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BEYAN

Bu tezin yazilmasinda bilimsel ahlak kurallarina uyuldugunu, baskalarinin eserlerinden
yararlanilmas1 durumunda bilimsel normlara uygun olarak atifta bulunuldugunu,
kullanilan verilerde herhangi bir tahrifat yapilmadigini, tezin herhangi bir kisminin bu
tiniversite veya bagka bir tiniversitedeki baska bir tez ¢alismasi olarak sunulmadigini

beyan ederim.

Ercan CALISKAN
13/05/2011



ONSOZ

“Yeni Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Rol Alan Aktérler ve Bunlarin
Gorev Yetki ve Sorumluluklarinin Hesap Verilebilirlik Yoniinden Degerlendirilmesi”
adl yiiksek lisans tezi ¢alismanin hazirlanmasinda yardimlarii esirgemeyen danigsman
hocam Yrd. Dog¢. Dr. Nurullah ALTUN’a tesekkiirlerimi sunmay1 bir bor¢ bilirim.
Ayrica, bu gilinlerime gelmemde emeklerini hi¢cbir zaman 6deyemeyecegim aileme,

canim esime ve ¢alisma arkadaslarima da ayrica tesekkiirlerimi sunarim.

Ercan CALISKAN
13/05/2011
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Ozellikle gectigimiz son yiizyilda kamu yonetimi alaninda yasanan gelismeler, beraberinde yeni kamu
yonetimi kavramini getirmistir. Yeni kamu yonetimi anlayisinda klasik yaklasima gore birey daha fazla
on plana ¢ikmakta olup, bireylerin denetim, seffaflik ve hesap verilebilirlik konusunda daha fazla
yetkiye sahip olduklart bir yap1 olugmaktadir. Bu konuda ise denetlenecek alanlarin baginda kamu mali
yonetimi gelmektedir.

Tiirkiye’de kamu mali yonetimi alaninda reform hareketlerine girisilmesi 1990’11 yillara dayanmaktadir.
1927 yilinda yiiriirliige giren ve kamu mali yonetiminin temel prensiplerini belirleyen 1050 Sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun, uluslararasi arenada meydana gelen problemlerin Tiirkiye’de
meydana geldiginde iistesinden gelemeyecek halde bulunmasi degisimin belki de en 6nemli nedeni
olmustur. Kamu mali yonetimimizde reform hareketlerinin sebeplerinden biri de uluslararasi 6rgiitlerin
ozellikle IMF ve Diinya Bankasinin yonlendirme ve destekleridir. Bunun yaninda, tiyelik siirecinin
hizland1g1 AB miiktesebatina mali sistemimizi uygun hale getirme istegi de etkili olmustur.

Kamu mali y6netim sisteminde en kokli ve biitiinsel degisiklik, 2003 yili sonunda 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmasi ile gergeklestirilmistir. Yaklasik seksen yildir
uygulanmakta olan ancak bugiiniin diinyasinda ortaya ¢ikan yeniliklerin gereklerini artik karsilayamaz
hale gelen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiiriirlikten kaldirilmak suretiyle, yeni kamu mali
yonetim anlayisi 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilmistir.

Bu arastirmada, mali yonetim sisteminde meydana gelen bu degisikligin, kamu temel yasasi
cergevesinde, onceki mali yonetim sistemleriyle kiyaslanmasi ve yeni kamu mali yonetim sisteminde rol
alan aktorlerin gérev ve sorumluluklarinin hesap verebilirlik yontinden incelenmesi amaglanmstir.
Arastirma sonuglarina gore yeni kamu mali yonetimi yasasi her ne kadar beraberinde bazi elestirileri
getirse de, denetim, seffaflik ve hesap verilebilirlik konusunda eskiye kiyasla daha etkili bir mali
denetim sistemini sunmaktadir.
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Recent developments occurred especially in last century has brought new public management concept.
\While individuals in the new public management approach are more important than classical public
management approach, a new structure in which individuals have more authority on transparency,
controlling and supervision of accounting. In this respect, public financial management is a leading area.

IReform movement efforts on public finance management in Turkey rely on 1990’s. The most important
reason for this change in public finance management may be the fact that the regulation numbered 1050
and called “Muhasebe-i Umumiye Kanunu” has not been able to solve problems in Turkey, in case they|
have international scale. The other reason for these reform efforts may be seen support of international
organizations, especially IMF and the World Bank. In addition to this, necessity of adopt of finance
system to European structure during appliance duration to Europe Union also is another reason.

The most rooted and integrated change in public finance system has been seen at the end of 2003 by,
legislating of “Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” numbered 5018. Legislation of “Muhasebe-i
Umumiye Kanunu” numbered 1050 which has been valid for eighty years and has not been able to
answer new developmental situations repealed, and new public finance management approach has been
introduced with legislating of “Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu” numbered 5018.

In this research, it is aimed to compare of this change on finance management system with previous|
finance management systems in the perspective of public basic act, and to examine duty and
responsibilities of actors of new public finance management system in the view of transparency and
supervision of accounting. According to results, although the new public finance management brings
some critics with itself, it presents more effective financial supervision system than previous legislation.

/Anahtar Kelimeler: Financial, Financial Management, Public Financial Management, Budget




GIRIS

Kamuya ait gelirlerin toplanmasi, faaliyetlerin yiiriitiilmesi i¢in gerekli harcamalarin
yapilmasi, kamuya ait varlik ve borglar ile diger kamu yiikiimliiliikklerinin yonetilmesi
anlamina gelen “Kamu Mali Yonetimi” bir iilke i¢in vazgecilemez unsurlardan birisi

olarak gilintimiizde karsimiza ¢ikmaktadir.

Her iilkenin oldugu gibi bizim de kurallarin ve standartlarin dogru belirlenebildigi,
devlet faaliyetlerinin kamuoyununun denetim ve bilgisine agik olmasi anlamina gelen
saydamligin oniindeki engellerin kaldirildigi, kullanicilarin yararlanabilecegi standartta
ve kalitede mali bilgilerin i¢ ve dis denetime ve kamuoyu denetimine tabi olmasi
anlamia gelen hesap verilebilirliligin ve kamu kaynaklariin kullanilmasinda etkinlik
ve verimliligin saglandigr gelismis ve modern bir kamu mali yonetim ve denetim
sisteminin olusturulmas: temel hedef olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Iyi bir kamu mali
yonetim sistemi sadece o iilke yonetimi ve halki tarafindan degil diger tlkeler ve
toplumlar agisindan da son derece 6nemlidir. Gliniimiizde sinirlarin gerek siyasi gerekse
ekonomik nedenlerle yavas yavas ortadan kalkmasi nedeniyle hiikiimetler, ayn1 mali ve
ekonomik dilde konusabilmek amaciyla uluslararasi standartlara gore hazirlanmig kamu

mali yonetim sistemleri konusunda reform ¢aligsmalarina baglamistir.

Giintimiiz kosullarinda sadece tilkenin kendi standartlar1 o tilke mali yonetim ve sistemi
i¢in yeterli kosul olarak goriilmemektedir. Ulkemizde bu durumun bilincinde olarak
Avrupa Birligi normlarina uygun gelismis bir mali yonetim sistemi i¢in kollarmi

stvamig ve gerekli caligmalardan ¢ogunu ortaya koymustur.

Turk kamu mali sistemimizin ge¢misine baktigimiz zaman, 1927 tarihinden beri
uygulama alant bulan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nu (bundan sonra
“1050 sayil1 Kanun” olarak alinacaktir) gérmekteyiz. Kamu mali yonetim sistemimizde
“Mali Anayasa” olarak da adlandirilan 1050 sayil1 Kanun; 6zde genel ve katma biitgeli
idarelerin muhasebe ve biit¢esi, sorumlular1 ve sorumluluklariyla birlikte kamu harcama
sisteminin temel esaslarin1 Anayasamiza uygun bir sekilde diizenleyerek temelinde ¢ok
fazla da degisiklige ugramadan yaklasik seksen yil uygulama alan1 bulmustur. Ancak

1050 sayili Kanunun giiniimiiz kosullarinda uygulanmasinda bazi sikintilar ile karsi



karsiya gelinildigi herkes tarafindan kabul edilmekte ve degistirilmesinin gerekliligi her

zaman savunulmaktaydi.

1050 sayili Kanun ¢ok iyi tasarlanmis olmasina ragmen yukarida belirtilen beklentilere
cevap verememekte; kapsam, hesap verilebilirlik ve saydamlik, biitgceleme anlayisi
(kalkinma planlar1 ile biitgeler arasinda siki bir bag olmamasi, yillik olmasi ve
performans esasli biitgelemenin olmamasi vb.), muhasebe sistemi ve mali raporlama
konularinda  yasanan  sikintilar  nedeniyle  glinlimiiz ~ kosularina  uyum

saglayamamaktaydi.

Yasanan bu sikintilar ve beklentiler nedeniyle, kamu mali yonetiminin yeniden
yapilandirmasina iliskin ¢alismanin en 6nemli agsamasi olan yasal diizenleme 24 Aralik
2003 tarih ve 25326 sayili Resmi Gazetede 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanunu ad1 altinda yayimlanmistir. 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol her ne
kadar Aralik 2003 yilinda yayimlanmis olsa da uygulamasi bazi maddeler agisindan
yayimi tarihinde, diger maddeler acisindan 1.1.2005 tarihinde yiirtirlige girmesi
beklenirken, 5277 sayili 2005 Mali Y11 Biitce Kanunu’na konulan hiikiimler geregi bazi
maddelerin uygulanmasi1 2006 yilina birakilmistir. Ayrica 22.12.2005 tarihinde kabul
edilen 5436 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Baz1 Kanun ve Kanun
Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun” ile bir¢ok maddesi

degisiklige ugrayarak 2006 yilinda tamamen uygulama alani bulmustur.

Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanilmasini, saglamak tizere olusturulan kamu mali yOnetiminin yasada sayilan
ilkeleri gerceklestirecek sekilde faaliyet gosterip gostermedigini anlamanin en iyi yolu,
bunlarin seffaflik ve hesap verme sorumluluguna uygun hareket etmelerini saglamakla
miimkiindiir. Parlamento, ancak seffaflik saglandiginda ve hesap verme sorumlulugu
tam olarak yerine getirildiginde, kendi verdigi yetkilerin ve kaynaklarin ne kadar iyi bir

sekilde kullanildigindan emin olabilir.



Kamu Yonetimi Temel Taslagi’nin gerekcesinde de belirtildigi gibi, “Kit kaynaklarini
gelisme ve halkin taleplerine doniik olarak kullanma durumunda olan bir iilkede israf
ve yolsuzluklarin ulastigi bu boyut devam ettigi siirece siirdiiriilebilir bir gelisme
ortammin olusturulmasi miimkiin olmadigi gibi, halk ile devlet arasindaki giivenin de
tam olarak saglanmast son derece giictiir. Seffafliga, hesap verme sorumluluguna,
katilimciliga ve kamuoyu denetimine agik olmayan bir yonetim anlayisi ve yapilanmasi
devam ettigi siirece de bu sorunlarin iistesinden kalict bir sekilde gelinmesi
diigiiniilemez.” Bu nedenle kamu mali yonetim ve kontrol sistemlerinin iyi bir sekilde
incelenmesi ve elestiriye agik olan yerleri tizerinde ¢alismalarin yapilarak, bu alanlarda

tyilestirme Onerilerinin getirilmesi 6nem arz etmektedir.

Iste bu calismada 5018 sayili Kanunun “Kamu Kaynaginin Kullanilmasinin Genel
Esaslar1” baghigi altinda yer alan mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu

kavramlarmin belediyeler tizerindeki etkileri tizerinde durulmustur.
Calismanin Amaci

Kamu mali yonetimi ve kontrolii, gerek kamu yonetiminin, gerekse maliye biliminin
ortak calisma alani olup, 6zellikle gectigimiz son otuz yilda yayginlasan yeni kamu
yonetimi anlaysi ile birlikte, pek ¢ok elestiriye konu olmustur. Ozellikle bu elestirilerin
basinda, mali yonetim ve kontrol sisteminde rol alan aktorler ve bunlarin gorev yetki ve
sorumluluklar1 gelmektedir. Her ne kadar bu alanda yapilan calismalarin sayis1 artmakta
olsa da, glinlimiizde hala birtakim degerlendirmelerin eksik oldugu goriilmektedir. Bu
nedenle calismada, yeni kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde rol alan aktorler ve
bunlarin  gorev yetki ve sorumluluklarinin hesap verilebilirlik  yontinden

degerlendirilmesi amaglanmistir.
Cahsmanin Onemi

Calismanin birka¢ acidan 6nemi oldugu ifade edilebilir. Bunlardan birincisi, ¢alisma
giincel bir konu olarak yeni kamu yonetimi anlayis1 {izerine odaklanmakta, mali
yonetim ve kontrol sistemlerini incelemektedir. Calismanin bir diger 6nemi ise,
giinimiizde hala tam olarak sinirlar1 tizerindeki elestirilere tatmin edici yanitlar

verilmemis olan yeni kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde rol alan aktorler ve



bunlarin gorev yetki ve sorumluluklari tizerinde durulmasidir. Calismada ayrica, 1050
ve 5018 sayili yasalar arasindaki farklarin da karsilastirilmali incelenmesine yer

verilmistir.
Cahsmanin Simirhliklar:

Calisma Yeni Kamu Yonetimi anlayisiyla mali yonetim ve kontrol konulari {izerine
odaklanmis olup, c¢aligmanin smirliliklarint yeni kamu mali yonetimi ve kontrol
sisteminde denetim, hesap verilebilirlik ve seffaflik olusturmaktadir. Calismada yeni
kamu mali yonetim ve denetim sisteminde rol alan aktorlerin gorev ve sorumluluklari,
bu {li¢ sinirlilik ¢ercevesinde degerlendirilmistir. Calismada ayrica, yeni kamu mali

yonetim ve kontrol sistemi yerel yonetimlerle sinirli tutulmustur.
Calismanin Metodolojisi

Calismanin temelini dokuman tarama modeli ve sosyal bilimlerde kalitatif analiz
yontemlerinden igerik analizi yontemi olusturmaktadir. Bu amacla konuya iligkin temel
bilgiler bir araya getirilerek konuyla ilgili kisa bir literatiir bilgisi verilmis, ardindan
yapilan elestiriler ¢er¢evesinde yeni kamu mali yonetim ve kontrol sistemlerinde yer
alan aktorlerin gorev ve sorumluluklarinin belirlenen kisitlamalar ¢ergevesinde

incelenmesine yer verilmistir.

Calismanin Sunumu
Caligsma ti¢c bolimden olusmaktadir. Bu boliimler kisaca asagida 6zetlenmistir:

Birinci bolimde, Kamu Mali Yonetiminde seffaflik ve hesap verilebilirlik konularina
deginilmistir. Bu bolimde kamu mali yonetimi, seffaflik, hesap verilebilirligin tanima,

tiirleri ve hesap verme sorumluluklari tizerinde durulmustur.

Ikinci boliimde kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin yapilandiriimasi ve kamu
temel yasas1 gerekcesine yer verilmistir. Bu bélimde Kamu Y6netimi Temel Kanunu ve
gerekeeleri, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin yeniden yapilandirilmasi, getirilen yenilikler,
5018 sayili kanunda sorumluluklar, sistemde yer alan aktorler ve bu aktorlerin hesap

verilebilirlik agisindan degerlendirilmesine yer verilmistir.



Calismanin son boliimiinde, 5018 Kamu Mali Yonetim Kontrol Kanunu g¢ergevesinde
yerel yonetimlerde denetim ve hesap verilebilirlik konularina deginilmistir. Bu béliimde
de yerel yonetimlerde denetim, hesap verilebilirlik ve i¢ kontrol {izerinde durularak,
yine bu bolimde belediyelerde mali denetim ve hesap verilebilirlik {izerinde

durulmustur.



BOLUM 1: KAMU MALI YONETIMINDE SEFFAFLIK VE HESAP
VERILEBILIRLIK

Giriste de deginildigi gibi, yeni kamu yonetimi anlayisi birey odakli olup, klasik kamu
anlayisina kiyasla daha ¢ok hesap veren ve hizmetleri yerine getiren kamu kurumlarina
isaret etmektedir. Dolayisiyla denetimin daha ¢ok halka agik ve kamuya karsi daha
seffaf bir konumda olmasi gerekmektedir. Yeni kamu mali yonetim ve kontrol
sistemlerinde rol alan aktorlerin gorev ve sorumluluklarinin tam olarak ele alinmasi
icin, yeni kamu mali yonetiminin getirdigi yeniliklerin, seffaflik konusunun ve hesap
verilebilirlik konusunun incelenmesi gerekir. Bu amagla ¢alismanin bu boliimiinde, yeni
kamu mali yonetiminin tanimi, seffaflik ve hesap verilebilirlik kavramlar alt

basliklariyla birlikte incelenmistir.
1.1. Kamu Mali Yo6netimi

Kamu hizmeti; devlet veya diger kamu tiizel kisileri tarafindan veya bunlarin gézetim
ve denetimleri altinda genel, kolektif ihtiyag¢lar1 karsilamak, kamu yararini saglamak
icin kamuya sunulmus devamli ve muntazam faaliyetlerdir seklinde ifade edilebilir
(Ozay, 1996: 239). Maliye politikasi, diger ekonomi politikalar1 gibi toplumsal refahi
maksimize etmeyi amaglayan ve bu amacin gergeklestirilebilmesi icin kamu
harcamalari, vergilendirme ve kamusal bor¢lanma araglariyla ekonomik sistemin

isleyisine miidahale eden politikalar biitiinii olarak ifade edilmektedir (Yanpar, 2007: 1).

Kamu mali yonetimi kavrami iki agidan ele alinabilir. Bu kavram birinci anlamda;
ekonomik ve mali kararlarin alinmasi ve uygulanmasi yoniinde kanuni bir gerceve ile
belirlenmis bir orgiitlenmenin karsilig1 olarak kullanilmaktadir (Ozdemir, 1998: 8). Bu
anlamiyla mali olaylar1 gerceklestiren 6rnegin icisleri bakanligi, maliye bakanligi,
herhangi bir mahalli idare veya sosyal giivenlik kurulusu kamu mali yonetimi gorevi
yapan birimlerdir. Ikinci anlamiyla kamu mali yonetimi; topluma yénelik mali olaylarin
yonetilmesi faaliyetinin bir ifadesi olarak kullanilmaktadir. Dolayisiyla bu kavram,
birinci kullanimiyla bizzat kamusal mali olaylarin yonetimini gerceklestiren birimlerin
karsilig1 olarak kullanilirken, ikincisinde bu yonetimlerin toplum icin yaptiklari mali

faaliyetlerin karsiligi olarak kullanilmaktadir. Herkes tarafindan kabul edilen tek bir



tanim1 olmamakla birlikte kamu mali yonetimi, kamu politikalarinin hazirlanmasi ve
planlanmasi, karar verilmesi, uygulanmasi, izlenmesi ve kontrolii ile degerlendirilmesi
ve geri doniisiimii dongiisii igerisinde yer alan “biitceleme-muhasebelestirme-denetim”
dongiisiiniin yiiriitilmesi ve kontrol edilmesi seklinde tanimlanabilir (Durmaz, 2010:

97).

Kamu mali yonetimi, kamu kaynaklarimin tanimlanmis standartlara uygun olarak, etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasini saglayacak yasal ve yonetsel sistem ile siire¢lerden
olusan bir biitiindiir. Kamu maliyesi ise; gelirlerin toplanmasi, harcamalarin yapilmasi,
aciklarin finansmani, kamunun varlik ve borglari ile diger yiikiimliilikklerinin yonetimini

kapsar (Ozkan, 2008: 20).

Kamu veya amme kavrami dilimizde halk, topluluk anlamina gelmekle birlikte
genellikle toplumu idare etme, yonetme anlamindaki kullanimiyla tinlenmistir (TDK,
2006). Dolayisiyla kamu kavrami topluma gii¢ uygulama yetkisine sahip bir birime
karsilik gelmektedir. Bu kavramin karsilig1 olarak devlet terimi kullanilmakta, bu da

daha dar veya genis anlamlarda kullanilabilmektedir.

Ekonomik ve siyasi anlayisina gore degisen oranlarda da olsa, her devlet kendisini,
yonetimi altindaki toplulugun ¢esitli gereksinimlerini karsilama zorunlulugunda
hisseder. Genel anlamiyla kamu yoneticileri ise yoOnetimleri altindaki toplumun
ithtiyaclarmi belirleyip, bu ihtiyaglar1 yerine getirecek kaynak ve hizmet dengesini
kurmakla miikelleftirler. Bu hizmetlerin yerine getirilmesi en az bir mali olaym
gerceklesmesiyle miimkiin olabilmektedir. Bu nedenle kamusal mali olay, mali
yonetimin konusunu teskil eden, kamu gereksinmelerini karsilamak tizere devlet ve tim
kamu kuruluglarinin ekonomik degerler elde etmesi ve bunlarmm kullanilmasidir
(Coskun, 1994: V). Bir bagka deyisle kamusal mali olay; kamu ihtiyaglarini karsilamak
icin, devlet ve diger kamu kuruluslarinin iktisadi degerler elde etmeleri ve bunlar
harcamalari olarak tanimlanabilir (Erginay, 1992: 7). Iste kamu kesiminin elde ettigi

kaynaklar yaninda topluma gotiiriilen her bir hizmet kamusal mali olaydir.

Kamu ve kamusal mali olay kavramlarmin tanimlanmasi sonrasinda kamu mali
yonetimi kavrami daha anlasilir hale gelmis bulunmaktadir. Buna gore; kamu mali

yonetimi, kamu erkine sahip orgiitler tarafindan mali olaylarin sistemli bir sekilde



sunulmas1 ve yerine getirilmesinden ibarettir. Bir bagka ifadeyle kamu mali yonetimi,
genel olarak kamu kaynaklarinin yonetimini kapsayan faaliyetler biitiiniidiir (Sexton,

1994, Akt; Devrim ve Atalay, 2000: 44).

Kamu mali yonetimi, 6z itibariyle biitce yonetimi seklinde kendisini gostermektedir.
Genis anlamda kamu mali yonetimi ise biitceleme, muhasebe, nakit yonetimi, borg
yonetimi, i¢ kontrol mekanizmalari, yonetim bilgi sistemleri ve denetim Ogelerinden
olusur (Arin ve Digerleri, 2000: 21). 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanunu kamu mali yonetimi kavramini daha genis bir perspektiften bakarak;
“bor¢lanma suretiyle elde edilen imkanlar dahil kamuya ait gelirler, tasinir ve
tasinmazlar, hesaplarda bulunan para, alacak ve haklar ile her tirlii degerleri
tanimlanmis standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini
saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve siirecleri” seklinde tanimlamaktadir (Resmi
Gazete, 2003, Mad. 3/g.]). Kamu mali yonetimi, giinlimiiz devlet yonetiminin asli bir
unsuru olup; uluslararasi sistemde etkin olmak isteyen bir devlet i¢in iyi yonetilmesi
elzem ve vazgecilmez olan bir konumdadir. Kamu mali yonetiminde zaaf gosteren
hiikiimetler, demokrasinin en 6nemli unsuru olan se¢imlerde muhalefette kalma riskiyle,
diger rejimlerde ise daha vahim ve geri doniilmez neticelerle karsilasabilirler. Bu
anlamda, kamu mali yonetimi hakkinda yapilan diizenlemelerle ilgili, tilkenin gelecegi,
i¢ ve dis politikada hiikiimetlerin dik durusu, milleti temsil eden meclislerin biitce
haklarinin kontroliine etkileri agisindan derin tartismalar yapilmasi dogaldir. Tiirkiye’de
kamu mali yonetiminin ana kanunu olarak hazirlanan Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanunu, diger bir deyisle 5018 sayili Kanun, 2006 yilindan itibaren baz1 istisnalar harig
kamu idarelerinde uygulanmaya baslanmistir (Giilbey, 2010: 168).

1.2. Seffaflik

Seffaflik, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu
sektorii hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna ac¢ik olmasidir. Kamu mali
yonetiminin yapisi, fonksiyonlari, plan ve hedefleri hakkinda tam bir bilgi setinin
kamuya sunulmasi ve sonugta bu bilginin sistemli bir sekilde degerlendirilmesi ve
denetlenmesi ile kamuda etkinligin arttirilmas1 mali saydamligin temel ilkesi olmaktadir

(Basaran, 2010: 39). Gilniimiizde seffafligin c¢esitli tanimlamalar1 yapilmstir.



Seffafligin tanimlanmasinda 6nemli nokta; kim tarafindan, hangi amagla, ne ¢esit ve ne
Olctide bilgiye ihtiyag duyulacagina verilecek yanitlardir. Ancak, tanimlamalardaki
farkliliklar daha ¢ok seffaflia konu faaliyet alaninin ne olduguna gore

degisebilmektedir.

Konumuz agisindan seffaflik; devletlerin ekonomik, politik ve sosyal konularda
kararlarina, 6zel sektér kuruluslarin mali durumlarina ve uluslar arasi kuruluslarin
faaliyetlerine iliskin zamaninda, anlasilir, ilgili, nitelikli ve giivenilir bilgiye bireyler
tarafindan erisilmesi olarak tanimlanabilir (Maliye Bakanligi Avrupa Birligi ve Dis
Iliskiler Daire Bagkanligi, 2003: 1). Ancak bu tanim bilgiye sadece bireylerin ihtiyaci
varmis gibi yaklagim 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 arasi
kuruluslarin karar, mali durum ve faaliyetlerine iliskin bilgiye zamaninda, anlasilir,
ilgili, nitelikli ve gilivenilir olarak bireyler, devlet, 6zel kurulus veya uluslararasi

kuruluslarca erisilebilmesi olarak tanimlanabilir.

Seffaflik bireylerin, siyasi varliklarinin niteligini etkileyen bir olgudur. Seffaflik
saglanamadig1 takdirde siyasi sorumluluk, siyasi denetim, siyasi hak ve yiikiimliiliikler
eksik kalacaktir (Curtin, 1999: 447, Akt; Kuzey, 2006: 2). Siyasi anlamda seffaflik,
hiikiimetlerin sagladigi bilgi sayesinde vatandaglarin hiikiimet politikalar1 hakkinda ne
kadar bilgi sahibi olabildikleri ile esdegerdir. Daha ayrmtili olarak tanimlandiginda
seffaflik devletin hedeflerini, bu hedeflere ulasmak i¢in hayata ge¢irdigi politikalar1 ve
bu politikalarin yarattig1 sonuglari izlemek i¢in gerekli olan bilgiyi diizenli, anlasilabilir,

tutarli ve giivenilir bir bi¢imde sunmasidir (Atiyas ve Sayin, 2000: 28).

Yapilan tanimlamalarda ortak olan nokta seffafligin her zaman hesap verebilirlik
kavramiyla c¢ok yakindan ilgili olduguna yonelik vurgudur. Yeni global finansal
sistemin yapilanmasinda, hem piyasalarin hem de ulusal ve uluslararas1 kuruluslarin
etkin ve rekabetci olarak faaliyetlerini siirdiirmelerinde seffaflik giderek daha fazla
onem kazanmaktadir. Piyasalarin entegrasyonu arttikca yayilma etkisi nedeniyle bir
iilke ya da bolgedeki gelismeler ¢ok kisa siirede ve hizli bigimde baska bir bolge ya da

iilkeye yayilabilmektedir. Ozellikle uluslararasi1 finansal kuruluslar yabanci yatirimlari



cekmek isteyen gelismekte olan iilkelerin hem sirketler hem de kamu kurumlarindan

talep etmeleri gereken bilgilere iliskin 6nemli tavsiyelerde bulunmaktadir.

Seffaflik, ekonomi ve maliye politikalarinda stirekli tartisilan konulardandir. Piyasa
katilimcilari, ulusal otoriteler ve uluslararast finansal kuruluslar seffafligin
artirilmasinin 6nemi tizerinde durmakta, ancak uluslararas1 kabul gormiis standartlarla

uyumlu ¢ok az izleme mekanizmasi bulunmaktadir.

Seffafligin artirllmasmin yararlari ve gerekli oldugu yoniinde Onemli nedenler
bulunmaktadir. Ayrica seffaflik bir etik zorunluluk olarak da goriilmektedir. Refah ve

biiylimenin siirdiiriilebilmesine yonelik mekanizmalar i¢inde seffafligin 6nemi giderek

daha fazla anlasilmaktadir. Ekonomik alanda giivenilir ve giincel bilginin elde
edilebilirligi hem kaynak dagiliminin diizeltilmesi hem de verimlilik ve biiyiime

tizerinde olumlu etkiler yaratmaktadir.

Literatiirde seffaflikla, iyi yonetim ve ekonomik istikrar arasindaki muhtemel
baglantilarin da alti ¢izilmektedir (Maliye Bakanhigi Avrupa Birligi ve Dis iliskiler
Daire Baskanligi, 2003: 2). Oncelikle demokratik toplumlarda sadece finansal
piyasalarda degil ayni zamanda daha genis anlamda yonetim alaninda da seffafligin
artirtlmasina yonelik diizenlemeler benimsenmektedir. Clinkii kotii yonetimin yarattigi
negatif etkiler ele alindiginda, seffafligin artirilmasimin hem piyasalarin etkin olarak
islemesi hem de iyi yonetim anlayisinin yerlestirilmesi yoluyla kamuoyunun yararina
olacag diistiniilmektedir. Seffaf bir sistem, yonetenlerin kamunun kaynaklarini nasil ve
hangi amaglara yonelik olarak kullandigi konusunda vatandaglara gerekli bilgileri
sundugu gibi kamu yoOnetimine duyulan giliveni artirir ve kamusal kaynaklarin

kullaniminda etkinligin ve verimliligin saglanmasini 6zendirir.

Yukarida anilan Onemli yararlarina karsin, seffafligin artirllmast pek de kolay
olmamaktadir. Ozellikle bilginin dolasiminin saglanmas igin gerek diizenleyici kurallar
gerekse tesvikler olusturulmasi yoluyla kamuoyu bilgilendirmelerinin 6zendirilmesi

gerekmektedir.
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1.2.1. Mali Seffaflik

Mali seffaflik, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu
sektorli hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna acik olmasidir (Hiircan ve
Digerleri, 2000: 100). Kamu sektorii, mali politikanin olusturulmasi ve yiiriitiilmesi ile

ilgisi olan biitiin kurum ve kuruluslar olarak tanimlanabilir.

Biitgeler kamu kaynaklarini ve bunlarin nasil kullanilacagini gosterir politika belgesidir.
Bu anlamda biitce ve diger mali isleyis i¢cinde seffafligin saglanmasi, gerek makro
ekonomik istikrara gerekse yonetim kabiliyeti yiiksek devlete ulasilmasi bakimindan
O6nem tasimaktadir. Bunun yaninda mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin en oncelikli
ihtiyaglara gore siralanmasi ve etkin olarak kullanilmasi gibi temel biitgesel sonuglarin

saglanmasinda mali seffaflik 6nemli bir aragtir.

Mali islemlerin kamuoyunca daha agik olarak anlasilmasi, dolayisiyla hiikiimet
politikalarina olan gilivenin olusmasinda seffafligin varligi énemlidir. Mali seffaflik,
mali politikalarin planlanmas1 ve sonuglari ile ilgili daha bilingli bir kamuoyunun
olusmasina, mali politikalarin uygulanmas1 konusunda hiikiimetlerin sorumlu
tutulmasina ve boylece makroekonomik politikalarin ve segimlerin daha iyi
anlasilmasina ve gecerlilik kazanmasina imkan verir. Mali seffaflikla birlikte
hiikkiimetlere olan giivenin artmasi yaninda strdiiriilebilirligi olmayan politikalarin
devam ettirilmesi halinde politik riskin varlig1 seffaflik sisteminin varligiyla ortaya

konulur (Toker, 2002).

Seffaflik kavrami son zamanlara kadar bir takim nedenlerle ulusal ve uluslararasi

otoritelerin ilgi alanlar1 diginda kalmistir. Ancak;

- Global etkileri olan uluslararasi finansal krizlerin ortaya ¢ikmasi,
- Kiiresellesme ve uluslararasi bilylik sermayenin giiven arayisi,

- Eski dogu blogu iilkelerindeki bir takim gelismeler,

- Mali sistemde baslayan modernlesme egilimleri,

- Yolsuzluk hareketlerinin kamuoyu giindemine gelmesi, seffaflik konusuna olan

Onemi artirmistir (Cansiz, 2002: 22-24).
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Yukarida sayilan nedenlerle yeni kamu yonetimi anlayis1 ve mali reformlarda 6n plana
aliman seffaflik kavrami ulusal otoriteler yaninda uluslararasi kuruluslarin da ilgilendigi
oncelikli konular arasinda yer almaya baslamistir. Bu nedenle Uluslararasi Para Fonu
(IMF)’in Guvernorler Kurulu Gegici Komitesi iiye tilkeler i¢in 16 Nisan 1998 tarihinde
yapilan toplantisinda seffaflik ilkesi bakimindan ideal kurallar1 diizenleyen "Mali
Seffaflik Uygulamalar1 Tiiziigii" veya diger bir deyimle “Iyi Uygulamalar Tiiziigi nii
(Code of Good Practices on Fiscal Transparency) kabul etmistir. Tliziigtin asil amaci
uzun vadede, sistemin iirettigi verilerle tilkenin mali stirdiirebilirliginin dogru bir sekilde
degerlendirilebilmesini saglamak, kisa vadede ise etkili bir biitge i¢in biitce disi
faaliyetler ve gerceklesmesi muhtemel ylikiimliliikler hakkinda da yeterli bilgi

tiretilmesini miimkiin kilmaktir (Hiircan ve Digerleri, 2000: 100).
1.2.2. Seffafhigin Saglanmasi icin Gerekli Goriilen Uygulamalar

IMF tarafindan hazirlanan ve seffafligin saglanmasi igin gerekli goriilen Iyi
Uygulamalar Tiizigti esas itibariyle dort ana basliktan olusmaktadir. Bunlar; rollerin ve
sorumluluklarin belirgin olmasi, bilginin kamuya ag¢ik olmasi, biitce hazirlama,
uygulama ve raporlama siireclerinin agik olmasit ve denetim ve istatistiksel veri

yayinlamanin bagimsiz olmasidir.
1.2.2.1. Rollerin ve Sorumluluklarin Belirgin Olmasi

Bu baslikla, oncelikle kamu sektoriiniin tanimi1 agik olarak yapilarak, diger sektorlerden
ayrilmast istenilmektedir. Bunu saglanmak i¢in. kamu sektoriiniin tanimi biitce disi
aktiviteleri de kapsayacak sekilde olusturulmalidir. Bu konuda diizenlemenin 6ne
stirdigi. minimum sart {lkelerin kamu sektorii tanimlarinin System of National
Accounts (SNA,1993) veya IMF Manual on Government Finance Statistics (GFS,
1986) tanimlamalarina uygun olmasidir. Bu ¢ercevede kamu sektorii, kamunun ticari

olmayan tiim faaliyetlerini kapsayacak sekilde tanimlanmaktadir.
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Kamu sektoriiniin ekonominin diger sektorleri ile iliskileriyle ilgili olarak; kamunun
cesitli vesilelerle ekonominin diger sektorleriyle olan iliskilerinde belirli kurallarin
hakim olmas1 gerektigi ve bu tir iliskiler kapsaminda yerine getirilen islemlerin de

kamuoyuna ag¢ik olmasi gerektigi vurgulanmaktadir.

Kamunun merkez bankalari, kamu bankalar1 ve KiT'ler ile olan iliskilerinden
kaynaklanan ve aslinda biitcede yer almasi1 gereken yar1 mali islemlerinin de kamuya

aciklanmasi seffaflik agisindan biiyiik 6nem tagimaktadir.

Bir diger konu kamu sektorii i¢cinde sorumluluklarin dagilimi ve koordinasyonun
saglanmasiin gerekli oldugudur. Kamu sektoriiniin hem kendi icinde hem de yasama
yirlitme ve yargi fonksiyonlari arasinda agik ve anlasilir bicimde tanimlanmis gérev ve

sorumluluk dagiliminin yapilmasi gerektiginden bahsedilmektedir.

Son olarak yasal ve idari ¢ergevenin onemi iizerinde durulmaktadir. Mali y6netimin
yasal ve idari c¢ergevesinin acik ve anlasilir olmast seffaflik agisindan Onem

tagimaktadir. Mali yonetimin seffaflig1 saglayabilmesi igin:

- Biitce ve biitce dis1 faaliyetlerinin kapsamli ve etkin yasal cerceveye gore

yiiriitiilmesi,
- Vergileme i¢in yasal dayanagin bulunmasi,

- Calisanlarin davranislarina ahlaki standartlar getirilmesi gerekmektedir.
1.2.2.2. Bilginin Kamuya Acik Olmasi

Bu baslik altinda mali seffaflifin saglanabilmesi icin kamuya etkin ve diizenli bilgi
akisinin saglanmasi gerektigi belirtilmektedir. Oncelikle hiikiimetlerin mali faaliyetler
hakkinda etkin bilgi sunmalar istenmistir. Hiikiimetlerin ge¢mis, cari ve projeksiyonu
yapilmis donemlere ait mali faaliyetleri ile borglar1 ve finansal varliklar1 hakkinda tam
bir bilgi setini kamuya sunmasi gerektigi Dbelirtilmektedir. Mali bilgilerin

yayinlanmasinda etkinligin saglanmasi i¢in;
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- Biitgenin kapsaminin,
- Tahminler ve ger¢ceklesmeler hakkinda detayli bilgi hazirlanmasinin,

- Gergeklesmesi muhtemel ylkiimliliikler, vergi harcamalar1 ve yar1 mali

nitelikteki faaliyetler hakkinda raporlar hazirlanmasinin,

- Borglar ve varliklar hakkinda zamaninda ve kapsamli veriler yaymlanmasinin

onemi iizerinde durulmaktadir.

Iyi uygulamalar tiiziigiinde verilerin yaymlanmasinda taahhiit ve zamanlama
konusunda, mali bilgilerin yayinlanmasina iliskin taahhiitlerin biitge kanunu gibi bir
kanunda yer almasi gerektiginden bahsedilerek, kamuoyuna verilerin yayinlanma

takviminin agiklanmasi gerektigi belirtilmektedir.
1.2.2.3.Biit¢ce Hazirlama, Uygulama ve Raporlama Siireclerinin Acik Olmasi

Bu madde kapsaminda biitce dokiimaninin mali politika hedeflerini, makroekonomik
cergeveyi, biitcenin hangi politikalara dayandirildigini ve baslica mali riskleri agikca
tanimlamasi gerektigini belirtmektedir. Minimum standart olarak biitce dokiimaninin
yant sira bu bilgileri i¢eren bir dokiimanin da meclise sunulmasi istenilmektedir. IMF
diizenlemesinde tizerinde 6nemle durulan diger bir nokta da biitce calismalarinin orta
vadeli hazirlanip meclise sunulmasi gerektigidir. Bu madde kapsaminda biitge metni ile

birlikte;
- Biitge tahminlerinde kullanilan varsayimlar,

- Makroekonomik tahminlerde meydana gelecek sapmalar,

- Gergeklesmesi muhtemel yiikiimliliiklerin yil igine gelebilecek muhtemel
maliyetleri ile ortaya ¢ikacak risklerin de bir metin halinde sunulmasi gerektigi

tiiziikte belirtilmektedir.
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Bu madde kapsaminda biitce verilerinin siniflandirilmasi tizerinde durulmaktadir.
Tlziikte; biitge verilerinin IMF'nin GFS (Government Finance Statistics) el kitabinda
gosterilen ekonomik, fonksiyonel ve idari simiflandirmaya uygun olarak
simiflandirilmasi, biitge blytikliklerinin gayrisafi olarak kaydedilmesi gerektigi

belirtilmektedir.

Tiiztiikte; onaylanmig bulunan biitce harcamalarinin uygulama ve izleme esaslarinin

belirli olmas1 gerektigi istenilerek, bunun saglanmast i¢in;

- Muhasebe sistemi
- Ihale ve ise alma siirecleri

- Denetleme konularina yer verilmistir.

Etkin bir muhasebe sisteminin kamu faaliyetleri hakkinda zamaninda ve glivenilir
bilgiler vermesi gerekmektedir. Ayrica, muhasebe sistemi ayni islemler ile tahakkuk
eden 6demelere iligkin kayitlar1 da igermelidir. Diizenlemede, mali islemler hakkinda
daha genis bilgi sagladigindan tahakkuk esasli muhasebe sisteminin daha dogru
ekonomik politikalar {iiretilmesine imkan verdigi belirtilmektedir. Tahakkuk esash
muhasebe sistemi daha ileride detayli olarak inceleneceginden konuya burada yer

verilmeyecektir.

Kamu hizmetine giris ve kamu ihalelerine katilim agik¢a tanimlanmis ve herkese agik
olmahdir. Biitce uygulamalar1 i¢ denetime tabi olmali bu denetim sonuglar1 da

isteyenler tarafindan incelenebilmelidir.

Daha onceki boliimlerde de deginildigi tizere mali raporlama zamaninda yapilmali,
kapsamli, etkin ve giivenilir olmali ve biitceden sapmalar1 agiklamalidir. Biitce kesin
hesab1 goriistiliirken biitce dis1 mali nitelikli faaliyetler hakkinda da raporlar sunulmali

boylece kamunun islemlerine iliskin degerlendirmeler bir biitiinliik arz etmelidir.
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1.2.2.4. Ulusal Denetim ve Istatistik Organlarinin Bagimsiz Olmasi

Diizenlemede, mali seffafliin ana ilkelerinden birinin hiikiimetin faaliyetleri hakkinda
dogru ve giivenilir bilgi Uretilecegini garanti eden kurumsal yapilarin varolmasi
gerektigi tizerinde durulmaktadir. Mali bilgiler hem kamuya agik olmali hem de
bagimsiz denetleme organi tarafindan denetlenmelidir. Minimum standart olarak dis
denetimin INTOSATI'nin belirledigi standartlar gibi uluslararasi standartlara uyumlu

olmasi gerektigi belirtilmektedir.
1.3. Hesap Verme Sorumlulugu ve Hesap Verilebilirlik

Ister 6zel kesim, isterse kamu alaninda olsun emanet edilen para veya mallarin istenilen
sekilde kullanilip kullanilmadigi veya korunup korunmadigi sorgulanir. En basit
sekliyle hesap verme sorumlulugu bu sorgulara cevap verme durumunda olanlarin
sorgulayanlara kars1 yerine getirmeleri gereken bir gorevdir. Bu anlamda hesap verme
sorumlulugu tevcih edilen sorumluluga cevap verme yikiimluligi seklinde

tanimlanmaktadir (Y oriiker, 2003: 2).

Bu tanim biri sorumlulugu tevcih eden, digeri bu sorumluluktan dolay1 cevap vermek

durumunda olan iki farkli ve genellikle de esit olmayan grubu ifade etmektedir.

Hesap verme sorumlulugu; son zamanlarda hiyerarsinin (ast-tist iliskisinin) olmadigi
gorevlerin ortaya c¢ikmasi, sonu¢ ve performans odakli bir yonetim anlayisinin
benimsenmesi, buna paralel olarak yonetimlere daha fazla esneklik ve Ozerklik
taninmas1 ve kamusal alanda seffafligin énem kazanmasi sonucu, {izerinde anlagsmaya
vartlmis beklentilerin 1s18inda, performansa yonelik sorumluluk iistlenme ve bunu
aciklama ylikiimliiliigiine dayanan bir iligki sekline dontigsmiistiir. Hesap vermenin
performansa dayali yapiya yonelmesinde, bireylere hizmeti, verimliligi ve seffafligi
hedef alan bir yonetim anlayisina ulasma istegi etkili olmustur (Ozyildiz, 2000: 80).
Performansa dayali hesap vermenin gelismesiyle hem hizmetlerden daha fazla fayda
elde edilmekte, hem de hizmetlerin sunumu i¢in gerekli siire¢ler tam anlamiyla

kapsanmaktadir.
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Tarihi gelisimine bakildiginda hesap verme sorumlulugu cevap verme zorunlulugu
seklindeki taniminda oldugu gibi cevap veremeyenin asir1 cezalandirilacagr gibi
algilanan bir durumdan, agiklayabilir, agiklanabilir olma anlaminda kullanilir hale
gelmistir (Arin ve Digerleri, 2000: 116). Bu son anlamiyla hesap verme yiikiimliliigu
kamu faaliyetlerinin, elde edilen sonuglarinin yeterince agiklanabilir olmasi ve kamu

kaynaklarinin nasil harcandigiin cevabini vermekten daha genis bir durumu ifade eder.

Hesap verme sorumlulugu hem kamu sektoriinii hem de 6zel sektorii ilgilendiren bir
kavramdir. Ozel sektorde sirket yonetiminin hissedarlarin ¢ikarlarina gére hareket
etmesi beklenir. Yonetim kurulu baskanm1 ve diger yoneticiler yonetim kuruluna,
yonetim kurulu da hissedarlara kars1 hesap vermekle yiikiimliidiir. Ozel sektérde hesap
verme sorumlulugunun kapsami da farklidir. Ozel sektorde talep edilen bilgiler, biiyiik
olgiide, sirketin karliligin1 ve hissedarlarin  kazanglarint dogrudan ilgilendiren
meselelerle baglantilidir. Ozel sektorde ciktilarm nasil elde edildigine olan ilgi daha

dustiktiir.

Kamusal kaynaklar1 kullananlarin, 6zel sektoérdeki gibi kar mantigindan hareket etme
kabiliyetinin olmamas1 nedeniyle, yonettikleri kaynaklar hakkinda sorumluluklarini
yerine getirmeleri de farkli olmaktadir. Bu nedenle kamusal alanda hesap verme
sorumlulugu; kamu alaninda verilen gorevlerin kapsaminda bulunan yetkilerin
kullanim1 sonucu yapilanlara iliskin o gorevi veren makamlara raporlama yoluyla
giivence vermeyle gergeklesmektedir. Hesap verme sorumlulugunun olmadigi ya da iyi
calistirilamadigi durumlarda kamu kaynaklar1 kullaniominda kayip ve kacaklar

olabilecegi gibi basta belirlenen kamusal amaglara ulasilmas: da daha gii¢ olacaktir.

Hesap verme sorumlulugu zamanla oOnemli degisiklige ugramistir. Geg¢miste,
hedeflerden c¢ok, gorevler tevdi etme egilimi vardi. Merkezi kuruluslar kurallar
yuriirliige koyuyor ve tasrayr kontrol ediyordu. Simdi, bunun yerine, sonuglara
odaklanma ve sonuglarin elde edilmesi bakimindan organizasyonlar yetkilendirmektedir
(Kaya, 2006: 1). Kamusal hesap verme sorumlulugu artik bir gorevlendirme kusuru
veya isin cezalandirilmasi iglemi bi¢iminde tanimlanmasindan ¢ok 6teye gitmektedir.
Cagdas yonetim anlayis1 ve kamu idare sistemi hesap verme sorumlulugunu daha ¢ok

olumlu bir itici gii¢, basarty1 ve hizmeti gostermenin bir firsat1 olarak kabul etmektedir.
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Hesap verme sorumlulugu sistemi hakkindaki bu anlayisin gelismesi kamu yonetiminde

onu 6nemli kilan bir diger unsurdur.

Hesap verme sorumlulugu ile hedeflenen sonuglari gerceklestirmek igin nelerin
yapilmasinin planlandigi, nelerin yapilmis ya da yapilmamis oldugu, nelerin yapilmakta
oldugu, yapilmas1 gerekli olan seylerin zamaninda yapilip yapilmadigi ve nelerin iyi
gittigi nelerin gitmedigi sorgulanir. Dolayisiyla, hesap verme sorumluluguyla hukuka
uygunluk, seffaflik, yansizlik ve kanun ontinde esitlik gibi ilkelere uyulup uyulmadig:
saptanmakta ve sorumlulugu devredenlere sorumluluklarin 6ngorildigii gibi yerine

getirilip getirilmedigini degerlendirme imkani1 dogmaktadir (Polat, 2003: 71).

1.3.1. Hesap Verme Sorumlulugunun Tiirleri

Bilindigi tizere kamusal kaynaklarin kullanim1 yetkisi demokratik {ilkelerde oncelikle
halk tarafindan se¢imler sonucu siyasetcilere verilmektedir. Halk tarafindan verilen bu
yetkilerle ilgili hesap verme islemi hemen sorulamamakta, ancak sonraki se¢imlerde
sorulabilmektedir. Siyasetciler veya daha Ozelde bakanlar ise meclis tarafindan
kendilerine verilen kamusal kaynaklar1 kullanim yetkisine karsilik meclise karsi bir
sorumluluk hissetmekte ve hesaplarini meclise vermektedirler. Son olarak bakanlar
yonetimleri altindaki bakanliklarda cesitli diizeydeki yoneticilere gorev tevcih
etmektedirler. Kamu yoneticileri bakandan aldiklar1 gorevlere iliskin hesap verme
sorumluluklarini, hesaplarin1 bakana vererek yerine getirmektedirler. Hesap verme
sorumlulugunun bu ti¢ sekli sirasiyla siyasi hesap verme sorumlulugu, yonetsel hesap

verme sorumlulugu ve vatandasa kars1 hesap verme sorumlulugu adini almaktadir.

1.3.1.1. Siyasal Hesap Verme Sorumlulugu

Siyasal hesap verme sorumlulugu bakanla ilgili hesap verme sorumlulugundan
olugmaktadir (Yoriiker, 2001: 5). Kabaca siyasal hesap verme sorumlulugu yliriitmenin
parlamentoya kars1 olan hesap verme sorumlulugunu ifade etmektedir. Bakanlarin kendi
eylemlerinden ve bakanliklar1 altindaki tim kurum ve kuruluslarin faaliyetlerinden
parlamentoya kars1 kisisel sorumluluklar1 vardir. Bakanlarin, ayn1 zamanda, bakanlar

kurulunun kararlarindan 6tiirii kolektif sorumluluklar: da vardir.
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Demokratik iilkelerde bakanlar kendi bakanliklarinin bagindaki kisilerdir. Bu rol,
hiikiimetin  politikalarinin  hayata ge¢irilmesinde ve kanunlarin uygulanmasinda
bakanligin yaptigi veya yapmakta zaafa diistiigii her seyin siyasal ve yasal
sorumlulugunu da beraberinde getirmektedir. Bakanlar, bakanliklarinin faaliyetlerinden
dolayi, ister bu faaliyetlerle ilgili olarak bilgi sahibi olsun, isterse olmasin parlamentoya
karst sorumluluklari vardir. Bakanlar bu sorumluluk roliiniin bir pargasi olarak
bakanliklarmin faaliyet sonuglarina iliskin olarak parlamentoya gilivence vermeleri

gerekir.

Bakanlarin bakanliklardaki her eylem dolayisiyla dogrudan sorumlu olmayacaklarini
kabul etmek akla uygun ise de, sorumluluk ile hesap verme sorumlulugu arasindaki
ayirim kesin degildir. Bu nedenle sorumlulukla hesap verme sorumlulugu arasinda

ayirim yapmak pek uygun degildir.

Bakanlarin hesap verme sorumlulugu bes diizeyden olusmaktadir. Bunlar; bakanlarin
sorular1 belli olay ya da konuyla ilgili kisiye gondermesini ifade eden Baskasina
Gonderme Sorumlulugu, bakanlarin bakanlikta olan seylerle ilgili olarak parlamentoya
bilgi verme zorunlulugunun ifadesi olarak Bilgilendirme Sorumlulugu, bakanlarin
ozellikle sadece bir kez olan eksiklik veya yanlisliklar hakkinda ek agiklama yapmasiyla
ilgili olarak Agiklama Sorumlulugu, bakanin diizeltmeyi, degisikligi veya zarari telafi
etmeyi gerektiren birden fazla agiklamaya kanaat getirmesi halinde s6z konusu olan
Diizeltme Sorumlulugu ve bakanmn istifayr zorunlu goérme durumunda Feragat

Sorumlulugu vardir (Y6riiker, 2001: 6).

1.3.1.2. Yonetsel Hesap Verme Sorumlulugu

Yonetsel hesap verme sorumlulugu, kamu idarelerini yoneten kamu personelinin
bakanlar, parlamento ve nihayet vatandaslar karsisindaki hesap verme sorumlulugudur.
Bakanliklarda gorev yapan iist yonetimin bakana karst sorumlu olma durumlaridir.
Bunlarin sistem geregi parlamentoya karst degil, bakana karsi sorumluluklart vardir.
Bununla birlikte, uygulamada, kendilerinden bakanlar1 adina bu faaliyetleri agiklamak
icin parlamentoya cevap vermeleri istenebilir. Ancak bunlar hiikiimet politikas1 olan
konularda parlamentoya hesap vermezler. Yani, kendilerinden istenildigi zaman

parlamentoya hesap verirler, ancak resmi anlamda bakanlarina kars1 sorumluluk tasirlar.
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Diger taraftan idari hesap verme yiikiimliligi biirokrasi icerisinde piramidin en
tepesindeki gorevliden tabana dogru, kamu kaynaklarinin kullaniminda karar ve soz

sahipliginin bulundugu en alt kademelere kadar yayilarak iner.

Son dénemlerde, Yeni Zelanda 6rneginde oldugu gibi, bakanlar ve yoneticiler 6nceden
mali performans, liretilecek ¢iktilar, bunlara harcanacak para, yiiriitillecek ¢alismanin
kalitesi ve zamanhligi hususlarinda anlasmaktadirlar (Yilmaz, 1999: 35-37).
Performansin bu sekilde onceden belirlenmesi bakan ve yoneticilere fiilen iiretilen
¢iktilarin miktarini, maliyetini ve kalitesini planlanmis seviyelerle karsilagtirma imkani
verir. Ancak bu durum bakanlarin kendi kuruluslarinin performansini degerlendirmesine

daha az ilgi gdstermesi tehlikesini barindirmaktadir (Y oriiker, 2001: 13).

1.3.1.3. Halka Kars1 Hesap Verme Sorumlulugu

Daha o6nce de belirtildigi tizere seg¢imler neticesinde halk siyasi vekillere yonetim
hakkin1 devretmektedir. Bunun sonucu olarak, o6zellikle demokrasiyle yonetilen
tilkelerde hiikiimetlerin ve yoneticilerin yonetilenlere karsi hesap vermesi elzem olarak
goriilmektedir. Zira halkin, kendini yonetmesi i¢in demokratik yolla sectigi
vekillerinden ve onlarin vekili durumundaki atanmis yoneticilerden, kendilerine tevdi
edilen gorevlerin ifas1 ve kamu kaynaklarmin kullanimi konularinda bilgi isteme ve
hesap sorma hakki demokratik rejimin 6ziinde bulunan bir yetkidir (Arin ve Digerleri,

2000: 122).

Siyasi vekiller, yani hiikiimet, vatandasa kars1 sorumlulugunu belli araliklarla yapilan
secimler yoluyla vermektedir. Bu yolla hesap verme, secimleri kazanip kazanmama

seklinde olmaktadir.

Diger taraftan halkin hiikiimetin veya biirokrasinin yaptiklarii gozlemleyebilmesi de
hesap vermenin bir baska yoludur. Bu anlamda son zamanlarda 6zellikle Avustralya,
Yeni Zelanda, Kanada gibi iilkelerde bilgiye erisimi kolaylastirict yasal diizenlemeler
yapilmistir. Bu durum, bazi istisnalar disinda, halkin hiikiimet veya biirokrasinin
icraatlarina  iligkin  bilgiye erisimlerini kolaylastirmaktadir. Bilgiye erisimin
kolaylagmas1 ise halka karst hesap verme sorumlulugunu gelistiren bir ortam

yaratmaktadir.
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1.3.2. Etkin Hesap Verme Sistemi Icin Gerekli Kosullar

Etkin hesap verme sorumlulugunun bes unsuru vardir. Bunlar rollerin ve
sorumluluklarin agik olmasi, performans beklentilerinin agik olmasi, kapasiteler ve
beklentiler arasinda denge kurulmasi, raporlarin giivenilir olmas1 ve gozden gecirme ve
diizeltme mekanizmalarinin rasyonel olmasi gibi kistaslardir. Bu prensiplerin her biri
etkin hesap verme sorumlulugunun bir yoniinii ilgilendirmektedir. Hesap verme
sorumlulugu diizenlemelerinde bu prensiplerin her biri ne kadar fazla yer alirsa
uygulamada da hesap verme sorumlulugunun etkinligi o kadar yiiksek olur. Asagida

etkin hesap verme prensipleri daha agik olarak gosterilmektedir:

1- Rollerin ve Sorumluluklarin Ac¢ik Olmasi: Hesap verme sorumlulugu iliskilerinde
yer alan taraflarin rolleri ve sorumluluklar1 iyi anlasilmig ve iizerinde mutabakata
varilmig olmalidir. Boyle bir durumda hem goérev tevdi eden, hem de hesap soran
acisindan acgiklik saglanmis olmaktadir. Boyle bir netlik durumunun olmamasi halinde
etkin iliskiler temel desteklerini kaybetmis olur. Istenen sonuglarin elde edilmesi i¢in
hesap verme sorumluluk iligkisinde bulunan taraflar, prosediirler ve siiregler i¢in gecerli

olan sorumluluklarin a¢ik oldugundan emin olmalidirlar.

2- Performans Beklentilerinin acik Olmasi: Hedeflenen amaglar, beklenen basarilar
ve dikkate almman kisitlamalar belirgin, anlasilir ve tlizerinde mutabakata varilmis
olmalidir. Beklentiler net degilse gerceklesmeler de bir dl¢giide olast degildir. Bu yiizden

beklentilerin karsilikli olarak anlagilmasi ve benimsenmesi son derece 6nemlidir.

3- Kapasitelerin ve Beklentilerin Arasinda Denge Kurulmasi: Performans
beklentileri, her bir tarafin kapasitesiyle(otoriteler, beceriler ve kaynaklar) belirgin bir
bicimde iliskilendirilmeli ve dengelenmelidir. Beklenenlerle, yetkiler ve saglanan
kaynaklar arasinda mantikli bir iligkinin bulunmamasi hesap verme sorumlulugunun
etkinliginin temelini asindirabilir. Saglanan kaynaklarla gerceklesmesi makul gortinenin
cok otesindeki beklentiler inandiric olmayacaktir. Ote yandan, gereginden fazla kaynak

kullanilarak ulasilan basar1 da fazla takdir toplamaz.
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4-Raporlamanin Giivenilir Olmasi: Ulasilan performansi ve neler 6grenildigini gozler
Oniine serebilmek i¢in bilginin giivenilir ve zamaninda raporlanmasi gerekir. Etkin
hesap verme sorumlulugu nelerin basarilmis oldugunu gosteren bir raporlamayi
gerektirir. Bu raporlama hesap verme sorumlulugu iliskisindeki biitiin taraflara
yapilabilecektir. Bu nedenle raporlarda ulasilan sonuc¢lar tanimlanmali, bir sekilde
yetkiyle, kaynaklarla ve atilan adimlarla iliskilendirilmeli, mutabakata varilmis
beklentilerin 151g¢1nda sunulmali ve makul bir zamanda

sunulmalidir.

5-Rasyonel Gozden Gecirmeler ve Diizeltmeler: Basarilarin ve zorluklarin
tanimlandig1 ve gerekli diizeltmelerin yapildigi durumda ulasilan performans hakkinda
aydinlatilmis ve bilgilendirilmis inceleme ve geri besleme, hesap vermeyle sorumlu
taraflarca yerine getirilmelidir. Sonuglar1 gozden geciren taraf veya taraflar,
beklentilerin 15131nda ve mevcut sartlar altinda nelerin basarilmis oldugunu dikkate
almali ve daha sonra da basarilar kadar basarisizliklar1 da agikca goriilmelidir.
Beklentilerin gergeklesmediginin acik oldugu durumlarda diizeltici 6nlemlerin alinmasi
gerekebilir. Bu durumda hesap verme sorumluluk diizeninde uygun degisiklikler yapilir
ve cikarilan dersler kaydedilir. izleme olmaksizin hesap verme sorumlulugu iliskisi hig

kuskusuz tamamlanmis olur, dolayisiyla etkin olmaz.

Bir bagka anlatimla basarili hesap verme sorumluluk iliskilerinin temel 6geleri sunlardir
(Hiziroglu, 1983):

- Olgiilebilir hedefler belirlenmesi ve sorumluluklarin tespiti,

- Hedeflerin gerceklestirilmesi i¢in nelere ihtiya¢ duyuldugunun planlanmasi,

- Isin yapilmasi ve gelismenin izlenmesi,

- Sonuglarin raporlanmasi,

- Sonuglarin bir degerlendirmeye tabi tutulmasi ve geri bildirim saglanmasindan

ibarettir.
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BOLUM 2:KAMU MALI YONETIM VE KONTROL
SISTEMINININ YAPILANDIRILMASI VE KAMU
TEMEL KANUN GEREKCESI

Yeni kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde rol alan aktérler ve bunlarin gérev yetki
ve sorumluluklarinin hesap verilebilirlik yontinden degerlendirilmesi i¢in, yeni kamu
mali yonetim sisteminin yapilandirilmasi ve kamu temel yasasinin gerekgesinin iyi bir
sekilde anlasilmasi gereklidir. Genel olarak degerlendirildiginde, her ne kadar eski
sistemde var olan aktorler, bunlarin gorev ve yetkileriyle, bu gorev ve yetkilerin
kullaniminda uygulamadan kaynaklanan aksakliklarin bu yapilandirmaya gereksinim
yarattig1 diisliniilse de, Avrupa Birligi uyum siirecleri, diinyada yasanan konjonktiirel
gelismeler ve ademi merkezli yonetimin 6n plana ¢ikmasinin da bu yapilandirma

tizerinde etkili oldugu diistiniilebilir.

Esasen yeni kamu mali yonetim ve kontrol sistemine gecisin, klasik kamu yonetimi
anlayisindan Yeni Kamu Yo6netimi anlayisina gecisle kacinilmaz oldugu diistintilebilir.
Yeni Kamu Yonetimi anlayisinda birey odakli bir yonetim sistemi ongoriiliirken, klasik
yaklasimda ise devlet ve kurumlarin daha 6n planda oldugu goriilmektedir. Temel
yaklasimdaki bu farklilik, stiphesiz uygulamadan rol dagilimina her alanda oldugu gibi,
denetim sisteminde de etkisini gostermistir. Birey odakli bir yaklagimin en biiyiik
ozelligi, bireylerin de s6z sahibi oldugu bir yap1 olmasi ve dolayisiyla bireylerin de bir
anlamda hesap sorucu konuma gelmesidir. Bu durum ise seffaflik ve hesap verilebilirlik
sorununu beraberinde getirmektedir. Bu degisimin daha 1iyi anlasilmasi igin,
aragtirmanin bu boliimiinde, yeni kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin yeniden
yapilandirilmasi tizerinde durularak, {igiincii bolimdeki gorev ve sorumluluklarin

denetlenebilirliginin anlasilmasinda faydali olmas1 diistintilmiistiir.
2.1. Kamu Yo6netimi Temel Kanunu ve Gerekcesi

3 Kasim 2003 yilinda kamuoyuna agiklanan ve tizerinde bazi1 degisiklikler yapilarak
ayni yil 29 Aralik’ta TBMM’ye sunulan Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarisinin

gerekcesinde, Tiirkiye’'nin 1990’11 yillarda artan rekabet ortami iginde yeniden
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yapilanmasini gergeklestirerek potansiyelini kullanamadigi, bunun sonucunda ge¢mise
ve diger llkelere gore konumunu iyilestirmek bir yana, koruyamadig: ifade edilmistir.
Gerekceye gore tilkemizde kamu yonetiminde yeniden yapilanmayi gerekli kilan dort

temel acik olustugu gozlemlenmektedir:

o Stratejik acik,

o Biitce aci1g1,

e Performans acigi,
e Giiven aci1g1.

Gerekgede ifade edildigi gibi, bu agiklar arasinda en fazla goriiniir olan1 mali agiktir.
Rasyonel kaynak tahsisi yapamayan iilkemiz sonucta gelirlerinin ¢ok tizerinde harcama
yapan bir mali yap1 ile bas basa kalirken, toplumsal talepleri zamaninda, saglam
kaynaklarla ve verimlilik esasina gore c¢alisarak karsilayamayan kamu kurumlarinin
harcamalar1 bor¢lanma ile finanse edilerek, yeniden yapilanma geregi bir siire i¢in de
olsa ertelenebilmistir. Ote yandan, artan mali agiklarin besledigi giivensizlik icinde
yiiksek faiz oranlari ile bor¢lanma limitlerine gelen kamu kesimi zamaninda yapamadigi
uyumun maliyetini fazlasiyla 6demeye baslamistir. Ozellikle transfer harcamalarina
bagli olarak biitce harcamalarinda yasanan ¢arpici artis biitge gelirlerindeki artis ile
dengelenememis ve 1991-2002 doéneminde biitge dengeleri belirgin bir sekilde
bozulmustur. 1991 yilinda, GSMH’ya oranla % 5,3 olarak ger¢eklesen biitce agig1 2002
yilinda % 4,6 olmus, kamu kesimi bor¢lanma geregi ise % 15 seviyelerinin {izerine

cikmustir.

Komisyonun ve ¢esitli kurumlarin yaptigi genis kapsamli kamuoyu arastirmalarinda,
vatandaslarin mevcut sosyo-ekonomik kosullardan ve yonetim kalitesinden derin bir
memnuniyetsizlik icinde oldugu gozlemlenmektedir. Sadece verimsiz hizmetten degil,
hizmet alirken herkese esit davranilmasi konusunda da toplumda yaygin bir sikayet hali
olusmustur. Halkin yonetime duydugu giivenin azalmasinda ve memnuniyetsizliginin
artmasinda; ortaya koydugu tercihlerin kamu politikalarina yansimayisi, verim kayiplar
ve menfaat iliskilerinin kamu kaynaklarinin kullaniminda genel faydanin 6niine gegmesi
etkili olmustur. Adalet hizmetleri, saglik ve vergi gibi alanlar basta olmak {izere bir ¢ok

alanda kamu hizmetleri yetersiz ve kalitesiz olarak algilanmaktadir. Ozellikle merkezi
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hikkiimette reform isteyenlerin orant % 90’larin {izerine ¢ikmaktadir. Kamu

hizmetlerinden duyulan memnuniyetsizligin kisisel yasam kosullarindan duyulan genel

memnuniyetsizligin istiine ¢iktigi bu ortamda; basta ekonomi olmak {iizere egitim,

saglik ve adalet hizmetlerinde gelisme saglanmasi talep edilmektedir. Bu dogrultuda

kaleme alinan Kanun Tasarisi ile;

Kamuda ilk kez biitiin kamu kurumlarinin uymasi gereken temel ilkeler bir

biitiin olarak ortaya konmakta,

Kamuda katilimeilik, seffaflik, hesap verebilirlik, etkililik, hizmetlerin sonucuna
odaklilik, insan haklarina saygi, biirokratik islemlerde ve mevzuatta sadelik,

bilgi teknolojilerinden yararlanma, vb. ilkeler uygulanabilir hale getirilmekte,

Teskilat yapilar1 yatay organizasyon ve yetki devri esas1 uyarinca yeni ve etkin

bir ¢erceveye kavusturulmakta,

Bakanliklar ve kuruluslar arasindaki gorev  dagilimi  netlestirilerek

miikerrerliklerin 6nlenmesi 6ngoriilmekte,

Gereksiz hale gelmis kuruluslarin veya islevlerin tasfiyesi veya uygun birimlere

devri glindeme getirilmekte,

Merkezi idare ile mahalli idareler arasinda yetki ve gorev paylasimi
netlestirilerek, merkezi idarenin stratejik diizeyde etkinligi artirilirken, mahalli

idarelerin operasyonel diizeyde esneklikleri ve kaynaklar1 genisletilmekte,

Devletin asli hizmetleri disinda bakanliklarin tagra teskilati ortadan kaldirilarak

yerel ve yerinden yonetim birimleri gii¢lendirilmekte,

Kamuda stratejik yonetim anlayisi benimsenmekte ve kaynak tahsisi

mekanizmalar ile iligkisi kurulmakta,

Denetim sistemi performans esasli ve i¢ denetim boyutu gii¢lendirilmis hale

getirilmekte,

Halk denet¢isi (ombudsman) mekanizmasi dahil olmak tizere kamuoyu denetimi

giiclendirilmektedir.
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Genel olarak degerlendirildiginde Kamu Yo6netimi Temel Tasarisi, daha adil, etkili ve
verimli, siiratli, kaliteli bir hizmet sunumunu hedeflerken, katilimcilig1 ve saydamligi da

On plana ¢ikaran bir yonetim anlayisina gegisi planlamaktadir.

2.2. Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Gerekgesi ve Yeniden Yapilandirilmasi

Kamu mali yonetim sistemimiz 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunuyla diizenlenmis, sz konusu Kanun az sayida degisiklikle bugiine
kadar yiirtirlikte kalmis ve kamu mali yonetimini diizenleyen temel kanun olma
niteligini  stirdirmistiir. 1927 yilindan buyana kamu mali yonetiminde, kamu
idarelerinin sayi, nitelik ve teskilatlanmalarina bagli olarak 6nemli degisiklikler
meydana gelmistir. Diger yandan Diinyada kamu mali yonetimi ve kontrol sistemi
konusunda 6nemli gelismeler yasanmistir. Halen iilkemizde konsolide biitceyi olusturan
genel ve katma biitgeli kuruluslarin yani sira bunlara bagli doner sermayeler ve fonlar
ile mahalli idare biit¢eleri ve kanunlarla kurulan kamu tiizel kisiligini haiz idarelerin
biitgeleri olmak tizere degisik biitce tiirleri bulunmaktadir. Bunlardan sadece genel ve
katma biitgeler, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan kabul edilerek kanunla
yirlirliige konulmakta, diger biit¢eler ise yetkili idari merciler tarafindan onaylanarak
yirtirlige girmektedir. Ayrica, anilan biitgelerin uygulama usul ve esaslar1 da 6nemli
farkliliklar arz etmektedir. Kalkinma planlar1 ile biitgeler arasinda siki bir bag
kurulamamas1 bazi mali islemlerin biitgelerde yer almamasi, biitge uygulamalarinin mali
yilla smirli olmasi ve ¢ok yilli biitceleme sisteminin olmamasi sistemin baglica
eksiklikleri olarak 6n plana ¢ikmaktadir. Mevcut biitce siniflandirilmasi ve muhasebe
sistemi, kamu gelir ve giderleri konusunda, hem mali yonetime hem de kamu oyuna

istenilen bilgilerin ayrintili olarak sunulmasina teknik olarak imkan vermemektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasarisiyla, mevcut sistemin degistirilerek
daha etkin olmasi, Ulusal Program ve Politika Belgesi’'nde yer aldig: tizere uluslar arasi
standartlara ve Avrupa Birligi normlarina uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol
siteminin olusturulmasi amaglanmaktadir. Diger taraftan bu Kanun tasarisiyla, biitce
kapsaminin genisletilmesi suretiyle biitce hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biitce
hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin arttirilmasi, mali yonetimde seffafligin

saglanmasi, saglikli bir hesap verme mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki-
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sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi
ve bu suretle ¢agdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali y6netim sisteminin
olusturulmasi ongoriilmektedir. Biit¢ce hakkinin en iyi sekilde kullanilmasini saglamak
amaciyla, Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisinin onayina sunulacak Merkezi Idare Biitce
Kanunuyla, biitgenin kapsami genisletilmekte ve asagida belirtilen yeni diizenlemeler
getirilmektedir. Biitge tiirleri uluslar aras1 standartlara uygun olarak yeniden
tanimlanmakta ve siniflandirilmaktadir. Bu ¢er¢evede katma biit¢e kaldirilmakta ve bu
kapsamda yer alan kamu idareleri idari ve mali statiisiine gore genel biitgeli ya da 6zel
biitceli idare haline getirilmektedir. Ayrica, doner sermaye isletmeleri ve fonlarin gelir
ve giderlerinin ilgili olduklar1 idare biitcesine dahil edilmesi saglanmakta; bunlarin

belirli bir siire sonunda tasfiye edilmesi dngoriilmektedir.

Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderlerinin biit¢elerinde yer almasi saglanmakta, biitce

disinda gelir elde edilmesi ve gider yapilmasi 6nlenmektedir.

Genel idareye dahil kamu idarelerinin son iki yila ait biitge gerceklesmeleri ile izleyen
iki yila ait gelir ve gider tahminlerinin Merkezi Idare Biitce Kanununun ekinde yer

almas1 ongoriilmektedir.

Mabhalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitge biiytklikleri Tirkiye Biiyiik
Millet Meclisinin bilgisine sunulmaktadir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar,
Kanunda sayilan smirli sayidaki maddeye tabi olmakla birlikte genel olarak Kanun
kapsami disinda tutulmakta; mali 6zerkliklerini zedeleyecek herhangi bir hitkme yer

verilmemektedir.

Vergi muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen

kamu gelirleri cetveli Merkezi Idare Biitge Kanununa eklenmektedir.

Biitce hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin artirilmasi amaciyla, biitce hazirlama
calismalarma daha erken baslanilmakta, kamu 1050 Sayili Muhasebe-I Umumiye
Kanununun Degerlendirilmesi ve 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
Ile Karsilastirilmas: 21 idarelerinin biitgeleri tizerinde daha ayrmtili hazirlik ve saglikli
tahmin yapmas1 saglanmakta ve mali yonetimde cok yilli biitceleme sistemine

gecilmektedir. Bu c¢ercevede, plan-biitge iliskisi giiclendirilerek kamu idarelerinin
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stratejik plan hazirlamalar1 ve biit¢elerini bu plana dayandirmalar1 Ongoriillmekte,
amaclarin ve hedeflerin biitge biiyiikliikleri ve stirdiiriilebilir finansman plan1 diizeyinde
hangi ekonomik kosullarda gerceklestirilecegine iliskin olarak kamu idarelerine orta
vadeli program ve mali plan ile yol gosterilmektedir. Diger taraftan Uluslararast ve
Avrupa Birligi standartlarina uygun bir i¢ kontrol sistemi olusturulmakta ve kamu
idarelerinin biit¢e uygulama siirecindeki inisiyatifleri artirilmaktadir. Kamu idarelerine
blitce hazirlama ve uygulamaya iliskin gérevlerine ek olarak, harcama 6ncesi kontrol
yetkisi verilmekte ve i¢ denetcilik miiessesesi olusturulmaktadir. Kamu mali
yonetiminde gorev yetki ve sorumluluklar agik bir sekilde ortaya konulmakta ve yetki-
sorumluluk dengesi yeniden kurulmaktadir. Buna gore, kamu idarelerinin mali
islemleri, kurulacak mali hizmetler birimleri tarafindan yapilacak, biitce
simiflandirilmasinda 6denek tahsis eden yoneticiler harcama yetkilisi olarak karar
vermeye yetkili olacak, is ve islemler harcama yetkilisi tarafindan verilen harcama
talimat1 tizerine gerceklestirme gorevlileri tarafindan yerine getirilecektir. Saymanlarin
O0deme asamasindaki uygunluk goérevleri sona erdirilerek, bunun yerine kamu idaresi
baskanma bagli olarak calisacak mali kontrol yetkilisine, harcama siirecinin belirli
asamalarinda kontrol gorevi verilmektedir. Tasar1 ile mali yonetimde seffafligin
saglanmas1 ve saglikli bir hesap verme mekanizmasinin kurulmasi, kamu kaynaklarinin
elde edilmesi ve kullanilmasi sirasinda gerekli bilginin gerekli zamanda verilmesi
suretiyle kamuoyu denetiminin saglanmasi, kamu hesaplarinin uluslararas: standartlara
uygun bir muhasebe diizenine gore tutulmasi saglanmaktadir. Diger taraftan, kamu
idarelerince idare faaliyet raporu, mahalli idareler icin Igisleri Bakanliginca
degerlendirme raporu ve Maliye Bakanliginca genel faaliyet raporu diizenlenmesi
ongoriilmekte, ayrica diger yontemlerle mali yonetim verilerinin ve mali istatistiklerin
diizenli olarak kamuoyuna agiklanmasi saglanmaktadir. Sayistay’in harcama oncesi vize
ve tescil iglemleri kaldirilmakta, konumu uluslararasi standartlara uygun hale
getirilmekte, Maliye Bakanliinca yapilan taahhiit ve s6zlesme tasarilarinin vize islemi
ise yonetsel sorumluluk ve mali kontrol yetkisinin paylastiriimasi ilkesi ¢ergevesinde
kamu idarelerine birakilmaktadir. Bdylece bir yandan biitge islemlerine hiz
kazandirilirken, diger yandan Sayistay’in dis denetim organi olarak sadece harcama
sonras1 denetime odaklanmasina imkan taninmaktadir. Ayrica genel idareye dahil kamu

idarelerinin tamami, dig denetim kapsamina alinmaktadir.
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5018 sayilt KMYKK’nun esas1 10 Mart 2000 tarihli Ekonomik Reform Kredisi alma
istegi ile hiikiimetin Diinya Bankasi’na gonderdigi mektuptur. Bu mektupta PEIR
(Public Expenditure and Institutional Review—Kamu Harcamalarinin ve Kurumsal
Yapinin Gozden Gegirilmesi) ¢alismasi, yapilacag: belirtilmistir. PEIR ¢alismasi 2001
yilinin sonuna kadar tamamlanmis ve bu ¢alisma kapsaminda KMYKK hazirlanmistir.
Yasanin hazirlanmasinda sermaye ve uluslararast kuruluslarin da onemli etkileri
olmustur (BIYAN,2005:2, Akt; Kolcak, 2006: 369-370). Kanun’un uygulamalarinin
netlik kazanmasi ve Kanun’a uyum, ge¢misten gelen ve kokli bir kanun olan 1050
sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun felsefesinin igsellestirilmis olmasindan dolay1
zorluklar ihtiva etmektedir. Birgok konuda tartigmalar ve zit fikirler mevcuttur (Giilbey,

2010: 168).

Ozelikle mali yonetim alaninda siyasi, idari ve mali sorumluluk birbirinden ayrilmistir.
Bu ¢ercevede, kamu idarelerinde mali is ve hizmetler, kurulacak mali hizmetler birimi
tarafindan yapilacak, harcamanin yapilmasina harcama yetkilileri karar verecek,
harcama kararlar1 harcama oncesinde 6n mali kontrole tabi tutulacak ve dénem sonunda
i¢c denetgiler tarafindan denetlenecektir(Kantarci, 2007: 239-240). 5018 sayili Kanun’un
geneline bakildiginda, gelir kavraminin gider kavrami kadar detaylarina inilmedigi,
gider islemleri icin silsile halinde agiklamalar yapilirken, gelir i¢in net olmayan ve dar
kapsamli hiikiimlere yer verildigi goriilmiistiir.” Giderin yapilmasi1 asamalari igin sirayla
iist yoneticiden baglayan, harcama yetkilisi, gergeklestirme gorevlisi ve muhasebe
yetkilisine uzanan bir sorumluluk ve yapilacak islemler siralanirken, gelirle ilgili tist
yonetici, muhasebe hizmetleri aras1 kopuk ve detaya inilmeyen diizenlemeler yapilmistir
(Giilbey, 2010: 169). Bu durum tartismali konulardan biri olan 5018 sayili Kanun’da

O0demeler konusundaki elestirel noktalarin olusmasini da ortaya ¢ikarmaktadir.

5018 sayili Kanun’un getirmis oldugu oOnemli yeniliklerden birisi harcama siireci
konusunda getirmis oldugu diizenlemelerdir. 1050 sayili Kanun ile tahakkuk memuru,
sayman ve ita amirinin gorev, yetki ve sorumluluklar g¢ercevesinde gergeklestirilen
giderlerin; 5018 sayil1 Kanun ile harcama yetkilisi, gergeklestirme gorevlileri, muhasebe

yetkilisi tarafindan yapilmasi 6ngoriilmiistiir. Bu yeni diizenleme ile 5018 sayili

* Borglanma yonetimi, 5018 sayili Kanun yerine 4749 sayili Kanunda detayh diizenlenmistir.
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Kanun’un ruhuna uygun olarak, yapilan harcamalardan, tamamen biit¢ceyi uygulamakla
gorevli kamu idarelerinin yetkili ve sorumlu oldugu esasi kabul edilmistir (Basaran,

2010: 38).

Bilindigi gibi 5018 sayili Kanun’un getirdigi yeni ve iizerinde onemle durdugu
kavramlar; kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi, hesap
verilebilirlik ve mali saydamliktir. Bu kavramlar adeta Kanun’un ruhunu tegkil

etmektedir.

Diger taraftan harcama yetkilileri ve diger yoneticiler, mesleki degerlere ve diirtist
yonetim anlayisina sahip olunmasindan, mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve yeterli
yoneticilerle  personele  verilmesinden, Dbelirlenmis standartlara  uyulmasinin
saglanmasindan, mevzuata aykir1 faaliyetlerin 6nlenmesinden, kapsamli bir yonetim
anlayisiyla uygun bir calisma ortamimnin ve saydamligin saglanmasindan gorev ve
yetkileri ¢ercevesinde sorumludurlar. 5018 sayili Kanun ile ihdas edilen harcama

yetkilileri, ayn1 zamanda ihale yetkilisi konumundadur.’
2.3. Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Getirilen Yenilikler
2.3.1. Temel ilkeleri Bakimindan

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun uygulanmasinda karsilasilan aksakliklar
ve kamusal kaynaklarin kullanimi konusundaki kamuoyu baskis1 gibi i¢ etkenler ile
Tirkiye’nin Diinya Bankasi ve IMF arasindaki kredi iliskileri ve Avrupa Birligi
miiktesebatina uyum siireci gibi dis etkenler kamu mali yonetimi {izerinde kokli
degisiklikler yapma ihtiyacin1 dogurmustur. Bu sebeplerden yola ¢ikarak kamu mali
yonetiminin daha etkin olmasi, uluslar arasi standartlara ve Avrupa Birligi normlaria
uygun bir kamu mali y6netim sistemi olusturulmasi, diger yandan biitce kapsaminin
genisletilmesi, biitge hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin artirilmasi, seffafligin
ve hesap verme mekanizmasinin kurulmasi amaciyla 5018 sayili Kamu Mali Y6netim

ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmistir.

' 2 Seri Nolu Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Teblig, 28 Nisan 2006 Tarih ve 26152 Sayili Resmi
Gazete’de Yayimlanmustir.
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Kanunla, biit¢elerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliinde;

- Makroekonomik istikrarla birlikte sitirdiiriilebilir kalkinmanin saglanmasi,
- Harcama yetkisinin gorev ve hizmetle uyumlulugu,

- Idarelerin stratejik planlar1 ile performans olgiitlerinin ve fayda-maliyet

analizinin dikkate alinmasi,

- Cok yilli biitceleme esasiyla biitgenin izleyen iki yilin biitce tahminleriyle

birlikte gorisiiliip degerlendirilmesi,

- Hiikiimetin mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde goériinmesinin

temini,
- Gayrisafilik esast,
- Ademi tahsisi ilkesi,
- Denklik ilkesi,
- Biitceyi ilgilendirmeyen hususlara yer verilmemesi,

- Uluslararas1 standartlara uygun olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi

tutularak hazirlanir ve uygulanir,
- Agiklik, dogruluk ve mali saydamlik,

- Genellik ilkesi, uygulanmas1 hedeflenmistir.

Biiyiik boliimii doktrinde de yer alan bu ilkelerden birincisinin, siibjektif bir ilke
oldugunu, kisilere ve hiikiimetlere bagli olarak degerlendirilebilecegini, bir ilke
olmaktan cok 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 ¢ikan
yenilikler ise, (1) Makro ekonomik istikrarla birlikte stirdiriilebilir kalkinmanin
saglanmast ve (2) c¢ok yilli biitceleme esasiyla biitcenin izleyen iki yilin biitge
tahminleriyle birlikte goriisiiliip degerlendirilmesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Her iki
yeni ilkenin modern biit¢geleme anlayisi ile uyumlu ve saglikli planlama temeli {izerine
oturdugu goriilmektedir. 1050 sayili Kanundan farkli olarak, biit¢cenin yillik

yapilmamas1 bu Kanuna 6zgiidiir. 1050 sayili Kanunda, Kanun’un 3. maddesinden
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hareketle, hesap donemi, mali yi1l ve yonetim donemi kavramlarindan olusmaktaydi.

5018 sayil1 Kanunda bu anlayisin yer almadig 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 tizere,

- Kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini,
- Kamu biitcelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini

- Tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali kontroliinii

diizenlemek tizere 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 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu’ndan farkli
olarak mali yonetim yapisi da diizenledigi anlagilmaktadir. 1050 sayili Kanun esas
olarak mali usul diizenlemekte, mali yetki ve sorumluluklar idari yapiya bagl 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):

- Hesap verilebilirlik ve yonetim sorumlulugu

- Kaynaklar etkili, ekonomik ve verimli kullanimi

- Stratejik planlama

- Performans esash biit¢celeme

- Cok yill1 biitceleme (Orta vadeli harcama programi)

- Mali saydamlik

- Tahakkuk esasli muhasebe

- Mali istatistiklerin ve faaliyet raporlarinin yayimlanmasi
- I¢ kontrol sistemi

- Etkin bir i¢ denetim
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- 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 yiikiimliiliiklerinin yonetimini kapsayan sistem olarak tanimlanmaistir.
Kanun uyarinca, kamu maliyesi, merkezden ve yerinden yonetim esaslarina
(kaynaklarin merkezi idare ve mahalli idareler arasinda paylastirilmasi-mali tevzin) gore
yuritilir, kamu idarelerinin gorevleri, ilgili kanunlarinda ac¢ik olarak belirlenir ve

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

Kamu mali yonetimi genel kabul goéren uluslararasi tanimlamalara gore yeniden
tanimlanmis ve yapilandirilmistir. Buna gore, kamu mali yonetimi; kamu kaynaklarinin
tanimlanmis standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini
saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve siiregler olarak tanimlanmistir. Bu yasayla, kamu
mali yonetiminin yapisi ve isleyisi, kamu biit¢elerinin hazirlanmasi, uygulanmasi, tiim
mali islemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve mali kontrolii diizenlenmistir

(Candan; 2006:7).

5018 sayili kanun ile birlikte biitcenin tiirleri, uluslararasi standartlarda benimsenen
bicimde yeniden tanimlanmis ve siniflandirilmis bunun yani sira biitge hakkinin en iyi
sekilde kullanilmasini saglamak amaciyla biitgenin kapsami genisletilmistir (Tosun,
2003: 19-20). Boylece belirlenen harcamalarin parlamentonun bilgi ve denetimine tabi
olmasi saglanmaya ¢alisilmistir. Kanunun kapsami, uluslararasi siniflandirmalara uygun
olarak, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri olarak belirlenmistir (Kesik;

2005:102).

Kanunda ¢ farkli biitce tiiri Ongoriilmustiir. Boylece 1050 sayili Kanun
uygulamasindaki bolunmiisliige (genel biitge, katma biitge, 6zel biitge, 6zerk 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 alacagr ve Kanun kapsamindaki kamu idarelerinde kurulmus olan doner
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sermaye isletmeleri ile fonlar belirli bir gecis siireci i¢inde yeniden yapilandirilmasi

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

“Biitce” kavrami Kanun kapsamina giren tiim kamu idarelerini kapsayacak sekilde
yeniden tanimlanmigtir. 5018 sayili Kanuna gore biitge, belirli bir donemdeki gelir ve
gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin 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 biit¢enin, “belirli bir donemi” kapsadigi
vurgulanmakta bunun yani sira biitgeden ‘“kanun” yerine “belge” olarak s6z

edilmektedir (Candan; 2006:8).
Yeni biitce sistemimize gore genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitceleri,

- Merkezi yonetim biitgesi,
- Sosyal giivenlik kurumlari biit¢esi

- Mabhalli idareler biitgeleri, olarak hazirlanir ve uygulanir. Kanun ayrica kamu
idarelerinin bunlarin disinda herhangi bir ad altinda biitge olusturamayacagi

esasini getirmektedir.

1050 sayili Kanun sadece devlet tiizel kisiligine dahil idareler ile 6zel biitgeli idarelerin
mali yonetim ve denetimlerini kapsarken, 5018 sayili Kanun: merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusan
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii
kapsamaktadir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri de, Kanuna ekli (I), (1),
(II) sayili cetvellerde gosterildigi tizere, genel biitgeli ve 6zel biitgeli idareler ile
diizenleyici ve denetleyici kurumlar biit¢elerinden olugmaktadir. 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 biitgesidir. Ozel biitge ise, bir bakanliga bagh veya ilgili olarak belirli
bir kamu hizmetini yiliriitmek tizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama

yapma yetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen ve Kanuna
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ekli (IT) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biit¢esidir. Diizenleyici ve
denetleyici kurum biitgesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya iist kurul seklinde
teskilatlanan ve Kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve

denetleyici kurumun biitgesidir (Candan; 2006:8).

Sosyal giivenlik kurumu biitgesi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak {izere, kanunla
kurulan ve Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biitgesidir.
Mabhalli idare biitcesi ise, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢esidir.
Kanun geregi, sosyal giivenlik kurumlart ve mahalli idare biit¢elerinin hazirlanmasi ve
uygulanmasi ile diger mali islemleri, 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, tahsildt, édeme, nakit
planlamasi ve borg yonetimi, hazine birligini saglayacak sekilde yiiriitiiliir. Bu kanuna
ekli () sayili cetvelde yer alan kamu idarelerinin tiim gelirlerin Hazine veznelerine girer,
giderleri bu veznelerden ddenir. Bu idareler ozel vezne agamaz. Her tiirlii i¢ ve dis
bor¢lanma, yurt disindan hibe alinmasi, bor¢ ve hibe verilmesi ve bunlara iliskin geri
ddemeler, hazine garantileri, hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger
hususlarda 09.12.2004 tarihli ve 4059 sayili, 28.03.2002 tarih ve 4729 sayili 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 olduk¢a diisiik seviyelerde olmasi nedeniyle hazine birligi ilkesine
uyulmaktaydi fakat zamanla ‘“giderlerin ortalama %98’1 genel biitgeden karsilanan
idareler bile katma biitgeli idare statiisiine devam etmislerdir. Bu sekilde, hazine birligi
ilkesi uygulamada kendini gosterememistir. Buna ragmen idarelerin biinyesinde
bulunan maliye saymanliklar1 sanki bu ilke gecerliymiscesine gorevlerine devam
etmislerdir. Bu suretle hazine birliginin ihlal edilmesine ragmen muhasebe birligi

stirdtriilmiistiir (Bayar, 2004: 51).
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5018 sayili Kanunun 6. maddesinde (I) sayili cetvelde yer alan idareler hazine birligi
kapsaminda degerlendirilmistir. (I) ve (III) sayil1 cetvellerde yer alan idarelerin boyle
bir zorunlulugu yoktur, yani bu idareler ayr1 vezne agabilme imkanina sahiptir. Yani
0zel biitceli kurumlar ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar bu ilkenin istisnalarini
olusturmaktadir. Gorildiigii tizere kamuda hazine birliginden bahsetmek pek de

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

2.3.2. Kaynaklarin Kullanimi Bakimindan

Mali politikanin temel hedefi ekonomik refahin artirilmasidir. Bunu saglayabilmek i¢in
mali politika tic unsuru kullanir. Bunlar; kamusal kaynaklarin tahsisi, refah ve gelirin
yeniden dagilimi ve ekonomik faaliyetlerin diizenlenmesidir. Mali politikanin
uygulanmasinin énemli araci olan biitge, basta kamu kaynaklanirin tahsisi olmak tizere
diger unsurlar1 da dogrudan veya dolayli olarak etkiler. Biitceleme siirecinin, yukarida
sozii edilen unsurlar1 nasil etkiledigini gérmek miimkiindiir. Bu stirecin ilki, politikanin
formiile edilmesidir. Daha sonra yapilan politikaya uygun bir bilit¢e hazirlanir, uygulanir
ve uygulamasmin mantig1 da, vatandasin devlete vermis oldugu yetkinin kullanilmasi

olup devlet bu yetkiyi kullanirken neler yaptigini ve neler iirettigini acgiklayarak hesap

verebilmelidir (Kesik; 2005:104).

Geleneksel kamu yonetimi anlayisinda, hesap vermek mevzuata uyum seklinde cereyan
eder, dolayistyla yoneticiler kurallara uyduklar siirece hi¢bir sorun ile karsilasmazlar.
Yeni kamu yonetimi anlayisinda yoneticilerin nasil yaptiklar1 degil ne yaptiklar1 daha

onemli hale gelmistir (Blondal, 2003:18).

Kamusal kaynaklarin kullanilmasinda benimsenen doért temel ilke bulunmaktadir.
Bunlar; mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, performans esasli biitceleme ve ¢ok
yill1 biitcelemedir. Bu dort ilke {izerine oturan bir biitceleme anlayis1 ile kamu
kaynaklarimin kullanilmasinda etkinligin ve verimliligin artacagina iliskin diinyada

yaygin bir anlayis vardir (Kesik; 2005:104).
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5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nun 7. maddesinde diizenlenen
mali saydamlik Tirk kamu mali yonetiminde yeni ve 6nemli bir kavramdir. Mali
saydamlik kamu kaynagi kullanmanin genel esaslarindan biri olarak tanimlanmustir.
Mali saydamlik esasi icabi, her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
denetimin saglanmasi i¢in kamuoyunun zamaninda bilgilendirilecegi 6ngoriilmiis ve bu

amacla;

a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin acik olarak tanimlanmast,

b) Hiikiimet politikalar1, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik planlar ile
biitgelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriistilmesi, uygulanmasi ve uygulama

sonuclari ile raporlarin kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmasi,

c) Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve
desteklemelerin bir yili gegmemek {izere belirli donemler itibariyla kamuoyuna

aciklanmasi,

d) Kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gormiis
muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore olusturulmasi, zorunlulugu

getirilmistir (Candan; 2006:8-9).

Ayrica, mali saydamligin gerceklestirilmesi 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 ulagsmak i¢in hayata ge¢irdigi politikalari
ve bu politikalarin meydana getirdigi sonuglart izlemek i¢in gerekli olan bilgiyi diizenli,
anlasilabilir, tutarli ve giivenilir bir sekilde sunmasidir. Bu tanimda iki unsurun altini
cizmekte yarar vardir. Buna gore sistemin saydam olmasi i¢in sadece aktorlerin ne
yaptiklarinin bilinmesi degil, ne yapmaya niyetli olduklar1 konusunun da kamuoyuna
sunulmas1 gerekmektedir. Niyetlerin agik bi¢imde belirlenmesi ve kamuoyuna
sunulmas1 hem niyetlerin kamu yararina uygun olup olmadigini tartisma olanag yaratir,
hem de vatandaslara daha sonra davraniglari ve bu davranislarin  sonuglarini
degerlendirmede 6nemli bir kistas sunar. ikincisi, bilginin bir yerlerde mevcut olmasi

sistemin saydam oldugunu gostermez. Bilginin vatandas tarafindan etkin bir bigimde
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kullanilabilmesini saglayacak bir bicimde diizenli, anlagilabilir ve tutarli olmasi
gerekmektedir. Bilginin glivenilir olmasi ise objektif olarak dogru olmasini igerir ama
bununla sinirli degildir. Giivenirlik aym1 zamanda bilgiyi kullananlarin da bilginin
dogruyu yansittigina inanmasini, bu ise inandiriciligl saglayan “kalite kontrol”

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

Mali saydamligi saglamanin bir geregi olarak 5018 sayili Kanun; bakanlarin,
idarelerinin amaglari, hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimlilikleri ve yillik
performans planlar1 konusunda her mali yilin ilk ayr i¢inde kamuoyunu
bilgilendirmelerini zorunlu tutmaktadir. Bunun yani sira {ist yoneticiler, birim faaliyet
raporlarin1 esas alarak kendi idarelerinin faaliyet sonuclarini gosteren idare faaliyet
raporlarint  hazirlamak suretiyle kamuoyuna agiklama zorunlulugu ile Kkarsi
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 araclardir (Kesik; 2005:105).

2.4. 5018 Sayih Kanun’da Sorumlular

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda yapilan degisiklikler sonucunda
sorumluluk konusu 5018 sayili Kanun’un 12 farkli maddesinde diizenlenmistir. 5018
sayili Kanun’un 8. maddesine gore, “Her tirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve koétiiye kullanilmamast i¢in gerekli onlemlerin alinmasindan

sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir.”

Usultine uygun bicimde gorevlendirilmedigi halde kendiliginden veya verilen emir
tizerine gelirleri tahakkuk ettiren, toplayan, harcayan ve bu islemleri onaylayanlar,
mallar1 saklayan ve idare edenlerle her tiirlii mali is ve islemleri yiiriitenlerin islemleri
bir hesaba dahil edilmedigi takdirde, sorumluluk bunlar hakkinda da uygulanacaktir. Bu
durum yoneticilerin yazili emirleri {izerine meydana gelmis ise sorumluluga onlar da

ortak olacaktir.
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1050 sayilh Kanun’da sorumluluk, bir kamu gorevlisi olan saymanin {izerine

kurulmustu. Bu Kanun’a gore sayman zimmettar olarak goriilmekte ve pesinen sorumlu

olarak kabul edilmekteydi ve bu sorumluluk beraat edene dek siirmekteydi'>>.

1050 sayil1 Kanun’da sorumlular;

1- Ita amiri
2- Tahakkuk memuru
3- Sayman

4- Kanun’un 22’nci maddesinde belirtilen gorevliler olarak sayilmstir.

5018 sayil1 Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda sorumlular ise;

Siyasi agidan bakanlar ve idari agidan iist yoneticiler yaninda harcama siirecinde idari

ve mali a¢idan;

1- Harcama yetkilisi
2- Mali kontrol yetkilisi
3- Gergeklestirme gorevlileri

4- Muhasebe yetkilisi seklinde sayilmistir.

Yani 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile mevcut uygulamadaki
tahakkuk memuru ve saymanin mali sorumlulugu yaninda ita amirleri(harcama
yetkilileri), mali kontrol yetkilileri ve gerceklestirme gorevlileri de mali sorumluluk
kapsamina dahil edilmektedir. 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu
ayrica, harcama yetkilisi, mali kontrol yetkilisi veya muhasebe yetkilisi sifat ve
gorevinden ikisinin ayni1 kiside birlesemeyecegi, bu gorevleri yiiriitenlerin, bu Kanun’da
belirtilen gorev ve yetkileri disinda harcama siirecinde baska gorev alamayacaklarini

ifade etmektedir (Kizilkaya, 2004: 25).

“Sorumluluklar bu kadar ¢ok maddede diizenlenmis olmakla birlikte, ilgili maddelerde
sozii edilen sorumluluklarin niteligi ve isleyisine iliskin acik ve kesin ifadelere yer

verilmemistir. Konunun usule iliskin yonlerine agiklik getirecek Sayistay Teklifi de bu
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hususa iliskin olarak belirgin hiikiimler koymak yerine teklifte “Bu Kanunun

uygulamasinda sorumlular ve sorumluluk; Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile

diger kanunlarda belirtilen sorumlular ve sorumluluktur.”
seklinde bir diizenlemeye yer verilmistir.
Bunlar (Ozkan, 2008: 55);

1- Idarelerin mali saydamligi saglamak icin gerekli diizenlemeleri yapmalar

sorumlulugu,

2- Hesap verme sorumlulugu,

3- Bakanlarin sorumlulugu,

4- Ust yoneticilerin sorumlulugu,

5- Harcama yetkisini devredenin idari sorumlulugu,
6- Harcama yetkililerinin sorumlulugu,

7- Gergeklestirme gorevlilerinin sorumlulugu,

8- Gelirlerin toplanmasi sorumlulugu,

9- Sartli bagis ve yardimlarin zamaninda kullanilmamasi sorumlulugu,

10- Mal yonetiminden sorumluluk,
11- Muhasebe yetkililerinin sorumlulugu,

12- Kamu idarelerinin sorumlulugu

Ust yonetici, bakanliklarda miistesar, Milli Savunma Bakanliginda Bakan, diger kamu
idarelerinde en iist yonetici, il 6zel idarelerinde vali, belediyelerde ise belediye
baskamdir(Colak, 2007: 53). Ust yoneticiler, diiriist yonetim anlayisina sahip
olunmasindan, mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve yeterli yoneticilerle personele
verilmesinden, belirlenmis standartlara uyulmasinin saglanmasindan, mevzuata aykir
faaliyetlerin onlenmesinden, kapsamli bir yonetim anlayisiyla uygun bir calisma
ortammin ve saydamligin saglanmasindan gorev ve yetkileri ¢ergevesinde

sorumludurlar. Ust yoneticiler is ve islemlerin, amaglara, iyi mali yonetim ilkelerine,
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kontrol diizenlemeleri ile mevzuata uygun bir sekilde gerceklestirildigini iceren i¢
kontrol gilivence beyanim1 her yil diizenler ve idare faaliyet raporuna eklerler

(http://www.iski.gov.tr/Web/birimSayfalari/IcDenetimBirimi/pdf/Ust Yonetici Reh)

5018 sayili Kanun hiikiimlerine gore, harcama siirecinde goérevli ve sorumlu olan
aktorlerden ilki biitceyle odenek tahsis edilen harcama birimlerinin en iist yoneticisi
olan harcama yetkilileridir. 5018 sayili Kanun hiikiimlerine gore harcama siireci
harcama yetkililerinin hizmetin gerekcesi, yapilacak isin konusu ve tutari, siiresi,
kullanilabilir 6denegi, ger¢eklestirme usulii ile gerceklestirmeyle gorevli olanlara iliskin
bilgileri iceren harcama talimatini vermesiyle baslamaktadir. 5018 sayili Kanun
mesuliyeti deruhte istemeyi harcama oncesi kontrol yapan mali kontrol yetkilisine
yiiklemis 6deme emirlerindeki imza sayisin1 (harcama yetkilisi ve muhasebe yetkilisi
olarak) ikiye dislirmiis, saymanlarin bakacagi ve kontrol edecegi hususlart sinirl
sayidaki madde ile sinirlandirmis, saymanlarin 6deme asamasindaki uygunluk denetimi
yapma gorevlerine son verilmis, bugiine kadar sayman tarafindan yerine getirilen
gorevlerin mali kontrol yetkilisi, mali hizmetler birimi yetkilisi ve muhasebe yetkilisi
olmak tizere yeni ti¢ gorevli tarafindan yerine getirilmesi saglanmis, harcama 6ncesi i¢

kontrol ve harcama sonrasi denetim yapan i¢ denet¢i kavramlar1 getirilmistir (Yilmaz,

2011).

Mali hizmetler birimi yoneticisi, list yonetimin i¢ kontrole yonelik islevinin etkinligini
artirmak i¢in gerekli ¢aligmalar1 yapar ve 6n mali kontrol faaliyetlerinin yliriitiilmesini

saglar. Mali hizmetler birimi yoneticisi;

- Birimi yonetir, yeterli say1 ve nitelikte personel istthdamini, personelin egitimini ve

yetistirilmelerini saglayacak caligmalar yapar,

- Birimin goérev dagilimini yaparak hizmetlerin etkili, siiratli ve verimli bir sekilde

sunulmasini saglar,

- I¢ kontrol alaninda {ist yoneticiler ve harcama yetkililerine danismanlik yapma ve

bilgilendirme faaliyetini yliriitiir,

- I¢ kontroliin harcama birimlerinde etkili bir sekilde yapilmasim saglayacak

diizenlemeleri hazirlar ve iist yoneticinin onayina sunar,
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Mali hizmetlerin saydam, planli, idarenin amaglarina ve mevzuata uygun bir sekilde

yiriitiilmesi i¢in gerekli onlemleri alir (http://www.iski.gov.tr/Erisim: 15.04.2011). Mali

hizmetler birim yoneticisi, faaliyetlerin mali yonetim ve kontrol mevzuati ile diger
mevzuata uygun olarak yiirtitiildigtinii, kamu kaynaklariin etkili, ekonomik ve verimli
bir sekilde kullanilmasimi temin etmek tizere i¢ kontrol siireglerinin isletildigini,
izlendigini ve gerekli tedbirlerin alinmasi i¢in diisiince ve Onerilerin zamaninda {ist
yoneticiye raporlandigini, idare faaliyet raporunun “Mali Bilgiler” boliimiinde yer alan
bilgilerin giivenilir, tam ve dogru oldugunu teyit eden beyani diizenler ve imzalar. Bu

beyan idare faaliyet raporuna eklenir.

Mubhasebe yetkilisi; muhasebe hizmetini yani gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin
hak sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetlerin
alinmasi, saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger tiim mali islemlerin
kayitlarinin yapilmasi ve raporlanmasi islemlerini yiiriiten kisidir. Muhasebe yetkilisi,
bu hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine uygun, saydam ve

erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumludur (Alici, 2007: 57).

2.5. Yeni Kamu Mali Yonetim Ve Kontrol Sisteminde Rol Alan Aktorlerin Hesap

Verilebilirlikleri

5018 sayili Kanun, asil olarak hesap verme sorumlulugu ve seffafligi gelistirme amacina
yonelik olarak stratejik plan, performans dl¢timi, i¢ ve dis denetim gibi kamu yonetimi
ilkeleri iizerine insa edilmeye c¢alisilmistir. 5018 sayili Kanun’un 1. maddesinde,
Kanun’un amaglarindan birinin hesap verebilirligi saglamak oldugu belirtildikten sonra
8 inci maddede hesap verme sorumlulugu diizenlenmistir. Madde ile; her tirlii kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin, kaynaklarin
etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamas: icin gerekli
onlemlerin alinmasindan sorumlu ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorunda

olduklar1 hiikiim altina alinmastir.
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Hesap verme sorumlulugunun klasik hukuki sorumluluk veya mali sorumlulukla
herhangi bir ilgisi bulunmamaktadir. Tiirkcede tam karsiligi olmadigi i¢in ‘“hesap
verilebilirlik” veya “hesap verme yukiimliligi” olarak da adlandirilan hesap verme
sorumlulugu, bir cevap verme, acgiklamada bulunma yiikiimliilugtdiir. Bu yiikiimliiliik
iligkisinde esit olmayan iki taraf mevcuttur. Taraflardan biri digerine goérev tevdi
etmekte, digeri de bu gorevin yapilip yapilmadigi, yapilamadiysa neden yapilamadigi,
verilen paranin nasil harcandigi, tamaminin harcanip harcanmadigi, gérevin gerektirdigi
amaglara ne 6l¢tide ulasildigi, hedeflenen sonuclar1 gergeklestirmek i¢in miimkiin olan
her seyin yapilip yapilmadigi ve ge¢mis deneyimlerin 1s18inda nelerin iyi gittigi nelerin
iyl gitmedi hususlarinda cevap vermekte, durumunu agiklamakta, rapor etmektedir.
Yeni kamu yonetim anlayisinin ¢ok yeni kavramlardan biri olan hesap verme
sorumlulugu bir raporlama faaliyet olup, bir gorev icra etmek tizere kendilerine emanet
edilen kamu kaynaklarini1 kullananlarin, kaynaklar1 kendilerine emanet edenlere karsi,
kaynaklarin kullanimi ve gérevin nasil yerine getirildigi hususunda agiklamada bulunma

sorumlulugudur (Bas, 2005:3).

Kaynaklarin etkin ve verimli kullanilabilmesi i¢in, hesap verilebilirligin saglanmasi
gerektigi 5018 sayili Kanun’da belirtilmektedir. Yeni kamu mali yonetimi anlayisinin
temel odak noktasi olan hesap verilebilirligin saglanmasi, esas itibariyle bir raporlama
faaliyeti olarak ortaya ¢ikmaktadir ve kamu kaynaklarini kullanma yetkisine sahip
kisilerin, kaynaklar1 kendilerine emanet edenlere karsi, kaynaklarin kullanimi ve gérevi
nasil yerine getirdigi konusunda ag¢iklamada bulunma sorumlulugu olarak

belirtilmektedir (Bas, 2005: 402).

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 kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasina iliskin hesap verme sorumluluklarinin yasama organinda goriisiilmesine

temel teskil edecektir (Yiiksel, 2005:5).

Hesap verme sorumlulugu; kisinin gorevlerini yerine getirip getirmediginin hesabim

verme zorunlulugudur. Yonetim agisindan bakildiginda hesap verme sorumlulugu ise,
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boyle bir sorumlulukla birlikte yoneticilerin programlarini gelecege yonelik olarak
bildirme taahhtidiini de igcermektedir. Bu anlamda hesap verme sorumlulugu, kaynaklari
yonetenlerin programlariin etkinligini ortaya koyarken saglam bir bilgi sistemine sahip

olmalarini da gerektirir (Kesik; 2005:106).

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile hesap verme sorumlulugunun
saglanmas1 amag¢lanmistir. Kanun geregi, her tirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve koétiiye kullanilmamast i¢in gerekli onlemlerin alinmasindan
sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek hilkkme baglanmistir. Bunlarin
yonetim ve hesap verme sorumluluklarinin TBMM tarafindan  goriisiiliip

degerlendirilecegi ongoriilmiistiir (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
performansin1 degerlendirmesi gerekmektedir. Boylelikle tist yoneticiye hesap vermis
olacaktir. Ust yoneticinin de, Bakan’a kars1 idari olarak hesap verme zorunlulugu vardir.
Bu sorumluluk, idare performans programinin faaliyet raporunda yer alan ¢ikti ve
sonuglarla karsilagtirilmasi suretiyle yerine getirilir. Faaliyet raporunda {iist yonetici
idaresi ile ilgili olarak performans degerlendirmesini yapar. Bu degerlendirme 6nceden
tespit edilen stratejik amag¢ ve hedeflere iligkin yillik uygulama sonuglarina yani

performans hedeflerine ulasip ulasmadigin1 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 ulagmadigi ve
kamuoyunun beklentilerini karsilamadaki basarisi bakimindan, performansinin
degerlendirilmesidir. Performans programlar1 ve faaliyet raporlari, bakanlarin kendi

faaliyetleri ile ilgili bu sorumluluklarin1 yerine getirmeleri ve ayrica kamuoyunun idare
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faaliyetleri hakkinda bilgilendirilmeleri bakimindan birer aractir. Hiikiimet ise,
parlamentoya ve kamuoyuna karsi 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 yo6netimi anlayisinda kullanilan yeni
kavramlardandir. Ozelikle mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu birbirinin
tamamlayicisi, olmazsa olmaz o6geleridir. Tiirk mali sistemine en dar anlamiyla giren
“accountability” kavrami “negatif igerikli ele alindiginda kontrol ve cezalandirmayz,
pozitif igerikli ele alindiginda ise kamuoyunu, yonetimin belirledigi hedefler ve
hedeflere ulagsmak 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 yargist 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 agiklamak anlaminda bir hesap verme sorumlulugu

anlayis1 getirilmektedir (Bayar, 2004:48).

Bayar’a gore, kamusal kaynak ve yetki kullananlarin bagli olduklar iist yoneticilere ve
hikkiimete (yonetsel), parlamentoya (siyasal) ve kamuya (demokratik-etik) hesap
vermelerine yonelik diizenlemeler getirilmesi Devlet sistemimizde eksikligi hissedilen,
ge¢ kalinmig diizenlemelerdir. Mevcut yasalar ¢ergevesinde bunlarin yapilmasi, tam ve
kamil manada olmasa bile, miimkiin idi. Yine de bu kanunla konunun daha tutarl bir
temele oturtulmus olmasi bir art1 sayilabilir. Ancak, kanun yargi raporlamasini ve hesap
yargisin islevsiz kilacak, adeta ortadan kaldiracak hiikiimler getirmektedir. Bunun
yaninda, Sayistay’in hesap yargist1 olmayan bir denetim kurumu halinde, cagdas
geligsmelere paralel olarak yeniden yapilandirilmasi gerektigi yoniinde yetkililerin basina
yanstyan agiklamalart mevcuttur. Ongoriilen, agiklama ve bilgi sunma zorunlulugu
anlaminda hesap verme sorumlulugunun, yargi karsisinda hesap verme sorumlulugu

yerine konulmasi hi¢bir sekilde kabul edilemez.
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2.5.1. Bakanlarin ve Ust Yoneticilerin Sorumlulugu

Yasada mali kontrol ve biitce islemleri ile ilgili olarak siyasi sorumlulukla yonetsel
sorumluluk yeniden tanimlanmis ve sistemde siyasi ve biirokratik roller degisime
ugramistir. Kamu iist yoneticileri mali yonetim ve kontrol mekanizmasinda 6n plana
cikmistir. Biitcelerin uygulanmasi basta olmak {izere temel azi konularda inisiyatif ve
sorumluluk siyasi otoriteden alinarak biirokrat olana kamu tist yoneticilerine ge¢mistir

(Ergenoglu ve Yilmaz, 2005:1).

Bakanlarin hesap verme sorumlulugu 5018 sayili Kanun’un 10. maddesinde soyle

diizenlenmistir;

“Bakanlar, hiikiimet politikasimin uygulanmasi ile bakanlhiklarinin ve bakanliklarina

bagl, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik planlari ile biitcelerinin kalkinma planlarina,
yvillik programlarina uygun olarak hazirlanmast ve uygulanmasindan, bu cercevede diger
bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk,
Yiiksekogretim Kurulu, iiniversiteler ve ileri teknoloji enstitiileri icin Milli Egitim

Bakani 'na, mahalli idaveler icin I¢isleri Bakani’'na aittir.

Bakanlar, kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi konusunda

basbakana ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine karsi sorumludur.

Bakanlar, idarelerinin amaglari, hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimliiliikleri ve yillik
performans programlart konusunda her mali yilin ilk ayr icinde kamuoyunu

bilgilendirirler.”

Bu madde ile bakanlarin nelerden sorumlu tutulacaklarina dair ¢ok ac¢ik diizenlemelere
gidilmistir. Bakanlarin parlamentoya karsi hesap vermeleri, parlamento tarafindan
kullanilmasina izin verilen kaynaga karsilik hangi sonuglar elde etmeyi hedefledigini
taahhiit ve beyan etmesi seklinde gerceklesiyor. Madde metnine dikkat edilirse kamu
kaynagimi kullaniminda etkinlik ve verimlilik ilkeleri yine goze carpmaktadir. Bu
ilkelerin gerceklestirilebilmesi i¢in kurumlardan yillik performans planlari yapmalari

istenmektedir. Performans planlarinda, amaclar ve hedefler acik¢a ortaya konulur.

Bunlarin gergeklestirilmesi i¢in belirlenen stratejiler ve gerekli kaynaklar net olarak

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

bakanlarin vatandasa karsi hesap verme sorumlulugunu diizenlemistir.

Ilgili bakanlarm kamu kaynaklarmi belirlenmis ilkelere gore kullanilmasi hususunda
Basbakana ve TBMM’ye karsit sorumluluklar1 vardir. Bakanlar her yil hazirlamis
olduklar1 performans programlar1 ve faaliyet raporlarimi Basbakana sunacaklardir.
Onceden belirlenmis hedeflere ulasilip ulasiimadigi da bu raporlarda ortaya ¢ikmus olur.
Hiikiimet ise parlamentoya ve kamuoyuna kars1 hesap vermek zorunda birakilmistir. Bu
hesap verme uygulamasi yiiriitme tarafindan hazirlanan faaliyet raporlari, Sayistay
tarafindan hazirlanan degerlendirme raporlar1 ve Genel Uygunluk Bildirimi ile yerine

getirilir (Mutluer vd., 2005:141).

Kanunun 11. maddesinde iist yoneticilerin sorumlulugu su sekilde diizenleniyor;

“Bakanliklarda miistesar, diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il dzel idarelerinde
vali ve belediyelerde belediyve baskani iist yoneticidir. Ancak, Milli Savunma

Bakanliginda iist yonetici Bakandwr.”

“Ust yoneticiler, idarelerinin stratejik planlarinin ve biitcelerinin kalkinma planna, yillik
programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine
uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumluluklar: altindaki kaynaklarm
etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kapip ve
kétiiye kullamiminin  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 yoneticiler, 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 dnemli

bir rol verilmekte ve bu roller ile baglantili olarak sorumluluklar1 tanimlanmaktadir.

Kamu idarelerinde en {ist yoneticiler iist yonetici olarak tanimlanmistir. Dikkat edilmesi
gereken diger bir nokta Milli Savunma Bakaninin hem {ist yonetici hem de Bakan
sifatina sahip olmasidir. Milli Savunma Bakan1 hem {ist yonetici hem de Bakan olarak

sorumluluk tagimaktadir.
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Ust yonetici konumundaki kisilerin sorumluluklart dogrudan baglh bulunduklari
Bakan’a karsidir. Ancak mahalli idarelerde kendi meclislerine kars1 sorumluluk durumu
bulunmaktadir. Ust yonetici; idarelerin stratejik planlarinin ve biitgelerinin kalkinma
planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet
gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumlusu bulunduklar
kamusal kaynaklarm etkili, verimli ve ekonomik bir sekilde elde edilmesi ve kullanimi1
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 raporlar1 bagslikli 41. maddesinde de bu

sorumlulugun idari sorumluluk oldugu belirtilmistir.

Kamu idareleri faaliyet raporlarinin diizenlenmesi ile bu islemlere iligskin diger esas
usuller hakkinda yonetmeligin birim faaliyet raporu baslikli 11. maddesinde “Biitgeyle
Odenek tahsis edilen harcama yetkilileri, izleyen mali yilin en ge¢ Subat ay1 sonuna
kadar birim faaliyet raporlarini hazirlayarak {ist 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 aciklar.”
denilmistir. Ayrica, 41. maddede “TBMM bu raporlar ve degerlendirmeler
cergevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasimna iligkin olarak kamu
idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini gortisiir. Bu goriigmelere iist
yonetici veya gorevlendirecegi yardimcisinin ilgili bakanla birlikte katilmasi
zorunludur” denilmek suretiyle, tist yoneticilerin yonetsel hesap verme sorumluluklarina
ortik bicimde deginilmektedir. Bununla birlikte, harcama yetkililerinin de st
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
konumlarinin geregi olarak da harcama siirecinin her asamasinda islemlere katilmakta
ve yoOnlendirmekte idiler. Bunun yami sira ita amirleri sahip olduklari 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 yonetici bu sorumlulugun gereklerini yerine getirirken, harcama
yetkililerinden ve diger gorevlilerden gelecek raporlara bagh kalacaktir. Ust yneticinin
gozetim yikimliliginiin, uygulama sorumlulugu haline getirilmesi ve istiine
uygulamanin digina itilmis olmasi, onlar1 epey bir sikintiya koyacak gibi goriinmektedir

(Bayar, 2004:55).
2.5.2. Harcama Yetkilisinin Sorumluklari

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

Kanun ile degisiklige ugrayarak) su sekilde diizenlenmistir;

“Biitceyle ddenek 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
smiflandirilmayan idarelerde harcama yetkisi, iist ydnetici veya iist ydneticinin
belirleyecegi kisiler tarafindan; mahalli idarelerde Icisleri Bakanhgi'min, diger

idarelerde ise Maliye Bakanligi 'min 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 unvanlart itibariyle harcama yetkililerinin belirlenmesine, harcama
yetkisinin bir iist yonetim kademesinde birlestirilmesine ve devredilmesine iliskin usul ve
esaslar Maliye Bakanligi’nca belirlenir. Harcama yetkisinin devredilmesi, yetkiyi

devredenin idari sorumlulugunu ortadan kaldwmaz.”

“Harcama yetkilileri biitcede dngoriilen ddenekleri kadar, odenek gonderme belgesiyle
kendisine ddenek verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen ddenek tutarimda harcama

yapabilir.”
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5018 sayil1 Kanunda harcama yetkilisi, kendisine biitceyle 6denek tahsis edilen harcama
biriminin en iist yetkilisi olarak tanimlanmisken, 5436 sayili Kanun ile bu tanim,
teskilat yapis1 ve personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin
belirlenmesinde giiclik bulunan idareler ile biit¢elerinde harcama birimleri
siiflandirilmayan idareler dikkate alinarak genisletilmistir. Boylece harcama yetkisinin,
zorunlu hallerde iist yonetici veya belirleyecegi kisiler tarafindan kullanilabilmesi

saglanmistir (Oztiirk, 2006:14).

Yiriirlikten kalkan 1050 sayili Kanunda harcama siirecindeki sorumlular, tahakkuk
memuru, sayman, ita amiri ve kanunun 22. maddesinde sayilan goérevlilerdir. 1050 sayili
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 tistlenme 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 karsilifi olmasindan, programlanmis
hizmetlerin zamaninda ve tam olarak yerine getirilmesinden sorumlu kimseler (birim
amirleri) seklinde tanimlanmislardir (1050\22-A). Tahakkuk memurlari, Devlet
gelirlerini ve giderlerini mevzuata uygun olarak tahakkuk ettirmekle gorevli ve
diizenledikleri belgelerin dogrulugundan ve yasalara uygunlugundan sorumlu
tutulmuslardir (1050\13). Bu gorevliler yeni kanunda ‘“harcama yetkilisi” olarak
adlandirilmis ve biitce ile 6denek tahsis edilen harcama birimlerinin en {ist yoneticisi

olarak tanimlanmiglardir (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 ayn
zamanda Odetme yam ita emri yetkisinin de bulunmasidir. Tahakkuk memurlar

gerceklestirdikleri 15, hizmet veya alimlarin bedellerini 6detmek konusunda ita
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amirlerinin verile emrini imzalamasina ihtiya¢ duymakta idiler. Bu yeni diizenlemenin,
isleri ¢abuklastirmasi ve isi goren, hizmeti yiirliten, alima yapan yetkilinin, giderin

Odetilmesini de saglama imkanina kavusturulmasi gibi iistiin bir yan1 bulunmaktadir.

Buna karsilik kamu idaresi {ist yoneticisini islem siirecinden koparmak, onu bir kenara

koymak gibi bir sakincas1 vardir (Bayar, 2004:54).

1050 sayili yasaya gore ita amirinin yalnizca sorumluluk tstlenme hali ve gozetim
yikiimliiligtinden dolayr 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 davranis su¢ teskil edecegine gore, dogru talimatlar karsisinda harcama
yetkilisine mali sorumluluk yiiklemek miimkiin olmayacaktir. Harcama yetkilisine
sadece verdigi talimattan dolayr degil; bu talimatin uygulanmasi sonucu dogan
yolsuzluk ve usulsiizliklerden dolay1r da hesap sorulmasi ve hakkinda hiikiim tesis

edilebilmesi gerekmektedir (Bayar, 2004:54).

1050 sayilh Kanuna gore tahakkuk memuru ve sayman asil sorumlu olurken kanunda
sayillan 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 calisilmaktaydi.
Saymanin mali konular haricinde uzmanlik bilgisi gerektiren harcama hatalarini tespit
edememesinden dolayr “kusursuz sorumlu” tutulmasi 1050 sayili Kanunun aksayan en

o6nemli yonlerindendir.

5018 sayil1 Kanun’a ekli III sayili cetvelde yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlar
hari¢, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin merkez ve merkez dis1
birimlerinde harcama yetkilileri gorev ve unvanlan itibariyle asagidaki gibi

saptanmistir.
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2.5.3. Gergeklestirme Gorevlisinin Sorumluluklari

5018 sayili Kanunun 33. maddesine gore; biitgeden bir harcamanin yapilabilmesi, is,
mal veya hizmetin belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak alindigmin ya da
gerceklestirildiginin - gorevlendirilmis kisi veya komisyonlarca onaylanmasi ve
gerceklestirme  belgelerinin = diizenlenmis  olmasimi  gerektirir.  Giderlerin
gergeklestirilmesi harcama yetkilisinin 6deme emri belgesini imzalamasi ve tutarin hak

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

Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati ilizerine; isin yaptirilmasi, mal veya
hizmetin alinmasi, teslim almaya iliskin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve
0deme i¢in gerekli Dbelgelerin hazirlanmasi gorevlerini  yuritiirler. Kisaca,
gerceklestirme gorevlilerinin bedeli biitgeden 6denek bir is, mal veya hizmetin
belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak alinmasinda veya gerceklestirilmesinde
gorevlendirilmeleri  sorumlu  olmalar1  i¢cin  yeterli  goriilmiistiir.  Ayrica,
gorevlendirildikleri islerle ilgili kamu zarar1 olustugu durumlarda zarar1 kanuni faiziyle
birlikte 6demekle yiikiimliidiirler. Bu goérevlilerin kamu zarar1 disindaki sorumluluklarin

tespiti ise genel hiikiimlere 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
diizenlenmigtir. 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 islemleri yliriitenlerin

diizenledikleri belgenin dogrulugundan sorumlu olmalari kabul edilmistir.

2.5.4. Muhasebe Yetkilisinin Sorumluluklar:

5018 sayili 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.
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5018 sayilt 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, gonderilmesi ve diger tim mali islemlerin kayitlarinin yapilmasi ve

raporlanmasidir (Edizdogan, 2007:352).

Muhasebe yetkililerinin sorumlulugu, incelemeleri gereken belgelerle sinirlidir. 1050
sayili 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 tlizerinde yapilan 6demenin
mevzuata uygunlugunu denetlemek gibi bir goérevi bulunmamaktadir. Muhasebe
yetkililerinin sorumlulugu sadece 5018 sayili Kanun’un 61. maddesinde belirtilen
kontrol ile smirhidir (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 ytikiimliidiir (Edizdogan, 2007:353).

5018 sayili Kanundan once, tahakkuk miizekkeresi ve verile emrine baglanmig bir
harcama evraki (Maliye baskani bulunan kurumlarda) Maliye Bakanligi’na bagli olarak
calisan maliye baskani, bilitce dairesi baskant ve sayman tarafindan uygunluk
denetimine tabi tutulmaktaydi. Ancak yeni sistemde, uygunluk denetimi sadece harcama
yetkililerince yonetim sorumlulugu c¢ercevesinde yerine getirilecek, bdoylelikle
yoneticilere hareket serbestisi taninmis ve yetki-sorumluluk dengesi kurulmus olacak,
ayni zamana kamu hizmetlerinin sunumunda gereksiz gecikmelerin de oniine geg¢ilmis

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

1050 sayili Kanun’a gore yonetim donemi hesabi Sayistay’a verilirken, 5018 sayilt
Kanun’a gore yonetim donemi hesab1 yetkili mercilere verilecektir. Muhasebe
yetkililerinin idarenin karar ve islemleri hakkinda mali, hukuki, cezai sorumluluklari
bulunmayacak, dolayisiyla Sayistay’a defter ve belgeleri denetim i¢in ibraz etmekten

Ote bir hesap vermeyeceklerdir. Diger bir ifadeyle belge noksani, yetkili imzalarin
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bulunmamasi, maddi hata ve hak sahibinin kimligi gibi konularda, bu kanunda ve 657
sayil1 kanunda Ongoériilen yaptirimlar 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 hiikkmetmekteydi. Bu kanun genel
olarak “kusursuz sorumluluk” ilkesini benimsemisti. Saymanlar, hukuka aykiri
O6demelerden dolay1 kusurlar1 olmasa dahi sorumlu tutulmusglardir. 5018 sayili Kanun ile
birlikte muhasebe yetkililerinin yani saymanlarin 6deme belgeleri {izerinde yapacaklari
kontroller azaltilmis ve kontrol edemedikleri islemlerden dolayr sorumlu tutulmalari

uygulamasi sona ermistir.

1050 sayili 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 hitkkmii getirilmistir. Bu degisiklige gore
muhasebe yetkilisi bir 6deme emri belgesinde ayn1 zamanda gergeklestirme gorevlisi

olarak da gorevli olup imzalayabilecektir.

Muhasebe 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. Yonetmeligin 32. maddesinde muhasebe etkililerinin,
idarelerce ilgili kanunlarina gore tarh ve tahakkuk ettirilerek tahsil edilebilir hale gelmis
kamu gelir ve alacaklarinin yiikiimliileri ve sorumlular1 adina ilgili hesaplara
kaydedilerek tahsil edilmesinden sorumlu oldugu belirtilmistir. Ayrica alacagin
tahsilinde ihmali goriillen muhasebe yetkililerinin, alacakli kamu idaresince, ihmali
goriilen muhasebe yetkilisinin bagli oldugu kamu idaresi {ist yoneticisine bildirilecegi

hiikmedilmistir.
2. Giderleri ve borglar1 hak sahiplerine 6demek

3. Para ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetleri almak, saklamak ve ilgililere
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vermek veya gondermek. Muhasebe yetkilisi genel hiikiimlere gére 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 ig¢in gerekli tedbirleri almasi
gerektigi, sorumlulugunun ibrasi i¢in, olayin 6grenildigi giinden itibaren en ge¢ 15 giin
icerisinde, genel biit¢e kapsamindaki kamu idarelerinde Bakanliga, digerlerinde ise ilgili
kamu idaresine bagvurmasi gerektigi belirtilmistir. Bu durumda muhasebe yetkilisinin
sorumlulugunun, genel biitge kapsamindaki kamu idarelerinde Maliye Bakanlig1 iist
yOneticisinin, kapsama dahil diger kamu idarelerinde ise ilgili kamu idaresinin tist

yOneticisinin goriisleri alinarak Sayistay tarafindan hitkkme baglanacagi belirtilmistir.

4. Yukaridaki bentlerde sayilan islemlere ve diger mali islemlere iliskin kayitlari
usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutmak, mali rapor ve tablolar her tiirlii
miidahaleden bagimsiz olarak diizenlemek. Yo6netmeligin 28. maddesinde, bir ekonomik
degerin yaratilmasi, bagka bir sekle doniistiiriilmesi, miibadeleye konu edilmesi, el
degistirmesi veya yok olmasmin 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 hikkiim altina alinmistir.

Gerekli bilgi ve raporlari, Bakanliga, hizmet verilen ilgili kamu idaresinin harcama
yetkilisi ile {ist yoneticisine ve yetkili kilinmis diger mercilere muhasebe
yonetmeliklerinde belirtilen stirelerde diizenli olarak vermek. Yonetmeligin 33.
maddesinde muhasebe yetkililerinin defter ve belgeleri diizenlemesinde ve bunlarin
Sayistay’a ve ilgili kamu idarelerine gondermesinde, kamu idarelerinin tabi olduklari
muhasebe yonetmeliklerinde yer alan usul ve esaslar ile Sayistay tarafindan belirlenen
usul ve esaslar ¢er¢evesinde yapacagi belirtilmistir. Yonetmeligin 34. maddesinde ise
muhasebe yetkililerinin mali raporlar1 diizenlemesi ve gondermesi islemlerinin ayn1 esas
ve usuller ¢ercevesinde yapilacagr ve séz konusu raporlarin mevzuatinda belirtilen
siirelerde tam ve dogru olarak ilgili kamu idaresine, Bakanlia ve Sayistay’a

gonderilmemesi halinde; durumun, muhasebe yetkilisinin bagli oldugu kamu idaresi {ist
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yoneticisine yazili olarak bildirecegi, verilen ek siire i¢erisinde de gonderilmesi halinde
ilgili muhasebe yetkilisi hakkinda disiplin hiikiimleri uygulanmasinin talep edilecegi
hiikiim altina alinmistir. Yonetmeligin 36. maddesinde yonetim dénemi hesabinin,
gorev basindaki muhasebe yetkilisi tarafindan, mevzuatinda Dbelirtilen siire igerisinde
yetkili mercilere verilecegi yonetim doénemi hesabi dosyasinin bir Orneginin de

muhasebe biriminde saklanacagi belirtilmistir.

6. Vezne ve ambarlarin kontroliinii ilgili mevzuatinda 6ngoriilen 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
Ongoriillen zamanlarda denetlemek veya muhasebe yetkilisi mutemedinin bulundugu

yerdeki birim yoneticisinden kontrol edilmesini istemek.

9. Hesabini kendinden sonra gelen muhasebe yetkilisine devretmek, devredilen hesab1
devralmaktir. Yonetmeligin 35. maddesinde muhasebe yetkililerinin, yerlerine atanan
veya gorevlendirilen asil veya vekil muhasebe yetkilisi géreve baslamadan ve hesabini
bunlara devretmeden gorevlerinden ayrilamayacaklar1 ancak, gorev alanlarin igcerisinde
yapaklar1 kontrol ve incelemeler icin, islemlerden dogacak sorumluluk kendilerine ait
olmak iizere en ¢ok bir giin siire ile yerlerine vekil tayin edilmeden gorevlerinden
ayrilabilecekleri, mali yili sona ermeden herhangi bir nedenle gorevinden ayrilan
muhasebe yetkilisinin, hesabini, yerine gelen muhasebe yetkilisine devredecegi, devir

stiresinin yedi giin oldugu belirtilmistir.

10. Yonetmeligin  26. maddesinde muhasebe yetkililerinin gorev, yetki ve
sorumluluklarini, kanunlarla kendilerine verilen gorev ve yetkilerinden bir kismini
Maliye Bakanligi’nca belirlenen usul ve esaslara gore yardimcilarina devredebilecekleri
devrettikleri gorev ve sorumluluklarin, yardimcilar tarafindan usuliine uygun olarak

yerine getirilip getirilmedigini gozetmekle yiikiimlii olduklari belirtilmistir.
11. Muhasebe birimini yonetmek

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

erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumlu olduklar1 belirtilmistir.
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Muhasebe yetkililerinin sorumluluklari su sekildedir (Resmi Gazete:26056);

1. Mutemetleri araciligiyla aldiklar1 ve elden ¢ikardiklar1 para ve parayla ifade edilen

degerler ile bunlarda meydana gelen kayiplardan,

2. On 6deme ile kesin 6demelerin yapilmasi ve 6n 6demelerin mahsubu asamalarinda

0deme emri belgesi ve eki belgelerin usuliince incelenmesi ve kontroliinden,

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

tutarin, diizenlenen belgelerde ongoriilen tutara uygun olmasindan,

4. Odemelerin, ilgili mevzuatin &ngordigii oOncelik swrast da goz oniinde

bulundurularak, muhasebe kayitlarina alinmasi sirasina gére yapilmasindan,

5. Riicu hakki sakli kalmak kaydiyla, kendinden 6nceki muhasebe yetkilisinden hesabi

devralirken gostermedigi noksanliklardan,

6. Muhasebe yetkilisi mutemetlerinin hesap, belge ve islemlerini ilgili mevzuata gore

kontrol etmekten,
7. Yetkili mercilere hesap vermekten sorumludurlar,

8. 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 tizerinde; yetkililerin imzasi, 6demenin c¢esidine gore ilgili
mevzuatinda belirlenen belgelerin tamam olmasi, maddi hata bulunup bulunmadigi, hak
sahibinin kimligi hususlar1 disinda kontrol ve inceleme yapamayacak, 6demelerde ilgili
mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda belge arayamayacak, bu konulara iliskin hata
veya eksiklik bulunmasi halinde 6deme yapamayacak ve ddemeye zorlanamayacaktir.
Mubhasebe yetkililerinin bu Kanun’a gore yapacaklar1 kontrollere iligkin sorumluluklari,

gorevleri geregi incelemeleri gereken belgelerle sinirlidir.

Odeme emirleri, muhasebe birimine gelis tarihinden itibaren, en ge¢ dort is giinii icinde
incelenecek, uygun bulunanlar muhasebelestirilerek hak sahiplerinin banka hesabina
aktarilacak, eksik veya hatali olanlarin tespit edildigi giinii izleyen is gilinli i¢inde
gerekcgeleriyle birlikte harcama yetkilisine yazili olarak gonderilecek, hata veya
eksiklikleri tamamlanarak tekrar muhasebe birimine verilenler, en ge¢ iki is gilinii

sonuna kadar incelenerek muhasebelestirme ve 6deme islemi gerceklestirilecektir.

57



10. Kamu idarelerinin nakit mevcudunun tiim odemeleri karsilayamamasi halinde
giderlerin, muhasebe kayitlarina alma sirasina gore 6denmesinden, ancak, kanunlar
geregince diger kamu idarelerine 6denmesi gereken sirasiyla vergi, resim, harg, prim,
fon kesintisi, pay ve benzeri tutarlara, tarifeye bagli 6demelere, ilama bagli borglara,
O0denmemesi halinde gecikme zammi ve faiz doguracak ddemelere ve ddenmesi talep
edilen emanet hesaplarindaki tutarlara oncelik verilmesinden sorumludurlar. Hata veya
noksanligr nedeniyle iade edilen ve tamamlanarak muhasebe birimi kayitlarina giren
0deme emri belgeleri tutari, yeni giris sirasina gore Odenecektir. Giderlerin
O0denmesinde oncelik siralamasi 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.
2.5.5. On Mali Kontrol Yetkilisi ve Gorevleri

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 alan1 kapsamaktadir. Kamu i¢ kontrolii, harcama
birimlerinin ilgili mevzuata, biitce tanimlamalar1 ve kurallarina, iyi mali yonetim
ilkelerine, saydamlik, etkinlik, ilkelerine ve tutumluluga uymalarini saglamak amaciyla
hiikiimet ve yetkili kuruluslar tarafindan igsel olarak uygulanan mali kontrol sisteminin

biitiinii olarak tanimlanmaktadir (Arcagéok, 2005:84).

“On mali kontrol” kavrami AB miiktesebatina uygun olarak “harcama oncesi kontrol”
kavraminin yerine gelmistir. On mali kontrol 5018 sayili Kanun’un temel unsurlarindan
birini olusturmaktadir. Bu kanun ile birlikte 6deme asamasinda yapilan uygunluk
kontrolii uygulamasi kaldirildi. Bunun yerine 6n mali kontrol gorevi idarelerin

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

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

1050 sayil1 Kanunun yiiriirliikte oldugu 6nceki uygulamaya gore, 6n mali kontrol gérevi
sOyleydi; harcamayi gerektirecek taahhiit ve sozlesme tasarilar1 vize i¢in Maliye
Bakanligi’na gonderilirdi. Maliye Bakanlifi vizesinden ayri tutulacak taahhiit ve
sozlesmeler ilgili yillarina ait biitce kanunlarinda yer alirdi. Kuruluslarin gider
taahhiitlerini kontrol etmek ve hesaplarini tutmak, bunlara iliskin so6zlesme tasarilarini

vize etmek Biitge ve Mali Kontrol Genel Miudiirliigii’niin gorevleri arasindaydi.

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

getirilmis olmaktadir (Arcagok, 2005: 88).

832 sayili Sayistay Kanununun “vize” baslikli 30. maddesinde “Sayistay’in denetimine
tabi daire ve kurumlarca harcamaya iliskin olarak yapilan s6zlesmeyle her tiirlii bagitlar
tescile, genel ve katma biit¢eli dairelerin kadro ve 6denek dagitim islemleri dnceden
vizeye tabidir” denilmistir. Genel biitceye dahil dairelerle katma biitceli idarelerin
taahhiit ve sozlesme tasarillarinin  vizesi Maliye Bakanligi  tarafindan

gerceklestirilmekteydi. Sayistay ise bu taahhiit ve s6zlesme tasarilarinin tescili yaninda,
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bu idarelerin genel ve katma biitce kaynaklari haricindeki kaynaklarindan yapilan
harcamalar1 ve il o6zel idareleri ile belediyelere ait tescili de gerceklestirmektedir

(Arcagok 2005: 90).

On mali kontrol sistemi 5018 say1l1 Kamu Mali Y6netim ve Kontrol Kanunun en 6nemli
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 yapilan

kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsar”.

“On mali kontrol siireci, mali karar ve islemlerin hazirlanmasi, yiiklenmeye girisilmesi, ig

Il

ve islemlerin gergeklestirilmesi ve belgelendirilmesinden olusur.’

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

yiiriitilir.”

“Harcama birimlerinde iglemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilacak asgari
kontroller, mali hizmetler birimi tarafindan 6n mali kontrole tabi tutulacak mali karar ve
islemlerin usul ve esaslart ile 6n mali kontrole iliskin standart ve yontemler Maliye
Bakanliginca belirlenir. Kamu idareleri, standart ve yontemlere aykiri olmamak sartiyla

bu konuda diizenleme yapabilir.”
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BOLUM 3: 5018 KAMU MALiI YONETIM KONTROL KANUNU
CERCEVESINDE YEREL YONETIMLERDE
DENETIM VE HESAP VERILEBILIRLIiK

Calismanin bu béliimiinde, 5018 Kamu Mali Yonetim Kontrol Kanunu ¢ergevesinde
yerel yonetimlerde denetim, hesap verilebilirlik, i¢ kontrol sistemleri, belediyelerde mali
denetim ve hesap verilebilirlik konularina yer verilmistir. Belediyelerde mali denetim ve
hesap verilebilirlik konularmin iyi bir sekilde anlasilmasi icin, o6ncelikle genel olarak

yerel yonetimlerde denetim, hesap verilebilirlik ve i¢ kontrol sistemleri agiklanmistir.
3.1. Yerel Yonetimler ve Belediyeler

Merkezden yonetim ilkesi kamu hizmetlerinin bir merkezde toplanmasi ve bu
hizmetlerin belli bir hiyerarsi igerisinde tek elden yiiriitiilmesidir. Bu sistemde kamu
hizmetleri ile ilgili kararlar1 almak, bunlar1 uygulamak, gelir ve giderleri diizenlemek
yetkisi merkeze aittir. Yani tiim hizmetlerin baskentte bulunan kamu kuruluslar1 eliyle
goriilmesi, biitlin kararlarin buradan alinmasidir. Diger bir ifadeyle kamu giicli bir
merkezde toplanir, kamu hizmetlerini yiiriitmekle sorumlu olan kamu gorevlilerinin
atanmalar1 merkeze verilir ve kamu hizmetlerinin yapilmasi bakimindan teknik danigsma

ve karar verme yetkisi merkezde toplanir (Giiltekin, 2002: 18-19).

Yerinden yonetim ilkesinin uygulandigi yerel yonetimler, kamu tiizel kisiligine sahip
kuruluslar olarak, merkezi yonetimin hiyerarsisi disinda ve ona karsi belirli 6l¢iide
bagimsiz birimlerdir. Yerel yonetimler gerek demokratik hayatta oynadiklar1 roller,
gerekse kamu hizmetlerinin halka gotiiriilmesinde yiiklendikleri fonksiyonlar sebebiyle
yonetilenlerin yonetime katilmasmin ilk agamasidir. Daha da ileri gidecek olursak
demokrasinin yerel yonetimlerle birlikte basladigini séylemek miimkiindiir. Yerel
yonetimler merkezi yonetimin diginda olmakla yerinden yonetime benzerse de hukuki
yapilart bakimindan devlet tiizel kisiligine daha yakindir. Demokrasi ilkesinin bir
sonucu olarak karar organlar1 halk tarafindan se¢ilmektedir. Bu yonetimler bir yerde
oturan halkin, oturdugu ¢evrenin sorunlari ile ilgilenerek iilke ¢apindaki konularda
yetismelerini saglayan, demokrasi terbiye ve tecriibesinin yerlesimi i¢inde ayrica bir

demokrasi okulu sayilmaktadir (Toprak, 2001: 11).
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Belediyeler hakkinda, 74 yil yiiriirliikte kalan 1580 sayili kanundan sonra yapilan yeni
kanunlar koklii degisiklikler getirmis olup, bunlarin basinda belediye kurulmasina dair
diizenleme gelmektedir. 1580 sayili kanun belediye kurulmasi i¢in 2000 niifus kriterinin
esas almigken, 5393 sayili belediye kanunu belediye olabilmek i¢in 6ngoriilen hizmet
etkinligini saglama amaciyla niifus 5000 rakamia ylikseltmistir. Buna gore; niifusu
5000 ve lizerinde olan yerlesim birimlerinde belediye kurulabilmektedir. Ayrica il ve
ilge merkezlerinde niifusu 5000 rakamina bakilmaksizin belediye kurulmasi zorunludur

(Saking, 2008).

Koylerin ve ya muhtelif koy kisimlarinin birleserek belediye kurabilmeleri igin
meskun sahalarmin, merkez kabul edilecek yerlesim yerinin meskun sahasina azami
5000 ve tizerinde olmasi gerekir. Bir veya birden fazla koylin birlesmesi suretiyle
olusan bir yerlesim biriminde belediye kurulabilmesi i¢in ya koy ihtiyar meclisi karari
ya da se¢gmenlerin yarisindan ¢ogunun o yerin miilki idare amirine bagvurmalari
gerekmektedir. Ayrica vali adi gecen yerde belediye kurulmasini isteyebilir. Valinin
talebi tizerine koyiin bagh bulundugu il ve ya ilge secim kurulu, 15 giin i¢inde koyde
veya koOy kisimlarinda kayithh segmenlerin oylarini alarak, oylama sonucunu bir
tutanakla valiye bildirir. Vali kendi goriisii ile ilgili dosyay1 I¢isleri Bakanligi1’na sunar.
Danistay’in goriisii alinarak miisterek kararname ile o yerde belediye kurulmaktadir

(Saking, 2008).
3.2. Performans Esash Biitceleme

Belediyeler acgisindan performans, belediyelerin belirledigi stratejik amaglar
gerceklestirmek tizere giristikleri faaliyetlerin ve personelin is ve islemlerinin
sonucunun nicel ya da nitel olarak belirlenmesi, boylece belediyenin genel olarak

basarisinin tespit edilmesi olarak tanimlanabilir (Koseoglu, 2005: 213).

Performans esash biitcelemede; etkinlik, tutumluluk, verimlilik, hakkaniyet ve kalite
kavramlar1 6n plana ¢ikmaktadir. Hakkaniyet ve kalite, diger ti¢ kavrama gore daha nitel
degerlendirmeye dayandigindan, bu boliimde tutumluluk, verimlilik ve etkinlik tizerinde

durulmustur.
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3.2.1. Etkinlik

Etkinlik, kamu yonetiminin yasalar ve hiikiimetler tarafindan belirlenen amaglari
gerceklestirmede ve problemleri ¢6zmedeki performansinin basarili  olmasidir.
Yonetimde etkinlik kamu politikalarinin analiz edilmesini, kamu kurumlarinin ve kamu
personelinin kamu politikalarin1 ne derece iyi uyguladiklarinin degerlendirilmesini

gerektirir (Kosecik, 2004: 11).

Dogru olan isi yapmak etkinlik, isleri dogru yapmak ise verimliliktir. Ekonomik ve
teknik ara¢larla kamu orgiitlerine geri dontisii en Uste ¢ikarma verimlilik boyutunu,
ekonomi dis1 ve siyasal araglarla geri doniisii en tste ¢ikarma etkinligi ilgilendirmekte
ve karsilikli olarak verimlilik ve etkinlik birbirine olumlu yonde etki etmektedir. Kamu
orgiitlerinde etkinligin ve verimliligin istenen diizeyde olmamasi enflasyona, cari agiga,
disiik veya negatif yonde kalkinma hizina ve issizlige yol acar. Diger taraftan kamu
orgiitlerinde kaynaklarin etkin ve verimli kullanimi yonetim anlayisi ve uygulamalari
icinde gergeklesir. Kamu yonetiminde etkinlik ve verimlilik artis1 kaliteli yonetimle
esanlamlidir. Diger bir ifadeyle yonetimin kaliteli olmasinda verimlilik ve etkinlik bir

kriter olarak 6niimiize ¢ikmaktadir (Saygilioglu, 2003: 55).

Guntumiizde ise Avrupa Birligi'nin istekleri dogrultusunda yonetimin etkinligini ve
verimliligini saglayacak kosullarin yaratilmasi bir acil durum haline gelmistir.
Etkinligin saglanmasi acisindan halkin politika yapimi ve uygulamalarina katiliminin
saglanmasi gerekmektedir. Kamu hizmetlerinde verimliligin saglanmasi acisindan ise,
yeni standartlarin belirlenmesi gerekli goérinmektedir. Elde bulunan aracglar ile neler
yapilabileceginin  saptanmasi, amaglarin  gelistirilmesi  bakimindan hedeflerin
belirlenmesi, etik ve agiklik ilkelerine uygun ¢alisma yapilmasi bu standartlarin bazilari
olarak karsimiza cikmaktadir. Bu standartlarin ise iyi yOnetisimle saglanabilecegi

gergegi ortadadir (Oztiirk, 2004: 5).

Etkinlik gostergeleri, ¢iktilarin simdiki ve kisa vadeli veya uzun vadeli sonuglarla
baglantisin1 kurar. Biitiinctil hedefi basarma yolundaki adimlar1 6lger ve ciktilarin
arzulanan hedefleri bagarmak i¢in gereken niteliklere sahip olup olmadigini test ederek

hedeflerin basarilma derecesini gosterir (Ozeren ve Aral, 2002: 21).
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3.2.2. Tutumluluk

Belediyeler acisindan tutumluluk, hizmetlerin en diisiik maliyetle ve en uygun zamanda,
belirlenmis olan hedefler dogrultusunda gergeklestirilmesidir. Nitekim belediyeler
hizmetlerde maliyetleri diistirmek amaciyla kendi aralarinda isbirligine gitmenin
yaninda, 6zel kesime de birtakim teknik hizmetleri ihale ederek kaynaklarindan tasarruf

saglamaktadirlar (Koseoglu 2005: 213).

Buna ilave olarak insan kaynagini tutumlu bir sekilde kullanmak da tutumluluk
gostergesi olup, amaca ulasmada en dogru, en uygun sayida personeli dogru zaman ve
yerde kullanmak belediyenin basarist ve tutumlulugunun gostergesidir (Cetin, 2006:

24).

3.2.3. Verimlilik

Verimlilik, kullanilan kaynaklarla elde edilen sonuglar arasinda iyi bir oran elde etmek
ve stirdiirmektir. Bu kamu kaynaklarinin ne kadar yerinde ve rasyonel kullanildigi
konusuna dikkatleri yonlendirmektir. Es deyisle, girdi ve ¢ikt1 oranlariyla tarif edilen
verimlilik {iretkenlik c¢abalarinin bosa harcanmamasi igin bazi carelere basvurmaktir.
Verimlilikte 6l¢ii istenen ¢iktiy1 elde etmek icin en az girdi kullanabilmektir. Verimlilik
orgiitliin rekabet etme giicliniin ve finansal sagliginin bir tamamlayicisidir (Halis, 1999:

73).

3.3. Stratejik Planlama ve Yonetim

1990’larda performans 6l¢iimii ve denetimi i¢in vergi miikelleflerinin zorlamasi, kamu
hizmetlerinin 6zellestirilmesi, kamu harcamalarinin artmasi, merkezi yonetimdeki pek
cok yetki ve sorumlulugun daha alt ve yerel yonetimlere devredilmesi, idari birimlerde
maliyet-etkinliginin saglanmas1 gibi nedenler belirgin hale gelmistir. Yerel yoneticiler
kendi kurumlarinin yonetim kapasitelerini arttirmak ve giiclendirmek igin stratejik
planlama, hizmetlerin kalitesinin ve yeniden yonetiminin gelistirilmesi, hizmetler ve
yerel yonetim birimleri arasinda kiyaslama ve biitgelemede reform siireci esasina dayali

yaklagimlar gelistirmeye ¢alismislardir (Falay, 2000: 382).
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5018 sayili Kanunun birinci bolimde tanimlarin verildigi 3. maddenin n fikrasinda
stratejik plan; Kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve
politikalarini, hedef ve Onceliklerini, performans olciitlerini, bunlara ulasmak ig¢in
izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini iceren plani ifade eder.” seklinde

tanimlanmaktadir.

3.4. Performans Programm

Yasanin vesayet denetimini diizenlemeye calisilan 38. maddesinde kastedilen
performans denetimidir. Belirlenmis olan mevcut ulusal hedeflere ulasmadaki basar1 6n
plana ¢ikmaktadir. Mahalli idarelerin kanunlarla verilen temel gérev ve hizmetlerden
herhangi birini ciddi sekilde aksatmasi ve bu durumun halkin hayatin1 6nemli 6l¢iide
olumsuz etkilemesi durumunda, merkezi idarenin bu aksakliklarin giderilmesi i¢in
makul bir stire verecegi, aksakliklarin bu siire i¢inde de giderilmemesi halinde ise
merkezi idarenin durumun gerektirdigi tedbirleri alabilecegi ifade edilmistir. Bu
ifadeyle de denetimin amaci agik¢a ortaya konmaktadir. Mevzuata uygunluk
denetiminin Otesinde mali denetim ve performans denetimi ongoériilmektedir. Diger
taraftan saydamlik ve bilgi edinme gibi ilkeler ve diizenlemeler kamu yonetiminin
denetimine dolayli da olsa yeni aktorleri katmaktadir. Bununla birlikte kamuda
performans 6l¢timii ve denetlenmesi olduk¢a karmasiktir. Sonuclari, verimliligi, hizmet
kalitesini, vatandas memnuniyetini ve aynt zamanda hukuka uygunlugu denetlemek
gerekmektedir. Degerlendirme yapilirken hizmetin niteligi ve iilkelerin icinde
bulundugu kosullar ve donemler, siyasal iktidarin ideolojik yapis1 performans
degerlendirmesinde vurguyu etkilemektedir. Son olarak kamusal nitelikteki hizmetlerin
Olciilebilirligi  konusunda bir takim endiseler bulunmaktadir. Yeterli performans
gostergeleri ve Ol¢iitlerinin olusturulmasinda da ciddi problemler vardir (Bahri, 2003:
47). Kamu kurum ve kuruluslarinin i¢ ve dis denetimi; hukuka uygunluk, mali denetim
ve performans denetimini kapsamaktadir. Bunlar1 su sekilde ozetlemek miimkiindiir

(Kamu Yo6netimi Temel Kanun Tasarisi, M. 39: 44):
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Hukuka uygunluk denetimi; eylem ve islemlerin ilgili kanun, tiiziik, yonetmelik ve diger

mevzuata uygunlugunun,

Mali denetim; gelir, gider ve mallara iliskin hesap ve islemlerin dogrulugunun, mali

tablolarin tasdikinin ve mali sistemlerin,

Performans denetimi; yonetimin biitlin kademelerinde gergeklestirilen faaliyet ve
programlarin planlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii asamalarinda ekonomikligin,

verimliligin ve etkililigin, denetlenmesini ifade etmektedir.

Denetimin kapsamu yiiriitiilecek olan faaliyetlerin ama¢ ve planlara uygunlugunu
saglamak tizere belirli 6l¢iitlerin saptanmasi ve sonra elde edilen verilerin(uygulama
sonucunda elde edilen ¢iktilarin 6nceden belirlenen kriterlerle karsilastirilmasi sonucu
bulunan verilerdir) degerlendirilmesi ve varsa sapma ve diizeltici 6nlemlerin alinmasina
yonelik durumun belirlenmesini kapsar. Bu kapsamdan da anlasilacagi gibi denetimin
yetersiz oldugu durumlarda yonetimin etkinliinden bahsetme olanagi olmaz. Denetim
ne tiirde olursa olsun her kosulda orgiitsel etkinlik ve islemleri, yonetimi, personeli yada

orgiitsel ¢iktiy1 konu almak zorundadir (Ulug, 2004: 99).

3.4.5018 Kamu Mali Yonetim Kontrol Kanunu Cercevesinde Belediyelerde Mali

Denetim

5018 kanun, denetimim uluslararasi standartlara uygun bir tanimini yapmistir. Genel
kabul gormiis kurallara gore denetimden 54’iincii maddede aciklanan amaclara hizmet
etmesi beklenir. Denetimle ilgili teoride yer alan bu kurallar kanun hitkmii olarak yer
almistir. Kanunun 54’{incli maddesinde yer alan bazi ifadelerin altin1 ¢izmek gerekir.
Bunlar ayn1 zamanda denetimin anahtar kelimeleridir. Burada agiklanan amaglar biitiin

denetimler (i¢, dis vb.) i¢in gegerlidir. Bunlar;

—Denetim, hata bulmaya ve kisileri cezalandirmaya yonelik olmamali, idarenin faaliyet

ve islemlerinde hatalarin 6nlenmesine yardimci olmalidir.

—Denetim yol gosterici ve egitici yan1 6n planda olmali, ¢alisanlarin ve belediye

teskilatinin gelismesine yardimci olmalidir.
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—Denetim, yonetim ve kontrol sistemlerinin gecgerli, giivenilir ve tutarli duruma

gelmesine rehberlik etmelidir.

—Denetim, hizmetlerin siire¢ ve sonuglarini mevzuata, 6énceden belirlenmis amag ve
hedeflere, performans olgiitlerine ve kalite standartlarina gore tarafsiz olarak analiz

etmeli, karsilastirmali ve 6l¢melidir.

—Denetimin ¢ok onemli 6zelliginden biriside elde ettigi bilgilerin herkes tarafindan
kabul edilebilir nitelikte kanitlanmis bulgular olmali ve bu kanitlara dayali olarak

objektif olarak degerlendirme yapmalidir.

—Denetim sonucunda elde edilen bulgular ve oneriler rapor haline getirerek ilgililere

duyurulmadir.

Belediyelerde i¢ ve dis denetim yapilir. Denetim, is ve islemlerin hukuka uygunluk,
mali ve performans denetimini kapsar(m.55). I¢ ve dis denetim 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiikiimlerine gore yapilir. Ayrica, belediyenin mali
islemler disinda kalan diger idari islemleri, hukuka uygunluk ve idarenin biitiinligi
agisindan Icisleri Bakanlig1 tarafindan da denetlenir. Belediyelere bagli kurulus ve
isletmeler de yukaridaki esaslara gore denetlenir. Denetime iliskin sonuglar kamuoyuna

aciklanir ve meclisin bilgisine sunulur(igisleri Bakanlhgi, 2010: 104).

Diger taraftan mali denetim, hesaplar ve mali tablolar ile islemlerin diizenliginin ve
mevzuata uygunlugunun incelenmesidir. Bu denetim, hesaplarin ve mali tablolarin
durumunu agik¢a ortaya koymasi bakimindan 6nemlidir. Bunlar; biitiin islemlerin ve
yalnizca bu islemlerin kuralina uygun sekilde taahhiide baglanip baglanmadigi,
tahakkuk ettirilip ettirilmedigi, bunlar i¢in 6deme emri verilip verilmedigi ve kayda
gecirilip gecirilmedigi, eksiksiz kayit yapmak ve varliklari nakit, yatirimlar, sabit
kiymetler, stoklar1 korumak i¢in wuygun Onlemlerin alinip almamadigi gibi

konulardir(Sanal, 2002: 20).

Tiirkiye’de belediyeler tizerindeki mali denetim, belediyelerin gelir ve giderleri ile
mallar1 tizerinde TBMM adina denetim yapma yetkisi bulunan Sayistay tarafindan

yapilmaktadir. Bundan bagka belediyeler agisindan Igisleri Bakanligrmin da belli
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yetkileri ve sorumluluklart bulunmaktadir. Mali denetim 5018 sayili Kanunu’na gore
mali yonetim ve kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk veya
kamu zararma yonelik emarelerin ortaya ciktigi durumlarda etkilidir. Ilgili belediye
baskaninin talep etmesi veya dogrudan Basbakanin onay iizerine I¢isleri Bakani, yetkili
denetim elemanlarina, ilgili belediyelerin tiim mali yonetim ve kontrol sistemlerini, mali
karar ve islemlerini mevzuata uygunluk yoniinden teftis ettirecektir. Bu teftisler
sonucunda diizenlenecek raporlarm bir rnegi I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna, bir
ornegi de gerekli islemlerin yapilmasi i¢in ilgili vali veya belediye baskanina

gonderilecektir (Gilingor, 2003: 11).

Belediyelerde mali yonden yapilan i¢ denetim etkin olmakta, dis denetim de 6nem
kazanmaktadir. Sayistay’in, mali agidan tarafsiz ve bagimsiz bir denetim tarzinin
olmasi, mali alanda igtihat birliginin olusmasina neden olmustur. Buna karsin
Sayistay’in denetledigi belediye sayisi, 3215 olan toplam belediye sayisina oranla ¢ok
dusiik kalmaktadir.

Toplam belediyeler icinde sayilar1 ¢ok fazla olan belde belediyelerinin biiyiik bir kismi
fiilen Sayistay denetimi disinda kalmaktadir. Biiyiliksehir ve il belediyeleri her yil veya
birka¢ yilda bir denetime tabi tutulurken, ilce ve belde belediyelerinde denetlenen

belediye sayisi oldukga azdir(Ekici ve Toker, 2005: 6).

Belediyelerin 6zerk bir yapiya sahip olabilmeleri i¢in mali yonden giiclendirilmeleri
gerekir. Ote yandan, belediyelerin mali yénden giiglii bir yapiya sahip olabilmeleri i¢in

asagidaki temel ilkelerin g6z oniinde bulundurulmalart gerekir:
—Belediyelere gorevleri ile orantili gelir kaynaklarinin saglanmasi,
—Belediyelerin gelir kaynaklari igerisindeki 6zgelirlerinin arttirilmas,

—Belde halkinin kaynak temini ve kullanimina katilimini saglayacak sekilde bir

yapinin olusturulmast,

—Belediyelerin harcamalarinin ¢esitli usul ve ilkeler ¢ergevesinde yapilmasini

saglayacak bir yapinin olusturulmast,
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—Belediyelere mali ve teknik hizmet saglayan Iller Bankasi’nin yeniden

yapilandirilmasi (Oztiirk, 1997: 178).

Belediyelerde saymanlarin yeterli bilgi, deneyim ve giivenceye sahip olmadiklar1 her
zaman sikayet edilen bir konu olmustur. 5018 sayili Kanunun 57. maddesinde, kamu
idarelerinin bu arada belediyelerin mali hizmetler birimi yoneticisi ile mali kontrol
yetkisi ve muhasebe yetkilisi olarak gorevlilerin, Maliye Bakanliginca gorevin niteligi
dikkate alinarak mesleki egitime tabi tutulacaklari ve bu egitimi basariyla
tamamlayanlara sertifika verilir. Sertifika alamayanlar kamu idarelerinde bu kadrolara
atanamayacaklar1 hilkme baglanmistir. Bu durumda, belediye saymanlarinin egitiminde
Maliye Bakanligina 6nemli bir gérev verilmistir. Bu gérevin sadece tayin, terfi ve yer

degistirmesiyle ilgili olmadig1 bu maddeye gore agiktir(Inan, 2004: 24).

Belediyelerin asil fonksiyonu; halkin her tiirlii ihtiyaclarini en iyi bir bi¢cimde
karsilamasini ve yerel hizmetlerin yerine getirilmesini ayn1 zamanda da bu hizmetlerin
en verimli ve en etkin bir sekilde gergeklestirilebilmesini saglamaktir. Bunun yani sira
yapilan harcamalart halkin denetimine sunmalari, belediyelerin sorumluluklarinin bir

geregidir(Doganyigit, 1998: 146).

3.5. 5018 Kamu Mali Yonetim Kontrol Kanunu Cercevesinde Belediyelerde Hesap
Verilebilirlik

Kamu yo6netiminde yeniden yapilanma ¢aligmalari ¢ercevesinde kamu harcama siirecini
daha hizli ve saglam esaslara baglamak, kamu mali yonetim sistemimizde disiplin,
hesap verilebilirlik ve saydamligin, kamu kaynaklarinin kullanilmasinda etkinlik,
verimlilik ve tutumlulugun saglanmasi amaciyla 24.12.2003 tarihinde 5018 sayili
Kanun yiriirlige girmistir. S6z konusu Kanun 01.01.2005 tarihinden itibaren gegerli
olmak tizere 1050 sayili Muhasebe-1 Umumiye Kanunu’nu yiiriirliikten kaldirmistir. Bu
kanun ile biitce kapsaminin genisletilmesi suretiyle biitce hakkinin en iyi sekilde
kullanilmasi, biitge hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin artirilmasi, mali
yonetimde seffafligin saglanmasi, saglikli bir hesap verme mekanizmasi ile harcama
stirecinde yetki ve sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasi ve bu suretle ¢agdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali

yonetim sistemi olusturulmasi éngoriilmektedir(inal, 2004: 19).
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5018 sayili Kanun, mali sistemi koklii bir sekilde degistirmistir. Getirilen en 6nemli
degisiklik performansa dayali mali yapidir. Birka¢ yildir alt yapist hazirlanan
performansa dayali mali yap1 ¢alismalari bu kanun ile somutlastirilmistir. Kanunun
cikarilma gerekgesi olarak, kamu mali yonetimindeki etkinsizlik, verimsizlik,
ihtiyaclara cevap verememe gibi sebepler 6n plana ¢ikmaktadir. Bu Kanun ile getirilen
diizenlemeler kamu mali yonetiminde “disiplini ve etkinligi” saglamaya yoneliktir.
Kanun’un amaci kamu kaynaklarmin etkin, verimli ve ekonomik bir sekilde elde
edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamaktir.
Kanun’da kamu kaynaklariin tanimlanmis standartlara uygun olarak etkili, ekonomik
ve verimli kullanilmasini saglayacak yasal diizenleme, yonetsel sistem ve siirecler
olarak tanimlanmistir (m. 3/1). Burada, ifade edilen etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik
terimleri performans yonetiminin alt agilimlaridir. Dolayisiyla bu durumda mali
yonetimin performansa dayali olacagi yasal olarak hiikiim altina alinmistir(Oz ve
Kaplan, 2005: 246). 5018 sayili Kanun kamu mali yonetimimize getirdiklerini kisa

haliyle su sekilde siralamak miimkiindiir:

—1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiiriirliikkten kalkmistr.
—Mali saydamlik kavrami getirilmistir

—Hesap verebilirlik kavrami getirilmistir.

—Yetki ve sorumluluklarla ilgili ita Amiri, Sayman, Tahakkuk Memuru kavramlar
yeni diizenlemede yer almamistir. Bu kavramlarin yerine sirasiyla Ust yonetici,
Harcama Yetkilisi ve Muhasebe Yetkilisi kavramlar1 getirilmistir. Bunlarin yaninda
biitce, kesin hesap, muhasebe, faaliyet raporu, taginir ve tasinmaz hareketlerini organize

etmek tizere Mali Hizmetler Birimi diizenlemesi yapilmistir.

—Muhasebe ile ilgili de Tahakkuk Esasli Muhasebe (Tek Diizen Muhasebe Sistemi)

esasina gecilmektedir.

—Biitce ile ilgili “program biitge uygulamasi” kaldirilarak yerine “analitik biitce

format1” getirilmektedir.
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—Cok yilli ve performans esasina dayali biitceleme anlayisina gecis saglanmaktadir

(Banaz, 2008: 24).

5018 sayili Kanun ile zarardan sorumluluk konusunda zararin, sorumlularina
Odettirilmesi hiikkmii getirilmistir. Boylelikle kamuyu zarara ugratanlar bu zararin
bedelini 6deyecektir. Bu hiitkiim performansa dayali yonetim anlayisi ¢ergevesinde
getirilmistir. Zira kamuda etkinlik 6n plandadir. Kaynaklarin, zarara ugratmak suretiyle
kayb1 etkinsizlige neden olacagi i¢in bunun zarar verene Odettirilerek telafi edilmesi
ongoriilmektedir. Kanunda denetim konusunda getirilen en biiyiik yenilik performans
denetimidir. Kanunda 6ngoriilen diizenlemeye genel olarak bakildiginda, her kamu idari
birimine bir i¢ denetim gorevlisi memur edilerek ilgili kurumun Sayistay’in dis
denetimine hazir hale getirilmesi planlanmistir. Yani, kanunda belirtilen unvanlara sahip
olanlar, bagli bulunduklar1 kurumlarda ilgili mali yil igerisinde denetim i¢in gerekli alt
yapt ¢alismasini gerceklestirerek, kurumun Sayistay’in dis denetimine veya performans
denetimine hazir hale getirilmesini saglayacaklardir. Getirilen bu diizenlemede denetim
islevinin bir kismu ilgili kurumun kendi i¢ ¢aligmasina birakilmistir. Performans esasli
yonetimin bir geregi olarak harcamaci kuruluslarm serbestisi genisletilmistir(Oz ve

Kaplan, 2005: 260).

Bilindigi tizere, 5018 sayili Kanunun 41. maddesi, iist yoneticiler ve biitceyle 6denek
tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap verme sorumlulugu g¢ergevesinde, her yil
faaliyet raporu hazirlanmasini 6ngérmektedir. Belediye baskaninin hazirlayacag yillik
faaliyet raporunda, nelerin yer alacagi 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 56. maddesinde
belirtilmektedir. Buna gore; 5018 sayili Kanunun 41. maddesinde “Ust yoneticiler ve
biitgeyle Odenek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan idari sorumluluklar
cercevesinde her yil faaliyet raporlar1 diizenlenir. Bu raporlar, stratejik planlama ve
performans programlar1 uyarinca yiriitilen faaliyetleri, belirlenmis performans
gostergelerine gore hedef ve gergeklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin
nedenlerini agiklayacak sekilde hazirlanir. Harcama yetkilisi, birim faaliyet raporunu {ist
yoneticiye verir. Ust yonetici, birim faaliyet raporlarmi esas alarak, idaresinin faaliyet
sonuglarmi gosteren idare faaliyet raporunu hazirlar. Idare faaliyet raporu, Sayistay’a
verilir ve iist yonetici tarafindan kamuoyuna aciklanir. Merkezi yonetim kapsamindaki

kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarinin bir 6rnegini
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Maliye Bakanligma, mahalli idareler ise Igisleri Bakanhgina gonderir. Igisleri
Bakanligi, mahalli idare faaliyet raporlar1 iizerine degerlendirme raporu hazirlar,
Sayistay’a gonderir ve kamuoyuna agiklar. Bu Raporun bir 6rmegi de Maliye
Bakanligina gonderilir”. Belediye bagkani belediyenin iist yoneticisi olugu i¢in bu
hiikiim belediye baskanlar1 icinde gecgerlidir. 5018 sayili Kanun ile getirilen
yeniliklerden birisi de, kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biit¢elerinin
hazirlanmasini, uygulanmasini, tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini,

raporlanmasini ve mali kontroliinii yapan i¢ denet¢ilik kurumudur(Bozoglu, 2006: 28).

Belediyelerin 5018 sayili Kanunun kapsaminda oldugu agiktir. Ancak, hangi mahalli
idare kuruluslar1 veya birimleri bu Kanunun kapsamina dahil sorunun cevabi, Kanunun
3. maddesindeki mahalli idarenin tanimi ile verilmistir. Kanunun mahalli idare; yetkileri
belirli bir cografi alan ve hizmetlerle sinirl olarak kamusal faaliyet gosteren belediye, il
0zel idaresi ve bunlarin kurduklar1 birlik ve idareyi ifade eder seklinde tanimlanmastir.
1050 sayili Kanundan farkli olarak il 6zel idare ve belediyelerin kurduklar1 birlikler ile
belediyelere bagli 6zel kanunla kurulan ASKIi, EGO, ISKI, IETT gibi idareler de
Kanunun kapsamina dahil edilmistir(Gilingor, 2003: 3). 5018 sayili Kanunun i¢ ve dis
denetime iligkin hiikiimleri geregince, mahalli idarelerin diger belediyeler veya her tiirlii
kamu kuruluslar: ile anlasma veya birlik kurmak sureti ile yaptiklari hizmetler ve
olusturduklari her tiirlii kamusal kuruluslar ile bir kamu tiizel kisisi ve kamu idaresi olan

koyler de i¢ ve dis denetim kapsaminda degerlendirilmelidir(Derdiman, 2005: 18).
3.6. Belediyelerde Hesap Verebilen Aktorler

Belediyelerde hesap verebilen aktorler incelenirken, genel olarak harcama ve denetim
birimleri tizerinde durulmalidir. Bilindigi gibi belediye giderleri ¢esitli nedenlerle hizla
artmaktadir. Belediyelerin giderleri bazen kendi iradeleri ile artmaktadir. Belediye
niifusunun ve kentlesme hizinin artmasi sonucu meydana gelen hizmet talebindeki artisi
ve teknolojik gelisme nedeniyle hizmet maliyetlerini karsilamak amaciyla yapilan
harcamalar, belediyelerin iradi giderleri arasinda yer almaktadir. Bunun yam sira
belediye giderleri, kendi yetkili organlarinin iradeleri disinda bagka makamlar
tarafindan alman kararlar sonucunda da artis gostermektedir. Ornegin belediye

personelinin bir boliimii devlet personel rejimine baglidir. Bu nedenle merkezi idarenin
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kendi personelinin maasina yaptig1 her zam 657 sayili devlet memurlar1 yasasina gore
bagli belediye personeli icinde uygulanmaktadir. Bu durum, belediye personel
harcamalarin1 belediye idaresinin istemi disinda artirmaktadir. Belediye giderlerinin
istem dis1 artmasina neden olan bir diger neden ise, ¢esitli yasalarla belediyelerin baska

iradelere pay vermek zorunda tutulmasidir (Saking, 2008).

Kamu Yonetimi Temel Kanunu, bilgi edinme hakki ve saydamlik bashigi altinda 41.
maddesinde “gercek ve tiizel kisiler, kanunla belirtilen usul ve esaslar ¢ercevesinde bilgi
edinme hakkina sahiptir. Kamu kurum ve kuruluslari, gercek ve tiizel kisilerin talep
etmeleri halinde istenen bilgi ve belgeleri kanunda belirtilen istisnalar disinda vermekle
yiiktimliidiir. Kamu kurum ve kuruluslari, gorev ve hizmet alanlarina giren konulardaki
temel nitelikli karar ve islemlerini, mal ve hizmet alimlarini, satimlarini, projelerini ve
yillik faaliyet raporlarini bilgi iletisim teknolojilerini de kullanmak suretiyle
kamuoyunun bilgisine sunarlar. Kesinlesen faaliyet ve denetim raporlart uygun
vasitalarla kamuoyunun incelemesine acik hale getirilir. Mahalli idarelerde bu raporlar
meclislerinin ilk toplantisinda tiyelerin bilgisine de sunulur.” hiikiimlerini getirerek bilgi
edinme yoluyla kamu yonetiminde acikligi ve seffafligi saglayarak yolsuzluklari
onlemeye yonelik ana diisiincesini ortaya koymaktadir. Bu sekilde yasa ilke diizeyinde
de olsa agiklik ve seffaflik ilkesine yer vermistir. Yonetime gizliligin yerini tam zit bir
yaklagim olarak yonetimde aciklik/seffaflik almistir. Kanunda bu konunun ana
hatlariyla degerlendirilmesi ve ilke olarak kisaca agiklanmasi kanunun temel nitelikli bir
yapiya sahip olmasidir. Genel olarak kamu yonetiminin yapilandirilmasina yonelik
ilkeleri ortaya koymakta ve diger alt diizenlemeleri mevzuatta yapilan diger
diizenlemelere birakmaktadir. Agiklik ve seffaflik bu kanunun tamamlayicisi
konumunda bulunan ve Bilgi Edinme Hakki Kanununda ayritilariyla
diizenlenmektedir. Bilgi Edinme Kanunu ile birlikte artik bir ¢ok iilkede oldugu gibi
tilkemizde de gizlilik istisna ag¢iklik kuraldir (Al, 2004: 3).

Belediyelerde yatirim, transfer ve cari harcamalar olmak tizere baslica iki ana kategori
harcamadan s6z etmek miimkiindiir. Bunlardan en ¢ok yaygin olan cari harcama tiiri,
belirli bir iiretim kapasitesinden yararlanilmasi miimkiin kilan harcamalardir. Bu
nitelikteki harcamalar en ¢ok bir yil i¢cinde bir veya birka¢ defa kullanilmakla tiikenen

personel, dayaniksiz mal veya esya i¢in yapilan harcamalardir. Cari harcamalar alti
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boliimde incelenebilir:

Personel Giderleri: Bu boliimiin icinde ayliklar, is¢i {icretleri, sosyal yardimlar, ek
calisma karsiliklari, tazminatlar ve odiiller, 6denekler, tedavi yardimi, cenaze giderleri,
staj ve Ogrenim giderleri bulunmaktadir. Bu giderler cari harcamalarin en yiiksek

kalemini olusturur.

Yolluk Giderleri: Bu boliimde, personelin yurt i¢i ve yurt dis1 gegici gorev yolluklari,

yurt i¢i stirekli gorev yollugu ve yolluk karsilig1 verilen tazminatlar yer alir.

Hizmet Alimlar1 Giderleri: Hizmet alimi niteligindeki 6demeler, miisavir firma veya
kisilere yapilan Odemeler, tarifeye bagli o6demeler, kiralar, kiigiikk bina alimlari,

onarimlari ve diger alimlardir.

Tiiketim Mal ve Malzeme Alimlari: Bu grupta kirtasiye, basim ve yayin, yakacak
alimlari, akaryakit ve yag giderleri, elektrik, su, hava gazi, dogalgaz giderleri, yiyecek
ve yem alimlari, giyim-kusam giderleri, temsil, agirlama, toren, fuar, tanitim giderleri,

diger tiikketim mal ve malzeme alimlar1 bulunmaktadir.

Demirbas Alm Giderleri: Bu bolimde yapilan harcamalarin kapsamina biiro

malzemeleri, makineleri ve diger demirbas alimlar1 girer.

Diger Odemeler Gideri: Bu boliim altinda vergi, resim, harglar, 6diil, ikramiye ve

benzeri, tablo, heykel ve eski eserlere ait ddemeler yer alir.

Belediyenin tiizel kisiliginin temsilcisi olan baskan, belediye mallarini idare eder,
mahkemelerde, belediye tiizel kisiligini temsil eder, belediye biitgesini, ita amiri olarak
tahakkuklar1 onaylar, harcama belgelerini imzalar. Bagkanin gorev ve yetkileri ile ilgili
diizenlemeler 5393 sayili Belediye Kanununun 38. maddesinde ayrintilariyla

belirtilmistir.

2008 yili Kamu I¢ Denetim Raporu’nda, i¢ denetimde denetlenen aktorlere ve rollerle
iliskin durumlarin detayli olarak degerlendirilmesi yapilmistir. Rapora gére, muhasebe
ve mali raporlama konusunda bazi tespit ve Onerilere yer verilmistir. Ozellikle Tip

Fakiiltes1 Hastanesi disindaki birimlerde, bedeli pesin olarak tahsil edilen ve faturasi
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diizenlenen mal ya da hizmet bedellerinin; yapilan tahsilatin sekline gore ilgili hesaplara
borg ve “600-Gelirler” hesabina alacak kaydi yapilmasi gerekirken, once “120- Alicilar”
hesabma alacak kaydinin yapilmasi, sonrasinda gecikmeli olarak “120-Alicilar”
hesabina borg¢ ve “600 — Gelirler” hesabina alacak kaydi yapilmasi ve boylece islemlerin
hesaplarin ~ giincel  olarak  degerlendirilmesine  engel  olacak  nitelikte
muhasebelestirilmesi tespitine, déner Sermayeli Isletmeler Biitce Ve Muhasebe

Yonetmeligi hiikiimlerine uygun islem tesis edilmesi 6nerisi getirilmistir.

5018 sayili Kanundan once, tahakkuk miizekkeresi ve verile emrine baglanmis bir
harcama evraki (Maliye baskani bulunan kurumlarda) Maliye Bakanligi’na baglh olarak
calisan maliye baskani, blitce dairesi baskant ve sayman tarafindan uygunluk
denetimine tabi tutulmaktaydi. Ancak yeni sistemde, uygunluk denetimi sadece harcama
yetkililerince yonetim sorumlulugu c¢ercevesinde yerine getirilecek, boylelikle
yoneticilere hareket serbestisi taninmis ve yetki-sorumluluk dengesi kurulmus olacak,
ayn1 zamana kamu hizmetlerinin sunumunda gereksiz gecikmelerin de 6niine gecilmis

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

5018 sayili Kanun’a gore; 6n mali kontrol, harcama birimlerinde islemlerin
gerceklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan
yapilan kontrolleri kapsar. Harcama birimlerinde islemlerin ger¢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
iligskin standart ve yontemler Maliye Bakanliginca belirlenir. Kamu idareleri, bu standart

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

5018 sayil1 yasanin 38. maddesinde; Denetim; kamu kurum ve kuruluglarinin faaliyet ve
islemlerinde hatalarin 6nlenmesine yardimeci olmak, c¢alisanlarin ve kuruluslarin
gelismesine, yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, glivenilir ve tutarli hale gelmesine
rehberlik etmek amaciyla; hizmetlerin siire¢ ve sonuglarini mevzuata, onceden
belirlenmis amag¢ ve hedeflere, performans ol¢iitlerine ve kalite standartlarina gore;
tarafsiz olarak analiz etmek, karsilastirmak ve oOlgmek; kanitlara dayali olarak
degerlendirmek, elde edilen sonuglari rapor haline getirerek ilgililere duyurmak seklinde

tanimlanmistir (Kamu Y6netimi Temel Kanun Tasarisi, M.38: 43).
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“Makroekonomik Istikrarin Kalici Hale Getirilmesi” bashig1 altinda 366. maddede mali
disiplinin siirdiirilebilmesi i¢in harcama reformuna iliskin diizenlemelere devam
edilecegi; kamu harcamalarinda etkinligi, seffafligi ve hesap verebilirligi artirmayi
amaglayan 5018 sayili Kanun’un tiim unsurlariyla hayata gecirilecegi belirtilmistir. Bu
amagla plan donemi sonuna gelindiginde kamuda kaynak tahsisi; stratejik planlara ve

performans esasli biitceleme sistemine dayandirilacagi vurgulanmistir.

64. maddede; “Idarenin harcamalariin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinim,
amag ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans
programlarina uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek.” i¢ denet¢inin gorevleri

arasinda sayilmstir.

68. maddede; “dis denetim, genel kabul gormiis uluslararas1 denetim standartlar1 dikkate
almarak; kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin Olctilmesi ve performans

bakimindan degerlendirilmesi, suretiyle gerceklestirilir.” ifadesine yer verilmistir.
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SONUC

Yapilan ¢alismada elde edilen bulgulara gore kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde
rol alan aktorlerin hesap verilebilirlik yoniinden degerlendirilmesini ii¢ ana baslik

altinda 6zetlemek miimkiindiir.

Yeni Kamu Mali Yonetim ve Denetim Sisteminin Gerekceleri,

Yeni kamu mali yonetim ve denetim sistemi, yeni kamu yonetimi temel yasasinin
gerekceleriyle paralel olarak ortaya ¢ikan ve yeni kamu yonetiminin aldig: elestirileri de
beraberinde getiren bir sistemdir. Sistemde genel olarak rol alan aktorlerin
desantralizasyon kavrami g¢ercevesinde yer yer daha fazla yetkiyle donatildigi, bazi
durumlarda ise yetkilerinin sinirlandirildigr goériilmektedir. Her ne kadar yetkideki bu
degisimler bazi yeni elestirileri de beraberinde getirse de, dikkat verilen 6nemli noktalar

denetim ve hesap verilebilirliktir.

Kamu Yonetimi Temel Yasa Gerekcesi’'nde de deginildigi gibi, yeni kamu mali
yonetimi sistemi, son yillarda belirgin hale gelen strateji agigini, mali ag181, performans
acigint ve giiven ac¢igini kapatmak ve yasanan olumsuz siireci tersine c¢evirmeyi
amaglamigtir. Bu kapsamda, ozellestirme, sivil toplumu giiclendirme ve yerellesme

yoluyla su gelismelerin saglandig: gortilmektedir:

o Hantal merkezi birimler daha kiiciik ama daha etkin bir yapiya dontstiiriilerek

performanslari artirilmais,
e Yiiklerinden arinan merkezi yapilarda stratejik diisiinme boyutu giiglendirilmis,

o Kaynak kullaniminda stratejik planlar esas alinarak verimlilik saglanmas,
Halkin yonetime olan katilimi artirilarak, gliveni tazelenmistir.
Yeni Kamu Mali Yonetim ve Denetim Sisteminin Getirdigi Degisiklikler,

5018 sayili Kanun, mali yonetim ve kontrol sistemimizin yapisini ve isleyisini yeni bir
anlayisla ele almak suretiyle sistemin temel esaslarini diizenlemekte; kamu biitgelerinin
hazirlanma, uygulanma ve kontrol iglemlerinin nasil yapilacagini, mali islemlerin

muhasebelestirilmesini ve raporlanmasini sekillendirmektedir. Bu kanun ile kamu
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kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi, ¢ok yilli performansa dayali
blitce sistemine geg¢ilmesi, mali yonetim ve kontrol goérev ve yetkisinin ilgili idarelere
devredilmesi, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkesinin Ongoriilmesi, kamu
harcamalarinda i¢ ve dis denetimin diizenlenmesi yaninda biitce ve muhasebe
uygulamalarinda birlik ve biitlinliik saglanmasi yoniinde temel diizenlemeler yapilmistir
(Arcagok ve digerleri, 2004: 3-19). Yapilan bu diizenlemelerle Belediyelerde daha
modern bir performans ve strateji degerlendirmesi sistemine kavusulmus olurken,
Avrupa Birligi stirecinde de, ICMA gibi yerel yonetimlerde performans yonetimine
dayali sistemlere entegrasyon saglanmistir. Bunun yaninda yasayla, belediye
fiyatlandirmasi, ihale, goniillii kuruluslardan hizmet aliminda bir dizi getiriler

saglamustir. Thale yontemiyle getirilen yararlari su sekilde siralamak miimkiindiir:

- Ihale yontemi beraberinde rekabeti ve etkinligi getirmektedir. Firmalar
arasinda yasanan rekabet maliyetlerde yasanan tasarrufun temel sebebidir.
Yapilan ampirik ¢alismalar da hizmetlerin 6zel firmalarca kamudan daha

etkin sunuldugunu dogrulamaktadir.

- Ihale yoéntemi kamu yonetiminden daha iyi bir yonetim sistemi de
getirmektedir. Clinkii karar alicilar direk olarak maliyet fayda iliskisi

cergevesinde davranmaktadirlar.
- Ihale sonucu devlet tekellerine bagimlilik da son bulmaktadir.

- Ihale yonteminde hizmetin aksamasi ya da diisiik kalitede sunulmasi
durumunda cezai yaptirimlar s6z konusudur. Ihaleyi kazanan firmanin
sozlesmeyi yenileme sansi hizmet sunumunda gosterdigi performansa

baglidir.

- Ihale yontemi vatandaslarin ihtiyaclarni karsilamada daha esnektir. Agir
biirokratik engellerin ortadan kalkmasi hizmet sunumunu daha etkin

kilmaktadir.

Thale yonteminin basarisi, tahmini bedelin iyi hesaplanmasima ve s6z konusu hizmetin
piyasadaki rekabet derecesine baghdir. Yontemin bazi olumsuz yonleri de

bulunmaktadir. Bunlari su sekilde siralamak miimkiindiir:

78



- Riisvet olasiligr. Ozellikle kamuoyunun bilgisi disinda yapilan ihale
sozlesmeleri bu olasilig1 giiclendirmektedir. Bunun oniline ge¢mek i¢in

ithalelerin agik bir sekilde yapilmasi gerekmektedir.

- Ozel firmalar genellikle kalifiyesiz is¢i calistirmakta ve is¢i maaslarini

duisik tutmaktadirlar.
- Ihale sonucunda bir kisim ¢alisan isini kaybedebilmektedir.

- Hizmetlerin tiimiiniin ayni firmaya ihale edilmesi durumunda da baz
sakincalar dogabilmektedir. Ornegin s6z konusu firmanin iflasi hizmet

sunumunun aksamasina neden olabilmektedir.

Belediye hizmetlerinin fiyatlandirilmasinin baslica yararlar1 asagidaki gibi siralanabilir:

a)

b)

Belediye hizmetlerinin bedava ya da ¢ok diisiik fiyatla sunulmasi, tikketimde

savurganliga ve dolayisiyla kaynak israfina yol agmaktadir.

Belli belediye hizmetlerinden hi¢ yararlanmayanlarin, yararlananlarin
kullandiklar1  hizmetlerin finansmanina katilmalar1 toplumsal adalete
uymamaktadir. Bu adaletsizlik ise hizmetlerin fiyatlandirilmasi ile

giderilebilir.

Pazar ekonomilerinde etkinlik arz ve talep mekanizmasiyla saglanir. Fiyat, bu
mekanizmanin temelini olusturur. Belediye hizmetlerinin fiyatlandirma
yontemiyle tiiketime sunulmasi, kendi {iretim siireclerine de etkinlik

kazandirir.

Bunlarin disinda kupon yontemiyle, yasal-serbest kurumsallagma siireciyle hizmet alimi

gibi yontemlerde de kolayliklar getirilmis olmasma karsin, denetimde de ciddi

tedbirlerin alinmasim1 gerekli kilmistir. Bu tedbirlerde ise kullanilan y6ntemin

sakincalarinin dikkate alindig1 bir ¢ercevenin izlenmesi gereklidir.
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Yeni Kamu Mali Yonetim ve Denetim Sisteminin Faydalari,

Kamu Yonetimi Temel Tasarisi ile benzer elestirilere sahip olsa da yeni kamu mali

yonetimi, asagidaki faydalar1 beraberinde getirmistir:

o Kamuyu yeniden yapilandiran diger birgok iilkede oldugu gibi degisim siirecine

rehberlik yapacak bir ¢ercevenin olusturulmasina katkida bulunmus,

e Ongoriilen kapsaml1 yeniden yapilanma alanlarmi biitiinlestirmeye baslamus,

Yeniden yapilanmaya sistemin biitiinii i¢cinde yaklasarak degisik alanlari arasinda
cikabilecek uyumsuzluklari engelleyecek denetim ve hesap verilebilirlik i¢in seffaf bir

yapinin olusturulmasina zemin hazirlamistir.
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