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GIRIS

Kamu yonetimleri Yeni Kamu Yo6netimi (YKY) anlayisi ¢ergevesinde biiyiik
bir doniistime tabi tutulmakta ve hesap verme sorumlulugu kavrami bu degisim
strecinde hem bir reform araci hem de reformlarla ulasilmak istenen bir amag olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. YKY anlayisinda etkin, verimli, sonug ve performans odakli,
seffaf ve hesap verebilir bir kamu yonetimi olusturularak hizmet sunumunda

kalitenin olusturulabilecegi ifade edilmektedir.

YKY anlayisinin benimsenmesi ve bu anlayisin kamu yonetimi alaninda
yuratulen reform caligmalarinda rehber olarak alinmasi 6zii itibariyle yonetim
paradigmasinda bir degisimi ifade etmektedir. Bu paradigma degisimi kamu
yonetimi yazininda genis yer bulmus ve kamu yonetimi alaninda mevcut sikayetlerin
¢oziimlenmesi yoniindeki halkin taleplerinin ancak katilimci, seffaf, hesap verme
sorumlulugu olan, esnek, stratejik boyuta 6nem veren, sonug¢ ve performans odakli
bir kamu yoOnetimi yapilanmasi ile karsilanabilecegi pek ¢ok eserde gorilen ortak

vurguyu olusturmustur.

YKY  cergevesinde  sekillenen  kamu  yoOnetimi  yapilanmasinin
olusturulmasinda hesap verme sorumlulugu kavrami kilit bir unsur olarak
belirmektedir. Bu yeni yapinin olusturulmasi ¢alismalarinda ilk olarak Ulkelerin
kamu mali yonetimlerinin reforma tabi tutuldugu goriilmektedir. Baska bir deyisle,
hesap verme sorumlulugu anlayiginin h&kim oldugu bir mali yonetim sisteminin

olusturulmasi YKY caligmalarinin ilk ve en temel basamagini olusturmustur.

Bu calisma ile 1970’lerden sonra kamu yonetimi alaninda degisimin
arkasinda olan YKY anlayisinin beraberinde getirdigi hesap verme sorumluluguna
sahip yonetim ile ne anlatilmak istendigi, bunun araglari, tiirleri, ilkeleri ve arka

planinda yer alan egemen paradigmanin ne oldugu anlatilmaya calisilacaktir.



Bu noktadan hareketle tlkemizde 2002 yili sonrasinda gergeklestirilen kamu
yonetimi reformu c¢alismalarinin temel referans kavramlarindan biri olan hesap
verme sorumlulugu kavramimin kamu mali yonetimi sistemi kapsaminda ne tiir
degisiklikleri beraberinde getirdigi, sistem igin Ongoriilen mali hesap verme
mekanizmalarinin neler oldugu incelenerek bir yerel yonetim birimi olan biiyiiksehir
belediyeleri 6zelinde s6z konusu kavram etrafinda yapilan reform c¢aligsmalarinin
amaglarina ne olgiide ulastigi, uygulamanin nasil gergeklestigi, ne tiir bir degisimi
beraberinde getirdigi ve mevcut kurumsal ve beseri kapasitenin reform gereklerini

karsilama durumu ortaya konulmaya galisilacaktir.

Calismanin genel c¢ercevesi olusturulurken hesap verme sorumlulugu anlayis
kapsaminda gerceklestirilen yonetsel reformlar ile bu degisim siirecinin hayata
gecirilme duzeyi g6z oniinde bulundurulan temel hususlar olmustur. Zira, reform
slireci neticesinde hesap verme sorumluluguna sahip bir ydnetim yapisina
ulagilmasinda tek basma kamu mali yonetimi sisteminin degistirilmesinin yeterli
olmadigi, bunun yani sira genel olarak yonetim sisteminin ve geleneginin kurgulanan
kamu mali yonetimi sistemi gergevesinde kapsamli bir degisime tabi tutulmasi

gerektigi hususunun uygulama diizeyini belirledigi diisiiniilmektedir.

Hesap verme sorumlulugu kavraminin 6zii itibariyle bir raporlama ve
aciklamada bulunma yiikiimliiliigiinii ifade etmesi sebebiyle ¢alismada bu raporlama
ve agiklamada bulunma yiikiimliliigiiniin uygulama araglarinin degerlendirilmesi
yoluna gidilecektir. Ozellikle bu raporlama ve agiklama sorumlulugunun baslica
uygulama araglari olan stratejik planlarin, performans programlarinin, faaliyet
raporlarinin, biitge ve kesin hesaba iliskin hususlarin incelenmesi yoluna gidilecektir.
Ayrica denetim ve mali kontrole iliskin olarak hazirlanan raporlarin uygulanma
durumu ile bu alanda 6ngorilen yeni kontrol ve denetim sistemi de g6z o6nlinde
bulundurulacaktir. Bu ¢ercevede yapilacak bir inceleme ile kamu mali ydnetimi

sisteminde yapilan degisikligin biiyiiksehir belediyelerinin mali hesap verme



sorumlulugunu ne dlgiide degistirdigi, ne tiir uygulamalari getirdigi ve bu uygulama
durumunun reform c¢aligmalarinin gerekgeleri ile ne Olgiide uyumlu oldugu
degerlendirilmeye calisilacaktir. Bu bakimdan, ¢alisma ile YKY anlayisinin ortaya
attig1 ve lizerinde temellendigi etkinlik, etkililik ve ekonomiklik kavramlar1 da

uygulamanin degerlendirilmesi suretiyle kuramsal bir tartismanin 6tesine gegilecektir.

Kapsamint yukarida belirtilen hususlarin olusturdugu bu caligma ile hesap
verme sorumlulugu sisteminin sadece mali boyutu ile mevcut kamu yonetimi
alaninda  var  olmasinin  eksik  bir  tasarim  olarak  degerlendirilip
degerlendirilemeyecegi, mali hesap verme sorumlulugu sisteminin 6nemli bir
boyutunu olusturan denetim sisteminin ve bu baglamda ozellikle i¢ kontrol
sisteminin ve Sayistay tarafindan gergeklestirilen dis denetimin yeterli olup olmadigi,
mali saydamligin artirilmasina ve kamuoyu denetiminin artirilmasina yonelik olarak
gelistirilen ve mali hesap verme sorumlulugunun o6ziinii olusturan raporlama

araclarmin yeterli olup olmadig: gibi sorulara da cevaplar bulunmaya ¢alisilacaktir.

Ozetle, bu calisma ile hesap verme sorumlulugu kavrami gergevesinde kamu
mali yonetimi ve kontrol sistemi incelenecek ve biiyiiksehir belediyeleri 6zelinde
mali hesap verme sorumlulugu sistemi mali hizmetler birimlerine yonelik olarak
yapilan anket ¢aligmast sonucunda elde edilen veriler 15181inda degerlendirmeye tabi

tutulacaktir.



BIiRINCi BOLUM
HESAP VERME SORUMLULUGU KAVRAMI VE KAMU YONETIMINDE
HESAP VERME SORUMLULUGU

1. HESAP VERME SORUMLULUGU KAVRAMI

1970’11 yillarda iist iiste yasanan petrol krizleri sonrasinda ortaya ¢ikan biiyiik
mali bunalim karsisinda devlet aygitinin yetersiz kaldigi yoniindeki neoliberal
diisiincenin kabul goérmesi neticesinde, 1980’11 yillarda devletin faaliyet alaninin
sinirlandirilarak ekonomik ve toplumsal hayata miidahalesinin azaltilmasi ve
Ozellestirme uygulamalarina baglanmasi yoniinde bir politika degisikligine gidilmistir.

Yasanan bu degisiklik, kamu yonetimi alaninda da degisimi beraberinde getirmis ve

bu degisime Yeni Kamu Yonetimi (YKY) anlayisi adi verilmistir.

Neoliberal politikalar gergevesinde olusturulan YKY anlayisi, daha kigik
ancak daha etkin ve verimli bir devlet aygitinin olusturulmasini temel konu alani
olarak belirlemistir. YKY anlayis1 c¢ercevesinde sekillenen yeni devlet yapisinin
temel islevini ise siyasi istikrarin, rekabet¢i piyasalarin, sosyal politikalarin, hukukun
Ustiinliigiiniin ve gelismekte olan diinyada canli bir ekonomik biiylime i¢in gerekli
olan altyapr yatirimlarinin saglanmasinin olusturdugu belirtilmistir. Bu anlayis
cercevesinde iyi yonetim (good government) ile ekonomik biylime arasinda bag
kurulmus ve iyi yonetim ekonomik biiyiime igin gerekli bir 6nkosul olarak ortaya
konulmustur. Iyi yonetimi gerceklestirmenin ve devletin temel kapasitelerini
guclendirmenin en etkili yollarindan biri olarak, diiriist, etkin ve verimli (baska bir
deyisle hesap wverebilir) bir biirokratik aygitin olusturulmasi  gerektigi
vurgulanmigtir.! Boylelikle miidahaleci bir devlet aygiti yerine piyasalarin gelismesi

ve ekonomik bliylimenin temini igin gerekli altyapilar1 saglamaya odaklanan bir

1 World Bank, State-Society Synergy for Accountability, World Bank Working Papers No:30,
2004, 5.3-5.



devlet aygit1 tasarlanmis ve bu devlet aygitinin iyi yonetilmesinin ise hesap verme
sorumluluguna sahip bir biirokratik aygitin yapilandirilmasi ile miimkiin olabilecegi
kabul edilmistir. Bu baglamda hesap verme sorumlulugu kavrami YKY anlayisi ile
glinlimiiz kamu y6netimi yazininda en ¢ok kullanilan kavramlardan biri olmus ve iyi
yonetimi gergeklestirmenin bir araci olarak sayilmistir. Bu itibarla, hesap verme
sorumlulugu kavraminin ayrintili bir sekilde incelenmesinin glnimuz kamu
yonetimi yapilanmasini anlamak bakimindan oOnemli bir isleve sahip oldugu

gorulmektedir.

1.1. Hesap Verme Sorumlulugu Kavramimn Tanim ve Onemi

“Hesap verebilirlik” veya “hesap verme yiikiimliiliigii” olarak da ifade edilen
hesap verme sorumlulugu kavrami, giinlimiiz kamu yonetimi yazininda ¢ok sik
kullanilmakta ve kamu yonetimi alaninda yiiriitiilen ¢alismalarda temel oncelik ve
hedefler arasinda sayilmaktadir. Kavramin giiniimiizde baska pek ¢ok kavramla iliski
icine girmesi daha onceleri sahip oldugu smirli anlami asarak girift bir yapiya
kavusmasmma neden olmustur. Kavramin bu girift yapiya sahip olmasinda
beklentilerin ve kavram ile ulasilmak istenen amaglarin farklhilik goéstermesinin
onemli bir etkisi bulunmaktadir. Bu durum kavrami tanimlama c¢abalarinda da

kendini gostermektedir.

Kavrami tanimlamaya yonelik girisimlerin bir kismi kavramin bir kimsenin
bagka bir otoriteye cevap verme Ve raporlama sorumlulugu yoniine agirlik vermekte
ve kavrami kendilerine yetki verilen ve kaynak tahsis edilen kisilerin bu yetki ve
kaynaklart ne kadar iyi kullandiklarini sergileme, raporlama sorumlulugu olarak
tanimlamaktadir. Bir kism1 ise performans degerlendirmesi yoniine agirhik vermekte

ve kavrami kararlastirilmis beklentiler 1s1ginda performans sorumlulugunu almak ve

2 Erdogan Kesim, “Bir Etik Davranis ilkesi Olarak Hesap Verebilirlik”, Siyasette ve Yonetimde Etik
Sempozyumu Bildiriler Kitabi (i¢inde), Sakarya, 2005, s.269-270.



gdstermek zorunlulugu iizerinde temellenen bir iliski olarak aciklamaktadir.® Diger
bir kismi ise kavrami demokratik yonetimlerin 6ziinde yer alan bir denetim yetkisi
olarak degerlendirmekte ve kavrami 6zlinde, bilgi alabilme, kontrol etme, yon verme,
nihayetinde bireysel ve sosyal giiven arayisi olarak incelemektedir.* Bitiin bu
tanimlama girisimleri bir arada diisiintildiiglinde hesap verme sorumlulugu
kavraminin 6zii itibariyle yonetim iizerinde bir denetim araci olarak goriildiigii ve
yonetsel sorumlulugun belli ¢iktilar iizerinden degerlendirmeye tabi tutuldugu bir

yonetim siirecini ifade etmek i¢in kullanildig1 anlagilmaktadir.

Hesap verme sorumlulugu kavrami, hesap soran taraf olan iistiin otorite ile bu
otoriteye kars1 hesap veren tarafin yer aldigi iki kutuplu bir iliskiyi ifade etmektedir.
Bu iliskinin uygulama araglarini ise tizerinde uzlasiya varilmis hedefler gercevesinde
performans degerlendirmesini miimkiin kilacak hususlar1 da igeren cevap verme

(ag¢iklamada bulunma) ve raporlama mekanizmalar1 olusturmaktadir.

Hesap verme sorumlulugu kavrami; YKY, yonetisim gibi yaklagimlarin ana
unsurlarindan birini olusturmakta ve son yillarda “kamu yonetimi reformu”,
“yonetimde degisim”, “yOnetimin yeniden yapilandirilmasi” gibi degisik adlar
altinda karsimiza ¢ikan ¢alismalarin 6nemli konu basliklar arasinda yer almaktadir.
Bu baglamda ele alinan kavram; kamusal glcin tek elde toplanarak kotiye
kullaniminin ~ 6nlenmesi, kamusal kaynaklarin hukuka uygun ve yerinde
kullanilmasinin giivence altina alinmast ve yonetimin vatandaglarin istek ve
beklentilerine uygun sekilde hareket ederek vatandaslarin devlete duydugu giivenin

artirilmast icin her yonetimde bulunmasi gereken temel bir ilke olarak goriilmiistiir.°

3 Will Artley, “Establishing Accountability for Performance”, The Performance-Based
Management Handbook, Vol.3, Performance-Based Management Special Interest Group, s.5,
<http://www.orau.gov/pbm/pbmhandbook/volume%203.pdf>, (Erisim: 11/11/2010).

4 Fatih Karaosmanoglu, “Giivenlik Giiclerinin Demokratik Hesap Verebilirligi ve Avrupa insan
Haklar1 Mahkemesi’nin Satik vs. Tiirkiye Karar1”, <http://www.oocities.com/fkaraosmanoglu/
makaleler/mak2.htm>, (Erisim: 11/11/2010).

5 DPT, Dokuzuncu Kalkinma Plam 2007-2013 Kamuda Iyi Yonetisim Ozel Thtisas Komisyonu
Raporu, DPT, Ankara, 2007, s.13.


http://www.oocities.com/fkaraosmanoglu/makaleler/mak2.htm
http://www.oocities.com/fkaraosmanoglu/makaleler/mak2.htm

Hesap verme sorumlulugu kavrami, kamu ydnetiminde yeniden yapilanma
calismalarinda hem ulasilmak istenilen nihai hedefi olusturmus, hem de bu hedefe

ulagsmada yararlanilacak bir ara¢ olarak kullanilmistir.

1.2. Hesap Verme Sorumlulugu Kavraminin Tarihsel Kokeni

Tarihsel olarak hesap verme sorumlulugu kavrami, muhasebe bilimi ile
yakindan ilgilidir. Cagdas anlamda hesap verme sorumlulugunun kokleri,
Ingiltere’nin Normanlar tarafindan fethedildigi 1066 yilinin sonrasmna, I. William’m
hiikiimranlik dénemine dayanmaktadir. 1085 yilinda I. William, hakimiyeti altinda
bulunan bélgelerdeki tiim miilk sahiplerinden, sahip olduklar1 mallarin bir dokiimiinii
sunmalarint istemistir. Bu miilkler kraliyet gorevlilerince deger takdirine tabi

"8 ad1 verilen defterlere kaydedilmistir. Bu defterlerde

tutulmus ve “Domesday Book
kralin hiikiimranlig: altindaki topraklarin yani sira toprak sahiplerinin krala sadakat
yeminleri de kaydedilmistir. Boylelikle 12. ylizyilin baslarinda krallik, merkezi
denetimin oldugu ve kismi yillik hesap veren yiiksek derecede merkezi bir idari
yapiya doniismiistiir. © Gliniimiizde ise hesap verme sorumlulugu kavrami muhasebe
bilimi ve kayit tutmanin ¢ok 6tesinde bir anlam icermektedir ve agiklamada bulunma,

raporlama sorumlulugunun ana eksenini olusturdugu bir kavram olarak YKY ve iyi

yonetisim anlayiglarinin temel ilkelerinden biri olarak kabul edilmektedir.

61086 yilinda tamamlanan ve 1. William tarafindan olusturulan Ingiltere’ye iliskin biiyiik bir
arastirmanin yer aldigi belgeye “Domesday Book” veya “Book of Winchester” denmektedir.
Aragtirma, glinimiiz hiikiimetleri tarafindan yapilan sayimlara benzemektedir. Arastirmanin
yapilis nedeni Ingiltere’yi yeni fetheden 1. William’1n iilkeyi yonetirken ihtiya¢ duydugu bilgilerin
derlenmesidir. Bu bakimdan arastirma ile kimin, neye, ne kadar sahip oldugunun belirlenmesi ve
bunlarin deger takdirinin yapilmasi yolu ile vergilendirmeye iliskin bilgilerin toplanmasi
amaglanmistir.

"Melvin J. Dubnick, “Seeking Salvation for Accountability”, paper presented at the 2002 Annual
Meeting of the American Political Science Association, Boston, 2002; (naklen) Mark Bovens,
“Public Accountability”, s.1, <http://www.built-environment.uwe.ac.uk/research/ESRCseminars/
pdfs/mark_bovens_seminarl.pdf>, (Erisim: 16/10/2010).



1.3. Hesap Verme Sorumlulugu Kavraminin Ozellikleri ve Diger Kavramlarla
Mliskisi

Hesap verme sorumlulugu dissal bir kavramdir ve digsallikla anlatilmak
istenen hesabin, hesap veren kisinin veya makamin disindaki baska kisilere veya
makamlara verilmekte oldugudur. Hesap verme sorumlulugu kavrami ayni zamanda
sosyal etkilesim ve degisimi de icerir. Hesap verme sorumlulugu iliskisinde hesap
isteyen taraf cevap ve dlzeltim beklemekte, hesap veren taraf ise cevap vermekte ve
yaptirimlar1 kabul etmektedir. Bu bakimdan hesap verme sorumlulugu otoritenin
haklarinin kabuliinii i¢erir. Hesap soran taraf, hesap veren taraf tizerinde cevap talep
etme ve yaptirnm uygulama haklar1 da dahil olmak {izere istiin otorite haklarini

kullanir.®

Hesap verme sorumlulugu sonug odaklidir ve sonuglar olmadan anlamsizdir.
Gilinlimiiz yonetim anlayisinda Orgiitler girdiler ve ciktilara degil, sonuglara
odaklanmaktadirlar. Zira 6nem verilen husus girdilerin ve ¢iktilarin miktar1 degil,
kullanilan kaynaklarin ne kadar etkin kullanildig1 ve planlanan hedeflere (sonuglara)
ne Ol¢iide ulasildigidir. Sonuglar olumlu (6diil) olabilecegi gibi, olumsuz (ceza) da

olabilir.

Hesap verme sorumlulugu kavrami 0z0 itibariyle raporlamay1 da gerektirir.
Bu baglam igerisinde raporlamanin iki anlami vardir. Bunlardan birincisi, faaliyetler
ve bunlarin sonuglar1 hakkinda hesap verme (ne yapildi, ne oldu); ikincisi, sonuglar
hakkinda elle tutulur kanitlar saglamak (sonug raporlari) anlamindadir. Raporlamanin,
faaliyetler ve sonuglar hakkinda spekilasyon ve tahminde bulunma gereksinimini
azaltmasi ve uzun dénemde hesap verme sorumlulugu iliskisinin paydaslar1 arasinda

giiveni artirmasi amaclanmaktadir.

8 Richard Mulgan, “Accountability: An Ever-Expanding Concept”, Public Administration, Vol:78,
No:3, 2000, s.555-556.



Hesap verme sorumlulugu iligkisinin amaci su¢lamada bulunmak veya
dogrudan ceza vermek degil performansi gelistirmektir. Hesap verme sorumlulugu
ile ilgili eski yaklagimda (tepkisel hesap verme sorumlulugu) yukumlulik ve sonug
kavramlarinin olumsuz bir anlamda kullanildig1 ifade edilmekte, ginumuzde
orgiitlerin performansinin gelistirilmesine yonelik olarak Onceden 6énlem almay:

iceren yeni yaklagim (proaktif hesap verme sorumlulugu) kabul gérmektedir. °

Niteligi itibariyle pek ¢ok kavramla ilintili olan hesap verme sorumlulugu
kavraminin bazi yonleri itibariyle bu kavramlara ¢ok yaklagsmakta ve neredeyse
birbiri yerine kullanilmakta oldugu bazi yonleri ile de bu kavramlarin 6tesinde bir
anlam ve igerige karsilik geldigi goriilmektedir. Kavramin bu yoOniinii ortaya
koyabilmek amaciyla sorumluluk, denetim, seffaflik ve demokrasi kavramlar ile

olan iligkisinin ele alinmasi faydali olacaktir.

Hesap verme sorumlulugu (accountability) ve sorumluluk (responsibility)
kavramlar1 birlikte ve cogu zaman birbirlerinin yerine kullanilmaktadir. Hesap verme
sorumlulugu kelimesini duyan pek ¢ok insan bunu sorumlulukla es gérmektedir. Bu
iki kavram arasinda ¢ok yakin bir iligki olmakla birlikte bazi farkliliklar bulundugu

da ifade edilmektedir. Bu farkliliklar sunlardir:°

e  Sorumluluk, yerine getirme yiikiimliiliigiidiir. Hesap verme sorumlulugu ise

bir sorumlulugu yerine getirmek bakimindan birinin gorev Gstlenmesidir.

e  Sorumluluk, harekete gegme yiikiimliiliigiidiir. Hesap verme sorumlulugu ise

sorumluluklardan dolay cevap verme yiikiimliiliiglidiir.

Hesap verme sorumlulugu kavraminin sorumluluk kavrami kapsaminda
incelendigi de goriilmektedir. Buna goére sorumluluk kavraminin “kapasite”, “hesap

verme sorumlulugu” ve “ylkiimliiliik” anlamlarini icerdigi belirtilerek hesap verme

*Will Artley, a.g.m., s.7-8.
OWill Artley, a.g.m., s. 5-6.



sorumlulugu  anlaminda  sorumlulugun kamu  gorevlilerinin ~ gorevlerinin
yiriitiilmesindeki performanslart i¢in iist bir makama —i¢ veya dis— bilgi saglama,
aciklamada bulunma ve gerekgelerini bildirme ylkiimliligini ifade ettigi

anlatilmaktadir.?

Hesap verme sorumlulugu ve sorumluluk kavramlari arasinda yukarida da
bahsedildigi iizere bir kafa karisiklig1 goriilmektedir. Her iki kavram arasindaki iligki
incelendiginde o6zii itibariyle sorumluluk kavraminin hesap verme sorumlulugu
kavramin1 kapsadigi ancak hesap verme sorumlulugu kavrami ile anlatilmak
istenenin sorumluluk alanma iliskin is ve islemlerden dolay1 aciklamada bulunmayz,
cevap verebilir olmayr ve elde edilen sonuglardan dolayr degerlendirmeye tabi

tutulmayi icerdigi goriilmektedir.

Gilinimiizde kamu yonetimi alaninda girisimci yonetim anlayisina da daha
fazla vurgu yapilmasi ve kamu hizmet sunumunda igletmecilik yontemlerinin daha
fazla uygulanmasi ile beraber yoneticilere de karar alma ve uygulama asamalarinda
daha fazla yetki ve inisiyatif taninmasi amaglanmaktadir. Bu baglamda, kamusal
faaliyetlerin alaninin belirlenmesi siyasi iradenin isi olarak kalmakla beraber,
belirlenen faaliyetlerin yiiriitilmesinden ve amaglarin gergeklestirilmesinden
sorumlu olan biirokrasiye daha fazla hareket alaninin saglanmasi yolu
benimsenmektedir. Girisimci yonetici anlayisi ger¢evesinde kamu yoneticisi ilke
olarak nasil yaptigindan degil, sonuglari gerceklestirip gergeklestirememekten
sorumlu tutulmaktadir. Kamu yoneticilerine taninan bu 6zerklik alan1 ¢ergevesinde

yoneticilere belli bir siire i¢in isbasinda kalma giivencesi verilmekte ve bu siirenin

11 Antonio Bar Cenddn, “Accountability and Public Administration: Concepts, Dimensions,
Developments,”, s.24-25, <http://Junpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/nispacee/unpan
006506.pdf>, (Erisim: 19/10/2010).
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sonunda yoneticilerin hedeflenen sonuglara ulasip ulasamadigini degerlendirilerek

hesap verebilmeleri saglanmaktadir.?

Fransiz Henri Fayol’un yonetim kuraminda yonetim faaliyetinin bes temel
islevinden biri olarak sayilan denetim sureci; istenilen bir seyi, bir amaci, istenilen
bicime uygun olarak gergeklestirmeye yardim etmektedir. ©* Her bir yonetsel
faaliyetin O6nemli bir unsuru olan denetim, kamusal hizmetlerinin g¢esitlenerek
karmasiklasmas1 ve kamu kaynaklarinin kullanilmasi gibi nedenlerle kamu
yonetimleri agisindan daha 6nemli bir nitelik tagimaktadir. Ayrica, hukuka uygun ve
vatandaglarin istek ve beklentilerini karsilayan bir yonetimin hayat bulmasi igin

denetimin etkin ve siirekli bir bigimde gergeklestirilebilmesi gerekmektedir.

Denetim sayesinde islerin kabul edilen plana, verilen emir ve talimatlara,
belirlenen ilkelere uygun olarak gerceklestirilip gergeklestirilmedigini anlamak
miimkiin olmaktadir.* Denetim fonksiyonu ile yénetim faaliyetinin istenen bigime
ve belirlenen standartlara uygun olarak ger¢eklesmesi ve bunun aksi yonde
gerceklesen bir silirecin ise tespit edilerek diizeltici Onlemlerin alinmasi
amaclanmaktadir. Bagka bir deyisle; denetim, yoOnetimin amaglarin1 yerine

getirmesinde kullanilan araglardan birini olusturmaktadir.

Denetim, hesap verme sorumluluguna sahip bir yOnetim yapisinin
olusturulmas1 bakimindan da énemli bir unsur olarak kabul edilmektedir. Ozellikle
giiniimiizde konusu ve amaci bakimindan hukuka uygunluk denetimi, mali denetim

ve performans denetimi olarak lice ayrilarak ele alinan denetim siirecinin hesap

12 A. Sinasi Aksoy, “Kamu Yénetimi Nereye Gidiyor? Bir Durum Saptamasi”, ikinci Kamu
Yonetimi Forumu Bildiriler Kitabi (iginde), Hacettepe Universitesi Yayinlari, Ankara, Eylil
2004, s.43.

13 Hiisamettin Inag, Feyzullah Unal, “Tiirkiye’de Kamu Y®netiminin Denetlenmesinde Y&netimde
Agikligin Onemi ve Uygulanma Diizeyi”, Dumlupmar Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi,
Say1: 18, Agustos 2007, s.42.

4 Nuri Tortop, “Y®6netimin Denetlenmesi ve Denetlenme Bigimleri”, Amme idaresi Dergisi, Cilt: 7,
Say1: 1, Mart 1974, 5.28.
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verme sorumlulugu iligkisinin ¢esitli yonlerine iliskin veriler iiretmek ve bdylelikle

bu iligkinin yerine getirilmesine imkan tanimak islevi 6n plana ¢ikarilmaktadir.

Hesap verme sorumlulugu kavraminin incelenmesinde Hesap verme
sorumlulugu kavrami gibi seffaflik kavrami da YKY anlayisi ile kamu yonetimi
yazininda 6nemli ilgi alanlarindan biri haline gelmistir. Seffaflik kavraminin 6ne
cikisinda geleneksel kamu ydnetiminin isleyisinde gizliligin 6n planda tutulmasinin
gerek karar alma siireclerinde gerekse kamusal politikalarin  uygulanmasi
asamalarinda kamuoyunun diglanmasina yol actig1 seklinde ifade edilen elestirinin

onemli bir etkisi bulunmaktadir.

YKY anlayis1 ¢ercevesinde seffaflik, iic boyutu olan bir kavram olarak
aciklanmaktadir. Buna gore kavram birinci olarak kurallara ve diizenlemelere uygun
olarak kararlarin alinmasi ve bunlarin uygulanmasi, ikinci olarak bu kararlardan ve
bunlarin uygulamalarindan etkilenebilecek olanlarin  bilgiyi serbestce elde
edebilmeleri ve bilgiye dogrudan erigebilmeleri ve iigiincii olarak ise yeterli bilginin

kolaylikla, anlasilir bicimler ve araglarla saglanmasi anlamlarina gelmektedir. °

Kamu yo6netimi alaninda seffaflik ve hesap verme sorumlulugu; karsilikli
etkilesim icinde olan, birbirlerinden beslenen, biri digerinin 6n kosulu olan ve
birlikte amlan kavramlardir. Iyi isleyen hesap verme sorumlulugu mekanizmasi
kamu yonetiminin daha seffaf hale gelmesine yonelik bir baski olusturmakta, seffaf
bir yonetim sayesinde de dogru, giivenilir ve stirekli bir bilgi akis1 saglanarak hesap

verme sorumlulugu mekanizmalar1 daha etkin kullanilir hale gelmektedir.

1980’11 yillardan sonra temsili demokrasilerin unsurlart olan temsilcilere ve

temsili kurumlara halkin giliveni azalmakla birlikte, paradoksal bicimde demokrasiye

15 Birlesmis Milletler, <http://www.unescap.org/pdd/prs/ProjectActivities/Ongoing/gg/governance.asp>,
(Erigim: 10/10/2010).
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olan giivenin ise arttig1 goriilmiistiir.!® Baska bir deyisle, ideal bir yonetim ve yasam
bicimi olarak demokrasiye halk tarafindan destek verilmekle birlikte, demokratik
sistemin uygulama bigimlerine yo6nelik bir memnuniyetsizlik ve glvensizlik
duyulmaktadir. Demokrasi; halkin, temsilcilerini segme 6zgiirliigiiniin bulundugu,
yonetime aktif olarak katilabildigi ve temsilcilerinin karar ve eylemlerini
denetleyebildigi bir siyasal yapiyr ifade etmeli ve agik bir toplum diizenini
olusturmalidir. ¥ Ideal bir form olarak demokrasinin yiiceltilmesinin nedeni,

demokrasilerin agik, seffaf ve hesap verebilir toplumlar: 6ngérmesidir.

Bilgi ve iletisim teknolojilerindeki ilerlemelerle beraber 6n plana c¢ikan
katilimc1 demokrasi anlayisi; halkin aktif katilimini miimkiin kilacak sekilde
yonetimin eylem ve islemleri hakkinda vatandaslarin bilgi edinmelerine, yonetimin
seffaflasmasini ve anlasilmasini saglayacak nitelikli, ilgili, giivenilir bilgiye halkin
dogrudan erigmesine, yonetimin sorumlulugu altindaki islerin sonuglar1 hakkinda
hesap verme sorumlulugu mekanizmalarinin gelistirilmesine bagli olarak siyasal

alanda kabul gorebilecektir.

Demokratik yonetimlerde kamu kaynaklarimin kullaniminda séz ve karar
sahibi olan ister secilmis olsun ister atanmis olsun her yonetici yonetiminden dolay1
hesap vermek durumundadir. Hesap verme sorumlulugu, demokratik iilkelerde bir
dizi yetki devrinin bir sonucu olarak goriilmektedir. Asagida yer alan sekilde
(Bkz.Sekil-1), temsili demokratik sistemlerde asil-vekil iliskisinin ve bu iliski
kapsaminda aktdrler arasindaki hesap verme sorumlulugu iliskisinin nasil olustugu
ve isledigi anlatilmaya calisilmaktadir. Buna gore, vatandaslardan yetki alan
siyasetgiler Ustlendikleri siyasal sorumlulugun bir geregi olarak vatandaglara hesap

verme durumunda olmaktadirlar. Benzer bir iliski de siyasetgiler ile birokrasi

16 Meral Oztoprak Sagir, Naci Karkin, “Demokrasinin Giincel Sorunlar1 ve Demokratik Paradokslar”,
Akdeniz Universitesi iiBF Dergisi, Cilt: 5, Say1: 10, 2005, s.10.
17 Coskun Can Aktan, “Seffaf Devlet ve Demokrasi”, <http://www.canaktan.org/canaktan_personal/
canaktan-arastirmalari/liberal-demokrasi/aktan-seffaf-devlet.pdf>, (Erigsim: 07/11/2010).
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arasinda da cereyan etmektedir. Buna gore, vatandaslardan yetki alan siyasetgiler
aldiklar1 bu yetkiyi biirokrasiye devretmekte ve bu yetki devrinin sonucunda olusan
yonetsel sorumlulugun bir geregi olarak da biirokrasi ile siyasetciler arasinda bir

hesap verme sorumlulugu iliskisi s6z konusu olmaktadir.

Sekil 1 - Temsili Demokrasilerde Asil-Vekil iliskisi

Siyasi
Asillar Vatandaslar |
A L.
. . ! Siyasi
Yetki Devri Hesap Verme Sorumluluk
\ 4
iyasi Vekiller . .
S}/as ¢ .e ! Siyasetciler
Yonetsel Asiller
s |
Yetki Devri Hesap Verme Yonetsel
\ 4 Sorumluluk
Yonetsel
Vekiller Burokrasi

Kaynak: Izak Atiyas ve Serif Saym, Siyasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk ve Bltge Sistemi:
Bir Yeniden Yapilanma Onerisine Dogru, TESEV Yayinlar1 No:4, Istanbul, 1997, s.6.

1.4. Hesap Verme Sorumlulugunun Simiflandiriimasi

Hesap verme sorumlulugu konusunda yapilan g¢alismalar incelendiginde,
kavramin genel olarak iiclii bir siniflandirma etrafinda ele alindig1 goriilmektedir. Bu
siniflandirmalarin ilkinde, hesap verme sorumlulugu kavrami yoniine gore i¢ ve dis
hesap verme sorumlulugu olarak ikiye ayrilmaktadir. ikinci smiflandirmada, kavram
boyutlarina gore yatay ve dikey hesap verme sorumlulugu olarak ikiye ayrilmaktadir.
Ucgiincii stmiflandirmada ise, kavram niteligine gore ele alinarak siyasi, idari, mali ve

hukuki hesap verme sorumlulugu olarak dorde ayrilmaktadir.

1.4.1. Yoniine Gore Hesap Verme Sorumlulugunun Siniflandirilmasi

Hesap verme sorumlulugu iliskisinin hiyerarsik yapilanma ve bu
yapilanmanin digindaki iligki/sorumluluk bicimlerine gore degerlendirmeye tabi

tutuldugu yoniine gore smiflandirmada i¢ hesap verme sorumlulugu (internal
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accountability) ile bir 6rgut icinde hiyerarsik yap1 ¢ercevesinde belirlenen Ustler ve
astlar arasindaki iliski anlatilmaktadir. I¢ hesap verme sorumlulugunu, yoneticiler
baska yoneticilere; politikacilar da yoneticilere uygulayabilirler.'® I¢ hesap verme
sorumlulugunda yoneticiler gorev tanimlarinda yer alan vazifelerini yerine
getirmeleri hususunda daha (st diizey yonetim kademelerince degerlendirmeye tabi
tutulurlar. Ucret artiglari ve terfi, s6z konusu degerlendirmeler (performans

degerlendirmesi) 1s181nda giindeme gelmektedir.®

Dis hesap verme sorumlulugu (external accountability) ise, kamu drgitlerince
disaridan kisi veya kurumlara hesap verilmesi ve kamu orgiitlerine bu kurum ve
kisiler tarafindan hesap sorulmasi yolu ile islemektedir. Temsili demokrasilerde
hesap verme sorumlulugu, tipik olarak, vatandaslara karsi politikacilarin segimler
yoluyla hesap vermeleri seklinde islemektedir. Bunun yani sira idareler gonilli
olarak hesap vererek ve performanslarini agiklayarak da kamuoyuna cevap
verebilirler. Kamu 0Orgiitleri, secmenlere oldugu kadar dis makamlara karsi hesap
verme sorumlulugu altindadirlar.?® Dig hesap verme sorumlulugu sayesinde hem
yoneticiler hem de bu yoneticilerin basinda bulundugu idareler parlamento ve
sayistay gibi kurumlar tarafindan degerlendirmeye tabi tutulmakta ve bdylece

bunlarin performans durumlarina iliskin bilgi temin edilmis olmaktadir.

1.4.2. Boyutlarina Gore Hesap Verme Sorumlulugunun Siniflandirilmasi

Vatandaglarin hikimete yiikledigi hesap verme sorumlulugu ile goérevi
hikumeti smirlamak olan kamu kurumlarinin olusturulmast yoluyla hikimetin
kendisine yiikledigi hesap verme sorumlulugu arasinda ayrim yapmak gerekmektedir

(Bkz.Sekil-2) .

18 George Boyne vd., “Plans, Performance Information and Accountability: The Case of Best Value”,
Public Administration, Vol:80, No:4, 2002, s.695.

19 Nihal Samsun, “Hesap Verebilirlik ve Iyi Yonetisim”, fyi Yonetisimin Temel Unsurlan (iginde),
Maliye Bakanlhig1 Avrupa Birligi ve Dis Iliskiler Dairesi Baskanlig1, Ankara, Nisan 2003, s.22.

20 George Boyne vd., a.g.m., 5.693-694.
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Sekil 2 - Devletin Sinirlanmasi ve Hesap Verme Sorumlulugu

Devlet > Kendini siirlar
(Yatay Hesap Verme Sorumlulugu)

Disaridan sinirlanir
(Dikey Hesap Verme Sorumlulugu)

Kaynak: Mark Schacter, “When Accountability Fails: A Framework for Diagosis and Action”,
Issue Briefs, <http://www.schacterconsulting.com/documents/waf_isuma_000.pdf>,
(Erisim: 23/10/2010).

Asagida yer verilen Sekil-3 incelendiginde de goriildiigii tizere, dikey hesap
verme sorumlulugu (vertical accountability), se¢im siireci araciligiyla dogrudan veya
sivil orgiitler (sivil toplum) ve medya aracilifiyla dolayli olarak vatandaslarin séz

sahibi oldugu hesap verme sorumlulugu tiiriidiir.?*

Kamu gorevlilerinin halka hesap vermesini gerektiren, secimler gibi, dikey
hesap verme sorumlulugu mekanizmalarinin, kamu gorevlilerinin ve kurumlarinin
devletin iginde yer alan diger gorevlilere ve kurumlara rapor vermelerini gerektiren
yatay hesap verme sorumlulugu mekanizmalar1 ile tamamlanmasi gerekir. Yatay
hesap verme sorumlulugu (horizontal accountability), devletin icraci boliimlerinin
gorevlerini kotiiye kullanmalarimi 6nlemek ve verimliliklerini kontrol etmek igin
olusturulan kamu kurumlarin1 kapsamaktadir. Yatay hesap verme sorumlulugu; yargi,
yasama, yiiksek denetim, yolsuzlukla miicadele birimleri, se¢im ve insan haklari ile
ilgili komisyonlar, ombudsman, kamu sikayet komisyonlari, kisisel gizlilik

komisyonlar gibi kurumlar tarafindan yiiriitiilmektedir. %2

21 Mark Schacter, “A Framework for Evaluating Institutions of Accountability”, Fiscal Management
(icinde), Anwar Shah (Ed), The World Bank, Washington, D.C., 2005, s.230.
22 World Bank, a.g.e., s.9.
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Sekil 3 - Yatay ve Dikey Hesap Verme Sorumlulugu

Siyasi / Hesap Verme Sorumluluguna
Burokratik ——— Yatay Hesap ———— | Iliskin Kamu Kuruluslart
Liderlik Verme
I Sorumlulugu e Yasama Organt
e Yarg: Sistemi
Dikey Hesap o Komisyonlar
Verme e Denetim Kurul.l'lslarl
. ¢ Yolsuzlukla Micadele
Sorumlulugu Kuruluslar
e Ombudsman
¢ e insan Haklar1 Komisyonu
Merkez Bankal
Vatandaslar * ierkez Baratatl
A
o Secimler P
e Sivil Toplum -
e Medya

Kaynak: Mark Schacter, “A Framework for Evaluating Institutions of Accountability”, Fiscal
Management (i¢inde), Anwar Shah (Ed), The World Bank, Washington, D.C., 2005, s.231.

1.4.3. Niteligine Gore Hesap Verme Sorumlulugunun Siniflandirilmasi

Demokratik hesap verme sorumlulugu (democratic accountability) olarak da
bilinen siyasi hesap verme sorumlulugu (political accountability), demokratik
yonetimin belirleyici 6zelliklerinden birini olusturmaktadir. Siyasi hesap verme
sorumlulugu bir yonii ile halkin se¢cim ve oylama mekanizmas: araciligiyla
vekillerini denetlemesi anlamma gelmektedir. 2 Segmenler demokratik sistem
icerisinde temsilcilerinin  faaliyetlerini se¢im yoluyla degerlendirmekte, bu
degerlendirme neticesinde basarili gordiikleri siyasi kadrolar tekrar segerek goreve
devam etmelerini saglamakta, basarisiz gordiiklerini se¢meyerek gorevden

uzaklastirmaktadir.

Siyasi hesap verme sorumlulugu diger bir yoniiyle, giicler ayrilig1 prensibinin
isledigi siyasal sistemlerde yasama ve yiiriitme erkleri arasindaki siyasal sorumluluk
mekanizmasimi ifade etmektedir. Geleneksel anlamda siyasi hesap verme

sorumlulugu kavramindan hikimetlerin ve hukumetleri olusturan bakanlarin

2 Cogkun Can Aktan, Dilek Dileyici ve Serpil Agcakaya, “Kamu Maliyesinde Hesap Verme
Sorumlulugu ve Mali Saydamlik”, Kamu Maliyesinde Cagdas Yaklasimlar (icinde), C.C.Aktan,
D.Dileyici ve 1.Y.Vural (Der.), Seckin Yayinlari, Ankara, 2004, s.171.
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parlamentoya karst kendi bakanliklarinda yapilan islerden dolay1r hesap vermesi
gerekliligi anlasilmaktadir. 2 Siyasi hesap verme sorumlulugu ayni zamanda,
biirokratlarin ve kamu yoneticilerinin orgiitsel faaliyetlerinden dolay1 politikaciya

kars1 olan sorumlulugunu da ifade etmektedir. 2

Idari hesap verme sorumlulugu (administrative accountability) kavrami genel
olarak, idari yonetimde kamu gorevlilerinin ve biirokratlarin iist yonetime hesap
verme yiikiimliligii olarak tanimlanmaktadir. ® Ancak, siyasi ve yargisal
makamlarin digindaki kamu gorevlilerinin ve {ist diizey yoneticilerin kapsami i¢inde
yer aldig1 idari hesap verme sorumlulugu, yetki sahibi kisilerin sadece daha iist bir
yonetime karst hesap verme durumunda olduklarini degil, ayn1 zamanda parlamento
ve yurttaglara karst da bu kisilerin hesap verme durumunda olduklarini ifade
etmektedir. Bu itibarla kavram, kamu personelinin bakanlar, parlamento ve yurttaglar
karsisindaki hesap verme sorumlulugu ile ilgili olup, kendilerine yetki verilenler ve
kaynak tahsis edilenlerin bu yetki ve kaynaklar1 ne kadar iyi kullandiklarimi

sergileme yiikiimliiliigiinii ifade etmektedir. 2’

Idari hesap verme sorumlulugu altinda da incelendigi goriilen mali hesap
verme sorumlulugu (fiscal accountability), mali kaynaklarin amacina uygun ve
verimli bir gekilde kullanilip kullanilmadigz ile ilgili sorumlulugu konu edinen hesap
verme sorumlulugu turudir. Hikimetlerin biitceleri, periyodik olarak yayinlanan
kamu maliyesine iligkin veriler, yillik hesaplar ve bagimsiz kurumlar tarafindan
hazirlanan incelemeler ve diger genel raporlar mali hesap verme sorumlulugunun

temel araglari1 olusturmaktadirlar. 22 Demokrasilerde hiikiimetlerin topladiklart

2 Asim Balci, “Kamu Yonetiminde Hesap Verebilirlik Anlayisi”, Kamu Yoénetiminde Cagdas
Yaklasimlar (iginde), A. Balc1 vd. (Ed.), Se¢kin Yayimcilik, Ankara, 2003, s.120.

% A. Sinasi Aksoy, a.g.m., s.46.

% Cogkun Can Aktan, Dilek Dileyici, Serpil Agcakaya, a.g.m., s.171.

2 Erdogan Kesim, a.g.m., 5.270-271.

28 Suresh Shende, Tony Bennett, “Transparency and Accountability in Public Financial
Administration”, RAB/01/006: Transparency and Accountability in the Public Sector in the
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vergilerden ve harcadiklar1 kaynaklardan dolayr kamuoyuna diizenli olarak hesap

vermeleri mali hesap verme sorumlulugu anlayisini ortaya koymaktadir.

Hukuk devleti, temel hak ve hiirriyetlerin teminat altina alindigi,
vatandaslarin hukuki giivenlik i¢inde bulunduklari, devletin eylem ve islemlerinin
hukuk kurallarina bagli oldugu bir sistemi anlatmaktadir. Hukuki hesap verme
sorumlulugu (legal accountability) ise hukukun {stiinliigiiniin saglanmasi i¢in gerekli
bir hesap verme sorumlulugu tiirii olarak tanimlanmaktadir. Bu yolla kamu kurum ve
kuruluslarinin eylem ve islemlerinde hukuka baglilik konusunda hesap vermesi ve bu
tiirlii bir hesap sormanin yargi organlar eliyle saglanmasi miimkiin olmaktadir.?
Hukuki hesap verme sorumlulugu kavrami; kisilerin haklarini ve menfaatlerini
savunmasina imkan vermekte, idareyi yasalara uygun hareket etmeye zorlayarak
hukukun istiinliglinlin saglanmasina katkida bulunmakta ve demokratik yonetimin

temel degerlerinin korunmasina hizmet etmektedir.

1.5. Etkin Hesap Verme Sorumlulugu ilkeleri

Etkin bir hesap verme sorumlulugu iliskisi bes ilke etrafinda ele
alinmaktadir.3® S6z konusu ilkelerin her biri etkin bir hesap verme sorumlulugu
iligkisinin bir yoniinii agiklamakta ve bu ilkelerin bir arada uygulanmasi ile etkin bir
hesap verme sorumlulugu iliskisi tesis edilebilmektedir. Asagida Sekil-4’te yer alan
hesap verme sorumlulugu cergevesine 151k tutan bu ilkelerin uygulanma seviyesi

hesap verme iligkisinin diizeyini ve derinligini belirlemektedir.

Etkin hesap verme sorumlulugu ilkelerinin ilkini “rollerin ve sorumluluklarin
acik olmas1” olusturmaktadir. Buna gore bu iliskide yer alan taraflarin rollerinin ve

sorumluluklarinin tereddiide yer birakmayacak sekilde agik bir bicimde belirlenmis

Arab  Region, March 2004, <http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/
un/unpan007716.pdf>, (Erisim: 24/10/2010).

2 DPT, a.g.e., s.14.

% Kanada Sayistayr ve Hazine Sekretaryasi, “Kamu Kesiminde Hesap Verme Sorumlulugu
Uygulamalarimin Modernizasyonu”, M. Hakan Ozbaran (Cev.), Sayistay Bilgi Notlari, s.5-6,
<http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/hesapsorum.pdf>, (Erisim: 22/10/2013).
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ve iizerinde mutabakata varilmis olmasi gerekir. ikinci ilke olan “performans
beklentilerinin agik olmasi1” ile pesinde kosulan amaglarin, beklenen basarilarin ve
dikkate alinan kisitlamalarin belirgin, anlagilir ve {iizerinde uzlasilmis olmasi
gerektigine dikkat cekilmektedir. Uclincii ilke olan “kapasiteler ve beklentiler
arasinda denge kurulmas1” ile performans beklentileri ile her bir tarafin kapasitesinin
(otoriteler, beceriler ve kaynaklar) belirgin bir bi¢imde iliskilendirilmesi ve
dengelenmesi anlatilmaktadir. Dordiincii ilke olan “givenilir raporlama” ile ulasilan
performans diizeyini ve neler 6grenildiginin gozler 6nine serilebilmesi igin ulasilan
bilginin givenilir olmas: ve zamanli olarak raporlanmasi ifade edilmektedir. Besinci
ilke olan “rasyonel gozden gecirme ve diizeltme mekanizmalarinin olmasi” ile de
basari ve zorluklarin tanimlanmasi, gerekli diizeltmelerin yapilmasi ve ulasilan
performans dizeyi hakkinda inceleme ve geri besleme mekanizmasi olusturulmasi

gerekliligine vurgu yapilmaktadir.

Sekil 4 - Hesap Verme Sorumlulugu Cercevesi

Olgiilebilir hedefler
belirlenmesi ve

sorumluluklarim
tespiti
Sonuglarin Hedeflerin
degerlendirilmesi ve gerceklestirilmesi
geribildirim icin nelere ihtiyag
saglanmast duyuldugunun
nlanlanmasi

Sonuglarin < Isin yapilmast ve

raporlanmasi g-ell$mean1
izlenmesi

Kaynak: Will Artley, “Establishing Accountability for Performance”, The Performance-Based
Management Handbook, Vol.3, Performance-Based Management Special Interest Group, s.17,
<http://www.orau.gov/pbm/pbmhandbook/volume%203.pdf>, (Erisim: 11/11/2010).
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2.  KAMU YONETIMINDE HESAP VERME SORUMLULUGU

Kamu yonetiminde hesap verme sorumlulugu incelenirken oncelikle kamu
yonetimi disiplininde kavramin nasil bir gelisim seyri gosterdigi ele alinacak olup
daha sonra ise kamu yonetimlerinde hesap verme sorumlulugunun altyapist ve bu
altyapiy1 olusturan mekanizma ve uygulamalar incelenecek ve en son olarak da Tlrk
kamu yonetiminde kavramin gelisimi ve mevcut durumuna yonelik bir

degerlendirme yapilmaya calisilacaktir.

2.1. Kamu Yonetiminde Hesap Verme Sorumlulugunun Gelisimi

2.1.1. Geleneksel Yonetim Anlayisinda Hesap Verme Sorumlulugu

Biiylik oOlclide Max Weber’in biirokratik Orgiitlenme modeline dayanan
geleneksel yoOnetim anlayisinin dort temel Ozelligi vardir. Bunlardan birincisi
yonetimin; tarafsizlik, hizmette verimlilik ve etkinligi saglamak igin kuralci ve
sekilci olmasi ve Kati hiyerarsi ve merkeziyetgilik tizerinde temellenmesidir.
Geleneksel yonetim anlayisinin ikinci 6zelligi, devletin dogrudan kamusal mal ve
hizmet iiretimini kendi orgiitleri eliyle yiiriitmesi gerektigi diisiincesidir. Uglinci
ozellik, siyasi ve idari konularin birbirinden ayrilabilecegi diisiincesinin varligidir.
Kamu yonetimi gorevlerini talimatlar ve kurallar cercevesinde yiritmeli, siyasiler
ise kamusal politikalar1 belirlemelidirler.®! Dérdiinct 6zellik ise, kamu yénetiminin
yonetimin 6zel bir bi¢imi oldugu ve 6zel sektor yonetiminden farklilik arz ettigi
hususudur. Buna gore, kamu yonetiminin profesyonel bir biirokrasiye ve ¢aliganlarin
hayat boyu istthdamina gore diizenlenmesi geleneksel kamu yonetimi anlayisinin bir

diger 6zelligini olusturmaktadir.®?

Geleneksel yonetim anlayisinda hesap verme sorumlulugu iliskisinin

sonuglardan daha ¢ok yonetim siireclerinin isleyisi {izerinde odaklanilmasi, Siyaset-

31 Veysel Bilgi¢, “Yeni Kamu Yonetimi Yaklasimi”, Kamu Yénetiminde Cagdas Yaklagimlar
(icinde), A.Balci vd. (Ed.), Se¢kin Yayincilik, Ankara, 2003, 5.27-28.
%2 Bilal Eryilmaz, Kamu Yo6netimi, Erkam Matbaas, Istanbul, 2002, s.24.
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idare arasinda kesin bir ayrim yapilmasi ve gizliligin énemli bir ilke olarak kabul
edilerek kamunun idare Uzerindeki hesap sorma yetkisini kullanacagi mekanizmalara

yeterince yer verilmedigi seklindeki elestiriler siklikla dile getirilmistir.

2.1.2. Yeni Kamu Yonetimi Yaklasiminda Hesap Verme Sorumlulugu

1970’11 yillardan itibaren ortaya cikan YKY anlayisi; geleneksel kamu
yOnetimi anlayisinin kat1 hiyerarsik ve biirokratik yapisinin yerine esnek ve piyasa
tabanli bir kamu yonetimi anlayigina gegisi onermistir. YKY anlayisi ile daha etkin,
cevap verebilir, seffaf, katilimci, etik degerleri 6n planda tutan ve sonug¢ odakli bir
kamu yonetimi olusturulmak istenmis ve bunu gergeklestirmeye doniik hesap verme

sorumlulugu mekanizmalar1 uygulanmaya baglamistir.

YKY anlayis1 ile birlikte hesap verme sorumlulugu kavrami piyasa
mekanizmalari ile tamismistir. Bu degisimle birlikte kamu sektérinde ilgi, siyasi
hesap verme sorumlulugundan idari hesap verme sorumluluguna dogru kaymustir.
Kurallar ve prosediirlerden ziyade performans gostergeleri araciligiyla kontrole
vurgu yapilmasi, periyodik dis degerlendirmeler kadar kurumlarin 6zdegerlendirme
ve raporlamaya da ©nem vermeleri ve objektif gostergelerin performans
degerlendirmesine izin verecegi varsayimi YKY anlayiginin beraberinde getirdigi

diger degisiklikler olarak siralanabilir.®

Yoneticilerden ne beklendiginin agikg¢a ortaya konmasi ve yoneticilerin bu
sonuclardan sorumlu tutulmalari, yoneticilere kendilerine verilen gorevleri yerine
getirebilmeleri i¢in yonetsel yontem ve kaynaklarin kullanilisinda esneklik taninmast,
girdilerden ¢ok c¢iktilara, siireglerden ¢ok sonuglara odaklanilmasi, yoneticilerin
kullandiklar1 kaynaklar ve bu kaynaklarin kullanimi sonucu ulastiklar1 sonuclardan

sorumlu tutulmalar1 gibi hususlarin YKY yaklasimini olusturan temel ilkeler olarak

33 George Boyne vd., a.g.m., 5.691-692.
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gorulmesi hesap verme sorumlulugunun bu yaklagim i¢inde ne kadar 6nemli bir yer

isgal ettigini gostermektedir.3

YKY anlayisinin bazi yetersizliklerini ve eksikliklerini telafi etmek icin
gelistirildigi belirtilen, ¢ogu zaman YKY yaklasimini ikame eden akraba bir strateji
oldugu ileri siiriilen® yonetisim kavrami bakimindan da hesap verme sorumlulugu
ana ilkelerden birini olusturmakta (Bkz.Sekil-5) ve kamusal gorevleri yerine getiren
ve kamusal yetkileri kullanan gorevlilerin ilgili kisilere kars1 cevap verebilir olmasini,
faaliyet sonuglarinin ve Onceden belirlenen kriterler 1518iInda  performans
sorumlulugunun ilgililerce {stlenilmesini ve halkin katilimmi saglayarak
yonetenlerin yonetilenlerce demokratik denetiminin gerceklestirilmesini amaglayan

mekanizmalar igermektedir.

Sekil 5 - Iyi Yonetisimin Ozellikleri

Uzlasma Temelli .
Hesap Verebilir
Katihime1
Seffaf
Hukukun
Ustiinliigiine Bagh Cevap Veren
Etkin ve Verimli Adil ve Kapsayici

Kaynak: Birlesmis Milletler, <http://www.unescap.org/sites/default/files/good-
governance.pdf>, (Erisim: 10/10/2014).

Yonetisim kavrami sadece demokratik denetimin gergeklestirilmesini
hedeflememekte ayn1 zamanda karar alma ve uygulanma stireclerine de yeni aktorleri

dahil etmektedir. Bu aktorlerin yonetim siirecine aktif katilimlari ile birlikte saydam

ve hesap verebilir bir yonetim sisteminin kurulmasi beklenmektedir. Ancak

% Osman Yilmaz, Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, DPT, Ankara,
Subat 2001, s.6-7.

% Hande Tek Turan, “Yonetisim ve Yeni Kamu Yénetimi”, 5.2, <http://www.academia.edu/9112448
1Y %C3%96NET%C4%B0%C5%9E%C4%BOM_VE_YEN%C4%B0 KAMU_Y%C3%96NET%
C4%B0M%C4%B0>, (Erisim: 26/06/2015).
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yonetisim kavramina yapilan elestirilerin biliylik boliimiiniin de hesap verme
sorumlulugu iizerinden yapildig1 da gorilmektedir. Zira yonetisim ile birlikte
kamusal politikalarin kabul edilip uygulanmasi siireclerine ¢ok sayida kurum ve
aktoriin katilmas1 sonucunda politikalarin sonuglarindan kimin hangi 6l¢tide sorumlu
tutulacagi belirsiz bir hale gelmektedir.®® Bu belirsizlik, rollerin ve sorumluluklarin

acik olmasi ilkesine aykiri bir durumu ifade etmektedir.

2.1.3. Kamu Yonetiminde Hesap Verme Sorumlulugunun Gelisimine

Uluslararasi Kuruluslarin Etkileri
2.1.3.1. Diinya Bankast

Yonetisim kavrami, ilk olarak Diinya Bankasi’nin (DB) yayimladigi bir
raporda kullanilmistir. Raporda, etkin isleyen bir kamu yonetimi, giivenilir bir yargi
sistemi ve kamuoyuna hesap verebilen bir yonetimden olusan iyi yOnetisim

sisteminin olusturulmasi gerektigi ifade edilmistir. 3’

DB’ye gore, devlet memurlari, kamu c¢alisanlari, 6zel hizmet saglayicilar,
igverenler ve politikacilar hesap verebilir ve vatandaglarin refahini etkileyen

eylemleri ve politikalar1 sebebiyle cevap verebilir olmalidirlar.

Kurulusa gore, iic temel hesap verme sorumlulugu mekanizmasi vardir.
Siyasi partilerin ve temsilcilerin siyasi hesap verme sorumlulugu artan sekilde
secimler araciligiyla gerg¢eklesmektedir. Hukimet kuruluslarinin idari hesap verme
sorumlulugu kurumlar arasinda ve iginde yatay ve dikey olarak i¢ hesap verme
sorumlulugu mekanizmalar araciligiyla saglanmaktadir. Sosyal veya kamusal hesap
verme sorumlulugu mekanizmalari kurumlar1 vatandaglara karsi hesap verebilir

kilmakta ve siyasi ve idari hesap verme sorumlulugunu giiglendirmektedir.

% DPT, a.g.e., s.1.

87 World Bank, Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth, World Bank,
Washington D.C., 1989, s.xii.

3 World Bank, Empowerment and Poverty Reduction — A Sourcebook, World Bank, Washington
D.C., 2002, s.xX.
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2.1.3.2. Uluslararast Para Fonu (IMF)

Uluslararas1 para sisteminin ana kuruluslarindan olan IMF de diger
uluslararasi kuruluslar gibi iyl yonetisim ve hesap verme sorumlulugu kavramlarina
0zel bir 6nem atfetmektedir. Konuya ekonomik gelisme ¢ercevesinde yaklasan IMF;
hukukun istiinliigiiniin saglanmasinin, kamu sektoriinde verimliligin ve hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesinin ve yolsuzlukla micadele edilmesi de dahil olmak
lizere iyl yoOnetisimin tiim yonleriyle gelistirilmesinin ekonomilerin refah dizeyini

artirabilecek bir gergevenin temel unsurlari oldugunu kabul etmektedir. *°

Uye iilkelerde iyi yonetisimin gelistirilmesine yonelik faaliyetlerini IMF;
politika tavsiyelerinde bulunmak, teknik destek saglamak ve genel olarak kamu
sektoriinde seffafligin gelistirilmesi faaliyetleri gerceklestirmek gibi ii¢ farkli yolu
kullanarak hayata gecirmektedir. Ancak, IMF nin iyi yonetisimi ve dolayisiyla hesap
verme sorumlulugunu gergeklestirmede kullandigi ana enstriimani IMF destekli
ekonomik programlarin bir pargasi olarak sunulan yonetisimi giiclendirecek spesifik
tedbirler alinmasi konusundaki sartlar olusturmaktadir. Ornegin, 2009 yil1 igerisinde
IMF destekli programlarin yapisal sartlarinin yaklagik yarisi, daha iyi mali kontrol
sistemlerini, devlet hesaplarinin yayimi ve denetlenmesini, daha etkin vergi idaresini
ve politika etkinligi i¢in kritik olan diger alanlar1 iceren yonetisimin gelistirilmesi

tedbirleri tizerine odaklanmistir.*°

2.1.3.3. Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD)
Iyi yonetisim, OECD tarafindan ekonomik kalkinma ve sosyal istikrar icin
gittikce 6nem kazanan bir etken olarak kabul edilmekte ve OECD’nin iizerinde

calisigi genis kamusal politikalarin merkezinde yer almaktadir. ** OECD iyi

39 IMF, Partnership for Sustainable Global Growth Interim Committee Declaration, Washington, D.C.,
1996, <http://www.imf.org/external/np/sec/pr/1996/pr9649.htm#partner>, (Erisim: 17/11/2010).

4 IMF, “The IMF and Good Governance”, International Monetary Fund Factsheet, s.1,
<http://www.imf.org/external/np/exr/facts/pdf/gov.pdf>, (Erisim: 17/11/2013).

41 OECD, Open Government: Fostering Dialogue with Civil Society, OECD Publications, Paris,
2003, 5.9-10.
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yonetisim igerisinde alti ilkeyi 6n plana ¢ikarmaktadir.*? Bu ilkelerden biri olan
hesap verme sorumlulugunu kamu yonetiminin eylemlerinin ve kararlarinin, agikca
tanimlanmis ve ilizerinde uzlagilmis hedeflerle tutarli oldugunu gosterme arzusu ve

bu yonde davranmasi olarak aciklamaktadir.*3

OECD’ye gore, kamu yonetimi reformlarina baslayan hikimetler genellikle
faaliyetlerinde etkinlik ve verimliligi gelistirmek i¢in yoneticilere daha fazla 6zerklik
ve esneklik tanimaya c¢alismaktadirlar. Yoneticilere karar almalarinda daha fazla
inisiyatif taninmasinda denge ve kontrol mekanizmasi anlaminda hesap verme

sorumlulugu daha vurgulu olarak reform ¢alismalarinda yer almaktadir.**

2.1.3.4. Avrupa Birligi (AB)

Hesap verme sorumlulugu kavrami AB dlzeyinde ulusal kamu yonetimlerini
yonlendiren ortak ilkelerden biri olarak kabul edilmekte ve AB kurumlarinin reforma
tabi tutuldugu Avrupa yonetisim ilkeleri arasinda sayilmaktadir. Buna gore kavrama
sirastyla “Avrupa Kamu Yonetimi Ilkeleri”® ve “Avrupa Yénetisimi Hakkinda

29 46

Beyaz Kitap”*® adli belgelerde yer verilmistir.

AB’nin farkli hukuki geleneklere ve yonetim yapilarina sahip Ulkelerden
olugmasi, kamu yonetimi alanini diizenleyen bir topluluk miiktesebatinin olmamasi
ve aday iilkelerin uymasi beklenen kamu yonetimi sisteminin ortaya konamamis

olmas1 zamanla Uye Ulkelerin Avrupa Idari Alanmmn*’ (European Administrative

42 OECD’nin iyi ydnetisim ile &n plana ¢ikardigi alt: ilke sunlardir: katilimeilik, seffaflik, hesap verme
sorumlulugu, hukukun Gstiinligi, esitlik ve etkinlik. <http:/stats.oecd.org/glossary/
detail.asp?ID=7237>, (Erigim: 26/05/2012).

43 Birgiil A. Giiler, “Yonetisim: Tiim Iktidar Sermayeye”, Praksis, Say1: 9, Kis-Bahar 2003, s.106.

4 OECD, <http://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=4757>, (Erisim: 15/10/2012).

4% QECD, “European Principles for Public Administration”, SIGMA Papers: No.27, 1999,
<http://www.oecd-ilibrary.org/docserver/download/5kml60zwdr7h.pdf?expires=1422969728&id=
id&accname=guest&checksum=A37963D8728400942D42DFEQAADSGEAA>, (Erisim: 12/10/2014).

46 Commission of The European Comminities, “European Governance: A White Paper”, COM (2001)
428 (final), Brussels, 25 July, <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:
52001DC0428&qid=1422969028122&from=EN> , (Erisim: 10/10/2010).

47 Avrupa Idari Alamini; AB’ye iiye devletlerin kamu gérevlileri ile AB Komisyonu arasindaki daimi
iligkiler, Topluluk miiktesebatinin gelistirilmesi ve tiim Topluluk {iyesi iilkelerde miiktesebatin
ayni standartlarda uygulamasimin saglanmasi, Avrupa c¢apinda bir idari yargi sisteminin
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Space) cergevesini olusturan bazi iyi yonetisim ilkeleri {izerinde goriis birligine
varmalarina neden olmustur. “Avrupa Kamu Yo6netimi Ilkeleri” olarak adlandirilan
bu iyi yonetisim ilkeleri sunlardir: gilivenilirlik ve oOngoriilebilirlik, aciklik ve
seffaflik, hesap verme sorumlulugu, etkinlik ve etkenlik. Bu ilkeler arasinda yer alan
hesap verme sorumlulugu, kamu yonetiminde her makamin tasarruflarindan dolay1
baska idare, yasama ve yargi makamlarina agiklamada bulunmakla ve bu tasarruflari
gerekcelendirmekle yiikiimlii olmasi, higbir makamin inceleme ve denetiminden

muaf tutulamamasi anlamina gelmektedir.*®

AB’nin kurumsal giindeminde de 6nemli bir yer tutan yonetisim reformu
kapsaminda AB Komisyonu AB iiyesi ilkelerin yurttaglar1 ile AB kurumlar
arasindaki yabancilasmanin asilmasi hedefiyle Temmuz 2001°de "Beyaz Kitap"
yayimlamigs ve bu belgede Avrupa dizeyinde iyi yonetisimin ilkeleri agiklik,
katilimcilik, hesap verme sorumlulugu, etkenlik ve tutarlilik olarak siralanmugtir.*®
Beyaz Kitapta iyi yoOnetisimin ilkelerinden biri olarak sayillan hesap verme
sorumlulugu kavrami, yasal ve yonetsel siireclerdeki rollerin agikga belirlenmis
olmasi ve AB kurumlarinin her birinin eylemleri ile ilgili konularda agiklamada

bulunmalar1 ve sorumluluk almalar1 gerekliligi olarak tanimlanmustir.5%

2.2. Kamu Yonetiminde Hesap Verme Sorumlulugunun Altyapisi

2.2.1. Kamu Mali Yo6netimi Bakimindan Hesap Verme Sorumlulugunun
Altyapisi

Kamu mali yonetiminde hesap verme sorumlulugunun altyapisi incelenirken

ele alinmasi gereken ilk hususu "yonetim sorumlulugu modeli" olusturmaktadir.

Anglo-Sakson Modeli veya Kuzey Modeli olarak da adlandirilan “yOnetim

olusturulmasi ve ortak temel kamu ydnetimi deger ve ilkelerinin ortaya ¢ikisi, ulusal yonetimler
arasinda yasanan yakinlagma olarak tanimlamak miimkiindiir.

4 TUSIAD, Kamu Reformu Arastirmasi, TUSIAD Yayinlari, Yayin No: TUSIAD-T/2002-12/335,
Istanbul, Aralik 2002, 5.191.

# TUSIAD, a.g.e., s.179.

% Asim Balci, “Tiirkiye-AB iliskileri Perspektifinden Kamu Yonetimi Sisteminin Yeniden
Degerlendirilmesi,” Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 38, Say1: 4, Aralik 2005, 5.27.
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sorumlulugu modeli” ile idarenin mali yonetim ve kontrol sistemine idarenin
disindan merkezi otoritelerce bir miidahalede bulunulmamas: anlatilmaktadir.>! Bu
model ile yonetim sorumlulugu, baska bir ifade ile mali yonetim ve kontrol gorevi,
diger bir idare veya yonetim birimi tarafindan degil bizatihi kendisine kaynak tahsis
edilen harcamaci idare tarafindan yerine getirilmektedir. Bu itibarla hesap verme
sorumlulugunun, yonetim sorumlulugu modelini i¢eren ve onun {izerinde temellenen
bir kavram oldugunu sdylemek miimkiindiir. Nitekim, bu model uyarinca kendisine
kaynak tahsis edilen ve yetki verilen makamlar, bu yetki ve kaynaklarini nasil
kullandiklarindan ziyade elde ettikleri sonuclar itibariyle degerlendirilmekte ve buna
iliskin sorumlulugu yine kendileri iistlenerek hesap verme sorumlulugu anlayisini

yasama gecirmektedirler.

Kamu mali yonetiminde hesap verme sorumlulugunun altyapisi incelenirken
ele alinmas1 gereken ikinci hususu ise "stratejik planlama" olusturmaktadir. Stratejik
planlamanin kamu mali yonetiminde 6n plana ¢ikmasinda esas etkenin neoliberal
diisiince ¢ercevesinde kamu sektdriinde kigllmeye gidilmesine paralel olarak kamu
sektoriinde etkenligin ve etkililigin saglanmasinin kamu mali yonetiminin temel
yaklagimi olarak benimsenmesi ve yasanan bu degisimde kaynaklarin stratejik
onceliklere yonlendirilebilmesi icin temel arac olarak stratejik planlamaya ihtiyac

duyulmas1 oldugu sdylenebilir.>?

Stratejik planlama anlayisi, kurum ve kuruluslar misyon ve vizyonlarinin
belirlenmesini, misyon ve vizyonlari gergevesinde stratejik planlar hazirlanmasini, bu
planlarda belirlenen amag¢ ve hedeflere ulasmak icin faaliyette bulunulmasini ve bu
faaliyetlerin sonuglarinin izlenmesine ve degerlendirilmesine doniik mekanizmalarin

olusturulmasini igermektedir. Stratejik planlama, hesap verme sorumluluguna temel

51 Mehmet Sait Arcagdk, “Yeni Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Harcama Oncesi Kontrol”, 20.
Turkiye Maliye Sempozyumu (Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma) Bildiriler Kitabi
(icinde), Pamukkale Universitesi [IBF Maliye Béliimii Yayin No:1, Denizli, Agustos 2005, s.90.

%2 VVolkan Erkan, Kamu Kuruluslarinda Stratejik Planlama: Tiirkiye Uygulamasi ve
Kuruluslarda Basariy: Etkileyen Faktorler, DPT, Ankara, 2008, s.2.
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olusturma iglevini sonuglarin nasil ve ne sekilde gergeklestirildiginin izlenmesine,
degerlendirilmesine ve denetlenmesine imkan saglayarak gergeklestirmektedir.>® Bu
bakimdan stratejik planlamanin hesap verme sorumluluguna temel teskil eden bir

uygulama basamagi oldugunu séylemek miimkiindiir.

Stratejik planlamadan sonra bahsedilmesi gereken bir baska altyap1 unsuru ise
"performans yonetimi“dir. Performans yonetiminin, bir kurumun &nceden belirledigi
amac ve hedeflere ulasirken izledigi yol ile bu yol sonunda elde ettigi sonuglarin
birlikte degerlendirildigi bir siire¢ olarak tanmimlandig1 goriilmektedir.>* Tanimdan da
anlasilacagi tizere, performans yonetimi, daha etkin sonuglarin elde edilebilmesi igin
hedef belirleme, degerlendirme, geri bildirim, odiillendirme asamalarin1 iceren

sistematik bir yonetim aracini olusturmaktadir.®

Performans yonetiminin bir yonetim araci olarak kullanilmasinda ilginin girdi
ve faaliyetler yerine performansa odaklanan hesap verme sorumluluguna kaymasinin
onemli bir payr vardir. Bu degisim performans o6lgiilerini belirleme, degerlendirme
stireclerinden yararlanma ve performans bilgisini tGretme hususlarinda yeni becerileri
ve anlayislar1 iceren bir ydnetim anlayisini  gerektirmektedir. °® Bu anlayis
performansin 6l¢iilebilmesi i¢in idarecilerin daha fazla yetkiye sahip olmalarini, uzun
vadeli politikalar cercevesinde belirledikleri kendi kisa vadeli hedefleri
dogrultusunda kaynak kullanabilmeleri konusunda karar alma siireglerinde

idarecilere esneklikler tantnmasimi beraberinde getirmektedir.>’

53 DPT, Kamu idareleri icin Stratejik Planlama Kilavuzu, 2. Siirim, DPT, Ankara, 2006, s.7.

% Hamza Ates, Dilek Cetin, “Kamuda Performans Yoénetimi ve Performansa Dayali Biitce”, Cagdas
Kamu Ydnetimi 11 (iginde), Nobel Yaynlari, Ankara, 2004, s.256.

5 M. Akif Helvaci, “Performans Y&netimi Surecinde Performans Degerlendirmenin Onemi”, Ankara
Universitesi Egitim Bilimleri Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 35, Say1: 1-2, 2002, s.155.

% Avustralya Tasmanya Eyaleti Sayistay1, Yonetim ve Hesap Verme Sorumlulugu Bakimindan
Performans Bilgisi, Baran Ozeren, Cem Suat Aral (Gev.), Sayistay Baskanhg
Aragtirma/Inceleme/Ceviri Dizisi:21, Ekim 2002, s.1.

57 Esin Oral, Bazi OECD Ulkelerinde Performans Esash Biitce Uygulamalari, Gelisimi ve Tiirk
Mali Sistemi Acisindan Bir Degerlendirme, Devlet Blitce Uzmanligi Arastirma Raporu, Ankara,
Nisan 2005, s.19.
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Kamu mali yonetiminin temel ilkeleri arasinda sayilan ve bir bagka altyap1
unsuru ise "mali saydamlik" kavramidir. 1990’11 yillarin sonundan itibaren kamu
mali yonetimi alaninda sik¢a giindeme gelen mali saydamlik kavrami, hukimetin
yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu kesimi hesaplariin ve

mali hedeflerinin kamuoyuna agik olmasi olarak tanimlanmaktadir.*®

Hesap verme sorumlulugu ile dogrudan baglantili olan mali saydamlik
kavramimin ortaya c¢ikmasinda basta IMF olmak {tizere uluslararast kuruluslar
tarafindan finansal krizlerden sonra yeniden yapilandirma calismalarinda kavrama
giderek artan sekilde vurgu yapilmasi ve bu uluslararas: atmosferin etkisi ile ulusal
dizeyde kamu hesaplarinin saydamligi konusunun tartisilmaya ve bu konuda
toplumsal talebin bir oOl¢iide de olsa artmaya baslamasinin 6nemli bir rolii
bulunmaktadir. * Orta vadeli mali stratejiler, kalkinma planlar, yillik biitceler,
bilangolar1 i¢eren yillik hesaplar ve denetim raporlari da dahil olmak Uzere mali
saydamlik araglar1 hesap verme sorumlulugunu saglamak i¢in kullanilan

unsurlardir.®°

2.2.2. Yonetsel Yapr Icerisinde Yer Alan Mekanizma ve Uygulamalar
Bakimindan Hesap Verme Sorumlulugunun Altyapisi

Kamu yo6netiminde hesap verme sorumlulugunun altyapisi incelenirken kamu

mali yonetimine iliskin unsurlarin yan sira yonetsel yapi igerisinde yer alan diger

mekanizma ve uygulamalarin da incelenmesi genel ¢ercevenin ortaya konulabilmesi

bakimindan bir gereklilik olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Bu genel g¢ercevenin ilk

unsurunu ise "etkin denetim" olusturmaktadir. Denetim kavrami tiim boyutlarini

% Emine Kiziltas, IMF Tarafindan Belirlenen Mali Saydamhik Standartlar1 Bu Standartlarin
Tiirkiye'de Uygulanabilirligi ve Bu Konuda Yapilmasi Gereken Diizenlemelere iliskin
Oneriler, Devlet Biitge Uzmanlig1 Arastirma Raporu, Ankara, 2001, s.7.

5 M. Ferhat Emil, H. Hakan Y1lmaz, Mali Saydamhk izleme Raporu |, TESEV Yayinlari, istanbul,
Subat 2004, s.11.

8 A. Premchand, Fiscal Transperancy and Accountability: Idea and Reality, Roma, Kasim 28-30,
2001, s.10,  <http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan001892.pdf>,
(Erigim: 05/12/2013).
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iceren genis bir tanimlama ile; gergeklesmis sonuglari, 6nceden belirlenen amaglar,
kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek ve Glgmek suretiyle
kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin onlenmesine yardimci
olmak, kisi ve kuruluslarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli,
giivenilir ve tutarli hale gelmesine, verimlilik, tutumluluk ve etkinligin saglanmasina
rehberlik etmek ve elde edilen sonug¢ ve bulgular ilgililere duyurmak i¢in uygulanan

sistemli, planl ve programli bir siire¢ olarak ifade edilmektedir.®*

Denetim, tim yonetim siirecini degerlendiren, bu degerlendirmesini
raporlayan, elde ettigi bulgular ile daha etkin, verimli bir yOnetim siirecinin
gerceklesmesine katkida bulunan ve bu nitelikleri nedeniyle hesap verme
sorumluluguna iligkin bir cergevenin olusmasina da yardimci olan bir yonetim
faaliyetidir. Ozellikle raporlama mekanizmasini igermesi, amaglarla sonuglara iliskin
degerlendirmede bulunmasi ve bu yonleri ile yonetim sorumlulugunu ortaya koymasi
etkin bir denetim faaliyetinin hesap verme sorumlulugu bakimindan 6nemini agikg¢a

ortaya koymaktadir.

Etkin bir denetim siireci ile hesap verme sorumlulugunun saglanmasi igin
denetim siirecinin hukuka uygunluk denetimi ile sinirli kalmamasi, mali denetimin
yani sira performans denetimini de igermesi gunimizde gerekli bir kosul olarak

siralanmaktadir.

Hesap verme sorumlulugunun altyapisini olusturan bir baska unsuru ise "bilgi
edinme hakki" olusturmaktadir. Insan haklar1 baglaminda degerlendirilen ve Uglncii
kusak haklar arasinda sayilan bilgi edinme hakki, Birlesmis Milletler Insan Haklar
Evrensel Beyannamesi’nin 19. maddesinde “Herkesin diisiince ve anlatim

ozgiirliigiine hakk: vardir. Bu hak diisiincelerinden dolay: rahatsiz edilmemek, iilke

81 Necip Polat, “Saydamlik, Hesap Verme Sorumlulugu ve Denetim”, Kamu Mali Yo6netiminde
Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme (icinde), Coskun Can Aktan (Ed.), Se¢kin
Yaymcilik, Ankara, 2006, s.49.
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suirlart s6z konusu olmaksizin, bilgi ve diistinceleri her yoldan arastirmak, elde

etmek ve yaymak hakkini gerekli kilar” seklinde ifade edilmistir.

Bilgi edinme hakki, yonetimde seffafligt ve hesap verme sorumlulugunu
saglamaya yonelik temel politikalardan birini olusturmaktadir. Bu hakkin, halkin
denetimine agik, seffaf, kamu giivenini artiran ve bu nitelikleri ile devletin

demokratik karakterini giiclendiren bir rolii vardir.%?

Bilgi edinme hakkinin tiim diinyada kabul gérmesinde bu hakkin devleti
denetleme islevini gergeklestirmek iizere ortaya ¢ikmasi ve birey-devlet arasindaki
mevcut esitsiz iliskiye bir denge getirmeyi amaglamasi iki Snemli nedendir.%® Hakkin
kullanimi sayesinde kamu kurum ve kuruluslari ile kamu gorevlileri kamuoyu
denetimine tabi tutulabilmekte, ilgili kisiler idari eylem ve islemlere iliskin dogru,
guvenilir, tutarh ve ilgili bilgi ve belgelere zamaninda ve kisitlamaya tabi olmaksizin
erisebilmektedirler. Kamuoyunun incelemesi ve denetimine tabi olunmasinin, baska
bir deyisle, kamuoyuna hesap verme durumunda olundugu bilinci ile ¢alisilmasinin
kamusal yetkilerin kotilye kullanilmasimin azalmasina, kaynaklarmn etkin ve verimli
kullanilmasina ve kamunun istek ve talepleri dogrultusunda yonetim siirecinin

sekillendirilmesine katkida bulunabilecegi degerlendirilmektedir.

Yonetsel yapr igerisinde hesap verme sorumlulugu bakimindan yer verilmesi
gereken temel altyapr unsurlarindan bir digerini ise "yonetsel etik" olusturmaktadir.
YKY anlayisinin bir unsuru olan iyi yonetisimin ancak saglam bir etik altyapiya
sahip devlet 6rgutlenmesi ile gerceklestirilebilecegi diisiincesi “yonetsel etik” ya da
“kamu yonetimi etigi” olgusunu giliniimiizde 6n plana ¢ikarmistir. Yonetsel etik,

yonetsel kurum ve kuruluslarin her tiirlii eylem ve islemlerinde hem o6nlenmesi

62 TBMM, Bilgi Edinme Hakki Kanunu Tasaris1 Genel Gerekgesi, <http://www2.tomm.gov.tr/d22/1
/1-0632.pdf>, (Erisim: 12/11/2010).

8 Cavidan Soykan, “Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi I¢tihatlarinda Bilgi Edinme Hakki1”, AUHFD,
Cilt: 56, Say1: 2, 2007, s.65.
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gereken istenmeyen davranig bicimlerinden, hem de tesvik edilen olumlu davranislari

iceren bir dizi ilke ve standarttan olusmaktadir.%*

OECD’nin iiye iilkelere yonelik “Kamu Hizmetinde Etik YoOnetim
Prensipleri” baslikli tavsiye kararinda etkili bir etik yonetim sistemi icin kamu
hizmetlerinde uygun hesap verme sorumlulugu mekanizmalari olusturulmas: bir
prensip olarak ortaya konulmaktadir.®® Hesap verme sorumlulugu mekanizmalarinin,
kamu yonetiminde islerin dogru olarak yapildiginin kontroliinde ve sonug
alinmasinda yonlendirme saglamakta ve etik dis1 faaliyetleri giiclestirip bunlarin
ortaya cikarilmalarin1 kolaylagtirarak celisen sorumluluklar ve hedefler arasinda

karar vermeye calisan kamu calisanlaria yol gdstermesi istenmektedir.®

Hesap verme sorumlulugu bakimindan deginilmesi gereken son unsuru ise
"kamu denetciligi" olusturmaktadir. ilk olarak 1713 yilinda Isve¢’te kurulan kamu
denetciligi gilinlimiizde farkli hukuk sistemlerine sahip iilkelerce benimsenerek
yayilmis cagdas devlet diizenlerinde kamu hukukunun ortak bir kurumu niteligine
biiriinmiistiir. ¢ Kamu denetciligi kurumunun ortaya ¢ikisinda; insan haklar ve
hukuk devleti anlayisindaki ilerlemeler, 20. yiizyildan sonra artan kamu hizmeti
sunumu ile birlikte ortaya ¢ikan karmasik yapi1 ve siiregler nedeniyle bireylerin idare
karsisinda gligsiizlesmesi, “vatandas odakli kamu hizmeti sunumu” anlayisinin kamu
yonetimi alanina yerlesmesi ve klasik denetim yollarinin bireylerin idare karsisinda

korunmasinda yetersiz kalmasi gibi faktorler 6nemli rol oynamigtir.

64 Ahmet Nohutgu, “Etik ve Kamu Y&netimi,” Cagdas Kamu Yonetimi IT (iginde), Nobel Yayinlari,
Ankara, 2004, s.393.

8 OECD, “Principles for Managing Ethics in the Public Service — OECD Recommendation,” PUMA
Policy Brief No.4, May 1998, <https://www.kpk+s.si/upload/datoteke/OECD Public_service 2.pdf>,
(Erigim: 11/11/2014).

% OECD, Kamu Hizmetinde Etik — Giincel Konular ve Uygulama, TUSIAD Yayinlari, Yayin No:
TUSIAD-T/2003-9-363, istanbul, Eyliil 2003, s.47.

7 Yildirim Uler, “Ombudsman (Kamu Denetgisi)”, Tiirkiye’de Kamu Yénetimi (icinde), Burhan
Aykag, Senol Durgun ve Hiiseyin Yayman (Der.), Yargi Yaymevi, Ankara, 2003, 5.469.
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Kamu denetgiligi kurumunun klasik kuvvetler ayrimi igerisinde konumuna
bakildiginda yasamaya bagli ve ondan gii¢ alan asil ugrasi alani yiiriitme olan,
yonetsel yontemlerle yonetimi vatandas basvurulari lizerine denetleyen bagimsiz bir
organ oldugu goriilmektedir. ® Kamu denetciligi kurumu sadece yonetilenlerin
idarenin eylem ve islemlerinden kaynaklanan yakinmalarin1 sorusturmakla
yetinmemekte ayn1 zamanda bireylerin iyi idare edilme hakkini koruyarak idarelere
tavsiyelerde bulunmaktadir. Boylelikle hem “hukuka uygunluk denetimi”, hem de
“yerindelik denetimi” yapilarak bireyler giiglii idare karsisinda korunmus

olmaktadirlar.

Kamu denetciligi, hem kamu idaresinin hesap verme sorumlulugunu
giiclendirmede 6nemli bir rol oynamakta, hem de kétii idare 6rneklerini ifsa ederek
ve kamunun beklentileri ile ilgili kamu gorevlilerinin bilincini artirarak idari

kalitenin iyilestirilmesine yardimci olmaktadir.5®

Idarenin kendi i¢ denetim yollar1 ve yarg: denetimi disinda denetlenmesini
saglamasi, sikayet veya inceleme konusu ile ilgili olarak her tiirlii bilgi ve belgeye
ulasabilmesi ve faaliyet sonuglarmmin kamuoyu ile paylasiimas: gerekliligi kamu
denet¢iligi kurumunu hesap verme sorumlulugunun saglanmasinda 6nemli bir arag
haline getirmistir. Bir tiir hesap verme sorumlulugu kurumu olan kamu denetciligi,
gorevleri itibariyle hem kamuoyu denetimini miimkiin kilmakta, hem de kamu
yonetiminde iyi yOnetimin gerceklestirilmesinde bir baski unsuru olarak islev

goérmektedir.

8 Yildirim Uler, a.g.m., s.473.
8 OECD-SIGMA, “Avrupa Birligi Uyeligi Yolunda Siirdiiriilebilir Kurumlar, SIGMA Belgeleri:
No.26”, Maliye Dergisi, Pinar Acar (Cev.), Sayr: 148, Mart-Nisan 2005, s.30.
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2.3. Tiirk Kamu Yonetiminde Hesap Verme Sorumlulugu

2.3.1. Tirk Kamu Yonetiminin Reform Caliymalar1 ve Hesap Verme

Sorumlulugu Kavraminin Tiirk Kamu Yonetimine Girisi
2.3.1.1. Genel Olarak Tiirk Kamu Yonetiminde Reform Calismalart

Kamu yonetiminde idari reform diisiincesi Tanzimat Doneminden bu yana
giincelligini koruyan bir konu olmustur. Ulkemizde, Osmanli Imparatorlugunun
¢Okiis siirecine girmesinden bu yana, karsilagilan giiclikklerin ve gorilen
aksakliklarin en oOnde gelen nedeninin yOnetim yapisindan ve ydneticilerden
kaynaklandig1 varsayimindan hareket edilerek siirekli bir diizenleme yapma egilimi

icinde olunmustur.”

II. Diinya Savasindan sonra 6zellikle yogunlasan idari reform c¢aligmalarini
2002 yilina kadar ii¢ déneme ayirarak incelemek miimkiindiir. Birinci dénem olan
1945-1960 yillar1 arasinda daha ¢cok F. Neumark, James M. Barker, James W. Martin
ve Frank C.E. Cush gibi yabanci uzmanlar tarafindan kisisel gozlem ve tavsiyelerin
agirlikta oldugu, merkezi diizeyde yapilan ve sorunlara genel ¢Ozlimler getirmeyi

amaglayan raporlar hazirlanmistir.

Reform ¢aligmalarinda ikinci dénem olan 1960—1980 yillar1 arasinda kamu
yonetimi planli kalkinma doneminde kendisine yiiklenen toplumsal gelisme ve
ekonomik kalkinmanin itici giici olma islevini yerine getirecek yapi ve isleyise
kavusturulmak amaciyla sik sik gézden gecirilmis, 1940’11 ve 1950’11 yillarin aksine,
bu donemde yapilan yeniden diizenleme c¢alismalari Tiirk uzmanlarca
gerceklestirilmistir. Y Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE)
biinyesindeki bir komisyon tarafindan hazirlanan “Idari Reform ve Reorganizasyon

Hakkinda On Rapor”, “Merkezi Hukimet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP)”

© Burhan Aykag, “Yonetimin iyilestirilmesi ve Orgiitsel Degisim”, Tiirkiye’de Kamu Yénetimi
(icinde), Burhan Aykag, Senol Durgun, Hiiseyin Yayman (Der.), Yarg: Yaymevi, Ankara, 2003, 5.256.

"I Bayram Coskun, “Tiirkiye’de Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma Tarihsel Gegmis ve Genel
Bir Degerlendirme”, Tiirk idare Dergisi, Say1: 448, Haziran 2005, s.17.
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ve “Idari Reform Danisma Kurulu Raporu” bu dénemde gergeklestirilen baslica

reform ¢alismalaridir.

Reform calismalarinda {¢iincii donem olarak belirlenebilecek 1980-2002
yillar1 arasinda devlet basarisizligi, teknik (ekonomik ve idari) yonlerine ilave olarak
siyasal-ideolojik bir sorun olarak gorilmeye baslanmis ve bu dénemde ilgi odagini
kamu sektoriiniin boyutu (devletin kiiciiltiilmesi) olusturmustur. Oncesine gére bir
Olgiide kiigiiltiilmiis bir kamu sektoriinde, 06zellikle 06zellestirilmesi miimkiin
gorulmeyen veya oldukca zor olan temel kamu hizmetlerinin yirittilmesi agisindan
kaynaklarin etkin ve etkili kullanilmasini saglayacak bir yonetim (isletmecilik)
yaklagiminin egemen kilinmasi 1980’li yillarin sonlarindan itibaren yeni bir ilgi

odag haline gelmistir.”?

Ulkemizde bu donemde, birinci asama reform c¢alismalari, uluslararasi trende
uygun olarak 1980°li yillarda baslamis; bu cercevede devlet tekellerinin ve
stibvansiyonlarin kaldirilmasi, tasarruf Onlemleri gibi politikalar uygulamaya
konulmustur. Bununla kamu mali yonetimindeki krizi bir 6l¢iide hafifletmek ve

piyasa sistemine islerlik kazandirmak amaglanmistir.

Bu donemde uygulanan ikinci asama reform calismalarinda, kamu iktisadi
girisimlerinin 6zellestirilmesi ve bunlarin verimliliklerinin artirilmasina yonelik
politikalar izlenmistir. Bu politikalar, devletin elindeki isletmelerin 6zel sektore
satilmas1 ve kamu kurumlar tarafindan yiiriitiilen bazi hizmetlerin miimkiin oldugu
Olclide 6zel sektor eliyle liretilmesi ve sunumunun saglanmasi bi¢ciminde kendini
gostermistir. Devletin piyasalarla 1ilgili diizenleyici roliine iligkin kurumsal

yapilanmaya ise 1990’larin sonunda basglanmistir.

72 Ugur Omiirgéniilsen, “Kamu Sektoriiniin Yonetimi Sorununa Yeni Bir Yaklagim: Yeni Kamu
Isletmeciligi”, Cagdas Kamu Yonetimi—I (icinde), Muhittin Acar, Huseyin Ozglr (Ed.), Nobel
Yaynlari, Ankara, 2003, s.20.
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Ikinci asama reformlarinda yasanan olumsuzluklar nedeniyle, biitiin iilkelerde
kamu yOnetiminin performansini artirmak ve yonetimin sorumlulugunu gelistirmek
bakimindan ¢ok Onemsenen kamu yonetiminde kalite, vatandas odaklilik, iyi
yOnetisim, katilim, hesap verme sorumlulugu, adem-i merkeziyetcilik, esnek érgutsel
yapilar ve performansi gelistirme gibi ilke ve degerleri kapsayan iiglincii dalga
reformlara bu dénemde baslanilamamistir.”® Bitiin bunlarin yani sira iilkemizde
kamu yonetimini yeniden diizenlemeyi amaglayan reform ¢alismalarinin en son ve en
kapsamli 6rnegi olan “Kamu Yo6netimi Arastirma Projesi (KAYA)” ise bu donemde

gerceklestirilen bir galigma olmustur.

2.3.1.2. 2002 Yii Sonrast Tiirk Kamu Yonetiminde Reform Calismalart ve

Hesap Verme Sorumlulugu Kavraminin Tiirk Kamu Yonetimine Girigi

1990’11 yillar ve 2000°1i yillarin basi1 Tiirkiye i¢in; siyasi istikrarin bir tiirli
saglanamadigi, toplumun kamu kurumlarina olan giiveninin zayifladigi ™, kamu
maliyesinde tikanmalarin gorildigii, kamu yonetimi sisteminin kronik sorunlarina
biitlinciil bir bakisin gelistirilemedigi, uluslararasi alanda kiiresellesmenin getirdigi
dinamik degisim siirecine ve artan rekabet ortamina uyum saglanamadigi, bilgi
toplumuna gecis yoniinde mesafe alinamadig1 ve siirekli olarak krizlerin yasandigi
kayip yillar olmustur. Liberal goriisiin “yOnetilemezlik krizi” olarak adlandirdig ve
kamu hizmetlerinin verimli bir bigimde Uretilemedigi, kaynaklarin verimli
kullanilamadig1 ve bu sebeple ekonomik gelismenin saglanamadigi tezi bu dénemde

siklikla vurgulanmustir.”

Yasanan krizlerle sekillenen bu diisiince ortami ile birlikte 2000’1i yillarin

basindan itibaren kamu yOnetiminde reforma gidilmesi konusu toplumda destek

73 Bilal Eryilmaz, a.g.m., 5.62-63.

™ Toplumun genel olarak kamu kurumlarina duydugu giivenin zayif oldugu TUSIAD tarafindan
yapilan Kamu Reformu Arastirmasinda da ortaya konmustur. Buna gore, caligma kapsaminda
goriisiilen kisilerin yaridan ¢ogunun kamu kurumlarina “orta” derecede bile glivenmedigi
sonucuna ulasilmistir. (TUSIAD, Kamu Reformu Arastirmast, $.15.)

> Faruk Ataay, Atilla Giiney, “Yerellesme ve Kalkinma Sorunu: Kamu Yénetimi Reformu Uzerine
Degerlendirme”, Mulkiye Dergisi, Cilt: XXVIII, Say1: 243, 2004, 5.132.
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bulan 6nemli giindem maddelerinden biri haline gelmistir.”® Bu dénemde AB ile tam
tiyelik miizakerelerinin baslamis olmasi da kamu ydnetimi alaninda yiiriitiilmeye

baslanan yeniden yapilanma c¢aligsmalarina ivme kazandirmistir.

Bu donemde yiriitiilen reform c¢alismalarinda oOzellestirme, devletin
klcultiilmesi ve devletin diizenleme fonksiyonunu iistlenerek diger fonksiyonlarimin
yerel yonetimlere, 6zel sektore ve sivil toplum kuruluslarina aktarilmasi ana gliindem
maddelerini olusturmustur. Ayrica bu donemde iiglincii asama reformlar1 olarak
nitelenen kamu yOnetiminin performansini artirmak ve yonetimin sorumlulugunu
gelistirmek bakimindan ¢ok 6nemsenen kamu yonetiminde kalite, vatandas odaklilik,
iyi yOnetisim, katilim, hesap verme sorumlulugu, adem-i merkeziyetcilik, esnek

orgiitsel yapilar ve performansi gelistirme gibi ilke ve degerler 6n plana ¢ikmustir.

Asagida genel olarak yoOnetisim anlayisinin 6zelinde ise hesap verme
sorumlulugu kavraminin bu dénemde Tiirk kamu yoOnetimine girisine ve yasal
zemininin olusturulmasina iliskin strateji belgelerine ve reform c¢alismalarina yer

verilmistir.

2.3.1.2.1. Sekizinci Bes Yilltk Kalkinma Plant (2001-2005)

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani (2001-2005), bu dénemde ydritulen
reform g¢aligmalarinda hangi ilkelerin 6ne ¢iktigin1 anlamada yardimci bir kaynaktir.
Plan ile kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasinda; verimlilik, etkinlik ve
tutumlulugun dolayisiyla da performansin artirilmasi, yetki devri ve esneklikle
beraber hesap verme sorumlulugunun ve yonetsel saydamligin giiglendirilmesi, kamu
yoneticilerinin ve c¢alisanlariin politika ve strateji olusturma kapasitesinin

gelistirilmesi temel ilkeler arasinda siralanmis ve bu kapsamda “Idari Usul Kanunu”

® Kamu yonetimi ve yonetisim reformuna iligskin tercihlerin sorgulandigi arastirmada toplumun
yarisindan ¢ogunun Tiirkiye’de kamu kurumlarinin isleyisinde kokli bir yeniden diizenleme
istedigi ve ayrica beste ikilik bir kesimin de "iyi yiiriimekte olan islerin bozulmamasi1" kosuluyla
genis kapsamli bir reformdan yana oldugu sonucuna ulagilmistir. (TUSIAD, Kamu Reformu
Arastirmasi, 5.23.)
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ve “Idari Basvuru Kanunu”nun ¢ikarilmas;, Kamu Denetgisi (ombudsman)
sisteminin kurulmas: gibi hukuki ve kurumsal dizenlemelerin yapilmasi da

ongoriilmiistiir.”’

2.3.1.2.2. Tiirkive’de Saydamligin  Artirtlmast  ve Etkin  Yonetimin
Gelistirilmesi Eylem Plan
Bakanlar Kurulu tarafindan 12 Ocak 2002 tarihinde kararlastirilan
“Tiirkiye’de Saydamligin Artirilmast ve Etkin Yonetimin Gelistirilmesi Eylem
Plan:”"® bu dénemde kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi ile ilgili olarak
ortaya konan Onemli bir belgedir. Kamu hizmetlerinin sunumunda etkinligin
saglanmasi, standartlarin gelistirilmesi, objektif kriterlerin belirlenmesi, yénetimin
distan denetlendigi ve sorgulandigi c¢agdas bir kamu yoOnetimine gecilmesi ve
kamuya ve siyasal sisteme duyulan glvenin guclendirilmesi s6z konusu eylem

planinin temel amaglar1 arasinda siralanmastir.

Eylem planinda, kamu yonetiminde agiklik ve hesap verme sorumlulugu
ilkelerinin saglanabilmesi i¢in; kamu hizmet sunumunda performans standartlarinin
olusturulmasi, bilgi edinme hakkinin gelistirilmesi ve kamu yonetiminde saydamligin
arttirilmasi,  denetim  sisteminin  guglendirilmesi, se¢im  kampanyalarinin
finansmaninda hesap verme Sorumlulugunun ve saydamligin arttirilmasi, mal
beyaninda hesap verme sorumlulugunun arttiriimasi oncelikli hedefler olarak
belirlenmis ve bu hedefler belli bir takvime baglanarak atilmasi gerekli adimlar

ortaya konmustur.

"DPT, Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yilhk Kalkinma Plam 2001-2005, DPT, Ankara,
2000, 5.191-193.

8 T.C. Bakanlar Kurulu Prensip Karari, “Tiirkiye’de Saydamhigin Artirilmasi ve Etkin Yonetimin
Gelistirilmesi Eylem Plam”, <http://www.teftis.gov.tr/dosyagoster.ashx?1D=dfedb22b-80ec-
40e0-bf3d-5¢414ca0c057>, (Erigim: 12/11/2013).
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2.3.1.2.3. Acil Eylem Plani (AEP)

Kasim 2002 erken genel segimlerinden sonra iktidara gelen 58. Hukiimet
tilkenin kars1 karsiya oldugu sorunlara dogru ve hizli ¢éziimler getirme sdylemi ile 3
Ocak 2003 tarihinde Acil Eylem Plan1 (AEP) adli bir dokiiman yayimlamistir.”® AEP
kisa vadede yapilmasi ongoriilen bir faaliyetler dizisi olarak ifade edilmis olsa da
kamu yonetiminde bazi reform siireclerini baslatan bir plan niteligi tasimaktadir.®®
Bu niteligi ile AEP’nin, neoliberal devlet reformunun biit¢e, personel, merkezi yap1
ve yerel yonetimlerden olusan dért temel alanmi igerdigi goriilmektedir.8t Nitekim
AEP’de kamu yonetimi reformu; merkezi idare reformu, yerel yonetimler reformu,
devlet personel rejimi reformu ve yolsuzlukla miicadele basliklari gercevesinde
incelenmistir.82 Kamu yonetimi reformunu biitiinciil bir bakis acis1 ile ele alan AEP,
2002 yili sonrasinda kamu yonetimi reformu siirecinin adeta yol haritasini

olusturmustur.

2.3.1.2.4. Degisimin Yénetimi Icin Yéonetimde Degisim Raporu
Degisimin Yonetimi i¢in Yonetimde Degisim Raporu, 2003 yilinda baglatilan
"Kamu YoOnetiminde Yeniden Yapilanma" c¢alismalari c¢ercevesinde, "Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 Taslag" hazirlama komitesi adina, Omer Dinger
ve Cevdet Yilmaz tarafindan hazirlanmistir. Raporun hazirlanma nedeni, “iilkemizin
kamu yonetiminde ivedi olarak karsilanmasi gereken yeniden yapilanma ihtiyacinin
zihniyet, stratejik tasarim ve organizasyon boyutlari itibariyle genel c¢ergevesini

ortaya koymak” olarak belirtilmistir.%3

" T.C. 58. Hiikiimet Acil Eylem Plam (AEP), 3 Ocak 2003, <http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/Eylem
VeDigerPlanlar/Attachments/13/58. H%C3%BCk%C3%BCmetAcilEylemPlan%C4%B1.pdf>,
(Erisim: 05/02/2015)

8Volkan Erkan, a.g.e., s.80.

81 Birglil Ayman Guler, Devlette Reform, s.1, <http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/bguler/pdf/
devletreformu.pdf>, (Erisim: 20/10/2010).

8 Biitge alanina iligkin reform AEP’de “Ekonomik Doniisiim Programm ile flgili Yapilacak
Faaliyetler” baglig: altinda ele alinmustir.

8 Omer Dinger ve Cevdet Yilmaz, Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma 1: Degisimin
Yonetimi icin Yonetimde Degisim, Basbakanlik, Ankara, Ekim 2003, s.5.
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Raporda, 21. ylizyilda kamu yonetiminin YKY diislincesi ve yapisina gore
olusturulmasi gerekliliginden bahsedilmis, kamu yonetimi sistemimizde yeniden
yapilanmay1 gerektiren dort agik, (stratejik acgik, bilitge acigi, performans agigi ve
gliven ac¢ig1) irdelenmis ve kamu yonetiminde yeniden yapilanma g¢alismalariin
temel ilkeleri, varsayimlari, yaklasimlari, fayda ve maliyeti ile hangi alanlarda

yapilacagi belirtilmistir.

Raporda yeniden yapilandirma ¢alismalarinin ilk adimmi “Kamu Yo6netimi
Temel Kanunu Tasarisi”’nin hazirlanarak yasalastirilmasi olusturdugu belirtilmistir.
Tasar1 ile degisim siirecine rehberlik yapacak bir ¢ergevenin olusturulmasinin ve
yeniden yapilanmaya sistemin biitlinii icinde yaklasilmasinin (tiim idare, merkezi ve
yerel yonetimler) ve bdylece degisik reform alanlari arasinda ¢ikabilecek

uyumsuzluklarin engellenmesinin amaglandig1 vurgulanmgtir.8*

Merkezi idarede yeniden yapilanma c¢alismalarinin ana temalarini merkezi
birimlerin gorev ve islevlerinin yeniden tanimlanmasinin, yonetimde stratejik bir
bakis acisinin yerlestirilmesinin, kamu mali yOnetimi, personel rejimi ve denetim

alanlarinin yeniden yapilanmasinin olusturacagina raporda yer verilmistir.

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma calismalar1 kapsaminda hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesine yonelik olarak halkin yonetime katiliminin
artirilarak  kamunun hesap verebilir hale gelmesi igin yerel yonetimlerin
gliclendirilmesi, idari usul kanununun g¢ikarilmasi, saydamligin ve vatandasin bilgi
edinme hakkinin gelistirilerek kamu idarelerinin karar alma siireglerinde seffafligin
saglanmasi, E-Doniisim Tiirkiye Projesinin hayata gecirilmesi, personel rejimi
reformu ile performans sistemine ve Odlllendirmeye gecilmesi ve kamuda etik

standartlarin belirlenmesi raporda siralanan hususlar olmustur.

8 Omer Dinger ve Cevdet Yilmaz, a.g.e., s.62.
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2.3.1.2.5. Kamu Yoénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanun
2002 yili sonrasinda gergeklestirilen reform caligmalari igerisinde kapsam
olarak en genis olant ve kamuoyunda en c¢ok yanki uyandirani “Kamu Yonetimi
Temel Kanunu Tasaris1” olmustur. Tasar1 Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nde
(TBMM) goriisiilerek  “Kamu  Yonetiminin - Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun” (KYTIYK) adi ile kabul edilmistir. Ancak,
Cumbhurbagkan1 s0z konusu Kanunu bir daha goriisiilmek iizere TBMM’ye geri
gondermis ve bu gelismeden sonra Kanunun tekrar kabuliine iliskin herhangi bir

islem TBMM tarafindan yapilmamistir.

Kanunun genel gerek¢esinde, yeni ve kapsamli bir perspektif i¢inde kamu
yonetiminde yeniden yapilanma siirecinin baglatilmasinin, kamu yOnetimi
zihniyetinde, yaklagiminda ve yontemleri ile organizasyon yapisinda kokli
degisiklikler yapilmasimin ve kapsamli bir ¢erceve ve uzun vadeli bir perspektif
icinde, merkezi idare ve mahalli idarelerde “iyi yonetisim” ilkelerinin hayata

gecirilmesinin hedeflendigi belirtilmistir.8°

Kanunda, kamu yo6netimi i¢in siirekli gelisim, katilimcilik, saydamlik, hesap
verme sorumlulugu, 6ngorilebilirlik, yerindelik, beyana giiven, hizmetlerde yerellik,
bilgi teknolojilerinden etkin bir bigimde yararlanmak gibi konular temel ilke olarak
belirtilmis ve bunun yaninda énemli bir diizenleme olarak merkezi yonetim ile yerel
yonetimler arasinda gorev ve yetki boliistimii yerel yonetimler lehine olmak tizere
yeniden diizenlenmistir. 8 Giiniimiiz kamu ydnetimi yaklasiminin hemen tiim

kavramlarinin yer aldigi s6z konusu Kanun, vatandasin bireysel gelisimine ve

8 TBMM, Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarisi, <http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0731.pdf>,
(Erigim: 12/11/2010).
8 Bayram Coskun, a.g.m., s.41.
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toplumsal gelismeye direng gosterdigi ifade edilen geleneksel kamu yonetimi

anlayisin1 tamamen degistirmeyi hedefleyen bir bakis acisina sahiptir.®’

2.3.1.2.6. Kamu Mali Yonetimi Reformu

Bu donemde kamu yonetimi alaninda yiiriitiillen reform caligmalarinin bir
pargasint da mali yonetim alanindaki degisim ve reform c¢aligmalar1 olusturmustur.
Tirk kamu mali yonetim sistemi; yasanan mali krizler, uluslararasi alandaki
gelismeler ve AB’ye iiyelik siirecinde gereken mevzuat uyumu dogrultusunda 2003
yilinda yasalastirtlan 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK)

ile koklii bir degisiklige tabi tutulmustur.

Kamu mali yonetimi ve kontrolii alanindaki degisimin gerekgelerini ise;
kamu gelir ve giderlerinin denetiminin etkin bir sekilde yapilamamasi, kamu
harcama surecinde yetki-sorumluluk dengesinin iyi kurulmamis olmasi, muhasebe
sisteminin kamu gelir ve giderleri konusunda yoneticilere, karar alicilara ve topluma
yeterli ve dogru bilgi sunacak yapida olmamasi, biitge hazirlama, uygulama ve
kontrol siirecinde idarelere yeterli inisiyatif taninmamasi, ¢agdas kamu mali yonetim
anlayisinda hdkim olan stratejik planlama, ¢ok yilli biitceleme, performans esaslt
biitceleme, hesap verme sorumlulugu, mali saydamlik, etkin i¢ mali kontrol
ilkelerinin  mali yoOnetim sistemimizde yer almamasi, kamu kaynaklarinin
kullaniminda etkin ve verimliligin arka planda kalarak mevzuata ve prosediire
uygunlugun o6n plana c¢ikmasi, harcama siirecinin kati 6n kontrol ve vize
uygulamalarina tabi tutulmasi, biitcelerin stratejik karar alma araci olmaktan ¢ikmasi

gibi hususlar olusturmustur.®

87 Fatih Yiiksel, “Kamu Yonetiminde Yeni Egilimler Perspektifinde Tiirk Kamu Yénetiminde Reform
Thtiyact ve Kamu Y&netimi Reformu Yasa Tasaris1”, Kamu Yonetimi (i¢inde), Abdullah Yilmaz
ve Mustafa Okmen (Der.), Gazi Kitabevi, Ankara, Subat 2004, s.16.

8 Mehmet Sait Arcagdk vd.,, “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu'nda Ongériilen
Duizenlemeler”, Biit¢e Diinyasi, Say1:18, 2004, s.3-4.
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KMYKK’nun genel gerekgesi incelendiginde yukarida bahsedilen
gerekcelerin Kanunun hazirlanmasi siirecinde de dikkate alindigi goriilmektedir.
Nitekim mali yonetimde seffafligin saglanmasimin ve saglikli bir hesap verme
sorumlulugu mekanizmasmin kurulmasinin, kamu kaynaklarinin elde edilmesi ve
kullanilmas1 sirasinda gerekli bilginin, gerekli zamanda verilmesi suretiyle kamuoyu
denetiminin saglanmasinin, kamu hesaplarinin uluslararasi standartlara uygun bir
muhasebe diizenine gore tutulmasi gibi hususlara Kanunun gerekcgesinde yer

verilmistir.®

2.3.1.2.7. Yerel Yonetimler Reformu

Kamu yonetimi alanindaki reform ihtiyaci kendisini yerel yonetimler alaninda
da hissettirmistir. Kentlerin toplumsal ve ekonomik yasam i¢indeki rollerinin artmasi
ile birlikte yerel yonetimlerin yeniden diizenlenmesi gereksiniminin agikca
duyumsandigi, yerel yonetimlerle ilgili yasalarin ¢ok eskidigi ve demokratiklesme ile
birlikte giiniin degisen ihtiyaclarina cevap vermek icin yerel yonetimlerde bir reform

yapilmasi gerektigi kabul géren bir diisiince olmustur.*

2002 erken genel secimlerinden sonra yerel yoénetimlerin yeniden
duzenlenmesi konusu ilk olarak 3 Ocak 2003 tarihli AEP ile Hukimet giindemine

gelmis ve kamu yonetimi reformunun ana bagliklarindan birini olusturmustur.

AEP’den sonra “Degisimin Y&netimi I¢in Yonetimde Degisim Raporu™ ve
5227 sayili KYTIYK'nda yerel yonetimlerin ydnetisim anlayis1 cercevesinde yeniden
yapilandirilmas: giindeme gelmis ve Ozellikle yerelligin (subsidiarity), verimliligin
ve etkinligin saglanmas1 amaciyla merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda gorev
ve yetki paylagiminda yerel yonetimlere daha fazla sorumluluk verilmesi temel

yaklasimi olusturmustur. S6z konusu yaklasim, neo-liberal séylemin tim dunyada

8 TBMM, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasaristi Genel Gerekgesi,
<http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0692.pdf>, (Erisim: 13/11/2010).

% Rusen Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, Cem Yaynevi, Besinci Basim, Istanbul, Nisan 2006,
5.482.
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meydana gelen ckonomik ve sosyal yapidaki hizli degismeler ile hizmet
cesitliligindeki artisin, tiim kamu hizmetlerinin tek merkezden yOnetimini

zorlastirdig1 ve yerinden ydnetimi Zorunlu hale getirdigi savina dayanmaktadir.®

2004 y1li sonrasinda; 5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu (BBK), 5302
sayili Il Ozel Idaresi Kanunu, 5355 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu, 5393
sayil1 Belediye Kanunu (BK), 5747 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Smirlar1 Icerisinde
flge Kurulmas1 ve Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun, 5779
sayili i1 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay
Verilmesi Hakkinda Kanun ve 6360 sayili On Dért ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve
Yirmi Yedi flge Kurulmas: ile Baz1 Kanun ve Kanun Hikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanunun kabul edilmesiyle yerel yonetimler alaninda

etrafli bir degisiklige gidilmistir.

Yerel yonetimler reformu kapsaminda yiiriirlige giren Kanunlarla yerel
yonetimlerde seffafligin, katilimciligin ve hesap verme sorumlulugunun saglanmasi
temel amaglar arasinda yer almistir. Ozellikle stratejik planlama ve performans
yonetimine gecgise ve bilgi edinme-denetim yollarina iligkin hususlar hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesi baglaminda s6z konusu diizenlemeler igerisinde yer

almstir.

2.3.1.2.8. Dokuzuncu Kalkinma Plani (2007-2013)

Dokuzuncu Kalkinma Plani’nda (2007-2013); kamu yonetimi sisteminin iyi
yonetisim ilkeleri ¢ergevesinde yeniden yapilandirilmasi, idari usule iliskin bir yasal
diizenlemenin yapilmasi, yerel yonetimlerin yonetsel ve mali agidan giiglendirilerek
merkezi yonetimden yerel yonetimlere yetki ve gorev aktariminin saglanmasi, kamu
kurum ve kuruluslarinda stratejik yonetime ve stratejik planlamaya gegilmesi, sonug

odakli yonetim anlayisinin ve biitcelemenin gelistirilmesi, butgenin uygulanacak

91 Filiz Tufan Emini, “Tiirkiye’de Yerel Yonetimler Reformunun I¢ ve Dis Dinamikleri”, Yonetim ve
Ekonomi, Cilt: 16, Sayi: 2, 2009, s.34.
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politikalarin maliyetini ve kamu idarelerinin performansini gosterecek bir yapiya
kavusturulmasinin saglanmasi, personel performansini 6lgmeye matuf standartlarin
gelistirilmesi, yoOnetsel etik alaninda yasal diizenlemelerin yapilmasi, e-devletin
reform ¢alismalarinda etkin bir ara¢ olarak kullanilmasi s6z konusu plan déneminde

yapilmas1 6ngériilen hususlar olarak siralanmugtir.%?

2.3.1.2.9. Onuncu Kalkinma Plani (2014-2018)

Onuncu Kalkinma Plani’nda (2014-2018); Plan 6ncesi donemde kamu
kurumlarmin hesap verme sorumlulugu ile mali saydamligi saglamaya yonelik temel
bir arag olarak stratejik yonetime gecis silirecinin yayginlastirildigindan, hesap verme
sorumlulugunu gic¢lendirmek amaciyla Kamu Denet¢iligi Kurumu kuruldugundan ve
Sayistayin ~ denetim alam1  tim kamu kaynaklarmi kapsayacak  sekilde

genisletildiginden bahsedilmistir.%

Plan kapsaminda kamuda stratejik planlamaya iliskin durum analizi
yapilmistir. Bu cergevede, stratejik yonetim yaklagiminin yerlesmesinde Onemli
ilerlemeler saglanmakla birlikte heniiz stratejik yonetim baglaminda dis denetim
uygulamas1 gerceklestirilemedigi ifade edilmis ve stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporu baglantisinin giiclendirilmesine, performans bilgisinin
bitceleme sireclerine entegre edilmesine, i¢-dis denetim sistemlerine hesap verme
sorumlulugu baglaminda islerlik kazandirilmasina ihtiya¢ duyuldugu vurgulanmustir.
Planda bu durum analizinden sonra kamuda stratejik yonetimin uygulama
etkinliginin artirilmasi ve hesap verme sorumlulugu anlayisinin, planlamadan izleme
ve degerlendirmeye kadar yonetim dongiislinlin tiim asamalarinda hayata gegirilmesi
temel amag oldugu ifade edilmistir.* Planda mahalli idareler 6zelinde ise bu
idarelerin kaynaklarini, kamu mali yonetiminin temel ilke ve araglari gercevesinde

stratejik Onceliklere gore tahsis etmelerinin saglanacagi, temsil ve karar alma

92 DPT, Dokuzuncu Kalkinma Plam 2007-2013, DPT, Ankara, 2006, s.94-97.
% DPT, Onuncu Kalkinma Plam 2014-2018, DPT, Ankara, 2013, s.24.
% DPT, a.g.e., s.51.
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stireclerine katilim mekanizmalar1 gozetilerek hesap verme sorumluluklarinin

guclendirilecegi amacina yer verilmistir.*®

2.3.1.2.10. 6223 Say1l1 Yetki Kanunu Cergevesinde Yapilan Diizenlemeler

6 Nisan 2011 tarih ve 6223 sayili Yetki Kanunu® ile kamu hizmetlerinin
bakanliklar arasindaki dagilimmin yeniden belirlenmesi ve kamu personel rejimine
iliskin konularda dizenlemelerde bulunulmasi i¢in Bakanlar Kuruluna Kanun
Hikminde Kararname (KHK) c¢ikarma yetkisi verilmistir. Bakanlar Kurulu
tarafindan 6223 sayili Yetki Kanunu gercevesinde 6 ay icerisinde toplam 35 adet
KHK ¢ikarilmig, kamu hizmetlerinin bakanliklar arasindaki dagiliminin yeniden
belirlenmesi  kapsaminda neredeyse merkezi idare tamamiyla yeniden

yapilandirilmis®” ve oldukca kapsamli bir mevzuat degisikligine gidilmistir.%

Yetki Kanunu tasarisinin genel gerekgesinde 58., 59. ve 60. Hukimet
donemlerinde genis bir alanda bir¢ok reformun TBMM’nin yogun calismalari
neticesinde gergeklestiginden bahsedilmis ve biitiin bu calismalara ragmen hantal
yapisindan kurtarilamadigi, ihtiyag duyulan diizenlemelerin bir kismmin da

TBMM  nin yogun giindemi nedeniyle yasalastirilamadig1 ifade edilmistir.%

% DPT, a.g.e., 5.134.

%6223 sayill Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini Saglamak
Uzere Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Teskilat, Gorev ve Yetkileri ile Kamu Gorevlilerine Iliskin
Konularda Yetki Kanunu, 03/05/2011 tarihli ve 27923 sayili Resmi Gazete'de yayimlanmustir.

9 Bu dénemde 10 yeni bakanlik (Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi, Avrupa Birligi Bakanlig,
Bilim,Sanayi ve Teknoloji Bakanligi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi, Ekonomi Bakanligi, Genglik
ve Spor Bakanligi, Gida,Tarim ve Hayvancilik Bakanligi, Gliimriik ve Ticaret Bakanligi,Kalkinma
Bakanligi, Orman ve Su Isleri Bakanlig1) kurularak bazi hizmet bakanliklar1 ile devlet bakanliklar
kaldirilmis (Bayindirlik ve iskan Bakanligi, Cevre ve Orman Bakanligi, Sanayi ve Ticaret
Bakanligi, Tarim ve Koyisleri Bakanligl) bakanliklar yapisi ile beraber gorevlerinde de yeni bir
dagilimi gidilmis, bakan yardimciligit makami ihdas edilmis, Devlet Planlama Tegkilat
Mustesarlig1, Giimriik Miistesarlig1 ve Denizcilik Miistesarlig1 gibi bazi1 kurumlar kapatilmistir.

% Bu kapsamli mevzuat degisikligini gostermesi bakimindan KHK’lar ile degisiklik yapilan veya
yurlirlikten kaldirilan mevzuatin sayisini incelemek oldukga carpici olacaktir. Bu ddnemde
¢ikarilan KHK’lar ile; 116 kanun ve 27 KHK olmak iizere toplam 143 kanun ve KHK’de
degisiklik yapilmis; 22 kanun ve 7 KHK olmak iizere toplam 29 kanun ve KHK ise yiiriirliikten
kaldirilmistir. Baska bir deyisle, bu dénemde toplam 172 kanun ve KHK degistirilmis veya
yiiriirliikten kaldirilmistir.

¥ TBMM, Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini Saglamak Uzere
Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Teskilat, Gorev ve Yetkileri ile Kamu Gérevlilerine Iliskin

47



Bir sayfadan olusan Yetki Kanunu Genel Gerekgesinde; yalnizca kamu
yonetiminin hantal yapisindan kurtarilamadigi savi yer almis, bunun disinda kamu
yonetimi alaninda sorunlar1 ortaya koyan, bunu ¢dzmek igin nelerin yapilmak
istendigini en azindan genel hatlari ile belirten ve hangi yaklasim ile ¢6ziim Onerileri
getirildigini anlatan herhangi bir ibareye ise yer verilmemistir. Bu bakimdan s6z
konusu Yetki Kanunu ile kamu yonetiminde reform ¢aligmalarinda yeni bir doneme
girildigini sOylenebilir. Bu tarihe kadar belli baz1 ilkeler, plan ve vizyon dahilinde
biitiinciil bir bakisla yiiriitiildiigii sdylenebilecek yeniden yapilanma c¢aligsmalar1t KHK
cikarma yetkisinin alinmasi ile birlikte eklektik, belirsiz ve aceleci bir nitelige

buriinmiistiir. 1%

Ayrica, her ne kadar Genel Gerekcede “ivedi olarak yapilmasi gereken bazi
diizenlemeler” olarak ifade edilse de KHK c¢ikarma yetkisinin kapsamindaki konular
niteligi itibariyle reform o6zelligi tasimaktadir. Esas itibariyle reform niteligi tagiyan
dizenlemeler ivedi gereklilikleri karsilamak icin degil, bunun tersine, mevcut yapi
Uzerinde uzun vadede kalici olacak degisiklikler yapmak icin benimsenen bir

yoldur.10t

Hesap verme sorumlulugu g¢ercevesinde bu donemde ¢ikarilan bakanliklarin
kurulusuna iliskin KHK’lar incelendiginde dikkati ¢eken bir husus ise bakanlarin ve

yoneticilerin sorumluluklarinin agik olarak ifade edilmis olmasidir. S6z konusu

Konularda Yetki Kanunu Tasarisi, <http://www2.tomm.gov.tr/d23/1/1-1017.pdf>, (Erisim:
17/05/2012).
Bu belirsiz, plansiz ve aceleci tavri gosteren en belirgin durumlardan biri Yetki Kanunu
kapsaminda c¢ikarilan KHK’lar ile yeni kurulan bakanliklarin yine bu dénemde ¢ikarilan diger
KHK’lar ile tadil edilmesidir. Bu donemde c¢ikarilan toplam 35 KHK’nin 16’sinin yine bu
donemde ¢ikarilan KHK’lar ile degisiklie ugramasi ve 1 tanesinin ise biitiin hiikiimleri ile
yuriirlikten kaldirilmis olmasi da bunun en agik kanitidir. Bu duruma en carpici 6rnek olarak ise
Cevre ve Sechircilik Bakanligi verilebilir. 636 sayili KHK ile “Cevre, Orman ve Sehircilik
Bakanlig1” kurulmus, ancak anilan bakanlik kurulmasinin iizerinden bir ay ge¢meden 644 sayili
KHK ile yiiriirlikten kaldirilarak “Cevre ve Sehircilik Bakanlig1” olarak yeniden diizenlenmistir.
Bu duzenlemenin ardindan da 648, 653, 662 ve 666 sayili KHK lar ile 644 sayili KHK’de dort kez
degisiklik yapilarak bakanligin yapisi kisa siire igerisinde kapsamli bir degisime tabi tutulmustur.
101 Bjrgiil Ayman Giiler, “Yetki Kanunu-6223, Bagli Kararnamelerin Genel Ozellikleri ve Yeni
Kurulan Bes Bakanlik Uzerine Degerlendirme”, 12 Temmuz 2011,
<http://www.birgulaymanguler.net/files/pdf/kararnameler.pdf>, (Erisim: 17/05/2012).

100

48



KHK’larda bakanlarin bakanligin en tiist amiri olarak bakanlik icraatindan ve emri
altindakilerin faaliyet ve islemlerinden Basbakana karst sorumlu oldugu
diizenlemesine yer verilmistir. S6z konusu KHK’larda bakanliklarin her kademedeki
yoneticilerin de goérevlerini mevzuata, stratejik plan ve programlara, performans
olgiitlerine ve hizmet kalite standartlarina uygun olarak yiirtitmekten st kademelere
kars1 sorumlu olduklar ifade edilmistir. Burada vurgulanmasi gereken nokta ise ilk
olarak kamu mali yonetimi alaninda kendini gosteren stratejik plan, programlar,
performans oOlgiitleri gibi kavramlarin teskilat ve gorevlere iliskin mevzuatla da
pekistirilmis olmasidir. KMYKK’nun belirledigi yonetim modeline paralel bir

diizenlemeye bu KHK’larda yer verilmistir.

Yine hesap verme sorumlulugu cergevesinde incelenmesi gereken bir baska
husus ise 643 sayili KHK ile 3046 sayili Kanunun 21/A maddesine eklenerek ihdas
edilen “bakan yardimcilig1” makanmudir. Istisnai memuriyet olarak diizenlenen bakan
yardimcilarinin bakana ve bakanliga verilen gorevlerin yerine getirilmesinde Bakana
yardimer olacaklart ve bu gorevlerinin yerine getirilmesinden de bakana karsi
sorumlu olduklar1 diizenlenmistir. Bakan yardimcilarimin bakanlik hiyerarsik
kademeleri arasindaki yeri ve hukuki statiileri hesap verme sorumlulugu bakimindan
sorunlara yol acabilecek niteliktedir. Bu kisiler bakanlik hiyerarsisi icerisinde
bakanin altinda, bakanlik miistesarinin ise tistinde yer almaktadirlar.’%? Bu hiyerarsik
konumu geregi miistesar lizerinde hiyerarsi yetkisine de sahip olmasi anlamina
gelmektedir. KMYKK hiikiimleri ¢er¢evesinde bakanliklarin {ist yoneticisi olan ve
bu anlamda sorumluluk iistlenen kisiler miistesarlar olmasina karsin sahip olduklari
hiyerarsik konum geregi bunlara emir ve talimat verebilecek kisiler olan bakan
yardimcilarinin sorumluluk iistlenmeleri s6z konusu olmamaktadir. Oysaki hesap

verme sorumlulugu ilkeleri c¢ercevesinde sorumluluk ve yetkinin ayni kiside

102 Bakan yardimlarinin hukuki statiileri ve bakanlik hiyerarsisi igerisindeki konumlar ile ilgili daha
genig bir tartisma i¢in bakimz: Kemal Gozler, Giirsel Kaplan, “Bakan Yardimcilart Bakanlik
Hiyerarsisine Dahil Midir?”, <http://www.idare.gen.tr/gozler-kaplan-bakan-yardimcilari.pdf>,
(Erigim: 20/05/2012).
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temerkiiz etmesi gerekir. Idari ve mali hesap verme sorumlulugu bakimindan hesap
veren kisi miistesarlar, siyasi hesap verme sorumlulugu bakimdan ise bakanlar
olmasina karsin bu zincir igerisinde bakan yardimcilarinin konumu net degildir.
Bakan yardimcis1 ve miistesardan hangisinin iist yonetici oldugu ve ydnetsel
sorumluluk  baglaminda  hesap  verme  sorumlulugunu  {istleneceginin

belirginlestirilmesi gerekmektedir.

Hesap verme sorumlulugu bakimindan deginilmesi gereken bir baska husus
ise teftis kurullaridir. Idarenin denetlenmesi ve calismalarinda rehberlik yapilmas:
bakimindan 6nemli yapilar olan teftis kurullar ile ilgili olarak bu dénemde kurulan
bakanliklarin teskilat kanunlarinda farkli diizenlemeler bulunmaktadir. Ornek
vermek gerekirse 634 sayili KHK ile kurulan Avrupa Birligi Bakanliginin teskilat
yapisi igerisinde bir denetim birimi bulunmazken, 633 sayili KHK ile kurulan Aile ve
Sosyal Politikalar Bakanliginda “Denetim Hizmetleri Bagkanligi” adi altinda bir
birim kurulmus, Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanliginda ise “Rehberlik ve Teftis
Bagkanlig1” adiyla bir birim olusturulmustur. 3046 sayili Kanunun klasik
siniflandirmasinda danigsma ve denetim birimleri arasinda yer alan teftis kurullar ile
farkli diizenlemelerin yapilmis olmasini Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist ile
baslayan siiregte teftis kurullarinin islevsel gii¢ kaybinin bir yansimasi olarak gérmek

mUmkuindr.

2.3.1.2.11. Cesitli Yasal Diizenlemeler ve Calismalar

Bu donemde kamu yoOnetiminin yeniden yapilandirilmasi calismalari
kapsaminda ¢esitli yasal diizenlemeler yapilmistir (Bkz.Tablo-1). Bu yasal
diizenlemelerin yan1 sira kamu yonetimi reformu kapsaminda burokrasinin
azaltilmast ve idari basitlestirme calismalar1 yapilmis ve Bagbakanlik biinyesinde

calisma gruplart olusturulmustur. Bu ¢alisma gruplarinda kanunlar, yonetmelikler ve
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genelgeler tek tek gozden gecirilerek, uygulama alani olmayan ama hala yiirtirliikte

olan birgok kanun, yonetmelik ve genelge yiiriirliikten kaldirilmistir.1%3

Tablo 1 - Kamu Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi Kapsaminda Cikarilan Bazi Kanunlar

K. No Kanun Adi

4982  Bilgi Edinme Hakki Kanunu

5018 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
5176
Yapilmasi1 Hakkinda Kanun

5216  Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu

5302 1l Ozel Idaresi Kanunu

5355 Mahalli Idare Birlikleri Kanunu

5393  Belediye Kanunu

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiitkmiinde

5436 Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun

5747 Biiyiiksehir Belediyesi Sinirlar1 Igerisinde Ilce Kurulmas: ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun

5779 Il Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay
Verilmesi Hakkinda Kanun

5982 Tiirkiye Cumbhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmast

Hakkinda Kanun

6085  Sayistay Kanunu

6328  Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu

6360 On Dort ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi flge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun

2.3.2. Tirk Kamu Yonetiminde Hesap Verme Sorumlulugunun

Degerlendirilmesi

2.3.2.1. Etkin  Hesap  Verme  Sorumlulugu  Ilkeleri  Bakimindan

Degerlendirilmesi

Tirk kamu yonetiminde rollerin, sorumluluklarin ve performans
beklentilerinin agik olarak belirlendigi, kapasiteler ve beklentiler arasinda denge
kuruldugu, raporlamanin ve gézden gecirme ve diizeltme mekanizmalarini iceren

etkin bir hesap verme sorumlulugu sisteminin olusturulmasi bakimindan en 6nemli

103 S5z konusu basitlestirme galigmalar1 kapsaminda; 5637 sayili Uygulama imkani Kalmamis Bazi
Kanunlarin Yirtirlikkten Kaldirilmasma Dair Kanun ile 118 kanun, 14/06/2007 tarihli ve 26552
sayili Resmi Gazete’de 32 adet ve 15/06/2007 tarihli ve 26553 sayili Resmi Gazete’de ise 3 adet
tliziik, 05/10/2006 tarihli ve 26310 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “Bazi Yonetmeliklerin
Yirirlikten Kaldirilmasina Dair Yonetmelik” ile 39 adet Bakanlar Kurulu yoénetmeligi,
06/01/2007 tarihli ve 26395 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 2007/1 sayili Bagbakanlik
Genelgesi ile 1085 adet genelge ve genelge mahiyetindeki dagitimli yazi yiiriirliikkten
kaldirilmistir.
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arac1 5018 sayili KMYKK olusturmaktadir. KMYKK’nda diizenlenen mali yonetim
ve kontrol sistemi, mali bir sistemden ziyade bir yonetim sistemini ifade
etmektedir.® KMYKK, yénetim sorumlulugu anlayisi gergevesinde sorumluluklarin
acik olarak belirlenmesini, performans yonetimine gecisi, Ongordiigii raporlama
mekanizmalari ile performansin degerlendirilmesini ve olusturdugu i¢ kontrol sistemi
ile tim yonetim surecinin surekli olarak gozden gegirilmesini dngérmektedir. Bu
bakimdan KMYKK'nun tam olarak uygulanmasi etkin hesap verme sorumlulugu

ilkelerinin hayata gecirilebilmesi bakimindan elzem niteligindedir.

KMYKK’nun ortaya koydugu etkin hesap verme sorumlulugu sistemi,
beraberinde getirdigi ve zorunlu kildigi doniisiim nedeniyle uygulamaya konmasi
zaman isteyen ve yonetim anlayisinda degisikligi gerektiren giic bir siireci isaret
etmektedir. Cilinkii bu degisim esas itibariyle tiim yoOnetim siirecinin ve
uygulamalarinin degisimini gerekli kilan bir mahiyete sahiptir. Bu itibarla, dncelikle
kamuya karsi sorumlu olundugu bilincinin yerlestirilmesi daha sonra ise bu biling
cergevesinde olusturulan sistemde yetki, gorev, yoOnetici, siirecler ve performans
acisindan net simirlarin ¢izilerek vatandaslarin da bu sistem icinde katiliminin

saglanmas1 énemli uygulama adimlari olarak karsimiza ¢ikmaktadir.1%°

KMYKK’nda benimsenen yonetim sisteminin uygulama gii¢liigii yiiriirliige
girmesindeki gecikmede de kendini gostermistir. KMYKK’nun 24 Aralik 2003
tarihli ve 25326 sayili Resmi Gazete'de yayimlanmis olmasina kargin biitiin
hiktmleri ile yarirlige girmesi ancak 2006 yili basinda gergeklesmistir. Bu durum
KMYKK ile getirilen yonetim sistemi degisikliginin zaman igerisinde hazmedilerek

ve saglam bir altyap1 olusturularak hayata gegirilebilecegini gostermektedir. Nitekim

104 Avrupa Komisyonu, Tiirkiye’de Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminin Giiclendirilmesi
Eslestirme Projesi Bosluk Analizi Raporu Faaliyet 1.2, s.39, <http://kontrol.bumko.
gov.tr/Eklenti/3713,bosluk-analizi-2309-trdoc.doc?0>, (Erisim: 10/01/2015).

105 Hatice Ozkan Sancak, Sevcan Giileg, “Kamu Yonetiminde Hesap Verebilirligin Oniindeki Yapisal
Engeller: Tiirkiye Agisindan Bir Inceleme”, Uluslararasi Davraz Kongresi, Kiiresel Diyalog 24-
27 Eyliil 2009 Bildiriler Kitaba (icinde), Stileyman Demirel Universitesi, Eylil 2009, s.1205.

52



yoneticilerin ve c¢alisanlarin kanunda sozii edilen kavramlar ve usulleri gereken
sekilde kavramasi uzun zaman almaktadir. Bu kavrama siirecinin bugiin bile

tamamlandig1 veya yeterli oldugunu sdylemek miimkiin degildir.'%

KMYKK ile ortaya cikan yonetim sisteminin uygulanmasi bakimindan
onemli bir bagka husus ise iist yonetim kademelerinin bu sistemi ne Jlgiide
benimsedikleridir. Bagka bir deyisle, ortaya c¢ikan yeni mali yonetim ve kontrol
siteminin basarisi iist yonetimin yonlendirmesine, gerekli liderligi yapmasina ve soz
konusu sistemleri benimsemesine baghdir. 1% KMYKK’nun uygulanmasina
yoneltilen elestirilen bir boliimiinii de kanunun baz1 iist diizey yoneticiler tarafindan
yeterince sahiplenilmedigi ve ilgi gosterilmedigi hususu gelmektedir.18 Ozellikle i¢
kontroliin 6nemli bir ayagi olan i¢ denetim alaninda bu durum kendini
gostermektedir. Bir 6rnek vermek gerekirse, i¢c denetci kadrosu tahsis edilen
kurumlarin ancak %60'inda i¢ denet¢i atamasi yapilmis ve yine bu kurumlara tahsis
edilen i¢ denetgi kadrolarmin ancak %42'si dolu durumdadir (Bkz.Tablo-2).1% Bu
tablo karsisinda iist yoneticilerin i¢ denet¢i atamakta goniilsliz olduklar1 ve
dolayisiyla i¢ denetim siirecini igletmeyerek mali yonetim ve kontrol alaninda

ongorilen temel kurguda agik olusmasina neden olduklari sonucu ¢ikarilabilir.

Etkin hesap verme sorumlulugunun gerceklestirilebilmesi bakimindan
karsilagilan bir baska giicliigli ise kamu kuruluslarinin faaliyetlerinin 6l¢iilmesi
olusturmaktadir. Kamu kuruluslarinin 6zel sektdr kuruluslarina gore ekonomik,
sosyal, siyasal ve hukuki boyutlar1 olan karmasik iliskiler agi i¢inde olmasi ve

Olclilmesi daha zor amaclar1 gergeklestirmek iizere faaliyet gostermeleri idarecileri

106 Avrupa Komisyonu, a.g.e., s.12.

107 Avrupa Komisyonu, a.g.e., s.40.

18 OECD SIGMA, SIGMA Assessment Turkey 2010, s.3, <http://www.sigmaweb.org/dataoecd/
28/44/46402101.pdf>, (Erigim: 11/01/2011).

109 1¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, 2013 Yili Kamu I¢ Denetim Genel Raporu, Eyliil 2014, Ankara,
5.38, <http://www.idkk.gov.tr/SiteDokumanlari/Faaliyet%20Raporlar%C4%B1/2013Kamuic
DenetimGenelRaporu.pdf>, (Erisim: 04/02/2015).

53


http://www.sigmaweb.org/dataoecd/28/44/46402101.pdf
http://www.sigmaweb.org/dataoecd/28/44/46402101.pdf

ve calisanlart mali yonetim ve kontrol sisteminin uygulanmasinda zorlayan bir
durumdur.*°

Tablo 2 - i¢ Denetci Kadrosu Tahsis Edilen Kurumlar ile i¢ Denet¢i Kadrolarmm Dagihm ve
Dolu Kadrolarin Oram

ic Denetci | i¢ Denetgi | i¢ Denetgi Tahsis Atanms | Dolu
Kadrosu Atamasi Atamasi Edilen ig $_ ¢ Kadrolarin
. . Denetgi
Verilen Yapilan Yapilan Denetgi Kadro Toplam
Kurum Kurum Kurumlann Kadro Savisi Kadroya
Sayisi Sayisi Orani Sayisi v Orani
Genel Biitge 44 32 %73 692 288 % 42
Ozel Biitge 135 89 %66 598 296 % 53
Sosyal Giivenlik 2 2 %100 40 29 % 72
Kurumlari
Mabhalli idareler 208 110 %53 763 260 % 34
TOPLAM 390 233 %60 2093 873 % 42

Kaynak: i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, 2013 Yih Kamu i¢ Denetim Genel Raporu, Ankara,
Eylil 2014, <http://www.idkk.gov.tr/SiteDokumanlari/Faaliyet%20Raporlar%C4%B1/2013
KamuicDenetimGenelRaporu.pdf>, (Erisim: 04/02/2015).

2.3.2.2. Tasarumi Bakimindan Degerlendirilmesi

2002 y1l1 sonrasi reform siirecinde 4982 sayil1 Bilgi Edinme Hakki Kanunun,
5018 sayili KMYKK, 5176 sayili Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanunun, 6085 sayili Sayistay
Kanununun, 5216 sayili BBK’nun, 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanununun ve 5393
sayllt Belediye Kanununun vyiiriirliige girmesi ile hesap verme sorumlulugunu
artirmaya yonelik yasal altyapinin olusturulmasma doniik 6nemli dizenlemelerde

bulunulmustur.

Bahsedilen degisikliklerin yapilmig olmasina karsin kamu yonetimi yaklagim
ve yontemleri ile organizasyon yapisinda onemli degisiklikler dngdren 5227 sayili
KYTIYK'nun yasalasma siireci tamamlanamamistir. Oysaki reform programinin
mimarlart kamu yonetimi sistemini bir biitiin olarak ele almislar ve s6z konusu
Kanun ile degisim siirecine rehberlik yapacak bir cerceve olusturmayi, kapsamli

reform bagliklarini biitiinlestirmeyi ve yeniden yapilanmaya sistemin biitlinii i¢inde

110v/olkan Erkan, a.g.e., s.49.
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yaklasarak degisik reform alanlar1 arasinda ¢ikabilecek uyumsuzluklari engellemeyi
amaglamislardir. ! Kanunun yasalasma siirecinin tamamlanamamis olmasi reform
stirecinin biitiinsel tasarimint bozmus ve siyasi irade bundan sonra tercihini siirecin
parcalarini tek tek yasalastirmadan yana kullanmistir. *2 Parcali bir reform
uygulamasi ise YKY anlayisi ¢er¢evesinde olusturulmak istenen hesap verme

sorumlulugu sisteminin tam olarak kamu yonetiminde olusturulmasini engellemistir.

Bu slrecte yasanan bir baska ©nemli bir sorun da yapilmak istenen
diizenlemelerin anayasaya uygunlugunun reform siirecinin tasariminda gozetilmemis
olmasidir. Gerek 5227 sayihh KYTIYK'nun anayasaya aykir1 oldugu gerekgesiyle
Cumhurbaskani tarafindan tekrar goriisiilmek iizere TBMM’ye geri gonderilmesi®'®

(ve siyasi iradenin bu gerekceyle yasama surecine devam etmemesi), gerekse 5548

sayih Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanununun timinin Anayasa Mahkemesi

11 Omer Dinger ve Cevdet Y1lmaz, a.g.e., 5.62.

112 Kamu kurum ve kuruluslarinda strateji gelistirme baskanliklarnin kurulmasi siyasi iradenin
bahsedilen tercihini gostermesi bakimindan 6nemli bir 6rnek olarak karsimiza ¢ikmaktadir. 5227
sayilt Kanunun 20. maddesinde bakanlik merkez teskilatinda strateji gelistirme baskanligi, bagh
kuruluslarin merkez teskilatinda ise strateji gelistirme daire baskanliklarinin danigsma birimi olarak
kurulabilecegi diizenlenmistir. S6z konusu Kanunun yasalagma siirecinin tamamlanamamasi buna
karsin reform siirecinin temel pargalarindan biri olan 5018 sayili KMYKK ’nun yiiriirliige girmesi
bu Kanun ile tasarlanan mali hizmetler birimi olan strateji gelistirme birimlerinin kurulmasini
zorunlu hale getirmistir. Siyasi irade bu noktadan sonra tercihini 5436 sayili Kamu Mali Yo6netimi
ve Kontrol Kanunu ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanunu ile parcalart olusturarak biitiine varmadan yana kullanmigtir. 5436 sayili
Kanunun 15. maddesi ile bakanliklar, kamu idarelerinin merkez tegkilatlarinda ve {iniversiteler ile
ileri teknoloji enstituilerinde strateji gelistirme birimlerinin kurulmasi 6ngdriilmiistiir.

S6z konusu kanunun Anayasaya aykirt olduguna iliskin hukuki degerlendirmeler daha taslak
asamasindayken dile getirilmistir. Ozellikle kanun taslaginin mahalli idareleri genel gérevli
merkezi idareyi ise 6zel gorevli olarak kurgulamasinin Anayasanin kurdugu mantikla ters oldugu
ve Anayasanin 126. ve 127. maddelerine aykir1 oldugu, idarelerin yetkili organlarinin karari ile
uygun goriilen hizmetlerin 6zel sektére ve alaninda uzmanlasmis sivil toplum kuruluslarina
gordiiriilmesi diizenlemesi ile herhangi bir nitelik farki gézetmeksizin ve herhangi bir kapsam
sinirt olmaksizin kamu hizmetlerinin 6zel kesime gordiiriilmesinin Anayasanin 128. maddesine,
s6z konusu diizenlemenin temel esaslari, ilkeleri ve yontemleri belirlememesinin ve yeterli agiklik
ve somutlukta olmamasinin yasama yetkisinin devredilmezligi ve idarenin yasallig1 ilkeleri
uyarinca Anayasanin 7. ve 123. maddelerine ve mahalli idareler halk denetgisi kurumunun
olusturulmasma doniik diizenlemenin ise idari islemlerin hukuki denetimi yetkisinin fiilen
bagimsiz mahkemelerce paylasiimasi anlamina gelecegi nedeniyle Anayasanin 9. maddesine aykiri
oldugu {izerinde durulmustur (Onur Karahanogullari, “Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Taslagindaki ~ Anayasaya Aykiriliklar”,  <http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/
makaleler/KYTKdegerlendirme.pdf>, (Erisim: 12/01/2013).
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tarafindan iptal edilmesi (ve bu durumun ancak 2010 yilinda yapilan Anayasa

degisikligi ile asilabilmesi) s6z konusu sorunu ortaya koymaktadir.

Kamu yonetimi reform silirecinin tasarimina iligkin bir baska sorunu ise
tasarimin tamamlayici pargalarinin bir kisminin eksik kalmasidir. Kamu yénetiminde
belirliligi artiracak ve vatandaslar1 idari usul ve islemlerin karmasikligindan
koruyarak idare karsisinda haklarini korumalarinda yardimci olacak bir “idari usul
kanunu” ve toplumsal denetimin ve katilimin artirllmasi bakimindan kamu
alanindaki sir kavramini yeni ve ¢agdas bir anlayisla ele alinmasint miimkiin kilacak

bir “devlet sirlar1 kanunu” da bu dénemde ¢ikarilamamustir.

2.3.2.3. Altyapisi Bakimindan Degerlendirilmesi

5227 sayih KYTIYK, bilgi edinme hakkmin kullaniminin temel bir ilke
olarak benimsenmesi, strateji gelistirme baskanliklarinin (SGB) kurulmasi, denetim
anlayiginda degisiklige gidilmesi gibi YKY anlayiginin getirdigi yeni hesap verme
sorumlulugu mekanizmalarini i¢ermis ve genel bir hesap verme sorumlulugu
cercevesi  ¢cizmistir. Tirk kamu yOnetiminin mevcut yasal altyapisi
degerlendirildiginde 5227 sayili KYTIYK yasalasma siirecinin tamamlanamamasi
nedeniyle hesap verme sorumlulugunun saglanabilmesi bakimindan temel referans

belgeyi 5018 sayili KMYKK olusturmaktadir.

Tiim kamu mali yonetimi sisteminde koklii degisiklikler getiren KMYKK ile
hesap verme sorumlulugu, mali saydamlik, ekonomiklik, verimlilik ve etkililik,
stratejik planlama, ¢ok yilli biitgeleme, performans esasli biitgeleme ve i¢ denetim
gibi yeni kavramlar kamu mali yonetimi sistemimize girmistir. Kanun ile saglikli bir
hesap verme sorumlulugu mekanizmasinin kurulmasi ve bu suretle kamuoyu

denetiminin saglanmasi amaglanmaistir.

KMYKK’nda, biit¢enin kapsamimin genisletilmesi, mali saydamligin

artirtlmasi, stratejik planlama ve performans esasli yonetime, orta vadeli harcama
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sistemine gecilmesi ve c¢ok yilli biitceleme ve yonetim sorumlulugu modelinin
benimsenmesi kamu mali yonetiminde hesap verme sorumlulugunu artirici
dizenlemelerdir. Kanunda harcama yetkisinin, harcama yetkilisi olarak tayin edilen
birim amirlerine verilmesi yonetim sorumlulugu modeline, dolayisiyla hesap verme
sorumlulugu ilkesine uygun bir diizenleme olmustur. Kanun yonetim sorumlulugu
modeli gergevesinde harcama yetkilisini Ust yoneticiye, Ust yoneticiyi ise bakana
(mahalli idarelerde ise meclislerine) karsi hesap verme sorumlulugu iliskisi i¢inde
diizenlemistir. Bu hesap verme iliskisi kendi i¢inde birim faaliyet raporu, idare
faaliyet raporu ve genel faaliyet raporu (mahalli idareler genel faaliyet raporu) gibi
araglarla islerlik kazanmaktadir. Ayrica, “stratejik plan-performans programi-biitce”

iligkisinin kurulmas1 mali yonetim anlayisindaki degisimi gostermektedir.

KMYKK ile kamu mali yonetim sisteminde yapilan genis kapsaml
degisiklikler Sayistay Kanununda da bu degisikliklere paralel degisiklikler
yapilmasini gerektirmistir. Bu degisiklik 6zellikle denetim alaninda adeta zorunluluk
haline gelmis ve 6085 sayili Sayistay Kanunu 19 Aralik 2010 tarihli Resmi
Gazete’de yayimlanarak vyiiriirliige girmistir.'* Hesap verme sorumlulugu ve mali
saydamlik ¢ercevesinde kamu idarelerinin galismasini amaglayan Kanun (md.1) ile
Sayistay’in diizenlilik (mali denetim ve uygunluk denetimi) ve performans denetimi
yapmasi Ongorilmiistir (md.2). Kamu mali yonetiminde gergeklestirilen
degisikliklerin performans esasli yonetime ve bunun denetimine dayanmasina karsin
6085 sayili Kanun ile Sayistay tarafindan gergeklestirilen performans denetimlerinin
mali ve hukuki sorumluluk dogurmayacagi seklindeki hiikiim hesap verme
sorumlulugu ilkesi ile tezat olusturmaktadir (md.7/6). Kamu kaynaklarmin etkili,

ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,

1142003 yilinda baslatilan "Kamu Y6netiminde Yeniden Yapilanma" ¢alismalari gergevesinde yeni bir
Sayistay Kanunu hazirlanmasi ¢alismalarina baglanmig ve 2004 yilinda Sayistay Kanunu Tasarist
Taslagi hazirlanmistir (T.C. Bagbakanlik, Kamu Yo6netiminde Yeniden Yapilanma:5 Sayistay
Kanunu Tasaris1 Taslagi, Ankara, Temmuz 2004). Tasarimin 2004 yilinda hazirlanmasina karsin
Sayistay Kanunu ancak 6 yil gecikme ile yasalasabilmistir.
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muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamasindan sorumlu
olanlarin performans denetiminin sonuc¢larindan sorumlu olarak goriilmemeleri bir

celiski olarak ortada durmaktadir.

Tirk kamu yonetiminde hesap verme sorumlulugunun yasal altyapisini
olusturan bir bagka diizenleme ise kamu yonetimi alaninda etik davranis ilkelerinin
benimsenmesi ve kamuda etik kiiltliriiniin yerlestirilmesi amaciyla ¢ikarilmig olan
5176 sayili Kamu Gérevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmas: Hakkinda Kanundur. Kanun ile kamu gorevlilerinin uymalar1 gereken etik
davranig ilkeleri belirlemek ve uygulamayi gozetmek iizere Kamu Gorevlileri Etik
Kurulu kurulmus ve hesap verme sorumlulugu kavrami kamu gorevlilerinin uymalari
gereken etik davranis ilkelerinden biri olarak kabul edilmistir. Kamu yonetimi etigi
konusunun ayr1 bir kanun ile diizenleme konusu yapilmis olmasi, kamu yonetiminde
hesap verme sorumlulugunu saglamanin araglarindan birinin daha yOnetim

sistemimize eklenmis olmas1 bakimindan 6nemli bir gelisme olarak goriilmelidir.

Kamu yonetimi etiginin yeni bir hesap verme sorumlulugu mekanizmasi
olarak ortaya ¢ikmig olmasma karsin Cumhurbaskani, TBMM uyeleri, Bakanlar
Kurulu tiyeleri, Tiirk Silahli Kuvvetleri, yargi mensuplar1 ve iiniversitelerin kanun
kapsami disinda birakilmis olmasi etik ilkelere dayanan bir yonetim cercevesinin
biitlin unsurlar ile hayata gecirilemedigini gostermektedir. Devlet yonetiminde etik
ilkelerin hayata gecirilmesi ¢ erkin her birinin tabi olacagi etik davranig kurallarinin
erklerin kendi 0Ozellikleri g6z oOniinde bulundurularak ayri1 ayri1 diizenlenmesi,
yaptirimlara baglanarak uygulanmasi ile miimkiin olabilecektir. Bu bakimdan
yasama ve yargi mensuplari i¢in de ivedilikle etik yasa ve kodlar yiiriirliige sokularak

bir biitiinliik i¢inde konuya yaklasilmalidir.!*®

115 Ciineyt Yiiksel, “Tiirk Kamu Yénetiminde Etik Mevzuati Degerlendirmesi ve Céziim Onerileri”,
Siyasette ve Yonetimde Etik Sempozyumu Bildiriler Kitabi (icinde), Sakarya, 2005, 5.356-357.
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5176 sayili Kanunun kapsamimin dar tutulmasmmin yani sira Kanun ile
getirilen yaptinm mekanizmalarinin yetersizligi de hesap verme sorumlulugu
mekanizmasinin isletilebilmesi Oniinde bir engel teskil etmektedir. Kanunda
diizenlenen tek ceza mekanizmasi olan etik davranis ilkelerine aykiri islem veya
eylemleri oldugu tespit edilenlerin Resmi Gazete araciliiyla kamuoyuna
duyurulmasi uygulamasinin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi
cezalandirma mekanizmasini tamamen ortadan kaldirmis ve hesap verme
sorumlulugunun isleyisi bakimindan biiyiik bir eksiklige yol agmistir.}*® Bahsedilen
eksikliklerin giderilmesine yonelik yasal diizenlemelerin yapilmasi etik yonetimin

gerceklestirilebilmesi bakimindan énem arz etmektedir.!’

Ulkemizde, Yedinci Kalkinma Planindan itibaren kamu y&netimimizin
gundeminde olan kamu denet¢iligi kurumunun kurulmasi konusu, gerek kamu
yonetimi reformu kapsaminda, gerekse AB’ye uyum siirecinde kamu yOnetimi

giindeminde 6nemli bir yer bulmustur. Kamu denetgiligi ilk olarak yerel yonetimler

1165176 sayili Kamu Gérevlileri Etik Kurulu Kurulmas: ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun’un 5. maddesinin i¢iincii fikrasinin Anayasa Mahkemesinin E.:2007/98
K.:2010/33 say1l1 karari ile 4.2.2010 giiniinde oybirligiyle iptal edilmistir.

117 Kamu yonetimi etigi konusundaki diizenlemelerin yetersizligi yaninda mevcut kural ve kurumlarin
uygulanmasina iliskin elestiriler de kamuoyunda tartisilmaktadir. Ozellikle Kamu Gérevlileri Etik
Kurulu’'nun Adana Biiyiikksehir Belediye Baskani Aytag Durak hakkinda esine ait tasinmazi
avantajli bir duruma getiren imar plani degisikligine iliskin is ve islemlere katilmak suretiyle
“diiriistliik ve tarafsizlik” ve “¢ikar ¢atigmasindan kagimma” ilkelerine aykirt davrandigina iligskin
kararinin Ayta¢ Durak'in Adalet ve Kalkinma Partisi’nden ayrilip Milliyet¢i Hareket Partisi aday1
olduktan sonra alinmasi tartigmalara yol agmistir. Kurulun bu kararinin yani sira ayni donemde
Radyo Televizyon Ust Kurulu Bagkani olan Zahid Akman hakkindaki iddialara iliskin herhangi bir
islem tesis etmemesi de Kurulun siyasi iktidarin etkisinde kaldigi yoniinde elestirilere neden
olmustur (Melih Asik, “Tetik Kurul”, Milliyet, 14.02.2009). Kamu Gorevlileri Etik Kurulu s6z
konusu elestirilere; Aytag Durak hakkindaki kararini bagvuru ve inceleme iglemlerinin Aytag
Durak’in siyasi parti degisikliginden 6nce alindigi, Zahid Akman’a iligkin olarak baglatilan resen
incelemenin ise konunun yargi organlarina intikal ettirildigi icin yasa geregi durduruldugu
yoniinde aciklama  getirmistir (Kamu  Gorevlileri  Etik  Kurulu, Tekzip Yazisi,
<http://www.etik.gov.tr/duyurular/tekzip/tekzip_milliyet.htm> Erisim: 10/11/2011). Kurulun bu
aciklamasina ragmen Ayta¢ Durak hakkindaki basvuruya iligkin kararin s6z konusu parti
degisikligi olmamasit durumunda ne sekilde tezahiir edeceginin belli olmamasi nedeniyle
zamanlama bakimindan tartistlmaya devam etmistir. Kurulun Zahid Akman hakkindaki
incelemenin durdurulmasi yoniindeki karari ise Kanunun 4. maddesinin dordiincii fikrasindaki
“Yarg1 organlarinda gériilmekte olan veya yargi organlarinca karara baglanmis bulunan
uyusmazhiklar hakkinda Kurula veya yetkili disiplin kurullarina basvuru yapilamaz. Inceleme
swasinda yargt yoluna gidildigi anlasilan bagvurularin  islemi durdurulur.” geklindeki
diizenlemenin Kurula yapilacak basvurularin incelenmesine iliskin olmasi, Kurulun resen yapacagi
incelemeleri ise kapsamamasi nedeniyle gegerli bir gerekge olarak goériilmemektedir.
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alaninda 5227 sayii KYTiYK'nda “mahalli idareler halk denetcisi” olarak
olusturulmak istenmis ancak s6z konusu Kanunun yasalasma siirecinin
tamamlanamamasi nedeniyle tesekkiil etmemistir. 5548 sayili Kamu Denet¢iligi
Kurumu Kanununun kabul edilmesi ile kamu denetciligi kurulmus ancak Anayasa
Mahkemesi s6z konusu Kanunun tiimiinii iptal etmistir. 2010 yilinda gergeklesen
Anayasa degisikligi ile kamu denet¢iligi anayasal bir kurum niteligine kavusmustur
(Any.md.74). S6z konusu Anayasa degisikliginden sonra hazirlanan 6328 sayili
Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu ancak 28338 sayili ve 29 Haziran 2012 tarihli

Resmi Gazete'de yayimlanarak yiiriirliige girmistir.

Kamu Denetgiligi Kurumunun kurulmasi ile birlikte kamu yonetimi
sistemimizde yeni bir hesap verme sorumlulugu mekanizmasi olugturulmustur. Kamu
denetciligi kurumunun islerlik kazanmasi ile birlikte devlet-birey iliskisinde zayif
konumda olan bireylere yargi disinda sorunlarini aktarma ve sikdyette bulunma
imkan1 tanimigtir. Kamuoyu denetiminin gerceklestirilmesine katkida bulunacak
kamu denetgiligi sistemi, halkin sikayetlerinin dikkate alinarak kamu hizmetlerinin
yerinde, zamaninda veya geregince yerine getirilmeyis nedenlerinin tarafsiz bir gozle
irdelenmesine ve aragtirma sonuglarinin kamuoyuyla paylasilmasina imkan vermesi
bakimindan hesap verme sorumlulugu mekanizmasina islerlik kazandiran bir unsur

olabilecektir.118

Kamu yonetiminde saydamligin ve hesap verme sorumlulugunun
saglanmasinda kullanilan en onemli yasal altyap: araglarindan birini bilgi edinme
hakki olusturmaktadir. Bilgi edinme hakki kapsaminda edinilen bilgi ve belgeler
sayesinde kamuoyu, yonetimin gerceklestirdigi eylem ve islemler hakkinda bilgi
sahibi olmakta ve boylelikle hesap verme sorumlulugunun 6nemli bir boyutu olan
kamuoyu denetiminin saglanabilmesinin altyapist olusturulmaktadir. Ulkemizde de

2010 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile bilgi edinme hakkinin anayasal bir hak

118 Hatice Ozkan Sancak, Sevcan Giileg, a.g.m., 5.1206-1210.

60



olarak duzenlenmesi ve 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu ile bu hakkin
kullaniminin agik bir sekilde diizenlenerek kamu kurum ve kuruluslariin kamuoyu
denetimine tabi tutulabilmesinin yasal altyapisinin olusturulmus olmasi 6nemli bir
gelismedir. Tiirk kamu yonetiminin temel sorunlarindan biri olan gizlilik ve
kapaliligin ¢oziilmesine de énemli katki saglayabilecek olan bilgi edinme hakkinin
kullaniminda kamu yonetimine biiylik gorev ve sorumluluk diismektedir. Bilgi
edinme bagvurulari, kamu yoOnetiminin is yiikiinii artiran bir uygulama olarak
goriilmemelidir. Bilgi edinme basvurular1 ile bir hakkin kullanildigi ve devlet-
vatandas arasindaki iliskide hesap verme durumunda olan tarafin devlet oldugu

unutulmamalidir.

Yukarida bahsedilen ve YKY anlayisinin sekillendirdigi hesap verme
sorumlulugu mekanizmalar1 yaninda geleneksel hesap verme sorumlulugu
mekanizmalar1 da bu alanda altyapiyr olusturan unsurlardir. Astlar1 sevk ve idare
etme ve denetleme yetkisini igeren ve hiyerarsi iliskisinin bir geregi olarak ortaya
¢ikan hiyerarsik denetim; bakanlarin ve iist yoneticilerin teftis kurullar1 araciligiyla
yaptiklar1 i¢ denetim; yerinden yonetim kuruluslarinin, kendilerinin disindaki, baska
bir idari kurulus tarafindan, yasalarin 6ngordiigii sinirlar i¢inde denetlenmesi olan
vesayet denetimi, bir kamu kurulusunun bir baska kamu kurulusu tarafindan
denetlenmesi demek olan dis denetim, idarenin yargi yoluyla denetimi ve

parlamentonun siyasi denetimi bu temel unsurlar1 olugturmaktadir.

2.3.2.4. Diger Yasal Diizenlemelerle Uyumu ve Isleyisi Bakimindan

Degerlendirilmesi
Tiirk kamu yonetiminde hesap verme sorumlulugu sistemi, yukarida da
bahsedildigi lizere, kamu yonetimi reformu siirecinde bir biitlin olarak ele alinmis ve
bu biitiiniin parcalarint merkezi idare reformu, yerel yonetimler reformu, devlet
personel rejimi reformu ve mali yonetim reformu olusturmustur. Reform siirecine

rehberlik etmek ve degisik reform alanlari arasinda ¢ikabilecek uyumsuzluklari
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engellemek amaciyla hazirlanan 5227 sayilh KYTIYK'nun hayata gegirilememis
olmasi siirecin biitlinciil tasarimin1 bozmus ve bu durum isleyise iliskin sorunlara
neden olmustur. Kanunun hayata gegirilememis olmasina karsin Kanunun kamu
kurum ve kuruluslart igin Ongordiigii yapidan vazgecilmemis olmasi kurumsal
belirsizlige yol agmis, pek ¢ok kamu kurumu goérev ve teskilat yapisinin ne olacagi

konusunda belirsizlik yasamustir.!°

KMYKK’nun 2003 yilinda kabul edilmesine ragmen ancak 1 Ocak 2006
tarihinde yiirtirliige girebilmesi yeni mali yonetim sisteminin igleyis kazanmasinin
hemen gergeklestirilemedigini gostermistir.!?® Kanunun uygulanmasinda yasanan bu
gecikmede mali yonetim ve kontrol sisteminde gergeklestirilen bu kokli degisikligin
kamu kuruluslart bakimindan benimsenmesi ve oOgrenilmesi i¢in gerekli gecis
programinin olusturulmamis olmasinin biiyiik etkisi bulunmaktadir. Bu konu
ozellikle mahalli idareler i¢in biiyiik bir sorun olmus ve yeterli hazirliklar1 olmadan
yeni mali yonetim sisteminin bdtin unsurlarint  gergeklestirmek durumunda
kalmislardir. ! Kamu mali yénetimi reformunun uzun vadeli bir siire¢ olarak
onceden tasarlanmasi ve tutum algi, zihniyet ve davranislarda degisikligin yani sira
kurumsal kapasitenin giiclendirilmesi ¢abalarin1 da igermesi gerektigi hususlarinin
yeterince dikkate alinmamasi uygulamada sikinti yasanmasina neden olmustur.??

KMYKK’nun etkin bir sekilde uygulanabilmesi, kamu idarelerinde Kanunun

uygulanmasini saglayacak idari kapasitenin gelistirilmesine baglidir.'?®

119 Volkan Erkan, a.g.e., s.67.

120 KMYKK, TBMM tarafindan 10/12/2003 tarihinde kabul edilmis ve 24/12/2003 giin ve 25326
sayili Resmi Gazete’de yaymmlanmistir. Kanunun biitin hiikiimleri ile 01/01/2005 tarihinde
yurlirlige girmesi diizenlenmis olmasma ragmen, sadece Kanunun bitce hazirligina iliskin
hikimleri 01/01/2005 tarihinde yiiriirliige girebilmis ve 2005 Mali Yili Biitce Kanununun 37.
maddesi ile biitge uygulamasina iliskin maddelerinin yiirtirliigii 2006 yilina ertelenmistir.

121 \/olkan Erkan, a.g.e., s.89.

122 \/olkan Erkan, a.g.e., 5.67-68.

123 Ahmet Kesik, “5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Baglaminda ve AB Siirecinde
Tiirk Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi”, Kocaeli Universitesi Sosyal Bilimler Enstitisii Dergisi,
Sayi: 9, 2005/1, 5.113.
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5227 sayilh KYTIYK'nda kurulmas: éngériilen ancak séz konusu yasalasma
stirecinin tamamlanamamasi nedeniyle kurulamayan SGB’ler 5436 sayili Kanun ile
kurulabilmistir. KYTTYK'nda esas olarak strateji ve politika belirlemek, performans
ve Kkalite Oolgiitleri gelistirmek tizere tasarlanan SGB’ler mevcut duzenlenme
biciminde mali hizmetleri de listlenmis olmasi mali faaliyetlerin ve giinliik sorunlarin
strateji gelistirme islevinin ve stratejik bakis acisinin Oniline gegmesi giiclii bir

olasilik olarak goriilmektedir.*?*

1050 sayili Muhasebei Umumiye Kanununun yiiriirliikten kaldirilmasi ile bu
kanuna paralel olarak hazirlanan 832 sayili Sayistay Kanununun pek c¢ok dnemli
maddesinin uygulama imkaninin kalmamasi ve bu sorunu agmak i¢in hazirlanan
Sayistay Kanunu Tasarisinin yasalagsma siirecinde yasanan gecikme tasarlanan kamu
mali yOnetim sisteminin isleyisinde eksiklige neden olmustur. Bu eksiklikte
KMYKK ile 832 sayili Kanununun denetim ve yargilama faaliyetlerine iliskin usul
ve esaslar1 diizenleyen pek ¢ok hikkmiiniin yiirtirlitkkten kaldirilmis olmasinin da etkisi
bulunmaktadir.!?® Tasarmnin yasalagmasindaki gecikme yeni mali ydnetim sisteminin
Sayistay’in lizerine yiikledigi temel denetim organi olma misyonunda da bir
duraksama yasanmasina neden olmustur. Tasarinin yasalagmasinin iizerinden bir
bucuk yi1l gegmeden 6353 sayili Kanunun 45. maddesinde yapilan degisiklikle
Sayistay denetimi biiyiik 6lgiide sinirlandirilmaya ve 6zellikle performans denetimi
yapmasinin oniine gegilmeye calisilmis olmasi kamu mali yonetiminde hesap verme
sorumlulugunu gelistirmeye yonelik diizenlemeler konusunda yasanan teredditleri

ortaya koymustur.1?°

124 \/olkan Erkan, a.g.e., 5.69-70.

125 A Serap Firat, “Belediyelerin Denetiminde Yaganan Sorunlar”, TEPAV Yerellesme ve Yolsuzluk
Konferansi, Ankara, 5-6 Aralik 2007, <http://www.tepav.org.tr/tur/admin/dosyabul/upload/Serap.
Firat.Belediyelerin.Denetiminde.Ya%FEanan.Sorunlar.pdf>, (Erisim: 15/12/2010).

126 6353 sayili Kanunun 45. maddesi ile 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun 35. maddesine eklenen (b)
bendi ile “Kamu idarelerinin hesap ve iglemlerin; etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri
gerekcelerle uygun bulunmadigi yoniinde goriis ve Oneri igeren denetim raporu
diizenlenemeyecegine” iliskin hiikminin Anayasa Mahkemesi tarafindan kismen Anayasa’ya
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YKY anlayisinin belirgin 6zelliklerinden birini yoneticilerle performans
sOzlesmeleri yapilmasi ve bu soézlesmelerde belirlenen performans ve Kkalite
gostergelerine ne Olgiide ulasildiginin denetlenmesi olusturmaktadir. Bu anlayis
gergevesinde yoneticilere amaglarina ulagmalar1 bakimindan idari esneklikler
taninarak faaliyet sonuglari tizerinden etkin bir sekilde hesap verme sorumlulugunun
saglanmasi amaglanmaktadir. Performans yonetiminin esas alinmasina karsin {ist
diizey yoneticilerle performans sozlesmeleri yapilmamasi yoneticilerin, vatandaslarin
memnuniyeti ve menfaati yerine siyasilerin memnuniyetini 6nemsemelerine ve
basarisiz olsalar dahi onlarin desteginin arkalarinda oldugunu hissetmelerine neden
olabilecektir. 2" Mevcut idari sistemimizde yoneticilerle performans soézlesmeleri

yapilmasi 6ngorillmedigi gibi yoneticilere taninan esneklikler de sinirhidir.

Hesap verme sorumlulugunun isleyisi ve uyumu bakimindan énemli bir unsur
olan personel reformu konusunda bu doénemde herhangi bir gelisme olmamustir.
Kamu personelinin se¢imi, atanmasi, ticret rejimi, tabi oldugu hukuk rejimi ve biitce
Odeneklerinin  kullanim kurallar1 bdyle bir esnekligin saglanmasina imkan

vermemektedir.

Bir bagka konu ise parlamento denetiminin etkin bir sekilde
gerceklestirilmesidir. TBMM’de Anglo-Sakson modelinde oldugu gibi bir “kamu
hesaplar1 komisyonu”nun olmamas1 parlamento adina yiiksek denetimi gergeklestiren
Sayistay’in denetim sonuglarinin saglikli ve derinlemesine incelenmesine imkan
tanimamaktadir. 8 Hesap verme sorumlulugunun isleyisi bakimindan denetimin
yapilmas1 kadar denetim sonuclarinin saglikli bir degerlendirmeye tabi tutulmasi da

onem arz etmektedir.

aykirt oldugu gerekgesiyle iptal edilmesi Sayistay’in performans denetimi yapmasini tekrar
miimkiin hale getirmistir. (Anayasa Mahkemesi'nin 27/12/2012 tarihli ve E.:2012/102 K.:2012/207
sayili Karari)

127 TEPAV, Yolsuzlukla Miicadele TBMM Raporu Bir Olgu Olarak Yolsuzluk: Nedenler,
Etkiler ve C6zum Onerileri, TEPAV Yolsuzlukla Miicadele Kitaplari-1, 2. Basim, Ankara,
Aralik 2006, s.57.

12 TEPAV, a.g.e., s.57.
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IKIiNCI BOLUM
BUYUKSEHIR BELEDIYELERINDE MALi HESAP VERME

SORUMLULUGU BAKIMINDAN KAMU MALIi YONETIMi
SISTEMININ INCELENMESI

Biiyliksehir ~ belediyelerinde  mali  hesap verme  sorumlulugunun
incelenebilmesi bakimindan bu béliimde oncelikle Turk kamu mali yonetim ve
kontrol sistemi ayrintili olarak ele alinacak olup daha sonra ise gerek 5018 sayili
KMYKK’nda, gerekse de 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili BBK’nda
belediyelere miinhasir olarak yapilan diizenlemeler de bu incelemeye eklenerek genel

bir ¢erceveye ulasilmaya ¢aligilacaktir.

1. TURK KAMU MALiI YONETiMi VE KONTROL SISTEMININ
INCELENMESI

Tirk kamu mali yénetimi ve kontrol sisteminin incelenirken éncelikle Kamu
mali yonetimin ve kontrol sisteminin anayasasi olarak kabul edilen milga 1050 sayili
Muhasebei Umumiye Kanunundan bu kanunun halefi olarak adlandirilabilecek olan
5018 sayili KMYKK’nun 6ngordiigii sisteme gecilmesini gerekli kilan nedenler ele
alinacak daha sonra ise bu reform siireci sonucunda sekillenen yeni sistem temel

boyutlar itibariyle degerlendirmeye tabi tutulacaktir.

1.1. Kamu Mali Yonetimi Sisteminde Reformu Gerektiren Nedenler

YKY anlayis1 ¢er¢evesinde toplam kalite, mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugu gibi bir dizi yeni kavramin uygulanabilmesi, biitge uygulamalarinda
performansi temel alan bir degisim siirecini gerekli kilmis ve basta anglo-sakson

ulkelerinde olmak Uzere kamu mali yOnetiminde biiyiikk bir degisim yasanmaya



baslamistir.'?® Yasanan bu degisim 6zellikle biitge uygulamalar1 alaninda kendini
gostermistir. Biitce reformu ¢aligsmalariin ¢ikis noktasini ise biitge sisteminin temel
islevleri olan mali disiplin, kaynak dagiliminin ve teknik etkinlik islevlerinin yerine
getirilememesi ve bu islevleri denetleyecek mekanizmalarin da basarisizlig

varsayimi olusturmustur'.lso

Kamu mali yonetimi alaninda diinyada yasanan degisim Tirkiye’de de
karsilik bulmustur. Tiirk kamu mali yonetimi mali anayasa olarak bilinen 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu KMYKK ile yiiriirlikten kaldirilmig ve kamu mali

yonetimi yeniden diizenlenmistir.

Tirkiye’de yasanan degisimi belirleyen ana unsur kamu mali yonetimi
sisteminin diinyada yasanan gelismelerin uzaginda kaldigi ve guniin gereklerine
cevap veremedigi gorisli olmustur. Yasanan agir ekonomik krizler neticesinde bu
goriis giderek daha fazla taraftar toplamaya baglamig, kamu mali yonetimi sisteminin
reforma tabi tutulmasi konusunda adeta bir goriis birligi olugmustur. Nitekim bu

husus pek ¢ok resmi belgeye de yansimistir.t3!

Tirk kamu mali yonetimi sistemine getirilen elestirilen basinda politika
olusturma siirecinin zayif olmasi, kamu mali ydnetim sisteminin kapsaminin dar
tutulmasi, izleme ve denetim safhasinin yetersiz kalmasi, harcamalarda kati bir 6n
kontrol surecinin olmasi, yetki-sorumluluk dengesinin saglanamamasi, idarelere

132

yeterli inisiyatif verilmemesi, = bitgce uygulamalarinin mali yilla simirli olmast ile

129 Kamil Tiigen vd., “Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esasli Biitceleme Sisteminin
Etkinliginin Belirleyicileri: Tirkiye’deki Kamu Kurumlarinin Analizi”, Suleyman Demirel
Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 12, Say1: 3, 2007, 5.314.

130 Tiilay Arm, Necdet Kesmez, ihsan Géren, Parlamento ve Sayistay Denetimi, TESEV Yayinlar
16, Istanbul, 2000, s.59.

181 8. Bes Yillik Kalkinma Plaminda, Ulusal Programlarda (2001 ve 2003), Katihlm Ortaklig
Belgesinde, Tiirkiye’de Saydamligin Arttirilmast ve Kamuda Etkin Yonetimin Gelistirilmesi
Eylem Planinda, 59. Hiikiimet Programinda ve Acil Eylem Planinda kamu mali yonetimi alaninda
yapilmasi diistiniilen degisikliklere yer verilmistir.

132 Ahmet Kesik, Tiirk Kamu Mali Yonetiminde Yerinden Yénetim Ilkesi ve Harcamaci
Kuruluslarin idari Kapasitelerinin Gelistirilmesi Sunusu, <http://nkutr.nku.edu.tr/minisite/
spk/DPT%20belge/sp_Seminer_05_2_kesik.pdf>, (Erisim: 27/10/2010).
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kalkinma planlar1 ve biitceler arasinda yeterli baglantinin kurulamamasi gibi hususlar

gelmistir. 13

Kamu mali yonetimi reformunu belirleyen bir diger unsur olarak Ug¢
uluslararast kurulusun basat rol oynadigi goriilmektedir. 1995 yilinda Maliye
Bakanlig1 ile Diinya Bankasi arasinda yapilan “Kamu Mali Ydnetimi Projesi” ile bu
reform talep edilmis, IMF Icra Direktdrleri Kurulu 6. gdzden gegirme kapsaminda
Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi Yasa Tasarisinin yasalagtirilmasini 6n sart olarak
ileri slirmiis ve Avrupa Birligi miiktesebatina uyum sirecinde s6z konusu yasa bir

gereklilik olarak sunulmustur.®**

1.2. Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ile Ortaya Cikan Mali

Hesap Verme Sorumlulugu Sistemi

1.2.1. Yetki ve Sorumluluklara iliskin Diizenlemeler: Yénetim Sorumlulugu
Modeline Gegilmesi

Kamu mali ydnetim sisteminin yeniden yapilandirilmasi kapsaminda mali

hesap verme sorumlulugu sisteminin en Oonemli 6zelligini yetki ve sorumluluklar
ayni yerde/makamda birlestiren yonetim sorumlulugu modelinin benimsenmesi
olmustur. KMYKK benimsedigi yonetim sorumlulugu modelinde kamusal
kaynaklarin elde edilmesinde ve kullanilmasinda yetkili olan ve hiyerarsik olarak iist
kademelerde bulunan makam sahiplerinin ayni zamanda bu kaynaklarin elde
edilmesinden ve kullanilmasindan da sorumlu olmalar1 6ngoriilmektedir. Bu anlayis
1050 sayili Kanunun benimsedigi anlayistan bir kopusu ifade etmektedir. 1050 sayili

Kanunun benimsedigi modelde hiyerarsik olarak iist kademede bulunan ita amirinin

133 Mengure Kolgak, “Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanununun Tiirk Mali Sistemine Getirdikleri
(5436 Sayili Kanun Degisiklikleriyle)”, Atatiirk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti Dergisi,
Cilt: 7, Say1: 1, 2006 , 5.367.

134 Ahmet Alpay Dikmen, “Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu Tasaris1 Uzerine
Degerlendirmeler”, <http://www.bagimsizsosyalbilimciler.org/Yazilar_BSB/Dikmen-KMYMKK
_Cumhuriyet.doc>, (Erisim: 14/02/2011).
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harcama gerektiren bir islemin baslatilmasinda ve onaylanmasinda yetkili olmasina

ragmen mali bir sorumlulugu bulunmamaktaydi.

Yonetim sorumlulugu modelini mali hesap verme sorumlulugu bakimindan
onemli kilan bir bagka 6zellik ise yetki ve sorumlulugu hiyerarsinin list kademesinde
birlestirerek yoneticilerin performansin1  6n plana ¢ikarmasidir. Performans
degerlendirmesinin 6n plana ¢ikmasi ile beraber yoOneticilere kamu hizmetlerinin
yerine getirilmesinde bazi esneklikler taninmasi da giindeme gelmistir. Maliye
Bakanligi ve Sayistay tarafindan yapilan harcama ve/veya islem oncesi kontrollerin
kaldirilarak, harcama ve/veya islem sonrasi denetimlerin etkinliginin artirilmasi buna

ornek olarak gosterilebilir.:®

1.2.1.1. Bakanin Hesap Verme Sorumlulugu

Kamu mali yonetimi sisteminin yeniden yapilandirilmast siirecinde
bakanlarin hesap verme sorumlulugu hukimet politikalarinin uygulanmasi,
biitgelerin hazirlanmas1 ve uygulanmasi, diger bakanliklarla koordinasyon ve
igbirliginin saglanmasi, kaynaklarm kullanimi ve kamuoyunun bilgilendirilmesi
hususlart ¢ercevesinde belirlenmistir. Niteligi itibariyle siyasi, 0zu itibariyle mali
hesap verme sorumlulugu olan bu iliskide bakanlar kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasi konusunda Bagbakana ve TBMM’ye karsi

sorumludurlar (5018, md.11).

1.2.1.2. Ust Yéneticilerin Hesap Verme Sorumlulugu

Ust yonetici; bakanliklarda miistesar, Milli Savunma Bakanliginda Bakan,
diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il 6zel idarelerinde vali, belediyelerde ise
belediye bagkanidir (5018, md.11). Kamu mali yonetimin yeniden yapilandirilirken
ust yoneticiler mali hesap verme sorumlulugu sistemine islerlik kazandiracak

konumda olan kisiler olarak tasarlanmislardir. Ust yoneticilerin bu konumlar

135 Ahmet Kesik, “5018 Sayili...”, a.g.m., 5.108-109.
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nedeniyle onlara idarelerinin mali yonetim, i¢ kontrol ve i¢ denetim sisteminin
isleyisini gdzetim ve izleme gorevi verilmistir. Ust yoneticiler bu gorevlerini
harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler araciligiyla ifa ederler. Ust
yoneticiler bu gorevlerinden dolay1r bagl olduklar1 bakana, yerel yonetimlerde ise

bunlarin meclislerine kars1 hesap verme sorumlulugu altina girmislerdir.

Ust yoneticilerin mali yonetim, i¢ kontrol ve i¢c denetim sisteminin isleyisini
gozetim ve izleme gorevleri onlarin buna iligkin kamuoyuna bir beyanda
bulunmalarm gerekli kilmaktadir. "I¢ kontrol giivence beyani” olarak nitelendirilen
ve vyirltilen is ve islemlerin, amaglara, iyi mali yonetim ilkelerine, kontrol
diizenlemelerine ve mevzuata uygun bir sekilde gerceklestirildigini igeren bu beyan
hesap verme sorumlulugunun iistlenilmesi bakimmdan énemli bir diizenlemedir. i¢
kontrol giivence beyaninin her yil diizenlenen idare faaliyet raporunun ekinde yer
almas1 ve idarenin faaliyetine iligkin {ist yOneticinin kamuoyuna karsi taahhiitte
bulunmasi ve gorev ve Yetkileri nedeniyle hesap verme sorumlulugunu tistlenmesi

anlamina gelmektedir.

Ust yoneticiler mali yonetim ve kontrole iliskin gdzetim ve izleme gorevlerini
ifa ederken kullandiklar1 iki 6nemli ara¢ i¢ denetim ve i¢ kontrol siiregleridir. Ig
denetim ve i¢ kontrol sireclerinin saglikli bir sekilde islemesini saglayarak (st
yoneticilerin her iki siiregten elde ettikleri bilgileri karsilastirmalart ve kamu

kaynaklarmin verimli kullanimina iligkin tedbirler almalar1 dngériilmektedir. 13

Ust yoneticilerin mali ydnetim ve kontrol alanindaki gérev ve yetkileri esas
olarak g0zetim, izleme ve sistemin islerligini saglamakla simirlidir. Harcamalar
bakimindan esas olarak sorumlu olanlar harcama yetkilileridir. Ust y&neticilerin
idarelerin harcamalar1 nedeniyle sorumlu olmalar1 ancak karar ve eylemleri ile

harcama stirecine dahil olmalar1 durumunda s6z konusu olmaktadir. Ust yoneticilerin

136 Maliye Bakanligi, Ust Yoneticiler i¢in i¢ Kontrol ve i¢ Denetim Rehberi, Ankara, 2006, s.14.
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bu durumunda Sayistay’a karsi da harcama yetkilileri gibi hesap verme sorumlulugu
altina girmeleri ve Sayistay’in diizenleyip parlamentoya sunacagi raporlar konusunda

Sayistay’a karsi agiklamada bulunmalart miimkiin olmaktadir.**’

1.2.1.3. Harcama Yetkililerinin Hesap Verme Sorumlulugu

Harcama yetkilisi, kamu idaresi butgesinden 6denek tahsis edilen ve harcama
yetkisi bulunan biriminin en Ust dizey yoneticisidir. Butcelerden harcama
yapilabilmesi, harcama yetkilisinin harcama talimat1 vermesi ile mimkundar (5018,
md.32). Harcama yetkilisi, harcama talimatlarinin biitge ilke ve esaslari ile mevzuata
uygun olmasindan, 6deneklerin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasindan ve

yapmalari gereken diger islemlerden sorumludur.

KMYKK’nda 6ngoériilen harcama siirecini agsama asama gosteren Tablo-3
incelendiginde de goriilecegi lizere harcama yetkilileri, yapmalari gereken is ve
islemlerin tim mali streci kapsamasi ve Odetme (ita) yetkisini de haiz olmalari
sebebiyle hesap verme sorumlulugunun odagmnda bulunmaktadirlar. 13 Nitekim
harcama yetkilisinin imzas1 olmayan hicbir giderin gergeklestirilmesi miimkiin
olmamaktadir. Harcama yetkilisinin sahip oldugu bu yetkinin bir (st ydnetim
kademesinde birlestirilmesi veya diger hizmet birimlerinin en {ist yOneticilerine
devredilmesi belirli usul ve esaslar dahilinde mumkinddr. Ancak, harcama yetkisinin
devredilmesi, harcama yetkilisinin idari ve mali sorumlulugunu ortadan
kaldirmamaktadir. Aynmi1 sekilde harcama yetkilisinin yardimcilarina ve alt kademe
yoOneticilerine yetki devri yapmis olmamasina karsin imza yetkisi vermesi de
harcama yetkilisinin idari ve mali sorumlulugunu ortadan kaldirmamaktadir.
Kanunlarin verdigi yetkiye dayanarak kurul veya komite karariyla yapilan
harcamalarda, harcama yetkisinden dogan sorumluluk kurul, komite veya

komisyonun tiim iiyelerine ait olmaktadir (5018, md.31).

137 Dogan Bayar, “Mali Sorumluluk Nedir”, Maliye Dergisi, Say1: 154, Ocak-Haziran 2008, s.15.
138 Dogan Bayar, a.g.m., s.21.
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Tablo 3 - KMYKK’nda Harcama Siireci

| Stratejik Plan ve Performans Programi |

{1

| Stratejik Plana ve Performans Programina Uygun Biitge |

1l

| Ayrintil Harcama Programi ve Finansman Programi |

L

| Harcama Yetkilisi ve Harcama Talimati |

=

| Mal veya Hizmetin Alinmasi |

Il

| Gerekirse “Mali Hizmetler Biriminde” On Mali Kontrole Tabi Tutulmasi |
S

| Gergeklestirme Gorevlilerince “Odeme Emri” Belgesinin Diizenlenmesi |
L

| Muhasebe Yetkilisince Odemenin Gergeklestirilmesi |
U

| Muhasebe Birimince Muhasebe Defterlerine Kayitlarin Yapilmasi |
4

| I¢ Denetim |
4

| Faaliyet Raporu |

Harcama yetkililerinin mali hesap verme sorumlulugunun odaginda yer
almalart kendisini i¢ kontrol alaninda da gostermektedir. Harcama yetkilisi kendi
biriminde i¢ kontrol ortaminin olusturulmasindan ve bunun isleyisinden de

sorumludur.

Harcama yetkilisi, mali hesap verme sorumlulugunun 6nemli bir pargasi olan
birim faaliyet raporunu hazirlamakta ve yine bu raporda biriminde yiiriitiilen is ve
islemlerin amaglara, mali yonetim ilkelerine, kontrol diizenlemelerine ve mevzuata
uygun olarak gerceklestirildigini belirten "i¢ kontrol gilivence beyani'ni her yil
duzenleyerek birim faaliyet raporuna eklemektedir. Bu beyan ile harcama yetkilisi

mali hesap verme sorumlulugunu bir anlamda ilan etmis olmaktadir.

Ic denetim boyutunda da i¢ denetgilerce hazirlanan denetim raporlariin
belirli  bir siire igerisinde harcama yetkilisi tarafindan cevaplandirilmasi
gerekmektedir. Harcama yetkilisi, denetim raporunda yer alan Onerilere iliskin

onlemleri almakla da sorumludur.
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Harcama yetkilileri kendilerine bitce ile tahsis edilen 6denek kadar harcama
yapabilirler (5018, md.31). Kendilerine tahsis edilen 6denek disinda harcama
yapamamalart harcama yetkililerini birim biit¢elerinin hazirlanmasinda daha titiz
davranmaya yoneltmesi beklenmektedir. Bu bakimdan 6nem tasiyan bir baska husus
ise birim biitgesi ile idarenin stratejik planinin arasinda bag kurulmasi geregidir.
Stratejik plan, bltce ve 0Odenek arasinda bag kurularak harcanan Odenekler ile
harcama yetkilisinin hesap verme sorumlulugunun saglanmasi miimkiin

olabilmektedir.

1.2.1.4. Gergeklestirme Gorevlilerinin Hesap Verme Sorumlulugu
Gergeklestirme gorevlileri, harcama yetkilisinin verecegi harcama talimati
lizerine; isin yaptirilmasi, mal veya hizmetin alinmasi, teslim almaya iliskin
islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve 6deme icin gerekli belgelerin hazirlanmasi

gorevlerini ydrdtirler (5018, md.33).

Gergeklestirme gorevlileri, 6deme emri belgesi ve eki belgeler (izerinde 6n
mali kontrol yapmakla gorevli olduklarindan hesap verme sorumluluklar1 yapmalari
gereken is ve islemlerden ibarettir. Bu kisilerin hesap verme sorumlulugu dogrudan
ve tek baglarina olmayip harcama yetkilisi i¢in saptanan sorumluluga, hatasi ile
iliskili olarak istirak ederler ve bu sebeple dogrudan ve tek baglarina Sayistay’a

muhatap olmazlar.t%

1.2.1.5. Mali Hizmetler Birimi Yoneticisinin Hesap Verme Sorumlulugu

Mali hizmetler birimi, baska bir deyisle SGB°, yeni mali yonetim ve kontrol

sisteminin teskilatlanmas1 bakimindan ana omurgay1 olusturmaktadir. Bu durumu sz

139 Dogan Bayar, a.g.m., s.17.

140 Strateji Gelistirme Baskanliklar1 (SGB) ilk olarak yiiriirliige girememis olan 5227 sayili
KYTIYK’nda diizenlenmistir. S6z konusu Kanunda, SGB’nin idare biitcesinin hazirlanmasi
gorevi disinda sadece mali niteligi olan teknik gorevler yerine strateji, politika gelistirme ve
performansin izlenerek etkili ve ekonomik bir ydnetim altyapist olusturulmasina yonelik
gorevlerin verildigi gériilmektedir. Bunun yam sira s6z konusu Kanunda SGB’nin sekretarya
hizmetlerini yapacagi Strateji Gelistirme Kurullarinin da kurulmasi 6ngoriilmistir. S6z konusu
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konusu birime verilen gorevlere bakildiginda anlamak miimkiindiir. Buna gore;
stratejik plan1 ve performans programini, idare biit¢esini, ayrintili harcama
programini, biitce kesin hesabi ile mali istatistikleri hazirlamak, idare gelirlerini
tahakkuk ettirmek, takip ve tahsil etmek, muhasebe hizmetlerini ylritmek, idarenin
yatirim programinin hazirlanmasimni koordine etmek, mali ve diger mevzuat
alanlarinda st yoOneticiyi ve harcama yetkililerini bilgilendirmek ve danigmanlik
yapmak, 6n mali kontrol faaliyetini yiiriitmek, i¢ kontrol sisteminin kurulmasini,
uygulanmasini ve gelistirilmesini saglamak gibi gorevler bu birime tevdi edilmistir

(5018, md.60).

SGB’ne verilen gorevlerin mali yonetim ve kontrol sisteminin her alanina
temas etmesi ve kapsamasi sebebiyle bu birimin mali hizmetler alaninda kamu
idarelerinin yonlendirilmesi ve yonetilmesi bakimindan kamu idarelerinin beyni,
kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminin idamesinin saglanmasi bakimindan da

kalbi oldugunu séylemek miimkiindiir.

Mali hizmetler biriminin yukarida bahsedilen kapsamli gorevleri yerine
getirmekle sorumlu olmasi, bu birimin basinda bulunan mali hizmetler birimi
yoneticisinin de mali hesap verme sorumlulugunun kapsamini belirlemektedir. Mali
hizmetler birimi yoneticisi kendi biriminin harcama yetkilisi olmasmin getirdigi
sorumlulugun yani sira Ozellikle 6n mali kontrol alaninda mali hesap verme

sorumlulugunun da altina girmektedir. Zira 6n mali kontrol gorevi, idarelerin

Kurula sekretarya hizmeti sunmak 18/02/2006 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige
giren Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda YoOnetmeligin 5.
maddesi (f) bendinde SGB’nin gdrevleri arasinda sayilmig olmasina ragmen gerek 5018 sayili
Kanunda ve gerekse SGB’ni kuran 5436 sayili Kanunda bu hususa iligskin herhangi bir hikim
bulunmamaktadir. SGB’nin bagka bir kanunla yeniden olusturularak goérev tanimlamasinin mali
niteligi agir basan bir sekilde yeniden yapilarak olusturulmasi ve kanunla duzenlenmeyen bir
Kurula yonetmelikle atifta bulundurulmasi hususlarini iki sekilde yorumlamak miimkiindiir.
Birinci olarak, bu durum 5227 sayili Kanunla hayata gegirilemeyen reform alt bilesenlerinin baska
kanunlar i¢ine sikigtirilmasi sonucunda ortaya g¢ikabilecek bir eksikligin 6rnegi olarak goriilebilir
(fbrahim Akdeniz, “Kamu Mali Yonetimi Reformunda Strateji Gelistirme Birimleri”, Maliye
Dergisi, Say1 159, Temmuz—Aralik 2010, s.464-465). Ikinci olarak ise SGB’nin danisma birimi
olmaktan ziyade mali niteligi agir basan bir hizmet birimi haline getirilerek siyasi iradenin
stratejik yonetimi esas alan bir anlayistan uzaklagsmakta oldugu seklinde yorumlanabilir.
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yonetim sorumlulugu c¢ergevesinde, harcama birimleri ve mali hizmetler birimi

tarafindan yerine getirilir (5018, md.58).

Gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliikklere iliskin mali karar ve iglemler, harcama
birimleri ve mali hizmetler birimi tarafindan idarenin butcesi, bitce tertibi,
kullanilabilir 6denek tutari, ayrintili harcama veya finansman programlari, merkezi
yOnetim biitce kanunu ve diger mali mevzuat hikiumlerine uygunluk yodnlerinden
kontrol edilir. On mali kontrol sonucunda uygun gériis verilip verilmemesi, danisma
ve Onleyici niteligi haiz olup, mali karar ve islemlerin harcama yetkilisi tarafindan
uygulanmasinda baglayici degildir. Mali karar ve islemlerin 6n mali kontrole tabi
tutulmas1 ve 6n mali kontrol sonucunda uygun goriis verilmis olmasi, harcama
yetkilileri ve ger¢eklestirme gorevlilerinin sorumlulugunu ortadan kaldirmamaktadir.
Mali hizmetler biriminde 6n mali kontrol yetkisi mali hizmetler birimi ydneticisine
aittir. Kontrol sonucunda diizenlenen yazili goriis ve kontrol serhleri mali hizmetler

birimi yoneticisi tarafindan imzalanir.

Mali hizmetler birimi yoneticisi, idare faaliyet raporunu hazirlamak (5018,
md.60/g) ve bu raporda idarede faaliyetlerin mali yonetim ve kontrol mevzuatina
uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yurutaldigiinii ve i¢ kontrol
stireclerinin isletildigini iceren mali hizmetler birim yoneticisi beyaninda bulunmakla
da sorumludur (Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda

Yonetmelik, md.19/2).

1.2.1.6. Muhasebe Yetkililerinin Hesap Verme Sorumlulugu
Gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin 6denmesi gibi tiim mali igslemlerin
kayitlarinin yapilmasi ve raporlanmasi islemlerini muhasebe yetkilileri (saymanlar)
yuritmektedir (5018, md.61/1). Muhasebe yetkilileri, muhasebe hizmetlerinin
yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine ve standartlara uygun, saydam ve

erisilebilir sekilde tutulmasindan dogrudan sorumludur (5018, md.61/2).
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Muhasebe yetkilisinin  6deme asamasina iligkin sorumlulugu kontrol
yikiimliligi ile simirlanmistir. Buna gore muhasebe yetkilisinin - kontrol
yikiimliiliigl; yetkililerin imzasinin bulunup bulunmadiginin, 6demeye iligkin ilgili
mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olup olmadiginin, maddi hata bulunup
bulunmadiginin ve hak sahibinin kimligine iliskin bilgilerin kontroliinden ibarettir

(5018, md.61/3).

Muhasebe yetkilileri, ilgili mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda belge
arama yoluna gidemezler ve bu sekilde sorumluluklarinin sinirlarini genisletemezler.
Muhasebe yetkilileri kontrol yiikiimliiliikleri kapsamindaki hususlarda bir eksiklik
tespit etmeleri durumunda kesinlikle 6deme yapamazlar ve ancak s6z konusu

eksiklik ve yanligliklar giderildikten sonra 6deme yapabilirler (5018, md.61/4).

1.2.2. Mali Saydamhiga lliskin Diizenlemeler

Cagdas kamu mali yonetiminin temel ilkelerinden biri olan mali saydamlik;
kamu mali politikalarinin, planlarinin, hedeflerinin ve uygulama sonuglarinin
giivenilir, kapsamli ve uluslararasi karsilastirmalara elverigli bir sekilde kamuoyunun

bilgisine ve erisimine agik olmasini ifade etmektedir.

KMYKK, mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunu kamu kaynaginin
kullanilmasimnin genel esaslar1 arasinda sayarak bu kavramlara verdigi Onemi
gostermistir. KMYKK’nun 7. maddesinde mali saydamligin saglanmas1 bakimindan

zorunlu olarak goriilen hususlar asagida ayrintili olarak ele alinmistir.

1.2.2.1. Gorev, Yetki ve Sorumluluklarin Acik Olarak Tanimlanmasi

Mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu arasindaki karsilikli etkilesim
cercevesinde hesap verme sorumlulugunun ana ayaklarindan birini olusturan gorev,
yetki ve sorumluluklarin agik olarak belirlenmesi ilkesi 6n plana ¢ikmaktadir. Gorev,
yetki ve sorumluluklarin belirlenmedigi bir ortamda hesap verme sorumlulugunun

belkemigini olusturan “kimin, ne i¢in ve kime” hesap verecegi sorularina yanit
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bulunamayacaktir. Bu bakimdan gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak

tanimlanmasi bir zorunluluk olarak ortaya ¢ikmaktadir.

1.2.2.2. Biitcelerin Hazirlanmasi, Uygulanmast ve Uygulama Sonucglart ile
Raporlarin Kamuoyuna A¢ik ve Ulasilabilir Olmast

Mali saydamlik denildiginde akla gelen en Onemli unsurlarindan birini

Ozellikle bitge sireci ve bu siirecin uygulama sonuglarinin kamuoyunun bilgisine

sunulmasidir. Biitce hakkinin esas sahibi olan ve bu hakkini parlamentodaki

temsilcileri araciligiyla kullanan halkin biit¢cenin hazirlanmasina, uygulanmasina ve

uygulama sonuglarina iliskin agik, dogru ve zamanl bir sekilde bilgilendirilmesi

demokratik sistemin de bir geregini olusturmaktadir.

Mali saydamligin saglanmasi bakimindan KMYKK ile getirilen kokli
duzenlemeler; katma biit¢elerin kaldirilarak bu kapsamdaki kamu idarelerinin idari
ve mali statiisiine gore genel bitceli ya da 6zel bltceli idareler haline getirilmesi,
KMYKK’nun 12. maddesinde belirtilmis olan biitce tiirleri ve kapsam1 disinda kamu
idarelerince herhangi bir ad altinda biitge olusturulmasinin 6nlenmesi ve doner
sermaye isletmeleri ve fonlarin gelir ve giderlerinin ilgili olduklar: idare biltcesine
dahil edilerek bunlarin belirli bir sure sonunda tasfiye edilmesi olarak siralanabilir.
Bu baglamda biitce kapsaminin genisletilerek kamu kaynaklarinin  kullanim
yerlerinin agik hale gelmesi dnemli bir yeniligi ifade etmektedir. Bununla birlikte,
TOKI, TRT, SPOR-TOTO, TMSF, Milli Piyango Idaresi gibi 6nemli 6lciide kamu
kaynagi kullanan kuruluslarin harcama ve denetimlerinde esneklik/kolaylik saglamak
amaciyla KMYKK kapsamimnin disinda kalmast mali saydamlik ilkesi ve

KMYKK’nun ruhu ile uyusmamaktadir. Bu nedenle s6z konusu kuruluslarin kanun
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kapsamina alinarak kamu kaynaklarin1 kullanan idarelerin kamuoyunun bilgisine ve

denetimine agilmasi gerekmektedir.'4!

KMYKK’nun 41. maddesinde hesap verme sorumlulugu gergevesinde birim
faaliyet raporlarinin, idare faaliyet raporlarinin, (idare faaliyet raporlari 1s1ginda
hazirlanan) mahalli idareler genel faaliyet raporunun ve genel faaliyet raporunun her
y1l hazirlanarak kamuoyuna agiklanmasi diizenlenmistir. Idare faaliyet raporlarinda,
stratejik planlama ve performans gostergelerine gore hedef ve gerceklesme durumu
ile mali bilgileri, meydana gelecek sapmalarin nedenlerini agiklayacak sekilde
hazirlanmast mali saydamligin saglanmasi bakimindan onemli bir aragtir. Ancak,
KMYKK kapsaminda olmasina karsin diizenleyici ve denetleyici kurumlarin mali
durum raporu diizenleme (5018, md.30) ve faaliyet raporu hazirlama zorunlulugu
disinda tutulmus olmalar1 (5018, md.41) da mali saydamligin saglanmasi bakimindan

bir eksiklik olarak degerlendirilmektedir.

Ayrica, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali
istatistiklerin aylik olarak yayimlanmasi, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerine ait mali istatistiklerin ise (cer aylik donemler itibariyla Maliye
Bakanliginca yayimlanmasi kuralinin getirilmesi ve mali istatistiklerin anlasilabilir
ve kullanicilar i¢in kolayca ulasilabilir olmasinin esas kilinmasi mali saydamlik
bakimindan 6nemli bir gelismeyi ifade etmektedir (5018, md.53). Bu dizenleme ile
yasa koyucunun mali istatistiklere esas verileri zamaninda gondermeyen mali
hizmetler birimi yoneticisi ile muhasebe yetkilisine idari para cezast Ongdérmiis
olmasi bu hiikmiin aksamadan islemesine biiylik katki saglayacak bir niteliktedir.
Ayrica, bir yila ait mali istatistiklerin izleyen yilin Mart ay1 iginde; belirlenmis

standartlara uygunlugu bakimindan Sayistay tarafindan degerlendirilerek TBMM’ye

141 flhami Soyler, “Kamu Mali Yonetim Sisteminin Biitge Ilkeleri Agisindan Degerlendirilmesi
(Elestirel ve Normatif Bir Yaklagim)”, Gazi Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakultesi
Dergisi, Cilt: 8, Say1: 1, 2006, s.196.
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ve Maliye Bakanligina raporlanmasi mali istatistiklerin dogruluk ve giivenilirligini

artiracaktir (5018, md.54).

Burada sayilmasi gereken bir baska husus ise KMYKK’nun 30. maddesinde
genel yonetim kapsamindaki idarelerin ilk alti aylik bltce uygulama sonuglarini,
ikinci alt1 aya iliskin beklentiler ve hedefler ile faaliyetlerini; Maliye Bakanliginin ise
merkezi yonetim biitge kanununun ilk alti aylik uygulama sonuglari, finansman
durumu, ikinci alt1 aya iliskin beklentiler ve hedefler ile faaliyetleri kapsayan mali
durumu temmuz ay1 iginde kamuoyuna agiklamak zorunda olduguna iliskin
dizenlemedir. Bu diizenleme ile biitce uygulamalarinin kamuoyunun bilgisine
sunulmasi mali saydamligin saglanmasi bakimindan 6nemli bir husustur. Ancak,
yukarida da bahsedildigi iizere diizenleyici ve denetleyici kuruluglarin s6z konusu

madde kapsaminda yer almamasi bir eksiklik olarak gortilmektedir.

1.2.2.3. Genel Yinetim Kapsamindaki Kamu Idareleri Tarafindan Saglanan

Tesvik ve Desteklemelerin Kamuoyuna Agiklanmasi

Mali saydamligin geregi onemli olan bir diger hususu kamu idarelerinin
biitgelerinden saglanan tesvik ve desteklemelerin kamuoyuna acgiklanmasi
olusturmaktadir. KMYKK’nun 29. maddesinde gercek veya tiizel kisilere kanuni
dayanagr olmadan kamu kaynagmin kullandirilamayacagi, bunlara yardimda
bulunulamayacagi veya menfaat saglanamayacagi ifade edilmis ve genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin biitcelerinde Ongoriilmiis olmak kaydiyla; kamu
yarar1 gozetilerek dernek, vakif, birlik, kurum, kurulus, sandik ve benzeri
tesekkiillere yardim yapilabilecegi diizenlenmistir. Bu yardimlarin yapilmasi,
kullanilmasi, izlenmesi, denetlenmesi ve kamuoyuna agiklanmasi hususlarinin da bir
yonetmelikle belirlenmesi Ongoriilerek bu konuda da saydam bir yaklagimin

uygulamaya hakim olmasi bir ilke olarak ortaya ¢ikmustir.
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Ayrica, genel yonetimin tum gelir ve giderleri ile bor¢ ve mali imk&nlarinin
tespitinin ve takibinin yapilabilmesi amaciyla, genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri ile merkezi yonetim biitgesinden yardim alan kurum, kurulus, vakif ve
dernekler ile benzeri tesekkiillerin; gelir ve gider tahminlerini, mali tablolarini,
birbirleriyle olan bor¢ ve alacak durumlarini, personel giderlerine iliskin her tiirli
bilgi ve belgelerini istenilmesi durumunda Maliye Bakanligina vermek zorunda

olmalar1 mali saydamlig1 artiracak baska bir diizenleme olmustur (5018, md.30/2).

1.2.2.4. Kamu Hesaplarmin Standart Bir Muhasebe Sistemine Gore

Olusturulmasi

Kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemine ve genel kabul gormiis
muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine goére olusturulmas: mali
saydamligin  saglanabilmesi bakimindan KMYKK’nda o6ngorilen ilkelerden

sonuncusunu olusturmaktadir.

Devlet muhasebesinin huktumetlerin mali politikalara iliskin islemlerinin
kayitlarini tutmasi ve raporlamasi nedeniyle mali hesap verme sorumlulugunun ve
saydamligin en Onemli unsurlarindan birini teskil etmektedir. Bu bakimdan
KMYKK’nun 49. maddesi uyarinca genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde
uygulanacak muhasebe ve raporlama standartlarinin uluslararas: standartlara uygun
olarak belirlenmesinin, tiim hesaplarin konsolide edilebilmesi ve uluslararasi

karsilastirmalar yapilabilmesine imkan tanimasi1 saydamlig1 gelistirecek bir aragtir.142

1.2.3. Hesap Verme Sorumluluguna iligkin Diizenlemeler

KMYKK ile yeniden yapilandirilan kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminin
ana slitunlarindan birini hesap verme sorumlulugu kavrami olusturmaktadir.
Kavramin bu niteligini ve yeniden yapilanmanin amaglarindan biri oldugunu hem

Kanunun genel gerekcesi hem de Kanun metni incelendiginde gormek miimkiindiir.

142 jtibar Erdogan, “Kamu Mali Yonetiminde Mali Saydamlik ve 5018 Sayili Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu Cergevesinde Degerlendirilmesi”, Biit¢ce Diinyasi, Cilt: 2, Say1: 24, 2007, s.30.
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KMYKK genel gerekc¢esinde, mali yonetimde seffafligin saglanmasinin ve
saglikli  bir hesap verme sorumlulugu mekanizmasinin  kurulmasimin
amaclandigindan bahsedilmis ve hesap verme sorumlulugunu biitinleyen mali
saydamlikla ilgili hususlara (kamu kaynaklarmin elde edilmesi ve kullanilmasi
sirasinda  gerekli  bilginin, gerektigi zamanda verilmesi suretiyle kamuoyu
denetiminin saglanmasi, kamu hesaplarmin uluslararas1 standartlara uygun bir

muhasebe diizenine gore tutulmasi) yer verilmistir.}43

KMYKK’nun 1. maddesinde ise, hesap verme sorumlulugunun saglanmasi
Kanunun amagclar1 arasinda sayilmis ve “Kamu Kaynagimin Kullanilmasinin Genel
Esaslar1” baslikli Kanunun 3. bélimuinde yer alan 8. maddesinde de hesap verme
sorumlulugu ayrica diizenlenmistir. Buna gore, her tiirli kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve koétiiye kullanilmamasi i¢in gerekli
onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek

zorundadir.

Hesap verme sorumlulugu kavraminin yeni kamu mali sisteminin ana
stitunlarindan biri yapan diizenlemeye ise KMYKK’nun, “Kamu maliyesinin temel
ilkeleri” baslikli 5. maddesinde yer verilmistir. Buna gore “Kamu maliyesi, kamu
gorevlilerinin hesap verebilmelerini saglayacak sekilde uygulanir” denilerek hesap
verme sorumlulugunun biitin kamu mali yOnetiminin tasarlanmasinda ve
uygulamalarin gergeklestirilmesinde esas alinacak bir konuma sahip oldugu

vurgulanmigtir.

43 TBMM, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasaristi Genel Gerekgesi,
<http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0692.pdf>, (Erisim: 13/11/2010).
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Ayrica, KMYKK’nda “Bakanlarin ve Ust Yéneticilerin Hesap Verme
Sorumlulugu” baglikli 4. béliimiiniin 10. maddesinde bakanlarin, 11. maddesinde ise

iist yoneticilerin hesap verme sorumluluklari diizenlenmistir.

KMYKK'nda, bunlarin yani sira hesap verme sorumlulugunun 6nemli
araclarindan biri olan faaliyet raporlarinin hazirlanmasi, biitcenin kapsaminin
genisletilmesi, stratejik planlama ve performans esasli yonetime, orta vadeli harcama
sistemine ge¢ilmesi ve ¢ok yilli biitgeleme ile yonetim sorumlulugu modelinin
benimsenmesi gibi hususlar kamu mali yonetiminde hesap verme sorumlulugunu

artirict diger diizenlemelerdir.

Biitiin bu olumlu sayilabilecek diizenlemelere karsin diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin KMYKK’nun hesap verme sorumlulugunu diizenleyen 8.
maddesine tabi olmamasi, KMYKK’nun ruhuna ve olusturulmak istenen hesap
verme sorumlulugu sistemine aykir1 bir diizenlemedir. Ayrica, sd6z konusu
kurumlarin stratejik plan hazirlamakla ve performans hedefleri belirlemekle yiikiimlii
olmalara karsin faaliyet raporlar1 diizenleme yilikiimliiliigii altinda bulunmamalari
da hazirladiklar stratejik planlarin ve performans hedeflerinin uygulama ve basari
diizeyini degerlendirmede kullanilabilecek bir aragtan yoksun olunmasi anlamina
gelmektedir. Daha once de belirtildigi {izere Kanunun ortaya koydugu hesap verme
sorumlulugu sisteminin sonuglar itibariyle somut dokiimiinii faaliyet raporlari
saglamaktayken bu kurumlarin da faaliyetlerini raporlama yiikiimliliigli kapsami
disinda tutularak faaliyet sonug¢larinin kamuoyu denetimi disinda tutulmus olmasi

uygun bir tutum olmamustir.

1.2.4. Denetime Iliskin Diizenlemeler
KMYKK ile kamu yonetiminde iki temel alanda koklii degisiklige gidilmistir.

Bunlardan biri mali yonetim konular1 iken digeri ise i¢ kontrol (yonetim) sisteminin
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getirilmis olmasidir.}** Aslinda bu bakimdan Kanunun admin da degerlendirilmesi
gerekmektedir. KMYKK aslinda mali yonetim ve kontrol sistemlerini ayri1 olarak
diizenlemektedir. Bagka bir deyisle, KMYKK’nun getirdigi kontrol sistemi sadece
mali yonetim alanina iligkin bir kontrol ortami sunmamakta ydnetim slirecinin
timdnd icine alan bir kontrol ortaminin olusturulmasini hedeflemektedir. Bu
bakimdan kontrol sistemi sadece mali denetimi igermemekte, bir yonetim sistemi

olarak ¢ok daha kapsamli bir dizi denetim unsurunu biinyesinde barindirmaktadir.

Sekil 6 - KMYKK’na Gdére Kontrol (Yonetim) Sistemi

5018 SAYILI KANUNA GORE KONTROL (YONETiM) SiISTEMI

P =N

[ iC KONTROL ] [ DIS DENETIM ]
[ 6N MALi KONTROL ] [ iC DENETIM ]

Sekil-6’da goriildigii tizere KMYKK’nda 6ngoérulen kontrol sistemi ig
kontrol (internal control) ve dis denetim (external audit) olarak iki ana gruba
ayrilmaktadir. I¢ kontrol de kendi icinde 6n mali kontrol (ex-ante financial control)
ve i¢ denetim (internal audit) basliklar1 altinda incelenmektedir. Dis denetim ile
yiiksek denetim (supreme audit) ifade edilmek istenmekte olup parlamento adina

yapilan bagimsiz denetime karsilik olarak kullanilmaktadir.

Yukarida bahsedilen siireclerden olusan ve asagida daha ayrintili olarak ele
alian denetim siireci, baska bir deyisle kontrol sistemi, daha ¢ok is siireglerinin ve
sonuglarinin denetimine dayanan bir nitelige sahiptir. Bu yapinin getirdigi hesap
verme sorumlulugu sistemi ise kontrol ve denetim faaliyetlerinin sonucunda sunulan

raporlar yoluyla yerine getirilmis olmaktadir.4

144 fsmail Kalender, “Tiirk Kamu Idaresinin Yeni Yonetim ve Denetim Sistemleri”, Tiirk idare
Dergisi, Say1: 460, Eyliil 2008, s.88.
145 Ahmet Kesik, “5018 Sayili...”, a.g.m., s.98.
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1.2.4.1. I¢ Kontrol

KMYKK’nda 6ngorilen ve genel isleyis gercevesi asagida semeatize edilen
(Bkz.Sekil-7) i¢ kontrol sistemi, Turk kamu yonetime bu Kanunla giren yeni bir
kavramdir. Yonetim sorumlulugu ilkesi temelinde olusturulan bu yeni yonetim
anlayisma “i¢ kontrol yonetim sistemi” denildigi de goriilmektedir.*® Kurumun
misyonunu gergeklestirmesi i¢in riskleri goglislemek ve makul bir giivence saglamak
lizere tasarlanan i¢ kontrol sistemi, kuruma kars1 giiven tesis etmeye yoneliktir.1’ i¢
kontrol sistemi mali ve olsun veya olmasin tum kontrolleri kapsamakta ve Ust bir
kavram olarak her tiirlii 6n kontrol ve i¢c denetimi de icerisinde barmdirmaktadir.'*®
Nitekim bu husus KMYKK’nda ifade bulmus ve i¢ kontrol idare tarafindan
olusturulan organizasyon, yontem ve suregle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger

kontroller bitinl olarak tanimlanmustir (5018, md.55).

Sekil 7 - i¢ Kontrol Sistemi

UST YONETICI
Mali Hizmetler Harcama Harcama . .
Birimi Birimi Birimi I¢c Denetgi
Muhasebe
‘ Birimi ‘ l ‘
ON MALi KONTROL HARCAMA SONRASI
DENETIM
iC KONTROL

Kaynak: Mehmet Sait Arcagok, Yeni Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Sistemi Sunusu,
<http://kontrol.bumko.gov.tr/Eklenti/4034,sayistaysnmpdf.pdf?0>, (Erisim: 10/06/2015).

146 {smail Kalender, a.g.m., s.89.

147 Recai Akyel, “Giiniimiizde I¢ Kontrol Anlayis1 ve Tiirkiye’ye Yansimasi”, Amme idaresi Dergisi,
Cilt: 43, Say1: 4, Aralik 2010, 5.168.

148 Ahmet Kesik, “5018 Sayili...”, a.g.m., 5.98.
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I¢ kontrol sistemi, sadece kontrol faaliyetlerini degil, idarenin organizasyon
yapisini, isleyisini, gorev, yetki ve sorumluluklarini, karar alma slreclerini
kapsamakta ve idare calisanlarimin tamaminin bu faaliyette rol almasi nedeniyle
dinamik bir siireci ifade etmektedir.'#® i¢ kontrol sisteminin olusturulmasinda bu
stirecin planlama, uygulama ve izleme gibi temel yonetim faaliyetlerinin ayrilmaz bir
parcast ve bu siireglerin tamamlayicisi oldugu diisiincesi ile hareket edildigi

gorilmektedir.>°

KMYKK’nda i¢ kontroliin amaglar1 incelendiginde de i¢ kontroliin yonetimin
kendi kendini denetlemesini igeren genis kapsamli bir siire¢ olarak tasarlandigi
gorulmektedir (5018, md.56). Buna gore, i¢ kontrolin amaci; kamu gelir, gider,
varlik ve yiikiimliliklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yonetilmesi,
kamu idarelerinin mevzuata uygun olarak faaliyet gdstermesi, her turli mali karar ve
islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun 6nlenmesi, karar alma sirecleri icin gerekli
olan dizenli, zamanli ve glivenilir raporlamanin saglanmasi ve kotilye kullanimin,

israfin ve kayiplarin 6nlenmesinin temini olarak belirlenmistir.

I¢ kontrol sisteminin kurulmasindan ve gozetilmesinden iist yoneticiler,
isleyisinden ise harcama yetkilileri sorumludur. Ust yoneticiler, harcama yetkilileri
ve diger yoneticiler mesleki degerlere ve diiriist yonetim anlayisina sahip olunmasi,
mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve yeterli yoneticilerle personele verilmesi,
belirlenmis standartlara uyulmasmin saglanmasi, mevzuata aykir1 faaliyetlerin
onlenmesi ve kapsamli bir yonetim anlayis1 ile uygun bir c¢alisma ortaminin ve
saydamlhigin saglanmasindan sorumludurlar. Ust yoneticilerin i¢ kontrol sistemine
duyarl olmalari i¢ kontrol sisteminin saglikli ¢alismas1 bakimindan énemlidir.*>! Ust

yoneticinin destegi ve yonlendirmesi olmaksizin i¢ kontrol sisteminin, is stire¢lerini

149 {smail Kalender, a.g.m., s.90.

150 INTOSAI, Kamu Kesimi i¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi, Baran Ozeren (Cev.), 10 Temmuz
2006, s.6, <http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/sbn531cKontStanReh.pdf>, (Erisim:
26/05/2012).

151 Recai Akyel, a.g.m., s.176.
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artiran ve zaman kaybina sebep olan idari bir yiik olarak algilanmasi kuvvetle

muhtemeldir.

Ic kontrol uygulamalarinin, ydnetim islevlerinin basarili bir sekilde
gerceklestirilmesinde yoneticilere yardimci olarak kurumlarin etkin bir sekilde
yonetilmelerinde 6nemli rol oynayabilecegi,'® bunun yani sira bagimsiz denetgilerin
calismalarin1 da kolaylastirarak giivenilir sonuglar ortaya ¢ikmasma katkida

bulunacag: belirtilmektedir.*>3

KMYKK ile olusturulan kontrol sistemi incelendiginde Turk kamu
yonetiminde denetim dendigi vakit ilk akla gelen yapilar olan teftis kurullarina ve
teftis yetkisini haiz diger denetim birimlerine yer verilmedigi goriilmektedir. Kamu
yonetiminin yeniden yapilanmasi siirecinde kaldirilmalari diigiiniilen teftis kurullari,
5227 sayili KYTIYK'nun yasalasma siirecinin tamamlanamamis olmasi sebebiyle
varliklarmi siirdiirmektedirler. S6z konusu yasanin yiiriirlige girmemis olmasina
ragmen KMYKK ile i¢ kontrol silirecinin bir pargasi olan i¢ denetim sistemi
uygulanmaya baslanmistir. Mevcut durumda teftis kurullarinin ve i¢ denetim
birimlerinin bir arada bulunmalar1 yetki ve kafa karisikligina sebep olmaktadir. Teftis
kurullarinin sadece kendilerine verilen sorusturmalar1 yapmakla m1 gorevli olduklari
ya da bu gorevlerinin yani sira kendi teskilat kanunlarinda yer alan rehberlik ve
danisma gorevlerini de yapip yapamayacaklar1 uygulama bakimindan net degildir.
Ayrica bir harcama birimi olan teftis kurullarinin i¢ denetim birimlerinin harcama
sonras1 denetimine konu olmast miimkiin olabilecek midir? Denetim alaninda kisiler
ve iglemler {lizerinden yiiriiyen klasik denetim anlayisini ¢agristiran teftis sistemi ile
stirecler ve sonuglar ilizerinden yiirliyen yeni denetim anlayiginin iiriinii olan i¢

denetimin saglikli bir uyumlastirma siirecinden ge¢mesi faydali olacaktir. Bu diialist

152 M. Fatih Guiner, “Kamu Idarelerinin Etkin Y®onetiminde I¢ Kontrol Uygulamalarinin Rolii”, Maliye
Dergisi, Say1: 157, Temmuz-Aralik 2009, 5.190.

153 Belma Ak, “I¢ Denetimin Yénetim Araci Olarak Kullanilmas1”, Stileyman Demirel Universitesi
iktisadi ve idari Birimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 9, Say1: 2, 2004, s.358.
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yapt igerisinde saglikli  bir kontrol ortaminin olusturulmasi miimkiin
goriilmemektedir. Bu durum en basta yetki ve sorumluluklarin acgik olarak
benimsenmesini gerektiren ve reform siirecinin temel kavramlarindan biri olan hesap

verme sorumlulugu ile uyumlu olmayan bir tabloyu ortaya koymaktadir.

1.2.4.1.1. On Mali Kontrol

Onleyici kontrol olarak da adlandirilan 6n mali kontrol KMYKK’na gore,
harcama birimlerinde islemlerin gergeklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile
mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsamaktadir (5018, md.58).
Bu kontrol siireci, mali karar ve islemlerin hazirlanmasi, yiiklenmeye girisilmesi, is
ve islemlerin gergeklestirilmesi ve belgelendirilmesinden olusmaktadir. Mali
yonetim sisteminde herhangi bir islemin gergeklestirilmesine kadar gecen siregte

yapilan her tiirlii kontrol, 6n mali kontroliin kapsamu icerisinde bulunmaktadir.*>*

On mali kontrol gorevi, ydnetim sorumlulugu gergevesinde yiiriitiilmektedir.
Harcama birimlerinde islemlerin gergeklestirilmesi asamasinda yapilacak asgari

kontroller, mali hizmetler birimi tarafindan 6n mali kontrole tabi tutulmaktadir.

Siireg bakimindan oncelikle harcama birimlerinde asgari 6n mali kontrol
islemi yapilmaktadir. Harcama birimlerinde asgari 6n mali kontrol “6deme emri
belgesini” diizenlemekle gorevli olan “gerceklestirme gorevlisi” tarafindan
yapilmakta ve bu 6n mali kontrolde, harcamaya iligkin belgeler var mi, mal ve
hizmet teslim alinmis mi, biitce tertibine uygun mu vb. yonden incelemeye tabi

tutulmaktadir.

Harcama biriminden sonra ise mali hizmetler biriminde 6n mali kontrol
yapilmaktadir. Mali hizmetler biriminde 6n mali kontrol yetkisi mali hizmetler birimi
yoneticisine aittir. On mali kontrol sonucunda uygun gériis verilip verilmemesi,

danigma ve Onleyici niteligi haiz olup, mali karar ve islemlerin harcama yetkilisi

154 Ahmet Kesik, “5018 Sayili...”, a.g.m., s.100.
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tarafindan uygulanmasinda baglayici degildir. Mali karar ve islemlerin 6n mali
kontrole tabi tutulmas: ve 6n mali kontrol sonucunda uygun goriis verilmis olmasi,
harcama yetkilileri ve gergeklestirme gorevlilerinin sorumlulugunu ortadan
kaldirmamaktadir. On mali kontrol sonucunda uygun goriis verilmedigi halde
harcama yetkilileri tarafindan gergeklestirilen islemlerin mali hizmetler birimince
kayitlar1 tutulmakta ve aylik donemler itibariyle iist yoneticiye bildirilmektedir. S6z

konusu kayitlar i¢ ve dis denetim sirasinda denetgilere de sunulmaktadir.

1050 sayili Kanun doneminde harcama Oncesi kontrol faaliyeti kamu idareleri
adina Maliye Bakanligi tarafindan yiiriitilmekteyken bu faaliyetler KMYKK ile
birlikte her bir kamu idaresinin gorevlerinden biri haline gelmistir. Bu diizenlemenin
yapilmasinda dinyada uygulanan mali yOnetim ve kontrol sistemlerinin iginde
bulunulan hizli yerellesme sureciyle beraber harcama oOncesi kontrol gdrevinin
yonetim sorumlulugu cergevesinde ilgili harcama birimince yiritilen bir gorev

olmasi gerektigi diisiincesi rol oynamistir.*>®

Harcama birimleri tarafindan harcamaya iliskin biitiin islemlerin ve 6n mali
kontrol gérevinin yerine getirilmesi harcama birimlerine yonetim sorumlulugu ilkesi
cercevesinde esneklik getiren bir diizenleme olmakla birlikte, harcama birimlerinde
bu konuda bir idari kapasitenin olmasini1 da gerektirmektedir. Oysaki her bir harcama
biriminde 6zellikle personel sayisi ve niteligi bakimindan bu tiir bir kapasitenin

oldugunu séylemek miimkiin gorilmemektedir.

1.2.4.1.2. I¢ Denetim

KMYKK’nun 63. maddesinde, i¢ denetim “kamu idaresinin ¢alismalarina
deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarima gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak

amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyeti” olarak

155 Ahmet Kesik, “5018 Sayili...”, a.g.m., s.111.
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tanimlanmistir. Buna gore i¢ denetim; idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali
islemlerinin  risk  yOnetimi, ydnetim ve kontrol siireglerinin  etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir
yaklasimla ve genel kabul goérmiis standartlara uygun olarak gergeklestirilmesi
amaglanmaktadir. Bir baska ifade ile; i¢ denetim, yonetim kontroll sisteminin bir
pargasini olusturmakta ve diger kontrollerin etkinligini 6l¢gmeye ve degerlendirmeye

calismaktadir.®

I¢ denetim 6zelligi geregi sadece mali islemleri degil, organizasyonun biitiin
faaliyet, islem ve siireclerini kapsayan bir bakis acisina sahiptir. Bu bakimdan i¢
denetimin rolinid, kurulan i¢ kontrol sisteminin bir yandan olmasi gerekenden ne
Olciide farklilik gosterdigini tespit etmek (sistem testi), diger yandan da kurulan
sistemin ne dl¢lide tasarlandig sekilde isletilip isletilmedigini test etmek (fonksiyon

testi) ve bu konularda giivence saglamak olarak siniflandirmak miimkiindiir. 17

I¢ denetim faaliyetlerinin hesap verme sorumlulugu ve saydamlik ilkelerinin
hayata gegirilebilmesi ve kamuoyunun devletin faaliyetleri hakkinda daha ¢ok bilgi
edinebilmesi miimkiin kilacagi, kamu idaresinin performans: hakkinda ydnetime
rapor vererek bir sorun varsa yonetimin gerekli onlemleri almasina imkan taniyacagi,
uyguladigi denetim teknikleri ile mali disiplini saglamanin da bir gilivencesi
olabilecegi ve yiikksek denetim kurumu tarafindan yapilan dis denetimi

kolaylastirarak yardim saglayabilecegi kabul goren gériisler olmustur. >

I¢ denetim sistemi uygulamada heniiz saglam ve gii¢lii olmaktan uzaktir.?>®
Nitekim bu durum I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu (IDKK) tarafindan da tespit

edilen bir husus olmustur. IDKK'na gére bazi kurumlarda i¢ denetci atamalarinin

1% Belma Ak, a.g.m., s.354.

157 Ahmet Bagspinar, “Kamuda I¢ Denetim ve Merkezi Uyumlastirma Fonksiyonu”, Maliye Dergisi,
Sayt: 151, Temmuz-Aralik 2006, s.26.

1% Ahmet Kesik, “5018 Sayili...”, a.g.m., 5.100-101.

159 Recai Akyel, a.g.m., s.187.
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yapilmamasi, kamu idarelerinin teskilat kanunlarinda i¢ denetim birimlerine yer
verilmemesi ve i¢ denet¢ilerin 6zliik haklarma iliskin tesvik edici bir diizenlemenin
yapilmamis olmasi i¢ denetim sisteminin zayif yanlar1 olarak siralanirken idarelerin
ust yonetimi ile denetlenen birimlerde i¢ denetim konusunda farkindalik eksikliginin
bulunmas: ile kamu idarelerinde denetime kars1 olan isteksizlik olmasi tehdit olarak
degerlendirilmistir.!®® 5018 sayili Kanunun tiim unsurlar ile yiiriirliige girdigi 2006
senesinden bu yana gecen 9 yillik siire zarfinda i¢ denetim sisteminin tam anlamiyla
kurulamamig olmasi da kamu idareleri tarafindan yeni yonetim ve denetim sisteminin
sahiplenilmedigini ve buna kars1 bir diren¢ oldugunu gostermektedir.?5! Bu durum,
diinyada mali kontrol konusundaki 6n kontrollerin esnetilmesi ve harcama sonrasi

denetimin etkinliginin artirilmas1 seklindeki anlayisla 62

ortiismemekte ve hem
harcama Oncesinde hem de harcama sonrasinda denetimin zafiyete ugramasina

sebebiyet verecek sekilde bir gelisim gostermektedir.

Ote yandan, yine yukarida agiklandig1 iizere, teftis kurallari ile i¢ denetim
birimleri arasindaki yetki cakigmasi ve ortaya c¢ikan diialist yap1 i¢ denetim
sisteminin saglikli islemesini giiclestiren bir unsur olarak ortaya c¢ikmaktadir.
Nitekim IDKK'nun yaptig1 degerlendirmede i¢ denetim ile teftis birimleri arasindaki
yetki ve gérev ayiriminin yapilmasi yoniinde yasal diizenleme yapilmasi gerektiginin

ve i¢ denetim birimleri ile teftis birimlerinin gérevlerinin agik ve net bir sekilde

160 f¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, "2013 Y1l ....", a.g.e., s. 31-32,

161 ¢ denetim sisteminin kamu kurumlarindaki algilanma diizeyi ile uygulamasmin ne diizeyde
oldugunun degerlendirilmesinin amaciyla 01-31/03/2012 tarihlerini kapsayan bir aylik siireg
zarfinda 150 i¢ denetgiye anket yontemi uygulanarak yapilan bir c¢alismada "Denetim
calismalarinda st yonetimden yeterli diizeyde destek aliyorum" seklindeki 6nermeye %36's1
"Katihiyorum", %49'u "Kismen Katiliyorum" ve %15 ise "Katilmiyorum" seklinde cevap
vermigtir. "Kurumda i¢ denetime yeterince énem verilmektedir" seklindeki onermeye ise %22'si
"Katiliyorum", %31'i "Kismen Katiliyorum" ve %47'si ise "Katilmiyorum" seklinde cevaplamustir.
Bu hususlar birlikte degerlendirildiginde i¢ denetim birimlerinin olusturulabildigi kurumlarda bu
yondeki karara bagli olarak toplamda %85 gibi bir oranda i¢ denetgilerin tist yonetimden destek
alabildigi goriilmektedir. Ancak biitiin kurum tarafindan i¢ denetim siirecinin ve uygulamalarinin
kabulii ve 6nem verilmesi bakimindan toplam oranin %53'e diismiis olmasi i¢ denetimin bitlin
kurum bakimindan benimsenerek kurumsal kiiltiiriin bir parcast olmasi ve yonetim siire¢ ve
isleyisine dahil edilebilmesi i¢in daha gidilmesi gereken 6nemli bir mesafe oldugu goriilmektedir.
(Mehri Tufan-Mustafa Goriin, "Tiirkiye'de Kamu I¢ Denetim Sisteminin Uluslararasi I¢ Denetim
Standartlar1 Cercevesinde Incelenmesi", Sayistay Dergisi, Say1: 89, Nisan-Haziran 2013, s.126).

162 Ahmet Kesik, “5018 Sayili...”, a.g.m., s.101.
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belirlenmemis olmasini i¢ denetim sisteminin etkinligini azalttiginin vurgulanmasi da

bunu gostermektedir. 63

1.2.4.2. Dig Denetim

Kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi siirecinde iistlendigi islev
bakimindan 6ne ¢ikan kurumlardan biri de Sayistay olmustur. 1050 sayili Kanunun
yiiriirliikte oldugu donemde daha ¢ok harcama oncesi denetimden sorumlu olan
Sayistay, KMYKK’nun vyiiriirliige girmesi ile beraber kamu idarelerinin dis
denetiminden sorumlu tek kurum olmustur. KMYKK’nda Sayistay tarafindan
yapilan dis denetimin amacinin genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap
verme sorumlulugu cergevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin;
kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yodninden incelenmesi ve

sonuglarinin TBMM’ye raporlanmasi oldugu belirtilmistir (5018, md.68).

Kanuna g0re Sayistay’in genel kabul gormiis uluslararasi denetim
standartlarina 1s1ginda yapacagi dis denetim konu itibariyle mali denetim ve
uygunluk denetimini iceren diizenlilik denetimi ve performans denetimi olarak genis

bir ¢cer¢cevede belirlenmistir.

Sayistay’in denetim kapsami ve konularinda da artis yaganmigtir. Miilga 832
sayilt Kanun ile genel ve katma biit¢eli dairelerin gelir ve giderleri ile mallarim
TBMM adina denetlemekle yetkili olan Sayistay, 2010 yili sonunda yiiriirliige giren
6085 sayili Sayistay Kanunu ile birlikte merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu
idareleri (genel blitce, 6zel bitce ve diizenleyici ve denetleyici kurumlar) ile sosyal
giivenlik kurumlarini, mahalli idareleri, sermayesindeki kamu payr dogrudan veya
dolayli olarak %350’den fazla olan 6zel kanunlar ile kurulmus anonim ortakliklari,
diger kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari harig), kamu

pay1 %50’den az olmamak kaydiyla bu idarelere bagli veya bu idarelerin kurduklari

183 f¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, "2013 Y1l ....", a.g.e., s. 3353,
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veya dogrudan dogruya ya da dolayli olarak ortak olduklari her ¢esit idare, kurulus,
miiessese, birlik, isletme ve sirketlerini, kamu idarelerinin her tiirlii bor¢lanmaya,
hibeye, hazine garantisine ve tim kaynak aktarim ve kullanimi ile yurt ici ve yurt
disindan saglanan diger kaynaklarin ve fonlarin kullanimini, 6zel hesaplar dahil tiim
kamu hesaplari, fonlari, kaynaklar1 ve faaliyetlerini, yapilan andlasma veya
sOzlesmedeki esaslar g¢ercevesinde uluslararasi kurulus ve oOrgiitlerin hesap ve
islemleri ile 3346 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun 2. maddesi
kapsamina giren kamu kurum, kurulug ve ortakliklarinin TBMM  tarafindan

denetlenmesini tistlenmektedir (6085, md.4).164

Sayistay dis denetimi, diizenlilik denetimi (mali denetim ve uygunluk
denetimi) ve performans denetimi % yaparak gergeklestirmektedir. Dis denetim
sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetgileri tarafindan diizenlenen raporlardan da
faydalanilabilir. 6085 sayili Kanuna gore Sayistay'in dis denetim gorevi uyarinca
hazirlamas1 gereken raporlar sunlardir: kamu idareleri itibariyle diizenlenen denetim
raporlar1 ile dis denetim genel degerlendirme raporu (md.38), faaliyet genel

degerlendirme raporu (md.39), mali istatistikleri degerlendirme raporu (md.40),

16419/12/2010 tarihli 27790 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren 6085 sayili Sayistay
Kanununun dzerinden henlz bir sene bile gegmeden 02/11/2011 tarihli ve 28103 sayili Resmi
Gazetede yayimlanan 662 sayili KHK’nin 63. maddesi ile yapilan degisiklikle Sayistay’in yetki
alant bir gecede daraltilmistir. 6085 sayili Kanunun ilk halinde sermayesindeki kamu pay1
%50’den az olan 6zel kanunlar ile kurulmus anonim ortakliklarinin ortaklik haklar1 yoniiyle ve
merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idarelerine, sosyal giivenlik kurumlarina, mahallt
idarelere bagli veya bu idarelerin kurduklari veya dogrudan dogruya ya da dolayli olarak ortak
olduklar1 her g¢esit idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme ve sirketlerde kamu payinin yaridan az
olmasi halinde ortaklik haklar1 yoniinden denetlenmesi Sayistay’in yetki alanindan ¢ikarilmustir.
6495 sayil1 Kanunla 2013 yilinda yapilan diizenleme ile de bu degisiklik teyit edilmistir. Bu durum
Sayistay Kanununun genel gerekgesinde ifade edilen ve Kanunun temel felsefesini olugturan “tiim
kamu fonlarimin, kaynaklarimin ve faaliyetlerinin parlamento adina dis denetim gérevi yapan
sayistaylar tarafindan denetlenmesi” anlayisindan kisa zamanda uzaklasildigini gdstermektedir
(TBMM, Sayistay Kanunu Teklifi, <http://www2.tbmm.gov.tr/d23/2/2-0594.pdf>, Erisim:
22/05/2012). S6z konusu diizenleme ile Tiirk Hava Yollari, Tiirk Telekom gibi ekonomik hayatta
onemli bir yere sahip pek ¢ok sirketin kamu adina denetimine imkan kalmamistir.

185 Sayigtay tarafindan performans denetimi yapilmasina 5018 ve 6085 sayili Kanunlardan ¢ok dnce
mulga 832 sayili Sayistay Kanununa 1996 yilinda 4194 sayili Kanunla eklenen Ek-10. madde ile
baslanmistir. Sayistay Baskanliginca 1996 yilindan bu yana sadece 15 adet performans denetimi
raporu hazirladigi  goriilmektedir (Sayistay Baskanligi, <http://www.sayistay.gov.tr/rapor/
PerformansRapor.asp>, Erigim:10/03/2015).

91



genel uygunluk bildirimi (md.41), Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Denetim Raporlari ile
KIT Genel Raporu (md.43) ve diger raporlardir (Kalkinma Ajanslarina Iliskin
Sayistay Denetim Raporlari, Kalkinma Ajanslart Genel Denetim Raporu ve

Yargilamaya Esas Raporlar).

Sayistay raporlar1 son yillarda biitce hakki ve TBMM denetimi kapsaminda
yogun elestirilere maruz kalmaktadir. Ozellikle Sayistay tarafindan hazirlanan
“Kamu Idaresi Denetim Raporlar1” ile “Yargilamaya Esas Raporlar” ayrimi bu
tartigmalarin  merkezini olusturmaktadir. Sayistay, “Kamu Idaresi Denetim
Raporlarini” dizenlilik ve performans denetimi cercevesinde “diizenlilik denetimi
raporu” ve “performans denetimi raporu” olarak iki denetim raporu seklinde
hazirlamakta ve bu iki rapor idareler itibariyle birlestirilerek kamu idaresi denetim
raporu olarak TBMM’ye sunulmaktadir. Sayistay bu raporlarda kurumun mali
tablolarini etkileyen bulgular ile genel, sistematik ve kurumsal diizeyde etki doguran
uygunluk bulgularina yer verilebilecegi, mali sorumlulugun tespitine yonelik kamu
zarar1 bulgularina ise yer verilemeyecegi goriisiindedir.®® Sayistay’a gore harcama
ve gelir toplama siirecinde gorevli olanlarin kamu zararma yol acan islem ve
eylemlerinin tespit edilmesine yonelik olarak hazirlanan Yargilamaya Esas Raporlari,
kisisel mali sorumlulukla ilgili kesin hiikiim verme yetkisi Sayistay yargilama
dairelerinde oldugundan sadece ilgililerine teblig edilmekte ve kamuoyuna
duyurulmamaktadir. Bu gerekge cergevesince séz konusu raporlar ayni zamanda
TBMM’ye de sunulmamakta ve baska bir kamu idaresine de gonderilmemektedir.16’
Bu durum ise 6zellikle siyaset kanadinda Sayistay raporlarinin ¢ok farkli bir formata

getirilerek TBMM’ye sunulan raporlarin i¢inin bosaltildigi, bu raporlarin Sayistay

166 Sayistay Baskanhigi, “Sayistay Denetimi ve Raporlarina Iliskin Genel Bilgi”, s.9,

<http://www.sayistay.gov.tr/haber-duyuru/upload/SAY 1%C5%9ETAY %20RAPORLARI.pdf>,
(Erisim: 23/02/2015).

167 Sayistay Baskanligi, “2013 Y1l Sayistay Denetim Raporlarinin Kamuoyuna Duyurulmasina liskin
Aciklama”, <http://www.sayistay.gov.tr/rapor/raporduyuru.asp>, (Erisim: 23/02/2015).
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Kanunu ile KMYKK’nun 6ngordiigii icerige sahip olmadigi elestirilerine neden

olmaktadir.%®

Buna karsilik olarak Sayistay, 6085 sayili Kanunda “Denetim Raporu” ile
“Sayistay Raporu” ayri1 ayr1 tanimlandigindan bahisle denetim raporunun, denetim
grup basgkanliklar1 veya denetgiler tarafindan hazirlanan ve Sayistay raporlarinin
hazirlanmasina esas olan raporlari, Sayistay Raporlarinin ise Kanunda belirtilenlerle
sinirl1 olan ve denetim ve incelemeler sonucu hazirlanarak Sayistay Baskani
tarafindan TBMM’ye sunulan veya kamu idarelerine gonderilen ve kamuoyuna
duyurulan raporu ifade ettigini ve bu bakimdan ayri ayri raporlar oldugunu
savunmaktadir.*®® Her ne kadar kisisel mali sorumluluk cercevesinde diizenlenen
yargilamaya esas raporlarinin yargilamaya iliskin siire¢ tamamlanmadan TBMM ve
kamuoyunun bilgisine sunulmasi dogru ve mimkiin olmasa da tamamlanan raporlara
iliskin genel bir bilgilendirmenin daha sonra da olsa biit¢ce hakkinin kullanim1 geregi

olarak sunulmasi dogru bir yaklasim olacaktir.

Sorumlular ve sorumluluk hallerine iliskin olarak 6085 sayili Kanunda
KMYKK’na paralel bir diizenleme yapilarak “her tirlii kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gérevli ve yetkili olanlarin; kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanmilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamast icin gerekli
onlemlerin alinmasindan sorumludur” hitkkmiine yer verilmistir (6085, md.7/2).
Ayrica, sorumlularin kamu zararimi tazminle yiikiimli olduklar1 (6085, md.7/3),
bakanlarin, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi ile hukuki
ve mali konularda Bagbakana ve TBMM’ye karsi sorumlu olduklar1 (6085, md.7/5)

belirtilmistir. Ancak, belirtilen bu hiikkiimlerin ardindan “Sayistay tarafindan

18 Milliyet.com.tr Haber Sitesi, “CHP'li Hamzagebi'den Sayistay'a Sert Tepki”, 24/10/2013,
<http://www.milliyet.com.tr/chp-li-hamzacebi-den-sayistay-a/siyaset/detay/1781879/default.htm>,
(Erigim: 23/02/2015).

189 Sayistay Baskanhigi, Basin Agiklamasi, <http://www.sayistay.gov.tr/habernet.asp?id=1230>,
(Erigim: 23/02/2015).
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gerceklestirilen performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogurmaz”
ifadesine yer verilmis olmasi kanunlar c¢ercevesinde yerine getirilen performans
denetimi gorevinin adeta igini bosaltan bir diizenleme yapilmistir (6085, md.7/6). Bu
duzenleme ile Kanunun ilgili fikralarinda belirlenen sorumluluk halleri hiikiimlerinin

uygulanmasina mani bir durum ortaya ¢ikmustir.*’

Dis denetim kapsaminda tartigma alanlarindan bir digeri ise Sayistay’in
denetim yetkisinin kisitlanmasina yonelik 6353 sayili (torba) Kanun olmustur. S6z
konusu Kanunla, 6085 sayili Sayistay Kanunun 35. maddesine eklenen 2. fikra ile
Sayistay’in verimlilik, etkililik ve tutumluluk ilkelerine bagli performans denetimi
yetkisi ortadan kaldirilmis ve kamu idareleri tarafindan yapilan diizenleme ve verilen
goriislere aykir1 denetim raporu dizenleyememesi hikmine yer verilerek de
Sayistay’in ylirlitme organmnin iradesinden bagimsiz olmasi ilkesi kisitlanmustir.
Ancak Anayasa Mahkemesi’nin s6z konusu diizenlemeye iliskin verdigi iptal karar1
ile bu durum ortadan kalkmustir.'? Biitiin bu tartisma ve mevzuat degisikligi
girisimleri tlilkemizde dis denetim kiiltiirii ve pratiginin ve buna bagh olarak kamu

mali kontrol sisteminin yerlesmedigini gostermektedir.

Dis denetim sistemi incelendiginde bunun i¢ denetim faaliyetleri ile
entegrasyonu ve esgiidiim ve isbirligi i¢cinde olup olmadigi da incelenmelidir. Dig

denetim kurumu, i¢ denetim birimleri ile birlikte calismali ve i¢ denetim birimlerinin

170 Sayistay Denetgileri Dernegi (SAYDER), Sayistay Kanun Teklifi Hakkinda Kamuoyu Agiklamast,
<www.sayder.org.tr/d/f/lkamuoyu_aciklamasi.doc>, (Erisim: 05/05/2012).

11 Anayasa Mahkemesi’nin 27/12/2012 tarihli E.2012/102, K.2012/207 sayili iptal kararmda;
“Demokratik hukuk devietinin vazgec¢ilmez unsurlarindan olan saydamlik ve yonetimin hesap
verme sorumlulugunun isletilebilmesi igin performans denetiminin kamu idareleri tarafindan
belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuclarmn olgiilmesinin yaninda kamu
kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanmilip kullaniimadiginin degerlendirilmesini
de kapsamasi bir zorunluluktur. Sayistayin uluslararas: denetim standartlarimin geregi olarak,
kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip kullanilmadigi hususunda
TBMM ye raporlama yapmast yerindelik denetimi olarak nitelenemez.” ve “TBMM adina kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarint denetleyen Sayistayin, bu gorevini ifa ederken yiiriitme
orgamindan tamamen bagimsiz olarak hareket etmesi gerektigi kugkusuzdur. Bu bakimdan
Sayistayin, denetleme faaliyeti kapsamina giren bir hususta yiiriitmenin miidahalesine maruz
kalmasi, bagimsizlik ilkesine aykirilik teskil eder” yorumlarina yer verilerek s6z konusu
diizenlemenin etkileri agiklanmustir.
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ortaya koydugu ciktilar temelinde calismasini siirdiirmelidir. Dis denetim kurumu
ayni zamanda i¢ denetim fonksiyonunun etkinligini degerlendirmek sorumlulugu da
altindadir.!"? I¢ denetim ve dis denetim arasindaki esgiidiim ve isbirliginin saglkli ve
iyi isleyen bir kontrol ortaminin olusturulmasi bakimimndan 6énemli oldugu bilinmekle
beraber Ulkemizde, i¢ denetim ve yiiksek denetim marifetiyle i¢ kontrol isletimi

lizerinde heniiz denetime ve degerlendirmeye gecilememistir.t”

1.2.5. Biitce Alanna iliskin Diizenlemeler

Butceler, hikimetlerin kamusal onceliklerini ve tercihlerini godstermesi
bakimindan hukuki, ekonomik ve sosyal anlamda temel politika belgeleridirler. Ayni
zamanda gelir dagilimi ve kaynak tahsisini degistirerek piyasalarin isleyisi ve

ekonomik birimlerin tercihleri ve beklentileri tizerinde giiglii bir etkiye sahiptirler.t’

Butceler giiniimiizde yeni kamu maliyesi yaklagimi g¢ergevesinde; mali
disiplinin benimsenmesi, bu disiplin altinda kaynaklarin toplumun 6nceliklerine gore
dagitimi ve kaynaklarin dagitim amaclarina uygun kullanilmasinin saglanmasi gibi
iic boyutlu bir yaklagimla ele alinmaktadir. Bu ii¢ boyutlu yaklasim biit¢cenin
hazirlanmasi, onaylanmasi ve uygulanmasi sirecini icermektedir. Buna gore
kaynaklarin onceliklere gore dagitilmasi, bitcelerin hiikiimet tarafindan hazirlanmasi
(hazirlik siireci) ve parlamentoda goriisiilmesi ve onaylanmasi (onaylanma siireci)
asamalarin1 kapsarken, kaynaklarin amacma uygun kullanilmas: esas olarak

biitgelerin uygulanmas: siirecinde ortaya ¢ikmaktadirlar.1”

Yeni kamu maliyesi yaklasimmin bir yansimasi olarak mali nitelikli

reformlarin odak noktasinda blt¢e hakkindan kaynakli hesap verme sorumlulugu ve

172 Recai Akyel, “Bagimsiz Kamu Dis Denetimi (Yiiksek Denetim) ile I¢ Denetim Arasinda
Koordinasyon”, Biit¢e Diinyasi, Cilt: 2, Say1 34,2010, $.133-134.

173 Recai Akyel, “Giiniimiizde i¢ Kontrol...”, a.g.m., 5.189.

174 Murat Arslan, “Orta Vadeli Harcama Sistemi (Cok Yilli Biitceleme) ve Tiirkiye’de
Uygulanabilirligi”, Sayistay Dergisi, Say1 54, 2004, s.4.

175 TEPAV, Mali izleme Raporu Temmuz 2005, s.16, <http://www.tepav.org.tr/upload/files/12712
28015r1050.Mali_lzleme_Raporu_2005_Temmuz_Butce_Sonuclari.pdf>, (Erisim: 22/05/2014).

95



saydamlik 6ne ¢ikan temel konular olmustur. KMYKK ile de kaynaklarin etkin,
etkili ve kullanim1 saglanmak istenerek hesap verme sorumlulugunun ve saydamligin

gerceklestirilmesine yonelik bir diizenleme yapilmaya caligilmistir.*’®

1.2.5.1. Biitce Kapsaminin Genisletilmesi

KMYKK ile kamu mali yonetiminde hesap verme sorumlulugunun
gliclendirilmesi, saydamligin artirilmasi ve biit¢ce hakkinin kullanilmasinin 6niindeki
engellerin kaldirilmasi amaciyla biit¢enin kapsami 1050 sayili Kanuna gore hem
kapsadigi  kurumlar bakimindan hem de kapsadigi konular bakimindan
genisletilmistir. 1’7 1050 sayili Kanunun sadece genel biitceli idareler ile 6zel
mevzuatlarindaki hiikiimler sakli kalmak iizere katma biitgeli idareler ile 6zel biitgeli
(mahalli) idarelerin mali yonetim ve denetimlerini kapsamasina karsin, 5018 sayili
Kanunun kurumsal olarak merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal
giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii, uluslararasi: anlasmalarin hiikiimleri sakli
kalmak kaydiyla Avrupa Birligi fonlar1 ile yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine
saglanan kaynaklarin kullantminin kontroliinl kapsamasi Ongoriilmiistiir. Ayrica
konu olarak kamu gelir ve giderleri, tasinir ve tasinmaz mallar ile kamu borg

yonetiminin de kapsam i¢inde yer almasi diizenlenmistir. Bunun yani sira Kanunun

76 4, Hakan Yilmaz, Selma Tosun, “5018 Sayilh Kanun Cergevesinde Mali Saydamlk ve
Parlamentonun Biit¢e Siirecinde Etkinligi”, Yasama Dergisi, Say1: 14, 2010, s.6.

T KMYKK ile genisletilen biitgenin kapsami bazi kurumlarin kapsam disma ¢ikarildigi bu Kanunda
5436 sayili Kanun ile yapilan degisiklikle daraltilmigtir. Kanunun kapsaminin daraltilmasi ile
Kanunun getirdigi siirlamalarin disina ¢ikilarak belli kurumlara harcama ve denetimlerinde
esneklik getirilmeye caligilmig, bu durum Kanunun ruhunu olusturan hesap verme sorumlulugu ve
mali saydamlik ilkelerinden sapma anlamina gelmistir. Kapsam disina ¢ikarilan kurumlar
sunlardir: (I) sayili cetvelden Uyusmazlik Mahkemesi, Yiiksek Se¢im Kurulu, Darphane ve Damga
Matbaasi Genel Miudiirliigii ve (milga) K6y Hizmetleri Genel Miidiirliigii; (II) sayili cetvelden
Avrupa Birligi Egitim ve Genglik Programlar1 Merkezi Baskanligi, Yakin ve Ortadogu Calisma
Egitim Merkezi, Tirkiye Radyo ve Televizyon Kurumu Genel Mudirligi, (milga) Turkiye
Muhasebe Standartlar1 Kurulu, Tiirkiye Sanayi Sevk ve Idare Enstitiisii, Milli Savunma Bakanlig
Akaryakit Tkmal ve NATO POL Tesisleri Isletme Baskanligi, Ekonomik Kiiltiirel Egitim ve
Teknik Isbirligi Baskanligi, (miilga) Ozel Cevre Koruma Kurumu Bagkanligi, Toplu Konut Idaresi
Bagkanligi, (milga) Arsa Ofisi Genel Miidiirliigli, Dogal Afet Sigortalar1 Kurumu, Adli Tip
Kurumu Bagskanligi, (miilga) Refik Saydam Hifzissthha Merkezi Baskanlhigi, Yiiksek Ihtisas ve
Arastirma Hastanesi, Milli Piyango idaresi Genel Miidiirliigii, Spor-Toto Genel Miidiirliigii ve
Kefalet Sandiklari,; (IIT) sayili cetvelden Seker Kurumu ve Tasarruf Mevduat1 Sigorta Fonu; (IV)
say1li cetvelden Eregli Komiir Havzas1 Amele Birligi Biriktirme ve Yardim Sandig1 Bagkanligi.

96



39. maddesi ile 6zel gelirler karsiliginda idarelere tahsis edilen 6zel 6denek
miktarlarmin ilgili idarelerin biit¢elerinde gosterilmesi de hiikiim altina alinmustir.
Kanunun kapsaminin genisletilmesine yonelik olarak yapilan bu diizenlemeler kamu

mali yonetiminde ortak standartlarin uygulanmasi ve disiplin, biitlinliik ve seffafligin

saglanmasi acisindan da gerekli ve olumlu diizenlemeler olarak kabul edilebilir.t"®

1.2.5.2. Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Biitceleme Sistemine
Gecilmesi

Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme sistemi, yeni kamu
maliyesi yaklasiminin biitge anlayisinin temel unsurunu olusturmaktadir. Sekil-8’de
belirtilen siirecin izlenmesi ve araglarin kullanilmasiyla islerlik kazanan performans
esaslt biitceleme ile kaynaklarin kamu idarelerinin amag ve hedefleri dogrultusunda
tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans 6l¢iimii ve degerlendirmesi yaparak
ulasilmak istenen hedeflere ulasilip ulagilamadigini tespit eden ve sonuglar
raporlayan bir bitceleme sistemi anlatilmak istenmektedir. 1® Ozii itibariyle
performans esaslt biitceleme; faaliyet tabanli olusturulan ve is basarimini 6lgmeye

matuf bir biitceleme turiini ifade etmektedir.*8°

Sekil 8 - Performans Esash Biitceleme Sistemi Araclar:

( POLITIKA BELIRLENMESi \
e Orta Vadeli Harcama
& Cergeveleri

e Cok Yilli Butgeleme

e Stratejik Planlar
( DEGERLENDIRME, w ( BUTGENIN HAZIRLANMASI w

RAPORLAMA VE DENETIM
N - e Performans Planlari
* Degerlendirme e Performans Sozlesmeleri

e Performans Raporlari
e Performans Denetimi

( BUTCENIN UYGULANMASI w
% ® Yonetsel Esneklikler
e Performansa Dayall

Odiil Ceza Sistemi

Kaynak: Esin Oral, Baza OECD Ulkelerinde Performans Esash Biitce Uygulamalari,
Gelisimi ve Turk Mali Sistemi A¢isindan Bir Degerlendirme,
Devlet Biitge Uzmanligi Arastirma Raporu, Ankara, Nisan 2005, s.21.

18 Ahmet Arslan, “5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Kamu Harcama
Sisteminde Yapilan Diizenlemeler”, s.2-3, <http://portall.sgb.gov.tr/calismalar/maliye_dergisi/
yayinlar/md/md145/ahmeta.pdf>, (Erisim: 06/02/2015).

179 Maliye Bakanligi, Performans Programn Hazirlama Rehberi, 2009, s.5.

180 Ali Erbasi, Ali Guzel, “Belediyelerde Performans Esasli Biitceleme Siirecinde Karsilasilan
Sorunlar”, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt: 18, Say1: 2, Nisan 2009, s.37.
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Hukimetlerin performans esash yonetime ve biitgelemeye gegmelerinde dort
temel sebepten bahsedilmektedir. Bunlar: verimliligi artirmak, biitge siirecinde karar
almay1 gelistirmek, saydamligi ve hesap verme sorumlulugunu gii¢lendirmek ve
tasarrufu saglamak.'® Ulkemizde de bu yeni anlayisin bir yansimasi olarak KMYKK
ile performans esasli biitgelemeye ve stratejik planlamaya geg¢ilmis, genel ve oOzel
biitge kapsamindaki idarelerin, sosyal giivenlik kurumlarinin ve mahalli idarelerin
biitgelerini performans esasli biitgeleme sistemine gére hazirlamalari ve uygulamalari

Ongorilmiistiir.

Performans esasli biit¢eleme sisteminin temel unsurlarini stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporlari olusturmaktadir. Stratejik plan ve
performans programlart vasitasiyla kamu idarelerinin temel politika hedefleri ile
bunlarin kaynak ihtiyaclar1 arasinda baglanti kurulmakta; s6z konusu belgelerde
Ongoriilen hedeflere iliskin gergeklesmeler ise faaliyet raporlar1 araciligiyla
kamuoyunun bilgisine sunulmaktadir. Bu ¢ergevede olusturulan biitge uygulamasi ile
elde edilen kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasin1 miimkiin kilan bir

hesap verme sorumlulugu sistemi olusturulmak istenmistir.

Performans esasl biitgeleme sisteminin temel unsurlarindan biri olan stratejik
planlama; ortaya koydugu ama¢ ve hedefler bakimindan performans esash
blitcelemeye temel olusturarak plan-biit¢e iliskisinin kurulmasina imkan saglamakta,
kamu kaynaklarinin kullanim alanina iligkin veriler saglayarak siyasi tercihlere
iligkin bilgi vermekte ve uygulayicilarin sorgulanmasina olanak taniyarak hesap
verme sorumlulugunun gergeklestirilmesine katkida bulunmaktadir. 182 Stratejik
planlama ile performans esasl biitce sistemi birliktelik arz eden, baska bir deyisle,

biri olmadan bir digerinin pek de anlamli olmadig1 bir yapiyr ifade etmektedir.

181 OECD, Public Sector Modernisation: Governing for Performance, Policy Brief, October 2004, s.4,
<http://www.oecd.org/site/govgfg/39044817.pdf>, (Erisim: 22/02/2015).

182 flhami Iliman, “Guncel Bir Yonetsel Arag: Stratejik Planlama”, Memleket Mevzuat, Cilt: 5, Say1:
58, Nisan 2010, s.29-30.
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Stratejik planlamanin olmadig1r bir yapida performans esasli biitcelemeye veri
saglanamamakta, performans esasli biitge sisteminin olmadigi bir ortamda ise
stratejik planlama ile mali yonetim baglaminda beklenen sonuglarin elde edilmesi

mimkin olamamaktadir.'8

KMYKK’nda Ongoriilen uygulama asamalar1 itibariyle asagida sematize
edilen (Bkz.Sekil-9) performans esasl biitge sistemi ile kamu idarelerine!8* stratejik
plan hazirlama gorevi tevdi edilmis, stratejik planlama sirecine iliskin takvimin
tespiti ve stratejik planlarin kalkinma plan1 ve programlarla iliskilendirilmesine
yonelik usul ve esaslarin belirlenmesi yetkisi Devlet Planlama Teskilati

Miistesarligina (Kalkinma Bakanligina) verilmistir.

Sekil 9 - KMYKK’nda Performans Esash Biitceleme Sistemi

STRATEJIK PLAN PERFORMANS PROGRAMI iDARE BUTCESI
- Misyon ‘ - Oncelikler ‘ - Harcama Birimleri
- Vizyon i - Performans Hedefleri i - Kaynak Tahsisi
- Stratejik Amaglar - Faaliyet/Projeler - Temel Performans
- Stratejik Hedefler - Kaynak Ihtiyaci Géstergeleri
- Performans Gostergeleri

=

UYGULAMA
FAALIYET RAPORU QENETiM )/E TBMM/YEREL MECLIS
DEGERLENDIRME
- Faaliyet/Proje Sonuglari - Kesin Hesap
- Performans Hedef ve E> - ig ve Dis Denetim E> - Hesap Verme
Gerceklesmeleri - Degerlendirme Sorumlulugu
- Sapmalar ve Nedenleri

Kaynak: Hanifi Cosgun, 5018 Sayih Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ve Temel Kavramlar Sunusu,
<http://www.stg.yildiz.edu.tr/butce/dosyalar/yildiz.ppt>, (Erisim: 27/12/2010)

18\/olkan Erkan, a.g.e., s.75.

18 Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®&netmelik ile
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yami sira yerine getirmekle yiikiimlii olduklart hizmetlerin
hassasiyeti nedeniyle Milli Savunma Bakanligi, Disisleri Bakanligi, Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterligi, Milli Istihbarat Teskilati Miistesarligi, Jandarma Genel Komutanligi ve Sahil
Giivenlik Komutanliginin da stratejik plan hazirlamasi zorunlu degildir.
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Stratejik planlamaya dayanan performans esasli biitceleme sisteminin
uygulamaya konmasinda plan ve biitce arasindaki iliskinin gli¢lendirilmesi
amaglanmakla beraber bu iliskinin diger iist 6l¢ekli planlarla nasil bir bag i¢inde
olacag1 net degildir. Bagka bir deyisle, kamu mali yonetimi reformu siirecinde
kalkinma planlari, bolgesel planlar ve sektorel strateji planlar1 gibi {ist planlarin
kamu idarelerinin stratejik planlar1 ile iliskisinin yeterli diizeyde tasarlandigi
soylenemez. & Nitekim KMYKK’nda kamu idarelerinin kalkinma planlart ve
programlar ¢ergevesinde stratejik planlari hazirlanmasindan bahsedilmekle birlikte

bu iligkinin niteligi net bir sekilde belirlenmemistir.

Ulkemizde stratejik planlamaya gegilmesi mevzuat ydniinden 6ngoriilmiis
olmakla birlikte bunun hayata gecirilmesi mevzuat hazirlanmast gibi kolay
olmamistir. 26 Mayis 2006 tarihinde yiiriirliige giren Kamu Idarelerinde Stratejik
Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmeligin 6. maddesinde
Yonetmelik kapsamimdaki kamu idarelerinin ilk stratejik planlarini belirlenen gecis
takvimine uygun olarak en ge¢ 31 Ocak 2009 tarihine kadar hazirlamakla yiikiimli
olduklart belirtilmis ise de bazi kamu kurumlarmin bu tarihten sonra stratejik
planlarin1 hazirladiklari, bazilarinin ise heniiz ilk planlarmi bile hazirlamadiklar
gorillmektedir.’®® Bu durum stratejik planlamaya dayali yonetim anlayisina gecisin
oncelikle list yonetimin bunu benimsemesi ve uygulamaya koymasi ile miimkiin

oldugu ve ayn1 zamanda stratejik plan uygulamalarinin kamu kurumlarinin benzer

185 \olkan Erkan, a.g.e., s.66.

18 Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmelik uyarinca
kamu idareleri 31/01/2009 tarihine kadar stratejik planlarini hazirlamakla yiikiimlii olduklar: halde
bu idarelerden Bagbakanlik, Tirkiye Adalet Akademisi ve Devlet Opera ve Balesi Genel
Midiirliigiiniin ancak 2010 yili iginde ilk stratejik planlarmmi hazirladiklar;; Cumhurbaskanligi,
Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Yiksekogretim Kurulu ve Olgme, Segme ve Yerlestirme Merkezi
Bagkanligi gibi kurumlarin ise heniiz ilk planlarim1 bile hazirlamadiklar1 goriilmektedir.
<http://www.sp.gov.tr>, (Erisim: 19/02/2015).
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kosullara ve kurumsal kapasiteye sahip oldugunu varsayimi ile yapilmasinin

uygulamay1 olumsuz etkiledigi seklinde de yorumlanabilir.'8’

Performans esasl biit¢eleme sisteminin dnemli 6zelliklerinden birini yonetsel
esnekliklerin idarecilere taninmasi olusturmaktadir. Bu sistem c¢er¢evesinde
olusturulan hesap verme sorumlulugu anlayisi, belirlenmis hedeflere ulagsmak igin
kendilerine kaynak tahsis edilenlere bu kaynaklar1 kullanmalarinda kolaylik
saglanmasi gerekli gérmektedir. Girdi odakli olmak yerine sonu¢ odakli olarak
tanimlanan yeni yonetim sisteminde idarecilerin sorumluluklari artmakla beraber
onlara taninmis olan serbest alanda da bir genisleme s6z konusu olmaktadir.
KMYKK’nda yonetsel esneklik kendini slire¢c kontrollerinde merkezi ve denetleyici
kurumlarin uygulamadan ¢ekilmesi ve mali hizmetler biriminin kurulmasi seklinde

gostermektedir, 188

Performans esasli biitgeleme sisteminin 6nemli 6zelliklerinden bir digerini ise
iist diizey idarecilerle yapilan hesap verme sorumlulugunu gelistirmek amaciyla
yapilan performans sozlesmeleri olusturmaktadir. Performans sozlesmeleri ile iki
taraf arasinda performansa iliskin karsilikli sorumluluklari, yiikiimliliikleri ve
beklentileri acik sekilde belirleyen bir anlagma yapilmasi anlatilmak istenmektedir.
Bu sozlesmelerin pek ¢ok farkli ¢esidi olmakla birlikte esas olarak bir bakan ve tist
yOnetici veya list yonetici ile kidemli yoneticiler arasinda genel stratejik amaglarin
program bilesenlerine boliinmesine ve yonetim siireci ile ¢ikti hedeflerinin artan
yonetsel Ozerklik karsiliginda detaylandirilarak belirgin hale getirilmesine yonelik

anlasmalar anlatilmaktadir.'8®

187 Selim Coskun, “Kamu Yoénetiminde Stratejik Plan Uygulamalari: ABD Ornegi”, Amme Idaresi
Dergisi, Cilt: 44, Say1: 1, Mart 2011, s.130.

188 Esin Oral, a.g.e., 5.148-149.

189 Frédéric Bouder, “Public Administration Improvements in OECD Countries”, s.714, <http://www.
adb.org/documents/manuals/serve_and_preserve/Chapter20.pdf>, (Erisim: 14/10/2011).
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KMYKK’nda performans sozlesmelerine iligkin herhangi bir hiikiim
bulunmamaktadir. Performans sozlesmesi uygulamasinin 6ngoriilmemis olmasi bu
sistemin ©Ozii itibariyle uygulanamayacagi anlamina gelmemektedir. Istenmesi
durumunda stratejik plan ve performans programinda 6ngoriilen unsur ve hedeflerin
gergeklestirilip gergeklestirilemedigi faaliyet raporlar1 1s181inda degerlendirmeye tabi
tutularak yoneticilerin performanslarinin izlenmesi miimkiindiir. Bunun ayrica
performans sozlesmesi adi verilen bir belge ile detaylandirilmasi yerine yonetim
sorumlulugu modeli ¢ergevesinde yoneticilerin degerlendirmeye tabi tutularak hesap

verme sorumlulugunun saglanmasi yoluna gidilebilir.

Performansa dayali bir yonetim anlayisinin benimsenmesi, performans
sOzlesmesi uygulamasina gecilmesi ve yonetim sorumlulugu modeli c¢ergevesinde
yonetsel esnekliklerin taninmasi bir sonraki asamada personel yonetimi alaninda da
reform yapilmasi taleplerini kacinilmaz olarak beraberinde getirecektir. Mevcut
personel sisteminin degistirilerek performansa dayali 6diil-ceza sisteminin
olusturulmas1 ve performansa dayali iicretlendirme sisteminin benimsenmesine
yonelik soylemler bunun bir gostergesidir. *© Ancak burada gozden uzak
tutulmamasi gereken nokta ise pek ¢ok OECD iilkesinde uygulanmakta olan
performansa dayali iicretlendirme sistemine gecilmesindeki amacin ¢alisanlarin
motivasyonlarinin ve is tatminlerinin artirilmasi oldugu ve boyle bir uygulamanin
ancak bir performans kiiltiiriiniin yerlesmesinden sonra beklenilen katkilar
saglayabilecegi hususudur.!® Oysaki iilkemizde performansa dayal iicretlendirme

sistemine ge¢is ile motivasyon ve is tatminini artirmaya yonelik bir uygulamaya

190 Personel yonetimi sisteminin degistirilmesine yonelik talepler Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakam
Faruk Celik tarafindan dile getirilmistir. Bakan Celik basina yaptig1 acgiklamada, “yeni kamu
yonetimi anlayisiyla bagdasmayan yasanin tiim unsurlart ile gdzden gegirilecek” ve “657 sayili
devlet memurlar1 yasasi yaslandi. Artik emekliye ayrilmasi gerekiyor” diyerek mevcut sistemin
degistirilmesinin siyasi iktidarin giindeminde oldugunu belirtmistir.
<http://www.hurriyet.com.tr/ekonomi/19114717.asp>, (Erisim: 18/04/2012).

191 Esin Oral, a.g.e., 5.34-35.
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gecisten ziyade esas olarak mevcut kamu personel sisteminin idare hukuku

cercevesinde glivenceye dayali yapisinda degisiklige gidilmesi anlasilmaktadir.

KMYKK’nda bitge tekliflerinin Maliye Bakanligina verildikten sonra, kamu
idarelerinin yetkilileriyle Maliye Bakanligi yetkililerinin gider ve gelir teklifleri
Uzerinde muzakere yapmalarina yonelik uygulama, yukarida bahsedilen sonug odakli,
esneklikler taninmis ve stratejik planlamaya dayali yoOnetim anlayist ile
uyusmamaktadir (5018, md.3/5). Stratejik amaclar gercevesinde belirlenen butcelerin
bagka bir kurum tarafindan sadece kamu harcamalarinda tasarruf saglamaya yonelik
bir bakis acisiyla degerlendirmeye tabi tutulmasi yukarida ozellikleri sayilan yeni
yonetim anlayisinin  hayata gecirilmesini giiclestirecektir. Ayn1 zamanda bu
uygulama hem harcamaci kuruluslarin alternatif programlar gelistirmesi ve program
analizi yapmasi, amac¢ ve hedeflerini degerlendirmesine dayanan program biitgce
sistemi ile de uyusmayarak biitce hazirlik siirecinde harcamaci kuruluslarla Maliye
Bakanligi arasinda uygulamada yapilan “pazarlik” yanligini da resmilestirmis

olmaktadir.1%?

Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme sisteminin
uygulanmas1 bakimindan 6énemli bir konuyu da s6z konusu planlarin giincellenmesi
ve yenilenmesi hususlari olusturmaktadir. Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya
Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmeligin 7. maddesinde giincelleme stratejik
amaglar ve hedefler ¢ercevesinde bes yillik bir donemi kapsayacak sekilde hazirlanan
stratejik planlarda nicel degisiklikler yapilmasi olarak tanimlanmis ve stratejik
planlar en az iki yil uygulandiktan sonra stratejik planin kalan siiresi ig¢in
giincellestirilebilecegi  hiikiim  altina  alinmistir.  YoOnetmelikte  planlarin
yenilenmesinin ise kamu idarelerinin goérev, yetki ve sorumluluklarini diizenleyen
mevzuatta degisiklik olmasi, hikiimetin degismesi (mahalli idareler harig), bakanin

degismesi, mahalli idarelerde {ist yoneticinin degismesi ve dogal afet, tehlikeli salgin

192Ahmet Arslan, a.g.m., s.10.
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hastaliklar veya agir ekonomik bunalimlarin vuku bulmasi gibi hallerde stratejik
planlarin yenilenebilecegi ifade edilmistir. Yonetmelikte sayilan bu tiir durumlarin
merkezi yonetim ve yerel yonetimlerde ne kadar sik yasandigi dikkate alinirsa
stratejik planlarin  gergeklestirilebilir, hesap verme sorumlulugu iliskilerinin
kurulmasina olanak veren bir sekilde uygulanmasi olasilig1 daha da azalmaktadir.!®
Nitekim 2011 yili igerisinde 6223 sayili Kanundan alinan yetki c¢ercevesinde
cikarilan 35 adet KHK ile kamu hizmetlerinin bakanliklar arasinda yeniden
dagitilmasi, bakanliklarin birlestirilmesi, kaldirilmasina, yeni bakanliklarin kurulmasi
ve kamu kurum ve kuruluslarinin baglilik ve ilgilerinin yeniden belirlenmesi gibi
merkezi idarede genis kapsamli degisiklige gidilmis olmasi da stratejik planlarin
gerceklestirilmesini ve bu planlar yoluyla hesap verme sorumlulugu iliskisinin
kurulmasmi engellemistir. 1% Ayrica, Anayasanin 77. maddesinde 2007 yilinda
yapilan degisikle genel secimlerin dort yilda bir yapilmasi diizenlendiginden ilgili
yonetmelikte yapilacak bir degisikle merkezi idareler bakimindan stratejik planlarin
bes yillik bir siire yerine dort yillik bir siireyi kapsar hale getirilmesi degisen
hiikimetle beraber stratejik planlarin da degisimini saglayarak yeni hikimetin
politika degisikligi yapmasma da imkan taniyacaktir. Her ne kadar mevcut
diizenlemede de hiikiimetin degismesi durumunda stratejik planlarin yenilenebilecegi
hiikiim altina alinmis olsa da siirenin dort yillik bir periyodu kapsar hale getirilmesi
hem mevcut durumun mevzuata yansimasini saglayacak hem de yeni hikumet
bakimindan stratejik planlama hazirlama yiikiimliiliigiini ihtiyari olmaktan ¢ikararak

yeni bir planlama ile icraatina baglamasini saglayacaktir.

19 A, Argun Akdogan, “Stratejik Planlama Yerine Planlama Stratejisi: Yedi 11 Ozel idaresinin
Stratejik Planlarinin Kargilagtirilmasi”, Mulkiye Dergisi, Cilt:: XXXI, Say1:256, 2007, 5.162.

Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®netmeligin
yayimmlanmasindan 2012 yilina kadar gegen siirede stratejik plan yapmakla ytkimlu 55 adet kamu
idaresinin kurulmus olmasi ve 16 adet kamu idaresinin ise kapatilmig veya birlestirilmis olmasi
Turk kamu yonetiminde degisimin ve bununla beraber stratejik planlamaya dayali yonetimin
gicligiinii  gozler  Oniine sermektedir  (Kaynak: T.C. Kalkmma  Bakanligi,
<http://www.sp.gov.tr/tablo.html>, (Erisim: 02/05/2012).
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Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme sistemi ile ilgili
olarak sOylenebilecek son husus ise bunlarin uygulayicisi olan kamu gorevlilerinin
bu konudaki tutumunun basarinin yakalanmasi bakimindan kilit 6nemde oldugudur.
Bu sistemin bir degisim siireci olarak algilanarak buna kars1 bir direng gosterilmesi
olasidir. Hedeflerin belirlenmesi, kaynaklarin kullanilmasi, performansa yonelik
belirlemelerin yapilmasi gerek Gst yonetim gerekse diger uygulayicilar bakimindan
bir sorgulanma olarak algilanmakta, direngler olusturulmakta ve planlamaya
yaklasim da buna gore belirmektedir.!® Stratejik planin kurum iginde benimsenmesi,
tim calisanlarca sahiplenilmesi, kararlilikla uygulanmasi, uygulama sonuglarina
yonelik i¢ kontrol denetim mekanizmalarinin isletilmesi ve bu unsurlarda etkin rol
oynayan st yonetimin destek olmasi olarak sayilan stratejik planlama siirecine
iliskin basar1 faktorleri*®® arasinda olan kurum calisanlarmin ve ozellikle kurum iist
yOnetiminin konuya iligkin yaklasimi basat 6nemde olup bunlarin gosterecekleri

diren¢ ya da sahiplenme siirecin basarisini dogrudan etkileyecektir.

1.25.3. Cok Yilli Biitceleme (Orta Vadeli Harcama Sistemi) Anlayiginin

Benimsenmesi

Geleneksel olarak bir yillik bir siire icinde kamu gelirlerinin toplanmas1 ve
kamu giderlerinin yapilmasina izin veren devlet biitceleri bir mali yil iginde alinan
kararlarin gelecek yillara olan etkilerinin/maliyetinin gortilmesinin de giderek 6nem
kazanmasi ile birlikte ¢ok yilli (orta vadeli—3 veya 5 yil) biitge sistemlerine dogru bir
degisim gdstermistir.’” AB ve OECD iilkelerinde yaygin olarak kullamilan orta
vadeli harcama sistemi ile makro disiplinin saglanmasi, stratejik onceliklere gore
kamu kaynaklarinin dagitilmas1 ve kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli bir

sekilde kullanilmasi amaclanmis ve bu kapsamda ¢ok wyilli (ii¢ yil) biitce

195} 1hami Iliman, a.g.m., s.29.
196 Tiirkiye Istatistik Kurumu, Stratejik Plan 2007-2011, Yaym No: 3052, Ankara, Ocak 2007, s.9.
7 TEPAV, a.g.e., s.16.
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projeksiyonlarina dayanan Orta Vadeli Harcama Sistemi Ulkemizde de kullanilmaya

baslanmustir.'*®

KMYKK kamu idarelerinin stratejik planlari ile uyumlu 3 yila dayanan gok
yilli biitge anlayisini benimsemistir (5018, md.17). Biitge goriismelerinde o yilin
blitcesi ile Dberaber izleyen iki yilin biitge tahminleri de gorisiiliip
degerlendirilmektedir (5018, md.13/d). KMYKK ile ortaya ¢ikan Orta Vadeli
Harcama Sisteminin uygulanmasi bakimindan “Orta Vadeli Program” ve “Orta
Vadeli Mali Plan” adi1 verilen iki belge hayati dnem tagimaktadir. Bitgenin beyni
olarak tarif edilebilecek Orta Vadeli Program ile kaynaklarin tahsis edilecegi
oncelikli sektorlerin neler olacagi konusundaki hilkiimet tercihleri ortaya konulurken,
Orta Vadeli Mali Plan ile programda konulan hedeflerin ve onceliklerin hayata
gecirilmesinde gerekli kaynaklar ilgili kuruluslara tahsis edilmektedir. Biitce hazirlik
stirecinin ilk iki asamasi olan sdz konusu genel bir nitelik tasimamasi, hiukimet
politikalarinin ortaya konuldugu, onceliklendirildigi, bunlara ne diizeyde kaynak

ayrildigmin net olarak goriildiigii bir nitelige sahip olmas1 gereklidir.

Cok yilli biitcelemeye dayanan orta vadeli harcama sistemi ve bu sistemin
ciktis1 olan belgeler hukiimetin oncelikleri ve stratejik hedeflerine iligkin bilgi
vermekte, kamu idarelerinin harcamalarina iligkin gelecege doniik bir projeksiyon
ortaya koymakta ve ayn1 zamanda 6zel sektor i¢cin de ekonominin gelecegine iliskin

yonlendirici bir ¢er¢eve olusturmaktadir.

1.2.5.4. Analitik Biitce Siniflandirmasina Gegilmesi
1973 wyilinda wuygulanmasina baglanan program biitge sisteminin,
siiflandirma sistematiginin yeterli olmamasi, bu sistemin kurumsal ve fonksiyonel

analize elverisli bir ortam olusturamamasi ve mevcut kodlamanin uluslararasi

1% Erkan Karaarslan, “Kamu Mali Yo6netimi ve Mali Raporlama”,
<http://www.bekad.org/ekitap/kamu_mali_yonetimi/>, (Erisim: 03/05/2015).
19 TEPAV, a.g.e., s.16-17.
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karsilagtirmalarin yapilmasina imkan vermemesi nedeniyle tlkemizde yeni biitce

siniflandirmasi arayis1 ortaya ¢ikmis ve analitik biitge ¢alismalar1 baslatilmistir.?%

Ulkemizde 2003 yilinda uygulanmasma baslanan analitik  biitce
smiflandirmas: birbirinden farkli nitelik ve etkileri olan biitge gelir ve giderlerini
kurumsal, fonksiyonel, ekonomik ve finansman tipi smiflandirmaya tabi tutarak,
bunlar hakkinda istatistiki veriler 1s1§inda analiz yapmaya imkan verecek bir bilgi ve
raporlama mekanizmasi saglamaktadir. Ayrica, analitik biitce siniflandirmasinin;
biitce politikasinin esnekligini ve seciciligini artirmak, kamu kurumlarinin
yurattukleri hizmetleri, bunlarin finans kaynaklarini ve maliyetlerini izlemek gibi

faydalari da bulunmaktadir.?%

KMYKK’nda biitgelerin kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuclarinin
goriilmesini saglayacak sekilde uluslararasi standartlara uygun bir siniflandirmaya
tabi tutularak hazirlanmasi ve uygulanmasi bir biitce ilkesi olarak benimsenmistir
(5018, md.13/k). Buna uygun olarak merkezi yonetim butcesi gelir ve gider
tekliflerinin ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap verme
sorumlulugunu ve saydamligi saglayacak sekilde uluslararasi standartlara uyumlu
olarak belirlenen smiflandirma sistemine gore hazirlanacagi da hiukim altina

alimmustir (5018, md.17/3).

Analitik biitge siniflandirmasinda kurumsal siniflandirma ile Siyasi ve idari
sorumlulugun tespiti amaglanmig, ayni anayasal otoriteye bagli tiim biitgeler i¢in
tahsis edilen kaynaklarin tamaminin ayni kod ig¢inde yer almasi ilkesi benimsenerek
bagh ve ilgili kuruluslara verilen kaynaklar, kurulusun bagli bulundugu kurum

kodunda yer almasi saglanmistir. Fonksiyonel siniflandirma ile devlet faaliyetlerinin

20 Maliye Bakanligi, Analitik Biitce Simiflandirmasi Egitim El Kitabi, 3. Baski, Ankara, Mayis
2004, s.2-3.

201 Serkan Cura, “Tiirkiye’de Mali Saydamhigi Saglamaya Yonelik Bir Uygulama: Analitik Bitge
Simiflandirmas1”, Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash
Butceleme (icinde), Coskun Can Aktan (Ed.), Seckin Yayincilik, Ankara, 2006, s.266.
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tlrd gosterilirken, finansman tipi smiflandirma ile 6zel 6denek, dis proje kredisi gibi
devirli 6deneklerin biitgelestirilmesi amaglanmis ve harcamalarin hangi kaynaktan
finanse edildigi belirtilmistir. Biitge politikalarinin  selektif (segici) olarak
uygulanmasini saglayan ekonomik smiflandirma ile de devlet faaliyetleri milli

ekonomi iizerindeki etkilerine gére gruplandirilmistir.?%?

1.2.5.5. Parlamentoya Sunulan Belge Sayisinin Artmast

KMYKK’nda 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunundan farkli olarak
bitce kanununa eklenecek birtakim belgeler belirlenerek parlamentoya sunulan
belgelerin sayis1 artirilmistir. Merkezi Yonetim Biitce Kanun Tasarisina, Orta Vadeli
Mali Plan1 da igeren biitge gerekgesi, yillik ekonomik rapor, vergi muafiyeti, istisnasi
ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen kamu gelirleri cetveli,
kamu bor¢ yonetimi raporu, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki
yila ait biitge gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri, mahalli
idareler ve sosyal gilivenlik kurumlarinin biitce tahminleri, merkezi yonetim
kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitgesinden yardim alan kamu idareleri ile

diger kurum ve kuruluslarin listesi de eklenmistir.

Parlamentoya sunulan belgelerin sayisinda ve cesidindeki artigin butce
lizerinde siyasi denetimin genislemesi?®® ve dolayisiyla daha seffaf bir siirec ile hesap
verme sorumlulugu iligkisinin daha da gii¢lendirilmesine katki saglanmasi

amaclanmustir.

1.2.6. Tahakkuk Esasina Dayah Muhasebe Sistemine iliskin Diizenlemeler
Nakit esasli devlet muhasebesi sisteminin sadece nakit akimlardan
kaynaklanan islemleri kaydetmesi, islemlerden saglanan hizmet ve faydalarin ne
zaman ortaya ¢iktigina iliskin bilgi vermemesi, bu sistemde mali raporlarin, asil

olarak biitce gelirlerini ve giderlerini, nakit giriglerini, nakit c¢ikislarini, acilis ve

202 Giiner Demirel, “Yeni Biitce Kod Yapis1”, Biit¢e Diinyasi, Yil: 2, Say1: 8, Eyltl 2001, s.10-11.
208 H, Hakan Y1lmaz, Selma Tosun, a.g.m., s.11-12.
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kapanis nakit varliklarint kaydedip raporlamasi ve hukimetlerin uygulamakta
olduklar1 mali politikalarin cari ve gelecek donemde olasi etkilerine yonelik bilgi
vermemesi nedeniyle elestirilmistir. 2°* Oysaki, devlet muhasebesinin oncelikli
amacii yatirimcilara, akademisyenlere, politika olusturanlara ve diger ilgili kisi ve
kuruluglara karar alma ve bu kararlarin uygulanmasi siirecinde zamaninda, dogru ve
tutarli bilgi saglamak olusturmaktadir. °® Bu bakimdan nakit esasli muhasebe
sisteminin kapsadigi islemlerin nakit akimlarla smirli olmasi ayni zamanda
saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun saglanmasi amaglarina da fazla hizmet

etmemektedir.2°®

Nakit esasina dayali muhasebe sisteminin yukarida belirtilen eksikliklerini
ortadan kaldirmak amaciyla KMYKK, “Kamu gelir ve giderleri tahakkuk
ettirildikleri mali yilin hesaplarinda gosterilir. Biitce gelirleri tahsil edildigi, biitce
giderleri ise odendigi yilda muhasebelestirilir.” demek suretiyle tahakkuk esasli
muhasebe sistemini benimsemistir (5018, md.51). Genel kabul gérmiis muhasebe
kavramlarindan olan donemsellik kavramindan alan tahakkuk esasli muhasebe
sistemi tiim gelir ve giderler, tahakkuk ettiginde kayda alinarak ilgili doneme iliskin
faaliyet sonucunun ¢ikarilmasina olanak saglanmistir.?°” Bununla birlikte, tahakkuk
esaslt muhasebe sistemi nakit bazli gelir ve gider hesaplarinin yani sira kamunun
varlik ve yiikiimliliklerini de igerdiginden program maliyetlerinin daha net
goziikmesine, devletin bilangosu ve diger mali raporlarinin daha dogru ¢ikarilmasina

ve cagdas kamu mali yonetimi ilkeleri olan mali saydamligin ve hesap verme

204 Baki Kerimoglu, “Tahakkuk Esasli Muhasebe Sisteminin Mali Saydamlik ve Hesap Verme
Sorumluluguna Katkilar1”, Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash
Buitceleme (i¢inde), Coskun Can Aktan (Ed.), Seckin Yayincilik, Ankara, 2006, s.101.

205 Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, Devlet Muhasebesinde Reform Calismalar:
Nakit Esasindan Tahakkuk Esasina, Ankara, Kasim 2002, s.4.

206 Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigii, a.g.e., s.5.

207 Nurullah Altun, Nevran Karaca, “Turkiye Devlet Muhasebesi Sisteminde Son Degisikliklere
iliskin Degerlendirme ve Oneriler”, s.1, <http://www.tmsk.org.tr/makaleler/Diger/ TURKIYE%
20DEVLET%20MUHASEBESI%20SISTEMINDE%20SON%20DEGISIKLIKLERE%20ILISKI
N%20DEGERLENDIRME%20VE%200NERILER.doc>, (Erisim: 16/05/2012).
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sorumlulugunun uygulanabilmesine imkan veren bir yapida olmasi nedeniyle tercih

edilen bir muhasebe sistemi olmustur.?%®

1.2.7. Faaliyet Raporlarina ve Kesin Hesap Kanununa fliskin Diizenlemeler

KMYKK c¢ergevesinde olusturulan hesap verme sorumlulugu sisteminin
onemli pargalarindan birini faaliyet raporlar1 olusturmaktadir. KMYKK’nun 41.
maddesine gore hesap verme sorumlulugu mekanizmasinin esas itibariyle faaliyet
raporlari iizerinden isleyecegi anlagilmaktadir. S6z konusu maddede iist yoneticilerin
ve biitge ile ddenek tahsis edilen harcama yetkililerinin hesap verme sorumlulugu

cercevesinde her yil faaliyet raporu hazirlamalar1 6ngdriilmiistiir.

KMYKK’na gore Ust yonetici, harcama yetkilileri tarafindan hazirlanan birim
faaliyet raporlarini esas alarak idare faaliyet raporunu hazirlayip bunu kamuoyuna
aciklamak durumundadir. Idari faaliyet raporlarinin kurum hakkinda genel bilgilerin
yani sira kaynak kullanimi, biitce hedef ve gergeklesmeleri gibi mali bilgileri ve
stratejik plan ve performans programi uyarinca yiiriitiilen faaliyetleri ve performans

bilgilerini icerecek sekilde hazirlanmasi gerekmektedir.

Merkezi idare kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik kurumlar
hazirlayacaklar1 idare faaliyet raporlarmin birer Ornegini Sayistay’a ve Maliye
Bakanligi’'na; mahalli idareler ise Sayistay’a ve Icisleri Bakanhigi’na
gondereceklerdir. Maliye Bakanligi, merkezi yonetim kapsamindaki idareler ile
sosyal giivenlik kurumlarmin bir mali yildaki faaliyet sonuglarimi hazirlayacagi
“Genel Faaliyet Raporu”nda goOsterecek ve raporu kamuoyuna agiklayarak bir
ornegini de Sayistay’a gonderecektir. Icisleri Bakanligi ise, mahalli idarelerce
hazirlanan idare faaliyet raporlarini esas alarak kendi degerlendirmelerini de iceren
“Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporu”nu hazirlayarak kamuoyuna agiklayacak ve

s6z konusu raporun birer 6rnegi Sayistay’a ve Maliye Bakanligi’na gonderecektir.

2%8{lhami Séyler, a.g.m., s.194.
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Sayistay, mahalli idarelerin raporlar1 hari¢ idare faaliyet raporlarini, Mahalli
Idareler Genel Faaliyet Raporunu ve Genel Faaliyet Raporunu, dis denetim
sonuclarint dikkate alarak goriislerini de belirtmek suretiyle TBMM’ye sunacaktir.
TBMM, bu raporlar ve degerlendirmeler c¢ergcevesinde, kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme

sorumluluklarin1 goriisecektir.

KMYKK’na goére faaliyet raporlart disinda yasama organinin kamu
harcamalari iizerinde yiirlitme organini denetleme yetkisini kullandig1 bir bagka araci
kesin hesap kanunu tasarilari olusturmaktadir. KMYKK’nun 42. maddesine gore;
TBMM, merkezi yonetim biitce kanunu uygulama sonuglarini onama yetkisini kesin
hesap kanunuyla kullanmaktadir. Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan ve bir y1illik
uygulama sonuglarii gosteren degerlendirmeleri igeren kesin hesap kanunu tasarisi,
gerekgesi ile birlikte izleyen mali yilin Haziran ay1 sonuna kadar Bakanlar Kurulunca
TBMM’ye sunulmakta ve bir 6rnegi de Sayistay’a gonderilmektedir. Sayistay,
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in diizenleyecegi genel uygunluk
bildirimini, kesin hesap kanun tasarisinin verilmesinden baslayarak en gec yetmis bes

giin icinde TBMM’ye sunmaktadir.

Idarelerin faaliyet raporlari, Genel Faaliyet Raporu, Dis Denetim Genel
Degerlendirme Raporu ve Kesin Hesap Kanunu Tasarisi ile Merkezi Yonetim Biitce
Kanunu Tasarist birlikte goriisiilmekte ve bdylece yasama organinin siyasi

denetimine imkan saglanmis olmaktadir.

1.2.8. Yaptirimlara ve Yetkili Mercilere Iliskin Diizenlemeler
1.2.9.1 Yaptirnmlara Iliskin Diizenlemeler
1.2.8.1.1. Odenek Ustli Harcama

KMYKK’nda kamu idarelerinin, butcelerinde yer alan 6deneklerin Gzerinde

harcama yapamayacaklar1 diizenlenmis (5018, md.20/d) ve kamu zarar
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olusturmamakla birlikte biit¢elere, ayrintili harcama programlarina, serbest birakma
oranlarina aykir1 olarak veya ddenek gonderme belgelerindeki 6denek miktarini agan
harcama talimati veren harcama yetkililerine, her tiirli aylik, 6denek, zam ve
tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demeler toplaminin iki kati1 tutarina kadar para

cezasi verilecegi hiikiim altina alinmustir (5018, md.70).

1.2.8.1.2. Kamu Zararina Sebebiyet Verme

KMYKK’nda kamu zarari, kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya
thmallerinden kaynaklanan mevzuata aykir1 karar, islem veya eylemleri sonucunda
kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi olarak tanimlanmistir
(5018, md.71/1). Tespit edilen kamu zararinin ise, zararin olustugu tarihten itibaren
ilgili mevzuatina gore hesaplanacak faiziyle birlikte ilgililerden tahsil edilmesi
ongorilmistir (5018, md.71/3). Bunun yani sira bu fiilleri isleyenlere her tiirlii aylik,
Odenek, zam, tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demelerin iki kat1 tutarina kadar

para cezasi verilmesi de diizenlenmistir (5018, md.71/4).

1.2.8.1.3. Gergege Aykirt Eylem ve Islemler

KMYKK’nda; gercege aykirt eylem ve islemler suretiyle kamu kaynaginda
bir artisa engel veya bir eksilmeye neden olanlar ile bu gibi kanitlayic1 belgeleri
bilerek diizenlemis, imzalamis veya onaylamis bulunanlar hakkinda Tirk Ceza
Kanunu veya diger kanunlarin bu fiillere iliskin hiikiimlerinin uygulanacag:

belirtilmistir (5018, md.71/3).

1.2.8.1.4. Yetkisiz Tahsil ve Odeme

KMYKK’nda yetkili olmayan higbir gercek veya tiizel kisinin, kamu adina
tahsilat veya 6deme yapamayacagi belirtilerek yetkisiz tahsil ve 6deme yapilmasi,
kamu hizmeti karsiliginda veya kamu hizmetleriyle iligkilendirilerek bagis, yardim
toplanmas1 veya sair adlarla tahsil veya 6deme yapilmasi durumlarinda; s6z konusu

tutarlarin, yetkisiz tahsilat veya 6deme yapilanlardan alinarak, ilgisine gore biitceye
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gelir kaydedilmesi veya ilgililerine iade edilmek (zere emanet hesaplarina
kaydedilmesi diizenlenmis ve bu kisiler hakkinda ilgili kanunlar1 uyarinca adli ve

idari yonden gerekli islemlerin yapilacagi vurgulanmistir (5018, md.72).

1.2.8.1.5. Mali Istatistiklerin Siiresi Icinde Gonderilmemesi

Mali saydamligin saglanmasi bakimindan 6nem tasiyan mali istatistiklerin
iiretilerek kamuoyunun bilgisine sunulmasi hususu KMYKK’nda diizenlenmis olan
hususlardan biridir. Buna gore, Maliye Bakanligina genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerine ait mali istatistikleri derleme gdrevi verilmis, merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri de mali istatistiklerini belirlenen siireler i¢inde Maliye
Bakanligina gondermekle sorumlu tutulmuslardir. Maliye Bakanligi, merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali istatistikleri aylik olarak
yayimlamak, genel yonetim kapsamindaki mali istatistikleri ise ticer aylik donemler

itibariyle yayimlamakla yiikiimlidiir (5018, md.53/1-2).

Kapsam dahilindeki kamu idarelerinin mali istatistiklerine esas verilerinin
kendilerine Maliye Bakanliginca taninan bir ay ek slire sonunda da gonderilmemesi
durumunda, Maliye Bakanliginin talebi {izerine, ilgili kamu idaresinin iist yoneticileri
tarafindan mali hizmetler birimi yoneticisi ile muhasebe yetkilisine, her tiirlii aylik,
0denek, zam ve tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demeler toplami tutarinda idari
para cezasi verilmesi dngdriilmiistiir. Idari para cezasi uygulanmis olmast bilgi verme

yikiimliligliini ortadan kaldirmamaktadir (5018, md.53/4).

1.2.9.2 Yetkili Mercilere Iliskin Diizenlemeler

KMYKK’nda para cezalarmin, kamu idaresinin iist yoOneticisi tarafindan
verilecegi ve para cezalarinin karar verilmesini izleyen aybasindan baglamak tizere
ve herhangi bir hiikkiim almaya gerek kalmaksizin; ilgililerine yapilan her tiirlii aylik,
Odenek, zam, tazminat dahil bir aylik net 6demelerin dortte biri oraninda kesilerek

tahsil olunacagi ifade edilmistir (5018, md.73).
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Kanunda 6denek iistli harcama talimati veren harcama yetkililerine ve kamu
zararina yol agan kamu gorevlilerine; her tirlii aylik, ddenek, zam ve tazminat dahil
yapilan bir aylik net 6demeler toplaminin iki kati tutarina kadar para cezasi
verilecegi belirtilmistir. Kanunda para cezasinda, iist sinirinin belirtilmis olmasina
karsin alt siirin belirlenmemesi ve st yoneticinin para cezasi verme yetkisini
kullanmamasi durumunda kendisine herhangi bir mali sorumluluk ytklenmemesi

diizenlemede goze carpan eksiklikler olarak degerlendirilebilir.?%°

2. MALI HESAP VERME SORUMLULUGU BAKIMINDAN TURK KAMU
MALI YONETIMINDE BELEDIYELERE YONELIK DUZENLEMELER

2.1. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun Belediyeler

Bakimindan Incelenmesi

2.1.1. Kanunun Kapsami Bakimindan incelenmesi

KMYKK’nun 3. maddesinin (e) bendinde mahalli idareler; belediye, il 6zel
idaresi ile bunlara bagli veya bunlarin kurduklar1 veya tiye olduklar: birlik ve idareler
olarak tanimlamustir. 22 KMYKK’nun kapsamini diizenleyen 2. maddesinde ise
mahalli idareler, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik
kurumlar ile birlikte sayilmis ve bunlar genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri
olarak nitelenerek bunlarin mali yonetim ve kontrolinin KMYKK kapsaminda

oldugu hiikme baglanmistir. Bu bakimdan mabhalli idarelerin gerek mali yonetimine

209 Recep Kaplan, Tiirk Kamu Harcama Yonetiminde Hesap Verme Sorumlulugu, Maliye
Bakanlig: Strateji Gelistirme Baskanlig1 Yayin No:2012/419, Ankara, 2012, s.216.

20 KMYKK'nun tanimlara iliskin 3. maddesinin (e) bendi 22/12/2005 tarihli ve 5436 sayili Kanunun
10. maddesiyle degistirilmis ve “belediye, il ozel idaresi ve bunlarin kurduklar: birlik ve idareyi”
ifadesi “belediye, il ozel idaresi ile bunlara bagh veya bunlarin kurduklart veya iiye olduklar
birlik ve idareleri” olarak degistirilmistir. S6z konusu degisiklikle Kanunun kapsami s6z konusu
mahalli idarelerin Uye olduklar1 birlik ve idareler bakimindan genisletilmistir. Bu degisiklikle
ayrica, s6z konusu idareler tarafindan kurulmayip bunlara bagli olarak kanunla kurulan ve ayri
tiizel kisiliklere sahip olan (biiyliksehir belediyelerine bagli su ve kanalizasyon idareleri gibi) bazi
idareler bakimindan tanimda yer alan eksiklik giderilmistir. (TBMM, Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun Tasarist Gerekgesi, <http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-1121.pdf>, (Erigim:
06/05/2012).
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gerekse mali kontroliine iligkin usul ve esaslart belirleyen ana gerceveyi KMYKK

hiikiimleri olusturmaktadir.

KMYKK’nun kapsami bakimindan deginilmesi gereken bir nokta ise mahalli
idareler arasinda kdylerin sayllmamis olmalaridir. Bu bakimdan, kdy tiizel kisilikleri
ve koy tiizel kisiliklerinin kendi aralarinda kurduklari koy birlikleri KMYKK
kapsaminda degildir (Bkz.Sekil-10). Bu durum hem Anayasanin 127. maddesinde
ifade olunan mahalli idareler tanimina ile hem de idare hukuku terminolojisine

aykiridir. 2!

Sekil 10 - KMYKK Kapsam Bakimindan Mahalli idareler

Mahalli idareler

2 v v
il 6zel idareleri Belediyeler Koéyler
; : ! ;
Bagl idareler
Birlikleri

KMYKK kapsaminda olan idareler

KMYKK kapsaminda olmayan idareler

ERERN

Uyeleri arasinda il 6zel idaresi ve belediye bulunan mahalli idare birlikleri KMYKK kapsamindadir.
Uyelerinin tamami kéylerden olusan mabhalli idare birlikleri ise KMYKK kapsaminda degildir.

Kaynak: Igisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii, 2010 yih Mahalli idareler Genel
Faaliyet Raporu, Ankara, Haziran 2011, s.2.

KMYKK’nun ¢izdigi hesap verme sorumluluguna iliskin ¢ergeve belediyeler
bakimindan da gegerlidir. Kamu kaynagini kullanan belediyeler de diger kamu
idareleri gibi kaynaklari etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde

etmekten, kullanmaktan, muhasebelestirmekten, raporlamaktan ve kotlye

2115018 ve 6085 sayili Kanunlarda idare hukuku terimlerinin yanhs kullanimi hakkinda daha genis bir
tartigma i¢in bakimiz: Kemal Gozler, “5018 ve 6085 Sayili Kanunlarda Bazi Idare Hukuku
Terimlerinin Yanlis Kullanimi Uzerine”, AUHFD, Cilt: 60, Say1: 4, 2011, 5.837-919.
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kullanilmamasi igin gerekli Onlemlerin almaktan sorumludur ve yetkili kilinmig

mercilere hesap vermek zorundadir.

KMYKK’nun 11. maddesinde belediyelerde {ist yoneticinin belediye bagkani
oldugu belirtilmis ve 10.03.2006 tarihli ve 26104 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
Mahalli idareler Biitce ve Muhasebe Y&netmeliginin 4. maddesinin (u) bendinde de
ust yoneticilerin belediyelerde belediye baskani, bagli idarelerde genel miidiir,

birliklerde birlik bagkani oldugu diizenlenmistir.

KMYKK’na gore st yonetici, idarelerinin stratejik planlarinin ve
biitcelerinin kalkinma planma, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve
performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasindan ve
uygulanmasindan, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesinden
ve kullanimini saglamaktan, kayip ve kotiye kullanimimin onlenmesinden, mali
yonetim ve kontrol sisteminin isleyiginin gozetilmesinden, izlenmesinden ve
Kanunda belirtilen gorev ve sorumluluklarin yerine getirilmesinden meclislerine

kars1 sorumludur.

Ust yonetici olan belediye baskanlar1 sorumluluklarinin gereklerini harcama
yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler araciligiyla yerine getirmektedirler.
Teskilat yapisi ve personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin
belirlenmesinde  giglik  bulunan  veya bitcelerinde harcama  birimleri
siiflandirilmayan belediyelerde harcama yetkisi, belediye baskaninin veya belediye
baskaninin belirleyecegi kisiler tarafindan; Igisleri Bakanligmm, uygun goriisii

Uzerine yaratalebilir (5018, md.31/2).

Kanunda harcama yetkililerinin, ger¢eklestirme gorevlilerinin, mali hizmetler
birimi yoneticisinin ve muhasebe yetkililerinin hesap verme sorumluluklar
belediyeler bakimindan bir degisiklik arz etmemektedir. S6z konusu mevzuat

hikumleri belediyeler bakimindan da caridir.
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2.1.3. Mali Saydamhk Bakimindan incelenmesi

Belediye biitgelerinin, KMYKK’nun “Biit¢e ilkeleri” baglikli 13. maddesinde
siralanan ilkelere uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasi gerekmektedir. Buna
gore belediye butceleri; kamu mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde
goriinmesini  saglamak, uluslararas1 standartlara uygun olarak belirlenen bir
siniflandirmaya tabi tutularak hazirlanmak ve uygulanmak, tim gelir ve giderleri
biitgelerinde gostermek ve gelir ve gider tahminleri ile uygulama sonuglarinin
raporlanmasinda aciklik, dogruluk ve mali saydamligi esas almak gibi ilkeler

gozetilerek hazirlanmak ve uygulanmak durumundadir.

Biit¢enin uygulanmasina doniik olarak kamuoyunun bilgilendirilebilmesi
amactyla KMYKK’nun 30. maddesinin son fikrasinda genel yonetim kapsamindaki
idarelerinin butcelerinin ilk alt1 aylik uygulama sonuglarini ve ikinci alt1 aya iligkin
beklentiler ve hedefler ile faaliyetlerini kapsayan mali durumu temmuz ay1 i¢inde
kamuoyuna agiklamalar1 bir zorunluluk olarak diizenlenmistir. S6z konusu
duzenleme ile belediye bitcelerinin kamuoyu tarafindan izlenmesine imkan

taninmasi mali saydamligin saglanmasi1 bakimindan yararli bir gelisme olmustur.

Asagida miistakil bir baglik altinda incelenecek olan faaliyet raporlari da mali
saydamligin saglanmasi bakimindan belediyelerin faaliyetlerine ve bu faaliyetlerin
stratejik plan ile biitgeleri ile olan iliskilerine dair ortaya koyacagi veriler itibariyle

ayr1 bir 6neme sahiptir.

Mali saydamligin saglanmasi bakimindan gerekli olan bir bagka husus ise
mali istatistiklerin hazirlanmasi ve kamuoyunun kullanimina sunulmasidir.
KMYKK’nun 53. maddesinde genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
belirlenmis ilkelere uygun olarak hazirlayacaklart mali istatistiklerini belirlenen
stireler icinde Maliye Bakanligina gondermeleri ve Bakanligin da bunlar1 derleyerek

genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali istatistikleri ticer aylik
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donemler itibariyla yayimlanmasi diizenlenmistir. Bu itibarla, belediyelerin
biitcelerine iliskin mali istatistikleri Maliye Bakanlig1 ile paylasmalar1 ve bunun
kiimulatif olarak kullanicilar tarafindan goriilebilecek bir veri haline getirilmesi mali

saydamlik bakimindan faydali bir diizenleme olarak degerlendirilmektedir.

2.1.4. Biitceleme Bakimindan Incelenmesi

KMYKK’nun 12. maddesinde genel yonetim kapsamindaki idarelerinin
bitceleri; merkezi yonetim biitgesi, sosyal giivenlik kurumlari biit¢eleri ve mahalli
idareler biitgeleri olarak {ige ayrilmis ve kamu idarelerince bunlar diginda herhangi
bir ad altinda biitce olusturulmasi yasaklanmistir. Kanunda mahalli idare biitcesi de
mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biitgesi olarak tanimlanarak
KMYKK’nun mahalli idareler tanim1 disinda kalan koy biitceleri ile buttn Gyelerini
kdylerin olusturdugu mahalli idare birlikleri haricindeki biitiin mahalli idare biitceleri

kapsama alinmustir.

Kanunda mahalli idarelerin ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitge
siireclerinden ziyade merkezi yonetim biitge silirecine iliskin ayrintili diizenleme
yapilmistir. Mahalli idarelerin biit¢e siirecine iligkin olarak KMYKK’nun 13.
maddesinde yer alan bitce ilkeleri gibi genel hususlari igeren diizenlemelerden
cikarimlarda bulunulabilir. Yasa koyucunun belediyelerin biitce siirecine dair
ayrintili diizenleme yapmamasini1 bu alani 6zel kanunla diizenleme yapma istegine
baglamak da miimkiindiir. Bununla birlikte, KMYKK’nda biitge ilkeleri arasinda
sayilan ¢ok yill1 biitceleme, hazine birligi (adem-i tahsis) ilkesi, biitce denkliginin ve
mali saydamligin saglanmasi ve yetkili organlarca ait oldugu yil oncesince kabul
edilmesi gibi hususlarin yani sira “makroekonomik istikrarla birlikte siirdtrulebilir
kalkinmayr saglamak”, “kalkinma plani ve programlarda yer alan politika, hedef ve
onceliklere” uygun olarak mahalli idareler biit¢elerinin hazirlanmasi ve uygulanmasi
kuralina yer verilmesi gercek¢i bir yaklasim olmamistir. Merkezi yOnetim

kapsamindaki kamu idareleri bakimindan yonlendirici olabilecek s6z konusu

118



hiikiimlerin mahalli idareler bakimindan da gegerli olmasi1 uygulanabilir bir husus
degildir. Zira bu durum mahalli idarelerin ne dlgekleri ve kaynaklari, ne de kurulus
amaglar ile tutarlidir. Ayrica, KMYKK’nda mahalli idarelerin butceleri ile ulusal
Olcekli plan, programlar ve hedefler arasinda uyumu saglayacak bir mekanizma da
ongoriilmemistir. Nitekim Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Yo6netmeligin 13. maddesinde stratejik planlariin ulusal, bélgesel
ve sektorel plan ve programlara ve diger idarelerin stratejik planlarina gore bir
degerlendirilmeye tabi tutulacagi belirtilen kamu idareleri arasinda mahalli idarelerin

sayllmamasi da bunun bir gostergesidir.

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinden olan mahalli idareleri
ilgilendiren stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgelemenin ana hatlarimi
ise KMYKK’nun ¢izdigini soylemek gerekir. KMYKK’ nun belirledigi mali yonetim
sistematigi bakimindan biitce siirecinin ilk asamasin stratejik plan olusturmaktadir.
Zira stratejik planlarda belirlenen misyon, vizyon, stratejik amag ve hedefler kamu
idarelerinin biitgelerinin hazirlanmasina girdi teskil etmektedir. KMYKK'nda
stratejik planlama, performans esasli biitgelemenin ana dayanagini olustururken
stratejik planin biitceye uygulanmasini saglayan esas araci ise stratejik planlarin
yillik uygulama dilimleri olan performans programlart olusturur. Bu bakimdan
belediyelerin de performans esasli olarak hazirlayacaklar1  biitcelerinde
yararlanacaklari ana dokiimanlardan biri performans programlaridir. Stratejik plan ve
performans programina adeta hayat veren unsur ise biitcelerdir. Yukarida da
belirtildigi tizere, KMYKK mabhalli idareler bakimindan biitgelerin hazirlanmasi ve
hazirlanan biitcelerin uygulama esaslarini da genel olarak (6deneklerin kullanilmasi,
O0denek aktarmalari, kamu yatirim projeleri vb. hususlar) belirlemistir. Belediyelerin
stratejik plan ¢alismalar1 ve biitce siireci bakimindan 6zel hiikiimler getiren 5393
sayil1 Belediye Kanunu ayr1 bir baslik altinda asagida inceleneceginden burada sz

konusu diizenlemeye yer verilmemistir.
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2.1.5. Faaliyet Raporlar1 Bakimindan incelenmesi

KMYKK'nun 41. maddesinde belirlenmis olan; harcama birimleri itibariyle
birim faaliyet raporlarinin ve bu raporlar esas alinarak idare faaliyet raporlarinin
hazirlanarak kamuoyuna agiklanmasi zorunlulugu belediyeler bakimindan da

gecerlidir.

Kanunun ¢izdigi hesap verme sorumlulugu ¢ergevesine gore oncelikle birim
faaliyet raporlari esas alinarak hazirlanan idare faaliyet raporlarinin birer Ornegi
belediyelerce Sayistay ve Icisleri Bakanligma génderilmesi, ikinci asamada ise
Icisleri Bakanligmmin bu raporlar temelinde kendi degerlendirmelerini de igeren
Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporunu hazirlayarak kamuoyuna agiklamasi ve bu
raporun birer Ornegini de Sayistay’a ve Maliye Bakanlhigmma gondermesi

gerekmektedir.

Uciincii asamada Maliye Bakanliginca hazirlanan ve merkezi yonetim
kapsamindaki idareler ile sosyal gilivenlik kurumlarimin faaliyet sonuglarini iceren
Genel Faaliyet Raporuna mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin genel
degerlendirmelere de yer verilmesi ve bu raporun da kamuoyuna agiklanmasi ve bir

orneginin Sayistay’a gonderilmesi diizenlenmistir.

Dordiincii  asamada ise Sayistay’in, idare faaliyet raporlarmi (mahalli
idarelerin raporlar1 hari¢), Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporunu ve Genel
Faaliyet Raporunu, dis denetim sonuglarma iliskin goriislerini de belirtmek suretiyle
Genel Uygunluk Bildirimi ile birlikte TBMM’ye sunarak TBMM’nin bu veriler
1s18inda kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini gérismesine
imkan tanimast gelmektedir. Bu itibarla, TBMM’de belediyelerin idare faaliyet
raporlariin tek tek goriisiilmesi yerine mahalli idareler faaliyet raporu tizerinde

goriisme yapilmast s6z konusu olmaktadir.
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KMYKK idare faaliyet raporunun ne sekilde diizenlenmesi gerektigini de
diizenlemistir. Bu bakimdan belediyelerin hazirladiklar1 idare faaliyet raporlarinda
belediye hakkinda genel bilgilere; kullanilan kaynaklara, butce hedef ve
gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerine, mali bilgilere; stratejik
plan ve performans programi uyarinca yiiriitillen faaliyetleri ve performans

bilgilerine yer verilmelidir.

KMYKK faaliyet raporlarinin hazirlanmasi konusunda usul ve esaslarin bir
yonetmelikle belirlenmesi hiilkmiine yer vermis ve bu hiikiim uyarinca Maliye
Bakanhiginca hazirlanan Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar
Hakkinda Yonetmelik yayimlanmistir. Yonetmelikte mahalli idarelerde birim
faaliyet raporlarinin izleyen mali yilin en ge¢ Subat ay1 sonuna kadar iist yoneticiye
sunulmast (md.10/3), idare faaliyet raporlarinin ise belediyelerin Nisan ay1
toplantisinda  belediye baskan1 tarafindan belediye meclisine sunulmasi
ongorilmistir (md.11/3). Ayrica, belediyelerin faaliyet raporlarmin Nisan ay1
sonuna kadar iist yoneticileri tarafindan kamuoyuna agiklanmasi ve KMY KK'ndaki
diizenlemeye paralel olarak bu raporlarin birer Orneginin aynmi siireler iginde
Sayistay’a ve Icisleri Bakanligma gonderilmesi hiikmiine yer verilmistir (md.11/4).
Yonetmelikte ayrica Igisleri Bakanlig: tarafindan hazirlanan Mahalli Idareler Genel
Faaliyet Raporunun izleyen mali yilin Haziran aymnin onbesine kadar kamuoyuna
agtklanmasi ve bu raporun birer drneginin ayni siire igerisinde Sayistay’a ve Maliye

Bakanligina gonderilmesi diizenlenmistir (md.12/2)

Yonetmelikte, harcama yetkililerinin birim faaliyet raporunun igeriginden ve
raporda yer alan bilgilerin dogrulugundan {ist yoneticiye karsi sorumlu oldugu
(md.10/5), Ust yoneticilerin ise idare faaliyet raporlarinin igeriginden ve raporlarda
yer alan bilgilerin dogrulugundan mahalli idarelerde meclislerine karsi sorumlu

oldugu (md.11/7) ifade olunarak hesap verme sorumluluklar1 belirlenmistir.
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Birim faaliyet raporlarinda harcama yetkilisinin, idare faaliyet raporlarinda
ise iist yoneticinin yazili olarak i¢ kontrol giivence beyaninda bulunmasi, ayrica mali
hizmetler birim yoneticisinin de raporda yer alan bilgilerin giivenilir, tam ve dogru
olduguna dair beyanin idare faaliyet raporunda yer almasi bu kisiler bakimindan

hesap verme sorumlulugunu daha da somutlastiran bir husus olmustur.

2.1.6. Denetim Sistemi Bakimindan incelenmesi

KMYKK'nda benimsenen kontrol sistemi belediyeler bakimindan bir farklilik
icermemektedir. Belediyeler i¢ kontrol sureglerini 6n mali kontrol ve i¢ denetim
stiregleri ile gergeklestirecekler, s6z konusu idarelerin parlamento adina dis denetimi

de Sayistay tarafindan gergeklestirilecektir.

KMYKK'nun 77. maddesinin 2. fikrasinda “Mali ydnetim ve kontrol
sisteminin tmiyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk veya kamu zararmna yénelik
emarelerin ortaya ¢iktigi durumlarda, il ozel idareleri icin ilgili vali, belediyeler i¢in
ilgili belediye baskaminin talep etmesi veya dogrudan Basbakanin onayi iizerine
Icisleri Bakani, yetkili denetim elemanlarina, ilgili mahalli idarelerin tiim mali
yonetim ve kontrol sistemlerini, mali karar ve islemlerini mevzuata uygunluk
yoniinden teftis ettirir. Bu teftisler sonucunda diizenlenecek raporlarin bir érnegi I¢
Denetim Koordinasyon Kuruluna, bir ornegi de gerekli islemlerin yapilmas: i¢in
ilgili vali veya belediye baskamina gonderilir.” hiukmine yer verilerek mahalli
idarelerin denetimi bakimindan 6zel bir diizenleme yapilmistir. Bu diizenleme ile
mahalli idarelerin tim mali yonetim ve kontrol sistemleri ile mali karar ve islemleri
mevzuata uygunluk yénunden merkezi idarenin denetlemesine imkan taninarak idari
vesayet yetkisini giliclendirici bir hilkkme yer verilmistir. Bu diizenlemede sadece
merkezi idareye performans denetimi yapma yetkisi verilmemistir. S6z konusu
hiikmii 5393 sayili Kanunun 55. maddesinin 3. fikrasinda yer alan “Ayrica,
belediyenin mali islemler disinda kalan diger idari islemleri, hukuka uygunluk ve

idarenin biitiinliigii acisindan Icisleri Bakanhigi tarafindan da denetlenir.” hukm ile
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birlikte degerlendirdigimizde belediyelerin mali islemleri de dahil olmak {izere biitiin
idari islemlerinin ve genel olarak mali yonetim ve kontrol sisteminin tamaminin
(performans denetimi harig) merkezi idarenin denetimi kapsaminda oldugunu

sOyleyebiliriz.

2.2. 5393 Sayih Belediye Kanununun ve 5216 Sayih Biiyiiksehir Belediyesi

Kanununun Mali Yonetim Bakimindan Incelenmesi

YKY anlayisi ¢ergevesinde olusturulan 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216
saylli BBK, kamu mali yonetiminin ¢agdas kavramlarindan olan mali saydamlik ve
hesap verme sorumluluguna saglamaya doniik unsurlar barindirmakta ve genel
cergevesi KMYKK belirlenen kamu mali yonetimi ve kontrol alanlarinda daha
detayli diizenlemeler igermektedir.?!? Ozellikle 5393 sayili Kanun, 5216 say1li Kanun
ile diizenlenmeyen alanlarda uygulamayi belirlemesi ve miilga 1580 sayil1 Belediye
Kanunu ile kiyaslandiginda hesap verme sorumlulugu alaninda yeni birtakim
mekanizmalar1 ortaya koymasi bakimindan o6nemli bir diizenlemedir. Asagida
ayrintili olarak incelenen s6z konusu mekanizmalar 5393 sayili Kanunu hesap verme

sorumlulugu agisindan giiclii kilan dzelliklerdir.?'®

2125393 sayili Kanunun 54. maddesinde i¢ ve dis denetimin KMYKK hikiimlerine gére yapilacagi,
56. maddesinde belediye bagkaninin faaliyet raporlarmi KMYKK'nda belirtilen bigimde
hazirlayacagi ve 58. maddesinde denetimin yapilmast ve faaliyet raporunun hazirlanmasi
hususunda bu Kanunda hiikim bulunmayan durumlarda KMYKK ile diger kanunlarin ilgili
hiikiimleri uygulanacag: hiikiimlerine yer verilerek genel diizenleme alaninin KMYKK olduguna
isaret edilmistir. 5216 sayili Kanunun 28. maddesinde de Belediye Kanunu ve diger ilgili
Kanunlarin bu kanuna aykir1 olmayan hiikiimlerinin ilgisine gore biiyiiksehir, bilyiiksehir ilge ve
ilk kademe belediyeleri hakkinda da uygulanacag: ifade edilerek, genel diizenleme alanlarinin
KMYKK ve 5393 sayili Belediye Kanunu oldugu kabul edilmistir.

213 Hale Biricikoglu, Serdar Giilener, “5393 Sayili Belediye Kanunu ve Degisen Hesap Verebilirlik”,
1. Ulusal Yerel Yonetimler Sempozyumu Bildiriler Kitaba (iginde), Sakarya, 2008, s.143.

123



2.2.1. Belediye Meclisinin Bilgi Edinme ve Denetim Yollar1 Bakimindan

Incelenmesi?!4

Anayasanin 98. maddesinde diizenlenen TBMM  nin bilgi edinme ve denetim
yollaria benzer sekilde, 5393 sayili Kanunun 26. maddesinde belediye meclisinin
bilgi edinme ve denetim yollar1; soru, genel goriisme, gensoru, faaliyet raporunu
degerlendirme ve denetim komisyonu olarak belirtilmistir. S6z konusu madde genel
olarak degerlendirildiginde siyasi hesap verme sorumlulugu mekanizmalarinin
belediyelere uyarlandigi ve bu dizenleme ile uygulayici organlarin, belediyenin

genel karar organina kars1 hesap vermek ile yiikiimlii kilindig1 gériilmektedir.?!®

Kanuna gore belediye meclis liyeleri, 6nerge vererek belediye isleriyle ilgili
konularda s6zlu veya yazili sorular yoneltebilmekte ve sorular belediye baskani veya

gorevlendirecegi kisi tarafindan sozlii veya yazili olarak cevaplandirilmaktadir (5393,

md.26/2).

5393 sayili Kanunla belediye mevzuatina giren yeni bilgi edinme ve denetim
mekanizmalarindan biri genel goriismedir. Genel goriisme, belediyenin isleriyle ilgili
bir konunun meclis liye tam sayisinin en az {igte birinin isteginin meclis tarafindan
kabul edilmesi durumunda giindeme alinarak gorisiilmesidir (5393, md.26/3). Genel
goriismenin herhangi bir yaptirima baglanmamis olmasi tamamen etkisiz bir yontem
oldugu anlamina gelmemektedir. Genel goriisme ile hem kamuoyunun dikkatinin
cekilmesi, hem de gensoru Onergesi verilmesine zemin hazirlanmast miimkiin

olabilecektir.?16

2145216 sayili Kanunda biiyiiksehir belediye meclislerinin bilgi edinme ve denetim yollarim ayrica
diizenlenmemis ve“Biiyiiksehir Belediye Meclisi” baghigini tasiyan 12. maddesinin son fikrasinda
“biiyiiksehir ilce ve ilk kademe belediye meclisleri ile bunlarin ¢alisma usul ve esaslarina iliskin
diger hususlarda Belediye Kanunu hiikiimleri uygulanir” hiikkmiine yer verilmistir. Bu bakimdan
bu baglik altinda sadece 5393 sayili Kanun hiikiimleri incelenmistir.

215 Hale Biricikoglu, Serdar Giilener, a.g.m., s.140.

216 Yasin Sezer ve Tancu Soyleyici, “Belediye Meclisinin Bilgi Edinme ve Denetim Yollar1”, Yerel
Siyaset Dergisi, Say1: 29, Mayis 2008, s.61.
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Gensoru ise meclis iiye tam sayisinin en az ligte birinin imzasiyla belediye
baskani1 hakkinda gensoru Onergesi verilebilmekte ve meclis liye tam sayisinin salt
¢ogunlugunun oyu ile giindeme alinmaktadir (5393, md.26/7). Belediye baskani
hakkinda meclis liye tam sayisinin dortte ii¢ ¢ogunlugu tarafindan yetersizlik karari
verilmesi durumunda dosya valinin gerekgeli goriisii ile birlikte Danistay’a
iletilmekte ve Danistay tarafindan uygun goriilmesi halinde belediye baskani

baskanliktan diismektedir.?!’

S0z konusu dizenlemeler miilga 1580 sayili Kanun hiikiimleri ¢ergevesinde
degerlendirildiginde; 1580 sayili Kanunda, belediye meclisine verilen agiklama ve
cevaplarin yeterli goriilmedigi durumlarda meclisin belediye enciimenine resen soru
sorma yetkisinin (1580, md.64) ortadan kaldirildigi, 1580 sayili Kanunda her bir
meclis Uyesinin gensoru onergesi verebilmesine (1580, md.61/1) karsin 5393 sayili
Kanunda meclis iiye tam sayisinin en az {igte biri oranindaki iiyenin imzasiyla
belediye bagkani hakkinda gensoru Onergesi verilebilmesi ve belediye baskaninin
gensoru neticesinde yetersizlik oyu ile diisiiriilebilmesi igin gerekli cogunlugun 1580
sayil1 Kanunda meclis iiye tam sayisinin tigte ikisi iken (1580, md.61/2) bunun 5393
sayill Kanunla dortte {ige ¢ikarilmis olmasini belediye meclisinin bilgi edinme ve
denetim yollarinin gii¢lestirildigi seklinde yorumlamak miimkiindiir. Bu durum Tiirk
yerel yonetimlerinde goriilen “zayif meclis-gliclii bagkanlik” sistemini daha da

pekistiren bir diizenleme yapildigin1 gostermektedir.

2175393 sayili Kanunun 26. maddesinin son fikrasinda “Gensoru énergesinin karara baglanmasinda
dordiincii fikraya gore islem yapilir” hilkmiine yer verilmistir. Buna gore 4. fikrada diizenlenen
faaliyet raporlarina yetersizlik karar1 verilebilmesi i¢in gerekli olan ¢ogunluga, buna iliskin tutanak
dizenlenerek mahallin mulki idare amirine gonderilmesine dair hususlar gensoru 6nergesinin
karara baglanmasinda da gegerli olacaktir. Ancak, siirecin valilik tarafindan Danistay’a intikali ve
Danistay tarafindan uygun goriilme durumunda baskanliktan diisiiriilme asamalar1 ise 5. ve 6.
fikralarda diizenlenmektedir. Bu bakimdan son fikra hilkkmiiniin “Gensoru onergesinin karara
baglanmasinda dordiincii, besinci ve altinci fikralara gore igslem yapilir” seklinde diizenlenmemis
olmasi nedeniyle gensoru ile ilgili diizenlemede hukuki bir bosluk oldugu sdylenebilir. (Bkz.;
Ethem Kadri Pektas, “Yerel Meclislerin Bilgi Edinme ve Denetim Yollari: Tiirkiye Uzerine Bir
Degerlendirme”, Siileyman Demirel Universitesi Tktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi,
Cilt: 17, Say1: 1, 2012, 5.332).
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5393 sayili Kanunla diizenlenen belediye meclisinin bir baska bilgi edinme ve
denetim yolu ise faaliyet raporlarmin degerlendirilmesidir. Kanunda; belediye
bagkaninca KMYKK'nun 41. maddesine gore hazirlanacagi belirtilen faaliyet
raporlarinin nisan ay1 toplantisinda belediye baskani tarafindan meclise sunulmasi
ongorillmiistiir (5393, md.56). Faaliyet raporunda yer alan agiklamalarin, meclis iiye
tam sayisinin dortte iic cogunlugu tarafindan yeterli goriilmemesi durumunda,
yetersizlik karariyla goriismeleri kapsayan tutanagin meclis baskan vekili tarafindan
mahallin mulki idare amirine gonderilmesi, valinin de dosyay1 gerekgeli goriisiiyle
birlikte Danistay’a gondererek Danistay tarafindan yetersizlik kararmin uygun
goriilmesi durumunda belediye baskaninin baskanliktan diismesi hiikiim altina

alinmistir (5393, md.26/4-5-6).

Esas itibariyle 1580 sayili Kanunun “Reisin senelik raporu” baglikli 76.
maddesinde de benzer bir diizenlemenin yer aldigi goriilmektedir. Bu diizenlemede
de belediye baskaninin belediye meclisine bir dnceki yila iligkin ¢alisma raporu
vermesi, meclisin rapordaki agiklamalar1 liye tamsayisinin tigte iki ¢ogunlugu ile
yeterli gormemesi durumunda tutanagin ilgili miilki idare amirine gonderilmesi,
miilki idare amirinin gerekg¢eli kanaatinin Danistay’a sunulmasi ve Danistay
tarafindan Yyetersizlik karar1 verilmesi durumunda belediye baskaninin diigmesi

diizenlenmistir.

Yukarida bahsedilen diizenlemeler arasinda iki onemli fark bulundugu
goriilmektedir. Birinci olarak, 5393 sayili Kanunda yer alan faaliyet raporu ile 1580
saylli Kanunda yer alan c¢aligma raporu arasindaki nitelik farkliligidir. 1580 sayil
Kanunda yer alan ¢aligma raporunun meclis kararlarinin uygulanmasi, belediyenin
mali durumuna, akdedilmis ve mevcut taahhiitlerin ifa sekline dair bilgi icermesi
beklenirken, 5393 sayili Kanun c¢ergevesinde hazirlanacak faaliyet raporunun ise
kamu mali yonetiminin yeni unsurlar1 olan stratejik plan ve performans programi

cercevesinde faaliyetlere, performans Olgiitlerine gore hedef ve gergeklesme
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durumuna ve belediye borglarinin durumuna iligkin bilgi vermesi gerekmektedir.
Ikinci olarak ise, yetersizlik karari verilmesi igin 1580 sayili Kanunda iiye
tamsayisinin iigte ikisinin oyu yeterli iken 5393 sayili Kanunda bu ¢ogunluk dortte
tice c¢ikarilarak belediye baskaninin yetersizlik karari ile diisiiriilmesi giiclestirilmis
ve yukarida bahsedilen “zayif meclis-giiclii baskan” sistemini destekleyecek bir
diizenleme yapilmistir. Ozellikle gerek gensoru gerekse de faaliyet raporlari ile
belediye baskani hakkinda yetersizlik kararmin meclis iiye tamsayisinin dortte U¢
cogunlugunun aranmasi hem meclis iginde biiylik bir uzlasmin saglanmasini
gerektirerek adeta bu yollarin kullanilmasini imkansizlastirmis hem de meclisin
biiylik cogunlugunun yetersiz gorebilecegi bir baskanin gérevine devam etmesine
imkan saglayarak siyasi anlamda mesrulugunun biiyiik 6l¢iide kaybina yol agabilecek

bir diizenleme olmustur.?*®

Kanunun 26. maddesinde sayilan bir diger bilgi edinme ve denetim yolu ise
Kanunun 25. maddesinde diizenlenen denetim komisyonlaridir. Diizenlemeye gore, il
ve ilce belediyeleri ile nifusu 10.000'in Gzerindeki belediyelerde, belediye meclisi,
her ocak ay1 toplantisinda belediyenin bir dnceki yil gelir ve giderleri ile bunlara
iliskin hesap kayit ve islemlerinin denetimi i¢in kendi liyeleri arasindan gizli oyla ve
liye sayist licten az besten cok olmamak iizere bir denetim komisyonu
olusturmaktadir. Komisyon belediye birimleri ve bagli kuruluslarindan her tiirlii bilgi
ve belgeyi isteme yetkisi bulunmaktadir. Komisyon, calismasini 45 isgiinii i¢inde
tamamlamak ve buna iligkin raporunu mart aymin sonuna kadar meclis bagkanligina
sunmakla sorumludur. Ayrica, konusu sug teskil eden hususlarla ilgili olarak meclis

baskanlig1 tarafindan yetkili mercilere su¢ duyurusunda bulunulmaktadir.

218 Bu konuda bir faaliyet raporunun degerlendirildigi ya da belediye bagskani hakkinda verilen bir
gensorunun gortsiildiigii 10 iiyeli bir belediye meclisi oylamas1 6rnek olarak alimirsa (2014 yili
ADNKS verilerine gore Tiirkiye’deki mevcut 1396 belediyenin 708’inin (%50,7) niifusu 10.000’in
altindadir ve meclis liye tam sayis1 10°dur) 2 iiye “kabul”, 1 {iye “¢ekimser”, 7 iiye de “ret” oyu
kullanmis olsun. Bu durumda “yetersizlik” karari igin 8 “ret” oyu gerektiginden, belediye baskani
7 “ret” oyuna ragmen “yeterli” sayilacaktir. Detayl1 bilgi i¢in bkz. Ethem Kadri Pektas, a.g.m.,
$.335.
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Denetim Komisyonlarinin  kurulmast mali hesap verme sorumlulugu
bakimindan Kanunun getirdigi en Onemli diizenleme olarak ifade edilebilir.
Komisyonun yetki ve sorumluluklarinin net bir sekilde ortaya konmus olmasi da
etkin hesap verme ilkeleri ile uyumludur. Komisyon raporunun belediye meclisinde
goriisiilecek olmasi ayn1 zamanda siyasi hesap verme sorumluluguna da yol agmasi

bakimindan da 6nemi haizdir.

2.2.2. Seffafligin ve Katihmciigin Saglanmasina Yonelik Diizenlemeler
Bakimindan incelenmesi

Yerel yonetimlere katilimin artirilmasi, gerek neoliberal diisiince, gerekse
yonetisim yaklagimi igerisinde siklikla wvurgulanan ve yeni yerel yOnetim
mevzuatinda da yer verilmeye ¢alisilan bir husus olmustur. 5393 sayili Kanunun
“hemsehri hukuku” bashikli 13. maddesinde “Herkes ikamet ettigi beldenin
hemsehrisidir. Hemsehrilerin, belediye karar ve hizmetlerine katilma, belediye
faaliyetleri hakkinda bilgilenme..... haklart vardr.” hikmune yer verilerek seffaflik
ve katilimciligi saglamaya yonelik bir diizenleme yapilmistir. 5393 sayili Kanunla
hemsehrilik taniminin degistirilerek herhangi bir beldede ikamet eden herkesin
hemsehri olarak tanimlanmasi hem kentle kent sakinleri arasindaki bagin daha dogru
olarak kurulmasi hem de belediyelerin yargisal denetiminin saglanmasinda
hemsehrilik hakkinin anlagilmasi bakimindan kolaylastirict  bir  dlizenleme
olmustur. 2*° Ancak, diizenlemede belediye karar ve hizmetlerine katilimin ve
belediye faaliyetlerine iliskin bilgilendirmenin ne sekilde olacagina ve hangi

vasitalarla gerceklestirilecegine iliskin herhangi bir ayrintiya yer verilmemistir.

219 Konu ile ilgili Damgtay Oniigiincii Dairesinin 23.06.2008 tarihli ve E:2007/4549, K:2008/5019
sayili kararinda “5393 sayili Belediye Kanunu'nun "Hemgsehri Hukuku" bashkly 13. maddesi
uyarinca hemsehrilerin belediye idaresinin karar ve hizmetlerine istirak etme haklarmmin
bulundugu; bu haklarin belediye hizmetlerinden yararlanan kisiler agisindan, hizmetin hukuka
uygun yirtitiliip, yiriitilmedigi hususunu yargi oniine getirme hakkini icerdigi...” belirtilerek
hemsehrilik hukuku iligkisinde olan herkesin baska herhangi bir menfaat iligkisi aranmaksizin
sadece bu hukukun bir geregi olarak belediye idaresinin islemlerinin yargisal denetimi
isteyebilecegine hitkkmetmesi de bunun bir gdstergesidir.
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Katilimer demokrasi agisindan 6nem tasiyan, pek c¢ok belediye tarafindan
uygulanan goriis bildirme ve buna esas teskil edecek arastirmalar1 yapmakla
gorevlendirilen kurumsal yapilar olan kent konseyleri 5393 sayili Belediye Kanunu
ile hukuki nitelik kazanmislardir. Kent konseylerinin kanunla diizenlenmesi ile yerel
diizeyde katilimer demokrasinin  gelistirilmesi  bakimindan onemli olan Yerel

Gundem 21 meclisleri de hukuki bir nitelige sahip olmuslardir.?%°

Kanunun 76. maddesinde kent konseylerinin kent vizyonunun ve hemsehrilik
bilincinin gelistirilmesi, kentin hak ve hukukunun korunmasi, siirdiiriilebilir
kalkinma, c¢evreye duyarlilik, sosyal yardimlagsma ve dayanigma, saydamlik, hesap
sorma ve hesap verme, katilim ve yerinden yonetim ilkelerini hayata gecgirmeye
calisacagi hiikkmiine yer verilmistir. Kanunun ilgili maddesine dayanilarak ¢ikarilan
ve 08/10/2006 tarihli ve 26313 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren
Kent Konseyi Yonetmeligi ile kent kaynaklarinin etkili, verimli ve adil kullanimina
katkida bulunulmasi (md.6/e) ve kent yonetiminde saydamlik, katilim, hesap
verebilirlik, 6ngoriilebilirlik ilkelerinin uygulanmasina katkida bulunulmasi (md.6/h)

kent konseylerinin gorevleri arasinda sayilmstir.

Belediye meclislerinin  kent konseylerinde olusturulan gorisleri ilk
toplantisinda glindeme alarak degerlendirmesinin zorunlu olmasma karsin (5393,
md.76/3), ne kent konseylerinin goriis ve Onerileri dogrultusunda ne de bu goriis ve
Onerilere iliskin bir karar alma zorunluluklarinin bulunmamasi kent konseylerinin
sembolik bir nitelik tasimaktan oOteye gidemedigini gostermektedir. ?* Ayrica,
belediye meclisinin gorevleri arasinda kent konseyinden gelecek goriislerin
degerlendirilmesine iliskin bir hiikmiin yer almamasi, kent konseyi ile belediye

meclisinin iligkisinin hukuki temele oturtulmasindaki temel bir eksiklik olarak

220 T.C. Bayindirlik ve Iskan Bakanligi, Yerel Yénetimler Katiimcilk ve Kentsel Yonetim
Komisyonu Raporu, Kentlesme Suras1 2009, Ankara, Nisan 2009, s.46.

22L A, Argun Akdogan, “Yeni Yerel Yonetim Yasalarinda Katilim”, s.11, <http://www.yayed.org.tr/
resimler/ekler/21fa74b50ba3f7c_ek.pdf?tipi=7&turu=X&sube=0>, (Erisim: 10/05/2012).
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degerlendirilebilir. ?2 Herhangi bir somut yaptirimi: olmayan veya en azindan
herhangi bir mekanizmay1 isler hale getirmeyen bir yapmin hesap verme
sorumlulugunu saglayamayacagi ve bu tiirden hesap verme sorumlulugu iliskisinin

s0ylemden Gteye gidemeyecegi asikardir.

2.2.3. Stratejik Plan ve Performans Programm Hazirlama Zorunlulugu

Bakimindan Incelenmesi

KMYKK ile kamu mali yonetimi alaninda temel belge haline gelen stratejik
planlar ve bunlarin uygulama belgeleri olan performans programlar1 belediyeler
bakimindan da mali ve yoOnetsel alanda temel belge olma 6zelligini tagimaktadir.
Stratejik planlarin hazirlanmasi; belediyelerin hizmet sunumu, politika gelistirme,
belirlenen politikalarin somut i programlarina ve biitcelere dayandirilmasi ile
uygulamanin etkili bir bi¢cimde izlenmesini ve degerlendirilmesini saglamak

bakimindan temel bir arag olarak islev gormektedir. 223

5393 sayil1 Kanuna gore belediye baskanlar1 yerel se¢cimlerden itibaren alt1 ay
icinde kalkinma plant ve programi ile varsa bolge planina uygun olarak stratejik
plani ve ilgili oldugu yilbasindan once de yillik performans programini hazirlayarak
belediye meclisine sunmakla sorumludurlar (5393, md.41/1).%? Stratejik planlarin
hazirlanmasinda tniversiteler ve meslek odalar1 ile konuyla ilgili sivil toplum
orgiitlerinin  gorlslerinin alinmast Ongoriilmiis ve belediye meclisinin kabul
etmesiyle yiirtirliige girmesi hiikkiim altina alinmistir (5393, md.41/2). Stratejik plan
hazirlanmas1 niifusu 50.000'in altinda olan belediyeler bakimindan zorunlu degildir

(5393, md.41/3).22° Kanunda stratejik planmn ve performans programinin biitcenin

222 T C. Bayindirlik ve Iskan Bakanlig, a.g.e., s.47.

223 Nese Songiir, “Stratejik Plan Hazirlamakla Yiikiimlii Belediyelerin Deneyimleri Uzerine Bir
Aragtirma”, 1. Ulusal Yerel Yonetimler Sempozyumu Bildiriler Kitabi (icinde), Sakarya, 2008,
s.71.

2245393 say1li Kanunun Gegici 4. maddesinde belediyelerin ilk stratejik planlarini, Kanunun yiiriirliige
girmesinden itibaren bir y1l i¢inde (13/07/2006’ya kadar) hazirlamalar1 6ng6riillmiistiir.

2252014 yih itibariyle toplam 1396 belediyenin bulundugu iilkemizde, TUIK verilerine gére nifusu
50.000’in tizerinde olan ve stratejik plan yapmakla yukimli belediyelerin sayisi (biiyiiksehir
belediyeleri dahil) 337°dir ve belediyelerin %24.14’iine karsilhik gelmektedir. (Kaynak: Igisleri
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hazirlanmasina esas teskil ettigi vurgulanarak bunlarin belediye meclisinde biitgeden

once goriisiilerek kabul edilmesi gerektigi diizenlenmistir (5393, md.41/4).

Buna uygun olarak belediye bagkaninin, meclisinin ve enclimeninin gorev ve
yetkilerini siralayan maddelerde de paralel diizenlemeler yapilmistir. Buna gore;
belediye baskanini belediye idaresinin kurumsal stratejilerini olusturmak ve
belediyeyi stratejik plana uygun olarak yonetmekle (5393, md.38/b), belediye
enclmeni stratejik plani inceleyip belediye meclisine goriis bildirmekle (5393,
md.34/a) ve belediye meclisi de stratejik plan1 goriisiip kabul etmekle sorumludur
(5393, md.18/a). 5216 sayili Kanunda da ilge ve ilk kademe belediyelerinin
gortislerini alarak biiyliksehir belediyesinin stratejik planini hazirlamak biiyiiksehir
belediyesinin gorev, yetki ve sorumluluklart i¢inde sayilmis (5216, md.7/a) ve
biiyiikksehir belediye baskaninin belediye idaresinin kurumsal stratejilerini

olusturmakla gorevli oldugu ifade edilmistir (5216, md.18/b).

Kanunda niifusu 50.000’den fazla olan belediyelere getirilen stratejik plan
hazirlama yiikiimliiligi ile stratejik planlamaya dayali performans esash
bitcelemeye gecilmis olmasina karsin belediyeler bakimindan bu yonetsel degisiklik
icin herhangi bir kademeli ge¢is plan1 ongoriilmemistir. Belediyelere sadece bir yil
gibi kisa bir siire taninarak bu degisikligin gerceklestirilmesinin istenmesi
belediyelerde siirecin ve planin kalitesinden daha ¢ok belirlenen zaman igerisinde bir
plan belgesi ortaya koymaya odaklanilmasina sebep olmustur. Bu durum idarelerin
doniisiimiine, stratejik alanlara odaklanmasina ve stratejik planlama strecinin yeterli

katkiy1 sunmasina engel olacak niteliktedir.?%

Stratejik planlama konusunda deginilmesi gereken bir baska husus ise

stratejik planlarla ulusal politika ve planlar arasinda bagin nasil kurulacagidir.

Bakanligi Mabhalli Idareler Genel Miidiirliigii, <http://www.migm.gov.tr/Dokumanlar/belediye
_listesi_2014_site.xIsx>, Erigim: 21/02/2015).
226 \/olkan Erkan, a.g.e., s.68.
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Kanunda stratejik planlarin kalkinma plani ve programi ile varsa bolge planina uygun
olarak hazirlanmasi bir gereklilik olarak ortaya konmus ancak bunun ne sekilde
saglanacag belirtilmeyerek adeta bir niyet temennisi olarak belediyelerin takdirine
birakilmistir. Bu yorumu gii¢lendirecek bir baska husus ise Kamu Idarelerinde
Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®6netmeligin 13. maddesinde
mahalli idareler digindaki kamu idarelerinin stratejik planlarinin kalkinma plani, orta
vadeli program ve faaliyet alam ile ilgili diger ulusal, bolgesel ve sektorel plan ve
programlara uygunlugunun degerlendirilmek iizere Kalkinma Bakanligina (milga
DPT Miistesarligina) gondermelerinin diizenlenmis olmasidir. Mahalli idarelerin
idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisileri olmalar1 bakimindan s6z konusu
dizenleme yerinde olmakla birlikte yukarida da belirtildigi iizere stratejik planlarin
tist 6lgekli planlarla uyumunun nasil saglanacagi konusu tamamen mahalli idarelerin

kendi inisiyatiflerinde bir konudur.

2.2.4. Biitce Siireci Bakimindan Incelenmesi

5393 sayili Kanununa gore biit¢e siirecine yon verecek temel belgeleri
stratejik plan ve performans programi olusturmaktadir. Nitekim Kanunda da stratejik
planin ve performans programinin biitgenin hazirlanmasina esas teskil ettigi
vurgulanarak bunlarin belediye meclisinde biitgeden once goriisiilerek kabul edilmesi
gerektigi diizenlenmistir (5393, md.41/4). Belediye baskani tarafindan belediyenin
stratejik planina ve performans programina uygun olarak hazirlanan biitge (5393,
md.38/b), belediyenin mali yil ve izleyen iki yil i¢indeki gelir ve gider tahminlerini
gosterir, gelirlerin toplanmasina ve harcamalarin yapilmasina izin verir (5393,
md.61/1). Kanunda ayrica; KMYKK hikmine uygun olarak (5018, md.77/1),
biitceye ayrintili harcama programlar1 ile finansman programlarinin eklenmesi
(5393,61/2), biitce yilinin Devlet mali yili ile ayn1 olmasi1 (5393, md.61/3) ve bitce
dist harcama yapilmamast (5393, md.61/4) hiikkim altina alinmistir. Kanunda

belediye baskani ve harcama yetkilileri, biitce 6deneklerinin verimli, tutumlu ve
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yerinde harcanmasindan sorumlu tutularak (5393, md.61/5) hesap verme
sorumlulugunun temel &nceliklerinden olan mali kaynaklarin kullanimindan

kaynaklanan sorumluluga vurgu yapilmustir.2%’

Kanuna gore biitgenin hazirlanmasi ve kabuliine iliskin siire¢ ise su sekilde
islemektedir: Ilk olarak belediye baskani tarafindan hazirlanan biite tasaris1 Eyliil
aymin birinci giiniinden 6nce enciimene sunulmakta ve ayni zamanda Igisleri
Bakanligma gonderilmektedir. Icisleri Bakanligi, belediye bitce tahminlerini
konsolide etmekte ve bunu merkezi yonetim biitge tasarisina eklenmek zere eylil
ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligina bildirmektedir. Belediye enciimeni bltgeyi
inceleyerek goriisiiyle birlikte Kasim aymin birinci giiniinden once belediye
meclisine sunmaktadir (5393, md.62/1). Belediye meclisi ise biit¢e tasarisini
yilbasindan dnce, aynen veya degistirerek kabul etmektedir. Ancak, belediye meclisi
biitce denkligini bozacak bi¢cimde gider artirici ve gelir azaltict degisiklikler
yapamamaktadir. Belediye meclisince kabul edilen biitge, mali yilbasindan itibaren

yurtirlige girmektedir (5393, md.62/2).

5393 sayili Kanun, milga 1580 sayili Kanundan farkli olarak biit¢enin
mahallin en biiyiik miilkiye memurunun onayi ile kesinlik kazanmasi uygulamasina
son vermistir (1580, md.122). Belediye bltgesinin merkezi idare tarafindan
onaylamasi uygulamasindan vazgegilerek biitcenin kesinlesme siirecinin belediye
meclisine birakilmis olmasini  yerellesme ilkesinin  bir gdstergesi olarak

degerlendirmek miimkiindiir.?%8

Biit¢cenin hazirlanmas1 ve kabul edilmesi ile ilgili hususlar belediye
organlarmin gorevleri arasinda da sayilarak paralel bir diizenleme yapilmistir. Buna

gore; belediye baskani biit¢eyi hazirlamakla (5393, md.38/b) ve uygulayarak bitcede

227 Hale Biricikoglu, Serdar Giilener, a.g.m., s.142.
28 Sabrina Kayikel, “Kiiresellesmenin Kamu Yonetimi Paradigmasina Etkisi ve Tiirk Kamu
Yonetimine Yansimalar1”, MUlkiye Dergisi, Cilt: XXXI, Say1: 256, 2007, s.181.
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meclis ve enciimenin yetkisi disindaki aktarmalara onay vermekle (5393, md.38/i),
belediye encumeni, bitce ve kesin hesabi inceleyip belediye meclisine goriis
bildirmekle (5393, md.34/a) ve biitcede fonksiyonel siniflandirmanin ikinci diizeyleri
arasinda aktarma yapmakla (5393, md.34/d), belediye meclisi ise, bitce ve kesin
hesab1 kabul etmekle ve biitcede kurumsal kodlama yapilan birimler ile fonksiyonel
siniflandirmanin birinci diizeyleri arasinda aktarma yapmakla gorevli ve yetkilidir

(5393, md.18/b).

KMYKK'nda mahalli idare biitgelerinin uygulama sonuglarinin kesin hesaba
baglanmasinin ilgili kanunlarindaki hiikiimlere gore yapilmasi kararlagtirilmistir
(5018, md.42/6). Kesin hesaba iligkin 5393 sayili Kanunda yer alan diizenlemede her
yil Dbiitgesinin kesin hesabinin, belediye baskani tarafindan hesap doneminin
bitiminden sonra Nisan ayi1 iginde enciimene sunulmasi (5393, md.64/1), belediye
enciimeninin kesin hesab1 inceleyip belediye meclisine goriis bildirmesi (5393,
md.34/a) ve kesin hesabin belediye meclisinin Mayis ay1 toplantisinda goriisiilerek
karara baglanmasi 6ngoriilmiistiir (5393, md.64/1). Kesin hesabin goriisiilmesi ve

kesinlesmesinde, biit¢eye iligkin hiikiimler uygulanmaktadir (5393, md.64/2).

Kanunda il ve ilge belediyeleri ile nifusu 10.000'in tzerindeki belediyelerde
plan ve biitge komisyonu kurulmasi zorunlu tutulmustur (5393, md.24/2). Bu
duzenleme, belediye meclisinin biitceyi daha ayrintili incelemesine, bltce tzerinden
belediye meclisinin hesap verme sorumlulugu mekanizmasin1 daha etkin

kullanmasina olanak saglayacak niteliktedir.

Kanunda belediye biitgesi ile muhasebe islemlerine iliskin esas ve usullerin
ise Maliye Bakanhiginin goriisii alinarak Igisleri Bakanlig1 tarafindan ¢ikarilacak

yonetmelikle diizenlenmesi hiikiim altina alinmistir (5393, md.65). S6z konusu usul
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ve esaslar Mahalli idareler Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi??® ile diizenlenmistir.
Butce ve muhasebe sistemine iliskin usul ve esaslarin tek bir diizenleyici islem ile
belirlenmis olmasi; hesap ve kayit diizeninde tekdiizenin ve saydamligin
saglanmasini, ilgili kisilerin bilgi ihtiyag¢larini karsilanmasini, karar-kontrol ve hesap
verme slreclerinin etkili ¢alismasini ve karsilastirmaya olanak veren ve konsolide

edilebilir veriler elde edilmesini olanakli kilacaktir.

5216 sayili Kanunda biitge siireci ile ilgili g¢esitli hususlara yer verilerek
biitgenin hazirlanmasit ve uygulanmasma iligkin diger hususlarda 5393 sayili
Belediye Kanunu hiikiimlerinin uygulanacagi ifade edilmistir (5216, md.25/5).
Kanunda biitcenin biiyiiksehir belediye baskani tarafindan kurumsal stratejilere
uygun olarak hazirlanacagi ve uygulanacagi (5216, md.18/b), biiyiiksehir belediyesi
ve bagli kuruluslar ile isletmelerinin biitce tasarilarini, biitce lizerindeki degisiklik
Onerilerini ve bltce kesin hesap cetvellerini yine biiyiiksehir belediye baskaninin

hazirlamakla gorevli oldugu belirtilmistir (5216, md.18/e).

Kanunda biiyiiksehir  belediye biitgesinin  goriisiilmesi  ise  sOyle
diizenlenmistir: ilk olarak, biiyiiksehir belediye biitgesi ile ilge ve ilk kademe
belediyelerinden gelen biitgeler biiyiiksehir belediye meclisine sunulur ve biiyliksehir
belediye meclisince yatirim ve hizmetler arasinda biitlinliik saglayacak bigimde
aynen veya degistirilerek kabul edilir (5216, md.25/1). ikinci olarak, biiyiiksehir, ilge
ve ilk kademe belediye biitgeleri, biiyliksehir belediye meclisinde ayni toplanti
doneminde ve birlikte goriisiilerek karara baglanir ve tek biitce halinde bastirilir

(5216, md.25/2).

Biiyiiksehir belediye meclisi, ilge ve ilk kademe belediyelerinin bitcelerini
kabul ederken bazi hususlarda yetkili kilmmistir. Bu yetkiler sunlardir; bitge

metnindeki kanun, tiizilk ve yonetmeliklere aykiri madde ve ibareleri ¢ikarmak veya

229 Mahalli idareler Biitge ve Muhasebe Yonetmeligi, 10.03.2006 tarihli 26104 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmustir.
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degistirmek, belediyenin tahsile yetkili olmadig1 gelirleri ¢ikarmak, kanuni siirlar
lizerinde veya altinda belirlenmis olan vergi ve harglarin oran ve miktarlarini
kanunda ongdriilen sinirlarina ¢ekmek, kesinlesmis belediye borglari igin biitgeye
konulmasi gerekip de konulmamis 6denegi eklemek ve ortak yatirim programina
alinan yatirimlar i¢in gerekli 6denegi eklemek (5216, md.25/3). Biiyiiksehir belediye
meclisince ilge ve ilk kademe belediye biitgelerinde yapilan degisikliklere karst on
giin i¢inde Danistay’a itiraz edilebilmesi ve Danistay’in da itirazi otuz giin iginde

karara baglamasi Kanunda diizenlenmistir (5216, md.25/4).

5216 sayili Kanunda ayrica, 5393 sayili Kanunda yer alan diizenlemeye
uygun olarak, biiyiiksehir belediye meclisi tarafindan plan ve biitge komisyonu,

kurulmasi zorunlu ihtisas komisyonlarindan biri olarak sayilmistir (5216, md.15/2).

5393 ve 5216 sayil1 Kanunlarda biitce yukarida bahsedilen siire¢ ¢ergevesinde
hazirlanip uygulanmakta ve KMYKK'nun ¢izdigi hesap verme sorumlulugu
mekanizmalarin1 da igermektedir. Daha agik bir ifade ile, KMYKK'nun dayandigi;
stratejik planlama ve performans esasl biit¢eleme, ¢ok yilli biitgeleme, analitik biitce
siniflandirmasi, tahakkuk esasina dayanan muhasebe sistemi gibi unsurlar belediye

biitgeleri bakimindan da gegerlidir.

Belediyeler — performans esasli  biitcelemeye  gecerek  performans
programlarinda ayrintili olarak belirlenen Olgiitler sayesinde sadece gecmis mali
verilere dayanarak degil, daha gercek¢i fayda maliyet analizlerini kullanarak
blitceleme siire¢lerini gelistirme ve biitcelerin gerceklesme diizeyini de daha rasyonel
olarak 6lgme imkanma sahip olmuslardir. 2° Ancak mevzuat bakimindan
belediyelerde performans esasli biitcelemeye gecilmis olmasina karsin uygulamada
pek c¢ogu merkezi idare agisindan da gegerli oldugu soylenebilecek sorunlarla

karsilasilmaktadir. Bunlar: Planlama aliskanliginin olmayisi, yerel seg¢imler sonrasi

230 Ozer Koseoglu, “Tiirk Belediyeciliginde Performansa Dayali Yonetim Anlayisina Gegis: Arka Plan
ve Sorunlar”, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt: 17, Say1: 1, Ocak 2008, s.33.
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tim sistemin alt iist olacagl endigesi, yeni fikir ve projelerden kaginma, bilgi
eksikligi, subjektiflik korkusu, ilist yonetimin destegini ¢ekmesi endigesi, diisiik
performans gosterme endisesi, biirokrasi artigi, sistemdeki tasarlama sorunu,

birimlerin faaliyet ¢atismasi, katilime1 olmayan yonetim yaklasimi.?3!

Belediye butcesinin, ¢ok yilli olarak hazirlanmasi1 da belediyenin biitce
politikasina orta vadeli bir bakis agis1 getirmesi, alinan kararlarin ileriye yonelik
maliyetini ve finanse edilip edilemeyecegini gostermesi, belediye kararlarinin meclis
ve vatandaglar tarafindan daha iyi denetimini saglamasi, Saydamlik ve hesap verme
sorumluluguna katkist olmasi, kaynaklar ile ihtiyaglar arasinda onceliklendirme
yapilmasina imkan tanimasi, belediyenin birimleri arasinda, belediyenin diger
belediyelerle isbirligi kiltiiriinlin gelismesine yardimci olmasi gibi yararlar

olabilecektir.2%2

2.2.5. Faaliyet Raporlarimin Degerlendirilmesi Bakimindan incelenmesi

5393 sayili Kanunun 56. maddesinde belediyelerin faaliyet raporlarinin
KMYKK 41. maddesinde belirtilen sekilde hazirlanacagi diizenlenmistir. Kanuna
gore belediye baskanlari tarafindan hazirlanan faaliyet raporlari; stratejik plan ve
performans programimna gore yiritilen faaliyetleri, belirlenmis performans
Olciitlerine gore hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin
nedenlerini ve belediye borglarinin durumunu agiklayacak nitelikte olmalidir.
Kanunda ayrica belediyelerin hazirlayacaklar1 faaliyet raporlarinin sadece belediyeye
iliskin degil bagh kurulus ve isletmeler ile belediye ortakliklar ile ilgili bilgi ve

degerlendirmeleri bir butlin olarak icermesi 6ngorilmistiir.

5393 sayili Kanunun getirdigi 6nemli hesap verme sorumlulugu araglarindan

biri olan faaliyet raporlarinin Nisan ay1 toplantisinda belediye bagkani tarafindan

231 Ali Erbagi-Ali Guzel, a.g.m., s.39.

22 Glendal Wright, Ferhat Emil, “Cok Yilli Biitce ve Yatirim Planlamasi”, Haziran 2007, s.4,
(http:/lwww. lar.gov.tr/newdocuments/Cok%20Y illi%20Butceleme%20ve%20Y atirim%20Planlam
asi%20Egitim%20Rehberi.doc), (Erisim: 20/11/2010).
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belediye meclisine sunulmasi, raporun bir érneginin (Mahalli idareler Genel Faaliyet
Raporunun hazirlanmasinda yararlanilmak iizere) igisleri Bakanligia génderilmesi
ve kamuoyuna aciklanmasi gibi diizenlemeler de faaliyet raporlarinin bu niteligini

ortaya koymaktadir.

Belediyelerin hazirladig1 faaliyet raporlarmmi hesap verme sorumlulugu
bakimindan 6nemli kilan bir diger husus ise belediye bagkanlarmin bu raporlar
nedeniyle yetersiz goriilmesi durumunda baskanliktan diismelerinin hiikiim altina
alinmig olmasidir. Daha once belediye meclisinin bilgi edinme ve denetim yollar
incelenirken ayrintili bigimde ele alindig1 iizere, belediye meclise sunulan bir énceki
yila ait faaliyet raporundaki aciklamalarin meclis liye tam sayisinin dortte g
cogunlugu tarafindan yeterli gorilmemesi durumunda, yetersizlik karariyla
goriismeleri kapsayan tutanak meclis bagkan vekili tarafindan mahallin mulki idare
amirine gonderilmekte ve vali dosyayr gerekgeli goriisiiyle birlikte Danistay’a
gondermektedir. Yetersizlik karari, Danistay tarafindan uygun gorulmesi durumunda
ise belediye baskani, baskanliktan diismektedir (5393, md.26/4-5-6). Her ne kadar
belediye bagkaninin diismesi i¢in meclis liye tamsayisinin dortte licli gibi yliksek
oranda bir uzlagsmanin belediye meclisinde saglanmasi 6ngoriilmiis olsa da belediye
bagkaninin kullandig1 kaynaklardan ve yerine getirdigi/getirmedigi faaliyetlerden
dolayr hesap verme sorumlulu§unun somut bir neticeye baglanmis olmasi

bakimindan 6nemli bir diizenlemedir.

2.2.6. Denetim Sistemi Bakimindan incelenmesi

KMYKK, belediyelerin denetimi konusunda temel ¢erceveyi belirlemis ve
5393 sayil1 Kanunda da buna paralel bir diizenleme yapilmistir. 5393 sayili Kanunun
54. maddesinde denetim faaliyetleri ile idareye rehberlik yapilmasi, hizmetlerin
mevzuata, amag¢ ve hedeflere, performans Olgiitlerine uygunlugunun analiz edilip
Olciilerek bunlarin sonuglarinin rapor halinde ilgililere duyurulmasinin amaglandigi

ifade edilmistir. Kanunda denetimin tiirleri de i¢ ve dis denetim olarak belirtilmis ve
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denetimin is ve islemlerin hukuka uygunluk, mali ve performans denetimini
kapsadig1 diizenlenmistir (5393, md.55/1). I¢ ve dis denetimin nasil yapilacagi
konusunda da Kanun denetimin KMYKK hiikiimleri uyarinca yapilacagini (5393,
md.55/2) belirttikten sonra denetimin yapilmasi hususunda Kanunda hiikiim
bulunmayan durumlarda KMYKK ile diger kanunlarin ilgili hiikiimlerinin

uygulanacagini 6ngormiistiir (5393, md.58).

Belediyelerin denetimi ile ilgili bir baska énemli husus ise belediyenin mali
islemler disinda kalan diger idari islemlerinin, hukuka uygunluk ve idarenin
biitiinliigii agisindan Igisleri Bakanlig1 tarafindan da denetlenmesini diizenlenmis
olmasidir (5393, md.55/3). Ancak, daha ©nce de belirtildigi tizere, bu hiikiim
KMYKK'nun 77. maddesinin 2. fikrasinda belirtilen durumlarda ilgili mahalli
idarelerin tum mali yonetim ve kontrol sistemleri ile mali karar ve islemlerinin
mevzuata uygunluk yoniinden igisleri Bakani tarafindan teftis ettirebilme yetkKisi ile
birlikte degerlendirildiginde belediyelerin mali islemleri de dahil olmak iizere biitiin
idari iglemlerinin ve genel olarak mali yonetim ve kontrol sisteminin tamaminin
(performans denetimi hari¢) merkezi idarenin denetimi kapsaminda oldugunu

sOylemek mimkdndr.

Kanunun hesap verme sorumlulugu acisindan onemli olan bir yonii de
denetime iliskin sonuglarin  kamuoyuna agiklanmasi ve meclisin Dbilgisine
sunulmasidir (5393, md.55/5). Boylelikle hem meclisin denetim mekanizmasinin
isler hale getirilmesi hem de kamuoyu denetiminin gerceklestirilebilmesi miimkiin

olabilecektir.

Belediyeler bakimmdan hukuka uygunluk denetimi ve mali denetim yeni
kavramlar olmamakla beraber Kanunla getirilen performans denetimi ise yeni bir
denetim tiiriinii olusturmaktadir. Belediyelerle ilgili olarak uzun zamandan beri

kaynaklarin verimli ve etkin kullanilmasi, performans programlarina bagli olarak
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kaynaklarin rasyonel tahsisinin saglanmasi, ilgililerin hesap verme sorumlulugunu
gelistirilmesine doniik ihtiyaglardan kamu yonetimi yazininda bahsedilmektedir. 23
Performans denetimi, bu ihtiyaclara cevap verebilecek bir denetim turudur.
Kaynaklarin ne olgiide etkin ve verimli kullanildigina ve oOnceden belirlenmis
performans hedeflerine ne Olglide ulasilip ulasilmadiginin denetlenebilir olmas1 hem
kamuoyuna hem de belediye meclisine karst hesap verme sorumlulugunun

gelistirilmesi bakimindan 6nemli bir gelismeyi ifade etmektedir.

Belediyelerde performans denetimi konusunda dikkat edilmesi bir nokta ise
performans denetimine tabi tutulan belediyelerin kurumsal kapasitelerinin
gelistirilmesi gerektigidir. S6z konusu kurumsal kapasitenin belediyelerde kurulmasi
ve isletilmesi, bu konuda egitimli personel yapisina sahip olunmasini gerektirmesinin
yani sira 6nemli bir maliyeti de beraberinde getirmektedir. Performans standartlar
gelistirmek, veri toplamak, bunlari islemek ve analiz etmek, toplanan bilgiyi
hazirlanan standartlar icerisine yerlestirmek, Ol¢lim raporlarini hazirlayp ilgili
yerlere gondermek gibi asamalarin belediye harcamalarini artirict bir  yonii

olabilecektir.23

Son olarak iizerinde durulmasi gereken bir noktayr da belediyelerin karar
organlari lizerindeki yargi denetimi olusturmaktadir. 5393 sayili Kanunun belediye
organlarinin kararlar1 tizerinde mulki idare amirlerinin onaylama yetkisini kaldirarak
denetimin biytk bir boliminl yargt organlarna aktarmis olmasi yerel yonetimler
Uzerindeki idari vesayet denetimini azalttigi gerekgesiyle elestiriye tabi
tutulmustur. 2° Nitekim Anayasa Mahkemesi'nin Kanunun 23. maddesinin 5.
fikrasinda yer alan “Miilki idare amiri hukuka aykiri gordiigii kararlar aleyhine idart

vargiya bagsvurabilir.” hikminl merkezi idarece Anayasa’nin 127. maddesinde

233 Ozer Késeoglu, a.g.m., 5.25.

234 Muhsin Halis, Mehmet Tekinkus, “Kamuda Performans Yonetimi”, Kamu Yénetiminde Cagdas
Yaklasimlar (iginde), Asim Balci vd. (ed.), Seckin Yayinlari, Ankara, 2003, 5.171-172.

2% fbrahim Ozsoy, “Belediye Kanunu Kapsaminda Belediyelerde Denetim”, Memleket Mevzuat,
Cilt: 4, Say1: 49, Temmuz 2009, s.18.
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cizilen ¢ergeve i¢inde kullanilmasi gereken, idarenin biitiinliigii ilkesinin gerektirdigi
bir vesayet yetkisini icermedigi gerekgesiyle iptal etmis olmasi da bu elestirileri
kuvvetlendirmektedir.?®® Ancak iptal kararindan?’ bu yana bes sene siire gecmis
olmasina ragmen yasa koyucu tarafindan bu konuda yeni bir dizenleme yapilmamis
ve olusan hukuki bosluk doldurulmamistir. Bu durum da siyasi iktidarin idari

vesayetin artirtlmasina yonelik bir iradesi olmadigi seklinde yorumlanabilir.

2% Anayasa Mahkemesine gore; idari vesayet yetkisinin diizenlendigi Anayasanin 127. maddesinin 5.
fikras1 ile merkezi idarenin yerel yonetimler iizerinde vesayet yetkisini kullanip kullanmayacagi
konusu yasa koyucunun takdirine birakilmamistir. Ayrica, idari vesayet yetkisi, hukuka uygunluk
denetiminin yaninda yerindelik denetimini de icermektedir. Bakiniz, Anayasa Mahkemesinin
4/2/2010 tarihli ve E.:2008/27, K.:2010/9 sayili Karar1. <http://www.anayasa.gov.tr/index.php?l=
manage_karar&ref=show&action=karar&id=2844&content=>, (Erigim: 14/05/2012).

23756z konusu karar igin bkz.: 22/06/2010 tarihli ve 27619 say1li Resmi Gazete.
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UCUNCU BOLUM
BUYUKSEHIR BELEDIYELERINDE MALi HESAP VERME
SORUMLULUGUNUN DEGERLENDIRILMESI

Biiyiiksehir belediyelerinde mali hesap verme sorumlulugunun incelenmesi
ve degerlendirilmesi bakimindan bir anket formu hazirlanarak 6360 sayili Kanun?*®
oncesinde kurulmus olan 16 biiyiiksehir belediyesinin mali hizmetler birimi
yoneticileri tarafindan cevaplanmak iizere gonderilmis ve tamamindan geri doniis
alimmistir. Anket ile 6zellikle 5018 sayili Kanun ile 2003 yili sonrasinda kamu mali
yonetimi ve kontrol sisteminde hesap verme sorumlulugu gercevesinde yasanan
degisiklikler ile bu degisikliklerin uygulama durumu biyliksehir belediyeleri
Ozelinde incelenmesi amaglanmigtir. Anket sorularmin hazirlanirken biiytiksehir
belediyeleri arasinda bir karsilagtirma yapilmasindan ziyade s6z konusu belediyeler
bakimindan mali hesap verme sorumlulugunun isleyisine iliskin genel bir tabloya

ulasilmasi hedeflenmistir.

Anket; katilimcilarin sadece bir segenegi isaretlemesi istenen ¢oktan segcmeli
sorular ile birden fazla segenegin isaretlenmesine imkan veren sorulardan
olusmaktadir. Birden fazla segenegin isaretlenebildigi sorular ile katilimcilarin tek
bir cevaba yonlendirilmesi yerine goriis ve diigiincelerini konunun farkli ve/veya
birbirini destekleyen boyutlariyla ifade edebilmeleri i¢in hazirlanmistir. Bu tlr
sorular istatistiki degerlendirmeye tabi tutulurken; verilen cevaplarin toplam cevap
sayist igindeki orani yerine, verilen cevaplarin toplam katilimci sayisi i¢indeki orani
g6z oniunde bulundurularak, bu cevaplarin benimsenme diizeyi ortaya konulmaya

calistimistir. Anket ile elde edilen verilerin analizine asagida yer verilmistir.?%

2%812/11/2012 tarih ve 6360 sayili On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi flge Kurulmasi
ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun.

239 Anket formu hazirlanirken Maliye Bakanhig Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii tarafindan
hazirlanmis olan ve oldukca kapsamli bir calisma olan “2009 Yili Kamu Idareleri Strateji



1. KAMU MALI YONETIMI VE KONTROL SISTEMINDE YASANAN
DONUSUMUN DEGERLENDIRILMESI

Kamu mali yonetimi ve kontrol alaninda 2003 yilindan bu yana yasanan
doniistimiin degerlendirilmesi amaciyla anket katilimcilaria bu doniisiim siirecinde
en basarili oldugunu diisiindiikleri alanlarin neler oldugu soruldugunda en fazla
isaretlenen alan %73,3 ile “hesap verme sorumlulugu ve saydamlik” olmustur.
Bunu %53,3 ile “Raporlama (Faaliyet raporlari/mali istatistikler vs.)”, “Stratejik
planlama ve performans esasli biitgeleme”, “Idarenin kendi kendini denetlemesi (¢
kontrol/ig Denetim)” ve “Mali disiplin” hususlarinin izledigi goriilmiistiir
(Bkz.Tablo-4). Bu durum 5018 sayili Kanun ile kamu maliyesinin temel ilkeleri ve
kamu kaynaginin kullanilmasinin genel esaslari arasinda sayilan temel hususlarin
biiyiiksehir belediyeleri tarafindan da en basar1 saglanan alanlar olarak
degerlendirildigi goriilmektedir. Bu bakimdan degisim siirecinin temel kavramlari
olan “hesap verme sorumlulugu ve saydamligin” bu kavramlara islerlik kazandiracak
olan raporlama, stratejik planlama, ¢ok yilli biitgeleme gibi uygulama araglarindan
daha yiksek bir oranda kabul gérmesi genel bir kavramsal kabuliin var olduguna

isaret etmektedir.

Tablo 4 - Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sisteminin Doniisiimiinde En Basarili Alanlar

SORU: Kamu mali yonetimi ve kontrol sistemindeki doniisiimiin en basarili oldugunu
diisiindiigiiniiz alanlar nelerdir?
(Birden fazla secenedgi isaretleyebilirsiniz)

Sayl  Yizde(%)
Hesap verme sorumlulugu ve saydamlik 11 73,3
Raporlama (Faaliyet raporlari/ mali istatistikler vs.) 8 53,3
Stratejik planlama ve performans esasli biitceleme 8 53,3
idarenin kendi kendini denetlemesi (i¢ kontrol/i¢c Denetim) 8 53,3
Mali disiplin 8 53,3
Yonetim sorumlulugu modelini benimsemesi 5 33,3
Cok yill butgeleme 4 26,7
Harcama siireglerinin hizlanmasi 2 13,3

Geligtirme Birimleri Anket Sonuglar’” ¢aligmasindan da istifade edilmistir (Maliye Bakanlig:
Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, 2009 Yili Kamu Idareleri Strateji Gelistirme Birimleri
Anket Sonuglari, <http://kontrol.bumko.gov.tr/Eklenti/4050,2pdf.pdf?0>, Erisim: 20/03/2015).
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Madalyonun diger tarafindan bakildiginda ise bu doniisiim siirecinde yasanan
sorunlarin ¢ogunlukla uygulamaya iliskin beseri ve idari kapasitenin insasinda ve bu
stirecin liderliginde yasandigi goriilmektedir. Katilimcilara kamu mali yonetimi ve
kontrol alaninda yasanan en Onemli sorunlar soruldugunda %60°1 “bilgi/egitim
eksikligi” ve “Harcama birimlerinde personel yetersizligi”, %53,3’i “Ust
yoneticilerin desteginin/sahiplenmesinin olmamasi” ve %46,7’si ise “Iyi uygulama

orneklerinin eksikligi” olarak gostermeleri de buna isaret etmektedir (Bkz.Tablo-5).

Tablo 5 - Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sisteminin Doniisiimiinde Karsilasilan Sorunlar

SORU: Kamu mali yonetimi ve kontrol sistemindeki donlisimde en 6nemli sorunlar nelerdir?
(Birden fazla secenegi isaretleyebilirsiniz)

Sayr  Yizde(%)

Bilgi/egitim eksikligi 9 60
Harcama birimlerinde personel yetersizligi 9 60
Ust yéneticilerin desteginin/sahiplenmesinin olmamasi 8 53,3
lyi uygulama érneklerinin eksikligi 7 46,7
Mevcut yonetim kiltiird ile uyumsuzluk 6 40
ic ve dis denetimin yetersizligi 5 33,3
Reform siirecinde merkezi bir gdzetici ve reformu sahiplenecek 3 20
kurum eksikligi

Teftis-ic denetim catismasi 1 6,7

2003 yilinda baslayan reform siirecinde yasanan gecikme ve ertelemeler de
gdz Oniinde bulunduruldugunda, idari yapilanmaya iliskin yasal diizenlemenin
yurtirliige girmesinden ziyade bu dlzenlemelerin hayata gecirilmesini mimkin
kilacak idari ve beseri kapasitenin olusturulmasi daha zorlu bir surece karsilik
gelmektedir. Halen kanun uygulayicilar bilgi ve egitim yoniinden kendilerini yeterli
gormedigi gibi bu alanda her bir harcama biriminde yeterli sayida personel istthdam
edilmedigi ve bu idareler bakimindan model teskil edecek bir iyi uygulama 6rneginin
de sergilenemedigi ortaya ¢ikmaktadir. Reform surecinin itici guclerinden biri olan

ist yoneticilerin gerekli liderligi gostermemeleri de eklendiginde bu tiir sorunlarin
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yasanmasinin kacinilmaz oldugu ve st yoneticilerin kendilerine bigilen misyonu

yerine getirmedikleri sdylenebilir.

2. MALI HIZMETLER BIRIMLERININ KURUMSAL YAPILANMA
ICERISINDEKI KONUMU VE  USTLENDiIGI ISLEVLER
BAKIMINDAN DEGERLENDIRILMESI

Biiyiiksehir belediyeleri mali hizmetler birimlerinin hiyerarsik baglilik
durumlari itibariyle kurumsal yapilanma icerisindeki konumlari
incelendiginde %80’inin Genel Sekreter Yardimcisina, %20’sinin Genel Sekretere
bagl oldugu, iist yonetici olarak biiyiiksehir belediye bagkanina dogrudan bagl bir
birim  bulunmadigi  gorUlmektedir (Bkz.Tablo-6). Bu durum biiyiiksehir
belediyelerinde mali hizmetler birimlerinin daha ¢ok bditge ve kesin hesap, gelirlerin
tahakkuk ve takip ve gider islemleri gibi daha dar ve teknik bir gergevede
degerlendirildigini, bu birimlerin 5018 sayili Kanun ile 6ngorlen stratejik planlama
ve Ust yoneticiye mali mevzuat alaninda danigsmanlik yapma islevlerinin ikincil bir
diizeyde kaldigin1 gostermektedir. Oysaki, Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma
Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y6netmeligin 30. maddesinde mali hizmetler birimlerinin
gOrevlerin yerinde ve zamaninda yerine getirilmesinden {ist yoneticiye karsi sorumlu
olduklar1 agik bir sekilde belirtilmektedir. Mevcut durumda bu birimlerin st yonetici
olan biyiliksehir belediye baskani yerine genel sekreter veya genel sekreter
yardimcisina bagli olmalari idari bakimdan sorun teskil etmese de reform siirecinde
olusturulmasi arzu edilen rol ve sorumluluk dengesi ile uyumlu bir konumda

olunmadigina isaret etmektedir.

Tablo 6 - Mali Hizmetler Birimlerinin Baghlik Durumu

SORU: Mali hizmetler biriminin belediye teskilat yapisi icerisindeki yeri nedir?

Sayir  Yizde(%)

Genel Sekreter Yardimcisina bagh 12 80

Genel Sekretere bagli 3 20

Ust yéneticiye (biiyliksehir belediye baskanina) bagli - -
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Mali hizmetler birimlerinin st yonetici ile dogrudan bagli olmamasi
durumunun ortaya ¢ikardig1 kademeli iligki iki makam arasindaki iletisim diizeyinde
de kendini gostermektedir. Mali hizmetler birimlerinin %46,7’°si (st yonetici ile
diizenli araliklarla goriisme firsatina sahipken %26,7°si {ist yonetici ile dogrudan bir
iletisimi bulunmamakta ve sadece bir Ust makama ulasabilmekte, %26,6’s1 ise
nadiren ve ihtiya¢ duyulmasi hali ile smurli olarak Ust yonetici ile iletisime

gecebilmektedirler (Bkz.Tablo-7).

Tablo 7 - Ust Yéneticilerle iletisim Diizeyi

SORU: Mali hizmetler biriminizin iist yoneticiyle iletisimi ne diizeydedir?

Sayr  Yizde(%)
Duizenli araliklarla 7 46,7
Ust amirler araciligyla 4 26,7
ihtiya¢ duyuldugunda 2 13,3
Nadiren 2 13,3

Mali hizmetler birimlerinin (st yonetici ve harcama yetkililerine bilgi
saglama ve mali konularda danigmanlik yapma islevlerinin icrasi kapsaminda
gerceklestirdikleri faaliyetler incelendiginde bu birimlerin %86,7’sinin raporlar ve
yazilar hazirladiklari, %66,7’sinin s6zIU bilgilendirme yaptiklari ve %26,2’sinin ise
belirli periyotlarla toplantilar gergeklestirdikleri sonucuna ulagilmistir (Bkz.Tablo-8)
Reform siirecinin motoru ve siirekliligini saglayan bir ara¢ olarak mali hizmetler
birimleri kurgulanmis olsa da mevcut durumda bu birimlerin danigsmanhik ve
bilgilendirme islevlerinin kurumsallik ve siireklilikten uzak oldugu anlagilmaktadir.
Daha ¢ok mevzuat geregi yapilmasi gereken rutin yazilar ve raporlarin dagitimina
iliskin yazigmalar ile giincel ve anlik bilgi taleplerine cevap veren sozlil bir iletisim

yolunun izlendigi anlasilmaktadir.
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Tablo 8 - Bilgilendirme ve Danismanhk Faaliyetleri

SORU: Belediyeniz mali hizmetler birimi tarafindan iist yoneticiye ve harcama yetkililerine
bilgi saglamak ve mali konularda danismanlik hizmeti sunmak yikiimliiligii ¢ergevesinde ne
tur faaliyetler gergeklestirilmektedir?

(Birden fazla secenegi isaretleyebilirsiniz)

Sayl  Yizde(%)
Raporlar ve yazilar hazirlanmaktadir. 13 86,7
Sozlh bilgilendirme yapiimaktadir. 10 66,7
Belirli periyotlarla toplantilar yapilmaktadir. 4 26,7

Alt hizmet birimleri bakimindan mali hizmetler birimleri incelendiginde bu
birimlerde yeknesak bir yapilanma olmadig1 gériilmektedir. Ihtiyag¢ ve mali hizmetler
birimlerine yiklenen fonksiyonlar gergevesinde alt hizmet birimlerinin olusturuldugu
anlasilmaktadir. Bu birimlerin %93,3"linde "Gelir Sube Midiirliikleri", %73,3"linde
"Biitge (ve kesin hesap/finans) Sube Midiirliigii", %66,7'sinde "Strateji Gelistirme
(ve Planlama) Sube Miidiirligii", %60 ile de Gider Sube Miidiirliigii en sik goriilen
alt hizmet birimleridir (Bkz.Tablo-9). Gelir, gider ve bitce gibi mali hizmetler
fonksiyonu igerisinde yer alan hizmetler ©6n planda iken katilimcilarin
sadece %40'min "Mali kontrol Sube Miidiirliigii"niin, %13.3"iniin de "i¢ Kontrol
Sube Miidiirligli"nlin biinyelerinde oldugunu belirtmesi yine mali hizmetler
fonksiyonu icerisinde yer alan i¢ kontrol hizmetinin geri planda kaldigim

gostermektedir.

Tablo 9 - Mali Hizmetler Birimlerinin Alt Hizmet Birimleri

SORU: Mali hizmetler biriminizin alt hizmet birimleri nelerdir?
(Birden fazla secenedi isaretleyebilirsiniz)

Sayr  Yizde(%)
Gelir Sube Mudurlugi 14 93,3
Bitge (ve kesin hesap/finans) Sube Mudurligu 11 73,3
Strateji Gelistirme (ve planlama) Sube MudurlGgi 10 66,7
Gider Sube Mudurligu 9 60
Muhasebe Sube Mudurligu 6 40
Mali Kontrol Sube MudurlGga 6 40
ic Kontrol Sube Miidurligi 2 13,3
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Bu konuda daha carpici olan bir bagka noktayr ise Strateji Gelistirme
Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslart Hakkinda Yonetmeligin 4. maddesi uyarinca
mali hizmetler fonksiyonu kapsaminda yiiriitilen i¢ kontrol faaliyetinin, diger
faaliyetleri yiiriiten alt birim ve personelden ayr1 bir alt birim ve personel tarafindan
yuratilmesi hitkkmiine karsi mali hizmetler birimlerinin sadece %31,3'nde i¢ kontrol
faaliyetinin ayr1 bir alt birim ve personel tarafindan yiiriitilmekte olmasidir

(Bkz.Tablo-19).

Personel sayist ve dagilimi bakimindan incelendiginde mali hizmetler birimi
calisanlarinin  agirlikli  olarak (%61) memurlardan olustugu  goriilmektedir
(Bkz.Tablo-10). Isciler ile taseron usuliince ¢aliganlarin olusturdugu diger grup ise
ikinci agirlikli grubu (%30,2) olusturmaktadirlar. Dikkat ¢ekici bir bagka husus ise
Mali Hizmetler Uzman1 ve Uzman Yardimcisi kadrosunda galisanlarin oldukga

diisiik bir oranda (%1,2) istihdam ediliyor olmalaridir.

Tablo 10 - Mali Hizmetler Birimlerinin Personel Sayisi ve Dagilim

SORU: Mali hizmetler biriminizin personel dagilimi ve sayisi nasildir?

(Biriminizde gérev yapan; Daire Baskani, Sube Miidiirii, Mali Hizmetler Uzmani ve Uzman
Yardimcisi, Memur, VHKI, isci (kadrolu ve sézlesmeli) ve diger personel sayisini liitfen asagida
buradaki ayrima gére belirtiniz)

Sayi Yiizde (%)
Daire Baskani 13 1,2
Sube Middri 70 6,4
Mali Hizmetler Uzmani ve Mali Hizmetler Uzman Yardimcisi 14 1,2
Memur 665 61,0
isci 192 17,7
Diger 136 12,5
TOPLAM 1090 100

Mali hizmetler birimi personelinin bilgi dizeyinin yeterli bulunup
bulunmadigina iligskin Tablo-40'da yer alan soruya katilimcilarin sadece %37,5'inin
yeterli olarak degerlendirdigi g6z oOnilinde bulunduruldugunda biiytliksehir

belediyelerinin mali yonetim ve kontrol kapasitesinin gelistirilmesine ciddi katki
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saglayabilecek olan Mali Hizmetler Uzmanlarimin sayica artirilmasina ihtiyag

duyuldugu gorilmektedir.

Mevzuat ile mali hizmetler birimlerine verilen baglica fonksiyonlardan biri
olan yonetim bilgi sistemlerine iliskin hizmetlerin yerine getirilmesi gorevi
konusunda da gecen sure icerisinde olduk¢a sinirli bir ilerleme yasandigi
gorulmektedir (Bkz.Tablo-11). Biiyiiksehir belediyelerinin sadece %25'inde yonetim
bilgi sistemi tam olarak uygulaniyorken, %43,7'sinde tamamlanan moddller itibariyle
pargali bir uygulama oldugu, Uzerinde herhangi bir ¢alisma yapilmayan ve heniiz
tasarim asamasinda bulunan belediyelerin ise %31,3 gibi bir oranda oldugu sonucuna
ulagilmistir. Karar verme siireclerine sagladigi verilerle olumlu katki saglayabilecek
ve idare i¢inde kontrol ortaminin olusturulmasinda énemli bir islevi yerine getirecek

olan yonetim bilgi sistemlerinin olusturulmasinda ge¢ kalindig1 anlagilmaktadir.

Tablo 11 - Yénetim Bilgi Sisteminin Olusturulma Durumu

SORU: Mali hizmetler biriminizce yénetim bilgi sistemi konusunda herhangi bir ¢alisma

yapildi mi?
Sayi Yiizde (%)
Tamamlanan modiiller itibariyle uygulanmaya baslandi. 7 43,7
Tam olarak uygulaniyor. 4 25,0
Herhangi bir ¢calisma yapilmadi. 3 18,8
Heniiz tasarim asamasinda. 2 12,5

3. DENETIM SISTEMi BAKIMINDAN DEGERLENDIRILMESi
3.1. i¢ Kontrol Siirecinin Degerlendirilmesi

On mali kontrol ve i¢ denetimi iceren i¢ kontrol siirecinin incelenmesi
kapsaminda anket katilimcilarina dncelikle KMYKK ile belirlenen mali yonetim ve
i¢c  kontrol sistemi hakkindaki distinceleri sorulmustur (Bkz.Tablo-12).
Katilimeilarin© %80’inin - hesap verme sorumlulugu ve saydamlifin arttig1
ve %73,3’Unln ise bu sistemin ¢agdas bir anlayis1 yansittigi ve yeni siire¢ ve

teknikleri icerdigi goriistinde olduklar1 goriilmektedir. Bu durum, kamu mali
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yonetiminde hesap verme sorumlulugu ve saydamligin arttirilmasi bakimindan
KMYKK'nun énemli katkilar sagladigi ve bu Kanun ile 6ngdrilen mali yénetim
sisteminin ¢agdas bir nitelige sahip olmasinin i¢inde bulunulan dénemin gerekleri ile
uyumlu oldugu yoninde bir fikri uzlasiya isaret etmektedir. Bununla birlikte,
yukarida belirtilen hususlar sistemin “tiim unsurlar1 ile uygulanmasinda kurumsal
kapasite bakimindan giigliikler yasanmaktadir” Onermesine %53,3 seviyesinde
olumlu yanit verilmesi ile birlikte degerlendirildiginde, bu fikri uzlasi durumu ile
mevcut kapasitenin uyumlu bir seviyede olmadigi ortaya ¢ikmaktadir. “Stratejik
yonetimin tiim unsurlar1 ile uygulanmasina imkan tanimaktadir” 6nermesine anket
katilimcilarinin - %46,7’sinin  olumlu cevap vermesi, KMYKK ile kurulan mali
yonetim ve Kkontrol sistemi kurgusunun stratejik yonetimin gergeklestirilmesi

bakimindan eksiklikleri barindirdig: diisiincesinde olduklarini ortaya koymaktadir.

Tablo 12 - Mali Yonetim ve i¢ Kontrol Sistemi Hakkindaki Diisiinceler

SORU: 5018 sayili Kanun ile belirlenen mali yonetim ve i¢ kontrol sistemi hakkindaki
disiinceleriniz nelerdir?
(Birden fazla secenedi isaretleyebilirsiniz)

Sayr  Yizde(%)

Hesap verme sorumlulugu ve saydamligi artirmistir. 12 80,0
Cagdas bir anlayisi yansitmakta, yeni siireg ve teknikleri icermektedir. 11 73,3
Tim unsurlari ile uygulanmasinda kurumsal kapasite bakimindan gticlikler 3 533
yasanmaktadir. !

Stratejik yonetimin tiim unsurlari ile uygulanmasina imkan tanimaktadir. 7 46,7
Siki bir kontrol/denetim sistemi 6ngérmustir. 2 13,3
idari yiikii ve is siireclerini artiran bir yapidadir. 1 6,7

Gevsek bir kontrol/denetim sistemi 6ngérmustar. - -

KMYKK ile olusturulan kontrol/denetim sisteminin gevsek veya siki oldugu
yonilinde belirgin bir goriis, alinan cevaplar 1518inda ortaya ¢ikmamustir. Bu itibarla
KMYKK'nda 6ngorilen kontrol/denetim sisteminin uygulayicilar nazarinda fark
edilebilir bir etki yaratmadigi ve kontrol/denetim sisteminin isleyisinde etkin bir

uygulama diizeyinin yakalanamadig1 sdylenebilir.
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Bahsedilmesi gereken bir diger husus ise icerisinde pek ¢ok faaliyet ve islemi
gerektiren i¢ kontrol ortaminin saglanmasi gorevinin idari bir yiik olarak gériilmemis
olmasidir. Katilimcilarin sadece %6,7’si sistemi idari yiikii ve is silireglerini artiran
bir yapida degerlendirmektedir (Bkz.Tablo-12). Ancak i¢ kontrol sisteminin is
siireclerini artiran bir uygulama olup olmadig1 ayrica soruldugunda daha farkli bir
manzara ile karsilasilmaktadir (Bkz.Tablo-13). “Is siireclerini artirmaktadir” ve “Is
stireglerini artirmakla beraber faydali bir uygulamadir” 6nermelerine verilen olumlu
cevap %62,6 gibi ylksek bir orana tekabul etmektedir. Katilimcilarin geriye
kalan %37,4’ii ise “Is siireclerinin ayrilmaz bir pargasi oldugundan artirmamaktadir”
Onermesini isarctlemisler, “is silireclerini artirmamaktadir” Onermesi ise hig
isaretlenmemistir. Esas itibariyle %37,4’lik kesim de i¢ kontrol siireglerinin
gerektirdigi faaliyetlerin beraberinde bir idari yiik getirdigini diisinmekle birlikte
bunu is siire¢lerinin ayrilmaz bir pargasi olarak gordiigiinden ilave bir yiik olarak

degerlendirmemektedir.

Tablo 13 - i¢ Kontrol Sisteminin s Siireclerini Artirma Durumu

SORU: i¢ kontrol sistemi, is siireglerini artiran bir uygulama midir?

Sayi Yiizde (%)
is stireglerini artirmaktadir. 1 6,3
is stireglerini artirmakla beraber faydali bir uygulamadir. 9 56,3
is stireglerinin ayrilmaz bir pargasi oldugundan artirmamaktadir. 6 37,4

is stireglerini artirmamaktadir. - -

Ic kontrol sisteminin etkin bir idari isleyise katki saglayip saglamadigi
yonundeki soruya “Evet” ve “Onemli 6lciide” seklinde verilen cevaplar
toplaminin %85,8 gibi yiksek bir oranda olmasi da i¢ kontrol faaliyetlerinin bir
idarenin yapmasi gereken faydali bir uygulama olarak goriildiigii hususunu teyit
etmektedir (Bkz.Tablo-14). Ancak biitiin bu sonuglar beraber degerlendirildiginde
mevcut durumda en 6nemli sorunun kapasite eksikligi karsisinda ilave her bir idari

yukun uygulamaya gecirilmesinde yasanan guclik oldugu ortaya ¢ikmaktadir.
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Tablo 14 - i¢ Kontroliin idari isleyise Katkisi Hakkinda Diisiinceler

SORU: Bir yénetim bicimi ve eylemler siireci olarak i¢ kontrol sisteminin etkin bir idari isleyise
katki saglayacagini diisiiniiyor musunuz?

Sayi  Yizde(%)
Evet 8 57,2
Kismen 1 7,1
Onemli élglide 4 28,6
Hayir 1 7,1

Ic denetim sisteminin olumlu oldugu diisiiniilen yonlerinin ne oldugu
soruldugunda katilimcilarin verdikleri cevaplar, katilimeilarin daha 6nce kamu mali
yonetimi ve kontrol sistemi hakkindaki diisiinceleri soruldugunda verilen cevaplarla
benzerlik gostermektedir (Bkz.Tablo-15). Buna gore katilimcilarin %66,7’°si “Hesap
verme sorumlulugunu gelistirmesi” ve “Idarenin ¢aligmalarina deger katmasi ve
gelistirmesi”, %60°1 “Modern denetim tiirlerini ve tekniklerini igermesi”
seceneklerini yiiksek oranda tercih etmislerdir. Yine benzer sekilde i¢ denetim
sisteminin idarenin butln faaliyet ve islemlerini kapsayip kapsamadigina dair

soruya %53,3 gibi yaridan fazla bir oranda olumlu cevap verilmistir.

Tablo 15 - i¢ Denetim Sisteminin Olumlu Goriilen Yonleri

SORU: 5018 sayii Kanun ile olusturulan i¢ denetim sisteminin olumlu oldugunu
disiindtgiiniiz yonleri nelerdir?
(Birden fazla secenedi isaretleyebilirsiniz)

Sayi Yiizde (%)
Hesap verme sorumlulugunu gelistirmesi 10 66,7
idarenin calismalarina deger katmasi ve gelistirmesi 10 66,7
Modern denetim tirlerini ve tekniklerini icermesi 9 60,0
Bitln faaliyet ve islemleri kapsayici nitelikte olmasi 8 53,3
Uluslararasi standartlara ve uygulamalara gore denetim yapmasi 7 46,7
ic denetgiler igin sertifikasyonun &ngériilmiis olmasi 3 20,0

I¢c denetim sisteminin sorunlu olan yénleri soruldugunda ise 6n plana ¢ikan
hususun %64,3 oranla “Ust ydneticinin yeterli destek ve dnemi vermemesi” oldugu
gorulmektedir (Bkz.Tablo-16). %42,9 ile en yiiksek oranda ¢ikan sorun alanlarindan
birinin “I¢ denetgilerin fonksiyonel bagimsizliginin gergeklestirilememesi” olmasi ve

“Yeterli sayida i¢ denetci atamasi yapilamamasi” dnermesinin %14,3 gibi diistik bir
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oranda kalmasi ile beraber ele alindiginda katilimcilarin i¢ denetim sisteminin
isleyisinde i¢ denetgilerin say1 ve niteliginin yetersizliginden ziyade iist yoneticinin
ic denetim sistemine iliskin goriis ve tutumunun esas belirleyici faktor oldugu
goriisiinde olduklar1 seklinde yorumlanabilir. Nitekim {ist yoneticinin i¢ kontrol
sistemini sahiplenmesi ve yonlendirmesine iliskin degerlendirmeleri soruldugunda
anket katilimcilarinin tamami “Onemli” ve “Olmazsa olmaz” dnermelerini segerek

iist yoneticinin bu konumuna isaret etmislerdir (Bkz.Tablo-17).

Tablo 16 - i¢ Denetim Sisteminde Sorunlu Gériilen Alanlar

SORU: 5018 sayii Kanun ile olusturulan i¢ denetim sisteminde sorunlu oldugunu
disiindiigliniiz alanlar nelerdir?
(Birden fazla secenedi isaretleyebilirsiniz)

Sayi Yizde (%)
Ust y&neticinin yeterli destek ve dnemi vermemesi 9 64,3
ic denetgilerin fonksiyonel bagimsizliginin gerceklestirilememesi 6 42,9
Danismanlik fonksiyonunun yeterince icra edilememesi 6 42,9
Yeni bir denetim anlayisinin ortaya konamamasi 5 35,7
Teftis Kurulu ile yetki ¢atismasi 2 14,3
Yeterli sayida i¢ denet¢i atamasi yapilmamasi 2 14,3

Mevzuatin yeterli olmamasi - -

Tablo 17 - Ust Yéneticinin i¢c Kontrol Sistemini Yonlendirmesi Hakkindaki Diisiinceler

SORU: i¢ kontrol sisteminin isleyisi bakimindan iist yoneticinin sahiplenmesi ve
yonlendirmesini nasil degerlendiriyorsunuz?

Sayr  Yizde(%)
Ust y®neticinin sahiplenme ve ydnlendirmesi olmasa da sistem i i
kendiliginden de isleyebilir.
Onemli 10 62,5
Olmazsa olmaz 6 37,5

Ust yoneticinin mali yonetim, i¢ kontrol ve i¢ denetim sisteminin isleyisini
gozetme ve izleme gorevi kapsamindaki rolii soruldugunda ortaya c¢ikan tablo
mevcut yapida sistemin hangi zeminde isledigini daha agik bir sekilde
gostermektedir (Bkz.Tablo-18). Katilimcilarin %26,7’si Ust yoneticinin tim surecleri
yakindan izledigi, gerekli liderligi ve destegi sagladigi goriisiindeyken, %13,3’1

gerekli liderlik ve destegin saglanmadigi goriisiindedir. %60 oranindaki biiyiik
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cogunluk ise “Gerekli liderlik ve destek saglanmaktadir ancak konum ve zaman kisiti
nedeniyle tiim siirecler yakindan izlenememektedir.” segenegini isaretleyerek aslinda
bu alanda gri bir zeminde hareket edildigini vurgulamaktadir. Bagka bir deyisle, i¢
kontrol sistemini isler halde kilacak 6zne konumunda olan Ust yoneticinin birebir

takip, ilgi ve yonlendirmesi olmadigindan etkin bir ¢alisma kaydedilememektedir.

Tablo 18 - Ust Yoneticinin i¢ Kontrol/i¢ Denetim Siireclerini izleme Gorevi Hakkinda Goriisler

SORU: Ust yonetici olarak biiyiiksehir belediye baskaninin mali yonetim, i¢ kontrol ve ig
denetim sisteminin isleyisini gozetme ve izleme gorevi kapsamindaki roliine iliskin
disiinceniz nedir?

Sayr  Yizde(%)

Tim siregleri yakindan izlemekte, gerekli liderligi ve destegi saglamaktadir. 4 26,7

Gerekli liderlik ve destek saglanmaktadir ancak konum ve zaman

9 60,0
kisiti nedeniyle tim siregler yakindan izlenememektedir.

Gerekli liderlik ve destek saglanamamaktadir. 2 13,3

Ic kontrol alaninda mevzuata uygunluk yoniinden incelendiginde ise, i¢
kontrol faaliyetlerinin ayr1 bir alt birim ve personel tarafindan yiiriitiilmesi seklindeki
Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin
4.maddesi hikmunin mali hizmetler birimlerinin ancak %31,3’tinde (Bkz.Tablo-19),
yine "i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar" ve "Kamu i¢ Kontrol
Standartlar1 Tebligi" uyarinca en ge¢ 31.12.2008 tarihine kadar tamamlanmasi
gereken Kamu I¢ Kontrol Standartlarima Uyum Eylem Planmmnin ise %12,5’inde
uygulanmadigi ve bu bakimdan mevzuat hikimlerinin tam olarak yerine

getirilemedigi goriilmektedir (Bkz.Tablo-20).

Tablo 19 - i¢ Kontrol Faaliyetinin Ayr1 Bir Alt Birim/Personel Tarafindan Yiiriitilme Durumu

SORU: Biriminizin mali hizmetler fonksiyonu kapsaminda yiiruttugii i¢ kontrol faaliyeti ayr
bir alt birim ve personel tarafindan yiriitiilmekte midir?

Sayi1  Yizde(%)
Evet 11 68,7
Hayir 5 31,3
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Tablo 20 - Kamu i¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Plam1 Hazirlama Durumu

SORU: Belediyenizce "i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar" ve "Kamu ig
Kontrol Standartlar Tebligi" hiikiimleri gercevesinde Kamu i¢ Kontrol Standartlarina Uyum
Eylem Plani hazirlandi mi?

Sayl  Yizde(%)
Evet 14 87,5
Hayir 2 12,5

Kamu I¢ Kontrol Standartlarma Uyum Eylem Plani hazirlanmas1 sathasinda
karsilagilan  giiclikler irdelendiginde ise yine en Onemli sorun olarak
katilimcilarin %37,5 oraninda “list yoneticinin konuya yeterli destek/6nem vermesi”
hususunu ilk sirada sectikleri gorilmektedir. Bunu %25'lik oran ile “yeterli
sayida/nitelikte personel olmamas1” hususu takip etmektedir (Bkz.Tablo-21). Ik iki
sira igerisinde en ¢ok isaretlenen hususun ise %56,25 ile "harcama birimlerinin
yeterli destek/6nemi vermemesi” oldugu goriilmektedir. Daha Once ulasilan
sonuclara benzer sekilde i¢ kontrol ortaminin olusturulmasinda da en énemli sorun
alanlarinin mali yonetim ve kontrol alaninda liderlik sorunu ile kurumsal yapilanma

ve beseri kapasitenin yeterli olmamasi oldugunu soylemek mimkundur.

Tablo 21 - Kamu i¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Plam Hazirhklarinda Karsilasilan
Guclukler

SORU: Kamu i¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Planinin hazirlanmasi siirecinde
karsilastiginiz giigliikleri oncelik sirasina gore kendi iginde 1'den 6'ya kadar siralayiniz.
(Liitfen 6nem derecesine gére siralayiniz. Siralamaya “1” = “En énemli” olacak sekilde baslayiniz)

1. 2 3. 4, 5. 6.

Ust yéneticinin konuya yeterli 6 1 1 1 7
destek/6nem vermemesi (%37,5) (%6,25) | (%6,25) | (%6,25) | (%43,75)
Harcama birimlerinin yeterli 2 7 3 4
destek/6nem vermemesi (%12,5) | (%43,75) (%18,75) | (%25)
ihtiya¢ duyulan bilgilerin birimlerden 1 1 5 6 1 2
toplanamamasi (%6,25) | (%6,25) | (%31,25) | (%37,5) | (%6,25) | (%12,5)
Takvimlendirme ! - i > > !

(%6,25) (%43,75) | (%31,25) | (%12,5) | (%6,25)
Somut eylem maddelerinin 2 5 1 8
belirlenmesi (%12,5) | (%31,25) | (%6,25) (%50)
Yeterli sayida/nitelikte personel 4 3 2 1 6
olmamasi (%25) | (%18,75) | (%12,75) | (%6,25) (%37,5)
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I¢ denetim sistemini isler halde kilacak 6zneler olan i¢ denetgilere ait mevcut
bos ve dolu kadro sayilar1 soruldugunda; 2 biiyiiksehir belediyesinde i¢ denetci
atamasinin heniiz yapilmadigi, toplam i¢ denet¢i kadro sayisinin ise %63,6'sinin dolu
oldugu sonucuna ulasilmistir (Bkz.Tablo-22). I¢ denet¢i kadrosu tahsis edilen
kurumlarda dolu i¢ denet¢i kadrolarinin toplam i¢ denet¢i kadro sayisina oran1 %42
iken (Bkz.Tablo-2), bu rakamin biiyiikksehir belediyelerinde %63,6 olmasi bu

kurumlarin genel durumun ilerisinde olduklarin1 gostermektedir.

Tablo 22 - Biiyiiksehir Belediyelerinde i¢ Denetci Kadro Sayisi (Bos/Dolu)

SORU: Belediyenizde gérev yapan i¢ denetgi sayisini ve bos olan i¢ denetgi kadro sayisini ayri
ayri belirtiniz.

Sayi Yiizde (%)
Bos i¢ Denetci Kadro Sayisi 28 36,4
Dolu i¢ Denetci Kadro Sayisi 49 63,6
Toplam 77 100

Ic denetim birimlerinin olusturulmasindan belki de daha 6nemli olan
konulardan biri de bu birimlerin faal olup olmadiklaridir. Anket katilimcilarina
yoneltilen i¢ denetim birimlerince hazirlanan i¢ denetim raporu var mi seklindeki
soruya %75 olumlu cevap alimmistir (Bkz.Tablo-23). Bu birimlerin %25’inin
herhangi bir i¢c denetim raporu hazirlamamis olmalarinin nedeninin bu birimlere i¢
denet¢ci atanmamasindan ziyade Ust yoOneticilerce i¢ denetim birimlerinin
gorevlendirilmemis olmalarindan, baska bir deyisle st yoneticilerin i¢ denetim
sistemini calistirmakta goniilstizliiklerinden kaynaklanabilecegi

degerlendirilmektedir.

Tablo 23 - i¢ Denetim Raporunun Hazirlanma Durumu

SORU: i¢ denetim birimi tarafindan hazirlanan i¢ denetim raporu var mi?

Saylr  Yizde(%)

Evet 12 75

Hayir 4 25
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5018 sayili Kanunun mali kontrol alaninda getirdigi yeniliklerden birini de
idarenin kendi kendini denetlemesi ve siirekli bir sekilde kendini gézden gegirmesi
olusturmaktadir. Bu baglamda, i¢ denetciler tarafindan i¢ kontrol sisteminin
denetlenmesine ve gelistirilmesine yonelik Oneriler i¢eren bir denetim yapildi mi1
seklindeki soruya katilimcilarin %73,3'li olumlu cevap vermistir (Bkz.Tablo-24). ¢
denetim birimlerince rapor hazirlanma durumuna iligkin oranla uyumlu bir sonuca
ulagilmis olmasi faal konumda olan i¢ denetim birimlerinin her birinin kendi
idarelerinin i¢ kontrol sistemini de degerlendirmeye tabi tuttuklarina isaret

etmektedir.

Tablo 24 - i¢c Kontrol Sistemine fliskin i¢ Denetim Yapilma Durumu

SORU: i¢ denetgilerce belediyenizin i¢ kontrol sistemlerinin denetlenmesine ve
gelistiriimesine yonelik oneriler iceren bir denetim yapildi mi?

Sayr  Yizde(%)
Evet 11 73,3
Hayir 4 26,7

3.2. Dis Denetim Siirecinin Degerlendirilmesi

5018 sayili Kanunla mali hesap verme sorumlulugunun saglanmasi
bakimindan getirilen 6nemli denetim alanlarindan biri olan dis denetim konusunda
anket katilimcilarmin gorisleri soruldugunda karsilasilan en oOnemli sonug¢ dis
denetimin diizenlilik denetimi {izerinde yogunlastiZinin tespiti olmustur (Bkz.Tablo-
25). Katilimcilarin %71,4'i dis denetim sisteminin diizenlilik denetimi olan mali
denetim ve uygunluk denetimi tizerinde yogunlastigini belirtmistir. Yeni kamu mali
yonetimi sisteminin en iddiali yonlerinden biri olan performans denetiminin
ise %21,4 gibi disiik bir seviyede kalmis olmasi heniiz dig denetim uygulamalarinda

anlaml1 bir degisimin yasanmadigini1 gostermektedir.
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Tablo 25 - Dis Denetim Sistemi Hakkinda Diisiinceler

SORU: 5018 sayili Kanun ile olusturulan dis denetim sistemine dair diisiinceleriniz nelerdir?
(Birden fazla secenegi isaretleyebilirsiniz)

Sayl  Yizde(%)
Duzenlilik denetimi (mali denetim ve uygunluk denetimi) Gzerinde 10 714
yogunlasmaktadir. ’
Etkin bir denetim sistemi olusturulmustur. 5 35,7
idarelerin kurumsal amag, hedef ve planlara &nem vermesini saglamistir. 5 35,7
Uygulamada 5018 sayili Kanun 6ncesinden farkh bir denetim yaplmamaktadr. 3 21,4
Performans denetimi lizerinde yogunlasmaktadir. 3 21,4

D1s denetimin diizenlilik denetimi {izerinde yogunlastigini teyit eden bir
baska husus ise Sayistay tarafindan gerceklestirilen diizenlilik denetiminin sikligina
iliskin soruya alinan cevaplarda kendini gostermektedir (Bkz.Tablo-26).
Katilimcilarin %87,5' her yil, geriye kalan %12,5'i ise belirli araliklarla dizenlilik
denetimine tabi tutulduklarmi belirterek dis denetimin agirlik noktasini diizenlilik

denetiminin olusturdugunu vurgulamislardir.

Tablo 26 - Sayistay’in Diizenlilik Denetiminin Siklig

SORU: Belediyeniz diizenli olarak Sayistay tarafindan diizenlilik denetimine (mali denetim ve
uygunluk denetimi) tabi tutuluyor mu?

Sayir  Yizde(%)
Her yil denetime tabi tutuluyor. 14 87,5
Dizenli araliklarla denetime tabi tutuluyor. 2 12,5

Duizenli bir denetime tabi tutulmamaktadir. - -

Diger taraftan, 2005 yilindan bu yana belirlenmis hedef ve gostergeler ile
ilgili faaliyet sonuglarini dlgmeye doniik performans denetimi yapilip yapilmadigi
sorusuna katilimcilarin sadece %40min olumlu cevap vermis olmasi da Sayistay’in
dis denetimde konsantrasyon alaninin performans denetimi degil, duzenlilik denetimi
oldugunu ve performans denetiminin etkin bir sekilde hayata gecirilemedigini

gostermektedir (Bkz.Tablo-27).
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Tablo 27 - Sayistay’in 2005 Yilindan Bu Yana Performans Denetimi Yapma Durumu

SORU: Sayistay tarafindan 2005 yilindan bu yana Belediyenizce belirlenen hedef ve
gostergeler ile ilgili faaliyet sonuglarini 6lgmeye doniik performans denetimi yapildi mi?

Sayi  Yizde(%)
Evet 6 40
Hayir 9 60

Sayistay tarafindan gergeklestirilen dis denetimlerde i¢ kontrol ve i¢ denetim
altyapisinin  etkinliginin  denetim  konusu olup olmadig1 soruldugunda
katilimcilarin %401 i¢ kontrol, %33,3'i ise i¢ denetim altyapisinin denetime tabi
tutuldugunu belirtmislerdir (Bkz.Tablo-28 ve 29). Birbirine olduk¢a yakin ve diisiik
oranlarda i¢ kontrol ve i¢ denetim altyapisinin denetime tabi tutulmus olmasi 6085
sayili Sayistay Kanunu ile kendisine i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi gorevi

verilen Sayistay'in bu gorevini yerine getirmedigini gostermektedir.

Tablo 28 - Sayistay’in i¢ Denetim Altyapisim1 Degerlendirme Durumu

SORU: Sayistay tarafindan yapilan dis denetim galismasinda veya buna iliskin raporlarda
belediyenizin i¢c denetim biriminin/altyapisinin etkinligi degerlendirmeye tabi tutulmus
mudur?

Sayr  Yizde(%)
Evet 5 33,3
Hayir 10 66,7

Tablo 29 - Sayistay’in i¢c Kontrol Altyapisim Degerlendirme Durumu

SORU: Sayistay tarafindan yapilan dis denetim cgalismasinda veya buna iliskin raporlarda
belediyenizin i¢ kontrol altyapisinin etkinligi degerlendirmeye tabi tutulmus mudur?

Sayi Yizde (%)
Evet 6 40
Hayir 9 60

Sayistay tarafindan gergeklestirilen dis denetimin yani sira mali yonetim ve
kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk veya kamu zararina
yonelik emarelerin ortaya ¢iktigi durumlarda; 5018 sayili Kanunun 75. maddesi
kapsaminda ilgili bakanin talep etmesi veya dogrudan Bagbakanin onayi iizerine
Maliye Bakanina ve 77. maddesi kapsaminda ise ilgili belediye baskaninin talep

etmesi veya dogrudan Basbakanin onayi iizerine Igisleri Bakanina verilen yetki
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cercevesinde, yetkili denetim elemanlari marifetiyle biiyiiksehir belediyelerinin tim
mali yonetim ve kontrol sistemlerinin, mali karar ve islemlerinin mevzuata uygunluk
yonunden teftis edilip edilmedigi sorusuna katilimcilarin %401 "Evet" olarak
cevaplamistir (Bkz.Tablo-30). Bu kapsamda merkezi yOnetim tarafindan yapilan
denetimin siklik gostermemekle beraber belirli bir diizeyde uygulamasinin oldugu

anlasilmaktadir.

Tablo 30 - 5018 Sayili Kanunun 75.ve/veya77. Maddeleri Kapsaminda Denetim Durumu

SORU: 5018 sayili Kanunun 75. ve/veya 77. maddeleri kapsaminda mali yonetim ve kontrol
sisteminin tiimiiyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk veya kamu zararina yonelik emarelerin
ortaya ciktigi durumlarla ilgili olarak yetkili denetim elemanlarinca belediyenizin tim mali
yonetim ve kontrol sistemleri, mali karar ve islemleri mevzuata uygunluk yoniinden teftis
edildi mi?

Sayr  Yizde(%)

Evet 6 40

Hayir 9 60

5393 sayili Belediye Kanunda belediyelerin denetiminin kapsaminin ve
tirlerinin diizenlendigi 55. maddesinde belediyenin mali islemler disinda kalan diger
idari islemlerinin, hukuka uygunluk ve idarenin biitiinliigii acisindan Icisleri
Bakanlig1 tarafindan da denetlenecegi hitkiim altina alinmistir. Bu hiikiim uyarinca
biiyiiksehir belediyelerinin Igisleri Bakanhig tarafindan denetlenip denetlenmedigi
soruldugunda katilimcilarin = %93,3'linlin  denetime tabi tutuldugu sonucuna
ulagilmistir (Bkz.Tablo-31). Bu durum belediyelerin Sayistay'in gerceklestirdigi
uygunluk denetimi haricinde dis denetiminin yogunlastigi denetim tiirlerinden birinin
de igisleri Bakanligmin vesayet yetkisinin geregi olarak gergeklestirdigi denetim

oldugunu ortaya koymustur.

Tablo 31 - 5393 Sayili Kanunun 55. Maddesi Kapsaminda Denetim Durumu

SORU: 5393 sayili Belediye Kanununun 55. maddesi hiikkmii kapsaminda igisleri Bakanligi
tarafindan belediyenizin mali islemler disinda kalan diger idari islemleri, hukuka uygunluk ve
idarenin butunliugii agisindan denetlendi mi?

Say1  Yizde(%)
Evet 14 93,3
Hayir 1 6,7
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D1s denetim kapsaminda deginilmesi gereken bir baska onemli noktay1 ise
biiyiiksehir belediyeleri lizerinde kamuoyu denetiminin ne Ol¢iide gerceklestiginin
degerlendirilmesi olusturmaktadir. Hesap verme sorumlulugunun saglanmasi
kapsaminda hazirlanan planlar/raporlar ile ilgili olarak vatandaglardan geri bildirim
almip alinmadig1 soruldugunda katilimcilarin  %53,3'i "Yeterli geri bildirim
alimamamaktadir" 6nermesini, %46,7'si "Belli konularla ilgili sinirl geri bildirimler
olmaktadir" Onermesini isaretlemisler ancak "Yogun bir geri bildirim olmaktadir"
onermesi ise hi¢ tercih edilmemistir (Bkz.Tablo-32). Ilk iki 6nerme birlikte
degerlendirildiginde mali mevzuat ¢ercevesinde kamuoyu denetiminin saglanmasi
amaciyla hazirlanan planlar/raporlar lizerinden biiyiiksehir belediyeleri vatandaglarca
ya hi¢ denetime tabi tutulmamakta ya da ¢ok sinirli alan ve konular iizerinden
kamuoyu denetimi gerceklestirilmektedir. Bu anlamda denetimin
yayginlagtirilmasina ve denetim araglarinin ¢esitlendirilmesine iliskin reform

cabalarinin vatandaslar nezdinde yeterince ilgi gérmedigi anlagilmaktadir.

Tablo 32 - Belediye Plan/Raporlar1 Hakkinda Vatandaslardan Geri Bildirim Alma Durumu

SORU: Hesap verme sorumlulugunun saglanmasi kapsaminda Belediyenizce hazirlanan
planlar/raporlarla ilgili vatandaslardan geri bildirim almakta misiniz?

Sayir  Yizde(%)
Yeterli geri bildirim alinamamaktadir. 8 53,3
Belirli konularla ilgili sinirli geri bildirimler olmaktadir. 7 46,7

Yogun bir geri bildirim olmaktadir. - -

Vatandaglarin kamuoyu denetimi gerceklestirmede geri bildirimleri iletilirken
siklikla ~ kullandiklar1  araglarin neler  olduguna iliskin  soruya ise
katilimeilarin %73,3'i "Bilgi edinme basvurular1" ve "Belediye halkla iligkiler
birimleri ile irtibata gecilmesi (Mavi/beyaz masa vs.)", %66,7'si Dilek¢e hakki
kapsaminda yapilan bagvurular" ve %46,7'si ise "Sosyal medya hesaplar1 tizerinden"
onermelerini tercih etmisler, kent konseyleri ve belediye meclisleri gibi belediye

kurumsal yapilanmasi i¢inde yer alan organlarini ise diisiik bir oranda tercih ettikleri
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gortlmektedir (Bkz.Tablo-33). Geleneksel halkla iliskiler yontemlerinin ve idareye
basvuru mekanizmalarinin biiyiik 6lgiide gegerliligini korumakla beraber bilgi
edinme hakk1 kapsamindaki bagvurularin bu alanda liderligi ele gegirmesi ve sosyal
medya tlizerinden yapilan bildirimlerin 6nemli bir oranda olmas1 bu geleneksel geri

bildirim yollarinin ¢esitlendigine isaret etmektedir.

Tablo 33 - Belediye Plan/Raporlar1 Hakkinda Vatandaslardan Geri Bildirim Alma Yollari

SORU: Hesap verme sorumlulugunun saglanmasi kapsaminda hazirlanan planlar/raporlarla
ilgili geri bildirimlerin alinmasinda vatandagslar hangi yollari siklikla kullanmaktadir?
(Birden fazla secenedi isaretleyebilirsiniz)

Sayr  Yizde(%)

Bilgi edinme basvurulari 11 73,3
Belediye halkla iliskiler birimleri ile irtibata gecilmesi (Mavi/beyaz masa vs.) 11 73,3
Dilekge hakki kapsaminda yapilan basvurular 10 66,7
Sosyal medya hesaplari 7 46,7
Kent Konseyleri izerinden 3 20,0
Belediye Meclisleri tizerinden 2 13,3

4. STRATEJIK PLANLAMA UYGULAMASI BAKIMINDAN
DEGERLENDIRILMESI

Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme (zerine temellenen
kamu mali yonetimi anlayisinda mali hizmetler birimlerine bu plan g¢aligmalar
kapsaminda tstlendikleri rollerin neler oldugu soruldugunda katilimcilarin %46,2'si
mali hizmetler biriminin ¢aligmalarin koordinasyon ve sekretarya gorevini
ustlendigini, %23,1'i ¢alismalarin tamamen mali hizmetler birimi tarafindan
yuritildigiini, %23,1'1 alinan egitim ve damismanlik ¢ergcevesinde mali hizmetler
birimi tarafindan ¢alismalarin yiiriitiildiigiini, %7,7'si ise mali hizmetler birimlerinin
birimlerin yiirtitmekte olduklar1 caligmalar1 konsolide etmekle yiikiimlii olduklarimni

belirtmistir (Bkz.Tablo-34).
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Tablo 34 - Stratejik Planlama Calismalarinda Mali Hizmetler Birimlerinin Rolii

SORU: Stratejik planlama ¢alismalarinda mali hizmetler biriminizin rolii nedir?

Sayl1  Yizde(%)

Mali hizmetler birimimiz koordinasyon ve sekretarya goérevini yapmaktadir. 6 46,1
Calismalar tamamen birimimiz tarafindan yirattilmektedir. 3 23,1
Calismalar alinan egitim ve danismanlik cergevesinde mali hizmetler

S e . 3 23,1
birimimiz tarafindan yirittilmektedir.
Calismalari birimler ylritmekte, mali hizmetler birimimiz konsolide 1 77

etmektedir.

Yukaridaki hususlar beraber degerlendirildiginde biiyiiksehir belediyelerinin
yaklasik yarisinda mali hizmetler birimlerinin stratejik planlama c¢alismalarinin
koordinasyon ve sekretarya gorevini istlendigi, kalan yarisinda ise gerek bizzat
kendisi gerekse de alinan yardim gercevesinde bu birimler tarafindan ¢aligmalarin
yiirlitiildigli sonucu ile karsilagilmistir. Her ne kadar mali hizmetler birimlerinin mali
yonetim alaninda damismanlik misyonu ¢ergevesinde stratejik  planlama
calismalarinda Onciilik ve koordinasyon gorevini iistlenmesi beklenebilirse de
stratejik planlama calismast 6zii itibariyle idarenin biitiiniinii kapsayan her bir
birimin gorev ve sorumluluk alani itibariyle aktif katkisinin bulunmasi gereken bir
yaptya sahiptir. Bu bakimdan mali hizmetler birimlerinin bu kapsamdaki
gorevlerinin sekretarya faaliyetleri ¢ercevesinde koordinasyon saglanmasi ve

calismalarin konsolide edilmesi ile sinirli olarak tutulmasi gerekmektedir.

5018 sayil1 Kanunun 6ngoérdiigi kamu mali yonetimi anlayisinda; idarelerin
hazirladiklar1 stratejik planlarin bir hiyerarsik konuma oturtulmamis olmasi, bu
planlarin diger idarelerin planlari ile bolgesel ve ulusal nitelikteki planlar arasindaki
konumunun nasil belirlenecegi ve bunlar arasindaki uyumun nasil saglanacagi
hususlarin1 agikta kalmasina neden olmustur. Anket katilimcilarina stratejik planin
hazirlanmas1 asamasinda diger iist dlgekli planlarla (kalkinma planlari, bolgesel
planlar ve sektorel strateji planlar1 gibi) kendi idarelerinin planlari arasindaki iligkiyi
nasil belirledikleri soruldugunda %601 diger st 6lgekli planlarla uyumlu olarak

hazirladiklarini, %20'si diger {ist 6lgekli planlarla ¢elismemesine dikkat ettiklerini
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ve %20'si de idarelerinin stratejik hedefleri ¢ercevesinde diger iist 6lgekli planlardan
bagimsiz olarak hazirladiklarimi ifade etmisleridir (Bkz. Tablo-35). Bu hususlar
cercevesinde stratejik planlama ¢alismalari sirasinda mevcut planlar arasinda uyum

saglanmasi1 yoninde gonalli bir gayret iginde olundugu goriilmektedir.

Tablo 35 - Stratejik Planlarin Ust Ol¢ekli Planlarla Uyumu

SORU: Belediyeniz stratejik planini hazirlarken diger iist 6lgekli planlarla (kalkinma planlari,
bolgesel planlar ve sektorel strateji planlari gibi) iliskisini nasil belirliyorsunuz?

Sayl  Yizde(%)
Diger Ust Olgekli planlarla uyumlu olarak hazirlamaktayiz. 9 60
Diger Ust Olcekli planlarla ¢celismemesine dikkat ediyoruz. 3 20
Belediyemizin stratejik hedefleri cercevesinde diger (st dlcekli planlardan 3 20

bagimsiz olarak hazirlamaktayiz.

Strateji  Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslart Hakkinda
Yonetmelikte idarelerde kurulabilecegi diizenlenen "Strateji Gelistirme Kurullari"nin
biiyliksehir belediyelerinde olusturulup olusturulmadigi katilimcilara
soruldugunda %?26,7 oraninda olumlu cevap alinmistir (Bkz.Tablo-36). Merkezi
idare igerisinde de nadir olarak olusturuldugu gorilen bu kurullarin diisiik
sayilabilecek bir oranda kurulmus olmasi kurumlarca stratejik yOnetim anlayisinin
Ust dizeyde sahiplenildigini belirten ve idarenin hedef ve amaglarina doniik
planlamanin tartisildigi bir platform ile bu ydnde bir kurumsal yapilanmanin

olusturulamadigini géstermektedir.

Tablo 36 - Strateji Gelistirme Kurulu Olusturulma Durumu

SORU: “Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Y6netmelik”te
idarelerde kurulabilecegi belirtilen Strateji Gelistirme Kurulu Belediyenizde kuruldu mu?

Saylr  Yizde(%)

Evet 4 26,7

Hayir 11 73,3

164



5. MALI HiZMETLER BIiRIMLERi VE HARCAMA BiRiMLERININ
BESERI VE iDARI KAPASITELERININ DEGERLENDIRILMESI

Kamu mali yoénetiminin etkin ve verimli bir sekilde isleyebilmesi ve hesap
verme sorumlulugu anlayisinin hayata gegirilebilmesi bakimindan iki énemli ayagi,
uygulayict durumunda olan harcama birimleri ile yuriittiigii mali hizmetler diginda
gozetici ve rehberlik fonksiyonu agir basan mali hizmetler birimleri olusturmaktadir.
Bu iki yapmin idari ve beseri kapasitesi bizzat uygulamanin kalitesini
belirleyeceginden bu yapilarin mevcut durumlarmin analizi  énemli  veriler
saglamaktadir. Hazirlanan ankette bu kapsamda biiyiiksehir belediyesinin kamu mali
yonetimi ve kontrol sistemine iliskin gelisimini ve deneyimini gelinen noktada nasil
degerlendirdikleri sorulmustur (Bkz.Tablo-37). Bu soruya katilimcilarin %21.,4'%
"Yetersiz", %42,9'u "Kismen yeterli", %21,4'i "Yeterli" ve %14,3'0 "Cok iyi" olarak
degerlendirmistir.  "Yetersiz" ve "kismen yeterli" olarak ifade edilen
degerlendirmeler toplandiginda ulasilan %64,3'1ik oran gelistirilmesi gereken ve

gelistirilebilecek alanlarin bulunduguna isaret etmektedir.

Tablo 37 - Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Alaninda Gelisimin Degerlendirilmesi

SORU: Belediyenizin ilgili mevzuat cergcevesinde Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sistemi
konusundaki gelisimini ve deneyimini nasil degerlendiriyorsunuz?

Say1  Yizde(%)
Yetersiz 3 21,4
Kismen yeterli 6 42,9
Yeterli 3 21,4
Cok iyi 2 14,3

Yukarida da bahsedilen, gelistirilmesi gereken ve gelistirilebilecek alanlarda
kapasite insasinda karsilasilan giicliiklerin neler oldugu soruldugunda ilk {i¢ sirada en
cok belirtilen sebepler %53,4 oraniyla "Ust ydneticilerin konuya yeterli destegi
vermemesi”, "Sistemin personel tarafindan yeterince benimsenmemesi" ve "Harcama
yetkililerinin yeterli destegi vermemesi" olarak cevaplanmustir. Ust yoneticilerin

yeterli desteginin olmamasi daha once elde edilen bulgularla uyumlu bir sonuca

165



karsilik gelmektedir. Elde edilen bulgulardan ayrica mevcut kapasitenin
artirilmasinda tist yoneticilerin yani sira harcama yetkililerinin desteginin de 6nemli
bir boyutta oldugu ve buna ek olarak mali yonetim sisteminin oncelikle uygulayici
konumunda olan personel tarafindan benimsenmesine doniik calismalar yapilmasi

gerektigi anlasilmaktadir.

Tablo 38 - Mali Yonetim ve Kontrol Kapasitesinin Artirilmasinda Karsilasilan Giicliikler

SORU: Belediyenizde mali yonetim ve kontrol kapasitesinin artirilmasi yoniinde karsilastiginiz
glicliikleri 6nem derecesine gore kendi icinde 1'den 7'ye kadar siralayiniz.
(Liitfen 6nem derecesine gére siralayiniz. Siralamaya “1” = “En 6nemli” olacak sekilde baslayiniz)

1. 2 3. 4, 5. 6. 7.
Ust yéneticinin konuya yeterli 4 1 3 ) 2 1 4
destegi vermemesi (%26,7) | (%6,7) | (%20) (%13,3) | (%6,7) | (%26,7)
p | eksikligi 3 ] 2 4 1 3 2
ersonel exsikiigl (%20) %13,3) | (%26,7) | (%6,7) | (%20) | (%13,3)
I 3 2 2 6 2
Egitim programlarinin eksikligi %20 | 6133) | ®%133) | (%40) | (%13,3)
Sistemin personel tarafindan 1 4 3 5 ) 2
yeterince benimsenmemesi (%6,7) | (%26,7) | (%20) | (%33,3) (%13,3)
ivi | srneklerinin eksiklii 4 2 5 2 2
yi uygulama 6rneklerinin eksikligi %26,7) | (%13,3) - %33,3) | (%133) | (%13,3)
Harcama yetkililerinin yeterli 2 3 3 1 1 3 2
destegi vermemesi (%13,3) | (%20) | (%20) | (%6,7) | (%6,7) | (%20) | (%13,3)
- . L 2 1 2 1
Diger (Lutfen belirtiniz) (%13,3) - - (%6,7) - %13.3) | (%6,7)

Mali hizmetler birimi personelinin sayr bakimindan degerlendirilmesi
istendiginde %31,3'i "Yetersiz", %37,4'0 "Kismen Yeterli" ve %31,3'U ise "Yeterli"
olarak degerlendirilmistir (Bkz.Tablo-39). Bu cercevede, "Yetersiz" ve "Kismen
yeterli" degerlendirmelerinin toplami olan %68,7 oraninda mali hizmetler biriminde

personel sayisinin artirilmasi yoniinde bir ihtiyacin oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

Tablo 39 - Mali Hizmetleri Birimi Personelinin Say1 Bakimindan Degerlendirilmesi

SORU: Belediyeniz mali hizmetler biriminde gérev alan personeli sayi bakimindan nasil
degerlendiriyorsunuz?

Saylr  Yizde(%)

Yetersiz 5 31,3
Kismen yeterli 6 37,4
Yeterli 5 31,3
Fazla - -
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Mali hizmetler birimi personeli bilgi diizeyi bakimindan degerlendirildiginde
ise "Yetersiz" gorenlerin oran1 %12,5'e diiserken, "Kismen Yeterli" olarak gorenlerin
orani ise %50'ye yiikselmis ve "Yeterli" olarak gorenlerin orani ise az bir artisla
37,5'e yiikselmistir (Bkz.Tablo-40). Bu cevaplar cercevesinde de "Yetersiz" ve
"Kismen yeterli" degerlendirmelerinin toplami olan %62,5 oraninda mali hizmetler
birimi personeli bilgi diizeyinin artirilmasi ve bu yonde kapasite olusturulmasi

ihtiyacinin oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

Tablo 40 - Mali Hizmetleri Birimi Personelinin Bilgi Diizeyi Bakimindan Degerlendirilmesi

SORU: Belediyeniz mali hizmetler biriminde gorev alan personeli bilgi diizeyi bakimindan
nasil degerlendiriyorsunuz?

Sayi Yiizde (%)
Yetersiz 2 12,5
Kismen yeterli 8 50,0
Yeterli 6 37,5

Cok iyi _ i

Kamu mali yonetimi ve kontrol alaniyla ilgili is ve islemleri ylriiten harcama
birimleri personel sayis1 degerlendirildiginde ise ¢arpici olan nokta "Yeterli" oldugu
seklinde bir degerlendirme yapilmazken, "Yetersiz" olarak degerlendirenlerin %56,3
ve "Kismen yeterli" olarak degerlendirenlerin ise %43,7 oraninda olduklarinin ortaya
cikmasidir (Bkz.Tablo-41). Bu cevaplar 1siginda harcama birimlerinde mali
hizmetlerle gorevli personel bakimindan mevcut kapasitenin yeniden insas1 gerektigi,
bu birimlerin alana iligskin bilgi sahibi yetismis personel ile takviye edilmesinin

baslica ihtiyaclardan biri olarak ortaya ¢iktig1 sdylenebilir.

Tablo 41 - Harcama Birimleri Personelinin Say1 Bakimindan Degerlendirilmesi

SORU: Belediyeniz harcama birimlerinde Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sistemi ile ilgili is ve
islemleri yiiriiten personeli sayl bakimindan nasil degerlendiriyorsunuz?

Sayir  Yizde(%)

Yetersiz 9 56,3
Kismen yeterli 7 43,7
Yeterli - -
Fazla - -
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Harcama birimleri personeli bilgi diizeyi bakimindan degerlendirildiginde
"Yetersiz" gorenlerin oran1 %43,7, "Kismen yeterli" olarak gorenlerin orant %37,5
ve "Yeterli" olarak gorenlerin orani ise %18,8 olarak ger¢eklesmistir (Bkz.Tablo-42).
Harcama birimleri personeli bilgi dizeyi bakimindan daha olumlu sayilabilecek bir
degerlendirmeye konu olmussa da "Yetersiz" ve "Kismen yeterli" olarak goérenlerin
toplaminin %81,2 gibi yliksek bir oranda olmas1 egitim, yetismis personel takviyesi
ve gerekli damismanlik hizmetinin saglanmasi konusunda hizli adimlar atilmasi

ithtiyacin1 gostermektedir.

Tablo 42 - Harcama Birimleri Personelinin Bilgi Diizeyi Bakimindan Degerlendirilmesi

SORU: Belediyeniz harcama birimlerinde Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sistemi ile ilgili is ve
islemleri ylriten personeli bilgi diizeyi bakimindan nasil degerlendiriyorsunuz?

Sayr  Yizde(%)

Yetersiz 7 43,75
Kismen yeterli 6 37,50
Yeterli 3 18,75
Cok iyi - -

Mali  hizmetler birimleri personeline yOnelik diizenlenen egitim
programlarinin siklig1 soruldugunda "Diizenli bir egitim programi bulunmamaktadir"
cevabini verenlerin oraninin %20 olmasi ve "lhtiyag duyulmas: halinde egitim
verilmektedir" cevabini verenlerin ise %53,3 gibi yiiksek sayilabilecek bir oranda
olmast yukarida bilgi diizeyi bakimindan s6z konusu personelin yetersiz
goriilmesinin arkasinda yatan onemli nedenlerden birinin egitim eksikligi olduguna

isaret etmektedir (Bkz.Tablo-43).

Tablo 43 - Mali Hizmetler Birimi Personeline Verilen Egitim Sikhig

SORU: Mali hizmetler biriminizde gorevlendirilen personele mali yonetim ve kontrole iliskin
verilen egitimin sikhg nedir?
(Birden fazla secenedi isaretleyebilirsiniz)

Say1  Yizde(%)
ilk gérevlendirme ile birlikte egitime tabi tutulmaktadirlar. 3 20,0
Evet, dizenli egitim programlari verilmektedir. 5 33,3
ihtiyag duyulmasi halinde egitim verilmektedir. 8 53,3
Dizenli bir egitim programi bulunmamaktadir. 3 20,0
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Harcama birimleri gerceklestirme gorevlilerine yonelik olarak diizenlenen
egitim programlarinin olup olmadigi soruldugunda egitim verildigini belirtenlerin
oraninin %86,7 olmasina karsin periyodik olarak egitim verildigini belirtenlerin
oraninin ise %?26,7'de kalmasi harcama birimleri personelinin strekli hizmet igi
egitim programina tabi olmamalarmin bilgi diizeylerinin yetersiz kalmasina neden

oldugu anlasilmaktadir (Bkz.Tablo-44).

Tablo 44 - Harcama Birimleri Personeline Yonelik Egitim Programlar:

SORU: Mali hizmetler biriminizce veya herhangi bir kurum tarafindan belediyeniz harcama
birimleri gergeklestirme gorevlilerine yonelik bir egitim programi diizenlendi mi?
(Birden fazla secenegi isaretleyebilirsiniz)

Sayi Yiizde (%)
Hayir - -
Evet, dizenlendi. 13 86,7
Evet, periyodik olarak dizenleniyor. 4 26,7

Mali hizmetler birimlerinin son iki yil igerisinde hangi alanlarda (egitim,
danismanlik  vb.) hizmet alimi gergeklestirdigi  soruldugunda  "Stratejik
plan/planlama" %71,4, "Kamu ihale mevzuat1" %64,3 ve "I¢ kontrol" ise %50
oraninda cevaplanmistir (Bkz.Tablo-45). Ortaya cikan tabloda 5018 sayili Kanunun
biitiin hiikimleri ile yiirtirliige girdigi 2005 yilindan bu yana stratejik planlama ve i¢
kontrol gibi mali hesap verme sorumlulugunun temel araglari konusunda gerekli

beseri ve kurumsal kapasitenin insa edilememis oldugu goriilmektedir.

Tablo 45 - Mali Hizmetler Birimlerince Son iki Yilda Yapilan Hizmet Alimlar

SORU: Son iki yil icerisinde Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sistemi ile ilgili olarak hangi
konularda egitim, danismanlik vb. hizmet alimi gergeklestirdiniz?
(Birden fazla secenedi isaretleyebilirsiniz)

Sayi1  Yizde(%)
Stratejik plan/planlama 10 71,4
Kamu ihale mevzuati 9 64,3
i¢c kontrol 7 50,0
Kamu muhasebesi 6 42,9
Performans yonetimi ve performans programi hazirlama 3 21,4
Biitce hazirlama 3 21,4
Faaliyet raporlari hazirlama 1 7,1
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SONUC

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma ihtiyact sOylemi ile giindeme gelen
YKY anlayisinin rehberlik ettigi reform c¢alismalarinin baslangi¢ noktasini kamu
mali yonetimi alaninda yapilan diizenlemeler olusturmustur. Bu dlzenlemeler ile
performans yonetimi temelinde siireclerden cok sonuglara odaklanan, ekonomiklik,
etkinlik ve etkenlik olarak ifade edilen 3E kuralinin egemen oldugu, mali saydamlik
ve hesap verme sorumlulugu gibi iyi yonetisim ilkelerinin hayata gegirilmeye
calisgildigt  bir mali yapmin olusturulmasi amaglanmigtir. Bu  yapilarin
olusturulmasina ¢ogunlukla -lilkemizde de oldugu gibi- yasanan ekonomik ve siyasal
krizler neticesinde baslanmis ve bu yondeki fikri olusumun sozciiliigliini ve
teknisyenligini ise Diinya Bankasi, OECD, IMF ve AB gibi uluslararas1 ve ulusustu

kurumlar tistlenmistir.

Ulkemizde de 2001 yilinda yasanan iktisadi ve siyasi kriz ortami
“yonetilemezlik krizi” olarak nitelendirilmis ve genel olarak kamu ydnetiminde
Ozelinde ise kamu mali yonetiminde kapsamli bir reform sireci baslatilmistir. AEP
ile detaylandirilip takvimlendirilen ve "Degisimin Yonetimi I¢in Yénetimde Degisim
Raporu" ile felsefi gerekcesi ve cercevesi ortaya konan reform stireci KYTIYK ile
somut bir yasal forma kavusmustur. Kamu yonetimi reform sirecine iliskin temel
perspektifi yansitan ve ana unsurlarini diizenleyen s6z konusu kanunun yasalasma
siirecinin  tamamlanamamis olmast reform siirecindeki biitlinciil  bakisin
kaybolmasina ve pargali diizenlemeler yoluyla reform c¢alismalarma devam
edilmesine yol agmistir. Reform siirecinde yasanan bu kopukluk kendini reform
stirecinin ana unsurlar1 olan KMYKK’nun uygulamasinda, SGB’lerin kurulmasinda,
stratejik planlamaya geciste ve Sayistay Kanununun yenilenmesinde yasanan

gecikmede de kendini gostermistir.



Bir tiir raporlama ve cevap verme yiikiimliiliigii olarak da tanimlanan hesap
verme ylkiimliiliigii bu reform siirecinde ana ilkelerden biri olmus, gerek kamu mali
yonetimi ve kontrol mevzuatinda, gerek yerel yonetimler alaninda gerekse de kamu
yonetiminde bilgi edinme, e-devlet ve yonetsel etik gibi alanlarda yapilan

diizenlemelerin ¢ikis noktasini olusturmustur.

Kamu mali yonetimi kapsaminda KMYKK ile hesap verme yiikimliligi
temel ilke olarak belirlenmis ve bu ilke dogrultusunda yonetim sorumlulugu
modeline gecilmistir. Yetki ve sorumluluk makaminda bulunanlarin aldiklar1 kararlar
ve gerceklestirdikleri faaliyetlerinden sorumlu olmalart ¢ok kokli bir degisikligi
ifade etmis ve eski sistemin yetkinin yonetim makaminda (ita amiri), sorumlulugun

ise muhasebe biriminde (Saymanlik) olmasi yanlisini ortadan kaldirmistir.

Bir diger 6nemli degisiklik ise stratejik planlamaya dayali performans esash
biitgelemeye gecilmis olmasidir. Mali yonetim alanina 6zgii bir degisiklikten ziyade
genel olarak yonetiminin tum kademe ve sureglerinde degisimi gerektiren bu yapi ile
beraber stratejik planlama, performans yonetimi, raporlama ve gbdzden gecgirme
mekanizmalarimin tesisi gibi bir yonetim dongisu ve bu yonde bir hesap verme
sorumlulugu cergevesi ¢izilmistir. Bu gergevede esas degerlendirme alanini, harcama
miktar1 degil yapilan harcama ile hangi sonuglarin alindig1 ve alinan sonuglarin

yapilan planlamalar ve belirlenen performans kriterleri ile uyumu olusturmustur.

Bitce, stratejik planlama ve performans yonetimi konusundaki yasal
duzenlemelere karsin uygulamada biiylik sorunlar yasandigi goriilmektedir. Bltge
kapsamindan ¢ikilmasi yoniindeki girisimler, halen stratejik planlarini hazirlamamis
kurumlarin olmasi, stratejik planlarin iist ve alt 6l¢ekli planlarla uyumuna iliskin
duzenlemenin sadece niyet beyani olabilecek nitelikte olmasi 6rnek olarak
gosterilebilecek hususlardir. Biitge kapsaminin disina ¢ikilmasina yonelik talepler

geri gevrilmeli ve kamu mali yapisinin biitiiniine yonelik bir izleme yapilabilmesini
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teminen biitce kapsami olabildigince genis tutulmalidir. KMYKK ile belirlenen biitge
sisteminin ¢alismasi, degerlendirilmesi ve denetimi icin gereken ilk basamak olan
stratejik planlarin hazirlanmasi, uygulanmasi1 ve giincel tutulmasi konusunda
kurumlar siyasi makamlarca ve kamuoyu tarafindan zorlanmalidir. Kaynak tahsisinin
dogru, etkin ve ekonomik bir sekilde yapilmasi i¢in yonetimin tim kademelerinin
stratejik planlart arasinda uyumu ve dagilimi gézetecek bir izleme ve ydnlendirme

mekanizmasinin tesisi gerekmektedir.

KMYKK'nun mali yonetimle beraber ikinci temel diizenleme alanini, kontrol
konusunda getirdigi yeni yapi ve siiregler olusturmaktadir. 1050 sayili Kanunun
sadece harcama sonrasi kontrolii ongéren yapisi KMYKK ile harcama Oncesi
kontrolii de iceren i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ile degisiklige ugranmistir. Idare
tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve sireg ile i¢ denetimi kapsayan mali
ve diger kontroller biitliniinii igermesi sebebiyle “i¢ kontrol yonetim sistemi” olarak
da adlandirilan i¢ kontrol sistemi idarenin misyonunu gergeklestirmesini
engelleyebilecek riskleri belirlemeye, makul bir glivence saglamaya ve idareye karsi

guven tesis etmeye yoneliktir.

Mevcut durum degerlendirildiginde, i¢ kontrol sisteminde nemli ve yapisal
sorunlarla karsilagildigi goriilmektedir. Bu sorunlarin baglicalar1 ise; harcama
birimlerinde ve mali hizmetler birimlerinde ¢alisan personelin say1 ve nitelik olarak
yeterli olmamasi, 6zellikle harcama birimlerinde mali hizmetleri yurutebilen
personele ihtiya¢ duyulmasi, kamu mali yonetimi ve kontrol kapasitesinin artirilmasi
bakimindan ilgili personele daha fazla egitim verilmesi, i¢ denetim birimlerinin bazi
idarelerde hald kurulamamis olmasi ve i¢ denet¢i atamalarinin yapilmamasi, kamu
idarelerinin teskilat kanunlarinda i¢ denetim birimlerine yer verilmemesi, teftis
kurullar1 ve i¢ denetim birimleri arasindaki yetki ve gdrev karmasasi yasanmasi,
idarelerin Ust yonetimi ile harcama birimlerinde i¢ denetim konusunda farkindalik

eksikliginin bulunmasi ve kamu idarelerinde denetime karsi isteksizlik olmasi
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seklinde siralanabilir. Bu sorunlarin ¢6ziimii bakimidan 6ncelikle personelin bilgi
ve biling diizeyinin ve Mali Hizmetler Uzmani istthdaminin artirilmasi gibi idari
kapasitenin yiikseltilmesi yoniinde g¢alismalar yapilmasi, yasal gereklilik olan i¢
denetim birimlerinin olusturulmasi ve i¢ denet¢i atamalar1 yonunde Ust yoneticilere
baski yapilmasi ve i¢ denetim birimlerinin yetki ve sorumluklarinin net olarak
belirlenmesi ve teftis kurullar ile yasadiklar1 yetki sorunlarinin ¢déziimlenebilmesi
icin 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslar1 Hakkinda Kanunda i¢
denetim birimlerinin danigma ve denetim birimleri arasinda sayilmasi ve teskilat

kanunlarinda bu yapilara yer verilmesi gerektigi akla gelmektedir.

Kamu mali yonetimi reformu kapsaminda getirilen 6nemli degisikliklerden
birini de dis denetim konusunda Sayistay'in tek yetkili kurum olarak belirlenmesi
Olusturmustur. Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme
sorumlulugu gergevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara,
kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin
TBMM’ye raporlanmasi Sayistay'in sorumluluguna verilmistir. Sayistay'in denetim
alaninin genel yonetim olarak belirlenerek genislemesinin yani sira denetim
konularinda da artis yasanmis ve Sayistay'in diizenlilik denetimi (mali denetim ve
uygunluk denetimi) ve performans denetimi yaparak dis denetimi gerceklestirecegi
hiikiim altina alinmigtir. TBMM adina denetim faaliyetini gergeklestiren Sayistay’in;
kamu idareleri itibariyle diizenlenen denetim raporlari ile "dis denetim genel
degerlendirme raporu”, "faaliyet genel degerlendirme raporu™ gibi dokimanlar
araciligiyla dis denetim gorevi uyarinca hesap verme sorumlulugu cergevesinde

yirittiigi faaliyetlere iliskin bilgilendirmede bulunmasi 6ngorilmistiir.

Sayistay’in genis bir alanda ve konuda tek yetkili kurum olmasi ile mevcut
idari kapasitesi arasinda bir kosutluk olmadig1 goriilmektedir. Sayistay’in mevzuat
ile kendisine verilen gorevleri yerine getirilmesi bakimimdan mevcut kapasitesinde

nitelik ve nicelik olarak bir artisa gitmesi gerekmektedir. Nitekim gecmisten
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giiniimiize Sayistay tarafindan gergeklestirilen performans denetimi sayisinin azligi

da bunu teyit etmektedir.

KMYKK ve Sayistay Kanununda kamu kaynaklarinin elde edilmesi ve
kullanilmasinda goérevli ve yetkili olanlarin bunlarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan da sorumlu olduklari
belirtilmis olmasina karsin Sayistay Kanununda, gergeklestirilen performans
denetimlerinin mali ve hukuki sorumluluk dogurmayacagi seklinde bir hikme yer
verilmis olmasi Sayistay’in performans denetimi goérevinin adeta igini bosaltmistir.
6353 sayili (torba) Kanunda ongoriilen ancak Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal
edilen dizenleme ile Sayistay’in verimlilik, etkililik ve tutumluluk ilkelerine bagli
performans denetimi yetkisinin ortadan kaldirilmak ve kamu idareleri tarafindan
yapilan diizenleme ve verilen goriislere aykir1 denetim raporu diizenleyememesi
hikiim altina alimarak Sayistay’in yiiriitme organinin iradesinden bagimsiz olmast
ilkesi kisitlanmaya calisilmistir. BUtin bu hususlar birlikte degerlendirildiginde,
yasal diizenlemeler yoluyla yiirtitme organi Uzerindeki denetim yetkisi daraltilmak
istendigi anlasilmaktadir. Bu durum KMYKK iki temel ayagindan biri olan kontrol
ve denetim alaninin boslukta kalmasina ve dig denetim kiiltiirii ve pratiginin ve buna

bagli olarak kamu mali kontrol sisteminin yerlesememesine neden olmaktadir.

Sayistay tarafindan hazirlanan raporlar “Kamu Idaresi Denetim Raporlar1” ile
“Yargilamaya Esas Raporlar” seklinde bir ayrima tabi tutulmaktadir. TBMM'ye
sunulan “Kamu Idaresi Denetim Raporlarinda” mali sorumlulugun tespitine yonelik
kamu zarar1 bulgularina yer verilmemektedir. Harcama ve gelir toplama siirecinde
gorevli olanlarin kamu zararina yol acan islem ve eylemleri ile ilgili kesin hukim
verme yetkisi ¢ergevesinde hazirlanan “Yargilamaya Esas Raporlar” da TBMM’ye
sunulmamakta ve baska bir kamu idaresine de gonderilmemektedir. Bu durum
TBMM’ye gonderilen raporlarin genel bulgulari igeren ve mali tablolarin yer aldigi

bir yapiyla smirlanmasina sebep olmaktadir. Yargilama siireci tamamlanmadan

174



kisisel mali sorumluluga iliskin bilgilerin TBMM'ye ve kamuoyuna raporlanmasi
dogru ve miimkiin olmasa da yargilama siireci tamamlandiktan sonra genel bir
bilgilendirmenin TBMM’ye sunulmasi hesap verme sorumlulugu iliskisinin bir

geregidir.

KMYKK ile belirlenen mali yonetimine ve kontrole iliskin usul ve esaslar
mahalli idareler bakimindan da gegerlidir (kdyler ve koy tiizel kisiliklerinin kendi
aralarinda kurduklar1 koy birlikleri hari¢). 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216
sayil1 BBK da KMYKK'na paralel diizenlemeler icermektedir.

Biiyiiksehir belediyelerinin mali hesap verme sorumluluguna iligkin yasal
altyap1 gercevesinde KMYKK ve diger ilgili mevzuat ile 2003 yili sonrasinda hesap
verme sorumlulugu c¢ergevesinde yasanan degisikliklerin ve bu degisikliklerin
uygulama durumunun degerlendirilmesi amaciyla bir anket hazirlanmistir. Anket,
6360 sayili Kanun 6ncesinde kurulmus olan 16 biiyiiksehir belediyesi mali hizmetler
biriminde uygulanmis ve kapsam dahilindeki biiyiiksehir belediyelerinin hepsinden
geri donils alinmistir. Anket ile bliyliksehir belediyeleri bakimindan mali hesap
verme sorumlulugu kapsaminda kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminin isleyisine,
buna iliskin alg1 ve degerlendirmelere, mali hizmetleri birimlerinin yapisi, personeli,
idare igindeki konumu ve islevi ile belediye birimlerinin yasal gereklilikleri yerine

getirme kapasitelerine yonelik verilere ulasilmasi hedeflenmistir.

Kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminde yasanan doniisiimi
degerlendirmeleri istendiginde katilimcilarin %73,3’liniin bu siirecte en basarili
olunan alanin “hesap verme sorumlulugu ve saydamlik” olarak sectikleri,
bunu %53,3 oraniyla stratejik planlama, raporlama, i¢ kontrol/i¢ denetim gibi reform
stirecinin temel unsurlarinin izledigi goriilmiistiir. Bu bakimdan reform siirecinin kilit
tasinin "hesap verme sorumlulugu ve saydamlik” kavrami oldugu, reformun temel

unsurlaria yonelik genel bir kavramsal kabuliin de var oldugu goriilmistiir. Bununla
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birlikte, reform siirecinin aksayan ve sorunlu alanlarmin ise (merkezi idarede de
goriildiigii gibi) ¢ogunlukla uygulamaya iliskin "beseri ve idari kapasitenin insasi™ ve
"stirecin liderligi" oldugu goOrtlmektedir. “Bilgi/egitim eksikligi” ve ‘“harcama
birimlerinde  personel eksikligi”  Onermelerinin = %60, “list  yOneticinin
desteginin/sahiplenmesinin olmamasi1” Onermesinin ise %53,3 oraninda segilmis
olmast bu goriisii desteklemektedir. Reform siirecinde yasanan gecikme ve
ertelemeler ile bazi 6nemli unsurlarinin hala islerlik kazanamamasinda bu iki neden

basat rol oynamaktadir.

Mali hizmetler birimlerinin biiyliksehir belediyeleri kurumsal yapilanmasi
icindeki konumlar1 ve dstlendikleri islevler incelendiginde c¢ogunlukla (%80)
biiyiiksehir belediyesi genel sekreter yardimcisina bagli, list yonetici ile iletigsimi st
amirler aracilifiyla ve ihtiya¢ halinde olan (%53,3), bilgi saglama ve danigmanlik
fonksiyonunu ise raporlar ve yazilar (%86,7) gibi formel yollarla yerine getiren bir
yapida olduklart goriilmiistiir. Oysaki reform sirecinin temel kurgusunda éngorilen
rol ve sorumluluk dagiliminda bu birimlerin dogrudan iist yoneticiye karst sorumlu
olduklar1 belirtilerek daha yakin bir ¢alisma i¢inde olmalari, hem hizmet treten hem
de danmigsmanlik ve bilgilendirme islevini yerine getiren bir yap1 olmalar1 arzu

edilmisti.

Birim i¢i yapilanmalari incelendiginde alt hizmet birimlerinin gelir (%93,3),
gider (%60) ve butce(%73,3) gibi mali hizmetlerde yogunlastigi, mali kontrol (%40)
ve i¢ kontrol (%13,3) gibi hizmetlerin ise geri planda kaldig1 gorilmistiir. Bu durum,
KMYKK ve ilgili mevzuat ile belirlenen mali yonetim ve kontrol cergevesinin
kurumsal yapilanma igerisinde ve uygulamada tam olarak islerlik kazanamadigini
ortaya koymaktadir. I¢ kontrol faaliyetinin diger personel ve alt birimlerden ayr1 bir
alt birim ve personel tarafindan yiiriitiilmesi seklindeki mevzuat gerekliliginin yerine

getirilme oraninin diistikliigii de (%31,3) bu goriisii destekler mahiyettedir.

176



Personel yapisi bakimindan mali hizmetler birimleri incelendiginde merkezi
idarede goriilen duruma benzer bir sekilde mali yonetim ve kontrol sistemi
konusunda ihtisas personeli olan Mali Hizmetler Uzmani/Uzman Yrd. oraninin
oldukga diisiik (%1,2) oldugu goriilmektedir. Nitelikli personelin sayica azligi, genel
olarak reform sirecinin uygulama diizeyini ve basar1 seviyesini olumsuz etkileyen
ana etkenlerden biri konumundadir. Bu bakimdan mali hizmetler birimlerinde ¢alisan
Mali Hizmetler Uzmani sayisinin artirilmasi ve bu personel i¢in mahalli idarelerde

calismayi tesvik edici diizenlemeler yapilmasinin gerektigi diistiniilmektedir.

I¢c kontrol sisteminin; hesap verme sorumlulugu ve saydamligi arttirdigi
(%80), ¢agdas bir anlayisin liriinii oldugu (%73,3) ve etkin bir idari isleyise katki
sagladig1 (%85,8) seklinde olumlu bir goriise sahip olundugu goriilmektedir. Bununla
beraber, kamu mali yonetimi sisteminin geneline samil olan kapasite eksikligi sorunu,
"i¢ kontrol sistemin tiim unsurlari ile uygulanmasinda kurumsal kapasite bakimindan
giicliklerle karsilagiliyor" goriisine verilen destekte (%53,3) de kendini

gostermektedir.

Bir tur yonetim sistemi olmasi sebebiyle pek ¢ok uygulama ve islemin
yapilmasini gerektiren i¢ kontrol sisteminin, bu yon itibariyle idari bir yik olarak
goriilmedigi ifade edilmistir. Ancak, sistemin uygulanmasinin beraberinde ilave
birtakim idari ¢aligmalarin yapilmasimi gerektirecegi yonlnde katilimcilarin
tamammda zimni bir kabul oldugu goriilmiistir. I¢ kontrol sisteminin
uygulanmasinda kapasite eksikligi nedeniyle yasanan sorunlarin sistemin idari yik

getiren dogasi nedeniyle daha da arttig1 degerlendirilmektedir.

Ic denetim sistemine yonelik olarak da "hesap verme sorumlulugunu
gelistirmesi” (%66,7), "idarenin ¢alismalarina deger katmasi™ (%66,7) ve "modern
denetim tur ve tekniklerini icermesi™ gibi benzer nedenlerle olumlu bir tutuma sahip

olundugu goriilmiis ancak sorun alani olarak bu kez 6n plana ¢ikan ana hususun "Ust
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yoneticilerin yeterli destek ve 6nemi vermemesi” (%64,3) oldugu ortaya ¢ikmuistir.
Nitekim st yoneticinin sahiplenmesi ve yodnlendirmesini anket katilimcilarinin
tamaminin “Onemli” ve “olmazsa olmaz” olarak degerlendirmeleri de Ust yonetimin
i¢ denetim sisteminin isleyisindeki basat roliine isaret etmektedir. Bu bakimdan etkin
bir ic denetim sisteminin tesis edilmesini miimkiin kilacak en 6nemli faktoriin Ust

yonetimin bu konudaki olumlu tutum, sevk ve istekliligi oldugu goriilmektedir.

I¢ denetim sisteminin ana aktdrleri konumunda olan i¢ denetciler bakimindan
mevcut durum incelendiginde; 2 biiyiiksehir belediyesi disinda tamaminda i¢ denetim
biriminin kuruldugu ve bu kurumlara tahsis edilmis olan toplam i¢ denet¢i kadro
sayisinin %63,6 oraninda atama yapilarak tlke genelinde ulasilan %42 oraninin
ustiinde olundugu, ancak kurulmus olan i¢ denetim birimlerinin ise %25’inin hala
faal olmadigi sonucu ile karsilagilmigtir. Bu durum (st yoneticilerin i¢ denetim

sisteminin islerlik kazanmasinda ¢ok da istekli olmadiklarini akla getirmektedir.

Hesap verme sorumlulugunun temel ayaklarindan biri olan dis denetim
sistemine iliskin durum incelendiginde, Sayistay tarafindan gergeklestirilen dis
denetimin performans denetiminden (%21,4) ziyade duzenlilik denetimi (%71,4)
tizerinde yogunlastigr goriilmiistiir. Bu durum, Sayistay'in denetim pratiginde biiyiik
capta bir degisimin olmadigi, etkin bir performans denetiminin gergeklestirilebilmesi
icin gerek kurumsal yapilanmasinda gerekse de denetim anlayisinda degisiklik
yapilmasina ihtiya¢ olduguna isaret etmektedir. Merkezi idarenin biiyliksehir
belediyeleri iizerindeki dis denetiminde ise 5393 sayili Kanun uyarinca mali islemler
disindaki idari islemlerine yonelik denetimin agirlikta oldugu (%93,3), KMYKK'nda
belirtilen mali yonetim ve kontrol sisteminin zaafa ugramasi, yolsuzluk ve kamu
zararina iligkin emarelerin olmasi nedeniyle gerceklestirdigi denetimin ise (%40)

daha diisiik bir oranda da olsa yerine getirildigi goriilmektedir.
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Harcama birimlerinde gerekli kapasitenin olusturulamamis olmasi nedeniyle
stratejik planlama caligmalarinda mali hizmetler birimlerinin agirlikli bir konumda
oldugu, stratejik planlarin iist dlgekli planlarla uyumunun saglanmasi konusunun ise
belediyelerin bu konuya yaklagimi ¢ergevesinde sekillendigi sonucuna ulasilmistir.
Bu durum daha once kurumsal kapasiteye ve planlar arasindaki iliskiye dair

yorumlarla ortiismektedir.

Mali hizmetler birimleri ve harcama birimlerinin beseri ve idari kapasiteleri
sayt ve nitelik bakimindan degerlendirildiginde harcama birimlerine Ooncelik ve
agirlik verilerek gelistirilmeye muhta¢ olduklari, bu birimlerin mali alanda bilgi
sahibi yetismis personel ile takviye edilmesinin baslica ihtiyaclardan biri olarak
ortaya ¢iktigi, bilgi diizeyi bakimindan s6z konusu personelin yetersiz goriilmesinin
arkasinda yatan 6nemli nedenlerden birinin ise egitim eksikligi oldugu sonucu ortaya

cikmustir.

Mali hesap verme sorumlulugu sisteminin merkezi ve yerel yonetimlerde
etkin ve saglikli bir sekilde islemesini teminen; kamu yonetimi reform sdrecinin
biitlinciil yapis1 g6z 6niinde bulundurularak siirecin biitiin boyutlarinin tekrar gézden
gecirilmesi, mali yonetim ve kontrol sisteminin yasal altyapmin gerektirdigi
zorunluluklar ile beseri ve idari kapasite arasindaki uyumsuzlugu giderecek
diizenleme ve Onlemlerin alinmasi, kamuoyunca ve siyasi makamlarca (st
yoneticilerin sistemin etkin ¢alistirilmasi konusunda baski altina alinmasi, i¢ Ve dis
denetim sisteminin tekrar ele alinarak yeniden yapilandirilmasi blyuk 0Onem

tasimaktadir.
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EK- ANKET FORMU

BUYUKSEHIR BELEDIYELERINDE MALi HESAP VERME SORUMLULUGUNUN

INCELENMESI VE DEGERLENDIRILMESINE iLiSKIN
ANKET FORMU

1)

2)

3)

Kamu mali yonetimi ve kontrol sistemindeki déndsimidn en basarili oldugunu
distindigunlz alanlar nelerdir? (Birden fazla segenedi isaretleyebilirsiniz)

OOOoOoodan

Yonetim sorumlulugu modelini benimsemesi

Mali disiplin

Hesap verme sorumlulugu ve saydamlik

Stratejik planlama ve performans esasli bitgeleme

Cok yilli butgeleme

Harcama sureclerinin hizlanmasi

idarenin kendi kendini denetlemesi (i¢ kontrol/i¢ denetim)
Raporlama (faaliyet raporlari, mali istatistikler vs.)

Diger (Lutfen belirtiniz)

Kamu mali ybnetimi ve kontrol sistemindeki donisimde en &énemli sorunlar
nelerdir?
(Birden fazla segenegi isaretleyebilirsiniz)

OOOOdodan

lyi uygulama érneklerinin eksikligi

Ust yoneticilerin desteginin/sahiplenmesinin olmamasi

Harcama birimlerinde personel yetersizligi

Bilgi/egitim eksikligi

ic ve dis denetimin yetersizlii

Teftis-i¢ denetim catismasi

Mevcut yonetim kaltard ile uyumsuzluk

Reform slirecinde merkezi bir gbzetici ve reformu sahiplenecek kurum eksikligi
Diger (Lutfen belirtiniz)

5018 sayili Kanun ile belilenen mali yonetim ve i¢ kontrol sistemi hakkindaki
disUnceleriniz nelerdir? (Birden fazla segenedgi isaretleyebilirsiniz)

OO0 dogdo

Cagdas bir anlayisi yansitmakta, yeni streg ve teknikleri icermektedir.

Stratejik yonetimin tim unsurlari ile uygulanmasina imkan tanimaktadir.

idari yiikii ve is suireclerini artiran bir yapidadir.

Hesap verme sorumlulugunu ve saydamhgi artirmistir.

Tdm unsurlariyla uygulanmasinda kurumsal kapasite bakimindan guglikler
yasanmaktadir.

Siki bir kontrol/denetim sistemi dngérmustr.

Gevsek bir kontrol/denetim sistemi 6ngérmustir.

Diger (Lutfen belirtiniz)
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4)

5)

6)

7

8)

5018 sayilli Kanun ile olusturulan i¢ denetim sisteminin olumlu oldugunu
distndigunlz yonleri nelerdir? (Birden fazla segenedi isaretleyebilirsiniz)

Modern denetim turlerini ve tekniklerini icermesi

Butun faaliyet ve islemleri kapsayici nitelikte olmasi

idarenin calismalarina deger katmasi ve gelistirmesi

Uluslararasi standartlara ve uygulamalara gére denetim yapmasi

Hesap verme sorumlulugunu gelistirmesi

ic denetgiler igin sertifikasyonun éngériilmis olmasi

Diger (Lutfen belirtiniz)

OOOogan

5018 sayili Kanun ile olusturulan i¢ denetim sisteminde sorunlu oldugunu
distindigunlz alanlar nelerdir? (Birden fazla segenedi isaretleyebilirsiniz)
Danismanlik fonksiyonunun yeterince icra edilememesi

Yeterli sayida i¢ denetgi atamasi yapilmamasi

Ust yoneticilerin yeterli destek ve dnemi vermemesi

Yeni bir denetim anlayisinin ortaya konamamasi

Teftis kurulu ile yetki gatismasi

i¢ denetgilerin fonksiyonel bagimsizhiginin gergeklestirilememesi

Mevzuatin yeterli olmamasi

Diger (Lutfen belirtiniz)

OOoododd

5018 sayili Kanun ile olusturulan dis denetim sistemi hakkindaki distinceleriniz
nelerdir?

(Birden fazla secenegi isaretleyebilirsiniz)

[] Diizenlilik denetimi (mali denetim ve uygunluk denetimi) {zerinde
yogunlasmaktadir.

[] Uygulamada 5018 sayili Kanun éncesinden farkli bir denetim yapilmamaktadir.
[] Performans denetimi tizerinde yogunlagsmaktadir.

[] Etkin bir denetim sistemi olugturulmustur.

[] idarelerin kurumsal amag,hedef ve planlara dnem vermesini saglamistir.

Bir yonetim bicimi ve eylemler slreci olarak i¢ kontrol sisteminin etkin bir idari
isleyise katki saglayacagini distnidyor musunuz?

Evet

Kismen

Onemli 6lgiide

Hayir

OO0O0O0

Belediyenizin ilgili mevzuat cercevesinde Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sistemi
konusundaki gelisimini ve deneyimini nasil degerlendiriyorsunuz?

Yetersiz

Kismen yeterli

Yeterli

Cok iyi

O0O0O0
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9)

10)

11)

12)

Belediyenizde mali yonetim ve Kkontrol kapasitesinin artirimasi yoninde
karsilastiginiz glglikleri 6nem derecesine gére kendi icinde 1'den 7'yve kadar
siralayiniz.

(Ldtfen énem derecesine gbre siralayiniz. Siralamaya “1” = “En énemli” olacak
sekilde baglayiniz)

1. 2 3. 4. 5. 6. 7.

Ust yoneticinin konuya yeterli
destegi vermemesi

Personel eksikligi

Egitim programlarinin eksikligi

Sistemin personel tarafindan
yeterince benimsenmemesi

lyi uygulama érneklerinin eksikligi

Harcama yetkililerinin yeterli
destedi vermemesi

Diger (Lutfen belirtiniz)

Mali hizmetler biriminin belediye teskilat yapisi igerisindeki yeri nedir?
O Ust yéneticiye (blylksehir belediye bagkanina) bagli
O Genel Sekretere bagh
O Genel Sekreter Yardimcisina bagli
O Diger (Litfen belirtiniz)

Mali hizmetler biriminizin alt hizmet birimleri nelerdir?
(Birden fazla secenegi isaretleyebilirsiniz)

Strateji Gelistirme (ve planlama) Sube Mudarligu
Gelir Sube Mudarligu

Gider Sube Muduirlugu

Bultce (ve kesin hesap/finans) Sube Mudurligu
Mali Kontrol Sube MudurlGgi

ic Kontrol Sube Midirltgi

Muhasebe Sube Midurligi

Diger (Lutfen belirtiniz)

OOodoodd

Mali hizmetler biriminizin personel dagilimi ve sayisi nasildir?

(Biriminizde gérev yapan; Daire Bagkani, Sube Midirt, Mali Hizmetler Uzmani ve
Uzman Yardimcisi, Memur, VHKI, Is¢i (kadrolu ve sézlesmeli) ve diger personel
sayisini liitfen asagida buradaki ayrima gére belirtiniz.)
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13) Belediyeniz mali hizmetler biriminde goérev alan personeli sayica ve bilgi dizeyi
bakimindan nasil degerlendiriyorsunuz?

Yetersiz Kismen Yeterli Fazla/Cok iyi
Yeterli
Sayi Bakimindan
Bilgi Duzeyi
Bakimindan

14) Belediyeniz harcama birimlerinde Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sistemi ile ilgili is

ve

islemleri yartten personeli sayl ve bilgi dizeyi bakimindan nasil

degerlendiriyorsunuz?

Yetersiz Kismen Yeterli Fazla/Cok iyi
Yeterli
Sayi Bakimindan
Bilgi Duzeyi
Bakimindan

15) Mali hizmetler biriminizin Ust yoneticiyle iletisimi ne dizeydedir?

ONONONONG)

intiyag duyuldugunda
Duzenli araliklarla

Ust amirler araciliiyla
Nadiren

Diger (Lutfen belirtin)

16) Belediyeniz mali hizmetler birimi tarafindan st ydneticiye ve harcama yetkililerine
bilgi saglamak ve mali konularda danigsmanlik hizmeti sunmak yudkimlGligu
cergevesinde ne tur faaliyetler gergeklestiriimektedir?

(Birden fazla segenegi isaretleyebilirsiniz)

[
[
[
O

Belirli periyotlarla toplantilar yapilmaktadir.
Raporlar ve yazilar hazirlanmaktadir.
Sozlu bilgilendirme yapilmaktadir.

Diger (Lutfen belirtiniz)

17) Stratejik planlama c¢alismalarinda Mali Hizmetler Biriminizin rolt nedir?

O 0000

Calismalar tamamen birimimiz tarafindan yaratiimektedir.

Calismalari birimler yuritmekte, mali hizmetler birimimiz konsolide etmektedir.
Mali hizmetler birimimiz koordinasyon ve sekretarya gorevini yapmaktadir.
Calismalar alinan egitim ve danigsmanlik ¢ergevesinde mali hizmetler birimimiz
tarafindan yaritiimektedir.

Diger (Lutfen belirtiniz)
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18)

19)

20)

21)

22)

23)

Belediyeniz stratejik planini hazirlarken diger Ust 6lgekli planlarla (kalkinma planlart,

bdlgesel planlar ve sektorel strateji planlari gibi) iligkisini nasil belirliyorsunuz?

O Diger ust dlgekli planlarla uyumlu olarak hazirlamaktayiz.

O Diger ust dlgekli planlarla gelismemesine dikkat ediyoruz.

O Belediyemizin stratejik hedefleri gergevesinde diger (st 6lgekli planlardan
badimsiz olarak hazirlamaktayiz.

O

“Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yo6netmelik’te
idarelerde kurulabilecegdi belirtilen Strateji Gelistirme Kurulu Belediyenizde kuruldu
mu?

O Evet

O Hayirr

Hesap verme sorumlulugunun saglanmasi kapsaminda Belediyenizce hazirlanan
planlar/raporlarla ilgili vatandaslardan geri bildirim almakta misiniz?

Yogun bir geri bildirim olmaktadir.

Belirli konularla ilgili sinirli geri bildirimler olmaktadir.

Yeterli geri bildirim alinamamaktadir.

Diger (Lutfen belirtiniz)

ONONON®

Hesap verme  sorumlulugunun saglanmasi kapsaminda hazirlanan
planlar/raporlarla ilgili geri bildirimlerin alinmasinda vatandaslar hangi yollari siklikla
kullanmaktadirlar? (Birden fazla segenedi isaretleyebilirsiniz)

Bilgi edinme basvurulari

Dilekce hakki kapsaminda yapilan basvurular

Belediye halkla iligkiler birimleri ile irtibata gegilmesi (Mavi/beyaz masa gibi)
Sosyal medya hesaplari

Kent konseyleri Gizerinden

Belediye Meclisleri tizerinden

Diger (Lutfen belirtiniz)

OOOodgon

Mali hizmetler biriminizce veya herhangi bir kurum tarafindan belediyeniz harcama
birimleri gerceklestirme goérevlilerine yoénelik bir egitim programi dizenlendi mi?
(Birden fazla segenegi isaretleyebilirsiniz)

(] Hayr

[] Evetdizenlendi.

[l Evet, periyodik olarak diizenleniyor.

[] Diger (Litfen belirtiniz)

Mali hizmetler biriminizde gérevlendirilen personele mali yonetim ve kontrole iliskin
verilen egitimin sikhdi nedir? (Birden fazla segenegi isaretleyebilirsiniz)

ik géreviendirme ile birlikte egitime tabi tutulmaktadiriar.

Evet, duzenli egitim programlari dizenlenmektedir.

intiyag duyulmasi halinde egitim verilmektedir.

Duzenli bir egitim programi bulunmamaktadir.

Diger (Lutfen belirtiniz)

Coaod
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24)

25)

26)

27)

28)

Son iki yil icerisinde Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Sistemi ile ilgili olarak hangi
konularda egitim, danismanlik vb. hizmet alimi gergeklestirdiniz? (Birden fazla
secenedgi isaretleyebilirsiniz)

Stratejik plan/planlama

Bitce hazirlama

Faaliyet raporlari hazirlama

Performans yonetimi ve performans programi hazirlama

ic kontrol

Kamu muhasebesi

Kamu ihale mevzuati

Diger (LUtfen belirtiniz)

OOodoodd

Ust yonetici olarak biiyiiksehir belediye baskaninin mali yonetim, i¢ kontrol ve ic¢
denetim sisteminin isleyisini gbzetme ve izleme gorevi kapsamindaki roltine iliskin
dusinceniz nedir?

O Tum suregleri yakindan izlemekte, gerekli liderligi ve destegi saglamaktadir.

O Gerekli liderlik ve destek saglanmaktadir ancak konum ve zaman kisiti

nedeniyle tim surecler yakindan izlenememektedir.
O  Gerekli liderlik ve destek saglanamamaktadir.
O Diger (Lutfen belirtiniz)

Biriminizin mali hizmetler fonksiyonu kapsaminda yurGttiga i¢ kontrol faaliyeti ayri
bir alt birim ve personel tarafindan yiritilmekte midir?

O Evet

O Hayrr

Belediyenizce "i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iligskin Usul ve Esaslar" ve "Kamu ¢
Kontrol Standartlar Tebligi" hiikiimleri cergevesinde Kamu i¢ Kontrol Standartlarina
Uyum Eylem Plani hazirlandi mi?

O Evet

O Hayrr

Kamu i¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Planinin hazirlanmasi siirecinde
karsilastiginiz guglikleri 6ncelik sirasina gore kendi iginde 1'den 6'va kadar
siralayiniz. (Litfen 6nem derecesine gére siralayiniz. Siralamaya “1” = “En énemli”
olacak sekilde baslayiniz)

Ust yoneticinin konuya yeterli destegi
vermemesi

Harcama yetkililerinin yeterli destegi
vermemesi

intiyag duyulan bilgilerin birimlerden
toplanamamasi

Takvimlendirme

Somut eylem maddelerinin belirlenmesi

Yeterli sayida/nitelikte personel olmamasi
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29) Mali hizmetler biriminizce yodnetim bilgi sistemi konusunda herhangi bir galisma
yapildi mi1?

Herhangi bir galisma yapilmadi.

Henlz tasarim asamasinda.

Tamamlanan moddller itibariyle uygulanmaya baslandi.

Tam olarak uygulaniyor.

Diger (Ltfen belirtiniz)

ONONONONG)

30) i¢ kontrol sisteminin igleyisi bakimindan (st yéneticinin sahiplenmesi ve
yonlendirmesini nasil degerlendiriyorsunuz?
O Ust ydneticinin sahiplenme ve yonlendirmesi olmasa da sistem kendiliginden
isleyebilir.
O Onemli
Olmazsa olmaz
Diger (Lutfen belirtiniz)

O O

31) g kontrol sistemi, is slireglerini artiran bir uygulama midir?

is stireglerini artirmaktadir.

is stireglerini artirmakla beraber faydali bir uygulamadir.

is stireglerinin ayrilmaz bir pargasi oldugundan artirmamaktadir.
is siireclerini artirmamaktadir.

Diger (Latfen belirtiniz)

O0O0O0O0

32) Belediyenizde gdrev yapan i¢ denetci sayisini, bos olan i¢ denetgi kadro sayisini
belirtiniz:
Gorev Yapan i¢c Denetgi Sayisi e
Bos i¢ Denetci Kadro Sayisi e

33) I¢ denetim birimi tarafindan hazirlanan i¢ denetim raporu var mi?
O Evet
O Hayir

34) i¢ denetcilerce belediyenizin i¢c kontrol sistemlerinin denetlenmesine ve
gelistiriimesine yénelik dneriler iceren bir denetim yapildi mi?
O Evet
O Hayrr

35) Belediyeniz diizenli olarak Sayistay tarafindan diizenlilik denetimine (mali denetim
ve uygunluk denetimi) tabi tutuluyor mu?
O  Her yil denetime tabi tutuluyor.
O Duzenli araliklarla denetime tabi tutuluyor.
O Dizenli bir denetime tabi tutulmamaktadir.
O Diger (LUtfen belirtiniz)
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36) Sayistay tarafindan yapilan dis denetim calismasinda veya buna iligkin raporlarda
belediyenizin i¢ denetim biriminin/altyapisinin etkinligi degerlendirmeye tabi
tutulmus mudur?

O Evet
O Hayrr

37) Sayistay tarafindan yapilan dis denetim ¢alismasinda veya buna iliskin raporlarda
belediyenizin i¢ kontrol altyapisinin etkinligi degerlendirmeye tabi tutulmus mudur?
O Evet
O Hayir

38) Sayistay tarafindan 2005 yilindan bu yana Belediyenizce belirlenen hedef ve
gostergeler ile ilgili faaliyet sonuglarini 6lgmeye dénik performans denetimi yapildi

mi?
O Evet
O Hayrr

39) 5018 sayili Kanunun 75. ve/veya 77. maddeleri kapsaminda mali yonetim ve
kontrol sisteminin timuyle zaafa ugradigdi, belirgin yolsuzluk veya kamu zararina
yonelik emarelerin ortaya c¢iktigi durumlarla ilgili olarak yetkili denetim
elemanlarinca belediyenizin tim mali yénetim ve kontrol sistemleri, mali karar ve
islemleri mevzuata uygunluk yéninden teftis edildi mi?

O Evet
O Hayrr

40) 5393 sayili Belediye Kanununun 55. maddesi hilkmii kapsaminda Igisleri Bakanlig
tarafindan (Miilkiye Miifettisleri/Mahalli idareler Kontrolérleri) belediyenizin mali
islemler disinda kalan diger idarf islemleri, hukuka uygunluk ve idarenin butlinligu
acisindan denetlendi mi?

O Evet
O Hayrr
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OZET

YILDIZ, Huseyin, Buyiiksehir Belediyelerinde Mali Hesap Verme
Sorumlulugu, Yiiksek Lisans Tezi, Danisman: Prof. Dr. Tayfun Cinar, 214 s.

Neo-liberal politikalarin benimsenmesiyle birlikte kamu yonetimleri Yeni
Kamu Yonetimi anlayisi c¢ergevesinde reforma tabi tutulmustur. Reform
hareketlerinin baslangic noktasini ise kamu mali yonetiminde yapilan diizenlemeler
olusturmustur. Ulkemizde de yasanan siyasi ve iktisadi krizler neticesinde 2002 yil1
sonrasinda kamu yonetimi reformu siireci hiz kazanmigtir. Biitlinliikk i¢inde
kurgulanan reform siireci yasalasma siirecinin tamamlanamamasi nedeniyle pargali
bir sekilde uygulanmaya calisilmistir. Bu durum hem mevcut yonetim sistemi ve
kalturayle uyumsuzluklara, hem de reform siirecinde gecikme ve ertelemelere sebep

olmustur.

Bu ¢alisma ile kamu mali yonetimi ve yerel yonetimler alaninda yapilan yasal
degisiklikler neticesinde biiyiiksehir belediyelerinde nasil bir mali hesap verme
sorumlulugu sisteminin ortaya ¢iktig1 incelenmistir. Kamu yonetimi reform siirecinin
biitiin boyutlarinin tekrar gézden gecirilmesi, mali yénetim ve kontrol sisteminin
yasal altyapinin gerektirdigi zorunluluklar ile beseri ve idari kapasite arasindaki
uyumsuzlugu giderecek diizenleme ve Onlemlerin alinmasi, kamuoyunca ve siyasi
makamlarca {ist yoOneticilerin sistemin etkin ¢alistirilmast konusunda baski altina
alinmasi, i¢ ve dig denetim sisteminin tekrar ele alinarak yeniden yapilandirilmasi

ulasilan temel sonuclar arasindadir.

Anahtar Sozcikler: yeni kamu yonetimi, kamu mali yonetimi ve kontrol
sistemi, mali hesap verme sorumlulugu, yerel yonetimler, biiyiliksehir belediyeleri
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ABSTRACT

YILDIZ, Huseyin, Fiscal Accountability at Metropolitan Municipalities,
Master’s Thesis, Advisor: Prof. Dr. Tayfun Cinar, 214 p.

After the adoption of neo-liberal policies, the public administrations have also
been subjected to reforms within the framework of New Public Administration
approach. The starting point for reform initiatives has been the regulations made in
the field of public financial management. As a result of political and economic crisis
experienced in our country as well, the process for public management reform has
gained momentum following the year 2002. The reform process designed with an
integrated approach is now being implemented in parts due to the failure to complete
the enactment process. And this has resulted in inconsistency with the existing
management system and culture as well as in delays and postponements in the reform
process.

This study examines the system of fiscal accountability at the metropolitan
municipalities following the legal amendments in public financial management and
local governments. Reviewing all aspects of the public administration reform process,
applying necessary measures and regulations to eliminate the inconsistency between
the legal obligations of the financial management and control system and the human
and administrative capacity, compelling the top managers by the public and political
authorities to enable effective functioning of the system, reviewing and
reconstructing the internal and external auditing system are among the main findings
in the study.

Keywords: New public administration, public financial management and control
system, fiscal accountability, local governments, metropolitan municipalities.
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