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OZET

SAU, Sosyal Bilimler Enstitiisii Yiiksek Lisans Tez Ozeti

Tezin Bashgi: Tirkiye’de Kamu Mali Yonetiminde Yeniden Yapilanma ve 5018
Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun Tiirk Kamu Mali Yonetim

Sistemine Etkileri

Tezin Yazari: Yunus KOSE Damisman: Yrd. Dog¢. Dr. Temel Giirdal
Kabul Tarihi: 12 Eyliil 2008 Sayfa Sayisi: VIII (6n kisim) + 187 (tez)
Anabilim dal: Maliye Bilim dah : Maliye

1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun yiirtirlikten kaldirilarak Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun yiiriirliige konulmasi ile Tiirk kamu mali yonetim
sistemi yeniden yapilandirilmistir. Bu yeniden yapilandirma ¢ercevesinde, katma
biitce uygulamasi kaldirilmis, konsolide kavrami kapsama dahil yeni idarelerle
genigletilerek merkezi yonetim biitgesine doniistiiriilmistiir. 2006 yilinin basinda
yuriirliige giren 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu mali
yonetim sistemine yeni kavramlar ve kurumlar getirilmistir. Bu kavram ve kurumlar
arasinda, mali saydamlik, hesap verilebilirlik, kaynaklarin etkin kullanimi, stratejik
planlama, performans esasli biitceleme, c¢ok yilli biitceleme gibi yeni teknik ve
siirecler bulunmaktadir. Bu tezde kamu mali yoOnetim sistemimizde yapilan
degisikliklerin olumlu ve olumsuz yonleri ile degerlendirilip kamu mali yonetim

sistemine olasi etkileri incelenecektir.

Anahtar kelimeler: Kamu Mali Yonetimi, Performans Esasli Biitgeleme, Hesap
Verilebilirlik, Mali Saydamlik, Verimlilik, Etkinlik, Performans Denetimi, Performans
Yonetimi, Stratejik Planlama, Analitik Biitce Siniflandirmasi, Cok Yilli Biit¢eleme

tahakkuk esasli muhasebe.
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SUMMARY

Sakarya University Institute of Social Sciences Abstract of Master’s Thesis

Title of the Thesis: Reconstruction of Public Financial Administration in Turkey
and Influences of Public Financial Administration and Control Law to Turkish

Public Financial Administration System

Author: Yunus KOSE Supervisor: Assis. Prof. Dr. Temel Giirdal
Date: 12 September 2008 No. of pages: VIII (pre text) + 187 (main body)
Department:: Public Finance Subfield: Public Finance

Turkish Public Financial Management System has been reconstructed with
constituting the Public Financial Management and Control Law after abolishing the
Numbered 1050 General Accounting Law. In this reconstruction of framework,
application of supplementary budget has been abragated concept of consolidated has
been transformed to budget of central administration with being widened together with
new institutions which have been included to extansion. It has been get system of new
concepts and institutions to public financial administration with Numbered 5018
Public Financial Management and Control Law that has been constituted early 2006.
These concepts and instutions are included new technics and processes as
transparency, accountibility, functional usage of resources, strategic planning,
budgetting with performance, multi year budgetting. In the thesis, modifications of
positiv and negative points in system of public financial administration will be

considered administration will be examined.

Key words: Public Financial Administration, Performance-Baced Budget System,
Productivity, Control of Performance, Performance Administration, Strategic Planning,

Accountability, Fiscal Tranparency, Efficiency, Classification of Analitic Budget
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GIRIS
Son yillarda icerisinde gelismis iilkelerinde bulundugu bir¢ok {ilkede kamu
harcamalarinin ve vergilerin artmasi, kamusal kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilmamasi, kamu yonetiminden kaynakli krizlerin pes pese gelmesi ve hesap
verilebilirlik ve saydamligin olmamasi kamu mali yonetim anlayisinin sorgulanmasina
neden olmustur. Bir¢ok lilke soruna ¢oze getirebilmek amaciyla kamu mali yonetim
sistemlerinde koklii degisikliklere gitmistir. Reform niteliginde olan bu degisim,
tilkelerin kendi isteklerinin yani sira degisimi yonlendiren devletler ve uluslar arasi

kuruluslarin tavsiye ve baskilar ile de olabilmektedir.

Bu yeniden yapilanma siirecinden dar anlamda kamu y&netimi, genis anlamda ise kamu
ekonomisi etkilenmektedir. Bu dogrultuda devletin gorevleri yeniden tanimlanmakta ve

baz1 yetki ve gorevler daraltilmaktadir.

Kamu yonetiminde zamanla biriken aksakliklar, kamu yonetiminin etkinsizligi, hantal
bilirokratik yap1 ve teknolojik ilerlemenin disinda kamu mali yonetiminde hizli bir
reformu gerektiren koriikleyici bir unsur kiiresellesme siireci olmustur. Kiiresellesmeye
atfedilen 6nemin artmasiyla birlikte daha ¢ok sermayeyi kendine ¢ekme gayretine giren
devletlerin devletin yap1 ve isleyisini uluslar arasi1 kabul gormiis kurallara uygun hale

getirme geregi duymalar1 mali alanda reform ¢abalarinin bir nedenidir.

Tiirkiye’de kamu mali yonetimi alaninda yapilan reform hareketleri 1990’11 yillara
dayanmaktadir. 1927 yilindan bu yana kiigiik degisikliklerle giiniimiize kadar gelen
1050 sayil1 Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun uluslar aras1 alanda meydana gelen mali
yonetim sorunlarinin  Tiirkiye’de de meydana gelmesi karsisinda iistesinden
gelemeyecek durumda olmasi degisimin en énemli sebebini olusturur. Bunun yani sira
uluslar arasi orgiitlerin 6zellikle IMF ve Diinya Bankasi’nin yonlendirme ve destekleri
ile liyelik siirecinin hizlandigi AB miiktesebatina mali sistemimizi uygun hale getirme

istegi diger etkili sebepler olarak gosterilebilir.

Tiirkiye gelismekte olan bir iilke olarak degisime ayak uydurma cabasina girmistir.
Ancak, “gelismis {ilkelere gore Ozellikle gelismekte olan iilkelerde degisim ihtiyaci
kendini gostermis, ancak kamu mali yonetim sistemlerinde yiiriitiillen degisim cabalari,

daha ¢ok gelismis iilkelerde 6ne ¢ikmistir. Bunun sonucunda, uluslar arasi1 kuruluglarin
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da c¢abalar1 ile uluslar arasi iyi uygulama ornekleri ortaya ¢cikmis ve gelismekte olan

iilkelerde bu degisim riizgarindan etkilenmislerdir (Kesik, 2005:58).

Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nun tasar1 olarak giindeme geldigi tarihten,
kanunlasip yiirtirlige girdigi tarihe kadar kamuoyunda yeni kamu mali yonetim ve
kontrol sisteminin uygulanip uygulanmayacagi konusunda ciddi tereddiitler olugsmus ve
reform ¢aligmalarinin benimsenmeyip mevcut mali yonetim sisteminin korunmasini

savunanlarda yeni sistemin uygulanamayacagi kanaati hakim olmustur.

Bu calismada 1 Ocak 2004 tarihinde yiirlirliige girmis olan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetim ve Kontrol Kanunu ve Tiirk kamu mali sistemine getirdigi yenilikler

degerlendirilecektir.
Calismanin Amaci

Bu ¢aligmanin amact; 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ortaya
cikaran, Diinya’da ve Tiirkiye’de yasanan gelismeleri, Kanunun Tirk kamu mali
yonetim sistemi alaninda getirdigi yenilikleri ve bu yeniliklerin etkilerinin analiz

edilmesidir.

Bu c¢alismada; kamu mali yonetimi, Tirk kamu mali yonetim sisteminde yeniden
yapilanmasi tetikleyene etkenler ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanun’un Tiirk kamu mali yonetim sistemine getirdigi yenilikler ve etkileri basliklar

esas aliarak
Calismanin Onemi

Bu calisma ile kamu mali yonetimi konusunda Diinyada ve Tiirkiye’de yasanan koklii
degisimin ve bu degisimin etkilerinin ortaya konulmasi ve bu konuda yer alan literatiire

katki saglanmasi diistintilmektedir.

Kamu mali yonetimi igerisinde yer alan saydamlik, hesap verilebilirlik, denetim gibi
kavramlar acgisindan benzer ¢aligmalar sik¢a yer alsa da genel olarak yaganan degisim ve

etkileri konusunda yapilan ¢aligmalardan birisidir.



Cahismanin Simirhihiklar:

Calismada ilk olarak kamu mali yonetimi kavrami terim olarak agiklanmaya
calistlmistir. Bunun yami sira Tiirkiye’de kamu mali yonetiminin kisa bir ge¢misi,
yasanan degisimi etkileyen icsel ve digsal faktorler yer almaktadir. Ayrica, 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun amaci, kapsami, kanunun ortaya ¢ikisi ve

Tiirk kamu mali yonetim sistemine olan etkileri incelenmistir.
Calismanin Metodolojisi

Bu calisma ii¢ boliimden olusmaktadir. Birinci béliimde kamu mali yonetimi kavrami,
kamu mali yonetimi icerisinde yer alan unsurlar ve Tiirkiye’de kamu mali yonetimi
ortaya konmustur. Ikinci boliimde, Tiirkiye’de kamu mali sisteminde yeniden
yapilanmay1 tetikleyen etkenler ana basligi altinda, Diinyada yasanan genel egilimler ve
Tirk kamu mali yonetiminde yasanan degisimin geregi konular1 alt bagliklar halinde
incelenmistir. Uciincii béliimde ise 5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol
Kanunu’nun Tirk kamu mali yOnetim sistemine getirdigi yenilikler ve etkileri ana
baslig1 altinda kamu maliyesinin temel ilkeleri bakimindan getirilen yenilikler, kamusal
kaynaklarin kullanimi bakimindan getirilen yenilikler, biitce ile ilgili diizenlemeler,
devlet muhasebesi alaninda getirilen yenilikler ve etkileri kendi alt basliklar1 ile birlikte

incelenmektedir.

vi



BOLUM 1: KAMU MALI YONETIMi KAVRAMI VE 5018 SAYILI KAMU
MALI YONETIMI VE KONTROL KANUNU

1.1. Kamu Mali Yonetimi Kavramm

Kamu mali yonetimi kavrami, ekonomik ve mali kararlarin alinmasi ve uygulanmasi
yoniinde kanuni gerceveyle belirlenmis bir orgiitleme ile topluma yo6nelik mali olaylarin
yonetilmesi faaliyeti olmak {izere iki anlamda kullanilmaktadir. Birinci anlamiyla kamu
mali olaylarinin yonetimini gerceklestiren birim olarak ele alinirken, ikinci anlaminda
bu yonetimlerin toplu i¢in yaptiklari mali faaliyetlerin karsilig1 olarak kullanilmaktadir

(Ozdemir, 1998:8).

Kamu mali yonetimi kavramini daha anlasilir kilmak i¢in kamu ve kamusla mali olay
kavramlarinin tanimlanmasi faydali olacaktir. Kamu veya amme kavrami “halk”,
“topluluk” anlamlarina gelmekle birlikte, toplumu idare etme, yonetme anlamlarinda da
kullanilmaktadir (Eryilmaz, 2006:2-7). Kamusal mali olay ise “kamu ihtiyag¢larini
karsilamak icin, devlet ve diger kamu kuruluslarinin iktisadi deger elde etmeleri ve
bunlar1 harcamalar1” (Erginay, 1992:7) olarak tanimlanmaktadir. Bu tanimlamalardan
hareketle kamu mali yonetimi, kamu erkine sahip Orgiitler tarafindan kamu mali
yonetimi, kamu erkine sahip Orgiitler tarafindan mali olaylarin sistemli bir sekilde
sunulmasi olarak ele alinmaktadir. Kamu mali yonetimi esas itibari ile biitce yonetimi
seklinde kendini gostermektedir ve biitceleme, muhasebe, nakit yonetimi, borg
yonetimi, i¢ kontrol mekanizmalari, yonetim bilgi sistemleri ve denetimden

olusmaktadir (Arin, Kesmez, G6ren,2000:87).

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda kamu mali yonetimi kavrami
“bor¢lanma suretiyle elde edilen imkanlar dahil kamuya ait gelirler, tasinir ve
tasinmazlar, hesaplarda bulunan para, alacak ve haklar ile her tiirlii degeri tanimlanmis
standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglayacak yasal ve

yoOnetsel sistem ve siirecleri” seklinde tanimlamaktadir.
1.1.1. Biitce Sistemi

Kamu mali yonetimleri son yillarda uluslar arasi alanda Onemli bir degisim

yasamaktadir. Ozellikle Diinya Bankasi bu degisimi incelemek ve gerekli



degerlendirmeleri yapmak adina diizenli olarak Kamu Harcamalar1 Raporlar1 (Public

Expenditure Review) diizenlemektedir.

Kamu kaynaklarinin stratejik oncelilere gore dagitilmasi ve bu kaynaklarin etkin ve
verimli kullanilmas1 amaciyla ayrintilarina ileride deginecegimiz Orta Vadeli Harcama
Sistemi olarak bilinen ¢gok yill1 biitgeleme sistemi gelistirmistir. Ayrica Diinya Bankasi
Kamu Harcamalar1 Yonetimi El Kitabt (The Public Expenditure Management
Handbook) ile kamusal kaynaklarin en etkili ve verimli sekilde kullanimi ve

uygulamalar ¢ergevesini belirlerken iilke 6rneklerine de yer vermistir.

Diinya Bankas1 Kamu Harcamalar1 Yonetimi El Kitabi’nda giiclii bir biitgeleme ve mali
yonetim i¢in Kapsam ve Disiplin, Yasallik, Tahmin Edilebilirlik, Rekabet Edilebilirlik,
Giivenilirlik, Bilgi, Seffaflik ve Mali Sorumluluk basliklar1 altinda temel ilkeler
belirlenmistir (The World Bank, 1998:2).

Biitge hiikiimet politikalarinin gerceklesmesini saglamakta ve giliniimiizde islevleri
giderek artmaktadir. Biitce sisteminden daha iyi performans almak amaciyla Diinya
Bankasi tarafindan hazirlanan Kamu Harcamalar1 Yonetimi El Kitabi’nda iyi bir biitce
sonucu almada kurumsal diizenlemelerin etkili oldugu konular incelenmistir. Buna gore,
biitce kamu sektorii faaliyetlerinin sonuclari lizerinde; toplam mali disiplin, Stratejik
Onceliklere gore kaynaklarm dagitimi ve kullanimi, programlarin gergeklestirilmesinde
ve hizmetlerin saglanmasinda verimlilik ve etkinlin olmak iizere ti¢ farkli diizeyde
etkiye sahiptir. Karar alma ve yonetim sistemleri ve siiregleri performansi dlgecek
nitelikte ise biitce bu sayilan ii¢ diizeyin gerceklesmesinde etkin bir isleve sahip
olacaktir. Yapilan biitce reformlarinin tiim kurumsal isleyis tarafindan desteklenmesi
sarttir. Kamu sektorii smirlart agik ve net bir sekilde tanimlanmis yetki devri ve
gorevlendirme sistemine sahip ise bu durum biitge sonuglarina yansimaktadir (Kartalci,

2007:10-11).
1.1.2. Seffaflik

Literatiirde seffafligin bir¢ok tanimi bulunmaktadir. Ancak bizim konumuz agisindan
seffaflik; devletlerin ekonomik, politik ve sosyal konularda kararlarina, 6zel sektor
kuruluglarin mali durumlarina ve uluslar arasi1 kuruluslarin faaliyetlerine iliskin

zamaninda, anlasilir, ilgili, nitelikli ve giivenilir bilgiye bireyler tarafindan erisilmesi



olarak tanimlanabilir (Maliye Bakanligi, 2003:1). Ancak bu tanim bilgiye yalnizca
bireylerin ihtiyact varmis gibi yaklasim gostererek, bir eksikligi de beraberinde
getirmektedir. Bu nedenle yukaridaki tanimda bilginin kim tarafindan talep edildigi
noktasinda bir genellemenin de yapilmasi gerekir. Bu durumda seffaflik; devlet, 6zel
kurulus ve uluslar arasi1 kuruluglarin karar, mali durum ve faaliyetlerine iliskin bilgiye
zamaninda, ulasilir, ilgili, nitelikli ve giivenilir olarak bireyler, devlet, 6zel kurulus veya

uluslar arasi kuruluslarca erisilebilmesi olarak tanimlanabilir (Kartalci, 2007:23).

Siyasi anlamda seffaflik, hiikiimetlerin sagladig1 bilgi sayesinde vatandaslarin hiikiimet
politikalar1 hakkinda ne kadar bilgi sahibi olabildikleri ile es degerdir. Daha ayrintili
olarak tanimlandiginda seffaflik devletin hedeflerini, bu hedeflere ulasmak i¢in hayata
gecirdigi politikalart ve bu politikalarin yarattigi sonuglar1 izlemek igin gerekli olan
bilgiyi diizenli, anlasilabilir, tutarli ve giivenilir bir bicimde sunmasidir (Atiyas ve

digerleri, 2000:54).

Seffaflik kavrami, ekonomik alanda giivenilir ve giincel bilginin elde edilebilmesi igin,
kaynak dagilimimin etkili ve verimli bir sekilde gergeklestirilebilmesi i¢in bunun
yaninda refah ve biiylimenin siirdiiriilebilmesi i¢in gergeklestirilmesi gerekli bir

olgudur.
1.1.3. Hesap Verme Sorumlulugu

Hesap verme sorumlulugu; son zamanlarda hiyerarsinin (ast-list iligskisinin) olmadigi
gorevlerin ortaya c¢ikmasi, sonu¢ ve performans odakli bir yOnetim anlayisinin
benimsenmesi, buna paralel olarak yoOnetimlere daha fazla esneklik ve Ozerklik
taninmasi ve kamusal alanda seffafligin 6nem kazanmasi sonucu, iizerinde anlagsmaya
varilmig beklentilerin 1s18inda, performansa yonelik sorumluluk iistlenme ve bunu
aciklama yukiimliiliigiine dayanan bir iliski sekline doniligmiistiir. Hesap vermenin
performansa dayali yapiya yonelmesinde, bireylere hizmeti, verimliligi ve seffafligi

hedefleyen bir ydnetim anlayisina ulasma istegi etkili olmustur (Ozy1ldiz, 2000:80).

Tarihi gelisimine bakildiginda hesap verme sorumlulugu cevap verme zorunlulugu
seklindeki taniminda oldugu gibi cevap veremeyenin cezalandirilacagi gibi algilanan bir
durumdan, agiklayabilir, agiklanabilir olma anlaminda kullanilir hale gelmistir. Bu son

anlamiyla hesap verme ylikiimliiliigli kamu faaliyetlerinin, elde edilen sonuglarinin



yeterince agiklanabilir olmasi ve kamu kaynaklarinin nasil harcandiginin cevabini

vermekten daha genis bir durumu ifade eder (Kartalci, 2007:31).

Hesap verme sorumlulugu ile hedeflenen sonuglart gergeklestirmek igin nelerin
yapilmasinin planlandigi, nelerin yapilmis ya da yapilmamis oldugu nelerin yapilmakta
oldugu, yapilmasi gerekli olan seylerin zamaninda yapilip yapilmadigi ve nelerin iyi
gittigi nelerin gitmedigi sorgulanir. Dolayistyla, hesap verme sorumlulugu ile hukuka
uygunluk, seffaflik, yansizlik ve kanun 6niinde esiklik gibi ilkelere uyulup uyulmadigi
saptanmakta ve sorumlulugu devredenlere sorumluluklarin Ongoérdiigii gibi yerine

getirilip getirilmedigini degerlendirme imkan1 dogmaktadir (Polat, 2003:71).

Hesap verme sorumlulugu; demokratik kontrolii saglama, kamu yOnetiminin
giivenilirligini artirma, performansi gelistirme ve kamu yoOnetiminin mesrulugunu

gelistirme fonksiyonlarini yerine getirir.
1.1.4. Kamu Muhasebesi

Kamu muhasebesi, kamu mali yoOnetiminde hesap verilebilirligin ve seffafligin

saglanmasi acisindan dnemli bir rol oynar.

Gelisen devlet yapisi, teknolojik gelismeler, devletin ekonomi igerisinde oynagi roliin
degisimi raporlamanin yalnizca gelir ve giderlerle sinirli oldugu, devlet muhasebesinin
biitcenin gelir ve gider kalemlerinin kayitlarindan ibaret oldugu dénemi sona erdirmis

ve devlet muhasebesinden beklentileri artirmistir.

Gilinlimiizde devletin mali durumunun biitiinliyle goriilmesine olan ihtiya¢ devlet
muhasebesine verilen 6nemi artirmistir. Bunu kamu yoneticilerinin yan1 sira vatandas
ve sivil toplum kuruluslar1 istemektedir. Bunun yani sira uluslar arasi iligkiler ag¢isindan
bakildiginda, iilkelerin iktisadi ve siyasi bagliliginin oldugu Diinya Bankasi, AB, IMF
gibi kuruluslar ve o iilkeye bor¢ veren iilke veya kuruluglar bir takim analizler

yapabilmek icin o devletin mali raporlarina bakma geregi duymaktadirlar.

Kayitlarin tutulmasi bakimindan devlet muhasebe sistemleri ayrintilarini ikinci bolimde
inceleyecegimiz nakit esasli, taahhiit esasl ve tahakkuk esasli muhasebe sistemlerinden

olusmaktadir.



Gelismis bir muhasebe ve raporlama sistemi hiikiimetlerin uyguladiklar1 mali
politikalarin mevcut ve gelecek donemlerdeki etkileri hakkinda en saglam referans
kaynagidir. Bu yoniiyle devlet muhasebesi yatirimcilara, akademisyenlere, politika
olusturanlara ve diger ilgili kisi ve kuruluslara karar alma ve bu karalar1 uygulanmasi

stirecinde zamaninda, dogru ve tutarli bilgi saglar (Karaaslan, 2002:58).

Devlet muhasebesinin kapsami genel yonetim olmalidir. Devlet muhasebesinin amaci
genel yonetim kapsamina dahil olan merkezi yonetim, yerel yonetimler ve sosyal
giivenlik kurumlarinda ortak muhasebe ve raporlama standartlar1 ile karsilastirma

yapmaya ve konsolide edilmeye elverisli gerceve bir hesap planinin olusturulmasidir.

1.2. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu

Kamu mali yonetim sistemimize yonelik Cumhuriyet doneminde yapilan ilk 6nemli
diizenleme 1927 yilinda yiiriirliige giren 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile
gergeklestirilmistir. Kamu mali yonetiminin adeta anayasasi olan 1050 sayili Kanun ¢ok
kiiciik degisikliklerle yaklasik seksen yil uygulanmistir. Bu siire igerisinde diinyada
kamu mali yonetimi konusunda biyiik degisiklikler yasanmistir. Diinyadaki bu
gelismeler Tiirkiye’de de kamu mali yonetim ve denetim sisteminde koklii degisiklikler
yapilmasinit zorunlu kilmistir. Bu konuda yapilan en kokli degisiklik, mali yonetim ve
kontrol sistemimizi uluslar arasi standartlara ve Avrupa Birligi ile uyumlu hale getirmek
icin hazirlanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 10.12.2008
tarihinde yasallagmasi ile gergeklestirilmistir. Kanun yaklasik seksen yildir uygulana
gelen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun yerini alarak yeni bir kamu mali

yoOnetimi anlayis1 getirmistir.

5018 sayili Kanun, mali yonetim ve kontrol sistemimizin yapisini ve igleyisini yeni bir
anlayisla ele almak suretiyle sistemin temel esaslarini diizenlemekte; kamu biit¢elerinin
hazirlanma, uygulanma ve kontrol islemlerinin nasil yapilacagini, mali islemlerin
muhasebelestirilmesini ve raporlanmasint sekillendirmektedir. Bu kanun ile kamu
kaynaklarmin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi, ¢ok yilli performansa dayal
biitce sistemine ge¢ilmesi, mali yonetim ve kontrol gorev ve yetkisinin ilgili idarelere
devredilmesi, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkesinin Ongdriilmesi, kamu

harcamalarinda i¢ ve dis denetimin diizenlenmesi yaninda biitce ve muhasebe



uygulamalarinda birlik ve biitiinliik saglanmasi yoniinde temel diizenlemeler yapilmistir

(Arcagok ve digerleri, 2004: 3-19).
1.2.1. 5018 Sayii Kanun’un Gerekgesi

Kalkinma planlar ile biitceler arasinda siki bir bag kurulamamasi, baz1 mali islemlerin
biitgelerde yer almamasi, biitce uygulamalarimin mali yilli sinirli olmast ve ¢ok yili
biitgceleme sisteminin olmamasi1 sistemin baglica eksiklikleri olarak karsimiza
cikmaktadir. Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu ile mevcut sistemin degistirilerek
daha etkin olmasi, Ulusal Program ve Politika Belgesi’nde de yer aldig1 iizere uluslar
arasi standartlara ve Avrupa Birligi normlaria uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol
sisteminin olusturulmasi1 amaclanmig; diger taraftan kanunla, biitce kapsaminin
genisgletilmesi suretiyle biitce hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biitge hazirlama ve
uygulama siirecinde etkinligin arttirilmasi, mali ydnetimde seffafligin saglanmasi,
saglikli bir hesap verme mekanizmast ile harcama siirecinde yetki-sorumluluk
dengesinin yeniden kurumasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve suretle
cagdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali yOnetim sisteminin olusturulmasi

Ongorilmiistiir (Sarag, 2004:124).

Cagdas bir kamu yonetim sisteminin tasimasi gereken oOzellikler sdyle siralanabilir

(Cobanoglu, 2004:37);
» Katilimc1 ve paylagimci bir anlayisa sahip olmal,
» Proaktif ve gelecek yonelimli bir bakisi esas almalidir,
» Girdi odakli olmaktan ¢ok, sonug ve hedef odakli olmaya yonelmeli,
» Kendine odakli olmak yerine vatandas odakli olmay1 hedeflemeli,

» Kamu yonetimi ise seffaf ve katilimer olmali, diisiik maliyet ile ¢aligmali, etkili
olmali, insan haklarina dayali olmali, belirsizligi ve ayrimciligi azaltmali ve

hukuka dayanmalidir.
1.2.2. Kanun’un Amaci

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun amaci 1. maddede soyle ifade

edilmektedir; “Kalkinma planlari ve programlarda yer alan politika ve hedefler



dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi
ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamhigr saglamak iizere, kamu mali
yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biitcelerinin hazirlanmasim, uygulanmasini,
tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali kontrolii

diizenlemektir.”

5018 sayili Kanun 1050 sayili Kanun’dan farkli olarak mali yonetim konusunda da
diizenlemeler getirmistir. 1050 sayili Kanun esas olarak mali usul ile ilgili
diizenlemelere yer vermisti mali yetki ve sorumluluklar idari yapiya baglh gorevler
olarak tanmimlanmakta idi. Ayrica bu kanunda 1050 sayili Kanun’da yer almayan

seffaflik, hesap verilebilirlik ve raporlama islevleri de yer almaktadir.
1.2.3. Kanun’un Kapsam

5018 sayili Kanun’un kapsami 2. maddede ifade edilmistir. Buna gore; “Bu kanun,
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli
idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali ydnetim ve

kontroliinii kapsar.

Avrupa Birligi fonlar1 ile yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan
kaynaklarin kullanimi ve kontrolii de uluslar arasi anlagmalarin hiikiimleri sakli kalmak

kaydiyla, bu Kanun hiikiimlerine tabidir.”

Yirtirliikten kalkan 1050 sayili Kanun Anayasanin 126. ve 127. maddelerinde de
belirtildigi iizere merkezi yonetim ve yerinden yonetim ilkesine gore, merkezi yonetime
dahil idareler genel biitcede, hizmet yerinden yonetimler de kama biitcede ve mahalli
idare biit¢elerinde yer alacak sekilde diizenlenmistir (Sarag, 2005:128). Ancak TBMM,
KiT’ler ve kamuya ait sirketler kapsam disinda kalmistir. Mali 6zerkliginin korunmasi
amaciyla diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kanunun sadece belirli maddelerine tabi

olmalar hiikiim altina alinmustir.

5018 sayili Kanun’un kapsami, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerin olarak
belirlenmigtir. 1050 sayili Kanun sadece devlet tiizel kisiligine dahil idareler ile 6zel
mevzuatlarindaki hiikiimler sakli kalmak iizere katma biitgeli ve 6zel biitceli idarelerin
mali yonetim ve denetimlerini kapsarken, 5018 sayili Kanun merkezi yonetim

kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlarin ve mahalli idarelerden olusan



gene yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yOnetim ve kontroliini
kapsamaktadir. Merkezi Yonetim Biitce Kanun Tasarisi, 5018 sayili Kanun’a ekli
(D,(II) ve (III) say1l1 cetvellerde gosterildigi lizere, genel biitce kapsamindaki idareler ve
0zel biitceli idareler ile diizenleyici ve denetleyici kurumlarin biitgelerinden olusmustur.
Eski sistemde katma biitceli kuruluslar kapsaminda yer alan bazi kuruluslar (Karayollar
Genel Miidiirliigii, DSI Genel Miidiirliigii, SHCEK Genel Miidiirliigii gibi) genel biitce
kapsamina alinmis, basta yiiksek 6gretim kurumlar1 olmak tizere diger katma biitceli
kurumlar ile birlikte eski sistemde genel ve katma biitge igerisinde yer almayan,
biitceden yardim alan ve almayan kuruluslar, (I) sayili cetvele dahil edilmislerdir

(Kesik, 2005:95).

5018 sayili Kanuna ekli (I),(II) ve (III) sayil1 cetveller 5436 sayili Kanun ile su sekilde
degistirilmistir (Arslan, 2004:151); kanunda yapilan bu diizenlemelerle, daha 6nceden
1050 say1li Muhasebe-i Umumiye Kanununa tabi olmayan érnegin TODAI, TUBITAK,
Tiirk Dil Kurumu, Tiirk Tarih Kurumu, TRT, TSE, Milli Prodiiktivite Merkezi, MTA,
Ozellestirme idaresi Baskanligi, Toplu Konut Idaresi Baskanligi, Milli Piyango idaresi
Genel Miidiirliigii, RTUK, SPK, Kamu Ihale Kurumu, BDDK, Rekabet Kurumu,
Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu, T.C. Emekli Sandig1, SSK, BAG-KUR gibi kuruluslar

mali yonetim ve denetim bakimindan bu kanun hiikiimlerine tabi olacaktir.

Gortildigl tizere genel biitceli idarelerde bir degisiklik olmadigr halde katma biitce
uygulamas1 kaldirilmistir. Meveut yapidaki katma biitceli idarelerden olan DSI,
Karayollari, K8y Hizmetleri, Tarim Reformu, Petrol isleri, Orman Genel Miidiirliigii,
SHCEK ile Refik Saydam Hifzisthha Merkezi Bagkanligi yeni diizenleme ile genel
biitgeli idareler kapsamina almirken bir kismi da (YOK) 6zel biitgeli idareler kapsamina

alimmustir (Tosun, 2003:19).

Bunlarin yani sira uluslar arasi alandan kaynak temin etme konusunda giliven saglama
amaci ile Kanun’un 2. maddenin 2. bendinde Avrupa Birligi fonlar1 ile yurt i¢i ve yurt
disindan elde edilen her tiirlii kaynaklarin da kanun kapsaminda degerlendirilecegi ifade

edilmistir.



BOLUM 2: TURK KAMU MALI SISTEMININ YENIDEN YAPILANMASI
GEREGINI ORTAYA CIKARAN SEBEPLER

2.1. Diinyada Yasanan Gelismeler ve Genel Egilimler

Diinya son yillarda yasanan ekonomik ve siyasi dontigiimler ile teknolojik gelismeler
sonucunda hizli bir degisim siirecine girmistir. 1970’1 yillarin sonlarindan itibaren
baslayan ve 1980’li yillarda 6nemli bir ivme kazanan bu degisim siireci ekonomilerin
daha karmasik bir yapiya doniismesine neden olmustur. Diinya genelinde yasanan
ekonomik sorunlar bir¢ok iilkede hiikiimetler {izerinde baskilara yol agmisgtir. Yasanan
sorunlar neticesinde kamu kesiminin ekonomik ve mali faaliyetleri bir dnceki doneme

gore daha profesyonel bir yaklasim ve ¢cabay1 gerektirmistir.

Keynesyen ve diger devletci politikalarin alternatifi olarak 199011 yillarda genis bir etki
alan1 bulan “Neoliberalizm” ideolojik goriisii piyasaya yonelik reformlar1 isaret ederken
neoliberal politikalarin uygulanabilmesi i¢in kamunun yeniden yapilanmasi geregini

vurgulamistir.

Neoliberal bakisa gore; az gelismis {ilkelerin asir1 kamu harcamalar1 ve mali
savurganliklar: biitce agiklar1 gibi ciddi sorunlara neden olabilmektedir. Devletin bu
biitge agiklarini finanse etmek icin borglanmaya gidecek olmasi faizleri yiikselterek
kredi kullanmak isteyen yatirimcilarin cesaretlerinin kirilmasma ve enflasyonist bir

baskinin dogmasina neden olacaktir.

Neoliberal goriis biitce aciklar1 sorununu asir1 harcamaya baglayarak ¢6ziim Onerisi
olarak “mali disiplin”’i 6n plana c¢ikartir. Bu goriise gore azgelismis iilkeler harcama
sorunlarint ¢ézmek i¢in mali disipline zorlanmalidir. Uluslar arasi sermaye kesimleri
(¢ok uluslu sirketler) eger devletin mali disiplini saglama konusunda yetersiz kaldigini
diisiiniiyorsa, bu durumda disaridan mali hedeflerin dayatilmas1 giindeme gelmelidir.
Nitekim IMF yardimlarinin 6n sart1 harcamalarin kisilmasi ve buna yonelik reformlarin
hayata gecirilmesidir. IMF, her finansal kriz sonrasinda iilkelere siki mali disiplin
uygulamalar1 adina saglik, egitim gibi sosyal harcamalar dahil olmak tizere tarim, enerji,

ulagtirma ve iletisim gibi pek cok alanda harcamalarin kisilmasi yoOniinde baski

yapmaktadir (Glizelsari, 2007:146).



Son yirmi bes yildir gelismis kapitalist iilkelerden baslayarak piyasa yonelimli yapisal
uyarlama politikalar1 kanaliyla diinyada yayginlasan kamu mali yonetim sistemlerinde
stratejik planlama, performansa dayali biitceleme, orta vadeli harcama sistemi, mali
saydamlik ve hesap verebilirlik kavramlari etrafinda biitce siirecinde bir degisim ve
doniigiim dalgasi bagta OECD iilkeleri olmak iizere bir ¢ok iilkede giderek gliglenmistir
(Arin, 2000:58).

2.1.1. Degisen Diinyada Devletin Rolii

Ikinci Diinya Savasindan sonra baslayan sosyal devlet anlayis: ile birlikte diinyadaki
tilkelerin ¢ogunda devletin roliiniin arttig1 ve buna bagl olarak kamu kesiminin
genisledigi goriilmektedir. 1960’11 yillarda refah devleti anlayisinin hakim olmasi
nedeniyle, kamu yonetiminden beklenenlerin yerine getirilebilmesi i¢in kamunun ¢ok
cesitli konularda faaliyette bulunmasi kaginilmaz olmustur. Bu donemde kamunun
politika belirlemek, diizenleme yapmak, siibvanse etmek, finansman saglamak ya da
dogrudan isletme sahibi olup iiretimde bulunmak gibi degisik yontemlerle yiirtittiigi
faaliyetler siralandiginda egitim, saglik, altyapi, sosyal hizmetler, enerji, cevre,
bankacilik, madencilik, tarim, ulastirma, sigortacilik gibi ¢cok genis bir yelpaze ortaya
cikmaktadir. Ancak zamanla bu tir harcamalar biitce tlizerinde biiyiik bir yik
olusturmaya baglamis ve bu harcamalarin finansmani biitce kaynaklarindan
karsilanamaz olmustur. Bu yiik sonucu ortaya cikan agiklarin finansmani1 nedeniyle de
kamu borglart giderek biiyliimeye baglamistir. Sonug olarak refah devleti harcamalari
biitge imkanlarin1 zorlayan bir biiylikliige ulasmis ve bu nedenle de tartisilir hale

gelmistir (Yilmaz, 2001:3-4).

Kamu kesiminin lizerine diisen fonksiyonlarin zaman iginde degisiklikler gdstermesi
nedeniyle sinirlar1 da siirekli degismektedir. Ulkelerin sosyal, kiiltiirel ve siyasi yapisi
kamu yoOnetimine ve kamu mali sistemlerine farkli sekiller verebilmektedir. Ancak
yinede kamu mali yonetimi konusundaki reformlarin mali disiplin, kaynaklarin stratejik
onceliklere gore kullanimi, etkinlik ve verimlilik gibi baz1 ortak 06zellikleri

bulunmaktadir.

Bugiin piyasa basarisizliklart ile miicadele, mal ve hizmetlerin iiretim, vergileme ve
sosyal giivenlik alaninda devletin rolii yeni bir boyut kazanmistir. Artik devlet, tiim

piyasa basarisizliklarinda aktif ve miidahaleci bir rol iistlenmeyip basarisizliklarin
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piyasa icinde ¢Ozlimiine yonelmektedir. Ancak piyasanin kendi i¢inde ¢dzemedigi
durumlarda devlet miidahalesi gerekli olmaktadir. Mal ve hizmet iiretimi ise yepyeni bir
yone dogru ilerlemektedir. Gilinlimiizde adalet, giivenlik, savunma disinda farkl
boyutlarda olmak iizere devletin mal ve hizmet iiretiminin son derece sinirli oldugu
goriilmektedir. Uretici devlet yerini koruyucu ve denetleyici devlete birakmistir. Kiiciik
ve etkin bir devlet olusturma yoniindeki reformlar, devletin mal ve hizmet iirettigi temel

alanlarda daha basarili olmasi sonucunu dogurmaktadir (Aktan ve digerleri, (2004:45).

Bunlarin yan1 sira tiim Diinyay1 etkisi altina alan kiiresellesme olgusu iilke
ekonomilerini, devlet anlayislarini, devletin goérev, rol ve fonksiyonlarini énemli 6l¢iide
etkilemistir. Artitk kamu mali yonetimi ile biitge sistemlerinin verimlilik ve etkinlik
ekseninde yeniden yapilandirilmast gelismislik diizeyinden bagimsiz olarak tiim diinya
iilkelerinin giindemini olusturmaktadir. Kamusal kaynaklarin kullanim etkinligi,
performans, yiiriitme ve kamusal kaynaklar iizerinde siyasi denetim ve sorumlulugun
giiclendirilmesi, saydamlik ve hesap verilebilirligin saglanmasi gibi yaklagimlarin

gerekliligi glin gegtikge daha ¢ok anlasilmaya baslamistir.

Rekabetin giderek kiiresel hale geldigi 1980°den sonraki siirecte, halkin yonetimden
beklentileri ylikselmis ve daha kaliteli bir yonetim adeta zorunlu hale gelmistir. Clinkii
geleneksel biirokratik yapiyla, kiiresel rekabet siirecine uyum saglamanin ¢ok zor
oldugu anlagilmistir. Gergekten de, geleneksel biirokratik anlayisin hantal yapisiyla,
diinyadaki hizli degisimleri izlemek neredeyse olanaksizdir. Dolayisiyla bir ¢ok {ilke,
kiiresel rekabet ortaminda kotii yonetimin bedelinin ¢ok agir olacaginin farkina
varmistir (Bilgin, 2005:30). Diger bir degisle, diinyada yasanan hizli ve ¢ok yonli
degisim, ozellikle klasik biirokratik yapilarda ve yonetim anlayisinda koklii bir yeniden
yapilanmay1 giindeme getirmistir. Yonetim anlayisin1 ve yapilarimi kokli bir sekilde
etkileyen veya uyaran degisim faktorleri, dort ana baslik altinda Ozetlenebilir

(Bagbakanlik, 2003:21).
» Ekonomi teorisinde degisim,
» Yonetim teorisinde degisim,
> Ozel sektoriin rekabetgi yapisi ve kaydettigi ilerlemeler,

» Toplumsal elestiri ve degisim talebi ile sivil toplumun gelisimi.
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Ozellikle 1970°li yillardan baslayan bir siire¢ i¢inde, ekonomi teorisinde Keynesyen
yaklagim ve klasik refah devleti anlayis1 6nemli oranda terk edilmis, ekonomi teorisinde
liberal yaklagim gii¢ kazanmistir. Durgunluk, artan biitce agiklar1 ve enflasyon, igsizlik
oranlarinda g¢arpici artig gibi sorunlar1 beraberinde getiren kiiresel rekabet ortami; ic
pazarda Keynesyen ekonomi teorisine dayali olarak gelistirilen klasik refah devleti
yaklagimini ve talep yonetimini 6nemli Olglide etkisiz hale getirmistir. Bu kapsamda
devletin ekonomideki rolii de sorgulanmaya baslanmis, piyasa carpikliklarini giderirken
ortaya c¢ikan “yoOnetim carpikliklar1” ve bunun uzun dénemde rekabet giiclinli azaltici
etkisi vurgulanmaya baslanmistir. Ozel sektdriin dinamizmini ve piyasalarin kaynak
tahsisinde rasyonel sonuglar iiretme giiciinii vurgulayan liberal yaklasim, ekonomik
refah ve bireylerin 06zgiirliigiinii koruma agisindan devletin ekonomideki roliiniin
sinirlandirilmast yoniinde hakim sdylem haline doniligmiistiir. Biitiin bu tartismalar
“devletin ne yapmast veya ne yapmamasi gerektigi” konusunda yeni agilimlar

getirmistir (Bagbakanlik, 2003:21-22).

Sanayi toplumundan bilgi toplumuna gecis siireci ile de birlesen bir gelisme icinde,
klasik Weberyen biirokrasi anlayisi c¢ergevesinde sekillenen yoOnetim teorileri de
doniisiime ugramistir. Yasal rasyonel temele sahip Weberyen biirokrasi anlayisi, her ne
kadar ge¢miste refahin ve demokrasinin gelismesine Onemli katkilar saglamigsa da
degisen sartlar karsisinda verimsiz ve etkisiz hale gelmis ve yerini rasyonel-iiretken bir
cizgide yeni Orgiitlenme modellerine birakmistir. Bu cercevede, prosediirlerinden c¢ok
sonuclara odakli, tekbi¢imlilikten ¢ok farkliliklara dayali, kati yapilardan ¢ok esnek
organizasyonlara vurgu yapan bir yaklasim 6n plana ¢ikmistir. Organizasyonlarin bilgi
isleyen siirecler olarak tasavvur edilmeye baslandigi bu yeni anlayis icinde, bireysel
inisiyatif, katilim ekip ¢alismasi, kurumsal 6grenme, rakiplere karsi strateji gelistirme,
stirekli gelisim gibi unsurlarin alt1 ¢izilmeye baslanmistir. Diger bir ifade ile devletin
sadece ne yapmasi gerektigi degil, istlendigi islevleri “nasil yapmasi” gerektigi
tanimlanmaya baglanmistir. Yonetim kavrami yerine ¢ok aktorliiliigi ve etkilesimi ima
eden, “yonetisim” kavraminin giiclendigi bu gelisim icinde; “insanlar1 idare etme”
anlayis1 yerine, ortaklasa sorun tanimlama ve ¢6zme yaklagimi vurgulanmaya

baslanmigtir (Bagbakanlik, 2003:22).
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Hantal ve biiyiik 6l¢ekli kamu kuruluslar, kiiresellesme dedigimiz silire¢ igerisinde
yasanan gelismeler sonucunda dinamizmini artiran 6zel sektor ile rekabet edemez hale
gelmiglerdir. Yeni ve yogun rekabet ortaminda, gelisen teknoloji ve organizasyon
teknikleri sonucunda verimliligi artan 6zel sektor gelisimin dinamigi haline gelmis ve
kamu kesimi tarafindan yiiriitiillen birgok mal ve hizmet iiretimini gergeklestirmeye
baslamistir. Bu gelismeler karsisinda kamunun cesitli hizmetleri piyasadan tedarik
etmesi ya da kamunun 6zel sektorde yasanan gelisime ayak uydurmasi giindeme

gelmistir.

Kiiresellesme stirecinde devletin degisen rolii, 6zellikle ekonomi alaninda belirginlik
kazanmaktadir. Biitiin diinyada devletin ekonomik yasamdaki rolii donlismekte, buna
bagl olarak devletin yap1 ve islevleri degismektedir. Devletin politika belirleme ve
katalizor iglevi gorerek yonetme kapasitesi gelisirken, hizmet iiretim ve sunumunda
piyasa ve sivil toplum kuruluslart 6n plana ¢ikmaktadir. Diger bir ifade ile dogrudan
tireten bir devlet anlayis1 yerine, liretme firsatlar1 yaratan, toplumun ortak ¢ikarlar1 igin
rekabet ortamini gozeten, piyasalari diizenleyen ve denetleyen bir devlet anlayisi yerine,
iiretme firsatlar1 yaratan, toplumun ortak ¢ikarlar1 i¢in rekabet ortamini goézeten,
piyasalar1 diizenleyene ve denetleyen bir devlet anlayisi hdkim hale gelmektedir.
Hizmetlerin {iiretilmesinde ve halka sunulmasinda piyasa ve sivil toplumun 6neminin
arttigi bu yeni ortamda, kamunun dogrudan {iretim yapmasinin sadece diger
alternatiflerin gegersiz oldugu alanlarla sinirlandirildigr  gézlenmektedir. Gelisen
teknolojiler ve organizasyon yapilar1 i¢inde bu smirlar da yeniden tanimlanmakta,
geleneksel olarak devletin dogrudan rol iistlendigi bir¢ok alan, zaman ic¢inde diger

aktorlere agilabilmektedir (Bagbakanlik, 2003:26).

Aslinda devletin ekonomideki degisen rolii sosyal devlet sifatim1 ortadan
kaldirmamaktadir. Devletin sosyal sorumluluklarinin niteligi degisim gostermektedir.
Devlet iiretim yapmak yerine gereksiz hale gelmis islevleri birakarak giivenlik, dis
politika ve sosyal politikalar iizerinde yogunlasmaktadir. Devlet bu siire¢ icerisinde
Ozellestirme, sivillesme ve yerellesme seklinde gelisen egilimleri desteklemektedir.
Kamu kuruluslar1 piyasanin daha verimli liretim yaptigi alanlari yavas yavas terk
etmekte, hatta “dogal tekel” diye adlandirilan ve devlet kontroliine birakilan alanlar dahi

0zel kesime birakilmakta, bazi kamu hizmetleri sivil toplum kuruluslarina
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devredilmekte bunun yani sira merkezi yapilar yerine yerinden yonetim anlayis1 hakim

hale gelmektedir.

Son otuz yilda yasanan ekonomik degisimler, gerilimler ve kamu harcamalarinin
artirilmas1 yoniindeki diisiinceler, igerisinde gelismis iilkelerin de bulundugu bir¢ok
iilkenin kamu mali yoOnetim ve biitgeleme sistemleri iizerinde Onemli yapisal
degisiklikler yapmasina neden olmustur. Bu yonde ¢aba gosteren iilkeler temel olarak
kamu mali yonetim sistemi {izerine yonelerek kamuya ait kaynaklarin etkin, verimli ve

ekonomik bir sekilde kullanilmasi tizerinde durmuslardir.
2.1.2. Kamu Kesiminden Beklentilerin Artmasi

Kamu yonetimi reformuna yol agan énemli nedenlerden birisi de kamu hizmetlerinden
yararlananlar ve vergiler yoluyla hizmetin finansmanin1 saglayanlar olarak
vatandaslarin, kamudan beklentilerinin artmasidir. Vergi ddeyiciler olarak vatandaslar
daha kaliteli mal ve hizmet sunumu talep etmekte, 6dedigi vergilerin karsiligin1 gérmek
istemektedirler. Teknoloji alaninda yasanan gelismeler sonucu 6zel sektdrde mal ve
hizmet tiretimi ve sunumunda 6nemli degigimler olmus ve miisteri tatminini merkez
alan uygulamalar yayginlik ve basar1 kazanmistir. Vatandaglar dogal olarak kamu
kesiminden de benzer taleplerde bulunmuslardir. Bu taleplerin istenen diizeyde
karsilanamamasi, kamu yonetiminde reform arayislarinin kamuoyu tarafindan genel bir
destek goérmesine yol agmistir. Vatandaglarin egitim diizeyinin ve baska uygulamalara
iliskin bilgilerinin daha fazla olmasi da beklentilerin artmasinda etkili olmustur.
(Y1lmaz, Osman, (2001), OECD, Ministerial Symposium on the Future of Public
Services, OECD, Paris, 1996’dan alint1)). Halkin yonetimlerden beklentisi nicel
Olciitlerden kalite ol¢iitlerine yonelmis, hizmetlere iliskin karar alma siire¢lerine katilim
talepleri yogunlasmistir. Bu talepler karsisinda verimli bir hizmet sunumu yapamayan,
stirekli biiyliyen, biitge aciklar1 veren ve enflasyon iireten kamu kesimine doniik olarak
elestirel yaklasimlar toplumlarda yayginlasmaya baslamistir. Kamu biirokrasileri ve

siyaset bu baskilar altin yeniden yapilanmaya yonelmislerdir (Basbakanlik, 2003:23).

Kamu kesiminin kendisinden beklenilenleri yeterince karsilayamamasi, 6zel sektoriin
sosyal nitelikle hizmetleri beklenen 6l¢iide sunmamasi bu tiir ihtiya¢larin karsilanmasini

saglayacak sivil toplum kuruluslarinin sayisinmi ve islevlerini arttirmistir. Boylelikle sivil
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toplum kuruluslar1 kamu ve 6zel sektor ile etkilesim i¢inde birgok kamusal islevi yerine

getirerek bu donem igerisinde 6nemli bir konuma yiikselmislerdir.

Biitiin bu teorik ve reel degisimler dogrultusunda, kamu yonetiminin toplumsal rolii ve
islevleri ile bunlar1 yerine getirirken uygulayacagi yontemler ve olusturacagi kurumsal
yapilar tartisma konusu haline gelmistir. Genel olarak ifade edilecek olursa, toplumun
taleplerine karst daha duyarli, katilimciliga 6nem veren, hedef ve Onceliklerini
netlestirmis, hesap veren, seffaf, daha kiigiik ancak daha etkin bir kamu yonetimi talebi
dile getirilmistir. Kamunun iiretimden ¢ekilmesi, diizenleyici islevinin giiclendirilmesi,
0zel sektor ve toplum ile paydaslik iligkisi gelistirmesi dngoriilmiistiir. Kamu, piyasa ve
sivil toplum birbiriyle rakip degil, birbirini tamamlar sekilde diisiiniillmeye baslanmis,
toplumun talep ve beklentilerinin, bu temel kurumlarin dinamik bir etkilesimi ile
karsilanmasi yoluna gidilmistir. Ayrica, siyasal bir siire¢ i¢inde kamu hizmetlerinin
yeniden tanimlanmast ve teknolojik gelismeler sonucunda bu {i¢ kurum arasindaki
isb6liimiinlin her iilkenin kendi sartlar1 i¢inde siirekli gdzden gecirmesi gerekli hale

gelmistir (Bagbakanlik, 2003:24).
2.1.3. Diinyadaki Kiiresellesme Cabalar1

Kiiresellesme olgusunun genislemesiyle birlikte iilkeler mali ve siyasi yapilarini da
Diinyadaki degisimlere paralel olarak yapilandirma yoluna gitmislerdir. Kiiresellesme
calismalarinin IMF, Diinya Bankasi, OECD gibi uluslar stii orgiitler tarafindan
desteklenmesi gelismekte olan iilkelerde bu yonde baskilara neden olmustur. Bunun
yani sira cesitli lilkelerde goriilmeye baslanan kamu yonetimi reformlarinin basaril
olmasi da diger iilkeleri harekete geg¢irmistir. Mali yonetimlerinin Diinya standartlar
karsisinda yetersiz kaldigini diistinen birgok iilke bu tiir yenilik¢i uygulamalarin

etkisinde kendi yonetim sistemlerini degistirme gayreti igerisine girmislerdir.

Kiiresellesme hareketi, kiiresel boyutta birgok 6nemli gelismenin de ortaya ¢ikmasina
neden olmustur. Kiiresellesmenin kiiresel boyutta ortaya ¢ikardigi énemli gelismelerdin
biri, lretimin llkeler arasindaki yatay entegrasyonudur. Bir digeri de, bu siirecte

299

rekabetin siirekli artmasi ve siirekli sertlesen rekabetle birlikte, “yerel rekabet”’ten

999

“kiiresel rekabet’’e gecis olgusunun yasanmasidir. Gergekten de, 20. Yiizyilin son
ceyregine damgasini vuran kiiresellesmenin belki de en agik sonucu, rekabetin giderek

artan bir yogunlukta sertlesmesidir. Kiiresellesme ve rekabetin kiiresel boyutta ortaya
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cikmasi, kuskusuz iilkeleri ve firmalari, kiiresel boyutta diisiinmek zorunda birakmistir
(Bilgin, M., (1997), “Politik Yozlasmaya Ekonomik Bir Bakis ve Tiirkiye I¢in
Alternatif Oneriler”, Siyasette ve Yonetimde Etik Sempozyumu, Sakarya Universitesi

Adapazari, s. 189-203)

Ozellikle uluslar aras1 mali-teknik kurumlarla yapilan c¢alismalar, kamu y&netiminde
yeniden yapilanma siirecinin itici unsuru olmustur. Bu yeniden yapilanma siirecinde
sadece dar anlamda kamu yonetimi (biirokratik yapi) bu ¢aligmalardan etkilenmekte
olup, genis anlamda kamu ekonomisi bundan etkilenmektedir. Bu dogrultuda devletin
gorevleri yeniden tanimlanmakta ve bazi yetki ve gorevleri daraltilmaktadir. Sik
kullanilan deyim ile “lretici devlet”’ten “diizenleyici devlet”’e gecis siireci

yasanmaktadir (Oz, Kaplan, 2005:244).

Kiiresellesme ile birlikte giderek artan rekabet, hem {ilkeleri, hem de firmalari, rekabet
giiclerini artiracak bir takim arayiglara yoneltmistir. Bir baska ifadeyle ilkeler, yeni
kiiresel ekonomik ortamda, eski koruyucu politikalarin1 ve kurumlarini, daha rekabet¢i
ve etkin yapacak yontemlerle degistirme ihtiyaci i¢inde olmuslardir. Devlet reformu ya
da kamu sektorii reformu olarak da adlandirilan kamu ydnetiminin yeniden yapilanmasi,
tilkelerin giindeminin ana konularindan biri olarak bu doénemde 6n plana ¢ikmistir
(Saygilioglu ve Ari, 2003:27). Bu sliregte bircok {ilke, kamu yo6netimini yeniden
yapilandirilmasini, kiiresellesen diinyaya ve artan rekabete uyum saglama arayisi
cergevesinde, kamu yonetiminde yeniden yapilanma caligmalari, 6zelikle 1990’dan

sonra bir¢ok iilkede giindeme gelmistir (Bilgin, 2005:29-30)

Kiiresellesme stireci igerisinde Tlilkeler gelismis ve az gelismis iilkeler olarak
kutuplagsmislardir. Gelismis lilkelere bakildiginda gayri safi milli hasila, kisi bast milli
gelir, sosyal haklar vs. gibi alanlarda {ist siralarda yer almaktadir. Diinyadaki sermaye
birikimi de bu iilkelerde yogunlasmaktadir. Boyle bir ortamda gelismemis {ilkeler
acisindan kiiresellesmeden beklenen refahin saglanamayacagi da asikardir (Devrim,

2005:49)

Kamu yonetiminde reform arayislarina yol acan sebeplerin derecesi her iilkede farkli
olmakla beraber temelde benzer kosullar sonucunda ortaya ¢ikmistir. Bunlardan ilk {i¢ii,
kisaca ii¢ acik (three deficits) olarak ifade edilen olgudur. 1k acik biitce agigidir. Ikinci

acik “performans ag131”dir (performance deficit). Ugiincii agik ise “giiven agi1g1”dir. Bu
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aciklarin ortaya c¢ikma silireci ve nedenleri birbirleriyle yakindan ilgilidir (KETTL,
1998: )

Biitge acigmna ve kamunun biiylikliigiine bagli olarak kamuoyunda kamu kesiminin
genel olarak pahali ve verimsiz oldugu seklinde bir yargi olusmustur. Bu da ii¢ aciktan
ikincisini yani performans ag¢igini ifade etmektedir. Performans aciginin kamunun
yapilanma ve igleyisinden kaynaklandigi, dolayisiyla yeniden yapilanma yoluyla
performansin artirilabilecegi ileri siiriildiigii gibi, kamunun dogas1 geregi bir performans
acigima mahkiim oldugu dolayisiyla kamu kesimini minimalize etmek gerektigini
savunanlar da olmustur (Bilgin, 2005:4). Burada o©nemli olan nokta, genelde

kamuoyunda kamu ydnetiminin performansindan hosnut olunmadigidir.

Biitge aciklar1 ve performans agigiyla yakindan iligkili diger agik ise giliven agigidir.
Kamuoyunda kamu kesiminin faaliyetlerinden hosnutsuzluk yaninda bir giiven bunalimi
da s6z konusudur. Bu durum giiven agig1 olarak ifade edilmektedir. Giiven agiginin
olusmasinda performans a¢ig1 yaninda kamu yonetiminde kayirmacilik ve yolsuzluk
tiriinden faaliyetlerin meydana gelmesi ve biirokrasinin toplumsal faydadan ziyade
kendi ¢ikarlarin1 maksimize etmeye yOnelik uygulamalar igindeymis izlenimi vermesi

de 6nemli rol oynamustir (Bilgin, 2005:4).
Konuyla ilgili farkli bir goriis ise “Neoliberal Kiiresellesme” ve devletin donilistimiidiir.

Diinya kapitalizmi 1970’11 yillarin basinda yasanan kriz ile birlikte altin cagin1 geride
birakti. Onceki doénemde izlenen Keynesyen politika ile birlikte refah devleti
uygulamalar1 ve ulusal kalkinmaci devlet projesi kriz ile birlikte ¢okiise ugradi. Bir
yandan 1968’den itibaren yiikselen sinif hareketleri ve diger toplumsal miicadeleler yeni
sag politik projesi etrafinda bastirilirken diger yandan da daha once uygulanan devlet
politikalarina ve bunlar1 uygulayan kurumlara karsi ciddi bir cephe acildi. Kapitalist
sistemin yasadigi bu bunalim neoliberalizmin ylikselisine temel hazirladi. Teorik
kokleri 1930’lara dayanan neoliberalizm Keynesyen ve diger devletgi ekonomi
politikalarinin alternatifi olarak 1980 sonrasinda daha genis bir etki alan1 bularak

yayginlasti ve ana akim haline geldi (Giizelsari, 2007:15).

Uretimin giderek karlilik kosullarini yitirmesiyle birlikte finans ve para-sermayeye

doniis egilimi agiga ¢ikmis ve para-sermayenin uluslararasi hareketi hizlanmistir. Bu
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egilim 1970’lerin ortalarindan itibaren biitiin diinyada bir kredi patlamasina yol agcti.
Ozellikle kredilerin yogun olarak yoneldigi azgelismis iilkelerde dis borglar hizla
arttigindan geri 6deme sorunlar1 da giderek agirlasmistir. Uretimin karlilik kosullarinin
yitirmesinin bir diger sonucu ise {iretimin faaliyetlerinin “en az maliyet ve en fazla kar”
amagli olarak belli olgiilerde daha diisiik maliyet ve geliskin Pazar olanaklarinin

sunuldugu cografyalara kaymasi olmustur (Oztiirk, 2006:285).

Sermayenin merkezilesme, yogunlagsma ve genisleme egiliminin diinya oOl¢eginde
belirleyici hale geldigi kiiresellesme siirecinde diinya kapitalizmini somut diizeyde
tanimlayan olgu, temel olarak az sayida ¢okuluslu dev sirketin diinya 6l¢eginde liretken,
para ve ticari sermayeyi kontrol etmesidir. Baska bir ifadeyle, sermaye ihracinin diinya
ticaretini hakimiyeti altina aldig1 giliniimiizii tanimlayan onemli gelismelerden biri
uluslararas1 mali sermayenin yiikselisi ve hegemonyasini biitiin ekonomiler iizerinde
kurmasidir. Diger yandan enformatik devrim olarak da anilan teknoloji alaninda
yasanan hizli gelismeler biiyiik sirketlerin ulastirma ve iletisim maliyetlerini diisiiriirken
aynt zamanda iiretim siirecinin farkli asamalarinin farkli noktalarda siirdiiriilmesini
miimkiin hale getirmistir. Boylece sermayenin uluslararasi 6lgekte yayilimi daha da hiz
kazanmigstir. Bu yayilimda ¢okuluslu sirketlerin pay1 ve 6nemi biiyiiktli. Ancak burada
teknoloji alaninda yasanan gelismelerin kapitalist kiiresellesme agisindan tek basina
belirleyici bir etken olmadigi, daha ¢ok sosyo-ekonomik ve politik nitelikteki bagka
dinamiklerin hizla agiga ¢ikmasimi olanakli kilmasi nedeniyle ©Onemli oldugu

belirtilmelidir (Savran, 1996:53).

Kiiresellesme olarak anilan siire¢ cagdas teknolojinin gereklerine uyum saglama
lizerinden tanimlanabilecek teknik bir siire¢ degil; aksine ve daha da Onemlisi
“uluslararast sermayenin ¢ikar alanini diinya Olceginde genisletme projesinin
somutlagmis bir iradi ifadesini” olusturmaktir. Bu ideolojik programin temel aktorleri
ise kiiresel kapitalizm kosullarinda gii¢lenen ve yaygin olarak ¢okuluslu sirketler adiyla
anilan mali\finans sermayesi ve uluslar arasi finans kuruluslaridir. Biitiin bunlardan
olusan finansal sermaye ag1 gergekte kiiresellesme kavraminin ardindaki sinifsal giicleri
ve diinya kaynaklarmin uluslar arasit kapitalist sirketler tarafindan paylasilma
miicadelesinin tizerini Orterek, kiiresellesmeyi bir cagdaslik projesi olarak sunmaktadir

(Yeldan, 2003:430).
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Calismalarmi diinya 6lgeginde planlayarak ytriitebilen ¢ok uluslu sirketler, iirlinlerini
uluslar arasi pazarlarda satmak, hammaddelerini en uygun ortamlardan saglamak,
kredisini en diisiik maliyetlerle elde edebilecegi yerden almak, yeni iiretim birimlerini
sermaye\emek iliskisi, pazar, vergilendirme, altyapi, istikrar vb. bakimdan en uygun
yerde kurmak ve farkli bolgelerde ve iilkelerde iirettigi pargalarin montajin1 farkl
mekanlarda gerceklestirmek ister. Ancak kar ve sermaye birikiminin azamilestirilmesi
icin meta, para ve liretim sermayesi akimlarinin 6niindeki her tiirlii toplumsal, idari yada
yasal kisitlamalarin ve engellerin en aza indirilmesi gereklidir. Baska bir ifadeyle nihai
¢oziim diinya ekonomisi icinde piyasa mantigini engelleyen biitiin yapilarin yok
edilmesi ile meta, para ve iiretken sermaye akimlarinin serbestlestirildigi bir ortamin
yaratilmasidir. Bu taleplerin yolunu acan anahtar da neoliberalizm olmustur (Savran,

1996:49).

Bu nedenle 1980’lerden bu yana hakim hale gelen neoliberalizmi, kapitalist
kiiresellesmenin temel itici gili¢lerinden biri olarak ele almak gerekir. Diinya dlgeginde
yayginlasan neoliberal strateji sermayenin ihtiyaglari karsilayan ekonomi
politikalariin biitiinii olarak tanimlanabilir. Diger bir anlatimla, neoliberalizm kriz
icerisindeki sermayenin yeniden yapilanmasinin ve is¢i sinifina karsi miidahalesinin
ihtiyaclarina cevap veren bir strateji olarak ylikselmistir (Savran, 1996:49). Dolayisiyla
bu strateji dogrultusunda sermaye karliliginin saglanmasi i¢in her tiirlii toplumsal, idari
ve yasal kisitlamalarin kaldirilmast ayni zamanda is¢i smifinin ¢alisma yasalari,
sendikalar, sosyal hizmetler, demokratik haklar gibi tarihsel kazanimlarinin diinya
genelinde tasfiyesi glindeme gelmistir. 1980’lerde devletin kiigiilmesi sdylemiyle
baslayan bu kazanimlarin tasfiyesi glinlimiizde sosyal giivenlik, saglik, egitim gibi
bircok temel kamusal hizmet alaninin piyasalastirilmasi biitiin hiziyla stirmektedir

(Giizelsar1, 2007:18).

Kiiresellesmeyi, toplumsal hayatin yeniden diizenlenmesine doniik siyasi ve iktisadi
Onlemler biitiinii olarak algilayan neoliberal diisiiniiste kiiresellesme, kendi nesnel
yasalar1 olan ve kaginilmaz oldugu gibi kars1 da konulmamasi gereken bir siire¢ olarak
kavranir. Bu nedenle bu siirecin nimetlerinden yararlanmalari icin biitiin {ilkelerin
toplumsal, siyasal ve iktisadi diizenlemeleri yapmalar1 gerekmektedir. 1980’lerden bu

yana yapisal uyarlama programlari dogrultusunda azgelismis iilkelerde uygulanan
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reformlarin zorunlu gériilmesinin gerisinde de bu diisiince yatmaktadir. Bu baglamda,
kalkinma stratejisi Ozgiin sanayilesme amacinin ya da Ozerk para, maliye, ticaret
politikalarinin 6tesinde temel olarak kiiresel kapitalist sistemin gereklerine uyum
gostermek olarak belirginlesmektedir. Bu durumda devlet orgiitlenmesi de yeniden
yapilandirilarak uluslar arasi sermayenin gerekleri dogrultusunda birlesmektedir

(Yeldan, 2003:429).

Kiiresel kapitalizmin ulus-devlete gereksinimi giderek artmaktadir. Bu artis, devletlerin
sermayenin ¢ikarma uygun bir dizi onlem ve diizenleme sagladiklar1 siirece devam
edecektir. Kiiresel kapitalizm ile devletler arasindaki iliskinin karsilikli bir bagimlilik
iligkisi olmadigini, bu iliskinin kapitalist iiretim tarzina ait esitsiz gelisme iligkisi

olugunu vurgulamak gerekmektedir.
2.1.4. Kamu Mali Yonetim Anlayisinda Diinyada Yasanan Gelismeler

Son otuz yilda yasanan ekonomik degisimler, gerilimler ve kamu harcamalarinin
artirllmasi yoniindeki diisiinceler, icerisinde gelismis iilkelerin de bulundugu bir¢ok
tilkenin kamu mali yOnetim ve biitceleme sistemleri iizerinde Onemli yapisal
degisiklikler yapmasina neden olmustur. Bu yonde caba gdosteren iilkeler temel olarak
kamu mali yonetim sistemi iizerine yonelerek kamuya ait kaynaklarin etkin, verimli ve

ekonomik bir sekilde kullanilmasi iizerinde durmuslardir.
Bu konuda diinyada son yillarda yasanan gelismeleri su basliklar altinda inceleyebiliriz.
2.1.4.1. Orta Vadeli Harcama Sistemine Gecis

1980°’li yilarin ikinci yarisindan itibaren bazi {ilkeler biitce sistemlerinde ciddi
reformlara gitmisler ve mali yapilarinin yeniden yapilandirilmasi bagligi altinda ya ¢ok
yilli biitce uygulamalarina ge¢misler ya da ¢ok yilli biitce uygulamalarin1 daha etkin
kilacak yeni diizenlemeler yapmislardir (Ingiltere, Isve¢, Yeni Zelanda, Avustralya

gibi). (DPT, 2000:24)

1998°de ilk baskisi yapilan Kamu Harcamalari Yonetimi El Kitabi1 (The Public
Expenditure Management Handbook) ile kamusal karar alma siireci i¢inde kamu
kaynaklarinin nasil etkin ve verimli bir sekilde dagitilacaginin yeni prensiplerini ve

uygulama cergevesini iilke 6rnekleri ile birlikte vermeye ¢alisan Diinya Bankast,
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> makro disiplinin saglanmasini,
> stratejik onceliklere gére kamu kaynaklarinin dagitilmasini,
> ve bu kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasini

temin etmek amaciyla Orta Vadeli Harcama Sistemi (Medium Term Expenditure
Framework—MTEF) diye adlandirdigi ve c¢ok yilli (li¢ yil) biitge projeksiyonlarina
dayanan bir kamu kaynak kullanim sistemi gelistirmistir (YILMAZ, H. Hakan 1999:3).

Diinya Bankasi kaynaklarinda “orta vadeli harcama sistemi (Medium Term Expenditure
Framework-MTEF)” olarak adlandirilan ¢ok yilli biitgceleme; dar anlamda, ¢ok yill1 bir
stire¢ kapsaminda biitge gelirlerini tahmin eden ve ddenek tavanlarini belirleyen biitce
olarak tamimlanmaktadir. Bu tamim, ¢ok yilli biitcelemeyi ylizeysel bir sekilde ele
almaktadir. Cilinkii ¢ok yilli biitceleme, sonraki birka¢ yilin 6deneginin planlanmasi
degildir. Cok yilli biitceleme, yillik biit¢e siirecinin, 6zellikle ¢cok yilli gelir ve harcama
tahminleri veya ¢ok yilli bir mali plan gibi ¢ok yilli anlayis ile birlikte degerlendirildigi
bir biitce yaklasimi seklinde algilanmalidir. Bu siireg, genelde gelecek yil igin
hazirlanacak ve parlamentoya onay i¢in gonderilecek biitce yili ile takip eden iki yili
kapsamaktadir. Siire bakimindan ayni yaklasim, 5018 sayili Kanunda da izlenmistir.

(MUTLUER ve digerleri, 2005:167-168)

Bu sistemin kapsadigi donem 6ngoriilen biit¢e yili ve onu takip eden iki (veya daha ¢ok)
yildir. Kaynak kullanimi siirecine makro c¢ercevede getirilen en Onemli fayda,
ekonomideki var olan kaynak yapisina gére kamusal kararlarin alinmasi ve onceliklere
gbre bunlarin harcama alanlarina dagitilmasidir. Yani, eger bir ekonomide kamuya
ayrilacak olan kaynaklar (belli bir ekonomik rasyonalite dahilinde) mevcut ve 6ngoriilen
programlari, ¢iktilart karsilayacak diizeyde degilse, yapilacak olan daha az oncelikli
olan programlar veya ciktilar biitce kapsamindan ¢ikarilacak ve bu islem bu sekilde
denge saglanana kadar devam edecektir. Burada dikkat edildigi iizere kamusal karar
stirecinde agirlikli olarak belirleyici olan ihtiyaclar degil kaynak yapisi olmaktadir.
Ikincil olarak, belli bir limit dahilinde kaynaklarin hiikiimetin belirlemis oldugu
ihtiyaclara gore dagitilmasinin gergeklestirilmesi ongoriilmektedir. Burada su nokta tabi
onemli olmaktadir (6zellikle baz1 az gelismis lilke Ornekleri ile Sovyetler Birligi’nin

dagilmasindan sonra kurulan yeni tilkelerde goriildiigii tizere) eger gelirle gider arasinda
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ciddi bir fark varsa gelir yapisimi gelistirecek ve gelirleri artiracak politikalarin

uygulanma geregi de ayrica on plana ¢ikmaktadir. (YILMAZ, H.,1999:43)

Cok yilli biitceleme, yillik biitge siirecinin, Ozellikle ¢ok yilli gelir ve harcama
tahminleri gibi ¢ok yill1 bir anlayis ile birlikte degerlendirildigi bir biitce yaklagimidir.
Cok yillilik yaklasiminin esast gelecek mali yil ile birlikte o yili takip eden iki yilinda
biit¢e gelirlerinin ve harcamalarinin tahmini olarak agiklanabilir. (ERGEN, 2007:306)

Hiikiimetin gelecek yila ait projeksiyonlarini ve taahhiitlerini gosteren biitgeler bir yillik
donemi kapsayacak sekilde hazirlanmakla birlikte iyi hazirlanmis bir biit¢enin biitce
yilin1 asan ve biitceyle ilgisi olan ekonomik faaliyetleri ve onlarin sonuglarin1 da
ongormesi gerekmektedir. Bu etkiler gerek gegmis donemden gelen ve gelecek yil
biitgeleri iizerinde ortaya ¢ikan ekonomik sonuglar olabilecegi gibi icinde bulunulan yil
veya gelecek donemde yapilmasi programlanan hizmetlerin sonuglar1 da olabilir. Bu
yiizden diger donemlerden izole edilerek hazirlanan bir biit¢enin iyi sonuglar vermesi
ozellikle politika tiretmesi anlaminda pek miimkiin gériilmemektedir. Bu gerekgeyle bir
biitgcenin planlama siireci ile birlikte diisiiniilmesi ve planlama biitgeleme iligkisinin
kurulmasi etkin, verimli ve stratejik kararlar1 alan bir biitge siireci i¢in kaginilmaz

olmaktadir. ( YILMAZ, 1999:22)

Son yillarda biitgeleme siirecinde ¢ok yilli biitcelemeye genis yer verilmesinin birgok
gerekcesi bulunmaktadir. Bunlar su sekilde siralaya biliriz (MUTLUER ve digerleri
2005:169).

> Hiikiimetlerin orta vadeli ama¢ ve hedeflerini agik bir sekilde
belirlemelerine imkan saglar. Boylece, orta vadede elde edilecek kamu

kaynaklarinin, belirlenmis 6ncelikler arasinda dagitilmasi temin edilmis olur,

> Hiikiimetin Onceliklerinde meydana gelen degisikliklerin gelecek yil
biitcelerine dahil edilebilmesi i¢cin kamu idareleri biit¢eleri arasinda ve kamu
idaresi biitgeleri i¢inde kaynaklarin yeniden dagitimina imkan saglar. Boylece
kamu kaynaklarinin tahsisinde ve kullanilmasinda etkinlik ve verimlilik tesvik

edilir,

> Tutarli bir kaynak harcama dengesi kurmak suretiyle mali disiplini temin

eder ve makroekonomik dengenin iyilestirilmesine katki saglar,
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> Hiikiimetin politik onceliklerinin ve uygulamaya konulan yeni faaliyet ve
projelerin olast maliyetleri konusunda siyasi karar alicilara gerekli bilgileri

temin eder.

Diinya Bankasi’nin yayimladigi Kamu Harcamalar1 Y6netimi El Kitabi’nda (The Public
Expenditure Management Handbook) Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin temel amaglari

su sekilde siralanmistir; (World Bank, 1998:48)

1. Gergekei ve istikrarli bir kaynak yapist gelistirerek makro ekonomik
dengeyi iyilestirilmek,

2. Sektor icerisinde ve sektorler arasinda kaynaklarin tahsisini stratejik

onceliklere gore gelistirmek,

3. lzlenen politikalar ve bunlara ayrilan kaynaklarin tahmin edilebilirligi ve
buna bagl olarak uygulanan programlarin devamlilifinin saglanmasi,
Politika ve politikalar1 destekleyen kaynaklarin tahmin edilebilirligine

yonelik taahhiitlerin ve buna bagl olarak

4. Fonlarin etkin ve verili sekilde kullanimi igin gereken tesviklerin
artirilmas1 ile birlikte, harcama yapan kuruluslarin 6zerkliklerinin

artirilmasi ve kati biitge sinirlarinin konulmasi.
2.1.4.2. Tahakkuk Esash Muhasebe Sistemine Gecis

Devlet muhasebesi, biitce yasasinin belirledigi biitce silireci igerisinde devlet
faaliyetlerinin maliyetlerini ve ddeneklerin kullanimini gésteren, bunlarin denetimi igin
gerekli bilgilere sahip olan, politik hedeflerin belirlenmesi i¢in yonetime kaynak teskil
eden, kamu kaynaklarindaki artig ve azalis1 raporlayan bir sistemdir. Bu sistem maliye
politikalarinin belirlenmesi ve uygulanmasinda modern yonetim sisteminin vazgecilmez

bir unsurunu teskil etmektedir.

Hiikiimetlerin ekonomideki rollerinin ve kamusal sorumluluklarimin kiigiik oldugu
donemlerde ekonominin yonetimi i¢in gerekli olan bilgilere ulasmak oldukca basitti.
Ancak, son yillarda yasanan hizli sosyo-ekonomik gelisim ve kamusal faaliyetlerin
ekonomi i¢indeki yeri ve Oneminin artmasi ile birlikte devlet muhasebesi ve

raporlamanin  Onemi artmigtir. Yasanan bu gelismeler hiikiimetleri gegmisteki
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donemlere gore daha fazla bilgi edinme ihtiyacina siiriiklemistir. Ayn1 zamanda
hiikiimetlerin ekonomileri daha etkin yonetebilmeleri i¢in bilgi edinme ve raporlama

faaliyetlerinin daha iyi bir sisteme oturtulmasi bir zorunluluk haline gelmistir.

Giliniimiize kadar, diinyada kamu yonetiminde, devletin ekonomik ve sosyal yasamda
oynadig1 roller, iistlendigi gorevlerin niteliklerine bagli olarak farkli muhasebe
sistemleri uygulana gelmistir. Dolayisiyla hiikiimetler uluslar arasi karsilastirmalar
zorlastiran bir birinden farkli finansal raporlama uygulamalarini izlemislerdir. INTOSAI
(Uluslar aras1 Ust Denetim Kuruluslar1 Orgiitii — The International Organisation of
Supreme Audit Institutions), 1995’te yaptigi Muhasebe Standartlar1 Cergevesinde dort
finansal raporlama sistemini ortaya koymustur. (HOEK, 2005:35).

2.1.4.2.1. Nakit Esash Muhasebe (Full Cash Accounting)

Nakit esasli muhasebe, kamu sektorii birimlerinin muhasebe ve raporlanmasi, harcama
limitlerine (nakit) uygunlugun gosterilmesi, biitceleme ve birimlerin sorumlu tutulmasi
icin geleneksel bir temel olusturmustur. Bu muhasebe sistemi, islemlerden saglanan
hizmet ve faydalarin ne zaman olduguyla ilgilenmeksizin nakdin 6dendigi veya alindig1
zamanla ilgilenir. Nakit esasina gore, islemler sadece nakit tahsil edildiginde veya
Odendiginde hesaplara kaydedilir. Mal ve hizmetler (is¢ilik, mal alimlari, nakliye vb.)
bunlar1 temin edenlere bedelleri 6dendiginde tiiketilmis sayilarak hesaplara alinirlar.
Kullanimlarin  6deneklerden diisilmesi 6deme aninda yapilir ve gelirler tahsil
edildiklerinde kazanilmis sayilarak hesaplara kaydedilirler. Mali sonuglar, tahsilat ve
O0deme arasindaki fark bazinda raporlanir. Bilgiler fonlarin kullanildigi bir raporlama
donemi icindeki nakit tahsilatlar ve harcamalardan saglanir. Nakit esasli muhasebe,
kamu sektorli birimlerinin muhasebe ve raporlanmasi, harcama limitlerine (nakit)
uygunlugun gosterilmesi, biitceleme ve birimlerin sorumlu tutulmasi i¢in geleneksel bir

temel olusturmustur (DPT, 2000:74).
2.1.4.2.2. Degistirilmis Nakit Esash Muhasebe (Modified Cash Accounting)

Bu esasin genel olarak calisma sekli aynen nakit esasli muhasebe ve raporlamada
oldugu gibidir. Islemleri ve olaylar1 elde edildikleri veya hak edildikleri zamana
bakmaksizin nakden tahsil veya 6deme sirasinda kaydeder. Nakden yapilan tahsilat ve

O0deme, gelir ve giderler esit olacagindan raporlama gelir ve gider ile aralarindaki fark
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bazindadir. Bu esasta nakit esasinda oldugu gibi varliklari, yiikiimliiliikleri, borglar1 ve
alacaklar1 muhasebe sisteminde izlenmez. Bu esasin nakit esasindan ayrilan tarafi,
hesaplarin mali yil sonrasi asagi yukar1 bir ay acik tutulmasidir (mahsup doénemi). Bu
donem igerisinde Onceki doneme ait olan islemler, 6deneklerinin de mahsup donemine
aktarigh olmasi sartiyla, gerceklesen giderler ve faturalar kabul edilir. Yine Onceki
donemden kaynaklanan tahsiller kabul edilir. Mahsup donemi siiresince olan fakat
onceki donemden kaynaklanan tahsil ve 6demeler, dnceki raporlama doneminin tahsil
ve ddemeleri olarak kaydedilir. Onceki raporlama déneminden kaynaklandigi igin
mahsup doneminde hesaplara alinmis olan yeni donemin bagindaki nakit akimlari, yeni
donem kayitlarindan diisiiliirler. Bu esasta raporlamaya temel teskil eden mali tablo
nakit akim tablosudur. Bu esasta genel olarak, donemsellik ilkesi disinda, nakit esasinin

biitiin zaaflarin1 biinyesinde tasir (DPT, 2000:70).
2.1.4.2.3. Tahakkuk Esash Muhasebe (Full Accrual Accounting)

Tahakkuk esasli muhasebe sistemi, nakdin ne zaman tahsil edildigi ile veya 6dendigi ile
ilgilenmez islemin ne zaman gergeklestigi ile ilgilenir. Diger bir ifadeyle, 6denip
O0denmedigine bakilmaksizin giderler gerceklestiginde, tahsil edilip edilmedigine
bakilmaksizin gelirler gerceklestiginde kayit altina alimir (HOEK, 2005:35). Bu
muhasebe esasi, bir donem igerisinde meydana gelen maliyetlerle elde edilen faydalar

ve gelirler ile saglanan hizmetleri karsilagtirmay1 amaclar.

Biit¢e uygulamasi parlamento tarafindan tahsis edilen 6denekleri kullanmak (mal ve
hizmet satin almak) i¢in taahhiide girismek suretiyle baslar. Bu islem sonucunda giderin
yapilmasinda tahakkuk asamasina gecilmek suretiyle devletin zimmetinde borg
gergeklesmis olur. Giderin muhasebelestirilmesi i¢in alacaklilara, devletin zimmetinde
gerceklesen borcun ddenmis olmasi sart degildir. Onemli olan devlet muhasebesinin
devletin yiikiimliiliiklerini 6l¢mek suretiyle bunu rapor etmesi ve karar alicilara bu
yonde bir bilgi saglamasidir. Ayn1 durum devletin alacaklari i¢in de gegerlidir. Devletin
geliri dogmus ise, yani kisiler ile devlet arasinda bir borg-alacak iliskisi tesis edilmis ise,
bu asamada bu gelirin muhasebelestirilmesi i¢in tahsil edilmesi sart degildir. Ciinki
onemli olan karar vericilere devletin alacaklarin1 devlet muhasebe sisteminin rapor
etmesidir. Devlet muhasebesi eger bu bilgileri temin ediyorsa bu muhasebe sistemine

tahakkuk esasli devlet muhasebesi denir. Kisacasi tahakkuk esasli muhasebe sistemi,
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gelirlerin tarh ve giderlerin tahakkuk ettirildigi anda bilginin raporlandigi muhasebe
sistemi olarak ifade edilmektedir. Dolayisiyla giderlerin ne zaman o6dendigi ya da
gelirlerin ne zaman tahsil edildigi tahakkuk esasli devlet muhasebesi agisindan ¢ok
onemli degildir. Onemli olan, bir hakkin ya da yiikiimliiliigiin ne zaman dogdugu ve
bunun biiytikliigiidiir. Bu nedenle tahakkuk esasli muhasebe sistemi, devletin mevcut
varlik ve yiikiimliiliiklerine gercek bir biciminde raporlar. Bu siirecin dogal bir sonucu,
bir programin gercek maliyetinin Ol¢iilmesi ve karar vericilerin kamu hizmetlerinin
gercek maliyetini bilmesidir ve dolayisiyla gelecekte kaynak tahsisinin bu bilgiler
1s1ginda gerceklestirilmesidir. Bu durum, biit¢e politikasinin ayrilmaz bir parcasidir

(MUTLUER ve digerleri; 2005:258-259)
2.1.4.2.4. Degistirilmis Tahakkuk Esashh Muhasebe (Modified Accrual Accounting)

Bu muhasebe sisteminde islemleri kaydetmek icin nakit ve tahakkuk esasli muhasebe
sistemlerin 6zelliklerini tagiyan bir yontem kullanilir. Genel olarak bu esasta gelirler ve
giderler 6deme ve tahsil zamaninda degil gergeklestiklerinde kayit altina alinir.
Demirbaslar, binalar ve diger gayrimenkuller kayit altina alinmamakta ve mali
raporlamaya dahil edilmemektedir. Bu sistem devletin bir cari yil igerisinde yapacagi
hizmetler i¢in gerekli kaynagin elde edilip edilmedigi ve bu kaynagin etkin ve verimli

kullanilip kullanilmadig1 hakkinda bilgi saglamaktadir.
Degistirilmis tahakkuk esast (DPT, 2000:76);
» Nakit esasinin bilgi iiretmedeki zaaflarini tagimaz.

» Taahhiitleri kaydetmesinin yani sira yiikiimliikleri de kayit adlina aldigi igin

taahhiit esasindan daha ileri bir adimdir.

» Degistirilmis nakit esasinin, nakit esasindan devraldi bilgi liretme zaaflarini
tasimaz, yiikiimliliikler tahakkuk ettiklerinde kayit altina alindiklarindan,
bu esasta donemsellik ilkesini saglayabilmek i¢in mahsup donemine ihtiyag

duyulmaz.

» Tahakkuk esasinin biitce odakli olamamasi nedeniyle, biitceyi tahakkuk

esasina gore daha etkin olarak izler.

» Biitge ddeneklerine uygunluk ve sorumluluk denetimi i¢in daha uygundur.
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» Etkinlik ve performans denetiminin gerektirdigi maliyet muhasebesi

unsurlarina uyumludur.

» Tahakkuk esasmin varlik, yiikiimliiliik, taahhiitler, yar1 mali islemler ve

borglar konusunda iirettigi bilgilere bu esasta da ulasilabilir.

» Tahakkuk esasina gore uygulanmasi daha kolaydir. Dolayisiyla nakit esasl
bir muhasebenin kisa donemde iyilestirilmesinde, tahakkuk esasina gore

yapilabilirligi daha yiiksektir.

» Bu esast destekleyen bir bagka goriis ise, tahakkuk esasina gore gelir
kaydetmenin, bor¢ Odemelerinde gelir rakamlarinin stirekli degismesi
nedeniyle yanlis sonuclar getirdigi ve 6zellikle nakit akimlarini belirleme ve

planlama i¢in nakit esasina gore gelir kaydetmenin avantajli oldugudur.
2.1.4.2.5. Nakit Esash Muhasebe Sisteminin Sorunlari

Nakit esasli devlet muhasebesi sistemi basit bir kayitlama ve raporlama sistemidir. Bu
nedenle anlasilmasi ve ydnetilmesi kolaydir. Ozellikle nakit temelli hazirlanan biitceye
uygunlugu nedeniyle denetlenmesi ve kontrolii oldukca basittir. Bu o6zelliklerinden
dolay1 devlet muhasebe sistemi olarak uygulana gelmistir. Ancak giinlimiizde devletin
ekonomik ve sosyal hayattaki rolleri, ekonomik, teknolojik, iletisim, ulasim ve sosyal
alanlardaki gelismeler ve kiiresellesmenin yarattigi karmasiklik devlet muhasebe
sisteminin daha kapsamli ve ihtiyag duyulan bilginin iretilebilir olmasini

gerektirmektedir ( FALAY ve digerleri 2006: 237).

Nakit esasli muhasebe sistemi hizmet veya faydanin ne zaman saglandigi ile
ilgilenmeksizin nakdin alindiginda veya Odendiginde kayitlama yaptigindan dolay1
yalnmizca nakit varliklarin raporlanmasini saglamaktadir. Bu sistem bunlarin disinda
kalan; devlete ait bor¢ ve ylikiimliiliikleri, taahhiit ve garantileri, maddi duran varliklar1
ve bunlara ayrilan amortismanlari, tahakkuk etmis gelir ve giderleri ve vergi
harcamalarin1 raporlamamaktadir. Dolayisiyla bir bilangonun hazirlanabilmesi igin
gerekli olan varlik, bor¢ ve yiikiimliiliikler ile 6z kaynaklar hakkinda bir bilgi olmamasi
nedeniyle devletin veya ilgili kamu kurulusunun mali durumu ve mali performansi

hakkinda bir degerlendirme yapabilmesi imkansizdir.
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Nakit esasli devlet muhasebesi sistemi, genel olarak nakit denetimi ve biitgenin
uygulanmasinda gorevli olan birimlerin sorumlulugunun tespit edilmesi amaci ile
kullanilmaktadir. Gergeklestirilen kamu hizmetlerinin maliyetlerinin belirlenmesine ve
verimlilik analizlerinin yapilmasina ikinci derecede 6nem verilmektedir. Kayit altina
alman islemler, devlet faaliyetlerinin yalmzca nakit giris ve cikiglart ile ilgili
oldugundan maliyet-verimlilik analizlerinin yapilmas1 bu sistemde olanaksizdir

(GURDAL ve digerleri, 2006:115-116)

Hizmet maliyeti bilgisi, performans derleme ve kontrol, fiyatlama politikasi, kamu
sOzlesme politikas1 ve diger karar alma amaglar i¢in yararli ve zorunlu bir aractir.
Ancak nakit esaslt muhasebe sisteminde giderler ile ilgili bilgi ile hizmet maliyetini
belirlemede kullanilacak veriler iiretilemedigi i¢in karar alma konusundaki gerekli
bilgileri edinme de imkansizlasmaktadir. Ciinkii giderler ve gelirler gerceklestigi
donemde degil de 6demenin veya tahsilatin yapildig: tarihte kayit altina alinmaktadir.
Bunun yaninda kullanilan maddi duran varliklar taninmadig1 i¢in bunlarin amortismani
kayit altina alinmamaktadir. Bu da, hizmet maliyetinin hesaplanamamasina neden

olmaktadir (FALAY ve digerleri, 2006: 237).

Kamuya ait varlik ve kaynaklarin kaydedilmesi ve raporlanmasi hesap verme siirecinin
temel bir unsurudur. Nakit esasli devlet muhasebesi sisteminin bilgi {iretme
konusundaki zayifligi, yetersizligi ve kapaliligi mali seffafligin ve hesap verilebilirligin

gerceklesmemesine neden olmaktadir.
2.1.4.3.Mali Saydamhigin Onem Kazanmasi

Mali saydamlik kavrami, “hiikiimete ait gérevlerin, mali hedeflerin ve bu mali hedeflere
ulagmak icin izlenecek politikalarin, kamusal kaynaklarin ve bu kaynaklarinin kimler
tarafindan nasil ve hangi amagla kullanildiginin bir bilgi seti olarak kamuoyuna

sunulmas1” olarak ifade edilebilir.

Mali saydamlik, devletin gorev ve fonksiyonlarinin, kamu ekonomisine ve kamu mali
yonetimine iliskin bilgilerin ve hesaplarin (harcamalar, vergiler, borglanma, borg
yonetimi vs.) ve ayni zamanda kamu mali yonetimine ve temel iktisat politikalarina
iliskin planlarin, niyet ve projeksiyonlarin agik ve anlasilir, diizenli olarak ve giliven

tesis edecek sekilde kamuoyunun bilgisine sunulmasidir (Atiyas ve Sayin 1997: 21).
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Bu tanima gore mali saydamlikta su wunsurlarin Onem tasidigini  goriiyoruz

(Aktan,2004:53)

>

Mali saydamlik denildiginde bundan sadece kamu mali yonetiminin halka

acik olmasi anlasilmaktadir.

Sadece kamu mali yonetimine iligkin verilerin ve istatistiklerin degil, ayni
zamanda mali politikalarin da kamuoyunun bilgisine acik olmasi ve

ongoriilebilir olmast 6nem tasir.
Bilgiler a¢ik ve anlasilir olmalidir.
Bilgiler diizenli olarak kamuoyuna sunulmalidir.

Bilgiler giiven tesis edecek sekilde ekonomide Ongdriilebilirlige imkan

saglamalidir.

Mali saydamligin yararlarini ise su sekilde 6zetleyebiliriz (Aktan, 2004:53)

>

Mali saydamlik ile kamusal alana iliskin gelir ve harcamalar daha kolay

incelenebilir ve gozlemlenebilir bir yapiya kavusur.

Devlet “hesap verilebilir” bir konuma gelir. Mali saydamlik sayesinde

“devletin hesap verme sorumlulugu” gerceklesmis olur.
Mali saydamlik etkin bir denetime imkan saglar

Mali saydamlik ile makro-ekonomide “Ongoriilebilirlik” saglanmis olur.
Temel ekonomi politikasi ve 6zellikle maliye politikasina iligkin bilgilerin,
istatistiklerin, hedeflerin, Onceliklerin, beklentilerin, mali siirdiiriilebilirlik
ve risk analizlerinin yapilmasi ve kamuoyuna sunulmasi 6ngoriilebilirligi

saglar.

Mali saydamlik, vatandas olma bilincinin bir diger ifadeyle “se¢men olma”
bilincinin yerlesmesine imkan saglar. Vatandaslar, vekillerinin harcama,
vergileme, bor¢lanma yetkilerini ne sekilde kullandiklarin1 anlayabildigi

ol¢tide daha saglikli bir oy kullanma imkanina kavusur.

Mali saydamlik neticesinde devlete olan giiven artar.
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» Mali saydamlik, “mali hesap verilebilirlik” ve “denetim” e imkan
sagladigindan kamusal kaynaklar daha iyi bir sekilde kullanilir. Mali
saydamlik neticesinde kamusal kaynaklardaki israf ve savurganliklar

azalir.

» Mali saydamlik kamusal alandaki yolsuzluklarin da azalmasina neden olur.

Ekonomide rant kollama egilimleri azalmis olur.

» Mali saydamlik ayni zamanda devletin bor¢lanma maliyetini azaltici etki
meydana getirir. Mali alanda a¢ikligin ve seffafliin olmamasi hem devlet
hem de vatandaslar iizerinde bazi maliyetler yiikler. Devlete giliven
azaldigindan devletin bor¢lanma maliyeti yiikselir, 6demek zorunda

oldugu risk primi artar.

» Mali saydamlik sayesinde, devlete ait tiim gelir ve giderleri gormek ve

1zlemek imkani olur.

Mali saydamligin temeli, etkili raporlamaya dayanir. Etkili raporlamanin saglanabilmesi
icin de, hedeflerin bastan bilinmesi ve belirlenmesi, bu hedeflere iliskin uygulama ve
sonuglarin gézlenmesi ve hedeflerle karsilagtirilmasi ile raporlanmasi yoluyla sistemin
denetlenmesi gerekir. Ayrica mali saydamlik ac¢isindan; kamuda rollerin ve
sorumluluklarin, bilginin, biitce hazirlama, uygulama ve raporlama siireglerinin kamuya
acik olmasi, denetim ve istatistik organlarinin bagimsiz olmasi gereklidir. 1980°1i
yillardan itibaren diinyanin pek ¢ok iilkesinde mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugu kavramlari, kamu yoOnetiminin temel ilkesi haline gelmistir. Bu
kavramlarla birlikte, mali saydamliga ve hesap verme sorumluluguna uygun bir ortam
olusturacak performans esasli biitceleme ve performans denetimi gibi kavramlar 6n

plana ¢ikmistir (MUTLUER ve digerleri, 2005; 138-139) .

1997 yilinda Dogu Asya’da yasanan finansal krizin nedenlerine yonelik yaklasimlardan
bir tanesi de, ekonomide yasanan gelismelerin ve mevcut yapinin resmini verecek olan
bilginin iiretilmesinde karsilasilan problemlerdi. Bu anlamda piyasalarda yeterli
acikligin ve seffafligin olmamasi krizin nedenlerinden birisi olarak gosterilmistir. Bu
tarihten sonra, klasik biit¢elerin ekonomilerin maruz kaldiklar1 mali riskleri

tanimlamada ne kadara yetersiz oldugu anlagilmistir. Sadece Asya ekonomilerinin degil,
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diger iilke ekonomilerinin resmi biitce hesaplarinin da ekonomilerin gergek
durumlarindan daha saglam bir goriiniim sergiledikleri gézlenmistir. Buradan hareketle
basta uluslar arasi oOrgiitler olmak iizere, diinyada dogru bilginin iiretilmesi ve
yaymlanmasini saglamak iizere mali saydamlik konusunda calismalar yogunlasmistir

(DPT, 2000:83).

Seffaflik kavrami son zamanlara kadar bir takim nedenlerle ulusal ve uluslar arasi

otoritelerin ilgi alanlarin disinda kalmistir. Ancak;
» Global etkileri olan uluslar arasi finansal krizlerin ortaya ¢ikmasi,
» Kiiresellesme ve uluslar aras1 biiylik sermayenin giiven arayisi,
» Eski dogu blogu iilkelerindeki bir takim gelismeler,
» Mali sistemde baglayan modernlesme egilimleri,

» Yolsuzluk hareketlerinin kamuoyu giindemine gelmesi, seffaflik konusuna olan

onemi arttirmistir (Cansiz, 2002:22).

Yukarida sayilan nedenlerle yeni kamu yonetimi anlayisi ve mali reformlarda 6n plana
alinan seffaflik kavrami ulusal otoriteler yaninda uluslar arasi kuruluglarin da ilgilendigi
oncelikli konular arasinda yer almaya baslamistir. Bu nedenle IMF’nin Guvernorler
Kurulu Gegici Komitesi tiye iilkeler i¢in 16 Nisan 1998 tarihinde yapilan toplantisinda
seffaflik ilkesi bakimindan ideal kurallar1 diizenleyen “Mali Seffaflik Uygulamalari
Tiiziigli” veya diger bir deyimle “Iyi Uygulamalar Tiiziigii"nii (Code of Good Practise
on Fiscal Transparecy) kabul edilmistir. Tiiziigiin asil amaci uzun vadede, sistemin
trettigi  verilerle iilkenin mali  silirdiiriilebilirliginin =~ dogru  bir  sekilde
degerlendirilebilmesini saglamak, kisa vadede ise etkili bir biitge dis1 faaliyetler ve
gerceklesmesi muhtemel yiikiimliiliikler hakkinda da yeterli bilgi tiretilmesini miimkiin

kilmaktir (Hiircan v.d, 2000:100).

Mali Saydamlik ile ilgili Iyi Uygulamalar Tiiziigiine gore, IMF iiyesi iilkelerde
desteklenmesi istenen dort temel ilke tespit edilmistir. Bu dort temel ilke su sekildedir

(DPT, 2000:84);
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» Rollerin ve Sorumluluklarin Belirgin Olmasi: Kamu sektoriiniin agik¢a
tanimlanmasi, kamu sektoriiniin ekonominin geri kalan kismindan kesin bir
sekilde ayrilmasi, kamu sektorli i¢cinde politika ve yonetim rollerinin agik¢a
tanimlanmast ve de mali yonetim icin acik¢a tanimlanmis yasal ve yoOnetsel

cerceve olmasi gerekmektedir.

> Bilginin Kamuya Ac¢ik Olmasi: Hiikiimet, kamuoyuna ge¢mis, simdi ve
gelecek igin merkezi hiikiimetin biitge dis1 faaliyetlerini de i¢erecek sekilde bilgi
vermeli, gerceklesmesi muhtemel biiyiikliikleri de igeren mali riskleri, vergi
harcamalarini ve yar1 mali nitelikteki faaliyetleri de raporlamalidir. Ayrica, mali

bilgilerin yayinlanmasi konusunda agik bir taahhiit bulunmalidir.

» Biitce Hazirlama, Uygulama ve Raporlama Siireclerinin Acik Olmasi: Biitce
metni, mali politika hedeflerini, makroekonomik c¢ergeveyi, biitcenin hangi
politikalara dayandirildigin1 ve tanimlanabilir baslica mali riskleri i¢ermeli,
biitce verileri politik analiz yapmay1 kolaylastiracak ve sorumlulugu artiracak
sekilde siiflandirmalidir. Ayrica, 6deneklerin harcanmasi ve izlenmesi ile ilgili
prosediirler agik¢a belirlenmis olmali ve mali raporlama zamaninda, etkin,

kapsamli ve glivenilir olmali, biitgeden sapmalari tanimlamalidir.

> Denetimin ve Istatistiki Veri Yaymlamanin Bagimsiz Olmasi: Mali bilgiler
hem kamuoyuna acik olmali hem de bagimsiz bir denetim organi tarafindan

denetlenmelidir.
2.1.4.4. Parlamentonun Biit¢e Siirecindeki Etkinliginin Artirilmasi

Parlamentonun  biitce  slirecinde  etkinliginin  artirilmasina  yonelik  hususlar,
Parlamentonun dogrudan etkinliginin ve dolayl etkinliginin artirilmasi seklinde ikili bir
ayirim yapilmak suretiyle ele alinmis ve oneriler bu kapsamda gelistirilmistir. Meclisin
dogrudan etkinligi, Plan ve Biitge Komisyonu basta olmak {iizere diger ilgili
komisyonlarin ve TBMM Genel kurulunun biit¢e siirecindeki etkinligi, dolayl: etkinligi
ise Meclis adina denetim yapan Sayistay tarafindan biitcenin uygulanmasi ve uygulama

sonuglarinin degerlendirilmesi seklinde anlagilmaktadir (DPT, 2000:14).

Parlamentonun Dogrudan Etkinliginin Artirilmast;
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» Kamu gelirleriyle finanse edilen faaliyetlerden 6nemli bir boliimiiniin
biitce kapsami disina ¢ikarilmasi, bu faaliyetlerin makro ekonomik etkilerini
degerlendirme ve denetleme imkanini ortadan kaldirmakta ve sonugta Meclis’e
dolayisiyla millete hesap verilmeyen genis yetkilerin kullanildigi alanlar
birakmaktadir. Bu nedenle, biitgenin kapsaminin kamusal faaliyetlerin
tamamini yansitacak bir bigime doniistiiriilmesi ve millete hesap verme

yiikiimliiliiglinlin saglanmasi1 gerekmektedir.

> Meclisin biitge slirecinde oynadigi temel roller, biitgenin hazirlanmasi
ve Kesin Hesap Kanununun yasalastirilmasi seklinde olmak {izere iki sekilde
ortaya ¢ikmaktadir. Meclisin asil etkinligini saglayacak temel ara¢ olan Kesin
Hesap Kanunu uygulamada geregi gibi kullanilmamakta ve Meclis kendi
elindeki en Onemli arac1 yine kendi iradesiyle etkisiz hale getirmektedir.
Dolayisi ile yiiriitmenin bir yillik faaliyetlerinin hesap verme sorumlulugunu

ortaya cikaracak olan Kesin Hesap Kanun uygulamasi etkin hale getirilmelidir.

> Meclisin kamu kaynaklar1 ve bunlarin kullanimi hakkinda bilgi sahibi
olmasi, hiikiimetin kamusal faaliyetlerinin tamamini yansitan bir devlet
bilangosu ve bunu tamamlayan mali tablolar1 zamaninda ve kapsamli bir
sekilde yayinlamasi ile miimkiin olacaktir. Bu bilanco, konsolide biitce ile
birlikte planla iligkisi kurulabilecek alanlarin tamamini kapsamalidir. Meclis
denetimini etkin hale getirecek bu diizenlemeler, kamuda saydamligi ve hesap

verme sorumlulugunu gergeklestirecek bir tarzda yeniden ele alinmalidir.

> Plan ve Biitce Komisyonu'nda biitceye iliskin temel biiytikliikler
gorlsiiliip karara baglanmali, biitgenin kuruluslara iligkin boliimleri ise Meclis

ihtisas komisyonlarinda degerlendirilmelidir.

> Yasal olarak agiklanamayan Odenek {istli harcama i¢in tamamlayici
O0denek verilmesi uygulamalari, Meclisin kanunlastirdigi biitcelere giiveni
zedelediginden bu uygulamalara istisnai durumlarda basvurulmalidir. Yine
mali yil i¢inde ek biitce kanunu c¢ikarilmasini zorlastirmak, ek biitge
uygulamasint gergekten acil durumlarda bagvurulabilecek hususlar ile

sinirlandirmak gerekmektedir.
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> Meclisin i¢ denetim birimi olan TBMM Hesaplarmi Inceleme

Komisyonunun etkinligini artiracak mekanizmalar gelistirilmelidir.

> KIT Komisyonunun c¢alismalari gozden gegirilerek KiT’lerin

denetiminde etkinlik saglanmalidir.
Parlamentonun Dolayli Etkinliginin Artirilmast;

> Sayistay faaliyetlerinde yargisal islevlerin agirlikli olmasi, Meclis adina
yapilmas1 gereken denetimin gerceklesmesine engel teskil etmemelidir.
Sayistay denetiminin asil amaci tiim iilkelerde oldugu gibi iilkemizde de
Meclis adina denetim yapmak ve denetim sonuglarini Meclise raporlamaktir
bu durum Anayasal ve yasal bir gereklilikten kaynaklanmaktadir. Anayasanin
160 ve 164, Sayistay Kanununun 25, 28, 32, 47, 55, 81, 87, 88 ve Ek 10’uncu
maddelerine gore Sayistay’in Genel Uygunluk Bildirimleri yaninda Meclise
sunmas1 gereken ¢ok sayida rapor bulunmaktadir. Oysa uygulamada Sayistay,
Genel Uygunluk Bildirimleri ve istisnai olarak hazirlanan ve Meclise
sunulmayan raporlar hari¢ bu yasal gorevlerin geregini digsal nedenlerinde
etkisiyle yerine getirememektedir. Diger taraftan, Mecliste bu konuda herhangi

somut bir talepte bulunmamaktadir.

> Sayistay tarafindan hazirlanan Genel Uygunluk Bildirimleri bugiinkii
haliyle Meclis adina yapilan denetimleri sekli bir inceleme durumuna
sokmaktadir. Bu durum ise Meclisin kamu kaynaklarini nasil kullanildig: ile
ilgili bilgi sahibi olmasini olumsuz yonde etkilemektedir. Dolayist ile Genel
Uygunluk Bildirimleri, saymanlik idare hesab1 cetvelli, bakanlik kesin hesap
cetvelleri ve hazine genel hesabinin birbirleriyle karsilastirmasindan ibaret
sekli bir rapor durumundan kurtarilarak, ayrintili bilgi, goriis ve analizleri

iceren kapsamli raporlar haline getirilmelidir.

> Sayistay, genel ve katma biit¢eli kurum ve kuruluslarin mal hesaplari
ile diger kuruluslara ait raporlar1 Sayistay Kanunun 87. maddesine gore
Meclise her yil sunmak zorundadir. 1050 sayili Genel Muhasebe Kanununun
105. maddesine gore bizzat ilgili Bakanlarin sorumlulugunda olan bakanlik

mal kesin hesaplariin 1927 yilindan beri hazirlanamamasi, Maliye
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Bakanligimin da bu konuda herhangi bir ¢aba icinde olamamasi, Meclisinde
yasal bir zorunluluk olmasma ragmen bu konuda herhangi bir talebinin
bulunmamasi, Devlet Mallar1 ile ilgili raporun hazirlanmamasina destek
saglamaktadir. Bu nedenle bu raporlara islerlik kazandiracak mekanizmalar
Sayistay, Maliye Bakanligi, ilgili Bakanliklar ve Meclis tarafindan en kisa

siirede yasama gecirilmelidir.

> Meclis adma yapilan Sayistay denetimini etkin ve sonug alinabilir bir

hale gelebilmesi i¢in Meclis I¢tiiziigii’nde;

» Sayistay Kanunu geregince Plan ve Biitce Komisyonuna sunulacak
rapirlarin - bu komisyonda hangi esas ve wusuller c¢ercevesinde

goriisiileceginin,
= Komisyonunun iiretecegi nihai raporun bi¢im ve igeriginin,
* Buraporlarda belirtilecek hususlarin izlenmesine dair prosediiriin,

* TBMM Genel Kurulun da Sayistay Kanunu geregince genel goriigme

konusu olacak raporlarin Genel Kurulda goriisme ve esas ve usullerinin,

Diizenlenmesi gerekmektedir. Plan ve Biitge Komisyonunun kesin hesap
gorliismelerinde gegmis donem biitge uygulama sonuglarini iyi bir sekilde
denetlenmesini saglamak i¢in daha Once uygulamasi olan “Sayistay
Komisyonu” gibi bagimsiz bir yeni komisyonun olusturulmasina gidilmelidir.
Boyle bir komisyonun kurulmasi halinde sozii edilen raporlarin bu yeni
komisyonda goriisiilmesi ve bununla ilgili esas ve usuller Meclis I¢tiiziigii’'nde

belirlenmelidir.

> Sayistay tarafindan biit¢cenin uygulanmasi ile ilgili olarak yapilan
O0denek ve kadro islemlerinin vize edilmesi, harcamalara iliskin s6zlesme ve
bagitlarin kayit ve tescil edilmesi islemleri Meclise diizenli olarak

raporlanmalidir.

> Cumhurbaskanlii, Meclis ve Sayistay hesaplart tlizerinde TBMM
Hesaplarmi Inceleme Komisyonu tarafindan yapilan i¢c denetimin yani sira

Meclis adina Sayistay denetimi de gerceklestirilmelidir.
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2.1.4.5. Denetimin Ayr Bir Disiplin Olarak Algilanmasi

Diinyada denetim, teorisi ve pratigiyle ayr1 bir disiplin olarak kabul edilmekte ve ayr
bir mesleki faaliyet olarak degerlendirilmektedir. Bu meslek, meslek kuruluslarinin
kabul ettigi denetim standartlar1 ve etik kurallar ¢ergevesinde yliriitiilmektedir. Yine bu
cercevede, diinyada denetim riskli ve 6nemli alanlar1 dikkate alarak stratejik 6nceliklere
gore yliriitilen ve yillik programlara baglanan siirekli ve sistemli bir faaliyet alam

olarak algilanmaktadir.

Denetim, geleneksel biitce anlayisi igerisinde, blitce asamalarinin belki en ¢ok iizerinde
durulmus olanidir. Liberal gelenegin, bir yandan devlet harcamalarinin yararina karsi
duydugu kusku, 6te yandan vergilerin ekonomiyi bozabilecegi kaygilari, nihayet kamu
gorevlilerinin kararlarindaki isabete ¢ogunlukla giivenilmemesi, hem biit¢e gelirlerinin
elde edilmesini hem de harcamalarin yapilmasini ¢ok siki bir denetime tabi tutma
sonucunu yaratmistir. Devlet harcama ve gelirleri hakkinda bu tiir yargilarin genis
Olclide ortadan kalktigr giinlimiizde bile, hemen her iilkede genis kapsamli bir
denetimin-bazen biitce uygulayicilarindaki kisisel oOncelikleri ve uygulamadaki
cabuklugu yok etme bahasina-uygulanmasina calisildigr goriilmektedir (Uluatam,

1997:82-83)

Denetim standartlari, denetim mesleginin gelismis oldugu iilkelerde Once meslek
kurulusglarinca konulup gelistirilmis ve daha sonra tek tek yiiksek denetim kuruluslar ile
ylksek denetim kuruluslarinin olusturdugu organizasyonlar da kendi alanlarina 6zgii
standartlar1 kabul etmislerdir. Bu anlamda bazi iilke Orneklerine bakilirsa; Amerika
Birlesik Devletlerinde Yeminli Serbest Muhasebeciler Enstitiisii “Genel Kabul Gormiis
Denetim Standartlart”n1 belirlemekte, Kanada’da Yeminli Muhasebeciler Enstitiisii’niin
yaymmladigi “Genel Kabul Goérmiis Denetim Standartlar1”, Ingiltere ve Irlanda’da
faaliyet gosteren 6 temel muhasebe kurulusunun ortaklasa olusturdugu Icra

Komitesi’nin diizenledigi denetim standartlar1 bulunmaktadir (DPT, 2000:27).

Bagimsizlik, biitlin denetimlerin kdse tasi, olmazsa olmaz kosulu olarak kabul
edilmektedir. Denetim prosediirleri iilkeden iilkeye farklilik ve cesitlilik gostermekle
beraber denetim bulgu, sonu¢ ve tavsiyelerinin “tarafsiz” olmasini saglamak
bakimindan denet¢inin ve denetim birim, organ ve kurumunun bagimsiz olmay1, hem de

her tiirlii dig miidahaleden uzak olmay1 igcermekte, bagimsizligin kurallarla gii¢clendirilip
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gilivence altina alinmasi kadar, pratikte de islerlik ve islevsellik kazanmas1 da tizerinde

durulmasi gereken onemli ve gerekli konular olarak goriilmektedir.

Son yillarda hemen her iilkede yanki bulan “yeni kamu yonetimi anlayis” ile
uyumlulugu ve bu anlayisin denetimden olan beklentilerine daha iyi cevap verebilen
yapisi nedeniyle de “cagdas denetim” olarak adlandirilan bu denetim yaklagimi, hemen
hemen her iilkede 0Ozel sektor tarafindan genel kabul goérmiis ve benimsenmis
durumdadir. Kamu kesimi uygulamalarina gelince Tiirk Sayistay’ina modellik etmis
olan Fransiz Sayistay’1 da dahil, yargi yetkisiyle donatilmig Sayistaylarin bir¢ogu, ofis
tipi Sayistaylarin uyguladigi bu denetim anlayisinin kaydettigi gelismelere daha fazla
sirt gevirememis; kedi fonksiyonlarin1 bu gelismelere gore gozden gecirme ve ¢agdas
denetim yaklagiminin gerektirdigi yontem ve teknikleri alarak biinyelerine adapte etme
geregini duymuslardir. Bugiin Fransa, Italya, Belgika, Avusturya, Ispanya, Portekiz
Sayistaylar1 bagka adlar altinda da olsa, cagdas denetim anlayisi ile performans denetimi
yapabilir ve bulgularini parlamentolarina sunabilir durumdadirlar. Dogu Blogu’nun
¢oOziilmesiyle ortaya c¢ikan iilkelerin dnemlice bir boliimii de bu denetim anlayisini
benimsemislerdir. Son yillarda kamu yonetimlerinde goriilen ve tiim diinyay1 saran
kiiresellesme, seffaflik, iyi yoOnetisim gibi yonelimler ile uluslar arasi kurum ve
kuruluglarin bu denetim tarzina olan yatkinliklar1 da ¢agdas denetim anlayis, metot ve
tekniklerinin Diinyaya yayilmasina katkida bulunmustur (TESEV, “Kamu Mali

Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Denetim”, Bkz. http//www.tesev.org.tr.)

Kamu kurum ve kuruluglarimin gelir ve giderlerine iliskin tekil islemlerin mevzuata
uygunlugunun ve mali tablolarin dogrulugunun tespiti kadar, bu mali islem ve hesaplari
iireten sistemlerin ve mekanizmalarin rasyonelligi ile bunlart verimli ve etkili bir

bicimde islemediklerinin saptanmasi da ugras alanina girmistir.

2.2. Tirk Kamu Mali Yonetiminde Yasanan Degisimin Geregi

Tirk kamu yoOnetiminde yeniden yapilanma c¢aligmalarina tarihsel olarak goz
attigimizda; 1960 sonrasinda Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arastirma Projesi (MEHTAP)
ile 1988 yilinda Kamu Mali Yonetimi Arastirma (KAYA) Projesi’nin atilmis en 6nemli
ve en somut adimlar oldugunu goriiyoruz. Ancak gerceklestirilen bu yeniden yapilanma

cabalar1 kamu mali yonetimini ¢esitli nedenlerde istenilen kaliteye ulastiramamistir.
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Gegmisi ylizyillara dayanan Tiirk idare yapisi, sartlarin degismesiyle yeniliklere ve
ihtiyaclara ayak uyduramayarak eskimis, ekonomik ve sosyal gelismelerin gerisinde
kalmistir. Bunun sonucunda kamu ydnetiminde, asir1 merkeziyetgilik, gorev, yetki ve
sorumluluklarin dagiliminda dengesizlik, normalin ¢ok iistiinde istihdam, atil kapasite,
verimsizlik, liizumsuz formalite ve kirtasiyecilik hastaliklart meydana gelmistir.
Kalkinmakta olan bir lilke durumundaki Tiirkiye’nin ekonomik ve sosyal kalkinmasini
engelleyen en Onemli faktor, Tiirk idaresinin bu hastaliklar1 olmustur ( Coskun B,

2005:28).

1980’11 yillardan itibaren Diinya ekonomisi ile birlikte Tiirkiye ekonomisinin de ciddi
bir yapisal doniisiim igerisinde oldugu acgik bir olgudur. Bu ekonomik doniisiim
siirecinde biinyesinde yapisal degismelere ihtiya¢ duyan kesim 6zel sektor olmustur.

Ancak, ayn1 seyleri kamu sektorii i¢cin sOylemek giictiir.

Devletin ekonomideki rol ve fonksiyonlarinin degisimi ile birlikte kamu kesiminin
yeniden yapilandirilmasi bir zorunluluk haline gelmistir. Kamu yoOnetimi degisen
ekonomiye adapte olmadig: takdirde biinyesindeki zayifliklar ve eksiklikler ekonomide
sapmalara neden olabilecegi gibi, hiikiimetin performansint da olumsuz yonde

etkileyecektir.

Tiirkiye’de kamu yOnetiminin yeniden yapilandirilmasi geregini carpici sekilde ortaya
koyan en temel unsurlardan birisi mali agiktir. Siyasi ve idari yapilar1 i¢inde rasyonel
kaynak tahsisi yapamayan iilkemiz, sonugta gelirlerinin ¢ok iizerinde harcama yapan bir
mali yapi ile bag basa kalmistir. Toplumsal talepleri zamaninda saglam kaynaklarla ve
verimlilik esasimna gore calisarak karsilayamayan kamu kurumlarinin harcamalari
bor¢lanmayla finanse edilerek, yeniden yapilanma geregi bir siire i¢in de olsa
ertelenebilmistir. Ancak, artan mali aciklarin besledigi giivensizlik i¢inde yiiksek faiz
oranlar1 ile bor¢lanma limitlerine gelen kamu kesimi, zamaninda yapamadigi uyumun

maliyetini son donemlerde fazlasiyla 6demeye baslamistir (Basbakanlik, 2003:71).

Yapilan bu yeniden diizenleme caligmalarinda uluslar aras1 mali-teknik kuruluslarinin
rolii 6nemlidir. Genel olarak kamu ydnetiminde yeniden yapilanma, 6zelde ise mali
yapida yeniden yapilanma caligmalarinin ge¢misine baktigimizda bu ¢alismalarin
bugiinkii anlamiyla, ilk kez 5 Nisan 1994 krizini izleyen donemde IMF ve Diinya
Bankas telkinleriyle ortaya ¢iktigin1 gormekteyiz (Oz, Kaplan, 2005:244).
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Kamu yonetiminin aksakliklari, etkinsizligi, verimsizligi hantal biirokratik yapisi,
gelisen teknolojiye ayak uyduramamasi kamu yoOnetiminin zamanla toplumsal
ihtiyaglar1 karsilayamaz hale gelmesine neden olmus ve yeniden gbzden gegirilmesini

elzem hale getirmistir.
2.2.1. 1050 Sayihi Muhasebe-i Umumiye Kanununun Ihtiyaclar1 Karsilayamamasi

Kamu mali yonetim sisteminin “anayasasi” olarak kabul edilen ve Tiirkiye’de mali
yonetim alaninda ¢ikarilan ilk kanun olan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu
ihtiya¢ duyulan cesitli degisikliklerle birlikte 2004 yilina kadar varligini korumustur.
Diinyada yasanan gelismeler ve Tiirkiye’de yasanan sorunlar neticesinde degisen
kosullara ayak uyduramayan bu kanun 24.12.2003 tarihinde 5018 sayili Kamu Mali
Yonetim ve Kontrol Kanunun Resmi Gazetede yayimlanmasi ile birlikte yiiriirliikten

kaldirilmistir.

1050 sayilt Muhasebe-1 Umumiye Kanununda mali usul diizenlenmekte; mali yetki ve
sorumluluklar idari yapiya bagli gorevler itibariyle tanimlanmaktaydi. Baska bir deyisle
sayman, tahakkuk memuru, ita amiri ve diger gorevler, bunlari yiiriitenlerin memuriyet
unvanlarindan bagimsiz olarak saptanmaktaydi. Sayistay’in hesap yargisi da bu yapiya
gore sekillendirilmisti. Ancak, miilga 1050 sayili Kanunun 6ngordiigii bu yap1 miinferit
mali iglemleri konu aldigindan, modern anlamda mali saydamlik, hesap verebilirlik ve
raporlama islevlerini ihmal etmekte, bunlar1 “Devletin bilumum emvalinin idare ve
muhasebesi” disinda, ayr1 bir idari faaliyet olarak gérmektedir. S6z konusu fonksiyonlar
bir yonii ile mali isler sayilmakla birlikte, diger yonleriyle yiiriitiilen gérevin basari
derecesinin  Olglilmesi ve ortaya konulmasi bakimindan idari-siyasi nitelikli
faaliyetlerdir. Kamu kaynaklarinin etkili ve verimli kullanilmasi, hesap verebilirlik,
saydamlik, stratejik hedefler ve performans vb. kavramlar1t 6lgmek, degerlendirmek ve
miieyyidelendirmek mali hukuk konusu olmaktan ¢ok, yonetim hukuku sorunu olarak

goriilmektedir (Bayar, 2003, 48-49).

Bayar, konuya bu acidan yaklasildiginda miilga 1050 sayili Kanunun (sekil noksanlari
disinda) sistematik kurgusunun, hi¢ de yanlis ve demode olmadigini; gorev edindigi
mali usul hukuku alanini diizenlemeyi esas alan bir tercihin sonucu oldugunu

savunmaktadir.
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Biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi, devlet hesaplarinin tutulmas1 ve denetlenmesine
ait usulleri belirleyen Muhasebe-i Umumiye Kanununun en 6nemli 6zelligi genellik
ilkesini getirmesi ve dolayisiyla hazine birligini kurala baglamasidir (Giizelsari,
2007:133). Genellik ilkesi (hazine birligi) genel anlamiyla devletin biitiin gelir ve
giderlerinin eksiksiz olarak biitcede yer almasmin saglanmasi ve biitiin 6deneklerin
TBMM’nin onay1 alindiktan sonra harcanabilmesi demektir. 1050 sayili yasada da
genellik ilkesi “Tiim gelirler Hazine veznelerine girer ve giderler bu veznelerden 6denir.
Bakanliklarin 6zel gelirleri ve vezneleri yoktur” ifadesi ile tanimlanirken, gereken
yerlerde vezne agma ve saymanlik kurma yetkisinin de Maliye Bakanligi’na ait oldugu

belirtilmektedir (md.16).

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, Maliye Bakanligi’na bagl olarak goérev
yapan merkez ve tasradaki saymanlar ile merkezdeki bakanliklar bilinyesindeki
muhasebe miidiirleri ya da diger bir degisle biitce dairesi bagkanlar1 araciligi ile devlet

biitcesinin gelir ve gider hesaplarinin aylik ve yillik olarak izlenmesini sagliyordu.

1939 yilinda merkezi devlet orgiitlenmelerinden olan Maliye Bakanligi’nin yeniden
orgiitlenmesi, rol ve islevlerinin yeniden tanimlanmasi i¢in Maliye Bakanligi’nin
merkez ve tasra orgiitlenmesi ile gorevlerini diizenleyen 2996 sayili yasa ¢ikarilmistir.
Bu yasa Maliye Teftis Kurulu’na énceden oldugu gibi sadece Maliye Bakanlig1 ve bagl
kuruluglar degil diger tiim kamu kuruluslar1 {izerinde de teftis yetkisi getirmektedir. Bu
yasa ile birlikte genel, katma ve 6zel biitceli dairelerle sermayesinin tamami devlete ait
olan kuruluslar, imtiyazli sirketler ve devletten mali destek alan kuruluslar1 maliye
miifettislerinin denetimine tabi olduklar1 hilkme baglanmistir. Bundan bdyle maliye
miifettigleri bakanliklar ve merkezi idareye bagh tiim daireler, mahalli idareler ve kamu

iktisadi kuruluglarinda mali yonden teftis yapma yetkisi kazanmiglardir.

Devlet biitgesinin hazirlanmasi, uygulanmasi, gider kanunlariin hazirlanmasi,
bakanliklar ile iktisadi devlet tesekkiillerinin gider kanunlarmin incelenmesi, katma
biitgelerin genel biitge ile uyumunun saglanmasi i¢in bakanlik biinyesinde Biitge ve
Mali Kontrol Genel Midiirliigii (BUMKO) kuruldu. Bulunduklar1 dairenin gider
biitcelerinin hazirlanmasinda ve 6deme emirlerinin diizenlenmesinden sorumlu olan
muhasebe miidiirleri (blitge dairesi baskanlari) bu miidiirlige baglandi (Giizelsart,

2007:135).
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1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu mevcut idari yapiyr esas almakta, bunlari
tabi oldugu biitge rejimi igerisinde genel biitge, katma biitge ve mahalli idareler biitgesi

olmak iizere iice ayirmaktadir (Bayar, 2003:48-49).

Kanunun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren 1938 yilina kadar (3460 sayili yasa) posta
idaresi, Demiryollar1 ve inhisarlar idareleri gibi iktisadi isletmeler dahil olmak {iizere
tiim Devlet birimleri genel ve katma biit¢e i¢cinde toplanmis; sadece mahalli idarelerin
biitgeleri digarida birakilmistir. 1938 yilindan itibaren isleyisleri yoniinden biitce rejimi
icine oturmayan ve c¢aligmalarin iktisadi ve ticari alanda 6zel hukuk hiikiimlerine gore
yiiriiten iktisadi devlet kuruluslar1 da konsolide biitge disina cikarilarak ayri idari ve
hukuki rejime tabi kilindi. Ne var ki asagida da goriilecegi gibi yasa kapsaminda kabul
edilen bu tiirden istisnalara dayanarak ve devlet orgiitlenmesindeki genisleme nedeniyle
yeni kurulan kamu idareleri zamanla esneklik kazanma amaciyla kendilerini biitge
rejimi ve 1050 sayili yasanin kapsami disina ¢ikarmanin yollarin1 bulmuslar ve bunlara
stirekli yenileri eklenerek (fonlar, doner sermayeler ve vakiflar) Devlet biitcesini ve

biit¢e rejimini yozlastirmaktadir (Bayar, 2003:49).

Yasanin kabul edildigi 1927 yilindan bu yana zamanla devletin kimi gelir ve giderleri
farkli biitgeler icinde yer almaya ve farkli bir mevzuata bagli olarak idare edilen
biitceler ortaya ¢ikmaya basladi. Genel ve katma biitcenin yaninda ayrica mahalli idare
biitgeleri, genel, katma ve mahalli idare biitceleriyle yonetilen idarelere bagl ¢ok sayida
doner sermaye ve fon biitgeleri ile yasayla kurulan kamu tiizel kisiligini haiz ¢esitli

idarelerin biit¢eleri uygulama alani bulmustur (Giizelsari, 2007:136).

Aslinda burada bozulmanin tek sebebi olarak 1050 sayili Kanunu gérmemiz yanlis olur.
Bozulmay1 kdriikleyen daha sonra ¢ikarilan kanunlar ve yapilan uygulamalarla sistemin

etrafindan dolagilmasi ve siirekli yeni ayricaliklarin yaratilmasidir.
2.2.2. Kamusal idarelerin ve Biit¢enin Degisen Yapisi

Tiirkiye’de kamu sektorii dort alt boliime ayrilir. Kamu sektorii igerisinde en onemli
yeri genel biit¢e ile yonetilen daireler ile katma biitceli idareler olustururken; kamu
sektoriintin ikinci boliimiinii fonlar, Uglincli bolimiinii yerel idareler, dordincii
boliimiinii ise doner sermayeli daireler olusturmaktadir (Onder ve digerleri, 1993:19).

Cumhuriyetin ilanindan itibaren gliniimiize kadar kamu sektoriintin bu doért unsurunda
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meydana gelen degisimler ve bu idarelerin giiniin kosullarina ayak uyduramamasi
Tirkiye’de kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi gereginin ortaya cikaran

sebeplerden birini olusturmaktadir.

1924-1933 yillar1 arasinda merkezi idarede yer alan kamu kuruluslarimin tamamina
yakini genel biitge igerisinde yer aldi. Katma biit¢eli idare sayis1 ise olduk¢a azdi; ancak
1931 yilindan itibaren bunlarin sayisi artmaya basladi (Oner, 2005: 478-481). Bu
donemde biitge ilkeleri gercevesinde denk biit¢elerin hazirlanmasit ve uygulanmasi
konusuna ayrica onem verilmistir. Kamu kesimi temel olarak Bakanliklar ve bagh
dairelerden olusuyordu ve kamu hizmetlerinin ¢ogunlugunu bu idareler yerine
getirmekteydi. Belediye, 6zel idare ve koylerin kendi gelirleri ise son derece azdi. Diger
yandan memurlar, isciler ve bagimsiz ¢alisanlar i¢in emekli sandiklari heniiz
kurulmamisti. Kamu iktisadi tesebbiisleri ise ancak 1930 sonrasinda kurulmaya basladi.
Dolayisiyla merkezi idare biitcesi olarak genel biitge neredeyse tiim kamu kesimi gelir
ve harcamalarini kapsiyordu. Maliye Bakanlig1 da biitce gelir ve giderleri ile daha etkin

bir maliye politikasini uygulama olanagina sahipti (Oner, 2005: 482).

1936-1950 doneminin biitceleri incelendiginde kamu hizmetlerinin genel biitcenin
disinda ve ayr tiizel kisilige sahip olan kurumlar eliyle yiiriitiilmesi yoniinde bir egilim
basladi. Bunlar ya Hazine tarafindan sermaye verilmek yoluyla Iktisadi Devlet
Tesekkiilii (IDT) olarak ya da katma biitceli idareler olarak kuruldular. 1949 yilinda
katma biitceli idare sayis1 12’ye ulasti. Bir onceki donemde oldugu gibi bu dénemde
katma biitgeli idareler biitge araciligryla Hazineden %3-4 gibi diisiik bir oranda destek
alirken, dénemin sonunda bu oran %8-9’a yiikseldi. Dolayisiyla genel biit¢e, tiim devlet
gelir ve giderleri ile faaliyetlerini toplu olarak gosteren bir ara¢ olmaktan giderek
uzaklasti. Bununla birlikte Maliye Bakanligi’nin hem iktisadi devlet tesekkiillerinin
hem de katma biitceli idarelerin gelir, gider, finansman, kadro, kar ve zararlarina iliskin
mali kontrol ve denetim yetkisi devam etti. Bu donemin gbéze ¢arpan bir diger gelismesi
de biitcelerin genel olarak denk sonuclanmasidir. Ancak 1947 yilindan itibaren katma

biitgeli idareler artan oranda agik vermeye baslayacaktir (Oner, 2005:551).

1950 yilindan itibaren biitce harcamalar1 cari harcamalar-yatirim harcamalar1 olarak
siiflandirildi. Kalkinma stratejisi baglaminda daha once genel biit¢ceye dahil olan

daireler tarafindan yapilan ve vergiler yoluyla finanse edilen karayolu, baraj gibi alt

42



yap1 yatirimlari ile tarim, petrol gibi alanlar i¢in genel biitgenin disinda ayr1 katma
biitceli idareler kuruldu. Donemin sonunda katma biit¢eli idare sayis1 14’e yiikseldi.
Karayollari, devlet su isleri ve lniversiteler gibi geliri giderini karsilamayan katma
biitceli idareler genel biitceden biiyilk miktarlarda hazine yardimi aldilar. Bunun
sonucunda katma biitgeli idarelerin aldigi hazine yardimi bir 6énceki donem sonunda
toplam gelirlerin sadece %8-9’u seviyesinde iken, bu oran 1950’lerin sonunda %70’e
ulasti. Bu gelisme karsisinda 1050 sayili yasada yer alan katma biitce tanimi bazi
idareler yonilinden gecerliligini kaybetti. Daha da onemlisi 1950-1960 arasi yillarda
genel biitgeler her y1l agikla sonuglandi. Donem sonunda dig borg¢larin 489 milyon dolar,
i¢ borglarin ise 3.6 milyar lira oldugu, i¢ ve dis bor¢ toplaminin GSMH’ya oraninin
%11.4’e ulastign goriilmektedir. Bununla birlikte donem i¢inde toplam vergi yikii

azalirken biitce agiklar1 da artis gdstermistir (Oner, 2005:559).

1950’11 yillardan itibaren uygulanan cari harcamalar-yatirim harcamalari siniflandirmasi
1964 yili biitgesi ile birlikte cari harcamalar-yatirnm harcamalari-sermaye teskilli ve
transfer harcamalar1 olmak tizere li¢lii bir ayirim olarak degistirildi. Yine bu donemde
biitce gelirlerinde uygulanan siiflandirmada degistirildi. Biitge gelirleri, vergi gelirleri
vergi dist gelirler olarak ikili bir ayirima tabi tutuldu. Devletin diizenli gelirleri arasinda
sayllmayan gelirler, 6zel gelirler ve fonlar olarak vergi dis1 gelirler arasinda gosterildi.
1960’larin ortalarindan itibaren 6zel gelir ve fonlar diger gelirlerden ayri olarak
blitcelerde gosterilmeye basladi. Boylelikle biitge gelirleri vergi gelirleri, vergi disi
normal gelirler ve &zel gelirler ve fonlar seklinde iiglii bir ayirima tabi tutuldu (Oner,

2005:559).

1980 oncesinde uygulanan biitce ddenek ve gelir siniflandirmast 1980 sonrasinda da
uygulanmaya devam edecekti. Ayrica 1982 Anayasasit ile (md.163) biitcelere,
harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine iliskin hiikiim
konulmasi ve Bakanlar1 Kuruluna KHK ile birlikte degisiklik yapma yetkisi verilmesi
yasaklandi. Bu donemde konsolide biitceye dahil dairelere bir yandan yenileri
eklenirken bir yandan da bazi daireler kapsam disina ¢ikarildi. Dénem igerisindeki
biitgelerin 1997 yil biitcesi disinda tamami yiiksek acgiklarla sonuglandi. 1980’lerin ilk
yillarinda yaklasik %1 olan biitce aciklart yillar icerisinde giderek arttt ve 1999 ve 2000
yillarinda %10’u buldu (Oner,2005:639-640).
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1980 sonrast ekonomik ve mali doniisiimlerin kamu mali yOnetim sistemine ait en
onemli etkilerinden birisi de karar alma siirecinin giderek daha fazla biitce disinda
sekillenmeye baglamasidir. Karar alma siireci biitcenin disinda sekillendigi olgiide
biitgenin kapsami da daraldi ve biit¢ce disina ¢ikan kamusal harcamalar biit¢enin tabi
oldugu temel mali mevzuatin disinda ger¢eklesmeye basladi. Biitge disi fonlar, doner
sermayeler, bagimsiz biit¢eli kamu kuruluslari, yar1 mali islemler, vergi harcamalar1 ve
dis proje kredisi uygulamasi gibi kurumsal yapilar ve islemlerin artmasiyla birlikte
kamusal kaynaklarin dagitim ve kullanim siirecinde etkin bir mali kontrol sisteminin

uygulanmasindan da uzaklasildi (Giizelsari, 2007:140).

Genel biitgeler genellik ve birlik ilkelerinin en kati1 haliyle uygulandig: biitcelerdir.
Genel biit¢eye dahil olan kurumlarin kendi 6zel gelirleri bulunmaz. Bu kurumlarin biitce
ile kendilerine ayrilan Odenekleri kullanabilmeleri i¢in Hazine’den nakit verilmesi
gerekir. Bununla birlikte 1980 sonrasinda genel biitgeli kurumlar kendilerine ait bazi
gelirler elde edebilen, kurduklari doner sermayelerle kaynak yaratan ve bunlar
kullanabilen kurumlar haline geldiler. Bu uygulamalar sonucu genel biit¢eli kurumlarin
kendi 6zel gelirlerinin olamayacagi anlayisindan uzaklagildi ve gelirlerini genel biitce
yerine baska biitceler araciligiyla kullanmaya basladilar. 1990’1arin sonlarindan itibaren
fonlarin kaynak yaratma ve bunlart kullanabilme imkénlarma bazi kisitlamalar
getirilmeye baslamasiyla birlikte genel biitceli kuruluslar bu kez de dernek ve vakif
uygulamalaria agirlik vermeye basladilar. Ustelik doner sermaye, fon ve vakif-dernek
uygulamalar1 sadece genel biitgeli kuruluglarla sinirli kalmadi; ayni uygulamalar katma

biitgeli idarelerde de yayginlasti (Gilizelsari, 2007:140).

Biitiin bunlarin sonucunda ise genisleyen kamu kaynaklar1 iizerinde yasama organi
yerine yiirlitme organt daha fazla hareket serbestisine sahip olurken, temel mali

mevzuatin disinda idare edilen yeni bir kamu kesimi ortaya ¢ikt1 (Oner, 2005:279).
2.2.3. 5018 Sayili Yasa Oncesinde Mevcut Kurumsal Yap1 ve Yasanan Sorunlar

5018 sayilh Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu dncesinde temel olarak biitce
sistemi tizerine kurulu olan kamu mali yonetimimizin esas belirleyicileri Anayasa, 1050
sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, Biitge Kanunu, 832 sayili Sayistay Kanunu ve

2886 sayili Devlet Thale Kanunu’dur.
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Maliye Bakanligi, biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi, muhasebesi, raporlanmasi ve
gelirlerin  toplanmasindan, DPT kamu yatirnm programmin ve makroekonomik
cercevenin hazirlanmasindan, Hazine Miistesarligi nakit ve bor¢ ydnetimi, biitce disi
fonlar ve Kamu Iktisadi Tesebbiislerinden (KIT) sorumludur. Maliye Bakanligi ve
Sayistay mali kontrol ve denetim konusunda ana sorumlu kuruluslardir. Harcamaci
kuruluglarin biit¢eleri Maliye Bakanligi’na bagli Biitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigii (BUMKO) ile DPT tarafindan ilgili kuruluslarin yetkilileri ile goriisiilerek

hazirlanmaktadir.

Mubhasebe-i Umumiye Kanununa gore, harcamaci kuruluglarin en iist diizey memurlari
ita amiri olarak giderlerin 6denmesi hususunda saymalara yazili emir ve yetki
verirlerken, tahakkuk memurlar1 harcama gereksinimlerinin degerlendirilmesi ve devlet
giderlerinin kanunlara uygun olarak tahakkuk ettirirler. Maliye Bakanligi’na bagl
olarak ¢alisan saymanlar ise gelirleri tahsil ederler, nakit ve ayniyati muhafaza ederler,

giderleri hak sahiplerine dderler ve bu islemlerle ilgili olarak Sayistay’a hesap verirler.

Mali kontrol kurumlari, harcama oncesi kontrolii gerceklestiren birimler ile harcama
sonrast denetim yapan birimlerden olusur. Denetim ise i¢ ve dis denetim olmak iizere
ikili bir bigimde gergeklestirilir. I¢ denetim, yiiriitmeye bagli birimlerin yine yiiriitme
adina denetim yapan birimler tarafindan denetlenmesi seklinde gerceklesirken; dis
denetim, ylriitmenin ylriitme disinda Parlamento adina gorev yapan kuruluslar
tarafindan yerine getirilir. Buna goére Sayistay, Yiiksek Denetleme Kurulu ve bir

anlamda Maliye Teftis Kurulu dig denetimden sorumludur (Giizelsari, 2007:142).

Mali yil igerisinde kullanilacak olan &deneklerin dagilimi ve harcamalarin
denetlenmesinden Maliye Bakanligi sorumludur. Odeneklerin serbest birakilmasi
isleminden sonra, birinci derecedeki ita amiri, merkezde yaptiracagr 6demeler igin
merkez ve hazine saymanliklarina, merkez disindaki 6demeler icin de il ve ilgelerdeki
saymanliklara O0deme emri gondermek suretiyle oOdenekleri dagitir. Kamu
harcamalarinda oto-kontroliin saglanmas1 ve bu suretle yolsuzluklarin engellenmesi i¢in
devlet adina yapilacak 6demeler taahhiit, tahakkuk, verile emrine baglama ve 6deme
asamalarindan gectikten sonra 6denir (Pehlivan, 2001:319-320). Maliye Bakanlig1 mali

islemlerin gerceklestirilmesi ile ilgili olarak illerde defterdarlar tarafindan temsil
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edilirler. ilgelerde ise biitgesel islemler ve mali raporlama islemlerinden mal miidiirleri

sorumludur.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi oncesinde, Maliye Bakanligi
tarafindan gerceklestirilen mali kontrol; yasalara uygunluk, biitce mevzuatina uygunluk,
mali uygunluk ve mali sonuglar1 olan politika Onerilerinin kontroliinii kapsar. Bu
anlamda Maliye Bakanligt kamu mali ve parasmin konu oldugu tiim islemlerin
kontroliinden sorumludur. Ayrica sadece ddeneklerin harcama birimlerine tahsisinden
ve biitcelenmesinden degil ayrica bu harcama birimlerinde yer alan birim ve
personeliyle dogrudan harcama oOncesi kontrolii yerine getirir. Maliye Bakanligi
kontrollerini harcama Oncesi i¢ mali kontrol, harcama sonrasi i¢ mali denetim ve
harcama sonrasi dig mali denetim olmak iizere ii¢c boyutta gerceklestirir (Gilizelsari,

2007:143).

Harcama éncesi i¢ mali kontrol: Maliye Bakanlig1 biinyesindeki BUMKO ihale birimi
belli bir limitin iistiindeki taahhiitlere iliskin ihale islemlerinin Devlet Thale Kanunu’na
ve ilgili mevzuata uygunlugu bakimindan kontroliinii yapar. Biitce daireleri ise Maliye
Bakanligi’n1 temsilen harcamact kuruluslarin merkez birimlerinde kurulurlar ve bu
birimlere ait olan biit¢esel islemlerin yasal, biitgesel ve mali uygunlugunu denetlerler.
Merkez birimler ile il ve ilgelerde bulunan saymanliklar biitgede 6ngodriilen 6demeler
yapilmadan once, biit¢esel islemleri mali ve yasal uygunluk acisindan giinliik olarak

kontrol ederler (Giizelsari, 2007:143).

Harcama sonrast i¢ mali kontrol: I¢ kontrol organizasyonlarindan en eskisi ve en
geliskini Maliye Teftis Kurulu’dur. Kurul, kamu kurum ve kuruluslarinin i¢ kontrol
usullerine iligskin goriis sunmanin yaninda yasal uygunluk ve mali uygunlugu denetler.
Biitiin bakanliklar, kamu istirak ve bagli ortakliklari, bakanliklardaki saymanlik ve
biitce daireleri ile doner sermayeli kuruluslar ve biitce dist fonlar Maliye Teftis
Kurulu’nun kontrol ve denetim alanina girer. Kurul ayrica gergek ve tiizel kisi vergi
miikelleflerinin vergi incelemelerini gergeklestirir. Bu anlamda kurul devletin tamamini
mali yonden teftis etmek ve sorumlulara yonelik yasal islemleri belirlemek yetkisine
sahiptir. Maliye Teftis Kurulu disinda birgok denetim birimi bulunmaktadir. Ote yandan

kamu fonlar1 ve KiT lerin kendi denetim ve kontrol birimleri vardir ve bunlar Sayistay
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kontrolii disindadir. Denetim prosediirleri dis denetim birimlerinin incelemesine

kapalidir (Giizelsar1, 2007:143-144).

Harcama sonrasi dig mali denetimden Cumhurbaskanligi Devlet Denetleme Kurulu,
Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu sorumlu iken Sayistay hem harcama Oncesi
hem de harcama sonrasi denetim yapan anayasal bir kurumdur. Sayistay’in denetim
alaninda genel biitceli, katma biitceli ve 6zel biitgeli kuruluslar, déner sermayeli ve fon
seklindeki kuruluslar ve ozerk idareler (rekabet kurumu gibi) yer alirken; KiT’ler,
Ozellestirme Idaresinin 6zellestirme islemleri, Belediyeler Fonu, Destekleme ve Fiyat
Istikrar Fonu gibi islem hacimleri dnemli biiyiikliiklere ulasan bazi biitce dis1 fonlar ile
BDDK, SPK, RTUK gibi 6zerk idareler 6zel yasal diizenlemelerle Sayistay denetimi
disinda birakilmigtir. Bunun yani sira finansmani1 Diinya Bankasi tarafindan saglanan
projelere ait kamu harcamalar1 da bu kapsamda yer almaz. Sayistay’in yaptigi denetim
kamu idarelerine tahsis edilen kamu fonlarinin hesabini tutan saymanlarin mali ve
kisisel sorumluluklarinin Sayistay tarafindan belirlenmesi anlayisina dayalidir. Bu
anlamda denetim kurumsal temelden daha ¢ok sayman hesabina dayali olarak

gerceklestirilmektedir (Giizelsari, 2007:144).

Goriildiigi iizere kamu kesimi Sayistay, Bagbakana bagl Yiiksek Denetleme Kurulu ve
Cumhurbagkani’na bagli Devlet Denetleme Kurulu olmak iizere toplam ii¢ dis denetim
organi ve ¢ok sayida i¢ teftis ve denetim organi ile kapsamli bir mali denetime tabidir.
Sayistay genel ve katma biitcelere iligskin raporu, Yiiksek Denetleme Kurulu ise mali
olmayan kamu iktisadi tesebbiisleri ve bazi fonlara iligkin raporu TBMM’ne sunar.
Devlet Denetleme Kurulu'nun her ne kadar ordu ve adliye disinda kalan tiim kamu
idarelerini  kapsayan genis bir denetim yetkisi bulunsa da, Kurul sadece
Cumhurbaskaninin talebi {izerine inceleme ve denetim yaptigindan asli dis denetim
organi olarak c¢aligmaz. Sayistay ise mali ve uygunluk denetiminden sorumludur.
Sayistay’in yani sira Cumhurbagkani ve Basbakana rapor sunan diger iki dig denetim
organina ragmen biitce dis1 harcamalar basta olmak iizere kamu maliyesinin 6nemli bir
kism1 denetim disidir. Her bakanlifin kendi teftis organmin yani sira Hazine

Kontrolorleri Kurulu’nun da denetim sorumlulugu vardir (Gilizelsari, 2007:145).

Idari, mali ve hukuki yapidaki daginiklik ve kargasa, sadece planlama anlayisinin degil

mali yonetimde disiplin ve otoritenin de kaybedilesi sonucuna gotiirmektedir. Boyle bir
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yapida plana gerek kalmaz, varsa da uygulanmaz. Tirkiye’de 1980’ler sonrasindaki
mali politika yoneliglerinin bir kismi bdyle bir dokunun yaratilmasi olarak da
goriilebilir. Bu durum salt kotii yonetim veya optik carpilmasi gibi gerekgelerle

aciklanabilir degildir. Ancak bu durumun siirdiiriillemez oldugu da agiktir.

Bugiin Tiirkiye’de kamu harcamalar1 ¢ok sayida ve farkli yapidaki biitceler ile fon ve
doner sermaye isletmeleri arasinda dagilmistir. Kamu harcamalarmin yonetimi; genel
biitge, katma biitce, 6zel biitce, 6zerk biitce, fonlar ve doner sermaye isletmeleri araciligi
ile yapilmaktadir. Ayrica, kamu kurumlari nezdinde kurulu bazi vakif, dernek veya
sandiklarin da kamusal gorevler ifa ettikleri kabul edilmekte ve bunlara vergi bagisiklig
taninarak, genel biitgceden pay verilerek veya Devletin bizzat vermis oldugu hizmetler
mukabilinde vatandaslardan bu tiirden orgiitlenmeler i¢in ayrica 6deme talep edilerek,
kamu adina kaynaklar elde edilmekte ve harcamalar yapilmaktadir. Bu nedenle, biitge
birligi ilkesinden uzaklasilmakta, konsolide biitce kapsami disinda kalan kamu gelir ve
giderleri nedeniyle kamu gelir ve giderlerinin tam ve net miktar1 goriilememektedir

(DPT, 2000:108)

Kamu kuruluslarinin harcama esas ve usullerini diizenleyen mevzuatin, merkeziyetci bir
yapiya dayanmasi, etkinlikten ¢ok uygunluk degerlendirmesini 6ne g¢ikarmasi ve kati
kurallar icermesi, sistemin esnekligini engelledigi gibi, denetim ve mevzuat disina
kacisin gerekli bir durum oldugu fikrini yayginlastirmakta ya da denetim disina kacisin
bir gerekgesi olarak kullanilmaya zemin hazirlamaktadir. Ayrica kurumsal orgiitlenme,
yetki paylasimi, mevzuat gelistirilmesi, politika tespiti, kullanilan teknikler gibi temel
sikintilarin yani sira uygulayicilarin se¢imindeki yanliglar ile uygulayicilarin yetersiz ve

yanlis tercihleri de sistemin sikintilarini artirmaktadir.
2.2.4. Devlet Biitce Sisteminde Yasanan Sorunlar

Kamu kesimi ekonomisinin toplam ekonomi igerisindeki biiylikliigiinii gosteren ve
hiikiimetin toplumsal ihtiyaclara yonelik ekonomik ve sosyal tercihlerini yansitan biitge
metinleri ayn1 zamanda yasamanin yiiriitme {izerindeki siyasal denetimini yaptig1 en

Onemli aragtir.

Siyaset rekabet siirecinde dogan yiikiimliiliiklerin gerceklesmesini biitge sistemi

diizenler. Iyi bir biitge sistemi, makro ekonomik istikrar1 saglama, kaynak dagitiminda
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etkinligi ve hizmet iiretiminde verimliligi 6zendirme ve hesap verme hedeflerini igeren,
bunun mekanizmalarini kuran ve bu hedeflere ulasan bir biitce sistemidir. Tiirkiye’de
biitgenin kapsami olduk¢a dar olup, kamu tarafindan dagitilan kaynaklarin sadece bir
boliimiinii  kaydetmektedir. Ayrica, mevcut kapsam icinde dahi biit¢cenin anilan

hedeflere ulasmada yetersiz kaldig1 goriilmektedir (Atiyas, 1999:21)

Mevcut biitge sistemimizin bugiinkii isleyis yapisi, 1980°den sonra yasanan ekonomik
ve siyasi doniisiimleri kavrayacak bir yeniden yapilandirmaya gecememesinin olumsuz
sonuglarini isleyise somut bir sekilde yansitmaktadir. Bu donem siiresince uygulanan
pragmatik kamu mali politikalarda biitce sistemini daha karmasik ve bilgi liretmeyen bir
yapiya doniistiirmiistiir. Bu yiizden, biit¢e niteliginde olan veya biitgeden kaynak
kullandig1 icin biitceyle ilgisinin kurulmasi gereken 6nemli miktardaki bir kamusal
harcama biiyiikliigli biitce sistemi disinda sekillenmeye baslamis ve kamusal kaynaklar

tizerindeki kontrol etkinligi biit¢enin disina ¢ikmistir (DPT, 2000:28).

Gelinen noktada kamu biitgesi biiyiik acgiklar vermekte, vergi gelirlerinin biiyilik bir
boliimii faiz 6demelerine gitmekte, kamu hizmetlerinden halkin memnuniyet diizeyi
stirekli gerilemekte ve halkin yonetime olan giiveni aginmaktadir. Bu aciklar kartopu
gibi biiyiiyen bir dis ve i¢ borglanma ile bir siire finanse edilmis, son yillarda bu
imkanin da smirina gelinmistir. Toplanan vergileri bor¢ ¢evirmek i¢in harcayan bir
kamu yonetimi; halkin sorunlarin1 ¢ézmekten uzaklastigi gibi, kamu calisanlarinin
motivasyonunu da kirmistir. Uzun vadeli strateji gelistiremeyen, giindelik sorunlarini
erteleyen, disaridan yapilan degisim taleplerine karst nasil tepki verecegini
kestiremeyen ve siirekli yalpalayan, kendi giindemini olusturamayan bir yonetim

goriintilisii tiretilmistir (Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma:1, 2003:71).
2.2.4.1. Biitce Kapsaminin Darhgi Sebebiyle Yasanan Sorunlar

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige girmeden once
Tirkiye’de Devlet biitcesini ifade eden konsolide biitce, genel ve katma biitceli
kuruluglar1 biitce toplamindan hazine yardiminin diisiilmesiyle ulasilan biiyiikliiktiir.
Genel biitce, Devlet dair ve kurumlarinin yillik gelir ve gider tahminlerini gosteren ve
bunlarin uygulanmasina ve yiriitilmesine izin veren bir kanundur (1050 Sayili Kanun
m.6) Giderleri 6zel gelirlerle karsilanan ve Genel Biitce disinda yiiriitiilen biit¢elere

“katma biitce” denilmektedir (1050 Sayili Kanun m. 115).
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Kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi dncesinde biitge sistemimiz kamusal
faaliyet alaninin tlimiinii kavrayan bir yap1 gostermemesi yaninda kendisinden beklenen
biitgesel sonuclar1 gerceklestirmekten uzaktir. Vatandas biit¢e ile meclisin c¢alisma
performansini sorgulayamamakta, meclis biitce yoluyla hiikiimetin faaliyetlerini siyasi
olarak yeterince kontrol edememekte, bakanlar kurulu kuruluslarin hizmet maliyetleri
ve performanslar1 hakkinda tam bir bilgi setine sahip olamamakta, kuruluglar arasinda
karsilastirilabilir bir hizmet maliyeti sistemi ve kaynak kullanma konusunda etkinlige

dayal1 bir rekabet yapist bulunmamaktadir (DPT, 2000:29).

IMF tarafindan belirlenen mali saydamlik standartlar1 agisindan Tiirk biitce sisteminde
bir takim eksikliklerin oldugu IMF’nin internet sayfasinda da yayimlanmistir. Bunlar,
Devlet biit¢esinin kapsaminin dar olmasi, biitge hazirlanmasi siirecinde yeterli
ekonomik ve mali durum raporlarmmin veri olarak bulunmadigi, biitce hazirliklar
baslamadan once politik Onceliklerin ne oldugu konusundaki Onceliklerin yeterli ve
ayrintilt bir sekilde hazirlik ¢alismalarini yiiriitenlerin elinde olmayisi, biitge hazirlama
stirecinin kisalig1 ve biit¢enin orta vadeli olarak hazirlanmamasi, biitce uygulamasinda
rolleri ve sorumluluklarin agik¢a ortaya konmamasi ve mali dagimikligin etkinsizlik
yaratmasi, performans Ol¢iimiine elverisli kosullarin yaratilmamasi, muhasebe

raporlama ve denetlemelerdeki eksiklikler gibi sorunlardir ( Kiziltas, 2001:127)

Biitge sisteminde konsolide biit¢e disinda idare edilen kaynaklar ve birimler dénem
icinde artig gostermistir. Bu birimler, topladiklar1 gelirler ve yaptiklart harcamalar
bakimindan konsolide biitge ile yarisir duruma gelmislerdir. Doner sermayelerin
cesitliligi ve g¢oklugu, biitgenin transfer tertibinden yardim alan kuruluglarin biitce
sisteminin disinda c¢alismasi, 1980’11 yillarda baslayan fon uygulamasi yoluyla kamu
kaynaklarinin ve hizmetlerinin hizla sistem disina tasinmasi, kamusal nitelikli vakif ve
derneklerin biiytikliigiiniin topladiklar1 kaynaklar ve yiiriittiikleri hizmetler bakimindan
cok 6nemli boyutlara ulagsmasi, kaynak dagilimi ve kullaniminda etkinligi ve verimliligi
olumsuz yonde etkilemis, biitcenin birlik ve genellik ilkelerinden uzaklasilmasina ve

mali disiplinin bozulmasina yol agmistir (MUTLUER ve digerleri, 2005:130)

Bu anlamda en carpict 6rnek; Orman Genel Midiirligii (OGM) biinyesinde faaliyet
gosteren orman doner sermayesi isletmeleridir. Orman Genel Miidiirliigiiniin gelir

kaynaklarmin biiyiik bir kisim bu doner sermeye tarafindan elde edilmekte, yine bir
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kisim harcamalar bu déner sermaye tarafindan yapilmaktadir. Katma Biitgeli Idareler,
200 y1li Biitce Kanununa gére OGM’ niin biitge biiytikliigli yaklasik 68 trilyon TL dir.
Oysa OGM’ ye bagli doner sermayeli isletmelerin biiytikligii 230 trilyon TL’dir (3
katindan fazla bir biiyiikliigii karsilik gelmektedir). Halbuki harcamalarin ve gelirlerin
niteligine bakildiginda, kamusal mal ve hizmet iiretiyor olmalart nedeniyle (devlet
ormanlarindaki agaclarin kesilmesi, satilmasi, bu isi yapmak ic¢in gider yapilmasi gibi)
bunlarin normalde katma biitge icinde olmasi gerektigi goriilmektedir. Ozellikle son 10
yillik dénemde iiniversitelerin 6nce doner sermaye ardindan fon ve devaminda vakif
gibi kurumsal olusumlarint gelistirmeleri benzer bir yaklasimin sonucu olarak da

goriilebilir (DPT, 2000:30).

Biitge kapsaminda biitlinliigiin saglanmasi i¢in biitce dis1 fonlarla katma biit¢elerin
tamami ve doner sermayelerin de biiylik bir boliimii biitge igine alinmali; biitge
hazirlama prosediiriinde rasyonel degisiklikler yapilmali ve biitce hazirligi makro

ekonomik bir ¢erceveye oturtulmalidir.
2.2.4.2. Biitcenin Yapisindan Kaynaklanan Sorunlar

1973 mali yilindan itibaren, Tiirkiye’de devlet biitcesinde geleneksel biitce sistemi
yerine program biit¢e sistemi uygulanmaya baslamistir (COSKUN, 1994:146). Program
biitce sisteminin temel prensipleri ve ozellikleri goz oOnilinde tutularak, ilk yillarda,
geleneksel sistem ile koprii model niteligi tasiyan bir model uygulamasi baglatilmis;

kullanilan belgelerde bazi sekli degisiklikler yapilmistir ( ALTUG, 1999:42)

Program biitge, mevcut ekonomik ve sosyal yapida devlet yiikiimliliiklerinin yapilan
hizmet agisindan degerlendirilerek smiflandirildigit  ve kaynaklarin ayriminda,
faaliyetlerin yerine getirilmesi ve siirdiiriilmesinde “hizmeti” esas alan bir biitce
sistemidir. Bu biit¢e sisteminin uygulanmasindaki temel yaklagim tanimlanan hizmetler
ve bunlarin ¢esitli araglar kullanilarak Olciilmesi ve degerlendirilmesidir (Kamu Mali

Yonetimi Projesi, 1995:15)
Program biitge sisteminin temel 6geleri,
(1) Planlama,

(i1)) Programlama,
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(i11) Biitceleme,
(iv) Yonetim ve
(v) Degerlendirmedir.

Planlama orta vadeli bir projeksiyon ile amaglarin ve maliyetlerin saptanmasi,
programlama daha kisa bir dénem icinde s6z konusu planin etkin bir sekilde
uygulanmas1 ve kontrol edilmesi, biitgeleme ilke olarak programin uygulamaya
donistiiriilmesi, yonetim 0gesi sistemin uygulanmasindaki birimlerin etkin bir sekilde
yapilandirilmasi ve son olarak degerlendirme ise sistem analizi, maliyet-fayda, maliyet-
etkinlik gibi ¢esitli analiz teknikleri kullanilarak secenekler arasi karsilagtirmalar
yapilmasidir. Program biit¢ce sisteminde hizmetlerin belirli dl¢iitlere gore program alt-
program-faaliyet adi altinda siniflandirmasina “hizmet siniflandirmas1” bu hizmetlerin
gerceklestirilmesi i¢in saglanan kaynaklarin kullanimini diizenleyen siniflandirmaya ise
“harcama kalemi siniflandirmas1” denir. Hiikiimetin teme amaclarinin gerceklesmesine
yonelen ana faaliyet gruplarina fonksiyon denilmektedir. Hiikiimetin topluma sagladigi
temel hizmetleri géz Oniine alarak yapilan siniflandirma ise fonksiyonel siniflandirma

olarak adlandirilir (Kamu Mali Y 6netimi Projesi, 1995:15).

Ulkemizde plan biitge iliskilerinin kurulabilmesi amaciyla uygulanmasina baslanan
program biitce sistemi, biitce aciklarini Onlemede yeterli basariyr gosterememistir.
Program biitce kamu ekonomisinin 6zel ekonomi kurallarina gore diizenlenmesine,
kamu harcamalarinin daha etkin bir sekilde kullanilmasin1 ve kamu harcamalarinin
yoneldigi amaglara gore program maliyetlerinin belirlenmesini esas almakla birlikte,
iilkemizde kamu harcamalarinin gerceklestirilmesinde bu konuda bir gelisme

saglanamamustir.

Kamu mali yonetiminde yeniden yapilanma Oncesi donemde Tiirkiye’de biitce
hazirlama tekniginin mali disiplini saglamada yetersiz oldugu bir gercektir. Her ne
kadar Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarliginca orta ve uzun vadeli kalkinma planlari
hazirlanmakta ise de bunlar 6zii itibariyle hedeflerin somut olarak belirlenmesi
niteliginde degil, dilek ve temenniler seklinde bilgiler icerdigi goriiliirii. Biitge
hazirlama siirecinde planlama verilerinden anlamli bir sekilde yararlanilmamaktadir

(Kiziltas, 2001:175).
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Program biitce sisteminin, sistemden ve uygulamadan kaynaklanan bir takim

aksakliklar1 bulunmaktaydi: (ALTUG, 1999:43).

2.2.4.2.1. Sistemden Kaynaklanan Aksakliklar

ii.

Planlama denince, kalkinma plani, programlar denince de yillik programlar
anlagilmaktadir. Oysa program biit¢ede, her bir devlet fonksiyonunun uzun
vadeli gelisimi ve sonuglarmin planlanmasi; belirlenmis amaglar
dogrultusunda da fonksiyonun programlara indirgenmesi s6z konusudur.
Ulke kalkinmasmin planli-programli olmasi ise farkli bir durumdur;
kuskusuz devlet fonksiyonlarinin da kalkinma hedefi dogrultusunda
planlanmas1 gerekir; ama bunun disinda egitim, saglik, ulastirma vb.

fonksiyonlar1 {istlenen kurumlarin da belirledigi hedefler olmalidir.

Sistemde kullanilan program analizlerinden 06rnegin, fayda-maliyet
analizlerinin kamu kesiminde uygulanmasinda sorunlar vardir (golge fiyat
tespitinin zorlugu vb.). Bunun diginda Tiirkiye’de alternatif programlar
gelistirilmektedir; dolayisiyla tek ¢oziimiin en verimli-etkin sonuca

ulastiracagi kuskuludur.

2.2.4.2.2. Uygulamadaki Aksakhiklar

11.

1il.

Tiirkiye’de bir idare, birka¢ fonksiyonu iistlenebilir; Ornegin saglik
fonksiyonunu iistlenen Saglik Bakanligi, biinyesinde saglik meslek
okullarin1 barindirmakta; ayri bir fonksiyon olan egitimin bir uzantisi, saglik

fonksiyonu icin ele alinmaktadir.

Bir fonksiyon birka¢ idare tarafindan farkli yonleriyle yerine getirilebilir;
ornegin, Milli Egitim Bakanlig1 okul 6ncesi, ilkogretim, ortadgretim, yurtdisi
egitim, hatta burs vb. Yonleriyle yliksekogretime iligkin O6denekleri
kullanirken; Maliye Bakanligt Maliye Okulu, Saglik Bakanligi Saglik
Meslek Okulu'nu organize etmekte; yiiksekogrenim birer katma biitceli

kurulus olan devlet tiniversitelerince tistlenilmektedir.

Program biit¢e sisteminde is-insan iliskisi kurulmasi gerekir; bazi alanlarda

personel kithgi varken bazi alanlarda fazlalik s6z konusuyken; gereken
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bilgiye sahip olunmadan; iliretmeyi tesvik edecek bir iicret sistemi olman

biitce sisteminin kagit iizerinde degistirilmesi, olumlu sonug vermez.

iv. Uretilen mal ve hizmet miktarini, program maliyetlerini, birim maliyetlerini

gosteren maliyet muhasebesi, program biitge sistemi i¢in gereklidir.

v. Biitceye iliskin kararlar alinirken, bir Onceki yil uygulamasi esas
alinmaktadir; 6denek talep eden kuru, “nasilsa kisilir” endisesiyle taleplerini
yiiksek tutarken, incelemeyi yapan Maliye Bakanlig1 yetkilileri de “nasilsa
yiiksek tutulmustur” diisiincesiyle talepleri kismaktadirlar; bir tiir pazarlik
esastyla kurum biitgeleri olusturulunca, Odeneklerin ne kadar gergekei

hazirlandig1 kuskuludur.

vi. Uygulama sirasinda mali dengeyi saglamak i¢in, harcamalari kismak
zorunda kalinmasi sonucunda yeterli 6denek kullanilmamamsiyla islerin
siiriincemede kalmasi; yapiliyor goziikiip de yeterince yapilmamasi ise en

biiyiik isaf kaynagidir.

Biitge sistemi; plan-program, program biitce ve plan-biitce iliskisini kuramamaistir.
Hazirlanan planlarin arkasinda gerekli olan siyasi taahhiidiin bulunmamasi, planlarin
zaman iginde her seyi kapsayana metinler haline donilismesi, biitcelerin plan ve

programlardan kopuk hazirlanmasina neden olmustur (Mutluer ve digerleri, 2005:129).

Ancak uygulamada, siyasi kararliligin yeterince gili¢lii olmamasi, yapilmasi gerekli olan
ve 1973 Biitce Hazirlama Rehberinde ongoriilen mekanizmalarin kurulamamasi
(fonksiyonel kodlama sistemine gecis, hizmet programlarmin saglikli tespiti ile ilgili
kurumsal degisiklikler gibi), 1975 yilinda program biitge sisteminde biitge hazirlig
stirecinde temel araclardan biri olarak tanimlanan(U) cetvelinin kaldirilmasi, tarihsel
gelisim i¢inde harcama kalemleri ile devamli oynanmasi (birler diizeyindeki ayrintidan
yiizler diizeyine ¢ikilmasi gibi) ve bunun, kodlama sisteminde 1973 yilindaki rehberde
ongoriilenlerin  yapilmamasi: ile birlesmesi sonucu program biitge sistemine
gecilememis, bir anlamda klasik biitce sisteminin uygulamasin devam edilmistir.
Program-biitge sisteminin uygulamasinda gerekli olan siirekliligin saglanamamasi, orta
vadede uygulamaya dahil olmasi hedeflenen bazi diizenlemelerin gerceklestirilememesi

ve mevcut kurumsal yapinin yeni yapiya direng gostermesi nedenleriyle, hizmet
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programlarindan beklenen ¢ok yonlii fayda saglanamamis, zamanla sistem eski haline

donmeye baslamistir ( Y1lmaz,1995: 34).
2.2.4.3. Biitcenin Uygulanmas Siirecinde Karsilasilan Temel Sorunlar

Kamu mali yOnetiminin yeniden yapilandirilmasi 6ncesinde karsilasilan en biiyiik
sorunlardan bir tanesi hesap verme sorumluluguydu. Biitge uygulamasi sadece mevzuat
hiikiimleri ¢ergevesinde gergeklestirilmeyi ¢alisiliyordu, verimlilik ve etkinlik iizerinde
durulmamaktaydi. Kaynaklarin etkin ve verimli, zamaninda kullanilmasi1 konusunu
zorunlu kilan bir sistem yoktur. 1050 sayili Kanunun 28’inci maddesinde “... Biitceler,
kalkinma plan ve programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlart gz oniinde
tutularak ve tutumluluk ilkelerine gore hazirlanir ve uygulanir...” hitkkmii yer almakta

ise de uygulanmamaktaydi.

Yonetim alaninda biitgenin  girdi-¢iktt esasina gore uygulanmasina iliskin bir
diizenlemenin yapilmamasi, kalifiye personel yetersizligi, etkin bir muhasebe ve
raporlama aginin olusturulamamasi, sistemin basarisini dogrudan etkileyen analitik

tekniklerin kullanilamamasi biit¢e uygulamasinda sorun teskil etmektedir.

Biitce uygulamasinda karar alma siirecinin yetkinligini arttiracak mekanizmalarin iyi
tanimlanmamasi ve bu mekanizmalarin Ongoriillen etkinlikten uzak ¢alismasi
sonucunda, siire¢ karar alan kisinin veya kurumun bilgi diizeyine ve tecriibesine bagl
kalmaktadir. Bunun getirdigi en temel sakinca biitcenin uygulanmasi siirecinde sistemli

bir isleyisin uygulamaya ge¢irilememesidir (Kiziltas, 2001:199)

Etkin bir biitce uygulamasinda ii¢ temel birimin gérev almasi gerekli goriilmektedir

(DPT, 2000:65).
» Harcama birimi
e Belgelendirme ofisi
e Onay ofisi
» Yetkilendirme birimi

» Muhasebe birimi
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Mevcut sistemde, kisaca 6denek kullanimlariin biitgeye uygunlugunu teshis edecek ve
kullanima biit¢e adina yetki verecek birim olarak tanimlanabilecek, yetkilendirme birimi
rolii net olarak ortaya ¢ikarilamamaktadir. Uygulamada harcamay1 yapan birimdeki Ita
Amirinin (onay ofisi) harcama talebini onaylamadan oOnce Odenek aramasi ile
saymanliklarda (muhasebe birimi) yiiriitilen &denek kontrolii ve biit¢e tertibine
uygunluk kontrolii benzer bir islevi siirdiirmektedir. Ancak Ita Amiri’nin bu gorevi
siirdiirme imkani1 biitce O0deneklerinden bilgi sahibi olmamasi, destek sistemlerinin
yetersizligi ve cok cesitli pargalardan olusan mali kontrol sisteminin getirdigi
sorumluluk yiiki ile kisitlanmaktadir. Sistemde, sadece muhasebe kontrolii sorumlulugu
olmas1 gereken saymanliklarin yetkilendirme birimi rolii iistlenmeleri ise mali kontrol

sisteminin etkin ¢aligmasini engellemektedir.

Satinalma prosediiriinde mali disiplin saglanamamaktadir. Biit¢ce uygulamasinin énemli
bir boliimii olan satinalma prosediiriinde tek tip yontemler kullanilmamaktadir. Satin
alma prosediirlerini diizenleyen genel yasal diizenlemeler yapilamadigi icin Genel
Muhasebe Kanununa ve Devlet ihale Kanununa tabi olmayan kurumlar olusmaktadir.
Biitce uygulamasinda mal veya hizmetlerin temin edilmesi siirecinde; gerek mali
mevzuatta gerekse yapilan idari diizenlemelerde (tasarruf genelgeleri gibi) kontrol ve
prosediirlerin uzun siireler almasi ve yinelenmesi nedeniyle kamu kaynaklarinin etkili
ve randimanli yonetimi tehlikeye atilmakta ve genel olarak pek yararli olmayan, agir

calisan bir ortam olusturmaktadir (Kiziltas, 2001:200)

Kamu kesiminin personel alimi, kadro tahsisi gibi tasarruflari Devleti gelecekte
yiikiimliiliik altina sokacak uygulamalardir. Ornegin personel alimi uygulamasiyla
Devlet sadece alinan personelin maasi kadar yilikiimliiliik altina girmemektedir.
Kamunun bu tasarrufu ile ortaya; en aza 3—4 kisinin saglik giderleri, egitim giderleri,
Omiir boyu emekli maas1 6denmesi gibi pek ¢ok taahhiit kalemi ortaya ¢ikmaktadir.
Kamunun bu sekilde taahhiit 6zelligi tasiyan tasarruflarinda, sistemde bir taahhiit
modiilii olmadig1 igin, ilgili yillarin biitgelerine yeterli ddenegin konulabilmesini

saglayacak analizler yapilamamaktadir (DPT, 2000:68 ).
2.2.4.4. Biitcenin Muhasebe, Raporlanmasi Siirecinde Yasanan Temel Sorunlar

Mali yonetimin yeniden yapilandirilmasi dncesinde mevcut muhasebe sistemi, nakit

esasina dayanmaktadir. Diger bir deyisle alinan mal veya yaptirilan hizmet karsilig
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dogmus olan bir Devlet borcunun gergeklestiginde degil, nakden veya hesaben
o0dendiginde biitceye gider, gelirlerinde nakden veya hesaben tahsil edildiginde biit¢eye
gelir yazilmaktadir. Nakit esasina dayanan muhasebe sisteminde Devletin varliklar1 ve
sorumluluklart ile ilgili bilgiler tam ve zamaninda kayit altina alimamamaktadir.
Devletin maddi duran varliklarinin muhasebe dig1 birakilmasi, bunlara yapilan
harcamalarin yapildig: yil biitgcesine gider yazilmasini gerektirmektedir. Ancak bir biitge
yilinda yapilan bir bina gelecek biitce yillarinda da kullanilmaktadir. Bunun maliyetinin
sadece yapildigr yil biitgesinde gdosterilmesi dogru biitce uygulama ve faaliyet
sonuclarina ulagilmasini engellemektedir. Bu ise yillar itibariyle muhasebe sisteminden
elde edilen verilerin gercek durumunu yansitmamasi sonucunu dogurmaktadir (Kiziltas,

2001:207)

Devlet muhasebe sistemi kapsam olarak dardir. 01.01.1990 tarihinden itibaren
uygulanilmaya baslanilan Devlet Muhasebesi Y onetmeligi genel biitgeli daireler ile 6zel
mevzuatlarindaki hiikiimler sakli kalmak tizere katma biitceli idareleri kapsamaktadir.
Oysa kamu kesiminde belediyeler, 6zel idareler, fonlar, sosyal giivenlik kuruluglar: gibi
ellerinde mali kaynak tutan ve kullanan kurumlar da bulunmaktadir. Bunlarin
varliklarin1 ve sorumluluklarim1 disarida birakarak elde edilen veriler, milli ekonominin
planlanmast ve ekonomi politikalarinin hazirlanip uygulanmasinda yeterli degildir

(DPT, 2000:78).

Kamuda muhasebe birliginin olmamasi, mevcut muhasebe sisteminin genel ve katma
biitgeli idareleri kapsamasi, bunlarin digsinda kalan kuruluslarin kendi 6zel muhasebe
sistemlerini olusturmalarina sebep olmustur. Bu sekilde olusan muhasebe sistemleri ile
mevcut devlet muhasebe sistemi arasindaki muhasebe esaslar1 ve defter ve belge
diizenindeki farkliliklar kamu kesiminin tamaminda hesaplarin konsolidasyonunu

miimkiin kilmamaktadir. Bu ise Devlet bilangosunun ¢ikarilamamasina yol agmaktadir.

Yapilanma Oncesi devlet muhasebesi sistemi hesaplart siniflandirmamaktadir. Mevcut
muhasebe sisteminde hesaplar sistemli bir kodlamaya sahip degildir. Zaman ayirici
hesaplar yoktur. Hesaplar niteliklerine gore siniflandirmaya tabi tutulmamistir.
Hesaplarin nitelikleri ve tasidiklar1 anlamlar sadece bu konuda uzmanlasmis kisiler
tarafindan anlasilabilmektedir. Bu nedenle mevcut muhasebe sisteminden anlamli mali

raporlar {iretmek zordur. Uretilen raporlarin dnceden belirlenmis bir standartta olmasi

57



ise hemen hemen imkansizdir. Bu nedenle mevcut muhasebe sisteminden tim
kullanicilarin  anlayabilecegi ve yorumlayabilecegi mali raporlar ve bilgiler
uretilmemekte ve Devlet muhasebesi bir uzmanlik alani olarak devam etmektedir

(Kiziltas, 2001;207)
2.2.4.5. Biitcenin Kod Yapisindan Kaynaklanan Problemleri

Biitgenin kodlanmasi, Devlet faaliyetleri ile bu faaliyetlerin milli ekonominin geneli
veya boliimleri lizerindeki etkisinin analizi i¢i gerekmektedir. Bu acidan biitce
kodlamasi, devletin faaliyetlerinin sonuglarin1 6l¢mek, izlemek, analiz etmek, iilkeler ve
donemler arasi karsilagtirmalar yapmak amacina hizmet eder. Biitge kodlamasi, mali
(gelir, gider, acik, finansman) islemleri ve kamu politikalarinin sonuglarini kapsar.
Devletin piyasa sartlarindaki {iretimi ile ayni iglemleri ve para otoritelerinin islemlerini
kapsamaz. Biit¢ce siniflandirmasinin verileri, milli gelir hesaplarinin en giivenilir girdisi
olarak kullanilabilmelidir. Bunun i¢in biitce smniflandirmasi, milli gelir hesaplarinin
derlenmesinde kullanilan yontemleri ve simiflandirmalart izleyebilmelidir (Kiziltas,

2001:209)

Mevcut biitce kodlamasinda karsilasilan temel sorunlar 8. Bes Yillik Kalkinma Planinda

su sekilde siralanmustir;
2.2.4.5.1. Simiflandirma Problemleri

Siniflandirma sistematigi kaybedilmistir. Kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik kodlar
aras1 gecismeler yaygindir. Kodlamanin alt gruplar1 igerisinde de gecismeler
yasanmaktadir. Siniflandirma olmasi gereken standartlari korunmamistir. Bu erozyon,
ozellikle fonksiyonel siniflandirma ve harcama kalemi smiflandirmasinda yaygindir.
Siniflandirma {ilkenin mali, ekonomik ve idari gelismesi ile mali mevzuat

degisikliklerini izleyerek gelistirilememistir.
2.2.4.5.2. Kod Yapisinin Problemleri

Kod yapisi, saglikli bilgi saglayacak niteliklerini yitirmistir. Kod yapisi igerisinde
fonksiyonel ve ekonomik kodlar i¢ i¢e yer almaktadir. Kod biiyiikliikleri siniflandirma
ile uyumlu diizenlenmistir. Ornegin 999 adet harcama kalemi olusturmak miimkiin iken

yalnizca 10 harcama kalemi kullanilmaktadir. Kurumsal kodlama oldukga yetersizdir.
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2.2.4.5.3. Uygulama Problemleri

Fonksiyonel kodlamada ortak kod kullanimi yoktur. Aymi kodlar, degisik kurumlarda
degisik hizmet programlarini ifade etmektedir. Kodlarin kullanimi zaman iginde giderek
daraltilmistir. Mali mevzuatin olusturulmasinda kodlama ve siniflandirma standartlari

korunmamustir. Hizmet ve maliyet analizlerine yontemler giderek zaafa ugramistir.
2.2.4.5.4. Altyap1 Problemleri

Teknik altyapi, ortaya cikan ihtiyaglara uygun olarak gelistirilememistir. Ozellikle
teknolojik gelisme ihtiyacin oldukc¢a gerisinde kalmustir. Yeterli sayida nitelikli personel
istthdamin1 saglamak miimkiin olamamistir. Merkezi biitce birimleri, is ve yetki
merkezilestirmesi ve analizler yapilmasi yerine rutin islemler ilizerinde yogunlagmistir.
Siniflandirma, tilkenin mali, ekonomik ve idari gelismesi ile mali mevzuat
degisikliklerini izleyerek gelistirilememistir. Zaman igerisinde ortaya ¢ikan ihtiyaglar
icin gelistirilen ¢oziimler sistematigi bozmustur. Hizmet ve maliyet analizlerine iliskin

yontemler giderek zaafa ugramistir.
2.2.5. Tiirkiye’nin Diinya Bankasi, IMF ve AB ile iliskilerinin Onem Kazanmasi
2.2.5.1. Tiirkiye-Diinya Bankas: iliskileri

Diinya Bankas1 1990’larin basindan itibaren proje anlagsmalari ¢ergevesinde az gelismis
ilkelerin kamu mali yonetimi ve biitge sistemleri ile ilgili kurumsal ve yapisal reformlar
gergeklestirmektedir. Tiirkiye’de kamu mali yonetimi ile ilgili olarak 6nemli yapisal
degisimlerin gerceklesmesini saglayan ilk digsal miidahale Diinya Bankas1 tarafindan

gergeklestirilmistir.

Diinya Bankas1 Uzmanlar1 1994 yilinda Tirkiye’ye gelerek “Diinya Bankasi Misyon
Heyeti Raporu”’nu (World Bank Aide-Memoire) hazirladi. Bu rapor iilkemizde
uygulanan biitge ve muhasebe sisteminin giinlin ihtiyaglarin1 karsilayacak nitelikte
olmadigini, biitce kapsaminin darligin1 ve biitge disina ¢ikarilmis fon ve doner
sermayelerin biitce icinde yer almast gerektiginin Onemini vurgulamaktadir.
Uzmanlarca hazirlanan bu raporda biitge sistemimizdeki zaaflar su sekilde

siralanmaktadir (Arin ve digerleri, 2000:91);
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» Biitgenin kapsamu iyice daraltilmistir; biit¢e icerisinde olmasi gereken pek ¢ok

kamu fonu degisik adlar altinda biitce disinda kalmistir,

» Biitcenin hazirlanmasi1 sirasinda, biitgenin Ogeleri arasindaki entegrasyonun
yetersizligi; yatirim projelerinin  gerektirdigi her tiirli harcamanin yatirim
biit¢esi icerisinde kavranmamasi, kimi proje giderlerinin cari harcama olarak

degerlendirilmesi,

» Teknik olmayan nedenlerle harcamalarin sistematik olarak diisiik tahmin
edilmesi. Bu zaaf; biitce tahminlerinin ger¢cek¢i olmayan makro ekonomik

cergeveye dayandirilmasinin bir sonucudur.

» Ekonomik analizlere elvermeyen ve uygun bir muhasebe kod sistemi ile

iligskilendirilemeyen bir biitce kodifikasyonunun varligi,

» Yonetim bilisim sistemimizin yetersizligi; bilgilerin zamanli ve dogru olarak
elde edilip, yoneticilere sunulabilmesi bilisim teknolojisi olmadan miimkiin

goriilmektedir.

Bununla birlikte 1995 yilinda Maliye Bakanlig1 ile Diinya Bankasi arasinda “Kamu
Mali Yonetim Projesi’nin “Harcama YoOnetimi” sistemini yeni bir esasa baglamaya
yonelik bir anlagsma imzalanmistir (Soyler, 2006:284). Aslinda bu proje harcama
yonetiminde reformun ve dolayisiyla Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi’nin ilk
dayanagii ve kaynagini olusturmasi bakimindan dnemli bir yere sahiptir (Giizelsari,

2007:162).

Bu c¢alismada Misyon Heyeti Raporu’nda dile getirilen kamu harcama yoOnetim
siirecinin yapisal sorunlar1 yinelenmekte ve harcama yonetiminde degisim i¢in doner
sermayelerin, katma biitcelerin ve biitce disi fonlarin kaldirilmasi ya da yeniden
yapilandirilmast ile biitce kontrol sisteminin giiclendirilmesi; biitce dairesi
baskanliklarinin yeniden yapilandirilmasi ve saymanlik sisteminin daha rasyonel hale
getirilerek yil i¢i kontrollerin azaltilmasi gibi Oneriler siralanmaktadir. Calismanin
kapsami daha sonra yeni biit¢e siniflandirmasi ve tahakkuk esasli muhasebe sistemin
uygulanmasina dogru genisletilmistir. Diinya Bankas1 uzmanlar tarafindan yapilan bu
calismalar sonucunda 2004 yilindan itibaren konsolide biitce kapsamindaki kurumlarda

IMF’nin Devlet Mali Istatistikleri (Goverment Finance Statistics-GFS) ve Avrupa
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Birligi’nin kisa adi EAS95 olan standartlarina uygun yeni biit¢e smiflandirmasina

gecilmistir (Giizelsari, 2007:163).
Bu anlagmay1 izleyen bir dizi ¢aligma yapilmistir. Soyle ki (Soyler, 2006:284);

2001, 2005 yillarim kapsayan sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinda “mali disiplinin
saglanmasi, kaynaklarin stratejik oOnceliklere gore dagitilmasi, mali saydamligin
saglanmasi, muhasebe ve mali raporlama standartlariin  gelistirilmesinden
bahsedilmistir. 2001, 2002 ve 2003 yili Programlarinda da kamu harcamalarinda
verimliligin artirtlmasi, performans degerlendirme sistemi kurulmasi, agiklik ve

seffaflik vurgusu yapilmistir.

Konu mevcut Hiikiimet Programi’na da yansimis olup, kamu kesiminde fayda-maliyet
analizine imkan verecek diizenlemelerin yapilacagi belirtilerek, Hiikiimet tarafindan
hazirlanan Acil Eylem Planinda “Ekonomik Doéniisiim Programi” g¢ergevesinde Tek
Hazine Hesabi’nin yayginlastirilacagi, 1050 sayili Kanun’un yenilenecegi, Sayistay’in

yetkisinin genisletilecegi belirtilmistir (Soyler, 2006:284).

2000 yilinda Tiirk kamu mali yonetiminde yasanan genel sorunlara ydnelik olarak
Diinya Bankas1 uzmanlar1 ve Tiirkiye’den bazi biirokratlar “Kamu Harcamalarinin ve
Kurumsal Yapinin Gozden Gegirilmesi (Public Expenditure and Instituonal Review-

PEIR) adl1 proje ¢alismasi yiirtitmiislerdir.

Bu calismada Diinya Bankasi’nin Tiirk kamu mali sisteminde yasanan sorunlara yonelik

gortisleri su sekilde siralanabilir (Mutluer ve digerleri, 2005:132);

» Biitlinsel bir mali yonetimin olmayis1 6nemli bir eksikliktir. Biit¢e sistemi tek bir
kurum yerine birden fazla kurumun s6z sahibi oldugu ¢ok bagl bir yapi

gostermektedir.

» Stratejik karar alma ihmal edilmektedir. Politikalar ve planlar biitgeyle iligkili
degildir.

» Biitce uygulamalar1 tizerindeki asir1 kontroller savurganligi ve etkinsizligi

Onlemede basarisiz olmaktadir.
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» Konsolide biit¢e, gelir ya da borglanma ile finanse edilen biitge harcamalarinin

Oonemli bir kismini disarida tutmaktadir.

» Etkin bir program ve fonksiyonel siniflandirmasinin olmayisi, politika ve biitce

baglantisinin saglanmasinda 6nemli bir engeldir.

» Tiirk biitgesi yillik biitcelere odaklanmakta, mevcut kararlarin takip eden yillara
getirecegi sonuglar gdz Oniine alinmamakta ve dolayisiyla ¢ok yilli biitceleme

yapilmamaktadir.
» Biitceleme siireci harcamaci kuruluslar nezdinde ¢ok az 6nemsenmektedir.

> On (Ex-ante) kontroller c¢ok fazladir ve harcamaci kuruluslara kaynak

kullaniminda ¢ok az yetki verilmektedir.

» Biitceye iligkin bilginin pargali olmasi, kismen ortak muhasebe standartlarinin
olmamasindan ve hesap planinda devlet kuruluslarinin siniflandirilmasina iliskin

bir birligin bulunmamasindan kaynaklanmaktadir.
» Kamu yonetiminin 6nemli bir kism1 Sayistay denetimin disindadir.

Diinya Bankasi ile ortaklasa yiiriitiillen PEIR proje ¢alismasi kapsaminda ayrica 2001
yilinda donemin hiikiimetine sunulan “Tirkiye — Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal
Incelemesi — Etkin Devlet i¢in Biitce Kurumlarinin Reformu” (Turkey Public
Expenditure and Institutional Review Reforming Budgetary Institutions for Effective
Government) baglikli bir rapor bulunmaktadir. Subat 2001 krizinin ardindan hazirlanan
bu rapor krizin nedeni olarak “kotii ekonomik yonetim™i gostererek biitiinliiklii bir kamu

yonetim reformunun gerekliligini vurgulamaktadir.

Kasim 2000 ve Subat 2001 krizlerinin “y0netisim sorunu” temelinde kamunun kolektif
karar alma siireci ile yakindan iligkili oldugunu, dolayisiyla kamu politikalarini
belirleme yonteminde kaynak tahsisi ve biitge uygulamalari ile saydamlik ve denetimde
koklii degisikliklere gitmeden ekonomide yeniden canlanmanin miimkiin olamayacagini
yaptig1 agiklamalarda sik sik dile getiren Diinya Bankasi temelde siyasal ve yonetsel

sistem biitlinliigii icinde devletin temel islevlerinde bir doniisiimii 6ngdérmektedir.
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Kamu harcama yonetimi ve denetim sisteminin kapsamli ve oldukc¢a ayrintili olarak ele
alindigi PEIR c¢alismas1 kapsamindaki “Tiirkiye Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal
Incelenmesi- Etkin Devlet I¢in Biitce Kurumlarinin Reformu” calismast kamu harcama
yonetimi i¢in “stratejik” bir ¢ergeve sunmaktadir. Tiirkiye’de mevcut kamu harcama
yonetimi tizerine genel bir degerlendirme ve kamu harcamalarinin analizinin yani sira
politika, plan ve biitgelere yonelik kurumsal temellerin; hesap verebilirlik ile daha etkin
bir devlet yapilanmasinin tartigildig1 bu calismada saglik ve egitim alanlarina yonelik

kamu harcamalar1 lizerinde ayrica durulmaktadir (World Bank: 2001:54-88).

Bu raporda harcama yonetimine iliskin incelemede 6ne ¢ikan konu bagliklarindan biri
Tiirkiye’de mevcut mali yOnetimin “yetersizligi”dir. Blit¢e acig1 ve enflasyon gibi
sorunlar1 mali yonetimin yetersizligine dayali olarak agiklayan Diinya Bankasi, mevcut
sistemin biitce dis1 ve yar1 mali nitelikli islemleri artirdigin ileri siirer. Diinya Bankasi
icin temel sorun mali harcamalarin iyi yonetilememesidir. Bunun 6nemli bir nedeni
mali yOnetimde stratejik karar alma sisteminin kurulmamis olmasi; politika-biitce
baglantisinin kurulamamasi; uzun vadeli mali planlamanin yapilmamasidir. Ote yandan
tagra orglitlerinin gereksinimlerini karsilamaya doniik bir biitge siirecinin igletilememesi
nedeniyle bu orgiitler biitce dis1 diizenlemelere yonelmektedirler. Bu nedenle kurumsal
yapilarin gii¢lendirilmesi gerektigini vurgulayan Diinya Bankasi, bahsedilen sorunlarin
yani sira biitge ve harcama yonetiminde gorev ve sorumluluklart Maliye Bakanligi, DPT
ve Hazine Miistesarlig1 arasinda boliinmiis olmasini da elestirir (Worldbank, 2002:89-

111).

Personel ve cari giderlerin yer aldig1 biitge Maliye Bakanlig1 tarafindan, yatirimlarin yer
aldig1 biitge DPT tarafindan ve transfer biitcesi ise Hazine Miistesarlig1 tarafindan
yonetilmektedir. Diinya bankasi biitgenin yonetimi konusundaki bu bolinmisligi,
Maliye Bakanligi’nin kamu kaynaklar1 iizerindeki kontroliini kisitladigi, kamusal
kaynaklarin  stratejik  yonetimini  imkansizlastirdigt ve kalkinma planlarinda
ongoriilenlerin biitgeye tam olarak yansimadigi icin sakincali bulmaktadir. Diinya
Bankasi ayrica kamu ihale mevzuatinin AB standartlarinin  diginda kaldigini
vurgulayarak kamu ihale sisteminin yeniden diizenlenmesi, ihale standartlarinin
belirlenmesi ve ihale siirecini denetleyecek bagimsiz bir kurulusun geregine isaret

etmistir.
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Diinya Bankasi, kamusal kaynaklarin stratejik oncelikler etrafinda dagitilmasini,
kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasini saglayan Orta Vadeli Harcama Sistemine
gecilmesini ve tiim harcamaci kuruluslara kendi c¢ok yilli biitgelerini olusturma
sorumlulugunun verilmesi geregini vurgular. Banka ayrica Maliye Bakanligi’nin biitge
stireci iizerindeki etkinligini yeterli gormemekte ve daha etkin bir rol almasi1 gerektigini

diistinmektedir.

Diinya Bankasi’nin biitce ve harcama sisteminin yani sira elestirdigi ve Onerilerde
bulundugu diger bir konu kamu harcama denetimidir. Muhasebe-1i Umumiye Kanunu ile
harcama 6ncesi kat1 bir denetim sistemi benimsendigini ifade eden Diinya Bankasi, bu
tirden bir denetim yapisini merkezci gelenegin acik bir gostergesi olarak
degerlendirmektedir. Banka biit¢e dis1 uygulamalarin mesru sayilmasinin nedenini de
harcamaci kuruluslarin  bu denetim sisteminden kagma egiliminde olmalarina
baglamaktadir. Bu aciklamalara dayanarak Banka harcama oOncesi kati denetim
asamasinin, giiclin merkez orgiitlerde toplanmasina yol agtigin1 vurgulamaktadir (World

Bank, 2002:123-125).

Diinya Bankasi Maliye Bakanlig1 ve Sayistay’in gergeklestirdigi denetimin yasal
mevzuata uygunluk denetiminden baska bir sey olmadigini ileri siirerek, performans ve
maliyet denetiminin g6z ardi edildigine isaret eder. Banka ayrica Sayistay’in denetimi
kapsaminda bulunmayan TBMM ve Cumhurbaskanligi orgiitiiniin denetim kapsamina

dahil edilmesi geregini vurgulamaktadir.

Raporda ayrica denetim, teftis ve kontrol organlarimin sayica fazlaligina ragmen ig
denetimde bosluk meydana geldigi, giiven sorunun ortaya ¢iktigi ve boliinmiis bir
denetim yapisinin biitiin kamu kesimini kapsamadigi belirtilmistir. Diinya Bankasi’nin
Onerisi i¢ denetim kapsaminin genisletilmesi ve harcamaci kuruluslara daha genis
yetkilerin verilmesidir. Daha ac¢ik ifadeyle biitge uygulamasinin ve denetimin adem-i

merkezilestirilmesidir (Giizelsari, 2007:169).

Bir biitiin olarak degerlendirdigimizde 2001 krizini “kétii yonetim™’e, diger bir ifadeyle
“iyi yonetisim ilkelerinin uygulanmamasi”na baglayan Diinya Bankasi, mali disiplinin
saglanmasi gereginin altini ¢izmistir. Bunun i¢in performans kriterlerini ve hesap verme

sorumlulugunu temel alan bir harcama sistemine gecilmelidir. Mali disiplin i¢in genel
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bir mali strateji olusturulmali ve kamu idareleri bu stratejiye uygun kendi stratejik

planlarini hazirlamalidir (Gtlizelsari, 2007:170).
2.2.5.2. Tiirkiye-IMF Iliskileri

Tiirkiye uzun yillar siiren enflasyon ortaminin yasandigi, mali ve siyasal krizlerin
oldugu bir siliregten gegmistir. Bu siirecin neden oldugu biiyiik kamu biit¢esi agiklarinin
kapatilabilmesi i¢in uluslar arasi kuruluslarla baglantiya gecilmistir. Bu kuruluslardan
bir tanesi 1947 yilandan beri kaynak kullandigi Uluslar arasi Para Fonu (IMF) dur.
Tiirkiye ©Odemeler bilangosu dengesinin saglanamadigi ve bundan dolayr doviz
darbogazi yasadigi donemlerde IMF’nin onayin1 alarak veya dogrudan IMF ile anlasma

yaparak ekonomik istikrar programini yiiriitiir.

IMF, kaynak kullandirdig1 {ilkelere biit¢e disiplini, kamu kesiminin kiigiiltiilmesi,
Ozellestirme, sik1 para ve maliye politikalarinin uygulanmasi gibi bazi 6n kosullar ileri
siirmekte ve bu iilkeleri belirli araliklarla “gbzden gecirme” olarak tabir edilen bir
incelemeye tabi tutmaktadir. Kaynak kullanan iilkeler de uygulamaya koyacaklar

programlar1 “Niyet Mektubu” ile IMF’ye 6nceden bildirirler.

Tiirkiye 9 Aralik 1999 tarihli ilk stand-by diizenlemesinde devlet orgiitlenmesinde
yeniden yapilanmanin yasal diizenlemelerle kurumsallagma siirecini baglatan ve
programa bagli mali finans destekli li¢ y1l uygulanacak makro ekonomik politikalarin
genel cergevesi ¢izildi. Enflasyonla miicadele ve istikrar programi adi altinda maliye
politikalarinin yan1 sira para, kur ve gelirler politikalar1 ve ozellestirmelere iliskin
diizenlemeler 6ne ¢ikarildi. Program ile kamu yonetiminde dort alanda yapisal reform
Ongoriildi: tarim, sosyal giivenlik, kamu mali yonetimi ve vergi politikas1t ve vergi
idaresi. IMF tarafindan belirlenen makro-ekonomik istikrara ulasma amagli dngériilen
yapisal kriterlerden biri kamu mali yOnetimi ve saydamlik bashigi altinda siralanan
yapisal degisikliklerden olusuyordu: biitge ici ve biitce dis1 fonlarin tasfiyesi, tahakkuk

esaslt muhasebe sistemine gegilmesi (Giizelsari, 2007:171-172).

2000 Kasim ve 2001 Subat krizleri sonrasinda 18 Ocak 2002 tarihinde IMF ile 16
milyar dolarlik yeni bir stand-by anlagsmasi imzalandi. Bu anlagsma kapsaminda verilen
niyet mektubunda o6zellikle kamu harcama yonetiminde ve vergi sisteminde reform

diistincesi vurgulandi. Biitge reformunun yani sira bor¢ yonetimi ve kamu ihale
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sisteminin de yeniden diizenlenecegine isaret edildi. Kamu kesimi i¢in agik bor¢lanma
kriterleri ve limitlerini ortaya koyan ve hazinenin devirli kredi ve bor¢ garantilerini de
biitce kapsamina alan “Kamu Finansmani” ve Bor¢ Yonetimi Kanununun” 2001 yih
Haziran aymin sonuna kadar TBMM’ne sunulacagi belirtildi. Bu programa dayal
olarak biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesine iliskin agik bir ¢ergeve
belirleyen Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun TBMM’den gecirilmesi 6.
gbzden gecirmenin bir 6n kosulu olarak belirlendi. Bunun yani sira ayni niyet
mektubunda devlet birimlerindeki harcama ve maliyetlerin daha iyi takip edilmesini
saglayacak bilgisayarli muhasebe sistemi uygulamasinin tamamlanacagi ifade edilmistir

(19.IMF Niyet Mektubu, 6. Gozden Gegirme, www.hazine.gov.tr).

IMF uzmanlar1 tarafindan 2000 yilinda hazirlanan Mali Seffaflik raporunda, kamu mali
yonetim sisteminin gelistirilmesi ve mevcut sorunlarin ¢oziimii bakimindan bir yol

haritas1 ¢izilmistir.
Bu yol haritasinda yer alan sorunlar ( Mutluer ve digerleri, 2005:133);

» Biitge kapsami ¢ok sinirlidir. Hazine garantilerini de i¢ermek iizere yar1 mali

islemler yaygin bir kullanim alanina sahiptir.

» Kamu kaynaklarini toplayan ve harcayan ¢ok sayida biitce ve biitge disi
kurulusun varligt ile birlikte c¢ok ¢esitli muhasebe ve raporlamak

ylikiimliiliigliniin bulunmas1 mali islemlerdeki seffaflig1 engellemektedir.

» Hiikiimet i¢indeki farkli unsurlar arasinda ve hiikiimet ile kamu iktisadi

tesebbiisleri arasindaki mali iliskilerde netlik yoktur.

» Biitce islemleri, pek ¢ok kurulus tarafindan paylagilmaktadir. Cari ve yatirim
biitgeleri farkli kuruluslarin sorumlulugu altinda ayri ayr1 hazirlanmakta ve

boylece hi¢bir kurum biitge siirecinin tam sahibi olamamaktadir.

» Biitce hazirlama, hiikiimetin mevcut taahhiitlerine iliskin gergek¢i bir
degerlendirmeye dayanmadig1 gibi, orta donemli bir makro ekonomik ¢ergeveye
de bagh degildir. Sonug¢ olarak biitge hazirlama, harcamaci kuruluslarin

harcamalarini artirma talepleri ile gergeklestirilmektedir.
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» Biitgce smiflandirmasi yetersizdir. Fonksiyonel siniflandirma bulunmamaktadir.

Muhasebe sistemi, taahhiitleri diizenli bir sekilde izlememektedir.

Goriildiigi tizere IMF kamu mali yonetim sistemimiz iizerine hemen hemen Diinya
Bankasi ile ayni elestirilerde bulunmaktadir. IMF 6zellikle Tirkiye’de uygulanan kamu
mali yOnetim sisteminin mali saydamliktan uzak olduguna isaret ediyor. Biitcenin
kapsam1 mali ve yari-mali iglemlerin saydamligin1 gizleyen biitge i¢i veya biitce dis1
bir¢ok Orgilitiin varlig1 nedeniyle sinirli olmaya devam etmekte bu da mali yonetimin
saglikli islemesine engel olmaktadir. Bunlarin yan1 sira Maliye Bakanligi, DPT ve
Hazine’nin biit¢enin hazirlanmasi ve uygulanmasi sirasindaki farkli gérevleri biitcenin
“sahipsiz” bir goriintii arz etmesine neden olmaktadir. IMF, mali yOnetimin ve
saydamligin gelismesi i¢in biitge kapsaminin genisletilmesini, biitge dis1 fonlarin hizli
bir sekilde tasfiyesini, biitge disinda kalan biitiin harcamaci kuruluglarin tek bir
muhasebe ¢atis1 altina alinmasini ve mali denetimin gii¢lendirilmesini dngdrmektedir

(IMF, Report on the Obsevance of Standarts and Codes (ROSC), Turkey 2000).
2.2.5.3. Tiirkiye-AB iliskileri

Kurulusu ve orgiitlenme sekli ile uluslar iistii ekonomik ve sosyal bir yap1 haline gelmis
olan Avrupa Birligi (AB) ile Tiirkiye’nin iligkileri 1959 yilindan beri devam etmektedir.
Ancak son birkag yildir atilan hizli adimlar iligkilerde 6nemli gelismeler saglamistir. Bu
ozelliginden dolay1 iilkelerin i¢ yonetim sistemleri ve uygulamalarina dolayl: yoldan da
olsa miidahale edebilmektedir. Bu sebeple Tiirkiye de bir adaya iilke oldugu i¢in mali

yonetim sistemini AB normlarina uydurmak zorunlulugundadir.

Avrupa Birligi’'nde 06zellikle biitceler iizerine getirilen yasal siirlamalara 6rnek
“Maastricht Anlasmas1” nin mali kriterleri ile belirlenmektedir. Bu kriterlere gore: genel
biitee ac181 GSYIH nin %3’iinii, genel devlet borglar1 ise %60’ gegemez. AB iiyesi
tilkeler bu kurallara uymak maksadiyla biit¢elerinde bir dizi reform ¢abasina
girmislerdir (Lamba, 2006:19). Biit¢ce reformlarin ayrilmaz bir pargasi1 olarak biitce
aciklarinin diisiiriilmesi, vergileri arttirmak yerine biitce harcamalarinin diisiiriilmesini
ve buna paralel olarak vergileri de smirlandirmay:r hedeflemistir. Fakat Almanya,
Fransa, Italya, Belcika gibi bazi Avrupa Birligi iiyeleri Maastricht anlagsmasinin
gereklerini yerine getirebilmek {izere vergilerini arttirmistir. Japonya da harcama

kisintilarindan ¢ok vergileri arttirma yoluna gitmistir (Arin, 1999:22)
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Avrupa Birligi her y1l yayimladig1 aday iilkelere yonelik ilerleme Raporlarinda Kamu
Mali Yénetimleri ile ilgili hususlara da yer vermektedir. Ornek teskil etmesi acisindan
AB’nin Tiirkiye’ye ydnelik olarak yayimladig: Ilerleme Raporlarindan bazilarinda kamu

mali yonetimi ile ilgili hususlardan s6z edilecektir.

AB’nin Tiirkiye ile ilgili 2001 yili Ilerleme Raporunda “Kamu i¢ Mali Kontrolii”
alanindaki yeterli gelisme saglanamadigi Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
sistemlerindeki zayiflik ve yetersizliklerden s6z edilmistir. Ayrica “saglam bir uluslar
aras1 kabul gormiis prensiplerin diizenli olarak takip edilmedigi, kamu i¢ kontrol
sisteminin uygulanmasinda, kacakeilik, yolsuzluk ve ciddi kanunsuzluklara yol actig
belirtilmistir”. Bununla birlikte kamu i¢ mali denetim sisteminin bulunmadig1 biit¢cede
yer almayan fonlarin bulundugu bu sebeple kamu harcamalarinin kontroliiniin

saglanamadig1 deginilmistir.

[lerleme raporunun 29. béliimiinde; kamu borglanma geregine bagh olarak, borglanma
sinirlart agiklanmali ve hazine’nin ¢ok verme garanti islemlerini biitceye dahil edecek

bir Mali Yonetim Kanunu ¢ikarilmasi gerektigi belirtilmistir.

Tirkiye’de mali yonetim birimlerini her biri ayr1 bir Bakan tarafindan yonetilen birgok
birime dagitilmistir. Cok sayida doner sermayeli fon ve kurum bulunmaktadir ve kamu

harcama yonetimi etkin degildir seklinde eksiklikler belirtmistir.

Avrupa Birligi 2002 yili Ilerleme Raporu 28. bashgin altinda: Tiirkiye’nin geleneksel
kamu ydnetim ve kontrol yapilar1 ile AB’nin uyguladig: kriterler arasinda énemli dl¢lide
farkliliklar bulunmaktadir. Bu farklilik, yoneticilerin hesap verilebilirligi i¢cin ve modern
i¢ denetimin olmamasindan ve Maliye Bakanlig1 ile Sayistay’in ¢ogu zaman ortiisen ve
catisan islevlerinden daha belirgin olarak ortaya ¢ikmaktadir (AB 2002 Yili Ilerleme
Raporu).

2001 yilindan bu yana mali yonetim alaninda 6nemli degisikliklerin olmadig1 ancak,
hiikiimetin Kamu Yonetim ve Kontrol Kanunu yasa tasarisini Meclise gonderdigi
belirtilmistir. Ozellikle kamu harcamasi birimlerin tiim gelir, gider, aktif ve pasifleri tek
bir ulusal biit¢cede birlestirilmesi gerektigi vurgulanmistir. Ayrica tiim kurumlarda kendi
mali denetimini yapacak birimler olusturulmasinda yarar oldugu ve bu denetimlerin

performans denetimi seklide yapilmasi gerektiginin alt1 ¢izilmistir (Lamba, 2006:20)
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Raporun genel degerlendirme kisminda; “gelir, gider ve tahminleri i¢eren bir orta vadeli
perspektif biitce siirecine dahil edilmelidir” seklinde ifade yer almaktadir. Ayrica mali
raporlama ve istatistikle ilgili olarak da adimlar atilmasina ihtiya¢ oldugu belirtilmistir.
Ozellikle mali raporlamanin zamaninda, kapsamli ve giivenilir olmasi ve biitceden

sapmalar1 net olarak teshis etmesi gerektigi bildirilmistir.

Tiirkiye ile AB iilkelerinin mali yonetim sistemleri arasindaki farkliliklarin devam ettigi
Tiirkiye’de tiim harcamaci kamu kurumlarina iligkin gelir, gider, aktif ve pasiflerin tek
bir ulus biitcesinde toplanmasi gerektigi yinelenmistir. Sayistay’in harcamalarini
kapsayacak sekilde genisletilmesi konusunda goriis bildirilmistir (AB 2003 Ilerleme
Raporu). Ayrica tiim kamu kurumlarinda i¢ denetim birimlerine de ihtiya¢ oldugu tespit

edilmistir.

2005 yilmna ait ilerleme raporunun Mali Kontrol baslikli 32. faslinda Tiirk kamu mali
yonetimi ve kontrol sistemlerini modern kamu mali yonetim kavramlari ve AB
uygulamalari ile uyumlu hale getiren “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu”nun
2003 yilinda kabul edildigi ancak biitce icrasiyla ilgili olanlar hari¢, 2005 yilinda
yiriirliige girmesine ragmen uygulama mevzuati yeterli olmadigit igin islevsel
olmadigindan s6z edilmistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu AB
miiktesebatina uyum i¢in tam olarak yiriirliige girmeli ve idari yapilar olusturulmalidir

(AB 2005 Y1l1 Ilerleme Raporu).

Gorildiigii tizere diinyadaki gelismeler ve uluslar arasi orgilitlerin zorlayict etkileri
Tiirkiye’de Mali Yonetim ve Kontrol alanindaki koklii degisiklikler yapilmasi zaruretini
dogurmustur. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu dis etmenlerin ve

bundan sonraki boliimde incelenecek olan sebepler baz alinarak sekillenmistir.
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BOLUM 3: 5018 SAYILI KAMU MALI YONETIM VE KONTROL
KANUNU’NUN GETIRDIiGi YENILIKLER VE KAMU MALI
SISTEMINE ETKIiLERI

Tiirkiye, biitceleme sistemini, yillardir olumsuz etkileyen teknik ve politik etkenlerin
etkisiyle, yeni bir mali yonetim ve denetim anlayisi ihtiyaci hissetmis ve nihayet 11
Ekim 1995 tarihinde Maliye Bakanligi ve Diinya Bankasi arasinda “Kamu Mali
Yonetim Projesi’nin “Harcama YoOnetimi” sistemini ¢oziimlemeye yonelik bir proje
anlasmas1 imzalamistir. Ardindan, IMF Icra Direktorleri Kurulu’nun altinc1 gozden
gecirmeyi onaylayabilmesi i¢in Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi Yasa Tasarisinin

yasalastirilmasi 6n sart olarak ileri siirtilmiistiir (Sarag; 2004:123-124).

Daha sonra, Avrupa Birligi’ne uyum siirecinde, yasa tasarist Maliye Bakanligi
tarafindan “Avrupa Birligi ve uluslar arasi standartlara uyumlu bir kamu i¢ kontrol
sistemi olusturulmas1” amaciyla, 3 Agustos 2002 tarihinde T.B.M.M. ne sunulmustur.
Se¢im doneminde kadiik olan tasari, 58. Hiikiimet Acil Eylem Planinda da ilk alt1 aylik
tedbirler arasinda yer almig ve 59. Hiikiimet tarafindan tekrar meclise sunulmustur

(Cumbhuriyet; 2003).

Mevcut kamu mali yonetim sisteminin degistirilerek daha etkin olmasi, Ulusal Program
ve Politika Belgesi’nde yer alan uluslar arasi standartlara ve Avrupa Birligi normlarina
uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin olusturulmasi amaciyla
yapilandirilan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 10 Aralik 2003
tarihinde kabul edilmis ve 24 Aralik 2003 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanmustir.

Bu kanun kamu mali yonetiminin yapisi ve igleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini,
uygulanmasini, mali iglemlerin muhasebelestirilip raporlanmasi ile mali kontrole iliskin
esaslar1  diizenlemekte ve kamu mali yoOnetimi konusunda O©nemli yenilikler

getirmektedir.

Ote yandan, 1050 sayil1 Kanunda yer almamuis ve yerlestirilmemis olan mali saydamlik,
hesap verebilirlik ve raporlama islevlerinin 5018 sayili Kanunda yer aldigi
goziikmektedir. Mali islemlerin uzantis1 olarak goriinebilecek bu faaliyetlerin,
gorevin\hizmetin 6l¢iimlenebilmesi bakimindan pekalad idari-siyasi nitelikli faaliyetler

oldugu, konunun mali hukuk konusu olmaktan ¢ok, yonetim hukuku sorunu oldugu da
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ileri stiriilen bir dislincedir. Konu, yalnizca 5018 sayili Kanunun amag¢ ve tanim
maddesinde degil, Kanunun hemen hemen tiim maddelerine sirayet etmis, deyim

yerindeyse ruhunu olusturmus bir konu durumundadir (Saracg; 2004:127).

3.1. Kamu Maliyesinin Temel ilkeleri Bakimindan Getirilen Yenilikler

1050 sayili Muhasebe-1 Umumiye Kanunu’nun uygulanmasinda karsilagilan aksakliklar
ve kamusal kaynaklarin kullanimi konusundaki kamuoyu baskisi gibi i¢ etkenler ile
Tiirkiye’nin Diinya Bankasi ve IMF arasindaki kredi iligkileri ve Avrupa Birligi
miiktesebatina uyum siireci gibi dis etkenler kamu mali yonetimi lizerinde kokli
degisiklikler yapma ihtiyacint dogurmustur. Bu sebeplerden yola ¢ikarak kamu mali
yonetiminin daha etkin olmasi, uluslar arasi1 standartlara ve Avrupa Birligi normlarina
uygun bir kamu mali yonetim sistemi olusturulmasi, diger yandan biitge kapsaminin
genisletilmesi, biitce hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin artirilmasi, seffafligin
ve hesap verme mekanizmasinin kurulmasi amaciyla 5018 sayili Kamu Mali Yo6netim

ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmistir.

Kanunla, biit¢elerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliinde;
» Makroekonomik istikrarla birlikte siirdiiriilebilir kalkinmanin saglanmasi,
» Harcama yetkisinin gorev ve hizmetle uyumlulugu,

> Idarelerin stratejik planlar1 ile performans 6lgiitlerinin ve fayda-maliyet

analizinin dikkate alinmasi,

» Cok yilli biitgeleme esasiyla biitcenin izleyen iki yilin biitce tahminleriyle

birlikte goriisiiliip degerlendirilmesi,

» Hiikiimetin mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde goriinmesinin

temini,
» Gayrisafilik esast,
» Ademi tahsisi ilkesi,
» Denklik ilkesi,

» Biitceyi ilgilendirmeyen hususlara yer verilmemesi,
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» Uluslar arasi standartlara uygun olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi

tutularak hazirlanir ve uygulanir,
» Aciklik, dogruluk ve mali saydamlik,
» Genellik ilkesi,

uygulanmasi hedeflenmistir. Biiylik boliimii doktrinde de yer alan bu ilkelerden
birincisinin, siibjektif bir ilke oldugunu, kisilere ve hiikiimetlere bagli olarak
degerlendirilebilecegini, bir ilke olmaktan c¢ok siyasi ekonomik bir hedef oldugunu
belirtmek gerekir. 1050 sayili Kanun’un 28 ile 59. maddeleri arasinda yukarida sayilan
iki unsur disinda diger ilkelerin var oldugu goriilmektedir. 5018 sayili Kanun ile
karsimiza ilk defa c¢ikan yenilikler ise, (1) Makro ekonomik istikrarla birlikte
stirdiiriilebilir kalkinmanin saglanmasi1 ve (2) ¢ok yilli biitceleme esasiyla biit¢enin
izleyen iki yilin biitce tahminleriyle birlikte goriisiiliip degerlendirilmesi olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Her iki yeni ilkenin modern biit¢celeme anlayisi ile uyumlu ve
saglikli planlama temeli iizerine oturdugu goriilmektedir. 1050 sayili Kanundan farkli
olarak, biitcenin yillik yapilmamasi bu Kanuna 06zgiidiir. 1050 sayili Kanunda,
Kanun’un 3. maddesinden hareketle, hesap donemi, mali yil ve yonetim donemi

kavramlarindan olusmaktaydi. 5018 sayili Kanunda bu anlayisin yer almadigi

goriilmektedir (Sarag, 2004:129).

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu, kamusal kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve

mali saydamlig1 saglamak iizere,
1. Kamu mali yonetiminin yapisin ve igleyisini,
2. Kamu biitgelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini

3. Tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali

kontroliini

Diizenlemek iizere hazirlanmistir. Goriiliiyor ki, Kanunun diizenlenme amaci, mali
islem ve eylemler hakkinda dogru ve kapsamli bir ¢erceve ¢izmektedir. Ancak, bir mali
usul kanunu niteligindeki Kanunun 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’ndan

farkli olarak mali yonetim yapisi da diizenledigi anlasilmaktadir. 1050 sayili Kanun esas
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olarak mali usul diizenlemekte, mali yetki ve sorumluluklar idari yapiya baglh goérevler

olarak tanimlanmakta idi (Bayar, 2004:47).

Yeni kamu mali yonetim ve kontrol sistemini diizenleyen 5018 sayili Kanun’un esas

aldig1 baz1 temel kavramlar sunlardir (Candan; 2006:7):
a. Hesap verilebilirlik ve yonetim sorumlulugu
b. Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanimi
c. Stratejik planlama
d. Performans esasl biit¢celeme
e. Cok yilli biitceleme (Orta vadeli harcama programa)
f. Mali saydamlik
g. Tahakkuk esasli muhasebe
h. Mali istatistiklerin ve faaliyet raporlarinin yayimlanmasi
i. Ic¢ kontrol sistemi
j.  Etkin bir i¢ denetim
k. Dis denetim
Bu kanunun 6ngordiigii esaslar ve bazi yenilikler 6zetle soyledir:

Kamu maliyesinin ne oldugu ve temel ilkeleri Kanunla diizenlenmistir. Kamu maliyesi,
gelirlerin toplanmasi, giderlerin yapilmasi, agiklarin finanse edilmesi kamunun varlik ve
borglari ile diger yiikiimliiliikklerinin yonetimini kapsayan sistem olarak tanimlanmistir.
Kanun uyarinca, kamu maliyesi, merkezden ve yerinden ydnetim esaslarina
(kaynaklarin merkezi idare ve mahalli idareler arasinda paylastiriimasi-mali tevzin) gore
yuriitiiliir, kamu idarelerinin gorevleri, ilgili kanunlarinda agik olarak belirlenir ve

kaynaklarin dagitiminda esas alinir (Candan; 2006:9).

Kamu mali yonetimi genel kabul goren uluslar arasi tanimlamalara gore yeniden
tanimlanmis ve yapilandirilmistir. Buna gore, kamu mali yonetimi; kamu kaynaklarinin

tanimlanmis standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini
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saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve siiregler olarak tanimlanmistir. Bu yasayla, kamu
mali yonetiminin yapis1 ve isleyisi, kamu biit¢elerinin hazirlanmasi, uygulanmasi, tiim
mali islemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve mali kontrolii diizenlenmistir

(Candan; 2006:7).

5018 sayili kanun ile birlikte biitgenin tiirleri, uluslar arasi standartlarda benimsenen
bicimde yeniden tanimlanmig ve siniflandirilmis bunun yani sira biitgce hakkinin en iyi
sekilde kullanilmasini saglamak amaciyla biitgenin kapsami genigletilmistir (Tosun,
2003: 19-20). Boylece belirlenen harcamalarin parlamentonun bilgi ve denetimine tabi
olmas1 saglanmaya calisilmistir. Kanunun kapsami, uluslar arasi smiflandirmalara
uygun olarak, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri olarak belirlenmistir (Kesik;

2005:102).

Kanunda ¢ farkli biitce tiiri Ongoriilmistir. Boylece 1050 sayili Kanun
uygulamasindaki boliinmiislige (genel biitce, katma biit¢e, 6zel biitge, O6zerk biitge,
bagimsiz idare biitcesi, doner sermaye, fon gibi) son verilmistir. Ayrica, gegici
maddelerdeki hiikiimlerle genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine bagli olarak
kurulan doner sermaye isletmeleri ve fonlarin biitgelerinin ilgili idarelerin biitgeleri
icinde yer alacagi ve Kanun kapsamindaki kamu idarelerinde kurulmus olan doner
sermaye isletmeleri ile fonlarin belirli bir gecis siireci i¢inde yeniden yapilandirilmasi

ve daha sonra tasfiyesi 6ngoriilmiistiir (Candan; 2006:8).

“Biitge” kavrami Kanun kapsamina giren tiim kamu idarelerini kapsayacak sekilde
yeniden tanimlanmistir. 5018 sayili Kanuna gore biitce, belirli bir donemdeki gelir ve
gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iligskin hususlar1 gosteren ve usuliine uygun
olarak yiiriirliige konulan belgeyi ifade eder (5018\md.3\f). Biit¢e taniminda Muhasebe-i
Umumiye Kanunundaki tanimdan farkli olarak biitgenin, “belirli bir donemi” kapsadigi
vurgulanmakta bunun yani sira biitceden “kanun” yerine “belge” olarak s6z

edilmektedir (Candan; 2006:8).
Yeni biitce sistemimize gore genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitcelert,
a. Merkezi yonetim biitgesi,

b. Sosyal glivenlik kurumlar biitcesi
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c. Mabhalli idareler biitgeleri,

olarak hazirlanir ve uygulanir. Kanun ayrica kamu idarelerinin bunlarin disinda

herhangi bir ad altinda biit¢e olusturamayacagi esasini getirmektedir.

1050 sayili Kanun sadece devlet tiizel kisiligine dahil idareler ile 6zel biitceli idarelerin
mali yonetim ve denetimlerini kapsarken. 5018 sayili Kanun: merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlari ve mahalli idarelerden olusan
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali ydnetim ve kontroliinii
kapsamaktadir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri de, Kanuna ekli (I), (II),
(IIT) sayili cetvellerde gosterildigi iizere, genel biitgeli ve Ozel biitgeli idareler ile
diizenleyici ve denetleyici kurumlar biitgelerinden olusmaktadir. Ancak diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin mali 6zerkliklerinin saglanmasi i¢in, bu kurumlar Kanunun bazi

maddelerinden istisna edilmislerdir (Kesik; 2005:102).

Genel biitce, Devlet tiizel kisiligine dahil olan ve Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan
kamu idarelerinin biitcesidir. Ozel biitce ise, bir bakanliga bagh veya ilgili olarak belirli
bir kamu hizmetini yiiriitmek {izere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama
yapma yetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen ve Kanuna
ekli (IT) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biit¢esidir. Diizenleyici ve
denetleyici kurum biitgesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya st kurul seklinde
teskilatlanan ve Kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve

denetleyici kurumun biit¢esidir (Candan; 2006:8).

Sosyal giivenlik kurumu biit¢esi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak iizere, kanunla
kurulan ve Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biitgesidir.
Mahalli idare biit¢esi ise, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢esidir.
Kanun geregi, sosyal glivenlik kurumlar1 ve mahalli idare biit¢elerinin hazirlanmasi ve
uygulanmasi ile diger mali iglemleri, 5018 sayili Kanun hiikiimleri sakli kalmak

kosuluyla, ilgili kanunlardaki hiikiimlere tabidir (Candan; 2006:8).

5018 sayili Kanunun 6. maddesinde hazine birligi ilkesi yeniden tarif edilmistir.
Kanundaki metin su sekildedir; ““ merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
gelir, gider, tahsildat, odeme, nakit planlamast ve bor¢ ydnetimi, hazine birligini

saglayacak sekilde yiiriitiiliir. Bu kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan kamu
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idarelerinin tiim gelirlerin Hazine veznelerine girer, giderleri bu veznelerden odenir.
Bu idareler ozel vezne acamaz. Her tiirlii i¢ ve dig bor¢lanma, yurt digindan hibe
alinmasi, bor¢ ve hibe verilmesi ve bunlara iliskin geri odemeler, hazine garantileri,
hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger hususlarda 09.12.2004 tarihli
ve 4059 sayili, 28.03.2002 tarih ve 4729 sayiuli kanun hiikiimleri uygulanir”.

1050 sayili Kanunun 16. maddesinde de hazine birligi ile ilgili diizenleme yer
almaktaydi. Ilk zamanlar katma biitceye dahil idarelere hazine tarafindan yapilan
yardimlarinin oldukg¢a diisiik seviyelerde olmasi nedeniyle hazine birligi ilkesine
uyulmaktayd: fakat zamanla ‘“giderlerin ortalama %98’1 genel biitgeden karsilanan
idareler bile katma biitgeli idare statiisiine devam etmiglerdir. Bu sekilde, hazine birligi
ilkesi uygulamada kendini gosterememistir. Buna ragmen idarelerin biinyesinde
bulunan maliye saymanliklar1 sanki bu ilke gecerliymisgesine gorevlerine devam
etmislerdir. Bu suretle hazine birliginin ihlal edilmesine ragmen muhasebe birligi

stirdliriilmiistiir (Bayar, 2004:51).

5018 sayil1 Kanunun 6. maddesinde (I) sayili cetvelde yer alan idareler hazine birligi
kapsaminda degerlendirilmistir. (IT) ve (III) sayili cetvellerde yer alan idarelerin bdyle
bir zorunlulugu yoktur, yani bu idareler ayr1 vezne agabilme imkanina sahiptir. Yani
0zel biitgeli kurumlar ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar bu ilkenin istisnalarini
olusturmaktadir. Goriildiigli lizere kamuda hazine birliginden bahsetmek pek de

miimkiin goriinmemektedir (Mutluer, vd. 2005:265).

3.2. Kamusal Kaynaklarin Kullanimi Bakimindan Getirilen Yenilikler

Mali politikanin temel hedefi ekonomik refahin artirilmasidir. Bunu saglayabilmek i¢in
mali politika {i¢ unsuru kullanir. Bunlar; kamusal kaynaklarin tahsisi, refah ve gelirin
yeniden dagilimi ve ekonomik faaliyetlerin diizenlenmesidir. Mali politikanin
uygulanmasinin énemli araci olan biitce, basta kamu kaynaklanirin tahsisi olmak tizere
diger unsurlar1 da dogrudan veya dolayli olarak etkiler. Biitgeleme siirecinin, yukarida
sOzii edilen unsurlari nasil etkiledigini gérmek miimkiindiir. Bu siirecin ilki, politikanin
formiile edilmesidir. Daha sonra yapilan politikaya uygun bir biit¢e hazirlanir, uygulanir
ve uygulamasimin mantig1 da, vatandasin devlete vermis oldugu yetkinin kullanilmasi
olup devlet bu yetkiyi kullanirken neler yaptigin1 ve neler iirettigini agiklayarak hesap

verebilmelidir (Kesik; 2005:104).
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Geleneksel kamu yonetimi anlayisinda, hesap vermek mevzuata uyum seklinde cereyan
eder, dolayisiyla yoneticiler kurallara uyduklar: siirece hi¢bir sorun ile karsilagsmazlar.
Yeni kamu yonetimi anlayisinda yoneticilerin nasil yaptiklar1 degil ne yaptiklari daha

onemli hale gelmistir (Blondal, 2003:18).

Kamusal kaynaklarin kullanilmasinda benimsenen dort temel ilke bulunmaktadir.
Bunlar; mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, performans esasli biitgeleme ve ¢cok
yilli biitgelemedir. Bu dort ilke {izerine oturan bir biitceleme anlayisi ile kamu
kaynaklarinin kullanilmasinda etkinligin ve verimliligin artacagina iliskin diinyada
yaygin bir anlayis vardir. Simdi bu temel unsurlar1 sirasiyla inceleyelim (Kesik;

2005:104).
3.2.1. Mali Saydamhk

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nun 7. maddesinde diizenlenen
mali saydamlik Tirk kamu mali yonetiminde yeni ve onemli bir kavramdir. Mali
saydamlik kamu kaynagi kullanmanin genel esaslarindan biri olarak tanimlanmistir.
Mali saydamlik esasi icabi, her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
denetimin saglanmasi i¢in kamuoyunun zamaninda bilgilendirilecegi dngdriilmiis ve bu

amagla;
a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi,

b) Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik planlar ile
biitcelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmasi ve uygulama

sonugclari ile raporlarin kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmasi,

¢) Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve
desteklemelerin bir yili ge¢cmemek iizere belirli donemler itibartyla kamuoyuna

aciklanmasi,

d) Kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gérmiis

muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore olusturulmast,

zorunlulugu getirilmistir (Candan; 2006:8-9).
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Ayrica, mali saydamhigin gergeklestirilmesi i¢in gerekli diizenlemelerin yapilmasi ve
Onlemlerin alinmasindan kamu idareleri sorumlu tutulmus, bu hususlar1 izleme gorevi

de Maliye Bakanligi’na verilmistir (Candan; 2006:3).

Saydamlik, devletin, hedeflerini, bu hedeflere ulasmak i¢in hayata gecirdigi politikalar
ve bu politikalarin meydana getirdigi sonuclari izlemek icin gerekli olan bilgiyi diizenli,
anlasilabilir, tutarli ve giivenilir bir sekilde sunmasidir. Bu tanimda iki unsurun altini
cizmekte yarar vardir. Buna gore sistemin saydam olmasi ic¢in sadece aktorlerin ne
yaptiklarinin bilinmesi degil, ne yapmaya niyetli olduklar1 konusunun da kamuoyuna
sunulmas1 gerekmektedir. Niyetlerin acik bigimde belirlenmesi ve kamuoyuna
sunulmasi1 hem niyetlerin kamu yararia uygun olup olmadigin1 tartigma olanagi yaratir,
hem de vatandaslara daha sonra davramiglari ve bu davranislarin sonuglarini
degerlendirmede onemli bir kistas sunar. Ikincisi, bilginin bir yerlerde mevcut olmasi
sistemin saydam oldugunu gdéstermez. Bilginin vatandas tarafindan etkin bir bigimde
kullanilabilmesini saglayacak bir bigimde diizenli, anlasilabilir ve tutarli olmasi
gerekmektedir. Bilginin giivenilir olmasi ise objektif olarak dogru olmasini igerir ama
bununla sinirli degildir. Giivenirlik aynm1 zamanda bilgiyi kullananlarin da bilginin
dogruyu yansittigina inanmasini, bu ise inandiriciligt saglayan “kalite kontrol”

mekanizmalarinin kurulmus olmasini gerektirir (Sarag, 2004:142).

Cansiz’a gore; mali saydamlik, se¢menlerin ve mali piyasalarin, hiikiimetten simdiki ve
gelecekteki mali durumlarini dogru olarak degerlendirebilmeleri i¢in kamu sektorii
disinda cereyan eden islemlerini de icermek iizere, hiikiimet islemleri tizereni uluslar
arasi karsilastirilabilir, anlasilabilir, zamaninda, kapsamli ve giivenilir bilgiye kolayca

ulagmayi igerir.

Saydamlin ¢ok cesitli boyutlar1 vardir. Bunlardan birincisi, mali saydamlik, kamu
kaynaklinin kim tarafindan, nasil ve hangi amacla kullanildiginin bilgisinin var olmasi
demektir. ikincisi, performans saydamlig1 ise nihai mal ve hizmet sunumunda etkinligin
(yani miimkiin olan en az maliyetle sunulup sunulmadiginin veya amaglanan toplumsal
hedeflere ulasilip  ulasgilmadiginin)  degerlendirilmesine  yarayan veya bu

degerlendirmeyi kolaylastiran bilgilerin sunulmasidir (Atiyas, 2000:1).

Mali saydamligi saglamanin bir geregi olarak 5018 sayili Kanun; bakanlarin,

idarelerinin amaglari, hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimliliikleri ve yillik
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performans planlart konusunda her mali yiln ilk ay1r i¢inde kamuoyunu
bilgilendirmelerini zorunlu tutmaktadir. Bunun yan1 sira {ist yoneticiler, birim faaliyet
raporlarint esas alarak kendi idarelerinin faaliyet sonuclarini gosteren idare faaliyet
raporlarini  hazirlamak suretiyle kamuoyuna agiklama zorunlulugu ile karsi
karsiyadirlar. Dolayisiyla 5018 sayili Kanun kapsaminda hazirlanmasi gereken stratejik
planlar, idare ve birim diizeyinde diizenlenecek olan performans ve faaliyet raporlari,

mali saydamlig1 saglamaya yonelik 6nemli araglardir (Kesik; 2005:105).

Mali saydamlik uluslar arasi kuruluslarinda {izerinde 6nemli durdugu bir konudur.
Diinya Bankas1 ve OECD gibi kuruluslarin yillik raporlarinda mali saydamlik konusuna
ozellikle deginilmektedir. Ozellikle IMF bu konuda “Mali Saydamlikla Ilgili

Uygulamalar Tiiziigii” ad1 altinda bir belge yaymlamugtir.

IMF Yonetim Kurulu Ara Komitesi Eyliil 1996°da siirdiirtilebilir kiiresel biiylime
ortakligin1 benimseyerek iyi yoOnetisimin onemini vurgulamis, Eyliil 1997°de Hong
Kong SAR toplantisinda mali saydamligin iyi yonetisime katkisinin biiyiik olacagini
vurgulamigtir. Boylece mali politikalarin planlanmasi ve sonuglari ile ilgili daha bilingli
bir kamuoyunun olugmasi, mali politikalarin uygulanmas: konusunda hiikiimetlerin
sorumlu tutulmasi ve bu sayede makro ekonomik politikalarin ve se¢imlerin daha iyi
anlasilmas1 ve gegerlilik kazanmasi miimkiin olacaktir. Bu nedenle IMF “Mali
Saydamlik Iyi Uygulamalar Tiiziigiiniin” iiye iilkelerde uygulanmasm tesvik

etmektedir.

Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi ve etkin
kullanilmast gibi temel biit¢esel sonuglarin saglanmasinda mali saydamlik 6nemli bir
aractir. Yetki ve sorumluluklarinin iyi bir sekilde ayrigtirilmamasi, biitce kapsaminin
kamusal harcama alaninin ancak bir kismimi kavramasi, muhasebe, raporlama ve
kodlama yapisinin yetersiz olmasi ve standartlarin gelistirilmemesi gibi nedenlerle,
Tiirk kamu mali yonetim sisteminin etkin ve sorumlu bir sekilde calistigini sdylemek
miimkiin degildir. Bu anlamda, kisa donemde kamu mali sistemimizde yapilacak
diizenlemelerin basinda saydamligin saglanmasi yoniindeki c¢abalarin uygulamaya

gecirilmesi olmalidir (Hiircan vd., 1999:103).

Devletin, 6zellikle kamu kaynaklarinin tahsis amaci olmasi beklenen biitgelerinde ve

buna iliskin diger mali mevzuatinda seffafligin saglanmasi, bugiin makroekonomik
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istikrarin saglanmasi, yetkin devlete (yonetme kapasitesi yiiksek devlete) ulasilmasi

acisindan ¢ok onemli bir 6n sart olarak goriinmektedir (Dedeoglu vd., 1999).

IMF lyi Uygulamalar Tiiziigii’niin getirdigi sistematik yap1 icinde gelistirilen 6neriler su

sekilde 6zetlenebilir;

>

Biitce kapsaminin genisletilmesi, bunun yasal ve siyasal olarak yapilmasinda
zorluklar olmasi halinde kamu kaynagi kullanan tiim kurumlarin aymi tip mali
raporlar hazirlamasinin saglanmasi ve bunlarin konsolide edilmesi suretiyle

toplam kamu hakkinda bilgi edinilmesi,

Biitge tahminleri analiz yapmaya ve sorumluluklar1 tanimlamaya imkan veren

bir yapida hazirlanmali ve sunulmali,

Hiikiimet islemlerinin  briit bazda raporlanmasi bdylece kalemlerin

gerceklesmeleri hakkinda daha dogru bilgi edinilmesi,

Yapilan raporlamalarin kapsamli ve giivenilir olmasi yaninda ge¢mis donem

sapmalarini gostermesi,

Yillik biit¢e ve sonug hesaplarinda kullanilan veri ve muhasebe standartlarinin

aciklanmasi,

Mali bilgiler ve raporlarin diizenli yaymlanmasi konusunda taahhiitte

bulunulmasi,

Gergeklesmesi muhtemel yiikiimliilikler ve vergi harcamalar i¢in raporlarin

hazirlanmaya baslanmasi1 boylece mali risk analizleri ne imkan taninmasi,

Harcamaya yonelik diizenlemelerin &rnegin Devlet Thale Kanunu’nun tiim kamu
icin uygulanmasinin saglanmasi, boylece kamu kaynaklarinin kullanilmasinda

uygulanan prosediirlerin standartlastirilmast,

Mali mevzuatin karmasik yapisindan kurtarilmasi, basitlestirilmesi bu konudaki
gelismelerle beraber iilkedeki tiim yasal diizenlemelerin teknolojik imkanlarda
kullanarak (tasarilarin internete konmasi gibi) kamuoyunda tartisiimasinin

saglanmasi,
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3.2.1.1. Mali Saydamhgin Olumlu Etkileri

Mali saydamligin kamu mali yonetim sistemi {izerindeki olumlu etkileri ii¢ ana baslik

altinda gosterebiliriz;
3.2.1.1.1. Mali Disiplinin Saglanmasi

Saydamligin en Onemli sonuglarindan bir tanesi kamu yOnetimine olan giivenin
artmasidir. Saydamlik, toplumun devlet {izerindeki denetimini arttirdigindan, saydam
bir sistemde devletin kendi kendisini kisitlayan kurallar koymasi, bu kurallara uyacagi
konusunda toplumu ikna etmesi ve bu konuda inandirici olmasi1 daha kolaydir (Atiyas

ve Sayin; 2000:52).

Mali saydamlik sorumlulugu giiclendirir ve siirdiiriilebilir olmayan nitelikteki
politikalarin getirmis oldugu riskleri arttirr (DPT, 2000:83). Mali politikalarin
planlanmast ve sonuglar1 ile ilgili daha bilingli bir kamuoyunun olusmasina, mali
politikalarin  uygulanmasindan hiikiimetlerin  sorumlu tutulmasina ve bdylece
makroekonomik politikalarin ve se¢imlerin daha iyi anlasilmasina ve gegerlilik

kazanmasina olanak saglar (Cansiz, 2000:85).

Mali saydamligin mali disiplin ile ilgili belli bash yararlar1 soyledir (Atiyas ve Sayin,
2000:29);

» Biitgeye iliskin bilgilerin zamaninda yayimnlanmasi, devletin hedeflerinin ne
oldugu konusunda piyasanin bir degerlendirme yapmasini ve piyasanin kendini

buna gore ayarlamasina imkan verir.

» Saydamlik, hesap verme sorumlulugunu saglayan en onemli araglardan bir
olarak demokrasinin hakim oldugu {ilkelerde siirdiiriilebilir olmayan nitelikteki

politikalarin iktidardan uzaklastirilmasini saglar.

» Saydam bir mali sistem, bilgilere tam, dogru ve zamaninda ulasilmasina,
hiyerarsi icerisinde kimin ne yaptiginin bilinmesine imkan vererek kamu

kesiminde sorumluluk dagilimini kolaylastirir.

81



3.2.1.1.2. Etkinligin Saglanmasi

Mali saydamligin etkinlik ile ilgili belli bash yararlar1 soyledir (Atiyas ve Sayin,
2000:29);

» Mali saydamligin agiklig1 gerektirmesi, kamu harcamalarinda etkinligi arttirir.
» Saydamlik kamuoyunun kaynaklarin nasil kullanildigini izleyebilmesini saglar.

» Milletin devleti daha iyi izleyebilmesi, politikalarin, biirokratlarin kamu yararina
daha uygun davranmalarini tesvik ederek, kamusal kaynaklarin dagiliminda
etkinligin ve verimliligin saglanmasin1 6zendirir ve kamu yOnetimini

yetkinlestirir.

» Genel olarak, saydamligin yaygin olarak uygulandigi demokratik iilkelerde

performans kriteri 6n plana ¢ikar.
3.2.1.1.3. Yolsuzluk ve Riisveti Onlemesi

Kamuda etkin bir hesap verme sisteminin olmamas1 yolsuzluk ve riigveti her zaman
tetiklemistir. Hesap verme sorumlulugu mali saydamlik kavramina bagli oldugundan,

mali saydamlik riisvet ve yolsuzlugun oniine gecilmesinde etkin bir 6neme sahiptir.

Yolsuzlugun ve riigvetin engellenebilmesi igin asil yapilmasi gereken toplumun her
diizeyine saydamligin kabul ettirilmesidir. Parlamentoya ve hiikiimete, kamuoyuna kars1
sorumluluk yiiklemek suretiyle, ulusal ve uluslar arasi sivil toplum kuruluslar ile
isbirligi yapilarak saydam bir kamu mali yonetim sisteminin kurulmasi ile riigvet ve

yolsuzluklarin engellenmesi imkan dahilindedir (Kurtulug, 1998:8).
3.2.1.2. Mali Saydamhgin Olumsuz Etkileri

Bilginin ulasilabilirliginin saglanmasi, biitiin bilgilerin merkezilestirilmesi, anlamli
verilerin {retilebilmesi, muhasebe ve raporlama sisteminin mali faaliyetleri

degerlendirmeye olanakli olmas1 zaman ve parasal agidan bir maliyeti gerektirmektedir.

Mali sistemi saglikli olarak isleyen iilkeler, ihtiyath ve saydam makroekonomik
politikalara dayanan, serbest fakat diizenli sermaye hareketlerini saglayacak olan daha
saglikli bir uluslar arasi finansal sistemi insa etme gayreti icerisindedirler. Ustelik bu

kuruluglarin ve uluslar arasi1 biiylik sermaye cevrelerinin savunduklart modellerin ve
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politikalarin, gelismekte olan iilkelerde saydamliktan uzaklasmaya, yolsuzluklarin
artmasimna ve rlsvetin yayginlik kazanmasina yol acan temellerin atilmasina veya

saglamlagtirilmasina neden olacagi diisiiniilmektedir (Salci1, 2005:6).

Saydamlik, genel refaha aykir1 olabilen politikalarda belirli bir grubun davranislari
sonucuysa risk tasir. Bu nedenle, kamu maliyesinde saydamlik i¢in en énemli sart olan
verilerin ag¢iklanmasiin etkinlik tarihinden 6nce yapilmamasma son derece dikkat

edilmelidir (Atiyas ve Sayin, 2000:30-31).
3.2.2. Yetki ve Sorumluluklara fliskin Diizenlemeler
3.2.2.1. Hesap Verme Sorumlulugu

Hesap verme sorumlulugunun klasik hukuki sorumluluk veya mali sorumlulukla
herhangi bir ilgisi bulunmamaktadir. Tiirkcede tam karsiligi olmadigt icin “hesap
verilebilirlik” veya “hesap verme yiikiimliiliigi” olarak da adlandirilan hesap verme
sorumlulugu, bir cevap verme, acgiklamada bulunma yiikiimliligidir. Bu yiikiimliiliik
iliskisinde esit olmayan iki taraf mevcuttur. Taraflardan biri digerine gorev tevdi
etmekte, digeri de bu gorevin yapilip yapilmadigi, yapilamadiysa neden yapilamadigi,
verilen paranin nasil harcandigi, tamaminin harcanip harcanmadigi, gérevin gerektirdigi
amaglara ne 6l¢iide ulasildigi, hedeflenen sonuglar1 gergeklestirmek i¢in miimkiin olan
her seyin yapilip yapilmadig1 ve gegmis deneyimlerin 1s18inda nelerin iyi gittigi nelerin
iyl gitmedi hususlarinda cevap vermekte, durumunu aciklamakta, rapor etmektedir.
Yeni kamu ydnetim anlayisinin ¢ok yeni kavramlardan biri olan hesap verme
sorumlulugu bir raporlama faaliyet olup, bir gorev icra etmek iizere kendilerine emanet
edilen kamu kaynaklarmi kullananlarin, kaynaklar1 kendilerine emanet edenlere karsi,
kaynaklarin kullanim1 ve gorevin nasil yerine getirildigi hususunda aciklamada bulunma

sorumlulugudur (Bas, 2005:3).

5018 sayili Kanun ile birlikte getirilen en 6nemli yeniliklerden birisi, hesap verme
sorumlulugudur. Bu baglamda, idareler tarafindan hazirlanan faaliyet raporlar1 Sayistay
tarafindan degerlendirilecek ve TBMM’ye rapor sunulacak ve TBMM’ye sunulan
raporlar ve degerlendirmeler, kamu idarelerinin kamu kaynagimin elde edilmesi ve
kullanilmasina iliskin hesap verme sorumluluklarinin yasama organinda goriisiilmesine

temel teskil edecektir (Yiksel, 2005:5).
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Hesap verme sorumlulugu; kisinin goérevlerini yerine getirip getirmediginin hesabini
verme zorunlulugudur. Yonetim agisindan bakildiginda hesap verme sorumlulugu ise,
boyle bir sorumlulukla birlikte yoneticilerin programlarini gelecege yonelik olarak
bildirme taahhiidiinii de icermektedir. Bu anlamda hesap verme sorumlulugu, kaynaklari
yonetenlerin programlarinin etkinligini ortaya koyarken saglam bir bilgi sistemine sahip

olmalarinm1 da gerektirir (Kesik; 2005:106).

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile hesap verme sorumlulugunun
saglanmas1 amaglanmistir. Kanun geregi, her tiirlii 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 Onlemlerin alinmasindan
sorumludur ve yetkili kilimmis mercilere hesap vermek hiikme baglanmistir. Bunlarin
yonetim ve hesap verme sorumluluklarinin TBMM tarafindan  goriisiiliip

degerlendirilecegi 6ngdriilmiistiir (Sarag, 2006:8).

Kanun hesap verme sorumlulugunu dort baslik altinda toplamaktadir. Bunlar; harcama
birim yetkisinin sorumlulugu, iist yoneticinin sorumlulugu, bakanin sorumlulugu ve

hiikiimetin sorumlulugudur.

5018 sayili Kanun’un 41. maddesine gore, harcama birimi yetkilisinin kendi
performansini degerlendirmesi gerekmektedir. Boylelikle {ist yoneticiye hesap vermis
olacaktir. Ust yéneticinin de, Bakan’a kars1 idari olarak hesap verme zorunlulugu vardr.
Bu sorumluluk, idare performans programinin faaliyet raporunda yer alan cikti ve
sonuclarla karsilastirilmasi suretiyle yerine getirilir. Faaliyet raporunda {ist yonetici
idaresi ile ilgili olarak performans degerlendirmesini yapar. Bu degerlendirme 6nceden
tespit edilen stratejik amac¢ ve hedeflere iliskin yillik uygulama sonuglarina yani

performans hedeflerine ulasip ulagsmadigini ortaya koyar.

Bakanlar, Bagbakana ve parlamentoya karsi siyasi olarak hesap vermek zorundadirlar.
Bu hesap verme, bakanligin bir yillik faaliyetinin, hiikiimet programi, kalkinma plani ve
yillik program ile idarenin stratejik planinda yer alan hedeflere ulasip ulagsmadigi ve
kamuoyunun beklentilerini karsilamadaki basaris1 bakimindan, performansinin
degerlendirilmesidir. Performans programlar1 ve faaliyet raporlari, bakanlarin kendi

faaliyetleri ile ilgili bu sorumluluklarini yerine getirmeleri ve ayrica kamuoyunun idare
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faaliyetleri hakkinda bilgilendirilmeleri bakimindan birer aragtir. Hiikiimet ise,
parlamentoya ve kamuoyuna kars1 hesap vermek zorundadir. Bu hesap verme, yiiriitme
tarafindan hazirlanan faaliyet raporlar1 ve Sayistay tarafindan hazirlanan degerlendirme

raporlar1 ve genel uygunluk bildirimi ile yerine getirilir (Kesik, 2005:106).

Hesap verme sorumlulugu kamu mali yonetimi anlayisinda kullanilan yeni
kavramlardandir. Ozelikle mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu birbirinin
tamamlayicisi, olmazsa olmaz 6geleridir. Tiirk mali sistemine en dar anlamiyla giren
“accountability” kavrami “negatif icerikli ele alindiginda kontrol ve cezalandirmayi,
pozitif icerikli ele alindiginda ise kamuoyunu, yonetimin belirledigi hedefler ve
hedeflere ulagmak i¢in kullanila kaynaklar konusunda detayli olarak bilgilendirmeyi

tanimlamaktadir (Ozyildiz, 2000:77).

Yeni Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu tiimiiyle 1050 sayili Kanunun arka
planda biraktig1 etkinlik, verimlilik, saydamlik ve hesap verilebilirlik kavramlari tizerine
oturuyor goriinmektedir. Ancak, hesap yargis1 Oniinde hesap verme ilkesi terk
edilmekte; kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda, muhasebelestirilmesinde
ve raporlanmasinda etkilik verimlilik ve hukuka uygunluk bakimindan sorumlu olmak
ve bunu yetkili merciler oniinde aciklamak anlaminda bir hesap verme sorumlulugu

anlayis1 getirilmektedir (Bayar, 2004:48).

Bayar’a gore, kamusal kaynak ve yetki kullananlarin bagli olduklari iist yoneticilere ve
hiikiimete (yOnetsel), parlamentoya (siyasal) ve kamuya (demokratik-etik) hesap
vermelerine yonelik diizenlemeler getirilmesi Devlet sistemimizde eksikligi hissedilen,
ge¢ kalinmis diizenlemelerdir. Mevcut yasalar ¢ergevesinde bunlarin yapilmasi, tam ve
kamil manada olmasa bile, miimkiin idi. Yine de bu kanunla konunun daha tutarli bir
temele oturtulmus olmasi bir art1 sayilabilir. Ancak, kanun yargi raporlamasini ve hesap
yargisint islevsiz kilacak, adeta ortadan kaldiracak hiikiimler getirmektedir. Bunun
yaninda, Sayistay’in hesap yargist olmayan bir denetim kurumu halinde, cagdas
gelismelere paralel olarak yeniden yapilandirilmasi gerektigi yoniinde yetkililerin basina
yanstyan agiklamalar1 mevcuttur. Ongoriilen, aciklama ve bilgi sunma zorunlulugu
anlaminda hesap verme sorumlulugunun, yargi karsisinda hesap verme sorumlulugu

yerine konulmasi higbir sekilde kabul edilemez.

85



3.2.2.2. Bakanlarim ve Ust Yoneticilerin Sorumlulugu

Yasada mali kontrol ve biit¢e islemleri ile ilgili olarak siyasi sorumlulukla yonetsel
sorumluluk yeniden tanimlanmis ve sistemde siyasi ve biirokratik roller degisime
ugramistir. Kamu tist yoneticileri mali yonetim ve kontrol mekanizmasinda 6n plana
cikmistir. Biit¢elerin uygulanmasi basta olmak iizere temel az1 konularda inisiyatif ve
sorumluluk siyasi otoriteden alinarak biirokrat olana kamu iist yoneticilerine ge¢cmistir

(Ergenoglu ve Yilmaz, 2005:1).

Bakanlarin hesap verme sorumlulugu 5018 sayili Kanun’un 10. maddesinde sOyle
diizenlenmistir; “Bakanlar, hiikiimet politikasinin uygulanmasi ile bakanliklarinin ve
bakanliklarina bagh, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik planlari ile biitcelerinin
kalkinma  planlarina, yillik  programlarmma uygun olarak hazirlanmasi  ve
uygulanmasindan, bu c¢ercevede diger bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini
saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk, Yiiksekogretim Kurulu, tiniversiteler ve ileri
teknoloji enstitiileri icin Milli Egitim Bakani 'na, mahalli idareler icin Igisleri Bakani 'na

aittir.

Bakanlar, kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi konusunda

basbakana ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine karsi sorumludur.

Bakanlar, idarelerinin amaclari, hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimliiliikleri ve
villik performans programlart konusunda her mali yilin ilk ay i¢inde kamuoyunu

bilgilendirirler.

Bu madde ile bakanlarin nelerden sorumlu tutulacaklarina dair ¢ok agik diizenlemelere
gidilmistir. Bakanlarin parlamentoya karsi hesap vermeleri, parlamento tarafindan
kullanilmasina izin verilen kaynaga karsilik hangi sonuclar1 elde etmeyi hedefledigini
taahhiit ve beyan etmesi seklinde ger¢eklesiyor. Madde metnine dikkat edilirse kamu
kaynaginit kullaniminda etkinlik ve verimlilik ilkeleri yine gbéze g¢arpmaktadir. Bu
ilkelerin gerceklestirilebilmesi i¢in kurumlardan yillik performans planlar1 yapmalar
istenmektedir. Performans planlarinda, amaclar ve hedefler agikca ortaya konulur.
Bunlarin gergeklestirilmesi icin belirlenen stratejiler ve gerekli kaynaklar net olarak

ortaya konulmalidir. Ote yandan 10. maddenin 3. fikrasinda yer alan; hazirlanan
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performans planlarinin her mali yilin ilk ayinda kamuoyu ile paylasim zorunlulugu,

bakanlarin vatandasa kars1 hesap verme sorumlulugunu diizenlemistir.

Ilgili bakanlarm kamu kaynaklarmi belirlenmis ilkelere gore kullanilmasi hususunda
Basbakana ve TBMM'’ye kars1i sorumluluklar1 vardir. Bakanlar her yil hazirlamis
olduklar1 performans programlart ve faaliyet raporlarin1 Bagbakana sunacaklardir.
Onceden belirlenmis hedeflere ulasilip ulasiimadig: da bu raporlarda ortay ¢ikmus olur.
Hiikiimet ise parlamentoya ve kamuoyuna karsi hesap vermek zorunda birakilmistir. Bu
hesap verme uygulamasi ylriitme tarafindan hazirlanan faaliyet raporlari, Sayistay

tarafindan hazirlanan degerlendirme raporlart ve Genel Uygunluk Bildirimi ile yerine

getirilir (Mutluer vd., 2005:141).

Kanunun 11. maddesinde {ist yoneticilerin sorumlulugu su sekilde diizenleniyor;
“Bakanliklarda miistesar, diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il 6zel idarelerinde
vali ve belediyelerde belediye baskant iist yoneticidir. Ancak, Milli Savunma

Bakanliginda iist yonetici Bakandir.

Ust yoneticiler, idarelerinin stratejik planlarimin ve biitcelerinin kalkinma planina, yillik
programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine
uygun olarak hazirlanmast ve uygulanmasindan, sorumluluklar: altindaki kaynaklarin
etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kapip ve
kotiive kullaniminin onlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin isleyisinin
gozetilmesi, izlenmesi ve bu kanunda belirtilen gorev ve sorumluluklarin yerine

getirilmesinden Bakana,; mahalli idarelerde ise meclislerine karsi sorumludurlar.

Ust yéneticiler, bu sorumlulugun gereklerini harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi,

mali kontrol yetkilisi ve i¢ denetciler ile muhasebe yetkilisi araciligiyla yerine getirirler.

Dikkat edilirse, kanunla birlikte iist yoneticilere mali yonetim sistemi igerisinde énemli
bir rol verilmekte ve bu roller ile baglantili olarak sorumluluklar1 tanimlanmaktadir.
Kamu idarelerinde en iist yoneticiler iist yonetici olarak tanimlanmistir. Dikkat edilmesi
gereken diger bir nokta Milli Savunma Bakaninin hem iist yonetici hem de Bakan
sifatina sahip olmasidir. Milli Savunma Bakan1 hem {ist yonetici hem de Bakan olarak

sorumluluk tasimaktadir.
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Ust yonetici konumundaki kisilerin sorumluluklart dogrudan bagh bulunduklari
Bakan’a karsidir. Ancak mabhalli idarelerde kendi meclislerine kars1 sorumluluk durumu
bulunmaktadir. Ust yonetici; idarelerin stratejik planlarmin ve biitgelerinin kalkinma
planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet
gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumlusu bulunduklar
kamusal kaynaklarin etkili, verimli ve ekonomik bir sekilde elde edilmesi ve kullanimi
saglamaktan, kayip ve kotiiye kullaniminin engellenmesinden, mali yonetim ve kontrol
sisteminin isleyisinin gozetilmesinden, izlenmesinden, idari faaliyet raporunun
hazirlanip ilgili yerlere gonderilmesinden sorumludur. Bu sorumluluklar mali olmayip,
idari sorumluluktur. Kanunun faaliyet raporlari bashkli 41. maddesinde de bu

sorumlulugun idari sorumluluk oldugu belirtilmistir.

Kamu idareleri faaliyet raporlarinin diizenlenmesi ile bu islemlere iliskin diger esas
usuller hakkinda yonetmeligin birim faaliyet raporu baglikli 11. maddesinde “Biit¢eyle
Odenek tahsis edilen harcama yetkilileri, izleyen mali yilin en ge¢ Subat ay1 sonuna
kadar birim faaliyet raporlarini hazirlayarak iist yoneticiye verir.” Idare faaliyet raporu
baslikli 12. madde de ise “Ust yonetici, birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin
faaliyet sonuglarini gosteren idare faaliyet raporunu hazirlayarak izleyen mali yilin en
ge¢ Nisan ay1 sonuna kadar Sayistay Baskanligina gonderir ve kamuoyuna agiklar.”
denilmistir. Ayrica, 41. maddede “TBMM bu raporlar ve degerlendirmeler
cercevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasina iligkin olarak kamu
idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarim1 goriislir. Bu goriismelere iist
yonetici veya gorevlendirecegi yardimcisimin ilgili bakanla birlikte katilmasi
zorunludur” denilmek suretiyle, iist yoneticilerin yonetsel hesap verme sorumluluklarina
ortik bicimde deginilmektedir. Bununla birlikte, harcama yetkililerinin de {ist
yoneticilerle i¢sel hesap verme sorumluluk iligkisinin bulundugu ayni maddeden

anlagilmaktadir.

1050 sayili Kanun’a gore ita amirleri, mali yonden biitce uygulamalarini izlemek ve
gozetmek, kamu giderlerinin 6detmek konusunda gorevli ve yetkili idiler. Bu
konumlariin geregi olarak da harcama siirecinin her agamasinda islemlere katilmakta
ve yonlendirmekte idiler. Bunun yani sira ita amirleri sahip olduklar1 hiyerarsik

yetkileriyle ve idari yontemlerle de islem ve eylemleri izlemekte idiler. Oysa yeni kanun
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iist yoneticileri biitce uygulamasindan sorumlu tutmakta, fakat islem siirecinden
koparmaktadir. Ust yénetici bu sorumlulugun gereklerini yerine getirirken, harcama
yetkililerinden ve diger gérevlilerden gelecek raporlara baglh kalacaktir. Ust ydneticinin
gbzetim yikiimliliglinliin, uygulama sorumlulugu haline getirilmesi ve {istline
uygulamanin digina itilmis olmasi, onlar1 epey bir sikintiya koyacak gibi goriinmektedir

(Bayar, 2004:55).
3.2.2.3. Harcama YetKkilisinin Sorumluklari

Harcama yetkilisinin sorumluluklar1 5018 sayili Kanun’un 31. maddesinde (5436 sayili

Kanun ile degisiklige ugrayarak) su sekilde diizenlenmistir;

“Biitceyle odenek tahsis edilen her bir harcama biriminin en iist yoneticisi harcama

yetkilisidir.

Ancak, teskilat yapisi ve personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin
belirlenmesinde giicliik bulunan idareler ile biitcelerinde harcama birimleri
swmiflandiriimayan idarelerde harcama yetkisi, iist ydnetici veya 1iist yoneticinin
belirleyecegi kisiler tarafindan; mahalli idarelerde Icisleri Bakanhgi'min, diger

idarelerde ise Maliye Bakanligi 'nin uygun goriisii tizerine yiiriitiilebilir.

Kanunlarin verdigi yetkiye istinaden yonetim kurulu, icra komitesi, komisyon ve benzeri
kurul veya komite karariyla yapilan harcamalarda, harcama yetkisinden dogan

sorumluluk kurul, komite veya komisyona ait olur.

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde; idareler, merkez ve merkez disi
birimler ve gorev unvanlari itibariyle harcama yetkililerinin belirlenmesine, harcama
vetkisinin bir iist yonetim kademesinde birlestirilmesine ve devredilmesine iliskin usul
ve esaslar Maliye Bakanligi’'nca belirlenir. Harcama yetkisinin devredilmesi, yetkiyi

devredenin idari sorumlulugunu ortadan kaldirmaz.

Harcama yetkilileri biitcede ongoriilen ddenekleri kadar, odenek gonderme belgesiyle
kendisine odenek verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen 6denek tutarinda harcama

yapabilir.”

5018 sayili Kanunda harcama yetkilisi, kendisine biit¢eyle 6denek tahsis edilen harcama

biriminin en st yetkilisi olarak tanimlanmisken, 5436 sayili Kanun ile bu tanim,
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teskilat yapis1 ve personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin
belirlenmesinde  gilicliik bulunan idareler ile biitcelerinde harcama birimleri
siniflandirilmayan idareler dikkate alinarak genisletilmistir. Boylece harcama yetkisinin,
zorunlu hallerde iist yOnetici veya belirleyecegi kisiler tarafindan kullanilabilmesi

saglanmstir (Oztiirk, 2006:14).

Yiiriirlikten kalkan 1050 sayili Kanunda harcama siirecindeki sorumlular, tahakkuk
memuru, sayman, ita amiri ve kanunun 22. maddesinde sayilan gorevlilerdir. 1050 say1li
Kanunun 22. maddesinde iadesini bulan kisi bor¢larinin 6denmesinden sorumlu olanlar
hari¢ tutuldugunda, kusursuz sorumluluk baglaminda harcama siirecinde yer alan
sayman ve tahakkuk memurlaridir. Sorumluluk iistlenme halinde bu sorumluluk ita
amirlerini de kapsamaktadir. Diger yandan kanunun 22. maddesindeki sartlarda
ilgililerin sorumlulugu da s6z konusudur. Kisaca 1050 sayili Kanundaki mali
sorumluluk temelinde kusursuz sorumluluga dayanmakta olup, sorumlular gorev ve

unvan itibariyle sinirlandirilmistir (Kizilkaya, 2004b:25).

1050 sayili yasaya gore harcama siirecindeki ikinci gorevli grubu tahakkuk
memurlaridir.  Tahakkuk  memurlari, 6deneklerin  yerinde ve  zamaninda
kullanilmasindan, giderin gergek gereksinme karsiligt olmasindan, programlanmis
hizmetlerin zamaninda ve tam olarak yerine getirilmesinden sorumlu kimseler (birim
amirleri) seklinde tanmimlanmiglardir (1050\22-A). Tahakkuk memurlari, Devlet
gelirlerini ve giderlerini mevzuata uygun olarak tahakkuk ettirmekle gorevli ve
diizenledikleri belgelerin dogrulugundan ve yasala wuygunlugundan sorumlu
tutulmuslardir (1050\13). Bu gorevliler yeni kanunda “harcama yetkilisi” olarak
adlandirilmis ve biitce ile 6denek tahsis edilen harcama birimlerinin en iist yoneticisi

olarak tanimlanmisglardir (5018\31).

Bu ifadelerden hem 1050 sayili Kanunda hem de 5018 sayili Kanunda ayni kisilerin
kast ve isaret edildigi anlasilmaktadir. Farkli olan 6zellik, harcama yetkilisinin ayni
zamanda Odetme yani ita emri yetkisinin de bulunmasidir. Tahakkuk memurlar
gerceklestirdikleri is, hizmet veya alimlarin bedellerini 6detmek konusunda ita
amirlerinin verile emrini imzalamasina ihtiya¢ duymakta idiler. Bu yeni diizenlemenin,
isleri cabuklastirmasi ve isi goren, hizmeti yiirliten, alima yapan yetkilinin, giderin

Odetilmesini de saglama imkanima kavusturulmasi gibi stiin bir yan1 bulunmaktadir.
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Buna karsilik kamu idaresi list yoneticisini islem silirecinden koparmak, onu bir kenara

koymak gibi bir sakincasi vardir (Bayar, 2004:54).

1050 sayili yasaya gore ita amirinin yalnizca sorumluluk iistlenme hali ve gozetim
yukiimliiliigiinden dolay1 sorumlulugu vardi, 5018 sayili kanunda ise harcama yetkilisi,
verdigi harcama talimatindan sorumlu tutulmustur. Kanundaki diizenlemeye gore
harcama talimatinda yer alan hususlar nedeniyle bir kamu zarar1 dogacak olursa
harcama yetkilisi bundan mali olarak sorumlu olacaktir. Harcama yetkililerinin
sorumlulugu islemin niteligine gére hem idari hem de mali sorumluluk olabilecektir

(Kaya, 2006:10).

Harcama yetkilisinin sorumlulugunun harcama talimati ile sinirlandirilmasi onu adeta
dokunulmaz kilmaktadir. Mevzuata aykir1 talimat vermek s6z konusu olmayacagina ve
aksine davramig suc¢ teskil edecegine gore, dogru talimatlar karsisinda harcama
yetkilisine mali sorumluluk yiliklemek miimkiin olmayacaktir. Harcama yetkilisine
sadece verdigi talimattan dolay1r degil, bu talimatin uygulanmasi sonucu dogan
yolsuzluk ve usulsiizliiklerden dolay1r da hesap sorulmasi ve hakkinda hiikiim tesis

edilebilmesi gerekmektedir (Bayar, 2004:54).

1050 sayili Kanuna gore tahakkuk memuru ve sayman asil sorumlu olurken kanunda
sayilan diger sorumlular ise 6zel hallerde sorumlu tutulabilmekteydi. Herhangi bir
yanlig ya da hatali 6deme durumu olustugunda sayman ve tahakkuk memurunun kusurlu
olup olmadigina bakilmaksizin 6denen tutar tamamen tazmin edilmeye ¢alisiimaktaydi.
Saymanin mali konular haricinde uzmanlik bilgisi gerektiren harcama hatalarini tespit
edememesinden dolayr “kusursuz sorumlu” tutulmast 1050 sayili Kanunun aksayan en

onemli yonlerindendir.

5018 say1li Kanun’a ekli IIT sayili cetvelde yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlar
hari¢, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin merkez ve merkez dis1
birimlerinde harcama yetkilileri gorev ve unvanlart itibariyle asagidaki gibi

saptanmigtir.
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Tablo 1. Genel Biitce Kapsamindaki Kamu idarelerinde Harcama Yetkilileri

. Biitceyle Odenek Tahsis
Teskilat Yapisi Ust Yonetici Harcama Yetkilisi
Edilen Harcama Birimi
Genel Miidiir
Genel Mudiirliik
Kurul Baskani
Kurul Bagkanligi
o Daire Baskani
Bakanlik Miistakil Daire Bagkanligi
o Bagkan
(Milli  Savunma | Miistesar Baskanlik
= : . Ozel Kalem
Bakanlig: Harig Ozel Kalem Midiirliigii
Midiiri
Savunma Sekreterligi ‘
Savunma Sekreteri
Miisavirlik ‘
Miisavir
Genel Midiirliik Genel Miidiir
Kurul Bagkanligi Kurul Bagkani
Miistakil Daire Bagkanligi | Daire Baskani
Miistesarlik Miistesar
Baskanlik Baskan
Savunma Uzmanlig1 Savunma Uzmani
Miisavirlik Miisavir
Genel Miidiirlik | Genel Miidiir | Kurul Baskanlig1 Kurul Bagkani
Miistakil Daire Bagkanligi | Daire Baskani
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Baskanlik
Miidiirliik
Savunma Uzmanlig1

Savunma Sekreterligi

Baskan
Mudir
Savunma Uzmani

Savunma Sekreteri

Baskanlik

Baskan

Miisavirlik Miisavir
Akademi Baskanlig1 Akademi Bagkani
Birim Birim Amiri
Kurul Bagkanligi Kurul Baskani1
Miistakil Daire Bagkanligi | Daire Baskani

Savunma Uzmanlig:
Savunma Sekreterligi

Miisavirlik

Savunma Uzmani
Savunma Sekreteri

Miisavir

Genel Sekreterlik

Genel Sekreter

Miistakil Daire Baskanlig1

Daire Bagkani

Yiksek
Mahkemeler ve

Sayistay

Baskan

Genel Sekreterlik

Ozel Kalem Miidiirliigii

Genel Sekreter

Ozel
Midiri

Kalem

Kaynak: T.C. Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigt,

93




Tablo 2. Ozel Biitce Kapsamindaki Idarelerde Harcama Yetkilileri

. Biitceyle Odenek Tahsis
Teskilat Yapisi Ust Yonetici Harcama Yetkilisi
Edilen Harcama Birimi
Genel Sekreterlik
Genel Sekreter
Miistakil Daire .
Daire Baskani
Baskanlig1
o Hukuk Miisaviri
Hukuk Miisavirligi
Dekan
Uni " Fakiilte
niversite ve ) Miidiir
Yiiksek Teknoloji | Rektor Yiiksekokul
et Miidiir
Enstitiileri Meslek Yiiksekokulu
' Midiir
Enstiti
Basghekim
Hastane
Miidiir
Merkez
Baskan
Bolim
Miistakil Daire .
5 Daire Baskani
Miistesarlik Miistesar Bagkanlig
o Hukuk Miisaviri
Hukuk Miisavirligi
Kurul Bagkanlig1 Kurul Bagkani
Genel Midiirliik | Genel Midiir | Miistakil Daire | Daire Bagkani
Bagkanlig1 Miidiir
Miidiirlitk Savunma Uzmani
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Savunma Uzmanlig1

Savunma Sekreteri

Savunma Sekreterligi Hukuk Miisaviri
Hukuk Miisavirligi Sube Midiirii
Sube Miidiirliigii
Genel Sekreterlik Genel Sekreter
Baskanlik Baskan
Merkez Midiirliik Miidiir
Merkez
Bagkan Hukuk Miisavirligi Hukuk Miisaviri
Kurul Kurul Bagkani
Sube Miidiirligi Sube Miidiirt
Kurul Bagkan
Kurul Bagkanlig1
Daire Baskani
Miistakil Daire |
Baskanh! Ozel Kalem Miidiirii
= o pee pes i Savunma Uzmani
Ozel Kalem Miudiirligi
Savunma Uzmanlig1 Sivil Savunma
Uzmani
Baskanlik Baskan Sivil Savunma Uzmanlig1
Hukuk Miisaviri
Hukuk Miisavirligi
Miidiir
Miidiirlik
Sube Midiiri
Sube Midiirliigi

Genel Koordinatorlik
Koordinatorlik

Grup Bagkanlig1

Genel Koordinator
Koordinator

Grup Baskani
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Genel Sekreterlik

Muistakil Daire

Bagkanligi

Genel Sekreter
Daire Bagkani

Savunma Uzmani

Kurum Baskan Savunma Uzmanlig1
o Hukuk Miisaviri
Hukuk Miisavirligi
_ Miidiir
Enstitu
Miidiir
Miidiirliik
) Genel Sekreter
Genel Sekreterlik
Kurul Kurul Bagkani | _ Universitelerarasi
Universitelerarast Kurul
kurul bagkani
Genel Sekreterlik Genel Sekreter
Miistakil Daire | Daire Baskani
Baskanhg Ozel Kalem Miidiirii
Ozel Kalem Miidiirliigii Sivil Savunma
. Bagkan veya Sivil Savunma Uzmanlig1 | Uzmant
Enstiti
Miidiir Savunma Uzmanlig1 Savunma Uzmani
Hukuk Miisavirligi Hukuk Miisaviri
Miidiirliik Miidiir
Koordinatorliik Koordinator
Sube Miidiirligi Sube Miidiirt
Savunma Sekreterligi Savunma Sekreteri
Hastane Bashekim

Miidiirliik

Miidiir

Kaynak: T.C. Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigi,
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Tablo 3. Sosyal Giivenlik Kurumlarinda Harcama Yetkilileri

. Biitceyle Odenek Tahsis
Teskilat Yapisi Ust Yonetici Harcama Yetkilisi
Edilen Harcama Birimi

Kurul Bagkanligi Kurul Bagkani

Miistakil Daire Bagkanligi | Daire Baskani

Amirlik Amir
Baskanlik Baskan

Savunma Uzmanlig1 Savunma Uzmani
Miisavirlik Miisavir
Uzmanlik Uzman

Kurul Baskani
Kurul Bagkanligi

Daire Baskani

Miistakil Daire Bagkanligi
Genel Miidiirlik | Genel Miidiir Savunma Uzmani
Savunma Uzmanlig1
Sivil Savunma

Sivil Savunma Birimi
Uzmani

Kaynak: T.C. Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii
3.2.2.4. Gerg¢eklestirme Gorevlisinin Sorumluluklari

5018 sayili Kanunun 33. maddesine gore; biitgeden bir harcamanin yapilabilmesi, is,
mal veya hizmetin belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak alindiginin ya da
gergeklestirildiginin - gorevlendirilmis kisi veya komisyonlarca onaylanmasit ve

gerceklestirme  belgelerinin ~ diizenlenmis  olmasim1i  gerektirir.  Giderlerin
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gerceklestirilmesi harcama yetkilisinin 6deme emri belgesini imzalamasi ve tutarin hak

sahiplerine 6denmesiyle tamamlanir (Edizdogan, 2007:352).

Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati iizerine; isin yaptirilmasi, mal veya
hizmetin alinmasi, teslim almaya iligkin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve
O0deme icin gerekli belgelerin hazirlanmasi gorevlerini yiiriitiirler. Kisaca,
gerceklestirme gorevlilerinin bedeli biitgeden 6denek bir is, mal veya hizmetin
belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak alinmasinda veya gercgeklestirilmesinde
gorevlendirilmeleri  sorumlu  olmalart  i¢in  yeterli  goriilmiistiir. ~ Ayrica,
gorevlendirildikleri islerle ilgili kamu zarar1 olustugu durumlarda zarar1 kanuni faiziyle
birlikte 6demekle yiikiimliidiirler. Bu gorevlilerin kamu zarar1 disindaki sorumluluklarin

tespiti ise genel hiikkiimlere tabidir (Kaya, 2006:13).

5018 sayili Kanun’un 8. maddesinde her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar i¢in hesap verme sorumlulugu genel olarak
diizenlenmistir. Gergeklestirme gorevlileri, 1050 sayili Kanun’dan farkli olarak,
yaptiklar1 ve yapmalar1 gereken is ve islemlerden dolayisiyla sorumlu tutulmuslardir.
Harcama talimatindan 6deme asamasina kadarki siire¢ igerisinde iglemleri yiiriitenlerin

diizenledikleri belgenin dogrulugundan sorumlu olmalari kabul edilmistir.
3.2.2.5. Muhasebe Yetkilisinin Sorumluluklari

5018 sayil1 Kanun Saymanlarin sorumlulugu agisindan 1050 sayili Kanun’a gore biraz
daha rahatlik getirmis, her seye bakan, her seyi kontrol eden ve bundan dolay1 da her
seyden sorumlu olan eski sayman tanimi kaldirilmis yerine muhasebe yetkilisi tanimi

getirilmistir.

5018 sayili Kanun’un 61. maddesi muhasebe yetkilisini su sekilde tanimlar; “Muhasebe
yetkilisi, muhasebe hizmetlerinin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine

uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumlu olan kisidir.”

Kanunda belirtilen muhasebe hizmetleri; gelirlerin tahsili, giderlerin hak sahiplerine
O0denmesi, para ve para ile ifade edilen degerler ile emanetlerin alinmasi, saklanmasi,
ilgililere verilmesi, gdnderilmesi ve diger tiim mali islemlerin kayitlariin yapilmasi ve

raporlanmasidir (Edizdogan, 2007:352).
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Muhasebe yetkililerinin sorumlulugu, incelemeleri gereken belgelerle smirlidir. 1050
sayil1 Kanun’un uygulanmasinda, saymanlar 6deme yapmadan 6nce uygunluk denetimi
yaparak Sayistay’a karst mali olarak sorumlu iken, 5018 sayili Kanun’un
uygulanmasinda muhasebe yetkililerinin, 6deme evraki iizerinde yapilan 6demenin
mevzuata uygunlugunu denetlemek gibi bir goérevi bulunmamaktadir. Muhasebe
yetkililerinin sorumlulugu sadece 5018 sayili Kanun’un 61. maddesinde belirtilen
kontrol ile sinirhdir (Mutluer v.d., 2005:236). Odeme emri belgesi ve ekli belgeler
tizerinde; yetkililerin imzasini, 6demeye iliskin ilgili mevzuatinda belirtilen belgelerin
tamam olmasini, maddi hata bulunup bulunmadigini, hak sahibinin kimligine iliskin

bilgileri kontrol etmekle ytlikiimliidiir (Edizdogan, 2007:353).

5018 sayili Kanundan once, tahakkuk miizekkeresi ve verile emrine baglanmis bir
harcama evraki (Maliye baskani bulunan kurumlarda) Maliye Bakanligi’na bagh olarak
calisan maliye baskani, bilitce dairesi baskani ve sayman tarafindan uygunluk
denetimine tabi tutulmaktaydi. Ancak yeni sistemde, uygunluk denetimi sadece harcama
yetkililerince ydnetim sorumlulugu cercevesinde yerine getirilecek, bdylelikle
yoneticilere hareket serbestisi taninmis ve yetki-sorumluluk dengesi kurulmus olacak,
ayni zamana kamu hizmetlerinin sunumunda gereksiz gecikmelerin de Oniine ge¢ilmis

olacaktir (Mutluer v.d., 2005:236).

1050 sayili Kanun’a gore yonetim donemi hesabi Sayistay’a verilirken, 5018 sayili
Kanun’a gore yonetim donemi hesabi yetkili mercilere verilecektir. Muhasebe
yetkililerinin idarenin karar ve iglemleri hakkinda mali, hukuki, cezai sorumluluklari
bulunmayacak, dolayisiyla Sayistay’a defter ve belgeleri denetim ig¢in ibraz etmekten
0de bir hesap vermeyeceklerdir. Diger bir ifadeyle belge noksani, yetkili imzalarin
bulunmamasi, maddi hata ve hak sahibinin kimligi gibi konularda, bu kanunda ve 657
sayili kanunda ongdriilen yaptirnmlar uygulanmayacaktir. Bu konularda gerekli 6zeni
gostermemekten dolay1 bir kamu zararina da sebep olunmus ise bu da genel hiikiimlere
gore tazmin edilecektir. Bu durum Sayistay tarafindan miieyyidelendirilemez, zira bu
eylemler sayman sorumlulugunu gerektirir nitelikte degil, idari disiplin suglaridir

(Bayar, 2004:53).

1050 sayili Kanun’a gore devlet, alacaginin tahsili ve takibinde saymanin kusurlu

bulunmasi halinde alacagini saymandan tahsil etmeye hilkmetmekteydi. Bu kanun genel
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olarak “kusursuz sorumluluk” ilkesini benimsemisti. Saymanlar, hukuka aykiri
O0demelerden dolay1 kusurlar1 olmasa dahi sorumlu tutulmuslardir. 5018 sayili Kanun ile
birlikte muhasebe yetkililerinin yani saymanlarin 6deme belgeleri lizerinde yapacaklari
kontroller azaltilmis ve kontrol edemedikleri islemlerden dolayr sorumlu tutulmalari

uygulamasi sona ermistir.

1050 sayil1 Kanun’a gore; ita amirligi, saymanlik ve tahakkuk memurluklarindan ikisi
bir kiside birlesemiyordu. 5018 sayili Kanun’a gore harcama yetkilisi ile muhasebe
yetkilisi gorevi ayni kiside birlesemeyecegi hiilkmii getirilmistir. Bu degisiklige gore
muhasebe yetkilisi bir 6deme emri belgesinde ayn1 zamanda gergeklestirme gorevlisi

olarak da gdrevli olup imzalayabilecektir.
Mubhasebe yetkililerinin gorev ve yetkileri su sekildedir (Resmi Gazete:26056);

1. Gelirleri ve alacaklar ilgili mevzuata gore tahsil etmek, yersiz ve fazla tahsil
edilenleri ilgililerine iade etmek. YoOnetmeligin 32. maddesinde muhasebe
etkililerinin, idarelerce ilgili kanunlarna gore tarh ve tahakkuk ettirilerek tahsil
edilebilir hale gelmis kamu gelir ve alacaklarinin ylikiimliileri ve sorumlulari
adina ilgili hesaplara kaydedilerek tahsil edilmesinden sorumlu oldugu
belirtilmistir. Ayrica alacagin tahsilinde ihmali goriilen muhasebe yetkililerinin,
alacakli kamu idaresince, ihmali goriilen muhasebe yetkilisinin bagl oldugu

kamu idaresi iist yoneticisine bildirilecegi hilkkmedilmistir.
2. Giderleri ve borglar1 hak sahiplerine 6demek.

3. Para ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetleri almak, saklamak ve
ilgililere vermek veya gondermek. Muhasebe yetkilisi genel hiikiimlere gore
sorumlu olacaktir. Yangin, sel, deprem gibi afet halleri ile savas veya askeri ve
idari sebeplerle tahliye ya da hirsizlik gibi nedenlerle vezne ve ambarlarda kayip
veya noksanlik meydana gelmesi halinde, muhasebe yetkililerince durumun
derhal en yakin amire yazili olarak bildirilecegi, olaya iliskin delillerin
kaybolmamasi1 i¢in gerekli tedbirleri almasi gerektigi, sorumlulugunun ibrasi
i¢in, olaym o6grenildigi giinden itibaren en ge¢ 15 giin igerisinde, genel biitce
kapsamindaki kamu idarelerinde Bakanliga, digerlerinde ise ilgili kamu

idaresine bagvurmasi gerektigi belirtilmistir. Bu durumda muhasebe yetkilisinin
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sorumlulugunun, genel biitge kapsamindaki kamu idarelerinde Maliye Bakanligi
iist yoOneticisinin, kapsama dahil diger kamu idarelerinde ise ilgili kamu
idaresinin {ist ydOneticisinin gorlisleri alinarak Sayistay tarafindan hiikme

baglanacagi belirtilmistir.

. Yukaridaki bentlerde sayilan islemlere ve diger mali islemlere iliskin kayitlart
usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutmak, mali rapor ve tablolar1 her
tiirli miidahaleden bagimsiz olarak diizenlemek. Yonetmeligin 28. maddesinde,
bir ekonomik degerin yaratilmasi, baska bir sekle doniistiiriilmesi, miibadeleye
konu edilmesi, el degistirmesi veya yok olmasinin mali islem olarak kabul
edildigi ve biitiin mali islemlerin muhasebe yetkililerince muhasebelestirilecegi,
her muhasebe kaydinin bir belgeye dayandirilmasinin zorunlu oldugu belirtilmis
olup muhasebelestirme islemlerinin, idarelerin tabi oldugu muhasebe
yonetmeliklerinde belirtilen muhasebelestirme belgeleri ile yapilacagi hiikiim

altina alinmistir.

Gerekli bilgi ve raporlari, Bakanliga, hizmet verilen ilgili kamu idaresinin
harcama yetkilisi ile {ist yoneticisine ve yetkili kilinmig diger mercilere
muhasebe yonetmeliklerinde belirtilen siirelerde diizenli olarak vermek.
Yonetmeligin 33. maddesinde muhasebe yetkililerinin defter ve belgeleri
diizenlemesinde ve bunlarin Sayistay’a ve ilgili kamu idarelerine
gondermesinde, kamu idarelerinin tabi olduklar1 muhasebe yonetmeliklerinde
yer alan usul ve esaslar ile Sayistay tarafindan belirlenen usul ve esaslar
cercevesinde yapacagi belirtilmistir. Yonetmeligin 34. maddesinde ise muhasebe
yetkililerinin mali raporlar1 diizenlemesi ve gondermesi islemlerinin ayni esas ve
usuller ¢ercevesinde yapilacagi ve s6z konusu raporlarin mevzuatinda belirtilen
stirelerde tam ve dogru olarak ilgili kamu idaresine, Bakanliga ve Sayistay’a
gonderilmemesi halinde; durumun, muhasebe yetkilisinin bagh oldugu kamu
idaresi iist yoneticisine yazili olarak bildirecegi, verilen ek siire igerisinde de
gonderilmesi halinde ilgili muhasebe yetkilisi hakkinda disiplin hiikiimleri
uygulanmasinin talep edilecegi hiikiim altina alimmistir. Yonetmeligin 36.
maddesinde yonetim donemi hesabinin, gérev basindaki muhasebe yetkilisi

tarafindan, mevzuatinda belirtilen siire igerisinde yetkili mercilere verilecegi
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yonetim donemi hesab1 dosyasinin bir O6rneginin de muhasebe biriminde

saklanacag1 belirtilmistir.
6. Vezne ve ambarlarin kontroliinii ilgili mevzuatinda 6ngdriilen siirelerde yapmak.

7. Muhasebe hizmetlerine iliskin defter, kayit ve belgeleri ilgili mevzuatinda

belirtilen siirelerle muhafaza etmek ve denetime hazir bulundurmak.

8. Muhasebe yetkilisi mutemetlerinin hesap, belge ve islemlerini ilgili mevzuatinda
Ongoriilen zamanlarda denetlemek veya muhasebe yetkilisi mutemedinin

bulundugu yerdeki birim yoneticisinden kontrol edilmesini istemek.

9. Hesabin1 kendinden sonra gelen muhasebe yetkilisine devretmek, devredilen
hesab1 devralmak. Yonetmeligin 35. maddesinde muhasebe yetkililerinin,
yerlerine atanan veya gorevlendirilen asil veya vekil muhasebe yetkilisi goreve
baslamadan ve hesabini bunlara devretmeden goérevlerinden ayrilamayacaklari
ancak, gorev alanlarin igerisinde yapaklari kontrol ve incelemeler igin,
islemlerden dogacak sorumluluk kendilerine ait olmak iizere en ¢ok bir giin siire
ile yerlerine vekil tayin edilmeden goérevlerinden ayrilabilecekleri, mali y1l1 sona
ermeden herhangi bir nedenle gorevinden ayrilan muhasebe yetkilisinin,
hesabini, yerine gelen muhasebe yetkilisine devredecegi, devir siiresinin yedi

giin oldugu belirtilmistir.

10. Yonetmeligin 26. maddesinde muhasebe yetkililerinin gorev, yetki ve
sorumluluklarini, kanunlarla kendilerine verilen goérev ve yetkilerinden bir
kismin1 Maliye Bakanligi’nca belirlenen usul ve esaslara gore yardimcilarina
devredebilecekleri devrettikleri gérev ve sorumluluklarin, yardimeilar tarafindan
usuliine uygun olarak yerine getirilip getirilmedigini gozetmekle yiikiimli

olduklar1 belirtilmistir.
11. Muhasebe birimini yonetmek.

12. Diger mevzuatla verilen gorevleri yapmak, olarak sayillmis ve sayilan
hizmetlerin zamaninda yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine uygun,

saydam ve erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumlu olduklar1 belirtilmistir.

Muhasebe yetkililerinin sorumluluklar su sekildedir (Resmi Gazete:26056);
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Mutemetleri araciligiyla aldiklar1 ve elden ¢ikardiklar1 para ve parayla ifade

edilen degerler ile bunlarda meydana gelen kayiplardan,

On o6deme ile kesin 6demelerin yapilmasi ve &n 6demelerin mahsubu
asamalarinda 6deme emri belgesi ve eki belgelerin usuliince incelenmesi ve

kontroliinden,

. Yersiz ve fazla tahsil edilen tutarlarin ilgililerine geri verilmesinde, geri

verilecek tutarin, diizenlenen belgelerde 6ngériilen tutara uygun olmasindan,

Odemelerin, ilgili mevzuatin 6ngordiigii oncelik siras1 da goz
oniinde bulundurularak, muhasebe kayitlarina alinmasi sirasina gore

yapilmasindan,

. Riicu hakki sakli kalmak kaydiyla, kendinden ©nceki muhasebe

yetkilisinden hesab1 devralirken gostermedigi noksanliklardan,

. Muhasebe yetkilisi mutemetlerinin hesap, belge ve islemlerini ilgili

mevzuata gore kontrol etmekten,
. Yetkili mercilere hesap vermekten sorumludurlar,

Muhasebe yetkilileri 6deme emri belgesi ve ekleri ile 6n 6demeler ile
geri verilecek para ve para ile ifade edilen degerlere iliskin olarak
diizenlenen muhasebelestirme belgeleri ve ekleri iizerinde; yetkililerin
imzasi, 0demenin c¢esidine gore ilgili mevzuatinda belirlenen belgelerin
tamam olmasi, maddi hata bulunup bulunmadigi, hak sahibinin kimligi
hususlart disinda kontrol ve inceleme yapamayacak, 6demelerde ilgili
mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda belge arayamayacak, bu konulara
iliskin hata veya eksiklik bulunmasi halinde 6deme yapamayacak ve
O0demeye zorlanamayacaktir. Muhasebe yetkililerinin bu Kanun’a gore
yapacaklart1  kontrollere iliskin  sorumluluklari, goérevleri geregi

incelemeleri gereken belgelerle sinirhidir.

Odeme emirleri, muhasebe birimine gelis tarihinden itibaren, en ge¢ dort is
glinii icinde incelenecek, uygun bulunanlar muhasebelestirilerek hak

sahiplerinin banka hesabina aktarilacak, eksik veya hatali olanlarin tespit
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edildigi giinii izleyen is giinii i¢inde gerekgeleriyle birlikte harcama
yetkilisine yazili olarak gonderilecek, hata veya eksiklikleri tamamlanarak
tekrar muhasebe birimine verilenler, en ge¢ iki is giinii sonuna kadar

incelenerek muhasebelestirme ve 6deme islemi gerceklestirilecektir.

10. Kamu idarelerinin nakit mevcudunun tiim Odemeleri karsilayamamasi
halinde giderlerin, muhasebe kayitlarina alma sirasina gore
0denmesinden, ancak, kanunlar geregince diger kamu idarelerine
O0denmesi gereken sirasiyla vergi, resim, harg, prim, fon kesintisi, pay ve
benzeri tutarlara, tarifeye bagli Odemelere, ilama bagli borglara,
0denmemesi halinde gecikme zammi ve faiz doguracak ddemelere ve
O0denmesi talep edilen emanet hesaplarindaki tutarlara oncelik
verilmesinden sorumludurlar. Hata veya noksanligi nedeniyle iade
edilen ve tamamlanarak muhasebe birimi kayitlarina giren 6deme emri
belgeleri tutari, yeni giris sirasina gore Odenecektir. Giderlerin
O0denmesinde Oncelik siralamast mali mevzuatimiza yeni getirilen

diizenlemelerden biridir.

5018 sayili Kanun’a gore muhasebe yetkilisi kontroliinde bulunan konulardan dolay1
kamu zararina neden olursa zararin olustugu tarihten itibaren faiziyle birlikte
kendisinden tahsil edilir. S6z konusu kamu zarar1 su¢ teskil ediyorsa adli ve idari

yaptirimlar ayrica uygulanacaktir.
3.2.2.6. On Mali Kontrol Yetkilisi ve Gérevleri

Avrupa Birliginin mali kontrole iliskin olarak “Kamu I¢ Mali Kontrolii (Public Internal
Financial Control)” (PIFC) yaklasimi kullanilmaktadir. i¢ mali kontrol genis bir
kavramdir ve igerigi oldukca fazla alani kapsamaktadir. Kamu i¢ kontrolii, harcama
birimlerinin ilgili mevzuata, biitce tanimlamalar1 ve kurallarina, iyi mali yOnetim
ilkelerine, saydamlik, etkinlik, ilkelerine ve tutumluluga uymalarin1 saglamak amaciyla
hiikiimet ve yetkili kuruluslar tarafindan i¢sel olarak uygulanan mali kontrol sisteminin

biitiinii olarak tanimlanmaktadir (Arcagdk, 2005:84).

“On mali kontrol” kavrami AB miiktesebata uygun olarak “harcama &ncesi kontrol”

kavraminin yerine gelmistir. On mali kontrol 5018 sayili Kanun’un temel unsurlarindan
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birini olusturmaktadir. Bu kanun ile birlikte 6deme asamasinda yapilan uygunluk
kontrolii uygulamasi kaldirildi. Bunun yerine 6n mali kontrol gorevi idarelerin

kendilerine verildi.

5018 sayili Kanun’a gore; O6n mali kontrol, harcama birimlerinde islemlerin
gerceklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan
yapilan kontrolleri kapsar. Harcama birimlerinde islemlerin gerc¢eklestirilmesi
asamasindan yapilacak asgari kontroller, mali hizmetler birimi tarafindan 6n mali
kontrole tabi tutulacak mali karar ve islemlerin usul ve esaslar1 ile 6n mali kontrole
iliskin standart ve yontemler Maliye Bakanliginca belirlenir. Kamu idareleri, bu standart

ve yontemlere aykir1 olmamak sartiyla bu konuda diizenleme yapabilecektir (md.58).

1050 sayil1 Kanunun ytiriirliikte oldugu 6nceki uygulamaya gore, 6n mali kontrol gorevi
sOyleydi; harcamay1 gerektirecek taahhiit ve sozlesme tasarilar1 vize igin Maliye
Bakanligi’na gonderilirdi. Maliye Bakanligi vizesinden ayri tutulacak taahhiit ve
sozlesmeler ilgili yillarina ait biitge kanunlarinda yer alirdi. Kuruluslarin gider
taahhiitlerini kontrol etmek ve hesaplarini tutmak, bunlara iliskin s6zlesme tasarilarini

vize etmek Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’niin gorevleri arasindaydi.

Ayrica, 1050 sayili Kanunun 110. maddesinde muhasebe miidiirlerinin her tiirli gider
yiikleme belgelerini icradan 6nce goriip biitce, kanunlar ve diger mevzuata uygunlugu
acisindan Bakana goriis bildirmeye ve bakanlik¢a bu goriis dikkate alinmadig1 zaman 24
saat i¢inde durumu Maliye Bakani’na duyurmak zorundadir. Aymi kanunun 81.
maddesinde ise giderler iizerinde sayman incelemesi yapilmasi gerektigi belirtilmistir.
“Buna gore saymanlarca gider belgeleri lizerinde giderin kendisine verilen yetki i¢inde
olmasi, giderin biit¢edeki tertibine uygunlugu, yiikklenme ve gerceklestirme belgelerinin
tamam olmasi, maddi hata ulunmamasi, giderin mevzuata uygunlugu ve hak sahibinin
kimligi hususlarinda inceleme yapilmaktadir”. Bu sekilde saymanlarca 6deme
asamasinda uygunluk kontrolii yapilmak suretiyle harcama 6ncesi kontrol gorevi yerine

getirilmig olmaktadir (Arcagok, 2005:88).

832 sayili Sayistay Kanununun “vize” bagliklt 30. maddesinde “Sayistay’in denetimine
tabi daire ve kurumlarca harcamaya iliskin olarak yapilan sdzlesmeyle her tiirlii bagitlar
tescile, genel ve katma biitceli dairelerin kadro ve ddenek dagitim islemleri 6nceden

vizeye tabidir” denilmistir. Genel biitceye dahil dairelerle katma biit¢eli idarelerin
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taahhiit ve soOzlesme tasarilarimin  vizesi Maliye Bakanligi tarafindan
gerceklestirilmekteydi. Sayistay ise bu taahhiit ve s6zlesme tasarilarinin tescili yaninda,
bu idarelerin genel ve katma biitce kaynaklar1 haricindeki kaynaklarindan yapilan
harcamalar1 ve il 6zel idareleri ile belediyelere ait tescili de gerc¢eklestirmektedir

(Arcagok 2005:90).

On mali kontrol sistemi 5018 sayili Kamu Mali Y&netim ve Kontrol Kanunun en énemli
adimlarindan birini olusturmaktadir. Kanunun 58. maddesinde, 6n mali kontrol
isleminin  kapsami, harcama  Oncesi  yapilacak mali  kontrol siirecinin
gerceklestirilmesinde yer alan gorevliler, uygun goriilmeyen ya da vize edilmeyen
islemler karsisinda harcama yetkilisinin durumuna iligkin diizenlemeler yer almaktadir.
58. madde 5436 sayili Kanunla degisiklige ugrayarak su sekilde yeniden

diizenlenmistir;

“On mali kontrol, harcama birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda

vapilan kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsar”.

“On mali kontrol siireci, mali karar ve islemlerin hazirlanmasi, yiiklenmeye girigilmesi,

is ve islemlerin gerceklestirilmesi ve belgelendirilmesinden olusur.”

“Kamu idarelerinde on mali kontrol gorevi, yonetim sorumlulugu c¢ercevesinde

yiiriitiiliir.”

“Harcama birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilacak asgari
kontroller, mali hizmetler birimi tarafindan én mali kontrole tabi tutulacak mali karar
ve islemlerin usul ve esaslart ile on mali kontrole iligkin standart ve yontemler Maliye
Bakanliginca belirlenir. Kamu idareleri, standart ve yontemlere aykiri olmamak

sartiyla bu konuda diizenleme yapabilir.”
3.2.3. Mali Kontrol ve Denetime Yonelik Diizenlemeler

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununa goére mali kontrol ve denetim

dort kisma ayrilmigtir:
1. Ic kontrol ve 6n mali kontrol

2. Harcama sonrasi i¢ denetim
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3. Dis denetim
4. Kesin Hesap Kanunu ve parlamento denetimi
3.2.3.1. i¢ Kontrol

Avrupa Birligi uzun yillardan beri biitgenin idari denetiminin karsiligi olarak, kamu i¢
mali kontrolii (Public Internal Financial Control, PIFC) kavramii kullanmaktadir.
Kamu i¢ mali kontrolii, harcamaci kamu idarelerinin biitce ve ilgili diger mevzuata, iyi
mali yonetim ilkelerine, saydamlik, etkinlik, verimlilik ve ekonomiye uymalarini
saglamak i¢in yiiriitme tarafindan uygulanan mali kontrol sisteminin biitlinii olarak
tanimlanmaktadir. Bu yaklagima goére kamu i¢ mali kontrolii, hiikiimetin tiim gelir,
gider, varlik ve yiikiimliiliiklerini kapsamaktadir. Aslinda bu kavram, diger uluslar arasi
kuruluglar ile iilke uygulamalarinda benimsenen “i¢ kontrol” tanimina karsilik
gelmektedir. Diger bir deyisle, kamu i¢ mali kontrolii kavrami, sadece mali degil, mali

olmayan kontrol tiirlerini de kapsamaktadir ( Kesik, 2005: 98).

I¢ kontrol, kurum faaliyetlerinin ve uygulayicilarmin yaptiklar1 is ve islemlerin
uygunluk ve etkinliginin, iiretilmis her tiirlii bilginin giivenirliginin mevzuat, finans,
muhasebe ve diger tiim yonlerden arastirilip, incelenip iist yonetime rapor edilmesidir.
Diger bir anlatimla i¢ denetim, Orgiite hizmet amaciyla, Orgiitiin tiim faaliyetlerini
incelemek ve degerlemek i¢in Orgiit icinde kurulmus bagimsiz bir degerleme
fonksiyonudur. I¢ denetim, kurum faaliyetlerinin yonetim politikalarina, planlarina,
programlarina ve yasalara uygunlugunu olgerek, i¢ kontrol sisteminin amacina uygun
isleyip islemedigini degerlendirir. I¢ denetim, drgiitiin i¢ kontrol sisteminin etkinligini
degerlendirdigi igin aym zamanda bizzat kendisi i¢ kontrol aracidir. I¢ kontrol
sisteminin etkinliginin goézden gecirilmesi ¢alismalari, i¢ denetimin uygunluk denetimi

yoniinii olusturur (BUMKO, I¢ Denetim ve Tiirkiye Uygulamasi, 2005:1)

Ic kontrol kavraminin ¢ergevesinin olusturulmast ve kavramsal biitiinliigiiniin
saglanmast konusunda, meslek komiteleri ile beraber bazi uluslar arasi kuruluslar
(Committee of Sponsoring Organisations of the Treadway Commission-COSO, The
Criteria of Control Board of the Canadian Institute of Chartered Accountants-COCO,
ABD Sayistay1-GAO, Uluslar arasi Sayistaylar Birligi-INTOSAI, I¢ Denetgiler
Enstitlisti-HA ve Avrupa Birligi) dnemli katkilarda bulunmuslardir (Kesik;2005:99).
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I¢ kontroliin etkinliginin ve kalitesinin artirilmasi ve paydaslara (bakanlar, hiikiimetler,
parlamentolar, halk vs.) giivence saglanmasi i¢in, COSO komitesi, diger komite ve
kuruluslardin da paylastig1 i¢ kontroliin alt unsurlar1 konusunda bes temel asama

belirlemislerdir (Ozeren, 2002:5). Bunlar;

Kontrol ortami: Kontrol faaliyetinin kalitesinin saglanabilmesi i¢in 6n sart, etkin bir

kontrol ortaminin saglanmasina yonelik olarak bir altyap1 ve disiplin saglanmasidir,

Risk degerlendirmesi: idarenin karsilasmas1 muhtemel i¢ ve dis risklerin belirlenmesi,
degerlendirilmesi ve bu risklere karsi gerekli onlemlerin alinmasi suretiyle risklerin

yonetilmesi konusunda bir ¢ergeve olusturulmasidir,

Kontrol faaliyetleri: Kontrol faaliyetleri, risklerin {iistesinden gelmek ve idarenin
amaglarini gerceklestirme icin olusturulan politikalar ve ilkelerdir. Kontrol faaliyetleri,

amaclarin gerceklesmesine yonelik olarak onleyici ve ayn1 zamanda diizeltici olabilir.

Bilgi ve iletisim: Bilgi ve iletisim, giiniimiiz kamu yonetim ve kontrol siiregleri igin
vazgecilmez bir unsurdur. Kamu yonetiminde, gerekli kurum i¢i ve dis1 bilginin
iretilmesi ve bu bilginin yonetim ve diger ilgililer tarafindan paylasilmasi, yonetimin i¢
ve dis olaylar hakkinda uygun, giivenilir ve zamaninda iletisim kurmasi, idare

amagclarmin gergeklestirilmesi ve etkin bir yonetim i¢in gerekli ortami saglar,

Izleme: i¢ kontrol sisteminin dinamik olmasi nedeniyle, idare karsi karsiya oldugu
risklerle ve sorunlarla miicadele edebilecek yapida ve esneklikte olmalidir. Dolayisiyla
i¢ kontrol sisteminin izlenmesi, i¢ kontroliin degisen sartlara uyumu konusunda giivence

saglar.

Boylelikle i¢ kontrol, bir idarenin belirlenmis amag ve politikalarinin gergeklestirilmesi
icin makul bir glivence saglamak {izere olusturulmakta ve etkin bir i¢ kontrol sistemi
icin belirli sartlar ortaya konmaktadir. Bu nedenle, i¢ kontroliin unsurlarinin kamu
idareleri tarafindan ¢ok iyi bir sekilde anlasilmasi ve bu ilkelere gore i¢ kontrol
stireclerinin olusturulmasi, i¢ kontroliin kalitesi ve etkinliginin saglanmasi bakimindan

onemlidir (Kesik, 2005:99).

I¢ denetimin faaliyetinin kapsam yalnizca harcamalar, ddemeler ve gelir isleri olmayp,

idarelerin tiim faaliyet ve islemleri, siirecleri denetim kapsamindadir. Teskilat
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bakimindan da idarelerin merkez, tagra ve yurt dis1 teskilatina dahil tiim birimlerinin
faaliyet ve islemleri i¢ idarelerin merkez, tasra ve yurt dis1 teskilatina dahil tiim
birimlerinin faaliyet ve islemleri i¢ denetim kapsamina dahildir. I¢ denetimin sadece
mali is ve islemlere yonelik bir faaliyet oldugu yargist uluslar arasi i¢ denetim
standartlarina- International Standards fort he Professional Practice of Internal
Auditing- aykir1 oldugu kadar ulusal mevzuat normlar1 olan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve ilgili yonetmelik hiikiimleri ile de agik¢a ¢elismektedir.
Avrupa I¢ Denetim Enstitiileri Konfederasyonu da bu goriisii desteklemekte ve ic
denetimin, i¢ sinirlara veya cografi kisitlamalara bakmadan bir kurumun ¢aligmalarinin
tiimiinii kapsadigin1 belirtmektedir (Cemil Sabri MIDYAT, Teftis ve Geleneksel
Denetimden I¢ Denetime: Yapilan Diizenlemeler, Sorunlar ve Tereddiitlii Hususlara

[liskin Degerlendirmeler, http\\www.kidder.org.tr).

I¢ denetimin amaci, kurulusun sorumluluklarinin etkili olarak yerine getirmesinde,
kurulus personeline yardimer olmaktir. i¢ denetimin yardimer oldugu personel arasinda
kurulug yonetiminde olanlar ve yonetim kurulu tiyeleri bulunmaktadir. i¢ denetim
fonksiyonunun kapsamini, kurulusun i¢ kontrol sistemlerinin verimliligi ve etkililigi ile
performans kalitesinin incelenmesi ve degerlendirilmesi faaliyetleri olusturur (Ozeren,

2000:1).
I¢ kontrol iki 6nemli unsuru bulunmaktadir;
3.2.3.1.1. On Mali Kontrol

On mali kontrol (ex ante financial control), mali islemlerin sonuglandirilmasindan énce
ylriitiilen tiim kontrol islemleridir. Avrupa Komisyonu Biitge Genel Miidiirliigii 6n mali
kontrolii; 6denekler, taahhiitler, ihale islemleri, sézlesmeler ve bunlarla ilgili 6demelere
iliskin mali kararlarin alinmasindan Once yiiriitiilen tiim kontrol faaliyetleridir,
seklindeki ifade etmektedir. Bu tiir kararlar, 6n mali kontrol gdrevini yerine getiren
kisinin onaymi aldiktan sonra isleme konulmaktadir. On mali kontrol kavram &nleyici
kontrol (preventive control) olarak da adlandirilmaktadir. On mali kontrol ile taahhiide
girismeden ve O0deme islemi gergeklesmeden oOnce, biitcede yeterli 6denek bulunup
bulunmadigi, yapilan islemlerin mevzuata uygun olup olmadigi, gorevlilerce kendi
gorev ve vyetkileri ¢ergevesinde gerekli kontroliin yapilip yapilmadigi kontrol

edilmektedir. Dolayisiyla mali yonetim sisteminde her hangi bir islemin
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gerceklestirilmesine kadar gecen siire i¢inde yapilan her tiirlii kontrol, 6n mali kontrol

kapsamina girmektedir (Mutluer v.d., 2007:347).

1050 sayil1 Kanun’da 6n mali kontrol siireci, taahhiit ve s6zlesme tasarilarinin Maliye
Bakanlig1 tarafindan vizeye tabi tutulmasi ve Sayistay’in kadro ve o0denek dagitim
islemlerini vize etmesi ve sozlesmeleri tescil etmesi seklinde belirlenmistir. Ancak 5018
sayil1 Kanun ile birlikte yukarida bahsedilen ve her iki kuruma ait olan harcama 6ncesi
vize ve tescil yetkileri tiimiiyle kaldirilmig bulunmaktadir. Bu degisikligin gerekgesi,
5018 sayili Kanun ile getirilen yonetim sorumlulugu modeline dayanmaktadir. Bu
kapsamda, kamu kaynaklarinin kullanilmasinda yetki ve sorumluluk birlestirilmekte, bir
baska ifadeyle 1050 sayili Kanunda var olan yetkisiz sorumluluk (ita amirinin kural
olarak mali sorumlulugunun olmamasi ancak tahakkuk memurunun harcamalarin
mevzuata uygunlugu bakimindan sorumlu tutulmasi) ya da yetkili sorumsuzluk (ita
amirinin harcama islemini baslatmak ve onaylamak ic¢in yetkili olmasi1 ancak
harcamanin mevzuata uygunlugundan sorumlu olmamasi) sorununa son verilmek
istenmektedir. Dolayisiyla sorumlulugun hiyerarsik olarak daha yukarilara ¢ekilmesi ve
daha da 6nemlisi kamu hizmetlerinin yiiriitilmesinde yoneticinin performansinin 6ne
cikmasi, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde yoneticilere bazi esneklikler
taninmasi1 gerekliligini de beraberinde getirmistir. Bu kapsamda, Maliye Bakanlig1 ve
Sayistay tarafindan yapilan harcama ve\veya islem oncesi kontrollerin kaldirilarak,
harcama ve\veya islem sonrast denetimlerin etkinliginin artirilmasi amaglanmistir

(Kesik, 2005:108-109).

5018 sayili Kanun ile birlikte 6n mali kontrole iligkin getirilen diizenlemeler su

sekildedir;

» 1050 sayili Kanun’un gegerli oldugu onceki uygulama doneminde harcama
oncesi kontrol faaliyeti kapsaminda yer alan kesin hesap hazirlama, kamu
idareleri biitgeleri icinde Odeneklerin aktarimi, genel biitge kapsami diginda
kalan idarelerin muhasebe hizmetleri 5018 sayili Kanun ile birlikte ilgili kamu

idarelerinin gorev alanina girmektedir.

» 1050 sayili Kanun doneminde harcama oOncesi uygunluk kontroliini Maliye
Bakanligi’na baglh olarak ilgili kamu idarelerinde gorev yapan biit¢e dairesi

baskanliklar1 ve saymanliklar tarafindan yerine getirilmekteydi. 5018 sayili
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Kanun ile birlikte harcama 6ncesi kontrol gorevi kamu idarelerine devredilmekte
ve yoOnetsel sorumluluk cercevesinde yiiriitiilen bir faaliyet olmaktadir. Yeni
kamu mali yonetim sisteminde harcama Oncesi kontroliin bir siire¢ kontrolii

seklinde yiiriitiilmesi ongoriilmektedir.

> Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan “i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin
Yonetmelik” de mali hizmetler birimi ve ilgili harcama birimlerince mali karar
ve iglemlerin 6n mali kontrole tabi tutulmasinin ve 6n mali kontrol sonucunda
uygun goriis verilip verilmemesinin danigsma ve Onleyici nitelikte oldugu, mali
karar ve iglemlerin harcama yetkilisi tarafindan uygulanmasina da engel teskil

etmedigi ifade edilmektedir.

5018 sayilt Kanun ile birlikte mevcut harcama oncesi kontrol sisteminin kaldirilmasinin
temel nedeni, basta Avrupa Komisyonu olmak iizere bazi uluslar aras1 uygulamalarda
harcama 6ncesi kontrol sisteminin terk edilmesinden kaynaklanmaktadir. Ornegin, 2003
yilina kadar Avrupa Komisyonu’nda mali kontrol6rliik uygulamasi vardi ve diger genel
miidirliiklere ait islemler sonuclandirilmadan 6nce baska bir birim personeli olan, Mali
Kontrol Genel Midiirliigii’nde ¢alisan kontroldrler tarafindan vize edilmek suretiyle 6n
kontrolden gegirilmekteydi. Ancak, 2003 yili basindan itibaren 6n kontrol fonksiyonu
merkezi bir iglem olmaktan ¢ikarilarak, 6n mali kontrol fonksiyonu yonetsel sorumluluk
cercevesinde yiiriitiilmek tizere ilgili genel miidiirliiklere devredilmis bulunmaktadir

(Arcagok, 2005:19).

Diinyada uygulanan mali yonetim ve kontrol sistemlerinin hizli bir yerellesme icinde
oldugu goriilmektedir. Daha onceleri, harcama Oncesi kontrol gdrevinin Maliye
Bakanligi personeli yerine kamu idaresi personeli tarafindan yerine getirilmesi
savunulurken simdi bu uygulama da terk edilmekte; harcama 6ncesi kontrol gorevi ilgili
harcama birimlerinin kendi ydnetsel sorumluluklart ¢ergevesinde yiiriitiilen bir gérev
haline gelmektedir. Bu nedenle, 5018 sayili Kanun’da da buna uygun bir diizenleme
yapilarak, mali kontrol yetkilileri tarafindan harcama oncesinde verilmesi ongoriilen
vize ve uygun goOriis uygulamasi kaldirilmis ve bdylece harcama oncesi kontrol
gbrevinin yonetsel sorumluluk cergevesinde ilgili birimlerce yerine getirilmesinin 6nii

acilmistir (Kesik, 2005:111).
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3.2.3.1.2. i¢ Denetim

Kanunda i¢ denetim, kamu idaresinin ¢aligmalarina deger katmak ve gelistirmek i¢in
kaynaklarin  ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarma gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz nesnel
giivence saglama ve danismanlik faaliyeti olarak tanimlanmistir. Bu faaliyetler,
idarelerin yonetim ve kontrol yapilar1 ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve
kontrol siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik,
siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gérmiis standartlara uygun olarak

gercgeklestirilir (Keles, 2006: 5).

Genel olarak denetim, kamu mali yonetim sisteminin ayrilmaz bir unsuru ve kamu
sektorliniin  performansinin  iyilestirilmesi ve risk yOnetiminin yerlestirilmesi
bakimindan bir arag¢ olarak goriilmektedir. Denetim kendi i¢inde farkli amaglara hizmet
etmektedir. Bunlar; kamusal kaynaklarin mali mevzuata uygun bir sekilde toplandigi ve
kullanildig1 (uygunluk denetimi), diizenlenen mali tablolarin ve raporlarin dogru ve
gercek bilgileri igerdigi (mali denetim), kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli
bir sekilde kullanilip kullanilmadigi, diger bir ifadeyle kamu faaliyetlerinin ekonomik
ve sosyal sonuglarina daha genis bir agidan bakildig1 (performans denetimi) konusunda
hem yiiriitmeye (i¢ denetim) ve hem de yasama organina (yiiksek denetim-dis denetim)

garanti verme mekanizmasi olarak tanimlanmaktadir (Mutluer v.d., 2007:347).

Son yillarda i¢ denetime ilgi olduk¢a artmistir. Bunun temel nedeni, kamu yonetiminde
hesap verme sorumlulugu ve saydamlik ilkelerinin 6n plana ¢ikmasi ve kamuoyunun
devletin faaliyetleri hakkinda daha ¢ok bilgi edinme ihtiyacim hissetmesidir. I¢ denetim,
kamu idaresinin performansi hakkinda yonetime rapor sunmakta ve bir sorun varsa
yonetimin gerekli onlemleri almasina imkan tanimaktadir. Ayn1 zamanda i¢ denetim,
uyguladigi denetim teknikleri ile mali disiplini saglamanin da bir gilivencesi olarak
goriilmektedir. I¢ denetimin kalitesinin artmasi, ayn1 zamanda yiiksek denetim kurumu

tarafindan yapilan dis denetimi kolaylastirmaktadir (Kesik, 2005:101).

¢ Denetciler Enstitiisii (IIA), hem &zel hem de kamu sektdrii igin uluslar arasi ic
denetim standartlarin1  belirlemis ve i¢ denetimin fonksiyonlarini iki agamada

irdelemistir. Bunlar (Diamond, 2002:6);
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> lIdarenin her tiirlii faaliyetini gelistirmek, iyilestirmek ve idareye deger katmak
amaciyla, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde giivence ve danigsmanlik hizmeti

vermek,

» Risk yonetimi, i¢ kontrol ve yonetisim siire¢lerinin etkinligi ve verimliliginin
degerlendirilmesi ve gelistirilmesi icin sistematik yaklasimlar gelistirerek

idarenin hedeflerinin gerceklestirilmesine yardimcei olmak,

Ic denetimin basarisinin, 6ncelikle i¢ denetim biriminin gérev, yetki ve
sorumluluklarinin agik bir sekilde ifade edilmesine ve i¢ denetime iligkin genel kabul
gbormiis ilke ve standartlarin uygun bir bi¢imde olusturulmasina bagli oldugu konusunda
yaygin bir kanaat vardir. Ayrica, i¢ denet¢inin denetledigi faaliyetlerden yeterince
bagimsiz olmasi, icrai gorevde bulunmamasi, iist yoneticiye dogrudan bagli olmasi ve
raporlarin1 dogrudan ona sunmasi, daha dogrusu fonksiyonel bagimsizliginin teminat

altina alinmas1 denetin etkinligi bakimindan ¢ok 6énemlidir.

Uygulanan eski sistem “denetim” agirlikli degil “teftis” agirlikli idi. Modern diinyada
“audit” terimiyle ifade edilen denetim sistemiyle karsilastirildiginda, “inspection”
terimiyle ifade edilebilecek sistemin bazi eksikliklerinin ve gelistirilmeye ihtiyag
duyulan yonlerinin bulunmasi kuskusuz dogrudur. Bu baglamda bu gelismelerden en
fazla etkilenecek olan teftis kurlar1 basta olmak iizere konu ile ilgili taraflarca sistemin
Onyargisiz bir Ozelestirisinin yapilmamig olmast O6nemli bir eksiklik olarak
degerlendirilmektedir. Biitiin eksikliklerine ragmen mevcut sistemle getirilmek istenen
yaklagimin sonucu olarak, teftis kurullarinin kaldirilmast ve kamu denetim sisteminin
bir ayaginin sadece “i¢ denetciler” sistemi iizerine oturtulmasinin 6nemli sakincalari

doguracagi diisiiniilmektedir (Sarag, 2004:149).
Bu sakincalar1 su sekilde siralayabiliriz (Sarag, 2004:149);

» Uzmanlik isteyen karmasik nitelikteki ve Orgiitlii suglarla miicadele ve
sorusturmalarin  sekteye ugramast ya da uzman olmayan -elemanlarla

yiritiilmesi,

» Getirilmek istenen sistemin bir sonucu olarak 6zellikle iist diizey yoneticiler de
dahil olmak iizere memur sorusturmasimnin hemen hemen tiimiiyle ortadan

kalkmas1 veya bu konuda fonksiyonel bagimsizligi ve mesleki gilivencesi
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olmayan i¢ denet¢ilerin kendilerinin amiri durumunda olan yoneticiler hakkinda

sorusturma yapma durumunda kalmalari;

» Farkli bakanlik memurlarinca mistereken islenen suglarin sorusturulmasinda

yasanacak belirsizlikler,

» Muhtelif bakanliklarin teftis kurullarinin kendi bakanliklarinin goérev alanlari
disinda da yiiriitmekte olduklar1 programl teftis faaliyetlerinin kaldirilmasindan

kaynaklanan sorunlar.

Ik kez 5018 sayili Kanun ile Tiirk kamu mali ydnetimine giris yapan i¢ denetim
sistemi; detayli ve genel kabul gormiis standartlari, etik kurallari, uygulama
rehberleriyle kisa zamanda biiylik 6nem kazanacaktir. Kamu idarelerinde basarili ve
uluslar arasi standartlara uygun bir i¢ denetim sistemi kurulmast miimkiin bulunmakta
olup en 6nemli sorun uyum sorunudur. I¢ denetim sisteminin basariyla uygulanmasi
halinde; 5018 sayili Kanun ile getirilen yonetim sorumlulugu ilkesinin hayata gecmesi;
gecmise ve mevzuata odakli klasik teftis sisteminin uluslar arasi standartlar ve AB
mevzuat1 paralelinde gelistirilmesi; neticede, kamu idarelerinin faaliyetlerinde etkililik,

ekonomiklik ve verimlilik artiginin saglanmasi miimkiin olacaktir (TCMB, 2005:?).

Ancak, kurulan i¢ denetim sistemi dnemli sakincalar da i¢cermektedir. Soyle ki (Sarag,

2004:160,161);

> lI¢ denetim miinhasiran {ist yoneticilere (bakanliklarda miistesar, diger kamu
idarelerinde en st yonetici, il 6zel idarelerinde vali, ilgelerde kaymakam,
belediyelerde ise belediye baskani) bagli i¢ denetciler tarafindan yapilmasi

ongoriilmektedir.
» Miifettislerin i¢ denetim yapma yetkileri sona ermekte

» Siyasal otoritenin rolii asgari diizeye indirildigi gibi, yonetsel otoritenin mali

islemlerini denetlemesini saglayacak bir mekanizma 6ngoriilmemekte;

> lI¢ denetim ile teftis-sorusturma fonksiyonlar1 arasinda kesin bir ayirima

gidilmektedir

> I¢ denetcilerin atanma ve gorevden alinmalar iist yoneticilere birakilmaktadir.
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Ust yoneticilerin atamalarinda liyakat sistemine uygun olmayan atamalarin
yapilmasmin oldukca sik goriildiigii bir durum oldugu ve i¢ denetgilerin atanma ve
gorevden alimmalarinin olduk¢a kolay oldugunu hesaba katarsak yolsuzluklarla

miicadele agisindan sistemin basar1 sansinin oldukca diisiik oldugunu sdyleyebiliriz.
3.2.3.2. Harcama Sonrasi i¢ Denetim
Uluslar aras1 i¢ Denetim Enstitiisii i¢ denetimin tanimin1 su sekilde yapmistir;

“I¢ Denetim; kurumun faaliyetlerine deger katmak ve bunlar: gelistirmek amaciyla

tasarlanmig bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir.

I¢ denetim; risk yonetimi, kontrol ve yonetim siireclerinin etkililigini, sistematik ve
disiplinli bir yaklasimla degerlendirip gelistirerek kurumun hedeflerine ulasmasina

’

yardimct olur.’

AB Komisyonu ise i¢ kontrolii 2000’11 yillarin basinda hazirladig1 “Beyaz Rapor’da
sOyle tanimlamistir (Kayim, 2006:29);

“I¢ kontrol, organizasyonun amaclarina ekonomik, etkin ve verimli bir sekilde
ulagsmasi, ilgili mevzuata ve yonetim politikalarina uygunlugun saglanmasi, varliklarin
ve bilginin korunmasi, muhasebe kayitlarinin kalitesinin saglanmast ve giivenilir
finansal ve yonetsel bilgilerin zamaninda iiretilmesi amaciyla yonetim tarafindan

olusturulan politikalarin ve prosediirlerin tamamidir.”

I¢ denetim 5018 say1li Kanun’un sonradan 5436 sayili Kanunla degisiklige ugrayan 63.

maddesinde sdyle tanimlanir;

“I¢ denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak ve gelistirmek icin
kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarin gore yénetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz nesnel giivence
saglama ve damismanhk faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yénetim ve kontrol
yaptilart ile mali islemlerinin risk yonetim, yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik ve disiplinli bir yaklasimla ve genel
kabul gérmiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir. I¢ denetim, i¢ denetciler

’

tarafindan yapilir.’
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Kamu kurum ve kuruluslarinin i¢ ve dis denetimi; hukuka uygunluk, mali denetim ve

performans denetimini kapsamaktadir.

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

ve diger mevzuata uygunlugunu,

» Mali denetim; gelir, gider ve mallara iliskin hesap ve islemlerin dogrulugunu,

mali tablolarin tasdikini ve mali sistemleri,

» Performans denetimi; yonetimin biitlin kademelerinde gerceklestirilen faaliyet
ve programlarin planlanmasi, uygulanmasi ve Kkontrolii asamalarinda

ekonomikligin, verimliligin ve etkililigin denetlenmesini ifade eder (Kizilkaya,

2004a:32).

Kamu idarelerinin yillik i¢ denetim programi iist ydneticinin Onerileri de dikkate

alinarak i¢ denetgiler tarafindan hazirlanir ve iist yonetici tarafindan onaylanir.
I¢ denetcinin gérevleri sunlardir (Mutluer v.d., 2007:357);

» Nesnel risk analizlerin dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol

yapilarini degerlendirmek,

» Kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullanilmasi bakimindan incelemeler

yapmak ve Onerilerde bulunmak,
» Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak,

> lIdarenin harcamalarimn, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarin, amag ve
politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans

programlarina uygunlugunu izlemek ve degerlendirmek,

» Mali yonetim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak ve bu konularda

Onerilerde bulunmak,
» Denetim sonuglari ¢ergevesinde iyilestirmelere yonelik onerilerde bulunmak,

» Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini

gerektirecek bir duruma rastlanildiginda, idarenin en {ist amirine bildirmek.
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I¢ denetciler gdrevlerini bagimsiz olarak yiiriitiirler ve asli gorevleri disinda harici bir
gorevde calistirilmazlar. I¢ denetgiler raporlarini iist yoneticiye sunar. i¢ denetim
raporlar1 iist yonetici tarafindan en gec iki ay icerisinde I¢ Denetim Koordinasyon

Kurulu’na gonderilir.
3.2.3.3. Di1s Denetim

Kendi personeli olmayan denetgilerden olusan, 6rgiitle dogrudan organik bagi olmayan,
bagimsiz ve farkli bir tiizel kisiligi olan, denetim organi, grubu veya kisisi tarafindan

denetlenmesidir”(Acar ve Cicek, 2005:362).
5018 sayili Kanun’un 68. maddesinde dis denetim su sekilde diizenlenmistir;

“Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yénetimin
mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag¢ hedef ve planlara
uygunluk yéniinden incelenmesi ve sonuglarimin Tiirkive Biiyiik Millet Meclisine

raporlanmasidir.”
“Dus denetim, genel kabul gormiis uluslar arasi denetim standartlar: dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iligkin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarina iligkin mali islemlerinin kanunlara

ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanmilmadiginin ~ belirlenmesi, faaliyet sonug¢larinin 6lgiilmesi ve

performans bakimindan degerlendirilmesi,
Suretiyle gerceklestirilir.”

“Dis denetim sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetcileri tarafindan diizenlenen

’

raporlar, talep edilmesi halinde Sayistay denetcilerinin bilgisine sunulur.’

Anayasaya gore Sayistay, hem devletin gelir, gider ve mallarint TBMM adina bagimsiz
ve tarafsiz olarak denetler, hem de, sorumlularin hesap ve islemlerini yargilamak

yoluyla kesin hilkkme baglamak suretiyle devletin diizenli, verimli ve saglikli olarak
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isleyisine katkida bulunur. Boylece, yiiriitmenin yaptig1 is ve islemlerin parasal isleme
dontstiiriildiigii tahakkuk birimi ile saymanliklarin hatali islemlerinden dogan zararlarin
sorumlularindan tahsilini saglar. Parlamento adina denetim ydniiyle ise, genel ve katma
biitceli dairelerinin gelir ve giderleriyle mallari Meclis adina denetlemek ve denetim

sonuclarint Meclis’e sunmakla yiikiimliidir (DPT, 2000:85).

Sayistay’in denetim alani biitgenin kapsamanin daralmasiyla birlikte daralmaya
baslamistir. Ayrica program biit¢e sisteminin ve tahakkuk esasli muhasebe sisteminin
tam olarak oturtulamamis olmasindan dolayr Sayistay denetimi ve raporlanmasi

engellenmekte idi. Dolayisiyla bu konuda bir diizenleme kacinilmaz hale geldi.

1050 sayili Kanun’un gecerli oldugu onceki uygulamada Sayistay saymanliklar araciligi
ile denetim gorevini yerine getirmekteydi. Sayistay harcama dncesi ve harcama sonrasi
denetim islevlerini yerine getiren anayasal bir kurum statiisiinde idi. Harcama 6ncesi
denetim fonksiyonunu, harcamaci birimlerin gonderdigi 6deme emirlerini uygun
bularak ya da bulmayarak degerlendiriliyordu. Saymanlar, kendi gorev siireleri
icerisinde elde edilen biitce gelirleri ve sarf edilen biitce harcamalar ile ilgili belgeleri
Sayistay’a gondermekle ylikiimli kilinmiglardi. Sayistay denetimi mal muamelelerini de

kapsamaktaydi (Deniz, 2001:38).

Saymanlarin incelemeleri su sekilde gergeklesiyordu;
» Giderin kendisine verilen yetki igerisinde olmasi,
» Giderin biitge tertibine uygunlugu
» Giderin 6deme belgelerinin tam olmasi
» Maddi hata olup olmadigi
» Kanun, tiiziik ve kararlar hiikiimlerinin uygunlugu
» Hak sahibinin kimligi

incelemeleri yapmaktaydilar. Saymanlar, giderlerin tahakkuk asamasindan sonra,
harcamalarin amaclara uygun ve tam olarak yapilmasini saglamakla gorevlidirler.
Sayistay’a karst sorumlu olan saymanlar biitcenin muhasebelestirilmesi sirasinda

yonetim donemi hesaplarin1 Sayistay’a gonderirler (Deniz, “2001:38).
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Kamu idarelerinin etkin, verimli, tutumu ve yasalara uyun olarak faaliyet gosterip
gostermedigini anlayabilmenin en iyi yolu, bu idarelerin seffaflik ve hesap verme
sorumlulugu ilkelerine uygun hareket etmelerini saglamaktan ge¢gmektedir. Bu nedenle
seffafligt ve hesap verme sorumlulugun gelistirecek sekilde faaliyet gostermek dis
denetimin birinci 6zelligi olmalidir (Sarag, 2005:151). Hesap verme sorumlulugunun
gelistirilmesi performans Ol¢timlerinin yapilmasindan ge¢cmektedir. Performans ol¢iimii

ayn1 zamanda seffaflig1 da artiracaktir.

Dis denetim kurumu, i¢ denetim birimleriyle deneyim ve bilgi paylasimi
gerceklestirebilmek, karsilikli olarak katkida bulunabilmek ve birbirlerinin islerinin
tamamlayicisi olabilmek agilarindan dostane is iliskileri gelistirmek durumundadir. Bu
iligki gerektiginde dis denetim raporuna i¢ denetim gozlemlerini dahil etmek ve bunlarin
katkilarim1 kabul etmek suretiyle gelistirilebilir. D1 denetim kurumu, giivenilebilirlik
derecesini saptamak amaciyla i¢ denetim iinitesinin ¢alismalarini degerlendirmek iizere
usuller gelistirmelidir. Ciinkii giivenilir bir i¢ denetimi birimi, dis denetim birinin
islerini azaltabilir ve isin gereksiz tekrarini engelleyebilir. Dig denetim kurumu ig
denet¢inin raporuna ve denetim sonuglarina iligkin bilgilere ulagabilmelidir (Konukman,

2000:92).

Di1s denetim sisteminin hesap verilebilirligi ve seffafligi gelistirmek amaciyla yapmasi

gerekenler kisaca sunlar olmalidir. “Dis denetim 6rgiitii™:

» Kamu kaynaginin kullanildig1 her yeri denetleyebilmeli ve kamusal hesap verme

sorumlulugun ne dl¢iide yerine getirildigini parlamentoya raporlamalidir.
» Kendi performansini degerlendirmeli ve kamuoyuna sunmalidir.

» Kamuoyuna ve parlamentoya, agik, anlasilir ve giivenilir raporlar sunmali, iyi

uygulama 6rnekli yaymalidir.
» Elestirel degil yapici yaklagimlarla sonug¢ odakli raporlar yazmaya yonelmelidir.

» Mali tablolarin ve performans raporlarinin dogrulugunu ve giivenilirligini

arttirarak elde ettigi sonuglart parlamentoya raporlamalidir” (Giilen, 2005).
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3.2.3.4. Kesin Hesap Kanunu ve Parlamento Denetimi

Devlet gelir ve giderleriyle ilgili islemleri yapma izin ve yetkisini biitce yasasi ile
ylirlitme organina veren yasama organi, biitge hakkinin dogal bir sonucu olarak denetimi
de yapmak durumundadir. Bu denetim yasama organinca biitcenin hem uygulanmasi
sirasinda hem de sonrasinda yapilir. ilki, bakanliklarin biitce yili igerisinde anayasal
yonden sorumluluklarini izlemeye ve tespit etmeye yonelik iken, ikincisi Anaya
geregince yirlitme organinca yasama organina sunulan Kesin Hesap Kanun Tasarisi’nin
goriisiilmesi ve onaylanmasina dayanmaktadir. Cagdas demokrasilerde ozellikle bu
ikince denetim daha biiyiik 6nem tasimakta ve kamuoyunda daha fazla ilgi gérmektedir.
Zira biitgenin sadece bir tahmin olmasina karsilik, KHTK gerceklesmis somut sonuglari
gostermektedir. Turkiye’de bu tasarilar TBMM Plan ve Biitge Komisyonu’na Sayistay
tarafindan hazirlanan Genel Uygunluk Bildirimi ile birlikte sunulmaktadir. Bunlara
ayrica yeni yilin biit¢e tasarisi da eklenmektedir. Bdylece yeni yilin biitce tasarisi, iki yil
oncesinin, KHKT ve GUB’si ile birlikte s6z konusu komisyona sevk edilmektedir.
KHKT’yi esas almak iizere hazirlanan GUB’nin dogru ve agiklayici bilgileri igermesi
gerekli, aksi halde kesin hesabin ait oldugu yilin biitce uygulamasinin muhasebesinin

saglikli ve doyurucu denetimini yapmak miimkiin degildir (Konukman, 2000:92).

Kesin hesap kanunlar1 kamu idarelerinin bir mali yila ait tiim faaliyetlerinin
sonuclarinin kesinlestirildigi ve kanuna baglandigi bir stirectir. 1050 sayili Kanuna gore;
genel blitceye dahil idareler ile katma biitceli idarelerin Kesin Hesap Kanunu Tasarilari
Maliye Bakanlig tarafindan hazirlanmaktaydi. 5436 sayil Kanunla degisiklige ugrayan

42. maddede ise su sekilde diizenlenmistir:

“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, merkezi yonetim biit¢e kanununun uygulama sonuglarin

onama yetkisini kesim hesap kanunuyla kullanir.

Kesin hesap kanunu tasarisi, muhasebe kayitlart dikkate alinarak, merkezi yonetim
biit¢ce kanununun sekline uygun olarak Maliye Bakanliginca hazirlanir. Bu tasari, bir
villik uygulama sonuc¢larimi karsilastirmall olarak gosteren degerlendirmeleri igeren
gerekgesiyle birlikte izleyen mali yilin Haziran ayr sonuna kadar Bakanlar Kurulunca

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur ve bir 6rnegi Sayistay’a génderilir.

Kesin hesap kanun tasarisimin ekinde,
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a) Genel mizan

b) Biitce gelirleri kesin hesap cetveli ve agtklamasi

¢) Biitge giderleri kesin hesap cetvelleri ve agiklamasi

d) Biitce gelir ve gederlerinin ileler ve idareler itibariyle dagilimi

e) Devlet bor¢lart ve Hazine garantilerini iliskin cetveller

f) Yiliigerisinde silinen kamu alacaklari cetvelleri

g) Mal yonetim hesabi icmal cetvelleri

h) Maliye Bakanligi tarafindan gerekli goriilen diger belgeler,
Yer alir.

Kamu idareleri biitcelerinin kesin hesabimin diizenlenmesine iliskin usul ve esaslar
Maliye Bakanhiginca belirlerin. Idarelerin faalivet raporlar, genel faaliyet raporu, dis
denetim genel degerlendirme raporu ve kesin hesap kanunu tasarisi ile merkezi yonetim
biitce kanunu tasarisi birlikte goriisiiliir. Ancak, bu raporlar ile genel uygunluk

bildirimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi komisyonlarinda oncelikle goriisiiliir.

Mahalli idare biitceleri ile sosyal giivenlik kurumlar: biitcelerinin  uygulama

sonuglarinin kesin hesaba baglanmasi, ilgili kanunlarindaki hiikiimlere gore yapilir.”

1050 sayili Kanun’un gecerli oldugu 6nceki uygulamada kesin hesap kanun tasarilari
ilgili olduklar1 mali yilin sonundan baslayarak en ge¢ yedi ay sonra Meclise
sunulmaktaydi. Sayistay “Genel Uygunluk Bildirimi’ni ait oldugu kesin hesap kanunu
tasarisinin verilmesinden baglayarak en gec¢ yetmis bes giin icinde Meclise sunmaktadir.
Ancak 42. maddeye gore ise, bir yillik uygulama sonuclarin1 gosteren kesin hesap
kanun tasarisi izleyen yalin Haziran ayr sonuna kadar Bakanlar kurulu tarafindan

TBMM’ne sunulmali ve bir 6rnegi Sayistay’a gonderilmelidir.

Onceki uygulamaya bakildiginda, kesin hesap kanun tasarisinin metni, Sayistay
tarafindan, gerekgesi, biitce icinde ve disinda alinan ve 6denen turtalarin mizani, gelir
kesin hesap cetveli ve acgiklamalari, bakanliklar kesin hesap cetvelleriyle agiklamalari,

her il ve kurulusun biitcedeki tiirlerine gore gelirleri ve daireler itibariyle giderlerin
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kapsayan ‘“hazine genel hesabi”n1 hazirlanarak TBMM’ne sunulmaktaydi (DPT,
2000:78).

5018 sayilit Kanun’un “Faaliyet Raporlar1 ve Kesin Hesap” baglikli altinc1 boliimiinde
TBMM’nin kamu harcamalarn iizerinde iki sekilde denetim yapabilecegi

belirtilmektedir:

1. Faaliyet raporlar1 lizerinde yapilacak denetimler

2. Kesin hesap kanun tasarilari izerinde yapilacak denetimler
3.2.3.4.1. Faaliyet Raporlar

Kamuda 6ngoriilen mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunu gergeklestirmenin
on 6nemli araclarindan bir tanesi de faaliyet raporlaridir (Mutluer v.d., 2005:152). Mali
saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun en o6nemli unsularindan olan faaliyet
raporlart bir yillik blitce uygulamasinin sonrasinda iist yoneticiler ve kendilerine biitgce
ile Odenek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan hazirlanmaktadir (PEBR,
2004:35). PEB sisteminin de temel unsurlarindan biri olan faaliyet raporlar;; “Kamu
idarelerinin stratejik plan ve performans programlari uyarinca yiiriitiilen faaliyetlerini,
belirlenmis performans gostergelerine gore hedef ve gergeklesme durumu ile meydana
gelen sapmalarin nedenlerini agiklayan, idare hakkindaki genel ve mali bilgileri iceren

rapor” olarak tanimlanmaktadir (PEBR, 2004:25).

Faaliyet raporlan tizerinde yapilacak denetimler 5018 sayili Kanun’un 41. maddesinde

su sekilde diizenlenmistir;

“Ust yoneticiler ve biitceyle odenek tahsis edilen harcama yetkilileri tarfindan idari
sorumluluklar: ¢ergevesinde her yil faaliyet raporlart diizenlenir. Bu raporlar, stratejik
planlama ve performans programlari uyarinca yiiriitiilen faaliyetleri, belirlenmig
performans gostergelerine gore hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen

sapmalarin nedenlerini agiklayacak sekilde hazirlanir.

Harcama yetkilisi, birim faalivet raporunu iist yéneticiye verir. Ust yénetici, birim
faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin faaliyet sonu¢larini gosteren idare faaliyet
raporunu hazirlar. Idare faaliyet raporu, Sayistay’a verilir ve iist yonetici tarafindan

kamuoyuna agiklanir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik
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kurumlari, idare faaliyet raporlarimin bir ornegini Maliye Bakanligi’'na mahalli

idareler ise Icisleri Bakanligi 'na gonderir.

Icisleri Bakanhgi, mahalli idare faalivet raporlari iizerine degerlendirme raporu
hazirlar, Sayistay’a gonderir ve kamuoyuna agiklar. Bu raporun bir ornegi de Maliye

Bakanligi 'na gonderilir.

Merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin ve sosyal giivenlik kurumlarinin bir mali
vildaki faaliyet sonuglari, Maliye Bakanliginca hazirlanacak Genel Faaliyet Raporunda

gosterilir. Idare faaliyet raporlart da dikkate alinarak hazirlanacak bu Raporda;

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

nedenleri,

b) Kamu bor¢ yonetimi raporu kapsaminda bor¢ stokundaki gelismeler ve

bor¢lanmaya iligkin diger bilgiler,

¢) Yil sonundaki varlik ve yiikiimliiliiklerin durumunu gosterir cetvel ile bunlara

iliskin bilgiler,
d) Odenek aktarmalari ve diger odenek iglemlerini gosteren cetvel,

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

/) Idarelerin stratejik planlama ve performans programlart uyarinca yiiriittikleri
faaliyetler ile belirlenmis performans kriterlerine gore hedef ve gerceklesme

durumlari hakkinda genel degerlendirmeler,
g) Mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin degerlendirmeler,

h) Biit¢eden yardim alan dernek, vakif, birlik, kurum, kurulus, sandik ve benzeri

tesekkiillerin faaliyetlerine iliskin degerlendirmeler,
Yer alr.

Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu Sayistay’a gonderir ve aymi zamanda
kamuoyuna acgiklar, Sayistay, mahalli idarelerin raporlart hari¢ idare faaliyet

raporlarini, mahalli idareler degerlendirme raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis
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denetim sonuclarimi dikkate alarak goriiglerini de belirtmek suretiyle Tiirkiye Biiyiik

Millet Meclisine sunar.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi bu raporlar ve degerlendirmeler ¢ercevesinde, kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve
hesap verme sorumluluklarini  goriigiir. Bu goriismelere iist yonetici veya

gorevlendirecegi yardimcisinin ilgili bakanla birlikte katilmasi zorunludur.

Faaliyet raporlarimin diizenlenmesi, ilgili idarelere verilmesi, bu islemlere iliskin
suireler, diger usul ve esaslar ilgili idareler ve Sayistay’in goriisii alinarak Maliye

Bakanligi tarafindan yonetmelikle belirlenir.”

Mali disiplin ve seffaflik agisindan bdyle bir denetim mekanizmasinin tesis edilmesi ve
sonuglarin kamuoyuyla paylasiimasi olumlu bir gelismedir. Israfin nlenmesi ve kamu
kaynaklarinin kullanimi siireglerinin karmagik bir iligkiler biitiinii icerisinde de olsa
ciddi denetim ve gdzetim altinda tutulmasi amaci ne olursa olsun toplumun bdliisiimde
adalet algisini olumlu yonde etkileyecektir. Yukarida deginilen 41. maddenin ilk
fikrasinda, bu faaliyet raporlarinda performans kriterlerine uyumun ve\veya bu

uyumdan sapmanin esas alinacagi belirtilmektedir (Akbey, 2005: 192).

Faaliyet raporlar1 Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biitceleme Sisteminin belki
de en 6nemli agamasidir. Clinkii hedeflenenlerle gergeklesenlerin belirlenmesi ve bunun
raporlanmasi performans Ol¢limiiyle ¢cok yakindan ilgilidir. Kesin hesap mali bilgilerin
raporlanmasi ise, faaliyet raporlari da performans bilgilerinin raporlanmasidir. Daha
0zIi belirtmek gerekirse, kesin hesap devletin “mali tablolar1”, faaliyet raporlari ise

devletin “performans tablolar1”dir.

Literatiirde “dis denetim”in belirgin iki roliinden s6z edilmektedir. Birincisi, “giivence
verme” digeri ise “tavsiyede bulunma” fonksiyonudur. 41. maddenin besinci fikrasinda
Sayistay’in faaliyet raporlarinin icerdigi veri ve bilgiler hakkinda giivence verme rolii
formiile edilmeye calisilmistir. Sayistay, burada, tipki kesin hesaplarla ilgili uygunluk
bildirimlerinde oldugu gibi, performans bilgilerinin dogrulugu ve giivenilirligi hakkinda

bir goriis bildirecek ve bu goriisii bir raporla TBMM’ye sunacaktir (Y oriiker, 2001:1).
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3.2.3.4.1. Kesin Hesap Kanunu

Biitge uygulamasinin, genis anlamda plan uygulamasinin, sonuglarinin parlamenter
demokraside en etkin denetiminin yapildig1 siire¢ kesin hesaplarin hazirlanmasi ve
kabuliidiir. Kaynak dagitimindaki etkinlik ile kaynaklarin kullaninmindaki etkinligin
sorgulanmasi ve mali sonuglar hakkinda hesap verme sorumlulugunun islemesi iyi
Ongoriilmiis bir kesin hesap siireci ile miimkiindiir. Yerel idare meclislerinin etkin
calismasi agisindan da kesin hesaplarin goriisiilmesi siireci ayr1 bir 6nem tasimaktadir.
Ayrica, Tiirkiye’de merkezi idare biitge silirecinin en sorunlu ve etkinsiz alanlarindan
biri olan kesin hesaplarin kamuoyunun dogru bilgilendirilmesine ve saydamligin
artirtlmasina yonelik somut katkilar saglayabilecegi de goz oniinde bulundurulmalidir (

TESEV, 2004).

Bu cergevede, ozellikle Meclis Denetim Komisyonunun Etkin ¢alismasina yonelik
olarak oOzellikle stratejik planlama, performans planlamasi gibi yeni mekanizmalarin
etkin bir sekilde ele alindig1 ve sorgulandig1 baglayici hiikiimlerin Stratejik planlama, i¢
kontrol, i¢ denetim, ¢esitli konularda ¢ikarilacak raporlar gibi yeni siireclerin ve bu yeni
stireglerin getirecegi mekanizmalarin Meclis Denetim Komisyonu tarafindan mutlak
sekilde dikkate alinmasi gerekmektedir. Meclis tarafindan boyle bir etkinlik arayisi
caligma siirecindeki etkinligini artiracagi gibi yeni ongoriilen mekanizmalarin dogru

algilanmas1 ve uygulanmasi konusunda énemli katki saglayacaktir.

Kesin hesap kanun tasarilar iizerinde yapilacak denetimler, 5018 sayili Kanun’un 42.
maddesinde soyle diizenlenmistir; TBMM merkezi yonetim biitce kanununun uygulama
sonuglarinin onama yetkisini kesin hesap kanunu ile kullanir. Kesin hesap kanunu
tasarisi, muhasebe kayitlar dikkate alinarak, merkezi yonetim biit¢e kanununun sekline
uygun olarak Maliye Bakanlig tarafindan hazirlanir. izleyen mali yalin Haziran ayi
sonuna kadar Bakanlar Kurulu tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunulur.

Kesin hesap kanun tasarisina;
» Genel mizan,
» Biitce gelirleri kesin hesap cetveli ve agiklamasi,

» Biitce giderleri kesin hesap cetveli ve agiklamasi,
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» Biitce gelir ve giderlerinin iller ve idareler itibariyle dagilimi,
» Devlet borg¢lar1 ve Hazine garantilerine iligkin cetveller,

» Yili igerisinde silinen kamu alacaklar cetveli

» Maliye Bakanligi tarafindan gerekli goriilen diger belgeler,

eklenir. Idarelerin faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu, dis denetim genel
degerlendirme raporu ve kesin hesap kanunu tasarisi ile merkezi yonetim biit¢e kanunu

tasarisi ile birlikte goriistiliir (Mutluer v.d., 2007:380-381).

5018 sayili Kanun’un kesin hesap ile ilgili bu hiikiimlerinin degerlendirilmesi
sonucunda s6z konusu Kanun ile kesin hesap kanunu ag¢isindan su yeni hiikiimler

getirilmigtir (Mutluer v.d., 2007:381);

» Kesin hesap kanununun kapsami genisletilmistir. Merkezi yonetim biitge kanunu
olarak tanimlanan ve Kanunun 3. maddesinde Kanuna ekli (I), (IT) ve (III) sayili
cetvellerde gosterilen kamu idarelerinin biitgeleri kesin hesap kanununa dahil
edilmistir. Genel biitceli idarelere ilave olarak 6zel biitceli idareler ile {ist
kurullarda kesin hesap kanunun ve dolayisiyla parlamentonun denetim

kapsamina alinmistir.

» Kamu idarelerinin performans gostergelerini de igeren faaliyet raporlari, kamu
yoneticilerine emanet edilen kamu kaynaklar1 kullanilirken etkinlik, verimlilik
ve ekonomi ilkelerine uyulup uyulmadigi konusunda TBMM'’ye yardimci

olacaktir.

» 1050 sayili Kanun’un 101. maddesinde ilgili mali yilin bitiminden itibaren en
gec yedi ay olarak belirlenen kesin hesap kanun tasarisinin Bakanlar Kurulu
tarafindan TBMM’ye sunulma siiresi 5018 sayili Kanun ile birlikte bir ay geriye
alimmistir (en ge¢ Haziran ay1 sonuna kadar). Boylelikle, TBMM’ye hesaplarin

incelenmesi bakimindan daha fazla siire taninmustir.

» Kesin hesap kanunu tasarisina, eski uygulamaya nazaran daha fazla bilgi ve
belge eklenmektedir. Devlet borglar1 ve Hazine garantisini iligskin cetveller ile

yili igerisinde silinen kamu alacaklar1 cetveli, Maliye Bakanlhiinca gerekli
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goriilen diger belgeler tasariya eklenecektir. Boylece, hesap verme sorumlulugu
ve mali saydamligin bir geregi olarak TBMM, biitge uygulamasi konusunda

daha fazla diizeyde bilgilendirilmis olmaktadir.

» Yiksek denetim (dis denetim) kurumu olan Sayistay tarafindan hazirlanacak
olan genel uygunluk bildirimi, eski uygulamadan farkli olarak, dis denetim
raporlari, idare faaliyet raporlart ve genel faaliyet raporlarn dikkate alinarak

hazirlanacaktir.
3.2.3. Biitce ile Tlgili Diizenlemeler
3.2.3.1. Biitce Tiirlerine Ait Tamim ve Kapsam Degisiklikleri

5018 sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tirk biit¢e sistemine koklii
degisiklikler getirmistir. Yasa ile yapilan diizenlemelere gegmeden 6nce biitce kavrami
tizerinde bazi agiklamalar yapmak yerinde olacaktir. Biitce; vatandas ile hiikiimet
arasinda kaynaklarin kullanimi ve toplanmasi konusunda yapilmis bir s6zlesmedir. Her
seyin Otesinde biitce bir kanundur. “Devletin gelirlerinin toplanmasi ve giderlerin
yapilmasina izin veren biitceler, cagdas devletlerde biitce hakk: ile biitce hukukuna
dayandirilmistir. Kamudan toplanacak her tiirlii kaynagin ve bunlarin harcama
yerlerinin 6nceden parlamentonun iznine ve onayina sunulmasi biitge hakkinin alinan

izin ve yetkinin yerli yerinde kullamlip kullanilmadigim ifade eder” (BUMKO, 2005:1).

Biitgenin etkin olabilmesi i¢in biitce kapsaminin genis olmasi gerekmektedir. Biitce
kapsami ne kadar genis olursa devletin denetim alani o kadar genis olacaktir. Bu sayede
hiikiimet de meclis tarafindan biitce kapsami Ol¢iisiinde denetlenebilecek ve bununla
baglantili olarak kamuda mali saydamli ve hesap verilebilirlik artacak, kaynak israfinin

oniine gegilecektir.

Biitce kapsaminin darligindan kaynaklanan sorunlarin giderilebilmesi ig¢in 5018 sayili
Kanun’un 12. maddesinde gerekli diizenlemeler yapilmistir. 5018 sayili Kanunla ilk

defa farkli biitge isimleri bir terim olarak degerlendirilip kullanilmistir:

“Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitceleri; merkezi yonetim biitcesi, sosyal

gilivenlik kurumlart biitceleri ve mahalli idareler biitceleri olarak hazirlanmir ve
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uygulanir. Kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitce

olusturulamaz.

Merkezi yonetim biit¢esi, bu Kanuna ekli (1), (II) ve (Ill) sayili cetvellerde yer alan

kamu idarelerinin biitcelerinden olusur.

Genel biitge, Devlet tiizel kisiligine dahil olan ve bu Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer

alan kamu idarelerinin biitcesidir.

Ozel biitce, bir bakanliga veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek iizere
kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulus ve
calisma esaslart ozel kanunla diizenlenen ve bu Kanuna ekli (I1) sayili cetvelde yer alan

her bir kamu idaresinin biitcesidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurum biitcesi, ozel kanunlarla kurul, kurum ve ya iist kurul
seklinde teskilatlanan ve bu kanuna ekli (Ill) sayili cetvelde yer alan her bir kamu

idaresinin biitcesidir.

Sosyal giivenlik kurumu biitcesi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak iizere, kanunla kurulan

ve bu kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biitcesidir.

1

Mahalli idare biit¢esi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biitcesidir.’

5018 sayili Kanun, biit¢eleri tanimlama konusunda 1050 sayili Kanundan 6nemli bir
farklilik gostermektedir. 1050 sayili Kanun sadece biitgeleri tanimlarken kurulus
biitgelerinin hangi biitce tiiriine girdigini kurulus kanunlarina birakmistir. Oysa ki 5018
sayil1 Kanun, kurum isimlerini tek tek sayarak kurum biitcelerinin hangi biitce tiiriine

girdigini belirlemistir (Mutluer v.d., 2005:189-190).

Anayasamizda, genel, katma ve 6zel biitgelerin (ayrica, KiTlerin 6zerk biitceleri) tarifi
yapilmisg, bunun disinda bir tanimlama getirilmemistir. 5018 sayili Kanun ile tanimlanan
merkezi yonetim biitgesi, diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi, sosyal giivenlik
kurumu biitcesi ibarelerinin de Anayasada yer bulmamalart sebebiyle bir Anayasa
degisikligi getirilmeyecek ise bu durumun anayasaya aykirilik teskil ettigini sdylemek

haksiz bir tespit olmayacaktir (Sarag, 2004:130).
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3.2.3.2. Biitce ilkelerinin Modernize Edilmesi

5018 sayili Kanun ile yapilan diizenlemeler neticesinde Tiirk biitge sistemine klasik

ilkelerin yan1 sira modern biitge ilkeleri de getirilerek biitge ilkelerinin ¢agdas bir hale

getirilmesi saglanmistir.

5018 sayili Kanun ile biitgelerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliinde

>

>

>

>

Makroekonomik istikrarla birlikte siirdiiriilebilir kalkinmanin saglanmast,
Harcama yetkisinin gorev ve hizmetle uyumlulugu,

Idarelerin stratejik planlar1 ile performans o&lgiitlerinin ve fayda-maliyet

analizinin dikkate alinmasi

Cok yilli biitceleme esastyla biitcenin izleyen iki yilin biitgce tahminleriyle

birlikte gorisiiliip degerlendirilmesi

Hiikiimetin mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde goriinmesinin

temini

Gayrisafilik esas1

Ademi tahsis ilkesi

Denklik ilkesi

Biitgeyi ilgilendirmeyen hususlara yer verilmemesi

Uluslar arasi1 standartlara uygun olarak belirlenen bir siniflandirmaya uygun

olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi tutularak hazirlanir ve uygulanir.
Aciklik, dogruluk ve mali saydamlik

Genellik ilkesi

uygulanmasi hedeflenmistir. 1050 sayili Kanun’un 28 ile 59’uncu maddeleri arasinda

yukarida sayilan iki unsur disind1 diger ilkelerin var oldugu goziikmektedir. Tk defa

karsimiza 5018 sayili Kanunla ¢ikan yenilikler ise, (1) Makroekonomik istikrarla

birlikte siirdiiriilebilir kalkinmanin saglanmasi1 ve (2) c¢ok yilli biitceleme esasiyla

biitgenin izleyen iki yilin biitge tahminleri ile birlikte goriisiiliip degerlendirilmesi olarak
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karsimiza ¢ikmaktadir. Her iki yeni ilkenin modern biitgeleme anlayisi ile uyumlu ve

saglikli planlamak temeli lizerin oturdugu goriilmektedir (Sarag, 2004:129).

5018 sayili Kanun ile yapilan diizenlemelerde genellik ilkesi iizerinde Onemle
durulmustur. Kanun’un 45. maddesinin 2. fikrasina gore “kamu idarelerince iiretilen
mallarin kendi tiikketimlerinde kullanilmast halinde bunlarin bedelleri rayi¢c bedel
tizerinden 1ilgili 6denek tertibine gider ve karsiligi gelir kaydedilir” denilmistir. Buna
gore; “ciftlikler, haralar ve agillar gibi devlet kurumlarinin tiriinlerinden tiiketimlerinde
kullanilacak olanlarin bedelleri tiiketim giiniindeki fiyatlariyla 6deneklerinden mahsup
edilir, karsilig1 da gelir olarak kaydedilir. Bu uygulama aslinda gercekte var olmayan bir
geliri var gostererek gelir biitgesinin, mahsup islemiyle harcama yapilmis gibi islem

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

Kanun’un ruhunu olusturan kaynak kullaniminda etkinlik ve verimlilik biit¢e ilkelerine

riayet etmek suretiyle hayata gegirilecektir.
3.2.3.3. Orta Vadeli Harcama Sistemine Gegis Saglanmistir

Orta vadeli programa iligkin asil diizenleme 5018 sayili Kanunun 16. maddesinde

yapilmistir. Buna gore;

“Maliye Bakanligi, merkezi yonetim biitce kanunu tasarisimin hazirlanmasindan ve bu

amagla ilgili kamu idareleri arasinda koordinasyonun saglanmasindan sorumludur.

Merkezi yonetim biitcesinin hazirlanma siireci, Bakanlar Kurulunun Mayis ayinin
sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik
kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gisterge
niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde Devlet Planlama
Teskilat1 Miistesarliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle baslar. Orta

vadeli program, ayni siire i¢inde Resmi Gazetede yayimlanir.

Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iligkin toplam gelir ve
gider tahminleri ile birlikte hedef acgik ve bor¢lanmak durumu ile kamu idarelerinin
odenek teklif tavanlarint iceren ve Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan orta vadeli
mali plan, Haziran ayinin on besine kadar Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karar

baglanir ve Resmi Gazetede yayimlanir.
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Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitce tekliflerini ve yatirum programini hazirlama
stirecini yonlendirmek iizere; Biitce Cagrist ve eki Biitce Hazirlama Rehberi Maliye
Bakanlhiginca, Yatirnm Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama Rehberi ise Devlet
Planlama Tegskilat1 Miistesarliginca hazirlanarak Haziran ayimin sonuna kadar Resmi

Gazetede yayimlanir.

Biitce Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, biitce tekliflerinin
hazirlanmasina esas olmak tizere, kamu idarelerince uyulmasi gereken genel ilkeleri,
nesnel ve olciilebilir standartlari, hesaplama yontemlerini, bunlara iligkin olarak

’

kullanilacak cetvel ve tablo orneklerini ve diger bilgileri icerir.’

Orta vadeli harcama sistemi olarak adlandirilan sistem, Ongoriilen biitge yili ve onu
takip eden iki veya daha c¢ok yili kapsamaktadir. Asil amag, ekonomideki var olan
kaynak yapisina gore kamusal kararlarin alinmasi ve onceliklere gore bunlarin harcama
alanlarina dagitilmasidir (Aslan, 2004:5). Sozii edilen sistem sayesinde kamuda mali
disiplinin saglanacagi diisiiniilmektedir. Ciinkii kamusal harcamalar i¢in kamunun
elinde ayirabilecegi yeterli kaynak yapisinin bugiin ve gelecekteki ongoriilebilirligi
kamusal karar alma siireci igerisinde politika olusturmay1 ve planlama yapmay1 mutlak

bir sekilde etkileyecektir (Yilmaz, 1999:2).

Gelecegi yonelik plan ve program yapmanin Onii acilirken gergek¢i hedefler ortaya
konulmalidir. Bu ¢ergevede, Orta Vadeli Harcama Sistemi (MTEF), karar alicilarin orta
vadedeki harcama politikalar1 ve maliyetleri ile iligskilendirilmesine imkan veren kamu

harcama programlarini gelistirmeye yonelik bir siirectir” (World Bank, 1998:31).
Bu siireg {i¢ temel yap1 lizerine kurulmustur;

» Makro ekonomik yapryla tutarlt bir sekilde kamu harcamalari igin ayrilabilecek

kaynagin yukaridan asagiya dogru tahmin edilmesi,

» Hem mevcut, hem de yeni uygulanacak olan politikalarin maliyetlerinin

asagidan yukariya dogru tahmin edilmesi,
» Toplam kaynaklarla bu maliyetleri iligskilendiren bir igleyis

Ekonomide kamu kaynak kullanma sistemine yeni bir bakis agis1 getiren orta vadeli

harcama sisteminin hazirlanmast ve uygulanmasi birbiriyle iliskilendirilmis olan
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yukaridan asagiya ve asagidan yukariya stratejik planlama siirecinin isleyisi ile

gerceklesmektedir (World Bank, 1998:47).
3.2.3.4. Cok Yilh Biitceleme

Diinya Bankas1 kaynaklarinda “orta vadeli harcama sistemi (Medium Term Expenditure
Framework-MTEF) olarak adlandirilan ¢ok yilli biitceleme; dar anlamda, ¢ok yilli bir
siire¢ kapsaminda biitce gelirlerini tahmin eden ve 6denek tavanlarini belirleyen biitce
olarak tamimlanmaktadir. Bu tanim, cok yilli biitcelemeyi yiizeysel bir sekilde ele
almaktadir. Ciinkii ¢ok yill1 biitceleme, sonraki birka¢ yilin 6deneginin planlanmasi ile
beraber degerlendirildigi bir biitce yaklagimi seklinde algilanmalidir (Kiziltas, 2003:13).
Cok yill1 biitgeleme siireci, gelecek yil icin hazirlanacak ve parlamentoya sunulacak

biit¢e yili ile takip eden iki y1l1 kapsamaktadir.

Bu siire¢ temelde {i¢ yapi lizerine kurulmustur. Birincisi, makroekonomik yapiyla tutarli
bir bigcimde kamu harcamalar1 i¢in ayrilabilecek toplam kaynagin yukaridan asagiya
(top-down) dogru tahmin edilmesi; ikincisi, hem devam etmekte olan ve hem yeni
uygulanacak olan faaliyet ve projelerin maliyetlerinin asagidan yukariya dogru tahmin
edilmesi; tgiinciisii ise, toplam kaynaklarla bu maliyetleri karsilagtiran bir siirectir
(Y1lmaz, 1999:16). Boyle bir uygulamanin getirdigi en 6énemli yenilik, sunulacak kamu
hizmetlerinin biiytikliigiiniin, eldeki mevcut kaynaklara gore cergevesinin ¢izilmesi, bir
diger degisle karar alma mekanizmasi ile eldeki kaynak paketinin siki bir iligki i¢inde
olmast ve bunun dogal bir sonucu olarak da kaynaklarin tahsisinde Onceliklerin

belirlenmesinin 6neminin ortaya ¢ikmasidir (Kesik, 2005:121).

Cok yill1 biitceleme sistemi 5018 sayili Kanun ile birlikte Tirk kamu mali yonetim
sistemine dahil edilmistir. Konu Kanun’un 15. maddesinin 2. fikrasinda sdyle yer

almaktadir;

“Merkezi yonetim biitce kanununda; yili ve izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri,
varsa biit¢e agiginin veya fazlasinin tutari, agigin nasil kapatilacagi veya fazlanin nasil
kullanilacagi, vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle
vazgecgilen vergi gelirleri, borglanma ve garanti simirlari, biitcelerin uygulanmasinda
taminacak yetkiler, baglh cetveller, mali yil i¢inde gelir ve giderlere yonelik olarak

uygulanacak ve kismen veya tamamen uygulanmayacak hiikiimler yer alir. Merkezi
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yonetim kapsamindaki kamu idarelerin her birinin gelir-gider tahminleri, merkezi

yonetim biit¢e kanununda yari béliim veya cetvellerde gosterilebilir.”

Ayrica 16. madeninin 3. fikrasinda; “Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere
gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve
bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin odenek teklif tavanlarint iceren ve Maliye
Bakanhigi tarafindan hazirlanan orta vadeli mali plan, Haziran ayinin on besine kadar
Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara baglanir ve Resmi Gazete’'de yayimlanir”

denmistir.

Ulkelerin ¢ok yilli biitgeleme sistemine gegmelerinin nedenleri farkliliklar gdsterse de
bazi ortak nedenler Diinya Bankast1 Kamu Harcama El Kitabinda su sekilde

gosterilmistir;
» Etkili kaynak dagilimi ve kullaniminin saglanmasi,
» Hedeflere dayali yonetim anlayisinin yerlestirilmesi,
» Biitge hazirlama, uygulama ve denetim siireglerinin giiglendirilmesi,
» Hizmet kalitesinin artirilmasi,
» Mali saydamligin saglanmasi.
3.2.3.4.1. Cok Yilh Biit¢celemenin Yararlari

Cok yilli biitgeleme hiikiimetlerin orta vadeli amag¢ ve hedeflerini acik bir sekilde
belirlemelerini zorunlu hale getirir. Bdylece, orta vadede elde edilecek kamu
kaynaklarinin, sektorler veya kurumlar arasinda belirlenmis onceliklere gore dagitilmasi
gergeklestirilmis olur. Yatirimlar, destekleme ddemeleri, sosyal giivenlik kurumlarina
yapilan transferler gibi temel harcama alanlarinin gelecek yil biit¢elerine olan etkisinin

tahmin edilmesine imkan verir.

Orta donemli biit¢e projeksiyonlarinin, mevcut politikalarin ve gelecekteki tahminlerin
bilinmesine imkan saglayarak kamu harcamalarinda saydamligi arttirmaktadir.
Hiikiimetlerin orta ve uzun vadede ne yapacaklari konusunda niyetinin vatandas ve 6zel

sektor tarafindan bilinmesini saglar. Cok yilli bir biit¢e, hiikiimetin orta donemli mali
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stratejisi ve politika oncelikleri baglamindaki yillik biitce boyutu tartigmalarinin

yerlestirilmesi yoluyla biitce siirecine siireklilik kazandirir (Giinay ve Oz, 2004:1).

Belirli politikalara yonelik olarak kamu kaynaklarinin tahsis edilmesinde
ongoriilebilirligin artirilmast sonucunda uygulanmakta olan programlarin devamliligini
saglar. Bunun yani sira, getirilen biitce sinirlamalari ve harcamaci kamu idarelerine
verilen esneklikler sonucunda kamu kaynaklarinin etkin ve verimli olarak kullanilmasi
konusunda gerekli tesvik mekanizmalarinin kurulmasina yardimci olur (Yilmaz,

1999:22).

Cok yilli biitceleme, biit¢e siirecinde yer alan bakanliklarin daha fazla katilimini
saglayarak, hiikiimet cesitli birimleri arasinda isbirligini tesvik edici bir unsur olarak
gbrev yapar. Cok yilli biitge ayn1 zamanda orta vadeli bir hiikiimet programi niteligi
tasidigindan, biitce aracilifi ile politik tercihlerini uygulayacak olan hiikiimet iiyeleri

arasinda uyum ve igbirligini tesvik edebilir (Kiziltas, 2003:18).
3.2.3.4.2. Cok Yilh Biitcelemenin Sakincalari

Cok yill1 biitceleme sisteminin bazi olumsuz etkileri olabilecektir. Bu olumsuzluklar su

sekilde siralayabiliriz

» Cok yilli biitce uygulamasinda ileriye yonelik tahminler, harcamaci idareler
nezdinde kazanilmis birer hak gibi goriilebilir. Bu da daha once yapilan
tahminlerin diizeltilmesi gerekliligi ¢iktiginda harcamalarin agagiya dogru revize

edilmesini engelleyebilir (Kesik, 2005:122)

» Ekonomideki kaynaklarin, orta vadeli olarak belirli giderlere tahsis edilmis
olmasi, yeni uygulanmasi gereken politikalar i¢in kaynak bulunamamasina ve
yeni kaynak arayislarina zorlayabilir. Bir dnceki hiikiimet doneminde, yapilmis
olan ¢ok yilli biitge, yeni iktidara gelen bir hiikiimetin politikalarin1 uygulamaya

gecirmesine uygun olmayabilir (Kiziltas; 2003:18).

» Asirt iyimser ¢ok yilli tahminler, gereksiz kamu hizmetlerinin siirdiiriilmesine
neden olabilir ve biitce harcamalar1 lizerinde yukariya dogru baski olusturabilir

(Kesik, 2005:122).
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» Blondal ve Wildavsky’den aktarildigina gore; ¢ok yill1 biitce tahminlerinin reel
artiglar icerecek sekilde yapilmasi halinde enflasyonist donemlerde harcamalar
otomatik olarak artis gosterebilir, biitce gelirlerindeki gelismelerden bagimsiz
olarak ortaya ¢ikan bu artiglar mali disiplinin saglanmasini zorlastirabilir. Ancak
bu durumun hedeflenen seviyede kamu hizmeti sunumunu engelleyebilecegi,
hatta kamu ve 06zel sektorlerin ekonomi igindeki yerinin kamu aleyhine

bozulabilir (Kesik, 2005:123).
3.2.3.5. Performans Esash Biitceleme Esas1 Getirilmistir

Kamu sektorii harcamalarinin ve dolayisiyla vergilerin artmasi ve kamu sektorii
kaynakli ekonomik krizlerin ¢ogalmasi bir¢ok iilkede kamu mali yonetim anlayiginin
sorgulanmasina neden olmus ve giiniimiiz kamu mali yonetiminde, kamu hizmetlerinin
kalitesinin  ylikseltilmesi, kaynak kullanim kapasitesinin arttirilmasi, kaynak
kullaniminda etkililik, verimlilik ve tutumlulugun saglanmasi, siyasi ve yonetsel hesap
verme mekanizmalari ile mali saydamligin gelistirilmesine yonelik uygulamalar hiz

kazanmustir (Eriiz, 2005:61)

Kamu mali yonetimi alaninda yasanmakta olan en 6nemli degisikliklerdin birisi de,
merkezden yOnetimi esas alan kaynak dagilimi ve girdi odakli geleneksel biitgeleme
anlayisindan, yetki ve sorumluluk dagitimi ile kaynaklarin yerinden ydnetimini esas
alan, mali yonetim ve ¢ikti-sonug esasli Performans Esasli Biitceleme (PEB) anlayisina

gecilmesi olmustur (Eriiz, 2005:61).

Uzun yillardan beri asir1 merkeziyetci yapi icerisinde ¢alisan ve inisiyatif taninmayan
kamu idareleri, politika iiretme kapasitesinden yoksun hale gelmislerdir. Bu sorundan
yola ¢ikarak kamuda yeniden yapilanma cercevesinde, kamu idarelerinin ulusal plan ve
stratejilere uygun stratejik planlarini hazirlamalari, bu yolla politika ve stratejilerini agik
bir bigimde ifade edebilmeleri, bu politika ve stratejilere uygun biit¢eler hazirlamalari
ve gelistirecekleri performans gostergeleri yoluyla basarilarin1 6lgmeleri geregi ortaya

cikmistir (Mutluer v.d., 2005:141).

Performans biitge konusunda farkli tanimlar yapilmakla birlikte ana tema genelde ayni
noktay1 isaret etmektedir. Performans biitge; “ kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu

fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek amag¢ ve hedeflerini
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belirleyen, kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini
saglayan, performans Olglimii yaparak ulasilmak istenen hedeflere ulasilip

ulagilmadigini degerlendiren ve sonuclarini raporlayan bir biit¢e sistemidir.

Performans esasli biitceleme sisteminden iilkelerin temel beklentileri genel olarak su

sekilde 6zetlenebilir:
» Etkin kaynak daglimi ve kullaniminin saglanmasi
» Hedeflere dayali yonetim anlayisinin yerlesmesi
» Biitge hazirlama, uygulama ve denetim siireglerinin giiglendirilmesi
» Hizmet kalitesinin arttirilmasi
» Mali saydamligin saglanmasi, olarak siralanabilir (Eriiz, 2005:62).

Performans esashi biitgeleme, kamu harcamalarin1 etkin kilan, hizmeti esas alan ve
hizmet gelisim siirecini takip eden, performansi merkez alan ve bun uygun denetim

esaslar1 getiren bir sistem olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Ates ve Cetin 2004:264).

PEB’nin kaynak miktarindaki her artis1 ¢iktilardaki veya sonuglardaki artisa baglayan
ve kamu kurumlarmin kendilerine tahsis edilen kaynaklarla ne yaptiklar1 veya
yapacaklar1 konusunda bilgi sunan bir biitceleme oldugu belirtilmektedir (Shick,
2003:101). Dawson (1995) ise PEB konusunda kesin bir tanim yapilamayacagini
belirterek, PEB’yi “bir donem igerisinde ger¢eklesen yonetim performansini
degerlendirmek ve izlenen biitce yontemi ile elde edilen sonuglar iizerindeki hesap

verilebilirligi artirmak” seklinde tanimlamistir.

BUMKO tarafindan yayinlanan rehberde PEB, “kamu idarelerinin ana fonksiyonlarinu,
bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek amag¢ ve hedeflerini
belirleyen, kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini
saglayan, performans Olglimii yaparak ulasilmak istenen hedeflere ulasilip
ulagilmadigini degerlendiren ve sonuglar1 raporlayan bir biitgeleme sistemi” olarak

tanimlamaktadir (PEBR, 2004:12).
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3.2.3.5.1. Performans Esash Biitcelemeye Gec¢isin Nedenleri

Glinlimiizde kamu ydnetimi anlayisindaki degismelere paralel olarak reform cabalar
giindeme gelmektedir. Bu c¢abalarin ekonomik yapinin gii¢lendirilmesi ve siirdiirtilebilir
bir kalkinma i¢in gerekli oldugu sik sik belirtilmekte ve bu baglamda kamu harcama
yonteminde yapilacak reformlar bir¢ok gelismis ve gelismekte olan iilkenin glindemini
olusturmaktadir. Kamu harcama sistemin iyi islemesi i¢in devletin, milletten aldig:
kaynaklar1 kamu hizmetlerini yerine getirirken dogru ve diiriist bir sekilde kullanmasi,

verimli, etkin ve tutumlu olmasi gerekmektedir (DTM, 1).

Son yillarda yasanan krizler dolayisiyla kamu mali yonetim sisteminde yapilan gdzden
gecirmeler neticesinde mali yonetim sisteminin ve biitce kapsaminin dar oldugu, biitce
dis1 harcamalarin arttigi, kalkinma plani ile biitceler arasindaki bagin koptugu, kamu
kaynaklarmin etkin kullanilmadigi, harcama siirecinin kat1 6n kontrole tabi oldugu,
harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin iyi kurulamadigi, biitce hazirlama,
uygulama ve kontrol siirecinde idarelere yeterli inisiyatifin taninmadigi, cagdas kamu
mali yOnetim anlayisinda hakim olan stratejik planlama, c¢ok yilli biitceleme,
performans esasl biitgeleme, hesap verilebilirlik, mali saydamlik ilkelerinin geleneksel
kamu ydnetimi anlayisinin merkezi planlamaya dayanmasi, merkezi yonetim ve merkezi
kontrol anlayisinin hakim olmasi, mevzuat odakli-kurallara dayali olmasi, denetim
anlayis1 hakim olmasi s6z konusudur. Ancak cagdas yonetim anlayisi; katilimci ve
paylasimci, seffaf ve hesap verebilir, stratejik planlama ve performans yOnetimine
dayali, gelecek yonelimli, sonu¢ ve hedef odakli, yerel ve yerinden yonetim agirlikli
yatay organizasyon yapisint ve yetki devreni Ongdren bir yoOnetim anlayisi

sergilemektedir (BUMKO, 2005:4).

Kamu harcama yonetiminde PEB’ ye geg¢isin diisliniilmesinin en 6nemli nedenlerinin
basinda kamu kaynaklarinin daha etkin ve daha verimli bir bicimde kullanilmasinin ve
dagitilmasinin saglanmasi gelmektedir. Zira kamu mali yonetim sisteminin ciddi
sorunlar1 vardir ve vergi mikelleflerinin bu sorunlara duyarsiz kalmamalar1 ve
kendilerinden toplanan kaynaklarin tahsisi mekanizmasi {iizerindeki demokratik
denetimlerini artirmalari, ancak bu konulara egilmeleri, anlamalar1 ve degisim siirecini

hizlandirmalari ile miimkiindiir (DPT, 2002:2).
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3.2.3.5.2. Performans Esash Biitcelemenin Temel Unsurlari

Tiirk kamu mali yonetiminde uygulanmasi Ongoriilen performans esasl biitgeleme
modelini, li¢ unsur iizerine oturtabiliriz. Bu {i¢ unsur stratejik plan, performans programi
ve faaliyet raporudur. Modele gore bu ii¢ unsur birlikte ¢alisir ve birbirinden bagimsiz

degildir (Mutluer v.d., 2005:145).
3.2.3.5.2.1. Stratejik Plan

Gilinlimiiz kamu mali yonetimi anlayisinda kamunun igerisinde bulundugu mali ve idari
sorunlar dikkate alindiginda kamu kuruluglarinin faaliyetlerini planl bir sekilde yerine
getirmelerinin 6nemi daha fazla hissedilmektedir. Kamu hizmetlerinin planl bir sekilde
yiiriitiilmesi, belirlenen politikalarin somut is programlarina ve biitgelere dayandirilmasi
ve uygulamayi etkili bir sekilde izlemede, kamu kuruluslarinin inisiyatif almalar1 ve
aktif katilimi zorunlu goriilmekte, bu faaliyetlerin kuruluslar tarafindan yiiriitiilmesinde

ise “Stratejik Planlama” temel bir arag olarak goriilmektedir.

Stratejik planlama bir orgiitliin neyi, ni¢in yaptigina ve ne olduguna rehberlik eden ve
sekillendiren eylemlere ve temel kararlara ulasmak ic¢in disiplinli bir ¢aba olarak
tanimlanir (Durna ve Eren 2002:16). Stratejik planlama, orgiitlerin hem yerel, kisa
stireli, alt diizey islemleri hem de orgiit capinda, uzun soluklu ve gelecekle ilgili yatirim
stratejileri oldugu gerceginden hareket eder. Kamu Orgiitleri cevrelerinde gelisen
olaylar1 degerlendirip, firsat ve tehditlere karsi gerekli onlemleri alma ve gelecek
vizyonunu belirleme ¢aligmalarini yaparken birincil olarak ge¢cmisi anlamaya calismali,
kurumun karsisinda bulunan durumu anlamaya yonelmeli, buna ydnelik bir eylem plani
olusturmali ve stratejisini gelistirmeli, bu stratejinin uygulanabilirligini degerlendirmeli

ve son olarak da stratejik degisimi yasama ge¢irmelidir (Barca ve Balci, 2004:5).

5018 sayilt Kanunun 9. maddesinde stratejik plan, planlama mantig1 iginde su sekilde
tanimlanmaktadir: “Kamu idarelerince; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve
benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecegi iliskin misyon ve vizyonlarini
olusturmak, stratejik amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamak, performanslarini
onceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve

degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle hazirlanan plandir.” Bu
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yaklagimimn Devlet Planlama Tegkilati Miistesarlig1 tarafindan hazirlanan Stratejik
Planlama Kavuzu’nda da yer aldigin1 goriiyoruz. Kisaca ifade etmek gerekirse stratejik
plani, bir idarenin bulundugu nokta ile ulasmay1 arzu ettigi durum arasindaki yolu tarif

eden belge diyebiliriz (Mutluer v.d., 2005:145-146).

Stratejik plan, kurulusun stratejik amag ve hedeflerini ortaya koyan ve bunlara ulagmay1
miimkiin kilacak yontemleri belirleyen bir siiregtir. Bu kapsamda plan, gelecege yonelik
bir bakis agis1 tasir. Stratejik planlarin islevsel olabilmesi, stratejik planlarda yer alan
amac¢ ve hedeflerden belirli bir maliyet gerektirenlerin biitcelerde yerini bulmasina
baglhidir. Hiikiimetlerin oncelikleri, stratejik planlarda kendini bulur. Biitcelerin stratejik
planlarin {izerine oturtulmasi, hiikiimetlerin Oncelikleri ile kaynak tahsisi baginin
kuruldugu anlamina da gelmektedir. Ancak, daha fazla kaynak alabilmek icin stratejik
planlarin, idarelerin gergek stratejik planlari amag¢ ve hedeflerinin de Gtesinde fazla
bilgiyi icermesi, stratejik planlari amacindan saptirabilir ve stratejik amac ve hedeflere

odaklanmas1 gereken stratejik planlari islevsiz bir hale getirebilir (Schick, 2002:25).

Stratejik planlama, bir kurulugun asagidaki ii¢ temel soruyu cevaplandirmasina yardimeci

olur (Mutluer v.d., 2005:146).
» Neredeyiz?
» Nereye gitmek istiyoruz?
» Gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?

Idarelerin hazirladiklar: stratejik planlar, kamusal kaynaklarin stratejik énceliklere gore
dagitilmas1 hususunda yonlendirici belgeler haline gelmektedir. Idarenin stratejik
planinda ii¢ diizey ongdriliir. Birinci diizeyde misyon, vizyon ve ilkeler yer alirken,
ikinci diizeyde stratejik amag¢ ve hedefler, liclincli diizeyde de faaliyet ve projeler yer

almaktadir (Kesik, 2007:112).

Stratejik planlarla ilgili olarak iizerinde durulmas1 gereken en 6nemli nokta, bu planlarin
cok yilli bazda ele alinmasi ve biitgeyle iliskisinin kurulmasidir. Buna stratejik planlarin
ayaklar1 yere basar hale getirilmesi de denilebilir. Bu durumda bagka bir ara¢ devreye

girmektedir; buda performans programadir (Kesik, 2007:112).
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Stratejik planlamanin kamu yoOnetimi i¢in saglayacagi yararlar1 kisaca sOyle

siralayabiliriz;

>

>

Misyona dayali kamu yonetimi anlayisini gelistirir.

Vizyon olusturma ve gelecegi 0Ongdérme yetenegini gelistirir. Vizyon
degerlendirmesi ile hizmet kalitesi, etkinlik, rekabet, yenilik¢ilik, cesitlilik ve

siirekli degisim anlayisini yerlestirir,

Kurumun igsel giiclii ve zayif yonleri ile dis ¢evreden kaynaklanan firsat ve

tehditleri dikkate alan ve degisimleri izlen bir yonetimi zorunlu kilar.

Kurumun c¢evresi ve paydaglari ile olan baglarin1 ve hizmet alanlara karsi

sorumluluklarini gii¢lendirir.
Kurumlar arasindaki girisimci ve rekabet¢i unsurlart 6ne ¢ikarir.

Katilimer yonetim anlayisini gelistirir, kurum c¢alisanlarinin katilimciligini ve
yaraticiligint gelistirir; ekip calismasi ve isbirligini giiglendirir. Yoneticilere

stratejik diistinme ve davranma yetenegi kazandirir.
Politika belirleme ve plan-program-biitce iligkisinin kurulmasina yardime1 olur.
Amag ve hedeflere dayal bir biit¢eleme anlayisin gelistirir.

Planlama ve wuygulama faaliyetlerinde etkinlik, yerindelik, katilimcilik,

saydamlik, hesap verme sorumlulugu ilkelerini yerlestirir.

Planlama ve wuygulama faaliyetlerinde etkinlik, yerindelik, katilimcilik,

saydamlik, hesap verme sorumlulugu ilkelerini yerlestirir.
Sistematik ve toplama ve sonuclar1 analiz etme aligkanlig1 kazandirir.
Kurumun hizmetlerinden yararlananlarin taleplerine uyan duyarliligin artirir,

Kamuda etkin bir yonetim ve harcama sisteminin kurulmasinda baslangi¢

noktasini olusturacaktir.
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» Kuruluslarin belirli bir hedefe yonelik olman kisa vadeli ve anlik islerde
yogunlasmalari yerine, orta vadeli ve somut hedeflere dayali planlama anlayisina

sahip olmalarini saglayacaktir.
» Siireglere entegre olmus bir sekilde denetim ve izlemeyi kolaylagtiracaktir.
3.2.3.5.2.2. Performans Program

Performans programlari, bir mali yilda kamu idaresinin stratejik plan1 dogrultusunda
yiiriitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacini, performans hedef ve
gostergelerini igeren, idare biitgesinin ve idare faaliyet raporunun hazirlanmasina

dayanak olusturan program olarak tanimlanmaktadir (PEBR, 2004:16).

Performans programlari, bir mali yilda yiiriitilecek faaliyetleri belirlediginden detayli
bir 6n calisma ve degerlendirme gerektirmektedir ve hedefler ile gostergelerin dogru ve
tam olarak olusturulmasi, mali yilsonunda hazirlanacak faaliyet raporu ile performans
degerlendirmesine temel teskil ettiginden dnemli bir asamadir. Bu asamada gosterilecek
dikkat ve Ozenin, PEB sisteminin saglikli isleyisini ve kamu kaynaklarinin etkili
ekonomik ve verimli kullaniminm1 saglayacagi, bu nedenle, faaliyet sonuglar1 {izerine
yapilacak performans degerlendirmesi kadar, program hazirliginda yapilacak on

degerlendirmelerin de biiyiik 6nem arz edecegi belirtilmektedir (PEBR, 2004:16).

TBMM’de biit¢e tasarilari ile birlikte goriisiilecek olan performans programlari, biitce
ile ilgili kararlar verilirken milletvekillerine kamu idareleri hakkinda (teskilat yapisi,
yonetim sistemi vb.) onemli bilgiler sunmalarindan dolayr énemli bir fonksiyon icra
ederler. Performans programlari sayesinde, kurumlarin kaynaklari ile ne kadar ve hangi
kalitede c¢ikt1 elde edilecegi goriilebilecektir. Ayrica kamu idareleri biitcelerini
hazirlarken idarenin amagclarint ve uygulayacagi politikalar1 ortaya koyabilecekler ve
ayrintili bir degerlendirme yapmak durumunda kalacaklardir. Bu ise hesap verebilirlik
ve mali saydamliga katki saglarken, ayn1 zamanda kamu idarelerinde ¢ikti ve sonuca
odakl1 bir kiiltiiriin ve anlayisin gelismesine ve bu konuda idarelerce bilgi iiretilmesi ile
beraber, idare ¢alisanlarinin ve ydneticilerinin ¢ikti ve sonug¢ odakli diisiinmelerine ve
karar almalarina yol agacaktir. Performans programi sayesinde ge¢mis yillarda ne kadar

gider yapildig1 ve gelecek yillarda ne kadar gider yapilacagi ve bu harcamalar

141



sonucunda ne kadar ve hangi nitelikte ¢ikt1 {iretilecegi konusunda bilgilere sahip

olunacagi i¢in biitge goriismeleri daha nitelikle hale gelecektir (Oral, 2005:126,127).

Performans programlar1 5018 sayili Kanun’un 6ngérdiigi cerceve icerisinde hem idare
diizeyinde hem de idarenin alt birimleri diizeyinde hazirlanir. Idare performans
programi, birim performans programlarinda yer alan bilgilerden gerekli goriilenlerin bir
araya getirilmesi ile olusturulur. Zaten karmasik ve mesakkatli olan bdyle bir siirecin bir
idarenin irili ufakl biitiin birimleri i¢in hazirlanmasini beklemek yerinde bir yaklasim
olmayacaktir. Bunun yerine ilgili idarenin faaliyetlerini 6énemli 6lgiide temsil edecek
birimlerin performans programi hazirlamasi, bu yerin yaklagimin basarist bakimindan

onemlidir (Kesik, 20017 113,114).

Kamu idareleri hazirladiklar1 performans programi tekliflerini biitce teklifleri ile
birlikte, Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligi’'na ve Devlet Planlama Tegkilat1
Miistesarligina gonderirler. Adi gecen her iki kurum ile yapilan biitge goriismeleri
(Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi ile yalnizca yatirim 6denek teklifleri goriisiiliir)
neticesinde, biit¢e tekliflerinde meydana gelen degisikliklere gore idare tarafindan
diizenlenen performans programi revize edilir. Daha sonra, TBMM’nde kabul edilen
biitce biiytikliiklerine gore idare performans programlari nihai seklini alir. Nihai
performans programi, 5018 sayilit Kanun’un 10. maddesine gére Bakanlar tarafindan her

mali yilin ilk ay1 icerisinde kamuoyuna agiklanir (Kesik, 2007:114).
3.2.3.5.2.3. Faaliyet Raporlar:

Faaliyet raporu, 5018 sayili Kanun’un 41. maddesinde diizenlenmistir. Maddeye gore,
kamu idarelerinin stratejik plan ve performans programlar1 uyarinca yiiriittiikleri
faaliyetlerinin, belirlenmis performans gostergelerine gore, hedef ve gergeklesme
durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayacak ve idarenin faaliyet
sonuclarint gosterecek sekilde faaliyet raporu hazirlamalari hiikkme baglanmistir (Kesik,

2007:115).

Kanunda 6ngoriilen mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunu gergeklestirmenin
en onemli araglarindan biri de faaliyet raporlaridir. Faaliyet raporlar1 bir yillik biitce

uygulamasinin sonrasinda iist yoneticiler ve kendilerine biit¢e ile 6denek tahsis edilen
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harcama yetkilileri tarafindan hazirlanir. Faaliyet raporlar1 ayn1 zamanda performans

esasli biitceleme sisteminin de temel taglarindan birisidir (Kesik, 2007:115).

Hesap verme sorumlulugunun yerine getirilebilmesi amaciyla harcama yetkililerinin
“birim faaliyet raporu”, iist yoneticilerin “idare faaliyet raporu”, Igisleri Bakanligi’nin
mahalli idare faaliyet raporlari hakkinda “degerlendirme raporu” ve Maliye
Bakanligi’nin da harcamaci kuruluslardan gelen faaliyet raporlari dogrultusunda
kanunda belirtilen bilgileri igermek iizere “genel faaliyet raporu” diizenlenmesi

ongoriilmiistiir (BUMKO, 2005:56).

Birim faaliyet raporu, idarenin biinyesinde bulunan ve kendisine biitceyle ddenek tahsis
edilen harcama birimi yetkilileri tarafindan hazirlanarak iist yoneticiye verilmektedir.
Ust yonetici, birim faaliyet raporlarmi esas alarak idaresinin faaliyet sonuglarini

gosteren idare faaliyet raporunu hazirlamaktadir (PEBR, 2004:42.,43).
3.2.3.6. Analitik Biit¢ce Simiflandirilmasi Getirilmistir

Diinya’nin son yillarda gecirdigi degisim donemi maliye bilimini de etkileyerek biitgeyi
maliye politikasinin en 6nemli aracit haline getirmistir. Tiirkiye’de ge¢mis yillarda
biitcenin uluslar arasi standartlarda veri tiretecek siiflandirmaya sahip olmamasi, kod
yapisinin  sagliksiz ve yetersiz olmasi karar alicilarin stratejik karar verme
yeteneklerinin gelismesini korelten ve politikalar ile biitgeler arasinda baglanti
kurulmasini engelleyen 6nemli bir sorun olmustur. Biitce uygulamasinda goriilen
yetersiz ve sagliksiz siniflandirma sistematiginin analize elverigli bir ortam sunamamasi
ve uluslar aras1 karsilagtirmalarin yapilmasina imkan vermemesi yeni bir biitce

siniflandirma sistematiginin arayislarina neden olmustur.

Biitceler ekonomide fiyat istikrarinin saglanmasi, gelir dagiliminin diizeltilmesi,
yatirimlarin tesvik edilmesi gibi hedeflerin gerceklestirilmesinde kullanilan en onemli
mali araclardan birisidir. Biitce harcamalarinin nitelikleri ve etkiler farkli oldugundan
biitgenin etkin bir mali ara¢ olarak kullanilabilmesi i¢in harcamalarin temel kriterlere
gore simiflandirilmasi gerekmektedir. Biitce siniflandirmasi, ekonomik ve mali
politikalarin planlanmasi, uygulanmasi ve sonuclarinin analiz edilebilmesi i¢in devlet
faaliyetlerinin kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik kriterlere gore tasnif edilmesidir.

(Maliye bakanlagi 2005 y1l1 biitce hairlama reheberi )
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Kamu ihtiyaglarini gidermeye yonelik olarak kamu harcamalarinin tasnifi, iizerinde
onemle durulmasi gereken bir konudur. Ulkemizde konsolidasyon yapmaya elverisli bir
muhasebe sistemi olmadig1 gibi hi¢cbir kamu idaresi de boyle bir gorevi yapmakla
sorumlu tutulmamistir. Halbuki, genel yonetim harcamalarinin bir taraftan ekonomik
simiflandirmaya tabi tutulmasi, kamu kesiminin harcamalarinin boyutu hakkinda bir
bilgi verirken, diger taraftan da harcamalarin hangi fonksiyonlari i¢in yapildiginin
bilinmesi ekonominin geligsme siirecini etkiler. Ulkemizde bilgiye dayali karar vermek
yerine, bu dayanaktan yoksun karar verme iizerine kurulu bir ekonomik yapi mevcut
oldugundan verilen kararlarin ulusal ekonomiye etkilerini sorgulayan bilgiye dayali
arastirmalar yapma imkani da bulunmamaktadir. Bu nedenle, ortaya ¢ikan sonuglarin ya
hangi kararlar neticesinde gerceklestiginin farkina bile varilamamakta, ya verimli
olmayan alanlarda yatirimlar yapilmakta, ya da yanlis verilen kararlar1 diizeltmek tizere
stk stk kararlar degistirilerek kaynaklar israf edilmekte, toplumsal giiven

zedelenmektedir (Keles, 2005:41).

5018 sayili Kanun’un biitge ilkelerini diizenleyen 13. maddesinin (k) bendinde “biit¢eler
kurumsal islevsel ve ekonomik sonucglarin goriilmesini saglayacak sekilde Maliye
Bakanliginca uluslararasi standartlara uygun olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi
tutularak hazirlanir ve uygulanir” ve 17. maddesinde de “Gider ve gelir teklifleri,
ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi ve saydamlig1
saglayacak sekilde, Maliye Bakanlig1 tarafindan uluslararasi standartlara uyumlu olarak
belirlenen smiflandirma sistemine gore hazirlanir” denilerek biitcenin uluslar arasi
standartlara gore hazirlanmis olmasmin yasal c¢ercevesi cizilmistir (Colgezen,
2006:140). Devlet faaliyetlerinin Ol¢iilebilmesi, 6zetlenebilmesi ve analiz edilebilmesi
icin faaliyetlerin belirli bir g¢erceve i¢inde diizenlenmesi gerekmektedir. Bunlarin
gerceklestirilebilmesi i¢in biitge kod sistemi olusturulmustur. Tiirkiye’de standart bir
kodlama sistemi yoktu, 5018 sayil1 Kanun ile Analitik Biit¢ce Siniflandirmasi sistemine

gecilmigtir.

Tiirkiye’de Avrupa Birligi’ne katilim siireci igerisinde biitge kodlamasinin uluslar arasi
standartlara uygun hale getirilmesi gerekliligi ortaya c¢ikincaya kadar devlet

faaliyetlerini siniflandirma c¢aligmalar1 devam etmistir.
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Analitik biitce siiflandirmasi temelde, Uluslar arasi1 Para Fonun tarafindan hazirlanan
Devlet Mali Istatistiklerine (GFS-Government Finance Statistics) dayanmaktadir. 1995
yilinda Maliye Bakanligi tarafindan kamunun yeniden yapilandirilmasini amaglayan
Kamu Mali Yonetim Projesi Kapsaminda yeni bir biitge siniflandirmasi iizerine
calismalar baslatilmis ve 1998 yilinda Devlet Mali Istatistikleri esasina dayali bir
siniflandirma yapisi, goézden gegirilerek Avrupa Birligi’nde uygulanan Avrupa
Muhasebe Sistemi (ESA-95-Europan System of Integrated Economic Accounts)
standartina da uygun hale getirilmis ve 2004 yilinda genel ve katma biitceli idarelerde

tam uygulamaya gecilmistir (Hanger, 2003:8).

Biitce kodlamasinin amaci, devletin yiiriitmiis oldugu faaliyetlerin sonuclarini
izleyebilmek, 6l¢mek, analiz etmek, baska iilkeler, donemler ve kurumlar arasinda
karsilastirmalar yapabilmektir. Dolayisiyla biitce kodlamasi sonucu elde edilen veriler
giivenilir olmali, 6lgmeye dayandirilmali, donemler, iilkeler ve kurumlar arasi

karsilagtirmaya elverisli olmal1 ve uluslararasi standartlara uygun olmalidir.

Yeni biitce siniflandirmasinin getirdigi 6nemli yenilikleri su sekilde siralaya biliriz

(Kesik, 2005:16);

» Detayl bir kurumsal siniflandirma ile program sorumlularinin tespitine imkan

vermesi,
» Kamu hizmetlerinin fonksiyonel tasnifini saglamasi,

» Genel yonetime dahil tim idarelerde uygulanabilir olmasi nedeniyle biitce

verilerinin konsolide edilmesine imkan taninmasi,

» Uluslar arasi1 karsilagtirmalara imkan vermesi, 6lgmeye ve analize elverisli

olmasi.

Analitik biitce siniflandirmasi ile hangi kurulusun nasil ve ne kadar harcama yaptigi net
olarak goriilebilir. Kurulus ne kadar 6denek talebinde bulunmus, ne kadarini kullanmis
ve gergek ihtiyacinin ne oldugu da sistem sayesinde izlenebilmektedir. Bunun yan sira
analitik biitce sistemi ile biitge politikasinin esnekligi ve segiciligi arttirilarak, biitce
hazirliginin, uygulamasinin, uygulama sonuglarinin daha ayrintili ve sistematik olarak

planlamasi, izlenmesi ve degerlendirilmesi ile kamu kurumlarinin yirittiikleri

145



hizmetlerin, finans kaynaklarimin ve maliyetlerinin izlenmesi kolaylasacaktir (Tiigen,

2005:184).

Sonug olarak, yeni biitce siiflandirmasi Tirk biitce sisteminde uzun yillardan buyana
var olan biit¢e siniflandirma sorununa ¢dziim getirmis, hem biit¢e sisteminde iiretilen
verileri uluslar arasi verilerle karsilastirma imkani getirmis hem de performans esash
biitceleme ve cok yilli biitceleme gibi modern biitce sistemlerinin uygulanmasini

kolaylastirmistir (Kesik, 2005:118-119).

Biitce uygulamast igerisinde yeni bir sistem oldugu i¢in birtakim aksakliklarin
yasanmasi ka¢inilmaz olacaktir. Ancak bu durum egitim ve seminerler araciligiyla

halledilmeye ¢alisilmistir.
3.2.3.6.1. Analitik Biitce Sisteminin Amaclari

Analitik biitce siniflandirmasi ile biitce politikalarinin esnekligini, saydamligint ve
seciciligini arttirmak, biitgenin hazirlanmasini, uygulanmasini, uygulama sonuglarini
daha ayrintili ve sistematik olarak izlemek ve degerlendirmek, kamu kurumlarinin
yiriittiikleri hizmetleri, finans kaynaklarin1 ve maliyetlerini saglikli bir sekilde takip

etmek amaglanmaktadir.

ABS, geliskin bir muhasebe, biitceleme ve analiz teknigi 6nermektedir. Bu baglamda
analitik biit¢e tekniginin 6nceki sistemde gdzlenen bazi eksiklikleri ve yanliglar1 ortadan
kaldiracagi tahmin edilmektedir. Ancak bu teknikler uluslararasi standartlara baglh bir
orgiitlenmeyi de hayata gegirmektedir (Kansu, 2003:1). Boylelikle, farkli biitge kodlar1
ve farkli biitce uygulamalari olan biitiin idareleri biit¢eleri, ABS’nin getirdigi
yeniliklerle degerlendirilebilecek, konsolide edilebilecek, bagska iilke, kurum ve
donemler ile karsilastirilabilecek ve boylece kamu mali sistemimizde saydamlik ve

hesap verilebilirlik gliclendirilecektir.

Yeni biit¢ce kod yapist sistemi, tahakkuk esasli hesap plani ¢er¢evesinde gelir, gider ve
finansman i¢in ayrintili siniflandirmalar olusturmak i¢in kullanilacaktir. Yeni biitce kod
yapist GFS’e uygun veri ve istatistik derlemesi i¢in uygun bir yap1 igermektedir. Daire
kodlar1, kurum kodlari, program kodlari, alt program kodlari, faaliyet\proje kodlari,
harcama kalemleri ve bir de biitce kanununda yer almayan ancak, kesin hesaplarda yer

alan ayrint1 kodlaria iligkin bir kodlama da bulunmaktadir (Demirel, 2001:10).
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Analitik biitce siiflandirmasinin temel hedeflerini su sekilde siralayabilir (Mutluer v.d,

2005:154-155);

>

Mali saydamlik ve hesap verebilirlilik: Mali planlama ve raporlamanin, mali
saydamlik ve hesap verebilirlik ilkeleri bakimindan, gelistirilmesi,

siniflandirmanin 6nemli bir aracini olusturmaktadir.

Farkly  biitcemle anlayislarimin  desteklenmesi:  Gelistirilen smiflandirma,
performans esasli biitgeleme gibi modern biitce tekniklerinin uygulanabilmesi

icin gerekli altyapiy1 saglamistir.

Idari ve mali yapilanmadan bagimsizlik: Mali planlama ve raporlamanin, idari

ve mali yapilanmalardan etkilenmeyen bir nitelikte olmas1 saglanmaktadir.

Biitiin kamu idarelerinin kapsama alinmasi: Mali planlama ve raporlamanin ilke
ve esaslar1 ile c¢ercevesinin, genel yoOnetim tanimina giren biitin kamu
idarelerinde uygulanmasi imkani elde edilmistir. Boylece biitiin kamunun mali
planlarinin ve raporlarin anlamli ve kolay bir sekilde konsolide edilmesi

saglanmaktadir.

Kamu hizmetlerinin esas alinmasi: analitik blitce siniflandirmasi kapsaminda
fonksiyonel smiflandirmanin da yer almasi sebebiyle egitim, saglik gibi kamu
hizmetlerini esas alan bir biitceleme anlayisinin uygulanmasi miimkiin hale

gelmistir.

Uluslar arasi standartlarin uygulanmasi: Ozellikle Avrupa Birligi'ne iiye
tilkelerden ayni standartta mali rapor talep edilmektedir. Yeni yapilanma, mali
planlama ve raporlamanin uluslar arasi kabul gormiis kapsam ve detayda

uretilebilmesini miimkun kilmaktadir.

Program sorumlulugu: Analitik biitce smiflandirmasi ile kamu kurumlarinin
yonetim kademelerinin kamu hizmetlerinden ve kaynaklarindan dolay1 program

sorumlulugu dogrudan belirlenebilmektedir.
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3.2.3.6.2. Analitik Biitce Sistemi Siniflandirma Yapisi

Analitik biitge kod sistemi dort farkli siniflandirma sistemine dayanmaktadir. Bunlar;
kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi siniflandirma ve ekonomik siniflandirmadir.
Kurumsal siniflandirmada, kamu yOnetimindeki idare yap1 temel alinmistir.
Fonksiyonel ve ekonomik siniflandirmada; GFS standartlar1 benimsenmistir. Finansman
tipi siniflandirma ise 6denegin kaynaginin tespiti ile mali mevzuatimiz geregi 6zellikle
takip edilmesi gereken hususlar i¢in gelistirilmistir (Analitik Biitge Siniflandirmasi El

Kitabi, 2004:20-32).

Analitik Biit¢e Siniflandirmast,

» Kurumsal Siniflandirma (Dort diizey, sekiz hane)
» Fonksiyonel Smiflandirma (Dort diizey, alt1 hane)
» Finansman Tipi Smiflandirma (Bir diizey, bir hane)

» Ekonomik Siniflandirma (Dort diizey, alt1 hane)

Olmak tizere dort farkli kod grubu ve on {i¢ diizeyden olusmaktadir. Her bir diizey ise
bir veya iki haneli koddan olusmaktadir. Cagdas biitge islevleri agisindan fonksiyonel
siniflandirma gibi 6énemli bir yere sahip olan ekonomik siniflandirma, dort diizeyli ve
altt haneli bir kod grubundan olugmaktadir. Devlet faaliyetlerinin milli ekonomi
tizerindeki  etkilerinin  gruplandirilmas1  hedeflenerek  olusturulmus olan bu
siiflandirmada ayrilabilen ve izlenmesi anlamli olan biitiin maliyetlerin ayri tertiplerde
blitcelenmeleri gerekmektedir. Diger {i¢ tiir siniflandirma sadece gider biitgesi ile ilgili
iken, diger bir ifadeyle biitce kanunlarinin (A) isaretli cetveli ile verilen 6deneklerin
kodlanmasinda kullanilirken, ekonomik simiflandirma; harcama ve bor¢ vermenin
siiflandirilmasinda, gelirlerin  siniflandirilmasinda, finansman smiflandirmasinda

kullanilmaktadir.

Analitik biit¢e siniflandirmasinda;

Program : Fonksiyonel siniflandirmanin birinci diizeyi
Alt Program : Fonksiyonel siniflandirmanin ikinci diizeyi
Faaliyet\Proje : Fonksiyonel siniflandirmanin {igiincti diizeyi
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Odenek tiirii : Ekonomik siiflandirmanin birinci diizeyi

Harcama kalemi : Ekonomik siniflandirmanin ikinci diizeyi
Ayrint1 kodu : Ekonomik siniflandirmanin iigiince ve dordiincii diizeyi
Tertip : Kurumsal, fonksiyonel ve finansman tipi kodlarin biitiin

diizeyleri ile ekonomik siniflandirmanin ilk iki diizeyinden

olusur.
3.2.3.6.2.1. Kurumsal Simiflandirma

Analitik biitce siniflandirmasinin ilk boliimiinii olusturan kurumsal siniflandirmada,
siyasi ya da biirokratik olarak yonetim yetkisi temel kriter kabul edilmistir. Kurumsal
siiflandirmayla siyasi ve idari sorumlulugun belirlenmesi ve program sorumlularinin
tespiti hedeflenmektedir. Ayni anayasal otoriteye tahsis edilen kaynaklarin ayni kodda
yer almasi ilkesi benimsenmistir. Bagli ve ilgili kuruluslara verilen kaynaklar,
kurulusun bagli bulundugu kurum kodunda yer alacaktir. Boyle bir sorumluluk,
beraberinde performans esasli biitgeleme anlayisinda hedeflenen performanstan kimin
sorumlu olacaginin ortaya konulmasini da miimkiin kilmaktadir. Ayrica kurumsal
siniflandirmayla, degisik kurumlardaki ayni1 gorev tanimli birimler arasinda bir
mukayese yapilabilmesi de saglanmis olacaktir (Maliye Bakanligi, 2005 Yili Biitce

Hazirlama Rehberi).

Dort diizeyden olusan kurumsal siniflandirmada her bir diizeyde yer alan birimin
yoneticileri i¢in, belli bir sorumluluk da tespit edilmis olmaktadir. Soyle ki; ilgili
birimde idareci sifatiyla gorev yapan kisi kendi biriminin harcamalarindan sorumlu
olacagindan, birimin biitcesiyle de yakindan ilgilenecektir. Dolayisiyla ddeneklerin
rasyonel kullanilip kullanilmadigi noktasinda bir oto kontrol sistemi de getirilmis

olmaktadir (Kocabas, 2004:66).
3.2.3.6.2.2. Fonksiyonel Simiflandirma

Fonksiyonel smiflandirma, devlet faaliyetlerinin tiiriinii gdstermek iizere tasarlanmistir.
Devlet faaliyetlerinin ve bu faaliyetlere yonelik harcamalarin zaman serileri boyunca
izlenmesi ve uluslar arasi karsilastirma imkaninin elde edilmesi, fonksiyonel

siiflandirma ile mimkiindiir. Ayrica, biitge politikalarinin olusturulmasinda sektorel
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ayrimlarin yapilabilmesi de bu siniflandirmanin hedefleri arasindadir. Dort diizeyli ve
altt haneli kod grubundan olugmaktadir. Birinci diizey, devlet faaliyetlerini 10 ana
fonksiyona ayirmaktadir. Ana fonksiyonlar, ikinci diizeyde programlara boliinmektedir.
Ugiincii diizey kodlar ise nihai hizmetleri gdstermektedir. Dordiincii diizey, muhtemel
ihtiyaglar i¢in bos birakilmistir. Mevcut biitce yapisinda var olan eksikliklerden en
onemlisi, devlet faaliyetlerinin fonksiyonel siniflandirmaya tabi tutulmamis olmasidir.
Ozellikle uluslar aras1 karsilastirmalarin yapilabilmesi ve harcamalarin islevsel
niteligine gore Ongoriilerek biit¢elenmesi bu siiflandirmayla saglanacaktir (Tosun,

2003:3).
3.2.3.6.2.3. Finansman Tipi Simiflandirma

Analitik biitge siniflandirmasinin konsolide biit¢e disinda kalan piyasa sartlarina gore
ticari esaslara gore yonetilen kuruluslar hari¢ tiim kamu kurum ve kuruluglar tarafindan
kullanilmak iizere olusturulmus bir siniflandirmadir. Bu siniflandirma sayesinde
harcamanin hangi biitceden finanse edildigi sorusu da cevaplanmis olacaktir. Ayrica
biitce sisteminde yer alan 6zel 6denek, dis proje kredisi gibi devirli 6deneklerin

biitcelestirilmesi de bu siniflandirma sayesinde yapilabilecektir.

Bu smiflandirma tek diizey ve tek koddan olusur. Kamu iktisadi Tesekkiilleri harig
Devlet tanimina giren tim kurumlar1 kapsar. Bu kurumlarin harcamalariin nereden

finanse edildigini gosterir. Bu siniflandirma su sekildedir;
» Genel biit¢ce
» Katma biitce
» Doner sermayeler
> Ozel 6denekler
» Sosyal gilivenlik kurumlari
» Dis proje kredileri
> Ozerk kuruluslar

» Biitce dis1 fonlar
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3.2.3.6.2.4. Ekonomik Simiflandirma

Biitcenin, segici maliye politikalarinin en 6nemli araci olmasi ve kodlamanin da bu
politikalara hizmet edebilmesi agisindan degerlendirildiginde ABS’nin bu amaca hizmet
eden en Onemli pargasinin “ekonomik kod” grubu oldugu goriilmektedir (Hanger,

2003:8).

Ekonomik smiflandirma, kamu hizmetlerinin segici olarak uygulanmasina imkan
saglar. Bu siiflandirma, kurumsal amag¢ ve hedeflerin gergeklestirilmesinde yapilacak
stratejik tercihlerin biitcelestirilmesinde yol gostericidir. Ornegin, bir kamu hizmetinin
gergeklestirilmesinde en etkin yontem hizmetin bizzat ilgili kamu kurum tarafindan
sunumu ise, personel istthdam edilmesi ve mal ve hizmet satin alinmas1 gerekecektir.
Hizmeti direkt sunmak yerine hizmet satin almak yoluna gidilirse ya da hizmeti sunan
kamu ya da 6zel kurulus desteklenirse daha az personel istidam edilecek ve daha ¢ok
kaynak transferi yapilmasi gerekecektir. Dolayisiyla biitge 6deneklerinin ekonomik
dagilimi, kurumun kamu hizmetlerinin sunumundaki stratejik tercihi hakkinda bir firik
verecektir. Dolayisiyla biitge Odeneklerinin ekonomik dagilimi, kurumun kamu
hizmetlerinin sunumundaki stratejik tercihi hakkinda bir fikir verecektir. Ekonomik
simiflandirma ayni zamanda kurumun belirlenen sonuglart elde etmek iizere hangi
girdileri kullandig1 konusunda da yol gostericidir. Ciinkii satin alinin mal ve hizmetler
ya da calistirilan personel aslinda hedefleri gergeklestirmek amaciyla kullanilan

girdilerdir (Kesik; 2005:118).

Ekonomik smiflandirma devlet faaliyetlerinin milli ekonomi iizerindeki etkilerinin
gruplandirilmas1  hedeflenerek olusturulmus olan smiflandirilmada ayrilabilen ve
izlenmesi anlamli olan biitiin maliyetlerin ani tertiplerde biitcelenmeleri gerekmektedir

(Kocabasg, 2004:68).
3.2.4. Devlet Muhasebesi Alaninda Yapilan Diizenlemeler

Tiirkiye’de Devlet Muhasebesi alanindaki en 6nemli sorun uygulamadaki daginikliktir.
Genel yoOnetim iginde yer alan kurumlarin biitiiniine yonelik calismalar yapmak,
standartlar ve kurallar olusturmak iizere yetki verilmis bir kurum yoktur. Devlet
muhasebesinde standartlarin ve kurallarin olusturulamamasinin en énemli sebebi budur.

Ayrica Devletin resmini tam olarak gdrme konusunda bir talebin veya ilginin de
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olmamasit bu dagmikligin siirdiirilmesinde rol oynamistir. Uluslar aras1 mali
kuruluglarca Tiirkiye’ye yoneltilen elestirilerin basinda da genel yonetime ait mali
istatistiklerin olusturulamamasi1 gelmektedir. Buna katilmamak miimkiin degildir.
Gergekten de ilke olarak; “hakim olamadiginiz bir seyi yonetemezsiniz” (Kerimoglu,

1998:17).

Mali ve ekonomik politikalara iligkin olarak karar alici konumunda olanlarin ihtiyag
duyacaklar1 en O6nemli veri Devletin biitiiniine iliskin olarak olusturulacak mali
istatistiklerdir. Devletin mali faaliyetlerinin kavranabilmesi e resminin tam olarak
cikarilabilmesi icin genel idare tanimina dahil biitliin kurumlar1 kapsayan ortak
muhasebe ve raporlama standartlar1 ve birlestirilebilir bir hesap planinin hazirlanmasina
ihtiyag vardir. Devlet muhasebesinde nakit esasindan tahakkuk esasina dogru bir
gelisme vardir. Clinkii nakit esasina dayali bir muhasebe sistemi, ilgililere karar almada
veya ileriye yonelik tahmin yapmada yeterli veri saglayamamaktadir. Bu durum bir
ulusal ekonomide yer alan herkes adina mali kararlar1 alanlarin ve kamu kaynaklarini
yonetenlerin yeterince saydam olmamalart ve hesap verme yiikiimliiliiklerini yerine
getirmemeleri sonucunu dogurmaktadir. Devlet muhasebesinde uygulama birliginin
saglanmasina yonelik c¢alismalarin amaci, devlet mali istatistiklerini kullananlara,
politika olusturulurken veya ileriye yonelik kararlar alinirken veya tahminlerde
bulunulurken, bagvuracaklari saglama bir veri tabani olugturmaktir. Bunun dogal sonucu
da kamu mali yonetiminde saydamlik ve hesap verilebilirligin saglanmas1 ve kamu mali

yonetiminin iyilestirilmesidir (Karaarslan, 2002:48-49).

Devlet muhasebesinde reforma gereksinim duyulmasinin nedenlerini su sekilde

siralayabiliriz; (Karaarslan, 2002:49).

1. Devlet muhasebesinin kapsami dardir ve kamuda muhasebe birligi

yoktur.
2. Kayaitlar nakit esasa gore tutulmaktadir.

3. Mevcut muhasebe sistemi biitce odaklidir. Devlet faaliyetlerinden bir
kismi ve maddi duran varlik sistem tarafindan kapsama alinmamakta ve

raporlanamamaktadir.

4. Hesaplar yeterli detayda degildir.
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5. Hesaplar siniflandirilmamustir.
6. Devlet muhasebesinde siireklilik yoktur.

7. Devlet muhasebesi O6denek ve nakit planlamasinda kullanilabilecek

saglikli veriler saglanamamaktadir.

8. Devlet bor¢larinin muhasebe kayitlarinda tam olarak ve saglikli bir

bicimde gdriilmesi miimkiin degildir.

9. Devlet muhasebesinin biitce hazirlik calismalarina bir  katkisi

bulunmamaktadir.

10. Muhasebe bilgilerinden “Kesin Hesap Kanun Tasaris1” elde

edilememektedir.

11. Kurumlara ait muhasebe bilgileri ¢ikarilamamakta ve kurumsal mali

tablolar tretilememektedir.

12. Devlet muhasebesi uluslar aras1 standartlara uygun mali raporlar

tiretecek saglikli bir veri taban1 sunmamaktadir.

5018 sayili Kanunun siirekli olarak 6ne siirdiigii mali saydamlik ve hesap verilebilirlik
kavramlarinin gergeklestirilebilmesi i¢in mutlaka giivenilir bir raporlama ve kayit
sistemine ihtiya¢ duyulmaktadir. Muhasebe sisteminin giivenilirligi hiikiimetlere

gelecek ile ilgili planlarda etkili ve gilivenilir bir kaynak olusturmaktadir.

1050 sayili yasanin uygulandigi donemde Tiirkiye’de Devlet kapsaminda yer alan
idarelerde muhasebe sistemleri birbirinden farkli olarak diizenlenmisti. Bu yiizden
devlette muhasebe birligi saglanamamistir. Devlet muhasebesinde bas aktor Maliye
Bakanligi olmas1 gerekirken Maliye Bakanliginin devlet muhasebesi alanindaki

calismalar1 genel ve katma biitceli idareler ve doner sermayeler ile sinir kalmistir.

1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu ¢ikarildiktan sonra kamu mali yonetiminde
yasanan gelismelere paralel olarak devlet muhasebesi ile ¢esitli yonetmelikler ¢ikarilmis
ve farkli yillarda bu yonetmelikler iizerinde degisikler yapilmistir. Yapilan degisiklikler

ve ilaveler sonucunda devlet muhasebesi icinden ¢ikilamak bir duruma gelmistir.
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Diinyadaki bir iilkede oldugu gibi Tiirkiye’de de kamu mali yOnetim sisteminin
degismesinde etkili olan Diinya Bankasi, IMF ve OECD gibi kuruluslar iligkide
bulunduklar1 her iilkede ayn1 muhasebe ve raporlama sisteminin olmasini
istemektedirler. Cilinkii farkli muhasebe sistemlerinden alinan farkli veriler karsilagtirma
ve analiz yapilmasini, {lkelerin mali durumlarinin tespitini son derece
gliclestirmektedir. Bundan dolayr mali saydamlik, hesap verilebilirlik, etkinlik,
verimlilik gibi kavramlarin hayata gegirilebilmesi icin tahakkuk esasli muhasebe

sistemine gecis i¢in ¢alismalar baglamistir.

Tiirkiye’de 1050 sayili Kanunun uygulandigt donemlerde genel ve katma biitceli
dairelerde biitce uygulama sonuglarinin kaydi ve raporlanmasini amaglayan nakit esash
muhasebe sistemi kullaniliyordu. 14.01.1990 tarih ve 20402 sayili Resmi Gazetede
yayimlanarak yiirtirlige giren “Devlet Muhasebe YoOnetmeligi” ile biitce uygulama
sonuclarint kaydeden nakit esasli muhasebe sistemine ek olarak, nakit esasli muhasebe
esasinda yer almayan emanetler, borclar, istirakler, ikrazlar, biitce dis1 sermaye
olusumlar1 gibi varliklar ve gelir tahakkuklarinin kaydi da muhasebe sistemine dahil

edilmeye baslamistir.

Sistemin kendi karmasasinin yani sira idareler arasinda da bir muhasebe birligi
bulunmamaktadir. Kamuda muhasebe birliginin saglanmasi, mali saydamlik, hesap
verilebilirlik, etkinlik ve verimlilik kavramlarinin hayata gegirilmesi icin ve agik
anlasilir, kolay uygulanabilir bir muhasebe sisteminin olusturulmast igin koklii

degisiklige ihtiya¢ duyulmustur.

Tahakkuk esasli muhasebe sistemi ile nakit esasina dayali biit¢e sisteminin
uyumlastirilmas1 ve tahakkuk esasinda muhasebe raporlar1 ve nakit esasinda biitce
kanunlariin gelir ve gider kabul ettigi islemler biit¢e geliri ve biitge gideri hesaplarina
kaydedilmekte ve yansitma hesaplar1 kullanilarak genel kabul goérmiis muhasebe
ilkelerine gore gelir ve gider kabul edilen iglemler gelir ve gider hesaplarina
yansitilmakta, gelir ve gider olarak kabul edilmeyen islemler ise ilgili varlik veya

yukiimliiliik hesaplarina yansitilmaktadir (M.B. Muhasebat Genel Miidiirliigii, 2005:13).
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3.2.4.1. Tahakkuk Esash Devlet Muhasebesi ve Nakit Esashi Devlet Muhasebesi

Arasindaki Farklar

Ulkemizde 2004 yili bagindan itibaren, genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerine uygun

ve tahakkuk esasimna gore olusturulmus, saglikli isleyen bir muhasebe sistemi

kurulmustur. Kurulan muhasebe sistemini nakit esasli muhasebe sisteminden farkl

kilan ozellikleri su sekilde siralanabilir (Karaarslan, 2002:50);

1.

2.

3.

4.

Nakit Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde saymanliklara intikal eden ¢ekler, kasa
hesabina kaydedilirken, tahakkuk esasli muhasebe kayit sisteminde
saymanliklara gelen ¢ekler i¢in “101-Alinan Cekler Hesab1” adi altinda agikga

goriilmesi saglanmistir.

Nakit Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde yer alan Menkul Kiymetler Hesabina
hem kisi hem de hazine mali olarak saymanliklara intikal eden her tiirlii menkul
kiymet kaydedilmektedir. Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde ise
hazine mal1 olarak saymanliklara intikal eden menkul kiymetler, “117-Menkul
Varliklar Hesab1”’na, kisilere ait olanlar ise nazim hesaplar grubunda yer alan
“922-Kisilere Ait Menkul Kiymetler Hesab1” ve “923-Menkul Kiymet Emanet
Hesab1”’na karsilikli olarak kaydedilmektedir. Boylece, kisilere ve hazineye ait

menkul kiymetler olarak izlenebilmektedir.

Nakit Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde Tecilli ve Tehirli Bor¢lular Hesabina
Kaydedilen tutarlar, Tahakkuk Esasli Sistemde, tahsil siirelerine gore kisa vadeli
ve uzun vadeli olmak tizere iki hesap seklinde diizenlenmistir. Bu diizenleme ile
tecil veya tehir edilen alacaklarin ne zaman tahsil edilecegi belirlenmistir.
Boylece, alacaklar vadelerine uygun olarak izlenmekte ve nakit planlamasina

katkida bulunulmus olmaktadir.

Nakit Esasli Sistemdeki Nakit Hareketleri Hesabi ve Saymanliklar Arasi
Islemler Hesabi gibi deger hareketi niteligindeki hesaplar dénem igerisinde hem
bor¢lu hem de alacakli ¢alistirilmak suretiyle kullanilirken, Tahakkuk Esash
Sistemde bu hesaplar; bor¢lu caligmasi gereken islemlerde 16 nolu Deger

Hareketleri ana hesap grubundaki hesaplar, alacakli c¢aligmasi gereken
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islemlerde ise 36 nolu Deger Hareketleri ana hesap grubundaki hesaplar

kullanilmaktadir.

. Nakit Esasli Sistemde, Madeni Para Basimi Avans Hesabi, Elgilik ve
Konsolosluk Avanslar1 Hesabi ile Biitce i¢i Avans ve Krediler Hesabinda maas
disinda kalan diger avans cesitleri Tahakkuk Esasli Sistemde Is Avans ve
Kredileri Hesab1 adi altinda toplanmis, boylece daginik sekilde bulunan avans
hesaplarinin tek baglik altinda toplanmasi suretiyle gereksi yere hesap sayisinin
artmasi, dolayisiyla avans uygulamalarindaki dagiiklik ortadan kaldirilmig

olmaktadir.

. Nakit Esasli Sistemde, Jandarma Avanslar1 ve Biitce Ici Avans ve Krediler
Hesabina kaydedilen maas ve iicret avanslar1 ile memurlara verilen siirekli ve
gecici gorev yolluk avanslari, Tahakkuk Esasli Sistemde Personel Avanslari
Hesab1 adi altinda toplanarak, personele verilen avanslarin tek baglik altinda

izlenmesi olanag1 saglanmistir.

. Nakit Esasli Sistemde, gerek Mahsup Donemine Aktarilan Biitce I¢i Avans ve
Krediler Hesab1 gerekse de Denetmenler Hesab1 adi altinda mahsup donemine
aktarilan avans ve kredi tutarlari, Tahakkuk Esasli Sistemde Mahsup Dénemine
Aktarilan Avans ve Krediler Hesabi adi altinda toplanmak suretiyle mahsup
donemine aktarilan avans tutarlarinin tek baglik altinda izlenmesi olanagi

saglanmustir.

. Nakit Esasl Sistemde, Tahakkuk Esasli Sistemde yer alan “280-Gelecek Yillara
Ait Giderler Hesab1” ile “180-Gelecek Aylara Ait Giderler Hesab1”
bulunmaktadir. Dolayisiyla yapilan harcamalardan gelecek donemlere ait

olanlarin gelecek donem gideri olarak izlenmesine olanak bulunmamaktadir.

. Nakit Esashi Sistemde, Tahakkuk Esasli Sistemde bulunan Gider Tahakkuklari

Hesaplar1 bulunmamaktadir. Dolayisiyla bulunulan dénemde tahakkuk etmis,
ancak Odemesi gelecek donemi veya donemlerde yapilacak olan giderlerin
izlenmesi miimkiin olmamaktadir. Bu uygulama, gelecek donem veya
donemlerde yapilacak olan Odemelerin muhasebede izlenememesine yol

acmaktadir. Dolayisiyla nakit planlamasinda muhasebe kayitlarindan
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10.

11.

12.

faydalanmasi miimkiin olamamaktadir. Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit
Sisteminde ise bu tir durumlar i¢in, sayet 6deme bir sonraki takvim yili
icerisinde yapilacaksa 381 Gider Tahakkuklari Hesabina, gelecek takvim
yilindan sonraki yillarda Odenecekse 481 Gider Tahakkuklari Hesabina
kaydedilmektedir. Bu uygulama, tahakkuk eden giderlerin 6deme zamaninin
muhasebe kayitlarindan tespit edilmesine olanak vererek nakit planlamasinin

saglikli bir sekilde yapilmasina katkida bulunmaktadir.

Nakit Esasli Sistemde, “480-Gelecek Yillara Ait Gelirler Hesab1” ile “380-
Gelecek Aylara Ait Gelirler Hesab1” bulunmamaktadir. Dolayisiyla tahsil edilen
gelirlerden gelecek donemlere ait olanlar izlenememektedir. Tahakkuk Esash
Sistemde bu tiir gelirlerin, gelecek aylara ait kisimlari, 380 Gelecek Aylara Ait
Gelirler Hesabinda; gelecek yillara ait kisimlari ise, 480 Gelecek Yillara Ait
Gelirler Hesabinda izlenerek donem faaliyet sonucunun saglikli sekilde

belirlenmesi saglanmis olmaktadir.

Nakit Esasli Sistemde, Gelir Tahakkuklar1 Hesaplari bulunmamaktadir. Bu
yiizden tahakkuk etmis, ancak tahsili gelecek donem veya donemlerde yapilacak
olan gelirlerin izlenmesi miimkiin olamamaktadir. Bu uygulama, gelecek donem
veya donemlerde tahsil edilecek olan gelirlerin muhasebede izlenememesine yol
acmaktadir. Dolayisiyla nakit planlamasinda muhasebe kayitlarindan
faydalanilmas: miimkiin olmamaktadir. Tahakkuk Esasli Sistemde ise bu tiir
durumlar i¢in, sayet tahsilat bir sonraki takvim yili icerisinde yapilacaksa “181-
Gelir Tahakkuklar1 Hesab1’na kaydedilmektedir. Bu uygulama, tahakkuk eden
gelirlerin tahsildt zamaninin muhasebe kayitlarindan tespit edilmesine olanak
vererek nakit planlamasinin ve donem faaliyet sonucunun dogru sekilde

yapilmasina katkida bulunmaktadir.

Sayim sonunda noksan ¢ikan tutarlar; Nakit Esasli Sistemde, kasa noksanliginda
“100-Kasa Hesab1”’na, diger noksanliklarda ilgili hesaba alacak; “140-Kisi
Borglar1 Hesabi”’na bor¢ kaydedilmektedir. Tahakkuk Esasli Sistemde ise,
“197-Sayim Noksanlar1 Hesab1’na borg, kasa veya noksan ¢ikan degerlere ait

hesaplara alacak kaydedilmektedir.
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13.

14.

15.

16.

Sayim sonucunda fazla ¢ikan tutarlar; Nakit Esasli Sistemde, “100-Kasa
Hesabi1”na veya ilgili diger hesaplara borg, Biitge Gelirleri veya Emanetler
Hesabina alacak kaydedilmektedir. Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit
Sisteminde ise sayim fazlaliklar1 “397-Sayim Fazlalar1 Hesabi’na alacak, kasa
veya noksan ¢ikan degerlere ait hesaplara bor¢ kaydedilmektedir. Boylece,
sayim noksani veya sayim fazlasi tutarlarinin nakit esash sistemdeki kayit

seklinin dogurdugu karmasiklik 6nlenmis olmaktadir.

Maddi Duran Varliklar Ana Hesap Grubu ve Maddi Olmayan Duran Varlik Ana
Hesap Grubu, ilk kez, Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde
diizenlenmistir. Nakit esasli Muhasebe Kayit Sisteminde maddi ve maddi
olmayan duran varliklar1 izlenmemektedir. Dolayisiyla maddi ve maddi olmayan
duran varliklarin maliyet bedellerini muhasebe kayitlarinda gérmek miimkiin

degildir.

Nakit Esasli Sistemde maddi ve maddi olmayan duran varlik niteligindeki varlik
hesaplar1 yer almadigi icin bunlarin amortisman paylar1 ve deger artis veya
azaliglarinin  kaydedilecegi hesaplar da diizenlenmemistir. Tahakkuk Esash
Sistemde ise maddi ve maddi olmayan duran varlik hesap gruplar1 yer aldig1 i¢in
bunlarin amortisman paylarimin ve deger artis veya azaliglarinin kaydedildigi

hesaplar da diizenlenmistir.

Bir mal veya hizmet karsiligi devlet zimmetinde gercgeklestigi halde 6denegi
bulunmadigindan verile emrine baglanamayan tutarlar icin, Nakit Esash
Muhasebe Kayit Sisteminde herhangi bir kayit yapilmamaktadir. Tahakkuk
Esasli Sistemde ise, biitce kanunu veya 6zel bir kanunla yapilmasi 6ngoriilen bir
hizmet ve husus karsilig1 olmak iizere gergeklestigi halde; 6denegi bulunmamasi
veya kanunen O6denek iistii sarfiyata izin verilmemesi gibi nedenlerle verile
emrine baglanamayan borg¢lardan, biitce giderlerinin ekonomik ayrimlarindaki
“mal ve hizmet alim giderleri” ile ilgili alanlarin kaydin1 yapabilmek i¢in “322-

Biitcelestirilecek Borglar Hesab1” ithdas edilmistir.

Boylelikle, 6denek dagitimi ve nakit planlamasit muhasebeden elde edilen
bilgilerle saglikli bir sekilde yapilmakta, sarf evraklarinin yilsonlarinda

saymanliklarda yigilmasi engellenmekte, genel biit¢eli daireler ve katma biitceli
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17.

18.

19.

20.

21.

idarelerden alacakli olan belediye ve hastane gibi kurumlar saglikli bir sekilde
planlama  yapabilmekte ve giiclii bir maliye politikasina zemin

olusturulmaktadir.

Nakit Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde Emanetler Hesabina kaydedilen
islemler, Tahakkuk esasli Muhasebe Kayit Sisteminde gruplara ayrilarak ve her
grup bir hesap seklinde diizenlenerek daha fonksiyonel bir hale getirilmistir. Bu
hesaplar; Alman Depozito ve Teminatlar Hesabi, Emanetler Hesab1, Odenek
Vergi ve Fonlar Hesab1, Odenecek Sosyal Giivenlik Kesintileri Hesab1, Fonlar
Adma Yapilan Tahsilat Hesab1 ve Mahalli idareler ve Fon Paylar1 Hesab1 olmak

tizere alt1 gruba ayrilir.

Nakit Esasli Sistemde sadece biitce agisindan gelir ve gider sayilan unsurlar i¢in
muhasebe kayitlar1 yapilirken, Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebe Sisteminde,
hem biitce acisindan, hem de muhasebe acisindan gelir ve gider sayilan unsurlar

kaydedilmektedir.

Biitge ile iliskili giderler, hem biitce giderleri hesabina hem de gider yansitma
hesab1 araciligi ile giderler hesabina veya ilgili hesab1 kaydedilmektedir.
Yalnizca muhasebe agisindan gider sayilan unsurlar ise biit¢e giderleri ile

iligkilendirilmeden giderler hesabina kaydedilmektedir.

Bir mal veya hizmetin temini i¢in lg¢iincii sahislarla yapilan sozlesmelerin
muhasebede izlenmesini saglayacak hesaplar Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebe
Sisteminde diizenlenmemistir. Bir mal veya hizmetin temini i¢in taahhiide
girisilmesi halinde s6z konusu taahhiit tutarlari nazim hesaplar iginde
diizenlenmis olan Gider Taahhiitleri Hesabi ile Gider Taahhiitlerinden alacaklilar

hesabina karsilikli olarak kaydedilmek suretiyle izlenmektedir.

Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ile baska birimler adina izlenen alacaklar
nazim hesap grubu icindeki “933-Baska Birimler Adma Izlenen Alacaklar
Hesab1” ve “Baska Birimler Adina izlenen Alacak Emanetleri Hesabi’nda

izlenmektedir.

Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde, varliklar ve ytikiimliiliiklerdik her

tiirlii hareket genellikle yardimce1 hesaplar araciligi ile izlenmektedir.
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22. Tahakkuk Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde, bankaya verilen déviz gonderme
talimatlar1 ise, “103-Verilen Cekler ve Gonderme Emirleri Hesabi”nda

izlenmektedir.

23. Nakit Esasli Muhasebe Kayit Sisteminde, yilsonlarinda hesaplar
kapatilmamaktadir. Bunun yerine bazi hesaplar donem sonunda devir verir bazi
hesaplar ise devir vermez seklinde belirlenmistir. Devir veren hesaplar

diizenlenen bir devir listesi araciligiyla yeni mali yila devrettirilmektedir.
3.2.4.2. Tahakkuk Esash Devlet Muhasebesinin Getirdikleri

Nakit Esasli Muhasebe Sisteminin yiriirliikten kaldirilmasi ile birlikte yiriirliige

konulan Tahakkuk Esasli Muhasebe Sisteminin getirdiklerini su sekilde aciklayabiliriz.
3.2.4.2.1 Kayitlar Tahakkuk Esasina Gore Tutulmaya Baslamistir

Yiiriirliikten kaldirilan muhasebe sistemi, mali raporlama agisindan 6nem tasiyan pek
cok bilginin kaydedilmemesine ve kaybolmasina neden olan nakit esasina
dayanmaktadir. Yiirtirliige konulan muhasebe sisteminde ise, biitce islemleri agisindan
nakit esasina gore faaliyetler agisindan ise tahakkuk esasina gore kayit yapilmaktadir.
Yeni devlet muhasebe sisteminin en Oonemli 6zelliklerinden birisi nakit esasina gore
biitce uygulama sonuglari ile tahakkuk esasinda faaliyet sonuglarini birlikte iiretebilecek

yetenege sahip olmasidir (Karaarslan, 2002:55).

Nakit esasina dayali biitce uygulamasinda biitce gelirleri tahsil edildiginde; biitce
giderleri ise 6dendiginde gelir ve gider olarak kabul edilir ve muhasebelestirilir. Ancak
devletlerin mali islemleri biitgeleriyle sinirli degildir. Tahakkuk esasina dayali
muhasebe sistemi ile nakit esasina dayali biit¢e sisteminin uyumlastirilmasi ve tahakkuk
esasinda muhasebe raporlart ve nakit esasinda biitce raporlarn {iretilebilmesi icin
“yansitma teknigi” kullanilmistir. Boylelikle biitce kanunlarinin gelir ve gider kabul
ettigi islemler biitce geliri ve biitce gideri hesaplarina kaydedilmekte ve yansitma
hesaplar1 kullanilarak; genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerine gore gelir ve gider kabul
edilen islemler gelir ve gider hesaplarina yansitilmakta, gelir ve gider olarak kabul
edilmeyen islemler ise ilgili varlik veya yiikiimlilik hesaplarina yansitilmaktadir

(Karaarslan, 2002;109).
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Tahakkuk Esasli Muhasebe Sisteminde, alinan mal veya hizmetin karsiliginda dogmus
olan bir devlet borcu gergeklestiginde gider, gelirler ise tahakkuk ettiginde gelir
kaydedilmektedir. Boylelikle devlet varliklar1 ve sorumluluklar ile ilgili bilgileri tam ve

zamaninda gorebilecektir.

3.2.4.2.2. Tim Devlet Faaliyetleri Muhasebe Sistemi Tarafindan Kayit Altina
Alinmaktadir

Nakit Esasli Muhasebe Sisteminin biitge odakli olmasi, mali mevzuat veya idari
kararlarla olusturulan ve biitce hesaplariyla iliskilendirilemeyen islemlerin muhasebede
goriilememesine neden olmaktadir. Buda devletin gerceklestirmis oldugu faaliyetler

hakkinda tam bir bilgi sahibi olamamasiyla sonuglanmaktaydi.

Yeni devlet muhasebesi modern kamu yonetiminin de en 6nemli unsurlarindan biri olan
mali saydamlig1 saglayabilmek i¢in biitge odakli bir muhasebe sisteminden siyrilarak
biitgenin kapsamadigi maddi ve maddi olmayan tiim duran varliklarin yani sira kayit
dis1  biitce islemlerini ve devletin muhtemel yiikiimliiliiklerini kapsayarak

muhasebelestirmektedir.
3.2.4.2.3. Maddi Duran Varhklar Kayit Altina Alinabilmektedir

Maddi duran varliklar muhasebelestirilmedigi siirece, bunlar hakkinda yapilan giderler
icinde bulunulan yilin biitcesine gider yazilmasini gerektirir. Halbuki bir mali yilin
icinde alinan bir duran varlik sonraki yillarda da kullanilabilmektedir. Dolayisiyla

maddi duran varliklar kullanildiklar1 yillar itibariyle gider yazilmalidir.

2004 yili basindan itibaren uygulanmaya baslanilan muhasebe standartlari ve detayli
hesap plan1 bu elestirilere cevap verebilecek sekilde maddi duran varliklarin
muhasebelestirilmesini ve raporlanmasin1 kapsamaktadir. Uretilen mali tablolarda
maddi duran varliklar kapsanmakta, amortisman ve yil sonlarinda yeniden degerleme
uygulamalar ile de duran varliklar, olmasi gereken degerde raporlanmaktadir. Boylece
maddi duran varlik edinimiyle giderlerin donemsel olarak artmasi ya da azalmasi soz

konusu olmamaktadir (Karaarslan, 2002:55).
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3.2.4.2.4. Devlet Bor¢larinin Kayitlarda Goriilmesi Saglanmaktadir

Nakit Esasli Muhasebe Sisteminin {irettigi rapor ve cetvellerden devlete ait bor¢larin
tutarin1 tam ve dogru bir sekilde gérmek miimkiin degildir. Hazine saymanliklarinin
kesin mizaninda devlet borglarina iliskin vade yapilarinin goriillememesinin yani sira
gosterilen borg tutarlart da saglikli degildir. Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi ile
birlikte devlet bor¢larinin ve bunlara ait vade yapilarinin devlet hesaplarinda goriilmesi

saglanacaktir.
3.2.4.2.5. Vergi Harcamalar1 Raporlanabilecektir

Devletin ¢esitli ekonomik ve sosyal nedenlerle vergi istisnalar1 ve benzeri uygulamalar
yoluyla vazgectigi vergi gelirleri seklinde tanimlanan vergi harcamalarinin bir devlet
gideri olmasi nedeniyle raporlanmasi mali saydamligin bir geregidir. Nakit Esash
Muhasebe Sisteminde bu konuya iligkin bilgilerin saglikli bir sekilde elde edilmesi
guctu.

Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi ile birlikte vergi harcamalar1 Giderler Hesabinin

altinda yer alarak donemler itibariyle ayrintili bir sekilde raporlanabilecektir.
3.2.4.2.6. Kurumsal Muhasebe Sistemine Ge¢ilmektedir

Muhasebe sistemimiz, genel biitgeli idarelerde kurumlar bazinda degil il ve ilge basinda
isletilmekte, dolayisiyla da kurum hesabi yerine, deyim yerindeyse il veya ilge hesabi
tutulmaktadir. Genel bir kural olarak muhasebe sistemi ekonomik bir birimin ekonomik
sonu¢ doguran islemlerine kayit altina alir ve bu kayitlara dayanilarak yilsonunda
diizenlenen mali tablolar da o kurumun yillik mali pozisyonunu gosterir. Oysa bugiinkii
uygulamada, bulunduklar yer, tabi olduklar biitce rejimi ve baglandiklar1 saymanlik
disinda hicbir ortak yanlari bulunmayan bakanlik sube miidiirliiklerinin biitiin gelir ve
gider islemlerinin kaydindan olusan hesaplar, bir¢ok ekonomik birimin tiim islemlerinin

karma bir sekilde kaydindan ibarettir (Karaarslan, 2002:56).

Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ile bu sorunda ortadan kaldirilmaktadir.
Gelistirilen kurumsal kodlama ile ayni kurumun farkli saymanliklarda tutulan
muhasebeleri bir merkezde konsolide edilebilmekte, boylelikle de kurumsal muhasebe

bilgileri ve kurumsal olmasi gerektiginin belirterek saymanliklarin kurumlara devri
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yoniinde goriis bildiren kimi ¢evrelerin goriisleri yeni muhasebe sistemiyle birlikte

curiitiilmektedir (Karaarslan, 2002:56).
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SONUC

Sanayi toplumundan bilgi toplumuna gegis siireci igerisinde diinyada yasanan hizli
degisim, kiiresellesme ve bilgi toplumunun gerektirdigi yonetim anlayisina dayali bir
kamu yonetimi ihtiyact ortaya ¢ikmistir. Bunun sonucunda da bir¢ok iilke kamu

yonetimlerinde anlayis ve uygulama degisikligine gitmislerdir.

Yeni kamu yonetimi anlayisina paralel olarak kamu mali yonetim sistemleri de biiyiik
degisiklige ugramistir. Kamu mali yonetim sisteminde yasanan garpici gelismeler genel
olarak gelismis iilkelerde ortaya ¢cikmustir. Diger yandan uluslar arasi kuruluslarin da
cabalar1 ile uluslar arasi iyi uygulamalar 6rnekleri ortaya ¢ikmis ve gelismekte olan

tilkeler yasanan bu gelismelerden ¢abucak etkilenmislerdir.

Tiirkiye’de 1927 yilindan bu yana bazi degisikliklerle de olsa varliginm siirdiiren 1050
sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu degisikliklere cevap veremeyen bir yap1
icerisindeydi. Biitce sistemi, pargali, kati esas ve usullerle c¢alisan, yogun ve etkili
olmayan bir denetim sistemi {lizerine kurulu, mali saydamlik ve hesap verilebilirlikten
uzak, idarelere inisiyatif tanimayan girdi odakli bir anlayisa sahipti. Degisim ihtiyaci,
ozellikle ekonomik krizler sonrasinda kendini hissettirmis ve kamu mali yonetim

sisteminde yasanan sorunlar son yillarda siirekli tartisilan konular haline gelmisti.

2003 yilinda ¢ikarilan ve 2006 yilindan itibaren tiimiiyle uygulanmaya baslanan 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kamu mali yonetim sistemimize, kamu
kaynaklarinin kullanilmasi ve denetimi konusunda énemli yenilikler getirmistir. Uluslar
arasi standartlara ve Avrupa Birligi normlarina uygun olarak hazirlanmis olan bu kanun,
biitce birliginin saglanmasi, mali saydamligin ve hesap verilebilirligin 6n plana ¢ikmasi,
kamu kaynaklarinin stratejik yOnetim anlayisina uygun olarak etkin, ekonomik ve
verimli bir sekilde kullanilmasi ve ¢agdas kamu mali yonetimi ilkelerinden biri olan
onceden idarecilere serbesti taniyip harcama sonrasi etkin bir denetim yapilmasi

konusunda 6nemli degisiklikler getirmektedir.

Kamu mali yonetim sisteminde yeniden yapilanma biitge alaninda performans esaslh
biitceleme seklinde kendisini gostermistir. Performans esasli biitceleme sistemi, kamu
idareleri tarafindan hazirlanan stratejik planda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag

ve hedeflerle uyumlu biit¢elerin olusturulmasini 6ngdéren ve kaynaklarin bu amag ve
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hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasin1 saglayan, stratejik planlarda
belirlenen performans kriterlerinin bu biitge yapisi ile saglanip saglanmadigini kontrol

eden bir biitceleme teknigidir.

Kanun, hesap verme sorumlulugunun ne oldugunu, sorumlular ve sorumluluk dereceleri

gibi konulara aciklik getirmektedir.

Kanun ile birlikte muhasebe alaninda da 6nemli yenilikler gelmistir. Yeni muhasebe
sistemiyle kamu muhasebesi uygulayacak kamu idarelerinin sayist ve kapsami
geniglemis, muhasebe sistemi tahakkuk esasli olacak sekilde genel kabul goérmiis
muhasebe ilkelerine uygun olarak hazirlanmig ve biitiin mali islemlerin muhasebesi
tutulabilir hale gelmis, muhasebe sistemi eskisine gore daha fazla ve daha ayrintili mali
raporlamaya izin verecek sekilde getirilmis ve sistemde kullanilan hesaplar sistemli bir

siiflamaya tabi tutulmustur.

5018 sayili Kanun ile birlikte gelen mali kontrol anlayisi, kamu kaynaklarin1 6nceden
belirlenmis amagclar dogrultusunda ve mevcut mevzuat ile kurlarla gore etkin, ekonomik
ve verimli olarak kullanilip kullanilmadigi hususunda halka, parlamentoya ve ilgili tim

taraflara giivence saglamaktadir.

5018 sayil1 Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanun’un getirdigi yeni yaklagim, yalnizca
idarecilik yapmak yerine etkin bir kamu mali yonetiminin hakim oldugu bir kurumsal
kiiltiirii ongdrmektedir. Bu nedenle, yeni kamu mali yonetim anlayisinin daha basindan
uygulama sorunlarina meydan vermemesi i¢in, basta Maliye Bakanli§i ve Devlet
Planlama Teskilati Miistesarlig1 gdzetme gorevini geregi gibi yerine getirmelidir. Ancak
bu yeni anlayista esas sorumlulugun kamu idarelerinin bizzat kendisinde oldugunu

bilmekte fayda vardir.
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