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OZET

Yakin zamanda geride biraktigimiz yiizyilda yasanan yogun ve etkili degisim
olgusu, kiiresellesme faktoriiyle birlikte diinya genelinde bir¢ok iilkeyi etkilemistir.
Ozellikle kamu yonetiminde arzulanan daha iyi ve Kkaliteli ydnetim anlayis,
beraberinde devletin mali alandaki gorev ve sorumluluklarii da degisime
ugratmistir. Diinyada meydana gelen bu degisime {lilkemiz de kayitsiz kalamamustir.
Aslinda iilkemizde gerek yurtdisi ve gerekse iilke i¢indeki faktorlerin de etkisiyle
birgok defa kamu mali yonetimini ve bilhassa biit¢eleme sistemini iyilestirmeye
yonelik c¢aligmalar gergeklestirilmistir. Ancak bu c¢aligmalar cesitli nedenlerden
dolay1 islerlik kazanamamis, sonugta 2003 yilinda kabul edilen ve tam anlamiyla
2006 yilinda uygulanmaya baslanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanunu ile bu alanda koklii bir degisime gidilmistir.

Tezimizin birinci boliimiinde, devlet biitgesi ve devlet biit¢esine iliskin temel
hususlar ifade edilmektedir. ikinci béliimde, Ulkemizde 1927 yilinda uygulamaya
konulan 1050 sayil1 Muhasebe-i Umumiye KanunuU'un temel 6zellikleri ve bu kanuna
dayal1 olarak uygulanan biitce sistemi ele alinmaktadir. Uciincii boliimde ise, kamu
mali yonetimi reformu alaninda diinyada ve iilkemizde meydana gelen gelismeler ile
Ulkemizde 5018 sayili Kanun’la en son yapilan kamu mali yonetimi reformu ve

beraberinde uygulamaya konulan yeni biitce sistemi irdelenmektedir.

Anahtar Kelimeler: Devlet Biitgesi, 5018 Sayili Kanun, 1050 Sayili Kanun, Kamu

Mali Yonetimi Reformu



Thesis Title: The Public Financial Administration Reform and The New Budget
System In Turkey
Author Name: Mesut ZEKIOGLU

ABSTRACT

The intense and effective changes with the globalization factor, which
ocurred in the century we left behind recently, have affected many countries in the
world. A better and more qualified management approach desired especially in
public administration has also changed the state’s duties and responsibilities in the
financial area. Our country could not remain indifferent to these changes either. In
fact, studies for improving the financial administration and particularly budgeting
structure were carried out many times under the influence of some developments
occured in the country and abroad until the midst of 2000s. However, these studies
failed because of several reasons. Eventually, in 2004, Turkey launched a
comprehensive reform by the Law No. 5018 in order to improve her public financial

administration.

In the first section of the thesis, the state budget and its basic principles are
explained. In Section II, the basic features of the Law No. 1050 titled “General
Account Law” implemented in Turkey during the 1927-2006 period, and the budget
system applied according to this law are discussed. In Section III, first, the
developments occurred in the public financial administration in the world are pointed
out. Second, the latest public financial reform of Turkey and its legal basis, the Law
No. 5018 titled “Public Financial Administration and Control Law”, are summarized.
Finally, the new budget system of the Law No. 5018 is explained in detail in the
Section I1I.

Key Words: The State Budget, Law No. 5018, Law No. 1050, Public Financial
Management Reform
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GIRIS

Zaman i¢inde, her toplumda kisisel ihtiyaglar yaninda toplumsal ihtiyaglar da
giderek artmis ve bu artan ihtiyaglar ve toplumun artan beklentileri sonugta devletin
mevcut gorev ve fonksiyonlarinda da artisa ve ¢esitlenmeye neden olmus, kamu
hizmetleri giderek genislemistir. Ger¢ek hayatta ortaya ¢ikan bu gelismeler, devlet
anlayisinda da hem teoride hem de uygulamada degisime yol agmistir. Uzun bir
donem etkisini siirdiiren Klasik maliye gorlisii ve smirli devlet anlayigi, 1900’1
yillarin ilk yarisinda hakimiyetini modern maliye goriisii ve miidahaleci ve aktif
sosyal refah devleti anlayisina birakmistir. Ancak yine 20. ylizyilin ikinci yarisinda
ortaya ¢ikan ve giderek ivme kazanan kiiresellesme olgusu ile birlikte ekonomik ve
sosyal hayatta, kamu sektoriinde yasanan gelismeler 1980’1 yillardan itibaren klasik
iktisat ve maliye goOriisiiniin tekrar yiikselmesine, giderek genisleyen devletin

sinirlandirilmasina yonelik egilimlerin 6nem kazanmasina yol agmustir.

Kiiresellesme siirecinde iilkeler arasinda ekonomik alanda sinirlar biiyiik
Ol¢iide kalkmis ve uluslararasi rekabet olgusu, iilkeleri ekonomik agidan yeniden
yapilanmaya zorlamistir. Bu ¢ergevede devletin ekonomik hayattaki rolii ve payinin
da yeniden gozden gecirilmesi ve kamu mali yonetiminde yeni kosullara uygun bir

yeniden yapilanma ihtiyact dogmustur.

Kamu kesiminde ortaya ¢ikan degisim ihtiyaci ve yeni egilimler devlet
blitcesini de dogal olarak kamu mali yonetiminde etkinligin ve verimliligin
saglanmasinda 6nemli bir ara¢ olarak 6n plana ¢ikarmistir. Sonucta biit¢e politikalar
ile 6ngoriilen hedeflere ulasmada kullanilan biitgeleme sistemlerinde ciddi degisimler
yaganmis ve diinya genelinde kamu hizmetlerinde performans degerlemesine dayali,

performans esasl biitge sistemi onem kazanmustir.

Tarkiye de diinyada yasanan kamu mali yonetimindeki degisim riizgarindan

yakindan etkilenmistir. Bu ¢ergevede ililkemizde kamu mali yonetiminin énemli bir



aract olan biitge sistemi 2003 yilinda kabul edilen ve 2006 yilinda tamamen
uygulamaya konulan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
yeniden diizenlenmistir. Kanunun getirdigi en 6nemli yenilikler ise, mali seffaflik ve
disiplin, hesap verilebilirlik ve performansa dayali modern bir biit¢celeme anlayisi
olmustur. Boylece 1927 yilindan itibaren yaklasik seksen yildir uygulanmakta olan
ancak giderek zaman icinde ortaya ¢ikan yeniliklerin gereklerini karsilayamaz hale
gelen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiirtrliikten kaldirilmis ve

geleneksel kamu mali yonetim anlayis1 ve buna dayali biit¢e sistemi terk edilmistir.

Bu caligmada, iilkemizde kamu mali yonetiminde meydana gelen reform
niteligindeki bu degisim ve beraberinde olusan yeni biitceleme anlayisi incelenecek
ve eski biitgeleme sistemiyle karsilastirmali olarak yeni biitce sisteminin

degerlendirmesi yapilacaktir.

PROBLEM

Turkiye' de, ekonomide ve kamu mali yonetiminde yaganan sorunlarin kronik
hale gelmesi, kamu gelirleri ve giderleri ile biitcenin hazirlanmast ve
uygulanmasinda ciddi problemlere yol agmistir. Kamu mali yonetim sisteminden
kaynaklanan sorunlarin yaninda, kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik
olarak kullanilmadig1 diisiincesi biitge reformu cabalarini hizlandirilmistir. Bu
kapsamda kamu mali yonetim sisteminde en koklii ve biitiinsel degisiklik, 2003 yil1
sonunda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile gerceklestirilmistir.
5018 sayili Kanun ile yaklasik seksen yildir uygulanmakta olan ancak giderek zaman
icinde ortaya cikan yeniliklerin gereklerini karsilayamaz hale gelen 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiiriirlikten kaldirilmig ve yeni bir kamu mali
yonetim anlayis1 getirilmistir. Yeni kanun, kamu maliyesinin temel ilkelerinde ve

kamu kaynaginin kullanilmasinda ¢ok énemli degisiklikler saglamstir.



AMAC

Bu arastirmada; Tiirkiye’de yeni kamu mali yonetimi reformu kapsaminda
uygulamaya konulan yeni biit¢ce anlayis1 ve sistemi incelenecek, eski ve yeni biitce

sistemleri karsilastirilarak, yeni biit¢e sistemi degerlendirilecektir.

ONEM

Ulkemizde son yillarda yasanan krizler, bir¢ok alanda oldugu gibi kamu mali
yonetim sistemimizde de bazi diizenlemeleri ve reformlar1 zorunlu hale getirmistir.
Bu amagla yapilan incelemeler sonucunda; mali yOnetim sisteminin ve biitce
kapsaminin dar oldugu, biitce dis1 harcamalarin arttifi, kalkinma plan1 ile biitceler
arasindaki bagin kopuk oldugu, kamu kaynaklarinin etkin kullanilmadigi, harcama
stirecinin kati1 on kontrole tabi oldugu, harcama siirecinde yetki sorumluluk
dengesinin 1iyi kurulamadigi, biitge hazirlama, uygulama ve kontrol siirecinde
idarelere yeterli inisiyatifin taninmadigi, cagdas kamu mali yonetim anlayisinda
hakim olan; stratejik planlama, ¢ok yilli biitceleme, performans esasli biitceleme,
hesap verilebilirlik ve mali saydamlik ilkelerine yeterince uyum saglanamadigi
goriilmiistiir. Bu dogrultuda kabul edilen yeni mali yonetim sisteminin bu sorunlara
ne Ol¢lide ¢oziim getirdigi gelismekte olan bir iilke konumunda bulunan Tiirkiye
acisindan biiyilk 6nem tasimaktadir. Clinkli bilindigi gibi Tiirkiye gibi gelismekte
olan iilkelerde kamu gelirleri oldukga sinirli, buna karsin devletin tistlendigi gorevler
cok cesitlidir. Kamu hizmetlerinin goriilmesinde temel ara¢ olan biitce ile ilgili
olarak ¢agdas biitceleme tekniklerinin kullanilmasi sliphesiz kamu harcamalarinin
gergeklestirilmesi ve kamu hizmetlerinin goriilmesinde etkinlik agisindan belirleyici

olmaktadir.

SINIRLILIKLAR

Turkiye' de yururliikten kaldirilan 1050 sayili Kanun ile bu kanunun yerine
yiriirliige konulan 5018 sayili Kanuna dayali olarak, eski ve yeni devlet biitgesi

anlayis ve sistemleri bu ¢alismanin alanini olusturmaktadir.



TANIMLAR

Biitce, gelecek bir yila iligkin gider ve gelir tahminlerini gosteren ve kamu
gelirlerinin toplanmasi ve kamu harcamalarinin yapilmasi i¢in hiikkiimete izin ve
yetki veren bir kanundur. Biitce, siyasi iktidara gelecek bir yillik donem iginde
hiikiimet programini uygulama imkanini tanimaktadir. Boylece biitce, toplum ile

siyasi iktidar arasinda kaynaklarin kullanimi konusunda yapilmis olan bir sdzlesme

olarak da kabul edilebilir.

1050 sayili Kanuna gore, “genel butce, merkezi idare icerisinde yer alan
devlet daire ve kurumlarimin yillik gelir ve gider tahminlerinin gésterildigi butcedir.”
Ayni kanuna gore “katma biitce, giderlerini ozel gelirleriyle karsilayan ve genel

biit¢e disinda yonetilen kamu kuruluslarinin biitgeleridir.”

5018 sayili Kanuna gore genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitceleri;
merkezi yonetim biitcesi, sosyal gilivenlik kurumlari biit¢eleri ve mahalli idareler
biitgeleri olarak ii¢ gruba ayirmistir. Merkezi yonetim biit¢esi de kendi iginde; genel
biitce, 0zel biitce ve diizenleyici ve denetleyici kurum biitcesi olarak ii¢ gruba

ayrilmaktadir.

5018 sayili Kanuna gore devlet biitgesinin en 6nemli kismini olusturan genel
biitge, “devlet tiizel kisiligine dahil olan kamu idarelerinin biitcesidir.” 5018 sayili
Kanun 6zel biitgeyi ise su sekilde tanimlamaktadir: “Ozel biitce, bir bakanliga bagh
veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek iizere kurulan, gelir tahsis
edilen, bu gelirlerden harcama yetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma esaslart ozel
kanunla diizenlenen her bir kamu idaresinin biit¢esidir.” Diger yandan 5018 sayili
Kanun’a gore diizenleyici ve denetleyici kurum biitcesi ise, “dzel kanunlarla kurul,
kurum veya tist kurul seklinde teskilatlanan ve Kanunda belirtilen her bir diizenleyici

ve denetleyici kurumun biit¢esi’ni ifade etmektedir.



BiRINCi BOLUM

DEVLET BUTCESI VE TEMEL ESASLARI

“Devlet Biitgesi ve Temel Esaslar1” baslikli bu boéliimde; ilk olarak devlet
biitcesi ve biitce hakki kavramlarina deginilecektir. Daha sonra, sirasiyla biit¢cenin
tarihsel gelisimi, klasik ve ¢agdas biitge fonksiyonlari, biitce ilkeleri, biitge teorileri

ve biitceleme sistemleri aciklanacaktir.

1.1. Devlet Biitcesi ve Biitce Hakki Kavramlan

Bireylerin toplu yasamalar1 sonucunda meydana gelen iliskiler, zamanla
“dagitim ve paylasim” seklinde bir sorunu dogurmustur. Meydana gelen bu sorunun
giderilmesi ve diizenin korunabilmesi i¢in ortaya bir kurum ¢ikmistir. Toplum adina
kurallar koyarak diizenlemeler ger¢eklestiren ve toplumsal gereksinimleri gidermeyi
kendine gorev edinen bu kuruma “devlet” denilmektedir'. Yénetim sekli ne olursa
olsun her devlet, genel ihtiyaglar1 gidermek amaciyla kaynak bulmak, buldugu
kaynaklarla bu ihtiyaclar1 denklestirmek, yani biit¢esini olusturmak zorundadir’. Bu
acidan devlet biitcesi esas itibariyle iktisadi ve mali bir nitelik tagimaktadir. Bununla
birlikte devlet biitcesi, siyasi ve hukuki boyutlara da sahip bulunmaktadir. Hukuki
yoniiyle biit¢e, milletin temsilcilerinin olusturdugu meclisin, yiiriitme organini, yerel
idare sekillerinde de yerel yoneticilerin gerceklestirdikleri icraatlarin o bolge halki
tarafindan denetlenmesini saglayan aragtir. Meclisin onaymi almadan gelir
toplanamaz ve bu gelirlerle gider gergeklestirilemef. Bu sayede, biitceler ve ilgili

mevzuat, hukuki bir dayanaga yaslanmis olmaktadir®.

! Ferhat Baskan Ozgen, (1999), "Cumhuriyetin 75. Yilinda, Biitce Disiplini Agisindan Genellik ve
Birlik Tlkelerinden Sapmalar", Adnan Menderes Universitesi Yaynlari, No: 8, Aydin: s. 249.

? Bedi Necmeddin Feyzioglu, (1984): Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Bilite, Filiz Kitabevi, istanbul: s. 4.
3 Omer F. Batirel, (2004): Kamu Biit¢esi, Marmara Universitesi Nihad Sayar Egitim Vakfi Yayinlari
No:513/747, Istanbul: s.1.

* Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, (2006): Biitge Hukuku, istanbul Bilgi Universitesi
Yayini, Istanbul: s. 1.



Gergeklestirilecek bir hizmetin kamu birimlerince yapilma gereginin, bu
hizmetin ne tiirde ve hangi miktarda olacagi, hizmetin finansmanina kimlerin ve ne
Olciide katilacagi, finansman yolar1 bulma ve hizmeti gerceklestirme yetkisinin kime
verilecegi, bu hizmetten yararlanacaklarin tercihlerinin belirlenmesi ve siralanmasi
biitgenin siyasi yoniinii ortaya koymaktadir’. Parlamenter yonetim sekillerinde
meclisler, biit¢e goriismeleri sirasinda hiikiimetin uygulamalarini denetledikleri gibi
ayrica kamu hizmetlerinde izlenecek olan politik yonii de ona gostermis olur®. Bu
nedenlerledir ki, biit¢cenin bir kurum olarak ortaya ¢ikma nedeni “siyasi”dir. Siyasal
olaylar devletin varlig1 sonucu ortaya ¢iktigina, devletin varliginin siirekliligi igin
gerekli her seye de mali araclar ile kaynak saglandigina gore, maliye ile siyaset

arasinda ayrilmaz bir bag vardir’.

Devlet biitceleri, tarih siiresince 6nemli sosyal ve beseri olaylardan gecerek,
bugiinkii diizeyini ve igerigini elde etmistir’. Kavram ve kelime olarak biitcenin
kokeni irdelendiginde, Latince ‘bulga’, Fransizca ‘bouge’ veya ‘bougette’
kelimelerine dayandigi goriilmektedir. Kullanildig: ilk donemlerde deri ¢anta ya da
torba anlamlarina denk gelen bu kelime, ‘bougett’ olarak Ingilizceye ge¢mis olup,
Ortacagda da Fransizcadaki anlamiyla kullanilmistir. Siire¢ i¢inde ‘budget’ sekliyle
Ingilizcede kullanilmaya baslanan kelime, giiniimiizde kullanilan haliyle ilk kez yine
ingiltere’de uygulanmis, sonradan Avrupa dillerine ve iilkemize gecmistir’.
Ingiltere’de kullamldig1 donemlerde, ilk zamanlarda Hazine Bakaninca Parlamentoya
sunulan ve hiikiimetin mali bilgilerini igeren deri cantaya denk gelen bu kelime,
zamanla anlamini degistirerek tasinan bu belgenin kendi adi olmustur. Buradan da
gortliiyor ki, ‘blitce’ kavrami kullanildigr ilk zamanda dahi, devletin gelir- gider

belgesi, mali kaynaklar ile bunlarin kullanilma seklini iceren bir yap1 olmaktaydi'.

> Figen Altug, (1999): Kamu Biitcesi, Ezgi Kitabevi, Bursa: s. 3.

% Seref Nuri ilkmen, (1970): Maliye, Kutulmus Matbaasi, istanbul: s. 407.

7 Bedri Giirsoy, (1981): Kamusal Maliye (Biit¢e), Seving Matbaasi, Cilt:2, Ankara: s. 40.
¥ Akif Erginay, (2003): Kamu Maliyesi, Savas Yayinlari, Ankara: s. 158.

? Feyzioglu, 1984: 12.

' Giilay Coskun, (2000): Deviet Biitcesi, Turhan Kitabevi, Ankara: s. 11.



19. yiizyilin sonlarina dogru, maliye ilminin iginde, giiniimiizdeki anlamina
ve igerigine kavusan biitce, hemen hemen tiim dillerde bir kavram ve kuruma denk
geldigi halde, giliniimiizde biitgenin tanimini yapan yazarlar arasinda hala ortak bir
gbriis  bulunmamaktadir''. Yapilan tammlar, biitcenin kullamlma amacma ve
niteliklerine gore cesitlilik gdstermekle beraber, biit¢e artik, farkli organizasyonlarin
ve devletlerin ¢alismalarina ve idaresine hizmet eden bir ara¢c olmustur. Bu nedenle
de, net bir tamim vermek yerine, biitce, yiiklenmis oldugu fonksiyonlari, vasiflar1 ve

prensipleri belirtilerek tanimlanmaktadir'?.

Klasik yazarlardan Fransiz maliyeci Paul Leroy Beaulieu’ye gore “Butce,
gelecekteki belli bir doneme iligkin olarak, devletin ya da bir baska kurumun, gelir ve
gider tahminlerinin ne olacaginm saptayip; bicimi, niteligi belli cetveller haline
getirilmesi, ardindan gelirlerin toplamip masraflarin  yapimasi icin yetkili
makamlara bunlarin tasdik ettirilmesi ile ortaya ¢ikan mali dokiimana verilen
addir”". Bir baska Fransiz Maliyeci Edgar Allix’in tammima gore ise, “Biitge,
devletin gelir ve giderlerini belirli bir devre i¢in tahmin eden ve bunlara izin veren

bir tasarruftur’'®.

Fransiz Rene Stourm iinlii “Biitce” adli eserinde degisik sozliiklerin ve
yazarlarin biit¢eye iliskin tanimlarini bir seri bi¢iminde agikladiktan ve elestirdikten
sonra devlet biit¢esini soyle tanimlamaktadir: “Deviet bitcesi, kamu gelirleriyle

. e e e . . . . . . 15
giderlerinin onceden verilmis mezuniyetini kapsayan bir tasarruftur” .

Maliye sozliigli yazarlarindan Bernard ve Colli biitceyi soyle
tamimlamaktadir: “Bir kisi, kurum ya da devletin belli bir doneme ait ongoriiye

dayali, kurumlar soz konusu oldugunda yetkili bir organ tarafindan onaylandig i¢in

' Aytag Eker, (2004): Kamu Maliyesi, Kanyilmaz Matbaasi, izmir: s. 222.

12 Coskun, 2000: 11.

13 Giirsoy, 1981: 6.

' Nihad Sayar, (1954): Amme Maliyesi (Devlet Biitcesi, Prensipleri ve Tatbikati), Sermet Matbaast,
Cilt:1, Istanbul: s. 5,6.

"5 Feyzioglu, 1984: 13.



uygulanmast zorunlu hale gelmis, gelir ve masraf tahmin cetvellerini gosteren

dokiimana biitce denir'®,

Tiirkge literatiirde ise, ilk olarak B. Necmeddin Feyzioglu biitgeyi, “Devletin
veya diger kamu tiizel kisilerinin gelecek belirli bir devre icindeki gelir ve giderlerini
tahmin eden ve bunlarin yiiriitiiliip uygulanmasina izin veren bir hukuki tasarruftur”

seklinde tanimlamaktadir'’,

Omer F. Batirel de biitceyi, “Kamu kesiminin gelecek bir dénem icin kaynak
harcama dengesini yansitan ve parlamenter demokrasilerde yasama organinin,
yiiriitme orgamina kamu harcamasi yapma ve kamu gelirlerini toplama hususunda

verdigi yetkiyi gisteren belge” olarak nitelendirmektedir'®.

Serefattin Aksoy’a gore; “Biitce, devietin veya diger kamu kuruluslarinin
gelecek bir yil icin, kamu gelirlerini ve giderlerini gosteren, kamu gelirlerinin
toplanmasina izin veren ve kamu giderlerinin yapilmasina yetki veren bir

kanundur®®”.

Kamil Tiigen ise biitceyi soyle tanimlamaktadir: “Biitce, gelecek bir doneme
iliskindir. Devletin gelecek doneme ait gelir ve gider tahminlerini kapsar. Ancak
gelirlerin toplanabilmesi, giderlerin yapilabilmesi icin parlamentonun, hiikiimete
vetki ve izin vermesi gerekmektedir. Biitce kapsamindaki kamu kuruluslar: sadece
biit¢e ile kendilerine verilen ddenek kadar harcamada bulunabilirler. Yine, gelir

toplayan kamu kuruluslart da biitce kanunu ile verilen yetki dahilinde gelir tahsil

edebilir?®’.

' Giirsoy, 1981: 6.

' Feyzioglu, 1984: 14.

18 Batirel, 2004: 1.

1 Serafettin Aksoy, (1998): Kamu Maliyesi, Filiz Kitabevi, istanbul: s. 386.
*% Kamil Tiigen, (2008): Devlet Biitgesi, Bassaray Matbaas1, izmir: s. 4.



Emine Orhaner’e gore, “Biitce, kamu giderlerini, kamu gelirlerini hatta
uygulamada devlet bor¢lanmalarini ve hazine iglemlerini kapsamaktadir. Gelecek bir
yil icinde devlet ve diger kamu kuruluslarimin yapacag: giderleri ve toplayacagi
gelirleri gosteren biitce, hiikiimetin yillik icra programi olarak algilanmaktadir.
Hiikiimet uygulayacagi sosyal, iktisadi ve mali politikalar: biiyiik 6l¢iide biitce ile

sekillendirmektedir®™.

Giilay Coskun ise cagdas anlayisin neticesinde olusan biitge tanimini su
sekilde yapmustir: “Ekonomik gelisme, tam ¢alisma, fiyat istikrari, 6demeler dengesi
gibi ulusal ekonominin gereklerini saglayan bir ara¢ olma yanminda, devletin
vapacagt hizmetleri siniflandirarak oncelikle yapilmasi gerekenleri ele alip bunlarin
en etkin bi¢imde yapilmasini saglayan ve devletin gelir ve gider dengesini ekonomi
icinde kurabilen, bunun igin hizmet programlarina mali kaynak tahsis eden, gelecege
ait bu mali plant saptarken ge¢misteki hizmetlerin etkin bicimde yapildigi hakkinda

gerek kamuoyuna gerek parlamentoya bilgi veren hukuki bir belge, bir ara¢tir™”.

1927 tarihli 1050 sayih Muhasebe-i Umumiye Kanununun® (Kamusal
Hesaplar Kanunu) 6. maddesi biit¢ceyi s0yle tanimlamaktaydi: “BUtge, devietin ve ona
bagl kamu kuruluslarinin yillik gelir ve masraf tahminlerini gésteren ve bu gelir ve
masraflarin uygulamaya konulmasina izin veren bir kanundur”. “Bu hiikiim, 31
Mayis 1862 tarihli Fransiz Muhasebei Umumiye Kararnamesinin besinci

maddesinden alinmugtir™**,

2003 yilinda cikarilan 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanununa® gore ise “Biitce, belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile

! Emine Orhaner, (2007): Kamu Maliyesi, Siyasal Kitabevi, Ankara: s. 33.

22 Coskun, 2000: 13.

»R.G.; 09.06.1927; 606.

Yasadaki metin aynen soyledir: “Biitce devlet devair ve miiessesatimin senevi varidat ve masarif
muhammenatini gosteren ve bunlarin tatbik ve icrasina mezuniyet veren bir kanunudur”

** Feyzioglu, 1984: 14.

»R.G.; 24.12.2003; 25326.
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bunlarin uygulanmasina iliskin hususlart gosteren ve usuliine uygun olarak

yiiriirliige konulan belge”dir.

Sonug olarak, dar anlamda biitge, “Devletin gelir ve gider dengesini gosteren
belge” olarak tanimlanirken, genis anlamda biitce kavrami ise, “Belirli bir doneme ait
kamu gelir ve gider dengesini gosteren ve bu donem i¢inde kamu gelirlerinin
toplanmasi, kamu harcamalarinin yapilmasi hususunda yasama organi tarafindan

yiiriitme organina verilen yetkiyi iceren bir kanun” sekliyle dile getirilmistir®.

Devlet biitceleri, hangi kamusal mal ve hizmetlerin ne miktarda sunulacagina,
buna iliskin ne kadar ve ne tiir harcama yapilip, ne kadar ve hangi gelirlerin
toplanacagina karar vermenin aracidir. Hiikkiimetlerin siyasi programinin parasal-mali
ifadesidir, biit¢eyi hiikiimet hazirlar, meclis onaylar. Biit¢enin, bir kurum ve kavram
olarak gelismesi ve yerlesmesi; demokrasinin vazgeg¢ilmez bir dayanagi olusunun
yaninda, kamu yOnetimindeki 6nemi, kaynaklarin kullanimindaki islevselligi ve
ortaya koydugu yararlilik neticesinde olmustur. Iste bu olumlu gelismeler sayesinde

biitce, Bat1 Avrupa Ulkelerinin yonetimlerinde kendine yer bulmustur®’.

Bu gelisim seyrinde meydana gelen biitge kavrami aslinda, parlamentolarin
krallara karsi elde ettikleri ‘biitce hakki’nin kendisidir. Bu nedenle iilkeler mali
yapilanmalarii gelistirdik¢e ve biitce hakkini 6nemsedikg¢e, demokratik yapilar1 da
ilerleme kaydederek olgunlasmlstlrzg. Biitce hakki kisaca, ¢esitli kaynaklardan elde
edilecek gelirlerin ve yapilacak harcamalarin miktarlarinin egemenlik hakkinin bir

ifadesi olarak millet tarafindan belirlenmesidir®.

Direk olarak halkin veya halkin se¢cmis oldugu temsilcilerinin, yiiriitme

giicliniin nerelere ne Olgiide harcama yapacagina, yapilan bu harcamalar neticesinde

% Osman Pehlivan, (2007): Kamu Maliyesi, Derya Kitabevi, Trabzon: s. 214.

7 Giirsoy, 1981: 3.

2 Yusuf Akea, (1998): Biitce ve Deviet Muhasebesi, Emek Matbaacilik, Istanbul: s. 3.

¥ Ozlem Ozkivrak, Dilek Dileyici, (2001): “Biitce Anlayisindaki Degisim Siireci: Denk Biitge
[lkesinin Erozyonu ve Acik Biitce Politikas1”, Kamu Tercihi ve Anayasal Iktisat Dergisi, s. 94.
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halka ne gibi yiikiimliiliikkler getirilecegine dair konularda s6z sahibi olmalarini™

saglayan biitce hakkini; elde edilen gelirlerin ¢esit ve miktar olarak hangi kamu
harcamasia yapilacagini belirleme ve onaylama hakki olarak tamimlayabiliriz’'.
Giliniimiizde biitce hakki, demokrasiyi benimsemis parlamenter sistemlerde, en
yetkili merci olan yasama organi yani, halkin sectigi temsilcilerden olusan meclisler
tarafindan kullanilmaktadir. Kisaca Ozetlersek; biitge hakki, biitgenin onanma ve
denetiminin vatandasa ait olmasindan baska bir sey degildir. Demokratik parlamenter
sistemle yonetilen iilkelerde, oy verme hakkini elde etmis vatandaglar, kullandiklar
oylar ile bu haklarmi kullanmaktadirlar*®. Biitge hakki i¢in yapilan miicadeleler
sonucunda halk, devlet islerinin yiiriitilmesinde s6z sahibi olmus, biit¢enin

kurumlasmasiyla demokratik yonetim bi¢iminin yerlesmesine vesile olmustur.

1.2. Biitcenin Tarihsel Gelisimi

Tarih sahnesine baktigimizda mali yapilanmanin, siyaset kurumuyla beraber
ortaya c¢iktigini, beraber geliserek degisime ugradigini gormekteyiz. Yapilan
incelemelerde de goriilmustiir ki, devletlerin tam manasiyla egemenliklerini
saglayabilmeleri i¢in, mali ve ekonomik konularda da egemenligini pekistirmesi; tiim
gelirlerinin hazinesinde toplanmasi, ayrica giderlerinin de kendisince 6denmesi
gerektigi ortaya ¢ikmigtir 34 Demokrasinin gelisimi ile birlikte halk temsilcilerinden
olusan meclisler, krala kars1 kamusal gelirlerin ve giderlerin idare ve kontrolunii yani
bilitce hakkini da elde etmislerdir. Biitce hakki, tiim iilkelerde, tek seferde degil
asama asama elde edilmistir. Once, halkin rizas1 olmadan vergi almamayacag: ilkesi
kabul edilmis ve parlamentolar vergileme yetkisini elde etmistir. Sonra halk
meclisleri harcamalarin nerelere ve hangi oranlarda yapilacagina iligkin harcama
yetkisini elde etmis, en sonunda da biit¢enin yillik olarak onaylanmasi olan, gelir ve
giderlerin her sene yeniden tasdik edilmesinin elde edilmesiyle biitge hakki tam

manastyla olgunluga kavusmustur. *°

39 Mutluer vd., 2006: 53.

3! Sayar, 1954: 17.

32 Pehlivan, 2007: 215,216.
33 Mutluer vd., 2006: 53.
 Feyzioglu, 1984: 14.

3% Mutluer vd., 2006: 53,54.
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1.2.1. Ingiltere’de Biitce Hakkinin Gelisimi

Otokratik sistemlerle yonetilen iilkelerde oldugu gibi Ingiltere’de de, kral
siirsiz yetkilerine dayanarak gelir getirici kaynaklar saglayabilmekteydi. Savas gibi
olaganiistii durumlarda basvurulan vergileme yoOntemlerine, sonradan kralligin
gelirleri yetmeyince normal giderler icin de basvurulmustur. Verginin toplama
seklini basitlestirmek i¢in ve halkin oyuna basvuruldugunu gostermek amaciyla,
onlar1 meydanlara toplamislardir. Iste bu olaylar vergileme hakkinin ilk adimlar
olmustur. Sonralar1 Halk Meclisleri olusturulduk¢a, vergilerin onaylanmasi hakki bu

meclislere gegmis ve denetim islevinde ilerleme kaydedilmistir3 6,

Ingiltere’de 1215 tarihinde Biiyiik Sart (Manga Carta) adiyla Kral John
tarafindan yayinlanan ferman ile diinyada ilk kez, vergi hakki resmen taninmis olup,
alinacak vergilerin ancak Meclis tarafindan kararlastirilacagi beyan edilmistir. Kralin
vergi koyma hakk1 sinirlandirilarak, biitge hakkinin ilk asamasi olan vergi koyma ve

alma hakk: Halk Meclisine devredilmistir’’.

Kralin Magna Carta Libertatum ile halkin temsilcilerine vermis oldugu yetki,
yalnizca biitgedeki gelir (vergi) boliimiine ait idi. Heniiz biit¢cenin gider kismi olan,
gelirlerin kullanimu ile ilgili bir sinirlandirma bulunmamakta idi. Fakat bu kadar bir
yetkinin dahi el degistirmesi, krallarin sinirsiz yetkilerini geri alma miicadelelerine
neden olmustur. Bu miicadeleler kapsaminda, Kral 1. Charles’in yapmis oldugu
engellemelere kars1 direnmeler 1628’de Petition of Rights (Haklar Dilekgesi), Kral
I. Charles’in miidahalelerine kars1i ayaklanmalar sonucunda da 1688’de Bill of

Rights (Haklar Kanunu) kabul edilmistir’®.

Bu sayede meclis, bilitge harcamalarma izin verme hakkini ayrmtilarina

inmeksizin kullanmaya baslamistir. Bu miicadelelerin devaminda, 1787°de

36 Feyzioglu, 1984: 15,16.

37 Nihat Edizdogan, (2007): Kamu Biitcesi, Ekin Kitabevi, Bursa: s. 23; Serafettin Aksoy, (1993):
Kamu Biitcesi, Filiz Kitabevi, Istanbul: s 11.

* Aksoy, 1993: 16.
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Consolidated Fund Act (Fon Konsolide Yasasi) ile harcamalarin ayrintilarina inme
denetimi de elde edilmistir. Boylece, kamu gelirlerinin tamaminin toplanacagi, biitiin
harcamalarin yapilacagi ortak bir havuz, yani devlet hazinesi (Treasury) kavrami
olusturulmustur. Yasanan bu siire¢ sonunda, 1822 yilinda hiikiimetce (kraliyetce)
kamunun tim mali durumunun bir biitce tasarisiyla her yil yasama organina

sunulmasi yerleserek, cagdas biitceleme sisteminin temelleri atilmistir”.

1.2.2. Fransa’da Biitce Hakkinin Gelisimi

Fransa, Ingiltere’den daha sonra biitce hakkini kazanmis olmasima ragmen,
biitcecilikte klasik anlayisin olusmasinda Onciililk etmistir. Avrupa iilkeleri ve
Turkiye de, Fransiz biitce hukukunun temel esaslarini alarak klasik biitge sistemini

kullanmugtir*.

Fransa’da, vergi alimirken yiikiimliiniin rizasinin aranmasi geleneksellesmis
bir ilkeydi. Ancak zamanla, krallarin keyfi vergiler koymasiyla bu ilke uygulanmaz
hale gelmistir*'. Ulke malikane gelirleriyle idare edildiginden, ancak savas gibi
olaganiistii durumlarda ayrica halktan vergi alinmaktaydi. 14. ylizyilda kral Halk
Meclislerinin (Etats Generaux) onayiyla vergi toplayabilmekteydi. Fakat ilerleyen
donemlerde kralin giiciinli arttirmasiyla 16.ylizy1l sonlarima dogru bu yap1 ortadan
kalkmistir*?. Hatta Kral XIII. Louis 1614 yilinda Halk Meclisine liizum olmadigim
one siirerek meclisi kapatmistir®. Ancak bu yasananlara ragmen ‘halkin rizasi

olmadan vergi alinamaz’ diisiincesi Fransa’da daima korunmugtur®.

Yogun bir baski doneminden sonra 1789 Devrimiyle Milli Meclis toplanarak
“milletin rizast olmadan hicbir vergi alinamaz” ilkesini i¢eren bir kanun ¢ikarmustir.

Sonra da bu hakkin kapsamini genisletip, biitlin kamu gelirlerinin onaylanmasi

3% Ozhan Uluatam, (2001): Kamu Maliyesi, imaj Yayncilik, Ankara: s. 113.
% Coskun, 2000: 15.

*I Edizdogan, 2007: 26.

2 Coskun, 2000: 15.

* Tigen, 2008: 7.

* Aksoy, 1993: 17.
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bicimine dOniistiirerek, biitce  hakkinin  yerlesmesinde birinci  asamayi

gergeklestirrnistir45 .

Devlet gelirleri iizerinde saglanan bu hak, Millet Meclisince kamu giderleri
tizerinde uzun yillar saglanamamistir. Ancak, Meclis hanedan hazinesiyle devlet
hazinesini birbirinden ayirmis ve iiyeleri arasindan bir ‘Hazine Komitesi’ kurarak
6deneklerin onayim bu komiteye birakmustir*®. 1817 yilinda uygulanmaya konulan
bir kanunla da 6denek verme yetkisi Meclise birakilmistir. 1791 Anayasasinda fikren
de olsa, gelirlerin ve giderlerin yillik olarak onaylanmasi ilkesi yer almis olup,
Restorasyon Devri déneminde, 1816 yilinda ilk biitce yapilmistir. Modern anlamda
biitcenin tanimi da, III. Cumhuriyet Doneminde 1862 yilinda ¢ikarilan kararname ile
yapilmig ve ‘her hesap devresinde yapilacak kamu giderleri ile toplanacak kamu

gelirlerine yillik biitge kanunlartyla izin verilir’ denilmistir®’.

1.2.3. Tiirkiye’de Biitce Hakkinin Gelisimi

Biit¢ce hakkinin elde edilmesi ve bunun kullanilmasi bakimindan, Cumhuriyet
oncesi dénemde, Osmanli Imparatorlugu diger iilkelere nazaran daha ge¢ kalmustir.
Ayrica bu hakkin olusmasi diger iilkelerde oldugu gibi ¢esitli ihtilaller ve inkilaplar
ile olugsmamis, daha ziyade bat1 kiiltiiriinii ve modern diislinceyi benimsemis devlet
idarecilerinin cabalariyla yani yonetenlerin bir liitfii sekliyle meydana gelmistir®,
Osmanli Imparatorlugunun kurulusundan Tanzimata kadar gecen siirecte, cesitli
biitce hiikiimleri kabul edilmisse de, bunlar modern anlamda biit¢eler olamamustir.
Gergek anlamda bir biitgenin yapilmast ve uygulanmasina ancak Cumhuriyet

déneminde baslanabilmistir®.

Tiirkiye Cumbhuriyet’in kurulmasi ile birlikte diizenli ve devamli bir biitce

sisteminin olusturulmasina calisilmakla yetinilmemis, ayn1 zamanda devlet gelir ve

* Feyzioglu, 1984: 20.
* Aksoy, 1993: 19.

47 Akca, 1998: 5.

* Feyzioglu, 1984: 23.
* Erginay, 2003: 193.
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masraflarina ait hesaplarin ciddi bir sekilde tutulmasimi saglayacak kanun ve
diizenlemelerin meydana getirilmesine de gayret edilmistir'’. Boylece Tiirkiye’de
bilitce kurumlarinin yerlesip gelismesi, ancak Cumhuriyet donemi ile birlikte
olmustur. Biitce ve devlet gelirleri hakkinda agik hiikiimler 1924 Anayasasi’nda yer
almistir. Blitce hakkinin tam ve miikemmel bir sekilde kabul edildigi 1924
Anayasasti’nin yani sira; Haziran 1927°de yiiriirliige giren 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, biitge ile ilgili hiikiimleri kapsamistir. Muhasebe-i Umumiye
Kanunu ile devlet gelirlerinin toplanmasi, devlet harcamalarinin yapilmasi, kamu
mallarmin idaresi, biitcenin ve kesin hesaplarin hazirlanmasi ile uygulanmasina
iliskin esaslar diizenlenmistir''. 2004 yilma kadar yiiriirlikte kalan Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, Devletin her tiirlii malvarligi ile gelir ve giderlerinin idarece

muhasebesinin diizenlendigi temel kanun olmustur™>.

1961 Anayasasi ise 1924 Anayasasi’ndan daha {istlin ilkeler kabul etmistir.
94. madde ile biitce tasarilarina “milli biitce tahminleri raporu” eklemek zorunlulugu
getirilerek milli muhasebe sistemine yaklasmak istenilmistir’>. 1961 Anayasasi, ilk
defa referandumla kabul edilmis ve yine ilk defa hiikiimlerinin uygulanmasi geregi,
cikarilacak kanunlarin uygunlugunun kontroliinii saglamak amaci ile “Anayasa
Mahkemesi”nin kurulmasimi Ongormiistiir. 1961 Anayasast ile Milli Biitce
kavramimin kullanilmaya baslanmas1 ve dildeki sadelesmenin de etkisiyle Biitce
Tasaris1 ve Biitge Kanunu terimleri kullanilmaya baslanmis, 7 Kasim 1982°de
yapilan halk oylamasi ile 1961 Anayasasi yiiriirliikten kalkmis ve 1982 Anayasasi
uygulanmaya baslanmistir. Cumhuriyet Senatosu kaldirilmis, ¢ift meclisli yapr terk

edilerek tek meclisli sisteme geri doniilmiistir™”.

%0 Sayar, 1954: 58.

31 Orhaner, 2007: 55.

2 Erdogan Oner (2005): Osmanli Imparatorlugu ve Cumhuriyet Doneminde Mali Idare, T.C. Maliye
Bakanlig1 Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu Bagkanligi, Ankara: s. 475.

33 Akca, 1998: 6,7.

> Ahmet Bayir, (1993): Biitce Mevzuatinda ve Biitgelerde Gelismeler (Osmanhdan Cumhuriyete),
T.C. Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirliigli, Ankara: s. 23,24.
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Biitce ile ilgili dlizenlemeler 1982 Anayasasi’nin dordiincii kisminda yer alan
“Mali ve Ekonomik Hiikiimler” bagligi altinda yer alan 161, 162, 163 ve 164.
hiikiimlere dayanmaktadir. Anayasa’nin 161. maddesinde biitgenin hazirlanmasi ve
uygulanmasi, 162. maddesinde biit¢enin goriisiilmesi, 163. maddesinde biitcede
degisiklik yapilmast ve 164. maddesinde ise kesin hesap kanun tasarisina iligkin
ilkeler belirtilmektedir. Anayasanin 73. maddesinde ise “Vergi Odevi” bash@

altinda, devlet gelirleriyle ilgili temel prensipler yer almaktadir.

10.12.2003 tarihinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan kabul edilerek
biitiin hiikiimleri ile 1.1.2006 tarihinde yiirtirliige giren ve iilkemizin mali yapisini
yeniden diizenleyen 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun®
uygulanabilmesi amaciyla, 1982 Anayasasiin Ozellikle mali hiikiimlerinde birgok
degisikligin yapilmasi1 gerekli olmustur. En onemli degisiklikler ise 5428 sayili
Tiirkiye Cumbhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda
Kanun™ ile yapilmustir. 1982 Anayasasinin biitge ile ilgili hiikiimleri bu diizenleme

oncesinde ve sonrasindaki sekli ile EK 1’de sunulmaktadir.

1.3. Biitcenin Fonksiyonlar: (Islevleri)

Biitgeden, bir kurum olarak cesitli fonksiyonlar1 ya da islevleri yerine
getirmesi  beklenmektedir. Biitcenin fonksiyonlari, izlenen ekonomik ve mali
yaklasimlara, toplumsal hayattaki gelismelere ve devlet anlayisindaki degismelere

gbre zamanla bircok iilkede degisiklige ugramistir®.

Esas itibariyle biitcenin 19. yiizyil klasik maliye goriisiinlin etkisiyle ortaya
cikan fonksiyon ve ilkeleri kati bir sekilde yerlesmis bulunmaktaydi. Fakat
giiniimiizde devletin yapmis oldugu hizmetler degistiginden ve basta kabul goren dar

kapsamli ilkelere uymayan farkli ekonomik olgular meydana geldiginden,

S R.G.; 24.12.2003; 25326.
S R.G.; 09.11.2005; 25988.

°7 Altug, 1999: 17; Tiigen, 2008: 17.
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giiniimiizde bu fonksiyon ve ilkeler aynen uygulanmadig1 gibi’® ekonomik ve sosyal
yasamda meydana gelen gelismeler, ekonomik ve mali diislince ile devlet
anlayisindaki degismeler neticesinde zamanla hemen hemen biitiin iilkelerde

genisleme gostermistir>".

1.3.1. Biit¢enin Klasik Fonksiyonlari

Biitcenin klasik fonksiyonlari, Siyasal Fonksiyon, (Geleneksel) iktisadi
Fonksiyon, Mali Fonksiyon, Hukuki Fonksiyon ve (Geleneksel) Denetim

Fonksiyonundan olusmaktadir.

1.3.1.1. Biitcenin Siyasal Fonksiyonu

Siyasal olaylarin kaynagi devletin varligina dayanmaktadir. “Devletin ortaya
¢ikisini, mesrulugunu, kurulus bicimini; hiikiimet etme usullerini, devlet dedigimiz
Orgiitiin yapisini, igleme kurallarini, uygulamalarini, denetimini, vatandagin kamu
yonetimine katilmasini, devletlerarasi iligkilerin yontemlerini inceleyen bilime
siyaset bilimi denir”®. Iste buradan hareketle, biitcenin bir kurum olarak ortaya
¢ikma sebebinin de siyasi oldugunu sodyleyebiliriz. Ciinkii biitce, devletin kamu
hizmetlerini gergeklestirirken yapacagi giderler ile bunlar i¢in elde edecegi gelirleri
icerdiginden®, hiikiimetin izledigi genel politikanin da yiiriitme araci olmaktadr.
Parti programlarinda se¢menlere vaat edilen kamusal mal ve hizmetlerin se¢im
sonrasinda hiikiimetlerce sunumu, diger bir deyisle parti programlarinin hayata
gecirilmesi ancak biit¢ce araciligi ile miimkiindiir. Hiikiimetler her yil biitceye

koyduklar1 6denekler ile programlarini uygulamaktadirlar.

Biitgenin hiikiimetce hazirlanip meclise sunulmasi, meclisin de biit¢eyi
reddetmeye kadar varabilecek diizeyde denetleme yetkisine sahip olmasi, giiniimiizde

normal bir durum olsa da, demokratik sistemlerde goriilebilecek bu yapiya ulagmak

3% Coskun, 2000: 28.
> Tiigen, 2008: 20.

% Giirsoy, 1981: 36.
6! Orhaner, 2007: 36.
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icin agir bedeller 6denmistir. Bu yiizdendir ki, ‘biitgenin onaylanmasi’ hakki millet
egemenliginden dogmus bir haktir®®.  Yani parlamento tarafindan, biitgenin
tartisilmasi, onaylanmasi ya da reddi siyasal bir anlam igermektedir. Mesela;
bilitcenin meclis tarafindan kabul edilmemesi hiikiimetin istifasina  yol
acabilmektedir. Bunun anlamui, biit¢eyi hazirlayan hiikiimetin biitiin politikasinin ve
yaptig1r programlarin kabul edilmedigi, dolayli olarak da, hiikiimetin meclis
tarafindan reddedildigi anlami ¢ikmaktadir. Boyle bir durum diger kanun tasarilari
i¢cin s6z konusu olmadigindan, hiikiimet agisindan ¢ok 6nemli bir durumdur®. Biitce
tasarisinin meclis¢e onaylanmasi durumunda ise biitge kanunlasir ve yiiriirliige girer.
Bu ise, hiikiimetin politika ve programlarinin, dolayli olarak da, hiikiimetin meclis

tarafindan kabul edildigi anlamina gelir.

1.3.1.2. Biitcenin iktisadi Fonksiyonu

Iktisadin ugrastign temel konu, sinirli kaynaklarla insanoglunun smirsiz
ihtiyaclariin en yiiksek diizeyde nasil karsilanacagidir. Bu yonden degerlendirilince
maliyenin de ugrastifi temel sorun kaynak- ihtiya¢ dengesidir. Goriildigi gibi

iktisadilik olgusu maliyede de gegerli bir durumdur®.

Ekonomide mevcut kit kaynaklarin bir kismi devlet biitcesi araciligi ile
kullanilarak toplumdaki bireylerin kamusal ihtiyaglarini karsilayacak kamusal mal ve
hizmetlerin sunumu gergeklestirilir. Dolayisiyla biitge bu anlamda kamusal ihtiyaglar
ile ekonomideki kit kaynaklar arasinda bir koprii ya da arag islevi goriiriir, kamu
kesiminde iktisadi kararlarin alinmasi biit¢e yolu ile gerceklesir. Biitge ile ekonomik
tercihler yapilarak, kararlar verilerek oncelik siralamasi c¢ergevesinde ekonomideki
kit kaynaklarin bir kismi1 kamusal ihtiyaglarin karsilanmasina yonelik kamusal mal
ve hizmetlerin sunumuna tahsis edilir. Bu ise biit¢enin klasik ya da geleneksel

iktisadi islevini ifade etmektedir.

62 Edizdogan, 2007: 16.
53 Orhaner, 2007: 36.
% Giirsoy, 1981: 29.
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Diger yandan devlet kamu hizmetlerinin finansmanini halktan topladig
vergilerle saglamaktadir. Kamu hizmetlerinin finansmaninda en ¢ok kullanilan
yontem olan vatandastan toplanan vergilerin, sosyal faydayi en yiliksek diizeye
cikaracak bicimde harcanmasi gerekmektedir65 . Ciinkii vergi, vatandasa zor
kullanilarak ytiiklenilen bir yiikiimliiliiktiir. Bu yiikiimliiliiglin yerine getirilmesinde
de On sart, toplanan paralarin en faydali sekilde kullanilmast olmaktadir®®. Ayrica her
devlet, lilkesinin gelismesini ve ekonomik istikrarinin stirmesini istemektedir. Hangi
ekonomik sistemle idare edilirse edilsin devletler, ekonomiye dogrudan veya dolayl
bir sekilde miidahale etme geregi duyarlar. Ozellikle de karma ekonomik sistemin
uygulandig iilkelerde ekonomik gelismenin saglanmasi ve siirdiiriilmesi i¢in devlet
yogun caba gostermektedir’. Bu dogrultuda, giiniimiizde biitgenin, kamu
hizmetlerini gérme goérevinin yaninda farkli gorevleri de bulunmaktadir. Biitce artik,
ekonomik istikrar1 saglama, gelir dagilimin1 diizenleme, iktisadi gelisme ve biiylime
ile ekonomide optimal diizeyde kaynak dagilimini saglama gibi makro ekonomik

hedeflerin gerceklestirilmesi amaciyla da kullanilmaktadir ©®

. Bu fonksiyonlar
blitcenin modern fonksiyonlar1 arasinda yer almakta olup, hepsini birlikte biit¢enin

modern iktisadi fonksiyonlari olarak da adlandirabiliriz.

1.3.1.3. Biit¢cenin Mali Fonksiyonu

Devletin, biitgeyle yapmayr disiindiigii sey, kamu hizmetlerini
onceliklendirerek belli bir plan dahilinde, en az mali kaynak ayirarak en yiiksek
diizeyde fayday1 saglamaktir™. Bu hedef dogrultusunda biitce de, gelir ve giderler
arasinda denge kuran, gelecege yonelik bir plan olmaktadir. Bu fonksiyona gore,
devletin gelir ve giderleri arasinda bir denge kurmasi, mali amag yoniinden gerekli ve
yeterli sayilmaktadir’. Temel diisiince sudur; siursiz ihtiyaglarla, simrli imkanlar

arasinda en yiiksek diizeyde fayda saglayacak sekilde kullanma dengesi

65 Orhaner, 2007: 35.

% Giirsoy, 1981: 29.

67 Orhaner, 2007: 35.

5% Aksoy, 1998: 389.

% Coskun, 2000: 29; Tiigen, 2008: 17.
0 Aksoy, 1993: 12.
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saglanmasidir. Bu nedenle de biitceye, “devletin masraflar agisindan tutarh kararlar

alabilmesi i¢in meydana getirilmis bir yontem” sekliyle bir tanim getirilmistir’'.

Belirli donemlerde biitcede olusabilecek dengesizliklerin mali tedbirlerle
giderilmesi; gelir ve gider durumunun dogru sekilde tahmin edilmesi ve biitgenin
uygulandigt zaman dilimi boyunca mali dengenin korunmasi biitgenin mali
fonksiyonunun Onemini ortaya koymaktadir. Ayrica biit¢enin, onemli bir mali

politika araci oldugu ve mali sektdrde olusturdugu etkiyi de belirtmek gerekir’.

1.3.1.4. Biitcenin Hukuki Fonksiyonu

Biitgenin bir kanun seklinde meclis tarafindan onaylanmasi sonucunda
hiikiimete, gelir toplama, harcama yapma gibi belli isler i¢in siiresi belirlenmis
yetkiler verilmektedir. Bu yetkinin verilmesi, yani biitcenin meclis tarafindan
onaylanmasi, hiikiimetin faaliyetlerine hukuki mesruluk kazandirmaktadir’. Béylece
siyasi iktidarlar kamu harcamalarin1 yaparken ve kamu gelirlerini elde ederken

hukuki kurallara dayali olarak faaliyette bulunurlar.

Biitce bir kanundur. Biit¢ede bir kanun metni ve bunun yaninda kamu gelir ve
giderlerini tahmini olarak gosteren cetveller bulunmaktadir. Kanun metni ve bu
cetveller mecliste goriismeler sonucunda kabul edilip onaylanmaktadir. Ancak,
biitgeyi hazirlama ve uygulama yetkisi ile biitcenin kabul ve onaylanma yetkisi ayri
organlar tarafindan gergeklestirilmektedir. Biit¢eyi uygulayan birimler, biitgeyi kabul
edip onaylayan organlarmn istekleri diginda hareket edemez’®. Bu sekilde olmadig
takdirde, yani uygulayici birimler farkli ve keyfi uygulamalarda bulunursa, toplum
bundan zarar goriir ve kamu hizmetleri arzu edilen iktisadi ve mali diizen dahilinde
idame edilemez. Bu nedenle, biitcelerde gelirlerin nerelerden elde edilecegi,

giderlerin nerelere ve ne amagla yapilacagi detayli olarak mecliste goriisiiliir ve

! Giirsoy, 1981: 21.

2 Orhaner, 2007: 37,38.
3 Uluatam, 2001: 112.
™ Sayar, 1954: 13.
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onaylanir, biit¢eyi uygulayanlarin da bunlara uymasi zaruridir. Aksi durumda, millete

taniman biitge hakkina riayet edilmemis olunur”.

1.3.1.5. Biit¢cenin Denetim Fonksiyonu

Denetim fonksiyonu, bahsedilen diger ilk dort fonksiyonu tamamlayan bir
Ozellige sahip oldugundan belki de i¢lerinde en 6nemlisidir. Siyasi iktidarin belirli
hukuk kurallar1 ¢ergevesinde gergeklestirdigi mali islemler ve uygulamaya koydugu
mali yonetiminin denetlenmesi, gerek bu islemlerin uygulanma asamasinda gerekse
de bunlarin gergeklestirilmesinden sonra yapilabilmektedir. Boylece verilen bu
yetkilerin nasil ve ne diizeyde kullanildigi, dnceden belirlenen hukuk kurallarina

uyulup uyulmadig arastirilabilmektedir’®.

Devlet, her sene basinda yiiriirliige giren biitgelerle, kamu kuruluslarina kamu
hizmetlerini gergeklestirmeleri icin ddenek tahsis etmektedir. Iste tahsis edilen ve
mali y1l i¢inde kamu kuruluglarinca kullanilan bu kaynaklar, mali yilin sonunda
‘kesin hesap kanunu’ ile meclise gelir ve meclis denetiminden gecer. Yasama organt,
baslangigta biitge kanunu ile hangi kamu hizmeti i¢in ne miktarda kaynagin
kullanilacaginmi belirledigi gibi, sonradan da ayrilan bu kaynaklarin dogru kullanilip

kullanilmadigini da denetleme yetkisine sahiptir’’.

1.3.2. Biitcenin Cagdas Fonksiyonlari

Biitceleme kavraminin ortaya ¢iktigi ilk donemden bugiine kadar gecen
zamanda, devlet yapisinda ve fonksiyonlarinda farkliliklar ve yeniliklerin
olusmasiyla c¢agdas biitce fonksiyonlar1 ortaya ¢ikmistir. Ozellikle, 20. yiizyilda
klasik iktisadi diisiincede yasanan sorunlar, klasik devlet fonksiyonlarinin
yetersizligini ortaya c¢ikardigindan, zamanin gerektirdigi yeni sosyal ve ekonomik

fonksiyonlar devreye girmistir.

> {lkmen, 1970: 404.
76 Altug, 1999: 13.
" Pehlivan, 2007: 225.
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1.3.2.1. Biit¢cenin Planlama Araci Olma Fonksiyonu

Plan, gelecege yonelik olarak yapilacak ekonomik faaliyetlerin ve
gelismelerin sistemli bir sekilde gosterilme seklidir. Biitge gibi plan da ileriye
yoneliktir. Fakat siire bakimindan plan biitgeye nazaran daha uzun bir donemi

kapsamaktadir’®.

Biitce bir planlama aract olmasina karsin, plan ile ayn1 anlamda ve igerikte
olmamaktadir. Omer F. Batirel biitenin planlama araci olmasini su sekilde

acgiklamaktadir:

e Biitce, kamu gelir ve giderleriyle ilgili mali (parasal) islemleri yansitan,

e Kamusal kaynaklarin etkin sekilde kullanimini saglayan,

e Devlet ve diger kamu kuruluslarinin gelecek bir donemdeki amaclarina
ulagmayi, politikalarin1 ve programlarini gergeklestirmeyi hedefleyen

bir plandir.

Yapilan bu degerlendirme bize biitcenin, kamu kesiminin mali, ekonomik ve
siyasal bir plan1 oldugunu gostermektedir. Bunun yaninda, biit¢ede yer alan harcama
ve gelir tahminlerinin esit olmasi, biitge dengesini gostermektedir. Ekonominin genel
dengesinin planlanmasinda biitce dengesi veya dengesizligi bir ara¢ olarak
kullanilabilmektedir’®. Bununla birlikte yukarida da belirtildigi gibi biiteler bir yillik
olarak hazirlanip uygulandigi i¢in her ne kadar bir planlama araci niteligi

tagimalarina karsin kalkinma vb. planlar ile biit¢elerin birbirinden ayrildigi agiktir.

Diger yandan, genel olarak uzun vadeli kalkinma planlarinin finansman
kaynag1 biit¢eler oldugundan, gelismekte olan ya da az gelismis iilkelerde istenilen
diizeyde kalkinmanin saglanabilmesi amaciyla plan ve biitcenin siki bir diyalog ve

etkilesim i¢inde olmasi gerekmektedirgo. Plan, belirlenmis amaglara ulagma gayesiyle

® Aksoy, 1993: 132.
7 Batirel, 2004: 7.
80 Coskun, 2000: 42.
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diizenlenen oncelikler listesi olup Ongoriiye dayanmaktadir. Biitce de devlet
faaliyetlerinin planlandig1 belgedir. Oyleyse, milli ekonominin gelismesi igin yapilan

kalkinma planlari ile biitgelerin, birbirleriyle uyumlu olmasi gerekmektedir®'.

1.3.2.2. Biit¢cenin Gelir Dagiliminda Adaleti Saglama Fonksiyonu

Piyasa ekonomisi yapisinda, ekonominin kendi haline birakildigi dénemlerde
adil olmayan bir gelir ve servet dagiliminin olustugu goriilmektedir. Genel ekonomi
tizerinde ve kamuoyunda huzursuzluk yaratacagindan, bdyle bir durum arzu
edilmemektedir. Gelismis, gelismekte olan ya da az gelismis durumda olan biitiin
iilkelerin birlestigi ortak sorun da adil gelir dagiliminin tahsis edilmesi olgusudur.
Iste bu nedenle, sosyal barisin, refah devletinin ve iktisadi kalkinmanimn 6n kosulu
adil gelir dagihmmnin saglanmasidir®. Gelir dagilminda adaleti saglamak ve
herkesin gecinebilecegi bir gelire kavusma olanagim1 yaratmak da giinlimiiz
devletlerinin iktisadi islevleri arasinda oldugundan mali araglar, gelir dagiliminda bir

uyum ve adalet saglama amacina yonelik olarak biitcelere konulmaktadir®.

Biitce politikalariyla boylece gelirin yeniden dagilimi s6z konusu olmaktadir.
Gergekten, devlet biitce ile hem harcamalar hem de gelirler yoluyla gelir dagilimim
diizenleyebilmektedir. Biit¢enin gelir dagilimmi diizenleme fonksiyonu, iktisadi
mekanizmanin isleyisi sonucu kendiliginden olusan gelir dagilimini etkileme (emek
gelirinin paymn1 yiikseltme; gelir seviyesi diisiik kesimlere transfer Odemeleri
yaparak, egitim ve saglik gibi hizmetlerden genis 6l¢iide faydalanmalarini saglayarak
dolaysiz ya da dolayli bi¢imde gelir dagilimini iyilestirme) ve beraberinde tedbirlere
bagvurma sekliyle gergeklesmektedir®. Gelir dagilimda dengeyi saglamaya yonelik
olarak vergi politikalariyla tedbirler almak miimkiindiir. Gelirle orantili olarak, diisiik
gelirlilerden diisiik, yliksek gelirlilerden yiiksek oranda vergi almak, harcama

vergilerini gelir vergilerinin altinda tutmak ve liiks mallara yiliksek oranli vergi

¥ Giirsoy, 1981: 31.

82 Aksoy, 1993: 122.

% Edizdogan, 2007: 20.
¥ Tiigen, 2008: 26,27.
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uygulamak; diisiik gelirlilerin tiikkettigi mallara siibvansiyonlar uygulayarak gelir

dagiliminda denge saglanabilmektedir®.

1.3.2.3. Biitcenin Ekonomik Istikrar1 Saglama Fonksiyonu

Klasik mali goriise gore ekonomi siirekli olarak tam istihdam diizeyinde
dengededir. Ancak Keynesyen goriise gore ekonomi siirekli olarak tam istihdam
diizeyinde dengede olmamaktadir. Ekonomi tam istihdam seviyesinde olabilecegi
gibi bazen asint istihdam bazen de eksik istihdam seviyesinde olabilmektedir®,
Ekonomik istikrar, bir ekonomide tam istthdamin ve fiyatlarda istikrarin saglandigi
durumdur. Ayrica bu durumu destekleyici diger etkenler, ddemeler dengesinin
kurulmasi ve uygun bir biiyiime oraninin ger¢eklesmis olmasidir. Ekonomiler yurtigi
veya yurtdist bir¢ok nedenden dolayi istikrarsizlik i¢ine girebilirler. Biitgeler devlete,
diger ekonomi politikas1 araglariyla birlikte ekonomik istikrarsizlikla miicadelede
onemli katki saglayabilmektedir®. Harcama ve vergi politikalariyla ekonomik
dengeyi saglama yoluna gidilebilir. Vergi politikalartyla toplam talebe etki yapilarak
Onlemler alinabilecegi gibi, kamu harcamalarinda 6nlemler alinarak talebi azaltma

veya arttirma yoluna gidilerek denge diizeyi saglanacaktir™.

1.3.2.4. Biitcenin Ekonomik Kalkinmay: Saglama Fonksiyonu

Ekonomik kalkinma, bir iilkede kisi basina diisen milli gelirdeki devamli ve
reel artiglarla beraber toptan bir yapisal degismenin gbzlemlenmesi ile olugmaktadir.
Ekonomik kalkinmayr amaglayan iilkeler biitce araciligiyla kalkinmalarini arttirmak
durumundadirlar. Bu nedenle biit¢ede yatirim harcamalarina agirlik vererek biitgenin
kalkinma plan ve programlariyla uyumlu olarak uygulanmasini saglamalari
gerekecektir®. Geleneksel bakimdan biitgenin ekonomik ve mali yonden esas islevi,
kamu harcamalarinda verimliligi géz Oniinde tutarak biitce denkliginin saglanmasi

olsa da, biit¢cenin cagdas ekonomik islevlerine gore biitcenin denkligi 6n planda

% Mutluer vd., 2006: 81.
% Aksoy, 1993: 128.

87 Tiigen, 2008: 27,28.
% Mutluer vd., 2006: 81.
% Tiigen, 2008: 23.
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olmamakta, iilke ekonomisinin optimum diizeyde olmasi daha 6nemli bir durum
olmaktadir. Bu nedenle, optimum ekonomik gelismeyi saglayabilmek i¢in gerektigi
zamanlarda, ancak Olc¢iiyli kagirmadan, biitce denkligi goz ardi edilebilecektir. Yani
ekonomik biiylime ve kalkinmayr saglayabilmek ic¢in biitce bir ara¢ olarak

kullanilabilecektir’.

1.3.2.5. Biit¢cenin Optimal Kaynak Dagilimim1 Saglama Fonksiyonu

Optimal kaynak dagilimi, kamu ve 6zel kesim arasindaki kaynak dagiliminin
etkinligini saglamanin yaninda, kamu kesiminde birbirine rakip olan ¢ikar ve talepler
arasindaki tercihlerin belirlenmesini ve bu yapi igindeki dengenin saglanmasini
amaglamaktadir’'. Baska bir ifadeyle, ekonomideki smirli kaynaklarm, toplumsal
fayday1 en st diizeyde saglayacak bigimde yonlendirilerek mal ve hizmet iiretimi
yapilmasi, yani, mevcut liretim araclarinin en rasyonel sekilde ve en genis dlgekte

toplumsal ihtiyaclar1 karsilayacak diizeyde kullanilmasidir’.

Mal ve hizmetler, kamusal, yar1 kamusal ve 6zel mal ve hizmetler olarak iice
ayrilmaktaydi. Kamusal mal ve hizmetler ile 6zel kesimce iiretilmesi yapilmayan yari
kamusal mal ve hizmetler agirlikli olarak kamu kesimince iiretilmektedir. Kamu
kesimi, belirledigi onceliklere gore bu tir mal ve hizmetlere biitgeden kaynak
ayirmaktadir. Bezen de 6zel mal ve hizmetlerin iiretimi i¢in 6zel kesime kaynak
aktarmaktadir. Bu faaliyetler gerceklestirilirken, kamu ve o6zel kesim arasinda
kaynaklarin tahsisinde etkinligin saglanmasi en Onemli amactir. Ayrica, kamu
kesiminin kendi iginde olusan taleplerin de optimum diizeyde olusturulmasi

gerekmektedir93 .

 Mutluer vd., 2006: 79.

o Engin Atag, Tayfun Mogol, (2006): Devlet Bitgesi, Anadolu Universitesi Yayni, Yayin no: 1686,
Eskisehir: s. 10.

2 Tiigen, 2008: 25,26.

% Mutluer vd., 2006: 80.
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1.3.2.6. Biit¢cenin Yonetim Araci Olma Fonksiyonu

Kamu yoénetiminin en etkin politika araclarindan birisi de biit¢edir. Biitce
olmadan kamu yonetiminin islemesi oldukg¢a zordur. Piyasa ekonomilerinde devletin
faaliyet goOstermesi, yapilan faaliyetlerin karsiliginin finansmani vasitasiyla
yapilmaktadir. Yani, iilkedeki kamu ydnetiminin iyi bir sekilde isleyebilmesi i¢in
yonetsel yapinin biitceye konulacak 6denekler ile calistirilmasi mecburidir. Eger ki
biitge siireci rasyonel degil ise, lilkede mevcut olan kamu yoOnetiminin basarisiz
olmas1 ve kamu hizmetlerinin yapilmasinda bir¢ok sorunun ¢ikmasi da kac¢inilmaz
bir son olacaktir’. Biitgenin, onu uygulayacak kurulusun yapisina, amaglarina ve
ozelliklerine uygun bir sekilde sekillendirilmesi de bu nedenden dolayidir. Biitgenin
bir yonetim araci oldugu demokratik parlamenter rejimlerde, siyasi iktidarin hiikiimet
politikas1 olmasindan da anlasilmaktadir. Ayrica, biitgenin meclis tarafindan
onanmasi, hiiklimetin uygulayacagi politikanin onaylanmasi anlamina geldigi gibi,
reddi durumunda ise, hiikiimetin yiiritme planinin kabul edilmedigi anlamina

gelmektedir’.

1.4. Biitce Ilkeleri

Biitgelemede once gelirlerin toplanmasinda, sonra da giderlerin yapilmasinda
meclis onaymin alimmasi kuralinin yerlesmesinden sonra, uygulamada bu durumun
istenen sekilde saglanmasina yonelik yontemler gelistirilmistir. Gelistirilen bu
yontemlere biitceleme ilkeleri denilmektedir’®. Bu ilkelerin ortaya ¢ikis nedeni,
meclisin, kamu harcamalariin tiimiinii kendi izin ve denetimine baglama istegidir.
Bu istek sonucu ortaya ¢ikan biitce ilkeleri, biitcenin hazirlik, goriisiilme ve onay ile
uygulama ve denetim siirec¢lerini kapsayan kurallardan olusmaktadir’’. Bu ilkeler 19
yiizyilda gelistirildiginden ve ilk olarak da klasik yazarlar tarafindan ortaya

konuldugundan ‘klasik biitce ilkeleri’ adin1 almaktadir’.

% Batirel, 2004: 2.

% Edizdogan, 2007: 18.

% Kenan Bulutoglu, (2004): Kamu Biit¢esi, Kamu Harcamalar:,, Kamu Borglari, Bati Tirkeli
Yayncilik, Istanbul: s. 45,46.

°7 Pehlivan, 2007: 216.

% Aksoy, 1993: 138.
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1.4.1. Onceden izin Alma ilkesi

Biitce, yiirlitme organ1 tarafindan hazirlanarak halkin temsilcilerinin
olusturdugu yasama organina sunulur ve burada onaylanir. Yine biit¢enin
uygulanmas1 da meclis tarafindan denetlenmektedir. Meclis 6n izin vermez ise
hiikiimet gelir toplayamaz ve hicbir harcamada da bulunamaz. Iste, biitgeyi onama
yetkisinin halkin temsilcisi olan meclise ait olmasi biitce hakki adiyla anilmaktadir.
Bu nedenle, 6n izin ilkesi ile biitce hakk: arasinda organik bir bag bulunmaktadir’.
Meclisin onayindan gecen ve mali yilbasindan itibaren uygulamaya konulan biitgede,
mali y1l i¢cinde yapilmasi diisiiniilen degisiklikler i¢in de yine bu ilkeye uyulmasi
gerekmektedir. Kisaca, bilitcede yapilmasi diisliniilen her tiirlii degisiklik icin

meclisin onaymnin alinmasi gerekir'®.

1.4.2. Anlasilir Olma- Acikhik- Mali Saydamhk Tkesi

Biitge  kanunlarinin;  gelir-gider tahminlerinin, uygulanmasinin  ve
sonuglariin, basta milletvekilleri ve uygulayicilar olmak iizere, genel anlamda biitiin
vatandaslar tarafindan anlasilabilecek sekilde hazirlanmast  gerekmektedir.
Hazirlanirken, uygulanirken ve uygulandiktan sonra tabi olacagi denetimler sirasinda
karsilagilabilecek sorunlarin Oniine ge¢mek icin biitgenin hem gelir hem de gider

bakimindan anlasilir olacak sekilde siniflandirilmasi gerekirlm.

Demokratik parlamenter sistemlerde Millet Meclisi goriismeleri agik olarak
yapildigindan, biitce goriismeleri de agik olarak yapilmaktadir. Parlamenter sistemin
dogal bir sonucu olan bu durum, biitgenin halk tarafindan denetimini sagladig1 gibi
her tiirlii yayin ve yayim organlari vasitasi ile de elestiriye acik olmalidir'®. Bu
nedenledir ki biitgenin bolim ve maddeleri agik sekilde yazilmalidir'®. Diger bir
deyisle biitce herkesin anlayabilecegi sekilde sistematik bir bi¢imde diizenlenmelidir.

Gergekten de biitce hakkinin dogal bir sonucu olarak, herkes biitgenin i¢indekileri

9 Orhaner, 2007: 41.

1% pehlivan, 2007: 220.

" Uluatam, 2001: 121; Coskun, 2000: 44.

192 flkmen, 1970: 415.

1% Hakki Musaballi, (1970): Bitge, Nebioglu Yaymevi, Cilt:2, istanbul: s. 37.
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rahatlikla anlayabilmeli ve kendi siyasi, iktisadi ve mali gorlisii dogrultusunda

irdeleyebilmelidir'®.

Giliniimiizde, aciklik ilkesinin biraz degistirilmis ve gelistirilmis hali olan mali
saydamlik kavrami karsimiza ¢ikmaktadir. Mali saydamlik, hiikiimetin; yapisinin ve
fonksiyonlarmin, mali politika planlarmin, kamu sektorii hesaplarinin ve mali
hedeflerinin kamuoyuna acik olmasidir. Baska bir deyisle, mali saydamlik; kamunun
elindeki kaynaklarin kim tarafindan, ne sekilde ve hangi amaclar icin

kullanilacaginin bilinmesidir'®.

Tlrkiye’de mali saydamlik kavramimin daha iyi bir sekilde yerlesmesi ve
uygulanmas1 amaciyla 2004 yilinda uygulamaya konulan 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda bu konu detayli olarak islenmistir. Kanunun
ticlincii bolimiinde “Kamu kaynagiin kullanilmasinin genel esaslar1” baghigi altinda
mali saydamlik; “Her tiirlii kamu kaynagimin elde edilmesi ve kullanilmasinda
denetimin saglanmast amaciyla kamuoyu zamaminda bilgilendirilir” seklinde
tanimlanmaktadir. Bu amagcla; gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak
tanimlanmasi; hiiklimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik
planlar ile biitcelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmasi ve
uygulama sonuglar ile raporlarin kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmasi, genel
yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve desteklemelerin
bir yili gegmemek iizere belirli donemler itibariyle kamuoyuna agiklanmasi; kamu
hesaplarinin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gormiis muhasebe

ilkelerine uygun bir muhasebe diizenine gore olusturulmasi zorunlu kilinmustir.

Yine, 5018 sayili Kanun, mali saydamligin hayata gecirilmesi amaciyla 10.
maddesinde; bakanlarin, idarelerinin amaclari, hedefleri, stratejileri, varliklar,
yiikiimliiliikleri ve yillik performans planlart konusunda her mali yilin ilk alt1 ay1

icinde kamuoyunu bilgilendirmelerini zorunlu tutmaktadir.

1% flkmen, 1970: 415.
195 Mutluer vd., 2006: 138,139.



29

1.4.3. Denklik ilkesi

Biitce denkligi, klasik mali gorlis disiiniirlerinin, kamu maliyesinde her

zaman var olmasini istedikleri bir durumdur'®

Esasen, biit¢e fikri de gelirler ile
giderlerin denklestirilmesi gereginden dogmustur'”’. Buradan hareketle biitce
denkligi, biitcede yer alan gelir ve giderlerin denk olmasi anlamina gelmektedir. Yani
biit¢e ile yapilmasi diisiiniilen normal kamu harcamalarinin normal kamu gelirleri ile

karsilanarak ikisinin birbirine esit olmas1 durumudur'®®

. Klasik diisiiniirler bor¢lanma
ve para basimi ile elde edilen devlet gelirlerine karsidirlar. Ciinkii bu gelirler, olagan
istii gelir durumunda olmaktadir. Dolayisiyla biitgelerin goriiniis itibari ile mali
acidan denkligi klasik iktisatcilar icin yeterli degildir. Onemli olan biitgelerin gergek

anlamda denk olmasi, yani olagan gelirlerle harcamalarin birbirine denk olmasididir.

Bununla birlikte 6zellikle 20. yiizyllda Avrupa’da klasik iktisat¢ilarin
savundugu reel biitce denkligi pek rastlanan bir durum olmamis, sonugta da bu ilke
giic kaybetmistir. Goriinilis itibariyle biitce harcamalar1 ve gelirleri birbirine denk
olmaya devam etmekle birlikte, gelirlerin 6nemli bir kismini bor¢lanma vb.
olaganiistii gelirler olusurmaktadir. Diger bir deyisle biitceler gercek anlamda agik

biitce niteligi tasimaktadir.

Bu durum, modern mali goriisiin benimsenmesi sonucu yillik gercek biitce
dengesi yerine belirli bir donem sonunda ekonomik dengenin saglanmasi
diislincesinin  6nem kazanmasina dayanmaktadir. Biit¢eyi, ekonomik dengenin
saglanmasinda ara¢ olarak kullanmadan yana olan diisiince akimina gore biitce,
depresyon donemlerinde agik, enflasyon donemlerinde ise fazla vererek konjonktiir

dénemi sonunda da denklige kavusacaktir'®.

1% fsmail Tiirk, (1997): Maliye Politikasi, Turhan Kitabevi, Ankara: s. 341.
17 Musaballi, 1970: 39.

1% Aksoy, 1993: 218.

19 Arif Nemli, (1996): Kamu Maliyesine Giris, Filiz Kitabevi, istanbul: s. 79.
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1.4.4. Yilhk Olma ilkesi

Devlet biitgeleri yillik olarak yapilir. Bu nedenle, biitce ile verilmis olan
harcama yapma ve gelir toplama yetkileri bir yillik siireyi kapsayacak sekilde
kullanilir. Yillik olma prensibi geregince, uygulanmasi tamamlanmis bir biit¢edeki
kullanilmamis o6denekler gelecek yila ait biitceye aktarilamadig gibi, gelecek
doneme ait biitgedeki 0denekler de kullanilamamaktadir. Bu uygulama ile biitce

isabet derecesi azaltilmadan meclis denetimine girmis olur''°.

Biitgenin yillik olmasi birgok iilkede uygulanan bir ilkedir. Ulkemizde de bu
ilke, Anayasa ile biitce sistemimize dahil edilmistir. Anayasamizin 161. maddesinin
birinci bendinde bu ilke su sekilde yer almaktadir: “Devietin ve kamu iktisadi

tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kigilerinin harcamalari, yillik biitcelerle yapilir.”

Ancak giintimiizde yillik olma ilkesine ters diisen uygulamalar da mevcuttur.
Mesela, sira dis1 bir uygulama olan gegici biit¢eler, yillik olma ilkesine ters diisen bir
uygulamadir. Biit¢enin reddedilmesi veya bir nedenden dolay1 yeni biitgenin mali
yilbagina yetismemesi durumunda, gegici biitge uygulamasi devreye girmekte ve bir
onceki yilin biitgesi uygulanmaya devam edilmektedir. Bunun disinda, yatirim
biitceleri ile bir yil1 agsan giderler de yapilabilmektedir. Uzun siireli kalkinma planlari
ve programlart ile ilgili yatirim biitcelerinde yer alan giderler, bir yil1 asan siirelerde
kullanilabilmektedir''!. Anayasamizin 161. maddesinin itigiincii bendinde “Kanun,
kalkinma planlart ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler
icin ozel siire ve usuller koyabilir” denilmektedir. Boylece, kalkinma planlan ile
ilgili yatirimlarda veya yapimi bir yili agacak is ve hizmetler i¢in bir yili asabilecek

sekilde uygulamalar gergeklestirilebilecegi hilkkme baglanmaktadir.

10 Altug, 1999: 26.
" Edizdogan, 2007: 175.
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1.4.5. Genellik ilkesi

Biitce, devlete ait tiim gelir ve giderleri i¢inde barindirmali, biitgenin diginda
kalan hicbir gelir ve gider kalemi olmamalidir. Iste genellik ilkesiyle anlatilmak
istenen konu budur''’. Gelir ve giderler hakkinda bilgi edinme ve bunlarin

mukayesesini yapabilme agisindan islevsel bir yontemdir' .

Genellik ilkesinin uygulanabilmesi i¢in gereken kurallar su sekilde siralanir:

I Tiim devlet gelir ve giderlerinin biitcede gosterilmesi,

ii. Biitgede yer alan tiim gelir ve giderlerin gayr safi (briit) tutarlar olarak
belirtilmesi,

iii. Devlet gelirlerinin tiimiiniin kamu hizmetlerinin karsili§i olarak
tutulmas1 (ademi tahsis). Baska bir deyisle, belirli gelirlerin belirli

giderlere 6nceden ayrilmamasi ya da tahsis edilmemesi.

5018 sayili kanunun 13. maddesinde genellik ilkesi su sekilde dile
getirilmektedir: “Tiim gelir ve giderler gayri safi olarak biitcelerde géosterilir. Belirli
gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi esastir. Kamu idarelerinin tiim gelir ve

giderleri biit¢elerinde gosterilir™''*.

Genellik ilkesi geregince gelir ve giderleri tam olarak, yani birbirleriyle
mahsup edilmeksizin veya gider arkasina gelir ve gelir arkasina da gideri

gizlemeden, biitgelendirmek gerekmektedir'"®

. Gelir ve giderlerin biitgede gosterilme
seklinden biri olan gayrisafi usule gore, bir kaynaktan saglamis olan gelir ile o
kaynak i¢in yapilan gider birbirlerine mahsup yapilmadan, biitcede ayr1 ayri yer
alacaktir. Yani, gelir elde eden kamu kurumu, elde ettigi gelirden giderlerini

indirdikten sonra kalan kismini net olarak biit¢esinde gosteremez; gelir elde eden

12 Uluatam, 2001: 117.

'3 Erginay, 2003: 168.

4 R.G.; 24.12.2003; 25326.
'3 Edizdogan, 2007: 38.
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kamu kurumu bu gelirini biitcede verilen Odenegine ekleyerek harcamada

116
bulunamaz .

Adem-i tahsis ilkesi, kaynagi ne olursa olsun devlet gelirlerinin tamaminin bir
yerde toplanarak birlestirilmesini ve devletin yapacagi tiim giderlere karsilik
tutulmasini, belli bir gelir kaynagmin belli bir hizmetin yiiriitiilmesi i¢in

ayrilmamasini ihtiva eder''’,

Gelirlerin tamami gelir biitgesinde gosterilirken
giderlerin tamam1 da gider biitgesinde yer alacak ve devletin tiim gelirleri biitiin
giderlere karsilik olmus olacaktir''®. Tahsis ilkesi ise, belirli gelirlerin 6nceden belirli

giderlere ayrilmasi durumudur.

1.4.6. Dogruluk lkesi

Biitce, devletin ileriye doniik yapmayi diisiindiigii harcamalar ile bu
harcamalarin yapilmasini saglayacak gelirlerin tahminlerinden olusmaktadir.
Devletin iizerine diisen gorevleri saglikli bir sekilde yerine getirmesi, bu tahminlerin
gercegi yansitacak sekilde ve dogru yontemlerle yapilmasi ile miimkiindiir. Gelirlerin
diistiniilenin {stlinde, giderlerin de yapilacak miktarin altinda gdsterilmesi dogruluk

ilkesine ters diisen bir durumdur'".

1.4.7. Birlik ilkesi

Devlete ait gelir ve giderlerin tamaminin tek bir biitcede gosterilmesini ifade
eden birlik ilkesine gore, biitcede bir tarafta gelirlerin ve diger tarafta da giderlerin
gosterilmesiyle tek bir belge olusturulmakta, boylelikle mevcut durumun anlagilmasi
daha kolay olmakta ve giderlerin ne kadarinin gelirlerle karsilandigini gostererek,
denetimi kolaylagtirmaktadir '*°. Bu ilke iilkenin yonetim sekliyle de (merkezden
veya yerinden yonetim ilkeleri) ilgilidir. Ciinkii merkezi yOnetim sisteminin

uygulandig: iilkelerde, gecerlilik kazanan bu ilke, yerinden ydnetimin uygulandigi

"¢ Abdurrahman Akdogan, (1996): Kamu Maliyesi, Gazi Biiro Kitabevi, Ankara: s. 282.
"7 Uluatam, 2001: 119.

"8 Akdogan, 1996: 282.

19 Coskun, 2000: 44.

120 Altug, 1999: 29.
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tilkelerde yerini ““ayrilik ilkesi”’ne birakmaktadir. Birlik ilkesinin diger adi da
konsolidasyondur. Kamu kuruluslari ayr1 ayr biitgeler diizenlemekte, fakat neticede
bu biitgeler bir araya getirilerek birlestirilmekte ve konsolide biitge halini

almaktadir'?'.

Birlik ilkesi ve genellik ilkesi igerik bakimindan benzerlik gosterir. Her iki
ilkede de devletin tiim gelir ve giderlerinin genel biitge dahilinde yapilmasi
ongoriiliir. Gelir ve giderlerin tek bir biitgede toplanmasiyla birlik ilkesine uyuldugu
gibi, biitge disinda gelir ve gider olmamasi yoniiyle de genellik ilkesi uygulanmis

olur'?,

Ulkemizde biitge tiirleri ve kapsami 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile yeniden diizenlenmis olup, Kanunun 12. maddesine gére kamu
idarelerinin biitgeleri; genel biitge, 0zel biitge, diizenleyici ve denetleyici kurum
biitgesi, sosyal giivenlik kurumu biit¢cesi ve mahalli idare biit¢esi olmak iizere 5 gruba
ayrilmistir. Genel biitgeli idareler ve 6zel biitgeli idarelerin biitceleri ile diizenleyici
ve denetleyici kurum biit¢esi konsolide edilerek Merkezi Yonetim Biitgesi
olusturulmakta, Merkezi Yonetim Biitcesine sosyal giivenlik kurumu biitgesi ve
mabhalli idare biitcelerinin ilave edilmesiyle de Genel Yonetim Biitgesine

ulasilmaktadir.

1.4.8. Samimiyet flkesi

Bu ilkenin arkasinda yatan temel diisiince, biitgede yapilmis olan gelir- gider

tahminlerinin uygulama sonrasindaki sonuglarina yakin olmasi gerekliligidir'>.

Biitce gelir gider tahminleri isabetli yapilmali, ne fazla iyimser ne de fazla kotiimser
olunmalidir. Biit¢eyi hazirlayan kurumun gercek diisiincesi uygulamaya konulmali,

gelirler oldugundan yiiksek ya da giderler de diisiik gosterilmemelidir'**,

121 Batirel, 2004: 11.

122 Edizdogan, 2007: 58.
'3 Orhaner, 2007: 42.
"2 Tiigen, 2008: 42.
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1.4.9. Boliimler Itibariyle Onaylama lkesi

Hiikiimetin hazirlamis oldugu biitce yasa tasaris1 mecliste goriisiiliirken
giderlerin topluca degil, kuruluslar ve kuruluslarin biitcelerindeki boliimler itibariyle
gorlisiilmesi ve onaylanip kabul edilmesini ifade eden bir ilkedir. Biitgeyle verilen
O0denekler meclisin onayladigi dogrultuda kullanilmasiyla meclisin etkinligi de
arttirllmis olunur ve yiiriitmenin boliimler arsinda aktarma yapmasi da 6nlenmis olur.
Eger aktarma yapilmasi gerekiyorsa, hiikiimetin onu da meclisten gegirerek yetki

almasi gerekmektedir. '*

1.5. Biitce Teorileri

Ekonomik, sosyal ve siyasal yasamda meydana gelen degisimlerle birlikte
biit¢e teorilerinde de bir takim degisme ve yenilikler ortaya ¢ikmistir. Bu ¢ercevede

bu kisimda biitge teorileri 6zetle agiklanmaktadir.

1.5.1. Klasik Biitce Teorisi

Klasik iktisadi diisiinceye dayanan bu teoriye gore, devlet biit¢esi denk ve
kiiciik olmalidir. Devlet toplumun i¢ giivenlik, adalet ve dis giivenlik gibi temel
ihtiyaclari karsilamaya yonelik sinirli sayida faaliyet tistlenmeli ve bu faaliyetleri
de en az harcama ile yerine getirmelidir. Buna uygun sekilde kamu gelirleri de kamu
harcamalarin1  karsilayacak diizeyde olmalidir. Devlet kamu harcamalarinin
finansmanini, bor¢lanma veya para basma yoluyla saglamamali, ancak ve ancak

vergi ve benzeri normal kamu gelirleriyle gergeklestirmelidir'*®.

Klasikler, sadece biitce agiklarina degil biitge fazlalarina da karsidirlar. Ciinkii
biitce fazlalar1 da ekonominin dogal isleyisini ve dengesini bozmaktadir. Bu teori,
kamuya aktarilacak kaynaklarin dogru kullanilmasi yoniinden denetime de Onem

verir. Fakat bu denetim, 6deneklerin agilmamasi, yasal olarak kullanilmasi ve ait

12 Edizdogan, 2007: 42,43; Coskun, 2000: 45.
126 pehlivan, 2007: 225.
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oldugu harcama kaleminde kullanilmasi1 konularinda olmaktadir. Harcama sonucu

yapilan hizmetin miktar veya niteligi konularina bakilmamaktadir'®’.

1.5.2. Milli Biitce

20. yilizyilda devletin faaliyetlerinin ve dolayisiyla harcama ve gelirlerinin
ekonomi igindeki paymin onemli diizeylere ulasmasi ile birlikte kit kaynaklarin
kamu ve 6zel kesimce etkin kullanimi konusu 6nem kazanmistir. Sonucta, genel
ekonomi politikalarinin gergek¢i bir sekilde belirlenebilmesi i¢in kamu ve 6zel
sektoriin tamamini i¢ine alan modern bir biitgeleme sistemi ihtiyacinin dogmasiyla
ortaya, milli bilitce ve milli muhasebe kavramlari cikmistir'*®. Bu yontemler bilhassa
Bat1 Avrupa iilkelerinde ikinci Diinya Savasindan sonra kullanilmaya baslanmustir.
Milli muhasebe, belirli bir zaman zarfinda, bir iilkenin milli gelir ve giderleriyle
iktisadi durumunu muhasebe tablolar1 ile ortaya koyan sistemdir. Ayrica; bir
ekonomik sistemde, iiretim, tiiketim veya tasarruf olarak servete ilave seklinde
olusan tiim iktisadi islemleri ve bunlarin sistematik konsolidasyonu ¢ift tarafli usule
gore tutulan gelir ve gider hesaplari icinde, dengeli olarak ve milli 6l¢lide gosteren

bir sistem, olarak da tanimlanabilir'?’.

Milli muhasebenin saglamis oldugu veriler sayesinde hazirlanan milli biitge
bir idealdir. Yapildig1 donemde tahmin edilen milli gelirin gergekleserek, kamu ve

0zel sektor arasinda arzu edilen bigimde paylasiminin yapilacagi bir biitgeyi ifade
eder.

Ileriye doniik belirli bir dénem igin, kamu ve dzel sektorii kapsayacak sekilde
toplam gelir ve giderlerinin ulasacagt miktarlarin tahminini igeren tablolarin
tamamina milli bilitge denmektedir. Gegmis donemlere ait ekonomik faaliyetleri
ortaya koyma ve degerlendirme ise milli muhasebe ile gerceklestirilir. Milli biitge,

ekonomideki tiim iktisadi birimlerin bir yil i¢cinde elde etmeyi diistindiikleri kiymet

127 Orhaner, 2007: 44.
128 Musabbali, 1970: 19.
129 Musabbali, 1970: 20.
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akimi tahminlerini gosterir. Bu nedenle, kiymet akimi tablolar1 hazirlanirken
ekonominin tiimii (kamu ve 6zel sektor) bir arada degerlendirilerek genel ekonomik

denge gerceklestirilir'*’,

Klasik biitce anlayisindan, milli biitce anlayisina dogru gecisin ¢esitli

nedenleri olmakla birlikte, genel hatlariyla su sekilde siralandirilabilir®';

e Toplam harcamalar i¢inde kamu harcamalarinin payindaki artis,

e Kamu ve 0zel kesim arasinda dayanisma zorunlulugunun ortaya
cikmasi,

e Modern ekonomilerde devletin, issizligi gidermek amaciyla ekonomiye
biling¢li olarak miidahale etmesi,

e Bazi denemelerin neticesinde olumlu ve cesaret verici sonuglarin
alinmasi,

o Iktisadi konularin analizinin, makroekonomik acidan ele alinmasi,

o Milli muhasebe, istatistik ve ekonometri alanindaki ilerleme,

Meclislerin, biit¢ce kanun tasarilarin1 daha detayli olarak incelemesi ve biitce
uygulamasini izleyebilmesi bu biitce yontemiyle daha rahat olmaktadir. Ancak
bunlarin olabilmesi i¢in de; iilkede kullanilan milli muhasebe sisteminin gelismis
olmasi, dogru elde edilmis verilerinin olmasi, idari ve teknik yapinin giiclii olmasi ve

ileri tahmin ydntemlerinin uygulanmas gerekmektedir'*?,

1.5.3. Devri (Konjonktiirel) Biitce Teorisi

Konjonktiirel biitge anlayisinin kaynagi, 1929 yilinda yasanan Biiyiik Iktisadi
Buhrandir. Bu olay sonucunda devlet biit¢esinin, ekonomide (iiretimde ve
istthdamda) yasanacak dalgalanmalarin olasi1 etkilerini an aza indirmede ara¢ olarak

kullanilmasi goriisii agirlik kazanmistir. Ciinkli ekonomik hayatta belirli donemlerde

130 Aksoy, 1993: 47.
B Tiirk, 1997: 356,357.
2 Tiigen, 2008: 112,113.
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ortaya ¢ikan devri hareketlere karsi, denk biitce diisiincesi yetersiz kalmaktadir'®>.

Bunun yerine, ekonominin iki refah donemi arasindaki denkligi goriisi

yaygimlagmustir'>*.

Bu teoriye gore, biitce denkligi bir konjonktiir devresine yayilmah'®’,

ekonomideki devri hareketler ve gelismeler takip edilerek, art arda gelen biitcelerin
ekonomik siirece etkileri belirlenmeli'*®, eger gerekiyorsa bazi doénemlerde
(durgunluk donemlerinde) acgik, bazi donemlerde (refah donemlerinde) gelir fazlasi
veren biitceler uygulanmalidir’>’. Bylece, devri hareketlerin yiikseldigi dénemlerde
saglanan biitce fazlasi, ekonomide durgunlugun yasandig: siirecte olusacak agiklarin
kapatilmasinda kullanilabilecektir. Kisaca, devri biitgce teorisinde biitcede denklik

aranmakla birlikte, bu denklik yillik degil, konjonktiir donemi denkligidir'*®.

1.5.4. Telafi Edici Biitce Teorisi

Telafi edici biit¢e teorisinde esas olan ekonomik dengedir. Buna gore biitce
denkligi istisnai, ekonomik denge onceliklidir. Bu teoriyi savunanlar bakimindan asil
onemli olan konu, ekonominin istikrar ve tam istihdam seviyesinde olmasidir. Bu
yapiy1 saglamak icin devlet, 6zel girisimin tam istihdami saglayamadigi zamanlarda,

onun yerini alarak toplam talebi arttirmalidir '*°.

Telafi edici biitce teorisi, Ingiliz iktisatg1 William Beveridge tarafindan, J. M.
Keynes’in “iktisadi hayatin depresyondan kurtulmasi i¢in kamu harcamalar1 arag
olarak kullanilabilir” goriisii 1s18inda olusturulmustur. Depresyon igindeki bir
ekonominin genisleme devresine gecirilmesi ve tam istihdamin saglanmasi i¢in 6zel

sektor harcamalarinin yetersizliginin telafi edilmesi amaciyla, devlet biitce

133 pehlivan, 2007: 226.
13 Akdogan, 1996: 308.
135 Musabbali, 1970: 39.
136 Coskun, 2000: 24.
137 Musabbali, 1970: 39.
138 Eker, 2004: 233.

1 Aksoy, 1993: 45.
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harcamalarini kullanarak ekonomik dengeyi saglamalidir'®®. Bu soylenenlerden,

hareketle, telafi edici biitcenin yapisini iki madde ile agiklayabiliriz'*':

e Telafi edici biitce ekonomiyi tam c¢aligma diizeyinde dengeye
kavusturmak i¢in kullanilan mali bir aragtir.
o Ekonomi tam calisma seviyesinde dengeye kavusunca telafi edici biitce

yeniden denk bir biit¢e olacaktir.

“Telafi edici biitce agig1 sinirh bir biitge acigidir. Teorik alanda bu agigin
ekonomideki igsizlere is temin edecek, iiretim kapasitesini tam randimanla
kullanacak, onceden isletilen, fakat halen isletilmeyen dogal kaynaklari tekrar

isletmeye olanak saglayacak kadar biiyiik olmasi gerekir”'*%.

1.5.5. Yatirim Biitcesi

Her gegen giin devletin yapmis oldugu yatirimlarin artmasi ve bu yatirimlarin
onem teskil etmesi biitceleme yapisinda yeni bir olguyu ortaya ¢ikarmistir. Yatirim
biitceleri, devlet biitcesindeki yatirim harcamalarinin makro biiyiikliikler seklinde
saptanip, sonra da bunu kamu hizmetleri arasinda bdliistiiren belgelerden
olusmaktadir'®®. Yatirim biitgesi tanim olarak, cari biitgeden ayri, belirli bir kisim

yatirim giderlerinin 6zel baz1 gelirlerle karsilandig: biitce seklidir'*,

Az gelismis veya gelismekte olan tlilkelerde yatirim harcamalar1 yeterli
seviyelerde olmazken, gelismis {ilkelerde yatirnm harcamalar1 daha yiiksek
seviyelerdedir. Ciinkii bu {ilkelerde biit¢ce kaynaklar1 sinirli, kisi basina diisen gelir
diisiik ve tasarruflar cok azdir'”. Bu nedenle, az gelismis ve gelismekte olan

iilkelerde kalkinmanin hizlanmasi ve tamamlanmasi i¢in yatirim harcamalarinin

1% Tiigen, 2008: 25.

! Tiirk, 1997: 348.

2 Tiirk, 1997: 352.

' Edizdogan, 2007: 157.
144 Eker, 2004: 234.

'3 Tiigen, 2008: 113.
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arttirilmas1  gerekir. Ekonominin tamaminin {iretim kapasitesi ancak yatirim

harcamalariyla saglanabilir'*,

Yatirnm biit¢elerinin hazirlanmasinda iki farkli yontem kullanilmaktadir.
Birincisinde, sadece sosyal sabit sermayeyi artiran yatirim harcamalar1 digerlerinden
ayrilarak, bir biitce icinde toplanarak uygulanir. Ikincisinde ise, sosyal sabit
sermayeyi artiran yatirim harcamalar1 yaninda, bunlarin aginmasi, bakim ve onarimi
icin harcanmasi1 gerekli paralar da yatirnm biitgesi i¢ine eklenir. BOylece, yeni
yapilacak sabit sermaye yatirimi ile mevcut sabit sermayenin bakim ve onarimi igin
harcanacak paralar ve gerekirse modernizasyonu igin yapilacak harcamalar da

gésterilmektedirl47.

Yatirim biitcelerini finanse etmek amaciyla bor¢glanma yapmak miimkiindiir.
Ciinkii biitcenin normal kaynaklar1 yetmeyebilir. Devletin tiretkenligi artirici, verimli
alanlara yapacagl yatirimlarin finansmani i¢in bor¢lanmaya bagvurmasi, o

bor¢lanmanin basarili bir bigimde sonuglanmasini saglayacaktir'*®,

1.6. Biitceleme Sistemleri

Biitgenin yapilmasi ile arzulanan hedefleri genel olarak degerlendirirsek
sunlar ortaya c¢ikmaktadir: Kamu kesimine ayrilan kaynaklarin hangi hizmetlere,
hangi Ol¢lide dagitilacagina ait kararlar1 yansitan bir plan yapilmasi; kamu
harcamalarint etkinlik acisindan karsilagtirmaya olanak verecek bir sistemin
meydana getirilmesi; kamu yonetiminin basarisinin 6lg¢lilmesi ve yliriitme organina
gelirlerin toplanmasi1 ve harcamalarin yapilmasina iliskin yetki verilmesi ve bu
yetkinin denetimi. Iste secilecek olan biitceleme sisteminin ne olacagina, belirtilen bu

amaglara ulasmada saglayacagi yarar ile karar verilecektir'*.

146 Aksoy, 1993: 55.

7 Edizdogan, 2007: 158.

'*¥ Eker, 2004: 234,235,

' Omer Faruk Batirel, (2007): Kamu Maliyesi ve Yonetimi, Istanbul Ticaret Universitesi Yayinlari,
Istanbul: s. 213.
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Geleneksel biitgeleme sistemlerine baktigimizda, amaglar ile hizmet
iliskisinin agik ve net olarak kurulmadigini gérmekteyiz. Onemli olan yalnizca, biitce
kanunu ile verilmis olan Odeneklerle, kamu kuruluslarinin mali yil siirecinde
alisilagelmis faaliyetlerini yiiriitmesi ve bu siirede de iiretebildigi kadar mal ve

hizmet iiretmesi olmustur'™’.

Ancak, biitce sistemlerinin asil amaci, mevcut
kaynaklarla en yiiksek verimin elde edilmesi olmalidir. Biit¢e artik, ¢agdas biitce
sistemlerinin de etkisiyle, kamu yonetiminde verimlilik ve etkinligin saglanmasinda

onemli bir ara¢ olmugtur'’.

1.6.1. Klasik Biitce

Kamu giderlerinin Oncelikli olarak siyasi- idari kuruluglar bazinda
dagitiminin yapildigi, sonrasinda ise her kurulus biitcesine ait harcama kalemlerinin
belirlendigi bir biitgeleme sistemi olan geleneksel biitce sistemi, bir yillik esasa gore

hazirlanip uygulanir'*.

Bu biitce sisteminde amag¢, kamu harcamalarinin miktar ve bilesiminin
yasama organinin onayladigi bicimde gergeklesip gergeklesmedigini denetlemektir.
Denetimi de; yasama organinca yliriitme organina verilen baslangic 6deneklerinin
asilmamasi, O0deneklerin yasal sekilde kullanilmasi, 6deneklerin verilen harcama
kalemlerine harcanmas1 konular1 c¢ercevesinde gerceklestirmektedir. Kisacast,
Odenekleri veren yasama organi, temelde, kamu kesimine aktarilan fonlarin tahsis
edildikleri harcama kalemlerinde kullanilma durumlarini kontrol etmektedir. Yani,

kamu harcamalari mali (parasal) yénden denetlenmektedir'>.

Girdi esaslhi olan bu biit¢celeme sisteminde, her bir harcamaci birim biitgesi
boliimlere ayrilmakta, ayrilan her boliim iginde bulunan maddelerde harcama

kalemlerinin tahmini tutarlar1 belirtilmekte, akabinde de maddelerin toplami

130 Aksoy, 1998: 393.

51 Orhaner, 2007: 43.

12 Altug, 1999: 36.

'53 Batirel, 2007: 213,214.
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boliimleri, boliimlerin toplam1 da harcamaci birimin bir yillik gider tahminlerini
ortaya koymaktadir. Hizmet miktar1 ile baglanti kurulmadan faaliyetin mali yonii
ortaya konulmaktadir. Yani, yalnizca girdilerin satin alma veya kiralama bedelleri ile

finansman kaynaklar1 dengelenmeye ¢alisiimaktadir'>*.

1.6.2. Performans Biitce

Is ya da hizmet biitcesi olarak da adlandirilan performans biitcede amac,

155 Kamu

kamu iiretici birimlerinin is veya hizmetlerinin etkinligini 6lgmektir
yonetiminin elinde bulunan gelirler ile en yliksek miktarda kamu hizmetinin ne
sekilde elde edilecegi ortaya konulmakta, bir hizmetin en iyi sekilde nasil yapilacag

{izerinde durmaktadir'>.

Performans biitgeden beklenen amacin olusmasi igin, biitce harcamalarinin
fonksiyonel bazda smiflandirilip, hizmet maliyeti ve hizmet miktarmin

157

iliskilendirilmesi gerekir °'. Yani, mevcut kamu kaynaklar1 ile en yiliksek diizeyde

kamu hizmeti saglanmasi amaglanir. Biitcede, ayrilan o6denekler ile saglanacak

hizmetlerin iizerinde durulmaktadir'>®.

Belirli bir hizmeti yapmakla gorevli kamu
idaresinde yoneticilik basarisin1 6lgme olanagr dogmus olur. Bu sistem, hizmet ve
maliyet iligkisi yonlinden yonetime yoneliktir. Hizmet birimlerinin yapmis oldugu
faaliyetlerin birim maliyetleri hesaplanir ve O6denek miktarlar1 gerekcelendirilir.
Gorildigl gibi sistemin esasinda, bilimsel yonetim ve maliyet muhasebesi yer

almaktadir'™.

1.6.3. Program Biitce

Kamu yatinnmlarinin faydalart ¢ogunlukla uzun senelere veya gelecek

nesillere yayilmakta oldugu i¢in yillik bazda yapilmakta olan geleneksel biitcelerle

13 Altug, 1999: 37.

133 Batirel, 2007: 219.

13 Aksoy, 1998: 396,397.
57 Batirel, 2007: 219.

18 Akea, 1998: 15.

159 Batirel, 2007: 219.
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devletin yapmis oldugu faaliyetlerin fayda ve maliyetlerinin saptanmasi
yapilamamakta, devletin ekonomik faaliyetlerinin temel amacin1 da ortaya
koyamamaktadir'®. Iste program biitce, 6denek ve hizmetler arasinda daha net ve
saglikl bir iliski kurarak biitcenin daha etken bir duruma gelmesini saglamakta'®’,
bir yandan kamu ekonomisinin 6zel ekonomi kurallarina gore diizenlenmesini diger
yandan da tiim iilke ekonomisinin kaynak- harcama dengesini saglamaktadir. Ana

diisiince, kamu sektriinde etkinligin arttirilmasidir'®.

Program biitge yonteminde Odenekler, Onceden belirlenmis olan islerin
yapilmasi amaciyla verilmektedir. Daha genis bir ifadeyle; kamu hizmetleri
arasindan halkin tercihlerine en uygun bilesimin seg¢ilmesi, yani kamu hizmetlerinin
dogru sekilde belirlenmesi yontemidir. Boylelikle, devlet daireleri etkin kamu

hizmeti firmalari haline getirilmektedir'®’.

Oncelikle yapilmas1 gereken, hizmetleri siniflandirmaktir. Her idari birimin
yiiriitmiis oldugu hizmetler 6nce ana programlara ayrilir. Sonra bunlar, belirli hizmet
gruplarim1 kapsayacak sekilde alt programlara ayrilir ve en sonunda da hizmetin
temel unsurlarmi olusturan faaliyetler belirlenir'®. Bu sayede, devlet maliyesi
rasyonellige kavusurken, devletin yapmis oldugu hizmetler de fonksiyonlar halinde

gruplandirilarak devletin yapacag: giderlerde iiretkenlik arttirilmig olur'®.

1.6.4. Planlama, Programlama, Biitceleme (PPBS)

Program biitge ve performans biitgeleme sistemlerinin gelistirilmesi
sonucunda olusan planlama, programlama, biitceleme sisteminde, gerceklestirilecek
bir kamu hizmeti i¢in var olan segeneklerin performansi Slgiiliir ve karsilagtirmaya

tabi tutulur. Elde edilen ciktilarin gelecek yillarda ulasacagi sonug ile su anda

10 Orhan Sener, (2001): Kamu Ekonomisi, Beta Basim Yayim Dagitim, Istanbul: s. 114.
161 Musaballi, 1970: 87.

12 Nemli, 1996: 80.

19 Bulutoglu, 2004: 55,56.

164 Musaballi, 1970: 88.

155 Tirk, 1997: 366.
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katlanilacak maliyetleri karsilastirilir ve en verimli (etkin) ¢6ziim yolu arastirilir'®°.

Planlama, programlama, biitceleme sistemi, kamu yonetiminde etkin ve verimli bir
yontemin saglanmasina yonelik ¢alismalarin neticesinde elde edilmistir. Bu sistemin

{ic 6nemli unsuru bulunmaktadir. Bunlar; planlama, programlama ve biitcelemedir'®”.

Planlama, ekonomide belirlenen amagclarin, amaglara ulasmada yapilacak
programlarin, usullerin ve politikalarin secilmesi ve farkli segenekler iginden tercih

yapilmasidir'®®,

Devlet faaliyetlerinin, belirlenen hedeflere ulasma yollariyla
uygulanacak ¢oziim yontemlerini gosteren ileriye doniik bir projeksiyon gorevi
gormektedir. Planlama, gelecegi zaman dilimlerine bolerek, yapilacak islere 6nem ve
oncelik siras1 vererek bunlari uygun yontemler kullanarak zaman dilimleri igine
dagitir. Bu nedenle planlama, belirli bir siirede yapilacak ve tamamlanacak bir is
degil, devamli bir faaliyet olmaktadir'®. Yani gelecege doniiktiir ve kaynaklarla

amaglarm en iyi sekilde uyumlastirildig: bir yéntemdir'”°.

Programlama, belirlenmis bir amacin gergeklestirilmesi i¢in gereken tim
faaliyetlerin ve kaynaklarin bir araya getirilerek secgilecek programlarin
degerlendirilmesi ve sonugta da amaci ger¢eklestirme yolunda en iyi olanin
secilmesini kapsayan bir biitiinii teskil eder. Sonug¢ ve fizibilite dogrultusunda daha
ileri bir adim ve se¢imlik planlar arasindan secileni veya cesitli planlarin
elementlerinin toplamini kapsar'’'. Bu bakimdan her bir program, tesbit edilmis bir
hedefin gerceklestirilmesi amaciyla yapilmaktadir. Yapilan bu programlar da biitce
vasitasiyla uygulamaya konulur. Biitce ayrintili ve kisa siireyi kapsayan bir plandir.
Uzun siireleri kapsayan plan ve programlarin bir yillik boliimiinii temsil

etmektedir! >

1 Altug, 1999: 38.
17 Orhaner, 2007: 46.
1% Aksoy, 1998: 398.
' Tiigen, 2008: 119.
170 Orhaner, 2007: 47.
! Coskun, 2000: 129.
172 Orhaner, 2007: 48.
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Biitceleme, plan ve program asamalariyla belirlenen amaglar ve belirlenen bu
amaclara ulasmada kullanilacak programlar secildikten sonra, secilen programlarin
bilitce vasitasiyla uygulanmasi asamasidir. Planlama ile belirlenen amaclar
gerceklestirmek icin biitgeyle programlara kaynak tahsisi yapilir'>. Kaynak tahsisi
yapilirken en az kaynak kullanarak en yiiksek faydanin saglanmasina yani kit
kaynaklarin en etkin sekilde kullanilmasina 6nem verilir' 7. Program amagclar
yoniinden gergeklestirilen analizler sonucunda belirlenen alternatiflere gore,
blitceleme yapilir. Madde tutarlarinin toplami ile faaliyet ya da projenin toplami;
faaliyetlerle projelerin toplami ile bir alt programin toplamai; alt programlarin toplami
bir programin toplami ve programlarin toplami ile fonksiyonun toplam maliyeti
belirlenir. Biitiin fonksiyonlarin maliyetlerinin toplamiyla da ihtiya¢ duyulan kaynak

miktar1 ve kamu kesimi biit¢esi ortaya ¢ikmis olur'”,

1.6.5. Sifir Temelli Biitce

Diger biitceleme sistemlerinde oldugu gibi, sifir temelli biitceleme sisteminde
de temel gaye, kaynaklarin etkin kullanimini saglayan modern bir biitgeleme sistemi

olusturmaktir'’®

. Bu sistemde, her yilin biitge sistemleri kendi yapist dahilinde
irdelenmekte, ge¢mis yillara ait politikalarla ¢ok az baglanti kurulmakta veya hig
6nem verilmemektedir'”’. Boylece gecmis yillara ait 6deneklere bagimliligi ortadan
kaldirmig olur. Diger biit¢celeme sistemlerinde ise, her mali yilin biitgesi bir onceki

yil biitcesindeki 6deneklere bagimli olarak hazirlanir' ™.

Biitcede harcama kalemlerinin higbiri otomatik olarak yer almamakta,
harcamact kuruluglar 6denek tekliflerini onceki yillara dayandiramamakta,
Odeneklerin tamami belli araliklarla yeniden degerlendirilmekte, yani bir anlamda
yoneticiler sifir lira ile ise baslamaktadirlar. Fakat devlet sisteminde bir degisiklik

olmadig1 siirece, sosyal giivenlik harcamalar1 ve bor¢ 6demeleri gibi devamlilik

17 Aksoy, 1998: 399,400.
17 Orhaner, 2007: 48.

175 Altug, 1999: 40.

176 Aksoy, 1998: 401.

177 Akdogan, 1996: 313.
'8 Eker, 2004: 239.
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gosteren harcamalarda 6denek iptali ve ya Odeneklerin kisilmasi gibi bir durum

yaganmamaktadir'”.

Gergeklestirilen her hizmet ve bu hizmetin 6deneginin énceden var olmadigi
diisiiniildiiglinden, sonucun en diisiik maliyetle elde edilmesi i¢in en uygun yontemin
ne oldugu belirlenmeye calisilmaktadir. Biitce yapisindaki mevcut programlar
degerlendirilirken ya da yeni programlar uygulanmaya koyulurken kullanilan
program analizleriyle verimsiz 6denekler iptal edilir ve mevcut 6deneklerdeki artig
veya azalig talepleri daha gercek¢i olmus olur. Kaynak dagiliminda etkinlik

saglanarak en etkin faaliyet elde edilmis olur'™’,

1.6.6. Torba Biitce

Bu sistemde, harcamaci kuruluslara verilen 6deneklerin kullanilmasinda
harcama yeri acisindan bir sinirlama getirilmemekte, kuruluslar 6deneklerinin
kullanilmasinda serbest birakilmaktadir. Biitcenin hazirlanmasi, 6denekler iizerinde

181 Odenekler, harcama kalemlerine

anlagsmaya varilmasi ¢ok daha kolay olmaktadir
ayrt ayr1 dagitilmadan, ayrintitya inmeden, toplu bir sekilde verilmektedir. Yeni
cagdas yoOnetim sekillerinde, kamu yoneticilerine harcama Oncesi serbesti
taninmaktadir. Bu sayede, planlarina uygun sekilde calisma yapmak isteyen
idarecilerin faaliyetlerine engel olunmamaktadir. Biitgelerin hazirlik siireci ve
devaminda da parlamentoda goriisiilmesi esnasinda detaylara girilmedigi igin,
caligmalar kolay bir sekilde gergeklestirilir. Bu nedenle torba biit¢celeme sekli ¢ok

pratiktir'®?,

Torba biitce sisteminin uygulama sonuglarinin iyi olmasi i¢in, harcamalar
sonucunda yapilacak denetimlerin etkin bir sekilde yapilmasi ve bu denetimlere ¢ok

onem verilmesi gerekir. Aksi takdirde toplu sekilde verilmis olan &denekler,

179 Altug, 1999: 41.

180 Aksoy, 1998: 401.

'8! Edizdogan, 2007: 194.
"2 Mutluer vd., 2006: 103.
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idareciler tarafindan kamu harcamasinin yapilmasi gereken yerlerde yapilmayip,
keyfi harcamalarda kullanilabilmektedir. Bunun yaninda, biit¢ce hazirlik asamasinda
plan ve analizlerin geregince yapilmamasi sonucunda O6denekler giinliik ihtiyaglar
dogrultusunda savurganca harcanabilmektedir. Sonu¢ olarak, harcamalarin idaresi

zorlasir ve harcamalardan beklenen verim elde edilmemis olur ™.

183 Mutluer vd., 2006: 104.
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IKINCi BOLUM

TURKIYE’DE 1050 SAYILI KANUNA DAYALI OLARAK UYGULANAN
BUTCE SISTEMI

Tiirk mali sisteminde mali anayasa olarak adlandirilan ve 1927 yilinda
yiriirliige giren 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu giliniimiize kadar mali
yaptyl ve bu mali yapinin igleyis kurallarii diizenlemistir. Hazirlandigi donemin
mali anlayisi ile olusturulmus olan ve o donem itibariyle mali sisteme kapsamli bir
igerik sunan 1050 sayili Kanun, mevcut idari yapiy1 esas almis ve bu idari yapi
{izerine mali yapiy1 olusturmustur'®*. Ancak, yillar gectikce, diinyada ve iilkemizde
yasanan degisim ile birlikte, mali alanda ortaya cikan yeni ihtiyaclar 1050 sayili
Kanunla kargilanamaz hale gelmis, sonugta kamu kaynaklarmin etkin ve verimli

kullanilmasinin geregi giin yliziine ¢ikmuistir.

1050 sayili Kanun, uygulamada biitge siirecini kat1 6n mali kontrol ve vize
uygulamasina tabi tutmus, bunun sonucunda da kamu kurum ve kuruluslar biitce dist
kaynaklara yonelmistir. Bu durum ise biitgenin tiim kamu harcamalarini igermesini
engellemis ve biitce hakkinin kullanimini olumsuz etkilemistir. Biit¢cenin tiim kamu
harcamalarin1 kapsamamasimin getirdigi sorunlar yaninda, biitce kapsami diginda
olusan birbirinden farkli mali yapilar mali sistemin isleyisini bozmustur. Biitce,
kamu harcamalarinin sadece bir kismini kontrol altina alabildigi igin, iyi bir biit¢e

politikasi belirleyerek etkin bir maliye politikasi izlemenin de imkan1 kalmamustir.

Tiim bu gelismeler {lilkemizde kamu mali yonetiminde bir reform ihtiyacini
dogurmus ve bu kapsamda yiiriitiilen ¢alismalarin sonucunda 2003 yilinda 5018
sayitli Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu kabul edilerek, tim yonleriyle

01.01.2006 tarihinden itibaren yiiriirlige konmustur. Bu kanun ile birlikte

'% Dogan Bayar, (2003): “Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu Ne Getir(m)iyor”, Maliye Dergis,
Sayi: 144, Eyliil-Aralik: s. 48.
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Anayasamizin biit¢elemeyle ilgili maddelerinde de degisiklige gidilmis ve kanununla

iligkili diger mali mevzuatta da cesitli diizenlemeler yapilmaistir.

Tezimizin bu boliimiinde 1050 sayili Kanuna dayali olarak uygulanan eski
bilitce sistemi ele alinmaktadir. Caligmanin kapsami smirli  oldugu igin,
aciklamalarimiz esas itibariyle devlet biitcesi yani genel ve katma biitce ile ilgili

olacaktir.

2.1. 1050 sayih Kanun’un Dayandig1 Anayasa Hiikiimleri

2709 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin dordiincti kisminin birinci
boliimii (md. 161-164) biitceye ayrilmistir. Anayasamizin bu boliimiindeki hiikiimler,
biitgenin hazirlanma, uygulanma ve TBMM’nde goriisiilme ve yasalagma siirecleri
ile biitcede degisiklik yapabilme ve kesin hesap ile ilgili hususlara iliskin temel
kurallar1 kapsamaktadir. Bu hiikiimler yaninda Anayasamizin 130. ve 160.

maddelerinde de biitce ile ilgili baz1 temel ilkelere yer verilmektedir.

Daha once belirtildigi gibi 10.12.2003 tarihinde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi tarafindan kabul edilerek biitiin hiikiimleri ile 1.1.2006 tarihinde yiiriirliige
giren 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu' nun uygulanabilmesi
amaciyla, 1982 Anayasasinin Ozellikle mali hiikiimlerinde bircok degisikligin
yapilmasi gerekli olmus, bu kapsamda en Onemli degisiklikler ise 5428 sayili
Tiirkiye Cumbhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda

Kanun ile yapilmistir. 1982 Anayasasinin biitce ile ilgili hiikiimleri bu diizenleme

oncesinde ve sonrasindaki sekli ile EK 1’de sunulmaktadir.

2.2. 1050 sayilh Kanun’un Temel Ozellikleri

1050 sayili Kanun’un ge¢misi oldukc¢a eskiye dayanmakta olup, temelleri
Ikinci Mesrutiyete kadar gitmektedir. Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nun ilk

olusturulan ana metni, 1910 yilinda hazirlanmis ve uygulamaya konulmus, boylelikle
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biitce uygulamalari, devlet harcamalarinin yapilmasi ve gelirlerin toplanmasi igin
yeni esaslar getirilmigtir. Yasa daha sonra cesitli degisikliklere ugrayarak
Cumhuriyet donemine kadar gelmis ve 1927°de yapilan bir degisiklikle bagligi aynen
korunmus ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu olarak uygulamaya
konulmustur'®. 26 Mayis 1927 tarihinde kabul edilip, 9 Haziran 1927 tarih ve 606
saylli Resmi Gazetede yayinlanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile
devlet gelirlerinin toplanmasi, devlet parasinin harcanmasi ve mallarin idaresi,
biitcenin ve kesin hesaplarin sekilleri, hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi ile
bunlara ait islemlerin hesaplarimin tutulmasi ve verilmesine iliskin ilkeler ile bu
islemleri gerceklestireceklerin gorev, yetki ve sorumluluklarini diizenlenmistir'®.
Kanunun 6. maddesinde biitce su sekilde tanimlanmaktadir: “Deviet daire ve
kurumlarimin yillik gelir ve gider tahminlerini gésteren ve bunlarin uygulamasina ve

yUrittlmesineizin veren bir kanundur”'®’.

1050 sayili Kanun'un temel 6zelligi, mevcut idari yapiy1 esas alip bu idari
yap1 iizerine mali yapiy1 olusturmasidir. Bu temel yapilanma ile olusan mali sistem
asagidaki bicimdedir'®®:

o Tek devlet tiizel kisiligine dahil yasama ve yargi kurumlari ile bakanliklar
ve teskilat itibariyle bir bakanliga bagl olmakla birlikte, 6denekleri ayri
bir boliim olusturan genel idareler (daireler) genel biitge icinde yer
almaktadir.

e Yine devlet yapisi i¢inde tanimlanmakla birlikte tek devlet tiizel kisiligi
icinde yer almayan, her biri ayn tlizel kisilige sahip bagimsiz idareler
(hizmet yerinden yonetimleri) ise devlet biitgesine katma biitgeli idareler
adiyla dahil edilmektedir. Katma biitceli idareler sahip olduklar1 ayr1 tiizel

kisilik dolayisiyla kendilerine 6zel biitcelere sahiplerdir.

185 Selahattin Tuncer, (2005): “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasas1”, Vergi Diinyasi, Say1: 289,
Eylil: s. 12,13.

1% Edizdogan, 2007: 33.

"7 R.G.: 09.06.1927, 606.

' Bayar, 2003: 48.
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Devlet biitcesi boylece merkezi yonetim kapsami ig¢indeki idarelerin biitcesini
ifade eden genel biitge ve hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 kapsami ig¢indeki
idarelerin biitgesini ifade eden katma biitceyi kapsamaktadir. Ozel biitce olarak
adlandirilan mahalli idarelerin biitcesi ise devlet biitgesi diginda tutulmugtur'™.
Temel hatlartyla deginmis oldugumuz 1050 sayili Kanun'a dayali biitce sistemi,

bundan sonraki kisimda ayrintili olarak ele alinacaktir.

2.3. 1050 sayih Kanun’a Dayal Biitce Sistemi

1050 sayili Kanun’a dayali biit¢e sisteminin uygulamasinda karsimiza ¢ikan
blitce cesitleri; genel biitce, katma blitce, 6zel biitce, dzerk biitge, doner sermaye

biitgeleri ve fon biitceleri olmaktadir.

2.3.1. Genel Biitce

Devlet, ortak ihtiyaglarin karsilanmasi, halkin geneline yonelik gerekli ve
faydali olan islerin yapilmasi icin kurulmustur'®’. Tamimdan da anlasilacag: iizere
devlet, serbest piyasada iiretilemeyen tam kamusal mal ve hizmetleri liretmek ve
bireylerin bir arada yasamalarindan dogan ortak ihtiyaglar1 karsilamak amaciyla
kurulmustur. Iste sozii edilen bu tam kamusal mal ve hizmetlerin faydas: kisiler
arasinda boliinemez ve fiyatlandirilamaz. Bu mal ve hizmetler topluca tiiketilir,
tilkketimde kimse birbirine rakip degildir ve maliyeti yararlananlar1 arasinda
boliistlirtilemediginden tiim giderleri de genel olarak tahsil edilen kamu gelirleri ile

191

finanse edilir . Bu mal ve hizmetler Tiirkiye’de genel biitgeli daireler tarafindan

uretilmektedir.

Biitge sistemimizde “devlet biitgesi” olarak, esas itibariyle genel biitgce
uygulamasi vardir. 1050 sayili Kanunun 1. maddesi, devletin biitiin mallarinin

yonetim ve muhasebesinin bu kanuna tabi olacagini ifade etmistir. Buradaki devlet

'8 Bayar, 2003: 48.

" Feyzioglu, 1984: 4. .

! Kenan Bulutoglu, Ercis Kurtulus, (1988): Biitce ve Kamu Harcamalari, Filiz Kitabevi, Istanbul: s.
6,7.



51

kavramindan, devletin temel fonksiyonlarini icra eden, tam kamusal mal ve
hizmetlerle devletin uzun dénemdir geleneksel gorevleri arasinda olan adalet, ilk ve
orta 6grenim, saglik gibi temel hizmetleri iireten kuruluslari i¢ine alan genel biit¢enin
tanimlandig1 anlasilmaktadir'®>. Yine 1050 sayili Kanunun 6. maddesinde biitce,
“devlet daire ve kurumlarimin yillik gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin
uygulanmasina ve yiiriitiilmesine izin veren bir kanun” olarak tanimlamigtir. Boylece
1050 sayili kanunun biitce tanimi, genel biitgeyi ifade etmektedir. Klasik
maliyecilerin genellik ve birlik ilkelerinin bir geregi olarak devletin tek bir biitgesi
olacagi, devletin tiim gelirlerinin bu biit¢e icinde toplanip, giderlerin de buradan
yapilacagi yaklasimindan hareketle 1050 sayili Kanun boyle bir tanimlama

yapmaktadir'”>.

Genel biitce, devleti olusturan kurumlarla devletin istlendigi kamu
hizmetlerini yapan, merkezi idare olarak adlandirdigimiz anayasal kuruluslar,
bakanliklar, bagbakanlik ve bakanliklara bagli 6zel kuruluslarin biit¢elerinden
olusmaktadir. Bu biit¢e ile devlet organlari bir mali yilda yapmay1 tasarladiklar
hizmetleri, bu hizmetler i¢in yapilacak harcamalar karsilayacak gelir kaynaklarini
belirler'®*. Genel biitceli daireler, tam kamu hizmeti lireten kuruluslar olup, tiim
giderleri, devlet tarafindan toplanan gelirlerle karsilanan kuruluglardir. Kendilerine
ait oOzel gelirleri yoktur. Hazineden kendilerine verilen oOdenek Ol¢iisiinde
tistlendikleri hizmetleri yerine getirirler. Genel biitce kanunu hiikiimleri tiimiiyle
bunlara uygulanir'®. Asagida, Tablo 1°de son uygulama yili olan 2005 yili itibariyle

genel biitceli kurulus olarak varligini siirdiiren idareler yer almaktadir.

192 Mutluer vd., 2006: 180.
193 Mutluer vd., 2006: 181.
9% Ake¢a, 1998: 28,29.
195 Coskun, 2000: 52.



Tablo 1: 2005 Yili itibariyle Genel Biitceli Kuruluslar
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Cumhurbagkanlig Emniyet Genel Miidiirliigii
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Sahil Giivenlik Komutanlig
Anayasa Mahkemesi Disisleri Bakanligi

Yargitay Maliye Bakanlig1

Danistay Milli Egitim Bakanligi

Sayistay Bayindirlik ve Iskan Bakanlig1
Basbakanlik Tapu Kadastro Genel Miidiirligi
D.P.T. Miistesarlig1 Saglik Bakanlig

Hazine Miistesarlig1 Ulastirma Bakanlig1

Dis Ticaret Miistesarligt

Denizcilik Miistesarligi

Glimriik Miistesarligi

Tarim ve K&y Isleri Bakanlhg

Devlet Istatistik Enstitiisii

Calisma ve Sosyal Giiv. Bakanligi

Diyanet Isleri Baskanlig

Sanayi ve Ticaret Bakanlig1

Adalet Bakanlig1

Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi

Milli Savunma Bakanlig1

Kiiltiir ve Turizm Bakanlig

Icisleri Bakanlig1

Cevre ve Orman Bakanligi

Jandarma Genel Komutanligi

Devlet Meteoroloji Isleri Genel Md.

Kaynak: 2005 Mali Y1l Biitce Kanunu.

2.3.2. Katma Biitce

Devlet tam kamusal mal ve hizmetlerin yaninda, esas itibariyle piyasada da

sunulabilen yar1 kamusal mal ve hizmetler de liretmektedir. Bunlara yiiksek 6gretim

hizmeti, karayollari, barajlar, saglik hizmeti, sosyal giivenlik, demiryollari, radyo ve

televizyon yayimnlarini 6rnek verebiliriz. Bu tiir hizmetlerden bir¢ogunun sunumu,

demiryollari, barajlar, karayollar1 gibi, biliyiik miktarda sermayeye gerektirmektedir.

Ancak bunlar bir kez sunulduklarinda ekonomideki diger sektorlerin iiretim ve

gelismesini kolaylikla olumlu yonde etkileyebilmektedirler'*®.

Genel olarak yar1 kamusal mal ve hizmetlerde, faydanin boliinmesi giic

olmakla beraber 6zel fayda (kisisel fayda) ve sosyal fayda (hizmetten dogrudan yarar

1% Erdogan Oner, (1995): Katma Biitceli Idareler ve Fiyatlandirma Politikast, Istanbul Universitesi

Sosyal Bilimler Enstitiisii, Istanbul: s. 6 (Yaymnlanmamus Yiiksek Lisans Tezi).
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saglayanlar dolayisiyla saglanan fayda) seklinde iki grup faydadan soz edilir'’.

Ornegin yiiksek o6gretim kurumlarindan egitim alan bireylerin aldiklar1 egitim
sonucunda Omiir boyu gelirleri artmakta, bir anlamda bu kisiler egitimin ozel
faydasindan yararlanmig olmaktadirlar. Ancak bu arada egitimli bir niifustan
toplumun diger kesimleri de faydalanmakta ve bu durumda egitimin sosyal faydasi
ortaya ¢ikmaktadir'®. Diger bir deyisle bu hizmetler pozitif dissalliga sahiptirler. iste
bu tiir mal ve hizmetlerin maliyetinin bir kismi T{cret, fiyat, har¢ bi¢iminde
yararlanana ddettirilirken, 6dettirilmeyen 6zel faydanin iistiindeki sosyal faydasi ise,

kamu finansman1 yani vergiler yoluyla karsilanir'®”.

Turkiye’de ulusal diizeyde yari kamusal mal ve hizmetlerin biiyiik
cogunlugunu “katma biitgeli idareler” iiretirler. Bir baska deyisle bu tiir hizmetleri
gergeklestirmek amaciyla kurulan idarelere “katma biitceli idareler” denilmektedir®®.
Katma biitceli kuruluslarda siyaset dis1 amaglar agir basmaktadir. Siyaset dis1 veya
siyaset listli amaglarin gergeklesmesi i¢in, bu kuruluglara kendi biit¢elerini yapma ve
uygulama imkaninin verilmesi gerekmektedir. Katma biitgeli kuruluslarin her biri
icin Ozel bir biitce yapilmakta ve bu biitge yine ilgili katma biitgeli kurulusca

291 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun 115. maddesi

uygulanmaktadir
“Giderleri ozel gelirlerle karsilanan ve Genel Biitce disinda yiiriitiilen biitcelere

Katma Biitge denir” hitkkmiiyle katma biitge tanimini vermistir.

Katma biit¢eli kuruluglarin 6zelliklerini soyle s1ralayabiliri2202:

1- Katma biitgeler, kendi giderlerini 6z gelirleriyle karsilamak {izere kanunla
kurulan, kamusal mal ve hizmet lireten, kamu hizmeti goéren kuruluslardir.
2- Ayn bir tiizel kisilik olmakla birlikte bir Bakanliga baghdirlar. Ornegin,

tiniversiteler biitgelerinin hazirlanmasinda Milli Egitim Bakanligina baglhidir.

97 Altug, 1999: 4.

% Mutluer vd., 2006: 183.
19 Coskun, 2000: 53.

200 Cogkun, 2000: 53.

2 Oner, 1995: 11,12.

292 Akga, 1998: 40,41.



3- Kendi kanunlar1 disinda Genel Muhasebe Kanunu hiikiimlerine tabiidirler.

4- Biitcelerini kendileri hazirlayip Maliye Bakanligina sunarlar.

5- Genellikle 06z gelirleri kendi giderlerini

yardimi” alirlar.

karsilayamadigindan
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“hazine

6- Biitceleri sekil yoniinden genel biitgeye benzer ve “program biitce” bazinda

hazirlanir.

7- Mali denetimleri de genel biitge denetimi kapsaminda olur.

8- Katma biit¢ce uygulamasi, belirli kamu hizmetlerini veren Orgiitleri ayr1 bir

biitceye kavusturarak, hizmetten yararlananlarin maliyete katkida

bulunmalarin1 saglamak, kaynak yaratmak ve hizmetten yararlanmayanlarin

katkisini1 azaltmak amacini tagir.

Katma biitceli kuruluslarin yapisal 6zellikleri arasinda, kendi elde ettikleri

gelirler ile faaliyetlerini siirdiirebilmek i¢in yapmak zorunda olduklar1 giderleri

kargilamalar1 6ne ¢ikmaktadir. Ancak genellikle gelir-gider dengesi kurulamamakta

ve yapilan harcamalarin ¢ok biiyiik bir kismi genel biitceden ayrilan 6deneklerle

kargilanmaktadir®®

kurulus olarak varligin siirdiiren idareler yer almaktadir.

Tablo 2: 2005 Yili itibariyle Katma Biitgeli Kuruluslar

. Tablo 2’de, son uygulama yili olan 2005°te katma biitgeli

Tarim Reformu Gen. Mid

Trakya Universitesi

Mersin Universitesi

Karayollar1 Genel Miid

Uludag Universitesi

Pamukkale Universitesi

Devlet Su Isl. Gen. Miid

Anadolu Universitesi

Balikesir Universitesi

Geng.ve Spor Gen. Miid.

Selguk Universitesi

Kocaeli Universitesi

Vakiflar Genel Miid. Akdeniz Universitesi Sakarya Universitesi
Hudut-Sah. Sag.Gen.Miid. Erciyes Universitesi Celal Bayar Universitesi
Petrol Isleri Genel Miid. Cumhuriyet Universitesi Abant Izzet Baysal Uni.
Orman Genel Miid. Cukurova Universitesi Mustafa Kemal Uni.
Koy Hizmetleri Gen. Miid 19 Mayis Universitesi Afyon Kocatepe Uni.

2% Hakan Seldiiz, (2004): Katma Biitceli Kuruluslardan Devlet lzniversitelerinin Bdtge{_eme ve
Yonetsel Muhasebe Aglsmglan Incelenmesi, Sorunlar ve Coziim Onerileri, Dumlupiar Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Isletme Anabilim Dali, Kiitahya: s. 19 (Yayinlanmamis Yiiksek Lisans

Tezi).
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SHCEK Genel Miid.

Karadeniz Teknik Uni.

Kafkas Universitesi

Yiiksekogretim Kurulu

Atatiirk Universitesi

Canakkale 18 Mart Uni.

Ankara Universitesi

Inonii Universitesi

Nigde Universitesi

Orta Dogu Teknik Uni.

Firat Universitesi

Dumlupmar Universitesi

Hacettepe Universitesi

Dicle Universitesi

Gaziosmanpasa Uni.

Gazi Universitesi

Yiiziincii Y1l Universitesi

Mugla Universitesi

Istanbul Universitesi

Gaziantep Universitesi

K Maras Siit¢ii imam Uni.

Istanbul Teknik Uni.

[zmir Yiik. Teknoloji Ens.

Kirikkale Universitesi

Bogazici Universitesi

Gebze Yiik. Teknoloji Ens.

Osmangazi Universitesi

Marmara Universitesi Harran Universitesi Galatasaray Uni.

Yildiz Teknik Uni. Siileyman Demirel Uni.

Mimar Sinan Universitesi

Ege Universitesi Adnan Menderes Uni.

Kaynak: 2005 Mali Yili Biit¢e Kanunu.

2.3.3. Ozel Biitce (Mahalli Idareler Biitcesi)

Ozel biitcelere, mahalli idareler biitcesi de denmektedir. Ozel biitceler de,
yine katma biit¢elerde oldugu gibi, 1050 sayili Kanunun 115. maddesine dayanilarak
olusturulmustur. Bu maddede mahalli idareler biitgesi; “...mahalli gider ve gelirleri
kapsayan  biitcelere ozel biitce denir” bi¢iminde ifade edilmistir’®. 1982
Anayasasinin 127. maddesinde ise mahalli idareler; “il, belediye veya koy halkinin
mahalli miisterek ihtiyaglarim karsilamak tizere kurulus esaslart kanunla belirtilen
ve karar organlart yine kanunda gosterilen, se¢cmenler tarafindan segilerek

205

olusturulan kamu tiizel kisileridir’ sekliyle tanimlanmaktadir™". Bu tanimlardan

hareketle, 11 Ozel Idareleri, Belediyeler ve Koy biitceleri o6zel biitceyi
olusturmaktadir. Mahalli idare olarak tanimlanan bu idareler, belirtilen bu
birimlerdeki kisilerin birlikte yasamalarindan kaynaklanan ortak gereksinimlerini
karsilamak amaciyla, kurulus esaslar1 yasayla belirlenen ve karar organlari kanunda
gosterilen segcmenler tarafindan se¢imle olusturulan kamu tiizel kisileridir’®. il 6zel
idareleri, il sinirlart i¢indeki halkin; belediyeler, belediye sinirlari i¢indeki halkin;

koy idareleri ise koy halkinin yerel gereksinimlerini gidermek amaci ile

204 Cogkun, 2000: 58.
25 R.G.: 07.11.1982, 17863.
206 Eker, 2004: 242.
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kurulmustur®’. Bu idarelere, Anayasa geregi, merkezi idarece gorevleri ile paralel
olarak gelir temin edilmektedir. Ancak bu idareler, yerel hizmetlerin idarenin
biitiinliigii ilkesine uygun olarak yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi,
toplum yararinin korunmasi ve yerel gereksinimlerin en 1yi sekilde temini amaci ile

merkezi idarenin denetimi altindadir®®.

2.3.4. Ozerk (Muhtar) Biitce

Ozerk biitce olarak adlandirilan ve baska bir ifadeyle sinai biit¢e de denilen
biitgeye tabi kuruluslar, Kamu iktisadi Tesebbiisleri (KiT)’dir*”. Kamu iktisadi
kurum ve kuruluslarina ait isletmelerin ham madde, malzeme ve is¢i gereksinimlerini
daha uygun ve kolay bir sekilde karsilayabilmeleri ve imalat ve pazarlama
faaliyetlerini en iyi sekilde yiiriitebilmeleri i¢in bu tiirdeki kurum ve kuruluslarin
devlet biitcesi i¢cin uygulanan kurallar ve formalitelere dahil edilmemesi
gerekmektedir’'’. KIT’ler genel biitgeden ayri, belirli bir sermayeye ve tiizel kisilige
sahip, ekonomik konularda ticari esaslara gore ozerk olarak ydnetilmek amaciyla
kurulmus kamu tesebbiisleridir. Ilk defa cumhuriyetin kuruldugu yillarda sanayii
olusturmak ve sermaye birikimini temin etmek maksadiyla kurulmuslardir®''. Ozerk
biitceler genel biitceden tamamen ayr1 sekilde diizenlenmekte ve meclis onayimna
sunulmadan uygulanmaktadir®'?. idari ve mali yapilarindaki bu farkliligin esas
nedeni, siyasal iktidar degisimlerinden etkilenmeden, gerceklestirecekleri hizmetleri
istikrarli sekilde sunmalarin1 saglamaktir. Bu kuruluslarin harcama usulleri ve
muhasebe sistemleri, kurulus kanunlar1 kapsaminda kendi harcama yonetmelikleri ve

tiiziikleri tarafindan belirlenmistir®'?.

27 Akca, 1998: 42.

208 Exer, 2004: 242.

299 Cogkun, 2000: 92.

2% {lkmen, 1970: 501,502.

2T Akca, 1998: 43.

212 Eker, 2004: 242.

213 Mutluer vd., 2006: 191,192.
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2.3.5. Doner Sermaye Biitceleri

1050 sayili Kanunun 49. maddesi doner sermayeleri; “genel bltge iginde
yonetilen sinai ve ticari kurum idarelerinin ilk madde ve malzeme alim bedelleri ile
uzman ve is¢i ticretleri doner sermaye adiyla biit¢eye konulan odenekler ile
karsilanmir ve odenir. Bu kurum ve idarelerin doner sermaye ddeneklerinden
kullanilmayan tutarlar yil sonunda yok edilir. Kullanilan sermayeden dogan gelir

fazlalart da gelir yazilir.” seklinde ifade etmistir.

Boylelikle genel biit¢eye tabi kuruluslar kamu hizmetlerini yerine getirirken,
ticari, sinai, kiltlirel, tarimsal ya da mesleki hizmetleri gerceklestirebilmek amaciyla
0zel isletme Ozelligine sahip doner sermaye isletmeleri kurabilmektedir. Doner
sermayeler, devletin gérev ve hizmetlerinin gerceklestirilmesinde olusan gereklilik
sonucu ortaya ¢cikmistir. Gergeklestirilen temel kamu hizmetleri disinda ticari, sinai
vb. hizmetlerin de yapilmasinin saglanmasi, ekonomide olusan atil kapasitenin (bilgi,
tecriibe, insan giici vb.) kullanilmas1 dolayisiyla da devlete ek gelir kaynaginin
saglanmasi hedeflenilmistir’'®. Tiirkiye’de doner sermaye isletmeleri 1925 yilindan
itibaren genel biitceli idarelerde kurulmaya baglanmis, ilerleyen yillarda katma
biitceli idarelerde, belediyelerde ve &zel idarelere bagl olarak da kurulmustur’”.
Genel biitceli idarelerde 1050 sayili Kanuna dayanilarak kurulan doner sermaye
isletmeleri, katma biit¢eli idarelerde ve biitceden yardim alan kuruluslarda cesitli

mevzuatlarla kurulmugtur®'®.

Doner sermayeli kuruluslar, yukarida belirtildigi tizere, kendi kamu
kurumunun hizmetlerine ek olarak ¢esitli hizmetler gerceklestirir, iirettikleri mallar
pazarlayarak elde ettikleri gelirleri kendi giderleri i¢in harcarlar*'’. Tablo 3’te genel
biitceli dairelerde ve tablo 4’te de katma biitgeli idarelerde 1999-2005 yillar

donemine ait doner sermayeli isletmelerin dagilimi1 gosterilmektedir.

214 Coskun, 2000: 73.
215 Akca, 1998: 46.

1 Tiigen, 2008: 185.
7 Erginay, 2003: 188.



Tablo 3: Genel Biitceli Dairelere Bagli Doner Sermaye Isletmeleri
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1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Bagbakanlik 7 8 9 9 5 4 4
2 | Maliye Bakanlig1 7 7 7 7 4 1 1
3 | Tanm ve Koyisleri 234 | 229 | 234 | 229 | 202 | 189 | 197
Bakanlig1
4 | Milli Savunma Bakanlig 57 59 58 58 58 59 59
5 | Saglik Bakanlig1 598 608 654 181 181 193 216
6 | Adalet Bakanlig: 2 2 2 2 2 2 2
7 | Disisleri Bakanligi 1 1 1 1 1 1 1
8 | Icisleri Bakanlig: 2 2 2 2 2 2 1
9 | Milli Egitim Bakanligi 1.056 | 1.056 | 1.056 | 484 484 484 | 484
10 Kiiltiir ve Turizm 6 7 7 7 5 4 4
Bakanlig1
Calisma ve Sosyal
1 Giivenlik Bakanlig 2 2 2 2 2 2 2
1o | Baymdirlik ve Iskan 27 29 29 | 29 28 28 | 27
Bakanlig1
13 | Cevre ve Orman Bakanligi 75 67 68 68 69 84 84
14 | Ulastirma Bakanlig1 - - - - 1 1 1
TOPLAM 2.074 | 2.077 | 2.129 | 1.079 | 1.044 | 1.054 | 1.083
Kaynak: http://www.muhasebat.gov.tr/dose/index.php
Tablo 4: Katma Biitceli Idarelere Bagli Déner Sermaye Isletmeleri
1999 | 2000 | 2001 | 2002 2003 | 2004 | 2005
Basbakanlik (Vakiflar Gen. Miid.) 4 4 4 4 4 4 4
2 | Bagbakanlik (S.H.C.E.K) 67 57 58 57 51 41 38
3 | Cevre ve Orman Bakanhgi (Orman | 00 1 o0y | o9y | 271 | 271 | 247 | 247
Gen. Miid.)
Universiteler 107 53 53 53 53 53 53
5| 6SYM - - - 1 1 1 1
Tarim ve Koyisleri Bakanligi (Koy )
6 Hizmetleri Gen. Md.) 33 33 32 32 32 31
7 Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1 1 1 1 1 1 1 )
(Devlet Su Isleri)
TOPLAM 494 421 419 419 413 378 343
Genel ve Katma Biiteeli Isletme 2.568 | 2.498 | 2.548 | 1498 | 1457 | 1432 | 1.426
Toplam

Kaynak: http://www.muhasebat.gov.tr/dose/index.php
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2.3.6. Fon Biitceleri

Tiirkiye’de fon kavrami iizerinde tanim birligi saglanamamistir. Fonlara
yonelik bir kavramin olusturulamamasimin nedenlerine baktigimizda birincisi,
Tirkiye’de kamu ekonomisi biirokrasinin 1980’lerde ¢1g gibi yagan fon mevzuatina
hazirliks1z yakalanmasidir. Ikinci neden, 1980°1i yillarin siyasal ydnetimlerinin siki
tanimlara yatkin olmayan yonetim anlayisidir. Ugiinciisii ise, tiim fonlar1 kapsayan
bir koordinasyon biriminin tiim donem boyunca olusturulmamis bulunmasidir®'®,
Hatta 1980 oncesi donemde fonlarin 6zellikleri ve isleyisleri ile kamu maliyesindeki
yeri hakkinda tam bir bilgi bulunmamaktaydi. Sayistay’in 11.07.1969 tarih ve 3388
sayili Genel Kurul Karari’'nda da bu konuya yer verilmis ve fonlarin mali
literatlirlimiize yeni girmis oldugu ve bu konuda sadece fonlara yonelik yapilan veya
diger mali konular arasinda yer verilen bir g¢alismanin mevcut olmadigi, fon
kelimesinin Tiirkge sozlik ve ansiklopedilerde dahi bulunmadigi belirtilmistir*".
Fakat yine de bir tanimlama yapmamiz gerekirse fonlar1 su sekilde tanimlayabiliriz:
“Fonlar, belli bir amaca yonelik, 6zel kanun ve kararlar ile kurulan, kamu
harcamalarima yénelik biitce esaslarina tabi olmayan, kaynaklari belirtilmis ve

#2200  Cesitli hizmetlerde

kullanmimlart kolay ve kar amaci giitmeyen biitce c¢esididir
hizl1 karar almak ve uygulamak amaciyla gerekli olanaklar1 hazir bulundurmak,
gereken yatirimlarin hizli bir sekilde yapilmasini saglamak ya da uzun vadeli
yatirimlarin siirekliligini saglamak amaciyla kurulan fonlar, yillik biitceler ile
O0deneklerin sinirli islemlerinden ve agir formalitelerden kurtulmanin bir yolu olarak

goriilmistir™’.

Ulkemizde uygulanan fon sistemine ait, Anayasamizda ve 1050 sayili
Kanun’da ayr1 bir hiikiim bulunmamaktadir. 1050 sayili Kanunda katma biitge, 6zel
bilitce ve doner sermaye isletmelerine deginildigi halde fonlarla ilgili bir hiikiim

bulunmamaktadir.

218 Oguz Oyan, Ali Riza Aydin, (1991): Tiirkiye 'de Maliye ve Fon Politikalar: Alternatif Yonelisler,
Adim Yayncilik, Ankara: s. 112.

19 Mehmet Kagan Saygili, (2002): Tiirkiye 'de Kamu Fonu Uygulamasi, Yayin No: DPT:2631,
Ankara: s.30 (DPT Uzmanlik Tezi).

220 Akga, 1998: 44.

! Erginay, 2003: 190.
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Bu nedenle, fonlarin yasal dayanagi 6zel yasalar ya da biit¢e yasasi hiikiimleri
ile saglanmaktadir. Fonlar mali yapilar itibariyle iki ana guruba ayrilmaktadir.
Bunlar, biit¢e i¢i fonlar (ekonomik kaynagini biitge 6deneklerinden alan ve biit¢ede
tertibi bulunan, ancak 6denegin kullanilmasinda 6zelligi olan fonlar) ve biitce dis1
fonlar (0zel yasalarla olusturulan, kendilerine ait gelirleri olan, biitce yasalar1 ve

ilkeleri disinda idare edilen fonlar) dir**.

Ulkemizde 1980°den sonra fonlar kamu maliyesinin belirleyici aktorii olmus,
giderek yayginlasarak alternatif bir devlet biitgesi haline gelmis ve yliriitme organina
temel mali mevzuatin disinda rahat kullanabilecegi bir kaynak elde etme olanagi
vermistir. Ancak 1980’den sonra hizla genisleyen fon uygulamasimin disiplin altina
alinmasi ve bu suretle kamu mali sisteminin etkinliginin artirilmasi geregi yogun bir
sekilde hissedilmis, 1992 Mali Y1l Biitce Kanunu’nda yapilan diizenleme ile fonlarin
disiplin altina alinmasi yolunda ilk adim atilmis ve fonlarin gelir ve giderleri T.C.
Merkez Bankasinda Hazine adina agilan "Miisterek Fon Hesabi"nda izlenebilir hale
getirilmistir’>. Bu alandaki ¢alismalarin devami olarak yapilan ilk yasal diizenleme
de 1050 sayili Kanuna 01.08.1996 tarih ve 4160 sayili Kanun ile ilave edilen Ek- 8.
madde ile yapilmis ve “Kanun ve kanun hiikmiinde kararname ile kurulanlar harig
olmak iizere hizmet alam1 kalmayan fonlarin Maliye Bakani ve Hazine
Miistesarliginin bagl oldugu Bakanin miisterek teklifi ve Basbakan onayi ile tasfiye
edilebilecegi” hitkkmii getirilmistir. 1999 yili sonunda uygulamaya konulan Ekonomik
Istikrar Programinda da tasfiye edilmesi gereken fonlar belirlenerek 2000 ve 2001
yillarinda kademeli olarak tasfiye edilmeleri ve yeni fonlar olusturulmamasi
ongdriilmiistir™*. Bunu takiben, 2000 ve 2001 Mali Y1ili Biitce Kanunlarinim ilgili
maddelerinde de fonlarin tasfiye usul ve esaslarmi belirleyen diizenlemelere yer
verilmistir. Bu diizenlemelerde; Bakanlar Kurulu karar1 veya yonetmelikle kurulmus
fonlarin Basbakan onay1 ile tasfiye edilebilecegi, kanun veya kanun hiikmiinde

kararname ile kurulmus fonlarin tasfiyesine iliskin kanun tasarilarin1 hazirlamaya ise

222 Cogkun, 2000: 80, 84.

> Mutluer vd., 2006: 187,188.

2 Bagbakanlhk Hazine Miistesarligi, Kamu Mali Sisteminde Reform (Mali Disiplin ve Seffaflik),
Fonlarin Tasfiye Edilmesi Nedir - Nigin Gereklidir?, www.treasury.gov.tr
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Maliye Bakani ile Devlet Planlama Teskilati (DPT) Miistesarligt ve Hazine
Miistesarliginin bagh oldugu bakanlarin yetkili oldugu ifade edilmistir™.

Bu cergevede, 2000 yilinda Maliye Bakanligi, DPT Miistesarlig1 ve Hazine
Miistesarliginca miistereken yapilan ¢alismalarda, 61 adet biitge ici ve 13 adet biitce
dis1 fondan, ilk agsamada kurulusundan itibaren hi¢ islememis, zamanla fonksiyonunu
kaybetmis, biitceye gelir saglamayan fonlar ile kaldirilmasi halinde uygulamada
bosluk yaratmayacak fonlar tespit edilmis ve 25 biitce ici, 2 biitge dis1 toplam 27
fonun tasfiyesi tamamlanmistir. 2001 yilinda yapilan calismalar neticesinde ise, 36
biitge ici, 6 biitge dis1 toplam 42 fonun tasfiyesi giindemde olmus ve bu fonlar
01.01.2002 tarihi itibariyle tasfiye edilmistir **°.

Sonugta, tarim reformu projesi kapsaminda, Diinya Bankasi kredilerinin
kullandirilmasinda ihtiya¢ duyulan Destekleme ve Fiyat Istikrar Fonu hari¢ tiim
biitge ici fonlar kaldirilmis; fon sistemi igerisinde daha verimli ve etkin caligsacagi
diisiiniilen Sosyal Yardimlagsma ve Dayanismayi Tesvik Fonu, Tasarruf Mevduati
Sigorta Fonu, Tanitma Fonu ve Ozellestirme Fonu disindaki diger biitce dis1 fonlarn

faaliyetlerine son verilmistir™”’.

2.4. 1050 sayih Kanun’a Dayal Biitceleme Siireci

Daha 6nce de belirttigimiz lizere, agiklamalarimiz esas itibariyle ¢alismanin
kapsamini sinirlamak i¢in 1050 sayili kanun ve devlet biitcesi, yani genel ve katma

biitce ile ilgili olacaktir.

Ulkemizde Anayasa hiikiimleri ve 1050 sayili Kanun’a dayali biitceleme
stireci  ¢esitli  asamalardan  olugmaktaydi. Biit¢enin  yliriitme organinca

hazirlanmasiyla baglayan bu siire¢, hazirlanan biitcenin yasama organi tarafindan

2 Oyan, Aydin, 1991: 26.

26 Bagbakanlhk Hazine Miistesarligt, Kamu Mali Sisteminde Reform (Mali Disiplin ve Seffaflik),
Fonlarm Tasfiye Edilmesi Nedir - Nigin Gereklidir? www .treasury.gov.tr

" Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, (2003): Tiirkive Cumhuriyeti 2003 Yili Katilim Oncesi
Ekonomik Programi, Ankara. http://ekutup.dpt.gov.tr/ab/kep/2003.pdf, s. 80.
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goriigiilerek onaylanmasi, yasama organinca onaylanan biitcenin Cumhurbagkani
tarafindan onaylanarak Resmi gazetede yaymlanmasi, biitcenin yiiriitme organinca
uygulanmasi ile devam etmekte ve son olarak uygulanan biit¢enin yasama ve yargi

organlarinca denetlenmesi ile sonlanmaktaydi.

2.4.1. Biitce Donemi

Biitce gelecekte yapilacak hizmetlerin gerceklesmesi i¢in belli bir siire i¢inde
devletin gelirlerini ve giderlerini tahmin eden ve bunlarin uygulanmasina yetki veren
bir yasa olduguna gore bu belli siirenin ve bu siirenin baslama tarihinin saptanmasi
gereklidir. Biitgenin uygulanma donemine mali y1l denir. Bu siire genellikle bir yildir
ve takvim yili ayni olmasi gerekmez. Biitcelerin senelik olmasi kaidesi genellikle
Anayasalarda veya Genel Muhasebe Kanunlari ile konulmustur. Bizde de gerek
Anayasada, gerek Muhasebe-1 Umumiye Kanunu’nda biit¢enin yillik olacagina dair

hiikiimler konulmugtur®®,

Ulkemizde biitgenin hazirlanmaya basladig:i ilk donemlerde Rumi yilin
kullanilmakta olmasi ve bu yilin ilk aymin da Mart ay1 olmasi nedeni ile mali yil
Martta baglamaktaydi. Cumhuriyet doneminde ise ilk defa 24 Ocak 1926 tarihli 715
sayil1 kanunla mali yilin baslangict Marttan, Hazirana almmistir. Mali yilin
Haziranda baslamasi ile ortaya ¢ikan sorunlar neticesinde 17 Ocak 1945 tarihli ve
4698 numarali kanunla 1050 sayili Kanunun 5. maddesinde degisiklik yapilmis ve
mali sene basi takvim yilinin bast olan Ocak ayina alinmistir’™. Ancak biitgenin
mecliste tetkik ve tasdiki i¢in yeterli zaman kalmadigi daha baslangicta meydana
cikmis, aynt zamanda gelir tahminlerini de yapmak giiclesmis ve bu sebeplerle 2
Haziran 1949 tarihli ve 5419 numarali kanunla mali yilbas1 1950 yilindan itibaren
Mart olarak tespit edilmistir. Mart ayinin mali yilbasi olarak secilmesinde en 6nemli
etken parlamentonun c¢alisma takvimi olmustur. Parlamentonun c¢alisma dénemi

Kasim ayinda basladigi icin biitge gdriismeleri ancak Subat sonunda bitebiliyordu®.

228 Feyzioglu, 1984: 154,
¥ Hazim Atif Kuyucak, (1952): Biitge, istanbul Universitesi Yaynlari, No: 513, Istanbul: s. 45.
29 Kuyucak, 1952: 46.
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Ancak bu da yatirim harcamalarinin bahar mevsimiyle baslamasinda gecikmelere
neden olup, ekonomik sorunlar ¢ikariyordu. Bagka bir sakinca da, biit¢e yasasina
hazirlanma doneminin yaz yani tatil aylarina rastlamasi sonucu gerekli ¢alismalarin
ilgili kuruluslarda etkin bigimde yapilamamasiydi. Bu sakincalar1 ortadan kaldirmak
tizere 1981 yilinda Muhasebe-i Umumiye Kanununda yapilan degisiklikle mali

yilbasi 1 Ocak tarihine almmistir™'.

2.4.2. Biit¢enin Hazirlanmasi

Tiirkiye’de biitceyi hazirlama gorevi Hiikiimet'e, Hiikiimet icinde de Maliye
Bakanligi’na verilmistir. 1050 sayili Kanunun 34. maddesine gore, her bakanlik
kendi gider biit¢esini hazirlayarak Temmuz ay1r sonuna Maliye Bakanligi’na
gondermesi gerekmektedir. Maliye Bakanlig1 gonderilen bu tahminleri inceler, gelir
blitcesini de hazirlayarak biitce tasarisinin biitiiniinii Bakanlar Kurulu’na sunar.
Bakanlar Kurulu bu tasar iizerinde goriisiir; ona son seklini verir ve TBMM’ye

sunar.

2.4.2.1. Biitce Cagnisi ve Biitce Hazirlama Rehberi

Biitce hazirlik ¢alismalari, Maliye Bakanliginca hazirlanan ve Basgbakan’in
onaylyla yayinlanan, Biitge Cagrisi ile baslamaktadir. Biitce c¢agrisi, kuruluslarin
biitceyi biitgeyi hazirlarken dikkat etmeleri ve g6z onilinde bulundurmalar1 gereken
felsefeyi ortaya koymaktadir. Biitce cagrisindan sonra da Maliye Bakanliginca
hazirlanan Biitce Hazirlama Rehberi harcamaci kuruluslara gonderilir. Biitce
cagrisinda genel esaslar ¢ergevesinde biitce hazirligina yer verilmektedir. Biitce
hazirlama rehberinde ise daha ayrintili ve biitce teknigine gore o yil biitcenin

ozelliklerini gosteren ilkeler yer almaktadir™?.

21 Coskun, 2000: 164.
2 Atag, Mogol, 2006: 149
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2.4.2.2. Gider Biit¢esinin Hazirlanmasi

Biitce hazirlanmasina iliskin temel hiikiim 1050 sayili Kanununun 34.

maddesinde belirtilmistir:

“Bakanliklardan her biri kendi biit¢cesini hazirlayarak Temmuz ayi sonuna
kadar Maliye ve Giimriik Bakanligina gonderir. Maliye ve Giimriik Bakan: da kendi
Bakanlhigimin gider biitcesi ile gelir biitcesini hazirlayip otekilerle birlestirerek
Devletin bir yillik genel biit¢e tasarisini meydana getirir. Bu tasart Bakanlar
Kurulunca incelenip onaylandiktan sonra mali yilbasindan en az 75 giin once,

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur.”

Anayasanin 162. maddesine paralel bu diizenlemenin ¢izdigi ¢er¢evede her
yil fiilen biitce hazirliklarini baglatan adim Basbakanlik genelgesi olarak Resmi
Gazetede yayinlanan “biitce c¢agrisi” ile hemen ardindan Maliye Bakanliginca

yayinlanan “biitce hazirlama rehberi” olmaktadir™”.

Biitce ¢agris1 kuruluslarin biitgceyi hazirlarken goz oniinde bulundurmalari ve
dikkat etmeleri gereken felsefeyi ortaya koyar. Biitce c¢agrisi ¢ok genel esaslar
cercevesinde biitce hazirligina yer verirken, biitce hazirlama rehberi daha ayrintili ve
biitce teknigine gore o yil blitcenin 6zelliklerini gosteren ilkeleri igerir. Kuruluslarin
hizmet programlariin siniflandirma esaslari; maliyetlerin hesaplanmasina uyulacak
ilkeler (yatakli tedavide yatak maliyeti, yatili 6grenci maliyeti gibi) program
gerekgelerinin diizenlenme esaslari, harcama kalemlerine ait bazi formiiller gibi esas
ve ilkeler rehberde yer alir’*. Masraflarin tahmininde belirli bir esas yoktur.
Konsolide masraflar tahmin konusu degildir (maas, tlicret, emekli ayligi, mahalli
idareler pay1, emekli kesenekleri gibi). Konsolide masraflarin diginda, ingaat onarim
malzeme ve yiyecek satin alinmasi gibi degisen masraflarin fiyat seviyelerine gore

tahmini lazimdir. Harcamaci birimler bu sekilde hareket etmemislerse, maliye

23 Uluatam, 2001: 135.
24 Coskun, 2000: 166.
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bakanligi masraf tahminleri konusunda ilgili bakanlhig1 ikaz eder ve onunla

miizakereye girigir™”.

Biit¢e cagris1 ve biitce hazirlama rehberinde belirtilen ilkeler dogrultusunda
masrafc1 kuruluslar biitcelerini hazirlamaya baslarlar. Her bakanlik en alt diizeydeki
masraf¢1 daireden en iist diizeye dogru hazirlanan masraf biitgelerini birlestirerek,
biitgesini hazirlamaktadir. Bakanliklar kendi biitgelerini  hazirlarken, Maliye
Bakanlig1 da kendi gider biit¢esi ve genel gelir biitcesi ile ilgili hazirliklarini yapar.
Genellikle, temmuz ay1 sonuna kadar biitiin bakanliklar cari ve transfer harcamalari
ile 1ilgili taleplerini Maliye Bakanligi’'nda Biitce ve Mali Kontrol Genel
Midirligi'ne  sunulurken,  yatinm  harcamalart  Onerilerini  DPT'ye

yapilmaktadirlar

. DPT tarafindan onaylanan yatirim harcamalar1 da Biitce ve Mali
Kontrol Genel Midiirliigii’ne iletilir ve biitlin masraf¢i birimlerin biitgelerindeki
harcamalar, Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’'nde toplanmis olur. Cari ve
transfer 6denekleri hakkinda, masrafci birimlerin yetkileri ile Biitge ve Mali Kontrol
Genel Miidirliigii’ndeki biitce uzmanlar1 arasinda yapilan goriismeler ve pazarlik
sonucunda anlagma saglanmaya c¢alisilmaktadir. Eger, bu goriismeler sonunda bir
anlasma saglanmazsa, o zaman sorun bakanlar ile Maliye Bakani arasinda

halledilmeye ¢aligilir ve gerekirse Bagbakan diizeyinde ¢oziimlenmektedir®’

2.4.2.3. Gelir Biit¢esinin Hazirlanmasi

Gelir biitgesinin tahmini Gelirler Genel Miidiirliigii tarafindan yapilmaktadir.
Ciinkii gelirlerin toplanmasina iligkin tiim bilgiler Gelirler Genel Miidiirliigiinde
bulunmaktadir. Bu Genel Midiirliik diger devlet dairelerinin (Glimriikler Genel
Midiirligi, Tapu Kadastro Genel Midiirligi gibi) gelir gergeklesmelerini de
yakindan izlemektedir. Ayrica bir yil sonra uygulanacak olan vergi yasalarini,

bunlarda ongoriilen degisikliklerin gelirler lizerindeki artirict ya da azaltici etkilerini

3 Musaball, 1970: 49.
26 Aksoy, 1998: 404.
>7 Aksoy, 1998: 405.
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de bilmekte, hazirlamakta ya da tahmin etmektedir™®. Gelir tahminleri baslica iki

yontemle yapilmaktadir. Bunlar otomatik usul ve dogrudan dogruya takdir usuliidiir.

2.4.2.3.1. Otomatik Usul

Otomatik usulde kisisel takdir ve tahminler yerine, eski yillar gelir
rakamlarinin bazi tertiplere gore biitgede gosterilmesi sz konusudur. Genellikle, bir
tilkenin niifusuna, yatirimlarina, iiretimine ve milli gelirindeki artisa bagli olarak,
devlet gelirleri de yildan yila artis gdstermektedir. Iste, otomatik usul boyle bir
mantiki sonuca dayanmaktadir. Otomatik usulii de {ice ayirarak incelemek

mumkundiir.

Bir Onceki Y1l Usulii: Bir onceki yil usuliine gore, bir biitcenin gelir
rakamlari, o biitgenin bir dnceki yilinda elde edilen kesin gelir rakamlar1 olmaktadir.
Ornegin, 1992 yilinin gelir rakamlar1 belirlenirken, 1990 yilinin kesin gelir rakamlari
alinmaktadir. Cilinkii 1991 yil1 i¢cinde 1992 yil1 i¢in gelir saptamasi yapacagimiz igin,
ancak 1990 yilinin kesin gelir rakamlarini alabiliriz. Boyle yaptigimiz takdirde ise,
otomatik yontemin bir dnceki yil usuliinii uygulamis oluruz. Kuskusuz, yeni biitce
yilinda bir takim gelismeler s6z konusu ise onlar1 da dikkate alabiliriz. Bu usul, 1958
yilina kadar Fransa’da uygulanmis ve sonra vazgecilmistir’™ . Bir onceki yil
usuliiniin baz1 sakincalar1 oldugu siiphesizdir. S$oyle ki, yeni biitgenin gelirleri, bir
onceki yil usuliine gore tespit edildigi takdirde, esas alinan yilin normal bir yil
olmamasi halinde, biiylik hatalara diisiilebilir. Bu yil bir buhran yili olabilecegi gibi,
bir refah yili da olabilir. O zaman, birincisinde devlet gelirlerinin azaldigi,
ikincisinde ise hizla c¢ogaldigi goriilmektedir, bu nedenle gelecek biitce yilinin

kaderini, bir 6nceki yilin kaderine baglamak sakincalidir®*.

Ortalama Usulii: Ortalama usuliinde, son birkag¢ yila ait biitce gelirlerinin

ortalamas1 alinmak suretiyle, yeni biitgenin gelirleri saptanmaktadir. Ornegin, 1992

28 Bulutoglu, Kurtulus, 1988: 119.
% Kuyucak, 1952: 93.
0 Aksoy, 1998: 435.



67

yilinin biitge gelirleri belirlenirken, 1992 yilindan 6nce neticesi alinmis olan 3-5 yilin
gelirleri toplanarak, yil adedine boliinmek suretiyle bulunan rakam alinmaktadir.
Kuskusuz, vergi kanunlarindaki degisiklikleri nazar1 itibare almak bu yontemde de
miimkiindiir. Bu usulde de hataya diisiilebilir; fakat bir 6nceki yil usuliine gore daha
az hata s6z konusudur. Tirkiye’de bu usuliin Cumhuriyet 6ncesi donemde,

Mesrutiyet dsneminde, uygulandigini goriiyoruz**'.

Gecen Yillardaki Ortalama Artisa Gore Artirma Usulii: Bu usuliin esasi
da, bir 6nceki neticesi belli olan biitge gelirlerini almak ve onlar1 son birka¢ yilin
gelirlerinde goriilen artis oranlarinin ortalamasimna gore arttirmaktir. Ornegin, 1992
yilinin gelirlerini tespit ederken 1990 yilinin kesin rakamlara, son bes yilin
ortalama artis oranim1 bularak eklemek suretiyle, yeni biitcenin yani 1992 yilinin
gelirlerini belirlemis oluruz. Otomatik usuller hiikiimete objektif davranma
imkanini saglamasina karsin, bu usuliin de otomatik usullere 6zgii sakincalar: tagidigi

bir gergektir’*.

2.4.2.3.2. Dogrudan Dogruya Takdir Yontemi

Bu yontemde yetkiliye iilke kosullarim1 dikkate alarak genis takdir yetkisi
verilmektedir. Cogu iilkede bu yetki Maliye Bakanlarina verilmistir. Ulkemizde de
gelir tahmini bu yontemle yapilmaktadir. Gegmis yillarin kesin gelir hesaplar1 elde
oldugu gibi, i¢inde bulunulan mali yilin, biitge hazirliklarinin bagladig1 aya kadar
olan gelir ger¢eklesmeleri de bilinmektedir. Bu bilgilerle Maliye Bakani’nin gelir
tahmininde isabetli hareket edebilmesi miimkiindiir. Biitce gerekcelerinde bir bolim
“vergi politikasi ve biit¢e gelirleri” ne ayrilmaktadir. Burada, gegmis yillara ait vergi
tahsilat rakamlar ile iginde bulunan mali yila ait 8 aylik tahsilat geligsmeleri ve
gelecek mali yila ait biitce gelir teklifleri yer almaktadir. Bu suretle, son yillara ait

vergi rakamlarinin nasil gelistigini izlemek olanag dogmaktadir®®.

24 Mehmet E. Palamut, (1980): Kamusal Biitce, Bursa Iktisadi ve Ticari Ilimler Akademisi, Bursa: s.
59.

2 Aksoy, 1998: 405.

3 Aksoy, 1998: 406
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Vergi gelirlerinin artig seyrini etkileyen baslica unsurlar ise sunlardir®**;

e Bir onceki yildaki ve i¢inde bulunulan yildaki enflasyon oranlari,

e Gelecek mali yila ait enflasyon bekleyisleri,

o Milli gelir artis hizlar1 ve milli gelirin sektdrel dagilimindaki bekleyisler,

e Yeni bir vergi kanunu getirilmis olmasi,

e Muafiyet, istisna ve indirimlerin genisletilmis veya daraltilmis olmasi,

e Vergi idaresinin etkinliginin artmis olmasi, yeni kadrolarin alinmasi,
komisyonlar, daireler kurulmasi,

e Vergi denetiminin ¢ogalmasi, uzlagsmanin artmasi, ihtilaflarin siiratle ¢6ziime
baglanmasi,

e Vergili sahalarda iiretimin artmasi,

o Ithalat sirasinda alinan vergilerin yiikseltilmis olmasi ( veya vergisiz ithalatin

sinirlarinin daraltilmasi).

Iste biitiin bu hususlar dikkate alinmak ve onceki yillarn tahsilat seyri de
izlenmek suretiyle, Maliye Bakanlig1r Gelirler Genel Miidiirliigiince “Gelir Biitcesi”

ve gerekcesi hazirlanmaktadir.

2.4.3. Maliye Bakanhgi ve Harcamaci Kuruluslar Arasinda Biitce

Miizakereleri ve Biitcenin Baglanmasi

Maliye Bakanligi ve harcamaci kuruluslar arasinda, biitcenin hazirlanmasi
asamasinda ve bilitcenin Maliye Bakanligina tesliminden sonraki stiregte siirekli
olarak ortak ¢alismalar yapilmaktadir. Bu ¢aligmalar ilk asamada teknik elemanlarla
gerceklestirilirken, daha sonraki siiregte {ist diizey sorumlular arasinda da
yapilmaktadir. Bu goriismelerde, harcamaci kuruluslar kendi ihtiyaglarina uygun
isteklerde bulunurken, Maliye Baknlig1 makro diizeyde iilkenin tiim gereksinimlerini

siralar ve varolan mali kaynaklari bunlar arasinda Onceliklerine gore dagitir. Bu

¥ flhan Ozer, (1986): Deviet Maliyesi, Bagbakanlik Basim Evi, Ankara: s. 62.
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acidan, iki taraf arasinda her zaman kolay ve rahat bir anlasmanin oldugu

. 245
sOylenemez™™.

Maliye Bakanligi Gelirler Genel Miidiirliigi tarafindan hazirlanan gelir
biitcesi Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’'nde biitge yasa tasarisina eklenmek
tizere ele alinir. Gider biitgesini olusturan genel ve katma biitgeli kuruluslarin gider
biitcesi talepleri, Maliye Bakanligmmin kendi Bakanlik talebini de igcermek iizere,
Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’ne teslim edilmistir. Devlet biitcesi boylece
genel ve katma biitcelerden olusup bunlarin konsolide edilmesi (birlestirilmesi)

geregi vardir. Bu 6zellikle gider biitesi icin 6nemlidir*®.

Konsolide biitge hesab1 yine Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’nde,
biitce tasaris1 Parlamento’ya sunulmadan, gelir ve gider biitgeleri son seklini aldiktan
sonra yapilir. Katma biit¢eli kuruluslarin ihtiyaci olan hazine yardimi en son
belirlenir. Bu yardim, katma biit¢eli kuruluslarin gelir biitgelerini (B cetvellerini)
dengeleyen 0zel gelir niteligindedir. Aym1 miktarlar Maliye Bakanlifinin gider
bilitcesinde “900 Transfer Programinda (bu program tiim iilke ekonomisini
diizenleyen iktisadi, mali sosyal transferleri ve devlet bor¢larin1 kapsar) mali

transferlerdeki yerine yerlestirilir**’,

“Genel biitce geliri + Katma biitceler 6z gelirleri = Konsolide biit¢e” formiilii
ile konsolide gelir biitcesi de olusturulur. Boylece, konsolide biitge hazirlandiktan
sonra, biitce yasa metni ve bilitcenin diger ekleri de, Biitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigiince diizenlenerek biitce yasa tasarist ve ekleri olusturulur. Biitge tasarisi
Anayasa geregi 1 Ocaktan yetmisbesglin 6nce ( en ge¢ 17 Ekim’de) TBMM’ne

goriisiilmek ve onaylanmak tizere sunulur®®.

5 Atag, Mogol, 2006: 155
26 Kuyucak, 1952: 40.
#7 Coskun, 2000: 171.
28 Coskun, 2000: 172.
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2.4.4. Biitceleme Teknigi

Biit¢eleme tekniklerini incelemeden Once, biitgede harcamalarin siniflandirma
usullerine kisaca deginecek olursak, harcamalarin simiflandirilmasinda uygulanan
yontemler; idari siniflandirma, harcama kalemlerine gore siniflandirma, fonksiyonel

siiflandirma ve ekonomik siniflandirma seklindedir.

Ik olarak idari tasnifte kamu harcamalari, siyasi, idari ve teknik birimlere,
diger bir ifadeyle bakanlik, daireler ve bunlarin Orgiitsel birimlerine gore
siiflandirilmistir. Ornegin Maliye Bakanligi’ni ele alacak olursak bakanlik iginde
Gelirler Genel Miidiirliigii, Muhasebat Genel Miidiirliigli, Hukuk Biirosu Miidiirligi

sekliyle bir tasnife gidilmesi gerekecektir®*’.

Ikinci olarak, harcama kalemlerine gore tasnifte, biitcede her bakanlik ya da
daire i¢in Onerilen harcamalar, harcama kalemi basliklar1 altinda (boliimler olarak)
madde madde siralanir. Yani; bir bakanlik ya da dairenin harcamalari; o dairenin
istlendigi hizmeti yerine getirmesi i¢in gerekli girdiler itibariyle siniflandirilir
(6rnegin, iicretler, yolluklar, tiikketim mallar1 ve malzeme alimlari, demirbas alimlar
gibi). Odenek tahisisi de buna gore yapilir. Harcama ile ne elde edilecegi yani
harcamanin ne i¢in yapildigi, o harcama ile hangi faaliyetin gerceklestirilecegi ya da
hangi ¢iktinin iiretilecegi dikkate alinmaz. Onemli olan harcama miktar1 ve tahsis

edildigi yere harcanmasidir™°.

Ucgiincii olarak fonksiyonel tasnifte ise kamu harcamalari, savunma, adalet,
saglik, egitim, ulagtirma gibi ana hizmetler ya da fonksiyonlar itibariyle
gruplandirilir. Uygulamada ise her bir bakanlik ya da dairenin iistlendigi hizmeti
yerine getirmesi i¢in c¢esitli hizmet programlart uygulamaya konur. Bdylece

fonksiyonel siniflandirmada kamu harcamalari, her bir bakanlik ya da daire i¢inde bu

% Aksoy, 1993: 64.
20 Aksoy, 1993: 63,64.
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hizmet programlari itibariyle dagitilir. Bu siniflandirmada, hizmeti yapan birimler ve

idari teskilatin 6rgiit yapisi ikinci planda kalir™':

Maliye Bakanligi — genel yonetim ve destek hizmetleri (program)
devlet gelirlerine iligkin hizmetler (program)

devlet muhasebe hizmetleri (program)

Son olarak ekonomik tasnifte ise kamu harcamalari, cari, yatirim ve transfer

harcamalar olarak tige ayrilir.

Klasik biit¢ele sistemindeki siniflandirmada harcamalar 6nce idari tasnife tabi
tutulur. Yani bakanlik, genel miidiirliik ve daireler itibariyle dagitilir. Sonra her bir
bakanlik ya da daire iginde harcama kalemleri itibariyle siniflandirilir. Harcama
kalemlerine gore siniflandirma, klasik biitcenin temel oOzelligidir. Bu tiir
blitcelemede, ama¢ — hizmet — harcama iliskisi yoktur. Kamu idari birimlerine o
donem icinde faaliyetlerini siirdiirebilmeleri i¢in gerekli girdilere goére bunlarin
maliyeti esas alinarak odenek tahsis edilir (personel giderleri, hizmet alimlari,
malzeme ve demirbas alimlari gibi). Bu giderlerin ya da 6deneklerin miktari

onemlidir®>.

Bunun disinda, bu giderlerle nihai olarak ne yapilacak, yani bu giderlerle
alinan hizmet ya da malzeme ne i¢in alintyor, personel ne yapacak, malzeme ne i¢in
kullanilacak, bunlar iizerinde durulmaz. Belirli gruplara yonelik yillardir uygulanan
belirli hizmet programlar1 vardir. Neticede, harcamaci birim bu geleneksel islevi
yerine getirecektir. Yani o donem iginde iiretebildigi kadar mal ya da hizmet
tiretecektir. Denetim agisindan dnemli olan, harcama i¢in verilen 6denek sinirmin yil
icinde asilip asilmadigi, harcamalarin kurallara uygun yapilip yapilmadigl ya da
O0denegin tahsis edildigi harcama kalemi i¢in harcanip harcanmadigidir. Yani

tamamiyla yasal denetime yoneliktir. Dolayisiyla biit¢ede; tahsis edilen 6denekle ne

! Feyzioglu, 1984: 189.
2 Aksoy, 1993: 68.
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kadar mal ve hizmet iretiminin gergeklesecegini ve bunun maliyetini gormek

miimkiin degildir. Bdylece etkinlik denetimi yapmak da olanaksizdir®>>.

Tarkiye' de klasik biitgeleme teknigine dayali biitge siniflandirmasinda, her
bakanlik ya da daire i¢in; harcamalar, siras1 ile harcama basliklar1 ya da programlar
(boliimler), alt programlar (kesimler), ddenek tiirii (ekonomik ayrima gore cari,
yatirim ve transfer harcamalari), maddeler (faaliyet-projeler) ve harcama kalemleri
itibariyle siniflandirilir. Harcama kalemleri toplami o birimin toplam harcama
tutarin1 verir. Biitce Mecliste onaylanirken hem bir biitiin olarak hem de harcama
basliklar1 yani programlar (bdliimler) itibariyle onaylanir. Bdylece bir boliime verilen
O0denek yasal dayanak olmaksizin baska bir boliime aktarilamaz. Yeni yilin biitgesi
hazirlanirken de bir 6nceki yilin harcama rakamlari alinir, bu rakamlar enflasyon
orant ve kamu gelirlerinde beklenen artisa gore arttirilir ve yeni yilin harcama

254
rakamlar1 bulunur=".

Klasik biitce sisteminde kamu harcamalar1 hizmetler esas alinarak
siniflandirilmadig i¢in, ¢esitli hizmetlerin ve hizmet programlarinin maliyet ve
ciktilar1 biitgede ortaya konulamaz. Ayrica alternatif hizmet programlarinin
olusturulmasi, bunlarin ¢ikti ve maliyetlerinin karsilastirilmast da séz konusu
degildir. Genellikle bir defa uygulamaya konulan belirli gruplara yonelik hizmet
programlari senelerce siirer. Bu programlarin gergekten yoneldikleri gruba faydali
olup olmadig1 ise maliyet ve ¢iktilar1 ortaya konulmadigi i¢in bilinemez. Sonucta,
biitcede bir harcama igin verilen 6denekle ne kadar hizmet tiretilmis, verilen 6denek
etkin bir bicimde mi kullanilmig, yani hizmetler en diisiik maliyetle mi {retilmis

bilinemez. Bdylece etkinlik denetimi yapilamaz®>.

Klasik biitce uzun bir gegcmise ve genis bir uygulama alanina sahip olmasina

karsin zaman i¢inde ortaya cikan gelismeler karsisinda yetersiz kalmis, degisen

3 Feyzioglu, 1984: 179
% Feyzioglu, 1984: 180.
3 Aksoy, 1993: 70.
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kosullara uyamadig1 i¢in ciddi elestirilere hedef olmustur. Klasik biitcenin
uygulamada karsilastigi sorunlar ve eksiklikler, sonucta biitgeleme tekniginde yeni
arayislara yol agmis, bu cercevede performans biitce, program biit¢ce gibi modern

biitceleme teknikleri gelistirilmistir.

Ulkemizde de klasik biitceden modern biitgeleme tekniklerine gecis yoniinde
caligmalar 1968 yilindan sonra Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigiinde baglatilmistir. Biitge Reformu diye isimlendirilen bu g¢alismalar, o
yillarda Amerika Birlesik Devletlerinde uygulamasi yapilan "Program ve Performans
Biitge Sistemi" esas alinarak "Biitce Reform Grubu" tarafindan gergeklestirilmistir.
1970 yili Biitce Hazirlama Rehberinde yeni biitceleme anlayiginin ismi "program
biitce" olarak ifade edilmeye baslanmis ve program biitcenin gayesi; ddenekler ile
hizmetler arasinda daha acik bir iliski kurarak biitcenin daha etken olmasini

saglamak olarak belirtilmistir®®.

Program biitge, bir hizmeti (amac1 — fonksiyonu - islevi) sunmaya yonelik
cesitli hizmet programlarinin belirlenmesi, alternatif hizmet programlar1 arasinda bu
amacla se¢im yapilmasiyla ilgilidir. Dolayisiyla iist kademe yoOneticilerin
sorumlulugundadir. Program biitcede amag, en ¢ok fayda-cikti saglayan hizmet
programinin secilerek uygulanmasini saglamaktir. Boylece her bir hizmete iliskin en
yiiksek faydayr saglayan hizmet programlarinin uygulanmasi, hizmetin toplam

faydasini da en yiiksek seviyeye ¢ikaracaktir™’.

Ozetle, program biitge vasitas: ile topluma en faydali kamu hizmetlerinin
oncelik sirasina i¢inde ve bir plan dahilinde sunulmasi1 hedeflenir. Bu agidan program
biitce, bir yildan uzun bir siireye iliskin tahminleri kapsar ve plan-biitce iliskisinin
kurulmasina olanak verir. Soyle ki, biitce ile bir yila iliskin tahminler yapilirken,

uygulanacak programlarin sonraki donemlerdeki gelisimi yani ¢iktilar1 da dikkate

26 Coskun, 2000: 150.
27 Coskun, 2000: 151.
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alir. Program biitce sisteminde Once devletin islevleri belirlenir. Sonra her islev

asama asama somutlas‘urlhr25 .

Islev program alt program faaliyet madde

Idarenin, ilgili mali yil icinde yapacagi hizmetler, programlar dahilinde
fonksiyonel esaslara gore smiflandirilir. Her bir programda ilgili mali yilda
gerceklestirilecek hizmetin maliyetine giren Odenekler cari, yatirnm ve transfer
harcamalar1 adi altinda gosterilir (Ekonomik siniflandirma; (1) Cari, (2) Yatirim ve
(3) Transfer seklinde programlara dagitilmistir). Program biit¢cenin fonksiyonel
simiflandirma esasina dayanmasi ve hizmeti esas almasi ¢ikti esasli biitceleme
yapilmasini saglar. Program biitge, ¢iktilara gore siniflandirma yapar ve sonuglarin
gerceklesip gerceklesmediginin  analiz edilmesine olanak saglar™’. Sistemde
fonksiyonel siniflandirmaya goére gruplandirilan hizmetleri basarmak igin ¢esitli
programlar hazirlanmakta ve ne tlir programin yiiriitilecegi oncelikle tespit
edilmektedir. Ornegin tespit edilen program kisisel saglik hizmetleri olsun.
Belirlenen bu hizmetin hangi gruplara yapilacagi ise programin altinda olusturulan
birden fazla alt-programda gosterilir. Alt-programlarin nasil gergeklestirilecegi
faaliyetlerde ortaya konulmakta ve bu faaliyetlerin ne sekilde yiiriitiilecegi
belirlenmektedir. Sistemde tiimden gelim teknigi ile Once ana hizmetler tespit
edilmekte, ardindan bu hizmetlerin hangi sekilde gerceklestirilecegini belirleyen

maddelere yer verilmektedir®®.

28 Cogkun, 2000: 152.
% Tiigen, 2008: 176.
20 Coskun, 2000: 152.
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Tablo 5: Program Biit¢e Sisteminde Program Siniflamasi

Program (Ne yapilacak)..............oooiiiiiiiiin.n. Kisisel Saglik Hizmeti

|

Alt Program (Kime Yapilacak) .......................... Cocuk - Yasli - Ana
Saghgi Saghgt  Saghg

l

Faaliyet (Nasil Yapilacak) ............c.ooviiiiiiiiiiinn.. Maddi Yardimlar

l

Madde (Ne ile Yapilacak) ..........ccooviiiiiiiiiiiinns, Ucretsiz - Saglik
Muayene Egitimi

Kaynak: Serafettin Aksoy, Kamu Biitcesi, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1993, s. 80.

Goriildigi program biitgede idari teskilatin yapist ya da harcamay1 yapacak
olan idari birim ikinci plandadir. Program biitcede en faydali hizmetlerin ve
dolayisiyla hizmet programlarinin se¢imi ve gerceklestirilmesi amaglandigina gore;
alternatif hizmet programlarinin faydalarinin- ¢iktilarinin belirlenmesi ve programlar
arasinda karsilastirma yapilmasi gerekir. Birim maliyetlerin hesaplanmasi gerekli

degildir®®'.

Turkiye'de 1973-2003 yillar1 arasinda uygulanan program biitce, ilk
yillarinda Tiirk kamu yonetimi ve siyasi organlar iizerinde biiytik ilgi uyandirmis ve
sorunlara ¢ozlimler aranmistir. Devlet idaresinde o yillara kadar olmayan kaynak-
amag iligkisi, ileriki yillarin hizmet projeksiyonlarin1 gésteren programlar, biit¢e-plan
iligkisi, hizmete gore 6denek ayrilmasi, yoneticilerin yaptiklar1 veya yapacaklari
hizmetlere daha farkli agidan bakmalarinin saglanmasi gibi hususlar program

biit¢enin ilk yillarinda basarilan konular olmustur. Ancak daha sonra iilkemizde 1973

1 Aksoy, 1993: 80.



76

yilindan beri program biitce adi altinda klasik biitge esaslart devam ettirilmistir.

Sadece biitge simiflandiriimasinda bir degisiklik, yani sekil degisikligi yapilmistir®®?,

Tiirkiye’de biit¢e sisteminde reform olarak degerlendirilen Program Biitce
Sistemi ve bu sistemin bir tiirlii hayata gecirilemeyen bir unsuru olan fonksiyonel
siniflandirma uygulamasi eksikligini gidermek amaciyla en son yapilan biitge

reformu ile analitik biitce uygulamasina gecilmistir.

2.4.5. Biitce Kanun Tasaris1 ve Ekleri

Biitce tasarisi; blitce gerekgesi, biitge kanun metni ve cetvellerden tesekkiil
eder. Biitce kanun metninde bakanliklara toplam olarak verilen ddenek yekiinii, buna
mukabil biitge gelirlerinin tahmini yekiinii, biitce agik ise ne suretle kapatilacagi, bir
yil zarfinda ¢ikarilacak hazine bonolarinin miktar1 gibi hususlar yer alir’®. Biitce
kanunu tasarist metni, o mali yil i¢inde giderleri yapmak ve gelirleri toplamak igin
hiikiimete verilen yetkiler ile bunlarla ilgili diger hiikiimleri ihtiva eden maddelerden
meydana gelir. Biitceye ait kanun metninin diger kanun metinlerinden en 6nemli
farki, ilk maddelerinde her sene (degisik rakamlarla) hemen ayni hiikmiin
tekrarlanmasi1 ve bu metindeki maddelerden bir kismina bir seri cetvellerin baglanmis

olmasidir’®.

Biitge gerekgesi iki tanedir. Birincisi biitge yasa gerekgesi metni olan, yasa
metnindeki hiikiimleri aciklayan, gere8ini belirleyen, bunun yaninda gelir
biitcesindeki gelir tahminlerinin dayandigi esaslar1 gosteren gerekcedir. Diger
gerekce ise ekonomik gerekce olup, biitcenin tiimii iizerindeki degerlendirme ve
aciklamalarin yapildigi, Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirliigi
tarafindan hazirlanan ve ayr kitap halinde meclise sunulan gerekcedir. Bu gerekce
icinde, biitcesi hazirlanan mali yil i¢in genel ekonomik durum, o mali yilin gider
biitcesi Onerisi, biitge gelirleri ve vergi politikasi, gider biitgelerinin gelisimi, kadro

istatistikleri, devlet borglari, kamu iktisadi tesebbiisleri hakkinda bilgiler

262 Aksoy, 1993:
* Musaballi, 1970: 51.
4 Feyzioglu, 1984: 205.
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bulunmaktadir®®®

. Ekonomik Gerekge iki kisma ayrilir. Birinci kisim, diinyada ve
milli ekonomide genel iktisadi durumun analizini igerir. Ikinci boliimde ise biitgenin
genel karakterini tesbit eden masraflara deginilir. Cari ve yatirnm masraflar ile

sermaye teskili ve transfer masraflarinin genel bir analizi yapilir*®°.

Cetveller ise; her yil biitge kanununda gosterilmekte olup, bunlardan;

“A” Cetveli, protokol sirasina gére kurumlarin gider 6denekleri toplamini,

“B” Cetveli gelir tahminleri toplamint,

“C” Cetveli Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun 39. Maddesi geregince o yil
uygulanacak devlet gelirlerine iliskin diizenlemeyi,

“C” Cetveli Vatani Hizmet aylig1 alanlarla ilgili bilgileri,

“G” Cetveli, gelecek yillara iliskin olarak gecici yiiklenme izni verilen hizmetleri,
“H” Cetveli, Harcirah Kanunu uyarinca devlet memurlarina verilecek giindelik ve
tazminatlari,

“I” Cetveli, gesitli yasalardaki para ile ilgili sinirlamalari,

“M” Cetveli, pansiyoner dgrencilerden alinacak ticretleri,

“O” Cetveli, ordu ihtiyaclar1 i¢in alinacak hayvanlarin allim bedelleri ile ilgili
diizenlemeleri,

“P” Cetveli, kurumlarin satin alacaklar tagitlarin ortalama alma degerlerini,

“R” Cetveli, harcama kalemleri ile ilgili hususlari,

“T” Cetveli, kurumlarin 137 sayili kanununun 9. Maddesi geregince satin alacagi

tagitlarin ortalama satin alma bedellerini gostermektedir.

1982 Anayasasinin 162. maddesi birinci paragrafi hiikmii geregince Milli
Biitce Tahmin Raporu’nun da biitce yasa tasarisina ekli olarak TBMM’ye sunulmasi

gerekmektedir®®’. Ayrica biitce yasa tasarisina ekli olarak parlamentoya sunulan bir

265 Atag, Mogol, 2006: 154.
266 Atag, Mogol, 2006: 155.
27 R.G.: 07.11.1982, 17863.
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diger belge de yillik ekonomik rapordur. Ulke ekonomisinin degerlendirmesinin yer

aldig1 bu rapor biitge hazirliklarimin yapildigi yila ait ekonomik bilgiler verir™®,

Milli Biitge Tahmin Raporu, DPT Miistesarlig1 tarafindan hazirlanir. Raporda
ekonominin genel dengesi, kamu ve 6zel kesim kaynak-harcama dengesi, dis kaynak
miktari, yani i¢ ve dis dengeler ile ilgili tahminlere yer verilerek biitge kanun tasarisi
ile ekonominin genel dengesinin sekillenmesi saglanir*®®. Yillik ekonomik rapor ise
Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanir. Raporda, i¢ ve dis ekonomik gelismelerin
seyri, tarihsel siire¢ igerisinde analiz edilir. I¢ ve dis dengeye ait gostergelerdeki

gelismeler detayli olarak incelenir®™.

2.4.6. Biitce Kanun Tasarisinin TBMM’de Goriisiilmesi, Onaylanmasi ve

Yiiriirliige Girmesi

Biitcenin onaylanmasi meclise ait bir gorev ve yetkidir. Biitceyi hiikiimet
hazirlar meclis de onaylar. TUrkiye de Hiikiimet¢e hazirlanan biitge dnce TBMM
Biitge Komisyonu tarafindan teknik diizeyde gorisiilerek tartisilir, daha sonra da

TBMM Genel Kurul’unda goriisiilerek onanir.

2.4.6.1. Biitce Kanun Tasarisinin TBMM Biitce Komisyonu’nda

Goriisiilmesi ve Onaylanmasi

Tiirkiye’de hiikiimet tarafindan hazirlanan biitge tasarisi, Bakanlar
Kurulu’'nca, TBMM’ye sunulmakta, burada da incelemek {iizere Once Biitce
Komisyonu’na gonderilmektedir. Komisyonun, biitce tasarisi {izerinde degisiklik
yapma konusunda smirsiz yetkisi vardir. Ancak hiikiimetin hazirladig1 tasariy1
birakarak yeni bir tasari hazirlayamaz. Ulkemizde, Biitce Komisyonu 40 iiyeden
olusmakta, bu iiyelerin 25°1 iktidar grubuna veya gruplarina, 15’1 ise diger siyasi

parti gruplarina ve bagimsizlara oranlarina gore verilmektedir. Biitce komisyonunda

268 Cogkun, 2000: 179.
2% Mutluer vd., 2006: 224.
270 Mutluer vd., 2006: 225.
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hiikiimet¢ce hazirlanmis olan biitce kanun tasarist fazla degisiklige ugramadan

cikarilabilmektedir®”.

Biitce Komisyonu goriismeleri, TBMM I¢ Tiiziigiiniin 31. maddesine gore,
Bakanlar Kurulu iiyelerine ve Hiikiimet temsilcilerine agiktir. Bu hiikkme gore,
bakanlik ve kuruluslarin biit¢elerinin goriigiilmesi sirasinda ilgili bakan ve yetkililer
hazir bulunmakta, sorulari cevaplandirip aciklamalar yapmaktadir. Keza, ayni
maddenin bir geregi olarak, Komisyon iiyesi olmayan milletvekilleri de, isterlerse
toplantilara katilip s6z alabilirler. Ancak Komisyon iiyesi olmayanlar degisiklik
Onergeleri veremez ve oy kullanamazlar. Komisyon calismalarina goriismeler,
Ozellikle harcama cetvellerinde, harcama kalemlerine inen ayrintili bigcimde
yapilir’’?. Ancak, oylamanm 1050 sayilh Kanun’un 35. maddesi geregince, tasar
metninde maddeler itibariyle, A ve B (gelir ve gider) cetvellerinde ise fasillar
itibariyle yapilmas: gerekir. Anayasanin 162. maddesine gore, Komisyon
goriismelerinin en geg ellibes giin igerisinde bitirilmesi gerekmektedir. Oylamalar,
her bir kurulus biitcesinde yer alan programlar itibariyle yapilir. Genel ve katma
biitceli dairelerin gider biit¢elerinin goriisiilmesinden sonra gelir biitgesi ile tasarinin
diger maddelerinin goriisiilmesine gegilerek caligmalar tamamlanir. Komisyonda
biitge ile ilgili gelismeleri aciklayan bir Komisyon raporu ile birlikte biitge kanun
tasarist ve ekleri yeniden basilarak TBMM Genel Kurulunda goriisiilmek iizere

milletvekillerine dagitilir®”.

2.4.6.2. Biitce Kanun Tasarisinin TBMM Genel Kurulunda Goriisiilerek

Onaylanmasi

Anayasa’nin biitge ile ilgili hiikiimlerine gore, milletvekilleri, Meclis Genel
Kurulu’nda, bakanlik ve daire biitceleri ile katma biit¢eler hakkindaki diistincelerini,
her biitgenin tiimii iizerindeki goriismeler sirasinda agiklarlar. Boliimler ve degisiklik

Onergeleri, iizerlerinde ayrica goriisme yapilmaksizin okunur ve oya konur.

21 Aksoy, 1998: 407.
22 Uluatam, 2001: 141.
273 Uluatam, 2001: 142.
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Milletvekilleri biitge kanun tasarilarinin genel kurulda goriisiilmesi sirasinda gider

artirict veya belli gelirleri azalticr teklifler yapamazlar.

2.4.6.3. Biitce Kanun Tasarisinin Yiiriirliige Girmesi

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan incelenip kabul edilen biitge tasarisi,
Cumhurbagkani’nin tasdikine sunulmaktadir. Anayasamizin 89. maddesine gore
Cumhurbagkant’nin biitce kanununu veto etme veya yeniden gorilisiilmek iizere
TBMM’ye geri gonderme yetkisi yoktur. Cumhurbaskani’nin imzasindan sonra

resmi gazetede ilan edilen biitge, 1 Ocak tarihinden itibaren yliriirliige girmektedir.

2.4.6.4. Biitcenin Reddi ve Gegici Biitce

Bazi hallerde, biitge tasaris1 mecliste goriisiildiikten sonra reddedilmektedir.
Bu durumda, gelirler toplanamadig1 gibi, giderler de yapilamayacaktir. Onun igin,
yillik biitce kabul edilinceye kadar gegici biitce yapilmaktadir. Gegici biitge ile
gecmis yil blitcesinin belirli bir boliimiiniin veya tutarinin uygulanmasina, yani
vergilerin toplanmasina ve masraflarin yapilmasina izin ve yetki verilmektedir. Esas
biitgcede izlenen usule uygun olarak, ancak hizli bir sekilde ve kisaltilarak gegici
biitce onaylanmakta ve Resmi Gazete’de yayinlanarak, mali yilbasinda yiiriirliige
girmektedir. Genel biitge kabul edilince, gegici biitce buna ilave edilmekte ve

bdylece gecici biitgenin hukuki varlig1 sona ermektedir®’*.

2.4.7. Biitcenin Uygulanmasi

Devletin  bir mali donem i¢inde yapmayr istedigi hizmetlerin,
gerceklestirecegi faaliyetlerin mali plani olan biitge yasasi, mali y1l basinda yiirtirliige
girer ve biitce uygulamasi baslamis olur. Biitce yasasi, hiikiimetin yiiritme birimleri

ve Maliye Bakanliginin esgiidiimlii calismalariyla uygulanir®”.

7 Aksoy, 1998: 408.
3 Coskun, 2000: 193.
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2.4.7.1. Gelirlerin Toplanmasi

Biitce yasasinin yiiriirliige girip uygulanmaya baslamasi 6zellikle gelirlerin
(mali kaynaklarin) toplanmasini gerektirir. Genel biit¢e yasasi ile tahsiline izin ve
yetki verilen gelirler (biitce gelirleri) biitce yasasmnin “B” cetvelinde goriilen
gelirlerdir. Biitce gelirleri vergi gelirleri, vergi dis1 normal gelirler, 6zel gelirler ve
fonlardan olugur. Bunlarin en 6nemlisi vergi gelirleridir. Devlet gelirlerinin her biri
bir yasaya dayanir. Ancak, bu gelirlerin tahsili biitce yasast ile o mali donem i¢inde
yapilabilir. Nitekim biitiin devlet gelirlerinin yasal dayanagi biitce yasalar1t “C”
cetvelinde gosterilmektedir’’®. Biitce yasasi ile “B” cetvelinde goriilen ve tahmin
edilen miktarlarda gelirlerin toplanmasi saglanir. Vergi gelirlerini toplama islev ve
gorevi esas olarak Maliye Bakanligina verilmistir. Bakanlik bu gorevini kendilerine
saymanlik yetkisi verilmig vergi daireleri ve mal miidiirliikleri eliyle yiiriitiir. Hazine
adina sorumlu saymanlarla toplanan gelir, béylece dogrudan hazine veznelerine
girer. Kamu gelirlerin toplanmasinin asamalandirilmasi, gelir tiiriine gore degisir.
Ancak gelirlerin cogunlugunu olusturan vergi gelirlerinde dort asama vardi: Verginin

tarhi, tebligi, tahakkuku, tahsili*’”.

Verginin tarhi1 vergi yiikiimliisliniin ve matrahin belirlenmesinden sonra vergi
borcunun miktarinin yasalarda belirtilmis matraha ve vergi oranlarma gore vergi
yonetimince saptanmasidir. Verginin tebligi ise tarh edilen verginin yetkili makam
tarafindan vergi yiikkiimliisiine yazi ile duyurulmasidir. Yiikiimliye duyurma
dogrudan dogruya yapilabilecegi gibi posta ile veya ilan yoluyla da yapilabilir. Tarh
ve tebligi edilen verginin ddenmesi gereken duruma gelmesi verginin tahakkukunu

. 278
ifade eder’’®.

Tarh edilen verginin kesinlesmesi ic¢in, sd6z konusu olabilecek hatali
uygulamalarin diizeltilmesini saglayacak itiraz yollarinin yiikiimlii i¢in acik tutulmasi

gerekir. Ulkemizde verginin kesinlesmesi icin itiraz siiresinin itirazsiz olarak

276 Cogkun, 2000: 199.
17 Coskun, 2000: 200.
¥ R.G.: 10.01.1961, 10705.
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gecirilmesi, itiraz edilmisse, itirazin vergi mahkemesince karara baglanmasi
gereklidir. Dava yoluna gidilmesinin, vergi ve ceza tahsilini durdurmasi i¢in ayrica
icranin geciktirilmesi kararinin alinmasi gerekir. Bu asamalardan sonra vergi
yiikiimliiden tahsil edilebilir duruma gelir’”’. Verginin tahsili, verginin, vergi

yiikiimliisii tarafindan ilgili vergi dairesine 6denmesini ifade eder™.

2.4.7.2. Giderlerin Yapilmasi

Giderlerin yapilmasinda hizmeti yapmakla gorevli olan kuruluslar, gider
biit¢esi tasarisinin hazirlanmasinda oldugu gibi, giderlerin 6deme yapilincaya kadar
gecen safhalarinda da sorumlu durumdadirlar. Maliye Bakanlig1 gider islemlerinin
yapilmasinda yalnizca mevzuata ve biitgeye uygunlugunu saglamak bakimindan
denetleme gorevini yapar ve Hazine birligi ilkesi geregince giderlerin 6deme islemini
saymanlar eliyle Hazine veznelerinden yaptirir. Giderlerin taahhiit, tahakkuk ve ita
emrine baglanmasi islemleri hizmeti yapan kurulus tarafindan, 6deme islemi ise
Maliye Bakanlig1 tarafindan yapilir. Bunun i¢indir ki, kamu giderlerinin 6denmesine
kadar gecen donemde yer alan gesitli memurlar, yetkiler vardir™'. Diger yandan
yiriirliige giren biitcede yer alan Odeneklerin kamu kuruluslar1 tarafindan

harcanabilmesi i¢in yapilacak ilk islem, bu 6deneklerin serbest birakilmasidir.

2.4.7.2.1. Odenek Islemleri

Biitge oOdenekleri ile ilgili islemler; 6deneklerin serbest birakilmasi ve

dagitimi, Odenek Aktarimi ve ddenek ilavesinden olusmaktadir.

2.4.7.2.1.1. Odeneklerin Serbest Birakilmasi ve Dagitimi

Yiiriirliige giren biitgede yer alan 6deneklerin kamu kuruluslan tarafindan
harcanabilmesi i¢in yapilacak ilk islem, bu 6deneklerin serbest birakilmasidir.

Odeneklerin serbest birakilmasi, Maliye Bakanlig: tarafindan yapilir. Odeneklerin

" Bulutoglu, Kurtulus, 1988: 154.
Z0R.G.: 10.01.1961, 10705.
21 Ozer, 1986: 82.
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serbest birakilmasi yetkisi her yil biitge yasasi ile Maliye Bakanligina verilir.
Odeneklerin serbest birakilmasi belli donemler itibariyle olur ve ilk serbest birakma
islemi alt1 aylik siire i¢in yapilir. Ondan sonra devam eden dénemde iiger aylik veya
son yillardaki uygulama gibi ikinci alti aylik serbest birakma islemi yapilir™2. 1979
yilinda kabul edilen 24 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile 1050 sayili Kanunun
28. maddesi degistirilerek, biitce yasasiyla belirlenen oran i¢inde bir kisitlamaya
gitmek yetkisi yiirlitme organina verilmis ve serbest birakma ve bloke etme gibi
islemlerle 6denek ve nakit dengesi saglanirken iilkenin ekonomik kosullarina gore

uygulama yapma olanagi da arttirilmistir™.

Odeneklerin Maliye Bakanligi tarafindan serbest birakilmasindan sonra
bunlarin harcama birimlerine dagitim1 yapilir. Her program ve faaliyet/projeye iliskin
O0deneklerin kullaniminda en yetkili, birinci derece ita amiri yani Bakandir. Birinci
derece ita amiri olan Bakan, aldig1 ddeneklerin kendi kurulusu iginde dagilimini
yaparak, merkezde yapacagi harcamalar ve Odemeler i¢in merkez ve hazine
saymanliklarina, tasradaki odemeler icinse il ve ilgelerdeki saymanliklara “6deme

emri” gondererek 6denek dagitimi yapar®*”.

2.4.7.2.1.2. Odenek Aktarimi ve Aktarma Kisitlari

Odenek aktarmas: biitcenin bir béliim veya maddesine konulmus bulunan
O0denegin azaltilip diger bir bolim veya maddeye ayni miktarda Odenek
konulmasidir. 1ki sekilde olmaktadir. Ilk olarak, ayni béliim iginde maddeden
maddeye aktarma yapilabilir. Bunun i¢in ilgili bakanligin bunu istemesi ve Maliye
Bakaninin da onay1 gerekir. Meclis boliimlerin i¢indeki maddeleri onamadigindan,
maddeler arasinda aktarma icin ayr1 bir kanun cikarilmaz. ikinci aktarma tiirii ise

boliimler arasinda 6denek aktarmasidir. Meclis her boliimii ayr1 ayr1 onadigindan bir

282 Cogkun, 2000: 203.
2 R.G.: 09.06.1927, 606.
2 Coskun, 2000: 204.
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boliimdeki 6denegin baska bir boliime aktarilabilmesi i¢cin meclisin bu hususta karar

almas1 gerekir. Biitcede boliimden boliime aktarma ancak kanunla olur”™.

Aktarma ile ilgili olarak yedek 6denek uygulamasi da s6z konusudur. 1050
Sayili Kanununun 37. maddesi, “Biitce kanunlarinda belirtilecek hizmet ve amaclar
icin genel ve katma biitcelere gerektiginde aktarma yapimak iizere Maliye ve
Giimriik Bakanhg biitcesinin ilgili tertiplerinde yedek 6denek bulundurma” olanagi

tanimaktadir. Bu 6deneklerden aktarma yapmaya Maliye Bakani yetkilidir**®

. Ayrica
1050 sayili Kanunu’nun 38. maddesine gore, biitcenin hazirlanmasi sirasinda
Ongorillemeyen ve tahmin edilemeyen ve biitcelerde tertipleri bulunmayan
hizmetlerin  karsiligt  icin  diisliniilmeyen  giderler  bolimiine  6denek
konulabilmektedir®’.  Ancak aktarmalarla ilgili 1050 sayilh Kanuna konulan
kisitlamalar da mevcuttur. Kanunun Odenek Aktarmalarinda Yasaklar bashikli 57.
maddesine gore “maas ve ticret tertiplerinden (diger) gider tertiplerine ve aktarma
vapilmis tertiplerden diger tertiplere ddenek nakledilemeyecegi gibi, yedek

ddenekten aktarilan tertiplerden de aktarma” yapilamamaktadir™®,

2.4.7.2.1.3. Odenek ilavesi

Biitceye konmus bulunan bir 06dene8in  Ongoriilen bir hizmetin
gerceklestirilmesine yetmemesi durumunda, s6z konusu hizmetin goriilmesi salt ek
odenek (tahsisati munzama) ile miimkiin olmaktadir. Ote yandan biitce, gézlemlenen
somut olgular1 dikkate alarak yapilan kestirimsel bir yasa oldugu i¢in, 6ngériilmeyen
bir takim olagantistii olaylar kendilerini biitgesel yil i¢inde gosterebilmektedir. Boyle
durumlarda dogacak kamusal harcamalarin yapilabilmesi icin olaganiistii 6ddenege

. 289
gereksinim vardir

. Ek 6denek ve olaganiistii ddenegin ne oldugu 1050 sayil
Muhasebe-i Umumiye Kanununun 36. maddesinde tanimlanmistir. Madde hiikmiine

gore; tertibi blitcede bulunup yetersizliginden dolay1 ilave olarak alinan 6denek “ek

2 Feyzioglu, 1984: 278.
28 Cogkun, 2000: 206.
BTR.G.: 09.06.1927, 606.
28 R.G.: 09.06.1927, 606.
28 palamut, 1980: 80,81.
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Odenek”, biitcenin hazirlanmasi ve kabulii sirasinda 6ngdriilmeyen yeni bir hizmet
icin alinan 6denek de “olaganiistii 6denek™ olarak adlandirmaktadir*’. Bahsi gecen
bu odeneklerin gerceklestirilebilmesi i¢in Hiikiimet kanun tasarisi hazirlayarak
Meclis’e sunar. Bu tasari, biitce kanun tasarisi i¢in uygulanan usuller ¢ergevesinde,
once biitce komisyonunda sonrada meclis genel kurulunda goriisiiliir. Eger kabul

edilirse, meclis hiikiimete ilave harcama yetkisi vermis olur.

2.4.7.2.2. Gider Islemlerinin Yapilma Asamalar

Devletin borcunu alacakliya 6deyebilmesi i¢in gerceklestirilecek islemler dort

asamadan meydana gelmektedir.

Giderlerin taahhiidii: Bir bakanliga verilen hizmetlerin yapilabilmesi icin
bakanin veya yetki verdigi kisinin ya da ikinci derece ita amirlerinin kararlar1 kabul
ve imza etmesi ya da sézlesme yapmasidir. Diger bir deyisle, biitceye konulmus olan
O0denegin, devleti bor¢lu duruma koyan bir islemle belli bir hizmete tahsis

edilmesidir®".

Giderlerin tahakkuku: Bu agsamada bor¢ miktari saptanmakta ve devletin
bor¢lu oldugu kabul edilmektedir. Borcun saptanmasinda, taahhiit esaslarina gore,
devlete yapilacak hizmet veya verilecek mal karsiligi devletin 6demesi gereken para

hesaplanir. Borcun tamamlanmasi, ita amirinin borcu kabulii ile gergeklesirzgz.

Giderlerin verile (ita) emrine baglanmast: ita amiri tarafindan, tahakkuk eden
bir devlet borcunun hak sahibine 6denmesi i¢in sorumlu gider saymanina yazilan
emirdir. Verile emrinde ilgili daire, 6denegin tutari, giderin ilgili bulundugu biitce

yil1, denegin ait oldugu tertip ve alacak sahibinin belirtilmesi gerekmektedir®”.

0 R.G.: 09.06.1927, 606.
! Coskun, 2000: 211.

2 Aksoy, 1993: 345.

2% Coskun, 2000: 212.
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Giderin 6denmesi: Bu asamayr sayman gergeklestirmektedir. Sayman,
veznesinden alacakliya 6deme yapabilmek i¢in o giderin daha once gecirdigi ii¢
asamanin biitgeye ve yasalara uygun olup olmadigini kontrol eder. Bunun yaninda,
giderin saymana verilen yetki i¢inde olup olmadigini, giderin biitgedeki tertibine
uygunlugunu, tiim belgelerin varligini, maddi hatanin olup olmadigini, giderin yasa,
tiiziik, yonetmelik ve kararlara uygun olup olmadigini, alacakli olan hak sahibinin
kimligini incelemek ve saptamak zorundadir. inceleme sonucu olumlu ise, ita emri

{izerine 6denmesi seklinde bir not yazar ve bu sekilde vezneden 6deme yapilir®”*.

2.4.7.2.3. Gider Islemlerinin Yapilmasindaki Sorumlular

Giderlerin yapilmasinda bir taraftan masraf¢1 dairelere diger taraftan Maliye
Bakanligi’na gorev diismektedir. Biitceyle bir devlet dairesine belirli isler i¢in verilen
odenek ile o daireye ddenek kadar gider yapma yetkisi de verilmektedir. Iste bu
yetkiyi kulanan kisiler de ita amiri, tahakkuk memuru ve sayman olarak
adlandirilmaktadir. Bu sifatlar1 kulanan kisilerden ilk ikisi masrafci daireye,

{igiinciisii de Maliye Bakanhigina bagl olarak gérev yapmaktadir™”,

2.4.7.2.3.1. ita Amiri

1050 sayili Kanun, ita amirini su sekilde tarif etmektedir: “Deviet
hizmetlerine miiteallik masarifin muvakkat veya kat’i surette tediyesi hakkinda

muhasiplere tahriri emir ve mezuniyet verenlere ‘amiri ita’ denir”.

Yani, devlet hizmetlerine iliskin giderlerin 6denmesi hakkinda saymanlara
yazili emir ve yetki veren kisidir. Birinci derecede ita amirleri Bakanlardir. Fakat
bakan kendi Bakanliina ait biitiin tediyelerle mesgul olamaz, bu sebeple de “ikinci
derecede ita amirleri” ihdas olunmustur ki bunlara Bakanlar tarafindan muayyen bir

miktar tahsisat: usuliine gére kullanma salahiyeti verilir. Ikinci derecede ita amirleri

% Aksoy, 1993: 347.
¥ Feyzioglu, 1984: 325.
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umumiyetle Bakanliga baglh miiesseselerdeki Umum Miidiirler, vilayetlerde Valiler,

Kolordu Kumandanlar, iiniversitelerde rektérler gibi yiiksek memurlardir®®®.

2.4.7.2.3.2. Tahakkuk Memuru

Tahakkuk memurlari, giderlerin tahakkuku i¢in gerekli tespit muamelelerini
yapan ve tahakkuk miizekkeresini hazirlayarak ita amirine onaylatan memurlardir.
1050 sayili Kanunun 69. maddesine gore “Deviet Hazinesi hesabina bir giderin
tahakkuku, ancak bir bakanin veya vazifeten bakan adina hareket eden bir memurun
tasdiki ile tamam olur”. Ancak, tanzim ettikleri belgelerin dogrulugundan ve

kanunlara uygunlugundan, tahakkuk memurlari sorumludur®’.

2.4.7.2.3.3. Sayman

1050 Sayili Genel Muhasebe Kanunu, biitcenin hazirlanmasindan,
uygulanmasindan, biitge hesaplarinin tutulmasindan, biitcenin denetiminden s6z
ederken, sik sik saymanlardan séz eder. 9. maddede su tanimlamaya rastliyoruz:
“Gelirleri toplayan Devlete ait paralar: ve mallart koruyarak saklayan, masraflar
hak sahiplerine édeyen, bu islere iliskin her tiirlii isleri yapip tamamlayan, yonetim

. i . . 5,298
doneminin sonuglarini Sayista” ya bildiren kamu ajanina Sayman denir.”

Odeme emri ile gelen tahakkuk etmis bir masraf ya da pesin verilmis avans ve

kredi emirleri saymanlikca yeniden bir kez daha denetlenir. Saymanin®”’:

e Maddi hata varligindan,

e Alacaklinin kimliginin agik¢a belirlenmesinden,

e Odenecek paranin kendisine tanman yekti i¢inde olmamasindan,
e Ya da kendine taninmis yetkiyi asmasindan,

o Taahhiit ve tahakkuk evrakinin noksanligindan,

2% Kuyucak, 1952: 182.

7 Feyzioglu, 1984: 326.

¥ R.G.: 09.06.1927, 606.

% Feyzioglu, 1984: 352,353.
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o Personel tayinlerinde, kadro uygunsuzlugundan dolayr ddemeyi reddi

halinde, yonetici sayman1 6deme yapmaga zorlayamaz.

2.4.8. Biitce Hesaplarinin Kapatilmasi

Biitgeyle iliskili harcama yapma ve gelir toplama yetkisi yil gibi belli bir
donem i¢in verildigine gére bu donemler itibariyle biitce hesaplarinin tutulmasi ve
donem sonunda hesaplarin kapatilmasi gerekir300. Bu nedenle i¢inde bulunulan mali
yilin bitmesiyle hesaplar kapatilir, genel ve 6zel biit¢eli kurumlarin harcama ve gelir
gerceklesmeleri belirlenerek kesin hesaplar ¢ikarilir, boylece biitce tahminlerinin
gerceklesme durumu da ortaya ¢ikmis olur. Biitgenin onanmasinda yetki meclise
aittir. Kesin harcama ve gelirler de kesin hesap yasasi ile yine meclise sunulur. Biitge
hesaplar1 kapatilirken iizerinde durulan en 6nemli konu tahsil edilmemis gelirler ve
O0denmeyen harcamalardir. Bu nedenle biit¢ce hesaplarinin kapatilmasinda kullanilan

yontemler onem arz etmektedir.

Biitceye iliskin hesaplarin tutulmasinda ve bu hesaplarin kapatilmasinda iki
temel yontem uygulanabilmektedir: Hesap donemi (egzersiz) yontemi ve yOnetim
donemi (jestiyon) yontemi. Gilinlimiizde hayli seyrek rastlanan hesap donemi
yonetimi, bir biitce donemi ile ilgili tim islemlerin bir biitlin olarak ele alinmasini ve
tamamlanmamis islemlere iliskin kayitlarin biitce donemi hesaplarina intikalini
ongoriir. Buna karsilik, yonetim donemi yonetiminde, hesaplar biit¢e yili itibariyle

tutulur ve yilsonunda tamamen kapatilir®®".

2.4.8.1. Egzersiz Yontemi

Bu yontemde, elde edilmis olan bir gelir veya gider hangi biitge donemine ait
ise o donemin gelir veya gideri sayilmakta ve ona gore de islem yapilmaktadir.
Ornegin, 2008 yilinda tahakkuk etmis ve islemleri yapilmis ancak yetkili kisiye
O0demesi yapilmamis bir gider 2009 yilinda 6dendigi takdirde, 6denen bu gider 2008

3% Uluatam, 2001: 153.
301 Uluatam, 2001: 153.
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yilina ait biitce hesaplarina islenir. Bunu gibi, 2008 yilinda tahakkuk ettirilmis fakat
tahsil edilmemis bir gelir 2009 yilinda tahsil edilirse, hesaplar1 kapatilmamis 2008
yilina ait biitce hesaplarina islenir’®. Ulkemizdeki uygulamaya bakildiginda bu
yontemin uygulanmadig goriilmektedir. Cilinkii, biitge dinamik bir siire¢ oldugundan
bu tarz bir silirece, egzersiz yonteminin uyum saglamasi miimkiin olmamaktadir.
Ayrica, biitgelerin yillik olma prensibinden dolay1 da iilkemizde ve diger tilkelerde

tercih edilen bir yontem olmamaktadir’®.

2.4.8.2. Jestiyon Yontemi

Jestiyon’un kelime anlami, bir muhasebe yetkilisinin yonetim dénemi i¢inde
yapmis oldugu islemlerin tiimii olarak ifade edilmektedir. Muhasebe yetkilisinin
belirli bir siire i¢indeki idare sorumlulugu olarak da ifade edilebilmektedir. Bu
usulde, biitce uygulama donemine ait hesaplar dénem sonunda kapatilir. Donem
icinde tahakkuk ettirildigi halde ilgilisine 6denmemis giderler, yine tahakkuk
islemleri tamamlanmakla beraber tahsil edilememisse gelirler bu islemlerin
gerceklestirildigi donemin biitge hesaplarinda gosterilir'®. Ornegin 2008 yilinda
tahakkuk etmesine karsin hak sahiplerine 6denmemis giderler ile tahsil edilmemis
gelirler, bunlara ait 6deme ve tahsil islemleri 2009 yilinda gergeklestiginde 2009 yili
biitgesine kaydedilecektir.

1050 sayili Kanun’un yiiriirlige girdigi yildan itibaren Tiirkiye’de jestiyon
yontemi uygulanmistir. Gelirlerde yontem kati bir bigimde uygulanirken, giderlerde
bazi istisnalarla yumusatilmistir. 1050 sayili Kanun’da kamu varliklarinin hesabinin
yonetim donemi yontemine gére ve mali yil1 itibariyle tutulacagi aciklandiktan sonra,
bir mali yil i¢inde tahakkuk eden gelirlerin o yilki biitge gelirlerini olusturacagi

belirtilmekte, ancak yilsonunda ortaya ¢ikacak tahakkuk artiklarinin gelecek yil

392 Mutluer vd., 2006: 255.
39 Mutluer vd., 2006: 256.
™ Tiigen, 2008: 327,328.
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biitcesine aktarilacagi ifade edilmektedir. Boylece, gelirlerde yonetim donemi

yonteminin uygulanmasinda herhangi bir istisna s6z konusu olmamaktadir’®.

2.4.9. Kesin Hesap Kanunu ve Ekleri

Kesin hesap, biit¢e gelirleri ve giderleri ile ilgili nihai durumu ortaya koyan
ve yasama denetimine olanak veren bir uygulamadir. Bu kanun, maddelerle ilgili
olarak diizenlenmis gelir ve gider cetvellerinden olugmaktadir. Gelir kesin hesap
cetvelinde; gelir ¢esidi, y1l icinde yapilan tahakkuk, bir dnceki yildan devren gelen
bakaya, mali yi1l i¢inde gerceklesen tahsilat, gelecek yila devrolunan bakaya tutarlari
yer almaktadir. Gider kesin hesap cetvelinde ise; biitge ile verilen O6denek, ek
Odenekler, mali yil i¢inde yapilan veya emanet hesabina alinan harcama, diiyuna

(borca) kalan tutarlar, kullanilmayp iptal edilen 6denek kalan1 gosterilmektedir’®.

Birinci derecede ita amiri olan bakanlar, mali yilin bitiminden itibaren 5 ay
icinde, kendi bakanliklarina ait harcamalarin kesin hesabini iki niisha olarak
diizenletip bunu bir niishasin1 Maliye Bakanligi’na, diger niishasin1 da Sayistay’a
gondermek zorundadir. Bakanlarin diizenledikleri bu hesaba “Bakan Kesin Hesab1”
denir. Maliye Bakani, hem kendi bakanliginin “Bakan Kesin Hesabi’ni, hem de
devletin biitlin gelir ve giderlerini gosteren “Hazine Genel Hesab1”n1 hazirlar. Maliye
Bakani, en ge¢ 7 ay i¢inde Hazine Genel Hesabini Sayistay’ a gonderir, bir niishasini
da ayn siirede “Kesin Hesap Kanunu” tasarisiyla birlikte TBMM’ye sevk edilmek

{izere Bakanlar Kurulu’na sunar>"’.

Sayistay, genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap kanunu
tasarisinin verilmesinden baslamak {izere en ge¢ 75 giin i¢inde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi’ne sunar. Ayn1 maddenin ikinci fikrasi hiikmiiniin sonucu olarak, kesin hesap

kanunu tasarisi, yeni yil biitge kanunu tasarisiyla birlikte Biitce Komisyonu

3% Bulutoglu, 2004: 175.
3% Akdogan, 1996: 302.
*7R.G.: 09.06.1927, 606.
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giindemine alinir. Biitge Komisyonu, biit¢ce kanunu tasarisi ile kesin hesap kanunu

tasarisini, yeni yil biitge kanunu tasarisiyla birlikte karara baglar308.

2.4.10. Biit¢cenin Denetimi

Biit¢e denetimi, denetim yapan organa gore idari, yargi ve yasama denetimi
olmak Tlizere iice ayrilmaktadir. Tiirkiye’de genel olarak idari denetimi Maliye
Bakanlig1, yasama denetimini Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi, yargi denetimini ise,
Sayistay yapmaktadir. Aslinda Sayistay idari ve yasama denetimlerinde de gorev

almaktadir ancak esas gorevi yargi denetimini gerceklestirmektir®®.

2.4.10.1. idari Denetim

Idari denetimle Maliye Bakanlig: ile ona bagli kurumlarin ve Sayistayin
biitgenin  uygulanmasi1 sirasinda  yaptiklar1  denetim  anlasilir.  Biit¢enin
uygulanmasinda gelirler toplanirken ve giderler yapilirken, idarece biitiin islemler
denetime tabi tutulur. Biitcenin uygulanmasi sirasinda idare kendi memurlarini,
denetim organlar1 yoluyla hiyerarsik bir sekilde denetler. Ayrica Sayistay tarafindan
da uygulama sirasinda idari nitelikte denetimler yapilir. idari denetim, hazineden
heniliz para ¢ikmadan Once yani harcamalarin taahhiit ve tahakkuk sathalarinda
yapildig1 gibi, hazineden harcama yapildiktan sonra da sarf evrakiyla belgeler ve

hesaplar tizerinde yapilir’'°.

Biitcenin idari denetimi hem gelirler ve hem de giderler i¢in s6z konusudur.
Biitce yasasi ile tahsiline izin verilen devlet gelirlerinin, gerek kendi yasalarinda
gerek Vergi Usul Kanunu’nda mevcut hiikiimlere uygun sekilde tarh, teblig,
tahakkuk ve tahsil edilmelerini saglamak amaciyla yapilan denetim idari denetimin

gelirlerle ilgili yoniinii olugturur’'",

3% Akdogan, 1996: 302.
3% Aksoy, 1998: 416.
319 Coskun, 2000: 263.
31 Coskun, 2000: 264.
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Biitce giderlerinin idari denetimi ise giderlerin taahhiit, tahakkuk, verile (ita)
emrine baglama ve 6deme asamalarinda olmak iizere Maliye Bakanligi, harcamaci

birimlerdeki biitce dairesi bagkanliklari, saymanlar ve Sayistay tarafindan yapilir®'%.

Biitge giderleri taahhiit sathasinda Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligi
ile bu genel miidiirliige bagli harcamaci birimlerde gorevli Biitce Dairesi Bagkanlari
ve Sayistay’in denetimine baghidir. 1050 sayili Kanunun 110. maddesine gore, biitce
dairesi bagkanlar1 her tirlii gider yiiklenme belgelerini uygulanmadan Once
gorlislip biitce, kanunlar ve diger mevzuata uygunlugu acisindan bakana goriis
bildirmek ve bakanlik¢a bu goriis dikkate alinmadig: takdirde 24 saat i¢inde durumu

Maliye Bakanina duyurmak zorundadirlar.

Diger yandan 1050 sayili Kanun’un 64. maddesine gore, yasada belirtilen
nitelikte taahhiit ve sozlesmelerin yapilmadan once Maliye Bakanligi'na vize
ettirilmeleri gerekir. 1050 sayili Kanunun 64. maddesinde de bu konuyla ilgili
hiikkiimler su sekilde ifade edilmektedir: "Harcamay: gerektirecek taahhiit ve
Sozlesme tasarilart vize igin Maliye Bakanlhigina gonderilir. Maliye Bakanlig
vizesinden ayrik tutulacak taahhiit ve sozlesmeler yillari biitce kanunlarinda
belirtilir. Maliye Bakanligina gelen taahhiit ve sozlesme tasarilarindan uygun
goriilenler 1 giin icinde vize edilir. Uygun gériilmeyenler aym siire iginde gerekgeli
olarak ilgili kurulusa gonderilir. Aykirilik ya da eksiklikler soz konusu gerekge
dogrultusunda giderildikten sonra Maliye Bakanligina ikinci kez gelen taahhiit ve
sozlesme tasarilart bu noktalardan incelenir ve tatil giinleri sayilmamak iizere 5 giin
icinde vize edilir; uygun bulunmazsa geri ¢evrilir. Geri ¢evirmelerde, yasalarin acik
olarak yasaklamadigi konularda ilgili ita amirlerinin sorumluluk iistlenmesi
durumunda, 832 sayili Sayistay Kanununun ilgili hiikiimleri sakli kalmak iizere,
taahhiit ve sozlesmeler imzalanabilir." Ayrica s6z konusu kanunun 63. maddesine
gore, "Merkez ve illerde yapilacak soézlesmeler ile dayanaklarinin birer
orneklerinin yedi giin icinde ve dogrudan dogruya Maliye Bakanligina ve

Sayistaya gonderilmesi zorunludur.”

312 Aksoy, 1993: 380.
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832 sayili Sayistay Kanunu’nun 30. maddesi’ne gore ise, “Sayistay'in
denetimine tabi daire ve kurumlarca harcamaya iliskin olarak yapilan sézlesmelerle
her tiirlii bagitlar tescile, genel ve katma biitceli dairelerin kadro ve ddenek dagitim
islemleri onceden vizeye tabidir. Sozlesmeler ile bagitlarin, dayanaklari ile birlikte,
bagit tarihinden itibaren ii¢ giin icinde Sayistay'a gonderilmeleri zorunludur. Bu
sozlesme ve bagitlar Sayistay'ca tescil edilmedik¢e uygulanamaz. Ancak 1050 sayil
Muhasebei Umumiye Kanununun 64 tincii maddesi uyarinca ve Biitce Kanunlart ile
vizeden istisna edilen sozlesmelerle ivedilik ve gizlilik sebebi ile eksiltmeden
istisnasina Bakanlar Kurulunca karar verilen hususlar ve yabanct memleketlerde
vapilan satin almalara iliskin sozlesmeler bu  hiikmiin  disindadir”. Sayistay
tarafindan yapilacak vize ve tescil islemlerinin usulii de Sayistay Kanununun 32.
maddesinde diizenlenmistir. Bu hiikkme gore, “Vize edilmek veya tescile tabi tutulmak
tizere Sayistay’a gonderilen kadro ve odenek dagitim islemleriyle sozlesme ve
bagitlardan mevzuata uygun bulunanlar incelemeyi yapan Denet¢i ve Grup Sefi
tarafindan vize veya tescil edilir. Mevzuata uygun bulunmayanlar diizeltilip
tamamlanmak iizere Denet¢i ve Grup Sefinin yazili diistinceleriyle birlikte dairesine
geri gonderilir. Alinacak karsilik tizerine bunlar ya vize veya tescil edilir. Ya da bir
miizekkere ile Birinci Baskanliga verilir. Birinci Baskan bu islemleri, goriisiinii
bildirmesi icin dairelerden birine verir. Islem dairece mevzuata uygun goriilmezse
ilgili belgeler daire karari geregince dairesine geri gonderilir. Ilgili ita amirinin bu
karar usulii dairesinde itirazda bulunmas: halinde, Birinci Baskan bu belgeleri
incelemek iizere Daireler Kuruluna verir. Bu kurulca tereddiit konusunun mevzuata
uygun olduguna karar verildigi takdirde islem vize veya tescil edilir. Itiraz yerinde
goriilmeyip, islemin mevzuata aykirt bulundugu karar altina alimirsa islemle ilgili

belgeler karar geregince geri génderilir.”

Biitce giderlerinin tahakkuk asamasinda ise bu asamaya iliskin islemleri
gerceklestiren tahakkuk memurlar sorumludur. Tahakkuk memurlari,
diizenledikleri  belgelerin ~ dogrulugundan ve  kanunlara uygunlugundan
sorumlu olup, belgelerin tam olup olmadigimni, gidere iliskin hizmetin yapilip

yapilmadigim kontrol etmek zorundadirlar. Ita amirleri de bu asamada yetkili
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memurlarin denetimle ilgili gorevlerini yerine getirip getirmedigini kontrol etmek
zorundadir. Tahakkuk ettirilmis giderlerin ita emrine baglanmasi gorevi merkezde
bakanliklar biitge dairesi bagkanliklarina verildigi i¢in her bakanlikta bulunan biitce
dairesi baskanlar1 birinci derece ita amiri adma tahakkukun idari denetimini

yaparlar’ .

Son olarak giderlerin verile emrine baglanmasi ve ddeme agsamalarinda da
idari denetim s6z konusudur. Giderlerin 6deme asamasindaki denetimi Maliye
Bakanligi Merkez Teskilati ve Saymanlar1 ile Sayistay tarafindan yapilmaktadir.
Giderlerin verile emrine baglanmasi sirasinda 6deme emirlerinin denetlemesi de
yapilir. Odeme emirlerine dayanarak yazilacak verile emirlerinin sorumlulugu
bunlar1 hazirlayanlar i¢in vardir. Saymanlik miidiirleri merkezde yapilan harcamalari
verile emrine baglamakla 6demeden once bir denetim yapmis olurlar. Sayistay kadro
ve Odenek dagitim islemleri ile sozlesmelerin tescil edilmesi disinda harcamadan
once denetim yapamamaktadir. Merkezde yapilacak harcamalarda merkez saymani

illerdeki saymanlar gibi demeyi Maliye Bakanligi adina denetler’'*,

Maliye Bakanlig1 ve Sayistay tarafindan yapilan 6deme sonrasi idari denetim
de s6z konusudur. 1050 sayili Kanun’un 65. maddesine gore "Saymanlarca yapilan
giderlere iliskin kanitlayici belgelerin aylik cetvellerle birlikte, giderin yapildig
aysonundan baslayarak otuz giin i¢inde merkeze gonderilmesi zorunludur. Bu
belgelerin merkeze variglarindan baslayarak en ¢ok iki ay iginde incelenerek
noksani bulunanlarin geri génderilmesi ve uygun goriilenlerin Sayistaya verilmesi
gerekir. Gelir ve biitce disi biitiin islemlerin kanitlayici belgeleri de ayni siire ve

sartlar icinde kayit ornekleriyle birlikte Sayistaya gonderilir.”

2.4.10.2. Yarg: Denetimi

Yargi denetimi Sayistay tarafindan gergeklestirilmekte, devletin mal ve

miilkiine iligkin hesaplarin incelenmesi ve bunlarla ilgili memurlarin (sorumlu gelir

313 Aksoy: 1993: 382.
314 Coskun, 2000: 261,262.
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ve gider saymanlar1) hesaplarinin yargilanmasini igermektedir. Saymanlar mali yili
izleyen yedi ay icinde idare zamanlarina iligkin hesaplarini Sayistay’a gondermek
zorundadirlar. Sayistay’a gelen hesaplar once denetciler tarafindan incelenir ve
denetgiler bu incelemelerden sonra bir rapor diizenlerler. Inceleme sirasinda
kanunlara aykirt haller ve noksan islemler goriiliirse ilgililerin savunmasi alinarak
rapora yazilir ve bu savunmalar hakkinda denet¢i kendi goriisiinii de belirtir.
Incelenmesi biten hesaplarin raporlariyla buna iliskin cetvel ve belgeler birinci

Baskanliga verilir. Baskanlik yargilanmak iizere dosyalari dairelere gonderir’ .

Sayistay’m TBMM adina goérev yapmasi nedeniyle; gelir, gider ve mal
hesaplarin1 denetleme ve yargilamadan sonraki sonuglar, uygunluk bildirimleri ve
raporlar halinde meclise sunulmaktadir. Meclise sunulan bu bildirim ve raporlar,
blitce uygulamalarinin sonuglarini gosterir. Bu bildirimler ve raporlar, 6n hazirliklar

yapildiktan sonra, Meclis Genel Kurulunda goriisiiliir ve karara baglan1r316.

Sayistay’in hazirladigi “Genel Uygunluk Bildirimi”, yliriitmenin bir yillik
blitce uygulamalarinin aklanmasi anlamina gelen kesin hesap kanunlarinin
gorlisiilmesinin temel dayanagini olusturur ve bu anlamda demokratik isleyisin
tilkemiz agisindan vazgegilemez araclarindan biridir. Genel uygunluk bildirimleri
ayrica hiikiimetlerin bir yillik biitge uygulamalarinin yasama organmin amag¢ ve

niyetiyle uyum derecesini gostermesi bakimindan da 6nemli bir belgedir’'”.

Genel uygunluk bildirimleri, bir yandan kesin hesap kanunlarina dayanak
teskil ederek kurumsal sorumlulugun ve aklanmanin anlamli bir aract olmakta, diger
yandan da miiteakip yil biitce tasarilarinin goriisiilmesi sirasinda Yasama organinin
politika ve Onceliklerinin isabetli bir sekilde saptanmasina zemin olusturmaktadir.
Sayistayin sundugu genel uygunluk bildirimleri ve kesin hesap kanunu tasarilar1 yeni

yil biitge kanun tasarilari ile birlikte dnce Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi Plan ve

315 Erginay, 2003: 211,212,
316 Coskun, 2000: 286.
3 http://www.sayistay.gov.tr/tc/145_Yil Brosur TR.pdf



96

Biitce Komisyonunda daha sonra da Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulunda

goriisiilmektedir’'®.

2.4.10.3. Yasama Denetimi

Biitgenin uygulanmasi sirasinda yasama organinca yapilan denetim bir
yandan Anayasanin 98-100. maddelerinde diizenlenmis soru, gensoru, meclis
aragtirmasi ve meclis sorusturmasi yontemlerinin biit¢e uygulamalarina doniik olarak
kullanilmast yoluyla, diger yandan da biitceyi ilgilendiren —ek 6denek, vergi- gibi
kanunlarin goriisiilmesiyle gergeklestirilir. Uygulamadan sonraki denetim ise kesin

hesap kanun tasarilarinin Mecliste goriisiilmesi ve kabuliine dayanir®".

2.5. Tiirkiye’de 1050 sayilh Kanun’un Uygulandig1 Donemde Kamu Mali

Yonetiminde Yasanan Bashica Sorunlar

Diinyada genelinde son yillarda mali konularda meydana gelen hizli gelisme
ve degisimler karsisinda, Tiirkiye de iizerine diisen gorevleri yerine getirmeye
yonelik 6nemli adimlar atmis ve Ozellikle de mali yonetim sistemiyle ilgili yeni
diizenlemeleri igeren calismalar gergeklestirmistir320. Bu kapsamda 2003 yilinda
5018 sayil1 “Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununu kabul edilmis ve 1927°den
beri yiirlirliikte olan ancak artik uygulamada yetersiz kalan 1050 sayili Kanun

uygulamadan kaldirilmistir.

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanun oncesi kamu mali yOnetimi ve biitge
uygulamasina iligkin olarak ortaya ¢ikan ve kamu mali ydnetiminde reformla

sonuglanan sorunlar1 asagidaki gibi belirtebiliriz:

e Biitce Kapsaminin Dar Olusu ve Biitge Di1s1 Harcamalarin Biiytikligi

3 hitp://www.sayistay.gov.tr/tc/145_Yil Brosur TR.pdf

*1” Uluatam, 2001: 157.

320 Hamdi Giilgen, (2006): “5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Kapsami ve Mahalli
Idarelere Etkisi Acisindan Bir Degerlendirme”, Mali Hukuk, Say1: 121, Ocak- Subat: s. 41.
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 Kalkinma Planlar ile Biitge Arasinda Sik1 Bir Bag Kurulamamasi

« Biitceleme Siirecinde Idarelerin Yetkisizligi

e Biitce Denetiminin Yetersizligi

e Kamu Kurum Ve Kuruluslarinda Meydana Genel Nitel Ve Nicel Degisimler
o Muhasebe Sisteminin Yetersizligi

e Program Biit¢e Sisteminin Uygulanamamasi

e Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Verimliligin Saglanamamasi

Iste biitiin bunlar 1050 Sayil1 Muhasebei Umumiye Kanununun yiiriirliikten
kaldirilarak 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun yliriirlige

konulmasinin gerekgeleri olmustur™?".

2.5.1. Biitce Kapsaminin Dar Olusu ve Biitce Dis1 Harcamalarin

Biyiiklugii

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, daha oOnce belirtildigi gibi
Anayasada Ongoriilen idari yap1 ile uyumlu olarak daire, kurum ve kuruluslar tabi

olduklar1 biitce rejimine gore li¢ gruba ayirmakta idi;

e Genel Biit¢eli Kuruluslar,
o Katma Biitceli Kuruluslar,

 Ozel Biitgeli Kuruluslar

1938 yilindan itibaren genel ve katma biitceler, birlikte konsolide devlet
biitcesini olugturmakta ve biitce hakki kuralina uygun olarak parlamento onayina;
bilitce uygulama sonuglar1 da parlamentonun kabuliine sunulmakta idi. Zamanla
Devlet teskilatindaki genisleme dolayisiyla ortaya ¢ikan kamu idareleri, esneklik
kazanma gerekgesiyle, kendilerini biit¢e rejimi ve 1050 sayilit Kanun kapsami digina
cikarmak suretiyle uygulama biitiinliglinii bozmuslardir. Diger taraftan konsolide
bilitce disina ¢ikamayan daire ve idareler de fon, doner sermaye, vakif gibi

mekanizmalarla biitce rejimini hirpalamislardir. Mahalli idarelerin (il 6zel idaresi,

321 Coker, 2007: 4.
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belediye ve koy) biitgeleri ise daginiklik ve fiili imkansizlik nedeniyle konsolide

biitge disinda birakilmistir’>?.

Fonlarin biitce birligini ve disiplinini bozan biitce dis1 varlig, doner
sermayelerin ¢esitliligi ve coklugu, transfer tertibinden yararlanan kuruluslarin biitce
kontrol ve bilgi siirecleri disinda ¢alismasi, vakif ve derneklerin tiretmeyi hedefledigi
kamu hizmet tanimlari ile biitcesel kuruluslarin hizmet tanimlari arasindaki
cakismanin maliyet ve gelir olusumlarina yansimasi, yardim sandiklar1 yoluyla biitge
disinda zorunlu nitelikte kamusal kaynak transferi yapilmasi ve bunlarin biitge siireci
dist politik ve biirokratik rant miicadelelerine konu olmasi, devletin varliklar ile
ilgili kayit ve kontrol sisteminin yeterli etkinlik diizeyinde olmamasi, yar1 mali
nitelikteki islemlerin ve kosullu yiikiimliliikklerin biitge hazirlama ve uygulama
siirecleriyle yeterince iliskilendirilmemesi, devletin taahhiitleri konusunda tam bir
bilgiye sahip olmamas1 ve vergi harcamalarinin bilinmemesi gibi nedenlerle, biitge;
kamu harcamalarmm boyutunu ve yapisii yansitmaktan uzak kalmustir'>. Mali
raporlamanin olmamasi bu yapinin biitgesel sonuclar ilizerindeki etkisini daha da
olumsuzlastirmistir. Biitcenin kapsaminin dar olmasi beraberinde ayrica pargalanmis
bir kamusal karar alma siirecini de getirmis olup, bu durum hem siyasi hem de teknik

karar alma siireglerinde ciddi bir koordinasyon problemini ortaya ¢ikarmistir’>",

Biitgeyle iliskisinin kurulmasi gereken bir ¢ok kamusal harcama alani biitge
disinda, kamusal harcama alani disinda kalan bu kismin 6nemli bir oran1 da kamu
kesimi genel dengesi disinda kalmakta ve biitcenin bu parcalanmis yapisi ile kamusal
islemlerin dar bir boliimiinii kapsamasi, biitce iizerindeki mali kontrolii zaafa

ugratmaktadir’®’.

322 Dogan Bayar, (2008): “Kamu Y6netiminin Temel Kanunlar1”, Maliye Dergisi, Say1:154, s. 18,19.
323 Devlet Planlama Teskilati, (2000 a): Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plani Kamu Yonetiminin
Iyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandirilmast, Ozel Thtisas Komisyonu Raporu, Ankara: s. 46

324 Devlet Planlama Teskilati, 2000 a: 47.

323 Necip Polat, (2003): “Saydamlik, Hesap Verme Sorumlulugu ve Denetimin Etkinligi”, Sayistay
Dergid, Say1: 49: s. 69.
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Tablo 6: Biitce Dis1 Faaliyetler

Biit¢ce Dis1 Dolaysiz Harcamalar

1. Fonlar
1.1. Kismi Biit¢elenen Fonlar
1.2. Biit¢e Dis1 Fonlar
1.3. Maliye Bakanliginin izleme Dig1 Biraktig1 Fonlar: Ozel Hesaplar
2. Doner Sermayeler
3. Bagimsiz Kamu Kuruluslar1 (Transfer Tertibinden Yararlananlar)
4. Vakif ve Dernekler

Biit¢ce Dis1 Dolayhh Harcamalar

5. Devlet Mal ve Tasinmazlari

6. Yar1 Mali islemlerden Dogan Biit¢e Dis1 ikraz
6.1. KiT’lerden Dogan Gorev Zararlari
6.2. Merkez Bankasina Kur Farklarina Karsilik Verilen Tahviller
6.3. Tahkimlerden Kaynaklanan Tahviller

7. Ertelenen Odenmeler

8. Hazine Garantileri

9. Taahhiidler

10. Vergi Harcamalar1

Kaynak: TESEV,(1997): Siyasi Sorumluluk Yonetsel Sorumluluk ve Biitce Sistemi,
TESEV Yayinlari:4, s.22.

Fon, doner sermaye ve bagimsiz kamu kuruluslarinin dolaysiz harcamalarinin
genel bilitce harcamalarina orani yaklasik % 25 civarindadir. Aslinda biitge dist
harcamalarin boyutunun tam manasiyla anlagilabilmesi i¢in, mevcut biitiin gelecege
doniik borglarin (ertelenen 6demeler, asinma payi, sosyal sigorta) ve biitiin kamu
varliklarinin gosterildigi bir devlet bilangosuna ihtiya¢ vardir. Ancak yine de biitce
ac1g1 ile kamu kesimi bor¢lanma gereksinimi arasindaki fark, biitce dis1 faaliyetlerin
bir gdostergesi olarak kullanilabilir. Bu gostergenin de yari-mali faaliyetleri

kapsamadig1 i¢in yaniltict olabilecegini belirtmek gerekir’.

326 TESEV,(1997): Siyasi Sorumluluk Yonetsel Sorumluluk ve Biitce Sistemi, TESEV Yaynlari: 4,
5.22.
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Tablo 7: Biitce A¢1g1 ve Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi (GSMH % Pay1 Olarak)

1990 1991 1992 1993 1994 1995
Biitce Acig1 3.0 53 43 6.7 3.9 4.2
KKBG 7.4 10.2 10.6 12.2 8.1 6.5

Kaynak: TESEV,(1997): Siyasi Sorumluluk Yonetsel Sorumluluk ve Biitce Sistemi,
TESEV Yayinlari:4, s.22.

Bu noktada 6rnek olarak konsolide biitce disindaki kamu kurumlarindan

doner sermayeli isletmelerin durumuna bakabiliriz. Bu isletmelere iliskin bazi

rakamsal biiyiikliikler (personel sayisi ve harcamalar) asagida yer alan tablolarda

gosterilmektedir.

Tablo 8: Personel Sayis1 Gostergeleri (2001 ve 2002 yillar)

BUTCE GENEL BUTCE KATMA BUTCE DON. SER. iSL. TOPLAM
is giicii 2001 2002 2001 2002 2001 2002 2001 2002
Memur 1.713.274 | 1.710.770 | 283.194 | 284551 | 24.481 33.591 | 2.020.949 | 2.028.912
Siirekli Is¢i | 64.011 69.730 91.716 | 105.497 7.679 7.679 163.406 | 182.906
Gegicilsei | 12.894 2.234 32.406 12.491 45.893 17.162 91.193 31.887
Sozlesmeli | 9.925 10.266 3.282 3.305 1.044 998 14.251 14.569
Toplam 1.800.104 | 1.793.000 | 410.598 | 405.844 | 79.097 59.430 | 2.289.797 | 2.258.274

Kaynak: Ozhan Cetinkaya, (2003): Konsolide Biitcenin Baslangi¢ Degerlerinin

Uygulama Sonuglart Ile Birlikte Degerlendirilmesi, Akdeniz Universitesi 1.1.B.F.
Dergisi, Sayt: 5, s5.61,62.

Tablo 9: Harcama Karsilastirmasi (1997 yil)

Biitgeler Genel Biitge Katma Biitce Déner Ser Isl. TOPLAM
Harcama 7.993.610 945.839 289.032 9.228.481
(Milyar)

Toplamdaki % 86.62 10.25 3.13 100

Kaynak: Ozhan Cetinkaya, (2003): Konsolide Biitcenin Baslangi¢c Degerlerinin

Uygulama Sonuglart Ile Birlikte Degerlendirilmesi, Akdeniz Universitesi I.1.B.F.
Dergisi, Say1: 5, s.61,62.
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Doner sermayeli isletmelerin is giicii toplami i¢indeki payr memurlar i¢in
baktigimizda 2001°’de % 1.27 ve 2002’de % 1.65tir. Siirekli isciler i¢in bu oran
2001°de % 4.6 ve 2002°de % 4.2 iken, gegici is¢i icinse 2001°de % 46.7 ve 2002°de
% 53.9°dur. Genel olarak doner sermayeli isletmelerin toplam is giicli ortalamasi
icindeki payr 2001°de % 3.45 ve 2002°de % 2.63’tiir. Bu isletmelerin gegici is¢i
acisindan sahip olduklart payin 6nemli oldugu agiktir. Ayrica genel is giicii
ortalamasi acisindan bakildiginda, bu isletmelerin bagli olduklar1 kurumlarla
gordiikleri hizmetler agisindan ayrimin yapilamamasi, diger bir deyisle, i¢ ice
gecmelerin yasanmasi dikkate alinirsa bagli olunan kurumun kadrosunda olup
isletme icin c¢alisanlarin olmasi, doner sermayeye hizmet verenlerin daha fazla

oldugunu ortaya ¢ikarir.

Doner sermayeli isletmelerin harcamalar toplamindaki pay1 ise 1997 itibariyle
% 3.13 diir. Dolayisiyla genel biitge, katma biitce ve doner sermaye biitceleri
toplandiginda yapilan harcamanin % 3-4’{iniin doner sermayeli isletmelerce yapildigi
ve bu miktarin konsolide biitce disinda harcandigi anlagilmaktadir. Diger yandan
genel ve katma biitgeli idarelere bagli olarak kurulan bazi doner sermayeli
isletmelerin ekonomik biiyiikliiklerine bakildiginda, bagli olduklar1 kurumlarin
biitgelerine yaklastiklar1 ya da astiklari da goriilebilmektedir. Ornegin, Orman Genel
Miidiirliigiine bagli olarak kurulan Orman Doner Sermaye Isletmesinin 1999
yilindaki gider rakami 166 trilyon TL iken Orman Genel Midiirliigii biitcesi 40
trilyon TL dolayinda olmustur. Benzer sekilde Turizm Bakanliginin 1996 yili gider
rakami 8.2 trilyon TL, doner sermaye isletmesinin gideri 5.3 trilyon TL olmustur. Bu
durum tip fakiiltesi olan {iiniversitelerde de yasanmaktadir. Ornegin Hacettepe
Universitesinin 1999 yili gider biitge rakami 37.5 trilyon TL iken déner sermaye
isletmesinin (sadece tip fakiiltesininki) gider rakami 23.9 trilyon TL, Istanbul
Universitesinin 1998 yili biitgesi 31.8 trilyon TL iken, doner sermaye isletmesinin
(sadece Cerrahpasa Tip Fakiiltesinin) 20 trilyon TL, Uludag Universitesinin biitgesi
2000 yilinda 24 trilyon TL iken, doner sermaye isletmesinin rakamai ise 26 trilyon TL

olmustur.
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Doner sermayeli isletmelerin 2004 yili itibariyle 10.562 trilyon TL olarak
gerceklesen gelirleri, GSMH'nin % 2,55’1 civarinda, 9.406 trilyon olan giderleri ise
GSMH'nin % 2,32’s1 oranindadir.

Tablo 10: Doner Sermaye Isletmelerinin Finansman Dengesi (Cari Fiyatlarla,

Trilyon TL.)

2002 2003 2004
A. Gelirler 6.627 8.836 10.562
B. Giderler 6.106 7.647 9.406
C. Bor¢lanma Geregi 521 1.189 1.156
D. Finansman -521 -1.189 -1.156

Kaynak: Engin Karabas, (2005): Biitce Kapsami ve Biitce Kapsami Disinda Kalan
Kamusal Harcama Alanlari, T.C. Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigii, Ankara: s. 121. http://www.debud.org/dokumanlar/tez/EKarabas.pdf

Sonug olarak, Tiirkiye’de kurumsal yapida meydana gelen degisimlerin yani
sira, kamu kaynaklarinin kullanimi ile ilgili olarak daha esnek hareket edebilme
istegi sonucunda kurulan doner sermaye isletmeleri, fonlar ve vakiflarin sistemde
giderek artan oranda bagvurulan yapilanmalar olarak ortaya ¢ikmasi ve ayrica
kanunla kurulan kamu tiizel kisiligini haiz idarelerin sayisindaki artis ¢ok sayida
farkl1 biitge tiirlerinin olugsmasina yol agmistir. Bu durum da biit¢e disinda yonetilen
kamu kaynaklarinin boyutunu 6nemli oranda arttirarak adeta ikinci bir kamu biitcesi

< 32
dogmasina neden olmustur’>’.

2.5.2. Kalkinma Planlar Ile Biitce Arasinda Siki Bir Bag Kurulamamasi

Daha once belirtildigi gibi iilkemizde 1973 yilinda klasik biit¢e sistemi terk
edilerek program biitceye gecilmistir. Ancak uygulamada program biitgenin
hazirlanmasi ile plan ve program arasinda siirekli bir iliskiyi ve gecisi saglayacak

yapt kurulamamstir. Ozellikle strateji belirlemede bu iliski kopuklugu biitgenin

327 Giilsen, 2006: 42.
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hazirlanmasinda daha belirgin bir hale gelmistir. Dolayisiyla program biitce sistemi,
uygulamaya, ongoriilen diizeyde gecirilememis ve tekrar fiili olarak klasik biitce

sistemi uygulana gelmistir’>".

Gergekten program biit¢ede, biitce biiyiikliikleri yillik programlara gore
yapildigindan, teorik olarak biitgeden once yillik programlarin yapilmasi gerekir. Ne
var ki, 6zellikle 1980°li yillardan beri uygulamada biitceler yillik programdan 6nce
hazirlanmistir. Bu sebeple yillik programlarla biit¢elerin baglantis1 sadece goriiniiste
kalmistir. Sonugta, kalkinma planlar1 ile biitgelerin arasindaki bagin kopuk olmasi
nedeniyle biitcelerin plan ve programlarda Ongoriilen hedefleri gerceklestirmesi
olanaksiz hale gelmis ve boylece biitceler stratejik karar alma aract olmaktan

cikmistir’”.

2.5.3. Biitceleme Siirecinde Idarelerin Yetkisizligi

Ulkemizde yillarca uygulanan klasik biitge sistemine gore, biitgenin
hazirlanmasinda karar mekanizmalar1 {igayakli bir gorlintii igindedir. Yatirim
harcamalar1 DPT tarafindan, transferler Hazine Miistesarliinca, diger kalemler ise
Maliye Bakanligi'nca karara baglanmaktadir. Bu {i¢lii ayak, ¢ok siki bir uyum ve es
giidiim igerisinde olmalidir. Oysa uygulama, bunun tam tersidir. Biit¢elerde harcama
kalemleri birbiriyle ilintilidir. Ornegin yatirrm harcamasi yapildiginda, ileride buna
iliskin bir cari harcamanin ortaya ¢ikacagi hesaba katilmalidir. Boyle yapilmadigi
icindir ki uygulamada aksamalar meydana gelmektedir. Ayrica biitgenin uygulama
asamasinda harcamaci dairelerin hemen hemen hi¢ s6z haklari yoktur330. Harcama
stirecinde kat1 6n mali kontrol uygulandig: i¢in idarelerin, biitgenin uygulanmasi ve

kontroliinde yeterli karar yetkisi bulunmamaktadir.

328 Arslan M., 2004: 18,19.

329 Mustafa Lamba, (2006): 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun Tiirk Biitce
Sistemine Getirdigi Yenilikler ve Kamu Mali Yonetimine Olas: Etkileri, Afyonkarahisar Kocatepe
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Maliye Anabilim Dal, s. 24, (Yaynlanmanus Yiiksek Lisans
Tezi)

339 Bas, 2005: 93.
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Nitekim VIII. Bes Yillik Kalkinma Plan ¢alismalar1 kapsaminda olusturulan
Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonunun 2000 yilinda tamamladigi raporda, problemin ortaya konulmasindan
sonra ¢0ziim Onerilerine iligkin “Biit¢enin Hazirlanmasi ve Uygulanmasinda Merkezi
Kuruluslar Daha Cok Diizenleme ve Denetim Asamalarinda Rol Almalidir” basligi
altinda su ifadelere yer verilmistir’>":
e Belirlenen tavanlar ¢er¢evesinde kurulus biit¢esinin hazirlanma ve uygulanma
sorumlulugu esas olarak harcamaci kurulusa verilmelidir.
e Biitce hazirlanip uygulamaya konulduktan sonra biit¢eye merkezi kuruluglar
tarafindan kaynak kullanmaya yonelik miidahale olmamalidir. Hazirlanan
biitcenin Ongdriilen ¢ercevede somuta donlismesi kurulusun sorumlulugu

altinda ger¢eklesmelidir.

Diger yandan biitgeleme siirecinde yetki ve sorumluluk dengesizligi de ciddi
bir sorun olusturmaktadir. 1050 sayili Kanununun 11. maddesi gorev ve gorevlileri,
13. maddesi ise sorumluluklar1 diizenlemektedir. Kanunun 11. maddesine gore
gelirleri ve hasilati tarh ve tahakkuk ettirip toplanabilir duruma getirmek gelir
tahakkuk memurlarina, giderleri tahakkuk ettirmek gider tahakkuk memurlarina,
tahakkuk eden giderleri 6detmek ita amirlerine ve gelir toplama ve gider 6deme

islerini yiiriitme saymanlara verilmis gorevlerdir*>>

. Kanunun 13. maddesine gore ise
gelir ve gider tahakkuk memurlar1 ile saymanlar diizenledikleri belgelerin
dogrulugundan ve kanunlara uygunlugundan sorumludurlar. Memurlarin kanuna
aykirihigin ileri siirlip yapilmasindan sakindiklari 6demelerin yerine getirilmesi ita
amirleri tarafindan yazili olarak teblig edilirse, sorumluluk emri veren ita amirlerine

gecmektedir’™,

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

cezai sorumluluklar1 vardir. Harcama siirecinde yetki sorumluluk dengesizligine

3! Devlet Planlama Teskilati, (2000 b): Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plani Kamu Mali Yonetiminin
Yeniden Yapilandwrilmasi ve Mali Saydamiik, Ozel Thtisas Komisyonu Raporu, Ankara, s. 117.

2 R.G.: 09.06.1927, 606.

¥ R.G.: 09.06.1927, 606.
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iliskin en sik dile getirilen sorun Sayistay’a hesap verme gorevi olan saymanlarin
fazla ve yersiz 6demelerden de kusursuz sorumluluk baglaminda tahakkuk memurlari
birlikte sorumlu tutulmalar1 olmustur. Ita amirleri yukaridaki bahsedildigi gibi
sorumluluk almiglarsa bu kez sorumluluk ita amirine ge¢mektedir. Burada ortaya
cikan problem, Sayistay’a karsi bir kusursuz sorumlulugun olmasi ve saymanlarin
her tiirlii hal ve sartta tiim fazla ve yersiz 6demelerden sorumlu tutulmalaridir. Hal
boyle olunca kurumlar da inisiyatif kullanamaz hale gelmekte, yetkililer degisen
kosullara ayak uyduramamaktadirlar. Sonucta da, kurumlar adeta mevzuati

uygulayarak ve uygulamada keyfilige ve hatta bazen de suistimale yénelmislerdir334

2.5.4. Biitce Denetiminin Yetersizligi

Biitcenin denetimi ¢ok Onemli olmasina karsin, Tirkiye’de zamanla mali
sistemin genislemesi ile biit¢e kapsami daralmis ve cogu kurumlar Sayistay denetimi
disinda kalmistir. Biitce dis1 fonlar ve doner sermayeler gibi farkli alanlardan gelir
elde eden ve farkli alanlara harcama yapan, kendi 6zel biitgeleri olan kuruluslarin
denetiminde aksakliklar meydana gelmistir. Denetimden kaynaklanan sorunlar
nedeniyle yolsuzluklarin artmasi, gérevin kotiiye kullanilmasi, riigvet vb. olaylarin

artmasi kamuda denetim sisteminin yapilandiriimasi ihtiyacini dogurmustur>>”.

Diger yandan, biitce sistemimiz etkinlik denetimine olanak tanimayan bir
yapt tasimaktaydi. Etkinlik, hedeflere ulagma derecesine iliskin olup, amagclar ve
ciktilar ile sonuglar arasindaki iliskiyi ifade etmektedir. Etkinlik denetimi, kurumsal
amaclara ulasilip ulagilmadigin1 ve bu amaclara ulagsmak i¢in izlenen politikalarin

336 Ulkemizde 1973 yilinda etkinlik denetimine olanak taniyan

basarisin1 sorgular
program biitce sistemine gecilmistir. Esas itibariyle, program biitceye gecisin en
onemli nedeni kamu harcamalarinin etkin bir sekilde yapilmasi, yani performansa
dayali bir biitge olusturulmasi fikridir. Ancak, iilkemizde program biit¢enin

uygulandigr 30 yillik siirece baktigimizda bu sistemin geregi gibi uygulanmadigi,

3 Lamba, 2006: 33.
* Lamba, 2006: 32.
336 http://www.sanayi.gov.tr/webedit/gozlem.aspx?sayfano=2407
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klasik biitge sitemine fiilen devam edildigi goriilmektedir’’. Bu siirete, bir mali yil
icinde devlet daireleri tarafindan yerine getirilecek ana fonksiyonlar1 ve bu
fonksiyonlarin yerine getirilmesiyle gerceklestirilecek hedefleri belirten bir biitce
siniflandirmasina dayali Program Biit¢e sisteminin en 6énemli unsuru olan analitik
islem safhasi ile etkin ve anlamli bir performans degerleme ve denetimine imkan

verebilecek yontem gelistirilememistir’" .

Son olarak, biitge sistemimiz kamuoyu denetimi agisindan da pek basarili
sayillamazdi. Giderek 6nemi artan mali saydamligin saglanmasi konusunda en 6nemli
unsurlardan  birisi  de  kattlimciligin  saglanarak  kamuoyu  denetiminin
etkinlestirilmesidir. Zira bilindigi gibi saydamligin en Onemli amaci hesap
verebilirligi saglamak ve kamu kaynaklarinin etkin, etkili, ekonomik ve verimli
kullaniminin saglanmasidir. Bu ¢ercevede mevcut denetim mekanizmalarindan belki

de en etkilisi kamuoyu denetimidir’*’

. Ancak ne yazik ki iilkemizde 1927 yilindan
beri uygulana gelen mevcut muhasebe sisteminden tiim kullanicilarin anlayabilecegi
ve yorumlayabilecegi mali raporlar ve bilgiler iiretilememis ve Devlet Muhasebesi

40 Ote yandan kullanilan program

bir uzmanlik alan1 olarak kalmaya devam etmistir
biitceleme tekniginde (uygulamada klasik biitce teknigi), kod yapisi, saglikli bilgi
saglayacak niteliklerini yitirmis, fonksiyonel ve ekonomik kodlar i¢ i¢e yer almistir.
Kod biiyiikliikkleri siniflandirma ile uyumlu diizenlenmemis, sistem kurumsal

kodlamay1 oldukca yetersiz kullanmistir®*'.

Sonugta, biitcenin kodifikasyonunun (kodlama ve diizenleme) analize ve
degerlendirmeye elverisli olmayisi, muhasebe sisteminin tahakkuk esasina
dayanmamasi, saymanlik organizasyonun daginik ve boliinmiis bir yapida olmasi, i¢

ve dis bor¢ yonetimi ile nakit yonetiminin uluslar arasi standartlara uygun bir

37 http://www.akademiktisat.net/calisma/kamu_maliye/butce_performans_ekaplan.htm

zz z http://plan8.dpt.gov.tr/kamumali/parlamen.html
http://www.bumko.gov.tr/KONTROL/Genel/BelgeGoster.aspx?FO6E10F8892433CFFAAF6A A84981
6B2EF4EC2F94D94121ECE

% http://www.vavek.org.tr/download/Belgeler-2.pdf sayfa 77

3 http://www.vavek.org.tr/download/Belgeler-2.pdf sayfa 81,82
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bicimde yiirlitilmemesi de Tirk Kamu Mali Sisteminde denetim sorununun

biiyiimesine yol agmustir**%.

2.5.5. Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Meydana Genel Nitel ve Nicel

Degisimler

Tiirkiye’de kamu harcamalari, ¢cok sayida ve farkli yapidaki biitceler ile fon
ve doner sermaye isletmeleri arasinda dagilmistir. Kamu harcamalarinin yonetimi;
genel biitge, katma biitce, 6zel biitce, 6zerk biitce, fonlar ve doner sermaye

Isletmeleri araciligiyla yapilmaktadir.

Ayrica, kamu kurumlar1 nezdinde kurulu bazi vakif, dernek veya sandiklarin
da kamusal gorevler ifa ettikleri kabul edilmekte ve bunlara vergi bagisiklig
taninarak, genel blitceden pay verilerek veya devletin bizzat vermis oldugu hizmetler
mukabilinde vatandaglardan bu tiirden oOrgiitlenmeler icin ayrica Odeme talep
edilerek, kamu adina kaynaklar elde edilmekte ve harcamalar yapilmaktadir. Bu
nedenle, biitce birligi ilkesinden uzaklasilmakta, konsolide biitce kapsami diginda
kalan kamu gelir ve giderleri nedeniyle toplam kamu gelir ve giderlerinin tam ve net
miktar1 goriillememektedir. Idari, mali ve hukuki yapidaki dagmiklik ve kargasa,
sadece planlama anlayisinin degil mali yonetimde disiplin ve otoritenin de

kaybedilmesi sonucuna gétiirmektedir’®

. Boyle bir yapida plana gerek kalmaz, varsa
da uygulanmaz. Tirkiye’de 1980’ler sonrasindaki mali politika yonelislerinin bir
kismi boyle bir dokunun yaratilmasi olarak da goriilebilir. Bu durum salt kéti
yonetim veya optik carpilmasi gibi gerekcelerle acgiklanabilir degildir. Ancak bu
durumun stirdiiriilemez oldugu da aciktir. Bu nedenle kamu idarelerinin say1, nitelik
ve teskilatlanmalarinda meydana gelen degisimler ile bu idarelerin giiniin kosullarina
cevap verememesi degisim ihtiyacina iliskin Onemli bir argiiman olarak

diigtiniilmelidir’*.

342 Bag, 2005: 276.
3 Devlet Planlama Teskilati, 2000 b: 118.
* Lamba, 2006: 22.
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2.5.6. Muhasebe Sisteminin Yetersizligi

Tiirkiye'de Cumbhuriyetin ilan1 ile birlikte Osmanli mali mevzuatinda
degisiklige gidilmesi Ongoriilmiis ve 1927 tarihli ve 1050 sayili “Muhasebe-i
Umumiye Kanunu” (Genel Muhasebe Kanunu) ile biitgeye iliskin temel ilkeler

ortaya konulmus ve ilgili yonetmeliklerde de revizyona gidilmistir’*.

1925 yilinda muhasebe sisteminde degisiklik yapilarak, Amerikan usuliine
(defteri kebirli yevmiye) benzer bir sistem kabul edilmigse de, 1928 yilinda
yiiriirliige giren “Hazine Usulii Hesabiyesine Dair Talimatname” ile hesaplarin sayisi
azaltilmig, bilitce gelirleri ve giderlerinin tahakkukuna ait hesaplar kaldirilmas,
kayitlarin ¢ift tarafli kayit usulii ile kontrolii yerine yardimci defterlerle kontrolii
yoluna gidilmistir. Ancak, bu muhasebe sistemi gelir ve gider tahakkuklarini ve
Hazinenin ger¢ek durumunu gostermemesi, hesaplarinin tam bir kontroliiniin
saglanamamas1 tzerine degistirilerek 1948 yilindan itibaren Devlet Muhasebesi
Genel ile Devlet Muhasebesi Muamelet Yonetmelikleri yiiriirliige konulmustur**,
1928 tarihli Talimatnamedeki tasnif yevmiyesi yerine, foy volan halinde “Yevmiye
Defteri” uygulamasina ge¢ilmis ve yardimci defterlerde degisiklikler yapilmistir. Bu
yonetmeliklerde, baglicalar1 1.5.1953, 23.5.1974, 31.5.1974, 13.1.1975, 19.12.1977,
22.6.1981, 3.3.1986, 20.8.1986, 2.1.1987, 30.12.1987 ve 27.1.1989 tarihlerinde
olmak tizere baz1 degisiklikler ve ilaveler yapilmis, hesap sayis1 artirilmig, taahhiit ve
tahakkuk hesaplarina yer verilmis ve nazim hesaplarin sayisi artirilmistir. Ardindan
her iki yonetmelik birlestirilmis, 1.1.1990 tarihinden itibaren “Devlet Muhasebesi

Yénetmeligi” adi altinda yiiriirliige girmistir®’.

Tiirkiyede 1050 sayili Kanun uygulamasina gore genel ve katma biitgeye
dahil dairelerde aslen biitce uygulama sonuglarimin kaydi ve raporlanmasini

amaclayan yapisal olarak biraz muhasebe mantiginin disinda bir muhasebe sistemi

3 Mahmut S. Giiler, Mirag Giilgicek: “Ulkemizde Devlet Muhasebesinin Tarihi Geligimi”, Kamu
Hesaplarina Uzman Bakig, Say1:1, s. 69,70. http://www.demud.org.tr/dergi_sayil.html

346 Erkan Karaaslan, (2004): “Ulkemizde Devlet Muhasebesinin Seriiveni”, Sayistay Dergisi, Say1: 54,
s. 46.

347 Karaaslan, 2004: 47.
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olusturulmustu. Daha sonra Devlet Muhasebesi Genel Yonetmeligi yiiriirliige
girince, biitce uygulama sonuglarin1 kaydeden yani nakit esasli muhasebe sistemine
ilave olarak, nakit esasinda yer almayan emanetler ile nakit dogurmayan borglar,
istirakler, ikrazlar, biitce dis1 sermaye olusumlar1 gibi varliklar ve gelir
tahakkuklarmnin kayd: da muhasebe sistemine dahil edilmeye baglamistir®*. Bilindigi
gibi nakit esasinda tiim hesaplar 31 Aralik tarihi itibariyle kapatilmaktadir. Ancak
yonetmelikten sonra hesaplar bu tarihte kapatilmamis, ge¢mis yilin hesaplarinin
tamamlanabilmesi i¢in bir ay siireyle acik tutulmustur. Gorildiigi gibi gecmis
uygulama ne tam olarak nakit esasina ne de tahakkuk esasina dayanan bir muhasebe
sistemidir. Uygulama uyarlanmis nakit esas1 ile uyarlanmig tahakkuk esasi arasinda

bir sistem olarak kargimiza ¢ikmaktadir®®.

Ulkemizde 2003 yili oncesine kadar uygulanan bu sisteme ydneltilen
350,

elestiriler su sekildedir™™;

e Devlet muhasebe sistemi sadece bilitceye odaklandigindan, yanliz biitge
islemleri muhasebelestirilmekte, biitce diginda kalan kamu faaliyetleri
izlenmemektedir.

e Mevcut muhasebe sistemi nakit esasina dayanmaktadir. Nakit esasina
dayanan muhasebe sisteminde devletin varliklar1 ve sorumluluklar ile ilgili
bilgiler tam ve zamaninda kayit altina alinamamaktadir. Bu durum, mali
raporlama agisindan onem tasiyan pek ¢ok bilginin kaydedilememesine ve
kaybolmasina neden olmaktadir.

e Devlet muhasebe sistemi kapsam itibariyle dardir. Devlet Muhasebesi
Yonetmeligi genel biitceli daireler ile 6zel mevzuatlarindaki hiikiimler sakli
kalmak {izere katma biitceli idareleri kapsamaktadir. Oysa, kamu kesiminde
belediyeler, 6zel idareler, fonlar, sosyal giivenlik kuruluslari gibi ellerinde
mali kaynak tutan ve kullanan kurumlar da bulunmaktadir. Bunlar1 disarida

birakarak elde edilen veriler, milli ekonominin planlanmasinda ve ekonomi

38 L amba, 2006: 132.
3% Lamba, 2006: 133.
3%0 Devlet Planlama Teskilati, 2000 a: 77-81.



110

politikalarinin hazirlanip uygulanmasinda yeterli degildir. Ayrica devletin
maddi duran varliklarinin muhasebe dig1 birakilmasi, bunlara yapilan
harcamalarin yapildig1r yil biitcesine gider yazilmasini gerektirmektedir.
Ancak bir biitge yilinda yapilan bir bina gelecek biit¢e yillarinda da
kullanilmaktadir. Bunun maliyetinin sadece yapildigt yil biitcesinde
gosterilmesi dogru biitce uygulama ve faaliyet sonuglarina ulasilmasini
engellemektedir. Bu ise yillar itibariyle muhasebe sisteminden elde edilen
verilerin gercek durumu yansitmamasi sonucunu dogurmaktadir.

Kamuda muhasebe birligi yoktur. Mevcut muhasebe sistemi genel biitgeli
idareler ile katma biit¢eli kuruluslar1 kapsadigindan, bunlarin digindaki
kurumlar kendi 6zel muhasebe sistemlerini olusturmustur. Bu ¢oklu yapi
nedeniyle, kamu kesiminin tamaminda hesaplarin konsolidasyonu miimkiin
olmamaktadir.

Mevcut muhasebe sisteminde hesaplar sistemli bir kodlamaya sahip degildir
ve zaman ayirict hesaplar yoktur. Hesaplar niteliklerine gore
siniflandirilmistir. Hesaplarin nitelikleri ve tasidiklar1 anlamlar sadece bu
konuda uzmanlagmis Kisiler tarafindan anlasilabilmektedir. Bu nedenle
mevcut muhasebe sisteminden tiim kullanicilarin  anlayabilecegi ve
yorumlayabilecegi mali raporlar ve bilgiler iiretilememekte ve devlet
muhasebesi bir uzmanlik alani olarak kalmaya devam etmektedir.

Siireklilik temel muhasebe ilkelerinden birisidir. Mevcut muhasebe
sisteminde faaliyet ve biitce uygulamalar1 ait olduklart yilda kalmakta,
devletin likit degerleri olan varliklari, borglar1 ve alacaklar1 gibi degerler yeni
mali yila aktarilmamaktadir. Devletin faaliyet ve biitge uygulamasinin
sonuclart ileriki yillara taginamamaktadir. Bu da mevcut devlet
muhasebesinin  siirekliligini ve bu muhasebeden {iretilen raporlarin
karsilastirilabilir olma 6zelligini ortadan kaldirmaktadir.

Devlet muhasebe sistemi yeteri kadar detay gostermemektedir. Gerek
kodlama sistemi ve gerekse tam otomasyona ge¢ilmemis olmasindan dolay1
mevcut muhasebe sistemi detayl1 bilgi iiretmeye elverisli degildir. Hesaplar

alt hesaplara ayrilmadigindan, bir hesabin i¢indeki farkli ve ayrintili bilgiler
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ayristirilamamakta  ve  muhasebe  sistemi  tarafindan  gosterilip
raporlanamamaktadir.

Devlet muhasebe sistemi bu hali ile raporlamaya ve sonug iiretmeye elverisli
degildir. Mevcut sistem yukarida belirtilen sorunlar nedeniyle, genel ve
katma biitgelere ait islemleri kavramakta ve sadece biitce uygulama
sonuglarina iligkin, muhasebe dis1 islemlerle hazirlanabilen cetveller seklinde
bilgiler iiretebilmekte, kamu kesimini kapsayan mali raporlar
diizenleyememektedir.

Devletin biit¢e uygulama sonuglarinin hesabini verdigi hazine genel hesab1 ve
kesin hesap kanunu da benzer sekilde mali rapor 6zelligi tasimadig1 gibi, plan
bilitce komisyonunda ve genel kurulda yeni mali yil biitgesi ile birlikte
gorlsiildiiglinden yaklasik on bes dakika i¢cinde oylanarak kabul edilmekte ve
baoylelikle etkinligini tamamen kaybetmektedir.

Hesap planinda kullanilan pek c¢ok hesap, muhasebe anlaminda 6zelligini
yitirmis, niteligi itibariyle farkli islemler ayni hesaplara kaydedilir olmustur.
Ozellikle borg hesaplarinda olusan bu durumun nedenleri, devlet borglarinin
bir kisminin biitce disinda izlenmesi ve gelisen bor¢lanma enstriimanlarinin
getirdigi muhasebe ihtiyaclarima nakit esasli bir muhasebenin cevap
verememesidir.

Bu muhasebe sisteminde devletin mal varligi kavranamamakta ve
raporlanamamaktadir.

Yart mali nitelikteki islemlerin ¢ogu muhasebe sisteminin disinda
gergeklesmekte, sistemin kaydettikleri ise hesaplarin niteliklerine uygun
kullanilmamas1 sonucunda olusan torba hesaplarin iginde kaybolmakta,
sonucta da yar1t mali nitelikteki iglemler raporlanamamaktadir.

Devletin mali islemlerinin kaydedildigi ve dolayisiyla mali raporlarin
iretildigi bu muhasebe sistemi girisilen taahhiitleri kaydetmedigi, nakit
yaratmayan akimlar1 nakit yaratan akimlardan ayiramadigi, bekleyen
harcamalar1 gosteremedigi icin 6denek ve nakit projeksiyonlar: yapilmasina
uygun degildir.

Biitge uygulanmasinin muhasebesi ve hem yerel diizeyde hem de merkezi

diizeyde raporlanmasi  genellikle elle  gergeklestirilen islemlerle
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yiriitilmektedir. Smirli diizeyde kullanilan bilgisayar sistemleri de tam
otomasyon Ozelligine sahip degildir. Bilgisayar sisteminde iiretilen bilgilerin
konsolidasyonunda yine elle bilgi girisi ve kontroller yapilmasi
gerekmektedir. Bu da bilginin dogrulugunu ve hizin1 olumsuz yonde
etkilemektedir. Merkezi raporlamanin temelini olusturan Kamu Hesaplari
Biilteni ait oldugu ayin 1’inde gerceklesen bir islemi 50 giin sonra
raporlamaktadir.

e Yonetici dogru Kararlar alabilmek igin bilgiye en kisa siirede ulasabilmelidir.
Iyi ve etkin bir yénetim i¢in 50 giin gecikme ile saglanan enformasyon yeterli

degildir.

2.5.7. Program Biitce Sisteminin Uygulanamamasi

1973 yilinda program biitge sistemine gecildigi halde, uygulamada klasik
biitce sistemi hakim olmustur. Ulkemizde &teden beri uygulana gelen klasik

biitgeleme sisteminde yasanan aksakliklar asagida dile getirilmektedir®>':

o Planlar ile kaynaklar arasinda iliski kurabilmek, yillik biit¢eleme sistemi ile
miimkiin olmamakta ve biitce stratejik karar mekanizmasi olma islevini
yerine getirememektedir.

e Kisa vadeli harcama planlar1 ile ekonomik ve mali istikrar1 saglamak,
strdiiriilebilir ~ kalkinmay1  gerceklestirebilmek  gibi  makroekonomik
fonksiyonlar yerine getirilememektedir.

e Harcamaci birimler, biitcenin hazirlanmasi esnasinda politikalarin1 ortaya
koyan kapsamli bir degerlendirme yapamamaktadirlar.

e Kuruluglarin biit¢e tavanlarinin ne olacagi dnceden bilinememekte ve bu
nedenle kuruluslarda gelecege yonelik cari ve yatirnm harcamasi planlari
yapamamaktadirlar. Ayni1 zamanda kuruluslarin farkli kaynaklardan

edinecekleri gelirler de 6ngdriillememektedir.

331 7. Zeren Efe, (2007): “Uluslararasi Uygulamalar Isiginda Cok Yilli Biitgeleme”, Biit¢e Diinyast
Dergis, Say1: 25, s. 74.
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e Gegmis bir-iki yila iligkin verilen 6deneklerin ne sekilde kullanildiginin, etkin
ve verimli bir sekilde kullanilip kullanilmadiginin goériilmesini saglayacak
raporlamanin yani sira gelecek yil biitgesiyle istenilen 6denekle ne kadar ¢ikt

saglayabilecegini gosterir raporlar sunulamamaktadir.

Tiirk biit¢e sisteminin performans kriterlerine gore igletilmemesi ge¢misten
giiniimiize kamuda etkinsizlik, savurganlik ve verimsizligi tesvik etmistir. Etkinlik ve
verimlilik arka planda kalmis mevzuata uygunluk ve prosediirlere uygunluk 6n plana
cikmistir. Mevcut biitge orta vadeli bir projeksiyona sahip olmamasindan dolay:
girdi-¢ikt1  iligskisi  kurulamamakta, dolayisiyla performans Olgmeye izin

vermemektedir>>2.

2.5.8. Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Verimliligin Saglanamamasi

Ulkemizde son yillarda kamu finansman acigmin kapatilmasi, yoksulluk ve
yolsuzlugun ortadan kaldirilmasi, uluslararas1 ekonomik entegrasyon gibi (AB gibi)
caligmalar kamu harcamalarinda verimlilik, etkinlik ve denetimin, dolayisiyla “etkin
devlet” kavramimin 6nemini ortaya c¢ikarmakta ve bu cercevede birtakim yapisal
degisikliklerin yapilmasini zorunlu kilmaktadir. 1980’11 yillarda biitgenin; birlik ve
genellik ilkesi disia c¢ikilmasi, esnekligini yitirmesi, kaynak ayirma ve harcama
prosediirlerinin karmasik ve uzun siireleri alan bir yapiya biirtinmesi kamu maliyesini
etkinlik ve verimlilikten uzaklastiran sadece giindelik politikalara yogunlasan bir

yaptya sokmustur’>,

Tiirkiye’de genel olarak kamu harcamalarinin verimlilik ve etkinligini azaltan

faktorler baslica su sekilde siralanabilir®>*:

352 Arslan M., 2004: 19.
353 ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/oik535.pdf
4 portall.sgb.gov.tr/.../Kamu%20Harcamalari%20_A.%20ARSLAN_.pdf
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Tirk kamu yonetiminde etkin bir hizmet planlamasi yoktur. Hizmet
sunulurken bu hizmetin uzun vadede saglayacag katkilar ve oOlgek
ekonomileri dikkate alinmamaktadir.

Yonetim yapisinda asir1  merkeziyetcilik, biirokrasi ve kirtasiyecilik
mevcuttur. Asirt hiyerarsik yapi, yonetimde yetki devrini zorlastirmakta,
sorumluluk iistlenme konusunda kamu personeline imkan vermemektedir. Bu
durum hizmetlerde gecikmeye, maliyet artisina ve bu hizmetlerden beklenen
faydalarin zamaninda saglanmamasina neden olmaktadir.

Kamu personeli sayist olmasi gerekenin {izerindedir. Personelin cografi ve
kurumsal dagiliminda da dengesizlik vardir. Kamu hizmetine giris ve
yiikselmede liyakat esast1 tam anlamiyla uygulanmamaktadir. Mevcut
personelin hizmet 6ncesi ve hizmet i¢i egitim diizeyi yetersizdir.

Ucret sisteminde yatay ve dikey adalet bulunmamakta, iicret diizeyi de yasam
standartlarinin altinda olmaktadir. Ayrica licret sistemi performansa dayali
esnek ticreti saglayacak nitelikte degildir.

“Kamu yonetiminde reform”, “etkinlik” ve “verimlilik” kavramlar1 yanlis
anlagilmakta ve yorumlanmaktadir. Yonetimde reform olarak sadece idari
yapmin degistirilmesi ve yeni kurumlarin olusturulmasi anlagilmakta, fakat
bu yapinin temel tagini olusturan personelin durumu dikkate alinmamaktadir.
Kamu personelinin tesvikinde ve verimliliginin artirilmasinda {icret disi
faktorler goz ard1 edilmektedir.

Biirokratik mekanizma siyasi miidahalelere maruz kalmakta, biirokrasi-
siyaset iligkisi kamu hizmetlerinin en Onemli ilkeleri olan tarafsizlik ve
esitligin tam anlamiyla uygulanmasini engellemektedir.

Fonksiyonel olarak kamu hizmetlerinin idari birimler arasinda dagiliminda
rasyonel esaslar gecerli degildir. Bazi kurumlar degisik adlar altinda
genislemeye devem ederken; bazi kurumlarin modern yapiya kavusturulmasi
i¢cin gereken 6zen gosterilmemektedir.

Kamu yonetiminde israf, usulsiizlik ve yolsuzluk fazladir. Kamu
personelinde tasarruf bilinci mevcut degildir. Idare, hukuk kurallarmi ve

takdir yetkisini yerinde kullanmamaktadir.
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Tirk kamu mali yonetimi yeterince seffaf ve hesap verebilir durumda
degildir. Mali yonetimde farkli biitge ve muhasebe uygulamalar1 dolayisiyla
parcalanmig bir yaprt vardir. YoOnetimin faaliyet sonuclarinin kamuya
aciklanmasinda yapisal ve teknik sorunlar bulunmaktadir.

Kamu yonetiminde performans yonetimi, toplam kalite yonetimi fayda—
maliyet analizi gibi modern yonetim teknikleri uygulanmadigr icin kamu
kesiminde gorev yapan yoneticiler yeterli sorumluluk altinda degildirler. Bu
durum onlarin idari kabiliyetlerinin ve faaliyet sonug¢larini ifade edilmesini
zorlagtirmaktadir.

Kamu kaynaklari, o6zellikle taginmaz mallar, yerinde ve zamaninda
kullanilmamakta, atil halde birakilmakta ve dolayisiyla bunlardan elde

edilecek faydalardan mahrum kalinmaktadir.

Hazirlandig1 zamana gore ¢ok iyi tasarlanmis olmasina ragmen 1050 sayili

Kanun son donemlerde artik beklentilere cevap verememis; kapsam, hesap
verilebilirlik ve saydamlik, biitgeleme anlayisi, muhasebe sistemi ve mali raporlama
konularinda yasanan sikintilar1 ortadan kaldiramamis ve giiniimiiz kosullarina uyum
saglayamanustir’ . Mali konularda meydana gelen hizli gelisme ve degisimler
karsisinda, Tiirkiye de lizerine diisen gorevleri yerine getirmeye yonelik onemli
adimlar atmis ve 6zellikle de mali yonetim sistemiyle ilgili yeni diizenlemeleri igeren
calismalar gerqeklestirmistir356. Iste biitiin bunlar 1050 Sayili Muhasebei Umumiye

Kanunu'nun yiiriirliikten kaldirilarak 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

7

353 Giilgen, 2006: 40.
3% Giilsen, 2006: 41.
37 Coker, 2007: 4.
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UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE KAMU MALI YONETIMI REFORMU VE YENI BUTCE
SISTEMI

Onceki béliimde, 1050 sayili Kanun’un yapisi, isleyisi ve bu isleyis sonucu
giinlimiizde ortaya ¢ikan sorunlar belirtilmekteydi. Bu boliimde de diinyada kamu
mali yonetimi alaninda meydana gelen gelismeler sonucunda ortaya ¢ikan yeni kamu
mali yonetimi anlayisi ve bu anlayisin temel ilkeleri ortaya konulduktan sonra, bu
gelismelerin iilkemizdeki yansimasi olan 5018 sayili Kanun ve bu kanun ile

yapilmak istenen mali yonetim reformu agiklanacaktir.

Bu aciklamalarin devaminda da 5018 sayili Kanun ile olusturulan yeni
biitgeleme sistemi, bu sistemin ortaya ¢ikarmis oldugu biitce ¢esitleri ve bunlarin
yapist ifade edilecek, ardindan da yeni kanun ile biitceleme siireci tiim isleyisi ile

acgiklanacaktir.

3.1. Kamu Mali Yonetimi Alaninda Diinyadaki Gelismeler

Icerisinde bulundugumuz yiizyilda, etkisini giderek arttiran kiiresellesme
olgusu tiim diinya ekonomilerini yakindan etkileyen bir siire¢ olmustur. Bu siireg
igerisinde gelismis iilkeler; kapilarini rekabete acarak devlet-ekonomi iliskilerinde de
yeni yontemlere yonelmislerdir. Diinya {ilkelerinin ekonomik, sosyal ve siyasi
entegrasyonunu Ongdren kiiresellesme, devlet anlayisini yakindan etkilemis ve
devletin gorev, rol ve fonksiyonlarinda degismelere yol acmistir. Devlet
anlayisindaki gelismelere paralel olarak devletin mali alandaki goérev, rol ve
sorumluluklar1 da degisime ugramis ve yeni ekonomik diizenin temelleri atilmaya

baslanmistir’™®. Yeni ekonomik diizen, bu siirecte yer alan tiim ekonomik olusumlari

358 Esra S. Demircan, (2006): “Yeni Ekonomik Diizende Biitce Sistemlerindeki Degisim Siireci ve
Tirk Kamu Maliyesinin Uyumu”, Yonetim ve Ekonomi, Celal Bayar Universitesi .I.B.F, Cilt:13 Sayt:
2, Manisa: s. 47,48.
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ve yeniden sekillenen politikalar1 yakindan etkilemis ve kamu yonetimi alaninda
ortaya ¢ikan yeni kamu yoOnetimi yaklagimi g¢ercevesinde bircok iilkede reformlar
gergeklestirilmistir. Ortaya ¢ikan bu yaklasim, kamu yOnetiminin; katilimci ve
paylasimci, seffaf ve hesap verebilir, performans yonetimine dayali olarak

yiiriitiilmesini 6ngdrmektedir’™.

Ayrica kamu yOnetiminin yeniden yapilanmasinda, vatandast on plana
cikaran bir devlet yaklasimi benimsenmekte, kamusal karar alma siirecinin
kavramsal ¢ergevesinin baslangici veya temeli vatandas lizerine insa edilmektedir.
Modern temsili demokratik sistemin bir geregi olarak, yetkinin kaynaginin vatandas
oldugu ve yetkileri kullanan biitliin mercilerin vatandas adina hareket ettigi
anlayisindan hareketle; hesap verme sorumlulugu, yonetsel siireclerin biitiin

asamalarini kapsayacak sekilde diizenlenmistir’®’.

Bu g¢ercevede, kamuya ait gelirlerin  toplanmasi, faaliyetlerin
gerceklestirilmesi i¢in ihtiyag duyulan harcamalarin yapilmasi, kamuya ait varlik ve
borglar ile diger kamu ylikiimliiliiklerinin yonetilmesi anlamina gelen “Kamu Mali
Yo6netimi™*®' alanindaki degisimin de ana eksenlerinin; kamu kaynaklarinin éncelikli
kamu hizmetlerine tahsisi, tahsis edilen kaynaklarin 6ngoriilen amaglara uygun,
etkin, etkili ve ekonomik bir sekilde kullanilmasi, idarelere ve harcama birimlerine
blitce hazirlama ve uygulama siirecinde daha fazla yetki verilmesi, faaliyetlerinde
esnekligin artirilmas1 ve kaynak yoOnetiminde hesapverebilirlik ve saydamligin

saglanmasi oldugu sdylenebilir’®,

Kiiresellesme siirecinde kamu mali yonetimi alanindaki bu degisimin ortaya

cikmasindaki temel etkenler, kamu kesiminin verimsizligi ve pahalilig1 tartigmalari

3% Devlet Planlama Teskilati, (2006): Dokuzuncu Bes Yillik Kalkinma Plani, Kamu Harcama ve
Kontrol Sistemlerinin Iyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, DPT, Ankara: s.
34.

360 Abdulsamet Alkis, (2006): “Ydnetim Sorumlulugu Modelinde Hesap Verme Sorumlulugu”, Kamu
Hesaplarina Uzman Bakus, Say1: 2:s. 15.

31 Giilsen, 2006: 40.

362 Devlet Planlama Teskilati, 2006: 8.



118

olmus ve bunlar kamu yonetiminde kuramsal diizeyde yeni arayislara yol agmistir.
Ozel sektérde uygulanan isletme yonetimi kavram ve yontemlerinin kamu
yonetiminde de kullanilmasi gerektigi ileri siiriilerek klasik kamu yonetimi
anlayisindan vazgecilmis ve isletme yonetiminden ilham alan “Yeni Kamu Y 6netimi

Yaklasimi1” 6n plana cikmigtir®,

Kiiresellesme ¢aginda, iyi bir kamu mali yonetim sistemi sadece uygulandigi
iilkede degil diger iilkelerdeki insanlar agisindan da ¢ok Onemli olmaktadir.
Gliniimlizde siirlarin  gerek siyasi gerekse de ekonomik etkilerle ortadan
kalkmasiyla hiikiimetler, ayn1 mali ve ekonomik perspektiften bakabilmek amaciyla,
uluslararas1 standartlarda hazirlanmis kamu mali yOnetim sistemleri konusunda
calismalar gergeklestirmislerdirm. Smirlarin siyasi ve ekonomik birlesmeler ile
ortadan kaldirildig1 bir diinyada, ulusal bazda kamu kaynaklarinin kullanilmasinda
etkinlik ve verimliligin artirilmasiyla, uluslararasi rekabetin saglanmasi igin
hiikiimetler kamu mali yonetim sistemlerinde reforma yonlendirilmekte ve bunun en
onemli destekleyicisi de, kurallarin dogru belirlendigi, ilke ve standartlarin oldugu,
devlet faaliyetlerinin kamuoyunun denetim ve bilgisine acik olmasi anlamina gelen
saydamligin tahsis edildigi, kullanicilarin yararlanabilecegi mali bilgilerin i¢ ve dis
denetime ve kamuoyu denetimine tabi olmasi anlamina gelen hesap verilebilirligin

tesis edildigi modern bir kamu mali ydnetim ve denetim sistemleri olmaktadir®,

Kamu harcama ve kontrol sistemlerine yonelik olarak gerceklestirilen sozi
gecen reformlarda boylece genel olarak cok yilli biitceleme, stratejik planlama,
performans esaslt biitceleme, i¢ kontrol, i¢ denetim ve genel yOnetimin tamamini

icine alan bagimsiz dis denetim uygulamalar1 giindeme gelmektedir’®®.

363 Hakan Kara, (2006): “Yeni Kamu Mali Yénetimi Sisteminde Muhasebat Genel Miidiirliiglintin
Rolii”, Kamu Hesaplarina Uzman Bakig, Say1 1: s. 3,4.

364 Giilgen, 2006: 40.

363 Giilsen, 2006: 41.

366 Devlet Planlama Teskilati, 2006: 12,13.
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Esas itibariyle giderek artan ve ekonomi igindeki payr onemli seviyelerde
olan kamu harcamalari, ekonomik ve sosyal a¢idan ¢ok 6nemli etki ve fonksiyonlara
sahiptir. Ekonomik agidan tiiketim, yatirim, iiretim, kaynak dagilimi ve milli geliri
onemli ol¢iide etkilemektedirler. Sosyal acidan ise kamu harcamalari bir tilkede gelir
dagilimini diizenleme ve sosyal hizmetlerin sunumunu saglama gibi fonksiyonlara
sahiptir. Dolayisiyla kamu harcamalarinda saglanacak verimlilik, etkinlik ve denetim
her seyden 6nce kamu harcamalarinin beklenen bu etki ve faydalarinin artmasini
saglayacaktir’®’. Bu belirtilenler ¢ercevesinde sunu diyebiliriz ki; kamu harcama
sisteminin 1iyi islemesi, devletin aldigi kaynaklari kamu hizmetlerini goriirken
yerinde kullanmasini ve bunun hesabini iyi vermesini, yani devletin etkin olmasini
saglar. Bu nedenle devlet biit¢esinin hazirlanmasi, parlamentoda goriisiilmesi,
uygulanmas1 ve denetlenmesi ile ilgili siirecleri igeren karmasik bir sistemi ifade
eden kamu harcama reformu, bugiin gelismis ve gelismekte olan bir¢ok iilkenin
giindemine olan bir konudur. Bu kapsamda 6rnegin Fransa, Avustralya, Ingiltere,
Isve¢ ve Yeni Zelanda gibi farkli mali yapilardaki iilkeler kamu sektdrlerindeki

etkinligi artirmak icin’®®:

e Makro mali disiplini giiglendirecek kurumsal ¢ercevelerini olusturarak,
e Birden fazla yila yayilan biit¢ce uygulamasina gecerek,
e Kamu kurumlarmin performansini artirmaya yonelik orgiit davraniglarinm

tesvik ederek harcama sistemlerini reforma tabi tutmuslardir.

Diinya ekonomisinde 1970’11 yillarin sonundan itibaren baslayan ve 1980’11
yillarda hizlanarak devam eden yapisal degisiklikler ekonomik iliskileri daha
karmagik bir hale sokmus ve bu degisim icerisinde kamu sektoriiniin ekonomik ve
mali faaliyetlerde bulunmasi bir dnceki donemden farkli olarak daha profesyonel bir
yaklasimi ve ¢abay1 gerektirmistir. Bu anlamda kamu sektoriiniin 6zellikle asagida ti¢

madde halinde siralanan unsurlara sahip olmasi etkin ve verimli ¢alisan bir kamu

367 Ahmet Arslan, (2002): “Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik ve Denetim”, Maliye Dergisi,
Say1: 140, Mayis-Agustos.

3% Hakan Hakk: Y1ilmaz, (1999): Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Diinya Bankast
Orta Vadeli Harcama Sistemi, DPT, Ankara: s. 4.
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sektorlinlin teminatlar1 olarak goriilmiis ve genel olarak bir¢ok iilke bu amagclar

{izerine kurulu reform programlari gelistirmis ve uygulamistir’®:

e Yeterince bilgilendirilmis bir kamusal karar alma siirecinin olusturulmasi,
e Hizmetin {retilmesinde gerek siyasi ve gerekse biirokratik/teknik
sorumluluklarin net bir sekilde tespiti ve birbirlerinden ayristirilmasi,

e Hizli bir sekilde karsilik veren ve etkin calisan bir sistemin tesvik edilmesi.

OECD iilkeleri ile gelismekte olan tilkelerde mali yonetim alaninda yiiriitiilen
reformlar, yeni kamu yonetimi yaklasimi kapsaminda kamu yonetiminin genel
isleyisinin ve hizmet sunumunun yeniden degerlendirildigi ve yapilandirildigi daha
genis bir cercevede ele alinmakta ve uygulanmaktadir. Bu reformlar katilimcilik,
esneklik, yetki devri ve sonu¢ odakli yonetim, seffaflik ve hesapverebilirlik gibi
onemli unsurlar dikkate alinarak ulusal onceliklere gore sekillendirilmektedir. Bu
yolla da kamu kaynaklarmin amacina uygun olarak etkin, etkili ve ekonomik
kullanilmasi, kamu hizmetlerinin sunumunun 1iyilestirilmesi ve yolsuzlugun
Onlenmesi  suretiyle  ekonomik ve  sosyal kalkinmanin  saglanmasi
amaclanmaktadir’’’. Uluslararasi diizeyde ozellikle Diinya Bankasi’nin iilkelerin
kamu mali yonetimleri ile ilgili olarak onermis oldugu politikalarla 6nemli bir
degisim siirecine girilmistir. Bu degisim esas olarak Diinya Bankasi tarafindan
ilkelerin kamu mali yapilarinin incelenmesi ve degerlendirmeler yapilmasi amaciyla
diizenli olarak hazirlanan Kamu  Harcamalar1 Raporlart  (KHR) ile
yonlendirilmektedir. Bu rapor ile iilkelerin biitceleme siirecleri biitiin olarak gézden
gecirilmektedir. Bankanin izledigi bu yontem uyguladigi diger politikalarla birlikte
degerlendirildiginde, KHR vasitasiyla asagida belirtilen bazi temel hususlarin

gergeklestirilmeye ¢alisildigr goriilmektedir:

 Biitge siireci konusunda detayl1 bilgiye sahip olmak,

o Ulke ile ilgili gerekli olan bilgileri ve gelismeleri izlemek,

** Yilmaz, 1999: 66.
37% Devlet Planlama Teskilat, 2006: 12,13.



121

e Bankanin vermis oldugu mali yardim ve uyumlastirma kredilerinin uygun
olarak kullanilip kullanilmadig1 konusunu aragtirmak,

o Hiikiimetlerin doénem iginde yiirlitmekte oldugu politikalar1 anlamaya
calismak,

e Ulkeyle siirekliligi olan bir diyalog olusturmak ve bu diyalog iginde
hiikiimete teknik konularda yardimer olmak ve yardimci oldugu konular1 bu
cercevede denetlemek,

e Bankanin kamu mali yonetimi ile ilgili gelistirdigi ve {ilkelere Onerdigi
politikalarin uygulamasina yardimci olmak ve bu uygulamalarin sonuglarini

kontrol etmektir.

Banka olusturdugu bu raporlarla kamusal karar alma sureci i¢inde kamu
kaynaklarinin nasil etkin ve verimli bir sekilde dagitilacaginin yeni prensiplerini ve
uygulama cercevesini lilke 0rnekleriyle beraber vermeye calismaktadir’”, Diinyada
kamu mali yonetiminde meydana gelen bu degisim siirecinin devaminda olusan yeni
kamu mali yonetimi anlayisinin temel ilkelerine daha yakindan bakmakta fayda

gorilmektedir.

3.2. Yeni Kamu Mali Yénetimi Anlayisinin Temel flkeleri

Yeni kamu mali yonetimi anlayisinin temel ilkeleri Performans Esaslhi
Biitceleme, Cok Yilli Biitgeleme, Stratejik Yonetim ve Planlama, Mali Saydamlik,
Hesap Verme Sorumlulugu, I¢ ve On Mali Kontrol, i¢ ve dis denetim olarak

belirtilebilir. Bu ilkeleri asagidaki sekilde agiklayabiliriz.

3.2.1. Performans Esash Biitceleme

Son yillarda o6zellikle OECD iilkelerinde yapilan reformlarda kamu

harcamalar1  kisilmakta,  biitce  agiklar1  daraltilmakta, kamu  borglari

3 Yilmaz, 1999: 2.
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sinirlandirilmakta, kaynak dagiliminda etkinlik gozetilmekte ve performansa

odaklanilmaktadir’ .

Kamu yonetiminde, sunulacak hizmetlerin kalitesini artirilabilmenin en
onemli kosullarindan birisi de kamu kaynaklarinin etkin kullanilmasidir. Geleneksel
kamu yonetiminin uygulandig1 siirecte; kamu hizmet kalitesinin diisiikligii, kamu
kaynaklarinin israf edilmesi, biitcede harcama disiplininin bozulmasi ve g¢esitli
yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasi gibi sorunlar olusmus ve iilkeler kamu ydnetim
anlayis1 yonilinden yeni arayislara yoneltmistir. Son yillarda diinyada kiiresellesmenin
genislemesi neticesinde, uluslararasi iligkiler ve beraberinde c¢esitli alanlarda
uluslararas: etkilesimler giderek artmistir®’”>. Bu gercevede pek cok iilke yeni kamu
yonetimi anlayis1 kapsaminda; performans yonetimi, mali yerellesme, piyasa odakl
kamu yonetim anlayis1 gibi bir dizi yeni uygulamayi hayata gecirmek amaciyla
calismalar yapmistir. Bunlardan biri de modern bir biitceleme sistemi olan
“Performans Esasli Biit¢eleme Sistemi”dir. Yeni biitceleme sisteminin ilk
uygulamalar 6ncelikle Anglo-Sakson ve Kit’a Avrupa’sina dahil gelismis tilkelerde

baslamis ve daha sonra pek cok iilkede bu yonde diizenlemelere gidilmistir3 fad

Performans esasli  biitceleme  sistemi, kamu kurumlarinin  temel
fonksiyonlarini ve bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek
amac ve hedeflerini belirleyen, kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda
tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans olgiimii yaparak ulagilmak istenen
hedeflere ulasilip ulasilmadigini inceleyen ve sonuglari raporlayan bir biitgeleme

sistemidir®”.

Performans esasl biitcelemenin ilk uygulamalar1 daha ¢ok verimli ve yliksek

kaliteli kamu hizmetlerini ve dolayisiyla genel olarak iiretkenligi arttirmayi

372 Bag, 2005: 3.

373 Kamil Tiigen, Haluk Egeli, Ahmet Oze, (2007): “Gelismis Ulkelerde Performans Esasl Biitceleme
Sistemine Yonelik Reform Arayislar1 ve Biitce Uygulamalar1”, Finans Politik & Ekonomik Yorumlar,
Cilt: 44 Say1: 509, s. 36.

™ Tiigen vd., 2007: 37.

*7> Mutluer vd., 2006: 143.
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amaglamistir. En 6nemli 6zelligi de biitgelerde girdilerden ¢ok nihai hedeflere dnem
vermesidir. Ornegin, egitimde hedef 6gretmen sayismi arttirmak degil, siniflarda
verilen egitimin iiretken ve verimli olmasii saglamaktir. Ayni yaklasim, saglikta
hastanelerde bekleme siiresini kisaltmaya, adalet kurumlarinda da hizli karar

vermeye yonelik hedefleri igeren uygulamalarda da goriilmektedir®’®.

Ulkemizde, diinyadaki gelismelere ayak uydurabilmek, kamu mali
yonetiminde yeniden yapilanmayi saglamak ve AB’ye mali uyumun saglanmasi
amaciyla 1973 yilinda program esashi biitceleme sistemine gecilmistir. Bununla
birlikte, kamu biitge sistemimiz, genel nitelikleriyle klasik biitge sisteminin temel
prensiplerine dayanmaya ve bu sistemin tasidigi aksakliklar1 da (plan-program,
program-biitce ve plan-biitge iliskisinin kurulamamis olmasi, program amagclarinin
net olarak belirlenememesi, harcama denetiminin yetersizligi, 6denek belirlemedeki
yetersizlikler, Maliye Bakanligi ile harcamaci birimler arasindaki iliskilerin

yetersizligi gibi) barindirmaya devam etmistir’’ .

Son donemlerde 6nemi daha da artan ve TUrkiye'de ger¢ek anlamda
performans esasli biitceleme sistemine ge¢meyi artik zorunlu hale getiren baslica

nedenler su sekilde siralanabilir’”®:

e Program biit¢e sisteminin basarili sekilde uygulanamamasi,

o Biitcede fonksiyonel siniflandirmanin yapilmamasi,

e Biitcelerle kamu kuruluslarinin hedef ve politikalar1 arasinda uyumun
saglanamamasi,

e Kamu kuruluslarinin stratejik kararlar alamamasi,

o Biitge denetiminin hukuki agirlikli olmasi,

o Kamu hesaplarinin yeterince saydam ve hesap verebilirlige elverisli

olmamasi,

376 Hakan R. Ozyildiz, (2000): “Kamu Harcama Politikalarinin Denetlenmesi ve Performansa Dayali
Biit¢e”, Hazine Dergisi, Ocak, Sayi: 13: s. 80.

*"" Demircan, 2006: 54.

37 Tiigen, 2008: 186, 187.
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o Kamu idarelerinin standart bir muhasebe sistemi uygulamamalari,
o Biitgede israf ve savurganliklarin 6nlenememesi,
e Harcamaci kuruluslara kaynak kullaniminda fazla yetki verilmemesi,

e Biit¢cenin ¢ok yill1 bir sistemle hazirlanmamasi.

Sonugta, Turkiye'de 5018 sayili Kanun ile kamu mali yonetiminde mali
disiplin, hesap verebilirlik ve mali saydamlik hedefleri dogrultusunda kamu
kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglamak iizere performans
esash biitcelemeye gecilmistir’”. Kanunun 9. maddesi, stratejik planlama ve
performans esasli blitceleme basligini tasimaktadir. Bu maddeye gore, kamu idareleri
stratejik plan hazirlamak ve biit¢elerini de bu planda yer alan misyon, vizyon,
stratejik amag¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak olusturmak
zorundadirlar. Bu kapsamda 5018 sayili Kanun, biitiin idarelerin performans esash

biitcelemeye gecisini ongormektedir.

Bu yondeki calismalara kaynak olusturmak amaciyla da, DPT Miistesarligi
Stratejik Planlama Kilavuzu, Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigii de Performans Esasli Biitceleme Rehberi ¢ikarmistir. Performans esash

biitceleme sistemiyle;

o Hiikiimet politikalarinin biitcelere yansimasi saglanmakta,

e Kurumlara yapilacak kaynak tahsisleri makro-ekonomik durum dikkate
alinarak onceden belirlenmekte,

e Orta vadeli programin biitce ile iliskisi kurulmakta,

o Kalkinma planlari, programlar ve ilgili mevzuata dikkate alinarak kamu
idarelerine stratejik plan yapma zorunlulugu getirilmekte,

e Stratejik planda yer alan amag¢ ve hedeflerden yola ¢ikarak yillik
performans programlarinin hazirlanmasi 6ngdriilmekte,

e Performans programlari ile biit¢e teklifleri arasinda iligski kurulmakta,

37 Mutluer vd., 2006: 143.
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o Performans denetimi i¢in gerekli bilgi taban1 olusturulmaktadir.

Performans esasli biitgeleme sistemi, klasik biitce sisteminden oldukca
farklidir. Bilindigi gibi klasik biitge sisteminin temeli girdilerin kontrolii olup, sistem
¢ikt1 ile sonuglarin Olglilmesine yonelik unsurlara ve analizlere yer vermemektedir.
Bunun aksine performans esasli biitceleme sistemi, girdilerin belirlenmesinde
yoneticilere genisletilmis esneklik saglamakta ve tiim dikkatini ¢ikti ile sonuglarin
Olclilmesine vermektedir. Boylece bu iki sistemin birbirine taban tabana zit oldugunu
ifade etmek miimkiin olup, performansin dl¢iilmesinde geleneksel biitce sisteminin

) <. 380
uygulanmasinin bir sonug¢ vermeyecegi agiktir .

Tablo 11'de Tirkiye’de 1050 sayili kanun doneminde uygulanan klasik
bilitceleme anlayisi ile performans esasli biitceleme anlayis1 arasindaki temel

farkliliklar verilmistir.

Klasik biit¢e tekniklerinden farkli olarak performansa dayali biitce orta vadeli
harcama planlarini icermektedir. Bu sayede gerek yasama ve yiirlitme gerekse idare
orta vadeli hedeflerden haberdar olmakta ve harcamalarin denetlenmesi
kolaylasmaktadir. Idare, c¢alismalarinda daha uzun dénemli perspektifleri esas
alabilmekte ve kendisinden beklenenleri daha kolay yerine getirebilmektedir. Kamu
harcama politikalar1 genel olarak uzun dénemli uygulamalar olduklar i¢in bir y1l gibi
kisa siirede arzulanan hedeflere ulasilmasi zordur. Bu yiizden, performans biitce
uygulamasinda uzun donemler esas alinmaktadir. Fakat yine bu sistemde yillik

biitgeler, genel hedeflere ulasmada ara asamalari icermektedir’®".

3% Ahmet Ozen, (2008): Performans Esash Biitceleme Sistemi ve Tiirkiyede Uygulanabilirligi, Maliye
Bakanlig1 Strateji Gelistirme Bagkanligi, Ankara: s. 36, 37
31 Ozyildiz, 200: 81,82.
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Tablo 11: Klasik Biitceleme Anlayis1 ile Performans Esasli Biitceleme Anlayisi
Arasindaki Temel Farkliliklar

MODERN BUTCE GELENEKSEL BUTCE
Orta vadeli Yillik
Sonug esash Girdi esash
Fonksiyon esaslt Idari birim esaslh
Mali saydamlik var Mali saydamlik yok
Faaliyetler hedeflerle iligkilendirilmistir Faaliyetler hedeflerle iligkilendirilmemistir
Analiz yapmak kolaydir Analiz yapmak gligtiir
Dinamiktir Duragandir
Performans denetimine imkan saglar Performans denetimine imkan saglamaz
Sonug kontrolii Girdi kontrolii

Mesut ZEKIOGLU (2009), “Reform of Budget in Public Financial Management
Reorganization: The Case of Turkey”, International Business Administration

Symposium, Karvina: Silesian University in Opava, 26-27 April’den uyarlanmaistir.

Performans esasli biit¢celeme, idarelerde politika olusturma kapasitesinin
giiclendirilmesi, uzun vadeli hedeflere dayali yonetim anlayisinin gelistirilmesi, ¢ikti
ve sonuglara yani performansa odaklanma ve saydamlik, hesap verme sorumlulugu
ve katilimcilik anlayiginin benimsenmesi bakimindan uluslararas1 uygulamada genis

destek bulmaktadir*®?

. Gergekten, Ozyildiz (2000)’in belirttigi gibi performansa
dayali biitce uygulamasinin, her sey bittikten sonra miidahale eden, teftis¢i kamu
yonetimi anlayisindan, uygulayicilara yon veren, liderlik vasiflart gelismis ve kamu
oyuna her agamada hesap verme sorumlulugunu temel ilke edinmis bir yonetim

anlayisina gecisi kolaylastiracagi sdylenebilir’™’.

3.2.2. Cok Yilh Biitceleme

Kamu politika ve programlarinin daha etkin ve verimli uygulanabilmesine

etki eden faktorlerden biri ongdriilebilirliktir. Gelecek yilla ilgili projeksiyonlar1 ve

%2 Mutluer vd., 2006: 142.
3% Ozyildiz, 2000: 87.
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taahhiitleri gostermeyen yillik biitgeler, biitce yilin1 asan ve biit¢eyle ilgisi olan
ekonomik faaliyetleri ve onlarin sonuglarimi ongérememektedir. Politika, plan ve
biitce baglantisinin kurulmasinin en énemli araci olan ¢ok yill1 biitceleme ise yapisal
Ozelligine baglh olarak biit¢elerin  Ongoériilebilirliginin -~ ve  glivenilirliginin

arttirilmasina katki da saglamaktadir®®,

Cok yill1 bir biitge; dar anlamda, ¢ok yill1 bir siire¢ i¢in devlet gelirlerini ve
O0denek miktarlarim1 belirleyen bir biitce olarak tanimlansa da, bu ylizeysel bir
tanimlama olmaktadir. Cok yilli biitceleme esas itibariyle yillik biit¢e silirecinin
ozellikle ¢ok yill1 gelir ve harcama tahminleri veya c¢ok yilli bir mali plan ile birlikte

degerlendirildigi bir biitce yaklasimini agiklamakta kullanilmaktadir®™.

Hiikklimetlerin vatandaglara taahhiit ettigi hizmetleri yerine getirmekte
kullandiklar1 en Onemli ara¢ biitcedir. Bu nedenle biitceler, siyasi tercihleri
yansitmalart acisindan Onemli bir belge olmaktadir. Ancak hiikiimetlerin
taahhiitlerini genelde bir y1l ile sinirlamak miimkiin degildir ve ¢ok yil1 kapsayan bir
niteligi vardir. Bu nedenle biitge sisteminin bir yil1 asan ve biitge ile ilgisi bulunan
ekonomik faaliyet ve yiikiimliliikleri de dikkate almasi gerekir. Bu nedenle,
biitcelemenin planlama siireci ile birlikte diisiiniilmesi ve planlama- biitceleme

iliskisinin kurulmasu, etkin bir biite siireci i¢in kaginilmaz olmaktadir®™.

Cok yilli biitceleme, bu dogrultuda, politika, plan ve biitce baglantisinin
kurulmasinin en 6nemli aracidir. Politikalarin mevcut kaynaklardan ve biitcelerden
bagimsiz olarak belirlenmesi, etkinlikten uzak bir karar verme mekanizmasinin
sonucudur. Bu durum diger yandan, politikalarin mevcut kaynaklara ya da stratejik
onceliklere gore belirlenmedigini gostermektedir. Etkin bir biit¢celeme, ihtiyaglar ve

kaynaklar arasindaki dengeyi etkin bir sekilde kurmayi gerektirir. iste cok yill

¥ Kamile Ozel, (2007): Iyi Uygulama Ornekleri Cergevesinde Kamu Mali Yonetiminde Toplam
Kalite Uygulamalar: ve Tiirkiye I¢in Bir Model Onerisi, Devlet Biitce Uzmanlig1 Arastirma Raporu,
Ankara.

385 Arslan M., 2004: 17.

%6 Ahmet Kesik, (2005 a): “Avrupa Birligi Siirecinde Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden

Yapilandirilmasi: Cok Yilli Biitgenin Uygulanabilirligi”, Sosyo Ekonomi, Sayt: 1, s. 136.
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biitceleme, politika ve biitge arasindaki baglantiyr saglamak suretiyle biitcelerin

6ngoriilebilirliginin ve giivenilirliginin artirlmasina katkida bulunur®®’,

Cok yill1 biitge hedefleri ve planlari, harcama ve gelirlerin de ¢ok yilli olarak
hesaplanmasini igermektedir. Cok yilli biitgelemede, biitgelerde cari yil verileri,
tahmini yapilan biitce yilina iligkin veriler ve gelecek iki ya da ii¢ yila iligkin veriler
yer alir. Bu siire¢ her mali yil i¢in tekrarlanir. Bu durumu Sekil 1'deki gibi

gosterebiliriz. Sekil 1'de gorildiigii tizere, biitce siireci her mali yil i¢in yeni bir

boyut kazanmakta ve biitce siireci yillar itibariyle basamakli bir seyir izlemektedir.

Sekil 1: Cok Yilli Biit¢eleme Siireci

Gerceklesen | Tahmin Projeksiyon
Tahmini Biitce Y1l Biitce Y1l
Cari Y1l Yapilan Takip Eden | Takip Eden 4. Y1l 5.Y1l
Biitge Y1l Ik Y1l Ikinci Y1l

—

Gerceklesen | Tahmin Projeksiyon
Tahmini Biitce Yili | Biitce Yilt
Cari Y1l Yapilan Takip Eden | Takip Eden
Biitce Y1l Ik Y1l Tkinci Y1l
Gerceklesen | Tahmin Projeksiyon
Biitce Yil
Tahmini Biitce Yili lifiii 11
Cari Y1l Yapilan Takip Eden P
Biitce Y1li Ik Y1l Eden
Ikinci Y1l

Kaynak: Emine Kiziltas, (2003): Cok Yill: Biitceleme Sistemi, Biitge Diinyast,
Sonbahar, Say1: 16, s 14.

37 Kesik, 2005 a: 131.
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Sonugta, ¢cok yilli bir ¢ercevede biitce siirecinin uygulanma51388:

-IIk olarak hiikiimetlerin politika hedeflerini ve Onceliklerini daha agik ve
tutarl ifadelerle belirlemelerini gerektirmektedir.

-Ikincisi, orta donemli biitce projeksiyonlar1 mevcut politikalarin ve
gelecekteki tahminlerin bu mali strateji ile farkli bir durumda olup olmayacagini
bildirmektedir.

-Uciinciisii, ok yill1 bir biitge boyutu, hiikiimetin orta donemli mali stratejisi
ve politika oncelikleri baglamindaki yillik biitce tartismasinin yerlestirilmesi yoluyla
biitce slirecine siireklilik getirmektedir.

-Dordiinciisii, ¢ok yilli biitce, biitce siirecindeki sorumluluk ve seffafligin
arttirllmasiyla ve taahhiit ve harcama onceliklerinin yeniden gbézden gegirilmesi
cergevesindeki mekanizmayla, kamu harcamalarinin tahsisinde verimliligi tesvik
etmektedir.

-Besincisi, ¢cok yilli bir biitge, biitce siirecinde yer alan bakanliklarin daha
fazla katilimin1 saglayarak, cesitli hiikiimet birimleri arasinda isbirligini tesvik edici

bir ara¢ olarak hizmet vermektedir.

Bununla birlikte, ¢ok yilli biitge yaklagimlarinin kullanilabilirligi 6nemli
Ol¢iide orta vadeli biitce tahminlerinin dogruluguna ve giivenilirligine bagh

olmaktadir®®’.

3.2.3. Stratejik Yonetim ve Planlama

Diinyadaki egilimlerle de uyumlu olarak idari ve mali yapimizda orta ve uzun
vadeli yaklagimin hakim kilinmasi, ¢iktilar yerine sonuglara odaklanma, performansa
onem verme, hesap verme sorumlugu ve katilimcilik gibi ihtiyaglar1 doguran
sorunlara cevap veren etkili bir ara¢ olarak stratejik planlama yaklagimi tilkemizde de

giindeme gelmis ve bu yonde caba harcanmasi ihtiyaci ortaya ¢ikmustir.

3% Arslan M., 2004: 17.
3% Arslan M., 2004: 17.
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Ulkemizde uygulanan biitce reformunun bir ayagmi da kamu kurumlarinda
politika olusturma kapasitesinin giiclendirilmesi ve stratejik planlamanin hayata
gecirilmesi  olusturmustur. Tiirkiye’de kamu kuruluslarinin  sorunlar1  dikkate
alindiginda, planli hizmet liretme, belirlenen politikalar1 somut is programlarina ve
biitgelere dayandirma ve uygulamayi etkili bir sekilde izlemenin 6nemi artmaktadir.
Katilime1 ve esnek bir planlama yaklasimi olarak, kuruluslarin mevcut durum,
misyon ve temel ilkelerinden hareketle gelecege dair vizyon olusturmalari, vizyona
uygun hedefler saptamalar1 ve Ol¢iilebilir gostergeler gelistirerek, basariy1 izleme ve
degerlendirme siirecini ifade eden stratejik planlama, s6z konusu faaliyetlerin

kuruluslar tarafindan yiiriitiilmesinde, temel bir arag olmustur™”.

Stratejik planlama, performans esashi biitcelemenin 6nemli bir aracidir.
Bilindigi gibi performans biit¢e, kaynaklarin dagitimi ve kullaniminda etkinligi ve
verimliligi arttirirken, kamu harcamalarinda mali disiplini saglamay1 da
hedeflemekteydi. Mali disiplinin saglanmasi da orta veya uzun vadeli bir yaklagimi
gerektirmekte, stratejik planlar da bu hususta en 6nemli ara¢ olmaktadir. Stratejik
planlar, idarelerin orta ve uzun vadeli amaclarini, temel ilke ve politikalarini, hedef
ve onceliklerini, performans Olgiitlerini, bunlara ulagsmak i¢in izlenecek yontemler ile

kaynak dagilimlarini icermektedir™®"

. Bu planlarla idareler faaliyetlerinde daha uzun
donemli perspektifleri esas alabilmekte, ama¢ ve hedefleri dogrultusunda kendi
tizerine diisen gorevleri daha kolay yerine getirebilmekte ve harcamalarin denetimi
de bir olgiide kolaylagmaktadir. Kamu harcama politikalart genel olarak uzun
donemli uygulamalar olduklarindan dolayr bir yil gibi kisa bir siirede arzulanan

hedeflere ulasilmasi miimkiin géziikmemektedir®*>.

Kamu yoOnetiminde stratejik yonetim ile yapilmak istenenler, Sekil 2’de
goriilen “Stratejik Yonetim Dongiisii” ile agiklanabilir. Dongiliden goriilecegi iizere

kamu kurumlar stratejik planlarini hazirlayacaklar, bu planlara dayali olarak Maliye

3% Kutluhan Yilmaz, (2003): “Kamu Kuruluslari i¢in Stratejik Planlama Uygulamas1”, Sayistay
Dergisi, Sayi: 50,51:s. 77.

*! Arslan M., 2004: 19

*? Arslan M., 2004: 20.



131

Bakanlhiginin yonlendirmesiyle performans esaslt biitgeler hazirlanacak, uygulama
asamasindan sonra i¢ denetim yoluyla kurumlar kendi performanslarini
denetleyecekler. Dis denetim ise, Sayistay tarafindan ve performans denetimi odakl

olarak gerceklestirilecektir.

Sekil 2: Stratejik Yonetim Dongiisii

DEGERLENDIRME
FAALIYET RAPORLARININ

HAZIRLANMASI STRATEJIK
PLANLAMA
UYGULAMA PERFORMANS ESASLI
BUTCELEME

2

Kaynak: Nese Songiir, (2007): Kamu Sektoriinde Stratejik Yonetim, Yerel

Yonetimler Reformunu Destekleme Programi Kitap Dizisi-5, Ed.: Tayfun Cinar,

TODAIE, s. 23.

3.2.4. Mali Saydamhk

Ulkemizin giindeminde en ¢ok yer tutan konulardan birisi olan yolsuzluk, yol
actig1 kaynak israfi ve toplumsal refah kaybinin yani sira, toplumsal degerleri de
asindirmaktadir. Yasanan ekonomik krizler, krizlere dayanikli giiclii bir ekonomi i¢in

kisa vadeli olmayan yapisal ¢6ziim arayislarini da beraberinde getirmistir.

Bu cercevede, yolsuzluklarla miicadelenin gerekliligi bir kez daha glindeme
gelmis ve devletin temel hedeflerinden biri olarak kabul gérmiistiir. Yolsuzluklarin
sebeplerinin, sosyal ve ekonomik boyutlarinin arastirilarak alinmasi gereken

Oonlemlerin belirlenmesi amaciyla TBMM Genel Kurulunun 7.12.2003 tarihli 18.
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Birlesiminde 755 no’lu karariyla Anayasamin 98. ve Ictiiziigiin 104. ve 105.
maddeleri uyarinca kurulan (10/9) Esas Numarali Meclis Arastirma Komisyonu, bu
amacla 170 kadar kurum, kurulus, bakanlik ve kisilere yazi yazarak, ellerindeki
yolsuzluklarla ilgili bilgi ve belgeleri kendilerine iletmelerini istemistir’”>. Bu yazilar
tizerine Komisyona binlerce sayfa bilgi, belge ve rapor intikal etmis, Komisyonda
gorev yapan 52 kadar uzman, bu belgeleri taramis, degerlendirmis ve Komisyonda
gorlsililecek metinleri olusturmuslardir. Komisyon, yaptigi arastirma ve goriismeler
sonucunda Alt Komisyonlarin ¢alisma alanlarina gore bes kisim halinde diizenledigi
raporu 19.6.2003 tarihinde Meclis Baskanligina sunmustur. Raporda; yolsuzluklarin
nedenleri arasinda, saydamlik, hesap verme sorumlulugu ve denetim konularindaki

yetersizlikler dzellikle vurgulanmistir®”*.

Mali saydamlik; hiikiimetin ne yapmak istedigi hakkinda kamuoyuna bilgi
vermesini, mali anlamda sorumluluk sahibi olan kimselerin hesap vermesini,
kamusal kaynaklar1 etkin kullanmayi, yolsuzlugu onlemeyi hedefleyen cagdas bir

395

aractir Bahsi gecen Meclis Aragtirma Komisyonu Raporu’nda saydamlik

konusunda iilkemizde mevcut durumun ne oldugu ve nelerin yapilmasi gerektigine

iligkin su tespitler yapilmaktadir*®®;

o Ulkemizde kamu ydnetiminin “bilgi sunma gérevi” ve yonetilen kitlelerin
“bilgi edinme oOzgiirliigi” acik bir bicimde diizenlenmediginden, kamusal
islemlerde, saydamlik eksik kalmakta ve vatandaslara yeteri kadar bilgi
aktarilamamaktadir. Bilgi paylasiminin olmayisi, kamu makamlariin
vatandas1 ilgilendiren kararlarinin gerekgelerinin yeteri kadar agiklanmamasi
ve bu kararlara yonelik islemler i¢in kurallarin belirlenmemis olmasi,
yolsuzluklara agik bir davetiye teskil edebilmekte ve menfaate yonelik

istismarlarin ortaya ¢ikmasi kaginilmaz olabilmektedir.

3 Polat, 2003: 65.

* Polat, 2003: 66.

3% tibar Erdogan, (2007): “Kamu Mali Yo6netiminde Mali Saydamlik ve 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu Cergevesinde Degerlendirilmesi”, Biit¢e Diinyas: Dergis, Sayi: 24: s.
31.

¥ Polat, 2003: 68-71.
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o Kamusal faaliyetlerde yiiksek oranda gizliligi temsil eden geleneksel yapi,
vatandaglarin  siyasi siireglerde yer almalarin1 engellemekte, kamu
yonetimindeki gorevliler, yetkilerini artirmak igin, bilgi saklamaktadirlar.

e Vatandaslarin yonetimle ilgili sikayet ve basvurularimi dinleyebilecek ve
sistemli bir sekilde ¢ozliime kavusturabilecek bir kurum ya da birimin
bulunmamasi da saydamlik mekanizmalarinin eksik pargalarindan birisidir.
Bu durum vatandaslarin kamu yonetimine ulasabilme haklarin1 engellemekte
ve yargisal sistemin yiikiinii de artirmaktadir. Vatandaslar da, sorunlarini
¢oziime kavusturmak amaciyla yasadisi yollara bagvurmaktadir.

e Bazi yasalarin kapsam ve igerigi, toplumsal ve ekonomik yasam {izerinde orta
ve uzun vadedeki etkileri vatandaslar tarafindan yeterince bilinmemektedir.
Bu yasalarin kamuoyundan kagirilircasina ¢ikarilmasi demokrasinin 6ziine ve
saydamlik ilkesine ters diismektedir.

e Kamu kurum ve kuruluslarinda ¢alisan gorevlilerin 3628 sayil Kanuna' gore
verdikleri mal bildirimlerinin talep edildiginde meclis arastirma
komisyonlarina ve miifettislere dahi verilmesine iliskin ciddi engellemeler
s06z konusudur. Bu durum, yasa dis1 zenginlesmelerin gizlenmesine yardimci
olmaktadir.

o Ulkemizde denetim raporlarinin ve denetim sonuglarinin gizliligi ve paylasim
eksikligi de ciddi sikintilar dogurmaktadir. Denetim sonuglarinin, etkin
mekanizmalarla kamuoyuna sunulmamasi yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasinda
ve bunlarla miicadelede 6nemli sorunlar yaratabilmektedir.

o Kamu yonetimimizde saydamligin istenilen diizeyde gerceklesememesindeki
nedenlerden birisi de vatandaslarin, sivil toplum orgiitlerinin ve hatta
medyanin kamu hizmetlerinin planlanmasi, uygulanmasi ve degerlendirilmesi
faaliyetlerine yeterli ilgiyi gostermemesidir.

o Kamu gorevlilerine yonelik etik standartlarin bulunmamasi ve bagimsiz bir
yazili ve gorsel basinin eksikligi de saydamligin saglanmasinda onemli

engellerdendir.

" 3628 sayili Mal Bildiriminde Bulunulmasi Riigvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu, R.G.:
04.05.1990: 20508.
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Kamu mali yonetiminde gorev ve sorumluluklarin net olarak birbirinden
ayrilamadigi, hatta cakistifi ve sonugta ciddi bir koordinasyon sorunuyla
karsilagildigr  goriilmektedir. Sonucugta da yonetsel sorumlulugun
degerlendirilmesinde giicliiklerle karsilagilmaktadir.

Konsolide biitgenin kapsami ¢ok dardir. Merkezi hiikiimetin biit¢cesi diginda
birgok biitce dis1 kamusal faaliyet gerceklestirilmekte, ancak bu faaliyetlere
iliskin herhangi bir rapor yayimlanmamaktadir. Biit¢eyle iligkisinin kurulmasi
gereken bir¢ok kamusal harcama alami biitge disinda kalmaktadir.
Dolayisiyla, kamusal kaynaklarin sinirli bir bolimii TBMM denetiminden
gecmektedir.

Kamu yonetiminde sorumluluklarin yerine getirilmesinin, dogru bir sekilde
degerlendirilmesini saglamak amaciyla, biitge disinda yer alan, ancak
biitceden transfer alan biitce dis1 faaliyetlerin de, biitcenin tabi oldugu
denetim ilkelerine tabi olmas1 gerekir. Bu konuda, Tiirkiye’de ciddi sorunlar
bulunmaktadir. Ornegin, konsolide biit¢enin denetimi Sayistay tarafindan
yerine getirilirken biitce i¢i ve disi harcamalarin biiyiik boliimii, Sayistay
denetimi disinda tutulmustur. Ayrica, konsolide biitce fonlarma iliskin
islemler de farkli muhasebe ilkelerine gore kayit edilmektedir. Tiim bu
hususlar, sorumluluklarin denetlenmesinde biitiinliigii bozmakta, kamu
faaliyetleri hakkinda dogru degerlendirmeler yapilmasini1 engellemektedir.
Merkezi hiikiimetin ~ gergeklesmesi muhtemel yiikiimliliikleri, vergi
harcamalar1 ve kamu bankalar1, KiT'ler ve Merkez Bankast ile iliskilerinden
kaynaklanan yar1 mali nitelikteki faaliyetleri biitce metni ile birlikte
aciklamasini 6ngoren bir diizenleme bulunmamaktadir.

Kamu gelir ve giderleri ile ilgili varsayim ve tahminlerdeki sapmalar,
gerceklesmesi muhtemel ylikiimliiliikler nedeniyle ortaya cikabilecek mali
risklerin raporlanmasina iligkin bir yiikiimliiliikk de s6z konusu degildir.
Biitgeler, yalnizca biitge genel dengesinin anlasilmasina imkan vermekte,
ekonomik analizler yapmaya imkan verecek farkli biitge agig1 tanimlamalart
kullanilmamaktadir.

Nihai hesaplarin kapsami ¢ok kisithdir. Mali faaliyetler bir biitiin olarak

degerlendirilememektedir.
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Diizenlenen biitgeler, dayandiklart kanun ve diizenlemelerin ek biitgeler,
yedek Odenek uygulamalari ve emanet kalemleri ile delinmesi sonucu
etkinliklerini yitirmektedir. Tirkiye’de biit¢elerin etkinligini kaybettiren bu
uygulamalara sikca rastlanmaktadir.

Bu kapsamda, Tiirkiye’deki duruma bakildiginda cari y1l yaninda gelecege ve
gecmise iliskin verilerin diizenli, kapsamli ve karsilastirilabilir nitelikte elde
edilmesinde ¢esitli sorunlar oldugu bilinmektedir. Konsolide biitce
borg¢larinin seviyesi ve yapist hakkinda diizenli olarak bilgi yaymlanirken,
finansal varliklar hakkinda herhangi bir bilgi bulunmamaktadir. Ayrica,
devletin varlik ve yiikiimliiliiklerinden tiiretilen devlet bilancosu da
yayinlanmamaktadir.

Tirkiye’de, “Yillik Programlar” ve “Biitge Tasaris1i Metni” ile birlikte
Meclise sunulan “Genel Ekonomik Hedefler” ve “Biitge Gerekgesi” ana
hatlartyla mali hedefleri, makro ekonomik c¢ergeveyi ve biitcenin hangi
politikalara dayandirildigini icermekte, ancak mali riskleri
tanimlamamaktadir.

Tiirkiye’de, biitce islemlerinin muhasebelestirilmesinde genel olarak nakit
bazli kayit sistemi kullanilmaktadir. Bu wusul, mali durumun
degerlendirilmesini giiclestirmektedir. Ekonomik durum ve kamu mali
durumu hakkinda daha kapsamli degerlendirmeler yapabilmek i¢in, nakit
bazli tablolar yaninda tahakkuk bazli raporlamalar da yapabilmek
gerekmektedir. Buradan elde edilecek verilerle devletin bilangosuna
ulasilmasi, bdylece, diger bilangco ¢ikaran sektorlerle kamu sektoriiniin
karsilagtirilmas1 miimkiin olacaktir. Bundan sonra atilmasi gerekli adim ise,
tilke ekonomisinin tiimiinde uygulanacak muhasebe standartlarinin ayni
olmasimi saglamaktir. Bu yaklagim, sektorler arasinda tam bir degerlendirme
ve karsilagtirma yapilmasina imkan verecektir.

Tirkiye’de, mali raporlamanin zamaninda yapilmasi, etkin, kapsamli ve
giivenilir olmasinda birtakim sorunlar bulunmaktadir. Biitce kanunlarinin ve
biitce kesin hesabmin kapsaminin dar olmasi, raporlama konusunda

eksikliklere yol agmaktadir.
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3.2.5. Hesap Verme Sorumlulugu

Hesap verebilirlik ve saydamlik literatiirde genellikle ayr1 ama yakin iligki
icinde bulunan iki kavram olarak degerlendirilmektedir. Kamu ydnetiminde
saydamlik ve hesap verme yiikiimliiliigii karsilikli etkilesim i¢inde olan kavramlardir.
Yonetimde saydamligr saglayabilmek ic¢in etkili ve iyi isleyen hesap verme
stireclerine, hesap verme siireclerinin etkili ve iyi islemesi i¢in de acik ve saydam

mali politikalara ihtiyag vardir’®’.

Bu nedenle saglam bir hesap verme yiikiimliiliigii saydamlik saglamanin
vazgecilmez bir araci, saydamlik da hesap verme yiikiimliiliiglinii layiki ile yerine
getirebilmenin olmazsa olmaz 6n kosuludur. Siyaset¢iler ve kamu gorevlilerine
kanunlar ve diger hukuki diizenlemeler vasitasiyla kontrol ettikleri kaynaklar ve
yonettikleri kurumlar {izerinde genis yetkiler tanindigindan hesap verebilirlik, bu
giiciin kamu yararia kullanilabilmesi agisindan en temel aragtir. Giinlimiizde bir ¢ok
tilke hesap verebilirligi, kararlarin diizenliligi ile sinirlandirmaktansa, performans

icin hesap verebilirlik iizerine yogunlasarak giiglendirme yolunu segmektedir™®®.

Hesap verme sorumluluk iliskisinin “Hesapverme Sorumluluk Ucgeni”

aracilig1 ile resmedilmesi veya somutlastirilmast literatiirde yayginhik kazanmistir™”” .

97 http:// www.bumko.gov.tr/kontrol/ BelgeGoster.aspx? FGE10F8892433CFF AA F
6AA849816B2EF4EC2F94D94121ECE

3% http:// www.bumko.gov.tr/kontrol/ BelgeGoster.aspx? FGE10F8892433CFF AA F
6AA849816B2EF4EC2F94D94121ECE

3% Sayistay Raporlarmi Goriismek Uzere TBMM’de ihtisas Komisyonu Kurulmas: Hakkinda Rapor,
s. 1 http://www.sayistay.gov.tr/yayin/dergi/dergi2.asp?id=314



137

Sekil 3: Hesap Verme Sorumluluk Uggeni

Hesapverme Sorumluluk Uggeni

Yasama

Bagimsiz, objektif | &
enformasyon &
@

Sayistay > VYiiriitme
Yiiksek Denetim

Kaynak: Sayistay Raporlarmi Goriismek Uzere TBMM’de Ihtisas Komisyonu
Kurulmas1 Hakkinda Rapor, s. 1
http://www.sayistay.gov.tr/yayin/dergi/dergi2.asp?id=314

TBMM Genel Kurulunun 07.12.2003 tarihli 18. Birlesiminde 755 no’lu
karariyla Anayasanm 98. ve Ictiiziigiin 104. ve 105. maddeleri uyarinca kurulan
(10/9) Esas Numarali Meclis Arastirma Komisyonunun 19.6.2003 tarihinde Meclis
Baskanligima sundugu raporda hesap verme sorumlulugu konusunda Tiirkiye’de
mevcut durumun ne oldugu ve nelerin yapilmasi gerektigine iliskin su tespitler

yapilmaktadir*®;

e Ulkemizde hesap verme sorumlulugu mekanizmalar1 yeteri kadar agik ve
kesin bir bi¢gimde tanimlanmadigindan, kamu yonetiminde hesap verme
sorumlulugu etkin degildir.

e Ulkemizde ulasilacak sonuglari, atilacak adimlari, bu adimlarin hangi
kurumlar ve yoneticiler tarafindan atilacagini, tahmini maliyetleri ve
performansa yonelik hedefleri belirtecek stratejik planlar hazirlanmamaktadir.
Kalkinma planlarinin, bu hedefleri karsiladig1 iddia edebilirse de, kalkinma

planinin farkli bir amaca hizmet ettigi ve basarili bir bicimde hayata

40 polat, 2003: 71-73.
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gecirilemedigi de bilinen bir gergektir. Cok az sayida olsa da iyi niyetli ve
ozverili kamu yoneticilerinin hazirladig1 planlara uygun davranilmamakta; bu
planlar, etkin vasitalarla kamuoyuna sunulmamakta ve yiriitme erki
segmenlerine karst sorumlu olmakla birlikte bunu yerine getirmemektedir.
Beklenen ve hedeflenen sonuglar agikca ifade edilmediginden, kamuoyunda
uygulanan politikalar hakkinda net bir kanaat s6z konusu olamamaktadir.
Boyle bir kanaatin eksikligi, ortaya ¢ikan sonuglarin beklentileri karsilayip
karsilamadigin1 belirleyememekte ve vatandaslarin, hiikiimetin ya da kamu
kurumlarmin basarili olup olmadigint tespit etmeleri imkansiz hale
gelmektedir.

Kamu kurumlarinda, kurum i¢i hesap verme sorumlulugu dnlemleri yeterince
uygulanmamaktadir. Devlet gelirlerinden yapilan harcamalar ve icra
programlarinin sonuclar1 hakkinda vatandaslara hesap verilmemektedir.
Kamu kurumlarimin sunduklar1 hizmetlere iligskin standartlar1 belirleme
yikiimliiligi bulunmamaktadir. Gorevlere, karar alma siireglerine,
performansa ve bilgilendirmeye yonelik referans noktalar1 tespit
edilemediginden, bunlarin kamuoyuna sunulmasiyla ilgili bir mekanizma da
bulunmamaktadir. Bu konularda, kistaslarin bulunmamasi ve kistaslarla ilgili
karsilagtirmalarin yapilamamasi sonucunda, kamu kurumlarinin, sunduklari
hizmetlerde, dnceden tespit edilen standartlara uygun davranacagi seklinde
bir taahhiitleri bulunmamaktadir. Bu tip standartlarin belirlenmemesi ve bu
konular hakkinda kamuoyunun bilgisinin bulunmamasi, hesap verme
sorumlulugu mekanizmalarini eksik birakmaktadir.

Hiikiimet ile baghh kamu kurumlarinin yoneticileri arasinda “performans
sOzlesmeleri” yapilmadigindan, yoneticiler, vatandaslarin memnuniyeti ve
menfaati yerine siyasilerin memnuniyetine énem vermekte ve basarisiz olsa
dahi onlarin destegini arkasinda hissetmektedir.

Parlamentonun, biit¢e araciligiyla yiirlitmeye tahsis ettigi kamu fonlarmin
harcanmasina yonelik denetimlerin gerceklestirilmesi 6nemli bir gérevdir. Bu
gorev, modern kamu yonetimi anlayisinda, parlamento adina yliksek denetim
kurumlarinca yerine getirilen bagimsiz ve tarafsiz denetimler ile bu denetim

bulgularinin goriisiildiigi parlamento komisyonlari tarafindan
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gerceklestirilmektedir. Ulkemizde, hiikiimetin ve kamu kuruluslarinin
calismalarin1 denetlemekle yetkili kurum ve birimler, etkin ve verimli
diizeyde calismamakta ve {izerlerine diisen raporlama iglevlerini yerine
getirememektedirler.

e Uygulamada hesap verme sorumluluk sistemi, raporlama olarak karsimiza
cikmaktadir. Belirli bir ise yonelik olarak hazirlanmis planlarla varilan
sonuglar, etkin ve diizenli bir raporlamayla karsilastirilabilecek ve yerine
getirilmeyen gorevlerle ilgili herhangi bir sorumluluk ortaya ¢iktig1 takdirde,
mevzuatla tespit edilen yaptirnmlar uygulanabilecektir. Bakanliklarin,
TBMM’ye alt1 aylik ya da yillik olagan faaliyet raporlari sunmalarina dair bir
diizenleme bulunmadigi gibi, bakanliga bagl ve ilgili kuruluslarin da kendi
faaliyetleriyle ilgili olarak bagh veya ilgili olduklar1 bakanliklara raporlama
yiikiimliiliikleri bulunmamaktadir. Bu durum, siyasi kisiler olan Bakanlarin
ve 1lst diizey kamu yoneticilerinin performanslarinin tam anlamiyla
Olclilememesi sonucunu dogurmaktadir. Bu nedenle; Bakanliklarin yillik
olagan faaliyet raporlarm1i TBMM Kamu Hesaplart Komisyonu’na;
Bakanliklara bagli ve ilgili kuruluslarin da, bagli veya ilgili olduklar
bakanliklara faaliyet raporlart sunmalarini zorunlu kilacak diizenlemeler

yapilmalidir.

3.2.6. i¢c ve On Mali Kontrol

Tiirkiye’de 2006 yilina kadar uygulanan eski sistem, geleneksel kamu

yonetim anlayisini esas alan kamu mali yonetim sistemiydi.

Geleneksel kamu yonetim anlayisi, merkezi planlamaya dayali kati
merkeziyetci yonetim ile kontrole ve mevzuata odakli; etkinlik, etkililik, verimlilik
gibi  kavramlarla ilgilenmeyen; kurallara dayali bir yoOnetim anlayisim
yansitmaktaydi. Girdi odakli, hata aramaya dayali usulsiizliik ve yolsuzlugu arastiran
denetim anlayigini esas alan tek tarafli ve kapali bir sistemdi. 1927 yilinda ¢ikarilan
1050 sayili Muhasebe-1 Umumiye Kanunu ile olusturulan bu sistem, zaman iginde

diinyada kamu mali yonetimi ve kontrol alaninda yasanan degisim ve gelismelere
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uyum saglayamamis; ¢cagdas kamu mali yonetim anlayigina hakim olan; stratejik
planlama, ¢ok yilli biitgeleme, performans esasli biitceleme, hesap verebilirlik ve
mali saydamlik ilkelerine oldugu gibi etkin i¢ mali kontrol ilkelerine de sistemde yer

verilmemistir*'.

Ote yandan harcama siireci kat1 6n kontrole ve vize uygulamalara tabi
olmus ve bu uygulamalar harcamalarda gecikmelere neden olmustur. Ancak son
donemde Tiirkiye artik, AB’ye aday bir iilke olarak kamu i¢ mali kontrolii alaninda
AB standartlarina uyumu saglamak ve bu alanda gerekli yasal diizenlemeleri
yapmakla yiikiimliidiir. AB’ye iiyelik miizakereleri ¢erceve belgesi onaylanmis olup,
35 baglik halinde gerceklesecek miizakere siireci baslamistir. Bu fasillardan birisi
olan 32 sayili Mali Kontrol fasli kapsamindaki miiktesebat, tiim kamu kesiminde,
kontrol ve denetim sistemlerine aktarilmasi gereken uluslar aras1 kabul gérmiis ve

AB’ye uyumlu kamu i¢ mali kontrol sistemi prensiplerini igermektedir*®*.

Miiktesebat, ozellikle, etkili ve seffaf mali yonetim ve kontrol sistemini;
islevsel acidan bagimsiz i¢ denetim sistemini; bu iki alandaki yoOntemlerin
koordinasyonundan ve uyumlulastirilmasindan sorumlu merkezi uyumlulastirma
birimini; kamu kesiminde, kamu i¢ mali kontrol sisteminin bagimsiz dis denetimini
(Yiiksek Denetim Kurumu); AB fonlar i¢in uygun bir mali kontrol mekanizmasin
ve Avrupa Birligi mali ¢ikarlarini etkili ve esit bir sekilde savunacak idari kapasiteye

sahip olunmasini gerekli kilmaktadir.

Bu kapsamda Birlik; mali kontrol siirecini tanimlayan bir yasa ¢ikarilmasi;
muhasebe ve raporlama standartlarinin olusturulmas: ile politika belgesi
hazirlanmasi, otomasyona dayali muhasebe sisteminin kurulmasi ve fonlarin

denetimini ortaya koyan mekanizmanin olusturulmasi, 6deme ve taahhiitler iizerinde

! yildan Uzunay, Avrupa Birliginde ve Tiirkiye’de Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi ve Bu Alanda
Yapilan Diizenlemeler, s. 20.
http://www.bumko.gov.tr/kontrol/BelgeGoster.aspx?FOE10F8892433CFFAAF6 AA849816B2EF209
A85B5E49F32C4

42 Uzunay, 21.
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6n mali kontroliin yapilmasi, ihale kontrol sisteminin kurulmasi, kamu gelirlerinin
kontrol edilmesine dayali i¢ kontrol sistem ve yontemlerinin idarelerde amaca uygun
olarak kurulmasi, yiiriitiilmesi ve gelistirilmesi; fonksiyonel olarak bagimsiz bir i¢
denetim mekanizmasinin kurulmasi; usulsiizlik ve yolsuzluklar1 onleyici bir
mekanizmanin olusturulmasi gibi standartlar belirlemistir. Avrupa Birligine katilim

siirecinde bu alanlarda diizenlemeler ve reformlar yapilmas gerekmektedir*®.

3.2.7. i¢ ve Dis Denetim

Yonetimin ana fonksiyonlar1 arasinda denetim Onemli bir yer tutmaktadir.
Giliniimiizde hakim anlayis devletin kii¢iilmesi; diizenleyici ve denetleyici islevinin
one ¢ikmasidir. Dolayisiyla bu yeni anlayista denetim eskiye gore belki daha da

404

biiyiik 6nem kazanmaktadir™". Denetim, statiisiine gore i¢ denetim ve dis denetim

olmak iizere ikiye ayrilmaktadir. Dis denetim; bagimsiz denetim ve kamu denetimi

495 Bilimsel arastirmalarda, 1940'h yillardan

olmak tizere kendi i¢inde de ikiye ayrilir
itibaren, Amerika Birlesik Devletleri'nde hukuka uygunluk denetimi ile sinirli olan
geleneksel denetim anlayisinin yolsuzluklari ve hatalari engelleyemedigi, hatalarin
yiizde sekseninin sistemden kaynaklandigi belirlenmis, sistem denetimi, risk
denetimi, performans denetimi ve bilgi teknolojisi denetimi gibi denetim tekniklerini

uygulayan i¢ denetim kavrami 6nem kazanmaya baslamustir*®®.

I¢c denetim, kamu idaresinin ¢aligmalarina 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 danigsmanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin
yonetim ve kontrol yapilart ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol

stireclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve

93 Uzunay, 23.

404 Bag, 2005: 267.

9 http://www.ydk.gov.tr/egitim_notlari/denetim.htm#d1c

4% http://www.kidder.org.tr/index2.php?OA 1=haber&OA2=makaleler
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disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak

gerceklestirilir. I¢ denetim, i¢ denetgiler tarafindan yap111r407.

Dis denetim ise bir kamu kurum ve kurulusunun kendi i¢indeki denetim
organlar1 diginda baska bir kurum veya kurul tarafindan denetlenmesidir. TUrkiye' de
dis denetim, 5018 sayili Kanunun altinct kisminda diizenlenmis olup Sayistay
tarafindan harcama sonrasi yapilacak denetim kastedilmektedir. Sayistay dis
denetimi Tirkiye Biiyiikk Millet Meclisi adina yapmaktadir. Kanunun 68.
maddesinde, Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dig denetimin amaci,
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu
cergevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal
amagc, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye

Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasi, seklinde dile getirilmektedir.

Ulkemizdeki dis denetimi degerlendirdigimizde denetim sistemimizde biiyiik
capli iyilestirmelere gerek oldugu ortaya cikar. lyilestirme gerektiren konularin
basinda denetimin kapsamu ile hesap verme sorumlulugu ve seffaflik ilkeleri ile ilgili
meseleler gelmektedir. Iyilestirme gerektiren konular bunlarla da sinirli degildir. Dis
denetim oOrgiitleri, kamu yonetimi alaninda meydana gelen degismeleri yansitacak
sekilde gorev yapmak zorundadir. Bu anlamda faaliyetlerini, planlama ve yiiriitme

bigcimlerini de iyilestirmek zorundadirla 408

Tiirkiye’de yalnizca Anayasa veya Anayasanin verdigi yetkiye dayanarak
TBMM adina gorev yapan Sayistay ile Yiiksek Denetleme Kurulu, bir makamin veya
kamu ve siyasi otoritesinin emri veya onay1 olmaksizin denetim faaliyetinde bulunan
iki yiiksek denetim organidir. Yasal mevzuat geregince her iki yiiksek denetim
organina TBMM hari¢ baska herhangi bir makam, herhangi bir kamu veya siyasi

otoritesi, denetsel talimat veya telkinlerde bulunamazlar. Yine her iki yiiksek

Thttp://www.bumko. gov.tr/DENETIM/Genel/Default.aspx?FOE10F8892433CFFAAF6AA849816B2
EFC0671D8648333F35
% www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/ekutupana2.asp?id=412
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denetim organinin da, denetimlerine tabi olan kuruluslarda higbir konudaki denetim
faaliyetleri sinirlamaya tabi tutulmamistir. Her iki yiiksek denetim organi denetimine
tabi kuruluslarin denetim raporlarini yillik olarak diizenlerler ve bu diizenlenen yillik
denetim raporlart TBMM’de goriisiilerek sonuglandirilir. Tiirkiye’de sadece Sayistay

ve Yiiksek Denetleme Kurulu tartismasiz dis denetim organidirlar®®.

3.3. 5018 sayili Kanun ve Tiirkiye’de Kamu Mali Reformu

Diinyada kamu yonetimi alaninda yasanan gelismeler karsisinda Tiirkiye’de
de reform geregi daha fazla hissedilmeye baslanmistir. Ancak bir iilkede kamu mali
yonetiminde koklii degisiklikler yapmak kolay bir is degildir. Ozellikle de iilkemizde
oldugu gibi, kurulus zamaninda olusturulmus ve giiniimiize kadar varligim
stirdiirmiis, koklii bir kanun olan 1050 sayili Kanun’un bir seferde her seyiyle
degismesini ve yeni bir kamu mali yonetimi sistemine ge¢ilmesini beklemek oldukca
giictiir *'°. Ancak koklii bir gegmise ve kurumsal yapiya sahip olan mali yonetim
sistemimiz, artik kendisinden beklenen performans: gosterememektedir. Kamu
harcamalarinin yapilmasi, denetlenmesi ve genel olarak kaynaklarin tahsisi siireci

411

yeterli Olgiide isleyememektedir™ . Bu durum son donemlerde daha da ciddi

olumsuzluklara yol agmaya baglamistir.

Aslinda iilkemizde idari reform caligmalart hemen her donemde giindemde
olan bir konu olmustur. Osmanli Déneminden bu yana ¢esitli zamanlarda reform
caligmalar1 yapilmis, konu zaman zaman One ¢ikmis, zaman zaman geri plana
itilmistir*'?. Calismanin kapsami sinirlt oldugu i¢in bu kisimda sadece Cumhuriyet’in
ilanindan sonraki déonemde yapilan reform ¢abalarina yer verilmektedir. Cumhuriyet
doneminde gergeklestirilen reformlar ve/veya reform ¢abalar1 iki doneme ayrilarak
aciklanabilir. Ilk olarak planli donem oncesinde iilkemizde, 1933 yilindan itibaren
idari reform konusunda bir¢ok arastirma ve ¢alisma yapilmis, raporlar hazirlanmistir.

Bu caligmalar genellikle yabanci uzmanlar tarafindan, merkezi diizeyde hazirlanan

99 http://www.ydk.gov.tr/egitim_notlari/denetim.htm#d5d
419 Giilgen, 2006: 41.

“!'Yilmaz, 1999: 4.

12 Devlet Planlama Tegkilati, 2000 a: 6.
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raporlar seklinde ortaya ¢ikmistir. Ancak bunun yaninda yerli uzmanlar ile birlikte

Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisi (TODAIE) tarafindan yapilan

caligmalar da vardir. Bu c¢alismalardan O6nemli olanlarina asagida Ozetle

413,

deginilmektedir™

1933 yilinda Amerikali uzmanlardan olusan bir grup, ekonomik konulara
agirlik vermekle birlikte, idari sorunlar1 da ele almis ve inceleme sonuglarini
“Tiirkiye nin Iktisadi Bakimdan Bir Tetkiki” ismini tasiyan bir rapor halinde
1934 yilinda hiikiimete teslim etmistir.

1947 yilinda Bagbakanlik direktifiyle devlet teskilatinin daha verimli ve daha
rasyonel calismasi icin ¢esitli bakanliklarin biinyelerinde komisyonlar
kurulmustur. 1948 yilinda yine Basbakanligin direktifiyle ¢esitli devlet
daireleri ve bakanlik teftis kurullar1 hazirladiklar: idari 1slahat konusundaki
arastirma raporlarin1 Bagbakanliga sunmuslardir.

1949 yilinda Istanbul Universitesi’den Dr. F. Neumark, Basbakanligin talebi
tizerine “Devlet Daireleri ve Miiesseselerinin Rasyonel Calismas1 Hakkinda”
bir rapor hazirlamistir. Raporda idarede yeniden diizenlemeyi gerektiren
nedenler, yeni diizenleme icin gerekli drgiitler, memur sorunlar1 ve rasyonel
calismay1 saglayacak tedbirler, ilkeler ve Oneriler yer almistir.

1951 yilinda Tiirkiye ve Uluslararas1 imar ve Kalkinma Bankasinin (Diinya
Bankasi) finanse ettigi, 13 kisilik bir kurul tarafindan hazirlanan ve kurul
baskan1 James M. Barker’in ismine atfen Barker Raporu adi verilen ¢aligma
hiikiimete sunulmustur. Kapsamli bir sekilde hazirlanan rapor, Tiirk idari
sistemiyle ilgili sorunlar1 agiklayip, personel sorunlar1 ile ilgilenecek bir
devlet personel dairesi kurulmasi, devlet dairelerinde danisma hizmetlerinin
diizeltilmesi gibi Oneriler getirmekte ve merkeziyetci sistemi, yetkilerin alt
kademelere verilememis olmasini elestirmektedir.

Yine 1951 yilinda iki uzman tarafindan (James W. Martin ve Frank A. Cush)
Ozellikle Maliye Bakanliginin oOrgiitlenme ve c¢alisma esaslarini inceleyen

rapor Maliye Bakanligina sunulmustur. Ayn1 y1l Maliye Bakanlig1 tarafindan

13 Bag, 2005: 2.
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Barem sistemi konusunda bir rapor hazirlanmigtir. Yine Maliye Bakanligi

tarafindan 1956 yilinda Devlet Personel Kanunu Tasarist hazirlanmstir.

Planli donemde ise idari reform konusunda yapilan ¢alismalarda bir yontem
degisikligi gozlenmektedir. Bu donemde belli uzmanlara rapor hazirlatilmasinin
yanisira daha kurumsal bir yaklasgim izlendigi, Devlet Planlama Tegskilati, Devlet
Personel Baskanligi ve TODAIEmin reform konusunda calismalarda bulundugu
gozlenmektedir. Cok kisa olarak belirtmek gerekirse, bu donemde yapilan
caligmalarin ilki ve en kapsamlis1 Merkezi Hiikiimet Tegkilati Arastirma Projesi
(MEHTAP) dir. Genis bir uzman kadrosu tarafindan 1962 yilinda baglatilan proje

1963 yilinda bitirilmistir*'.

Kamu yoOnetimi sistemine bir sistem biitiinliigli i¢inde yaklasan ilk kokli
caligma niteligi tasiyan bu projenin ardindan, onu tamamlayici nitelikte, merkezi
yonetimin tagra kuruluglari, yerel yonetimler ve kamu personel diizeni ile kamu
iktisadi tesebbiislerine iligskin proje ¢alismalarinin gerceklestirildigi goriilmektedir.
Ote yandan 1971 yilinda, yonetimi diizenleme konusu yeniden giindeme gelerek
onem kazanmis ve bu alanda alimas1 gerekli dnlemleri belirlemek amaciyla Idari
Reform Danigma Kurulu adiyla bir kurul olusturulmustur. Bu kurulun g¢aligmalari,
“Idari Reform Damigma Kurulu Raporu: Idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve

Oneriler” bashigiyla raporlastirilarak ilgililere ve kamuoyuna sunulmustur.

Ayrica 1973 yilindan itibaren de Program Biitge Sistemi (PBS) biitiin devlet
kuruluglarin1 kapsayacak sekilde uygulamaya konulmustur. PBS, kamu yonetiminde
belirtilen amaclara ulasmak i¢in var olan sinirh kaynaklarin ayrilmasinda yoneticiler
ve siyasal organ tarafindan rasyonel kararlarin alinmasini saglayan bir biitceleme ve

yonetim teknigidir. Kararlarin alinmasinda, faaliyetlerin yerine getirilmesi ve

14 Devlet Planlama Tegkilat1, 2000 a: 8.
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siirdiiriilmesinde hizmeti esas alir*'’.

Ancak iilkemizdeki uygulamada, siyasi
kararliligin yeterince giiclii olmamasi, yapilmasi gereken ve 1973 yili biitge
hazirlama rehberinde Ongoriillen mekanizmalarin  kurulamamasi (fonksiyonel
kodlama sistemine gecis, hizmet programlarinin verimi i¢in gereken kurumsal
degisiklikler gibi), harcama kalemleri ile stirekli oynanmasi, programlar i¢in verilen
baslangic  0deneklerinin  yetmemesi sebebiyle ek Odenek uygulamasinin
yayginlagsmaya baglamasi ve devlet muhasebe sistemimizin yetersiz olmasi sebebiyle

istenen basari yakalanamam1§416, sonug olarak klasik biit¢e sisteminin uygulanmasina

devam edilmistir.

Son olarak idari Reform Danisma Kurulunun ¢alismasina benzer bir ¢alisma
12 Eylil 1980'den sonra kurulan Ulusu Hiikiimeti doneminde yapilmistir. 1982
yilinda sonuglandirilan bu calismada da yonetimin yeniden diizenlenmesinde

ilgililere yol gosterici kimi yonetsel ve 6rgiitsel konular iizerinde durulmustur®'”.

Buraya kadar belirtilen tiim bu reform c¢abalar1 ¢esitli nedenlerle basarisiz

olmus ve kamu yonetiminde arzu edilen kaliteye ulasilamamaistir.

1990’1 yillara gelindiginde, 1995 yilinda Maliye Bakanligi ile Diinya
Bankasi arasinda “Kamu Mali Yonetim Projesi”nin “Harcama Yonetimi” sistemini
yeni bir esasa baglamaya yonelik bir anlagma imzalanmis ve bu anlagmayi izleyen
bir dizi caligma yapilmistir. Daha sonra 2001-2005 donemini iceren Sekizinci Bes
Yillik Kalkinma Plani’nda ise “mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik

onceliklere gore dagilimi, mali saydamligin olusturulmasi, muhasebe mali raporlama

15 Sema Poyraz, (2008): Avrupa Birligi Biitce Sistemi ve Uygulamasi, Tiirkiye Cumhuriyeti Biitce
Sistemi ve Uyumlastirilmasi, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Maliye Anabilim Dali,
Istanbul: s. 76 (Yaymlanmamuis Yiiksek Lisans Tezi)

16 fsmail Aktiirk, (1990): “Plan-Biitce iliskileri ve 1980°1i Yillarda Tiirk Biitge Politikas1”, Marmara
Universitesi 1.1 B.F Dergisi, Cilt: 7, Istanbul: s. 2.

7 TODAIE, (1991): Kamu Yonetimi Arastirma Genel Raporu, TODAIE Yaynlari, No:238, Ankara,
s. 1.
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standartlarinin gelistirilmesi’nden bahsedilmistir*'®. Sekizinci Bes Yilhik Kalkinma
Plan’nin 2001, 2002 ve 2003 yillarma ait yillik programlarinda da kamu
harcamalarinda verimliligin artirilmasi, performans degerlendirme sistemi kurulmasi,
aciklik ve seffaflik vurgusu yapilmistir. 58. Hiikiimet Programi’nda, kamu kesiminde
fayda-maliyet analizine imkan verecek diizenlemelerin yapilacagi dile getirilmis,
Hiikiimetce 03.01.2003 tarihinde yayinlanan Acil Eylem Plani’nda “Ekonomik
Dontisiim Programi” kapsaminda 1050 sayili Kanun’un yenilenecegi, Sayistay’in

yetkisinin genisletilecegi belirtilmistir*'”.

2001- 2005 yillarim kapsayan Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinda*®;

o Kamusal faaliyet alan1 icinde yer alan ve hizmetin niteligi itibariyle biitce ile
ilgisi kurulmasi gereken kamusal harcamalarin biit¢e igine alinmasi,

o Orta vadeli harcama perspektifine dayanan biitgeler hazirlanmasi,

o Kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi ve etkin kullanilmasini
saglayacak diizenlemeler yapilmasi,

o Mali saydamlig1 saglayacak mekanizmalar gelistirilmesi,

e Muhasebe ve raporlama standartlarinin gelistirilmesi,

e Siyasi ve yonetsel yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi, bu
tanim tlizerine kurulu bir hesap verme sorumlulugun gelistirilmesi,

o Denetimi siirlayan diizenlemelerin kaldirilmasi,

o Performans denetimine gecisin saglanmasi gibi 6nlemlerin alinmasi hususuna

yer verilmistir.

Yine bu ¢alismalar kapsaminda, Bakanlar Kurulu’nun 12.1.2002 tarihli ve
2002/3 sayili Prensip Karar1 ile olusturulmus bulunan “Kamu Mali Ydnetiminin

Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas Komisyonu” bir rapor

18 flhami Soyler, (2006): Kamu Mali Yonetim Sisteminin Biitce Teknik ve Siireclerindeki Degisiklikler

ve Yenilikler A¢isindan Degerlendirilmesi, Dumlupinar Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, say1: 16,
Kiitahya: s. 284.

19 S5yler, 2006: 284

29 Devlet Planlama Teskilati, (2000 ¢): Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan:
2001-2005, Ankara: s. 28-29.
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hazirlayarak, “biitce kapsaminin genisletilerek, doner sermaye, fon ve benzeri
uygulamalara son verilmesi, biit¢genin plan ve programlarla ilgisinin kurulmasi, kod
yapisinin degistirilmesi, mali istatistik ve raporlama sistemi ile seffafliga ve hesap
verilebilirlige olanak verilmesi, ¢ok yilli biitge hazirlanmasi, nakit esash
muhasebeden tahakkuk esasli muhasebeye gecilmesi, denetimde etkinligin
artirlmasi, devlet mallarinin muhasebe sistemine alinmasi” gibi Onerilerde

bulunmusgtur*?'.

Diger yandan, 2001, 2002 ve 2003 yillarina iligkin ulusal programlarda, IMF
ile yapilan stand-by anlagmalarinda ve verilen niyet mektuplarinda 2003 yilinda
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun ¢ikarilacagi taahhiit edilmistir. IMF
Icra Direktorleri Kurulu'nun 6. gozden gegirmeyi onaylamak igin bu kanun
tasarisinin yasalagtirilmasini sart kogsmasi iizerine hazirlanan tasar1 2003 yilinda
TBMM Plan-Biitce Komisyonu’na sunulmus, ilgili Komisyon’da ve TBMM Genel
Kurulu’'nda yapilan miizakereler neticesinde sonugta 10.12.2003 tarihli ve 5018

say1l1 “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu” kabul edilmistir**?.

Boylece 24.12.2003 tarihinde 25326 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 5018
sayill Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 1927 yilinda uygulamaya konulan
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun yerini almistir. Ancak 5018 sayili
Kanun’un Anayasa’ya uyumu, yasadaki bosluklarin giderilmesi, yardimec1 mevzuatin
hazirlanmasi, teknik ¢alismalarin yapilmasi ve personelin egitimi amaciyla ek siireye
ihtiya¢ duyulmus ve kanunun tam olarak yiiriirliige girmesi iki yillik bir siire almistir.
Anayasa ile ilgili uyumsuzluklar ve yasada olusan bosluklari gidermeye yonelik
olarak 29.10.2005 tarihinde kabul edilen ve 09.11.2005 tarih ve 25988 sayili Resmi
Gazete’de yaymmlanan 5428 sayili “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi
Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda Kanun” ile Anayasa’nin 130, 160, 161, 162
ve 163. maddelerinde degisiklikler yapilarak 5018 sayili Kanun ile Anayasa’nin

! Devlet Planlama Teskilati, 2000 b: 124.
#22 S5yler, 2006: 284,285,
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biitge ile ilgili hiikiimlerinin uyumlu hale getirilmesi saglanmistir*®.

Tarkiye
Cumbhuriyeti Anayasasi’nin tiniversitelerle ile ilgili temel diizenlemeleri igeren 130.
maddesinin sekizinci fikrasinda yer alan ve iiniversitelerin biitcelerine iliskin
aciklamalarda mevcut olan “genel ve katma biitcelerin” ibaresi “merkezi yonetim
biitcesinin” seklinde degistirilmigtir. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin 160.
maddesinin birinci fikrasinda yer alan “genel ve katma biitceli dairelerin” ibaresi de
“merkezi yOnetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gilivenlik
kurumlarinin” seklinde degistirilmis ve ayn1 maddeye iiclincii fikra olarak su fikra
eklenmistir: “Mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin hiikme
baglanmas1 Sayistay tarafindan yapilir.” Anayasamizin Mali ve Ekonomik Hiikiimler
bashikli Dordiinci Kisminin Mali Hiikiimler baglikli Birinci Boliimiinde yer alan
biitce ile ilgili 161, 162, 163 ve 164. maddeleri ise degisiklikten dnceki ve sonraki
hali ile EK 1’de sunulmaktadir (5428 sayili Kanun ile 164. Maddede herhangi bir

degisiklik yapilmamistir).

83 ana madde, 14 gecici madde, I-IV sayili dort cetvel ve I-II sayili iki
listeden olugsmus olan 5018 sayili Kanun bdylece 2003 yilinda yayimlamis ve bazi
maddelerin yayimmi tarihinde diger maddelerin ise 01.01.2005 tarihinde ytiriirliige
girmesi beklenirken, 28.12.2004 tarihinde kabul edilen ve 31.12.2004 tarih ve 25687
sayilt Resmi Gazete’de yayinlanan 2005 Mali Yili Biitge Kanunu’na konulmus olan
hiikiimler geregince bazi maddelerinin uygulanmasi 2006 yilma birakilmistir**,
Bunlarin yaninda 22.12.2005 tarihinde kabul edilen ve 24.12.2005.tarih ve 26033
sayil1 Resmi Gazete’de yayimlanan 5436 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile Bazi1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun” ile 5018 sayili Kanunun dokuz maddesi tamamen, 27 maddesi
kismen degistirilmis ve 11 maddesine ek hiikiimler getirilmig, 12 madde\ fikra
hiikmii yiirtirliikkten kaldirilmis ve ekli liste ve cetvellerde degisiklikler yapilmistir.
Boylelikle 19 ana madde, 3 gecici madde, 2 cetvel ve 5 listeden olusan 5436 sayili

Kanunun ile yapilan degisikliklerle 5018 sayili Kanunun hatali goriilen hiikiimleri

423 Selahattin Tuncer, (2006): “Kamu Maliye Yénetimi ve Kontrol Kanununda Yapilan Degisiklikler”,
Vergi Diinyasi, Say1295:s. 5.
24 Giilsen, 2006: 41.
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diizeltilmis, eksiklikleri giderilmis ve ¢aligmalar sonucunda yasa uygulanabilir hale

getirilerek 2006 yilinda tamamen uygulanmaya baslanmistir*®.

3.3.1. Kanunun Amaci

Buraya kadar yapilan agiklamalarin 1s18inda 5018 sayili  Kanunu
inceledigimizde, birinci maddesinde kanunun amaci su sekilde ifade edilmektedir:
“Bu Kanunun amaci, kalkinma planlari ve programlarda yer alan politika ve
hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligr saglamak
tizere, kamu mali yénetiminin yapisimi  ve isleyisini, kamu biitcelerinin
hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mali islemlerin  muhasebelestirilmesini,
raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemektir’, denilerek kanunun {istlenmis

oldugu misyon vurgulanmaktadir**®.

Goriiliiyor ki kanun koyucu bu yasayla, kamu mali yonetimi ile bunu
denetimini saglamak amaciyla ¢ok genis bir alani tekrardan diizenlemek istemis ve
1050 sayil1 Kanunda oldugu gibi konuyu “Muhasebe-i Umumiye”nin kapsami digina
cikarmuistir™’. Gergekten 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu, 1050
sayllt Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun diizenledigi hususlar1 kapsamasinin
yaninda bu alanda diinyadaki gelismeleri kapsayan yeni diizenlemeler getirmektedir.
5018 sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile; biit¢e biitlinliigiiniin
saglanmasi, kalkinma planlar ile biitgeler arasinda siki bir diyalogun kurulmasi,
saglikli bir hesap verme mekanizmasinin olusturulmasi, harcama siirecinde yetki-
sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ mali kontrol sisteminin
olusturulmasi, kamu mali yonetiminde verimlilik, etkinlik, hesap verilebilirlik,
seffaflik, cok yilli biitceleme gibi ¢agdas mali yonetimin kavramlarinin yerlesmesi

428

amaclanmistir =°. Gortldiigi gibi 5018 sayili Kanun, 1050 sayili Kanunun {izerinde

425 Tuncer, 2006: 6, 7.

“0R.G.: 24.12.2003: 25326,

427 Tuncer, 2005: 14.

428 Ekrem Candan, (2006,a): “Eski ve Yeni Kamu Mali Yo6netim Sisteminin Mukayeseli Olarak
Degerlendirilmesi ve 5018 sayili Kanun ile Ongériilen Esaslar ve Getirilen Yenilikler I, Vergi
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durmadigi etkinlik, verimlilik, saydamlik ve hesap verebilirlik kavramlar: iizerine
kurulmus; kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda, muhasebelestirilmesi
ve raporlanmasinda etkinlik, verimlilik ve hukuka uygunluk bakimindan sorumlu
olmak ve bunu yetkili merciler Oniinde ac¢iklamak bakimindan hesap verme

sorumlulugu anlayisini getirmistir*>.

3.3.2. Kanunun Kapsam

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun ikinci maddesinde
kanunun kapsami gosterilmektedir: “Bu Kanun, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri, sosyal giivenlik kurumlari ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii kapsar. Avrupa Birligi
fonlart ile yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan kaynaklarin kullanimi
ve kontrolii de uluslararasit anlasmalarin hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, bu Kanun
hiikiimlerine tabidir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu Kanunun sadece 3, 7,
8 12, 15, 17, 18, 19, 25, 42, 43, 44, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 68, 76 ve 78.
maddelerine tabidir”, denilerek mali yonetim ve kontroliin etki alani ortaya

konulmaktadir.

Kanunun amag¢ ve kapsaminda da ortaya konuldugu iizere, biitgce kapsami
genisletilerek biitce birligi saglanmaya g¢alisilmis ve biitge hakkinin en iyi sekilde
kullanilmast hedeflenmistir. Biit¢e tiirleri uluslararasi standartlara uygun olarak
yeniden tanimlanmis ve simiflandirilmis, katma biitce kaldirilarak bu kapsamda yer
alan kamu idareleri, idari ve mali statiisiine gore genel biitgeli ya da 6zel biitgeli idare
haline getirilmistir*®. Eskiden &zel biitge olarak ifade edilen yerel yonetimlerin

biitgeleri ise mahalli idare biitgeleri olarak adlandirilmistir.

Diinyast Dergisi, Say1 295. ; Adnan Sensoy, (2004): “5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile Getirilen Mali Disiplin Anlayist ve Bu Cercevede Avrupa Birliginden Saglanan Fonlarin
Kullanim ve Kontroliiniin Degerlendirilmesi”, Biit¢e Diinyasi, Say1: 18

2% Bayar, 2003: 50.

0 Giilsen, 2006: 43.
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3.3.3. Kanunun Icerigi

Avrupa Birligi ve uluslararasi standartlara uygun olacak sekilde hazirlanan

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu;

e Genel hiikiimler

o Kamu idare biitceleri

e Tagimir ve taginmazlar

o Kamu hesaplar1 ve mali istatistikler

« Ic kontrol sistemi

e Dis denetim

e Yaptirimlar ve yetkili merciler

o Diger hiikiimler

e Yiriirliikten kaldirilan hiikiimler, gecici maddeler ve yiiriirliik

kisimlarindan olusmaktadir.

3.4. 5018 sayih Kanun’a Dayal Yeni Biitce Sistemi

5018 sayili Kanun genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitgelerini;
merkezi yonetim biitgesi, sosyal gilivenlik kurumlar biitceleri ve mahalli idareler
biitgeleri olarak ii¢ gruba ayirmistir. Merkezi yonetim biit¢esi de kendi iginde; genel
blitce, 6zel biitce ve diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi olarak ii¢ gruba
ayrilmaktadir. 5018 sayili Kanun ile olusturulan yeni biitge siniflandirmasi asagida
yer alan Sekil 4’te sunulmaktadir. Merkezi yonetim biitgesinin kendi i¢inde de
ayrima ugramasinin nedeni, bu idarelerin farkli nitelik ve mali isleyise sahip

431

olmalaridir™’. Kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitce

olusturulamaz.

! Maliye Bakanlhig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, (2005): Mali Reformlar Kapsaminda
Yeni Biitceleme Anlayisi: Merkezi Yonetim Biitcesi ve Cok Yilli Biitceleme, Ankara: s. 6.
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Sekilden de goriilecegi iizere yeni biitge sisteminde artik devlet biitgcesinin
kapsami c¢ok daha genis olup, eski uygulamada kapsanmayan kamu kurum ve

kuruluslarmna iliskin tiim biit¢eleri igermektedir.

Sekil 4: 5018 sayil1 Kanun ile Olusturulan Yeni Biitce Siniflandirmast

DEVLET BUTCESE
Metkeni Vinetim Biitgesi Sosyal Girrelik Kunimn Mahalti [dareler
Biitgesi Biitgesi
Genel (Ozel Diiizetderict ve Denetleyict

Biitce Bite Eutum Biteest

3.4.1. Merkezi Yonetim Biitcesi

Merkezi yonetim biitgesi, EK 2’de sunulan 5018 sayili kanuna ekli I, II ve III
sayilt cetvellerde yer alan kamu idarelerinin biit¢elerinden olusmaktadir. Bunlar,
genel biitceli kuruluglar, 6zel biitgeli kuruluslar ve diizenleyici ve denetleyici

kuruluglarin biit¢eleri olmak iizere {i¢ ana grupta toplanmustir.

3.4.1.1. Genel Biitce

Genel biitce, devlet biitgesinin en biiyiilk boliimiinii olusturmakta ve 5018
sayil1 Kanunun 12. maddesinde, “Devlet tiizel kisiligine dahil olan ve bu Kanunun (I)
sayili cetvelinde yer alan kamu idarelerinin biit¢esidir” seklinde tanimlanmaktadir.
Daha acik ifade ile genel biitge, EK 2’den de goriildiigii iizere yasama (TBMM),
yargl (Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Danigtay ve Sayistay) ve ylirlitme
(Cumhurbagkanligi, bagbakanlik, bakanliklar, bagsbakanlik ve bazi bakanliklara bagh

bagimsiz biitgeli kuruluslar) organlart biitcelerinden olusmaktadir™?. 5018 sayili

2 Batirel, 2004: 12.
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kanun ile olusturulan genel biitce tanimi ile 1050 sayili kanunda yer alan genel biitce
tanim1 arasinda ¢ok fazla bir degisiklik bulunmamaktadir. Genel biitceye dahil
kurumlar, temel kamu hizmetlerini yerine getiren, kendi gelirleri olmayan ve hizmet
maliyetleri vergi gelirleri ile karsilanan kurumlardir. Genel biit¢enin tek bir gelir

cetveli vardir ve genel biitgeye ait tiim gelirler burada toplanmaktadir*>.

Genel biitceli idareler; tek bir tiizel kisilige sahip, ayn1 nakit idaresine tabi,
kendilerine ait gelirleriyle mal varliklar1 olmayan ve hazine birligi kapsaminda olan

daireleri kapsamu i¢ine almaktadir®?.

3.4.1.2. Ozel Biitce

5018 sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 12. maddesine gore,
0zel biitce “bir bakanliga bagl veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek
tizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen,
kurulus ve ¢alisma esaslart é6zel kanunla diizenlenen ve bu Kanuna ekli (II) sayili
Cetvel’'de yer alan her bir kamu idaresinin biitcesi”dir (II sayil1 Cetvel icin bkz. EK
2).

Ozel biitgeli kuruluslar, ayr1 tiizel kisilige sahiptir. Mevzuatla, sosyal,
bilimsel, teknik, kiiltiir gibi alanlarda gorevlendirilebilirler. Belli 6l¢iide 6zerklige
sahiptirler. Kendilerine ait mal varliklar1 ve kendi gelir kaynaklar1 vardir ve nakit
idarelerini kendileri yaparlar. Ozel biitceli idarelerin ¢cogunlugu, hazineden yardim
alan yapiya sahip olduklarindan genel biitgeyle olan iligkileri, harcamalariyla 6z
gelirleri arasindaki farkin hazine yardimiyla kapatilmasi seklinde olur. Gelir fazlasi
veren 6zel biitgeli idarelerde bu iliski tersine olmaktadir®®. Ozel biiteli idareler,
giderlerinin bir béliimiinii kendi 6zel gelirleriyle karsilamaktadir. Urettikleri mal
veya hizmeti satmalar1 sonucu elde ettikleri hasilat 6zel gelirlerini olusturmaktadir.

Sosyal faydasi 6zel faydasinin iistiinde olan egitim, saglik ve sosyal konut gibi

* Mutluer vd., 2006: 195.
% Maliye Bakanhg1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, 2005: 6.
3 Atag, Mogol, 2006: 131.



155

hizmetleri iiretmek amaciyla kurulan 06zel biitgeli idarelerin, hizmetten
yararlananlardan har¢ veya iicret adiyla elde ettikleri 6zel gelirleri, hizmetin 6zel
fayda toplamina esit olacagindan, giderlerini karsilamak amaciyla, iirettikleri malin
dis faydasi nedeniyle genel biitgeden vergi gelirleri ile karsilanan hazine yardimi

almaktadirlar**®

. Bunun yaninda, sosyal maliyeti 6zel maliyetinin istiinde olan
mallar1 liretmek icin kurulan 6zel biitgeli idarelerin, mal1 veya hizmeti tiiketenlerden
alacag1 lcret veya fiat, mal ya da hizmetin 6zel maliyetinin iistiinde ve sosyal
maliyetine esit olacagindan, ek sosyal maliyet dolayisiyla elde ettikleri bu gelir
fazlasim genel biitceye aktaracaklardir. ilke olarak bu gelir fazlas1 devlet biitgesine
gelir kaydedilerek s6z konusu mal ve hizmetlerin ortaya ¢ikardigi sosyal maliyetleri

kargilamada kullanilacaktir®™’.

Ozel biitceli kuruluslarin 6zelliklerini sdyle siralayabiliriz:

1- Ozel biitgeli kuruluslar genelde yari kamusal nitelikteki mal ve hizmetleri
uretirler.

2- Ogzel biitceli kuruluslar 6zel kanunlarindaki hiikiimler sakli kalmak {izere 5018
Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiikiimlerine tabidir.

3- Ogzel biitgeli kuruluslarm gelir fazlaliklar1 genel biitgeye aktarilir. Gelirlerinin
giderleri karsilamamasi1 durumunda gerekli 6denek hazine yardimi olarak 6zel
biitceli kuruluslara verilir.

4- Biitceleri genel biitgenin tabi oldugu esaslara gore hazirlanir, goriisiiliir,
uygulanir ve denetlenir.

5- Ozel biiteler uygulama sirasinda ve uygulama dénemi bittikten sonra genel
blitcenin tabi oldugu denetim esaslarina gore idari denetime, Sayistay ve

yasama denetimine konu olur*™®,

6- Bir Bakanliga bagh ya da ilgili olarak kurulurlar.

7- Kurulus ve calisma esaslar1 6zel kanunlarla diizenlenir.

36 Batirel, 2004: 16.
“7 Edizdogan, 2007: 75.
¥ Tiigen, 2008: 46, 50, 51.
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8- Ozel biitceli kurumlara &zel gelirler tahsis edilerek, bu gelirlerden harcama
yapma yetkisi verilir.
9- Ozel biitceli kuruluslar sosyal, bilimsel, teknik ve Kkiiltiirel alanlarda

kurulabilmektedir*®.

5018 Sayili Kanun ile getirilen 6zel biitge tanimi, 1050 sayili Kanunda yer
alan katma biitce tanimindan bazi yonlerden ayrilmaktadir. 1050 Sayili Kanunun
katma biitce uygulamasinda, kurumlar kendi 6z gelirlerinin bir kismini doner
sermayeler, 6zel hesaplar ya da vakif ve dernekler yoluyla katma biit¢e disina
cikarmiglardir. Yeni sistemde 6zel biitceli kurumlarin her tiirlii gelirleri 6zel biitce

kapsamina dahil edilmektedir**’.

3.4.1.3. Diizenleyici ve Denetleyici Kurum Biitcesi

5018 sayili Kanunun 12. maddesinde diizenleyici ve denetleyici kurum
blitcesi, “dzel kanunlarla kurul, kurum veya iist kurul seklinde teskilatlanan ve
Kanunda (III) sayili cetvelde géosterilen her bir diizenleyici ve denetleyici kurumun

bitcesidir” seklinde tanimlanmaktadir (III sayili Cetvel icin bkz. EK 2).

Bankacilik, telekomiinikasyon, elektrik gibi ekonominin belli baslh
sektorlerinin regiilasyonu amaci ile kurulan diizenleyici ve denetleyici kurumlar tiim
diinyada giderek yayginlasmaktadir. Gergekten, son donemlerde bu tiir sektorleri
veya piyasalar1 diizenleyen kurumlarin, idari ve mali 6zerklik saglanarak siyasi
etkiden uzak tutulmasi gerektigi ve bu kurumlarin belirli bir alanda yogunlasarak
toplum sorunlariyla yakindan ilgilenme firsat1 bulacaklar1 ve yapacaklar1 hizmetlerle
etkinligi ve verimliligi arttiracaklar1 goriisii giderek yaygmlik kazanmig, bircok
tilkede bu tiir kurumlar kurulmustur. Bu kurumlar, esas itibariyle klasik bakanlik
yapilarinin disinda kalarak biirokratik, idari ve mali kurallarin disinda kalma imkani

da elde etmektedirler**!.

9 Edizdogan, 2007: 68.
“0 Mutluer vd., 2006: 195,196.
1 Mutluer vd., 2006: 197,198.
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Tiirkiye’de bu siniflamaya giren ilk kurum 1981 yilinda kurulan Sermaye
Piyasas1 Kuruludur. 1994’te Radyo ve Televizyon Ust Kurulu ve Rekabet Kurumu,
1999°da Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, 2000°de Telekomiinikasyon
Kurumu, 2001°de Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu, 2002’de Tiitiin, Tiitiin
Manmiilleri ve Alkollii Ickiler Piyasas1 Diizenleme Kurumu ve Kamu fhale Kurumu
olusturulmustur**?. Ad1 gegen bu kurumlarin olusturdugu diizenleyici ve denetleyici
kurumlar, biitce tasarilarim1 Maliye Bakanli§i’nin aracilign olmadan, dogrudan
TBMM’ye sunarlar. Mali kontrol sistemlerini de 5018 sayili Kanunun hiikiimlerine

tabi olmaksizin kendi mevzuatlarina gore diizenlemektedirler**.

Ancak bu kurumlarin bagimsizliklar1 yaninda hesap verebilirlikleri de ayni
derecede Onemlidir. Bu nedenle bu kurumlar da merkezi yonetim biit¢esinin bir
unsurunu olustururlar ve yasama, yargi ve idari denetime tabidirler. Anayasadan
almis oldugu yetkiyle, Cumhurbaskanligi Devlet Denetleme Kurulunun idari denetim
alani i¢inde diizenleyici ve denetleyici kurumlar da yer almaktadir. Bu kurumlar,
idari denetim disinda, Idare Mahkemeleri ve Danistay tarafindan da yargisal
denetime tabidirler. Bunu yaninda mali denetim acisindan da, i¢ denetim
mekanizmalar1 yaninda, 5018 sayili Kanunun 68. maddesiyle 01.01.2006 tarihinden

itibaren Sayistayin dis denetimi kapsamina alinmiglardir***,

3.4.2. Sosyal Giivenlik Kurumlarinin Biitcesi

Sosyal giivenlik, mesleksel, fizyolojik veya sosyo ekonomik riskten dolay1
geliri veya kazanci siirekli veya gecici olarak kesilmis kisilerin gecinme ve yasama

gereksinimlerini karsilayan bir sistemdir**’.

Ikinci Diinya Savasindan sonra, ilk olarak gelismis daha sonra da gelismekte

olan iilkelerde sosyal devlet anlayis1 giindeme gelmis ve buna bagl olarak sosyal

*2 Tiigen, 2008: 55.

3 Mutluer vd., 2006: 197.
¥ Tiigen, 2008: 56,58.

* Tiigen, 2008: 59.
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giivenlik sistemleri kurularak, sosyal devlet uygulamasi giderek yayginlagmistir.
Tiirkiye'de de sosyal devlet ilkesi Anayasalarimizda agikga belirtilmis, sosyal devlet
anlayisinin  yayginlasmasina paralel olarak sosyal giivenlik sistemimizde de

gelismeler gorilmistiir.

20 Mayis 2006 tarihinde yayinlanan 5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu
Kanunu’na kadar uzun bir donem boyunca iilkemizde, baslica ii¢c kurum, T.C. Emekli
Sandig1, Sosyal Sigortalar Kurumu ve Bag-Kur araciligi ile sosyal giivenlik hizmeti
sunulmustur. Ancak 5502 sayili Kanun'un yaymlanmasindan sonra sosyal giivenlik
kurumlart tek bir cati altinda toplanarak Sosyal Giivenlik Kurumu adiyla tek bir
kurulus halini almigtir. 5018 sayili kanun ile bu kurum genel yonetim kapsamina
dahil edilmis ve sosyal giivenlik kuruluslar1 5018 sayili Kanunda (IV) sayili cetvelde
gosterilmistir (IV sayili cetvel i¢in bkz. EK 3).

Ulkemizde sosyal giivenlik kuruluslar1 genel ydnetim iginde yer almakta
ancak merkezi yonetim biitgesi digsinda yonetilmektedir. Bu kuruluslarin biit¢elerinin
gelir ve gider dengesi aciklar1 genel biitgenin cari transfer Odeneklerinden

6 Sosyal giivenlik kurumlar biitcelerinin hazirlanmasi  ve

karsilanmaktadir
uygulanmasi ile diger mali islemleri, 5018 sayili Kanun hiikiimleri sakli kalmak
kaydiyla, kendi kanunlarindaki hiikiimlere tabidir. Ancak sosyal giivenlik
kurumlarinin ayrintili harcama programlari ile finansman programlari biitgeleri ile
birlikte hazirlanir, goriisiiliir ve onaylanir. Odenekler de bu usul ve esaslara gore

kullanilir*’.

46 Batirel, 2004: 22.
“TR.G.; 24.12.2003; 25326.
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3.4.3. Mahalli Idareler Biitcesi

Mahalli idareler demokratik yasamda iistlendikleri gorevler ve kamu
hizmetlerinin  halka gdtiiriilmesinde yiiklendikleri  fonksiyonlar1 nedeniyle

yonetilenlerin yonetime katilmasinin ilk basamagi olma 6zelligi tasimaktadir**®.

1982 Anayasasinin 127. maddesine gére mabhalli idareler; “il, belediye veya
kéy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak iizere kurulus esaslart
kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, segmenler tarafindan
secilerek olusturulan kamu tiizel kisileridir”, seklinde tanimlamakta ve bu hiikme
dayali olarak iilkemizdeki mahalli idareleri il 6zel idareleri, belediyeler ve kdyler

olusturmaktadir.

5018 sayili Kanun’un 3. maddesinde belirtildigi sekilde mahalli idareler
“Yetkileri belirli bir cografi alan ve hizmetlerle simirli olarak kamusal faaliyet
gosteren belediye, il ozel idaresi ile bunlara bagli veya bunlarin kurduklar: veya iiye
olduklar: birlik ve idareleri” ifade etmekte olup; Kanunun 12. maddesine gore
mabhalli idare biitgesi ise, “mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biitcesi”

olarak tanimlanmaktadir.

Mahalli idarelerin baslica mali kaynaklar1 su sekilde siralanabilir*®:

1. Otonom mali kaynaklar
» Kanunlarla gosterilen vergi, resim, har¢ ve katilma paylari.
» Kamu tesebbiisii ve serbest piyasa faaliyetlerinden dogan isletme karlari.
* Tasinir ve tasinmaz mallarin kira, satig ve bagka suretle
degerlendirilmesinden elde edilecek gelirler.
* Her tiirlii girigim, istirak ve faaliyetler karsilig1 saglanacak gelirler.

* Faiz ve ceza gelirleri.

**¥ Tiigen, 2008: 66. .
9 Halil Karatas, (2008): Mahalli Idarelere Genel Biitceden Aktarilan Pay Artiyor, Biitge Diinyasi,
Cilt 3, Say1 30,
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* Bagislar.
2. Yerel yonetimlere verilen paylar
* Genel biitce vergi gelirlerinden ayrilan paylar.
* Merkezi yonetim biit¢esinden aktarilan diger kaynaklar.

3. Borg¢lanma

Mabhalli idare biit¢elerinin hazirlanmasi1 ve uygulanmasi ile diger mali
islemleri, 5018 sayili Kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, kendi kanunlarindaki
hiikiimlere tabidir. Ancak mahalli idarelerin ayrintili harcama programlar ile
finansman programlar1 biitceleri ile birlikte hazirlanir, goriisiilir ve onaylanir.

Odenekler de bu usul ve esaslara gore kullanilir*,

3.5. 5018 sayih Kanun’a Dayal Biitceleme Siireci ve Uygulamasi

Daha once de belirttigimiz gibi, 5018 sayili Kanunun 3. maddesinde biitce,
“belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iligkin
hususlart gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan belge” olarak
tanimlanmaktadir. 5018 sayili Kanun ile 1050 sayili Kanun arasindaki fark daha en
basta biitcenin tanimlanmasinda karsimiza c¢ikmaktadir. 1050 sayili Kanunda
bilitceden kanun olarak bahsedilirken 5018 sayili Kanunda biitce belge olarak ifade
edilmektedir. Ancak 5018 sayili Kanunda biitce, belge olarak nitelendirilse de, bu
belgenin yani biitcenin uygulamaya konulmasi i¢in bir yasa olmasi1 gerekmektedir.
Soyle ki, bilitcenin uygulanmasi yani, belirli bir dénemde kamu kuruluslarinca
giderlerin yapilmast ve gelirlerin toplanmasi i¢in meclisin yiirlitme organini

yetkilendirmesi gerekmekte, bu durum da ancak kanunla ger¢ceklesmektedir.

Ulkemizde biitgeleme siireci daha 6nce de belirtildigi gibi gesitli asamalardan
olusmaktaydi. 5018 sayili Kanun ve ilgili Anayasa degisikliginden sonra da bu
acidan durum degismemistir. Buna gore, ilk olarak biitge yiirlitme organinca

hazirlanmakta, hazirlanan biitce yasama organi tarafindan goriisiilerek onaylanmakta,

$0R.G.; 24.12.2003, 25326.
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Cumbhurbagkani tarafindan onaylanan ve Resmi gazetede yayinlanan biit¢e yiiriitme
organinca uygulanmakta ve son olarak uygulanan biitge yasama ve yargi
organlarinca denetlenmekte ve ayrica idari denetime tabii olmaktadir. Goriildiigii gibi
eski ve yeni sistem arasinda, blitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve biitce doneminin
tamamlanarak biitcenin kapatilmasi siirecindeki temel isleyiste bir degisiklik
olmamistir. Bu agamalarin ve genel olarak biit¢celeme siirecinin nasil isleyecegi ise
Anayasamizda genel ilkeler itibariyle ve 5018 sayili Kanun’da ise ayrintili olarak

diizenlenmistir.

Biitcenin hazirlanmasina iligkin siireg 5018 sayili Kanun kapsaminda
degerlendirildiginde, ilk asamada biitcenin kapsadigt alanin  belirtilmesi
gerekmektedir. Kanunda biitgenin hazirlanmasina iligkin hiikiimler kapsam yoniinden
merkezi yonetime dahil idareleri i¢ine almaktadir. Genel yonetim kapsaminda olan
sosyal gilivenlik kurumlart ve mahalli idarelerin biit¢elerinin hazirlanmast ve
onaylanmast  bu  idarelerin  kendilerine  ait mevzuatlart  kapsaminda
gergeklestirilmektedir. Bu kuruluglarin biitgeleri de yine TBMM’nin onayina
sunulmaktadir. 5018 sayili Kanunla kabul edilen yeni biit¢ce sistemi ve biitceleme

stireci ilk olarak 2006 mali y1l1 merkezi yonetim biitgesi ile uygulamaya konulmustur
451

Bu c¢alismada esas itibariyle merkezi yonetim biitgesinin uygulanma siireci ele
alinmakta, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler biitceleri ile ilgili

aciklamalara ise gerekli hallerde yer verilmektedir.

3.5.1. Biitce Donemi

Daha once belirtildigi gibi biitcenin uygulanma donemine mali yil denir ve bu
siire genellikle bir yildir. Cesitli iilkelerde mali y1l bast 1 Nisan, 1 Temmuz ve 1
Ocak olabilmektedir. Mali yilbasinin belirlenmesinde {ilkelerin gelenekleri,

ekonomik durumu, iklimi ve tarimsal iiretim kosullari, yasama organmin ¢alisma

! Mutluer vd., 2006: 213, 214
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takvimi, lilkedeki yatirim ve bayimdirlik hizmetlerinin durumu, kanunlarla getirilmis
ilkeler onemli rol oynamaktadir. Ulkemizde mali yilbasi Mesrutiyet déneminde 1
Mart’ti. Cumhuriyet donemiyle beraber mali yilda degisik uygulamalar olmus; 1926’
da 1 Haziran’a, 1944’te 1 Ocak’a, 1950°de 1 Mart’a ve en son 1981 yilinda yeniden

1 Ocak’a almmistir**.

1050 sayili Kanun doneminde biit¢eler bir yillik olarak hazirlanmakta, bir
yillik olara mecliste onaylanarak uygulanmaktaydi. Ancak 5018 sayili Kanuna gore
artik Tiirkiye’de biitceler c¢ok yilli olarak, {ii¢ senelik bir perspektifle
hazirlanmaktadir. Fakat biitcenin uygulama dénemi yani mali yil yine 1 senelik bir
donemdir ve eskiden oldugu gibi 1 Ocak’ta baglar. Ornegin 2006 mali yili merkezi
yonetim biitge kanun tasarisi hiikiimet tarafindan, 2007 ve 2008 yillarina ait gelir ve
gider tahminlerini kapsayacak sekilde c¢ok yilli olarak hazirlanmis ve meclise
sunulmustur. Ancak uygulamada birer yillik donemler olarak ele alinip,

uygulanmaktadir.

3.5.2. Merkezi Yonetim Biit¢cesinin Hazirlanmasi

Merkezi yonetim biitgesi daha once de belirtildigi gibi, genel biitge, 6zel
biitce ve diizenleyici ve denetleyici kurum biitgelerinden olugmaktadir. 5018 sayili
Kanunun 16. maddesinde, Maliye Bakanligi, merkezi yoOnetim biitge kanunu
tasarisinin  hazirlanmasindan ve bu amagla ilgili kamu idareleri arasinda
koordinasyonun saglanmasindan sorumlu tutulmus olsa da, biitgenin hazirlanmasi ve
uygulanmasinda Devlet Planlama Tegskilati Miistesarli§i ve Hazine Miistesarligi’na

da 6nemli gérev ve sorumluluklar yiiklenmektedir*>.

5018 sayili Kanun’un 16. maddesinde belirtildigi lizere merkezi yonetim
biit¢esinin hazirlanma siireci, orta vadeli programin kabul edilmesiyle baglar ve bunu

orta vadeli mali planin yayilanmasi izler.

2 Atag, Mogol, 2006: 147.
3 Edizdogan, 2007: 278.



163

5018 sayili Kanunu’na gore, merkezi yonetim biitce kanunu hazirlama
stirecini baglatan ve makro politikalar, ilkeler ve temel ekonomik biiyiikliikleri iceren
Orta Vadeli Program (OVP) ile biitge gelir-gider tahminlerini ve kamu idarelerinin
O0denek teklif tavanlarini iceren Orta Vadeli Mali Planin (OVMP), ii¢ yillik donemi
kapsayacak sekilde, her yil hazirlanmasi hiikme baglanmis olup, 2005 yilinda

uygulanmasina baslanmustir*™*,

OVP ve OVMP’nin yaymlanmasindan sonra Biitce Cagris1 ve eki Biitge
Hazirlama Rehberi ile birlikte Yatirim Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama
Rehberi (YPHR) yaymlanmaktadir. Bu belgelerin yayinlanmasindan sonra, 5018
sayil1 Kanun hiikiimlerine uygun sekilde kamu kuruluslarinca biitce gelir ve gider

teklifleri hazirlanir.

5018 sayili Kanun’un getirdigi en onemli yeniliklerden biri daha once
belirtildigi gibi ¢ok yilli biitgeleme anlayisini kabul etmesidir. Kanun’un 15.
maddesi, “Merkezi yonetim biitce kanununda; yili ve izleyen iki yilin gélir ve gider
tahminleri, varsa biitce agiginin veya fazlasinin tutari, a¢igin nasil kapatilacagi veya
fazlamin nasil kullanilacagi, vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri
uygulamalar nedeniyle vazgegilen vergi gelirleri, bor¢lanma ve garanti simirlari,
biit¢elerin uygulanmasinda taninacak yetkiler, bagl cetveller, mali yil i¢inde gelir ve
giderlere yonelik olarak uygulanacak ve kismen veya tamamen uygulanmayacak

hiikiimler yer alir.”” demektedir.

5018 sayilh Kanun’un 17. maddesi ise, “Gelir ve gider tekliflerinin
hazirlanmasinda,
a) Orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler ile ilke ve
esaslar,
b) Kalkinma plani ve yillik program oncelikleri ile kurumun stratejik planlart

cercevesinde belirlenmis 6denek tavanlar,

% Devlet Planlama Teskilati, 2006: 18.
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¢) Kamu idarelerinin stratejik planlari ile uyumlu ¢ok yilli biitceleme anlayzsi,

d) Idarenin performans hedefleri dikkate alinir.”

ifadeleri ile gider ve gelir tekliflerinin hazirlanmasina iliskin genel esaslar1 ortaya
koymaktadir. Ayn1 maddenin devaminda ise, kamu idarelerinin, biitce gider ve gelir
tekliflerini gerekgeli sekilde hazirlamak zorunda olduklar ifade edilmekte ve gider
tekliflerinin, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap
verilebilirligi ve saydamligir saglayacak sekilde Maliye Bakanliginca belirlenmis
kurumsal, islevsel ve ekonomik siniflandirma sistemine; gelir tekliflerinin ise
ekonomik smiflandirma sistemine uygun olarak hazirlanmasi  gerektigi

belirtilmektedir.

Diger yandan 5018 sayili Kanun’un 17. maddesine gore, kamu idareleri,
merkez ve merkez dig1 birimlerinin 6denek taleplerini dikkate alarak gider tekliflerini
hazirlayacak, genel biitce gelir teklifi Maliye Bakanliginca, diger biitcelerin gelir
teklifleri ise yine ilgili idarelerce hazirlanacaktir. Ulkemizde merkezi yonetim
biitgesine dahil olan genel ve 6zel biitgeli kamu kuruluglar1 bu kapsamda gider biitce
tekliflerini ve 6zel biitceli kuruluslar gelir biitgesi tekliflerini 1-31 Temmuz tarihleri

arasinda hazirlamakta ve Maliye Bakanligi’na sunmaktadirlar.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ise 5018 sayili Kanun’un 17.
maddesine gore gelir ve gider tekliflerini igeren biitcelerini, yine ii¢ yillik biitgeleme
anlayisi, stratejik planlar1 ve performans hedefleri ile kurumsal, islevsel ve ekonomik
siniflandirma sistemine gore hazirlamalar1 ve 5018 sayili Kanun’un 18. maddesine
gore, Eyliil ay1 sonuna kadar dogrudan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne, bir 6rnegini
de Merkezi Yonetim Biitce Kanunu Tasarisina eklenmek iizere Maliye Bakanligi’'na,

gondermeleri gerekmektedir.

S6z konusu kanun hiikiimlerine gore, goriildiigii gibi, ¢ok yilli biitceleme
anlayisina uygun olarak kamu idarelerinin ilgili yilla birlikte izleyen iki yila iligkin

gelir ve gider tekliflerinin de gerekceli olarak hazirlanmas1 ve gelir ve gider
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tekliflerinin hazirlanmasinda performans degerlendirmesine izin verecek sekilde

analitik biitge siniflandirmasinin uygulanmasi 6ngoriilmektedir.

Biitge teklifleri asagida aciklanacak olan Biitce Hazirlama Rehberinde
bulunan formlarin doldurulmasiyla gerceklestirilir. Rehberde bulunan formlar, gider
cetveli (A cetveli) ve gelir cetvelini (B cetveli) olusturmaya yonelik istenen
formlardan olugmaktadir. Ayrica ilk kez 2006 yil1 biit¢esinin hazirlanmasinda istenen

Finansman Cetveli (F cetveli) de biit¢e teklifinin iginde yer almaktadir.

Gider cetveli (A Cetveli); ilgili biitce doneminde kurumlarin, yapmay1
planladiklar1 hizmetler icin talep ettikleri 6denekleri igeren bir cetveldir. Genel
biitgeli, 6zel biitceli ve diizenleyici ve denetleyici kurumlarin tamaminin hazirlamasi
gereken bir cetveldir. Cetvelde 6denek teklifleri Analitik Biitgce Siniflandirmasina

(ABS) gore yapilmaktadir.

Gelir cetveli (B Cetveli) ise; ilgili bilitce doneminde kurumlarin, elde etmeyi
hedefledikleri gelir tahminleri ile bunlara iligkin gelir kodlarinin yer aldigi cetveldir.
(I) sayili cetvel de yer alan genel biitceli idareler ayr1 ayr gelir cetveli
hazirlamamakta, genel biitgenin tek bir gelir cetveli olup, bu cetveli de Maliye
Bakanlig1 hazirlamaktadir. (IT) sayili cetvele dahil olan 6zel biitgeli idareler ile (III)
sayil1 cetvele dahil diizenleyici ve denetleyici kurumlar kendilerine ait gelir cetvelini

ayr1 ayr1 hazirlayacaklardir.

Finansman cetveli; biitce ddenek tekliflerinin hazirlanmasinda kullanilacak
olan iiciincii cetvelidir. Finansman cetvelini, (IT) sayili cetvele dahil olan 6zel biitgeli
idareler, (III) sayil1 cetvele dahil diizenleyici ve denetleyici kurumlar ile biit¢esi denk
olmayan kurumlar hazirlamaktadir. Biit¢enin acik veya fazla vermesi finansman
cetvelinin konusudur. Finansman cetveli ac¢igin nasil karsilanacagin1 veya fazlanin
nasil degerlendirilecegini gosterir. Nakit yonetimini kendisi yapan kurumlar i¢in ¢ok

Onemli bir unsur olan finansman cetveli ile kurumlar ellerinde bulundurduklari
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nakitleri de dikkate alarak bir biitce olustururlar. Gider biitgesinin tamami gelirlerle
kargilanamadiginda, biit¢e acik veren bir biitce olacaktir*®. Olusan bu acigin nasil
karsilanacag1 cok onemlidir. Iste finansman cetveli de ortaya c¢ikan bu sorunun
cevabini vermemize yardimci olur. Bunun yaninda, mali sistemimizde simdiye kadar
Finansman Cetveli kavraminin olmamasi nedeniyle, eldeki nakit fazlasi ertesi yil
biitgesine gelir devri olarak kaydedilmekteydi. Bu durum mali sistemimizde hatali
uygulamalara neden olmaktaydi. Gergekten finansman cetveli uygulamasinin
olmadigr durumda 6rnegin; gelir miikkerrer kaydedilmis oldugundan, gelirin tahsil
edildigi yil farklilagsmis olacak, tahsil edilen gelirin kaydedilmeyerek emanet
hesaplarda tutulmas1 sonucun da dogru bir istatistik iiretilmesi engellenmis olacaktir.

Yanlis istatistikler de tahminlerin hatali olmasina neden olacaktir*®.

Bu genel agiklamalardan sonra biit¢ce hazirlik siirecinde yer alan agamalara

daha yakindan bakmak faydali goriilmektedir.

3.5.2.1. Orta Vadeli Program

5018 sayilh Kanunun 16. maddesinde “Merkezi yonetim biitcesinin
hazirlanma siireci, Bakanlar Kurulunun Mayis aymmin sonuna kadar toplanarak
kalkinma planlar, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri
dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel
ekonomik  biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde Devlet Planlama Teskilati
Miistesarliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle bagslar. Orta vadeli
program, ayni siire i¢inde Resmi Gazetede yayimlanir.” ifadesiyle merkezi yonetim
biit¢e siirecinin nasil baglayacagini ortaya konmustur. Goriildiigii iizere kanunda orta

vadenin kapsadigi zaman belirtilmemistir.

3 Atag, Mogol, 2006: 149, 150.

6 Serap Sensoy, (2006): Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve Biitcenin Idari Denetimi,
Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Maliye Anabilim Dali, Istanbul: s. 80
(Yaymnlanmamus Yiiksek Lisans Tezi)
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Kamu ve 6zel kesimde Ongoriilebilirligi arttirmaya yonelik bir yol haritasi
olmasi diistiniilen OVP ile sosyal ve ekonomik alanda saglanacak gelismelerin daha
saglam bir zeminde siirdiirilmesi i¢in gliven ve istikrara katkida bulunmasi
hedeflenmektedir. Cesitli alanlarda birbirleriyle tutarli amag, politika ve oncelikler
seti sunan OVP, makro politikalarin yanmi sira, temel gelisme eksenlerini ve ana
sektorleri de kapsamaktadir. Programda, uzun vadeli amaclara katkida bulunacak

sekilde, ii¢ yillik donemde iizerinde yogunlasilacak dncelikler tespit edilmektedir®”’.

Bakanlik ve kurum biitgelerinin  hazirlanmasinda, idari ve yasal
diizenlemelerin  gerceklestirilmesinde, kurumlarin karar alma ve uygulama
stireglerinde programin amag ve Onceliklerinin esas alinmasi gerekmektedir. Dinamik
bir yap1 ortaya koyan ve ii¢ yillik perspektife sahip olan programin, yillik
uygulamalarin sonuglar1 ve genel sartlardaki degismeler goz oniinde tutularak, her yil

gbzden gegirilmesi ve yenilenmesi gerekmektedir®®.

Bu vesile ile program uygulamalart ve programi etkileyebilecek digsal
gelismeler etkili bir sekilde izlenerek degerlendirilecektir. Belirlenen bu usuller ve
stratejik amaclar temelinde kamu politikalarin1 sekillendirmek ve kaynak tahsisini bu
cergevede yonlendirmek i¢in, 5018 sayili Kanunun dogrultusunda ilk OVP, 2006-
2008 donemini kapsayacak sekilde hazirlanmis, her yil yapilan yenilemeler ile
birlikte 2007-2009, 2008-2010 ve en son 2009-2011 doénemlerini kapsayan
programlar uygulamaya girmistir. Programda yer alan amag¢ ve Oncelikler
bakimindan uygulamanin izlenmesi, degerlendirilmesi ve Bakanlar Kurulu'na bilgi
sunulmasindan Bagbakanlik Devlet Planlama Tegskilatt Miistesarligt sorumlu

tutulmusgtur*™.

#7TR.G.: 31.05.2005; 25831, 2. miik.; Orta Vadeli Program 2006-2008
8 R.G.: 31.05.2005; 25831, 2. miik.; Orta Vadeli Program 2006-2008
9 R.G.: 31.05.2005; 25831, 2. miik.; Orta Vadeli Program 2006-2008
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3.5.2.2. Orta Vadeli Mali Plan

5018 sayilt Kanun’un 16. maddesinde orta vadeli program agiklandiktan
sonra devaminda gergeklestirilecek islemler kapsaminda orta vadeli mali plana yer
verilmis ve “Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iligkin
toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile
kamu idarelerinin odenek teklif tavanlarini iceren ve Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanan orta vadeli mali plan, Haziran ayimin onbesine kadar Yiiksek Planlama
Kurulu tarafindan karara baglanir ve Resmi Gazetede yayimlanir.” denilerek planin
igcerigi hakkinda bilgi verilmistir. Biitge hazirlik islemlerine iliskin ikinci belge olan
OVMP ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlari belirlenmekte, yani iist sinir
cizilmektedir. 5018 sayili Kanun ile biit¢e sistemimize yeni kazandirilmis iki belge
olan OVP ile OVMP’nin hazirlanmasi yine ayni Kanun ile zorunlu tutularak,

biitceleme stirecinin ilk asamasina verilen 6nem ortaya konmustur.

OVMP, OVP’da belirlenen temel amag ve politikalarin gergeklestirilmesine
yonelik olarak hazirlanan, merkezi yonetim biitce biiyiikliiklerini ve kurumsal bazda
O0denek teklif tavanlarim1 belirleyen bir belgedir. Kamu idareleri, bu iki belge ile
belirlenen sinirlar ¢ergevesinde kendi kurumsal 6nceliklerini belirleyerek biitgelerini
hazirlamaktadirlar. Kamu maliyesi politikast hedeflerinin baginda, biitcenin
hazirlanmas1 ve uygulanmasinda etkinligin artirilarak mali disiplinin giiclendirilmesi
gelmektedir. Bu yoniiyle, ilk defa uygulamaya konulan ¢ok yilli biitceleme
anlayisinin, bu amaca ulasmada 6nemli bir katki saglamasi diigiiniilmektedir*®. ilk
OVMP 2006-2008 donemini kapsayacak sekilde hazirlanmig, her yil yapilan
yenilemeler ile birlikte 2007-2009, 2008-2010 ve en son 2009-2011 dénemlerini

kapsayan planlar uygulamaya girmistir.

OVMP’nin uygulama donemi i¢inde, ekonomik istikrarin giliclendirilmesi ve
sirdiiriilebilir  bliylimenin  devam  ettirilmesi  hedeflenmektedir. Bu hedef

dogrultusunda belirlenecek mali kurallar dahilinde maliye politikasinin yiiriitiilmesi

40 R.G.: 02.07.2005, 25863; Orta Vadeli Mali Plan 2006-2008.
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saglanacaktir. OVP ve OVMP’ye dayali olarak hazirlanacak olan merkezi yonetim
biitcesi, mali disiplinin saglanmasinda Onemli katki saglayacak, kaynaklarin
belirlenmis temel politika 6ncelikleri dogrultusunda tahsisini gergeklestirerek kamu
harcamalarinin  kalitesini artiracak, bdylelikle vatandaglarin hayat kalitesini

yiikseltecektir*®'.

3.5.2.3. Biitce Cagrisi ve Biitce Hazirlama Rehberi

Biitceleme islemlerinin hazirlik siirecinde yapilmasi gereken ¢aligmalarda
kurumlara yon gostermesi ve kamu idarelerinin biitce tekliflerini ve yatirim
programini hazirlama siirecini yonlendirmek iizere, Biitce Cagris1 ve eki Biitge

Hazirlama Rehberi ile birlikte Yatirim Genelgesi ve eki YPHR yayimlanmaktadir.

Biitce Cagrisi, biitcelerini hazirlayacak olan kuruluglarin biitce hazirlik
asamasinda dikkat etmeleri ve goz Oniinde bulundurmalar1 gereken felsefeyi ortaya
koymaktadir. Maliye Bakanliginca hazirlanan biitce cagrisi, Bagbakanin onay1 ile
Haziran aymin sonuna kadar R.G.'de yaymmlanir*®*. Biitge ¢agrisi, gelecek yil
biitgesinin hazirlanmasinda uyulmasi gereken esaslari ve biitge hazirlik siirecinin
icinde yer alacak idare ve piyasalara verilecek mesajlar1 belirleyen bir belgedir.
Biitge Cagris1 ile hiikiimetin program doneminde izleyecegi politika ve ekonomik
cerceve cizilmekte, genel hatlariyla belirli konularda (mali disiplin, maliye politikas,
makro ekonomik durum, kamu bor¢ durumu, kamu harcamalarinin seyri vb.)
degerlendirmeler yapilmakta, OVP ve OVMP’ye uygun olarak hizmet oncelikleri
belirlenmekte, hangi alanlarda nelerin gergeklestirilecegi, bunlar yapilirken uyulmasi
gereken kurallar dile getirilmekte ve tiim bunlar biit¢e hazirlik ¢aligmasina katilacak

kamu daireleri ile personeline ve beraberinde de kamuoyuna ilan edilmektedir.

Yine Maliye Bakanliginca hazirlanan ve Bagbakanin onayi ile Haziran ayinin
sonuna kadar R.G.’de yayimlanan Biitge Hazirlama Rehberi ise, Biitge Cagrisindan

daha ayrintilidir ve o yil biitgesinin 6zelliklerini ortaya koyan ilkeleri igerir. Bu

! poyraz, 2008: 106.
62 Atag, Mogol, 2006: 149.
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cergevede Biitce Hazirlama Rehberi; biitce tekliflerinin hazirlanmasina esas olmak
tizere, kamu idarelerince uyulmasi gereken genel ilkeleri, nesnel ve olgiilebilir
standartlar1, analitik biit¢ceye dair bilgi ve rehberi, hesaplama yontemlerini, bunlara

iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo érneklerini ile diger bilgileri igerir*®.

Yatirim Genelgesi ve YPHR ise DPT Miistesarliginca hazirlanarak Haziran
aymin sonuna kadar Resmi Gazetede yayimlanir. Yatirim Genelgesinde; Mevcut
kalkinma plani ile iliskili olarak, ortaya konulacak politika ve dncelikler ile uyumlu
olarak, OVP’de yer alan amag, politika ve oncelikler ile OVMP’de ortaya konulan
mali cergeve ve biitge tahminleri ile yili biitgesi ve programi dahilinde kamu
yatirimlarinda Oncelikli hedefler belirlenmekte ve bu hedefler kapsaminda hangi
alanlara, sektor ve bolgelere yatirnmlarin yapilacagi belirtilmektedir. Devam eden
projelerin durumu degerlendirilmekte, kamu kuruluslarinin yatirnm teklifleri

yaparken uyacaklari kaideler belirtilmektedir.

YPHR ise; rehberin amact ve kapsami ifade edilmekte, genel cerceve ile
mevcut kalkinma plani, OVP ve OVMP, stratejik plan ve performans programi
baglantilarina yer verilerek, bilitce doneminde kamu yatirim politikas1 ve dncelikleri
belirlenmekte ve yatirim programi hazirlama siirecinde uyulacak esaslar ortaya

konulmaktadir.

3.5.2.4. Gider Biit¢cesinin Hazirlanmasi

Biit¢e hazirlik caligmalar ilk olarak giderlerin belirlenmesi ile baglar. Kamu
maliyesinde geleneksel diisiinceye gore, once giderlerin belirlenmesi, tahmini ve
buna gore gelirlerin diizenlenmesi gerekmektedir. Bunun nedeni de devletin
egemenlik hakkini1 kullanarak gelirlerini arttirabilme imkanina sahip olmasidir. Bu
diisiince yapis1 gilinlimiiz biitce anlayisina da hakimdir. Gider biitgesinin

hazirlanmasi, gelir biitcesine gore daha uzun ve yorucu olmaktadir. Gider biitgesinin

43 R.G.; 24.12.2003; 25326.
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hazirlanmasina biitge kapsamindaki tiim kamu kuruluslart katilmakta ve her yil bu

464

calismalar tekrar etmektedir***. Ulkemizde de bu goriisler hakimdir.

Gider biitcesi, 5018 sayili Kanun hiikiimleri ¢ercevesinde, kamu idareleri
tarafindan, orta vadeli program ve mali planda ortaya konulmus olan temel
biiyiikliikler, ilke ve esaslar, OVMP ile belirlenmis 6denek tavanlari, kalkinma
planlari, yillik programlar ve idarelerin stratejik planlarinda belirlenen Oncelikler
dahilinde 6denek teklifleri hazirlanir. Odenek teklifleri hazirlanirken, Biitce Cagrist
ve Biitce Hazirlama Rehberi ile Yatirim Genelgesi ve YPHR tarafindan belirlenen
genel ilke ve standartlarin, kamu idarelerince dikkate alinmasi gerekmektedir. Kamu
idarelerinin tamami, merkezdeki ve merkez disindaki birimlerine ait 6denek
taleplerini de dikkate alarak ve gerekceli olarak gider tekliflerini hazirlamaktadirlar.
Kamu idareleri ayrica, Yatirirm Genelgesi ve YPHR’ye uygun sekilde yatirim

tekliflerini hazirlayarak ayni siire zarfinda DPT’ ye géndermektedirler*®.

Bu kapsamda biitiin yatirimci1 kamu kuruluslari, Dokuzuncu Kalkinma Plani
(2007-2013) ve ilgili doneme ait OVP’de (2009-2011) yer alan amag ve Oncelikler
dogrultusunda, bir 6nceki yil (2008) programinda yer alan tedbirlerin tamamlanma
durumunu ve gerekli hallerde revize edilme ihtiyacin1 da goz onilinde bulundurarak,
ilgili biitce yil1 (2009) programinda yer almasini 6ngoérdiikleri sektorel, hukuki ve
kurumsal tedbir ve faaliyet Onerilerini, yatirim teklifleriyle birlikte ve yatirim
tekliflerinin tedbir ve Onceliklerle iliskisini kurarak DPT’ye gondermektedirler.
Kamu kuruluslari, yatinm tekliflerini OVP (2009-2011) temel amaglart ve
oncelikleri, OVMP'de ve YPHR'de belirtilen yatinm teklif tavanlari, proje
oncelikleri ve esaslarla uyumlu olmak iizere fiziki hedeflerin boyutunu, maliyetini
belirlerler ve yatinm tekliflerini nitelikli yapilabilirlik etiit ve analizlerine

dayandirarak DPT’ye génderirler466.

4 Tiigen, 2008: 228, 229.
5 Mutluer vd., 2006: 216, 217.
49 http://www.dpt.gov.tr/kamuyat/2008/2008-2010-Rehber.doc
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Uygulamada genel ve 6zel biitgeli kuruluslarin gider teklifleri hazirlanir ve
idaredeki yetkili kisilerce imzalanarak Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye
Bakanligina gonderilir. Ancak daha once de belirtildigi gibi 5018 sayili Kanun’un
18. inci maddesine gore diizenleyici ve denetleyici kurumlar, biitgelerini Eyliil ay
sonuna kadar dogrudan Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisine, bir 6rnegini de Maliye

Bakanligina gonderirler.

3.5.2.5. Gelir Biit¢esinin Hazirlanmasi

Ulkemizde gelir biitgesini hazirlama gorevi 5018 sayili Kanunla Maliye
Bakanligi’na verilmistir. Bu cercevede gelir biitcesini Maliye Bakanligi Gelir
Politikalar1 Genel Midiirligii hazirlamaktadir. Kanun’un 36. maddesinde, Maliye
Bakanliginin, gelir politikalar1 ve uygulamalar1 konusunda ilkelerini, amagclarini,
stratejilerini  ve taahhiitlerini her mali yilbasinda kamuoyuna duyuracagi

belirtilmistir.

Daha once belirtildigi gibi, devletin gelir elde etmesi egemenlik hakkina
dayandigi icin devlet biit¢esi hazirlanirken 6nce gider biitgesi i¢in gereken 6denekler,
daha sonra da gider biitgesi ile belirlenen harcamalarin karsilanmasi i¢in ihtiyag

duyulan gelirlerin belirlenmesi yolu tercih edilir.

Ulke genelinde bir yilda yapilmas: diisiiniilen hizmetlerin gerceklesebilmesi
icin yeterli diizeyde gelir elde edilmesi gerekmektedir. Bu nedenle, devlet biitceleri
hazirlanirken gelirlerin niteligine ve seviyesine ¢cok 6nem verilmektedir. Biit¢enin
gelir tarafi tahminden 6te bir sey degildir. Biit¢e, ddenekler icin azami harcama
limitini gosterirken ve bu limit TBMM’nin izni olmadan asilamazken, gelirler
acisindan boyle bir durumdan séz edilememektedir. Tahmini olarak biitcede
gosterilen gelirlerin, gdsterilenden daha az veya daha ¢ok gerceklesmesinde herhangi

bir hukuki engel bulunmamaktadir*®’.

7 Orhaner, 2007: 65.
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Ozel biitceli kamu idareleri ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar gelir
biitcesi tekliflerini kendileri hazirlamaktadirlar. Genel biitceli kamu idareleri ise ayr1
ayr gelir teklifi hazirlamalar1 s6z konusu olmayip, bunlara iliskin tek bir gelir cetveli
Maliye Bakanhiginca hazirlanmaktadir. Ozel biitceli kamu idareleri, hazirlamis
olduklar stratejik planlart dogrultusunda ve Biitce Hazirlama Rehberi ile ortaya
konulan esaslar dahilinde gelir tekliflerini hazirlarlar. Hazirlanan bu gelir teklifleri,
yine bu kamu idarelerince hazirlanan gider teklifleri ile birlikte yetkilileri tarafindan
imzalandiktan sonra Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligi’na gonderilir*®®.
5018 sayil1 Kanun’un getirdigi en 6nemli yeniliklerden biri daha 6nce belirtildigi gibi
cok yilli biitceleme anlayisini kabul etmesidir. Kanun’un 15. maddesine gore, bu
dogrultuda, gelecek yilla beraber izleyen iki yilin da gelir tahminlerinin yapilarak
bilitce kanununda yer almasi gerekmektedir. Yine Kanun’un 17. maddesine gore,
kamu idareleri, stratejik planlari ile Biitge Hazirlama Rehberinde yer alan esaslar
dogrultusunda, biitce gelir tekliflerini ekonomik siniflandirma sistemine uygun ve
gerekceli sekilde hazirlamak zorundadirlar. Yetkilileri tarafindan imzalanarak
Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligina gonderilen biitge gelir teklifleri
Maliye Bakanligina verildikten sonra, daha once belirtildigi gibi kamu idarelerinin

yetkilileri ile gelir teklifleri hususunda ayrica goriismeler yapilabilmektedir.

Maliye Bakanlig1r Gelir Politikalar1 Genel Miidiirliigii, harcamaci kuruluslarin
temmuz ay1r sonuna kadar biitce Odenek tekliflerini Maliye Bakanligina teslim
etmelerinden itibaren baglayarak ve mali yil ig¢inde yeni gelir tahsilat rakamlar
gerceklestikce devamli olarak tahminlerini yeniler. Ge¢mis yillarin kesinlesmis gelir
hesaplarindan ve i¢inde bulunulan yila ait, biitge hazirliklarinin bagladig1 aya kadar
gecen donemdeki gelir gerceklesmelerinden yararlanilarak gelir tahminleri

yapilmaktadir*®.

Daha once belirtildigi gibi gelir biit¢esinin hazirlanmasinda farkli yontemler

uygulanabilmektedir. Ancak genel olarak iki yontem uygulanir. Bunlar, otomatik

8 Orhaner, 2007: 65.
9 Atag, Mogol, 2006: 157.
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yontemler ve dogrudan dogruya tahmin yontemidir. Bu yontemler 6nceki bdliimde
detayl olarak aciklanmistir. Ulkemizde gelir tahminlerinde kullanilan yontem hala
dogrudan dogruya tahmin yontemidir. 1050 sayili Kanun doneminde gelir
tahminlemesi i¢in kullanilan bu yontem 5018 sayili Kanun doneminde de
kullanilmaktadir*”®. Ancak Maliye Bakanligi, gelirlerin tahmininde genis takdir
yetkisine sahiptir. Maliye Bakanligi Gelir Politikalar1 Genel Miidiirliigii biitcenin
gelir tahminlerini yaparken, cari yil biitgesinin ilk sekiz aylik gelir ger¢eklesmesini
veri olarak alir, cari yildan bir 6nceki yilin son dort ayimna ait gelir gerceklesme
verilerini de ekleyerek yeni yila ait biitgenin gelir tahminini hazirlar. Milli gelir
tahminlerinde, yeni mali gelismeler ve konjonktiir de dikkate alinarak gerekli
diizenlemeler yapilir, biitceye konulacak rakam tespit edilir ve kendi

siniflandirmasina gore gelir biitcesi kanun tasarisina (B) cetveli olarak eklenir *'".

3.5.3. Maliye Bakanhgi ve Harcamaci Kuruluslar Arasinda Biitce

Miizakereleri ve Biitce Kanunu Tasaris1 ve Eklerinin Hazirlanmasi

5018 sayili Kanun’un 17. maddesine gore, genel ve 6zel biitgeli kuruluslarin
gider biitgesi teklifleri ve 6zel biitceli kuruluslarin gelir biitcesi teklifleri Maliye
Bakanligina verildikten sonra, kamu idarelerinin yetkilileriyle gider ve gelir teklifleri
hakkinda goriismeler yapilabilir. 5018 sayili Kanun’un 18. inci maddesine gore
diizenleyici ve denetleyici kurumlar hazirladiklart biit¢elerini Eylil ayma kadar
dogrudan TBMM’ne, bir 6rnegini de Maliye Bakanligina gonderecekleri i¢in bu

kurumlarla biitge miizakeresi yapilmasi s6z konusu olmayacaktir.

Yeni yasa sonras1t Maliye Bakanligi ve DPT Miistesarlig1 tarafindan kurumlar
ile yapilan biit¢e goriismelerinde bazi farkliliklar olmustur. Yeni sisteme gore, kamu
idarelerinin, orta vadeli program ve orta vadeli mali plan ile belirlenmis olan
oncelikler ve kurumsal tavanlar1 dikkate alarak gelecek ii¢c yila iliskin biit¢elerini

hazirlamalar1 gerekmektedir.

0 Mutluer vd., 2006: 220, 221.
! Edizdogan, 2007: 311.
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Ancak, biitce hazirligi asamasinda Maliye Bakanligi ve DPT Miistesarligi,
kurumlardan gelen biitce tekliflerinde, orta vadeli program ve mali plan ile belirlenen
kurumsal tavanlar ve onceliklere ne 6l¢iide uyduklarina bakmalar1 yeni biitgeleme
yaklasiminin geregidir. Eger varsa, tutarsizliklarin diizeltilmesi amaciyla ilgili kurum
temsilcileriyle goriiserek tutarliligi saglamalari, politika, plan ve biitge baglantisinin
gerceklestirilmesi yoniinde onemli bir katki saglayacaktir. Ayrica, farklilasan bir
baska konu da biitce goriismelerinin artik sadece iginde bulunulan yil ile biitgesi
hazirlanan yila degil, 6ntimiizdeki iki yila iliskin biitge verilerinin de incelenecegi ve

goriismelerde dikkate alinacag konusudur®’,

Diger taraftan, ¢ok yill1 biitgeler, hiikiimetlerin gelecek ii¢ yila iliskin kaynak
kullanim1 ve kaynak toplama konusunda kamuoyuna bir taahhiidii olmaktadir. Bu
nedenle, ¢ok yilli biitceleme vergi ve diger gelir tahminlerini de igerecektir. Bu
nedenle Maliye Bakanligi, gelecek ii¢ yila iligkin vergi ve gelir politikalarinin, biitge

gelirlerine olan yansimalarini dikkate alarak ¢ok yilli gelir tahminleri de yapacaktir.

Genel biitcenin (B) cetveli yani gelir tahminleri Maliye Bakanliginca
yapilacak, genel biitgenin disinda kalan diger kurumlar (6zel biitgeli kurumlar ile
diizenleyici ve denetleyici kurumlar) ise kendi (B) cetvellerini hazirlayarak biitce
tekliflerine ekleyeceklerdir. Kurumlarla yapilacak biitce goriismelerinde 6denek
teklifleri kadar gelir tahminleri de dikkate alinacaktir. Bu nedenle kurumlarin, biitce
tekliflerini yukarida ifade edilen yeni yaklasimlar1 dikkate alarak hazirlamalar1 ve
biitce goriismelerine bu hususlara gére hazirlik yapmalar: sistemin yerlesmesine ve

beklenilen faydaya ulasilmasina katkida bulunacaktir*’?,

Maliye Bakanlig1 Gelir Politikalar1 Genel Midiirliigli tarafindan hazirlanan
gelir biitgesi, Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii'nde biitge yasa tasarisina

eklenmek iizere ele alinir. Gider biitcesini olusturan genel ve 0Ozel biitgeli

472 Maliye Bakanlig1 Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigi, (2005): Mali Reformlar Kapsaminda
Yeni Biitceleme Anlayisi: Merkezi Yonetim Biitcesi ve Cok Yilli Biitceleme, 29/30 Haziran, Ankara: s.
27.

47 Maliye Bakanhg1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, 2005: 28
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kuruluslarin gider biitgesi teklifleri de, Maliye Bakanliginin kendi Bakanlik teklifini
de icermek iizere, yine Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’ne teslim edilmistir.
Boylece Merkezi Yonetim biitcesi kapsaminda yer alan genel ve o0zel biitgeli
kuruluglarin biitce teklifleri Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’'nde toplanir.
Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, biitge yasa metni ve biit¢enin diger eklerini
de diizenleyerek biitce yasa tasarisi ve eklerini olustururur. Biitce yasa tasarisi ve
ekleri Hiikiimetce Anayasamiza gore 1 Ocaktan yetmisbesgiin 6nce yani en geg 17

Ekim’de goriisiilmek ve onaylanmak iizere TBMM ’ne sunulur.

3.5.4. Biitceleme Teknigi

Tiirkiye’de yeni biitce sistemi ile getirilen en 6nemli hususlardan biri olan ¢ok
yill1 biitgeleme anlayisi, merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idarelerinde ve
merkezi yonetim biit¢esine dahil olmamakla birlikte genel yonetimin bir parcasi olan
sosyal giivenlik kurumlar1 ile mahalli idarelerde de uygulanacaktir. Cok yilh
biit¢eleme sistemine yukarida deginilmistir. Bu kisimda ise yeni biit¢e sisteminde en
onemli hususlardan bir digeri olan biitge siniflandirmasindaki degismeye ve bu
cercevede c¢ok yilli biitceleme sisteminin bir pargasi olan Analitik Biitceleme

Siiflandirilmasi’na yer verilecektir.

3.5.4.1. Analitik Biitce Simiflandirmasi

Biitceler; temel mali islevlerinin yanisira ekonomide fiyat istikrarinin
saglanmasi, gelir dagiliminin diizeltilmesi, yatirnmlarin tesvik edilmesi gibi
hedeflerin gergeklestirilmesinde de kullanilan en 6nemli mali araglardan biridir.
Biitge harcamalariin nitelikleri ve etkileri farkli oldugundan biit¢enin etkin bir mali
ara¢ olarak kullanilabilmesi diger bir deyisle maliye politikasinin etkili bir araci
olarak islevlerini yerine getirebilmeleri i¢in harcamalarin bazi kriterlere gore
siniflandirilmas1  gerekmektedir. Biitge simiflandirmasi; ekonomik ve mali
politikalarin planlanmasi, uygulanmasi ve sonuglarinin analiz edilebilmesi i¢in devlet

faaliyetlerinin kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik kriterlere gore tasnif
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edilmesidir*’*. 1995 yilinda baglatilan Kamu Mali Yonetim Projesi cergevesinde
yapilan c¢alismalarda, devlet faaliyetlerinin milli ekonomi {izerindeki etkisinin
Olciilebilmesine imkan taniyacak bir biit¢e kod yapisina ihtiya¢ duyuldugu giindeme
gelmistir. Boylece, yeni bir biitge kod yapist olusturulmasi; bunu yaparken de
uluslararas gegerliligi kabul gérmiis esaslardan faydalanilmasi benimsenmistir. 1998
yilinda Devlet Mali Istatistikleri esasma dayali bir siniflandirma modeli ortaya

konulmustur®”.

1999 yilinda bazi kurumlarda test edilmeye baslanan bu model uzun soluklu
olamamistir. 2002 yil1 biitgesi hazirlanirken segilen alt1 pilot kurumun biitgeleri yeni
biit¢e kod yapisina da uygun olarak hazirlanmig ve 2002 Mali Yilinda bu kurumlarda
hem Analitik Biitce Siniflandirmasi (ABS) hem de 6nceki siniflandirma sekli olan
Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi birlikte uygulanmistir. 2003 yili biitcesi ise
biitiin genel ve katma biitgeli idarelerde her iki siniflandirma esasi dikkate alinarak
hazirlanmis ve her bir kurumun segilen bir biriminde ABS uygulanmigtir. Nihayet
2004 Mali Yili Biitge Kanunu, tamamen ABS esasina gore hazirlanmis ve 1.1.2004
tarihinde  yiiriirlige girmistir'’®. ABS, izleyen kisimlarda ayrintih = olarak

acgiklanmaktadir.

3.5.4.2. Analitik Biitce Simiflandirma Cesitleri

Analitik Biit¢e Siniflandirmasi,
Kurumsal Smiflandirma (Dért diizey, sekiz hane)
Fonksiyonel Siniflandirma (Dort diizey, alt1 hane)

Finansman Tipi Simiflandirma (Bir Diizey, bir hane)

NSEENEE NN

Ekonomik Siniflandirma (Dért diizey, alt1 hane)

4742010 — 2012 Dénemi Biitce Hazirlama Rehberi (Taslak), s.2;
https://ebutce.bumko.gov.tr/ebutce2.htm

#7° Kamu Kesimi Harcamalarmin Tespit ve Analizinde Yasanan Sorunlar
www.erkankaraarslan.org/bolum/makale/dosya/42.pdf

476 Kamu Kesimi Harcamalarmin Tespit ve Analizinde Yasanan Sorunlar
www.erkankaraarslan.org/bolum/makale/dosya/42.pdf
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olmak tizere dort farkli kod grubu ve on ii¢ diizeyden olugsmaktadir. Her bir diizey ise

bir veya iki haneli koddan olugmaktadir.

KURUMSAL FONKSIYONEL FiN. EKONOMIK
[ |10 ||V | 1 |10 || I I | O] 1| v
00| 00 | 00 |00 | 00| O | O |00 0 00| 0| 0 | 00

3.5.4.2.1. Kurumsal Siniflandirma

Biitge sistemi i¢inde yer alan idari yap1 temel alinarak olusturulan kurumsal
siiflandirma; siyasi ve idari sorumlulugun belirlenmesini ve program sorumlularinin
tespitini hedeflemektedir. Bu 6zellige ek olarak, bu simiflandirmada ayni anayasal
otoriteye tahsis edilen kaynaklarin ayni kodda yer almasi benimsenmistir. Bagl ve
ilgili kuruluslara verilen kaynaklar, kurulusun bagli bulundugu kurum kodunda yer
alacaktir. Siyasi veya biirokratik olarak yonetim yetkisi, kurumsal siniflandirmanin
temel kriteri seklinde kabul goérmiistiir. Bu siniflandirmada dort diizeyli ve sekiz

haneli bir kodlama sistemi benimsenmistir*’’;

e Birinci diizey; bakanliklari ve anayasal olarak esdeger kurumlari
belirlemektedir,

e Ikinci diizey; birinci diizeyde tanimlanan yoneticilere karsi miistesarlar gibi
dogrudan sorumlu birimleri kapsar,

o Ugiincii diizey; ana hizmet birimleri gibi ikinci diizeye bagh birimleri kapsar,

e Dordiincii diizey; destek ve lojistik birimleri ile politikalar1 uygulayan

birimleri kapsamaktadir.

Ote yandan yeni kurulan veya yeniden teskilatlandirilan idarelerin, biitce
tekliflerini hazirlamaya baslamadan 6nce kurumsal siniflandirmanin II1. ve IV. diizey

(birim) detaylarin1 Maliye Bakanlig1 (Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligii) ile

7 Serkan Cura, (2003): “Tiirkiye’de Mali Seffafligi Saglamaya Yonelik Bir Uygulama: Analitik
Biitce Smiflandirmas1”, Marmara Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt:X VIII
Sayn:1.



179

goriiserek belirlemeleri gerekmektedir. Kurumsal siniflandirmada tegkilat yasalar

esas almmakta ve zorunlu haller disinda teskilat yasalarinda bulunmayan birimlere

478

kodlamada yer verilmemektedir™ .

Tablo 12: 1.Diizey Kurumsal Siniflandirma

BUTCE KODU BIiRINCi DUZEY

01 CUMHURBASKANLIGI
02 TURKIYE BUYUK MILLET MECLISI
03 ANAYASA MAHKEMESI
04 YARGITAY
05 DANISTAY
06 SAYISTAY
07 BASBAKANLIK
08 ADALET BAKANLIGI
09 MILLI SAVUNMA BAKANLIGI
10 [CISLERI BAKANLIGI
11 DISISLERI BAKANLIGI
12 MALIYE BAKANLIGI
13 MILLI EGITIM BAKANLIGI
14 BAYINDIRLIK VE iISKAN BAKANLIGI
15 SAGLIK BAKANLIGI
16 ULASTIRMA BAKANLIGI
17 TARIM VE KOYISLERI BAKANLIGI
18 CALISMA VE SOSYAL GUVENLIK BAKANLIGI
19 SANAYI VE TICARET BAKANLIGI
20 ENERJI VE TABII KAYNAKLAR BAKANLIGI
21 KULTUR VE TURIZM BAKANLIGI
22 CEVRE VE ORMAN BAKANLIGI

38-39 YUKSEKOGRETIM KURUMLARI

40-41 OZEL BUTCELI KURUMLAR
42 DUZENLEYICI VE DENETLEYICi KURUMLAR
43 SOSYAL GUVENLIK KURUMLARI

44-45 iL OZEL IDARELERI

46-47 BELEDIiYELER
48 MAHALLI IDARE BiRLIKLER]

Kaynak:http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CF
FAAF6AA849816B2EF43226EA3595D04AA

4782010 — 2012 Donemi Biitce Hazirlama Rehberi (Taslak), s. 3;
https://ebutce.bumko.gov.tr/ebutce2.htm
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3.5.4.2.2. Fonksiyonel Siniflandirma

Modern maliye kavramindan ortaya ¢ikan fonksiyonel siniflandirma, devletce
yerine getirilen hizmetleri esas alir. Fonksiyonel siniflandirmada yer alan hizmetlerin
her biri (6rnegin, egitim, saglik, tarim gibi) devleti olusturan orgiitlerin programlari
olup, halka sunulan degisik nitelikteki hizmetleri kapsamaktadir. Dort diizeyli ve alti
haneli kod grubundan olusturulan fonksiyonel siniflandirmanin birinci diizeyinde;

devlet faaliyetleri 10 ana fonksiyona ayrilmis olup, bunlar;

01-Genel kamu hizmetleri,

02- Savunma hizmetleri

03-Kamu diizeni ve giivenligi hizmetleri,
04- Ekonomik igler ve hizmetler,
05-Cevre koruma hizmetleri,

06~ iskan ve toplum refah1 hizmetleri,
07-Saglik hizmetleri,

08-Dinlenme, kiiltiir ve din hizmetleri,
09- Egitim hizmetleri

10- Sosyal giivenlik ve sosyal yardim hizmetleri

seklinde kodlanmustir. Ikinci diizeyde ana fonksiyonlar programlara béliinmekte,
Uglincli diizeyde ise nihai hizmetler gosterilmektedir. Dordiincii diizey, muhtemel
ihtiyaclar icin bos tutulan kod grubu olarak olusturulmustur. Fonksiyonel
siniflandirmanin igeriginde; ilk olarak, kisilere veya ticari kesime sunulan
hizmetlerle iligkisiz ve devlet tarafindan yapilmas1 gerekli faaliyetler olan genel idare
hizmetleri (genel kamu hizmetleri, savunma igleri ve hizmetleri ile kamu diizeni ve

giivenligi isleri ve hizmetleri) yer almaktadir®”.

47 Hatice Dayar, Ibrahim Bakirtag, (2005): “Analitik Biit¢e Smniflandirmasimin Yapisi ve Bir
Uygulama Ornegi: Dumlupmar Universitesi Biitcesi”, Dumlupinar Universitesi Sosyal Bilimler
Dergid, Yil: 6, Sayt: 10.
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FONKSIYONEL SINIFLANDIRMA

01 GENEL KAMU HiZMETLERI

1 Yasama ve Yiiriitme Organlari, Finansal ve Mali isler, Disisleri Hizmetleri
1 | Yasama ve ylirlitme organlar1 hizmetleri
2 | Finansal ve mali isler ve hizmetler
3 | Disisleri hizmetleri
9 S}nlﬂand{rmaya girmeyen yasama ve yiirlitme organlari, finansal ve mali isler, disisleri

hizmetleri

2 Dis Ekonomik Yardim Hizmetleri
1 | Gelismekte olan tilkelere yapilan ekonomik yardim hizmetleri
2 | Uluslararasi kuruluglar araciligi ile yapilan ekonomik yardim hizmetleri
9 | Siniflandirmaya girmeyen dis ekonomik yardim hizmetleri

3 Genel Hizmetler
1 | Genel personel hizmetleri
2 | Genel planlama ve istatistik hizmetleri
9 | Diger genel hizmetler

4 Temel Arastirma Hizmetleri
1 | Dogal bilimler, mithendislik ve teknoloji konusundaki temel aragtirma hizmetleri
2 | Sosyal ve beseri bilimler konusundaki temel aragtirma hizmetleri
3 | Cok brangl temel arastirma hizmetleri
9 | Smiflandirmaya girmeyen temel aragtirma hizmetleri

5 Bor¢ Yonetimi Hizmetleri
0 | Borg yonetimi hizmetleri

6 Genel Nitelikli Transferlere iliskin Hizmetler
0 | Genel nitelikli transferlere iliskin hizmetler

8 Genel Kamu Hizmetlerine iliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri
8 | Genel Kamu Hizmetlerine Iliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

9 Siiflandirmaya Girmeyen Genel Kamu Hizmetleri
9 | Siniflandirmaya girmeyen genel kamu hizmetleri

02 SAVUNMA HiZMETLERi

1 Askeri Savunma Hizmetleri
0 | Askeri savunma hizmetleri

2 Sivil Savunma Hizmetleri
0 | Sivil savunma hizmetleri

3 Dis Askeri Yardim Hizmetleri
0 | D1s askeri yardim hizmetleri
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Savunmaya fliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

Savunmaya iliskin aragtirma ve gelistirme hizmetleri

Smiflandirmaya Girmeyen Savunma Hizmetleri

Siniflandirmaya girmeyen savunma hizmetleri

03

KAMU DUZENIi VE GUVENLIK HiZMETLERI

Giivenlik Hizmetleri

Genel giivenlik hizmetleri

Adli glivenlik hizmetleri

Trafik giivenligi hizmetleri

Kurumsal giivenlik hizmetleri

O | B |lW|N|—

Siniflandirmaya girmeyen giivenlik hizmetleri

Yangindan Korunma Hizmetleri

Yangindan korunma hizmetleri

Mahkeme Hizmetleri

Yiksek mahkeme hizmetleri

Adli mahkeme hizmetleri

[dari mahkeme hizmetleri

Tahkim kurullar1 ve ombudsmanlik vb. hizmetleri

O | B | W[N] —

Diger mahkeme hizmetleri

Cezaevi idaresi Hizmetleri

Cezaevi idaresi hizmetleri

Kamu Diizeni ve Giivenlige liskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

Kamu diizeni ve giivenlige iligkin arastirma ve gelistirme hizmetleri

Siniflandirmaya Girmeyen Kamu Diizeni ve Giivenlik Hizmetleri

Siniflandirmaya girmeyen kamu diizeni ve giivenlik hizmetleri

04

EKONOMIK iSLER VE HIZMETLER

Genel Ekonomik isler ve Hizmetler

Genel ekonomik ve ticari isler ve hizmetler

Isgiicii isleri ve hizmetleri

Tarim, Ormancilik, Bahkcilik ve Avcihik Hizmetleri

Tarim hizmetleri

Ormancilik hizmetleri

Balik¢ilik ve avcilik hizmetleri

Yakit ve Enerji Hizmetleri

Komiir ve diger kat1 yakit hizmetleri

Petrol ve gaz isleri ve hizmetleri

Niikleer yakit isleri ve hizmetleri

Al WIN ]| —

Elektrik isleri ve hizmetleri
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Elektrik disindaki enerji isleri ve hizmetleri

Simiflandirmaya girmeyen yakit isleri ve hizmetleri

Madencilik, imalat ve ingaat Hizmetleri

Yakit disindaki madencilik, Imalat ve insaat hizmetleri

Imalat isleri hizmetleri

Insaat isleri hizmetleri

Ulastirma Hizmetleri

Karayolu insaat isleri ve hizmetleri

Karayolu sistemi igletme isleri ve hizmetleri

Suyolu tagimaciligi tesisleri ingaat igleri ve hizmetleri

Suyolu tagimaciligi igletme isleri ve hizmetleri

Demiryolu ingaat1 ve isletme igleri ve hizmetleri

Havayolu tasimacilig tesisleri insaat ve isletme isleri ve hizmetleri

Boru hatt1 ve diger nakil tesislerinin ingaat isleri ve hizmetleri

Boru hatti ile nakletme ve diger tagimacilik sistemi igletme isleri ve hizmetleri

O | X[ Q|| DN |W[IDD]|~—

Siniflandirmaya girmeyen ulastirma hizmetleri

iletisim Hizmetleri

Tletisim hizmetleri

Diger Endiistriler

Dagitim ticareti, ambar ve depolama hizmetleri

Otel ve lokanta hizmetleri

Turizm hizmetleri

W=

Cok amagh gelistirme projeleri igleri ve hizmetleri

Ekonomik Faaliyetlere iliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

Genel ekonomik,ticari ve isgiicli aragtirma ve gelistirme hizmetleri

Tarim, ormancilik ,balik¢ilik ve aveilik aragtirma ve gelistirme hizmetleri

Yakit ve enerji aragtirma ve gelistirme hizmetleri

Madencilik, imalat ve ingaat aragtirma ve gelistirme hizmetleri

Ulastirma aragtirma ve gelistirme hizmetleri

[letisim arastirma ve gelistirme hizmetleri

N | N[~ |WIND|—

Diger endiistriler aragtirma ve gelistirme hizmetleri

Siiflandirmaya Girmeyen Ekonomik Isler ve Hizmetler

Siniflandirmaya girmeyen ekonomik isler ve hizmetler

05

CEVRE KORUMA HiZMETLERIi

Atik Yonetimi Hizmetleri

Atik yonetimi hizmetleri

Atik Su Yonetimi Hizmetleri

Atik su yonetimi hizmetleri
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Kirliligin Azaltilmas1 Hizmetleri

Kirliligin azaltilmas1 hizmetleri

Dogal Ortamin ve Bio Cesitlilig¢in Korunmasi

Dogal ortamin ve bio ¢esitliligin korunmasi

Cevre Korumaya iliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

Cevre korumaya iligkin arastirma ve gelistirme hizmetleri

Smiflandirmaya Girmeyen Cevre Koruma Hizmetleri

Siniflandirmaya girmeyen ¢evre koruma hizmetleri

06

iSKAN VE TOPLUM REFAHI HIZMETLERIi

iskan isleri ve Hizmetleri

Iskan isleri ve hizmetleri

Toplum Refahi Hizmetleri

Toplum refahi hizmetleri

Su Temini isleri ve Hizmetleri

Su temini igleri ve hizmetleri

Sokak ve Caddelerin Aydinlatilmas1 Hizmetleri

Sokak ve caddelerin aydinlatilmasi hizmetleri

Iskan ve Toplum Refahina iliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

Iskan ve toplum refahina iliskin arastirma ve gelistirme hizmetleri

Simiflandirmaya Girmeyen Iskan ve Toplum Refah1 Hizmetleri

Siniflandirmaya girmeyen iskan ve toplum refahi hizmetleri

07

SAGLIK HiZMETLERI

Tibbi Uriinler, Cihaz ve Ekipmanlara iliskin isler ve Hizmetler

Tlac ve ila¢ benzeri iiriinlerin temini hizmetleri

Diger tibbi iirtinler

Terapik alet ve arag hizmetleri

Ayakta Yiiriitiilen Tedavi Hizmetleri

Genel poliklinikler

Ihtisaslasmis poliklinikler

Disgilik hizmetleri

Al WIN| —

Yardime1 saglik hizmetleri

Hastane Isleri ve Hizmetleri

Genel hastane hizmetleri

[htisas hastaneleri tarafindan verilen hizmetler

T1p merkezi ve dogumevlerinde verilen hizmetler

Hastane bakim ve nekahat merkezlerinde verilen hizmetler

O | B | W[N] —

Simiflandirmaya girmeyen hastane isleri ve hizmetleri

Halk Saghg Hizmetleri
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Halk saglig1 hizmetleri

Saghk Hizmetlerine fliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

Saglik hizmetlerine iligkin arastirma ve gelistirme hizmetleri

Smiflandirmaya Girmeyen Saghk Hizmetleri

Siniflandirmaya girmeyen saglik hizmetleri

08

DINLENME, KULTUR VE DIN HiZMETLERI

Dinlenme ve Spor Hizmetleri

Dinlenme ve spor hizmetleri

Kiiltiir Hizmetleri

Kiltiir hizmetleri

Yaymn ve Yayim Hizmetleri

Yayin ve yayim hizmetleri

Din Hizmetleri

Din hizmetleri

Dinlenme Kiiltiir ve Din Hizmetlerine iliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

Dinlenme kiiltiir ve din hizmetlerine iligkin arastirma ve gelistirme hizmetleri

Siiflandirmaya Girmeyen Dinlenme, Kiiltiir ve Din Hizmetleri

Siniflandirmaya girmeyen dinlenme, kiiltiir ve din hizmetleri

09

EGIiTiM HiZMETLERI

Okul Oncesi ve ilkogretim Hizmetleri

Okul dncesi egitim hizmetleri

[Ikdgretim hizmetleri

Ortadgretim Hizmetleri

Ortadgretim genel programlar

Mesleki ve teknik ortadgretim

Siniflandirmaya girmeyen ortadgretim hizmetleri

Ortadgretim Sonras1 Mesleki Egitim Hizmetleri

Ortadgretim sonras1 mesleki egitim hizmetleri

Yiiksekogretim Hizmetleri

Universiteler ve yiiksekdgretim hizmeti veren kurumlar

Doktora egitimi veren yiiksekdgretim hizmetleri

Seviyeye Gore Simiflandirllamayan Egitim Hizmetleri

Seviyeye gore siniflandirilamayan egitim hizmetleri

Egitime yardimci hizmetler

Egitime yardimct hizmetler

Egitime fliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

Egitime iliskin arastirma ve gelistirme hizmetleri
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Smiflandirmaya Girmeyen Egitim Hizmetleri

9 | Siniflandirmaya girmeyen egitim hizmetleri
10 SOSYAL GUVENLIK VE SOSYAL YARDIM HIiZMETLERI
Hastalhk ve Malulliik Yardim Hizmetleri
1 | Hastalik yardim hizmetleri
2 | Malulliik yardim hizmetleri
Yashhk Yardim Hizmetleri
0 | Yashlik yardimi hizmetleri
Dul ve Yetim Ayhg1 Hizmetleri
0 | Dul ve yetim aylig1 hizmetleri
Aile ve Cocuk Yardim Hizmetleri
0 | Aile ve ¢cocuk yardimi1 hizmetleri
issizlik Yardim Hizmetleri
0 |lssizlik yardimlar1 hizmetleri
Iskan Yardimi Hizmetleri
0 |Iskan yardimi hizmetleri
Sosyal Giivenligi Bulunmayanlara Saglanan Hizmetler
0 | Sosyal giivenligi bulunmayanlara saglanan hizmetler
Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardimlara iliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri
8 | Sosyal giivenlik ve sosyal yardimlara iliskin aragtirma ve gelistirme hizmetleri
Smiflandirmaya Girmeyen Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim Hizmetleri
9 | Simmiflandirmaya girmeyen sosyal giivenlik ve sosyal yardim hizmetleri

Kaynak:http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CFF
AAF6AA849816B2EF43226EA3595D04AA

3.5.4.2.3. Finansman Tipi Simiflandirma

Finansman tipi siniflandirma, yapilan harcamalarin hangi kaynaktan finanse

edildigini gostermektedir. Finansman tipinin belirlenmesinde Odemenin nereye

yapildigi hususu 6nem tasimamaktadir. Finansman tipi siniflandirma ayni zamanda

dis proje kredileri, 6zel odenekler ile bagis ve yardimlarin da takibine imkan

vermekte olup, 6zellikle mali mevzuatimiz geregi ayn tertiplerde izlenmesi gereken

Odeneklerin takibine de olanak saglamaktadir

480

40 2009-2011 Donemi Biitce Cagrisy, s. 9;
http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?FO6E10F8892433CFFA79D6FSE6C1B43FF74
6C3B612A7B3F4B
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Tablo 14: Finasman Tipi Simiflandirma

FINANSMAN KODU ACIKLAMA
1 Genel Biitceli Idareler
2 Ozel Biitceli Idareler
3 Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
4 Sosyal Giivenlik Kurumlari
5 Mahalli idareler
6 Ozel Odenekler
7 Dis Proje Kredileri
8 Bagis ve Yardimlar

Kaynak:http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CF
FAAF6AA849816B2EF43226EA3595D04AA

3.5.4.2.4. Ekonomik Simiflandirma

Ekonomik siniflandirma, dort diizeyli ve alti haneli bir kod grubundan
olusmaktadir. Devlet faaliyetlerinin milli ekonomi iizerindeki etkilerinin
gruplandirilmasi hedeflenerek olusturulmus olan bu smiflandirmada ayrilabilen ve
izlenmesi anlamli olan biitliin maliyetlerin ayr1 tertiplerde biitcelenmeleri
gerekmektedir. Diger siniflandirmalar (kurumsal, fonksiyonel ve finansman tipi)
sadece gider biitgesi ile ilgili iken, yani biitce kanunlarmin (A) cetveli ile verilen
O0deneklerin kodlanmasinda kullanilirken, ekonomik siniflandirma, harcama ve borg
vermenin smiflandirmasinda, gelirlerin smiflandirmasinda ve finansmanin (gelir

gider farkinin) siiflandirmasinda kullanilmaktadir®'.

3.5.4.3. Harcama ve Bor¢ Vermenin Siniflandirmasi

Harcamalarin ekonomik siniflandirmasinda, harcamanin cari veya sermaye,
karsilikli veya karsiliksiz, karsilikli ise hangi mallar ve hizmetler karsiliinda,

karsiliksiz ise yerlesiklerle veya yerlesik olmayanlarla baglantisi, harcamalarin devlet

! Kamu Harcamalarinin Siiflandiriimasi, www.erkankaraarslan.org/bolum/makale/dosya/28.pdf
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I¢i veya devlet dis1 kesimlere yapilmasi, tesebbiislere veya bunun disindaki sektore

yapilmasi gibi 6zellikler dikkate almir*™.

Cari giderler, biitce kanunlar ile belirlenmis asgari degeri agsmayan mal ve
hizmet karsiliklarini, sermaye giderleri ise, biitce kanunlari ile belirlenmis asgari
degeri asan mal ve hizmet karsiliklarini ifade etmektedir. Cari giderlere personel
giderleri, sermaye giderlerine ise gayrimenkul satisi, bina yapimi 6rnek olarak
gosterilebilmektedir. Cari transfer giderleri ise, biitge disindaki kurumlarin cari
nitelikli olan giderlerini finanse etmek amaciyla biitceden yapilan karsiliksiz

6demeleri gostermektedir®™’.

Sermaye transfer giderleri ise ddemenin yapildig1 kesimin sermaye nitelikli
olan harcamalarim1 karsilamak amaciyla karsiliksiz olarak yapilan 6demeleri
gostermektedir. Bor¢ verme biitce kod yapisi icerisine analitik biitge sistemi ile ilk
defa dahil edilen bir 6deneklendirme yaklasimidir. Program biit¢e sisteminde
devletin bor¢ vermesi, ara biit¢elerle ya da biitceye gider yazilmak suretiyle
gergeklestirilen, analitik biitce sisteminde dolayli yollarin yerine dolaysiz olarak
saglanmistir. Harcamanin ve bor¢ vermenin ekonomik siniflandirmasi analitik biitge

sisteminde dort diizeyli bir kodlamadan olusmustur*™*.

Tablo 15: Giderlerin Ekonomik Siniflandirilmasi (2. Diizey)

I I EKONOMIK SINIFLANDIRMA
01 PERSONEL GIiDERLERI
01 | 1 |MEMURLAR
01 | 2 |SOZLESMELI PERSONEL
01 | 3 |ISCILER
01 | 4 |GECICIi PERSONEL
01 | 5 |DIGER PERSONEL

22010 — 2012 Dénemi Biitce Hazirlama Rehberi (Taslak), s. 7;
https://ebutce.bumko.gov.tr/ebutce2.htm

3 Hatice Dayar, Yasemin Esenkar, (2008): “ Analitik Biitge Siniflandirma Sistemi ile Tahakkuk
Esasli Devlet Muhasebe Sisteminin Yapisi, Uygulanmasi ve Etkinligi:(Maliye Bakanligi Ornegi)”,
Siileyman Demirel Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt:13, Say1: 2, s. 269.
484 Dayar, Esenkar, 2008: 269.
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01 | 7 |MILLETVELLERI

01 CUMHURBASKANI ODENEGI

02 SOSYAL GUVENLIK KURUMLARINA DEVLET PRiMi GIDERLERI
02 | 1 | MEMURLAR

02 | 2 | SOZLESMELI PERSONEL

02 | 3 |ISCILER

02 | 4 | GECICIi PERSONEL

02 | 5 |DIGER PERSONEL

02 | 7 |MILLETVEKILLERI

03 MAL VE HiZMET ALIM GiDERLERI

03 | 1 |URETIME YONELIK MAL VE MALZEME ALIMLARI

03 | 2 | TUKETIME YONELIK MAL VE MALZEME ALIMLARI

03 | 3 | YOLLUKLAR

03 | 4 | GOREV GIDERLERI

03 | 5 |HIZMET ALIMLARI

03 | 6 |TEMSIL VE TANITMA GIDERLERI

03 | 7 | MENKUL MAL,GAYRIMADDI HAK ALIM, BAKIM VE ONARIM GIDERLERI
03 | 8 | GAYRIMENKUL MAL BAKIM VE ONARIM GIDERLERI

03 | 9 | TEDAVI VE CENAZE GIDERLERI

04 FAiZ GIDERLERI

04 | 1 |KAMUKURUMLARINA ODENEN iC BORC FAiZ GIDERLERI
04 | 2 |DIGER iC BORC FAiZ GIDERLERI

04 | 3 |DIS BORC FAiZ GIDERLERI

04 | 4 |ISKONTO GIDERLERI

04 | 5 |KISA VADELI NAKIT ISLEMLERE AiT FAIZ GIDERLERI

05 CARI TRANSFERLER

05 | 1 |GOREV ZARARLARI

05 | 2 |HAZINE YARDIMLARI

05 | 3 |KAR AMACI GUTMEYEN KURULUSLARA YAPILAN TRANSFERLER
05 | 4 |HANE HALKINA YAPILAN TRANSFERLER

05 | 5 |DEVLET SOSYAL GUVENLIK KURUMLARINDAN HANE HALKINA
05 | 6 | YURTDISINA YAPILAN TRANSFERLER

06 SERMAYE GIDERLERI

06 | 1 |MAMUL MAL ALIMLARI

06 | 2 |MENKUL SERMAYE URETIM GIDERLERI

06 | 3 | GAYRI MADDI HAK ALIMLARI

06 | 4 | GAYRIMENKUL ALIMLARI VE KAMULASTIRMASI

06 | 5 | GAYRIMENKUL SERMAYE URETIM GIDERLERI

06 | 6 | MENKUL MALLARIN BUYUK ONARIM GIDERLERI

06 | 7 | GAYRIMENKUL BUYUK ONARIM GIDERLERI

06 | 8 |STOK ALIMLARI (SAVUNMA DISINDA)

06 | 9 |DIGER SERMAYE GIDERLERI
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07 SERMAYE TRANSFERLERI
07 | 1 | YURTICI SERMAYE TRANSFERLERI (Tesekkiillere Yapilan -Oz sermaye Odemeleri Diginda)
07 | 2 | YURTDISI SERMAYE TRANSFERLERI
08 BORC VERME
08 | 1 |YURTICi BORC VERME
08 | 2 | YURTDISI BORC VERME
09 YEDEK ODENEKLER
09 | 1 |PERSONEL GIDERLERINI KARSILAMA ODENEGI
09 | 2 | KUR FARKLARINI KARSILAMA ODENEGI
09 | 3 | YATIRIMLARI HIZLANDIRMA ODENEGI
09 | 4 | ONGORULMEYEN GIDERLER ODENEGI
09 | 5 |DEPREM GIDERLERINI KARSILAMA ODENEGI
09 | 6 |YEDEK ODENEK
09 | 7 | YENI KURULACAK DAIRE VE IDARELERIN IHTIYACLARINI KARSILAMA ODENEGI
09 | 8 |MULTECI VE GOCMEN GIDERLERI ODENEGI
09 | 9 |DIGER YEDEK ODENEKLER
Kaynak:

http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?FOE10F8892433CFFAAF6A
A849816B2EF43226EA3595D04AA

3.5.4.4. Gelirlerin Ekonomik Siniflandirmasi

Kamu gelirlerinin ekonomik siiflandirmasi B cetvellerinin hazirlanmasinda

esas alinmaktadir*® . S6z konusu simiflandirma ilk iki diizeyi itibariyle Tablo 15°te

sunulmaktadir.

Tablo 16: Gelirlerin Ekonomik Siniflandirmasi (2.Diizey)

[ GELIiRIN EKONOMIK SINIFLANDIRMASI

01

Vergi Gelirleri

1 | Gelir, kar ve sermaye kazanglar iizerinden alinan vergiler

Sosyal Giivenlik Katki Paylar1

Miilkiyet lizerinden alinan vergiler

Dahilde Alinan Mal ve Hizmet Vergileri

Uluslararasi Ticaret ve Muamelelerden Alinan Vergiler

AN || B |WI[N

Diger Vergiler

#852009-2011 Donemi Biitce Cagrisy, s. 13;
http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?FO6E10F8892433CFFA79D6FSE6C1B43FF74
6C3B612A7B3F4B
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7 | Vergi Gelirlerinden Alinan Paylar

8 | Idari Harglar ve Ucretler, Sanayi Dis1 Arizi Satislar
02 Vergi Dis1 Gelirler
1 | Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri

Mali Olmayan Tesekkiil ve Kamu Mali Kuruluglarindan Gelirler

Diger Miilkiyet Gelirleri

Para Cezalar1 ve Cezalar

Cesitli Vergi Dis1 Gelirler

N N || W

Kisi ve Kurumlardan Alinan Paylar

03 Sermaye Gelirleri

1 Sabit Sermaye Varliklarinin Satist

2 Stoklarin Satis1
3 | Arazi ve Maddi olmayan Varliklarin Satig1
4 | Degerli Kagitlarin Satist

04 Alman Bagis ve Yardimlar

1 Yurt Digindan

2 | Milli idarelerin Diger Diizeylerinden
3 | Diger Biit¢elerden
4 | Kurumlardan ve Kisilerden Alinan Yardim ve Bagislar
5 | Proje Yardimlar
6 | Ozel Gelirler
08 Alacaklardan Tahsilatlar

1 Yurti¢i Alacaklardan Tahsilat
2 | Yurtdis1 Alacaklardan Tahsilat
09 Red ve iadeler (-)

1 | Vergi Gelirleri

2 | Vergi Dis1 Gelirler

3 | Diger Red ve Iadeler
Kaynak:http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CF

FAAF6AA849816B2EF43226EA3595D04AA

3.5.4.5. Finansmanin Ekonomik Siniflandirmasi

Devletin finansman agiklarin1 karsilamak amaciyla, kendi yiikiimliiliikleri
karsiliginda yaptigi 6deme ve tahsilatlar olarak tanimlanan finansmanin ekonomik

siniflandirmasi genel biitge agisindan Hazine Miistesarligiin gérevidir. Ozel biitceli
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idareler ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar da bu siniflandirmayr esas alarak

hazirladiklar1 (F) isaretli cetvellerini biitce tekliflerine eklemektedirler*®.

Tablo 17: Finansmanin Ekonomik Siniflandirmasi (4.Diizey)

(R A FINANSMANIN EKONOMIK SINIFLANDIRMASI
1 iC BORCLANMA
1 TURK LIRASI TAHVILLER
1 Tiirk Liras1 Tahviller
Thrag
2 | Odeme
2 DOVIZE ENDEKSLI VE DOViZ CINSINDEN TAHVILLER
1 ABD Dolar1 Cinsinden Tahviller
Ihrag
Odeme
Kur Farki
2 Euro Cinsinden Tahviller
Ihrag
Odeme
3 | Kur Farki
3 TURK LIRASI BONOLAR
1 Uc¢ Aya Kadar Vadeli Tiirk Liras1 Bonolar
Thrac
2 |Odeme
2 Alt1 Aya Kadar Vadeli Tiirk Liras1 Bonolar
Ihrag
2 | Odeme
3 Dokuz Aya Kadar Vadeli Tiirk Liras1 Bonolar
Thrac
2 |Odeme
4 Oniki Aya Kadar Vadeli Tiirk Lirasi1 Bonolar
Ihrag
Odeme
4 DOVIZE ENDEKSLI VE DOViZ CINSINDEN BONOLAR
1 ABD Dolar1 Cinsinden Bonolar
1 |ihrag

82010 — 2012 Dénemi Biitce Hazirlama Rehberi (Taslak), s. 14;
https://ebutce.bumko.gov.tr/ebutce2.htm
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Odeme

Kur Farki

Euro Cinsinden Bonolar

Ihrag

Odeme

Kur Farki

iSKONTO GIiDERLERI

ic Bor¢ iskontosu

Ihrag

Odeme

Kur Farki

BASKA YERDE SINIFLANDIRILMAMIS UZUN VADELI TAHVILLER

BASKA YERDE SINIFLANDIRILMAMIS KISA VADELI TAHVILLER

MALIi KURULUSLARDAN SAGLANAN FINANSMAN

Bankalar

Borglanma

Odeme

iller Bankasi

Bor¢lanma

Odeme

Diger Mali Kuruluslar

Borglanma

Odeme

DIGER YUKUMLULUKLER

Diger

Bor¢lanma

Odeme

DIS BORCLANMA

UZUN VADELI TAHVILLER

ABD Dolan Cinsinden Tahviller

Thrag

Odeme

Kur Farki

Euro Cinsinden Tahviller

Ihrag

Odeme

Kur Farki

Dis Borg iskontosu
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Thrac

Odeme

Kur Farki

Diger Doviz Cinsinden Tahviller

Ihrag

Odeme

Kur Farki

BASKA YERDE SINIFLANDIRILMAMIS UZUN VADELI TAHVILLER

BASKA YERDE SINIFLANDIRILMAMIS KISA VADELI TAHVILLER

MALI KURULUSLARDAN SAGLANAN FINANSMAN

Bankalar

Bor¢lanma

Odeme

Kur Farki

Diger Mali Kuruluslar

Borglanma

Odeme

Kur Farki

DIiGER YUKUMLULUKLER

Diger

Borglanma

Odeme

Kur Farki

LiKiDIiTE AMACLI TUTULAN NAKIiT, MEVDUAT VE MENKUL
KIYMETLERDEKI DEGiSiKLIKLER

KASA

Kasa

Tirk Liras1 Cinsinden Kasa Nakti

Doviz Cinsinden Kasa Nakti

BANKALAR

Bankalar

Tiirk Lirast Cinsinden Banka Hesaplari

Doviz Cinsinden Banka Hesaplari

MENKUL KIYMETLER

Hisse Senedi

Kamu Sektorii Hisse Senetleri

Ozel Sektor Hisse Senetleri

Bono
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Doviz Cinsinden Bonolar

2 | Turk Liras1 Cinsinden Bonolar

3 Tahvil

Doviz Cinsinden Tahviller

2 | Tirk Liras1 Cinsinden Tahviller

9 Diger

Senetler

2 | Kiymetli Madenler

9 | Diger

4 NET BORCLANMA

0 NET BORCLANMA

0 Net Bor¢clanma

0 | Net Bor¢glanma

5 NET FINANSMAN

0 NET FINANSMAN

0 Net Finansman

0 | Net Finansman

Kaynak:http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CF
FAAF6AA849816B2EF43226EA3595D04AA

3.5.5. Merkezi Yonetim Biitce Kanun Tasaris1 ve Ekleri

Anayasamizda yer alan biitce ile ilgili hiikiimlere dayali olarak 5018 sayili
Kanunun 18. maddesinde: “Makroekonomik géstergeler ve biitce biiyiikliiklerinin en
ge¢ Ekim ayimin ilk haftas: icinde Yiiksek Planlama Kurulunda goriisiilmesinden
sonra, Maliye Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim biitce kanun tasarist ile milli
biit¢e tahmin raporu, mali yilbasindan en az yetmis bes giin once Bakanlar Kurulu
tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur.” denilerek biitce kanun tasarisi
i¢in izlenmesi gereken siire¢ genel olarak ortaya konulmus ve devaminda da bu siireg
su sekilde detaylandirilmistir: “Merkezi yonetim biitce kanun tasarisi, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinde goriisiiliirken; orta vadeli mali plani da iceren biitce gerekgesi,
yillik  ekonomik rapor, vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri
uygulamalar nedeniyle vazgegilen kamu gelirleri cetveli (vergi harcamalary), kamu

bor¢ yonetimi raporu, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait
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biitce gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri, mahalli
idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biit¢ce tahminleri, merkezi yonetim
kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitcesinden yardim alan kamu idareleri ile

diger kurum ve kuruluglarin listesi eklenir.”

Merkezi idare biitce tasarisi, harcama ve gelir cetvellerinin diizenlenmesinden
sonra hazirlanir. Tasarinin hazirlanmasi i¢in, Maliye Bakanligi gelir ve harcama
cetvellerine ek olarak biitce kanun tasarisin1 hazirlar ve tasariya girecek diger
cetvellerin kapsamini belirler. Merkezi idare biit¢e tasarisi ve biit¢ce kanun tasarisi,
genel biitcedeki kuruluslar icin tek, 6zel biitgeli idareler ve diizenleyici ve denetleyici

kurumlarin her biri i¢in ayri ayr1 hazirlanir *.

Merkezi yonetim biitce kanun tasarisina eklenen dokiimanlarin basinda,
kanun eki cetveller yer almaktadir. Bu cetvellerde yildan yila degisiklikler
yapilabilmektedir. 2006 Mali Yili Biit¢esinde yer alan cetveller asagida yer

almaktadir*®®:

“A” Cetveli: Analitik Biitge Siniflandirmasina gore her kurulusun odenekleri bu
cetvelde gosterilir.  Kurumsal simiflandirmanin  dort  diizeyi, fonksiyonel
siiflandirmanin dort diizeyi, finansman siniflamasi ve ekonomik simiflamanin ilk iki
diizeyine yer verilmektedir.

“B” Cetveli: 6zel kanunlarinda ongdriilen hiikiimlere gore ilgili mali yil iginde
tahsiline devam edilecek devlet gelirlerini gdsteren cetveldir.

“C” Cetveli: biitge gelirlerinin toplanmasina dayanak olan yasa, tiiziik, yonetmelik ve
kararlarin tarih, numara ve isimlerini yillar itibariyle gdsteren cetveldir.

“E” Cetveli: baz1 6deneklerin kullanimina ve harcamalarina ait esaslar1 diizenler.

“H” Cetveli: 6245 sayili Harcirah Kanunu hiikiimleri uyarinca kamu gorevlilerine

verilecek giindelik ve tazminat miktarlarini gosterir.

87 Batirel, 2004: 55, 56.
8 Atag, Mogol, 2006: 149, 162,163.
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“I” Cetveli: gesitli kanunlara gore biitce kanunlarinda yer almasi gereken parasal
siirlari gosterir.

“K” Cetveli: ek ders, konferans ve fazla ¢alisma ticretleri ile diger iicret 6demelerinin
miktarini gosteren cetveldir.

“M” Cetveli: Milli Egitim ve Saglik Bakanliklarinca idare edilen pansiyonlu
okullarin 6grencilerinden alinacak pansiyon iicretlerini gosterir.

“O” Cetveli: 3634 sayihh Milli Miidafaa Miikellefiyeti Kanunu uyarinca ordu
ihtiyaclari icin alinacak hayvanlarin 6zelliklerini ve alim degerini gosterir.

“P” Cetveli: motorlu tasitlarin ortalama alim degerleri ve seferberlik tatbikatina
katilacak araglarin giinliik kira bedellerini igerir.

“T” Cetveli: kurumlarin satin alacaklar1 tasitlarin azami satin alma bedellerini
gosterir.

“V” Cetveli: kanunlar ve kararnamelerle baglanmis vatani hizmet ayliklarini gosterir.

Merkezi yoOnetim biitge kanun tasarisina eklenen bu cetvellerin yaninda,
yukarida bahsi gecen belgelerin de eklenmesi gerekmektedir. Bu belgeler

sunlardir®’;

Orta vadeli mali plam1 da iceren biitce gerekcesi; diinyadaki ve
tilkemizdeki genel ekonomik dueum ortaya konulduktan sonra biitge performansi
bashigiyla onceki yillara ait gider ve gelir biitgeleri hakkinda ayrintili ve gerekceli
bilgilere yer wverilir. Cok yilli biitceleme c¢aligmalarina esas olacak temel
makroekonomik gostergeler verildikten sonra gelecek yilla izleyen iki yili kapsayan
merkezi yonetim biitce 6denek teklif tavanlari, gelir tahminleri ve biitce agiginin

finansmani tablolarla aciklanir.

Yillik ekonomik rapor; Maliye Bakanliginca hazirlanir. Baglica iki boliim
olarak hazirlanan raporda 6nce Tiirkiye ekonomisindeki gelismeler ve hedefler genel

ve sektorel diizeyde tablo ve grafiklerle incelenir. Kamu maliyesi, devlet borglari,

* Tiigen, 2008: 252, 253.
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para, banka ve mali piyasalardaki, fiyatlar ve 6demeler dengesindeki gelismeler
aciklanir. Ikinci boliimde de diinya ekonomisinin genel goriiniimii, Avrupa
Birligindeki gelismeler, Tiirkiye — Avrupa Birligi iliskileri, baslica ekonomik

diizenlemeler basliklar1 altinda gerekli bilgiler bulunmaktadir.

Vergi harcamalar cetveli; vergi muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile
benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen kamu gelirlerinin gosterildigi belgedir.
Devlet ¢esitli amaglarin1 gerceklestirmek {izere vergilerde muafiyet, istisna ve

indirimler uygulamakta, bazi gelirlerinden vazge¢mektedir.

Kamu bor¢ yonetimi raporu; kamu idarelerinin i¢ ve dig kaynaklarindan
sagladiklar1 borglara, bor¢ 6demelerine, hazine garantilerine, mali piyasalara ait vb.

bilgi ve degerlendirmeler bulunur.

Kapsam genislemesi nedeniyle 1050 sayili Kanundan farkli olarak yeni
sistemde diizenlenmesi gereken Kamu Bor¢ Yonetimi Raporu yeni bir belge

niteligindedir.

4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun’un 14. maddesinde, Devlet borcu ve Hazine garantilerinin uygulama sonuglari
Hazine Miistesarliginca hazirlanarak ilgili yil kesin hesap cetveli ile birlikte Hazine
genel hesabina dahil edilmek iizere Maliye Bakanligina gonderilecegi, ilgili biitce
yili i¢inde saglanan i¢ ve dis finansman imkanlari, saglanan hazine garantileri, risk
hesabi, alinan ve verilen hibeler, dis borcun devri, dis borcun ikrazi ve dis borcun
tahsisine iliskin bilgilerle finans piyasalarina ve bor¢ yonetimine iliskin
degerlendirmelerin yer aldig1 Kamu Bor¢ Yonetimi Raporunun iiger aylik donemler
itibariyle Plan ve Biitce Komisyonuna havale edilmek {izere TBMM Baskanligina,
Bakanlar Kuruluna sunulmak iizere Bagbakanliga, Maliye Bakanligina, Sayistay

0

Bakanligina ve DPT Miistesarligma gonderilecegi bildirilmistir*”°. Hazineden

0 Osman Sarag, (2005): “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Yapilan Diizenlemelerin
Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, Say1:148, Ocak-Nisan, s. 133.
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sorumlu Bakanin, TBMM Plan ve Biitce Komisyonunu 6zel giindemle yapilacak
toplant1 ile yilda bir defadan az olmamak {izere bilgilendirecegi hiikiim altina
alinmistir. Bu raporlama, bor¢ yonetiminde seffaflik acisindan 6nemli bir adim

olarak degerlendirilmelidir*’.

3.5.6. Biit¢ce Kanun Tasarisinin TBMM’de Goriisiilmesi ve Onaylanmasi

Hiikiimetce TBMM’ne sunulan biitge kanun tasaris1 Mecliste Once Biitge
Komisyonunda goriisiilir. Komisyonda goriisiilerek kabul edilen Biitce Kanun

Tasaris1 Meclis Genel Kurulu’na sunulur.

3.5.6.1. Biitce Kanun Tasarisimin TBMM Biit¢ce Komisyonu’nda

Goriisiilmesi ve Onaylanmasi

Biitge Kanun Tasarisinin TBMM Biitce Komisyonu’nda goriisiilmesi ve
onaylanmas1 safhasi, 1050 ve 5018 sayili Kanunlar acgisindan degerlendirildiginde,

isleyis acisindan benzerlik gostermektedir.

Biitgenin, komisyonda genel goriismesinden sonra kanun tasarisinin birinci
maddesi okunur ve biitge, A cetvelinden baslanarak sirayla ele aliir. Ozel biitceler
ilgili olduklart bakanligin biitgesi ile birlikte goriisiilmektedir (liniversite biitcelerinin
Milli Egitim Bakanlig1 biitgesiyle birlikte goriisiilmesi gibi). Diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin biitceleri de komisyonda ele alinir. Bakanlar A cetvelindeki
siraya gore komisyona gelerek bakanliklarinin biit¢elerini sunar ve sonra bu biitgeler
izerinde gorligmeler baglar. Biitceler boliimler itibariyle oya sunulur. A cetveliyle
(gider biitcesi) ilgili goriigmeler tamamlandiktan sonra biitge tasarisinin ikinci
maddesini olusturan gelir biitgesi Maliye Bakani tarafindan savunulur. Sonra da

sirastyla biitce tasarisinin diger maddeleri goriisiiliir ve oylanir*?,

1 Sarac, 2005: 134.
2 Tiigen, 2008: 255.
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Komisyon biitce tasarisiyla ilgili goriismeleri 55 giinde tamamlandiktan
sonra, tasarida gergeklestirilmis degisiklikler ile ilgili rapor hazirlanir. Daha sonra,
tasarinin ilk hali ile degisiklige ugramis hali, ek cetveller ve diger belgeler
milletvekillerine sunulmak iizere g¢ogaltilir ve genel kurula sunulmasi amaciyla

Meclis Bagkanligi’na verilir.

3.5.6.2. Biitce Kanun Tasarisinin Meclis Genel Kurulunda Goriisiilmesi

Anayasamizin 162. maddesinde, “Biitce Komisyonunun ellibes giin iginde
kabul edecegi metin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve mali yilbagina
kadar karara baglanwr.” hikmii uyarinca, Meclis Genel Kurulunda biit¢e tasarisi
hakkinda goriismelerin ve oylamanin 20 giin i¢inde gergeklesecegi ortaya

cikmaktadir.

5018 sayili Kanunun®™® 19. maddesinde biitge tasarisiin mecliste
gorlsiilmesiyle ilgili olarak su hiikiim getirilmistir: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi,
merkezi yonetim biit¢e kanun tasarisinin metnini maddeler, gider ve gelir cetvellerini
kamu idareleri itibariyla goriisiir ve boliimler halinde oylar. Merkezi yonetim biitge
kanunu mali yilbasindan once Resmi Gazetede yayimlanir. Kamu yatiruim programi,
merkezi yonetim biitce kanununa wuygun olarak Devlet Planlama Tegkilati
Miistesarligr tarafindan hazirlanir ve anilan Kanunun yiiriirliige girdigi tarihten

itibaren on bes giin i¢inde Bakanlar Kurulu karariyla Resmi Gazetede yayimlanir.”

Ulkemizde 5018 sayili Kanunla, hazirlanacak biit¢e tasarilarina gelecek yili
izleyen iki yilin biit¢ce tahminlerinin de eslik etmesiyle kamu mali yonetiminde ¢ok
yill1 biitgelemeye gecilmistir. Bu uygulama 2006 mali yili ile birlikte baslamistir.
2006 mali yili merkezi yonetim biitgce kanun tasaris1 hiikiimetge, meclise, merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin onceki iki yila ait biitce gergeklesmeleri ile
beraber, 2007 ve 2008 yillarina ait gelir ve gider tahminlerini de kapsayacak sekilde

sevk edilmistir. Cok yilli biitceleme uygulamasi, merkezi yonetim kapsamindaki

43 R.G.; 24.12.2003; 25326.
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kamu idareleri yaninda sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idare biit¢elerinin de
yer aldigr genel yoOnetim kapsamindaki kamu idarelerinin biitceleri icin de

gecerlidir*™.

Meclis Genel Kurulunda, biitce tasarisiyla ilgili goriismeler, Maliye
Bakani’nin sunus konusmasiyla baslar. Sonra sirasiyla, muhalefet ve iktidar
partilerinin grup sozciileri konugma yapar. Genel goriismeden sonra biitce kanun
metni madde madde oylanir. Genel ve 6zel biitceli kuruluslar ile diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin biit¢eleri sirayla goriistiliir. Biit¢eler boliimler halinde oylanir.

Boliimlerin oylamasindan sonra, ilgili bakanlik biitgesinin tamami oylanarak kabul

edilir*”.

Ulkemizde uygulamaya konulan ¢ok yilli biitge sistemi ile kamu idareleri,
belirlenmis olan sektorel/ kurumsal tavanlari dikkate alarak ti¢ yillik biitgelerini
hazirlasalar da, meclis goriigleri sirasinda onaylanan biitce yalniz gelecek yil biitgesi

01up496, kurumlarin ¢ok yill1 biitgeleri oylanmamaktadir.

Merkezi yonetim biitce kanun tasarisinin  Meclis Genel Kurulu’nda
gorlsiilmesi sirasinda milletvekilleri, gider arttirici veya gelir azaltict tekliflerde
bulunamaz. Ciinkii Plan ve Biitce Komisyonu’nda biit¢e tasarisinin teknik olarak
yeterince tartisildigi ve gerekli diizenlemelerin yapildig: diistiniilmektedir. Biitce ile
ilgili goriismeler ve oylamalar tamamlandiktan sonra, son kez de tasarinin tiimii agik
oylamaya sunulur. Kabul oylar red oylarindan fazla oldugunda biitce tasarisi kabul

edilmis yani biit¢ce kanunlagsmis olmaktadir.

% Tiigen, 2008: 243
493 Batirel, 2004: 64.
4% Mutluer vd., 2006: 178.
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3.5.6.3. Biitce Kanun Tasarisinin Yiiriirliige Girmesi

Meclis Genel Kurulunda karara baglanan biitce tasarist Cumhurbaskani’nin
onayina sunulur. Cumhurbagkani biitge kanununu aynen onaylar. Anayasamizin 89.
maddesine, gére Cumhurbaskani’nin biitce kanununu veto etme veya yeniden
gorlisiilmek ilizere TBMM’ye geri gonderme yetkisi yoktur. Cumhurbaskani’nca

onaylanan biitge kanunu Resmi Gazete’de yayinlanarak yiiriirliige girer.

3.5.6.4. Biit¢cenin Reddi ve Gegici Biitce

Biitce kanun tasarisinin TBMM’de reddedilmesi veya biitcenin mali yil
basina yetistirilememesi durumunda, kamu hizmetlerinin aksamamasi i¢in hiikiimet
gecici blitce kanun tasarisi hazirlar. Bu kanun tasarisi da biit¢enin tabi oldugu
prosediirlere uygun sekilde olusturulur. Tasar1 dnce biitge komisyonunda sonra da
meclis genel kurulunda goriisiilir ve oylanir. Gegici biitce, yillik biitge kabul
edilinceye kadar birkag¢ aylik bir stire icin, belirli sinirlar i¢inde gelirlerin toplanmasi

ve giderlerin yapilmasina izin ve yetki veren bir kanundur®’.

Tiirkiye’de 1050 sayili Yasa’nin yiiriirlikte oldugu donemde gecici biitce
uygulamasina zaman zaman basvurulmustur. Ancak 1050 sayili Kanun’da gegici
biitceye ait herhangi bir hiikiim bulunmamaktaydi. Iste eski kanunda yasal bir
diizenlemesi olmayan gegici biitge uygulamasi 5018 sayili Kanun’un 19. maddesinde
yasal diizenlemeye kavusturulmus ve su sekilde ifade edilmistir: “Zorunlu nedenlerle
merkezi yonetim biit¢e kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamasi halinde, gegici
biitce kanunu c¢ikarilir. Gegici biitce 6denekleri, bir onceki yil biitce baglangi¢
odeneklerinin belirli bir orani esas alinarak belirlenir. Gegici biit¢e uygulamasi alti
ay1 gecemez. Cari yil biit¢esinin yiiriirliige girmesiyle gegici biit¢e uygulamast sona
erer ve o tarihe kadar yapilan harcamalar ve girisilen yiiklenmeler ile tahsil olunan

gelirler cari y1l biit¢esine dahil edilir.”

7 Batirel, 2004: 64, 65.
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3.5.7. Merkezi Yonetim Biitce Kanununun Uygulanmasi

Resmi Gazete’de yayinlanan Biitge Kanunu mali yilbasi olan 1 Ocak tarihi
itibartyla yiiriirliige girer ve mali yilsonuna kadar yani 31 Aralik giiniine kadar
yiirtirliikte kalir. Biitge, yiiriitme giiciinii temsil eden hiikiimet tarafindan uygulanir.
Biitge ile kamu idarelerine verilen 6denekler kullandirilir, 6deneklere gore bu
birimlerin harcama yapmalarina imkan verilir, harcamalar1 yapabilmek i¢in gerekli
finansman yani gelirler toplanmaya cahsilir™®.  Yiiriitme organi biitgenin
uygulanmasindan sorumludur ancak biitceyi uygulama yetkisi Maliye Bakanina
(Hazine islemlerinde ilgili Devlet Bakanina) aittir. Maliye Bakani da bu yetkisini,
Maliye Bakanligi ve Hazine Miistesarligi oOrgiitii araciligiyla kullanmaktadir.
Devletin diger idari orgiitleri de, bilhassa gider islemlerinin ilk etabinda bu siirece
dahil olurlar. Bu nedenle, biitcenin basarili bir sekilde uygulanmasinda idari 6rgiitiin
niteligi 6nemli bir faktor olmaktadir. Biitcenin uygulanmasi, gelirlerin toplanmasi ve
giderlerin yapilmasi, hazine islemleri ile nakit giris ve ¢ikiglarinin zaman ve yer

bakimindan dengelenmesi seklinde olmaktadir*®’.

5018 sayili Kanun'un 30. maddesine gore; Maliye Bakani, merkezi yonetim
blitce kanununun uygulanmasina iligkin olarak; harcamalarda tasarrufu saglamak,
tutarli, dengeli ve etkili bir biitge politikas1 yiiriitmek icin gelir ve giderlere iliskin
kanun, tlizilk, yonetmelik ve kararnamelerde belirlenmis konularda uygulamalari
diizenlemek tizere gerekli onlemleri almaya, standartlar1 belirlemeye, sinirlamalar
koymaya, kamu istihdam politikasinin belirlenmesine ve uygulanmasina yon
vermeye, biitge harcama ve gerceklesmelerini izlemeye, ddeneklerin dagitim ve
kullanimini belirli esaslara baglamaya ve bu hususlarda kamu idareleri i¢in uyulmasi

zorunlu diizenlemeleri yapmaya yetkili kilinmstir.

3.5.7.1. Gelirlerin Toplanmasi

5018 sayili Kanunun 3. maddesinde kamu geliri: “Kanunlarina dayanilarak

toplanan vergi, resim, harg, fon kesintisi, pay veya benzeri gelirler, faiz, zam ve ceza

% Tiigen, 2008: 262.
% Edizdogan, 2007: 324.
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gelirleri, tagimir ve tasinmazlardan elde edilen her tiirlii gelirler ile hizmet karsilig
elde edilen gelirler, borglanma araglarinin primli satis1 suretiyle elde edilen gelirler,
sosyal giivenlik primi kesintileri, alinan bagis ve yardimlar ile diger gelirler” olarak

tanimlanmaktadir.

Biitce kanununa ekli cetvellerde gosterilen basta vergi olmak iizere, harg ve
benzeri diger yiikiimliiliikklerin, yasal dayanaklarina uygun bir sekilde tahsil
edilmesine gelirlerin toplanmast denir. Vergi ve diger devlet gelirlerinin
toplanabilmesi bunlarla ilgili kanunlar1 ve kanunlara gore gelirlerin tahsil edilmesini
gerektirdigi gibi, tahsil i¢in bu kanunlar yaninda her yil biitce kanununun (C)
cetveliyle bunlarin toplanmasina yetki de verilmesi gereklidir. Yiiriitme organi aldig
bu yetki ile mali yilin baglamasin1 miiteakip biitce kanununun (B) cetvelinde
gosterilen gelirleri tahsil etmeye baslar. Biitce gelirleri icinde de vergi gelirleri en

6nemli yeri isgal etmektedir’®.

5018 sayili Kanunun 37. maddesinde gelirlerle ilgili genel bir bilgi verilerek
su hususlara deginilmistir: “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler
kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir. Genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin gelirlerinin kanuni dayanaklar: biit¢elerinde gosterilir. Biitgelerde yer
alan gelirler, ilgili kanunlarinda belirtilen usullere gore tarh, tahakkuk ve tahsil
edilir. Genel biitce gelirlerinin tarh, tahakkuk ve tahsili Maliye Bakanlig1 veya tarh
ve tahakkuka ilgili mevzuatina gére yetkili idareler tarafindan yapilir. Genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin topladigi vergi, resim, har¢ ve benzeri gelirlerden
diger idare, kurum ve kuruluslara verilecek paylar, geliri toplayan kamu idaresi
biitcesine bu amagla konulacak odeneklerden karsilamr. Mali il icinde
kullanilabilecek 6denek miktari, ilgili kanun hiikiimleri uyarinca tahsil edilen miktar
dikkate alinarak hesaplanacak pay miktarin gegemez. Hesaplanan pay tutarinin, bu
amacgla tahsis edilen odenek tutarimi asmasit halinde, aradaki farki gecmemek
kaydila odenek eklemesi yapmaya genel biitce kapsamindaki idarelerde Maliye

Bakani, diger idarelerde iist yoneticiler yetkilidir. Tahsili zamanasimina ugrayan

*% Edizdogan, 2007: 342, 343.
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gelirlerin silinmesine iligkin usul ve esaslar, ilgili kanunlardaki hiikiimler sakl

kalmak tizere, Maliye Bakanliginca belirlenir.”

Gelirlerin toplanmasinda uyulmasi gereken ilkelere 5018 sayili Kanunun 36.

maddesinde su sekilde deginilmektedir:

e “Maliye Bakanhgi, gelir politikalart ve uygulamalar: konusunda ilkelerini,
amaglarini, stratejilerini ve taahhiitlerini her mali yil basinda kamuoyuna
duyurur.

e Miikellef ve sorumlulara vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerini
kolayca yerine getirebilmeleri icin gerekli hizmetler saglantr.

o Miikellef ve sorumlularin vergiye uyumu tegvik edilir.

e Haklarin  korunmasi  ve  yiikiimliiliikler — konusunda  miikelleflerin

bilgilendirilmesi icin ilgili idareler tarafindan gerekli 6nlemler alinir.”

Gelirlerin toplanmasiyla ilgili sorumluluk i¢in 5018 sayili Kanunun 38.
maddesinde “Kamu gelirlerinin tarh, tahakkuk, tahsiliyle yetkili ve gorevli olanlar,
ilgili kanunlarda dngoriilen tarh, tahakkuk ve tahsil islemlerinin zamaninda ve
eksiksiz olarak yapimasindan sorumludur.” hilkkmiine yer verilirken, yine kanunun
72. maddesinde gelirlerin tahsil ve Odenmesi ile ilgili olarak su bilgiye yer
verilmistir: “Kanunlarin ongordiigii sekilde yetkili kilinmamis hi¢cbir ger¢ek veya
tiizel kisi, kamu adina tahsilat veya édeme yapamaz. Yetkisiz tahsilat veya 6deme
vapilmasi, kamu hizmeti karsiliginda veya kamu hizmetleriyle iliskilendirilerek bagis
veya yardim toplanmasi veya baska adlarla tahsilat veya odeme yapilmast
hallerinde; soz konusu tutarlar, yetkisiz tahsilat veya 6deme yapilanlardan alinarak,
ilgisine gore biitceye gelir kaydedilir veya ilgililerine iade edilmek tizere emanet
hesaplarina kaydedilir. Ayrica, bunlar hakkinda ilgili kanunlart uyarinca adli ve

idari yonden gerekli islemler yapilir.”

5018 sayili Kanunun 3. maddesinde 6zel gelir; “genel biitce kapsamindaki

idarelerin  kamu gorevi ve hizmeti disinda ilgili kanunlarinda belirtilen
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faaliyetlerinden ve fiyatlandirilabilir nitelikteki mal ve hizmet teslimlerinden
saglanan ve genel biitcede gosterilen gelirler” olarak tanimlanmakta, 39. maddesinde
de 6zel gelirlerle ilgili olarak su bilgiye yer verilmektedir: “Ozel gelirler karsiliginda
idarelere tahsis edilen ozel odenek miktarlari, ilgili idarelerin biitcelerinde
gosterilir. Mali y1l icinde kullanilabilecek 6zel 6denek miktari, tahsil edilen ozel gelir
tutarimi gecemez. Tahsil edilen ozel gelirlerin ddenek tutarini asmasi halinde, odenek
eklenemez. Ozel gelirlere iliskin  olarak ilgili  kanunlarinda  belirtilen
fiyatlandwrilabilir mal ve hizmetlerin tarifeleri ile uygulamaya yonelik usul ve
esadar, Maliye Bakanliguin gériisii alinarak ilgili kamu idarelerince belirlenir.
Ozel gelirlerin édenek kaydina, gelecek yila devrine, iptaline iligkin yetki ve islemler

merkezi yonetim biit¢e kanununda gosterilir.”

5018 sayil1 Kanunun 40. maddesinde de ayr1 bir gelir kaynagi olarak goriilen
bagis ve yardimlar icin su bilgilere yer verilmektedir: 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 tiirlii bagis ve yardimlar gelir kaydedilir.
Nakdi olmayan bagis ve yardimlar, ilgili mevzuatina gore degerlemeye tabi tutularak
kayitlara alinir. Kamu yararina kullanilmak iizere kamu idarelerine yapilan sarth
bagis ve yardimlar, biitgede agilacak bir tertibe gelir ve sart kilindig1 amaca
harcanmak iizere acilacak bir tertibe 6denek kaydedilir. Bu 6denekten amag disinda
bagka bir tertibe aktarma yapilamaz. Bu d&deneklerden mali yil sonuna kadar
harcanmamis olan tutarlar, bagis ve yardimin amaci gergeklesinceye kadar ertesi yil

biit¢esine devir olunarak 6denek kaydedilir.

3.5.7.2. Giderlerin Yapilmasi

5018 sayilh Kanunun 3. maddesinde kamu giderleri; “kanunlarina
dayanmilarak yaptirilan is, alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal giivenlik katki
paylari, i¢ ve dis borg¢ faizleri, bor¢lanma genel giderleri, bor¢lanma araglarinin
iskontolu satisindan dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler, verilen

bagis ve yardimlar ile diger giderler”, olarak kapsamli bir sekilde aciklanmistir.
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Farkli bir sekilde ifade etmek gerekirse; yasama organinin ylirlitme organina
verdigi harcama yetkisini ifade eden 6deneklerin fiili olarak harcanmis kismina kamu
gideri veya kamu harcamasi1 denilmektedir. Bir harcamanin kamu harcamasi olarak
nitelendirilebilmesi i¢in biitcede Ongoriillen kamu hizmetleri i¢in harcanmasi
gerekmektedir. Yasama organi yiirlitme organina belirli hizmetlerin karsilanmasi igin
Odenek vermektedir. Program, alt program, faaliyet, proje ve harcama kalemleri,

harcamalarin kapsamini ve niteligini belirlemektedir >°'.

Mali yilin baslamasiyla birlikte, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri biitge kanunu ile kendilerine verilen 6denekleri kullanmaya baslarlar. Kamu
idarelerine verilen 6denekler, o mali yil i¢in yapilacak harcamanin en iist sinirini
gostermektedir’. Biitcede bir giderin yapilabilmesi icin is, mal veya hizmetin
belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak alindiginin veya gergeklestirildiginin
gorevlendirilmis kisi veya komisyonlarca onaylanmasi ve gerceklestirme belgelerinin
diizenlenmis olmasi gerekmektedir. Giderlerin gerceklestirilmesi, harcama
yetkililerince belirlenen gorevli tarafindan diizenlenen 6deme emri belgesinin
harcama yetkilisince imzalanmast ve tutarin hak sahibine Odenmesiyle

tamamlanmaktadir™®.

Yiiriirliige giren biitgede yer alan 6deneklerin kamu kuruluslan tarafindan

harcanabilmesi i¢in yapilacak ilk islem, bu 6deneklerin serbest birakilmasidir.

3.5.7.2.1. Odenek islemleri

Biitge oOdenekleri ile ilgili islemler; 6deneklerin serbest birakilmasi ve

dagitimi, 6denek aktarimi ve 6denek ilavesinden olugmaktadir.

91 Batirel, 2004: 66, 67.
> Tiigen, 2008: 279, 280.
39 Orhaner, 2007: 71.
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3.5.7.2.1.1. Odeneklerin Serbest Birakilmasi ve Dagitinu

Biitce odeneklerinin kullanilmas1 5018 sayili Kanunda belirlenen esaslar
cergevesinde yapilmaktadir. Kanunun 20. maddesinde, O0deneklerin kullanimiyla
ilgili olarak su hiikiimler bulunmaktadir: “Genel biitce kapsamindaki kamu idareleri,
ayrintili  harcama programlarint  hazirlayarak vize edilmesi amaciyla Maliye
Bakanlhigina gonderir. Biitce ddeneklerinin, Maliye Bakanliginca belirlenecek
esaslar c¢ercevesinde, nakit planlamasi da dikkate alinarak vize edilen ayrintili
harcama programlari ve serbest birakma oranlarina gore kullaniimasi zorunludur.
Ozel biitceli idareler ve sosyal giivenlik kurumlar: ayrintili finansman programlarini

kendileri hazirlar ve harcamalarint bu programa uygun olarak yaparlar.”

1999 yilindan itibaren harcamaci kuruluslar i¢in uygulanan ayrintili harcama
programi, 5018 sayili Kanun ile de devam ettirilmektedir. Ayrintili harcama ve
finansman programlarinin hazirlanmasina, vize edilmesine, uygulanmasina ve
uygulamanin izlenmesine dair us@l ve esaslar Maliye Bakanlifinca belirlenir.
Biitceyle verilen O6denekler, tahsis edildikleri amaglar dogrultusunda yili icinde
yaptirilan is, satin alinan mal ve hizmetler ile diger giderlerin karsilanmasinda
kullanilir. Ancak, ait oldugu mali yi1lda 6denemeyen ve emanet hesabina alinamayan
zamanagimina ugramamis gecen yillar borglart ile ilama bagli borglar, ilgili kamu

idaresinin cari y1l biit¢cesinden ddenir.

5018 sayili Kanunun 22. maddesinde “ Kamu idarelerinin merkez teskilati
harcama yetkilileri, merkez disi birimlere, ihtiyaglarinda kullanilmak iizere Odenek
Gonderme Belgesi diizenlemek suretiyle 6denek gonderirler” demektedir. Buna gore,
tasrada bulunan birimlerin harcama yapabilmeleri i¢in merkezi yonetimde bulunan
harcama yetkililerinin Odenek Gé&nderme Belgesi yollamalar1 gerekecektir.
Harcamaci kurulusun biit¢esinde goziiken rakamin tamaminin yil igerisinde kurulus
tarafindan kullanilacaginin garantisi bulunmamaktadir. Maliye Bakanligi, 6denekleri

bloke ederek, harcamaci kurulusa 6deneklerini kullandirmayabilir®®,

% Atag, Mogol, 2006: 190.
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Biitce yasast tahminlerden olugmaktadir ve bu tahminlerin dogrulugu da
ayrilan 0deneklerin, o mali yil i¢inde biitce uygulanirken yetmesi veya yetmemesi
durumunda ortaya ¢ikmaktadir. Ancak biitgenin uygulama doneminde beklenmeyen
durumlar ortaya ¢ikabilir ve olusan yeni ihtiyaglar1 gidermek gerekebilir. Boyle dahi
olsa hiikiimet harcamalar konusunda meclisin onaylamis oldu miktar

asamamaktadir'®.

Anayasamizin 163. maddesinde: “Merkezi yonetim biitcesiyle verilen odenek,
harcanabilecek miktarin sinirimi gosterir. Harcanabilecek miktar sinirimin Bakanlar
Kurulu karariyla asilabilecegine dair biitcelere hiikiim konulamaz. Bakanlar
Kuruluna kanun hiikmiinde kararname ile biitcede degisiklik yapmak yetkisi
verilemez. Cari yil biit¢esindeki odenek artisini ongoren degisiklik tasarilarinda ve
cari ve ileriki yil biitcelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasari ve
tekliflerinde, belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi
zorunludur.” hiikiimleri yer almaktadir. Anayasamizin bu hiilkmiine uygun olarak
5018 sayili Kanun’un 20. maddesinde de su hiikkme rastlamaktayiz: “Kamu idareleri,
biit¢elerinde yer alan ddeneklerin iizerinde harcama yapamaz.” Buna gore, hiikiimet
icin, parlamentonun onaylamis oldugu biitge kanununda yer alan biit¢e biiytikliigi
harcanabilecek miktarin {ist sinirin1 gosterdigi gibi biitce kanununa da bu sinirin
Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine iliskin bir hiikiim de konulamayacaktir.
Yine Bakanlar Kuruluna, kanun hiilkmiinde kararname ile biitcede degisiklik yapma
yetkisi verilemez. Bakanlar Kurulu ancak ek biitce kanun tasarisit hazirlayip, bunu
parlamentonun onayindan gegirdikten sonra mevcut biitge biiylikliiglinlin iizerinde
ama yine ek biitce kanununda gosterilen miktara kadar ilave harcama yapabilir. Ek
biitce kanun tasarisinda 6ngoriilen harcamalarin hangi kaynaklarla finanse edilecegi

de gosterilmek zorundadir.

Anayasamizin ve 5018 sayili Kanunun belirledigi sinirlar dahilinde, mali yil
igerisinde cesitli nedenlerle 6denegin yetmemesi durumunda bagvurulacak yontemler

biitce i¢i 6denck aktarmalar1 ve ek 6denek usulleridir.

% Tiigen, 2008: 291.
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3.5.7.2.1.2. Odenek Aktarimi ve Aktarma Kisitlari

5018 sayilt Kanun’un 21. maddesinde ddenek aktarma islemleriyle ilgi olarak
“Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biitceleri arasindaki o6denek
aktarmalar: kanunla yapilir. Ancak, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri,
aktarma yapilacak tertipteki odenegin, yili biitce kanununda farkli bir oran
belirlenmedikce yiizde besine kadar kendi biitceleri icinde odenek aktarmasi
vapabilirler. Bu sekilde yapilan aktarmalar, yedi giin icinde Maliye Bakanligina
bildirilir. Personel giderleri tertiplerinden, aktarma yapilmis tertiplerden ve yedek
odenekten aktarma yapimis tertiplerden, diger tertiplere aktarma yapilamaz.”
hilkkmii konulmustur. Biit¢e i¢i yapilan bu Odenek aktarmalari biitge dengesini

bozmaz ve biitceye esneklilik kazandirmaktadir.

Ayrica Maliye Bakanliginin biitgesinde yer alan yedek 6denekten de aktarma
islemi yapilmaktadir. 5018 sayili Kanun’un 23. maddesi bu konu hakkinda su hiikmii
getirmektedir: “ Merkezi yonetim biitce kanununda belirtilen hizmet ve amaclar
gerceklestirmek, odenek yetersizligini gidermek veya biitcelerde ongoriilmeyen
hizmetler i¢cin, bu Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan idareler ile (II) sayili
cetvelde yer alan idarelerden merkezi yonetim biitce kanununda gosterilecek
olanlarin biitgelerine aktarilmak iizere, genel biitce ddeneklerinin yiizde ikisine
kadar Maliye Bakanlig: biit¢esine yedek odenek konulabilir. Bu ddenekten aktarma
vapmaya Maliye Bakani yetkilidir. Mali yil icinde yedek oddenekten yapilan
aktarmalarin tiir, tutar ve idareler itibariyla dagilimi, yilin bitimini takip eden on bes

giin i¢inde Maliye Bakanliginca ilan edilir.”

3.5.7.2.1.3. Odenek ilavesi

5018 sayili Kanun'un 19. maddesinde “Merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin biit¢elerindeki ddeneklerin yetersiz kalmast halinde veya ongdriilmeyen
hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla, karsiligi gelir gosterilmek kaydiyla, kanunla
ek biit¢e yapilabilir.” hilkmii uyarinca, 6deneklerin yetersizligi veya ongoriilmeyen

bir durumun ortaya ¢ikmasi durumunda, biitge kanun tasarisinin g¢ikarilmasi i¢in
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uygulanan usuller dahilinde, hiikiimetge bir yasa ¢ikarilir ve ilave harcama izni

alinmis olunur.

3.5.7.2.2. Gider Islemlerinin Yapilma Asamalar

Ulkemizde uygulanmakta olan biitce yapisina gore bir giderin kamu gideri
olarak kabul edilebilmesi i¢in yapilan isin kanuna dayandirilmasi ve yapilan isin
kapsam olarak kamu hizmeti 6zelligi tagimas1 gerekmektedir. Bu durum 5018 sayili
Kanun'un 3. maddesinin (h) bendinde de soyle hiikme baglanmistir: “Kamu gideri,
kanunlarina dayanilarak yaptirilan is, alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal
giivenlik katki paylari, i¢ ve dis borg faizleri, bor¢clanma genel giderleri, bor¢clanma
arag¢larimin iskontolu satisindan dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler,

verilen bagis ve yardimlar ile diger giderlerdir.”

Herhangi bir kamu birimince tahsis edilen 6denegin kullanilmasi igin
gergeklestirilecek islemler dort asamadan meydana gelmektedir. Bunlar; giderin
taahhiidii (yiiklenilmesi), tahakkuku (gergeklestirilmesi), 6deme emrine baglanmasi

ve 6denmesi asamalaridir.

3.5.7.2.2.1. Giderlerin Taahhiidii (Yiiklenilmesi)

Ulkemizdeki biitce uygulama sisteminde giderlerin yapilmasmin ilk asamasi
taahhiittiir. Taahhiit kelime olarak “bir sey yapmay: iistine alma, istlenme™ "
anlamlara gelmektedir. 5018 sayili Kanunun 26. maddesine gore, “Yiiklenme,
usuliine uygun olarak diizenlenmis sozlesme esaslarina veya kanun hiikmiine
dayanilarak is yaptirilmasi, mal veya hizmet alinmast karsiliginda gelecege yonelik

bir 6deme yiikiimliiliigiine girilmesidir.”

Yiiklenmeye girisilmesinin kararin1 harcama yetkilisi vermektedir. Harcama

yetkilisinin vermis oldugu bu karar ile s6zlesme yapilmaktadir. Yapilan bu sézlesme

0 www.tdk.gov.tr



212

ile kamu kurulusu, mali satacak veya hizmeti yapacak kisiye bor¢lanmig olmaktadir.
Iste harcama yetkililerinin kendilerine verilen &denekleri kullanmaya karar
vermeleri, bu kullanim i¢in mal satacak veya hizmet yapacak kisiyle anlagmasi
isleminin adina yiiklenme denilmektedir. Harcama yetkilileri tahsis edilen 6denekler
kadar yiiklenmeye girisebilir. Biitce ile Odenek tahsis edilmemis islemler igin
yiikklenme yapilamaz. Yiiklenmeye ait tutar icin ayrilan ddenekler sakli tutulur, bu

6denekler ile baska is yaptirilamaz, mal ve hizmet alimi yapilamaz™’.

5018 sayili Kanun, gelecek yila gecici yiiklenme yapilabilmesini 1050 sayili
Kanuna gore daha genis ele almaktadir. 5018 sayili Kanun, i¢inde bulunulan yilda
yapilan yiiklenmeler yaninda, gelecek yil veya yillara gegici yiiklenmelere ait
diizenlemelere de yer vermektedir. Kanuna gore, niteliginden dolayr mali yilla sinirh
tutulamayan ve siirekliligi bulunan is ve hizmetler i¢in; her is itibariyle, biit¢elerinde
on goriilen Odeneklerin yiizde ellisini, izleyen yilin Haziran aymi ge¢memek ve
yiiklenme siiresi on iki ay1 agmamak iizere, ilgili iist yoneticinin onayiyla ertesi yila
gecen yiiklenmelere girisilebilmektedir. Bunlar 27. maddede su sekilde

siralanmaktadir’®®:

o Tiirk Silahli Kuvvetlerinin yapim, onarim, etiit ve proje isleri, arastirma-
gelistirme projeleri, giyecek ve yiyecek alimlari, makine-techizat, silah-
mithimmat-teghizat alimlariyla bunlarin bakim, onarim ve imalat isleri,

e Yiyecek, yakacak, akaryakit ve madeni yag ihtiyaclari,

e Temini ve korunmasi gii¢ olan ilag, asi, serum ve tibbi sarf malzemeleri,

e Siireli yayin alimi, tasima, koruma ve giivenlik, temizlik ve yemek hizmetleri,
(biitgelerindeki 6deneklerin yiizde ellisinin asilmayacagi hitkkmi Milli Egitim
Bakanlig1 i¢in aranmaz.)

e Tasitlarin mali sorumluluk sigortasi ile yurt disindan tedariki yapilan silah,
silah-techizat ve miihimmat sevkinin her tiirlii riske karsit sigortalanmasi

amaciyla yaptirilan nakliyat sigortasi.

7 Batirel, 2004: 70.
S8 R.G.; 24.12.2003; 25326.
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o Makine-techizat, yol ve otoyol, bilgisayar ve haberlegsme sistemlerinin bakim
isleri; her tiirlii onarim isleri ile elektronik bilgi erisim hizmetleri.

e Emniyet Genel Midiirliigiiniin giyecek alimlar1 ile silah, miihimmat ve
techizat alimlari.

e Milli istihbarat Teskilat1 Miistesarligmin etiit ve proje isleri, arastirma-
gelistirme projeleri, makine, silah-mithimmat, techizat ve sistem alimlariyla

bunlarin bakim, onarim ve imalat igleri gibi hizmetlerdir.

Gelecek yillara yaygin yiliklenmeler ile ilgili olarak; merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, bir mali yil i¢cinde tamamlanmasi miimkiin olmayan
yatirim projeleri i¢in de gelecek yillara yaygin yiiklenmeye girisebilir. Tiirk Silahli
Kuvvetleri Stratejik Hedef Planinda yer alan projeler i¢in 2.7.1992 tarihli ve 3833
sayil1 Kanun cercevesinde gelecek yillara yaygin yiiklenmelere girismeye, ilgisine
gdre Milli Savunma Bakanlhig1 veya Icisleri Bakanlig1 yetkilidir. Disisleri Bakanlig,
Maliye Bakanliginin uygun goriisiinii almak kaydiyla, yabanci iilkelerde dis
temsilcilik binasi veya arsa satin alinmasi, bina yaptirilmasi veya kiralanmasi igin

gelecek yillara yaygin yiiklenmelere girisebilir’®.

3.5.7.2.2.2. Giderlerin Tahakkuku (Gerceklestirilmesi)

Kamu kuruluslarinda, satin alinmasi taahhiit edilen mal ve hizmetler kurulusa
teslim edildikten sonra, gergeklestirme gorevlileri, devletin yliklenme sonucu ortaya
cikan borcunu belirler. Gergeklestirme gorevlisince saptanan devlet borcu, harcama
yetkilisi tarafindan onayladiktan sonra kurulusa yapilan is nedeniyle devlet borcu
gerceklesmis, isi devlet dairesine yapan kisi de (istihkak sahibi) alacakli hale gelmis
olur. Gergeklestirme isleminin yapilmasi i¢in satin alinan mal ve hizmetin kamu
kurulusuna teslim edilmis olmas1 ya da 6zel yasa ile yapilmasi, gerekli islerin olmasi
(personel ayliklarinin, devlet borcu taksitlerinin ve faizlerin 6denmesi) zorunludur.
Giderlerin yapilabilmesi i¢in giderin gergeklestirildiginin gorevlendirilmis kisi veya

komisyonlarca onaylanmasi ve gerceklestirme belgesinin diizenlenmesi gerekirsm.

39 R.G.; 24.12.2003; 25326.
319 Batirel, 2004: 75.
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Giderlerin gerceklestirilmesi harcama yetkilisinin 6deme emrini imzalamast ve

tutarin hak sahibine 6denmesiyle tamamlanir.

3.5.7.2.2.3. Odeme Emrine Baglama

Gergeklestirme asamasi tamamlanmis bir kamu harcamasinin, 6denmesi i¢in
0deme emrine baglanmasi gerekmektedir. Harcama yetkilisi, muhasebe yetkilisine
devlet borcu kesinlesmis olan bir harcamanin alacakliya 6denmesi konusunda
harcama talimati verir. Iste verilen bu emre &deme emri denilir. Odeme emri,
gerceklestirme belgesi ile ortak diizenlenir. Harcamanin kesinlesmesi ile birlikte
odeme emri de verilir. Odeme emri kamu muhasebesi yoniinden, bir muhasebe fisi
niteligindedir. Bu nedenle bor¢lu hesap, alacakli hesap belirtilir, bunun yaninda kasa

islemlerine iliskin bilgiler de yer alir’'".

Odemeden 6nce mali hizmetler birimi tarafindan; kullanilabilir 6denek tutart,
biitce tertibi, ayrintili harcama programi ile harcamanin biitce ve gider mevzuatina
uygunlugu yoniinden harcama oncesi kontrol gergeklestirilir. Harcama 6ncesi kontrol
stirecinde uygun goriilmeyen veya vize edilmeyen islemlerin gerekc¢esi mali kontrol
yetkilisince harcama yetkilisine yazili olarak bildirilir. Harcama yetkilisinin 1srar1
halinde mali kontrol yetkilisine ve muhasebe yetkilisine yazili olarak bildirmek
sartiyla 6deme gerceklestirilir. Bu durumda harcama yetkilisi kisisel sorumluluk

iistlenmis olur’'?,

3.5.7.2.2.4. Giderlerin Odenmesi

5018 sayili Kanunun 61. maddesinde muhasebe hizmeti ve muhasebe
yetkilisine yonelik tanimlar da yapilmistir. Muhasebe hizmeti, “gelirlerin ve
alacaklarin tahsili, giderlerin hak sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade
edilebilen degerler ile emanetlerin alinmasi, saklanmasi, ilgililere verilmesi,

gonderilmesi ve diger tiim mali islemlerin kayitlarimin yapilmasi ve raporlanmasi”

S Batirel, 2004: 75.
312 Batirel, 2004:76.
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islemleri olarak tanimlanmaktadir. Iste kanunda belirtilen bu islemleri yiiriitenlere de
muhasebe yetkilisi denilmektedir. Muhasebe yetkilisi, “bu hizmetlerin yapilmasindan
ve muhasebe kayitlarimin  usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde
tutulmasindan sorumludur. Muhasebe yetkilileri gerekli bilgi ve raporlart dizenli
olarak kamu idarelerine verirler. Muhasebe yetkilileri odeme asamasinda, ddeme
emri belgesi ve eki belgeler iizerinde yetkililerin imzasini, odemeye iliskin ilgili
mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olmasini, maddi hata bulunup bulunmadigini,
hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri kontrol etmekle yiikiimlii kilinmiglardr.
Muhasebe yetkilileri, ilgili mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda belge
arayamaz. Yukarida sayilan konulara iliskin hata veya eksiklik bulunmasit halinde
odeme yapamaz. Belgesi eksik veya hatali olan odeme emri belgeleri, diizeltilmek
veya tamamlanmak tizere en ge¢ bir is giinii ig¢inde gerekgeleriyle birlikte harcama
vetkilisine yazili olarak gonderilir. Hatalarin diizeltilmesi veya eksikliklerin

giderilmesi halinde 6deme islemi ger¢eklestirilir.”

1050 sayil1 Kanun uygulamasinda saymanlar, yukarida belirtilen hususlara ek
olarak, giderin ilgili tim mevzuat acisindan uygunlugunu ve giderin biitgedeki
tertibine uygunlugunu da denetlemekteydi. Bunun yaninda, mevzuata ve biitce
tertibine uygunlugu konularinda yorum farkindan dogan durumlarda, ita amirlerinin
sorumlulugu iistlenmeleri kosuluyla saymanlar 6deme yapmaktaydi. 5018 sayili
Kanunda ise muhasebe yetkililerinin, 6deme emri ve ekleri iizerinde uygunluk
denetimi yapmadan, yani yapilan giderin mevzuata uygunluguna bakmayip, 61.
maddede belirtilen hususlar1 incelemek suretiyle 6demeyi gerceklestirecekleri hitkiim

alta almigtir .

5018 sayili Kanunun 34. maddesinde, “Kamu idarelerinin nakit mevcudunun
tiim odemeleri karsilayamamasi halinde giderler, muhasebe kayitlarina alinma
swrasina gore odenir. Ancak, sirasiyla kanunlart geregince diger kamu idarelerine
odenmesi gereken vergi, resim, har¢, prim, fon kesintisi, pay ve benzeri tutarlara,

tarifeye baglh édemelere, ilama bagli bor¢lara, odenmemesi halinde gecikme cezasi

1 Tiigern, 2008: 249.
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veya faiz gibi ek yiik getirecek bor¢lara ve d&denmesi talep edilen emanet
hesaplarindaki tutarlara oncelik verilir.” hitkkmiiyle muhasebe yetkililerinin

O0demelerde izleyecegi usuller de ortaya konulmustur.

3.5.7.2.3. Gider Islemlerinin Yapilmasindaki Sorumlular

5018 sayili Kanun’a gore giderlerin yapilmasi siirecinde sorumlu olanlar;
bakan, iist yoneticiler, harcama yetkilisi, gergeklestirme gorevlileri ve muhasebe

yetkilileridir. Bu kisimda sorumlularin herbiri ayr1 ayr1 ele alinacaktir.

3.5.7.2.3.1. Bakan

Bakanlarin gorev, yetki ve sorumluluklart Anayasamizda, 3046 sayili
Kanunda™ ve ayrica bakanliklarin  kendi kurulus ve teskilat yasalarinda
gosterilmektedir. Anayasamizin 112. maddesinde bakanlarin goérev, yetki ve
sorumluluklart genel hatlariyla su sekilde belirlenmistir: “Basbakan, Bakanlar
Kurulunun baskani olarak, Bakanliklar arasinda isbirligini saglar ve hiikiimetin
genel  siyasetinin  yiiriitiilmesini ~ gozetir. Bakanlar Kurulu, bu siyasetin
yurUtUlmesinden birlikte sorumludur. Her bakan, Basbakana karst sorumlu olup
ayrica kendi yetkisi icindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve islemlerinden de
sorumludur. Bagbakan, bakanlarin gorevierinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak
yerine getirilmesini gozetmek ve diizeltici onlemleri almakla yiikiimliidiir.” Bunun
yaninda bakanlarin gorev, yetki ve sorumluluklart 3046 sayili Kanunun 21.
maddesinde “Bakanlar, bakanlik hizmetlerini mevzuata, Hiikiimetin genel siyasetine,
milli giivenlik siyasetine, kalkinma planlarina ve yillik programlara uygun olarak
yiirtitmekle ve bakanlhigin faaliyet alamina giren konularda diger bakanliklarla
isbirligi ve koordinasyonu saglamakla gorevli ve Basbakana karsi sorumludur. Her
bakan, ayrica emri altindakilerin faaliyet ve islemlerinden de sorumlu olup, bakanlik

merkez, tasra ve yurt disi teskilati ile bagh ve ilgili kuruluslarin faaliyetlerini,

" Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslart Hakkinda 174 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile
13/12/1983 Giin ve 174 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslar1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Baz1 Maddelerinin Kaldirilmas: ve Baz1 Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202
sayil1 Kanun Hitkmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun.
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islemlerini ve hesaplarint denetlemekle gérevli ve yetkilidir.” ifadesiyle hiikiim altina

alimustir.

Bakanlara; Anayasa, 3046 sayil1 Kanun ve bakanliklarin teskilat yasalarindaki
gorev, yetki ve sorumluluklar1 yaninda 5018 sayili Kanunla da ayr1 sorumluluklar
yiikklenmistir. Kanunun 10. maddesinde “Bakanlar, hiikiimet politikasinin
uygulanmast ile bakanliklarinin ve bakanliklarina bagh, ilgili ve iligkili kuruluslarin
stratejik planlari ile biitcelerinin kalkinma planlarina, yiulik programlara uygun
olarak hazirlanmast ve wuygulanmasindan, bu c¢ergevede diger bakanliklarla
koordinasyon ve isbirligini saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk, Yiiksekogretim
Kurulu, tiniversiteler ve yiiksek teknoloji enstitiileri icin Milli Egitim Bakanina,
mahalli idareler icin Icisleri Bakamna aittir. Bakanlar, kamu kaynaklarimin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasi ile hukuki ve mali konularda Basbakana ve Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine karsi sorumludurlar. Bakanlar, idarelerinin amaclari,
hedefleri, stratejileri, varliklar, yiikiimliiliikleri ve yillik performans programlar

2

konusunda her mali yilin ilk ayi icinde kamuoyunu bilgilendirirler.” hikmi

getirilerek bakanlara hesap verme sorumlulugu getirilmektedir.

Yeni kanundaki uygulamada, 1050 sayili Kanundaki uygulamadan farkli
olarak, bakanlara ita amirligi — harcama yetkisi verilmemektedir. Bu yetki, bakan ve
iist yoneticiler disindaki diger yoneticilere, yani biitce ile 6denek tahsis edilmis birim
yoneticilerine verilmektedir. Eski sistemde giderleri 6detme yetkisi ita amiri olarak
bakanda olmasina karsin istisnai haller ayr1 tutulmak kaydiyla (sorumluluk iistlenme
gibi) bakanlarin  siyasi sorumluluk disinda herhangi bir sorumlulugu
bulunmamaktaydi. Buna gore, yetki ve sorumluluk agisindan adil olmayan bir durum

ortaya ¢ikmaktayd:®'*

. Yeni Kanun ile bakanlarin gider 6detme yetkisi kaldirilmis ve
bu yetki harcama yetkililerine verilmistir. Bu uygulama ile bakanlarin harcama

yetkililigi gorevi olmadigindan herhangi bir sorumlulugu da bulunmayacaktir.

314 Ekrem Candan, (2006,b): “Yeni Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sisteminde Rol Alan Aktorler ve
Bunlarin Gorev, Yetki ve Sorumluluklar1”, Mali Hukuk, Sayi: 121, Ocak- Subat, s. 52.



218

3.5.7.2.3.2. Ust Yoneticiler

Bakanliklarda miistesar, diger kamu idarelerinde en {ist yonetici, il Ozel
idarelerinde vali ve belediyelerde belediye bagkan1 {ist yonetici olarak
nitelendirilmektedir. Ancak bunun yaninda istisnai bir durum olarak, Milli Savunma

Bakanligi’nda {ist yonetici Bakan olmaktadir.

Ust yoneticiler, idarelerinin stratejik planlarinin ve biitgelerinin kalkinma
planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile
hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumluluklari
altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve
kullanimin1 saglamaktan, kayip ve kotiiye kullaniminin 6nlenmesinden, mali yonetim
ve kontrol sisteminin isleyisinin gozetilmesi, izlenmesi ve 5018 sayili Kanunda
belirtilen gorev ve sorumluluklarin yerine getirilmesinden Bakana; mahalli idarelerde
ise meclislerine kars1 sorumludurlar. Ust yoneticiler, bu sorumlulugun gereklerini
harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler aracilifiyla yerine
getirirlerSlS. Ayrica 1ist yoneticiler, yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin
olusturulabilmesi i¢in; mesleki degerlere ve diirlist yonetim anlayigina sahip
olunmasi, mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve yeterli yoneticilerle personele
verilmesi, belirlenmis standartlara uyulmasinin saglanmasi, mevzuata aykiri
faaliyetlerin onlenmesi ve kapsamli bir yonetim anlayis1 ile uygun bir ¢alisma
ortaminin ve saydamligin saglanmasi bakimindan gorev, yetki ve sorumluluklar goz
oniinde  bulundurulmak suretiyle gerekli Onlemleri almakla  yiikiimli

tutulmuslardir’*®.

3.5.7.2.3.3. Harcama Y etkilisi

5018 sayili Kanunun 31. maddesine gore, biitceyle ddenek tahsis edilen her
bir harcama biriminin en {ist yoneticisi harcama yetkilisi olarak gorevlendirilmistir.
Teskilat yapisi ve personel durumu gibi nedenlerden otiirii harcama yetkililerinin

belirlenmesinde sorun olan idareler ile biitcelerinde harcama birimleri

S5 R.G.; 24.12.2003; 25326.
S0 R.G.; 24.12.2003; 25326.
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siiflandirilmayan idarelerde harcama yetkisi, iist yonetici veya iist yOneticinin
belirleyecegi kisiler tarafindan yiiriitiilebilmektedir. Bu durum, mahalli idarelerde
Icisleri Bakanhigmnin, diger idarelerde de Maliye Bakanliginin uygun goriisii {izerine
belirlenebilmektedir. Kanunlarin verdigi yetki ile yonetim kurulu, icra komitesi,
komisyon ve benzeri kurul veya komite karariyla yapilan harcamalarda, harcama
yetkisinden dogan sorumluluk kurul, komite veya komisyona ait olmaktadir. Bunun
yaninda Maliye Bakanligi’nca, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde;
idareler, merkez ve merkez dis1 birimler ve gorev unvanlari itibariyla harcama
yetkililerinin belirlenmesine, harcama yetkisinin bir iist yonetim kademesinde
birlestirilmesine ve devredilmesine iligskin usil ve esaslar belirlenmektedir. Ayrica,
harcama yetkisinin devredilmesi, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu ortadan
kaldirmamaktadir. Harcama yetkilileri biitcede ongoriilen 6denekleri kadar, 6denek
gonderme belgesiyle kendisine 6denek verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen

Odenek tutarinda harcama yapabilmektedirler.

Biitgelerden harcama yapilabilmesi i¢in harcama yetkilisinin harcama talimati
vermesi gerekmektedir. Harcama talimatlarinda, hizmet gerekgesi, yapilacak isin
konusu, tutar1 ve siiresi, kullanilabilir 6denegin durumu, gerceklestirme usulii ile
gerceklestirmeyle gorevli olanlara ait bilgiler bulunmaktadir. Harcama yetkilileri,
harcama talimatlarinin biitge ilke ve talimatlarina, kanun, tiiziikk ve yonetmelikler ile
diger mevzuata uygun olmasindan, odeneklerin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmasindan, ayrica da 5018 sayili Kanun kapsaminda yapmalar1 gereken diger

islemlerden sorumlu tutulmuslardir®"”.

3.5.7.2.3.4. Ger¢eklestirme Gorevlileri

5018 sayili Kanunda gerceklestirme gorevlileri tanimlanmamistir. Fakat
bunlarin kimler olabileceginin harcama yetkilisi tarafindan verilecek harcama

talimatlarinda belirtilecegi hiikme baglanmustir.

>'7 Ahmet Arslan, (2004): “5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ile Kamu Harcama
Sisteminde Yapilan Diizenlemeler”, Maliye Dergisi, Ocak- Nisan: s. 145.
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5018 sayili1 Kanunda; biitgeden bir giderin yapilabilmesi i¢in i, mal veya
hizmetin  belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak alindiginin veya
gergeklestirildiginin, gorevlendirilmis kisi veya komisyonlarca onaylanmasi ve
gerceklestirme belgelerinin  diizenlenmis olmasi1 gerektigi ifade edilmekte ve
giderlerin gergeklestirilmesinin de harcama yetkililerince belirlenen gorevli
tarafindan diizenlenen 6deme emri belgesinin harcama yetkilisince imzalanmas1 ve
tutarin  hak sahibine Odenmesiyle tamamlanacagr hiikkme baglanmaktadir.
Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati {lizerine; isin yaptirilmasi, mal veya
hizmetin alinmasi, teslim almaya iliskin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve

6deme igin gerekli belgelerin hazirlanmasi gérevlerini yiiriitmektedirler” ',

Goreyv itibariyle 1050 sayili Kanundaki tahakkuk memurlarina denk diismekle
birlikte, buradaki gergeklestirme gorevlileri daha genis kapsamli olmaktadir. 1050
saylli Kanun uygulamasinda her idarede bir tahhakkuk memuru bulunmakta ve
tahakkuk islemlerini ylriitmekte, mal veya hizmetlerin alinmasi veya islerin
yaptirilmasma iliskin harcama belgelerini  hazirlayarak bunlar1 tahakkuka
baglamaktaydi. Ita amiri onay belgesinin alinmasindan, mal ve hizmetlerin teslim
alinmasi, islerin yaptirilmasi asamasina, tahakkuk evraklarinin hazirlanip giderin
O0denme asamasina getirilmesine kadar gecen siirecte bir ¢cok kisi gorev alabilmekte

ancak bunlar tahakkuk memuru olarak tanimlanmamaktayd:®".

3.5.7.2.3.5. Muhasebe Yetkilisi

5018 sayili Kanunda muhasebe hizmeti; gelirlerin ve alacaklarin tahsili,
giderlerin hak sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen degerler ile
emanetlerin alinmasi, saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger tiim mali
islemlerin kayitlarinin yapilmasi ve raporlanmasi islemleri olarak tanimlanmaktadir.
Iste kanunda belirtilen bu islemleri yiiriitenlere de muhasebe yetkilisi denilmektedir.
Muhasebe yetkilisi, bu hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine

uygun, saydam ve erigilebilir sekilde tutulmasindan sorumludur. Muhasebe yetkilileri

S8 R.G.; 24.12.2003; 25326.
319 Candan, 2006 b: 56.
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gerekli bilgi ve raporlart diizenli olarak kamu idarelerine verirler. Muhasebe

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

o yetkililerin imzasini,
e Odemeye iligkin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olmasini,
o maddi hata bulunup bulunmadigini,

o hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri

kontrol etmekle yilikiimli kilinmiglardir. Muhasebe yetkilileri, ilgili mevzuatta
diizenlenmis belgeler disinda belge arayamaz ve yukarida sayilan konulara iligskin
hata veya eksiklik bulunmas1 halinde 6deme yapamaz. Belgesi eksik veya hatali olan
O0deme emri belgeleri, diizeltilmek veya tamamlanmak iizere en geg bir is gilinil i¢inde
gerekceleriyle birlikte harcama yetkilisine yazili olarak gonderilir. Hatalarin

diizeltilmesi veya eksikliklerin giderilmesi halinde 6deme islemi gerceklestirilir’”.

Muhasebe yetkililerinin gorev, yetki ve sorumluluklart 1050 sayili Kanun ile
saymanlara verilen gorev, yetki ve sorumluluklarla kiyaslanamayacak kadar
sinirlandirilmaktadir. Ancak, muhasebe yetkililerinin gorev ve yetkilerinin 1050
sayill1 Kanun uygulamasi ile kiyaslanmasi yanlis olacaktir. Ciinkii muhasebe
yetkililerinin gorev ve yetkilerinin fonksiyonel olarak diisiiniilmesi ve getirilen yeni
sistem ile bu sistemin Ongordiigli harcama siireci igerisinde degerlendirilmesi

gerekmektedir’?'.

1050 sayili Kanun uygulamasinda saymanlar/ biitce dairesi baskanlarinca
yapilan 6deme Oncesi kontroller yeni sistemde mali hizmetler birimi tarafindan
yapilmaktadir. Bu ¢ercevede, saymanin iistlendigi bir kisim fonksiyonlarin harcama
oncesi kontrol siirecinde yer alan mali hizmetler birimine verilmesi nedeniyle

muhasebe yetkililerinin gorev ve yetkileri, kanundaki yeni fonksiyonlar1 kapsaminda

S0 R .G.; 24.12.2003; 25326.
32! Candan, 2006 b: 58.
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tanimlanmistir.  Yeni  diizenlemelerin de bu g¢ercevede degerlendirilmesi

gerekmektedir’ 2,

3.5.8. Biit¢e Hesaplarinin Kapatilmasi

Ikinci bolimde aciklandigi {izere iilkemizde biitge hesaplarinmn
kapatilmasinda 5018 sayil1 Kanun 6ncesinde jestiyon ya da yonetim dénemi yontemi
uygulanmaktaydi. 5018 sayili Kanun sonrasinda da ayni yontemin uygulanmasina
devam edilmektedir. Ozetle belirtmek gerekirse, bu usulde, biitce uygulama
donemine ait hesaplar donem sonunda kapatilir. Donem i¢inde tahakkuk ettirildigi
halde ilgilisine 6denmemis giderler, yine tahakkuk islemleri tamamlanmakla beraber
tahsil edilememigse gelirler bu islemlerin gergeklestirildigi donemin biitce
hesaplarinda gdsterilir. Ornegin, 2008 yilinda tahakkuk etmesine karsin hak
sahiplerine 6denmemis giderler ile tahsil edilmemis gelirleri gelirlere ait islemler
2009 yilinda tamamlanmissa bahsi gecen gider veya gelirler 2009 yili biitgesinde
kaydedilir.

3.5.9. Faaliyet Raporlari, Kesin Hesap Kanunu ve Sayistay Uygunluk

Bildirimi

Faaliyet raporlari, yasama ve yargt denetiminin hazirlik sathasii
olusturmaktadir. Kesin hesap kanunu, biit¢e gelirileri ve giderleri ile ilgili mevcut
son durumu ortaya koyan ve yasama denetimine imkan saglayan bir uygulama
olmaktadir. Sayistay Genel Uygunluk Bildirimi ise, kesin hesap kanun tasarisinin
verilmesinden baglayarak en ge¢ yetmis bes gilin icinde Tiirkiye Biiylik Millet

Meclisine sunulur.

3.5.9.1. Faaliyet Raporu

Merkezi yonetim biitge tasarisinin hazirlanmasinda adi gecen faaliyet

raporlari, yasama ve yargt denetiminin hazirlik agamasi olmaktadir.

322 Candan, 2006 b: 59.
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Ust yoneticiler ve biitceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince her
yil, hesap verme sorumlulugu cercevesinde, faaliyet raporu hazirlanmasi
gerekmektedir. Harcama yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlar
kapsaminda, idarenin faaliyet sonuglarin1 gdsteren idare faaliyet raporu, iist yonetici
tarafindan diizenlenerek kamuoyuna aciklanir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri ve sosyal gilivenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarimin birer 6rnegini
Sayistaya ve Maliye Bakanligina gonderir. Mahalli idarelerce hazirlanan idare

faaliyet raporlar1 da Sayistay ve Igisleri Bakanligina gonderilir.

Icisleri Bakanlig1, bu raporlari esas alarak kendi degerlendirmelerini de iceren
mabhalli idareler genel faaliyet raporunu hazirlar ve kamuoyuna agiklar. Raporun
birer Ornegi Sayistay’a ve Maliye Bakanligina gonderilir. Merkezi yonetim
kapsamindaki idareler ile sosyal gilivenlik kurumlarinin bir mali yildaki faaliyet
sonuglari, Maliye Bakanlifinca hazirlanacak genel faaliyet raporunda gosterilir. Bu
raporda, mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin genel degerlendirmelere de yer
verilir. Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu kamuoyuna agiklar ve bir 6rnegini

Sayistay’a gonderir.

Sayistay, mahalli idarelerin raporlar1 hari¢ idare faaliyet raporlarini, mahalli
idareler genel faaliyet raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuglarini
dikkate alarak goriislerini de belirtmek suretiyle Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine
sunar. Tirkiye Biiylik Millet Meclisi de bu raporlar ve degerlendirmeler
cergevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasina iligkin olarak kamu
idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini goriisiir. Bu goriismelere iist
yonetici veya gorevlendirecegi yardimcisinin ilgili bakanla birlikte katilmasi

zorunludur.

Idare faaliyet raporu, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte;
kullanilan kaynaklari, biitce hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin
nedenlerini, varlik ve yiikiimliliikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve

kuruluglarin faaliyetlerine iligkin bilgileri de kapsayan mali bilgileri; stratejik plan ve
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performans programi uyarinca Yyiiriitilen faaliyetleri ve performans bilgilerini
icerecek sekilde diizenlenir. Bu raporlarda yer alacak hususlar, raporlarin
hazirlanmasi, ilgili idarelere verilmesi, kamuoyuna agiklanmasi ve bu islemlere
iliskin siireler ile diger ustl ve esaslar, Icisleri Bakanligi ve Sayistaymn goriisii

almarak Maliye Bakanlhg1 tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle belirlenir™.

3.5.9.2. Kesin Hesap Kanunu

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Kesin hesap kanunu ile merkezi yonetim biitce
kanununun uygulama sonuglarini onamaktadir. Kesin hesap kanunu tasarisi,
muhasebe kayitlar1 dikkate alinarak, merkezi yOnetim biitce kanununun sekline
uygun olarak Maliye Bakanliginca hazirlanir. Bu tasari, bir yillik uygulama
sonuclarint karsilagtirmali olarak gosteren degerlendirmeleri iceren gerekcesiyle
birlikte izleyen mali yilin Haziran ay1 sonuna kadar Bakanlar Kurulunca Tirkiye
Biiylik Millet Meclisine sunulur ve bir 6rnegi Sayistaya gonderilir. Kesin hesap

kanun tasarisinin ekinde;

e Genel mizan,

o Biitce gelirleri kesin hesap cetveli ve agiklamasi,

o Biitce giderleri kesin hesap cetvelleri ve agiklamasi,

» Biitge gelir ve giderlerinin iller ve idareler itibariyla dagilimu,
o Devlet bor¢lar1 ve Hazine garantilerine iliskin cetveller,

e Yiliicerisinde silinen kamu alacaklari cetveli,

e Mal yonetim hesab1 icmal cetvelleri,

o Maliye Bakanlig1 tarafindan gerekli goriilen diger belgeler yer almaktadir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri biit¢elerinin kesin hesabinin
diizenlenmesine iliskin usul ve esaslar Maliye Bakanliginca belirlenir. Idarelerin
faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu, dis denetim genel degerlendirme raporu ve

kesin hesap kanunu tasarisi ile merkezi yonetim biitce kanunu tasarisi birlikte

3B R.G.; 24.12.2003; 25326.
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goriistiliir. Ancak, bu raporlar ile Sayistay genel uygunluk bildirimi Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi komisyonlarinda oOncelikle goriisiiliir. Mahalli idare biitgeleri ile
sosyal gilivenlik kurumlar1 biitcelerinin uygulama sonuglarinin kesin hesaba

baglanmasu, ilgili kanunlarindaki hiikiimlere gore yapilir®>*.

Anayasamizin 164. maddesinde kesin hesap kanunu ile ilgili su hiikiim
bulunmaktadir: “Kesin hesap kanunu tasarilari, kanunda daha kisa bir siire kabul
edilmemis ise, ilgili olduklari mali yilin sonundan baslayarak, en ge¢ yedi ay sonra
Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Sayistay, genel
uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesinhesap kanunu tasarisimin verilmesinden
baslayarak en ge¢ yetmisbes giin icinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar. Kesin
hesap kanunu tasarisi, yeni yil biit¢ce kanunu tasarisiyla birlikte Biit¢ce Komisyonu
glindemine alimir. Biitce Komisyonu, biit¢e kanunu tasarisiyla kesin hesap kanunu
tasarisini Genel Kurula birlikte sunar, Genel Kurul, kesin hesap kanunu tasarisini,

veni yil biitce kanunu tasarisiyla beraber goriiserek karara baglar.”

3.5.9.3. Sayistay Genel Uygunluk Bildirimi

Anayasamizin 164. maddesinde Sayistay uygunluk bildirimi ile ilgili su
hiikiim bulunmaktadir: “Sayistay, genel wygunluk bildirimini, iliskin oldugu
kesinhesap kanunu tasarisinin verilmesinden baslayarak en ge¢ yetmisbes giin icinde
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar. Kesin hesap kanunu tasarisi, yeni yil biitce
kanunu tasarisiyla birlikte Biitce Komisyonu giindemine alinir. Biitce Komisyonu,
biitce kanunu tasarisiyla kesinhesap kanunu tasarisini Genel Kurula birlikte sunar,
Genel Kurul, kesin hesap kanunu tasarisini, yeni yil biit¢e kanunu tasarisiyla beraber
goriiserek karara baglar. Kesinhesap kanunu tasarisi ve genel uygunluk bildiriminin
Tiirkive Biiyiik Millet Meclisine verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistayca
sonuglandirilamamus denetim ve hesap yargilamasini onlemez ve bunlarin karara

baglandigi anlamina gelmez.”

S R.G.; 24.12.2003; 25326.
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5018 sayili Kanunun 43. maddesinde de genel uygunluk bildirimi ile ilgili bu
cergevede diizenleme yapilmistir: “Sayistay, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri i¢in diizenleyecegi genel uygunluk bildirimini, kesin hesap kanun
tasarisinin verilmesinden baslayarak en ge¢ yetmis bes giin icinde Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunar. Genel uygunluk bildirimi; dis denetim raporlari, idare
faaliyet raporlart ve genel faaliyet raporu dikkate alinarak hazirlanir. Kesin hesap
kanunu tasarist ve genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Briiyiik Millet Meclisine
verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistay tarafindan sonuglandirilmamis denetimleri

onlemez ve hesaplarin kesin hiikme baglandigr anlamina gelmez.”

3.5.10. Denetim

Demokrasinin yerlesmis oldugu iilkelerde, yliriitme organinca yapilan
faaliyetlerin uygulanmasi1 sirasinda veya uygulanmasindan sonra, biirokratik
organlar, yasama organi ve yargl organlari tarafindan denetlenmesi ve bunlara iligskin
bilgilerin kamuoyu ile paylasilmasi gerekmektedir. Biitge uygulamalarinin saydam
olabilmesinin temel kosulu, kamu harcamalarinin ve kamu gelirlerinin denetime tabi
olmasidir. Diger bir ifadeyle, kamusal kaynaklarin toplumun istek ve
gereksinimlerine cevap verecek sekilde rasyonel olarak kullanilip kullanilmadig

ancak denetimlerle ortaya ¢ikarilabilmektedir’®.

Stirekli biiyliyen biitce agiklarinin yaninda, uluslararasi rekabetin arttigi ve
ekonomik kosullarin yeniden diizenlendigi bir siirecte, kamusal amaglar ile kamu
yonetim ilkelerinin de degisim ve gelisim gostermesi kaginilmaz bir zorunluluk
olmustur. Yeniden yapilanma caligmalar1 kapsaminda, kamu kaynaklarinin daha
verimli ve yerinde kullaniminin saglanabilmesi i¢in harcama disiplininin saglanmasi
bliyiik 6nem tasimaktadir. Bu 6nem dogrultusunda, kontrol mekanizmalarinin tekrar

gbzden gecirilmesi gerektigi diisiiniilmektedir’*.

> Miige Karacal, Ayse Uyduranoglu Oktem, (2007): Biitce Kilavuzu, Uzman Olmayanlar I¢in Bir El
Kitabi, TESEV Yayinlari, s. 26.

326 Adem Yaman, (2008): “Kamu Y®6netiminin Yeniden Yapilandirilmas: Siirecinde Tiirk Denetim
Sistemine Genel Bir Bakis, Giincel Sorunlara Iliskin Degerlendirme”, Mali Hukuk, Ocak- Subat, Say1:
133:s. 45.
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Ulkemizde, kamu mali ydnetim sistemimizi diizenleyen miilga 1050 sayili
Kanunda, biitceleme islemlerine daha fazla agirlik verildigi i¢in biit¢enin denetim

27 Bu ve benzeri eksikliklerin

teknik ve siiregleri yonii yetersiz kalmaktaydi
giderilmesi amaciyla olusturulan yeni kamu mali yonetim sistemimizin en 6nemli
unsurlarindan birisi de biit¢cenin denetimi konusu olmustur. Biit¢cenin denetimi idari
denetim, yasama denetimi ve dis denetim olarak {i¢lii bir ayrima tabi tutulmaktadir.
Bu ayrim, denetimi yapan kuvvetler géz oniine alinarak yapilmaktadir. idari denetim,
idari kuruluslar tarafindan yapilir. Biitgenin dis denetimi, Sayistay tarafindan
yapilmaktadir. Yasama denetimi de, kamu kaynaklarinin TBMM  tarafindan
belirlenen ilke ve sinirlar i¢inde kamu idarelerince kullanilip kullanilmadiginin

belirlenebilmesine yonelik olarak, TBMM tarafindan yapilmaktadir™>®.

3.5.10.1. idari Denetim

Yiirlitme organi tarafindan yapilan biitcenin idari denetimi, her idarenin
biinyesinde bulunan mali kontrol yetkilileri tarafindan yerine getirilen harcama
oncesi 6n mali kontrol ile i¢ denetgilerce yerine getirilen harcama sonrasi denetimi

kapsamaktadir.

3.5.10.1.1. On Mali Kontrol

Mali kontrol 5018 sayili Kanunda, “Kamu kaynaklarinin belirlenmis amaglar
dogrultusunda, ilgili mevzuatla belirlenen kurallara uygun, etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde kullanilmasini saglamak icin olusturulan kontrol sistemi ile
kurumsal yapi, yontem ve siireclerdir.”  seklinde tanimlanmaktadir’”. On mali
kontrol ise, mali islemlerin sonuglanmasindan Once ylriitiilen tiim kontrol
faaliyetlerini kapsamaktadir. Avrupa Komisyonu Biitce Genel Miidiirligii 6n mali

kontrolii, 6denekler, taahhiitler, ihale islemleri, sozlesmeler ve bunlarla ilgili

527 flhami Séyler, (2007): “Kamu Mali Yénetim Sisteminin Denetim Teknigi ve Siirecleri A¢isindan
Degerlendirilmesi”, Vergi Diinyasi, Say1: 305, Ocak, s. 104.

528 Ahmet Kesik, (2005,b): “5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Baglaminda ve AB
Siirecinde Tiirk Kamu ¢ Mali Kontrol Sistemi”, Kocaeli Universitesi Sosyal Bilimler Enstit(isii
Dergisi: s. 96.

" R.G.; 24.12.2003; 25326.
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O0demelere iligkin mali kararlarin alinmasindan Once yiiriitilen tiim kontrol
faaliyetleri seklinde ifade etmektedir. Bu tiir kararlar 6n mali kontrol gérevini yerine
getiren kisinin onay1 alindiktan sonra isleme konulmaktadir. On mali kontrol kavrami

>3 5018 sayili Kanunda 6n mali

Onleyici kontrol olarak da adlandirilmaktadir
kontroliin, harcama birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilan
kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsadigi ve 6n
mali kontrol siirecinin, mali karar ve islemlerin hazirlanmasi, yiiklenmeye
girisilmesi, is ve islemlerin gerceklestirilmesi ve belgelendirilme asamalarini igerdigi

ifade edilmektedir’>'.

Islemlerin gerceklestirilmesi safhasinda gider, gelir, varlik ve yiikiimliiliiklere
ait mali karar ve faaliyetler, harcama birimleri ve mali hizmetler birimi tarafindan;
idarenin biit¢esine, biitcedeki tertibine, kullanilabilir 6denek tutarina, ayrintili
harcama ve finansman programlarina, merkezi yonetim biitce kanununa ve diger mali
mevzuat hiikiimlerine gore kontrol edilmektedir. On mali kontrol islemi sonucunda
uygun goriis verilip verilmemesi danisma ve Onleyici nitelikte olup, mali karar ve
islemlerin harcama yetkilisi tarafindan uygulanmasinda baglayici degildir. Bu
yoniiyle ©on mali kontrol, tam anlamiyla mevzuata wuygunluk denetimi

olmamaktadir®2.

Mali hizmetler birimi tarafindan 6n mali kontrole tabi tutulacak mali karar ve

islemler ise asagida siralanmaktadir™?:

o Kanun tasarilarinin mali ytikiiniiniin hesaplanmasi,
e Taahhiid evraki ve s6zlesme tasarilarinin kontrolii,
e Odenek gonderme belgelerinin en ge¢ ii¢ is giinii i¢inde kontrol edilerek

sonuclandirilmasi,

0 Kesik, 2005 b: 100.

»IR.G.; 24.12.2003; 25326.

332 Erkan Karaaslan, (2006): “5018 Sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa Gore Denetim”,
Mali Hukuk Dergisi, Say1: 121, Ocak-Subat: s. 19.

>3 Sgyler, 2007: 106.
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o Odenek aktarma taleplerinin incelenerek en ge¢ iki is giinii iginde
sonuglandirilmast,

e Kadro dagitim cetvellerinin kontroliinlin en ge¢ bes is gilnii icinde
neticelendirilmesi,

o Gegici ig¢i pozisyonlariin aylar itibariyle dagilimlarinin en geg¢ bes is giinii
icinde kontrol edilmesi,

e Yan 6denem cetvellerinin kontrol edilmesi,

e Sozlesmeli personel sayisi ve s6zlesmelerinin kontrol edilmesi,

e Yurtdis1 kira katki payma iligskin taleplerin en ge¢ ii¢ is giinii i¢inde uygun
goriis agisindan kontrol edilmesi,

e Seyahat kartlarina iligkin listelerin incelenerek en gec¢ ii¢c is gilinii i¢inde
kontrol edilmesi,

e Seyyar gorev tazminati cetvellerinin en ge¢ on is gilinil i¢inde kontrol edilerek

sonuglandirilmas.

Kisaca ozetlersek, 6n mali kontrol ile taahhiide girismeden ve 6deme islemi
gergeklesmeden oOnce, blitcede yeterli 6denek bulunup bulunmadigi, yapilan
islemlerin mevzuata uygun olup olmadigi, gorevlilerce kendi gorev ve yetkileri
cercevesinde gerekli kontroliin yapilip yapilmadigi incelenmektedir. Dolayisiyla mali
yonetim sisteminde herhangi bir islemin gergeklestirilmesine kadar gecen siirecte

yapilan kontrollerin tamam1, 6n mali kontroliin kapsamina girmektedir™**,

3.5.10.1.2. I¢ Denetim

I¢ denetim, I¢c Denetciler Enstitiisii (The Institute of Internal Auditors-IIA)
tarafindan: “kurumun her tiirlii etkinligini denetlemek, gelistirmek, iyilestirmek ve
kuruma deger katmak amaciyla, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde giivence ve
danismanlik hizmeti vermektir. I¢ denetciler, risk yéonetimi, i¢ kontrol ve yonetim
siireglerinin etkinligi ve verimliliginin degerlendirilmesi ve gelistirilmesi icin

sistematik yaklasimlar gelistirerek kurumun hedeflerinin gercgeklestirilmesine

334 Kesik, 2005 b: 96.
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yardimct olurlar” seklinde tanimlanmig ve bu tanim uluslararasi diizeyde kabul

gormiistiir’ 3

I¢ denetim, uluslararas1 kuruluslar (AB, IMF, Diinya Bankasi, BM, NATO,
OECD ve Avrupa Merkez Bankasi gibi) tarafindan uygulanmakta ve ayni zamanda
da iiye iilkelere denetim sistemi olarak referans gosterilmektedir. Ozellikle AB’ye
aday tilkelerde, kamu yonetiminde hesap verilebilirligin ve mali saydamligin
saglanmas1 amaciyla etkili bir i¢ denetim sisteminin kurulmasi zorunlulugu ortaya
c¢ikmis, bu iilkelerin ¢er¢eve kanunlariyla gorev ve yetki alani tanimlanarak ig
denetcilik uygulamalar1 saglam bir yapiya kavusturulmustur. Ulkemizde 1990’h
yillardan beri 6zel sektérde uygulama alani bulan i¢ denetim, kamu sektdriinde 2003

yilinda yasalasarak yiiriirliige giren 5018 sayili Kanun ile diizenlenmistir>*°.

I¢ denetim, i¢ kontroliin énemli ancak farkl1 bir boyutunu olusturmaktadir. i¢
denetim yonetime yonelik bir hizmettir. i¢ kontroliin incelenip degerlendirilmesi ve
en iist yoneticiye giivence saglanmasi i¢ denetim fonksiyonlar1 kapsamindadir. ¢
denetim, orgiitiin i¢ kontrol sisteminin bir parcasidir. i¢ denetimin kapsamina
yalnizca finansal kontrol degil, i¢ kontroliin biitiin yonleri girer. I¢c kontrol ise
yoneticilerin  kurumu c¢alistirmalarina  ve amagclarint  siireklilik  temelinde
gerceklestirmelerine yardimci olmak iizere, alt yapinin bir parcasi olarak insa edilen

bir yonetim kontrolii olmaktadir™’.

Biitge bir kanun oldugu icin biitgenin denetimi, biitce uygulamalarinin biitge
kanununa ve diger ilgili kanunlara uygun bir sekilde yerine getirilip getirilmediginin
ortaya ¢ikarilmasi yoniinden biiyiik 6nem tasir. 5018 sayili Kanun ile mali yonetimde
seffafligin arttirilmasi, saglikli bir hesap verme mekanizmasi ile harcama siirecinde
yetki-sorumluluk dengesinin yeniden saglanmasi, etkin bir denetim sisteminin

kurulmasi ve bu suretle cagdas gelismelere uygun bir kamu mali yonetim sisteminin

535 Umut Korkmaz, (2007): Kamuda I¢ Denetim (1), Biitge Diinyasi, Cilt: 2, Say1: 25, s. 4.
236 www.kidder.org.tr/dosyalar/.../icdenetim_cavusogluveduru.pdf
7 Korkmaz, 2007: 8.
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olusturulmas1 amaglanmistir. Bu amaglardan yola ¢ikan Kanun, Tiirkiye’de biitce
denetiminin uluslararasi standartlara uygun hale getirilmesini 6ngdrmiis ve islemlerin
uygulama sirasinda da denetlenmesini saglayacak “i¢ denetim” olgusunu sisteme
eklemistir. Boylece biitce hem bir yil siiren biitge uygulamalar1 esnasinda hem de

sonrasinda denetlenmis olur’*®.

5018 sayili Kanunun 63. maddesinde i¢ denetim, kamu idaresinin
caligmalarina deger katmak ve gelistirmek ic¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik
yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danigsmanlik faaliyeti
olarak tanimlanmaktadir. Bu faaliyetlerin, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile
mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol siireclerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir
yaklagimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak gerceklestirilmesi
gerektigi dile getirilmektedir. I¢ denetim, dogrudan iist yoneticiye bagli olarak gérev

yapan i¢ denet¢iler tarafindan gergeklestirilir.

I¢ denetcinin gorevleri 5018 sayili Kanun’da su seklide siralanmaktadir®*”:

e Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol
yapilarim1 degerlendirmek,

o Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 bakimindan incelemeler
yapmak ve onerilerde bulunmak,

e Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak,

o Idarenin harcamalarmim, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag
ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve
performans programlarina uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek,

e Mali ybnetim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak ve bu
konularda 6nerilerde bulunmak,

e Denetim sonuglari cergevesinde iyilestirmelere yonelik onerilerde bulunmak,

338 Karacal, Oktem, 2007: 26.
39 R.G.; 24.12.2003; 25326.



232

e Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini
gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en {ist amirine

bildirmektir.

Ic denet¢i bu gorevlerini, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
belirlenen ve uluslararast kabul gormiis kontrol ve denetim standartlarina uygun
sekilde yerine getirir. I¢ denetci, gorevinde bagimsizdir. I¢ denetciye asli gorevi
disinda higbir gérev verilemez ve yaptirilamaz. I¢ denetgiler, raporlarmi dogrudan
iist yoneticiye sunar. Bu raporlar iist yonetici tarafindan degerlendirmek suretiyle
geregi icin ilgili birimler ile mali hizmetler birimine verilir. I¢ denetim raporlari ile
bunlar i{izerine yapilan islemler, {ist yonetici tarafindan en ge¢ iki ay icinde I¢

Denetim Koordinasyon Kuruluna gonderilir.

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu’nun kurulus yapist 5018 sayili Kanun
Tarafindan diizenlenmektedir. Kanunun 66. maddesinde Kurul ile ilgili olarak su
ifadelere yer verilmistir: “Maliye Bakanlhigina bagl Ic Denetim Koordinasyon
Kurulu, yedi iiveden olusur. Uyelerden biri Basbakamn, biri Devlet Planlama
Teskilati Miistesarliginin bagl oldugu Bakanin, biri Hazine Miistesarligimin bagh
oldugu Bakamn, biri I¢isleri Bakanmnin, baskan: dahil iicii Maliye Bakaninin onerisi
tizerine beg yil siire ile Bakanlar Kurulu tarafindan atamir. Maliye Bakani tarafindan
onerilecek adaylardan birinin ekonomi, maliye, muhasebe, isletme alanlarindan
birinde doktora derecesine sahip ogretim tiyeleri arasindan olmast sarti aranir.
Uyeler, bu siirenin sonunda yeniden atanabilirler. Gerekli gériilen hallerde I¢
Denetim Koordinasyon Kurulu, oy hakki olmamak kaydiyla teknik yardim almak ve
damsmak amaciyla uzman kisileri de toplantilara davet edebilir. Kurulun ¢alisma
usul ve esaslari ile diger hususlar I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun onerisi

tizerine Maliye Bakanliginca ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.”

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun gorevleri de kanunun 67. maddesinde

su sekilde siralanmaktadir:
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“I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini
izlemek, bagimsiz ve tarafsiz bir organ olarak hizmet vermek iizere asagidaki

gorevleri yiirtitiir:

- I¢ denetime iliskin denetim ve raporlama standartlarini belirlemek, denetim
rehberlerini hazirlamak ve geligtirmek.

- Uluslararast uygulamalar ve denetim standartlarwyla wyumlu risk
degerlendirme yontemlerini gelistirmek.

- Kamu idarelerinin denetim birimleri ile isbirligini saglamak.

- Yolsuzluk veya usulsiizliiklerin ortadan kaldiriimast icin gerekli onlemlerin
alinmasi konusunda énerilerde bulunmatk.

- Risk iceren alanlarda i¢ denetcilere program disi ozel denetim yaptiriimasi
icin kamu idarelerine énerilerde bulunmak.

- I¢ denetcilerin egitim programlarim diizenlemek.

- I¢ denetciler ile iist yoneticiler arasinda goriis ayriligi bulunmasi halinde
anlasmazligin giderilmesine yardimct olmatk.

- Idarelerin i¢ denetim raporlarini degerlendirerek sonuglarini konsolide etmek
suretiyle yillik rapor halinde Maliye Bakamina sunmak ve kamuoyuna
actklamak.

- Islem hacimleri ve personel sayilar: dikkate alinmak suretiyle idareler ile ilge
ve belde belediyeleri icin i¢ denet¢i atanip atanmayacagina karar vermek.

- I¢ denetcilerin atanmasina iliskin diger usulleri belirlemek.

- I¢ denetcilerin uyacaklar: etik kurallar: belirlemek.

- Kalite giivence ve gelistirme programini diizenlemek ve i¢ denetim birimlerini

bu kapsamda degerlendirmek.”

3.5.10.2. Yasama Denetimi

Biitcenin yasama denetimi TBMM tarafindan yapilmaktadir. Meclis biitcenin
denetimini, hiiklimet tarafindan biitce kanun tasarisinin Meclise sunulmasi,
gorlsiilmesi, kabul edilen biitcenin uygulanmasi ve uygulama sonuglarini gosteren

kesin hesap kanun tasarilarinin goriisiilerek karara baglanmasi siirecleri iginde
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yapabilmektedir. i1k etapta, biitce kanun tasaris1 Mecliste biitce komisyonunda, sonra
Meclis genel kurulunda incelemeye tabi tutulmakta, Meclis genel kurulunda biitge
kanun tasarisinin kabul edilerek onaylanmasi ile ancak hiikiimet biit¢eyi uygulamaya
koyabilmektedir'*®. Yasama orgamnin vyiiriitme organmi denetlemesi icin
kullanabilecegi ve Anayasa tarafindan belirlenmis olan soru, gensoru, genel
goriisme, meclis aragtirmasi ve meclis sorusturmasi yollarl* kullanilarak da biitcenin
uygulanmasi sirasinda denetimi saglanabilmektedir. Bunun yaninda, Sayistayin mali
isler konusunda Meclise verdigi raporlar, Meclis komisyonlarinda ve genel kurulda
goriisiilerek incelenmektedir. Biitge komisyonu araciligi ile ek ddenek ve boliimler
aras1 aktarma yasa tasarilarinin incelenmesi de Meclisin uygulama sirasindaki

denetimi i¢ine girmektedir’*'.

Yasama organinin biit¢enin uygulanmasindan sonra gercgeklestirdigi denetim
ise Anayasa geregince Bakanlar Kurulu tarafindan Meclise sunulan Kesin Hesap
Kanun Tasarisinin goriigiilmesi ve onaylanmasi ile yerine getirilmektedir. Kesin
Hesap Kanun Tasarisi, ilgili oldugu yil biitgesinin hesap donemi i¢inde elde edilen
gelirlerle, o yil gergeklestirilen 6demelerin tutarlarini  gostermektedir. Tasari
metninde ayrica, kesin bilitce agiginin nasil kapatildigi, tamamlayict 6denek,
mahsubu gelecek yillarda yapilacak avans ve ddenek iptaline ait maddeler de yer
almaktadir’*?. 5018 sayili Kanun ile biitcenin yasama denetimi agisindan getirilen
yenilikler ¢ergevesinde; kesin hesap kanununu diizenleyici ve denetleyici kurumlari
da kapsami igine almis, kamu idarelerinin performans gostergelerinin de bulundugu
faaliyet raporlarinin Meclise sunulmasi saglanmis, kesin hesap kanun tasarisinin
hiikiimet tarafindan meclise sunulmasi bir ay kisaltilarak Haziran ay1 sonuna alinmas,
Sayistay tarafindan hazirlanan genel uygunluk bildiriminin dis denetim raporlari,
idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporlar1 da dikkate alinarak hazirlanmasi

saglanmistir™®,

> Tiigen, 2008: 344,345,

. Bnkz, 1982 Anayasasi, 98,99 ve 100. maddeleri.
41 Batirel, 2004: 92.

> Edizdogan, 2007: 413, 414.

% Mutluer, 2006: 386, 387.
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3.5.10.3. Yargi Denetimi

Sayistay bir yliksek hesap mahkemesi olarak, iilkemizde biitcenin yargi
denetimini TBMM adina yerine getirmektedir. Anayasamizin 160. maddesinde
Sayistay’in, merkezi yoOnetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal
giivenlik kurumlariin biitiin gelir ve giderleri ile mallarmi Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiilkme
baglamak, kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini

yapmakla gorevli oldugu hiikiim altina alinmustir.

Daha once belirtildigi gibi Anayasamizin 164. maddesinde de Sayistay’in
denetim amaci ile ilgili olarak hazirlayacagi uygunluk bildirimi hitkkme baglanmistir.
Buna gore, Ozetle Sayistay, genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesinhesap
kanunu tasarisinin verilmesinden baglayarak en ge¢ yetmisbes giin i¢inde Tirkiye
Biiylik Millet Meclisine sunar ancak genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistayca sonug¢landirilamamis
denetim ve hesap yargilamasini 6nlemez ve bunlarin karara baglandigi anlamina

gelmez.

5018 sayil1 Kanunun 43. maddesinde de yine daha once belirtildigi gibi genel
uygunluk bildirimi ile ilgili diizenleme yapilmistir. Buna gore, 6zetle, Sayistay’in,
merkezl yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in diizenleyecegi genel uygunluk
bildirimi; dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporu

dikkate alinarak hazirlanacaktir.

5018 sayili Kanun’un 68. maddesinde ise dis denetimin amaci, “genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin, kanunlara, kurumsal amag, hedef ve
planlara uygunluk yéniinden incelenmesi ve sonuglarimin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine raporlanmasi” olarak belirlenmistir. Bununla beraber dis denetimin genel

kabul goérmiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak;
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“a) Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iligkin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iligkin mali denetimi ile kamu idarelerinin
gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki
diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarinmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadigimin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin dlgiilmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesi,” suretiyle gergeklestirilmesi gerektigi de ifade

edilmistir.

Yapilan denetimler sonucunda; yukarida belirtilen hususlarda diizenlenen
raporlar, idareler itibariyla konsolide edilir ve bir 6rnegi ilgili kamu idaresine
verilerek iist yonetici tarafindan cevaplandirilir. Sayistay, denetim raporlar1 ve
bunlara verilen cevaplar1 dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim genel
degerlendirme raporunu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar. Sayistay tarafindan
hesaplarin hiikkme baglanmasi; genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir,
gider ve mal hesaplari ile bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal diizenlemelere uygun

olup olmadigina karar verilmesidir.

5018 sayil1 Kanunda, Sayistay’in yapmis oldugu denetimler neticesinde, ilgili
gorevliler hakkinda uygulanabilecek yaptirimlar 6denek {istii harcama, kamu zarari

ve yetkisiz tahsil ve 6deme olarak siralanmigtir.

Odenek iisti  harcama kanunun 70. maddesinde; “kamu zarar
olusturmamakla birlikte biitcelere, ayrintili harcama programlarina, serbest birakma
oranlarina aykiri olarak veya odenek gonderme belgelerindeki 6denek miktarin
asan harcama talimati veren harcama yetkililerine, her tiirlii aylik, odenek, zam ve
tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demeler toplaminmin iki kati tutarina kadar para

cezasi verilir’ seklinde hilkkme baglanmustir.
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71. madede de kamu zarari; “kamu goreviilerinin kasit, kusur veya
ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykirt karar, islem veya eylemleri sonucunda
kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasidir” seklinde
nitelendirilmekte ve kamu zararinin belirlenmesinde dikkat edilecek esaslar ayni

madede soyle siralanmaktadir;

“Is, mal veya hizmet karsihgi olarak belirlenen tutardan fazla Gdeme

yapilmasi,

e Mal alinmadan, is veya hizmet yaptirilmadan 6deme yapilmasi,

o Transfer niteligindeki giderlerde, fazla veya yersiz odemede bulunulmasi,

e Is, mal veya hizmetin rayi¢ bedelinden daha yiiksek fiyatla alimmasi veya
yaptirilmasti,

e Idare gelirlerinin tarh, tahakkuk veya tahsil islemlerinin mevzuata uygun bir
sekilde yapiimamast,

e Mevzuatinda éngériilmedigi halde odeme yapilmasi.

Kamu zararinin belirlenmesinde dikkat edilecek esaslar siralandiktan sonra
ayni maddenin devaminda zararin tahsili ve zarar sonucunda zarara sebebiyet

verenlere uygulanacak yaptirim ise su sekilde hitkme baglanmistir:

“Tespit edilen kamu zarar, zararin olustugu tarihten itibaren ilgili
mevzuatina gore hesaplanacak faiziyle birlikte ilgililerden tahsil edilir. Alinmamis
para, mal ve degerleri alinmig; saglanmamis hizmetleri saglanmis; yapilmamuis
insaat, onarim ve tiretimi yapimis veya bitmis gibi gosteren gergek disi belge
diizenlemek suretiyle kamu kaynaginda bir artisa engel veya bir eksilmeye neden
olanlar ile bu gibi kanitlayici belgeleri bilerek diizenlemis, imzalamis veya onaylamig
bulunanlar hakkinda Tiirk Ceza Kanunu veya diger kanunlarin bu fiillere iligkin
hiikiimleri uygulanmir. Ayrica, bu fiilleri isleyenlere her tiirlii aylik, édenek, zam,
tazminat dahil yapilan bir aylik net odemelerin iki kati tutarina kadar para cezasi

verilir.”
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Son olarak, 5018 sayili Kanunun 72. maddesinde yetkisiz tahsil ve 6deme is€;
“Kanunlarin éngordiigii sekilde yetkili kilinmamug hicbir gercek veya tiizel kisi, kamu
adina tahsilat veya odeme yapamaz. Yetkisiz tahsilat veya odeme yapilmasi, kamu
hizmeti karsiliginda veya kamu hizmetleriyle iliskilendirilerek bagis veya yardim
toplanmasi veya baska adlarla tahsilat veya odeme yapilmast hallerinde; soz konusu
tutarlar, yetkisiz tahsilat veya édeme yapilanlardan alinarak, ilgisine gore biitceye
gelir kaydedilir veya ilgililerine iade edilmek tizere emanet hesaplarina kaydedilir.
Ayrica, bunlar hakkinda ilgili kanunlari uyarimca adli ve idari yonden gerekli

islemler yapilir.” ifadeleri ile hiikiim altina alinmistir.

1050 sayil1 Kanunda 6n denetim amaciyla uygulanmakta olan vize ve tescil
islemleri, 5018 sayili Kanun ile uygulamadan kaldirilmistir. Yapilan degisiklik ile
Sayistayin yapmis oldugu denetim sekilleri uygunluk denetimi ve performans

denetimi olarak ikiye ayrilmistir.

e Uygunluk denetimi, genellikle harcama-tahsilat sonras1 yapilmaktadir. Kamu
gelir-gider ve mallarinin mevzuata uygun olarak tahsil edilip edilmedigi,
harcanip harcanmadigr ve kullanilip kullanilmadigi incelenir. Mevzuata
aykiri, maddi hata igeren ve su¢ unsuru bulunan belgeler i¢in ‘sorgu’ adli
belge diizenlenir. Sorumlular, sorguya, otuz giin i¢inde yazili savunma
yapmak zorundadirlar. Verilen cevap sonucunda, gerekli diizeltmeleri yapilan
ve savunmasi uygun goriilen konular rapora alinmaz. Istenilen diizeltmeler
yapilmadiginda veya savunmanin denet¢i tarafindan uygun goriilmedigi
durumlarda, konu denetci raporuna alinir ve sorumlularla ilgili olarak gereken

islemin yapilmasi istenir>**.

e Performans denetimi, kaynaklarin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kriterleri
kapsaminda yonetilip yonetilmedigini ve mali sorumlulugun gereklerinin
makul Olgiide karsilanip karsilanmadigini  gérmek i¢in bir kurumun

faaliyetlerinin degerlendirilmesi olarak tanimlanmaktadir. Bu denetimde,

> Mutluer, 2006: 375.
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denetlenen kurumun kaynaklarini verimli, etkin ve tutumlu bir bigimde
yonetmede ve kullanmada gerekli Gzeni gosterip  gdstermedigi
incelenmektedir. Performans denetiminde, tahsis edilen kamu kaynagi ile
bunun karsisinda elde edilen hizmetler arasinda iliski kurulur ve bu
kaynaklarin kullaniminda bahsedilen ilkelere uyulup uyulmadig gozetilir'®.
Bu sayede denetlenen kurumlara kaynaklar1 verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
kriterlerine gore kullanmalarinda yardimci olunarak, performans ydnetim

kapasitelerinin arttirilmasina 6nemli bir katk: saglanmaktadir™*®,

> Ekrem Candan, (2007): Tiirk Biitce Sisteminde Performans Denetimi, Maliye Bakanlig1 Strateji
Gelistirme Baskanlig1, Ankara: s. 47.

346 Mustafa Sakal, Elif Ayse Sahin, (2008): “Kamu Kurumlarinda Performans Ol¢iimii ve Sayistay
Denetimi iliskisi: Tiirkiye’deki Diizenlemeler Bakimindan Bir Degerlendirme”, Sayistay Dergisi,
Say1: 68, Ocak- Mart, s. 10,11.
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SONUC VE ONERILER

Tiirk kamu mali yonetim sisteminin anayasasi olarak adlandirilan ve 1927
yilindan beri genis kapsamli degisiklikler yapilmadan uygulanan 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanununun giiniimiiz modern mali ydnetim anlayisinin
gerisinde kaldigi, stirekli artan ve yenilenen ihtiyaglar1 karsilamada yetersiz kaldigi,
boliinmiis bir mali yonetim ve biitce yapisina neden oldugu, mevcut tiim kamu
kurumlarim1 kapsamadigi, ayrica ililkemizde ve diinyadaki degisim ve doniisiimler
karsisinda mevcut sistemin modern yaklasimlardan uzak duragan bir yapi ortaya
koydugu genel kabiil goren bir durumdur. 1050 sayili Kanun uygulamasinda
karsilagilan sorun ve aksakliklar yaninda, kamu kaynaklarinin kullanimi1 konusunda
olusan yogun toplum baskisi ve degisim talepleri gibi i¢ etkenler ve Tiirkiye ile
Diinya Bankas1 ve Uluslararast Para Fonu arasindaki iliksiler ve uygulanmakta olan
programlar ve Avrupa Birligi miiktesebatina uyum siireci gibi dis etkenler Tiirk
kamu mali yonetim sisteminde degisim ihtiyacin1 dogurmustur. Bu ihtiyaclar
neticesinde yiiriirliige konulan proje kapsaminda uzun siiredir baglanilan ¢alismalar
tamamlanmis ve reform calismalar1 neticesinde kamu mali yonetim sistemimiz 5018
sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile yeniden diizenlenmistir. Bu yeni
diizenlemenin arkasinda yer alan ve yukarida genel olarak belirtilen faktorler daha

ayrintili olarak asagidaki sekilde agiklanabilir.

Ik olarak 1050 sayili Kanun’a dayal: mali ydnetim sistemi ve biitcenin
kapsami1 dardi. Birgok kamu kurum ve kurulusu 6zel kanunlarla taninan ayricaliklar
sayesinde kamu mali yonetim sistemi ve biitge disinda kalma imkani elde etmis;
mahalli idareler, sosyal giivenlik kurumlari, diizenleyici ve denetleyici kurumlar gibi
bagimsiz biitgeli kuruluslar 1050 sayili Kanun disinda islem gormiistiir. Genel ve
katma biitceli idareler biinyesinde kurulan doner sermaye isletmeleri ve c¢esitli
kanunlarla kurulan fonlar da biitce kapsaminin disinda kalmistir. Biitge dis1
harcamalarin artig géstermesi ve bir kisim harcamalarin boylece denetim dis1 kalmasi
sonucu parlamentonun biitge siirecindeki etkinligi de sekteye ugramis ve kesin hesap

kanunlarinin islevinin yitirilmesine neden olmustur.
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Diger yandan kalkinma planlari ile biit¢eler arasinda olmasi gereken bag
kopmus ve plan-program-biit¢ce uygulamasi arasinda uyum saglanamamistir. Kamu
kaynaklar etkin, ekonomik ve verimli kullanilamamis ve mevcut yap1 i¢inde bunu
saglayacak miesseseler olusturulamamis, sonugta da kamu harcamalarindaki israf,
yolsuzluk ve suistimaller dnlenememis, biitce 6deneklerinin amacina uygun olarak
kullanim1 saglanamamustir. Etkin bir harcama 6ncesi kontrol sistemi kurulamamastir.
Harcama oncesi var olan asamalarin ¢oklugu da sisteme olumsuz etki yapmustir.
Harcama siirecinde ise yetki ve sorumluluk dengesi kurulamamis, sorumluluklar
sayman ve tahakkuk memurlar1 {izerinde kalmistir. Birinci derece ita amiri olan
bakanlarda ise yalnizca siyasi sorumluluk bulunmakta, mali sorumluluk
bulunmamaktaydi. Biit¢enin hazirlik ve uygulanmasi siirecinde harcamaci kamu

idarelerine insiyatif taninmamakta, yetkiler merkezi kuruluslarda toplanmaktaydi.

Eski sistemde, cagdas kamu mali yonetiminin temel unsurlart olan stratejik
planlama, performans esasli biitceleme, c¢ok yilli biitceleme, hesap verme
sorumlulugu, mali saydamlik ve i¢ kontrol gibi kavramlara yer verilmemistir. 1970’li
yillardan beri uygulanan program biitge sistemi de etkin bir sekilde
uygulanamamistir. Biitce kod yapist yetersiz kalmis, biitce uygulamasi sonucunda
elde edilen verilerle uluslararas1 karsilagtirma yapma imkani olamamistir. Kamu
hesaplarinin, faaliyet raporlarinin ve mali istatistiklerin kamuoyuna diizenli olarak
aciklanmamasi, zamaninda ve gilivenilir bilgilerin verilmemesi sonucu mali seffaflik
saglanamamigtir. Sayistay tarafindan yapilan dis denetimin kapsami dar kalmis, bazi
kurum ve harcamalar da denetim disinda kalmistir. Ayrica Sayistay denetimi, evrak
lizerinden yapilan yasal uygunluk denetimiyle sinirli kalmistir. Geleneksel denetim
anlayisi olan, evrak iizerinden yapilan uygunluk denetimine 6nem verilmis, denetim
belli faaliyetlerle sinirli tutulmus, mali tablolar ve veriler iizerinde mali denetim
yaptlmamis, kurumlarin tiim faaliyetleri denetlenmemis, ¢agdas denetim

anlayisindan ve araglarindan uzak kalinmistir.

Ortaya c¢ikan bu olumsuz tablo karsisinda, uygulanmakta olan 1050 sayili

Kanun yiiriirliikten kaldirilmis ve yerine 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
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Kanunu yiriirliige konulmustur. Yiiriirlige konulan bu yeni kanun ile var olan
sorunlar giderilmeye ¢alisilmistir. 5018 sayili Kanun ile getirilen yeni diizenlemeler

asagidaki sekilde ortaya konulabilir.

Oncelikle, kamu mali yonetimi uluslararas1 diizeyde genel kabul goren
tanimlamalara gore yeniden tanimlanmis ve yapilandirtlmistir. 5018 sayili Kanun’la,
kamu mali yoOnetiminin yapisi ve isleyisi, kamu biit¢elerinin hazirlanmasi,
uygulanmasi, tim mali islemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmast ve mali
kontrolii diizenlenmistir. Kamu mali yonetiminin ve biit¢enin kapsami hem kurum
diizeyinde hem de harcamalar diizeyinde genisletilmistir. Oncelikle “biit¢e” kavrami
Kanun kapsamina giren tiim kamu idarelerini kapsayacak sekilde yeniden
tanimlanmistir. Biitce taniminda, 1050 sayili Kanun’daki tanimdan farkli olarak
blitcenin, “belirli bir donemi” kapsadigr vurgulanmis, biitceden “kanun” yerine

“belge” olarak soz edilmistir.

Bu cergevede 1050 sayili Kanun'dan farkli olarak genel ve katma biitce
disinda kalan kamu idareleri de biit¢ce kapsamina dahil edilmistir. Kurumlar, biit¢eleri
bazinda yeniden tasnif edilmis ve biitge kanununun kapsami genisletilmistir. 1050
sayili Kanun'da yer alan genel biit¢ce, katma biitge, Ozel biitge (yerel yonetim
biitgeleri) tanimlamalar1 yerine yeni bir tanimlama ve ayrim yapilmigtir. Kanunda ti¢
farkli biitge tlrii Ongoriilmiistir. Boylece 1050 sayili Kanun uygulamasindaki
boliinmiisliige (genel biitge, katma biitge, 6zel biitce, dzerk biitge, bagimsiz idare
biit¢esi, doner sermaye, fon gibi) son verilmistir. Bu uygulama ile biitgenin genellik

ve birlik ilkelerine olabildigince yaklasilmaya calisilmistir.

Esas itibariyle 1050 sayili Kanun’da kati bir sekilde uygulanan genellik
prensibi, 5018 sayili Kanunla da devam ettirilmektedir. Kanun’un 13. maddesine
gore, biitce hiikiimetin mali islerini kapsayacak, tiim gelir ve giderler gayrisafi olarak
biitcelerde gosterilecek, belirli gelirler belirli giderlere tahsis edilmeyecek, kamu
idarelerinin tiim gelir ve giderleri biit¢elerinde gosterilecektir. Fakat bu ilkenin

istisnalarma da yer verilmistir. Ornegin 5018 sayili Kanunun 39. maddesinde,
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idarelere 6zel gelirleri karsiliginda 6zel 6denek tahsis edilebilecegi, mali yil i¢inde
kullanilabilecek 6zel ©denek miktarinin, tahsil edilen 06zel gelir tutarini

gecemeyecegi ifadelerine yer verilmistir.

Yeni biit¢e sisteminde hesap verme ve yonetim sorumlulugunun saglanmasi
amaglanmistir. Kanun geregi, her tirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamasi i¢in gerekli
Oonlemlerin alinmasindan sorumlu ve yetkili kilinmig mercilere hesap vermeye
zorunlu birakilmigtir. Biitce Odeneklerinin tahsisinde, i¢ ve dis denetim birimleri
tarafindan yapilacak performans denetimlerinde ve Meclis tarafindan alinacak
kararlarda da bu ilkelerin goz Oniinde tutulacagi agik olarak ifade edilmistir. Bu
cercevede bakanlarin ve iist yoneticilerin yonetim ve hesap verme sorumluluklarinin

TBMM tarafindan goriisiiliip degerlendirilmesi ongoriilmiistiir.

Diger yandan bilindigi gibi klasik biit¢e ilkelerinden olan anlasilir olma ve
acik olma ilkeleri giinlimiizde artik hesap verebilirlik ve mali saydamlik sekliyle
anilmaya baslamistir. Mali saydamlik kamu kaynag1 kullanmanin genel esaslarindan
biri olarak tanimlanmis ve her tirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda  denetimin  saglanmast amaciyla kamuoyunun zamaninda
bilgilendirilecegi ongoriilerek hilkkme baglanmistir. Bu kapsamda da gorev, yetki ve
sorumluluklar agik olarak tanimlanmis; hiikiimet politikalari, kalkinma planlari,
yillik programlar, stratejik planlar ile biitcelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda
gorlsiilmesi, uygulanmasi ve uygulama sonuglari ile raporlarin kamuoyuna agik ve

ulasilabilir olacagi belirtilmistir.

Anayasamizdaki diizenlemeye uygun olarak biitceler yine yillik olarak
hazirlanip uygulanacaktir. Ancak yeni bir yaklasim olarak ¢ok yilli biitgeleme (orta
vadeli harcama sistemi) anlayis1 getirilmistir. Buna gore biitcelerin, stratejik planlar

dikkate alinarak izleyen iki yilin biitce tahminleriyle birlikte goriisiilmesi ve



244

degerlendirilmesi ongoriilmiistiir. Orta vadeli harcama sistemine gecilmek suretiyle
plan- program- biitce arasindaki bagin kuvvetlendirilmesi amacglanmistir. Bunu
saglamak iizere, biit¢e hazirlik siirecinde esas alinacak iki 6nemli mali dokiiman yani
orta vadeli mali program ve orta vadeli mali planin hazirlanmasi ve biit¢ce hazirliginin

bunlara gore yapilmasi esas1 getirilmistir.

Genel olarak 5018 sayili Kanun ile stratejik planlama ve performansa dayali
biitceleme sistemi benimsenmis, kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini,
temel ilke ve politikalarini, hedef ve onceliklerini, performans o6l¢iitlerini, bunlara
ulagsmak icin izlenecek yoOntemler ile kaynak dagilimlarimi iceren stratejik plan
hazirlamalar1 6ngoriilmiistiir. Kanun geregi, kamu idareleri, kamu hizmetlerinin
istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi icin biitgeleri ile program ve proje
bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik ama¢ ve hedefleri ile
performans gostergelerine dayandirmak zorundadirlar. Bu dogrultuda ayrica Analitik
Biitce Siniflandirmasina geg¢ilmis ve 5018 sayili Kanun’da da buna iliskin hiikiimlere

yer verilmistir.

Anayasamizda ve 1050 sayili Kanun’da “reel” biitce denkligi ile ilgili
herhangi agik bir hiikkiim yer almamustir. Bilindigi gibi iilkemizde uzun bir donemdir
denk biitge uygulamasi da gerceklestirilememistir. Bu eksikligin giderilmesine
yonelik olarak 5018 sayili Kanun’un 13. maddesinde “Biit¢elerde gelir ve gider
denkliginin saglanmasi esastir.” hiikmiine yer verilmistir. Ancak goriildiigli gibi bu
hiikiimde emredici bir unsur bulunmamakta, sadece denkligin saglanmasi esas kabul
edilmektedir. Yani denklik esas kabul edilse de istisnalar1 olabilir anlami
cikmaktadir. Bu istisnai duruma yonelik olarak kanunun 15 maddesinde de “Merkez1
yonetim biitce kanununda; ... varsa biitce agiginin veya fazlasinin tutari, agigin nasil

kapatilacagi veya fazlanin nasil kullanilacagy,...” ifadesi ile acik kap1 birakilmistir.

Biitce 0deneklerinin kullanilmasinda meclisin etkinliginin arttirilmasi1 ve
hiikiimetlerin bilitcede boltimler arasinda yapmasina mani olan giderlerin boliimler

itibariyle onanmasi ilkesi, Anayasamizdaki duzenlemeye paralel sekilde 5018 sayili
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Kanunun 19. maddesinde “Turkiye Buylk Millet Meclisi, merkezi yonetim biitgce
kanun tasarisimin metnini maddeler, gider ve gelir cetvellerini kamu idareleri

itibariyle goriistir ve béliimler halinde oylar” hilkkmiiyle yer almaktadir.

5018 sayili Kanunun 13. maddesinde ise “Biit¢eler, ait oldugu yil baslamadan
once Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi veya yetkili organlarca kabul edilmedik¢e veya
onaylanmadik¢a uygulanamaz.” ifadesi ile 6nceden izin alma ilkesi hiikiim altina

alinmustir.

Sonug olarak, 5018 sayili Kanun ile biitce sistemimiz ¢agin kosullarina uygun
sekilde yenilenmistir. Ancak yeni biitge sistemi ile hedeflenen amaglara ulagilmasi
icin uygulamanin da etkin sekilde gerceklestirilmesi, teknolojik altyapinin
gelistirilmesi ve biitge ile ilgili gérevli ve yetkili personelin egitimine énem verilmesi

gerekmektedir.
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EKLER

EK 1: Biitce ile Ilgili Anayasal Diizenleme

A. 5428 sayih “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinin
Degistirilmesi Hakkinda Kanun” ile Yapilan Degisiklik Sonrasinda T.C.

Anayasasi’nin Biitce ile Tlgili Hiikiimleri

Madde 160 — Sayistay, merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlariin biitiin gelir ve giderleri ile mallarim
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hilkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama
islerini yapmakla gorevlidir. Sayistayin kesin hiikiimleri hakkinda ilgililer yazili
bildirim tarihinden itibaren onbes giin icinde bir kereye mahsus olmak {izere karar
diizeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyla idari yargi yoluna
basvurulamaz. Vergi, benzeri mali yiikiimliiliikkler ve 6devler hakkinda Danistay ile
Sayistay kararlar arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararlar1 esas alinir. Mahalli
idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin hilkme baglanmasi Sayistay
tarafindan yapilir. Sayistayin kurulusu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarinin
nitelikleri, atanmalari, 6dev ve yetkileri, haklar1 ve yilikiimliiliikleri ve diger 6zliik

isleri, Bagkan ve liyelerinin teminat1 kanunla diizenlenir.

Madde 161 — Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel
kisilerinin harcamalari, yillik biitgelerle yapilir. Mali yil baslangici ile merkezi
yonetim biit¢esinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii kanunla diizenlenir.
Kanun, kalkinma planlar ile ilgili yatirnmlar veya bir yildan fazla siirecek is ve
hizmetler icin 6zel siire ve usuller koyabilir. Biitce kanununa, biitce ile ilgili

hiikiimler diginda higbir hiikiim konulamaz.
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Madde 162 — Bakanlar Kurulu, merkezi yonetim biitce tasarisi ile milli biitce
tahminlerini gdsteren raporu, mali yilbasindan en az yetmigbes giin Once, Tiirkiye
Biiylik Millet Meclisine sunar. Biit¢e tasarilar1 ve rapor, kirk iiyeden kurulu Biitge
Komisyonunda incelenir. Bu komisyonun kurulusunda, iktidar grubuna veya
gruplarina en az yirmibes iiye verilmek sart1 ile, siyasi parti gruplarinin ve
bagimsizlarin oranlarima gore temsili gozoniinde tutulur. Biitce Komisyonunun
ellibes giin i¢inde kabul edecegi metin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir
ve mali yil basina kadar karara baglanir. Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi iiyeleri,
Genel Kurulda, kamu idare biitgeleri hakkinda diislincelerini, her biitgenin tiimii
tizerindeki goriismeler sirasinda aciklarlar; boliimler ve degisiklik Onergeleri,
lizerinde ayrica goriisme yapilmaksizin okunur ve oylanir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi tiyeleri, biitce kanunu tasarilarinin Genel Kurulda goriistilmesi sirasinda,

gider artiric1 veya gelirleri azaltici 6nerilerde bulunamazlar.

Madde 163 — Merkezi yonetim biitgesiyle verilen 6denek, harcanabilecek
miktarin sinirin1 gosterir. Harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu karariyla
asilabilecegine dair biitgelere hiikiim konulamaz. Bakanlar Kuruluna kanun
hilkkmiinde kararname ile biitcede degisiklik yapmak yetkisi verilemez. Cari yil
biitcesindeki 0denek artigin1 6ngdren degisiklik tasarilarinda ve cari ve ileriki yil
biitcelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasar1 ve tekliflerinde, belirtilen

giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi zorunludur.

Madde 164. — Kesinhesap kanunu tasarilari, kanunda daha kisa bir siire kabul
edilmemis ise, ilgili olduklari mali yilin sonundan baslayarak, en ge¢ yedi ay sonra,
Bakanlar Kurulunca Tirkiye Biliyiikk Millet Meclisine sunulur. Sayistay, genel
uygunluk bildirimini, iligkin oldugu kesinhesap kanunu tasarisinin verilmesinden
baslayarak en gec yetmisbes giin i¢inde Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine sunar.
Kesinhesap kanunu tasarisi, yeni yil biitge kanunu tasaristyla birlikte Biitce
Komisyonu giindemine almir. Biitce Komisyonu, biitce kanunu tasarisiyla
kesinhesap kanunu tasarisint Genel Kurula birlikte sunar, Genel Kurul, kesinhesap

kanunu tasarisini, yeni yil biitce kanunu tasarisiyla beraber goriiserek karara baglar.
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Kesinhesap kanunu tasarist ve genel uygunluk bildiriminin Tirkiye Biiyiikk Millet
Meclisine verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistayca sonuclandirilamamis denetim ve

hesap yargilamasini 6nlemez ve bunlarin karara baglandigi anlamina gelmez.

B. 5428 sayih “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinin
Degistirilmesi Hakkinda Kanun” ile Yapilan Degisiklik Oncesinde T.C.

Anayasasi’nin Biitge ile Ilgili Hiikiimleri

Madde 160- Sayistay, genel ve katma biitgeli dairelerin biitiin  gelir ve
giderleri ile mallarmm1 Tirkiye Biiylik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme,denetleme ve hiikkme baglama islemlerini kesin hilkkme baglama islerini
yapmaklar gorevlidir.Sayistayin kesin hiikiimleri hakkinda ilgililer yazili bildirim
tarihinden itibaren onbes giin i¢inde bir kereye mahsus olmak iizere karar
diizeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyla idari yargi yoluna
basvurulamaz. Vergi,benzeri mali ylkiimliiliikler ve 6devler hakkinda Danistay ile
Sayistay kararlar1 arasinda uyusmazliklarda Danistay kararlar1 esas alinir. Sayistayin
kurulusu, isleyisi, denetim usulleri,mensuplarinin nitelikleri,atanmalari, 6dev ve
yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri ve diger 6zliik isleri,Baskan ve {iyelerinin
teminati kanunlar diizenlenir. Silahli Kuvvetler elinde bulunan Devlet mallarinin
Tirkiye Bilyik Millet Meclisi adina denetlenmesi wusulleri,Milli Savunma

hizmetlerinin gerektirdigi gizlilik esaslarina uygun olarak kanunla diizenlenir.

Madde 161 — Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu
tiizelkisilerinin harcamalari, yillik biit¢elerle yapilir. Mali yil baglangici ile genel ve
katma biit¢elerin nasil hazirlanacagi ve uygulanacagir kanunla belirlenir. Kanun,
kalkinma planlari ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler i¢in
0zel siire ve usuller koyabilir. Biitce kanununa, biitge ilgili hiikiimler disinda higbir

hikiim konulamaz.
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Madde 162 — Bakanlar Kurulu, genel ve katma biit¢e tasarilar ile milli biitce
tahminlerini gdsteren raporu, mali yilbasindan en az yetmigbes giin 6nce, Tiirkiye
Biiylik Millet Meclisine sunar. Biit¢e tasarilar1 ve rapor, kirk iiyeden kurulu Biitge
Komisyonunda incelenir. Bu komisyonun kurulusunda, iktidar grubuna veya
gruplarina en az yirmibes iiye verilmek sart1 ile, siyasi parti gruplarinin ve
bagimsizlarin oranlarina gore temsili géz Onilinde tutulur. Biitce Komisyonunun
ellibes giin i¢inde kabul edecegi metin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir
ve mali yilbasina kadar karara baglanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, Genel
Kurulda, bakanlik ve daire biitgeleriyle katma biitgeler hakkinda diisiincelerini, her
biitgenin tiimii lizerindeki goriismeler sirasinda aciklarlar; bolimler ve degisiklik
Onergeleri, tizerinde ayrica gériisme yapilmaksizin okunur ve oya konur. TUrkiye
Biiylik Millet Meclisi tiyeleri, biitce kanunu tasarilarinin Genel Kurulda goriisiilmesi

sirasinda, gider artirict veya gelirleri azaltici 6nerilerde bulunamazlar.

Madde 163 — Genel ve katma biitcelerle verilen 6denek, harcanabilecek
miktarin sinirin1 gosterir. Harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu karariyla
asilabilecegine dair biitgelere hiikiim konulamaz. Bakanlar Kuruluna kanun
hilkkmiinde kararname ile Biitgede degisiklik yapmak yetkisi verilemez. Cari yil
biitcesindeki 6denek artisini ongdren degisiklik tasarilarinda ve cari ve ileriki yil
biitcelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasar1 ve tekliflerinde, belirtilen

giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi zorunludur.

Madde 164. — Kesinhesap kanunu tasarilari, kanunda daha kisa bir siire kabul
edilmemis ise, ilgili olduklari mali yilin sonundan baslayarak, en ge¢ yedi ay sonra,
Bakanlar Kurulunca Tirkiye Biiyiikk Millet Meclisine sunulur. Sayistay, genel
uygunluk bildirimini, iligkin oldugu kesinhesap kanunu tasarisinin verilmesinden
baslayarak en gec yetmisbes giin i¢inde Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine sunar.
Kesinhesap kanunu tasarisi, yeni yil biitge kanunu tasaristyla birlikte Biitce
Komisyonu giindemine almir. Biitce Komisyonu, biitce kanunu tasarisiyla
kesinhesap kanunu tasarisint Genel Kurula birlikte sunar, Genel Kurul, kesinhesap

kanunu tasarisini, yeni yil biitce kanunu tasarisiyla beraber goriiserek karara baglar.



259

Kesinhesap kanunu tasarist ve genel uygunluk bildiriminin Tirkiye Biiyiikk Millet

Meclisine verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistayca sonuclandirilamamis denetim ve

hesap yargilamasini 6nlemez ve bunlarin karara baglandigi anlamina gelmez.

EK 2: I, II VE III Sayih Cetveller

(I) Sayili Cetvel: Genel Biitce Kapsamindaki Kamu idareleri

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi

Sahil Giivenlik Komutanlig1

Cumhurbagkanlig1

Emniyet Genel Miidiirligi

Bagbakanlik

Diyanet Isleri Bagkanlig

Anayasa Mahkemesi

Devlet Planlama Tegkilati Miistesarlig

Yargitay Hazine Miistesarlig1
Danistay Di1s Ticaret Miistesarligi
Sayistay Guimriik Miistesarligi
Adalet Bakanligi Denizcilik Miistesarlig1

Milli Savunma Bakanlig1

Avrupa Birligi Genel Sekreterligi

Icisleri Bakanlig Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu
Disisleri Bakanligt Devlet Personel Bagkanligi
Maliye Bakanlig Oziirliiler Idaresi Baskanlig

Milli Egitim Bakanligi

Tiirkiye Istatistik Kurumu

Bayindirlik ve Iskan Bakanlig

Gelir idaresi Bagkanhig

Saglik Bakanligi

Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii

Ulastirma Bakanlig1

Karayollar1 Genel Midiirligi

Tarim ve Koyisleri Bakanlig

Tapu ve Kadastro Genel Miidiirliigii

Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1

Devlet Meteoroloji Isleri Genel Miidiirliigii

Sanayi ve Ticaret Bakanlig1

Tarim Reformu Genel Miidiirligi

Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1

Petrol Isleri Genel Miidiirliigii

Kiiltiir ve Turizm Bakanlig1

Basin-Yayin ve Enformasyon G.M.

Cevre ve Orman Bakanligi

Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma G.M.

Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi

Sosyal Hizm. ve Cocuk Esirgeme Kurumu GM

Milli istihbarat Teskilat: Miistesarlig1

Aile ve Sosyal Aragtirmalar G.M.

Jandarma Genel Komutanlig1

Kadmin Statiisii Genel Miidurligi




(IT) Say1h Cetvel: Ozel Biitceli idareler

A) Yiiksekogretim Kurulu, Universiteler ve Yiiksek Teknoloji Enstitiileri
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Yiiksekdgretim Kurulu

Nigde Universitesi

Ogrenci Se¢me ve Yerlestirme Merkezi

Pamukkale Universitesi

Istanbul Universitesi

Sakarya Universitesi

Istanbul Teknik Universitesi

Siileyman Demirel Universitesi

Ankara Universitesi

Zonguldak Karaelmas Universitesi

Karadeniz Teknik Universitesi

Eskisehir Osmangazi Universitesi

Ege Universitesi

Galatasaray Universitesi

Atatiirk Universitesi

Ahi Evran Universitesi

Orta Dogu Teknik Universitesi

Kastamonu Universitesi

Hacettepe Universitesi

Diizce Universitesi

Bogazici Universitesi

Mehmet Akif Ersoy Universitesi

Dicle Universitesi

Usak Universitesi

Cukurova Universitesi

Rize Universitesi

Anadolu Universitesi

Namik Kemal Universitesi

Cumhuriyet Universitesi

Erzincan Universitesi

Inoénti Universitesi

Aksaray Universitesi

Firat Universitesi

Giresun Universitesi

Ondokuz May1s Universitesi

Hitit Universitesi

Selcuk Universitesi

Bozok Universitesi

Uludag Universitesi

Adiyaman Universitesi

Erciyes Universitesi

Ordu Universitesi

Akdeniz Universitesi

Amasya Universitesi

Dokuz Eyliil Universitesi

Karamanoglu Mehmetbey Universitesi

Gazi Universitesi

Agr1 Dagi Universitesi

Marmara Universitesi

Sinop Universitesi

Mimar Sinan Giizel Sanatlar Universitesi

Siirt Universitesi

Trakya Universitesi

Nevsehir Universitesi

Yildiz Teknik Universitesi

Karabiik Universitesi

Yiiziincii Y1l Universitesi

Kilis 7 Aralik Universitesi

Gaziantep Universitesi

Cankir1 Karatekin Universitesi

Abant izzet Baysal Universitesi

Artvin Coruh Universitesi

Adnan Menderes Universitesi

Bilecik Universitesi

Afyon Kocatepe Universitesi

Bitlis Eren Universitesi

Balikesir Universitesi

Kirklareli Universitesi

Celal Bayar Universitesi

Osmaniye Korkut Ata Universitesi

Canakkale Onsekiz Mart Universitesi

Bingdl Universitesi

Dumlupmar Universitesi

Mus Alparslan Universitesi

Gaziosmanpasa Universitesi

Mardin Artuklu Universitesi




Gebze Yiiksek Teknoloji Enstitiisii
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Batman Universitesi

Harran Universitesi

Ardahan Universitesi

Izmir Yiiksek Teknoloji Enstitiisii

Bartin Universitesi

Kafkas Universitesi

Bayburt Universitesi

Kahramanmaras Siitcii imam Universitesi

Giimiishane Universitesi

Kirikkale Universitesi

Hakkari Universitesi

Kocaeli Universitesi

Igdir Universitesi

Mersin Universitesi

Sirnak Universitesi

Mugla Universitesi

Tunceli Universitesi

Mustafa Kemal Universitesi

Yalova Universitesi

B) Ozel Biitceli Diger idareler

Savunma Sanayi Miistesarligi

Tiirk Akreditasyon Kurumu

Atatilirk Kiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek
Kurumu

Tirk Standartlar1 Enstitiisti

Tiirkiye ve Orta-Dogu Amme idaresi
Enstitiisii

Milli Prodiiktivite Merkezi

Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik
Aragtirma Kurumu

Tirk Patent Enstitiisii

Tiirkiye Bilimler Akademisi

Ulusal Bor Arastirma Enstitiisii

Tiirkiye Adalet Akademisi

Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu

Yiiksekdgrenim Kredi ve Yurtlar
Kurumu

Kiiciik ve Orta Olgekli Sanayi Gelistirme ve
Destekleme Idaresi Baskanlig

Genglik ve Spor Genel Miidiirligii

Thracat1 Gelistirme Etiit Merkezi

Devlet Tiyatrolar1 Genel Miidiirliigii

Tiirk Isbirligi ve Kalkinma Idaresi Bagkanlig

Devlet Opera ve Balesi Genel
Mudiirliigii

Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanlig1

Orman Genel Miidirligi

GAP Boélge Kalkinma idaresi

Vakiflar Genel Miidiirligi

Ozellestirme Idaresi Bagkanlig

Hudut ve Sahiller Saglik Genel
Miidiirligii

Kamu Denetciligi Kurumu

Elektrik Isleri Etiid Idaresi Genel
Midiirligi

Ceza ve Infaz Kurumlari ile Tutukevleri is Yurtlar:
Kurumu

Maden Tetkik ve Arama Genel
Miidiirligi

Mesleki Yeterlilik Kurumu

Sivil Havacilik Genel Miidiirliigii
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Radyo ve Televizyon Ust Kurulu Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu
Telekomiinikasyon Kurumu Kamu [hale Kurumu

Sermaye Piyasas1 Kurulu Rekabet Kurumu

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Tiitlin, Tiitlin Mamulleri ve Alkollii I¢kiler Piyasasi
Kurumu Diizenleme Kurumu

EK 3: (IV) SAYILI CETVEL: SOSYAL GUVENLIK KURUMLARI

Sosyal Giivenlik Kurumu Tiirkiye Is Kurumu
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