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GIRIS

Diinya’da ve Tiirkiye’de son yiizyillda kamu maliyesi alaninda hizl1 gelismeler
yasanmaktadir. Ulkelerin bu gelismelere ayak uydurma cabalar1 bu alanda gesitli
reformlart gerekli kilmistir.

Degisik zamanlarda ortaya atilan kuramlar neticesinde kamunun yani devletin
gorevleri ve fonksiyonlar: tartisilir hale gelmistir. Kamu maliyesi alaninda yasanan
degisimlerin bir yoniini de kamu mali yoOnetimi alaninda yasanan gelismeler

olusturmaktadir.

Bu ¢alismanin amaci; Diinya’daki ve Tirkiye’deki gelismelere paralel olarak
hazirlanan ve iilkenin ihtiyaglarina cevap vermesi beklenen 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun, Tirk Mali Sistemine ve dolayisiyla Tiirk Biitge

Sistemine etkilerini ortaya koymaktir.

Calisma dort boliimden olusmaktadir. Ilk iki bdliim literatiir arastirmasi, diger

iki boliim ise uygulamaya yoneliktir.

Calismanin birinci boliimiinde, Tiirkiye’de ve Diinya’da Kamu Mali Yonetimi
alaninda yasanan gelismeler ortaya konulmustur. Bu kapsamda mali yonetim alanindaki
degismelerin sebepleri incelenmistir. Tiirkiye’ de mali yapilanma ihtiyacin1 doguran

etkenler disaridan ve igeriden kaynakli olarak ele alinmistir.

Calismanin ikinci bolimiinde, 5018 sayili Kanunla getirilen diizenlemeler
incelenmistir. Bu kapsamda kanunun amag, kapsam, sorumluluk, denetim ve kamu

kaynaginin kullanilmas1 hususundaki diizenlemeleri agiklanmaya ¢alisilmigtir.

Calismanin tgilincii béliimiinde, mali yapilanma siirecinde 5018 sayili Kanunla
Tiirk Biitge Sistemine getirilen yenilikler ortaya konulmustur. Bu kapsamda getirilen
diizenlemelerin Tirk Biitce Sistemi tizerine etkileri incelenmis, yapilan degisikler

neticesinde ne gibi sonuglar elde edilebilecegi tartisiimistir.



BIRINCI BOLUM

TURKIYE’DE MALI YAPILANMA THTIYACINI ORTAYA
CIKARAN SEBEPLER

I. DUNYADA’KI GELISMELERIN ETKIiSI

Diinya ekonomilerinde basarili yada basarisiz pek ¢ok reform c¢aligmast
yapilmistir. Yapilan reformlarin basarisiz olmast sonucu ¢ikarilan dersler, yeni
uygulamalar i¢in yol gosterici olmustur. Basarili uygulamalar ise diger iilkeler igin
ornek model olarak kabul edilmektedir. Kamu ydnetimi reformlarmin basarisiz
olmasinin nedenleri arasinda; reform amacmin net olarak ifade edilmemis olmasi,
yeterli kamuoyu desteginin olmamasi, gerekli 6n hazirliklar yapilmadan hayata

gecirilmis olmasi, mali saydamliktan uzak olmasi sayilabilir.
A) EKONOMI KAYNAKLI NEDENLER

Hizla degisen diinyamizda tilkeler de bu hizli degisime ayak uydurma gayreti
icine girmislerdir. Ozellikle ekonomik kaynaklarin smirli olmasi iilkeleri daha rasyonel

davranmaya itmistir.
1. Devletin Roliine Iliskin Tartismalar

Devletler sinirli olan kaynaklarmi en iyi sekilde yonetme cabasi iginde, degisik
sistemler ve uygulamalar gelistirmislerdir. Ozellikle 1900°lii yillardan itibaren baslayip
hizla devam eden bu degisim hareketleri, kendisini daha ¢ok ekonomik ve mali alanda
gostermistir. Son yillarda bircok OECD iiyesi ililkede devletin rolii ve islevlerine yonelik
cesitli kamu yOnetimi reformlart uygulanmaya baslamistir. Bu reformlardan sonra
kamunun yeniden yapilanmasi ¢alismalar1 OECD iiyesi iilkelerin biiyiik ¢cogunlugunun
giindeminde yer almaktadir (Arm, 1999: 1).

Farkli donemlerde ortaya ¢ikan degisik yonetim anlayislarinin hepsinde temel
amag, toplumsal refah arttrmak olmustur. Diinyadaki uygulamalar: incelendiginde, ¢ok
sayida tlilkede kamu mali yonetim alaninda yenilik¢i cabalarin oldugu hatta bu ¢abalarin

tilkelerin biiyiik ¢cogunlugunda belirli bir siire¢ dahilinde ilerledigi gézlenmistir. Reform



siireci geciren iilkelerin en iyi orneklerini Yeni Zelanda, ingiltere, Avustralya, isveg ve
Fransa olusturmaktadir (Karabacak, 1999: 1).

2. Devletin Faaliyet Alaninin Genislemesi

1929 ekonomik buhran ile baslayan ve ikinci diinya savasindan sonra hizlanan
sosyal devlet olma ¢abalart ile birlikte devletlerin ekonomik ve sosyal alandaki etkinligi
ve sorumluluklart artmustir. Boylelikle devletin faaliyet alanlar1 genislemis ve
cesitlenmistir. Dolayisiyla kamu olarak adlandirdigimiz olusumun ekonomideki agirligi
da artmistir. Devletin yada kamunun faaliyet gosterdigi alanlar egitim, saglk, enerji,
sosyal givenlik, tarim, bankacilik, ulastirma vb. olarak farkli hizmetler scklinde
dagilmistir. Faaliyet alan1 genisleyen yoOnetimler zamanla yapmis olduklar1 bu
hizmetlerin hepsini  karsilayabilmek icin yeteri kadar kaynak ayramaz duruma
gelmislerdir. Ciinkii bu tiir harcamalar biit¢e {izerinde ¢ok biiyiik yiikler olusturmaya
baslamistir. Yapilan bu harcamalarin finansmani da mevcut kaynaklarla karsilanamadig:
i¢in bor¢lanma yoluna gidilmistir. Bu siirecte tilkelerin borg yiikleri de hizla artmustir.
Bunun sonucunda da devletin harcamalar1 biitge kaynaklar1 ile karsilanamaz hale
gelmistir. Bu sebeple de devletin fonksiyonlar: tartisma konusu olmustur (Y1ilmaz, O.,
2001: 3). Burada tartisma konusu olan durum, ya devletin faaliyet alanlar1 daraltilmasi
yada devlet tarafindan yiiriitiilen faaliyetlerin sekli ve kompozisyonu degistirilmesidir.

Y onetimleri, mali yonetim alaninda degisim yapmaya zorlayan sebeplere
bakildiginda aslinda iilkeler arasinda pek c¢ok benzerliklerin oldugu goriilmektedir.
“Bunlarin basinda, literatiirde bazen “ii¢ acik” (three deficit) olarak da bilinen olgu
gelmektedir. Ug agig1 olusturan unsurlarin basinda, “biitce acig1” (budget deficit)
gelmektedir. ikinci acik ise “giiven ag1g1” (trust deficit) dir. Son olarak da “performans
ac181” (performance deficit) gelmektedir. Bu agiklarin ortaya ¢ikma siireci ve nedenleri
de birbiri ile yakindan ilgilidir”’(Y1ilmaz, O., 2001: 3).

Son zamanlarda kamunun artan fonksiyonlar: sonucu olarak faaliyetlerinden
vazgecmesi gerektigi, clinkii kaynak israfina ve verimsizlige neden oldugu gézlenmistir.
Kamuda verimsizlige kaynagi olarak ise performans agig1 gosterilmektedir. Bundan

kamu kesiminin kiigiiltiilmesi gerektigini savunanlar olmustur (Yilmaz, O., 2001: 4).

thttp://www.ekutup.dpt.gov.tr/kemumali/karabacs/isvec.html, (25.11.2005)
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Kamudaki yonetim sorunu sonucu kamuoyunda da bir giivensizlik hasila
gelmistir. YOnetimlerin yolsuzluk, usulsiizlik, kayirmacilik ve Kkoti yonetim
uygulamalart sonucu meydana gelen giiven agigi, iilkeleri iyi yonetim arayislarina
itmistir.

3. Uluslar Arasi Alanda Yasanan Ekonomik Krizler

Ulkeler hem i¢, hem de dis sebeplerden dolayr zaman zaman mali krizlerle
karsilasmuslardir. Burada galisma geregi dis etkenler goz ardi edilmistir. I¢ etkenlerin
basinda ise; yukarida sayilan ii¢ agik sebebi ile iilkelerin borg yiiklerinin artmasi sonucu
mali krizlerin yasanmasi gelmektedir. Yilmaz’in (2001: 5) OECD’den, (1995)
aktardigina gore; Ancak bazi iilkeler kriz ortamimi kamu yonetimi reformunun

baslangici igin bir firsat olarak degerlendirmislerdir.
4. Uluslararasi Alanda Yasanan Kiiresellesme Cabalan

Kiiresellesme olgusunun yayginlagmasi sonucunda iilkeler kendi mali ve siyasi
yonetim sistemlerini de degisimlere paralel olarak yapilandirma yoluna gitmislerdir.
Kiiresellesme ¢abalarmin, uluslar iistii 6rgiitler olan IMF, Diinya Bankasi, OECD gibi
kuruluslarca desteklenmesi, gelismekte olan iilkelerde zorlayici etki olusturmaktadir.
Bununla birlikte gesitli iilkelerde meydana gelen kamu yonetimi reformlarinm basarili
olmas: da diger iilkeleri bu alanda harekete gegirmistir. Mali yonetim sistemlerinin
yetersiz oldugunu goren tilkeler bu tiir yenilik¢i uygulamalarin etkisinde sahip olduklar1

yonetim sistemlerini degistirme gayreti i¢ine girmislerdir.
5. Kamuoyunun Devletten Beklentilerinin Cesitlenmesi

Bir iilkede yasayan ve vergisini veren insanlar, 6dedikleri bu vergilerin
kendilerine hizmet ya da farkli sekillerde donmesi beklentisi igindedirler. Aksi halde
odedikleri vergilerin nerede kullanildigini sorgulamaya baslayacaklardir. Iste vatandasin
devletten olan bu beklentileri, sanayi, teknoloji ve kiiltiirel ilerlemelerin sonucunda
cesitlenmis ve artmistir. Bu artis neticesinde kamunun yiikii ve sorumluluklar1 da
artmistir. Ayrica vatandasin 0zel sektorden bekledigi tatmini, kamudan da beklemesi,
devlette kalite arayislarimi hizlandirmistir. Beklentilerin yeterince Karsilanamamasi
kamu yonetiminde reform arayislarinin kamuoyu tarafindan genel bir destek gormesini

saglamistir (Y1lmaz, O., 2001: 5).



6. Gelismis ve Az Gelismis Ulkeler Arasindaki Farklarin Artmasi

Kiiresellesme siirecinde tllkeler gelismis ve az gelismis iilkeler olarak
kutuplasmislardir. Gelismis iilkelere bakildiginda gayri safi milli hasila, kisibagi milli
gelir, sosyal haklar vs. gibi alanlarda ist siralarda yer almaktadirlar. Diinyadaki sermaye
birikimi de bu tilkelerde yogunlasmaktadir. Boyle bir ortamda gelismemis iilkeler
acisindan kiiresellesmeden beklenen refahin saglayamayacag: da asikardir (Devrim ve
Atalay, 2000: 49).

Kakinmasini tamamlamis iilkelerde niifus artisi hizinin azalmasi ile birlikte
iiretim siirecinde yer alan birey sayisi ile yaslanan birey sayisi arasindaki denge
bozulmaya basglamis bunun sonucunda da sosyal giivenlik sistemi olumsuz yonde
etkilenmistir. Gelirleri ile harcamalarini karsilayamayan sosyal giivenlik sisteminin yol
acmas1 muhtemel sorunlar nedeniyle de kamu kesimi sorgulanir hale gelmistir (Y ilmaz,
O., 2001: 6). Bunun yaninda az gelismis iilkeler gelismis iilkelerin seviyesini
yakalayabilmek i¢in basarili gordiikleri mali yonetim sistemlerini kendi sistemlerine

entegre edebilmek i¢in ¢esitli uygulamalar denemislerdir.
7. Ekonomide Yeni Yaklasimlar

Ekonomi literatiirinde ve akademik alanda yasanan gelismeler ve gesitli
kuramlar da mali yonetim alaninda degisikliklere sebep olmustur. Ozellikle Amerika
Birlesik Devletleri’nde David Osborne ve Ted Gaebler tarafindan yazilan “Reinventing
Government” isimli kitap, ABD’nin kamu yonetimi reform ¢alismalarinda ¢ok etkili
olmustur. Mikroekonomi alaminda ortaya ¢ikan “asil-vekil teorisi” (prinspal-agent
theory) kurumsal ekonomi, kamu tercihi teorisi (public- choice theory), motivasyon
teorisi gibi kuramlar mevcut anlayistaki degisikliklerin  kurumsal temelini
olusturmaktadir. Kamu yonetiminde de Yeni Kamu Yonetimi (New Public
Management) yaklasimi ortaya atilmistir. Bu yaklasim ozellikle isletme yonetimi
anlayisini kamuya uygulaya ¢aligsmaktadir (Yilmaz, O., 2001: 6).

Kamu yonetimi alaninda son zamanlarda “iyi yoOnetisim” kavrami sikga
kullamlmaktadir. Iyi ydnetisimin kamudaki uygulamasi ise, mesruluk, hesap verme
sorumlulugu, saydamlik, etkinlik, verimlilik, hukukun tstiinliigii gibi konularda kendini
gostermektedir. Ulkeler yasanan bu gelismelere ayak uydurma ¢abasi icinde kendi mali

yonetim sistemlerini sorgulamaya baslamislardir.



8. Kamuoyuna Mal Ve Hizmet Sunumunda Karsilasilan Sorunlar

“Vatandaslarin beklentisi ve kamu hizmeti kavrammin nasil yorumlandigina
isaret eden bir bagka nedenin de “herkese ayni1 gémlek™ (one size fits all) yaklasiminin
artik gegerliligini yitirmis olmasidir” (Yilmaz, O., 2001: 8). Geleneksel biirokraside
kamu herkese aym sekilde ve esitlikte hizmet sunar. Ancak degisen kosullar geregi,
Kisilere sunulan hizmetlerde de farklilasmalar goriilmeye baslamustir. Ozel kesimde
meydana gelen farklilagtirmalar kamu kesiminde de goriilmeye basglaymca kamu mali

yonetim anlayis1 ve sistemlerinde de degismeler yasanmustir.
B) MALI KAYNAKLI NEDENLER

Diinyada mali alanda ortaya ¢ikan sorunlarin ¢oziimiine yonelik olarak kamu
kesiminin daha verimli ¢alismasini saglayacak adimlar atilmistir. Ozellikle kamu

kaynaginin kullanilmasi agisindan orta vadeli harcama yaklasimmin 6nemi biiyiiktiir.
1. Kamu Kesiminin Biiyiimesi

Kamu kesimi sanayilesme hamlesi gegiren iilkelerde bir asr1 askin bir Siredir
belirgin bir bigimde biiyiimiistiir. Bununla yaninda kamu harcamalarindaki biiyiimeye
ragmen ekonomik ve sosyal gostergelerde dikkate deger bir gelisme saglanamamis ve
kamu kesimi reformu akademik ve politik arenada siirekli giindeme getirilmistir (Sakal,
1999: 57). Sorunlarin temelinde kaynaklarm yetersizligi ve nasil dagitilacagi konusu
vardir. Kamu kesimindeki reform g¢abalarin1 gerekli kilan sebepler genel olarak ii¢
baslik altinda toplanabilir.

Birincisi; kamu harcamalarmin biitge iizerine getirdigi yiik ve biitce agiklarinin
mali sistemde yol actig1 sikintilardir. Ikincisi; bilgi ve iletisim teknolojilerinde yasanan
hizli degisimdir. Ucgiinciisii ise; toplumsal talepler karsisnda kamu kesiminin
performansinin yetersiz kalmasidir (Yilmaz, O., 2001: 91).

Diinyada kamu mali yonetimi alaninda yapilmaya calisilan reform g¢abalarinin
hedefinin su ti¢c unsuru etkilemek tizere odaklandigi sdylenebilir. Bunlar: toplam mali
disiplin, stratgjik onceliklere gore kaynak dagitimi ve kullanimi ile kamu hizmetlerinin

sunumunda etkinlik ve verimliligin saglanmasidir (Kesik, 2005: 46).



2. Orta Vadeli Harcama Sistemine Gecis

Orta vadeli harcama sistemine gegmenin bir ¢ok nedenleri bulunmaktadir.
Bunlar asagidaki gibi gruplandirilabilir.

Y 6netimlerin bir sonraki yilla ilgili program ve planlarin1 kapsayan biitcelersi,
yillik olarak hazirlanmakta idi. Ozellikle bir yildan fazla siiren kamu yatrimlarnm ve
hizmetlerinin yillik biit¢elerde finansmaninin gosterilmesi sorunlara yol agmaktaydi. Bu
nedenle yonetimlerin uzun vadeli projeksiyon yapmalar1 engellenmektedir. Ayrica
yonetim degisiklikleri oldugu zamanlarda da biit¢e disiplininden sapmalar olmaktaych.
Aynt zamanda 6zel kesimin de gelecege iliskin plan yapmasmin Oniine gegilmis
olunmaktaidi.

Bunun disinda bir yil igin hazirlanan biit¢eler, kamusal politikalarin kapsamli bir
sekilde belirlenmesi, stratejik onceliklerin bu ¢ercevede siralanmasi ve bu 6nceliklerin
biitce araclar1 yoluyla uygulamaya dokiilmesinde yetersiz kalmaktadir. Orta vadeli
yaklasimin biitge siirecinin iyilestirilmesi agisindan getirdigi temel faydalardan birisi,
yukarida tanimlanan olumsuzlugun Oniine gegecek bir isleyise, kapsama ve zaman
boyutuna sahip olmasidir. Mesela, kamuda iicretler, bor¢ anapara ve faiz 6demeleri,
transfer harcamalar1 kisa donemde kolay kolay degismeyen daha ¢ok orta vadeli
harcamalardir. Bu nedenle kamuda daha uzun siireli en azinda iki-li¢ yili kapsayan
planlar yapilabilir ve orta vadeli politikalar olusturulabilirse ve biit¢e ile de disiplin
altina almabilirse ¢ok daha saglikli olacag: diisiiniilmektedir (Arslan, M., 2004: 7).

Bundan dolay: yillik olarak yapilan biitceler birden fazla yili kapsayan bir biitce
disiplinine doniistiiriilmiistiir. Orta vadeli planlama ile hedeflerin belirlenmesi  biitge
kontrollerinin disina ¢ikilmasimni engellemek agisindan 6nem arz eder (DPT, 2000: 22).
Son yillarda OECD tiiyesi iilkelerde ¢ok yilli biitge uygulamasi yaygmlagmistir. 1980’1
yillardan itibaren bazi iilkelerde koklii degisiklikler yapilmustir. Ornegin; Ingiltere, Yeni
Zellanda, Isvec, Avustralya bunlardan bazilaridir.

Orta vadeli harcama sistemi, ongoriilen biitce yili ile onu takip eden iki veya
daha fazla yili kapsamaktadir. Bu sebeple gelecege yonelik projeksiyon yapma imkanini

arttirmaktadir.



3. Cagdas Muhasebe Sisteminin ve Seffafhigin Onem Kazanmasi

Ulkelerin gelismislikleri ortaya konulan verilerin kiyaslamasinin yapilmasi ile
miimkiindiir. Bu kiyaslamada ancak saglikli veriye ulasilarak yapilabilir. Bundan dolay1
mali sisteme iliskin verilerin giivenilirligi muhasebe sistemlerinin saglikli islemesi ile

elde edilebilecektir. Tahakkuk esasli muhasebe sistemi bu agidan 6nemlidir.
a)Tahakkuk Bazli Muhasebe Sisteminin Onem Kazanmasi

Ulusal ekonomide hiikiimetlerin rolleri arttikca ydnetimin saglanabilmesi i¢in
bilgiye olan ihtiyag da artmustir. Ulkelerin birbirleri ile olan iliskileri de bu baglamda
bilgiye olan ihtiyac arttirmistir. Bundan dolayidir ki, kamu mali yonetimi igin gerekli
olan bilginin saglanmas1 ancak yonetim sistemlerinin gelisen kosullara uyum saglamasi
ile basarilacaktir.

Tahakkuk bazli muhasebe sistemine gegis, ekonomik faaliyetlerin
ifadelendirildigi muhasebe kayit ve islemlerinin hem 6zel sektér hem de kamu sektori
icin ayni standartlarda olusturulmasi gibi ¢ok onemli bir doniisimii de beraberinde
getirmektedir. Bu muhasebe sisteminin uygulanmasi sonucunda, kamu, mali yilda
¢iktilar i¢in yapmus oldugu toplam harcamalar: gorebildigi gibi, sahip oldugu varliklarin
degerlemesini de yapabilmektedir. Orta vadeli bir harcama sistemi ile birlikte
geleneksel olarak nakit yonetimi esasina dayanan biitge siirecinden, harcama yonetimine
dayal1 ve tahakkuk bazli muhasebe sistemine gegisi de hizlandirmstir (DPT, 2000: 23).

b) Mali Seffafligin Onem Kazanmasi

1990’larin sonunda patlak veren Asya krizinin sebepleri arasinda ilk siralarda
mevcut ekonomik yapr hakkinda yeterli bilginin saglanamamasi gelmektedir. Bu
baglamda piyasalarin gerekli seffafliga sahip olmamasi krizin nedenleri arasinda
sayilmaktadir. Esas olarak ekonomideki en biiyiik aktor olan Siyasi otoritenin
sorgulanmasi ve incelenmesi odak noktasi olarak alinmistir. Bu agidan kamunun yapmis
oldugu hesap ve islemlerinde kamuoyuna yeterli bilgiyi saglayamamasi, bu islemlerden
elde edilen verilerin analizler yapmaya elverisli olmamasi, piyasa ekonomisinin
kurallarinin yeterli etkinlikte ¢alismasina engel teskil edecek niteliktedir. (DPT, 2000:
23).



4. Parlamentonun Biitce Uzerinde Etkinliginin Arttirllmasi1 Cabalan

Diinya’da ¢esitli isbirligi ve organizasyonlar kuran iilkeler kendi aralarinda bazi
sinirlamalar getirerek mali alanda disiplini saglamaya calismaktadirlar. Bu duruma en
iyi 6rnek Avrupa Birligi iginde “Maasricht Kriterleri” olarak bilinen ve mali hedefleri
olan “Avrupa Para Birligi i¢in Yakmsama Kistaslarr’dir. Burada yasamanin yiiriitmeyi
denetlemesinden soz edilebilir. Tabi buradaki denetleme biitce agig1 ve kamu borglari
ile ilgili yasal smirlamalardan ibarettir. Maastricht Anlasmasinda sozii edilen mali
sinirlamalara gore; genel biitge acig1 GSYIH’nmn %3 iinii, genel devlet borcuda
GSYiHnin %60 m1 gecememektedir. Bunun yaninda pek cok iiye iilke bunlara ilave
olarak kendine yeni mali kistaslar da belirlemistir. Orneklendirmek gerekirse: Ingiltere,
1995-1999 doneminde kamu harcamalari diizeyinin sabit tutulmasmi daha sonrada
biitce denkligini saglamak ve kamu kesimini kiigiiltme hedefleri, Almanya ise
Maastricht Kriterlerini ele alarak iki Almanya’nin birlesmesinden Onceki kamu
harcamalarmm GSYIH’ya oranina dénmeyi hedeflemislerdir (DPT, 2000: 23).

Ulkelerin parlamentolarmin biitge siirecindeki etkinliginin artirilmasi gayesiyle
bazi diizenlemelere gidilmistir. Ornegin: Almanya, Fransa ve Isve¢ gibi AB iiyesi
tilkelerde biitge belgeleri daha detayli hale gelmis, biitge takvimleri degistirilmis, biitce
siirecinde bulunanlarin rolleri, yetki ve sorumluluklar1 agikga tanimlanmus, ihtisaslasmis
komisyonlarm etkinligi arttirilmis ve biitge siirecinde mali raporlamaya O6nem
verilmistir.

Kamuda biitge siirecinin isleyisini saglayan kurumlarin sayisi ve bu kurumlarin
birbirlerine kars1 olan gii¢ ve yetkileri biit¢e siirecindeki siyasal yapiyla ilintilidir. Bu
sebeple biitge iginde yer alan kurumlarin karsilikli iliskileri, gérev ve yetkileri resmi
otorite olan yonetimler tarafindan diizenlenmektedir (Arm, 1999: 5)

S. Denetimin Ayn Bir Disiplin Olarak Algilanmas

Denetim uygulamalar: diinyada ayr1 bir perspektifte degerlendirilmekte ve ayri
bir disiplin olarak ele alinmaktadir. Denetim kendine has standartlar: ve kurallar1 olan
bir mesleki faaliyet olarak yiiriitiillmektedir. Ayrica denetim stratejik onceliklere ve
yillik programlara bagli siirekli ve sistemli bir faaliyettir.

Denetim standartlari, denetim mesleginin gelismis oldugu iilkelerde dnce meslek

kuruluslarinca konulup gelistirilmis ve daha sonra tek tek yiiksek denetim kuruluslari ile



yiiksek denetim kuruluslarinin olusturdugu organizasyonlarda kendi alanlarma 06zgii
standartlar1 kabul etmislerdir. Bu konuda bazi iilkelerden 6rnekler siralanabilir. Amerika
Birlesik Devletleri’nde Yeminli Serbest Muhasebeciler Engtitiisii “Genel Kabul Gormiis
Denetim Standartlari”ni belirlemekte, Kanada’da Yeminli Muhasebeciler Engtitiisiiniin
yayimladigi “Genel Kabul Goérmiis Denetim Standartlar1”, Ingiltere ve Irlanda’da
faaliyet gosteren 6 temel muhasebe kurulusunun ortaklasa olusturdugu Icra Komitesinin
diizenledigi denetim standartlar1 bulunmaktadir (DPT, 2000: 24).

Denetim konusunda esas olan, denetim kurumunun bagimsizligidir. Aksi halde
denetimden sz etmek miimkiin degildir. Denetim sisteminin bagimsizlig1 yasalarla
giivence altina almmali ve her tiirlii dis ve i¢ miidahalelerden uzak olmalidir. Kamu mali
yonetim sistemindeki kurum ve kuruluslarin gelir ve gider islemlerinin mevzuata
uygunlugunun ve verilerin dogrulugunun saglanmasi denetimin konusunu teskil eder.

Diinyada buraya kadar bahsedilen alanlarda gerceklesen gelismelere paralel
olarak kamu mali yonetim sistemlerinde de gelismeler yasanmis ve yasanmaya devam
etmektedir. Ulkeler kendi mali yapilanmalarini ya tamamen degistirmekte ya da
yenilikleri kendi sistemlerine adapte etmektedirler.

II. TURKIYEDE’Ki GELISMELERDEN KAYNAKLANAN
NEDENLER

Tiirkiye’de Cumhuriyetin ilamiyla baslayan reform g¢abalari mali yonetim
alaninda da devam etmektedir. Mali yonetim alanindaki reformlar, harcama
yonetiminde reform, biitce reformu veya kamu mali yonetimi reformu gibi degisik
basliklar altinda yapilmistir. Tiirkiye’nin uluslararasi organizasyonlara tyeligi ile
reform ¢abalar1 hizlannus ve hala devam etmektedir. Ozellikle Uluslararas1 Para Fonu
(IMF), Diinya Bankasi ve Avrupa Birligi’ne tiyelik Sireci gelismeleri hizlandirmis ve
zorunlu hale getirmistir. Bu tiir kurulus ve birliklerin kamu mali yonetim sistemine
etkileri de oldukea fazla olmustur.

Tiirkiye’de mali yonetim alaninda ¢ikarilan ilk kanun 1927 tarihli ve 1050 sayil
Muhasebe-i Umumiye Kanunu’dur. Bu kanun bazi degisikliklerle 2004 yilina kadar
varligint korumustur. 1050 sayili Kanun mali mevzuatin anayasasi olarak da
adlandirilmaktadir. Gelisen ve degisen kosullara yeterince uyum saglayamayan Kanun

24.12.2003 tarihinde tamamen yiirtirliikten kaldirilmastir.



Gerek diinyadaki gelismeler gerekse iilkedeki eksiklikler ve sorunlar Tiirkiye’de
mali alandaki yapilanma gerekliligini kaginilmaz hale getirmistir. Bu sebeple
24.12.2003 tarih ve 25329 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmistir. Ancak 5018 sayili
Kanunun esasa iliskin maddeleri 01.01.2005 tarihinde yiiriirliige girmistir.

5018 sayili Kanunun genel gerekgesine bakildiginda mali yonetim alaninda
reformu gerektiren sebepleri gérmek miimkiindiir. Calisgmanin bu kismimda Tiirkiye’de
kamu mali yonetiminin yapilandirilmasi geregini ortaya cikaran sebepler i¢ ve dis
sebepler olarak siniflandirilarak incelenmeye calisilacaktir.

A) ULUSLAR ARASI PARA FONU VE AVRUPA BIRLIGI ILISKIL ERININ
ONEM KAZANMASI

Tirkiye’deki mali yapilanma siirecine diinyadaki gelismelerin etkisinin ¢ok
biiyiik oldugu sdylenebilir. Ozellikle ok yilli biitgeleme, performans ydnetimi, devlet

muhasebesinde gergeklesen degisimler, baslica 6rneklerdir.
1. Uluslar aras1 Para Fonu ile iliskiler

Tirkiye uzun yillar enflasyon sorunuyla yasamistir. Uzun siiren enflasyon
ortam ve yasanan mali ve siyasi krizler sonucunda iilkede bor¢ miktar1 da artmistir.
Kamu kesimi biitgesinde meydana gelen agiklari kapatabilmek igin uluslararas
kuruluslardan borglanma yoluna gitmistir. Tiirkiye Uluslararasi Para Fonu (IMF)’na tiye
oldugu 1947 yilindan beri siirekli kaynak kullanan bir iilke konumundadir. Zaman
zaman ortaya ¢ikan mali krizler sonucunda da ilk basvurulan kurulus IMF olmustur.
Tirkiye 6demeler bilangosu dengesinin saglanamadigi ve dolayisiyla doviz darbogazi
ile karsilastigi donemlerde ya IMF’nin onaymi alarak ya da dogrudan bu kurulusla
yapilan anlagmalarla ekonomik istikrar programlarini yiiriirliige koymustur. Stand-by
anlagsmalarma bagvurularak uygulanan IMF destekli istikrar programlarinin disinda
kalan tiim istikrar paketlerinde de IMF ile goriismeler yapilmis ve bu kurulusun onay1
ile ekonomik tedbirler hayata gegirilmistir. Bu nedenle IMF kaynak kullandirdig:
tilkelere baz1 6n kosullar 6ne siirmesi bilinen bir gergektir. Bu kosullarin basinda biitge

disiplini, kamu kesiminin kiigiiltiilmesi, 6zellestirme, siki para ve maliye politikalar
gelmektedir.



Uluslararast kuruluslardan kredi kullanan {ilkeler periyodik araliklarla bu
kuruluslarin yetkilileri tarafindan durum analizine tabi tutulmaktadir. Gozden gegirme
olarak ta bilinen bu tiir degerlendirmelerde tilkelerin mali durumlar1 rapor edilmektedir.
Kaynak kullanan iilkeler de IMFye vermis olduklar1 “Niyet Mektuplar’” ile
uygulamaya koyacaklari programlar1 6nceden bildirmektedirler.

Tiirkiye IMF ile yapmis oldugu stand-by anlagsmalar1 uyarmca, IMF’ye vermis
oldugu niyet mektuplarinda®, “biitge hazirlanmasmni, uygulanmasmi ve kontroliinii
kuvvetlendirmek, biitge islemlerinin seffafligini ve giivenilirligini arttrmak, vergi
sistemini ve vergi idaresini iyilestirmek i¢in Onemli degisiklikler gerekecegini
bildirmistir” (09.12.1999 tarihli IMF’ye verilen Niyet Mektubu). Ayrica biitge
kapsammin genisletilmesi fonlarin azaltilmasi ( toplam 61 olan fon sayisinin 2000 yili
Agustos ayma kadar 45’inin kapatilmasi) ve biitge seffafligimnin ve giivenilirliginin
arttirilmas1 gerektigi bildirilmistir. Biitge dis1 fon uygulamasi ve kredi garantileri
konusunda da ¢alismalar yapilmasi gerektigi agiklanmistur.

18.12.2000 tarihli niyet mektubunda® ise; kamu sektérii i¢in a¢ik borglanma
kurallar1 ve limitlerini ortaya koyan ve hazinenin devirli kredi (on-lending) ve borg
garantilerini de biitce kapsamma alan “Kamu Finansmam ve Bor¢ Yonetimi
Kanununun” 2001 y1li Haziran aymin sonuna kadar TBMM’ne sunulacagi belirtilmistir.
Ayrica aynt mektupta devlet birimlerindeki harcama ve maliyetlerin daha iyi takip
edilmesini saglayacak bilgisayarli muhasebe sistemi uygulamasinin tamamlanacagi
bildirilmistir.

03.05.2001 tarihinde IMF’ye verilen Niyet Mektubunda® ; “mali yonetim
alaninda hesap verilebilirligin arttirilabilmesi i¢in gerekli iyilestirmelerin daha fazla
olmasi gerektigi belirtilmistir”. Bununla birlikte mevcut doner sermaye ve fonlarin da
azaltilacaginin alti gizilmistir.

Bir sonraki yani; 26.01.2001 tarihinde verilen niyet mektubunda® ise; “tahakkuk
bazli muhasebe sistemine nasil gegilecegi ile ilgili toplantilarm yapildigindan sz
edilmistir”. 18.01.2002 tarihli mektuptaG; “kamu harcamalarmin etkinliginin arttirilmasi

ile kamu hizmetlerinin reforma tabi tutulacagi ve o6zellikle Birlesmis Milletler

2 http://www.ekutup.dpt.gov.tr (15.12.2005)
3 http://www.ekutup.dpt.gov.tr (15.12.2005)
* http://www.ekutup.dpt.gov.tr (15.12.2005)
> http://www.ekutup.dpt.gov.tr (15.12.2005)
® http://www.ekutup.dpt.gov.tr (15.12.2005)



http://www.ekutup.dpt.gov.tr
http://www.ekutup.dpt.gov.tr
http://www.ekutup.dpt.gov.tr
http://www.ekutup.dpt.gov.tr
http://www.ekutup.dpt.gov.tr

standartlarini esas alan “Kamu fhale Kanunu”nun ¢ikartildigindan sdz edilmistir. Ayrica
mali seffafligin arttirilmasma yonelik ¢alismalarin da devam edecegi bildirilmistir”.

Kamu Mali Yénetimi ve I¢ Kontrol Kanununun hazirlandigi ve TBMM’ne
sunulacagi 19.06.2002 tarihli niyet mektubunda agiklanmistir. Ayrica doner sermaye ve
fonlarm azaltilmasina yoOnelik olarak da niyetin devam ettigi her defasinda
yinelenmistir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun ¢ikarilmasina yonelik adimlarin
atildigr ise IMFye verilen 05.04.2003 tarihli niyet mektubunda goriilmektedir.
Kanunun ¢ikarilmasi i¢in zamana ihtiya¢ oldugu ve belirli bir siireci de beraberinde
getirdigi belirtilmistir.

2. Tiirkiye ve Avrupa Birligi Arasindaki iliskiler

Tirkiye’nin - Avrupa Birligi macerast 1959 yilindan beri agir aksak
ilerlemektedir. Ancak son birkag yildir atilan hizli adimlar iligkilerde 6nemli gelismeler
saglamustir. Avrupa Birligi, kurulusu ve orgiitlenme sekli ile geregi olarak uluslar st
ekonomik ve sosyal bir yam haline gelmistir. Bu 6zelliginden dolay1 iilkelerin ig
yonetim sistemleri ve uygulamalarina dolayli yoldan da olsa miidahale edebilmektedir.
Bu sebeple Tiirkiye de bir aday iilke oldugu i¢in mali yonetim sistemini AB normlarina
uydurmak zorunlulugundadir.

Avrupa Birligi’nde 6zellikle biitgeler iizerine getirilen yasal sinirlamalara drnek
“Maasticht Anlagsmas1”mn mali kriterleri ile belirlenmektedir. Bu kriterlere gore: genel
biitce ac1g1 GSYIH nin %3 iinii, genel devlet borglar1 ise %60’°1n1 gegemez. AB iiyesi
iilkeler bu kurallara uymak maksadiyla biit¢elerinde bir dizi reform ¢abasina
girmislerdir. Armn’m, (1999: 22) Shand’dan, (1999: 89) aktardigina gore; Biitge
reformlarinin ayrilmaz bir pargast olarak biitce agilarinin disiiriilmesi, vergileri
arttirmak yerine biitce harcamalarmin diisliriilmesini ve buna paralel olarak vergileri de
sinirlandirmay: hedeflemistir. Fakat Almanya, Fransa, Italya, Belgika gibi baz1 Avrupa
Birligi tiyeleri Maastricht Anlagsmasinin gereklerini yerine getirebilmek iizere vergilerini
attirmustir. Japonya da harcama kisintilarindan ¢ok vergileri arttirma yoluna gitmistir.

Avrupa Birligi her yil yayimladig1 aday iilkelere yonelik Ilerleme Raporlarinda
Kamu Mali Yonetimleri ile ilgili hususlara da yer vermektedir. Ornek teskil etmesi
acisndan AB’nin  Tiirkiye’ye yonelik olarak yaymmladigi Ilerleme Raporlarindan

bazilarinda kamu mali yonetimi ile ilgili hususlardan s6z edilecektir.



AB’nin Tiirkiye ile ilgili 2001 yili ilerleme Raporunda’ “Kamu i¢ Mali
Kontroli” (PIFC) alaninda yeterli gelisme saglanamadigi Kamu Mali Yonetim ve
Kontrol sistemlerindeki zayiflik ve yetersizliklerden s6z edilmistir. Ayrica “saglam bir
mali yonetim, seffaflik, kamu kredibilitesi ve performans yonetimi gibi konularda
uluslararasi kabul gormiis prensiplerin diizenli olarak takip edilmedigi, kamu i¢ kontrol
sisteminin uygulamasinda, kagakgilik, yolsuzluk ve ciddi kanunsuzluklara yol agtigi
belirtilmistir”. Bununla birlikte kamu i¢ mali denetim sisteminin bulunmadig: biitcede
yer amayan fonlarm bulundugu bu sebeple kamu harcamalarmin kontroliiniin
saglanamadigina deginilmistir.

Ilerleme raporunun 29. bdliimiinde; kamu borclanma geregine bagl olarak,
borglanma sinirlar1 ve kurallar1 agiklanmali ve Hazine’nin bor¢ verme garanti
islemlerini biitceye dahil edecek bir Mali Yonetim Kanunu ¢ikarilmasi gerektigi
belirtilmistir.

Tiirkiye’de mali yonetim birimlerinin her biri ayr1 bir Bakan tarafindan yonetilen
bir ¢ok birime dagitilmistir. Cok sayida doner sermayeli fon ve kurum bulunmaktadir ve
kamu harcama yonetimi etkin degildir seklinde eksiklikler belirtilmistir.

Avrupa Birligi 2002 yili Ilerleme Raporu® 28. bashgmn altinda: Tiirkiye nin
geleneksel kamu yonetim ve kontrol yapilari ile AB’nin uyguladigi kriterler arasinda
onemli 6l¢iide farklhiliklar bulunmaktadir. Bu farklilik, yoneticilerin hesap verilebilirligi
i¢in ve modern i¢ denetimin olmamasmdan ve Maliye Bakanligi ile Sayistay’in
¢ogu zaman Ortiisen ve ¢atisan islevlerinde daha belirgin olarak ortaya ¢ikmaktacdir”
(AB 2002 Y1l1 ilerleme Raporu).

2001 yilindan bu yana mali yonetim alaninda onemli degisiklerin olmadig1
ancak, hiikiimetin Kamu Yonetim ve Kontrol Kanunu yasa tasarisimi  Meclise
gonderdigi belirtilmistir. Ozellikle kamu harcamasi birimlerin tiim gelir, gider, aktif ve
pasifleri tek bir ulusal biitcede birlestirilmesi gerektigi vurgulanmistir. Ayrica tiim
kurumlarda kendi mali denetimini yapacak birimler olusturulmasinda yarar oldugu ve
bu denetimlerin performans denetimi seklinde yapilmasi gerektiginin alti ¢izilmistir.

Raporun genel degerlendirme kisminda; “gelir, gider ve tahminleri i¢eren bir
orta vadeli perspektif biitge siirecine dahil edilmelidir” seklinde ifade yer almaktadir.

Ayrica mali raporlama ve istatistikle ilgili olarak da adimlar atilmasina ihtiyag oldugu

" http://www.ekutup.dpt.gov.tr (15.12.2005)
8 http://www.ekutup.dpt.gov.tr (15.12.2005)
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belirtilmistir. Ozellikle mali raporlamanin zamaninda, kapsamli ve giivenilir olmas1 ve
biitceden sapmalari net olarak teshis etmesi gerektigi bildirilmistir.

“Tirkiye ile AB iilkelerinin mali yonetim sistemleri arasindaki farkliliklarin
devam ettigi Tiirkiye’de tiim harcamaci kamu kurumlarina iliskin gelir, gider, aktif ve
pasiflerin tek bir ulus biit¢esinde toplanmasi gerektigi yinelenmistir. Sayistay’in
sorumluluk alanmin, 6zerk kurumlarda dahil olmak {izere tim genel kamu
harcamalarini kapsayacak sekilde genisletilmesi”® konusunda goriis bildirilmistir (AB
2003 Y1li ilerleme Raporu). Ayrica tiim kamu kurumlarinda i¢ denetim birimlerine de
ihtiyag oldugu tespit edilmistir.

2005 yilma ait ilerleme raporunun10 Mali Kontrol baslikli 32. fasilinda, Tiirk
kamu mali yonetimi ve kontrol sistemlerini modern kamu mali yonetim kavramlar1 ve
AB uygulamalart ile uyumlu hale getiren “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu”’nun 2003 yilinda kabul edildigi ancak biitce icrasiyla ilgili olanlar harig, 2005
yilinda yiiriirliige girmesine ragmen uygulama mevzuati yeterli olmadigi i¢in islevsel
olmadigindan s6z edilmistir. Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu AB
miiktesebatina uyum igin tam olarak yiiriirliige girmeli ve idari yapilar olusturulmalidir”
denilmistir. (AB 2005 Y1l ilerleme Raporu)

Fasil 33: Bu fasil mali biitgesel hiikiimleri icermektedir. Buna goére; Tiirkiye’de
verginin toplanmasi konusunda iyilestirmelerin olmasi gerektigi, goniillii vergi
O0denmesine riayet edilmesi amaciyla vergi yonetiminin yeniden yapilandiriimasi
hususunda calismalara ihtiya¢ oldugu belirtilmistir. Ayrica “KDV ve gayri safi milli
gelir kaynaklarmin dogru hesaplanabilmesi i¢in ilave yasal uyuma ihtiyag vardir”
denilmistir.

Gorildigi tizere diinyadaki gelismeler ve uluslararasi orgiitlerin zorlayict
etkileri Tirkiye’de Mali Yonetim ve Kontrol alaninda kokli degisiklikler yapilmasi
zaruretini dogurmustur. Ilerleyen boliimlerde incelenecek olan 5018 sayili Kamu Mali
Y onetimi ve Kontrol Kanunu yukarida belirttigimiz dis etmenlerin ve bundan sonraki

boliimde incelenecek olan, i¢ sebepler baz almarak sekillenmistir.

® http://www.ekutup.dpt.gov.tr (15.12.2005)
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B) TURK MALI SISTEMINININ GUNUMUZ IHTIYACLARINI
KARSILAY AMAMASI

5018 sayili Kanunun c¢ikarilmasma yol agan i¢ etmenler aslinda ¢ok fazla
sayidadir. Ancak konu bitiinliigiiniin saglanmasi i¢in bu etmenler belirli basliklar

altinda incelenecektir.

1. Muhasebe-i Umumiye Kanununun Tiirkiye’nin Thtiyaclarim

Karsilayamamasi

Kamu mali yonetiminin anayasasi olarak kabul edilen ve 09.06.1927 tarih ve
606 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ¢agin
degisen sartlarinin oldukg¢a gerisinde kalmistir. Zaman iginde kiigiik degisikliklerle 2003
yil1 sonuna kadar varligini siirdiiren Kanun yerini 5018 sayili KMYK’na birakmustir.

Muhasebe-i Umumiye kanununda yer alan diizenlemeler genellikle mali usulle
ilgilidir. Mali alanda yer alan yetki ve sorumluluklar ise daha ¢ok idari yapiya bagh
gorevler olarak degerlendirilmistir (Bayar, 2004: 47). Diger bir ifadeyle sayman,
tahakkuk memuru, ita amiri ve diger gérevler bu gorevleri yiiriitenlerin memuriyet
unvanlarindan ayrisik durumda idi. 1050 sayili Kanundaki bu yapi miinferit mali
islemleri konu etmis oldugundan ¢agin gerektirdigi sekilde mali saydamlik, hesap
verilebilirlik ve giivenilir bir raporlama sistemini miimkiin kilmamaktaydi. Oysa, 5018
sayili Kanunla getirilen ilkelerin basinda yer alan kamu kaynak kullaniminda etkinlik ve
verimlilik, hesap verilebilirlik, mali saydamlik, performans yonetimi ve stratejik
planlamaya mali hukuktan ziyade yonetim hukukunu ilgilendiren konular olarak
bakilmaktadir (Bayar, 2004: 48).

2. Kamu idarelerinin Giiniin Kosullarina Ayak Uydurmasindaki Giicliikler

Kamu idarelerinin sayi, nitelik ve teskilatlanmalarinda meydana gelen
degisimler ile bu idarelerin giiniin kosullarina cevap verememesi dnemli bir argiiman
olarak diistiniilebilir. Bunun yaninda 1050 sayili Kanunun yiiriirliige girmesinden 1938
yilima kadar tiim devlet birimleri genel ve katma iginde toplanmisti. Sadece mahalli
idare biitgeleri kapsam disinda brrakilmisti. Zamanla iktisadi devlet tesekkiilleri de
konsolide biitce disma ¢ikarildi. Ilerleyen yillarda devlet teskilatindaki genisleme ve
daginiklik sebebiyle ortaya ¢ikan kamu idareleri esneklik kazanma gerekgesiyle

kendilerini biitge rejimi ve 1050 sayili Kanun kapsami disina ¢ikarmanin yollarini



bulmuslar ve bunlara siirekli yenileri eklenerek (fonlar, doner sermayeler, vakiflar)

devlet biitgesini ve biitge disiplinini sekteye ugratmislardir (Bayar, 2004: 49).
3. Devlet Biitcesindeki Sorunlar

Bu konuda bir¢ok neden sayilabilir. Bunlar 6zetle su sekildedir.
a) Biitgedeki Dagmiklik ve Biitge Kapsamimin Dar Olmasi

5018 sayili Kanunun genel gerekgesine bakildiginda: “halen iilkemizde
konsolide biit¢eyi olusturan genel ve katma biit¢eli kuruluslarin yani sira bunlara bagl
doner sermayeler ve fonlar ile mahalli idare biitgeleri ve kanunla kurulan kamu tiizel
kisiligine haiz idarelerin biitgeleri olmak iizere degisik biitge tiirleri bulunmaktadir.
Bunlardan sadece genel ve katma biitceler TBMM tarafindan kabul edilerek kanunla
yiiriirliige konulmakta, diger biitgeler ise yetkili idari merciler tarafindan onaylanarak
yiirtirliige girmektedir. Ayrica anilan biit¢elerin uygulama usul ve esaslar1 da onemli
farkliliklar arz etmektedir” denilmistir (5018 sayili Kanunun Genel Gerekgesi).

Tirk biitge sisteminin olduk¢a dagmik ve karmasik bir yapiya sahip oldugu
goriilmektedir. Kamunun tiim gelir ve giderleri tek bir biit¢e iginde yer almamaktadir.
Boylelikle mali yonetim sisteminin ve biitcenin kapsami dar kalmistir (Arcagok, 2004:
3).

Hali hazirda uygulanan biit¢ce sisteminin kapsamini dar olmasi sonucu,
kurumlarin gelir ve giderleri genel biitcede tam olarak gosterilememektedir. Devletin
varliklari ile ilgili kayit ve kontrol sisteminin yeterli etkinlikte olmamasi, fonlar ve
yardim sandiklar1 yoluyla biitge disinda zorunlu nitelikte kamusal kaynak transferi
yapilmas1 ve bunlarin biit¢e siireci disinda politik ve biirokratik ¢ikar elde etme
cabalarina neden olmaktadir (DPT, 2000: 42).

Kamunun yapmis oldugu faaliyetlerin, toplumun refah ve kalkinma diizeyine
etkisinin dlgiilmesinde biitge kapsammin dar olusu engel teskil etmektedir* (Atiyas ve
Saym, 2005). Ayrica kullanilan kaynak miktar1 da belirlenememektedir. Bu nedenle
mevcut biitgeyle uzun vadeli projeksiyonlar yapmakta zorlasmaktadir. Ayn1 zamanda
kamuda harcama amirlerine genis yetkiler tanmnmasi sonucunda mali disiplin ve

denetim de saglanamamaktadir.

1 hitp://www.tesev.org.tr (25.02.2005)
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Hiikimetlerin yapmis olduklar1 biitgelerde tiim plan ve politikalarmi tek bir
belge halinde kamuoyuna sunmasi ve vatandaslarinda kamu maliyesine iligkin biitiin
bilgileri burada gorebilmesi, biitgenin genis kapsamli olmasi1 ve 6zel kesimi de
kapsayabilmesi, mali tahminlerin 6zerk kurumlarca, tercihen kamu dist kurumlar
tarafindan yapilmasi veya degerlendirilmesi, sadece biitge tahmininin degil harcama ve
gelirlerdeki 6nemli degisikliklerin de etkileri konusunda hiikiimetin yaptiklari
tahminlerin degerlendirmesini yapmast saydamligi arttiran reformlar olarak kabul
edilebilir (Arm, 1999: 26).

b) Kalkmma Planlar1 ile Biitge Arasinda Siki Bir Bag Kurulamamas1

Tiirkiye’de bes yilda bir hazirlanan kalkinma planlar1 yapilirken gereken 6zen
gosterilmemektedir. Soyle ki; kalkinma planlarima anayasal zorunluluk nedeniyle
yapilmasi gerekli birer olgu olarak bakilmaktadir (Konukman ve Oyan, 2000: 170).
Planlar sadece IMF ve Diinya Bankasma karsi yapilmig gostermelik uygulamalarin
Otesine gegcememistir.

Halbuki, biitgenin kalkinma planlar1 ve yillik programlarla uyumlu olarak
hazirlanmasi gerekir. Clinkii; biit¢eler kalkinma planmin idari nitelikte olan son derece
onemli bir aracidir.

1980’1i yillardan sonra hazirlanan biitge ¢agr1 metinleri incelendiginde kalkinma
planlar: ile biit¢eler arasindaki bagin zayifladigi agik¢a goriillmektedir (Konukman ve
Oyan, 2000: 170). Teorik olarak biitceden dnce yillik programlarin yapilmasi gerekir.
Clnki biitce biyiiklikleri yillik programlara gore yapilir. Ne var ki, ozellikle 1980’1i
yillardan beri uygulamada biitcelerin yillik programdan o6nce hazirlandigi
goriilmektedir. “Bu sebeple yillik programlarla biitgelerin baglantis1 sadece goriiniiste
kalmistir. Kalkimma planlar1 ile biit¢elerin arasindaki bagin kopuk olmasi nedeniyle
biit¢elerin plan ve programlarda ongoriilen hedefleri gerceklestirmesi olanaksiz hale
gelmistir. Boylece biitgeler stratejik karar alma araci olmaktan ¢ikmustir” (Arcagok,
2004: 4). Aslinda biit¢eleme politikaya bagl bir siirectir. Etkin bir karar verme siireci,

politika yapma ve planlama ile biit¢eleme baginin kurulmasini saglamali ve bunlarin



kullanilabilir kaynak seviyesi ve Oncelikler tarafindan smirlanmasini beraberinde
getirmelidir*? (BUMKO, 2005 78).

Uygulamada ortaya ¢ikan sorunlarin giderilmesine yonelik olarak yeni bir
diizenleme yapilmasi ihtiyact dogmustur. Bu amacla, kamuda politika olusturulmasi
kalkinma planlari ile biit¢eler arasinda siki bir bag kurulmasi orta vadeli bir harcama
sistemine gegis ve uzun vadeli biit¢eler hazirlamak suretiyle karar alma Siirecinde
etkinlik ve verimlilik arttirilabilecektir. ( DPT, 2000: 28)

c) Biitge Siireci, Yapisi ve Biitge Sisteminden Kaynaklanan Sorunlar

Tirkiye’de biitge hazirlama siirecinde bazi aksakliklar yasandigi goriilmektedir.
Bu aksakliklar genel olarak su sekilde 6zetlenebilir:

Biitgenin kapsami dar oldugundan kurumlarin biit¢e tekliflerinde tiim gelir ve
giderlerini ve bu kaynaklardan elde edilen ¢iktiy1 6lgmek olduk¢a zor olmaktadir.
Ayrica mevcut biitge sistemi her ne kadar program biitge sistemi olsa da, uygulamada
klasik biitce sisteminden pek de farkli goériinmemektedir. Harcamaci kuruluslar
biit¢elerini hazirlarken kurulusun amaglarin1 ve uygulayacagi politikalar1 ortaya koyan
kapsamli bir degerlendirme yapmamaktadirlar. Bununla birlikte harcamaci kuruluslarla
merkezi kuruluglar arasindaki biitge goriismeleri sirasinda kuruluslarin  biitge
tavanlarinin ne olacagi da bilinmemektedir (DPT, 2000: 50). Ayni zamanda harcamaci
kuruluglar biitge hazirlik asamalarinda bir 6nceki yilin biitgesini baz alarak her yil belli
oranda artis yapmay1 aliskanlik haline getirmislerdir.

Klasik biitge sisteminden program biit¢e sistemine gegiste gerekli altyapi ve
sisteme iliskin yeterince bilgilendirilmis uygulayicilarin olmamasi ve sistemin amacinin
tam olarak kavranamamasi sebebiyle program biit¢e sistemine teorideki gegis pratikte
Miimkiin olmamastir.

Bu nedenle 5018 sayili Kanunun genel gerekgesinde; biitce hazirlama ve
uygulama siirecinde etkinligin arttirilmasi amaciyla, biitge hazirlama ¢aligmalarina daha
erken baslanilacagi , kamu idarelerinin biitceleri lizerinde daha ayrintili hazirlik ve

saglikli tahmin yapmasi saglanmakta ve cok yilli biit¢celeme sistemine gecilecegi

belirtilmektedir.

12 BUMKO, “Mali Reformlar Kapsaminda Yeni Biitceleme Anlayist: Merkezi Ydnetim Biitgesi ve Cok
Yilli Biitgeleme”, Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, 29/30 Haziran 2005,
Ankara, http://www.biimko.gov.tr 10.10.2005
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d) Biit¢enin Kodlama Yapisindan Kaynaklanan Problemler

Biitce kodlamasi, kamu faaliyetleri ve bu faaliyetlerin sonuglar1 hakkinda dogru
ve zamamnda bilgi almay1 saglar. Bu agidan biitce kodlamasi, devletin tiim mali
islemleri ve politikalarin1 kapsamalidir. Bundan dolayidir ki kodlama sayesinde,
devletin faaliyetlerinin sonuglarmi 6lgmek, izlemek, analiz etmek, iilkeler ve donemler
arasi karsilagtirmalar yapmak olanakli hale gelecektir. (DPT, 2000: 72).

8. Bes Yillik Kalkinma Plani Ozel Ihtisas Komisyonu Raporunda biitce
kodlamasindan kaynaklanan temel problemler su sekilde siralanmustir:
i-Siiflandirma Problemleri: Siniflandirma sistematiginin kaybedildigi, kurumsal,
fonksiyonel ve ekonomik kodlar arasi gegisler oldugu , siniflandirmanin tagimasi
gereken standartlar: tasimadigi, siiflandirmanin, ekonomik mali ve idari geligsmeler ile
mali mevzuat degisikliklerine ayak uyduramachig: belirtilmistir.
ii-Kod Yapis1 Problemleri: Kod yapis1 saglikli bilgi saglayacak nitelikte degildir.
Icerisinde fonksiyonel ve ekonomik kodlar i¢ ige yer almaktadir. Kod biiyiikliikleri
siniflandirma ile uyumlu diizenlenememistir. Ornegin; 999 adet harcama kalemi
olusturmak miimkiin iken yalnizca 10 adet harcama kalemi kullanilmaktadir. Ayrica
kurumsal kodlama da oldukga yetersizdir.
iii-Uygulama Problemleri: Fonksiyonel kodlamada ortak kod kullanimi yoktur. Ayni
kodlar degisik kurumlarda degisik hizmet programlarmi ifade etmektedir. Kodlarin
kullanimi zaman i¢inde giderek daralmistir. Mali mevzuatin olusturulmasmda kodlama
ve smiflandirma standartlart korunamamistir. Ayrica hizmet ve maliyet analizleme
yontemleri giderek zaafa ugramistir.
iv-Altyapr Problemleri: Teknik altyapr ortaya ¢ikan ihtiyaglara uygun olarak
gelistirilememistir. Ozellikle teknolojik gelisme ihtiyacin oldukg¢a gerisinde kalmustir.
Yeterli sayida nitelikli personel istihdamini saglamak miimkiin olmamistir. Merkezi
biitce birimleri, is ve yetki merkezilestirilmesi ve analizler yapilmasi yerine rutin isler
iizerinde yogunlagmistir. Zaman icinde ortaya ¢ikan ihtiyaclar i¢in gelistirilen ¢ozlimler
sistematigi bozmustur. Hizmet maliyet analizlerine iliskin yontemler giderek zaafa

ugramistir.



e) Biit¢e Uygulamalar1 Hakkinda Zamaninda ve Net Bilgi Elde Edilememesi

1050 sayili Kanunun elestirilen yonlerinden biri de, kamuoyuna ve mali
yonetime istenilen bilgileri zamaninda ve yeterli giivenilirlikte ve agiklikta sunabilecek
muhasebe sistemine ve biit¢e siniflandirmasina imkan verememis olmasiydi (Colak,
2005a 32). Ozellikle kamuoyunun, devletin icraatlarindan gelir ve giderlerinden
bihaber olmasi biitge iizerinde kamuoyunun denetimini engellemekteydi. Biitge
gergeklesmeleri ile ilgili verilerin dogru ve zamamnda elde edilememesi karar alicilar
acisindan da sorun olusturmaktaydi. Bu amagla 5018 sayili KMYK’nun genel
gerekgesinde; “kamu kaynaklarmin elde edilmesi ve kullanilmasi sirasinda gerekli
bilginin gerekli zamanda verilmesi suretiyle kamuoyu denetiminin saglanmasi, kamu
hesaplarinin uluslararasi standartlara uygun bir muhasebe diizenine goére tutulmasi
saglanmaktadir” denilmistir. Ote yandan kurumlarin biitcelerinde meydan gelen
degisiklikleri yil i¢inde izlemeleri ve mevcut mali durumlarinin tespitini yapmalar:
oldukga gii¢ bir durum arz etmekte idi. Bu sebeple yeni bir biit¢e siniflandirma ve

muhasebe sistemine ihtiya¢ duyulmustur.

f) Biitgenin Stratejik Karar Alma ve Orta Vadeli Hedefleri Gergeklestirmeye

Olanak Tanimamasi

Tiirkiye’de biit¢eler bir mali yili kapsayacak sekilde hazirlanmaktadir. Tim
mali islemler bir yillik siire¢ baz alinarak tasarlanmaktadir. Biit¢enin kisa vadeli olmasi
neticesinde bir yildan uzun siiren islemlerin biitcede gosterilmesinde sorunlar
yasanmaktaydi. Ayrica kisa siireli biitcelerle orta vadeli plan yapmak ve stratejik
kararlar almakta miimkiin gériinmemektedir. Tiirkiye’de program biit¢e sisteminin tam
olarak uygulanamamasi sonucunda kamuda performans kriterleri de olusturulamamisti.
Program biitce sisteminin uygulanmasi i¢in gerekli dinamik yap: da mevcut degildi.

Ulkelerin ekonomik istikrarmi ve gelecege yonelik planlarmi gérebilmek igin
orta ve uzun vadeli bir harcama sistemi kagmilmazdir. Ozel kesim kamuyu yakindan
izledigi i¢in devletin gelecege yonelik plan ve programlarmimn vadesi ve 6ngoriileri 6zel
kesim i¢in yol gosterici olacaktir. Bu baglamda stratejik planlarin hazirlanmasi politik
karar alma siire¢lerini de yonlendirecektir.

Birgok gelismekte olan iilkelerde oldugu gibi Tiirkiye’de de biitgeleme siirecinde

yasanan temel sorun stratejik kararlarn pek onemsenmemesidir. Stratgjik kurallarin



belirlenmemis olup, biitge uygulamasi kat1 ve merkeziyetgidir. Stratgjik karar alma
Siirecinin zayif olmasmin nedeni de, politika yapma Siirecinin degisik kamu idareleri
arasinda dagilmasidir (BUMKO, 2005: 77).

Bu baglamda stratejik yonetimin etkinligi a¢isindan, etkin bir organizasyona ve
cok yill1 bir biitgeleme sistemine gereksinim vardir. Bilindigi iizere ¢ok yilli biit¢celeme,
orta vadeli harcama sisteminin &ziinii olusturmaktadir. Ozellikle Diinya Bankas1 ve
OECD, tarafindan iizerinde 6nemle durulmaktadir. “Son yillarda biitcelemede girdi
(para, insan, muhasebe) odakliliktan, ¢ikti-sonug odakli sisteme gegis hizlanmistir. Bu
acidan yeni kamu yoOnetimi anlayisinda yoneticilerin nasil yaptiklarindan ¢ok ne
yaptiklar1 daha 6nemlidir” (Blondal, 2003: 18). Bu yiizden orta vadeli harcama sistemi,
yoneticileri stratejik onceliklere ve kaynak miktarma gore harcama yapmak zorunda

birakmaktadir.
g) Parlamentonun Biit¢e Uzerindeki Etkinliginin Yetersiz Kalmasi

Yiriitme organi olan hiikiimetler yasama organinin i¢inden se¢ilmektedir. Bu
nedenle yiiriitme yasamaya karsi sorumlu olmaktadir. Yasama organi olan TBMM
yiiriitme organin1 biitgeleme siirecinde farkli sekillerde denetlemektedir. Ornegin:
gensoru, soru, genel goriisme, meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi ve giivenoyu
seklinde. Ayrica dolayli olarak da kamu gelir ve giderlerini, devletin mallarini,
borglarini ise Sayistay denetimi yoluyla gergeklestirilmektedir. TBMM gesitli arastirma
ve inceleme komisyonlar1 kurmak suretiyle de denetleme gorevini yapmaktadir. Mesela;
KIT Komisyonu, Meclis Hesaplar: inceleme Komisyonu gibi.

Tiirkiye'de biitce kanunlart1 metinleri incelendiginde, parlamentolarin biitge
tizerindeki ¢ogu yetkisinin yiiritme organlarina birakilmis oldugu goriilecektir.
Falay’in, (1999: 39), Erginay’dan, (1978: 17) aktardigina gore; Y asama organlar: artik
biitce konusunda hiikiimet karsisinda adeta yetkisiz olarak, kendisine verilen metni,
aynen kabul etmek durumuna diismektedir.

Zamanla biitce kapsammin daralmasi sebebiyle yiiriitme organmna hesabi
sorulamayacak harcama alanlar1 ortaya ¢ikmustir. Biitge kapsami disinda rant alanlari
olusturulmustur. flgingtir ki, mecliste genellikle gider biitcesine yonelik tartismalar
yasanmaktadir. Yani nereye ne kadar harcanacagi, ne kadar borglanilacagi daha ¢ok

gindemdedir. Fakat gelir biitgesi lizerinde farkli 6ngoriiler hazirlanamamaktadir.



DPT’nin, (2000: 93), Ekzen’den, (1999: 83) aktardigina gore; “Uzun yillardir
uygulanan ve uygulamaya devam eden “i¢ borglanma” Cumhuriyet Anayasalarinin
Meclise verdigi biitge hakki”nin yasal zorunluluga ragmen yiiriitmeye devrine ve
sorumsuz bir kamu harcamasi genislemesine neden olmustur. Ozellikle 1982
Anayasasinin yiriirlige girmesinden bu yana kesin hesap tasarilar1 iizerinde
parlamenterler herhangi bir yorumda bulunma geregi hissetmemislerdir. Ciinkii kesin
hesaplar sadece onaylanmasi gereken kanun tasarilari olarak goriilmektedir.

Parlamentoda biitge komisyonlarinin ve meclis tartismalarinin etkinliginin diigiik
olmasinin 6nemli bir nedenini biit¢e bilgilerinin yeterli netlikte ve dogrulukta olmamasi
ve komisyonun biit¢eyi yeteri kadar inceleyememis olmasidir (Armn, 1999: 25). Mali
raporlama sistemi yeterli agiklikta ve anlasilir olmadigindan dolayr Mecliste tartigma
olusturmak icin gerekli bilgiler saglanamamakta Meclisin etkinligi de yetersiz
kalmaktadir.

h) Biitgenin Muhasebe ve Raporlama Siirecinde Karsilagilan Problemler

Tirkiye’de biitce odakli bir muhasebe sistemi uygulanmaktadir. Bu nedenle
sadece biitgede yer alan islemler kayit altina alinmakta, biitge disinda yer alan kamusal
faaliyetler ise muhasebelestirilememektedir. Bunun yaninda mevcut muhasebe sistemi
nakit esasina dayanan bir sistem oldugundan, kamu tarafindan alinmis bir mal veya
hizmet borg gerceklestiginde degil, bor¢ 6dendiginde gider kaydi yapilarak kayit altina
alinmaktadir. Boyle bir durumda da devletin giderleri ve sorumluluklar1 hakkinda net ve
dogru bilgi elde edilememektedir. Sonucta da kamuda gelir-gider dengesini kurmak
zorlagsmaktadir. Ayrica devlette kullanilmakta olan muhasebe sistemi “muhasebenin

siirekliligi ilkesi’ne aykir1 olarak sadece ait olunan yilla sinirl kalmaktadir.

Mevcut muhasebe sisteminin genel biitgeli idareler ile katma biitgeli kuruluslari
kapsamasi, bunlarin diginda kalan kurumlarin kendi 6zel muhasebe sistemlerini
olusturmasi1 sonucunu dogurmustur. Boylelikle de kurumlarm muhasebe sistemleri
arasinda farklhiliklar olugsmustur (DPT, 2000: 69). Devlet muhasebesi yonetmeligi genel
biit¢eli idareler ile katma biit¢eli idareleri kapsamaktadir. Halbuki belediyeler, 6zel
idareler, fonlar, sosyal giivenlik kuruluslar1 gibi kurum biitgeleri genel biitcede yer

amamaktadir. Bu durumda da ckonomik planlama ve politika olusturmak



zorlasmaktadir. Yar1 mali nitelikli islemlerin ¢ogu da muhasebe kayitlarinda yer

alamamistir. Dolayisiyla yar1 mali islemlerin raporlanmasi da miimkiin olamamustir.
4. Mali Yonetimde Iyi Yonetisim ve Saydamhigin Olmamasi

Son yillarda devletin fonksiyonlar1 ve ekonomideki rolii konusunda yeni
yapilanmalar hiz kazanmistir. Yeniden yapilanma Siirecleri “good governance”
Tiirkge’deki karsihigi “iyi yonetisim” bashg altinda sekillenmektedir. Iyi ydnetisimin
temel unsurlar: seffaflik, sorumluluk, etkinlik, esitlik, hesap verilebilirlik, hukukun
iistiinliigii ve demokrasidir.

Saydamlik ise, devletin hedeflerini ve bu hedeflere ulasmak i¢in hayata gegirdigi
politikalar1 ve dbu politikalarm sonucunu gorebilmek igin gereken bilgiyi diizenli,
anlagilabilir, tutarl ve giivenilir bir bigimde sunmasidir®® (Yilmazcan, 2005: 1). Mali
saydamlik kavramindan anlasiimasi gereken ise devletin kaynaklarinin nerede, nasil, ne
sekilde, ne kadar ve kimler tarafindan kullanildiginin kamuoyunca bilinmesidir.

Kamu mali yonetiminde mali seffafliktan beklenenlerin basinda; giivenilirligin
tessi ile borglanma maliyetlerini miimkiin oldugunca disiiriilmesi, vatandaslarin
eksiksiz ve dogru olarak bilgilendirilmesi sonucunda da makroekonomik politikalara
kamuoyu desteginin saglanmasi gelmektedir (Karakas, 2000: 19). “Tiirkiye’de sik sik
yasanan mali krizler (6zellikle 1994 ve 2001 krizleri) ile 1997 Asya ve 1999 Rusya
krizlerinin 6nde gelen sebeplerinden birisi de sermaye piyasalariin liberallesmesi ile
birlikte ekonomilerin bu gelismeler karsisinda yeterli saydamliga erismemesinden
dolay1 zamaninda 6nlemler almamamistir” (Y1lmazcan, 2005: 1).

5018 sayili KMYK’nun genel gerekgesinde “biitge hazirlama ve uygulama
sirecinde etkinligin arttirilmasi, mali yonetimde seffafligin saglanmasi, saglikli bir
hesap verme mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden
kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin Olusturulmasi ve bu suretle cagdas gelismelere
uygun yeni bir kamu mali yonetim sisteminin olusturulmasi 6ngdriilmektedir™** (5018
sayili Kanunun Genel Gerekgesi). Tiirkiye’de etkin olarak isleyen bir hesap verme
mekanizmast ve mali yonetim alaninda seffaflik ilkelerinin olmayis1 bu alanda reform

yapmay1 da gerekli kilmistir.

13 Dilek YILMAZCAN, “Mali Saydamlik Kavrami”, http//:www.mc-
med.org/NewActivities/ Transparency/Doc/mali_saydamlik.doc (16.12.2005)
145018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunun Genel Gerekgesi



5. Kamu Kaynaklarinin Kullaniminda Etkinlik ve Verimlilik Anlayisinin

Olmamasi

Genel anlamda etkinlik ve verimlilikten sbz edebilmek i¢in belirli bir hedef ve
kriterin olmasi gerekmektedir. Bu kriter de performans ile belirlenmektedir.
Performans; “hizmetin yerine getirilmesi i¢in harcanan para miktari, ¢alisma saatleri
toplamu gibi girdi gostergeleri, bir hizmeti yerine getirmek yada {iriinii {iretmek i¢in
harcanan ¢aba miktarini gosteren is yiikii 6l¢iimleri gibi ¢ikt1 gostergeleri ve ¢ikt1 veya
sonucun birim basina maliyetini dlgen verimlilik ve maliyet etkinligi gostergeleri ile
ifade edilmektedir” (Arslan, A., 2002: 30).

Tiirkiye’de bu tiir bir 6lgiim sistemi kamuda tam olarak yerlestirilememistir.
Ozellikle bu tiir sistemlerin biitceye uygulanmasi sistemin en énemli adimudir. Tiirk
biitce sisteminin performans kriterlerine gore isletilmemesi gegmisten giiniimiize
kamuda etkinsizlik, savurganlik ve verimsizligi tesvik etmistir. Etkinlik ve verimlilik
arka planda kalmis mevzuata uygunluk ve prosediirlere uygunluk 6n plana ¢ikmistir
(Arcagok, 2004: 4).

Sinirli  kaynaklarla gitgide artan kamu hizmeti miktarma bagh olarak,
kaynaklarin daha akilc1 ve rasyonel olarak kullamlmasi gerekmektedir. Bur durum
hiikiimetleri geleneksel yonetim anlayislarini terk ederek yerlerine daha verimli, etkin
ve yenilik¢i yonetim yaklasimlari bulma arayigsina itmistir. Bundan dolayidir ki,
vatandasin kamu hizmetlerine olan talebinin g¢esitliligi ve igerigi ile bu talebi
karsilayacak kaynagin bulunmasi arasinda giderek artan bir ¢eliski (vatandaslarin
o0demeye razi oldugu az vergiye kiyasla daha c¢ok ve daha nitelikli hizmet talebi
celigkisini ve madalyonun tersinden, kamu kurumlarmin elde ettikleri sinirli gelire
oranla daha ¢ok ve daha nitelikli hizmet iiretme zorunluluklar: c¢eliskisini)
olusturmaktadir. Bu sorunu asabilmek i¢in, kamu kurum ve kuruluslar1 verimlilik ve
kaliteyi daha 6n planda tutma gereksinimi hissetmisler ve bu maksatla koklii reformlara
girismislerdir (Gonen, 2000: 227-228).

6. Kamu Gelir ve Giderlerinin Denetiminin Yetersiz Olmasi

Tirk kamu mali yonetiminde asil denetim organlar1 Maliye Bakanhigi ve

Sayistay’dir. Diger denetim organlar1 ise™ daha ¢ok idari teftis, sorusturma ve inceleme

1> Kurumlarin Kendi Biinyelerinde Olusturdugu i¢ Mali Denetim Birimleri gibi



yapmaktadirlar. Sayistay Meclis adina ve bagimsiz olarak devletin gelirleri, giderleri ve
mallarin1 denetler. Ayrica yargilama yoluyla da sorumlularin hesap ve islemlerini
hitkme baglamaktadir.

Sayistay yasalara dayanan yetkileri ¢ercevesinde gerekli inceleme ve
denetlemeleri sonucunda “Genel Uygunluk Bildirimleri” hazirlamaktadir. Sayistay
tarafindan hazirlanan bu raporlarin amaci; kamu hesaplarmin denk olup olmadigi,
kontrol ve denetimlerin etkili olup olmadigi, kamu kaynaklarmin kullaniminda etkinlik
ve verimlilik ilkelerine uyulup uyulmadigi konularinda bilgi ve goriis saglamaktir.
Fakat, Sayistay'm 1994 ve 1995 yili Genel Uygunluk Bildirimlerinde, Maliye
Bakanligi'nca 6denek iistii harcamalara ek 6denek verilmesinin uygun olmadigmin
belirtiimesine ragmen, TBMM ilgili kesin hesaplar1 yine de onaylayarak celiskiye
mahal vermistir (Konukman ve Oyan, 2000: 170-171)

Zamanla mali sistemin genislemesi ile biit¢ce kapsami daralmis ve cogu kurumlar
Sayistay denetimi disinda kalmustir. Ozellikle biitge disi fon uygulamalari, déner
sermayeler gibi farkli alanlardan gelir elde eden ve farkli alanlara harcama yapan kendi
Ozel biitgeleri olan kuruluslarin denetiminde aksakliklar meydana gelmistir. Denetimden
kaynaklanan sorunlar nedeniyle yolsuzluklarin artmasi, gérevin kotiiye kullanilmasi,
risvet vb. olaylarin artmasi kamuda denetim sisteminin yapilandirilmasi ihtiyacini

dogurmustur.
7. Kamu Harcama Siirecinde Yetki-Sorumluluk Dengesinin Kurulamamasi

1050 sayili Kanunda harcama siirecindeki gorevlilere bazi yetki ve
sorumluluklar da yiiklenmistir. Ornegin: tahakkuk memurlar1 diizenledikleri belgelerin
dogrulugundan ve kanunlara uygunlugundan, biitge 6deneklerinin zamaninda ve yerinde
kullamilmasindan, giderin gercek ihtiya¢c karsiligi olmasindan ve programlanmis
hizmetlerin zamaninda yerine getirilmesinden sorumludurlar (1050, 13. madde 22/a).

Saymanlar  diizenledikleri  belgelerin ~ dogrulugundan ve  kanunlara
uygunlugundan bagka, aldiklar1 ve elden ¢ikardiklar1 nakit ve mallardan ve gorevlerine
iliskin her tiirlii islemlerden sorumludurlar (md.13-14). ita amirlerinin sorumlulugu ise
saymanlarin kanuna aykir1 oldugunu ileri siirerek 6demeden kag¢indiklar1 hususlarda
yazili olarak sorumluluk tistlenmeleri durumunda s6z konusudur.

Harcama siirecinde yer alan gorevlilerin genel hiikiimlere gore idari, mali ve

cezai sorumluluklart vardir. Bununla birlikte Sayistay’a hesap verme gorevi saymanlara



ait olup fazla ve yersiz 6demelerden de kusursuz sorumluluk baglaminda saymanlar ve
tahakkuk memurlar1 birlikte sorumlu tutulmaktadir (Ugbas, 2004: 43). Ancek ita
amirleri yukaridaki bahsedildigi gibi sorumluluk almiglarsa bu kez sorumluluk ita
amirine gegmektedir. Burada ortaya ¢ikan problem, “Sayistay’a karsi bir kusursuz
sorumlulugun olmasi ve saymanlarm her tiirlii hal ve sartta tim fazla ve yersiz
o0demelerden sorumlu tutulmalaridir. Hal bdyle olunca kurumlar da inisiyatif
kullanamaz hale gelmekte, yetkililer degisen kosullara ayak uyduramamaktadirlar.
Sonugta da, kurumlar adeta mevzuat: uygulayarak ve uygulamada keyfilige ve hatta
bazen de suistimale yonelmislerdir (Kizilkaya, 2003: 34).

Bu sebeple kamuda yetki ve sorumluluklar kamusal hizmetin iretilmesi
asamasinda agik olarak tanimlanmali ve bu perspektife dayanan bir hesap verme
sorumlulugu mekanizmasi gelistirilmelidir (DPT, 2000: 34). Biitcenin uygulanmasi
asamasinda hizmetin asil kullanicis1 olan alt birimlerin  biitgeye katkisi
saglanamamaktadir. Ayrica yetki devrinin rasyonel olarak gerceklestirilemedigi de
gozlenmektedir. Ornegin; ilgelerde tarimsal hizmetleri yiiriitmekle sorumlu olan Ilge
Tarim Midirliginiin ita amirligi yetkisi ilge tarim miidiirtine degil kaymakama
verilmektedir. 5018 sayili Kanununun genel gerekgesinde “kamu mali yonetiminde
gorev, yetki ve sorumluluklar agik bir sekilde ortaya konulmakta ve yetki-sorumluluk

dengesi yeniden kurulmaktadir” denilmistir.
8. Harcama Siirecinde Kati On Kontrol ve Vize Uygulamalarinin Olmasi

Mevcut uygulamada harcama éncesindeki kontrol siireci su sekildedir: Odenek
tahsis edilmesi, yiiklenmeye girisilmesi, ihale yapilmasi, s6zlesme yapilmasi, mal veya
hizmetin teslim alinmasi, isin gergeklestirilmesi, 6deme emri diizenlenmesi ve harcama
yetkilisi tarafindan alinacak mali kararlarm mali kontrol yetkilisi tarafindan vizeye tabi
tutulmast seklindedir'® (1050 say1li Kanun, md.58). “Uygulamaya gore denek ve kadro
dagitimlar1 ile sozlesme ve bagitlar Sayistay’ca, gider taahhiitleri, bazi personel
istihkaklart ve tazminatlara iligkin cetveller, harcama programlari, avans ve kredi
islemleri Maliye Bakanlig1 adina Maliye Baskanliklari, Biitge Dairesi Baskanliklar1 ve

saymanliklar tarafindan harcama 6ncesi kontrole tabi tutulmakta idi” (Bayar, 2004: 57).

16 26.05.1927 Tarih, 606 Sayili Resmi Gazetede Yayimlanan ve 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu



Bu siirecin uzun olmasinin biirokrasiyi ve prosediirleri uzatmasi neticesinde
kamuda hizmetlerin yerine getirilmesi gecikmekte, zaman ve kaynak israfma yol
acmaktaydi. Diger yandan idareler de biitge dis1 kaynaklara yonelmekteydi. Sonugta da
biitcede hizmetler ile maliyet iliskisi ortaya konulamamaktayd: (Arcagok, 2004: 4).

5018 sayili Kanunun genel gerekgesine gore; Sayistay’in harcama Oncesi vize
tescil islemlerinin kaldirilmas1 ve konumunun uluslararasi standartlara uygun hale
getirilmesi, Maliye Bakanliginca yapilan taahhiit ve sOzlesme tasarilarmin vize
isleminin ise yonetsel sorumluluk ve mali kontrol yetkisinin paylastirilmasi ilkesi

cergevesinde kamu idarelerine birakilacagi belirtilmektedir.

Buraya kadar aciklanmaya calisilan faktorler neticesinde Tiirkiye’de yeni bir

mali yonetim sistemine olan ihtiyag oncelikli bir konu haline gelmistir.



IKINCI BOLUM

5018 SAYILI KAMU MALI YONETIMI VE KONTROL
KANUNU ILE GETIRILEN YENI DUZENLEMELER

I. KANUNUN GENEL GEREKCESI VE AMACI

5018 sayili1 Kanunla getirilen diizenlemeleri incelemeden 6nce Kanun gerekgesi,

amaci ve kanunun kapsami konusunda getirilen hiikiimler a¢iklanacaktir.
A) KANUNUN GENEL GEREKCESI

1927 yilinda ¢ikarilan 150 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu Tiirk kamu mali
yonetiminin temel kanunu niteligindeydi. Ilerleyen zaman iginde kamunun
fonksiyonlari, gorevleri ve teskilatlanmalarinda 6nemli degisiklikler meydana geldi.
Ayni zamanda diinyada da kamu mali yonetim alaninda hizli gelismeler yasandi. Tim
bu gelismeler artik Tiirkiye’de yeni ve modern bir mali yonetim sistemine olan ihtiyaci
dogurmustur. Bu sebeple 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi Gazetede yayimlanan
5018 sayili Kamu Mali Y 6netimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige girmistir.

Kanunun genel gerekgesine bakildiginda “kalkinma planlari ile biit¢eler arasinda
siki bir bag kurulamamasi, bazi mali islemlerin biitcede yer almamasi, biitge
uygulamalarmin mali yilla smirli olmasi ve ¢ok yilli biitgeleme sisteminin olmamasi
sistemin baslica eksiklikleri olarak on plana g¢ikmaktadir” denilmistir (5018 sayili
Kanunun Genel Gerekgesi). Ayrica mevcut muhasebe sistemi ve biitge siniflandirma
sisteminin devletin gelir ve giderlerini tam olarak yansitmadigi da belirtilmistir. 5018
sayili Kanunla mevcut sisteminin degistirilerek daha etkin olan “Ulusal Program ve
Politika Belgesi”’nde de yer aldigi gibi uluslararasi standartlara ve Avrupa Birligi
normlarma uygun bir kamu mali yonetimi ve Kkontrol sistemi olusturulmasi
amaclanmistir. Ayrica biitce kapsaminin genisletilmesi ile de mali saydamligin
saglanmasi, biitge hakkmin en iyi sekilde kullanilmasi, kamu harcama siirecinde yetki-

sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, biit¢enin hazirlanmast ve uygulanmasi



siirecinde etkinligin arttirilmas1 hedeflenmistir. Bunun yaninda etkin bir i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasi1 ve bu suretle ¢agdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali

yonetim sistemi olusturulmasi ongdriilmiistiir.

Cagdas bir kamu yonetim sisteminin tagimasi gereken o6zellikleri ise su sekilde

Siralanabilir:
» Katilimc1 ve paylasimci bir anlayisa sahip olmali,

Proaktif ve gelecek yonelimli bir bakisi esas almali,

A\

Girdi odakl1 olmaktan ¢ok, sonug ve hedef odakli olmaya yonelmeli,

A\

Kendine odakli olmak yerine vatandas odakli olmay1 hedeflemeli,

v

Kamu yonetimi ise seffaf ve katilimci olmali, diisiik maliyetle ¢alismali,
etkili olmali, insan haklarma dayali olmali, belirsizligi ve ayrimciligi

azaltmal1 ve hukuka dayanmalidir (Cobanoglu, 2004: 37).
B) KANUNUN AMACI VE KAPSAMI

Kanunun kapsamma yonelik bir takim yenilikler olusturulmustur. Miimkiin

mertebe kapsam disinda kamu kurum ve kurulusu birakilmamaya ¢aligilmustir.
1. Kanunun Amaci

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun amaci kanunun 1.
maddesinde su sekilde belirtilmistir:

“Kallinma planlart ve programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu
kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve
mali saydamhgr saglamak iizere, kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biitcelerinin
hazirlanmasini, uygulanmasinm, tim mali iglemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mall

kontrolii diizenlemektir”.

Kanunun diizenlenme amacina bakildiginda, kamunun mali islem ve eylemleri
ile ilgili dogru giivenilir ve kapsamli bir ¢erceve olusturmak oldugu goriilmektedir
(Sarag, 2005: 127). 5018 sayili Kanunda dikkati ¢eken diger bir nokta ise, 1050 sayil
Kanundan farkli olarak mali yonetim konusunda da diizenlemeler getirmis olmasidir.
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu esas olarak mali usul ileilgili diizenlemelere
yer vermisti mali yetki ve sorumluluklar ise idari yapiya bagli gorevler olarak
tammlanmakta idi (Bayar, 2004: 47). Ayrica 5018 sayili Kanunda 1050 sayili Kanunda
yer amayan mali saydamlik, hesap verilebilirlik ve raporlama islevleri de yer



almaktadir. Boylece de mali nitelikli islevlerin tamamlayicis1 olan bu uygulamalarla

mali yonetim konusu da kapsama dahil edilmis goriinmektedir.
2. Kamu Mali Yonetimi Kanunun Kapsam

Kanunun kapsamina iliskin diizenlemeler 2 inci maddede yapilmistir. 5018 say1li

Kanunun 2 inci maddesine gore:

“Bu Kanun, merkezi yénetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlart ve mahallt
idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin malt yénetim ve kontroliinii kapsar.

Avrupa Birligi fonlari ile yurt ici ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan kaynaklarin
kullanimy ve kontrolii de uluslararast anlagmalarmm hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, bu Kanun
hiikiimlerine tabidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu Kanunun sadece 3, 7, 8, 12, 15, 17, 18, 19, 25, 43, 47,
48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 68 ve 76 nci maddelerine tabidir”.

Madde metninden anlasildigr iizere uluslararast standartlar gz Oniinde
bulundurularak kanun kapsami genel idare olarak Ongdriilmektedir. Genel biitge
kapsamindaki idareler, 6zel biitce kapsamindaki idareler, mahalli idareler ve sosyal
givenlik kurumlarinin mali yonetim ve kontrol islevleri kanunun kapsamna dahil
edilmistir (Bkz. EK.1). 1050 sayili Kanunun en 6nemli eksikliklerinden olan mevzuat
eksikligi sebebiyle kanunun tiim kamu kesimini kapsamamasi veya kanun kapsamina
dahil edilmekle birlikte mali yapiya adapte olmadan ilave bir unsur olarak bir takim
olusumlara izin verilmistir (Tosun, 2003: 19).

5018 say1li Kanunda mali sistemde yer alan tiim yapilanmalar belli bir standarda
kavusturulmus ve diizenlenmistir. Kanunda bazi istisnalar olmakla birlikte kanunun
kapsami oldukga genis tutulmus ve uluslararasi standartlara ve yaklasimlara uygun
olarak kanunun kapsam genel biitce kapsamindaki idareler, 6zel biitce kapsamindaki
idareler, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarmin biitgeleri seklinde
diizenlenmistir (Colak, 2005a 2). Goriildiigii iizere Kamu Iktisadi Tesekkiilleri ve
kamuya ait sirketler hari¢ tiim kamu idareleri kanun kapsamina alinmistir. Boylelikle de
mali yonetimde standart ve uygulama birliginin saglanmasina da katkida bulunulacaktir.

Bilindigi {izere bu yapilanma 1050 sayili Kanunda genel biit¢e, katma biitce ve
mahalli idare biit¢eleri seklinde diizenlenmisti. Esasinda 1050 sayili Kanun mevcut
idari yapiy1 esas almis ve mali sistemi de bu yapiyla uyumlu bir sekilde diizenlemistir
(Bayar, 2004: 49).



Muhasebe-i Umumiye Kanununda genel biit¢eye dahil kurumlar, tek devlet tiizel
kisiligine dahil yasama ve yargi kurumlar1 ile bakanliklar ve teskilat itibariyle bir
bakanliga bagh olmakla birlikte 6denekleri ayr1 bir boliim olusturan genel idarelerden
olusmaktadir. Katma biitgeli idareler ise, tek devlet tiizel kisiligi iginde yer almayan, her
biri ayri tiizel kisilik sahibi bagimsiz idarelerden olusmaktadir. Bu kurumlar kendilerine
Ozel biitgelere sahiptirler. Bu sebeple ayr1 bir muhasebeleri, gelir ve giderleri
bulunmaktadir. Ayrica 6zel bir de hukuki yapilanmalar1 mevcuttur.

Y iirtirliikten kalkan 1050 sayili Kanun Anayasanmin 126. ve 127. maddelerinde de
belirtildigi iizere merkezi yonetim ve yerinden yonetim ilkesine gore, merkezi yonetime
dahil idareler genel biitgede, hizmet yerinden yonetimler de katma biit¢ede ve mahalli
idare biit¢elerinde yer alacak sekilde diizenlenmisti (Sarag, 2005: 128). Bu agidan 5018
sayili Kanun 1050 sayili Kanunda yer almayan hemen hemen tiim kamu kurumlarini
kapsama almak suretiyle onemli bir adim atmistir. Ancak TBMM, KiT’ler ve kamuya
ait sirketler kapsam disinda birakilmistir. Mali 6zerkliginin korunmasi amaciyla
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kanunun sadece belirli maddelerine tabi olmalari
hiikiim altina alinmustir.

5018 say1l1 Kanuna ekli (1), (11), (111) ve (IV) sayili cetveller 5436 sayili Kanunla
asagidaki sekilde degistirilmistir.

Kanunda yapilan bu diizenlemelerle, daha onceden 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanununa tabi olmayan érnegin TODAI, TUBITAK, Tiirk Dil Kurumu, Tiirk
Tarih Kurumu, TRT, TSE, Milli Prodiiktivite Merkezi, MTA, Ozellestirme Idaresi
Baskanligi, Toplu Konut idaresi Baskanhgi, Milli Piyango Idaresi Genel Miidiirliigii,
RTUK, SPK, Kamu fhale Kurumu, BDDK, Rekabet Kurumu, Tasarruf Mevduati
Sigorta Fonu, T.C. Emekli Sandigi, SSK, BAG-KUR, gibi kuruluslar mali yonetim ve
denetim bakimindan bu kanun hiikiimlerine tabi olacaklardir (Arslan, A., 2004(a): 151).

Gortildiigii lizere genel biitgeli idarelerde bir degisiklik olmadigi halde katma
biitce uygulamasi kaldirilmistir. Meveut yapidaki katma biitceli idarelerden olan DSI,
Karayollari, Koy Hizmetleri, Tarim Reformu, Petrol Isleri, Orman Genel Miidiirliigi,
SHCEK ile Refik Saydam Hifzisthha Merkezi Baskanligi yeni diizenleme ile genel
biitgeli idareler kapsamma almirken bir kismi da (YOK) 6zel biitgeli idareler kapsamima
ainmistir (Tosun, 2003a: 19). Mevcut uygulamada yaklasik 97 kurum biitgesi

gorisiiliip kanunlasirken 5018 say1li Kanunla bu say1 171°e ¢ikmustir.



Ayrica 5018 sayili Kanunun 2. madde ikinci bendinde Avrupa Birligi fonlar1 ile
yurt i¢ci ve disindan elde edilen her tiirli kaynaklarin da kanun kapsaminda
degerlendirilecegi belirtilmistir. Boylelikle uluslararasi alandan kaynak temin etme

hususunda giiven tesis etme amaci oldugu goze carpmaktadir.
3. Tamimlar

5018 sayili Kanun ile kamu mali yonetimiyle ilgili daha 6nceden yer alan
kavramlar ile bunlara ilaveten yenileri getirilmis bazi ifadelerde de degisikliklere

gidilmistir. 3. maddenin (a) bendinde, « genel yénetim kapsamindaki kamu idareleri: uluslararas

sumiflandirmalara gore belirlenmig olan merkezi yonetim kapsanindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik

kurumlari, ve mahalli idarelerdir”, (b) bendinde, “merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri: bu
kanuna ekli (1), (II) ve (III) sayih cetvellerde yer alan kamu idarelerini, (C) bendinde, “diizenleyici ve
denetleyici kurumlar: bu kanuna ekli (IIl) sayili cetvelde yer alan kurumlari, (d) bendinde, “sosyal
giivenlik kurumlari: bu kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan kamu kurumlarim”, (€) bendinde,

“mahalli idare: yetkileri belirli cografi alan ve hizmetlerle simirlt olarak kamusal faaliyet gésteren

belediye, il ozel idareleri ise bunlara bagl veya bunlarin kurduklar: veya iiye olduklar: birlik ve idareleri

kapsar” seklinde tanimlanmistir.

3 iincii maddenin (f) bendinde ise biit¢enin tanimi1 yapilmistir. Buna gore: biitce
belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin uygulamasina iligkin
hususlart gosteren ve usuliine uygun olarak yiirtirliige konulan belgedir” olarak ifade
edilmistir. Geleneksel bir biitge tanim1 yapildigir goriilmektedir. 1050 sayili Kanunda
biitcenin tanimi; “devietin ve kurumlarmmin yillik gelir ve giderlerini gosteren ve
bunlarin tatbik ve icrasina izin veren bir kanun” oOlarak tanimlanmistir. Ancak 5018
sayili Kanunda biitgenin kanun olma niteliginden s6z edilmemistir. Ayrica “usuliine
uygun olarak yiiriirliige konulan belge” olarak da 1050 sayili Kanuna gore farklilik
gostermektedir.

Ayni maddenin (g) bendinde: “kamu kaynaklari: bor¢lanma suretiyle elde edilen
imkanlar dahil kamuya ait gelirler, tasinir ve tasinmazlar, hesaplarda bulunan para,
alacak ve haklar ile her tirlii degerleri ifade eder” denilmistir. Kamu giderini
diizenleye (h) bendinde ise: “ kamu gideri: kanunlara dayanilarak yaptirilan is, alinan
hizmet bedelleri, sosyal giivenlik katki paylari, i¢ ve dis borg faizleri, bor¢lanma genel
giderleri, bor¢clanma araglarimin iskontolu satisindan dogan farklar, ekonomik mali ve
sosyal transferler, verilen bagis ve yardimlar ile diger giderleri ifade eder” seklinde

genis kapsamli bir gider tanimi yapilmistir. Kamunun yapmis oldugu tiim harcamalar



gider kapsamina alinmistir. (i) bendine gore ise; “kamu geliri: kanunlarina dayanilarak
toplanan vergi, resim, harg, fon kesintisi, pay veya benzeri gelirler, faiz, zam ve ceza
gelirleri, tagimir ve tasinmazlardan elde edilen her tiirlii gelirler ile hizmet karsiligi elde
edilen gelirler, bor¢lanma araglarimin primli satisi suretiyle elde edilen gelirler, sosyal
giivenlik primi kesintileri, alinan bagis ve yardimlar ile diger gelirlerdir” denilerek
5018 sayili Kanun kapsamindaki kurumlarin elde ettikleri tim gelirler kamu geliri
olarak degerlendirilmistir.

5018 sayili Kanunun (j) bendine gore: “ozel gelir: genel biitce kapsamindaki
idarelerin, kamu gérevi ve hizmeti disinda ilgili kanunlarinda belirtilen faaliyetlerin ve
fivatlandirilabilir nitelikteki mal ve hizmet teslimlerinden saglanan ve genel biit¢ede
gosterilen gelirleri” dzel gelir olarak degerlendirilmistir. Ozel gelir konusunda dikkati
ceken nokta 6zel gelirin de biit¢e icinde yer almasina olanak saglanmis olmasidir.

Ayni maddenin (k) bendinde harcama biriminin tanimi su sekilde “kamu idaresi
biit¢esinde ddenek tahsis edilen ve harcama yetkisi bulunan birim” olarak yapilmustir.
(1) bendinde ise kamu mali yonetimi ile ilgili bir tanim yapilmistir. Soyle ki: “kamu
kaynaklarimin tamimlanmis standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmasin saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve siiregleri” ifade eder denilerek
kamuda verimlilik ve etkinlik 6n planda olmasi gerektiginin yolu ag¢ilmis olmaktadir.
Bilindigi tizere etkinlik ve verimlilik cagdas mali yOnetimlerin vazgegilmez
unsurlaridir. 3 iinci madde (m) bendinde mali kontrol diizenlenmis; “kamu
kaynaklarimin belirlenmis amacglar dogrultusunda, ilgili mevzuatla belirlenen kurallara
uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir gekilde kullanilmasint saglamak igin olusturulan
kontrol sistemi ile kurumsal yapi, yontem ve siire¢ler” mali kontroliin kapsami olarak
ifade bulmustur. (n) bendinde stratejik planin tanimi yapilmistir. Buna gore stratejik
plan: “kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini,
hedef ve onceliklerini, performans olgiitlerini, bunlara ulagmak icin izlenecek yontemler
ile kaynak dagilimlarini iceren plandir” seklinde tanimlamistir. Kamu kurumlar:
bundan boyle stratejik planlar1 dahilinde hareket edecekler ve kaynak transferi
gerceklestirebileceklerdir. 3 iincii maddenin (0) bendinde ise mali yilin “takvim yili”
olarak belirlendigi ifade edilmistir. Yukarida tanmmi yapila tim kavramlar ilgili

maddeleri incelenirken daha detayl1 olarak ifade edilecektir.



II. KAMU MALIYESINE ILiSKIN DUZENLEMELER

Kamu maliyesinin diizenlendigi ikinci boliimde kamu maliyesini tanimi 4 tincii
maddede su sekilde yapilmistir: “Kamu maliyesi: gelirlerin toplanmasi, harcamalarin
yvapilmasi, agiklarin finansmami, kamu varlik ve borg¢lart ile diger yiikiimliiliiklerinin
yonetimini kapsar. Kamu maliyesi, merkezden ve yerinden yonetim esaslarina gore
yiirtitiiliiv. Kamu idarelerinin gorevleri, ilgili mevzuatlarinda agik olarak belirlenir ve
kaynaklarin dagitiminda esas alimr.” Gorlildigl iizere burada kamu maliyesinin
kapsamu belirlenmis ve kamu maliyesinin merkezi ve mahalli idare esaslarina gore
yiirlitiilmesi 6ngorilmiistiir.

Giiniimiize kadar farkli kamu maliyesi tanimlar1 yapilmistir. “Ornegin Professr
Bastable kamu maliyesini; “her yonetim biriminin Yiiklendigi fonksiyonlar1
gerceklestirebilmesi bakimmdan mal ve hizmet tiretiminin siirdiiriilmesi ve kaynaklarin
kullammu ile ilgili bir alan” olarak tammlanmistir. Henry Canter Adams’a gore ise
“kamu harcamalar1 ve gelirlerine yonelik uygulamalar ile bunlardaki biitiin degisimlerin
arastirtlmasi oldugunu belirterek, kamu maliyesinin mali mevzuat ve mali yonetim
ilkeleri ile kamu gelir kaynaklarini ilgilendirdigini, kamu harcamalarini, biit¢eyi, mali
kuruluglari, devlet mallarini, vergilemeyi ve devlet borglarin1 kapsar” seklinde kamu
maliyesini ifade etmistir. (Akdogan, 2003: 3). Profesor Paul Studenski ise kamu
maliyesini “dar anlamda; kamu gelirleri, yonetimi ve harcamasi ile ilgili bir bilim
olarak, genis anlamda ise; toplum ihtiyaglarmin karsilanmasi igin yetkili kuruluslar
tarafindan fonlarm ve diger ekonomik kaynaklarin saglanmasi ve kullanimu ile ilgili bir
bilim” seklinde tanimlamistir (Akdogan, 2003: 4).

Goriiliyor ki 5018 sayili Kanunda tammini bulan kamu maliyesi kavrami

kaynagini mali literatiirden almis ve genis kapsamli bir tanimdir.
A) KAMU MALIYESININ TEMEL ILKELERININ BELIRGINLESMES]

Kamu maliyesinin temel ilkeleri 5018 sayili Kanunun 5 maddesinde

diizenlenmistir. 5. maddede siralanan kamu maliyesinin temel ilkeleri sunlardir:

a) Kamu mali yonetimi uyumlu bir biitiin olarak olusturulur ve yiiriitiiliir.

b) Kamu maliyesi, kamu gérevlilerinin hesap verebilmelerini saglayacak sekilde uygulanir.

¢) Maliye politikasi, makroekonomik ve sosyal hedefler ile uyumlu bir sekilde olusturulur ve yiiriitiiliir.
d) Kamu mali yénetimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin biitce hakkina uygun sekilde yiiriitiiliir.

e) Kamu mali yonetimi mall disiplini saglar.



f) Kamu mali yonetimi ekonomik, mali ve sosyal etkinligi birlikte saglayacak sekilde kamusal tercihlerin
olusmasi igin gerekli ortami yaratir.
g) Kamu idarelerinin mal ve hizmet iiretimi ile ihtiyag¢larimin karsilanmasinda, ekonomik veya sosyal
verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda veya maliyet-etkinlik ile gerekli goriilen diger ekonomik
ve sosyal analizlerin yapilmasi esastir.

Ilgili kanunlardaki hiikiimler sakli kalmak kaydila, kamu maliyesi ilkelerinin uygulanmasina

iliskin usul ve esaslar Maliye Bakanliginca belirlenir ve izlenir.

(8 bendinde tiniter devletlerdeki yapilanmaya benzer olarak kamu mali
yonetiminin kurulus ve isleyisinde idare biitiinliiglin saglanmas1 gerektigi iizerinde
durulmakta, bu ¢ercevede hiikiimete dogrudan bagli olan merkezi idarenin gorev ve
faaliyet alam sinirlanmaya baslamistir (Bayar, 2004: 24). Bu yonde Bakanlik sayis1 15°e
diisiiriilmiis Adalet, Milli Egitim, Maliye I¢isleri, Calisma Bakanligi disindaki tasra
yapilanmas1 Kaldirilmistir.

(b) bendinde ise kamu maliyesinin kamu gorevlilerinin hesap verme
sorumluluklarmi saglayacak bigimde diizenlenmesi gerektigi belirtilmistir.

(c) bendinde maliye politikasinin, kalkinma planlar1 baz alinarak olusturulmasi
gerektigi tizerinde durulmustur.

(d) bendinde de biitge hakkinm en iyi sekilde kullanilmasini saglanmasi
amacindan bahsedilmistir bu g¢ergevede biitcenin kapsaminin genisletildiginden daha
once soz edilmisti. Bu sayede de yapilmasi planlanan harcamalarin parlamentonun bilgi
ve denetiminde olmasi saglanmaya ¢alisilmistir (Mutluer, vd. 2005: 135).

() bendinde ise mali disiplinin ve denetimin saglanmasmm kamu mali
yonetiminin gorevi oldugu ve bu gérevin yerine getirilmesi i¢in gerekli diizenlemelerin
de kamu mali yonetimi tarafindan yapilmasi gerektiginden s6z edilmistir.

(f) bendinde de sosyal devlet olmamin gerekliligi ile kamuya kaynak tahsisi
sirecinde ekonomik ve mali etkinlikle birlikte sosyal etkinliginde nazara alinmasmin
onemi vurgulanmaya ¢alisilmistir.

Son olarak (g) bendi ile verimlilik ve etkinlik ile maliyet-fayda ve maliyet-
etkinlik ilkelerinin kanun metnine konulmasi 6nem arz etmektedir. Tiim bu konulardaki
hususlarda gerekli diizenlemeleri yapmaya yetkili organ Maliye Bakanligi olarak

gosterilmistir.



B) HAZINE BIRLIGI ILKESININ GETIRILMESI

5018 sayili Kanunun 6. maddesi kamuda hazine birligine yonelik diizenlemeleri

icermektedir. Madde metni su sekildedir: “merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
gelir, gider, tahsilat, ddeme, nakit planlamasi ve bor¢ ydnetimi, hazine birligini saglayacak sekilde
yiiriitiiliir. Bu kanuna ekli (1) sayili cetvelde yer alan kamu idarelerinin tiim gelirleri Hazine veznelerine
girer, giderleri bu veznelerden ddenir. Bu idareler 6zel vezne agamaz. Her tirlii i¢ ve dis bor¢lanma, yurt
disindan hibe alinmasi, bor¢ ve hibe verilmesi ve bunlara iliskin geri 6demeler, hazine garantileri, hazine
alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger hususlarda 09.12.2004 tarihli ve 4059 sayl,
28.03.2002 tarih ve 4729 sayili kanun hiikiimleri uygulanir”.

1050 sayili Kanunun 16. maddesinde de hazine birligi ile ilgili diizenleme yer
almaktayd. Ik zamanlar katma biitce kapsanindaki idarelere hazine tarafindan yapilan
yardimlarinin olduk¢a diisik seviyelerde olmasi nedeniyle hazine birligi ilkesine
uyulmaktayd: fakat zamanla “giderlerin ortalama %98’i genel biitgeden karsilanan
idareler bile katma biitgeli idare statiisiine devam etmislerdir. Bu sekilde, hazine birligi
ilkesi uygulamada kendini gosterememistir. Buna ragmen idarelerin biinyesinde
bulunan maliye saymanliklar1 sanki bu ilke gegerliymiscesine gorevlerine devam
etmislerdir. Bu suretle hazine birliginin ihlal edilmesine ragmen muhasebe birligi
sirdiirtilmistiir (Bayar, 2004: 51).

5018 sayili Kanunun 6. maddesi 6zellikle (1) sayili cetvelde yer alan idareleri
hazine birligi kapsaminda degerlendirmistir. (II) ve (III) sayili cetvellerde yer alan
idarelerin ise boyle bir zorunluluklari bulunmamakta, bu idarelerin ayri vezne
acabilmesine imkan tanindig1 anlasilmaktadir. Bu durumda da hazine birliginin sekteye
ugrayacagi asikardir.

Goriildiigii tizere kamuda hazine birliginden s6z etmek pek de miimkiin
goriinmemektedir. Ozel biitgeli kurumlar ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar bu
ilkenin istisnalarini olusturmaktadir. Hazine islemleri 1983 yilina kadar Maliye
Bakanligi tarafindan gergeklestirilmekte idi, ancak bu gorev ayni yil Hazine
Mistesarligma devredilmistir. Dolayisiyla biitge yonetimi Maliye Bakanligina
verilirken nakit yonetimi gorevi Hazine Miistesarhigmma birakilmis bulunmaktadir
(Mutluer, vd., 2005: 265).



III. KAMU KAYNAGININ KULLANILMASI iLE iLGIiLi
DUZENLEMELER

Kamu kaynaginin kullanilmasi ile ilgili Tiirk mali sistemine yeni giren, mali
saydamlik ve kanunsal diizenleme altina alinan hesap verme sorumlulugu sistemin yap1
taslarini olusturmaktadir. Kanundan beklenen verimin almabilmesi agisindan olmazsa

olmaz bu iki unsur incelenecek olursa;
A) MALI SEFFAFLIGIN SAGLANMASINA YONELIK DUZENLEMELER

5018 sayili Kanunun 7. maddesiyle diizenlenen mali saydamlik Tiirk mali

yonetiminde yeni ve 6nemli bir kavramdir. 7. maddeye gore:

Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda denetimin saglanmast amaciyla
kamuoyu zamaninda bilgilendirilir. Bu amagla;
a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin acik olarak tamimlanmasi,
b) Hiikiimet politikalar:, kalkinma planlar:, yillik programlar, stratejik planlar ile biitgelerin
hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmast ve uygulama sonuclari ile raporlarin
kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmasi,
¢) Genel yonetim kapsanmindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tegvik ve desteklemelerin bir yili
gecmemek iizere belirli donemler itibaryla kamuoyuna agiklanmasi,
d) Kamu hesaplarimn standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul goérmiis muhasebe prensiplerine
uygun bir muhasebe diizenine gore olusturulmasi, zorunludur.
e) Mali saydamligin saglanmast igin gerekli diizenlemelerin yapilmasi ve onlemlerin alinmasindan kamu

idareleri sorumlu olup, bu hususlar Maliye Bakanhginca izlenir.

7. maddeden s6z etmeden Once mali saydamlikla ilgili bazi hususlar
aciklamakta yarar vardw. Oncelikle mali saydamhigin ne oldugunu tanimlamak
gerekmektedir. “Mali saydamlik; segmenlerin ve mali piyasalarin, hiikiimetten simdiki
ve gelecekteki mali durumlarini dogru olarak degerlendirebilmeleri i¢in kamu sektorii
disinda cereyan eden islemlerini de igermek fiizere, hiikiimet islemleri {izerine
uluslararast karsilastirilabilir, anlasilabilir, zamaninda, kapsamli ve giivenilir bilgiye
kolayca ulagsmay1 icerir” (Cansiz, 2000a: 268). Tammdan da anlasildigi gibi mali
saydamlik, kamu kaynaklarinin kim tarafindan nasil ve hangi amaglarla kullanildiginin
kamuoyuna zamaninda ve dogru sekilde bildirilmesini gerektirmektedir.

Saydamliktan s6z edebilmek i¢in yonetimin ne yaptigindan ¢ok ne yapmaya
niyetli oldugunu da kamuoyuna agiklamasi gerekmektedir. Mali saydamlik uluslararasi

kuruluslarinda iizerinde 6nemle durdugu bir konudur. Ozellikle IMF bu konuda “Mali



Saydamlikla Ilgili Uygulamalar Tiiziigi” adi altinda bir belge yaymlamustir. Ayrica;
Diinya Bankas1 ve OECD gibi kuruluslarda yillik raporlarinda mali saydamlik konusuna
ozellikle deginmektedirler.

“IMF’nin Eylil 1997°de Hong Kong “SAR” toplantisinda yaymladig: tiiziikle
ilgili olarak tye iilkeler i¢in bu tiiziigiin bir zorunluluk olmadigini ancak uygulanmasi
gereken ¢esitli prensiplerden olusan bir dizi uygulamalar biitiinii oldugunu belirtmistir”
(IMF lyi Uygulamalar Tiiziigii, Bkz. Ek.2). Bu tiiziige gore saydamlk dort baslik
altinda agiklanmustir.

1. Gorev ve Sorumlulugun A¢ikhgi ve Netligi

Kamuda gerek kaynak kullanan gerekse kaynak iireten kurumlar net olarak
belirlendikten sonra hangi hizmetin kamu sektorii hizmeti hangi hizmetinde 6zel sektori
ilgilendiren hizmetler oldugunun sinir1 ¢izilmelidir. Bununla birlikte kamu idarecilerinin

gorev alanlar1 ile kamuoyuna kars1 yetki ve sorumluluklar: da belirlenmelidir.
2. Bilginin Kamuoyuna Ac¢ik Olmasi

Devletin yapmis oldugu faaliyetler ile bu faaliyetlerin sonuglar1 ancak vatandasi
ilgilendirir. Bu sebeple kamuda olup bitenden kamuoyunun zamaninda ve dogru olarak
bilgilendirilmesi gerekmektedir. Biitce uygulama sonuglari, devletin borglar1 ve

harcamalar1 gibi bilgiler periyotlar halinde vatandasa duyurulmalidir.
3. Saydam Bir Biitce Hazirh@i, Uygulamasi ve Raporlamasi

Yillik biitgeler, merkezi hiikiimetinin tiim faaliyetlerini detayli bir sekilde
kapsarken, merkezi hiikiimetinin biitce dis1 faaliyetleri ile ilgili bilgileri de sunmalidir.
Bununla birlikte hiikkiimetin alt seviyelerinin gelir ve giderleri ile ilgili yeterli veri de
sunulmalidir. Kapsamli ve uyumlu bir muhasebe sistemi olusturularak dogru ve
giivenilir bilgi edilmelidir.

4. Diiriistliik icin Giiven Verici Onlemler

Y 6netimlerin diiriistliigii ve gilivenilirligi halka sundugu verilerin dogrulugu ile
orantilidir. Bu nedenle seffaflik gerekleri yerine getirilmelidir.

Metinden de anlasildig1 lizere IMF’nin {izerinde detayli olarak durdugu mali
saydamlik konusu 5018 sayili Kanunun 7. maddesi ile karsilastirildiginda hemen hemen

aym nitelikleri tasidig1 goriilmektedir.



Mali saydamlikla ilgili 8. Bes Yillik Kalkinma Plan’nda “mali disiplinin
saglanmasi, kaynaklarin stratejik 6nceliklere gore dagitilmasi ve etkin kullanilmasi gibi
temel biitgesel sonuglarin elde edilmesinde 6nemli bir ara¢ olan mali saydamligin
yaygmlastirilmasini saglayacak mekanizmalar gelistirilecektir” seklinde yer almistir.

7. maddenin gerekgesinde de, “mali saydamlik, ¢agdas kamu mali yonetiminin
temel ilkelerindendir. Saydam bir mali yonetim sisteminin olusturulmasi, mali verilerin
zamanminda kamuoyuna agiklanmast ve raporlanmasiyla miimkiindiir”  seklinde
aciklanmistir. Mali saydamligin saglanmasina yonelik olarak 6ngoriilen mekanizmalar
ise 5018 sayili Kanunun degisik maddelerinde yer almaktadir. Ilerleyen boliimlerde
bunlardan bahsedilecektir.

Mali saydamlik kavrami adi altinda Hiikiimet, Basbakanlik genelgeleriyle
idarede agiklik ve hesap verilebilirligi temin etmek amaciyla;

Kamusal hizmetlerin arzinda performans standartlarinin olusturulmasi ile ilgili
diizenlemeler, bilgi edinme hakkmin saglanmasi, denetim sisteminin gii¢lendirilmesi,
mal beyaninda hesap verilebilirligin arttirilmasi, siyasetin finansmaninda saydamlik
getirilmesi, kara para aklama ile etkin miicadele saglanmasi gibi konularla birlikte
belirli bir takvime baglanmistir (Y1ilmazcan, 2005: 3). Aym zamanda mali saydamliga
ve hesap verme sorumluluguna uygun bir ortam olusturacak performans esasl
biitgeleme ve performans denetimi gibi kavramlarda sistemin tamamlayiCilar1 olarak 6n
plana ¢ikmaktadir (Mutluer, vd., 2005: 139).

Mali saydamlik konusunda uygulamaya baktigimizda, her mali yilin basinda
kamu idareleri, amag, hedef ve stratgileri ile varlik ve yikimlilikleri , yillik
performans planlari ile kamuoyunu bilgilendirmek zorundadirlar. Ayrica iist yoneticiler
de faaliyet sonuglarini gosteren faaliyet raporlarmi hazirlaylp kamuoyunun bilgisine

sunmak zorunda birakilmiglardir.
B) YETKI VE SORUMLULUKLARA iLISKIN DUZENLEMELER

1050 say1li Kanundaki sorumluluk halleri 5018 sayi1li Kanunda nitelik ve nicelik
olarak oldukga genisletilmistir. 5018 sayili Kanunda siralanan sorumluluklar asagidaki
sekilde diizenlenmistir.

» Hesap verme sorumlulugu (md.8)

» Bakanlarin sorumlulugu (md.10)

> Ust yoneticilerin sorumlulugu (md.11)



Harcama yetkisini devredenin idari sorumlulugu (md.31/1)
Harcama yetkililerinin sorumlulugu (md.31/2)
Gergeklestirme gorevlilerinin sorumlulugu (md.33)

Gelirlerin toplanmasi sorumlulugu (md.38)

YV V. V V V

Sartli bagis ve yardimlarin zamaninda kullanilmamasi veya amag dis1

kullanimindan dogan sorumluluk (md.40/son)

Y

Ust yonetici ve harcama yetkililerinin faaliyet raporlarindaki idari
sorumluluklar: (md.41)

Mal yonetiminde sorumluluk (md.48)

Mali kontrol yetkilisinin sorumlulugu (md.58/6)

Harcama yetkilisinin Kisisel sorumlulugu (md.58/4)

Muhasebe yetkililerinin sorumlulugu (md.61)

YV V. V VY V

Kamu idarelerinin sorumlulugu (md.76)

Y ukarida sayilan sorumluluk hallerinin bazilar1 idari yapiy1 ilgilendiren bazilari
ise mali sorumluluklarlailgilidir. Kanun maddelerinden 31/2, 33, 38, 40, 48, 58/1, 58/6
ve 61. maddelerdeki sorumluluk dogrudan mali sorumluluga aittir. Bu maddelerde
belirtilen gorevleri yerine getirenler yaptiklar1 islemlerle ilgili yukaridaki esaslar
cercevesinde tespit edilen kamu zararlarindan dogrudan sorumlu olacaklardir
(Kizilkaya, 2004a 26). 1050 sayili Kanunda sorumlular ita amiri, tahakkuk memuru,
sayman ve kanunun 22. maddesinde belirtilen gorevlilerden ibaret idi. 5018 sayili
Kanunda ise gorevliler, harcama yetkilisi, mali kontrol yetkilisi, gergeklestirme
gorevlileri ve muhasebe yetkilisidir. Kanunda belirtilen sorumluluk halleri incelenecek

olursa:
1. Hesap Verme Sorumlulugunun Getirilmesi

5018 sayili Kanunun 8. maddesinde hesap verme sorumlulugu su sekilde

diizenlenmistir. “Her tiirlii kamu kaynagimn elde edilmesi ve kullanimasinda gorevli ve yetkili

olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,
kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasimdan ve kétiiye kullaniimamast icin gerekli

onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir”.

Kanun ayrica Bakanlarmn ve Ust Yéneticilerin Hesap Verme Sorumlulugu baslhigi
atinda, 10. madde Bakanlarm, 11. madde ise Ust Yoneticilerin sorumlulugunu

diizenlemistir.



Hesap verme sorumlulugu kamu mali yonetimi anlayisinda kullanilan yeni
kavramlardandir. Ozellikle mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu birbirinin
tamamlayicisi, olmazsa olmaz unsurlaridir. Tiirk mali sistemine en dar anlamiyla giren
“accountability” kavrami “negatif igerikli ele alindiginda kontrol ve cezalandirmayi,
pozitif igerikli ele alindiginda ise kamuoyunu, yonetimin belirledigi hedefler ve
hedeflere ulasmak i¢in kullamlan kaynaklar konusunda detayli olarak bilgilendirmeyi
tanimlamaktadir (Ozyildiz, 2000: 77). Genel anlamda hesap verme sorumlulugu; bir
gorevi icra ilizere kendilerine emanet edilen kamu kaynaklarini kullananlarin, kaynaklari
kendilerine emanet edenlere karsi, kaynaklarin kullanimi ve goérevin nasil yerine
getirildigi hakkinda agiklamada bulunma zorunlulugu olarak tanimlanabilir (Bas, 2005:
1). Etkin bir hesap verme sorumlulugunun gergeklestirilebilmesi i¢in personelin gorev
tanimlarinin yapilmasi ve verilen sorumlulukla sunulan olanaklar arasinda bir iliskinin
olmasi gerekmektedir. Bu baglamda biitge siniflandirmasi iyi yapilmali ve kullanilacak
kaynaklardan kimlerin sorumlu oldugu agik¢a belirlenmelidir.

8. maddede de agik¢a gorildiigi tizere sorumlular kamu kaynagini kullanirken
etkinlik, verimlilik ve hukuka uygunluk ilkelerine gére davranmak zorundadirlar. Ancak
etkinlik ve verimliligin kistaslarini belirlemek oldukga zor bir is gibi gériinmektedir. Bu
asamada performans degerlemesi karsimiza c¢ikmaktadir. 5018 sayili Kanunda
performans esasli biit¢e sisteminin hayata gegirilmesiyle de bu sorunun asilacagi
diistiniilmektedir.

Kendisine kamu kaynagi emanet edilenler yada bir gorevi ifa eden bir kisinin
bagli bulundugu iist yoneticisine karsi, kendisine verilen kaynagin nereye, nasil, hangi
amacla kullanildigini raporlamasi hesap verme yiikiimliiliigli olarak adlandirilmaktadir.
Hesap verme sorumlulugunda gorev ve bu goreve bagl yetkiler agik¢a tanimlanir. Bu
baglamda biitce sisteminde yer alan “kurumsal smiflandirma” program sorumlularnin
tespitine olanak saglayacaktir. Dolayisiyla bu siniflandirma belirlenen performans
hedeflerinin gergeklestirilmesinden kimin sorumlu oldugunu ortaya koyar. Fonksiyonel
siiflandirma, kurumun misyonu ile ters diisen alanlardan kurumun asli fonksiyonlarina
dogru kaynaklarin yonlendirilmesini saglar (Bas, 2005: 34).

Konuyu toparlamak agisindan hesap verme sorumlulugu kabaca, kisilerin
kendilerine verilen gorevleri yerine getirip getirmediginin hesabmi1  verme

zorunluluklaridir.  Yonetimler agisindan ise hesap verme sorumlulugu boyle bir



sorumlulukla birlikte yoneticilerin gelecege yonelik programlarmi bildirme taahhiidiinii
de kapsar. Bu anlamda hesap verme sorumlulugu kaynaklar1 yonetenlerin
programlariin etkinligini ortaya koyarken saglam bir bilgi sistemine sahip olmalarini
da gerektirir (Mutluer, vd., 2005: 140).

2. Bakanlarin ve Ust Yoneticilerin Sorumlulugu

5018 sayili Kanunun 10. maddesi bakanlarmn hesap verme sorumlulugunu
diizenlemistir. Madde metni asagidaki gibidir:

“Bakanlar, hiikiimet politikastmn uygulanmasi ile bakanliklarinin ve bakanliklarina bagh, ilgili
ve iliskili kuruluslarin stratejik planlart ile biitcelerinin kalkinma planlarina, yillik programlara uygun
olarak hazirlanmast ve uygulanmasindan, bu ¢ergevede diger bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini
saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk, Yiiksekogretim Kurulu, tiniversiteler ve yiiksek teknoloji

enstitiileri icin Milli Egitim Bakani 'na, mahalli idareler icin Igisleri Bakamna aittir.

Bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi konusunda Basbakana ve

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine karsi sorumludurlar.

Bakanlar; idarelerinin amaglari, hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimliliikleri ve yillik

performans programlari konusunda her mali yilin ilk ayt icinde kamuoyunu bilgilendirirler”.

10. maddeden anlasildig1 kadariyla bakanlarin mali yonetim sistemi igindeki rolii
yeniden diizenlenmis, bakanlarla st yoneticiler arasindaki iliski de yeniden
tanimlanmistir. Ancak burada bakanlarin parlamentoya karst hesap verebilmesi igin
parlamento tarafindan kullanilmasina izin verilen kaynaga karsilik hangi sonuglar1 elde
etmeyi hedefledigini taahhiit ve beyan etmelidir. Yani somut 6l¢iilebilir hedefler ortaya
koymalidir. Madde metninde de belirtildigi gibi, her tiirlii plan bitgeler yillik
programlarm 1s1¢mda hazirlanmis olmalidir. Goriilityor ki; karsimiza yine kamu
kaynagmin kullaniminda etkinlik ve verimlilik ilkeleri ¢ikmaktadir. Bu ilkeleri
gerceklestirmek iginse her bir kurumun yillik performans planlart yapmasi
istenmektedir. Bu performans planlarimda amaglar ve varilmak istenen hedefler agikca
belirtilecektir. Hedeflerin gerceklestirilmesi igin belirlenen stratejiler ile gerekli kaynak
miktart ve yiikiimliilikler de net olarak ortaya konulmalidir. Hazirlanan performans
planlarmin da her yilin Ocak ay1 i¢inde kamuoyu ile paylasilmasi zorunlulugu
getirilmistir.

[lgili bakanlarin kamu kaynaklarmi belirlenmis ilkelere gére kullanilmasi
hususunda Bagbakana ve TBMM'’ye karsi sorumluluklar1 vardir. Bakanlar her yil

hazirlamis  olduklar1 performans programlari ve faaliyet raporlarini Bagbakana



sunacaklardir. Onceden belirlenmis hedeflere ulasilip ulasilmadigi da bu raporlarda
ortaya ¢ikmis olur. Hiikiimet ise parlamentoya ve kamuoyuna karsi hesap vermek
zorunda brrakilmistir. Bu hesap verme uygulamasi yiiriitme tarafindan hazirlanan
faaliyet raporlari, Sayistay tarafindan hazirlanan degerlendirme raporlari ve Genel
Uygunluk Bildirimleri ile yerine getirilir (Mutluer, vd., 2005: 141). Ayrica Yiiksek
Ogretim Kurumu, Universiteler ve Yiiksek Teknoloji Enstitiileri, Milli Egitim

Bakanligina, mahalli idareler de Igisleri Bakanligmin sorumluluguna devredilmislerdir.

5018 sayii Kanunun 11. maddesi ile ist yoneticilerin sorumlulugu

diizenlenmistir. “Bakanliklarda miistesar, diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il ozel idarelerinde

vali ve belediyelerde belediye baskan iist yoneticidir. Ancak, Milli Savunma Bakanliginda tist yonetici
Bakandir.

Ust yéneticiler, idarelerinin stratejik planlarimn ve biitgelerinin kalkinma plamna, yillik
programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak
hazirlanmast ve uygulanmasindan, sorumluluklar: altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli
sekilde elde edilmesi ve kullamminm saglamaktan, kayip ve kétiive kullanimimin énlenmesinden, mali
yonetim ve kontrol sisteminin igleyisinin gozetilmesi, izlenmesi ve bu Kanunda belirtilen gorev ve
sorumluluklarin yerine getirilmesinden Bakana, mahalli idarelerde ise meclislerine karsi sorumludurlar.

Ust yéneticiler, bu sorumlulugun gereklerini harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi, mali
kontrol yetkilisi ve i¢ denetgiler ile muhasebe yetkilisi araciligiyla yerine getirirler”.

11. maddenin gerekcesine bakildiginda, mali yonetim ve kontrol sisteminin
isleyisinde iist yoneticilere onemli bir rol verilmektedir ve bu rol ile baglantili olarak
sorumluluklar da tanimlanmaktadir. Kamu idarelerinde memur pozisyonundaki en tist
yoneticiler kanunda tist yonetici olarak tanimlanmistir. Maddede dikkat ¢eken bir nokta
Milli Savunma Bakaninin hem {ist yonetici hem de Bakan sifatina haiz olmasidir. Bu
durumda Milli Savunma Bakan iist yonetici olmanin ve Bakan olmanm sorumlulugunu
tizerinde tasiyacaktir.

Ust ydnetim anlayisina baktigimizda, yerel yonetim olgusunun gii¢lendirilmeye
caligildig1 asikardir. Kanunda tammlanmis {ist yonetici pozisyonundaki Kisilerin
sorumluluklar: dogrudan bagli bulundugu Bakana karsidir. Ancak mahalli idarelerde
kendi meclislerine karsi sorumluluk durumu vardir. Sorumlulugun dogmasi i¢in madde
metninde belirtilen kamu kaynaklarmin , etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik ilkelerine
gore yonetilmemesinden, kotiiye kullanilmasindan ve stratejik plan ve programlarda
belirtilen amaglara uygun olarak kullanilmamasindan dolay1 kamunun zarara ugramasi
gereklidir.



Ust yoneticiler her yil hazirlamalar1 gereken faaliyet raporlarinda,
yonetimlerinde bulunan idareye iliskin performans degerlendirmesini yapmak
durumundadirlar. Bu degerlendirme daha 6nceden belirlenmis performans kriterleri baz
aliarak amac ve hedeflere ulasilip ulasilmadigini ortaya ¢ikarir. Ust yoneticiler de
sorumluluk uygulamasinin gereklerini harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi, mali
kontrol yetkilisi ve i¢ denetgiler ile muhasebe yetkilisi araciligiyla yerine getirirler.
Anlasildigi kadariyla, iist yoneticinin sorumlulugu aslinda yukarida sayili olan
yetkililerin sorumlulugunu tam olarak yerine getirmesine baghdir. Bu yetkililer
gorevlerini gerektigi sekilde yerine getirdikleri takdirde iist yoneticilerin sorumlulugu

azalmaktadir.

3. Harcama Yetkisi ve Sorumlulugu

5018 sayili Kanunun 31. maddesi harcama yetkilisinin  sorumlulugunu
diizenlemistir. Maddenin gerekcesinde ise harcama yetkisinin ve bu yetkiyi kullanacak
gorevlilere iligkin esaslarin diizenlenmesinin amaglandigi belirtilmistir. 31. madde daha
sonra 5436 sayili Kanunla degisiklige ugramustir. Son degisiklige gére madde metni su
sekildedir:

“Biitceyle ddenek tahsis edilen her bir harcama biriminin en iist yoneticisi harcama yetkilisidir.

Ancak, teskilat yapisi ve personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin belirlenmesinde
glicliik bulunan idareler ile biitcelerinde harcama birimleri simiflandirilmayan idarelerde harcama
yetkisi, iist yonetici veya iist yoneticinin belirleyecegi kisiler tarafindan; mahalli idarelerde Icisleri
Bakanlhigimin, diger idarelerde ise Maliye Bakanliginin uygun gortisii iizerine yiirtitiilebilir.

Kanunlarnin verdigi yetkiye istinaden yonetim kurulu, icra komitesi, komisyon ve benzeri kurul
veya komite karariyla yapilan harcamalarda, harcama yetkisinden dogan sorumluluk kurul, komite veya
komisyona ait olur.

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde; idareler, merkez ve merkez disi birimler ve
gorev unvanlart itibaryla harcama yetkililerinin belirlenmesine, harcama yetkisinin bir iist yonetim
kademesinde birlestirilmesine ve devredilmesine iligkin usil ve esaslar Maliye Bakanliginca belirlenir.
Harcama yetkisinin devredilmesi, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu ortadan kaldirmaz.

Harcama yetkilileri biitcede 6ngoriilen 6denekleri kadar, odenek génderme belgesiyle kendisine
odenek verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen ddenek tutarinda harcama yapabilir”.

31. maddeyi agiklamadan once kanunda belirtilen harcama yetkililerinin kimler
oldugunu belirtmekte yarar vardir. Asagidaki tablo 1’de genel biitge kapsamindaki

kamu idarelerinde ki harcama yetkilileri verilmistir. Tabloda 1’de teskilat sorumlusu, ve



O’na bagl iist yonetici, iist yoneticiye bagli harcamaci birim ve bu birimin basindaki

harcama yetkilisi goriilmektedir.

Tablo 1. Kurumlara Gore Harcama Yetkilileri

Biitceyle Odenek Tahsis Edilen Harcama

Teskilat Yapisi Ust Yonetici s Harcama Y etkilisi
Birimi
Kurul Bagkanlig Kurul Baskani
Genel Midiirliik Genel Miidiir
Basbakanhk, Bagkanlik Baskan
Bakanhk Miistesar Miistakil Daire Baskanlig Daire Baskani
(Milli Savunma Miisavirlik Misavir
Bakanlig1 haric) Ozel Kalem Miidiirliigii Ozel Kalem Miidiirii
Savunma Sekreterligi Savunma Sekreteri
Merkez Baskan
Kurul Baskanligi Kurul Baskani
Genel Miidiirliik Genel Miidiir
Miistakil Daire Bagkanligi Daire Bagkani
Miistesarhk Miistesar B?‘?kan_hl_( Basskaq
Misavirlik M usavir
Ozel Kalem Miidiirliigii Ozel Kalem Miidiirii
Savunma Uzmanlig Savunma Uzman
Kurul Bagkanligt
Miistakil Daire Bagkanlig Ku_r ul Bagkant
Daire Bagkanlig Daire Baskan
Baskanlik Daire Bagkam
Genel Genel  Mindiye | Mudirlik 3??(11‘?“
Mudirliik e T savunma Sekreterigi Savunma Sekreter
Sivil Savunma Uzmanlig Sivil Savunma Uzman
Savunma Uzmanlig Miisavirlik P
Akademi Baskanhig: Savunma Uzmam Miisavir
Akademi Bagkani
Kurul Bagkanligi Kurul Bagkan1
Miistakil Daire Baskanligt Daire Bagkani
Baskan Daire Bagkanligi Daire Bagkani
Baskanhk Savunma Uzmanligi Savunma Uzman
Savunma Sekreterligi Savunma Sekreteri
Miisavirlik Miisavir
geel?rilterlik Genel Sekreter | Daire Baskanlig Daire Bagkam
K’ll;l;lslfel:{meler ve | Baskan genel sekreterlik (-T;enel Sekreter
Ozel Kalem Midiirliigii Ozel Kalem Miidiirii
Sayistay
Kurul Baskan Genel Sekreterlik Genel Sekreter
Denetim ve Inceleme Gruplari Genel Sekreter
Miistakil Daire Bagkanlig Daire Bagkam
Kurum Baskan Misavirlik Miisavir
Savunma Uzmanhg Savunma Uzman:

Kaynak: Maliye Bakanligi Harcama Yetkilileri Hakkindaki Genel Tebligi




Yirtrlikten kalkan 1050 sayili Kanunda harcama siirecindeki sorumlular,
tahakkuk memuru, sayman, ita amiri, ve kanunun 22. maddesinde sayilan gorevlilerdir.
1050 sayili Kanunun 22. maddesinde ifadesini bulan Kisi borglarinin 6denmesinden
sorumlu olanlar hari¢ tutuldugunda, kusursuz sorumluluk baglaminda harcama
siirecinde yer alan sayman ve tahakkuk memurlaridir. Sorumluluk {istlenme halinde bu
sorumluluk ita amirlerini de kapsamaktadir. Diger taraftan kanunun 22. maddesindeki
sartlarda ilgililerin sorumlulugu da s6z konusudur. Kisaca 1050 sayili Kanundaki mali
sorumluluk temelinde kusursuz sorumluluga dayanmakta olup, sorumlular gorev ve
unvan itibariyle sinirlandirilmistir (Kizilkaya, 2004a 25).

5018 sayili Kanuna bakildiginda harcama yetkilisi 1050 sayili Kanundaki ita
amirinin yerini almistir. Ancak burada, ita amirinden farkl: olarak Bakanlarin harcama
yetkilisi olmas: 6ngériilmemistir (Ucbas, 2004: 41). 5018 sayili Kanuna gore harcama
yetkilileri, harcama talimatlarmin biitce ilke ve esaslarina, kanun, tiizik ve
yonetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasindan, 6deneklerin etkili, ekonomik ve
verimli  kullamilmasindan ve bu kanun c¢ergevesinde yapmalar1 gereken diger
islemlerden sorumlu tutulmuslardir.

“1050 sayili Kanuna gore tahakkuk memuru ve sayman asil sorumlu olurken
kanunda sayilan diger sorumlular ise 6zel hallerde sorumlu tutulabilmekteydi. Herhangi
bir yanlis yada hatali 6deme durumu olustugunda sayman ve tahakkuk memurunun
kusurlu olup olmadigima bakilmadan Odenen tutar tamamen tazmin edilmeye
calisilmaktaydi. Saymanin mali konular haricinde uzmanlik bilgisi gerektiren harcama
hatalarin1 tespit edememesinden dolayr “kusursuz sorumlu” tutulmasi 1050 sayili
Kanunun aksayan en énemli ydnlerindendir*’ (Durak, 2005).

Harcamanin gergeklestirilmesi i¢in harcama yetkilisinin harcama talimati
vermesi gerekmektedir. Verilen harcama talimatinda hizmetin gerekgesi, yapilacak isin
konusu ve tutari, siiresi, kullanilabilir 6denek tutari, gerceklestirme usulii ile

gerceklestirme ile gorevli olanlara iliskin bilgiler yer alir.
4. On Mali Kontrol ve Mali Kontrol Yetkilisinin Sorumlulugu

Avrupa Birliginin mali kontrole iliskin olarak “Kamu I¢ Mali Kontrolii (Public

Internal Financial Control)” (PIFC) yaklasimi kullanilmaktadir. i¢ mali kontrol genis bir

Y http://www.alomaliye.com.tr (25.11.2005) “1050 ve 5018 sayili Kanunun Kapsami ve Harcama
Oncesi Mali Kontrol Siireci”



http://www.alomaliye.com.tr

kavramdir ve igerigi oldukga fazla alanmi kapsamaktadir. Soyle ki; “kamu i¢ kontroli,
harcama birimlerinin ilgili mevzuata, biitge tanimlamalar1 ve kurallarina, iyi mali
yonetim ilkelerine, saydamlik, etkinlik, ilkelerine ve tutumluluga uymalarin1 saglamak
amaciyla hiikiimet veya yetkili kuruluslar tarafindan i¢sel olarak uygulanan mali kontrol
sisteminin biitiinii olarak tanimlanmaktadir” (Arcagok , 2005a: 84).

On mali kontrol ise (ex-ante financial control), i¢ kontrol sisteminin énemli bir
unsurudur ve mali islemlere yonelik kontrol faaliyetlerini kapsamaktadir. 58. madde
metninde de belirtildigi {izere; 6n mali kontrol, taahhiitler, 6denek tahsisi, sozlesmeler,
ihale prosediirleri, 6demeler, fazla yada yersiz 6demelerin geri alimmasi gibi mali
islemlerin uygulanmasi ve kontrol siirecini kapsamaktadir.

Tirkiye’de 6n mali kontrol sistemine iligkin diizenlemeler, 1050 sayili Kanun,
832 sayili Kanun ve ¢esitli teskilat kanunlar1  hiikiimleri  ¢ergevesinde
degerlendirilmektedir. Onceki uygulamaya gore, harcama oncesi kontrol, Maliye
Bakanligi ve Sayistay tarafindan merkezi seviyede gergeklestirilmekteydi. Genel ve
katma biit¢eye dahil idarelerde ve bunlara bagli doner sermaye ve fon saymanliklarmnda
kontrol islemi saymanliklar ve tahakkuk memurlar1 araciligiyla yapilmaktadir.

Onceki uygulamaya gore Maliye Bakanlig1 tarafindan gergeklestirilen harcama
oncesi mali kontrol gorevleri asagida siralanmistir.

1050 sayili Kanunun 64. maddesine gore “harcamayt gerektirecek taahhiit ve
sozlesme tasarilart vize i¢in Maliye Bakanlhigina gonderilir. Maliye Bakanlig
vizesinden ayrik tutulacak taahhiit ve sozlesmeler yillarina ait biitce kanunlarinda
belirtilir” seklindedir. Ayrica 178 sayili Maliye Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 10. maddesinin (j) bendinde; “kurulusiarin
gider taahhiitlerini kontrol etmek ve hesaplarini tutmak, bunlara iliskin sozlesme
tasarilarini vize etmek Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigiiniin gérevieri
arasindadir” denilmektedir.

Bununla birlikte 1050 sayili Kanunun 110. maddesinde muhasebe miidiirlerinin
her tirlii gider yiikleme belgelerini icradan once goriip biit¢e, kanunlar ve diger
mevzuata uygunlugu agisindan Bakana goriis bildirmeye ve bakanlik¢a bu goriis dikkate
alinmadig1 zaman 24 saat i¢inde durumu Maliye Bakanina duyurmak zorundadir. Ayni
kanunun 81. maddesinde ise giderler iizerinde sayman incelemesi yapilmasi gerektigi

belirtilmistir. “Buna gére saymanlarca gider belgeleri iizerinde giderin kendisine



verilen yetki icinde olmasi, giderin biitcedeki tertibine uygunlugu, yiiklenme ve
gergeklestirme belgelerinin tamam olmasi, maddi hata bulunmamasi, giderin mevzuata
uygunlugu ve hak sahibinin kimligi hususlarinda inceleme yapilmaktadir”. Bu sekilde
saymanlarca 6deme asamasinda uygunluk kontrolii yapilmak suretiyle harcama 6ncesi
kontrol gorevi yerine getirilmis olmaktadir (Arcagok, 2005a: 88)

832 sayili Sayistay Kanununun “vize” baslikli 30. maddesinde, “Sayistay in
denetimine tabi daire ve kurumlarca harcamaya iliskin olarak yapilan soézlesmeyle her
tirlti bagitlar tescile, genel ve katma biitceli dairelerin kadro ve odenek dagitim
islemleri onceden vizeye tabidir” denilmistir. Genel biitceye dahil dairelerle katma
biitgeli idarelerinin taahhiit ve sdzlesme tasarilarinin vizesi Maliye Bakanlig1 tarafindan
gerceklestirilmekteydi. Sayistay ise bu taahhiit ve sdzlesme tasarilarinin tescili yaninda,
bu idarelerin genel ve katma biitce kaynaklar: haricindeki kaynaklarindan yapilan
harcamalar1 ve il 6zel idareleri ile belediyelere ait tescili de yapmaktadir (Arcagok,
2005a: 90).

Ayrica Sayistay vizesine 1050 sayili Kanunun 74. maddesinde ikinci derece ita
amirlerine verilen 6deme emirleri de tabidir. Yirirlige giren 5018 sayili Kanunun 81.
maddesi (b) bendinde, Sayistay tarafindan yapilan harcama oncesi mali kontrol gorevi
sona erdirilmistir.

5018 sayili Kanunun en 6nemli adimlarindan birini olusturan 6n mali kontrol
sistemi, i¢ mali kontrol sisteminin baslica asamalarindan biridir. Kanunun 58.
maddesinde harcama oncesinde yapilacak mali kontrol diizenlenmistir. Mali kontrol
siirecinin gerceklestirilmesinde mali kontrol yetkilisi ad1 verilen gorevliler yer alacaktir.
Bunun yaninda 6n mali kontrol isleminin kapsami, mali kontrol yetkilisinin
sorumluluklari, harcama Oncesi kontrol siirecinde uygun goriilmeyen yada vize
edilmeyen islemler karsisinda harcama yetkilisinin durumuna iliskin diizenlemeler de
yer almaktadir. Ancak daha sonra 58. madde 5436 sayili Kanunla degisiklige ugramis

ve asagidaki halini almistir.

“On mali kontrol, harcama birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilan
kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsar.

“On mali kontrol siireci, mali karar ve islemlerin hazirlanmast, yiiklenmeye girisilmesi, is ve
islemlerin gerceklestirilmesi ve belgelendirilmesinden olusur.

Kamu idarelerinde 6n mall kontrol gérevi, yonetim sorumlulugu ¢ercevesinde yiirtitiiliir.



Harcama birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilacak asgari kontroller,
mali hizmetler birimi tarafindan 6n mali kontrole tabi tutulacak mali karar ve islemlerin usil ve esaslart
ile 6n mall kontrole iliskin standart ve yontemler Maliye Bakanlhiginca belirlenir. Kamu idareleri, bu

standart ve yontemlere aykirt olmamak sartiyla bu konuda diizenleme yapabilir”.

Goruldiigic gibi 6n mali kontrol islemleri kamu idareleri nezdinde
gerceklestirilecektir. On mali kontrole iliskin usul ve esaslar ile standart ve ydntemler
ise Maliye Bakanlig1 tarafindan diizenlenecektir. 5018 sayili yasada yer alan “mali
kontrol yetkilisi” unvan1 5436 sayili Kanunda kaldirilmistir. Mali kontrol yetkilisinin

islevleri ise kamu idarelerinin yonetiminde yerine getirilecegi belirtilmistir.
5. Giderin Gergeklestirilmesi Asamasi ve Bu Asamadaki Yetkililer

5018 sayili Kanunun 33. maddesinde giderin gerceklestirilmesi igin gereken
kosullar1 agiklamis ve bu asamadaki yetkililer ve gorevlerini diizenlemistir. Ancak 33.
maddeye daha sonra 5346 sayili kanunla bir fikra daha eklenerek yeniden

diizenlenmistir. Madde metninin son hali asagidaki sekildedir:

“Biitcelerden bir giderin yapilabilmesi icin is, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve esaslara
uygun olarak alhndigimin veya gercgeklestirildiginin, goreviendirilmis kisi veya komisyonlarca
onaylanmast ve gercgeklestirme belgelerinin diizenlenmis olmast gerekir. Giderlerin gerceklestirilmesi
harcama yetkilisinin 6deme emri belgesini imzalamasi ve tutarin hak sahibine 6denmesiyle tamamlanir.

Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati iizerine; isin yaptirimasi, mal veya hizmetin
alinmasi, teslim almaya iliskin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve ddeme icin gerekli belgelerin
hazirlanmasi gérevlerini yiiriitiirler.

Elektronik ortamda olusturulan ortak bir veri tabamindan yararlanmak suretiyle yapilacak
harcamalarda, veri giris islemleri ger¢eklestirme gorevi sayilir. Bu fikramn uygulanmasina iliskin esas
ve usiller Maliye Bakanliginca belirlenir." fikrasi ile ayni maddenin sonuna "Giderin ¢esidine gore
aranacak gergeklestirme belgelerinin sekil ve tiirleri; kamu bor¢ yonetimine iliskin olanlarda Hazine
Miistesarliginin uygun gériisiintin alinmasi kaydiyla, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri icin
Maliye Bakanhginca, mahalli idareler icin Igisleri Bakanhginca, sosyal giivenlik kurumlar icin de bagh
veya ilgili olduklari bakanliklar tarafindan, Maliye Bakanlhiginin uygun goriisii alinmak suretiyle
¢tkarilacak yonetmeliklerle belirlenir.

Gergeklestirme gorevlileri, bu Kanun c¢ergevesinde yapmalart gereken is ve islemlerden

sorumludurlar’.
Kamuda bir giderin gerceklestirilmesi siireci harcama yetkilisinin verecegi
talimat ile baslayacaktir. Belirlenmis usul ve esaslara uygun sekilde yapilan mal veya

hizmetler i¢in gorevli kisi yada komisyonlarca onaylandiktan sonra gerekli belgeler



diizenlenir ve harcama yetkilisinin 6deme emrini vermesiyle gider gergeklestirilmis
olur.

Gergeklestirme gorevlileri, harcama yetkilisinden aldig1 talimat {izere gerekli
belge ve islemleri hazirlamaktadir. Mevcut uygulamadaki tahakkuk memurlarinm yerini
gergeklestirme gorevlilerinin  aldigir  gorilmektedir. Diizenlemede, gergeklestirme
gorevlilerinin sorumluluklar1 yapmalar1 gereken is ve islemlerle smirli tutulmustur.
Y ani sadece giderin gerceklestirilmesi asamasindaki gerekli belgelerin usul ve esaslara
uygun olarak diizenlenmesi, isin yaptirilmasi, mal veya hizmetin alinmasi ve 6deme
belgelerinin hazirlanmasimdan sorumludurlar.

5018 sayili Kanunun 38. maddesinde de kamu gelirlerinin toplanmasi ile ilgili
sorumluluk halleri diizenlenmistir. Buna gore; “kamu gelirlerinin tarh, tahakkuk,
tahsiliyle yetkili ve gorevli olanlar, ilgili kanunlarda ongoériilen, tarh, tahakkuk ve tahsil
islemlerinin zamaninda ve eksiksiz olarak yapiimasindan sorumludur” denilmistir.

Bagis ve yardimlarin alinmasi ve kullanilmasi ile ilgili sorumluluklarin
diizenlendigi 5018 sayili Kanunun 40. maddesinin (€) bendine goére; “Bagis ve
yvardimlar, kullamilmadigi veya amag disi kullamildigi igin geri istenildigi takdirde,
biitceye gider kaydiyla ilgilisine geri verilir. Sartli bagis ve yardimin zamaninda
kullanilmamas: nedeniyle dogacak zararlar ile amag dist kullamim nedeniyle yapilan
harcamalar sorumlulugu tespit edilenlere ddettirilir”’. Madde metninden ¢ikan sonug,
bagis ve yardimlarda sorumlulugun oncelikle iist yoneticiye ait oldugudur. Daha sonra
harcama yetkilisi sorumludur.

5018 sayili Kanunun faaliyet raporlart baslikli 41. maddesine gore iist
yoneticilerin ve kendisine biit¢eyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerinin her yil
sorumluluklar: gergevesinde faaliyet raporu diizenleyecekleri belirtilmistir. Harcama
yetkilisi oncelikle birim faaliyet raporunu iist yoneticiye sunar. Ust ydnetici ise birim
faaliyet raporlarmi esas alarak, idaresinin faaliyet sonuglarini gosteren idare faaliyet
raporunu hazirlar. Idare faaliyet raporu Sayistay’a verilir ve {ist yonetici tarafindan
kamuoyuna agiklanir. Bu raporlar kamu idarelerinin belirlenmis hedeflere, stratejik
planlara ne derece ulasildiginin, ne gergeklestirildiginin bilinmesini saglar. Bu agidan
idarelerin hesap vermelerini saglamaktadir. Ayrica idari faaliyet raporu sonucunda

kamu idarelerinin performans 6lgtimleri de yapilmis olacaktir.



Ayni kanunun 48. maddesinde ise mal yonetiminde etkililik ve sorumluluk
diizenlenmistir. Ayn1 maddenin (b) bendine gore; “kullanilmak iizere tasimir teslim
edilen gorevliler, tasimirin korunmasindan ve tasinira verilen zararlardan sorumlu
tutulmuslardr. Kamu idareleri de verilen zararlart sorumlulara odettirmekle yiikiimlii
kilinmuistir”. Bununla birlikte adi gegen maddenin (c) bendinde de; “kamu idarelerine
ait mallart edinme, kiralama, tahsis, yonetim, kullanma ve elden ¢ikarma islemleri,
mevzuatinda ongoriilen kurallar dahilinde hizmetin amacina uygun olarak verimlilik ve
tutumluluk ilkelerine gére yapilir denilmistir”. Bu ilkeye aykirt eylem ve islemlerden
dogacak zararlardan, mallarin yonetimi veya kullanilmasi hususunda yetki verilenler
sorumlu tutulmuslardir.

5018 sayili Kanunun 61. maddesinin (b) bendinde muhasebe yetkilisinin

sorumlulugundan s6z edilmistir. Madde metnine gore:

“Muhasebe yetkilisi, gelirlerin tahsili, giderlerin hak sahibine 6denmesi, para ve parayla ifade
edilebilen degerler ile emanetlerin alinmasi, saklanmasi ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger tiim
mali islemlerin kayitlarinin yapilmas: ve raporlanmasimin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin
usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumludur. 09.12.1994 tarih ve 4059 sayili
kanun hiikiimleri sakl kalmak kaydiyla, genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinin muhasebe hizmetleri
Maliye Bakanhginca yiiriitiiliir. Muhasebe yetkilileri gerekli bilgi ve raporlart diizenli olarak kamu

idarelerine verirler”.

Muhasebe yetkilileri 6deme asamasinda, 6deme emri belgesi ve ekli belgeler
lizerinde;

» Yetkililerin imzasmni

> Odemeye iliskin ilgili mevzuatta sayilan belgelerin tamam olmasini

» Maddi hata bulunup bulunmadigmni

» Hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri kontrol etmekle yiikiimlidiir

denilmistir.

Muhasebe yetkilileri, ilgili mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda belge
arayamaz. Y ukarida sayilan konulara iligkin hata veya eksiklik bulmast halinde 6deme
yapamaz. Mali kontrol yetkilisine bildirilmek sartiyla belgesi eksik veya hatali olan
o0deme emri belgeleri, diizeltilmek veya tamamlanmak iizere en geg bir is giinii i¢inde
gerekgeleriyle beraber harcama yetkilisine yazili olarak gonderilmesi gerekir. Hatalarin
diizeltilmesi yada eksikliklerin giderilmesi halinde 6deme islemi gergeklestirilir.

Muhasebe yetkilileri islemlere iliskin defter, kayit ve belgeleri muhafaza eder ve



denetime hazir bulundurur. Bu agidan muhasebe yetkililerinin yapacaklar: kontrollere
iliskin sorumluluklari, gérevleri geregi incelemeleri gereken belgelerle sinirhdir.

Muhasebe yetkilisinin gorevlerini {i¢ baslk altinda toplamak miimkiindiir.

» Muhasebe hizmetleri yapmak

> Odeme asamasinda kontrol

» 34. maddeye gore emancte alma ve emanetten belli siraya gore 6deme

yapmaktir (Durak, 2005)

Muhasebe yetkilisi adina ve hesabina para veya parayla ifade edilebilen
degerleri gegici olarak almaya, vermeye ve gondermeye yetkili olanlar muhasebe
mutemedidir. Muhasebe mutemetleri dogrudan muhasebe yetkilisine karst sorumlu
tutulmusglardir. Muhasebe mutemetlerinin gorevlendirilmeleri, yetkileri, denetime tabi
tutacaklar: defter ve belgeler ile diger hususlara iligkin usul ve esaslar diizenlemeye
Maliye Bakanlig1 yetkili kilmmustir. Ayrica muhasebe yetkililerinin gorev ve yetkilerini
yardimcilarina devredebilmesi de Maliye Bakanliginin iznine tabidir.

5018 sayili Kanunun 76. maddesinde ise kamu idarelerinin  sorumlulugu
diizenlenmistir. Yani, bir tir kurumsal diizenleme yapilmistir. Madde metni su
sekildedir:

“Mali karar ve islemlere iliskin her tirlii kayit, bilgi ve belgeler, kamu idareleri tarafindan
diizenli olarak muhafaza edilir.

Kamu idareleri ve gérevlileri; mali yénetim ve kontrol sistemleri ile biitcenin hazirlanmast,
uygulanmasi, sonuclandirdmasi, muhasebelestirilmesi, raporlanmasi islemlerine ait bilgi ve belgeleri

denetimle goreviendirilmis olanlara ibraz etmek, gorevin saghkl yapiimasini saglayacak onlemleri

almak ve her tiirlii yardim ve kolaylhg: gostermek zorundadir”.

Buraya kadar anlasildig1 tizere, harcama yetkilileri, gergeklestirme gorevlileri,
muhasebe yetkilisi ve mali kontrol yetkilisi yaptiklar1 islemlerden dolayr sorumlu
tutulmusglardir. Mali kontrol yetkilisi sadece harcama oncesi kontrol siirecinde gorev
almaktadir. Merkez birimlerinde bu goérevi harcamaci kuruluslara ait gorevliler, tasrada

ise defterdarliklar yani Maliye Bakanlig1 birimleri yiriitecektir.
C) MALI KONTROL VE DENETIME YONELIK DUZENLEMELER

5018 sayili Kanuna gore mali kontrol ve denetim dort kisma ayrilmustir.
Harcama oncesi mali kontrol ( 6n mali kontrol), Harcama sonrasi i¢ denetim, Dis

denetim, Kesin Hesap Kanunu ve parlamento denetimi



1. Harcama Oncesi Mali Kontrol (On Mali Kontrol)

1050 sayili Kanunda harcama dncesi kontrol siireci su sekilde diizenlenmisti:
» Odenek dagitimi ve sdzlesme tasarilarinm Maliye Bakanliginca vizeye tabi
tutulmasi
» Sayistay’in kadro ve 6denek dagitim iglemlerini vize etmesi ve sdzlesmeleri
tescil etmesi olarak gergeklestirilmekteydi.
5018 sayili Kanunda ise harcama dncesi kontrol islemi i¢ kontrol sisteminin bir
unsuru olarak diizenlenmistir. S6z konusu kanunun i¢ kontrolii diizenleyen 55. maddesi
daha sonra 5436 sayili Kanunla degisiklige ugramistir. Degisiklik sonucu olugan madde

metnine gore i¢ kontrol; “idarenin amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak
faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini,
muhasebe kayitlarimin dogru ve tam olarak tutulmasimi, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve

giivenilir olarak iiretilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve
siiregle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiiniidiir.”’

“5018 sayili Kanun mali kontrolii, harcama Oncesi Onleyici kontrole
dayandirmaktadir. Ancak Avrupa Komisyonunca olusturulan bir komisyonun
hazirladig1 raporda “harcama oncesinde alinan mali kararlarin vize edilmesi veya uygun
goriis verilmesinin yolsuzluklar1 6nlemede higbir etkisinin olmadigr” belirtilmistir”
(Kerimoglu, 2004a: 17).

Kanunda i¢ kontroliin amaci 56. maddede diizenlemis ancak 5436 sayili Kanunla
degisiklige gidilmistir. Son degisiklige gore i¢ kontroliin amact:

- Kamu gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin etkili, ekonomik ve verimli sekilde

yonetilmesini,

- Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet gostermesini,

- Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun énlenmesi,

- Karar olusturmak ve izlemek igin diizenli, zamanminda ve giivenilir, rapor ve bilgi

edinilmesini

- Varliklanin kotiiye kullanilmast ve israfint onlemek ve kayiplara karst korunmasini

saglamaktir” .

I¢c kontrol sisteminin her asamasinda bu hususlara uyulmasi gerekmektedir.
Yukarida sayilan amaglar ¢agdas bir i¢ kontrol mekanizmasmin yerlestirilmeye
calisildigini diistindiirmektedir.

“Avrupa Birligi tiyesi tilkelerde i¢ kontrol taniminda iki farkli yaklasim oldugu

goriilmektedir. Ozellikle Giiney Avrupa iilkeleri tarafindan uygulanan yaklasim “ii¢



tarafli harcama oncesi yaklagimi”dir. Fransa’da bir islem harcama yetkilisinden, islemin
yasalligim ve uygunlugunu tespit eden ve Maliye Bakanligi tarafindan atanan mali
kontrolore gecer ve son olarak islemin uygulanabilmesi i¢in Kamu Muhasebe
Dairesinin muhasebe yetkilisine gelir. Diger yaklasim olan “Kuzey Modeli”nde ise,
harcama yetkilisi ve bakanlik iist yoneticisinin kigisel sorumlulugu esas almmustir.
Ingiltere’de harcamaya girismeye yetkili olan kisi islemi uygulamaya koymadan &nce,
bunu islemin yasalligini ve uygunlugunu kontrol edecek olan kendi bakanligmin
muhasebe dairesine gonderecektir. Bir harcama oncesi kontrol uygulamasi olan bu
islem, harcamaci bakanligin kendi sorumlulugu ¢ergevesinde ger¢eklesmektedir. Giiney
Modelinde, mali islemlerin yili, biitge kanunun da i¢eren mevzuatla uygunlugu
saglamaya yonelik iken, Kuzey Modeli daha ¢ok yonetim eksenlidir” (Arcagok, 2005a:
84).

Tirkiye’de yerlestirilmeye c¢alisilan sistem ise daha cok giiney modeline
yakindir. 5018 sayili Kanunun 55. maddesine bakildiginda, “i¢ kontrol siirecine iliskin
diizenlemeler, mali yonetim ve harcama oncesi kontrol siireglerine iliskin standartlar ve
yontemler Maliye Bakanhiginca, i¢ denetime iliskin standartlar ve yontemler ise I¢
Denetim Koordinasyon Kurulu tarafinda belirlenir, gelistirilir ve uyumlastirilir”
denilmistir. Bu sayede sistemlerin koordinasyonu saglanir ve kamu idarelerine rehberlik
hizmeti verilmis olur.

Madde metninde dikkati ¢eken nokta harcama yapmaya ve ydnetime yonelik
olan hususlarda yetkili kurum Maliye Bakanligi iken i¢ denetimin gergeklestirilmesine
yonelik hususlarda i¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun yetkili olmasidir.

I¢ kontroliin yapis1 ve isleyisi Kanunun 57. maddesinde ele almmustir. Séyle ki;

“Kamu idarelerinin mall yonetim ve kontrol sistemleri; harcama birimleri, muhasebe ve mali
hizmetler ile 6n mali kontrol ve i¢ denetimden olusur

Yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin olusturulabilmesi i¢in; mesleki degerlere ve diiriist yonetim
anlayisina sahip olunmasi, mali yetki ve sorumluluklarm bilgili ve yeterli yoneticilerle personele
verilmesi, belirlenmis standartlara uyulmasinin saglanmasi, mevzuata aykiri faaliyetlerin onlenmesi ve
kapsamly bir yonetim anlayisi ile uygun bir ¢calisma ortaminin ve saydamligin saglanmasi bakimindan
ilgili idarelerin iist yoneticileri ile diger yoneticileri tarafindan gorev, yetki ve sorumluluklar géz oniinde

bulundurulmak suretiyle gerekli onlemler alinir”.

57. maddeden de anlasildig lizere kamu idarelerinde yeterli ve etkili bir kontrol
sistemi kurulmaya calisildig1 ve kontrol sisteminde yer alan sorumlularin, beklenen

gorevleri agiklanmistir.



5436 sayili Kanunla degisiklige ugrayan 5018 sayili Kanunun 60. maddesinde
kamu idarelerinin biinyesinde olusturulmasi gereken “mali hizmetler birimi”nin

gorevleri sayilmistir. Madde metni su sekildedir:

“Kamu idarelerinde asagida sayilan gorevler, mali hizmetler birimi tarafindan yiiriitiiliir:

a) Idarenin stratejik plan ve performans programimin hazirlanmasim koordine etmek ve sonuglarinin
konsolide edilmesi ¢alismalarint yiiriitmek.

b) Lzleyen iki yilin biitce tahminlerini de iceren idare biitcesini, stratejik plan ve yillik performans
programina uygun olarak hazirlamak ve idare faaliyetlerinin bunlara uygunlugunu izlemek ve
degerlendirmek.

¢) Mevzuati uyarinca belirlenecek biitce ilke ve esaslari ¢ergevesinde, ayrintili harcama programi
hazirlamak ve hizmet gereksinimleri dikkate alinarak odenegin ilgili birimlere gonderilmesini saglamak.
d) Biitce kayitlarimi tutmak, biitce uygulama sonuglarina iliskin verileri toplamak, degerlendirmek ve
biitce kesin hesabi ile mali istatistikleri hazirlamak.

e) ligili mevzuat ¢ercevesinde idare gelirlerini tahakkuk ettirmek, gelir ve alacaklarimn takip ve tahsil
islemlerini yiiriitmek.

1) Genel biitce kapsami disinda kalan idarelerde muhasebe hizmetlerini yiiriitmek.

g) Harcama birimleri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini da esas alarak idarenin faaliyet
raporunu hazirlamak.

h) Idarenin miilkiyetinde veya kullammunda bulunan tasimr ve tasinmazlara iliskin icmal cetvellerini
diizenlemek.

i) Idarenin yatirim programimin hazirlanmasin koordine etmek, uygulama sonuglarini izlemek ve yillik
yatirim degerlendirme raporunu hazirlamak.

Jj) Idarenin, diger idareler nezdinde takibi gereken mali is ve islemlerini yiiriitmek ve sonuclandirmak.

k) Mali kanunlarla ilgili diger mevzuatin uygulanmast konusunda iist yéoneticiye ve harcama yetkililerine
gerekli bilgileri saglamak ve damsmanlik yapmak.

1) On mali kontrol faaliyetini yiiriitmek.

m) I¢ kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi konularinda ¢calismalar
yapmatk.

n) Mali konularda iist yonetici tarafindan verilen diger gorevieri yapmak.

Alim, satim, yapim, kiralama, kiraya verme, bakim-onarim ve benzeri mali islemlerden; idarenin
tamamini ilgilendirenler destek hizmetlerini yiiriiten birim, sadece harcama birimlerini ilgilendirenler ise
harcama birimleri tarafindan gerceklestirilir. Ancak, harcama yetkililigi gorevi uhdesinde kalmak
sartiyla, harcama birimlerinin talebi ve iist yoneticinin onayryla bu islemler destek hizmetlerini yiiriiten
birim tarafindan yapilabilir.

Mali hizmetler biriminin yapist teskildt kanunlarinda gosteriliv. Mali hizmetler birimlerinin
calisma usil ve esaslari; idarelerin teskilat yapisi dikkate alinmak ve stratejik planlama, biitce ve

performans programi, muhasebe-kesin hesap ve raporlama ile i¢ kontrol fonksiyonlarimin ayri alt



birimler tarafindan yiiriitiilebilmesini saglayacak sekilde Maliye Bakanliginca hazirlanarak Bakanlar
Kurulunca ¢ikarilacak yonetmelikle belirlenir.

Harcama yetkilisi ile muhasebe yetkilisi gorevi ayni kigide birlesemez. Mali hizmetler biriminde
6n mali kontrol gorevini yiiriitenler mali islem siirecinde gérev alamazlar.

Idareler mali hizmetler birimlerinde mali hizmetler uzmani c¢alistirilabilir. Bunlar — sinavin
yapildigi yilin bast itibartyla 30 yasint doldurmamis olmak kaydiyla, en az dort yillik lisans egitimi veren
hukuk, siyasal bilgiler, iktisat, igletme, iktisadi ve idari bilimler fakiiltelerinden veya bunlara denkligi
yetkili makamlarca kabul edilen yurt ici veya yurt disindaki dgretim kurumlarindan mezun olanlar
arasindan yapilacak 6zel yarisma sinavi sonunda meslege mali hizmetler uzman yardimcisi olarak
alimirlar ve en az ii¢ yil ¢calismak ve olumlu sicil almak sartiyla a¢ilacak yeterlik smavina girme hakkini
kazanmirlar. Yeterlik sinavinda basarily olanlar mali hizmetler uzmani olarak atamirlar. Mali hizmetler
uzmanlarimn meslege giris ve yeterlik sinaviart ile ¢alisma usiul ve esaslari Maliye Bakanliginca

¢tkarilacak yonetmelikle diizenlenir”.

Madde metninde de belirtildigi tizere, mali hizmetler birimi idarelerin tiim mali
islem ve hizmetlerini yiirlitmekle gorevli tutulmustur. Olduk¢a genis ve kapsamli bir
calisma alan1 bulunan mali hizmetler biriminin yapis1 ise idarelerin teskilat
kanunlarinda gosterilecektir. Mali hizmetler biriminin ¢alisma usul ve esaslar1 da yine
Maliye Bakanliginin uygun goriisii tizerine Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilacak
yonetmeliklerle diizenlenecektir.

61. maddede muhasebe hizmetleri ve muhasebe vyetkilisinin gorev ve

sorumluluklarma yonelik agiklamalar bulunmaktadir. 61. maddeye gore:

“Muhasebe hizmeti; gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin hak sahiplerine ddenmesi, para
ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetlerin alinmasi, saklanmasi, ilgililere verilmesi,
gonderilmesi ve diger tiim mali iglemlerin kayitlarimin yapilmast ve raporlanmasi iglemleridir. Bu
islemleri yiiriitenler muhasebe yetkilisidir. Memuriyet kadro ve unvanlarinin muhasebe yetkilisi niteligine
etkisi yoktur

Muhasebe yetkilisi, bu hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarimin usuliine uygun,
saydam ve erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumludur. 9.12.1994 tarihli ve 4059 sayili Kanun
hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinin muhasebe hizmetleri
Maliye Bakanliginca yiiriitiiliir. Muhasebe yetkilileri gerekli bilgi ve raporlart diizenli olarak kamu
idarelerine verirler.

Muhasebe yetkilileri odeme asamasinda, 6deme emri belgesi ve eki belgeler iizerinde;

a) Yetkililerin imzasin,

b) Odemeye iliskin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olmasini,
¢) Maddi hata bulunup bulunmadigini,

d) Hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri,

kontrol etmekle yiikiimliidiir.



Muhasebe yetkilileri, ilgili mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda belge arayamaz. Yukarida
sayilan konulara iligkin hata veya eksiklik bulunmast halinde 6deme yapamaz. Belgesi eksik veya hatali
olan 6deme emri belgeleri, diizeltilmek veya tamamlanmak tizere en geg bir is giinii iginde gerekgeleriyle
birlikte harcama yetkilisine yazili olarak gonderilir. Hatalarin diizeltilmesi veya eksikliklerin giderilmesi
halinde ddeme islemi gerceklestirilir.

Muhasebe yetkilileri islemlerine iliskin defter, kayit ve belgeleri muhafaza eder ve denetime

hazir bulundurur.

Muhasebe yetkilileri, 34. maddenin birinci fikrasindaki 6demeye iliskin
hiikiimler ile bu maddenin igiincii fikrasinda belirtilen ddemeye iliskin kontrol
yiikiimliiliiklerinden dolayr sorumludur. Muhasebe yetkililerinin bu Kanuna gore
yapacaklar1 kontrollere iliskin sorumluluklari, gorevleri geregi incelemeleri gereken
belgelerle sinirhdir.

Muhasebe yetkilisi adina ve hesabina para ve parayla ifade edilebilen degerleri
gegici olarak almaya, vermeye ve gondermeye yetkili olanlar muhasebe yetkilisi
mutemedidir. Muhasebe yetkilisi mutemetlerinin dogrudan muhasebe yetkilisine karsi
sorumludur. Muhasebe yetkilisi mutemetleri gorevlendirilmeleri, yetkileri, denetimi,
tutacaklar1 defter ve belgeler ile diger hususlara iliskin usul ve esaslar Maliye

Bakanliginca ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.
2. Harcama Sonrasi I¢ Denetim

Giiniimiizde teknolojik ilerlemeler, kanunsal diizenlemelerdeki yetersizlikler ve
cesitli faktorlerin etkisiyle yolsuzluk ve usulsizlikler 6nemli oranda artmistir. Bu
nedenle iilkeler mali yonetim sistemlerinde denetimin agirligini arttirma geregi
hissetmislerdir.

Kamu kurum ve Kuruluglarmmm i¢ ve dis denetimi; hukuka uygunluk, mali
denetim ve performans denetimini kapsamaktadir.

» Hukuka uygunluk denetimi; eylem ve islemlerin ilgili kanun, tiiziik, yonetmelik
ve diger mevzuata uygunlugunu,

> Mali denetim; gelir, gider ve mallara iliskin hesap ve islemlerin dogrulugunu,
mali tablolarmn tasdikini ve mali sistemleri,

» Performans denetimi; yonetimin biitiin kademelerinde gergeklestirilen faaliyet
ve programlarin planlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii asamalarinda
ekonomikligin, verimliligin ve etkinligin denetlenmesini ifade eder (Kizilkaya,

2004b: 32).



I¢ denetim konusunda uluslararasi kabul gérmiis tanimlamalara yer verildigi
goriilmektedir. I¢ Denetciler Enstitiisii’ne gore i¢ denetim: kurumun faaliyetlerine deger
katmak ve bunlar1 gelistirmek amaciyla tasarlanmis bagimsiz, nesnel giivence saglama
ve damsmanlik faaliyetidir. Risk yonetimi kontrol ve yonetim siireglerinin etkinligini,
sistematik ve disiplinli bir yaklasimla degerlenip gelistirerek kurumun hedeflerine
ulasmasina yardimer olur®® (BUMKO, 2006) seklindedir 5018 sayili Kanun ile genel
kabul gérmiis bir i¢ denetim tammi yapilmustir. Ilgili kanunun daha sonra 5436 sayili
Kanunla degisiklige ugrayan 63. maddesine gore:

“Ic denetim, kamu idaresinin ¢ahsmalarima deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik
yapmak amaciyla yapilan bagimsiz nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler,
idarelerin yonetim ve kontrol yapilart ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol siireglerinin

etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel

kabul gormiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir. I¢ denetim, i¢ denetciler tarafindan yapilir”.

I¢ denetim faaliyetini diger denetim faaliyetlerinden aymran en onemli fark,
sagladig giivenlik mekanizmasi ile damsmanlik faaliyetlerini aym anda Yyiiriitmesinde
goriilmektedir. Bununla birlikte i¢ denetim bireysel islemleri incelemek yerine sistem
odakli bir denetim faaliyetine dayanmakta ve program sonuglarini kalite {izerine
odaklamaktadir®® (BUMKO, 2006).

Denetim standartlari, denetimin amacini gerceklestirebilmesi i¢in uygulanmasi
gereken denetim Siireclerinin ve asamalarmim kapsaminin belirlenmesine yardimci olur
ve denet¢iler igin yeterince yol gostericidir. (Korkmaz, 2005: 29). Denetimin
standartlari, raporlanmasi, planlanmasi, yiiriitiilmesi i¢in diinyada ortak zemin arayislari
olmustur. I¢ denetim anlayis1 da zaman iginde saglikl1 bir yapiya kavusturulmustur.

Ic denetimin kendisinden bekleneni verebilmesi ve saglikh olarak isleyisini
Siirdiirmesi i¢in ortamdan ortama ve kisiden kisiye degisiklik gostermemesi gerekir. Bu
sebeple kanunda i¢ denetimin standartlar1 olusturulmaya ¢aligilmustir.

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanunla giindeme gelen i¢ denetim konusunda pek de
ileri gidilememistir. Sadece Merkez Bankasi ve Bankacilik Diizenleme ve Denetleme

Kurulu gibi kurumlar kendi i¢ denetim sistemlerini olusturabilmislerdir. Denetim

18 http:/www.biimko. gov. tr/upl oad/icDenetim/Dokumanlar/icDen TurkUyg.doc , (11.01.2006) “i¢
Denetim Tiirkiye Uygulamasi”
Bhttp:// www.biimko.gov.tr (11.01.2006)
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konusunda alaninda iyi yetismis uzmanlara ve kurumlar arasi koordinasyona ihtiyag
oldugu asikardir.

“Tirkiye’deki mevcut sistem denetim agirlhikli degil, teftise yonelik olarak
islemektedir” (Sarag, 2005: 149). Bu nedenle i¢ denetim sisteminin yerlestirilmeye
calisilmas1 yerinde bir yaklasim olarak gdriinmektedir. I¢ denetim ve i¢ denetgilik,
denetim sistemi iginde tamamen yeni bir kavram ve yapilanmadir. “Kanun ile ig
denetim yapilanmasi denetim sisteminin merkezine oturtulup, denetimin tek ve asil
islevi i¢ denetim olarak kurgulanmaya ¢alisiimistir (Kizilkaya, 2004b: 31).

Bilindigi iizere kamu idarelerinde i¢ denetimin yerine getirilmesi i¢ denetcilerin
varliginda miimkiin olabilecektir. Denetimin saglikli yiiriitiilebilmesi igin denet¢inin
gorev tamimlarmin agik¢a ortaya konulmasi gerekmektedir. I¢ denetcinin gorevlerine
girmeden &nce uygulamada bu faaliyetin tiirlerinden s6z etmek yerinde olacaktir. i¢
denetim iki tiir denetim faaliyetini icermektedir.

- Mali Denetim: Uygunluk testleriyle biitgesel ve mali sistemlerin denetimidir.
Mali denetimler genellikle her bir dairenin ¢ok yilli bir donem igerisinde en az bir defa
denetlenmesini saglayan yillik bir plan temelinde gerceklestirilmektedir. I¢ denetim ayn1
zamanda bilgi teknolojisi siteminin giivenligi ve raporlama imkanlarini igeren muhasebe
sistemlerinin etkinliginin 6zel bir degerlendirmesini de kapsayabilir.

- Performans Denetimi: “Yillik bir planin parcasi olmasi gereken performans
veya etkinlik (value for Money) denetimleri, bakanliklarn veya kuruluslarin
belirledikleri hedefleri veya 6zel programlar1 hangi diizeyde gergeklestirdiklerini veya
uyguladiklarini tespit eden bir faaliyettir. Performans denetimi bu tespiti yaparken
bunlarin igerdigi risklere gore hangi maliyetle ve kaynaklarmm dogru ve zamaninda
minimum kullamima ile ne dlgiide yerine getirildigini hesaba katar” (Arcagok veY oriik,
2005: 6-7).

5018 sayil1 Kanunun 64. madde metni asagidaki sekilde diizenlenmistir:

“Kamu idarelerinin yillik i¢ denetim programu iist yoneticinin énerileri de dikkate alinarak i¢
denetciler tarafindan hazirlamir ve iist yonetici tarafindan onaylanr.

l¢ denetci, asagida belirtilen girevieri yerine getirir:

a) Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yénetim ve kontrol yapilarim degerlendirmek.
b) Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanmilmast bakimindan incelemeler yapmak ve onerilerde

bulunmak.

¢) Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmatk.



d) Idarenin harcamalarimn, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarimin, amag ve politikalara,
kalkinma plamina, programlara, stratejik planlara ve performans programlarma uygunlugunu
denetlemek ve degerlendirmet.
e) Mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini yapmak ve bu konularda onerilerde bulunmak.
) Denetim sonuglar: ¢ercevesinde iyilestirmelere yonelik onerilerde bulunmak.
g) Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasint gerektirecek bir duruma
rastlandiginda, ilgili idarenin en iist amirine bildirmek.

I¢ denetci bu gorevierini, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenen ve uluslararas
kabul gérmiis kontrol ve denetim standartlarina uygun sekilde yerine getirir.

I¢ denetci, gorevinde bagimsizdir ve i¢ denetgiye asli gorevi disinda hichir gorev verilemez ve
yaptirllamaz.

I¢ denetgiler, raporlarim dogrudan iist yéneticiye sunar. Bu raporlar iist yonetici tarafindan
degerlendirmek suretiyle geregi icin ilgili birimler ile mali hizmetler birimine verilir. I¢ denetim raporlart
ile bunlar iizerine yapilan islemler, iist yonetici tarafindan en geg iki ay icinde I¢ Denetim Koordinasyon

Kuruluna gonderilir”.

Goriildiigi iizere i¢ denetginin ilgi alam1 kaynaklarm ilgili yasalara ve
diizenlemelere ne derece uygun olarak kullamldigini temin eden sistem siireglerdir.
Uygulama alan ile ilgili ¢esitli 6rnekler vermek miimkiindiir. Mesela, kamu ihalesi
alaninda gorev yapan bir i¢ denetgi, ihale ilant kamuoyuna yeterince duyurulabilmis mi,
ihale sozlesmeleri geregine uygun olarak hazirlanmis mi, ihale tekliflerinin almmasi ve
degerlendirilmesinde takip edilen prosediirler yeterlimidir gibi konularda denetimi
gergeklestirir. Yine tarim harcamalar: ile ilgili bir i¢ denet¢i ise, tarimsal iiretime
saglanan tesvik desteklerin yerinde ve zamaninda kullanilip kullanilmadigi, bu
desteklerin ciftgilere amacina uygun olarak dagitilip dagitilmadigi gibi konularda
denetim gorevini yerine getirir.

64. maddede i¢ denetginin gorevinde bagimsiz oldugu vurgulanmistir. Zaten
Oyle de olmasi gereken bir durumdur. Ciinkii bagimsiz olmayan bir denetim
sisteminden soz etmek olanaksizdir. Bagimsizligi sinirlandirilmig olan bir i¢ denet¢inin
yapabilecegi sey denetim degil ancak teftis olur. Daha onceki uygulamada denetim
yerine teftis agirlikli bir yapilanma mevcuttu.

I¢ denetciler hazirladiklar1 denetim raporlarinda goriis ve Onerilerini de
belirterek kamu idarelerine yol gostericilik yada modern anlamda bir tiir danismanlikta
yapma durumundadirlar. Bu yoniiyle i¢ denetgi iist yoneticiye uygulamalari hakkinda

eksiklik ve yetersizlikleri hakkinda yol gosterici olur.



KMY K’nun 5436 sayili Kanunla degisik 65. maddesi i¢ denet¢ilerin nitelikleri

ve atanma usul ve esaslarini diizenlemistir. Madde metnine gore:

“I¢ denetci olarak atanacaklarin, 657 sayih Devlet Memurlari Kanununun 48. maddesinde

belirtilenler ile asagidaki sartlari tagimasi gerekir:

a)llgili kamu idaresinin ozelligi de dikkate alnarak I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan

belirlenen alanlarda en az dort yillik yiiksek 6grenim gérmiis olmak.

b)Kamu idarelerinde denetim elemani olarak en az bes yil veya I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunca

belirlenen alanlarda en az sekiz yil ¢alismis olmak.
¢)Meslegin gerektirdigi bilgi, ehliyet ve temsil yetenegine sahip olmak.
d)I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunca gerekli goriilen diger sartlarn tagimak.

Kamu idarelerine i¢ denetci olarak atanacaklar, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
koordinatorliigiinde, Maliye Bakanlhiginca i¢ denetim egitimine tabi tutulur. Egitim programi, i¢ denet¢i
adaylarina denetim, biitce, mali kontrol, kamu ihale mevzuati, muhasebe, personel mevzuati, Avrupa
Birligi mevzuati ve mesleki diger konularda yeterli bilgi verilecek sekilde hazirlamir. Bu egitimi basariyla
tamamlayanlara sertifika verilir. I¢ denet¢i adaylar icin uygulanacak egitim programimin siiresi,
konular ve egitim sonucunda yapilacak islemler ile diger hususlar I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu

tarafindan hazirlanarak Maliye Bakanliginca ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.

I¢ denetciler, bakanliklar ve bagl idarelerde, iist yoneticilerin teklifi iizerine Bakan, diger
idarelerde iist yoneticiler tarafindan sertifikali adaylar arasindan atamr ve aym usille gorevden alimr. Ig
denetcilerin kamu idareleri itibariyla sayilari, ¢alisma usul ve esaslari ile diger hususlar I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulunca hazirlanarak, Maliye Bakanliginin teklifi iizerine Bakanlar Kurulunca
ctkarilacak yonetmelikle belirlenir”.

I¢ denetgi olarak atanacaklarmn belirli bir egitim ve kariyerden sonra bu meslegi

icra edecekleri belirtilmistir.

Yasayla i¢ denetim sistemine ilisgkin diizenlemelerin ve koordinasyonun
olusturulacak olan bir “I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu” tarafindan gergeklestirilecegi
belirtilmistir. Bu kurul i¢ denetim ile ilgili standartlarin olusturulmasini saglayacak en
yetkili organdir. i¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna iliskin diizenleme yasanin 66.
maddesinde yapilmistir. Buna gore:

“Maliye Bakanligina bagl I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, yedi iiyeden olusur. Uyelerden biri
Bagsbakanin, biri Devlet Planlama Tegskilatt Miistesarliginin bagl oldugu Bakamn, biri Hazine
Miistesarliginin bagl oldugu Bakamn, biri Igisleri Bakanimin, baskani dahil iigii Malive Bakanimn
onerisi tizerine beg yil siire ile Bakanlar Kurulu tarafindan atanir. Bunlarin 67 nci maddede belirtilen

gorevieri yapabilecek niteliklere sahip olmast sarttir. Maliye Bakani tarafindan onerilecek adaylardan



birinin ekonomi, maliye, muhasebe, isletme alanlarindan birinde doktora derecesine sahip o6gretim
iiveleri arasindan olmast sarti aramr. Uyeler, bu siirenin sonunda yeniden atanabilirler.

Gerekli goriilen hallerde I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, oy hakki olmamak kaydiyla teknik
yardim almak ve danismak amaciyla uzman kisileri de toplantilara davet edebilir. Kurulun ¢alisma usul
ve esaslart ile diger hususlar I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun onerisi iizerine Maliye Bakanhginca
ctkarilacak yonetmelikle diizenlenir.

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunda géreviendirilenlerin asli gorevleri devam eder. Baskan ve
tiyelerine, ayda dortten fazla olmamak iizere her toplanti giinii icin (3000) gosterge rakaminin memur

aylik katsayisiyla ¢carpimi sonucu bulunacak tutar tizerinden toplant vicreti 6denir”.

Kanunun 5436 sayili Kanunla degisik 67. maddesinde olusturulacak bu kurulun
gorevleri ana hatlariyla; denetim standartlarmin belirlenmesi, i¢ denetim faaliyetlerinin
belirlenmesi ve bu faaliyetlerin kolaylastirilmas: ile i¢ denetgilerin egitimini
kapsamaktadir. Maddeye gore:

“I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini izlemek, bagimsiz
ve tarafsiz bir organ olarak hizmet vermek iizere asagidaki gorevleri yiiriitiir:
a)l¢ denetime iligkin denetim ve raporlama standartlarin belirlemek, denetim rehberlerini hazirlamak ve
gelistirmek.
b)Uluslararast uygulamalar ve denetim standartlariyla uyumlu risk degerlendirme yontemlerini
gelistirmek.
¢)Kamu idarelerinin denetim birimleri ile ighirligini saglamak.
d)Yolsuzluk veya usulsiizliiklerin ortadan kaldirilmast icin gerekli onlemlerin alinmasi konusunda
onerilerde bulunmak.
e)Risk iceren alanlarda i¢ denetgilere program disi ozel denetim yaptirilmast icin kamu idarelerine
onerilerde bulunmak.
f)I¢ denetcilerin egitim programlarim diizenlemek.
g)l¢ denetciler ile iist yoneticiler arasinda goriis ayriligi bulunmasi halinde anlasmazligin giderilmesine
yardimci olmatk.
h)ldarelerin i¢ denetim raporlarini degerlendirerek sonuglarim konsolide etmek suretiyle yillik rapor
halinde Maliye Bakanina sunmak ve kamuoyuna agiklamak.
i)Islem hacimleri ve personel sayilar: dikkate alinmak suretiyle idareler ile ilce ve belde belediyeleri icin
i¢ denetgi atanip atanmayacagina karar vermek.
)¢ denetcilerin atanmasina iliskin diger usulleri belirlemek.
k I¢ denetcilerin uyacaklar: etik kurallar belirlemek.
D)Kalite giivence ve gelistirme programimi diizenlemek ve i¢ denetim birimlerini bu kapsamda

degerlendirmek”.



I¢ denetim sisteminin tam olarak uygulanabilmesi i¢in gerekli olan gegis
Sirecine yoOnelik bazi unvanlara sahip olanlarin dogrudan i¢ denet¢i olarak

atanabilecekleri kanunun gegici 5 .maddesinde su sekilde diizenlenmistir:

a) Maliye Bakanlhigi kadrolarinda Biitce Dairesi Baskani, Muhasebe Miidiirii, Gelir Saymanlik Miidiirii,
Malmiidiirii, Saymanhk Miidiirii, Vergi Dairesi Miidiirii, Vergi Miidiirii, Askeri Defterdar, Devlet
Muhasebe Uzmam ve Muhasebe Denetmeni olarak gorev yapanlar ile daha dnce en az bes yil bu
gorevlerde bulunanlar, kamu idarelerinde Muhasebe Yetkilisi; (Devlet Muhasebe Uzman Yardimcilari ile
Muhasebe Denetmen Yardimcilart hari¢) bunlarin yardimcilart ile kadro unvam sayman olanlar ise

Muhasebe Yetkilisi Yardimcisi,

b) Ozel biitceli idareler, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin muhasebe birimlerinde, birinci
derecede sorumlu olarak ¢alisanlar ile daha énce bu gérevi en az bes yil yapmis olanlarla bu idarelerde
biitce dairesi baskani, gelir ve gider dairesi baskam, muhasebe daire baskani, gelir miidiirii, biitce

miidiirii ve muhasebe miidiirii olanlar anilan idarelerde Muhasebe Yetkilisi,

¢) Sayistay Denetcisi, Basbakanlik Miifettisi, Yiiksek Denetleme Kurulu Denetgisi, Maliye Miifettisi, Hesap
Uzmani, Biitce Kontrolorii, Muhasebat Kontrolorii, Gelirler Kontrolorii, Milli Emlak Kontrolorii, Tasfiye
Isleri ve Déner Sermaye Isletmeleri Kontrolorii, Hazine Kontrolorii kadrolarinda cahsmakta olanlar ile daha

once en az beg yil bu gorevlerde bulunanlar, kamu idarelerinde I¢ Denetci,

d) Bakanlik, Miistesarlik, Baskanlik ve Genel Miidiirliiklerde Miifettis veya Kontrolor olanlar ile daha
once en az bes yil bu gérevilerde bulunanlar, kendi idarelerinde, ozel biitceli idarelerde, mahalli

idarelerde ve sosyal giivenlik kurumlarinda I¢ Denetci,

e) Muhasebe, Milli Emlak ve Vergi Denetmenleri ile bu gérevierde daha once en az bes yil bulunanlar,
ozel biitceli idareler ile mahalli idarelerde; Belediye Miifettisi ve Hesap Isleri Murakibr olanlar ile bu

gorevlerde daha once en az bes yil bulunanlar, mahalli idarelerde I¢ Denetci,
Olarak 31.12.2007 tarihine kadar atanabilirler.

31.12.2005 tarihi itibarwyla kamu idarelerinin muhasebe hizmetlerini birinci derece sorumlu
olarak yiiriitmekte olanlar, bulunduklart kamu idarelerinin muhasebe yetkililigi gorevini 1.1.2006
tarihinden itibaren sertifikali muhasebe yetkilisi atamncaya kadar yiiriitiirler. Bu kisiler, sertifika
alamamalart halinde kadrolarina uygun bir goreve atanirlar. Ancak, bu maddenin yiiriirliige girdigi
tarihten once saymanlik hizmetleri Maliye Bakanlhg tarafindan yiiriitiilen idarelerde muhasebe yetkilisi

atanincaya kadar muhasebe hizmetleri Maliye Bakanliginin belirleyecegi kisilerce yiiriitiiliir.

(& ve (b) bentlerinde belirtilen muhasebe yetkilisi gorevini yiirlitmek {izere
atanacak olanlarin Maliye Bakanliginca verilecek mesleki egitimden gegmeleri ve
yapilacak smnavda basar1 gostererek sertifika almalar1 sarttir. Ancak, (a) ve (b)
bentlerinde sayilanlardan smavla bu kadrolara atanmis olanlarin muhasebe yetkilisi

olarak atanmalarinda sinav sart1 aranmaz.



(©), (d) ve (e) bentlerinde belirtilen gorevlere atananlar bu Kanunun 6ngordigii
sistemin uygulanmasina yonelik egitime tabi tutulurlar. Atamalarda ilgilinin ve

idaresinin muvafakati aranr.
3. D1s Denetim

5018 sayili Kanunun “dis denetim” baslikli 68. maddesi Sayistay tarafindan
yapilacak olan denetimi diizenlemistir. Denetimin amaci, kapsami, isleyisi ve
raporlamasina iligskin genel esaslar1 belirlemekte, dis denetim ve hesaplarin hiikkme
baglanmasina iliskin diger hususlar i¢in ilgili kanununa atiflar yapilmaktadir. Bu madde
ile Sayistay denetiminin kapsami genisletilmekte genel idare kapsamindaki tiim kamu
idarelerinin harcama sonrasi dis denetiminin Sayistay tarafindan gerceklestirilecegi
belirtilmektedir. Madde metnine gegmeden 6nce Sayistay’m 5018 sayili Kanun 6ncesi
fonksiyonu ve pozisyonuna iliskin kisaca bilgi vermek yerinde olacaktir.

Anayasaya gore Sayistay, hem devletin gelir, gider ve mallarmi TBMM adma
bagimsiz ve tarafsiz olarak denetler, hem de, sorumlularin hesap ve islemlerini
yargilamak yoluyla kesin hiikkme baglamak suretiyle devletin diizenli, verimli ve saglikli
olarak isleyisine katkida bulunur. Boylelikle, yiiriitmenin yaptigi is ve islemlerin parasal
isleme doniistiirtildiigi tahakkuk birimi ile saymanliklarin hatali islemlerinden dogan
zararlarm sorumlularindan tahsilini saglar. Parlamento adina denetim yoniiyle ise, genel
ve katma biitceli dairelerinin gelir ve giderleriyle mallar1 Meclis adina denetlemek ve
denetim sonuglarin1 Meclis’e sunmakla yiikiimlidiir (DPT, 2000: 85).

Zaman i¢inde biitce kapsaminin daralmasi sonucunda Sayistay’mn denetim alani
da daralmistir. Program biitce sisteminin tam olarak uygulanamamasi ve tahakkuk esasli
muhasebe sisteminin yerlestirilememis olmasi sebebiyle Sayistay denetimi ve
raporlamast engellenmekte idi. Bu sebeple yeni bir diizenleme yapilmasi kaginilmaz
olmustur.

Onceki uygulamada Sayistay saymanliklar araciligiyla denetim gorevini yerine
getirmekteydi. Sayistay harcama oncesi ve harcama sonrasi denetim iglevlerini yerine
getiren anayasal bir kurum statiisiinde idi. Harcama 6ncesi denetim islevini, harcamaci
birimlerin  gonderdigi O6deme emirlerini uygun bularak ya da bulmayarak
degerlendiriliyordu. Saymanlar, kendi gorev siireleri igerisinde elde edilen biitge

gelirleri ve sarf edilen biitge harcamalariyla ilgili belgeleri Sayistay’a gondermekle



yiikiimlii kilinmiglardi. Sayistay denetimi mal muamelelerini de kapsamaktaydi. (Deniz,
2001: 38).
Sayman incelemesi ise asagidaki sekilde gergeklesiyordu:
Giderin kendisine verilen yetki i¢inde olmas1
Giderin biitge tertibine uygunlugu
Giderin 6deme belgelerinin tamam olmasi

Maddi hata olup olmadig:

YV V V V V

Kanun, tiiziik ve kararlar hitkkiimlerine uygunlugu

» Hak sahibini kimligi
incelemelerini  yapmaktaydi. Saymanlar, giderlerin tahakkuk asamasindan sonra,
harcamalarm amaglara uygun ve tam olarak yapilmasini saglamakla gorevlidirler.
Sayistay’a karst sorumlu olan saymanlar biitcenin muhasebelestirilmesi sirasinda
yonetim donemi hesaplarini Sayistay’a gonderirler (Deniz, 2001: 38).

5018 sayili Kanunda Sayistay tarafindan gergeklestirilmesi gereken dis denetimi
su sekilde tanimlamak mimkiindiir: “ Dis denetim Orgiitii, kendi personeli olmayan
denetgilerden olusan, orgiitle dogrudan ilgili bagli v.b. sekilde organik bagi olmayan,
bagimsiz ve farkl bir tiizel kisiligi olan, denetim organi, grubu veya kisisi tarafindan
denetlenmesidir”( Acar ve Cigek, 2005:; 362).

Kamu idarelerinin etkin, verimli, tutumlu ve yasalara uygun olarak faaliyet
gosterip gostermedigini anlayabilmenin en iyi yolu, bu idarelerin seffaflik ve hesap
verme sorumlulugu ilkelerine uygun hareket etmelerini saglamaktan gegmektedir. Bu
nedenle seffaflig1 ve hesap verme sorumlulugunu gelistirecek sekilde faaliyet gostermek
dis denetimin birinci 6nceligi olmalidir (Sarag, 2005: 151). Kamu idarelerinde hesap
verme sorumlulugunun saglanabilmesi i¢in, kamuda performans 6l¢iimlerinin yapilmasi
gerekmektedir. Performans 6lglimii ayn1 zamanda seffafligi da arttiracaktir. D1 denetim
sayesinde performans denetimleri de artacagindan, daha fazla sayida performans
denetimi yapilmasi gerekmektedir.

Dis denetim sisteminin hesap verilebilirligi ve seffafligi gelistirmek amaciyla
yapmasi gerekenler kisaca sunlar olmalidir. “Dis denetim oOrgiitii:

» Kamu kaynagmin kullanildigi her yeri denetleyebilmeli ve kamusal hesap
verme sorumlulugun ne Olglide yerine getirildigini  parlamentoya

raporlamalidir.



» Kendi performansini degerlendirmeli ve kamuoyuna sunmalidir.

» Kamuoyuna ve parlamentoya, acik, anlasilir ve gilivenilir raporlar sunmali,

iyl uygulama 6rnekleri yaymalidir.

> Elestirel degil yapici yaklasimlarla sonu¢ odakli raporlar yazmaya

yonelmelidir.

» Denetimlerini uluslararasi genel kabul gormiis meslek standartlarma gore

yiirtitmeli, cagdas denetim yontem ve teknikleri kullanmalidir.

» Mali tablolarin ve performans raporlarinin dogrulugunu ve giivenilirligini

arttirarak elde ettigi sonuglar1 parlamentoya raporlamalidir® (Giilen, 2005)

5018 sayili Kanunun 68. maddesinde yasanin uluslararasi genel kabul gormiis
denetim standartlari baz alinarak hazirlandig1 dikkat ¢ekmektedir. Sayistay tarafindan
hesaplarin hiikkme baglanmasi; “genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir,
gider ve mal hesaplari ile bu hesaplarla ilgili islemlerin yasal diizenlemelere uygun olup
olmadigina karar verilmesidir” seklinde tammmlanmistr.  Yasa ile Sayistay’in
denetleyecegi kurum sayis1 da artmistir. Bu nedenle Sayistay’in bilgi teknolojileri ve
personel ihtiyaci da artmustir. Eksikligin 5018 sayili Kanunun gegici 5. maddesinin (d)
bendinde sayili unvanlarin Sayistay kadrolarma dahil edilmesi ile asilacagi
diistiniilmektedir.

Ayrica Kanunun gegici 3 iincii maddesi ile “Yiiksek Denetleme Kurulu”nun
Sayistay’a devri de diizenlenmistir. Sonugta Sayistay denetiminin kapsami genislemis
ve genel yonetim kapsamindaki tiim kamu idarelerinin harcamalarmin dis denetiminin
Sayistay tarafindan yerine getirilecegi belirtilmistir. Diger yandan Sayistay’a verilen
denetim yetkisi mali denetim, uygunluk denetimi ve performans denetimi seklinde konu
itibariyle de genisletilmistir. Fakat Sayistay’in harcama 6ncesi denetimi gorevine son
verilmistir (Arslan, A., 2004b: 58).

4. Kesin Hesap Kanunu ve Parlamento Denetimi

Bilindigi gibi kesin hesap kanunlar1 kamu idarelerinin bir mali yila ait tim
faaliyetlerinin sonuglarmin kesinlestirildigi ve kanuna baglandigi bir siiregtir. 1050

sayili Kanuna gore: genel biitgeye dahil idareler ile katma biitgeli idarelerin Kesin

“nttp:// www.tesev.org.tr (25.12.2005), “Dis Denetim Sistemi Nasil Tasarlanmali”
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Hesap Kanun Tasarilar1 Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanmaktaydi. 5436 sayili

Kanunla degisiklige ugrayan 42. maddede ise su sekilde diizenlenmistir:

“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, merkezi yonetim biitce kanununun uygulama sonuglarini onama
vetkisini kesin hesap kanunuyla kullanir.

Kesin hesap kanunu tasarisi, muhasebe kayitlar: dikkate alinarak, merkezi ydnetim biitce
kanununun sekline uygun olarak Maliye Bakanliginca hazirlamr. Bu tasari, bir yulik uygulama
sonuglarimi karsilagtirmall olarak gésteren degerlendirmeleri iceren gerekgesiyle birlikte izleyen mali
yihn Haziran ayr sonuna kadar Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur ve bir
ornegi Sayistay 'a gonderilir.

Kesin hesap kanun tasarisinin ekinde;

a) Genel mizan,

b) Biitce gelirleri kesin hesap cetveli ve agiklamast,

¢) Biitce giderleri kesin hesap cetvelleri ve agiklamasi,

d) Biitce gelir ve giderlerinin iller ve idareler itibartyla dagilimi,
e) Devlet bor¢lari ve Hazine garantilerine iligkin cetveller,

) Yuli icerisinde silinen kamu alacaklar: cetveli,

g) Mal yonetim hesabi icmal cetvelleri

h) Maliye Bakanligi tarafindan gerekli gériilen diger belgeler,

Yer alir.

Kamu idareleri biitcelerinin kesin hesabinin diizenlenmesine iligkin usul ve esaslar Maliye
Bakanhginca belirlenir.

Idarelerin faaliyet raporlar, genel faaliyet raporu, dis denetim genel degerlendirme raporu ve
kesin hesap kanunu tasarist ile merkezi yonetim biitce kanunu tasarisi birlikte gorisiiliir. Ancak, bu
raporlar ile genel uygunluk bildirimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi komisyonlarinda dncelikle goriigiiliir.

Mahalli idare biitceleri ile sosyal giivenlik kurumlart biitcelerinin uygulama sonuglarinin kesin

hesaba baglanmas, ilgili kanunlarindaki hiikiimlere gére yapilir.

Onceki uygulamada kesin hesap kanun tasarilar1 ilgili olduklar1 mali yilin
sonundan bagslayarak en ge¢ yedi ay sonra Meclise sunulmaktaydi. Sayistay “Genel
Uygunluk Bildirimi”ni iliskin oldugu kesin hesap kanunu tasarisinin verilmesinden
baglayarak en ge¢ yetmis bes giin iginde Meclise sunmaktadir. Ancak 42. maddeye gore
ise, bir yillik uygulama sonuglarin1 gosteren kesin hesap kanun tasarisi izleyen yilin
Haziran ay1 sonuna kadar Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ne sunulmalidir. Ayrica
bir 6rnegi de Sayistay’a gonderilecektir.

Onceki uygulamaya bakildiginda , kesin hesap kanun tasarisinin metni, Sayistay
tarafindan, gerekgesi, biit¢e i¢cinde ve disinda alinan ve 6denen tutarlarin mizani, gelir

kesin hesap cetveli ve agiklamalari, bakanliklar kesin hesap cetvelleriyle agiklamalari,



her il ve kurulusun biitgedeki tiirlerine gore gelirleri ve daireler itibariyle giderlerini
kapsayan “hazine genel hesabi”ni hazirlanarak TBMM’ne sunulmaktaydi (DPT, 2000:
78). Kesin hesap kanun tasarisi ise, Plan ve Biitge Komisyonunda yeni yil biit¢esiyle
birlikte ele aliir ve Meclis Genel Kuruluna birlikte sunulurdu.

5018 sayili Kanunun 41. maddesine gore ise, idareler faaliyet raporlari, genel
faaliyet raporu, dis denetim genel degerlendirme raporu ve kesin hesap kanunu tasarisi
ile merkezi yonetim biitge kanunu tasarisi birlikte goriisiilecektir. Ancak bu raporlarin
ve genel uygunluk bildiriminin Meclis komisyonlarinda oncelikli olarak goriisiilmesi
gerekmektedir. Mahalli idareler ile sosyal giivenlik kurumlari biit¢elerinin kesin hesaba
baglanmasinda ilgili kanunlarinda yer alan hiikiimlere bagl kalmnacaktir. Bununla
birlikte madde metninde belirtilen belgelerin de kesin hesap kanun tasarisina eklenmesi
gerekmektedir. Kesin hesap kanun tasarisina mevcut duruma ilave olarak, devlet
borglari, hazine garantilerine iliskin cetvel, yili icerisinde silinen kamu alacaklarina
iligkin cetvel ile Maliye Bakanhgmin gerekli gérdiigii diger belgeler de eklenecektir.

5018 sayili Kanunun altinci bolimiinde faaliyet raporlari ve kesin hesap
sistemine iliskin diizenlemeler yapilmistir. Bu bolimde kamu harcamalar1 tizerinde
TBMM tarafindan iki tiir denetim yapilacagi belirtilmistir.

> Faaliyet raporlari iizerinde yapilacak denetim

» Kesin hesap tasarilari iizerinde yapilacak denetim

Faaliyet raporlar: iizerinde yapilacak denetimler Kanunun 41. maddesinde su
sekilde diizenlenmistir:

“Ust yéneticiler ve biitceyle odenek tahsis edilen harcama vyetkilileri tarafindan idari
sorumluluklar: ¢ergevesinde her yil faaliyet raporlari diizenlenir. Bu raporlar, stratejik planlama ve
performans programlart uyarinca yiiriitiilen faaliyetleri, belirlenmis performans gostergelerine goére
hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayacak sekilde hazirlanir.

Harcama yetkilisi, birim faalivet raporunu iist yéneticiye verir. Ust ydnetici, birim faaliyet
raporlarint esas alarak, idaresinin faaliyet sonuglarim gosteren idare faaliyet raporunu hazirlar. Idare
faaliyet raporu, Sayistaya verilir ve iist yonetici tarafindan kamuoyuna agiklanmr. Merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarinmin bir ornegini
Maliye Bakanlhigina, mahalli idareler ise Igisleri Bakanhgina gonderir.

I¢isleri Bakanhigi, mahalli idare faalivet raporlart iizerine degerlendirme raporu hazirlar,
Sayistaya génderir ve kamuoyuna agiklar. Bu Raporun bir drnegi de Maliye Bakanligina gonderilir.

Merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin ve sosyal giivenlik kurumlarinin bir mali yildaki

faaliyet sonuglari, Maliye Bakanliginca hazirlanacak Genel Faaliyet Raporunda gosterilir. Idare faaliyet

raporlart da dikkate alinarak hazirlanacak bu Raporda;



a) Biitce gelir ve gider hedefleri ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenleri,

b) Kamu bor¢ yonetimi raporu kapsaminda bor¢ stokundaki gelismeler ve bor¢lanmaya iliskin diger
bilgiler,

¢) Yil sonundaki varlik ve yiikiimliiliiklerin durumunu gésterir cetvel ile bunlara iligkin bilgiler,

d) Odenek aktarmalari ve diger ddenek islemlerini gésteren cetvel,

e) Biitcenin uygulamasina iliskin olarak Maliye Bakanligi tarafindan yapilan faaliyetler,

f) Idarelerin stratejik planlama ve performans programlart uyarinca yiiriittikleri faalivetler ile
belirlenmis performans kriterlerine gére hedef ve gerceklesme durumlart hakkinda genel
degerlendirmeler,

g) Mahalli idarelerin mali yapilarina iligkin degerlendirmeler,

h) Biitceden yardim alan dernek, vakif, birlik, kurum, kurulus, sandik ve benzeri tesekkiillerin
faaliyetlerine iligkin degerlendirmeler,

Yer alwr.

Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu Sayistay’a gonderir ve aymi zamanda kamuoyuna
aciklar. Sayistay, mahalli idarelerin raporlart hari¢ idare faaliyet raporlarini, mahalli idareler
degerlendirme raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuglarini dikkate alarak gériislerini de
belirtmek suretiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi bu raporlar ve degerlendirmeler ¢cergevesinde, kamu kaynaginin
elde edilmesi ve kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini
goriisiir. Bu goriismelere iist yonetici veya gorevilendirecegi yardimcisimn ilgili bakanla birlikte katilmasi
zorunludur.

Faaliyet raporlarimin diizenlenmesi, ilgili idarelere verilmesi, bu islemlere iligkin siireler, diger usul ve
esaslar, ilgili idareler ve Sayistayin goriisii alinarak Maliye Bakanhgr tarafindan ydnetmelikle

belirlenir”.
Goriildiigii gibi, sosyal giivenlik kurumlar1 da faaliyet raporu hazirlayip Maliye

Bakanligi’na sunmak durumunda birakilmiglardir.
5. TBMM ve Sayistay’in Denetlenmesi

5018 sayili Kanunun 5436 sayili Kanunla degisik 69. maddesinde TBMM ve
Sayistay’mn denetlenmesi hususu diizenlenmistir. Buna gore: “TBMM ve Sayistay’in
denetlenmesi, her yul Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Bagskanlik Divam tarafindan gorevlendirilen ve gerekli mesleki niteliklere sahip denetim
elemanlarindan olugan bir komisyon tarafindan, hesaplar ve bunlara iliskin belgeler
esas alinarak yaptlir” denilmistir.

Kamuda mali karar ve islemlere ait her tiirlii bilgi, belge ve kayitlar kamu
idareleri tarafindan diizenli bir sekilde saklanmaktadir. Kamu idareleri ve kamu

gorevlileri, mali yonetim ve kontrol sistemleri ile biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi,



sonuglandirilmasi, muhasebelestirilmesi, raporlanmasi islemlerine ait bilgi ve belgeleri
i¢ ve dis denetimle gorevlendirilmis olanlara ibraz etmek, gorevin saglikli yapilmasini
saglayacak onlemleri almak ve her tiirlii yardim ve kolayligi gostermekle yiikiimliilik
altina sokulmuslardir (Sarag, 2005: 153).

D) KAMU HESAPLARI VE MALI ISTATISTIKLER

Devlet muhasebe sisteminin tammlandigi 5018 sayili Kanunun 5436 sayili

Kanunla degisik 49. maddesine gore:

“Muhasebe sistemi, karar, kontrol ve hesap verme stire¢lerinin etkili ¢calismasint saglayacak ve
mali raporlarin diizenlenmesi ile kesin hesabin ¢ikariimasina temel olacak sekilde kurulur ve yiiriitiiliir.

Kamu hesaplari, kamu idarelerinin gelir, gider ve varliklart ile mali sonu¢ doguran ve oz
kaynagin artmasina veya azalmasina neden olan her tirlii islemlerle garantilerin ve yiikiimliiliiklerin
belirlenmig bir diizen icinde hesaplara kaydedilerek, yonetim ve denetim yetkilileriyle kamuoyuna gerekli
bilgilerin saglanmasi amacwyla tutulur.

Genel yonetim kapsanmindaki kamu idarelerinde uygulanacak muhasebe ve raporlama
standartlari, uluslararasi standartlara uygun olarak Maliye Bakanligi biinyesinde; Sayistay Baskanligi,
Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Hazine Miistesarligi ve diger ilgili kurulus
temsilcilerinin katilimiyla olusturulacak olan Devlet Muhasebesi Standartlari Kurulu tarafindan
belirlenir. Bu standartlar Resmi Gazetede yayimlamr. Kurulun yapisi, ¢alisma usiil ve esaslart ile diger
hususlar Maliye Bakanlhiginca ¢ikarilacak yéonetmelikle diizenlenir.

Bu Kurulda géreviendirilenlerin asli gorevieri devam eder. Baskan ve iiyelere, ayda ikiden fazla
olmamak iizere her toplanti giinii i¢in (3000) gésterge rakamimn memur aylik katsayisiyla carpimi
sonucu bulunacak tutar tizerinden toplanti iicreti 6denir.

Genel yonetim kapsanmindaki kamu idarelerince uygulanacak c¢ergeve hesap plam ile
diizenlenecek raporlarin sekil, siire ve tiirlerine iliskin hususlar, Kurul tarafindan belirlenen muhasebe ve
raporlama standartlar: ¢ercevesinde, ilgili idarelerin de goriisii alinarak Maliye Bakanliginca belirlenir
ve Bakanlar Kurulu karariyla yiiriirliige konulacak yonetmelikle diizenlenir.

Muhasebe islemlerine, hesap planlarina ve islemlerin muhasebelestirilmesinde kullanilacak
belgelerin sekil ve tiirlerine iliskin diizenleme, besinci fikrada belirtilen yonetmelige uygun olarak, ilgili
idarelerin goriigii alinmak suretiyle merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in Maliye
Bakanhiginca; sosyal giivenlik kurumlart icin ilgili idarelerce, mahalli idareler icin ise Icisleri
Bakanlhiginca Maliye Bakanhgimn uygun goriisii alimmak suretiyle hazirlamr. Genel yénetim
kapsamindaki kamu idarelerinin detayli hesap planlarina iliskin hususlar Maliye Bakanhiginca

belirlenir”.

Kanun ile kamuda hesap vermeyi Kkolaylastiracak ve mali kontrolii
saglayabilecek bir sistemin kurulacagi agiklanmistir. Ge¢mis uygulamalarda genel

yonetim kapsamindaki idarelerde muhasebe sistemleri birbirinden farkli sekillerde



hazirlanmaktaydi. Maliye Bakanligi devlet muhasebesi ile ilgili ¢alismalar1 genel ve
katma bitgeli kuruluslar ve doner sermayeler ile smirli tutmaktaydi. Maliye
Bakanliginca 1050 sayili Genel Muhasebe Kanununun verdigi yetkiye dayanarak genel
ve katma biit¢eli idareler i¢in, esasinda biitge uygulama sonug¢larmin kaydim ve
raporlanmasin1 hedefleyen teknik agidan biraz da muhasebe mantigmin disinda bir
muhasebe sistemi olusturulmustur® (M.B. Muhasebat Genel Miidiirliigii, 2004: 13).

1990 yilinda yayimlanan “Devlet Muhasebesi Yonetmeligi”ne gore; genel ve
katma biitceli idarelerde uygulanan muhasebe “nakit esasli” muhasebe sistemidir.
Ancak nakit esasinda yer almayan emanetler ve nakit yaratmayan borglar gibi
yiikiimliiliikler, istirakler ve biitge dis1 sermaye olusumlar: ile gelir tahakkuklarinin
kayd: gibi islemlerinde muhasebelestirildigi goriilmiistiir. Yani karma bir nakit ve
tahakkuk esasli sistem uygulanmaktaydi. Ayrica hesaplar 31 Aralik tarihi itibariyle
kapatilmamakta dnceki yildan kalan biit¢e iglemlerinin tamamlanmasi i¢in bir ay siireyle
acik tutulmakta idi.

Doner sermaye isletmelerinde ise tam tahakkuk esasina dayali bir sistem 1999
yilinda ¢ikarilan “Déner Sermayeli Isletmeler Muhasebe Y&netmeligi” ile uygulamaya
konulmustur. Fonlar ise muhasebe ve raporlama alaninda en fazla daginikliga sahip
yapilardir. Her fon kendi muhasebe sistemini kurmaya caligmis, sonug¢ olarak da
birbirinden farkli uygulamalar ortaya ¢ikmistir.

Yerel yonetimlerde de genel ve katma biitceli idarelerin muhasebe sistemlerine
benzer bir yapilanma mevcuttur. Sosyal giivenlik kurumlari ise muhasebe mantigi
i¢ginde kendi muhasebe sistemlerini kurmuslardir. Bu nedenle bu kurumlarm mali rapor
ve analizler yapmaya uygun bir muhasebe sistemleri vardir.

Boylesine karmasik ve dagmnik bir yapinin sebep oldugu sorunlar nedeniyle
Devlet Muhasebesinde yeniden yapilanma kaginilmaz olmustur. 5018 sayili Kanunun
49. maddesinde genel muhasebe sistemi su sekilde 6zetlenmistir:

» Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin tiim mali igslemlerini kapsar.

(ancak sadece genel biitge kapsamindaki kamu idarelerinin muhasebe
hizmetleri Maliye Bakanliginca yiiriitiiliir)

» Standart ve genel kabul gérmiis muhasebe prensiplerine uygundur.

2 www.muhasebat.gov.tr, ( 06.12.2005),
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» Her tiirli kamu kaynaginin elde edilmesinde ve kullanilmasinda goérevli ve

yetkili olanlarin hesap vermeleri ve kontrol edilmelerini miimkiin kilmalidir.

» Yoneticilerin yonetim ihtiyaclarina uygun bilgi {iretebilmesi igin yeterli

detayda olmalidir.

» Mali raporlar diizenlenmesine ve kesin hesabin ¢ikarilmasina temel olacak

ve karar, kontrol ve hesap verme siireglerinin etkili ¢aligmasini saglayacak
sekilde olmalidir (Duman, 2005: 40).

Mali islemlere ait tutulacak kayitlarin zamanina iliskin diizenlemelerin yer aldig1
50. maddeye gore:

“Bir ekonomik deger yaratildiginda, baska bir sekle doniistiiriildiigiinde,
miibadeleye konu edildiginde, el degistirdiginde veya yok oldugunda muhasebelestirilir.
Biitiin mali islemlerin muhasebelestirilmesi ve her muhasebe kaydinin belgeye
dayanmasi sarttir”.

Anlasildig1 tizere devlet muhasebesinde nakit esasindan tahakkuk esasina
gecildigi goriilmektedir. Ayrica her kayit mutlaka belgeye dayandirilacaktir.

Nakit esaslt muhasebe sisteminde nakit akimlarindan dogan islemler kayit altina
alinir. Soyle ki; mali islem ve olaylar nakit alindiginda veya 6deme yapildiginda
muhasebelestirilir. Yani yapilan hizmet yada aliman seyin ne zaman ortaya ¢iktigi
onemli degildir. Onemli olan nakit transferinin gerceklestirilmesidir.

Adi gecen muhasebe sisteminde devletin ait olan, o6zellikle maddi duran
varliklar, tahakkuk etmis gelir ve giderler, aktiflestirilmesi gereken varliklara yapilan
harcamalar, devlet borglari ile diger ylikiimliiliikleri, taahhiit ve garantileri ile varlik ve
yiikiimliiliiklere iligkin fiyat ve miktar degismelerini kaydetmede ve raporlamada
yetersiz kalmaktadir (M.B., Muhasebat Genel Midiirliigii, 2004: 13).

Nakit esasli muhasebe sisteminin kapsadigi islemler sadece nakit akimlar ile
siirli tutuldugundan saydamlik ve hesap verilebilirlik agisindan olumsuz niteliklere
sahiptir.

Tahakkuk esasli muhasebe sisteminde ise islemler ve olaylar, nakit akimmin
hangi tarihte yapildigmma bakilmaksizin ortaya c¢iktiklari anda muhasebe kaydina
gegirilir. “Gelirler hesabi, nakit olarak tahsil edilip edilmediklerine bakilmaksizin mali
yil boyunca tahakkuk eden ve genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerine gore gelir olarak

kaydedilmesi gereken gelir islemlerini, giderler hesabi da; yine nakit olarak Odenip



O0denmediklerine bakilmaksizin mali y1l boyunca tahakkuk eden giderlerin toplamini
gosterir” (M.B. Muhasebat Genel Miidiirligii, 2005: 6). Yani bir gelir yada gider
dogduklar1 yilin hesabina kaydedilirler. Boyle olunca da donemsel olarak hazirlanan
mali raporlarda, mali islemler tam olarak yansitilmis olur.

Tahakkuk esasli muhasebe sistemi, gelirleri, giderleri, mali raporlari, varliklari,
yiikiimliiliikleri ve diger ekonomik faaliyetlerin tamamini igerir. Bu tiir bir muhasebe
sisteminde program maliyetleri ile amortisman giderleri de hesaplara ve raporlara
yansitilir. Bu sekilde de yoneticilerin performansi ve hesap vermeleri kolaylasir. Ayrica
kamu kaynaklarinin etkinlik ve verimlilik esaslarina gore yonetilmesi saglanmis olur.

Bununla birlikte tahakkuk esasinda mali raporlama ve stok kontrolii de tam
olarak yapilabildigi i¢in bilango, faaliyet raporu ve nakit akim tablosu da gergegi
yansitir. Bunun sonucunda da mali saydamlik kavrami gergeklestirilmis olur.

5018 sayili Kanunda getirilen tahakkuk esasli muhasebe sistemi uluslararasi
sistemin 6nemli uygulamalari arasindadir.

Tahakkuk esasli muhasebe sisteminin geregi olarak gelir ve giderlerin tahakkuk
ettirildikleri yilin hesaplarinda gosterilmesi, biit¢e islemlerinin ise nakit esasinda
muhasebelestirilmesi, KMYK’nun 51. maddesi ile hiikkiim altma alimmustir. Ayrica;
kamu hesaplarmin mali yil itibariyle tutulmasi, yil i¢inde yapilmakla birlikte heniiz
sonuclandirilmamis islemlerin mali yili izleyen bir aylik mahsup donemi iginde

tamamlanmasi 6ngoriilmiistiir. 51. madde su sekildedir:

“Kamu gelir ve giderleri tahakkuk ettirildikleri mali yilin hesaplarinda gésterilir.

Biitce gelirleri tahsil edildigi, biitce giderleri ise ddendigi yilda muhasebelestirilir.

Kamu hesaplart mali yil esasina gore tutulur. Mali yiuin bitimine kadar fiilen yapilmis olan
odemelerden mahsup edilememis olanlarin, édenekleri sakly tutulmak suretiyle, mahsup islemleri mali
yilin bitimini izleyen bir ay icinde yapilabilir. Zorunlu hallerde bu siire, Maliye Bakanlhigi tarafindan
biitce giderleri icin bir ay, diger islemlerde bes ay1 gecmemek iizere uzatilabilir”.

2005 yilindan itibaren tahakkuk bazli muhasebe sistemi genel devlete dahil
bitiin birimlerde uygulanmaya baslamistir. Genel ve katma biitgeli idarelerde ise tam

tahakkuk esasinin gegici ¢aligmalar: devam etmektedir.
E) FAALIYET RAPORLARI

Yiiriitme organmin faaliyet sonuglar1 konusunda kamuoyunu ve yasama organini
bilgilendirme vasitasiyla kamuda mali saydamligi saglamaya yonelik olarak 5018 sayili

Kanunda faaliyet raporlari adi altinda 41. maddede gerekli diizenlemeler yapilmistir.



Buradaki bilgilendirme sorumlulugu bir tiir yonetsel hesap verme sorumlulugudur. Bu
mekanizma sayesinde kamu hizmetlerini yiiriitmekle yiikiimlii olanlarin daha fazla
sorumluluk almalar1 saglanmaktadir. Kamu hizmetlerinde sonug odakli ¢alismalara
kamu hizmetinden yararlananlarin 6dedikleri vergilerin nasil kullanildigin1 ve kamu
idarelerinin performanslari konusunda bilgi sahibi olmalarina ve yasama denetiminin
gii¢lendirilmesine katkida bulunmalar1 amaglanmistir.

Maddede belirtildigi iizere; harcama yetkilileri faaliyet raporu hazirlamakla
gorevlendirilmislerdir. Her bir harcama yetkilisi kendi birimine ait faaliyet sonuglarini,
gergeklesmeleri, hedef ve amaglardan sapmalar1 varsa bu sapmalarin sebeplerini ve
gelecege yonelik projeksiyonlarmi bu raporlarda agiklamak zorundadirlar.

Ust yoneticiler harcama yetkililerinde almis olduklar1 birim faaliyet raporlarini
goz Oniine alarak kendi idaresine ait, idari faaliyet raporu diizenlerler. Bu rapor
Sayistay’a ve kamuoyunun bilgisine sunulur. Bir 6rnegi de Maliye Bakanligina
gonderilir. Hazirlanan raporlar herkesin anlayabilecegi sekilde acik ve giivenilir
olmalidir. Faaliyet raporlarinin tasimasi gereken oOzellikler yukarida madde metninde
belirtilmistir.

Hem mahalli idareler hem de sosyal giivenlik kurumlar1 kendilerine ait raporlar1
41. maddeye gore hazirlayip Sayistay’a ve Maliye Bakanligina gonderirler. Maliye
Bakanlig:1 raporlar: bir araya getirip Genel Faaliyet Raporunu hazirlayarak Sayistay’a
gonderir ve kamuoyuna agiklar. Sayistay’da mahalli idare raporlar1 hari¢ genel faaliyet
raporunu diger raporlar ile dis denetim raporlarini TBMM’ne sunar. TBMM ise, bu

raporlar sonucunda “Kesin Hesap Kanunu’nu goriisiir ve onaylar.
F) GENEL UY GUNLUK BILDIRIMi

Sayistay merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in kesin hesap kanun
tasarisinin  verilmesinden itibaren en ge¢ yetmis bes giin iginde TBMM’ne genel
uygunlu bildirimini sunmak zorundadir. 5018 sayi1li Kanunun 43. maddesine gore genel
uygunluk bildirimi; dig denetim raporlari, idare faaliyet raporlari ve genel faaliyet
raporu dikkate alarak hazirlanir. Kesin hesap kanun tasarisi ve genel uygunluk
bildiriminin TBMM’ne verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistay’ca sonuglandiriimamis
denetimleri 6nlemez ve hesaplarm kesin hiilkme baglandigi anlamina gelmez.

Madde metninde de belirtildigi tizere, merkezi idare kapsamindaki kamu

idarelerinin mali islemlerinin raporlandigi kesin hesap kanun tasarismm ve kamu



hesaplarmin  uygunlugunun karara baglanmasinda TBMM’ne yardimci olmak
maksadiyla Sayistay Genel Uygunluk Bildirimi hazirlamakta ve bunu TBMM’ne
sunmaktadir.

Sayistay mevcut isleyis i¢inde, Sayistay Kanunun 81. maddesi uyarinca; “Genel
Uygunluk Bildirimi” hazirlamaktadir. Sayistay raporlarinda amag, kamu hesaplarmin
dogru ve denk olup olmadiginmn, kamu mali sistemi ve kontrollerinin etkili olarak
calistirilip calistirilmadigi, kamu kaynaginin etkinlik, verimlilik ve tutumluluk ilkelerine
uygun olarak kullanmlip kullanilmadigi hususunda bilgi saglamak ve goriis bildirmektir.

Sayistay genel uygunluk bildirimi ile birlikte 1996 yilindan beri o yila ait biitge
uygulama sonuglar1 ile harcamalar ve gelirlerle ilgili ayrintili bilgileri ve tahminlerle
gerceklesmeler arasindaki sapmalari da iceren “Biitge Uygulama Sonuglar1 Raporu”nu
Meclise sunmaktadir. Ayrica Sayistay 1996 yilindan bu yana 6nemli mali denetim
bulgularini igeren “Hazine Islemleri Raporu”nu da hazirlamakta ve 1997 yilindan
itibaren de Meclise “Dis Bor¢ izleme Raporu” sunmaktadir. Sayistay’m ilgili
kanununun 87. maddesine gore hazirlamak zorunda oldugu genel ve katma biitgeli
idarelerin mal hesaplarina ait raporu Meclise sunmamustir. Genel uygunluk bildirimleri
ise, Anayasal bir zorunluluk oldugu i¢in her yil verilmek durumundadir. Ancak bu
bildirimler tatmin edici ve yeterince somut denetim bulgularina dayandirilamamustir
(DPT, 2000: 79).

5018 sayili yasada belirtilen genel uygunluk bildirimlerinin kapsamimnin daha

genis olacagi ve kamuya ait tiim faaliyetleri kapsayacagi goriilmektedir.



UCUNCU BOLUM

KAMU MALI YONETIMI VE KONTROL KANUNUNUN TURK
BUTCE SISTEMINE GETIRDIGI YENILIKLER

I. BUTCE TURLERINE iLiSKIN TANIM VE KAPSAM

DEGISIKLIGI OLMUSTUR

5018 sayili KMYK Tiirk biitce sisteminde koklii degisiklikler getirmistir. Yasa
ile yapilan diizenlemelere ge¢meden Once biitge kavrami ilizerinde bazi agiklamalar
yapmak yerinde olacaktir. Biitge; vatandas ile hiikiimet arasinda kaynaklarin kullanimi
ve toplanmasi konusunda yapilmis bir sézlesmedir. Her seyin otesinde biitge bir
kanundur. “Devletin gelirlerinin toplanmasi ve giderlerin yapilmasina izin veren
biit¢eler, ¢agdas devletlerde biit¢e hakki ile biitge hukukuna dayandirilmistir. Kamudan
toplanacak her tiirlii kaynagin ve bunlarin harcama yerlerinin 6nceden parlamentonun
iznine ve onayma sunulmasi biitge hakkinm alinan izin ve yetkinin yerli yerinde
kullanilip kullanilmadigi hakkinda parlamentoya hesap verilmesi biitge hukukunun
uygulama yoniinii ifade eder” (BUMKO, 2005: 1).

Biitge hakkinin etkinligi agisindan biit¢enin kapsami genis olmalidir. Ciinkii
biitce kapsami ne kadar genis olursa devletin denetleyebilecegi alan o kadar
genisleyecek ve hiikkiimet de meclis tarafindan o derece kontrol altinda tutulabilecektir.
Biitge kapsammin genisligi ile baglantili olarak kamuda mali saydamlik ve hesap
verilebilirlik artacak, gizli ve etkisiz harcamalarin 6niine gegilecektir.

KMY K’nun 5. maddesinin (d) fikrasinda “Kamu Mali Yonetimi Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinin biitce hakkma uygun sekilde yiiriitiiliir’ denilmek suretiyle de biitge
hakkinin TBMM ’ne ait oldugu kanunla hiikiim altina alinmustir.

Biitce kapsammin darligindan kaynaklanan sorunlar1 ortadan kaldirabilmek i¢in
Kanunda gerekli diizenlemeler yapilmistir. “Biit¢e Tirleri ve Kapsami” bashikli 12.

maddesinde;



“Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitceleri; merkezi yonetim biitcesi, sosyal giivenlik
kurumlart biitceleri ve mahalli idareler biitceleri olarak hazirlamr ve uygulanir. Kamu idarelerince
bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitge olusturulamaz.

Merkezi yonetim biitgesi, bu Kanuna ekli (1), (II) ve (Ill) sayili cetvellerde yer alan kamu
idarelerinin biitcelerinden olusur.

Genel biitce, Devlet tiizel kisiligine dahil olan ve bu Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan kamu
idarelerinin biitcesidir.

Ozel biitce, bir bakanliga bagl veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek iizere
kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma esaslart
ozel kanunla diizenlenen ve bu Kanuna ekli (II) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin
biitcesidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurum biitcesi, ozel kanunlarla kurul, kurum veya iist kurul seklinde
teskilatlanan ve bu Kanuna ekli (I1l) sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve denetleyici kurumun
biitcesidir.

Sosyal giivenlik kurumu biitcesi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak iizere, kanunla kurulan ve bu
Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biitgesidir.

Mahalli idare biitgesi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢esidir” denilmistir.

Kanun biit¢enin tanimini da; “Belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile
bunlarin uygulanmasina iliskin hususlar1 gésteren ve usuliine uygun olarak yiriirlige
konulan belge” seklinde yapilmistir. Kanun kapsamina KIT’ler hari¢ tiim kurumlar
dahil edilmistir. Ancak sosyal giivenlik kurumlar1 ile mahalli idareler kendi yapilari
itibariyle bu siireci belirleyeceklerdir.

1050 sayili Kanunla, 5018 sayili Kanun arasinda biit¢e tiirleri ve kapsami

acisindan farkliliklar daha 6nce incelendigi i¢in tekrar 6z edilmeyecektir.
II. BUTCE iLKELERiI CAGDAS KILINMISTIR

Biitgelerin hazirlanma ve uygulama asamasinda bazi ilkelere uyulmasi
gerekmektedir. Biit¢e ilkelerinin smiflandirilmas:  hususunda ¢esitli  yaklasimlar
bulunmakla birlikte genel olarak biitge ilkeleri su basliklar altinda toplanabilir.

Genellik ilkesi; biitgede devletin biitiin gelir ve giderlerinin oldugu gibi gayri
safi olarak (mahsup yapilmadan) ayr1 ayr1 gosterilmesi, belirli gelirlerin belirli giderlere
tahsis edilmemesi (adem-i tahsis) ilkesidir (Tiigen, 2005: 31). 5018 sayili Kanunun 13.
maddesinin (e), (f), (g) ve (m) bendleri, Tirkiye’de genellik ilkesinin uygulamasina
yonelik olarak diizenlenmistir. Buradan hareketle, biitce hiikiimetin tiim mali islemlerini

kapsamali, tiim gelir ve giderler gayri safi olarak biit¢elerde yer almali, belirli gelirler



belirli giderlere tahsis edilmemeli ve kamu idarelerinin tiim gelir ve giderleri de
biit¢elerde yer almalidir.

Y apilan diizenlemeler neticesinde Tirk biit¢e sistemine klasik ilkelerin yaninda
modern biit¢e ilkeleri de yerlestirilerek onemli bir adim atilmistir. Kanunun her
defasinda vurguladigi kaynak kullaniminda etkinlik ve verimlilik biit¢e ilkelerine riayet
edilmekle hayata gegirilecektir. KMYK’nun 13. maddesinde {izerinde énemle durulan
biitce ilkeleri su sekilde siralanabilir:

» Makroekonomik istikrar ve siirdiiriilebilir kalkinma ilkesi

» Harcama yetkisinin kanuni gorev ve hizmetlerle ilgili olarak kullanilmas1

ilkesi

» Biitgelerin kalkinma planit ve programlarinda yer alan politika, hedef ve

onceliklere uygun sekilde idarelerin stratejik planlar1 ile performans
Olgiitlerine ve fayda maliyet analizine gbre hazirlanip uygulanmasi ilkesi

> Biitgelerin izleyen iki yilin biitge tahminleriyle birlikte goriisiilmesi (¢ok yill
biit¢eleme) ilkesi
Mali saydamlik, genellik, denklik ilkesi
Mali yila girmeden kanunlagsmasi ilkesi (6nceden izin alma)

Biitcelerde biitcelerle ilgisi olmayan hususlara yer verilmemesi ilkesi

Y V V V

Biitceler kurumsal islevsel ve ekonomik sonuglarmn goriilmesini temin
edecek sekilde Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara uygun olarak
belirlenecek siniflandirmaya gore hazirlanmasi ilkesi

> Odeneklerin belirli amagclara tahsis edilmesi ilkesi seklinde 9 ana ilke olarak

ifade edilebilir (Ttigen, 2005: 35-36).

KMYK ile yapilan diizenlemelerde genellik ilkesi {izerinde 6nemle durulmustur.
Kanunun 45. maddesinin 2. fikrasina gore “kamu idarelerince iiretilen mallarin kendi
tiketimlerinde kullanilmast halinde bunlarin bedelleri rayi¢ bedel iizerinden ilgili
odenek tertibine gider ve karsiligi gelir kaydedilir” denilmistir. Buna gore; “ciftlikler,
haralar ve agillar gibi devlet kurumlarinin iriinlerinden tiiketimlerinde kullanilacak
olanlarm bedelleri tiiketim gilinlindeki fiyatlariyla 6deneklerinden mahsup edilir,
karsihigi da gelir olarak yazilir. Bu uygulama esasen gergekte olmayan bir geliri var
gostererek gelir biitcesinin, mahsup islemiyle harcama yapilmis gibi islem yapildigi

i¢inde gider biitgesinin artisina neden olmaktadir” (Tiigen, 2005: 36).



Yasada genellik ilkesine bu kadar onem verilmesine karsin bu ilkeden
sapmalarmn da oldugu goriilmektedir. Goze batan ilk sapma kanunun 39. maddesinde
goriilmektedir. Maddenin birinci fikrasinda; “ézel gelirler karsiliginda idarelere tahsis
edilen ozel odenek miktarlan, ilgili idarelerin biitcelerinde gosterilir” seklindedir.
Ayrica yil i¢inde tahsis edilen 6zel 6denek tutar1 da tahsil edilen 6zel gelir miktarini
asamayacaktir. Burada adem-i tahsis prensibi uyarinca genellik ilkesinden sapma olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.

Diger bir sapma sarth bagis ve yardimlarm diizenlendigi 40. maddede
goriilmektedir. 40. maddeye gore:

“Herhangi bir gercek veya tiizel kisi tarafindan, kamu hizmetinin karsiligi olarak veya kamu
hizmetleriyle iliskilendirilerek bagis veya yardim toplanamaz, benzeri adlar altinda tahsilat yapilamaz.

Kamu idarelerine yapilan her tirlii bagis ve yardimlar biitcelerine gelir kaydedilir. Nakdi
olmayan bagis ve yardimlar, ilgili mevzuatina gore degerlemeye tabi tutularak kayitlara alinir.

Kamu yararina kullamilmak iizere kamu idarelerine yapilan sartli bagis ve yardimlar, dis
finansman kaynagindan saglananlarda 28.3.2002 tarihli ve 4749 sayili Kanun hiikiimleri sakli kalmak
kaydiyla, hizmeti yapacak idarenin tist yoneticisi tarafindan uygun goriilmesi halinde, biitcede acilacak
bir tertibe gelir ve sart kilindigi amaca harcanmak iizere agilacak bir tertibe ddenek kaydedilir. Bu
ddenekten amag disinda baska bir tertibe aktarma yapilamaz.

Bu odeneklerden mali yil sonuna kadar harcanmamis olan tutarlar, bagis ve yardimin amaci
gergeklesinceye kadar ertesi yil biitgesine devir olunarak ddenek kaydediliv. Ancak, bu ddeneklerden
tahsis amaci gergeklestirilmis olanlardan kalan tutarlar, tahsis amacimin gergeklestirilmesi bakumindan
yetersiz olanlar ile yili biit¢esinde belirlenen tutart agmayan ve iki yil devrettigi halde harcanmayan
odenekleri iptal etmeye genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinde Maliye Bakami, diger kamu
idarelerinde iist yonetici yetkilidir.

Bagis ve yardimlar, kullamilmadigi veya amag dist kullamldigr icin geri istenildigi takdirde,
biitceye gider kaydiyla ilgilisine geri verilir. Sartlh bagis ve yardimin zamaminda kullanilmamasi
nedeniyle dogacak zararlar ile amag¢ disi kullanim nedeniyle yapilan harcamalar sorumlulugu tespit
edilenlere odettirilir”.

40. madde ile genellik ilkesinin 6zel kisi yada kuruluglarin kamu idarelerine
sartl1 bagis ve yardim yapmaktan alikoyan yoni ortadan kaldirilmistir. Boylelikle 6zel
Kisi yada kuruluslarin okul, hastane, saglik ocagi koprii vs. gibi kamu yararini
ilgilendiren hizmetlerde kullanilmak iizere bagis ve yardimlari kamu idarelerince kabul
edilmektedir (Tigen, 2005: 37).

1050 sayili Kanunda da genellik ilkesinden sapmalara rastlanmaktaydi. Bu

kanunun 45 ve 50. maddeleri gelir tahsisi usuliinii engelleyici 6zellik arz etmektedir.



1050 sayili Kanunun 49. maddesine gore kurulan doner sermaye isletmeleri genellik
ilkesinden en 6nemli sapma olarak nitelendirilmektedir.

Birlik ilkesine gore; devlete ait tiim gelir ve giderlerin tek bir biitge iginde
toplanmas: gerekir. Bu sayede kamu hizmetleri tek elden planlanip kaynak tahsisi tek
elden yapilabilecektir. Ancak gerek 1050 sayili Kanun gerekse 5018 sayili Kanunda
birlik ilkesine uyulmadigi goriilmektedir. Son yapilan diizenlemede genel biitgenin
yaninda 6zel biitce, sosyal giivenlik kurumlar biitgeleri ile diizenleyici ve denetleyici
kurum biitceleri adi altinda farkli biitgeler olusturulmustur. Fakat bu konuda olumlu
sayilabilecek bir adim, 5018 sayili Kanunun 18. maddesinde sosyal giivenlik kurumlar1
ile mahalli idarelerin biitge tahminlerinin de TBMM’ne sunulmasi zorunlulugu
getirilmesidir.

5018 sayili Kanunda diger biit¢e ilkelerinden, dogruluk, samimiyet, denklik,
onceden izin alma, yillik olma, giderlerin boliimler itibariyle onanmasi ve agiklik
ilkelerine riayet edilmeye ¢alisildig1 goriilmektedir.

KMYK’nun 13. maddesi (c) bendinde kalkinma planlari, stratejik plan,
performans kriterleri ve fayda-maliyet analizlerinden bahsedilerek, biit¢elerin bu
kistaslara gore hazirlanacagi belirtilmistir. Biit¢eler uzun vadeli planlamalardir. Bu
nedenle kaynagini ulusal kalkinma planlar1 ve programlarindan almalidir. Bununla
birlikte, biit¢elerin hazirlanmasindan oOnce stratejik planlamanin yapilmas: aslinda
yonetim kiltiirii i¢ginde yapilmasi gerekli bir davranmistir. Kanun “stratejik planlamay1”
siirece dahil etmek suretiyle de bu alanda bir kurumsallagma 6ngérmekte ve yonetime
cagdas bir deger katmay1 hedeflemektedir (BUMKO, 2005: 3).

5018 sayili Kanunla mali sisteme giren stratejik planlama uygulamasi, orgiitiin
ne oldugu, ne yaptig1 ve neden yaptigina sekil veren ve yol gosteren temel kararlar ve
eylemler iiretmek i¢in disipline edilmis bir ¢aba olarak degerlendirilmektedir (Yilmaz,
K., 2004: 71). Kanunun 9. maddesi ile diizenlenen stratejik planlama ve performans
esasli biitgeleme su sekildedir:

“Kamu idareleri; kallinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler
cercevesinde gelecege iligkin misyon ve vizyonlarini olusturmak, stratejik amaglar ve él¢iilebilir hedefler
saptamak, performanslarint onceden belirlenmis olan géstergeler dogrultusunda dl¢mek ve bu siirecin

izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimct yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.



Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi icin biitceleri ile
program ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik amag ve hedefleri ile
performans gostergelerine dayandirmak zorundadirlar.

Stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama siirecine
iligkin takvimin tespitine, stratejik planlarin kalkinma plani ve programlarla iligkilendirilmesine yonelik
usul ve esaslarin belirlenmesine Devlet Planlama Teskilati Miistesarlig: yetkilidir.

Kamu idareleri biitgelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve
hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar. Kamu idarelerinin biitcelerinin
stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu c¢ergevede
yiirtitecekleri faaliyetler ile performans esash biit¢elemeye iligkin diger hususlari belirlemeye Maliye
Bakanhg yetkilidir.

Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligt ve ilgili kamu idaresi tarafindan
birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri, kuruluslarin biitcelerinde yer alir. Performans

denetimleri bu gostergeler cergevesinde gerceklestirilir”.

Kamu kesimi agisindan stratejik planlamanin yararlart su basliklar altinda
toplanabilir:

» Plan-program-biitge iligskisinin giiclendirilmesine yardimci olmak

» Kamuda etkin bir yonetim ve harcama sisteminin kurulmasinda baslangig¢
noktasini olusturmak.

» Kuruluglarm belirli bir hedefe yonelik olmayan kisa vadeli ve anlik islerde
yogunlasmalar1 yerine, orta vadeli ve somut hedeflere dayali planlama anlayisina
sahip olmalarin saglamak.

» Vizyon degerlendirmesi ile siirekli gelisme, yeni gelismelere gore kendini
yenileme, hizmet kalitesi, etkinligi ve g¢esitliliginin artirilmas: anlayigini
getirmek.

» Performans gostergelerinin olusturulmasi zorunlulugu nedeniyle kuruluglarin her
tirlii planlama ve uygulama faaliyetlerini etkinlik, yerindelik, katilimcilik,
seffaflik ve hesap verme sorumlulugu ilkeleri dogrultusunda sekillendirmesini
saglamak.

» Siireglere entegre olmus bir sekilde denetim ve izlemeyi kolaylagtirmak.

> Sistematik veri toplama ve sonuglari analiz etme aligkanligin1 kazandirmak.

» Kuruluslarda katilime1 yonetimi  gelistirmek seklide belirtilebilir (Yilmaz, K.,
2004: 78-79).



Ayrica 9. maddede kamu idare biit¢eleri hazirlanirken stratejik plan, stratejik
amac ve hedeflerle uyumlu sekilde performans esasli olarak hazirlanmasina da
deginilmistir.

III. ORTA VADELI HARCAMA SIiSTEMINE GECIS

SAGLANMISTIR

Kamuda orta vadeli harcama sistemine gegilecegi 5018 sayili Kanunun 14, 15 ve

16. maddelerinde diizenlenmistir. 14. maddeye gore: “Merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri; kamu gelirlerinin azalmasina veya kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu
idarelerini yiikiimliiliik altina sokacak kanun tasarilarinin getirecegi mali yiikii, 6denek tiirleri itibariyla
orta vadeli program ve mali plan ¢ercgevesinde, en az ii¢ yulik donem icin hesaplar ve tasarilara eklerler.
Sosyal giivenlige yonelik kanun tasarilarinda ise en az yirmi yillik aktiieryal hesaplara yer verilir. Ayrica,
bu kanun tasarilarina Maliye Bakanlig ile ilgisine gére Devlet Planlama Teskilati Miistesarligt veya

Hazine Miistesarligimin gériisleri eklenir”.

Goriildiigii gibi kanunda uzun vadeli planlama ve biitgelemeye gegileceginin alt1
cizilmistir. Aslinda ¢ok yill1 biitgeleme orta vadeli programa dayali olarak yapildigi i¢in
bu programlarin saglikli olarak saptanmasi gerekmektedir. Orta vadeli programa iliskin

asil diizenleme kanunun 16. maddesinde yapilmistir. Buna gore:

“Maliye Bakanhgi, merkezi yonetim biitce kanunu tasarisinin hazirlanmasindan ve bu amagla
ilgili kamu idareleri arasinda koordinasyonun saglanmasindan sorumludur.

Merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanma siireci, Bakanlar Kurulunun Mayis ayimin sonuna kadar
toplanarak kalkinma planlar, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarm gerekleri dogrultusunda
makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak
sekilde Devlet Planlama Teskilatt Miistesarliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle
bagslar. Orta vadeli program, ayni siire i¢inde Resmi Gazetede yayimlanir.

Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider
tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin édenek teklif tavanlarim
iceren ve Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan orta vadeli mali plan, Haziran ayimin onbesine kadar
Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara baglanmr ve Resmi Gazetede yayimlanir.

Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitce tekliflerini ve yatirim programini hazirlama siirecini
yonlendirmek iizere; Biitce Cagrisi ve eki Biitce Hazirlama Rehberi Maliye Bakanliginca, Yatirim
Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama Rehberi ise Deviet Planlama Tegskilati Miistesarliginca
hazirlanarak Haziran aymin sonuna kadar Resmi Gazetede yayimlanir.

Biitce Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, biitge tekliflerinin

hazirlanmasina esas olmak iizere, kamu idarelerince uyulmasi gereken genel ilkeleri, nesnel ve él¢iilebilir



standartlari, hesaplama yéntemlerini, bunlara iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo rneklerini ve
diger bilgileri icerir”.

“Orta vadeli harcama sistemi olarak adlandirilan sistem, 6ngoriilen biitge yili ve
onu takip eden iki veya daha ¢ok yili kapsamaktadir. Esas amag, ekonomideki varolan
kaynak yapisina gore kamusal kararlarin alinmasi ve onceliklere gore bunlarin harcama
alanlarmma dagitilmasidir” (Arslan, M., 2005: 5). Sozii edilen sistem sayesinde kamuda
mali disiplinin saglanacagi diisiinilmektedir. Ciinkii kamusal harcamalar i¢in kamunun
elinde ayrabilecegi yeterli kaynak yapisnin bugiin ve gelecekteki ongoriilebilirligi
kamusal karar alma siireci i¢inde politika olusturmay1 ve planlama yapmay1 mutlak bir
sekilde etkileyecektir (Y1lmaz, H., 1999: 22).

“Gelecege yonelik plan ve program yapmanin 6nii acilirken gergcekci hedefler
ortaya konulmalidir. Bu g¢ercevede, Orta Vadeli Harcama Sistemi (MTEF), karar
alicilarin orta vadedeki harcama limitlerini dngdrmelerine yardimct olan ve bu limitlerin
orta vadedeki harcama politikalar1 ve maliyetleri ile iligkilendirilmesine imkan veren
kamu harcama programlarin1 gelistirmeye yonelik bir siiregtir” (World Bank,1998: 31).
“Bu siireg {i¢ temel yap1 iizerine kurulmustur.

» Makro ekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu harcamalar1 igin
ayrilabilecek kaynagin yukaridan asagiya (top-down) dogru tahmin
edilmesi,

» Hem mevcut, hem de yeni uygulanacak olan politikalarin maliyetlerinin
asagidan yukariya (bottom-up) dogru tahmin edilmesi,

» Toplam kaynaklarla bu maliyetleri iliskilendiren (karsilagtiran) bir
isleyis”( World Bank, 1998: 47).

“Ekonomide kamu kaynak kullanma sistemine yeni bir bakis acis1 getiren orta
vadeli harcama sisteminin hazirlanmasi ve uygulanmasi birbiriyle iliskilendirilmis olan
yukaridan asagiya/asagidan yukariya stratejik planlama siirecinin isleyisi ile
ger¢eklesmektedir.” (World Bank, 1998: 47).

OVHS’nin uygulanmasi ve isleyisi ile ilgili farkl {ilke deneyimleri mevcuttur.
Bu iilkelerin basinda Isveg, Ingiltere, Japonya, Yeni Zelanda ve hatta Afrika iilkeleri
bile vardwr. Tirkiye’”de bu sisteme gecilmesi hususunda gerekli sartlar
olusturulamadigindan dolayi sistemin uygulamasi da gecikmistir

“MTEEF her yil tekrar eden ve her bir MTEF’in izleyen bir sekilde birbirini takip
ettigi bir siireci ifade etmektedir. Sekil 2. de gorilldigi gibi hazirlanan her MTEF



gelecek ti¢ yili kapsamaktadir. Bir sonraki MTEF+1 6nceki MTEF;’in biitge yilini takip
eden ilk yil olarak ifade edilen yili biitce yili olarak almakta (2.y1l) ve bir yil daha
fazlasiyla (4.y1l) siireci ileriye tasimaktadir. MTEF, yine aym sekilde baslangica gore
(MTEFR) kaynak kullanim siirecinin planlamasini bir yil daha genisleterek 5. yili
kapsamu i¢ine almaktadir” (Yilmaz, H., 1999: 19-20).

Sekil 2. Birbirini Takip Eden Orta Vadeli Harcama Siireci

1.Y1l 2. Y1l 3.Yl 4.Y1l 5.Y1
Cari Y1l Tahmin Biitce Yilin1 | Biitge Y1l
Y apilan Takip Eden Takip Eden
Y1l(Biitce) Ik Yil Ikinci Y1l
MIEF. |
Cari Y1l Tahmin Biitce Yilin1 Biitce Yilin1
Y apilan Takip Edenilk | Takip Eden
Y1l(Biitce) Yil ikinci Yl
MTEF. |
Cari Y1l Tahmin Biitce Yilin1 Biitce Y1ilin1
Y apilan Takip Edenilk | Takip Eden
Y1l(Biitge) Yil fkinci Yil
MTEF:: -

Kaynak: DPT http://www.dpt.gov.tr (09.02.2006)

Tiirkiye’de klasik biitge sisteminden program biit¢e sistemine gecildigi 1973
yilindan bu yana program biit¢e sistemi de tam olarak uygulanamamistir. Hatta klasik
biit¢e sistemi terk edilememistir. Bunun pek ¢ok sebebi vardir. Bu nedenle Tiirkiye’de
OVHS konusuna girmeden 6nce program biitge sistemi ve Tiirkiye’deki uygulamalar
konusunda kisaca bilgi vermek yerinde olacaktir.

Tiirk mali sisteminde 1973 yilina kadar uygulana gelen klasik biitce sisteminde,
“biitcenin islemleri yapabilmesi i¢in klasik biitce ilkelerine gore, biitge ddeneklerinin
verilmesinde yapilacak kamu hizmetlerinin niteligi ve niceligi degil, o hizmeti yapan
Orgiit géz Oniine alinir, 6denek o Orgiitiin hizmetlerini yapabilmesi i¢in, Orgiitiin
devamini saglayacak miktarda verilirdi.Bu 6denek dagitiminda parlamentonun, o orgiit
tarafindan yapilacak hizmetler, hizmetlerin verimi ve nasil yapildigi hakkinda bir fikri

yoktur. Adeta harcanan para kadar hizmetin yapildigi kabul edilir” (Tosun, 2004b: 2).


http://www.dpt.gov.tr

Program biit¢e sisteminden de s6z etmek gerekirse; “Tirkiye’de klasik biitce
sisteminden program biitge sistemine geg¢is ile ilgili hazirliklar 1968 yilinda baslamistir.
ABD’de o yillarda “Program ve Performans Biitce Sistemi” adi altina bir sistem
uygulamaktaydh. Tiirkiye’de de “Biitge Reform Grubu “ tarafindan ABD’deki bu sistem
baz alinarak biit¢e reformlar1 gergeklestirilmistir. Yapilan ¢aligmalarda da bu sistem
hakkinda “hiikiimetin teslim ettigi gayeleri gergeklestirmek i¢in mevcut kaynaklari
cesitli alternatif yollar arasinda dagitirken isabetli kararlarin alinmasma yardimei olan
sistemdir” denilmistir. “PPB sisteminin en Onemli 6zelliginin alternatif yollarin
sistematik analizlerini yapmasi olarak belirtilmistir” (Tosun, 2004b: 4).

Program biitce sistemi dort boliimden meydana gelmektedir.
A) KAMU HiZMETLERININ SINIFLANDIRILMASI

Kamu hizmetlerinin  siniflandirilmasi, hizmetlerin amag, kapsam ve ¢ikt1

acisimdan sistematik olarak siralanmasidir. Uygulamada iki sekilde gerceklesmektedir.
1. Fonksiyonel Simiflandirma

Harcamay1 yapan birime bakilmadan biitce harcamalarinin hangi amaca gore
yapildig1 ortaya koyulmaya calisilir. Bu smiflandirmada, topluma saglanan belli

hizmetleri igine alan ana gruplar vardir.
2. Program siniflandirmasi

Genel ve katma biitgeli idarelere ait hizmetler ana gruplara ayrilmistir. Program
siniflandirmasinda, bir bakanlik veya kurulusun yiiriitmekle gorevli oldugu hizmetler
programlara boliinmiistiir. Bir teskilatin yiiriitmekle gorevli oldugu hizmetler ana
hizmet programina ayrilir. Daha sonra da daha alt programlara dagitilir. Daha sonra her
bir programin alt pargalarini olusturan proje yada faaliyet gruplarina ayrilir. Tiirkiye’de
hizmet programlar: 101-999 arasindaki numaralarla kodlanmistir. Ayrica her bir hizmet

program da 01-99 arasinda ifade edilen alt programlara ayrilmistir.
B) PROGRAM GEREKCELERI

Adi gegen sistemde her programm bir de gerekcesi yer alir. Hizmeti
gergeklestirecek olan kurulus tarafindan programin 6nemi, 6zelligi ve kalkinma planlar1

ileiliskisi g6z Oniine alinarak program gerekgesi belirlenir.



C) ODENEKLERIN TESPITIi

Her bakanlik yada bagimsiz kurulus yiiriittigi hizmetleri program alt program,
faaliyet ve projelere ayirdiktan sonra gerekli 6denek miktarmni tespit eder. Program
biitgenin hazirlanmasmda bu tigiincii satha sinirlar1 ve amaglar1 belirlenmis olan hizmet

maliyetlerinin hesaplanmasindan ibarettir. (Tiigen, 2005: 145)
D) PROGRAM ANALIzI

Bu son asamada ; “gergeklestirilmesi planlanan hizmetlerinin, iilkenin ekonomik
ve sosyal amaglarina uygun olup olmadiginin sayet uygun ise bunlarin asgari kaynak
tahsisi ile gerceklestirilmesi i¢in gerekenlerin yapilip yapilmadiginin analizi ile ilgilidir.
(Ttgen, 2005 :145)

Biitge hazirliginin her asamasinda program maliyeti yapilmalidir. Bu analizler
hem dareler hem de Maliye Bakanligi uzmanlar1 ve Meclis tarafindan
gergeklestirilmelidir.

Egeli’nin (1999, 28), Bulutoglu ve Kurtulus’dan, (1981, 105) aktardigina gore;
Program biit¢e sisteminin Tiirkiye’de basarili olamamasinin altindaki neden, kamu
gorevlilerine ve kamuoyuna sistemin ne oldugunun ve sistemden ne beklendiginin iyi
kavratilamamis ve anlatilamamis olmasidir. Yeni bir hizmet siniflandirmasina gidilerek
biit¢elerin 6denek tasnifi esasina gore hazirlanmasina Tiirk biitce yonetimini bir anda
cagdas diizeye kavusturacagi ve kamu kaynaklarinin kullaniminda en dogru kararlarin
alinarak harcamalarda savurganligin 6nlenebilecegi diisiiniilmiistiir.

Tirkiye’de program biitce modellerinde, programda geleneksel orgiit yapisina
gore sekillenmis fonksiyonel siniflandirma goéz ardi edilmistir. “Programlar {ist
diizeydeki hizmetleri belirleyen boliimler halindedir. Bunun baslica nedeni hizmetler
hakkinda agik bilgi verilememesi ve programlarin uygulama sonuglarinin
degerlendirilmesini saglayacak amagclarin Olgiilememesi olarak belirtilebilir” (Egeli,
1998: 28-29).

Program biitge sisteminin Tirkiye’de uygulanmasinda ortaya ¢ikan sorunlara
baktigimizda: ilk olarak biit¢elerle plan ve programlar arasinda olmasi gereken iliskinin
kurulamadig1 gorilmiistiir. Biitgelerin kalkinma planlar1 ve yillik programlara gore
hazirlanmas1 gerekirken uygulamada buna rastlanamamustir. Egeli’nin, (1998: 30),

Falay’dan (1987: 144) aktardigina gore; hizmet programlar1 ve analizleri biitgelemeden



once yapilmalidir. Ancak isleyise bakildiginda programlar biit¢e i¢inde yer almakta yani
biitceleme programlamadan Once gelmektedir. Halbuki programlar biit¢enin bir
uygulama araci degildir. Bu nedenle, biitgelerin programlar1 kapsayacak nitelik ve
kapsamda oldugunu da sdylemek miimkiin degildir.

Program biitge sistemi hakkinda gerekli alt yapmnin kurulamamasi, yeterli ve iyi
yetismis personel ve yodneticilerin olmamasi nedeniyle biitge- plan-program iliskisi
isletilememistir. Ayrica iyi isleyen bir muhasebe sisteminin olmayisi ve kamuda
muhasebe birliginin saglanamamasi da sistemin aksayan yonlerini olusturmaktadir.

Bununla birlikte kamu Kkuruluslar1 arasinda gerekli ahengin olmayist kamuda
kurumlar arasi kaynak tahsis karmasasini dogurmustur. Maliye Bakanligi, DPT, Hazine
arasindaki iliskinin boyutu ve kopuklugu da program biit¢ce uygulamasina engel teskil
etmektedir. Bir diger sorun “program biitce hazirlik calismalarinda bir yilin 6tesinde
kalan maliyet ve faydalari iizerinde hi¢ durulmamakta, programlarin uzun siireli esasa
dayanmalari ve kalkinma planlar1 arasindaki iligkilerin kurulmasima ¢alisiimamaktadir”.
(Coskun, 1995: 157-158).

Bu eksikliklerin yaninda kamuda etkinligin saglanamadigi ve gerek yonetim
gerekse personel alaninda reforma ihtiyag oldugu gézlenmistir. 5018 sayili Kanun ile
yapilan diizenlemeler neticesinde “5018 sayili Kanun ile biitce biitlinligiiniin
saglanmasi, kalkinma plani ile biitceler arasinda siki bir bag kurulmasi, saglikli bir
hesap verme mekanizmasinin tesisi, harcama siirecinde yetki sorumluluk dengesinin
yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ mali kontrol sisteminin olusturulmasi, kamu mali
yonetiminde etkinlik, verimlilik, tutumluluk, hesap verebilirlik, seffaflik ve ¢ok yilli
biitce gibi ¢agdas mali yonetim ilkelerinin hayata gegirilmesi amaglanmaktadir” (2005
Mali Y11 Biitge Gerekgesi, s. 52-53).

IV. COK YILLI BUTCE SISTEMI IHDAS EDILMISTIR

Cok willi bir biitce; dar anlamda, ¢ok yilli bir biitceleme siireci icin devlet
gelirlerini ve 6denek miktarlarin1 belirleyen bir biitge olarak tanimlansa da buna
cogunlukla yillik biit¢e siirecinin, 6zellikle cok yilli gelir ve harcama tahminleri veya
cok yilli bir mali plan ve ¢ok yilli nitelikleri ile birlikte degerlendirildigi bir biitce
yaklasimini agiklamakta kullanilmaktadir. Cok yilli biitgelemede 6nemli olan nokta
mali yilin birden fazla yili kapsamasi degil, yillik biitce ve 6deneklerin birden fazla yil

igerisinde degerlendirilmeye ¢alisilmasi olmaktadir (Kiziltas, 2003: 13).



Sozii edilen sistemde kamu gelir, gider ve planlamalari birden fazla yili igerecek
sekilde diizenlenir. Sistemde cari yila ait veriler bir sonraki yilin tahminleri ve gelecek

iki veya daha fazla yila ait veriler bir arada goriilebilir.

Cok yill1 biitgeleme siireci genel olarak 5018 say1li Kanunda da takip edilmistir.
Yani gelecek yilin biitgesi ile birlikte izleyen iki yila ait biitge tahminleri de biitge
kanununa eklenecektir. “Bu siireg, temelde {i¢ yap1 tizerine kurulmustur. Birincisi makro
ekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu harcamalar1 igin ayrilabilecek toplam
kaynagm yukaridan asagiya (top-down) dogru tahmin edilmesi. Ikincisi, hem devam
etmekte olan ve hem yeni uygulanacak olan faaliyet ve projelerin maliyetlerinin
asagidan yukartya dogru tahmin edilmesi. Ugiinciisii ise toplam kaynaklarla bu
maliyetleri karsilastiran bir siiregtir” (Yilmaz, H., 1999:16)

Cok yill1 biit¢e sisteminde kamunun elinde bulundurdugu kaynaklari ile stratejik
planlar arasindaki siki bag neticesinde kaynaklar onceliklere gore tahsis edilebilecektir.
Cok yill1 biitge sistemi (Multi Year Budgeting System) 5018 sayili Kanunla Tiirk Kamu

Mali Y 6netim Sistemine dahil edilmistir. Kanunun 15. maddesinin ikinci fikrasinda:

“Merkezi yonetim biitce kanununda; yili ve izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri, varsa biitce
agigimin veya fazlasimin tutari, agigin nasil kapatilacagi veya fazlanin nasu kullanilacag, vergi muafiyeti,
istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgegilen vergi gelirleri, bor¢lanma ve garanti
surlar, biit¢elerin uygulanmasinda taninacak yetkiler, bagl cetveller, mali yil icinde gelir ve giderlere
yonelik olarak uygulanacak ve kismen veya tamamen uygulanmayacak hiikiimler yer alwr. Merkezi

yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin her birinin gelir-gider tahminleri, merkezi yénetim biitce

kanununda ayri boliim veya cetvellerde gisterilebilir” denilmistir.

Ayrica 16. maddenin {igiincii fikrast da: “Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere,

gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef agik ve bor¢lanma durumu ile
kamu idarelerinin odenek teklif tavanlarin iceren ve Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan orta vadeli

mali plan, Haziran ayimin onbesine kadar Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara baglanir ve Resmi

Gazetede yayimlanir” seklindedir.

Cok yilli biitge uygulamasina gegme sebepleri iilkeden iilkeye bazi1 farkliliklar
gosterse de genel olarak temel gerekceler Diinya Bankas1 Kamu Harcama El Kitabinda
asagidaki gibi siralanmistir.

» Etkili kaynak dagilimi ve kullaniminin saglanmasi,

» Hedeflere dayal1 yonetim anlayisinin yerlestirilmesi,

» Biit¢e hazirlama, uygulama ve denetim siireglerinin giiglendirilmesi,



» Hizmet kalitesinin artirilmasi,

» Mali saydamligin saglanmasi, olarak siralanabilir.
A) COK YILLI BUTCELEME SURECI

5018 sayili Kanunla hayata gegirilen ¢ok yilli biitgeleme siireci su sekilde
asamalandirilabilir:
» Ortavadeli program
Ortavadeli mali plan ve tavan tespiti
Biitce teklifinin alinmast
Biitce tasarisinin olusturulmasi

Biit¢enin kanunlagmasi

YV V V V V

Biit¢cenin uygulanmasi ve sonuglarinin incelenmesi
1. Orta Vadeli Program Ve Orta Vadeli Mali Plan

5018 sayili Kanunun 16. maddesi ikinci fikrasinda belirtildigi gibi biitce siireci,
Bakanlar Kurulunun, DPT tarafindan hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle
baslamaktadir. 5018 sayili Kanunla 1050 sayili Kanun arasindaki en biiyiik farklilik orta
vadeli program ve orta vadeli mali planin yeni diizenlemede yer almasi hususunda
goriilmektedir. Oysa takvim yoniinden iki kanun arasinda pek farklilik yoktur. Ancak
kurumlarin stratejik plan ve o6nceliklerine gore biitce teklifleri hazirlamalari i¢in biitge
Siireci Mayis ay1 sonunda degil, biraz daha erken bir tarihte baslamasi gerekmektedir.
Kurumlar Haziran ayinin on besine kadar yayimnlanacak olan ve 6denek tavanlarini da
igeren orta vadeli mali plan ile bilahare Haziran ay1 sonuna kadar yayinlanacak olan
Biitce Hazirlama Rehberinin yayinlanmasini beklemekte hal boyle olunca da kurumlar
icin asil baslangic Temmuz aymin basina sarkmaktadir (BUMKO, 2005: 35).

Orta vadeli program ilk olarak DPT tarafindan 31.05.2005 tarih ve 25831 sayili
Resmi Gazetede yayimlanmistir. Boylece 2006 yili biitce siireci baslamistir. Sozii
edilen progranda temel amag ve hedefler, makro ekonomik politika ve hedefler,
program donemi hedef ve gostergeleri, sektorel politikalar ve temel ekonomik
biyiiklikler yer almustir.

Planda® gelecek ii¢ yila iliskin gelir, gider tahminleri ile hedeflenen acik ve

borglanma durumu ve kamu idarelerinin 6denek tavanlari da yer almaktadwr. “Bu
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maksatla hazirlanan orta vadeli mali plan, orta vadeli programda belirlenen temel amag
ve politikalarm hayata gegirilmesine yonelik olarak hazirlanan, merkezi yonetim biitge
biyiikliklerini ve kurumsal bazda odenek teklif tavanlarmi belirleyen bir belge
niteligindedir” .

[k olarak hazirlanan orta vadeli mali planda merkezi yonetim biitce giderlerinin
GSYIH’ ya oraninin 2006, 2007 ve 2008 yillarinda sirasiyla %29.86 , %27.59 ve
%25.84 olarak oOngoriilmiistiir. Merkezi yOnetim biitge agigi finansmanmin nasil
karsilanacag1 ve kamu bor¢ stokunun GSYIH’ ya orani gibi pek ¢ok makro ekonomik
hedef belirtilmistir. Orta vadeli mali planda asagidaki konu basliklarina yer verilmistir.

» Merkezi yonetim biit¢ce 6denek teklif tavanlari
Merkezi yonetim biitge gelir tahminleri
Merkezi yonetim biit¢ce dengesi

Merkezi yonetim biit¢e agiginin finansmani

vV V VYV V

Merkezi yonetim biit¢e hazirlik siireci

Biit¢enin toplam biiyiikliigii ile dagilimi orta vadeli mali program ile planda yer
alan oncelikler ve hedeflerle uyumlu olmalidir. Bu ger¢evede mevcut uygulamaya
paralel olarak kurumlar itibariyla sadece ekonomik siniflandirmanin birinci diizeyi esas
alinarak tavan verilmeye devam edilecektir.

Mevcut uygulamaya paralel olacagindan genel biitgeye dahil olan kurumlar igin
tavan tespitinde problem olmayacaktir. Genel biit¢ceye dahil kurumlar analitik biitge
siniflandirmasina 2004 yilinda gegtikleri i¢in s6z konusu kurumlara ait bu agamadaki
detayl1 biitce bilgileri BYES sisteminde yer almaktadr (BUMKO, 2005: 41). Bu
nedenle son iki yila (2004-2005) ait biitge biiyiikliiklerinden hareket ederek gelecek ti¢
yila ait 6denek tavanlarinin tespiti kolay olacaktir. Sisteme 2005 yilinda giren 6zel
biitceli kurumlar ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar biitgelerini analitik
smiflandirmaya gore yaptiklarindan dolayr bu konuda da sorun ¢ikmayacaktir. Fakat
yasa geregi diizenleyici ve denetleyici kurumlar 6denek tavani tespit etmeyeceklerdir.

Tiirkiye’de hiikiimetin hangi alanlara 6ncelikli olarak kaynak ayiracagi kurumsal
dagilim yoluyla bilinebilecektir. Ilerleyen dénemlerde fonksiyonel dagilimin da sisteme
monte edilmesi planlanmaktadir. “Fonksiyonel dagilim 6ncelikler konusunda kurumsal
dagilima gore daha iyi fikir verecektir. Ote yandan artik girdi odakli degil ¢ikt1 odakli

diistinmeye baslanacagma gore fonksiyonel siniflandirmaya yonelinmesi gerekmektedir.



Bu aym zamanda, performans esasl biitceleme i¢in de faydali olacaktir. (BUMKO,
2005: 41)

2. Biitce Teklifleri

Kurumlar biit¢e tekliflerini hazirlarken 5018 sayili Kanunun 17. maddesine gore
hazirlik yapmalar1 gerekmektedir. Kanunun 17. maddesi su sekildedir.

“Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda,

a) Orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler ile ilke ve esaslar,

b) Kalkinma plam ve yillik program oncelikleri ile kurumun stratejik planlari ¢ercevesinde belirlenmig
odenek tavanlari,

¢) Kamu idarelerinin stratejik planlari ile uyumlu ¢ok yul biitceleme anlayis,

d) Idarenin performans hedefleri,

dikkate alimr.

Kamu idareleri, merkez ve merkez disi birimlerinin 6denek taleplerini dikkate alarak gider
tekliflerini hazirlar. Genel biitce gelir teklifi Maliye Bakanhiginca, diger biitcelerin gelir teklifleri ilgili
idarelerce hazirlantr.

Gider teklifleri, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkdn verecek, hesap verilebilirligi ve
saydamligr saglayacak sekilde Maliye Bakanhginca belirlenmis kurumsal, islevsel ve ekonomik
simiflandirma sistemine; gelir teklifleri ise ekonomik siniflandirma sistemine uygun olarak hazirlampr.

Kamu idareleri, stratejik planlari ile Biitce Hazirlama Rehberinde yer alan esaslar ¢ergevesinde,
biitce gelir ve gider tekliflerini gerekgeli olarak hazirlar ve yetkilileri tarafindan imzalanmis olarak
Temmuz ayt sonuna kadar Maliye Bakanhigina génderir. Kamu idarelerinin yatirim teklifleri,
degerlendirilmek iizere aym siire i¢inde Devlet Planlama Teskilati Miistesarligina verilir.

Biitce teklifleri Maliye Bakanhgina verildikten sonra, kamu idarelerinin yetkilileriyle gider ve
gelir teklifleri hakkinda goriismeler yapilabilir”.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, biitcelerini ii¢ yillik biit¢eleme anlayisi, stratejik planlart ve

performans hedefleri ile kurumsal, islevsel ve ekonomik siniflandirma sistemine gore hazirlarlar

Madde metninden de anlasilacag: iizere kurumlarin biitce teklifleri uygulanan
biitce ile aynmi 6zelliklerde olacaktir. Yani belirtilen siniflandirmaya ait tiim detaylar
tekliflerde de kullamlacaktir. Soyle ki, kurumlar ;

» Kurumsal siniflamaya ait 4 diizey

» Fonksiyonel simiflandirmaya ait 4 diizey

» Finansman tipi siniflandirmaya ait 1 diizey

» Ekonomik smiflandirmaya ait 4 diizeyi de kullanarak biitge teklifi

hazirlayacaklardir.



Tabi ki biit¢e tekliflerinin ¢ok yilli biitgeleme anlayisi iginde yapilmasi gerekir.
Y 6netim agisindan bu tiir bir uygulamanin bazi avantaj ve dezavantajlar1 olacaktir. En
Onemli avantajlar1 ise kurumlara uzun vadeli plan yapma aligkanlhig1 kazandirmasidir.
Cunkii sadece ilk yil degil izleyen iki yila ait planlama ve biitgeleme de yapmak
zorundadirlar. Bu sayede her yil yeni bir biitge olusturulmayacak, degisen kosullar varsa
biit¢e revize edilecektir. Bu sayede biit¢enin takibi de kolaylasacaktir.

Detayl1 bir ¢ok yilli biitce yapilirsa ileriki yillarin biitgelerinin konsolidasyon
islemlerinde problem ¢ikmaz (BUMKO, 2005: 44). Dezavantaj olarak ise; kurumlar
acisindan ekstra ig ylkii olusturmasidir. Ciinkii kurumlar biitge tekliflerinde
siniflandirmalara ait tiim detaylar1 verecekleri i¢in zaman kaybi ve is yiikiiniin artmasina
neden olacaktir. Ayrica verilen tim bilgiler ti¢ yillik degil bazilar1 da yillik degisimlere
odakl1 olacaktir.

Y 6netim, kurumlarin bu problemleri ortadan kaldirmak i¢in Biitce Hazirlama
Rehberini ve gerekli yazilim programlar1 hazirlamiglardir. Mesela kurum, Biitge
Hazirlama Rehberi ile birlikte her bir biit¢e tertibi i¢cin bir de biit¢e fisi dolduracaktir.
Odenek tekliflerini de bu fis iizerinde hesaplayarak gostereceklerdir. Bu fislerin
yaklasik %251 personel islemlerine ait olacagindan kurumlar is yiikiinii azaltmak igin
personel giderlerine ait biit¢e fisi doldurmayacaklardir.

Mevcut yila ait rakamlardan hareketle belirlenen katsayilarla sistemden otomatik
hesaplanacak olan tahminler kullanicilara sunulacaktir. Bu rakamlar kullanicilar
tarafindan onaylanirsa kurumlara ait biitge teklif haline getirilecektir. Kullanicilar sistem
tarafindan hesaplanarak Onerilen rakamlar1 farklilagtirarak da teklif yapabileceklerdir.

(BUMKO, 2005: 45).
3. Kurumlarla Yapilacak Biit¢e Goriismeleri

5018 sayili Kanunun 17. maddesi (e) bendinde belirtildigi {izere, kamu
idarelerinin  yetkilileri ile Maliye Bakanligi arasinda biitce teklifleri hakkinda
goriismeler yapilabilecektir. Ancak burada 6nemli olan kurumlarm orta vadeli mali plan
ile gok yilli biitgeleme anlayisi i¢inde biitge hazirlama rehberi ile belirlenen kurumsal
tavanlara uyup uymadiklar1 hususudur. Eger bu konuda tutarsizliklar varsa goriismeler
yoluyla giderilmeye ¢alisilacaktir.

Buraya kadar aslinda hep gider biitgesine agirlik verildi. Ancak Maliye

Bakanlig1 ti¢ y1llik donemi kapsayan vergi ve diger gelir tahminlerini de yapacaktir. Bu



acidan hiikiimetin gelecege yonelik taahhiitleri ve vergi politikalarmi1 da biitgeye
bakarak anlamak miimkiindiir. Genel biitge kapsamindaki (B) cetveline ait gelir
tahminleri Maliye Bakanlig: tarafindan hazirlanacak, genel biitge disindaki kurumlar
ise, kendi (B) cetvellerini hazirlayip biitge teklifleri ile sunacakladir.

TBMM ve Sayistay ile Diizenleyici ve Denetleyici kurumlar biitgelerini Eyliil
ay1 sonuna kadar dogrudan TBMM’ne, bir 6rnegini de Maliye Bakanligina sunacaklari

Kanunun 18. maddesi ile bildirilmistir.
4. Meclis Komisyonlarinda ve Genel Kurulda Goriisiilmesi

Hiikiimet tarafindan TBMM Bagkanligina sunulan biit¢ge kanun tasarisina iliskin

diizenlemeler 5018 sayili Kanunun 18. maddesinde su sekilde diizenlenmistir:
“Makroekonomik gostergeler ve biitce biiyiikliiklerinin en ge¢ Ekim ayimin ilk haftast i¢cinde
Yiiksek Planlama Kurulunda goriisiilmesinden sonra, Maliye Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim
biit¢e kanun tasarisi ile milli biitce tahmin raporu, mali yil basindan en az yetmis bes giin énce Bakanlar
Kurulu tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur.
Merkezi yonetim biitge kanun tasarisina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde gériisiilmesi sirasinda
dikkate alinmak tizere;
a) Orta vadeli mali plan: da i¢eren biitce gerekgesi,
b) Yillik ekonomik rapor,
¢) Vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen kamu gelirleri
cetveli,
d) Kamu borg yénetimi raporu,
e) Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitce ger¢eklesmeleri ile izleyen iki yila
ait gelir ve gider tahminleri,
f) Mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarimin biit¢e tahminleri,
g) Kamu iktisadi tesebbiisleri ile kamu sirketi niteligindeki kuruluslar hari¢ olmak iizere, merkezi yonetim
kapsamindaki idarelerin, hizmet amaclariyla ilgili olan diger kurum ve kuruluslarindan Maliye
Bakanlhiginca belirlenecek olanlarin biitce tahminleri,
h) Merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitcesinden yardim alan kamu idareleri ile
diger kurum ve kuruluglarin listesi, eklenir.
Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, biitcelerini Eyliil ayi sonuna kadar dogrudan Tiirkiye

Biiyiik Millet Meclisine, bir ornegini de Maliye Bakanligina génderirler”.
Kurumlar yukarida sayilan eklerle birlikte komisyona sunduklari biitce

tekliflerinde, orta vadeli mali plan ile kuruma ait stratgjik plan arasindaki iliskiyi, agik
ve net olarak ortaya koymak durumundadirlar. Burada Tiirkiye’ye has olarak milli biit¢e

tahmin raporu da komisyona sunulmak zorundadir.



Hazirlanan biitce her zamanki gibi Komisyonda ve Genel Kurulda oylamaya
sunulacak ancak, kurumlarm c¢ok yilli biitge tahminleri oylamadan muaf tutulacaktir.
Diizenleyici ve Denetleyici kurumlara ait biitceler direkt olarak TBMM’ne
gonderilecegi i¢in biit¢e tlizerinde miizakere yapma olanagi yoktur. Ancak Genel
Kurulda bu kurumlarin biit¢eleri de oylanacaktir.

Biitce komisyonunda 25’1 iktidar 15’1 muhalefet gruplarna ait olmak iizere 40
tiye bulunmaktadir. Komisyondan gecen biit¢e kanun tasarisi Meclis Genel Kuruluna
sunulur. 5018 sayili Kanunun 19. maddesi ile getirilen diizenlemelere gore:

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, merkezi yonetim biitce kanun tasarisinin metnini maddeler, gider
ve gelir cetvellerini kamu idareleri itibarryla goriisiir ve boliimler halinde oylar. Merkezi yonetim biitge
kanunu mali yil basindan énce Resmi Gazetede yayimlantr.

Kamu yatirim programi, merkezi yonetim biitce kanununa uygun olarak Deviet Planlama
Teskilati Miistesarligi tarafindan hazirlanir ve anilan Kanunun yiiriirltige girdigi tarihten itibaren on bes
gtin icinde Bakanlar Kurulu karariyla Resmi Gazetede yayimlanir.

Zorunlu nedenlerle merkezi yonetim biitce kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamasi
halinde, gecici biitce kanunu c¢ikarilir. Gegici biitce Odenekleri, bir onceki yil biitce baslangic
odeneklerinin belirli bir orani esas alinarak belirlenir. Gegici biit¢e uygulamast alti ay1 gecemez. Cari yil
biitcesinin yiiriirliige girmesiyle gecici biitce uygulamasi sona erer ve o tarihe kadar yapilan harcamalar
ve girigilen yiiklenmeler ile tahsil olunan gelirler cari yil biitcesine dahil edilir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biitcelerindeki 6deneklerin yetersiz kalmasi
halinde veya ongériilmeyen hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla, karsiligi gelir gosterilmek kaydiyla,

kanunla ek biitce yapilabilir”.
KMY K’nun 13, 15 ve 18/e maddelerine gore cok yilli biitce, biitge kanununda

gosterilmek zorundadir. Fakat bunun nasil gerceklesecegi hususu net degildir. Bu
baglamda c¢ok yilli biitgeler uygulama biit¢esi kadar detayli degil daha ozet bilgiler
sunacaktir.

Biitgeler Meclis Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiiliirken kurumlarin 6denek
artirict ve gelir azaltici taleplerine gore degisiklikler yapilabilir. Ancak Genel Kuruldaki
goriismeler esnasinda bu tiir bir degisiklik talep etme ve yapma imkam
bulunmamaktadir. Bu diizenleme kaynagini Anayasa’nin 162. maddesinden almaktadir.
Anayasaya gore TBMM {yeleri, Genel Kurulda idare biit¢eleri hakkinda ki
diistincelerini biitgenin tiimii tizerindeki goriismeler sirasinda agiklarlar. Biit¢e boliimleri
ve degisiklik Onergeleri, tizerinde ayrica goriisme yapilmaksizin okunur ve oylamaya
sunulur. Yine Anayasa’nin 162. maddesine gore Plan ve Biitge Komisyonu elli bes giin

iginde kabul edecegi metni, mali yil basi olan 1 Ocak tarihine kadar TBMM’nde



goriisiip hitkkme baglamak zorundadir. Fakat hiikiimet kurulamaz, Meclis toplanamaz
ise, 5018 sayili Kanunun 19. maddesine gore gegici biit¢e kanunu ¢ikarilabilir. Gegici
biit¢enin sartlarina gore; bir 6nceki yilin biitgesinin belli bir oran1 kadar olmal1 ve alt1
aydan uzun sirmemelidir. Daha sonra cari yil biitgesi yiirtrliige girdigi tarihte gegici
biitce bu biitceye dahil edilir. 5018 sayili yasa ile gegici biitge uygulamasmna smir
getirilmesi olumlu bir gelismedir.

KMYK’nun 19. maddesinde kamu yatirim programi ile ilgili yapilan
diizenlemede , DPT tarafindan uygun goriilerek hazirlanan yatirim programlar: biitge
kanunun vyiiriirliige girdigi tarih olan 1 Ocak’tan on bes giin sonra yani 15 Ocak

tarihinde Bakanlar Kurulu karariyla yiirtirliige girecektir.
B) COK YILLI BUTCELEMENIN YARARLARI

Cok yill1 biitgeleme Tiirkiye gibi gelismekte olan ve geg¢is asamasindaki tilkeler
icin bir maliye politikas1 yonetim arac1 olarak degerlendirilebilir (Giinay ve Oz, 2003:
1). Uzun vadeli biit¢celeme ile kamu harcamalarinda etkinlik arttirilabilir. Biitcelemede
ortaya konulan tahminler makul ve dogru olarak yapilabilirse kamu mali yonetimine
olumlu kazanimlar saglar.

Cok wyilli biitcelemenin  yararlarindan biri  de, orta donemli biitce
projeksiyonlarinm, mevcut politikalarin ve gelecekteki tahminlerin bilinebilmesine
imkan saglayarak, kamu harcamalarinda saydamligi arttirmasidir (Kiziltas, 2003: 17).
Hiikimetlerin orta ve uzun vadede ne yapacagi konusunda niyetinin vatandas ve 6zel
sektor tarafindan bilinmesini saglar. “Cok yilli bir biit¢e, hiikiimetin orta déonemli mali
stratgjisi ve politika oncelikleri baglamindaki yillik biitge boyutu tartigmalarinin
yerlestirilmesi yoluyla biitge siirecine Siireklilik kazandirr” (Giinay ve Oz, 2004:1).

Kiziltag’in (2003, 17), Richard ve Tommasi’den (2001, 175) aktardigina gore;
cok yilli biitgeler, yillik biit¢elerin biiyiik miktardaki kamu harcamalarni ileriki yillara
yiikleyerek az miktarda 6deneklerle biiyiik harcama gerektiren politikalarin uygulamaya
konulmasini saglar. Cok yilli biit¢eleme sayesinde uzun vadeli tahminlerle uygulama
sonuclari karsilastirilabildigi icin program sorumlularmin performanslar1 da izlenebilir.

Cok yill biitgeleme, biitge siirecinde yer alan bakanliklarin daha fazla katilimini
saglayarak, hiikiimet g¢esitli birimleri arasinda isbirligini tesvik edici bir unsur olarak

gorev yapar. Cok yilli biitge ayn1 zamanda orta vadeli bir hiikiimet programi niteligi



aldigindan, biitge araciligiyla politik tercihlerini uygulayacak olan hiikiimet yeleri

arasinda uyum ve igbirligini tesvik edebilir (Kiziltas, 2003: 18).
C) COK YILLI BUTCELEMENIN MALI SISTEME OLUMSUZ ETKILERI

Literatiirde ¢cok yilli biitge yaklasimmin dezavantajlari olarak; ileriye yonelik
tahminlere asir1  giivenme, mali politikalarda atalet ve esneksizlik olarak
degerlendirilmektedir (Giinay ve Oz, 2003: 2). Ciinkii yapilan uzun vadeli tahminlerin
dogru olarak kabul edilmesi sonucu planlarin yeniden gézden gegirilmesi engellenir ve
ortaya ¢ikan ihtiyaglarin dikkate alinmasinin 6niine gecilmis olur.

Kamuda kaynaklar uzun vadeli olarak planlandigindan zamanin gereklerine gore
ortaya cikabilecek yeni politikalar i¢cin kaynak bulma sikintisina yol agabilecektir.
Bununla birlikte ii¢ yillik planlarda, yonetim degisikliklerinde, yeni gelen hiikiimetin
politikalarina uymayan hususlar ortaya ¢ikabilir. “Asir1 iyimser ¢ok yilli projeksiyonlar,
daha az oncelige sahip kamu harcama programlari i¢in bir mazeret olarak kullanilabilir”

(Giinay ve Oz, 2003: 2).

V. PERFORMANS ESASLI BUTCELEME ESAS
ALINMISTIR

Performans biitce konusunda farkli tanimlar yapilmakla birlikte ana tema
genelde aym noktay: isaret etmektedir. Performans biit¢e; “kamu idarelerinin ana
fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek amag
ve hedeflerini belirleyen, kaynaklarin bu ama¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve
kullamilmasin1 saglayan, performans oOlgiimii yaparak ulagilmak istenen hedeflere
ulasilip ulasilmadigini degerlendiren ve sonuglarini raporlayan bir biitge sistemidir”
(Giingor, 2005). OECD ise performans esasli biitgelemeyi su sekilde tanimlamistir:
fonlarm sonuglarla iliskilendirilerek tahsis edilecegi biitce seklidir (OECD, 2004: 5).
Kisacast performans esasli biitgeleme; Eriiz’iin (2005: 62), Schick’den aktardigina
gore;“kamu idarelerinin tahsis edilen kaynakla ne yapacaklarmma iliskin bilgileri

gosteren biitceleme seklidir”.

Performans esasli biitgelemeden iilkelerin temel beklentileri genel olarak su

sekilde 6zetlenebilir:

» Etkin kaynak dagilimi ve kullaniminin saglanmasi



Hedeflere dayal1 yonetim anlayisinin yerlestirilmesi

Biit¢e hazirlama, uygulama ve denetim siireclerinin gli¢lendirilmesi

Y V VvV

Hizmet kalitesinin arttiriimasi
» Mali saydamligin saglanmasi, olarak siralanabilir (Eriiz, 2005: 62).

“Sozii edilen biitce sisteminin diger biitce sistemlerinde temel ayriligi, mali
disiplini saglamay1 hedeflemesidir” (Ozyildiz, 2000: 81). Séyle ki; kamu harcama
yonetiminde etkinlik ve verimlilik ilkelerinin gergeklestirilmesinin altinda mali disiplin
ve savurganligin dnlenmesi yatmaktadir. Bu sayede performans biit¢e teknigi ile mali
disiplin kontrol altma alinmig olacaktir. Bu sistemin uygulanabilmesi i¢in stratejik
planlama 6nemli bir unsurdur.

Stratgjik planlar, klasik biitge tekniklerinden farkli olarak orta vadeli harcama
planlarmi da icermektedir. Bu sayede gerek yasama ve yiiriitme gerekse idare orta
vadeli hedeflerden hakkinda bilgi sahibi olmakta ve harcamalarin denetlenmesi de katk1
saglanmaktadir. Ote yandan kamu idaresi, c¢alismalarinda daha uzun dénemli
perspektifleri esas alarak ve kamuoyunun beklentilerine daha kolay cevap verebilme
imkanma kavusabilmektedir (Ozyildiz, 2000: 81).

Biitge reformlar1 i¢in hayati 6neme sahip olan PEB sistemi “mali yonetim ve
performans yonetimi yaklasimlariin etkilesimsel bir biitiinliigli olarak tamimlanabilir”
Isik, 2004a: 22).

5018 sayili Kanunun 9. maddesi incelendiginde performans esasli biit¢cenin
taniminin yapildig1 goriilmektedir. Ayrica, “faaliyet raporlar’” baslikli 41. maddesinde
kamu idarelerinin  harcama birimi diizeyinden baslayarak performans programi
hazirlayacaklar1 ve program sonuglarini performansa dayali olarak faaliyet raporlari ile
belgelendirecekleri goriilmektedir. Buradan hareketle kanunla 6ngoriilen diizenlemenin,
stratgjik plan, performans program ve faaliyet raporundan olustugu soylenebilir.

“Performansa dayali biitceden beklenen basarnin saglanabilmesi i¢in uyulmasi

gereken bazi kritik basar1 etkenleri vardir” (Aydemir, 2004: 26-27).
A) ORTA VADELI STRATEJIK YAKLASIM

Kamu mali yonetimi a¢isindan, ortaya konulan planlarin orta vadeli olarak

yapilmasimi ve bu planlarm kaynagmin stratejik planlara dayandirilmasini ifade eder.



1. Performans Bilgisi

Performanstan s6z edebilmek icin ortada Olgiilebilir hedefler ve amaglar
olmalidir. Ancak bu sekilde neyin amaglandigi ve hangi sonuglarin elde edildigi
karsilastirilarak performans 6l¢timii yapilabilir. “Performans bilgisi sadece dlgiilebilir ve
degerlendirilebilir performans gostergelerinin olusturulmasmni degil, aynt zamanda
performans gostergelerinden elde edilen verilerin kalitesinin ve giivenilirliginin

saglanmasini da kapsamaktadir” (Coban ve Deyneli, 2005: 2).
2. Performans Kiiltiirii

Performans olgtimleri ile ilgili uygulamalarm devamliligi ve kalitesi agisindan

bu uygulamanin kamu mali yonetim sistemine adaptasyonunu ifade eder.

3. Gecis Donemi

Gecis doneminin sistemin en kritik noktasini olusturdugunu séylemek yerinde
olacaktir. Ciinkii ilk kez uygulanan bir sitemin basaris1 ge¢is doneminde saglikli olarak
uygulanmasina baglidir. Gegis donemi i¢in en ¢ok Onerilen yontem pilot bolge veya
kurum uygulamasidir. Tirkiye’de de performans biit¢e sistemine gegiste bu tiir pilot
kurum uygulamalar1 yapilmistir. Ornegin Denizli il Ozel Idaresi, Karayollar1 Genel
Miidiirliigii ve Hacettepe Universitesi sayilabilir.

Kurumlar performans planlarina gore olusturduklari  kriterleri  faaliyet
programlart sonucunda elde ettikleri ¢iktilar ile karsilastiryp bunu bir degerlendirme
raporu halinde, stratgjik planlar: ile birlikte sunacaklardir. PEB’de asil degerlendirme
kriteri vatandasin uygulamadan elde ettigi memnuniyettir. Ciinkii sistemde amag girdi
kontroliinii yapmak degil, sonugta ne elde edildigidir. Yani kamu idarecilerinin ne kadar
harcadig1 ile degil de, ne dlgiide hedefe ulastiginin sorgulanmasi ile ilgilendigi igin
hesap verme sorumlulugunu gelistirir (Kesik, 2004b: 17).

B) PERFORMANS BUTCE SISTEMINDEN BEKLENEN FAYDALAR

Beklenen faydalar siralanacak olursa;
» Mali saydamligin saglanmasi
Hesap verilebilirlik

Mali disiplinin saglanmasi

Performans yonetimi

Y V V V

Performansa dayal iicretlendirme



> Performans denetimi

» Kamuoyu denetimidir.

Ik ii¢ madde hakkinda énceki bdliimlerde bahsedilmisti. Burada diger hususlar
kisaca agiklanacaktir. “Performans yonetimi; kurumsal basarinin elde edilebilmesi igin
her ¢alisanin, birimin veya siirecin performansmin degerlendirilmesi ve performans
gelistirilmesi igin gerekli tedbirlerin alinmasi ve uygulanmasidir” (Eriiz, 2005: 67). PEB
sistemi i¢indeki her bir kurum kendi performans yonetim sistemini kurarak performans
kriterlerini, siireclerini ve performansin izlenmesi ve degerlendirilmesine yonelik
faaliyetleri raporlamak zorundadirlar.

Performans denetiminde ise, kamu, hazirladigi performans programlar1 ve
faaliyet raporlarini kamuoyu ile paylasacaktir. Bu sekilde kamuoyuna sunulan kamusal
iiriinden vatandas ne 6l¢iide tatmin edilebilmistir, sorusuna karsilik ,ancak performans
Olciitlerine ne Olciide riayet edilmistir cevabiyla karsilik verilebilir. Ayrica sadece
kamuoyu denetimi degil 5018 sayili Kanunla konulan i¢ denetim birimleri ve dis
denetimden sorumlu olan Sayistay araciligiyla da gerekli denetim mekanizmalar1

isletilecektir.
C) PERFORMANS BUTCE SISTEMININ iSLEYiSi

Asagida Sekil 2’de performans esasl biitgelemeye iliskin izlenecek yollarin yer
aldig1 akis semasi goriilmektedir.

Sekilde 2’de goriildiigii gibi, hiikiimet tarafindan hazirlanan orta vadeli mali
plana gore kurumlar, belirledikleri hedeflere ulasabilecekleri stratejiler gelistirirler.
Kurumlar bu asamada yasal ve kurumsal imkanlar: ile birlikte biitge kaynaklarini da
dikkate alarak strateji gelistireceklerdir. Bundan sonra gelecek ii¢ yila iligkin olarak her
bir yil i¢in gosterecekleri performans hedeflerini belirleyeceklerdir. Performans
hedefleri ile uyumlu performans kriterlerini belirleyen kurumlar kaynak ihtiyaclarini
hesaplayacakladir. Bu asamada personel giderleri, yatirim giderleri, arag gerec giderleri
gibi kaynak ihtiyaclar1 dogrultusunda biitge teklifleri hazirlanir. Bundan sonraki asama
biitgeleme asamasidir. Gerekli goriildiigii takdirde ve degisen biitge kosullar1 neticesinde
performans planlar1 revize edilebilecektir. Yil sonunda performans hedefleri ile

gergeklesmeler karsilastirilip performans 6lglimii yapilarak siire¢ tamamlanir.
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D) PERFORMANS BUTCE SISTEMININ SINIRLILIKLARI VE
BASARISINI ETKILEYECEK ETMENLER

Her sistemin avanta ve dezavantgjlari bulunmaktadir. Hi¢ bir sistem yoktur ki
tam anlamiyla ihtiyaglara cevap verebilsin. Ancak sistemler amaca uygun ve hedefe
odakli uygulanabilirse olumlu etkileri olumsuzluklarini kapatabilir. Bu agidan

performans biit¢e sistemine iliskin kiiltiir kamu idarecilerine kavratilmalidir.

1. Smirhhiklan

Siyasiler ister istemez popiilist politikalar gelistirirler. Bunun sonucu olarak
kamu maliyesi etkinlik ve verimlilikten uzaklasabilir. Ozellikle etkin olarak isleyen bir
hesap verme sistemi yerlesmemisse o iilkede performans biit¢e sisteminin uygulanmasi
sadece kagit lizerinde kalir. Bu bakimdan her seyden once bir iilkede performans
biitceden s6z edebilmek i¢in gerekli kiiltiir ortami olusturulmalidir.

Kurumlara gerekli i¢ kontrol ve denetim sistemleri ile hesap verilebilirlik
kavramlar: yerlestirilmeden PEB’den beklenen verimi almak olduk¢a zor olacaktir.
Ciinkii kurumlara PEB sayesinde bazi yOnetsel esneklikler saglanacaktir. Esneklik
sonucunda kaynaklar farkli alanlara yoneltilebileceginden dolayi, kontrol ve denetim
sistemi PEB’den once saglikli olarak yerlestirilmelidir.

“Biitceleme Siirecinin gelecek yillarda kargilasilmast muhtemel sorunlar1 dikkate
almayisi yaninda ¢ok yilli biit¢elerin baglayict olmamasi ya da konulan hedeflerin siyasi
ve biirokratik siiregler tarafindan ciddiye alinmamasi, kamusal kaynaklarin belirli amag
ve hedeflerin gergeklestirilmesine yonelik olarak kullanilmasindan ¢ok, klasik biitce
anlayisinda oldugu gibi, devletin sadece verilmis gorevleri yerine getirecek sekilde
faaliyette bulunmasi ile sonuglanmaktadir. Bunun igin, Ozellikle gelismekte olan
tilkelerde politika-planlama-biitge iliskisini giiclendirmek gerekmektedir” (Isik, 2003b:
73-74).

Mali yonetim ile performans yonetiminin farkli kademelerde yer almasi sonucu,
mali yonetim daha agirlikli olacagindan, siyasal ve politik tercihler 6n plana ¢ikacaktir.
Yani “performans yonetimi, daha ¢ok uygulayici, yani daha alt birimlerden olusurken
mali yonetim sistemi ise, daha iist diizeyde karar alma seviyesinde meydana gelir. Bu
sebeple mali yonetimin kat1 degismez tutumu ve biirokrasisi karsisinda, etkinlik ve

verimliligi saglamaya calisan bir performans yonetiminin basaris1 oldukg¢a zorlasacaktir.



Performansa dayali biitceleme sistemini uygulayan ilkelerin, uygulamadaki
basarilarmin 6lgiisii de bu entegrasyonun seviyesi olmustur” (Isik, 2004a: 27).

Isik’1n, (2004: 22), Pollit’den (1999) aktardigina gore; “Odenek tahsisi yapilacak
programlarin tiirii performans esasli kaynak tahsisini smirlayan unsurlardan bir
digeridir”. Soyle ki; etkisi ve sonuglar1 Olgiilebilen kamu hizmetleri igin performans
yonetimi yapmak kolay olacaktir. Ancak az tekrar eden ve sonuglari maddi olarak
Olclilemeyen hizmetler agisindan performans Ol¢iimii yapmak oldukca sikintili bir
durum olacaktir. Ayrica performans biitge sistemi uzun soluklu bir yol oldugu igin

uygulama ve sonuglarini gérmek zaman alacaktir.
2. Basanisim Etkileyebilecek Faktorler
PEB ‘nin basarisini etkileyebilecek faktorler 4 baslik altinda toplanabilir.
a) Ikili Yapi

KMY K’unda stratejik plan, kalkinma plani, bu iki planin birbiriyle isleyisi ve
sSiirecine iligskin esaslarin DPT tarafindan gergeklestirilecegi belirtilmistir. Biitge-plan
iliskisi, performans gostergeleri ve performans biitgeye iliskin diizenlemeleri ise, Maliye
Bakanliginin yapacak olusu sebebiyle; “kanun ile yetki verilen bu iki kurumun yapacagi
diizenlemelerin uyumlu olmasi1 performans esasli biitgeleme yapisinin  dogru

olusturulmas1 ve basarili olabilmesi i¢in gerekli gériinmektedir” (Eriiz, 2005: 68).
b) Performans Biitge Sisteminin Biit¢e Siirecindeki Yeri

Kurumlar tarafindan hazirlanan performans programlart TBMM tarafindan
gortsiiliip onaylanmakta ve denetlenmektedir. Bu uygulama TBMM ’ne ilave bir is yiikii
getirmektedir. Farkli sektorler igin 6zel komisyonlar kurularak plan ve biitge
komisyonuna yardimci1 olmali ayrica, biitge ve kaynak tahsis etme konularinda stratejik

bakis acis1 gelistirilmelidir.

¢) Performansa Dayal1 Odiil ve Yaptirimlar

Performans biitge sisteminde ¢alisanlara ait performans degerlemesi de
yapilmalidir. Basarili performans sergileyenlere bazi ddiiller verilebilir, basarisiz olanlar

ise bazi yaptirimlara maruz birakilabilir. Bu durum personel arasinda 6diill kapma

yarisina doniisebilir.



d) Analitik Biit¢e Siniflandirmasi ve Tahakkuk Esasli Muhasebe

Performans biitce sisteminden yeterli veri saglanamazsa sistem basarisiz olmaya
mahkumdur. Mali alanda gerekli verilerin elde edilmesi agisindan kamuda tahakkuk
esasli muhasebe sisteminin uygulanmasi 6nem arz etmektedir. Tahakkuk esasli
muhasebe sistemine miktar bilgileri de eklenir, yani ayniyat takibinin de bu sistem
tizerinden izlenmesi halinde sistemin etkinligi artacaktir (Eriiz, 2005: 70).

Kamuda uygulanmakta olan analitik biitge kodlamasi ile kamu kaynaklarmin,
birimler, fonksiyonlar ve ekonomik nitelikleri itibariyle detayli olarak takibi
yapilabilecektir. PEB’nin basarisi tahakkuk esasli muhasebe sistemi ve analitik biitce

kodlamasinin diizgiin bir sekilde uygulanmasina baghdir.

E) PERFORMANS BUTCE SISTEMININ UYGULANMA SURECINDE
KARSILASILABILECEK SORUNLAR

PEB Tiirkiye i¢in yeni bir sistem oldugundan kamu kurumlar1 PEB hakkinda
yeterli bilgiye sahip degillerdir. Ayrica kurumlarda bu konuda yetismis nitelikli
personel sikintisi da vardir. Konu hakkinda yeterli bilgiye sahip olmayan kurumlara bir
de harcama siirecinde esneklik saglanmasi muhtemel sakincalara neden olabilecektir.
Cunkii kurumlarda harcama Oncesinde Sayistay kontrolii kaldirilmis, harcama siireci
hizlandirilmaya g¢ahlisilmis, 6deneklere teklif tavami getirilmis ve 6deneklerin %5’ini
aktarabilme imkani taninmustir.

Bir diger husus kamuda heniiz performans kriterleri olusturulamamistir. Bu
nedenle performans denetiminin de neye gore yapilacagi belli degildir. Bununla birlikte
performans gostergelerinin tespitini DPT ve Maliye Bakanliginin yapacak olmasi
kurumlar agisindan problem olusturabilir.

PEB’nin tam olarak hayata gecirilmesi hususunda acele edilmemeli, pilot
kurumlar iyice izlenmeli ve sikintilar tespit edilip gerekli diizenlemeler yapilmalidir.
Clnki sistemde subjektif hatalara yonelme riski bulunmaktadir. Bu nedenle oncelikle

performans kiiltiirii yerlestirilmelidir.
V1. ANALITIiK BUTCE SINIFLANDIRMASINA
GECILMISTIR

Tirkiye’de 1973 yilindan beri uygulanan program biit¢e sistemi, uygulamada

bazi sikintilara sebep olmaktaydi. “Planlama-programlama-biitceleme sistemini esas



alan program biit¢e sistemi (PBS), belirlenen amaglara ulasmak i¢in var olan sinirl
kaynaklarin ayrilmasinda, yOneticiler ve siyasal organ tarafindan rasyonel kararlarin
alinmasini saglayan bir biitceleme yOnetim teknigidir” (Coskun, 2000: 146). Fakat
zamanla tammina ve islevine uymayan bir yonetim anlayisiyla sistemden bazi sapmalar
olmustur. Tirkiye’nin ekonomik, mali ve toplumsal kosul ve olanaklarma gore
hazirlanmas1 ve uygulanmasi gereken program biitge sistemi gerektigi gibi
uygulanamamistir. Bu sistem adi altinda klasik biitcelemenin esaslar1 devam
ettirilmistir. Program biitge sistemi sadece bir sekil degisikliginden Gte gidememis,
biitce smiflandirmasinda bir degisiklik olarak kalmis, kamu ydnetiminde etkinligi
arttirict ekonomik ve mali arag olarak kullanilamamistir (Coskun, 2000: 162).

[k defa 1995 yilinda biitge kodlama ve smiflandirma sisteminin degistirilmesi
gerektigi giindeme gelmis, 1998 yilinda ise, “ekonomik irdeleme igin hiikiimetin nakit
alindilarin1 ve Odemelerini uluslararast kabul edilmis kaydetme sistemi” olarak
tanimlanan, IMF tarafindan 6nerilen ve Avrupa Birligi iilkeleri tarafindan uygulanan,
Devlet Mali Istatistikleri (GFS Government Finance Statistics) esasina dayali bir
siniflandirma modeli ortaya konulmustur. Sistem 1999 yilinda bazi kurumlarda
denenmis ancak sonradan vazgegcilmistir.

“Yukarida belirtilen nedenlerde dikkate alinarak devletin mali istatistiklerinin
daha diizenli, daha giivenilir, daha tutarli, analize ve 6l¢meye elverisli sekilde tutulmasi
amaciyla hazirlanan Analitik Biitge Sistemi 2002 yilinda 6 kurumda pilot olarak
uygulanmis, 2003 yilinda konsolide biitceye dahil biitiin kurumlarda Onceki
siniflandirma (program biit¢e siniflandirmasi) ile birlikte ve nihayet 2004 yilinda da
konsolide biit¢eye dahil biitiin kurumlarda uygulamaya baslamistir” (Ayyildiz, 2004:
107).

GFS modeli “1999 yilinda segilen birka¢ kurulustan sadece Hacettepe
Universitesinde otomasyon destegi saglanmadan uygulanmistir. Daha sonra yeni biitge
kod yapis1 gozden gegirilerek GFS’deki degisikliklere ve Avrupa Birligi’nde uygulanan
ESA’95 (European System of Integrated Economics Accounts) standardma uygun hale
getirilmistir” (BUMKO, Analitik Biitge Smiflandirmas1 Egitim El Kitab1, 2003: 3). Bu
sekilde AB’de de uygulanan sistem Tiirk biitge sistemine adapte edilmistir. Sistem,
“ayrintili bir kurumsal kodlamayla, program sorumlularinin tespitine imkan veren,

fonksiyonel siniflandirmaya dayanan, ayni kodlamanin merkezi yonetim biitgesi



kapsamindaki kuruslar disindaki kuruluslarda da uygulanabilir oldugu, uluslararasi
karsilastirmalar1, 6lgmeyi ve analizi miimkiin kilan, maliyet-etkinlik ve fayda-maliyet
analizlerine ortam hazirlayan bir yapiya kavusturulmaya calisilmistir” (Tiigen, 2005:
170).

“GFS uygun, dengeleyici unsurlar1 iceren bir analitik c¢ergceve icinde mali
istatistiklerin sunumu igin konunun ana noktalarini ve istatistikleri bir araya getirmede
kullamilmak iizere ekonomik ve mali ilkeleri ortaya koymakta ve uygulamaya yon
vermektedir” (IMF, 2005).

Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigiince yayimlanan
Analitik Biit¢ce Siniflandirmasi El Kitabinda, program biitge sisteminde kaynaklanan
sorunlar dort baslik altinda birinci boliimde incelenmisti. Yasanan tiim bu sorunlar
neticesinde 2002 yilinda, Hazine Miistesarligi, Sahil Giivenlik Komutanligi, Hacettepe
Universitesi, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanhigi, Ege Universitesi ve Karayollar1
Genel Midirliginde pilot kurum olarak mevcut siteme paralel sekilde ABS
uygulanmustir. 2004 yilinda genel ve 6zel biitgeli kurumlar, 2005 yilindan itibaren ise,
sosyal giivenlik kurumlari, kamu tiizel kisiligine haiz kurumlar ve {ist kurullar, fonlar ile
biitceden yardim alan (yatirim ve transfer tertibinden) kurum ve kuruluslar uygulamaya
dahil edilmistir. 01.01.2006 tarihinden itibaren de déner sermaye ve KIiT’ler harig tiim

kuruluslarmn biit¢elerini ABS’ne uygun olarak hazirlamalar1 istenmistir.
A) ANALITIK BUTCE SISTEMININ KODLAMA YAPIS|

Analitik biitge smiflandirmasi1 bir biite sistemi degil, sadece bir biitce
siniflandirma modelidir. Bu nedenle ABS’nin biit¢e sistemlerindeki gibi hedefi ve
politikast yoktur. Bir biitge kodlama sistemi olan ABS’de veriler:

> Olgmeye dayandirilarak elde edilmeli
Sade ve az tekrar edilir olmal
Giivenilir olmali

En az islemle konsolide edilebilmeli

YV V V V

Ulkeler, dénemler ve kurumlar arasinda karsilastirilabilmesini saglayabilmeli
ve uluslararasi standartlara uygun olmalidir (Demirel, 2001: 9).

Bu ozelliklere sahip biitge kodlama yapisindan beklenen verim elde
edilebilecektir.



ABSileilgili diizenlemeye 5018 sayili Kanunun 17/c maddesinde su sekilde yer
verilmistir: “Gider teklifleri, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkdn verecek, hesap
verilebilirligi ve saydamhigr saglayacak sekilde Maliye Bakanliginca belirlenmis
kurumsal, islevsel ve ekonomik siniflandirma sistemine; gelir teklifleri ise ekonomik
siniflandirma sistemine uygun olarak hazirlanir”.

Kanunda da yer verildigi sekliyle ABS kod yapist dortli siniflandirmaya goére
diizenlenmistir. Kurumsal siniflandirma,  fonksiyonel siniflandirma, finansal

siniflandirma ve ekonomik siniflandirma olarak belirtilmistir.
1. Kurumsal Siniflandirma

Kurumsal smiflandirma kamu yonetimi igindeki idari yapilar1 baz alarak
olusturulmustur. Bu siniflandirmada, siyasi ve idari sorumlulugun belirlenmesi ve
program sorumlularmin tespiti amaglanmaktadir. Ayni anayasal otoriteye tahsis edilen
kaynaklarin ayni kodda yer almasi1 benimsenmistir. Bagh ve ilgili kuruluslara verilen
kaynaklar, kurulusun bagli bulundugu kurum kodunda yer almaktadir. “Bu nedenle
siyasi yada biirokratik olarak yonetim yetkisi kurumsal siniflandirmanin temel kriteri
olarak kabul edilmektedir” (Tiigen, 2005: 172).

Kurumsal siniflandirma dort diizeyde gergeklesmektedir.

Birinci diizey: Bakanliklar ve anayasal kurumlar, sayilar1 dort adettir. 97-99 kodlari
Yiiksekogretim Kurulu ile tiniversitelerin ortak kodu olarak belirlenmistir.

ikinci diizey: Ikinci diizey, birinci diizeyde sayilan kurumlarm yoneticilerine karsi
dogrudan sorumlu olan birimleri kapsamaktadir (Kocabas, 2004: 66). Basbakanliga
yada herhangi bir bakanliga bagl miistesarlik birimleri bu diizeyde gosterilir. Birinci
diizeyde 97*° kodunu ortak olarak kullanan iniversiteler ikinci diizeyde 1-54 arasi
kodlar1 kullanacaklaradir.

Uciincii diizey: Bu diizeyde ikinci diizeydekilere bagli birimler yer alir. Bunlar
genellikle ana hizmet birimleridir. Ornegin: Maliye Bakanligi, Miistesarlik birimine
bagli Muhasebat Genel Miidiirliigi.

Dordiincii diizey: destek ve lojistik birimleri ile politikalarm uygulandigi birimler yer
alir. Teftis Kurulu, Idari ve Mali Isler Daire Baskanligi, Hukuk Miisavirligi gibi.

“Dort diizeyden olusan kurumsal smiflandirmada her bir diizeyde yer alan
birimin yoneticileri i¢in, belli bir sorumluluk da tespit edilmis olmaktadir. S6yle ki;

ilgili birimde idareci sifatiyla gorev yapan kisi kendi biriminin harcamalarindan



sorumlu olacagindan, birimin biit¢esiyle de yakindan ilgilenecektir. Dolayisiyla
Odeneklerin rasyonel kullanilip kullanilmadigi noktasinda bir oto kontrol sistemi de

getirilmis olmaktadir” (Kocabas, 2004: 66).
2. Fonksiyonel Siniflandirma

Bu simiflandirma kamu hizmetlerini tiirlerine goére ayrima tabi tutmaktadir. Dort
diizeyli alt1 haneli kod grubundan olusmaktadir. Fonksiyonel smiflandirma ile kamu
hizmetleri birinci diizeyde10 temel fonksiyona ayrilmistir. Bu sayede 10 temel
fonksiyona hangi harcamaci kurulusun ne kadar harcama yaptigi bilinebilecektir.
Mesela, saglik giderleri i¢in hangi kurulus ne kadar harcamada bulunmus net olarak
ortaya ¢ikacaktir.

Ikinci diizeyde, ana fonksiyonlar programlara bdliiniir. Ucgiincii diizeyde,
programlardan nihai hizmetlere gegilir. Dordiincii diizey ise, ileride karsilagilabilecek
muhtemel hizmetler i¢in bos birakilmistir.

Bu siniflandirma ile belli hizmetler agirlikli olacak, bazilarina ise ayrilan
Odeneklerde kisintiya gidilecektir. Gegmis uygulamalarda kurumlar her yil 6denek
miktarlarinin en azindan enflasyon orani kadar arttirilmasmi talep ederlerdi. Ayrica
kullanamadiklar1 6denekleri de, gelecek yil biit¢elerinden diisiilmemesi i¢in yil sonuna
dogru gereksiz alimlar yaparak harcamakta idiler. Bu siniflandirma ile birlikte, devlet
faaliyetlerinin tiirti ve miktarinin belirlenmesi 6ncelik kazanacagindan hangi kurumun

ne kadar 6denek alacagi ikinci derecede 6nemli hale gelmistir.
3. Finansman Tipi Smiflandirma

Bu smiflandirma tek diizey ve tek koddan olusur. Kamu Iktisadi Tesekkiilleri
haric Devlet tanimma giren tim kurumlar1 kapsar. Bu kurumlarin harcamalarinin
nereden finanse edildigini gosterir. Siniflandirma su sekildedir:

» Genel biitce
Katma biit¢e
Doner sermayeler
Ozel 6denekler
Sosyal giivenlik kurumlari
D1s proje kredileri

YV V.V V V V

Ozerk kuruluslar



» Biitce dis1 fonlar
4. Ekonomik Siniflandirma

Biit¢enin, secici maliye politikalarinin en 6nemli araci olmasi ve kodlamanm da
bu politikalara hizmet edebilmesi agisindan degerlendirildiginde ABS’nin bu amaca
hizmet eden en o6nemli pargasinin “ekonomik kod” grubu oldugu goriilmektedir
(Hanger, 2003: 8).

“Cagdas bir yapilanma olan ekonomik siniflandirma devlet faaliyetlerinin milli
ekonomi {izerindeki etkilerinin gruplandirilmasi hedeflenerek olusturulmus olan
siiflandirilmada ayrilabilen ve izlenmesi anlamli olan biitiin maliyetlerin ayn1
tertiplerde biitgelenmeleri gerekmektedir” (Kocabasg, 2004: 68).

Yukarida sayilan ilk ii¢ smiflandirma sistemi de tamamen harcama (gider)
biitgesini ilgilendirmekteydi. Yani biitge kanunlarmm (A) cetvelini ilgilendiriyordu.
Ancak ekonomik sniflandirma, harcama, bor¢ verme, gelir ve finansman
siniflandirmasini igerir.

Kurumlar ekonomik siniflandirma ile yapmis olduklar1 harcamalar1 ayrmtili

olarak gosterebileceklerdir.

B) ANALITIK BUTCE SISTEMININ YARARLARI ve
UYGULANMASINDA ORTAYA CIKABILECEK SORUNLAR

ABS siniflandirmasi ile hangi kurulusun nasil, ve ne kadar harcama yaptig1 net
olarak goriilebilir. Kurulus ne kadar 6denck talebinde bulunmus, ne kadarini kullanmig
ve gergek ihtiyacinin ne oldugu da sistem sayesinde bilinebilecektir. Ayrica ABS ile
biit¢e politikasmin esnekligi ve segiciligi arttirilarak, biitge hazirligiin, uygulamasinin,
uygulama sonuglarinin daha ayrintili ve sistematik olarak planlamasi, izlenmesi ve
degerlendirilmesi ile kamu kurumlarmmn yiirittiikleri hizmetlerin, finans kaynaklarmnin
ve maliyetlerinin izlenmesi kolaylasacaktir (Tiigen, 2005: 184).

Yeni bir sitem olmasi nedeniyle uygulamada bazi sorunlarin ¢ikmasi dogaldir.
Bu nedenle ABS konusunda gerek yazili olarak, gerek seminerler ve gerekse egitim
programlar1 vasitasiyla sorun asilmaya c¢alisilmaktadir. Aslinda program biitge
sisteminin basarisizliginin  altinda, sistemin tam olarak anlatilamamis olmasi

yatmaktaydi. Bu nedenle sistemin iyi anlatilmasi olduk¢a 6nemlidir.



DORDUNCU BOLUM

5018 SAYILI KAMU MALI YONETIMI ve KONTROL KANUNUNUN
TURK KAMU MALI SISTEMINE OLASI ETKILERI

I. YASAL ETKIiLER

5018 sayili Kanunun yasal etkilerinin basinda, yiiriirlikten kalkan kanunlar
iliskin diizenlemeler gelmektedir. 24.12.2003 tarih ve 5018 sayili KMYK Tiirk kamu
mali sistemini bastan sona degisiklige ugratmis bir yenilikler bitiiniidiir. Getirdigi pek
¢ok yeniligin yaninda yiiriirlikten kaldirdig1 kanunsal diizenlemelerde oldukga fazladr.
Bir onceki boliimde ayrimntilariyla incelenen 5018 sayili Kanunda, hazine birligi, mali
saydamlik, mali disiplin, hesap verme sorumlulugu gibi mali literatiirde 6nemli yeri
olan kavramlar ilk kez kanunsal diizenleme olarak ortaya ¢ikmislardir.

5018 sayili Kanunla vyiiriirliikten kalkan kanunlar veya maddeler kanunun 81.

maddesinde siralanmistir. Buna gore:

a) 1050 sayihh Muhasebei Umumiye Kanunu ile ek ve degisiklikleri,

b) 832 sayih Sayistay Kanununun 30, 32, 33, 36, 37 nci maddeleri ile diger maddelerinin bu Kanuna
aykirt hiikiimleri,

¢) Bu Kanun kapsamindaki kamu idarelerine iliskin olarak, 4.1.1961 tarihli ve 211 sayili Kanunun 98 -
106 nct maddeleri hari¢ olmak iizere, diger kanunlarla 1050 sayili Muhasebei Umumiye Kanunu, 6245
sayith Harcirah Kanunu ve 832 sayili Sayistay Kanununa tabi olunmadigina dair istisna veya muafiyet
getiren hiikiimleri,

d) 28.3.2002 tarihli ve 4749 sayili Kanunun 14. maddesinin iiciincii fikrasi,

e) 26.11.1999 tarihli ve 4481 sayili Kanunun 15. maddesi,

/) Diger kanunlarin bu Kanuna aykin hiikiimleri, yurtrliikten kaldirilmistir”.

(c) fikrasinda belirtilen kamu idareleri, Kamu Iktisadi Tesebbiisleri, kamu
sirketleri ve T.C. Merkez Bankasi hari¢ tiim kamu kurum ve kuruluslaridir. Diizenleyici
ve denetleyici kuruluslari ise kismen kapsamaktadir.

(b) ve (f) fikralar1 kanun yapma teknigi agisindan alisilmadik bir yap: arz etmektedir.
Soyle ki; (b) fikrasindaki 832 sayili Sayistay kanununun aykir1 hiikiimleri, f) fikrasinda



dadiger kanunlarin bu kanuna aykir1 hiitkiimleri ifadeleri ile bazi maddelerin tartismaya
acik, yorumlanabilen, pazarlik edilebilecek nitelikte hiikiimler ifade etmesidir. Aslinda
kanun koyucu hangi kanun ve hiikiimlerinin yiiriirlilkten kalktigmi ilgili kanundatek tek
saymak durumundadir (Akbey, 2005: 168). Halbuki bdyle yapilmamis, hangi kanun
hiikiimlerinin bu kanunun hangi hiikiimlerine aykiri oldugu idarelerin takdirine ve mali
yonetimde S0z sahibi olan biirokratik yapiya birakilarak ileride sakinca yaratabilecek bir
durum olusturmustur. Bir st diizey yonetici kendi kurumuna ait bir diizenlemenin bu
kanuna aykir1 olmadigi yoniinde bir tasarrufta bulunmasi sonucunda bu sorunu
giderecek nasil bir mekanizmanin isletilecegi hususunda yeterli netlikte bir agiklama
getirilmemistir. Ayrica, eger ilgili hikkiimlerin kanuna aykir1 olduguna dair bir orta yol
bulunsa bile bu hiikiimlerin kalkmis olmasindan kaynaklanan yasal boslugun nasil
doldurulacag: da agik degildir (Akbey, 2005: 182).

Uygulama gergeklestikge hangi sikintilarin yasanacagi kendini gosterecektir.
Y eni diizenlemeler de muhtemelen aksakliklar ortaya ¢iktik¢a yapilacaktir.

II. KURUMSAL VE YAPISAL ETKIiLER

KMY K’nun kapsamia bakildiginda aslinda iiniter bir yapiya gore kuruldugu
anlasilmaktadir. Kanunda “merkezi yonetim ii¢ adet cetvelde sayilan daireler ile diger
kamu tiizel kisilerini ifade eder” sekilde diizenlenmistir. Dordiincii cetvelde yer alan
sosyal giivenlik kurumlari ile mahalli idareler merkezi yonetim i¢inde sayilmamistir. Bu
ayrim, federal devletlerdeki federal biitgeyi ¢agristirmaktadir (Bayar, 2004: 23).

5018 sayili Kanun kapsam yoniinden olduk¢a genis tutulmustur. Merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri (genel biitgeli, katma biitceli, 6zel biitceli
idareler), sosyal giivenlik kurumlari ve yerel idareler kanun kapsamina alinmistir. 1050
sayili Kanuna oranla oldukga genis tutulan bu diizenleme, kamu mali yonetiminde
ortak standartlarm uygulanmasi ve uygulama birliginin saglanmasi agisindan olumlu bir
yaklasimdir®® (Kose, 2005).

Bu diizenlemeler yapilirken bazi hususlarin dikkate alinmadigi da gozden
kagmiyor. “Bunlardan birincisi; tek devlet tiizel kisiligine dahil dairelerin genel biitge
icinde toplandig: ifade edildigi halde (md.12), (I) sayili cetvele TCK, DSI, SHCEK gibi
ayn tiizel kisilige sahip idarelerinde dahil edilmesidir’ (Bayar, 2004: 50). Y apilan

2 www.muhasebat.gov.tr (25.11.2005), “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Tasarismnimn
Degerlendirilmesi”
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diizenlemenin mantikli olmasi i¢in bu kurumlarin ya teskilat kanunlar1 ile ilgili
diizenleme yapilacak ya da bunlar 6zel biitgeli idarelerin yer aldigi (II) sayili cetvele
dahil edilerek mali 6zerklikleri kaldirilacaktir.

Bir diger husus ise 6zel biitce kapsamindaki idareler igin iki ayr1 cetvel
olusturulmasidir. Bilindigi gibi 6zel biit¢eli idarelerin tiimii merkezden yonetime idari
vesayet bag: ile bagl hizmet yerinden ydnetimlerdir. Idari vesayetin konusu, kapsami
amaclari, uygulamalar1 ve derecesi bu idarelerin kurulus kanunlari ile tayin
edilmektedir. Idari vesayetin derecesi az veya ¢ok olabilir ama idari vesayete tabi
olmayan higbir kamu kurulusu olamaz. Aksi takdirde bunlar yiirlitme yetkisini dogrudan
kullanan bagimsiz krurumlar haline gelirler. Oysa bu durum Anayasanin , “Anayasa ve
kanunlara uygun olarak kullamlir ve yerine getirilir. Yiriitme yetkisi ve gorevi
Cumhurbaskan1 ve Bakanlar Kurulu tarafindan kullanilir” diyen 8. maddesi ile “idare
kurulus ve gorevleriyle bir bitiindiir ve kanunla diizenlenir, idarenin kurulus ve
gorevleri merkezden ydnetim ve yerinden yOnetim esaslarina dayanir” diyen 123.
maddeleri ile geliski dogurabilecek niteliktedir (Bayar, 2004: 50).

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarmm kanun kapsamina alindigi ancak bu
kanunun ¢ogu hiikiimlerinden istisna tutulmasi da pek de isabetli bir karar olarak

goriilmemektedir.
A) MALI SAYDAMLIK KAVRAMI

Tiirkiye’de mali literatiire 5018 sayili Kanun ile giren “mali saydamlik” kavrami1
son yillarda 6zellikle IMF iiyesi tilkelerde oldukca hizli ilerlemeler kaydetmistir. Uzun
zamandir Tirkiye’nin giindemine yerlesen yolsuzluklar ile yolsuzluklar sonucunda
ortaya ¢ikan kaynak israfi ve toplumsal refahin gerilemesi ile kamuda seffafligin 6nemi
artmistir.  Yolsuzluklarin sebepleri ile ilgili sosyal ve ekonomik boyutlarmin
arastirilarak alinmasi gereken Onlemlerin belirlenmesi amaciyla TBMM Genel
Kurulunun 07.12.2003 tarihli 18. birlesiminde 755 numarali kararla Anayasanmn 98. ve
i¢ tiziiglin 104 ve 105. maddeleri uyarinca kurulan 1019 esas numarali Meclis
Arastirma Komisyonu, bu amagla 170 kadar kurum, kurulus, bakanlik ve kisilere yazi
yazarak ellerindeki yolsuzluklarla ilgili bilgi ve belgeleri kendilerine iletmelerini
istemistir. Bu durum iizerine meclis komisyonuna ¢ok sayida bilgi ve belge intikal

etmistir. Olusturulan bes alt komisyon hazirladiklar1 raporda yolsuzluklarin nedenleri



arasinda, saydamlik, hesap verme sorumlulugu ve denetim konularindaki yetersizlikleri
vurgulamuglardir. Ayrica yapilmasi gerekenlerde tek tek sayilmistir (Polat, 2004: 67).

Mali saydamlik sayesinde yOnetici konumundakilerin kamuya ait kaynaklari
nasil ve hangi amaglar i¢in kullandiklar1 konusunda kamuoyuna gerekli bilgilerin
ulasmasini ve bunun sonucunda da kamu kaynagmin kisisel ¢ikar ve amaglar igin
kullanilmasinin  oniine gegilebilir. Makroekonomik istikrara ulagsmada ve dengeli
biiylimeyi saglamada saydamligmn rolii oldukga biiyiiktiir. “Mali saydamlik hiikiimetin
yapismin ve fonksiyonlarinin, mali politika ve planlarinin, kamu sektorii hesaplarinin ve
mali hedeflerinin  kamuoyuna acik olmasidir. Kamu mali ydnetiminin yapist,
fonksiyonlari, plan ve hedefleri hakkinda tam bir bilgi setinin kamuya sunulmasi ve
sonugta bu bilginin sistemli bir sekilde degerlendirilmesi ve denetlenmesiyle kamuda
etkinligin arttirilmasi mali saydamligin temel ilkesi olmaktadir” (Salci, 2005: 2).

Salci’nin, (2005: 2), OECD’den (2003: 8) aktardigina gore, Saydamlik yonetime
olan giivenin arttirilmasii  saglamanin  yaninda, Onceki yonetimlerden kalan
problemlerin ¢6ziimiine yardimci olan yonetimlerin politikalar: ile ilgili olarak diizenli
bir bilgi akisma olanak saglayan vasitadir. Ornegin: kanunlarm olusturulmasinda veya
vergilerdeki politik amagh tesviklerde giinii giiniine verilen bilgiler baslangigta kamu
sektoriiniin - politik  kontroliinii  saglamakla birlikte devaminda izlenmesi ve
degerlendirilmesini de saglar. Bu nedenle saydamlik etkin bir mali yonetimin temel
ogelerinden birisidir.

Mali saydamlik sayesinde vatandasin devlete olan giiveni artar. Ciinkii devletin
yiriittiigii islemlerden ve uygulamalardan haberdar olur. Vatandasin kamuyu daha iyi
takip edebilmesi, siyasetgilerin ve biirokratlarm davranmslarinda kamu yararimi
gozetmelerini tegvik ederek, kamusal kaynaklarm kullaniminda etkinligin ve
verimliligin saglanmasini 6zendirir ve kamu yonetimini Saglikli bir yapiya kavusturur
(Atiyas ve Sayin, 2000b: 2). Saydam bir sistemde devlet, belirli kurallar koyar ve hakl:
da bu kurallara uyacagina inandirir. Bu sekilde halkin giivenini kazanmis olur. Aksi bir
durum mevcut oldugunda ise gerek devlet gerekse toplum iizerinde ¢ok agir maliyetler
ortaya ¢ikar. Devlette denetim ve kontrol sistemini zayiflarsa yolsuzluk ve israf artar, bu
sebeple kamuda hizmet sunumunda etkinlik azalir. Bunun sonucu olarak da kamuda
hizmet maliyetleri artar ve devletin asil gorevlerini yerine getirmesi i¢in gereken mali

kaynagi bulmasi zorlasir. Akabinde kamu yararina politika tiretmek zorlasir ve devlet



toplumdan kopuk, denetlenemeyen ve giivenilmez bir kurum haline gelir (Kurtulus,
1998: 6).

1. Mali Saydamhgin Mali Sisteme Olumlu Etkileri

Mali saydamligin sisteme saglayabilecegi faydalar genel olarak ii¢ baslik altinda
toplanabilir.

a) Mali Disiplini Saglama Fonksiyonu

Mali disiplinin temininde mali saydamlik 6n sarttir. Hiikiimetlerin niyetlerini
acikca beyan etmeleri ve uygulama sonuglarini seffaf olarak agiklamalar1 mali
saydamligin geregidir. Saydam olan bir sistemde mali disiplinin bozulmasinin garantisi
olmadigindan saydamligi arttirici reformlarla sistemin desteklenmesi gerekir.

Kamusal mali islemlerde saydamlik, mali politikalarin planlanmasi ve sonuglari
ile ilgili daha bilingli bir kamuoyunun olusmasina, mali politikalarin uygulanmasindan
hiikiimetlerin sorumlu tutulmasmma ve boylece makroekonomik politikalarin ve
secimlerin daha iyi anlasilmasma ve gegerlilik kazanmasina olanak saglar (Cansiz,
2000a: 85).

Seffafligin olmamasi1 sonucu hiikiimetler kamu harcamalarmi abartarak yada
gizleyerek ve yahut yapilan borg¢lanmalari sakli tutarak kamuoyunun bilgilendirilmesini
onlemekte, bu sekilde de kamuyu zarara ugratmaktadirlar. Sonug olarak mali saydamlig:

saglayabilen iilkelerin mali sistemlerini disiplin altina alabilecekleri bir gergektir.
b) Etkinligi Saglama Fonksiyonu

Mali saydamlikla kamusal etkinlik arasinda siki bir iliski vardir. Soyle ki;
etkinligin  dlciilebilmesi  ve degerlendirilebilmesi  seffaf bir bilgi sistemini
gerektirmektedir. Etkinligin tanimi; Salci’nin, (2005: 8), Ortag’dan, (2001: 61-62)
aktardigina gore; bir iiretim siirecindeki girdiler ile ¢iktilar arasindaki iligkinin yoniini
ifade etmekte olup, genis anlamda ele alindiginda, kamu hizmetlerinin iiretilebilmesi
igin toplumsal olarak katlanilan toplam parasal maliyetleri, vergilendirme dolayisiyla
ortaya cikan firsat maliyetleri ve bor¢lanmanin olumsuz etkilerinin de gbz Oniine
alindig1 bir kavram olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Saydam bir mali sissemde kamu hizmetlerinin maliyetinin takibi kolay

olacagindan kurumun bu hizmetlerin sunumunda kaynak israfi yapip yapmadigi da



izlenebilecektir. Israfin yiiksek olmasi halinde ise hizmetin sunulma bigimi
degistirilebilir (Atiyas ve Sayin, 2000a: 1).

Bunun sonucu olarak vatandas kamuyu denetleyebileceginden kamunun
kaynaklari verimli ve etkin kullanmasi yoniinde baski olusacaktir. Zaten 5018 sayili

Kanun etkinlik ve verimlilik tizerine oturtulmustur.
c) Yolsuzluk ve Riisveti Onleme Fonksiyonu

Kamuda etkin bir hesap verme sistemi kurulamadigindan dolay1 yolsuzluk ve
rigvet olaylarmm Oniine gegilememistir. Hesap verme sorumlulugu da yukarida
aciklandig1 gibi mali saydamligin var olmasina bagl oldugundan, mali saydamlik riigvet
ve yolsuzluk olaylarinin 6niine gegilmesi bakimindan kritik 6neme sahiptir.

Yolsuzlugun ve riisvetin 6nlenebilmesi igin asil yapilmasi gereken toplumun her
diizeyine saydamligm kabul ettirilmesidir. Parlamentoya ve hiikiimete, kamuoyuna kars1
sorumluluk yiiklenmek suretiyle, ulusal ve uluslararas: sivil toplum kuruluslar: ile
isbirligi yapilarak saydam bir kamu mali yonetim sisteminin kurulmasi ile riisvet ve

yolsuzluklarm 6niine gegilmesi imkan dahilindedir (Kurtulus, 1998: 8).
2. Mali Saydamhgin Mali Sisteme Olumsuz Etkileri

Mali saydamligin oncelikle bir sistem maliyeti vardir. Kurulacak sistemde
verilere zamaninda ve saglikli olarak ulasabilmek, bu verilerin raporlanmasi,
kayitlarinin tutulmasi, gerek zaman gerekse parasal acidan Onemli maliyetler
yiklemektedir. Bunun yanminda bazi bilgiler kamuoyuna duyurulmadan Once
zamanlamasinin saglikli olarak yapilmasi gerekmektedir. Ciinkii zamanlama Kritik
onem arz etmektedir. Ornegin; ileride yapilacak olan yatirimlarda vergi indirimi
yapilacagi haberi 0 anda yapilacak yatirimlarin ertelenmesine yol agabilir. Sonugta,
ulasilmak istenen amaglarda etkinsizlige yol agabilir (Salci, 2005: 6).

Mali sistemi saglikli olarak isleyen iilkeler, ihtiyatli ve saydam makroekonomik
politikalara dayanan, serbest fakat diizenli sermaye hareketlerini saglayacak olan daha
saglikli bir uluslararas: finansal sistemi insa etme gayreti icindedirler. Ustelik bu
kuruluslarin ve uluslararasi biiyiik sermaye ¢evrelerinin savunduklari modellerin ve
politikalarin, gelismekte olan iilkelerde saydamliktan uzaklasmaya, yolsuzluklarin
artmasma ve riisvetin yayginlik kazanmasina yol agan temellerin atilmasina veya

saglamlastirilmasina neden olacag diisiiniilmektedir (Salci, 2005: 6).



B) HESAP VERILEBILIRLIK KAVRAMI

Hesap verme sorumlulugu ve saydambk karsilikli olarak birbirine bagli iki
kavram olup, etkin bir saydam sistemde hesap verme sorumlulugunun olmadigi
diistiniilemez. Dolayisiyla mali yonetimde seffafligin saglanabilmesi i¢in etkili ve iyi
isleyen bir hesap verme sorumluluguna, hesap verme sorumlulugunun iyi islemesi
i¢inde seffafligi arttirict diizenlemelere ihtiyag vardir (Salci, 2005: 6).

Saydam olarak isleyen bir sistemde yapilan is ve eylemlerin hesabini sormak da
mimkiin olur. Tirkiye’de ge¢mis donemlerde mali saydamligin olmamas1 sebebiyle
pek ¢ok yolsuzluk ve usulsiizlik olayinm sorumlulari bulunamamis, bulunsa da bu
kisilerden, yapilan zararin hesabi sorulamadigi i¢in tazmin yoluna da gidilememistir.

5018 say1li KMYK’unun yola ¢ikis noktasi aslinda hesap verme sorumlulugu ve
seffafligin  gelistirilmesine yonelik diizenlemelerdir. Halbuki, kanunda yer alan
diizenlemeler hesap verme sorumlulugunun daha genis tanimmdan hareketle, “yani
herkesin yaptig1 isin sorumlulugunu yerine getirme anlayis1” hazirlanmistir. Oysa etkil i
bir hesap verme sorumlulugunun hayata gegirilebilmesi i¢in biit¢e siireglerine ve
performans planlarina yansiyan, karsilikli olarak ftizerinde anlasilmis beklentilerin
raporlanmasi esasina dayanan bir siirecin yasada yer almasi, bu tiir bir mekanizmanin
kurulmus olmasi beklenirdi. Ancak kanunda bu tiir diizenlemelere yeterince yer
verilemedigi goriilmektedir (Bas, 2005: 413-414).

Kanun hesap verme sorumlulugunu bazi kavramlarla birlikte yapilandirmaya
calismistir. Soyle ki; hesap verme sorumlulugu, stratgjik plan, performans dlglimii, ig¢
dis denetim ve mali saydamlik kavramlari ile birlikte sekillendirilmistir. Ancak goriinen
odur ki, Kanun metninde yer alan kavramlar igerik olarak yeterince goz
dolduramamustir. Bu kavramsal yetersizlikler sonucunda da hesap verme sorumlulugu
dogru olarak diizenlenememistir. Kanunda ¢ok genis kapsamli bir sistem degisikligine
gidildiginden bu uygulama siirecinde ne gibi sorunlarin yagsanacagi da kestirilememistir.

Hesap verme sorumlulugu en iyi sekilde performans Olgiimii ve performans
Olgim sonuglarinin raporlanip mukayese edilmesiyle yerine getirilebilir. Ancak 5018
sayili yasada performans kriterlerinden yeterince soz edilmemekle birlikte bununlailgili
diizenlemelerin ikincil mevzuat degisiklikleri ile yerine getirilecegi beklenmektedir.

“Hesap verme sorumlulugunun yerine getirilip getirilmedigi, iizerinde mutabakata



varilmis taahhiitlerin, olciilebilir hedeflerin, sonuglarin ne dlgiide gerceklestigine gore
degerlendirilmelidir*® (Oyan, 2005).

5018 sayili Kanunda bakanlar, iist yoneticiler, harcama yetkilileri ve diger
gorevlilerin sorumluluklar1 diizenlenmisti. Bir 6nceki boliimde bu konudan ayrintili
olarak bahsedilmisti. Bu diizenleme mantalite olarak olumlu bir diizenlemedir. Ancak,
bir bakan veya iist yonetici kendisine tahsis edilen kamu kaynagini hangi performans
kriterlerine gore kullanacagi, sonugta ne elde edecegi gibi hususlar1 beyan etmezse,
kamu kaynaginin etkin ve verimli kullanilip kullanilmadigi belirlenemez akabinde de
kimden neyin hesabinin sorulacagi konusu tereddiitlere yol agar.

Gerekli diizenlemeler yapildigi takdirde gerek uluslararasi arenada gerekse
AvrupaBirligi ileiliskiler agisindan hesap verme sorumlulugu, Tiirkiye’ye olan giivenin

artmasina oldukga fazla katkilar saglayacaktir.
C) DENETIM VE KONTROL

Denetim alaninda yapilan diizenlemeler mali kontrol alaminda yapilan

diizenlemeler ve denetim alaninda yapilan diizenlemeler olarak smiflandirilabilir.
1. Mali Kontrol Alaninda Yapilan Diizenlemeler

5018 sayili Kanundaki 6n mali kontrole iliskin hususlar daha 6nce incelenmisti.
Burada diizenlemenin olumlu ve olumsuz yonleri ortaya konulacaktir. KMYK’nun 5436
sayili Kanunla degisik 58. maddesinde “6n mali kontrol siireci, mali karar ve islemlerin
hazirlanmasi, yiiklenmeye girisilmesi, is ve islemlerin gerceklestirilmesi ve belgelerin
diizenlenmesinden olusur” seklinde tanimlanmustir.

On mali kontrolde her bir ydnetim biriminin gergeklestirilmesi gereken vize
islemi, 1050 sayili Kanuna gore, Sayistay ve Maliye Bakanliginin ilgili birimleri
tarafindan gergeklestirilmekteydi. Bu konuda 5018 sayili Kanunun getirdigi dnemli
yeniliklerden biri de, harcama 6ncesi kontrolii tek merciye (mali kontrol yetkilisi)
baglaylp ve bunu da idare biinyesine dahil etmesidir. Mali kontrol yetkilisi artik
Sayistay ve Maliye Bakanligi adina gorev yapmayacak, iist yoneticiye bagli olarak
calisacak ve onun admna yetki kullanacaktir. Raporlarin1 da tist yoneticiye sunacaktir.

Atanmasi ve gorevden almmasi da iist yoneticinin tasarrufunda olacak, ancak, atama
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islemleri Maliye Bakanlhiginin uygun goriisti alinarak gerceklestirilecektir (Bayar, 2004:
57).

Bu degisiklikle kurumlarin mali kontrol siirecine disaridan degil de kurumun
kendi i¢inden birinin miidahalesi miimkiin olacaktir. Uygulama ile bazi prosediirlerin
hizlanacagi tahmin edilmektedir. Ciinkii kurumun iginden birinin Siirece miidahalede
bulunmas: daha kolay olacaktir. Diizenlemeden olumlu yada olumsuz sonug almak mali
kontrol yetkilisi ile harcama yetkilisinin uyumlu ¢alismasina ve iist yoneticinin kararini
hangisinden yana kullanacagina bagli olarak degisebilir.

5018 sayili Kanunda mali kontrol yetkilisine verilen gérev 1050 sayili Kanunun
81 inci maddesinde saymana verilen “giderin biitcedeki tertibine uygunlugu, giderin
kanunlar, tiiziikler ve kararlar hitkiimlerine uygunlugu” goérevi ile benzesmektedir.

Getirilen sistemde sadece mali kontrol yetkilisi tarafindan vize edilen veya
uygun goriis verilen mali islemler gerceklestirilebilecektir. Mali kontrol yetkilisine
verilen bu vize gorevini ise Maliye Bakanliginin (BUMKO) bazi giderler iizerinde
(1050 sayili genel muhasebe kanunun 64 niicii maddesi ve yili biitge kanununa ekli (i)
cetvelinde belirtilenler dahilinde) harcama 6ncesi yaptigi vize islemleri olarak anlamak
miimkiindiir (Karaaslan, 2004: 43).

Bununla birlikte mali islemler ilk olarak mali kontrol yetkilisinin onaymndan
gegeceginden dolay1 harcama yetkilileri belirgin olarak rahatlayacaklardir. Ancak bu
rahatlama ortaya ¢ikmasi muhtemel problemlerin ¢6ziimiinde de yetersiz kalinacagi
izlenimi dogurmaktadir.

On mali kontrol siirecinde Sayistay’in tescil isleminin kaldirilmasi ile harcama
siirecinde sadece harcama yetkililerinin onay: yeterli olacaktir. Onceki uygulamalarda
elestiri noktasi, harcama Siirecinin uzun Siiren islemlerden olusmas1 ve yolsuzluklari
onlemede yeterli olmamasi idi. Bunun bagslica nedeni ise harcama kararmi alan Kisi ile
mali sorumlulugu tasiyanlar farkl Kisiler olmasindandi. Kanunla yapilan diizenleme
ile ita amirlerine (harcama yetkilileri) onceki uygulamaya oranla daha fazla mali
sorumluluk yiiklenmektedir. Ama asil sorumluluk aslinda gerceklestirme gorevlileri
tizerinde kalmaktadir (Kerimoglu, 2004a: 16-17).

1050 sayili Kanundaki temel eksikliklerden biri de ita amirlerinin kural olarak
mali sorumluluklarmm olmamasi idi. Hal bdyle olunca da tahakkuk memuru ve

saymanin yikiimlilikleri artmakta ve ita amirleri harcama siirecinde gerekli dikkat ve



Ozeni gostermekten imtina eder durumdaydilar. 5018 sayili Kanunda ise yetki ve
sorumluluklar dagitilmistir. Harcama oncesi kontrol gorevi merkezde yeni kurulacak
birimlere, tasralarda ise defterdarliklara verilmistir. Bu yetkililer kurumun i¢inden gelen
elemanlar olacagindan kamu harcamalarinda verimlilik ve etkinligin saglanmasi ve
hesap verilebilirlik agisindan sakincalar doguracaktir. Kanun ile mevcut mali kontrol
sisteminin Gtesine gegilerek 6n mali kontrolde Sayistay’in devreden ¢ikarilmasina
ragmen, mali kararlar1 tagrada Maliye Bakanlig1 ve mali kontrol yetkilisinin vize ve
uygun goriisiine ve 6demeden 6ncede hem mali kontrol yetkilisinin hem de saymanin
(muhasebe yetkilisi) mali kontroliine tabi tutularak yeni kontrol noktalar1 yaratmakta ve
harcama sSiirecini uzatmaktadir. Yani daha ¢ok kontrol noktalar1 ve daha ¢ok kontrol
gorevlisi sisteme dahil edilerek mali kontroliin dagitildig izlenimi vermektedir (Arslan,

A., 2004b: 54).
2. Denetim Alaninda Yapilan Diizenlemeler

Denetim alaninda getirilen yenilikler {i¢ baslik altinda incelenebilir.
a) I¢ Denetim

Bir 6nceki boliimde denetim konusunda ayrmtili bilgiler verilmisti. Denetimin
fonksiyonlari, orgiitiin iyi yOnetilip yonetilmedigini arastirmak ve degerlendirmek,
calisanlara rehberlik ve damsmalik yapma faaliyetidir. Biitiin bu fonksiyonlarin yerine
getirilebilmesi i¢in i¢ denetgilik sisteminin kurulmus olmasi1 gerekmektedir. 5018 sayili
Kanunla Tiirk mali sistemine giren i¢ denetim kavrami ile uygulamadaki teftis
Mmiiessesesine son verilmistir. Tabii Ki teftis kurullarinin kaldirilmasi tartisilabilir ancak
i¢ denetim konusunda alinmasi gereken uzun bir yol oldugu asikardr.

Kanunda 63. maddesinde i¢ denetimin tanimi i¢ Denetciler Enstitiisiiniin (IIA)
tammina benzer sekilde yapilmustir. i¢ denetcilerin gorevleri de cagdas uygulamalar
ornek alinarak yapilmustir. i¢ denetcilerin atanmasi bakanliklar ve bagli birimlerde
bakan tarafindan, diger idarelerde ise ist yonetici tarafindan gerceklestirilecektir. Fakat
atama konusundaki uygulamalarin denetimi Sikintiya sokabilecegi goriilmektedir.

5018 sayili yasanin bu konuda bazi yetersizlikleri oldugu goriilmektedir. Soyle
ki; i¢ denetim ile ilgili her kurumun kendine ait bir birime ihtiyac1 vardir. Ancak bu
konuda kanunda herhangi bir diizenleme getirilmemistir. Aslinda yapilmaya ¢alisilan

kamuda denetimin merkezine i¢ ve dis denetim kavramlarnin oturtulmaya



calistimasidir. I¢ ve dis denetim odakli bir denetim yapismin yaninda bakanliklarda
kurulus kanunlarinda da yer almasi kaydiyla rehberlik ve denetim birimi kurulabilecegi
ongoriilmiistiir. Kurulacak bu birimin rehberlik 6zelligi, gerek Kamu Mali Y 6netimi ve
Kontrol Yasasinda, gereckse Kamu Y 6netimi Temel Yasa Tasarisinda sekli olusturulan
i¢ denetimdir. Ciinkii i¢ denetim esas itibariyle rehberlik agirlikli bir denetimdir seklidir.
Bu acidan rehberlik ve denetim birimi adiyla bir birimin yalnizca 18 ve 24.
maddelerinin son fikralarinda belirtilen bakanlik ve bagli kuruluslarda kurulacagini
belirtmek bir ¢eliskidir. Ciinkii i¢ denetim ve i¢ denetgilik kamu kurumlarinin tiimiinde
isletilmesi gereken bir yapidir. Diger yandan sayilan bu kurumlarda rehberlik amagh
denetim elemanlar: bulunmas: kastediliyor ise, o zamanda bugiinkii denetimin en fazla
elestirilen yonlerinden biri olan ayni alanda iki gorevli ve yetkili yer almasi, yani
miikerrerlik s6z konusu olacaktir (Kizilkaya, 2004b: 115).

Kanunla teftis kurullar1 da kaldirilmakta ancak denetim sisteminin islevselligi
arttirilmaya caligilmaktadir. Fakat denetim sisteminin kamu idarelerinin yoneticilerinin
icrasinda olmasi muhtemel sorunlara yol agabilecektir. Ayrica i¢ denetim uygulamasi

sonucunda ortaya ¢ikan durumu kimin nasil degerlendirecegi de agik degildir.
b) Dis Denetim

1050 sayili Kanunda Sayistay’a harcama oncesi kontrol gorevi verilmisti.
Ancak, 5018 sayili Kanun Sayistay’a sadece harcama sonrasi dis denetim gorevini
yiiklemistir. Sayistay’in yapacagi dis denetimin kapsami, mali tablolarin giivenilirligi ve
dogrulugu, gelir ve giderler ile mallarin hesaplarmin mevzuata uygunlugu, kamu
kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilip kullanilmadigmm belirlenmesi  ve
performansin degerlendirilmesidir.

Kanunla getirilen diizenlemede dikkat ¢eken nokta, belirlenen denetim kapsami
iginde hesap yargisinin olmamasidir. Hesap yargisina muhatabi da agikca belli degildir.
Zaten hesap verme sorumlulugu da kamu kaynagmin kullaniminda etkinlik ve
verimliligin temin edilmesinden, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve
kotiiye kullanilmasinin 6nlenmesinden ileri gelen sorumluluk olarak tanimlanmistir®

(Biyan, 2005: 11).

% Ozgiir BIYAN, “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunun Getirdikleri (5018 sayili Kanun ve 1050
sayili Kanunun Kargilagtirmasi), (14.11.2005) www.muhasebeT R.com.
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Sayistay’a verilen gorev, devletin gelir, gider ve mallarma iligkin hesap ve
islemlerin yasal mevzuata uygunluguna karar vermektir. Anlasildig1 tizere Sayistay’in
miieyyide yetkisi olmachgmdan yargi gorevi bulunmamakta, sadece durum tespitinden
ibaret olmaktadr.

Kanunun 81/b maddesi bu bakimdan ilging gériinmektedir. 832 sayili Sayistay
kanununun vize ve testile iliskin hiikiimleri yaninda bu kanuna (5018) aykiri
hiikiimlerinde kaldirilmas1 hilkme baglanmaktadir. Bunun sonucu olarak 832 sayili
Kanunun hesap yargisina iliskin 8. boliimiinde yer alan hiikiimlerin akibeti de tartismali
hale gelmektedir. Anayasada yer alan “hiikkme baglama” ifadesini aynen kullanarak,
igeriginin degistirilmesi suretiyle Anayasayla ters diisen bir durum olusmaktadir
(Bayar, 2004: 59).

Aslinda Sayistay’in yargi yetkisinin olmayigi olumlu bir adim olarak da
diisiiniilebilir. Clinkdi, Anayasanm 9. maddesine gore; ““ yargi yetkisi, Tlirk Milleti adina
bagimsiz mahkemelerce kullanilir” denilmektedir. Bu bakimdan Sayistay’in yargi
yetkisine haiz olmasma ihtiya¢ duyulmayacaktir. Fakat Anayasanin 160. maddesi ile
“Sayistay, genel ve katma biitceli dairelerin gelir ve giderleri ile mallarin1 TBMM adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamakla gorevlidir”
denilerek Sayistay’a hesap yargisi yetkisi verilmistir. Ancak bu yetki bilinen yargi
kavramlarmimn karsilig1 olabilecek bir yetki degildir.

Yasa ile Sayistay’a bazi yeni gorevler verilmistir. Sayistay’m dis denetime
odakl1 olarak ¢aligmasi saglanacaktir. 5018 sayili Kanunun 68. maddesi dis denetimi,
mali denetim ve performans denetimi olarak iki yoniiyle ele almistir. Fakat getirilen
yasayla Anayasanin 160. maddesindeki diizenlemelere uymayan bir olusum
gozlenmektedir. Katma biitgeli idareler kaldirilmis yerine yine genel biitceden yardim
alan “ozel biitgeli idareler” getirilmistir. Anayasann ilgili maddesine aykir1 olarak yine
Sayistay’in denetim kapsami alani genel idareye dahil kamu idarelerinin tamamu,
merkezi idare biitgeleri, sosyal giivenlik kurumlar: biit¢eleri ile mahalli idare biitceleri
denilmek suretiyle genisletilmistir (Acar ve Cigek, 2005: 363).

Sayistay’in performans denetimini gerceklestirebilmesi i¢in, saglam bir mali
siseme ihtiyac vardir. Ozellikle performans kriterlerinin iyi belirlenmesi gerekmektedir.
Ancak bu konuda su ana kadar yapilan diizenlemeler yetersizdir. Yasada degismeyen

sey ise, Sayistay’in denetim gorevini yine parlamento adina yapacagidir.



Yapilan diizenleme ile mevcut yapidaki saymanlara muhasebe yetkilisi
olabilmeleri hakki, Kanunun gegici 5. maddesi ile iki aylik bir egitim sonucu sinava tabi
tutularak basarili olmalar1 sartina baglanmistir. 1050 sayili Kanundaki diizenlemelerin
bir ¢ogu saymalik hizmetleri ile ilgili iken 5018 sayili Kanun bunu tamamen ortadan
kaldirmistir (Kurtca, 2004: 94).

5018 sayili Kanunun 1050 sayili Kanundan farkli olarak kesin hesap ve
parlamento denetimine yonelik diizenlemeleri de igermektedir. Yeni yasayla kesin hesap
kanununun kapsami genisletilmektedir. Yeni diizenleme ile gegmis uygulamadaki genel
ve katma biitgeli idarelere ilave olarak, doner sermayeler, fonlar, TUBITAK, TAEK
gibi 6zel biitceli idareler ile BDDK, Ihale Kurulu gibi ézerk kuruluslarin biitgeleri de
kesin hesap kanunu kapsaminda yer alacak yani parlamento denetimine dahil
olacaklardir (Kerimoglu, 2004a: 23-24).

Kesin hesap kanun tasarisinin TBMM i¢in inceleme siiresi bir ay daha uzatilarak
sekiz aya ¢ikarilmistir. Ayrica biitge siniflandirilmasi uluslararasi standartlara gore
yapilacagindan parlamentonun biitge iizerinde daha detayli ve etkin denetim yapmasina
imkan saglanmistir. Bununla birlikte kesin hesap kanununda, devlet borglar1 ve hazine
garantilerine iliskin cetveller, yil igerisinde silinen kamu alacaklar1 cetveli ve Maliye
Bakanliginin gerekli gordiigii diger belgeler de yer alacaktir. Genel Uygunluk
Bildirimlerinde, dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporlari
dikkate aliarak hazirlanacaktir. Fakat kesin hesap kanun tasarisinin hazirlanmasi siireci
ile dis denetim ve idare faaliyet raporlarinin paralel bir sekilde nasil Sirece dahil
edilecegi hakkinda kanunda yeterli bilgi verilmemistir (Kerimoglu, 2004a 24). Goriinen
o ki; Maliye Bakanlig1 ¢ikaracagi yonetmeliklerle bu uyumu saglayacak sekilde

diizenlemeler yapacaktir.
¢) Harcama Siirecindeki Gorevliler ve Sorumluluklari

Daha oncede belirtildigi gibi 5018 sayili Kanunun 5436 sayili Kanunla degisik
31. maddesine gore “harcama yetkilisi, kendisine biitgeyle 6denek tahsis edilen birimin
en iist yoneticisi” idi. Buradan ¢ikan sonug, {ist yonetici ve harcama yetkilisinin ayn
kiside birlestigidir. Kamu kaynagmi kullanan kisi olarak {ist yoneticinin sorumlulugu da
Kanunun 11. maddesinde diizenlenmistir. Ancak 11. maddenin son fikrasinda “ist
yoneticiler bu sorumlulugun gereklerini harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢

denetgiler araciligiyla yerine getirirler” denilerek, aslinda iist yoneticilerin sorumlulugu



kaldirilmig, sorumluluk madde metninde sayilan birimlere verilmistir. Yani st
yoneticiler sadece kagit {istiinde sorumlu tutulmuslardir.

Maliye Bakanlig: tarafindan ¢ikarilan “Harcama Yetkilileri Genel Tebligi’nde
harcama yetkisinin devrine iliskin olarak, “her bir harcama islemi itibariyle, mal ve
hizmet alimlarinda, iki yiiz elli bin Yeni Tiirk Lirasin1 (YTL), yapim islerinde ise bir
milyon YTL’m1i asan harcamalara iliskin harcama yetkisinin higbir sekilde
devredilemeyecegi” belirtilmistir (Teblig, 2005). Yapilan diizenleme ile biyiik
miktardaki kamu harcamalari i¢in mutlaka harcama yetkilisinin onayina ihtiya¢ oldugu
ve yetki devrinden dolayr1 da harcama yetkilisinin sorumlulugunun ortadan
kalkmayacag: anlasilmaktadir. Bu sayede kamuda vekillerin, asillerin yoklugundan
yararlanip plansiz harcamalara girismelerinin oniine gec¢ilmeye ¢aligilmigtir.

KMY K’unda harcama yetkililerine kaynak kullanimi1 konusunda oldukg¢a genis
yetkiler ve sorumluluklar yiiklenmistir. 1050 sayili Kanundaki ita amiri kavraminin
yerini yeni uygulamada harcama yetkilisi almis ve yetki ve sorumluluklar: da daha net
olarak agiklanmustir.

5018 sayili Kanunla getirilen 6nemli degisikliklerden biri de “saymanlik
gorevinin  muhasebe fonksiyonuyla, mevzuata uygunluk konusunda yapilan
inceleme/kontrol fonksiyonunu, birbirinden ayirarak, muhasebe yetkilisi ve harcama
oncesi kontrol yetkilisi olarak iki ayr1 gorev haline doniistiiriilmesidir” (Kése, 2005:
11). Ancak gorev ve sorumluluklar tam olarak agiklanmadigi i¢in bazi aksamalara yol
acabilir. “Ornegin; fazla yada yersiz bir §demede sorumlulugun harcama yetkilisine mi,
mali kontrol yetkilisine mi, gerceklestirme gorevlisine mi yoksa muhasebe yetkilisine
mi ait olacagi konusu tam olarak aydinliga kavusturulmamistir. Sayet sorumluluk
bunlarin hepsine ait olacaksa, kimin sorumlu oldugu net olarak belirlenmelidir (Arslan,
A., 2004b: 53).

1050 sayili Kanunda ita amirlerinin kural olarak mali sorumluluklar:
diizenlenmemisti. Hal boyle olunca sorumluluk sayman ve tahakkuk memuru tizerine
yikilmakta dolayisiyla ita amirleri  gereksiz ve  verimsiz  harcamalara
girisebilmekteydiler. 5018 sayili Kanun bu konudaki eksikligi gidermeye yonelik olarak
harcama yetkilisi kavramini ve sorumlulugunu getirmistir.

KMYK ile getirilen mali kontrol yetkilisi miiessesesinin tasrada defterdarliklarin

biinyesinde gorevlendirilecek olan mali kontrol yetkilileri, il merkezlerinde ve bagli



ilgelerde harcama yetkililerince alinan belli tutardaki mali kararlar1 uygulamaya
konulmadan once vize edecekler veya uygun goriis verecekler, ayrica 6deme
asamasinda uygunluk denetimi yapacakladir. Ancak getirilen yapilanmanin tasrada nasil
orgiitlenecegi ve belirtilen islerin uygulamasinin nasil olacagi, defterdarliklarda yeni
birimlere ihtiyag olup olmayacagi belirsizdir. Ancak siralanan goérev ve yetkiler
defterdarliklarca hali kazirda yiiriitiilen taahhiit ve sozlesme tasarilarmin vizesi ile
kiyaslanamayacak niteliktedir. Sayet ongoriilen gorev ve yetkilerin gergekten yerine
getirilmesi isteniyorsa tasrada yalnizca genel biitgeye dahil kurumlar i¢in mevcut
saymanlik adedi kadar birim ve bu saymanliklarda ¢alisan personel kadar personele
ihtiyag vardir (Arslan, 2004a: 175).

Y apilan diizenlemelerle Tiirk Kamu mali sistemine “gerceklestirme gorevlileri”
adi altinda yeni bir gorevli grubu dahil edilmistir. Kanunda gerceklestirme
gorevlilerinin harcamaya yetkileri netlik kazanmamistir. Ancak gorevlilerin 1050 say1l1
Kanundaki tahakkuk memurlarinin goérevleri ile benzerlik gostermektedir. Kanunla
getirilen bir diger gorevli grubu ise “muhasebe yetkilisi”’dir. Muhasebe yetkilileri de
kamu kaynagmnin elde edilmesi ve kullanilmasindaki her tiirlii muhasebe islemleri
yapmakla gorevlendirilmislerdir.

Muhasebe yetkilisi aslinda bir gorev unvanidir, kadro unvam degildir. Kanunda
tanimlanan muhasebe hizmetlerini yiiriiten kisinin kadro unvaninin, daire baskani, hesap
isleri daire baskani, hesap isleri miidiirti, muhasebe midiirii, mal miidiirii, midiir veya
baska unvanlarda olup olmadigina bakilmaksizin muhasebe hizmetine iliskin isleri
muhasebe yetkilisi sifatiyla yapacak ve bu islere iligkin belgeleri muhasebe yetkilisi
sifatiyla imzalayacaktir (Kizilkaya, 2005: 4).

5018 sayili Kanunla muhasebe yetkililerinin yetki ve sorumluluklar: oldukga
sinirli tutulmus ve kusurlu sorumluluk olarak diizenlenmistir.

1050 sayili Kanunun uygulandigi donemdeki sayman mutemetlerinin yerini ayni
fonksiyonu yerine getirmek iizere, muhasebe yetkilileri adina ve hesabmna para ve
parayla ifade edilebilen degerleri gecici olarak almaya, vermeye ve gondermeye yetkili
olan muhasebe yetkilisi mutemetleri almistir (Kizilkaya , 2005: 5).

Kanunla harcama yetkilisinin ve muhasebe yetkilisinin ayni kisi olamayacagi ve
mali hizmetler biriminde 6n mali kontrol gérevini yiiriitenler, mali islem siirecinde

gorev alamazlar denilmistir.



5018 sayili Kanun kamu harcama siirecine yonelik olarak da onemli
diizenlemeler getirmistir. Biitgeden bir harcama yapilabilmesi i¢in harcama yetkilisi
talimat verecek, gerceklestirme gorevlileri bu talimata gore harcamayr tahakkuk
ettirecek, harcama yetkilisi bu tahakkuku verile emri {izerinde 6deme talimatmna
doniistiirecek, en sonunda da harcama yetkilisi tarafindan emre baglanan tahakkuk, mali
kontrol yetkilisi tarafindan gerekli kontroller yapildiktan sonra muhasebe yetkilisine
gelecek, muhasebe yetkilisi de maddi hata olup olmadigi, hak sahibinin kimligi,
belgelerin tam olmast ve yetkili imzalarin tamam olup olmadigina yonelik kontrolleri
yaptiktan sonra ddemeyi yapacaktir. Tim bu siiregler gerceklesirken yani, ddenek
tahsisi, yiiklenmeye girisilmesi, s6zlesme yapilmasi, mal veya hizmetin teslim alinmasi,
isin gerceklestirilmesi, belgelerin tam olmasi ve harcama yetkilisi tarafindan almacak
veya icra edilecek harcamaya bagli her tiirli mali islem ve kararlar1 mali kontrol
yetkilisi vize edecektir.

Acil durumlarda bu siireg takip edilmeden 6n 6deme sistemine gegilebilecektir.
Harcama yetkilisinin uygun gordiigii ve karsihiginda 6denegin sakl tutulmasi kaydiyla
belirli tutarlarin altindaki giderler i¢in avans veya kredi agmak suretiyle 6n 6demede
bulunul abilecektir.

Kanunda 6n 6demeyi gerektiren durumlar iliskin diizenlemeler 1050 sayili
Kanuna gore daha genis (tahakkuk islerinde zorunluluk durumunu aramadigi igin)

tutulmustur (Arslan, 2004a: 169).
D) DEVLET MUHASEBESI ALANINDAKI YENILIKLER

Kamu mali yonetimlerini yeniden yapilandirma c¢abasi igine giren iilkelerin
reform ¢aligmalarina muhasebe sistemlerini diizenlemekle ve daha dogru, daha giivenilir
bilgi iiretebilir duruma getirmekle baslamalar1 tesadiif degildir (Kerimoglu , 2004b: 28).
Clinkii devlet muhasebesi sayesinde devletin tiim mali islemlerine iliskin kayitlar ve
raporlar tutulur ve bunlarin sonucunda maliye politikalar1 olusturulur.

5018 sayil1 Kanunun yapi taslarindan olan mali saydamlik ve hesap verilebilirlik
kavramlarmin hayat gegirilmesi i¢in saglikli isleyen ve giivenilir bir raporlama ve kayit
sistemine ihtiyag vardir. Muhasebe sisteminin gelismisligi sayesinde hiikiimetlerin
gelecege iliskin planlar1 ve ge¢cmise yOnelik gergeklesmeleri hakkinda zamaninda ve

giivenli bilgiler saglanabilir.



1050 sayili yasamn uygulandigi donemde Tiirkiye’de Devlet kapsaminda yer
alan idarelerde muhasebe sistemleri birbirinden farkli olarak diizenlenmisti. Bu yilizden
devlette muhasebe birligi saglanamamisti. Devlet muhasebesinde bas aktér Maliye
Bakanligi olmasi gerekirken Maliye Bakanliginin devlet muhasebesi alanindaki
caligmalar1 genel ve katma biit¢eli idareler ve doner sermayeler ile smirli kalmistir
(M.B. Muhasebat Genel Miidiirligii, 2004: 14).

“Genel ve katma biitgeli idareler i¢in tutulan muhasebeye iliskin islemler ilk kez
1882 yilinda mal sandiklar1 i¢in ¢ikarilan “Tensik-i Kayit Talimatnamesi” ile yazili bir
bicimde kurala baglanmistir. S6z konusu talimatnameye gore kasa defteri, genel tahsilat
defteri, genel 6demeler defteri, miifredat ve icmal defteri tutulmaktaydi. Bu muhasebe
sistemi  “kasa muhasebesi” seklinde tanimlanabilir’ (M.B. Muhasebat Genel
Miidiirliigii, 2005: 13). “Ikinci mesrutiyette Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile “Mal
Sandiklarinda Tutulacak Kuyudu Hesabiyeye Dair Talimatname” ¢ikarilmistir. Ayni
yillarda Muhasebat Genel Miidiirliigii de kurulmustur. Ad1 gegen Talimatnameye gore,
hesaplar ikili kayit usuliine gore tutulmaktaydi. Ancak getirilen sistemi uygulayacak
yetismis eleman yeterli olmadig1 i¢in Talimatnamenin ilk olarak 1911 yilindan olan
hesabi 1918 yilinda alinabilmisti. S6z konusu Talimatnameye gére vezne, muvazene,
tahsisat, masraf, miifredat, gelir miifredat ve esas defterleri tutulmaktaydi. Bu sisteme
gore Sayistay’a hesap verme gdrevi defterdarlara aitti. Ilce mal miidiirliikleri hesaplarm:
defterdarliklara verirlerdi” (M.B. Muhasebat Genel Midiirligii, 2005: 14).

Kamu mali yonetim alaninda yasanan gelismelere paralel olarak 1948 yilinda
“Devlet Muhasebesi Genel Yonetmeligi” ile “Devlet Muhasebesi Muamelat
Y dnetmelikleri” yiiriirlige konulmustur. Ancak ilerleyen yillarda giiniin ihtiyaglar1 goz
Online almarak 1953, 1974, 1977, 1981, 1986, 1987 ve 1989 wyillarinda bu
yonetmeliklerde degisiklikler yapilmistir. Yapilan degisiklik ve ilaveler sonucu devlet
muhasebe sistemi i¢inden ¢ikilamaz bir hal almistir. Bu sorunu gidermek amaciyla
14.01.1990 tarih ve 20402 say1li Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren “Devlet
Muhasebesi Y 6netmeligi” uygulamaya konulmustur.

Aslinda Tiirkiye’deki gelismelere etkisi olan OECD, IMF ve Diinya Bankasi gibi
uluslar tstii kuruluslar, iliskide oldugu her iilkede ayni muhasebe ve raporlama
sisteminin olusmasini arzu etmislerdir. Ciinkii tilkelerden alinan veriler farkli muhasebe

sistemlerinden saglandigi zaman bunlarin analizini ve karsilastirmasini yapmak olduk¢a



gii¢ olacak, bu nedenle de, iilkelerin mali durumlarmin tespiti sagliksiz olacaktir. Iste bu
amacla diinyada mali alanda on plana ¢ikan, mali saydamlik, hesap verilebilirlik,
etkinlik, verimlilik ve uzun vadeli planlama kavramlarinin gergeklestirilebilmesi igin
tahakkuk esasli muhasebe sistemine yonelisler baslamis ve yukarida sayilan
kuruluslarda bu yonelisi desteklemislerdir.

Tiirkiye’de 1050 sayili Kanunun uygulamasina gére genel ve katma biitgeye
dahil dairelerde aslen biitce uygulama sonuglarinin kaydi ve raporlanmasini amaglayan
yapisal olarak biraz muhasebe mantigmin diginda bir muhasebe sistemi olusturulmustu
(M.B., Muhasebat Genel Miidiirliigii, 2005: 13). Daha sonra yukarida sozii edilen devlet
muhasebesi yonetmeligi yiirlirliige girince, biitge uygulama sonuglarini kaydeden yani
nakit esasli muhasebe sistemine ilave olarak, nakit esasinda yer almayan emanetler ile
nakit yaratmayan borglar, istirakler, ikrazlar, biitge dis1 sermaye olusumlar1 gibi
varliklar ve gelir tahakkuklarinin kaydi da muhasebe sistemine dahil edilmeye
baslamistir. Bilindigi gibi nakit esasinda tiim hesaplar 31 Aralik tarihi itibariyle
kapatilmaktadir. Ancak yonetmelikten sonra hesaplar bu tarihte kapatilmamis gegmis
yilin hesaplarinin tamamlanabilmesi i¢in bir ay siireyle ac¢ik tutulmustur.

Goriildiigli gibi gegmis uygulama ne tam olarak nakit esasina ne de tahakkuk
esasina dayanan bir muhasebe sistemidir. Uygulama uyarlanmig nakit esasi ile
uyarlanmis tahakkuk esasi arasinda bir sistem olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Uluslararast mali kuruluslar da sisteme olan elestirilerini “hakim olamadigmiz seyi
yonetemezsiniz” seklinde dile getirmislerdir.

Sistem kendi i¢indeki karmagikligin yaninda idareler arasinda da hangi yontemin
benimsendigi konusunda dagmiklik gostermektedir. Ornegin; fonlar kendi muhasebe
sistemini kurmuslar, sosyal giivenlik kurumlar: yine dyle, bu nedenle kamuda muhasebe
birliginin saglanmasi, mali saydamlik, hesap verilebilirlik, etkinlik, verimlilik ve agik,
anlasilir, kolay uygulanabilir bir muhasebe sisteminin olusturulmast amacryla 5018
sayili yasada gerekli diizenlemelere gidilmistir.

KMYK’nun 5436 sayili Kanunla degisik 49. maddesi kamu mali yonetim
sistemi i¢ginde devlet muhasebesi yaklagimini ortaya koymustur. Ciinkii madde metninde
“devlet muhasebe sistemi, kamu kontrol ve hesap verme siireglerinin etkili ¢alismasini
saglayacak ve mali raporlarin diizenlenmesi ile kesin hesaplarm ¢ikarilmasina temel

olacak sekilde kurulur ve yiiriitiilir” denilmekle mali yonetim kavramlarinin esas



alindig1 agikca belirtilmistir. Ayrica ayn1i maddenin ikinci fikrasinda da devlet muhasebe
standartlarmin olusturulmasi igin Maliye Bakanligi Onciiliigiinde, Sayistay, DPT,
Hazine Mistesarlig1 ve diger ilgili Kuruluslarin temsilcilerinin katilimiyla bir kurulun
olusturulacag: belirtilmistir. Goriiliiyor Ki Tiirk mali sisteminde diinyadaki gelismelere
paralellik arz eden bir model hayata gegirilmeye c¢alisilmaktadir.

5018 sayili Kanunun 50. maddesi ile de artik devlette tahakkuk esasli muhasebe
sisteminin uygulanacag hiikkiim altina alinmustir.

Tahakkuk esasli muhasebe sistemi ile nakit esasina dayali biit¢e sisteminin
uyumlastirilmas1 ve tahakkuk esasinda muhasebe raporlar1 ve nakit esasinda biitge
raporlart iretilebilmesi i¢in  “yansitma teknigi” kullanilmistir. Boylece biitge
kanunlarmin gelir ve gider kabul ettigi islemler biitce geliri ve biitce gideri hesaplarina
kaydedilmekte ve yansitma hesaplar1 kullanilarak genel kabul gormiis muhasebe
ilkelerine gore gelir ve gider kabul edilen islemler gelir ve gider hesaplarma
yansitilmakta, gelir ve gider olarak kabul edilmeyen islemler ise ilgili varlik veya
yiikiimliilik hesaplarina yansitilmaktadir (M.B. Muhasebat Genel Midiirligii, 2005:
13).

20.02.2004 tarihli Resmi Gazetede yaymmlanarak yiiriirliige giren “Genel Biitgeli
Daireler ve Katma Biitceli Idareler Muhasebe Yonetmeligi” ile her tiirlii mali analiz
yapmaya imkan verecek bir muhasebe sisteminin uygulanacag: belirtilmistir. Tahakkuk
bazli muhasebe sistemi ile devletin tiim faaliyetleri kayit altina almmacagindan
zamaninda, dogru ve giivenilir veriler elde etme imkani saglanacaktir. Ayrica biitce
disinda harcama yapma ve gelir elde etmenin oniine gegilecektir. S6zii gegen sistem ile
maddi duran varliklar kullanildiklar1 yillar itibariyle gider olarak gosterileceginden
sistem modern bir goriiniim vermektedir.

Kamuda o6denek yoklugu nedeniyle ddenememis devlet borglar: ile girisilen
taahhiitlerden yillara yaygmn olanlar muhasebe disiplini i¢inde kaydedilmekte ve
kurumlar itibariyle detayli bir bigimde raporlanabilecektir (M.B. Muhasebat Genel
Miidiirliigii, 2005: 14)

Kamuda uzun vyillar devletin ne kadar borcunun oldugunun hesab1
tutulamamistir. Mali yonetim sistemi olan bir iilkede bu durum akil almaz bir olaydir.

Bu nedenle yeni muhasebe sisteminde devletin ne kadar borcu oldugu ve vade yapisi



acik olarak bilinebilecek ve dolayisiyla da devlet nakit planlamasini bu yapiya gore
ayarlayacaktir.

Kamuda muhasebe sisteminin bir diger 6nemli yan1 da kesin hesap kanun
tasarilarinin hazirlanmasi ile ilgilidir. Soyle ki; kesin hesap kanun tasarilarna iliskin
bilgilerin elde edilmesi ve bu bilgilerin dogru ve giivenilir olmasi ¢ok 6nemlidir. Ciinki
bu sistem ile tim biitge uygulama sonuglar1 goriilebilecek ve kesin hesap kanun
tasarilar1 da bu sonuglar baz alinarak hazirlanacaktir.

Tahakkuk bazli muhasebe sistemi ile kamuda raporlama ve istatistiklerin elde
edilmesi de kolaylasacaktir. Ge¢misteki hesap planlari ile raporlama yapma imkani
oldukea kisitl idi. Ozellikle bilango, nakit akim tablosu, faaliyet sonuglar1 tablosu gibi
kamuyu ilgilendiren tablo ve istatistiki sonuglari elde etmek oldukga zordu.

Onceki muhasebe sisteminin yetersizlikleri, raporlama ile muhasebe arasinda
olmasi gereken iligkiyi yani, “dogru ve tutarli rapor muhasebeden iiretilir” ilkesini ihlal
etmis, yetersiz olduklar1 agik olan mevcut raporlarin bile biiyiik bir kismi1 muhasebe
disindaki kayit yontemleri ve veri tabanlari ile iiretilir olmustur®® (Duman, 2005: 5).

5018 sayili Kanunda belirtilen mali raporlarin hazirlanmasi da tahakkuk esasli
muhasebe sistemi sonucunda miimkiin olabilecektir. Bu uygulama ile oldukga karmasik
ve anlasilmasi giic olan tablolar ve cetveller ortadan kaldirilmakta ve bir birlik

saglanmaktadir.

% Omer DUMAN, “Devlet Muhasebesinde Reform Calismalar1”, (20.12.2005), www.muhasebat.gov.tr.
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GENEL DEGERLENDIRME VE SONUC

Tirkiye’de yillardir devam eden yapisal alandaki reform cabalarma mali
alandaki reform hareketleri de eklenmistir. Degisik adlar altinda giindeme gelen yenilik
cabalar1 “biit¢e reformu”, “mali yonetim reformu”, “harcama reformu” gibi alanlarda
kendini gostermistir. 1927 yilindan bu yana oldukga uzun bir siire bazi degisikliklerle de
olsa varligini siirdiiren 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, zamamn hizla
degisen kosullarma cevap vermekten uzaklasmisti. Bununla birlikte Tiirkiye nin
oldukga yakin iligkiler i¢inde oldugu IMF, Diinya Bankas1 ve iiyelik miizakerelerine
basladig1 Avrupa Birligi ile yapilan anlagmalar neticesinde mali yonetim alaninda kokli
degisiklikler kaginilmaz olmustu.

Tirkiye gelismekte olan bir iilke olarak degisime ayak uydurma g¢abasina
girmistir. Ancak, “gelismis iilkelere gore 6zellikle gelismekte olan iilkelerde degisim
ihtiyaci kendini gostermis, ancak kamu mali yonetim sistemlerinde yiiriitiillen degisim
cabalari, daha ¢ok gelismis iilkelerde 6ne ¢ikmistir. Bunun sonucunda, uluslararasi
kuruluslarm da cabalar1 ile uluslararasi iyi uygulama Ornekleri ortaya ¢ikmis ve
gelismekte olan iilkeler de bu degisim riizgarmdan etkilenmislerdir” (Kesik, 2005a: 58).

Tirkiye’de “degisim ihtiyac1 Ozellikle ekonomik krizler sonrasinda kendini
gostermis ve kamu mali yonetim sisteminde yasanan sorunlar, son yillarda hep tartigilan
konular arasinda yer almistir. Pargali, kat1 esas ve usullerle ¢alisan, yogun ve etkin
olmayan bir denetim sistemi iizerine oturmus, mali saydamlik ve hesap verebilirligi
iginde barindirmayan, idarelere inisiyatif tanimayan girdi odakli bir biit¢eleme
anlayisin1 benimseyen bir biitge sisteminin siirdiiriilemeyecegi anlayisi hakim olmustur
(Bagbakanlik, 2003: 131).

23.12.2003 tarihinde ¢ikarilan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu zamanin ve iilkenin ihtiyaglarma cevap vermesi gayesiyle ¢ikarilmistir. KMY K
ile;

» Kamu mali yonetiminde etkinlik ve verimlilik ilkelerine gore hareket

edilmesi

» Mali yonetimde seffafligin saglanmasi



Biitce biitiinliigiliniin saglanmasi,

Kalkinma plani ile biitge arasinda siki bir iliski kurulmasi,
Iyi isleyen bir hesap verme mekanizmasinim yerlestirilmesi,
Etkin bir i¢ mali kontrol siteminin kurulmasi,

(Cagdas bir biitgeleme sistemine gecilmesi

YV V.V V V V

Orta vadeli bir harcama sistemi ile kamuda uzun vadeli planlamalarin
yapilmasi ve bu konuda 6zel sektdr ve vatandaslar i¢cin devleti olan giivenin
arttirilmasi hedeflenmistir.

Degisen kosullar kamunun hizmet sunumunda kalite ve verimlilige yonelmesi
gerektigini isaret etmektedir. Bu konuda 5018 sayili Kanun ile yapilan diizenlemeler
“kamu hizmetlerinin vatandas odakli olmasi1 bu reformlar i¢in dogru bir motivasyondur”
(Workink, 2005).

Tiirkiye’de yeniden mali yapilanmaya neden gerek duyuldugu konusu cesitli
yonleriyle birinci boliimde bahsedilmisti. Ancak ‘“kanunun gerekcesine bakarsak mali
disiplini saglamak yeniden mali yapilanmanin aslinda gerekg¢esini olusturuyor. Mali
disiplini saglamak ¢esitli maddelerde gegiyor” (Akalm, 2005: 438). Bu amagla mali
disiplinin saglanabilmesi i¢in, hesap verme sorumlulugu, mali saydamlik, performans
biit¢e sistemi, harcama siirecindeki gorevlilerin sorumlulugu gibi kavramlar kanunsal
diizenlemeye kavusturulmustur. Tiirkiye’de mali yonetim sistemine yoneltilen elestiriler
{ic baslik altinda toplanabilir. “Ilk olarak, politika iiretme siirecinin zayif oldugu
belirtiliyor, ikinci olarak kamu mali yonetim sisteminin kapsaminin dar oldugu
soylenmektedir ki Oyledir, liclinCli olarak da izleme ve denetim sathasinin yetersiz
oldugu ifade edilmektedir” (Giil, 2005: 450). 5018 sayili yasa da bu eksikliklere yonelik
olarak, kalkinma plani, stratejik plan ve biitge iliskisinin kurulmas: ile kamuda iyi
isleyen bir denetim sisteminin oturtulmasina yonelik diizenlemeler iizerine kurulmustur.

Yukarida belirtilen eksikliklerin giderilmesine yonelik kamuda muhasebe
sistemi degistirilmis, denetim konusunda rasyonel adimlar atilmistir. Harcama siirecinde
kuruluslara ¢ok yilli biitgeleme perspektifi iginde bazi esneklikler taninmistir. Tabi bu
esneklikler tanmirken yolsuzluklarin 6niine gegebilmek i¢in hesap verme sistemi ile
denetim sistemi yeniden yapilandirilmistir.

5018 say1li Kanunla yapilan diizenlemeler temelde modern bir yapilanmanin ana

hatlarin1 olusturacak sekilde dizayn edilmistir. Kanunun kaynagini uluslararasi kabul



gormiis mali sistem ve yapilardan aldigi asikardir. Ne var ki, kanunla getirilen
diizenlemelerin bir kismu sadece genel olarak tanimi yapilmis kavramlardan ibaret
olmustur. Oysa bu kavramlar daha alt diizeyde agiklanarak, mali sistemdeki uygulama
yonii ve sekli tam ve net olarak ortay konulabilseydi Tiirk mali hayatina yeterince
yararl olabilecekti. Ancak Kanunun bu haliyle kalmayacagi, yapilan diizenlemeler ve
getirilen yonetmeliklerle daha detayli bir goriiniise kavusacagi tahmin edilmektedir.

Kanun ile getirilen diizenlemelerden biri olan performans biit¢e sayesinde kamu
maliyesinde diizensiz harcamalarin  6niine gecilmeye calisilmaktadir. Onceki
uygulamada kurumlar tarafindan hazirlanan biitge teklifleri TBMM Plan ve Biitge
Komisyonunda ¢esitli onerilerle sebep ve sonug iligkisi kurulmadan arttirilmaktaydi. Bu
nedenle kaynagm kullanimindan elde edilecek verim hesaplanmadan tahsis
edilmekteydi. Ancak performans biitge sisteminde kamu kaynaklarinin performans
hedefleri dogrultusunda kullanilmas1 gerektiginden 2005 yili biitcesi TBMM Plan ve
Biitce Komisyonuna 155 Milyar YTL olarak sunulmus Komisyonda ¢ok az bir artisla
(462 Milyon YTL) kabul edilmistir.

5018 sayili Kanun ile getirilen Analitik Biit¢e Siniflandirmasi sayesinde biitge
gelir ve giderlerinin izlenmesi degismis ve kolaylagsmustir. Yeni kodlama ile, eskiden
gider kaleminde yer alan “ihracatta vergi iadeleri” ve “reddiyat” artik gelir kalemi
olarak dikkate alinacagindan , gelir kalemi olarak gelir azaltici etkisi olacaktir. Eski
sitemde 2004 yili konsolide biit¢e giderleri toplam1 160 katrilyon 938 trilyon TL iken
yeni sistemde ihracatta vergi iadesi ve reddiyat toplami olan 10 katrilyon 430 trilyon
TL’nin disiilmesi ile konsolide biit¢e gideri 150 katrilyon 508 trilyon TL olmustur.
Yine bu 10 katrilyon TL fark biitce gelirlerinden de diisiilerek toplam biitce geliri eski
sitemde 114 katrilyon 539 trilyon TL iken yeni sistemde 104 katrilyon 109 trilyon TL
olarak gériinmiistiir®’

Maliye Bakanligi tarafindan 5018 sayili Kanunun 18. maddesine istinaden
hazirlanan Yillik Ekonomik Raporlarm ilki olan Ekim 2005 Tarihli Rapor®da Tiirkiye
ve diinya ekonomisinin genel bir portresi ¢izilmistir. Tiirkiye’nin 2006 yilina ait genel
ekonomik hedefleri, milli gelir, iiretim, isgiicii, istihdam, kamu maliyesi, devlet borglari,
para piyasalar1 ve mali piyasalar, fiyatlar, ve 6demeler dengesi tahminleri raporun temel

basliklarmi olusturmustur. Hazirlanan bu rapor ile gerek o6zel sektor, kamuoyu ve

27 http://www.nethaber.com/haber/arsiv/haberl er (12.10.2005)
% http://www.maliye.gov.tr (19.05.2006) Maliye Bakanligi, Yillik Ekonomik Rapor Ekim 2005
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uluslararast mali kuruluslar ve gerekse Avrupa Birligi tarafindan iilkenin mali agidan
bulundugu nokta acik ve net olarak devlet tarafindan ilan edilmis olmaktadir.

Hiikiimetin gelecek ii¢ yila iliskin hedeflerinin yer aldigi Orta Vadeli Mali
Plan’in (OVMP) ilki 2005 yili Haziran aymda ikincisi ise 2006 yili Haziran aymda
yayimlanmigtir. 2006-2008 ve 2007-2009 yillarin1 kapsayan bu planlar ile kamuda
oncelikli hedefler belirlenmistir. OVMP hiikiimetin uygulamay:1 taahhiit ettigi hedefler
biitiinii olarak goriilebilir. Ornegin 2006-2008 OVMP’de GSYIH biiyiimesi 2007
ve2008 yillari igin %5 olarak tahmin edilmisti. 2007-2009 OVMP’de ise biiyiime hedefi
revize edilerek %7 olarak degistirilmistir. Bu sekilde hem orta vadeli hedefler
belirlenmekte hem de bu hedefler gerektiginde revize edilerek esneklik saglanmaktadir.
Enflasyon hedefi ise mali disiplin agisindan 6nem arz ettiginden her iki planda da 2006,
2007 ve 2008 yillar1 i¢in sirastyla %5, %4 ve %4 olarak dngdriillmiistiir.

Kamuda en biiyiik problemlerden biri kaynaklarm etkin ve verimli olarak
kullanilamayisi idi. 5018 sayili Kanun ile biitgelemeden once yapilan stratejik planlar
sayesinde kaynak- hizmet, maliyet- fayda analizleri yapilarak gereksiz harcamalarin

Oniine gecilmeye ¢alisilmaktadir.



EK: 1 KAMU IDARELERININ BUTCE TURLERINE GORE TASNIFi

(1) SAYILI CETVEL GENEL BUTCE KAPSAMINDAKI KAMU IDARELERI

1) Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi

2) Cumhurbaskanligi

3) Basbakanlik

4) Anayasa Mahkemesi

5) Yargitay

6) Danistay

7) Sayistay

8) Adalet Bakanligi

9) Milli Savunma Bakanlig1

10) icisleri Bakanlig:

11) Dasisleri Bakanligi

12) Maliye Bakanlig:

13) Milli Egitim Bakanlig1

14) Baymdirlik ve Iskan Bakanlig

15) Saglik Bakanligi

16) Ulastirma Bakanligi

17) Tarim ve Kdyisleri Bakanligi

18) Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi
19) Sanayi ve Ticaret Bakanligi

20) Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi
21) Kiiltiir ve Turizm Bakanligi

22) Cevre ve Orman Bakanligi

23) Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi
24) Milli istihbarat Teskilat1 Miistesarlig1
25) Jandarma Genel Komutanlig:

26) Sahil Giivenlik Komutanlig:

27) Emniyet Genel Midirligi

28) Diyanet Isleri Baskanligi



29) Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarligi
30) Hazine Miistesarhig1

31) Dis Ticaret Miistesarligi

32) Gumriik Miistesarhigi

33) Denizcilik Miistesarligi

34) Avrupa Birligi Genel Sekreterligi

35) Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu
36) Devlet Personel Baskanligi

37) Oziirliiler idaresi Baskanlig

38) Tiirkiye Istatistik Kurumu

39) Gelir Idaresi Baskanlig

40) Devlet Su isleri Genel Miidiirliigii

41) Karayollar1 Genel Midiirligi

42) Tapu ve Kadastro Genel Midiirligi

43) Devlet Meteoroloji isleri Genel Miidiirliigii

44) Tarim Reformu Genel Miidirligi
45) Orman Genel Midiirligi
46) Petrol Isleri Genel Miidiirliigii

47) Basin-Y ayn ve Enformasyon Genel Mudiirligii

48) Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma Genel Miidiirligii

49) Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Midiirligi

50) Aile ve Sosyal Arastirmalar Genel Midiirligii

51) Kadinin Statiisii Genel Midiirliigi
52) Sosyal Giivenlik Kurumu Bagkanligi

(1) SAYILI CETVEL OZEL BUTCELI IDARELER
A) YUKSEKOGRETIM KURULU, UNIVERSITELER VE YUKSEK TEKNOLOJ

ENSTITULERI

1) Yiiksekogretim Kurulu

2) Ogrenci Segme ve Yerlestirme Merkezi
3) Istanbul Universitesi

4) Istanbul Teknik Universitesi

5) Ankara Universitesi



6) Karadeniz Teknik Universitesi
7) Ege Universitesi

8) Atatiirk Universitesi

9) OrtaDogu Teknik Universitesi
10) Hacettepe Universitesi

11) Bogazigi Universitesi

12) Dicle Universitesi

13) Cukurova Universitesi

14) Anadolu Universitesi

15) Cumhuriyet Universitesi

16) indnii Universitesi

17) Firat Universitesi

18) Ondokuz Mayis Universitesi
19) Selcuk Universitesi

20) Uludag Universitesi

21) Erciyes Universitesi

22) Akdeniz Universitesi

23) Dokuz Eyliil Universitesi

24) Gazi Universitesi

25) Marmara Universitesi

26) Mimar Sinan Giizel Sanatlar Universitesi
27) Trakya Universitesi

28) Yildiz Teknik Universitesi
29) Yiiziincii Y1l Universitesi

30) Gaziantep Universitesi

31) Abant izzet Baysal Universitesi
32) Adnan Menderes Universitesi
33) Afyon Kocatepe Universitesi
34) Balikesir Universitesi

35) Celal Bayar Universitesi

36) Canakkale Onsekiz Mart Universitesi

37) Dumlupmar Universitesi



38) Gaziosmanpasa Universitesi
39) Gebze Yiiksek Teknoloji Enstitiisii
40) Harran Universitesi
41) Izmir Yiiksek Teknoloji Enstitiisii
42) Kafkas Universitesi
43) Kahramanmaras Siitcii imam Universitesi
44) Kirikkale Universitesi
45) Kocaeli Universitesi
46) Mersin Universitesi
47) Mugla Universitesi
48) Mustafa Kemal Universitesi
49) Nigde Universitesi
50) Pamukkale Universitesi
51) Sakarya Universitesi
52) Siileyman Demirel Universitesi
53) Zonguldak Karaglmas Universitesi
54) Eskisehir Osmangazi Universitesi
55) Galatasaray Universitesi
B) OZEL BUTCELI DiGER IDARELER
1) Savunma Sanayi Miistesarligi
2) Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu
3) Tiirkiye ve Orta-Dogu Amme Idaresi Enstitiisii
4) Tirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu
5) Tiirkiye Bilimler Akademisi
6) Tirkiye Adalet Akademisi
7) Yiksekogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu
8) Genclik ve Spor Genel Miidiirliigii
9) Devlet Tiyatrolar1 Genel Midiirligi
10) Devlet Operave Bales Gendl Miidiirligii
11) Vakiflar Genel Midirligi
12) Hudut ve Sahiller Saglik Genel Midirligi
13) Elektrik Isleri Etiid idaresi Genel Miidiirliigii



14) Maden Tetkik ve Arama Genel Miidiirligii
15) Sivil Havacilik Genel Miidiirligii

16) Tiirk Akreditasyon Kurumu

17) Tirk Standartlar1 Enstittisii

18) Milli Prodiiktivite Merkezi

19) Tiirk Patent Enstitiisii

20) Ulusal Bor Arastirma Enstitiisii

21) Tirkiye Atom Enerjisi Kurumu

22) Kiiciik ve Orta Olgekli Sanayi Gelistirme ve Destekleme Idaresi Baskanlig
23) ihracat1 Gelistirme Etiit Merkezi

24) Tiirk Isbirligi ve Kalkinma Idaresi Bagkanlig
25) Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanlig

26) GAP Bolge Kalkinma Idaresi

27) Ozellestirme Idaresi Bagkanlhig:

28) Ceza ve Infaz Kurumlari ile Tutukevleri Is Yurtlar1 Kurumu
(111) SAYILI CETVEL DUZENLEYICI VE DENETLEYIiCI KURUMLAR

1) Radyo ve Televizyon Ust Kurulu

2) Telekomiinikasyon Kurumu

3) Sermaye Piyasasi Kurulu

4) Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu
5) Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu

6) Kamu fhale Kurumu

7) Rekabet Kurumu

8) Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasas: Diizenleme Kurumu
(IV) SAYILI CETVEL SOSYAL GUVENLIK KURUMLARI

1) T.C. Emekli Sandig1

2) Sosyal Sigortalar Kurumu

3) Esnaf ve Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumu
4) Tiirkiye Is Kurumu



EK: 2. IMF iYi UYGULAMALAR TUzZUGU

I. Gorev ve Sorumluluklarda Ac¢ikhk ve Netlik

1.1. Kamu sektorii ekonominin geri kalanindan net bir sekilde ayristirilmalidir ve
hiikiimet icerisindeki roller ¢ok iyi tanimlanmalidir.

1.1.1. Kamu sektorii ile ekonominin geri kalani arasindaki sinir net bir sekilde
tanimlanmali ve herkes¢e anlasilmalidir. Kamu sektorii hem merkezi hiikiimeti, hem de
alt seviyeleri ve biitce dis1 faaliyetleri kapsamalidir.

1.1.2. Ekonominin geri kalaminda hiikiimetin oynadigi rol (6rnegin kanuni diizenlemeler
veya miilkiyet iligkileri) kamuoyuna agik olmalidir ve ayrim gézetmeyen net kural ve
uygulamalar tizerine kurulu olmalidir.

1.1.3. Hiikiimetin farkli seviyeleri arasindaki ve yasama, yiirlitme ve yargi kollar1
arasindaki sorumluluk dagilimi net bir sekilde tanimlanmalidir.

1.1.4. Biitce ve biitge dis1 faaliyetlerin koordinasyonu ve yoOnetimi i¢in agik
mekanizmalar olusturulmali ve diger kamu birimlerine (6rnegin Merkez Bankasi, devlet
kontroliindeki finansal ve finansal olmayan kurumlar gibi) iliskin iyi tanimlanmis
diizenlemeler bulunmalidir.

1.2. Mali Y onetim i¢in seffaf ve net, hukuksal ve idari bir ¢ergeve olmalidir.

1.2.1. Mali Y 6netim, biitge i¢i ve biitge dis1 faaliyetleri kapsayan etkin kanunlar ve idari
kurallar tarafindan yonetiliyor olmalidir. Herhangi bir hiikiimet fonu kullanimi veya
harcamasi hukuksal bir yetkiye dayanmalidir.

1.2.2. Vegilerin agik bir hukuksal dayanagi olmalidir. Vergi kanunlar1 ve kurallari
kolay ulasilir ve anlasilir olmaldir; uygulanmasinda ise idari inisiyatifi net kriterler
yonlendirmelidir.

1.2.3. Kamu hizmetlileri igin gegerli olan ahlaki standartlar net ve acik bir sekilde
duyurulmus olmalidir.

II. Bilginin Kamuoyuna A¢ik Olmasi

2.1. Kamuoyu, hiikiimetin gegmis, mevcut ve gelecekteki mali faaliyetleri hakkinda
tamamen bilgilendirilmelidir.

2.1.1. Yillk biitce, merkez hiikiimetinin tiim operasyonlarin1 detayli bir sekilde
kapsarken, merkezi hiikiimetinin biit¢e dis1 faaliyetleri ile ilgili bilgiyi de sunmalidir.
Buna ek olarak hiikiimetin alt seviyelerinin gelir ve giderleri ile ilgili yeterli veri de

sunmalidir.



2.1.2. Yillik biit¢eleri kiyaslayabilmek i¢in, biitceyi takip eden 2 yila ait dnemli biit¢e
bilesenlerinin tahminleri ve 6nceki 2 mali yilin sonuglar1 sunulmalidir.

2.1.3. Vukuu muhtemel yiikiimliiliikkler, vergi harcamalari, mali faaliyetlerin yapisi ve
mali 6nemlerini belirten tablolar yillik biitge ile birlikte yayinlanmalidir.

2.1.4. Merkezi hiikiimet, hiikiimet borg¢larinin ve mali varliklarmin yapisi ve seviyesi ile
ilgili bilgileri diizenli olarak yaymlamalidir.

2.2. Mali bilgilerin diizenli yayinlanmasi konusunda kamuoyuna kars: acik bir taahhiide
bulunulmus olunmalidir.

2.2.1. Mali bilgilerin yaymlanmasi konusunda somut taahhiitler olmalidir.

2.2.2. Kamuoyuna mali raporlamamin ne zaman yapilacagi konusunda takvimler
sunulmaldir.

I1I. Saydam Biit¢ce Hazirhgl, Uygulamasi ve Raporlamasi

3.1. Biitge ile ilgili dokiimanlar, mali politika hedeflerini, makroekonomik gerceveyi,
biitgenin dayanagini ve 6nemli mali riskleri de belirtmelidir.

3.1.1. Yillik biitgenin cercevesi mali politikalarin hedefini belirten aciklamalar ve
Siirdiirtilebilir mali politikalarm degerlendirmesinden olusuyor olmalidir.

3.1.2. Benimsenen tiim mali kurallar (6rnegin dengeli biit¢e kosulu veya hiikiimetin alt
kademeleri icin gegerli olan borg limitleri gibi) acikga belirtilmelidir.

3.1.3. Yillik biitge, kapsamli ve tutarli bir makroekonomik gergeve igerisinde sunulmali
ve biit¢e hesaplamalarinin altinda yatan ekonomik varsayimlar ve onemli parametreler
(6rnegin efektif vergi oranlari) agik¢a sunulmalidir.

3.1.4. Y1llik biitceye katilan yeni politikalar mevcut yikiimliiliiklerden ayristirilmalidir.
3.1.5. Ekonomik varsayimlardaki degisiklikler ve belli bash giderlerin belirsiz
maliyetleri (6rnegin mali yeniden yapilanma) dahil olmak tizere, yillik biit¢eye iliskin
onemli riskler belirlenmeli ve rakamsal olarak belirtilmelidir.

3.2. Mali hesaplar politika analizlerinin yapilmasini ve hesap verme islevini tesvik
edecek sekilde ve muhasebe giivenilirligi igerisinde sunulmalidir.

3.2.1. Hikiimet islemleri gelir, gider ve finansmani ayristirarak briit olarak
raporlanmalidir. Giderler de ekonomik, fonksiyonel, kurumsal ve finans olmak tizere 4
kategoride ele alinmalidir.

3.2.2. Onemli biitge programlarinin hangi hedeflere ulasmay1 amagladig1 (6rnegin ilgili

sosyal gostergelerin iyilestirilmesi) bildirilmelidir.



3.2.3. Hiikiimetin genel dengesi, hiikiimetin mali durumunu belirten standart, 6zet bir
gosterge olmalidir. Sadece genel dengeye dayali kararlar almanin dogru olmadigi
ekonomik kosullar halinde, genel denge dicer mali gostergeler (6rnegin yapisal bilango)
tarafindan desteklenmelidir.

3.2.4. Yillik biitce ve nihai hesaplarda da, kullanilan muhasebe temeli (6rnegin nakit
veya tahakkuk muhasebesi) agiklanmali, biitge verilerinin hazirlanisi ve sunumunda
kullanilan standartlar1 belirtmelidir.

3.3. Onaylanmis harcamalarin uygulanmasi ve denetlemesi ile ilgili prosediirler agik¢a
belirtilmelidir.

3.3.1. Kapsamli ve uyumlu bir muhasebe sistemi olusturulmalidir. Bu sistem, 6deme
gecikmelerinin degerlendirilmesinde giivenilir bir temel olusturmalidir.

3.3.2. Istihdam ve tedarik ile ilgili prosediirlerin standard1 olusturulmali ve ilgilenen
tiim taraflarin ulasabilmesi saglanmalidir.

3.3.3. Biitce uygulamalar1 i¢ denetime tabii tutulmali ve denetim prosediirleri
incelemeye agik olmalidir.

3.4. Mali raporlama, zamaninda, kapsamli ve giivenilir olup biitgeyle olan sapmalari
belirlemelidir.

3.4.1. Biit¢e i¢i ve biitce dis1 sonuclar yil igerisinde diizenli olarak raporlanmali ve
orijinal hesaplamalarla kiyaslanmalidir. Hiikiimetin alt seviyelerine ait detayl bilgilerin
eksikligi halinde, mali durumlari ile ilgili mevcut gostergeler sunulmalhidir.

3.4.2. Biitce disi1 faaliyetlere iligkin belgelerle birlikte zamanli, kapsamli, ve denetlenmis
genel biitge hesaplar1 yasamaya sunulmalidir.

3.4.3. Onemli biitce programlarinin hedefleri dogrultusunda elde edilen sonuglar
yasamaya raporlanmalidir.

IV. Diiriistliik icin Giiven Vermek

4.1. Mali hilgilerin dogrulugu ve giivenilirligi kamu ve 6zel kesimlerin incelemesine
acik olmalidir.

4.1.1. Hiikiimet hesaplarimin dogrulugu ve giivenirligine iliskin raporlari1 kamuoyuna ve
yasamaya sunmakla sorumlu olan ulusal bir denetim birimi veya esdeger bir kurum,
yasamatarafindan gorevlendirilmelidir

4.1.2. Makroekonomik oOngoriimler, varsayimlariyla birlikte, bagimsiz uzmanlarin

incelemesine agik olmalidir.



4.1.3. Mali igatigtiklerin dogrulugu ve giivenilirligi, ilgili birimlerin kurumsal

bagimsizlig: ile arttirilmalidir.
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