indnii Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Siyaset Bilimi Ve Kamu
Yonetimi Ana Bilim Dali

KAMU MALIi YONETIM DiZGESi: 5018 SAYILI KAMU MALI YONETIM
KANUNU’NUN GETIRDIGi YENILIKLER

Ahmet OZMEN

Danigsman: Dog¢.Dr. Ahmet KARADAG

indnii Universitesi Lisansiistii Egitim Ogretim Yénetmeligi’nin Sosyal
Bilimler Enstitiisu Siyaset Bilimi ve Kamu Yonetimi Anabilim Dali Igin
Ongordiigl YUKSEK LISANS TEZI Olarak Hazirlanmistir.

Malatya, 2014



KAMU MALI YONETIM DiZGESi: 5018 SAYILI KAMU MALI YONETIM
KANUNU’NUN GETIRDIGI YENILIKLER

Ahmet OZMEN

indnii Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Siyaset Bilimi Ve Kamu
Yonetimi Ana Bilim Dali

Danigsman: Dog.Dr. Ahmet KARADAG

indnii Universitesi Lisansiistii Egitim Ogretim Yénetmeligi’nin Sosyal
Bilimler Enstitiisu Siyaset Bilimi ve Kamu Yonetimi Anabilim Dali Igin
Ongordiigl YUKSEK LISANS TEZI Olarak Hazirlanmistir.

Malatya, 2014



T.C.
[nonii Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii
Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi
Siyaset Bilimi ve Kamu Y6netimi Bilim Dali

Ahmet OZMEN tarafindan hazirlanan “Kamu Mali Yénetim Dizgesi:5018
Sayili Kamu Mali Yonetim Kanunu’nun Getirdigi Yenilikler” baslikli bu c¢alisma
....... /......./2014 tarihinde yapilan smmav sonucunda basarili bulunarak jiirimiz
tarafindan yiiksek lisans tezi olarak kabul edilmistir.

Imza
Baskan U

Uye (Tez Danismani)  :................ceeeeeennnn.
Uye SO
Uye SO

Uye SRR

ONAY



1

ONUR SOZU

Doc. Dr. Ahmet KARADAG’in danismanhginda yiiksek lisans tezi olarak
hazirladigim Kamu Mali Yonetim Dizgesi:S018 Sayih Kamu Mali Yoénetim
Kanunu’nun Getirdigi Yenilikler baslikli calismanin bilimsel ahlak ve geleneklere
aykir1 diisecek bir yardima basvurmaksizin tarafimdan yazildigini ve yararlandigim
biitiin yapitlarin hem metin icinde hem de kaynakcada yontemine uygun bigimde

gosterilenlerden olustugunu belirtir, bunu onurumla dogrularim.

Ahmet OZMEN



iii
ONSOZ

Toplumsal olaylarin ekonomik olaylardan ayristirilamayacagi, siyasi yapilarin
mali yOnetim sistemleri ile birlikte var oldugu, toplumsal refahin saglanmasi ve
stirdiiriilebilirliginin 1y1 bir mali yonetimle var olacag: gercegi gecmiste oldugu gibi
gilinlimiizde de 6nemle tizerinde durulmasi gereken bir konudur.

Insanoglunun fizyolojik yapisinda hayati énem tastyan kalbin fonksiyonel
ozelligini toplumsal sistemde de mali yonetim siirdiirmektedir. Toplumsal gelirin
cesitli mekanizmalar araciligi ile toplanmasi ve toplanan gelirlerin transfer
harcamalari, altyapi, saglik, egitim vb. harcamalar adi altinda tekrar topluma
aktarimi, kanm atardamar ve toplardamarlar ile kalbe donerek tekrar viicuda
pompalanmasi gibi bir iglev olusturmaktadir.

Calismamdaki amac¢ toplumsal hayatin kalbi olan mali sistemin 6zelliklede
yolsuzluk soyleminin kamu yOnetimi icerisine iyiden iyiye yerlestigi 21. Yiizyilda,
devletin gelirlerinin toplanmas1 ve giderlerin yapilmasi asamasinda daha seffaf,
etkin, ekonomik ve mali yOnetim anlayismnin olusmasma yardimci olacagi
inancindayim.

Tez calismamin ger¢eklesmesindeki katkilarindan ve c¢alismamin her
asamasinda Oneri, elestiri ve yOnlendirmelerinden dolay1 degerli hocam ve tez
damsmanim Dog. Dr. Ahmet KARADAG’A desteklerini ve de yardimlarmi
esirgemeyen aileme her zaman desteklerini hissettigim, fedakar arkadasim Sayin
Orhan KESKINKILIC’a tesekkiir eder, ¢alismamin konuyla ilgili olan herkese

faydali olmasin1 dilerim.
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“KAMU MALI YONETIM DIiZGESI: 5018 SAYILI KAMU MALI
YONETIM KANUNU’NUN GETIRDIGI YENILIKLER”
Ahmet OZMEN
Yiiksek Lisans Tezi, Siyaset Bilimi ve Kamu Yonetimi Anabilim Dali
Danigsman: Dog. Dr. Ahmet KARADAG
Malatya, 2014
OZET

Kamu mali yapist giinimiizde kamu gelir ve giderleri ile biitcelerden
olusmaktadir. Tarihsel siiregte ilk zamanlarda sadece toprak ve arazi gibi
gayrimenkuller iizerinden alman vergiler zamanla yonetim sistemlerinin degigmesi
ve sanayilesme ile birlikte ¢ok daha karmasik hale gelmis, servet ve harcamalarin da
vergilendirilmesi ile birlikte yoneticilerin keyfi olarak vergi alma egilimleri
icerisinde olmalari, vergi miikelleflerinde 6dedikleri vergilerin hesabin1 sorma
egilimleri dogurmus ve boylelikle harcamalarda seffaflik ilkesi “mali saydamlik ad1
altinda ilk siralarda yerini almigtir.

Devlet gelirlerinin ne kadar oldugunun ve nasil toplandiginin belirlenmesi
talepleri yeni mali sistem olusturma ihtiyacin1 dogurmustur. Ulkemizde de
Cumhuriyetin ilk yillarindan itibaren uygulanmakta olan 1050 Sayili Muhasebe’i
Umumiye Kanunu kamu giderlerinin ¢esitlenmesi ve daha karmasik bir hale gelmesi
sonucu dogan ihtiyaclara cevap verememis, 2000’ 1i yillara gelindiginde yeni bir
mali sistem olusturma ihtiyaci iyiden iyiye kendini hissettirmeye baglamistir. Avrupa
Birliginin de etkisi ile 6nce 2886 Sayili Devlet Ihale Kanunu’nun kamu
harcamalarina yonelik olan kismi degistirilerek 4734 Sayili Kamu Ihale Kanunu
getirilmig, sonrasinda ise mali sistem 5018 Sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanunu’nun yliriirliige girmesiyle tiimiiyle degismistir.

5018 Sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile hem ilkesel anlamda
hem de kamu kaynagmin kullanilma bigimine yeni kavramlar getirilmis bunlar; mali
saydamlik, hesap verme sorumlulugu, performans esasli biitgeleme, ¢ok yilli
biitceleme sistemi, tahakkuk esasli muhasebe, i¢ kontrol, dig denetim vb. sekilde
siralanmis ve bu kavramlar ile beraber kamu harcamalar1 planlanabilir ve kontrol

edilebilir hale getirilmistir.

Anahtar Kelimeler:Kamu Mali Yonetim Sistemi, Mali Saydamlik, Performans Esasli

Biitceleme, I¢ Kontrol, Dis Denetim



“PUBLIC FINANCIAL MANAGEMENT SYSTEM:PUBLIC

FINANCIAL MANAGEMENT LAW OF 5018 TO BRING INNOVATION”
Ahmet OZMEN
Master Thesis Political Science and Public Administration Department
Consulting:Do¢.Dr.Ahmet KARADAG
MALATYA, 2014
ABSTRACT

Today, public financial system consists of government revenues, expenditures
and budget. In the historical process and for the beginning, the taxes were collected
from immovables as well as the soil ant terrain. Time after time, this had started to
become even more complex just after management systems were changed by
industrialization. Then administrators or government’s tend to taxation of wealth and
spendings and also arbitrary taxes, resulted understanding of administration, the
principle of transparency in spending has taken its place in the first row under the
name of ‘financial transparency’.

The demands of determining the amount of the state revenues and how it’s
collected has created a need to create new financial system. In our country, which is
being implemented since the early years of the Republic, General Accounting, Law
No. 1050 could not respond to needs any longer as a result of diversification of
public expenditures and become even more complex. When it comes to 2000’s. The
need of founding a new financial system began to be necessary more than ever. Also
by the European Union’s influence, firstly, the part of No. 2886 State Procurement
Law which was being applied for public sending on public spaces has been replaced
with No. 4734 Public Procurement Law. Afterwards, the financial system has totally
changed by the enactment of 5018 Public Financial Management and Control Law.

The fiscal transparency imparted both in principally and usage form of public
resources, responsibility of accountability of public institutions and public officials,
performance-based budgeting and multi-year budgeting system which has been
brought on budget management by No. 5018 Public Financial Management and
Control Law have made public spending and control can be more planned and
controlled.

Keywords:Public Financial Management System, Financial Transparency,

Performance-Based Budgeting, Internal Control, External Audit.
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1. GIRIS

Bir¢ok tarihi asamadan sonra toplumsal hayatin en organize ve gelismis sekli
olan devlet, kamusal ihtiyaclar1 karsilamakla gorevli hale gelmistir. Giivenlik ve
adalet gibi ortak ihtiyaglardan olusan kamusal ihtiyac¢lar1 karsilamak amaciyla devlet,
bir takim devamly, siirekli ve planl faaliyetler icerisine girmektedir. Kamu hizmetleri
dedigimiz bu planli faaliyetlerin devlet tarafindan yerine getirilebilmesi bir takim
mali kaynaklarin saglanmasina baglidir. Devletin ihtiya¢ duydugu bu mali kaynaklar1
elde etmesi ve elde ettigi mali kaynaklari harcama bi¢cimi mali olaylar1 meydana

getirmektedir.

Devlet bilindigi iizere bir kurumlar biitiiniidiir. Belli bir cografi alanda
egemenlik hakki bulunan bir kurumlar biitiinii dedigimiz devlet 1982 tarihli Tiirkiye
Cumbhuriyeti Anayasasmin 6nsdz kisminda “ Ulkeyi ve ulusu kaplayan bir insanlik ve

3

hukuk kurumudur. * seklinde tanimlanmistir. Kamu kavrami ise devlet kavramini
kapsamakla beraber kapsam olarak devletten biraz daha karmasik bir yap1 arz
etmektedir. Siyasi yapilanma sekli, toplumun sosyal tercihleri, toplumdaki ekonomik
yap1 devletin ve onu kapsayan kamu kesiminin genigslemesinde, sistematik bi¢giminde

yapilanma seklinde 6nemli rol oynamaktadir.

Tarmm toplumundan sanayi toplumuna gecisle beraber metropol sehirlerin
ortaya ¢ikmasi kamu kesiminin karmasik bir yapiya kavusmasi ve Ozellikle de
kiiresellesmeye verilen Onemin artmasi ile birlikte uluslararasi sirketleri ¢ekme
gayreti i¢ine giren devletlerin mali yapilarini uluslararas: standartlara uydurma
gayreti i¢ine girmeleri tim Diinya’da oldugu gibi iilkemizde de mali ve idari
yapilanma ihtiyacina yol a¢mis, yeni ihtiyaglar bir takim idari, hukuki ve mali

diizenlemeleri beraberinde getirmistir.
1.1. KONU VE AMAC

Idari yapilandirma konusunda Tiirkiye’de son yillarda énemli bir degisim
yasanmakla birlikte (Il Ozel Idarelerinin yapisinin degistirilmesi, sosyal giivenlik
kuruluslarmin birlestirilmesi vs.) mali yapilandirmada ise reform hareketlerinin
baslangict 1990’11 yillara dayanmaktadir. 1927 yilindan beri kii¢iik degisikliklere
ugrayarak 1 Ocak 2004 Tarihine kadar gelen MUK uluslararasi sistemde kabul goren



mali yonetim anlayisina ayak uyduramamasi ve karmasik hale gelen devlet yapisina
cevap verememesi nedeni ile IMF ve Diinya Bankasinin da etkisi ve destegi ve
Avrupa Birligi Miiktesebatina uyum ¢alismalar1 lilkemizde mali reform alaninda

yapilan ¢alismalarda 6nemli etken olmustur.

Tiirkiye 6zellikle son onbes yilda yasanan hizli degisime ayak uydurma gayreti
icerisine girmistir. Ancak gelismis iilkelere gore 6zellikle gelismekte olan iilkelerde
degisim ihtiyac1 kendisini gostermis, ancak kamu mali yOnetim sistemlerinde
yiiriitiilen degisim cabalar1 daha cok gelismis iilkelerde one ¢ikmistir. Bunun
sonucunda, uluslar arasi kuruluslarin da ¢abalar1 ile uluslar arasi iyi uygulama
ornekleri ortaya c¢ikmis ve gelismekte olan iilkelerde bu degisim riizgarindan

etkilenmislerdir (Kesik, 2005a: 58).

Ulkemizde Mali Sistemin baslangici 1923 yilinda kabul edilen bir
talimatnameye dayanmaktadir. Bu talimatname daha ¢ok mali islemlerin kaydi ile
ilgilidir. Daha sonra 1925 Yilinda ¢alismalarma baslanan 26 Mayis 1927 Tarihinde
1050 Sayilt Muhasebe’i Umumiye Kanunu 1928 ve 1948 yilinda yapilan bir takim
degisikliklerle 1990 Yilina kadar devam ettirilmis, 01.01.1990 Yilinda ise yliriirlige
giren “Devlet Muhasebesi Yonetmeligi” ile kamu mali yonetim sistemi giiniin
sartlarma uydurulmaya calisilmistir. Bu yonetmeligin de birkag yil igerisinde
eksiklikleri fark edilmis ve 1995 Yilindan itibaren Diinya Bankasi’nin da destegi ile
“Genel Biitgeye Dahil Daireler ve Katma Biitceli Idareler Muhasebe Y&netmeligi”
cikarilmistir (Batirel, 2007: 245).

1050 Sayil1 MUK ve ara donemlerde yonetmelikle yapilan diizenlemeler mali
sistemdeki boslugu dolduramamis 6zellikle biitge tiirlerinin yeniden siiflandirilmast,
kamu biitgelerinin hazirlanma, uygulama ve kontrol islemlerinin nasil yapilacagi,
biitcenin kapsami, kamu idarelerinin tiim gelir ve giderlerinin biitgelerde yer almasi,
stratejik planlama ve performans esasl biitceleme gibi hususlardaki eksiklikler 5018

Sayili KMYKK ile doldurulmaya ¢alisilmistir.

Calismanin amaci 5018 Sayih KMYKK’nin mali sistemimize getirilen
yenilikler ve bu yeniliklerin mali sistemimize olasi etkileri tartisiimis vee KMYKK”’

nin mali sistem icerisindeki uygulamalar1 degerlendirilmeye calisilmistir. Bu



degerlendirmeler 15181nda Tirk Mali Sistemi igerisinde kamu kaynaklarinin etkili,
verimli ve ekonomik kullanimi ile ilgili en uygun ve uygulanabilir mali sistem

yapisal anlamda degerlendirilmeye ¢alisilmistir.

1.2. VARSAYIMLAR

Bu tezde asagidaki hipotezler stnanmastir.

Mali sistem kurumsal yapidan bagimsiz olarak yiiriitiilemez.

Yasalar ve uygulayicilar1 arasinda uyum olmasi gerekir. Kamu kurum ve
kuruluslarmin personel ve organizasyon yapilari ile uzmanlik seviyelerinin kamu

kaynaklarmin etkili ve verimli kullanimi a¢isindan 6nemli etkileri bulunmaktadir.

Mali yapilanma sistemi uluslararasi sistemden bagimsiz ve farkli bir yapiyla

surdiirilemez.

Mali Raporlama ve tahakkuk esasli muhasebe sistemin olmazsa
olmazlarindandir. Dolays1 ile kurumlardaki mali sistemin kuruluslarin ve devletin

bilangosunu ¢ikarabilecek sekilde yeniden yapilandirilmalidir.

5018 Sayili KMYKK ile biit¢ce kapsami %51 hissesi Devlete ait olan kurum ve
kuruluslar1 kapsayacak sekilde genisletilmelidir.

5018 Sayili KMYKK’nin islevsel olabilmesi i¢in performans denetimine iliskin
olarak kamu gorevlilerine 6nceden belirlenen performans 6lgiitlerine ulagilmadigi

takdirde idari sonuglar1 olan bir takim yaptirimlar uygulanmalidir.

Vatandaslarin elektrik tiiketiminden aliman TRT Pay1 ve Enerji Fonu gibi vergi
niteligindeki kesintilerin kullanimlarinda yasal bir diizenleme yapilmasi ve bu gibi

kaynaklar1 kullanan kurum ve kuruluslar Sayistay denetimine tabi tutulmalidir.



TMSF vb. diizenleyici ve denetleyici kuruluslarin, ellerinde bulunan mal
varliklarmin dokiimlerinin ¢ikarilmasi, bilangolar: ile ilgili bilgilerin TBMM’nin

bilgisine sunulmalidir.

1.3. KONUNUN SINIRI

5018 Sayilh Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu kamu kaynagmin
ekonomik, verimli ve etkili kullanilmasini saglamak iizere mali sistemin ¢ergevesini

belirleyen yasal bir diizenlemedir.

1050 Sayili Kanun’un kapsaminin dar olmasi, kalkinma planlar1 ile biitgeler
arasindaki bagm kopmus olmasi, Sayistay’in denetim kapsammin dar olmasi,
standart bir muhasebe sisteminin olmamasi, kati1 6n kontroller ve kamu kaynaginin
etkili ve verimli kullanilamamas1 gibi elestiriler 1518inda 5018 Sayili Kanun

cikarilmastir.

5018 Sayili Kanun’un temel cercevesi stratejik plan, performans yonetimi,
performansa dayali ¢ok yilli biitgceleme, tahakkuk esasli muhasebe, makul bir
gilivence saglayan i¢ kontrol, yonetim sorumluluguna dayali mali yonetim ve kontrol,
fonksiyonel ve bagimsiz olmayan i¢ denetim, uluslararas: standartlara uyumlu bir

Sayistay denetimidir.

5018 Sayil1 Kanun ile mali sisteme getirilen yenilikler incelenerek uygulamada
goriilen sikintilar, yapisal ve organik eksiklikler incelenerek goriilen eksikler ifade

edilmeye calisilmistir.



2. KAMU MALI YONETIM SISTEMI’NIN GELiSiMi

Bu boliimde Tiirkiye’de KMY kavram olarak tanimlanmaya calisiimis ve
sisteminin gelisimi tarihsel silire¢ degerlendirilerek uluslararasi gelismeler 1s1g3imnda

aciklanmaya caligilmistir.

2.1. KAMU MALI YONETIMI’NIN KAVRAMSAL TANIMLAMASI

Son ¢eyrek asirda Tiirkiye’de ve Diinya’da yasanan ¢ok yonlii degisim, sanayi
toplumundan bilgi toplumuna, ulus devletten sinirlarin kalktigi kiiresellesmeye kadar
her alanda yasanan degisimlerin etkisi kamu ydnetimi iizerinde de hissedilmeye

baslanmis ve dolaysi1 ile KMY {izerinde de etkili olmaya baslamistir.

Refah devleti uygulamalar1 ile birlikte ekonomide kamunun paymimn giderek
artmas1 ve transfer harcamalarinin biitce i¢inde Onemli bir paya sahip olmaya
baslamas1 zamanla kamu harcamalarinin biitge kaynaklar1 ile karsilanamamasi ve
ortaya ¢ikan aciklarin finansmaninin bor¢lanmaya gidilerek kapatilmasi kamu borg
yiikiiniin giderek artmasina neden olmus, bu durum devletin ticaretten, sanayiden,
iiretim ve hizmet sunumu gibi alanlardan da ¢ekilmesi gerektigi diislincesinin agirlik
kazanmasma neden olmustur. Bu diisiinceler 1s183inda devletin niteligi sosyal
devletten diizenleyici devlete dogru yonelmis, refah devleti yerini yavas yavas liberal

devlete ¢evirmistir.

Liberal devlete iliskin uygulamalarla birlikte son yillarda kamu kesiminin
verimli ¢aligmadigi, kamu hizmetlerinin pahaliya mal oldugu gerekgesi ile klasik
yonetim anlayislar1 terkedilmis ve kamu yonetiminde de 6zel sektorde uygulanan
tekniklerin uygulanmasi gerektigi anlayisini benimseyen Yeni Kamu YOnetimi
Anlayis1 (New Public Management) anlayisi ortaya ¢ikmistir. Bu anlayis ile birlikte
kamu yonetimine yon veren yeni kavramlar ortaya ¢ikmis; hesap verilebilirlik,
saydamlik, performans yonetimi, etkililik ve verimlilik olarak siralanan bu kavramlar

yeni doniisiimde reformlara yon veren kavramlar olmustur.

KMY kavramu iki ac¢idan ele almabilir. Birinci anlamda; ekonomik ve mali
kararlarin alinmasi1 ve uygulanmasi 0niinde kanuni bir ¢erceve ile belirlenmis bir

orglitlenmenin karsilig1 olarak kullanilmaktadir. Bu anlamiyla mali olaylar1 icra eden



idareler KMY yapan birimlerdir. Ikinci anlamiyla KMY topluma ydnelik mali
olaylarin yonetilmesi faaliyetinin bir ifadesi olarak tanimlanabilir. Dolays: ile bu
kavram, birinci tanimiyla bizzat kamusal mali olaylarin yonetimini gergeklestiren
birimlerin karsilig1r olarak kullanilirken, ikincisinde bu ydnetimlerin toplum i¢in
yaptiklar1 mali faaliyetlerin karsilig1 olarak kullanilmaktadir. Birinci anlamiyla kamu
mali olaylarinin yonetimini gerceklestiren birim olarak ele alinirken, ikinci anlamda
bu yonetimlerin toplum i¢in yaptiklar1 mali faaliyetlerin karsiligi olarak

kullanilmaktadir (Ozdemir, 1998: 8).

Kamu veya amme kavrami dilimizde halk, topluluk gibi anlamlara gelmekle
beraber genellikle toplumu idare etme, yOnetme anlamindaki kullanimiyla
bilinmektedir. KMY kavramini daha anlagilir kilmak i¢in kamu ve kamusal mali olay
kavramlarmin tanimlanmasi faydali olacaktir. Kelime olarak "kamu", Tirkge' de,
hep, biitiin; bir tilkedeki halkin biitlinii; hak, amme gibi anlamlara gelmektedir. Kamu
veya amme kavrami “halk”, “topluluk™ anlamlarina gelmekle birlikte, toplumu idare
etme yonetme anlamlarinda da kullanilmaktadir (Eryilmaz, 1993: 2-7). Mali olaylar
ise gelirlerin elde edilmesi ve elde edilen gelirlerin harcama bicimi ile ilgili

oldugundan KMY kavramsal olarak bu agidan degerlendirilebilir.

Toplumun giivenlik ve adalet gibi ortak ihtiyaglarmi karsilamak amaciyla bir
takim gelirler elde etmesi ve elde ettikleri bu gelirleri harcama bigimleri KMY’ nin
konusunu olusturur. Egemenlik hakkina sahip, buyurma giicli bulunan erklerin mali
olaylar1 gerceklestirmesi ve toplanan kaynaklari tekrar toplumun kendisine sunmasi
KMY’ nin konusunu olusturur, Bir baska ifade ile KMY, genel olarak kamu

kaynaklarmnin yonetimini kapsayan faaliyetler biitiiniidiir (Sexton, 1994: 44).

KMY Avrupa’da ve Tiirkiye’de daha cok gelecege yonelik planlama agirlikl
ve gelir gider dengesini g6z Oniinde bulunduran, biitce hazirlanmasi ve hazirlanan
biitcenin uygulanmasi seklinde ortaya ¢ikmaktadir. KMY igerisinde yer alan 6n mali
kontrol, i¢ kontrol, dis denetim, nakit yonetimi, kalite yonetim sistemleri gibi bilgi

sistemleri 6geleri ile KMY biitlinlesmis bir sistem olusturmaktadir.

5018 Sayilh KMYKK, KMY kavramimi “Kamu kaynaklarinin tanimlanmuis

standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullaniimasini



saglamak i¢in olusturulan kontrol sistemi ile kurumsal yapi, yontem ve siiregler”
olarak tanimlamakta KMY’yi bir nevi yonetimin kamu kaynaklarmi kullanis
bicimine belirli kurallar getirmekte, kurumsal yapinmm da kamu kaynaginin

kullaniminda ¢izecegi yolun yani uyacagi mevzuatin bir nevi sinirlarim ¢izmektedir.

2.2. KAMU MALI YONETIMI’NIN TARIHi GELiSiMi

Diinya’da ve Tiirkiye’de KMY siireci yontem agisindan biraz farklilik arz etse
de temelde padigsahin, hiikiimdarlarm yada krallarin vergi uygulamalarindan dogan
hosnutsuzluklar ve harcamalara karsi duyulan tepkiden dogan catismalar sonucu
ortaya ¢ikan diizenlemelerin kamu mali yonetim sisteminin gelisimine yon verdigi
goriilmiistiir. Bu gelisimi diinyadaki ve Tirkiye’deki gelisim silirecinin ayr1 ayr1 ele
almmas1 mali yonetim alaninda yapilan diizenlemelerin ortaya ¢ikis nedenlerinin

anlasilmasinda kolaylik saglayacaktir.

2.2.1.Avrupa’da Kamu Mali Yonetimi’nin Tarihi Gelisimi

Devlet gelirlerinin elde edilmesi ve giderlerin gergeklestirme seklinin
vatandaslar yani vergi miikellefleri tarafindan denetlenmesi talepleri 6zellikle bati
iilkelerinde yiizyillar siiren savaglardan, fikir catigmalarindan ve devrimlerden sonra
kismen de olsa karsilanabilmistir. Siyasal rejimler mutlakiyet¢i, otoriter ve totaliter
rejimlerden demokratik rejimlere dogru yoneldik¢e mali iliskiler iki tarafli olarak
hem yoneten hem de yonetilen agisindan daha karmasik bir hal almis ve yonetici halk

iligkisi daha yumusak ve demokratik bir sekle doniismiistiir.

Insan haklar1 ve demokratik idareye ve mesrutiyet rejimine iliskin ilk
gelismeler Ingiltere’ de ortaya ¢ikmis, bu konuda ilk yazili belge 13. yiizyilda
diizenlenmistir (Mutluer vd., 2007: 59).

Gilintimiizdeki anayasal diizene ulasana kadar yasanilan tarihi siirecin en 6nemli
basamaklarindan birisi olan ve aslen, Papa III. Innocent, Kral John ve baronlar1
arasinda, kralin yetkileri hususunu karara baglamak amaciyla imzalanan kralin bazi
yetkilerinden feragat etmesini, kanunlara uygun davranmasini ve hukukun kralin

arzu ve isteklerinden daha dstiin oldugunu kabul etmesini zorunlu kilan,



vatandaslarin 6zgiirliiklerini belirlemekten ¢ok, toplum gii¢leri arasinda bir denge
kuran Magna Carta, kralin sonsuz olan yetkilerini din adamlar1 ve halk adina
sinirlamistir. Magna Carta’nin 39. maddesinde yer alan; “Ozgiir hi¢ kimse kendi
benzerleri tarafindan iilke kanunlarina goére yasal bir sekilde muhakeme edilip
hiikiim giymeden tutuklanmayacak veya hapsedilmeyecek veya mal ve miilkiinden
yoksun birakilmayacak veya kanun dist ilan edilmeyecek veya siirgiin edilmeyecek
veya hangi sekilde olursa olsun zarara ugratilmayacaktir.” hiikkmii, vatandaslarin
haklar1 ve Ozgirliikkleri acisindan ¢ok Onemli kurallar getirmis olup,
ozellikle de 14. maddesinde yer alan “Eger yukarida bahsedilen o ii¢ durumun
disinda(Kralin sahsimin esaretten kurtarilmasi, kralin en biiyiik oglunun sovalyelige
kabul toreni, kralin ilk dogan kizimin bir defaya mahsus olmak iizere evliligi) yardim
parasimin ya da askerlik yapmama karsiliginda alinacak verginin miktarini
belirlemek sozkonusu olursa, Kralligimizin Genel Meclisinin toplanmast amaciyla,
en az 40 giin onceden olmasi kosuluyla, belirli bir giin ve yerde toplanabilmeleri
igin, tiim bagpiskoposlari, piskoposlar:, manastir basrahiplerini, kontlari ve biiyiik
baronlari miihiirlii mektuplarla ¢cagiracagiz. Ayrica, en yiiksek mevkideki tiim kisileri
serifler ve gorevli memurlarimiz vasitasiyla toplanti i¢in ¢agiracagiz. Tiim ¢agri
mektuplarinda toplantimin gerekgesini de agiklayacagiz. Ve boylece basariyla yerine
getirilen bir ¢agridan sonra, sozkonusu olan is, ¢agrilanlarin tiimii gelmemis olsa
bile, sadece katilanlardan olusan meclis tarafindan kararlastirilan giinde yerine
getirilecektir. "'maddesi ve devaminda yer alan kralm yetkilerini sinirlayan
16. maddesinde yer alan “Hi¢ kimse, asilzadelerin ticreti igin ya da diger herhangi
bir kiralik arazi igin gerekli olandan daha fazla hizmet vermeye zorlanamaz.”
Hiikiimleri devam eden savaslar nedeni ile kralin istedigi agr vergilerden sikayetci
olan Ingiliz Halk1 ve baronlarmin vergileri bile halkin onayma sunmasi bir nevi biitce
hakkmm da baslangici konumundadir. Ozellikle kralm meclis onayr olmadikca
halktan zorla koruma parasi veya yardim parasi ibaresi 14. maddede yer almis olmasi

o donem i¢in kamu maliyesi agisindan 6nemli bir adimdir (Temelli, 2007: 4).

Ingiltere Kral1 1. Charles 1625-1628 yillar1 arasinda, toplamak istedigi vergiler
icin parlamentodan uygunluk alamadi. Parlamento lyeleri 17 Haziran 1628 yilinda
vergi diizenlemeleri ve uygulamalarindan duyduklar1 rahatsizligi belirterek daha
once Kral I. Edward zamaninda ¢ikarilip yiiriirliige konulmus bir yasay: hatirlatarak

“Bu  Imparatorlukta, kralin ya da varislerinin, imparatorluk biinyesindeki



baspiskopos, piskopos, kont, baron, sévalye ve soylularin ve diger ozgiir kisilerin
onaylari ve rizalart alinmadan hi¢bir vergi ya da yardim parasi tarh edemeyecegi ya
da oranlarim yiikseltemeyecegi yolunda bir yasaydi, bu. Dahasi Kral Ill. Edward’in
hiikiimdarhiginin 25. yulinda, gelecekte hi¢ kimsenin rizasi olmadan krala odiing para
vermekle yiikiimlii tutulamayacagina dair bir yasa da, parlamento yetkisince
onaylanip, emir ve ilan edilmisti; ne de olsa iilkenin ozguirliigiiyle bagdasmayan,
uygunsuz bir seydi bu. Imparatorlugun diger yasalariyla da, hi¢ kimsenin Bene
volence diye adlandirilan ya da baska tirlii herhangi bir yasadist vergi altina
sokulamayacagr kararlastirimistir. Bu yukarda soziinii ettiklerimizin disinda,
imparatorlugun diger olumlu bazi yasa ve nizamnameleriyle de, uyruklariniz
parlamentonun toplu karari olmadik¢a, hicbir harg, vergi ya da yardim parasi
odemeye zorlanamayacaklari hakkini elde etmiglerdi. *“ diyerek krala sorumluluklar1
hatirlatildig1 Petition of Rights (Haklar Bildirgesi) adi altinda bir bildiri sundular
(Musolin, 1983: 42-46).

Haklar Bildirisi ile Parlamentonun onay1 olmadan hi¢ kimsenin vergi, ddiing
para, hediye, har¢ vs. adlar altinda 6demede bulunmaya zorlanamayacagi ve 6demeyi
reddedenlerin de tutuklanip sorgulanamayacag belirtildi. Bu bildiriye ragmen Kral 1.
Charles tarafindan meclis dagitildi ve sonrasindaki i¢ catigmalar sonucunda Kral
Charles 1949 yilinda idam edildi. Bu devrimden sonrada Ingiltere’de keyfi olarak
alman vergiler kaldirildi. Vergilerin koyulmas1 ve kaldirilmasi hakk: artik bundan

sonra parlamentolara ait oldu (Mutluer vd., 2007: 61).

Sonrasinda da krallar parlamentolarin elindeki haklara kars1 saldirgan bir tavir
icinde bulundular. 1688 Insan Haklar1 Bildiri (Bill of Rights) ‘sinin 15., 16. ve 17.
maddeleri ile vergi miikellefiyeti ve miilkiyet hakki yeniden diizenlenmis,
parlamentolarin onay1 olmadikca hi¢ kimsenin vergi, harg, hediye vb. adlar altinda
0demede bulunmaya zorlanamayacagi ve vatandasliktan ¢ikarilamayacagi

belirtilmistir.

Gelirlerden sonra giderlerin de parlamento denetimine alinmasi gerektigi
diisiincesi 17. Yiizyilin sonlarma dogru etkinligi arttirmaya baslamis ve 1688 Ihtilali
sonrasinda Hollandalilar ile yapilan savast takiben Avam Kamarasi’nin ordu

mevcudunu ve askeri giderleri azaltmasi ile kamu harcamalar1 {izerinde de halkin
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temsilcilerinin onaylama hakki elde edilmis oldu. Daha sonra 1760 yilinda Kral
[II.George, kendisine ve yakinlarmna ait bulunan tiim gelir kaynaklarmi devlete
devretti ve parlamentonun devlet biitgesinden bagladigi bir 6denegi kabul etti. Bu
sekilde, parlamentonun hem kralligin hem de devletin tiim gelir ve giderleri

iizerindeki kesin denetimi saglanmis oldu ( Mutluer vd., 2007: 61).

1787 Yiinda Adam Smith’in de fikir babaligin1 yaptig1 ve Basbakan Birinci
William Pitt tarafindan kurulan gelir ve giderlerin tek elden yonetilmesini sagladigi
Consolidated Fund Act ile kaynag1 nasil saglanirsa saglansin tiim gelir ve giderlerin
kayit altina alinmasmi saglayan Exchequer of Receipt (Maliye Bakanlig1) kuruldu.
Devletin tiim gelir ve giderleri bir biitge i¢ine alinarak biit¢e birligi saglandi ve 1802
Yilinda da giinlimiiz sistemi benzer bir sistem yiirlirliige konularak biitce gelir ve
giderleri birer cetvelle biitce kanunu ekine konulmasi uygulamaya gecirildi (Temelli,

2007: 5).

Ingiltere’de durum bdyle iken Fransa’da da buna benzer bir siirec isliyordu.
Fransa’da esas olan kralin malikéne gelirleriyle iilkeyi yonetmesiydi. Kral, ancak
savag gibi olaganiistii durumlarda halktan vergi toplardi. Kralin vergi toplayabilmesi
14. yiizyilda halk meclislerinin onayiyla yapilabilir olmustur. Fransa’nin 1789
Devrimine kadar koyu bir istibdat i¢cinde olmasina karsin, halkin rizas1 olmadan vergi
almamaz, kanaati Fransa’da daima korundu. ilk Fransiz biit¢esi 1816 tarihlidir. 1814
tarithli anayasa biit¢eye dair bir hiikiim ihtiva etmemekle beraber yenileme devrinde
hiikiimetler gelir ve gider beyanlarii yasama organlarina sunmaya baglamiglardi. Bu
beyanlarin onaylanmastyla biit¢e o yilin mali kanunu niteligini kazanityordu (Temelli,

2007: 5).

Demokratik sistemin isledigi iilkelerde devletin gelir ve giderlerinin halk ya da
temsilcileri tarafindan onaylanmasi, bu onaylamanin donemsel olarak yapilmasi,
hazine birligi, biitcenin ve ekli cetvellerinin parlamentonun onayindan sonra
yiiriirliige konulmasi gibi KMY’nin uygulanmasma iligkin teknik konular zaman

icerisinde yenilenerek ve gelistirilerek uygulanmaktadir.
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2.2.2. ABD’de Kamu Mali Yonetimi’nin Tarihi Gelisimi

ABD’nin 1492 yilindan sonra kesfi ile yeni karmasik devletler ortaya gikti.
Diinyanin iktisadi mihveri Akdeniz'den Atlas Okyanusu'na kaymistir. Siyasi
bakimdan birbiriyle miicadele halinde bulunan feodal guruplarin yerini merkeziyetgi,
mutlakiyetci, bliylik milli Devletler almistir. Milli ekonomiler kurulmaya baglamis ve

ayni iktisat yerini genis 6l¢lide para iktisadina birakmugtir (Sur, 253:2014).

Amerika Birlesik Devletleri federal bir cumhuriyet olarak kurulmus, giiclii bir
demokratik gelenege sahip, 50 tane eyalet ve bir tane federal bolgeden olusan,
Anayasast 17 Eyliil 1787 tarihli ve hukuki sistemi Ingiliz I¢tihat Hukukuna
(Common Law) dayanmaktadir (Demirhan, 2010: 13).

ABD’de biitce ve kamu yonetimi ile ilgili ¢alismalarin 1800’1l yillara uzandigi
gozlemlenmektedir. 1920’lere kadar olan donemde siyasi otoritenin basarisi biitce
acig1 vermemesine yada biit¢e fazlasi vermesine baglandigi goriilmektedir . Thomas
Jefferson (1801-1809) ve Andrew Jackson (1829-1837) donemlerinde biitge fazlalar1
saglayabilmek i¢in yogun calisan baskanlardan olmuslardir (Kovancilar, 2013: 68).
Birinci ve Ikinci Diinya Savaslar1 ile sonrasinda gelen Vietnam ve Kore Savaslari
ABD ekonomisini hayli zorlamis 1947 Truman Doktrini ve Marshall Plan1 bu
donemin Onemli uygulamalar1 olmustur. 1960’lardan sonra Bretton Woods
sisteminde goriilen sikintilar nedeni ile biit¢e aciklarinin arttigi ve Amerikan
ekonomisinin bor¢lanmadan ¢ok vergi ile finansal kaynak sagladig1 goriilmektedir

(Demirhan, 2010:13).

1921 Tarihli “Birlesik Devletler Biitge ve Muhasebe Kanunu” hiikiimleri
uyarinca Bagkan her yil subat aymin ilk pazartesi, bir 6nceki mali yilin sonucunu ile
icinde bulunulan mali yilin tahmin edilen sonucunu da igeren biitce kanun tasarisini
kongreye sunar. Bagkan tarafindan kongreye sunulan bu harcama plan1 mart ay1
icersinde Senato ve Temsilciler Meclisi tarafindan goriisiilir ve harcamaci
kurumlarla irtibata gecilmek suretiyle eyliil aymin sonuna kadar, s6z konusu yasama
organlar1 tarafindan son haline getirilir. Kongre tarafindan kabul edilerek yasalasan

bu tasar1 Bagkan tarafindan eyliil ayinin 30’ una kadar imzalandiktan sonra yiirtirliige
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girer ve i¢inde bulunulan yilin ekim aymm 1’ 1 itibariyle yeni mali y1l baslamis olur

(Oztiirk, 2014: 2).

Oztiirk’{in ¢alismasinda ABD’de federal harcamalar ihtiyari ve zorunlu kamu

harcamalar1 ile vergi harcamalar1 baglig1 altinda tli¢ ana baglik altinda incelenmistir.

Cografi alan ve niifus olarak oldukca biiylik sayilabilecek Amerika Birlesik
Devletlerinin ileri, hizli ve giivenli bilgi ve iletisim teknolojilerine, bunun yaninda
oldukc¢a giivenilir veri tabanlarina ve yetismis personele sahip oldugu; denetim ve
kontrol alanlinda her hangi bir karmasa yasanmadig1 ve daha onceden belirlenerek
siirdiirtilmekte olan biit¢ce ve kamu muhasebe standartlarina uygun olarak kurumlarca
gerceklestirilen mali islemlerin, yine daha onceden belirlenmis olan standartlara
uygun bi¢imde denetlenmesi neticesinde, kamu mali yonetiminden elde edilen

sonuglarin giivenilir ve kullanish oldugu sonuglarna varimustir (Oztiirk, 2014: 15).

Biiyiik biitce aciklar1 1970 6ncesi donemde bir tek savas zamanlarinda (Kore ve
Vietnam Savaglar1)) ya da ekonomik durgunluklarin bir sonucu olarak ortaya
cikmistir. Hoover Komisyonu, savas borcunu azaltmak, savas sonrasi hiikiimeti
kiigiiltmek ve etkinligi artirmaya yonelik idari degisiklikler hususunda tavsiyelerde
bulunmak iizere 1949 yilinda toplanmistir. Federal hiikiimetin, mal ve hizmetleri
dogrudan sagladigi bir donemde Komisyonun, etkinligi artirmaya yonelik
onerilerinden biri de biit¢eye iligkin kararlarin alinmasinda girdilerden ziyade is yiikii
ile hiikiimet fonksiyonlarmin ve faaliyetlerinin etkinliginin g6z Oniinde
bulundurulmasidir. Performans biitce hususunda dogrudan bahsedilmemekle birlikte
Bagkan’in ¢ikti, faaliyet ve birim maliyet hakkinda performans bilgisini sunmasini
gerektiren 1950 tarihli Biitge ve Muhasebe Prosediirleri Kanunu, Kongre tarafindan

yiiriirliige konulmustur (Karacan, 2013:67).

ABD’de uygulanmakta olan, performans yonetimi ve biitcelemenin gergevesini
cizen GPRA 1993 yilinda yirirliige konulmustur. Bu Kanun ile temelde bir
programin getirileri ve bu getirilerin programin amag¢ ve hedefleriyle uyumu
incelenerek sonuclarin yonetilmesi amaglanmaktadir. Bu Kanun’un stratejik yonetim

baglaminda en 6nemli getirisi ise idarelerin stratejik plan, yillik performans plani ve
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yillik performans raporu hazirlamalarinin zorunlu hale getirilmesidir (Karacan,

2013:68).

Biitiin parlamenter sistemlerde oldugu gibi ABD’de de biitge uygulamalari

yasamanin ylriitmeye verdigi yetki ile uygulamalar siirdiiriilmektedir.

Gilintimiiz ABD Mali Yonetimi igerisinde ¢ok yilli biitceleme sistemi ise dort

yillik bir siiregte yapilmaktadir.

2.2.3. Tiirk Kamu Mali Yonetimi’nin Tarihi Gelisimi

Glinlimiiz Tiirkiye’si mali yonetim sistemine hakim olan unsurlarin bir¢cogu
Osmanl Imparatorlugu’ndan devir almmistir. Cumhuriyet’i olusturan idarelerin
bircogu 1839 Tanzimat fermani ile olusturulmaya baslanmis ve Batililasma ¢abalar1
ile birlikte hizlanmis ve Cumhuriyet doneminde de gelismelere paralel olarak idari ve

mali diizenlemelerin siirekli degisim ve gelisimi devam etmistir.

2.2.3.1. Osmanh Devleti Donemi Kamu Mali Yonetimi

Osmanli Imparatorlugu’nun genel anlamda mali yapis1 incelendiginde
gelirlerinin biiyiik bir boliimii biitiin Islam iilkelerinde oldugu gibi ser-i vergilerden
olusur. Giderler ise genel anlamda askeri harcamalardan olusur. Bu nedenle gelir

gider kayid1 Maliye ve Defterdarlik orgiitii de ordu igerisinde dogmustur.

Osmanli Imparatorlugu dénemini Tanzimat dncesi ve Tanzimat sonrasi olarak
iki ayr1 kategoride degerlendirilirse mali yonetim sisteminin igleyiginin anlasilmasi

daha da kolaylasir.

Osmanli Imparatorlugu’nun idari yapisi esas olarak askeri esaslara dayanmasi
kamu gelirlerinin elde edilmesi ve elde edilen gelirlerle giderlerin gerceklesmesi
islemleri de askeri esaslar ekseninde olmustur. Devlet vergi gelirlerinin tamamini
merkezde toplamak yerine gelirlerin 6nemli bir kismi yine elde edildikleri bdlgelerde
harcanmistir. Fethedilen tarima elverisli topraklar miri arazi adiyla devlet adina

tescil edilmis ve kamu gorevlileri eliyle dirlik (timar) sistemine gore idare edilmistir.
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Devletin en 6nemli gelir kaynagi olan ve miri araziyi isleyen ¢ift¢iden elde edilen
vergi gelirleri o bolgede gorev yapan ve bolgenin yonetim, savunma ve
glivenliginden sorumlu yoOnetici, komutan ve askerlere birakilmistir. Buradaki
gelirlerin bir kismada egitim, bayindirlik, din hizmetleri ile kamu yararma calisan
vakiflara ayrilmistir. Bu sistem ile devlet eyaletler arasinda para ya da gelir
transferini Onlemistir. O donem sartlar1 icerisinde toplanan gelirlerin merkezde
toplanmasi ve tekrar tasraya dagitimimn yapilmasi islemi imkansiz denecek kadar giic

idi (Giray, 2000: 27).

Osmanli Devleti merkezdeki harcamalarini ise miri araziden hazineye ayrilan
pay ile cizye, giimriik resmi, avariz ve kiralama gibi dogrudan tahsil ettigi gelirler ile
karsilamaktaydi. Hazine bu gelirleri ya miiltezim denilen ti¢lincii kisiler aracilig ile

ya da direk kendi memurlar: tarafindan yapmakta idi.

Tmmar sistemi Rumeli ve Anadolu’daki eyaletlerde uygulanmakta, Bagdat,
Basra, Yemen, Trablusgarp ve Misir gibi eyaletlerin gelirleri kendileri tarafindan
toplanmig ve toplanan gelirlerin biliyilk bir kismi yine kendileri tarafindan
harcanmigtir. Eflak, Bogdan, Sirbistan gibi imtiyazli eyaletler de ise baris
antlagsmalarinda belirtilen vergiler Osmanli Devleti’ne aktarilmistir (Giray, 2000:

28).

Osmanli Imparatorlugu’nda asar, agnam resmi(Hayvan Vergisi), cizye, maden
resmi, ihtisap resmi (pazar resmi) ve ganimet gibi ser-i vergilerin yan1 sira savas
zamani avariz adi altinda alman olagan iistii donemlerde alman orf- 1 vergilerde

mevcut idi (Giray, 2000: 28).

Tanzimat Oncesi donemde Onemli mali kararlar Divan-1 Hiimayunda alinir,
Nisanct’ya bagli Defterhane’de miri arazi kayitlar: tutulur ve timar sistemi yonetilir,
Defterdara baglh birimlerde ise Maliye ile ilgili islemler yapilirdi. Devlet hazinesi

defterdara bagliydi.

Tasrada merkeze bagli vergi toplayan bugiinkii anlamda vergi memurlari

olmadigindan Devletin tamaminda toplanan gelirlerin ve yapilan harcamalarin
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kayitlarini tutan merkezi bir yapr mevcut degildi. Ulke ¢apinda hazine ve biitge

birligi yoktu.

15. Yiizy1l Osmanli Devletinde mali yasal diizenlemelerin yapildig1 bir donem
olarak ¢ikmaktadir. Bu donemde 6ncelikle mali yasal diizenlemelerin yapilmasi,
ardinda da muhasebe diizeninin bu yasal cercevede gelisiminin saglanmasi
amacglanmistir. Boylece mali idarenin devlet teskilati icindeki yapilandigr 15.
Yiizyilin yarisinda giiclii bir devlet diizeni ve Orgiitii ortaya ¢cikmistir (Giiler ve

Giilgicek, 2010: 60).

17. Yiizyillda Batida biitce uygulamalar1 bir¢ok iilkede yok iken Osmanli
Devletinde calismalara baslanmis ve bu calismalar neticesinde IV. Mehmet
zamaninda, Tarhuncu Mehmet Pasa'nin 1651 “Muvazene Lahiyasr” olusturulmus. Bu
Lahiya'da Devletin gelir ve giderleri ayrintili olarak sayilmis, yani biitce yapilmis ve

biitce aciginin ne sekilde kapatilacagi gosterilmistir (Giiler ve Giilgigek, 2010: 60).

Osmanli mali yonetimi kurulus ve yiikselme donemlerinde sikintisiz bir sekilde
yiiriise de 17. Yiizyildan sonra iilke igerisinde ve digsarida yasanan gelismelerle
birlikte mali bunalim da baglamistir. Ayrica kayitsizlik nedeni ile 16. Yiizyilda devlet
gelirlerinin tahminen yaris1 17. Yiizyilda ise %75’ 1 biitgelerde goriinmemektedir.
Savunma giderleri ise toplam giderlerin yarisin1 agsmakta ve bazi yillarda %75’ ine

ulagmaktadir (Mutluer vd.,2007: 65).

Temelde gelir ve gider kayitlarmin saglikli bir sekilde tutulmamasi hem
politika olusturulmasini gii¢lestirmis, mali tablolarin olmayis1 merkezde idarenin
tasranin durumu hakkinda bihaber olmasmi neden olmus, politika olusturulsa dahi
elde veri olmamasindan kaynaklanan bilgi eksikligi olusturulan politikalarin

uygulanmasini imkansiz hale getirmistir.

17. ve 18. Yiizyillarda Osmanli Devletinde mali bunalimlara kars1 belli bash ti¢
tedbire basvurulmus ve Tanzimat’a kadar mali dengelerin yeniden tesisine
calisiimistir. Bunlar paranin degerinin disiiriilmesi, miisadere ve timarlara el
konularak gelirlerini hazineye almak ve vergi yiikiinii agirlastirmak olmustur. Ancak

bu tedbirler devletin varligini devam ettirmeye yeterli olmamis, 19. Yiizyila
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girildiginde, devletin varligini korumak amaciyla, sadece askeri alanda degil, dagmik
haldeki mali idare basta olmak iizere devletin tiim kurumlarinda koklii degisikliklere
gidilmesi ve merkezi idarenin gii¢lendirilmesi zorunluluk halini almistir (Oner, 2005:

222).

Tasrada merkeze baglh bir gelir gider teskilatinin kurulamayisindan
kaynaklanan durumdan yararlanarak giiclenen ayanlar 1808 Yilinda II. Mahmut’a
Sened-i Ittifak adl1 belgeyi imzalatarak padisahm vergilendirme(egemenlik) giiciinii
sinirlandirarak kendi konumlarini gliclendirmislerdir. Giderek arizali hale gelen
devlet yonetimi 1826 yilinda II. Mahmut tarafindan baslanan ve 1839 Yilinda Sultan
Abdiilmecit tarafindan duyurulan Tanzimat Fermani ile Batili anlamda kamu
maliyesinin baslangicini olusturmustur. Tanzimat’la birlikte her tiirli devlet geliri
hazinede toplanmis ve tiim giderlerinde bu hazineden yapilmasi 6ngdriilmiis, Dirlik
(Timar) sistemi kaldirilmis, miri arazi gelirleri dogrudan hazineye alinmis ve buna
karsilik tiim kamu gorevlilerine hazineden maas Odenmesi OngOrilmiistiir.
Defterdarlik teskilati yerine Maliye Nezareti once merkezde daireler seklinde
kurulmus, sonradan merkez, tasra ve bagh kuruluslar seklinde yapilanmistir. Maliye
Nezareti 1880 Yilinda bugiinii gibi merkez, tasra ve bagh kuruluslar seklinde
orgiitlenmis, gelir, gider, nakit, muhasebe ve denetim birimleri ile birlikte bu yap1

Cumhuriyet doneminde de devam ettirilmistir (Gtiler ve Giilgicek, 2010: 60).

1840 yilinda maliye muhasebesi, “varidat ve masarifat muhasebesi” olarak
ikiye ayrildi, Varidat Muhasebesi devletin genel gelirlerini, Marifat Muhasebesi ise
giderlerin kayitlarmm tutuldugu birim idi. Bu giinkii anlamda Gelir Idaresi
Bagkanligi ve Defterdarlik gibi. Gelir Idaresi Baskanhigi vergi gelirlerinin
toplanmasindan sorumlu, Defterdarlik ise giderlerin gergeklesmesinden sorumlu

birimler olarak giiniimiizde teskilatlandirilmistir (Gtiler ve Giilgicek, 2010:60).

D1s bor¢lanmanin arttigr 1860’11 yillardan itibaren vergiler, devlet muhasebesi,
hazine islemleri, para, bankacilik, borsa gibi mali konularda Batili miiessese ve
kuruluslar iilkeye hizla girmeye baslamistir. Bu giinkii Ziraat Bankasi’nin baglangici
olan Memleket Sandiklari, Merkez Bankasi’nin baslangici gibi goriiniin ve Duyun-u

Umumiye vazifesi géren Osmanli Bankasi’nin kurulusu bu doneme rastlamaktadir.
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1882 Yilinda Maliye Nezareti tarafindan Mal Sandiklar1 i¢cin ~ “Tensiki
(diizene koyma) ve Kayit Talimnamesi” hazirlanmistir. S6z konusu talimnameye
gore sandik (kasa ) defteri, genel tahsilat defteri, genel 6demeler defteri, miifredat ve
icmal defteri tutulmakta, gelirlerin tahakkuk ve tahsilati haliya (simdiki) ve

sabika(ge¢mis) olarak ayr1 ayr1 gosterilmekteydi (Karaaslan, 2004: 46).

Mal Sandiklar1 vasitasi ile Devletin gelir ve giderlerinin kayitlarinin bir diizene
konulmasi1 amaglanmis ve takibinin saglikli bir bigimde yapilmasi i¢cin ve daha

sonraki ¢caligmalar i¢in sandik kayitlar1 temel olusturmustur.

Ser-1 Vergilerin bir kismi kaldirilmis, 6rf-i vergilerin de hane basi1 alinmasi
yerine gelir ve servet lizerinden alinmasi uygulamasina gidilmis bu amagla 1863
Yilindan itibaren gayrimenkuller ilizerinden alinan emlak ve temettii (kazanc)
vergileri almmaya baslanmistir. Damga vergisi ve har¢ gibi vergiler bu dénemde
almmaya baglanmis, vergi yargisi alaninda ilk diizenlemeler de bu doneme
rastlamaktadir. 1868 Yilinda kurulan idari yargi ve yiiksek idare mahkemesi olarak
Suray-1 Devlet’in (Danistay’in) kurulmasindan sonra vergi mahkemeleri de

kurulmaya baglamistir (Karaaslan, 2004: 47).

Ik biitce daha ¢ok yabancilarin taleplerini karsilamak amaciyla 1863 Yilinda
hazirlanmistir. Biitge Hakki ilk defa 1876 Kanun-i Esasi ile taninmis ancak bu hak
1909 Yilinda ancak kullanilabilmistir. 1910 Yilinda biitce hazirlama esas ve
usullerini belirleyen MUK ile birlikte Mal Sandiklarinda Tutulacak Kuyudu
Hesabiyeye Dair Talimname yiiriirliige girmistir. 1910 Tarihli her iki diizenlemeye
gore vezne, muvazene, tahsisat, masraf, miifredat, gelir miifredat ve esas defterleri
tutulmaktaydi. Bu yonetmelik ve kanun cercevesinde ilgelerdeki mal miidiirleri
hesaplarindan dolay1 defterdara defterdarda kendileri ve kendilerine bagli bulunan
mal midiirlerinin hesaplarindan dolay1r Sayistay’a karsi sorumluydular. Kaza mal
sandiklarnin asli vazifesi, varidati tahakkuk ettirmek, tahsilini takip ve temin
etmekten ibaret olup mahiyetleri itibariyle birer tahakkuk ve tahsil subesiydiler

(Ergeneli, 1949: 4).

1910 Tarihli MUK 2006 Yilma kadar 5018 Sayili Kamu Mali Ydnetim ve

Kontrol Kanunu yiiriirliige girene kadar uygulanmaistir.
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2.2.3.2. Cumhuriyet Donemi Kamu Mali Yonetimi’nin Gelisimi

Milli miicadelenin kazanilmasi ile Tiirk Milleti siyasi bagimsizligimin yaninda
ekonomik bagimsizligini da elde etmistir. Ekonomik alanda Osmanli Devletinden
kalan biitiin kisitlamalardan (kapitiilasyonlar vs.) kurtularak her anlamda egemen bir

devlet haline gelmistir.

1920 Yilinda kurulan TBMM hiikiimeti tarafindan mali anlamda herhangi bir
diizenleme yapilmadi. 1924 Anayasasi ile birlikte temel haklar ve 6zgiirliikler, devlet
teskilati, personel rejimi gibi idari konular ile vergiler, biitce, kesin hesap gibi

konularda yeni diizenlemelere gidilmis, biitce hakki diizenlenmistir.

Cumhuriyet doneminde devlet muhasebesinin giiniin kosullarina uydurulma
calismalar1 baglanmistir. 1925 yilinda biitiin hesap hareketlerinin bir sayfada
gosterilmesi amaciyla “Esas Defteri” tesis olunarak Amerikan usuliine (defter-i
kebirli yevmiye) benzer bir sistem kaza mal sandiklar1 ile Timen ve Kor

muhasebeciliklerinde kullanilmaya baslanmistir (Ergeneli, 1949: 5).

26 Mayis 1927 Tarih ve 1050 Sayilt MUK yani Genel Muhasebe Kanunu ile
devlet ve biitceye iliskin temel ilkeler ortaya konmustur. Bu kanun Bakanliklarin
tahakkuk defterleri ve tahakkuk memurlarinin, saymanlarin yetki ve gorevleri ile
devlet biitgesi ve bu konulara iliskin hususlar1 agiklamaktadir. Kisaca denilebilir ki

bu yasa ile devletin gelir ve giderlerleri disiplin altina alinmistir (Cosan, 1980: 3).

Ozellikler 1950 li yillardan sonra sosyal giivenlik kurumlarmin kurulmast,
kamu iktisadi tesebbiislerinin sayisindaki hizli artis devleti ekonomik anlamda daha
karmasik bir yapi1 haline getirmis, hem de harcama ve gelirlerin kayit altina alma

islemlerinde bir takim aksamalar meydana gelmistir.

1949 ve 1950’11 yillardan sonra KMY ’nin yapilanmasi konusuna bir¢ok yerli ve

yabanci1 arastirma raporlarinda deginilmistir.

1949 Yilinda yayimlanan Martin-Cush Raporu adi verilen (Maliye Bakanligi

Kurulus ve Calismalar1 Hakkinda Rapor) yayimlanmistir. Calismanin konusu “Daha
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saglam bir milli iktisat biinyesine uygun olarak mali idareyi 1slah carelerini
arastirmak” seklinde tanimlanmistir. Raporun 1950’11 yillarda Tiirk biitge sisteminin
yapist ve ana felsefesi hakkinda yapmis oldugu degerlendirme ise 1951 Yilinda
Barker Raporunda belirtiler hususlar ile benzer 6zellik gosteren konular olmustur.
Raporlarda belirtilen temel oOneriler ise Maliye Bakanligi’nin yeniden organize
edilmesi gerektigi, standardize edilmis ve sadelestirilmis bir devlet muhasebe
sisteminin kurulmasi, bakanliktaki biitce dairesi baskanliklarmm 6zellikle kendi
amirlerine kars1 sorumlu olmasi, Sayistay’in harcamadan sonraki denetim

sorumlulugunun tiim islemleri kapsayacak sekilde genisletilmesi olmustur.

1980’11 yillara kadar ithal ikamesi tipi sanayilesme politikasi ile baglatilan
bliylime ve kalkinma hamlesi sonucu, daha 6nce genel biitceye dahil dairelerce
yapilan ve vergilerle finanse edilen karayolu, baraj gibi altyap1 yatirimlar: ile tarim,
petrol gibi alanlar i¢in genel biitgenin diginda katma biitceli daireler kurulmustur

(Mutluer vd., 2007: 76).

Bir taraftan katma biit¢eli dairelerin kurulmasi 6te taraftan 1990’11 yillardan
itibaren enerji, bankacilik, rekabet, kamu ihaleleri gibi alanlarda diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin kurulmasi ve bunlarin biitcelerinin genel biitgeye dahil

edilmemesi devlet biit¢esi alaninda hayli karmasik bir yapiya sebebiyet vermistir.

Sosyal giivenlik agiklarmin biiyimesi, kamu iktisadi kuruluglarinin zararlarinin
genel biitceden karsilanmasi gibi sebeplerle bozulan ekonomik sistem 2001 yilinin
Subat ayma gelindiginde mali bir krize donlismiis ve bu donemde ekonomiden
sorumlu devlet bakanligmma getirilen Kemal DERVIS tarafindan mali disiplinin
saglanmasi, enflasyonun diisiiriilmesi ve mali sektoriin yeniden yapilandirilmasi
amaciyla bir takim tedbirler alinmistir. IMF ile Subat 2002-Subat 2005 yillari
arasinda ii¢ yillik bir donemi kapsayan bir stand-by anlagsmasi imzalanmis ve bu
programin uygulanmasi sonucunda ekonomide enflasyon, biiyiime ve borglar
konusunda belli bir istikrara kavusulmus buna karsilik issizlik ve cari islemler agigi

konusunda hedeflenen basar1 saglanamamastir.

Subat 2001 krizi sonras1 donemde tek parti iktidarmin riizgar: ile hukuki, idari

ve mali alanlarda biiylik yapisal degisime gidilmis, bir yandan AB miiktesebatina
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uyum c¢aligmalari, 6te taraftan Kopenhag kriterlerine uyum cabalar1 basta Anayasa
olmak {izere, Cumhuriyetin ilk yillarinda yiriirlikte olan kanunlarda biiyiik
degisiklige gidilmistir. Bu cergevede 5018 Sayili KMYKK, 4734 Sayili KiK, 4735
Sayili KISK, 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun, 2942 Sayili Kamulastrma Kanunu gibi Tirk Kamu Mali Yonetim

Sistemini diizenleyen kanunlar yiiriirliige girmistir.

5018 Sayili KMYKK’nm yiiriirliige girmesi ile 80 yildir uygulanan 1050 Sayil
MUK vyiirtirliikten kaldirilmisg olup, kamu harcama ve kontrol sisteminin yapisini ve
isleyisini yeni bir anlayisla ele alarak temel esaslarini belirleyen, kamu biit¢esinin
hazirlanmasi, uygulanmast ve  sonuglarinin  degerlendirilmesi  amaciyla
muhasebelestirilmesi ve raporlanmasi ve harcama sonrasi denetim siirecinde yeni

esaslar getirilmis, 2006 Yilinda ise yiirtirliige girmistir.

2.2.3.3. Kamu Mali Yonetimi Mali Teskilat Yapisi

Cumhuriyet doneminde gen¢ Tiirkiye Maliye Vekaleti kurumsal yonetiminde
harcama, yatirim, gelirler, nakit, bor¢ ve giimriikler, tekel gelirleri yonetimleri
biitlinliik i¢cinde yiiriitiilmeye baslanmis ve KMY ve kontrolii, saglam biit¢ce ve kamu
muhasebesi esaslarina baglanmistir. Sayistay kamu adina hesap sormakta, biitceler
dar kapsamli (tahsisat-1 mesture -ortiilii 6denek) disinda kamuya agik, aleni ve seffaf
bulunmaktaydi. 1909 Sayili yasa ile Glimriik Bakanligi’'nin Maliye Bakanligi’'ndan
ayrilmasi disinda 1980°e¢ gelinceye kadar mali yOnetimi ayristiran ve esgiidiimii
bozan tek hususa rastlanmistir. 91 sayili yasa ile kurulan ve 1970 yilinda biitge
yasalarma kalkinma planinmn yillik bir bolimii olan yillik programlara ekli
cetvellerde yer alan yatirim projeleri disinda herhangi bir kamu yatirimina kaynak
ayrilamayacagi ilkesi ile kamu yatirim ve yonetimini iistlenen DPT olmustur. 1983’
de kurulan Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlig1 ile mali yonetimde onemli bir gedik
acimakta ve DPT’nin kamu yatwrim yonetimini almasinin yani swa gelirler,
yonetimden ayrilmasi1 diisiiniilmeyecek olan bor ve nakit yOnetimleri Hazine

Miistesarligina gecmis bulunmaktadir ( Batirel, 2007: 245).

Sonraki yillarda giimrilk miistesarligimin maliye bakanliindan ayrilmasi ve

maliye bakanliginizda kendi igerisinde gelir ve gider kisimlarmin ayrilmasi, vergi
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toplamada sorumlu olan birimin Gelir Idaresi Baskanligi adi altinda toplanmas,
gider kismmin ise defterdarliklar bilinyesinde kalmasi mali yapiyr iyiden iyiye
cesitlendirmis, BATIREL’in her ne kadar da elestirilerine neden olan bu bdliinmiis
yapilanma aslinda devletteki biiyliimenin ve ¢esitlenmenin bir uzantisi olarak zorunlu

bir sekilde ortaya ¢ikan bir durumdur.

2.3. KAMU MALI YONETIMININ YENIDEN YAPILANMA
NEDENLERI

Tirkiye’de mali yapilanma ihtiyacin1 ortaya ¢ikaran sebepleri Ozetleyecek

olursak i¢ ve dig sebepler seklinde ele alabiliriz.

Biitce hakki ilk olarak 1924 Anayasasi ile taninmis ve mali yonetim sistemine
iligkin ilk diizenleme 1927 Yilinda ¢ikarilan MUK ile gergeklestirilmistir. 1050
Sayili Kanun bazi degisiklikler ile yaklagik 80 yil yiriirlikte kalmis ve 5018 Sayili
Kamu Mali Yonetim Kontrol Kanunu ile birlikte 6mrii son bulmustur. Tabi bu
seksen yillik siire zarfinda Tirkiye’de ve Diinyada bir¢cok degisiklikler yasanmius,
Diinyada giderek biitiinlesen ve genisleyen ekonomilerin paralelinde Avrupa Birligi
gibi uluslar aras1 kurumsallasmanin yasanmasi ekonomik sistemlerde yeni uygulama
ornekleri ortaya ¢ikarmustir. Ulkemizde de giderek genisleyen ve gelisen ve sayilari
artan kamu kuruluslart mali sistemde degisiklige gitmenin kac¢inilmaz oldugunu

ortaya koymustur.

1050 Sayili MUK doneminde genel ve katma biitcelerden olusan konsolide
biitce yaninda, mahalli idare biit¢eleri, genel ve katma biitceli kurumlara bagh cok
sayida doner sermaye biitceleri ile biitge i¢i ve biitce dis1 fon biit¢eleri ve kanunla
kurulan kamu tiizel kisiligine haiz ¢esitli idarelerin biitceleri, kamu idareleri
tarafindan kurulmus olan vakif ve dernekler faaliyet gostermis ve bunlarin cogunlugu

mali sistem disinda kalmislardir.

Genel ve katma biitceli idarelerin disindaki biitceler TBMM disinda ilgili
kurumlarin yetkili organlar1 tarafindan onaylanarak yiirlirliige girdigi ic¢in
uygulamada kullanilan usul ve esaslar g¢esitlenmis destekli biitce disinda yapilan

harcamalar TBMM bilgisi ve denetimi dis1 birakilmistir.
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Ozellikle son yirmi yillik siiregte biitge sisteminin plan-program, program-
biitce, ve plan-biitge iliskisini kuramamasi, kamu kurum ve kuruluslarmin onlerini
gorebilecekleri stratejik planlarin yapilamamasi, devletin fonksiyonel analizi ve
dolaysiyla kamu kurum ve kuruluslarinin gérev tanimlarinin ¢ok agik bir sekilde
yapilamamasi, Tiirk biitge sisteminde denetimin, esas itibariyle mevzuata
uygunlugunun denetimi seklinde yapilmasi, kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli
denetiminin ithmal edilmesi, kamuda bir idari birim kurulduktan ve biitce 6denegi
tahsis edilmeye bagslandiktan sonra o idari birimin faaliyetine ve tahsis edilen
o0denege son vermenin genelde zor olmasi, 6deneklerin tahsisinde genelde bir dnceki
yilda yapilan harcamalarin dikkate alinmasi, yOnetsel sorumluluklarm acik bir
sekilde tanimlanmamasi, bor¢lanma ile ilgili baz1 islemlerin, genel ve katma biitce ile
ilgili olmalarina ragmen biitgelestirilmemesi, biitcelenen 6denekler arasinda yer
almadig1 halde, 1050 sayili Kanun basta olmak iizere baz1 yasalarm verdigi yetkiye
dayanilarak yil icinde kaydedilen 6deneklerin biiytikliigii, devletin varliklar ile ilgili
kayit ve kontrol sisteminin, yeterli etkinlik diizeyine ulasamamasi ve devletin
taahhiitleri konusunda tam bir bilgi setine sahip olamamasi, devletin tesvik
politikalartyla yarattigi vergi istisnalari, indirimleri ve muafiyetlerinin tutarmin
biitcelestirilmemesi, mevzuatta yer alan bazi hiikiimlerle, i¢ ve dis bor¢ faiz
odenekleri ile sosyal giivenlik kurumlarma yapilan transferlere iliskin 6deneklerin
yetersiz kalmasi durumunda 6demelerin ger¢eklesmesine imkan saglamasi ( Mutluer
ve D. 2007: 420) gibi nedenlerle 1050 Sayili Kanun yiiriirliikten kaldirilmis ve yerine
5018 Sayilih Kamu Mali Yonetim Kontrol Kanunu’nun yiirlirliige girmesi ile

biitcelere yeni bir anlayis getirilmistir.

Yukarida 6zetlenen nedenleri bagliklar halinde irdeleyecek olursak;

2.3.1 D1s Kaynakh Nedenler

Hizla bir degisim siireci gegiren iilkeler diger iilkeleri degisime zorlamis
ozellikle ekonomik kaynaklarin smirliligi iilkeleri daha rasyonel tedbirlere
yoneltecek diizenlemeler yapmaya zorlamistir. Diinyada 6zellikle de son donemde
Avrupa’da yasanan ekonomik sorunlar KMY” yi daha profesyonel bir yaklagimla ele

almaya zorlamistir.
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Keynesyen ve diger devlet¢i politikalarin alternatifi olarak ortaya c¢ikan
“Neoliberalizm” goriisii piyasaya yonelik reformlar1 isaret ederken kamunun da
piyasa ekonomisi dogrultusunda kendisini yeniden sekillendirmesi goriisii agirlik

kazanmustir.

Neoliberalistlere gore az gelismis lilkelerin asir1 kamu harcamalar1 ve mali
savurganliklar1 biitce agiklar1 gibi ciddi sorunlara neden olabilmektedir. Devletin
biitce aciklar1 gibi ciddi sorunlara neden olabilmektedir. Devletin biitce agiklarini
finanse etmek icin bor¢lanmaya gidecek olmasi faizleri yiikselterek kredi kullanmak
isteyen yatirimcilarin cesaretlerinin  kirilmasma ve enflasyonist bir baskinin

dogmasina neden olacaktir (Kose, 2008: 9).

Neoliberal goriis biitge agiklar1 sorununu asir1 harcamaya baglayarak ¢oziim

2 ¢

onerisi olarak “mali disiplin” ¢ 1 6n plana ¢ikartir. Bu goriise gore az gelismis tilkeler
harcama sorunlarmi ¢ozebilmek icin mali disipline zorlanmalidir. Uluslar arasi
sermaye kesimleri (¢cok uluslu sirketler) eger devletin mali disiplini saglama
konusunda yetersiz kaldigmi diisiinliyorsa, bu durumda disaridan mali hedeflerin
dayatilmasi giindeme gelmelidir. Nitekim IMF yardimlarinin 6n sart1 harcamalarin
kisilmasi ve buna yonelik reformlarin hayata gecirilmesidir. IMF, her finansal kriz
sonrasinda iilkelere sik1 mali disiplin uygulamalar1 adina saglik, egitim gibi sosyal

harcamalar dahil olmak {izere tarim, enerji, ulastirma ve iletisim gibi pek ¢ok alanda

harcamalarin kisilmas1 yoniinde baski yapmaktadir ( Giizelsari, 2004: 146).

Son donemde Avrupa Birligi (AB) tiyesi iilkelerdeki uygulamalara bakildiginda
da durumun ayni oldugu gozlemlenmektedir. Euro bdlgesi baskani Jean-Claude
Juncker’in agiklamalarinda Yunanistan’in troyka olarak bilinen Avrupa Birligi, IMF
ve Avrupa Merkez Bankasi’dan 130 milyar euroluk kurtarma paketi almasi
karsiiginda uygulayacagi kamu reformlarin ana hedefi kamu harcamalaridir. Zaten
derin bir resesyonda olan Yunanistan’da issizlik orani yiizde 20'nin iizerinde iken
AB iilkeleri iilkede kamu calisan sayisinin azaltilmasi, sosyal harcamalarin kisilmasi,
maaslarin dondurulmasi, altyap:r yatirimlarinin dondurulmasi gibi agir tedbirler

istemekte ve bu tedbirlerin ana hedefi Yunanistan borcunun c¢evrilebilirligini
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saglamak olmakla beraber sosyal boyut tamamen goéz ardi edilmis, tedbirler

ekonomik boyut iizerinde insa edilmistir.

Tiirkiye’de Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nun ¢ikarilmasina dek AB
ve IMF tarafindan Tiirk Kamu Mali Yonetim Sistemine getirilen elestiriler ve siyasal

iktidarin bu elestirilere iliskin yapilan diizenlemelere asagida yer verilmistir.

2.3.1.1. International Money Found’a Verilen Niyet Mektuplarn

Siyasal iktidarlarin 09.12.1999 yilindan baslayarak 2004 yilina kadar kamu
mali yonetim alaninda 12 niyet mektubunda da yer verilmis ve bu alanda yapilacak

diizenlemelere yonelik niyetler dile getirilmistir.

09.12.1999 yilinda ele alinan niyet mektubunda temel olarak KMY hiikiimetin
istikrar programinin anahtar1 olarak goriilmiis ve bu amacla biitce hazirlanmasini,
uygulanmasmi ve kontroliinii kuvvetlendirmek; biitce islemlerinin seffafligin1 ve
gilivenilebilirligini arttrmak, vergi sistemini ve idaresini iyilestirmek icin 6nemli
degisikliklerin gerektigini ve biitce dis1 fonlarin kapatilmasi gerektigi 61 biitce
fonundan kademeli olarak 6nce yirmisi daha sonra 25’inin 2000 yili Agustos ayma
kadar kapatilacagi, biitce islemlerinde seffafligin ve giivenilirligin arttirilacagi, mali
yonetimi iyilestirmek i¢in bunun gerekliligi vurgulanmis 2000 yili biitgesine kamu
bankalarinin kredi siibvansiyon maliyetleri dahil edilmis, devlet garantilerinin ve tim
ithtiyari yiikiimliiliiklerin bir stoku ¢ikarilarak ve bunun kamu oyuna duyurulacagi ve
ve garantilerin kamu hesaplarina kaydedilecegi bir sistemin kurulacagi beyan
edilmistir (Hazine, 2012) bu mektupta 6nemli olan husus siyasal iktidarin KMY 'nin
seffaf olmadigin1 yazili olarak kabul etmesidir. Uygulama asamasinda ise gergekten
de belirlenen bir cok kamu tarafinda kurulan fonlar kapatilmis, vergi idaresi ise Gelir

Idaresi Baskanlig1 ad1 altinda yeniden yapilandirilmistir ( Hazine, 2012).

Bir sonraki 22 Haziran 2000 Tarihli niyet mektubu gézden gecirildiginden 25
biitce i¢i ve 2 biitce dis1 fonun tastfiye edildigi 20 biitge fonunun daha kapatilacagi
kalan biitce fonlarinm ise Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal G6zden Gegirme Raporu
temel alinarak bir daha gbézden gecirilecegi belirtilmig, kamu maliyesi alaninda

seffaflig1 arttiric1 tedbirlerin gerekliligi vurgulanmis bu ¢ercevede IMF tarafindan
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yayimlanan “Kamu Finansal YoOnetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Kamu
Maliyesinde Seffaflik” hususundaki komitenin ve misyon raporunun tavsiyelerinin
dikkate alinacagi Kasim ayi1 igerisinde parlamentoya sunulacak Yillik Program’in
icerigini, Hiikiimet’in kamu maliyesi politikalar1 ve taahhiitleri belirtilerek
gerceklesecegi ve dokiimanmn 2001 yilmin ortasinda hazirlanacak bir Ekonomik ve
Mali Giincellestirme raporu ile birbirini tamamlayacag1 belirtilmis, vergi ve sosyal
gilivenlik katki pay1 6demeleri ve var olan gorev zarar1 ve gecikmis vergi borglari
stoklarinin ¢6ziime kavusturulmasi da dahil olmak {izere merkezi hiikiimet ile kamu
tesebbiisleri ve sosyal giivenlik kuruluslar1 arasindaki iligkinin revizyona tabi
tutulmas1 gerekliligi vurgulanmis ve devlet garantilerinin vade yapis1 ve ihtiyati
yiikiimliiliiklerinin  kosullarmmn yayimlanmast suretiyle seffafligin saglanmasi

gerekliligi belirtilmistir ( Hazine, 2012).

18 Aralik 2000 tarihli niyet mektubunda ise tiim biit¢e fonlarinin 2002 tarihinde
kaldirilacagi belirtilmis, kamu maliyesi seffafligi anlaminda ise kamu sektorii igin
acik borclanma kurallart ve limitleri ortaya koyan ve Hazine’nin devirli kredi on-
lending ve bor¢ garantilerini de biitce kapsamina alan Kamu Finansmani ve Borg
Yonetimi Kanunu 2001 yili Haziran ay1 sonuna kadar meclise sunulacagi belirtilmis,
hazine tarafindan verilecek bor¢lar ve garantiler icin yeni kriterler getirilmis, 2001
ortasina kadar devlet birimlerindeki harcama ve maliyetlerin daha iy1 takip
edilmesini saglayacak bilgisayarli muhasebe uygulamasina gecilecegi belirtilmis ve
niyet mektubundaki en Onemli unsur 2001 Haziran ayma kadar uluslar arasi
standartlara uygun tahakkuk bazli muhasebe sistemine gecilmesine iliskin gerekli
calismalar1 baslatmak niyetinde oldugunu hiikiimet IMF’ye bildirmistir (Hazine,

2012).

03 Mayis 2001 tarihli niyet mektubunda yine mali seffaflik ve yonetimin
tyilestirilmesi tizerinde durulmus, mali yonetimin hesap verilebilirliginin arttirilmasi
icin daha da gelistirilmesi gerektigi belirtilmis, biitce ici fonlarm DFIF hari¢ 2002
biitcesinde ortadan kaldirillacagir ve biitge disi fonlarinda Sosyal Yardimlagmayi
Saglama ve Dayanisma Fonu, SSDF, Tanitma Fonu, TMSF, Ozellestirme Fonu harig
yeni fon yaratilmayacagi belirtilmis, doner sermayelerin sayisimmin en az yariya
indirilecegi niyetinde bulunulmus, hiikiimetin mali politikalarini ve taahhiitlerini

aciklayan ve kamu maliyesi hesaplar1 konusunda agiklayici bilgiler saglayacak Yillik
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Program’m kapsami genisletilmis, bu dokiiman Oncesinde 2001 Temmuzunda
Ekonomik ve Mali Giincelleme Raporu’nun yayimlanacagi ve kapsamina doner
sermayeli kuruluslar, KiT’ler, yerel yonetimlerin (yapisal benchmark) dahil

edilecegi belirtilmistir (Hazine, 2012).

26.06.2001 tarihli niyet mektubunda agrhkli olarak seffaflik iizerinde
durulmus, vergi kimlik numaralarinin finansal sektorii de kapsamasini 6ngoren yeni
bir vergi diizenlemesinin yapilmasi gerektigi  belirtilmis, tahakkuk esasli bir
muhasebe sistemine gecis i¢in teknik toplantilar yapildigi, kamu hesaplar1 ve
muhasebesini 1yilestirmek icin caligmalarin devam ettigi belirtilmistir. Kamu
Harcamalar1 ve Kurumsal G6zden Gegirme c¢aligmasi Diinya Bankasi’nin destegiyle
bir dizi seminerle gergeklestirilmis, Istanbul’da Tiirkiye’de ‘Etkin Yonetim ve
Yolsuzlukla Miicadelenin Gelistirilmesi’ isimli bir konferans, Diinya Bankasi ile
isbirligi halende sorunun ne oldugunun irdelenmesi, hareket planinin belirlenmesi ve
siyasi destegin  harekete gecirilmesi amaclariyla Eyliil ay1 baglarinda

gergeklestirilecektir (Hazine, 2012).

Yeni Stand-By Diizenlemesi 2002-2004 donemini kapsayan 18 Ocak 2002
tarihli Niyet Mektubunun 43. paragrafinda “Kamu Sektorii Reformu” ele alinmus,
“harcamalarin etkinliginin arttirilmast hedeflenecek (daha az kaynakla daha fazla is
yvapilmasina kaynak saglanacaktir.) vergi sistemi (vergi tabanini genisletmek ve daha
surdiiriilebilir hale getirmek amaciyla) ve kamu hizmetleri ( etkinligi arttirmak ve
kamu hizmetlerinin kalitesini arttirmak amaciyla) reforma tabi tutulacaktir. Bu
adimlarin toplumun en fakir kesimi tizerindeki etkilerini gidermek amaciyla sosyal
harcamalar arttirilacak ve hedeflere daha iyi yonlendirilmeleri saglanacaktir. ”

(Hazine, 2012) sekli ile ifade edilmis ve kamu sektoriinde iddiali bir reform yapilma

niyetinde olundugu belirtilmistir.

Yukarida bahsedilen kamu reformlar1 daha ¢ok harcama sistemi iizerinde
yogunlagmis, harcamalarm etkinli§ini arttirmak amaciyla, satin alma yontemlerinin
gelistirmek ve kamu yatirim programlarmi rasyonel hale getirmek amaciyla, BM
standartlar1 (UNCITRAL) ile uyumlu KiK 4 Ocak 2002 tarihinde TBMM tarihinde
kabul edilmistir. Sonrasinda Kamu Ihale Kurumunun kurulmas: ve esik degerler ile

ilgili bir takim diizenlemeler yapilmistir. 2002 Haziran ay1 sonuna kadar da
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standartlara uyumlu bir Mali Yonetim ve I¢ Kontrol Kanunu’nun da meclise
sunulacagi ve bu kanunun da Mali Yénetim ve I¢ Kontrol Kanunu biit¢eleme,
muhasebelestirme, seffaflik ile i¢ ve dis kontrolii kapsayacagi belirtilmistir (Hazine,

2012).

03.04.2002 tarihli niyet mektubunda yine seffaflik ve ek olarak iyi yonetisim
iizerinde durulmus bu cercevede memurlarin ve kamu gorevlilerinin gorevlerini ifa
ederken uyacaklar1 etik gérev ve uygulama esaslarina iliskin bir kanunun ¢ikarilacagi
belirtilmistir. Vatandaslarin bilgi isteme hakkini1 ve kamu kurumlarmin bilgi saglama
yiikiimliiliigiinii belirleyecek bir “Bilgi Edinme Ozgiirliigii Kanunu nun” 2002

sonuna kadar hazirlanacag belirtilmistir. ( Hazine, 2012)

19.06.2002 tarihli niyet mektubunda ise Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanunu’nun hazirlanmis oldugu belirtilmis bu kanunun hali hazirda gozden
gecirildigi Diinya bankasi, IMF ve AB ile goriisiildiikten sonra TBMM’ye sunulacagi

belirtilmistir.

30.07.2003, 05.04.2003, 25.07.2003 ve son olarak 31.10.2003 tarihli niyet
mektuplar1 incelendiginde mali anlamda ana temanin yine Kamu Mali Yonetim ve
Kontrol Kanunu oldugu goriilmektedir. Yeni kanunun biit¢enin hazirlanmasi,
yiiriitiilmesi, muhasebe ve raporlama ile i¢ ve dis kapsamli kontroliine iliskin
kapsamli bir cer¢eve oldugu belirtilmekte, yeni kanunun diizenleyici kuruluslari,
sosyal giivenlik kuruluslarmi, déner sermayeleri, blitce dig1 fonlari, katma ve 6zel
biitceler1 ortak bir smiflandirma altinda tek bir genel biitge icerisinde bir araya
getirecegi belirtilmis, kanun Maliye Bakanligi’na tiim kamu sektoriindeki muhasebe,
mali kontrol ve raporlamaya iliskin standartlar1 belirleme yetkisi vermistir. Kanun
Sayistay denetiminin kapsamina tiim kamu kuruluslarini almakta, Sayistay’mn da
harcamalarin1 dis denetime a¢gmaktadir. Kanunun finansal kontroliin zaman iginde
harcamac1 kuruluglara kaymasina izin verecek ve kamu maliyesindeki bolinmisligii
ortaya c¢ikaran nedenleri yok edip, performansa yonelmeyi gergeklestirecegi
belirtilmektedir. Sayistay’in dnceden kontrol (vize) islemleri ortadan kaldirilacak, i¢
denetim birimleri ve 6n kontrol fonksiyonlar1 harcamaci kuruluslara kaydirilacaktir.
Teftis standartlarinda da onemli bir degisim 6n goriilmiis tiim teftis birimlerinin

yeniden yapilandirilacagi belirtilmis, ise almma ve calisma prensiplerinin yeniden
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belirlenecegi i¢ denetim ve On denetimin harcamaci bakanliklara gececegi

belirtilmistir.

2.3.1.2. Avrupa Birligi Katihm Ortakhg Belgesi

14 Nisan 2003 Tarihinde AB Konseyi tarafindan kabul edilen nihai metinde
mali yonetim ile ilgili olarak kisa vadede {liyelikten kaynaklanan yiikiimliiliikleri
istelenebilme yetenegi alt bashgi altinda mali kontroliin AB uygulamalar1 ve
uluslararas1 diizeyde kabul gormiis kontrol ve denetim standartlarma uygun olarak
hazirlanmas1 gerekliligi vurgulanmistir. Kamu i¢ mali kontroliine iliskin mevzuatin
kabul edilmesi ve etkili bigimde uygulanmasinin saglanmasi belirtilmistir.
Komisyona usulsiizliiklerin etkin bir sekilde iletilmesi dahil olmak {izere, katilim
oncesi yardimi etkileyecek usulsiizliikler ve siipheli sahtecilik vakalar ile ilgili islem
yapacak idari kapasitenin giiglendirilmesi gerekliliginin alt1 6nemle ¢izilmistir (DPT,
2012). Bu iki islev ile birlikte mali kontroliin etkinlestirilmesi ve usulstizliiklerin
zamaninda ve etkin bir sekilde tespit edilmesi i¢in kisa vadede tedbirlerin alinmasi
ongoriilmiistiir. Orta vadede ise mali kontroliin topluluklarin mali ¢ikarlarmin
korunmasinin hukuki, idari ve operasyonel tiim yonlerden koordinasyonundan
sorumlu ve vyirittiigli islemler bakimindan bagimsiz bir sahtecilikle miicadele
koordinasyon  birimi  olusturulmasma  yonelik  hazirliklarn  yapilmasi
kararlastirilmistir. D1s denetim islevinin INTOSAI kurallarma uygun olarak yeniden
diizenlenmesi, Sayistay’in bagimsizligmin saglanmasi, Sayistay’in ex-ante denetim
islevinin kaldirilmas1 ve sistem bazli mekanizmalarin ve performans denetiminin
gelistirilmesi i¢in yeni mevzuat ¢ikartilmasi (DPT, 2012) hususuna yer verilmis bu
cercevede 832 Sayili Sayistay Kanunu degistirilmis yerine 03.12.2010 Tarihinde
6085 Sayili Sayistay Kanunu ¢ikarilmis ve bu kanun icerisinde performans denetimi
gibi hususlara yer verilmis ex-ante denetim islevi kaldirilmistir. Mali ve Biitgesel
Hiikiimler ile ilgili olarak da kisa vadede topluluk katilim 6ncesi fonlarmin yonetimi
icin ademi merkeziyetci bir sistemin olusturulmasi planlanmigtir. 2004 yili biitgesi
icin Maliye Bakanlig1 tarafindan yayimlanan yeni biitce kodu yapismin biitce ici,
biitce dis1 ve doner sermayeli biitiin kamu kurumlarmi kapsayacak sekilde
uygulanmast (DPT, 2012 ) hiitkmiine istinaden 2005 yilinda uygulanan ekonomik ve
fonksiyonel koda ek olarak kurumsal kod sistemi de getirilerek sisteme miidahil

edilmistir. Orta vadede ise mali ve biitcesel hiikiimler ile ilgili olarak KDV ve
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glimriik vergilerinin tahsil edilmesi i¢in idari kapasitenin gii¢lendirilmesi ve
sahtecilikle miicadele igin etkili araclar olusturulmasi hiikmii konulmustur. Oz
kaynaklar sistemine iligkin sorumlu bir koordinasyon biriminin olusturulmasi (DPT,
2012) ibaresine yer verilmis ve bu cercevede Maliye Bakanligi icerisinde Gelir
Idaresi Baskanhigi adi altinda yeni bir idare olusturulmus ve ilgili idareye

Defterdarliklardan bagimsiz olarak hareket edebilme kabiliyeti getirilmistir.

2.3.1.3. Avrupa Birligi ilerleme Raporlan

Miizakere siireci, aday iilkenin AB miiktesebatini (acquis communautaire), ne
sekilde ve hangi takvim cercevesinde kabul edeceginin ve uygulama i¢in gereken
idari yap1y1 nasil olusturacaginin saptandigi ayrintili bir inceleme siirecidir. Burada

miizakere edilen husus esas itibariyla uygulama takvimidir (ITO, 2009).

AB miiktesebati, AB hukuk sistemine verilen isimdir ve yaklasik 120 bin
sayfadan olusmaktadir. Uye devletleri AB’ye baglayan hak ve yiikiimliiliikler ortak
temelinin biitiiniini tanimlamaktadir. Siirekli olarak gelismekte ve degismekte olan
AB 305 miiktesebati, Avrupa Toplulugunu kuran antlasma (Roma Antlagmasi) ile
onu tadil eden antlagsmalarin (Tek Senet, Maastricht Antlagsmasi, Amsterdam
Antlagmasi, Nice Antlagsmasi) yani sira, Topluluk kurumlar1 tarafindan kabul edilen
tiim ikincil mevzuat (tiizlik, direktif, karar, vb.) ile diger tiim belgeleri kapsamaktadir

(IKV Miizakere Siireci, 2009).

AB Konseyinin aday iilkelerin her biriyle yiiriitecegi katilim miizakerelerinin,
bir miizakere cercevesine dayali olacagi belirtilmistir. Bu cergeve ile Birlige
katillmin ne anlama geldigi tarif edilmistir. Buna gore katilim, aday {ilkenin
miiktesebat olarak adlandirilan, Birlik sistemine iliskin tiim hak ve yiikiimliliikler ile
Birligin kurumsal yapisini kabul etmesidir. 5. Genislemede tiim aday iilkeler icin AB
miiktesebati, 31 baslik altinda incelenirken, Hirvatistan i¢in hazirlanan ve Tirkiye
icin de gecerli olan “Miizakere Cercevesi’nde (Council of the European Union
Decision, 2005), miiktesebat baslik sayis1 35 olarak belirlenmistir. Miizakere
cercevesi, her aday iilkenin kendine 6zgii kosullarina gore olusturulmaktadir ve
miizakere siirecinde Tiirkiye'den beklentilerin ifade edildigi tek tarafli bir AB

belgesidir (Bilge, 2010: 306).
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Katilim ortaklig1 belgeleri ile ilgili olarak 5018 6ncesi ve sonrasi siireg ile ilgili

olarak bu belgeleri iki asamada inceleyecek olursak;

2.3.1.3.1. 5018 Sayith KMYKK Oncesi Avrupa Birligi ilerleme Raporu

Mali konularla ilgili olarak 2001, 2002 ve 2003 yillarinda Avrupa Birligi
siirecine iligkin olarak {i¢ ilerleme raporunda da deginilmistir. Bu ii¢ raporda da mali
ilerlemenin sinirli oldugu belirtilmis, ana hatlariyla mevcut sistem ortaya konulmus,
sistemdeki eksiklik ve aksakliklar belirlenmis ve uyum siirecinde yapilmasi

gerekenler siralanmugtir.

2001 y1l1 ilerleme raporunun ilgili béliimlerinde mali konularla ilgili olarak 28.
Bolim Mali Kontrol bdliimiinde hiikiimet mevcut mali yonetim ve kontrol
sistemindeki yetersizlikleri belirlemistir. Ulusal programda, mevcut Tiirk sisteminin,
i¢ kontrol ve i¢ denetim konularinda uluslararas1 kabul gérmiis ve AB’ye uygun
kavram ve tamimlar1 icerecek sekilde degistirilmesi Ongoriilmektedir. Genel
degerlendirmelerde ise Tiirk Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminin (PIFC), kavram ve
uygulamanin uyumu acisindan eksik ve yasal cerceve acisindan yetersiz oldugu,
saglam mali yonetim, seffaflik, kamu kredibilitesi ve performans yOnetimi gibi
konularda uluslararas1 kabul gérmiis prensipleri diizenli olarak takip etmedigi ve
sonu¢ olarak Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminin (PIFC) mevcut uygulamasi
kacakcilig, yolsuzlugu ve/veya diger ciddi kanunsuzluklari 6nleyecek nitelikte
olmadig: belirlenmis, kamu harcamalarmin ¢ogunun (baz1 riskli olanlarinin da dahil)
kontrol ve denetim disinda kalmasi, bu alandaki temel aktorler arasinda kontrol ve
denetime iliskin sorumluluklarin agikliga kavusturulmamis olmasi, Kamu I¢ Mali
Denetimine iliskin uyumlu bir hiikiimet yaklasiminin bulunmamasi, Kamu I¢ Mali
Denetim Sistemine iliskin bir kanun bulunmamas: ve Kamu I¢ Denetim meselesinin

Tiirkiye’de yer almamasi 6nemli bir sorun olarak belirlenmistir.

I¢ ve dis mali kontrole iliskin rol ve sorumluluklarin saghkli olarak
belirlenmedigi, degisik kamu kurum ve kuruluslarinca olusturulan i¢ denetim
birimlerinin sayismin 129 oldugu ve bu birimlerinin islevlerinin kesin olarak

belirlenmesine ihtiya¢ bulunmadigi belirtilmistir. Tiirkiye’nin kontrol yontemlerini
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tanimlamas1 ve Maliye Miifettisler Kurulunun Uluslararas1 Denetim Enstitiisii
standartlarina uygun bir sekilde faaliyette bulunmasmi temin etmesi gerektigine
vurgu yapilmistir. Mevcut yapida, ayni faaliyet birden fazla denetime tabi tutuldugu
veya bazi konularin denetim diginda kaldigi, idari yapida, 6zellikle i¢ ve dis denetim
faaliyetleri agisindan, yap1 icerisinde mali yonetim ve kontrol fonksiyonlar1 arasinda
yeterince netlik bulunmadigi belirtilmistir (AB Bakanhigi, 2012). Uygulamaya
bakildiginda da bu tespitin nedenli hakli oldugu goriilmektedir. Hem Sayistay hem
de Maliye Bakanligi tarafindan kapsamli ex-ante (6n kontrol) denetimler
yapilmaktaydi. Maliye Bakanligi’nin denetim fonksiyonu taahhiitler ve tahakkuklar
ile smirl kalirken, Sayistay denetimi tiim mali islemleri kapsamaktaydi. Bu
denetimler ayr1 olarak harcama islemlerinin diizenliligi ve yasalara uygunlugu
yoluyla yapilmaktaydi. Tiirkiye’nin i¢ denetimi Maliye Bakanligi biinyesinde
olusturulacak merkezi bir birim tarafindan yerine getirecek sekilde durumunu

yeniden degerlendirmesi gerektigi belirtilmistir (AB Bakanlhigi, 2012).

Hiikiimetin mali ve biit¢esel politikalarini etkileyen tiim biitce harcamalar1 ile
biitce dis1 harcamalar ex-ante denetim ve i¢ denetime tabi tutulmasi gerektigi
belirtilmistir. Biitge dis1 fonlarin mevcudiyeti bir¢ok Onemli alandaki hiikiimet
harcamalarinin kontrolsiizliigline veya tiim kamu sektoriiniin kontrol ve denetiminde
biiylik bir uyumsuzluga neden oldugu belirtilmis, bu duruma biitiinsel mali kontrol
ve i¢ denetim yaklasimindan yoksun pek ¢ok denetimin kurumunun var olmasmnin

neden oldugu belirtilmistir (AB Bakanligi, 2012).

Sayistay, ex-ante denetimin bir sonucu olarak, biitce harcamalarina iligkin dig
denetim gorevlerini yerine getiremedigi ve bu durumun anilan kurumun ex-post dis
denetim fonksiyon ve yiikiimliiliikleri ile g¢elistigi belirtilmis, Sayistay’in ex-ante
denetim fonksiyonunu devretmesi gerektigi, sistem temelli ve hiikiimetin biitce
harcama birimlerinde olusturulan Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminin (PIFC)
performans denetimine yogunlasmasi gerektigi Sayistay’in ayrica ilgili bakanliklar
ve Meclis ile birlikte uygun raporlama ve izleme prosediirlerindeki denetim
faaliyetinin artirilmasina iliskin stratejiler gelistirmesinin gerekliligi belirtilmis,
kontrol ve denetim yOntemleri arasinda esgiidiimii saglamak amaciyla Maliye
Bakanlig1 biinyesinde bir Merkezi Uyumlastirma Birimi kurulmasma isaret

edilmistir. Merkezi Uyumlastrma Birimi’nin tim kamu harcama sektorleri igin
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denetim rehberi ve yontemleri ile mali yonetim ve kontrol rehberleri hazirlamaktan
sorumlu olacaktir. Bu birim ayrica tavsiyelerinin diizgiin bir sekilde uygulanip
uygulanmadigmi1 kontrol etme yetkisine sahip olacak AT mali c¢ikarlarinin
korunmasinin saglanmasi ¢ercevesinde Tiirkiye ile ilgili AT kurumlarinin nokta
kontroller yiiriitmesine imkan taniyacak miiktesebati iistlenecek ve yeterli idari

kapasiteyi gelistirecek sekilde yapilandirilmasi planlanmistir (AB Bakanligi, 2012).

2002 yili Ilerleme Raporu’nda bazi diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
(BDDK) gibi Sayistay denetimi disinda birakildigr ve Yiiksek Denetim Organlari
hakkindaki Lima Bildirisi’'nde belirlenen ilkelere uyumlu olarak Sayistay’in yeniden
yapilandirilmas1 ve sadece dig denetimden sorumlu hale getirilmesi gerektigi
belirtilmis, 2002 yili Ilerleme Raporu’nda Tirk Kamu Mali Yonetim yapisina
getirilen elestirilerin odaginda geleneksel kamu yonetim ve kontrol yapisinin AB’nin
uyguladig1 kriterler ile uyumlu olmamasi, yoOneticilerin hesap verilebilirliginin
olmamas1 ve modern i¢ denetim eksikliginin olmasi ortaya konulmus Maliye
Bakanliginin taahhiitler ve tahakkuklar ile sinirli olan Sayistay’inda tahakkuklar
dahil tiim mali kararlar1 i¢cine alan kapsamli ex-ante denetimlerinin mevcut oldugu
yapinin degismesi gerektigi belirtilmis, teftis kurullar1 ile denetim elemanlarinin
sayisinin hizla artmasina ragmen etkili ve sistemli bir kontrol siirecinin hala
kurulamadigi ve bunun kisa silirede saglanmasinin da miimkiin olamayacagi

belirtilmektedir (AB Bakanligi, 2012).

Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu Tasarisi TBMM’ye sunulmus ve
kamu mali kontrol sistemi ile ilgili olarak en azindan bu donemde bir politika belgesi
ortaya konulmustur. Kamu harcamasi yapan birimlerin bu kanun ile tiim gelir, gider,

aktif ve pasifleri tek bir ulusal biitcede birlestirme gerekliligi ortaya konulmustur.

Mali raporlama alaninda da sorunlarin oldugu belirtilmis, mali raporlarin daha
kapsamli olmas1 gerektigi,  Tirkiye’nin istatistik kapasitesinin gelistirilmesi
gerektigi, DIE’nin GSMH’ nin hesaplanmasinda ii¢ yontemin (iiretim, harcama ve
gelir tabanli) biitiinlestirilmesine ihtiya¢ oldugu belirtilmis, giimrilk mevzuatinin ise
AB miktesebat1 ile uyumlu oldugu belirtilmistir. 2003 Yilindaki ilerleme
raporlarinda da yukarida siralananlara benzer hususlar belirtilmis ve Tiirk Kamu

Mali Yonetim Sistemindeki aksakliklar ana hatlari ile
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e Sayistay ve Maliye Bakanliginin ex-ante denetim yetkilerinin yeniden
gbzden gegirilmesi gerektigi,

e Teftis ve denetim kurumlarmin yeniden yapilandirilmasi ve etkin bir i¢
kontrol sistemine ge¢ilmesi gerektigi,

e Siirlar1 6nceden belirlenmis biitge standardina bagli olarak biitce
disiplinin saglanmasi ve kamu kaynagini kullanan biitiin kuruluslarin
gelir, gider, aktif ve pasiflerinin tek bir ulusal biitcede
birlestirilmesinin gerektigi,

e Sayistay’in sorumluluk alaninin 6zerk kurumlar da dahil olmak iizere
genisletilmesi gerektigi,

e Biitce dis1 doner sermaye ve fonlarin kapatilmas: gerekliligi

vurgulanmustir.

2.3.1.3.2. 5018 Sayith KMYKK Sonras1 Avrupa Birligi flerleme Raporu

5018 KMYKK sonras1 donem ile ilgili olarak yayimlanan ilerleme
raporlarinda Tirk Mali Yonetim alaninda miitevazi adimlar atildigi belirtilmistir.
Ancak KMYKK’ nm etkili bir sekilde uygulanmasi i¢in tiim ilgili idari yapilarin
olusturulmasinin saglanmasi ve Sayistay’in Ana Sozlesmesinin zamanlica kabuliiniin
saglanmasmin gerekliligi ortaya konulmus, idari kapasitenin genisletilmesi ve

giiclendirilmesinin gerekliligi vurgulanmistir (AB Bakanligi, 2012).

Mali kontrol alaninda miitevazi diizeyde ilerleme kaydedildigi belirtilmis, i¢
kontrole iligkin bazi diizenlemelerin yapilmasi gerektigi ve i¢ denetgilerin goreve
baslamas1 ve kurulan idari yapmin kurumsallagmasi gerekliligi vurgulanmis ve yeni
Sayistay Kanunu {iizerinde durulmus bu kanunun mutlaka goézden gecirilmesi
gerekliligi vurgulanmistir. Sonrasinda ise bir dis denetim kanunu’nun ¢ikarilmasi

gerekliligi vurgulanmistir (AB Bakanligi, 2012).
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2.3.2. i¢ Kaynakh Nedenler

I¢ kaynakli nedenleri siralayacak olursak oncelikli olarak yasal metinlerde

ifadesini bulan KMY Sisteminden baslayabiliriz.

2.3.2.1.Diizenleyici Metinler

Anayasada, kanunlarda, kalkinma planlarinda, hiikiimet programlarinda ve

calisma belgelerinde yer alan KMY ile ilgili diizenlemeleri 6zetleyecek olursak;

2.3.2.1.1. Anayasa

Basta Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin vergi odevi ile ilgili 73. maddesi,
Sayistay ile ilgili 160. maddesi, biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmas: ile ilgili 161.,
biitcenin goriisiilmesi ile ilgili 162., biitgelerde degisiklik yapilabilme esaslar1 ile
ilgili 163., kesin hesap ile ilgili 164., KIT’ ler ile ilgili 165., planlama ile ilgili 166.,
piyasalarin denetimi ve dis ticaretin diizenlenmesi ile ilgili 167. maddeleri kamu mali
yonetim sistemini diizenleyen unsurlarla ilgilidir. Ozellikle “Planlama” baslikl1 166.
maddede devlete ililke kaynaklarinin dokiim ve degerlendirmesini yaparak verimli bir
sekilde kullanilmasin1 planlamak ve bu amacgla gerekli tedbirleri almak gorevi
vererek mali yonetim sisteminin diizenlenmesi hususu direk olarak devletin gorevi

sayilmustir.

2.3.2.2. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani

Sekizinci bes yillik kalkinma planin 203. Maddesinde “Mali disiplinin
saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi ve etkin kullanilmasi
gibi biitcesel sonuglarin elde edilmesinde onemli bir ara¢ olan, mali saydamligin
vaygmmlastirilmasini saglayacak mekanizmalar gelistirilecektir. Bu anlamda oncelikle
muhasebe ve mali raporlama standartlart gelistirilecek ve sisteme aktif bir sekilde
dahil edilecektir.” ifadesi ile bir anlamda yeni kamu mali yonetim ve kontrol
kanununun ana hatlarin1 ¢izmistir. Ayrica 204. maddesinde siyasi ve yonetsel
sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi tizerine kurulu etkili bir hesap verme

sorumlulugunun gelistirilmesi gerektigi belirtilmistir. 205. Maddesinde denetim
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sisteminin bagimsizlastirilmasi, 206. maddesinde performans denetimine gec¢ilmesi
ve 207. maddesinde kamu harcamalarmin kontrol altina alinmas: ile ilgili siiregler
degerlendirilerek bir anlamda yeni kamu mali kontrol kanununun nasil olmasi

gerektigi ile ilgili ana goriintii ¢izilmistir (DPT, 2012).

Sekizinci bes yillik kalkinma planinda kamu yonetimi ile ilgili olarak da kamu
yonetiminde koklii bir degisime ihtiya¢ oldugu belirtilmistir. Kamu kuruluslarinin
amaclarinda, gorevlerinde, gorev paylasiminda, teskilat yapist ve personel
sistemlerinde, kaynaklarin kullanilis bigimi ile kamu-halkla iligkiler sistemi
icerisinde ciddi sorunlarin oldugu bunlarin giderilmesi gerektigi vurgulanmustir.
Hizla degisen diinyaya paralel olarak degisen toplumsal ihtiyaglarin giderilmesinde
kamu yOnetiminin yetersiz oldugu ve hizla gelisen bilim ve teknolojiye ayak
uydurmakta zorlandigi bunun icinde oOrglitsel yapmin degismesi gerektigine

deginilmistir.

Yerellesmenin 6n palana alinmasi merkez, tasra ve yerel yonetimler arasinda
yetki dagiliminin  yeterince saglikli sekilde olmasmma yardimcit olacagi
diistiniilmiistiir. Halka doniik bir yonetim anlayisi ile devletin teskilat yapisinin
fonksiyonel hale getirilmesinin gerekliligi dile getirilmis, kamu kurum ve kuruluslar1
arasindaki gorev, yetki ve sorumluluk dengesinin iyi kurulamamis olmasinin

etkililigi zayiflattigina isaret edilmistir.

Kamu personel rejimi sistemindeki ticret vs. dengesizliklere deginilmistir.
Kamu personel reformunun gergeklestirilebilmesi i¢in 657 Sayili Devlet Memurlar1
Kanunu, 926 Sayili Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu, 2802 Sayili Hakimler
ve Savcilar Kanunu, 2914 Sayili Universite Ogretim Uyeleri ve Yardimcilar1 Kanunu
ile KIT lere iliskin 233 ve 399 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde (KHK) ve
diger teskilat kanunlarinda yer alan mali ve sosyal yardim ve haklarm ayiklanmasi
gerekmektedir. Tiim kamu kurum ve kuruluslarinin ticret rejimlerinin ve istihdamla
ilgili diger hususlarin tek ve ortak bir kanunda toplanmasinin planlandig: belirtilmis

ve memurlara drgiitlenme hakkinimn verilecegi belirtilmistir (DPT, 2012).
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Ozetle KMY ile ilgili olarak sekizinci bes yillik kalkinma planinda dncelikle
biitceleme siirecinin 1iyi belirlenmesi, gerekli personel reformlarmin yapilmasi ile

gorev, yetki ve sorumluluklarin agik¢a tanimlanmasi gerekliligine deginilmistir.

2.3.2.3. 2001, 2002 ve 2003 Yillann Yatirnm Programlan

2001 Yilinda daha ¢ok idari yap1 ile personel sistemindeki aksakliklar ile iicret
rejimindeki adaletsizliklerden bahsedilmis ve mali konularla ilgili olarak denetim
yetersizligi ile gorev, yetki ve sorumluluklarin acik bir sekilde dagilimindaki
aksakliklardan bahsedilmis. Ombudsmanlik gibi bir takim kurumsal yapilanmalarin
olusturulacagindan bahsedilerek mali konulara gorev yetki ve sorumluluklar

cercevesinde deginilmistir.

2002 Yilinda ise mali kontrol ve biitgesel isler alanindaki mevzuatin AB
mevzuatina uyum amactyla gézden gecirilecegi belirtilerek i¢ mali kontrol sistemini
diizenleyen, sistemi standart hale getiren, uygulama birligi saglayan ve AB’nin mali
kontrol hususlarindaki standartlarini kapsayan bir ulusal belge hazirlanacagimdan
bahisle Kamu Mali Y6netim ve Kontrol Kanunundan bahsedilmistir. Kamu Y 6netimi
Bilisim Sisteminin Kurulmasi1 YoOniindeki ¢alismalar oldugu da bu belgede

belirtilmistir.

2003 Yilindaki programda ise mali kontrol ve biitgesel isler alanindaki
mevzuatin, AB mevzuati ile uyumlu hale getirilecegi ve biit¢ce hazirlama, uygulama
ve kontrol sisteminin  gelistirilmesi  ile ilgili  yasal  diizenlemelerin
tamamlanacagindan bahisle 5018 Sayili Kanun’un ¢ikarilacagi belirtilmektedir.
Ayrica bagimsiz diizenleyici ve denetleyici kurumlarin saydam bir ortamda
calismalarini ve hesap verebilmelerini temin edecek diizenlemelerin yapilacagina bu

programda isaret edilmektedir.
2.3.2.4. 59. Hiikiimet Programi
59. Hiikiimet Programi ayrintili olarak irdelendiginde genelde KMY seffaflik

ve hesap verilebilirlik seffaf ve etkin bir mali piyasa ilizerinde durmustur. Bunlari

siralayacak olursak;
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e Yeni bilgi ve iletisim teknolojilerinden yararlanilarak, kamu kuruluslarinin
hizmet ve islemleri halka duyurulacak, yonetimde seffaflik saglanacagi,

e Kamuda verimliligin arttirilmas: ve seffafligmm saglanmasi i¢in hizmet
birimlerinin, parlamentoya ve kamuoyuna performans raporu sunmalari
yoniinde ¢caligmalar baslatilacagi,

e Toplumun istek ve arzular politik siireglere dogrudan yansitilacagi,

e Ilan edilen politikalar giiclii bir siyasi irade ile desteklenecegi,

e Anlasmalara baglilik ve evrensel standartlar devlet taahhiitlerinin devaminda

temel kistas olacag,

Hiikiimet toplumdan aldig1 yetki ¢ercevesinde;

e Demokratik piyasa toplumu ve ekonomisi,

e FEtkin ve seffaf mali ve finansal sistem,

e Ahlaki degerlere sahip bir biirokrasi

e Evrensel standartta diizenleme, denetleme ve yaptirim sistemi

e Rekabet, etkinlik, verimlilik ve alternatif maliyetlerinin dnemli gdstergeler
olarak islev gordiigi ekonomik ortam olusturmayr 6n planda tutacag:
belirtilmektedir.

e Mali disiplinin mali aciklarin ekonomik istikrarsizliga neden olmayacak
Olcekte ve siirdiiriilebilir yapida tutulmasinin saglanacagi belirtilmektedir.

e Kamu harcamalarinda Onceliklerin ekonomik getirisi yliksek ve gelir
dagilimini arttirict alanlara yonlendirilecegi belirtilmektedir.

e Kalite, alternatif maliyetler ve kamu yonetiminde etkinligin kamu
harcamalarinin yon ve seklini belirleyecegi belirtilmektedir.

e Yurti¢i kaynak ve imkanlar1 kullanabilecek projelerde yabanci fon ve kaynak
kullanilmayacagi, kamu bor¢ yonetiminde temel prensibin borg yiikiinii en
aza indirmek olacagi ve bunun kuralinin da sdzlesmelere ve piyasa kuralarma
bagliliktan gectigi belirtilmekte, kamu borg¢larmin seffaf ve etkin yonetimine
agirlik verilecegine isaret edilmektedir.

e Makro politikalar1 olusturma yetkisi hiikiimetlerde kalmak sartiyla, bagimsiz

ve Ozerk kurullarin diizenleme ve denetleme islevini siirdiirecegi, 6zerk
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kurumlarin kamuoyuna, hiikiimete ve TBMM’ye diizenli bilgi vermelerinin
saglanacagi, bu kurum ve kuruluslarin evrensel standartlarda denetimlerini
gerceklestirecekleri belirtilmektedir.

e Kamu ¢alisma alaninda fayda- maliyet analizi ve diger yontemlerle etkinlik
ve seffafligin arttirilacagi belirtilmektedir.

e Toplumsal kaynak ve imkanlarin ekonomik performanst miimkiin olan en
yiiksek diizeye ¢ikarmak amaciyla en etkin sekilde kullanilacagi, bu
cercevede de kamu birimlerinin organizasyonu ve kamusal mal ve hizmet
iiretim stireglerinde bir dizi 1yilestirme yapilacag belirtilmektedir.

e Kamunun sundugu mal ve hizmetlerde maliyetler, tiretim diizeyi ve toplumsal
tercihler arasindaki iliskiye, kaynaklarin daha verimli bir sekilde
kullanilmasina 6zel 6nem verilecegi belirtilmektedir.

e FEkonominin i¢ ve dis performansmi arttirmak amaciyla tutarli ve dogru
olarak formiile edilmis, alternatif maliyetleri detayli bir sekilde belirlenmis

ekonomik politikalarin uygulanacagi belirtilmistir (Bagbakanlik, 2012 ).

Yukaridaki sdylemler birlikte degerlendirildiginde temel diislincenin kaynak
kullannminda  seffaflik ve etkinlik, kaynak dagiliminda esitlik, politika
uygulamalarinda ise etkililik ve performans kavrami iizerinde durulmustur. Borg

yonetimi ise belirli kurallara baglanarak bor¢ yonetiminin sinirlar1 belirlenmistir.

2.3.2.5.Acil Eylem Plani

AEP kapsaminda 205 faaliyet bulunmaktadir. Bu faaliyetler asagida sayilan 4
ana baslik altinda toplanmistir (Bagbakanlik, 2012).

o Kamu Yo6netimi Reformu
o Ekonomik Déniisiim Programi
o Demokratiklesme ve Hukuk Reformu

o Sosyal Politikalar



39

Kamu Yonetimi Reformu kapsamindaki 45 faaliyet, Merkezi Idare, Yerel
Yonetimler, Devlet Personel Rejimi Reformlar1 ile Yolsuzluklara Miicadele alt

basliklar1 altinda yer almaktadir (Basbakanlik, 2012).

Ekonomik Doniisiim programini olusturan 91 faaliyet, Genel, Vergi
Politikalari, Mali Piyasalar, Ozellestirme ile Reel Sektér ve Dogruda Yabanci
Yatirimlar alt bagliklar1 altinda toplanmistir (Bagbakanlik, 2012).

Demokratiklesme ve Hukuk Reformu c¢ercevesinde 24 faaliyet bulunmaktadir

(Bagbakanlik, 2012).

Sosyal Politikalar baslig1 altinda ise, Gelir Dagiliminda Adaletin Saglanmasi,
Issizligin Onlenmesi, Nitelikli Egitim, Saglikli Toplum, Herkese Sosyal Giivenlik ile
Kentlesme ve Yerlesme alt basliklarinda yer alan 45 faaliyet mevcuttur (Basbakanlik,

2012).

AEP tablo bi¢iminde diizenlenmis olup “Kod Numarasi”, “Faaliyetler”,
“Sorumlu Kurulus”, “Isbirligi Yapilacak Kuruluslar”, “Yapilacak Islem Tiirii”,

“Aciklamalar” ve “Siire” siitunlarindan olusmaktadir.

“Sorumlu Kurulus”, 6ngdriilen faaliyeti yiirliterek siiresinde sonu¢landirmaktan
ve raporlamaktan sorumlu kurulus, “Isbirligi Yapilacak Kuruluslar”, faaliyetin
yiiriitiilmesi ve sonuc¢landirilmasi siirecinde, gerceklestirilecek faaliyet ile dogrudan
veya dolayl iliskisi bulunan ve sorumlu kurulusun isbirligi yaparak somut destek
talep edecegi kuruluslardir. “Yapilacak Islem Tiirii” ise faaliyetin tiiriine gore
degisebilen nitelikte olup, faaliyetin gerektirdigi yasal, idari ve kurumsal
diizenlemelerden olusmaktadir. “Aciklama” boliimiinde ise Ongoriilen faaliyet ve
tedbirlerin genel gerekcesini ortaya koymakta ve bu baglamda kuruluslardan
beklentileri ifade etmektedir. “Siire” faaliyetin bitirilmesi i¢in dngdriilen siireyi ifade

etmektedir.

Yukarida AEP ile ilgili genel bilgilendirme verildikten sonra AEP de yer alan
ve KMY ile ilgili soylemler asagida kod numarasi ile siralanmis olup AEP ilgili

maddeleri igeren tablo ile birlikte sunulmustur.
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EDP bolimiinde EDP-18’de Hazine Tek Hesabmin kapsamimin
yaygnlastirilacagi, EDP-19°da kamu yatirimlarinin etkinliginin saglanacagi, EDP-
20’de calisanlarin Tasarruf Tesvik Fonu Tasfiyesi ile ilgili esaslarin belirlenecegi,
EDP-21°de mali disiplin ve seffafligin saglanacagi ve en onemlisi de EDP-22’de
1050 Sayili MUK un yenilenecegi, EDP-23’de Sayistay’in giiclendirilerek denetim
kapsaminin genisletilecegi, EDP-24’de TBMM’nin kamu bor¢lanmasi ile ilgili
olarak diizenli olarak bilgilendirilecegi, EDP-25’de ise kamu kurumlarinda atil olan
ve kapasite dis1 birakilan demirbaglarla ilgili ihtiyac hasil olan birimlere dagitilacagi

ile ilgili bir takim hususlara yer verilmistir (Bagbakanlik, 2012).

KYR ile ilgili olarak da KYR-14., 15., 25., 26., 45. maddeleri birlikte
degerlendirildiginde kamu dernek ve vakiflarinin tamamen kapatilacagi doner
sermayelerin gelir ve harcamalarinin yeniden diizenlenecegi, kamuda Sayistay
tarafindan performans odakli denetim sistemine gegilecegi, kurulus diizeyinde
stratejik planlama uygulamasma gecilecegi, c¢ikarilacak kanun gerekgelerinde
kanunun getirecegi fayda ve maliyetlerin yer alacagi gibi hususlara yer verilmistir

(Bagbakanlik, 2012).

EDP ile ilgili EDP-02., 18., 19., 21., 22., 23. maddelerinde IMF ile
yiirtitiilmekte olan Stand-By Anlagmasi ile ilgili hazirlik ve goriismelerin yapilacagi,
Hazine Tek Hesabr’nin kapsammin yaygimlastirilacagi, kamu yatirimlarinin
etkinlestirilecegi, mali disiplin ve seffafligin saglanacagi, 1050 Sayilh MUK’ un
yenilenecegi, Sayistay’in giiglendirilerek kapsaminin genisletilecegi dile getirilmistir

(Bagbakanlik, 2012).

AEP’de yer alan hususlar hemen hemen Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Planinda yer alan hususlarin tekrari niteligindedir. Buradaki yenilik yapilacak
faaliyetlere iliskin sorumlu kurulus, isbirligi yapilacak kurulus ve siire kavraminin

getirilmesi ve aciklama kisminda gerekgelerin verilmesidir.
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2.3.2.6. 2002-3 Sayih Bakanlar Kurulu Prensip Karan

Tirkiye’de  Saydamligin =~ Arttirilmast  ve Kamuda Etkin YOnetimin
Gelistirilmesi Eylem Planina Iliskin 12.01.2002 Tarihli ve 2002-3 Sayili Bakanlar
Kurulu Prensip Karari’'nda mali yonetime iliskin yeni diizenlemelerin yapilmasi

gerekliligi belirtilmistir.

Ilgili prensip kararinda 6ncelikle Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planma atif
yapilmistir. “Kamu yonetiminde insan kaynaklarini, yonetsel ilkeleri ve isleyisi de
igine alan biitiinciil, koklii ve kalict bir degisim ihtiyaci devam etmektedir. Bu
cercevede, kamu kuruluslarinin amaglarinda, gérevlerinde, gérevierin béliisiimiinde,
teskilat yapisinda, personel sisteminde, kamu kaynaklarinda ve bunlarin kullanilis
big¢iminde, halkla iliskiler sisteminde mevcut aksakliklari ve eksiklikleri gidermek

2

Hiikiimetimizin oncelikli giindem konusunu olusturmaktir.” ibaresi ile Oncelikler
icerisinde kamu kaynagmin kullanilis bigimine deginilmistir. Devaminda ise gorev,
yetki ve sorumluluklar arasinda denge kurulamayisindan dogan bir takim sikintilarin
oldugu ve bu sikintilarinda Orgiitsel etkinligi zayiflattigindan bahisle yeni bir

diizenleme ihtiyacinin siddetli bir sekilde var oldugu belirtilmistir ( Hazine, 2012).

Kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasinda verimlilik, etkinlik ve
tutumlulugun dolaysiyla da performansin arttirilmasi, c¢alisanlarin performansini
etkin bir sekilde Olgen bir sisteme kavusturulmasi amaglanmustir. Yetki devri ve
esneklikle beraber hesap verme sorumlulugunun ve yonetsel saydamligin
giliclendirilmesi ve kamu hizmetlerinin sunumunda kalite anlayisinin ve bu amaca
yonelik yonetsel yontemlerin yerlestirilmesinin gerekliligi belirtilmis, hizmet kalitesi
ve sonu¢ odakli kamu yOnetimi anlayisi ile etkinlik ve giivenilirligin saglanmasinin

amaclanmasi gerekliliginden bahsedilmistir.

Nitelikli kamu yonetimi i¢in performans yonetimi, toplam kalite yonetimi gibi
cagdas yonetim tekniklerinden kamu yonetiminin de faydalanmasi gerektiginden
bahsedilerek kamu yonetiminde kapsamli bir mali ve idari reformun yapilmasimnin

elzem oldugu belirtilmistir (Hazine, 2012).
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Idari anlamda etkinligin oniindeki temel engelin is ve islemlerin yeterince
saydam olmamasi, hesap verme sorumlulugunun tam olarak islememesi olarak
belirtilmekte ve bu aksakliklarin sonucunda idari anlamda yozlasma, iltimas ve
riisvet gibi kavramlarla es anlamli olarak kullanilan yolsuzluk olgusu 6nemli bir

sorun olarak toplumun karsisina ¢iktig1 belirtilmektedir (Hazine, 2012).

Hukuk devleti ilkesini zedeleyen, vatandasin kanun 6niinde esitligini ortadan
kaldiran ve siyasi otoriteye duyulan giiveni zaafa ugratan, 6zetle toplum vicdanini
rahatsiz eden yolsuzluklarla etkili bir miicadele i¢in, idarenin isleyisinde ve
kaynaklarin dagiliminda agiklik ve hesap verilebilirligin esas almmasi, bu konudaki
yasal ve 1dari bosluklarin giderilmesi gerektiginden bahsedilmistir. Yillik
programlarda kamuda etkinligin ve saydamligin saglanmasi1 hususunda her tiirlii
tedbirlerin alinacagma karar verilmistir. Basbakanliktan alinmis 12.02.2001 ve
16.05.2001 tarihli iki onay ile Basbakanlik Teftis Kurulu Baskanligi, Hazine
Miistesarlig1, Adalet Bakanligi, Icisleri Bakanligi ve Maliye Bakanligi Mali Suglar1
Arastrma Kurulu Bagkanligi’nin temsilcilerinin  bulundugu bir Ydnlendirme
Komitesi ve bu Komiteye yardimci olmak amaciyla bir Calisma Gurubu
olusturulmasi1 kararlastirilmistir. Bu dogrultuda bir eylem plani olusturulmasi ve bu
eylem planina sivil toplum kuruluslar;, KOBI temsilcileri, dgretim iiyeleri, basm-
yayin kuruluslari, kamu yoneticilerinin de goriislerinin dahil edilmesi planlanmistir

(Hazine, 2012).

Yukarida bahsedilen caligmalar neticesinde 09.07.2001 tarihinde 2001/38
Sayili Bagbakanlik Genelgesi ¢ikartilmis ve biitiin kamu kurum ve kuruluslarmin
kendi gorev alanlarma giren konularda saydamligin arttirilmasi ve kamuda etkin
yonetimin gelistirilmesine iliskin = Onerileri almmistir. 12-13 Temmuz 2011
tarthlerinde Diinya Bankasi uzmanlarmm katilimiyla bir toplant1 daha diizenlenmis
ve bu toplantiya konu ile ilgili ¢esitli kamu kurum ve kuruluslarindan 30 kadar
uzmanin katilimi gergeklesmistir. Goriis ve Onerilerden yararlanilmis devaminda ise
21 Eylil 2001 tarihinde genis katilmli bir konferans diizenlenmis ve yukarida
belirtilen biitiin ¢alismalardan faydalanilarak eylem plani hazirlanmistir. Hazirlanan
bu eylem planinda 6zetle (Hazine, 2012);

e Topyekiin kamu hizmet sunum siire ve standartlarinin belirlenmesi,
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e Sorumlu olacak gorevlilerin kurumlar ve birimler bazinda ivedilikle
belirlenmesi,

e Kamu gorevlilerinin iglemlere iliskin takdir haklarinin objektif Olgiitlere
baglanmasi,

e Hakli bir talebin karsilanmasi icin araci bulma veya 6deme yapma
endisesinin vatandaslar agisindan tamamen ortadan kaldirilmasi,

e Riigvet ve benzeri menfaat karsiliginda haksiz bir talebin karsilanmasma
meydan verilmemesi i¢in caydirict disiplin ve cezai islemlerin uygulanmasinda
etkinligin saglanmasi,

e Yonetimi, yonetimin koydugu objektif kriterlere gore icten ve distan
denetleyen ve sorgulayan bir sistemle denetlemek,

o Asir1 diizenleyici islem yiikiiniin hafifletilmesi,

o Kamuya ve siyasal diizene olan giivenin gii¢lendirilmesi,

o Kamu hizmet sunumunda performans standartlarinin olusturulmasi

o Bilgi edinme hakkinin genisletilmesi ve gelistirilmesi,

. Kara para aklama ile miicadelenin etkin hale getirilmesi,

o Mal beyaninda hesap verilebilirligin giiclendirilmesi amag¢lanmistir.

Eylem planin1 degerlendirecek olursak hastaligin gerekgeleri ortaya konulmaya
calisilmis ancak tedavi siirecinde sadece agr1 kesicilerle yetinilmistir. Yani soyle ki
sistem biitiinliyle ortaya konulmamis sistemdeki bozuklugun sebebi sadece sekilsel
ve idari anlamda bir takim kiiciik aksakliklara baglanmistir. Degerlendirmeler bir

biitiin olarak {iglincii boliimde yer alacagindan ayrintilara girilmemistir.

2.3.2.7. Ozel Thtisas Komisyonu Raporu

KMY alanindaki sikintilara bundan oOnceki calismalara gore en kapsamli
sekilde Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 ve KMY’nin Yeniden Yapilandirilmasi
ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas Komisyon Raporu’nda yer verilmis sorunlara

biitlinsel ve ¢ok yonlii olarak yaklasilmaya caligilmistir.

VIIIL. Bes Yillik Kalkinma Plani ¢alismalar1 14 Agustos 1999 tarih ve 1999/7
say1il1 Bagbakanlik Genelgesi ile baslatilmistir. Bu genelgenin “VIII. Plan, Arastirma
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ve Uygulama Kapsami” bashiginin altinda hemen ikinci sirada yer alan 16. maddesi;
“ Kamu kesimi ag¢iklarinin son on yida artarak siirmesi ve yapisal reformlarin
gerc¢eklestirilmesinde yeterince bagarili olunamamasi sonucu enflasyon sorunu, son
on yilda saglanan olumlu gelismeye ragmen kalici bir sekilde c¢oziilememis ve
istikrarli bir biiyiime ve gelisme ortami saglanamamistir. Yeni bir yiizyila girerken
Tiirkiye 'nin ciddi atilimlar: gergeklestirebilmesi i¢in, oncelikle kamu hizmetlerinde
etkinligi ve saydamligir artirict  diizenlemelerin ~ yapilarak mali  disiplinin
gliclendirilmesi.... gerekmektedir.” denilmek suretiyle gelecek donemde kamu
hizmetlerinde etkinligi ve saydamligi yaygmlastirict diizenlemelerin yapilmasi

geregini, planin dncelikli konular arasma dahil etmistir (DPT-2517-OIK: 535).

VIIIL. Bes Yillik Kalkinma Plani ¢alismalar1 kapsaminda kamusal karar alma
siireci icinde kamu kaynaklarinin daha verimli ve etkin kullanilmasinin temel
prensiplerini ve uygulama cercevesini ortaya koymaya ¢alisan bu komisyonun,
katkida bulunmay1 hedefledigi temel amaclar dort baslik altinda toplanabilir. Bunlar,
kamu mali yonetiminde;

e Uretilen hizmetin etkinliginin ve veriminin arttirilmasi,

e Yeterince bilgilendirilmis ve hizla karsilik veren bir kamusal karar alma
stirecinin olusturulmasi,

e Mali raporlama ve hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi ile
birlikte mali saydamligin saglanmasi,

e Denetim etkinliginin arttirilmasi ve performans denetimine gegis olarak

siralanabilir.

Komisyon, Bagbakanlik Genelgesi ¢ergevesinde ilgili  kuruluslarin
gorevlendirmis oldugu uzmanlar ile Planlamanin bu komisyon ¢alismalarma
katilmasinda fayda gordiigii uzman, akademisyen gibi son derece seckin bir kadroyla

calismalarini ylirtitmiistiir.

Bu ¢ergeve lizerinde caligmaya baslayan komisyon, ilk toplantisi sonunda bes
alt komisyona ayrilmis ve calismalar aktif olarak bu alt komisyonlar biinyesinde
sirdiirtilmiistiir. Calisma cercevesine bagli kalinarak olusturulan alt komisyonlar

asagida srralanmistir (Hazine, 2012).
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e Orta Vadeli Harcama Sistemine Gegis

e Kamu Maliyesinde Saydamligin Arttirilmasi, Tahakkuk Bazl
Muhasebe Ve Raporlama Sistemine Gegis Ile Yar:1 Mali Nitelikteki
Faaliyetler Ile Kosullu Yiikiimliiliiklerin KMY Kapsaminda Yeniden
Ele Alinmas:.

e Parlamentonun Biitce Denetim Siirecinde Etkinliginin Arttirilmasi

e Denetim Sisteminin Etkinliginin Arttirilmasi

e KMY’nin Kurumsal Anlamda Yeniden Yapilandirilmasi gibi sistemsel

doniisiimde gerekli reformlarin yapilacag belirtilmistir.

Yukarida belirtilen siireclerin temel amaci olarak da asagidaki veriler maddeler
halinde siralanmistir (Hazine, 2012).

e Uretilen hizmetin etkinliginin ve verimliliginin artirilmasi,

e Yeterince bilgilendirilmis ve hizla karsilik veren bir kamusal karar
alma siirecinin olusturulmasi,

e Mali raporlama ve hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi ile
birlikte mali saydamligin saglanmasi,

e Parlamentonun biitce siirecinde iistlendigi rollerin gézden gegirilerek
mali yonetimde etkinligi saglayacak bir yapiya kavusturulmasi,

e Denetim etkinliginin artirilmasi ve kamuda kaynak kullaniminda
verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun degerlendirilmesine yonelik

denetim uygulamasinin gelistirilmesi,

Yukarida belirlenen komisyonlar iki aylik bir siirede ¢calismalarini tamamlamis

ve ortak bir rapor hazirlamislardir ( Hazine, 2012).

Ozel Ihtisas Komisyonu Baskani olan Hazine Miistesar Yardimcisi Ferhat
AMIL’in hazirlamis oldugu raporda ana hatlariyla Kamu Mali Yonetim sisteminin
ciddi sorunlar1 oldugu belirtilmistir. Vergi miikelleflerinin bu sorunlara duyarsiz
kalmamalar1 ve vergi miikelleflerinden toplanan kaynaklarin tahsisi mekanizmasi
iizerindeki demokratik denetimlerin arttirilmasi suretiyle olusturulacak sistemin
gelistirilmesinin ancak miikelleflerin bu konulara egilmeleri ve anlamalar1 ile

degisim siirecinin hizlandirilmasi sonucunda miimkiin olacagi belirtilmistir.
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Ozel Ihtisas Komisyon Raporu ayn1 zamanda Devlet icin Kamu Mali Ydnetim

Sistemine yoneltilmis bir 6zelestiri mahiyeti de tagimaktadir.

KMY, biitge siirecleri, devlet muhasebe ve denetim sistemleri gibi konunun
uzmani olmayan kesimler i¢in “sikic1”, “anlamsiz”, “fazla biirokrasi kokan” bu
konular bu raporun yayimmi Oncesi ge¢mis bes yildan bu yana hem ekonomi
biirokrasisi hem de kisitlt bir ekonomik c¢ercevede yogun bir bicimde tartisila gelen
konulardir. Bu rapor bir bakima muhtelif zeminlerde tartisilan bu sorunlara belli bir
sistematik icerisinde tespitler getirmek ve ¢coziimler liretmek amacini da tasimaktadir.
Bu acgidan rafta kalmaya mahkim “bir diger” rapor olma tevazuunu tasimamaktadir.
Zira Kamu Mali Yonetim Sisteminin ciddi sorunlar1 vardir ve vergi miikelleflerinin
bu sorunlara duyarsiz kalmamalar1 ve kendilerinden toplanan kaynaklarin tahsisi
mekanizmasi1 lizerindeki demokratik denetimlerini arttirmalari, ancak bu konulara
egilmeleri, anlamalar1 ve degisim siirecini hizlandirmalar1 ile miimkiindiir (Hazine,
2012). Bunun saglanabilmesi i¢inde ancak vergi miikelleflerin bilinglendirilmesi,
bilgilendirilmesi ve veri akisinin siirekli olmasi gerekmektedir yani bagka bir deyisle
saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun KMY’de daha etkili hale getirilmesi
gerekmektedir. Toplumu bilgilendirme siireci kamu yOnetiminin hesap verme
sorumlulugunun 6nemli bir pargasi haline getirilmis ve devletin mali saydamliginin

mali yonden ne olmasi1 gerektigi hakkinda ¢6ziime yonelik ipuclart vermistir.

Calisma genel olarak incelendiginde daha ¢ok KMY’de biitce uygulama
sonuclarina yonelik degerlendirmeler yapilmistir. Reformlarm gerekliligi bir takim
sayisal verilerle agiklanmistir. 1990 Yilinda toplam kamu kesiminin biiyiikliigliniin
GSMH’ye oraninin yiizde 28’ine karsilik gelirken bu oran 1999°da yiizde 38,4’¢
cikmis, 2000 Yilinda ise 42,3’e ¢iktig1 belirtilmis (DPT Tanimi) ve kamu kesiminin
GSMH icerisindeki paymin siirekli yukaritya dogru bir egilim igerisinde ilerledigi
belirtilmistir. Bunun da sistemin neden reforma tabi tutulmasi gerektiginin izahi

oldugu belirtilmistir.

Kamu yOnetimindeki genel anlamdaki sistemsel bozuklugun yalnizca mali

yonetimdeki reforma duyulan ihtiyaca baglanmasi kismen dogru ve eksik bir tespit
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olmustur. Sistemin komple revize edilmesi gerekirken sadece mali yonetimde kokli

degisikliklere gidilme gerekliligin belirtilmesi 6nemli bir eksiklik olmustur.

Ozellikle 1980°1i yillarda biitcenin birlik ve genellik ilkesi disma ¢ikilmast,
biitcenin esnekligini yitirmesi, blitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde
iiretilen hizmetin etkinligine biit¢esel siirecin katkisinin azalmasi, kaynak ayirma ve
harcama siireclerinin ¢ok karmasik ve uzun politikalara yogunlasan bir yapiya
sokmustur. 1995’de Diinya Bankas1 projesi olarak baslatilan “Kamu Mali Yonetim
Projesi” ve bir yoniiyle 2000-2002 istikrar programi uygulamasi ve bu
olumsuzluklarin giderilmesine yOnelmistir. Gerekli diizeltmelerin zamaninda ve
icerden gelen inisiyatiflerle gerceklestirilmemesi, keza kurum ve kurum i¢i birim
taassubunun asilamamasi sonucunda sorunlar birikmis ve deyim yerindeyse kendi
evimizi diizene sokmak i¢in uluslararasi finans kuruluslarinin miidahalesine agik bir

yap1 olusturulmasina zemin hazirlanmistir (Hazine, 2012).

Raporda kaynak ve harcama planlamasi i¢in orta vadeli bir yaklasim dncelikli
goriilmiis kaynaklarin nasil ve hangi birimlerce toplanacagi, yiik dagitimimnin nasil
yapilacagi, hangi sektorlere hangi harcama yontemleriyle dagitilacagma yonelik
ifadeler yer almistir. Hedef ve stratejiler dogrultusunda mali islemlerin denetleme
seklinin  planlanmas1 ile bu konuda gerekli olan stratejilerin gelistirilmesi
gerekliliginden bahsedilmistir. Bes Yillik Kalkinma Planlari, hedefleri belirleyen
ama uyulmayan niyet mektuplar1 olmaktan c¢ikarilmasi gerektigi ‘“Plan-program-
biitce™ stireci i¢inde daha gercekei isleyen bir yapiya sokacak ve bu siireci biitiin
asamalarinda denetleyen bir diizenegin (mekanizma) kurulma gerekliliginden
bahsedilmistir. Bu anlamda odak nokta politika olusturma, planlama ve biitgeleme

arasindaki iliskinin kurulmasi olarak belirlenmistir (Hazine, 2012).

OECD iilkelerinin ¢ogunda uygulanan orta vadeli yaklagim tlizerine kurulu ¢ok
yilli veya biitce yilmi takip eden iki yilin biitce tahminlerinin yer aldig:
projeksiyonlar iizerine kurulu biitceleme sistemi 5018 Sayili KMYKK ile mali

sistemimize girmistir.
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Raporda belirtilen ve bilginin dagilimindaki problem veya bilginin yiiksek
maliyetlerle elde edilmesi yeni biitce kod sistemi ve Merkezi Yonetim Muhasebe

Y 6netmeligi ile kismen ¢oziimlenmistir.
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3. 1050 SAYILI MUHASEBE-i USUL KANUNU VE 5018 SAYILI
KMYKK iLE MALI SISTEME GETIiRIiLEN YENILIKLER

Daha once de deginildigi gibi biitce hakki iilkemizde 1924 Anayasasi ile
taninmis ve Kamu Mali Yonetim Sistemine iliskin ilk diizenleme Cumhuriyet
Doéneminde 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 Sayili MUK ile gerceklesmistir. Ancak 1910
yilindan itibaren ikinci bolimde de belirtildigi tizere zaten 1050 Sayili MUK’ un

genel ilkeleri uygulanmaya baslanmis idi.

Tiirkiye’de kamu idarelerinin ¢esitlenerek biiytimesi ve Diinyada yasanan
gelismeler, uluslararast uygulamalar 5018 Sayili KMYKK ge¢isin en 6nemli nedeni

olmustur.

5018 sayili KMYKK ile genel olarak, biitge kapsaminin genisletilmesi suretiyle
biitce hakkmin en 1yi sekilde kullanilmasi, biitce hazirlama ve uygulama siirecinde
etkinligin arttirilmasi, mali yonetimde seffafligin saglanmasi, saglikli bir hesap
verme mekanizmas1 ile harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden
kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmast ve bu suretle cagdas
gelismelere uygun yeni bir kamu mali y0netim sisteminin olusturulmasi

ongoriilmistiir (Colak, 2008: 12).

Yeni kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin dayandigi temel unsurlar,

esaslar sunlardir (Candan, 2006: 2);

e Hesap verme ve yonetim sorumlulugu

e Kaynaklarn etkili, ekonomik ve verimli kullanimi

e Stratejik planlama ve performans esasl biitceleme

e Cok yill biitceleme(Orta Vadeli Harcama Programi)

e Mali saydamlik

e Tahakkuk esasli muhasebe

e Mali istatistikler ve faaliyet raporlarinin yayimlanmasi

e ¢ kontrol sistemi

e Etkin bir i¢ denetim

e Dis denetim
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Kanun bu esaslar dahilinde asagidaki amaclar1 gergeklestirmek {izere
cikarilmistir (Cebeci ve Tosun, 2006: 2).

e KMY’de saydamlik ve hesap verilebilirligi arttirmayi, i¢c kontrol, i¢ denetim
ve dis denetim sistemlerini uluslararasi standartlara uygun hale getirmeyi,
harcamaci kuruluslarin harcama 6ncesi kontrol ve harcama sonrasi i¢ denetim
konusundaki inisiyatiflerini genisletmeyi ve mali disiplini saglamayi,

e Kamu idarelerinin gelir, gider ve yikiimliiliiklerini etkin, ekonomik ve
verimli bir sekilde yonetmeleri icin gorev, yetki ve sorumluluklarda dikkate
almarak, mali islemleri yiiriitecek olanlarin belirlenmesini ve buna gore
gerekli mali sistemin olusturulmasini

e Kurumlarm stratejik planlarinin ve biit¢elerinin kalkinma planlarina, yillik
programlara, belirlenmis esas ve usuller ile hizmet gereklerine uygun bir
sekilde hazirlanmasini,

e Mali denetimin uluslararast belirlenmis standartlara uygun olarak
gerceklestirilmesint,

e Dis denetimin kapsamini genisleterek daha etkin bir hale getirmesini

amaclamaktadir.

5018 Sayili KMYKK’nin yukarida belirtilen amaglar1 gerceklestirmek iizere
Kamu Mali YoOnetim Sistemimize getirdigi yenilikler iki ana baghk altinda

irdelenmistir.

3.1. KAMU MALIYESINIiN TEMEL iLKELERi BAKIMINDAN
GETIRILEN YENILIKLER

1970’1r yillardan itibaren devletin bir yandan iretici roliinii terk ederek
diizenleyici rol iistlenmesi, yeni yonetim anlayisini toplumsal talebi gz oniine alarak
onceden belirlemis oldugu hedefleri gerceklestirmek iizere, performansa dayali ve
sonu¢ odakli faaliyet gostermesine zorlamistir. Kamu yonetiminde daha kiigiik fakat

daha etkin bir yonetim anlayis1 egemen olmustur (Bilgin, 2004: 2).
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Kamu kaynagmin kullaniminda “saydamlik™ , “hesap verme sorumlulugu” gibi
kavramlarm yerlestirilmesi tiim diinyada devletlerin en 6nemli 6nceliklerinden biri

olmustur.

Ozel sektor mantigr ile hareket eden ve kamu kaynaginin kullaniminda
saydamlik, etkinlik ve verimlilik gibi kavramlar1 hedef alan yeni bir anlayis dogmaya

baslamustir.

1970’lerin ekonomik krizi, hiikiimetlerin sosyal ve ekonomik yasamdaki farki
ideolojik algilanisi, Keynesyen ekonomi yonetimi ve evrensel refah diisiincesi
iizerindeki savas sonrasi konsensiise dayali goriislerin yikilmasi, refah devletinden
sosyal hizmetlere yonelik taleplerin artmasi ve bunun sonucunda sik stk mali
krizlerin goriilmesi, ekonomiyi gelistirmek i¢in en uygun kurum ve tekniklerin
arastirilmast; hantal, biirokratik ve zorlayici yapilar icerisinde etkinligin ve
verimliligin arttirilmas: ¢abalar1 (Omiirgdniilsen,1997: 517) Yeni Kamu Y®&netimi

anlayismin olusumu agamasinda yogun olarak tartisilan konular olmustur.

Bu donemde kiiciiltiillmesi Ongoriilen kamu sektdriinde kaynaklarin nasil
verimli kullanilabilinecegine, verimli yonetimin nasil gerceklestirilebilinecegine
¢Oziim aranmis fiyat tabanli, blirokratik olmayan, piyasa odakli ve miisteri tercihli
kamu hizmetlerinden olusan yap1 en uygun yap1 olarak diisiiniilmiis ve genelde bu

yaklasim “Yeni Kamu Y®netimi” diisiincesi olarak adlandirilmistir (Ozer, 1997: 3).

Ulkemizde kamu yonetimi reformunun mali ayagi 10 Aralik 2003 tarihinde
TBMM’ce kabul edilen ve 5018 sayilli KMYKK ile diizenlenmistir. 5018 sayili
KMYK Kamu Mali Yonetim kavramini Tanimlar baslikli 3. maddesinin 1 bendinde
“Kamu kaynaklarmin tanimlanmis standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmasmi saglayacak yasal ve yoOnetsel sistem ve siirecler” olarak

tanimlamistir.

1050 Sayili Kanunda yerini bulmamis olan ve Yeni Kamu Y 6netimi anlayiginin
neredeyse temelini olusturan mali saydamlik, hesap verilebilirlik, kamu kaynaginin
kullaniminda etkinlik ve verimlilik gibi kavramlar 5018 Sayili Kanunda yerini

bulmustur.
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Yeni bir kamu mali yonetim sisteminin olusturulmasi hedef alan 5018 sayili
KMYKK ile kamu maliyesinin temel ilkeleri bakimmdan getirilen temel yenilikler

ayrmtili olarak ele alinmistir.

3.1.1. Biitce Tiirlerinin Uluslararasi Standartlara Uygun Hale Getirilmesi

Biitge tiirleri uluslararas1 standartlarda belirlenen bicimde yeniden
tanimlanmis ve smiflandirilmistir. Bu cercevede katma biitge kaldirilmis, kamu

idareleri, idari ve mali statiilerine gore genel veya 6zel biitgeli hale getirilmistir.

5018 sayilh KMYKK biitce sistemini yeniden ele alarak kamu biit¢elerinin
hazirlanma usul ve esaslarmi, uygulama ve kontrol islemlerinin nasil yapilacagmn,
mali islemlerin muhasebelestirilme ve raporlama hususlarinda yeni diizenlemeler
getirmis biitgenin kapsami da genisletilmistir. S6z konusu genislemede uluslararasi

standartlar etkili olmustur.

5018 Sayili Kanunu’nun biitce siireci ile getirdigi bir dnemli yenilik de

kalkinma planlari ile biitgeler arasinda siki1 baglar kurulmasidir.

Biitge hazirlama ve uygulama siirecinde etkinliin saglanmasi1 amaciyla 6zel
hikkiimler getirilmis ve c¢ok yilli biitceleme sistemine gecis saglanmig, kamu

idarelerinin biit¢e siirecindeki gorev yetki ve sorumluluklar1 yeniden diizenlenmistir.

Biitge hazirlama ve uygulama siirecinde kamu idarelerine 6nemli oranda
esneklikler saglanmig ayrica tiim gelir ve giderlerin biitcede yer almasini saglayarak

biitce haricinde gelir elde edilmesi ve gider yapilmasi 6nlenmeye caligilmistir.
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5018 Sayih KMYKK’da yer alan biit¢e tiirlerini asagida bir tablo halinde

verecek olursak;

Tablo:1 5018 KMYKK’da Tiirk Biitce Sistemi

MERKEZi YONETIM SOSYAL GUVENLIK MAHALLI IDARELER BUTCESI
BUTCESI KURULUSLARI BUTCESI

GENEL BUTCE BELEDIYE BUTCELER{

OZEL BUTCE IL OZEL IDARELERI BUTCELERI
DUZENLEYICI VE MAHALLI IDARELER BIRLIK VE
DENETLEYiCi KURUM IDARE BUTCELERI

BUTCELERI

Merkezi Yonetim Biitgesi 5018 Sayili KMYKK’nin 12. maddesinde belirtildigi
iizere ilgili kanun ekinde yer alan (I) Sayili Cetvelde Genel Biitge, (II) Sayili
Cetvelde Ozel Biitce ve (III) Sayili cetvelde yer alan Diizenleyici ve Denetleyici
Kurumlar1 kapsamaktadir. 1050 sayili kanunda katma biitge olarak tanimlanan
kurumlarm bir kismi (DSI, TCK vb.) 5018 sayili Kanun ile genel biitceye dahil
edilmislerdir. Boylece 1050 Sayili Kanunda yer alan “Katma Biitce” kavrami mali

sistemden tamamen ¢ikarilmistir.

Ozel Biitge yine 5018 Sayili KMYKK nin 12. maddesinde tanimlanmistir. “Bir
bakanliga bagli veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek tizere kurulan,
gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen kurulus ve ¢alisma
esaslart kanunla diizenlenen ve Kanuna ekli (II) Sayili Cetvelde yer alan her bir
kamu idaresinin biit¢esidir.” seklinde tanimlanan 6zel biitceli kurumlarin genel
biitceli kurumlardan farki kendi 6z gelirlerinin olmasi ve iirettikleri mal ve
hizmetlerin faydas: boliinebilen, faydalandirilabilen kurumlar olmalaridir (Giinday,
2004: 141). Ozel biitgeli kurumlara ait gelirler 6zel biitce kapsaminda yer almakta ve
kendi gelirleri ile karsilayamadiklar1 giderleri genel biitceden yapilan transferler

yoluyla karsilanmaktadir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurum biitgesi ise 6zel kanunlarla kurul, kurum
veya ust kurul seklinde teskilatlanan ve 5018 Sayili Kanuna ekli (IIT) Sayili cetvelde

yer alan her diizenleyici ve denetleyici kurumun biitcesidir.



54

Diizenleyici ve Denetleyici kurumlar; 6zel kanunlarla kurulan kurul, kurum
veya ist kurulus seklinde teskilatlanmis kurumlardir (Tosun ve D.,2011:9-10).
Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar bankacilik, telekomiinikasyon ve elektrik gibi
belirli sektorleri diizenlemekle gorevli olan kurumlar: siyasi miidahalelerden uzak
tutmak ve idari ve mali Ozerkliklerini teminat altina alma amaciyla ortaya
citkmiglardir. Bu kurumlara idare hukukunda bagimsiz idari otoritelerde
denilmektedir (Giinday, 2004:251). Bu kuruluslarin mali kontrol sistemleri 5018
Sayili KMYKK’dan 6nce kendi 6zel sistemlerinde de diizenlenmistir. S6z konusu
kurumlarin mali ve idari 6zerkliklerinin korunabilmesi amaciyla bu kuruluglar 5018
Sayili Kanun’un biitlin hiikiimleri yerine yalnizca bazi hiikiimlerine tabi oldugu
belirtilmistir. Bu kuruluslara getirilen en 6nemli 6zerklik ise biit¢elerini dogrudan

Maliye Bakanlig1 aracilig1 ile TBMM’ye sunabilmeleridir.

Sosyal Glivenlik Kurumu Biitgesi ise yine 5018 Sayili KMYKK’nm ekli (IV)
Sayil1 Cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biit¢esine sosyal giivenlik kurumu

biitgesi denilmektedir.

Sosyal Giivenlik Kurumlarinin biit¢elerinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve diger
mali islemler, 5018 sayilh KMYKK hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla kendi
kanunlarindaki hiikiimlere tabidir. Ancak sosyal giivenlik kurumlarmin ayrmtil
harcama programlar1 ile finansman programlar1 biitce ile birlikte hazirlanr,
goriisiiliir, onaylanir. Odenekler de bu husus ve esaslara gore kullanilir. Dolaysiyla
bu kurumlar kendi gelirleri ile kendi giderlerini karsilamaktadirlar. Ancak bu
kuruluglarda gelir — gider agig1 otaya ¢ikmasi halinde genel biitgeden yapilacak
transfer harcamasi ile bu a¢ik finanse edilmektedir (Biilbiil ve D., 2005: 48).

Mahalli idare kapsaminda yer alan kamu idarelerinin biitcelerine mahalli
idareler biit¢esi denilmektedir. Mahalli idareler merkezi yonetimin aksine, toplumun
geneline degil sadece belli bir kismini ilgilendiren hususlarda, belli bir bolge ile ilgili
olarak faaliyet gostermek amaciyla kurulmus kurumlar1 ifade eder (Tosun ve D,
2011: 10). Bu idarelerin yetkileri belirli bir cografi alanla sinirli olarak kamusal
faaliyet gosteren belediye, il 6zel idareleri ve bunlara bagh olarak kurulan ya da

faaliyet gosteren birlik ve idarelerden olugsmaktadir.
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3.1.2. Kamu Mali Yénetimi’ne Yapisal ve Isleyis Olarak Yeni Bir Anlayis

Getirilmesi

5018 Sayili KMYKK mali ydnetim ve kontrol sistemimizin yapisini ve

isleyisini yeni bir anlayisla ele alarak bu hususlarin temel esaslarini diizenlemis,

kamu biit¢elerinin hazirlanma, uygulanma ve kontrol islemlerinin nasil yapilacagini,

mali islemlerin muhasebelestirilmesi ve raporlanmasini belirlemistir. Bu cercevede;

3.1.2.1. Biitce Tlkeleri’nin Cagin Gereklerine Uygun Hale Getirilmesi

Oncelikle biitgenin olusumunu kullanimimi 5018 Sayili KMYKK belirli ilkelere

baglamis ve bu kanunun 13. maddesinde biitge ilkeleri belirlenmis ve kamu idare

biitcelerinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii sirasinda dikkate alinmasi

gereken ilkeler tanimlanmistir. Bu ilkeler maddeler halinde agiklanacak olursa;

13-(a)’da “Biit¢elerin  hazirlanmast  ve  uygulanmasinda,
makroekonomik istikrarla birlikte sitirdiiriilebilir kalkinmayr saglamak
esastir.” denilmektedir. Biitcelerin hazirlanmasi ve uygulanmasinda,
makroekonomik istikrarla birlikte kalkinmay1 saglama ilkesi biit¢enin
ekonomik fonksiyonunun bir geregidir (Basaran ve Kogak, 2012: 97).
Biitceler ekonomik ve mali politikalarin uygulanmasini saglayan
araglardan birisidir. Ekonomide istikrarli bir bi¢cimde dengenin
saglanarak korunmasi, kalkimmanin saglanmasi1 ve {llkenin refah
seviyesinin yiikseltilmesini saglamak tiim biit¢elerin ¢agdas birer
fonksiyonudur.

13-(b)’de “Kamu idarelerine biit¢eyle verilen harcama yetkisi,
kanunlarla diizenlenen gorev ve hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla
kullamilir.” Bu ilke yoOnetim gorevini {iistlenmis ve ayni zamanda
harcama yetkisi verilmis olan sorumlularin bu yetkilerini kullanirken
sinirsiz ve keyfi bir bicimde kullanamayacaklarini ifade etmektedir.
13-(c)’de “Biitgeler kalkinma plani ve programlarda yer alan politika,
hedef ve onceliklere uygun sekilde, idarelerin stratejik planlart ile
performans Olgiitlerine ve fayda-maliyet analizine goére hazirlanir,

i3]

uygulamr ve kontrol edilir.” Bu ilke biitgenin amaglarina ulasma ve

kaynak kullaniminda etkinligi saglama a¢isindan 6nem tasimaktadir.
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Kalkimma planlar1 uzun donemli bir perspektife sahip olan planlardir.
Programlar ise bu planlarin uygulanmasmi gosteren siireglerdir.
Biitgelerin kalkinma plan ve programlara uygunluk gostermesi kit
kaynaklarin daha etkin ve verimli kullanimin saglamaktir (Basaran ve
Kocgak, 2012: 97).

13-(d)’de “Biitgeler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin
biitce tahminleriyle birlikte goriisiiliir ve degerlendirilir.” 1fadesi esasen
biitcenin yillik degil ¢ok yilli hazirlanmasini ifade eder. Cok yilli
biitceleme sisteminde temel amag stratejik planlarin goz oniine alarak
biitce dngdriilerinin oniimiizdeki iki yil1 kapsamasi ve bu sayede kit ve
smirli olan kamu kaynaklarmin ihtiyaglar dahilinde daha etkin ve
verimli kullanimini saglamaktir.

13-( e)’de “Biitce kamu mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir
sekilde goriilmesini saglar.” 1lkesi son yillarda Diinya’da ve iilkemizde
glindeme gelen yeni kamu yonetimi anlayisinin bir yansimasidir. Yeni
kamu yonetimi anlayis1 kaynak kullaniminda saydamliin ve hesap
verilebilirligin saglanmasi i¢in, kamu mali islemleri biitceler araciligi ile
kapsamli ve saydam bir bicimde izlenebilmeli ve denetlenebilmelidir.
13-(f)’de “Tiim gelir ve giderler gayri safi olarak biitcelerde
gosterilir.” 1lkesi biitcenin genellik ilkesinin bir sonucudur. Bu ilkeye
gore biitgcede tiim gelir ve giderler gayri safi olarak yani birbirine
mahsubu yapilmadan gdosterilmelidir. Bu sayede biitgenin denetimi
kolaylasir. Ancak kamunun ilretmis oldugu bir mal ya da hizmetin
maliyetini net olarak hesaplamak bu ilkeye gore giictiir.

13-(g)’de “Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsil edilmemesi esastir.”
Bu ilkeye adem-i tahsis ilkesi de denilebilir. Bu ilkeye gore toplanan
gelirler 6zel bir harcama i¢in 6zellikle tahsis edilemez.

13-(h)’de “Biitcelerde gelir ve gider denkliginin saglanmasi esastir.”
Ilkesi yapilmasi planlanan harcama tutarinda gelir toplanmasini esas
alir. Bu sayede kit kaynaklarin kullaniminda etkinlik saglanar.

13-(1)’de “Biitgeler , ait oldugu yil baslamadan énce TBMM veya yetkili
organlarca kabul edilmedik¢ce veya onaylanmadik¢a uygulanmaz.”

Ilkesi 0n izin ilkesinin bir sonucudur.
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13-(j)’de “Biitcede biitceyi ilgilendirmeyen hususlara yer verilmez.”
ilkesi farki bir yasal diizenleme gereken uygulamalarin biitcede yer
almamas1 gerekliligini ifade eder.

13-(k)y’da  “Biit¢eler kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin
goriilmesini  saglayacak sekilde Maliye Bakanliginca uluslararasi
standartlara uygun olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi tutularak
hazirlamir  ve uygulamir.” llkesi biitgenin uluslararast alanda
karsilastirilabilir olmasmi saglamak amaciyla diizenlenmis bir ilkedir.
Biitge ile ilgili degerlendirme ve analizlerin etkinligini saglamak
amactyla bu ilke uygulanir.

13-(1)’de “Biit¢e gelir ve gider tahminleri ile uygulama sonuglarinin
raporlanmasinda ag¢iklik, dogruluk ve mali saydamlik esas alimr.”
ilkesi yeni kamu ydnetimi anlayismin getirmis oldugu saydamlik ve
hesap verilebilirligi saglama agisindan 6nem arz etmektedir. Biitgenin
hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi asamalarinin kamuoyuna
sunulmasi ve igeriginin kamuoyu tarafindan anlasilabilir olmasi bu
ilkenin temel amacidir.

13-(m)’de “Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderleri biit¢elerinde
gosterilir.” 1lkesi biitce disinda hicbir suretle gelir toplanmamasi ve
harcama yapilmamasiin gerekliligini ifade eder. Bu ilke biitge dis1
herhangi bir fon yaratma ve kullaniminin 6nlenmesi amaci giider.
13-(n)’de  "Kamu  hizmetleri, biitcelere konulacak odeneklerle,
mevzuatla belirlenmis yontem, ilke ve amaglara wuygun olarak
gerceklestirilir.” Tlkesi bir kamu harcamasi yapilabilmesi i¢in dncelikle
bilitcede 6denegin yer almasi gerektigi s6z konusu odeneklerin de
biitcede yer almas1 ve 6nceden belirlenmis plan ve programlara uygun
olarak yapilmasi gerekliligini ifade etmektedir.

13-(0o)’da “ Biitgelerde, odenekler belirli amaglart gergeklestirmek icin
kullanilir.” Tlkesi bir harcamanm yapilabilmesi i¢in 6ncelikle harcama
konusu is i¢in biitce kanununda 6deneginin olmasi gerektigini ifade

eder.
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3.1.2.2. Biitce Yapist’nin Degismesi

5018 sayili KMYKK’nin orta vadeli bir biitceleme anlayisinin sonucu olarak
cok yilli biitceleme, mali yonetim sistemimize girmis bulunmaktadir (Arcagok ve D,
2006: 75). Cok yill1 biitgeleme anlayisi, yonetsel politikalar ile biitge imkanlarmi bir
araya getirerek biitce lizerinde mali disiplini bozucu unsurlar1 azaltict bir etkiye
sahiptir. 2006 yilindan itibaren mali sistemimiz igerisinde biitge li¢ yillik olarak
hazirlanmakta ve 1ilk yilin bitge TBMM’ye ayrintih olarak sunularak
kanunlagmaktadir. Izleyen iki yilin biit¢esi ise sadece gelir ve gider olarak kanun
metninde yer almakta ayrintilara yer verilmemektedir. Biitce her yil yeni bir y1l ilave
edilerek yeniden hazirlanmaktadir. Bu sayede tahminler giincel kosullara gore

yeniden diizenlenmektedir.

3.1.2.3 Merkezi Yonetim Biitce Uygulamasi’nin Getirilmesi

Devlet biitcelerinin hazirlanmasi iilkelerin ¢ogunda yiiriitme organi tarafindan
yapilmaktadir. Bunun dogal nedeni olarak biit¢eler yiiriitme organlarinin bir yillik
faaliyetlerinin gostergesidir. Ulkemizde merkezi yOnetim biitgesini hazirlayip
TBMM’ye sunma gorevi Anayasa ile Bakanlar Kurulu’na verilmistir. Merkezi
yonetim biitce kanun tasarisinin hazirlanmasi ve bu amacla ilgili kamu idareleri

arasinda koordinasyonun saglanmasindan Maliye Bakani sorumludur.

5018 sayili KMYKK fii¢ yillik donemi kapsamina alan ve ¢ok yilli biitgeleme
siirecine geg¢ilmesini ongormiis ve konsolide biitge sistemine son verip merkezi

yonetim biit¢ce uygulamasini getirmistir (Karaaslan, 2008: 176).

Merkezi yonetim biitgelerinin kapsamina; genel biitce kapsamindaki kamu
idareleri, 6zel biitgeli idareler ile diizenleyici ve denetleyici kurumlarin biitceleri

girmektedir.

5018 sayii KMYKK’nm 15. Maddesinde merkezi yonetim biitgesi “...merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider tahminlerini gdsteren,
bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin veren bir kanun” olarak

tanimlanmaistir.
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Merkezi yonetim biitge kanununda;
e Yili ve izleyen iki y1l1 izleyen gelir ve gider tahminleri,
e Varsa biitge agigmin ve fazlasinin tutari,
e Acigin nasil kapatilacagi veya fazlanin nasil kullanilacagi,
e Vergi muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile benzeri uygulamalar
nedeniyle vazgecilen vergi gelirleri,
e Borglanma ve garanti siirlari,
e Biit¢elerin uygulanmasinda taninacak yetkiler,
e Bagli cetveller,
e Mali yil i¢cinde gelir ve giderlere yonelik olarak uygulanacak veya

kismen veya tamamen uygulanmayacak hiikiimler yer almaktadir.

Merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanma siireci Bakanlar Kurulu’nun mayis
aymin sonuna kadar toplanarak, makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge
niteligindeki ekonomik biiytikliikleri kapsayacak orta vadeli programi onaylamasi ile

baslamaktadir (BUMKO, 2011).

Maliye Bakanligi’nin OVP ile uyumlu olmak {izere gelecek ii¢ yila iliskin
toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile kamu
idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren OVM’yi hazirlayarak YPK’da karara

baglanmasi ile devam eder (BUMKO, 2011)

Kamu kurum ve kuruluslarinca hazirlanan Biitce ve Performans Programi
teklifleri 1-30 Agustos tarihleri arasinda BUMKO ve ilgili kuruluslar arasinda

mizakere edilir.

Biitce Kanun Metni calismalar1 1 Temmuz-17 Ekim tarihleri arasinda BUMKO
tarafindan yapilarak Biitge Kanun Metni tasaris1 17 Ekim tarihine kadar TBMM’ye
sunulur ve 17 Ekim-10 Aralik tarihleri arasinda TBMM’de goriisiilerek 25-31 Aralik

arasinda 1ilgili metin kanunlagir.

Bastan sona biitiin stire¢ Tablo:2’de 6zetlenecek olursa;
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Tablo:2 5018 Sayih KMYKK Cercevesinde Biitce Hazirlama Siireci

FAALIYET FAALIYETTE TARIH ICERIK
BULUNAN KURUM
Idari Faaliyet Raporu | Genel Yonetim | Nisan Sonu Idarelerin  iist yoneticileri, harcama yetkilileri
Kapsamindaki tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas
Kuruluglar alarak, idari faaliyet raporlarim diizenleyenler
kamuoyuna sunarlar.
Orta Vadeli Program | Devlet Planlama | Mayis ayr sonuna | Kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik
Teskilat: kadar. kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari,
ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik
biiyiikliikleri kapsar.
Orta Vadeli Mali | Maliye Bakanlig1 | 15 Haziran’a | Orta vadeli program ile uyumlu olmak tizere gelecek ti¢
Plan hazirlar Yiiksek | kadar. yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte
Planlama Kurulu(YPK) hedef agik ve borglanma durumu ile kamu idarelerinin
karara baglar. odenek teklif tavanlarini igerir.
Biitce Cagrist Ve Eki | Maliye Bakanlig Haziran ~ Aymin | Biitge tekliflerinin hazirlanmasina esas olmak iizere,

Biitge Hazirlama

Rehberi

Sonuna Kadar

kamu idarelerince uyulmasi gereken genel ilkeleri,
nesnel ve  Olgiilebilir  standartlari, hesaplama
yontemlerini, bunlara iliskin olarak kullanilacak cetvel
ve tablo 6rneklerini ve diger bilgileri icerir.

Yatirim Genelgesi Ve
Eki Yatirim Programi
Hazirlama Rehberi

Devlet Planlama

Teskilati

Haziran ~ Aymin
Sonuna kadar.

Biitge tekliflerinin hazirlanmasina esas olmak iizere,
kamu idarelerince uyulmasi gereken genel ilkeleri,
nesnel ve Olgiilebilir  standartlari, hesaplama
yontemlerini, bunlara iliskin olarak kullanilacak cetvel
ve tablo 6rneklerini ve diger bilgileri igerir.

Genel
Raporu

Faaliyet

Maliye Bakanlig

Haziran aymin
sonuna kadar.

Merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin ve sosyal
giivenlik kurumlarinin bir mali y1l faaliyet sonuglarim
gosterir rapor.

Biitge Ve Performans
Programui Tekliflerini
Hazirlanmasi

Harcamaci Kuruluslar

1-31 Temmuz

Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda; orta vadeli
program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler
ile ilke ve esaslar, kalkinma plani ve yillik program ve
oncelikleri ile kurumun stratejik planlari gergevesinde
belirlenmis  0denek tavanlari, kamu idarelerinin
stratejik planlar1 ile uyumlu ¢ok yilli bitgeleme
anlayis1, idarenin performans hedefleri dogrultusunda
hazirlanmast.

Biitce Ve Performans

Biitge ve Mali Kontrol

01 Agustos-30

Kamu idarelerinin yetkileriyle gider ve gelir teklifleri

Tekliflerinin Genel Midirligi ve | Eyliil hakkinda biit¢e goriismeleri yapilir.

Incelenmesi Ve | Harcamaci Kurumlar

Goriisiilmesi

Biitge Kanun Metni | Biitge ve Mali Kontrol | 01Temmuz-17 Kanun metni;Genel Hiikiimler, Devlet Borglar1 ve
Calismalari Genel Miidirligi Ekim Kamu Iktisadi Tesebbiislerine ligkin hiikiimler, Kamu

Personeline Iligkin Hiikiimler ve Cesitli Hiikiimler
olmak tizere dort kistmdan olusmaktadir.

Yatirim Biiyiiklikleri | D.P.T., Maliye | 10-25 Eyliil Merkezi Yonetim Biitge Kanun Tasaris1 Bakanlar

Koordinasyon Bakanlig1, Hazine Kurulunca TBMM sunulmadan 6nce Yiiksek Planlama

Toplantisi Miistesarligi,  Merkez Kurulunun toplanarak makro ekonomik gostergeler ve
Bankasi biiyiikliiklerini goriismesi

Yiiksek Planlama | Devlet Planlama | En ge¢ Ekim | Kanun Tasarisi Bakanlar Kurulunca TBMM’ye

Kurulu(YPK) Teskilati ayinin ilk haftas sunulmadan o6nce Yiiksek Planlama Kurulu’nun

toplanarak ~ makro  ekonomik  gostergeler  ve

biiyiikliklerini goriismesi.

Biitge Ve Performans
Programi Tasarisinin
T.B.M.M.”Ye Sevki

Bakanlar Kurulu

15-17 Ekim

Makro ekonomik gostergeler ve biitge biiyiikliiklerinin
Yiiksek Planlama Kurulunda goriisiilmesinden sonra
Maliye Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim biitge
kanun tasarist ile milli biitge tahmin raporu, mali yil
basindan en az 75 giin 6nce bakanlar kuru tarafindan
TBMM'’ye sunulur.

Biitge Kanun | TBMM Plan ve Biitge | 17 Ekim-10 Aralik | Anayasanin diizenledigi sekliyle uygulama devam
Tasarisinin Komisyonu etmektedir.

TBMM’de

Goriisiilmesi

Biitge Kanun | TBMM ve | 25-31 Aralik Anayasanin  diizenledigi sekliyle uygulama devam
Tasarisinin Cumhurbaskan etmektedir.

Kanunlagmasi

Yrirlilik Icra 01 Ocak-31 Aralik | Merkezi yonetim biitge kanunu mali yil bagindan 6nce

Resmi Gazete’de yayimlanir.

Kaynak:Basaran Ve Kogak, 2012: 107
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5018 Sayilih KMYK’nin getirdigi yeni biitge sisteminde yukarida belirlenen

stiregleri sirasi ile degerlendirecek olursak;

3.1.2.3.1. Orta Vadeli Program’in Hazirlanmasi

Kamu ve 6zel kesim i¢in 6ngoriilebilirligi artiracak bir yol haritasi niteliginde
olan OVP, makro politikalarin yani sira, temel gelisme eksenini ve ana sektorleri de
kapsamaktadir. Programda, uzun vadeli amaclara katkida bulunacak sekilde, ti¢ y1llik
donemde lizerinde yogunlasilmasi gereken oncelikler tespit edilmektedir. Bakanlik
ve kurum bitcelerinin  hazirlanmasinda, idari ve yasal diizenlemelerin
ger¢eklesmesinde, kurumlarin karar alma ve uygulama siireclerinde programin amag

ve Oncelikleri esas alinmaktadir.

OVP, hareketli bir yapiya sahiptir. U¢ yillik siireci iceren program, yillik
uygulama sonuglar1 ve genel kabul edilen sartlardaki degismelere paralel olarak her
yil yenilenmektedir. Bu nedenle programi etkileyecek tiim digsal gelismeler
izlenmekte ve degerlendirilmektedir. Programin amag¢ ve oncelikleri bakimindan
uygulanisinin  izlenmesi, degerlendirilmesi ve Bakanlar Kuruluna bilgi
sunulmasindan DPT miistesarligit sorumludur (DPT, 2012). Merkezi yOnetim
biit¢esinin hazirlanma siireci Bakanlar Kurulu’nun Mayis aymnm sonuna kadar
toplanarak kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri
dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel
makro biiylikliikleri kapsayacak sekilde DPT Miistesarliginca hazirlanan OVP’ yi

kabul etmesiyle baslar. OVP ayni siire icerisinde resmi gazetede yayimlanir.

2012-2014 donemini kapsayan OVP’nin temel amaci, iilkemizin refah
seviyesinin arttirilmasi nihai hedefi dogrultusunda istikrarli bir biiyiime silirecinden
istthdami artirmak, mali disiplini siirdiirmek, yurt i¢i tasarruflar1 arttirmak, cari agigi

azaltmak ve boylece makroekonomik istikrar1 gliglendirmektir (BUMKO, 2012).

Biitce siireci Orta Vadeli Program, hazirlik ¢alismalari ile baslamaktadir. Bu
stire¢ icinde harcamaci kurumlarin yapacaklar1 6n hazirlik agamalar1 ¢ok onemlidir.
Bu hazirliklar kapsaminda stratejik hedefler dogrultusunda ¢alismalar planlanarak en

kii¢iik birimlerin dahi ihtiyaclar1 tespit edilmektedir (Sensoy, 2004: 77).
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Programim uzun vadeli olmasi, daha dnce ortaya ¢ikan ve ¢ikmasi muhtemel
olan etkilerin dikkate alinmasimi saglamaktadir. Daha sonra OVP’ nin ortaya
koydugu temel amag, Oncelik ve makro hedeflerle tutarli olmak {izere OVM

hazirlanacak ve YPK karariyla yiirtirliige girecektir.

3.1.2.3.2.0rta Vadeli Mali Plan’1in Hazirlanmasi

5018 sayili KMYKK’nin 6ngordiigii yeni biitce sistemi c¢ercevesinde, cok yilli
biitce hazirlik siirecinin Bakanlar Kurulu’nun OVP’ yi kabul etmesiyle basladigi
daha once belirtilmisti. Bu bolimde ise OVP ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢
yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleriyle birlikte hedef a¢ik ve borclanma
durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarmi iceren ve Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanarak Haziran ayinin 15’ine kadar YPK tarafindan karara baglanan

OVM’ den ayrintili olarak bahsedilecektir.

5018 Sayili KMYKK’nin 16. maddesinde “OVP ile uyumlu olmak iizere,
gelecek ii¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef agik ve
bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin odenek teklif tavanlarini iceren ve Maliye
Bakanlig1 tarafindan hazirlanan OVM, Haziran ayimin onbesine kadar YPK

tarafindan kara baglanir ve Resmi Gazete'de yayimlanwr.” Hikmi amirdir.

OVM, gelecek ii¢ yila iliskin merkezi yonetim biitcesinin toplam gelir ve gider
tahminlerini icerir. Mali plan, hedef biitce dengesini ve acik varsa bu agigin hangi tiir
bor¢lanma araglar1 ile kapatilacagini ya da biitge fazlasi varsa bu fazlanin nasil

degerlendirilecegini belirtir.

OVM’nin en onemli 6zelliklerinden birisi, kamu idarelerinin 6denek teklif
tavanlarinin belirlenmesidir. Bdylece diizenleyici ve denetleyici kurumlar harig
olmak tizere merkezi yonetime dahil kurumlarin 6denek tekliflerine ekonomik

smiflandirmanin birinci diizeyinde bir tist limit getirmektedir.
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3.1.3. Biit¢cenin Kapsami’nin Genisletilmesi

Biitge hakkimin en iyi sekilde kullanilmasini saglamak amaciyla, biitcenin
kapsami1 genisletilmistir. Boylece belirlenen harcamalarin parlamentonun bilgi ve
denetimine tabi olmasi saglanmaya calisilmistir. Bunun kapsami, uluslararasi
smiflandirmaya uygun olarak genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri olarak
belirlenmistir. 1050 Sayili MUK’da sadece devlet tiizel kisiligine dahil idareler ve
katma biitceli ve Ozel (mahalli) biitge idarelerin mali yonetim ve denetimlerini
kapsarken 5018 Sayili KMYKK’da merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri,
sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusan kamu idarelerinin mali

yonetim ve kontroliinii kapsamaktadir.

Zaten 5018 Sayili KMYKK’nin genel gerekcesine bakildiginda “halen
tilkemizde konsolide biit¢eyi olusturan genel ve katma biitceli kuruluslarin yani sira
bunlara bagh doner sermayeler ve fonlar ile mahalli idare biitceleri ve kanunla
kurulan kamu tiizel kisiligine haiz idarelerin biitceleri olmak iizere degisik biitce
tiirleri bulunmaktadir. Bunlardan sadece genel ve katma biit¢eler TBMM tarafindan
kabul edilerek kanunla yiiriirliige konulmakta, diger biitceler ise yetkili idari
merciler tarafindan onaylanarak yiiriirliige girmektedir. Ayrica anilan biitgelerin
uygulama usul ve esaslart da onemli farkhiliklar arz etmektedir.” Denilmekte ve

kanun gerekcesinin biitgenin kapsamu ile ilgili oldugu belirtilmektedir.

1050 Sayili MUK Tiirkiye’de devlet biitcesini ifade eden konsolide biitge, *
Genel ve katma biitceli kuruluslart biitce toplamindan hazine yardiminin
diistilmesiyle olusulan biiyiikliiktiir.” olarak ifade edilmekte, genel biitce, devlete
dair ve kurumlarmmin yillik gelir ve gider tahminlerini goésteren ve bunlarin
uygulanmasina ve yiiriitiilmesine izin veren bir kanun” olarak tanimlanmakta (1050
Sayili Kanun m.6), Giderleri 6zel gelirlerle karsilanan ve Genel Biitge disinda

yiiriitiilen biitgelere “katma biitge” denilmektedir (1050 Sayili Kanun Madde 15).

5018 sayili KMYKK’nin diizenleyici ve denetleyici kuruluslar ile ilgili istisna
hiikkiimleri hari¢ kapsami ¢ok genis tutulmus, uluslararasi standartlara ve
yaklagimlara uygun olarak, Kanun’un kapsami genel yonetim kapsamindaki kamu

idareleri(kisaca genel idare) olarak Ongoriilmistiir. 1050 sayili Kanun’dan farkl
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olarak kamu mali yOnetim sistemi, biitlinciil bir yaklagimla diizenlenmekte ve
yillardir 6zel hiikiimlerle ayricalik tanmman ve istisnai diizenlemelere tabi tutulan
kurum ve kuruluslar da Kanun kapsamina dahil edilmektedir. Kapsamin ¢ok genis
tutulmasiyla birlikte, KMY’de disiplin, biitiinliik ve seffafligin saglanmasi ve ortak

standartlarin olusturulmasi yoniinde 6nemli bir adim atilmistir (Colak, 2008: 13).

Hiikiimetlerin yapmis olduklar1 biitcelerde tiim plan ve politikalarini tek bir
belge halinde kamuoyuna sunmas1 ve vatandaslarin da kamu maliyesine iligskin biitiin
bilgileri burada gorebilmesi, biitcenin genis kapsamli olmasi ve 6zel kesimi de
kapsayabilmesi, mali tahminlerin 6zerk kurumlarca, tercihen kamu dis1 kurumlar
tarafindan yapilmasi veya degerlendirilmesi, sadece biitce tahmininin degil harcama
ve gelirlerdeki onemli degisikliklerin de etkileri konusunda hiikiimetin yaptiklar1
tahminlerin degerlendirilmesini yapmasi saydamlig1 arttiran reformlar olarak kabul

edilebilir (Arin, 1999: 26).

5018 Sayili KMYKK yukarida ARIN’in belirttigi eksikligi biiylik olcilide
gidermis biitce dis1 fonlar1 ve kurumlar1t kanun kapsamina dahil ederek

parlamentonun denetimi altina almistir.

3.1.4. Kamu Idarelerinin Tiim Gelir ve Giderlerinin Kapsama Alinmasi

Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderleri biitge kapsamina alinarak biitce
disinda gelir elde edilmesi ve gider yapilmasi onlenmek istenmis ve biitgede birlik

saglanmigtir.

Biitiin kamu kesimi iiretici birimlerinin harcama ve gelirlerinin tek bir biitce
icinde toplanmasma biit¢cenin “birlik ilkesi” denir. Bu ilkeye gore, bir iilkede kamu
harcama ve gelirleri tek elden tahmin edilmekte, planlanmakta ve dengelenmektedir.
Bunun sonucu kamu kesiminin tek birim iiretici olarak diisliniilmesi ve kamu

hizmetlerinin iilke ¢capinda diizenlenmesidir (Basaran ve Kogak., 2012: 74).

Anayasanin 161. maddesinde; devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri digindaki
kamu tiizel kisiliklerinin harcamalari, yillik biitcelerle yapilir denilmekte ve mevcut

durum bir bakima onaylanmaktadir.
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Birlik ilkesinde esas olan devletin tiim gelir ve giderlerinin bir biitcede
toplanmasidir. Biitge ilkelerinin hakkiyla gerceklesebilmesi birlik ilkesine uyulmakla
saglanabilir. Giinlimiiz kamu yonetiminde, seffaflik, hesap verilebilirlik ve idare
edebilir olmaya ulasabilmede birlik ilkesinin ¢ok Oonemli rolii bulunmaktadir. Bu
bakimdan birlik ilkesi, klasik ve modern maliyecilerin vazgecemedikleri bir ilkedir.
Birlik ilkesi devletin mali durumunun tamammin kavranmasma yardimci oldugu,
kamu gelirlerinin ne 6l¢iide kamu harcamalarmi karsilayabildigini gostermesi, bu
sonuglarin biit¢cenin yasama organi tarafindan denetlenmesine yardimci olabilecegine
yardimec1 olmasi, bu sayede gelecek i¢in plan ve programlarin yapilmasina ve
kamuoyuna istenilen bilgilerin aktarilabilmesine imkan saglamasimdan dolay1 faydali
oldugu soylenebilir. Cagdas maliyecilerin bu ilkenin biraz yumusatilmasi goriislerine
karsin yine de deg§isen ve gelisen iktisadi, mali, sosyal kosullarm geregi olan
ayricaliklar1 biitce i¢inde uygulanmakla beraber, birlik ilkesinden tiimden vazgegmek

miimkiin degildir (Coskun, 1997: S:49).

Birlik ilkesi genellikle kabul goren bir biitge ilkesi olmasina ragmen gerek
kamunun {rettigi mal ve hizmetlerin 6zelligi gerek iilkelerin siyasi yapilanma
bicimlerinin gereksinimleri dolaysiyla bu ilkeden bazi sapmalar olmaktadir (Mutluer
ve d.,2007:399). Ulkemizde bu sapmalara; 6zel biitceli kurum biitgeleri, ddner
sermayeli kuruluslarin biitceleri, biitge dis1 fonlar 6rnek olarak gosterilebilir. Birlik
ilkesine istisna teskil eden biitce dis1 yapilanmalar zaman icinde sayilar1 artmis ve
ekonomik, hukuki ve siyasal sonuglar1 da beraberinde getirmislerdir. Ulkemizde
1050 Sayili MUK doneminde ortaya ¢ikan ve istisna teskil eden bu uygulamalara
5018 sayilt KMYKK son vermistir. 5018 sayili KMYKK merkezi yonetim biitce
kanunu, genel yonetim iginde yer alan sosyal giivenlik kurumlar1 ile mahalli
idarelerin biitceleri disinda merkezi yonetime tabu kurumlarin biitcelerini bir ¢ati
altinda toplamak suretiyle TBMM nin onayint zorunlu kilmistir. Sosyal gilivenlik
kurumlar1 ile mahalli idareler biitgeleri hakkinda gerekli bilgilerin merkezi yonetim

biitce kanununa eklenmek suretiyle TBMM’ye sunma zorunlulugu getirmistir.
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3.1.5. Kalkinma Planlan ve Biitceler Arasinda Siki Bir Bag Kurulmasi

1050 Sayih MUK’da kalkinma planlar1 ile biitceler arasindaki baglanti
tamamen yok olmus, kalkinma planlarinda Ongoriilen hedefler tamamen kagit
iizerinde kalmuis, biitceler stratejik karar alma araci olmaktan ¢ikarilmisti. 5018 Sayili
KMYKK ile planh biitgeleme siireci ile kalkinma planlar1 ile biitgeler arasindaki
baglant1 saglanmis, kamu idarelerinin kalkinma planlar1 yillik programlar ve mevcut
kaynaklar1 da g6z Oniine alarak stratejik plan hazirlamalari, biit¢elerini olusturduklari

stratejik plan ¢ergevesinde olugturmalar1 saglanmigtir.

3.1.6. Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitcelemenin Sistemin

Temel Ayaklan Haline Gelmesi

5018 Sayill1 KMYKK’nin tanimlar baslikli 3. maddesinde stratejik plan “ kamu
idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, hedef ve onceliklerini, performans
Olgiitlerini, bunlara ulasmak i¢in izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini iceren
plandir” seklinde tammmlanmistir.  Ust yOnetim seviyelerinde, sistematik olarak
hedeflenen amaclara ulagmak i¢in kaynaklarin nasil kullanilacagmna dair

degerlendirmedir (Basaran ve Kogak,2012:155).

5018 Sayilih KMYKK ile plan stratejik bir temele kavusmus ve tiim kamu
kurumlar1t i¢in zorunlu hale getirilmistir. Yine 5018 Sayilih KMYKK’nin 9.

T3

maddesinde ise “...kamu idarelerinin, kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat
ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlart
olusturmak, stratejik amag¢ ve olgiilebilir hedef ve amaglar saptamak,
performanslarint onceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda ol¢mek ve bu
siirecin izleme ve degerlemesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik
plan  hazirlayacaklar:...” belirtilmistir. Yine ayn1 maddenin devaminda, “...kamu
idarelerinin biit¢elerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag

ve hedeflere uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlamalar: gerektigi...’

belirtilmektedir (Basbakanlik, 2012).

5018 Sayili KMYKK’nin yukarida ifade edilen hiikiimlerinden de anlasilacagi

iizere, kamu kurumlarmmca hazirlanmasi mecbur tutulan stratejik  planin
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hazirlanmasinda ve bu plan esas alinarak hazirlanacak olan biit¢elerde, misyon,
vizyon, stratejik amag ve hedefler temel alinacaktir. Hazirlanan biit¢elerin belirlenen
performans 6Glgiitleri 1s1¢1nda denetimi esnasinda bunlar dikkate alinacaktir (Basaran

ve Kocgak, 2012: 155) .

Siireci formiile edecek olursak;
((Misyon +Vizyon+ Stratejik Planlar) — Biitce Hazirlama

Biitgenin Uygulanmas1i —» Izleme ve Degerlendirme)

Oncelikle kamu kurum ve kuruluslarinin kurulus kanunlarinda belirlenen
misyon ¢ergevesinde ileride planladig1 yada gergeklestirmek istedikleri (vizyon) belli
bir planlama dahilinde kaynak-maliyet analizi yapilarak (Stratejik Planlama) kurulus
biitceleri hazirlanir. Biitce uygulama sonuglar1 faaliyet sonuclar1 tablosu ve Kesin

Hesap Kanunu ile TBMM tarafindan izlenerek degerlendirilir.

Stratejik Planlama ve Iliskili kavramlarin kisa agiklamas1 yapilacak olunursa;

3.1.6.1. Misyon

5018 sayilih KMYKK ile kamu idarelerine mecbur tutulan ve biitgeler
hazirlanirken esas alinacak misyon kavrammin ne anlama geldigi ve belirlenirken
esas alinmasi gereken ilkelerin neler oldugunun saptanmasi kamu idareleri agisindan
bliylik 6nem arz etmektedir. Gelisi gilizel belirlenmis bir misyon ifadesi gerek
biitcelerin hazirlanmasi gerek ilerleyen zamanlarda kamu kurumlarin denetilmesi

esnasinda kamu kurumlarinda biiyiik sikintilara sebebiyet verecektir.

Misyon kavrami, oOrgiit iiyelerine bir istikamet kazandirilmasi amaciyla
belirlenmis ve orgiitii benzer orgiitlerden ayirt etmeye yarayan uzun donemli gorev
ve amag seklinde tanimlanabilmektedir. Bu tanim 1518inda misyonun 6zelliklerini
kisaca su sekilde belirtmek miimkiindiir (Dinger,1997:96-98). Misyon uzun donemli
bir amag¢ olup higbir zaman ortadan kalkmaz, ulasilamaz, organizasyonun disina
yoneliktir, kuruma ozgiidiir ve alternatif faaliyetler arasinda tercih edilmesinden

dolay1 da 6zeldir.
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Misyon Orgiitiin ne olmak istediginin ve kime hizmet ettiginin genel bir
ifadesidir (David, 2001:55). Misyon bir kurulusun varlik sebebidir; kurulusun ne
yaptigini, nasil yaptigini1 ve kimin i¢in yaptigini agikc¢a ifade eder. Misyon bildirimi
stratejik plan dokiimaninin diger kisimlarina da temel olusturur (Basaran ve Kocak,

2012:179).

Misyon kavrami en kisa deyimiyle bir kurulusun varlik sebebidir denilebilir.
Misyon toplumda belirli bir gorevi yerine getirmektir (Makalemarketi, 2012).
Misyon kamu kurumunun gelecekte olmak istedigi yer, yapmak istedikleri gibi
anlamlar tasir. Tiirk Dil Kurumu sézliik anlan ise “Bir Misyon (Ozgorev, Vazife):
Bir kurumun varlik sebebi olup, ne yaptigini, nasil yaptigini ve kimin icin yaptigini
ifade eder. Bir kimse kurum veya kurulusun var olus nedeni”, “Bir kimse, kurum
veya kurulusun yapmasi beklenen goérevi’'dir” seklinde tanimlanmis Fransizca bir

kelimedir.

Orgiitiin yaptig1 isi ve amaclarmi belirleyen bir misyonu vardir. Orgiit
misyonunun tanimlanmasi zorunlulugu yonetimi, kurumun hizmet alanmi agikca
belirlemeye zorlar. Tim Orgiitler bir kimlige sahiptir. Kimlik bir orgiitiin
mevcudiyetinin sebebidir. “ Biz neyiz?” sorusuna kimlik cevap verir. “ Bir orgiit adu,
statiisii veya kurulus beyannamesindeki maddelerle tanimlanamaz. Orgiit gorevi ile
tamimlanir. Orgiitiin yalnizca gdrev ve amacmm agik bir sekilde tamimu, orgiit
amaclarinin acik ve gergekci bigimde ortaya konulmasma imkan saglayacaktir.
diyerek “Isimiz nedir?” sorusunun, “Gorevimiz nedir?” sorusuyla es zamanli oldugu
sOylemistir. Bu yiizden herhangi bir kurumun biitiinliigliniin korunabilmesi ve
faaliyetlerinden sonug alinabilmesi ancak agik secik, iyi odaklanmis, ortak bir amacla

saglanabilir. Bu olmadigi zaman Orgiit kisa zamanda giivenilirligini kaybeder

(Coban, 2007: 78).

Faaliyet sahasmin sinrrlarinin iyice belirlenmesi kurulusun hangi yone
gelisimini belirlemede kurulusa yardimci olur. Gorev tanm orgiitiin ne yaptigini,
kime hizmet gotiirdiiglinii, uzun vadeli olarak agiklayan bir tanimdir. Gorev tanimi
ile kurulusun kimligi belirlenmekte bu kimlik de stratejik amaglarin

gerceklestirilmesinde kurulusa yon vermektedir.
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Organizasyonun var olus nedenini ortaya koyan misyonun ifade edilmesinin
amaci, organizasyon igindeki cesitli unsurlar1 ortak bir amag ¢evresinde birlestirmek,
organizasyona stratejik bir yon gostermek ve kaynaklarm bu dogrultuda
kullanilmasini saglamaktir. Misyon ifadesi bir bakima oOrgiitiin anayasasi olarak

kabul edilebilir (Kili¢ ve Erkan, 2006: 81).

Misyon kavraminit kamu kurumlar1 sahsinda diisiiniirsek hiikiimet tarafindan
planlanan ya da programlanan hedeflere belirlenen programlara uyumluluk seklinde

tanimlanabilir. Kurum ve kuruluslarin kurulus kanunlarinda genelde belirtilir.

Stratejik planin geneline yol gosterici bir iglev listlenen misyon bildirimlerinde

sekiz unsur 6n plana ¢ikmaktadir (Erkan, 2008: 25).

e Amaglarin belirlenmesi

e Bilgi toplama

e Amaglara ulagsmak i¢in segeneklerin olusturulmasi

e Karar alma

e Uygun secenegin belirlenmesi

e Faaliyet programlamasi

e Izleme

e Degerlendirme

3.1.6.2. Vizyon

Vizyon firmanin gelecekte ulasmasi istenilen durumu anlatan genellikle kisa,
carpici, yaratici ve iddiali bir ifadedir. Vizyon firmaya ve c¢alisanlara yol ve hedef
gosterir. Sadece i¢inde bulunulan durumu degil, ayn1 zamanda gelecegin de dikkate

alimmasini saglar (Erkan, 2008: 25).

Vizyon kurulusun gelecegini sembolize eder. Kurulusun gelecekte neleri
yapmak istediginin gii¢lii bir anlatimidir. Vizyon bildirimi kurulusun kendisi i¢in
istedigi gelecegin, iddiali ve ayn1 zamanda ulasilabilir bir ifadesidir. Bu gelecek

ifadesi, bir yandan calisanlar1 ve karar alicilar1 ilerlemeye tesvik etmeli, diger yandan
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da gercek¢i olmalidir. Vizyon bildirimi misyon bildirimi ile birlikte kurulusun

planlama stirecinin ¢atisini olusturur ( Basaran ve Kogak, 2012: 180).

Vizyon organizasyonun gelecekte ulagsmasi istenen durumunu anlatan kisa,

iddial ve akilda kalic1 bir ifadedir (Nafak, 2009:36).

Ozelligi itibariyle kurumun vizyonu, kurulusun kendisi icin tasarladigi
gelecegin ulasilabilir ifadesidir. Bu kavram bir yandan ¢alisanlar1 ve karar alicilar1
motive edecek bir yapida olurken diger yandan ise belirlenen hedefler ve amaclar
gergekci olmalidir. Bu yonleri itibariyle vizyon, misyon ile birlikte kurulusun

planlama siirecinin iist yapisini olusturmaktadir.

3.1.6.3. Stratejik Planlama

Stratejik plan kavramina ge¢gmeden once plan kavrami iizerinde durulmasi

stratejik plan ruhunun anlasilmasinda yardimei olacaktir.

Yasami rasyonel temellere oturtma yolunda modernlesme diislincesinin en
temel araglarindan birisi planlama olmustur. Planli davranis medeniyet ve kiiltiiriin
karsilikl1 belirleyiciliginde, kaynagini cagdas uygarliktan alarak ¢ikmis bir davranis
seklidir (Akbulut, 2002: 30-33).

Planlama ile insan rasyonel yontemlerle beseri ve cografi ¢evre lizerindeki
kontroliinii saglamaya calisir. Planlama olaylara rasyonel bir sekilde miidahale
etmeyi gerektirir. leri merkezli ve iyimser bir yap1 tasiyan planlama, diger beseri
varliklardan ayr1 olarak insanin sartlar1 gelistirme ve kendi ¢ikarlarina, amaglarmna
gore belirleme yeteneg§ini ortaya koyan bir diistinme ve uygulama siireci olarak da

gortlebilir.

Genel anlamda plan tutulacak yol ve davranig bi¢imi; planlama ise mevcut
kaynaklarin belirli amaglar dogrultusunda kullanilarak en etkin sonuclar1 elde etmek
icin yapilan caligmalar, gerekli bilgi, teknik ve sistematik eylem programlari

hazirlamak olarak tanimlanmaktadir (Seyidoglu, 1992: 693). Plan ve planlama
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isletme, sektor, sehir, bolge ve lilke (ulusal diizeyde) diizeyinde ya da uluslararasi

diizeyde olabilmektedir (Ekiz, 2005: 2).

Y 6netimin islevlerinden biri olan planlama yonetimin temelini olusturmaktadir
(Ydmaz M., 2011: 1). Yonetimin saglikli bir planlama yapmasi i¢in dncelikle bilgi
toplama, analiz yapma, varsayimlarin kurulmasi ve karar verme gibi konular 6n

plana ¢ikar.

Planlama harekete gecmeden oOnce diisiinmeyi saglamaktir. Gelecekteki
belirsizligi azaltmak isteyen yOneticiler alinan biitiin kararlar1 sistematik bir sekilde
incelemek amaciyla yonetimin planlama islevinden faydalanirlar. Planlama, yonetimi
sistematik diisiinmeye ve gelecekte belli bir zaman sonunda ulasilmak istenen

amagclarin agikca belirlenmesine zorlar (Karakakas, 2011: 2).

Planlamanin konusu gelismis {ilkelerde ekonomik biiylime ve ekonomik
hedefler olurken, gelismekte olan {ilkelerde ekonomik kalkinmanin hizlandirilmasi
ve toplumsal yapmin buna paralel olarak gelistirilmesi olmaktadir. Ulke
ekonomilerinin planlanmasinda kullanilan planlama stiregleriyle, isletmelerde
kullanilan planlama siire¢leri biliyiikk benzerlikler gostermektedir (Yurdakul, 1990:
15)

Planlamanin 6zellikle kamu kesimine saglanan bazi faydalarindan bahsedecek
olursak daha akilc1 kural ve ilkelerin gelistirilmesini saglar, kontrol ve denetimde
kullanilacak standartlar1 ortaya koyar ve smirsiz sayidaki ihtiyaclar ile kit kaynaklar

arasinda bir denge saglar.

Kuruluslarin herhangi bir plant yok ise o kurulus i¢cin uygulanabilecek her
yontem dogru olur, denetim karmasasi yasanir ve ihtiyaglarin karsilanmasi

asamasinda rasyonel olmayan yontemler gelisir.

Eger gidilecek yol belirlenmemis ise, yani plan yoksa her yol dogru olur. Oysa
gelecekte olabilecekler tlizerinde yaklasik bir diisiinceye sahip olmak, hicbir sey
bilmemekten daha iyidir (Yimaz M, 2011: 50-51). Monteigne’nin sdyledigi gibi

gidecegi liman1 bilmeyen gemiye hicbir riizgardan fayda gelmez.
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Planlamada asir1 detayciliktan kagmilmali, planin siire, detay1 ve esnekligi 1yi
ayarlanmalidir. Planin etkili olabilmesi i¢in 06zellikle kamu kuruluslarinda st
yonetim tarafindan benimsenmesi gerekmektedir. Ayrica planin amagclari, planlardaki
amaclara ulagsmada kullanilacak yOntemler, yetki ve sorumluluklar agik, net ve
anlasilir olarak ortaya konulmalidir. Planlar; planin objesi, stiresi, niteliklersi,
kullanma bi¢imi, amaglari, hedefleri, esneklikleri ve organizasyonun tiirii gibi esas

alman oOlgiite gore farkl sekilde siniflandirilabilmektedir (Alpugan, 1997: 147) .

Stireleri acisindan planlar degerlendirildiginde kisa, orta ve uzun vadeli planlar
olarak smiflandirilabilir. Strelerle 1ilgili kesin rakam verilememekle beraber
genellikle bir yila kadar olan planlar kisa vadeli plan, bir ve bes yil arasi planlar orta
vadeli, 5 yildan fazla siireli planlar 1se wuzun vadeli planlar olarak

degerlendirilmektedir.

Kisa vadeli planlarda kesin degismezlik goriliir, kurumun yapisi,stratejisi ve
nitelikleri sabit olarak degerlendirilir (Oztiirk, 2003: 163). Genellikle bir dénemli
planlardir ve kisa vadeli planlarla gerceklesebilir, sonuglara ulasilmasi daha olasidir.
Yillik programlar, biitgeler kisa vadeli planlardir. 5018 Sayili KMYKK ac¢isindan
degerlendirildiginde kamu kurumlar1 biitcelerini genelde orta vadeli mali plan
cergevesinde hazirlamakta kamu kurumlarina yasanan degisime paralel olarak bir
sonraki yil biitcesini revize etme sansi tanmmmakta buda biitgelerin uygulanmasi

asamasinda kamu kuruluslarina biiyiik bir esneklik tanimaktadir.

Nitelikleri agisindan degerlendirildiginde plan tiirleri stratejik ve yonetsel
planlar olarak ikiye ayrilmaktadir. Stratejik planlama genel olarak kurumun
tamamini ilgilendiren, kurumun biiylime ve gelisimini etkileyen biiyiime hedefleri
vb. sorunlarla ilgili, kurumun bulundugu ¢evredeki durumunu dikkate alarak yapilan
planlardir (Thopson,1997:12). Konu bashigimiz1 ilgilendiren Stratejik Planlama
gelecege yonelik, biitiinciil ve siirekli bir planlama tiiriidiir. Stratejik Planlama
degisim ve belirsizlik kosullarinda orgiit ile ¢evresi arasindaki iliskiyi i¢, dis ¢evre ve
paydas analizi yardimiyla diizenlemeye yonelik bir planlama tiirtidiir (Nafak, 2009:
19).



73

Yonetsel planlar stratejik planlarla saptanan amaclara ulagsmada nasil hareket

edilecegini belirler ve genellikle orgiitiin kontroliinde bulunan 6gelerle ilgilidir.

Stratejik planlar1 diger planlamadan ayiran dort ana 6zellik bulunmaktadir.
Bunlari;
e Zaman sureci ve ufku,
e Verilerin yapisi,
e Verilerin sayis1

e Organizasyon diizeyi seklinde siralamak miimkiindiir.

Stratejik plan {i¢ y1ldan daha fazla siireleri kapsar.

Veriler ise yapisal olarak daha genistir. Ornegin bir satis ya da pazarlama plan
sadeci isletmenin miisterileriyle ilgilidir. Veriler miisterilerin sosyo-ekonomik
ozelliklerinden olusur. Gergekte, stratejik planlar dikkate almak zorunda oldugu
veriler itibariyle sadece miisterilerin ozelliklerini degil, hiikiimetin uyguladig:

politikalar1 teknolojik degisme ve gelismeleri vb. dikkate almak zorundadir.

Stratejik planlama kavramsal olarak tanimlanmaya c¢alisilirsa strateji tarihsel
siire¢ igerisinde Onceleri savas taktiklerinde karsimiza ¢ikan bir kavramdir. Tarihi
siiregte degerlendirildiginde Biiyiik Iskender, Atilla, Fatih Sultan Mehmet, Atatiirk
gibi devlet adamlar1 ve komutanlar stratejinin bir “diisiince metodu” oldugunu bize
gostermiglerdir. 19. Yiizyila kadar daha ¢ok kendi giicii ile karsisindakinin giictinii
karsilagtirarak savas alanlarinda uygulanacak yontemleri belirleme sanati olarak
karsimiza c¢ikan strateji kavrami sanayilesme ile birlikte isletme yonetimine de girmis
20. Yizyilldan sonra da gelisen ve cesitlenen kamu hizmetlerinin sunumu ve
kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullanimi arasinda bir denge saglamaya
yonelen kamu yoneticileri de strateji kavramini iyiden iyiye diisiinsel diinyalarina
sokmaya baslamuglardir. Strateji konusunda Tiirk Dil Kurumu “Onceden belirlenen
amaca ulasmak i¢in tutulan yol, bir ulusun belirledigi politikalara en fazla destegi
vermek amaciyla politik, ekonomik, psikolojik ve askeri gii¢leri bir arada kullanma
bilimi ve sanatidir.” Seklinde tanimlanmaktadir (Eren,1990:13-41). Literatiirde

strateji kelimesinin kaynagi iki kokene dayanmaktadir. Bunlardan ilki; Latince yol
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¢izgi ve yatak anlamina gelen statum kelimesidir. Ikincisi ise eski Yunanli General
Strategos’un savas sanatini ve bilgisini ifade etmektedir. Tiirkge’de ise strateji siirme,
gonderme, giitme, gotirme anlamima gelmektedir (Dinger,1994:6). Dinger’in
tanimin1 mali anlamda degerlendirecek olursak bilinmezlikler ve hizli degisim siireci
icerisinde bulunan diinyada tilkeler mevcudiyetini devam ettirmek amaciyla mutlaka
mali anlamda da bir strateji belirlemesi gerekmektedir. Yani mali raporlar vs.
aktorlerle mali durum belirlenmeli, kamu maliyesinin gili¢lii ve zayif yOnlerini
boylelikle 1y1 saptayabilmeli ki politikacilar kiyaslama yaparak ona gore saglikli bir
hareket tarzi belirleyebilsin. Strateji belirlemeyen giinii birlik politikalar ge¢miste

oldugu gibi gelecekte de yok olmaya mahkiim goriilmektedir.

Strateji amaglara bagl bir unsurdur. Bir isletmenin stratejisi o igletmenin genel
amaclarina hizmet eder ve giiclerin bu amaclar etrafindan toplanmasmi saglar
(Friedman, 1997:18). Strateji isletmenin g¢evresiyle diyalektik iliskilerini diizenler.
Ekonomik, teknolojik, politik ve sosyal bakimdan g¢evresel degisimlerin
kavranmasina, isletme lizerindeki olumsuz etkilerin giderilmesine ve olumlu etkilerin
de zamaninda farkina varilarak onlardan yararlanma firsatina olanak verir (Eren,
1990: 17-18). Cogunlukla isletme i¢in tanimlanan bu kavram zamanla kamu mali
yonetim alaninda da kendine yer bulmustur. Mali yonetim alaninda stratejik amaglar
kurulusun misyonunu gerine getirmesine katkida bulunmali, gercek¢i ve ulasilabilir
olmali ve stratejik planlama siirecinin daha sonraki agsamalar1 i¢in bir cergeve
sunmalidir. Stratejik amaglar orta vadeli bir zaman dilimini kapsamali ve zorunlu

digsal degisiklikler olmadig siirece degistirilmemeli ve tutarli olmalidir.

Bunun disinda tarihsel siiregcte pek cok tanimlama yapilmasma ragmen strateji
tanimlarmin ortak temeli bugiin bulunulan nokta ile gelecekte ulasilmak istenen

nokta arasinda kurulan iligkiyi gdsteren bir yapidir.

Kamu mali yonetim sistemimizin 5018 Sayili KMYKK ytiriirliige girene kadar
devam eden geleneksel kamu yonetimi anlayist 5018 sayili KMYKK ile birlikte
yerini yavas yavas kamu isletmeciligine birakacaktir. Bu yapisal degisim kamunun
da isletme gozii ile goriilmesi ve isletme yonetiminde gegerli olan kurallarin kamuda

da gecerli olmasi gerekliligini gozler 6niine sermektedir.
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Ozellikle 1980°li yillardan sonra Tiirkiye’de kamu yonetim sistemi biiyiik bir
degisim ve doniisiim hareketi igerisine girmis kamu yOnetim sisteminde yasanan

biiylime yeni kurumlarin dogmasina yada var olanlarin degismesine neden olmustur.

Ozellikle 1983 yilinda yayimlanan Reform calismalarinda en kapsamli drnek
Kamu Yonetimi Arastrma (KAYA) Projesidir. 1988 yilinda Altinct Bes Yillik
Kalkmma Plani hazirliklarina temel olusturmak iizere DPT tarafindan TODAIE den
kamu yOnetimini gelistirmek ve yeniden diizenlemek lizere bir caligma yapmasini
talep edilmistir. Calismanin c¢ikis noktasi, 1983'te kurulan hiikiimetin kamu
yonetiminde yaptig1 degisikliklerin sonuglarini incelemek, ortaya c¢ikan eksiklikleri
ortaya koymak, uygulama problemlerini tespit etmek ve kamu ydnetiminin yasanan
hizli toplumsal degismelere ne derecede uyabildigini belirlemek olarak ortaya
konulmustur. Projenin amaci, kamu yonetimini “etkili, siiratli, ekonomik, verimli ve
nitelikli hizmet gorecek bir diizene kavusturmak; kamu yonetiminin gelisen ¢agdas
kosullara uyumunu saglamak; kamu kuruluslarmin amaglarinda, gorev, yetki ve
sorumluluklarinda ve bunlarin  bdliiniisiinde, orgilit yapilarinda, personel
sistemlerinde, kaynaklarinda ve bu kaynaklarin kullanilis  bi¢imlerinde,
yontemlerinde, mevzuatinda, haberlesme ve halkla iligkiler sistemlerinde varolan
aksakliklari, bozukluklar1 ve eksiklikleri saptamak™ ve sorunlara yonelik ¢oziim

onerilerini sunmaktir (TODAIE, 1991).

Projede Tiirk Kamu Yonetimi sistemindeki kamu kurum ve kuruluslarmin
tamami incelenmis ve merkezilesmeden kaynaklanan bir takim sikintilarin oldugu,
kamuda gorev karmasasi oldugu ikincil gorevlerin zamanla asli gorevlerin yerini

aldig1, kaynak kullaniminda yetersizliklerden bahsedilmistir.

KAYA Projesine yonelik 6nemli elestirilerden birisi projenin 1980’11 yillarin
sonrasinda hazirlanmasina karsin, bu donemde devletin roliinde yasanan degisimin

iizerinde yeterince durmamasidir (Giiler 1996:39).

Bu donemde, kiiresellesme, 6zellestirme ve yerellesme politikalarinin giindeme
gelmesi ile birlikte devletin roliinde ve kamu orgiitlerinin yap1 ve isleyisinde farkl

bir anlayis ortaya c¢ikmustir. 1990’11 yillarda bu egilimlerin yayginlik ve derinlik
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kazanmasi ile birlikte yeni kamu yonetimi yaklasimi ortaya atilmistir. Tiirkiye’de de
1990’larda baslayip 2000’lerde hiz kazanan degisimleri yeni kamu ydnetimi
cercevesinde inceleyip degerlendirmek miimkiindiir (Erkan, 2008: 63).

1990 sonrasi kamu yonetiminde temel degisiklikler disiiniilmiis, sistemin
biitlinli lizerinde bir takim calismalar yapilmis, Kamu Yo6netimi Temel Kanunu
tasarist hazirlanmis, “Degisimin Yonetimi i¢in Yonetimde Degigsim” adini tasiyan
belgede kamu yOnetiminin yapilandirilmasinin nedenleri ve reformun yoni

kamuoyuna ilan edilmistir (Dinger ve Yilmaz, 2003: 47-78).

1990 sonras1 donemde yapilan tespitleri kisaca Ozetleyecek olursak kamuda
biitce disiplini ortadan kalkmis ve biiylik sapmalar ile ger¢eklesen bor¢ finansmani
iizerine kurulu biitge gercek anlamini yitirmistir. Boliinmis kat1 kurallar ile ¢aligan,
asir1 etkin olmaya calisan bir denetim sistemine dayali, seffaflik ve hesap verme
konusunda yetersiz, kuruluslara operasyonel esneklik tanimayan, performans yerine
girdi odakli bir anlayis1 iceren biitge siirdiiriilemez bir boyuta gelmistir. Bu durum
biitcenin yeniden yapilanmasini ve yeni kamu yonetimi vizyonu dogrultusunda

dontstiiriilmesini gerektirmektedir (Dinger ve Yilmaz, 2003: 39).

DINCER’in “Degisim Yénetimi icin Yonetimde Degisim” adli ¢alismasinda
1050 Sayili MUK’un genel bir degerlendirilmesi yapilmis, degistirilmesi gerektigi
belirtilmis, bu kanunun degistirilerek biitce birligini saglayan, biitcenin hazirlanmasi
siirecini daha etkili kilan, girdi degil ¢ikt1 odakli bir yaklasim ve i¢ mali kontrol
gerektiren, kuruluslara biitce uygulamasinda daha fazla esneklik veren, biitge
uygulamasinda mali saydamlik ve hesap verilebilirligi arttiran yeni bir kamu mali
yonetim kanunu c¢ikarilmasit yOniinde goriis belirtilmis, boylelikle stratejik plan
yapan kuruluslarin uygulama esnekliginin arttirilacagi ve performans esash bir biitge

sistemine geg¢isin alt yapisinin hazirlanacag diistiniilmiistiir.

KMY’de mali saydamlig1 ve hesap verilebilirligi saglayacak, kamu idarelerine
performans Ol¢iimiine dayali denetime dayanak teskil edecek temel unsurlardan biri
de mali islemlerin raporlanma bi¢iminin uluslar arasi1 standartlara uygunluk

gostermesidir. Olusturulacak muhasebe sistemin sadece nakit esash biitge islemlerini
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degil, tahakkuk esash tiim mali islemleri raporlamasi ve kaydetmesi de raporda

deginilmesi gereken 6nemli hususlardan biridir.

DINCER’e gore Tiirkiye’de kamu ydnetiminde yeniden yapilandirmay1 gerekli
kilan dort temel agik bulunmaktadir ( Dinger ve Yilmaz, 2003: 65) Bunlar;
o Stratejik Acik
e Biit¢ce A¢i81
e Performans Agig1

e Giiven A¢gig1

DINCER’in belirlemis oldugu yukarida sirali dort unsur temelinde kar amaci
giiden kuruluglara odaklanma ile birlikte son donemde kamu yOnetiminde degisen
kosullara uyum saglayabilmesi temeline yonelik kamu yonetimi alaninda da bir
reform araci haline gelmistir. Kamu yonetiminin de toplumu tatmin eden ¢oziimler
iretebilmesi, varligini etkili bir sekilde siirdiirebilmesi ekonomik sorunlarin
coziilmesinin yam sira, stirekli degisim ve yenilik eksenine oturtulmasina baglhidir(

Dinger ve Yilmaz, 2003: 67).

Stratejik Planlamadan ¢ogu zaman KMY reformu kapsaminda, idari ve mali
tarafinin yaninda orta ve uzun vadeli yaklagimin hakim kilmmasi, ¢iktilar yerine
sonuglara odaklanma, hesap verme sorumlulugu, katilimcilik, biitgelemede
performans esasmin uygulanmasit gibi kavramlarla birlikte bahsedilmektedir.
Kamuda Stratejik Planlama genelde kapsam ve potansiyelinin daha etkili
kullanilabilmesini saglayacak, bir takim yonetim ve reform bilesenleri ile ayni
biitlinlin parcas1 olarak diisiiniilmektedir. Stratejik Planlamanin bir reform araci
olarak etkili olabilmesi genis anlamda kamu kesimi reformlarinin etkili olmasima
baghdir. Reform olarak Stratejik Planlama ile yonetim araci olan Stratejik Planlama
iligkili ama farkli iki olgudur. Yonetim araci olarak Stratejik Planlama ile reform
arac1 Stratejik Planlama arasinda karsilikli bagimlilik mevcut olsa da, birincinin

basarisi, ikincinin yonetim ve basarisina baghdir (Aktan, 2012b: 193).
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Herhangi bir kamu idaresinde gerceklestirilecek stratejik planlama ¢aligmasi,
planlamadan beklenen etki, katki, ihtiyaclar, kurumsal kapasite ve belki de en

belirleyici etken olarak liderlik dogrultusunda bigimlenir (Aktan, 2012b: 193).

Stratejik planlamanin kurumsal anlamda kamuda bi¢imlenmesini etkileyen
faktorlere daha genis bir perspektif ile bakacak olursak stratejik planlama
calismasina liderin yapacagi etki bir parca katki saglayabilir. Asil etken ihtiyaclar
dogrultusunda kurumsal kapasitenin dogru bir sekilde saptanarak piramidin
tabanindan en tepesine kurumsal organizasyonda rol alan personel, donanim ve tiim
araclarin dogru bir sekilde kaynaklarda g6z oniinde bulundurularak yonlendirilmesi
ile planlamanin dogru bir sekilde yapilmasi ile saglanacaktir. Stratejik planlamada
sistemi olusturan parcalarin niteligi ve birbirine uyumu goz 6niinde bulundurularak

gelisimin ya da planin yont belirlenmelidir.

5018 Sayili KMYKK’da ise stratejik plan kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli
amaglarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve dnceliklerini, performans Slgiitlerini,
bunlara ulagsmak i¢in izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlari igceren bir plandir

(Bagbakanlik, 2012).

Ust yonetim seviyelerinde, sistematik olarak hedeflenen amaglara ulasmak icin
kaynaklarin nasil kullanilacagina dair degerlendirmedir. Makro diizeyde belirlenen
ulusal stratejiler ve kalkinma planlar1 ¢ergevesinde kuruluslarca hazirlanacak
stratejik planlar 5018 Sayih KMYKK ile yasal zemine oturtulmus ve yasal

zorunluluk halini almstir.

Kamu kuruluslarinca hazirlanmast mecbur tutulan stratejik  planin
hazirlanmasinda ve bu plan esas alinarak hazirlanacak olan biit¢elerde, misyon,

vizyon, stratejik amag ve hedeflerin temel alinacagi belirtilmistir.

5018 Sayili KMYKK yaymmlandiktan kamu maliyesinde ¢ok yilli biitgeleme,
performans esasl biitceleme gibi fonksiyonel kavramlar getirilmis ana sistem olan
5018 Sayili KMYKK’,ya dayali olarak bu kanuna dayali olarak 08.06.2005 tarihli
Resmi Gazete(RG)’de 2005/8844 Sayili Bakanlar Kurulu Karar1 ile Genel Yonetim
Muhasebe Yonetmeligi yayimlanmig, 30.12.2006  tarihli ve 26342 Sayili Resmi
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Gazete’de i1se Merkezi Yonetim ve Muhasebe Yonetmeligi yayimlanarak kamudaki
mali islemlerin raporlanmasi ve kaydedilmesi siirecine belirli standartlar getirilmistir

(Bagbakanlik, 2012).

3.1.6.4. Performans Esash Biitceleme Sistemine Gecilmesi

1050 Sayilt MUK un 6. maddesinde blitce “Devlet daire ve kurumlarinin yillik
gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine izin
veren bir kanundur.” Seklinde tanimlanmistir. 5018 Sayili KMYKK’nin 9.
maddesinin 2. fikrasinda “ Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve
kalitede sunulabilmesi icin biitceleri ile program ve proje bazinda kaynak
tahsislerini;  Stratejik planlama, yillik amag¢ ve hedefleri ile performans
gostergelerine dayandirmak zorundadir.” hiikmii yer almaktadir. Performans Esasli

Biitgeleme (PEB) kanuni dayanagini yukaridaki kanun maddesinde bulmustur.

Ulkemizde Cumbhuriyetin ilk yillarindan 1973 yilina kadar klasik biitce sistemi
uygulanmis, 1973 yilindan 5018 KMYKK yiiriirliige girene kadar da Program Biitce
Sistemi uygulanmistir (Mutluer vd., 2007: 423).

Tarafsiz devlet anlayisinin ve denk biit¢e ilkesinin 6n plana ¢iktigr Klasik
Biitce anlayisinda kamu faaliyetlerinde adalet ve giivenlik hizmetlerinin iktisadi
hayatin isleyisinin devamlig1 acisindan yeterli oldugunu savunmustur. Bu nedenle,
devlet biitgesinin gerek gelirler gerekse giderler yoniiyle hacmi ve kamusal

hizmetlerin kapsami son derece smirl tutulmustur (Ozen, 2008: 9).

Klasik Biitce Anlayisinda amag¢ devlete yon vermek ve yasama organinin
denetiminde kolaylik saglamaktir (Mogol, 2002: 127). Amag¢ bdyle olunca harcama
kapsami dar tutulmakta ve harcamalar “harcama kalemleri” seklinde
siniflandirilmaktadir. Bu smiflandirmada 6nemli olan harcanacak para olup, kaynak
kullaniminda saglanan fayda goz ardi edilmekte ve girdi odakli bir sistem olarak

kullanilan kaynak miktarina odaklanilmaktadir.

Klasik Biit¢e sisteminde kanuniligin temel amag¢ olmasi ve kontrol sisteminin

de bu esasa dayandirilmasindan dolay1 hizmetlerin sunumunda etkinlik 6l¢timlerinin
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gelistirilmesi thmal edilmistir (Falay, 1979: 36). Sistemde etkinlik gdstergelerinin
dikkate alinmamasi neticesinde, gelecek donemlerde yapilacak kaynak dagitim karar1
icin yetersiz bilgi elde edilebilmis ve bu durum kit kaynaklar ile artan toplum
ihtiyaclarmin karsilanmasinda biitce sisteminin aksayan yoOniinii olusturmustur

(Ozen, 2008: 9).

Kamu harcamalarmm miktar ve bilesiminin yasama organinca onaylandigi
sekilde kullanilip kullanilmadiginin denetimi, geleneksel biitce sisteminin temel
amacidir. Bu amag¢ dogrultusunda kamu kesimine aktarilan kaynaklarm savurgan
sekilde kullanilmas1 engellenmeye c¢alisilmaktadir (Aktan,2012b:205). Ayrica
sistemde yilsonu itibariyle kamu kurumlarinin tasarruf ettikleri 6denekler merkezi
yonetime teslim edilmekte ve gelecek yilin kaynak tahsisi siirecinde kamu kurumuna
harcanmayan bu kisim diisiilmek suretiyle ddenek verilmektedir. Bundan dolay1
yapilan harcamanin maliyetleri dikkati alinmaksizin yil sonu itibariyle harcama
baskis1 ortaya ¢ikmakta (Odabas, 1998: 96) ve harcamaci kurumlarm aldiklar

Odeneklerden tasarrufa gitmeleri s6z konusu olmamaktadir.

Devletin ekonomide 6n plana ¢ikmasi ve ekonomide birgok faaliyetin kamu
kurumlar1 tarafindan yapilmaya baslanmasiyla birlikte geleneksel biitce sisteminin
yetersizligi de On plana ¢ikmistir. Toplumun ihtiyaglarinin pek ¢ogunun devlet
tarafindan karsilanmasi ve kamu yoOnetiminde etkinlik sorunun ortaya c¢ikmasi
(Coskun, 2000: 53-54) gibi nedenler modern biit¢e sistemlerine ihtiyact ortaya
cikarmustir.

Klasik Biitce Anlayis1 daha ¢ok girdi odakli olmakla beraber devletin mecburi
yapmak zorunda oldugu egitim, saglik, savunma, giivenlik vs. harcamalar i¢cin hangi
kaynaklarin kullanilabilecegini gosteren girdi odakl bir sistemdir. Geleneksel biitce
modeli de denilen bu sistemde hangi kuruluslarin hangi harcama kalemlerine ne
miktar ddenek verilecegi tespit edilerek meclisin onayma sunulur. Klasik Biitce
Modelinde 6denekler kuruluslar diizeyinde verildigi i¢in bu modele orgiit biit¢esi de

denilmektedir (Mutluer vd.,2007 :411).

Klasik biitgeleme sistemi harcama keyfiyetinin 6niine gegcmek amaciyla siki bir

Odenek tahsis sistemi ve etkin bir hukuki denetimini 6ngdriir. Harcama dncesi ve
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harcama asamasindaki kontroller bu biitce sisteminde on plandadir. Klasik biitge
sisteminde kamu harcamalarinda fayda maliyet analizi yapilamadigindan alternatif
yontemler iizerinde de durulamamistir. Klasik biitgeleme siirecinde yasanan bu
eksiklikler Kalkinma Planlar1 ile birlikte yerini Program Biitce Sistemi’ne

birakmustir.

Program Biit¢e Sistemi biitcelemeyi iilkenin amaglar1 ¢ergevesinde ele
almaktadir. Klasik Biitgeleme anlayisindaki gibi biitceyi kuruluslar diizeyinde degil
iilke diizeyinde ele almaktadir. Ulkede hangi hizmetlerin 6ncelikli olarak yapilmasi
gerektigi belirlenmekte ve hizmetlerin tespitinde de sosyo-ekonomik fayda ve
hizmetlerin maliyetleri ayrmntili olarak analiz edilmektedir. Hizmetlerin oncelikli

olarak tercih edilme gerekgeleri ortaya konulmaktadir (Mutluer vd., 2007: 413).

Program Biitce Sistemi ii¢ asamadan olusturulmaktadir. Ilki sistemin
planlamaya dayanilarak olusturulmasi, ikincisi programlarin gerceklestirilmesi ve
son asama ise kamu hizmetlerinin fonksiyonel olarak smiflandirilmasidir (Mutluer
vd., 2007: 415). Biitce bu asamalardan sonra olusturulur, benzer programlar

birlestirilir. Biit¢eler biitiin olarak ele alinir.

Hiikiimetler tarafindan ortaya konulan amacglar (kalkinma planlarr)

dogrultusunda 6denekler belirlenmekte sonrasinda biitgeleme yapilmaktadir.

Sistemde hangi kamusal faaliyetin yapilacagi tespit edilmektedir. Oysaki bu
hizmetlerin nasil yapilacagi veya yapilip yapilamamasmimn miimkiin olup olmayacagi
iizerinde fazla durulamamaktadir. Ote yandan hizmetlerin belirlenmesinde bilimsel
hesaplamalar dikkate almmakta ve iilkede yasayanlarm istekleri dikkate
almmamaktadir. Bu bakimdan sistem ¢ogu zaman iilke ger¢ekleriyle bagdasmamakta

ve teorik olarak kalmaktadir ( Mutluer vd., 2007 :415) .

Hizmet iiretimine odaklanarak bu hizmetlerin asgari diizeye indirilmesi gibi
faydali yonleri ile sistem basarili olsa da, sistemi uygulayabilecek personel eksikligi
nedeniyle program biitce sisteminin giiniin kosullarina kendisini uyarlayamamasi
gibi nedenlerle program biitge sistemi zamanla ihtiyaglara cevap verememis ve 5018

KMYKK ile birlikte yerini PEB’e birakmustir.
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PEB’e gecis siirecinde One cikan ana unsurlardan biri toplumsal hayattaki
demokratik gelismelere paralel olarak vergi verenlerin verdikleri vergilerin hesabini
sorma, kaynak kullaniminin toplumsal beklentilere paralel olma talepleri kaynak
kullaniminda etkinligi ve verimliligi zorunlu hale getirmis ve demokratik gelismelere
paralel olarak teknolojik gelismeler de hizmetlerin sunumunda kalite yonetimine
iliskin kriterler getirmistir. Kaynaklarmn sinirli olmasi idareler agisindan kaynaklarin
stratejik Onceliklere gore kullanimi zorunlulugunu getirmistir. Yeni kamu yonetimi
anlayisi ile birlikte hayatimiza giren Performans Yonetim Anlayisi, Mali Saydamlik
ve Hesap Verilebilirlik gibi kavramlarm 6n plana ¢ikmasi mali sistemde biitge,
performans ve giiven a¢iginin bulunmasi gibi nedenler PEB’e gecisi kagcmilmaz hale

getirmistir.

Kelime anlami olarak performans, belirlenen kosullara gore bir igin yerine
getirilme diizeyi veya calisanm davranis bi¢imi olarak tanimlanmaktadir (Ozen 2008:
24). Herhangi bir iste performanstan s6z edilebilmesi i¢in 6ncelikle ulasilabilinecek
hedefler belirlenmeli ve donem sonunda hedeflere ulasilma diizeyi 6l¢iilmelidir.
Kamu yonetimi agisindan performans, kamu kurumlarmin topluma sunmak iizere
istlendikleri mal ve hizmetleri yerine getirmeleri ve sunmalaridir. Bu anlamda
performans; maliyet-hizmet etkinligini ve kamu kaynaklarmin kullaniminda tasarruf
saglanmasimi ifade etmektedir. Performans yoluyla kamu kesimi ¢alisanlarinin giiglii

maliyet bilincine kavusturulmasi amag¢lanmaktadir (Eren, 1990: 93).

PEB sistemi, kamu harcamalarmi etkin kilan, hizmeti esas alan, hizmet gelisim
stirecini takip eden, performansi merkez alan ve buna uygun denetim esaslar1 getiren
bir sistem olarak tanimlanmaktadir(Ates ve D.,2004:264). PEB sistemi kamu
hizmetlerine 6denek tahsisi yapilmadan Once yliriitiilecek her faaliyet ve programin
maliyetlendirilmesine ve ayrica yiiriitiilecek her faaliyet ve proje i¢in performans
hedefleri (etkinlik, verimlilik, kalite, ¢ikt1, sonug, degerlendirme vs.) olusturulmasimni

ongoren bir biitce yonetim sistemidir (Aktan, 2012a: 206).

PEB; kaynak tahsislerinin programlarda, stratejik planlarda, kurumsal ya da tist

politika dokiimanlarinda yer alan amag¢ ve hedeflerin gerceklestirilebilmesi ig¢in
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yapildigi; performans hesap verilebilirligin etkililik ve ekonomiklilik 6l¢timleriyle

yapildig1 bir biitge sistemidir (Karacan: 2010: 14).

Bu biitge sisteminin diger biitce sistemlerinden farki sadece bir biitge sistemi
olmayip ayni zamanda bir yonetim araci olmasidir. Bu nedenle giliniimiizde, ¢cogu
iilke tarafindan farkli enstriimanlar kullanilarak ve kamu orgiitlenmesi ¢ergevesinde

uyumlastirilarak uygulanmaya ¢alisilmaktadir (Karacan, 2010: 14).

PEB Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan PEB Hazirlama Rehberi’nde
“Kaynaklarin kamu idarelerinin amag¢ ve hedefleri dogrultunda tahsisini ve
kullanmilmasint saglayan ve performans olgiilmesi ve degerlendirmesi yaparak
ulasimak istenen hedeflere ulasihp ulasiimadigini tespit eden ve sonuglar
raporlayan bir biitceleme sistemidir.” seklinde tanimlanmistir. Tanimdan da
anlasilacagr iizere devletin yiiklendigi gorevleri yerine getirebilmesi i¢in
gergeklestirdigi hizmetler ile bunlarin birim maliyetlerinin 6nem kazandigi bir
biitceleme sistemi olan PEB mal ve hizmet {iretimi yapmaya yonelik kamu
kuruluslarmin faaliyetlerinin etkinliginin Glgiilmesi giidiilen amag¢ olup, {iiretim
maliyetinin diizeyi ile iiretim miktar1 arasindaki iliski Oonem kazanmaktadir

(Akdogan, 2005: 358).

PEB; performans yonetim anlayismin bir pargasi olup, organizasyonun misyon
ve vizyonuna uygun olarak onceden belirlenmis amag¢ ve hedeflerine ulasmasini
saglamak tlizere, kaynaklarin tahsisini amacglayan ve dnceden belirlenmis performans
Olciitlerine gore, organizasyonun amaglarina ulasip ulagsmadigini igeren bir biitgeleme

siireci yaklagimidir (Curristine,2005:131).

Kaynaklarin kamu idarelerinin ama¢ ve hedefleri dogrultusunda tahsisini ve
kullanilmasini saglayan, performans ol¢iimii ve degerlendirmesi yaparak ulasilmak
istenen hedeflere ulasilip ulasilmadigini tespit eden ve sonuglar1 raporlayan bir biitce
sistemi olan PEB’e (Basaran ve Kogak, 2012: 204) 5018 sayili KMYKK’da kamu
idarelerinin; orta ve uzun vadeli amaglarini, hedef ve onceliklerini, performans
Olgiitlerini, bunlara ulasmak icin izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini iceren
stratejik plan hazirlamalar1 ve biitgelerin stratejik planda yer alan misyon, vizyon,

stratejik amac¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasma dayali olarak
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hazirlanmas1 gerektigi ongoriilmiistiir. Stratejik plan ve biit¢e iliskisi performans
programlar1 aracilif1 ile gelistirilmektedir. Biitge hazirlik siirecine ile biitiinlestirilen
performans programlari, idare biit¢elerinin stratejik planlarda belirlenmis amag ve
hedefler dogrultusunda hazirlanmasina yardimci olmaktadir (BUMKO, 2009 PEB
Rehperi).

Performans yonetiminin bir parcasi olarak performans esasli biitgeleme;
stratejileri, performans Olgtimleri ve hedefleri ortaya koyarken performans yonetimi
uygulama sonuglarini raporlayarak, ortaya konulan hedeflere yonelik ¢aligmalari
izlemekte ve bunlar1 analiz etmektedir. Performans incelemesi sonucunda elde edilen
performans bilgisi sayesinde performans esasli biitceleme dahilinde yeni stratejiler

gelistirilmektedir. Boylece siire¢ yeniden baslamaktadir (Ozen, 2008: 26) .

Norveg ve ABD’deki yasal diizenlemelere neredeyse birebir diizenlemeler 5018
Sayili KMYKK’da yapilmis ama wuygulama asamasmnda ayni basari
gosterilememistir. Performans yonetimine iliskin idari sorumluluklar ne idareler ne
de Maliye Bakanligi tarafindan tanimlanmamis ve dolays1 ile performans
yonetiminde yer alan performans 6l¢iimii ve performans izlenimi sadece metinlerde

kalmais bir sdzciik gurubu goriiniimii vermistir.

PEB sistemi ise sistemin temel ayaklarindan olan performans yOnetiminin

dogru isleyememesinden dolay1 belge lizerinde kalan bir sistem halini almistir.

PEB Sisteminin temelde dort ayaginin oldugu sdylemek miimkiindiir. Bu
amagclar; hiikiimet programlar1 c¢ergevesinde ama¢ ve kaynaklar1 birlikte
degerlendirmek, programlar1 daha etkin yiiriitecek otoriteleri belirlemek, performans
bilgisi ile rasyonel karar almaya imkan vermek ve hesap verilebilirligi arttirmaktir.
Bu amaglar yaninda sistemin kurumsal gelisimi saglama ve devlet kaynaklarini

arttirma gibi bazi amaglar1 da bulunmaktadir (BUMKO, 2009 PEB Rehperi).
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Tablo 3:Performans Esash Biitceleme ve Yonetim iliskisi

Performans Esasli Performans Y 6netimi
Biitceleme
Strateji Program Degerlendirme
Sonuglar:Politikanin amaglar1 ve bunlar1 bagarmak Programin  incelenmesi: Performansin
i¢in gerekli olan kaynak ve temel degeler. diisik  oldugu alanlarin  ve  nedenlerinin
tammlanmasi, bu alanlara yonelik iyilestirici
Olgimlerin  tespiti ve hedeflerin  yeniden
l diizenlenmesi.

Performans Olgiimleri

Kuruma asint yiik yiiklememek kaydiyla
politik amaglarin basarilma diizeyini degerlendiren
kriter ve 6lg¢iimler.

Dogrulama ve izleme
Hedeflere yonelik gelisimi degerlendirme

1 r

Sonuglar1 Raporlama

Hedefler Kesin tam ve tutarli verilerin toplanmasi ve
Performansin tasarlanan zamaninda iletimi
seviyeleri. >

Kaynak:ODI; “Results-Oriented Public Expenditure Management: Will it Reduce Poverty Foster?, ODI Briefing Paper, April
2003, s.1

PEB sistemini diger biitgeleme sistemlerinden ayiran en 6nemli farkliliklari;
PEB sistemi diger biitceleme sistemlerinin aksine yoneticilere girdilerin
belirlenmesinde genis bir esneklik saglamakta ve tiim dikkatleri ¢ikt1 ve sonuglar
iizerine yogunlastirmaktadir. PEB’de ayrica maliyet-hizmet etkinliginin 6l¢iimiine
yonelik analizler kullanilmakta denetim ise y1l sonu teftis sisteminden ziyade siirekli
kontrol ve denetim mekanizmalar1 isletilerek yapilmaktadir. PEB’de diger biitce
sistemlerine oranla yoOneticilerin esnekligi ve hesap verebilirligi 6n plandadir.
PEB’de belirli bir stratejik plan temel alindigindan diger biitce sistemlerine oranla
hedefler daha anlamli, ulasilabilir ve birbiriyle uyumlu olabilmektedir. PEB’de
biitcenin hazirlanmas1 uygulanmasi ve denetimi sistemin Onemli pargalar1 haline
gelmekte, toplumsal Oncelikler siralanmakta ve ancak bunlar belirli bir zaman
siirecinde ele alinmakta ve performansm Olglilmesine yonelik unsurlar biitceleme

strecine dahil edilmektedir.

PEB sistemi biitge donemi sonunda 6denegi kullanan kamu gorevlisinin ve
dolaysiyla ilgili kurumun performansini belirlemeye imkan tanimakta ve yoneticilere
yonelik hesap verme mekanizmalarinin isletilebilmesi i¢in  uygun ortami

saglamaktadir.
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PEB Sistemine o0zetle kamu harcamalarinda ayrilan kaynak diizeyi ile
maksimum c¢iktmin alinabilmesi i¢in gelistirilen yontemlerden olusan bir modeldir

diyebiliriz.

Ilk uygulamalar1 daha ¢ok verimli ve yiiksek kaliteli kamu hizmetleri elde
edilmesini amaglayan PEB wuygulamalarinin en Onemli 06zelligi; biitgelerde
girdilerden ¢ok nihai hedeflere odaklanmasidir. Ornegin milli egitim politikasinda
giderleri diistirmek amaciyla daha az derslik daha az 6gretmen ve kalabalik siniflar
ile maliyet diistiriilerek elde edilen diisiik kaliteli egitim yerine 0grenci sayisini
dersliklerde diisiirerek O0gretmen sayisini arttirarak elde edilecek kaliteli egitimin
iilkeye daha ¢ok fayda verecegi tartisilmazdir. Nihai hedef 6grenci sayisini arttirmak
maliyetleri diisirmek degil egitim kalitesini yilikseltmek verilen egitimin
iretkenligini ve verimliligini saglamaktir. Ayni diislinceyi yargi sisteminde karar
verme siirelerini kisaltmak, hastanelerde bekleme siirelerini asgariye indirmek,
fabrikalarda pazarlama, iiretim ve arastirma alanlarinda belli bir kalite diizeyini

yakalamak gibi gosterilebilir.

PEB sisteminde Oncelikle planlanan isler smiflandirilir. Smiflandirilan bu
islerin maliyeti belirlenir ve elde edilen ¢ikt1 ve sonuglar tespit edilerek basar1 yada

basarisizligin degerlendirilmesi yapilir.

PEB’de uygulanan bu sistemin en Onemli faydalarindan biri uygulama
siirecindeki esneklik ve uygulama sonucu elde edilen ¢ikt1 ve sonuglarin 6nceden
belirlenen amag¢ ve hedeflere ne derece ulasildigmi, yapilan faaliyetin etkisi ve
kalitesinin nasil oldugunu temel aldig: i¢in ilgili kamu idaresinin performansini da

donem sonunda bir nebze yansitmaktadir.

PEB’de yetki ve sorumluluklar ag¢ik ve ayrmntili bir sekilde tanimlanmasi

sartiyla hesap verme mekanizmalar1 da etkili bir sekilde isletilmis olur.

PEB sistemine yoneltilen en biylik elestirilerden biri de mali disiplini
saglayamadig1 yoniindeki elestirilerdir. OECD iilkelerinin biiyiik ¢ogunlugunda son

yillarda PEB sistemi uygulanmakta ve biitceleme tekniklerinde mali disiplini 6ne
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cikarmalarinin yan1 swra hem verimliligi arttirmayr hem de kamuoyuna karsi olan
sorumluluklar1  daha 1yi yerine getirebilmesine yonelen uygulamalarin

yayginlagsmasina neden olmustur (Ozyildiz, 2000: 80).

PEB sistemine yoOneltilen diger bir onemli elestiri ise sistemi uygulayan
gorevlilerin sistemi benimseyip benimsememeleri sistemden beklenen basariya bire
bir etki etmektedir. PEB sistemi kamu gorevlilerine daha faza is yiikii ve sorumluluk
yliklemesi sebebiyle kamu gorevlilerinin sistemi uygulamaktan kaginacaklari

yoniinde bir takim elestiriler bulunmaktadir (Ozyildiz, 2000: 81).

PEB sistemi ile ortaya konulan Glglimler ve maliyetler her zaman gergegi
yansitmayabilir. Ayrica personel performans degerlendirmelerinde nasil bir standart
saglanacag1 da tartisilmasi gereken baska bir husustur. Yoneticiler ve gorevliler
performanslarini yiikseltmek icin illegal ya da uygun olmayan bir takim
davranislarda bulunacaklardir. Ornegin giinde optimum olarak otuz hasta muayene
etmesi gereken bir doktor performans kriteri korkusu ile yiiz elli hastaya iistiin kori

bakacak ve bu durum hizmet kalitesinde diisiise neden olacaktir.

PEB idari ve mali yapida gerekli diizenlemelerin yapilmasi halinde olumlu
sonuclar verebilecek bir sistemdir. Kamu kurumlarinda idari kapasitenin
gelistirilmesi ve uygun yapimin olusturulmasi sartiyla sistemden olumlu sonuglar elde

edilebilir.

Diinyada standart bir PEB sistemi bulunmamaktadir. PEB her iilkede farkli bir
sekilde karsimiza ¢ikmaktadir. Onemli olan sistem icerisinde mali saydamlig1 ve
hesap verilebilirligi azami 6l¢lide saglayacak bir format {lizerinde durarak PEB

sisteminde modeli bu yonde olusturmaktir.

PEB Sistemi OECD iilkeleri icerisinde Finlandiya, Ispanya, Isve¢, Norveg,
Singapur gibi {ilkelerde her biri kendine 6zgii diizenlemelerle farkli baz1 yonleriyle

uygulanmaktadir. Asagidaki tabloda bu durum kisaca 6zetlenmistir.
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Tablo 4: Cesitli Ulkelerde PEB Sistemlerinin Degerlendirilmesi

Sistemi Uygulanmaktadir.

*Biitgede performans gostergeleri yer
almaktadir.

*Kamu personeli 6zel sektor ile aym
diizeyde maas almaktadir.

tamamlanamanustir.

Ulke PEB’in On Plana Cikan Unsurlar PEB’in Aksayan Unsurlari Diger Ulke
Uygulamalarindan Farklh
Yonleri
Ispanya *Program degerlendirmesi * Prim esasmna dayali {cret | *PEB sistemine tam olarak
yapilmaktadir. sistemi,  kurumlar  arasinda | gecilmemis olup, sistemde
benzer  faaliyetleri  yiirliten | program  degerlendirmesi
* Performans esasli ticret sistemi memurlarin farkli | yaygin olarak
uygulanmaktadir. ticretlendirilmesine neden | kullanilmaktadir.
olmaktadir.
Finlandiya * Performans sozlesmesi yaygin *Cesitli  sektorlere  yonelik | *Sistemde performans
olarak kullanilmaktadir. performans Ol¢timlerinde | sozlesmesi yapilmast
sikintilar s6z konusudur. gerekli  oldugundan kamu
* Kurumlar genis bir esneklige kurumlari genis bir
sahiptir. ustlinliige sahiptir.
* Performans esasli ticret sistemi
uygulanmaktadir.
Isveg *Performans 6l¢iimil yapilmaktadir. *Uygulamada smurlt bir alana | *Kurumlar gesitli kriterlere
yonelik  performans Olgimii | gore derecelendirilmekte ve
*Kurumlar mali yonetim gercevesinde | yapilabilmektedir. gururlandirilmaktadir.
standara gore derecelendirilmektedir.
*Yonetici istihdamina yonelik olarak
kamu kurumlar 6zel sektor ile rekabet
edebilme serbestligine sahiptir.
Norveg *Performans sozlesmesi yapilir. *Nakit esasli muhasebe sistemi | * Kamu kurumlari, Ust
uygulanmaya devam etmektedir. | Yonetim Ucret
*Sistemde performans bilgisi Sozlesmelerinde oldugu gibi
kullanilmaktadir. *Performans sozlesmesi | kaliteli yonetici istihdamina
uygulamasi Finlandiya’daki gibi | yonelik o6zel sektor ile
*Yonetici istihdamina yonelik olarak | zorunlu degildir. rekabete girmektedir.
kamu kurumlar 6zel sektor ile rekabet
edebilme serbestligine sahiptir.
Singapur *Performans 6l¢iimil yapilmaktadir. *21.YY.” da Kamu Hizmetleri | *Faaliyet Esasli
Projesi kapsaminda yiiriitillen | Maliyetlendirme Sistemi
*Faaliyet Esasli Maliyetlendirme caligmalar heniiz | uygulanmakta ve biitgede

performans  gostergelerine
yer verilmektedir.

Kaynak:Tiigen K.Ve D.2007:45

PEB Sisteminin Tiirkiye’de 5018 sayili KMYKK ile uygulanmasi agamasinda

performans degerlendirilmesi ve denetimi iizerinde kisaca durulduktan sonra

uygulanabilirligi agisindan degerlendirmelerde bulunulacaktir. 5018 Sayili KMYKK

kamu kaynaklarmin etkili,verimli ve ekonomik kullanimmi saglamak amaciyla

performans yOnetimi anlayismi getirmis bu anlayis1 da stratejik planlama, PEB,

performans degerlendirilmesi ve faaliyet raporlarmin diizenlenmesi gibi bir yap1

lizerine oturtmustur.

Performans degerlendirmesi yoluyla yiiriitiilen projeler verimlilik derecesine

gore smiflandirilarak Oncelikli olarak uygulama alanlar1 secilebilir. Geleneksel

degerlendirme

modellerinde

uygulamalar

mevzuata uygunluk cercevesinde

degerlendirilirken performans degerlendirilmesinde kurulusun yiiriittiigii faaliyetlerin
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onceden belirlenen ama¢ ve hedeflere hizmet etme Olgiisii degerlendirilmekte ve
kaynaklarin etkili ve verimli kullanilmasi asamasinda daha etkin bir sistem
kullanilmaktadir. Performans degerlendirilmesinde geleneksek olarak kullanilan
miifettis, denetmen vs. denetciler eliyle denetlenme metodundan ziyade daha etkin

olan anketler, gurup tartigsmalar1 vs. farkli yontemlerde kullanilabilir.

Performans denetiminde ise durum biraz farklilik arz etmektedir. Denetim
bagimsiz denetgiler eliyle yapilmakta ve hesap verilebilirlige daha fazla onem
verilmektedir. Performans degerlendirilmesi ise daha ¢ok yoOnetimin iyilestirme

faaliyetleri ile ilgilidir.

5018 sayilih KMYKK’nin en zayif kalan ydnlerinden biri performans
degerlendirmesine yeterince vurgu yapilmamasidir. Bu kapsamda 5018 sayili
KMYKK’da performans degerlendirilmesi sistematik bir siire¢ olarak yeterince ele
almmamis olup hangi kurumlarmm degerlendirme yapmaktan sorumlu oldugu,
degerlendirme sonuglarinin biit¢e kararlarinin alimnmasinda ne 6l¢iide kullanilacag: ve
degerlendirme sonucunda yapilan Onerilerin kurumlar tarafindan yerine getirilip
getirilmediginin hangi mekanizmalar ile takip edilecegine iligkin diizenlemeler net
bir sekilde ve tek bir baslik halinde ele alinmamuistir (Yenice;2006, S:112). Ancak 26
Mayis 2006 tarihli Resmi Gazete(RG)’de yayimlanan “ Kamu Idarelerinde Stratejik
Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmelik” © in dordiincii boliimiinde
yer alan “Planin Degerlendirilmesi” baslikli kisminda “Mahalli idarelerin disindaki
kamu idarelerinin stratejik planlarint degerlendirmek iizere Miistesarliga(DPT)
gonderecegi” hilkkmii yer almakta ve ikinci boliimiinde ise DPT nin planlar1 hangi
acidan degerlendirecegine iliskin bilgiler yer almaktadir. Buna gore;

e Kalkinma planlari, orta vadeli mali program ve faaliyet alani ile ilgili
diger ulusal, bolgesel ve sektorel plan ve programlara uygunluk.

e Yonetmelikte, kilavuzda ve stratejik planlama iliskin diger rehberlerde
belirtilen usul ve esaslara uygunluk.

e Stratejik planda yer alan misyon, vizyon, amag¢ ve hedeflerin birbirileri
ile baglantilar1 ve kavramsal tutarlilik a¢isindan uygunluk.

e Diger idarelerin stratejik planlar1 ile uyum ve tutarlilik konularm

degerlendirmede esas alinacak basliklar1 olusturmaktadir.
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5018 sayili KMYKK’da kamu idareleri stratejik planlarini hazirlarken
kalkinma planlari, programlar ile mevzuati g6z 6niinde bulundurarak kurumun temel
ilkeleri dogrultusunda bir plan hazirlarlar. 5018 sayilt KMYKK’da stratejik planlar
ile buna dayali performans kriterlerinin hazirlanmasinda Devlet Planlama
Teskilati(DPT) ile Maliye Bakanlig1 oncelikli olarak gorevler iistlenmistir. DPT
stratejik planlar1 hazirlamak ve kamu idarelerinin stratejik planlarina iligkin takvimi
belirleme ile stratejik planlarm  kalkinma  planlart  ve  programlariyla
iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesinden sorumlu tutulmustur.
Maliye Bakanligi ise stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine
uygunlugu ve idarelerin bu c¢ercevede yiiriitecekleri faaliyetleri ile PEB’e iligskin

diger hususlar1 belirlemeye Maliye Bakanlig: yetkili kilmmustir.

Stireci 0zetlemek gerekirse PEB’in temel unsurlarmi stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporlar1 olusturmaktadir. Stratejik plan ve performans
programlari vasitasiyla kamu idarelerinin temel politika hedefleri ile bunlarin kaynak
ihtiyacglar1 arasinda baglant1 kurulmakta; s6z konusu belgelerde ongoriilen hedeflere

iliskin gerceklesmeler ise faaliyet raporlar1 araciligi ile kamuoyuna agiklanmaktadir.

PEB Sisteminin Tiirkiye’deki uygulamalarma elestirel olarak bakilacak olursa;
kamu yOnetimi sisteminde performansa dayali bir 6dil yaptirim sistemi
bulunmamaktadir. 5018 sayili KMYKK’ya paralel olarak 657 DMK, 399 Sayili
KHK, 926 Sayili Askeri Personel Kanunu vs. personel kanunlarinda gerekli
diizenlemelerin yapilarak iicret ve cezalandirma sisteminin sorumluluklara paralel
olarak belirlenmesi gerekirdi. Mevcut sistemde performansa dayali olarak degil
tamamen sistemsel ac¢idan ge¢misten gelen aliskanliklar devam ettirilmektedir.
KMY alaninda yapilacak olan reformlar kamu personel yonetimi ve kamu yonetimi

reformlar1 ile ayrilmaz bir biitiin olarak diisiiniilmesi gerekmektedir.

Idareler PEB ile Stratejik planlar arasinda entegrasyonu mevcut uygulamalarda

hala saglayamamaktadir.

Biitcede yer alan performans gostergeleri net olarak idareler acisindan

tanimlanamamakta, PEB’in biit¢e siirecindeki yeri tam olarak belirlenememekte ve
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kamu yOnetimi sisteminde performansa dayali bir 6dil yaptirim sistemi
bulunmamaktadir. Kamu kurumlarinda nitelikli mali personel bulunmamakta, 5018
Sayilt KMYKK’ nin getirdigi kurumsal yap1 tam olarak olusturulmamis ve kurumlar

Performans yonetimine gecememistir.

3.1.7. Cok Yilh Biitceleme Sistemine Ge¢ilmesi

Cumbhuriyetin ilk yillar1 ile birlikte uygulanan klasik biitceleme 1973 yilinda
yerini program biitge sistemine birakmistir. Daha sonra 5018 sayili KMYKK ile
biitce konusunda radikal sayilabilecek degisikliklere gidilmistir.

Ulkemizde uygulanan biitce sisteminde reform ihtiyacim doguran temel
sorunlar planli kalkinma donemiyle baslamistir. Planlar ve biitceler arasinda
koordinasyon saglanamamis, kisa vadeli harcama planlariyla orta ve uzun dénemde
mali istikrarin saglanmasinda basariya ulasilamamustir. Biitgeler {izerindeki denetim
hukukilik denetimi iizerinde yogunlastigindan biitceler gercekei ve giivenilir olarak
hazirlanmamus, biit¢e lizerinde karar alicilarin etkinligi kaybolmus, biit¢ce esnekligini
yitirmis ve biitgenin hizmet iiretebilme kapasitesi Onemli Olgiide azalmistir.
TBMM’nin biit¢e iizerindeki denetimi azaltilmis ve toplumun biitgeden beklentileri

karsilanamamustir.

Geleneksek biitceleme siireci girdi odakli oldugundan yonetici yetkileri
sinirhidir. Ayrica biitgenin isleyisi genelde girdi kontrolii {izerinde yogunlastigindan
tesvik mekanizmalar1 saglikli islememektedir. Plan-program ve biitgeleme iliskisi
mevcut kaynaklardan bagimsiz olarak belirlendigi i¢in zayiftir. Yapilan harcamalar
hiikkiimet program ve Onceliklerini yansitmamaktadir. Kaynak talebi daha c¢ok
ihtiyaclara dayandigindan sektorler kaynak akisindan belirsizliklerle karsilagsmakta
bu durum hizmet iiretiminde verimsizligi beraberinde getirmektedir (Mutluer vd.,

2007:418)

Biitgelerin bir yil gibi kisa siireler dikkate alinarak yasalasmasi etkili bir
harcama yOnetimini engelleyebilmektedir. Bu nedenle ¢ok yilli biitcelerde gelir ve
harcamalarinda c¢ok yilli olarak hesaplanmasi gereklidir (Blondal, 2003: 10-12).

Ayrica biitgelerin tek yil yerine ¢ok yilli siire¢ dikkate alinarak hesaplanmasi statik
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bir yapidan dinamik bir yapiya doniistimiinii saglayabilir. Bunun saglanabilmesi i¢in
mali y1l esasina dayanan geleneksel biitgenin ¢ok yilli tahminlerle giiglendirilmesi

gerekmektedir (Cansiz, 2007: 97).

Bir yil i¢in hazirlanan biitgeler, kamusal politikalarin kapsamli bir sekilde
belirlenmesi, stratejik 6nceliklerin bu ¢ergcevede siralanmasi ve bu dnceliklerin biitge
araclar1 yoluyla uygulamaya dokiilmesinde yetersiz kalmaktadir. Orta vadeli
yaklagimin biit¢e siirecinin iyilestirilmesi acisindan getirdigi temel faydalardan birisi
de yukarida tanimlanan olumsuzlugun 6niine gececek bir isleyise, kapsama ve zaman
boyutuna sahip olmasidir. Ornegin, kamuda ¢alisanlarm ve emeklilerin iicretleri,
bor¢ servisi, biitce disindaki kuruluglara yapilan transferler kisa donemde kolayca
degisecek harcamalar degillerdir. Bunlarla ilgili en azindan iki-ii¢ yila yayilan orta
vadeli politikalar olusturulmasi1 ve bunlarin biitce i¢cinde formiile edilmesi

gerekmektedir (Y1maz, 1999a: 19).

Ulkemizde 1973 yilindan sonra uygulanan program biitce; Devlet
yilikiimliiliklerinin yapilan hizmet acisindan degerlendirilerek siniflandirildigs,
kamusal faaliyetlerde etkinlik saglamayi, maliyet-fayda analizlerinden yararlanarak
her programi ve projeyi degerlendirmeyi, faaliyetler arasinda koordinasyon
saglamay1 ve tiim bu amaclara yonelik etkin bir denetim sistemi kurmay1 amaglayan
ve kaynak ayriminda ve faaliyetlerin yiriitiilmesinde hizmeti esas alan bir biitce
sistemidir. Program biitge sisteminin temel unsurlar1 ise; planlama, programlama,
biitceleme, yonetim ve degerlendirmedir (Arslan M., 2004: 18). Planlama siirecinin
cok yilli bir yap1 ilizerine oturtulmasi, programlama siirecinde planlama ile
hedeflenen unsurlarm yillik olarak etkili bir sekilde uygulanmas1 ve kontrolii siirecini
kapsamaktadir. Biitceleme ise yapilmasi hedeflenen islerin uygulama siirecini,
degerlendirme ise uygulama sonuglarinin degerlendirilmesi siirecini kapsamaktadir.
1973 program biitce hazirlama siirecinde “ Onceliklerin saptanmasi, yapilacak
hizmetlerin biinyesine, politika hedefleri ile baglantisina, faaliyetlerin planlamasina
ve maliyetlerine dogrudan dogruya baghdir. Bu husus bes yillik kalkinma planlarinin
villik programlar: ile biitce arasinda uygun ve dogru bir baglanti kurulmasini
gerektirir.” Ancak bu husus program biitce siireci degerlendirildiginde Ozellikle
mevcut kamu yonetimindeki yapisal sorunlar nedeniyle hayata gecirilememis daha

cok klasik biitce modeline bagl kalinmistir.
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Yapisal sorunlara kisaca deginilecek olunursa kamu personelleri arasinda yetki
ve sorumluluklarin acik bir sekilde tanimlanamamasi, biit¢ce kapsammin dar olusu ve
biitce dis1 kuruluslarin varligi, nakit esasli muhasebe sistemi, performans yonetimi ve
denetiminin olmayis1 ve denetim kuruluslarinin mevcut yapisi gibi nedenler
siralanabilir. Bu sorunlar ve daha sonra 5018 sayili KMYKK ile ongoriilen model
ayrmtili  olarak degerlendirileceginden ayrmtili agiklamalara bu baslikta

deginilmemistir.

Cok yill1 biitceleme siirecine temel teskil eden Orta Vadeli Harcama Sistemi —
Medium Term Expenditure Framework, ongdriilen biitge yili ile takip eden iki yili
kapsayan ve var olan kaynaklar ile bunlarin hiikiimetin ekonomik politikalarina
paralel olarak belirlenen 6nceliklere gore harcama alanlarina dagitilmasmni dngéren

bir sistemdir diyebiliriz.

Orta vadeli harcama sistemi olarak adlandirilan sistem, ongoriilen biitge yil1 ve
onu takip eden iki veya daha c¢ok yili kapsamaktadir. Asil amag, ekonomideki var
olan kaynak yapisina gore kamusal kararlarin alinmasi ve onceliklere gére bunlarin

harcama alanlarma dagitilmasidir (Arslan M, 2004 : 2).

5018 sayili KMYKK ile getirilen ¢ok yilli biitgelemenin temel amaglarindan
birisi makro ekonomik denge ile mali disiplinin saglanmasidir. Kamudaki kaynak
miktarinin gercek¢i olarak belirlenmesi ve kaynak kullannominda kamuoyunun
aydmlatilmasi, kamu kaynagi kullaniminda oncelikli ihtiyaglarin belirlenmesi
biitcenin biitiinii agisindan makro ekonomik denge ve mali disiplin agisindan 6nem

arz etmektedir.

Cok willi biitgelemede diger 6nemli bir amag ise uygulanan programlarin
devamliligini saglamaktir. Uzun donemli planlama ve diisiinme yetenekleri biitcelere

kurumsal aliskanliklar kazandirabilir.

Siyasal ve kurumsal politikalar arasindaki uyumu saglamak da biitcelemenin
amaglar1 arasindadir. Hiikiimetler orta vadeli programlarint acik bir sekilde

belirleyerek kamu kaynaklarinin stratejik 6nceliklere gore dagilimini saglarlar.
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Kaynak dagiliminda etkinlik ve verimlilik ile harcama maliyetlerinin 6nceden
planlanmasi, hiikiimet politikalarinda meydana gelen degisimlere kurumlarin adapte
olabilmesi agisindan kolaylik saglayabilmekte, kuruluslar bir sonraki yil biitgelerinde

revizyona gidebilmektedirler.

Cok yill1 biitgelemede bircok ekonomik ve mali amagla birlikte, hiikiimetin
siyasi karar alma stireclerinde etkinlik hedeflenmektedir. Ancak ¢ok yilli biit¢enin
planlama siireci ile birlikte diisiiniilmesi ve planlama biit¢eleme iliskisinin kurulmasi,
etkin, verimli ve stratejik kararlarin alindig1 bir biitce silirecinin olusturulmasi igin

gereklidir.

Cok yill1 biitgeleme siireci; ekonomik ve mali yapinin iyi ortaya konulmasi
icin siyasi kaygilardan uzak objektif kriterlerin belirlenmesi, hiikiimetin biitce
politikasin1 6zel ve kamu kesimine bildirimi, orta vadeli bir bilitce ¢ergevesi

gelistirme ve uygulama yontemi agsamalarindan olusmaktadir.

1970’lerden beri stiregelen bu sikintilar ile 6zellikle 2001 Yili Mali Krizi
sonrasinda IMF, Diinya Bankasi ve Avrupa Birligi gibi kuruluslarin da Onerileri

neticesinde mali yonetimde yeniden yapilanma gerekliligi kaginilmaz hale gelmistir.

Ulkemizde 2006-2008 doneminde uygulamaya konulmus orta vadeli program
ile ¢ok yill1 biitgeleme sistemine geg¢ilmis, 5018 Sayili KMYKK’nin 16. maddesinde
merkezi yonetim biitge hazirlama siirecinin “Bakanlar Kurulu’nun Mayis ayinin
sonuna kadar toplanarak kalkinma planlar, stratejik planlar ve genel ekonomik
kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge
niteligindeki  temel ekonomik  biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde DPT
Miistesarliginca hazirlanacak Orta Vadeli Mali Programi kabul etmesiyle baslar.”

demek suretiyle ¢ok yilli biitgeleme kabul edilmistir. Ancak TBMM 3 yillik stratejik
planlar ¢ergevesinde biit¢eyi yillik kabul etmektedir.

Cok yill1 biitgeleme siirect 5018 Sayili KMYKK ile talep edilmistir. Yani
gelecek yil biitgesi birlikte izleyen iki yilin biit¢esi biitce kanununa eklenmektedir.

“Bu siire¢ temelde 3 yapt iizerine kurulmustur. Birincisi makro ekonomik yapryla
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tutarl bir sekilde kamu harcamalari i¢in ayrilabilecek toplam kaynagin yukaridan
asagiya (top-down) dogru tahmin edilmesi, ikincisi hem devam etmekte olan ve hem
yeni uygulanacak olan faaliyet ve projelerin maliyetlerinin asagidan yukariya dogru
tahmin edilmesi, iigtinciisii ise toplam kaynaklarla bu maliyetleri karsilastiran bir
strectir (Yilmaz, 1996: 16). Cok yilli biitgeleme, sonraki birka¢ yilin 6deneginin
planlanmasi ile beraber degerlendirildigi bir biit¢ce yaklasimi seklinde algilanmalidir
(Kiziltag, 2003: 13). Bu siirecte parlamentoya gelecek yil biitgesi ile birlikte izleyen

iki y1ilm biit¢esinin birlikte sunulmasi esas almir.

Yine 5018 Sayili KMYKK’nin 16. maddesinin 3. fikrasinda “Orta Vadeli
Program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider
tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin odenek
teklif tavanlarint iceren ve Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan orta vadeli mali
plan, Haziran aymmin on besine kadar Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara

baglanir ve Resmi Gazete’de yayimlanir.” Hilkmii yer almaktadir.

Tiirkiye’de ¢ok yilli biitgeleme sistemi Sekizinci Bes yillik Kalkinma Plani ile
giindeme gelmis ve Cok Yilli Biit¢celeme Uygulamalarmin genel gerekgeleri Diinya

Bankas1 Kamu Harcama El Kitabi’nda asagidaki sekilde siralanmastir.

o Etkili kaynak dagilimi ve kullaniminin saglanmasi

o Hedeflere dayali yonetim anlayisinin yerlestirilmesi

e Biitce hazirlama, uygulama ve denetim siire¢lerinin
gliclendirilmesi

e Hizmet kalitesinin arttirilmasi

o  Mali saydamligin saglanmasi

OECD iiyesi iilkelerinin yaklasik yarisinda farkli diizeylerde cok yilli
biitceleme uygulamaktadir (Kesik, 2005b: 136). Ingiltere’de ¢ok yill biitceleme daha
cok harcama siireci lizerinde yogunlagmis vergi politikalar1 yillik biitceye déhil
edilmistir. Isve¢’te cok yilli biitceleme 3 ile 5 yillik donemleri kapsamaktadir. Yeni
Zelanda’da ise kurumlar tarafindan hazirlanan 3 yillik biitceler yeni mali yilin

baslamasiyla birlikte ii¢ yillik planlama ve biitgceleme ile ilgili yeni strateji
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calismalar1 baslatilir ve hiikiimet tarafindan dikkate alman bu ¢aligmalar, 6ngdriilen
ekonomik yap1 igerisinde biitge biiyiikliikleri ve stratejileri karsilastirilarak, yazili

halde yayimlanmaktadir (Y1lmaz, 1999b: 5).

Tirkiye’de ¢ok yilli biitce uygulamalarmin ge¢misten giiniimiize genel bir
degerlendirmesini yapilacak olunursa 5018 sayili KMYKK’ya kadar olan siirecte her
ne kadar da 1973’ten sonra program biitce uygulamasma gecilmigse de siyasi
istikrarsizliklar ve ekonomik belirsizliklerin de etkisiyle genel hatlariyla klasik biitce
yaklagimmin disina ¢ikilamamistir. 5018 sayili kanun ile birlikte ¢ok yilli biitgeleme
sistemine ge¢ilmis ve amac devlet biitgesine uzun perspektifli bir bakis acisi
kazandirarak kamu yonetiminde mali disiplini saglamak ve performansa dayali biitge
sistemini uygulamaya koymaktir. Politika planlama ve biitceleme arasindaki
koordinasyon eksikliginin asil etkisi, biitge sonuclarindaki verimsizlik ile kendini
gostermektedir (Tiigen ve D., 2004: 119). Son yillarda uygulanmakta olan ¢ok yill1
biitceleme sistemi 6zellikle kamu kurum ve kuruluslarinda gorevli personelin sistemi
yeterince 6ziimseyememesinden kaynaklanan ve enflasyonist donemlerin etkisi ile
kuruluglarim ge¢cmis donem harcamalarina paralel olarak gelecek yillarda da fiyat
artiglarinin da devam edileceg§i tahmin edilerek harcamalarda otomatik bir
tahminleme sistemi uygulanmakta bu da hiikiimet politikalar1 ile paralel bir biit¢cenin
uygulanmasima engel teskil etmektedir. Bu durum mali politikalarda kat1 ve duragan
bir yapiy1 beraberinde getirmekte, kamu gorevlileri eliyle enflasyon artisi ile, orantili

bir biitceleme yapma aligkanligini beraberinde getirmektedir.

3.1.8. Biitce Hazirlama ve Uygulama Siirecinin Etkinlestirilmesi

1050 sayili kanun devlet biitcesini varidat ve masarifat bilitgesi olarak ikiye
ayirmis, biitcelerin kalkinma plan ve programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet
unsurlar1 g6z Oniinde tutularak verimlilik ve tutumluluk ilkelerine gbre hazirlanip

uygulanacagi hiikkme baglanmisti.

Yine ayni kanuna biitcenin temmuz ay1 sonuna bakanliklarca hazirlanarak
Maliye Bakanligma gonderilecegi ve Maliye Bakanligi da kendi biit¢esini de bu
biitceye dahil ederek olusturacagi Devletin bir yillik genel biit¢e tasarisin1 Bakanlar

Kurulunca incelenip onandiktan sora mali y1l bagindan en az 75 giin 6nce TBMM’ye
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sunulacag1 hiikiim altina alinmistir. Y1l icerisinde ddenek yetersizliginden dolay1
ilaveten alman O0denek “tahsisat1 munzama” adi ile isimlendirilmis Biitce kanunu
olusturulurken diisiiniilmemis yada planlanamamis olan hizmetler i¢in alinan ek
O0denege ‘“tahsisati1 fevkalade” denilmis ve bunlara karsilik olarak yedek 6denek
bulundurulabilecegi hiikiim altina alinmistir. Biit¢cenin hazirlik asamasmin dar olusu,
yillik olusu biitcenin saglikli bir sekilde olusturulamamasina sebebiyet vermis yil
icerisinde biitgeye “tahsisat1 fevkalade” ve “tahsisatt munzama” adi altinda yapilan

eklemeler biitce dengesini bozucu bir etki yaratmistir (Mutluer vd.,2007, S:170).

5018 sayili Kanun, biitceleri tanimlama konusunda 1050 sayili Kanundan
onemli bir farklhilik gostermektedir. 1050 sayili Kanun sadece biitgeleri tanimlarken
kamu kurum ve kuruluslarinin biitgelerinin hangi biit¢e tiirtine girdigini kurulus
kanunlarma birakmistir. Oysa ki 5018 sayili kanun kurum isimlerini tek tek sayarak
kurum biit¢elerinin hangi biit¢e tiirline girdigini belirlemistir (Mutluer vd., 2007:

189-190).

Biitge hazirlama siirecini 5018 Sayili KMYKK’nm 15. maddesi tanimlamig
idarelerin biitcelerini yili ve izleyen iki yili birlikte hazirlamasi gerektigi hiikme
baglanmistir. 16. maddesinde ise sonraki yilin ve izleyen iki yilin biitce hazirlama
siirecinin mayis aymin sonunda Bakanlar Kurulu’nun orta vadeli programi kabul
etmesiyle baslayacagi hilkkme baglanmis ve boylelikle idarelerin biitge dncesi calisma
zamanlar1 ve bu ¢alismalarin orta vadeli mali plan ile orta vadeli mali program
cercevesinde yapilacagi ve bu hazirliklarin da Biitge Hatirlama Rehberi ve Yatirim
Programi Hazirlama Rehberi c¢ergevesinde yapilacagi belirlenerek biitcenin
hazirlanmas1 konusunda belirli bir standart saglanmistir. Ayrica biitge hazirlama
siirecide gecmis doneme gore daha genis bir zaman dilimi i¢erisinde hazirlik siireci
tasarlanmis ve kurumlara daha genis bir zaman diliminde biitce hazirlama olanagi

saglanmistir (Basbakanlik, 2012).

5018 sayili Kanun’un getirdigi diger bir Onemli yenilikte biitcenin
hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliine iliskin 13. maddede ¢agdas ilkeler getirmis
olmasidir. Bu ilkelerde oOzetle biitgelerin hazirlanmasi ve uygulanmasinda
makroekonomik istikrarla siirdiiriilebilir kalkinmanin saglanmasi, biit¢e ile verilen

odeneklerin yerinde kullanilmasi, kalkinma plani ve programlarda yer alan hedef ve
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onceliklere gore idarelerin stratejik planlar ile performans Olciitlerine ve fayda-
maliyet analizine gore biitgelerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliiniin
yapilmasi, biitcelerin ¢ok yilli hazirlanmasi, raporlamanin cagdas muhasebe
standartlarina gore yapilmasi, genellik ilkesinin uygulanmasi, mali saydamlik ,
etkinlik vs. ilkeler g6z Oniinde bulundurularak biitcelerin hazirlanmasi gerektigi
belirtilmigtir. 1050 sayili Kanun’da esasen yukarida sayilan ilkelerden makro
ekonomik istikrarla siirdiiriilebilir kalkinmanin saglanmas: ilkesi hari¢ digerleri

teorik olarak 28. maddeden sonra bulunmaktaydi.

Biitce uygulama siirecinde ise bir takim esaslar getirilmistir. 5018 sayili
Kanun’un 20. maddesinde “Genel biit¢ce kapsamindaki idarelerde kamu idareleri,
ayrintilt harcama programlarini hazirlar ve vize edilmek iizere Maliye Bakanligina
gonderir. Biitce ddenekleri, Maliye Bakanliginca belirlenecek esaslar ¢ercevesinde,
nakit planlamast da dikkate alinarak vize edilen ayrintili harcama programlari ve
serbest birakma oranlarina gore kullamlir. Ozel biitceli idareler ile sosyal giivenlik
kurumlart ayrintill finansman programlart hazirlarlar ve harcamalarin bu programa
gore yaparlar. Kamu idareleri biitcelerinde yer alan édeneklerin iizerinde harcama
yapamaz. Biit¢eyle verilen odenekler tahsis edilen amag¢ dogrultusunda kullanilir.
Ancak ait oldugu mali yilda 6denmeyen zaman asimina ugramamis borg¢lar ile ilama
bagh bor¢lar yine cari yil biitcesinden karsilamr. Cari yida kullaniimayan
odenekler yil sonunda iptal edilir. Genel veya kismi seferberlik ile savas ilani gibi
olagan iistii hallerde MSB, Jandarma ve Sahil Giivenlik Komutanliginin biitgeleri
toplam biitcelerini agmamak kaydiyla birlestirilerek kullanilabilir ve toplam
odeneklerinin yiizde onbesi kadar ek harcama bu idarelerce yapilabilir.” Hilkmii
getirilmigtir. Bu hilkmiin bazi fikralar1 1050 sayili Kanun ile paralellik arz

etmektedir.

Idarelere 6denek aktarimi konusunda 21 ve 22. maddede smirlamalar getirilmis
idareler kendi biit¢elerinde 6denek yaptirilacak olan 6denek kaleminin yiizde besine
kadar kendi biitcesi icerisinde 6denek aktarimi yapabilmekte ve merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin biitceleri arasindaki ddenek aktarmalar1 ancak ve
ancak kanunla yapilabilmektedir. Personel giderlerine iliskin 6denek kalemleri ile

aktarma yapilmis kalemler ve yedek 6denekten diger ddenek kalemlerine aktarma
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yapilamamaktadir. Merkez dis1 birimlere kurumlar 6denek gdnderme belgesi ile

odenek gonderebilmektedirler (BUMKO, 2012).

Uygulama sonuclarinin izlenmesi ile ilgili olarak diizenleme yapmaya kanunun
30. maddesi ile Maliye Bakanlig1 yetkili kilinmis genel yonetim kapsamindaki
idareleri biitcelerinin ilk alt1 aylik uygulama sonuclar1 ile ikinci alti aya iligkin
beklenti ve faaliyetlerini; Maliye Bakanlig1 ise merkezi yonetim biitge kanununun ilk
alt1 aylik uygulama sonuglarini, finansman durumu, ikinci alt1 aya iliskin beklentiler
ve hedefler ile faaliyetleri kapsayan mali durumu temmuz ay1 i¢cinde kamuoyuna

aciklamakla miikellef kilinmistir.

Genel bir degerlendirme yapilacak olursa 5018 sayili Kanun ile biitce
ilkelerinden olan dogruluk, samimiyet, denklik, dnceden izin alma, donemsellik,
giderlerin  kurumsal, islevsel ve ekonomik olarak ve gelirlerin ise ekonomik
sifirlandrmas1  ile agiklik ilkelerine paralel hareket etmeye calisildig:

gozlemlenmektedir.

3.1.9. Gorev, Yetki ve Sorumluluklarin Yeniden Diizenlenmesi

Biitce hazirlama ve uygulama siirecinde kamu idarelerine 6nemli esneklikler
getirilmig, kamu idarelerinin biitge siirecindeki gorev, yetki ve sorumluluklari
yeniden diizenlenmistir. Bu kapsamda, kamu mali yonetimde yetki-sorumluluk
dengesi yeniden kurulmakta, yetkisiz sorumluluk ile yetkili sorumsuzluk sorunu
asilmaktadir. Harcama Oncesi kontrol yapma ve harcama sonrasit i¢ denetimi
gerceklestirme gorevleri ilgili kamu idarelerine devredilmis ve bu kapsamda yeni bir
yapilanmaya gitmeleri Ongoriilmiistiir. Bu amagla genel yonetime dahil tim

idarelerde list yoneticiye bagli strateji gelistirme birimleri kurulmustur.

Kamu ihale mevzuati ile paralel olarak kamu mali yonetim sistemimize ita
amiri yerine harcama yetkilisi, gergeklestirme gorevlileri (ihale mevzuatinda
muayene ve kontrol teskilatlarinda gorevli personeller), muhasebe yetkilisi(sayman
yerine) gibi kavramlar getirilmis ve bunlarin yetki ve sorumluluklar1 ayrintilar1 ile

belirlenmistir.
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Harcama silirecinde sistem harcama yetkilisi, gerceklestirme gorevlisi ve
muhasebe yetkilisi olarak {i¢ 6nemli ayak {lizerine oturtulmus, kontrol siireci de i¢
kontrol, dis kontrol ve 6n mali kontrol gibi ii¢ 6nemli ayak {lizerine oturtulmus ve

bunlarin gorev, yetki ve sorumluluklar1 yeniden diizenlenmistir.

Harcama yetkilisi biitceleme siirecinde, kamu kaynagmin kullanimi ve
o0denmesi siireclerinin tamamindan sorumlu tutulmus, gerceklesme gorevlileri ve
muhasebe yetkililerinin sorumluluklar1 sinirlandirilmistir. 1050 sayili Kanunda yer
alan “Uc¢an kusu saymana sorma” zihniyeti sona ermis biitceleme ve harcama
siirecinde gorev alanlarin gorev ve sorumluluklar1 ayrmtilar1 ile belirlenmis
gergeklesmenin nasil olacagi gerceklesme belgelerinin nasil tanzim edilecegi,
tahakkuk siireci ile 6deme veya tahsilat siiregleri birbirinden bagimsiz olarak

tanimlanmaistir.

3.1.10. Sayistay ve Maliye Bakanhgi’nin Denetim Rolii’niin Degismesi

Maliye Bakanligi tarafindan yiiriitilmekte olan taahhiit ve sdzlesme
tasarilarmin  vize islemi kaldirlmistir. Bu kapsamda, Sayistay tarafindan
yiiriitiillmekte olan vize islemi ile taahhiit ve s6zlesmeleri tescil edilmesi islemine ex-
ante (6n denetim) 2005 yilinda itibaren son verilmistir. Boylece harcama Oncesi
kontroller azaltilmak suretiyle kamu hizmetlerinin hizli bir sekilde sunulmasi i¢in

gerekli ortam hazirlanmistir.

Kuruluslarin hareket alani serbest birakilmis yetki ve sorumluluklari bu

anlamda arttirilmistir.

Kontrol ve sorumluluklar daha ¢ok c¢iktilar iizerinde yogunlasmis, kamu
kaynaklarmnin kullaniomindan sonra elde edilen verilerin ya da daha degisik bir ifade
ile kamu kaynaginin ne derece etkili, ekonomik ve verimli kullanildiginin Sayistay

tarafindan denetlenmesi amag¢lanmistir.

Sayistay Kanunu da bu ¢ergevede degistirilmis ve yeni kanunda “Diizenlilik
Denetimi ile “Performans Denetimi” olmak tizere iki 6nemli denetim hiikiim altina

alimustir.
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3.1.11. i¢ Denetim Sistemi’nin Yeniden Yapilandirilmasi

Denetim sistemleri tarihsel siire¢ igerisinde toplumsal evrimlesmeye baglh
olarak birey ve toplum odakli olarak evrimlesmektedir. Alvin Toffler’ a gore
toplumsal gelismenin ilk doniim noktasi tarimin ortaya ¢ikmasi, ikincisi ise sanayi
devrimidir. Buna gore ilk degisiklik dalgasi (tarim toplumuna gecis) heniiz hizini
kaybetmemisken Avrupa’da ikinci biiylik degisiklikler dalgasina yol acan Sanayi
Devrimi baglamustir. Tkinci Diinya Savasi sonrasindaki yillarda sanayilesme dalgasi
en Ust seviyeye vardiginda, mahiyeti heniiz anlagilamayan, ancak her seyi etkisi
altina alan {igiincii dalga baslamistir (Akin, 2011: 16-18). Peter Drucker bu {i¢iincii
dalgayr “Kapitalist Otesi Toplum” olarak adlandirmistir. Buna gore ortaya ¢ikan
yeni toplumun temel ekonomik kaynagi, ekonomistlerin deyimiyle iiretim faktorleri

olan sermaye, emek, dogal kaynaklar degil bilgidir (Drucer, 2004: 18) .

Tanimlamas1 yapilan bilgi toplumunda ge¢mis donemlerde oldugu gibi iliskiler
catigma ile degil isbirligi, iletisim, uzmanlasma, karsilikli kontrol gibi ¢ok
fonksiyonlu ve katilimc1 bir yonetim modeli olarak 6nem kazanmaktadir. Toplumun
kontrol edilmesi ve mekanize bir sekilde yonetilmesi gerekliligi anlayisindan,
yonetim konusunda toplumun daha ¢ok 6n plana alinarak toplumun devlet karsisinda
yetkilendirilmesi ve yonetime daha fazla katilimm saglanmasi amaciyla gerekli

mekanizmalarin olusturulmasma c¢alisiimistir.

Devlet karsisinda bireyi giliclendirme c¢abalar1 kamu kaynaginin etkili ve
ekonomik kullannmmin gerekliligini beraber getirmis, toplumun bilgi alma talebi

kamu sektoriinii daha etkili ve verimli hizmet sunumu gerekliligine itmistir.

Ulkemiz de 1924 Anayasasi “Koruyucu Devlet”, 1961 Anayasasi “Sosyal
Devlet”, 1982 Anayasasi ise daha kapsamli bir sosyal devlet anlayis1 6n gorerek bilgi

toplumu alanindaki gelismeleri takip etmeye caligsmstir.

Kamu idarelerinin tiim faaliyetlerinin, bir yandan kamuoyunun goézetimi ve
denetimine, diger yandan da parlamento tarafindan dogrudan veya parlamento adina

dis denetim organlarinca, nihayet kendi i¢ denetimine tabi tutulmasi, cagdas
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yonetimlerin kamuya kars1 olan sorumluluklarin yerine getirilmesine yonelim bir

gerekliliktir (Glirkan, 2009: 86).

Ulkemizde Anayasa geregince faaliyet gdsteren denetim organlari; Sayistay,
Devlet Denetleme Kurulu ve 6085 sayili Kanun ile gorevleri Sayistay’a devredilen
Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’dur. Bunlarin disinda denetim yapisi
icerisinde Bakanliklarin kendi igerisinde kurduklari teftis kurulu baskanliklar1 ile
Maliye Bakanligi biinyesinde kurulmus bulunan uzmanliklardan olusan denetim
organlar1 bulunmaktadir. Bunlarin disinda birde 6zerk yapida kurulmus Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu, Sermaye Piyasas1 Kurulu gibi kuruluglar ile 4734
Sayili Kanun geregi kurulan ve kamu ihale alaninda faaliyet gosteren Kamu Ihale

Kurumu gibi kuruluslar denetim sistemimiz igerisinde faaliyet gostermektedir.

Anayasamizin 108. maddesi geregi 2443 sayili Kanun ile kurulan Devlet
Denetleme Kurulu (DDK) Cumhurbaskant’nin istegi lizerine tiim kamu kurum ve
kuruluslarinda ve sermayesinin yarisindan fazlasmma bu kurum ve kuruluslarin
katildig1 her tiirlii kurulusta, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinda, her
diizeydeki isci ve isveren meslek kuruluslarinda, kamuya yararli dernek ve vakiflarda
her tirlii inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapar. Silahli Kuvvetler ve yargi
organlari, DDK’nin gorev alan1 disindadir. DDK tarafindan hazirlanan raporlar
Cumhurbaskani’nin onayi ile Bagbakanliga gonderilir ve bu raporlarda teftisi, tetkiki
ve dava agilmasi istenilen hususlar en ge¢ kirk bes giin igerisinde Basbakanlik
tarafindan ilgili mercilere iletilir. Cumhurbaskan gerek gordiigii konular1 dogrudan

adli ve idari mercilere intikal ettirebilir.

Anayasamizin 160. maddesi geregi kurulan Sayistay ise Genel ve Katma
Biitgeli Idarelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallarint TBMM adina denetlemek ve
sorumlularmn islemlerini kesin hiikkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme,
denetleme ve hiikkme baglama islerini yapmakla yiikiimlidiir. Sayistay’mn ilgili
hiikiimleri hakkinda ilgililer bir defaya mahsus olmak iizere yazil1 bildirim tarihinden
itibaren on bes giin icerisinde yazili olarak karar diizeltme talebinde bulunabilirler.

Bu kararlara kars1 idari yargi yolu kapalidir.
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Yiiksek Denetleme Kurulu ise 3346 Sayili Kanun ile KiT’lerde uygunluk ve
performans denetimi yapmak amaciyla kurulmus ve 6085 Sayili Kanun ile gorevleri

Sayistay’a devredilmistir.

Yukarida sayilanlar disinda bakanliklar ile basbakanlik i¢ denetimini i¢
biinyelerinde kurulan teftis kurullar1 marifetiyle yerine getirmekteydiler. Maliye
Bakanliginda ise hesap uzmanlari, denetmenler, kontrolorler, maliye miiffetisleri vs.

ad1 altinda birden ¢ok denetim organi bulunmaktayda.

AB miiktesebatina uyum siirecinde, liye iilkelerin biitce uygulamalarinda
standart bir uygulama olan “Kamu I¢ Mali Kontrol” modelinin iilkemizde de
uygulanma hedefi, kamu maliyesinde bir reform niteliginde sayilan 5018 sayili

KMYKK araciligiyla gerceklestirilmektedir (Giirkan , 2009: 94).

Ozellikle Tiirkiye’nin Avrupa Birli§i’ne uyum siirecinde AB-Tiirkiye ilerleme
raporlarinda i¢ denetim ile ilgili olarak saptanan ve 2001 ile 2009 yillar1 arasini

kapsayan bazi tespitler asagiya ¢ikarilmistir.

Helsinki Zirvesinde Tirkiye’den Mali Kontrol Sisteminin 1iyilestirilmesi
istenmis; i¢ ve dig mali kontrol i¢in gerekli yasal ¢ercevenin hazirlanarak Merkezi
Uyum Birimlerinin (MUB)  kurulmasi, kamu idareleri biinyesinde i¢ kontrol
mekanizmalarinm kurulmasi, i¢ denet¢ilerin merkezde {ist yoneticiye bagli olmasi ve
harcama Oncesi kontrol i¢in fonksiyonel bagimsizligin saglanmasi gibi hususlarin

gerekliligi belirtilmistir.

5018 sayili Kanun ile birlikte Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar hari¢
olmak iizere genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri biinyesinde i¢ denetim
birimleri kurulmasi 6ngoriilmiistiir. Ancak uygulamada gézlemlenen bir ¢ok kamu
kurum ve kurulusunun hala i¢ denetim birimlerini olusturamadigi goériilmiis dolays1
ile i¢ denetim sistemi islevsellestirilememistir. Kamu idarelerinde i¢ denetim
birimlerinin iglevsel hale getirilemeyisinde gerekli teknik altyapinin olmamasi ve i¢
denetim birimlerini olusturacak nitelikli personel yapisinin olmamasinin biiyiik rolii

bulunmaktadir.
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Tablo 5: AB Tiirkiye ilerleme Raporlarinda i¢ Denetim

2001

e Kamu harcamalarinin ¢ogu (bazi riskli alanlar dahil) kontrol ve denetim disindadir.

e Kamu i¢ Mali Denetim Sistemine iliskin bir kanun bulunmamaktadir.

e Kamu I¢ Denetim meslegi Tiirkiye’de yer almamaktadr.

e idari Yapida, ozellikle i¢ ve dis denetim faaliyetleri acisindan, yapi igerisinde mali yonetim kontrol
fonksiyonlar1 arasinda yeterince netlik bulunmamaktadir. Kontrol ve denetim yontemleri arasinda esgidiimii
saglamak amaciyla Maliye Bakanlig biinyesinde bir Merkezi Uyumlagtirma Birimi kurulmalidir.

2002

e Tiim biitge birimlerinde (ilgili bakanliklar ve kamu kurumlari) kendi kurumlarmin denetimini yapmak ve
kurumlarin mali yonetim ve kontrol sistemlerini degerlendirmekten sorumlu, islevsel agidan bagimsiz i¢ denetim
birimleri kurulmalidir.

e Kurumlarin i¢ denetim usulleri, uluslar arasi standartlarla uyumlu olarak sistem tabanli ve performans denetim
islevine dayanmalidir.

o Faaliyetlerde islevsel olarak bagimsiz bir yolsuzlukla miicadele birimi olusturulmasi gerekmektedir.

2003

e Tirkiye’nin gelencksel KMY ve kontrol yapilari ile AB’nin uyguladigi kriterler arasinda 6nemli olgiide
farkliliklar bulunmaktadir. Bu farklilik, 6zellikle yoneticilerin hesap verilebilirligin ve modern i¢ denetim olmamasi
hususlarinda ve Maliye Bakanligi ile Sayistay’mn ¢ogu zaman Ortiisen ve catisan islevlerinde daha belirgin olarak
ortaya ¢ikmaktadir.

e Teftis kurullarimin sayilarindaki artisa ve Maliye Bakanligi’min asir1 merkezi ex-ante (6n mali) kontrollerine
ragmen, sayisi nispeten yiiksek olan mevcut diizensizliklerin etkili ve sistematik bir sekilde giderilmesi miimkiin
goriilmemektedir.

o Tirkiye, gelecekte yapisal eylem ve harcamalarim etkili bir sekilde yonetebilmesi amaciyla ozellikle kamu i¢
mali kontrol ve usullerini agik¢a belirlemek ve bu alandaki idari kapasiteyi giiglendirmek yoluyla mevzut i¢ mali
kontrol sistemini yeniden yapilandirmalidir.

2004

e 2003 Aralik ayinda KMYKK kabul ederek 6nemli bir ilerleme kaydedilmistir. Boylece, Avrupa Topluluklarinin
mali ¢ikarlarmm korunmasi yolunda ilerleme kaydedilmistir.

e i¢ denetim mali yénetim ve kontrol rehberleri gibi meselelerle ilgili uygulama mevzuati ile bir i¢ denetim
tiiziigiiniin ve etik kurallarinin da gelistirilmesine ihtiya¢ vardir.

2005

e Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu miiktesebatin ilkelerini takip etmektedir. Ancak, Kanun tam olarak
yiiriirliikte olmadig1 igin hali hazirdaki sistem ne Kanun ne de miiktesebatla uyum iginde degildir.

e  Yolsuzlukla miicadelede koordinasyon konusunda ihtisaslagsmis bir yap1 olusturmak ve Avrupa Komisyonu’nun
Yolsuzlukla Miicadele Birimi (OLAF) ile isbirligi i¢in temaslar gergeklestirilmelidir.

2006

e 2003’ de kabul edilen KMYKK, ozellikle i¢ denetim ve performans tedbirleri konusunda layikiyla
uygulanmamaktadir.

e Reformun ana unsurlarindan biri olan i¢ denetim hala islevsel hale gelmemistir.

e 2004 yilinda kurulan i¢ DENETIM Koordinasyon Kurulu faaliyete gegmistir. Ancak séz konusu kurulun bir
danisma orgam addedilmesi ve mevcut uyumlastirma ve koordinasyon gorevlerinin, kurulun bu gercevedeki
sorumluluklarinin yeterli bir sekilde yerine getirilmesinin saglanmasinmi teminen daimi nitelikli merkezi bir uyum
birimine aktarilmasi gerekmektedir.

2007

e Kamu I¢ Mali Kontrol (KIMK-PIFC) alaninda bir miktar ilerleme kaydedilmistir. I¢ Denetgilerin atanmasiyla,
bazi devlet kurumlarinda i¢ denetim mekanizmasi islevsel hale getirilmistir.Ancak, belgeleme siirekli egitim
gerektirmektedir.

e 2002 PIFC siyasi Belgesi ve Eylem Plani’nin gozden gegirilerek yonetimsel sorumluluk ve islevsel anlamda
bagimsiz i¢ denetim ilkelerinin a¢iklanmasi ve daha gelistirilmesi ve boylece bu ilkelerin uygulanmasimin ilerletilmesi
saglanmalidir.

e ¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, i¢ denetim hususunda énemli belgeler hazirlamistir. Ancak, Kurulun uyum ve
koordinasyon gorevi, daha ehil ve etkin bir isleyisi saglayacak daimi nitelikli bir merkezi uyum birimine
aktarilamamustir. Kurulun damisma islevini daha da gelistirmesi gerekmektedir.

2008

e 5018 Sayili Kanun’un tiimiiyle yiiriirliige girmesi sonucunda , 2002 Kamu Mali Kontrol Politika Belgesi ile ilgili
eylem planinin giincellenmesi gerekmektedir.

e I¢ Denetim ve adem-i merkeziyetgi i¢ denetim birimleri igin operasyonel bir merkezi uyumlastirma birimi
(MUB) kurulmasina odaklanilmalidir.
e Modern kamu i¢ denetimin en uygun ve siyasi olmayan kosullarda gelisimi i¢in, MUB’nin yeri konusunda
miimkiin olan en kisa siirede karar verilmesi gerekmektedir.

2009

e 2002 yili Kamu i¢ Mali Kontrol Politika Belgesi ve ilgili eylem planimn giincellestirilmesi gerekmektedir.

e I¢ Denetim ve teftise dair roller ile I¢ denetim Koordinasyon Kurulu’nun rollerine iliskin ¢alismalar
tamamlanmalidir.

e Kamu i¢ denetim mesleginin optimum gelisimini saglamak i¢in (MUB)’un yeri konusunda karar verilmesi
gerekir.

Kaynak: Goniilagar,2007:7

5018 Sayili Kanun Denetim meselesine farkli bir bakis agisiyla yaklasmis ve

denetimde ihtisaslasmanin 6nii agilmak suretiyle belirli kurallar1 ve standartlar1 olan,

sirekli isleyen, ilgili kamu idaresinin i¢inde yer alacak bir i¢ denetim sistemi
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kurulmugtur. Belirlenmis bir sistem dahilinde isleyen denetim faaliyetinin
yapilmasimi saglamak ve harcama sonrasi i¢ denetimi gergeklestirmek iizere, tim
idarelere i¢ denetgiler atanmistir. Yeni getirilen sistemin bir geregi olarak harcama

sonras1 denetim faaliyeti gliglendirilmek istenilmistir.

5018 Sayii KMYKK’nin 63. maddesinde i¢ denetim “ Kamu idaresinin
calismalarina deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik
yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve denetim hizmetidir.”
Seklinde tanimlanmis ve yine ayni maddede i¢ denetim faaliyetlerinin idarelerin
yonetim ve kontrol yapilar1 ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol
stireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve
disiplinli  yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak
gerceklestirmesi gerektigi belirtilmis ve 64. madde de i¢ denetgilerin gorevleri
stralanmigtir. Bunlar;

e Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol

yapilarmni degerlendirmek.

e Kaynaklarm etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 bakimindan incelemeler
yapmak ve Onerilerde bulunmak.

e Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak.

e Idarenin harcamalarmin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag
ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve
performans programlarma uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek.

e Mali yonetim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak ve bu
siire¢ler hakkinda 6nerilerde bulunmak.

e Denetim sonuglar1 c¢ercevesinde iyilestirmelere yonelik Onerilerde
bulunmak.

e Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini
gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en {ist amirine
bildirmek.

e Ic denet¢i bu gorevlerini, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
belirlenen ve uluslar aras1 kabul gérmiis kontrol ve denetim standartlarina

gore yerine getirir.
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e ¢ denetgi gorevinde bagimsizdir ve i¢ denetgiye asli gorevi disinda hicbir
gorev verilemez ve yaptirilamaz

e Ic denetciler raporlarim1 dogrudan iist yoneticiye sunar. Bu raporlar
degerlendirmek suretiyle geregi icin ilgili birimler ile mali hizmetler
birimine verilir. I¢ denetim raporlar: ile bunlar iizerinde yapilan islemler,
iist yonetici tarafindan en gec iki ay icinde I¢ Denetim Koordinasyon

Kurulu’na gonderilir.

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu ise i¢ denetim ile ilgili usul ve esaslar ile i¢
denetim sistemine iliskin uygulama ve raporlama standartlarmi belirlemek, ic¢
denetcilerin egitim ve hizmet standartlarmi saglamak, i¢ denetim raporlarmin
konsolide edilerek kamuoyuna sunulmasmi saglamak ve denetim rehberlerini
hazirlamak gibi gorevleri yerine getirmek amaciyla biri Bagbakanin, birt DPT nin
bagl oldugu Bakan’in, biri Hazine Miistesarligi’nin bagli oldugu Bakan’m, biri I¢
Isleri Bakan’min, ve en az bir tanesi maliye, muhasebe, ekonomi ve isletme alaninda
doktora tezine sahip olmasi sarti ile ii¢ tanesi Maliye Bakan’in 6nerisi ve Bakanlar

Kurulu’nun onayi ile 7 iiyeden olusan bir kuruldur.

Dig Denetimin ise 5018 Sayih KMYKK’nin 68. maddesinde Sayistay
tarafindan yapilacagi hilkkme baglanmis ve Sayistay tarafindan yapilacak olan dig
denetimin amacimin “Genel Yonetim Kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme
sorumlulugu ¢ergevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin, kanunlara,
kurumsal amag , hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin
TBMM’ye raporlanmasidir.” Seklinde tanimlanmistir. Ayni hiikiimde Sayistay’in
gorevleri siralanmis;

e Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarma iliskin mali islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespitini yapmak.

e Kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadigmnin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarmin Olciilmesi  ve
performans bakimindan degerlendirilmesi, suretiyle gerceklestirilmesini

saglamak.
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e Dis denetim sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetcileri tarafindan
diizenlenen raporlar, talep edilmesi halinde Sayistay’in bilgisine sunulur.
Idarelerin i¢ denetgileri marifetiyle diizenlenen raporlar konsolide edilir ve
bir 0Ornegi 1ilgili kamu idaresine verilerek {ist yoOnetici tarafindan
cevaplanmasi istenilir. Sayistay, denetim raporlar1 ve bunlara verilen
cevaplar1 dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim genel degerlendirme
raporunu TBMM’ye sunar.

e Sayistay tarafindan hesaplarmm hilkkme baglanmasi; genel yoOnetim
kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplar1 ile bu
hesaplarla ilgili islemlerinin yasal diizenlemelere uygun olup olmadigina

karar verilmesidir.

Sayistay, TBMM adimna denetim yapan bir dis denetim orgam olarak, mali
sistemin isleyisinde ¢ok biiylik bir role sahiptir. Sayistay’in; parlamento admna
denetim yapmasi, yiirlitmenin is ve islemleri hakkinda yaymladig1 raporlarla TBMM
ve kamuoyuna bilgi vermesi demokrasinin islerligi agisindan da ¢ok biiyiik bir
oneme sahiptir. Yine dis denetim fonksiyonunu, denetledigi yiiriitme organlarindan
bagimsiz olarak yerine getirmesi de Sayistay’ i etkinligini arttirmaktadir (Odyakmaz

vd., 2001: 433).

6085 Sayili Kanun ile Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu kaldirilarak
gorevleri Sayistay’a devredilmistir. 6085 Sayili Kanun ile Sayistay’in gorevleri
ayrmtili olarak swralanmis ve idarelerin hesap ve islemlerinden kamu zararma yol
acan hususlar1 kesin hiikme baglama, genel uygunluk bildirimini TBMM’ye sunma
gibi islemleri yapar. 5018 Sayili KMYKK’ nin 81. maddesinde Sayistay’in vize ve
tescil ile ilgili yetkileri kaldirilmistir. 6085 Sayilt kanun ile Sayistay’in 832 Sayili
Kanun’a gore denetim alani bir hayli genisletilmis ve diizenlilik ve performans
denetimi alaninda iki 6nemli denetim yetkisi getirilmistir. Diizenlilik Denetimi 6085
sayili Kanun’un 35. maddesinde “ Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallart ile
bunlara iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun
olup olmadigimin tespiti, kamu idarelerini mali rapor ve tablolarimin, bunlara
dayanak olusturan ve ihtiya¢ duyulan her tirlii belgelerinin degerlendirilerek,
bunlarin giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi, mali kontrol ve i¢

kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilir.” Denilmistir. Bu
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ifadeden kasit kamu idaresi gelir ve giderlerinin kullaniminda hukuki ve mali
denetimi yapar. Performans denetimi ise yine Sayistay Kanunu’nun 2. maddesinde “
Hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle
ilgili olarak faaliyet sonuglarinin olgiilmesi suretiyle gerceklestirilir” denilmekte
yaptirimin niteligine iliskin herhangi bir hiikiim bulunmamakla birlikte performans

denetiminin hukuki ve mali yaptirim igcermeyecegi belirtilmektedir.

6085 Sayili Kanun ile getirilen en biiyiik yenilik Kamu Iktisadi Tesekkiilleri
ile Iktisadi Devlet Tesekkiillerinin tamami Sayistay Denetimi kapsamina alnmus,
TBMM, Sayistay’in kendisi, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, koy
idareleri, vakif tiniversiteleri, Tiirkiye Futbol Federasyonu hari¢c hemen hemen biitiin
kamu kurum ve kuruluslar1 Sayistay denetimi kapsamina alinmistir. T.C. Merkez
Bankas1 ise 1211 Sayili Kanun’un 4. maddesi disinda kalan hesap ve islemleri

yoniinden Sayistay Denetimi altina alinmaistir.

TBMM ve Sayistay’in denetlenmesi gorevi ise 5018 sayili KMYKK’nin 69.
maddesi ile TBMM Bagkanlik Divani tarafindan gorevlendirilen ve gerekli mesleki
niteliklere sahip denetim elemanlarindan olusan bir komisyon tarafindan yapilacagi

hilkme baglanmstir.

3.1.12. Kamu’da Ayni1 Muhasebe Sistemine Gec¢ilmesi

1050 sayili Kanun’un uygulandigi donemde genel ve katma biitgeli idareler ile
diger idarelerde birbirinden farkli sekilde diizenlenmisti. Maliye Bakanlig1 sadece
genel ve katma bitceli idareler ile doner sermayeli idarelerdeki muhasebe
sistemlerine iliskin bir takim diizenlemeler yapabilmis bunlarin disindaki idarelerde
muhasebe sistemi idarelerin uygulamalarma bagli kalmis ve muhasebe anlaminda

idarelerde yeknesaklik saglanamamustir.

Devlet Muhasebesi alaninda 1948 yilinda “Deviet Muhasebesi Genel
Yonetmeligi” ile “Devilet Muhasebesi Muamelat Yonetmeligi” ¢ikarilmis ve izleyen
yillarda bu yonetmelikler {izerinde bir¢ok degisiklige gidilmis ve 1989 yilina kadar

bu yonetmelikler yiiriirlikte kalmistir. 14 Ocak 1990 tarih ve 20402 sayili Resmi
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Gazete’de “Devlet Muhasebe Yonetmeligi” yiriirliige girmis ve bu yonetmelik 2004
yilma kadar uygulanmistir ( BUMKO, 2012).

Devlet muhasebesi hiikiimetin mali politikalarina iliskin kayitlar1 tutmak
iizere kurgulanan bir sistemdir. Devlet muhasebesinin temel amaci devletin ve diger
mali kamu kuruluslarmin bir mali yila ait faaliyet ve sonuglarmnin biitgelenmis gelir
ve giderlere uygunlugunun kontroliinii saglamaktir. Diger bir amaci ise devlete ait
varlik ve kaynaklar1 en iyi sekilde izlemek ve donem sonlarinda ilgililere ihtiyaglara
uygun sekilde raporlamaktir (Altun, 2013: 13-14). Ortaya denetime uygun elverisli
mali sonug¢lar konulmasini saglayan devlet muhasebesi de degisen ve biiyiiyen iilke
sartlarma ayak uydurmak zorundadir. Klasik devlet muhasebesindeki devletin gelir
ve giderlerinin biit¢elere uygun olarak yiiriitiiliip yiiriitiilmediginin denetlenmesini
saglayan anlayis giinlimiizde yerini devletin biitiin bor¢ ve alacaklarinin izlendigi,
taginir ve taginmaz mal varliklarmin kaydedildigi kapsamli bir devlet muhasebesi

uygulanmasi yoniindedir.

Muhasebe sistemimiz ge¢miste genel biitceli idarelerde kurumlar bazinda
degil il ve ilge bazinda isletilmekte, dolaysi ile de kurum hesabi yerine deyim
yerindeyse il veya ilce hesabi tutulmaktaydi. Genel kural olarak muhasebe birimi
ekonomik bir birimin ekonomik sonu¢ doguran islemlerini kaydeder ve bu kayitlara
dayanarak yi1l sonunda diizenlenen mali tablolarda o kurumun yillik mali
pozisyonunu gosterir. Oysa 1050 Sayili Kanun uygulamalarinda bulunduklar1 yer,
tabi olduklar1 biitce rejimi ve baglandiklar1 saymanlik disinda higbir ortak yanlari
bulunmayan bakanlik sube miidirliikklerinin biitiin gelir ve gider islemlerinin
kaydindan olusan hesaplar, bir ¢ok ekonomik birimin tiim islemlerinin karma sekilde

kaydindan ibarettir (Karaaslan, 2002: 56).

KMYKK ile birlikte yiiriirliige giren “Genel Yonetim Muhasebe Y 6netmeligi”
ile merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal gilivenlik kurumlar1 ve
mahalli idarelerden olusan  genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde
uygulanacak muhasebe ve kayitlama iglemlerine iligkin uygulanacak usul ve esaslar

diizenlenmistir.
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1050 Sayili Kanun’un uygulandigi donemlerde Uluslararasi kuruluslarin
Tirkiye’ye yonelttigi elestirilen basinda genel yonetime ait mali istatistiklerin
olusturulamamasi gelmektedir. Buna katilmamak miimkiin degildir. Gergekten de
hakim olamadiginiz bir seyi yonetemezsiniz (Kerimoglu, 1998: 17). Yine Diinya
Bankasi, IMF, OECD ve AB gibi uluslar arasi kuruluslar ve organizasyonlar iiye
iilkelerin degerlendirilmesi acisindan analiz ve karsilastirma yapilabilmesi i¢in ayni
muhasebe sistemine sahip olmalarini ve bu sistemin mali saydamlik, etkinlik,
verimlilik gibi kavramlarm isletilebilmesi agisindan tahakkuk esasina dayanmasini

istemektedirler.

Ulkemizde 1050 Sayili Kanun’un uygulandigi dénemde 14.01.1990 tarih ve
20402 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren “Deviet Muhasebe
Yonetmeligi” ile birlikte nakit esasli muhasebe sistemine ek olarak, emanetler,
bor¢lar, istirakler, biitce dis1 sermaye olusumlar1 gibi varliklar ve gelir
tahakkuklarinin kaydi da muhasebe sistemine dahil edilmistir. Boylelikle sistem yar1

nakit, yar1 tahakkuk esasli hale getirilmistir.

Ulkemizde devlet muhasebesinde nakit esasindan tahakkuk esasma dogru
olan bu gelisme ilgililere karar almada veya ileriye yonelik tahmin yapmada yeterli

veri saglayamama eksikligini nispeten gidermistir.

5018 Sayili Kanun’un siirekli olarak one siirdiigii mali saydamlik ve hesap
verilebilirlik kavramlarmin gergeklestirilebilmesi i¢in glivenilir bir raporlama ve
kayitlama sisteminin de yiriirliige konulmasi bir zorunluluktur. Muhasebe
sisteminden elde edilecek verilerin giivenilirligi hiikiimetlere gelecek ile ilgili

politikalarda etkili ve giivenilir bir kaynak olusturmaktadir.

20.02.2004 tarihli Resmi Gazete’de “Genel Biitceli Daireler ve Katma Biitceli
Idareler Muhasebe Yonetmeligi” yiiriirlige girmis ve 5018 sayili KMYKK ile 2004
yilinda “Genel Yonetim Muhasebe Yonetmeligi”, 30.12.2006 tarih ve 26392 sayili
RG ile “Merkezi Yonetim Muhasebe Yonetmeligi” uygulanmaya baglanmistir. Bu
Yonetmeliklerin amaci; merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin, hesap ve
kayit diizeninde saydamlik, hesap verilebilirlik ve tekdiizenin saglanmasi,

islemlerinin kayit disinda kalmasinin Onlenmesi, faaliyetlerinin ve islemlerinin
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gercek mahiyetlerine uygun olarak, saghkli ve gilivenilir bir bigimde
muhasebelestirilmesi, mali tablolarinin zamaninda, dogru, muhasebenin temel
kavramlar1 ve genel kabul gérmiis muhasebe ilkeleri ¢ergevesinde Genel YOnetim
Muhasebe Yonetmeliginde belirtilen standartlara uygun, yonetimin ve ilgili diger
kisilerin bilgi ihtiya¢larmi karsilayacak ve kesin hesabin ¢ikarilmasina temel olacak;
karar, kontrol ve hesap verme siireclerinin etkili ¢caligmasini saglayacak sekilde

hazirlanmasina ve yayimlanmasina iligkin usul ve esaslar1 diizenlemektir.

Bu yoOnetmeliklerde benimsenen “Tahakkuk Esasli Muhasebe” sisteminde
kurumsal kod 4 diizey ve 8 haneden olugmakta ve kamu yonetimindeki idari yap1
temel alinmaktadir. Smiflandirmadaki kriter ise siyasi yada biirokratik yOnetim
yetkisidir. Kurumsal kodlama sistemi ile yukarida elestirilen daginik yap1 giderilmis
ayni kurulusun bile farkli saymanliklarda tutulan hesaplar1 birlestirilmis ve boylelikle
muhasebe bilgilerinin de kurumsal olmasi1 gerektigi belirtilerek saymanliklarin
kurumlara devri yoniinde goriis bildiren kimi ¢evrelerin goriisleri yeni muhasebe

sistemiyle birlikte ¢iirtitiilmektedir (Karaaslan, 2002: 56).

5018 Sayili KMYKK 06ncesi benimsenen nakit esasli muhasebe sisteminin
kapsadig1 islemlerin basit olmasi nedeniyle anlasilmasi ve yonetilmesi kolay bir
muhasebe sistemidir. Muhasebe sisteminin kapsadigi islemler nakit akimlar1 ile
sinirli oldugundan saydamlik ve hesap verilebilirlik amaclarina hizmet etmez. Bu
nedenle nakit esash devlet muhasebesinin en azindan biik¢e uygulanmasimdan dogan
taahhiit ve ylikiimliiliikkleri de kapsamasi ve bunlarla desteklenmesi gerekir. Ayrica
nakit esasli devlet muhasebesi emanet varliklar ile teminat olarak alinan emanetler,
avanslar, mali varliklar gibi baz1 varlik ve ylikiimliliiklerin de muhasebelestirilmesi
tahakkuk esasma dayali muhasebe sistemi ile sistem giiclendirilir (Karaaslan, 2002:

5).

2006 yili basindan itibaren genel yOnetim kapsamindaki tim kamu
idarelerinde ortak muhasebe ve raporlama standartlar1 ile cerceve hesap plani
uygulanmaya baslanmistir. Ayrica, kamu maliyesine iligkin mali istatistiklerin
hazirlanmas1 ve kamuoyuna sunulmasi konusunda Maliye Bakanlig1 yetkilendirilerek
bu alandaki dagniklik giderilmistir. Bu suretle kamu idarelerinin mali verileri bir

biitlinliik i¢erisinde yayimlanmig olacaktir (Basaran ve Kogak,2012: 65).
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Tahakkuk esasli muhasebe sistemine ile gecis ile birlikte;

e Devlet faaliyetlerinin tamami kayit altina alinmas,

e Maddi duran varliklar kayit altina alinmas.

e Yeterli detayda ve smiflandirilmis bilgiler tiretilebilmis,

e Devlet muhasebesinde siireklilik saglanmis,

e Devlet muhasebesinde 6denek ve nakit planlamasina destek saglanmas,

e Devlet Muhasebesinde siireklilik saglanmas,

e Taahhiit ve Bor¢lar muhasebelestirilmis,

e Biitcenin hazirlanmasina kolaylik saglayan bir muhasebe sistemi
benimsenmis

e Devletin hesap verme araglarindan en 6nemlisi olan Kesin Hesap Kanunu
Tasarisina iligkin bilgiler muhasebeden saglanmis

e Vergi harcamalar1 (devletin cesitli ekonomik ve sosyal nedenlerle
vazgectigi  vergiler; vergi istisnalari, indirimleri, 1adeleri vs.)
raporlanabilmis,

e Kurumsal muhasebe sistemine gegilerek muhasebe sistemindeki genel bir
kural olan “Ekonomik bir birimin ekonomik sonu¢ doguran faaliyetlerinin
kayit altina alinmas1” ilkesine islerlik kazandirilmis, muhasebe kayitlarina
dayanilarak mali tablolar olusturulmus ve kuruluslarin yillik mali
pozisyonlar1 belirlenebilmistir.

e Muhasebe sistemi kamu kesiminin biitlinii hakkinda verileri toplayabilmis

ve verilerden ¢ikardigi sonuglari raporlayabilmistir.

KMYKK ile birlikte getirilen yeni muhasebe sistemi IMF Belgesi olan “Mali
Saydamlik ile ligili Iyi Uygulamalar Tiiziigii” metninde belirtilen rollerin ve
sorumluluklarin agik olmasi, biit¢e siirecinin agik olmasi, bilginin kamuoyuna agik
olmas1 ve diirtistliigiin giivencesi ad1 ile dort ana baslik altinda siralanan kriterlere
uyum noktasinda hiikiimete, idarelere ve calisanlara onemli kolayliklar saglamistir

(IMF, 2013)
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3.1.13. Analitik Biitce Siniflandirilmasina Gecilmesi

Biitgeler ekonomide fiyat istikrarmin saglanmasi, gelir dagiliminin
diizeltilmesi, yatirimlarin tesvik edilmesi gibi hedeflerin gergeklestirilmesinde
kullanilan en 6nemli mali araglardan biridir. Biitge harcamalarmin nitelikleri ve
etkileri farkli oldugundan biitgenin etkin bir mali ara¢ olarak kullanilabilmesi i¢in
harcamalarin  temel kriterlere gore siniflandirilmast  gerekmektedir.  Biitge
siniflandirmasi, ekonomik ve mali politikalarin planlanmasi, uygulanmasi ve
sonuglarinin analiz edilebilmesi i¢in devlet faaliyetleri kurumsal, fonksiyonel ve
ekonomik kriterlere gore tasnif edilmelidir (BUMKO, Biitce Hazirlama Rehberi,
2005: 8).

Biitce kodlamasi, kamu faaliyetleri ve bu faaliyetlerin sonuglar1 hakkinda dogru
ve zamaninda bilgi almay1 saglar. Bu acidan biitce kodlamasi, devletin tiim mali
islemleri ve politikalarim1 kapsamalidir. Bundan dolayidir ki kodlama sayesinde,
devletin faaliyetlerinin sonuglarmi 6l¢mek, izlemek, analiz etmek, {ilkeler ve

donemler arasi karsilastirmalar yapmak olanakli hale gelecektir (DPT, 2000: 72).

1050 sayili Kanun’un uygulandigi donemlerde Biitce Hazirlama ile ilgili
herhangi bir yasal ¢er¢ceve bulunmamaktaydi. Ancak Tiirkiye’de 1973 biitgesi ile
birlikte ilk kez uygulanmaya baslanan biit¢e siniflandirma sisteminin, program biitge
sistemine 6nemli bir bilgi altyapisi olusturmas1 amaglanmist1. Ilke olarak biitgede yer
alacak programlar hizmet guruplar:1 itibari ile tanimlanacak ve daha sonra
programlarin ¢ikti ve sonuclar1 elde edilecekti. Ancak program biitcenin basta
umulan faydalar1 elde edilemedi. Program olarak kamu idarelerinin teskilat yapilari
icinde yer alan ve kendilerine 6denek tahsis edilen hizmet birimleri dikkate alindi.
Dolaysiyla program biitce de olmasi gereken program tanimlamasi yer almadi.
Boylece kurumsal kodlar ve programlar i¢ ice ge¢cmis oldu. Takip edilen ekonomik
smiflandirma 100°den 900’e kadar giden ve harcama kalemleri seklinde tarif edilen

ekonomik siniflandirmaya dayaniyordu (Mutluer ve D., 2007:142).

Bu doneme iliskin olarak 8. Bes Yillik Kalkinma Planinda Program Biitce
Sistemi (PBS) sisteminden kaynaklanan ana problemlerin siniflandirma, kodlama,

uygulama ve altyap1 sorunlarindan kaynaklandigi belirtilmistir. Simiflandirmanin
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ekonomik, mali ve idare gelismelere ayak uyduramadigi, biitce kodlama yapisinda
ekonomik ve fonksiyonel kodlarin i¢ ice yer aldig1 ve kodlama yapismin yetersiz
oldugu, uygulama asamasinda ortak kod kullaniminin olmamasindan kaynaklanan
problemler yasandigi, uygulamaya iliskin ise gerekli teknik alt yapinin olmadig: dile

getirilmistir ( DPT, 2012).

8. Bes Yillik Kalkinma Planinda belirtilen eksikliklere bagli olarak zamanla
tanimia ve islevine uymayan bir yonetim anlayisiyla sistemden bazi sapmalar
olmustur. Tirkiye’nin ekonomik, mali ve toplumsal kosul ve olanaklarma gore
hazirlanmast ve uygulanmasi gereken program biitce sistemi gerektigi gibi
uygulanmamustir. Bu sistem adi altinda klasik biitceleme esaslar1 devam ettirilmistir.
Program biit¢ce sistemi sadece bir sekil degisikliginden oOteye gidememis, biitge
siniflandirmasinda bir degisiklik olarak kalmis, kamu yonetiminde etkinligi arttirici

ekonomik ve mali arag¢ olarak kullanilamamistir (Coskun, 2000: 162).

TABLO- 6°da belirtilen kod sisteminin uygulandigi PBS sisteminde her
harcama biriminin altinda yer alan harcama kalemleri konsolide edilerek harcamalar
siniflandirilmaktaydi. Harcamalarin fonksiyonel siniflandirmasi i¢in harcamaci
kuruluslarin ilgili olduklar1 sektorlere gore gruplandirimasi ve ilgili olduklar:
gurupta yer alan kuruluslarin toplam harcamalar1 dikkate alinmaktaydi. Bu da ulusal
hesaplar ¢ercevesinde uyum sorununu beraberinde getirdi. Bu nedenle uygulanmakta
olan biitge siniflandirma sistemini uluslararasi standartlara uygun hale getirebilmek
amaciyla 2004 Yilindan itibaren ABS uygulamasmi getirdi (Mutluer vd., 2007:
143).

Yukarida belirtilen nedenler de dikkate alinarak devletin mali istatistiklerinin
daha diizenli, daha giivenilir, daha tutarli, analize ve Olgmeye elverisli sekilde
tutulmas1 amaciyla hazirlanan ABS 2002 yilinda 6 kurumda pilot olarak uygulanmas,
2003 yilinda konsolide biitgeye dahil biitiin kurumlarda PBS ile birlikte ve nihayet
2004 yilinda konsolide biit¢ceye dahil biitiin kurulumlarda uygulanmaya baslanmistir
(Ayyildiz, 2004: 73). ABS 2004 yilindan itibaren Uluslar Arasi Para Fonu Devlet
Mali istatistikleri (GFS) standartlarma uygun olarak yeni biit¢e smiflandirmasma
gore katma biitceli idarelerde ve 2006 yilinda ise genel yOnetime dahil biitiin

idarelerde uygulanmaya baslamistir.
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PBS’de belirlenen kod yapist TABLO- 6’da genel hatlari ile belirtilmistir.

Tablo 6:PBS Kod Yapisi

BUTCE KODLAMASI EKONOMIK SINIFLANDIRMA
001-999 Daire Kodlari 100 Personel Giderleri
01-99 Kurum Kodlari 200 Yolluklar
101-999 Program Kodlari 300 Hizmet Alimlari
01-99 Alt Programlar 400 Tiketim Mallar1 ve
Malzeme Alimlari
1-3 Odenek Tiirleri 500 Demirbag Alimlar
001-999 Faaliyet Kodlar1 600 Makine ve Techizat
Alimlari
100-900 Harcama Kalemleri 700 Yapi-Tesis ve Biiyiik
Onarim Giderleri
800 Diger Odemeler
900 Transferler

Kaynak: Mutluer vd., 2007:143

ABS sistemi yasal zeminde de karsiligmi bulmus, KMYKK nin Biit¢e ilkeleri
ile ilgili 13. maddesinin “k” bendinde biit¢elerin kurumsal, islevsel ve ekonomik
sonuglarin goriilmesini saglayacak sekilde Maliye Bakanliginca uluslar arasi
standartlara uygun olarak belirlenen bir smiflandirmaya tabi tutularak hazirlanmasi
ve uygulanmasini hiikme baglanmistir. Merkezi Y onetim Biit¢esinin Hazirlanmasi ile
ilgili 17. maddesinin tigiincii paragrafinda ise gider ve gelir tekliflerinin ekonomik ve
mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi ve saydamligi
saglayacak sekilde, Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara uyumlu olarak
belirlenen siniflandirma sistemine uygun olacagi hiikkme baglanarak ABS’nin yasal

cercevesi cizilmistir.

Analitik biitce smniflandirmast yapist lic baslik altinda incelenebilir. Bunlar;
harcama ve bor¢ vermenin siniflandirmasi, gelirin smiflandirmasi, agik/fazla

finansmanin smiflandirmasidir (Mutluer vd, 2007: 143) .

Harcama ve bor¢ vermenin siniflandirilmasi; kurumsal, fonksiyonel, finansman
tipt ve ekonomik siniflandirma olmak {iizere dort guruptan olusur. Kurumsal
smiflandirma devletin yapisi, organlari, ifa ettigi fonksiyonlar géz 6niinde tutulmak
kayd1 ile yapilan smiflandirmadir. Devlet biitgesinde ddenekler, kamu hizmetlerini
yiiriiten cesitli kuruluglar arasinda, idari siniflandrmaya gore dagitilir. “Bu tasnif
devletin harcama yapan organlart arasindaki bir siniflandirma oldugu igin, bu

swiflandirmaya organik siniflandirma da denir” (Tiirk, 1996: 46).
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Kurumsal siniflandirmada siyasi yada biirokratik yonetim yetkisi temel kriter
olarak kabul edilmistir. Kurumsal smiflandirmayla siyasi ve idari sorumlulugun
belirlenmesi ve program sorumlularinin tespiti hedeflenmektedir. Boyle bir
sorumluluk tespiti, beraberinde performans esasl biitceleme anlayisinda hedeflenen
performanstan kimin sorumlu olacagmin ortaya konulmasinin miimkiin kilacaktir.
Ayrica kamusal smiflandirmayla, degisik kurumlardaki ayn1 gérev tanimli birimler
arasinda bir mukayese yapilabilmesi de saglanmis olacaktrr (BUMKO, 2005 Yili
Biitce Hazirlama Rehberti: 8).

Fonksiyonel siniflandirma da dort diizeyli bir kod gurubundan olusmaktadir.
Birinci diizey devlet faaliyetlerini on ana fonksiyona aymrmaktadir. Ana fonksiyonlar
ikinci diizey alt fonksiyonlara boliinmektedir. Ugiincii diizey kodlar ise nihai
hizmetleri gostermektedir. Fonksiyonel siniflandirmanm dordiincti diizeyi de, 6zel
olarak izlemeyi gerektiren bazi kurumsal planlama ihtiyaclarmin karsilanmasi ve
izlenmesi amaciyla yapiya dahil edilmistir (BUMKO, 2005 Yili Biitge Hazirlama
Rehberi:10).

Fonksiyonel siniflandirmanin birinci diizeyinde yer alan on ana fonksiyon

asagida srralanmistir.

01. Genel Kamu Hizmetleri

02. Savunma Hizmetleri

03. Kamu Diizeni ve Giivenlik Hizmetleri

04. Ekonomik Isler ve Hizmetler

05. Cevre Koruma Hizmetleri

06. Iskan ve Toplum Refah1 Hizmetleri

07. Saglik Hizmetleri

08. Dinlenme, Kiiltiir ve Din Hizmetleri

09. Egitim Hizmetleri

10. Sosyal Glivenlik ve Sosyal Yardim Hizmetleri

Finansman tipi siniflandirma yapilan harcamanin hangi kaynaktan yapildigini

gosterir. Odemenin nereye ve nasil yapildigi degil 6demenin nerden c¢iktig1



117

onemlidir. Ornegin harcamanin kaynagi bakanliklardan biri ise “l. Genel Biitgeli

Idareler”, iiniversitelerden biri ise “2. Ozel Biitgeli Idareler” seklinde kodlandirilir.

Finansman tipi kodlama sisteminde yer alan kodlar ve agilimlar1 asagiya

cikarilmastir.
01. Genel Biitceli idareler
02. Ozel Biitgeli idareler
03. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
04. Sosyal Glivenlik Kurumlari(SGK)
05. Mabhalli idareler

06. Ozel Odenekler
07. Dis Proje Kredileri
08. Doéner Sermayeler

09. Biitce Dis1 Fonlar

Cagdas biitce islevleri arasinda fonksiyonel siniflandirma gibi 6nemli bir yere
sahip olan ekonomik smniflandirma dort diizeyli ve alt1 haneli bir kod gurubundan
olusur ve biitce politikalarinin secici bir sekilde uygulanmasmi saglar (BUMKO,
2005 Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi Egitim Rehberi:52). Ekonomik
siniflandirma ile devletin gorev ve fonksiyonlarmi yerine getirirken yiiriittiigi
faaliyetlerin milli ekonomiye, piyasalara ve gelir dagilimma etkilerini planlamak,
izlemek ve degerlendirmek hedeflenmektedir. Diger smiflandirmalar sadece gider
biitcesi ile ilgili iken ekonomik siniflandirma; gelirlerin, harcama ve bor¢ vermenin

ve finansmanin siniflandirmasinda kullanilmaktadir.

Ekonomik siniflandirmada kullanilan kod sistemi asagiya ¢ikarilmstir.

01. Personel Giderleri (Memur, Sézlesmeli Personel, Isci)
02. SGK Devlet Primi Giderleri
03. Mal ve Hizmet Alim Giderleri

04. Faiz Giderleri

05. Cari Transferler
06. Sermaye Giderleri
07. Sermaye Transferleri

08. Bor¢ Verme
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09. Yedek Odenekler

Analitik  biitge smiflandirmasinin  diger bir Onemli unsuru ise gelirin
siniflandirmasidir. Program biit¢e sisteminde ihracatta KDV iadesi biitge geliri olarak
yapilan tahsilattan kanunlar1 geregince yapilan ret ve iadeler gider olarak
gosterilirken, 2004 yilindan itibaren analitik biitce sisteminde ret ve iadeler biitge
gelirleri tahsilatindan diisiilmekte ve vergi gelirleri ve diger gelirler biitgede net vergi
geliri olarak yer almaktadir. Ayrica mahalli idarelere, fonlara ve diger kuruluglara
aktarilan paylar ge¢miste vergi gelirlerinden diisiilmekte idi. ABS ile birlikte bu
paylarin tamamu biit¢e gideri olarak gdsterilmektedir.

01. Vergi Gelirleri

02. Vergi Dis1 Gelirler

03. Sermaye Gelirleri
04. Alman Bagis ve Yardimlar
05. Alacaklardan Tahsilatlar

06. Ret ve ladeler. (-)

Biitce smiflandirmasinda diger 6nemli bir unsur ise acik/fazla finansmaninin
smiflandirmasidir.  Bu  siniflandirma  sadece Hazine Miistesarligi tarafindan

kullanilmaktadir. Burada kullanilan ekonomik kodlar ise;

01. I¢ Borglanma

02. D1s Borglanma

03. Likidite Amagli Tutulan Nakit, Mevduat ve Menkul Kiymetlerdeki
Degisiklikler.

Biitge smiflandirmasi, biitgenin farkli yonlerini ortaya koyabildigi ve karar
alma siire¢lerini uygulama sonuclar1 hakkinda bilgilendirebildigi siirece 6nemlidir.
Analitik biitce siniflandirma sistemi, tahsis edilen kamu kaynaklarinin kullanilacagi
kamu hizmeti alanlar1 ve milli ekonomide yaratacagi etkiler konusunda, ilgili
taraflar1 bilgilendirme imkani saglamis, mali raporlamay1 biitge goriismelerinin ve
biitce uygulama siireclerinin 6nemli bir girdisi haline getirmistir. Artik TBMM’de
yiiriitiilen biitge goriismelerinde kurumlara ne kadar kaynak tahsis edildiginden ¢ok
egitim, saglik ve sosyal glivenlik hizmetleri gibi sosyal devletin vazgec¢ilmez alanlar1

icin ne kadar kaynak ayrildig: iizerinde durulmasma imkan taninmistir. Kuskusuz
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performans esasli biitcelemeye gecisle birlikte kamu mal ve hizmetlerinin
maliyetlerinden cok, kaynaklarin kullanimi halinde hangi tiir kamusal hedeflerin
gerceklestirilecegi yoniinde tartismalara imkan taninmig olacaktir. Boylece biitgeler,
arttk daha saydam ve hesap verebilirlie miisait belgeler haline gelebilecektir

(Mutluer vd., 2007: 149)

3.1.14. Mabhalli idareler ile Sosyal Giivenli Kurumlarinin Biitce
Biiyiikliiklerinin TBMM’nin Bilgisine Sunulmasi

Mahalli idareler merkezi yonetimin aksine, toplumun geneline degil, sadece
belirli bir kismim ilgilendiren hususlarda belli bir bolge ile ilgili olarak faaliyet

gostermek amaciyla kurulmus kurumlar1 ifade eder (Tosun ve D.,2011: 10).

Tirkiye’de mahalli idarelerin gelir gider dengesine bakildiginda, 6zellikle 1980
yilt sonrasinda giderlerinin, ¢cogu kez, gelirlerinden fazla oldugu goriilmektedir.
Mahalli idarelerin gelir kaynaklari devlet biitgesinden aldiklar1 vergi paylar1 ve kendi
0z gelirleridir. Mahalli idarelerin gelir ve harcamalarinin konsolide biitgeye orani
yaklasik %7 diizeyinde seyretmekte iken 1985 yilinda bu oranlar Emlak Vergisi’nin
de konsolide biitce gelirleri igerisinden ¢ikarilarak belediyelere aktarilmasiyla %12

seviyelerine ¢ikmistir.

Sosyal giivenlik kuruluslar1 ise bir mesleki veya sosyal risk yiiziinden geliri
veya kazanci kesintiye ugramis kimselerin baskalarinmn yardimma ihtiyag
kalmaksizin, gecinme ve yasama ihtiyaclarini karsilayan bir sistem olarak tanimlanan
sosyal giivenlik kavrami; Uluslararas1 Calisma Orgiitii’ne (ILO) gére ise “toplumun
kendi tiyelerine bir takim kamusal tedbirlerle, hastalik, hamilelik, is kazasi, issizlik,
vashiik ve oliimden kaynaklanan tamamen veya esaslt bir sekilde kazang kaybinin
neden olacagr ekonomik ve sosyal zorluklara karst sagladigt koruma, tibbi bakim

tedariki ve ¢ocuklu ailelerin desteklenmesidir’ (SGK, 2010 ).

Sosyal Giivenlik Kuruluglarinin 1992 yilina kadar kendi gelirleri ile giderlerini
karsilayabildikleri de bilinmektedir. Hatta baz1 yillarda gelir fazlaligi verdikleri de
bilinmektedir. Ancak sonraki yillarda siyasal kaygilarla hiikiimetlerce verilen erken

emeklilik vb. uygulamalar SGK’larin parafiksal gelirleri ile kendilerini finanse
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edememelerine neden olmus ve bu kuruluslar1 konsolide biitceden transfer almaya

itmistir.

5018 sayili Kanunun 77. maddesinde sosyal giivenlik kurumlari ve mahalli
idarelerin biit¢elerinin hazirlanmasi konusunda KMYKK  hiikiimleri sakli kalmak
kaydiyla, ilgili kanunlardaki hiikiimlerin uygulanacagi hiikme baglandigindan bu
idarelerin  biitceleri KMYKK ve kendi 6zel kanunlarindaki diizenlemeler
cercevesinde hazirlanmaktadir. Mahalli idarelerin biitceleri belediye ve il 6zel
idarelerinin gdrev ve teskilatim diizenleyen kanunlar (5302 sayili il Ozel Idaresi
Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ve
5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu gibi..) ile Mabhalli Idare Biitge ve
Muhasebe Yonetmeliginde belirtildigi sekilde hazirlanmaktadir. Bu siirecte, ilgili
mahalli idare kurulusunun iist yoneticisi, harcama birimleri, mali hizmetler birimi,
kuruluglarin enctimenleri, meclisleri, meclislerin biinyesinde olusturulan plan ve
biitce komisyonlar1 gorev alir. Enciimen, meclis ve plan ve biitce komisyonlarinin
biitcenin hazirlik sathasinda 6nemli gérev ve yetkileri bulundugundan bu konuda
cesitli kontrol uygulamalar1 etkin bir sekilde uygulanabilir. Sosyal gilivenlik
kurumlarmnin biitgeleri de KMYKK ve ilgili kanunlar ¢ercevesinde hazirlanmaktadir.
Bu siiregte, kurumlarin yonetici ve karar organlar1 gorev iistlenmektedir (Candan,

2006: 137).

SGK’nm ayrintili harcama programlar: ile finansman programlar1 biitce ile
birlikte hazirlanir, goriisiiliir ve onaylanir. Odenekler de bu usul ve esaslara gore
kullanilir. Dolayst ile bu kurumlar kendi gelirleri 1ile kendi giderlerini
karsilamaktadirlar. Ancak bu kuruluslarda gelir gider agig1 ortaya ¢ikmasi halinde

biitceden yapilan transfer harcamasi ile bu agik finanse edilir (Biilbiil vd., 2005: 48).

Mahalli idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinda yapisal tabanda goriilen
sorunlarm yani sira 5018 Sayili Kanun’un 18. maddesinde f bendinde mahalli
idareler 1ile sosyal giivenlik kurumlarmin biitce tahminlerinin TBMM’ye
gonderilmesi hiikiim altina alinmig ve biit¢e biiyiikliiklerinin ii¢ yillik bir ¢ergevede
sunulmasi Ongdriilmistiir. 5018 sayili KMYKK’nin 18. maddesinde belirtilen
merkezi yonetim biitce kanununun sunulmasma iliskin hiikiimler birlikte

degerlendirildiginde ana hedefin biitcenin genel yonetim kapsamindaki biitiin kamu
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idarelerinin biitge biiyiikliikleri ile birlikte degerlendirilmesi oldugu goriilmektedir.
Uygulamaya bakildiginda ise durumun biraz daha kanundan farkl oldugu kurumlarin
biitce biiyiikliiklerinin kanunun ©6n gordiigii donem ve bicimde parlamentoya
sunulmamaktadir. DPT program metninde sadece biit¢e yilina yonelik olarak SGK ve
Mabhalli Idarelerin mali biiyiikleri verilmekte ve dolays: ile politika ve biitge

uygulamalarma iliskin degerlendirmeler oldukc¢a siirl kalmaktadir.

Degisikliklerden en cok etkilenecek olan kamu idarelerinin basinda mahalli
idareler gelmektedir. Say1 ve yap1 olarak farkliliklar1 nedeniyle, baslarda sikintilarin
ortaya cikacagi beklenmektedir. Muhasebe, biitge, mali raporlama, istatistik ve
kontrol siireglerinde kokli degisiklikler getiren kanun (5018) ayni zamanda
performans, hesap verilebilirlik ve mali saydamlik acisindan da kapali bir kutu olan
mahalli idareleri acik sistemlere dogru yonlendirmeyi amaclamistir (Giilsen, 2006:

47).

2010 Yilina kadar olan veriler degerlendirildiginde SGK’larm sadece program
ve gergeklesme tahminlerinin oldugu goriilmiistiir. Izleyen iki yila ait tahminler ile
biitce tahminlerine ekli dokiimanlarda rastlanilmamistir. Mahalli idarelerde ise sorun
kendisini ilk noktada gostermektedir; birincisi, blitge yil1 ve izleyen iki yilin gelir
ve gider tahminleri ekli dokiimanlarda yer almamustir. Ikinci olarak biitce
gerekgesinde DPT kaynakli olarak yer alan biitge tahmini 5018 sayili Kanunun
ongordiigli mahalli idare tanimina uymamasi yaninda 5393 sayili Belediye Kanunu
hiikiimlerine gore Igisleri Bakanligi’nmn mahalli idare gelir ve gider tahminlerini
5018 sayilt Kanun’un 18. maddesi geregi biitceye eklemesi konusunda bir gelisme
olmamistir. Biitce gerekcesinde yer alan tablo resmi bir belge, dokiiman olma
niteliginden uzak, istatistiki amacla hazirlanmis bir tablo niteligindedir. Ayrica
yukarida belirttigimiz gibi bu tablodaki mahalli idare tanimi ile 5018 say1li Kanunun
ongordiigli mahalli idare tanim1 ayni degildir. Kapsam farki bulunmaktadir (Yilmaz

ve Biger, 2010: 217-218).

Bu idarelerin denetimi de ayr1 olarak degerlendirilmesi gereken bir husustur.
5018 sayili Kanunda TBMM’nin kamu harcamalari iizerindeki denetiminin iki
sekilde olacagi belirtilmistir. Birincisi ilgili kanunun 68. maddesinde belirtilen

Sayistay tarafindan yapilan dis denetimdir. Bu denetim yonetimin mali faaliyet, karar
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ve igslemlerini kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
inceleyerek sonuclarint TBMM’ye raporlayacaktir. Bu rapor ile TBMM; genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin kendileri biitce kanunu ile verilen kamu
kaynaklarmi1 etkili ve verimli bir sekilde kullanip kullanmadiklarini
denetleyeceklerdir. Boylece parlamentonun denetim alani mali denetim, uygunluk
denetimi ve performans denetimi seklinde konu itibariyle de genislemektedir.
Denetim asamasmin ikincisi ise idarelerin faaliyet raporlar1 lizerinde yapilacak
denetimdir. 5018 Sayili Kanun’un faaliyet raporlarini1 diizenleyen 41. maddesinde
SGK’lar1 ve mahalli idareleri kapsayan kamu idarelerinin iist yoneticileri tarafindan
idarenin stratejik plan ve performans programlar1 uyarinca yiiriitillen faaliyetleri,
belirlenmis performans gostergelerine gore hedef ve gerceklesme durumu ile
meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklandigi faaliyet raporlarinin diizenlenerek
Maliye Bakanligina gonderilecegi belirtilmistir. Bu raporlar dogrultusunda Maliye
Bakanligmin genel faaliyet raporunu hazirlayarak Sayistay’a sunacagi, Sayistay’in
bu raporlar1 ve dis denetim sonuglarmi da dikkate alarak degerlendirecegi ve kendi
gortisleri ile birlikte hazirlayacagi genel faaliyet raporunu TBMM’ye sunacagi
hiikiim altma alinmistir. TBMM, bu raporlar ¢ercevesinde kamu idarelerinin yonetim

ve hesap verme sorumluluklarini goriisecektir (Y1lmaz ve Biger, 2010: 219).

3.1.15. Vazgecilen Kamu Gelirleri’nin Gerekgeleri ile Merkezi Yonetim

Biitce Kanunu’na Eklenmesi

Vergi muafiyeti, istisna ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle
vazgecilen kamu gelirleri (vergi harcamalar1) cetveli, Merkezi YoOnetim Biitge

Kanunu’na eklenmistir.

Yukarida sayilan hususlar1 6zetlemek gerekirse 5018 sayili KMYKK ile biitce
birligi saglanmakta, mali saydamlik ve hesap verebilirlik ile kamu kaynaklarinin
kullaniminda etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik kavramlar1 6n plana ¢ikmakta,
kamu idarelerine karar verme ve uygulama asamasinda genis inisiyatif

taninmaktadir.
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3.2. KAMU KAYNAGININ KULLANIMI BAKIMINDAN GETIiRIiLEN
YENILIKLER

Hemen diinyanin bir¢cok iilkesinde uygulanan maliye politikalarmin hedefi
iilkedeki ekonomik refahi arttirmak, ekonomik esitsizlikleri gidermek, halkin gelir
seviyesini yiikseltmek ve buna paralel olarak mal ve hizmet {iretimindeki kaliteyi
arttrmaktadir.  Maliye politikasinin yukarida belirtilen hedefleri gergeklestirmek
icin genel anlamda {i¢ ana ara¢ bulunmaktadir. Bunlar kamu kaynaklarmin tahsisi,
refah ve gelirin yeniden dagilimi ve ekonomik faaliyetlerin diizenlenme bi¢imidir.
Maliye politikasinin dnemli bir kullanim araci olan biit¢ce yukarida belirtilen ii¢ aract
dogrudan veya dolayli olarak etkilemektedir. Biit¢e siirecinde Oncelikle politikanin
olusturulmasindan tutunda olusturulan politikaya uygun biitce hazirlanmasi,
uygulanmasi daha sonra uygulama sonuglarinin degerlendirilmesi ve denetlenmesi
siireclerinin mantig1 vatandasin devlete verdigi yetkinin kullanilis bi¢imini

denetlemesidir.

Gegmigste biitce siiregleri para, insan, kaynak, muhasebe gibi girdi odakl
kaynaklarla hazirlanirken giinlimiizde biitgeler girdiler tiizerinden degil c¢ikt1

(sonuglar) tizerinden degerlendirilmektedir.

Gegmiste yoneticiler yaptiklar1 islere ylriirliikte bulunan mevzuata uygun
yaptiklar1 siirece hesap verme siireci yasal uygunluk odakli oldugu i¢in hi¢bir sorun
cikmazdi. Giiniimiizde ise yoneticilerin nasil yaptiklar1 degil ne yaptiklar1 iizerinde
durulmus ve degerlendirme sonu¢ odakli olmaya baslamistir. Kamu yoneticilerinin
basarilarini, yapilan kamu faaliyeti sonucu ortaya c¢ikan sonuglara gore

degerlendirmek yaygin bir anlayis haline gelmistir.

Sonug olarak kamu kaynaginm kullaniminda dort temel ilke benimsenmis bu
ilkeler 5018 sayili KMYKK da yer almistir. Bunlar mali saydamlik, hesap verme
sorumlulugu, performans esasli biitceleme ve ¢ok yilli biitgelemedir. Bu dort ilke
anlayis1 tlizerinden kamu kaynaklarmin kullaniminda etkinligin ve verimliligin

saglanacagi diisliniilmiistiir.
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3.2.1. Mali Saydamhk

Saydamlik terimi, Latince “trans=6te” ile + parere=goriinmek ya da bir taraftan
diger tarafi gormek kelimelerinin bir araya getirilmesiyle olusturulmus bir kelimedir.

29

Saydamlik kavramu dilimize Ingilizce “Transparency” teriminin karsilig1 olarak
kullanilmaktadir. Ayn1 terim Fransizca’da “Transpa’rent” olarak ifade edilmektedir

(Cansiz, 2000: 267-268).

Mali saydamlik, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinm, mali politika
planlarmin, kamu kesimi hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna agik
olmasidir. Kamu, mali politikanin olusturulmasi ve yiiriitiilmesi ile ilgili olan biitiin
kurum ve kuruluslar olarak tanimlanabilir. Mali saydamlik, verilerin ulasilabilirligini,
kapsamliligini, zamanliligini, anlasilir olmasimmi ve Devlet faaliyetlerinin (kamu
kesiminin i¢ ve dig faaliyetlerinin) uluslar arasi karsilastirilabilir olmasini saglar.
Boylece devletin mali durumu se¢gmenlerce ve mali piyasalarca dogru bir sekilde
degerlendirilebilir. Mali saydamlik gorevlilerin = sorumlulugunu arttirirken
stirdiiriilebilir olmayan nitelikteki politikalarin getirmis oldugu politik riskleri arttirir.
Ayrica; Devlet faaliyetlerinin bugiin ve gelecege iliskin ekonomik ve sosyal etkileri

de dahil fayda ve maliyetleri dogru olarak hesaplanir (Kopits ve Craig, 1998: 1).

Mali saydamlik, hiikiimet yapis1 ve fonksiyonlari, mali politika amaglari, kamu
sektorii hesaplar1 ve tahminleri ile ilgili olarak halka kars1 agiklik olarak
tanimlanabilir (IMF Annual Report,1998: 39). Saydamlik, devletin hedeflerini, bu
hedeflere ulasmak icin hayata ge¢irdigi politikalar1 ve bu politikalarin yarattigi
sonuclar1 izlemek i¢in gerekli olan bilgiyi diizenli, anlasilabilir, tutarli ve giivenilir

bir bigimde sunmasidir (Atiyas ve Saym, 2000: 1).

Saydamlik, devletin hedeflerini ve bu hedeflere ulasmak i¢in hayata ge¢irdigi
politikalar1 ve bu politikalarin sonucunu gorebilmek i¢in gereken bilgiyi diizenli,

anlagilabilir, tutarli ve glivenilir bir bi¢imde sunmasidir (Yilmazcan, 2005: 1)

Mali saydamlik, hiikiimetin yapis1 ve gorevleri, maliye politikasinin hedefleri,
kamu sektoriiniin mali goriinimii hakkinda, kamuya acik olmak seklinde

tanimlanabilir. Diger bir ifade ile mali saydamlik kamu kaynaklarinin kim tarafindan,
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nasil ve hangi amacla kullanildig1 bilgisinin mevcut olmasi gerekir (Mutluer vd.,

2007: 425).

Mali saydamlik kamu kaynaklarinin kim tarafindan hangi amaglar icin
kullanildiginin ve nasil kullanmildiginin kamuoyu tarafindan bilinmesidir. Bunun
icinde devletin etkili bir bilgilendirme sistemi tasarlamasi gerekmektedir. Etkili bir
bilgilendirme sisteminin temeli etkili bir raporlama sistemi kurulmasina baglhidir.
Raporlarin  etkinliginin saglanabilmesi i¢in hedeflerin 6nceden belirlenmesi,
uygulama asamasinda hedeflere ulasma asamasinda sonuglarin degerlendirilmesi,

belirlenen hedeflerle oranin karsilastirilmasi ve raporlanmasi gerekmektedir.

Mali saydamlik, se¢cmenlerin ve mali piyasalarin, hiikiimetlerin simdiki ve
gelecekteki mali durumlarimi dogru olarak degerlendirebilmeleri i¢in kamu sektorii
disinda cereyan eden islemlerini de igermek {lizere, hiikiimet islemleri iizerine
uluslararasi karsilastirilabilir, anlasilabilir, zamaninda, kapsamli ve giivenilir bilgiye

kolayca ulasmayi icerir (Cansiz H., 2000: 268).

Yukaridaki tanimlardan yola ¢ikarak 1050 Sayili Kanun’un kapsami
irdelendiginde kamu kaynaklarmin biitcelenmesinde kapsamin olduk¢a dar oldugu,
bir ¢ok harcama kaleminin biitgelerde goriinmedigi, muhasebe ve raporlamada bir
takim problemler oldugu goriilmiistiir. Nakit esasli muhasebe sistemi benimsenmis
ve biitce dist fonlar ile bunlarin denetimlerindeki kopukluk mali saydamligin
saglanmasinda bir takim giicliiklere yol agmais, ayrica saymanlar iizerinde yogunlasan
mali sorumluluk ise kamu gorevlileri arasindaki goreve ve sorumluluklarin agikca
belirlenmesinde bir takim sikintilara yol agmis, politika belirleyicilerin bu politikalar
yiiriitmesinde saymanlar tarafindan yapilan 6n kontroller biirokrasinin yavas ve agir

islemesi noktasinda bir takim sikintilara neden olmustur.

Saydamligin 6niindeki en biiyiik engelleri ve 5018 sayili Kanun’un bunlara

etkilerini maddeler halinde acgiklamaya caligirsak;
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3.2.1.1. Kamu Kesiminin Konsolide Biitce ile fliskisi

1050 Sayili Kanun doneminde mali yOnetim sisteminin esas olarak devlet
biitcesi tarafindan yerine getirildigi géz Oniinde bulundurulursa bu dénemdeki
konsolide biitce uygulamasinin asir1 kontrolcii ve kat1 bir yonetime tabi olmasi ve
bunun dismna ¢ikildiginda ise alternatif kaynak kullanma yOntemlerinin ¢ok esnek
olmas1 harcamaci kuruluslar1 otomatikman konsolide biitce digina yonlendirmis ve

bunun sonucunda Tiirk biit¢e sisteminde dnemli sorunlar meydana gelmistir.

Yine bu donemde biitcenin kapsaminin ¢ok dar olusu ve biitgeye iliskin
hesaplarin nakit temelinde muhasebelestirilmesi harcamaci kuruluslar agisindan
biitce dis1 kalma cabalarmi arttrmistir. 2000 yilina gelindiginde ise kamu kesimi
harcamalarinin neredeyse {i¢te biri konsolide biitce disinda yapilmaya baslanmis
biitcenin maliye politikasi lizerindeki etkisi azalmis ve mali disiplin bozulmustur. Bir
taraftan bazi1 kuruluslarda kamu kaynaklar1 emre amade ve keyfe keder sekilde
kullanilirken Gte taraftan bazi kuruluslarda 6denek yetersizligi nedeniyle sikintilar
yasanmis ve devlet belirli donemlerde yiliksek faiz oranlari ile bor¢lanma yoluna

gitmistir.

Kamu kaynaklar1 konsolide biitceden kacgisla son derece etkin ve verimsiz
kullanilmaya baglanmis biit¢ede ilging bir diializm meydana gelmis bir taraftan biitce
disma kacista son derece esnek bir model, diger taraftan konsolide biit¢e icerisinde

ise son derece kat1 ve kontrollii bir model olusmustur.

Kamu kaynaklarinin ancak tigte ikisine hakim olabilen konsolide biitgenin
kendi icerisinde bile bir birlik mevcut degil idi. Konsolide biitcenin yonetiminden
asil sorumlu olan Maliye Bakanlig1 sadece cari harcama kalemlerinden sorumlu iken
biitcenin %63°linli olusturan transfer biitcesinden Hazine Miistesarligi sorumlu,
gelecek yillarda cari ylik getirecek olan yatirim biitgesinin hazirlanmasindan ise DPT

sorumlu tutulmustur (Uzunali, 2007: 88).

Bu dagmik yap1 icerisindeki biitiin olumsuzluklar 1990’11 yillardan sonra

Tirkiye’de yasanan siyasal ve mali sikintilar Mali Yonetimin uluslar arasi
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standartlara uygun hale getirilmesi gerekliligini iyiden iyiye hissettirmis ve 2000’11

yillara dogru ise mali saydamlik ile ilgili calismalar ivme kazanmustir.

1050 Sayilt Kanun’un mali saydamlik agisindan diger bir 6nemli eksikligi de
kamuda rollerin ve sorumluluklarin, bilginin, biitge hazirlama ve uygulama ve
raporlama siireclerinin kamuya yeterince agik olmamasiydi. Diger bir eksiklik ise
denetim organlarinin yeterince bagimsiz calisamamasindan kaynaklanan denetim

yetersizligi id1.

KMY’de goriilen biitiin bu sikintilarla beraber 6zellikle IMF’nin biitce dis1
fonlarmin kapatilmas1 yoniindeki baskilari, o donem {ilkemizde yasanilan mali
sikintilar da eklenince uluslararasi alanda kabul gormiis standartlarin mali yonetim

sistemi i¢erisinde uygulanmasi fikri iyiden iyiye belirginlesmistir.

2000’11 yillarda yapilan ¢alismalar incelendiginde iki 6nemli belge karsimiza
cikmaktadir. Bunlardan birincisi IMF’nin yeni kamu ydnetimi anlayisi ve mali
reformlarda tasidigi 6nem nedeniyle IMF Guvernorler Kurulu Gegici Komitesi iiye
iilkeler i¢in 16 Nisan 1998 tarihinde yapilan toplantisinda seffaflik ilkesi bakimmdan

<

ideal kurallar1 diizenleyen “ Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar Tiiziigi” ¢ nii kabul
etmesi ile ortaya cikan kriterlerdir. ikincisi Sekizince Bes Yillik Kalkinma Planinin
203. fashinda yer alan “Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere
gore dagitilmasi ve etkin kullaniimasi gibi temel biitcesel sonuglarin elde
edilmesinde onemli bir ara¢ olan mali saydamligin yayginlastirilmasint saglayacak
mekanizmalar gelistirilecektir. Bu anlamda oncelikle muhasebe ve mali raporlama
standartlar gelistirilecek ve sisteme aktif bir sekilde dahil edilecektir.” seklinde

hikkiim belirtilerek mali saydamligm saglanmasi Oncelikli hedefler arasinda

belirtilmistir.

Tiirkiye’de mevcut yapi irdelendiginde “kamu kesiminin mali yOnetiminde
milli gelirin kamu kesimi tarafindan kullanilan boliimiiniin 6zel ekonomi birimlerine
aktarilmasmnda veya kamusal kararlarla yonlendirilmesinde, merkezi idare, yerel
yonetimler, sosyal gilivenlik kurumlari, kamu iktisadi tesebbiisleri, doner sermayeli

isletmeler ve fonlar gérev almaktadir (Devrim ve Altay, 2000:211).
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Bilindigi ilizere kamu tiizel kisilikleri ancak kanunla ya da kanunun agikca
verdiyi yetkiye dayanilarak kurulabilmektedir. Kamu kuruluslarinin gorev ve

yetkilerinin neler oldugu kurulus kanunlarinda belirtilmistir.

Tirkiye’deki kamu yonetimi sisteminde yukarida belirtilen merkezi yonetsel
yap1 sosyal mal veya hizmet iireten 6zerk yapidaki kurum ve kuruluslardan olusur.

Anayasamizda bu kuruluglar yasama, yiiriitme, yargi bagliklar1 altinda siralanmustir.

Yukarida belirttigimiz ve kamu kesimi olarak tanimlanan yapinin
harcamalarinin Gayri Safi Milli Hasila(GSMH) i¢indeki oraninin 1990’11 yillarda
sirekli bir artig gosterdigi, 2000’11 yillarda kamu kesimi harcamalarinin GSMH
icindeki paymin %50’yi astig1 goriilmektedir (DIE, 2011).

Kamu kesimi harcamalarinda goriilen bu artis 2000°1i yillardan sonra Kamu
Mali Yonetim Sisteminin gdzden gegirilmesi ve yeniden yapilandirilmasi gerekliligi
iyiden iyiye kendini hissettirmistir. KIT’lerdeki gdrev zararlar1 i¢in bir takim
onlemler alinmis, Kamu Bankalar1 yeniden yapilandirilmis, Kamu Ihale Mevzuati
yeniden diizenlenmis ve nihai olarak KMY ile ilgili olarak 5018 Sayili KMYKK

yiirtirliige girmistir.

5018 Sayili Kanun o6ncesinde biitgenin yasal cercevesi 1050 sayili MUK,
Sayistay Kanunu, Devlet Thale Kanunu, Biitce Kanunlar1 ve Maliye Bakanliginca
yapilan diizenlemelere dayanmakta idi. Biitceler bu ¢ercevede kullanilmaktaydi. IMF
ve Diinya Bankasi uygulamalarindan yararlanilarak kamu mali yonetim sistemi bir

degisim icerisine girmistir.

Demokratiklesme ile KMY arasindaki iligki, yasamanin yiiriitme karsisinda
agirlik kazanmasina paralel olarak parlamentolarin hiikiimetleri daha yakin bir
denetime alma ¢abalarinin sonucu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Boyle bir denetimin
kilit noktast hiikiimetlerin mali faaliyetleri ile yakindan ilgilidir. Yakin denetim
altindaki bir hiikiimet, parlamentoya hesabini kolay verebilecegi tek ve merkezi mali
yonetimi tercih etmekte, parlamentoda boyle bir sistem konusunda 1srarli olmaktadir

(Uzunali, 2007: 89).
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Parlamentonun zayif kaldigi, demokratik diizenin zayifladigi donemlerde
dagilan mali yonetimin tekrar tek mali yonetim sistemine gegmesi giigliik arz eder.
Bunun birincil nedeni olarak dagmik mali yonetim sisteminin neden oldugu mali
disiplin bozulmalarmin yarattigi rahat hareket etme imkanini, siyasal iktidarlarin terk

etmemekte direnmeleridir (Egilmez, 1997: 34).

KMY’de mali seffafliktan beklenenlerin basinda; giivenilirligin tesisi ile
bor¢lanma maliyetlerinin miimkiin oldugunca diisiiriilmesi, vatandaglarin eksiksiz ve
dogru olarak bilgilendirilmesi sonucunda da makroekonomik politikalara kamuoyu

desteginin saglanmasi gerekmektedir (Karakas, 2000: 19).

Bu dogrultudan hareketle kamu mali yonetim yapisinin demokratiklesme ile de
dogru orantili oldugunu gorebiliriz. “Demokratiklesme ile KMY arasindaki iligki,
yasamamn yiirtitme karsisinda agirlik kazanmasina paralel olarak parlamentolarin
hiikiimetleri daha yakin bir denetime alma ¢abalarinin sonucu ortaya ¢ikmaktadir.
Boyle bir denetimin kilit noktasi hiikiimetlerin mali faaliyetleri ile yakindan ilgilidir.
Yakin denetim altindaki bir hiikiimet parlamentoya hesabini kolay verebilecegi tek ve
merkezi mali yonetimi tercih etmekte ve parlamentoda boyle bir sistem konusunda

israrlt olmaktadir” (Uzunali, 2007: 89).

Hikiimetlerin gelir toplam ve gider yapma yetkilerini meclisten almasi
parlamenter sistemin 6ziinii olusturmadir. Bu ilke parlamenter sistemde hesap verme
sorumlulugunun ve saydamligin temelidir. Bunu saglayan mekanizma ise biit¢edir.
Hesap verme sorumlulugu ve saydamlik biitge mekanizmasi araciligi ile
gerceklestirildiginden, s6z konusu mekanizmada ortaya c¢ikan eksiklikler ve
yanligliklar, sorumsuz harcama ve islemler ortaya ¢ikmasina ve bir kisim iglemlerin
gizli kalmasima ya da oldugundan farkl goriinmesine yol acar (Sayistay Baskanligi,
2000 Yili Mali Raporu). Bu durum kamu idaresinin her kademesinde gorevli
olanlarin kamu kaynagini kullanirken sorumsuz ve keyfi davranmalarina ya da

kisisel ¢ikarlar1 dogrultusunda davranmalarina yol acar.

Parlamentonun hiikiimetleri denetleyebilecegi en etkili silah biitgedir.
Demokratik anlamda yapisal zayifliklar gosteren toplumlarda hiikiimetler biitce

sinirlart icerisinde ya da bagka bir ifade ile parlamento denetimi altinda hareket
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etmek istemezler. Ve ekonomik gidisata yon verebilmek adina biitge dis1 miidahale
araclarma yonelirler. Ulkemizde de zamanla biitce kapsaminin darligi ve biitce
disindaki miidahale araclarinin say1 ve boyutlarmin artmasi ile birlikte KMY 'nin
homojen olmayan bir yap1 yaratmasi dolaysi ile biitiinsellik bozulmus ve mali
yonetim ile biitge politikas: etkinligini kaybetmistir. Bu daginik mali yapi, derleme
ve toparlama giicliigii ¢cekilen envanteri dahi ¢ikarilmasi zorlanilan bir hal almistir.
Hem mevzuat, hem de yOnetim agisindan ¢ok baslilik hakimdir. Bir yandan mali
miidahale araglarinin c¢ogalmasi ve Devlet tiizelkisiliginin parcalanmasi, bdylece
kamu maliyesinin merkezinde bulunan biitcenin (6zellikle reel harcamalar
boliimiiniin) gorece Onemsizlesmesi silireci yasanirken diger yandan kamu mali
yapisinin  biiylimesi  Onlenememekte ve  miidahale araclar1  arasinda

cekismeler/cakigmalar daha fazla goriiliir olmaktadir (Konukman vd., 2000:23).

1050 Sayili Kanun donemindeki mevcut yap1 incelendiginde kamu kesiminin
mali yonetiminde milli gelirin kamu kesimi tarafindan kullanilan bdliimiiniin 6zel
ekonomi birimlerine aktarilmasinda veya kamusal kararlarla yonlendirilmesinde;
merkezi idare, yerel yonetimler, sosyal giivenlik kurumlari, KiT’ler, déner sermayeli

isletmeler ve fonlar gérev almaktadir (Devrim ve Altay, 2000: 12-13).

Yukarida bahsedilen kamu tiizel kisilikleri kanunla ya da kanunun agikca
verdigi yetkiye dayanilarak kurulabilmektedir. Kamu kuruluslarina yiiklenen gorev
ve sorumluluklar ve kamu kuruluslarmin yetkilerinin neler oldugu kurulus

kanunlarinda agikca belirtilmektedir.

Kamu kaynaklarmm kullaniminda orgilitlenme yapist ve kamu tiizel
kisiliklerinin islevleri de biiyiik 6nem arz etmektedir. Soyle ki; Devlet hizmetlerinden
bir kismu1 smirli bir kesime ya da bdlgeye iletilmekle yeterli ve az sayida personel ile
yerine getirilebiliyor iken, dnemli bir boliimii biitiin iilkeye yayilmis ve ¢ok sayida
personel ile yerine getirilebilmektedir. Bu durum devletin drgiitlenme yapisii da
yansir. Uygulamada iki temel Orgiitlenme yapis1 vardir Merkeziyet ve Adem-i
Merkeziyet (Yerel Yonetimler). Merkeziyet¢i anlayis Devletin iistlendigi tiim
gorevlerin ve bunlar1 yerine getirebilmek i¢in kullanilacak tiim araglarin merkezi
Devlet orgiitiinde toplanmasini, adem-i merkeziyet¢i anlayis ise miimkiin oldugunca

cok sayida gorevin ve gorevlerin ifasi i¢in gerekli araglarin merkezi Devlet orgiitii
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disinda, bu orgiitten kismen yada tamamen bagimsiz Orgiitlere birakilmasini ister

(Uluatam, 2009: 51).

Tirk kamu yonetimi sistemi igerisindeki bu yOnetsel yap1 sosyal mal veya

hizmet tireten 6zerk yapidaki kurum ve kuruluslardan olusur.

Kamu kesimi olarak tanimlayabilecegimiz bu yapinin 2000’11 yillarda yaptiklari
harcamalarin GSMH nm %50’ sini gectigi goriilmektedir (DIE, 2012). Kamu kesimi
harcamalarindaki bu artisin kontrolsiizce biiylimesi ve bu harcamalarin takip ve
kontroliiniin parlamento tarafindan yapilamayis1 Kamu Mali Yonetim Sisteminin
yeniden gdzden gegirilmesi gerekliligini ortaya koymustur. Bu donemde KiT’lerdeki
gorev zararlari i¢in bir takim Onlemler alinmis, kamu bankalar1 yeniden
yapilandirilmig, kamu ihale mevzuati yeniden diizenlenmis, kamu mali yonetim ve
kontrol kanunu ¢ikarilmig ve son olarak da Sayistay Kanunun degistirilmesi gibi

yasal diizenlemelere gidilmistir.

2000’11 yillarda Tiirkiye’de goriilen ekonomik, sosyal ve siyasal calkantilar
IMF, Diinya Bankas1 gibi uluslar arasi kuruluslarin dikkatini ¢ekmis, mali yapinin
gozden gecirilmesi gerekliligi ilgili kuruluglarca bildirilmis ve mevcut iktidarlarda
bunu yukarida belirttigimiz niyet mektuplarinda, 8. Bes Yillik Kalkinma Planinda ve

vs. resmi ¢calismalarda deklare etmislerdir.

1050 Sayili Kanun kapsam olarak incelendiginde genel biitce ve katma biitgeli
kuruluslardan olusan bir biitce yapist mevcuttur. Genel biitgeli idareler giderlerini
tamamen biitgeden karsilamaktadir. Katma biitceli idareler ise 1050 Sayili Kanun’a
bakildiginda kendi gelirleri ile giderlerini karsilayan kuruluslar olarak goriilmesine
kars1 fiili durum hi¢ de goriildiigii gibi olmamistir. Ornegin 2000 yilinda Devlet Su

Isleri Genel Miidiirliigiiniin gelirleri giderlerinin sadece %3,7’si kadardur.

1050 Sayili Kanun’un uygulandigi donemde KMY c¢esitli kurumlar arasinda
dagilmis ve yeknesaklik saglanamamis bir goriinti vermektedir. Biit¢enin
hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii ayr1 ayr1 Bakanliklara bagli bulunan Maliye
Bakanligi, Hazine Miistesarligi ve DPT Miistesarlig1 arasinda yiiriitiilmektedir.

Maliye Bakanlig1 biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi, muhasebelestirilmesi,
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raporlanmas1 ve gelirlerin toplanmasindan, DPT kamu yatirim programlarmnin
hazirlanmasi, makroekonomik c¢er¢evenin planlanmasi ve kamu kesimi
istatistiklerinin raporlanmasindan, Hazine Miistesarlig1 nakit ve bor¢ yonetimi, biitce
dis1 fonlarin birgogu ve KiT’lerden sorumludur. Bu dagnik yetki karsisinda biitge
yonetiminin tam olarak kimde oldugu belli degildir (IMF, 2011).

Tirkiye’de IMF raporunun yukarida belirledigi gibi KMY’de goriilen bu
daginik yap1 ve yetki, gorev ve sorumluluklarin kesin c¢izgilerle birbirinden
ayrilamamas1 hatta catismasi sonucunda ciddi bir koordinasyon problemine yol
acmaktaydi. Biitiin bunlardan ayr1 olarak biitce yonetimi diginda yer alan ddner
sermayeler, fonlar ve dis proje kredileri biitge yonetiminde yetki ve sorumluluklarin

oldukca dagilmasina yol agmaktayda.

Ayrica 1050 sayili kanun ile biitiin sorumluluklarin neredeyse saymanlara
yiliklenmesi, Ozellikle bir denetim organi olan Sayistay’in tabiri yerindeyse Mali
acidan ugan kusu Sayman’a sormalar1 1ilgili kanunda idari sorumluluklarm net ve
kesin olarak tanimlanamamasindan kaynaklandigindan hesap verme sorumlulugu

hayli zayiflamaktayda.

KMY’deki yukarida belirlenen bu yetki ve sorumluluk dagmiklig: tutarli ve
etkili bir kamu harcama politikasi belirlenememesine yol agmis biitgeyi de zamanla
hizmet biitgesinden ziyade bor¢ faiz 6demeleri biit¢esine doniismesine yol agmuistir.
2000 yilina bakildiginda borg faizi 6demeleri neredeyse konsolide biit¢genin yarisina

ulagsmistir (DPT, 2012).

Genel ve Katma Idareler biitgesinden olusan konsolide biitgenin darlig:
kapsadig1 faaliyetler hakkinda dahi su bilgileri igermemektedir (Atiyas ve Say,
2000: 23). Kamu faaliyetlerinin toplumsal refah iizerindeki etkisi, kamu

faaliyetlerinin 6lgiilebilir ¢iktilari, faaliyetlerde kullanilan ayni kaynaklari.

Yukarida belirtilen bilgilerin bulunmamasi su anlama gelir (Atiyas ve Say,
2000: 23);
e Faaliyet sonuglarinin Ol¢iilebilir ¢iktilarla ifade edilmemesi hizmette

verimliligin hedeflenmedigini gosterir.
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e Ayni kaynaklarin  maliyetinin  bilinmemesi bu  kaynaklarin

yonetilmedigini gosterir.

1050 sayilt Kanun’da yer alan mevcut sistem biit¢cenin kapsadig: faaliyetlerde
bile performans yonetimine yonelik hicbir islevi yerine getirmemektedir. Bu durum
politikalar1 hayata geg¢iren kamu kuruluslarinin yoneticilerine biiyiik bir enformasyon
avantaji saglamaktadir. Bu ise kuruluslara ve onlarin yoneticilerine genis getirim

olanaklar1 yaratmakta, yonetsel sorumlulugu biiyiik 6l¢tide zedelemektedir.

Sanayilesmis iilke biitceleri dikkat cekici bir sekilde karmasiktir. Biitgelerin
karmagik olmasi beraberinde bazi avantajlar sunar: Hiiklimetlere biitcelerini gelecek
yil biitcelerine aktarip gizleme imkani verir veya biitce dis1 fon kaynaklarini
kullanma imkani saglar ve olusturulan biit¢e i¢in bir takim firsatlar sunar. Milli biitge
disinda ¢esitli kalemlerin kullanilmasma imkan taniyan biitgeleme yOntemi
bunlardan en ¢ok kullanilanidir. Ayrica ekonominin biytkligiinde gergek
disi(sisirilmis) beklentiler ortaya atilir. Boylece vergi gelirleri oldugundan fazla ve
faiz oranlar1 ile giderler gercek degerinin altinda gosterilir ve yilsonundaki

sapmalarin olaganiistii durumlardan kaynaklandigi ifade edilir (Gilingor, 2004: 46).

1050 sayili Kanun déoneminde uygulanmakta olan biitge yapisi incelendiginde
benzer durumlar goriilmektedir. Biitge kapsaminin dar olusu, cogu kamu
faaliyetlerinin konsolide biitge disinda yiiriitiilmesi, kamu kaynaklarmin farkl: yasal

diizenlemelere gore idare edilmesi bu durumlardan bazilaridir (Uzunali, 2007:99).

Bu donemin sonuna dogu 2000’11 yillara gelindiginde kamu kesimi harcamalar1
GSMH’nm %51’1ni agmis olmasimna ragmen biit¢e hakkini kullanma yetkisine sahip
TBMM, GSMH’nin %36’sin1 olusturan konsolide biitce kanununu ancak
onaylayabilmekteydi (Uzunali, 2007:99).

Konsolide biit¢ce kapsamanin dar olmasmin en biiyiik nedeni 1980-2000 yillar1
arasinda kamu kesiminin biitge dis1 fonlar ile Konsolide Biitceden ka¢cmalarindan

kaynaklanmaktaydi.
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Devlet biitcesini ifade eden konsolide biitce genel ve katma biit¢eli kuruluslarn

biitce toplamindan hazine yardimlarinin diisiilmesi ile ulasilan biiyiikliikk olarak

tanimlanmaktadir.

Tablo:7 Kamu Kesimi Harcamalari’nin GSMH’ye Orani

YILLAR 1994 | 1995 1996 [ 1997 [ 1998 [ 1999 | 2000
TOPLAM KAMU HARCAMALARI 339 318 372 39,9 41,6 512 513
KONSOLIDE BUTCE 232 22,0 26,4 274 28,7 35,5 36,3
BUTCE DISI FONLAR 29 23 1,9 2,6 24 238 3,1
OZERK KURULUSLAR 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1
SOSYAL GUVENLIK KURUMLARI 45 45 5,5 63 6.7 8.4 7.4
YEREL YONETIMLER 32 3,0 32 3,6 38 45 43
TOPLAM KAMU HARCAMALARI 338 318 38,0 409 426 512 513
(Doéner Sermayeler Dahil)

DONER SERMAYELER 0 0 0.9 1,0 1,0 0 0
EKONOMIK SINIFLANDIRMA 338 318 37,2 39,9 41,6 512 513
CARI SINIFLANDIRMA 293 28,5 33 34,8 37,1 6,4 46,1
PERSONEL SINIFLANDIRMA 8,0 73 74 8,0 8.3 10.2 93
DIGER CARI SINIFLANDIRMA 27 238 2,9 33 32 39 3.8
TRANSFERLER VE DESTEKLEMELER 103 10,4 12,2 14,9 13,2 17,5 16,0
FAIZ ODEMELERI 8.4 8,1 10,5 8,6 12,5 14,8 17,1
YATIRIM ODEMELERI 45 33 4,1 5,1 45 438 5,1
FAIZ DISTHARCAMALAR 254 2338 26,7 313 29,1 36,3 342
PSBR (KKBG) 7.9 52 8,92 8,51 15 23 -
Kaynak:IMF Budget Management Issues Ant Themes For Reform, Turkey Peir Policy Discussion Note, No:1, October 9,2000
S:3
Yukaridaki tablo incelendiginde hemen hemen aymi kalmis denilebilecek
harcama kalemleri personel harcamalari ile yatirim harcamalaridir.

Tablo:8 Ger¢eklesen Yatirim Projelerinin Finansman Kaynaklarina Orani
YILLAR 1995 1996 | 1997 [ 1998 1999
KONSOLIDE BUTCE 41,1 32,9 30,4 287 36,5
BUTCE DISI FONLAR 583 60,5 65,7 628 | e
DONER SERMAYELER 50,9 52,6 36,4 38,1 36,9

Kaynak:IMF Budget Management Issues Ant Themes For Reform, Turkey Peir Policy Discussion Note, No:1, October 9, 2000

S:9

Incelenen dénemde yatirim harcamalarmin toplam kamu harcamalar1 i¢indeki

payr %3,3 ile 5,1 arasinda bir oranda olsa da kamu harcamalarinin biiylik bir

kismmin biitge dis1t harcamalarla yapilmasi dikkate degerdir. Yukaridaki tabloda

goriildiigli tizere bir donem her ne kadar konsolide biitgeden yatirim harcamalar1

yapilmakta ise de bunun doner sermaye biit¢cesinden yapilan harcamanin gerisinde

kaldig1 goriilmektedir. S6z konusu donemde yatirim harcamalarinin agirlikli olarak

biitce dis1 fonlarla yapildig1 anlasilmakta, bunu diger sermayelerden yapilan yatirim

harcamalar1 izlemektedir. Yatirim harcamalarinin onemli bir kismi her ne kadar

konsolide biitge disindaki kaynaklardan yapilmakta ise de, cari giderler agirlikli
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olarak konsolide biitce kapsaminda yapilmakta ve dolaysi ile konsolide biitce
kapsam1 diginda verilen bir karar konsolide biitce harcamalarinin gelecek yillarda

artmasima neden olmaktadir (IMF, 2000: 9).

5018 sayili KMYKK ile yukarida ileri siiriilen biitiin aksakliklar tespit edilerek
genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri terimi kapsam olarak kullanilmis ve
buda kendi igerisinde uluslar arast siniflandirmalara gore merkezi yoOnetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal gilivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler olarak
smiflara ayrilmis, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri de kendi igerisinde
ii¢ smifa ayrilmig genel biitceli kamu idareleri, 6zel biit¢celi kamu idaraleri ile

diizenleyici ve denetleyici kurumlar olarak siiflandirilmistir.

3.2.1.2. Kamu Kesiminin Ekonominin Geri Kalam Tle liskisi

Kamu girisimleri ve devlet bankalar1 araciligi ile devletin ekonomiye
miidahalesi bulunmaktadir. Bankacilik sisteminin %40 gibi varlig1 ve depozitosu,
yar1 mali faaliyetleri karsilamak gayesi ile Devletin elinde tutulmaktadir. (IMF)
Detayli bir incelemede devletin ekonomiye miidahalesi hesaplanabilir, ancak genelde

bu miidahalelerin agik bir politik amaca hizmet ettigi goriilmemektedir.

Gilinlimiizde de hala kamu bankalar1 ile ilgili tartismalar devam edilmektedir.
Gorev zarari ile ilgili problem kismen ¢oziimlendi ise de bankalarmn yapist yonetim
ve denetim kurumlar1 ile buralara yapilan atamalar ve kamu bankalarin ticari ve
tikketici kredilerine iligkin uygulamalar1 giinlimiizde en ¢ok tartisilan hususlar

icerisindedir.

3.2.1.3.Kamu Kesiminin Ticari Alandaki Faaliyetleri

Tirkiye’de ticari alanda faaliyet gosteren kamu bankalar1 ve diger kamu
girisimleri KiT’ler olarak kurulmustur. Bu kuruluslardan 6zellikle de kamu bankalar1
araciligl ile piyasa kosullarmin altinda desteklenmesi diisiiniilen kesimlere kredi
verilmek suretiyle ekonomiye miidahale edilmesi kamu bankalar1 agisindan

sikintilara neden olmaktadir. Kamu bankalariin karsilik oranlar1 diismekte ve bu
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bankalar bilangolar iizerinde zarar etmektedir. Kamu bankalar1 gorev zararlar1 2002

yilina kadar siirekli artis gostermistir.

Devlet yada hazine kamu zarar1 karsiliginda KiT’lere olan borglarini her zaman
nakit 6dememekte bazen tahvil vererek de 6deme yolunu se¢gmekteydi. Bu da
giderin gelecek donemlere sarkitilmasi ihtimalini beraberinde getirmektedir. 5018

say1li kanun ile KIT’lerle ilgili problemler heniiz ¢6ziilememistir.

3.2.1.4. Devletin Bankacilik Sektoriine Miidahalesi

Tiirkiye’de Devletin bankacilik sektdriine miidahalesi ya kamu bankalari
aracilig1 ile ya da Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu araciligi ile
olabilmektedir. Glinlimiizde bu sistem devam etmekte ancak Parlamento bu kurulun
elinde bulunan tasinir ve tasinmaz mallarin envanterini bilmemekte ve bunlarin
satisindan elde edilen gelirler ile bu kurulun bilinyesinde faaliyette bulunan
kuruluslarin elde ettigi gelirler ile yapilan giderlere iliskin kamuoyu herhangi bir

bilgi sahibi olamamaktadir.

3.2.1.5. Merkez Bankasi ve Hiikiimet iliskileri

Merkez Bankas1 26 Ocak 1970 Tarihli 1211 sayili Kanun ile kurulmus anonim
sirket statiisiinde ve 6zerk yapiya sahip bir kurulustur. Bankanin genel kurulunu
olusturan hissedarlar bankanin pay sahibi hissedarlarin olusur ve bu hissedarlar
bankanin pay sahipleri defterinde kayithdir. Pay sahibi hissedarlardan her 10 (on)
hisseye sahip olanin bir oy hakk: vardir. Pay hisseleri nama yazili olup doért sinifa
ayrilmistir. A smifi pay hisseleri Hazine’ye aittir ve hicbir zaman %51’in altina
diisemez. B smift pay hisseleri Tiirkiye’de faaliyette bulunan ulusal bankalara, C
smifil pay hisseleri ulusal olmayan imtiyazli sirketlere ayrilmistir ve 15.000 adet ile
siirlandirilmistir. D smifi pay hisseleri ise Tirk uyruklu kisi ve ticari kuruluglara ait

bulunmaktadir (Uzunali, 2007: 85).

Bankanin gorevleri 1211 sayili Kanun’da siralanmistir. Banka ekonominin
ihtiyaclarina gore fiyat istikrarim1 saglayacak sekilde para ve kredi politikasini

yiiriitmektedir. Banka Tirk Lirasmin degerini korumak amaciyla gerekli dnlemleri
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alir. Ulusal paranin hacim ve tedaviiliinii diizenler, bankalara kredi saglar, para arz1

ve ekonominin likiditesini diizenlemek i¢in agik piyasa islemleri yapmaktadir.

Banka mevduat vade ve tiirleri ile vade stirelerini ve bunlarm yiiriirlilik
zamanlarini, ayrica ulusal para ile altin ve yabanci paralar arasindaki pariteyi tayin
eder, altin ve doviz rezervleri ile borsada doviz ve kiymetli madenler {izerinde islem
yapmaktadir. Banka 6zellikle hiikiimetin mali ve ekonomik miisavirlik, mali ajanlik

ve haznedarlik gorevini ifa etmektedir (Uzunali, 2007: 87).

Merkez bankasi kar ve zararlar1 biitgeye transfer edilirken acik bir sekilde

raporlama yapilmaktadir.

5018 Sayili KMYKK doneminde Merkez Bankasinin bagimsizligi ilkesine
riayet edilmekte Sayistay Baskanligi tarafindan 6085 sayili kanun ¢ercevesinde 5018
saylli KMYKK’ya dayandirilarak denetime tabi tutulmakta ve denetim raporu

sonuclar1 kamuoyuna aciklanmaktadir.

3.2.1.6. Mali Yonetimin Yapisal Sorunlan

2004 yilma kadar olan siire¢ icerisinde Biit¢enin yasal c¢ercevesi 1050 Sayili
MUK’ un 23. maddesi gergevesinde sekillenmekte idi. Ancak kamu harcamalari ile
ilgili olarak 2886 Sayili Devlet Ihale Kanunu, denetim ile ilgili olarak 832 sayili
Sayistay Kanunu, Biitge Kanunlari ve Maliye Bakanligi tarafindan yapilan

diizenlemeler ile mali yonetim yiirtitilmekteydi.

Merkezi KMY agisindan daginik bir durum s6z konusu olup biitgenin
hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii ayr1 ayr1 bakanliklara bagli bulunan Maliye
Bakanligi, Hazine Miistesarlig1 ve Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarlig1 tarafindan
yiriitiilmektedir. Maliye Bakanligi  biitgenin  hazirlanmasi, uygulanmasi,
muhasebelestirilmesi, raporlanmasi1 ve gelirlerin toplanmasindan; DPT Miistesarlig1
kamu yatirim programimin hazirlanmasi ve makro ekonomik ¢ercevenin planlanmasi
ve kamu kesimi istatistiklerinin raporlanmasindan, Hazine Miistesarlig1 nakit ve

bor¢ yonetimi, biitce dis1 fonlarm bir ¢ogu ve KiT’lerden sorumludur. Bu dagmik



138

yetki karsisinda biitge yOnetiminin tam olarak kimde oldugu belli degildir (IMF,
2011).

Tirkiye’de Kamu Mali Yonetim sisteminde yer alan ve kurumlara verilen
gorev ve sorumluluklarin bu denli birbirinden ayrilmasi kurumlar aras1 koordinasyon

problemi ve yetki ¢atismasina sebebiyet vermektedir.

1050 Sayili Kanun’u Yerel Yonetim ve Merkezi Yonetim iligkisi agisindan
degerlendirdigimizde yerel yonetim gelirlerinin biiyiik bir kismi konsolide biitce
gelirlerinden ayrilan paylardan olugmaktadir. Yerel yonetim biitceleri 6zerk olmakla

birlikte, idari vesayet yolu ile merkezi hiikiimetin denetimine tabidir.

Yerel yonetimlerle konsolide biitce iliskisi esas olarak;
e Yerel yonetimlere genel biitce vergi gelirlerinden ayrilan paylar
e Maliye Bakanlig1 biitgesi transfer tertibi altinda yer alan ve yil i¢inde
yerel yonetimlere aktarilan paylar.
e Yerel YoOnetimlere ait dis proje kredisi projelerine verilen garantiler

(Hazine tarafindan).

Ozellikle Hazine Garantili projelerini 6demeyen yerel yonetimlerin bu nedenle
merkezi Devlet harcamalarinda bir artisa neden olduklar1 bir gercektir (Uzunali,

2007: 91).

Gecmis donemde (1050 sayili Kanun’un yiiriirliik donemi) yerel yonetimlerin
mali durumlarma iliskin raporlar 2 -3 yil sonrasinda yaymlanmaktadir. Ornegin
1998 yilinda idarelere Maliye Bakanlig1 tarafindan yapilan yardimlar 2000 yilinda
yayimlanabilmistir. Aslinda yasal mevzuat agisindan yerel yonetimler Igisleri
Bakanligma biitge sonuglarmi rapor etmekte ile sorumludurlar. Ancak Igisleri
Bakanlig:1 biitce sonuglarmna iliskin raporu yayimlamamaktaydi. Yerel yonetimlerin
mali islemlerine iliskin ulasilabilen bilgiler DPT Miistesarliginin arastirmalarina
dayanmakta ve 6 aylik gecikme ile ancak yayimlanabilmekteydi. Nihai veriler ise

DIE tarafindan 3 yil sonra yayimmlanabilmekteydi.
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5018 Sayilt KMYKK’nin 77. maddesinde mahalli idareler ve sosyal giivenlik
kuruluslar ile ilgili olarak biitge uygulama siirecleri ilgili kuruluslarin kanunlarindaki
hiikkiimlere birakilmig, ancak ayrintili harcama ve finansman programlarinin
biitceleriyle birlikte hazirlanmasi, yiiriitiilmesi ve onaylanmast gerektigi ve
odeneklerin bu usul ve esaslara gore kullanilmasi gerektigi hiikiim altina alimustir.
Ancak son donemde Belediye Iktisadi Tesebbiisleri (BIT) sayisinin giderek artmasi
ve bunlarm gelir elde etme ve kullanma bigimlerinin 6zel hiikiimlere tabi tutulmasi

kamu kaynaginin kullaniminin kullaniminda saydamligi olumsuz etkilemektedir.

Anayasa’nin 163. maddesi biitgelerde degisiklik yapabilme esaslarini
diizenlemis, biitceye mali yiik getirecek degisiklik tekliflerini bunu karsilayabilecek

mali kaynagin gdsterilmesi kosuluna baglamistir.

1050 sayili kanun doneminde hiikiimetlerce yeni diizenlenen politik hedeflerin
ne oldugunu ortaya koyma zorunlulugu yoktur. Bu zorunlulugu belirtecek herhangi
bir yasal yiikiimliiliilk olmadigindan biit¢elerin dayandiklar1 kanun ve diizenlemeler,
ek biitceler, yedek ©denek ve uygulamalar1 ve emanet kalemleri nedeniyle

etkinliklerini yitirmektedirler.

1993 ve 2000 yillar1 arasindan c¢ikarilan ek biitcelerin onaylanan biit¢enin

neredeyse %30’unu astig1 goriilmektedir (Uzunali, 2007: 130).

5018 sayili KMYKK ile ek biitce durumu yedek 6denek adi altinda belirlenmis

ve genel biitcenin %2 si ile siirlandirilmastir.

3.2.1.7. Vergi Uygulamalarinda Yasamilan Sorunlar

Vergi harcamalar1 vergi yapisi iginde kabul gdren sinirdan sapmalar olarak
tanimlanmaktadir (Uzunali,2007:133). Bunlar vergi sistemi icerisinde yapilan vergi
indirimleri, siibvansiyonlar, sosyal veya siyasal amaglarla cesitli kuruluslara ve
sektorlere saglanan vergi avantajlari, cesitli sektorleri tesvik amaciyla ¢ikarilan
muafiyetler , vergi indirimleri, istisnalar1 gibi ¢esitli uygulamalar vergi harcamalar1

icerisinde degerlendirilebilir.
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Kaynagini, kapsamimi ve giiciinii 1982 Anayasa’smnin 73. maddesinden alan
vergilerin toplanmasi ve vergi kanunlarinin miikellefler ya da vatandaslar tarafindan
anlasilmasi, yorumlanmasi asamasmda problemler yasanmaktadir. Ozellikle vergi
kacaginin yaygin olmasi, vergi adaletsizligi ve sik sik giindeme gelen vergi aflari

Devletin gelir toplama sistemi igerisinde yasanilan en biiyiik problemlerdir.

Gegmis donemde ve giliniimiizde Devletin vergi incelemeleri konusunda

etkinsizligi gbzden kagirilmayacak netliktedir.

Tirkiye’de Devletin yetkili organlarinca vergi incelemesi oldukca diisiiktiir.
Yillik incelemeye tabi tutulan miikellef sayisi toplam miikellef sayismin %3’
civarindadir ve kayit dig1 faaliyet gosteren miikellef sayisi olduk¢a fazladir. Bu
duruma sik sik ¢ikarilan af yasalarmi da eklersek vergi ziyamin boyutlarmin yiiksek
olmasinin nedenlerinden bazilar1 ortaya konulmus olur (Uzunali, 2007: 23). Vergi
affinin sik c¢ikmasi, ayrica miikelleflerin af beklentisini arttirarak tahakkuk etmis
vergi bor¢larin1 6demelerine de neden olmakta ve 1999 sonu itibariyle 6denmemis

vergi borcu milli gelirin %5 ine ulasmistir(IMF Mali Saydamlik Raporu).

Tirkiye’de devletin yetkili denetim organlarinca vergi incelemesi oldukca

diistiktiir.

Vergi harcamalar1 ile Devletin vergi uygulamalar1 arasinda goriilen bu

disiplinsizlik ve kuralsizlik saydamlig: etkileyen 6nemli etkenlerden biridir.

5018 sayili KMYKK’nmn 3. maddesinin g bendinde vergi gelirleri kamu
gelirleri icerisinde sayilmis, 15. maddesinde ise vergi muafiyeti, istisnasi ve
indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen kamu gelirlerinin merkezi

yonetim biit¢ce kanununda yer alacagi hiikme baglanmistir.
3.2.1.8. Kamu Personel Alim Sisteminin Getirdigi Mali Yiik
1982 Anayasa’smin 129. maddesinde “Memurlar ve diger kamu gorevlilerinin

Anayasa ve kanunlara sadik kalarak faaliyette bulunmakla yiikiimlii olduklarmni

belirtmistir. Ayrica kamu gorevlilerinin gorevlerini ifa ederken tabi olduklar1 657
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sayili Devlet Memurlar1 Kanunu (DMK), 4483 Sayili Memur ve Diger Kamu
Gorevlilerinin Yargilanmalar1 Hakkinda Kanun, 3628 Sayili Mal Bildiriminde
Bulunulmas1 Hakkinda Kanun, Riisvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu gibi

cesitli yaptirim igeren kanunlar bulunmaktadir.

Yukarida belirtilen 657 Sayili DMK ve diger personel kanunlar1 uyarinca kamu
hizmetini ifa etmek iizere alinan personelin dogal olarak Devlete bir kiilfeti bir

maliyeti bulunmaktadir.

Devletin ise aldig1 kisi ailesi ve azami 25 Yillik ¢alisma siiresi hatta personelin
emekliliginde yapilan transfer harcamalar1 gibi maliyetleri hesap edilirse Devletin
her bir personel i¢in 50 senelik bir kiilfetin altina girecegi asikardir. Devletin
personel alimma iligkin planlama yapmasinda kamu kaynaginin etkin ve verimli

kullanimi1 agisindan son derece milimetrik analizler yapilmasi gerekmektedir.

Gerek 1050 Sayili Kanun gerekse 5018 sayili KMYKK dénemlerinde kamu
personel sistemi adeta bulanik, yarin ne olacagi belli olmayan, yillardir bu konuda
yapilan bilimsel arastrmalara ve caligmalara ragmen anneye dogum sancilari
cektiren ve bir tiirlii diinyaya gelemeyen bir ¢ocuk goriintiisii ile karanliklarda,
karmasik, anlasilmaz, plansiz, giinii birlik politikalarin besledigi bir rejim halini
almistir. Farkli personel kanunlari ile bir birinden bagimsiz son derece farkl
personel rejimleri yaratilmis, personel rejimi ile ilgili uzmanlagmis Devlet Personel
Uzmanlar1 bile konu ile ilgili ifade ¢eliskisi yasamakta personel kanunlarmi ve kamu

personel rejimini anlamakta zafiyet gecirmektedirler.

Anayasamizin 128. maddesinde yerini alan “...memurlar ve diger kamu
goreviileri...” ifadesi ozellikle “...diger kamu gorevlileri...” ifadesine dayanilarak
cok cesitli personel kanunlarma hatta kuruluslarin teskilat kanunlarina dayanilarak
personele daha fazla {icret verebilme adina sozlesmeli personel ¢alistirma
uygulamalar1 baslamistir. Ulkemizde s6zlesmeli personel ¢alisanlar;

e 657 Sayilhl DMK’nin 4-b maddesine ve ek gecici 16. maddesine gore
calisanlar.

e 2547 Sayili YOK Kanunu cergevesinde ¢alisanlar

e 2914 Sayili YOK Kanunu cergevesinde ¢alisanlar
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e 399 Sayili yasaya tabi KiT lerde ¢alisanlar

e Teskilat Kanunlarina gore calisanlar olarak olusturulmasina ragmen son
yillarda 4857 sayili Is Kanunu’na dayanilarak KIT’lerde ve IDT’lerde
calisanlar

e Kadro karsilig1 sozlesmeli personel olarak ¢alisanlar

Yukarida belirtilen farkli personel kanunlari ile ¢alisan ve gérev taniminda ayni
is1 yapan personeller farki iicretlendirme sistemleri ile birbirinden tamamen farkli
hatta bazen iki veya ii¢ kat daha fazla licretlendirme sistemine geg¢ilmis buda is barisi

anlaminda ciddi riskler olusturmustur.

Kamu personel sisteminin ¢ok ¢esitli istthdam modellerinden olusmasi karisik,
verimsiz ve etkin olmayan bir personel sistemini beraberinde getirmis, personel
alimlarin1 etkin ve verimlilikten ziyade siyasal, politik yada kamu kuruluslarinda
yetkililerin insafina birakilmis ve yetersiz ve verimsiz kisilerin istihdam igerisinde

yer almasima olanak saglanmistir.

1999 Yilindan sonra uygulanmaya baslanan sinav sistemi bile yillar igerisinde
delinmis ve gerek Devlet Personel Baskanligi gerekse diger kamu kuruluslar1 bu

konu ile ilgili olarak saydamlig1 saglamada yetersiz olmuslardir.

5018 Sayili KMYKK da mali anlamda personel sistemi ve personel 6dentileri

acisindan herhangi bir hiikiim bulunmamaktadir.

3.2.1.9. Bilginin Kamuya Ac¢ik Olmamasi

Kamuoyuna siirekli ve yogun bilgi akisinin saglanmasi saydamligin en 6nemli

temellerinden biridir.

Saydamlik, devletin hedeflerini, bu hedeflere ulasmak i¢in hayata gecirdigi
politikalar1 ve bu politikalarin yarattig1 sonuclari izlemek i¢cin gerekli olan bilgiyi
diizenli, anlasilabilir, tutarli ve giivenilir bir bi¢imde sunmasidir. Bu tanimda iki
unsurun altmi ¢izmekte yarar vardir. Tanima gore sistemin saydam olmasi i¢in

sadece yoOnetimin ne yaptigmm bilinmesi degil, ne yapmaya niyetli oldugu
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konusunun da kamuoyuna sunulmasi gerekmektedir. Niyetlerin acik bir bi¢imde
belirlenmesi ve kamuoyuna sunulmasi hem niyetlerin kamu yararina uygun olup
olmadigini tartisma olanag yaratir, hem de vatandaslara daha sonra davranislar1 ve
bu davranislarin sonuglarini degerlendirmede &nemli bir kistas sunar. Ikincisi,
bilginin bir yerlerde mevcut olmasi sistemin saydam oldugunu géstermez. Bilginin
vatandas tarafindan etkin bir bicimde kullanilabilmesini saglayacak bir bicimde

diizenli, anlagilabilir ve tutarli olmas1 gerekmektedir (Atiyas ve Sayin, 1997: 1).

Mali bilgileri biitcenin  hazirlanmasi, uygulanmasi, denetlenmesi ve

raporlanmasi asamalari ile kamuoyuna sunabiliriz.

1050 Sayili kanun doneminde biit¢e kapsaminin dar olmasi, uygulanan daha
dogrusu uygulanamayan program biitce sistemi, kod yapisinin yetersizligi vs.
nedenlerle biitce dokiimanlar1 yeteri kadar bilgi icermemektedir. Biitce dis1
harcamalarinin fazlaligi kamuoyu denetimini ve parlamento denetimini yetersiz
kilmakta, ayrica raporlamanin muhasebe standartlarina uygun yapilamamasi da

denetim ve raporlama sikintisini beraberinde getirmekte idi.

5018 sayili KMYKK doneminde uygulanan performans esasli biitce sistemi,
blitce kapsammin genisletilmesi ve muhasebe standartlarinin ¢ikarilan bir
yonetmelikle uluslararasi uygulamalara uygun hale getirilmesi raporlama siirecini

kismen de olsa gelistirmistir.

3.2.2. Hesap Verme Sorumlulugu

Hiikiimetlerin gelirleri toplama ve topladigi gelirlerle kamusal ihtiyaglar:
karsilamak {izere harcamalarda bulunmasi i¢in yasama organindan yetki almasi
parlamenter sistemin temelini olusturur. Yasama organindan yetki alarak harcama
yapmast ve sonrasinda yasama organina hesap vermesi saydamligin temelini
olusturur. Hesap verme ve sorumluluk biitce mekanizmast araciligi ile
gerceklestirildiginden, so6z konusu mekanizmada ortaya c¢ikan yanhigliklar ve
eksiklikler, sorumsuz harcama ve islemler ortaya ¢ikmasima, bir kisim islemlerin
gizle kalmasmna yada oldugundan farkli goriinmesine yol agar (Sayistay 2000 Yili
Mali Raporu: 5-6).
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Sorumluluk saglanmadan ve gizlice Devlet’e ait kaynaklarin kullanilmasi
milletin menfaatlerine ¢ok biiylik zararlar verebilir. Hesap verme sorumlulugu ve
saydamligin olmadig1 yerde dogal olarak kisisel ¢ikarlarmm ve Ozellikle kamu
menfaatine zarar verecek nitelikte olan kisisel ¢ikarlarin 6n plana ¢ikmasi riski ortaya

¢ikar (Uzunali, 2007: 99).

1050 sayili kanun doneminde kapsamin dar olusu hiikiimetin parlamentoya
karst hesap verme sorumlulugunu smirlamaktaydi. Buda yiiriitme organma ve
idarelere &nemli avantajlar saglamaktaydi. Ornegin kamu bankalarinin gdrev
zararlarma karsilik uzun vadeli tahviller verilerek sorumluluk gelecek yillara iligkin
biitcelere aktarilmistir. Biitce dis1 fon kaynaklar1 kullanilarak ¢ogu harcama
kalemleri saklanmaya c¢alisilmis, ekonominin gidisatinda ger¢ek disi1 tahminler ortaya
atilarak kamuoyu yaniltilmaya c¢alisilmis donem sonlarinda ise beklenmedik
olaylarin ortaya ciktigina iliskin mazeretler arkasma siginilarak ekonomik gidisatin
olumsuzlugunun nedenleri saptirilmistir. Anayasa kitapcigi ile ortaya c¢ikan 2001
Subat krizinin arkasinda yatan ve mali disiplinsizligin yillar sonunda meydana
getirdigi patlagin nedeninin Cumhurbaskani ve Bagbakan arasinda yasanilan siyasal

krize baglanmasi gibi.

Halbuki bu olaym gergeklestiZi donemde mevcut ekonomik veriler
incelendiginde kamu kesimi harcamalarmin GSMH’nin %351’ini agmis olmasina
ragmen biitce hakkini kullanma yetkisine sahip TBMM ’nin biit¢cenin ancak %36’smn1
olusturan konsolide biit¢eyi denetleyebildigi, konsolide biitceden kacisin biitge dist
fonlar yolu ile artarak devam ettigi goriilmiis, meclis hiikiimet faaliyetlerini elinde
saglikli bilgi olmamas1 nedeniyle denetleyememis ve dolaysi ile fayda —maliyet ve
etkinlik analizi dogru bir sekilde yapilamadigindan kaynaklarin dogru kullanilip

kullanilamadigi TBMM tarafindan denetlenememistir (Uzunali, 2007).

Konsolide biitgeyi 1050 sayili kanunda devlet biit¢esini ifade etmekte idi. Buda
genel ve katma biitceli kuruluslarin biitce toplaminda hazine yardiminin diisiilmesi
ile ulagilan biyiikligli ifade etmektedir.  Genel biitce ise Devlet daire ve
kurumlarmin yillik gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin uygulanmasina ve

yiiriitiilmesine izin veren bir kanun olarak 1050 sayili Kanun’un 6. maddesinde
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tanimlanmaktaydi. Yine ayni kanunun 125. maddesinde katma biitceler giderleri 6zel

gelirlerle karsilanan ve genel biitce disinda yiiriitiilen biitceler olarak tanimlanmistir.

Konsolide biitce icerisinde hareket eden genel ve katma biitgeli kuruluslarin son
derece etkin bir denetime sahip olmas1 fakat kamu harcamalarmin 2/5’ini olusturan
konsolide biitce dis1 harcamalarin ise son derece rahat ve denetim dis1 yapilmasi

beraberinde ilging bir ironi olusturmustur.

Katma biitceli kuruluslar kanunlarinda da zikredildigi gibi kendi gelirler1 ile
giderlerini karsilayan kuruluslar olarak addedilmesinin nedeni bu kuruluslarin
drettigi  mal ve  hizmetlerin  piyasada  fiyatlandirilabilir = olmasmdan
kaynaklanmaktadir. Ancak uygulamaya bakildiginda katma biitceli idarelerin ancak
giderlerinin %3,8’in1 kapsayacak bir geliri kendilerinin yarattig1 goriilmektedir.
Konsolide biit¢e igerisinde en biiyiik yatirimci kuruluslar arasinda gosterilen Devlet
Su Isleri’nin kendi gelirleri toplami1 higbir zaman giderlerinin %2,5’ini gegmemistir

(DPT, 2000: 28).

Katma biitceli kuruluslarm kendi gelirlerinin giderleri karsilayamamasinin
yaninda asil sorun konsolide biitgenin kapsaminin darlig1 ve katma biitceli idarelerin
faaliyetlerini daha ¢ok biitce disindaki fonlar, doner sermayeler vs. yollarla

yiiriitmeye ¢alismasinda karsimiza ¢ikmaktadir.

Ayni sorun KiT’ler ve IDT’ler i¢inde gecerlidir. Bu kuruluslar her ne kadar
biitce disinda faaliyet gosteriyorlarsa da biitce tertibinden 6denek almaktadirlar.
Ornegin 2000 yilinda transfer harcamalar1 i¢in ayrilan 6denegin %68,7’si faiz
O0demelerine, %11,7’si sosyal gilivenlik kuruluslarina, %4,5’1 fon 0Odeneklerine,
%1,9’u KIT transferlerine, %1,1°1 tarimsal desteklemelerle ilgili siibvansiyonlara,
%2,4’1 program dis1 gorev zararlarini karsilamaya, %9,6’s1 diger iktisadi ve sosyal
transferlere ayrilmistr (BUMKO, 2012). 1050 Sayili Kanun doneminde konsolide
biitce disinda kalan kamu harcamalar1 dolayli ve dolaysiz kamu harcamalar1 olarak

smiflandirilabilir (Ayyildiz vd., 2004: 45).

Sade dolaysiz harcamalarin biitce ile ilgilerinin (kamusal niteliklerinin) toplam

biiytikligline bakildiginda (yerel yonetimler, vakiflar, dernekler ve yardim sandiklar1
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hari¢) bunlarin biitgenin yaklasik %30’larina ulastig1 tespit edilmektedir. Faiz dis1
biitce biiyiikliigiine bakildiginda ise bu oran %45’lere ¢ikmaktadir. Yerel yonetimlere
aktarilan payla birlikte disiiniildiigiinde bu oranlar sirasiyla %40’lar ve %60’lar
diizeyine ¢ikmaktadir. Sadece bu iki oran bile bize merkezi hiikiimetin dolaysiz
harcamalar yoluyla yaratacagi siyasi ve ekonomik sonuglar hakkinda onemli bilgi

verebilir (DPT, 8. Bes Yillik Kalkinma Plan1 Hazirlik Caligmalari).

TABLO-9’da yer alan tablo ile ilgili genel bazi degerlendirmelerde bulunacak
olursak 1050 sayili kanun ile biitce disinda kalan ve yukaridaki tabloda dolayli ve
dolaysiz harcamalar adi altinda siralanan kamu harcamalarinin uygulanmasi
1980’lerden sonra baglayan bir uygulama degildir. Cumhuriyetin kurulusundan bu
yana baslayan uygulamalar 6zellikle 1990’lardan sonra yaygmlasmis ve 2000’1

yillardan sonra i¢cinden ¢ikilmaz bir hal almistir.

Ornegin ilk fon 1934’lere dayanmakta, ilk doner sermaye uygulamasi 1925
yilinda kurulmustur. Doner sermayeler kanuni dayanaklar1 1050 sayilit Kanun’un 49.
maddesinden almiglardir.

Tablo:9 Biitce Dis1 Harcamalar

BUTCE DISI DOLAYSIZ HARCAMALAR BUTCE DISI DOLAYLI HARCAMALAR
1. FONLAR 1. DEVLET MAL VE TASINMAZLARI
A.KISMi BUTCELENEN FONLAR
B.BUTCE DISI FONLAR
C. OZEL HESAPLAR
2. DONER SERMAYELER 2. YARI MALI iSLEMLER

A.. Kitlerden Dogan Goérev Zararlari

B. Merkez Bankasina Kur Farklarina Karst
Verilen Tahviller

C. Tahkimlerden Kaynaklanan Tahviller

3. YEREL YONETIMLER 3.KOSULLU YUKUMLULUKLER

A. Garantili D1 Borglar

B. Devirli Krediler

C. I¢ Kefaletler

D. Mevduat Sigortasi

E. Yap Islet/Yap Islet Devret Projeleri
F. Yatirim Stoku

G. Diger Kosullu Yukiimliilikler

4 BAGIMSIZ BUTCELI KAMU KURULUSLARI 4. VERGI HARCAMALARI

5. VAKIF VE DERNEKLER 5. CESITLI KANUNLARLA GETIRILEN VERGI vb.
DUZENLEMELER(Biitge ile Iligkisi Kurulmayan
Dogrudan Kuruma Aktarilan Gelirler)

6. YARDIM SANDIKLARI 6.DIS PROJE KREDILERI UYGULAMALARI

Kaynak:Uzunali,2007:111

2000 yilinda gelinen noktada bu isletmeler, Devletin temel kamu hizmet ve
gorevlerinin yiriitiilmesi swrasinda bir ihtiya¢ olarak goriilmektedir. Bu isletmeler

aracilig1 ile ticari, smai, tarimsal, kiiltiirel ve mesleki faaliyetler yapabilmekte ve
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boylece bos olan kapasite kullanilmakta, ayrica devlete ek gelir saglanmaktadir.
Boyle olunca da bu isletmelerin kurulus amaglar1 da bir yoniiyle kamu hizmeti
amacina, bir yoniiyle de gelir elde etme amacina doniik bir goriiniim arz etmektedir
(Uzunali, 2007:116). Bu isletmelerin sayis1 3000’in iizerine ¢ikmis ve bunun %75’1
genel biitceli kuruluslar biinyesinde, %25’ 1 ise katma biit¢eli kuruluslar blinyesinde

kurulmustur (DPT, 2010).

2000’11 yillarda gelinen noktada, doner sermayeli isletmelerin toplam satis
héasilat:1 tutarlar1 11 bakanhgin 2000 yili 6denekleri toplaminda daha fazla bir
biiytikliige kavusmustur (Soyler, 1996: 43).

Ayrica 1050 sayili kanun doéneminde bagimsiz biitceli kuruluglar temel
ozellikleri nedeniyle cesitli ayricaliklara sahiptirler. Bu ayricaliklar 6rgiitlenmelerine,
yonetimlerine, personel ve mali yapilarma yansimistir. Devletin mali sisteminin
disinda gelir elde edebilmekte, harcama yapabilmektedirler. Ayrica o6zel biitceli
kuruluglarm o donemdeki mevcut yasal mali mevzuat icerisinde genel
diizenlemelerin disinda birakilmalar1 yoniinde hiikiimler bulunmakta bu kuruluslarin
harcamalar1 ise Sayistay’mn ve Maliye Bakanligi’nin vize ve tescil islemlerine tabi
tutulmamaktaydilar. Bu kuruluslara 6z gelirlerinin yetersiz kalmasi durumunda
Devlet biit¢esinden yapilan transferler genel biitce icin harcama olarak kayitlara

gecmekteydi (Uzunali, 2007: 117).

5018 sayili KMYKK vyiiriirlige girdikten sonra 27 adet 6zel biitgeli kurulus 11

sayil1 cetvelde siralanmis olup bunlarda genel hiikiimlere tabi kilinmiglardir.

Hazine garantilerinin 1998 yilina kadar herhangi bir iist limitinin olmadig i¢in
bunlarin biitgelenmedigi goriilmiistiir. 1998 yilinda 700 milyon dolar iist sinir
getirmig fakat bunun hangi kurumlarda ne sekilde uygulanacagma dair bir hiikkiim
getirilmemis bu eksiklik 1999 yilinda goriilmiis ve yerel yonetimlere mahsus olmak
iizere 500 milyon dolar gibi bir garanti verme {ist sinir1 getirilmis, 2001 yilina
gelindiginde ise diger kamu kurum ve kuruluslar1 i¢in 4 milyar ABD Dolar1 iist smir1

getirilmistir (2001 Mali Y11 Biitce Kanunu, Md.34).
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1050 sayili kanun doneminde yasanilan en biiyiik sikintilardan biri ise kamunun
elinde bulunan tasinmazlarin envanterinin olmamasi, kamunun kullaniminda bulunan
taginmazlara yapilan harcamalar, bunlarin kullaniminda fayda- maliyet analizi

yapilamamaktadir.

Yar1 mali islemler 1050 sayili kanun doneminde devlet muhasebe sistemi
icerisinde yer almamakta ve bunlarin maliyetleri bilinmemekteydi. Buda kamu

kesimi bor¢lanma gereginin dogru dl¢iilememesine sebebiyet veriyordu.

Biitgelestirilmeyen yar1 mali islemler hazinenin gereginden fazla biiylimesine,
biitcenin Oneminin ve etkisinin azalmasma ve dolaysiyla maliye politikasinin
etkinligini yitirmesine yol acar. Ayrica hazinenin kayit dis1 giderlerinin finansmani
sorunu ortaya ¢ikar ve faiz dis1 fazla yaniltict olur (Sayistay, 2000 Y1l Mali Raporu:
17).

KiT’lerin gdrev zararlar1 bazen hazineye olan borglarina mahsup edilmekte
bazen de Ozel Tertip Devlet Tahvili ihra¢ edilmek suretiyle kapatiimaktaydi. Bu
tahviller gorev zararlarinin dogurdugu mali yiikiin uzun siire sonra ortaya ¢ikmasina
neden olmakta ve o yilin biitgesine yansimamaktaydi. Dolays: ile politika
uygulayicilar ve karar alicilar bu durumun hesabin1 vermemekte ya da bunun siyasal

sonuclarina katlanamamaktaydilar.

Tablo:10 Kit Gorev Zararlarinin Tutar1 Ve GSMH’ye Oram

YILLAR TOPLAM GOREV ZARARI BORCLARI (TL) GOREV ZARARI
BORCLARI/ GSMH

1996 842.000.000.000.000 %7

1997 1.911.000.000.000.000 %9

1998 4.954.000.000.000.000 %9

1999 13.000.000.000.000.000 %17

Kaynak:2000 Y1ili Mali Raporu, Sayistay Bagkanligi:127

Kur farklarina karsm TCMB yeniden degerlemeden olusan zarar1 Hazine’ye
aktarmakta fakat Hazine karsiliginda senet verene kadar konsolide borcun bu kismi

icin faiz 6dememektedir.
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Kamu kurum ve kuruluslarinin birbirlerine olan bor¢ ve alacagi igin mahsup
islemi uygulanmakta ve buna tahkim adi verilmekteydi. Hazine belediyelerin,
KiT’lerin SSK’ya, kamu bankalarma olan borglar1 karsihiginda faizi piyasa
kosullarmin ¢ok daha altinda faiz oranlar1 ile Hazine Devlet I¢ Borg¢lanma Senedi
vererek bu borglar1 iistlenmekteydi. Bu borclarin islemis faizlerine karsihk Ozel
Tertip Devlet Tahvili ihra¢ edilmekteydi. Nakit dis1 tahviller arasinda yer alan bu
tahkim tahvilleri yiiriitmenin gériinmeyen, denetlenemeyen ve hesabi verilmeyen bir

harcama yapmasina sebebiyet vermekteydi.

Kosullu yiikiimliiliiklerde de benzer bir durum vardir bunlar heniiz devlet borcu
olmamasma ragmen gelecekte devlet borcuna doniismesi muhtemel taahhiit ve

kefaletlerdir.

Belli bir projenin dis finansmani i¢in yabanci iilkeler, uluslar arasi kuruluslar,
yabanci bankalar ve diger yabanci finans kuruluslarinda saglanan kredilere dis proje
kredileri ad1 verilmekte ve 1050 Sayili Kanun’un 64.maddesi geregince vizeye tabi
tutulmaktadir. Bu projelerde yapilan harcamalarin biiyiik bir kism1 devlet harcamasi
olarak goriilmemekte ancak kredi geri 6demeleri, anapara faiz ve masraflar1 hazine

bilinyesinde 6denmektedir.

Devlet bor¢larina ve faizlerine karsi bir yi1l ve daha uzun vadeli tahvil verilmesi
ve bu islemlerin biitgelerde gider olarak gdsterilmemesi de 6nemli bir sorun tegskil
etmektedir.Sayistay Baskanligi 2000 Y1li Mali Raporunda 6nemli kayit dis1 giderler
sunlar sayilmistir.

e Nakit dis1 bor¢glanma senetlerinin faiz 6demeleri.

e Dis borglarla finanse edilen giderlerin biiytlik bir kismi

e Hazine tarafindan iistlenilerek 6denen garantili bor¢lar

e Merkez Bankasina yeniden degerleme ile aleyhte olusan kur farklarina
karsilik mahsup edilen tahviller

e KiT’lere wverilen gorevler karsihginda olusan borglar, tahkim
uygulamalar1 ve savunma borglarinin karsiligmin gider kaydedilmeden

gerceklesmesi.
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5018 sayili KMYKK’ nin 8. maddesi hesap verme sorumlulugunu diizenlemis
ve “Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gérevli ve yetkili
olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve
kotiiye kullaniimamasi icin gerekli onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili
kilinmig mercilere hesap vermek zorundadir.” Hilkkmii getirilerek sorumluluk kamu

kaynagmin kullaniminda her asamada gorevli olanlar tizerine birakilmistir.

Diger bir husus ise 5018 sayilli KMYKK’ da Merkezi Yonetim Biitce Kanun
Tasarisi’na biitcenin TBMM’de goriisiilmesi swrasinda dikkate alinmak {izere Orta
Vadeli Mali Plan1 da iceren biitge gerekgesi, yillik ekonomik rapor, vergi muafiyeti
ve istisnalar1 ile vazgecilen kamu gelirleri cetveli, kamu bor¢ yonetimi raporu, kamu
idarelerinin izleyen iki yil1 biitge tahminlerini de igeren Biitce tahminleri, Mahalli
Idareler ile Sosyal Giivenlik Kurumlarinin biitge tahminleri, Merkezi Yonetim
Kapsaminda olmayip Merkezi Yonetim Biit¢cesinden yardim alan kamu idareleri ile
diger kamu kuruluslarmin listesi eklenerek biitce iizerinde siyasi denetim alani
genislemis, parlamentonun biitce iizerinde denetim yetkisi genisletilmistir. Diger
taraftan denetim agisindan da 5018 sayilit KMYKK’nin 43. maddesinde merkezi
idare kapsamindaki kamu idarelerinin mali islemlerinin raporlandigi, Sayistay
tarafindan genel uygunluk birimi hazirlanmasi sistemi ile biit¢ce gerceklesmelerinden
sonra da parlamenton denetiminin devam edecegi anlasilmaktadir. Bu uygulamalar

ile hesap verilebilirlik sistemi giiclendirilmistir (Basbakanlik, 2010).

3.2.3. Biitceleme Sisteminin Verimsizligi

Devlet biitcesi kaynagini Anayasasi’nin “Mali  ve Ekonomik Hiikiimler”
bashigini tasiyan dordiincii kismindaki 161., 162., 163. Ve 164. Maddelerinden
almaktadir. Biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi, goriisiilmesi ve biitgelerde
degisiklik yapilmasi esaslar1 ve kesin hesaplarla ilgili diizenlemeler hiikme
baglanmistir. Yine Anayasamizin 166. Maddesinde “Ekonomik, sosyal ve kiiltiirel
kallkinmay1, ozellikle sanayinin ve tarimin yurt diizeyinde dengeli ve uyumlu bir
sekilde hizla gelismesini, iilke kaynaklarinin dokiim ve degerlendirilmesini yaparak

verimli bir sekilde kullamilmasint planlamak, bu amacgla gerekli teskilati kurmak
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Devletin  gorevidir.” demistir. 1050 Sayilh Kanun’da Anayasamizin ilgili

maddelerinin uygulanmasi asamasinda yasal hiikiimler ortaya koymustur.

1050 sayili kanun doneminde 1968 yilinda baglatilan tam olarak

uygulanamayan program biit¢e sisteminden istenilen diizeyde verim alamamistir.

Program biitge sisteminde iki temel problem karsimiza ¢ikmaktadir. Bunlardan
birincisi mali disiplinin olmayisi, ikincisi ise mevcut sistemin performans dl¢limiine
elverisli olmamasidir. Biit¢e tasarisinin hazirlanmasi, temelde biitceden miimkiin
oldugu kadar c¢ok pay almaya calisan ve parti i¢gindeki cesitli partili ve se¢gmen
gruplarmi temsil eden bakanlar ve harcamaci kuruluslar ile partinin kolektif
cikarlarini daha fazla gozetmek zorunda kalan Bagbakan/Maliye Bakani arasinda bir
oyun oldugu diisiiniilebilir. Toplam 6denek tavaninin onceden belirli olmasi1 gibi
Maliye Bakanliginin pazarlik giiciiniin yliksek oldugu durumlarda biitge disiplini
daha fazladir. Ongoériilen toplam harcamalar bu cercevede kalir. Harcamaci
kuruluslarin 6nerilerinin degistirilmeden kabul edildigi durumlarda ise biit¢e disiplini

gevsektir (Atiyas ve Saym, 2000: 24).

Biitce hazirlama siirecinde de 6nemli eksikliklerin oldugu géze ¢arpmaktadir.
Biitge hazirlanmadan o6nce saglikli bir ekonomik ve mali degerlendirme
yapilmamasi, biitgenin kapsaminin darligi, orta vadeli harcama sisteminin olmayis,
mevcut girdilerle elde edilen ciktilarm sonuglarinin Glgiilememesi dolaysi ile

performans dl¢limiine izin vermemesidir.

Biitce hazirlama sirasinda siyasi ve teknik siireclerin i¢ ice girdigi, 6denek
taleplerinin hicbir 6n kisit olmadan hazirlandigi ve olmasi gerekenin ¢ok iizerinde
miktarlarin talep edildigi, talebin rutin islerde mi yoksa hizmet genislemesinde mi
kullanilacaginin belirtilmedigi, harcamaci kuruluslarin anlamli bir hizmet programi
sunmadiklari, personel disi harcama kalemlerinin fiyatlandirilmasinda kontrol
kuruluglarmin bilgisinin yetersiz oldugu ve biitgenin makro ekonomik etkilerinin
karar alma Oncesinde hesaplanmadigi goriilmektedir (Kesik, 2005a: 2). Ayrica
hizmet programlarinin etkinligi ve farklilig1 neredeyse ortadan kalkmistir. Bunun en
onemli nedeni ise biitge analizini yapabilecek caligmalarin olmamasi ve biitce

hazirlik ¢alismalarmin bir tekrardan ibaret olmasidir.
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Kamu harcamalar1 2004 oOncesinde ¢ok sayida ve farkli yapidaki biitceler,
fonlar ve doner sermayeli igletmeler arasinda dagilmistir. Biitce giderleri genel biitge,
katma biitce, 6zel biitce 6zerk biitge, fonlar ve doner sermayeli isletmeler aracilig ile
idare edilmekteydi. Ayrica kamu kurumlar1 nezdinde kurulmus bulunan bazi vakif,
dernek ve sandiklara da vergi bagisiklig1 ya da muafiyeti taninarak genel biitceden
pay verilerek veya Devletin verdigi hizmetler karsiliginda vatandaslardan bu tip
orgiitlenmeler icin ayrica 6deme talep edilerek kamu adma gelir elde edilmekte ve
gider yapilmaktadir (Oztek, 2000: 12-13). Bu gelir ve giderler biitgelerde

goriilmemekte ve TBMM tarafindan denetimi yapilmamaktadir.

1050 Sayili Kanun’un 28. Maddesinde “...Biit¢eler, kalkinma plan ve
programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlart géz oniinde tutularak
verimlilik ve tutumluluk ilkelerine gére hazirlanir ve uygulamr...” hikmi yer
almakta ise de uygulamada hesap verme sorumlulugunun bulunmadigi, etkin
olmayan ve verimsiz bir sistem karsimiza ¢ikmaktadir. Bu etkinsizligin ve
verimsizligin asil sebebi ise performans degerlendirmesine miisait bir sistemin
olmayisi, kalifiye personel yetersizligi, etkin bir muhasebe ve raporlama sisteminin
olmayis1 ve sistemin temelini dogrudan etkileyen bir analitik temelin olmamasidir.
Bu smirlar1 belli olmayan alan igerisinde yer alan siyasal ve yOnetsel yapilarin

biitcelere yon verme kapasitesi mali disiplini olumsuz etkilemektedir.

5018 KMYKK’nin 9. Maddesinde ise “Kamu idareleri; kalkinma planlari,
programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ergevesinde gelecege
iliskin misyon ve vizyonlarimi olusturmak, stratejik amaclar ve olciilebilir hedefler
saptamak, performanslarini onceden belirlenmis olan géstergeler dogrultusunda
ol¢mek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci
yontemlerle stratejik plan hazirlarlar. Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen
diizeyde ve kalitede sunulabilmesi icin biit¢eleri ile program ve proje bazinda kaynak
tahsislerini;  stratejik planlarina, yillik amag¢ ve hedefleri ile performans
gostergelerine dayandirmak zorundadirlar. Stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii
olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama stirecine iliskin takvimin tespitine,
stratejik planlarin kalkinma plani ve programlarla iliskilendirilmesine yonelik usul

ve esaslarin belirlenmesine DPT Miistesarligi yetkilidir (Ek fikra: 24/7/2008-
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5793/30 md.). Kamu idareleri, yiiriitecekleri faaliyet ve projeler ile bunlarin kaynak
ihtiyacini, performans hedef ve gostergelerini iceren performans programi hazirlar.
Kamu idareleri biitcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik
amag ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar. Kamu
idarelerinin biitcelerinin stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine
uygunlugu ve idarelerin bu ¢ergevede yiiriitecekleri faaliyetler ile performans esasl
biitcelemeye iliskin diger hususlari belirlemeye Maliye Bakanlig yetkilidir. Maliye
Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi ve ilgili kamu idaresi tarafindan
birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri, kuruluglarin biitcelerinde yer
alir. Performans denetimleri bu gostergeler cercevesinde gergeklestirilir” hiikmii
getirilerek ~ “Performans  Esasli  Biitgeleme”  sisteminin  yasal dayanagi

olusturulmustur.

3.2.4. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Olmayisi

Diinya Bankas1 kaynaklarinda “orta vadeli harcama sistemi (Medium Term
Expenditure Framework-MTEF) olarak adlandirilan cok yilli biitceleme; dar
anlamda, ¢ok yilli bir siire¢ kapsaminda biit¢e gelirlerini tahmin eden ve 6denek
tavanlarin1 belirleyen biit¢e olarak tanimlanmaktadir. Bu tanim ¢ok yill1 biitgelemeyi
ylizeysel bir sekilde ele almaktadir. Cok yilli biitceleme, sonraki birka¢ yilin
O0deneginin planlanmasi ile beraber degerlendirildigi bir biitge yaklasimi seklinde

algilanmalidir (Uzunali, 2007: 143).

1050 sayili kanun hiikiimleri igerisinde ¢ok yilli biitgelemenin olmayisi
harcama planlarinin yapilmasit ve uygulanmasi asamasinda bir takim sikintilar
beraberinde getirmistir. Orta vadeli harcama sistemi de diyebilecegimiz ¢ok yilli
biitceleme siireci karar alicilarin orta vadedeki harcama limitlerini dngdrmelerine
yardimci olan ve bu limitlerin orta vadedeki harcama politikalar1 ve maliyetleri ile
iliskilendirilmesine imkan veren kamu harcama politikalarim1 gelistirmeye yonelik
bir siirectir. Bu siirecin {i¢ temel amac1 vardir. Bunlar (Uzunali, 2007: 147);

e Makro disiplinin saglanmasi
e Stratejik onceliklere gore kaynaklarin dagitilmasi
e Dagitilan kaynaklarin istenilen diizeyde verimli ve etkin bir sekilde

kullanilmasidir.



154

Cok yill1 biitceleme esas olarak asagidaki siirecte gergeklesir (Yilmaz, 1999a:
16).

e Makro ekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu harcamalari i¢in
ayrilabilecek toplam kaynagin yukaridan asagiya(top-down) dogru
tahmin edilmesi,

e Hem var olan ve hemde yeni uygulanabilecek olan politikalarin
asagidan yukariya dogru tahmin edilmesi

e Son olarak toplam kaynaklarla bu maliyetleri iliskilendiren bir isleyisin

gerceklesmesidir.

1982 Anayasasinin 62. maddesinde biitcenin yillik olarak hazirlanmasi
benimsenmis, 1050 Sayili Kanun’un 28. maddesinde ise biitgelerin kalkinma plan ve
programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlar1 géz 6niinde bulundurularak

verimlilik ve tutumluluk ilkelerine gore hazirlanacagi hilkkme baglanmstir.

Cok yilli biitgeleme sistemi 5018 sayilih KMYKK’nin 15. maddesinin 2.
fikrasinda kendine sOyle yer bulmustur. “Merkezi yonetim biit¢e kanununda; yili ve
izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri, varsa biit¢ce a¢iginin veya fazlasinin tutari,
acigin nasil kapatilacagi veya fazlanin nasiul kullanilacagi, vergi muafiyeti, istisnast
ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen vergi gelirleri,
bor¢lanma ve garanti simirlari, biit¢elerin uygulanmasinda tamnacak yetkiler, bagl
cetveller, mali yil icinde gelir ve giderlere yonelik olarak uygulanacak hiikiimler yer
alir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin her birinin gelir-gider
tahminleri, merkezi yonetim biitce kanununda ayri boliim veya cetvellerde
gosterilebilir.” Ayrica yeni ayni kanunun 16. maddesinde “Orta vadeli program ile
uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile
birlikte hedef a¢ik ve borglanma durumu ile kamu idarelerinin odenek teklif
tavanlarini igeren ve Maliye Bakanlig: tarafindan hazirlanan orta vadeli mali plan,
en ge¢ Eyliil ayimin onbesine kadar Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara

baglanir ve Resmi Gazetede yayimlanir.” Hiikmii getirilmistir.
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4.5018 SAYILI KANUN’UN UYGULANMASI SURECINDE
GORULEN EKSIKLIKLER ve COZUM ONERILERI

Kamu mali yonetim sistemimize 5018 sayilit KMYKK ile 6nemli yenilikler
getirilmeye calisilmis gerek yapisal anlamda gerekse yonetsel anlamda goriilen

aksakliklar nedeni ile uygulamada istenilen basar1 yakalanamamstir.

Siyasal iktidarlar, biirokratik yapi, personelin niteliksel olarak yeterli
olamamasi gibi nedenlerle Kanun ile yapilmak istenen stratejik planlama, performans
esasl biitceleme, performans denetimi, etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik, dis
denetim ve i¢ denetim ile ilgili bazi sikintilar Kanun’un ruhu ile ilgili olarak kamu
mali yonetimde yapilmasi istenen reformlardan bazilarinin gergeklesmesine engel

teskil etmistir.

4.1. DUSUNSEL VE FELSEFi OLARAK GORULEN EKSIKLIKLER

Gelisen ve donilisen giiniimiiz Diinyasinda artik i¢ tehdit ve dis tehdit algisi
degismistir. Temel dinamikler ekonomik, teknolojik ve demokratik gelismeler
lizerine oturtulmustur. Ulkeler savunma politikalarmin  agirhigmi  daha ¢ok
endiistriyel ve bilimsel temel iizerinde stratejik alanlara yoneltmis, bu g¢ergevede
uluslararas1 alanda rekabet edilebilirligi goéz ardi etmemislerdir. Cok uluslu
sirketlerin 6nem kazanmaya basladig1 ve ulus devletler ile disa kapali ekonomilerin
zayiflamaya basladig1 21. Yiizyilda refah devleti anlayis1 6n plana ¢ikmis yabanci
sermaye ve dis diinyada ile rekabet edebilecek ulusal sirketlerin olusturulmasi igin
gerekli tedbirlerin alimmasi1 amaciyla Yeni Kamu YOnetimi anlayisi onem

kazanmustir.

Tirkiye’nin siyasal ve toplumsal yapisi irdelendiginde tarihsel siire¢ igerisinde
genel olarak totaliter bir egilim gosterdigi gozlemlenmektedir. Ozellikle tek parti
iktidarmin donemsel Ozellikleri sonraki yillarda da etkisini kamu kurum ve
kuruluslar1 {izerinde hissettirmistir. Siyasal alanda yasanan olumsuz gelismeler
Tiirkiye’de demografik ve beseri firsatlarin degerlendirilme diizeyini olumsuz yonde

etkilemistir.
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Tek parti iktidarini izleyen yillarda ise donemsel olarak askeri miidahalelerle
Tirk Demokrasisi sekteye ugramis siyasal iktidarlar gerek askeri gerekse biirokratik
vesayet altinda siyasal iktidarin almis oldugu ekonomi politikalarma yonelik kararlar,
toplumsal siniflar tarafindan hi¢cbir donemde tam olarak anlasilamamistir. Yasalar
cok 1iy1 nitelikte olsa da uygulayicilar tarafindan yasanin uygulanma siireci ile ilgili

problemler yaganmustir.

Tirkiye 6zellikle endiistriyel ve bilimsel alanda gelisememis, ticaret, turizm ve
hizmet sektorlerinde evrimlesme siirecini tamamlayamamis, Bat1 Diinyasinda oldugu
gibi devasa ticari nitelikteki sirketlerini olusturamamis bir yapiya sahiptir. Bu
yapinin olmamasi Tiirkiye’de biirokrasinin sivil toplum kuruluslarina, halka ve her
seyden onemlisi temsil kabiliyetine sahip olanlara gore daha fazla giic kazanmasina
neden olmustur. Uluslararas: devasa firmalar yaninda ¢ok ciliz bir gdriiniim arz eden
Tirkiye’deki ticari sirketler varliklarmi yine Devlet ve paralelindeki biirokratik

yapiya bor¢lu kalarak onlarin ekseninde devam ettirmeye calismiglardir.

Tiirkiye’deki askeri ve sivil biirokratik yapmin goriinen bu manzarasi ve disa
kapali olan yapisi ile etkinligi siyasi otoriteden daha fazla olmus, siyasal partilerin ise

ekonomi politikalar1 tizerindeki etkisi ise olmasi1 gerekenin ¢ok altinda olmustur.

Bir 6rnek verilecek olunursa Tiirk Siyasal Hayatinda “Devlet Sur1” kavrami
sinirlarmin  ¢ok Otesinde kutsallagtirilmis, kapsami kamu kurum ve kuruluslari
tarafindan olabildigince genis tutulmus, kamuoyu bilgilendirme sistemi Devlet
menfaati bahanesi arkasinda gizlenmistir. Devlet Memurlar1 kendi sahsi kayitlarma
dahi ¢ogunlukla ulagsmakta giicliik ¢ekiyor, emeklilik, 6zliik vs. bilgilere ulagsmada
biirokratik sikintilarla karsilasiliyordu. Aslinda bu yaklasim gergekten Devletin
menfaatine olan sirlarin korunmasi ile ilgili degil tamamen biirokratik yapinin

kendisini koruma ¢abasi ile ilgili olarak degerlendirmek yanlis olmaz.

Ekonomik anlamda reform niteliginde olan 24 Ocak Kararlar1 vb. kararlar bile
sivil ve askeri biirokrasinin izin verdigi ol¢iide gergeklestirilebilmislerdir. Siyasetci

ve Biirokratlarin olusturdugu pencere icerisinde bulunmayan sade vatandasin
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biirokrasi ve siyaset¢i tarafindaki algis1 olan “verilenle yetinmelidirler” diistincesi

hakimiyetini 2000’11 y1llara kadar giiclii bir sekilde stirdiirmiistiir.

Kiiresellesmenin etkisi ile iilkeler arasindaki sinirlarin kaybolmasi, ulus devlet
anlayismin zayiflamasi, mal ve sermaye hareketlerindeki akisin hizlanmasi piyasa
ekonomisinde yer alan anlayislarin kamu mali sistemine de entegre edilmesini

kaginilmaz bir zorunluluk olarak karsimiza ¢ikarmaktadir.

Bu baglamda siyasal iktidarlara iki 6nemli gorev dismektedir. Birincisi
biirokratik yapinin vesayetini azaltmak ikincisi kamu mali yapisini uluslararasi

sistemle uyumlu hale getirmek.

Biirokratik yapiy1 zayiflatmak isteyen siyasal iktidar mutlak suretle
yerellesmeye Oonem vermelidir. Yetkiler merkezden yerele dogru kaydikca yerel

diizeyde biirokrasinin denetlenmesi daha da kolaylasacaktir.

Diger bir 6nemli doniisiim ise bilgi alma 6zgiirliigi ile ilgilidir. Bu sikintilar
biitce belgelerinde de kendini hissettirmis, biitceler cogu zaman karmasik, anlagilmaz
metinler ile sekilsel olarak TBMM’ye sunulmus ve kanunlastirilmis, biitgelerin

Oziine ve ruhuna siyasal iktidarlar ve toplum tarafindan higbir zaman girilmemistir.

Biitgelerin karmasik ve kamuoyu tarafindan anlagilmasmin bir hayli gii¢c olmasi
siyasal iktidarlara ve biirokratik yapiya genis bir Ozgiirlik alani1 yaratmis, bir
anlamda vergi miikelleflerinin 6dedikleri vergilerin harcama adreslerini 6grenme

ozgiirliikleri bu acidan bakildiginda yok edilmistir.

Yukarida bahsettigimiz biirokratik yap1 5018 Sayili Kanun’a getirilen bazi
istisnalar ile birlikte kendine bir takim yapisal 6zellikleri 6ne siirerek rahat hareket

etme alan1 yaratmistir.

Bunlardan bazilarmi1 degerlendirecek olursak ; Diizenleyici ve denetleyici
kurumlar ile ilgili bazi istisnalarm getirilmesi, Sosyal Giivenlik Kurumlar:1 ile
Mabhalli Idarelerin biitge bilgilerinin TBMM’ye sunulmamasi gibi unsurlar

siralanabilir. Bunlar1 degerlendirecek olursak;
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4.1.1. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Diizenleyici ve Denetleyici kuruluglar 5018 Sayilih KMYKK’nm 3 sayili
cetvelinde swralanmig ve bu kuruluslar lehine bir takim istisnalar getirilmis ve bu

kuruluslar acisindan Kanun’un uygulama alani smirlandirilmistir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu kanunun sadece tanimlar, hesap verme
sorumlulugu, biitce tiirleri ve kapsami, merkezi yonetim biitgesinin hazirlanmasi ve
goriisiilmesi, kamu yatirim projeleri, genel uygunluk bildirimi, kamu hesaplar1 ve
mali istatistikler, dig denetim ve kamu idarelerinin sorumlulugu ile ilgili hiikiimlerin
yer aldigy, 3, 7, 8, 12, 15, 17, 18, 19, 25, 43, 47, 48,49, 50, 51, 52, 53, 54, 68, ve
76’mc1 maddelerine tabi olacaklardir (Arslan M., 2004: 73).

Diizenleyici kurumlarin kanunda biitcenin uygulanmas ile ilgili hiikiimlere,
gelirlerin toplanmasi ve giderlerin ifasi ile bu islemlerdeki sorumluluklar: diizenleyen

hususlara tabi olmadig1 goriilmektedir (Barc¢in, 2012: 68).

Diizenleyici kurumlar Kanunla getirilen dis denetime tabi tutulmus, ancak
kanunun i¢ kontrol ve sistemleri, kamu zarar1 ve zararmn giderilmesi gibi dis

denetimle baglantili hiikkiimlere tabi tutulmamistir (Bargin, 2012: 68).

Uygulamada asil sorun yetki ve sorumluluk asamasinda karsimiza
ctkmaktadir. Diizenleyici ve Denetleyici kurumlarda mali sorumlulugun ne oldugu,
kimlerin hangi asamalardan sorumlu oldugu, bu sorumlulugun ve kamu zararinin
tespiti ile ilgilerden tahsili konularinda 6nemli bosluklar igermektedir (Er, 2010:

191).

Diizenleyici kurumlarin bagimsizligi dar bir algilama ile sadece siyasetten
bagimsizlik olarak algilanmakta ve yine yanlis anlayisla mutlak bir bagimsizlik
anlasilmaktadir. Oysa bagimsizliktan anlasilmast gereken siyasetin yaninda
piyasadan, diger kurumlar, medya ve uluslar arasi kurumlardan bagimsizliktir. Bu
anlamda diizenlenen piyasa aktorleri diger kurumlar tarafindan diizenleyici kuruma
iiye se¢ilmesi veya aday gosterilmesi elestirilmesi gerekirken kendisine diizenleme

yetkisi veren Bakanlar Kurulu’'nun iiye se¢mesinin elestirilmesi bir tezat



159

olusturmaktadir (Er, 2010: 32). Dolays1 ile yiiriitmeye ait diizenleme ve denetleme
yetkisi kullanan kurumlarin demokratik yapi igerisinde mutlak anlamda bagimsiz
olmasi1 ve biit¢e, 6denek ve denetim siirecinde mutlak bagimsizligi diistinmek yanlis

olur.

Diizenleyici kurumlar ile ilgili kamuoyunda kendi gelirlerinin kendileri
tarafindan olusturulduguna iliskin yanhs bir algilama vardir. Hazineden bu
kurumlara aktarilan kamu kaynagi goz ardi edilmektedir. 5018 Sayili KMYKK’nin
68.  maddesi bu kuruluslarin giderleri ile ilgili olarak Sayistay Denetimine tabi

tutulmasi i¢in gerekli yasal ¢ergeveyi olusturmustur.

Diizenleyici ve Denetleyici Kuruluslarla ilgili asil sorun bu kuruluslarin
yiiriitmeye iligskin diizenledikleri diizenleme ve denetleme faaliyetleri sonucu olusan
ve bu kuruluslara gelir getiren ana faaliyetlerin Sayistay Denetimi diginda
birakilmasi ile ilgilidir. Bu kuruluslarin karar islem ve eylemlerinden dolay1 kamu
kaynag1 lizerinde olusan baski ya da fiyatlandirilabilir nitelikteki mal ve hizmetlere
iliskin maliyet kamu tarafindan karsilanmaktadir. Diizenleyici ve denetleyici
kurumlarmn kurulus kanunlarinda yapilan bir takim diizenlemelerle faaliyetleri ile
ilgili parlamento tarafindan denetimleri yapilamamakta ve halk bu tiirdeki islem ve
eylemlerin hesabmi soramamaktadir. Ornegin 29.05.2007 tarihinde, 5567 sayili
kanun ile 5411 Sayili Bankacilik Kanunu’nda yapilan degisiklik ile “Fonun i¢
denetimi Fon tarafindan belirlenecek usul ve esaslar ¢ercevesinde, dis denetimi ise
Fonun yillik gider hesaplari ile harcamalarimin Sayistay tarafindan incelenmesi
suretiyle gerceklestirilir.” hilkmii koyularak Tasarruf Mevduat1 Sigorta Fonu’nun
elinde bulunan mal varligi ile ilgili olarak fonun i¢ denetimi Fon ydnetiminin
inisiyatifine birakilmistir. Kamuoyu fonun elindeki varliklar ile ilgili olarak herhangi
bir bilgiye sahip degildir. Batik bankalardan kalan ve fonun envanterinde bulunan
varliklar ya da bunlarin satisindan elde edilen gelirler denetim disindadir. Dolaysi ile
Fonun elinde bulunan ve degeri milyarlarca dolar1 bulan varliklarin herhangi bir

denetimi yapilamamaktadir.

Diizenleyici ve denetleyici kuruluslarin yetki ve sorumluluklar ile ilgili olarak

5018 sayilt KMYKK’nin ¢ogu hiikiimlerinden istisna tutulmalar1 ve bunun yaninda
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kendi i¢ kanunlarinda yapilan diizenlemeler ile faaliyetlerinin de denetim diginda

birakilmalar1 kamuoyu nezdinde siipheyle karsilanmaktadir.

4.1.2. Yerel Yonetim Biitcelerinin Saghkh Denetlenememesi

Yerel yonetimler, biitce sonuclarmi Igisleri Bakanligmna raporlamakla
sorumludurlar. Ancak Icisleri Bakanlig1 yerel ydnetimlerin mali islemlerine iliskin
biitce sonuglarint saglikli bir sekilde yayinlayamamaktadir. Yerel yonetimlerde
ozellikle son donemde belediyeler biinyesinde Belediye Iktisadi Tesebbiislerinin
(BIT) yaygin olarak kurulmasi ve belediye giderlerinin ¢ogunlugunun bu yolla
yapilmas1 yoluna gidilmesi ve BIT’ lerin 6zel hukuk hiikiimlerine gore faaliyet
gbstermesi bir takim sakincalar1 da beraberinde getirmektedir. BIT lerin kurulus
sebepleri belediyeler agisindan iyi analiz edilmeli, BIT’ ler tarafindan yapilan sehir
ici toplu tasima, temizlik, su, kanalizasyon vb. hizmetlerin miimkiin oldugunca
belediye personeli tarafindan yerine getirilmesini saglayacak diizenlemelerin
getirilmesi, belediye biitgeleri, bor¢lanmalari, belediyeler adina hazine garantilerinin
kamuoyuna zamaninda sunulmasi ve bunlarin getirecegi mali yiikiin 1y1 hesaplanmasi

gerekmektedir.

4.2. YASAL ACIDAN GORULEN EKSIKLIKLER

Yasal ag¢idan kanuni hiikiimlerde goriilen bosluklar degerlendirilmistir. Basta
Anayasa olmak tizere mali sistemde goriilen yasal bosluklar ifade edilmeye

calisilmastir.

4.2.1. Baz Anayasal Hiikiimlerde Yapilmasi Ongériilen Degisiklikler

Anayasamizda, genel, katma ve ozel biitgelerin (ayrica, KiT’lerin 6zerk
biitceleri) tarifi yapilmis, bunun diginda bir tanimlama getirilmemistir. 5018 sayili
Kanun ile tanimlanan merkezi yonetim biitgesi, diizenleyici ve denetleyici kurum
biitcesi, sosyal giivenlik kurumu biitgesi ibarelerinin de Anayasa’da yer bulmamalar:
sebebiyle bir Anayasa degisikligi getirilmeyecek ise bu durumun anayasaya aykirilik

teskil ettigini soylemek haksiz bir tespit olmayacaktir (Sarag, 2004:130). Kanunlar
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hiyerarsisinde Anayasa’nin list hukuk normu oldugu disiiniiliirse Anayasa’da bu

degisikligin ivedilikle yapilmasi gerekmektedir.

Yukarida belirtilen durumdan farkli olarak Anayasa’nmn 161. maddesinin 3.
fikrasinda “Kanun, kalkinma planlari ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla
siirecek is ve hizmetler igin ozel siire ve usuller koyabilir.” hikmi “kalkinma

planlart ile uyumlu” olarak degistirilmesi faydali olacaktir.

4.2.2. i¢ Kontrol Sisteminde Géoriilen Aksakliklar

5018 Sayilit KMYKK’nin 55. maddesinde diizenlenen i¢ kontrol sistemi ile
idareler biinyesinde yer alan teftis kurullar1 ile farkli denetim mekanizmalarinin
islemesi hususunda yasanmaktadir. Bu c¢ergevede, 5018 sayili Kanun ve ikincil
mevzuattaki i¢ denetime yonelik ilgili hiikiimler birlikte degerlendirildiginde, kamu
idarelerinin merkez, tasra ve yurtdisi teskilatina dahil tiim birimlerinin mali ve mali
olmayan islem ve faaliyetlerinin i¢ denetime tabi tutulacagi anlasilmaktadir. Ayrica,
5018 sayili Kanun ve Yonetmelik hiikiimleriyle diizenlenen i¢ denetim faaliyetinin,
sadece idarelerin i¢ denetgileri tarafindan yapilacagi hususu g6z Oniinde
bulunduruldugunda, i¢ denetim birimi disindaki kurumun mevcut teftis kurullar
ve/veya diger denetim birimlerinin, i¢ denetimin konusuna giren alanlarda denetim
yapip yapamayacaklari gibi hususlarin bahse konu mevzuat hiikiimleri karsisindaki
durumu acik degildir (Giirkan, 2009:129-130). Dolays1 ile teftis ve denetim
kurullarinin ¢aligma usul ve esaslar1 tizerinde 5018 sayili KMYKK c¢ercevesinde yeni

diizenlemeler yapilmasi gerekmektedir.

4.2.3. 5018 Sayih KMYKK’min Kapsaminin Genisletilmesi Gerekliligi

5018 sayili KMYKK kapsaminda olmayan ve kamu adma vergi niteliginde
gelir tahsis eden kuruluslarin biitgelerinin de kamuoyu denetimine tabi tutulmasi
gerekmektedir. Ornegin vatandasm elektrik faturalar: {izerinden kesilen TRT Payi,
yada Enerji Fonu gibi {icretleri tahsil eden kuruluslar 5018 sayili KMYKK kapsami
disindadir. TRT gibi kendi gelirleri ile giderlerini karsilamakta zorlanan kamu
kaynagindan pay alan kuruluslarin da parlamento denetimine alinmasini saglayacak

yasal diizenlemelerin en kisa siirede yapilmasi gerekmektedir.
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5018 sayilih KMYKK ile biitcenin kapsammin genisletilmesine ragmen hala

kamu kesiminin tamamini i¢ine alacak bir biit¢e yapisi olusturulamamastir.

5018 sayilt KMYKK kapsami disinda kalan kamu idareleri ise genel yonetim
icerisinde yer verilmeyen;Kamu Iktisadi Tesebbiisleri (KIT), belediyeler tarafindan
olusturulan Belediye Iktisadi Tesebbiisleri (BIT) ve 6zel hukuk hiikiimleri
cercevesinde kurulmus olan basta Tiirkiye Cumhuriyeti Merkez Bankas1 olmak {izere
sermayesinin bir kism1 veya tamami Devlet’e ait kamu sirketleri ile kamu gorevi ve
hizmetini yiirliten dernek ve vakiflar ile gelinen nokta itibariyle doner sermayeli
isletmeler, fonlar ve 5436 Kanun ile kapsamdan Cikarilan TRT, TOKI TMSF gibi
kamu idareleridir (Cebeci ve Tosun, 2006: 3).

Kanunda Genel ve Ozel Biit¢eli Kuruluslar, Diizenleyici ve Denetleyici
Kuruluslar, Sosyal Giivenlik Kuruluslar1 ayr1 ayr1 cetvellerde zikredilmis fakat
mahalli idarelere iligkin biit¢eler ilgili cetvellerde belirtilmemis, bir¢ok kamu
kaynagini dolayli olarak kullanan (TRT Pay1, Enerji Fonu vs.) kurulus biit¢eleri ilgili

yasa kapsamina alinmamustir.

5018 sayili KMYKK Devlet Bilangosunu ¢ikarmaya elverisli bir sekilde
yeniden yapilandirilmalidir. Olusturulacak Devlet Bilangosu su alt bilangolardan
olusacaktir (Konukman vd.,2000: 182).

e Tiim merkezi hiikiimet bilangosu

e Konsolide isletmeci KIT’ler bilangosu

e Konsolide yerel yonetimler bilancosu

e Konsolide sosyal giivenlik kurumlar1 bilangosu

e Konsolide kamu bankalar1 bilangosu

Devlete ait bu bilangonun olusturulmasi i¢in Devletin biitiin kurum ve
kuruluglarinda ayni muhasebe sisteminin kullanilmas1 gerekir. Dolaysi ile Devlet
Muhasebe Sisteminin biitliin  kamu kurum ve kuruluslarinda ortak sekilde

uygulanabilecek bir hesap plani lizerinde sekillenmesi gerekmektedir.
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4.2.4. Mali Mevzuatin Basitlestirilerek Anlasihir Hale Getirilmesi

Mali sistem igerisinde biitge gerceklesmelerine iliskin veriler miimkiin
oldugunca basitlestirilmeli, fiili harcamalarin tabi oldugu ihale yasalar1 ile Devletin
en onemli gelir kalemine dayanak olusturan vergi yasalar1 ve ilgili mevzuat daha

anlasilabilir hale getirilmelidir.

Kamu ihale mevzuat icerisinde yer alan 4734 Sayili Kamu Thale Kanunu(KiK)
kamu alimlar1 ile ilgili ihale siireci ile bu siireci denetleyecek Kamu Ihale
Kurumu’nun isleyisine iliskin esaslar1 diizenlemis, 4735 Sayili Kamu Ihale
Sozlesmeler: Kanunu ile de kamu ihale siirecinden sonra yani firmalar ile sdzlesme
imzalandiktan sonra izlenecek siiregler belirlenmistir. Bu mevzuatlar o derecek
karmasik ve birbirine girisik durumdadir ki bazen Kamu Ihale Kurumu bile ihale
konusu ile ilgili bazi1 uygulamalar hakkinda goriis belirtmekte zorlanmaktadir.
Dolaysi ile kamu gider alanini diizenleyen kamu ihale mevzuatinin sadelestirilmesi
ve herkes tarafindan anlagilabilir hale getirilmesi, ihalelerin seffaf ve katilimeiligini

arttirici 6zellikte olmast Onem arz etmektedir.

Kamu gideri ile ilgili yasal karmasiklik ve anlagilamayan mevzuat vergi
yasalar1 i¢inde gegerlidir. Her ne kadar Maliye Bakanhigi Gelir Idaresi ile
Defterdarliklar1 kagit iizerinde birbirinden aywrarak devletin gelir toplama ile ilgili
islemlerini Gelir Idaresi Baskanliklarina, gider ile ilgili gorevleri Defterdarliklara
verdi ise de bu iki kurulus da uzmanlasma ve islevsellik baglaminda hala
yapilanmasmi tamamlayamamistir. Mevzuat son derecek karmasik, vatandasin
bilgiye ulasabilirligi ise son derece zordur. Son dénemde Gelir Idaresi ve Maliye
Bakanlig1 6zelgeler, Bilgi Edinme Kanunu kapsaminda bazi diizenlemeler yapt1 ise

de mevcut personel ve biligim sistemi ile ilgili sorunlar hala asillamamuistir.

Vergi mevzuatinin miimkiin oldugunca basit hale getirilerek, sadece biitce
giderlerinin degil vergi idarelerinin vergi toplama, kayit ve sistemlerinin de kamuoyu

denetimine agilmasi 6nem arz etmektedir.
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4.2.5. Farkh Kanunlarda Yer Alan Tanimlarin Uyumlastiriimasi

5018 sayih KMYKK igerisinde yer alan “Harcama Yetkilisi”,
“Gergeklestirme Gorevlileri”, “Muhasebe Yetkilisi”, “I¢ Kontrol Gérevlileri”, “Mali
Kontrol Gorevlileri” unvandan bagimsiz olarak degerlendirilmis bu gorevlere
atanacaklarm niteliklerine iliskin idarelere “i¢ Kontrol Gérevlileri” ve “Harcama

Yetkililer1” hari¢ herhangi bir kriter getirilmemistir.

Idarelerde yapilan islemlerle ilgili olarak mali sorumluluk getiren
faaliyetlerde gorevlilere herhangi bir ek iicret vs. avantaj saglanmamakta dolaysi ile
bu sorumlulugu alanlar, bu gorevlerden imtina etmek admma her yolu
denemektedirler. Ozellikle “Gergeklestirme Gorevlileri” konusunda kamu kurum ve
kuruluslarinda 6nemli sikintilar yasanmaktadir. Gerek teknik personel yetersizligi
gerekse personellerin bu gorevlerden kagma egilimleri kamu yonetim sisteminde
ciddi bir sorun olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

EE N

Kamu ihale mevzuatinda yer alan “Muayene ve Kabul Komisyonu” ‘nda
gorev alanlar ile “Kontrol Teskilat1” ‘nda gorev alanlar 5018 sayili KMYKK’da
toplu olarak “Gergeklestirme Gorevlileri” olarak anilmislardir. Kontrol teskilatinda
gorev alanlar kamu ihale mevzuati agisindan degerlendirildiginde Muayene ve Kabul
Komisyonlarinda gorev alamazlar bu durumu 5018 sayili Kanun agisindan
degerlendirdigimizde ise gerceklestirme gorevlileri muhasebe yetkilisi olarak gdérev
yapamiyorlar. Dolaysi ile kontrol teskilati ve muayene kabul komisyonlarinda gérev

alanlar muhasebe yetkililerinden farkli kisiler olmasi1 gerekmektedir. Bu konu ile

ilgili diizenlemelerin de ayr1 olarak yapilmasi gerekmektedir.

4.2.6. Borclanma ve Biitce Aciklan ile ilgili Sinirlamalar Getirilmesi

Mali sisteme iliskin yliriitme organini baglayic1 bazi hayati diizenlemelere

iliskin hiikiimlerin Anayasa’ya konulmas1 gerekmektedir.

Ornegin I¢ ve Dis Borglarm toplammndan olusan Toplam Bor¢ Stokunun
GSMH’nin %50 veya %60°m1 gegemeyecegi gibi bir ibare eklenmesi yada dis

bor¢lanma ile saglanan finansmanin belli yerlere kullanilma mecburiyeti gibi
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hiikiimetleri baglayici hiikiimlerin getirilmesi mali istikrar agisindan Onem arz
etmektedir.
Biitce aciginin da GSMH’nin Maastricht kriterlerinde oldugu gibi %3 iinii

gecemeyecegi hitkkmii getirilmesi mali disiplin agisindan 6nem arz etmektedir.

4.3. IDARI VE YONETSEL SORUNLAR

Devletin mali alandaki roliiniin genisliginin gostergelerinden biri, toplam kamu
harcamalarmm GSYIH igerisindeki reel payidir. Ote yandan toplam kamu
harcamalarinin kompozisyonundaki degisiklikler de devletin mali alandaki rol ve
fonksiyonlarindaki degisim konusunda ipucu vermektedir (Aktan vd., 2004: 27). Her
iki degerlendirmede de Devletin mali alandaki alaninin kamu hizmetlerindeki
cesitlenmeye paralel olarak genisledigi goriilmektedir. Bu ¢esitlenme ve degisime
paralel olarak gelisen idari kapasite biinyesinde kanunla ¢elisen bazi uygulamalar

idari dlizeyde yapilmaktadir. Bunlara iliskin baz1 hususlara deginilmeye ¢alisilmistir.

4.3.1. Biitcenin Emanet Hesaplarla Ertesi Yila Aktarilmasi

Bilango hesaplarinda Kisa Vadeli Yabanci Kaynaklar olarak nitelendirilen ve
323 sayili hesaplarda yer alan Biitgelestirilmis Borglar hesabi ile bunlarin biitgede
karsih@min izlendigi yansitma hesabi olan 831-Odenegine Mahsup Edilecek
Harcamalar hesabinin ertesi yila devir verdigi goriilmektedir. Bu hesaplarin
kapatilmamasi nedeniyle bu tarz harcamalarin ait oldugu yilda gider gosterilmeyerek
ertesi yila aktarildig1 ve bu durumun biit¢e uygulamalar1 konusunda problemli bir hal
aldig1 goriilmektedir. Emanet hesaplarin ait olduklar1 yil igerisinde mutlak suretle

kapatilmas1 gerekmektedir.

4.3.2. Avrupa Birligi Fonlarimin i¢ Mevzuata Aykin Bir Sekilde

Kullanilmasi

Avrupa Birligi fonlar1 ile yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan
kaynaklarin kullanimi ve kontrolii de uluslar arasi anlagmalarin hiikiimleri sakl
kalmak kaydiyla, 5018 sayili KMYKK hiikiimlerine tabi tutulmaktadir. Ancak

uygulamada AB veya uluslar arasi1 kuruluslardan saglanan kaynaklarin kullaniminda
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ic mevzuatimizda mevcut olan hiikiimlerden ziyade krediyi saglayan kuruluslarin
ongordiigii diizenlemelere gore islem yapildigindan, 5018 sayili Kanun hiikiimlerinin
uluslar aras1 kaynaklardan saglanan fonlarin kullaniminda ¢ok da belirleyici

olmadigini belirtmek gerekir (Colak, 2008: 14 ).

AB fonlar1 ile uluslar arasi kuruluslardan saglanan kaynaklarin kullanim
alanini, raporlanmasini, degerlendirilmesini diizenleyecek bir yonetmeligin

¢ikarilmasi sorunun ¢éziimiinde yardimei olacaktir.

4.3.3. Orta Vadeli Program ile Orta Vadeli Mali Plan’1n Zamaninda

Yaymlanamama Sorunu

Orta Vadeli Program(OVP) ile Orta Vadeli Mali Plan(OVM) 5018 sayili
KMYKK’ da oOngoriilen zamanda 2012 yilma dek sadece bir kez zamaninda
yayimlanmigtir. Bu durum parlamentonun biitge politikalarmin degerlendirip

tartigmasina yeterli zaman1 birakmamaktadir.

OVP’den 5018 KMYKK’nin bekledigi; makro politikalarm, ilkelerin hedef ve
gosterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikklerin planlar ve {ilkenin genel
ekonomik kosullar1 c¢ercevesinde gelecek iic yillik doneme yon verecek sekilde
ortaya konmasidir. Bir diger ifade ile bu program esas olarak biitce ve takip eden iki
yila ait tahminlerin hazirlanmasi sirasinda esas alinacak ilkeleri, stratejik oncelikleri
ve temel ekonomik hedefleri igeren bir metin niteligindedir. Kaynaklarin tahsis
edilecegi Oncelikli sektorlerin neler olacagi konusundaki hiikiimet tercihlerini
gostermesi beklenir. Bu anlamda biitgenin beyni olarak goriilmelidir.(Mali Izleme
Raporu,2006 Haziran). Bu plan hem TBMM’ye hem de kamuoyuna biitce
politikalar1 konusunda hiikiimetin niyetini gostermek acisindan onemli bir belge

olma 6zelligi tasimaktadir(TEPAV, 2012) .

OVM’de hedeflenen ise gelecek ii¢ yila iliskin olarak kamu gelir ve gider
tahminleri ile birlikte, hedef, acik ve bor¢lanma durumunun ortaya konmasi ve mali
politikalarm programin koydugu ¢ercevede aciklanmasidir. Bu plan OVP’ye bir nevi

hayat veren bir plandir. Dolays: ile her iki planinda parlamentoya 50188 sayili
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KMYKK’nin 6ngordiigi siireler icerisinde sunulmamasi parlamento agisindan biitce
hakki tizerinde ciddi bir kisitlama oldugu anlamina gelir ve bu da ciddi bir sorundur.
Parlamentoya bu planlarin zamaninda gelmesini saglayacak onlemlerin alinmasi

gerekmektedir.

Tablo:11 Orta Vadeli Program(OVP) ve Orta Vadeli Mali Planlarin(OVMP)
Yayimlanma ve Gecikme Durumlar (2006-2014)

Plan ve  Program OVP Gecikme Durumu OVMP Yayimlanma | Gecikme Durumu

Donemi Yaymlanma Tarihi Tarihi
2006-2008 31.05.2005 | Zamaninda 02.07.2005 Gecikmeli (2 hafta)
2007-2009 13.06.2006 | Gecikmeli (2 hafta) 15.07.2006 Gecikmeli (1 ay)
2008-2010 21.06.2007 | Gecikmeli (3 hafta) 03.07.2007 Gecikmeli (2 hafta)
2009-2011 28.06.2008 | Gecikmeli (3 hafta) 08.07.2008 Gecikmeli (3 hafta)
2010-2012 16.09.2009 | Gecikmeli (3,5 ay) 18.09.2009 Gecikmeli (3 ay)
2011-2013 10.10.2010 | Gecikmeli (4,5 ay) 10.10.2010 Gecikmeli (4 ay)
2012-2014 13.10.2011 | Gecikmeli (4,5 ay) 13.10.2011 Gecikmeli (4 ay)

KAYNAK:TEPAV 2012 Y1li Mali izleme Raporu

4.3.4. Biitcelerde Odenek Uste Harcama Yapilabilmesi

Biitcelerde 6denek iistii gider yapilmasi ve biitcede bazi Odeneklerin

aktarmalar yolu ile asilmasi ciddi bir sorun olarak hala devam etmektedir.

Biitgelerde Maliye Bakani’na verilen yetkilerle odeneklerin asildigi,
TBMM’den ek biitge i¢in izin alinmadan bu harcamalarin yapilmaya devam edildigi
ve tamamlayict 6denek uygulamasi ile donem sonunda TBMM’ye onaylanmasi
yolunun son yillarda yayginlik kazandigi ve bu 6denek iistii harcamalarin personel
O0demelerinin nasil olsa 6denek olmasa da yapilmak zorunda olduguna dayanarak yil
icinde personel harcamalarini karsilamak i¢in baglangicta konulan ve yeterli oldugu
diistiniilen 6deneklerin baska kalemlere aktarilmasi, yani 6deneksiz yapilmayacak bir
cok harcamanmm da personel Odeneklerinden aktarilarak yapilmasi, bdylece
TBMM’den onay almadan biitce harcamalarmin yapilmasi yolunu agmaktadir. Ayni
istisna 2012 yil1 Mali Y1l Biitce Kanunu’nun 8. maddesinde tekrar devam ettirildigi
TEPAV’min 2012 Yili Mali Izleme Raporu ve Makro Cergeve konulu raporunda

belirtilmistir.
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Sayistay 2010 Yili Uygunluk ve sonug raporlarina gore 2009 Yilinda 6denek

iistii gider toplami bir 6nceki yila gére %93,95 oraninda artmistir.

4.3.5. Sayistay Denetiminin Kapsaminin Genisletilmesi Gerekliligi

Sayistay denetiminin Cumhurbaskanligt ve TBMM’nin biit¢elerini de i¢ine

alacak sekilde genisletilmesi 6nem arz etmektedir.

4.3.6. Mali Mevzuatin Basitlestirilerek Daha Anlasihir Hale Getirilmesi

Mali sistem igerisinde biitge gerceklesmelerine iliskin veriler miimkiin
oldugunca basitlestirilmeli, fiili harcamalarin tabi oldugu ihale yasalar1 ile Devletin
en onemli gelir kalemine dayanak olusturan vergi yasalar1 ve ilgili mevzuat daha

anlagilabilir hale getirilmelidir.

Kamu ihale mevzuati ierisinde yer alan 4734 Sayili Kamu Ihale Kanunu(KIK)
kamu alimlar1 ile ilgili ihale siireci ile bu siireci denetleyecek Kamu Ihale
Kurumu’nun isleyisine iliskin esaslar1 diizenlemis, 4735 Sayili Kamu Ihale
Sozlesmeler: Kanunu ile de kamu ihale siirecinden sonra yani firmalar ile sdzlesme
imzalandiktan sonra izlenecek siirecler belirlenmistir. Bu mevzuatlar o derecek
karmasik ve birbirine girisik durumdadir ki bazen Kamu Ihale Kurumu bile ihale
konusu ile ilgili bazi uygulamalar hakkinda goriis belirtmekte zorlanmaktadir.
Dolaysi ile kamu gider alanini diizenleyen kamu ihale mevzuatinin sadelestirilmesi
ve herkes tarafindan anlagilabilir hale getirilmesi, ihalelerin seffaf ve katilimeiligini

arttirici 6zellikte olmasi Onem arz etmektedir.

Kamu gideri ile ilgili yasal karmasiklik ve anlagilamayan mevzuat vergi
yasalar1 i¢inde gegerlidir. Her ne kadar Maliye Bakanhigi Gelir Idaresi ile
Defterdarliklar1 kagit tizerinde birbirinden ayrarak devletin gelir toplama ile ilgili
islemlerini Gelir Idaresi Baskanliklarina, gider ile ilgili gdrevleri Defterdarliklara
verdi ise de bu iki kurulus da uzmanlasma ve islevsellik baglaminda hala
yapilanmasmi tamamlayamamistir. Mevzuat son derecek karmasik, vatandasin

bilgiye ulasabilirligi ise son derece zordur. Son dénemde Gelir Idaresi ve Maliye
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Bakanlig1 6zelgeler, Bilgi Edinme Kanunu kapsaminda bazi diizenlemeler yapt1 ise

de mevcut personel ve biligim sistemi ile ilgili sorunlar hala asillamamuistir.

4.3.7. Mali Konularda 5018 Sayih KMYKK’nin Belirleyiciligi

Farkli kanunlarda 4734 sayili KIK, 4735 Sayili KiK Kanunu gibi kanunlarda
5018 sayili Kanun ile ¢elisen bazi hiikiimler bulunmaktadir. Bu nedenle mali agidan
saydamligin saglanmasi amaciyla Anayasa’ya ‘“Mali konularla ilgili olarak diger
kanunlarda 5018 Sayili KMYKK’ya aykir1 hiikiimler konulamaz” seklinde hiikiim

getirilmesi yerinde olacaktir.

4.3.8. Normlar Arasindaki Uyumsuzluk Sorunu

Anayasa’nin 160. maddesine gore sorumlularin hesap ve islemlerini hiikkme
baglamaktadir. 5018 sayili Kanun 6ncesi mali yonetim kanunu olarak 1050 sayili
Kanunda iist norma uygun olarak kusursuz sorumluluk ekseninde mali islemlerde
sorumluluk sayman ile tahakkuk memuruna, sorumluluk {istlenme halinde ita
amirlerine ylklemisti. Ayni sekilde Sayistay Kanunu da konuyu usul yoniinden buna

uygun olarak diizenlemistir (Kizilkaya, 2004:178).

5018 sayili Kanun ile sorumlular ve sorumluluklar1 tamamen degismistir.
Onceki uygulamada tek kiside birlesen tahakkuk memurunun yerini mali siireci
gerceklestiren birden fazla kisiye ifade eden gergeklestirme gorevlileri sorumlulugun
merkezine yerlestirilmis, saymanin yerini alan muhasebe yetkilisinin sorumlulugu
onceye gore hayli smirlanmistir. Onceki uygulamada sorumluluk {istlenmeye
miinhasir olan ita amiri yerini alan harcama yetkilisinin sorumlulugu ise Kanuna gore
harcama talimati ile sinirli olmas1 gerekirken Sayistay Genel Kurulu karari ile tiim

siireci kapsayacak sekilde genisletmistir( Kizilkaya, 2004:178).

Anayasa ve Sayistay Kanunu degismemisken mali islemlerin esasini dolaysiyla
sorumlular ve sorumlulugun niteligini diizenleyen norm degismistir. Konuya iliskin
mevzuatin kendi icindeki uyumsuzlugu nedeniyle list norm olan Anayasa esas
almarak halen Sayistay tarafindan degisen sorumlular c¢ercevesinde her durumda

sebep olmaya dayali olarak kusursuz sorumluluk temelinde sorumlularin
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sorumluluklarina hiikmedilmektedir. Degisen yalnizca sorumlularin g¢ergevesidir.
Sorumlulugun niteliginde halen kusursuz sorumluluk esas alinmaktadir. Ciinkii
kusura dayali sorumluluk esas alindiginda Sayistayin kamu gorevlilerinin kusura
dayanmayan islemlerde ilgililer baglaminda gercek ve tiizel kisiler i¢cin bir borg
hilkkmetmesinin Onlinde en basta Anayasal engel vardir. Bu nedenle normlar
arasindaki uyumun bir an evvel olusturulmasi Anayasa ve Sayistay Kanunu’nun

degistirilmesi gerekmektedir(Kizilkaya, 2004:178).

Kizilkaya’nin yukarida yer verdigi elestiriler son derece dnemli olup etkisini
yargilama siirecinde gostermektedir. 5018 Sayili Kanun’un 71. maddesi geregi
verilen kararlarin konusu kamu gorevlileridir. Kamu gorevlileri disinda verilen
hiikiimlerin karsisina Anayasal hiikiimler ¢ikmakta ve bu kararlar cogunlukta

uygulanamamaktadir.

Anayasa’da kamu zarar ile ilgili olarak diizenlemelerin ivedilikle yapilmasi

gerekmektedir.

4.4. YAPISAL ANLAMDA GORULEN EKSIKLIiKLER

Kapsamli reformlar ile giderilebilecek yapisal eksikler olup asagida maddeler

halinde siralanmastir.

4.4.1. Kamu Personel Rejimi’nin Daha Sade Hale Getirilmesi

Yapisal anlamda goriilen en belirgin eksiklik karmasik, diizensiz ve farklh
uygulamalarla isleyen kamu personel rejimidir. Mevcut personel rejimi ile 5018
saylli KMYKK’ da Ongoriilen performans 6l¢iimii, idarenin belirledigi hedeflere

ulagma kabiliyeti son derece smirlidir.

Anayasa’nin 128. maddesinde yer alan “diger kamu gorevlileri” ifadesi Tiirk
Yonetim Sistemi igerisinde son derece ¢esitlendirilmis, kurum ve kuruluslar
calistirdiklar1 personele daha fazla {icret 6deyebilmek adina ¢ok degisik tinvanlarda

personel tipi yaratma yolunu segmislerdir.
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657 DMK’ da yapilan 10 hizmet sinifina da 6zel hizmet tazminat1 veya farkli
adlar altinda bunlarin {icretleri smiflandirilmis, ticretler arasinda %350’lere varan
adaletsizlikler olusmustur. Ornegin 2 yillik yiiksek okulu mezunu ve Teknik
Hizmetler Sinifinda gérev alan bir gorevli doktora derecesinde mezun olmus Genel

Idari Hizmetler sinifinda gérev yapan bir goérevliden daha fazla iicret alabilmektedir.

Diger bir husus ise kurumlar arasinda uygulanmakta olan {icret farkliligidir,
Kalkmma ajanslari, KIT’ler vs. kuruluslarda sdzlesmeli olarak yiiksek iicretlerle
personel istihdami yoluna gidilmis ve bunlarin ise alim, terfi,tayin vs. siire¢lerde de

farkli uygulamalar yoluna gidilerek bu konuda saydamlik saglanamamustir.

Her ne kadar 2011 yilinda ¢ikarilan bir torba yasa ile farkli kamu kurum ve
kuruluglarinda gérev yapan ve ayni unvana sahip personelin ayni iicreti almasi
amaciyla bir diizenleme yapildi ise de yerel yonetimlerde SODES 6demeleri vs. adlar

altinda farkli uygulamalar hala devam etmektedir.

Kamu kurum ve kuruluslarinda benzer gorev tanimlarinda farkl yasalara tabi
personel calistirilabilmektedir. Ucret adaletsizligi ve sorumluluk dagilimindaki

belirsizlik yiliziinden personel memnuniyetsizligi ortaya ¢ikmaktadir.

Karisik ve verimsiz olan kamu personel sistemi kamu kesiminde yetersiz
kisilerin istihdam edilmesine yol agmakta ve bu durum kamu kaynaklarinin verimsiz

kullanimini1 da beraberinde getirmektedir.

Yapilmas1 gereken en onemli diizenleme kamu personel reformunun acilen
gerceklestirilmesi ve 657 DMK’da yer alan hizmet siniflarinin kaldirilarak personel
sisteminin liyakat, hizmet siiresi, egitim durumu, unvan gibi kriterlerle {icret
sisteminin yeniden yapilandirilmasi1 ve isleyisin saglikli bir zemin iizerine
oturtulmasi, kamu personel alim sisteminin miimkiin oldugunca saydam olmas1 ve bu
gorevlere layik vatandaslarin yerlesebilecegi bir zemin iizerine kamu personel
sisteminin olusturulmasi, ¢ok 6zel durumlar hari¢ s6zli miilakat sisteminin miimkiin
oldugunca asgariye indirilmesi yada uluslararasi standartlara uygun bir sekilde

miilakat smavlarmin yapilmasi gerekmektedir.
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Kamu personel sisteminde diger bir sorun ise isleyiste karsimiza ¢ikmaktadir.
Kamu kesiminde insan unsurunu dikkate alan ve buna gore diizenlenmis sistemden
vazgecilerek kamu hizmetlerin gereklerini esas almis ve buna gore diizenlenmis bir
sisteme gecilmesi, yonetimde etkinlik, mali sorumluluk ve saydamlik ilkelerinin

gereklerini yerine getirecek bir sistemin olusturulmasi 6nem arz etmektedir.

Kamu personel sistemine yonelik diger bir husus ise 5018 Sayili KMYKK’da
kamu kurum ve kuruluslarinda gorevli olan gorevlilerle bir performans sézlesmesi
yapilmasi buna yonelik yasal ve yonetsel diizenlemelerin ivedilikle hayata

gecirilmesi gerekmektedir.

Yeni Zelanda orneginde oldugu gibi kamu kurum ve kuruluslarindaki iist
yoneticilerin sorumlulugu yonetsel anlamda arttirilmali, plan ve programlarda
belirlenen hedefleri gergeklestiremeyen {ist yoneticilere yada idarecilere uygulanacak
yaptirimlar ile ilgili bir diizenleme getirilmeli, basarili iist yoneticiler ve idarecilerin

odiillendirilmesine olanak saglayacak bir sistem kurulmalidir.

Kamu kurum ve kuruluslarina yonelik bir performans sdzlesmesi getirilmesi ve
donem sonlarinda bu kurulus performanslarmin kapsamli olarak bir kurul tarafindan
degerlendirilerek TBMM’ye sunacak bir diizenlemenin yapilmast 5018 sayili

KMYKK’nin yapmak istedikleri agisindan 6nem arz etmektedir.

Yapilacak bu tarz diizenlemeler ile kamu gorevlerine yapilacak atamalarda
siyasi ve kisisel degerlendirme yerine basar1 degerlendirmesinin 6n plana alinmasi ve

siirecin saydam olmasini saglayacak bir slirecin saglanmasi gerekmektedir.

4.4.2. Vatandas Odakh Degerlendirme Sistemi’nin Kurulmasi

Kamu kurum ve kuruluslarinda 6zel kuruluslardaki miisteri memnuniyeti
benzeri vatandas memnuniyeti ya da kamu kurum ve kurulusun vermis oldugu
hizmetlerden yararlananlara yonelik kalite degerlendirme sistemi getirilmeli,
vatandasin ve c¢alisanlarin memnuniyetine yonelik anket, degerlendirme vb. formlar
diizenli olarak hizmetten yararlananlara sunulmali ve buradaki tespit ve Oneriler

yonetim tarafindan mutlak suretle degerlendirilmelidir. Mevcut durumda bazi
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kurumlarin Tirk Standartlar1 Enstitlisinden Toplam Kalite Yonetimi gibi bazi
belgeleri aldig1 goriilmekte ancak fiiliyatta bu durumun gercekei olmadigi
goriilmektedir. Ornegin kalite belgelerinde 5 dakikada bitirilmesi &ngoriilen bir

hizmet bazen bir yada iki saati bulmaktadir.

Harcanan kamu kaynaginin zaman ve miktar agisindan degerlendirilmesi ile
fayda-maliyet analizinin yapilmasinda kolaylik saglanacak ve bu durum kamu

kaynaklarin kullaniminda otonom bir denetim sistemini beraberinde getirecektir.

4.4.3. Kamu Bankalari’nin Ozellestirme Siirecinde Belirsizligini Korumasi

Siyasal otorite ve biirokrasinin elinde bulunan 6nemli bir enstriiman da Kamu
Bankalaridir. 2001 Krizinden sonra 6zellestirmeye iliskin niyetler ortaya konulsa da
siyasal iktidar ve biirokrasi elindeki bu enstriimani kolay birakmak niyetinde
degildir. Dolays1 ile kamu mali yonetim sistemimizde Kamu Bankalari’’nin durumu
hala belirsizligini korumaktadir. 2001 yilinda ¢ikarilan bir kanunla bu bankalarin
Ozellestirilmesi  Ongoriilmiis ancak sonraki donemlerde ¢ikarillan yasalarla
Ozellestirme siirelere Bakanlar Kurulu tarafindan stirekli uzatilmistir. Bu bankalarin
kamu mali yOnetim sistemi icerisindeki yeri hala netlik kazanmamistir. Kamu
bankalarinin  karar, islem ve eylemlerine yonelik herhangi bir denetim
yapilamamakta isleyis tamamen bankalarin yonetim kurullarina birakilmaktadir.
Kamu bankalarina ait tasinmazlarinin envanterinin 6ziinde Devletin elinde oldugu ve
faaliyetlerine yonelik kaynaklarmm ise dolayli olarak kamu mali oldugu
disiiniildiigiinde kamuya ait bir malin, tasinmazin, vs. degerlerin kullaniomindan elde

edilecek gelirlerden kamuoyu saglikli bir sekilde bilgi sahibi olamamaktadir.

4.4.4. Performans Denetimine iliskin Yaptirimlarin Olmayis:

6085 sayili Sayistay Kanunu'nda Sayistay’in yapacagi denetimlerle ilgili
olarak ile Diizenlilik ve Performans Denetimi olarak iki ayr1 denetim
mekanizmasindan bahsedilmis ve diizenlilik denetiminin mali denetim ve uygunluk
denetiminden ibaret oldugu ve performans denetiminin ise mali ve hukuki bir
sorumluluk dogurmayacag ilgili kanunda belirtilmistir. Sayistay Kanunu’na her ne

kadar performans denetimi ile ilgili hiikiim getirilmis ise de performans denetimine
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iligkin idari sorumlulugun kurumlarin kendi biinyesinde yapacagi bir diizenleme ile

belirlenmesi gerekmektedir.

4.5. KAMU MALI YONETIM SISTEMI’NIN iSLEVSEL OLMAYISI

Mali sistemden beklenilen mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun
gereklerinin yerine getirilebilmesi i¢in oncelikle mali sistemin ac¢ik anlagilabilir bir

sekilde kamuoyunun bilgisine sunulmasi gereklidir.

2012 Sayistay Genel Degerlendirme Raporunda I¢ Kontrol ve On Mali Kontrol
Birimlerinin bir¢ok kamu idaresinde hala kurulmadig: belirtilmistir. Bu durum kamu
idarelerinde denetim mekanizmasinin iglevsel olmadigini belirtmektedir (Sayistay,

2012).

Kanun’un belirleyici unsurlarindan olan 5018 sayili Kanun kapsamindaki kamu
idarelerinde performans esasli biitceleme ilkeleri cercevesinde stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporu iligskisinin tam olarak kurulamadigindan
bahsetmistir. Bu durum Kanun’un en 6nemli ayaklarindan birinin eksik oldugunu
belirtmektedir. Stratejik Plan ve Performans Esashi Biitceleme anlayisinin
uygulanmayis1 Kanun’un zaten Kanun’u tekerlekleri olmayan bir binek araci haline

getirmektedir.

Kamu idarelerinde maliyet-etkinlik analizinin yapildigina iliskin herhangi bir
veri bulunmamaktadr. Bu da kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik

kullanilmasinin saglanamadigini gostermektedir.

Kamu idarelerinin bir¢ogunda raporlama sistemlerinde hala sikintilar oldugu
bir kisminda tasinir ve tasinmazlara iliskin kayitlarin tutulmadigi 2012 Sayistay
Raporunda belirtilerek bir anlamda Devletin elindeki tasmir ve taginmazlarm miktar
ve adedi ile parasal degerlerinin bilinmedigi belirtilmektedir. Yasama organi ile
kamuoyunun bilinmeyen bir seyi denetleyemeyecegi gz oniinde bulundurulursa bu

durum ciddi sikimnt1 teskil etmektedir.
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Sayistay Raporlarmin  TBMM’ye sunulmadigina yonelik tartigmalarin
yasandig1 donemlerde kamu kurum ve kuruluslarin saglikli mali raporlar iiretemedigi
gdzlemlenmektedir. Ozellikle genel biit¢eli kuruluslarm mali sistemlerinde 6nemli
sikintilar oldugu, kurumsal degerlendirmelerin saglikli bir sekilde yapilmadig iktidar
ve muhalefet partileri arasindaki tartismalardan anlagilmaktadir. 2012 Yili Sayistay
Genel Degerlendirme Raporu’nda da bu durum Genel Biitceli kuruluslari mali rapor

iretemedigi seklinde elestirilere neden olmustur.

Universiteler ile yerel idarelerde muhasebe kayitlarinin tahakkuk esaslarmna
uygun tutulmadigi doner sermaye ve baglh belediye kuruluslarinin mali iglemlerinin

kayit altma alinmadig: seklinde elestiriler yoneltilmistir.

Yukaridaki elestiriler bir biitiin olarak degerlendirildiginde 5018 Sayili
Kanun’un en 6nemli hiikiimlerinin aradan gecen bunca silireye ragmen hala islevsel
olmadigin1 gozler Oniine sermektedir. Bu durumun 6nemli sebeplerinden biri de
yasalar1 uygulayabilecek personel ve altyapr yetersizligidir. Oncelikle personel
istthdaminda hizmet i¢i egitim faaliyetleri etkili degildir. Uluslararas1 diizeyde
personel hizmet i¢i egitimi konusunda teknik destek alinmalidir. Personel ige alma,

degerlendirme, liyakat sistemleri gozden gegirilmelidir.
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5. SONUC

Riisvet ve yolsuzluklar ile kamu kaynagmin etkin ve verimsiz bir sekilde
siyasal iktidar tarafindan yandaslara menfaat saglama yoniinde kullanildigmna yonelik
tartigmalarin yogunlukla yasandigi giiniimiizde mali yonetimin saydam bir temel
iizerinde,  vergi miikelleflerinin menfaatlerine yonelik olarak kullanilmasini
saglamak, diger bir deyisle toplumdan toplanan kaynaklarin tekrar topluma saglikl
bir sekilde doniistimiinii saglayacak bir sistemin olusturulmasi ¢agdas demokratik

yonetim sistemlerinin vazgecilmez gorevidir.

1050 Sayili MUK’a yoneltilen en 6nemli elestiriler kisaca, biitce kapsaminin
dar olmasi, kalkinma planlar1 ile biitgeler arasindaki bagin kopmus olmasi, kamu
kaynaklarmin etkili ve verimli bir sekilde kullanilamamasi, harcama siirecinin kat1 6n
kontrollere tabi olmasi, Sayistay denetiminin kapsaminin dar olmas1 ve nakit esaslt

muhasebe sistemi olmustur.

KMY sistemimize yoneltilen bu elestirileri karsilamak ve kamu kaynaklarinin
ekonomik, etkili ve verimli kullanilmasmi saglamak tlizere 5018 Sayili KMYKK
¢ikarilmis ve bu kanun ile parlamentonun denetim alani nispeten genisletilmis fakat
kamuoyu denetimi  konusunda kendisinden  beklenilen diizeyr heniiz
yakalayamamistir.. Kamu kaynagmin O6nceden belirlenen hedefler dogrultusunda
etkin, verimli ve ekonomik kullanimina iligskin hiikiimler bulunsa da uygulamada bu

hiikiim tam olarak yerine getirilememistir.

Sayistay Kanunu’nun ¢ok yeni olmasi ve Sayistay’in personel yapisinin 5018
Sayili Kanun’un 6ngordiigii kuruluslarin denetiminin etkin bir sekilde yapilmasini
saglayacak nitelikte ve biiyiikliikte olmamas1 denetim anlaminda bir takim sikintilar1
beraberinde getirmistir. Sayistay Baskanlig1 denetim organlarinin gelisimine yonelik
gerekli tedbirlerin alinmasi, denetim standartlariin Tiirk Sayistay’min da tiye oldugu
uluslar arasi kabul gérmiis INTOSAI gibi standartlara uygun hale getirilmesi énem

arz etmektedir.

Kuruluslarin i¢ denetimleri konusunda da bir yeknesaklik bulunmayip

birbirinden oldukga farkli i¢ kontrol birimi, teftis kurullari, denetim kurullar1 gibi



177

kurulus biinyelerinde birbirinden oldukga farkli yapilanmalar gdze garpmaktadir. I¢
denetim standartlarinin belirlenerek kuruluslar blinyesinde bir denetim standardinin

olusturulmasi 6nem arz etmektedir.

5018 Sayili Kanun’un basta Anayasa olmak iizere mali yonetim ile ilgili
kanunlarla uyumu saglanmali, kanunlarda yer alan birbirine aykir1 hiikiimler yeniden

tanimlanmalidir.

Kurulus organizasyon yapilari i¢ kontroliin saglikli bir sekilde ve siirekliligini
saglayacak sekilde yapilandirilmalidir. Hala bir¢ok Bakanlik biinyesinde Personel
Idari ve Mali Isler adi altinda tahakkuk ve muhasebe birimleri bir arada faaliyet
gostermektedir. Mali birimlerin mutlak suretle diger birimlerden ayristirilmasi,
tahakkuk birimleri ve mali birimlerin birbirlerini kontrol edecek sekilde

yapilandirilmalar1 6nem arz etmektedir.

Devletin envanterinde bulunan (KIT’ler, Doner Sermayeli Isletmeler,
Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar, Fon’lar dahil olmak iizere) biitiin taginir ve

taginmazlarin envanterinin ¢ikarilabilecegi bir sistemin olusturulmasi gerekmektedir.

Kamu personel reformunun bir an etkinlik ve verimlilik ¢cercevesinde yeniden
yapilandirilmasi, farkli personel rejimlerinin kaldirilmasi, calisma hayati, emeklilik
vs. diizenlemelerin yeniden ele alinarak cagin gereklerine uygun yeni bir kamu
personel sisteminin hayata gecirilmesi kamu kaynaginin etkin ve verimli

kullanilmasimin temel yap1 taslarindan biri olacaktir.

Kamu harcamalar1 igerisinde devlet personel harcamamalari 6nemli pay
almaktadir. Maliye Bakanligimm 2012 yili i¢in diizenlemis oldugu genel faaliyet
raporunda faiz dis1 biitce giderlerinin toplam %?27,18” 1 personel giderlerinden
olusmaktadir. Yani miikelleflerin 6dedigi vergilerin biiyiikk bir kismi personel
harcamalarina ayrilmakta ve sistemindeki etkinsizlik ve verimsizlik kamu kaynaginin
kullaniminda da bir takim sikintilar1 beraberinde getirmektedir. Sistemin yeniden ele
almarak cagdas kamu yoOnetimi ilkeleri c¢ercevesinde yeniden tasarlanmasi kamu

harcamalarinin gelecegi i¢cin biiyiik 6nem arz etmektedir. Hiikiimetlerin belirledigi
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politikalar ne kadar isabetli olursa olsun uygulayicilarin yetersizlikleri en 1iyi

politikalarm bile hayata ge¢irilmesinde sorunlara yol agmaktadir (BUMKO, 2012).

5018 sayili Kanun uygulamalar1 genel olarak degerlendirildiginde biitce
aciklarmin Gayri Safi Yurt i¢i Hasilaya (GSHY) orani siirekli diisiis egilimdedir.
Yani 2004 yilinda %14,1 olan biitce acigmm GSYH’ ya oram1 2012 yilinda %1,3’e
digmiistir. Kamu Mali Sistem ile ilgili calismalarin gelistirilerek devam etmesi

onem arz etmektedir. (BUMKO, 2012)

Idarelerin performans degerlendirmeleri ile ilgili olarak Maliye Bakanliginca
2008 yilinda “Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlari Hakkinda
Yonetmelik” ve “Performans Programi Hazirlama Rehberi” yayimlanmis bu
cercevede  Maliye  Bakanligina  gonderilen  performans  programlarinin
degerlendirmeleri ylizeysel olarak yapilip idarelerce paylasilmigsa da bu durum
kamuoyuna agiklanmamistir. Dolays1 ile performans gerceklesmelerine iligkin

kamuoyu saglikl bilgi sahibi olamamaktadir.

Diger bir onemli sorunda idarelerin performans gerceklesmelerine iligkin
herhangi bir yaptirim ve ddiillendirme sistemi bulunmamaktadir. Her ne kadar 832
say1l1 Sayistay kanunu yerine yeni ¢ikarilan 6085 sayili Sayistay Kanunu performans
denetimine yer vermisse de buna iliskin herhangi bir hukuki ve mali sorumluluk
belirtmemis idarelerde idari sorumluluk hakkinda her hangi bir diizenleme
yapmamistir. Performans programlarinin gerceklesmesi ile ilgili bir sorumluluk ve
odiillendirme  mekanizmasmin  hayata  gec¢irilmesi idarelerin  performans
programlarinin gerceklesmesi ile ilgili gayretlerinin arttirilmast hususunda 6nem arz

etmektedir.

Farkli kamu kurum ve kuruluslarinda son yillarda uygulanan Tiirk Standartlar1
Belgelendirme sistemleri benzeri bir sistem kamu i¢in belirlenmeli ve kamu kurum
ve kuruluslarim1 belli standartlar ¢ercevesinde her yil akredite edecek bir Kamu
Standartlari1 Kurumu olusturulmasi ¢agdas kamu yonetimi agisindan Onem arz
etmektedir. Kamuda c¢alisma standartlari1 ve kuruluslarin  buna uyumunu

denetleyebilecek, yonetim standartlarmi belirleyecek, kamu kaynaklarmmm etkili,
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verimli ve hukuka uygun ve belirlenen standartlar dahilinde gerceklesip

gergeklesmedigini belirleyecek bir kurulusun olusmasi 6nem arz etmektedir.

Farkli kuruluslarda olusturulan tahakkuk, maas 6deme, personel birimlerinin
ortadan kaldirilarak kamu ¢alisanlarinin maas, ticret vs. 6zILik haklarmin tek sistem
iizerinden takip edebilecekleri bir kamu personel birimi olusturulmasi kuruluslarin

genel yonetim hizmetleri ile ilgili giderlerinde 6nemli tasarruf saglayacaktir.

Kurumsal mali yap1 agisindan hizmet i¢i egitim programlarmin kalitesi
arttirilarak gerekirse uluslararasi diizeyde teknik destek alinmak suretiyle personele
gore 1§ anlayisindan vazgegilerek, bilgi toplumunun gereklerine uygun olarak
yetigsmis insan giici kazanimi en 6nemli hedef olmalidir. 5018 Sayilit KMYKK biitiin
eksikliklerine ragmen mevcut haliyle bile uygulama alani1 bulamamaktadir. Bunun
temel etkeni uygulayicilaridir. Beseri kaynaklarin iyi degerlendirilerek kurumsal
organizasyona entegrasyonun saglanmasi, iyi yetismis insan giicli ile Tiirkiye nin

orta gelir tuzagindan kurtularak gelecege emin adimlarla yiirtiyecegi agikardir.
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