ikar. Eger gii¢lii bir i¢ talep yoksa kurumsal talep
disaridan gelebilir.' Aslinda Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti’nin bir¢ok yapisal reformu dis dinamiklerin etkisiyle
gergeklestirmesinin arkasinda yatan sebep, boyle bir gerekliligin ve mecburiyetin olmasidir diyebiliriz. Eger i¢

dinamikler koklii ve esasli bir doniisiimii yapmaya yetecek kadar giiclii ve ayn1 yonde hareket etme kabiliyet ve

> Francis Fukuyama, “Devletin ingasi: 21.Yzyilda Diinya Diizeni ve Yonetisim”, Cev. Devrim Cetinkasap, Remzi Kitabevi, 4.Basim, Nisan 2008, s.46-47
' Francis Fukuyama, A.g.e s.102

17 Fukuyama Francis, Devletin insasi : 21. Yiizyilda Diinya Diizeni ve Yénetisim, Cev.Devrim Cetinkasap, Remzi Kitabevi, 4.Basim, Nisan 2008, 5.90

18 Veysel Eren, “Devletin Yapisinda ve islevlerinde Degisim —Yénetsel ve Siyasal Liberalizasyon”, Editor: Mehmet Ozel ve Veysel Eren, Devletin
Donlisimi ve Yeni Donem Kamu Yonetimi, Cizgi Kitabevi, 1.Baski,Ocak 2008, s.79

' Erancis Fukuyama, A.g.e., s.50



iradesine sahip degilse, birbirleriyle ¢atisan ekonomik ve siyasal ¢ikarlar, uzlagsma gerektiren biiyiik ¢apl yapisal

reformlarin gerceklestirilebilmesinin 6niindeki en biiyiik engel olacaktir.

Giiler'e gore; Tiirkiye, kamu yonetimi reform politikasin1 olusturma bakimindan biiyiik oranda
bagimsiz ve kurucu bir aktor olmamustir. Yani yerli toplumsal giigler ve kurumlar, bu politikanin yapicisi degil,
uzantis1 ve ikincil bir dinamigi konumundadir. Dolayisiyla birincil dinamik konumundakileri yonlendirme ya da
politika olusturma siirecine katilma noktasinda, herhangi bir insiyatif sahibi degildir. Bu itibarla, reform
politikas1 siirecinde yer alan birincil ve ikincil unsurlarin dogru ve acik bir sekilde tespit edilmesi, kamu

reformlarinin bilimsel agiklamasi ve analizi bakimindan ¢ok 6nemlidir.?

Her seye ragmen 5018 sayili kanun, ge¢mis diizenlemeler ve uygulamalar dikkate alindiginda
Muhasebe-i Umumiye Kanununa ait bir¢ok eksikligi ve sorunlar1 giderme kapasitesine sahiptir. Bununla birlikte
bu durum yeni yasanin da bir takim eksiklikleri ve problemleri olmadigi anlamina gelmemektedir. Fakat mevcut
sistemde yer alan bazi sorunlu alanlarda, degisiklik veya revizyon yapilabilmesi, kurumsal taassuplar, sahsi ¢ikar
yaklagimlari, grup menfaatlerini muhafaza etme giidiisii gibi sebepler nedeniyle miimkiin olamamaktadir. Bu
engeller asildig1 takdirde tam anlamiyla arizasiz bir mali ydnetim ve kontrol sistemini kurmak miimkiin
olabilecektir. Tiirk biirokrasisinin yapisi, kurumlar arasi giic dengeleri, ¢ikar ¢evrelerinin kanun yapma siirecine
miidahil olmast gibi hususlar, yapilmasi gereken bazi diizenlemelerin  gerceklestirilebilmesini

engellemektedirler.’

Elbette ki, kiiresellesen ve kiigiik bir mahalleyi andiran diinyamizda, tiim diinyay ilgilendiren genel,
yapisal ve konjonktiirel doniistimlerden etkilenmemek miimkiin degildir. Ya bu doéniisiimii kendi hesabimiza en
az zararla ve en fazla faydayla degerlendirecegiz; ya da yasadigi ¢cevrede meydana gelen her tiirlii degisime kars1
kendi kabuguna cekilen bir kaplumbaga misali, kendimizi dis diinyaya kapatarak bu sekilde hayatta kalmaya
calisacagiz. Tarihi gecmisimiz ve yasadigimiz cografya dikkate alindiginda ikinci sik miimkiin olmadigina gore
yapilmasi gereken; meveut ¢ikarlarmmzi ve kirmizi ¢izgilerimizi? esash bir unsur olarak dikkate almak suretiyle
degisim ve doniisiime ayak uydurmak ve hatta bu degisimi kendi lehimize doniistiirmeye ¢alismak; degisimden

etkilenmekle beraber ayni zamanda, onu etkileme ve yonlendirme gayreti iginde olmaktir.

3.2- Reform Ihtiyacinin Gergekligi

Gegmisten giliniimiize, devletin tiniter yapisinin tehlikeye diismesi ihtimaline karsi, kamu yonetiminde

merkeziyetci bir anlayis benimsenmistir. Dolayisiyla tiim kamusal faaliyetlerin tek bir elden idare edilmek

20 Birgiil A. Giiler, “Kamu Ydnetimi Temel Kanunu Uzerine”, Hukuk ve Adalet-Elestirel Hukuk Dergisi, Sayi: 2, Nisan-Haziran 2004, s. 30

! Ekrem Candan, “Eski ve Yeni Kamu Mali Yénetim Sisteminin Mukayeseli Olarak Degerlendirilmesi ve 5018 Sayili Kanun ile Ongériilen Esaslar ve
Getirilen Yenilikler (11)” Vergi Diinyasi, Say1:296, Nisan 2006, s.178

22 ylusal ekonomik ¢ikarlarin gézetilmesi anlaminda.



istenmesi, siskin, agir, etkisiz ve verimsiz bir biirokrasinin olusmasma yol agmistir. Dolayisiyla, toplum
nezdinde kamu y6netiminin biiyiik sorunlar1 oldugu ve bu sorunlarin ¢oziilmesi i¢in acilen bir seylerin yapilmasi
gerektigi yoniinde bir ihtiyag/inang olusmustur. # Zira, 2009 yilinda Uluslar aras1 Seffaflik Orgiitii tarafindan
aciklanan 2008 Yil1 Yolsuzluk Algilama Endeksine gore; Tiirkiye’nin 4.6 oraniyla 180 iilke arasinda Polonya ve
Ukrayna ile birlikte 58’inci sirada yer almasi denetim sisteminin de kendisini kritige tabi tutmasinin gerekliligini

acik bir sekilde ortaya koymaktadir.**

Ancak, bir kesim goriis sahipleri, meseleyi sadece hukuki ve mali faktorlere indirger iken, digerleri ise
siyasi argiimanlart tek belirleyici faktor olarak kabul etmektedirler. Bu baglamda yapilan subjektif
degerlendirmeler esasen politik gortislerdir. Her iki tarafta, meseleyi kendi pencerelerinden degerlendirirken
politik (bir anlamda, ger¢egi oldugu gibi degil de, bir takim hesaplar dogrultusunda olmasini istedikleri sekilde
gostermek; var olan gercegin sadece bilinmesini istedikleri boliimii kadarini ifade etmek; mevcudun
koordinatlarini, bulunulan konumdan/taraftan/agidan yola ¢ikarak belirlemek; var olam, bilingli bir stratejinin
gerektirdigi sekilde manipiile etmek...v.s) hareket etmektedirler. Yapilmas: gereken sey ise, reformun ardinda
yatan biitlin sebepleri ve argiimanlar1 bir arada degerlendirmek ve reel olami spekiilatif degerlendirmelerle

gbzden kagirmamaktir.

Basgka bir gorlise gore ise; i¢ denetim agisindan ele alinan mali reform, sadece reel bir ihtiyacin
hissedilmesi ya da buna gereksinim duyulmasi nedenleriyle salt i¢sel dinamiklerin harekete gegirmesiyle degil,
bununla birlikte AB ile miizakereler ¢cercevesinde ve basat siyasi politikalarin dyle gerektirmesi nedeniyle hayata
gecirilmistir. Zira, genel idari reform kosulunun AB tarafindan ilk kez 2001 raporunda agikc¢a dile getirilmesinin
ardindan, Tiirkiye’nin ayn1 y1l Diinya Bankasi’ndan mali sektor ve kamu sektoriine yonelik orta vadeli reform
programlar1 gerceklestirmek amaciyla ‘program amacli mali sektor’ ve ‘kamu sektdrii uyum’ kredilerini almasi,
genel idari reformun manivelasinin, ya da itici giicliniin, bir bakima alman bu finansal tesviklerin oldugunu
diisiindiirmektedir.” Ornegin; IMF’den almacak 340 milyon dolarlik kredinin serbest birakilmasinin 6n kosulu,
5018 sayili kanunun c¢ikarilmasi olarak belirlenmistir. Ayrica ortaya g¢ikan bir gercek de sudur ki; Maliye
Bakanligi 1050 sayili kanun ile mali yonetimin merkezi koordinasyon kurumu iken 5018 sayili kanun ile
yalnizca muhasebe kayitlarini tutan, biitge siirecini kendisine bildirilen bilgi ve belgeler {izerinden izleyen,
sisteme higbir miidahale yetkisi bulunmayan bir muhasebe ve istatistik birimi haline getirilmistir.”® En azindan

resmi belgeler iizerinden ¢ekilen resim, sinirl bir fonksiyonun varligini géstermektedir.

2 Mehmet Ozel, “Kiiresellesme Siirecinde Tiirk Kamu Yénetimi ve Yeniden Yapilanma”, Editér: Mehmet Ozel ve Veysel Eren, Devletin Déniisiimii ve
Yeni Dénem Kamu Yénetimi, Cizgi Kitabevi, 1.Baski,Ocak 2008, s. 242
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Yay. No: 242, Ed. Baris @ngn, Ankara 2009, s.212



Oyle anlasiliyor ki; her ne kadar bu sisteme duyulan ihtiyag reel olsa bile bu reforma iliskin uygulama
sirecine gecisin manivelasi ve belirleyicisi, idari ve mali faktorler kadar belki de onlardan daha fazla siyasi ve

politik faktorler olmustur; ya da en azinda dyle bir goriintii olustugu muhakkaktir.

Her seye ragmen, mali reformun reel bir ihtiya¢ oldugu muhakkaktir; ancak bu ihtiyaci karsilayacak
olan reform, daha onceki paragraflarda da ifade edildigi lizere sonug olarak belli bir kiiresel politik goriislin ve
anlayisin etkisi ve yonlendirmesiyle gergeklestirilmistir. Dolayisiyla yapilmasi gereken; politik siirecin bu
reforma olan olumsuz etkilerini, yeniden yapilanmanin eksikliklerini, handikaplarin1 ve celiskilerini tespit

ederek, sistemin isleyisini kendi rayina oturtmaktir.

3.3- Geleneksel Biirokratik Yapinin Reforma Bakisi

Reform, kamu mali yonetiminin genelinde yap1 ve siirecleri etkileyerek yonetim kiiltiiriiniin degisim ve
doniisiimiinii de zorunlu kilmistir. Kisisel ve kurumsal agidan reformdan olumsuz etkilenme endisesiyle reforma
kars1 bir direncin olusacagi, ve bu direncin reformu temel ekseninden saptirabilecegi riski, 6zellikle reform

yapicilar tarafindan daha isin basinda dikkate alinmals; risk yonetim siireci igerisinde minimize edilmelidir?’

Iste bunun icin de, reformun kurumsallastirilmas: zorunludur. Esasen bu noktadaki en énemli zorluk,
koklii degisimlerin yasanacagi uzun siire boyunca, reformun olmazsa olmaz kosulu olan siyasal ve biirokratik
sahiplenme ve destegin saglanabilmesidir. Kamu yonetimi sistemi duragan olmadigina gore sistemi isleten kamu
calisanlari’nin da siirece olumlu katkisinin saglanmasi ve degisime set olan orgiitsel kiiltliriin revize edilmesi
biiylik dnem arzetmektedir.”® Tam da bunun icin; reform siirecinin her asamasinda reforma konu kurumlara
iligskin tiim aktorleri bilgilendirmek ve hatta siirecin igine dahil etmek gerekir. Boylelikle, reformun kapsami
dahilindeki tiim aktorler reform siirecini igsellestirmek suretiyle sahiplenecekler; yapilan degisim ve doniisiim

hamlelerine karsi ¢ok fazla bir direng gostermeyeceklerdir.

Reformun geleneksel biirokratik yapi ve anlayis tarafindan algilanmasi agisindan i¢ denetime iliskin
koordinasyonu saglamakla gérevli biirokratlar (IDKK baskan ve iiyeleri ile BUMKO biinyesindeki i¢ kontrol
dairesi baskan ve ¢alisanlari), geleneksel denetim Srgiitlenmesinin ve anlayisinin temsilcileri olmalar1 (Ornegin;
I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu baskaninin merkezi denetim elemani kokenli®® Biitce ve Mali Kontrol Genel

Miidiirii olmasi...) dolayisiyla, yeni sistemi igsellestirmekte zorlanmaktadirlar. Ayrica bu yoneticiler, kamu

" DPT-Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin iyilestirilmesi, Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara 2006, 5.92

2 Osman Yilmaz, Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, iktisadi Sektérler ve Koordinasyon Genel Mudirligi Hukuki
Tedbirler ve Kurumsal Diizenlemeler Dairesi Bagkanligl, Subat 2001, s. 93, 94, http://ekutup.dpt.gov.tr/kamuyone/yilmazo/reform.pdf (Erisim: 14
ARALIK 2011)
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yonetimi biirokrasisindeki gorevlerine ek olarak i¢ denetimin koordinasyonu isini yiiriitmeye calistiklarindan
dolay1, sistem ikincil dneme sahip ve desteksiz bir goriintii arz etmektedir.

Bununla birlikte 5018 sayili kanun kapsaminin genis olmasi ve bu kapsamda c¢ok sayida kamu

idaresinin bulundugu dikkate almirsa merkezi uyumlastirma birimlerinin®

idari yapilar1 ve kurumsal
kapasitelerinin yeterli oldugunu sdylemek cok zordur. Zaten bu tespit, AB ilerleme raporlarinda da yer
almaktadir. Bu nedenle s6z konusu merkezi uyumlastirma birimleri organizasyonel ve fonksiyonel olarak daha

giiclii ve etkin bir yapiya kavusturulmalidir.

3.4- Mali Yonetim Reformu ve Yapisal Sorunlar

Mali yonetim reform siireci kritik edildiginde, esasen adem-i merkeziyetci bir anlayisin etkili oldugu
goriilecektir. Kamu idarelerine mali yonetim ve kontrol alaninda insiyatif taninmasi, bu anlayisin bir
gostergesidir. Ancak, genel olarak kamu yoOnetimi sistemi merkezi bir Ozellik tagimakta olup; bu durum
uyumsuzluklara sebep olmaktadir. Ornegin; 6zel biitgeli idarelerden olan Universitelere aktarilan biitgelerin
kullanilmas: siirecinde, merkezi vesayetin siki bir sekilde devam ettigini gérmekteyiz. Oyle ki zikredilen &zel
biit¢eli kurumlar kendilerine aktarilan biit¢e iizerinde tam bir tasarruf hakkina sahip olmayip; merkezi yonetimin

bu yondeki direktiflerini dikkate almak suretiyle islem yapmak durumundadirlar.

Bu nedenle, mali yonetim reformuna esas olan 5018 sayili Kanun’un adem-i merkezi mantigiyla, kamu
yonetimine hakim olan merkezi yonetim anlayisinin, optimum denge seviyesinde uyumlastirilmasi zorunludur.
Bu uyumun saglanabilmesi ise, ilgili mevzuat degisikliklerinin belli bir esgiidim i¢inden

gergeklestirilebilmesiyle miimkiin olacaktir.

Elbette ki reformun sadece mali alanda ve 6zelde de denetim alaninda yapilmasi yeterli degildir.
“Reform yapmaya, yonetimden baslamak gerekir. Yonetimin kodlarinda bir de§isime gitmeksizin, yeni bir
denetim modelini sisteme monte etmeye calismanin sagliksiz oldugu aciktir. Yonetimde kapaliligin esas,
seffafligin istisna oldugu ve hesap verebilirligin ¢cok uzaklarda bir {itopyaya doniistiigli atmosferde, i¢ denetimin

misyonu, yel degirmenleriyle savasmaktan ibaret olacaktir.””’

Ornegin; i¢ denetim miiessesesinin temeli, yapisal ve kurumsal nitelikli bir kistm problemlerin iizerine
kurulmustur, denebilir. Zira, kamu yonetimi reformu temel kanununda diizenlenmesi gereken denetim sistemi,

bu kanun yasalasmadigi i¢in revize edilememis ve i¢ denetim sistemi, eski yapi iizerine adeta ilistirilmigtir. Eski

%0 jc Denetim Merkezi Uyumlastirma Birimi: iC DENETIM KOORDINASYON KURULU-IDKK;

Mali Yénetim ve Kontrol Merkezi Uyumlastirma Birimi: MALI YONETIM VE KONTROL DAIRESI-Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligi biinyesinde
22 adet daireden birisi.
3 Sener Goniilagar, Tiirkiye’de Teftis ve i¢ Denetim Fonksiyonlari Teorik ve Pratik Olarak Nasil Ayristirilabilir ?, Denetisim Dergisi, Say: 6, s. 17



ve yeni hali hazirda bir arada bulunmakta; denetim sistemi bir biitlin olarak ele alinip reforma tabi
tutulamamaktadir. Bu sebeple i¢ denetimin saglikli bir isleyise sahip olmasi zor gdzitkmektedir.*” Bunun ¢oziimii
icin, kamu yonetiminde gerceklestirilen reform siireglerinin yonetiminde ve farkli alanlarda yiiriitiilen reformlar
arasinda ayni yonde ve giliglii bir uyumun saglanmasi gerekmektedir. Yani reform siirecinde koordinasyonu

saglayacak uzman bir birimin gérev almasi ¢ok 6énemlidir.

Diger yandan, yasal metinlerin olusturulmasi siirecinde, mevcut kurumsal kiiltiiriin dikkate alinmamast,
kamu y6netiminin tiimiine yonelik reformun gerceklestirilemeden onun sadece bir unsuru olan denetim alaninda
reform yapilmast; biirokratik aygitin geleneksel yonetim kiiltiiriiniin etkisi altinda ¢agdas yonetim kiiltiiriinden
yeterince yararlanamamasi, gibi sebepler dolayisiyla mali reform siirecinin etkin ve dogru bir sekilde

yuriitiildiigiinii iddia etmek giictiir.

Elbette ki model alinan iilkelerdeki kaynaklardan yararlanilmali, ¢eviriler yapilmali ancak, edinilen bilgi
ve tecriibeler Tiirkiye gergegine uygun bir sekilde degerlendirilmelidir. Denetim sistemi kamu yonetiminin bir
parcast olarak ele alinmali ve yapilacak reform bu anlayis icerisinde yiiriitiilmelidir. Aksi takdirde kamu
yonetimi daha karmasik bir yapiya biirlinecek ve sorun ¢ozmekten ziyade sorun iireten bir mekanizmaya

doniisecektir.

Yapisal sorunlarin yol agtigi bir diger problem de asir1 biirokrasi ve kirtasiyecilik olarak ifade
edilmektedir. Bu itibarla, kamusal faaliyetlerde seffaflik arttirilirken kirtasiyecilik azaltilmali; kamu
hizmetlerinde hesap verebilirlik ilkesi hayata gecirilerek her tiirlii yolsuzlukla miicadele edilmelidir. Ayrica
kamu personelinin hizmete alinma ve hizmet i¢i egitim kosullar1 ¢agdas insan kaynaklari yonetimi ilkeleri
dogrultusunda yeniden diizenlenmeli; yOnetime katilma gibi demokratik yonetim yollar1 ger¢ek anlamlar ile
sisteme dahil edilmeli; e-devlet uygulamalari ile sistemin iletisim ve enformasyon eksiklikleri giderilmelidir.
Kamu hizmetlerinde etkinlik ve kalitenin arttiriimasi temel bir kamu hizmeti felsefesi olarak benimsenmelidir.”*
Ancak sunu da ifade etmek gerekir ki; yapilan reforma yoneltilen en énemli elestirilerden birisi de bu konuyla
ilgilidir. Bu goriise gore; yapilan reformlar, ekonomi, etkinlik ve verimlilik kriterleri {izerinde gereginden fazlaca

durmakta olup, kamu ydnetiminde en az bunlar kadar 6nemli olan hakkaniyet (equity), kanun Oniinde esitlik,

katilim ve temsil gibi degerleri yeterince dikkate almamaktadir.**

Kald1 ki, bireylerin kamu ydnetiminden talepleri siyasal siire¢cler sonucunda toplumsal bir nitelik

kazanmakta ve kamu hizmeti tercihi olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu nedenle kamu hizmetlerinin ve dolayisiyla

32 Denetim sistemi, Kamu Yonetimi Reformu Temel Kanunu cercevesinde yapilandiriimadigi igin, eski denetim birokrasisinin hali hazirdaki
mevcudiyeti, i¢ denetimin varligini geliskiye sokmaktadir. Bu nedenle kurumlarda, gérev alanlari ve fonksiyonlari agisindan eski ve yeni denetim
birokrasisi arasinda yer yer ¢atismalar yasanmasi muhtemel bir gelismedir.

33 Ugur Omiirgéniilsen ve M. Kemal Oktem, “Tiirkiye’nin AB’ne Yénetsel Uyumu: Yénetsel Sorun Alanlari, Uyum Kriterleri ve Uyum Cabalar”, Editor:
Muhittin Acar ve Hiiseyin Ozgiir, Caddas Kamu Yénetimi Il (Konular, Kuramlar, Kavramlar), Noel Yay., Ankara, Ekim 2003, s. 61

3* Selim Coskun, “Kamu Reformlari: Degisim ve Siireklilik”, Editdr: Muhittin Acar ve Hiiseyin Ozgiir, Cagdas Kamu Yénetimi Il (Konular, Kuramlar,
Kavramlar), Noel Yay., Ankara, Ekim 2003, s. 131



kamu yonetimi reformunun, siyasal boyuttan arindirilabilmesinin ne kadar miimkiin oldugu tartisilir. Zira,
piyasaci yaklasim, ekonomik ve ticari yonii agir basan hizmetlerde basarili sonuglar verse bile, bu anlayisin

temel kamu hizmetlerinde uygulanmasu, etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik agisindan miimkiin olmayabilir. >

Bu baglamda, salt ekonomik gerekliliklerin 6nemsendigi, toplumsal degerlerin ve ihtiyaglarin ikincil
diizeyde ele alindig1 bir reformun temel sacayaklarindan birisi eksik demektir. Yapilan reform toplumsal,
ekonomik ve idari sorunlara ¢éziim oldugu siirece anlamlidir. Aksi takdirde, sadece bir unsuru 6ne ¢ikarip diger
unsurlara iligkin sorunlarin artisina géz yumuluyor ise yapilan diizenlemeler adil, etkin ve basarili kabul
edilemez. Bu itibarla reform siireci degerlendirilirken, gerceklestirilen yapilandirmanin, toplumsal, iktisadi ve

idari agidan sorunlarin ¢dziimiine ne diizeyde katki yaptig1 ayrintili olarak analiz edilmelidir.

3.5- Mali Reform ve lgili Yasal Diizenlemelere iliskin Belirsizlik ve Eksiklikler

Devlet Planlama Tegskilatinin, mali reform siirecini analiz etmek ic¢in hazirlamis oldugu “Kamu
Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi” baslikli 6zel ihtisas komisyonu raporunda, siirece iliskin
belirsizlik ve eksikliklerin neler oldugu ayrintili olarak tespit edilmis olup; bunlara iligkin baz1 hususlar ile
reformun basariya ulastirilabilmesi ve bu eksikliklerin giderilmesine iliskin olarak ne yapilmasi gerektigiyle

ilgili tarafimizca yapilan degerlendirmeler, asagida yer almaktadir: *°

Basaril1 bir reform yapabilmek icin evvela bu reform siirecinde yer alacak aktorlerin gorev, yetki ve
sorumluluklarinin ¢ok agik ve net bir sekilde belirlenmesi gerekir. Bu belirleme yapilirken ayrica, reformun nasil
uygulanacagina iligkin siirecin de, ayrintili olarak bir eylem plani dahilinde kabul edilmesi yararli olacaktir.
Elbette ki, bir reformun basariya ulasabilmesi i¢in reforma konu olan kesimlerin reforma destek vermesi
zorunludur. Tam da bunun i¢in, reformun bu reformu gerceklestirenler tarafindan sahiplenildigini ve bu
reformun arkasinda durduklarini gostermek i¢in bahse konu eylem planinin en iist diizeyde bir metin, belge ve
reform stratejisi olarak kabul edilmesi gerekir. Ancak, fiili duruma baktigimizda iiziilerek ifade etmem gerekir
ki; mali reformun amag¢ ve hedeflerini, siiregte yer alanlarin gorev, yetki ve sorumluluklarini belirleyen ve
uygulama asamalarina iligkin eylem planin1 kapsayan, tist diizeyde yiirlirliige konulmus bir metin ve reform

stratejisi mevcut degildir.

Halbuki, geg¢is siirecine iliskin olarak bu siirecte izlenecek yontemleri ifade eden bir reform stratejisi
hazirlamak ve kamu oyuna duyurmak; bu siirecin sahiplenilmesini ve rayindan ¢ikmasini engelleyecek bir oto-

kontrol saglayacaktir. Bu itibarla; en iist diizeyde yiiriirlige konmus (6rnegin yasama meclisinin kabul ettigi bir

% Osman Yilmaz, Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, iktisadi Sektérler ve Koordinasyon Genel Mudiirligii Hukuki
Tedbirler ve Kurumsal Diizenlemeler Dairesi Bagkanligi, Subat 2001, s. 91, http://ekutup.dpt.gov.tr/kamuyone/yilmazo/reform.pdf  (Erisim: 14
ARALIK 2011)
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metin, belge, strateji) bir belge ya da reform stratejisinin kamuoyuna aciklanmasi, siirece iliskin kesimlerin
gorlislerinin alinmasi suretiyle periyodik olarak giincellemelerin yapilmasi ve elde edilen neticelerin performans

degerlendirme siirecine tabi tutularak analiz edilmesi yerinde olacaktir.

Uygulamaya baktigimizda ise kanunlarin hazirlik asamalarinda olusturulan taslak metinlerin
kamuoyunda yeterince tartisilmadigr i¢cin kamuoyu tarafindan sahiplenilmedigini ve buna yonelik bir direncin

olustugunu gormekteyiz.

Siirece iligkin ikinci handikap; reformun hayata gecirilmesine yonelik olarak esasli bir gecis siirecinin
planlanmamig olmasidir, diyebiliriz. Gegis siirecinde gerekli mevzuat diizenlemelerinin zamaninda yapilmamasi,
ongoriilen sistemin biitlinliyle uygulanmasini zorlastirmig ve beklenen neticenin ortaya ¢ikmasina mani olmustur.
Boylece sistem, diger mevzuatla tam olarak uyumlastirilmadan, ikincil diizenlemeler tamamlanmadan ve kamu

idarelerince gereken hazirliklar yapilmadan uygulamaya gecirilmek mecburiyetinde kalinmustir.

Uluslararast 6rneklere baktigimiz da ise agamali ge¢is yonteminin uygulandigini ve bu gegis siirecinin
bir eylem planina gore yiiriitiildiigliinii goriiyoruz. Boyle yapilarak yeni uygulamanin mevcut yapi iizerinde
meydana getirebilecegi komplikasyonlarin oniine gecilmekte ve bahse konu degisimlere ve yeniliklere gosterilen

direng azalmaktadir.

Ucgiincii olarak; mali reformun yapilmasindan dnce mali ydnetim sistemine zemin olusturacak kamu
yonetimi reformunun yapilmasi gerekirken, kamu yonetimi reform ¢aligmalarima mali reformdan Once
baslanamamuistir. Bu sebepledir ki; yeni sistemde mali yonetim ve kontrol yapisi, merkeziyetci olmayan ve yetki
devri esasina dayanan bir model olmasina karsin, genel kamu yonetimi sistemi ve anlayisi merkeziyet¢i olup, bu
noktada herhangi bir doniisiim s6z konusu olmamistir. Bu durum, kamu yo6netimi ile kamu mali ydnetimi

arasinda uyumsuzluga sebep olmaktadir.

Bu nedenle, mali yonetim reformuna esas olan 5018 sayili Kanun’un adem-i merkezi mantigiyla, kamu
yonetimine hakim olan merkezi yonetim anlayisinin, optimum denge seviyesinde uyumlastirilmasi zorunludur.
Bu uyumun saglanabilmesi ise, ilgili mevzuat degisikliklerinin belli bir esgiidim i¢inden
gergeklestirilebilmesiyle miimkiin olacaktir. Bunun ig¢in, kamu harcama ve kontrol sisteminde yapilan
degisiklikler ile birlikte ilgili mevzuatlarda da paralel degisikliklerin yapilmasi gerekir. Kamu yonetimi, kamu
mali yonetimi ve personel yonetimi mevzuatlari arasindaki uygunluk kadar kurumlarin teskilat yasalarinda ve dis

denetim birimlerinin mevzuatinda da gerekli diizenlemelerin yapilmasi zorunludur.

Dordiincii olarak; performans esaslt biitcelemeyle ilgili diizenlemelerde 6nemli belirsizliklerin oldugu
goze carpmaktadir. SOyle ki; stratejik planlarda yer alan amag¢ ve politikalarin farkli kurumlar arasinda olmasi
gereken uyumunun nasil miimkiin olacagi; stratejik planlar ile alt diizeyde hazirlanan (ulusal-bolgesel,

hiikiimetler-idareler) stratejik planlar arasindaki iligskinin nasil kurulacagi ve stratejik plan-biitce arasindaki



koordinasyonun nasil saglanacagi; bunlarda yer alan onceliklerin OVP ve OVMP’ye nasil yansitilacagi ve ¢ok
yillik biitgeleme yaklasimi cergevesinde politikalara yukaridan asagiya kaynak tahsisinin nasil yapilacagi
hususlari belirsizlik tagimaktadir. PEB’in uygulamasinda da bazi belirsizlikler mevcuttur. Mesela performans
bilgi sisteminin nasil ve hangi 6l¢iitlere gore kurulacagi; faaliyet raporlari ve performans denetimi arasindaki
iliskinin nasil saglanacagi; hizmet iiretme ve kaynak kullanim siirecinde etkinlik saglanamadigi takdirde
yonetimin hangi tedbirleri alacagi; ya da hedeflere ulasilmasi durumunda 6diillendirmenin nasil yapilacagi;
personel yonetimi ile biitge iliskisinin nasil kurulacagi; ddiillendirme ve cezalandirmanin nasil bir usule bagl
olacagt; yaptirnmlarin uygulanmasi asamasinda i¢ ve dis denetimin roliiniin ne olacagi konularinda belirsizlikler

sOz konusudur.

Bu itibarla, sistemde yer alan kalkinma plan1 ve yillik programlar ile diger belgeler arasinda uyumun ve

iliskinin nasil kurulacaginin acik ve net bir sekilde belirlenmesi gerekmektedir.

Diger yandan denetim konusuyla ilgili olarak da bazi eksikliklerin ve belirsizliklerin oldugunu
gormekteyiz. Ornegin; dis denetim ve teftis kurullarinin yapilandiriimasina iliskin net olmayan bir goriintii s6z
konusudur. Yeni sistemde i¢c denetim sistemi olusturulmus, ancak mevcut denetim birimleriyle iliskileri, yeri ve
gelecegi ile ilgili olarak herhangi bir diizenleme yapilmamistir. Bdylece denetimin ¢ok basli ve koordinasyondan
uzak bir sekilde yapildig1 yoniinde elestiriler artmis; denetime iligkin bu yeni diizenlemeler, ulusal programla
¢Oziilmesi taahhiit edilmis bulunan denetim sistemi problemlerinin ¢dziimiine katki saglamada yetersiz kalmig ve

problemi daha da karmasik hale getirmistir.

Bunun i¢in, 5018 sayili yasada biitiin mevcut denetim birimlerinin varligi, rolii ve islevi konusunda net
bir diizenleme yapilmali; i¢ denetgiler ile mevcut denetim birimlerinin gorev alanlari uluslararasi standartlara

gore agik ve net olarak tespit edilmeli ve boylece muhtemel yetki ve gorev ¢atismalarinin oniine gegilmelidir.

Ayrica parlamento denetimine de gereken 6nemin verilmedigi aciktir. Zira plan ve biitge komisyonunun
is ylkii ¢ok fazla olup, ayrica yeterli sayida uzman ve teknik destege de sahip degildir. Bu nedenle, yeni sistemin
uygulanmasinda parlamento denetiminin ayr1 bir komisyon tarafindan ger¢eklestirilmesi daha dogru olacaktir.
Bununla birlikte; TBMM’nde Plan ve Biitge Komisyonu ve Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Komisyonu ile
kurulmasi onerilen kamu hesaplariyla ilgili komisyonunun gorev, yetki ve islevlerinin birbirini tamamlayan
yapida diizenlenmesi ve uzman personelle desteklenmesi gerekir. Parlamento denetiminin ayr1 bir Komisyon
eliyle yiiriitiilmesi yoluyla, etkin bir performans degerlendirme ve yonetim ve hesap verme mekanizmasinin

olusturulmasi, sistemin etkin ve verimli bir sekilde islemesi i¢in ¢ok dnemlidir.



4- SONUC

Onceki boliimlerde ifade edilen hususlari ve ozellikle de 3.5 boliimiinde yer alan eksiklik ve
belirsizlikleri analiz ettigimizde goriiyoruz ki; gerceklestirilen reformlarin daha ziyade i¢sel dinamiklerden
kaynaklanarak gerceklestirilmemesi; bilakis, reform isteginin agirlik noktasini, dis dinamiklerin olusturmasi,

cesitli komplikasyonlara sebebiyet verebilmektedir.

Aslinda yukarida ifade edilen eksiklikler ve belirsizlikler, mali yonetim reform siirecinde en azindan
bundan sonra yapilabilecekler konusunda esash bir fikir vermektedir. Bu itibarla, bahse konu eksiklik ve
belirsizliklerin giderilmesi, su anda yasanan bir¢ok sorunun kendiliginden ¢6ziilmesini saglayacaktir. Dolayisiyla
yapilmasi gereken; tespit edilen eksiklik ve belirsizlikleri giderici bir eylem plani hazirlamak ve bu plan1 eksiksiz

bir bi¢imde hayata gecirmekten ibarettir.

Bundan sonra yapilacak olan yeniden yapilandirma ve reform hareketlerine iliskin olarak ge¢miste

yapilan hatalarin tekrarlanmamasi i¢in yapilmasi gereken temel isler tavizsiz bir bicimde ger¢eklestirilmelidir.

Bu itibarla; reform siirecinde yer alacak aktorlerin kimlerden olustugunu; bu aktorlerin gorev, yetki ve
sorumluluklarinin neler oldugunu; ve reformun nasil uygulanacagina iligkin siirecin ayrintilarin1 gosteren bir

eylem plani daha isin basinda hazirlanmalidir.

Reformun basariyla ulasabilmesi reforma olan destegin saglanabilmesiyle miimkiindiir. Ozellikle
kamuoyunun bu reformu yapanlarin yaptiklar isin arkasinda oldugunu algilamalar1 gerekir. Bu sebeple, reform
yapicilar tarafindan hazirlanan eylem plan1 ya da strateji belgesinin, en {ist diizeyde bir belge olarak kabulii
yararli olacaktir. Ornegin TBMM nin kabul edecegi bir strateji belgesi tiim kesimlerin bu siirece olan inancini

pekistirecektir.

Reform hayata gecirilirken, asamali gecis yonteminin uygulanmasi, reformun basartya ulagmasi
acisindan daha uygun olacaktir. Bu nedenle gegis siirecine iliskin bir yol haritasinin ve yasalara iligkin taslak
metinlerin kamuoyuna duyurulmasi, ilgili kesimlerin bu degisiklikleri tartismasina firsat verilmesi ve bdylece
gecisin daha yumusak bir sekilde gergeklestirilmesi, reforma karsi olusabilecek muhtemel direnci de

zayiflatacaktir.

Reformun kapsami ¢ok iyi belirlenerek, oncelikle tiim yap1 ve siirecleri kapsayan genel ve kokli
reformlarin yapilmasina 6ncelik verilmelidir. Daha sonra ise bu yeni zemin iizerinde daha 6zel nitelikli yeniden
yapilanma caligmalarinin yapilmasi daha isabetli olacaktir. Aksi takdirde, kamu yOnetiminin ya da biraz daha
0zele indirgersek, kamu denetim yapisinin biitiiniinii kapsayan genel ve koklii bir reform yapmadan; eski yap1

lizerine, yeni mali yonetim ve kontrol anlayigini getiren bir reform yapmak bircok soruna yol agabilecektir.



Bu itibarla, mali yonetim ve kontrol reform siirecinin varolussal amaci ile kamu y6netiminin biitliniine
hakim olan anlayisin bir arada bulunmasindan kaynaklanan celiskinin varlig1 dikkatlerden kagmamaktadir. Soyle
ki; 5018 sayili yasa ile gergeklestirilen mali reformun ekseni, adem-i merkezi bir anlayisi esas alirken; kamu
yonetiminin biitiiniine baktigimizda merkezi bir anlayisin hakim oldugunu gériiyoruz. Iste bu yapisal sorun
sebebiyledir ki, oOnceki bolimlerde ifade edildigi iizere bir¢ok uyumsuzluklar ve etkinsizlikler ortaya

¢ikmaktadir.

Dolayisiyla, gorevli devlet organlarinin denetim alanindaki reform g¢alismalarini sahiplenerek, kararl
bir sekilde siirdiirmesi ve genel kamu ydnetimi ile kamu mali yonetimi arasindaki uyumsuzluklarin giderilmesi
icin gerekli degisim ve doniisiimleri saglayacak kamu yoOnetiminin biitlinlinii kapsayan yasal diizenlemeleri

yapmasi halinde, karsilasilan sorunlarin ¢oziilmesine yonelik olarak 6nemli gelismeler saglanabilecektir.

Elbette ki; kamu yonetimi ve kamu mali yOnetimi yapisinda ve anlayisinda esasli bir degisim ve
doniistimiin gerceklestirilebilmesi i¢in mevzuat degisikliklerinin ¢ok 6tesinde yonetim kiiltiirii ve zihniyetinin de
degistirilmesi gerekmektedir. Bu ise yasalarin degistirilmesinden ¢ok daha zorlu ve uzun bir siirecin hayata

gecirilmesini zorunlu kilmaktadir.

Bu baglamda o6ne c¢ikan “iyi yonetim” ilkesinin kamu yonetimlerine hakim olmaya basladigim
gormekteyiz. Dolayisiyla reform siireclerinde hedeflenen yonetim yapisi; katilimci, demokratik, insan haklarina
saygili, saydam, yolsuzluklardan arinmis, yliksek ahlak standartlarini tutturmus, etkili-verimli ¢alisan, yurttas
gereksinmelerine duyarli ve denetlenebilir bir kamu yonetimi olmalidir. Bunu yapabilmek iginse 6zetle; biitiin
kamu yoOnetimini igine alan, gerek yapisal gerek felsefi diizlemde gerekli degisim ve doniisiimleri

gerceklestirmeyi hedefleyen, koklii bir kamu yonetimi reformunun hayata gegirilmesi zorunludur.
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