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OZET

Devletin en 6nemli varlik sebebi kamu mali ve hizmeti iiretmesidir. Daha genis bir deyisle,
kamusal hizmetin iiretiminde devlet dolayli ya da dolaysiz olarak yer almaktadir. S6z konusu
hizmetin Tretilmesi iginse her seyden oOnce finansal kaynak gerekmektedir. Kamusal
hizmetlerin {iretimindeki en Onemli finansal girdi vergi gelirleridir. Vergi gelirlerinin
edinilmesindeki birincil ilke hizmetler i¢in yeterli finansmanin saglanmasi, ikincisi ise tam ve
dogru miktarda vergi toplanmasidir ki bu konuda yiiriitiilen politikalar toplamina ‘kamu mali
yonetimi’ denilmektedir. Ozellikle, 1929 Ekonomik Buhrani’ndan sonra ortaya ¢ikan makro
iktisat politikalar1 ve kamu maliyesi disiplini ile biitiin diinyada énem kazanan kamu mali
yonetimi 20. Yiizyil boyunca dnemli niteliksel degisimlere ugramistir. Bu degisimlerin en
onemlisi, 70’lerdeki Petrol Krizleri ile birlikte gelisen devletin kiiclilmesi (minimal devlet)
akiminin etkisinde, devletin ekonomiden olabildigince geri ¢ekilmesi, dolayisiyla kamu
hizmeti iiretiminde olas1 en kii¢iik rolii benimsemesidir. S6z konusu siyasal ve iktisadi egilim,
etkisini 80’ler ve 90’larda da siirdiirmiis, 2000’1 yillarin basinda da kamu mali politikalarin
belirlenmesinde basat uygulama olmustur. Ulkemizde de, 6zellikle 80 sonrasindaki ekonomik
liberallesme donemi ile birlikte devlet kamu hizmetleri iiretimindeki roliinii 6zel sektore
birakmaya baslamis, kamu maliyesinde izledigi politikalar da degismistir. 2000’11 yillarda
bunun en somut 6rnegi, vergi politikasini ve onun araglarimi 6nemli bir sekilde degistiren
2003 tarihli, 5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii Kanunu’dur. Calismanin amaci,
kamu maliyesi ve mali yonetimindeki s6z konusu genel degisimi Tiirkiye 6zelinde incelemek

ve 1lgili eski kanunu da g6z oniinde tutarak karsilastirmali bir perspektif sunmaktir.

Anahtar Kelimeler:Kamu Maliyesi, Kamu Mali Yénetimi, Vergi Politikasi, Vergi Reformu.



ABSTRACT

The most important reason for the existence (raison d’étre) of the state is to produce
public goods and services. In a larger sense, the state takes its place in producing public-
related service directly or indirectly. To produce the services in question entails a financial
source above all. The salient input for producing public-related services are tax revenues. The
primary principle for obtaining tax revenues is to provide the adequate finance; and the
second is to collect correct amount of taxes which is called ‘the public fiscal administration’,
making up of the total policies lead to this end. The public fiscal administration, which gained
importance with the macroeconomic policies and the discipline public fiscal policy emerging
particularly after the Great Depression in 1929, underwent remarkable qualitative changes
throughout the 20" Century. The most significant of all these changes are the maximum
withdrawal of the state from the economy under the influence of the movement for
minimizing the state (minimal state) and the state’s assuming the smallest role in producing
public services after the Petroleum Crisis in ‘70s. The said influence had its effect during ‘80s
and ‘90s, and became the leading practice in determining public fiscal policy in the wake of
2000. As for our country, the state started devolving its duties to the private sector with the
economic liberalization period especially after ‘80s, and also its policies for public finance
changed. The most concrete example of this is the act on Public Fiscal Administration and
Control enacted in 2003 and numbered 5018, which remarkably changed taxation policy and
its instruments. The object of this study is to examine the aforementioned general change with
a specific regard to the Turkish case, and to present a comparative perspective, taking account

into the former act.

Key Words: Public Finance, Public Fiscal Administration, Taxation Policy, Tax Reform.



GIRIS

Devletin en Onemli mesruiyet temellerinden birisi kamu hizmeti iiretmesidir. Kamu
hizmetlerinin {retilmesi ise, esas olarak vatandaglik gorevi olarak toplanan vergilerin
finansmani ile saglanmaktadir. Bununla birlikte, kiiresellesme ve ona paralel olarak beliren
yeni devlet yonetimi ya da kamu yonetimi anlayisi, vatandasi ve devletin ona karsi olan ddev
ve gorevlerini yeninden tanimlama egilimindedir. Devlet, ekonomide olabilecegi en geri ve

s1g rol ile tanimlanmakta, kamu hizmeti ve kamu maliyesi yeniden bi¢imlendirilmektedir.

1970’11 yillardan giiniimiize diinyada ¢ok yonlii bir degisim yasanmakla beraber, kapitalist
sistem ciddi bir kriz siirecine girmis ve ¢oziim neoliberal politikalarda aranmaya baslanmistir.
Yasanan degisim ekonomik, teknolojik, siyasal, sosyal olmak {izere bir¢ok alanda etkilerini
gostermistir. Diinyanin hemen her yerinde 1970’lerden bu yana devletin azaltilan gorevlerine
uygun kamu mali yonetimlerinin reformu s6z konusudur. 1980’11 yillarin basina gelindiginde
pek ¢ok iilkede ‘Yeni Kamu Yonetimi’ anlayisi yerlesmeye baslamis; devletin kiictiltiilmesi,
etkinlestirilmesi, siyasal ve yonetsel kurumlarin islevlerinin diizenlenmesi ve Kamu
Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi tartigmalar: 6n plana ¢ikmistir. Ayrica sosyal devletin

kurumlari, 6zellestirme, deregiilasyon, ve liberalizasyon uygulamalari ile tasfiye edilecektir.

1970’lere kadar olan ulusal kalkinmaci, ihracata yonelik, ithal ikameci, devletei,
geleneksel yoOnetim anlayisi terk edilerek; yerini Ozellestirme ve liberalizasyon
uygulamalarinin oldugu, 6zel kesimin tesvik edildigi, seffaf ve diiriist yonetim anlayigini
barindiran, adem-i merkeziyetci, rekabet¢i, katilimci, kamu kesiminin kiigiildiigli, sosyal
devletim tasfiye edildigi, yeni kamu yonetimi anlayisina birakmistir. S6z konusu bu degisimin
ortak noktalari; kamu hizmetlerinin sunumunun iyilestirildigi, enformasyon teknolojisinin
etkinliginin arttirildigl, denetim mekanizmasinin ¢agdaslastirildigi, toplam kalite anlayisinin
yerlestigi bir sistem olusturmaktir. Ulkemizde ise anilan reform ozellikle 24 Ocak 1980

kararlariyla gelen ¢ Kamu Yo6netiminin Yeniden Yapilandirilmast® Projesidir.

1990’11 yillara gelindiginde ise; kiiresellesme, demokratiklesme, insan haklari
kavramlarinin 6n plana ¢ikmasi, haberlesme ve veri teknolojisindeki gelismler, uluslar arasi

ekonomik iligkiler, diinyada biitiinlesmis bir yapiy1 zorunlu hale getirmis ve degisimi zorunlu



kilmistir. Tiirkiye ile Uluslar aras1 kuruluslar arasindaki mali ve siayasi iliskiler, Avrupa
Birligi’ne katilim siireci agisindan bir reform geregi duyulmasi, ilerleme raporlarinin 6n

kosullar1, yasanan krizler iilkemiz agisindan bu degisimi gerekli kilmistir.

Bu anlamda, 1927 yilindan beri uygulanagelen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
kanunun yerine; 2003 yilinda 5018 Sayili “Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu” kabul
edilmigtir. 1050 sayili kanun gelisen ve degisen kosullara karsi yetersiz kalmakla birlikte
ihtiyaclar1 karsilayamamaktadir. Biitge siireci ile ilgili problemler, Stratejik planlarin
yetersiliginden kaynakli karar alma sorunlari, meclisin biitce silirecindeki etkinsizligi,
harcama siirecindeki olumsuz gelismeler, raporlama problemleri, saydamlik, hesap
verilebilirlik ilkelerinin eksikligi, mali kaynaklarin yonetiminde etkinlik ve verimlilik
ilkelerinin eksikligi, denetim sikintilar1 akabinde 5018 sayili kanunu getirmistir. Bu kanunda
kanunda etkililik, verimlilik ve ekonomiklik denetimi vurgulanmaktadir. Biitge ve mali
sistemlerde ‘performans odaklilik’ anlayis1 benimsenmistir. Stratejik planlama ve sonug
odaklilik,hesap verilebilirlik, yonetim sorumlulugu, mali saydamlik esas alinmistir. Bilgi

edinme hakk1 ve halkin denetimi vurgulanmis,denetim ve kontrol siireci diizenlenmistir.

Yapmis oldugumuz genel agiklamalardan sonra; tez, sz konusu trendin hukuksal
boyutunu ele alacak, eski ile yeni arasindaki farki hem hukuksal anlamda hem de mali
anlamda ortaya koyacaktir. Tezin diger amaci, s6z konusu degisimin kuramsal boyutunu ve

bunun maliye siyasetine yansimasini ortaya koymaktir.

Tezde izlenecek yontem, literatiir taramasi, ilgili hukuksal metinlerin analizi ve yine ilgili

ve mevcut verilerden yararlanmaktir.



BIiRINCi BOLUM

KAMU MALIYESININ ve MALI DENETIMIN ORTAYA CIKISI ve GELISIMI

Devlet, en kisa tabiriyle, insanlarin ortak yasamlart dolayisiyla ihtiya¢ duyduklari mal ve
hizmetlerin iiretiminde koordinasyon ve denetimi saglayan sosyo-politik bir drgiitlenmedir.
Maliye ise, devletin sozli edilen fonksiyonunu (kamusal mal ve hizmet iiretimi) yerine
getirmesindeki finansal ayak olmakla birlikte bu siireci inceleyen bilim dalidir. Bu iist baslik
altinda maliye biliminin ortaya ¢ikisi; sosyolojik, politik ve tarihsel nedenleri ile birlikte ele

alinacaktir.

1.1. Kamu Maliyesi Kavraminin Tanimi ve Ortaya Cikisi

Maliyenin bilimsel anlamda ele alinip irdelenmesi 19. Yiizyil’in bagindan itibaren séz
konusu olmustur. Ik ve orta caglarda toplumsal ihtiyaglarm nitelikleri ve karsilanis bigimleri
giiniimiizdekinden ¢ok farkli idi. Krallik seklindeki yonetim daha sonralari Avrupa’nin siyasi
ve toplumsal degisimine bagli olarak degisime ugramis ve toplumsal ihtiyaglar da artmistir.
Topluma gétiiriilen hizmetler ile bunlarin finansman seklinde 6nemli degisiklikler meydana
gelmistir. Bir bilim dali olarak maliye, 18. Yiizyil’in ikinci yarisindan itibaren gelisme
gostermeye baslamis, bu gelisim 19. Yiizyil’da da slirmiistiir. 20. Yiizy1l’da kamu maliyesi
alanindaki incelemelerin diger bilim dallar ile iliski kurulmak suretiyle degerlendirilmesi
maliyenin 6nemini arttirmustir.' 1929-1930 ekonomik krizi ve izleyen dénemlerde devletin
sosyo-ekonomik yasam igerisindeki roliiniin aktiflesmesi, maliye politikas1 araglarinin biiyiik
islev gormesi; fiskal, yani mali (adalet, savunma, asayis, egitim) boyutu yaninda ekstra fiskal
boyutunun (ekonomide dengenin saglanmasi, ekonomik kalkinmanin ve tam istthdamin
gergeklestirilmesi Vs.)2 ortaya ¢ikarak dnem kazanmasina neden olmustur. Bir sosyal bilim
olarak, maliye biliminde de cesitli goriisler ve egilimler donem donem hakim olmustur.
Maliye bilimi ile ugragan yazar ve bilim adamlarinin i¢inde bulunduklari; zaman, yer, goriis
ve inanislar1 maliye bilimi acgisindan ¢ok ¢esitli goriis ve inanislarin ortaya ¢ikmasia yol
acmis olup bunu olagan karsilamak gerekmektedir.3 Tanimsal olarak ele aldigimizda, kamu
maliyesi; fiskal ve ekstra fiskal fonksiyonlarin yerine getirilebilmesi bakimindan; kit kamu
kaynaklarimin kullanimi, yonetimi, etkinligi, ilgili politikalarin sekillendirilmesi, teorileri,

ilkeleri, teknikleri ve olaylar1 kapsayan bir arastirma alani olmakla birlikte, devlet

1 {. Fazil Pelin, Finans ilmi ve Finansal Kanunlar, Birinci Kitap, Ismail Akgiin Matbaas1, Istanbul, 1945, s. 1.
2 Abdurrahman Akdogan, Kamu Maliyesi, Gazi Kitabevi, Ankara, 2009, s. 5.
® Selahattin Tuncer, Kamu Maliyesi, Yalkin Ofset Matbaast, Istanbul, 1971, s. 20.



faaliyetlerini iktisadi ve mali yonden ele alan ve bu faaliyetlerin neden oldugu sorunlara
¢oziim yolu arayan, yapilacak harcamalar1 ve bunlar icin gerekli gelirlerin saglanmasina
yonelik sorunlari, iktisadi, mali ve hukuki yonden ele alarak inceleyen, sosyal ve ekonomik
hedeflere ulasilabilmesi i¢in borglarin yonetimini saglayan bir bilimdir.* Bir baska deyisle,
kamu maliyesi; devletin toplum tarafindan kendine yiiklenen gorevleri yerine getirebilmek
amaciyla gelirler toplamasi ve bu kaynaklarla harcamalar yapmasi sonucu milli ekonomide

ortaya ¢ikan degisimin analiz edilmesidir.

Insan dogasinin bir sonucu olarak, bir arada yasama ihtiyaci ve zorunlulugunun
orgiitlenme bigimi olan devlet ve devletlerarasi yapilanmalar kapsaminda bireysel ihtiyaglarin
karsilanmasi geregi gibi; daha kapsamli ve toplumsal nitelikli ihtiyaclarin karsilanmasi adina,
giderlerin finansmaninin saglanmasi ¢abast da gecmisten gilinlimiize siiregelmektedir. Ancak
sinirli  kaynaklarin  mevcudiyetine karsin ihtiyaglarin zamanla c¢esitlenmesi kaynak
dagilimimnda ve kullaniminda etkinligi vazgecilmez kilmaktadir. Bu baglamda kamu
ekonomisinin ihtiyaclar1 karsilamasi, 6zel ekonomiden yani piyasadan farkli olarak biitce
cergevesinde gergeklesmekle birlikte; kamu mal ve hizmetlerinin 6nem ve oncelikleri biit¢cede
gosterilerek ve siyasi siire¢ igerisinde belirlenerek sekillenmistir. Ayrica hangi mal ve
hizmetlerin kamu kuruluslar tarafindan gerceklestirilecegi; ekonomi, maliye ve diger bilim
alanlarmin gelisimine bagl olarak degisiklikler gostermistir. Kamu kesiminin izleyecegi

politikalar milli ekonominin tiimiiniin etkinligi bakimindan son derece Gnemlidir.”

Maliye politikasinin amaglarina ve araglarina kisaca deginecek olursak; kamu harcamalarinin
finansmani i¢in gerekli kamu gelirlerini yeterli miktarlarda ve miimkiin olan en az masrafla
saglamak ve bunlar1 gorevlerin yerine getirilmesinde en uygun sekilde kullanilmasi amacina;
fiskal (mali) amag denir.® Fiskal amaglarda esas olan gelirlerin toplanmasi ve harcanmasidir.
Yani fiskal (mali) politikalarda esas ama¢ kamu ekonomisinin finansmanidir. Fiskal amaglar
klasik donemde agirlikli olarak kabul goérmiis; ekstra fiskal amaglar piyasanin zaten
kendiliginden dengeye gelecegi fikrinden dolay: ihmal edilmistir.” Fiskal amaglarin yaminda
ekstra fiskal amaglarin kabul gdérmesi Keynes sonrasi donemde hayata gegirilen modern
maliye uygulamalart ile olmustur. Ekstra fiskal politikalarda amag; ekonomik istikrari

saglamak ve sosyal dengeleri korumaktir. Uygulanan kamu mali ve iktisadi politikalar ile

* Akdogan,a.g.e, s. 3.

® Orhan Sener, Kamu Ekonomisi, Beta Basim Yaymn Dagitim, Istanbul, 1999, s. 7.
® Sevki Ozbilen, Maliye Politikasi, Gazi Kitabevi, Ankara, 1998, s. 45.

" Emine Orhaner, Kamu Maliyesi, Gazi Kitabevi, Ankara, 2000, s. 22.



varilmak istenen amaglar; fiyat istikrarini saglamak ve korumak, ekonomik biiyiime, issizlikle
miicadele, tam istihdamin saglanmasi, gelir dagilimda adalet, kaynak dagiliminda etkinlik ve
dis ekonomik iligkilerde dengedir. Kamusal amaglara ulasmada kullanilan araglara deginecek
olursak; para politikasi araclar1 ve maliye politikasi araclar1 olarak siiflandirabiliriz. Maliye
politikasi araclari;® vergi politikasi, harcama politikasi, bor¢lanma politikas1 ve biitce
politikasidir. Para politikas1 araglari ise; acik piyasa islemleri, reeskont orani, yasal karsiliklar

orani ve selektif kredi politikasidir.

1.1.1. Ticaretin Gelismesi ve Merkantilizm

Yukarida 6zetle varolus sebebi anlatilan maliye biliminin gelisimini tarihsel arka plani ile
ele alirsak; maliye bilimi, 1500-1800 yillar1 arasinda devam eden merkantilizm, Ronesans
reform ve cografi kesifler sonucu olusan yenidiinya’nin iktisadi hayata yatns1mzisld1r.9
Donemin iktisadi faaliyet tlirli ise ticarettir. Ticaretteki artig, tarimin piyasaya yonelik iiretim
yapmasina yol a¢mistir. Bu donemim kapitalist sinifini; sanayiciler, biiyiik tliccarlar ve

bankacilar olusturmaktadir.

Merkantilist sistem, feodalizmin kiilleri {izerine dogmustur denilebilir. Avrupa geneline
bakildiginda feodalizmin sona erisi her iilkede farkli tarihlere denk gelir. Bu sebeple
merkantilizme gegis, hem tarih agisindan hem de diisiince sistemi agisindan iilkeden iilkeye

degisiklik gostermektedir.

Ekonomik, sosyal ve siyasal alanda biiyiik degisimlerin yasandigi bu donemde kesfedilen yeni
iilkelerden Avrupa’ya degerli madenler getirilmistir. S6z konusu dénemin temel 6zellikleri
sunlardir: Donem i¢in zenginligin kaynagi paradir. Bu nedenle gii¢lii, korumact ve
miidahaleci iilkeler altin ve glimiis gibi degerli madenler biriktirmektedir. Kalabalik niifus,
isgiiciinii artirarak; maliyetleri diisiirecektir. Bu da ihracatta avantaj saglayacaktir. Ihracat
ithalattan fazla olmalidir. Bu sayede iilkeye gelen kiymetli maden, iilkeden ¢ikan kiymetli
madenden fazla olacaktir. Bu da zenginligin artmasini saglayacaktir. Ulkeden kiymetli maden
cikisina yol agtii icin, ithalat yasaklanmalidir. Ihracati destekleyecedi icin de iiretim

tilketimden fazla olmalidir. Biitiin bu uygulamalarin kolay yiiriitiilmesi i¢in devlet ekonomide

® Aytag Eker, Maliye Politikas1, Dokuz Eyliil Universitesi Maliye Boliimii, Masaiistii Yayincilik, izmir, 2000,
S. 43-49.

’ Nazim Oztiirk, Piyasanin Basarisizhgindan Kamu Ekonomisinin Basarisizhigina Ekonomide Devletin
Degisen Rolii, Ankara, Palme Yayincilik, 2007, s. 10.



aktif rol almalidir. Giiglii ordu ve donanma somiirge elde edebilmek ve yapilan ticareti kontrol
edebilmek igin onemlidir'®. Merkantalizmin esasi, devlet idaresine dayanir. Ekonomi
politikas1t hem ekonominin hem de devletin birlikte biiylimesini ve gliclenmesini saglayacak

temel bir arag¢ olarak gt')riilmiistﬁr.ll

Ancak merkantilist diisiince zamanla kayip vermeye baslamistir. Dig ticaret fazlasi siirekli
ayni lilkelerde toplaninca o iilkelerdeki kiymetli maden stoku artmis, bu da paranin degerinin
diismesine yani enflasyona yol agmistir. Zenginlik tek kesimde toplanip, ticari taraflardan biri
fakirlesince, bir slire sonra ticaret yapma imkani1 kalmamistir. Zenginligin tek kaynagini para
olarak belirleyen merkantilistlere karsi cikan bir goriis olarak fizyokratlar, zenginligin
kaynagini para degil; doga olarak gdrmiislerdir. Buna gore tek tireten sektdr tarimdir. Bu
nedenden oOtiirli vergi sadece tarim lizerinden alinmalidir. Ayrica ekonominin mevcut dogal
diizenine miidahale edilmemelidir. Devlet miidahalesine karsi olmakla beraber devlet

faaliyetlerinin sadece gilivenlik, adalet gibi konularla sinirli olmasini savunurlar.

1.1.2. Sanayi Devrimi ve Uluslararasi Ticaretin Gelismesi

Sanayi devrimi Avrupa’da 18. ve 19. Yiizyil’larda temel hammadde ve enerji
kaynaklarmin komiir, demir, celik, elektrik, petrol ve kimyasal maddeler oldugu; yeni
buluslarin {iiretime uygulandigi; makinelesmis, biiylik fabrikalarin kuruldugu bir endiistri
dénemdir. Sanayi Devrimi ilk olarak, Ingiltere’de ortaya ¢ikarak; Bati Avrupa, Kuzey
Amerika ve Japonya’ya sigramig ve ardindan biitiin diinyaya yayilmistir. Temelde tarim
is¢ilerinin toplumundan, fabrikalarda esya treten topluma dogru diizenli bir degisim
olmustur.*. Bat1 diinyasinda iiretim tarzinin bastan asagi degismesini saglayan sanayi devrimi
iki asamada gerceklesmistir. Birinci asamada (1750—1790) en biiylik enerji kaynag1 olarak
buhar giiciiniin kullanildig1r goriiliir. James Watt’in 1765’te buhar giiclinii endiistride
kullanmasi, bu donemin kapilarinin aralanmasini saglamistir. Ancak birinci asamanin tek
belirleyicisi buhar giicii degildir. Dokuma ve metaliirji sanayindeki atilim ile demiryolu aginin
¢ogalmasi donemin &teki belirleyicileridir. Ikinci asama ise (1896-1928); enerji kaynaginin
giderek buhar giiciinden, elektrik ve petrole dondiigii kimya ve otomotiv sanayinde

ilerlemenin yasandigi ve Bati Avrupa’da toplanan giic merkezinin basta ABD olmak iizere

“HerbertHeaton, Avrupa iktisat Tarihi, cev. M. Ali Kilichay ve Osman Aydogmus, Paragraf Yaymevi,
Ankara, 2006, s. 202-204.

Y Vural Savas, iktisadin Tarihi, Avciol Matbaacilik, istanbul, 1997, s. 138.

12 Oral Sender, Siyasi Tarih, imge Kitabevi, Ankara, 2011, s. 210.



Rusya ve Japonya gibi kiiresel oyunculara dogru kaydigi bir asamadir.”® Bunun sonrasinda

ise liberal politikalar uygulama alani bulmustur.

Sanayilesme, bat1 iilkelerinde arttikca, liberal fikirler yaygmlasmistir.** Klasik iktisat arz
yoniine agirhik verir ve denk biitceden yanadir. Ekonomik istikrarsizliklarda banka
rezervlerinin azaltilmasi ve acik piyasa islemleri gibi para politikas1 araglarini tercih ederler.
Biitce fazlasi 6zel tasarruflarin daraltilmasi pahasina saglandigindan, bu da yatirim hacmini
daraltarak ekonominin uzun dénemli gelisimini engelleyeceginden, biitgenin acik vermesi gibi
fazla vermesine de karsidirlar.’® Devletin gorevleri giivenlik, savunma, adalet ve
diplomasiden ibarettir. Ekonomiye devlet miidahalesi olmamalidir. Piyasanin goriinmeyen eli
ekonomiyi istenilen yonde gelistirmeye yeterlidir.16 Sanayi devrimi kiiresellesme siirecinin
meydana gelmesinde 6nemli bir rol iistlenmistir. Kitle iiretimine gecis sonucunda olusan
biliylik sermaye birikimi kapitalizmin gelismesine katki saglamis, bilim ve teknolojideki
gelismeler mesafeleri kisaltmis ve boOylece tim toplumlarin kiiresel anlamda birliktelik

olusturmasina zemin hazirlamistir.

1.1.3. 1929 Ekonomik Buhram ve Ekonomide Aktif Devlet

1929 Diinya Ekonomik Bunalimi, etkilerini ancak 1930 yilinin sonlarinda tam anlamiyla
hissettiren ve 1930'lu yillar boyunca devam eden ekonomik buhrana verilen isimdir.
Buhran, Kuzey Amerika ve Avrupa’yr merkez almasina ragmen, diinyanin geri kalaninda da
ozellikle de sanayilesmis llkelerde yikict etkiler yaratmistir. Bu olayin sebeplerine kisaca
deginmek gerekirse: Amerika’da I. Diinya Savasi’min getirdigi zorluklar karsisinda kiigiik
sirketler birleserek tekeller olusturmuslardi. Bu yiizden tek bir holdingin iflasi ekonomiyi

sarsmaya yetecekti. Bunun yaninda, altin rezervlerinin ¢ogu Amerika’nin elindeydi.

Ticari bankalar1 da yatirim bankalarindan ayiran, bankalarin sermaye esaslarini, rezerv ve
kredi oranlarini belirleyen yasalar yoktu. Yatirimci, senedini aldigi firma hakkinda yeterince
bilgiye sahip olamiyordu. Baskan Hoover yonetimi, 1929 krizine miidahale etmemis;
miidahaleye karar verdiginde ise bu miidahele, ge¢ ve basarisiz bir atilim olmustu. Ayrica,

hiikiimet altina bagli olmayan para basmayi reddederek, siki bir para politikasi izlemisti.

13 Server Tanilli, Uygarhk Tarihi, Adam Yaymcilik, istanbul, 1999, s. 158.

 Andrew Heywood, Siyasi ideolojiler, Cev. A.Kemal Bayram vd, Adres Yayinlari, Ankara, 2010, s. 41.

1> Osman Orhan, Keynesyen ve Moneterist iktisat Politikalar1, Bilim Teknik Yaynlar, istanbul, 1989, s. 64.
16 Savas, Keynezyen iktisat Yikilirken, Beta Yayn, Istanbul, 1986, s. 34-35.



Piyasada para bulunmayinca; ekonomik faaliyetler durmus, reel sektor kiigiilmiistii. Bu da
daha fazla issizlik, daha az gelir demekti. Krizin etkileri; toptan fiyat endekslerindeki diisiis,
hammadde fiyatlarinin dibe vurmasi, menkul kiymet fiyatlarinin ve borsanin gerilemesi,
diinya sanayi {iretiminin diismesi, issiz sayisindaki artig, ticaretin dibe vurusu ve iflaslarin

cogalmasi oldu.

1929 krizi ile birlikte tiim bat1 toplumlarinin temel iktisadi doktrini olan klasik liberalizmin
gecerliligi biiyiik Ol¢lide tartisma konusu olmaya baslamistir. Akabinde miidahaleci
Keynesyen goriis, yani ulusal kalkinma temelinde bir sosyal refah devleti 6ne ¢ikmaya
baslamistir. Keynesyen diisiince ile piyasa aksakliklari, kamu politikalar1 ile ¢oziilmek
istenmistir. Yani sosyal refah devleti; Keynesyen politikalarin, miidahaleci devlet politikalari
icinde uygulama alani bulmustur. Bu kapsamda; issizlik yardimlari, is¢i sendikalarinin
desteklenmesi, yoksulluk 6denekleri, faizlerin sinirlandirilmasi, egitim ve saglik hizmetlerinin
refah kapsaminda olmasi, tam istthdamin devlet kontroliinde olmasi, enerji-ulastirma-
haberlesme-altyap1 gibi temel sanayi alanlarinin millilestirilmesi, artan oranli vergileme ve
sosyal sigorta uygulamalari ile adaletsizliklerin Oniine gecilmeye calisilmasi gibi uygulamalar
islerlik kazanmistir. Bu sistemle atilan adimlar sonucunda savastan ¢ikan ekonomilerin
toplanmasi, yeni teknolojilerin ekonomide kullanilmasi, tarimdan sanayiye gegislerin siirmesi,
ulusal zenginliklerin akillica kullanilmasi, kalkinma ¢abalarinin 3. Diinya iilkelerini de
kapsayacak sekilde genislemesi, kiiresel ekonominin parlak bir dénem gecirmesini

saglamugtir.'’

Keynesyen teori talep yonlii bir teori olmakla birlikte; denk biit¢e yerine telafi edici biitceyi
savunmustur.'® Bu teoriye gore; maliye politikasi araglari, para politikas1 araglarina gore daha
etkilidir. Bu teoriye gore; vergiler, sinirlayict ve genisletici olarak kullanilir. Simirlayict bir
vergi politikasi, ekonomiyi enflasyonist ortamdan kurtarmak icin toplam talebi daraltmay1
amaclar. Genisletici vergi politikasi ise; durgunluk donemlerinde toplam talebi arttirmak i¢in
kullanilir. Makroekonomik denge toplam yatirimla toplam tasarruflarin esitlendigi noktada
ortaya cikar. Buna bagl olarak, Enflasyonist ya da deflasyonist agik olusmamasi igin devlet
efektif talebi yonlendirmelidir.®® 1950’lerden sonra tim iilkelerde yiiksek biiyiime orani

saglanmis, kapasite kullanim oranlar1 artmis, diinya ¢apinda yatirimlar cogalmis, uluslararasi

Y paul Kennedy, Biiyiik Giiclerin Yiikselisi ve Cokiisleri, Cev: BirdaneKaranake, Tiirkiye Is Bankasi Kiiltiir
Yayinlari, Ankara, 1998, s. 487.

18 Coskun C. Aktan,“Anayasal iktisadin Felsefi ve Teorik Temelleri”, Ekonomik Anayasa Sempozyumu, Takav
Matbaasi, Ankara, 1992, s. 97.

19 Coskun C. Aktan, Cagdas Liberal Diisiincede Politik iktisat, Takav Matbaasi, Ankara, 1994, s. 60-61.



isbirligi ve uyum saglanmis, enflasyon oranlar1 diismiis, issizlik azalmis, bunlara bagl olarak
kapitalizm en biiyiik gelisim dénemini yasamistir. 1973 petrol krizi IV. Arap-israil savasi
sonrasinda, Araplarin basta ABD olmak iizere Israil’e destek veren batiyr cezalandirmak igin
petrol ambargosu uygulamasi ile meydana gelmistir. 1973 petrol krizi ile bu sistemin getirdigi
dogal kaynaklara asir1 bagimli ve asir1 liretim yapan fordist liretim tarzi son bulmustur. Ulusal
kalkinmacilik terk edilmistir. 1973 krizi sorun yumag: haline gelen miidahaleci yaklagimin
terk edilmesi adina bir nevi gerekge olmustur. Ciinkii 1973 krizi kiiresel bir durgunluga yol
acmis, ekonomiler kii¢iilmeye baglamis, issizlik ve enflasyon ise artmaya baslamistir. Ayrica
liberaller, sosyal refah devleti uygulamasinin piyasanin isleyisine zarar verdigi ve toplumu
bedavaciliga ittigini; sosyalistlerde asil amacin, sosyal giivenlik ve refahin yayilmasi degil,

is¢i sinifinin giicliniin kirilmasi oldugunu savunmuslardir.

1.2. Klasik Ekonomide Kamu Maliyesi Diisiincesi

Klasik iktisadi diisiincenin bilimsel temelleri cografi kesifler ve kolonilestirme faaliyetleri
sonunda biiyiik bir zenginlige kavusan Ingiltere’nin buhar makinesini kesfi ve sanayi devrimi
ile bu zenginligini tiretimde kullanmaya basladig1 donemde atilmis ve bu diigiince akimi, 1929

ekonomik buhranina kadar gegerliligini korumustur.

Klasik  iktisat¢ilar;  piyasanin  gorlinmez el yaklasimi  ile  kendi  kendini
diizenleyebileceginden yola ¢ikmislardir. Devletin sadece minimal olarak savunma, asayis,
altyap1 faaliyetleri gibi temel gorevleri yerine getirerek; jandarma-bek¢i devlet gorevi
istlenmesini savunmuslardir. Buna bagl olarak, savunma hizmetleri sadece vergilerle finanse
edilir. Adalet, egitim, saglik gibi hizmetler ise, yararlananlardan alinan paralarla finanse
edilecektir.® Kamu maliyesi acisindan; Klasik iktisatcilar, tarafsiz maliye anlayisim
savunmuslardir. Bunun anlami, devletin uyguladigi kamu harcama ya da gelir politikasinin
liretici ya da tiiketici kararlarini etkilememesidir.?* Klasik iktisatcilara gore; devlet biitcesi her
yil denk olarak kapatilmalidir. Biit¢enin ac¢ik vermesi durumunda en kisa siirede finansman
saglanmalidir. Gereksiz harcamalardan kaginilarak biitge biiyiikliigiiniin en diisiik diizeyde
tutulmas savunulmustur.?? Buna bagli olarak toplanan vergiler minimum diizeyde olmalidir.

Bu yaklagimda biitge her zaman vergiler, harcamalar ve bor¢lanmadan daha az Oneme

20 yyral Savas, Iktisadin Tarihi, Siyasal Kitabevi, 4. Bask1, Ankara, 2000, s. 294.

2 Beyhan Atag, Maliye Politikasi, Eskisehir Anadolu Universitesi Egitim Saglik ve Arastirma Calismalari
Vakfi Yayinlari, 2002, s. .6.

A Burgin Yereli, Ekonomik Ozgiirliikler ve Tiirkiye’de Devlet-Birey iliskisi, Gazi Kitabevi, Ankara, 2003,
S. 61.
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sahiptir.”® Zorunluluk arz etmedik¢e bor¢lanmadan uzak durulmaldir; zira bor¢ ve faizi

gelecek kusaklar lizerinde yiik olusturacaktir.

Devlet gelirleri, devlete ait miilk ve topraklarin isletilmesinden elde edilen 6zel gelirler ile
iicretlerden, toprak ve sermaye kazancindan elde edilen gelirler iizerinden alinan; adil, uygun
zamanli, verimli vergi gelirlerinden olusur. Klasikler, sermayeden alinacak vergi zamanla
iiretim giiclinli azaltacagindan; {icretlerden vergi almanin daha dogru oldugunu diisiiniirler.
Istisna olarak, devlet 6zel sektdriin yatirim yapmadign ya da giiciiniin yetmedigi kamu yarari
acisindan 6nem tasiyan alanlara yatirnm yapmalidir. Klasikler, verginin mali amac¢ disinda
kullanilmasina karst olmakla birlikte, sadece hazinenin besleyici kaynagi olmasi gerektigi

. . 24
uzerinde dururlar.

1.3. Keynesyen iktisat ve Kamu Maliyesi

1929 Biiyiik Buhrani ulusal ekonomilere kiiresel bir darbe idi. Savas sonrasi Avrupa’da
igsizlik ve sefalet vardi. Bu donemde Keynesyen politikalar benimsenmek durumunda
kalinmigtir. Keynes klasik teoriye; ‘Ozel Teori’; kendi teorisine ise ‘Genel Teori’ adim
vermistir.”> Keynes klasiklerin aksine para politikasina degil; maliye politikasina agirlik
vermistir. 1929 Buhraninin talep yetersizliginden ileri geldigini 6ne stirerek, ekonominin
dengeye gelmesi ve tam istihdam {retim seviyesine ulagilmasi i¢in devletin harcamalarini
arttirarak ekonomiye miidahalesini sart koymustur. Bu teoriyi savunanlar, Say Yasasi’ni
reddederler. Dolayisiyla ‘Her arz kendi talebini degil; her talep kendi arzini a’ogumcaktlr.’26
Klasik goriise gore; biitce agiklari istikrarin saglanabilmesi agisindan gereklidir. Yani
ekonominin genigledigi donemlerde verilen biitce aciklar1 durgunluk doénemlerinin
asilabilmesi i¢in kullanilabilecektir. Ekonomik dengenin bozuldugu dénemlerde telafi edici
maliye politikas1 ile smirlandirici maliye politikasi birbirini ikame edecektir. Devlet,
enflasyonist donemlerde, sinirlandirict bir politika ile kamu harcamalarmi kisip, vergileri
arttiracak;  deflasyonist donemlerde de telafi edici bir politika ile vergileri azaltip,
harcamalar1 arttirarak ekonomik dengeyi tesis etmeye calisacaktir. Baska bir sekilde
aciklamak gerekirse; Pump-Priming anlayisina gore; kamu harcamalari ile ekonomiye para

aktarilinca, girisimcilerin gelecekle ilgili beklentileri olumlu yonde etkilenecek; ekonomi

% Emine Orhaner, Kamu Maliyesi, Gazi Kitabevi, Ankara, 2000, s. 22.

2 Orhan Dikmen, Liberal Bitaraf ve Miidahaleci Vergi Politikalar, iU iktisat Fakiiltesi Maliye Enstitiisii,
Yayin n0:665-85-1, Istanbul, 1995, 5.26.

% Sadun Aren, istihdam Para ve Iktisadi Politika, Ankara, Savas Yaymevi, 1984, s. 63.

%6 Vural Savas, Politik iktisat, Istanbul, Beta Yaymevi, 1994, s.126.
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tekrar canlanma yoluna girecektir. Buna bagh olarak ta; tiiketim ve yatirnm harcamalarinin
artmasiyla, carpan ve hizlandiran mekanizmasi devreye girecek ve ekonomide gelir ve

istihdam seviyesi artacaktir.?’

Klasikler, devletin harcama ve vergileri ile piyasanin isleyisine zarar verdigini savunurken;
Keynesyen goriisii savunanlar, toplanan vergilerin, yatirim, sosyal harcama, maag gibi yerlere
gider olarak kullanilarak; devletin siizge¢ gorevi gordiigiinii ileri siirmiislerdir. Keynesyenlere
gore ekonomik istikrar paranin istikrarindan gectiginden, hazineye biiylik gorevler
diismektedir. Klasiklerin aksine bu goriistekiler ekonominin kendiliginden dengeye
gelemeyecegini, bunun i¢in devlet miidahalesi gerektigini savunurlar. 1929 buhrani ile yara
alan, bireysel kapitalizme ¢6ziim bulmak adina bir ara dénem niteliginde olan bu yaklasima

devlet kapitalizmi denilmektedir.

1.4. Neo-liberal Iktisadin Kamu Maliyesi Yaklasimlari

1936’dan giliniimiize tim diinyada kabul goéren Keynesyen iktisat, 1973 Petrol Krizi ile
ortaya ¢ikan stagflasyon karsisinda ¢oziim iiretemeyince gecerliligini yitirmis, bdylece Neo-
liberal akim hiikiim siirmeye baslamistir. Miidahaleci devletten sonra tekrardan tarafsiz
devlet-tarafsiz kamu maliyesi anlayisi kabul gormiistiir. Amaci, ‘20. Yiizyil'a damgasini vuran
devlet miidahalesi egilimini durdurmaktir ' 2 Neo-liberal goriis serbest ekonomi taraftar1 olsa
da devletin diizenleyici kurallarla ekonomiye islerlik kazandirmasi ve bunu giivenceye almasi
gerektigini savunur. Devlet, miidahaleci olarak rekabeti korumali, tekeller kaldirilmalidir.
Yasal diizeni, yani belirleyici olan kisisel ve firma bazli ¢ikarlar konusunda hukuksal
mekanizmanin kullanilmasini savunurlar. Hantallasan devlet, 6zellestirme gibi uygulamalarla
kiictiltiilerek etkin hale getirilmelidir. Bu diisiince devletin mali anlamda yeniden
yapilandirilmas1  gerektigini 6ne siirmektedir. Bu akimin kamu maliyesi ile ilgili

yaklagimlarmi su sekilde ele alabiliriz.

1.4.1. Monetarizm ve Rasyonel Beklentiler Teorisi

Monetarizm; MiltonFriedman’in onciiliigiinde, 1960’11 yillardan sonra, Keynesyen iktisada
tepki olarak ortaya c¢ikmis ve 1973 Petrol Krizi (stagflasyon) sonrasi islerlik kazanmis bir
akimdir. Klasik ekonomik diisiincenin temel ilkelerini benimsemekle birlikte; birka¢ noktada

onlardan ayrilirlar. Modern miktar teorisi Monaterizmin temelini olusturur. 1973 Krizi’'nin

27 [smail Tiirk, Maliye Politikasi, Ankara, Turhan Kitabevi, 2010, s. 144.
%Heywood, a.g.e. 5.67.
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nedenini para arzinin gereginden fazla arttirilmasi olarak goriirler. Devletin ekonomiye higbir
miidahalede bulunmamasi halinde krizin kendiliginden ortadan kalkacagi goriisiini
savunurlar. Bu goriise gore; devlet miidahalesinin artmasi, insanlarin ¢alisma azmini kirarak,
kolelige, iktisadi ve diisiinsel gerilige neden olur.? Kendilerine parasalc1 denmesinin nedeni;
enflasyonun O6nlenememesinin sorumlulugunu para arzinin lizumundan fazla arttirllmasina

baglamalaridir.*® Ekonomideki en nemli faktor dolagimdaki para miktaridir.®

Monetaristlere gore, ekonomik istikrarsizliklarin ¢ogu parasal kokenli oldugu i¢in maliye
politikalar1 yerine para politikalarina 6nem verilmelidir. Serbest bir piyasa ekonomisi i¢inde
para arzi esas olarak vurgulanir. Enflasyonun temel nedenini para arzindaki artislar olarak
goriirler. Ayrica kamu harcamalariin enflasyona neden olup olmayacagini finanse edilis
bicimine gore yorumlarlar. Para arz1 arttirilarak finanse edilirse enflasyon ortaya cikarken;
bor¢clanma ile finanse edilirse “Dislama Etkisi” (CrowdingOut) ortaya cikar. Dislama

etkisinden dolay1 maliye politikasinin kullanimma karsidirlar.*

Genisletici bir kamu harcamasi politikas1 uygulanirsa; 6zel kesim yatirimlar1 azalacaktir.
Ciinkii finansman1 saglamak icin vergileri arttiracak ya da bor¢lanma ile 6diing verilebilir fon
talebindeki artig, faiz oranlarini yiikseltecektir. Friedman’a gore en 1yi vergi sistemi ‘kaynakta
kesilen artan oranli gelir vergisidir. Bu sistem uygulanirsa dolaysiz vergilerin toplanmasi ve
tespiti kolaylasir ve dolayli vergilerin toplam vergiler icindeki payi azalir. Monetaristler
“Adaftif Beklentiler” varsayimini kabullenmislerdir: Karar birimleri, gelecekteki fiyatlarla

ilgili beklentilerini ge¢misteki deneyimlerinden ders alarak belirlerler.

Para politikalar1 yanlis uygulanirsa, ekonomide istikrarsizliklar meydana gelir. Devletin
ekonomiye ve hiikiimetlerin Merkez Bankasina miidahalesinin ekonomik istikrar1 bozdugunu
savunurlar. Monateristlere gore, ekonomi kendi basina istikrarlidir. Ekonomi Klasiklerin 6ne
stirdiigii gibi tam istihdam diizeyinde dengede olamaz. Klasiklerden farkli olarak; ekonomide
daima friksiyonel issizlik ve yapisal issizligin var oldugunu savunurlar. Devlet adalet,
giivenlik, diplomasi gibi temel hizmetleri iistlenmelidir. Devletin ekonomiye yapmis oldugu

miidahaleler yanlis sonuglara neden oldugundan devlet Kkiigiiltiilmeli ve denk biitce

2 Muammer Tekelioglu, iktisadi Diisiinceler Tarihi, Cukurova Universitesi Basimevi, Adana, 1993, s. 241.

%0 Zeynel Dinler, iktisada Giris, Bursa, Ekin Kitabevi, 2009, s. 321.

% {smail Hiisrev Tokin “MiltonFriedman’in Monetarizmi”, Banka ve Ekonomik Yorumlar Dergisi, Y1l:18,
Say1:8, Agustos 1981, s. 36.

2 Atag, a.g.e, s. 16.
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uygulamasina gecilmelidir. Iktisadi istikrar devlet miidahalesi ile
gerceklestirilemeyeceginden; istikrarli bir para politikasi uygulanmalidir.® Bu akima gore;
fiyat artis hiz1 issizlik oranina degil; para miktarindaki artiglara ve enflasyon oranina bagl

olacaktir.>*

Rasyonel Beklentiler Teorisi; 1970’1i yillarda Keynesyen iktisadin 6tesinde ortaya ¢ikan
iktisadi yaklasimlardan biri olmakla birlikte; iktisadi yaklasimlar i¢inde ¢ok énemli bir yere
sahiptir. Bireylerin yeni olusan durumu tamamen kabullenmedigini, ekonomik degiskeni
etkileyen seyin ne oldugunu bulmaya calistiklarin1 ve kararlarin1 buna gore verdiklerini
savunurlar. Davraniglarinda akilli ve bilingli olan bireylerin ge¢mis donem verileri yaninda
cari donem verilerini de kullandiklarin1 savunurlar. Ayrica, gelecek hakkinda kesin bilgi ve
ongoriileri varsa benzer hatalarini tekrarlamadiklarini 6ne siirerler.®® Ekonomideki tiim karar
birimlerinin bdyle davrandigin1 kabul ederler. Devletin uygulayacagi yeni bir maliye
politikas1 aracinin etkisinin olup olmayacagi1 da kararin birimlerinin bu yeniligi 6nceden bilip
bilmemelerine gore degisir. (Politika Etkinsizligi Teoremi).

Hiikiimetler ancak sok kararlarla ekonomiyi etkileme sansini elde edeceklerdir.®® Ucretler
ve fiyatlar tam olarak esnektir. Piyasada rekabet tam olarak ger¢eklesmektedir. Ekonomide bir
dengesizlik olmasi durumunda, esnek fiicret ve fiyat mekanizmasi sayesinde ekonomi
kendiliginden dengeye gelecektir. Dengesizlik ortadan kalktigindan ise; piyasalar
kendiliginden siipiiriilmiis olur.’ Piyasalarin temizlenmesi varsayimi sonucu ekonomide
igsizlerin olmamasi gerektigini eger varsa bunlarin ‘goniilli igsizler’ oldugunu 6ne siirerler.
Devletin piyasaya hi¢bir miidahalesi olmamasi gerektigini savunurlar. Yeni klasiklere gore;
uygulanan maliye politikasi, uzun donemde iiretim ve istihdami arttirmayacaktir. Dengede
olan bir ekonomide kamu harcamalarinda meydana gelen bir artig, bor¢lanma ile finanse
edilirse; 06zel tiketim ve yatirnmlar azalir. Kamu harcamalarindaki artis, Vergi artis1 ile
finanse edilirse; toplam iiretim azalir. Vergi artisi ile is¢iler, emek arzini; isverenler de emek

talebini azaltir.

% Osman Demir, Ekonomide Devlet, SPK Yayin No:71, 1997, s. 42.

* Besim Ustiinel, Makro Ekonomi, Ankara, Alfa Basim Yayin, 1990, s. 273.

® Beyhan Atag, “Istikrarin Saglanmasinda Cagdas Makroekonomik Tartismalar”, Anadolu Universitesi
iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 6, Say1:2, 1988, 5.36-38.

% Dinler, a.g.e, s. 322.

¥ Atag, Maliye Politikas, s. 18.
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1.4.2. Kamu Tercihi Yaklasiom

Kamu tercihi teorisi; siyaset biliminin temel konularini, iktisat biliminin araglar1 ve teknikleri
yardimiyla analiz etmektedir. Politikay1 giic acisindan degil; taraflar arasinda bir goniillii
degisim olarak gérmekte ve degisim paradigmasi agisindan modellendirmektedir.®® Kamu
tercihi goriisiinii  savunanlar; hem bireylerin hem de devletin hak, yetki, gic ve
sorumluluklarinin miimkiin oldugu o6lgiide kesin g¢izgilerle belirlenmesi gerektigini ileri

stirmiisler ve bu ¢ercevede bu teoriyi gelistirmislerdir.39

Bu yaklasimin teorisyenleri kamusal karar alma siirecinin, piyasadaki karar alma
strecinden farkli olmadigin1 savunurlar. Bu yaklagimdaki Metodolojik Bireyselcilik
(ferdiyetcilik) ilkesine gore; toplumda biitlin sosyal ve ekonomik kararlar bireysel tercihlere
gore belirlenir. Bu kuramda birey, temel birimdir. Piyasada mevcut mal ve hizmetler arasinda
secim yapan birey ile sandik basinda se¢cim yapan birey arast davranis farki yoktur. Bireyler
secimlerinde kisisel ¢ikarlarini diigiiniir ve faydasini maksimize eder. Siyasal partiler de tekrar
secilebilmek icin bireylere uygun ekonomik programi sunar. Kamu biirokrasisi siyasal iktidar
ve se¢menler arasinda aract konumdadir. Cikar ve baski guruplart ise; rant admna siyasal

iktidar1 ve biirokrasiyi etkileyecek lobicilik faaliyetleri siirdiiriirler.

Kamu tercihi teorisinin gelisimine paralel olarak ortaya ¢ikan Anayasal Iktisat, devletin
giicli ve yetkilerinin anayasal ¢ercevede sinirlandirilmasini ve iktisadi kurallarin anayasa ile
belirlenmesini savunur. Bu sinirlama yapilmaz ise; se¢men ile politikaci aras1 oy verme—¢ikar

saglama iligkisi stirdiiriiliir.

1.4.3. Arz Yonlii iktisat ve Minimal Devlet Diisiincesi

Arz yonli iktisat, klasik iktisadi yaklagimin modern versiyonudur. Bu yaklagimin uygulama
alam1 agirlikli olarak 1980°li yillarda Reagan’in baskan oldugu dénemlerde Amerikan
ekonomisi olmustur. Bu yaklasim iiretime yonelik ilkeleri yeniden glindeme getirmeyi
amaglamaktadir.*® Bu anlayis, ekonomideki sorunlarin giderilmesini vergi indirimlerine

dayandirir.”

* Enver Giivel,Politik iktisat ve Akil, Alfa Yaynlari, Istanbul, 1998, s. 177.

% Coskun C. Aktan, Cagdas Liberal Diisiincede Politik iktisat, Takav Matbaasi, Ankara, 1994, s. 131-132.
40 Savas, a.g.e, s. 246.

“Refia Yildirim, “Maliye Politikasi Ag¢isindan Arz Ekonomisi”,Cukurova Universitesi [iIBF Dergisi, Cilt.3,
Sayi:1, 1989, 5.92-93.
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Iktisadi hayatta rekabetin ve teknolojik yeniliklerin gelistirilmesi, daha az devlet
diizenlemesi ve 6zel sektdre daha fazla imkan tanimak i¢in kamu ekonomisinin boyutlarinin
kiigiilmesi geregi iizerinde durulmustur.* Arz yonlii iktisatcilar, stagflasyon krizini asmak
icin Uretimi arttirmanin yollarini ararlar. Vergilerde yapilacak indirimlerin hem girisimcileri
yeni yatirimlara yonlendirecegini, hem de gelir vergisi indirimleri sonucu saglanan fonlarin
yatirma yonelecegini One siirerler. Bu sekilde iiretim artacak, istthdam artacak fiyatlar
diisecektir. Denk biitgenin gerekliligini savunurlar. Ancak biitge agiklarini finanse etmek igin
para basilmamasi gerektigini one siirerler. Ciinkii bu yontem enflasyonist bir ortama yol

acgmaktadir.

Ayrica agiklarin borg¢lanma yoluyla finanse edilmesi ise; Odiing verilebilir fonlar
piyasasinda faiz oranlarini ylikselteceginden 6zel kesim yatirimlarini azaltmaktadir. Agiklarin
vergi artiglart ile finanse edilmesi durumunda c¢aligmanin, {iretmenin, yatirim yapmanin ve
tasarrufun cazibesi azalacaktir. Arz yanl iktisatgilara gére, para arzinin reel liretimden daha
yilksek oranda artmasi; enflasyona neden olur. Bu anlamda tasarruf ve yatirim tesvik
edilmelidir. Vergi oranlarimi disiirerek; iretimi, yatirimi, vergi gelirlerini arttirmak
miimkiindiir. Kamu harcamalar biitce agiklarina; bu aciklarda enflasyona neden oldugundan

kamu harcamalar1 arttirilmamalidir.

%2 Cihan Bulut, Kamu Aciklari, Der Yaynlari, Istanbul, 2002, s. 13.
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IKiNCi BOLUM

TURKIYE’DE KAMU iKTiSADI ve KAMU MALIYESININ GELiSiMi

Tiirk ekonomi tarihindeki déniisim, Osmanli Imparatorlugu’nun son ddénemlerinde
baslamis, II. Diinya Savasi sonrasinda uygulamaya konan kalkinmaci politikalar ve 1980
sonrasi yasanan neo-liberal dalga ile doruga ulasmistir. Bu doniisiimii asagidaki evrelerle

aciklayalim.

2.1. Tanzimat Donemi ve Kamu Maliyesi (1876-1923)

Osmanli devletinde tarim sektdriiniin Osmanli ekonomisinin temelini olusturmasi ile
birlikte ekonomik faaliyetler devletin kontroliiyle gerceklesiyordu. Tarim faaliyetleri devlete
ait topraklarin isletilmesi ile siirdiiriilityordu. Timar sisteminin bozulmasi ve iltizamlarin vergi
toplama konusundaki basiboslugu ile 17. Yiizyil’dan itibaren iiretim ve vergi kayiplari
yasanmaya baslandi. Osmanli devletinde ticaret ve sanayi iiretimi devlet kontroliindeki
loncalar vasitasiyla siirdiiriilmekteydi. Osmanli Devleti’nin Avrupa ekonomisi ile iligkileri ise,
16.Ylizy1l’dan itibaren gelismeye baslamistir. 1838 Balta Liman1 Anlasmasi ile i¢ pazarlar
Avrupali devletlere agilmistir. Boylelikle dis ticaretin denetlenmesi ve dis ticaretten vergi

alinmasi1 zorlasmistir.

Osmanli kamu maliyesinde yasanan ilk koklii degisim; belirli bir mali disiplin ve biitiinliik
saglayabilmek adina ve tiim eyaletlerden elde edilen gelirlerin merkezi biitgede toplanmasi ve
islemlerinin tek elden yiiriitiilmesini saglamak icin, 1838 yilinda defterdarligin yerine, Maliye
Nezaretinin kurulmasidir. 1838 yilinda da, Osmanli hazinesi tek cat1 altinda birlestirilmistir.
1840 yilinda ise belirli bir maas baglanmasi karsiliginda, padisaha ait gelirler Maliye

Nezaretine aktanlmls‘ur.43

Bankacilik alanindaki gelismelere baktigimizda; 1863 yilinda kurulan Ingiliz ve Fransiz
ortaklig1 olan ve banknot ¢ikarma ile piyasaya tahvil sirme gibi yetkilerin verildigi Osmanlt
Bankas1 ve 1863 yilinda kurulan tarim kredi kooperatiflerinin, 1888 yilinda Ziraat Bankasi’na
dontstiiriilmesi ilk bankacilik faaliyetleridir. Bunun yani sira; 1863 yilindan 1870 Diinya

Ekonomik Buhrani’na kadar Osmanli’nin dis ticari baglantilar1 ve borg¢ girisimleri igin araci

3 Ahmet Tabakoglu, Tiirk iktisat Tarihi, Dergah Yaynlari, istanbul, 2003, s. 166-179.
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bankalar da kurulmustur. Osmanli Devleti’nin tedaviile siirdiigii ilk kagit para olan kaime,
1843 yilinda basilmistir. Kirim savaginin (1850—1853) sonrasinda alinan dig borglarn®®
akabinde, 1875 yilinda devlet moratoryum ilan edince; 1881 yilinda borglarin Avrupali

devletlere 56denmesini denetlemek amaciyla, Duyun-u Umumiye Idaresi kurulmustur.

19. ve 20. Yiizyil, imparatorlugun dis unsurlarin baskilar1 ve azinliklarin taleplerinin
artmastyla gelen reform cabalarmin yogun oldugu dénemdir. 1808 Senedi Ittifak, 1839
Tanzimat Fermani, 1856 Islahat Fermani, 1876 I.Mesrutiyet ve 1908 II. Mesrutiyetin ilanlar1
merkezi giiclin paylasilmasina ve devlet yapisinin kurtarilmasina yoneliktir. 1839 tarihli
Tanzimat Fermaniyla getirilmeye c¢alisilan mali diizenlemeler; vergide adaletin saglanmasi,
[ltizam usuliiniin kaldirilmasi, bir gider biitgesinin hazirlanmasi, 6rfi vergilerin kaldirilarak;
herkesin servetleri oraninda vergi vermesinin saglanmasi, hara¢ ve cizyenin 1slah edilmesi,
ayni verginin kaldirilmasi, keyfi vergi salinmamasi seklindedir. Islahat Fermaniyla da;
vergilerde esitligin saglanmasi, mahkGimlarin miilklerinin miisaderesinin kaldirilmasi, karma
ticaret mahkemelerinin kurulmasi, riisvetin kaldirilmast ve modern biitce uygulamasina
gecilmesi gibi reformlar gergeklestirilmistir.45 Bununla birlikte, Sanayi devrimi, Ronesans ve
Reform hareketlerinin getirdigi yenilikler, yani Bati’daki toplumsal, iktisadi ve siyasal
doniisiim tam anlami ile algilanamamistir. Bu yiizden, Batili anlamda yeniden yapilanma
stireci yasanamamistir. Maliye Nezaretinin diger bakanliklarla koordinasyonu ve diger
bakanliklar {izerlerinde denetimi saglanamamistir. Devlet harcamalarinin  kontroliinii

saglayacak bir mekanizma oturtulamamastir.

Kanuni Sultan Siileyman zamaninda, Fransizlara verilmeye baslanan ve daha sonra
kapsam1 zamanla genisletilmek zorunda kalinan ve 1838 Balta Liman1 Anlagmasi ile doruga
ulasan Kapitiilasyonlar, Osmanli Devleti’nin sanayisinin geri kalmasina, ekonomisinin yar1
somiirge olmasina ve bozulmasina yol acmistir. Bunun nedeni; kapitiilasyonlarla yabanci
sermaye yatirimlarima ve toprak edinimlerine izin verilmis; gilimrilk vergileri Avrupali
devletlerce belirlenerek, yabanci sermaye i¢ giimriik vergilerinden muaf tutulmustur. Bunun
akabinde dig ticarette gelir kayb1 yasanmis; sinai tesislerin, bankalarin, madenlerin, deniz ve
demiryolu tagimaciliginin tamamina yakini yabancit sermayeye birakilmistir: “Osmanii

Imparatorlugu’nun yari-somiirge niteliginin en agik belirtisi, dis bor¢lanmalar -Duyun-u

*“ Nezih Varcan, Osmanh Maliyesi Hakkinda ingiliz Raporlari(1861-1892), Maliye Bakanligi APK Kurulu
Bagkanligi, Ankara, 2000, s. 7.
4 Coskun Cakir, Tanzimat Dénemi Osmanh Maliyesi, Kiire Yaynlar1, Istanbul, 2001, s. 22—24
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Umumiye-siirekli imtiyaziar arayarak iilkeye giren yabanct sermaye yaturimlari- giderek
agirlasan ve yayginlasan kapitiilasyonlar zinciri sonunda iilke yonetiminin once iktisadi,
sonra biiyiik olciide askeri ve siyasal alanlarda emperyalizmin denetimine girmis

olmasiyd. »46

Osmanli Devleti doneminde izlenen dis ticaret politikalarina baktigimizda; dis ticaret
siirekli agik vermis ve bu agiklar borglarla finanse edilmistir. Thracatta en énemli mal gurubu
madenler olmakla birlikte; ithalatta en 6nemli mal gurubu gida mallar1 olmustur. Ayrica

ekonomi biiylik 6l¢iide tarima dayanmakla birlikte ilkel kosullardadir.

Osmanli’nin son donemlerine geldigimizde, yani 1900’lere baktigimizda; Balkan Savaslar
ve Birinci Diinya Savaslarinin getirdigi vergi yiikli, Osmanli Devleti’nin ekonomisini ciddi
boyutta sarsmistir. Dis borglar artarak alinmaya devam edilmis, yetismis insan giici
savaglarda kayba ugramistir. 19. Yiizyil sonu ve 20. Yiizyil basindan itibaren yer alinan
savaglar sonunda ise; finansmanda i¢ kaynaklar tikenmis, sanayi, tarim, ulagim, insan giicii

vb. tamamen sorun teskil etmeye baglamistir.

2.2. Erken Cumhuriyet Dénemi Liberal Ekonomisinde Yeniden Insa (1923-1930)

Kurtulus Savasi sonrast Tiirkiye, halki fakir ve egitimsiz, sanayi kuruluslar1 yok denecek
kadar az, sermaye birikiminden yoksun ve geri kalmis bir {ilke konumundaydi. Bu baglamda;
Cumbhuriyetin ilk yillarindan itibaren ekonomik kalkinmanin hizli bir sanayilesme ile
mimkiin olacagr ve tarimin sanayideki gelismeyi desteklemesi gerektigi kabul edilmistir.
Ayrica; Oncelikle ulusal pazarin biitiinlestirilmesi ve tarimsal {irlin ihracatini arttirabilmek
icin pazara doniik {liretimin gelistirilmesi hedeflenmistir.*” Devlet, bu dénemde zel girigimi
tesvik etmek ve sanayi iiretimini kurmak icin yogun bir caba harcamistir. Bu baglamda 1927
yilinda yerli sanayi ve sanayiciyi gelistirmek ve giiglendirmek i¢in Tesvik-i Sanayi Kanunu

kabul edilmistir.

17 Subat 1923 tarihinde toplanan Izmir Iktisat Kongresi, ekonomik bagimsizhigin elde
edilmesine yonelik kararlar almistir. Bu Kongreye gore; asar vergisi kaldirilacaktir ki;

ekonominin tgte ikisine yakin bir bolimii tarim sektoriinden olustugu zaman bu hacimdeki

“® Korkut Boratav, Tiirkiye iktisat Tarihi 1908—2005, imge Kitabevi, Ankara, 2003, s. 21.
T Faruk Ataay, Neoliberalizm ve Devletin Yeniden Yapilandirilmasi, DeKi Yayinevi, Ankara, 2006, s.135.
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bir sektor kamusal finansman ac¢isindan vazgeg¢ilmez bir kaynatktlr.48 Ayrica; ihracat,
hayvancilik, madencilik, ormancilik, yerli tiretim tesvik edilecek, 6zel sektor giiglendirilecek,
milli sermaye tesvik edilecek, tekellesmeye izin verilmeyecek, calisma 6zgiirligli esas kabul

edilecektir. Genel anlamda kongrede liberal politikalar benimsenmistir.*

24 Temmuz 1923 tarihinde imzalanan Lozan Baris Anlagsmasi ile alinan kararlara gore;
1916 yilinda imzalanan giimriik tarifeleri ile ilgili bir anlasma mevcut bulundugundan, 1929
yilia kadar giimriik tarifelerinde artis yapilamamustir. “Giimriik vergilerinin uygulanmasinda
en yaygin iki amag; devlet hazinesine gelir saglamak ve yerli sanayiyi dis rekabetten
korumaktir”®. Bu uygulamadan olumsuz sonug¢ alinacagi aciklikla goriilmektedir. Ik kez
1929 yilinda ulusal bir glimriik tarifesi uygulanmis ve korumact bir giimriik politikasina
gecilmigtir. Bu anlagma ile Tiirkiye, Cumhuriyetin ilk yillarinda, ticaret ve dis ekonomi
politikasinda istedigi gibi hareket edememis, ulusal ekonomi yaratma konusunda serbest
kararlar alamamistir. Kapitiilasyonlar ise; bu anlagsma ile tiim sonuglart ile kaldirilmais,
Kabotaj Hakk: kabul edilmistir. Ayrica, Osmanli borglarindan Tiirkiye Cumhuriyetine diisen
borg taksitlerinin 6denmeye baslayacagi yil da Biiyiilk Buhranin baslangi¢ yili olan 1929

olacaktir.”?

Bu dénemde; Is Bankasi, Tiitiinciiler Bankasi, Sanayi ve Maadin Bankas1 (1933 yilinda
Stimerbank’a devredildi.) kurulmustur. Anonim sirketlerin kurulmalar1 kolaylastirilmistir.
Madenler ve sigara liretimi devletlestirilmis, seker fabrikalar i¢in tesvik kanunu ¢ikarilmistir.
En az diizeyde devlet miidahalesine ragmen 6zel sektor istenilen gelismeyi yakalayamamaistir.
Demiryollar1 devletlestirilmis, “Devlet Demiryollar1 ve Limanlar1 Idare-i Umumiyesi”
kurulmustur. Bu kurum daha sonra 1953’te “Tiirkiye Cumhuriyeti Devlet Demiryollar1” adini
almistir. 1926 yilinda “Kabotaj Kanunu” ¢ikarilmistir. 1933°te de “Denizyollar1 Isletmesi”
kurulmustur. 1926 yilinda Kayseri’de ilk ugak fabrikasi kurulmustur. Genel olarak; 1929
yilina kadar agik ekonomi, serbest ticaret ve 6zel girisim Onciiliiiinde bir yeniden yapilanma
politikas1 izlenmistir. Tiirkiye, 1929 yilinda patlak veren bunalim karsisinda, kalkinmasini
saglayabilmek ic¢in ihracat ve ithalatin1 artirmak zorunda kalmistir. Bu nedenle cesitli
politikalar izlenmistir. 1933 yilinda, miimkiin oldugu kadar biitiin {ilkelerle anlagsma yapmaya

caligilarak, malini alanin, malin1 alma ilkesine dayanan kliring ve takas sistemini uygulamaya

*8 jzzettin Onder, Iktisat Uzerine Diisiinceler, Yordam Kitabevi, Istanbul, 2012, s. 161.

49 Giilay Coskun, Devlet Biitgesi: Tiirk Biitce Sistemi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2000, s. 72-77.
%0 Halil Seyidoglu, Uluslararasi iktisat, Giizem Can Yaynlari, 17. Bask, istanbul, 2009, s. 156.
'Boratav, a.g.e, 5.43.
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baslanmistir. Ayrica ihra¢ mallarinin standardizasyonuna da énem verilerek, 10/06/1930 tarih
ve 1705 sayili Kanun ile ihra¢ mallarinda kalite kontroliine gidilmistir. ‘Meydana gelen 1929
krizi’nin ekonomik altyapryr kurmada biiyiik etkisi olmustur. Bati karsisinda Tiirkiye
cumhuriyeti ilke sanayilesme temellerini atmistir.1930—-1945 arasinda etkili olan hizl

sanayilesme Tiirkiyeyi ayaga kaldirmistir 52

Genel anlamda baktigimizda; bu bes yilda uygulanan ekonomi politikalar1 i¢cinde en az
basarili olunan alan sanayi alandir. Bunun nedeni; sermaye, girisimci ve kalifiye eleman azlig1

ve glimriik tarifelerinin arttirilamamasidir.

2.3. Devletci Sanayilesme ve Serbest Dis Ticaret Donemi (1930-1960)

1930-1939 doneminde iktisat politikalar1 bakimindan iki belirleyici 6zellik vardir:
Korumacilik ve devletcilik.>® 1929 bunalimi nedeniyle Tiirk Parasi’nin degeri azalmis ve buna
bagli olarak tarim drlinlerimizin diinya piyasalarindaki fiyatlart diigmistiir. Osmanlt
borglarinin 6denmesi gereken ilk taksiti, bu doneme denk gelmistir. Bu donemde Devletgiligi

ortaya ¢ikaran sartlar sunlardir:

e 1929 buhranimnin etkilerini ortadan kaldirmak,

e Girisimcilerin uzun vadede degil; kisa vadede kar getiren isleri tercih etmeleri ve
gerekli deneyim ve bilgiden yoksun olmalari,

e Kaynak acigin1 kapatmak konusunda yabanci sermayenin yetersiz kalmasi,

e Gilimriiklerde tarife sinirlandirmasinin kaldirilmasi,

e ithal edilen iiriinlerin yerli {iretimi ile 6nemli miktar dovizin igerde tutulmak

istenmesi.

1938 yilina kadar izlenen politikalar; biitcenin denk tutulmasi, siki kredi politikasi
uygulanmasi, istikrarli kur politikasi uygulanmasi, para arzinin sabit tutulmasi ve planl
kalkinma politikas1 olmustur. Devletcilik 6gretisi 1950°li yillara kadar siirmiistiir. Kemalist
Ekonomik Kalkinma modeli ii¢ denklik {izerine kuruluydu. Bunlar; harcama-tasarruf denkligi,
ithalat-ihracat denkligi ve kamu biitgesi denkligidir.>* Cumhuriyetin ilk yillarinda kamu

harcamalarinin miktar1 disiik seviyede tutulmaya calisilsa da; 1929 krizi, 1933 Paris

%2 Onder, a.g.e, 5.247.

**Boratav, a.g.e, s.59.

% {smet Giritli, Kemalist ideoloji: Siyasi ve Ekonomik Yonleri, Duran Ofset Matbaacilik, Istanbul, 1981, s.
42.
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Anlagmasi’yla, kararlastirilan Osmanli borglarinin geri 6denmeye baglanmasi ve 1928-1933
yillar1 arasinda demiryolu ve liman kamulagtirmalar1 ve II. Diinya Savasi ile gilivenlik
giderleri, harcamalarin artmasina neden olmustur. Cumhuriyetin ilk yillarinda kamu gelirleri,
kamu giderlerini karsilamaya yetmis, birinci gelir kaynagi; vergiler, 2. Gelir kaynagi; tiitiin,
seker, tuz gibi temel iirlinlerin satislarndan saglanan inhisar (tekel) gelirleri olmustur. Devlet

harcamalarini da asagidaki tablodan izlersek:

Tablo 2.1 Cumhuriyetin Kurulus Yillarinda Kamu Harcamalarinin Dagilimi

Kamu Harcamalarimn Ekonomik | Kamu Harcamalarimn islevsel Dagilimi( %)
Dagihm( %)
Yillar | Cari Yatirim | Transfer Yillar | Genel Saghk | Egitim | Altyapr | Giivenlik
Yénetim
1927 75 14 11 1927 | 42 2 5 15 36
1929 70 14 16 1929 | 45 2 6 14 33
1932 69 10 21 1932 | 56 2 4 12 26
1933 70 9 21 1933 | 56 3 4 10 27
1936 68 11 21 1936 | 53 3 4 12 28
1938 70 12 18 1938 | 50 3 5 12 30
1939 73 10 17 1939 | 46 2 4 10 38
1942 80 5 15 1942 | 41 3 3 5 48
1944 79 7 14 1944 | 40 2 5 8 45
1946 71 7 22 1946 | 33 2 6 13 26
1949 72 12 16 1949 | 47 4 10 10 29

Kaynak: E. Yavi, Batirilan Bir Ulke Nasil Kurtarihr? Yazic1 Yaynevi, Izmir, 2001, s.
599.

1930 yilinda 1715 sayili “Tiirk Parasini Koruma Kanunu” ile, Tiirk parasin1 degerini
korumak, doviz islemlerini kontrol altina almak, para basmak, bankalara kredi vermek,
emisyon ve kredi hacmini kontrol etmek, banknot ihracin1 gergeklestirmek ve para politikasi
amac ve araclarinin belirlenmesini saglamak, mali piyasalarda ve faiz oranlarinda istikrarin
saglanmasi gibi gorevleri bulunan “Merkez Bankasi” kurulmus; kambiyo borsasina devlet
miidahalesini saglayabilmek adina “Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma Kanunu” ¢ikarilmis ve
“kambiyo kontrol rejimi” getirilmistir. Ayrica; Déviz alim satimina kisitlamalar getirilmistir.
Ancak parasal istikrar saglanamamistir. 1931 yilinda ithalata kota konulmasiyla korumaciligin
ilk adimlar1 atilmistir. 1933 yilinda “Iller Bankas1”, 1938 yilinda “Halk bank” kurulmustur.

1935 yilinda MTA ve finansorii “Stimerbank kurulmustur”. Devlet ilk defa bu donemlerde
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faiz oranlarin1 belirlemeye, milli geliri hesaplamaya, destekleme alimlar1 yapmaya

baslamistir.

1934-1938 yillar1 arasinda yapilan “Birinci Bes Yillik Sanayi Plan1” kapsaminda cesitli
politikalar bulunmaktaydi. Devlet isletmeciliginde tekellerin olmasi, 6zel sektoriin giremedigi
alanlarin ele alinmasi, 6zel sektére yol gosterilmesi, iilke ihtiyaglarmin karsilanmasi esas
alinarak; kamusal mal ve hizmetlerin iiretilmesi, Ice déniik bir sanayi yapisiyla iilkenin
ekonomik kalkinmasinin saglanmasi, hammaddesi yurt i¢cinde bulunan mallar1 isleyecek
sanayi kuruluslarmm kurulmasi bu kapsamdaki politikalardir. Bu kapsamda KiT’ ler
kurulmustur. Bu donemde maden, seramik, cam ve kimya sanayisinde yatirimlar yapilmstir.
KiT’lerin bir nevi amaci; &nemli sanayi dallarinda 6zel sektdriin  kurulmasina,
gelistirilmesine, kredi temin etmelerine, nitelikli personel edinmelerine yardim etmektir.
Ayrica, bliylik kismi yabancilarin elinde bulunan Tramvay hatlar1, Tiinel sirketi, demiryollar
ve “Zonguldak Komiir Sirketi” kamulastirilmistir. Bu dénemde, toprak reformu yapilarak;

tarima destek saglanmistir.

“Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani” bagarili olunca, 1938 yilinda 2. Plan yapilmis ancak II.
Diinya Savasindan dolayr imalat sanayinde baslanan yatirimlar durdurulmus, yeni yatirim
kararlar1 da alinamamis ve savas ekonomisi uygulanmistir. Devlet biitcesi savunma
giderlerine ayrilmaya baslanmis, 1940 yilinda olaganiistii hallerde devlete ekonomiye
dogrudan miidahale yetkisi veren “Milli Koruma Kanunu” cikarilmistir. 1940—1945 Ikinci
Diinya Savasi yillar1 donemi milli gelirde, sanayi ve tarimsal iiretimde diislis yasandig: bir
donemdir. Faal niifusun 6nemli bir kismi silahaltindadir. Devlet biit¢esinin énemli bir kismi

savunma giderlerine ayrilmistir.

1945 yili, Cumhuriyet tarthinde biiyiime hizinin en diisiik oldugu donemdir. II. Diinya

Savasi sirasinda, ABD'nin kiigiik bir kasabasinda toplanan “Birlesmis Milletler Para ve Finans

konferansi”nda diinyanin 6nde gelen devletleri arasindaki ticari ve finansal islemlerde
uyulmas1 gereken kurallar1 belirleyen bir “uluslararasi para idare sistemi” (BrettonWoods)
ortaya ¢ikmis ve akabinde 1946 yilinda Diinya Bankasi ve IMF faaliyete ge¢mistir. Bu
sistemde altina doniistiiriilebilen tek para biriminin dolar olmasina, diger para birimlerinin
degerlerinin de dolara gore ayarlanmasina karar verilmistir. 1971°de ABD disindaki iilkelerde
dolar miktarinin artmasi ve bu sebeple dolarin degerinin diismesi ile ABD, dolar1 altina
endekslemekten vazgectigini agiklamis ve sistem ¢okmiistiir. 1947 yilinda Tiirkiye, uluslar
arast parasal isbirligini saglamak, doviz kurlarina istikrar kazandirmak ve uluslararasi

likiditeyi arttirmak i¢in kurulan IMF ve Diinya Bankasina tiye olmustur.


http://tr.wikipedia.org/wiki/II._D%C3%BCnya_Sava%C5%9F%C4%B1
http://tr.wikipedia.org/wiki/II._D%C3%BCnya_Sava%C5%9F%C4%B1
http://tr.wikipedia.org/wiki/Amerika_Birle%C5%9Fik_Devletleri
http://tr.wikipedia.org/wiki/Birle%C5%9Fmi%C5%9F_Milletler
http://tr.wikipedia.org/wiki/Alt%C4%B1n
http://tr.wikipedia.org/wiki/Dolar
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Savas sonrasi, 1950°den itibaren DP iktidar1 donemi baslamis; ¢ok partili sisteme gegisle
baslayan liberal akim, devlet miidahalesini belirli sinirlara cekmistir. Ayrica Bat1 Ulkeleri ile
yakinlasma politikalar1 da kiiresel siteme dahil olma gabalarinin bir parcasidir. Tiirkiye Ikinci
Diinya Savasindan Sonra diinya ile entegrasyonunu saglamak, ekonomisini giiglendirmek ve
serbest piyasa ekonomisini gelistirmek i¢in Diinya Bankasi, Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi
Teskilati (OECD), Uluslararas1 Para Fonu (IMF), Karadeniz Ulkeleri Ekonomik Isbirligi
Teskilati (KEIB), Ekonomik Isbirligi Teskilati (ECO), Diinya Ticaret Orgiiti (WTO) gibi

kuruluslara tiye olmustur.

ABD ve Diinya Bankasi gibi kuruluslarin etkisi ile sanayilesme g¢abalarinin yerini tarimda
modernizasyon donemi almistir. Bu uygulama, Atatiirk donemindeki kalkinma hamlelerinin
yon degistirmesine neden olmustur. Tiirkiye, Tarim {iriinleri ihra¢ edip sanayi {riinleri ithal
edecektir. Savas sonrasi, kamu maliyesinde denk biitce uygulamasindan vazge¢ilmis, biitce
stirekli acik vermeye baslamistir. Bu donemde; biit¢ce harcamalarinin GSMH igindeki payimin
azalmasina ragmen, biit¢e agiklari artmistir.”® Ciinkii devlet, dogrudan vergileri arttirmamis,
tarimda uygulanan dogrudan vergileri de kaldirmistir. Amag; 6zel sektoriin gelistirilmesidir.
ABD tarafindan 1948-1952 yillar1 arasinda, Marshall Plan1 ¢ercevesinde; Avrupa lilkeleri ve
Sovyet Birligini cevreleyen iilkelerin kalkinmasina destek vermek adina yapilan yardim,

Tiirkiye’ye de yapilmistir.

Tiirkiye, tarim toplumu olmaya itilmistir. Bu baglamda, 1945 yilinda c¢ikarilan “Cift¢iyi
Topraklandirma Kanunu” ile hizli makinelesme, yeni alanlarin tarima agilmasi, taban fiyat
politikalari, Tarimsal krediler verilmesi gibi uygulamalar giindeme gelmistir. 1944 yilinda
biitce agik vermeye baslayinca; 1946 yilinda yapilan devaliiasyon ile TL’nin degeri
diisiiriilerek kur sabitlenmistir. Amag ithalat1 kisip, ihracati arttirmak ve savas sonrasi doneme
hazirlik olsa da ithalat artiglar1 hizla devam etmistir. 1947 yilinda gelisen diinya ekonomisine
uyum saglamak i¢in IMF ve Diinya Bankasi’na iiye olunmus, ancak 1945-1950 arasi istenilen

biiylime saglanamamugtir.

DP, ekonomide ve dis ticarette serbestlik, dis pazarlara yonelik kalkinma, 6zel girisimin

arttirilmasi, tarim kesimine destek verilmesi politikalarini izlemistir. 1950-1953 doneminde

% Ridvan Karluk, Tiirkiye Ekonomisi, Beta Yayinlari, Istanbul, 2004, s.111.
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tarimda ve sanayilesmede dnemli gelismeler saglanmistir. Ancak bu donemde traktorlesme ve
iilke pazarlariyla iliskilerin yogunluk kazanmasi sonucu, kirsal kesimde biiyiik bir ¢6ziilme
stireci yasanirken; biiylik toprak sahipleri islerini, Pazar i¢in iiretim yapan ¢iftliklere
dontstiirmiislerdir. Tarimin gelismesi; yapilan alt yap1 yatirimlari ile ulasimin gelismesi, iyi
iklim sartlari, Kore Savasi nedeni ile tarimsal {iriin fiyatlarinin yiikselmesi, tarimsal kredilerin
arttirllmasi, tarimsal vergilerin diisiiriilmesi, destekleme fiyatlarinin yiiksek olmasina da

baghidir.

1950 sonras1 DP iktidara gelirken 6zellestirme politikalar izleyecegini ifade etmis, ancak
uygulamada bizzat kendisi kamu kuruluslar1 kurma yoluna gitmistir. Ozel kesimin hareket
alam1 genisletilecegine; kamu kurumlarinin ve hiikiimet miidahalelerinin etkisi arttirilmistir.>
Ozel girisimler, ticaret ve ingaat alanlarina yatirim yapinca sanayi ve altyapr yatirimlari
yapma gorevi devlete diismiistiir. 1950-1953 donemindeki, yabanci sermaye girisini
kolaylastirict  uygulamalar, para arzinin arttirilmasi, ithalatin ~ sinirlandirilmasi

uygulamalarinda, krediler ve yardimlarin biiyiik etkisi vardir.

1950 yilinda Tirkiye’nin ilk ©6zel yatirinm ve kalkinma bankasi olan “Tiirkiye Sanayi
Kalkinma Bankas1” kurulmustur. Kurulug amaci; 6zel sektoriin yatirimlarini desteklemek ve
kredi vererek; yerli ve yabanci sermayeyi bu konuda yonlendirmektir. Ekonomik ve siyasal
bir kurulus olan Avrupa Birligi, 2. Diinya Savasi’'ndan sonra, “Avrupa Komiir ve Celik
Toplulugu” ismiyle kurulmus daha sonra 1957 de imzalanan Roma Anlasmasi ile “Avrupa
Ekonomi Toplulugu” olarak tekrar yapilanmistir. Amaci; ortak ekonomik Pazar kurmak ve
ekonomik smirlar1 kaldirmaktir. Ilerleyen donemlerde sosyal ve siyasal alanlarda da ortak
davranig gostermeye baslamig ve “Avrupa Toplulugu” (AT) adim almistir. En son ise,
“Avrupa Birligi” (AB) ismini almistir. “Ayrica Giimriik Tarifeleri ve Ticaret Genel
Anlasmas1” (GATT) 1953 yilinda imzalanmistir. Yeni adi ile Diinya Ticaret Orgiitii’niin
temel amaci; ticaret ve ekonomi alanindaki iliskileri gelistirmektir. 1951 yilinda biitce, acik
vermeye baslamis ve 1963 yilina kadar bu agik devam etmistir. 1950-1954 yillar1 dis
sermayeye acilma ve serbest piyasa ekonomisine ge¢is doneminin baslangicidir. Kore savasi
nedeniyle diinyadaki hammadde fiyatlarnin artmasi ve kredili ithalat uygulamasina
gecilmesine bagli olarak; dis borg yiikii ve kamu agiklarinin artmasi, plansiz yatirimlar, iklim

kosullarinin 1yi gitmemesi, tarimsal gelirin diismesi sonucu; enflasyon yiikselmis; milli gelir

% Oktay Yenal, Cumhuriyetin iktisat Tarihi, TSKB 50. YIL Yaymni, 2000, s.111.



25

diigmiistiir. 1954 krizi ortaya ¢ikmistir. Akabinde sanayilesmeye agirlik veren korumaci, ig
pazara yonelik tiikketim mallarina yonelik ithal ikameci politikalar tercih edilmistir. Yatirimlari
degerlendirdigimizde; ger¢ek anlamda tesvik amacl diizenleme; 1954 yilinda kabul edilen ve
gecerliligi giiniimiizde de siirmekte olan 6224 sayili Yabanci Sermayeyi Tesvik Kanunudur.
Ancak 1980 yilina kadar istenen diizeyde yurt disi yatirim olmamistir 1950°li yillarda
uygulanan sermaye ithali uygulamasina bagli olarak 1958 yilinda yiikli bir dis borg
bulunmaktadir. Tirkiye 1958 yilinda moratoryum ilan etmistir. Siki para ve maliye
politikalari, kredi sinirlamalari, fiyat kontrollerinin kaldirilmasi gibi araglarla IMF ile bir
istikrar programi uygulanmistir. 1959 yilinda da AET ye ortaklik i¢in bagvurulmustur. 1954—
1980 doneminde ortaya ¢ikan ekonomik yapida ii¢ ana yatirimct aktor belirmistir: Devlet,

biiyiik sermaye ve yerel sermayedir.”’ Bu kapsamda izleyen siireclere deginirsek:

2.4.Planh Kalkinma ve Ithal Ikamecilik Dénemi (1960—-1980)

Ikinci Diinya Savasindan sonra yasanan birinci liberal dalgaya karsi ve 1961 anayasasi ile
gelen sosyal devlet ilkesi geregince ve iilkenin ekonomik kalkinmasi i¢in 6zel sektoriin biitiin
yatirimlari tek basina yiiriitemeyecegi ongoriisii ile devlet yatirimlari 6nem kazanmistir. 1960
sonrasi devletci ve ulusal kalkinmaci bir sistem uygulanmaya c¢alisilmistir. Bu doneme kamu
kesiminin varligindan dolayr ‘Karma Ekonomi Donemi’ denmistir. Ulusal kaynaklarin en
etkin sekilde kullanilmasi ve 6zel sektore onciiliik etmek adina, beser yillik kalkinma planlar
yillik programlarla uygulamaya gecirilerek; kamu sektoriine emredici, 6zel sektore yol
gosterici  ekonomik kalkinma politikalar1 izlenmeye baslanmistir. Pazar ekonomisinin
gelistirilmesi ve etkinlestirilmesi kalkinma planlarinin genel ilkesi olmustur.>® Ayrica 1961
yilinda, Ikinci Diinya Savasi’nin etkilerini yok etmek amaciyla kurulan, Ekonomik Isbirligi ve
Kalkinma Orgiitii’ne (OECD) iiye olunmustur. Ayrica Tiirkiye ve IMF arasindaki ilke Stand-
By anlagsmast 1961 yilinda imzalanmistir. 1963-1967 yillar1 arasin Birinci Bes Yillik
Kalkinma Planmin kapsamim inceleyecek olursak; ithal ikameci kalkinma 1960 yillar
boyunca temel hedefler arasinda olmakla beraber, bu donemde 6n plana ¢ikmistir. Planl
donemin dis ticaret politikasi, ekonominin kendi kaynaklari1 ile biiylimesi ve dis kaynak
gereksinimine ihtiyag duymamasi olmus, sadece i¢ pazara yonelik iiretim yapan sanayiler
kurulmustur.>®Birinci Bes Yillik Kalkinma Planinin ongordiigii yaklasim milli gelirin 6zel
sektor ve kamu sektorii tarafindan birlikte yaratildigi karma ekonomi yontemidir. Devlet bu

ekonomik sistemde toplum tercihlerine wuygun iiretimi saglamak amact ile piyasa

*Ataay, a.g.e, 5.138.
%8 www.dpt.gov.tr (Erigim Tarihi: 01.05.2012)
%9 Yakup Kepenek ve Nurhan Yentiirk, Tiirkiye Ekonomisi, Remzi Kitabevi, istanbul, 2009, 5.56
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mekanizmasinda diizeltici onlemler almak ekonomik yasamin yasal ¢ergevesini belirlemek,
tekellesmeyi onlemek, gelir dagilimindaki dengesizlikleri ortadan kaldirmak, herkese ¢alisma
imkani sunmak, ve ekonominin istikrar i¢inde biiyiimesini saglama gorevini yiiklenmistir.®° Bu
sistemde kamu kesimi ile 6zel kesim birbirinin rakibi degil; tamamlayici konumundadir. Bu
donemde bir yatirimin liretimi ne oranda arttiracagi, ya da belirli bir biiyiime hizin1 yakalamak
icin ne oranda yatirim yapilmasi gerektigi konusunda tahminler yapilan “HarrodDomar

biyiime modeli”®!

uygulanirken, kaynaklarin tam olarak kullanilmasina ve enflasyonist-
deflasyonist durumlarin gelismesine engel olacak siki maliye ve para politikalar1 izlenmistir.
Kamu yatirimlarinin, vergiler ve kamu fonlart ile karsilanmasi1 6ngdriilmiis, yatirim ve ihracati
tesvik i¢in kanunlar ¢ikarilmistir. Kalkinmada oncelikli yorelere yatirim indirimi daha yiiksek
oranda uygulanmaya baglanmis, Amortisman yontemine ve ihracatta vergi iadesi yontemine

gecilmis, yatirrm hammaddelerinin ithalatin1 kolaylastirict giimriik indirimi yontemleri

uygulamalar1 uygulanmaya baslanmistir.

Birinci bes yillik kalkinma planinda biiylime orani planlananin altinda kalmistir. 1968-
1972 yillar1 aras1 2. Bes Yillik Kalkinma Planint inceledigimizde su sonuglara ulasiriz; Tiirk
ekonomisine hizli bir gelisme saglayarak; bunu siirekli kilmak amacinda olan planda, sanayi
sektorii ekonomik bilyiime igin siiriikleyici bir konumda ele alinmistir. Imalat sanayi,
ulastirma ve turizm yatirimlarina agirlik verilmekle birlikte ekonomik biiylime, bu donemde
beklenenin iizerinde gerceklesmistir. ithal ikameci anlayista ise; ara ve sermaye mallari
iiretimine gecilmistir. Bu ddénemde Ihracat tesviklerine énem verilmistir. 1970°li yillarn
ortasindan itibaren ise; ciddi bir yapilanmaya gerek duyulmus, yiiksek enflasyon, doviz krizi,
kapasite kullanim oranlarimin diisiisii, sermayenin iiretken alanlardan kagisi®* Neo-liberal
donemin gerekcelerini teskil etmistir. 1973-1977 yillar1 arasinda uygulanan 3. Bes Yillik
Kalkinma Planina deginecek olursak; 1973 yilinda Tiirkiye ile AT arasinda 1963 yilinda
imzalanan ortaklik anlagsmasi1 yiirlirliige girmistir. Sanayide hedeflenen artis hizinin
gerceklestirilememesi yeni bir stratejiyi gerekli kilmistir. 1960-1973 déneminde uygulanan
ithal ikameci sanayilesme stratejileri dolayist ile yurt i¢i talep, ithalat yerine ulusal iiretimle
kargilanmis; islenmis gida iirlinleri tekstil gibi dayaniksiz tiikketim mallarinda biiyiime elde

edilmis; ancak beyaz esya tasit gibi dayaniksiz tiiketim mallarinda istenen sonuglar elde

% Yasin Coban, Tiirkiye Ekonomisi, ikinci Sayfa Yayinlari, Istanbul, 2007, s.31.

® Dinler, a.g.e. 5.577

82 Ferhat Akbey, “Kiiresellesme ve Tiirkiye’de Kamu Ekonomisi ve Devlet-Piyasa-Toplum {liskilerinde 1980
Sonrasi Doniisiim”, Uludag Universitesi 1. Ulusal Geng Bilim Adamlar1 Sempozyumu, Uludag Universitesi
Kiiltiir Sanat Kurulu Yayinlari, Bursa, 6-7 May1s 2004.
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edilememistir. Disar1 ile rekabet edebilecek, ihracata yonelik bir sanayi yapisi kurulamamustir.
Ozel kesim, karlilik nedeniyle i¢ pazara agirhik vermis; ithalata bagimlilik artmistir.
Yatirimlar ve tasarruflar arasi dengenin 1970’lerin sonuna dogru bozulmasiyla; Ithalat hizla
artmis, kitler bundan olumsuz etkilenmis, enflasyonda artis meydana gelmis ve biitge acik
vermistir. Bu durum yabanci sermaye ve rezervlerle finanse edilmeye ¢alisilinca; dis borglar
artmis, doviz rezervleri azalmig, 1973—1974 yillarinda OPEC’in petrol fiyatlarini arttirmasi ve
Batili tilkelerin Kibris Barig Harekati’'ndaki ambargosu ile de olumsuz yonde etkilenilmistir.
Bu donemde, 1974 Petrol Krizi ve 1979 krizi sonrasi; devleti sinirlandirmak ve kiigiiltmeyi,
ckonomiyi piyasa giiclerine birakmayr benimseyen 24 Ocak 1980 Ekonomik istikrar
Kararlarinin alinmasi ile siyasi, ekonomik ve sosyal sorunlar nedeni ile 1979-1983 yillarim
kapsayan 4. Bes Yillik Kalkinma Plani uygulanamamistir. 1979-1980 Petrol Krizi doneminde,
OPEC petrol fiyatlarin1 ikinci kez artirmis ve Tiirkiye bundan 1974 krizinden daha ¢ok
etkilenmistir. Issizlik ve enflasyon yiikselmis, bir cok temel tiikketim maddesi karaborsaya
diismiustiir. 1960-1980 yillar1 arasinda meydana gelen toplumsal huzursuzluk ve siddet

olaylar1 nedeniyle ekonomik giindem ikinci plana itilmistir.

2.5. Ekonomide Liberallesme (1980 ve Sonrasi)

1985-1989 yillar1 arasin1 kapsayan, 5. Bes Yillik Kalkinma Plani doneminde; ekonomik
ve sosyal alt yapiy1 gelistirmek, tarim ve sanayi kesiminin verimliligini ve istihdam oranim
arttirmak, ihracati ve orta gelir gurubunun milli gelirden aldig1 payin oranini yilikseltmek ve

kalkinmada oncelikli yorelerin gelisimini hizlandirmak temel amaglar arasinda yer almistir.

1990-1994 yillar1 arasinda uygulanan, 6. Bes Yillik Kalkinma Planinda dis borglarin
azaltilmas1 yabanci sermaye girisinin arttirilmasi amaglanmistir. 1994 yilinda kamu
aciklarinin yiikselmesi ile i¢ faiz oranlarnin artisina bagl olarak para girisi hizlanmis, buna
bagli olarak; TL deger kazanmus, ihracat giicii diismiistiir. Ithalat artip; ihracat azalinca, dis

ticaret ag1g1 biiylimiis, i¢ faiz oranlar1 yiikselmis ve sonug olarak enflasyon yﬁkselmistir.63

1996-2000 yillar1 arasi uygulanan, 7. Bes Yillik Kalkinma Plani donemi biiylime hiz1 ve
cari agik dalgali bir seyir gostermistir. D1s borg stoku ise siirekli artmistir. 1999 yilinda IMF
ile yapilan Stand-by Antlasmasi ile Cift¢inin refah diizeyini arttirmak amaciyla; ciftciye

karsiliksiz gelir deste8i yapilan, “Tarim Reformu Uygulama Projesi” sistemine gegilmistir.

8 www.hazine.gov.tr/makaleler/80yildergi (Erisim Tarihi: 01.05.2012)
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2001-2005 donemlerini kapsayan 8. Bes Yillik Kalkinma Plani ile refah diizeyinin

yiikseltilmesi hedeflenmekte, Avrupa Toplulugu ve Diinya ile biitiinlesme amag¢lanmaktadir.

24 Ocak 1980 kararlari ile ithal ikameci Kalkinma politikasindan; ihracat kredileri vermek,
vergi iade sistemi uygulamak, katma deger vergisi muafiyeti tanimak, déviz tahsis etmek,
kurumlar vergisi muafiyeti saglamak gibi tesvik araclari ile ihracata yonelik kalkinma
politikasina gegilmistir. Devlet¢i uygulamalardan vazgegilerek, liberalizasyon uygulamalari
ile 6zel kesimin tesvik edilmesi, kamu kesiminin kiigiiltiilmesi, Enflasyonun kontrol altina
alinmasi, siki para politikast uygulanmasi, faizlerin serbest birakilmasi, Fiyatlarin serbest
piyasada belirlenmesi, kamu kesiminin sinirlanmasi, Esnek kur uygulamasi, yabanci
sermayenin tesviki amaglanmustir.** Uygulanacak politikalarin finansmani agisindan, isgiicii
maliyetleri kisilarak, Tiirk mallarinin uluslar arasi rekabet giicliniin arttirilmasi ve ic talebi
bastirarak, tiiketimin azaltilmast ile ihra¢ mallarinin arttirilmast uygulanan diger
politikalardir.®® Yani maliyet, dar ve sabit gelirli vatandasa yiiklenmistir. Ekonominin disa
acilmasi ile Dis ticaret hacmi milli gelir i¢inde oransal olarak yiikselmistir. Serbest Pazar
Ekonomisi ve teknolojinin gelismesi ile sanayi sektorii en fazla biiyiiyen sektdr olmustur.
Tekstil, gida ve demir ¢elik {iriinleri ise; en ¢ok ihra¢ edilen iirlinlerdir. Katma degeri diisiik
olan bu mallarin ihracatina agirlik verilmesi®® ve ithalatin ihracattan ¢ok yapilmasi nedeniyle,
Tirkiye’nin ihracati ve ithalati arasindaki makas siirekli agik vermistir. Bu da ddemeler
dengesinde siirekli agiga neden olmustur. Ihracatin déviz kuruna bagl olmasi da, Tiirk

ithracatgisina sorun teskil etmistir. 1986 yilinda yasanan kriz ile devaliiasyon yapilmistir.

1986 yilinda, “Istanbul Menkul Kiymetler Borsas1” faaliyete gecmistir. Kurulus amaci;
hisse senetleri, hazine bonolari, devlet tahvilleri, menkul kiymetler, gelir ortaklig1 sertifikalari
alim satimin1 yapmaktir. 1987 yilinda Avrupa Birligine tam iiyelik bagvurusu yapilmistir.
1996 yilinda, Tiirkiye ile AT arasinda 1963 yilinda imzalanan Ankara Anlagmasina
dayanarak, Gimriik Birligi kurulmustur. Glimriik birliginin amaci, ‘iye iilkeler arasinda
giimriik tarifeleri ve kotalarin kaldirilarak bélge ici ticaretin serbestlestirilmesi ve disariya
kars1 ortak bir giimriik tarifesinin uygulanmaszdlr’.67 Bu kapsamda; Tiirkiye ile AT arsinda

mevzuat ve politikalarin yakinlagtirilmast siirecinin  baglatilmasi 6ng6rﬁlmﬁ§tﬁr68. Bu

® Haluk Gerger, Tiirk Dis Politikasinin Ekonomi Politigi, Belge Yayinlari, istanbul, 1999, s.173-174.
% Yakup Kepenek ve Nurhan Yentiirk, a.g.e. 5.200.

% Metin Kiiliink, Kiiresellesen Diinyada Tiirkiye, Kum Saati Yaynlari, istanbul, 2005, 5.207-208.

%7 Seyidoglu, a.g.e 5.248

% www.die.gov.tr (Erisim Tarihi: 01.05.2012)



29

donemde Finansal diizenlemeler olarak, kur belirleme sistemi lizerinde c¢alisilmistir. 1989
yilinda ise vergi iadesi sitemine son verilmigtir. 1989 sonras1 donem, finansal serbestlesme
stirecinin hizla geliserek; ulusal ekonominin uluslararasi doneme agildig1 siiregtir. Doviz
ithalinin serbest birakilmasi, Tiirkiye’de yerlesik kisilerin déviz bulundurmalari, hesap
acmalarinin serbest birakilmasi gibi kambiyo rejiminin serbestlesmesi acisindan degisiklikler
yapilmistir. Bunun ilk adimi, 1984 yilinda ¢ikarilan “Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma
Kanunu”dur. Bundan sonra Tiirkiye’nin ekonomik biiylimesinde belirleyici faktor, finansal
sermaye hareketleri olmustur. 1981 yilinda 2499 sayil1 “Sermaye Piyasas1 Kanunu” yiiriirliige
konmustur. 1982 yilinda “Sermaye Piyasasi Kurulu” olusturulmustur. 1984 yilinda

“Ozellestirme Kanunu” ¢ikarilmis ve ilk 6zellestirme 1985 yilinda yapilmustir.

1986 yili baslarinda ise; “Istanbul Menkul Kiymetler Borsas1” kurulmustur. 1988 yili ve
sonrasinda kamu agiklarinda artis, mali piyasalarda dalgalanma, faizlerin yiikselmesi, issizlik,
biitge agiklar1 ve kamu mallarimin fiyatlarin yiikselmesi ile ithalati arttirip ihracati kismak,
Tiirk Lirasimna olan talebi arttirmak ve kamu harcamalarini azaltmak adina bir dizi 6nlem
alimmustir. Disa agik bir ekonomi haline gelinmistir. Ancak borg stoku artip, doviz rezervleri
azalmistir. Sonug olarak; 1988—-1989 krizi ile karst karsiya kalinmistir. Buna bagl olarak
1989 y1l1 biiylime hizinin diisiik oldugu bir dénemdir.

Korfez Savasi’nin etkisi ile 1990 yilinda petroliin varil fiyatinin yiikselmesi, dig borg¢ stoku
ve cari islemler acigina bagl sermaye girisinin ithalati tetiklemesi, Iraktan alinan petrol boru
hattinin  kapatilmasi, Irak’in 3. Ulkelere sattigi petroliin navlun gelirlerinden mahrum
kalinmas1 ve Turizm Sektorii’niin savastan olumsuz etkilenmesi ile, 1991 Finansal Krizi
yaganmig ve biiyiime hizi yavas seyretmistir. 1992 yilinda goreli iyilesme belirtileri
goriilmiistiir. Ayrica 1992 yilinda Karadeniz c¢evresindeki iilkelerin ekonomik igbirligi
cercevesinde kurulan, “Karadeniz Ekonomik Isbirligi Teskilati”na {iye olunmustur. Kapsamli
bir 6zellestirme siirecinin geciktirilmesi, kamunun biitge dis1 kuruluslara kaynak aktarmaya
devam etmesi, tarim politikasindaki tutarsizliklar, kamu isgiicii piyasalarinin esnek olmayan
yapist sorun tegkil etmeye baslamistir. Kamu kesiminin bor¢lanma gereginin artmasi, TL nin
asirt degerlenmesi, 6zel kesimin disaridan bor¢lanmasinin saglanmasi ve i¢ borglanma
yapisinin Merkez Bankasina dayandirilmasi sonucu 1994 krizi yasanmis, Tiirkiye’nin en
biiyiik cari ve kamu a¢i1g1 olusmustur. 5 Nisan Kararlar1 ile %400 faizli bor¢lanma kagitlar

piyasaya siirlilmistiir. Bu uygulama sonucu, Enflasyon ve faizler yiikselmis, licretler diigmiis,
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igsizlik artmis ve devaliiasyon olmustur. 1996 yilinda Tiirkiye Glmriikk Birligine iiye

olmustur. Amag Tiirkiye’nin Avrupa Birligi’ne {iye olmasidir.

Kamu Maliyesi agisindan planli donemde yasanan en biiylik gelisme, vergi gelirlerinin
arttirilma g¢abasidir. Planli donemde vergisel finansman yontemi benimsenmistir.”® Ancak;
kanuni diizenlemeler yeterince uygulanamadigindan vergi artiglart istenen seviyede
gerceklestirilememistir. Ayrica; kitlerin finansmaninda yasanan giicliikler nedeniyle yatirim

harcamalarinda istenen diizeye ulagilamamustir.

1999 depreminden dolay1 ayni yilin sonuna dogru, ekonomik biiyiime, enflasyon, biitce
aciklar1 olumsuz etkilenmis, bu nedenle IMF ile 2000-2002 yillarin1 kapsayan Stand-By
anlagmas1 imzalanarak; siki para ve doviz kuru politikas1 ile enflasyonu diisiirme programi
uygulansa da giin gegtik¢e artan cari islemeler aciginin yiikselmesi, uygulamay1 basarisiz
kilmistir. Ancak Diinya Bankasi ile imzalanan “Tarim Reformu Uygulama Projesi”

kapsaminda tarimsal destekleme politikalarinda olumlu sonuglar alinmistir.

2000 krizi sonrasi; doviz kuru ¢ipasina dayali enflasyonu diisirme stratejisi
uygulanmustir.”® Bu stratejinin temel hedefleri: siki maliye, para ve kur politikasi, enflasyon
hedefi ile uyumlu gelirler politikasi ve siyasi iradenin destegidir. Reel faizleri indirmek, kamu
finansmaninin dengesini saglikli bir yapiya kavusturmak, siirdiirtilebilir biiylime ve yapisal
reformlarin gerceklestirilmesini saglamak nihai hedefler arasindadir. Bu donemde; TCMB’nin
doviz kurunu giinliik olarak agiklayacagi bir sistem uygulanmustir. Sosyal giivenlik sistemi
yeniden yapilandirilmistir. “Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu” kurulmustur.
1999 yil1 uygulanan para politikalarmin sonucu olarak, i¢ talepteki canlanma, Tiirk parasinin
deger kazanmasi ve ithalatin artmasi cari islemler dengesini bozmus ve cari agik artmistir.
Ayrica Ozellestirme ve yapisal reformlara iligkin gecikmeler sermaye girislerini olumsuz
etkilemis, bankalarin varliklarint menkul kiymete yatirmalar1 sonucu ise; faizler yiikselmistir.
Yurt dis1 piyasalara doviz ¢ikist olunca da doviz agig1 artmis, bunlara bagl olarak kasim 2000
krizi ortaya ¢ikmigtir. Merkez Bankasi rezervlerini eritmek pahasina, piyasaya miidahale
etmistir. Doviz ¢ikist hizlanmus, likidite sikisikligi nedeniyle faizler yiikselmis ve Demirbank

fona devredilmistir.

% Fevzi Devrim ve Asuman Altay, “Kiiresellesme Siirecinde Sosyal Devlet Anlayisindaki Degigsmelerin Kamu
Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi Ag¢isindan Degerlendirilmesi”, Tiirkiye IX. Maliye Sempozyumu,
Antalya, 15-17 Mayis 2000.
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Doviz piyasasi dengesinin bozulmasi ve bankacilik sisteminin kotii islemesi nedeniyle,
Subat 2001°de yeni bir doviz krizine girilmistir. Bu kriz finansal kaynakli bir krizdir.
Faizlerde ve enflasyonda artis ve doviz kuru dalgalanmalar1 ile ekonomide belirsizlige yol
acmistir. Bankalardan yogun sekilde doviz talebi gelmis, gecelik repo faizleri rekor seviyede
artmistir, Merkez bankasinda dolar rezerv kaybi yaganmais, cari islemler acig1 artmis ve digsal
piyasalardan bor¢lanma faizlerinin risk primi yiikselmistir. Bu donemde ¢ok sayida banka
faaliyetleri durdurulmustur. Sonucunda doviz kuru cipasi terk edilerek, dalgali kura
gecilmistir. 2001 yilinda bir¢cok yapisal reform hayata gegirilmis, bankacilik alaninda
Oonlemler alinmis, belirlenen faiz dis1 biit¢e fazlasi hedefine ulasilmis, kamu bankalar1 kar

edebilir konuma gelmistir.

Enflasyonu diisiirme programi bu krizlerden dolay1 kesilmistir. 15 Mayis 2001 tarihinde
“Giicli Ekonomiye Gegis ““ olarak adlandirilan yeni bir program yliriirliige girmistir. Amag;
kur rejim degisikliginden dolay1 istikrarsizligi engellemek ve yeniden yapilanmay1
saglamaktir. Bu programin temel hedefleri; mali sektoriin yeniden yapilandirilmasi, devlette
seffafligin arttirilmasi, enflasyonla miicadele, ekonomide rekabetin ve etkinligin saglanmasi,
sosyal dayanismanin giiglendirilmesi, bankacilik sektoriiniin yeniden insast ve kamu
finansman dengesinin giliclendirilmesidir. Bu program kapsaminda: Bankacilik kanunu
cikarilmis, tarimsal destekleme kaldirilmis ve SSK kanunu degistirilmistir. Dalgali kur
rejiminin uygulanmast ve enflasyonla miicadelede doviz kuru yerine; para tabami
biiytikliigliniin, nominal ¢ipa olarak kullanilmasi kararlastirilmistir. 2005 yilinda ise, IMF ile
2005-2008 donemlerini kapsayan 3 yillik Stand-By anlagmasi imzalanmistir. Amag;
enflasyonun diistiriilmesi, kamu bankalarinin yeniden yapilandirilmasi, vergi sisteminin revize
edilmesi, kay1t dis1 ekonomi ile miicadele, yatirimlarin arttirilmasi, sosyal giivenlik sisteminin

tyilestirilmesi, kamu borg stokunun azaltilmasidir.

2.6. Tiirkiye’de idari Reformlar ve Kamu Mali Yonetimi

Osmanli’dan sonra hem toprak hem de niifus bakimindan daha kiiciik olan Tiirkiye’de
ydnetim her zaman igin sorun olmustur. idari mekanizmay1 hizlandirabilmek i¢in Tanzimat’ta
benimsenen yontem benimsenmis, disaridan getirilen uzmanlarin goriis ve raporlarina
dayanilmistir. Degisik yerlerde ifade edildigi gibi bu c¢alismalarin  birbirinden
habersizmisgesine ve bir onceki ¢alismalart yok sayip her seye yeni bastan baglamasi hem

zaman kaybina hem kaynak israfina hem de daha onceki ¢alismalarin degerlendirilmesine
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engel olarak; birbirinden bagimsiz ¢alismalarin ortay ¢ikmasina neden olmustur. Asagida bu

raporlar ortaya ¢iktiklari tarihsel 6zeliklerle birlikte ele alinacaktir.

2.6.1. Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslari Hakkinda Rapor

(Neumark Raporu)

Tiirkiye’de yonetim sistemine daha iyi bir yap1 ve isleyis kazandirmayr amaglayan ve
yabanci uzmanlar tarafindan hazirlanan raporlarin 6nem arz ettigi ¢alismalar 1945 yillarindan
sonra baslamustir. ilki, Istanbul Universitesi Profesorlerinden F.Neumark’in hazirladig
‘Neumark Raporu’ olarak bilinen “ Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel Caligma
Esaslart Hakkinda Rapor” yedi boliimden olusmaktadir. Neumark’a gore, hazirlanan yerli ve
yabancit uzman raporlarindaki teklifleri fiili olarak uygulamaya koyabilecek tam yetkili bir
makama gereksinim vardir. Yeniden diizenleme ¢alismalarinin basarili olabilmesi i¢in Maliye
Bakaninin da dahil olacagi “Bakanlar aras1 Rasyonalizasyon Komisyonu” kurulmalidir. Her
bakanlikta bu komisyonun haricinde, Miistesar ya da Miistesar Yardimcisinin bagkanliginda,
rasyonalizasyon isleri ile ilgilenecek, bakanliktaki tiim dairelerin ¢alisma tarzini rasyonellik
acisindan inceleyecek, daha etkin, verimli ve tasarruflu caligma tarzlarini arastiracak bir

komite kurulmalidir.
Neumark Raporu’nun personel politikasina iliskin goriisleri ise su sekildedir: *

-Tasarruf ve rasyonellik agisindan, Devlet Daire ve Miiesseseleri’nde calisan gereginden fazla
personelin bazi Bakanliklarin, genel miidiirliiklerin ya da miidiirliiklerin birlestirilmesi ile
azaltilabilecegi belirtilmektedir. Tam randimanla c¢alistirllamayan memurlarin azaltilmasi ve
bliro makinelerinin kullanilmas1 sureti ile saglanabilecek tasarruf imkanlar1 da diger bir

alternatiftir.

-Rasyonel olmayan bir organizasyon ya da maasin yeterli gelmemesinden dolayr bazi
donemlerde calisanlardan tam randiman alinamamaktadir. Bazi dairelerde gereginden fazla
memur gorev alirken, bazi dairelerde kadrolar ihtiyaca oranla yetersizdir. Memurlara verilen
maaslar, gorevin gerektirdigi nitelige goére ayarlanmalidir. [IMevcut memurlarin gerektigi

kadar calisip ¢alismadiklar1 da dikkate alinmalidir.

" Devlet Planlama Biirosu, Hiikiimete Sunulan Yabanci Uzman Raporlari (1949-1959), Ankara, 1963, s. 2
vd.
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-Devlet daire ve miiesseselerinin tamaminda miimkiin olduk¢a az sayida memur calistirilmasi,
fakat bu memurlara da yeteri kadar maas verilmesi gerekmektedir. Ayrica tagrada memurlarin
cogu verimli ¢alismamakla birlikte, memur fazlaligi da merkezde bulunmaktadir. Ayica
kadrolarin gereksiz yere ylkseltilmesi ve memuriyet unvanlarinin c¢ogaltilmasi ayri1 bir
sorundur. Bunun yaninda Raportorliik, Bas miisavirlik gibi pek ¢ok gereksiz unvanin ortaya

cikarildigr dikkati cekmektedir.

- Bazi memurluklar i¢in gereken niteliklerin tam olarak belirlenememesinden dolay,
memuriyetin gerektirdigi niteliklere sahip olmayan elemanlar bulunmaktadir. Ayrica; bazi
memurluklar agisindan nitelikli memurlar siirekli olarak temin edilememektedir. Bu
sorunlarin ortadan kaldirilabilmesi i¢in raporda; hizmet i¢i egitim,[]Yarigma Sinavlar1 gibi

bazi 6neriler yer almaktadir.

2.6.2. Barker Misyonu Raporu

Barker Raporu olarak isimlendirilen bu ¢alisma James M. Barker baskanliginda Milletlerarasi
Kalkinma Bankasina mensup bir heyet tarafindan “Kalkinma Plan i¢in Tahlil ve Tavsiyeler”
isimli rapor halinde 1951 yilinda Tiirk hiikiimetine sunulmustur. "

Rapor, Tiirk idari sistemiyle ilgili sorunlara deginmektedir. Personel sorunlari ile
ilgilenecek bir Devlet Personel Dairesi kurulmasi, devlet dairelerinde danigsma hizmetlerinin
diizeltilmesi, yetki ve sorumluklarin devri ile dagiliminin daha iyi sekilde yapilmasi
konularini igerir. Rapora gore; devlet fonksiyonlarinin, mali ve idari fonksiyonlarindan daha
biiyiik bir kismin1 yiiklenmeleri igin, baz1 kosullar gereklidir. Illerin ve mahalli idarelerin
tesvik edilmesi, mevcut memurlarin idaresi sisteminin kariyer esasina dayanmasi
gerekmektedir. Maliye Bakanligi’nin yeniden organize edilmesi, standardize edilmis ve
sadelestirilmis bir devlet muhasebe sisteminin kurulmasi, bakanliklardaki biitce dairesi
baskanliklarinin, 6zellikle kendi amirlerine kars1 sorumlu olmalari, Sayistay’in harcamadan
sonraki denetim sorumlulugunun, tiim islemleri kapsayacak sekilde genisletilmesi
gerekmektedir. Idari yetki ve sorumluklarin devri ve dagilimmnin iyi sekilde yapilmas: gibi

oneriler de yer almaktadir.

2K enan Siirgit, Tiirkiye’de idari Reform, TODAIE Yayin, Ankara,1972, 5.68—69.
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2.6.3. Maliye Bakanhgi Kurulus ve Cahsmalarina Hakkinda Rapor (Martin-Cush
Raporu)

Bu rapor hazirlanirken, Maliye ve diger Bakanlik biirokratlarindan yararlanilmis ve
yOnetim ve yonetim sorunlari tizerinde agirlikli olarak durulmustur. Martin-Cush raporunun
inceleme konusu, “Daha Saglam Bir Milli iktisat Biinyesine Uygun Olarak Mali Idareyi Islah
Carelerini Arastirmak” olarak belirtilmistir. Raporda, esas olarak Maliye Bakanlig1 ve iilkenin

diger yonetsel yapisindaki eksiklikler degerlendirilmistir. Rapor, yedi béliimden olusmustur.

1951 yilindaki mevzuata gore Sayistay’dan ek olarak; murakip, savcl, yargic ve jiiri
olarak vazife gormesi istenmektedir. Giliniimiize kadar, mevzuatimizin denetimle ilgili temel
mekanizmalarinda ve denetim yaklagimlarinda bir degisiklik yoktur. Yani bu

degerlendirmeler bugiin i¢in de gecerlidir.

Rapor, denetim anlayisinda ve uygulamasinda yasanan karmasayi, anilan Bakanlikla
baglantili olarak, sdyle dile getirmistir: “Miispet bir sevki idare politikasi takip edilmedigi
icindir ki; Tiirkiye’de i¢ denetim diger ¢esitli islerle karistirilmistir. Bu giin miifettislerden pek
de kendi asli vazifeleri sayilamayacak c¢esitli isleri gérmesi istenmektedir. Halbuki bu isler
Bakanligin ¢esitli faaliyetlerini normal olarak sevki idare eden personelin yapacag isleri
tekrarlamak yahut onlarin yerine kaim olmak demektir. Kanundaki hilkkme gore miifettislerin
her biri idari maksatlarla bakan1 temsil ettigi i¢in, bu vazifeleri ifa etmektedirler. Halbuki, bu
goriis esas idari prensiplerin ihlali demektir. Miifettis, Bakanligin tahkikat ve teftise memur
ettigi bir meslek memurudur. Yine mevcut usule gore, muhtelif genel miidiirliikler ve
Defterdarliklar kendilerine bagli subeleri kontrol etmek iizere kontrolorler istihdam

etmektedirler.”

Rapora gore; kontroldrlerin isi ile miifettislerin isi arasindaki sinir agik¢a izah edilmis
degildir. Biitlin hiikiimetin mali islerini kontrol etmek miifettisin degil; Sayistay’in vazifesidir.
Miifettisin hi¢ bir idari vazifesi olmamalidir. Diger taraftan miifettisin mesaisi sonunda
verecegi rapor mutlaka degerlendirilmelidir.Raporun, Maliye Bakanligi’'na Yonelik
oOnerilerine genel olarak baktigimizda; {ist diizey yoneticilere yetki devredilmesi ile gercek is

ve gorevleri ile ilgilenmelerini saglanmalidir. Maliye Bakanlig1 blinyesinde personel iglerinin

® Devlet Planlama Biirosu, a.g.e, $.69-109 vd.
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koordinasyonunu yiiriitmek i¢in bir birim kurulmalidir. Biitce Genel Midiirligii Maliye
Bakanligi’'na bagli kalmali; gelirler genel miidiirliigli ile hesap uzmanlart kurulu
birlestirilmelidir. Sayistay tam olarak sarf sonrasi kontrolii yapmali ve bakanlik biinyesinde
enformasyon birimi kurulmalidir. Glimriikler Genel Miidiirliigii, Maliye Bakanligi’na genel
midiirliik olarak baglanmalidir.

Genel Idareye iliskin degerlendirmelere baktigimizda ise; kamu personeli
politikalarmi tespit etmek, gelistirmek ve tek bir elde birlestirmek amaciyla Devlet Personel
Dairesi kurulmalidir. Barem rejimi mutlaka degistirilmeli, yetismis personel sorunu
coziilmeli, Liyakat sistemi uygulanmali, memurlar i¢in hizmet talimatnameleri
hazirlanmalidir. Devlet dairelerinde c¢alisma usul ve metotlarinin birlestirilmesi amaciyla;
organizasyon ve metot birimlerinin kurulmasi saglanmali, mevzuat¢iligin ve kirtasiyeciligin
oniine gecilmeli, Basbakanliga bagli bir iktisadi Planlama birimi kurulmali ve merkeziyetgilik

gevsetilerek; yetkiler mahalli idarelere devredilmelidir.”

Bu rapor; 1940’11 yillarin uygulamalarini anlatmakla birlikte, iilkemizdeki denetim

anlayisinin temel felsefesini yakalamada bize hayli yardimci olmaktadir.

2.6.4. Gruber Raporu

1950 sonrasi doénemde yapilan idari reform calismalarindan bir digeri Isvigreli Profesor
LeimGruber tarafindan hiikiimetin istegi iizerine hazirlanan “Idare Teskilatt ve Personeli

Hakkinda Rapor”dur. Calisma 25.11.1952 yilinda tamamlanmaistir.

Iktidar1 CHP’den devralan DP, hizli bir sekilde yeni bir idare teskilat: kurmak ve yeni bir
personel sistemi olusturmak i¢in hazirliklara hiz vermis ve yabanci uzmanlardan raporlar

hazirlamasini istemistir. Bu rapor da bu ¢alismalardan biridir.

Isvigreli uzmanin adiyla anilan bu calisma, iki yila varan arama c¢alismalarina ragmen
bulunamamaistir. Gruber raporunun orijinal metni idare teskilat1 hakkinda bir¢ok énemli veri
icerirken; bu metne ulasilamamasi hem Tiirk Idare Tarihi, hem de Idari Reform Tarihi
bakimindan onemli bir eksiklik olusturmaktadir. LeimGruber raporunda genel olarak;
Tirkiye’nin o gilinkii 1idare teskilati {izerine go6zlemlerini aktarirken, bakanliklarin

organizasyon yapilar1 ve daha ¢ok da personel sorunlarina da deginmistir.

™ Hiiseyin Yayman, “Tiirkiye’nin Idari Reform Politigi”, Yayimlanmamus Doktora Tezi, Ankara Universitesi
Siyaset Bilimi ve Kamu Y6netimi B6liimii, Ankara, 2005, s. 168-1609.
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Personel sorunlari ile ilgili su bagliklara deginilmistir:

e -Kamu personelinin hukuki statiileri hakkinda diisiinceler,
e -Personelin ticret rejimi hakkinda diisiinceler,
e -Personelin ¢alisma saatleri hakkinda diisiinceler,

e -Kamu personelinin siniflandirilmas: hakkinda diistinceler,

-Kamu personel kadrolarmin siskinligi hakkinda diisiinceler.

Bu cercevede, ¢alismanin personel sorunlari iizerine getirdigi yorumlar ise su sekildedir:
Merkezi diizeyde bir personel dairesi kurulmali, iicret sistemi ivedi olarak iyilestirilmeli,
calisma saatleri standardize edilerek, sinirlandirilmali, memur sayist azaltilarak ihtiyaca gore

yeniden diizenlenmeli ve acil olarak siniflandirma esasina gecilmelidir.

2.6.5. Hanson Raporu

Ingiltere’nin Leeds Universitesi iktisat ve sosyal bilimler dgretim iiyelerinden A.Hanson,
1953-1954 yillart arasinda Birlesmis Milletler Uzmani olarak, Tiirkiye ve Ortadogu Amme
Idaresi Enstitiisii Arastirma Miidiirliigii faaliyetini yiiriitiirken hiikiimetin istegi iizerine, 1954
yilinda “Tiirkiye’de Iktisadi Devlet Tesekkiillerinin Biinyesi Murakabesi” isimli ¢alismasini
yapmuistir. Rapor, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi doktor asistanlarindan Miimtaz Soysal ve Tiirkiye
ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii asistanlarindan Giilgiin Géneng tarafindan Tiirkgeye

cevrilerek Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii tarafindan yayimlanmistir.

Calisma ii¢ bolimden ve toplam yetmis bir sayfadan olusmaktadir. Raporun birinci
boliimiinde genel olarak; Tirkiye’de devletcilik siyasetinin ortaya ¢ikisi, gelisimi ve diger
iilkelerde goriilen uygulamalardan farki, ikinci boliimde; mevcut iktisadi devlet tesekkiilleri,

Ucgiincii béliimde ise; iktisadi devlet tesekkiillerinin degerlendirilmesi yer almaktadir.

Hanson Raporu, kamu iktisadi tesebbiisleri alaninda yapilan ilk degerlendirme ¢alismas1 olup;
bu alanda yapilan c¢aligmalarin en niteliklisidir. Tirkiye’de 1930’lu yillarda uygulamaya

konulan devletgilik politikasini ve diizen arayisini da irdelemektedir.
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2.6.6. Baade Raporu

Tiirkiye’de daha ¢ok “Baade Raporu” olarak bilinen ancak tam ad1 “FAO Tiirkiye Raporu”
olan g¢alisma, toplam yiiz yetmis dort sayfadan ve iki ciltten olusmaktadir. Bu calisma,
Tiirkiye’nin tarimsal yapisini titizlikle irdelemistir. Raporun biiyiik boliimii Tiirkiye’de ziraat
sektoriiniin detayli olarak incelenmesine ve yeni Tiirkiye ziraatinin saglam bir iktisadi temel
iizerine insa edilmesi i¢in muhtemel yatirim ihtiyaglarinin tahliline ayrilmistir. Bu rapor,
Tirkiye’nin  gelismesinin  sadece yabanci kaynaklarla saglanamayacagi ve krizin
siibvansiyonlarla asilamayacagini belirterek; her seyden once bizzat Tiirkiye’nin kendi 6z
kaynaklarina ve daha da onemlisi insan kaynaklarina donerek harekete gegmesi gerektigini

belirtmektedir.

Tiirkiye’de 6zel sektdriin giliglendirilmesi gerektigini dile getiren rapor, Tiirkiye’nin
kalkinma c¢abalarinin oOncelikli olarak tarim ve turizm gibi sektorler lizerinde olmasi
gerektigini igerir. Devlet eliyle yiiriitiilen bu kalkinma arayislarinin, Tiirkiye ekonomisini
yabancit yardimlara bagimli hale getirerek; ekonomiyi krize soktugunun, iilkenin kendi
kaynaklarinin devreye sokulmasi gerektiginin ve yetigmis insan giiciiniin 6nemi tlizerinde

durmustur.

2.6.7. Chaillaux Dantel Raporu

1959 yilinda ise Chailloux-Dantel tarafindan hazirlanan raporda, Tiirk personel rejiminde
gbze carpan bireyci ve kuralsiz uygulamalara son vermek amaciyla genel bir personel
orglitiinlin olusturulmasi, kurulacak bu orgiitiin tespit edilen sorunlar1 genis bir bakis agisiyla
ele alarak; bilimsel, ekonomik, kiiltiirel ve insani ger¢eveler bakimindan incelemesi gerektigi

iizerinde durulmustur. Rapora gore; ">

-Memuriyet unvanlari ¢ok ¢esitlidir.

- Bir kurumdan digerine Kamu personelinin niteligi sorunu degismektedir.
-Tayin ve terfiler kisi 0l¢lisiine miinhasir muameleler olarak kalmaktadir.

-Esit ise esit licret politikasi benimsenmelidir.

" Devlet Planlama Biirosu, a.g.e,s.111 vd.
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-Gegici meslek gruplar1 hukuken mevcut olmadiklarindan, bunlarin her birine hususi bir statii

vermege imkan yoktur.

- Personel idaresine ait islemler, bireysel bir karakter arz etmekte olup top yekiin muamele
vasfini haiz bulunmamalari sebebi ile daha az tekniklesmis, daha az muntazam ve daha ¢ok

masrafli hale gelmistir.

-Memuriyetlerin tasnifi, bu unvanlarin mahdut miktardaki Orneklerle icrasi demek

oldugundan bugiin i¢in tahakkuk ettirilmesi miiskiildiir.

-Her ¢alisaninin niteligine bagl olarak is sahalarina ayr1 olarak ig organizasyonlar1 yapilmasi

bulunmamaktadir. Her is sahasina bagli olarak bu tahlillerin yapilmasi elzemdir.

-Mevcut yapi igerisinde kontrol glic temin edilmekte ve ferdiyet¢i vasiflarint muhafaza
etmektedir. Bundan dolayr kontrol neticeleri umumilestirilememekte ve amme idaresi

sahasindaki ilerlemeler ¢ok yavas husule gelmekte ve kismi kalmaktadir.

Ozet olarak Caligma; kamu personel sisteminin bireysellestiginden, atama-nakil ve
terfilerde kurumlara ve kisilere gore farkliliklar oldugundan, siniflandirma, liyakat ve kariyer
sistemi benimsenmediginden, sistemin kayirma ve kollamaya agik olmasindan, merkezi
diizeyde bir personel biriminin kurulmasindan, kamu personelinin nitelik bakimindan yetersiz

olmasindan bahsetmekte ve kamu personelinin iicret sorunun ¢éziilmesi onerilmektedir.

2.6.8. Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi MEHTAP)

Tirk biirokrasisinde en biiyiik reform girisimi 1963 yilinda, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme
Idaresi Enstitiisii (TODAIE) 6nciiliigiinde, merkezi hiikiimetin verimli kamu hizmeti
sunumuna olanak verecek bir orgiit yapisina kavusturulmasi i¢in yapilan ve merkezi idareyi
kapsayan “Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP)” ¢alismasidir. Tiirkiye
merkezi hiikiimet teskilatina dair bakanlik, daire ve miiesseseler arasinda merkezi hiikiimet
gorevlerinin dagilis tarzi1 ve bu dagilisin kamu hizmetlerinde en verimli sekilde
gerceklesmesine imkan saglayip saglamadigini inceleyen ve sonucta cesitli tavsiyelerde

bulunan, yerli uzmanlar heyeti tarafindan hazirlanan en kapsamli ¢aligmadir.

Raporun genel amaci; merkezi hiikiimet gorevlerinin rasyonel sekilde dagitilisini temin

etmek suretiyle, daha sistemli ve diizenli bir planlama, daha iyi isleyen bir personel sistemi,
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daha cagdas oOrgiitsel yap1 ve daha etkin bir mali kontrol kurmay1 hedefleyerek; yapilacak

caligmalara yol gostermeyi amaglayan tavsiyelerde bulunmaktir.

Bu raporda, iist diizey yoneticiler toplumsal smif ve katmanlardan, siyasal baglanti ve
diisiincelerden armmis varsayilarak’® yonetimi revize etmenin gerekliliginin bilincinde yeterli
saylt ve nitelikte bir grup gibi goriilmektedir. Raporun, yonetimi gelistirme bolimiinde
Tirkiye’nin hizli ve siirekli kalkinmasi icin modern devlet anlayisinin gerekliligi
belirtilmektedir. Raporda yonetimi gelistirme, diizeltme ve yeniden diizenleme hizmetlerinin
her bakanlik ve dairenin gorevi oldugu belirtilmekte; tiim bakanlik ve ilgili diger kurumlarda

“Idareyi Gelistirme Komitesi” kurulmasi nerilmektedir

Tiirk idaresi lizerine, Tiirk uzmanlar tarafindan yapilmis, genis capli ilk arastirma olan
rapor; Tiirk kamu yonetiminin, ¢ok 6nemli bir kesimini icermektedir. O zamana kadar bilinen
bircok problemi ortaya cikarip; tartistimalarini miimkiin kilmustir. Igerdigi 6neriler dolayisiyla

daha sonraki “idareyi yeniden diizenleme” ¢aligmalari igin temel nokta olmustur.

Rapor, merkezi hiikiimet gorevlerinin en uygun sekilde tasnifini saglamak suretiyle; daha
rasyonel usuller, daha sistematik planlama ve koordinasyon, daha etkin mali kontrol ve daha
iyi isleyen personel sistemi saglamayi hedef tutarak; baska tedbirlerin uygulanmasi i¢in
saglam zemin hazirlamak iizere hazirlanmistir. Rapor, Merkezi Hiikiimet Teskilatinin Genel
Yapis1 (Bakanlar Kurulu, Bakanliklar, Devlet Bakanliklar1 ve Basbakan Yardimciliklari,
Muhtar (Ozerk) Kurumlar, Merkezi Hiikiimet Teskilatinin Tasra Birimleri), Ortak Gorevler
(Koordinasyon, Planlama, Istatistik, Personel, Teftis ve Denetleme, Bilimsel Arastirma,
Tetkik Kurullar1), Geleneksel Gorevler (Adalet, Igisleri, Disisleri), Mali ve Iktisadi Gérevler
(Mali Idare, Giimriik ve Tekel, Ticaret, Sanayi, Enerji ve Tabii Kaynaklar, Tarim, Imar,
Turizm), Sosyal Gorevler (Saglik, Sosyal Giivenlik), ve Kiiltiirel Gorevler (Kiiltiir ve Egitim,
Vakiflar, Din lsleri) olmak iizere toplam alt ana baslik ve bunlarmn igerisinde yer alan 38 alt
basliktan olugmakta; ve raporda, tiim konularda 6nce mevcut durumun tespiti yapilarak,
ardindan ¢6ziim yollar1 sunulmustur. TBMM, Cumhurbagkanligi, Genel Kurmay Baskanlig,

Milli Savunma Bakanligi, Emniyet Genel Miidiirliigii, Universiteler ve Kamu lktisadi

76El'gun, Turgay, Aykut, Polatlioglu, Kamu Yoénetimine Giris, TODAIE Yayini, Ankara, 1992, s.17.
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Tesebbiisleri inceleme kapsami disinda ‘[utulmuslardlr.77 Raporda merkezi hiikiimet ve tasra

teskilatina iligkin olarak ileri siiriilen onerilerin bazilar1 sunlardir:

-Bakanlar Kurulunun faaliyet alani, {ist yonetimle ilgili ilkeleri belirlemek ve Bagbakanin
gerekli gordigii hallerde, bakanliklar arasinda koordinasyon saglamaktir. Ayrica, Bakanlar
Kurulunun sekretarya hizmetlerini yliriitmek iizere Basbakanligin biinyesinde ve daire

diizeyinde bir kabine sekreterligi kurulmalidir.

-Devlet Bakanlar1 ve Bagbakan yardimcilarinin gorevleri esas olarak; hiikiimetin Parlamento
ile olan iliskilerinde Basbakana yardimcilik etmek ve kabine i¢inde komite bagkanligi ve

koordinasyondur.

-Bagbakanliga bagli ve devlet Bakanlar1 tarafindan yonetilen kuruluslarin ilgili olduklari
bakanliklara baglanmasi onerilmektedir. Devlet Planlama Teskilati, Devlet Istatistik
Enstitiisii, Devlet Personel Dairesi gibi kuruluslarin Basbakanlifa bagli kalmasi uygun

goriilmektedir.

-Merkezi hiikiimet genel yatirim politikasinin esaslarini ve iktisadi devlet tesebbiislerinin
yatirim politikalarini tespit etme, dis iktisadi miinasebetleri diizenleme, anlagsmalarin akdi
konusunda miizakereleri yapma ve sonuglandirma, bagimsiz iktisadi ve mali temsilcilikler
kurma’® gibi hizmetlerin, bakanliklar tarafindan yerine getirilmesi Onerilmektedir. Ayica,
Hiikiimetin, Adalet, Icisleri, Disisleri, Milli Savunma, Maliye, Ticaret, Sanayi, Enerji ve Tabii
Kaynaklar, Bayindirlik, Ulastirma, Tarim, Imar ve Iskan, Turizm, Saglik ve Sosyal Yardim,

Calisma, Milli Egitim ve Kiiltlir bakanliklarindan olusmasi 6nerilmektedir:
- Miilki idare birimlerinin kurulusunda esas alinan cografi durum, iktisadi sartlar ve kamu
hizmetlerinin kriterlerine uygulamada uyulmadigi, illerin biiytikliiklerinin oransiz oldugu ve

ilgelerin idare teskilatlarinin karmasik oldugu vurgulanarak ¢6ziim onerileri getirilmektedir.

- Bucak miudiirliiklerinin kaldirilmasi onerilmektedir.

" T.C. Basbakanlk, Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma: Degisimin Yonetimi icin Yénetimde
Degisim, Ankara, T.C. Bagbakanlik, Ekim 2003, s.53.

® TODAIE, Merkezi Hiikiimet Teskilati Kurulus ve Gorevleri: Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma
Projesi Yonetim Kurulu Raporu, Ankara, TODAIE Yayinlari, 1966.
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-Bakanlik ve dairelerce, bolge teskilati kurulurken sadece kendi hizmet ihtiyaclarmin goz

Onitinde bulundurulmasi 6nerilmektedir.

Merkezi hiikiimet teskilatinca yerine getirilmesi gereken bazi gorevlerin hig
yapilmadigi, merkezin gorevi olarak goriinmekle beraber gerceklestirilmeleri igin
teskilatlanmaya gidilmeyen gorevlerin bulundugu, gorevlerin yapilmasinda ve hizmetlerin
halka ulastirilmasinda mahalli farklilasmanin kamu hizmetlerindeki etkinligi azaltmakta
oldugu ve kamu orgiitlerinin etkinliginin ve verimliliginin zamanla azaldig1 belirtilmistir.
Mali imkan yetersizligi, personel aksakliklar, yon gosterme ve gozetim yoklugu, teskilat

bozukluklari, kirtasiyecilik, merkeziyetcilik bu durumun sebepleri olarak gosterilmistir.

2.6.9. Kamu Yonetimi Arastirma Projesi (KAYA)

1988 yilinda TODAIE tarafindan, Altinc1 Bes Yillik Kalkinma Plani’na yol gdsterici
nitelikte hazirlanmigtir. Kamu yo6netimi revizyonu alaninda bugiine kadar yapilmis olan
caligmalarin ne kadar islerlik kazandigimi arastirmak, yapilan bu c¢alismalarin ve
uygulamalarin eksik yonlerini, aksakliklarini belirlemek ve bunlarla ilgili alinmas1 gereken
onlemleri almak, Avrupa Topluluguna idari uyum amaciyla gerekli hazirliklar1 saptamak
amaciyla baslatilmistir.”® Bu proje kapsamina, merkezi yonetimi olusturan genel ve katma
biitgeli kuruluglarla, bunlarin tasra oOrgiitleri, yerel yonetimler ve o6teki kamu kurumlarn

alimmustir.

KAYA raporu, 1991 yilinda TODAIE tarafindan yayimlanmistir. Merkezi yOnetimin
merkez ve tasra Orgiitii ile yerel yonetimleri, hizli, ekonomik, verimli ve nitelikli bir sekilde
hizmet gorecek bir diizene kavusturmak igin Onerilerde bulunmustur. Bu kuruluslarin
amaclarinda, gorevlerinde, orgiit yapilarinda, personel sisteminde, kaynaklarinin kullanilig
bigimlerinde, yontemlerinde, mevzuatinda, halkla iligkiler sisteminde var olan aksakliklar1 ve

eksiklikleri saptamaya ¢alismistir.

KAYA projesinde olusturulan ¢alisma gruplari, kendi alanlarina giren konularda yasanan
sorunlar1 saptamiglar ve bu sorunlara yonelik ¢6ziim oOnerileri ortaya koymuslardir. Bu

kapsamda hazirlanan raporlar, proje yonetim kurulu tarafindan degerlendirilmis ve “Kamu

7 Bekir Parlak ve Zahid Sobaci, Kuram ve Uygulamalarda Kamu Yénetimi Ulusal ve Global Perspektifler,
Alfa Aktiiel Yaynlari Istanbul, 2005, s. 332.
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Yonetimi Arastirma Projesi Genel Raporu” sekline getirilmistir. Raporun tespit ve onerileri

asagidaki gibidir:*®

-Bagbakanlik merkez teskilati, bagsbakan ile bakanlar arasinda isbirligi saglayabilecek ve genel

hiikiimet siyasetinin yiiriitiilmesini gozetebilecek bir anlayisla yeniden yapilandirilmalidir.

-Devlet bakanlar1 arasindan atanan Basbakan yardimcilarinin gérevi; hiikiimet politikalarinin
uygulanmasinda Basbakana yardimcilik etmek ve bakanliklar arasi igbirligini saglamak

goreviyle sinirlandirilmalidir.

-Merkezi hiikiimete ait hizmetler; Adalet, Milli Savunma, Igisleri, Disisleri, Maliye, Giimriik,
Milli Egitim, Baymdirlik ve Iskan, Saglik, Ulastirma, Tarim, Calisma ve Sosyal Giivenlik,
Sanayi, Ticaret, Enerji ve Madencilik, Hazine, Deniz isleri, Bilim ve Teknoloji, Kiiltiir,

Turizm, Cevre ve Doga Koruma ve Genglik ve Spor bakanliklarinca yerine getirilmelidir.

-Merkezi idarenin gorevleri; lilke capinda amag ve politika iiretmek, plan, program, proje ve
bilitce hazirlamak, kaynak saglamak, genel orgiitlenmeyi yapmak, norm kadro diizenini
kurmak, uygulamalar izlemek, degerlendirmek, denetlemek, iist diizeyde esgiidiim saglamak

ve sartlarin gerektirdigi degisiklikler ile yeni diizenlemeleri yapmak olarak belirlenmektedir.

-Idare sistemi; Bakanliklar ile dteki kamu kurum ve kuruluslarinin olusturduklari merkez
yonetimi, ilde valinin baskanliginda ve yerinden yonetim ilkesine gore calisan il yonetimi,
kaymakamlik ve ilge oOrgiitlerinin olusturdugu ilge yonetimi olmak lizere ili¢ kademeli bir

yapida olmalidir. Bolge kuruluslarinin varligi da benimsenmektedir.

-Merkezin tasra kuruluslarinda kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi, plan- program ve projelerin
gerceklestirilmesi gorevi ilgelere birakilmali; il merkezlerinin bulundugu ve merkez ilge

olarak adlandirilan cografi alanlarda da ilge orgiitii kurulmalidir.

-Basta 5442 sayili Il idaresi Kanunu olmak iizere, ilge yonetimini ilgilendiren yasalar ve oteki
mevzuat, giinlin sartlarina uygun duruma getirilmeli ve bunlar arasindaki ¢eliskiler

giderilmelidir.

8 Devlet Planlama Biirosu, a.g.e. s. 11.
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Mali ve ekonomik Kuruluslar Arastirma Grubunun c¢alismalar1 sonunda ekonomik ve mali
yonetim alaninda yapilabilecek diizenlemeleri kapsayan 7 ayri model gelistirilerek; Tiirkiye

icin en uygun olan tespit edilmeye caligilmustir.®!

-Denetim fonksiyonu, planlar ve uygulamay1 karsilastirarak; aksakliklar1 belirleyecek ve

bunlarin diizeltilmesini saglayacak bir kapsamda diisiiniilmelidir.

-Denetimde ortak kurallar belirlenerek; her kurulusun diledigi gibi denetim birimi kurmasinin

ya da denetleyici gorevlendirmesinin niine ge¢ilmelidir.

-Denetimin genel standartlarla yiiriitiilmesi ve denetgilerin konularina gére uzmanlagmalari

saglanmalidir.

-I¢ denetim organlar etkililik yapabilecek bir diizeye getirilmeli ve kurumlarda etkililik

denetimine dnem verilmelidir.

-Yerel denetimlerin hesap denetimi icin, Sayistay benzeri bir denetim organi kurulmalidir.

-Bagbakanlik Teftis Kurulu Baskanligi’nin gorev alani; Bagbakanlik Merkez Teskilat1 ve

Bagli Kuruluslar ile sinirlandirilarak revize edilmelidir.

-Devlet Denetleme Kurulu’nun bir kamu denetgisi olarak islev gérmesi saglanmalidir.

-Ozel hukuk tiizel kisiliklerine yonelik dis denetim etkinlestirilmelidir.

-Denetim raporlarinin tutulmasi, degerlendirilmesi ve degerlendirme sonucglarinin ilgili

birimlere ulastirilmasi ile sonuglarinin izlenmesi bir diizen ve nizam i¢inde olmalidir.

KAYA Projesi, basta MEHTAP Raporu olmak iizere, idari sistemimizi revize etmek lizere
hazirlanmis olan tiim ¢aligmalar1 ve bu ¢alismalarin uygulanma durumlarini kapsamasi, kamu
yoOnetimi biirokrasisinin var olan sorunlarini tespit etmesi ve yapilmasi gerekli yeni

diizenlemeleri ortaya koymasi bakimindan ¢ok onemli bir ¢alismadir. Tirkiye, idari-mali

8l TODAIE, Kamu Yénetimi Arastirmasi Genel Rapor, TODAIE Yayinlar, Ankara, 1991, No: 238, s.9.
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yapisint yeniden yapilandirmak i¢in 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrolii Kanunu’nu ¢ikarmis ve 2005 yilinda Anayasa’nin ilgili maddeleri degistirilmistir.

Son olarak asagidaki tablo, yukarida ayrintili olarak anlatilan raporlarin kronolojisini
vermektedir:



Tablo 2.2 Tiirkiye'nin idari Reform Kronolojisi
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Raporun fsmi Calismanin Tam Adi Raporun Kime Sunuldngu Tarihi
Dorr Raporu Tiirkiye'nin Tktisadi Bakimdan Bir Tktisat Vekili Celal Bayar 1033
Tetkiki
Hilfs Raporu Tiirkive'nin Karayollarmm Durumu Ulagtirma Bakam Kasim Giilek 1948
Thornburg Raporu Tiirkive Nasil Yiikselir Belirsiz 1949
Nenmark Raporu Bagbakanlik 1949
Barker Raporu Bashakanlik 1051
Martin-Cush Raporu Maliye Bakanliét 1051
Gruber Raporu Bagbakanlik 1952
Hanson Raporu Bagbakanlik 1954
Baade Raporu Bagbakanlik 1959
Chatllaux-Dante] Raporu Devlet Personel Dairest 1959
Idart Reform ve Reorganizasyon | {dari Reform ve Reorganizasyon Mill Birlik Komitest 1961
Hakkmda On Rapor Hakknda On Rapor
Mook Raporu Devlet Personel Dairest 196
Fisher Raporu Devlet Personel Dairest 1962
Podol Raporu Devlet Personel Dairest 1963
MEHTAP Raporu Merkezi Hiikiimet Teskilati Bashakanlik 1063
Arastirma Raporu
Merkez1 Idarenin Tasta Teskilat Merkezi Idarenin Tasra Bagbakanlik 1966
Uzerine Bir Inceleme Teskilatulzerine Bir Inceleme
Tiirk Mahalli fdarelerinin | Tiirk Mahalli darelerinin Yeniden Basbakanlik 1066
Yeniden Diizenlenmesi Uzerine Diizenlenmesi Uzerine Bir
Bir Arastirma Aragtivma
Idart Reform Damssma Kurulu | {dari Reform Damsma Kurulu Bagbakanlik 1972
Raporu Raporu
Kamu yonetim: reformu Mill: Birlik Komutest 1083
KAYA Raporu Kamu Yénefimi Arastirma Raporu Bashakanlik 1001
Kamu Yonetminde Yeniden Kamu Yonetiminde Yeniden Bashakanlik 2004
Yapilanma Projest Yapilanma

Kaynak: Hiiseyin Yayman, “Tiirkiye’nin Idari Reform Politigi”, Yayimlanmamis Doktora
Tezi, Ankara Universitesi Siyaset Bilimi ve Kamu Y6netimi Boliimii, Ankara, 2005. S.56.

Kamu maliyesi diislincesinin ortaya ¢ikisina deginildikten ve ilgili yaklasimlar ele

alindiktan sonra, bunlarin 1s18inda, Osmanli-Tiirk ekonomisindeki doniisiim incelenmis ve

nihayetinde Cumbhuriyet donemindeki idari-mali reformlar ana hatlariyla anlatilmistir.

Calismanin bundan sonraki boliimiinde, yukarida 6zetlenen idari reformlarin déoneme hakim

iktisadi ve siyasal yaklasima uygun uzantisi olarak goriilebilecek diizenlemeler anlatilacaktir.
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UCUNCU BOLUM

KAMU MALIi YONETIMININ YENIDEN YAPILANDIRILMASI

1970’11 yillardan beri diinyada g¢ok yonlii bir degisim yasanmaktadir. Kapitalist
sistemin 1970’li yillarin ortasinda igine girdigi kriz sonucu, sistemin sorunlarinin yeniden
yapilandirilmasi yollar1 Neo-liberal politikalarda aranmaya baglanmistir®™  Yaganan degisim
iilke yonetimlerini, orgilitlenmelerinden karar alma stireglerine kadar etkilemistir. Bu degisim
ekonomik, teknolojik, siyasal ve sosyal alan gibi bir¢ok kesimde meydana gelmistir.Kamu
yonetiminin yeniden yapilanmasinda 1980°e kadar olan donem geleneksel yonetim diisiincesi
cercevesinde geligmistir. Orgiitlenme, calisma yontemleri ve kurallarin gdzden gecirilmesi

gibi genis kapsamda kendini diizenlemeye yonelik bir yaklasim 6n plana ¢ikmustir.

1980 sonrast donem; Ulusal kalkinmaci ve ithal ikameci liretim yonteminin terk edilerek;
ihracata yonelik iretim yapildigi bir donemdir. Devlet¢i uygulamalardan vazgegilerek;
ozellestirme ve liberalizasyon uygulamalar ile 6zel kesimin tesvik edilmis, ayrica kamu
kesiminin gittik¢e kii¢tliltiilmiistiir. Yapisal uyarlama politikalarinin ikinci asamasi olan
siyasal ve yonetsel sistemi liberalize etme politikalarinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan
‘Kamu YoOnetiminin Yeniden Yapilandirilmasi Projesi’, 24 Ocak 1980 kararlariyla
baglamistir. IMF ile yapilan Stand-By anlasmalari, AB Katilim Ortaklig1 Belgesi, OECD
Diizenleyici Reform Raporlar1 ile GATT anlagsmas1 devletlerin egemenliklerini sinirlayan bir
icerige sahipken; bu anlasmalar dogrultusunda {ilkelerin siyasal, mali ve y0netsel
sistemlerinde koklii diizenlemeler yapmayi zorunlu kilmaktadir. Buna bagli olarak; 1980l
yillarin basinda, pek cok iilkede “Yeni Kamu Yo6netimi” basligr altinda devletin kiiciiltiilmesi
ve etkinlestirilmesi, siyasal ve yonetsel kurumlarin islevlerinin diizenlenmesi, kamu
yOnetiminin yeniden yapilandirilmasi tartismalar1 6n plana ¢ikmistir. Bu siirecte 6zellestirme,
deregiilasyon ve liberalizasyon uygulamalar1 ile sosyal devletin kurumlar tasfiye edilmek
istenmektedir.®

1980°den itibaren “idari reform” terimi yerine “devlet reformu” kavrami kullanilmaya

baglanmistir. 1990°larda ise; kiiresellesme, demokratiklesme, insan haklar1 kavramlarinin

8 Sinasi Aksoy , “Kamu Yonetimi Nereye Gidiyor? Bir durum Saptamasi”, Il. Kamu Yoénetimi Forumu,
Hacettepe Universitesi Yayinlari, 2004.5.32.

8Siikrii Mert Karci, “Yeni Kamu Isletmeciligi Yaklagiminin Temel Degerleri Uzerine Bir Inceleme”, Akdeniz
Universitesi IIBF Dergisi, Y1l: 8, Say1: 16, 2008, ss. 40-64.
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onem kazanarak uluslararasi politikanin bir araci haline gelmesi, bilgi isleme, haberlesme
teknolojisindeki gelismeler, hizmet sektorii, yiiksek teknolojili endiistriler, uluslararasi
ekonomik iliskiler ve rekabet 6n plana ¢ikmistir. Diinyanin biitiinlesmis tek bir yap1 haline
gelmesini ifade eden kiiresellesme kavrami, ekonomiden baslayarak; tiim disiplinleri
etkilemekte ve degisime zorlamaktadir.®* Bu durum kamu yonetimine, devletin kiigiiltiilmesi
ve etkinlestirilmesi, siyaset-yonetim dengesinin yeniden kurulmasi, seffaf ve diiriist yonetim
uygulanmasi, merkeziyetcilikten uzaklasma egilimi olarak yansimistir. Yeni Kamu Y6netimi
anlayisi1 ile beraber adem-i merkeziyetgilik, yetki devri, rekabet, tercih imkani, miisteri-

merkezcilik, esneklik ve katilimcilik gibi degerler giindeme gelmistir.

Yeni anlayigla beraber, isletmecilik alaninin ilkelerini kamu kesimine aktarmay1
amaglayan “kamu isletmeciligi yaklasimi” o6n plana ¢ikmistir. Bu yaklasim; kamu
hizmetlerinin fiyatlandirilmasi politikasidir. Neo-liberal politikalara bagl olarak ortaya ¢ikan
amacit karlilik olan 6zellestirme politikalarinda her hizmet i¢in piyasa kosullar1 {izerinden
belirlenen bir bedel Odenmesi esas alinmakta ve devlet-miisteri iliskisi ile miisteri
memnuniyeti esas amag haline getirilmektedir. 1980°li yillarin ortalarinda OECD’ye iiye
ilkelerde kamu yoOnetiminin yeniden yapilandirilmasi ile ilgili yapilan calismalarda tiim
iilkelerde hemen-hemen benzer uygulamalarin oldugu dikkati ¢gekmektedir. Degisik tilkelerde

uygulanmasi s6z konusu olan bu diizenlemelerin ortak noktalarini siralarsak: 8

e Kamu hizmetlerinin sunumunun iyilestirilmesi, enformasyon teknolojisinin kullanim
alanin ve kullanim etkinliginin arttirilmasi,

e Bakanliklarin isleyisinin ve yapisinin modernlestirilmesi, personel politikalarinin ve
yonetimin gelistirilmesi,

e Topluma daha iyi kaliteli hizmet gotiirmek amaciyla, kamu hizmetlerinin giiniimiiz
ihtiyaglariyla uyumlu hale getirilmesi, karar verme yetkisinin dagitilmasi ve adem-i
merkezilegsme, biit¢e reformu ve finansal yonetim,

e Denetim mekanizmasinin ¢agdaslastirilarak verimlilik denetiminin yayginlastiriimasi
girdi denetimi yerine, ¢iktt denetiminin yapilmasi,

e Kamu yoOnetiminin yerine getirmekle ylkiimli oldugu is ve hizmetlerde toplam

kalitenin saglanmasi ve yerine getirilmesi,

84Gencay Saylan, Degisim, Kiiresellesme ve Devletin Yeni islevleri, imge Yaymnevi, Ankara, 1997, 5.97.
% Yayman,a.g.e, s. 299.
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e Kamu kesimi islemlerinin, 6zel sektor rekabetine acilmasi, kamu harcamalarinin
azaltilmasi, verimliligin ve etkinligin saglanmasi,

e Ogzellestirme programinin uygulanmasi, Ozellestirmenin  miimkiin  olmadig
durumlarda, KiT’lerin 6zel sektor rekabetine acilmasi, kurumlarm ozerkliklerinin
arttirllmasi, devletin kiiciiltiilerek sinirlandirilmasi, kamu yonetiminin roliiniin gézden

gegirilerek yeniden tanimlanmasidir.

Tablo 3.1 Geleneksel Yonetim ile Yeni Kamu Yonetimi Karsilagtirmasi

Geleneksel Yidnetim Anlavisi Yeni kamu vinetimi anlayisi

Sanayi toplumu Bilgi toplumu

Kamu ydnetimi Isletme yénetimi

Planlama Esneklik ve ihtiyacin karsilanmasma dnem verme

Statiiye iliskin somnlar Verimlilik, rasyonellik ve kaliteye iliskin sorunlar

Yasal dizenlemelerle avnintili kurallar koymak Yasal diizenlemelerin  sayica azaltilmasi  ve
sadelestirilmesi

Yetki ve vetki gasp: ile ilgili sorunlar Amaclann ve hedeflerin gerceklestinilmes: ile ilgili
sorunlar

Kurallar Roller, kamu hizmeti &l¢iimleri

Muhafazakar ve otoriter yap: Degisim ve dénisim

Vatandas Miisteri

Emir-komuta Karar almaya katilim

Merkezden Yonetim Yerinden yinetim ve yetki devri

Yasal-hukuksal denetim Basan ve performans denetimi

Esit iicret Performansa ve basarrva davali ieret

Klasik devlet muhasebesi ve biitgesi Yonetim muhasebesi, Malivet-fayda analizi

Geleneksel yonetim anlavis Proje yonetimi anlayist

Kamu sektoriiniin kesin egemenlifi Ozel sektorden daha fazla vararlanma cabasi ve
pivasa hakimiyeti

Kanun tekelciligi Rekabetcilik, pivasa tiirll yonetim araglan

PODSCORB, zaman ve evlem aragtirmasi Yeni yinetim anlayis:

Yonetim Yonetisim
Kalite vonetimi
Post modern kamu yonetimi

Disariya kapal ve gizlilik esash vap: Vatandaslann bilgi edinme hakkim savunan ve giin
15171nda yinetim anlayisiun hakim oldufu vap:

Aktif vénetim Pro-aktif yonetim

Kat1 yonetim anlayis Esnek calisma analyis:

Kamu varan ve kamu hizmeti anlayis Kamu varan ve kamu hizmeti kavramlarimn pivasa
temelinde veniden tanimlanmasi

Memur giivencesi Sozlesmeli statii

Hiyerarsi Esneklik ve sebeke

Maliyet kontrolii ve verimlik Kalite kontrolii ve deger varatma

Siire¢lere vonelik anlayis Sonuglara yonelik anlayis

Dikey drgiitlenme Yatay drgiitlenme

Biirokratik vapilar Post-biirokratik yapilan

Sosval refah devleti anlayist Diizenlevici-Minimal-Simnarls devlet anlayis:
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Kaynak: Hiiseyin Yayman, “Tiirkiye nin Idari Reform Politigi”, Yayimlanmamis Doktora
Tezi, Ankara Universitesi Siyaset Bilimi ve Kamu Yonetimi Béliimii, Ankara, 2005. S.76.

Yeni kamu yonetimi anlayisi kapsaminda; kamunun piyasa ekonomisinin mantig1 iginde
islemesinin saglanmaya calisildigindan bahsetmistik. Once devletin ekonomideki paymin
kiigiiltiilmesi fikri ile baslayan tartismalar, gegen siire i¢inde devletin ekonomiden tamamen
cekilmesi noktasina varmistir. Kamu harcamalarinin kisilmasi, devletin sosyal islevlerinin
azalmas1 veya ortadan kaldirilmasi, devletin klasik islevlerini yerine getirirken de “etkililik ve
verimlilik” anlayisinin hdkim kilinmast ve tiim bunlarin sonucunda ‘“kamunun
isletmesellestirilmesi” ana gayeler olarak sunulrnak‘[aydl.86 Kamu iktisadi tesebbiislerinin
ozellestirilmesi ile basglayan siire¢ bir miiddet sonra basta hizmet sektorii olmak {izere tiim
kamu alanlarinin piyasa mantigina a¢ilmasi ile devletin yerine 6zel tesebbiisiin ikame edilmesi

noktasina ulagmustir.

2003 yilinda ¢ikarilan “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” yeni kamu yonetimi
anlayisina geciste dnemli bir duraktir. Kanunda “etkinlik, verimlilik, ekonomiklik™ denetimi
vurgulanmaktadir. Calisanlarin sorumluluk anlayis1 da “etkinlik ve verimlilik” kriterlerine
gore olusturulmustur. Ayrica kanun 6zel sektor tarafindan kullanilan “performans 6l¢timii”
uygulamalarini yine etkinlik verimlilik ve ekonomiklik anlayisla degerlendirmektedir. Biitce

ve mali sistemlerde “performans odaklilik” anlayisi benimsenmistir.

Kanundaki bir diger unsur ise, “Denetim ve Stratejik Planlamadir. Stratejik planlama,
onemli bir denetim araci olarak vurgulanmaktadir. Stratejik planlamada sonug odaklilik esas
almmastir. “Denetimde aciklik ve seffaflik” kanunun bir diger amacini olusturmaktadir. 5018
sayil1 kanun, biit¢e gelir ve gider tahminlerinin, muhasebe kayitlarinin saydam olmasi
gerektigini icerir. Bilgi edinme hakki halkin denetimi s6z konusu olmaktadir. Bu kanunla
vatandas yerine miisteri odakli bir yonetim ve yeni kamu isletmeciligi baglaminda temel

uygulamalar hayata gecirilmeye baslanmustir.®’

Bu calismada, degisimin mali yonii vurgulanacagindan, 5018°de s6z edilen bu kavramlari
detayli bir bicimde aciklamadan Once karsilastirma yapmak ve yasanan degisimi ortaya

koymak adina eski Muhasebe Kanununu degerlendirmede fayda vardir.

86CahitEmre, Iyi Yonetim Arayisinda Tiirkiye’de Miilki idarenin Gelecegi, Tiirk idari Aragtirmalar Vakfi

Yayini, Ankara, 2002. s.301.
8 Nureddin Nebati, “Yeni Kamu Isletmeciligi”, Yerel Siyaset Dergisi, Say1: 42, 2010, s. 15-25.
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3.1. 1050 Sayih Muhasebe-i Umumiye Kanunun Degerlendirilmesi

Diinyada, devletlerin simirli olan kaynaklarini en iyi sekilde yonetmesi ve toplumsal
refahin arttirilmasi ¢abasi, devletin rol ve islevleri ile ekonomik alanda yeniden yapilanma
ihtiyacina neden olmustur. Uluslararas1 alanda yasanan ekonomik krizler ve kiiresellesme
cabalari, biitce acig1, giiven agig1 ve performans acigi da mali yonetim alaninda degisimi
zorlayan nedenlerdir. Kamuoyunun devletten beklentileri de artarak ¢esitlenmistir. Bilgi ve
iletisim teknolojilerinde yasanan hizli degisimler ve “Yeni Kamu Yonetimi anlayis1” ile
beraber mesruluk, hesap verme sorumlulugu, saydamlik, etkinlik, verimlilik, hukukun

iistiinliigli kavramlarinin 6n plana ¢ikmasi ile de degisimin gerekliligi 6n plana ¢ikmustir.

Kiiresellesmeye uyum olarak da nitelendirilebilecek kamu hizmetleri ile ilgili
diizenlemeler, genelde devletin yeniden yapilandirilmast ve kamu yOnetiminin yeniden
yapilandirilmasi ¢aligmalariyla giindeme gelmektedir.88 Diinyada kamu mali yOnetimi
alaninda yapilmaya calisilan reform cabalarinin hedefi toplam mali disiplini, Stratejik
onceliklere gore kaynak dagitimi ve kullanimini, kamu etkinlik ve verimliliginin saglanmasini
etkilemektir. Ulkemize baktigimizda, uzun yillar yasanan enflasyon sorunu, mali ve siyasi
krizler bor¢ miktarinin artmasina neden olmustur. Biitce disiplini, kamu kesiminin
kiigtiltiilmesi, 6zellestirme, siki para ve maliye politikalar1 kosullarina uymak sartiyla, kaynak

kullaniminin merkezi, Uluslar aras1 Para Fonu (IMF)’dir.

Kamu mali yonetim sistemine yonelik ilk diizenleme, 1927 yilinda ¢ikarilan ve kamu
mali yOnetim sisteminin anayasast olan 1050 sayili muhasebe-i Umumiye kanunudur. Bu
kanun bazi degisikliklerle 2004 yilina kadar varligini korumus, gelisen ve degisen kosullara
uyum saglayamayinca 24.12.2003 tarihinde tamamen yiiriirliikten kaldirilmistir. Bu kanunun
Oongordiigii mevecut mali sistemin genel anlamda yeterli oldugu, sadece yetersiz kalan alanlar
icin kanunun ilgili maddelerinde diizenlemeler yapilabilecegi goriisii, sistemi iyi taniyan ve
yillarca uygulamis olan kesimlerce One siiriilse de;® Degisimi gerekli kilan nedenler
bulunmaktaydi. Ek bir biit¢e yerine, fonlar ve doner sermayeler gibi degisik biit¢elerin ortaya

cikmasi ile biitce birligi ilkesi zedelenmisti, Biit¢ce, tliim kamu kurumlarin1 kapsamayarak,

®Mircan Yildiz Tokatlioglu, Kiiresellesme ve Kamu Hizmetleri, Alfa Aktiiel Yaymnlari, Istanbul, 2005, s:120
89Ekrem,CANDAN, “Eski ve Yeni Kamu Mali Yo6netim Sisteminin Mukayeseli Olarak Degerlendirilmesi ve
5018 Sayili Kanun ile Ongoriilen Esaslar ve Getirilen Yenlikler I”, Vergi Diinyasi Dergisi, No: 295, 2006:
http://www.bumko.gov.tr/KONTROL/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CFFA79D6F5E6C1B43FF945F
A3CE172FAD28 (Erisim Tarihi: 01.06.2012)
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dagmik bir mali yonetim ve biitge yapisi ongoriiyordu. Plan- program- biitce arasi iliski
kurulamamisti. Kamu kurum ve kuruluslar1 adina stratejik planlarin olmamasi ve gorev
tanimlarmin  yapilmamis olmasi sorunu mevcuttu. Kaynaklar etkin ve ekonomik
kullanilmamakta, yonetsel sorumluluklarda belirsizlikler bulunmaktaydi. Bir onceki yil

harcamalar1 dikkate alinarak 6denek tahsis edilmekte, biitce dis1 harcamalar yapilmaktayda.

Y1l i¢inde biitcelere eklenen 6deneklerin biiyiikliigli, vergi istisnalari, indirimleri ve
muafiyetlerinin tutarlar1 biit¢elerde yer almamaktaydi. Devlet varliklarinin kayit ve kontrol
sistemi yetersizdi. En ince ayrintilar bile kanunlarla diizenlenmisken; mali disiplin
saglanamamisti. Kanun gelisen ve degisen ihtiyaclart karsilamada yetersiz kalmakla birlikte;
denetim, sadece mevzuata uygunluk agisindan yapilmaktaydi. Yetki-sorumluluk dengesi
kurulamamis; kamu kaynaklarinin kullanimi konusunda kamuoyu baskist artmisti. Devletin
varliklar ile ilgili olan kayit ve kontrol sistemi tam olarak kurulamamisti. Sonug olarak;

degisim zorunlu bir unsur haline gelmisti.

Ayrica; 1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu, 1927 yilindan bu yana kokli
degisiklikler yapilmadan uygulanirken; diinyadaki mali sistemlerin koklii degisikliklere
ugramasi degisim i¢in Onemli bir etkendir. Cagdas mali yonetim anlayisinin karsisinda
duragan bir yapida olunmasi, Tiirkiye ile uluslararasi kuruluslar arasindaki mali ve siyasi
iliskiler, Avrupa Birligi’'ne katilim siireci agisindan koklii bir reformun gerekli olmasi,
ilerleme raporlarinda belirtilen unsurlar; Kamu Mali Y6netim ve Kontrol Sisteminin Yeniden

yapilanmasi ithtiyacini ortaya ¢ikmuistir.

Yeniden yapilanma ¢aligmalarinda ise; kaynak kullaniminda etkinligin arttirilmasi, hizmet
kalitesinin yiikseltilmesi, biitce aciklari ile kamu kesimi bor¢lanma gereginin azaltilmasi gibi
yaklagimlar 6n plana ¢ikacaktir. Yeniden yapilanma ihtiyacina neden olan etkenleri genel
olarak ele aldiktan sonra mevcut kamu mali yonetim sistemindeki aksakliklari ayrintili bir

bicimde inceleyelim.
3.1.1. Biit¢enin Siirecinin Daginik ve Kapsaminin Dar Olmasi

1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunun 6. Maddesinde, genel biitce; devlet daire ve
kurumlarinin yillik gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin uygulanmasi ile
ylriitilmesine izin veren bir kanun olarak tanimlanmistir. 1050 sayili muhasebe-i Umumiye

kanununda genel biitce, katma biitce ve mahalli idare biitgeleri olarak bir siniflandirma
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yapilmistir. Bu kanun kapsamindaki genel biit¢ceye dahil kurumlar; tek devlet tiizel kisiligine
dahil yasama ve yargit kurumlari ile bakanliklar ve teskilat itibariyle bir bakanliga baglh
olmakla birlikte 6denekleri ayr1 bir boliim olusturan genel idarelerden olugmaktadir. Katma
biitceli idareler ise; tek devlet tiizel kisiligi icinde yer almayan her biri ayr tiizel kisilik sahibi,
kendilerine 6zel biitgeleri olan, ayr1 muhasebeleri ile gelir ve giderleri bulunan, 6zel hukuki
bir yapilanmaya sahip bagimsiz idarelerden olugmaktadir. Bu kanunda, merkezi yonetim ve
yerinden yonetim ilkesine gore, merkezi yonetime dahil idareler genel biitge kapsaminda;
hizmet yerinden yonetimlerde, katma biitcede ve mahalli idare biitgelerinde yer alacak sekilde
diizenlenmistir. 1050 sayili kanun uygulanmaya baslandiktan sonra, TBMM,
Cumhurbaskanligi, Bakanliklar, Danistay, DPT, DIE vb. gibi idarelerin biit¢esi olan genel
biitce kapsami disinda gelir ve giderler meydana gelmis; katma biit¢e, 6zel biitce, 6zerk
biitce, doner sermaye biitgeleri ve kendine has mevzuati bulunan fonlar gibi farkli biitcelerin

ortaya ¢ikmustir.

Genel biitce kapsamindaki idareler, tam kamusal nitelikte mal iiretmekte ve hizmetleri i¢in
gerekli tutarlar vergilerle karsilanmaktaydi. Katma biitgeli idareler, ekonomik ya da sosyal
amagclarla ve kanunla kurulmakla beraber genellikle yar1 kamusal nitelikte mal ve hizmet
iretmekte ve hizmetlerinin finansmani hizmetten faydalananlardan har¢ veya iicret seklinde
alman paralar ve genel biitceden alinan yardimlarla karsilanmaktaydi. Hazinece yapilan bu
yardimin gerekgesi; katma biitceli idarelerin yerine getirdikleri hizmetlerin olusturdugu
olumlu dissalliklarin yani sosyal faydanin finanse edilmesi kuralidir. Katma Biitgeli idareler;
idari denetime, yasama ve Sayistay denetimine tabiydiler. Ornekleri; Karayollar Genel
Miidiirliigli, Koy Hizmetleri Genel Miidiirliigii, Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii,

tiniversiteler gibi bazi kurumlardir.

1050 sayil1 kanun déneminde, katma biitgeli idarelerde biitce kendi organlarinca hazirlanir,
bagli bulunduklar1 bakanlik biitgesi ile kanunlasirdi. Tiizel kisiligi olan ve olmayanlar, doner
sermayesi olan ve olmayanlar, ekonomik isletme 06zelligi olan ve olmayanlar seklinde
smiflandirilmaktaydilar. Katma Biitgeli Idarelerin sahip olduklarin kaynaklarm yonetim ve
denetiminde sorunlar ¢ikmakta, verimsiz harcamalar yapilmakta, mallarinda yolsuzluk ve
israflar meydana gelmekteydi. 5018 sayilli KMYK Kanunu geregince bir kisim katma biitgeli

idareler genel biitceye; diger kismi1 da 6zel biit¢e kapsamina dahil edilmistir.
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Hem genel biitceli idareler hem de katma biitceli idareler, doner sermaye isletmesi
kurabilmekteydiler. Kamu hizmetlerinin digsalliklarinin fiyatlandirilmas: ile elde edilecek
gelirlerin kamu hizmeti iiretimine katkida bulunmasi amaciyla kurulan Déner sermayelere
baktigimizda; Biit¢eden bir baslangi¢ 6denegi alarak fiyat ve licret karsiligi mal ve hizmet
sunarlardi. Elde ettikleri gelir iizerinden vergi Oderlerdi. Ancak bu uygulama zamanla

amacindan sapmigtir.

Fonlar, devlet ve diger kamu tiizel kisileri tarafindan bazi amaglarin gergeklestirilmesi igin
kamu gelirlerinden bir kisminin, 6zel kanun ya da kararlarla biitge ya da biitce disindan
ayrilarak, bir yillik siire ile smirli olmaksizin, gerektikce harcanmak {izere bir hesapta
tutulmasiyla meydana getirilen para seklinde ifade edilir.*® Fonlar, kamu yatirim projelerinin
gerceklesmelerinin gecikmesi, iktidarlarin rahat harcama yapma istegi, vergi, resim, har¢ gibi
geleneksel kamu gelirlerinin yam1 sira yeni gelir kaynaklar1 bulma arayis1 sonucu

uygulanmistir.

Biitce 6denekleri, bagislar, fon kesintileri, bor¢lanma gelirleri fon kaynaklar idi. Biitge i¢i
fonlar, Biitce dis1 fonlar ve kaynagini biiylik dlciide biitceden alan fonlar olarak ii¢ grupta
toplanmaktaydilar. Biit¢e dis1 fonlarin mali denetim disinda tutulmasi kamu harcamalarinin ve
kaynak israfinin artmasina neden olmakta; kamu kesimi biiyiikliigli ve kaynak yapisinin tam

olarak belirlenmesini engellemekteydi.

Mahalli idare biitceleri; yerel gelir ve gideri kapsayan 6zel biitcelerdir. Biit¢elerini kendi
organlar1 hazirlar. Genel biitceden 6nemli Olgiide yardim alirlar. Merkezi idare ile yerel
yonetimler arasindaki kaynak-hizmet boliisiimii ‘Mali Tevzin’ olarak adlandiriimaktadir.
Genel biitgeden aldiklar1 yardim ve tahsili kendilerine birakilan vergi gelirleri disinda
yiriittiigii faaliyetler sonucunda elde ettigi gelirleri de bulunmaktaydi. Gorevlerine nazaran
gelir kaynaklarimin azliginin yaninda saglanan kaynaklar yerel yonetimler tarafindan rasyonel
kullanilamamaktaydi. Ayrica, Ozerklik ilkesini One siirerek merkezi yoOnetimin mali
denetiminden kagma egilimindeydiler. Kamu hizmetleri yerel diizeyde daha iyi yerine
getirileceginden ve kaynaklarin akilct kullanilmasi agisindan Mali Tevzin uygulamasinin ve

merkezi yonetimin mali denetim yetkisinin diizenlenmesi gerekmekteydi.

% Coskun C.Aktan, “Biitge Dist Fonlar”, Banka ve Ekonomik Yorumlar Dergisi, Say1: 10, 1986, s. 51.
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Ozerk biitcelere degindigimizde; devletin piyasa ekonomisi alaninda 6zel hukuk
kurallarina bagh olarak yiiriittiigii ekonomik faaliyetlerle ilgili biitgelere denir. Ulkemizdeki
Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin ve Kamu Iktisadi Kuruluslarmin biitceleri bu niteliktedir.
Ozerk biiteli kuruluslarm bircogu 5018 sayili kanun ile 6zel biitceli kurumlar arasina

alinmustr.

Bir ¢ok kamu kurum ve kurulusunun, yerel yonetimlerin, sosyal giivenlik kurumlarinin, iist
kurullarin, bagimsiz biit¢eli kuruluslarin, genel ve katma biitceli kamu idareleri biinyesinde
kurulan doner sermaye isletmeleri ile ¢esitli kanunlarla kurulan fonlarin 6zel kanunlarla
taninan ayricaliklar nedeniyle, 1050 sayili Kanun, genel ve katma biitce kanunlar ve mali
yonetim sistemi diginda tutulmasi, yani bir¢ok biitge tiirii bulunmasi 5018 sayili kanun 6ncesi
onemli bir sorun teskil etmekteydi. Bu biit¢e tiirlerinden sadece genel ve katma biitgeler
TBMM tarafindan kabul edilerek kanunla yiiriirliige konulmakta diger biitgeler ise yetkili
idari merciler tarafindan onaylanarak yiiriirliige girmekteydi. Ayrica bu biitcelerin uygulama

usulleri ve esaslar1 da farkliliklar gostermekteydi.

Kamunun tiim gelir ve giderleri tek bir biitge i¢inde yer almadigindan mali ydnetim
sistemi ve biit¢ce kapsami dar kalmistir. Bu nedenle kurumlarin gelir ve giderleri biitcede tam
olarak gosterilememekteydi. Kayit ve kontrol sisteminin yetersiz olmasi, fonlar ve yardim
sandiklar1 vasitasiyla biitce kapsami disinda politik ve biirokratik ¢ikar elde etme amagh

kamusal kaynak transferi yapilmasina neden olmaktaydi.

Ayrica; Harcamaci kuruluslar, biitge hazirlik asamalarinda bir onceki yil biitgesini temel
alarak her yil belli oranda artig yaptiklarindan, biit¢e gorlismeleri sirasinda kendilerine
ayrilacak biitcenin tavan limiti belli olmamaktaydl.91 Biitce kapsaminin dar olusu, kamusal
faaliyetlerin toplumun refah diizeyine etkisinin 6lgiilmesine engel olmaktaydi.”? Harcamaci
kuruluslar biitge hazirlama siirecinde amaglarin1 ve uygulayacaklar politikalar1 ortaya koyan
ayrintili bir degerlendirme yapmadiklar1 gibi; biit¢enin kapsami dar oldugundan kurumlarin
biitge tekliflerinde gelir, gider ve bunlardan elde ettikleri ¢iktiy1 tespit etmek zor olmaktaydi.
Program biitce sistemi uygulansa da, pratikte klasik biitce sisteminden fark teskil

etmemekteydi. Ayrica, gerekli altyap1 ve bilgili uygulayicilar olmamasi ve sistemin amacinin

L DPT, 8. Bes Yillik Plan: Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel
ihtisas Komisyonu Raporu, DPT Yaynlari, Ankara, 2000, s. 50.

%izakAtiyas, Serif Sayim, “Siyasi Sorumluluk Yénetsel Sorumluluk ve Biitce Sistemi”: http:/www.tesev.org.tr,
(Erisim Tarihi: 01.06.2005)



55

ne oldugu bilincinin tam yerlesmemis olmasi nedeniyle program biitce sistemine gegis aslinda

pratikte pek olmamuistir.

3.1.2. Performans Esash Biitceleme, Cok Yilh Biitceleme Esaslarinin Uygulanmamasi

Tiirkiye’de biitceler ve mali islemler bir mali yil i¢in hazirlanmakla birlikte biitcenin kisa
vadeli olmasi, bir yildan uzun siireli islemlerin biitcede gosterilmesinde sorun teskil etmekle
birlikte, kisa siireli biitcelerle orta vadeli plan yapmak ve stratejik karar almak imkan
dahilinde degildi. Ayrica gerekli dinamik yap1 mevcut olmadigindan dolay1 program biitce
sisteminin tam uygulanamamasi kamusal performans kriterlerinin tam olgunlasmamasina
neden olmustu. Ulkelerin ekonomik istikrar ve planlarm izleyebilmek adma orta ve uzun
vadeli bir harcama sistemi gerekliydi. Ayrica; Biitge hazirlama calismalarina daha erken
baslanmasi gerekmekle birlikte, kamu idareleri biitgeleri iizerinde daha ayrintili hazirlik ve

tahmin yapmali ve ¢ok yill1 biitgelemeye gecilmeliydi.

Cok yilli biitcelemenin orta vadeli harcama sisteminin 6ziinii olusturmasiyla birlikte,
Tiirkiye’de biitceleme siirecinde yasanan temel sorun stratejik kararlarin kurallarinin belirli
olmamasi ve politika yapma stireci degisik kamu idareleri arasinda dagildigindan bu siirecin
zaylf olmasidir. Ayrica stratejik kararlar goz ardi edilmekteydi. Bu baglamda da stratejik
yonetimin islerligi ve etkinligi agisindan ¢ok yilli biit¢eleme sistemine gerek duyulmustur.
Cok Yillh Biitceleme yaklasimi; gercekci ekonomik varsayimlara dayanilarak hazirlanan mali
hedeflere uygun olarak, biitce 6deneklerinin orta vadeli bir planla kurumsal ve sektorel
onceliklere tahsis edilmesine dayanir. Cok Yilli Biitgeleme kaynak dagitiminda ve
kullaniminda harcamaci idarelere yetki verir ve sorumluluk yiikler.”® Ancak ekonomik
varsayimlarda gercek¢i olunmaz ise kamu harcamalar1 gereksiz yere artarken verimsiz biitge

faaliyet ve projelerine kaynak tahsisi yapilmis olur.

Performans esashi biitgeleme sisteminden temel beklentiler, etkili kaynak dagilimi ve
kullaniminin saglanmasi, hedeflere dayali yonetim anlayisinin yerlestirilmesi, biitce hazirlama
uygulama ve denetim siireclerinin gii¢lendirilmesi, hizmet kalitesinin arttirilmasi ve mali

saydamligin saglanmasidir.

9 DPT, Dokuzuncu Bes Yilhk Kalkinma Plam1 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin iyilestirilmesi,
Kamu Thaleleri Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara, No: 7, 2006 s. 11.
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3.1.3. Biit¢ce Kodlarina Dair Sorunlar

Biit¢ce kodlamasi kamu faaliyetleri ve bu faaliyetlerin sonuglari hakkinda zamaninda ve
dogru bilgi almay1 saglar. Bu baglamda devletin tiim mali islemlerini ve politikalarini kapsam
dahiline almalidir. Kodlama sisteminin etkin bir sekilde uygulanmamasindan dolay1 Biitge
kod yapisinin yetersiz kalmasi ve verilerin uluslararasi karsilastirma yapilmasina imkan
vermemesi sorun teskil etmekteydi. Kod yapisinin saglikli islemesi sonucunda, devlet
faaliyetlerinin nihai sonuglarini izlemek, degerlendirmek, tilkesel ve donemsel kiyaslama

yapmak miimkiin olacaktir.

8. Bes Yillik Kalkinma Plani Ozel Ihtisas Komisyonu Raporunda temel problemler
siralanmigtir. Bu rapora gore; Simiflandirma  sistematiginin  kaybedilmisti. Kurumsal,
fonksiyonel ve ekonomik kodlar arast gecisler bulunmaktaydi. Siniflandirma gerekli
standartlar1 tasimamakta; ekonomik, mali, idari gelismeler ile mali mevzuat degisikliklerine
ayak uydurmamaktaydi. Kod yapis1 saglikli bilgi saglayacak nitelikte degildi. Fonksiyonel ve
ekonomik kodlarin i¢ ice olmakla birlikte; kod biiyiikliikleri siniflandirma ile uyumlu
diizenlenmemisti. Kurumsal kodlamanin yetersizdi. Ayn1 kodlar degisik kurumlarda degisik
hizmet programlarini ifade etmekteydi. Mali mevzuatin olusturulmasinda kodlama ve
siiflandirma standartlar1 korunamamigti. Hizmet ve maliyet analizleme yontemleri zayif
olmakla birlikte; teknik altyap: ihtiyacin ve teknolojik gelismelerin gerisinde kalmusti.

Nitelikli personel eksikligi mevcut olmakla birlikte; rutin islere dncelik verilmekteydi.

3.1.4. Stratejik Planlama ve Karar Almanin Zorlugu

Bes yillik stireler i¢in hazirlanan kalkinma planlar1 yapilirken 6zen gosterilmemekte
zorunluluk geregi yapilan uygulamalar olarak goriilmekteydi. Ozellikle vurgulamak gerekirse;
biitceler kalkinma planinin idari nitelikte bir araci oldugundan, kalkinma planlar1 ve yillik
programlarla uyumlu olarak hazirlanmalidir. 1980 sonrasi kalkinma planlari ile biit¢eler arasi
bag zayiflamistir. Biit¢e biiyiikliikleri yillik programlara gore yapildigindan; yillik programlar
biitceden dnce yapilmalidir. Ancak uygulamada bu siire¢ tersine islemekteydi. Boylece Yillik
programlarla biitcelerin baglantis1 kalmamisti. Kalkinma planlar1 ve biitgeler arasi bag
olmaymca plan ve programlarda belirtilen hedeflere ulagilmas: imkansizlasmistir. Sonug

olarak biitceler stratejik karar alma araci olmaktan ¢ikmistir.
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Ortaya cikan sorunlarin uygulamadaki etkilerinin giderilmesi adina yeni bir diizenleme
yapilmas1 geregi hasil olmustur. Bu amagla: kalkinma planlart ve biitgeler arasi bag
kurulmasi, kamuda politika olusturulmasi, orta vadeli harcama sistemine gecis, uzun vadeli

biitce uygulamasi ile karar alma siirecinde etkinlik ve verimlilik arttirilacaktir

3.1.5. Meclisin Biitce Uzerindeki Yetkisinin Yetersizligi

Hiikiimetler yasama organi icerisinden secildigi i¢in yasamaya karsit sorumludur. TBMM
biitce siirecinde yliriitme organini gensoru, soru, genel goriisme, meclis arastirmasi, meclis
sorusturmasi ve giivenoyu gibi yollarla denetlemektedir. Kamu gelir ve giderleri ile devlet
mallar1 ve borglari Sayistay denetimi yoluyla denetlenmektedir. Meclis, Kit komisyonu,
Meclis Hesaplar1 inceleme Komisyonu gibi arastirma ve inceleme komisyonlari ile de bu
yetkisini kullanmaktadir. Biitce kapsaminin dar olmasindan dolay1r birgok kalem harcama
alam1 ortaya ¢ikmustir. I¢ borglanma mekanizmasi biitge hakkiin yiiriitmeye devrine yol
acmustir. Kesin hesaplar {izerinde incelemeler olmadigindan ve mali raporlama sistemi yeterli
aciklikta islemediginden, biitce komisyonlar1 ve meclis tartismalarinin etkinligi diisiik
kalmistir. Biitge belgeleri detayli hale getirilmeli, biitce siirecindekilerin rolleri yetki ve
sorumluluklar1 agik¢a tanimlanmaliydi. Thtisaslasmis komisyonlarin etkinliginin arttirilmasi

ve mali raporlamaya 6nem verilmis olmas1 gerekmekteydi.

3.1.6. Harcama Siirecindeki Olumsuzluklar

1050 sayili kanun doneminde harcama 6ncesi kontrol siireci;

e Odenek dagitimi ve sdzlesme tasarilarinin Maliye Bakanliginca vizeye tabi tutulmast,

e Saystay’in kadro ve 6denek dagitimi islemlerini vize etmesi ve sézlesmeleri tescil

etmesi seklindeydi.

Etkin bir harcama Oncesi kontrol sisteminin kurulmamis olmasi ile birlikte; Maliye
Bakanlig1 ve Sayistay Baskanligi’nin harcama oncesi kontrol asamalarinda (vize ve tescil)
gorev almasi gibi harcama siirecinde yer alan 6n kontrol agamalarmin ¢oklugu prosediirleri
uzatmaktaydi. Kamuda hizmet ifas1 gecikmekte; zaman ve kaynak israfi ortaya ¢ikmaktaydi.
Bunun akabinde idareler de biitge dis1 kaynaklara yonelmekteydi.

5018 sayilt kanuna gore; Sayistay’in harcama Oncesi vize tescil islemleri kaldirilacak ve
konumu uluslar arasi standartlara uygun hale getirilecektir. Ayrica, Maliye Bakanliginca
yapilan taahhiit ve sozlesme tasarilarinin vize islemi, yonetsel sorumluluk ve mali kontrol
yetkisinin paylastirilmasi ilkesi g¢ercevesinde, kamu idarelerine birakilacaktir. Tirkiye’nin

Avrupa Birligi’ne iiyelik siirecinde; ulusal programda Ongdriilen tedbirler arasinda;,
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Sayistay’in parlamento adina denetim yapan bir dig denetim kurumu olarak harcama 6ncesi
vize ve tescil gibi denetim faaliyetlerini terk etmek suretiyle, harcama sonrasi denetim
faaliyetlerini performans ve sistem denetimi gercevesinde gergeklestirmesi ve TBMM ig
tiiziigiinde Sayistay raporlarinin  gorisiiliip degerlendirilecegi daimi bir komisyonun

olusturulmasi onerisi bulunmaktadir

1050 sayili kanun doneminde uygulamada, yetki ve sorumluluklarin iyi bir sekilde
tanimlanmamis ve dengeli bir sekilde dagitilmamis olmasi ile birlikte, bakanlarin siyasi
sorumluluk haricinde bir mali sorumluluklar1 bulunmamaktaydi.Yetkiler merkezi kuruluslarda
toplanmakla birlikte sorumluluklar sayman ve tahakkuk memurlart tizerinde kalmaktaydi.
Omegin; tahakkuk memurlar1 diizenledikleri belgelerden, biitce ddeneklerinin kullanimidan,
hizmetlerin zamaninda ifasindan sorumlulardi. Saymanlar ise; diizenledikleri belgelerden,
aldiklar1 ve elden ¢ikardiklari para ve mallardan sorumlulardi. Ayrica; Sayistay’a hesap verme
gorevi saymanlara aitti. Fazla ve yersiz 6demelerden saymanlar ve tahakkuk memurlar
birlikte sorumluydular. Harcama siireci gorevlilerinin idari, mali ve cezai sorumluluklar
bulunmaktaydi. Bunun sonucunda kurumlar inisiyatif kullanamamakta, yetkililer giliniin
sartlarmin  gerisinde kalmaktaydilar. Nihayetinde Kurumlar uygulamada keyfilige
yé’)nelmistir.94 Kamuda yetki ve sorumluluklar agik olarak tanimlanmali ve bir hesap verme

sorumlulugu mekanizmasi gelistirilmeliydi.

Biitcenin hazirlhik ve uygulanmasi siirecinde, harcamaci kamu idarelerine oncelik
taninmamaktaydi. Genel ve katma biitceli kuruluslar nezdinde hizmet veren Maliye
Bakanligi’na bagli birimler (maliye bagskanliklari, bilitce dairesi baskanliklari, merkez
saymanlik mudiirliikleri ile diger saymanliklar) ile bunlarin, mali hizmetlerini yiirtittiikleri
harcamaci kuruluglar arasinda gesitli sorunlarin yasanmaktaydi. Ayrica Biitcenin uygulanmasi
sirecinde alt birimlerin biitgeye katkis1 saglanamamaktaydi. Yetki devri saglkl
yapilamamaktaydi. 5018 sayili kanunun genel gerek¢esinde ; ‘kamu mali yonetiminde gorev,
yetki ve sorumluluklar agik bir sekilde ortaya konulmakla birlikte, yetki ve sorumluluk

dengesi yeniden kurulmaktadir.’denilmistir.

1050 sayili kanun doneminde; yonetimlerin bir sonraki yila ait biitceleri yillik olarak

hazirlanmaktaydi. Bir yildan fazla siiren kamu yatirim ve hizmetlerinin finansmaninin yillik

% Eyiip Kizilkaya, “Bir Biirokrasi Klasigi: Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Tasaris1”, Mali Kilavuz
Dergisi, 2003, s. 34.
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biitcelerde gosterilmesi yonetim degisiklikleri oldugunda sorun teskil etmekteydi. Bu
uygulama, 6zel kesimin uzun siireli plan yapmasina imkan vermemekte, kamusal politikalar
kapsaml1 bir sekilde belirlenememekte, stratejik onceliklerin siralanmasi ve biitge araglari ile
uygulamasi zorlagsmakta idi. Orta vadeli harcama sistemi ise; ongoriilen biitce yili ile onu
takip eden iki veya daha fazla yili kapsamaktadir. Birden fazla yili kapsayan biit¢e disiplinine
gegcilerek biitce kontrollerinin digina ¢ikilmasi engellenmeliydi. Kamuda harcama amirlerine
genis yetkiler verilmesi sonucunda mali disiplin ve denetim saglanamamas1 da diizenlenmesi

gereken bir unsurdu.

3.1.7. Muhasebelestirme ve Raporlamada Karsilasilan Sorunlar

Tiirkiye’de tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilene kadar nakit esasli muhasebe sistemi
uygulanmaktaydi. Bu muhasebe sistemi, biitge odakli bir muhasebe sitemi olmakla birlikte;
biitce dis1 faaliyetler muhasebelestirilmeyerek, sadece biitcede yer alan islemler kayit altina
alinmaktaydi. Biitge kapsami dar oldugundan muhasebe sisteminin alan1 da daralmisti. Nakit
esasina dayanan sistemle calisan bir muhasebe sistemine sahip olundugundan biitce gelirleri,
tahsil edildiginde; bor¢lanmalarda, bor¢ ddendiginde kayit altina alinmaktaydi. Yani nakit
akimlardan dogan islemler kayit altina almmaktaydi. Onemli olanm nakit transferinin
gerceklesmesi olmakla birlikte; yapilan hizmet ya da alinan seyin ne zaman ortaya c¢iktig
onemli degildi. Bu muhasebe sisteminde devlete ait olan maddi duran varliklar, tahakkuku
gerceklesmis gelir ve giderler, aktiflestirilmesi gereken varliklara yapilan harcamalar, devlet
borgclari, taahhiit ve garantilerini kaydetmede ve raporlamada yetersiz kalinmaktaydi. Bu
muhasebe sisteminin kapsadigi islemler, nakit akimlari ile smirli oldugundan; sistem
saydamlik ve hesap verilebilirlik acisindan olumsuz niteliklere sahipti. Bu sistem net bilgiye
ulagsmada ve kamu gelir gider dengesini kurmada zorluk yaratmaktaydi. Mevcut sistem mali

riskler hakkinda veri 1'iretmemekteydi.95

Kullanilan muhasebe sistemi, sadece ait oldugu yili kayit altina aldigindan bu sistem
muhasebenin siirekliligi ilkesine aykirilik teskil etmekteydi. Muhasebe sistemi, sadece genel
ve katma biitceli idareleri kapsadigindan; belediyeler, 6zel idareler, fonlar, sosyal giivenlik
kuruluslart gibi diger kurumlar kendi muhasebe sistemini olusturmuslardi. Bu da kurumlar
arast muhasebe sisteminden kaynakli farkliliklara neden olmustur. Politika olusturma ve

ekonomik planlama siirecinde tikanmalar meydana gelmistir. Odenmemis borglar ve girisilen

% Haydar Kulaksiz, “Genel Yonetim Mali Riskleri ve Risk Yonetiminde Mali Saydamligim Onemi”, Mali
Kilavuz Dergisi, Say1: 29, 2005, s. 46.
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tahhahiitler sisteme kaydedilmediginden; 6denek ve nakit dagitimi saglikli yapilmamaktaydi.
Hesaplar 31 Aralik itibariyle kapatilmamakla birlikte; 6nceki yildan kalan biit¢e islemlerinin
tamamlanmasi i¢in bir ay slireyle acik tutulmaktaydi. Muhasebe kayitlarinin, kurumsal bazda
degil; saymanliklarca tutulmasi ve yilsonunda "kurumsal mali tablolar" yerine ‘saymanlik
idare hesab1 cetvelleri’ diizenlenmesi sorun teskil etmekteydi. Tahakkuk Esasli Muhasebe
Sistemi ile gelistirilen kurumsal kodlama ve muhasebe yazilimi sayesinde detayli kurumsal

mali tablolar yapilmaliydi.

5018 sayili kanun 6ncesi donemdeki hesap plani raporlamaya uygun degildi. Muhasebe
sistemi kamu kesiminin biitiinii hakkinda verileri toplayabilmeli, bu verilerden tablolar
¢ikarabilmeli ve bunlari kullanicilara sunabilmeliydi. Bilanco, nakit akim tablosu, faaliyet
sonuclari tablosu gibi tablolar diizenlenememekte; hazine genel hesab1 ve kesin hesap kanunu
mali rapor 6zelliklerini tasimamaktaydi. Kesin Hesap Kanunu, Plan Biitce Komisyonunda ve
TBMM Genel Kurulunda mali yil biitcesiyle birlikte goriisiildiigiinden islevselligini
yitirmekteydi. “Dogru ve tutarli rapor, muhasebeden iiretilir’ilkesi bozulmus olmakla birlikte;

mevcut raporlar muhasebe disindaki kayit yontemleri ve veri tabanlari ile iretilmekteydi.

Tahakkuk Esasli Muhasebe sisteminin uygulanmasi ile mali raporlar; bilanco, faaliyet
tablosu, nakit akim tablosu, gelirlerin ekonomik siniflandirilmasi tablosu, giderlerin
ekonomik-fonksiyonel-kurumsal ve finansal siniflandirilma tablolari, mali varliklar ve
yiikimliiliklerdeki degisim tablosu, finansman tablosu, i¢ bor¢ degisim tablosu, dis borg
degisim tablosu, borglarin kurumsal dagilimi tablosu, kurumsal-fonksiyonel-finansal ve

ekonomik ayrima gore biitce uygulama sonuglar tablolar1 olarak siralanabilir.

Mali raporlar, kaynaklarin dagitimi hakkinda karar verilmesinde, kullanicilara bir
ekonomik birimin mali durumu, performansi ve nakit akimlari hakkinda kapsamli bir bilgi
sunmak amacindadir. Bitiinliik, glvenirlilik, kullanighlik, yontemsel gecerlilik ve
ulagilabilirlik ilkeleri c¢ercevesinde; muhasebe kayitlarindaki verilere dayanilarak ve
istatistiksel yontemler kullanilarak hazirlanacaktir. Bu raporlar, Mali fonlarin ve genel idare
kapsamindaki birimlerin faaliyetleri nasil finanse ettikleri, mali durumlari, performanslari,
etkinlikleri, basarilari, kendilerine saglanan kaynaklar1 biitcelerine uygun kullanip

kullanmadiklari, varliklar, yiikiimliiliikkleri, 6z kaynaklari, gelirleri, giderleri ve nakit akimlari
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hakkinda bilgi sat{'glatyatcaktlr.96 Mali tablolar kullanicilarin karsilastirma yapabilmelerini
saglamak adina en az bir Onceki yilin verilerini de igererek, anlasilir sekilde ve agiklamalar

ile birlikte hazirlanacaktir.

Genel ve katma biitgede, emanetler, nakit yaratmayan borglar, istirakler, yiikiimliiliikler,
biitce dis1 sermaye, gelir tahakkuklar1 gibi islemler muhasebelestirilmektedir. Bu da tahakkuk
esasl sistemin uygulandigina dair bir gostergedir. Muhasebe sistemi kurumlar bazinda degil
saymanliklar tarafindan miilki Orgiitlenme bazinda tutulmaktaydi. Bu kayitlar sonucunda
iiretilen cetveller ise; dogal olarak denetlenebilir bir pozisyonda olmaktan uzakti. Yerel
yonetimlerde genel ve katma biitgedekine benzer bir muhasebe sistemi mevcuttu. Sosyal
giivenlik kurumlarinin ise; mali rapor ve analizler yapmaya uygun bir sistemleri vardi. 1999
yilinda doner sermaye isletmelerinde tam tahakkuk esasina dayali bir sistem uygulamaya
konulmustur. Fonlarda ise her fon kendi muhasebe sistemini kurmaya calismis bu da

uygulama farkliliklaria yol agmistir.

Mali sisteme iliskin verilerin gilivenilirligi muhasebe sistemlerinin saglikli islemesi ile elde
edilebilir. Bu baslik altindaki 1050 sayili kanun déneminde kamu idareleri arasinda muhasebe
birliginin saglanmamis olmasindan dolayr ¢ok farkli muhasebe uygulamalart mevcuttu. Tim
kamu kurumlarinin mali tablolar1 konsolide edilememekteydi. Muhasebe sistemi sadece biitce
gelir ve giderlerinin takibi i¢in kullanilmaktaydi. Tahakkuk esasli muhasebe sistemine
gecilememisti. Faaliyet sonuglar1 mali raporlarda izlenememekte; mevcut muhasebe
sistemiyle iiretilen mali tablolarin islevsel olmamaktaydi. Uygulanan devlet muhasebe sistemi
yetersiz kalmaktaydi. Tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecildiginde mali yilda yapilan

harcamalar goriilebilecek ve sahip olunan varliklarin degerlemesi yapilabilecekti.

3.1.8. Iyi Yonetisim ve Saydamhgin, Hesap Verilebilirlik Ilkelerinin Olmamasi

Iyi yonetisimin temel unsurlar1; seffaflik, esitlik, sorumluluk bilinci, hukukun iistiinliigii,
demokrasi, etkinlik ve hesap verebilirliktir. Mali saydamlik kavrami ise; devletin
kaynaklarinin nerede, nasil, ne kadar ve kimler tarafindan kullanildiginin kamuoyunca
bilinmesidir. Makroekonomik politikalara kamuoyu desteginin saglanmasi1 seffaflik

olgusunun bir sonucudur. Mali seffaflik kavraminin esas noktasi siyasi otoritenin

% Erkan KARAASLAN, “Kamu Muhasebe Reformu ve Yerel Yonetimler”:
http://www.erkankaraarslan.org/bolum/makale/dosya/8.pdf (Erisim Tarihi: 01.06.2012)
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incelenmesidir. Kamunun yapmis oldugu hesap ve islemlerinde kamuoyuna yeterli bilgi
saglayamamasi, bu islemlerden elde edilen verilerin analiz yapmaya elverisli olmamasi; kamu
hesaplar1, faaliyet raporlart ve mali istatistikler hakkinda kamuoyuna belirli araliklarla
giivenilir bir sekilde bilgi verilmemesi, piyasa ekonomisinin kurallarmin yeterli etkinlikle
caligmasina engel olarak goriilmiistir. Saydamlik ve hesap verilebilirlik, hiikiimetlerin
kendilerine verilen kamu fonlarmin etkin olarak kullanildigi konusunda parlamentolara ve

halka giivence vermesinde 6nemli bir arag olarak goriilmelidir.

Hiikiimetlerin yapmis olduklari biitgelerde tiim plan ve politikalarin1 kamuoyuna sunmasi,
biit¢enin 6zel kesimi de kapsayabilecek sekilde genis kapsamli olmasi, mali tahminlerin 6zerk
kamu dist kurumlarca yapilmasi, hiikkiimetin biitce harcama ve gelirler konusundaki
tahminlerinin degerlemesini sik sik yapmasi saydamligi arttiran etkenler olarak kabul
edilebilir.”” Ayrica deginilebilir ki; Muhasebe-i Umumiye Kanununda yer alan diizenlemeler
genellikle mali usulle ilgili olmakla beraber; mali alanda yer alan yetki ve sorumluluklar,
idari yapiya bagl gorevler olarak degerlendirilmistir.*® Yani; sayman, tahakkuk memuru gibi
gorevler bu gorevlerin sahiplerinin unvanlarindan ayr1 durumda olmakla birlikte; miinferit
mali islemleri konu olarak icermekteydi. Mali saydamlik, hesap verilebilirlik ve giivenilir
raporlama sisteminden bahsedilemiyordu. 5018 sayili kanunda bu kavramlara mali hukuktan

ziyade yonetim hukukunun konulari olarak deginilmektedir.

Tirkiye’de sik sik yagsanan mali krizlerin en Onemli sebeplerinden biri sermaye
piyasalarinin liberallesmesi ile ekonomilerin bu gelismeler karsisinda yeterli saydamliga
erisememesidir. 5018 sayili kanunun genel gerekgesi; blitce hazirlama ve uygulama siirecinde
etkinligin arttirilmasi, mali yonetimde seffaflifin saglanmasi, saglikli bir hesap verme
mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir
i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve bu suretle ¢cagdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali

yonetim sisteminin olusturulmast fjngfjriilmektedir.99

% Tiilay Arm, “Parlementer Biitge Denetiminin Plan ve Biitge Komisyonu Yapi ve Islevleri Uzerine Uluslararas
Karsilastirma”, TESEV, Seminer, 1999, istanbul.

% Dogan Bayar, “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ne Getir(mi)yor”, Maliye Dergisi, Mart-Nisan
2004, s. 48.

%5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu Genel Gerekgesi
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3.1.9. Mali Kaynaklarin Yonetiminde Etkinlik ve Verimlilik ilkelerinin Eksikligi

Verimlilik olgusu belirli bir hedef ve kritere gore belirlenir. Verimlilik olgusunun tespitine
yarayan kriter de performans esasina gore belirlenir. Performans;’hizmetin ifa edilmesi ya da
iiriiniin tretilmesi i¢in harcanan para, ¢alisma saatleri gibi girdi gostergeleri ile harcanan emek
miktarin1 gdsteren is ylikii dl¢ctimleri gibi ¢ikt1 gdstergeleri ve ¢iktinin birim bagina maliyetini

Slgen verimlilik ve maliyet etkinligi gostergeleri ile ifade edilir.'®

Tiirk biitce sisteminin performans esasli yonetilmemesi, kamuda etkinlik ve verimliligi
arka planda birakip; mevzuat ve prosediirlere uygunlugu 6n plana ¢ikarmistir. Kamu
hizmetleri giin gegtikce artmis, cesitlenmis ve nitelik gerektirmis; kaynaklar ise sinirh
kalmistir. Kaynaklarin daha rasyonel kullanilmasi 6nem arz etmistir. Verimlilik, etkinlik ve
kalitenin 6n planda tutulmasi gerekmistir. Hiikiimetler geleneksel yonetim anlayiglarindan

uzaklasarak daha yenilik¢i ve verimli anlayiglara yonelmistir.

Kamu harcamalarindaki biitge Odeneklerinin amacina uygun olarak kullanimini
saglayacak; israf, yolsuzluk ve suiistimalleri denetleyecek mercilerin bulunmasi esas ¢ikis
noktast olmaliydi. Kamu kaynaklarmin tahsisinde hiikiimet tarafindan belirlenen ulusal

onceliklerin dikkate alinmas1 gerekmekteydi.

Kamu hizmetlerinin miimkiin olan en diisiik maliyetle sunulmas1 geregi de s6z konusuydu.
Kamusal faaliyetlerin nasil yapildigi degil de, kamu sektoriinde ne yapildiginin
onemsenmesinin kaynaklarm kullaniminda etkinligi arttiracagi diistinilmiistii. Merkezden
yonetimi esas alan kaynak dagilimi ve girdi odakli geleneksel biitceleme anlayigindan; yetki
ve sorumluluk dagitimi ile kaynaklarin yerinden yonetimini esas alan mali yonetim ve ¢ikti-
sonu¢ odakli performans esasli biitceleme anlayisina gecilmesi gerekmektedir101 goriisi

benimsenmeliydi.

3.1.10. Gelir ve Gider Dengesizligi
Kalkinma planlar1 ile biit¢eler arasinda bagin bulunmamasi,1970’li yillardan beri
uygulanmasi kabul edilen program biit¢ce sisteminin etkin bir sekilde uygulanamamasi, plan-

program-biitce aras1 uyumsuzluk, biitce digi harcamalarin artis gostermesi, kesin hesap

100 Ahmet Arslan, “Kamu Harcamalarinda Verimlilik Etkililik ve Denetim 111", Mali Kilavuz Dergisi, 2002, s.
30.
%' DPT, Kamu Kuruluslari i¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, DPT Yayim, Ankara, Mays, 2003.
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kanunlarinin beklenen islevi géormemesi gibi sorunlarin zaman iginde ortaya ¢ikmasi gelir ve
gider aras1 dengesizliklere yol agmistir. Kamu idarelerince belirlenmis 6denek tavanlari i¢inde
kalmak suretiyle biitge yapilmasi, parlamento onayindan sonra ddeneklerin arttirilamamast,
parlamento izni olmadan merkezi kuruluglarca 6denek eklenememesi gerekmektedir. So6z
konusu bu durumlarin ortaya ¢ikmasi denetim sisteminin yeniden yapilandirilmasi ihtiyacinin
hasil olmasinda esas teskil etmekteydi.

Kamu idareleri ile goriisiilerek alinan tekliflerin degerlendirilmesi ile 6denek ve hizmet
alan1 tahsis edilmesi usulii terk edilmistir. Yukaridan asagi 6denek tahsisi yani; hiikiimetin
ilgili yilin tahsis edilecek 6denegini 6nceden belirleyerek, bu 6denekler adina bir tavan limiti
koymasi ve kaynak dagilimmin, kamu idareleri tarafindan maliye bakanligi miidahalesi
olmadan bu limitleri agmayacak sekilde yiiriitecekleri faaliyet ve projelere gore kendilerince

yapilmasi usuliine gecilmesi gerekmekteydi.

3.1.11. I¢ ve Dis Denetim Yetersizligi

Denetim kendine 6zgii standartlart olan, yillik programlara baglh siirekli ve sistemli bir
faaliyet olarak ayr1 bir disiplindir. Bu bakimdan ayr1 bir mesleki faaliyet olarak
yiriitiilmelidir. Ayrica denetim kurumu bagimsiz olmalidir. Bu bagimsizlik ise yasalarla
giivence altina alinmalidir. Kurum ve kuruluglarin gelir ve giderlerinin mevzuata uygunlugu

denetimin konusunu teskil etmektedir.

1050 sayili kanunun uygulandigr donemde; harcama oncesi mali yonetim ve kontrol
sistemi bu kanunun yaninda, Anayasanin 160-165. Maddelerinde, Sayistay kanununda, biitce

kanunlarn ve ¢esitli teskilat kanunlarinda yer alan hiikiimler ¢ergevesinde yiiriitiilmekteydi.

Sayistay; devletin gelir gider ve mallarint TBMM adina denetler, hem de sorumlularin
hesap ve islemlerini yargilamak yoluyla kesin hiikkme baglar. Yiriitmenin yaptig1 is ve
islemlerin parasal isleme donistiirildigi tahakkuk birimi ile saymanliklarin hatal
islemlerinden dogan zararlarin sorumlulardan tahsilini saglar. Parlamento adina denetim
yapmast agisindan ise, genel ve katma biitgeli dairelerin gelir ve giderleriyle mallarin1 meclis

adina denetlemek ve denetim sonuglarini meclise sunmakla ytikiimliidiir

1050 sayili kanun doneminde harcama Oncesi kontrol, Maliye Bakanlifi ve Sayistay
tarafindan merkezi diizeyde yapilan 6n kontroller, genel biitceye dahil daireler ve katma

biitceli idarelerde, Maliye Bakanligi’nin birimleri tarafindan yiriitiillen islem bazinda
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kontrollerden olugmaktaydi. Saymanlik hizmetleri Maliye Bakanligi tarafindan saglanan
doner sermaye ve fonlarda, saymanliklarca yapilan kontrol islemleri ve idarelerin tahakkuk ile
saymanlik birimlerince yapilan kontrollerde harcama oncesi kontrol sistemine dahildi.
Harcama oOncesi kontrol; ddenek tahsisi, yiiklenmeye girisilmesi, ihale yapilmasi, mal ve
hizmetin teslim alinmasi, isin gergeklestirilmesi, 6deme emri diizenlenmesi ve harcama
yetkilisi tarafindan alinacak mali kararlarin mali kontrol yetkilisi tarafindan vizeye tabi

tutulmasi olarak tanimlanir.

Harcama oOncesi kontrol islemleri acisindan standart bir uygulama yoktu. Kontrol
faaliyetleri, biitce tiirleri ve tabi olunan mevzuata gore farkliliklar gostermekteydi. Odenek,
kadro dagitimlart ve sozlesmeler, Sayistay tarafindan harcama Oncesi kontrole tabi
tutulmaktaydi. Gider taahhiitleri, personel istihkaklari, tazminat cetvelleri ile avans ve kredi
islemleri ise maliye baskanliklari, biitce dairesi baskanliklar1 ve saymanliklar tarafindan
harcama Oncesi kontrole tabi tutulmaktaydi. Harcama oOncesi kontroliin mali kontrol
yetkilisine baglanmasi ve bunun idare bilinyesine dahil edilmesi ve bu yetkilinin Sayistay ya
da Maliye Bakanlig1 adina degil; {ist yoneticiye bagli ¢aligmasi yeni diizenleme ile getirilecek

bir uygulamaydi.

Merkez dairelerinin, belirli giderler disinda, 6demeye iligkin verilen emirleri ile avans-
kredi senetleri ve ikinci derece ita amirlerine verilen 6deme emirleri kesinlikle Sayistay’in
vizesine tabiydi. Sayistay’ca vize edilmedikce bu belgelerde dngoriilen ddemeler saymanlar
tarafindan yapilamazdi. Sayistay’in verilen, 6deme ve kredi emirleriyle tescil ve tahsis igin
kendisine gonderilen belgeler {izerinde yapacagi inceleme; Maddi hata bulunmamasi, 6denek
ve kadro iginde olmasi, biit¢e diizenine uygun olmasi, kanun tiizilk ve kararlara uygunlugu

konularini kapsardi.

Sayistay’in tescilinden veya vizesinden kac¢inip gerekceli bir yazi ile geri ¢evirdigi belgeler
vardi. Bu belgelerden maddi hataya, 6denek yetersizligine veya kadro iistii atamaya iliskin
olanlar hakkindaki iadesi kesindi. Sayistay tarafindan tertibe, kanun, tiiziik ve kararlara uygun
bulunmamasi dolayisiyla geri ¢evrilen belgeler hakkinda, bakan tarafindan sorumlulugun
istlenildigini belirten basvuru {izerine, Sayistay’ca durum yeniden incelenirdi. Sayistay
kacinmada direnir ve Bakanlar Kurulunca kararda israr edilirse, ihtiyati kayitla vize islemi

Sayistay tarafindan yapilirdi. Sayistay bu sekilde ihtiyati kayitla vize ettigi belgeler ve
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yolsuzluklar hakkinda {i¢ ayda bir sunacagi raporla, Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine bilgi

verirdi. 1%

Sayistay; gerekli incelemeleri sonucu, amaci kamu hesaplarinin denk olup olmadig,
denetimlerin etkin olup olmadigi, kamu kaynaklarinin kullaniminda etkinlik ve verimlilik
ilkelerine uyulup uyulmadigi konularinda goriis bildirdigi ‘Genel Uygunluk Bildirimleri’
hazirlamaktaydi. Mali sistemin genislemesi ile bir¢ok kurum Sayistay denetimi disinda
kalmis, kendi 0©zel biit¢eleri olan fon ve doner sermayeleri bulunan kuruluslarin
denetimlerinde sorunlar ortaya ¢ikmistir. 1996 yilinda Sayistay kanununa yapilan ek madde
ile Sayistay denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne ol¢lide verimli, etkin ve
tutumlu kullandiklarinin  Sayistay tarafindan denetlenebilecegi belirtilse de; Sayistay

uygulamada sadece gider denetimi yapmaktaydi.

5018 sayili kanun Oncesi Sayistay; saymanliklar araciligt ile denetimini
gerceklestirmekteydi. Harcama Oncesi ve harcama sonrasi denetim islevlerini yerine getiren
anayasal bir kurumdu. Harcama Oncesi denetim islevini harcamaci birimlerin gonderdigi
O0deme emirlerini uygun bularak ya da bulmayarak degerlendiriyordu. Saymanlar kendi gorev
stireleri i¢inde elde edilen biitce gelirleri ve sarf edilen biitge harcamalariyla ilgili belgeleri
Sayistay’a gondermekle yiikiimliiydiiler. Ayrica Sayistay denetimi mal muamelelerini de
kapsamaktaydi. Saymanlar giderlerin tahakkuk asamasindan sonra harcamalarin amacina
uygun yapilmasindan sorumluydular. Sayistay’a sorumlu olan saymanlar biitcenin
muhasebelestirilmesi sirasinda  yonetim dénemi hesaplarmi  sayistay’a gonderirlerdi.’®
Denetim noksanliklart; yolsuzluklarin artmasi, riigvet, gorevin kotiiye kullanilmasi gibi
yolsuzluklara neden olmustur, Sayistay tarafindan yapilan dig denetimin ise; kapsaminin dar
tutulmasi ile birlikte evrak lizerinden yapilan yasal uygunluk denetimiyle sinirlt kalmasi, bazi
kurum ve harcamalarin denetim disinda birakilmasi, performans denetiminin pilot

uygulamalarla sinirli tutulmasi revize edilmesi gereken uygulamalardi.

Ic ve dis denetimin standartlarinin ¢agdas denetim yaklasimma gore belirlenmemis
olmasiyla beraber, geleneksel denetim anlayisi hakim olmaktaydi. Denetimler teamiil ve

kisisel iradeye dayanarak yiiriitilmekteydi. Operasyonel denetim sistemi bulunmamaktaydi.

1021050 SayiiMuhsebe-i Umumiye Kanunu, Resmi Gazete: 606. Tarih: 09.06.1927, Madde: 75-76.
183 Mustafa Deniz, “Ulusal Programda Mali Kontrol, Mali ve Biitgesel Islere Iliskin Diizenlemeler”, Mali
Kilavuz Dergisi, Ankara, 2001, s. 12.
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Kamu idarelerinde i¢ denetim sisteminin kurulmamasi, sadece evrak iizerinden yapilan
uygunluk denetimi lizerinde yogunlagilmasi, mali veriler ve tablolar {izerinde mali denetim
yapilmamasi ve kurumlarin tiim faaliyetlerinin denetlenmemesi ile birlikte merkez

birimlerinin is ve islemlerinin denetim disinda birakilmasi sorun tegkil etmekteydi.

Sonug olarak; Mevcut mali yonetim ve denetim sistemi usulsiizlik ve yolsuzluklar
Onleyememekle birlikte Mali disiplin saglanamamaktaydi. Bu suretle denetim sisteminin

yeniden yapilandirilmasi ihtiyacit dogmustur.

Mali yoOnetim; biitceleme, muhasebe, nakit yoOnetimi, bor¢ yonetimi, i¢ kontrol
mekanizmalari, yonetim bilgi sistemi ve denetim 6gelerinden olusur. Saglikli bir mali yonetim
icim gerekli olan kosullar; ‘gercekei bir biitce hazirlanarak, ilgili yil baglamadan onanmasi,
muhasebe sisteminde genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerinin bulunmasi ve sistemin
tahakkuk esasina dayanmasi, bir nakit yonetim sisteminin bulunmasi, bor¢ yonetimi usul ve
esaslar1 kriterlerinin ve bu esaslara uyumu saglayacak mekanizmalarin gelistirilmesi, kaynak
kullaninminin verimli etkin ve tutumlu olmasi, ayrica bunu denetleyecek bir i¢ ve dis kontrol
sisteminin bulunmasi, bu denetim mekanizmalarinin bagimsiz, yansiz, profesyonel, tavsiye

»104

verici nitelikte ve hiikiimetlerin inanirligimi arttirict mekanizmalar olmasi olarak

siralanabilir.

Kamu mali yonetim reformlari; toplam mali disiplin, stratejik kaynak dagilimi ve
kullanim1 ile kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik ve verimlilik saglanmasi amaciyla
yapilir. Bu yapilanma i¢inde kamu kaynaklarinin kontrolii, orta vadeli kaynak tahsisi ve

kaynaklarin yonetimi fonksiyonlari iizerinde durulur.

3.2 Kamu Mali Reformu Kapsaminda Yapilan Diizenlemeler

Kamu Mali, Reformu kapsaminda yapilan diizenlemelere genel olarak deginecek olursak;
Mal ve hizmet alimlar1 ile yapim isleri i¢in 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ve 4735 sayili
Kamu Thale Sézlesmeleri Kanunu uygulamaya konulmustur. Satim, kiralama, miilkiyetin
gayri ayni hak tesisi, trampa gibi isler icin 2886 sayili Devlet Ihale Kanununun

uygulanmasina devam edilmistir. Kamu bor¢lanmasina iligkin esaslar 4749 sayili Kamu

1% {hsan Géren, ‘Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim’ Kamu Mali Y énetiminin
Yeniden Diizenlenmesi Baglaminda Sayistay Konulu Seminer, Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi,
Istanbul, 1999, s:5
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Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ile diizenlenmistir. 5217
sayil1 Ozel Gelir ve Ozel Odenek Kanunu kabul edilmis ve yiiriirliige girmistir. Ayrica; 5393
sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili Biiyiliksehir Belediyesi Kanunu ile niifusu elli binin
iizerindeki belediyelerin, 5302 sayil1 11 Ozel idaresi Kanunu ile de il 6zel idarelerinin stratejik
plan, performans plani ve faaliyet raporu hazirlanmakla yiikiimli kilinmalara yonelik

diizenlemeler yapilmustir.'*

Biitge kanunlarina konulan hiikiimler ve 178 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname
hiikiimlerine istinaden Maliye Bakani’nin onay1 ile tahakkuk esaslt muhasebe sistemine
gecilmistir. Devlet Muhasebesi Genel Yonetmeligi ile Genel Biitgeye Dahil Daireler ve
Katma Biitceli idareler Muhasebe Yonetmeligi yliriirliige konulmus, Devlet Muhasebesi
Yonetmeligi ise yliriirlikten kaldirilmistir. Boylece, yeni muhasebe yonetmelikleriyle tam
tahakkuk esasli muhasebe sistemine yakin bir muhasebe sistemi uygulamaya konmustur.
Devlet Muhasebesi Genel Yonetmeligi yiiriirliikkten kaldirilmigtir. 01.01.2006 tarihinden
itibaren gecerli olmak iizere Genel Yonetim Muhasebe Yonetmeligi yiiriirliige konulmustur.
5018 sayili kanun ile degisik konularda 15 ydnetmelik ¢ikarilmasi, TBMM ig tiiziigiinde
degisiklik yapilmasi, Maliye Bakanligi gorevlerinin belirlenmesi ve diger kurum ve

kuruluslarinin uyacaklar1 esaslarin belirlenmesi 6ngdriilmiistiir.

105 Baki Kerimoglu vd, Devlet Muhasebesi, Giincel Mevzuat Yayinlari, Ankara, 2006, s. 52.
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Tablo 3.2 5018 Sayih Kanun Uyarinca Yiiriirlige Konulan ikincil Mevzuat

ikincil Mevzuatin Adi Resmi Gazete tarih ve sayisi.
Harcama Yeikilileri Hakkinda Genel Teblig (Seri 31/12/2005 tarihli ve 260404.
1 |[No:1) Mukerrer sayil RG.
08/06/2005 tarihli ve 25830
2 | Genel Yonetim Muhasebe Ydnetmelidi sayil RG.

3 | Genel Bitce Muhasebe Ydnetmeligi

4 | Merkezi Yonetim Harcama Belgeleri Ydnetmeligi
Muhasebe Yetkilisi Mutemetlerinin 31/12/2005 tarihli ve 260403.
Gorevlendirilmeleri, Yetkileri, Denetimi ve Mukerrer sayili RG.

5 | Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik
ic Kontrol ve On Mali Kontrole lliskin Usul ve

6 _Esaslar
I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun Calisma
7 | Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik 08/10/ 2005 tarihli ve 25960

Ilc Denetci Adaylari Belirleme, Egitim ve Sertifika | sayili RG.
8 | Yonetmeligi
Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve

Esaslari Hakkinda Yénetmelik (6/1/2006 tarih ve | 8/02/2006 tarihli ve 26084
9 |2006/9972 sayili BKK) sayill RG.

Muhasebe Yetkililerinin Editimi, Sertifika
Verilmesi ile Galisma Usul ve Esaslan Hakkinda
Yodnetmelik (30/12/2005 tarih ve 2005/9912 sayili
10 | BKK)

On Odeme Usul ve Esaslari Hakkinda
Yoénetmelik (30/12/2005 tarih ve 2005/9913 sayili
11 | BKK)

21/01/2006 tarihli ve 26056
sayilh RG.

Devlet Muhasebesi Standartlari Kurulunun
Yapisi ile Calisma Usul ve Esaslar Hakkinda 13/05/2005 ftarihli ve 25814

12| Yonetmelik sayill RG.
Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe Yénetmeligi | 10/03/2006 tarihli ve 26104
13| 10/03/2006 tarihli ve 26104 sayili RG. sayill RG.
Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet 17/03/2006 tarihli ve 26111
14 | Raporlari Hakkinda Yénetmelik sayill RG.
Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul Ve 19/10/2006 tarihli ve 26324
15 | Esaslar Hakkinda Ydnetmelik sayill RG.
lc Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari 12/07/2006 tarih ve 26226
16 | Hakkinda Ydénetmelik sayill RG.
30/12/2006 tarihli ve 26392
17 | Merkezi Yoénetim Muhasebe Ydneimeligi 3.Mikerrer RG.

Kaynak: Mustafa Ilhan, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi’nin Biitce ve
Denetim Uzerine Etkileri, Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul, 2007. S. 28.

‘Sayistay’in Teskilat Yapisi, Gorev ve Fonksiyonlar1t Hakkinda Kanun Tasaris1’ hazirlanarak;
TBMM baskanligina sunulmustur. Ancak, tasari heniiz goriisiilmemistir. Caligmalar halen

devam etmektedir. Kamu Yonetimi Reformu kapsaminda il 6zel idareleri, belediyeler ve
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biiyiiksehir belediyelerinin gorev ve yetkilerine iliskin yasalar yiriirliige konulmustur. Ancak,
Kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi amaciyla hazirlanan “Kamu Yonetimi Temel
Kanun Tasarist” TBMM tarafindan kabul edilse de; Cumhurbaskaninca veto edilmesi
nedeniyle yiirlrliige girmemistir. Kamu yonetimi reform calismalari devam etmektedir.
Basbakanlik tarafindan yiiriitiilen Personel Reformu ¢alismalar1 devam etmektedir. Yeni mali
yonetim ve kontrol sisteminin tam olarak uygulanabilmesi i¢in, bu ¢alismalarin tamamlanmasi
ve uygulanmast gereklidir. Reform kapsaminda yapilan diizenlemelere genel olarak
degindikten sonra; esas konumuz olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii

kanununa ve hemen akabinde gelen 5436 sayili diizenlemeye ayrintilar1 ile deginelim

3.2.1 5018 Sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii Kanunu ve 5436 Sayili Diizenleme

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 10.12.2003 tarihinde kabul edilmis
ve 24.12.2003 tarith ve 25326 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir. 5018 sayili kanun,
kamu harcama ve kontrol sisteminin yapisini, isleyisini ele almistir. Temel noktalar1 tespit
ederek; kamu biitgelerinin hazirlanmasi, biitge uygulama ve kontrol iglemlerinin esaslart ile

mali islemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve denetimi hususlarin1 diizenlemektedir.

Bu kanunun amaci, kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedefler
1s181inda, kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilip kullanilmasi
ve mali saydamligi saglamak iizere; kamu mali yOnetiminin yapist ile isleyisini, kamu
biitgelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini,

raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemektir.

1050 sayili kanun; genel biitge, katma biitge ve mahalli idare biitcesi seklinde
diizenlenirken; 5018 sayili Kanunun kapsamina baktigimizda ; ‘Bu kanun, merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar: ve mahalli idarelerden olusan genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii kapsar. Avrupa Birligi
fonlart ile yurti¢i ve yurtdisindan kamu idarelerine saglanan kaynaklarin kullanimi ve
kontrolii de uluslar arasi anlasmalarin hiikiimleri sakli kaymak kaydila bu kanun
hiikiimlerine tabidir. "®Mali 6zerkligin korunmasi amaciyla Diizenleyici ve denetleyici
kurumlar bu kanunun sadece; 3. 7. 8. 12. 15. 17. 18. 19. 25. 43. 47. 48. 49. 50. 51. 52. 53. 54.

68. ve 76. Maddelerine tabidir. Kanun kapsamina merkezi yonetim kapsamindaki idareler,

15018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Resmi Gazete: 25326, Kabul Tarihi: 10.12.2003
(Bundan sonraki atiflar ayn1 kanuna yapilacaktir.)
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mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlar1 yani genel idare kapsamindaki daireler dahil
edilmistir.*’ Kamu iktisadi Tesekkiilleri ve kamuya ait sirketler ve TBMM kapsama dahil
degildir.

Kamu maliyesi; gelirlerin toplanmasi, harcamalarin yapilmasi, acgiklarin finansmani,
kamunun varlik ve borglarinin yonetimini kapsayan sistem olarak tanimlanmigtir. Kamu
maliyesi, kamu idarelerinin ilgili kanunlarinda belirtilen gorevlerine gore; kaynaklarin
merkezi idare ve mahalli idareler arasinda mali tevzin usulii ile yiritiiliir, Kamu maliyesi
ilkelerinin uygulanmasina iligskin esaslar1 belirleme yetkisi de Maliye Bakanligi’na
verilmistir. Kamu mali yonetimi, kamu kaynaklarinin tanimlanmig standartlara uygun olarak;
etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasin1 saglayacak, yasal ve yonetsel sistem ve siirecler
olarak ifade edilmistir. Kanunla, Kamu Mali Yonetimi’nin yapist ve isleyisi, kamu
biitcelerinin  hazirlanmasi, uygulanmasi, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesi,

raporlanmas1 ve mali kontrolii diizenlenmistir.

5018 sayili kanunun biitce uygulamasina iligkin maddeleri yayimi tarihinde yiirtirliige
girmistir. Diger maddelerin kanunda belirtilen tarihlerde yiiriirliige girmesi ongoriilmiistiir.
Kanun, 5436 sayili kanunla yapilan degisiklikler neticesinde; gegis siireci ongoriilen bazi
hiikiimler hari¢, 01.01.2006 tarihi itibariyle uygulanacaktir. Akabinde 2005 Mali Yili Biitce
Kanunu ile de 5018 sayili kanunun biitge uygulamasina iliskin hiikiimlerinin ilgili yilda

uygulanmayacagi hiikkme baglanmistir.

Bu uygulamalardan dolayi, 5436 sayili kanunla getirilen kesin diizenlemeler yapilincaya
kadar kamuoyunda yeni Kamu Mali Yo6netim ve Kontrol sisteminin uygulanmasi konusunda
ciddi tereddiitler olugsmustu. Mevcut mali yOnetim sistemini savunanlarda, yeni sistemin

uygulanamayacagi goriisii hitkkiim stirmiistiir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan, 22.12.2005 tarihinde kabul edilen 5436 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile 5018 sayili kanunda &nemli degisiklikler
yapilmis ve daha Once uygulamasi ertelenen diizenlemelerin 01.01.2006 tarihi itibariyle

yiiriirliige konulmasi saglanmistir.

w7y, Bayram Colak, “5018 Sayili Kanunun Mali Y6netimimize Getirdikleri I1”,Yaklasim Dergisi, 2005, s. 146.
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5436 sayili kanunla, 5018 sayil1 kanunda gegen bazi ifadelerde diizenlemeler yapilmistir.
Ic kontrol sisteminin daha kapsamli hale getirilmesi, harcama siireci islemlerinin
hizlandirilmasi, mali hizmetler biriminin goérev, yetki ve sorumluluklarinin yeniden
diizenlenmesi bu diizenlemelerdendir. Kamu idarelerinde, Arastirma Planlama ve
Koordinasyon Kurulu (APK) Baskanliklar1 ve biitce dairelerinin kaldirilarak; idarelerin
bilinyesinde strateji gelistirme birimlerinin kurulmasi, bu kanunla getirilen diger bir

diizenlemedir.

Milli Savunma Bakanligi hari¢; Basbakanlik ve Bakanliklarda, Strateji Gelistirme
Bagkanligi; ekli (1) sayili cetvelde yer alan kamu idarelerinin merkez teskilatlarinda, Strateji
Gelistirme Daire Bagkanligi; ekli (2) sayili cetvelde yer alan kamu idarelerinin merkez
teskilatlarinda ise, Strateji Gelistirme Miidiirligi kurulmustur. Fakat bazi kurumlarda,
kanunda 6ngoriilenden farkli yapida SGB’ler de kurulmustur. Ornegin; bir genel miidiirliikte
s0z konusu kanuna gore; Strateji Gelistirme Miidiirligi kurulmasi 6ngoriilmiisken; Muhasebe
ve Mali Isler Dairesi Baskanlig1 kurulmustur. Diger bir idarede, Genel Sekreter Yardimcisi’na
bagli olarak calisgan Mali Hizmetler Birimi kurulmus; fakat bu birimde stratejik yonetime
iliskin herhangi bir yapilanma s6z konusu olmamistir. Bu birimler temel olarak stratejik
yonetim ve planlama, performans ve kalite Olgiitleri gelistirme, yonetim bilgi sistemi ve mali

hizmetler olmak {izere dort ana islevi yiiriitmekle gérevlendirilmis‘[ir.108

1% jbrahim Akdeniz, “Kamu Mali Yonetimi Reformunda Strateji Gelistirme Birimleri”, Maliye Dergisi, No:
159, 2010: s:468
http://dergiler.sgb.gov.tr/calismalar/maliye_dergisi/yayinlar/md/159/%C4%B0brahimAKDEN%C4%B0Z.pdf
(Erisim Tarihi: 01.06.2012)
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Sekil 3.1 Giiclii Bir Mali Sistemin Bilesenleri

Kamu
Piyasalarin Fin. ve Kamu
Serbestlesti- Borg ihale Fonlarin

ilmesi 2 Tahakkuk
riimesi Yonetimi Mevzuat) Tasfiye5| anakku

Esasli Mu.

Bankacilik
Reformu

Sayistay
Kanunu

. N Yonetimler
N\ Reformu

Glgli bir kamu mali yonetim sistemi

Kaynak; Erhan. Usta, Mali Reform Siireci ve 5018 Sayili Kanunun Genel

Degerlendirmesi, Kamu Mali Y&netimi ve Denetimi Sempozyumu, Izmir, 2011.

Sekilde de goriildiigii lizere giiglii bir kamu mali yonetim sisteminin kurulmasi gesitli
uygulamalarin yeniden revize edilmesi ile miimkiin olacakti. Bu amagla 2006 mali yili
merkezi yonetim biitcesi bu kanuna gore hazirlanmistir. 2006 yilinin basi itibariyle yeni
sistemin basarisiz olacagi; onceki sisteme doniilmek zorunda kalinacagi goriisleri de kismen
bulunmakla beraber yeni sisteminin uygulanabilecegi kabul gérmiistiir. Simdi kanunu

ayrintilari ile inceleyelim.

3.2.2. Kamu Maliyesinin Temel Ilkelerinin Ortaya Konmasi

5018 sayilt kanunun temel eksenlerini; seffafligin ve hesap verilebilirligin gili¢lendirilmesi,
mali disiplinin saglanmasi, blitce uygulamalarinda sonu¢ odakli bir mali yonetim anlayisi,

kaynak tahsisi slirecinde etkinligin saglanmasi, ¢agdas bir i¢ kontrol ortaminin tesisi, sistem
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odakl1 bir denetim anlayisinin gelistirilmesi ile dis denetim sisteminin gili¢clendirilmesi olarak

belirtebiliriz.1%

5018 sayili kanunun 5. Maddesinde diizenlenen kamu maliyesinin temel ilkelerini ise su

sekilde siralayabiliriz.

e Kamu mali yonetimi uyumlu bir biitlin olarak olusturulur ve yiiriitiiliir.

e Kamu maliyesi, kamu gorevlilerinin hesap verebilmelerini saglayacak sekilde
uygulanir.

e Maliye politikasi, makro ekonomik ve sosyal hedefler ile uyumlu bir sekilde
olusturulur ve yiiritiilir.

e Kamu mali yonetimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin biitce hakkina uygun sekilde
yiritilir.

e Kamu mali yonetimi mali disiplini saglar.

e Kamu mali yonetimi ekonomik, mali ve sosyal etkinligi birlikte saglayacak sekilde
kamusal tercihlerin olusmasi igin gerekli ortami yaratir.

e Kamu idarelerinin mal ve hizmet iiretimi ile ihtiyaglarinin karsilanmasinda,
ekonomik veya sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda veya
maliyet-etkinlik ile gerekli goriilen diger ekonomik ve sosyal analizlerin yapilmasi

esastir.

Bu ilkeler ¢er¢cevesinde; Kamu Mali Yonetimi’nin kurulus ve isleyisinde, idare biitiinliigii
saglanmas1 gerekliligi tizerinde durulmustur. Bu kapsamda, bakanlik sayis1 15’e indirilmistir.
Adalet, Milli Egitim, Icisleri, Calisma Bakanlig1 disindaki bakanliklarin tasra yapilanmasi
kaldirilmistir. Bu ilkeler c¢ergevesinde, kamu gorevlilerinin hesap verme zorunluluklari
getirilmigtir. Maliye politikasinin, kalkinma planlar1 temel alinarak olusturulmasi, yapilmasi
gereken harcamalarin parlamento’nun bilgisi ile denetimi déhilinde olmasi, mali disiplin ve
denetimin saglanmas1 gerektigi, sosyal devletin geregi, verimlilik ve etkinligin Onemi

vurgulanmistir.

109El'han Usta, “Mali Reform Siireci ve 5018 Sayili Kanunun Genel Degerlendirmesi”’, Kamu Mali Yonetimi ve

Denetimi Sempozyumu, Ege Universitesi, 25 Mart 2011, [zmir:
www.dpt.gov.tr/.../Erthan_USTA 5018 Sunumu (Erisim Tarihi: 01.06.2012)
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Hazine Birligi ilkesine de deginecek olursak; 5018 sayili kanunun 6. Maddesine gore;
merkezi yoOnetim kapsamindaki kamu idarelerinin, gelir, gider, tahsilat, 6deme, nakit

planlamasi ve bor¢ yonetimi hazine birligini saglayacak sekilde yiiriitiiliir.

1050 sayili kanun doneminde; katma biitgeli kuruluslara yapilan yardimlarin zamanla
artmastyla, hazine birligi ilkesi uygulamada kendini gosterememistir. 5018 sayili kanuna
baktigimizda; I sayili cetveldekiler, hazine birligi kapsaminda olmakla beraber; II ve III say1lt
cetvel kapsamindakilere ayr1 vezne agabilme imkani taninmustir. Ancak, her tirlii i¢ ve dis
bor¢lanma ve hibeler ile bunlara iliskin geri 6demeler, hazine garantileri, hazine alacaklari,
nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger hususlarda 4059 ve 4749 sayili kanun hiikiimlerinin
uygulanmasi suretiyle; Hazine Miistesarligi’na bagl olarak faaliyet gosteren {i¢ saymanligin
mevcut durumu korunmustur. Bu diizenleme ile Hazine Miistesarligi’na taninmis bulunan

ayricaliklara son verilememistir.

Mevcut uygulamada, genel ve katma biitgeli idarelerin saymanlik hizmetlerini yiiriiten
Maliye Bakanligi’nin 9.12.1994 tarihli ve 4059 sayili kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla,
sadece genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinin muhasebe hizmetlerini yliriitecegi
ongorilmiistir. Saymanlik hizmetleri halen Maliye Bakanliinca yiiriitiilen ve yeni kanunda
0zel biitgeli idare olarak tanimlanan idarelerin (katma biit¢eler) muhasebe hizmetleri ise

bundan bdyle ilgili kamu idarelerince ylirtitiilecektir

3.2.3. Gorev ve Sorumlulugun Acikhga Kavusturulmasi

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye kanununda tahakkuk memurlar1 ve saymanlar
diizenledikleri belgelerin dogrulugundan sorumludurlar.**® Sorumlular; ita amiri, tahakkuk
memuru, sayman gibi goérevlilerdir. Bu yapidaki harcama siirecinde gider yapilmasi igin ita
amiri harcama talimatin1 vermekte, tahakkuk memuru gideri ita amirinin imzasi ile tahakkuk
ettirmekte, saymanlarda geri ddemesini yapmaktaydi. Ita amiri ve tahakkuk memuru ilgili
idarenin personeliyken; saymanlar Maliye Bakanhigi’nin personeliydi.''* 5018 sayili kanunda
idari agidan sorumlular; harcama yetkilisi, mali hizmetler birimi gorevlileri, ger¢eklestirme
gorevlisi ve muhasebe yetkilisidir. Boylelikle ita amirleri ve gerceklestirme gorevlileri de

mali sorumluluk kapsamina dahil edilmistir.

"0 Hikmet Tosun, 1050 sayth Muhasebe-i Umumiye Kanunu:Aciklamali Genel Muhasebe Kanunu,
Muhasebat Kontrolorleri, Dernegi Yayini, Ankara, 2001

11 Abdurrahman Ucgbas, “5018 sayih KMYK Kanununun Kamu Maliyesine Getirdikleri”, Mali Kilavuz
Dergisi, Ankara, 2004, Say1: 25, s. 39.
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5018 sayili kanunda; harcama yetkilisi, kamu idaresi biitcesinde ddenek tahsis edilen ve
harcama yetkisi bulunan en {iist yoneticidir. Biitgelerden harcama yapilabilmesi, harcama
yetkilisinin harcama talimati vermesiyle miimkiindiir. Harcama yetkilileri, biitce de dngdriilen
O0denek kadar ya da tahsis edilen 6denek kadar harcama yapabilirler. Analitik biitce
siiflandirmasina (kurumsal, fonksiyonel, finansman, ekonomik siniflandirma) gore yapilan
kurumsal siniflandirmada, 3. ve 4. diizeyde bulunan ikinci diizeye bagl ana hizmet birimleri:
destek ve lojistik birimleri, politika uygulayici birimler, harcama birimlerini; bunlarin en tist
yOneticisi de, harcama yetkililerini ifade eder. Harcama yetkisinin devri, yetkiyi devredenin

idari sorumlulugunu ortadan kaldirmaz.

Merkez teskilati harcama yetkililerine baktigimizda; Cumhurbaskanligi, TBMM, Milli
Savunma Bakanlig1, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi, Jandarma Genel Komutanligi,
Gelir Idaresi Baskanhiginda, harcama yetkilileri, bu idarelerin iist yoneticileri tarafindan
belirlenir. Cumhuriyet bagsavciligi, Sayistay, yiksek mahkemelerde ise, harcama yetkilisi

genel sekreterdir.



Tablo 3.3 Kurumlara Gore Harcama Yetkisi
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Biitceyle Odenek Tahsis Edilen Harcama

Teskilat Yapis1 Ust Yonetici A Harcama Yetkilisi
Birimi
Kurul Baskanhg Kurul Baskan:
Genel Miidiirlik Genel Miidiir
Basbakanhk, Baskanlik Baskan
Bakanhk Miistesar Miistakil Daire Baskanlif Daire Baskam
(Milli Savunma Hustesat Miisavirlik Miisavir
Bakanlig: haric) Ozel Kalem Miidiirliigii Ozel Kalem Miidiirii
Savunma Sekreterligi Savunma Sekreteri
Merkez Baskan
Kurul Baskanlig: Kurul Baskam
Genel Miidiirliik Genel Midiir
Miistakil Daire Baskanlig Daire Bagkam
Miistesarlik Mustesar Baskanlik Baﬂg,l\an.
Miisavirlik Musavir
Ozel Kalem Miidiirliizii Ozel Kalem Miidiirii
Savunma Uzmanlig Savunma Uzmam
hl,l,lilll B.ag,kalnhgl . Kurul Baskani
Miistakil Daire Baskanlig . :
. . = Daire Baskam
Daire Baskanlig . :
3 = Daire Baskam
Baskanlik o
Miidiirlitk Bagkan
Genel Genel Miidiir ) - e Miidiir
g Savunma Sekreterlig . . .
Miidiirhik e = Savunma Sekreteri
Sivil Savunma Uzmanliz D
. ey Stvil Savunma Uzmani
Savunma Uzmanlig Misavirlik _ : .
Akademi Baskanlid Savunma Uzmani Miisavir
o S Akademi Baskan1
Kurul Bagkanhg Kurul Baskan:
Miistakil Daire Baskanlift Daire Baskani
Baskan Daire Baskanlig Daire Baskam
Baskanlhik a3 Savunma Uzmanlig Savunma Uzmani
Savunma Sekreterligi Savunma Sekreteri
Miisavirlik Miisavir
Genel Genel Sekreter | Daire Baskanlii Daire Baskam
Sekreterlik ’ - i
311:Iigl::meler ve | Baskan (;Tenel Sekreterlik (;Tenel Sekreter
- a3 Ozel Kalem Miidiirliigii Ozel Kalem Miidiirii
Sayistay =
Kurul Baska Genel Sekreterlik Genel Sekreter
uru azian Denetim ve Inceleme Gruplan Genel Sekreter
Miistakil Daire Baskanlift Daire Baskani
Kurum Baskan Miisavirlik Miisavir

Savunma Uzmanlig

Savunma Uzmani

Kaynak: Maliye Bakanligi Harcama Yetkilileri Hakkindaki Genel Teblig
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Il 6zel idarelerinde harcama yetkilisi, kaymakam olarak belirlenmistir. Belediyelerde;
belediye bagkani, mahalli idare birliklerinde; birlik baskani, harcama yetkilisi olarak
belirlenmistir. Merkez dis1 birimlerde harcama yetkilisi, merkez dis1 birimin en st

yoneticisidir. Mal miidiirliiklerinde ve ilge 6zel idarelerinde harcama yetkilisi, kaymakamdir.

5018 sayili kanunun 60. Maddesinde agiklanan Mali Hizmetler Biriminin ¢esitli gérevleri
vardir. Idarenin stratejik plan ve performans programmin hazirlanmasi ve sonuglarinin
konsolide edilmesi, izleyen iki yilin biitge tahminlerini igeren idare biit¢esinin hazirlanmasi ve
idare faaliyetlerinin bunlara uygunlugunun denetlemesi Mali Hizmetler Biriminin
gorevleridir. Ayrintili  harcama programi hazirlayarak; Odenegin ilgili birimlere
gonderilmesinin saglamasi ve biitce kayitlariin tutulmast mali hizmetler biriminin
gorevleridir. Ayrica; biitge kesin hesab1 ile mali istatistiklerin hazirlanmasi, gelir ve
alacaklarin takip ve tahsil iglemlerinin yiiriitiilmesi, 6n mali kontrol faaliyetlerinin yapilmasi,
ic kontrol sisteminin kurulmasi, iist yOnetici ve harcama yetkililerine gerekli bilgilerin
verilmesi, yatirim programlarinin hazirlamasinin koordinesi ve yatirim degerlendirme raporu
yazilmas1 gibi gorevler de mali hizmetler birimine aittir. Ayrica; Arastirma Planlama ve
Koordinasyon Kurulu Bagskanliklari, Arastirma Planlama ve Koordinasyon Daire
Baskanliklar1 ve Strateji Gelistirme Daire Baskanliklari; Strateji ve Mali Hizmetler Daire

Baskanliklarina dontistiirilmiistiir.

Gergeklestirme gorevlileri; talimat lizerine isin yaptirilmasi, mal veya hizmetin alinmasi,
teslim islemlerinin yapilmasi ve belgelendirilmesi ile odeme icin gerekli belgelerin
hazirlanmas1 gorevini yiiriitiirler. Kanuna gore; gerceklestirme gorevlileri, harcama yetkilileri

tarafindan verilecek harcama talimatlarinda belirtilecektir.

Muhasebe Yetkilileri; gelirlerin tahsili ile giderlerin ve borglarin hak sahiplerine
o6denmesinden sorumludurlar. Para ve para ile ifade edilen degerler ile emanetlerin alinmasi,
saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger tiim mali islemlerin kayitlarinin
yapilmasi ve raporlanmasi muhasebe yetkililerinin gorevidir. Ayrica; vezne ve ambarlarin
kontrolii, defter kayit ve belgelerin muhafazasi, harcama yetkilisi veya iist yoneticiye bilgi
verilmesi ve islemlerin agik ve erisilebilir sekilde muhasebelestirilmesinden de sorumludurlar.

Belgelerin muhafazasi ve hesaplarin verilmesi konusunda iist yonetici ile birlikte sorumludur.
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Muhasebe yetkililerinin yetki ve sorumluluklari, smirli ve kusurlu sorumluluk olup; 1050

sayili kanun donemine gore daraltilmistir

3.2.4. Hesap Verilebilirlik ve Yonetim Sorumlulugu

Hesap verme, yonetim olgusunun 6ziinde vardir. Kaynaklar1 yoneten her kisi ve orgiitsel

birimin en temel yikimliligidir.**

5018 sayili kanunda, ¢esitli sorumluluk halleri
diizenlenmistir. flgili kanunun 8. Maddesine gére; Her tiirlii kamu kaynagimin elde edilmesi
ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka
uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, = muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamast icin gerekli dnlemlerin alinmasindan sorumlu
olmakla birlikte, yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir. Yapilan kusurlu veya

hatali mali islem mali sorumlulugu, idari sorumlulugu, cezai sorumlulugu ya da tamamini

gerektirebilir.

Bu amagla bakanlarin ve iist yoneticilerin yonetim ve hesap verme sorumlulugu, 5018
sayilt kanunun 10. Maddesinde belirtilmekle birlikte, hitkme baglanmistir. Bunlarin yonetim
ve hesap verme sorumluluklarinin TBMM tarafindan goriisiiliip degerlendirilecegi ve
kaynaklarin etkili ekonomik ve verimli kullanilmasindan, Basbakan’a ve TBMM’ye karsi
sorumlu olduklar1 &ngoriilmiistiir. Ilgili maddeye gore; Bakanlar, hiikiimet politikasmnin
uygulanmasi ile bakanliklarinin ve bakanliklara bagl, ilgili veya iliskili kuruluslarin stratejik
planlar1 ile biitcelerinin kalkinma ve yillik programlara uygun olarak hazirlanmasi ile
uygulanmasindan bu c¢ercevede diger bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini saglamaktan
sorumlu tutulmuslardir. 1050 sayili kanun déneminde harcama siirecinde ita amiri durumunda
olan bakanlar, yeni kanun doneminde harcama konusunda gorev ve sorumluluk altinda

degillerdir.

Ust yoneticilerin hesap verme sorumluluguna (idari sorumluluk) degindigimizde; 5018
sayili kanunun 11. Maddesine gore; bakanliklarda; miistesar, diger kamu idarelerinde; en iist
yonetici, il 6zel idarelerinde; vali, belediyelerde; belediye bagkani iist yoneticidir. Ancak,

Milli Savunma Bakanliginda iist yonetici, Bakandir.

Y2 asan Bas, “Hesap Verme Sorumlulugu ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu™:
http://www.murattuncel.net/hasanbas.pdf (Erisim Tarihi: 01.06.2012)
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Ust yoneticiler, idarelerinin stratejik planlarinin ve biitcelerinin; kalkinma planina, yillik
programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun
olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan sorumludurlar. Ust yoneticiler, sorumluluklari
altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimim
saglamaktan, kayip ve kotliye kullaniminin 6nlenmesinden de sorumludurlar. Mali yonetim ve
kontrol sisteminin isleyisinin gozetilmesi ve izlenmesi de list yoneticilerin sorumlulugu
altindadir. Ust yoneticiler, bu sorumluluklarin yerine getirilmesinden dolay1, bakana; mahalli

idarelerde ise meclislerine karsi sorumludurlar.

Maddeden de anlasildig iizere yerel yonetim olgusu giiclendirilmeye calisilmaktadir. Ust
yoneticiler direkt bakana karsi sorumludur. Her yil hazirladiklar1 faaliyet raporlarinda

yonetimlerindeki idarenin performans degerlendirmesini yapacaklardir.

Harcama yetkililerinin hesap verme sorumluluguna degindigimizde ise; 5018 sayili
kanunun 31. Maddesine gore; biitceyle ddenek tahsis edilen her bir harcama biriminin en iist
yoneticisi, harcama yetkilisidir. Ancak, teskilat yapisi ve personel durumu gibi nedenlerle
harcama vyetkililerinin belirlenmesinde giigliik bulunan idareler ile biitgelerinde harcama
birimleri siniflandirilmayan idarelerde, harcama yetkisi; tist yoneticidir. Bu gorev, mahalli
idarelerde, Icisleri Bakanligi’'nin; diger idarelerde ise, Maliye Bakanligi’nin uygun goriisii
iizerine list yoneticinin belirleyecegi kisiler tarafindan da yiiriitiilebilir. Kanunlarin verdigi
yetkiye istinaden yonetim kurulu, icra komitesi, komisyon ve benzeri kurul veya komite
karartyla yapilan harcamalarda, harcama yetkisinden dogan sorumluluk kurul, komite veya
komisyona ait olur. Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde; idareler, merkez ve
merkez dis1 birimler ve gorev unvanlar itibartyla harcama yetkililerinin belirlenmesini,
harcama yetkisinin bir {ist yonetim kademesinde birlestirilmesini ve bunlara iliskin usil ve
esaslar1 Maliye Bakanlig1 belirler. Harcama yetkisinin devredilmesi, yetkiyi devredenin idari

sorumlulugunu ortadan kaldirmaz.

Harcama yetkilileri, biitcede ongoriilen ddenekleri kadar harcama yapabilirler. Odenek
gonderme belgesiyle kendisine ddenek verilen harcama yetkilileri de tahsis edilen 6denek
tutarinda harcama yapabilir.Harcama yetkilisinin vermis oldugu, harcama talimatinin
mevzuata uygun olmasi gerekmektedir. Harcama yetkilisinin mevzuata aykir1 olarak vermis

oldugu talimat ile kamu zarar1 meydana gelmis ise, bu yetkili idari yonden, {ist yoneticiye,
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mali yonden de yetkili mercilere karst sorumludur. Talimatin uygulanmasi sonucunda ceza

kanunlarma aykir1 bir durum s6z konusu ise, cezai sorumluluk ta s6z konusudur.

1050 sayili kanun doneminde, harcama siirecinde yer alan tahakkuk memuru ve sayman
meydana gelen kamu zararindan hatalarinin veya kusurlarinin olup olmadigina bakilmaksizin
mali agidan sorumluydular. 1050 sayili kanun doneminde, mali sorumluluk kusursuz

113 5018 sayili kanuna gore ise; yapilan is sonucu ortaya ¢ikan

sorumluluga dayaniyordu.
sorumluluk, kusur oraninda harcama yetkilisi, gergeklestirme gorevlileri ve muhasebe
yetkilisi arasinda miiteselsil olarak dagitilacaktir. Miiteselsil sorumluluk, bir siire¢ kontrolii
sistemini beraberinde getirmektedir. Her gorevli kendinden oncekinin islemini kontrol etmek
anlaminda sorumludur. Biit¢elerde yer alan 6deneklerle ilgili mevzuata uygun olarak her tiirlii
tasarruf hakki harcama birimi yetkililerine aittir. Bakanlarin harcama yetkilisi olmasinin

114

Oongoriilmiis olmamasiyla birlikte,”™ 5018 sayili kanunda harcama yetkilisi ita amirinin yerini

almistir.

5018 sayili kanunun 33. Maddesine gore; biitgcelerden bir giderin yapilabilmesi i¢in; is, mal
veya hizmetin belirlenmis usul ve esaslara uygun olarak alindiginin veya gerceklestirildiginin,
gorevlendirilmis kisi veya komisyonlarca onaylanmasi ve gerceklestirme belgelerinin
diizenlenmis olmas1 gerekir. Giderlerin gerceklestirilmesi, harcama yetkililerince belirlenen
gorevli tarafindan diizenlenen 6deme emri belgesinin harcama yetkilisince imzalanmas1 ve
tutarin hak sahibine 6denmesiyle tamamlanir. Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati
iizerine; isin yaptirilmasi, mal veya hizmetin alinmasi, teslim almaya iligkin islemlerin
yapilmasi, belgelendirilmesi ve O6deme i¢in gerekli belgelerin hazirlanmasi gorevlerini

yiiriitiirler.

Elektronik ortamda olusturulan ortak bir veri tabanindan yararlanmak suretiyle yapilacak
harcamalarda, veri giris islemleri gerceklestirme gorevi sayilir. Gergeklestirme gorevlileri, bu

kanun g¢ercevesinde yapmalar1 gereken is ve islemlerden sorumludurlar.

Kamu bor¢ yonetimine iligkin olan gerceklestirme belgeleri, merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri igin; Maliye Bakanliginca, mahalli idareler igin; Icisleri

Bakanliginca, sosyal giivenlik kurumlar1 i¢in de; bagli veya ilgili olduklar1 bakanliklarca

13 Eyiip Kizilkaya, “5018 Sayili Kanuna Gére Kamu Zarari”, Mali Kilavuz Dergisi, Ankara, 2004, s. 25.
Wicbas, a.g.e., s. 43.
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Hazine Miistesarligi’nin ve Maliye Bakanligi’nin uygun goriisii alinmak suretiyle ¢ikarilacak

yonetmeliklerle belirlenir.

Gergeklestirme gorevlilerinin hesap verme sorumlulugunda; harcama birimlerince yapilan
on mali kontrolde her bir islem daha 6nceki islemlerin kontroliinii de igerecek sekilde yani
stire¢ kontrolii seklinde yapilir. 5018 sayili kanunun 41. Maddesine gore; Harcama yetkilileri
tarafindan gorevlendirilen, gerceklestirme gorevlilerinin de idari, mali ve cezai sorumluluklari
bulunmaktadir. Ust yoneticiler ve biitgeyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap
verme sorumlulugu gergevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanir. Ust yonetici, harcama
yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin faaliyet
sonuclarint gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek kamuoyuna agiklar. Merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarinin

birer 6rnegini Sayistay’a ve Maliye Bakanligina gonderir.

Mahalli idarelerce hazirlanan idare faaliyet raporlarinin birer 6rnegi, Sayistay ve Icisleri
Bakanligina gonderilir. Igisleri Bakanligi, bu raporlar: esas alarak kendi degerlendirmelerini
de igceren mahalli idareler genel faaliyet raporunu hazirlayarak kamuoyuna agiklar. Raporun

birer 6rnegi, Sayistay’a ve Maliye Bakanligi’na gonderilir.

Merkezi yonetim kapsamindaki idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin bir mali yildaki
faaliyet sonuglari, Maliye Bakanliginca hazirlanacak genel faaliyet raporunda gosterilir. Bu
raporda, mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin genel degerlendirmelere de yer verilir.
Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu kamuoyuna aciklayarak, bir 6rnegini Sayistay’a

gonderir.

Sayistay, mahalli idarelerin raporlar1 hari¢; idare faaliyet raporlarini, mahalli idareler
genel faaliyet raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuclarimi dikkate alarak
goriislerini de belirtmek suretiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunar. Tirkiye Biiylik
Millet Meclisi bu raporlar ve degerlendirmeler ¢ergevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi
ve kullanilmasina iligkin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini
gorlisir. Bu gorlismelere {ist yonetici veya gorevlendirecegi yardimcisinin ilgili bakanla

birlikte katilmasi zorunludur.
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Idare faaliyet raporu, ilgili idare hakkindaki genel bilgileri igerir. Ayrica, kullanilan
kaynaklari, biitge hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik
ve yukiimliiliikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine iligkin
bilgileri de kapsayan mali bilgileri, stratejik plan ve performans programi uyarinca yiiriitiilen
faaliyetleri ve performans bilgilerini igerecek sekilde diizenlenir. Bu raporlarda yer alacak
hususlar, raporlarin hazirlanmasi, ilgili idarelere verilmesi, kamuoyuna agiklanmasi ve bu
islemlere iliskin siireler ile diger usll ve esaslar, Igisleri Bakanlig1 ve Sayistay’m goriisii

alarak; Maliye Bakanlig1 tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle belirlenir.

5018 sayilt kanunun 61. Maddesi muhasebe yetkilisinin sorumlulugundan bahsetmistir.
flgili maddeye gdre; muhasebe yetkilisi muhasebe hizmetlerinin yiiriitiilmesinden sorumlu
olan sertifikali yonetici olmakla birlikte muhasebe kayitlarinin usuliine uygun, seffaf ve
erisilebilir tutulmasindan sorumludur. Odeme emri belgesinde yetkililerin imzasimin tam olup
olmadigi, maddi hata bulunup bulunmadigi, ek belgelerin tam olup olmadigi, hak sahibinin
kimlik bilgilerinin tam olup olmadigi kontrollerini yapmakla miikelleftir. Bunlarla ilgili bir
eksiklik olmasi halinde 6deme yapamaz. Islemlerine iliskin defter, kayit ve belgeleri
muhafaza ederek, denetime hazir bulundurur. Parasal kayiplardan, fazla tahsil edilen paralarin
iadesinden, oOdemelerin muhasebe kayitlarina alinma sirasina gore yapilmasindan,

mutemetlerin islemlerinden yetkili mercilere karsi sorumludur.

5018 sayil1 kanuna gore; gergek disi belge diizenlemek suretiyle kamu kaynaginda bir
artisga ya da eksilmeye neden olanlar ile bunlar bilerek onaylayanlar, TCK hiikiimleri
uyarinca sorumludur. 5018 sayili kanunda, kanuna aykir1 eylem ve islemler i¢in 6ngoriilen
yaptirnmlar: Para cezasi yaptirimi, kamu zararinin tazmini yaptirimi, TCK acgisindan sug

sayllma ve cezalandirilma yaptirimi ve disiplin yaptirimi olarak siralanabilir.

5018 sayili kanunun 70. Maddesinde; Kamu zarar1 olusturmamakla birlikte biitcelere,
ayrintili harcama programlarina, serbest birakma oranlarina aykirt olarak veya odenek
gonderme belgelerindeki 6denek miktarini asan harcama talimati veren harcama yetkililerine
her tiirlii aylik, ddenek, zam ve tazminat dahil yapilan bir aylik net ddemeler toplaminin iki
kat1 tutarina kadar para cezasi verilir denilmektedir. Bu cezayr verme yetkisi Tist

yoneticinindir. Ayni cezai yaptirim gercek dis1 belge diizenleyenler i¢inde gegerlidir.
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Ayrica, kasitli olarak sahte belge diizenleyerek; kamu zararmma neden olanlar i¢in, Tiirk
Ceza Kanununun sahtecilik eylemine uyan yaptirimlart uygulanacaktir. 5018 sayili kanunun
72. Maddesinde bahsedilen yetkisiz tahsil ve kamu hizmeti ile iligskilendirerek bagis ve yardim
adi altinda tahsilat veya 60deme yapanlar hakkinda adli ve idari yonden islem yapilacaktir.

Ayrica bu konuda TCK hiikiimleri saklidir.

5018 sayili kanunun 76. Maddesine gore; Mali karar ve islemlere iliskin her tiirlii kayzt,
bilgi ve belgeler, kamu idareleri tarafindan diizenli olarak muhafaza edilir. Kamu idareleri ve
gorevlileri; mali yonetim ve kontrol sistemleri ile biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi,
sonuglandirilmasi, muhasebelestirilmesi, raporlanmasi, islemlerine ait bilgi ve belgelerin
denetimle gorevlendirilmis olanlara ibraz edilmesi, gorevin saglikli yapilmasimi saglayacak

Onlemlerin alinmasi ve her tiirlii yardim ve kolayligin saglanmasi ile miikelleftirler.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda yasaklanmis fiil ve davraniglart yapanlar
hakkinda, tabi olduklar1 personel kanunlarinda yer alan idari ve disiplin yaptirimlarinin

uygulanmasi s6z konusudur.

3.2.5. Mali Saydamhk

Kamu kaynaklarinin elde edilmesi vekullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla
kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesi anlamina gelen mali saydamlik kavrami 5018 say1l1

kanunun 7. Maddesinde diizenlenmistir. Ilgili maddeye gore;

e (Gorev, yetki ve sorumluluklarin acik olarak tanimlanmali,

e Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik planlar ile
biitcelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmas1 ve uygulama
sonuglar ile raporlar kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmali,

e Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tevsikler bir yili
asmayacak sekilde belirli periyotlarla kamuoyuna ag¢iklanmali,

e Kamu hesaplar1 standart ve genel kabul gormiis bir muhasebe diizenine gore

olusturulmalidir.

Bu ilkenin islevselligi i¢in diizenlemeler yapilmasi ve Onlemler alinmasindan kamu
idareleri sorumlu tutulmustur. Mali saydamligin denetimi goérevi, Maliye Bakanligi’na

verilmistir. Idarelerin ve idarecilerin giivenilirligi halka sundugu verilerin dogrulugu ile
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orantilidir. Mali saydamlik kavramina gore, kamu kaynaklarinin kim tarafindan nasil ve hangi
amagla kullanildiginin, devletin yapmis oldugu faaliyetlerin, biitge uygulama sonuglarinin,
devletin borglar1 ve harcamalarinin, kamuoyuna zamaninda ve dogru bir sekilde bildirilmesi
gerekmektedir. Yillik biitceler disinda, merkezi hiikiimetin biitge dis1 faaliyetleri de
kamuoyuna sunulmalidir. Kamu sektorii ve 6zel sektorii ilgilendiren hizmetlerin ayrimina
varilmali, idarecilerin gorevleri ile kamuoyuna kars1 yetki ve sorumluluklar1 belirlenmelidir.
IMF, Diinya Bankasi, OECD gibi kuruluglar bu kavram iizerinde 6nemle durmaktadirlar.
Bilgi edinme hakkinin saglanmasi, mal beyaninda hesap verilebilirligin arttirilmasi, kara para

aklama ile etkin miicadele saglanmasi vs gibi diizenlemeler bu kavramin bir geregidir.

3.2.6. Biitce Kapsammmn Genisletilmesi ve Hazirh@min, Uygulamasinin ve

Raporlamasinin Saydamlastirilmasi

5018 sayili kanun 6ncesi, konsolide biitgeyi olusturan genel ve katma biitgeli kuruluslarin
biit¢elerinin yani1 sira; bunlara bagli doner sermayeler ve fonlar ile mahalli idare biitgeleri ve
kanunlarla kurulan kamu tiizel kisiligine sahip idarelerin biitgeleri olmak tizere degisik biitce
tirleri bulunmaktaydi. Bu biitcelerin uygulama usul ve esaslarinda farkliliklar olmakla
birlikte, sadece genel ve katma biitgeler TBMM tarafindan kabul edilerek yiiriirliige

konulmakta idi. ilgili kanunla bu konuda bir¢ok yeni diizenleme getirilmistir.

5018 sayili kanun, biitgenin tanimini belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile
bunlarin uygulanmasina iliskin hususlar1 gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan
belge olarak vermistir. Devletin gelirlerinin toplanmasi ve giderlerinin yapilmasina izin veren
biitgeler, vatandag ve hiikiimet arasinda kaynak kullanimi ve edinimi hakkinda bir
sozlesmedir. Biitce kapsami1 ne kadar genis olursa, devletin denetleyebildigi alan o kadar
genigler. Biitge kapsami genisledikce, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik olgular artar ve

gizli harcamalar o derece engellenmis, biitce hakk: en iyi sekilde kullanilmis olur.

5018 sayili kanunun 5. Maddesinde de belirtildigi gibi, biitge hakki TBMM’ye aittir. Bu
kanun ile, biitge tiirleri uluslararasi standartlara uygun olarak yeniden tanimlanmis ve
siiflandirilmistir. Katma biitge kaldirilarak, bu kapsamda yer alan kamu idareleri genel

biitceli ya da 6zel biitceli idare haline getirilmistir. flgili kanunun 12. Maddesi su sekildedir.

e Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitgeleri; merkezi yonetim biit¢esi, sosyal

giivenlik kurumlar1 biitgeleri ve mahalli idareler biitgeleri olarak hazirlanir ve
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uygulanir. Kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitce
olusturulamaz.
e Merkezi Yonetim Biitgesi, bu Kanuna ekli (I), (I) ve (III) sayili cetvellerde yer alan

kamu idarelerinin biit¢elerinden olusur.

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

e Ozel biitge, bir bakanliga bagl veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek
tizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen,
kurulus ve caligsma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen ve bu Kanuna ekli (II) sayili
cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biit¢esidir.

¢ Diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya iist kurul
seklinde teskilatlanan ve bu Kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan her bir
diizenleyici ve denetleyici kurumun biitcesidir.

e Sosyal giivenlik kurumu biitgesi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak {izere, kanunla
kurulan ve bu Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin
biitcesidir.

e Mahalli idare biit¢esi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢esidir.

Genel biitgeli idareler; devlet tiizel kisiligine dahil olan, ayn1 nakit yonetimi kapsaminda,
bulunan, kendilerine ait mal varlig1 ve geliri olmayan, hazine birligi ilkesi kapsaminda yer
alan idarelerdir. Devletin ytliklendigi temel kamu hizmetlerini yerine getiren ve bu hizmetlerin
maliyetleri, vergi gelirleri ile karsilanan kurumlardir. 1050 sayili kanun doneminde, katma
biitgeli kuruluslar kapsaminda bulunan; Karayollar1 Genel Miidiirliigii, DSI Genel Miidiirliigii,
SHCEK, Koy Hizmetleri, Orman Genel Midiirliigii gibi bazi kuruluslar, 5018 sayili kanun
doneminde genel biitce kapsamina alinarak; katma biitce kaldirilmistir. Basta yiiksek Ogretim
Kurumlar1 olmak {izere, diger katma biitceli kurumlar ile eski sistemde genel ve katma

biitceye dahil edilmeyen kuruluslar, II cetvele dahil edilmislerdir.

1050 sayili kanun déneminde, kanuna tabi olmayan; TODAIE, TUBITAK, TDK, TRT,
TSE, MTA, TOKI, MPi, RTUK, SPK, KiK, BDDK, Rekabet Kurumu, Emekli Sandi81, SSK,
BAG-KUR, gibi kuruluslar mali yonetim ve denetim bakimindan 5018 sayili kanun

hiikimlerine tabi olacaktir.
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Genel biitge kapsamindaki daireler, hizmet sunarken iirettikleri mal ve hizmetlerden 6zel
gelir elde edebilmektedir. Bu kapsamda genellik ilkesine aykirilik teskil etse de, 5018 sayili
kanunun 6zel gelirler bashikli 39. Maddesine gore; Ozel gelirler karsihiginda idarelere tahsis
edilen 0zel 6denek miktarlari, ilgili idarelerin biitcelerinde gosterilir. Mali yil iginde
kullanilabilecek 6zel 6denek miktari, tahsil edilen 6zel gelir tutarin1 gecemez. Tahsil edilen

ozel gelirlerin 6denek tutarin1 agmasi halinde, 6denek eklenemez.

Ozel gelirlere iliskin olarak ilgili kanunlarinda belirtilen fiyatlandirilabilir mal ve
hizmetlerin tarifeleri ile uygulamaya yonelik usul ve esaslar, Maliye Bakanligi’nin goriisii
alinarak, ilgili kamu idarelerince belirlenir. Ozel gelirlerin 6denek kaydina, gelecek yila

devrine, iptaline iligkin yetki ve islemler merkezi yonetim biitge kanununda gosterilir.

Ozel biitge; bir bakanliga baglh veya ilgili olarak, belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek
iizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulus ve
caligma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen, kendi tiizel kisilikleri bulunan, belli bir 6zerklige
sahip, kendi mal varliklar1 ve gelir kaynaklar1 olan, kendi nakit yonetimleri bulunan,
irettikleri mal ve hizmetlerin faydasi kismen ya da tamamen boliinerek fiyatlandirilabilen ve

kanuna ekli II sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biit¢esidir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurum Biitgeleri; 6zel kanunlarla kurul, kurum veya {ist kurul
seklinde teskilatlanan; III sayili cetvelde yer alan; bankacilik, sermaye piyasas1 gibi sektorleri
diizenlemek ve denetlemek ile bu sektdrlerdeki kurumlar siyasi miidahalelerden uzak tutmak,
idar1 ve mali 6zerkliklerini teminat altina almak amaciyla kurulan kurumlarin biitgeleridir. Bu
kurumlar, biit¢e tasarilarint dogrudan TBMM’ye sunarlar. 5018’de tabi tutulduklar1 belirli

maddeler disinda mali kontrol sistemlerini kendi 6zel mevzuatlarina gore diizenleyeceklerdir.

Mahalli idare Biitgeleri; il 6zel idaresi, belediye, bagh idare ve birliklerin biitcesi, mali yil
icindeki gelir ve gider tahminlerini gosteren, gelirlerin toplanmasina ve harcamalarin
yapilmasina izin veren, verimlilik, tutumluluk, ilkelerine ve uluslararasi standartlara uygun
olarak fayda maliyet analiziyle hazirlanan bir meclis kararidir. Stratejik plan ve performans
programlari dikkate alinarak, izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri ile birlikte goriisiilerek

degerlendirilir.
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5018 sayili kanun ile biitge kavrami, kanun kapsamina giren tiim kamu idarelerini
kapsayacak sekilde yeniden tanimlanmistir. Kurum ve harcamalar bakimindan genisletilerek;
genel ve katma biitce disinda kalan kamu idareleri de biitce kapsamina dahil edilmistir. 5018
sayilt kanun ile genel biitce, katma biitce, 6zel biitge, 6zerk biitce, bagimsiz idare biitcesi,

doner sermaye, fon gibi ayrimci tanimlamalara son verilmistir.

Doner sermaye igletmeleri ve fonlarin biit¢elerinin ilgili idarelerin biitgeleri i¢inde yer
alacag1 ve kanun kapsamindaki kamu idarelerinde kurulmus doner sermaye isletmeleri ile
fonlarin belirli bir gecis siireci i¢inde yeniden yapilandirilip daha sonra tasfiye edilecegi
ongoriilmiistiir. Muhasebat Genel Miidiirliigii tarafindan bir ‘Déner Sermayeli Isletmeler
Muhasebe Yonetmeligi’ hazirlanmis ve yiriirliige konulmustur. Her ne kadar 31.12.2007
tarihine kadar tasfiye edilecegi hiikkme baglansa da 5436 sayili kanun ile yeniden
yapilandirilmalarina yonelik diizenleme yapilmistir. Kamu idarelerinin gelir ve giderlerinin
biitcelerinde yer almasi saglanarak, biitce dist gelir elde edilmesi ve gider yapilmasi

onlenmisgtir.

Genel idareye dahil kamu idarelerinin son iki yila ait biit¢e ger¢eklesmeleri ile izleyen iki
yila ait gelir ve gider tahminlerinin, Merkezi Idare Biitce Kanunu ekinde yer almasi ve
mahalli idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitge biiyiikliiklerinin TBMM bilgisine
sunulmas1 sart koyulmustur. Biitce hazirlama g¢aligmalarina daha erken baslanarak; kamu
idarelerinin, biitgeleri ilizerinde daha ayrintili hazirlik ve tahmin yapmasi saglanacaktir.
Merkezi yonetime dahil olan kurumlarin biitgeleri, TBMM’de onaylanarak kanunlagsmaktadir.
Sosyal Giivenlik Kurumlari’nin biitceleri ise; genel yonetim icinde yer alsalar da kendi

yonetim kurullarinda onaylanmakta, faaliyet sonuglart TBMM ’ye rapor verilmektedir.

Mahalli idarelerde de Faaliyet hedef ve sonuglari, biitge ekinde TBMM’ye sunulmaktadir.
Bu kurumlarin mali yonetim ve kontrolii, genel hiikiimler bakimindan, 5018 sayili KMYK
Kanununa; 6zel hiikiimler bakimindan da, 6zel mevzuatlardaki hiikiimlere tabi olacaklardir.
Merkezi yonetim biitge kanununda; ilgili yil ve izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri,
varsa biitge agiginin veya fazlasinin tutari, agigin nasil kapatilacagi, vergi muafiyeti, istisnast
ve indirimleri vb uygulamalar nedeniyle vazgecilen vergi gelirleri, bor¢lanma ve garanti
smirlari, biitgelerin uygulanmasinda taninacak yetkiler ile bagh cetveller yer alir. Merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin her birinin gelir-gider tahminleri, merkezi yonetim

biitge kanununda ayr1 bdliim ve cetvellerde gosterilebilir. 5018 sayili kanunun 15. Maddesine
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gore; Merkezi Yonetim Biitge Kanunu, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
gelir ve gider tahminlerini gosteren, bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin

veren kanundur.

5018 sayili kanunun 16. Maddesine gore; Maliye Bakanligi, Merkezi Yonetim Biitge
Kanunu Tasarisi’nin hazirlanmasindan ve bu amagcla ilgili kamu idareleri arasinda
koordinasyonun saglanmasindan sorumludur. Merkezi yonetim biitgesi, Bakanlar Kurulu’nun,
mayis aymin sonuna kadar toplanarak; kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik
kosullarin gerekleri dogrultusunda; makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki
temel ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde; Devlet Planlama Teskilati
Miistesarliginca hazirlanan, orta vadeli programi kabul etmesiyle baslar. Orta Vadeli Program,

ayni siire i¢inde Resmi Gazetede yayimlanir.

Orta Vadeli Mali Plan, Orta Vadeli Program ile uyumlu olmalidir. Bu planda, gelecek {i¢
yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri, hedef acik ve bor¢lanma durumu, kamu
idarelerinin 6denek teklif tavanlar1 bulunur. Plan, Maliye Bakanlig: tarafindan hazirlanir.
Haziran ayinin on besine kadar, Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara baglanir. Resmi
Gazetede yayimlanir. Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitge tekliflerini ve yatirim
programini hazirlama siirecini yonlendirmek tizere; Biitce Cagris1 ve eki ile Biitce Hazirlama
Rehberi, Maliye Bakanliginca; Yatirim Genelgesi ve eki ile Yatirnm Programi Hazirlama
Rehberi ise; Devlet Planlama Teskilati Miistesarliginca hazirlanarak, haziran aymin sonuna

kadar Resmi Gazetede yayimlanir.

Biitce Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, kamu idarelerince
uyulmasi gereken genel ilkeleri, nesnel ve Olciilebilir standartlari, hesaplama yontemlerini,

bunlara iligkin olarak kullanilacak cetvel ve tablo 6rneklerini ve diger bilgileri igerir.

Merkezi yonetim biitce kanunun hazirlanma siireci ile ilgili 5018 sayili kanunun 17.

Maddesine gore;Gelir ve gidertekliflerinin hazirlanmasinda;

e Orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler ile ilke ve

esaslar,
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e Kalkinma plan1 ve yillik program oncelikleri ile kurumun stratejik planlari

cercevesinde belirlenmis 6denek tavanlari,
e Kamu idarelerinin stratejik planlari ile uyumlu ¢ok yilli biitgeleme anlayisi,

e Idarenin performans hedefleri, dikkate alinr.

Kamu idareleri, merkez ve merkez dis1 birimlerinin 6denek taleplerini dikkate alarak; gider
tekliflerini hazirlar. Genel biitge gelir teklifi, Maliye Bakanliginca, diger biitcelerin gelir
teklifleri, ilgili idarelerce hazirlanir. Gider ve gelir teklifleri, ekonomik ve mali analiz
yapilmasia imkan verecek, hesap verilebilirligi ve saydamlig1 saglayacak sekilde, Maliye
Bakanliginca, uluslararasi standartlara uyumlu olarak belirlenen siiflandirma sistemine gore
hazirlanir. Kamu idareleri, stratejik planlar ile Biitce Hazirlama Rehberinde yer alan esaslar
cergevesinde, biitce gelir ve gider tekliflerini gerekceli olarak hazirlar ve yetkilileri tarafindan
imzalanmis olarak Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligina gonderir. Kamu idarelerinin
yatinm teklifleri, degerlendirilmek {iizere aymi siire icinde Devlet Planlama Tegkilati

Miistesarligina verilir.

Biitce teklifleri Maliye Bakanligina verildikten sonra, kamu idarelerinin yetkilileriyle gider

ve gelir teklifleri hakkinda gériismeler yapilabilir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, biit¢elerini lic yillik biitceleme anlayisi, stratejik
planlar1 ve performans hedefleri ile kurumsal, islevsel ve ekonomik siiflandirma sistemine

gore hazirlarlar.

5018 sayili kanunun 18. Maddesine gore; Makro ekonomik gostergeler ve biitge
biiyiikliiklerinin en ge¢ Ekim aymin ilk haftasi iginde Yiksek Planlama Kurulunda
goriisiilmesi gerekir. Maliye Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim biitce kanun tasarist
ile milli biitce tahmin raporu, mali yilbasindan en az yetmis bes giin 6nce, Bakanlar Kurulu

tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur.

Merkezi yonetim biitce kanun tasarisina, Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinde goriigiilmesi
sirasinda dikkate alinmak tizere;
e Orta vadeli mali plan1 da iceren biit¢e gerekgesi,

e Yillik ekonomik rapor,
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e Vergi muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle
vazgecilen kamu gelirleri cetveli,

e Kamu borg¢ yonetimi raporu,

e Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitge
gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri,

e Mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitge tahminleri,

e Merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biit¢esinden yardim

alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluslarin listesi eklenir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Sayistay ile Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar,
biitgelerini Eyliil ay1 sonuna kadar dogrudan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine, bir 6rnegini de

Maliye Bakanligina gonderirler.

Ilgili kanunun Merkezi Yonetim Biitce Kanun tasarisinin goriisiilmesiyle ilgili 19.
Maddesine gore; Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi, merkezi yonetim biitce kanun tasarisinin
metnini gorlislir. Merkezi Yonetim Biitce Kanunu mali yilbagindan 6nce Resmi Gazetede
yayimlanir.

Kamu yatirim programi, merkezi yonetim biitge kanununa uygun olarak, Devlet Planlama
Teskilat1 Miistesarlig1 tarafindan hazirlanir. Kanunun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren on bes

giin icinde, Bakanlar Kurulu Karariyla Resmi Gazetede yayimlanir.

Merkezi Yonetim Biitce Kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamas1 halinde, gegici
biitce kanunu ¢ikarilir. Gegici biitge ddenekleri, bir 6nceki yil biitge baslangic 6deneklerinin
belirli bir oran1 esas alinarak belirlenir. Gegici biitce uygulamasi alt1 ay1 gegemez. Cari yil
biit¢esinin yiiriirliige girmesiyle gecici biitge uygulamasi sona erer ve o tarihe kadar yapilan

harcamalar ve girisilen yiiklenmeler ile tahsil olunan gelirler cari y1l biit¢esine dahil edilir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biitcelerindeki &deneklerin yetersiz
kalmas1 halinde veya ongoriilmeyen hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla, karsilig1 gelir

gosterilmek kaydiyla, kanunla ek biitge yapilabilir.

5018 sayili kanun ile beraber biit¢e ilkeleri ¢agdas kilinmistir. Dogruluk samimiyet,

denklik, 6nceden izin alma, yillik olma, giderlerin bdliimler itibariyle onanmasi, agiklik
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ilkeleri uygulanmaya ¢alisilmustir. ilgili kanunun 13. Maddesinde de belirtildigi gibi, genellik
ilkesi; biitcede devletin biitiin gelir ve giderlerinin mahsup yapilmadan, yani gayri safi olarak
ayr1 ayr1 gosterilmesi, belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi'olarak tanimlanur.

I1gili maddede yer alan diger ilkeler sunlardir.

e Biitcelerin hazirlanmast ve uygulanmasinda, makro ekonomik istikrarla
birlikte siirdiiriilebilir kalkinmay1 saglamak esastir.

e Kamu idarelerine biitceyle verilen harcama yetkisi, kanunlarla diizenlenen
gorev ve hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla kullanilir.

e Biitgeler, kalkinma plan1 ve programlarda yer alan politika, hedef ve
onceliklere uygun sekilde, idarelerin stratejik planlar1 ile performans
Olciitlerine ve fayda-maliyet analizine gore hazirlanir, uygulanir ve kontrol
edilir.

e Biitceler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biitge tahminleriyle
birlikte goriisiiliir ve degerlendirilir.

e Biit¢e, kamu mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde gériinmesini
saglar.

e Tiim gelir ve giderler gayri safi olarak biitgelerde gosterilir.

e Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi esastir.

e Biitcelerde gelir ve gider denkliginin saglanmasi esastir.

e Biitgeler, ait oldugu yi1l baglamadan 6nce Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi veya

yetkili organlarca kabul edilmedik¢e veya onaylanmadik¢a uygulanamaz.

e Biitcelerde, biitceyi ilgilendirmeyen hususlara yer verilmez.

e Biit¢eler kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin goriilmesini saglayacak
sekilde Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara uygun olarak belirlenen
bir siniflandirmaya tabi tutularak hazirlanir ve uygulanir.

e Biitce gelir ve gider tahminleri ile uygulama sonuglarinin raporlanmasinda
aciklik, dogruluk ve mali saydamlik esas alinir.

e Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderleri biit¢elerinde gosterilir.

e Kamu hizmetleri, biit¢elere konulacak oOdeneklerle, mevzuatla belirlenmis

yontem, ilke ve amaglara uygun olarak gerceklestirilir.

115 K amil Tiigen, Devlet Biitcesi, DEU Yayni, Izmir, 2005, s. 31.
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e Biitgelerde, 6denekler belirli amaglart gergeklestirmek {izere tahsis edilir.

Kanunda genellik ilkesinin {izerinde onemle durulmasina ragmen, genellik ilkesinden
sapmalarda mevcuttur. ilgili kanunun 6zel gelirler baslikli 39. Maddesine gore; Ozel gelirler
karsiliginda idarelere tahsis edilen 6zel 6denek miktarlar, ilgili idarelerin biit¢elerinde
gosterilir. Mali yil i¢cinde kullanilabilecek 6zel 6denek miktari, tahsil edilen 6zel gelir tutarim
gecemez. Tahsil edilen 6zel gelirlerin 6denek tutarini agsmasi halinde, 6denek eklenemez. Bu

madde genellik ilkesinden sapma 6rnegidir.

Ayrica genellik ilkesinden bir sapma Ornegi olarak bagis ve yardimlar baglikli 40.
Maddeye baktigimizda;Herhangi bir gercek veya tiizel kisi tarafindan, kamu hizmetinin
karsilig1 olarak veya kamu hizmetleriyle iliskilendirilerek bagis veya yardim toplanamaz,

benzeri adlar altinda tahsilat yapilamaz.

Kamu idarelerine yapilan her tiirlii bagis ve yardimlar gelir kaydedilir. Nakdi olmayan
bagis ve yardimlar, ilgili mevzuatina gore degerlemeye tabi tutularak, kayitlara alinir. Dis
finansman kaynagindan saglanan yardimlarda, hizmeti yapacak idarenin {ist yoneticisi
tarafindan uygun goriilmesi halinde, biitcede agilacak bir tertibe gelir ve sart kilindig1 amaca
harcanmak {izere agilacak bir tertibe 6denek kaydedilir. Bu 6denekten amac disinda baska bir
tertibe aktarma yapilamaz. Bu d6deneklerden mali yilsonuna kadar harcanmamis olan tutarlar,
bagis ve yardimin amaci gergeklesinceye kadar, ertesi yil biit¢esine devir olunarak 6denek

kaydedilir.

Bagis ve yardimlar, kullanilmadigi veya amac disi kullamildigi icin geri istenildigi
takdirde, biitceye gider kaydiyla ilgilisine geri verilir. Sarth bagis ve yardimin zamaninda
kullanilmamas1 nedeniyle dogacak zararlar ile amac¢ disi kullanim nedeniyle yapilan
harcamalar sorumlulugu tespit edilenlere ddettirilir. Ayrica bu maddeye gére; Ozel kisi ya da
kuruluslarin kamu yararini ilgilendiren hizmetlerde kullanilmak iizere yaptiklari bagis ve

yardimlar kabul edilmektedir.

Birlik ilkesine degindigimizde ise; kamu hizmetlerinin tek elden planlanip, kaynak
tahsisinin tek elden yapilabilmesi icin; devlete ait tiim gelir ve giderlerinin tek bir biitcede

toplanmasi1 gerekmektedir. 5018 sayili kanun ile genel biitge, 6zel biitce, SGK biitcesi,
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diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi olarak farkli biit¢eler olusturulmasi, bu ilkenin

uygulanmadiginin bir gdstergesidir.

3.2.7. Stratejik Planlama

5018 sayili kanunla getirilen stratejik planlama ve kamu idarelerinin amaglarin1 belirleyen
kaynaklarin bu amaglar dogrultusunda tahsisini saglayan hedeflere ulasilip ulasgiimadigin
degerlendiren sonuglari, performansa dayali olarak ratporlayan116 performans esasli biitceleme
kriterleri ile ilgili 9. Maddeye gore; Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar,ilgili
mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ercevesinde, gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini
olusturmak stratejik amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamak, performanslarini dnceden
belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini

yapmak amaciyla katilime1 yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.

Kamu idarelerikamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi
icin,blitceleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik amag
ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak zorundadirlar. Stratejik plan
hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama siirecine iligkin
takvimin tespitine, stratejik planlarin kalkinma planm1 ve programlarla iligkilendirilmesine
yonelik usul ve esaslarin belirlenmesine, Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarlig1 yetkilidir.
Kamu idareleri, yiiriitecekleri faaliyet ve projeler ile bunlarin kaynak ihtiyacini, performans

hedef ve gostergelerini iceren performans programi hazirlar.

Kamu idarelerinin biitcelerinin stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine
uygunlugu ve idarelerin bu cercevede yliriitecekleri faaliyetler ile performans esash
biitcelemeye iliskin diger hususlar1 belirlemeye Maliye Bakanlig1 yetkilidir. Maliye Bakanligi,
Devlet Planlama Tegkilat1 Miistesarligi ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek
olan performans gostergeleri, kuruluslarin biitgelerinde yer alir. Performans denetimleri bu

gostergeler ¢ergevesinde gergeklestirilir. Stratejik planlama siireci sekilde gosterilmektedir.

Y8 Ertan Eriiz, “Yeni Mali Yonetim Yapisinda Performans Esash Biitceleme”, 20. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu, Pamukkale Universitesi [IBF Maliye Boliimii Yayin No: 1, Agustos, 2005, s. 64.



Tablo 3.4. Stratejik Planlama Siireci

95

GIRDILER IKTILAR
) o) Denetim
Onceki Denetim W Stratej
Dokdimler z Dokiimii
0 Potansiyel
Parlemento g Denetim
Gortsleri 3 Noktalar
E Denetim
Blitce Verileri < Oncelikleri
Medya ve Diger Dis Y Gerekli
Raporlar S Kaynaklar
Denetci Gorusleri = Blitce
¢ Performans s
Gosterge Analizleri r
. Kurum ile Yapilan
Gorlismeler

Kaynak: DPT, Kamu Kuruluslar I¢in Planlama Kilavuzu, DPT, Yaymni, Ankara, 2003.

Sekilde de goriildiigii lizere; Stratejik Planlama Siireci, girdiler ve ¢iktilar olmak iizere bir
dongiiden olugsmaktadir. Stratejik planlamanin yararlarini; kamuda etkin bir harcama sistemi
ve yonetim kurulmasinin saglanmasi, siirekli gelisme, kalite ve g¢esitliligin arttirilmasi
bilincinin getirilmesi, denetimin ve sonuglarin analizinin kolaylastirilmasi, katilimer anlayisin
gelismesi, kisa vadeli hedefler yerine; orta vadeli planlama anlayisinin yerlesmesi, plan-

program -biitce iliskisinin giiclenmesi olarak siralayabiliriz.
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3.2.8. Orta Vadeli Harcama Sistemine Gecis

Orta Vadeli Harcama Sistemi, 6ngoriilen yili1 ve onu takip eden iki veya daha ¢ok yil
kapsar. Orta Vadeli Harcama Sistemi; makroekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu
harcamalar1 i¢in ayrilabilecek kaynagin ve maliyetlerin yukaridan asagi dogru tahmin
edilmesi ve toplam kaynaklarla bu maliyetleri iliskilendiren bir igleyis tizerine kurulu bir

sistemdir.**’

5018 sayilt kanunun 14. Maddesinde gore; Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri;
kamu gelirlerinin azalmasina veya kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu
idarelerini yiikiimliiliik altina sokacak kanun tasarilarinin getirecegi mali yiikii, orta vadeli
program ve mali plan ¢ercevesinde, en az {i¢ yillik donem i¢in hesaplar. Bu bilgiler tasarilara
eklenir. Sosyal giivenlige yonelik kanun tasarilarinda ise; en az yirmi yillik aktiieryal
hesaplara yer verilir. Ayrica, bu kanun tasarilarina, Maliye Bakanligi ile ilgisine gore; Devlet
Planlama Tegkilat1 Miistesarlig1 veya Hazine Miistesarliginin goriisleri eklenir. Orta vadeli
programa iliskin olan 16. Maddeye gore ise; Maliye Bakanligi, merkezi yonetim biitce kanunu
tasarisinin hazirlanmasindan ve bu amagla ilgili kamu idareleri arasinda koordinasyonun

saglanmasindan sorumludur.

Merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanma siireci; Bakanlar Kurulunun Mayis aymin sonuna
kadar toplanarak kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri
dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gdsterge niteligindeki temel ekonomik
biiytikliikleri de kapsayacak sekilde Devlet Planlama Tegkilat1 Miistesarliginca hazirlanan orta
vadeli programi kabul etmesiyle baslar. Orta vadeli program, ayni siire i¢inde Resmi Gazetede

yayimlanir.

Orta Vadeli Mali Plan, Orta vadeli program ile uyumlu olmalidir, Gelecek ii¢ yila iliskin
toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte; hedef agik ve bor¢lanma durumu ile kamu
idarelerinin 6denek teklif tavanlarini icerir. Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan plan,
haziran aymnin on besine kadar, Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara baglanir. Resmi

Gazetede yayimlanir.

" H. Hakan Yilmaz, ‘Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi, Diinya Bankasi, Orta Vadeli
Harcama Sistemi ¢, DPT Yayinlari, Ankara, s:1999, s:16
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Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitge tekliflerini ve yatirim programini hazirlama
stirecini yonlendirmek iizere; Biitce Cagrisi ve eki Biitce Hazirlama Rehberi Maliye
Bakanliginca, Yatirrm Genelgesi ve eki Yatirnm Programi Hazirlama Rehberi ise Devlet
Planlama Teskilati Miistesarliginca hazirlanarak Haziran ayinin sonuna kadar Resmi Gazetede

yayimlanir.

Biitce Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, biitce tekliflerinin
hazirlanmasina esas olmak tizere, kamu idarelerince uyulmasi gereken genel ilkeleri, nesnel
ve Olciilebilir standartlari, hesaplama yontemlerini, bunlara iliskin olarak kullanilacak cetvel

ve tablo drneklerini ve diger bilgileri igerir.

Cok Yilli Biit¢e Sisteminde; kamu gelir, gider ve planlamalari, birden fazla yili igerecek
sekilde diizenlenir. Planda, cari yil verileri, bir sonraki yilin tahminleri ve gelecek iki veya
daha fazla yila ait veriler bir arada bulunabilir.**® 5018 sayili kanun siirecinde de gelecek yilin
biitgesi ile izleyen iki yila ait biitge tahminleri biitge kanununa eklenir. Bu sistemle kamu
kaynaklar1 ile stratejik planlar arasi olusan bag ile, kaynaklar onceliklere gore tahsis

edilecektir.

8Nergiz,Bayar, Diinyada Biitce Reformlar1 ve Mali Disiplin, T.C. Maliye Bakanhg Strateji Gelistirme
Basgkanligi, Ankara, 2010, s. 25
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Sekil 3.2 Cok Yilh Biitceleme Siireci

GERCEKLESEN |TAHMIN PROJEKSIYON
TAHMINI BOTCE YILUNI  |BOTCE YILINI
CARI YIL YAPILAN TAKIP EDEN ILK TAKIP EDEN 4.YIL 5.YIL
BOTCE YILI YIL IKINCI YIL
COK YILLI BUTCENIN BiRINCI DONEMI
I ———————— R —
GERCEKLESEN |TAHMIN PROJEKSIYON
TAHMINI BOTCE YILINI [BOUTCE YILINI
CARI YIL YAPILAN TAKIP EDEN | TAKIP EDEN
BUTCE YILI ILK YIL IKINCIYIL
COK YILLI BUTCENIN IKINCT DO N————
GERCEKLESEN |TAHMIN PROJEKSIYON
TAHMINI BUTCE YILINI | BUTCE YILINI
CARI YIL YAPILAN TAKIP EDEN  |TAKIP EDEN
BOTCEYILI  |ILKYIL IKINCI YIL

Kaynak: Nergiz Bayar, Diinyada Biitge Reformlar1 ve Mali Disiplin, Mesleki Yeterlilik Tezi,
Ankara, 2010, s.82.

5018 sayili kanunun 15. Maddesinin ikinci fikrasina gore; Merkezi yOnetim biitge
kanununda; yili ve izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri, varsa biitce aciginin veya
fazlasinin tutari, agigin nasil kapatilacagi veya fazlanin nasil kullanilacagi bulunur. Ayrica,
vergl muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen vergi
gelirleri, bor¢clanma ve garanti sinirlari, biitgelerin uygulanmasinda taninacak yetkiler, bagh
cetveller, mali yil iginde gelir ve giderlere yonelik olarak uygulanacak ve kismen veya
tamamen uygulanmayacak hiikiimler yer alir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin her birinin gelir-gider tahminleri, merkezi yonetim biit¢e kanununda ayr1 bolim

veya cetvellerde gosterilebilir.

Etkili kaynak dagilimi ve kullanimimin saglanmasi, hedeflere dayali yonetim anlayisinin

yerlestirilmesi, blitce hazirlama-uygulama ve denetim siireclerinin giiclendirilmesi, hizmet
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11

kalitesinin arttirilmasi, plan-biitge iliskisinin kurulmak istenmesi, **°mali saydamligin

saglanmak istenmesi bu sisteme gecisin nedenleri olarak siralanabilir.

Cok yilli biitceleme siirecine deginecek olursak su sekilde agiklayabiliriz; Biitce siireci,
Bakanlar Kurulu'nun, DPT tarafindan hazirlanan Orta Vadeli Programi kabul etmesiyle
baglar. Bu programda; temel amag¢ ve hedefler, makro ekonomik politika ve hedefler,
program donemi hedef ve gostergeleri, sektorel politikalar ve temel ekonomik biiytikliikler
yer alir. Bu programda, gelecek {i¢ yila iligkin gelir gider tahminleri, hedeflenen agik ve
finansmani ile bor¢lanma durumu, merkezi yonetim biitge biiylikliikleri, merkezi yonetim
biitge hazirlik siireci ve kamu idarelerinin ddenek tavanlar1 da yer alir. Biitgenin toplam
bliytikliigii ve dagilimi orta vadeli mali program ile planda yer alan oncelikler ve hedefler ile

uyumlu olmalidir.

Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda; Orta Vadeli Program ve Mali Planda
belirlenen temel biiyiikliikler ile ilke ve esaslar, Kalkinma Plan1 ve Yillik Program dncelikleri
ile kurumun stratejik planlari ¢ergevesinde belirlenmis 6denek tavanlari, kamu idarelerinin
stratejik planlart ile uyumlu ¢ok yilli biitceleme anlayisi, idarenin performans hedefleri

dikkate alinir.

Kamu idareleri, merkez ve merkez dis1 birimlerinin 6denek taleplerini dikkate alarak gider
tekliflerini hazirlar. Genel biitge gelir teklifi Maliye Bakanliginca, diger biitcelerin gelir
teklifleri ilgili idarelerce hazirlanir. Gider ve gelir teklifleri, ekonomik ve mali analiz
yapilmasima imkan verecek, hesap verilebilirligi ve saydamligi saglayacak sekilde, Maliye
Bakanliginca uluslararasi standartlara uyumlu olarak belirlenen siniflandirma sistemine gore
hazirlanir. Kamu idareleri, stratejik planlart ile Biitce Hazirlama Rehberinde yer alan esaslar
cercevesinde, biitce gelir ve gider tekliflerini gerekceli olarak hazirlar. Yetkilileri tarafindan
imzalanmis olarak, temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligina gonderir. Kamu idarelerinin
yatirim teklifleri, degerlendirilmek {izere ayni siire i¢inde Devlet Planlama Teskilati
Miistesarligina verilir. Biitge teklifleri Maliye Bakanligina verildikten sonra, kamu
idarelerinin yetkilileriyle gider ve gelir teklifleri hakkinda goriismeler yapilabilir. Diizenleyici

ve denetleyici kurumlar, biitgelerini ii¢ yillik biitceleme anlayisi, stratejik planlart ve

B¢viil Colgezen, “5018 sayili KMYKK Kapsaminda Biitceleme Sisteminde Meydana Gelen Degisiklikler”,
Vergi Diinyasi, Sayi: 294, 2006, s.137.
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performans hedefleri ile kurumsal, islevsel ve ekonomik siniflandirma sistemine gore

hazirlarlar.

Biitge tekliflerinin ¢ok yilli biitceleme anlayisi icinde yapilmasimmin bazi avantaj ve
dezavantajlar1 vardir. Bu uygulama ile kurumlar ilk yil ile beraber, izleyen iki yila da ait
planlama ve biitceleme yapacaklarindan; uzun vadeli plan yapma aliskanlig1 kazanacak, her
yil yeni bir biitce olusturmaktan kurtulacak, sadece degisen kosullar1 revize edecek, biitce

takibi de kolaylasacaktir. Dezavantajli yonii ise; 1§ ylikiinii goreli arttirmasidar.

Biitce kanun tasarisinin meclis komisyonlarinda ve genel kurulda goriisiilmesi ile ilgili
olan, 5018 sayili kanunun 18. Maddesine gore; makro ekonomik gostergeler ve biitce
biiylikliiklerinin en ge¢ ekim aymin ilk haftast icinde, Yiiksek Planlama Kurulunda
goriisiilmesi gereklidir. Maliye Bakanliginca hazirlanan Merkezi Yonetim Biitce Kanun
Tasaris1 ile Milli Biitge Tahmin Raporu, mali yilbasindan en az yetmis bes (75) giin dnce

Bakanlar Kurulu tarafindan, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunulur.

Merkezi yonetim biitce kanun tasarisina, Tirkiye Biiyiilk Millet Meclisinde goriisiilmesi
sirasinda dikkate alinmak tizere;

e Orta vadeli mali plan1 da iceren biit¢e gerekcesi,

e Yillik ekonomik rapor,

e Vergi muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle
vazgecilen kamu gelirleri cetveli,

e Kamu borg yonetimi raporu,

e Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitce
gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri,

e Mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitce tahminleri,

e Merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitgesinden yardim

alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluslarin listesi, eklenir.

Tirkiye Biiyilk Millet Meclisi ve Sayistay ile Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar,
biitcelerini eyliil ay1 sonuna kadar dogrudan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine; bir 6rnegini de

Maliye Bakanligi’'na gonderirler. Ayrica; kurumlarin komisyona sunduklar1 biitge
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tekliflerinde, Orta Vadeli Mali Plan ile kuruma ait stratejik plan arasindaki bag ortaya
konulmalidir. Kurumlarin ¢ok yilli biitce tahminleri hari¢ olmak {izere; hazirlanan biitge,
komisyonda ve genel kurulda oylamaya sunulacaktir. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlara

ait biit¢eler ise; TBMM’ye gonderilecek ve genel kurulda oylanacaktir.

5018 sayili kanunun 19. Maddesine gore; Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi, Merkezi Y&netim
Biitce Kanun Tasarisi’nin metnini maddeler, gider ve gelir cetvelleri ve kamu idareleri
itibartyla goriisiir. Merkezi yonetim biitge kanunu, mali yilbasindan 6nce Resmi Gazetede

yayimlanir.

Kamu Yatinnm Programi, Merkezi Yonetim Biitce Kanununa uygun olarak; Devlet
Planlama Teskilati Miistesarlig1 tarafindan hazirlanir. Yiriirlige girdigi tarihten itibaren on
bes giin i¢inde Bakanlar Kurulu Karartyla Resmi Gazetede yayimlanir. Zorunlu nedenlerle
Merkezi Yonetim Biitce Kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamasi halinde, gegici biitce
kanunu ¢ikarilir. Gegici biitce 6denekleri, bir 6nceki yil biitce baslangi¢ ddeneklerinin belirli
bir oran1 esas alinarak belirlenir. Gegici biitce uygulamasi alt1 ay1 gegemez. Cari y1l biitgesinin
yiirlirliige girmesiyle, gegici biitge uygulamasi sona erer. O tarihe kadar yapilan harcamalar ve
girisilen yliklenmeler ile tahsil olunan gelirler cari y1l biitgesine dahil edilir. Merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin biitgelerindeki ddeneklerin yetersiz kalmasi halinde veya
ongoriilmeyen hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla, karsiligi gelir gosterilmek kaydiyla,

kanunla ek biitge yapilabilir.

Anayasa’nin 162. Maddesi geregince, biitceler meclis plan ve biitce komisyonunda
goriistilitken; kurumlarin 6denek arttirici ve gelir azaltici taleplerine gore degisiklik
yapilabilse de genel kurul goriismelerinde miimkiin olmamaktadir. Biitce boliimleri ve
degisiklik onergeleri okunarak oylamaya sunulur. Anayasa’nin 162. Maddesine gore; Plan
Biitce Komisyonu, elli bes giin i¢inde kabul edecegi metni mali yilbast olan 1 Ocak tarihine
kadar TBMM’nde goriisiip hiikme baglar. Hiikiimet kurulamaz, meclis toplanamaz ise; gegici
biitce kanunu c¢ikarilabilir. Cari yil biitcesi yiirlirliige girdiginde; gegici biitce, bu biitceye
dahil edilir. DPT tarafindan hazirlanan yatirim programlari, 10cak’tan 15 giin sonra bakanlar

kurulu karanyla yiiriirliige girer.
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Uzun vadeli biit¢celeme ile kamu harcamalarinda etkinlik arttirilabilir. Kamu
harcamalarinda saydamlik artar. Hiikiimetlerin uzun vadede yapacaklar ile ilgili vatandasa ve
0zel sektore bilgi saglanir. Uzun vadeli tahminlerle, uygulama sonuglar1 karsilastirildigt igin
program sorumlularimin performanslar1 izlenebilir. Bakanliklarin katilimin1 saglayarak,
hiikiimetin ¢esitli birimleri arasinda isbirligi saglanir. Ancak, yapilan tahminler dogru olarak
kabul edilirse; uzun vadede yeniden gozden gegirilip degerlendirilmesi engellenir. Ortaya
cikan yeni ihtiyaclar g6z ardi edilebilir. Yonetim degisikliklerinde, yeni ydnetimin
politikalarinda sorunlar ortaya ¢ikabilir. Yeni ihtiyaglar i¢in kaynak bulma sikintis1 bas

gosterebilir.

Sonug olarak; giinii birlik yasayan bir kamu sektoriinden uzun vadeli stratejileri One
cikaran bir kamu sektdriine dogru yonelmeliyiz. Sorunlara, giinii birlik ¢oziimler iiretme

cabasindan uzaklagsmak gerekmek‘[edir.120

3.2.9. Performans Esash Biitceleme

Bu sistemin uygulanabilmesi icin stratejik planlamaya, etkin olarak isleyen bir hesap
verme, denetim ve kontrol sistemine gerek vardir. Performans biitge; Kamu idarelerinin temel
islevlerini, bu islevlerin yerine getirilmesi sonucunda ulasilacak hedefleri belirleyen;
kaynaklarin bu hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini saglayan performans
Olciimiinli yaparak, ulasilmak istenen hedeflere ulagsmada ne derece basarili olundugunu

degerlendiren ve sonuglarini raporlayan bir biitce sistemidir.

Performans yonetimi; kurumsal basari i¢in her ¢alisanin, birimin, siirecin performansinin
degerlendirilmesi ve gelistirilmesi adina gerekli islemlerin yapilmasidir. Performans esaslt
biitceleme sisteminde; her birim kendi performans hedeflerini, bu hedeflere ulagmak adina
izlenen siirecleri izleyerek degerlendirecek ve bu degerlendirmelerden cikardiklarr sonuglari

raporlayacaklardir.

120 Ahmet Kesik, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas1”, Sosyal Siyaset Konferanslar1 Dergisi,

No: 48, 2004: http://www.iudergi.com/tr/index.php/sosyalsiyaset/article/view/222 (Erisim Tarihi: 01.07.2012)
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Performans denetimi ise; kamunun performans programlar1 ve faaliyet raporlarinin
kamuoyuna sunulmasi sonucu; kamunun memnuniyet diizeyi ve performans kriterlerine ne
derece riayet edildiginin Olciilmesidir. Islevsel ve etkin kaynak tahsisi ve kullanimimn
saglanmasi, hedefsel yOnetim anlayisinin benimsenmesi, biitce hazirlama, uygulama ve
biitcenin denetimi siireclerinin giiclendirilmesi, kaliteli hizmet anlayisi, kamu harcamalarinda
etkinlik ve verimliligin saglanmasi, mali saydamligin getirilmesi, mali disiplinin saglanmasi,
performans esasli biitceleme sisteminden beklentilerdir. Bu sistemin uygulanabilmesi igin
gerekli olan stratejik planlama; orta vadeli harcama planlarini igerdiginden; meclis ve
hiikiimet, birkag yillik hedefler hakkinda bilgi sahibi oldugundan harcamalarin kontrolii daha
kolay ger¢eklesmektedir.* Performans biitge sistemi, uzun vadeli bir siire¢ oldugu i¢in

uygulama ve sonuglarini gormek uzun zaman alacaktir.

5018 sayili kanunun faaliyet raporlart baslikli 41. Maddesine goére; Ust yoneticiler ve
biitceyle 6denek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap verme sorumlulugu cergevesinde,
her yil faaliyet raporu hazirlanir. Ust yonetici, harcama yetkilileri tarafindan hazirlanan birim
faaliyet raporlarin1 esas alarak ve idaresinin faaliyet sonuclarini gosteren idare faaliyet
raporunu diizenleyerek kamuoyuna agiklar. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve
sosyal giivenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarinin birer drnegini Sayistay’a ve Maliye

Bakanligi’na gonderir.

Mahalli idarelerce hazirlanan, idare faaliyet raporlarinin birer 6rnegi; Sayistay ve Igisleri
Bakanligia gonderilir. Igisleri Bakanligi, bu raporlar1 esas alarak kendi degerlendirmelerini
de igceren Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporunu hazirlayarak, kamuoyuna agiklar.

Raporun birer 6rnegi; Sayistay’a ve Maliye Bakanligina gonderilir.

Merkezi yonetim kapsamindaki idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin bir mali yildaki
faaliyet sonuglari, Maliye Bakanliginca hazirlanacak, Genel Faaliyet Raporunda gdsterilir. Bu
raporda, mahalli idarelerin mali yapilara iliskin genel degerlendirmelere de yer verilir.
Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu kamuoyuna agiklayarak, bir 6rnegini Sayistay’a

gonderir.

2L R. Hakan Ozyildiz, “Kamu Harcama Politikalarmm Denetlenmesi, Performansa Dayali Biitge”, Hazine
Dergisi, Ocak 2000, s. 81.
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Sayistay, mahalli idarelerin raporlar1 harig, idare faaliyet raporlarini, mahalli idareler genel
faaliyet raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuglarini dikkate alarak
goriislerini de belirtmek suretiyle, Tirkiye Biiylik Millet Meclisine sunar. Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi, bu raporlar ve degerlendirmeler ¢ercevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi
ve kullanilmasina iligskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini
goriigiir. Bu goriismelere list yonetici veya gorevlendirecegi yardimcisinin ilgili bakanla

birlikte katilmasi zorunludur.

Idare Faaliyet Raporu, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan
kaynaklari, biitge hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik
ve yukiimliiliikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine iliskin
bilgileri de kapsayan mali bilgileri igerir. Stratejik plan ve performans programi uyarinca
yiiriitiilen faaliyetleri ve performans bilgilerini icerecek sekilde de diizenlenir. Bu raporlarda
yer alacak hususlar: raporlarin hazirlanmasi, ilgili idarelere verilmesi, kamuoyuna
aciklanmasidir. Bu islemlere iliskin siireler ile diger ustl ve esaslar, Icisleri Bakanlig1 ve

Sayistay’in goriisii alinarak; Maliye Bakanlig1 tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle belirlenir.

Bu maddeden de anlasilacagi tizere; kamu idarelerinin performans programi
hazirlayacaklar1 ve program sonuglarini performansa dayali olarak faaliyet raporlari ile
belgelendirecekleri goriilmektedir. Performansa dayali biitceden beklenen basarinin elde
edilmesi icin; Olgiilebilir hedefler, gilivenilir sonuglara sahip performans gostergeleri, bu
uygulamanin sisteme adaptasyonu ve iyi yonetilmis bir gecis donemi gereklidir. Ne ol¢iide
hedefe ulasildig1 ise vatandasin uygulamadan ne denli memnun kaldigidir. Hedefe ulasilma
performans1 degerlendirildigi i¢in hesap verme zorunlulugu dogacaktir. Akabinde mal

saydamlik mali disiplin ve performans denetimi artacaktir.

Performans biitge sisteminin isleyisine deginecek olursak; kurumlar hiikiimet tarafindan
hazirlanan Orta Vadeli Mali Plan’a gore; imkanlar1 dl¢iisiinde, hedeflerine ulasabilmek adina,
stratejiler gelistirerek performans hedeflerini belirlerler. Bu siiregte giderlerini hesaplayarak;
biitge teklifleri hazirlarlar. Performans planlari gerekli goriildiigli takdirde, biitce kosullarina
bagli olarak revize edilebilir. Yilsonu performans hedefleri sonuclarla karsilastirilip,

performans 6l¢timii yapilir.



105

Stratejik plan ve kalkinma planlar1 arasindaki isleyis esaslarindan sorumlu olan, DPT ile
biitce-plan iligkisi, performans gostergeleri ve performans biit¢eye iliskin diizenlemelerden
sorumlu maliye bakanligi diizenlemelerinin birbirleriyle uyumlu olmasi, PEB sisteminin
basarili olabilmesi i¢in gereklidir. Performans programlari, kurumlar tarafindan
hazirlanmakta; TBMM tarafindan onaylanmakta ve denetlenmektedir. Bu biit¢e sisteminde
basar1 sergileyenlere ddiillendirme motive edici bir uygulama olacaktir. Performans esash
biitce sisteminde, yeterli veri saglanamazsa; basarisiz olunacaktir. Kamuda, mali bilgiler
acisindan, Tahakkuk Esasli Muhasebe sisteminin uygulanmasi gereklidir. Ayrica, kamu
kaynaklarinin detayl olarak takibi acisindan da Analitik Biitce Kodlamasinin uygulanmasi

gerekmektedir.
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Sekil 3.3 Performans Esash Biitcelemenin Sistemsel Akisi

Asagida performans esasli biitge sisteminin sistemsel akis semasi verilmistir. Bu akis

semasina gore soyledir:

Uzun Vadeli
Ulusal Politikalar
Stratejik
Amaglar
+ * -
Orta Vad<li
Stratejik > Projcksiyvonlara
S Dayal: Olarak
Hedefler - Belirlenen Ue Yilhk
Scktor ve Kurum
* ? Tawvani
Stratejiler
Performans
> Hedefleri
r
Uyglrlla 1]]{1 Sonuglarnimn Performans
ve Performansin R N
Raporlanmasi Kriterleri
Performansin Klya slama
Izlenmesi Olg¢iunii ve Alanlari
Degerlendirilmesi Performans
¢ T Hedeflerinin * T
Biitee Giincellenmesi Kaynak iht ivag
Uygulamasi Planlar
Biitgenin Bitce Teklifi
Onaylanmasi
3
Biitge
Gorugsmeleri -

Kaynak: H. Isik, Amaci, Sistematigi, isleyisi ve Sinirliliklariyla Performansa Dayali
Biitgeleme, Biit¢e Diinyasi Dergisi, Ankara, 2004. s.42.

3.2.10. Analitik Biitce Siniflandirmasi

1973 yilindan beri uygulanan Program Biitce bir¢cok olumsuzluk getirmistir. Devletin mali
istatistiklerinin daha diizenli, giivenilir, tutarli, 6l¢iime elverisli sekilde tutulmasi amaciyla
hazirlanan, Analitik Biitge Sistemi 2002 yilinda 6 kurumda pilot olarak uygulanmis; 2003
yilinda konsolide biitceye dahil biitiin kurumlarda program biit¢e siniflandirmasi ile birlikte,
2004 yilinda da konsolide Dbiitceye dahil biitin  kurumlarda uygulanmaya

baslamlstlr.lzszrlca; devlet faaliyetleri ile bu faaliyetlerin, milli ekonominin geneli veya

122 Ebru Ayyildiz, “Yeni Biitge Kodlamasi; Analitik Biitce Simiflandirmasi”, Vergi Raporu, Ekim-Kasim 2004,
s. 107.
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boliimleri lizerindeki etkisinin analizi i¢in uygun bir biitge kodlamasina ihtiya¢ duyulmasi da
bu sistemin uygulanmasina etkendir. Biitce kodlamasi; gelir, gider, agik finansman gibi mali
islemleri ve kamu politikalarinin sonuglarini kapsar. Analitik biitce siniflandirmasi, bir biitge
sistemi degildir. Adindan da anlasilacagi iizere bir siniflandirma modelidir. Bu tir
simiflandirma modelinde veriler; Olgiimle, az tekrarla, en az islemli konsolidasyonla elde
edilmeli ve giivenilir olmalidir. Ayrica; iilkeler, donemler, kurumlar arasinda karsilastirma

yapilmasina elverisli olmalidir.'?

Bu smiflandirma modeli, ekonomik analiz yapmak amaciyla, devletin nakit alindilarin1 ve
odemelerini kayit eden, uluslararasi kabul edilmis bir sistem olan; GFS (Government Finance
Statistics-Devlet Mali Istatistikleri) esasina dayandirilmistir. Analitik biit¢e siniflandirmast ile
hangi birimin nasil, ne kadar harcama yaptigi, hizmetleri, maliyetleri ve finans kaynaklar
acikca tespit edilebilir. Kurulusun talep ettigi 6denek miktari, bu 6denegin ne kadarim
kullandig1 bilinebilir. Biitge siirecinin ve biitce uygulama sonuglarinin ayrintili ve sistematik

olarak planlanmasi, takibi ve degerlendirilmesi kolaylasir.

5018 sayili kanunun 17. Maddesinin ¢ bendine gore; gider ve gelir teklifleri, ekonomik ve
mali analiz yapilmasina imkén verecek, hesap verilebilirligi ve saydamlig1 saglayacak sekilde;
Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara uyumlu olarak, belirlenen siniflandirma

sistemine gore hazirlanir.

Analitik biitge kod yapisi, dortlii simiflandirmadan olugmaktadir. Bunlar, kurumsal

siniflandirma, fonksiyonel siniflandirma, finansal siniflandirma ve ekonomik siniflandirmadir.

Kurumsal siniflandirma; siyasi yonetim yetkisi bu smiflandirma tiiriiniin temel
kriteridir.Dort diizeyli ve sekiz haneli bir kodlama benimsenmistir. Ayn1 anayasal otoriteye

tahsis edilen kaynaklar, ayn1 kodda yer alir. Bu siniflandirma dort diizeyde gerceklesir.

e Birinci diizey; Bakanliklar ve anayasal kurumlardan olusur. Or:

cumhurbagkanligi, TBMM, Anayasa Mahkemesi gibi kurumlardir.

e Ikinci diizey; birinci diizeyde sayilan kurumlarin yoneticilerine kars1 dogrudan

sorumlu birimleri kapsar. Or; miistesarliklar.

e Ugiincii diizey; ikinci diizeydekilere bagli birimler yer alir. Genellikle ana

hizmet birimleridir.

12 Giiner Demirel, “Yeni Biitge Kod Yapis1”, Biit¢e Diinya Dergisi, Kasim 2001, s. 9.
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e Dordiincii diizey; destek ve lojistik birimleri ile politikalarin uygulandigi

birimler yer alir. Or: hukuk miisavirligi, idari ve mali isler daire baskanligi.

Fonksiyonel siniflandirma: devlet faaliyetinin tiiriinii gostermek {izere tasarlanmistir. Dort
diizeyli ve alt1 haneli kod grubundan olugmaktadir. Birinci diizey, devlet faaliyetlerini 10 ana
fonksiyona ayirmaktadir. Ana fonksiyonlar, ikinci diizeyde programlara boliinmektedir.
Ucgiincii  diizey kodlar ise, nihai hizmetleri gostermektedir. Dérdiincii diizey acilarak,
muhtemel ihtiyaclar icin bos birakilmistir. *** Bu sayede, hangi kurumun 10 temel fonksiyona
ne kadar harcama yaptig1 goriilecektir. Ornegin; egitim giderleri icin hangi kurulusun ne kadar
harcama yaptig1 bu sekilde tespit edilecektir. Bu siniflandirma ile devlet faaliyetlerinin tiirii ve
miktarmin belirlenmesi, 6nemli hale gelip, 6n plana ¢ikacagindan; hangi kurumun ne kadar

Odenek alacagi, ikinci dereceden 6nem kazanmustir.

Finansman tipi siniflandirma; genel devlet tanimina giren biitiin kurumlar1 kavrayabilmek
adina, ihtiya¢ duyulmakla birlikte; devirli 6denekleri izlemek i¢in gelistirilmistir. Harcamanin
hangi kaynakla finanse edildigini gosterir. Tek haneli koddan ve tek diizeyden ibarettir. Kamu
Iktisadi Tesekkiilleri hari¢; devlet tanimina giren tiim kurumlar1 kapsar. Siiflandirmasi su
sekildedir:

e Genel biitge

e Katma biitge

e Doner sermayeler

o Ozel 6denekler

e Sosyal giivenlik kurumlari
e Dis proje kredileri

e Ozerk kuruluslar.

Ekonomik smiflandirma: Devlet faaliyetlerinin ekonomi {izerindeki etkilerinin
gruplandirilmasi i¢in olusturulmus, bu siniflandirmada takibi gereken ve ayrilabilen biitiin
maliyetlerin ayn1 kalemlerde gosterilmesi ile yapilir. Kurumsal, fonksiyonel ve finansman tipi
simiflandirma gider biitgesini ilgilendirirken; ekonomik siniflandirma, harcama, bor¢ verme,
gelir ve finansman smiflandirmasini igerir. Bu smiflandirma ile kurumlar yaptiklar

harcamalar1 ayrintili olarak gosterebileceklerdir.

124 Maliye Bakanlig1, Biimko, Analitik Biitce Siiflandirmasi Egitim El Kitab1, 2004, Ankara. s. 25.
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3.2.11. Tahakkuk Esaslh Muhasebe

Mali kararlarin saglam mali istatistiklere dayanmasi, gelecegin daha saglikli planlanmasi,
saydamlik ve hesap verilebilirlik gibi modern kavramlarin daha iyi isleyebilmesi
gerekmekteydi. Bu kapsamda; ihtiya¢ duyulan altyapinin ancak saglam ve gelismis tahakkuk
esasina dayali bir muhasebe sistemi ile kurulabileceginin anlasilmasi, dikkatleri devlet
muhasebesi lizerinde toplamis ve bu konuda uluslararasi ¢aligmalarin yogunlagsmasina neden

olmustur125.

Muhasebe; Kamu Mali Yonetiminde, vatandaslardan toplanan paralarin nerelere ve nasil
harcandiginin hesabinin tutulmasi: ve kamu fonlarin1 kullanan idarecilerin bu fonlar1 nasil
kullandiklari ile ilgili bilgi vermelerini saglayan bir uygulamadir. Iyi bir muhasebe sistemi;
devletin mali durumunu net bir sekilde ortaya koyan, donemler ve kurumlar itibariyle uluslar
aras1 karsilastirmaya elverisli bir mali raporlamay1 barindiran bir 6zellikte olmalidir.Bu
ozellik, karar alma siireclerini gili¢lendirir. Ayrica; olas1 riskler hakkinda bilgi sunar.
Tahakkuk esasli devlet muhasebesi ile Analitik Biitge Smiflandirmasi birbirinin

tamamlayicisidir.

5018 sayil1 kanunun 49. Maddesine gore; muhasebe sistemi; karar, kontrol ve hesap verme
stireclerinin etkili ¢caligmasini saglayacak ve mali raporlarin diizenlenmesi ile kesin hesabin
cikarilmasina temel olacak sekilde kurulur ve yiiriitiiliir. Kamu hesaplari, kamu idarelerinin
gelir, gider ve varliklart ile mali sonu¢ doguran her tiirlii islemlerinin, garantilerin ve
yukiimliliiklerin belirlenmis bir diizen i¢inde hesaplara kaydedilerek, kamuoyuna gerekli
bilgilerin saglanmasi amaciyla tutulur. Kaydedilmeyen degerlerin kontrol edilemeyecegi ve
yonetilemeyecegi agiktir. Iyi kurgulanmis bir muhasebe ve raporlama sistemi ile uygulanan

politikalarin etkilerinin izlenmesi, mali risk analizlerinin yapilmasi miimkiindiir. "%

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde uygulanacak muhasebe ve raporlama
standartlar1, uluslararas1 standartlara uygun olacaktir. Bu standartlar, Sayistay Baskanligi,

Maliye Bakanlig1, Devlet Planlama Tegkilati Miistesarligi, Hazine Miistesarlig1 ve diger ilgili

125El'kan Karaaslan “Ulkemizde Devlet Muhasebesinin  Seriiveni”, Sayistay Dergisi, No0:54:

http://www.sayistay.gov.tr/yayin/dergi/dergi2.asp?id=399 (Erisim Tarihi: 01.07.2012)

126Hakan,Kara, “Kamu Mali Yonetimi Sisteminde Muhasebat Genel Midirliginin  Roli™:
http://www.demud.org.tr/4_hakan kara.pdf (Erisim Tarihi: 01.07.2012)
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kurulus temsilcilerinin katilimiyla olusturulacak olan Devlet Muhasebesi Standartlar1 Kurulu

tarafindan belirlenir. Resmi Gazetede yayimlanir.

Maddeden de anlagilacagi gibi; kamuda hesap vermeyi ve saydamligi saglayacak bir
sistemin olacag agiklanmistir. Ilgili maddeye gore; genel muhasebe sistemi, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin tiim mali islemlerini kapsar. Sadece genel biitce
kapsamindaki kamu idarelerinin muhasebe hizmetleri, maliye bakanliginca yiiriitiiliir.
Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi: gelirler, giderler, i¢ ve dis borglar, mali raporlar varliklar,
yiikimliiliikler, program maliyetleri, amortisman giderleri ve ekonomik faaliyetlerin tamamini
icerdiginden; etkinlik ve verimlilik artar. Yoneticilerin hesap vermeleri de kolaylasir. Ayrica
mali raporlama ve stok kontroliiniin diizenli islemesinden dolay1; mali saydamlik kavrami
geligsmistir. Her tiirli kamu kaynaginin elde edilmesinde ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili
olanlarin kontrolii miimkiin olmalidir. Mali raporlar, diizenlenmesi ve kesin hesap
cikarilmasma temel olacak ve kontrol ve karar siireglerine yardimci olacak bir sistemde
hazirlanmalidir. Bu sekilde 2005 yilindan itibaren nakit esasli sistemden, tahakkuk esasli
muhasebe sistemine gegilmistir. Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ile getirilen yenilikler

sunlardlr.127

e Tahakkuk Esasina Dayali Muhasebe sistemi ile Nakit Esasina Dayali
Biitce sistemi’nin uyumlastirilmasinda ‘yansitma teknigi’ kullanilmistir.
Bu teknige gore; biitce kanunlarinin gelir ve gider kabul ettigi islemler,
biitce gelir ve gideri hesaplarina kaydedilmekte ve yansitma hesaplari
kullanilarak; muhasebe ilkelerine gore; gelir ve gider kabul edilen
islemler, gelir ve gider hesaplarina yansitilmakta, gelir ve gider olarak
kabul edilmeyen islemler ise; ilgili varlik veya yiikiimliiliik hesaplarina
yansitilmaktadir.

e Bu yeni sistemle, maddi ve maddi olmayan tiim duran varliklar ve kayit
dis1 biitce islemleri ile birlikte tiim devlet faaliyetleri muhasebe sistemi
tarafindan kayit altina alimmaktadir. Bu kayitlarda devletin
performansini1 dogrudan etkileyen biitiin islemler goriilmektedir.

e Tahakkuk esasli muhasebe sistemi ile 6denmemis kamu bor¢lar1 ve

yillara sari  olarak  girisilen taahhiitler = kaydedilmekte ve

27 Hamdi Giilsen vd, “Genel Biitge Kapsamindaki Kamu Idareleri Icin Devlet Muhasebesi”, Muhasebat
Kontrolorleri Dernegi Yaymni, Yayin No:10, Ankara, 2006, s. 21-26.
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raporlanmaktadir. Boylelikle nakit planlamasi, bor¢ ve tahhahiit izleme
sistemi kurulmasiyla; orta ve uzun vadeli planlar, muhasebe bilgileri ile
yapilabilecektir.

e Devlet borglarinin mali raporlarda goriilmesi saglanacaktir.

e Kesin hesaba iliskin bilgiler muhasebeden elde edilecektir.

e Vergiye tabi olmasi1 gerekirken devletin cesitli nedenlerle vazgectigi

vergi gelirleri olan, vergi harcamalar1 raporlanabilecektir.

Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi’nin uygulanmasi ile genel idare sektorii igin
hazirlanip; kamuoyu bilgisine sunulacak bilango, faaliyet raporu, nakit akim tablosu,
finansman tablosu vs. gibi raporlar, alt1 aylik ve yilik donemler olarak; ilgili oldugu dénemi
izleyen ii¢ ay icinde resmi gazetede imzalanacaktir. Bu raporlar uluslar arasi standartlara
uygun, giivenilir, gecerli ve ulasilabilirlik ilkelerine dayanilarak; muhasebe kayitlarindaki

verilere gore, istatistiksel yontemlerle hazirlanacaktir.

5018 sayili kanunun 50. Maddesine gore: bir ekonomik deger yaratildiginda, bagka bir
sekle donustiiriildiigiinde, miibadeleye konu edildiginde, el degistirdiginde veya yok
oldugunda muhasebelestirilir. Biitiin mali islemlerin muhasebelestirilmesi ve her muhasebe
kaydinin belgeye dayanmasi sarttir. Tahakkuk Esasli Muhasebe Sisteminde, islemler ortaya
ciktiklar1 anda, muhasebe kaydina gecilir. Bir gelir ya da gider, dogduklar1 yilin hesabina

kaydedilir. Boylece; donemsel mali raporlarda, mali iglemler tam yansimis olur.

5018 sayilt kanunun 51. Maddesine gore; kamu gelir ve giderleri, tahakkuk ettirildikleri
mali yilin hesaplarinda gosterilir. Biitce gelirleri; tahsil edildigi, biit¢e giderleri ise; 6dendigi
yi1lda muhasebelestirilir. Kamu hesaplari, mali y1l esasina gore tutulur. Mali yilin bitimine
kadar fiilen yapilmis olan &demelerden mahsup edilememis olanlarin, 6denekleri sakli
tutulmak suretiyle, mahsup islemleri mali yilin bitimini izleyen bir ay icinde yapilabilir.
Zorunlu hallerde bu siire, Maliye Bakanlig1 tarafindan biitce giderleri icin; bir ay, diger

islemlerde; iki ay1 gegmemek tizere uzatilabilir.

3.2.12. On Mali Kontrol ve Mali Kontroliin Getirilmesi

Kamu kurum ve kuruluslarinin i¢ ve dis denetimi hukuka uygunluk, mali denetim, ve

performans denetiminden olusur: Hukuka uygunluk denetimi; eylem ve islemlerin ilgili kanun
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tiziikk, yonetmelik ve diger mevzuata uygunlugunu irdeler. Mali denetim; gelir gider ve
mallara iligkin hesap ve iglemlerin dogrulugunu, mali tablolarin tasdikini ve mali sistemleri
irdeler. Kamu kaynaklariin elde edilmesinin, korunmasinin ve kullanilmasinin, oncelikle
ilgili mevzuat ve ilkelere uygunlugunun denetlenmesidir. Performans denetimi: yOnetimin
biitiin kademelerinde gergeklestirilen faaliyet ve programlarin planlanmasi, uygulanmasi, ve
kontrolii asamalarinda ekonomikligin, verimliligin ve etkinligin denetlenmesini ifade eder.'®

Performans denetimi hesap verme sorumlulugunun giivencesi durumundadir.

Performans denetimi, idarenin etkinligi iizerinde dururken; mali denetim, muhasebe
kayitlarinin dogrulugu iizerinde durur. Mali denetim, standardize edilmis bir denetim ve
raporlama sistemini takip ederken; performans denetimi, faaliyet ve projenin igerigi ile

idarenin Ozelligine gore, farklilik arz eder.'?

Performans denetimi; performans esasl
biitceleme uygulamasi kapsaminda yapilabilir. Asagidaki tablo Performans denetimi 6l¢iim

stirecini, Saglik Bakanligi’na uyarlayarak ac¢iklamaktadir.

128 Byiip Kizilkaya, “Denetimin Yeniden Degerlendirilmesi Uzerine Degerlendirmeler”, Mali Kilavuz Dergisi,
Ankara, 2004, s. 31.

2 Derya Kubali, “Performans Denetimi: Kavrami, Ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar”, Sayistay Yaym,
Ankara, 1998, s. 49-50.



Tablo 3.5 Performans Denetimi Ol¢iimii:

Saghk Bakanhg Ornegi

1. Hizmet programi

-Toplumda saglkl nesillerin

olusturulmasi.

2. Hizmet programinin amaci

-0-3 yas aras! cocuklarin cocuk felci

asilarnin yapiimas.

3. Hizmet programina iligkin
bagari ol¢itil

-150.000 tane 0-3 yas arasI gocugun

cocuk felci asilarinin yapiimasl.

4, Tzleme

-135.000 cocugun asisinin yapildigina
dair verinin tespiti.

5. Performans sonucunun
raporlanmasi

- basarili veya basarisiz olunmustur,

6. Geti besleme ve dnlem alma

-Raporun sonucuna gore degisecektir.
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Kaynak: Tuna Ozdem, Kamu Mali Denetiminde Yeniden Yapilandirma, Yiiksek Lisans Tezi,

Ankara, 2006, s.75.

Sistem Denetimi: I¢ kontrol sistemi detayli bir sekilde incelenerek, faaliyetlerin etkinligi,

iktisadiligi, verimliligi, islemlerin mevzuata uygunlugu, mali raporlarin dogrulugu denetlenir.

Ayrica belirtilmelidir ki; 1050 sayili kanun sadece devlet tiizel kisiligine dahil daireler ile

katma biitceli ve 6zel biitceli idarelerin mali yonetim ve denetimlerini kapsarken; 5018 say1li

kanun merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli

idarelerden olusan, genel yoOnetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve

kontroliinii kapsar.

5436 sayil1 kanun ile degisiklige ugrayan 55. Maddeye gore; I¢ kontrol; idarenin amaglarina,

belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olmalidir. Faaliyetlerin etkili, ekonomik ve

verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin

dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yOnetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir
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olarak iiretilmesini saglamak zorundadir. Idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem
ve siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiiniidiir. Gorev ve yetkileri
cergevesinde, mali yonetim ve kontrol siireclerine iligkin standartlar ve yontemler; Maliye
Bakanliginca, i¢ denetime iliskin standartlar ve yontemler ise; I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulu tarafindan belirlenir, gelistirilir ve uyumlagtirilir. Bunlar ayrica, sistemlerin

koordinasyonunu saglar ve kamu idarelerine rehberlik hizmeti verir.

5018 sayili kanun ile Onleyici kontrole dayandirilan harcama o6ncesi kontrol islemi, i¢
kontrol sisteminin bir unsuru olarak diizenlenmistir. ilgili kanunun 5436 sayili kanunla

degisiklige ugrayan 56. Maddesine gore;i¢ kontroliin amaci;

o Kamu gelir, gider, varlik ve ylikiimliiliiklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir

sekilde yonetilmesini,

e Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet

gostermesini,
e Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun 6énlenmesini,

e Karar olusturmak ve izlemek i¢in diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi

edinilmesini,

e Varliklarin kétiiye kullanilmasi ve israfin1 6nlemek ve kayiplara karsi korunmasinm

saglamaktir.

5018 sayili kanunun 57. Maddesine gore; kamu idarelerinin, mali yonetim ve kontrol
sistemleri; harcama birimleri, muhasebe ve mali hizmetler ile 6n mali kontrol ve i¢
denetimden olusur. Yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin olusturulabilmesi i¢in; mesleki
degerlere ve diiriist yonetim anlayisina sahip olunmasi gerekmektedir. Mali yetki ve
sorumluluklarin bilgili personele verilmesi, belirlenmis standartlara uyulmasmin saglanmasi,
mevzuata aykir1 faaliyetlerin 6nlenmesi de gerekmektedir. Kapsamli bir yonetim anlayis: ile
uygun bir c¢alisma ortaminin ve saydamligin saglanmasi bakimindan ilgili idarelerin iist
yoneticileri ile diger yoneticileri tarafindan; gorev, yetki ve sorumluluklar géz Oniinde

bulundurulmak suretiyle, gerekli 6nlemler alinir.
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fgili kanunun 58. Maddesine gore ise; On mali kontrol, harcama birimlerinde islemlerin
gerceklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan yapilan
kontrolleri kapsar.**® 5018 Sayili kanun oncesi, harcama siirecinin siki 6n kontrole tabi
olmasi, yetki- sorumluluk dengesinin iyi kurulmamis olmasi, biit¢e hazirlama, uygulama ve
kontrol siirecinde idarelere yeterli insiyatif taninmamis olmasi, 6deme agsamasinda Maliye
Bakanlig1 birimlerince uygunluk kontrolii yapilmasi baslica eksikliklerdi. 5018 sayili kanun
ile yeni bir harcama Oncesi kontrol mekanizmasi kurulmustur. Sayistay tarafindan yapilan
harcama oncesi kontrol gérevine son verilmistir. Odeme emri diizenleme, vize etme ve ilgili
yerlere gonderme gorevi kamu idarelerine devredilmistir. Kesin hesap hazirlama, biitge ici
0denek aktarmasi yapma, genel biitge kapsam1 disindaki kamu idarelerinde muhasebe hizmeti
verme, bilitce kayitlarin1 tutma gibi gorevler kamu idarelerine devredilmistir. Maliye
Bakanligi’na bagl birimlerce 6deme asamasinda yapilan uygunluk denetimi kaldirilmais,

harcama dncesi kontrol gorevi idarelere verilmistir.

On mali kontrol siireci; mali karar ve islemlerin hazirlanmasi, yiiklenmeye girisilmesi, is
ve iglemlerin gergeklestirilmesi ve belgelendirilmesinden olusur. Kamu idarelerinde; 6n mali

kontrol gorevi, yonetim sorumlulugu c¢ergevesinde yiiriitiiliir.

Harcama birimlerinde, islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilacak asgari
kontroller, mali hizmetler birimi tarafindan 6n mali kontrole tabi tutulacak mali karar ve
islemlerin usil ve esaslar1 ile 6n mali kontrole iliskin standart ve yontemler Maliye
Bakanliginca belirlenir. Kamu idareleri, bu standart ve yontemlere aykir1 olmamak sartiyla;
bu konuda diizenleme yapabilir. 5018 sayili yasada yer alan mali kontrol yetkilisi 5436 say1li
kanunda kaldirilmistir. On mali kontrol ile taahhiide girismeden ve 6deme islemi yapilmadan
once biitcede yeterli 6denek olup olmadigi, yapilan islemlerin mevzuata uygun olup olmadigi,
kontrol edilir. Mali yonetim sisteminde herhangi bir islemin gerceklestirilmesine kadar gecen

slirecte yapilan her tiirlii kontrol, 6n mali kontroliin kapsam alanina girer.

5018 sayil1 kanun 6ncesi 6n mali kontrol; Maliye Bakanlig1 ve Sayistay tarafindan merkezi
diizeyde yapilan 6n kontroller, genel biit¢eye dahil idareler ve katma biitceli idarelerde maliye

bakanliginca yiiriitiilen islem bazinda kontroller, doner sermeye ve fonlarda saymanliklarca

130 Erkan Karaarslan, <5018 Sayili KMYK Kanunu Kapsaminda Giincel Mali Sorunlar: Kamu Harcamalarinda
Denetim”, Muhasebat Kontrolorleri Dernegi Yaymm, Ankara, 2006, s. 328.
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yapilan kontrol islemleri ve idarelerin tahakkuk ve saymanlik birimlerince yapilan
kontrollerden olusmaktaydi. Taahhiit ve s6zlesme tasarilarinin, Maliye Bakanliginca vizeye
tabi tutulmasi, Sayistay’in kadro ve ddenek dagitim islemlerini vize etmesi ve sdzlesmeleri
tescil etmesi uygulamalar1 bulunmaktaydi. 5018 sayili kanun ile bu iki kuruma ait olan vize ve
tescil yetkileri tliimiiyle kaldirilmistir. Artik kamu idareleri tasra birimlerine 6denek

gonderirlerken; Maliye Bakanlig1 ve Sayistay’a onaylattirma zorunluluklar: kalkmastir.

1050 sayili kanun déneminde, daire ve idarelerde c¢alisan biitce dairesi bagkanliklar1 ve
saymanliklar, 6deme Oncesinde Maliye Bakanligi’na bagli olarak 6deme Oncesi uygunluk

kontrolii yapmaktaydilar. Bu gorev yeni kanun ile kamu idarelerine devredilmistir.

5018 sayili kanuna gore; Her bir kamu idaresinde mali islemleri yiiriiten mali hizmetler
birimi kurulacak, harcama 6ncesi 6n kontrol bu birim tarafindan yapilacaktir. Muhasebe
hizmetleri muhasebe yetkilisince verilecek, harcama sonrasi i¢ denetim, {ist yoneticiye bagl
olarak calisacak i¢ denetgiler tarafindan yapilacaktir. idarelerce yapilacak harcama &ncesi
kontrol iki asamali olacaktir. Mali hizmetler birimi tarafindan islemlerin gerceklestirilmesi
asamasinda tiim teknik mevzuata uygunluk acisindan 6n mali kontrol ve taahhiit asamasinda
vize vermek suretiyle harcama 6ncesi kontrol yapilacaktir. Kanunda harcama 6ncesi kontrol,
Odenek tahsis edilmesi, yiiklenmeye girisilmesi, ihale yapilmasi, s6zlesme yapilmasi, mal
veya hizmetin teslim alinmasi, isin gerceklestirilmesi, 6deme emri belgesi diizenlenmesi, gibi
islemleri kapsayacagi hiikkme baglanmistir. Mali hizmetler birimi, mali kararlarin kullanilabilir
O0denek tutari, biitge tertibi, ayrintili harcama programi ile harcamanin biitce ve gider
mevzuatina uygunlugunu kontrol edecek ve verdikleri uygun goriislerden incelemeleri

gereken belgelerle sinirli olarak sorumlu olacaklardir.

Ilgili kanunun 60. Maddesine gore; kamu idarelerinde asagida sayilan gérevler, Mali
Hizmetler Birimi tarafindan yiiriitiiliir:
e Idarenin stratejik plan ve performans programmin hazirlanmasini koordine
etmek ve sonuglarinin konsolide edilmesi ¢caligmalarini yiirtitmek.
e Izleyen iki yilin biitge tahminlerini de iceren idare biitesini, stratejik plan ve
yillik performans programina uygun olarak hazirlamak ve idare faaliyetlerinin

bunlara uygunlugunu izlemek ve degerlendirmek.
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e Mevzuati uyarinca belirlenecek biit¢e ilke ve esaslari ¢ercevesinde, ayrintilt
harcama programi hazirlamak ve hizmet gereksinimleri dikkate alinarak
Odenegin ilgili birimlere gonderilmesini saglamak.

e Biitce kayitlarin1 tutmak, biitge uygulama sonuglarina iligkin verileri toplamak,
degerlendirmek ve biitce kesin hesabi ile mali istatistikleri hazirlamak.

e [lgili mevzuati cercevesinde idare gelirlerini tahakkuk ettirmek, gelir ve
alacaklarinin takip ve tahsil islemlerini yiiritmek.

e Genel biitce kapsami disinda kalan idarelerde muhasebe hizmetlerini
yiiriitmek.

e Harcama birimleri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarim1 da esas
alarak idarenin faaliyet raporunu hazirlamak.

e Idarenin miilkiyetinde veya kullaniminda bulunan tasinir ve tasinmazlara
iligkin icmal cetvellerini diizenlemek.

e ldarenin yatirm programmin hazirlanmasini koordine etmek, uygulama
sonuglarini izlemek ve yillik yatirim degerlendirme raporunu hazirlamak.

e Idarenin, diger idareler nezdinde takibi gereken mali is ve islemlerini
yiirtitmek ve sonuglandirmak.

e Mali kanunlarla ilgili diger mevzuatin uygulanmasi konusunda iist yoneticiye
ve harcama yetkililerine gerekli bilgileri saglamak ve danigmanlik yapmak.

e On mali kontrol faaliyetini yiiriitmek.

e ¢ kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi
konularinda ¢aligmalar yapmak.

e Mali konularda {ist yonetici tarafindan verilen diger gorevleri yapmak.

Alim, satim, yapim, kiralama, kiraya verme, bakim-onarim ve benzeri mali islemlerden;
idarenin tamamini 1ilgilendirenler; destek hizmetlerini yiirliten birim, sadece harcama
birimlerini ilgilendirenler ise; harcama birimleri tarafindan gercgeklestirilir. Ancak, harcama
yetkililigi gorevi, uhdesinde kalmak sartiyla, harcama birimlerinin talebi ve iist yoneticinin

onaytyla destek hizmetlerini yiiriiten birim tarafindan yapilabilir.

Mali Hizmetler Biriminin yapisi, teskilat kanunlarinda gosterili. On mali kontrol

sonucunda uygun goriis verilip verilmemesi, mali karar ve iglemlerin harcama yetkilisi
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tarafindan uygulanip uygulanmamasi konusunda baglayici degildir.131 Ayrica bu goriisler

harcama yetkilileri ve gerceklestirme gorevlilerinin sorumluluklarini ortadan kaldirmaz.

flgili kanunun 61. Maddesine gore; Muhasebe hizmeti; gelirlerin ve alacaklarin tahsili,
giderlerin hak sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetlerin
alinmasi, saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger tiim mali islemlerin
kayitlarinin yapilmasi1 ve raporlanmasi islemleridir. Bu islemleri yiiriitenler, muhasebe
yetkilisidir. Muhasebe yetkilisi, bu hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin
usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumludur. 9.12.1994 tarihli ve
4059 sayili Kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, genel biitce kapsamindaki kamu
idarelerinin muhasebe hizmetleri, Maliye Bakanliginca yiritiilir. Muhasebe yetkilileri,

gerekli bilgi ve raporlari diizenli olarak kamu idarelerine verirler.

Muhasebe yetkilileri 6deme asamasinda, 6deme emri belgesi ve eki belgeler iizerinde;
e Yetkililerin imzasini,
e Odemeye iligkin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olmasini,
e Maddi hata bulunup bulunmadigini,

e Hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri, Kontrol etmekle yiikiimliidiir.

Muhasebe yetkilileri, ilgili mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda belge arayamaz.
Yukarida sayilan konulara iliskin hata veya eksiklik bulunmasi halinde 6deme yapamaz.
Belgesi eksik veya hatali olan 6deme emri belgeleri, diizeltilmek veya tamamlanmak {izere en
gec¢ bir ig giinli i¢inde gerekgeleriyle birlikte harcama yetkilisine yazili olarak gonderilir.
Hatalarin diizeltilmesi veya eksikliklerin giderilmesi halinde 6deme islemi gerceklestirilir.
Muhasebe yetkilileri islemlerine iliskin defter, kayit ve belgeleri muhafaza eder ve denetime
hazir bulundurur.

Muhasebe yetkililerinin bu kanuna gore yapacaklari kontrollere iliskin sorumluluklari,
gorevleri geregi incelemeleri gereken belgelerle sinirlidir.Muhasebe yetkililerinin gérev ve
yetkilerinin yardimcilarina devredilmesine, muhasebe yetkililerinin herhangi bir nedenle
gorevlerinden ayrilmalarinda muhasebe hizmetlerinin yiiriitiilmesine iligkin diizenleme
yapmaya ve sertifika sinavlarina girmeye hak kazanilmasi bakimindan muhasebe yetkilisi

yardimcist esiti gorevleri belirlemeye Maliye Bakanlig: yetkilidir.

Bl Erkan Karaaslan, “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Cergevesinde Harcama Reformu, Kesin Hesap
ve Parlemento Denetimi”, Mali Hukuk Dergisi, Say1: 24, Ankara, 2004, s. 76.
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Muhasebe yetkilisi adina ve hesabina para ve parayla ifade edilebilen degerleri, gecici
olarak almaya, vermeye ve gondermeye yetkili olanlarmuhasebe yetkilisi mutemedidir.
Muhasebe yetkilisi mutemetleri, dogrudan muhasebe yetkilisine kars1 sorumludur. Muhasebe
yetkilisi mutemetlerinin gorevlendirilmeleri, yetkileri, denetimi, tutacaklar1 defter ve belgeler
ve diger hususlara iligkin usul ve esaslar Maliye Bakanliginca ¢ikarilacak yonetmelikle

diizenlenir.

Biitceyle Odenek tahsis edilen her bir harcama biriminin en iist yoneticisi, harcama
yetkilisidir. Ancak, teskilat yapis1 ve personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin
belirlenmesinde giigliik bulunan idareler ile biit¢elerinde harcama birimleri siniflandirilmayan
idarelerde harcama yetkisi; iist yonetici veya list yoneticinin belirleyecegi kisiler tarafindan,
mahalli idarelerde; Icisleri Bakanhiginin, diger idarelerde ise; Maliye Bakanhiginin uygun

gOriisii izerine yrttiilebilir.

Kanunlarin verdigi yetkiye istinaden; yonetim kurulu, icra komitesi, komisyon ve benzeri
kurul veya komite karariyla yapilan harcamalarda, harcama yetkisinden dogan sorumluluk;
kurul, komite veya komisyona ait olur. Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde;
idareler, merkez ve merkez dis1 birimler ve gérev unvanlar itibariyla harcama yetkililerinin
belirlenmesine, harcama yetkisinin bir iist yonetim kademesinde birlestirilmesine ve
devredilmesine iliskin usil ve esaslar, Maliye Bakanliginca belirlenir. Harcama yetkisinin

devredilmesi, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu ortadan kaldirmaz.

Harcama yetkilileri biitcede ongoriilen 6denekleri kadar, 6denek gonderme belgesiyle
kendisine 6denek verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen 6denek tutarinda harcama
yapabilir. Biitcelerden harcama yapilabilmesi, harcama yetkilisinin harcamatalimati
vermesiyle miimkiindiir. Harcama talimatlarinda hizmet gerekgesi, yapilacak isin konusu ve
tutar1, stiresi, kullanilabilir 6denegi, gerceklestirme usulili ile gerceklestirmeyle gorevli

olanlara iliskin bilgiler yer alir.

Harcama yetkilileri, harcama talimatlarinin biitce ilke ve esaslarina, kanun, tiiziik ve
yonetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasindan, édeneklerin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmasindan ve bu Kanun ¢ergevesinde yapmalari gereken diger islemlerden sorumludur.

Biitcelerden bir giderin yapilabilmesi i¢in ig, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve esaslara
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uygun olarak alindiginin veya gergeklestirildiginin, gérevlendirilmis kisi veya komisyonlarca
onaylanmasi1 ve gergeklestirme belgelerinin diizenlenmis olmasit gerekir. Giderlerin
gerceklestirilmesi; harcama yetkililerince belirlenen gorevli tarafindan diizenlenen 6deme
emri belgesinin harcama yetkilisince imzalanmasi ve tutarin hak sahibine 6denmesiyle

tamamlanir.

Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati iizerine; igin yaptirilmasi, mal veya hizmetin
alinmasi, teslim almaya iligkin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve 6deme igin gerekli
belgelerin hazirlanmas1 gorevlerini yiiriitiirler. Elektronik ortamda olusturulan ortak bir veri
tabanindan yararlanmak suretiyle yapilacak harcamalarda, veri giris islemleri gerceklestirme

gorevi sayilir.

Kamu bor¢ yonetimine iliskin olan gergeklestirme belgeleri, Hazine Miistesarligi’nin
uygun gorisiiniin alinmasi kaydiyla, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in;
Maliye Bakanliginca, mahalli idareler i¢in; Igisleri Bakanliginca, sosyal giivenlik kurumlari
icin de; baglh veya ilgili olduklar1 bakanliklar tarafindan, Maliye Bakanliginin uygun goriisii

alinmak suretiyle ¢ikarilacak yonetmeliklerle belirlenir.

Odeme emri belgesine baglandig1 halde ddenemeyen tutarlar, biitceye gider yazilarak; emanet
hesaplarina alinir ve buradan ddenir. Ancak, malin alindig1 veya hizmetin yapildigi mali yili
izleyen besinci yilin sonuna kadar talep edilmeyen emanet hesaplarindaki tutarlar, biitceye

gelir kaydedilir. Gelir kaydedilen tutarlar, mahkeme karari lizerine 6denir.

Kamu idarelerinin nakit mevcudunun tim 6demeleri karsilayamamasi halinde giderler,
muhasebe kayitlarina alinma sirasina gore ddenir. Ancak, sirasiyla kanunlar1 geregince diger
kamu idarelerine 6denmesi gereken vergi, resim, harg, prim, fon kesintisi, pay ve benzeri
tutarlara, tarifeye bagl 6demelere, ilama bagli borglara, 6denmemesi halinde gecikme cezasi
veya faiz gibi ek yiikk getirecek borglara ve 6denmesi talep edilen emanet hesaplarindaki
tutarlara 6ncelik verilir. ilgili oldugu mali yilin sonundan baslayarak bes yil icinde alacaklilari
tarafindan gecerli bir mazerete dayanmaksizin, yazili talep edilmediginden veya belgeleri
verilmediginden dolayr 6denemeyen borglar zamanasimina ugrayarak kamu idareleri lehine

diiser.
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Genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinde, bir taahhiide ve harcama talimatina
dayanmayan giderlere iliskin olup, Maliye Bakanliginca belirlenecek ekonomik kodlardan
yapilan ve biitcede 6denegi ongoriilmiis olmakla birlikte, olustugu yer ve zamanda 6denegi
bulunmayan giderler; dayanagini olusturan harcama belgeleri de eklenmek suretiyle ustliine
gore gerceklestirilerek ilgili hesaplara almir. Odeneginin gelmesini miiteakip Sdenir. Bu
tutarlara iliskin 6denek gonderme belgeleri, en ge¢ mali yilin sonuna kadar muhasebe
birimine gonderilerek muhasebelestirme islemleri tamamlanir. Bu fikranin uygulanmasina

iliskin ustl ve esaslar Maliye Bakanliinca belirlenir.

Harcama yetkilisinin uygun gérmesi ve karsilig1 édenegin sakli tutulmasi kaydryla, ilgili
kanunlarda 6ngoriilen haller ile ger¢eklestirme islemlerinin tamamlanmasi beklenilemeyecek
ivedi veya zorunlu giderler igin avans vermek veya kredi agmak suretiyle 6n 6deme
yapilabilir. Verilecek avansin iist siirlart merkezi yonetim biitce kanununda gosterilir.
Sozlesmesinde belirtilmek ve yiliklenme tutarinin yiizde otuzunu ge¢memek iizere,
yiiklenicilere, teminat karsiliginda biitce dis1 avans odenebilir. Ilgili kanunlarin biitge dis1

avans 6denmesine iliskin hiikiimleri saklidir.

Acilmis akreditiflere iliskin kredi artiklari, ertesi yila devredilmekle birlikte, 6denekleri
iptal olunur. Devredilen kredi artiklarinin karsiligi, genel biitge kapsamindaki kamu
idarelerinde; Maliye Bakani, diger kamu idarelerinde ise; iist yonetici tarafindan idare
biitgesinin ilgili tertibine ddenek kaydolunur. S6zlesmelerin bitim tarihlerinde heniiz bir kisim
hizmet yerine getirilememis veya zorunlu nedenlerle sdzlesmenin uygulanmasina
baslanilamamis, ancak ilgili idarece ek siire verilmis ve bu siire ertesi mali yila tasmis ise;
yilsonunda yiiklenme artig1 devredilir. Bu tutarlara iliskin 6denekler hakkinda, akreditiflerle
ilgili hiikkiimler uygulanir. Devredilen yiiklenme artig1 karsilig1 hizmet, ek siire i¢inde yerine
getirilerek; kanitlayict belgeler verildiginde; tutar1 hizmetin yapildigi yil biitcesine gider

kaydiyla 6denir.

Her mutemet 6n Odemelerden harcadigi tutara iliskin kanitlayici belgeleri, ilgili
kanunlarinda belirtilmemis olmas: halinde; avanslarda bir ay, kredilerde ii¢ ay icinde
muhasebe yetkilisine vermek ve artan tutar1 iade etmekle ylikiimlidiir. Siiresi icerisinde
mahsup edilmeyen avanslar hakkinda 21.7.1953 tarihli ve 6183 sayili Kanun hiikiimleri

uygulanir.
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Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde; 6n 6deme sekilleri, devir ve mahsup
islemleri, yapilacak 6n 6demelerin idareler ve gider tiirleri itibariyla miktar1 ve oranlarinin
belirlenmesi, zorunlu hallerde yapilacak harcamalar i¢in 6n 6demenin tutari ve mahsup siiresi,
mutemetlerin gorevlendirilmesi ve diger islemlere iliskin usul ve esaslar, Maliye Bakanliginca
hazirlanacak ve Bakanlar Kurulunca c¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir. Diger kamu
idarelerinde 6n O0demeye iliskin usul ve esaslar bu madde hiikiimleri dikkate alinmak

suretiyle; ilgili mevzuatlarinda diizenlenir.

3.2.13. Harcama Sonrasi i¢ Denetim

I¢ kontrol mekanizmasi, her bir idarenin kendi biinyesinde mali kontrol birimleri aracilig
ile gerceklestirdikleri harcama oncesi kontrol ve i¢ denetgiler vasitasiyla gergeklestirdigi
harcama sonrasi denetimi ifade ettiginden; 6n mali kontrolii agikladiktan sonra, harcama

sonrasi denetime deginelim.

5018 sayil1 kanunun 63. Maddesine gore; I¢ denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina 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 danigsmanlik faaliyetidir. Esas itibariyle gelecek odakli kurumun
iist yoneticisine rehberlik ve danigsmanlik yonii olan bir denetimdir. 5018 sayii KMYK
Kanunu ile ilgili yapilan diizenlemelerde i¢ denetim faaliyetlerinin risk odakli olarak
yiriitilmesinin esas oldugu, kamu idarelerinin maruz kalabilecegi risklerin tespit edilerek
stirekli Olgiilmesi ve degerlendirilmesi suretiyle; risk odakli i¢ denetim plani ve programinin
hazirlanmast ve i¢ denetimin bu plan ve programa uygun olarak yiiriitiilmesi

6ng6rﬁlmﬁ§tﬁr.l32

Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk yonetimi,
yonetim ve kontrol siireclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik,
stirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak

gerceklestirilir. I¢ denetim, i¢ denetgiler tarafindan yapilir. Kamu idarelerinin yapisi ve

32H. Abdullah Kaya, “i¢ Denetim”, Pamukkale Universitesi [iBF Maliye Boliimii, Yayin No:1, 2005, s. 98-
103.
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personel sayis1 dikkate alinmak suretiyle, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun uygun goriisii
iizerine, dogrudan iist yoneticiye bagli, i¢ denetim birimi bagkanlklar1 kurulabilir.*®

I¢ denetim faaliyetlerinin, diger denetim faaliyetlerinden en biiyiik farki; sistem incelemesi
odakl1 bir denetim faaliyetine dayanmasi ve sonuglarinin kalite lizerine odaklamasiyla birlikte

sagladig1 glivenlik mekanizmasi ile danigsmanlik faaliyetlerini ayni anda yiiriitmesidir.

I¢ denetimin beklenen sonucu verebilmesi igin standartlari olmasi gerektiginden i¢ denetim
standartlar1 olusturulmustur. Ayrica i¢ denetim mali denetim ve performans denetimi
faaliyetlerini icerir. 5018 sayili kanunun 64. Maddesine gore: Kamu idarelerinin yillik i¢
denetim programi {iist yoneticinin Onerileri de dikkate alinarak i¢ denetgiler tarafindan

hazirlanir ve iist yonetici tarafindan onaylanir.

I¢ denetci, asagida belirtilen gorevleri yerine getirir:

e Nesnel risk analizlerine dayanarak, kamu idarelerinin yonetim ve kontrol
yapilarii degerlendirmek.

e Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 bakimindan incelemeler
yapmak ve onerilerde bulunmak.

e Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak.

e Idarenin harcamalarmn, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag
ve politikalara, kalkinma planma, programlara, stratejik planlara ve
performans programlaria uygunlugu denetlemek ve degerlendirmek.

e Mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini yapmak. Bu konularda

onerilerde bulunmak.
e Denetim sonuglari ¢ergevesinde, iyilestirmelere yonelik onerilerde bulunmak.

e Denetim sirasinda veya denetim sonucglarina gore; sorusturma agilmasini

gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en st amirine
bildirmek.

Ic denetci bu gorevlerini, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenen ve
uluslararas1 kabul gérmiis kontrol ve denetim standartlarina uygun sekilde yerine getirmekle

birlikte, gorevinde bagimsizdir. I¢ denetgiye asli gorevi disinda higbir gérev verilemez. I

133k rem Candan,“Eski ve Yeni Kamu Mali Y6netim Sisteminin Mukayeseli Olarak Degerlendirilmesi ve 5018

say1l1 Kanun ile Ongoriilen Esaslar ve Getirilen Yenilikler II”, Vergi Diinyasi, Say1:296, Nisan 2006, s.173.
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denetgiler, raporlarini dogrudan {ist yoneticiye sunar. Bu raporlar iist yonetici tarafindan
degerlendirilmek suretiyle; geregi icin, ilgili birimler ile mali hizmetler birimine verilir. I¢
denetim raporlar1 ile bunlar {izerine yapilan islemler, {ist yonetici tarafindan en ge¢ iki ay

icinde I¢c Denetim Koordinasyon Kurulu’na gonderilir.

I¢ denetim sistemine iliskin diizenlemelerin ve koordinasyonun, olusturulacak olan bir ‘I¢
Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan gergeklestirilecegi, yasada belirtilmistir. Bu kurul,

i¢ denetim standartlarinin olusturulmasini saglayacak en yetkili organdir.

5018 sayili kanunun 66. Maddesine gore; Maliye Bakanligi’na bagl olan I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu, yedi iiyeden olusur. Uyelerden biri; Basbakanimn, digeri; Devlet
Planlama Teskilat1 Miistesarligi’nin bagli oldugu bakanin, bir digeri; Hazine Miistesarligi’nin
bagl oldugu bakanin, biri de; Igisleri Bakani’nin, son olarak ta; baskani dahil {icii Maliye
Bakani’nin Onerisi lizerine bes yil siire ile Bakanlar Kurulu tarafindan atanir. Bunlarin 67.
maddede belirtilen gorevleri yapabilecek niteliklere sahip olmasi sarttir. Maliye Bakani
tarafindan Onerilecek adaylardan birinin ekonomi, maliye, muhasebe, isletme alanlarindan
birinde doktora derecesine sahip, dgretim iiyeleri arasindan olmasi sarti aramir. Uyeler, bu

stirenin sonunda yeniden atanabilirler.

I¢c Denetim Koordinasyon Kurulu, oy hakki olmamak kaydiyla teknik yardim almak ve
danismak amaciyla; uzman kisileri de toplantilara davet edebilir. Kurulun ¢alisma usul ve
esaslar1 ile diger hususlar, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu’nun énerisi iizerine, Maliye
Bakanliginca c¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir. I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunda
gorevlendirilenlerin asli gorevleri devam eder. Baskan ve iiyelerine, ayda dortten fazla
olmamak {izere her toplant1 giinii i¢in (3000) gdsterge rakaminin memur aylik katsayisiyla

carpimi sonucu bulunacak tutar iizerinden toplant1 {icreti ddenir.

5018 sayili kanunun 67. Maddesine gore; I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, kamu
idarelerinin i¢ denetim sistemlerini izlemek, bagimsiz ve tarafsiz bir organ olarak hizmet
vermek {lizere asagidaki gorevleri yiiriitiir:

e ¢ denetime iliskin denetim ve raporlama standartlarini belirlemek, denetim
rehberlerini hazirlamak ve gelistirmek.
e Uluslararasi uygulamalar ve denetim standartlariyla uyumlu risk degerlendirme

yontemlerini gelistirmek.
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e Kamu idarelerinin denetim birimleri ile isbirligini saglamak.

e Yolsuzluk veya usulsiizliiklerin ortadan kaldirilmasi igin gerekli 6nlemlerin
alinmasi1 konusunda 6nerilerde bulunmak.

e Risk iceren alanlarda i¢ denetgilere program disi 6zel denetim yaptirilmast i¢in
kamu idarelerine onerilerde bulunmak.

e Ic denetcilerin egitim programlarmi diizenlemek.

e ¢ denetciler ile iist yoneticiler arasinda goriis ayrilig1 bulunmasi halinde

anlasmazligin giderilmesine yardimei olmak.

e Idarelerin i¢c denetim raporlarini degerlendirerek sonuglarini konsolide etmek
suretiyle yillik rapor halinde Maliye Bakanina sunmak ve kamuoyuna
aciklamak.

e Islem hacimleri ve personel sayilaridikkate alinmak suretiyle idareler ile ilge ve
belde belediyeleri i¢in i¢ denet¢i atanip atanmayacagina karar vermek.

e ¢ denetcilerin atanmasina iliskin diger usulleri belirlemek.

e ¢ denetcilerin uyacaklari etik kurallar1 belirlemek.

Kalite giivence ve gelistirme programini diizenlemek ve i¢ denetim birimlerini

bu kapsamda degerlendirmek.

3.2.14. D1s Denetim

Maliye Bakanlig1 ve Meclis adina, bagimsiz olarak devletin gelirleri, giderleri ile mallarini
denetleyen ve sorumlularin hesap ve islemlerini yargi yoluyla hilkkme baglayan; Sayistay,
Kamu Mali Yonetimimizin asil denetim organi olmakla birlikte; kurumlarin kendi
biinyelerinde olusturduklar1, I¢ Mali Denetim Birimleri genellikle idari teftis, sorusturma ve

inceleme yapmaktadirlar'®*,

Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci: genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu c¢ercevesinde, yonetimin mali
faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk
yoniinden incelenmesi ve sonuclarinin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’ne raporlanmasidir.

Di1s denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak;
e Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali

tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iligkin mali denetimi ile kamu

134 Ali Oztekin, Yénetim Bilimi, Siyasal Kitabevi, Ankara, 2010, s. 425
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idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

e Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesi,

Suretiyle gerceklestirilir.
e Dis denetim sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetcileri tarafindan diizenlenen

raporlar, talep edilmesi halinde Sayistay denetgilerinin bilgisine sunulur.

Denetimler sonucunda; diizenlenen raporlar, idareler itibariyla konsolide edilir. Bir 6rnegi,
ilgili kamu idaresine verilerek; iist yonetici tarafindan cevaplandirilir. Sayistay, denetim
raporlart ve bunlara verilen cevaplar1 dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim genel
degerlendirme raporunu, Tiirkiye Biiyilkk Millet Meclisi’ne sunar. Sayistay tarafindan
hesaplarin hilkme baglanmasi; genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider ve
mal hesaplar1 ile bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal diizenlemelere uygun olup olmadigina
karar verilmesidir. D1s denetim ve hesaplarin hiikme baglanmasina iliskin diger hususlar, ilgili

kanununda diizenlenir.

Seffafligi ve hesap verme sorumlulugunu gelistirecek sekilde faaliyet gostermek, dis
denetimin birinci onceligi olmalidir. Bunun i¢in kamuda performans 6l¢timleri yapilmalidir.
Bu baglamda dis denetim; kendi performansini degerlendirip; kamuya sunmakla birlikte,
kamusal kaynagin kullanildig1 her yeri denetleyebilmeli, hesap verme sorumlulugunun ne
Olclide yerine getirildigini kamuoyuna agik, anlasilir ve gilivenilir bir sekilde parlamentoya

raporlamalidir. Uluslararasi standartlara uygun, ¢agdas yontem ve teknikler kullanmalidir.

Bu kanun ile Sayistay denetiminin kapsami genislemis ve genel yonetim kapsamindaki
tiim kamu idarelerinin harcamalarinin dis denetiminin, Sayistay tarafindan yerine getirilecegi
belirtilmistir. Ayrica; Sayistay’a verilen denetim yetkisi mali denetim, uygunluk denetimi ve
performans denetimi seklinde konu itibariyle de genisletilmistir. Sayistay’in harcama oncesi

denetimi gorevine son verilmistir.
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3.2.15. Kesin Hesap Kanunu ve Meclis Denetimi

Kesin hesap kanunlari, kamu idarelerinin bir mali yila ait tiim faaliyetlerinin sonuglarinin
kesinlestirildigi ve kanuna baglandig stiregtir. 1050 sayili kanuna gore; genel biitgeye dahil
idareler ile katma biitceli idarelerin kesin hesap kanun tasarilari, Maliye Bakanlig1 tarafindan
hazirlanmaktaydi. 5018 sayili kanunun 5436 sayili kanun ile degisiklige ugrayan 42.
Maddesine gore; Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi, merkezi yonetim biit¢e kanununun uygulama

sonuglarini onama yetkisini, kesin hesap kanunuyla kullanir.

Kesin hesap kanunu tasarisi, muhasebe kayitlar1 dikkate alinarak ve merkezi yonetim biitce
kanununun sekline uygun olarak, Maliye Bakanliginca hazirlanir. Bu tasari, bir yillik
uygulama sonuglarini karsilastirmali olarak gosteren degerlendirmeleri igeren gerekgesiyle
birlikte, izleyen mali yilin Haziran ay1 sonuna kadar, Bakanlar Kurulunca, Tiirkiye Biiyiik

Millet Meclisine sunulur. Bir 6rnegi Sayistay’a gonderilir.

Kesin Hesap Kanun Tasarisinin ekinde;
e Genel mizan,
e Biitce gelirleri kesin hesap cetveli ve agiklamasi,
e Biitce giderleri kesin hesap cetvelleri ve aciklamasi,
e Biitge gelir ve giderlerinin iller ve idareler itibartyla dagilima,
e Devlet borglar1 ve Hazine garantilerine iliskin cetveller,
e Yiliigerisinde silinen kamu alacaklar1 cetveli,
e Mal yonetim hesabi icmal cetvelleri,

e Maliye Bakanlig: tarafindan gerekli goriilen diger belgeler, yer alir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri biitgelerinin kesin hesabinin diizenlenmesine
iliskin usul ve esaslar, Maliye Bakanliginca belirlenir. Idarelerin faaliyet raporlari, genel
faaliyet raporu, dis denetim genel degerlendirme raporu ve kesin hesap kanunu tasarisi ile
merkezi yonetim biitce kanunu tasarisi birlikte goriisiiliir. Ancak, bu raporlar ile genel
uygunluk bildirimi, Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi komisyonlarinda oncelikle gorisiiliir.
Mahalli idare biitceleri ile sosyal giivenlik kurumlart biit¢elerinin uygulama sonuglarinin

kesin hesaba baglanmasi, ilgili kanunlarindaki hiikiimlere gore yapilir.
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1050 sayili kanun doneminde; kesin hesap kanun tasarilari, ilgili olduklar1 mali yilin
sonundan baglayarak, en ge¢ yedi ay sonra meclise sunulmaktadir. 5018 sayili kanunun 43.
Maddesine gore: Sayistay, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in diizenleyecegi
genel uygunluk bildirimini, kesin hesap kanun tasarisinin verilmesinden baslayarak en geg

yetmis bes giin iginde, Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisine sunar.

Genel Uygunluk Bildirimi; dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet
raporu dikkate alinarak hazirlanir. Kesin hesap kanunu tasarisi ve genel uygunluk bildiriminin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne verilmis olmasz, ilgili yila ait Sayistayca sonuclandirilmamis

denetimleri 6nlemez. Ayrica, hesaplarin kesin hitkme baglandigi anlamina gelmez.

1050 sayili kanun déneminde; Kesin Hesap Kanun Tasaris1 metni sayistayca gerekcesi,
alman ve Odenen tutarlarin mizani, gelir kesin hesap ve bakanliklarin kesin hesap
cetvelleriyle, agiklamalari, her il ve kurulusun biitcedeki tiirlerine gore gelirleri ve daireler

itibariyle giderlerini kapsayan ‘Hazine Genel Hesab1’ hazirlanarak TBMM’ye sunulmaktaydi.

Kesin hesap kanun tasarisi ise; plan biitge komisyonunda yeni yil biitgesi ile ele alinirdi.
Ayrica; Meclis Genel Kurulu’na birlikte sunulurdu. Ancak, 5018 sayili kanun déneminde
idareler faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu, dis denetim genel degerlendirme raporu ve
kesin hesap kanun tasarisi ile merkezi yonetim biitce kanunu tasarisi birlikte goriisiilecektir.

Ancak genel uygunluk bildirimi 6nceliklidir.

Kamu harcamalari izerine TBMM tarafindan yapilacak iki tiir denetim vardir:
e Faaliyet raporlari iizerinde yapilacak denetim

e Kesin hesap tasarilari lizerinde yapilacak denetim

5018 sayili kanunun 41. maddesine gore; iist yoneticiler ve biitgeyle 6denek tahsis edilen
harcama yetkililerince, hesap verme sorumlulugu cergevesinde, her yil faaliyet raporu
hazirlanir. Ust y&netici, harcama yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarimi
esas alarak, idaresinin faaliyet sonuglarimi gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek;
kamuoyuna aciklar. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik
kurumlari, idare faaliyet raporlarinin birer Ornegini, Sayistay’a ve Maliye Bakanligina

gonderir.
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Mahalli idarelerce hazirlanan idare faaliyet raporlarinin birer 6rnegdi, Sayistay ve Igisleri
Bakanligi’na gonderilir. Igisleri Bakanligi, bu raporlar esas alarak kendi degerlendirmelerini
de iceren Mahalli Idareler Genel Faaliyet raporunu hazirlar ve kamuoyuna agiklar. Raporun
birer 6rnegi, Sayistay’a ve Maliye Bakanligi’na gonderilir. Merkezil yonetim kapsamindaki
idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin bir mali yildaki faaliyet sonuclari, Maliye
Bakanliginca hazirlanacak genel faaliyet raporunda gosterilir. Bu raporda, mahalli idarelerin
mali yapilarina iligskin genel degerlendirmelere de yer verilir. Maliye Bakanligi, genel faaliyet

raporunu kamuoyuna agiklar ve bir 6rnegini Sayistay’a gonderir.

Sayistay, mahalli idarelerin raporlari harig; idare faaliyet raporlarini, mahalli idareler genel
faaliyet raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuglarini dikkate alarak;
goriislerini de belirtmek suretiyle, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunar. Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi, bu raporlar ve degerlendirmeler ¢ercevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi
ve kullanilmasina iligkin olarak; kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini
goriigiir. Bu goriismelere st yonetici veya gorevlendirecegi yardimcisinin ilgili bakanla

birlikte katilmasi zorunludur.

Idare faaliyet raporu, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan kaynaklar,
biitce hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik ve
yiikiimliiliikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine iligkin bilgileri
de kapsayan mali bilgileri diizenler. Bu mali bilgiler, stratejik plan ve performans programi
uyarinca Yylriitiilen faaliyetleri ve performans bilgilerini igerecek sekilde diizenlenir. Bu
raporlarda yer alacak hususlar, raporlarin hazirlanmasi, ilgili idarelere verilmesi, kamuoyuna
aciklanmasi ve bu islemlere iliskin siireler ile diger usul ve esaslardir. Bu usul ve esaslar,
Icisleri Bakanlign ve Sayistay’m goriisii almnarak Maliye Bakanligi tarafindan cikarilacak

yonetmelikle belirlenir.
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SONUC

Diinya ekonomisinde 1970°li yillarin sonundan itibaren baslayan ve 80’li yillarda
hizlanarak devam eden yapisal doniisiimler kapsaminda; kamu sektoriiniin ekonomik ve mali
faaliyetlerde bulunmasi, bir 6nceki donemden farkli olarak daha profesyonel bir yaklagimi ve
cabay1 gerektirmektedir. Bu anlamda, etkinlik ve verimlilik agisindan, kamu sektoriinde
yeterince bilgilendirilmis bir kamusal karar alma siirecinin olusturulmasi, hizmetin
tiretilmesinde; gerek siyasi, gerekse biirokratik/teknik sorumluluklarin net bir sekilde tespiti
ve birbirlerinden ayristirilmasi, ayrica hizli karsilik veren ve etkin ¢alisan bir sistemin tesvik

edilmesi gerekmekteydi.

Kiiresellesme ve sanayi toplumundan bilgi toplumuna gecis olgusuyla, diinyadaki kamu
yonetimi anlayisinda ve kamu mali yonetim sistemlerinde yeniden yapilanma ihtiyacina
paralel olarak; Ulkemizde, ozellikle ekonomik krizler sonrasi degisim ihtiyact geregi
duyulmus, kamu mali yonetim sistemi sorunlar1 6nem arz etmeye baslamistir. 1927 yilindan
bu yana uygulanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye kanunu, kati ilkelerle isleyen, etkin
olmayan bir denetim sistemi tizerine kurulmus; mali saydamlik, hesap verilebilirlik, etkinlik
ve ekonomiklik ilkelerinden uzak, idarelere s6z hakk: tanimayan, girdi odakli olan bir sistem
ongormistiir. Kamu mali yonetim sisteminin yetersiz kaldigi, revize edilmesi gerektigi

anlayis1 hakim olmustur.

5018 sayili kanun Oncesi, mevcut olan sisteme yoneltilen elestiriler; politika liretme
stirecinin zayif olmasi, kamu mali yonetim sisteminin kapsaminin dar olmasi, denetim
sathasinin yetersiz kalmasi olarak bagliklandirilabilir. Kamunun hizmet sunumunda, kalite ve
verimlilige yonelmesi geregi ortaya ¢ikmistir. Tlirkiye’nin oldukga yakin iligki i¢inde oldugu

IMF, Diinya Bankas1 ve Avrupa Birligi ile yapilan anlagmalar da degisimi gerekli kilmistir.

Kamu Mali Yonetim Sistemindeki yapilanma sonucunda; fonlar tasfiye edilmis, 6zel gelir
uygulamalarina son verilmis, blitce gelir ve giderlerinin izlenmesinin kolaylagabilmesi adina
analitik biitce siniflandirmasina gegilmis, tahakkuk esasli muhasebe sistemi uygulamaya
konulmustur. Orta vadeli harcama sistemine gecilmis, hesap verme mekanizmasi kurulmus,
diizensiz harcamalarin Oniine gegebilmek adina performans biit¢e sistemine gegilmistir. Mali

kontrol sistemi yapilandirilmistir. Kalkinma planlari, stratejik planlar ve biitce arasi iligki
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kurulmaya calisilmis, ¢ok yilli biitgeleme sistemine geg¢ilmis, biitce biitiinliigli ve mali
disiplini saglamak adina adimlar atilmigtir. Kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasi
adma stratejik planlarla maliyet fayda analizleri yapilarak; gereksiz kaynak israfinin ve
harcamalarin Oniine gec¢ilmeye calisilmistir. Yeni kamu mali yonetimi kapsaminda ¢ikarilan,
5018 ve 5436 sayili kanunlar ve yonetmeliklerle; gliniin gereklerine gore mevzuatimiz revize
edilerek, modern ve etkin hale getirilmeye c¢alisilmistir. Ancak: kanunla getirilen
diizenlemelerin bir kismi tanimsal kavramlardan ibaret olmus; uygulama yonii tam olarak
aciklanamamustir.

5018 sayili kanunun hazirlik ve uygulama siirecinde; ge¢is donemi 6ngoriillmemekle
beraber, pilot uygulamalara gereken Onem verilmemistir. Sayistay kanunu gecikince; dis
denetim hiikiimlerinin uygulamasi aksamistir. Biit¢e uygulamasina iliskin hiikiimlerine biitge
kanunlar ve cesitli diizenlemelerle istisnalar getirilmistir. 5454 sayili kanun ile vergi iadesi
avanslarinin, 2006 yilinda da tedavi giderlerinin biitcelestirilmesinin terk edilmesi seffaflik ve
hesap verilebilirlik alanindaki sorun uygulamalardir. Vergi harcamalarinin raporlanmasinda
sorunlar bulunmaktadir. Faaliyet raporlari ise; hesap verilebilirligin giiclendirilmesine
gerektigi sekilde katki saglayamamaktadir. Mali istatistikler uluslar aras1 standartlara uygun
olarak gii¢lendirilmeli ve zamaninda yaymlanmalidir.

Cok yill1 biitgeleme sistemi ile biitge politikalarinin tahmini giliclendirilmistir. Biitge
hazirlik stireci ve 6denek mekanizmasi sistematik hale getirilmistir. Ancak biitce ile ilgili
istisna hiikiimleri biitge hakkini zayiflatmaktadir. Maliyet analizleri hedef koyulan amaci
karsilayacak yeterlilikte degildir. Cok yilli biitceleme uygulamasi, ilk yil baz alinarak
uygulanmaktadir. Yedek o©deneklerde seffaflik olgusunun iistiinde durulmalidir. Plan-
program ve biit¢e iliskisinin gliclendirildigi sdylenebilir. Kamu idarelerinin politika olusturma
ve uygulama yeterliligi artmistir. Kamu kaynaklar1 stratejik Oncelikler gergevesinde
kullanimakla birlikte; etki analizleri uygulanabilir diizeyde bulunmamaktadir. Kaynak tahsisi
stireclerinde program bazli siniflandirma noksanligr mevcuttur.

Harcamaci kuruluglar modern karar alma ve politika konusunda daha etkin hale
getirilmistir. Kurumlar kaynak tahsisi siireclerinde artik daha fazla etkindirler. 5018 sayili
kanun sonrasi bu kanuna dahil kurumlarin biiyiikk kismui stratejik plan ve performans
programlarin1 hazirlamaktadir. Mali hizmet birimlerinin gii¢lendirilmesi konusunda insan

kaynaklar etkin olarak gili¢lendirilmektedir.

Performans esashi biitgeleme anlayisi tam olarak yerlestirilememistir. Kuruluglarin

stratejik planlarindaki hedeflerin gerceklestirilememesi durumunda uygulanacak yaptirimlar
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belirli degildir. SGB’lerin temsil giicleri zayif kalmistir. Cagdas i¢ kontrol ortami adina
bilin¢lilik artmistir. Kurumsal rol ve sorumluluklarin tanimlanmasi ve yetki-gorev
dagiliminda ilerleme kaydedilmistir. I¢ denetim ve teftis kurullar1 arasinda gérev yetki ve
sorumluluk dagilimi agik olarak tanimlanamamustir. I¢ denetimin bagimsizlig1 tam anlamiyla
saglanmalidir. Kamu kurum ve kuruluslar1 klasik anlayistan tam olarak siyrilamamistir. Dig
denetim sistemi i¢ kontrolii desteklemelidir. Performans denetimleri konusunda bilinglenme
diizeyi yiikselmistir. Yasal diizenlemelerdeki aksakliklar ve gecikmeler dis denetim sisteminin
isleyisini geciktirmistir. Performans denetimi uygulamasi istenilen diizeyde degildir. Program
bazli izleme ve karar alma mekanizmalar1 gelistirilmelidir. Orta vadeli planin baglayicilig
desteklenmeldir. Etki analizleri, maliyet-fayda analizleri gelistirilmelidir. Plan —program-
biitce aras1 bag daha da gii¢lendirilmelidir. I¢ denetim ve teftis sistemi aras1 ayrim net sekilde
belirlenmelidir. I¢ denetci bagimsizlig arttiriimalidir.

Kanunla getirilen performans biitce uygulamasi ile plansiz harcamalar 6nlenmeye
caligilmigti. Kurumlar tarafindan hzirlanan biit¢e teklifleri Plan Biitge komisyonunda resen
arttirilabilirken artik bu uygulamada fazla bir artis yapilamamaktadir. Yine kanunla getirilen
Analitik Biitge Siniflandirmas ile; gider kaleminde yer alan ‘Ihracatta vergi gelirleri’ ve
‘reddiyat’ gelir kalemine alindigindan artik gelir azaltici etkisi bulunacaktir.

Hiikiimetin gelecek ii¢ yila iliskin hedeflerinin bulundugu Orta Vadeli Mali Plan ilk
olarak 2005 yilinda ikincisi ise 2006 yilinda yayinlanmistir.2006 yili planinda biiylime orani
2007 ve 2008 icin %S5 olarak gosterilmisken; 2007 yili raporunda %7 olarak degistirilmistir.
Hedeflerin bu sekilde revize edilmesi esnek bir uygulamanin geldigini gostermektedir.

Enflasyon hedefi oranlarina baktigimizda ise; 2007-2008 yillar1 i¢in %5 ve %4 olarak
belirtilmistir.

Ancak, yeni sistemin getirdigi yeni uygulamalar ve sistemin araglarina uyum
konusunda bazi1 sorunlar yaganmakla birlikte, uygulamaya gegisin zor bir siire¢ oldugu, ayrica
yeni mevzuatin tam olarak anlasilmasimin getirdigi yeniliklerin eksiksiz uygulanmasinin

zaman alacagi bir gergektir.
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