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, Murat SEKER?

oz

Seffaflik, demokrasinin vazgecilmez unsurlarindan biridir. Ozellikle
2000'li yillardan sonra daha fazla tartisiimaya baslanan butce seffafligi
kavrami ise kamu kesiminin gelir elde etmeye ve bu gelirleri harcamaya
yonelik tim faaliyetlerinin acikhgini ifade etmektedir. Tirkiye'de bitce
seffafligini saglamaya yonelik en 6nemli diizenleme 5018 Sayili Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu'dur. Bltce seffafliginin 6nemindeki
artisla birlikte butce seffafligini izlemeye yoénelik calismalarda da
artis meydana gelmistir. Calismamizda, Uluslararasi Bltce Ortakhdi
kurulusu tarafindan yayimlanan Agik Bitce Endeksi'nin 2019 yih
sonuglari cercevesinde Tiirkiye'nin butce seffafligindaki mevcut durum
incelenmistir. Buna gore; Turkiye butce seffafligi konusunda sinirh
bilgi sunan llke konumundadir. 2017 yilinda Vatandas Biitcesi'nin
yayimlanmaya baslamasi, Turkiyenin butce seffafligi skorunun ilgili
yilda gegmis yillara gore artisina katki saglamistir. Buna karsilik 2019
yilinda tekrar dislse gegen skor, Tirkiye'nin butce seffafligini tam
anlamiyla saglayabilmesi icin kat etmesi gereken uzun bir yol oldugunu
gostermektedir.

Anahtar Kelimeler: Butce seffafligi, mali saydamlik, butce denetimi,
katilimci bitceleme, Acik Biitge Anketi

ABSTRACT

Transparency is one of the indispensable elements of democracy. The
concept of budget transparency, which began to be discussed more
commonly during the 2000s, refers to the openness of all public sector
activities to provide information about how they generate income and
spend these incomes. The most important regulation to ensure budget
transparency in Turkey is the Public Financial Management and Control
Law No. 5018. Along with the ongoing increase in the importance of
budget transparency, there have also been considerable efforts to
monitor budget transparency. In our study, we examine the current
situation in Turkey’s budget transparency within the framework of the
2019 results of the Open Budget Survey conducted by the International
Budget Partnership. According to this survey, Turkey is a country that
offers its citizens only limited information on budget transparency.
The publication of the Citizens Budget in 2017 contributed to Turkey’s
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budget transparency score in the relevant year compared to previous years. In contrast, the score, which fell
again in 2019, shows that Turkey still has a long way to go to ensure full budget transparency.

Keywords: Budget transparency, fiscal transparency, budget audit, participatory budgeting, Open Budget
Survey

EXTENDED ABSTRACT

Budgets are political texts instrumental in the implementation of government policies and for hold-
ing the status of a law approved by the legislature. Simultaneously, budgets are an instrument of eco-
nomic policy because of their effects on economic activities. Budgets are the way political parties ful-
fill their promises to maximize their votes. Voters, who reveal their political preferences through vot-
ing, want to know how governments spend their public revenues. The acceleration of the democratiza-
tion process increases the demand for transparency in public decision-making processes. That demand
brings the concept of budget transparency to the fore. The expansion in the scope of the economic ac-
tivities of the public sector is another factor that highlights the importance of budget transparency.

Transparency and accountability are concepts that interact with each other. The transparency of the
budgetary process is essential because it makes the state accountable to society. Simultaneously, budget
transparency is necessary to avoid the asymmetric information problem and prevent corruption. Addi-
tionally, the public’s participation in the budgeting process is essential. Such participation by the public
will increase the demand for transparency and accountability. This study aims to examine the situation
of budget transparency in the world in general and Turkey specifically within the framework of current
research. Based on this study, the paper will put forward suggestions for increasing budget transparen-
cy. In this context, the results of the Open Budget Survey, implemented by the International Budget
Partnership organization in cooperation with local nongovernmental organizations, were analyzed and
evaluated.

The economic problems caused by insufficient budget transparency and the increasing perception
of corruption have caused the level of budget transparency to be questioned in Turkey and many other
countries. In response to these developments, especially since the beginning of the 2000s, Turkey’s
efforts to increase budget transparency have started to rise. As the result of these efforts, the Public
Financial Management and Control Law No. 5018, an essential reform in public financial management
and budget transparency, emerged in 2003.

Soon after the beginning of this century, with the increasing importance of budgetary transparen-
cy, studies on how to ensure and monitor budget transparency have increased. According to the 2019
results of the Open Budget Survey conducted by the International Budget Partnership in cooperation
with the Turkish Economic and Social Studies Foundation (TESEV) since 2006, Turkey is a country
that provides limited information on budget transparency. According to the relevant results, Turkey’s
budget transparency score is 51. This score is 7 points lower than that from the previous survey period,
2017. The publication of the Citizen Budget Guide was effective in increasing Turkey’s budget trans-
parency score in 2017. However, the continuation of the change in the institutional structure brought
about by the new governmental system may have been influential in the decline in 2019. Additionally,
the global average budget transparency score in 2019 was 45.

In addition to budget transparency, the Open Budget Survey measures budget oversight and the
public’s participation in the budget process. Since there is no public participation in the budget process
in Turkey, the relevant score of Turkey is 0, according to the 2019 survey. However, according to the
2019 survey, the budget oversight score is 56. This score demonstrates that the Turkish Court of Ac-
counts’ control over the budget is limited. The ability to audit and overall authority of the Turkish Court
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of Accounts over both the central and local government budgets should be increased to ensure full
budgetary transparency.

Finally, the authors anticipate that the increase in budget transparency will also increase the pub-
lic’s overall trust in and the predictability of public institutions. Any increase in budgetary transparen-
cy will indirectly contribute to economic stability and improve the quality of economic decisions.
Successively, the political authorities will decide at the final stage the extent to which there will be any
budget transparency. Political authorities may use the limited transparency of the budget as a choice to
prevent the budget processes from being questioned. This situation causes efforts to increase budget
transparency to be beneficial to the extent that political authorities allow.
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1. Giris

Biitceler, yasama organi tarafindan onaylanarak yiiriirliige giren bir kanun olmalarinin yani
sira hiikiimet politikalarinin hayata gegirilmesine araci olan politik metinlerdir. Ayni zamanda
biitgeler, iktisadi faaliyetler iizerindeki etkilerinden &tiirli bir iktisat politikasi aracidir. Siyasi
partilerin oylarini maksimize etmek i¢in 6ne siirdiikleri vaatleri yerine getirmelerini saglayacak
arag da biit¢elerdir. Siyasi tercihlerini oy mekanizmasiyla ortaya koyan segmenler, hiikiimetlerin
kamu gelirlerini ne sekilde harcadiklarini da bilmek istemektedirler. Demokratiklegsme siirecinin
hiz kazanmasi, kamusal karar alma siireclerindeki seffafliga olan talebi arttirmaktadir. Bu du-
rum da biitce seffafligi kavraminin 6n plana ¢ikmasini saglamaktadir. Kamu kesiminin ekono-
mik faaliyetlerinin kapsamindaki genisleme de biitge seffafligi kavraminin 6n plana ¢ikmasini
saglayan bir baska unsurdur.

Seffaflik ve hesap verilebilirlik karsiliklr etkilesim i¢inde olan kavramlardir. Biitgenin seffaf
olmasi, devleti topluma karsi hesap verebilir hale getirdigi i¢in 6nemsenmektedir. Ayn1 zamanda
asimetrik bilgi sorununun ortaya ¢ikmamasi ve yolsuzlugun dnlenebilmesi icin de biit¢e seffafli-
&1 gereklidir. Calismamizda oncelikle biitge seffafligi kavrami ve bunun igin gerekli ilkeler {ize-
rinde durulacaktir. Sonrasinda biitge seffafligini saglamaya yonelik ulusal ve uluslararasi ¢alis-
malara ve biitge seffafligini izleyen kurumlara deginilecektir. Calismamizin son bdliimiinde ise
Uluslararasi Biit¢e Ortakligi kurulusu tarafindan yerel sivil toplum kuruluslari ile is birligi iceri-
sinde uygulanan Ac¢ik Biitge Endeksi ¢er¢evesinde diinyada ve Tiirkiye’de biitge seffafliginin
mevcut durumu incelenerek biitge seffafligini arttirmaya yonelik onerilere yer verilecektir.

2. Biit¢e Seffafligi Kavram ve ilkeleri

Biitce seffafligi, en basit tanimiyla tim kamu kurum ve kuruluslarinin gelir ve harcamalari-
nin bir biitiin halinde goriilebilmesi ve izlenebilmesidir'. Diger bir tanima gore biitge seffafligs;
biitgenin, gelirlerin nasil toplandig1 ve harcandig1 konusunda vatandaslara tamamen agik olmasi-
dir. Biit¢e seffafliginin saglanabilmesi icin kamu maliyesine iliskin raporlarin net, kapsamli, gii-
venilir, giincel ve erisilebilir olmasi gerekmektedir (OECD, 2017, s.9).

Biitce; yasama mercii tarafindan hazirlanip goriisiilen ve yiiriitme mercii tarafindan onaylan-
diktan sonra yiiriirlige giren bir kanundur. Ancak biit¢e seffafligi; yalnizca Biitge Kanunu’nun
degil biitgenin hazirlanma, uygulanma ve denetim olmak iizere tim asamalarinin seffafligini
ifade etmektedir. Diger bir deyisle biitce seffafliginin saglanabilmesi igin biitgenin hem hazirlan-
ma hem uygulanma hem de denetlenme asamalarinin tiim vatandaslar tarafindan kolaylikla izle-
nebilir olmasi gerekmektedir. Buna gore daha genis bir tanimla biitce seffafligi; devlet yapist ve
islevleri, maliye politikasinin amaglari, kamu kesimi hesaplari ve projeksiyonlar1 hakkinda giive-
nilir, kapsamli, zamanli, anlasilabilir ve uluslararasi olarak karsilastirilabilir bilgilerin halka agik
sekilde sunulmasidir (Kopits ve Craig, 1998, s.1).

Biitce seffafliginin tam olarak saglanabilmesi i¢in biit¢enin genis kapsamli olmasi, Merkezi
Yonetim Biitgesi haricindeki yerel yonetim ve Sosyal Giivenlik Kurumu biitceleri ile biitge dist
fonlarin da izlenebilir olmas: gerekmektedir. Ayrica biitge hakkinin yerine getirilebilmesi i¢in
biitge seffafligi olmazsa olmazdir.

IMF, 2018 yilinda yayimladig1 Mali Seffaflik El Kitabi’'nda biitge seffafligina iliskin olarak
alt1 ilke belirlemistir. Bu ilkeler su sekildedir (IMF, 2018, s.1);

1 Calismamizda seffaflik kelimesi saydamlik kelimesi ile es anlamli olarak kullanilmistir. Nitekim Tiirk Dil
Kurumu Giincel Tiirkge Sozliik'te de iki ifade e anlamli olarak verilmistir (Bknz: sozluk.gov.tr (04.01.2022)).
Her iki ifade de Ingilizce’deki “transparency” kelimesinin Tiirk¢e’deki karsiligidir.
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e Netlik: Raporlarin kullanicilar tarafindan kolay anlasilabilirligini ifade eder.

e Giivenilirlik: Raporlarin devletin mali operasyonlarini ve finansmanini dogru bir sekil-

de temsil etmesini ifade eder.

e Siklik (Periyodiklik): Raporlarin yayimlanma sikligin1 belirtir.

e Zamanlilik: Raporlarin yayimlanmasindaki gecikmeyi ifade eder.

+  llgi diizeyi: Raporlarin kullanicilara (yasama organlari, vatandaslar ve piyasalar) etkili

kararlar almak i¢in ihtiya¢ duyduklari bilgileri ne dl¢lide sagladigini ifade eder.

*  Aciklik: Kamuoyunun bilgiye ulasimindaki kolaylig1 ifade eder.

Biitge seffafligi, kamu kaynaklarinin dogru ve yerinde kullaniminin saglanmasi ve ilgili sii-
recin vatandaslar tarafindan izlenebilmesi i¢in 6nemlidir. Biit¢e seffafligi ayni1 zamanda yolsuz-
lugun dnlenmesinde de 6énemli bir unsurdur. Biit¢enin hazirlanma, uygulanma ve denetim asa-
malarmin yeterince seffaf olmasi yolsuzlugun azalmasia onemli dlgiide katk: saglayacaktir.
Nitekim literatiirde, biitge seffaflig1 ile yolsuzluk arasindaki negatif iliskiye isaret eden ampirik
¢alismalar mevcuttur (Ellis ve Fender, 2006, s.116.).

Seffaflik, hesap verilebilirligi yaratan bir unsurdur. Bu a¢idan bakildiginda biit¢e seffafligi,
hesap verilebilirligin artigina katki sagladigi i¢in dnemlidir (Fox, 2007, s.664). Nitekim hesap
verilebilirlik, bilgiye erisim 6l¢iisiinde miimkiindiir. Biit¢e slirecinde seffafligin olmamasi vatan-
daslarin ilgili otoritelere sinirli diizeyde hesap sorabilmelerine neden olacaktir. Son olarak dene-
timde etkinligin saglanabilmesi i¢in de biit¢e seffafligi nemlidir. Biitge seffafligi ve etkin dene-
tim birbirini tamamlayan iki unsurdur. Biit¢enin yeterince seffaf olmasi denetimin etkinligini
arttiracaktir. Ayni zamanda etkin bir denetim mekanizmasinin bulunmasi biit¢enin seffafligina
katki saglayacaktir.

3. Tiirkiye’de Biitce Seffafligin1 Saglamaya Yonelik Diizenlemeler

Tirkiyenin 1994, 1998 ve 2001 yillarinda yasadigi krizler, toplumla siyasi otoriteler arasinda
glivensizligin artmasina yol agmistir. Bu giivensizlik, kamu kaynaklarinin kullaniminda seffaf-
ligin saglanmasina yonelik ihtiyaci ortaya ¢ikarmistir. Ayrica Diinya Bankasi ve IMF gibi ulus-
lararasi kuruluslarin da ilgili donemde biitge seffafliginin saglanmasina yonelik ¢aligmalar1 hiz
kazanmigtir. Nitekim Stand-by anlagmalar1 kapsaminda IMF de Tiirkiye’ye biitce seffafliginin
arttirtlmasi yoniinde onerilerde bulunmustur. Bu ¢ergevede Tiirkiye’nin IMF’ye 1999-2004 arasi
yillarda gonderdigi niyet mektuplarinda biitce seffafligi ile ilgili hitkiimlere yer verilmistir. Diger
yandan Tiirkiye’nin Avrupa Birligi iiyeligi siirecinde de biit¢ce seffafligina iliskin olarak yerine
getirmesi gereken ytlikiimliiliikkler ortaya ¢ikmistir (Eroglu ve Demirbas, 2016, 5.296).

Tirkiye’de biitce seffafliginin arttirilmasina yonelik en 6nemli, kapsamli ve sistematik ¢alis-
malardan biri, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani ¢er¢evesinde hazirlanan Kamu Mali Yo6neti-
minin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel Thtisas Komisyonu Raporu’dur. Séz
konusu rapor, “Mali raporlama ve hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi ile birlikte mali
saydamligin saglanmasr’nt kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasinda ana hedeflerden
biri olarak belirlemistir (Devlet Planlama Teskilati, 2000, s.1).

Tirkiye’de biitce seffafliginin kanuni altyapisi bilyiik 6l¢iide 2003 yilinda yiiriirliige konulan
5018 Sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile olusturulmustur. Kamu mali yonetiminde
bir yapisal reform niteligi tasiyan sdz konusu kanunun ilk maddesinde, “mali saydamlig1 sagla-
manin” kanunun en 6nemli amaglarindan biri oldugu belirtilmistir. Yine ilgili kanunun “Mali
Saydamlik” baslikli 7. maddesinde “Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyu zamaninda bilgilendirilir.” ifadesine yer verilmistir.
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Ayrica ayn1 kanunun “Biitge Ilkeleri” baslikli 13. maddesinin e, | ve m fikralar1 da biitge seffafli-
gina yonelik diger diizenlemelerdir?.

5018 Sayili Kanun dogrudan biitge seffafligini saglamaya yonelik diizenlemeleri igermekte-
dir. Bu kanunun yani sira; 2002 yilinda kabul edilen 4789 Sayili Kamu Finansmani ve Borg Y6-
netiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 2003 yilinda kabul edilen 4982 Sayil1 Bilgi Edinme
Hakk: Kanunu, 2004 yilinda yiiriirliige giren 5176 Sayil1 Kamu Gérevlileri Etik Kurulu Kurul-
mas1 ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, 2010 yilinda yiiriirlige giren
6085 Sayili Sayistay Kanunu ve 6328 Sayilit Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu dolayl: olarak
biitce seffafligini saglamaya yonelik diger diizenlemelerdir.

4. Biitce Seffafligin1 Saglamaya Yonelik Uluslararas1 Caliymalar

Ozellikle 2000’li yillardan sonra uluslararasi diizeyde biitge seffafligini arttirmaya yénelik
caligmalarin sayist hizla artmistir. Genellikle bu ¢alismalar, uluslararasi kuruluslar ve sivil top-
lum kuruluslar1 tarafindan hayata gecirilmistir. Ilgili ¢alismalarin bir kismi, biitge seffafliginin
saglanmasina yonelik prensipleri ve standartlar: ortaya koyan, biitge seffafliginin arttirilmasina
rehberlik eden raporlardan olusmaktadir. Diger bir kismi ise biitge seffafliginin nasil izlenecegi-
ne ve degerlendirilecegine yoneliktir.

Diinyanin en biiyiik 19 ekonomisi ile Avrupa Birligi’nden olusan G-20nin biitce seffafligina
yonelik ¢aligmalari, Yolsuzlukla Miicadele Calisma Grubu tarafindan yiiriitiilmektedir. Bu gerge-
vede 2021 yilinda italya’da gergeklestirilen zirvede 2022-2024 yillarina iliskin yeni yolsuzlukla
miicadele eylem plani kabul edilmistir. Eylem planinda hem kamuda hem de 6zel sektorde yol-
suzlukla miicadele, seffaflik ve hesap verilebilirligin gliglendirilmesine yonelik birtakim dnlem-
lere yer verilmistir. Belirlenen 6nlemler arasinda; agik veri kullaniminin tesvik edilmesi, kamu
alimlarinda yolsuzluk risklerinin tespit edilmesi, vergi idareleri ile mali istihbarat birimleri ara-
sindaki is birliginin gii¢lendirilmesi, kara para aklamaya yonelik faaliyetlerin engellenmesi ve
sinir Otesi yolsuzlugun dnlenmesi i¢in uluslararasi is birliginin saglanmasi yer almaktadir (UNO-
DC, 2021, 5.5-9). S6z konusu eylem plan1 her ne kadar ilgili lilkelere yasal bir yiikiimliilik getir-
mese de acik bir taahhiit icerdigi ve uluslararasi politikalarin koordinasyonuna katki sagladigi
i¢cin 6nemlidir.

Kiiresel Mali Seffaflik Girisimi (The Global Initiative for Fiscal Transparency-GIFT), 2011
yilinda diinya tilkelerinde mali seffafligi, biitgeleme siirecine katilimi ve hesap verilebilirligi art-
tirmak i¢in kurulmustur. S6z konusu girisimin kurucular1 arasinda Diinya Bankas1 (WB), Ulus-
lararasi Para Fonu (IMF), Uluslararas1 Biitge Ortaklig1 (IBP) ile Brezilya ve Filipinler hiikiimet-
lerinin biit¢e idareleri bulunmaktadir. Uluslararast Muhasebeciler Federasyonu (IFAC) da 2014
yilinda ilgili girisime iiye olarak katilmistir (OECD, 2017, s.18).

Uluslararast Kamu Sektorii Muhasebe Standartlart Kurulu (IPSASB), kamu kuruluslari tara-
findan kullanilmak {izere muhasebe standartlar1 ve rehberler gelistirmektedir. IPSASB ayn1 za-
manda tahakkuk esasli uluslararasi kamu sektorii muhasebe standartlarinin belirlenmesinde
IFAC ile koordineli olarak ¢aligmaktadir. IPSASB’nin temel amaci; diinya genelinde kamu sekto-
riinde finansal raporlamanin kalitesini, tutarligini ve seffafligini arttirmaktir (International Pub-
lic Sector Accounting Standards Board).

2 5018 Sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu, 24.12.2003 tarihli, 25326 Sayili Resmi Gazete, www.
resmigazete.gov.tr/eskiler/2003/12/20031224.htm#1 (04.01.2022).
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IMF biitge seffafligia yonelik ilk olarak 1998 yilinda “Mali Seffaflik Iyi Uygulamalar
Kodu” adiyla bir ¢alisma yayimlamistir. Bu ¢alisma ile IMF; kamu maliyesine iliskin bilgilerin
aciklanmasinda kiiresel bir standart olusturmayi, biitge seffafligini ve hesap verilebilirligi gelis-
tirmeyi, kamu mali yOnetimini iyilestirmeyi ve politika yapiminda diyalogu giiclendirmeyi
amaglamistir (OECD, 2017, s.26). IMF mali seffafliga iligskin ¢alismasini 2007 ve 2014 yillarinda
revize etmistir. Son olarak 2018 yilinda Mali Seffaflik Degerlendirme (FTE) aracini da igeren

LT3

Mali Seffaflik El Kitabr’n1 yayimlamugtir. ilgili kitapta; “mali raporlama”, “mali tahmin ve biit-
¢eleme”, “mali risk analizi ve yonetimi” ile “gelir kaynaklarinin yonetimi” olmak iizere 4 siitunda
mali seffafligin mimarisini agiklamistir. Ayrica kitapta; biitge seffafliginin arttirilmasina yone-
lik pek ¢ok iilke uygulamasina ve vaka calismasina yer vermistir (IMF, 2018, s5.163-165). Son
olarak IMF, s6z konusu kitaptaki Mali Seffaflik Degerlendirme aracini esas alarak iiye iilkeler
icin Mali Seffaflik Degerlendirme Raporu yayimlamaya baslamistir.

OECDr’nin biitge seffafligina yonelik ¢esitli caligmalar:t mevcuttur. Bunlardan ilki 2002 yilin-
da yayimladig1 “Biitge Seffafligi igin En Iyi Uygulamalar” adli galismasidir. ilgili galisma;
OECD’ye iiye olan ya da olmayan iilkelerin biitce seffafliklarini arttirmalar: i¢in bir referans
kaynag1 olarak tasarlanmistir (OECD, 2002, s.7). Bir digeri 2015 yilinda yayimlanan “Biitce Yo-
netisimi Tavsiyesi” adl1 ¢aligmadir. Bu ¢alismanin amaci; kamu kaynaklarinin etkin bir sekilde
planlanmasina, yonetilmesine ve kullanilmasina katki saglamaktir. Calismada iyi bir biit¢e yone-
tisiminin nasil olmasina gerektigine iligkin on ilkeye yer verilmistir (OECD, 2015, s.1). OECD
biitge seffafligina iligkin son olarak 2017 yilinda “Biitce Seffafligi Ara¢ Seti” adl1 galigmay1 ya-
yimlamistir. OECD bu ¢aligsmayla; diger uluslararasi kuruluslar tarafindan ortaya konulan stan-
dartlar1 ve yayimlanan rehberleri dikkate alarak daha seffaf, kapsayici ve hesap verilebilir bir
biitgenin hazirlanmasi i¢in gerekli olan araglar1 belirlemeyi amaglamistir (OECD, 2017, s.3).

Kamu Harcamalar1 ve Mali Hesap Verilebilirlik Programi (PEFA), 2001 yilinda Avrupa Ko-
misyonu, IMF, WB, Fransa, Norveg, Isvicre ve Birlesik Krallik ortakligiyla kurulmustur. PEFA
programi; kamu mali yonetiminin performansini nicel gostergeler kullanarak dlgmekte, giiclii ve
zayif yonlerini degerlendirmekte ve tiim bunlar1 raporlayarak bir ¢er¢eve olusturmaktadir. PEFA
bu 6l¢iim icin 7 genis faaliyet alaninda, kamu mali yonetiminin 31 temel bileseninde, 94 karakte-
ristik 6zellik tanimlamaktadir. Ulkelerin kamu mali yénetiminin performansinin élgiimiinde de
bu nicel gostergeleri kullanmaktadir (Public Expenditure and Financial Accountability).

Biitce seffafligini saglamaya yonelik ¢alismalar gergeklestiren bir diger kurulug Uluslararast
Biitce Ortakligi (IBP)’dir. IBP, iilkelerin biitge seffafliginin dl¢iimiine yonelik ¢alismalarini ger-
¢eklestirmek i¢in Acik Biitce Anketi (OBS) adi1 verilen bir anketi uygulamaktadir. Anket, biiytik
ol¢iide cevaplar1 somut kaynaklara dayanan sorulardan olugsmaktadir.

5. Tiirkiye’nin Biitce Seffafligim izleyen Kurumlar

Biitce seffafligini saglamaya yonelik prensipleri ve standartlar1 ortaya koyan pek ¢cok calisma
ve kurum bulunmasina karsin nicel gostergelere dayali olarak tilkelerin biit¢e seffafliklarini izle-
yen kurum sayis1 oldukca azdir. Uluslararasi diizeyde ve iilke bazinda biitge seffafligini izlemeye
yonelik en kapsamli calismalar IMF ve IBP tarafindan gergeklestirilmektedir®.

IMF 2017 yilinda Tiirkiye’ye iliskin olarak “Mali Seffafligin Degerlendirilmesi” basligryla
bir rapor yayimlamistir. Rapor, 2000-2015 arasi yillar1 kapsayan, mali seffaflik mimarisinin 3

3 IBP’nin Tiirkiye’ye iliskin ¢alismast son boliimde detayli sekilde ele alinacagi bu béliimde ilgili ¢aliymaya
deginilmeyecektir.
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CLENT3

siitunu olan “mali raporlama”, “mali tahmin ve biit¢eleme” ile “mali risk yonetimi” ¢ercevesinde
hazirlanmistir (IMF, 2017, s.7).

Sekil 1: Durum Calismasi Siireci
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Kaynak: IMF, Turkey Fiscal Transparency Evaluation, imf.org/en/Publications/CR/Issues/2017/07/18/Turkey-Fiscal-
Transparency-Evaluation-45071 (04.01.2022), s. 8.

Rapora gore Tiirkiye, son 15 yilda mali risklerin agiklanmasi konusunda 6nemli bir yol kat
etmistir. 2015 y1il1 itibariyle Tiirkiye temel diizeyde 10, iyi diizeyde 13 ve ileri diizeyde 6 ilkeyi
yerine getirmektedir. Genel itibariyle 2000 yilindan 2015 yilina Tiirkiye’nin mali seffatliginin
arttigini sdylemek miimkiindiir. Ancak halen iyilestirilmesi gereken pek ¢ok alanin bulundugu
agiktir.

Dogrudan biitce seffafligina yonelik olmasa da Uluslararas1 Seffaflik Orgiitii, 180 iilkede
yolsuzluktan kaynakli gelir adaletsizligine son vermek igin ¢aligmalar ytriitmektedir. Bu kap-
samda her y1l diizenli olarak kamu kesimindeki yolsuzluga dair algilar1 yansitan Yolsuzluk Algi
Endeksi’ni yayimlamaktadir. Endekste yer alan puanlar 0’a dogru yaklastik¢a yolsuzluk algist
artmaktadir. flgili endeks 2021 yili sonuglarina gére Tiirkiye 38 puanla 180 iilke arasinda 96. si-
rada yer almistir. Bu sonugla Tirkiye, 2013 yilina gére 12 puan kaybederek 43 sira gerilemistir.
Ozellikle 2003 y1l1 sonrasinda artisa gecen Tiirkiye nin endeks puani, 2013 y1l1 sonrasinda énem-
li olgiide diigiis gostermistir. Yani sira Tiirkiye’nin 2021 puani Avrupa Birligi iilkelerinin tama-
mindan diisiiktiir. Yine bu skorla Tiirkiye; 38 OECD iilkesi iginde 37. sirada yer almaktadir.
(Uluslararast Seffaflik Orgiitii, Yolsuzluk Algi Endeksi 2021).

Tirkiye’de ulusal diizeyde biit¢e seffafliginin izlenmesine yonelik ¢alismalar yiiriiten ya da
ylirlitmis olan az sayida kurum bulunmaktadir. Bu kurumlardan ilki Tiirkiye Ekonomi Politika-
lar1 Arastirma Vakfi (TEPAV)’dir. TEPAV, biitcenin seffaflik diizeyini ortaya koymak amaciyla
Eyliil 2005 — Nisan 2009 dénemleri arasinda Mali Saydamlik izleme Raporu’nu yayimlamastir.
Yine TEPAV, Haziran 2005 — Haziran 2012 aras1 doneme ait biit¢ce verilerinin gelisimini ve de-
gerlendirmelerini iceren Mali Izleme Raporu’nu yayimlamistir (TEPAV). Bunun yani sira Kamu
Harcamalari Izleme Platformu (KAHIP), 2014 yilinda yayimladig1 raporda kamu harcamalarini
cocuklara yonelik, engellilere yonelik, genclere yonelik ve sosyal korumaya yonelik olarak sinif-

54 Maliye Calismalari Dergisi - Journal of Public Finance Studies



Aydin E, Seker M

landirarak ele almistir (KAHIP). Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi (TESEV) ise 2006
yilindan bugiine IBP ile ortak olarak Agik Biitge Endeksi’ni yayimlamaktadir. Caligmamizin
bundan sonraki boliimiinde Ag¢ik Biitce Endeksi detayli olarak ele alinarak Tiirkiye’de biitce sef-
fafliginin mevcut durumu irdelenecektir.

6. Acik Biitce Endeksi ve Tiirkiye’nin Biit¢e Seffaflig:

6.1. Uluslararasi Biitce Ortaklig: (International Budget Partnership — IBP)

IBP, iilkelerin biit¢e seffafliginin dlgiimiine yonelik ¢alismalar yapan ve tilkelere biitge seffaf-
ligin1 arttirmaya yonelik 6nerilerde bulunan uluslararasi bir sivil toplum kurulusudur. IBP, kamu
biitgesi hesap verilebilirligini; seffaflik, kamu gozetimi ve katilimcilik kavramlari ¢ergevesinde
karsilastirmaktadir. 1997 yilinda kurulan IBP, 2006 yilindan bu yana Agik Biit¢e Anketi aracili-
giyla tilkelerin biitge seffafliklarini degerlendirerek kamuoyuyla paylasmaktadir.

6.2. Acik Biit¢ce Anketi (Open Budget Survey — OBS)

Acik Biitce Anketi, IBP’nin 6nderliginde ilgili tilkelerdeki sivil toplum kuruluglari ile is bir-
ligi ¢ercevesinde gergeklestirilmektedir. Anketin amaci, iilkelerdeki biitge siirecine iliskin bilgi-
leri derleyerek soz konusu iilkelerin biitge seffafligini 6lgmektir. OBS ayn1 zamanda uygulamada
neler oldugunu kolayca gézlemlenebilir olaylar iizerinden degerlendiren, biiyiik dlgiide objektif
kistaslara dayal1 bir arastirma aracidir. OBS’de yer alan sorular; IMF, OECD ve PEFA gibi ku-
rumlarin biitge seffafligina yonelik ¢aligmalar1 dikkate alinarak hazirlanmistir. Son olarak 2019
yilinda yayimlanan OBS’deki 145 sorudan 109’u biitge bilgilerinin kamuya ag¢ikligini, 18’1 halkin
biitge siirecine katilimini ve 18’1 yasama organinin biit¢e denetimindeki roliinii degerlendirmek-
tedir. Acik Biitge Endeksi (OBI) ise biitge bilgilerinin kamuya ag¢ikligin1 degerlendiren 109 soru
¢ergevesinde hazirlanmaktadir ve 0 ile 100 arast degerlerden olugmaktadir (IBP, 2019a). Ankete
katilan iilkeler endeks puanlarina gore siralanmakta ve iilkeler agisindan karsilastirilabilir bir
sonug ortaya ¢ikmaktadir.

Yukarida da deginildigi gibi ankette yer alan sorulara verilen cevaplar objektif nitelikler tasi-
maktadir. Diger bir deyisle; ilgili sorulara kisiden kisiye degisebilecek nitelikte cevaplar verilme-
si olanakli degildir. Ayrica her soruya verilen cevap i¢in yararlanilan kaynak agik¢a gosterilmek-
tedir. Ankette yer alan sorular biiyiik 6l¢tide su kapsamdadir (OBS, 2019a):

» Biitce belgelerine erisilebiliyor mu?

» Biitce oncesi rapor hazirlantyor mu?

» Biitce siirecine iliskin belgeler zamaninda yayimlaniyor mu?

* Hiikiimetin biitge teklifi nasil hazirlaniyor?

* Biitce siirecine iliskin olarak hangi raporlar yayimlaniyor?

* Yasamanin giicii ve etkinligi ne 6l¢tide?

* Vatandas biit¢esi hazirlantyor mu?

e Vatandasin biit¢eleme siirecine katilimi ne durumda?

Anket, bagimsiz biit¢e uzmanlari tarafindan doldurulmaktadir. Her iilkenin anketine verilen
cevaplar, daha sonra ulusal hiikiimetle hicbir iligkisi bulunmayan anonim bir uzman tarafindan
degerlendirilmektedir. Ayrica IBP, tiim ulusal hiikiimetlere taslak cevaplar hakkinda yorum yap-
ma imkan1 vermektedir. Arastirmacilar ile hiikiimet yetkililerin cevaplarinin birbiriyle ¢elismesi
halinde nihai karar IBP uzmanlar1 tarafindan verilmektedir (IBP, 2017).
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6.3. Biitce Seffafliginda Diinyada Mevcut Durum

2019 yilina iliskin bilgileri igeren OBS raporuna gore biitge seffafligi en iyi durumdaki 2 iilke
87 puanli Yeni Zelanda ve Giiney Afrika’dir. Onlar1 Isveg, Meksika, Giircistan ve Brezilya takip
etmektedir. Bu iilkeler ayn1 zamanda biitge bilgilerinin kamuya ag¢ikligi konusunda kapsamli veri
sunan ilkelerdir. Acik Biitge Endeksi'ne gore; 0-20 arasi puan alan iilkeler yetersiz, 20-40 arasi
puan alan iilkeler minimal, 40-60 arast puan alan tilkeler sinirli, 60-80 arast puan alan iilkeler
dnemli ve 80-100 arasi puan alan iilkeler kapsamli diizeyde bilgi sunmaktadir. Ulkelerin biiyiik
cogunlugu biitge seffafligi hususunda sinirli bilgi sunmaktadir (IBP, 2019b, 5.20-21).

Sekil 2: Yillar itibariyle Ankete Katilan Ulke Sayisi ve Skorlar
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Kaynak: Yillik OBS raporlar derlenerek olusturulmustur.

2006 yilindan bu yana gerceklestirilen ankete katilan ilke sayis1 her gegen yil artis gos-
tererek 59°dan 117°ye yiikselmistir. Ulke sayisindaki artisla birlikte 2019 yilinda énemli ya da
kapsamli diizeyde bilgi sunan iilkelerin toplam iilke sayisindaki pay1 da oransal olarak artmistir.
Nitekim 2006 yilinda s6z konusu iilkelerin %25,4’i kapsamli ya da énemli diizeyde bilgi sunar-
ken 2019 yilinda bu oran %26,5’e yiikselmistir. Yani sira minimal ya da yetersiz diizeyde bilgi
sunan iilkelerin orani ise ayni siiregte %37°den %42,7’ye yiikselmistir. Bu durum ankete yeni
katilan tilkelerin biitce seffafliginin diisiik diizeyde oldugunu gostermektedir.
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Sekil 3: A¢ik Biitce Endeksinde Diinyada Mevcut Durum (2019)
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Kaynak: The Open Budget Index, survey.internationalbudget.org/#map (05.04.2022).

Sekil 3’te 2019 yili sonuglarina gore biitce seffafliginin diinyadaki durumuna iliskin haritaya
yer verilmistir. Buna gore Kuzey Amerika kitasindaki iilkelerin biit¢e seffafligi konusunda dnemli
diizeyde bilgi sundugunu sdylemek miimkiindiir. Buna karsilik Giiney Afrika disinda Afrika kita-
sindaki tilkeler, en diisiik biitge seffafligi skoruna sahip olan iilkelerdir. Asya kitasindaki tilkelerde
ise Giircistan ve Rusya disinda biitge seffafliginin yeterli diizeyde olmadig: goriilmektedir.

6.4. Biitce Seffafliginda Tiirkiye’nin Durumu

Tirkiye’de TESEV, 2006 yilindan bu yana IBP ile A¢ik Biitce Anketi’ni uygulamaktadir.
Anketin ilk uygulandigi yildan itibaren Tiirkiye, biit¢e seffafligi konusunda sinirl diizeyde bilgi
sunan bir lilke olmustur. Tiirkiye’nin biitge seffaflig1 skoruna iliskin son veriler 2019 yilina aittir.

Sekil 4: A¢ik Biitce Anketi Tiirkiye Sonuglar:
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Kaynak: Tiirkiye’ye iliskin OBS raporlar1 derlenerek olusturulmustur.
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Sekil 4’te yillar itibariyle Tiirkiye’nin A¢ik Biitce Anketi’nde yer alan sorular1 karsilama dii-
zeyine iliskin bilgilere yer verilmistir. Oncesinde 95 olan soru sayis1 2015 yilinda 109’a yiiksel-
mistir. 2006 yilindan 2019 yilina Tiirkiye’nin énemli ve kapsamli diizeyde bilgi verdigi soru sa-
yisinin arttig1 goriilmektedir. Bunun yani sira 2010 yilinda minimal ve yetersiz diizeyde bilgi
verilen soru sayisindaki azalma dikkat ¢ekicidir. Benzer sekilde 2017 yilinda da 109 sorudan
yalnizca 20 tanesine yetersiz veya minimal diizeyde bilgi i¢eren cevap verilmistir. Kapsamli ve
onemli diizeyde bilgi verilen soru sayisindaki artisin Tiirkiye'nin biitge seffafliginin artmasina
katk: saglayacagi agiktir. Buna karsilik 2019 yilinda yetersiz veya minimal diizeyde bilgi igeren
cevap sayisi tekrar artis gostererek 30’a ytikselmistir. Bu durum Tiirkiye’nin endeks skorunun bir
onceki degerlendirme donemine gore azalmasina neden olmustur.

Sekil 5: Yillar ftibariyle Tiirkiye’nin A¢ik Biitce Endeksi Siralamasi ve Skorlar1
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Kaynak: Turkiye’ye iliskin OBS raporlar1 derlenerek olusturulmustur.

Tirkiye, 2006 yilindan 2019 yilina aldig: skorlarla biitge seffafligi konusunda siirekli sinirly
diizeyde bilgi saglayan iilke konumunda olmustur. 2017 yilinda skorunu 44’ten 58’e yiikselterek
anketin diizenlendigi 2006 yilindan bu yana en yiiksek skoruna ulagmistir. Ancak 2019 yilinda
skorunu 51’e diisiirerek kapsamli bilgi sunan iilkeler grubundan tekrar uzaklagsmistir. Yine 2015
yilinda 102 iilke arasinda 58. sirada iken 2017 yilinda 32. siraya yiikselmis, 2019 yilinda ise 46.
Siraya gerilemistir. Bu durum Tiirkiye’nin biitce seffafligi konusunda gegmis yillara gére daha
iyi, 2017 yilina kiyasla 2019 yilinda ise daha kotii bir performans gosterdigine isaret etmektedir.

Olumlu gelismelere ragmen Tiirkiye hélen sinirli diizeyde biitce seffafligina sahip bir iilke ko-
numunda bulunmaktadir. Tirkiye nin 2017 yilinda skorunu dnemli 6l¢iide yiikseltmesinde Vatan-
das Biit¢e Rehberi’ni yayimlamaya baglamasinin etkili oldugu degerlendirilmektedir. 2019 yilinda-
ki diisiisiin ise Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi’ne gecisle birlikte kurumsal yapidaki kokli
degisikliklerden kaynaklandigi degerlendirilmektedir. Nitekim yeni sisteme gegisle birlikte gec-
miste Maliye Bakanligina bagli olan Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligii kaldirilmis, yerine
Hazine ve Maliye Bakanligina bagli Kamu Mali Yonetim ve Doniisiim Genel Mudiirliigii kurul-
mustur. Yani sira dogrudan Cumhurbaskanligina bagli Strateji ve Biitce Bagkanligi kurulmustur.
S6z konusu yeni yapilanma siirecinin devam etmesi nedeniyle bazi biitge belgelerinin yayimlanma-
sinda aksakliklarin ortaya ¢ikabilecegi degerlendirilmektedir. Nitekim Tirkiye’ye iliskin son an-
kette “Kamu kurumunun goriisleri” kismi tamamaiyla bos birakilmistir. Diger ifadeyle kamu, anke-
tin olusturulmasi siirecinde yeterli diizeyde katki saglamamis goriinmektedir (OBS, 2019a).
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Sekil 6: 2019 A¢ik Biitce Endeksi ve Tiirkiye
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Kaynak: Open Budget Survey 2019 Turkey Country Summary, internationalbudget.org/open-budget-survey/
country-results/2019/turkey (05.04.2022), s. 1.

2019 yilt Agik Biitge Anketi sonuglarina gore Tiirkiye’nin biitce seffafligi skoru 51°dir. Yani Tiir-
kiye, vatandaslarina biitce konusunda sinirli diizeyde bilgi saglamaktadir. Bunun yaninda biit¢eleme
stirecine halkin katilimi s6z konusu olmadigi i¢in Tiirkiye’nin buna iliskin skoru 0’dir. Esasinda Tiir-
kiye’de halihazirda bazi yerel yonetimler biitceleme siireclerine halkin katilimi konusunda ¢aligmalar
gerceklestirmektedir®. Teknolojik gelismeler elektronik ortamda biitgeleme siireglerine halkin katili-
min1 kolaylastirmaktadir. Ancak Agik Biitce Anketi’nde Merkezi Yonetim Biitgesi esas alindigi i¢in
Tiirkiye’nin ilgili skoru 0 olarak 6l¢iilmiistiir. Son olarak Tiirkiye’nin biitge gézetimine iliskin skoru
56’dir. Diger bir deyisle Tiirkiye’de yasama organlar1 ve tist denetim kurumunun yani Sayistayn biitce
tizerindeki denetim yetkisi sinirli diizeydedir (Sekil 6). Sayistay denetimlerinin bir yaptirima baglan-
masi, kaynak kullaniminda etkinligin arttirilmasi hususunda Sayistayin yetkilerinin genisletilmesi
Tiirkiye’nin biitce gézetimi puaninin yiikselmesine katki saglayacak uygulamalardir.

Sekil 7: Tiirkiye’de Biitce Belgelerinin Kamuya Ac¢ikligi
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Kaynak: Open Budget Survey 2019 Turkey Country Summary, internationalbudget.org/open-budget-survey/country-
results/2019/turkey (05.04.2022), s. 3.

4 Bknz: Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi, Katilimc1 Biitge Modeli, butcesenin.istanbul/katilimci-butce-nedir
(05.04.2022).
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Tiirkiye biitge belgelerinin kamuya agiklig1 konusunda 2017 yilinda dnemli bir ilerleme kay-
detmistir. i1gili y1l itibariyle 8 kilit biitge belgesinin tamam1 kamuoyuna agik hale gelmistir. On-
ceki yillarda yayimlanmayan Vatandas Biitcesi de 2017 yil1 itibariyle yayimlanmaya baslanmis-
tir. Ancak biit¢e dncesi raporun yani Orta Vadeli Mali Plan’in 2012 yilindan bu yana ge¢ yayim-
lanmasi dikkat ¢gekmektedir. Diger yandan 2019 yilinda Yariy1l Raporlarinin yalnizca kurum igi
kullanim amactyla yayimlandig: degerlendirilmektedir (OBS, 2019a, 5.27). Biitge 6ncesi raporla-
rin zamaninda yayimlanmamasi 6ngoriilebilirligi azaltict bir unsurdur.

Biitce belgelerinin kamuoyuna agikliginin yani sira bu belgelerde saglanan bilgilerin ne ka-
dar kapsamli ve faydali oldugu da dnemli bir husustur. Tiirkiye’nin yayimladig: 8 kilit biitge
belgesine iligkin 2019 yilina ait skorlar Sekil 8°de gdsterilmistir. Buna gore biitge 6ncesi rapor geg
yayimlandig i¢in ilgili belgeye iliskin skor 0’dir. Diger yandan Merkezi Yonetim Biitcesi ve Yil
Ici Raporlar yiiksek skorlartyla 6n plana ¢gikmaktadir. Ancak Denetim Raporu minimal diizeyde
bilgi icerdigi i¢in diisiik skora sahiptir. Biit¢ce seffafliginin arttirilabilmesi igin kilit biit¢e belge-
leri ile saglanan bilgilerin kapsaminin ve faydalarinin arttirilmas: gerekmektedir.
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Kaynak: Open Budget Survey 2019 Turkey Country Summary, internationalbudget.org/open-budget-survey/country-
results/2019/turkey (05.04.2022), s. 4.

Biitce seffafliginda kiiresel skor ortalamasinin 45 oldugu 2019 yilinda Tiirkiye’nin biit¢e
seffafligi 51 olarak gergeklesmistir. Bu skorla Tiirkiye, Asya kitasi tilkeleri arasinda 5. sirada yer
almaktadir. Biitceleme siirecine halkin katiliminda ise 0 puanla son sirada yer almaktadir. Bu
kategoride kiiresel ortalama ise 14’tiir (Sekil 9).
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Sekil 9: Tiirkiye’nin Biitce Seffafliginin ve Biitceleme Siirecine
Halkin Katiiminin Bélge Ulkeleri ile Karsilastiriimasi (2019)
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Kaynak: Open Budget Survey 2019 Turkey Country Summary, internationalbudget.org/open-budget-survey/country-
results/2019/turkey (05.04.2022), s. 2-6.

6.5. Covid-19 Salgini ve Biitce Seffafligt

2019 yili sonunda Cin’de ortaya ¢ikan Covid-19 hastaligi 2020 yili basinda 6nce Avrupa,
sonrasinda Amerika kitasina sigrayarak kiiresel bir nitelik kazanmistir. Diinya Saglik Orgiitii
Covid-19 hastaligina yol acan viriislin hizli yayilimi nedeniyle 11 Mart 2020 tarihinde pandemi
ilan etmistir (World Health Organization, 2020). Salginin yayilimindaki hiz ve buna bagli vaka
ile 6liim sayilarindaki artis neticesinde iilkeler, sosyal hareketliligi sinirlandirict diizenlemeleri
birbiri ardina yiiriirlige koymuslardir. Bunun sonucunda salgin bir saglik sorunu olmaktan ¢ik-
mis; tedarik zincirlerini, ulusal ve uluslararasi ticareti, sermaye piyasalarini ve dolayisiyla top-
yekiin olarak kiiresel ekonomiyi olumsuz etkilemeye baglamistir. Ulkeler salginin yol actig1 eko-
nomik tahribat1 azaltmak amaciyla devasa biiyiikliikte ekonomi paketleri agiklamislardir.

IBP, 2021 yilinda yayimlanan ¢alismasiyla iilkelerin Covid-19 salgininin etkileriyle miicade-
lede uyguladiklar1 maliye politikalarinin seffafligini incelemistir. S6z konusu ¢alismada halkin
salginla miicadelede uygulanan politikalara iligkin bilgilere erisimi, yeterli gdzetim diizenleme-
leri ve halkin ilgili stirece katilim1 hususlar1 ele alinmistir. Bu hususlar; etkin kaynak kullanima,
siyasi otoritelerin tercihlerinden sorumlu tutulmalar1 ve insanlarin temel 6nceliklerinin belirlen-
mesi acisindan énemlidir. Calisma sonucunda, incelenen 120 iilkenin biiyiik ¢ogunlugunda sal-
ginla miicadelede ortaya konulan acil eylem plani seklindeki maliye politikast dnlemlerinin
onemli diizeyde seffaflik ve hesap verilebilirlikten uzak olduklar1 belirtilmistir. Nitekim 120 til-
keden 87’sinin erken donemde uyguladiklar: maliye politikalar1 hakkinda minimal veya sinirlt
diizeyde seffafligi sagladiklar1 belirlenmistir (Managing COVID Funds, 2021).
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Sekil 10: Tiirkiye’nin Salginla Miicadelede Maliye Politikalarinin Seffafligi

Seffaflik Minimal bilgi
Paketin Tanitim1 Minimal bilgi
Makroekonomik ve toplam biitce bilgileri Minimal bilgi
Politika énlemleri Sinirl bilgi
Kapsam ve performans Sinirl bilgi
Finansman Kaynaklari Minimal bilgi
Biit¢e dusi fonlar Minimal bilgi
Paketin Uygulanmast Minimal bilgi
Uygulama hakkinda raporlama Minimal bilgi
Biitce disi fonlar Minimal bilgi
Tedarik Minimal bilgi
Gozetim Orta diizeyde bilgi
Yasama organlarinin roli Orta diizeyde bilgi
Ulusal denetim organlarinin rolii Minimal bilgi
Katilim Minimal bilgi
Halkin katilim1 Minimal bilgi

Kaynak: International Budget Partnership, Accountability in the Management of COVID-19 Monies, internationalbudget.org/
covid/ (05.04.2022).

Sekil 10’da IBP nin ¢aligmasi esas alinarak Tiirkiye’nin salginla miicadelede uyguladigi ma-
liye politikalarinin seffafligina iliskin bilgilere yer verilmistir. Tiirkiye’nin salginla miicadeleye
yonelik olarak agikladig1 “Ekonomik Istikrar Kalkan1” adli 6nlem paketi seffaflik, gozetim ve
halkin katilimi agisindan hesap verilebilirligi saglamada yetersiz olmustur. Buna gore ilgili pake-
tin tanitimi1 ve uygulanmasina iliskin bilgiler yeterince seffaf degildir. G6zetim yani ilgili maliye
politikalarinin yasama organi tarafindan denetimi hususunda orta diizeyde bilgi yer almaktadir.
Salginla miicadelede uygulanacak maliye politikalarinin belirlenmesinde ise halkin katilimi s6z
konusu degildir (Accountability in the Management of COVID 19 Monies, Turkey, 2021). Salgin
gibi olaganiistii bir ortamda siyasi otoritelerin hizli karar alma ve uygulama giidiileri anlasilabi-
lirdir. Ancak bu durumun; yasama organini devre disi birakmak, ihale prosediirlerini gevsetmek
veya vatandaslarin ihtiyaglarini géz ardi etmek gibi seffafligi ve hesap verilebilirligi zedeleyici
uygulamalar1 mesru ve siirekli hale getirmesi sakincalidir (Managing COVID Funds, 2021).

6.6. Tiirkiye’nin Biitce Seffafligini Arttirmaya Yonelik Oneriler
IBP, Tiirkiye’nin Agik Biitge Anketi sonuglarini dikkate alarak yayimladigi raporda birtakim
onerilere yer vermistir. Bu Oneriler Tiirkiye’de biitge seffafliginin, halkin biit¢eye katiliminin ve
biite gozetiminin nasil arttirilabilecegini ortaya koymaktadir. Baglica oneriler su sekildedir
(OBS, 20190, 5.5-9):
»  Biitge 6ncesi rapor yani Orta Vadeli Mali Plan ile Yar1iy1l Raporu zamaninda ve ¢evrimi-
¢i yayimlanabilir.
e Vatandas Biitgesi’yle saglanan bilgiler iyilestirilebilir.
e Sayistayin denetim raporundaki bilgilerin kapsami genisletilebilir.
»  Biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi asamalarina halkin katilimini sag-
layacak pilot mekanizmalar olusturulabilir.
e Yillik biitgenin olusturulmasi sirasinda kamu ya da sivil toplum kuruluslarinin bu siireg-
leri takip edebilecegi oturumlar diizenlenebilir.
e Halkin, denetim aragtirmalarina katilabilecegi resmi mekanizmalar olusturulabilir.
*  Denetim siireglerinin bagimsiz bir kurulus tarafindan incelenmesi saglanabilir. Buna
yonelik bagimsiz bir mali kurulus olusturulabilir.
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»  Biitge politikasi lizerinde daha fazla tartisma yapilabilir.

»  Biitge yiiriirliige girdikten sonra idari birimler arasindaki 6denek aktarimi ve 6ngoriile-

meyen hizmetlere yonelik yapilan harcamalar i¢in yasama organina danisilabilir.

IBP onerilerinin yani sira Tiirkiye’de biitge seffafligini arttirmaya yonelik bazi hususlarin
altin1 ¢izmek Snemlidir. Bunlardan biri kosullu mali yiikiimliliiklere iligkindir. Kamu hizmeti
niteligi tagimasina karsin biitgeleme siirecine dahil edilmeyen birtakim harcamalar bulunmakta-
dir. Bunlar genellikle yiirtitmenin bir tercihi olarak ortaya ¢ikmakta ve bu durum biit¢e hakkini
zedelemektedir. Kamu i¢in dogrudan yiikiimliiliik dogurmay1p belli kosullar altinda kamu borcu-
nu arttiric bir unsur olarak ortaya ¢ikan bu harcamalara kosullu mali yiikiimliliikler ad1 veril-
mektedir. Son yillarda boyutlar: gittikge yiiksek diizeylere ulasan kamu-6zel is birligi projeleri ve
bazi hazine garantili borglar, kosullu mali yiikiimliliikklere 6rnektir. S6z konusu kosullu mali
yiikiimliiliklerin ve diger biitge dis1 faaliyetlerin biitgeleme siirecine dahil edilmemesi denetim
mekanizmasinin etkinligini azaltmakta ve biitge seffafligini olumsuz etkilemektedir. Biit¢e sef-
fafliginin arttirilmast i¢cin kamu hizmeti niteligindeki bu faaliyetlerin biitgeleme siirecine dahil
edilmeleri ve denetlenmeleri gerekmektedir. Ayrica ilgili faaliyetler hakkinda daha kapsamli ra-
porlar hazirlanarak kamuoyuyla paylasilmalidir.

Tirkiye’de biitce seffafligini zedeleyen bir bagka unsur, yerel yonetimlerin harcama ve faali-
yetlerine yonelik kapsamli bilgilere ulasmadaki zorluklardir. Merkezi yonetim biitgesine iliskin
belgeler belli 6l¢iide erisilebilir olmasina karsin yerel yonetim biitgelerine iligskin belgelere ya hig
erisilememekte ya da s6z konusu belgeler kisith diizeyde bilgi saglamaktadir. Her anlamda biitge
seffafliginin saglanabilmesi i¢in yerel yonetim biit¢elerinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denet-
lenmesi agsamasinda da seffafligin arttirilmasi gerekmektedir.

Mali raporlarin kapsaminin genisletilmesi biitge seffafliginin artisina katki saglayacak bir bagka
unsurdur. Ayrica biitgenin hazirlanma agamasindaki gelir-gider tahminleri ile uygulanma asamasin-
daki istatistiklerin tutarliliginin arttirilmast da biitge seffafliginin saglanmasi agisindan mithimdir.

Tirkiye’de biitgeleme siirecine halkin katilimi konusunda yerel yonetimler diizeyinde ¢esitli
uygulamalar hayata geg¢irilmektedir. Bu uygulamalarin yayginlasarak genele yayilmasi énemli-
dir. Yan1 sira merkezi yonetim diizeyinde biit¢eleme siireclerine dogrudan katilim s6z konusu
degildir. Tiirkiye; dijital devlet uygulamalari konusunda 6nemli bir yol kat etmis, e-devlet sistemi
ile pek ¢ok iglemin dijital ortamda yapilmasina olanak saglamis, bu sekilde biirokratik siiregleri
azaltmis ve kisaltmis bir iilkedir. Bu nedenle Tiirkiye’nin s6z konusu mevcut altyapidan ve dene-
yimlerden yararlanarak biitceleme siireglerine halkin katilimini olanakli kilmasi1 pekald miimkiin
goriinmektedir. E-devlet sisteminin biitceleme siireglerine katilima imkan saglayacak sekilde
gelistirilmesi Tiirkiye’nin bu alandaki puaninin artisina katki saglayacaktir.

7. Sonug

Ozellikle 1980°1i y1llardan sonra diinyada hakim iktisadi anlay1s haline gelen Neoklasik ikti-
sat teorisi, minimal bir devlet modeli 6ngérmiis ve devletin ekonomi i¢cindeki payinin azaltilmasi
gerektigini ileri siirmiistiir. Buna bagli olarak ilgili yillardan itibaren diinyada devlet faaliyetleri-
nin daraltilmasina yonelik bir egilim ortaya ¢ikmistir. Ancak vatandaslarin devletten beklentile-
rindeki artis ve siyasi otoritelerin kamu harcamalarini oy maksimizasyonu aract olarak gérmele-
ri, uygulamada minimal bir devlet yapisinin ortaya ¢ikmasini biiyiik dl¢iide engellemistir.

Hiikiimetler, cesitli biitgeleme tekniklerini kullanmak suretiyle Neoklasik teorinin éngordii-
gu sekilde devlet biitgesinin goriiniirde kiigliik kalmasini saglamislardir. Ancak gercekte biitce
dis1 fonlarla ve kosullu mali yiikiimliilikler araciligiyla kamu hizmeti niteligindeki harcamalar1
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biitgeleme siirecine dahil etmeksizin gergeklestirmislerdir. Bu durum da biitge seffafligini zede-
lemis ve bazi iilkelerde kamu bor¢larinin dngoriilemeyen diizeylere yiikselmesine yol agmuistir.
Nitekim Tiirkiye’nin 1990’11 ve 2000°1i yillarin baslarinda yasadigi krizlerde biit¢e seffafliginin
yeterli diizeyde olmamasi etkili olmustur.

Uluslararast Seffaflik Orgiitii Yolsuzluk Algi Endeksi’ne gore Tiirkiye’nin endeks puani 2013
yilinda 50 iken 2021 yilinda 38’e gerilemistir. Ulkeler arasinda da Tiirkiye, 2013 yilinda 53. sira-
da yer alirken 2021 yilinda 96. sirada yer almistir. Benzer sekilde Acik Biitce Endeksi’ne gore de
Tirkiye hem puan hem tilke siralamasi olarak gerilemistir. Biit¢e seffafliginin yetersiz olmasin-
dan kaynaklanan ekonomik sorunlar ve artan yolsuzluk algisi pek ¢ok iilkede oldugu gibi Tiirki-
ye’de de biit¢enin seffaflik diizeyinin sorgulanmaya baslamasina neden olmustur. Bu gelismelere
bagli olarak dzellikle 2000’11 yillarin basindan itibaren Tiirkiye’de biitge seffafligini arttirmaya
yonelik ¢alismalar artmaya baslamigtir. S6z konusu ¢aligmalarin meyvesi olarak da 2003 yilinda
kamu mali yonetimi ve biitce seffaflig1 hususunda 6nemli bir reform niteliginde olan 5018 Say1ili
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ortaya ¢ikmistir.

2000’11 y1llardan sonra biit¢e seffafligi kavraminin artan dnemiyle birlikte biit¢e seffatliginin
nasil saglanacagina ve izlenecegine iliskin ¢aligmalarda da artis meydana gelmistir. 2006 yilin-
dan bu yana Uluslararasi Biitge Ortaklig1 kurulusu tarafindan TESEV ile is birligi icerisinde uy-
gulanan Agik Biitce Endeksi 2019 yili sonuglarina gore Tiirkiye, biitge seffafligi hususunda sinir-
l1 bilgi saglayan iilke konumundadur. Ilgili sonuglara gére Tiirkiye’nin 2019 yili biitge seffaflig
skoru 51°dir. Bu skor, bir 6nceki anket donemi olan 2017 yilinda 58 olarak dl¢iilmiistiir. 2017 y1-
linda Tiirkiye’nin biitge seffafligi skorunu arttirmasinda Vatandas Biitge Rehberi’ni yayimlama-
ya baglamasinin etkili oldugu degerlendirilmektedir. 2019 yilindaki 7 puanlik gerilemede ise yeni
hiikiimet sisteminin getirdigi kurumsal yapidaki degisim siirecinin heniiz devam etmesinin etki-
li olabilecegi degerlendirilmektedir. Ayrica 2019 yilinda biitce seffafligi skorunda kiiresel ortala-
ma 45 olarak gergeklesmistir.

Acik Biitce Endeksi, biitce seffafliginin yan1 sira halkin biit¢e siirecine katilimini ve biitge
gozetimini de dlgmektedir. Tiirkiye’de halkin biit¢e siirecine katilimi s6z konusu olmadigi igin
Tirkiye'nin 2019 anketine gore ilgili skoru 0°dir. Buna karsilik 2019 anketine gore biitce gozetimi
skoru ise 56’dir. Bu durum Sayistayin biitce iizerindeki denetiminin sinirli diizeyde oldugunu
gostermektedir. Nitekim kamu idarelerinin Sayistayin bulgu, elestiri ve 6neri mahiyetindeki ka-
rarlarina uyumunun diisiik olmasi da denetimle amaglanan faydaya ulasmay giiclestirmektedir.
Biitce seffafliinin tam manasiyla saglanabilmesi i¢in Sayistayin hem merkezi hem de yerel y6-
netim biitcesi lizerindeki denetiminin ve yetkisinin arttirilmasi, denetim raporlarinin hukuki a¢i-
dan baglayiciliginin saglanmasi gerekmektedir.

Son olarak biit¢e seffatligindaki artisin kamu kurumlarina olan giiveni ve dngoriilebilirligi
arttiracagl ongoriilmektedir. Dolayli olarak da ekonomik istikrara katki saglayacagi ve iktisadi
kararlarin kalitesini arttiracagi degerlendirilmektedir. Buna karsilik hangi iilkede olursa olsun
nihai asamada biitce seffafliginin ne dl¢lide olacagina karar verecek olan siyasi otoritelerdir.
Siyasi otoriteler, biitce siireglerinin sorgulanabilmesinin dniine gegmek amaciyla biitce seffafligi-
nin sinirl diizeyde kalmasini bir tercih olarak kullanabilmektedir. Bu durum, biitce seffafliginin
arttirilmasina yonelik cabalarin siyasi otoritelerin olanak tanidigi 6lgiide faydali olmasina neden
olmaktadir.
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