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I.

GETIRILMESi SOZKONUSU OLAN DEGIiSIKLIKLER '

Genel Olarak Biitce Siirecleri ve Aktorler

Biitgenin bir toplumsal sézlesme ve bu sdzlesme gercevesinde bir yetki devri mekanizmasi
oldugunu gegen derslerimizde gdrmiis bulunuyoruz. Bundan sonraki boliimlerde ise bu
sOzlesmenin yapim ve hazirlik siirecleri ile uygulamasi ve denetimi ile ilgili siireglerini
inceleyecegiz.Biitce stiregleri ile alman kaynak kullanma yetkinsin hayata gegirilme
asamalarin1 kastediyoruz. Bunlar bir biitiin olarak biitce siireclerini olustururlar. Biitce
stireglerini bir biitlin olarak inceledigimizde mevcut durumda oncelikle biitge sistemi i¢cindeki
aktorlere bakarak ise bagslamak daha aydinlatici olabilir. Bu aktorler biitge siirecinin degisik
sahnelerinde ¢ikip muhtelif roller oynarlar.

A. Aktorler

Harcamaci Kuruluslar : Bu kurulusglar biitce i¢inde yer alan ve esas olarak
hiikiimetlerin kamu politikalarmi hayata gecirmek i¢cin kaynak kullanan — harcama
yapan kuruluglardir. Bunlara biitce kullanicilar1 da diyebiliriz. Yeni getirilen KMYKK
gore merkezi yonetim biitcesi icinde harcamaci kuruluslar 3 cetvel icinde yer
almaktadir. Bunlardan I sayili cetvel Genel Biit¢e icindeki kamu idarelerini (TBMM,
Yargi Kuruluslari, MSB, MEB, Baymdrrlik Iskan, Saghk bakanligi, Ulastirma
Bakanligi, Tarim ve Koy isleri bakanligi gibi...), 1I sayili cetvel Ozel Biitce
kapsamimdaki kuruluslar1 ( YOK, TDK, Kredi Yurtlar Kurumu, TRT, Hudut ve
Sahiller, Savunma Sanayi Miistesarhigi, TOKI gibi) III sayili cetvel de Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar1 (RTUK, Telekom, BDDK, EPDK gibi)
kapsamaktadir.(KMYKK Md 12)

Merkezi Kontrol Kurumlari : Bunlar esas olarak hiikiimetin biit¢e politikasini teknik
olarak tasarlayan ve harcamaci kuruluslarin biitce tekliflerini degerlendiren
kurumlardir. Maliye bakanligi, Devlet Planlama Teskilati (DPT), Hazine bu
kuruluglarin baginda gelir. Bunlara ekonomi ydnetiminin teknik tarafi (zira ekonomi
yonetiminin bakanlar1 diizeyinde siyasi boyu da vardir) veya ekonomi biirokrasisi de
denir. Merkezi kontrol kurumlarinin kendisi de aslinda merkezi yonetim smiflamasi
ad1 altinda birer biitge kullanicisi yani harcamaci kurulustur. Onlar1 diger harcamaci
kuruluglardan ayiran 6zellik bunlarin hem karar alan hem de biit¢e kullanan kuruluglar
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olmas1 ve diger harcamaci kuruluslarin biitcelerini makroekonomik politikalar
acisindan kontrol etmelerinden kaynaklanir. Ornegin Maliye Bakanligi bakanliklarin
cari biitgesini, DPT yatirim biitgesini rehberler hazirlayarak bazi 6n onaylar vererek,
Hazine bu kuruluslarin nakit ihtiyacini saglayarak mali yonetimi ellerinde tutarlar.
Yiiksek Planlama Kurulu (YPK): Yukaridaki kurumlar temelde biirokrasi kurumlaridir
ve teknokrat nitelikleri agir basar. Bunlarin biitce siirecinde uygulayacaklari
politikalar1 ve alacaklar1 teknik nitelikteki kararlarin siyasi sorumlulugu yani onay
mekanizmasinin ilk ayagi lilkemizde Yiiksek Planlama Kurulu ile saglanir. Bu zincirin
ikinci ayag1 ise Bakanlar Kuruludur. Bir bagka deyisle YPK merkezi kontrol kurumlari
ile Bakanlar Kurulu arasinda filtre edici bir pozisyonda yer alan ve biit¢eyi Bakanlar
Kuruluna gore daha teknik bir gozle ele alan ve ona oneren bir yapidir. YPK aslinda
ekonomi yonetimine 1960 sonrasi planli kalkinma dénemi ile birlikte girmistir. Ondan
onceki ¢ok partili donemi son 10 yilinda (1950-1960) siirdiiriilen ekonomi
politikalarmin popiilist ve siyasi rant dagitimi sonucu 1958 krizi ile sonuglanmasi,
asir1 ve kaynak gozetilmeden yapilan yatirimlarin yarattigi kaotik ortam nedeni ile
planlama fikri ile bu konulara daha uzman bir bakis acist ile yaklagilmas: geregi
kendisini DPT’nin ve onun kurulus mevzuati i¢inde YPK’nin dogusu ile gosterdi.
YPK ilk sekli ile i¢ginde Basbakanin, ekonomi ile ilgili bakanlarin ve DPT Miistesar1
ve 3 daire bagkaninin yer aldig1 ve karar mekanizmasinda siyasiler ile biirokratlarin
esit agirlikta temsil edildigi yar1 siyasi yar1 teknokrat uzman bir kurum olarak dogdu.
Amag alinacak ekonomi politikast kararlarinin bir koordinasyon i¢inde ve salt siyasi
miilahazalarla alinmasmin dnlenmesi ve bdylece bakanlar diizeyinde alinacak biit¢esel
kararlar gibi kararlarin 6nceden aralarinda hem siyasiler hem de uzman biirokratlarin
bulundugu bir kurumun siizgecinden ge¢mesiydi. Uzunca siire bu sekilde devam eden
YPK dan 1980 sonrast dnce 3 DPT daire baskaninin 1995 de DPT Miistesarinin
iiyelikten ¢ikarilmasi ile kurul tamamen siyasi bir nitelige biirlinmiis oldu. YPK zaman
icerisinden sadece planlama,makro kararlar,yatirim Oncelikleri, biitcesel biiytikliikler
gibi konularda politika olusturma gibi gdrevler yapmakla kalmadi. Ozelllikle1980 den
sonra bir ¢ok uygulamaya yonelik ve Bakanliklar diizeyinde alinabilecek kararlarin da
etkili olmasi agisindan YPK karar1 olarak ge¢irildigi zaman i¢inde de toplanmadan da
karar alan bir kurum olarak goze carpmaya basladi. Eskiden 3-4 giin siiren Biitce ve
program toplantilar1 giderek bir gline daha sonralar1 da birkag¢ saate indi. YPK bugiin
de biitge konusunda ve diger makroekonomik konularda toplanarak karar almakta
ancak bu kararlarin igerigi ile politika Oncelikleri kamuoyunda yeterli bir bicimde
yansimamaktadir.

Hiikiimet: Biit¢e siireci i¢cinde Hiikiimet bir anlamda YPK dan sonra gelmektedir.
Normalde YPK da karara baglanamayan bazi O6denek ve yatrim konularmin
Bagbakanin ¢oziicii rol oynadigi bir bicimde burada tartisilmasi ve nihayetlendirilmesi
gerektigi disiiniilebilir. Ancak iilkemizde genelde Biit¢enin hiikiimette goriisiilmesi
cok uzun zaman almamakta, YPK dan gelen teklif aynen kabul edilerek biitce
parlamentoya sunulmaktadir.

Plan Biitce Komisyonu (PBK): Biitce TBMM’ye sunulduktan sonra ilk geldigi yer bu
komisyondur.Bunun roliine ileriki agsamalarda daha fazla deginecegiz. Ancak bizim
hukuk sistemimizde Meclise gelen her yasa teklif ve tasarisi basta biit¢e yasast olmak
tizere eger ekonomik ve mali agidan bir yiik getiriyorsa o zaman ana komisyon olarak
Plan ve Biit¢ce komisyonunda gorisiiliir.

Sayistay: Sayistay Meclis adina denetim yapan bir kurulug olarak biitce siireci i¢inde
yer alir. Onun da roliine denetim agisindan ileride deginecegiz.

Kamuoyu ve sivil toplum kuruluslari : Biit¢e siirecinin belki de her asamasinda
sahnede yer almasi beklenen aktorleri kamuoyunun kendisi veya onun sesi olmasi




gereken STK’lardir. Bunlar esas olarak yetkiyi devreden kuruluslar olarak bu yetkinin
nasil kullanildigin1 da denetlemelidir. Bunu aktif olarak biit¢e verilerini takip ederek,
yatirim kararlarmi degerlendirerek, siyasileri uyararak, toplumu biitge konusunda
bilgilendirerek (kaynaklarm nasil kullanildig1 konusunda) bir farkindalik yaratmaya
calisirlar. Bagka iilkelerde oldukga etkin ¢alisan bu kurumlarin iilkemizde tam anlami
ile gelistigini sdylemek giigtiir.

B. Biitce siirecleri icindeki faalivetlere kisaca bakis:

Biitge siiregleri denince dort asamadan bahsettigimiz daha Once cesitli vesilelerle dile
getirmistik. Simdi bunlarin neler olduguna kisaca bakacagiz. Daha sonra bu asamalari
derslerimizin ilerleyen bolimlerinde hem 1050 hem de 5018 ile karsilastrmali olarak

inceleyecegiz.

1. Hazirhik ve Politika Olusturma

Harcamac1 Kuruluslarin Biit¢e hazirliklarina davet edilmesi

Cari ve Yatirim Biitgeleri i¢in rehberlerin hazirlanmasi
Harcamaci1 kuruluglarin biit¢e hazirlamasi

Merkezi Kontrol Kuruluslarinin Biitce tekliflerini degerlendirmesi
Harcamaci kuruluslarla pazarlik-degerlendirme

Biit¢enin hiikiimete sunulmasi — YPK-bakanlar Kurulu
Hiiklimetin Biit¢eyi parlamentoya sunmasi

2. Biitcenin kanunlasmasi

Biit¢enin Plan Biitcede goriigiilmesi

Gegmis yil kesin hesap kanunu tasarisinin goriistilmesi

Biitce ve Kesin Hesap kanun tasarisinin PBK tarafindan genel Kurula
sunulmast

Genel Kurulda biitgenin goriisiilmesi ve Mali Y1l basinda (1 Ocakta) yiirlirliige
girmesi

3. Biitcenin uygulanmasi

Maliye bakanligmin biitce uygulama talimatlarini ¢ikarmasi

Biit¢enin 6deneklerinin serbest birakilmasi

Harcama programlari

Nakit Odenek programlamasi

Harcamaci kuruluglarca Odeneklerin kullanilarak yilikiimliiliikk yaratilmasi
(6deme sorumlululari, ita amirligi, tahakkuk memurlugu, saymanhk kurumu-
yeni mevzuat i¢indeki rol ve sorumluluklar-iist yoneticiler, harcama yetkilileri,
gerceklestirme gorevlileri, muhasebe yetkilileri))

Ihale kanunlari

Harcama 6ncesi mali kontrol (6n mali kontrol)

4. Denetim:

Harcama siiresince i¢ kontrol
Harcama sonrasi i¢ mali denetim
Harcama sonrasi dis denetim
Kesin Hesap Kanun tasarist
Sayistay Genel Uygunluk Bildirimi

Simdi sirasiyla derslerimizin geri kalan boliimiinii 6nemli Slgiide kapsayacak olan bu
asamalar1 sirasiyla inceleyelim.



II. Biit¢cenin Hazirlanmasi- Politika Olusturma Asamasi

Biitcelerin en Onemli asamasi olarak nitelendirecegimiz bu asamayr politika olusturma
asamasi olarak da nitelendirebiliriz. Zira hiikiimetlerin biitge yapma hakkini devraldiklari
andan itibaren bu hakka dayanarak uygulayacaklar1 politikalar1 nasil ve hangi kaynaklari
kullanarak hayat gegirecekleri kendisini bu asamada gosterir. Bu asamay1 degisik agilardan
ele almak miimkiindiir. Bunlarda birincisi genel olarak bu agamanin ekonomi politiginin kisa
bir degerlendirmesi olabilir. Ikincisi iilkemizde KMYKK dénemine kadar biitce hazirlik
siirecinin sorunlar1 , tiglinciisii ise hazirlik siirecinin 1050 ve 5018 acisindan karsilagtirilmasi
ve sisteme yeni giren bazi 6zellikleri incelemek olabilir.Simdi bu siireci bu agidan ele alalim.

a. Biit¢e hazirliginin ekonomi politigi:
Biitce tasarismin hazirlanmasi temelde biitceden miimkiin oldugunca pay almaya calisan
ve parti i¢indeki ¢esitli se¢cmen gruplarini temsil eden bakanlar ve harcamaci kuruluslar ile
kamunun kollektif ¢ikarlarini temsil etmek durumunda olan Basbakan/Maliye Bakani
arasinda bir oyun olarak ele almabilir. Maliye bakaninin pazarlik giicliniin yiiksek oldugu
(6rnegin harcanacak miktarin pazarliklarla 6nce belirlenebildigi) durumlarda mali disiplin
saglanir ve asir1 harcama egilimi frenlenebilir. Harcamaci kuruluslarin giiciiniin fazla
oldugu (0rnegin bakanliklarin tekliflerinin degistirilmeden kabul edildigi) durumlarda
biitge disiplini gevsek ve harcama egilimi yiiksektir.
b. Ulkemizdeki biitce hazirlama sisteminin yapisi:Plan Program Biitce sistemi (Program
Biitce)
Ulkemizde KMYKK yiiriirliige girene kadar biitge hazirlig1 aslinda program biitge sistemi
esaslarma gore yiirlitiilmekteydi. Calismalar1 1968 yilinda baglatilan ve 1973 yilinda
yiirlirliige giren PBB sistemi derslerimizin basinda da {ilkemizdeki biit¢e sisteminin eksik
yanlart konusunda belirttigimiz gibi biitgenin ulasilmak istenen amaglarla o amaca
ulagsmak icin gerekli olan kaynaklar arasinda denge saglamasi yani plan —program ve
biitce arasindaki iliskiyi kurmasi i¢in ongdriilmiis bir sistemdi. Aslinda Anayasanin 166
maddesinde ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmanin gergeklestirilmesi ve {ilke
kaynaklarmin dokiimiiniin yapilarak verimli sekilde kullanilmasini saglamak iizere
planlama yapilmasini 6ngdriirken iistii kapali bir bigimde bu ilkeyi vurgulamaktadir.

Program biitce sistemi mevcut ekonomik ve sosyal yapida devlet ylikiimliiliiklerini hizmet
acisindan degerlendirerek smiflandirildigi ve kaynaklarin ayriminda ve faaliyetlerin yerine
getirilmesinde, kaynaklarin ayrilmasinda hizmeti esas alan bir biitcedir. Bu biitce
sisteminin temel 6geleri sunlardir.

Planlama; Orta vadeli bir projeksiyon i¢inde amaglarm ve maliyetlerin saptanmast
Programlama, daha kisa bir donem i¢in planin uygulamaya gecirilmesi i¢in faaliyetlerin
belirlenmesi

Biitceleme; bu faaliyetlere kaynak ayrilmasi

Yonetim; sistemin uygulanmasinda birimlerin etkin bir sekilde yapilandirilmasi, kontrol
edilmesi

Degerlendirme; sistem analizi, maliyet fayda analizi, gibi teknikler kullanilarak secenekler
arasinda karsilastirma yapilmasidir.

1973 yilinda uygulamaya konulan program biitce sisteminden beklenen iyilestirme ise,
hizmetlerin Onceliklendirilmesine imkan saglamasi, hizmet-maliyet-fayda iliskisinin
aciklikla ortaya konmasidir. Goriilecegi iizere aslinda bugiin reform adi altinda
konustugumuz bazi ilkeler daha 30yil 6nce diisiiniilmiis ve biitce hazirliklar1 bu anlayis
izerine oturtulmus gibi géziikmektedir. Buna ragmen acaba bu sistem neden bugiin terk



edilmek durumunda kalmmistir? Once bunun yanitlarini aramaya calisalim. Gergekten de
program biitce uygulamasi gercek hayatta beklendigi gibi uygulanamamistir. Bunda hem
bunu siirdiirebilecek bir siyasi kararliligin olmayisi rol oynamis, belki de en 6nemlisi bu
sistemi teknik altyapisi yeterince gelistirilememistir. Zira hizmetlerin tanimlanmasi ve
ayni igi goren kurumlarin tasfiyesi vb kurumsal degisiklikler kurumsal direng¢ler nedeni ile
gerceklestirilememistir. PBB sistemine asagida daha detayli olarak deginmekteyiz.

Ancak bunlardan belki de en 6nemlisi Tiirk Biitge sisteminde program biit¢e sisteminin
isleyigine engel olabilecek en 6nemli yapisal 6zelliginin ortadan kaldirilamamis olmasidir.
Bu da program biit¢e uygulanirken bottom-up biitceleme tekniginin de ona paralel olarak
gitmesidir. Bu biitge teknigi esasmnda yukarida degindigimiz iki ug¢ sistemden pazarlik
sistemine yol acar. KMYKK kadar Tiirk biitce sisteminde dnce pazarliklar yapilir daha
sonra biit¢genin {ist tavanlar1 belirlenirdi. Buna “kesme bigme” tabir ettigimiz bir sistem de
diyebiliriz. Bu sistemde kuruluslar biit¢elerini Maliye bakanligina sunarken nasil olsa
kesilecegini bildikleri icin tekliflerini olabildigince yiiksek tutarlar. Maliye Bakanlig1 ise
nasil olsa teklifler yiiksek gelmistir diye biitiin teklifleri olabildigince kesmek ister ve bu
kisir dongii her biitge doneminde devam ederdi. Boylece Maliye bakanmin elinde biitgeyi
dagitmasi sirasinda ona rehber olacak bir 6l¢iit olmadigi ig¢in pazarlik siireci harcamaci
kuruluglarin Maliye Bakanina (ve gerektiginde bagbakana) yapacaklar1 baski olgiistinde
“ne koparmrsak kardir” sekline doniistir.Bu da biitgeyi merkezi kontrol kuruluslari ile
harcamaci kuruluslar arasinda samimi olmayan bir “kesme bigme” oyununa doniistiirir.

Iste Tiirk biitce sistemi de 1973 de aslinda bugiin de ge¢ilmesi arzu edilen bir sistemin
altyapisini kurmus ancak pazarlik ve bottom up (asagidan yukari) biitge yapma sistemini
degistirmedigi i¢in zaman ic¢in de program biitce sistemi sadece adi kalan kaynaklarin
hizmetlerle iliskilendirilmedigi eski donemlere donmiistiir. Bunda aslinda iilkemizde
geleneksel olarak kaynak ile harcama ararsinda denge kurma arzusunun higbir iktidar
doneminde (kriz donemleri hari¢) pek mevcut olmamasmin da payr vardir. Genelde
iilkemizde planli donemde dahi Omrii pek kisa hiikiimetler boyle bir endise iginde
olmadiklarindan planla kaynak arasinda bir iliski kurma c¢abasi i¢inde olmamislardir.
Boyle bir durumda pazarlik siireci biitge disiplinini bozan bir yap1 da gostermistir. Clinkii
odenekler gergek ihtiyaclara gore degil de kesme bigme yontemine gore belirlendigi igin
kuruluglarin harcama oOncelikleri dikkate alinmamistir. Bu dikkate alinmayinca kurulus
kisith bir 6denekle gergeklestirmek istedigi bir cok harcama kalemi ile bas basa kalmistir.
Boyle bir durumda yarim kalmis bir ¢ok yatirim, bunlar i¢in gelecek biit¢elerde daha ¢ok
Odenek talebi, ya da biitce disma ¢ikmak gibi yollar denenmistir. 1990-2000 ararsinda
programlanan biitce 6denekleri ile gerceklesenler ararsinda ¢ok ciddi sapmalar ¢ikmasi,sik
sik ek biitce ile 6denek temini yoluna gidilmesi eski sistemin samimiyetinin kalmamasinin
ve biitcenin inandiriciligmin onu hazirlayan ve uygulayan kuruluslar nezdinde dahi
kaybolmasinin nedenlerini burada aramak gerekir.Sonucta da giderek kapsami
daralan,biitce kapsami disma kagis egiliminin hizlandig1 bir biitce icinde harcama
onceliklerinin sorgulanip tartigilamadigi bir hazirlik siireci kronik bir bigimde siirdiiriile
gelmistir.

c. Yeni sistem ne getiriyor — karsilastirmali bir analiz
1050 sayili yasanin uygulandigi donemlerde biitge hazirligi genelde haziran
ortalarinda basbakanin Biitce c¢agrisi ile baslardi. Biitce cagrisi Resmi Gazetede
yayinlanan ve hiikiimetin maliye politikasini ve ekonomik hedeflerini ortaya koyan bir
politika beyanidir.1050 sayili kanun uygulamasinda politika olusturulmas: ile ilgili
acik bir hiikim yoktu. Uygulamada politika olusturulmasi daha ¢ok kalkinma



programlar1 ve yillik programlar ¢ercevesinde yerine getirilmekteydi. Ancak yukarida
belirttigimiz gibi bu programlar biitce ile iliskilendirilemedigi igin politika
olusturulmasinda etkin bir igleyis yoktu.

Haziran ayinda biitge ¢agrisint alan kuruluslar daha sonra Maliye Bakanligmmin cari
biit¢e i¢cin hazirladig “Biitce Hazirlama Rehberi  DPT nin yatirimlar i¢in hazirladigi
“Yatirim hazirlama Rehberini de takriben bu siireler i¢inde alir ve Temmuz Agustos
doneminde biitcelerini hazirlayip Maliye Bakanligina ve DPT’ye sunarlardi.Bundan
sonra deginmis oldugumuz yukaridan asagi biitceleme sisteminde kesme bigme baglar
ve biitcenin iist tavanlart bu sekilde belirlendikten sonra Hazine DPT Maliye Eyliil
aymda bir araya gelerek biit¢e rakamlarin1 gdzden gecirir tekrar kendi aralarinda bir
kesme bigme daha yaparlar ve epece tekrarlanan toplantilar sonrasinda biitceye
harcamaci kuruluslar1 ancak sonradan haberinin oldugu son seklini vererek YPK’ya
sunarlard.

5018 sayili kanun ile bu siiregte onemli degisikliklere gidildi. Bu kanun oncelikle 13
iincli maddesinde bazi biitce ilkelerine deginerek biitcelerin hazirlanmasinda bu
ilkelerin goézetilmesini Ongdriir. 1050 sayili yasada biitce ilkeleri dagmik ve iistii
kapal1 yer alirken 5018 bu agidan daha toplu bir ilkeler dizisi koymustur (Bkz md 13)
5018 esas olarak merkezi yonetim biit¢esinin hazirlik siirecini diizenlemektedir. 15.
maddeye gore maliye bakanlig1 diger kamu idareleri ile koordinasyon iginde Biit¢enin
hazirlanmasindan sorumludur. Merkezi yonetim biit¢censin hazirlik siireci Bakanlar
Kurulunun Mayis aymnin sonuna kadar toplanarak makro politikalari, ilkeleri...
temel ekonomik biylikliikleri ortaya koyan “orta vadeli program”(OVP)
onaylamasi ile baglar. Orta vadeli program DPT tarafindan hazirlanir, Bakanlar
Kurulunca onaylanir ve Resmi Gazetede yayimlanir. Goriildiigii gibi biitce hazirlik
siireci 1050 uygulamasinda oldugu gibi basbakanin biit¢e cagrisi ile degil bakanlar
kurulunun orta vadeli programi onaylamasi ile baslamaktadir. Burada temel amag
hiikiimetlerin biitgeye bir politika beyan1 olarak daha siki sarildiklarini gostermektir.
Orta vadeli programin nasil sekillendirilecegi konusunda bir siire yoktur.Genelde bu
stire 3-5 y1l arasidir.Kanun her yil OVP hazirlanmasi yolunu acik tutmaktadir.Bu da
hiikiimetlere orta vadeli planlar1 sartlara gore her yil revize etme imkani getirmektedir.
Ulkemizde ilk kez 23 Mayis 2005 de ilan edilen orta vadeli plan 3 yilliktir. Bazi
gorlislere gore orta vadeli plan onu ilan eden hiikiimetin 6mrii ile esanli olmalidir.
Bunlara gére OVP’ler ileriye dogru yliriimemelidir.

Biitce hazirligi ile ilgili ikinci 6nemli yenilik “orta vadeli mali plan (OVMP) “dir.Bu
plan OVP den farkli olarak {i¢ yil i¢cin hazirlanacaktir. Bu plan1 da maliye bakanlig1
hazirlaylrp YPK ya sunacak YPK da 15 Haziran’a kadar karara baglaylp RG de
yaynlayacaktir. Goriildiigli gibi burada da devreye YPK girerek mali plan konusunda
bir siyasi kararlilik sergilenmektedir.

Orta vadeli Mali Plan OVP ile birlikte aslinda kuruluglara ii¢ yillik biitce yapmalari
icin gerekli hedefleri vermektedir. Bu agidan KMYKK c¢ok yila yayili biit¢e sistemine
dogru gecisin oldugunu gostermektedir.(bkz KUTU 1)

Kutu 1: Cok Yila Yayih Biit¢e Sistemi

Yeni kamu mali yonetim anlayisinda ¢ok yila yayili biitce, orta vadeli harcama sistemi
(Medium Term Expenditure Framework) olarak bilinmektedir. Kabaca ¢ok yill1 bir
stire¢ i¢cinde biitge gelirlerini tahmin eden, 6denek tavanlarini belirleyen bir biitge



sistemidir.Bu sistemin endnemli unsuru makromali disiplin anlayisi ile baglantili
olmasidir.Bu anlamda kamu harcamalar1 i¢in ayrilacak olan kaynak siirdiiriilebilir bir
biiyiime ve kamu a¢1gini1 temin edecek harcamalarin 6nceden global biiytikliglintin
tesbit edilmesi ve bunun harcamaci kuruluslara 6denek tavanlari seklinde yukaridan
asag1 bildirilmesidir.(Top Down budgeting). Boylece sunulacak kamu hizmetleri
eldeki kaynaga gore sekillendirilecek ve 6nceliklendirilecektir. Bu da yeni biitce
anlayiginin stratejik onceliklendirme kavrami ile olan ilgisini gosterir. Harcamaci
kuruluglar bu tavanlar i¢inde kalacaklar ve 6ncelikelrini kendileri bu sinir i¢inde
degisik maliyetleri de géz Oniine alarak belirleyeceklerdir. Hiikiimetlerin
onceliklerinin degismesi durumunda ¢ok yila yayili biit¢e sistemi bunlarin gelecek
yillara dagitilmasina imkan verir.Boylece kaynak tahsisinde verimlilik saglar. Buna
karsilik verilen tavanlar kuruluglar tarafindan hak gibi goriilebilir.Bu ileriye yonelik
politika esnekligini siirlayabilir. Tahmin zorluklar1 gercekei biitce yapilmasni ve
kredibiliteyi engelleyebilir. (BU BOLUM AYRI BiR DERS NOTUNU
OLUSTURAN COK YILLI BUTCELEME VE YATIRIM PLANLAMASI iLE
BIRLIKTE OKUNMALIDIR !)

Iste OVMP KMYKK nin 161mc1 maddesi ile bize ¢ok yila yayili biitge uygulamasi konusunda
hukuki altyapryr vermektedir.Boylece hiikiimetler bakimindan biitce hazirlik siirecinin
stratejik planlama anlayist ile orta vadeli bakis icinde kaynaklar1 vatandas tercihlerine en
uygun sekilde kullanma yolu a¢ilmig olmaktadir.

Merkezi yOnetime baglhh kamu idareleri bu iki belgenin diginda gider biitcelerini
hazirlayabilmek i¢in Maliye Bakanliinin Biitce ¢agrisi ile DPT nin yatirim genelgesini de
enge¢ haziran ayma kadar RG de yayimlanmasimi beklerler. Bu iki belge ise gelecek yil
biitgelerinin hazirlanmasina iliskin teknik detaylar1 kapsar.

Idareler bunlar1 aldiktan sonra bu sefer yeni bir kavramla biitcelerini hairlyacaklardir. Bu da
“stratejik planlama kavramidir”. Bu kavram ¢ok kisa olarak kurumun durumunu misyon
ve vizyonunu belirledigi, ulagsmak istedigi amaclarin1 somut faaliyetlere doniistiirdiigli bir
belgedir. Bu belge aslinda biit¢e tavani icindeki harcama Onceliklerini tayin etmekte en
onemli araclardan birisidir. Iste bu genel gergeve dogrultusunda kamu idareleri kendi gider
biitgelerini merkez ve tasra Orgiitlerinden gelen talepleri d dikkate alarak hazirlayarak
gerekgeleri ile birlikte Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligma gonderirler. Yairim
tekliflerini de ayni siirede DPTye gonderirler.

Bu arada Maliye Bakanligi ile DPT kurumlarla miizakereler baslayarak gider biit¢esini
sekillendirmeye baglarlar. Maliye bakanlig1 yatirim biitgesi hari¢ diger biitgeleri (cari,transfer)
toparlar. DPT ise yatirim biit¢esi 6deneklerini hazirlar.Bu iki kurulusun dig kaynak gerektiren
durumlarda hazinenin de katilimi ile biitce giderlerine son seklini vermesi beklenir. Urada
ozellikle DPT ve Maliye ararsinda yatirim biit¢esini kimin yapacagi uygulamanin nasil
olacagi konusu kanundaki koordinasyon ibaresine ragmen tam olarak acikliga kavugsmamastir.

Biitiin bunlara ragmen kurumlar ile yapilan goriigmeler sonrasinda ki bu goriismeler artik
kesme bigme seklinde degil acikliga kavusturulmasi gereken noktalara netlik saglanmasi gibi
ozelliklerin agir bastig1 goriismeler olacaktir, biitce enge¢ Ekim aymmin ilk haftasinda
YPK’ya sunulur. YPK daki goriismeden sonra da anayasaya gore mali y1l sonundan (31
Aralik) 75 giin 6nce (tahminen 15-17 aralik) TBMM’ye sunulur.



Burada yine bir yeni duruma isaret etmek gerekecektir. Merkezi Yonetim Biitgesi kapsami
icinde artik diizenleyici ve denetleyici kurumlar da yer almaktadir. Bunlarm biitgelerini
hazirlama ve sunma usulleri biraz farklidir.Bunlar nitelik olarak 6zerk nitelik tagidiklarindan
biitgelerini yine ii¢ yillik biitce anlayigi ile hazirladiktan sonra Eyliil ayr sonuna kadar
tekliflerini dogrudan TBMM’ye bir Ornegini de bilgi i¢in Maliye bakanligina
gonderirler. Tekliflerini Maliye ve DPT ile miizakere etmezler. (Bkz Kutu 2)

Kutu 2. Eski ve Yeni tanim ile Biitce Kurumlari

Biitceden kaynak kullanarak kamu hizmeti sunan kurumlarin smiflamasi aslinda biitgenin
kapsami tartigmalariin bir uzantisidir. Kapsam eksikliginin mevcut biit¢e sisteminin en
onemli eksikliklerinden birisi oldugunu dnceki derslerimizde belirtmistik. 5018 ile getirilen
yeni diizenleme iste buna bir dl¢lide ¢6ziim bulmak iizere kamu kurumlarini yeniden bazi
siiflamalara tabi tutmustur. Genelde 5018 ile semsiye bir kavram olarak kamu kuruluslarina
kamu idareleri denmistir. Kamu idareleri genel yonetim baglig1 altinda merkezi yonetim,
sosyal giivenlik kurumlari, mahalli idareler olarak siniflanmistir. Bunlar i¢inde 5018 sayili
yasanin hazirlik ve 6zellikle uygulama agisindan daha detayli olarak diizenledigi kamu
idareleri biit¢esi “merkezi yonetim biit¢esidir.”

Merkezi yonetim biitgesi deyimi 5018 ile getirilmis yeni bir kavram olarak 1050 sayili
yasanin tanimladig1 genel ve katma biitceli kurulus biit¢elerinin konsolide edilmesinden
olusan “konsolide biit¢e” adi ile bilinen biit¢e yerine ikame edilmis bir kavram olarak
degerlendirilebilir. Ancak ondan daha kapsamli bir i¢cinde kamuda en ¢ok kaynak kullanarak
en fazla fonksiyonu (ekonomi ve maliye politikalari ile diger kamu hizmetleri agisindan) ifa
eden kamu idarelerini igerir. Bunun ne anlam ifade ettigini bilmek i¢in 1050 sayili kanun
uygulamasi agisindan 6nce genel ve katma biit¢ce nedir ona bakalim.

Genel Biitce; 1050 sayil1 yasanin sz ettigi devlet deyiminin neyi kapsadiginin pek agik
olmadigini soylemistik. Bir goriise gore buradaki devlet kavrammdan devletin temel
fonksiyonlarmi yiiriiten (kamusal mal ve hizmet iiretimi anlaminda) kuruluslari
amaglanmaktadir. Bu kuruluslarin biitgesi genel biit¢e olarak nitelendirilir. Bunlar boliinemez
ve fiyatlandirilamaz mal tirettikleri i¢in bunlari kendilerine 6zgii gelirleri yoktur ve
harcamalarini tiimii bir havuzda toplanan gelirlerden yaparlar (Klasik biitge ilkelerine gore
genellik ve birlik ilkesi dogrultusunda) . Bu agidan MSB,MEB, Enerji bakanlig1 vb bakanlik
ve kuruluslar genel biit¢e icinde sayilirlar.

Katma Biitce; 1050 sayili kanun agisindan genel biitce esas devlet iken, katma biitge
biit¢enin genellik ve birlik ilkesine getirilis bir istisna olarak diizenlenmistir. Bunlar1 genel
biitgeli kuruluslardan ayiran en 6nemli 6zelligin tirettikleri mal ve hizmetlerin kamusal
ozelliklerinin tam kamu mal1 6zelligi tagimamalarinda yattig1 sdylenebilir. Gergekten de
zaman i¢inde bazi kamu kuruluslar1 yar1 kamu mali niteligi tastyan ve hizmetten
faydalananlarm maliyetine katlanabilecekleri mal veya hizmetler liretme durumunda
kalabilirler. Ornegin yol hizmetleri, kdylere sulama kanali ddsenmesi veya yiiksek gretim
hizmetleri gibi hizmetler tiim kamusal niteliklerine ragmen, hizmete katilma ag¢isindan o
hizmetten yararlananlara belli bir kullanim ticreti fatura edilebilecek 6zellikler tagiyabilir.
Mesela yiiksek 6gretimden yararlananlar devletin bu hizmeti karsiliginda belli bir harg
o0demekte (hizmetin fiyatlandirilabilir kismi-harg¢) buna karsilik bu egitim topluma da faydali
oldugu icin hizmetin bir kisnu da vergilerden karsilanmaktadir. iste bu durumdaki
kurulusglarin biitgesi hem kendilerinin salacaklar1 har¢lardan hem de genel biitceden
aktarilacak kaynaklardan olusan ve 6zel bir kanunla diizenlenmis biitgelerden olusur. Iste




katma biit¢eli kuruluslar olarak (miilhak biit¢ce) 1050 sayili yasada tanimlanan bu kuruluslar
kendilerine ait gelirleri olan, ve giderleri de bu gelirlerden karsilanan ancak arada agik varsa
bunun da merkezi idareden karsilandigi (hazine yardimi) kuruluglardir. Bunlara “katma biitge
denmesinin nedeni konsolide biit¢eye ulasilirken bunlarin biit¢esinin genel biit¢eye
“katilmasindan —konsolide edilmesinden” kaynaklanir.

1050 sayiuli Yasaya Gore
Genel Biit¢eli Kurulus harcamalar1 (6denekleri)
+

Katma Biit¢eli kurulus harcamalar1 (6denekleri)

Katma Biit¢eli Kuruluslara Hazine Yardimi

KONSOLIDE BUTCE

Tiirkiye’de katma biitgeli kuruluslarin 6nemli bir kismi yiiksek 6gretim kurumlarindan
olusmaktadir. TCK,DSI, Vakiflar Genel Miidiirliigii, Orman Genel Miidiirliigii sayilabilir.

Doéner sermayeler ve Fon Biitgeleri; Bu iki diizenleme de 1050 sayil1 yasa uygulamast
disinda yani konsolide biit¢e faaliyetleri disinda diizenlenen birer uygulamadir. Aslinda genel
biitgeli idareler 1050 say1l1 yasa ile doner sermaye kurabilirlerken, katma biitceli idareler ile
biitgeden yardim alan kuruluglarin doner sermaye kurmalar1 zaman i¢inde 1050 sayil1 yasa
diginda bagka mevzuatlarla miimkiin hale getirilmistir. Genel biit¢eli kuruluslarin kuracaklari
doner sermayenin mantig1 eger kamu hizmeti tiretmek i¢in kurulan bir devlet kurulusunun bu
iiretim sirasinda bir fazla kapasite yaratma durumu varsa bunun eger fiyatlandirilmasi
miimkiinse (devlet hastaneleri doner sermayeleri gibi) buradan elde edecekleri gelirleri kendi
amaglar1 i¢cin kullanmalar1 hasilat fazlalarin1 da donem sonunda biitce geliri olarak
kaydettirmeleridir. Temel amag¢ kamu hizmeti olmaya devam edecek varsa fazla kapasite
piyasaya sunulacak buradan bir gelir elde edilecektir. Ornegin TSK kamu hizmeti olarak
yuriittiigii askerlik kapasitesini gelistirip baska tilkelerin askerlerini egitiyorsa buradan elde
ettigi geliri doner sermaye i¢in de kullanabilir. Ya da hastaneler biraz daha fazla farkl hizmet
almak isteyen hastalara 6zel randevulu hasta, tek yatakli oda hizmeti verip elde edecekleri
geliri yine hastane hizmetlerinde (doktorlara ek iicret vb) kullanacaklar1 bir doner sermaye
olusturabilirler.

Buraya kadar anlatilanlarm belli bir mantig1 olmakla beraber donem i¢inde doner sermaye bu
amacin digina ¢ikarak kendisi belli bir amag¢ olmaya baglamis sadece genel biitgeli kuruluslar
degil, katma biit¢eli kuruluslar, biitgeden yardim alan kuruluslar doner sermaye yolu ile
kaynak yaratmaya baslamislardir. Hatta asli olarak ticretsiz yapacaklari islerini dahi doner
sermaye alanina kaydirarak kendi biit¢elerine denk doner sermayeler yaratmaya
baslamiglardir. 5018 sayili Kanunla doner sermayelerin 2007 yilina kadar kapatilmasi
ongoriilmekteyken, halen kanunlagsma asamasinda olan ve 5018’1 degistiren bir diger yasa ile
bunlarm yeniden yapilandirilmasi 6ngoriilmektedir.

Fonlar ise daha 6nce belirttigimiz gibi muhtelif nedenlerle biit¢elerin birlik ve genellik
ilkesinden sapmalarin tipik drnekleridir. Hem mali mevzuatin katilig1 hem de yeni kaynak
ihtiyaci i¢cinde olan siyaset mekanizmasi bu alanda Fon yaratmaya ¢ok eski yillardan buyana
baslamistir. Fon esas olarak belirli gelirlerin belirli harcamalara tahsis edildigi yapilardir. Bir
ara sayilar1 100 yaklagan fonlarin hem 6ncelikler hem de disiplin agisindan kaynak israfi
yarattig1 bugiin kabul edilen bir ger¢ekliktir.1990’11 yillardan sonra sayilar1 hizla artan fonlar




sonucta 20001i yillarda yapilan diizenlemelerle biit¢e i¢ine alinmiglardir. Bu fonlar bagl
bulunduklar1 bakanlik biitcesinden 6denek almakta, gelirleri biitgeye gelir olarak yazilmakta,
harcamalar1 ile kendi mevzuatlar1 ¢cergevesinde esnek bir bicimde yapilmaktadir. Halen
SYDTF, SSDF, TMSF, Tamtma Fonu, Ozellestirme Fonu faaliyet gostermektedir. 5018
bunlardan TMSF hari¢ digerlerinin 2007 sonuna kadar kapatilmasini 6ngdrmektedir.

Ozerk Biitceli Kurumlar; 1050 sayili yasa uygulamasinda dikkati ceken ve konsolide biitge
disinda faaliyet gosteren bu kuruluslar kendilerinin gelirleri olan, kendilerine gelir tahsis
edilen veya agirlikli olarak genel biitgeden yardim alan kuruluslardir. Bunlar siyasi iktidar
degismelerinden fazla etkilenmeyen teknik nitelik arz eden kendi 6zel kanunlarma tabi
kurumlardir. TUBITAK, Atom Enerjisi Kurumu, TODAIE, MTA gibi kurumlar buna 6rnek
gosterilebilir.

5018 sayil1 Kanun basta da sdyledigimiz gibi 1050 sayili kanun uygulamasi sirasinda ve bu
kanunun ytirtirliik tarihi olan 1927 sonrasinda muhtelif ihtiya¢ ve zorlamalarla ortaya ¢ikan
biitge dis1 yapilar1 olabildigince toparlayarak yeni bir tanim i¢inde kamu idarelerini
simiflamaya ¢aligmistir.5018 dncelikle Genel Yonetim kavramini getirmistir. Bunun i¢inde yer
alan merkezi yonetim ise hem kamusal hem de yar1 kamusal mal iireten kuruluglar1 i¢ine
almaktadir. TBMM ’nin onayladig: biitce iste bu merkezi yonetim biit¢esidir. Ancak muhtelif
vesilelerle dile getirdigimiz gibi merkezi yonetim disinda yer alan SGK ve mahalli idarelerin
biitceleri de faaliyet hedef ve sonuclari ile birlikte TBMM’ye sunulmakta, sonug olarak
TBMM teorik olarak biitiin genel yonetim sisteminin (Genel Devlet) hesap ve islemleri
konusunda bilgi ve s6z sahibi olmaktadir.

Merkezi yonetim biitgesi 5018 sayili kanuna gore ii¢ biitgeden olusmaktadir.5018 sayili kanun
1050 say1li kanuna gére hem daha kapsamli bir devlet biitgesi tanimi getirmekte hem de kamu
idarelerinin biit¢eleri itibariyle bu ii¢ biitce tiirlinden hangisine dahil oldugunu kanun ekindeki
cetvellerde tanimlamaktadir. 1050 sayili yasa ise bunu her bir kurumun kurulus kanuna
birakmistir.

Genel Biitce; Bu biitceler devlet tiizel kisiligine dahil olan ve kanunun I sayili cetvelinde yer
alan kuruluslar olarak tanimlanmiglardir. Bu sekli ile felsefe olarak genel biitge tanimi 1050
ve 5018 de pek farkli degildir. Zira her ikisinde de fiyatlama ile gelir yaratamama ve bu
yonleri ile devletin temel fonksiyonlarini (adalet, savunma,saglik,altyap1, sosyal koruma,
politika olugturma gibi) yerine getirme dnemlidir. Buna karsilik 5018 sayil1 yasa ile getirilen
genel biitge taniminda 1050 sayilt yasa smiflamasinda katma biit¢e olarak yer alan
kuruluslarmn da yer almasi bir farklilik olarak gdze carpmaktadir. (DSI, TCK artik katma
biitceli kurulus degil, genel biitge kurulusudur) . Genel Biitceli kuruluslar hizmetlerinden
fiyatlandirabildiklerini kendi biitgelerine 6zel gelir ve 6denek yazarak kullanabilmektedirler.
2007 sonuna kadar tasfiye edilmesi dngoriilen (son olarak yeniden yapilandirilmasi
diistiniilen) doner sermayelerinden elde ettikleri hasilat fazlalarini da yine biitgelerine
koyabilmektedirler.

Ozel Biitce; 5018 sayili yasa 6zel biitgeli kuruluslari IT sayili cetvelde saymistir.Buna gore bir
bakanliga bagli ve ilgili olan belirli bir kamu hizmetini yiirtitmekle gorevli olan bu
kuruluglarin 6nemli bir 6zelligi kendilerine gelir tahsis edilmis olmas1 ve 6zel kanunlarla bu
gelirlerini harcama yetkisi verilmis olmasidir.Universiteler 6zel biitceli kuruluslarin basinda
gelmektedir. Adli Tip Kurumu, GAP Idaresi, Kredi ve Yurtlar Kurumu, Vakiflar Genel
Miidiirliigii, TODAIE, TUBA, Devlet Opera ve Balesi, MPM, TSE, KOSGEB, TOKI, 6zel
biitgeli kuruluslara 6rnek gosterilebilir. Ozel biitge aslinda 1050 sayili yasada yer alan katma
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biitge ile benzer 6zellikler tasimakla beraber bazi yonlerden katma biitgeden ayrilmaktadir.
Eski uygulamada katma biitceli idareler kendi 6z gelirlerinin 6nemli bir kismint doner
sermayeler, 6zel hesaplar araciligi ile katma biit¢e disina ¢ikarmiglardi. Buna karsilik ise
giderlerini genel biitgeden finanse ettirme yolunu se¢mislerdi.Yani gelirlerini konsolide biitge
disina ¢ikarirken, harcamalarimi konsolide biitceden finanse ettirmekteydiler.Boyle olunca
giderlerinin % 99 unu konsolide biit¢e icinde hazine yardimi yolu ile finanse ederken
gelirlerini biitce digina ¢ikarmiglardi. Yeni sistemde doner sermayelerin de kaldirilmasi ile
ozel biitceli kurumlarm biitiin gelirleri 6zel biitge kapsamina alinacak, dolayisi ile merkezi
yonetim biitcesi i¢inde gdriinecektir. Ozel biiteli kuruluslar hem eskinin katma biitceli
kuruluglarinin bir kismmi(Vakiflar Genel Miidiirliigii) hem de daha 6nceden katma biitceli
kurulus olmayan 6zerk biitce niteligi tasiyan ve hazine yardimi alan diger kamu idarelerini
(Atom Enerjisi, MTA) i¢ine almaktadir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurulus Biitceleri; Derslerimizin basinda devletin ekonomik
alana miidahalesinin bir boyutunun da diizenleyici ve denetleyici fonksiyon olarak 6ne
ciktigini belirtmistik. Bu fonksiyonu yerine getiren kuruluslarin geleneksel bakanlik yapilari
disinda, politik etkilerden uzak 6zerk bir 6rgiitlenme i¢inde olmalar1 gerekmektedir. Bu
kurumlarin merkezi yonetim biitgesi i¢inde yer almalar1 genel biitceden para almamlarina
karsin , kendi kanunlarma dayanarak gelir elde etmeleri dolayisi ile kamu kaynag1
kullanmalarindan kaynaklanmaktadir. Bunlarin da neler oldugu III sayili cetvelde yer
almaktadir.

1050 sayili yasa 5018 sayili yasa
A
Genel Bﬁtg%—A A Xenel Biitce
+  ’/”' +
Katma Biitce — >(")zel Biitce
- -
Hazine Yardimi
= Konsolide Biitce < Diizenleyici K.
Hazine Yrd
) = Merkezi Yon.
Ozerk Bii‘u;ev
Doner Sermayeler ) ““Fonlar
Fonlar > <4—Ddoner Sermayeler

Biitce hazirliginm bir diger agamasi gelir tahmini ve gelir biit¢esinin hazirlanmasidir. Kamu
gelirlerinin hazirlanmas1 Maliye Bakanligmin yetkisindedir. Biitcede giderler bir harcama
taahhiidii ve smir1 gosterirken hukuki bir nitelik tagidiklar1 halde gelirler tahmin olarak yer alir
ve tahminin gerceklesip gerceklesmemesinin hukuki bir yan1 yoktur. Gelir biitcesi degisik
usullerle tahmin edilerek hazirlanir.

d. Biitce kanunu tasarisi ve ekleri:
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Simdiye kadar anlattiklarimiz gelir ve gider biit¢esin hazirlanmasi ile ilgili mekanizmalardi.
Bunlarin disinda Biit¢e kanununun bir de metni vardir.Kanun metni biitce uygulamasia yon
veren maddelerin yer aldig1 bir metindir ve Anayasaya gore buraya biitce ile ilgili olmayan
hiikiimler konulamaz.Bunun nedeni Biit¢cenin goriisme zamani ve takviminin belli olmas1
nedeni ile hiikiimetlerin bagka zamanlarda gecirmeyecekleri diizenlemeleri bu kanunla
gecirmelerini 6nlemektir. Ancak hiikiimetler ¢ogu kez buna uymazlar.

Biit¢ce kanunu metnine ek olarak asil simdiye kadar konustugumuz gelir ve gidelr cetvel olaak
eklenir. Bunun disginda da yeni kanun bazi ek bilgilerin da kanun metnine eklenerek
TBMM’ye sunulmasini istemistir.

A cetveli Giderle

B Cetveli gelirler

C Cetveli Gelir yasalar1

... T tasit, diye giden bir¢ok cetvel yer alir.

Bunlar disinda biitce ile Meclise

Milli Biit¢e tahmin raporu

OVMPyi de iceren biitce gerekgesi

Yillik Ekonomik rapor

Vergi Harcamalar1 Cetveli

Bor¢ Yonetim raporu

Genel Yonetim Kapsamindaki kamu idarelerinin ge¢cmis iki y1l ve gelecek iki yil gelir gider
bilgileri

Mahalli idareler ve Sosyal Giivenlik Kuruluslarinin Biitce Bilgileri

KIT, vb Biitge tahminleri

de sunulur.Boylece eskisinden farkli olarak devletin hemen hemen tiim kurumlarinin (genel
yonetim ve KIT ler) hakkindaki bilgilerin Meclisin bilgisine sunulmasi imkan1 getirilmis olur.

III.  Biit¢cenin Uygulanmasi

Biitcenin uygulanmas1 asamasini ii¢ boyutta inceleyecegiz. Oncelikle uyguladigimiz biitge
sistemleri teoride ele alman biit¢e sistemleri iginde nereye oturuyor? Ona bakacagiz. Daha
sonra lilkemizde biitge uygulama siirecinin ekonomi politigine deginecegiz. Simdiye kadar
gbzlemlenen biitge uygulamasinin bu agidan bir irdelemesini yapacagiz. Daha sonra ise biitce
uygulamasinin mekanigine girecegiz. Bunu yaparken de konunun aktorlerini, harcama
yiikiimliiliikklerinin yaratilmasini, kamu ihale siirecini ve 6zellikle de Hazine islemlerini biraz
daha yakindan inceleyecegiz.

a. Biitce sistemleri:

Diinyada kamu kaynagi kullanarak kamu politikalar1 tiretmek durumunda olan iilkeler bu
amac1 yerine getirebilmek icin degisik biitce sistemleri kullanmislardir. Aslinda bu
sistemler derslerimizin baginda ele almis oldugumuz gibi bir biitce sisteminde olmasi
gereken temel unsurlarin bazen hepsine bazen sadece birini veya bir kismina agirlik veren
sistemlerdir. Bilindigi gibi bir biit¢e sisteminin kolektif agmazlar1 ¢dzerken ayn1 manda
asir1 harcama egilimini de dizginleyebilmek i¢in dort temel sart1 bir arada goézetmesi
gerekir.Bunlar,
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- Makro mali disiplin

- Kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitimi
- Kaynaklarin 3E kuralina gore kullanilmas1

- Hesap verilebilirlik ve mali saydamlik

Iste biitce sistemleri genelde bu ozellikler temelinde ele alindiginda 5 biitce sisteminin
oldugunu goriiyoruz.

1. Klasik-Odenek Tabanli Biitceleme: Bunun temel ozelligi kamu harcamalarint kamu
idarelerine gore dagitan (kurulus diizeyinde —Orgiit biitcelemesi) , her kurulusun
faaliyetini yiirlitmesi i¢in 6denek veren ancak o ddenegin kullanim sonuglarindan ¢ok
nasil harcandigini denetleyen bir sistemdir. Bu sistemde esas olarak hangi kuruluslarin
hangi harcama kalemlerine ne miktarda 6denek verilecegi tespit edilerek, ddenekler
parlamentonun onayindan gegirilir. Odenek bazli biitge sisteminde esasta mali disiplin
vardir. Odeneklerin agilmamasi, yolsuzluk olmasim (yetim hakki yenmesin) temeline
dayal1 bir hesap verme anlayis1 egemendir. Bu sistem Odenek bazinda biitce
harcamalarinin ve girdilerin kontroliine dayali bir sistemdir. Odeneklerin gargur
edilmeden kullanilmasi, harcamaci kuruluslarin merkezden kontrolii, 6n vizeler ve
izinler ile harcama yapilmasina imkan veren biirokratik siire¢lerin agirlik tagidig: bir
yapis1 vardir.

Odenek bazli biitgeleme sisteminin temeli 20yy baslarma kadar gider. Harcamalarin
denetimsizligi en 6nemli konu oldugu i¢in (savaslar vs) biit¢e hesaplarinin kaynaklarin
ayrintili bir bi¢imde kullanim yerlerinin belirtilmesi suretiyle kontroliinii amaglayan
bir biitge sistemi gelistirilmistir. Boyle bir sistemde harcamaci kurulusun yapacagi
harcamalar amacina gore detaylandirilmakta ve bdylece ayrinti (line-item) bazinda
nereye ne harcanacagi onceden bilinmektedir. Burada kalemler itibariyle 6denek
tavanlarinin belirlenmesi en temel noktadwr. Bunun uygulamadaki sonucu Maliye
bakanliginin harcamaci kuruluslara 6denek agilmamasi ve harcamalarin yapilmasi i¢in
ayritilt islem dizileri belirlemeleri ve mali kontrol sistemleri (biitge dairesi
baskanliklari, 6n mali kontroller) uygulamasi olmaktadir.

Kutu : 3 Klasik Biitce Ornek:

X Bakanlig1 .....cccceevveeniieniieeiene. 200
Personel...........cccvveenne... 75

YolluK .o 25

Tagit cvveeeeeeiieeeeiieeees 25

Demirbas ........ccccceuveeneee. 50

Bakim Onarm................. 25

Soru: Bakanligm bilinen faaliyetlerini siirdiirmek icin gerekli personel ve maliyet
nedir ?

Bunu hesapla,

Odenek teklif et ve pazarlik yap. Odenegi kap.

Bir siirii prosediirle 6denegi harca.

Harcarken 6denegi agmamaya ve usul hatas1 yapmamaya dikkate et.

Yoksa basin belaya girer.
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Ciktiva degil, girdive odakli biitce sistemi

Klasik biitce sistemi analiz yapmay1 gerektirmeyen, biit¢enin hazirlik agsamasmin bu
nedenle kolay oldugu, daha kolay (sadece hukuki denetim) denetim imkani saglayan
bir biitge sistemidir. Bu da hem yoneticiler hem de parlamentolar tarafindan daha
kolay benimsenmesine yol agmaktadir.

Buna karsilik klasik 6denek bazl biitceleme sisteminin 6nemli aksakliklari da vardir.

» (Odenekler kurulus bazinda verildigi i¢in bir isi birka¢ kurulusun iistlendigi
durumlarda o isin toplam maliyeti goziikmez.

» Odenekleri yillik olarak verildigi icin kuruluglar yatwrim planlamasi yapma
konusunda esnek davranamazlar.

= Sistem ¢iktilarin ve sonuglarin {izerine odaklanmadigi i¢in harcamalar1 2Esi eksik
kalir. Ilk E sinin de tam olup olmadig1 tartismali hale gelir.

* Hizmetlerin fayda ve maliyeti konusunda fikir vermez.

* Harcamact kuruluglar esnek karar alamazlar ve biit¢elerini sahiplenmek gibi bir
giidiileri yoktur.

*  Gegmis yil 6deneklerine bagl bir 6denek teklif etme egilimi ve yapisi olusur.

Torba Biitce sistemi : Torba biitge sistemi klasik 6denek bazli biitge sisteminde
ongoriilen harcama kalemlerine ayr1 ayri1 ddenek verilmesi uygulamasmin 6zellikle
harcamaci kuruluglara esneklik vermeyen yapisina bir alternatif olarak gelistirilmistir
diyebiliriz. Torba biitce sisteminde ddenekler ayrintiya girmeden toplu olarak tahsis
edilir. Torba biit¢elerde harcamaci kuruluglara verilen ddeneklerde harcama yerleri
arasinda herhangi bir sinirlama bulunmaz. Bu sistemin faydasi is yapmak isteyen
yoneticilerin ~ faaliyet  serbestisinin  sinirlanmamis olmasidir.  Harcamalarin
ayrintilandirilmamasi, biitgelerin hem hazirlik hem de goriisiilme asamasinda da
zamandan tasarruf saglar. Pratik 6zellikler agir basar.

Torba biitcelerin buna karsilik bazi sakincalar1 da vardir. Harcama sonrast Meclis
denetimi eksik kalabilir. Hangi hizmete ne harcama yapildiginin sorgulanmasi eksik
kalabilir. Blok olarak verilen 6denekler harcamalarin keyfi yapilmasina yol agabilir. Eger
iyi bir planlama ve programlama yoksa ddenekler giiniibirlik ihtiyag¢lar i¢in yoneticilerin
keyfine gore harcanabilir. Bunun icin bagsta blok olarak verilen 6deneklerin biitge
uygulandikca daha detay bazda fonksiyonel (hizmet) bazda kaydmnin tutulmasidir.

3.

Sifir tabanli Biitceleme: Bu sistem de klasik biitce sisteminin sakincalarina bir
alternatif olarak getirilmis diger bir sistemdir. Klasik biit¢e sistemi bir kurulusun
yaptig1 hizmeti hi¢ sorgulamadan (Siirt Battaniyeleri Genel Miidiirligii 6rneginde
oldugu gibi) her yil bir 6nceki yil kullandig1 6deneklerin belli bir yiizde ile (6rnegin
enflasyon kadar ) arttirilmasi ile hazirlanan bir sistemdir. Dogal olarak biitge rekabeti
icinde gereginden fazla 6denek koparabilen kuruluslar 6deneklerini her yil digerlerine
oranla daha fazla arttirabileceklerdir. Onceki yillarda 6denek tahsisinde oncelikler
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yanlig tespit edilmigse bu her yil kendi kendini tekrarlayacaktir. Zaman i¢inde bir
kurulusun hizmetleri degisebilir. Baz1 hizmetlerini siirdiirmesinin anlami kalmayabilir.
Ancak 6denek bazli biitge sisteminde buna ragmen o hizmete kaynak aktarilmasina
devam edilir.

Klasik sistemin bu sakincasma karsilik sifir tabanli biitce sistemi diisliniilmiistiir.
Amag harcamaci kuruluslarin her sene biit¢e yaparken hizmetlerini sorgulamasi ve her
sene sifirdan baglarcasma biitge yapmasidir. Yani bu sistemde kurum biit¢elerinin
onceki yil biitgeleri ile baglantilar1 tamamen kesilir. Daha O6nce yapilan biitce ve
hizmetler hi¢ yapilmamis kabul edilerek kurumlarin biit¢eleri yeni bastan tahmin
edilir. Talepler buna gore hizmetler sorgulanarak en oncelikli olanlardan baglanarak
kurum yeniden tanimlanarak biit¢e olusturulmaya calisilir.

Bu agidan sifir tabanli biitce kamu harcamalarmin Onceliklere gore dagitilmasini
saglayabilir. Performans hesaplar1 yapmaya dogru kurumlar1 yonlendirebilir.
Kurumlar biitgelerine daha ¢ok sahip ¢ikabilirler.

Sistemin aksakliklar1 ise biitge hazirlik siirecinin uzun ve zahmetli olmasidir.
Kurumlardaki kapasite eksikligi kurum onceliklerinin sorgulanmasini zorlastirabilir.
Bazi1 hizmetleri sadece verimli olmadiklari i¢in sistemden ¢ikarmak dogru olmayabilir.

Bu agilardan sifir tabanli biitceler fazla uygulama olanagi bulamamiglardir.

Plan Program Biitce sistemi (Program Biitce): Bu biitce sistemi diger biitce
sistemlerinden farkli olarak biitgelemeyi kurulus diizeyinde degil de iilkenin genel
kalkinma amaglar1 ¢ergevesinde ele alir. Sistem planlamaya dayali olarak olusturulur.
Ikinci asama planlarin uygulanmasina imkan verecek programlarin yapilmasidir. Plan
program biit¢e sisteminin temelinde program kavrami yatar. Program bu anlamda
kamunun ulagsmak istedigi amaglar ile bu amaglara ulagsmak igin atilmasi gerekli
adimlar biitiiniidiir. Ugiincii asama da bu programlarm yerine getirilecegi faaliyetlerin
tanimlanmasidir. Bu agsamada kamu hizmetlerini fonksiyonlar itibariyle siniflandirmak
da gerekir.

Biitceleme agsamasi ise plan program ve faaliyet dizgesinden sonra bunlara uygun
olarak kaynaklarm belirlendigi bir asama olarak gelir. Bu sistemde 6denekler harcama
kalemlerine tahsis edilmez. Onun yerine birbirine benzeyen program ve hizmetlere
tahsis edilir. Bu biit¢e sistemi ile programlar bir biitiin olarak ele almacaklar1 i¢in bir
mali y1l1 agan bir siireyi de kapsarlar.

Teorik olarak olumlu goziiken PPBS sistemi, baz1 kisitlara da sahiptir.

= Sistemde hangi hizmetlerin yapilacagi plan ile saptanmaktadir. Dolayis1 ile
vatandas tercihleri her zaman yansitilmamaktadir.

* Programlar tek alternatif halinde biit¢elenip yasama organina sunulmaktadir.

= Sistem merkeziyet¢i bir yapidadir. Kararlar1 alanlar gerekli esneklige sahip
olmayabilirler.

= Harcamalar1 gergekten amaca uygun olup olmadigi konusunda denetim
kapasitesi sinirli ise planin amaglarinin gergeklestirilip gerceklestirilemedigi
saptanamamaktadir.
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5. Performans Esashi Biitceleme sistemi: Performans biitge klasik biitce sisteminden
farkli olarak girdi odakl degil ¢ikt1 ve sonu¢ odaklidir. Bu sistem bir 6nceki yil
biitcesini baslangi¢c olarak se¢mez. Amac¢ ulasilacak hedeflerle kaynaklar arasinda
performans esasina dayali bir iligki kurmay1 dener. Denetim agisindan harcama dncesi
degil harcama sonrasi denetime odaklanir. Hesap verme mekanizmasi etkin isledigi
varsayilir. Zira performans biitce iic kademede gergeklestirilir.

—

Biitcede yapilacak isler 6nce siralanir.

2. Bunlarin gergeklestirilme maliyetleri hesaplanir. Bundan sonra ¢ikti ve sonuglar igin
performans hedeflemesi yapilir.

3. Ugiincii asamada elde edilen c¢ikt1 ve sonuglarla hedeflerin karsilastiriimas: |,

sonuglarin Sl¢lilmesi ve basar1 veya basarisizliklarin test edilmesi vardir. olayis: ile

sistem kaliteye odaklidir. Idarecinin performansi 6lgiiliir.

Buna karsilik sistem is ylikii ve performans gibi isler nedeni ile yoneticilerin goziinii
korkutabilir. Uzmanhk ve kapasite gerektirir. Maliyetler her zaman dogru
hesaplanamayabilir.

Kutu :4 Performans Esash Biitceleme
(Karayollar1) Odenek Tavani . 500 birim YTL
Orn:STRATEJIK PLAN
Vizyon: Yol Giivenligi ve kalitesinde AB standartlarim yakalayan Kurum
olmak
Misyon: Yol ve can giivenligini saglayacak yatirinm ve bakim hizmetini saglamak

Stratejik Ama¢ 1: Kazalarin sehir ici ve sehirlerarasi karayollarinda azaltilmasi
(Oliimlii kazalarin Azaltilmasi)
2006 2007 2008
Alt amac¢ 1.1 % 75 % 50 % 25
(Oliimlii Kaza Oraninin ii¢ yil icinde yukarida ki trendde azaltilmasi)
Hedef 1 (Yol yapim ve onarim oraninin iki katina arttirilmasi )

Performans Gostergeleri Performans hedefleri
Onarilan yol uzunlugu % 50 % 70 % 100
(Onarilan/Toplam Yol)
Cift Seritli yeni yol uzunlugu 1000 km 1500 km 2000 km
Hedef 2

( U¢ w1l icinde sehir ici kopriilii kavsaklarin yapim ve onarim orammin 2 katina
cikarilmasi)

Performans gostergeleri Performans Hedefleri

Kopriilii Kavsak Yapimm 100 adet 125 adet 200 adet
Koprii bakim onarim (km) 75 100 150
Hedef 3

(Trafik egitiminin iki katina ¢ikarilmasi)

Performans gostergeleri Performans hedefleri

Trafik polisi (adet) 300 400 600
Sofor egitimi (adet) 1000 1500 2000
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Ogrenci egitimi (adet) 5000 7500 10000
Biit¢e lIle Iliskisinin kurulmasi (Mali Kaynak Ihtiyaci )-Performans Biit¢celemesi (
performans progami)

Harcama Birimi: Yollar / Kopriiler Dairesi Baskanhgi
Stratejik Plandaki Yeri: Stratejik Amac 1.alt amac¢ 1.1 Hedef 1 ve Hedef 2
Faaliyet : Yol —-Koprii Yapim -Onarim

Personel YTL YTL YTL
Demirbas YTL YTL YTL
Yatirim YTL

Harcama Birimi : Personel ve Egitim Dairesi Baskanhg
Staretjik Plandaki yeri: Stratejik amac 1.alt amac 1.1 hedef 3
Personel

Seminer

Demirbas

Derslik

Yolluk

Toplam maliyet <=500

Yukaridaki tablodan da goriilecegi iizere bir idarenin tiim birimlerinin belli amaglar ve
oncelikler dahilinde hedefleri ile kaynaklarmi iligkilendirecekleri bir yapiyr bize
sunmaktadr. Bu ise kagit tizerinde teorik olarak anlamli olmakla beraber
gerceklestirilmesi dnemli kapasite ve emek gerektiren bir siirectir.

Performans esash biit¢enin ana degerlendirme noktasinin girdiler yerine ¢ikt1 ve sonuglara
(output ve outcome) odakli olmasidir demistik. Burada girdi personel, demirbas vb gibi
kullanilan kaynaklar1 temsil etmektedir. Output ise kamu idaresinin sagladig1 hizmetlerdir.
Karayollar1 6rneginde onarilan kilometre, kopriilii kavsak outputtur. Sonug ise bu iiretilen
hizmetler dolayisi ile vatandas1 durumunda gozlemlenen degigsmedir. Kazalarin azalmasi
gibi. Burada ¢iktilarin 6l¢iilmesi kolaydir. Sonuglar i¢in ise her zaman bunu sdylemek
zordur. Eger sadece ¢iktilara odaklanilirsa ve hedeflere ulasilirsa buna ragmen kazalarda
bir azalma olmazsa o zaman ne olacaktir? Yoneticiler nasil degerlendirilecektir.? Burada
aslinda hem c¢ikt1 hem de sonu¢ odakli perfromans gostergeleri kullanmak ve son tahlilde
sonu¢ odakli gostergeleri esas almak daha anlamli olabilir. Aslinda yukaridaki 6rnekte
stratejik amaca ulasmak i¢in bir anlamda alt amag¢ (1.1)’1i sonu¢ odakli bir performans
gostergesi (Oliimlii kaza oranlarini azaltmak) olarak koymus olmakla bunu saglamig
oluyoruz. Diger alt hedefler bu amac1 gergeklestirmeye yonelik olarak yapilacak is ve
faaliyetlere ilisindir.(Yol koprii bakim onarim ve egitim faaliyetleri). Bunlara iliskin
maliyetlendirme ile birlikte tiimii stratejik plan Oncelikelrine gore yapilan performans
biit¢esinin unsurlarmni teskil ederler.

Program Biitce ve performans esash biitce iligkisi-Stratejik Plan -Performans
Programu: Buraya kadar anlattiklarimizdan aslinda insanmn aklina performans biitce ile
program biitce (ya da plan program biit¢e) arasinda ne fark oldugu sorusu da takilabilir.
Bu soru aslinda daha 6nceki yillarda daha anlamli idi. Performans biit¢e ilk halinde
gecmis yillardaki uygulamalarm devami niteliginde bir faaliyet gibi de algilanmaktaydi.
Yani klasik biit¢cedeki hizmetleri fazla sorgulamadan sadece bazi hedefler konulup buna
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ulagilmasi amaglanan statik bir egzersiz gibi de algilanmaktaydi. Program biitce ise ileriye
yonelik dinamik bir program anlayis1 ile ise baslamakla beraber programlarin
gerceklestirilmesinde herhangi bir performans hedefine ulagma gibi bir kaygis1 zaman
icinde kaybolmustu. Yani performans biit¢e sisteminde veri olarak alinan dogrulugu veya
yanlislig1 pek tartisilmayan bir amaca ulagsmak icin hedefler saptanirken, program biitce
amaclar1 degisken olarak alan ancak bu amaclarin ger¢eklesmesinde degerlendirme yapma
ihtiyacin1 ve yetenegini zaman i¢inde kaybetmis bir biitcedir. Halbuki program biitge bu
degerlendirmeye performans biitgeden daha fazla ihtiyac duyar.

Zaman i¢inde hem ileriye yonelik olarak bir plan ve program ihtiyaci hem de bu hedeflere
ulagsmada yoneticiler esneklik vererek onlarin hesap verilebilirligini kontrol ihtiyaci
kanimizca program biitce ile performans biitce arasindaki eskiye dayali anlam
farkliliklarint azaltmistir. Zira hem 5018 deki performans programi kavrami hem 5 yillik
plana yapilan vurgular bu ihtiyacin bir gostergesidir. Bu programin arkasinda da Stratejik
Planlama Kavrami yatar. Ancak yine de program biit¢e ile performans biitce arasinda
yakinsamada dikkat edilmesi gereken bir nokta da bulunmaktadir diye diisiinmekteyiz.
Program biitgedeki bir program birden fazla daireyi kapsadigi i¢in program adi altinda o
dairelerin faaliyetlerinin toplanmasi ve izlenmesi miimkiin olabilir.Ancak performans
biitceye gecildiginde sayet farkli kamu idarelerinin ayni amaca yonelik yuriittiigi
faaliyetler sadece ilgili kuruluslarin biitgesinde kendi alanlari ile sinirli olarak yer aliyor
ve performans hedefleri ve maliyetler buna gore belirleniyorsa o zaman o programin tiim
boyutlar1 goriilemeyebilir. Bunun Oniine ge¢menin yolu biitce harcamalarmnin
smiflamasinda kullanilan analitik biitge sisteminde programlara da atif yapabilecek bir
ekleme yapmak olabilir. Kisaca program biitcede performans sistemi eksik kalirken
performans biitcede birden fazla kamu idaresini kapsayan program mantigi eksik kalirsa o
zaman gegek performansi izleme miimkiin olmayabilir. Ornegin cinsiyete duyarl bir biitge
izlemesi yapacak olan bir STK bunu program biit¢e sistemi i¢inde bdyle bir program
baslhigmi izleyebilir. Ancak performans biitcede bunun belki de sadece bir bdliimiinii
Kadmin Statiisii Genel Miidiirliigiiniin performans biit¢esinde izlerken ayni1 anda Cocuk
esirgeme Kurumu biit¢cesindeki benzer bir faaliyeti ayrica izlemesi gerekecektir. O agidan
performans biitcenin program biitce tekniklerini de en azinda harcama izlemesini
kolaylastirmasi agisindan kullanmasinda fayda vardir.

Daha once de tekrarladigimiz gibi stratejik plan gidilecek yolu tarif (strateji ¢izen) eden
bir egzersizdir.Yani kurulusun stratejisini olusturan amag¢ ve hedefleri somutlagtiran bir
stirectir.

— Neredeyiz (Durum analizi)

— Nereye gidecegiz (misyon(kurulusun varolus nedeni) -vizyon (ulagilmasi arzu edilen)
tanimi)

— Gidecegimiz yere nasil ulasiriz (yontemler-faaliyetler projeler)

Stratejik planda saptana hedef ve projelerin hayat gecirilmesi kaynak ihtiyact gerektirir.
Bu da performans programi denen bir ¢aligmanin iizerine oturur. Bu program stratejik
planin dogrultusunda yiiriitiilmekte olan faaliyetlerin biitcelenmesine imkan veren bir
programdir. Bunun i¢in alternatif faaliyetlerin degerlendirilmesi , teknik analiz yonetmleri
kullanilarak bu faliyet ve projeler icinden en uygunlarinin se¢ilmesi gibi faaliyetler aslinda
PBB sisteminde de Ongoriilen siireglerdir. Bu silirece daha yakindan bakacak olursak
aslinda plan program biitce iligkisinin ve performansin bir biriyle nasil iligkilendirildigini
daha rahat gorebiliriz.(STRATEJIK PLAN COK YILLI BUTCELEME VE
YATIRIM ONCELIKLENDIRMESI ILE ILGILI OLARAK SUNUM NOTLARI
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ILE BIRLIKTE OKUNMALIDIR.Ayrica www.dpt.gov.tr den Stratejik Planlama
Klavuzunu da indirip okunmasinda fayda vardir))

Kalkimma Planlari-OVP-OVMP

Idarenin Stratejik Plam
Performans Programi
Harcama Birimlerinin performans programi

Idarenin Faaliyet Raporu (5018 / 41)

Performans Degerlendirmesi (I¢ Denetim ve D1s Denetim-Sayistay Yolu ile)

Goriildiigii gibi eskinin plan program biitge sistemi ile performans esasl biitgelem sistemi
oziinde bir zaman sonra ayni ihtiyaca (hedefler ile kaynaklar arasi iliskinin kurulmasrt)
birlikte yanit vermek i¢in stratjik planlama-performans programi kavramlar: araciligi ile
bir araya getirilmigler gibi gdziikmektedir.

Biitiin bunlarin diginda 6zellikle son yillarda temsili demokrasinin zaaflarindan hareketle
yerel yonetimler agirlikli olmak iizere katilimer siireclerle biitce yapimlari da dikkati
cekmektedir. (BUTCE SURECLERINE VATANDAS KATILIMI VE PORTO
ALLEGRE MODELI ILE ILGILI SUNUMLAR BURADA BIRLIKTE
OKUNMALIDIR)

Ulkemizde halihazirda 5018 sayili yasanin 9 uncu maddesine gore performansa dayali
biitge sisteminin uygulanacagi biitgelerin stratejik planlara ve performans gostergelerine
gore hazirlanacagr hiikkme baglanmistir. Bu acidan hukuken mevcut biitge sistemi
performansa dayal biitcedir. Ancak bu uygulamanin ¢ok basinda olundugu ve bu tiir
yeniliklerin hayata gecirilmesinin ¢ok kolay olmadigi bilmek ve iilkemizde fiilen
performansa dayali biitceye gecilmemis oldugunun da altini ¢izmek gerekmektedir.

Bundan sonraki boliimde biitge siniflandirmasini ele alacagiz. Bu siniflandirmanin ne
anlama geldigini acikladiktan sonra harcama siirecindeki aktdrlerin roliine bakmak
istiyoruz.

b. Biitce Siniflamalar: - (Biitgenin Kod yapisi):

Bu boliimde biitce uygulamasi agisindan Onem tasiyan bir baska konuya deginecegiz.
Yukarida degindigimiz gibi biit¢e parlamentoya sunulurken bir ¢ok dokiiman ve tablo i¢inde
pek cok bilgiyi i¢ermektedir. Bu bilgilerin hem parlamentonun hem de kamuoyunun
anlayabilecegi ve hiikiimetin uyguladigi politikalar1 degerlendirebilecegi ogeleri icermesi
gerekir. Aksi halde diizensiz ve anlamsiz bir bilgi demetinin sunuldugu biitceler {izerinden
hiikiimetin uygulayacag politikalar1 ve bu politikalarin sonuglarini degerlendirmek miimkiin
olmaz. Bu enformasyonun bir sekilde smiflandirilmas: gerekmektedir. Iste bu
smiflandirmaya uygulamada “analitik biitge siniflamasi diyoruz”. Bu siniflama temelde IMF
tarafindan hazirlanan GFS — Government Finance Statistics dokiimanindaki hususlara gore
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hazirlanir. Bunun da temel nedeni biit¢elerin uluslar arasi karsilastirmalara olanak saglayacak
tanimlar ve ilkeler iizerinden hazirlanmasidir.

Ote yandan konuya harcamaci kuruluslar agisindan baktigimiz zaman biitce harcamalarmin
smiflandirilmas: hem biitce hazirliklarnda hem de uygulamasinda ve harcama sonrasi
denetim asamasinda bize bir ¢ok faydali bilgiyi vermesi acisindan Onem tasir. Biitge
smiflamasinin  hazirlik asamasindaki bir 6nemi harcamaci kuruluslarin kaynaklar1 ile
amaglarmi iligskilendirmelerinde onlara gerekli olan sistematigi vermesine yardimci olmasidir.
Buna asagida tekrar donecegiz. Biitce uygulamasi agisindan kod yapisinin harcamaci
kuruluglara sagladig1 fayda ise harcamaci kuruluslarin 6deneklerini kullanirken bu sistematigi
esas alarak harcama belgelerini diizenlemeleri, boylece muhtelif kodlardan nereye ne kadar
harcama yaptiklarini, ne kadar &deneklerinin kaldigi gibi degerlendirmeler yapmalarina
olanak saglar.

Analistler agisindan biitge smiflamas1 devletin harcama onceliklerinin ve politikalarinin
sorgulanmasin1 saglamaya yardimci olur. Bu nedenle uluslararasi standartlar gergevesine
oturtulmus, bu tiirden karsilagtirmalar yapmaya elverisli bir kod yapist devletin 6rnegin
personel harcamalar1 ne olmus, savunmaya ne harcamis, ya da ne kadar yatirim yapmis,
bunun ne kadarmi hangi sektdre yapmis gibi sonuglar ¢ikarilmasi devletin kullandigi
kaynaklar1 nereye harcadigi konusunda bilgi edinmek miimkiin olabilir.

Biitcede harcamalarin smiflandirilmasinin  temelde 4 yolu vardir. Bunlardan ilk iici
ekonomik, idari (kurumsal) ve fonksiyonel smniflama su anda 5018 sayili yasa kapsaminda
Maliye Bakanliginca olusturulan smiflamalarla paralellik tagir. Asagida da bu ti¢ alan1 5018
kapsaminda inceleyecegiz. Buna ilaveten 5018 kapsamindaki analitik biit¢ce siniflamasinda
uygulamada kolaylik saglamak {izere normalde bilinen biitce smiflamalar: icinde pek yer
almayan “finansman “ tipi smiflama ile , “ bor¢ verme ve geri ddeme “ siniflamasi ile
“acik/fazla smiflamasi” adi altinda ii¢ alt yardimeci smiflamayir daha ele alacagiz. Biitce
simiflamalarindan dordiinciisii ise ise program siniflamasi olup, aslinda 1050 sayili yasa ve
program biit¢ce uygulamasinda iilkemizde de kullanilan siniflamadir. Onu da asagidaki Kutu X
de ele alacagiz.

13

1. Ekonomik Siniflandirma: Bu siniflandirma esas olarak devletin faaliyetlerinin
ekonomiye ve piyasaya olan etkisini 6lgmeye calisir. Bu siniflamanin en temel
ayrimi cari ve yatirim harcamalaridir. Cari harcamalar devletin bir yildan az
omrii olan mal ve hizmetlere yaptig1 harcamalardir. Ornegin personel maaslari,
siibvansiyonlar, bakim onarim harcamalar1 bu tiirden harcamalara 6rnek
verilebilir. Yatrim veya sermaye harcamalar1 ise birden fazla yila sari bir
bigimde kullanilacak mal ve hizmetlere iliskin harcamalardir. Ornegin teknik
yardim ve danigsmanlik, arsa, bina, altyap1 gibi harcamalar da bir yildan uzun
stire fayda saglayacagi varsayilan harcamalar olarak iilkenin kamusal sermaye
stokuna yaptiklar1 katki agisindan ele alinip yatirim harcamasi olarak
degerlendirilirler. Cari harcamalarin i¢cinde 6rnegin o yil vadesi gelmis borg
faizlerinin 6demeleri de yer alir. Genel anlamda cari harcamalar iginde yer
almakla beraber karsiliksiz olarak yapilan harcamalara transfer harcamalar1 da
diyoruz. Bunlar daha ¢ok siibvansiyonlar, yardimlar seklinde ortaya ¢ikarlar.
Eski sistemde de yeni sistemde de kavramsal olarak pek degismemekle birlikte
ekonomik siniflandirmanin aslinda

Cari Harcamalar ; (personel, diger cari (savunma dahil)
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Yatirim Harcamalari,
Transfer harcamalar1 (faiz ve diger transferler)

Seklinde bir ayrima tutulmasi sdzkonusudur. Bunlarin eski sistemde nasil bir
kodlama ile gosterildigini asagida Kutu 5 deki program biit¢e smiflamasinda
ele almaktayiz.

Kutu 5 Program Biitce siniflamasi

Ulkemizde ekonomik siniflama eskiden bu yana program biitge anlayist ile
beraber uygulanmistir. Burada aslinda esas olan kurum bazinda plan ve
programlara gore ulasilmasi gereken hedefler i¢in bir siniflama yapmaktir.
Ancak ileride de goriilecegi gibi bu hedefler bizim iilkemizde performans
baglantili olarak konulmadigi i¢in ve diger bir cok nedenle program biitce
basarisiz olmus ve siniflama sistemi de ekonomik ayrim bazinda 6denek
tabanli biitgeye doniismiistiir. Fakay uzun yillar yine de uygulayicilar program
biitce uyguladiklarini zannetmislerdi. Asagida bu sistemin kod ayrimi bir fikir
vermek iizere kabaca gosterilmektedir.

Kurum Kodu : 82 ... Hazine Miistesarlig1
101.999 Program Kodu :Devlet Borglar1 Bilgi sistemi
01.99 Alt program: I¢ Borg Bilgi sistemi
1...Ekonomik smiflama : Cari Hrc (Odenek tiirii)
001 Faaliyet Kodu: Egitim Projesi
100 harcama Kodu: Personel Hrc-Maaglar
200 harcama Kodu: personel Hrc —Yolluklar

102...Program Kodu tarmmsal faaliyetler destek
01. ... Alt program . Dogrudan gelir destegi
2...Odenek Tiirii: yatirim harcamasi
001 faaliyet Kodu . Cift¢i kayit sistemi
300 hizmet alim1
600 bilgisayar alimi

Bu sistem aslinda asagida aciklayacagimiz smiflamalara epeyce malzeme
saglayacak olmasina ragmen hem kurumsal direnglerden hem de hem de
Oziinde girdi kullanimina odaklanmasi ve hedeflerin ne kadar
gerceklestirildigine dair bir sorgulama sistemini igermemesi nedeni ile
uygulanamaz hale gelmistir.
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Tablo 1: Eski Formata Gére Harcamalarm Ekonomik Siniflama Ornegi

1995 1996 1997 1998
Gergeklesen Gergeklesen Gergeklesen Gergeklesen
Giderler 1.724.194 3.961.308 8.050.252 15.614.441
Cari 645.945 1.286.240 2.788.298 5.187.840
Personel 502.601 974.148 2.073.140 3.871.005
Diger Cari 143.344 312.092 715.158 1.316.835
Yatirnm 102.989 255.356 640.134 999.320
Transfer 975.260 2.419.712 4.621.820 9.427.281
Faiz Odemeleri 576.116 1.497.401 2.277.917 6.176.595
i¢ Borg Faizi 475.520 1.329.087 1.977.967 5.629.514
Dis Borg Faizi 100.596 168.314 299.950 547.081
KIT lere Transferler 45.440 50.244 123.450 159.960
Devlet Istiraklerine Kat. Payi 5.292 24.950 180.371 30.000
Vergi ladeleri 63.620 104.900 249.499 539.253
Sosyal Giivenlik 108.205 335.300 760.000 1.400.000
Emekli Sandigina.6denen 41.000 119.200 300.000 514.000
SSK'ya 6denen 59.205 146.000 337.000 451.000
BAGKUR'a édenen 8.000 70.100 123.000 435.000
issizlik Sigorta Fonu
Fon Odemeleri 64.886 168.480 387.341 428.563
Diger Transferler 111.701 238.437 643.242 692.910
GSMH 7.854.887 14.978.067 29.393.262 53.518.332

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr

Bu tablo aslinda toplulastirilmis bir tablodur. Personel harcamalarinin alt detaylarmma da

girilebilecek bir kod yapisi vardir.Ornegin bir bakanlikta 100 kodu personel harcamasi

is€.100.01 maaglar,100.01.01 merkez maaslar1 seklinde detaylandirilabilir. Bu alt ayrimlara

diizey denmektedir.

Buna karsilik 5018 ile getirilen ekonomik siniflama uluslar arasi standartlara daha uygun bir
smiflamadir.Bu smiflama 9 kategoriden ve olusmaktadir. Her kategori 4 diizeye kadar alt
ayrima gidebilir. Asagidaki tabloda da goriilecegi gibi aslinda yeni analitik biitce siniflamasi
da cari, yatirim, transfer mantigina dayanmakla beraber cari ve yatirim bagligr altinda cari
transferler ve sermaye transferleri seklinde transfer harcamalarinin alt ayrimlar1 yer almakta
ve gosterim yukaridaki tablodan biraz daha farkli olmaktadir..
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Bu sekildeki bir siniflama asagidaki Tablo:2 de yer almaktadir.

Tablo 2. :Yeni analitik Biit¢e siniflamasina gére ekonomik koda biitge harcamalari-2005

Oca Sub Mar Nis
Harcamalar 11.186.669 9.176.311 10.969.919 | 11.335.487
1-Faiz Hari¢ Harcama 5.977.057 6.314.828 7.097.905 7.097.629
Personel Giderleri 3.080.646 2.516.264 2.559.750 2.638.488
Sosyal Giv.Kur. Devlet Primi 412.000 342.890 347.118 340.592
Mal ve Hizmet Alimlari 143.329 457.041 671.697 848.151
Cari Transferler 2.172.605 2.814.578 3.013.212 2.527.856
Sermaye Giderleri 64 27.249 369.878 598.343
Sermaye Transferleri 52.340 38.682 34.067
Borg Verme 168.413 104.464 97.567 110.132
Yedek Odenekler 2 1
2-Faiz Harcamalari 5.209.612 2.861.483 3.872.014 4.237.858
Gelirler 10.180.580 8.886.080 9.270.005 8.859.466
1-Genel Biitge Gelirleri 10.072.444 8.543.302 9.035.995 8.658.754
Vergi Gelirleri 7.590.705 7.553.889 7.900.515 7.493.489
Vergi DigI Gelirler 2.121.245 884.048 1.061.449 1.079.254
Sermaye Gelirleri 11.961 11.653 25.505 15.697
Alinan Bagis ve Yardimlar 348.533 93.712 48.526 70.314
2-Katma Biitge Oz Geliri 108.136 342.778 234.010 200.712
Biitce Dengesi -1.006.089 -290.231 -1.699.914 | -2.476.021
Faiz Digi Denge 4.203.523 2.571.252 2.172.100 1.761.837

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr

Aslinda yeni siniflama eski siniflamadan farkli olarak bazi yeni gosterimler de getirmistir.
Bunlarda birisi “sosyal giivenlik kurumlarina devletin yaptigi prim 6demeleri”dir. Bu eskiden
personel harcamalar1 i¢inde yer alirken simdi ayr1 bir kategoridedir. Bir digeri “mal ve hizmet
alim giderleridir”. Bunlar da daha 6nceden sadece diger cari baslig1 altinda yapilan faturali
mal ve hizmet alimlar1 iken simdi ayr1 bir kategoride goriilebilmektedir. Ancak bunlar yatirim
harcamasi niteliginde olmayan yakat, kirtasiye vb tiirii gibi normal dmrii bir yildan az mal ve
hizmet alimlarina yonelik harcamalardir. ” Cari transferler” ise biitge disindaki kuruluglarin
cari nitelikteki mal ve hizmet alimlarini karsilamak i¢in karsiliksiz yapilan transferlerdir
."Sermaye Giderleri” bildigimiz yatirim harcamalarmin yeni adidir. Bunlar devlet mal
varligini arttiran dolayisi ile dmrii bir yildan fazla olan harcamalardir. Bina, biiyiik demirbag
(bilgisayar) , yol koprii gibi. “Sermaye transferleri” ise biit¢e diginda sermaye birikimi
amaclayan bu amagcla sermaye nitelikli mal ve hizmet alimina yonelik harcamalardir.” Borg
Verme “ ise yeni bir kategoridir. Devletin bir kamu politikasi yiiriitmek amaci ile bazi
kuruluslara verdigi krediler burada yer alir. Ornegin devletin disaridan borg alipp TMO’ya iiriin
alsin diye agtig1 kredi boyle bir harcama sayilir. Ama buna ragmen burada yer almaz, bu da
ayr1 bir konudur. Son kategori ise yedek ddeneklerdir. Onceden bu kategorilerden herhangi
birine konulmas1 dngoriilemeyen ama ileride ihtiya¢ oldugunda bu kategorilere akarilacak
Odenekler burada yer alir.
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Tablo 3.a Personel harcamalar1 3 diizey

Oca
E1|E2 | E3
0 |0 |0 |Harcamalar 11.186.669
1 |0 |0 I-Personel Harcamalari 3.080.646
1 |1 |0 Memurlar 2.737.562
1 (1 |1 Temel Maaslar 1.466.174
1 1 |2 Zamlar ve Tazminatlar 1.015.860
1 (1 |3 Odenekler 78.344
1 [1 14 Sosyal Haklar 128.733
1 [1 15 Ek Calisma Karsiliklari 46.830
1 (1 |6 Odiil ve ikramiyeler 1.511
1 1 19 Diger Personel Giderleri 110
1 12 |0 Sozlesmeli Personel 49.456

Burada goriilecegi gibi personel harcamalar1 daha alt diizeylerde detaylandirilabilmektedir.
Eskiden personel harcamalar1 denince ig¢ine daha dnce sdyledigimiz gibi personelin ilag parasi
da, yurtdisina yollandig1 zaman 6denen yollukta giriyordu. Simdi bu tip satin almalar agagida
goriildiigli gibi mal ve hizmet satin almalar1 i¢cinde goriilmektedir. Bunun faydasi dncelikle
performans biit¢e i¢in bir altyap1 saglamasindadir. Zira personele hizmeti karsiliginda yapilan
odeme ile personel yapilan muhtelif 6demeler ayristirilabilmektedir. Bu da bize personelin
maliyeti konusunda daha fikir vermeye knedisine 6denen ile kendisinden beklene hizmet
arasinda iliski kurmamiza yardim eder. (Input maliyeti-Cikt1 ve sonu¢ maliyeti)

Asagidaki tablo da bize 2 diizeydeki mal ve hizmet alimlarinin detaylarini vermektedir.Bu tiir
bir detayda eski sistemde yoktu. Bu tiir alimlar diger cari harcamalar i¢inde yer aliyordu.
Simdi ise bunlar iiretime ve tiiketime yonelik mal ve hizmet alimlar1 olarak ele alinmakta ve
bir ¢ok detaym goriinmesi saglanmaktadir.

Tablo3.b : Mal ve Hizmet Alimlar1 2 diizey

0 |0 | IN-Mal ve Hizmet Alim Giderleri 143.329
110 Uretime Yénelik Mal ve Malzeme Alimlan 1

111 Hammadde Alimlari 0
112 Gida Uriinleri, icecekler ve Titiin Alimlari 1

113 Tekstil ve Tekstil Urtinleri,Deri ve Deri Urlinleri Alimlari 0
114 Kereste ve Kereste Uriinleri Alimlari 0
115 Kagit ve Kagit Uriinleri Alimlari 0
116 Kimyevi Uriin Alimlari 0
117 Kauguk ve Plastik Uriin Alimlari 0
118 Metal Uriini alimlari 0
119 Diger Mal ve Malzeme Alimlari 0

2 |0 Tiiketime Yonelik Mal ve Malzeme Alimlari 33.978
2 1 Kirtasiye ve Buro Malzemesi Alimlari 39

2 |2 Su ve Temizlik Malzemesi Alimlari 2.220
2 |3 Enerji Aiimlari 16.109
2 |4 Yiyecek, icecek ve Yem Alimlari 15.460
2 |5 Giyim ve Kugsam Alimlari 24
2|6 Ozel Malzeme Alimlari 4

2 |7 Gilvenlik ve Savunmaya Yoénelik Mal, Malzeme ve Hizmet Alimlar 35

24



2 |8 NATO Giderleri ile Gayrimenkul Alim ve Kamulastirma Giderleri 15
219 Diger Tiketim Mal ve Malzemesi Alimlari 72
3]0 Yolluklar 8.165
3 [1 Yurtici Gegici Gorev Yolluklari 5.130
3 (2 Yurtici Stirekli Gorev Yolluklari 2.358
3 (3 Yurtdisi Gegici Gorev Yolluklari 296

3 |4 Yurtdigi Surekli Gérev Yolluklari 4

3 15 Yolluk Tazminatlari 372

3 |6 Uluslararasi Profesér Uzman, Memur ve Ogrenci Miibadele Giderleri | 5
410 Gorev Giderleri 53.521
4 1 Tahliye Giderleri 31

4 12 Yasal Giderler 2.964
4 13 Odenecek Vergi, Resim, Harclar ve Benzeri Giderler 15

4 14 Kaltar Varliklart Alimi ve Korunmasi Giderleri 2

4 |5 Gizli Hizmet Giderleri 50.484
4 19 Diger Gorev Giderleri 25
510 Hizmet Alimlari 14.310
51 Misavir Firma ve Kigilere Odemeler 326
512 Haberlesme Giderleri 6.759
513 Tasima Giderleri 247
514 Tarifeye Bagh Odemeler 498
515 Kiralar 1.911
516 Devlet Borglari Genel Giderleri 4.357
519 Diger Hizmet Alimlari 212

6 (0 Temsil ve Tanitma Giderleri 20

6 [1 Temsil Giderleri 20

6 |2 Tanitma Giderleri 0
710 Menkul Mal, Gayrimaddi Hak Alim, Bakim ve Onarim Giderleri 49

7 |1 Menkul Mal Alim Giderleri 2
712 Gayri Maddi Hak Alimlari 0
713 Bakim ve Onarim Giderleri 47

8 |0 Gayrimenkul Mal Bakim ve Onarim Giderleri 7

8 [1 Hizmet Binasi Bakim ve Onarim Giderleri 5

8 |2 Lojman Bakim ve Onarimi Giderleri 2

8 [3 Sosyal Tesis Bakim ve Onarimi Giderleri 0

8 |4 Gemi Bakim ve Onarimi Giderleri 0

8 |5 Tersane Bakim ve Onarimi Giderleri

8 |6 Yol Bakim ve Onarimi Giderleri 0

8 |9 Diger Tasinmaz Yapim, Bakim ve Onarim Giderleri 0

9 (0 Tedavi ve Cenaze Giderleri 33.278
9 [1 Kamu Personeli Tedavi ve Saglik Malzemesi Giderleri 9.487
912 Kamu Personeli ilag Giderleri 7.276
9 (3 Cenaze Giderleri 16

9 |6 Milletvekili Tedavi ve Saglik Malzemesi Giderleri 121
917 Milletvekili llag Giderleri 10

9 (8 Diger Tedavi ve Saglk Malzemesi Giderleri 11.982
919 Diger llag Giderleri 4.386

Tablo 3.c Sermaye Giderleri ve Sermaye Transferleri 3 diizey

0

0

VI-Sermaye Giderleri

D
H

Mamul Mal Alimlan

Biiro ve isyeri Mefrusati Alimlari

Biiro ve Isyeri Makine Techizat Alimlari

Avadanlik Alimlari

Tasit Alimlari

is Makinasi Alimlari

Yayin Alimlari

Kaltar Varhigi Alimlari ve Korunmasi Giderleri

oo oo oo oo oo

[ \CYN N N NG NG NG RN NG Y

o N[O O~ [wWw]|N |~ o

Menkul Sermaye Uretim Giderleri

o|0Oo|o|o (o |0 |O (e
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Misavir Firma ve Kigilere Odemeler

Hammadde Alimlari

Gida Uriinleri, icecekler ve Tiitiin Alimlari

Tekstil ve Tekstil Uriinleri, Deri ve Deri Uriinleri Aimlari

Kereste ve Kereste Uriinleri Alimlari

Kagit ve Kagit Uriinleri Alimlari

Kimyevi Madde ile Kauguk ve Plastik Uriin Alimlari

Metal Uriin Alimlari

Diger Alimlar

Gayri Maddi Hak Alimlari

Bilgisayar Yazilimi Alimlari

Harita Plan Proje Alimlari

Lisans Alimlari

oO|oo|o|ojo|0o|Oo |0 |O |O|O |o

Patent Alimlari

Diger Fikri Hak Alimlari

Gayrimenkul Alimlan ve Kamulastirmasi

Arazi Aim ve Kamulastirmasi Giderleri

Arsa Alim ve Kamulagtirmasi Giderleri

Bina Alim ve Kamulastirmasi Giderleri

Tersane Alimlari

Gayrimenkul Sermaye Uretim Giderleri

Misavir Firma ve Kigilere Odemeler

Malzeme Giderleri

Tasima Giderleri

Enerji Giderleri

Haberlesme Giderleri

Kira Giderleri

Miteahhitlik Giderleri

Diger Giderler

Menkul Mallarin Biiyiik Onarim Giderleri

-

Misavir Firma ve Kigilere Odemeler

Malzeme Giderleri

Tasima Giderleri

S |2 lO0O|O= OO0 N |O|O|= |0 O |O O || |O

R EoRIoRIONI-RoNoNIoNoONoONI- B oNIoNoONoRI NI ONIoNIONI- B oNIoONoONoR N ONIoORIONI- RoNoNIoNoONoORIoONoORIONI-NIoNIoONoORIONI- R NN oNIoONIORI- Mo NI NN N oMo NI NN

= 10O |©|© [ |[|w|w[W|®w NN NNN[NNNNoooojoojoooooo|ono oo |ohjan (™ |D DDA |W[W|Ww|[Ww[Ww|w([NINININININININ N

ooV~ |lO(M|WIN~OlOINOO|DR[WIV,OOINOO|DR[WIV,OJlONOO|(DR|WIN|I,POO|WIN|m OO |WIN|(m|O(O|00 (N0 O |WIN (=

Enerji Giderleri 0
Haberlesme Giderleri
Kiralar
Mdteahhitlik Hizmetleri 0
Diger Giderler 0
Gayrimenkul Biiyiik Onarim Giderleri 26
Miisavir Firma ve Kisilere Odemeler 0
Malzeme Giderleri 16
Tasima Giderleri 0
Enerji Giderleri 9
Haberlesme Giderleri 1
Kiralar 0
Miteahhitlik Giderleri 0
Diger Giderler 0
Stok Alimlari (Savunma Diginda) 0
Stratejik ve Acil Durum Malzemesi 0
Tarimsal Uriinler 0
Sanayi Uriinleri Alimlari 0
Hammadde Alimlari
Diger Alimlar 0
Diger Sermaye Giderleri 11
Gizli Hizmet Giderleri 0
Yolluk Giderleri 11
Diger Sermaye Giderleri 0
VII-Sermaye Transferleri 0
Yurtigi Sermaye Transferleri (Oz Sermaye Odemeleri Diginda) 0
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Mahalli Idarelere

Ozerk Kurumlara, Fonlara ve Sosyal Giivenlik Kurumlarina
Déner Sermaye isletmelerine
Mali Kurumlara
Diger Sermaye Transferleri
Yurtdisi Sermaye Transferleri
Dig Ulkelere Yapilan Yardimlar
Uluslararasi Kuruluslara Yapilan Odemeler
Egitim Kurumlarina
Diger Sermaye Transferleri

O N |[= oo |w(N |~

oO|0oo|jlo|o o |0 |O |O|O

N|N|NN N (NN (N NN

Maliye Bakanligimin Muhasebat Genel Miidiirliigiiniin web sitesinin
http://www.muhasebat.gov.tr/mbulten/menu3.php sayfasi bu harcamalarin detaylarm biitiin
kategoriler bazinda gostermektedir. (SUNUMLARDA BU SINIFLAMALARA AIT EN
SON VERILERI iCEREN TABLOLAR YER ALMAKTADIR)

Sonug olarak ekonomik smiflama yeni analitik biit¢e siniflamasinda ¢ok daha ayrintili bir
bi¢cimde devletin yaptig1 harcamalarin ekonomiye olan etkisini gdrmemize yardimci
olabilecek eskisine oranla daha fazla bilgi igeren bir nitelige kavugsmustur. Bunun performans
temelli biitce konusunda da faydasi vardir. Ekonomik siniflama kamu hizmetlerinin ne
kadarinin kurum tarafindan yerine getirilmesini ne kadarinin kurum digmdan satin alimmasini
gerektigi konusunda da yardime1 olur. Ornegin bir kamu hizmetinin gergeklestirilmesinde en
etkin yontem hizmetin bizzat ilgili kurum tarafindan yerine getirilmesi ise , o hizmet i¢in
personel istihdam edilmesi ve mal ve hizmet alinmasi1 gerekecektir. Hizmet satin alma yoluna
gidilirse daha az personel istihdam edilecek ama daha ¢ok kaynak transferi yapmak
gerekecektir. Ekonomik siniflama ayni tiir harcamanin (temizlik hizmetleri) kurumsal
smiflama ile birlikte ele alindiginda degisik kurumlarda kaga mal oldugunu gérmemize yarar.
Ayn1 zamanda biit¢e ddeneklerinin ekonomik dagilimi kamu hizmetlerinin sunumundaki
stratejik tercihleri sorgulamayi ve stratejik planlarda buna gore diizenleme yapmay1 gerektirir.
Zira ekonomik siniflama girdi agirlikl bir siniflamadir. Dolayist ile kamu hizmetlerinin etkin
yontemlerle gelistirilmesini saglayacak strateji tercihlerinin biitgelestirilmesine imkan
saglar.Ya da boyle yapilip yapilmadigini degerlendirmemize yardimeci olur.

2. Kurumsal stniflandirma: Bu siniflandirmaya eskiden idari siniflandirma da
denirdi. Bu smiflandirma harcamay1 yapmaktan sorumlu kurulus bazinda
harcamalarin siniflandiriimasidir. Ornegin biitge muhtelif bakanlik ve
kuruluglara gore siniflandirilabilir. Baymdirlik bakanlig biitgesi, Karayollar
biitgesi, MSB, MEB biit¢esi gibi. Bu siniflama aslinda bagimsiz bir siniflama
olmaktan ¢ok genellikle diger siniflamalarla birlikte kullanilir. Ama 6rnegin
eskiden tlilkemizde egitim harcamalar1 denince MEB biit¢esine, Savunma
harcamalar1 denince MSB biit¢esine bakilirdi. Yani devletin asagida
aciklayacagimiz fonksiyonel harcamalar1 en yakin ilgili oldugu bakanhga
bakilarak yapilir ve bir sonuca ulasilmaya calisilirdi. Asagidaki Kutu X de de
goriilecegi gibi bu siiflama daha ¢ok program biit¢e siniflamasi ile birlikte
kullanilirdi.

Yeni biit¢e analitik siniflama sistemi kurumsal siniflandirmaya biraz daha
farkli bir anlam verme amacini tagir. Her ne kadar kurum ve fonksiyon birbiri
ile iligkili ise de yeni sistemde performansa dayali biit¢e iginde kurumsal
simiflandirma biraz daha degisik 6zellikler tasimaktadir. Yeni kurumsal
smiflandirmada esas harcama esnekligi baglaminda temel amag esneklik

27



karsiliginda ortaya ¢ikacak idari ve performans sorumlulugunu kurumun idari
yapis1 ve hiyerarsisi icinde gormeye yardimci olmaktir. Dolayist ile kurumsal
siniflandirma ;

Siyasi ve idari sorumluluklarin belirlenmesini,
Performans sorumlularinin belirlenmesini
Ayni1 kuruma tahsis edilen kaynaklarin ayni kodda yer alamsini

Benimsemistir.Bu siniflamada da 4 diizey bulunmaktadir.

I .Diizey Bakanlig1 (Bayindirlik bakanligi Kurum Kodu :14)
I1.Diizey Bakana dogrudan bagl birimleri (Baymdirlik bakanligi
Miistesar 14.01)

I11.Diizey Ana hizmet birimlerini (Yapr Isleri Miidiirliigii14.01.30 )
IV.Diizey Danigma ve Destek Birimlerini (Bakanlik Teftis Kurulu
14.00.00.02 ) veya Savunma sekreterligi 14.01.00.03 gibi)

Bu kodlamanin faydasi belirttigimiz gibi performans dl¢iimiinde bir bakanlik
icindeki muhtelif harcama sorumlularinin kendilerine verilen 6denekleri nasil
kullandiginin takibinin yapilmasidir. Zira yeni sistemi eskisinden farkl kilan
husus eskiden 6denekler bakanhiga verilirken simdi bakanlik i¢cindeki her ir
birim kendi 6denegini alip harcamada yetkili ve sorumlu kilmmuistir. Eskiden
bu kadar a¢ik degildi. Yetkiler daha merkezi toplandig1 i¢in her harcamada
onay alinilir ve inisiyatif alttaki yoneticilerde olmadigi i¢in de o harcamanin
degeri bilinmez sadece ddenegin harcanmasina bakilirdi. Simdi ise 6denekler
birim amirlerin sorumluluguna verilmekte (ileride gérecegimiz gibi harcama
sorumlular1) bu 6denekle ne yaptiklarmin sorgulanmasinda ise bu yeni
kodlama sistemi bize yardimci olmaktadir. Yani program sorumlularinin
saptanmasina ve performans hedeflerin kimler tarafindan gerceklestirilmesi
gerektigi konusunda tesbitler yapmamiza yardimci olur.

Fonksiyonel Siniflama: Blitce sistemimize analitik biitge siniflamasi ile
getirilen asil yenilik fonksiyonel smiflama ile olmustur. Eski sistemde bir
sekilde idari, ekonomik siniflama varken eksikligi ¢ekilen fonksiyonel
siniflama idi. Idari smiflama bunu tam anlamu ile yerine getiremiyordu. Ciinkii
bir bakanligin yetkisinde olan bir isin bir ucu bir baska bakanlikta olabilirdi.
Dolayist ile bu iki bakanligin benzer isi yapmast durumunda bunlarmn toplam
fonksiyonlarini gérmek miimkiin degildi. Tipik bir 6rnek olarak savunma
harcamalarini sadece MSB’ye bakarak 6grenmek miimkiin degildi.I¢isleri
bakanligina bagli Jandarmanin harcamalar1 bu durumda gézden kacabilirdi. Ya
da sadece MEB’e bakarak egitim harcamalarini degerlendirmek eksik
kalabilirdi. Ornegin askeri okullar (MSB) , polis okullar1 (I¢isleri Emniyet )
harcamalar1 dista tutulabilirdi. Ya da askeri hastahaneler, saglik bakanlig1
biitgesinde yer almadig1 icin gdriilemeyebilirdi. Iste fonksiyonel kodlama hem
bu eksikligi gidermek i¢cin hem de devletin devlet olmaktan kaynaklanan
fonksiyonlarmi daha yakindan gorebilmek agisindan 6nemli bir degisiklik
anlamina gelmektedir.
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Bu smiflamanin temeli COFOG (Classification of Functions of Government)
olarak bilinen ve GFS (Government Finance Statistics-IMF ) tarafindan da esas
alinan 10 kategoriye dayali siniflamadir. Bu kategoriler

1. Genel kamu Hizmetleri : (Ekonomi Politikasi, yasama, bor¢ yonetimi, giimriik)
2. Savunma Hizmetleri : ( TSK, sivil savunma,)
3. Kamu diizeni ve giivenlik (Polis, sahil koruma, mahkeme, adalet)
4. Ekonomik is ve hizmetler : (tarim, enerji, dis ticaret, ulagim)
5. Cevre Koruma

6. Iskan Toplum Refahi
7. Saghk

8. Dinlenme, kiiltiir

9. Egitim

10. Sosyal Giivenlik

Olarak siralanmaktadir. Her kategori kendi i¢inde 4 diizeye kadar detaylanmaktadir. Bir fikir
vermek iizere bu tablonun 2005 biit¢cesinde nasil goriindiigiinii asagida izleyebiliriz.

Fonksiyonel smiflama bize devletin kolektif agmazlari ¢ozmek iizere
ekonomiye miidahalesinin yonii ve sonuglar1 hakkinda bilgi verir. Ornegin
devlet gelir dagilimmi diizeltmek, toplumda yoksullugun azaltilmasi
konusunda politikalar uygulamak niyetinde ise bunu biit¢e tablolarinda
fonksiyonel smiflama i¢inde saglik, egitim ve sosyal giivenlik harcamalarmin
toplam i¢indeki payina bakarak ve/veya ayni durumdaki bagka iilkelerin
tablolar1 ile karsilastirmalar yaparak bulabiliriz.

Fonksiyonel smiflandirma ayni zamanda performans biit¢e i¢cin de taban
saglamda yardimci olur. Her seyden 6nce performans biit¢e sektorel tavanlarin
(egitime su kadar, sagliga su kadar gibi) belirlenmesi ile ilgilidir. Bu durumda
bu tavanlardan ilgili kurumlara ne kadar diisecegi ve bu smirlar i¢cinde
kurumlarm kendi performans hedeflerini ve ¢ok yill1 biitgelerini yapmalari ig¢in
boyle bir siniflandirma yararhdir. Ikinci olarak fonksiyonel smiflandirma her
bir kurumu kendi isini yapmaya yoneltir. Kurum misyonunu bu fonksiyona
gore belirleyecegi i¢in kurumun stratejik plani vb bununla iligkilidir. Kurumsal
smiflama ¢ikt1 ve sonug agirliklt bir simiflamadir. Dolayisi ile kurumun
misyonu ile baglantis1 olmayan alanlardan esas fonksiyonu olan alanlara dogru
kaynaklarm transferini saglar.

- Capraz Swniflama : Aslinda bunu ayr1 bir siniflama olarak ele almak dogru
olmayabilir. Ancak analiz yapmak ag¢isindan oldukg¢a faydali bir aractir. Zira
girdi agirlikli ekonomik smiflama ile ¢ikt1 agirlikli fonksiyonel siniflamay1 bir
arada ele almamiza ve bazi1 degerlendirmeler yapmamiza olanak saglar.Bu
tablodan da goriilecegi lizere ¢apraz smiflama bir harcamay1 hem fonksiyonel
hem de ekonomik siniflama agisindan bize gosterir. Bu global diizeyde
olabilecegi gibi bir bakanlik diizeyinde de yapilarak o bakanligin girdilerine
yaptig1 harcamalarin fonksiyonlari ile uyumlu olup olmadigini
degerlendirmemize imkan saglar.
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Tablo: 4 . Capraz Smniflama (SUNUMLARA BAKILABILIR)

2005 YILI EYLUL AYI FONKSIYONEL VE EKONOMIK SINIFLANDIRMA DUZEYINDE KONSOLIDE BUTGE KUMULATIF GERGEKL ESMELERI

(Bin YTL.)
Sosyal
Personel Giivenlik Mal ve Hizmet Faiz Cari Sermaye Sermaye Yedek
. . . N . Borg Verme . Toplam
Giderleri Kurumlarina Almlan Harcamalar Transferler Giderleri Transferleri Odenekler
Odemeler

Genel Kamu Hizmetleri 2.810.909 305.865 817.129 38.787.848 1.773.460 255.791 153.410 284.200 45.188.612
Savunma Hizmetleri 3.420.476 419.685) 2.624.799 189.296 7.809 6.662.065
Kamu Diizeni ve Giivenlik Hizmetleri 4.496.851 503.654 1.258.551 33.629 116.482 169.200 6.578.367
ik Isler ve Hizmetler 2.562.421 409.058 659.197 5.388.055 3.931.527 526.967 946.666 14.423.891
CGevre Koruma Hizmetleri 47.427 7.418 8.066 16.185 2.435 58.366 139.897
iskan ve Toplum Refahi Hizmetleri 8.071 1.176 947 78.552 136.713 292.464 201 518.124
Saglik Hizmetleri 3.228.852 465.016 1.713.840 8.072 286.974 365 5.703.119
Dinlenme, Kiiltiir ve Din Hizmetleri 898.254 141.292 204.681 346.234 128.786 29.188 1.748.435
Egitim Hizmetleri 9.506.688 1.298.454 1.232.349 1.465.985 832.475 21.635 14.357.586
Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim Hizmetleri 111.033 15.368 114.880 20.280.746 50.332 6.559 53.992 20.632.910
TOPLAM 27.090.982 3.566.986 8.634.439 38.787.848 29.580.214| 5.749.324 1.258.154, 1.285.059 115.953.006

4. Finansman Tipi Siniflandirma: Bu siiflandirma aslinda GFS de yer
almaz.Bu biraz iilkemize 6zgii siniflandirma seklidir. Tek haneli tek bir koddan
olusur ve 8 kategoriye ayrilir. Bunlar;

Genel Biitge

Katma Biitce

Sosyal Gilivenlik Kurumlari
Ozerk kuruluslar
Doner sermayeler

Ozel 6denekler

DPK (D1s Proje Kredileri)
Biitge dis1 fonlar

Olarak ayrilmistir. Burada amag iilkemizde ¢ok karmasik olan kurumlararasi fon

aktarmalar1 yolu ile yapilan harcamalarin kaynaginin nereden geldigini yani
finansmanimi goérmektir. Bunun faydasi 6ncelikle genel devlet hesaplarinin
konsolidasyonu sirasinda ¢ift saymay1 dnlemektir. Ikincisi bir kurumun faaliyetlerinin
kendi biitgesinden mi yoksa bagska bir kurumun katkis1 ile mi yapildigini gérmemize
yardimc1 olmasidir. Performans esash biitgeye gecilirken finansman tipi smiflama bir
kurumun performansini degerlendirirken finansman kaynaklarmin yani baska

kurumlara bagimlilik derecesinin de gbz Oniine alinmasi konusunda bize isaret

vermesi agisindan énemlidir.
5. Diger siniflamalar
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Bunun disinda sistemimiz de acik/fazla finansman kodlamasi ad1 altinda bor¢lanma
islemlerinin smiflamasini da igcermektedir. Finansmanin ekonomik kodlamasi 3
kategoride ele alinmaktadir. Bunlar i¢ bor¢lanma, dig bor¢lanma, likidite amagl
islemlerdir. Daha sonra alt diizeylerde tahvil bono 6demeleri,vb ayrintilar yer alir.

Gelir siniflamasi harcama smniflamasindan sonra gelen ikinci 6nemli kalemdir.Gelir
smiflamasinda 9 kategori vardir. Bunlar

1. Vergi gelirleri

2. Vergi dis1 gelirler

3. Sermaye gelirleri

4. Almna bagis ve yardimlar

5. ,6,7,8 Alacaklardan tahsilatlar

9. Red ve iadelerden o(-) isaret olusur. Burada fark eskiden vergi iadeleri biitceden
harcama olarak yapilirken simdi gelirden diisiilen bir kalem olarak kaydedilmektedir.

Bor¢ Verme ve Geri 6deme tiirii siniflama ise basta da belirttigimiz gibi devletin
diger kurumlara agtig1 krediler ile bu kredilerden geri doniiglerin kaydedildigi alandir.
Burada amag bunlarin bir politika sonucu agilan krediler olmasidir. Bunlar genelde
pek geri 6denmedigi i¢in sonucta siibvansyon niteligi tagidiklar i¢in likidite i¢cin
kullanilan para hareketlerinden ayrilirlar.Ulkemizde bunarla ilgili &nemli saydamlik
sorunlar1 vardir. (TMO’ya verilen ikrazlar gibi biit¢ce dis1 bor¢ verme 6rnegi).Bu tiir
borg vermeler biitce disinda yapilarak biitce agig1 kiiclik gosterilmeye ¢alisilir.

Biitiin bunlar uygulamada nasil goriiniiyor ?

Biitce Harcama siniflamasinin bir kurumun tablolarinda nasil goriindiigiinii su sekilde
Ozetleyebiliriz. (Slide www.biimko.gov.tr adresinden alinmistir)

BUTCE HAZIRLAMA DUZEYI - ORNEK

KURUMSAL FONKS. [FIN.] EKONOMIK ACIKLAMA ODENEK
L|INJI IV T JINJOOIvy T § 1 I 00 IV
07 BASBAKANLIK 1.147.239.000
02 OZEL KALEM 24.818.000)
01 GENEL KAMU HiZMETLERI 24.818.000)
1 Yasama ve yiiriitme organlari, finansal ve mali isler, d 9.818.000|
1 Yasama ve yiiriitme organlar1 hizmetleri 9.818.000|
00 Yasama ve yiiriitme organlar1 hizmetleri 9.818.000|
1 Genel Biitce 9.818.000|
01 PERSONEL GIDERLERI 440.000|
1 Memurlar 352000
1 Temel maaglar 159.000|
01 [ Temel maaglar 159.000|
2 Zamlar ve tazminatlar 119.000|
01 [|Zamlar ve tazminatlar 119.000|
3 (Odenekler 25.000|
01 [|Odenekler 25.000|
4 Sosyal haklar 13.000)
01 [Sosyal haklar 13.000]
5 Fk ¢aligma karsiliklari 36.000|
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Sonug

Biitce siniflandirmasi biitgenin farkli yonlerini ortaya koyabildigi ve karar alma
stireclerini etkileyebildigi oranda dnemlidir. Analitik biitce kod sistemi bu amaca yonelik
olarak kaynaklarin ekonomik siniflamasi ile ne tiir kaynak kullanildigini, fonksiyonel
smiflama ile de bunlarin nereye harcandigini gésterme agisindan dnem tagimakta boylece
hesap verme sorumlulugu ile biitce uygulamalarinin performansa dayali bir bigimde
yiiriitiilmesi ve degerlendirilmesi konusunda yardime1 olmaktadir. Ornegin egitim,saglik
adalet,sosyal giivenlik gibi alanlardaki kamu politikalarmin Meclis ve kamuoyu tarafindan
degerlendirilebilmesi i¢cin imkan tanimaktadir. Sadece neyin kaca mal oldugu tartigmalar1
kadar ondan da dnemlisi bu kaynaklarla kamunun hedeflerine ulasip ulagsmadig1 konusunda da
hem ulusal hem de uluslar aras1 karsilastirmalar yapilmasina imkan tanimakta ve saydamliga
katkida bulunmaktadir. Tabii ki, uygulamacilarin yaratict mali numaralarla bu tanim ve
sistemlerinin disina ¢ikmamasi kosulu ile.

c. Biitce Odenek ve Nakit Yonetimi — Hazine Islemleri

1. Biitceden 6deneklerin serbest birakilmasi ve kullanilmasi- Devlet adina
yiikiimliiliik ve 6deme yapmaya yetkili aktorler ve mali sorumluluk
mekanizmasi.

Tiirk biitce sistemi hem 1050 sayili yasada hemde 5018 sayili yasada yillik olma prensibine
dayalidir. Her ne kadar 5018 say1l1 yasa 3 yillik biitce anlayis1 getirmigse de bu biitcelerin
TBMM ce ii¢ y1l i¢in kabul edilmesi anlamina gelmez. Sadece yillik olarak verilen yetkinin
yanisira hiikiimetn takip eden 2 yilda yapmay1 planladig1 harcama ve toplamay1 diistindiigii
gelirlerin de takibi ve bu yil alinan kararlarin mali ytikiiniin takibi anlamina gelir.

Biit¢enin yillik olmasi demek ddeneklerin bir yil i¢in verilmesi ve kullanilmayan 6deneklerin
yilsonunda iptal edilmesi demektir. Ileride biitce hesaplarmnin kapatilmasi asamasinda bu
konuya tekrar donecegiz.

Biitce meclisten gectikten sonra hiikiimetin politikalarmi hayata gecirmesi gelirlerini toplayip
harcamalarin1 yapmak suretiyle miimkiin olur. Gelirlerin toplanmas1 konusunu ¢ok kisa olarak
ileride isleyecegiz. Ancak konumuz agisindan asil 6nemli olarak gordiiglimiiz harcamalarin
yapilmasi1 konusunu asagida bir kag baslik altinda inceleyecegiz. Bunlar , 6deneklerin serbest
birakilmasi, yedek,ek ve ortiilii 6denekler, harcama sorumlular1 ve bunlarin sorumluluklari
olarak altbagliklara ayilacaktir. Daha sonra bu sekilde olusturulmus orgnizmaya hayat verecek
olan kan1 yani nakdi pompalayan sisteme hazine iglemlerine bakacagiz.

A Odenceklerin serbest birakilmasu:

Odeneklerin nasil serbest birakilacagi konusunda 1050 sayili yasada ¢ok agik hiikiimler
yoktur. Ancak bu husus daha ¢ok yillik olarak ¢ikan biit¢ce kanunlarinda Maliye Bakaninij
yetkili kilimmasiyla ¢oziilmeye ¢alisiimistir. Bu agidan bakildiginda harcamaci kuruluglar
Maliye Bakaninin 6denekleri serbest birakacagi genelgeleri dortgdzle beklerler. 1050
sayil1 yasanin uygulandigi donemde Maliye Bakanlig1 6denekleri 3’er aylik donemler
itibariyle serbest birakirdi. Bu uygulamanin olumsuz tarafi biitiin 6denek kalemlerinin
ayni oranda serbest birakilmasi idi. Ayrica maliye bakanlig1 cogu kez bu serbest
birakmalar1 Hazineden habersiz yapar ve nakit taleplerinin bir anda hazinede yigilmasina
yol acardi. 1998 yilinda sartlarin zorlamasi ve Maliye ve Hazine biirokrasisinin insiyatifi
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ile ilk kez Maliye Bakanlig1 ile hazine ortak bir bigimde 6denek ve nakit planlamas1
yapmaya basladilar. Boylece Maliye Bakanlig1 Hazinenin nakit planlamasi ile uyumlu bir
Odenek serbest birakma uygulamasina basladi. Bu konuyu biraz daha agmak i¢in 6denek
ve nakit ne anlama gelir dnce ona bakalim. Odenek hazir para demek degildir. Odenek bir
kurulus i¢in harcama yapma sinir1 ve o sinir iginde harcama yapma izni demektir. Bir
harcama yetkisini ifade eder. Bir idarenin belli bir harcama kaleminde 6deneginin olmast
demek kasasinda parasini oldugu anlamina gelmez. Bu genellikle yanlis anlasilan ve
karistirilan bir hususdur. Bir 6denegin hayata gecmesi yani iglerlik kazanmasi ancak
nakdinin Hazine tarafindan temini ile olur. Bu ise Hazinenin bu nakdi vergi akis1 ve
bor¢lanma zamanlamasi yolu ile temin etmesi ile miimkiindiir. Onun i¢in 6denekler
Hazinenin nakdi bulma planlari ile tutarli bir bigimde serbest birakilmalidir. Pekiyi
odenekler buna gore serbest birakilmazsa ne olur ? Ornegin Maliye Bakanhg1 Hazinenin
gorlisiinii almadan 6denekleri nakit imkanlarinin iizerinde serbest birakacak olursa biitiin
kuruluslar Hazinenin kapisina yigilirlar ve biiyiik 6l¢tide bu yigilma nedeni ile Hazine “
nakit taymlamasina” baglar. Buna gore serbest birakilan 6denege gore taahhiide ( harcama
asamalarina ileride deginecegiz) girisen kuruluslardan alacakli olan bunun karsiligini
alamazlar ve devlet yiikiimliiliik biriktirmeye baslar. Bu sekilde ortaya ¢ikan borglara
arear (s0zlesmeye dayanmayan nakit yoklugundan kaynaklanan kisa dénemli borg)
demekteyiz. Bu tiirden hazinenin nakit planlarinin diginda yapilan bor¢lanmalar giderek
hiikiimetler iizerinde baski olusturmaya ve hazinenin planladiginin iistiinde bor¢lanmalar
yaparak piyasalarin dengesini bozmaya kadar giden bir ¢ok olumsuz etkisi vardir.Bu tiir
ddenek nakit planlamas1 uyumunun olmamasmin en 6nemli olumsuzluklarindan birisi de
devletten alacagini alamayan 6zel sektoriin bu sefer kendisinin bor¢ takmaya baslamasi (
isciye 6deme yapamamasi, is¢inin bakkala borcunu 6deyememesi gibi zincirleme etkiler) ,
devlet yiikiimliiliklerini 6demekten kaginmasi (vergi vermeme, sigorta primi yatirmama
gibi) zincirleme tikanikliklara yol acabilir.

1998 yilinda gecilen uygulama Maliye Bakanliginin harcamaci kuruluglardan ayrintilt
harcama programlarmi aylik bazda istemesi ile baglamistir. Bu talepler daha sonra Hazine
ve Maliye arasinda degerlendirilmis ve nakit imkanlarmna gore 6denekler serbest
birakilmaya baglanmistir. Boylece kamu idarelerinin 6deneklerin aylik dagilimmin yilin
basinda gormelerine ve i programlarini ona goére yapmalarina imkan saglanmistir. 5018
sayil1 yasa kabul edildikten sonra insiyatifle baslatilan ve 1998 sonrasinda yillik biitge
kanunlarinda yer alan bu uygulama dha sistematik bir bicimde yasal temele oturtulmustur.
Yasanin 20 inci maddesi ile “ biitge ddeneklerinin kullaniminin 6nceden planlanabilmesi
amact ile I ve genel biitceden (yani devlet tiizel kisiligine dahil olan ve I say1li cetvelde
yer alan kuruluslarin biitcesinden - Md 12 ) yardim alan ve II sayili cetvelde yer alan
kuruluglarin ayrintili harcama programlar1 hazirlamalar1 ve Maliye Bakanligina
gondermeleri” hiikiim altina alinmistir. Buna gore biitge 6deneklerinin kullanim1 Hazine
Miistesarlig1 aylik nakit programi da dikkate alinarak Maliye Bakaliginca aylik harcama
programlarinin vize edilmesi ile miimkiin olur. Boylece yasa II sayili cetvelde yer alan
ozellikle tiniversitelerin genel biitgeden yardim almasi nedeni ile harcama programlarinin
da Maliye Bakanliginin 6n kontrol ve vizesine tabi olmasini benimsemistir. Kanunun ilk
seklinde II sayili cetvelde yer almakla beraber Genel biitgeden yardim almayan 6zel
biitgeli kuruluslar (yine II sayili cetvelde yer alan) ise ayrintili harcama planlar
hazirlayacak fakat bunu Maliye Bakanligina vize i¢in degil bilgi i¢in gondermeleri
ongorillmiisdii. Ayni sekilde yine bu madde ile Sosyal Giivenlik Kuruluslar1 da (SGK)
aylik finansman programlarmi ancak Mailye Bakanliginca vize edildikten sonra
kullanilabilmeleri hiikmii getirilmisti. Yani bu programlar vize edilmeden SGK’lara Genel
Biitgeden yardim yapilmasi miimkiin degildi. Bu vizenin de temel nedeni SGK’larin
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aciklarmin genel biitceden kargilanmasi dolayisi ile harcamalariin genel biitgeden
yapilacak aktarmalara ¢ok bagl olmas1 idi. Fakat Kanun heniiz yiirlirliige girmeden 2005
yilinda yapilan bir diger diizenleme ile “6zel biitgeli idareler ve sosyal glivenlik kurumlar1
ayrintili finansman programlar1 hazirlar ve harcamalarini bu programa gore yaparlar”
hiikmii getirilerek bu konuda bir esneklik yaratilmistir. Ancak hemen sonra bu konuda
vize ve diger usullerin belirlenmesinde Maliye Bakanligina yetki verilerek bu esneklige
bazi sinirlamalar getirilmesi hususunda Bakanlhigin yetkisi tekrar sinirsiz bir hale
konulmustur denilebilir.

Odenekler serbest birakildiktan sonra sira bu édeneklerin kullanilmasina gelmistir.

ii.

Odenceklerin kullanilmasu:

Odeneklerin kullanilmas: bdliimiinii iki asamada inceleyecegiz. Bunlardan ilki * giderin
yapilma agamas1” olarak adlandirabilecegimiz 6denek kullanimi yolu ile devlet adina
yiikiimliiliikk yaratilmasi ile bu agamalardan sorumlu olan kisiler ve onlarin sorumluluklaridir.
Bu hususlari incelerken ayni1 zamanda mali sorumluluk ve mali kontrol kavramlari ile de
tanigmis olacagiz. Ikinci asamada ise ddenek tiirlerine, ddenek aktarmalarma ve ddenek {istii
harcama yollara bakacagiz.

1.

Giderin yapilma agamalar1 : Bu hususu incelemeden dnce biit¢e agisindan gider
kavramt iizerinde durmak gerekir. 1050 sayili yasaya gore (Md 7) “ devlet giderleri
biit¢e i¢inde devlet namina ifa edilen veya bir 6zel kanunla yapilmas: {istlenilen ve bir
is ve hizmet karsilig1 olmak tlizere devlet zimmetinde gerceklesen (tahakkuk eden) bir
borgtur.” Buna karsilik 5018 sayilt yasa 3/h bendi ile gider kavramini devlet gideri
yerine kamu gideri olarak ve soyle tanimlamaktadir. “ Kanunlarina dayanilarak
yaptirilan is, alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal giivenlik katki paylari, i¢ ve dig
borg¢ faizleri, bor¢lanma genel giderleri, bor¢lanma aracglarini iskontolu satisindan
dogan farklar , ekonomik, mali ve sosyal transferler , verilen bagis ve yardimlar ile
diger giderler” . Bu iki tanimi karsilastirdigimizda dikkati ¢ceken onemli fark 5018 deki
tanimin 1050 deki tanimdan ¢ok daha genis yapilmasidir. 1050 sayil1 yasadaki devlet
gideri tanimi giinliik uygulamada ¢ogunlukla biitce gideri olarak da kullandigimiz bir
tanimdir ve odak noktasi belli bir yasal dayanak ile bir malin teslim alinmasi veya bir
isin yaptirilmasi karsiliginda gider olarak dogan bir borca isaret eder. Bir harcamanin
biit¢e gideri olarak kayd1 bu sarta (bir i veya hizmet karsilig1 olmasi ) tabidir. Bu
eskiden yapilan harcamalarin daha ¢ok mal ve hizmet {izerine (kamu tiiketimi)
yogunlagmasinin bir sonucudur. Halbuki ¢ok sonralar1 ama yine de 1050 sayili yasa
yiriirliikte oldugu siire icinde de devletin mal ve hizmet alim1 disinda da yaptigi1 bir
cok harcama vard1 . Bunlarin baginda da transfer harcamalar1 geliyordu. Bu
harcamalar bir mal ve hizmet karsilig1 olmayan 6zel kesimin harcamasi olarak kabul
edilen ( ¢ift¢ci 6demeleri veya emekli ayli1 gibi) harcamalardir. Bunlar birer kamu
politikas1 araci olarak kullanildiklari i¢in devletin transfer harcamasi olarak
nitelendirildikleri halde 1050 sayil1 yasadaki devlet gideri tanimina pek de
uymuyordu. 5018 bu konuda daha kapsamli bir tanim yap1ip bu konudaki hukuki
eksiligi de kapatmis géziikmektedir.

Iste kamunun ister bir hizmet/is karsilig1 olsun isterse transfer niteliginde olsun
kendilerine tahsis edilmis bir 6denegi hak sahibine 6deyebilmesi i¢in islemlerin dort
asamadan ge¢mesi gerekir. Bunlar giderin taahhiidii, tahakkuku , 6deme emrine
baglanmas1 ve 6denmesi asamasidir.
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Giderin taahiidii ve Ust Yoneticiler , Harcama yetkilisi — [ta Amirligi
miiessesesi : Taahhiid esasinda devlet adna bir harcama yapilma sozii
verilmesidir. Bu anlamu ile taahhiid biitgede belirli harcama kalemlerine
(hizmetlere) ayrilmis 6deneklerin o kamu hizmetine baglanmasi isidir. Bu
nedenle giderin tahhiidii yiilklenme anlamina gelir. 1050 sayili yasada taahhiid
ile ilgili agik bir tanim yoktur. Buna karsilik 5018 sayili yasanin 26 mc1
maddesi taahhiidii “ usulune uygun olarak diizenlenmis s6zlesme esaslarina
veya kanun hitkmiine dayanilarak is yaptirilmasi, mal ve hizmet alinmasi
karsiliginda elecege yonelik olarak bir 6deme yiikiimliiliigiine girilmesi” olarak
tanimlamaktadir. Biitcede yeterli 6denegi bulunmayan islemler i¢in tahhiide
girisilemez. Taahhiide girisilen tutarlara iliskin 6denekler sakli tutulur ve bagka
is icin kullanilmaz. Bu noktada taahiide girisilmesi ile ilgili dnemli bir konuya
5018 ile sistemimize getirilen {ist yonetici kavramina yakindan bakmamiz
gerekir. Zira {ist yonetici taahhiid islemini yapacak olanlarin basinda bulunan
en yetkili amir olarak 6ngdriilmektedir.(Kutu:6)

Kutu: 6- Ust Yonetici Kavrami ve Harcama Siirecinde Ust Yoneticilerin
Roli

Aslinda bir hiikiimetin biitgesinin TBMM de onaylanmasi ve kanunlasarak
yiirlirliige girmesi ile taahhtid siireci de baglamis olmaktadir. Bu nedenle
giderin yapilmasinin ilk agsamasi olarak nitelendirilmesi yanlis degildir. Bir
bakanlikta harcama yapilmasi aslinda o bakanligin (ya da 5018 tanimi ile daha
dogru bir ifade ile kamu idaresinin) uygulayacagi politikalar, stratejik planlar1
ile uyumlu olmalidir. 5018 sayili kanun bu agidan hesap verme sorumlulugunu
bir kamu idaresinde iist yoneticiye vermistir.Yasanin 11. maddesine gore {ist
yonetici bakanliklarda Miistesar (MSB hari¢), diger kamu idarelerinde en tist
yonetici (drnegin DSI de Genel Miidiir), il 6zel idarelerinde vali, belediyelerde
belediye bagkani iist yoneticidir.Ust yoneticiler idarelerinin stratejik planlarmin
ve biit¢elerinin kalkinma programlarmna uygunlugu, kaynaklarin etkin,
ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadigindan, mali ydentim ve kontrol
sisteminin 1iyi isleyip islemediginden Bakana karsi1 (yerel yonetimlerde
meclislerine kars1) sorumludurlar.

Burada temel nokta iist yoneticilik kavraminin performansa dayali biitce ve
yonetim anlayisi ile ilgili olmas1 ve 5018 deki performans anlayisi i¢in bir
muhatap yaratilmasi ihtiyacidir. Bakan bakanliginin teknik konularmi bu tist
yoneticiye birakirken siyaseten maclise karsi sorumlu olacak , iist yonetici de
bakana karg1 bakanligin icraatinden dolay1 sorumlu tutulacaktir. Bu yaklagim
1050 sayil1 yasadaki ita amirligi kurumundan oldukea farklidir. 1050 sayil
yasada Bakan bakanliginin ita amiridir. Yani onun imzasi veya onun adina
hareket eden bir yetkilinin imzasi ile taahhiide ve 6demeye giden yollar
acilir.(Md 69). Halbuki 5018 sayili yasa harcama tahhiidiinde iist yoneticiyi
devreye sokarken Bakani 1050 sayil1 yasada oldugu gibi ita amiri konumundan
cikarmaktadir. Bunun dogal sonucu Bakanm {ist yoneticiyi uygulamalarindan
dolay1 sorumlu tutabilmesi i¢in Bakan ve {ist yonetic arasinda bir performans
sOzlesmesi sisteminin gelistirilmesidir. Ancak bu durumda iist yonetici sahip
oldugu yetki karsiliginda (biit¢esini kendisinin yonetmesi) Bakana
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performansindan dolay1 hesap verebilecektir. 5018 sayili yasa buna iliskin agik
bir sey sOylemese de, ongordiigii sistem ve altyap1 ancak bu sekilde ayakta
durabilecektir.

Konumuz agisindan 6nemli olan husus ise iist yoneticinin sahip oldugu yetki
ve sorumluluklar1 harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi, mali kontrol
yetkilisi ve i¢ denetgiler ile muhasebe yetkilisi aracilig1 ile yerine getirmesidir.

Yukarida belirttigimiz gibi iist yoneticilerin harcama siirecindeki rolii harcamalarin kurum
amaclarina, stratejik planlara ve uygun yapilmasmi gozetmektir. Yasa burada bu islemin
bir aktdriiniin de harcama yetkilisi olmas1 gerektiginden bahsetmektedir. Gergekten de
5018 sayil1 yasanin 32 maddesine gore biitcelerden harcama yapilabilmesi harcama
yetkilisinin harcama talimat1 vermesi ile baglamaktadir. Harcama yetkilis ayn1 zamanda
d6demenin hak sahibine yapilmasi i¢in asagida gorecegimiz gibi muhasebe yetkilisine
O0deme emri de vermektedir. Bu 1050 say1li yasanin 10 uncu maddesi ile benzerlik
gosterir. MUK 120 maddesi ita amirini “’Devlet hizmetlerine iliskin giderlerin gegici
veya kesin bir icimde ddenmesi konusunda saymanlara yazili emir verenlere ita amiri
denir .” seklinde tanimlamaktadir. Yeni KMYKK gore ise bu baglamda isin felsefesi
geregi iist yonetici kamu idaresini makro bir bakis agis1 ile yonetirken, onun adina
harcama taahhiitlerini harcama yetkilileri yerine getirecektir.Harcama yetkilileri 31 inci
maddedeki tanima gore bir idarede kendisine biitgeyle 6denek tahsis edilen her bir
harcama biriminin en {ist yoneticisidir. Pratikte bir bakanlikta miistesar iist yonetici iken,
onun altindakiler 6rnegin bir genel miidiir kendisine bakanlik biitcesinden bir pay ayrilmis
( kendi genel miidiirliigiine ait bir biit¢esi olan ) birer harcama yetkilisidir. Burada 5018 ile
1050 say1lt kanunlarin ciddi bir ayrigmasini1 gormekteyiz. 1050 sayili yasanm 69 ve 71inci
maddelerine gore “ devlet hazinesi hesabina bir giderin tahakkuku (burada bunu taahhiid
anlaminda da ele almak miimkiindiir) ancak bakanin veya onun adina hareket eden bir
memurun tasdiki ile tamam olur ” ve “ bakanlar kendi biit¢elerinin ita amirleridir...” .Bu
hitkme gore 1050 sayil1 yasa bakani birinci derece 6deme yetkilisi yapmakta ve geregine
gore bu yetkisini agagilara birakmasina izin vermektedir. Halbuki yeni yasada Bakan artik
odeme yetkilisi degildir. Bu yetki belki en iist diizeyde {ist yoneticiye ama en dnemlisi
kamu idarelerinde kendilerine biitce tahsis edilen harcama yetkililerine birakilmaktadir.
Bu hiikme gore harcama yetkilileri bir anlamda 1050 sayili1 yasadaki ita amirlerine karsilik
gelmektedirler. Ancak belirttigimiz gibi simdi kendi biit¢elerinin birinci derecede ita amiri
yerine ge¢cmislerdir. Eskiden biitiin kurum biitgesinin ita amiri dnce bakan (birinci
derecede ita amiri), sonra Miistesar ve genel miidiirler (ikinci derecede ita amirleri) iken
simdi 6rnegin bir genel miidiir kendi biitgesi ile ilgili taahhiide girismeye dogrudan yetkili
bir harcama yetkilisidir. Bu diizenleme derslerimizin basinda belirttigimiz harcamaci
kuruluglara harcama esnekligi verilmesinin ve buna karsilik bu kuruluslarin da
kaynaklarmi etkin ve verimli kullanmasmin 6nkosullarindan birisi gibi ortaya
cikmaktadir. Yine biitgenin kurumsal kodlamasinda gordiigiimiiz gibi bir genel
miidiirliigiin yapacagi harcamalarin o genel miidiirliik biinyesindeki muhtelif faaliyetlere
nasil tahsis edildigini gormek ve her bir genel miidiirligiin performans ve maliyetini
goérmek istiyorsak o zaman o genel miidiirliiglin biit¢esini onun bagindaki adamdam
sormak daha mantiklidir. 1050 say1il1 yasada harcama rol ve sorumluluklar1 performans
acisindan bu kadar net tanimlanmamis durumdaydi.
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Harcama yetkilileri harcama talimatlari vererek bir taahhiide girisirken talimatlariin
biitge ilke ve esaslarina diger mevzuata uygun olmasimdan sorumludurlar. Harcama
yetkilileri bir taahhiide girismeden 6nce biit¢elerinde o taahhiide ait 6denek olup
olmadigindan da sorumludurlar.. Harcama yetkilileri bu dogrultuda yeni sistemde artik
bakan kars1 degil kurumun {ist yoneticine karst sorumludurlar. Yasa hiikiimlerine gore
harcama yetkilileri sadece verdikleri harcama talimatlarinda yukarida belirtilen hususlari
(mevzuata uygunluk ve ddeneklerin etkili, verimli ve ekonomik kullanimi) arastirmakla ve
saglamakla ylikiimliidiir. Yani Harcama yetkilileri ayn1 zamanda kendi birimleri i¢in
tahsis edilen kaynaklarin harcanmasi i¢in talimat vermeye yetkili olduklar1 i¢in bunun
mevzuata uygunlugu kadar etkin ve verimli kullanilmasindan da sorumludurlar. Boylece
harcama yetkilisinin verdigi talimatlar ve girisilen yiikiimliiliikler konusundaki
sorumlulugu harcama siirecinin her asamasindan sorumlu olmak seklinden ziyade sadece
verdigi harcama talimatinin mevzuata uygunlugu ile etkinlik verimlilik sorumlulugu
olarak anlasilmalidir.Bu tiir sorumluluk 5018 in 6nemli bir 6zelligidir. Zira 1050 say1li
kanunda yer alan ita amirleri (yeni kanunda fonksiyon olarak harcama yetkilisine tekabiil
eden) mali sorumluluga sahip degildiler. Ita amirlerinin 6niine taahhiide girisilmesi ve
bilahare 6demenin yapilmasina kadar gegen siire¢ iginde attiklar1 imzalardan dolay1
sorumluluklarmin olmamasi onlarin yerine mevzuata uygunluk ve belge sithhatinden
tahakkuk memurlar1 ve saymanlarin sorumlu tutulmasi 1050 sayili kanunun énemli bir
ozelligidir. Bu sorumluluga mali sorumluluk adin1 veriyoruz. Zira bu sorumluluk sayistay
nezdinde yapilan 6demeden dolay1 zimmet-tazmin-beraat yargilamasi siirecine tabi olan
bir sorumluluktur. ita amirleri ancak “deruhte-i mesuliyet = sorumluluk yiiklenimi” ad1 ile
bilinen durumlarda (MUK Md. 13) mali olarak sorumlu tutulmaktadirlar. Bu da saymanin
mevzuata aykirilik nedeni ile 6deme yapmaktan ¢cekinmesi durumunda ita amirinin yazil
onay1 ile sorumluluk almasi haline verilen addir. Bunun disinda 1050 sayili yasa ita
amirine baskaca bir sorumluluk yiiklememistir. (Odemenin yapilmasi ile ilgili verdigi bazi
onaylar hari¢) . Simdi getirilen sistem ile harcama yetkilileri de diger gorevlilerle
birlikteverdikleri harcama talimatindan dolayr mali sorumluluga ortak olmaktadir.
Kuskusuz iilkemizde genel miidiirliikler, bagimsiz daire baskanliklar1 gibi kendilerine
Odenek tahis edilecek makamlarm giinliik yogun is ve imza siirecinde bu tiir mevzuata
uygunluktan dogan sorumlu tutulmalar1 halinin ne 6l¢iide islerlik kazanacagi da karmagik
bir goriintii arzetmeye namzettir. Bu konuda dikkat ¢cekecegimiz bir husus da herhamngi
bir harcama talimatina dayanmayan personel tedavi gibi rutin harcamalarda harcama
yetkilisinin 6deme emri belgesini imzalamast mali sorumluluk yaratmaz.Harcama
yetkililerinin mali sorumlugu onlar1 Sayistay karsisinda da sorumlu tutmaktadir ki; bu
1050 deki ita amirligi sorumlulugundan daha genis bir sorumluluk olarak nitelendirilebilir.

Bu sekilde ayrmtili olarak ele aldigimiz giderlerin taahhiidii ve sorumluluk mekanizmalar1
asamasindan sonra ikinci agama taahiide girisilen harcamanin gercgeklestirilmesidir.Bu da
bizi ikinci agsamaya yani giderlerin tahakkuku konusuna getirmektedir.

b. Giderlerin tahakkuku- Tahakkuk memurlari-gerceklestirme gérevlileri: Bir
giderin taahhiidiine 6rnek olarak ita amirinden veya harcama yetkilisinden
alinan bir onayla yol yapimi i¢in ihaleye ¢ikilmasi izni alinmasini 6rnek
gosterirsek, yol yapimi i¢in ihalenin yapilmasi, isin verilmesi, hakediglerin
diizenlenmesi, belgelerin konrol edilmesi ve sonugta giderin hak sahibine
(burada yol yapim miiteahhidine) 6denmesi agamasina getirilmesine “tahakkuk
islemi diyoruz.” Taahhiid ile bir harcama yapma yiikiimliiliigii yaratilirken
bundan herhangi bir nedenle geri dénmek miimkiindiir. Ornegin ihaleye ¢ikma
onay1 alinmisken bunun iptali gibi. Tahakkuk da ise islemin geri dondiiriilmesi
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s6zkonusu degildir. Zira devlet i¢in bir is yapilmis, bir mal teslim alinmus, bir
hizmet goérdiiriilmiis ve bunlarin hepsi usule ve kanuna uygun ise devlet adina
bir bor¢ gergeklesmis demektir. Yani bir taahhiid bir yiikiimliiliik s6zii ise
tahakkuk o yiikiimliiliigiin kabulii ve kars1 tarafin hakkimi teslim demektir.
Tahakkuk iglemi 1050 sayili yasanmn 8 inci maddesi ile tanimlanan gider
tahakkuk memurlarinca( kisaca tahakkuk memuru) tarafindan yerine getirilirdi.
Buna gore “ kanunlara ve tiiziiklere uygun olarak devlet gelirlerini tahakkuk
ettirip tahsil edenlere gelir tahakkuk memuru, devlet giderlerini mevzuata
uygun olarak tahakkuk ettirenlere ise masraf tahakkuk memuru denir.”

MUK ’un 22 maddesi ise tahakkuk memurlarmin mali sorumlulugunu diizenler.
Buna gore tahakkuk memuru 6deneklerin zamaninda ve yerinde
kullanilmasindan, programlanmis hizmetin zamaninda yerine getirilmesinden
de sorumluydular. Tahakkuk memurlarinim sorumluluguna 6demelerin
yapilmasina gerek gosteren (6rnegin ihale komisyonu raporu, kesif tutanagi,
miifettis raporu gibi) belgeleri diizenleyenler ve imzalayanlar de ortak olurlar.
Tahakkuk memuru goriildiigii gibi bir igin yaptirilmasi, ihaleye ¢ikilmasi, mal
ve hizmetin teslim alinmasi, biitlin bunlarin belgelendirilmesi ve ddeme i¢in
gerekli belgelerin (tahakkuk miizekkeresi) hazirlanmasi ile gorevlidirler. 5018
sayili yasa ile tahakuk memurlarinin fonksiyonlar1 ger¢eklestirme gorevlileri
tarafindan yapilacaktir. 5018’in giderin gerceklestirilmesi baghkli 33iincii
maddesine gore “ giderin gerceklestirilmesi i¢in mal veya hizmetin belirlenmis
usul ve esaslara uygun olarak alindiginin veya gergeklestirildiginin
gorevlendirilmis kisi ve komisyonlarca onaylanmasi ve gerceklestirme
belgelerinin diizenlenmis olmasi gerekir. Giderlerin gergeklestirilmesi harcama
yetkilisinin 6deme emri belgesini imzalamasi ve tutarin hak sahibine
O0denmesiyle tamamlanir. Gergeklestirme gorevlileri harcama talimati lizerine
;isin yaptirilmasi , mal veya hizmetin alinmasi, belgelendirilmesi ve 6deme
icin gerekli belgelerin hazirlanmasi gorevlerini yiiriitiirler. Bu acidan gider
stirecinin merkezinde gerceklestirme gorevlileri yer alir. Bir harcamaya gerek
gosterenden baslayip, ihale, muayene, kabul komisyonlarinda gorev alanlar
dahil isin ve harcamanin her agsamadaki belge ve evrak tanziminde gorev
alanlarm her biri birer gerceklestirme gorevlisidir. Gergeklestirme gorevlileri
bu kanun ¢ergevesinde yapmalar1 gereken is ve islemlerden sorumludurlar.” Su
farkla ki; herkes kendi yaptig1 islemden kaynaklanan kamu zarar1 basta olmak
tizere, bir 6nceki asamadaki islemden kaynaklanmakla beraber bir sonraki veya
asamalarda gerceklestirme gorevlileri tarafindan ortaya ¢ikarilabilecek nitelikte
olup tesbit edilemeyenler dahil sebep olma sorumlulugu ¢ergevesinde olusan
kamu zararmdan sorumludur. Bu anlamda 1050 say1l1 yasaya oranla daha genis
bir sorumluluklarinin oldugu sdylenmekteyse de (Bkz KESIK S.235);
uygulamada gergeklestirme gorevlilerinin (realization officers)
sorumluluklarmin pek de 1050 den farklilik géstermedigi goriisiindeyiz.
Burada da gergeklestirme gorevlileri gorevleriyle sinirlt olmak tizere mali
sorumlu olarak Sayistaya karsi sorumludurlar. Bu sorumluluklarin Sayistay
tarafindan nasil degerlendirilecegi ve sorumlularm tesbiti kanunun uygulandigi
2006 y1l1 hesaplarmin denetim yil1 olan 2007 i¢indeki uygulamalarda kendisini
belli edecektir.

Harcama yetkilisince (ita amirince) harcama talimati ile girisilen taahhiid,
gerceklestirme gorevlisince (tahakkuk memurunca) giderin hak sahibine
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O0denme asamasina getirilmesi ile tahakkuk ettirilen harcamanin ilgiliye
O0denmesi agamasina gelmis bulunuyoruz.

Giderin Odeme Emrine Baglanmasi ve Odeme : Muhasebe yetkilisi-sayman:
Giderlerin gergeklestirilmesi i¢cin harcama talimatini basta veren harcama
yetkilisinin 6denme asamasina gelen giderin 6denmesi i¢in bir ddeme emri
belgesi imzalamasi gerekir.Odeme emri aslinda eskiden admna “tahakkuk
miizekkeresi ve ddeme emri belgesi” denilen bir belgeye tahakkuk memuru ve
ita amirinin imza atmasi ile (Tahakkuk miizekkeresi formunda saymana
ddeyiniz talimat1 iceren kutucuga atilan imza gibi ) gergeklestirilirdi. Odeme
emri 5018 sayili yasada da benzer sekilde diizenlenmektedir. Bu emir eskiden
saymana yeni yasada ise muhasebe yetkilisine 6deme yapilmasi i¢in gerekli
biitiin evrakin altina baglandig: tiim kanitlayici belgeler ( evrak-1 miisbite) ile
6demenin harcama kodunun (kurumsal, fonksiyonel, finans tipi kodlar ve
ekonomiik kodlar) yer aldig1 bir talimat olarak ele alinmalidir. Bu sekilde
kendisine gelen bir tahakkuk miizekkeresi ve 6deme emrinde yazili meblagi
hak sahibine 6deyecek olan kisiye 1050 sayili yasada sayman veya -muhasip
denirdi. 1050 sayili yasada ise bu kisiye muhasebe yetkilisi denmektedir.

1050 say1l1 yasa daha ilk maddelerinde giderlerin yapilmasindan sorumlu
aktorleri siralarken saymana 6zel bir onem atfetmistir. Buna gére MUK 9
maddesi sayman1 (muhasip) soyle tanimlar :” gelirleri toplama, paralar1 ve
mallar1 saklama , giderleri hak sahiplerine 6deme ve teslim ve bu islere iliskin
tiirlii yazigmalarla buna bagli ayni ve nakdi biitiin mali islemleri yapan ve
sayistaya yonetim donemi (zaman-1 idare) hesab1 verenlere sayman denir.”

Saymanlar eski sisteme gore Sayistaya zamani idare hesabi vermek ile
yiikiimlii olduklarindan ita amiri ve tahakkuk memurundan farkli bir
statiidedirler. Saymanlar herseyden 6nce maliye bakanliginin o kurumdaki
elemanlaridir. Atanmalar1 Maliye bakanliginca yapilir.Bu saymanlara kanunsuz
O0deme emirlerine kars1 bir direnme ve 6zerklik imkani saglar. Bir yerde
saymanlik kurulmas1 maliye bakanliginmn yetkisindedir ve hem merkezde hem
de tasrada o yorenin veya kurulusun is hacmine gore saymanlik kurulup
kurulmamas1 maliye bakanligmnin takdirindedir. MSB saymanliklar1 (I ve II
sayil1) , Okullar saymanlig1 gibi saymanliklar 6zelliklerinden dolay1 bu tiir
saymanlardir. Bazen illerde tek bir saymanlik kurulurken, il¢elerde saymanlik
fonksiyonunu hem vergi toplayan hem de harcama yapan mal miidiirliikleri
istlenir. Saymanlarm Maliye Bakanliginca atanmasinin tek istisnas1 Hazine
Miistesarlig1 biinyesindeki i¢ Odemeler, Dis Odemeler ve devlet Borglar:
saymanlarinin Hazine mensubu olmasidir. Bunlar geleneksel olarak Hazine
memurlar1 arasindan atanirlar ve bunun nedeni ve gordiikleri is agisindan hem
nakit hem de bor¢ yonetiminin islevlerini yerine getirmeleri nedeni ile
uzmanlik gerektiren bu saymanliklara digardan pek atama yapilmak
istenmemesindendir.

MUK doéneminde sayman tahakkuk memurunun diizenledigi evrakin
sihhatinden de sayistaya kars1 tahakkuk memuru ile birlikte mali sorumluydu .
Bu agidan 6deme evrakinda maddi hata olup olmadigi, evrakin mevzuata
uygunlugu, biitgede tertibinin olup olmamasi da sayman sorumlulugu
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altindaydi. Saymanin sayistaya karsi sorumlulugu “bidayetten zimmetkarlk”
denilen bir kavramla ilgilidir. Buna gore bizim sayistay sistemimizde sayman
suclu ve sorumlu olmadigini isbat zorundadir. Yani gorevi siiresince bastan sug
islemis olarak (zimmetkar) addedilir ve aklanmasini isbat (beraat) saymana
diiser. Sayistay sistemimiz hesaplarinda sorun olan saymanin zimmet,tazmin
gibi yaptirimlara maruz kalmasini sorun olmayan saymanlarin da beraat
etmelerini saglayan bir yargilama hukukuna sahiptir.

Saymanlarm kendi kasalar1 vardir ve kiiclik miktarlar1 kasadan, biiyiik
miktarlar1 ise ¢ek keserek bankacilik sisteminden (Merkez bankasi ve kamu
bankalar1 iizerinden ) yaparlar. ita amirinin deruhte-i mesuliyet hali disinda
sayman neredeyse herseyden sorumludur.

Saymanin tahakkuk memuru ile birlikte mevzuata uygunluk dahil herseyden
sorumlu olmasi ita amirinin ise belli durumlar disinda sorumlu olmamast MUK
uygulamasinda elestirilen bir seydi. Ozellikle ita amirlerinin sdzlii emir vererek
bazi harcamalara girigmesi, saymanlarin her zaman deruhte-i mesuliyet
isteyecek cesareti gosterememeleri bazi durumlarda sayman ve tahakkuk
memurunun haksiz yere magduriyetlerine yol agryordu.

5018 sayilt kanun sayman yerine muhasebe yetkilisi (accounting officer)
kavramini benimsemis olmakla beraber fonksiyon ayni kalmistir diyebiliriz.
KMYKK 61 inci maddesine gére muhasebe yetkilisi “ gelirlerin tahsili,
giderlerin hak sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilen deger ve
emanetlerin alinmas, ... tiim mali islemlerin kayitlarinin ve raporlanmast
islemlerinin (muhasebe hizmetleri) yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin
usuliine uygun, saydam ve erisilebilir olarak tutulmasindan sorumlu kisiler “
olarak tanimlanmistir. Dolayisi ile tanim agisindan MUK ile KMYKK arasinda
pek bir fark yoktur. Ancak 5018 sayili kanun muhasebe yetkililerinin artik
yapilacak giderin mevzuata uygunluguna bakmayip sadece 61 inci maddede
sayilan hususlara bakarak 6demeyi gerceklestirmesine imkan saglamig bdylece
muhasebe yetkililerinin yiikii biraz hafifletilmistir. Bu anlamda muhasebe
yetkilisinin mevzuata aykirilik nedeni ile 6demeden kaginmasi ve ita amirinin
deruhte-i mesuliyetini aramas1 gibi uygulamalardan dogan sikintilarindan da
bir dl¢lide kurtulmasi amaglanmistir. Muhasebe yetkililer buna karsilik 34
madde geregince kamu idarelerinin nakit mevcudu tiim 6demeleri
karsiliyamamasi halinde giderleri muhasebe kayitlarina alinma sirasima gore
odemek, vergi, har¢ ve diger kesintileri gibi 6demelere de dncelik vermek gibi
sorumluluklar yiiklenmislerdir. Sonug¢ olarak muhasebe yetkilileri mali
islemlerin son halkasinda yer alacaklari i¢in incelemeleri gereken hususlar
disinda mevzuata aykiriliktan veya ddenek asimindan kaynaklanan kamu
zararlarindan mali sorumluluklari s6z konusu olmayacaktir.

Saymanlarin (muhasebe yetkilileri) nasil 6deme yaptiklar1 ve buna iliskin
nakdin temini konusunu asagida Hazine islemleri bahsinde ayrintili olarak
inceleyecegiz. Simdi niteliklerini ve mali sorumluluklarmi tartigtigimiz
harcama gorevlilerinin hangi mali kontrol diizeni i¢inde is gordiiklerini
incelemeye baslayalim. Bunu yaparken yine 1050 ve 5018 karsilagtirmasimi
yapacagiz.
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d. On Mali Kontrol Sistemi: On mali kontrol ya da harcama 6ncesi kontrol mali
islemlerin sonuglandirilmasindan dnce yiiriitiilen bir kontrol faaliyetidir.
Harcama oncesi (6n) mali kontrol 6denekler, ihale islemleri, s6zlesmeler,
bunlara iliskin 6demelerle ilgili mali kararlarin alinmasindan 6nceki tiim
kontrol faaliyetlerini kapsamaktadir. On mali kontrola &nleyici mali kontrol ad1
da verilmektedir. Burada temel giidii harcama yapan kurulusun bastan hata
yapabilecegini varsayarak yapacagi harcamalarda hatay: asgariye indirme
kaygisidir. Bunun dogal sonucu harcamaci kurulusun atacagi her adimi
onceden merkezi kontrol kurulusu (Maliye , DPT gibi) olarak adlandirilan bu
kuruluglara sormasidir. Bu ise kurulusun insiyatif almasini 6nleyen ve onu
sorumluluktan kagan bir duruma diigiiren bir uca stiriikklenme riski anlamina
gelmektedir.

On mali kontrol uygulamalar1 kendisini daha ¢ok 6n izinler, vize ve tesciller
gibi kontrol araglar1 ile gosterir. 1050 sayili yasa ve onunla ilgili mevzuat
harcamalar yapilmadan dnce yapilan 6n kontroliin en yogun uygulandigi
donemlerdir. Mesela her bir bakanlikta bulunan ve personeli Maliye bakanlig1
elemani olan Biit¢e dairesi bagkanliklar1 zamaninda 6denekler serbest
birakildiginda, 6deme emirleri once buraya gelir ve burada tekrar bir kontrola
tabi tutulduktan sonra tasraya dagitilirdi. Ayn1 sekilde miktar1 belli bir tutarin
iistiinde olan ihale islemleri Maliye bakanlig1 vizesine.ve Sayistay tesciline
tabiydi. Bu tiirden harcama yapilmas1 6ncesinde olusturulan git-gel tiirii
prosediirleri sonugta yoneticileri program hedeflerine yonelik harcama yapma
amacindan uzaklastirir ve sadece mevzuata uymayi risk almamay1 kendisine
secen yonetici tipleri yaratirdi. 5018 ile birlikte bu anlayisin da degismesi
gerekmekteydi. Bu anlayisla 6n mali kontrol sistemi degistirildi. Daha 6nce
getirilen vize ve tescil islemleri biiyiik 6l¢lide kaldirildi. Onun yerine kanunun
ilk seklinde kurum biinyesinden gelen bir “mali kontrol yetkilisi” mekanizmasi
yaratild1 (Md 58’in ilk hali) . Buna goére mali kontrol yetkilisi bir harcamanin
yapilmasindan 6nce yapilan islemi kontrol etmekle gorevliydi. Harcama dncesi
kontrol bu agidan 6denek tahsis edilmesi, yiikklenmeye girigilmesi, ihale
yapilmasi, s6zlesme yapilmasi, mal veya hizmetin teslim alinmasi ,igin
gerceklestirilmesi, ddeme emri belgesi diizenlenmesi ve harcama yetkilisi
tarafindan alinacak benzeri mali yetkileri kapsar. Bu agidan mali kontrol
yetkilisinin vize etmedigi bir harcama gerceklestirilemezdi. Mali kontrol
yetkilisi 58 inci madde kapsaminda sadece yaptig1 vizelerden ve verdigi uygun
goriislerden sorumludur.Bu da yine mali sorumluluk niteligindedir. Ancak 58
inci maddeden goriilecegi gibi 1050 sayilt yasa ve onun bir {iriinii olan Biitce
dairesi baskanliklarinin kaldirilmasina 6n vize ve tecil iglemlerinin son
bulmasina ragmen onlarin yerine ¢ok daha genis yetkilerle donatilmis 6n
kontrol yetkisine haiz bir mali kontrol yetkilisinin atanmas1 aslinda 5018 in
epeyce elestiri alan bir 6zelligi idi. Diinyada ve AB de de kalkmaya yiiz tutan
bu uygulamanin 6nemli bir felsefe degisikligi getirdigi iddia olunan 5018
icinde yer almas1 yine 6zellikle Maliye Bakanliginda mevcut bir temel i¢giidii
ile ilgilidir. O da harcamaci kuruluglarm yanlig yapmasini bastan 6nlemek
giidiisii. Aslinda yeni yaklasim harcama sonrasi denetimin gii¢lendirilmesini
harcama dncesinde ise yoneticinin mali islemleri olabildigince ¢abuk yaparak
performansa 6nem vermesini 6ngdrdiigii icin mali kontrol yetkilisinin bu
siirecte ayakbag1 olmasi kagmilmazdir. Iste Aralik 2005 de TBMM ‘ye sunulan
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5436 sayil1 yasa ile KMY YK da yapilan degisiklikle 6n mali kontrol yetkilisi
sistemden ¢ikarilmistir. Bunun yerine 6n mali kontrol gorevlileri esast
benimsenmistir. Bunlardan birincisi olarak gergeklestirme gorevlilerinin 6n
mali kontrolii saglamasi s6z konusudur. Buna gére ddeme emri belgesi
diizenlemekle gorevlendirilen gerceklestirme gorevlileri 6dem emri belgesi ve
eki belgeler iizerinden &n mali kontrolii ister istemez yapacaklardir. Ikinci
olarak ayni1 islemin ayn1 zamanda kurumun Mali Hizmetler Birimi tarafindan
da yapilmasi miimkiindiir. Eger {ist yonetici islemlerin kurumun Mali Hizmetler
Birimince yapilmasini uygun gérmiigse 6n mali kontroliin ikinci olarak Mali
Hizmetler Birimi tarafindan yapilmas: gerekmektedir. Ote yandan Maliye
Bakanlig1 da bu siirece yardimci olamak ag¢isindan hangi is ve islemlerin mali
Hizmetler Birimi tarafindan 6n mali kontrole tabi tutulacagina dair
diizenlemeler yapabilir. On mali kontrol islemleri tamamlandiktan sonra
ddeme belgesinin harcama yetkilisi tarafindan imzalanmas1 gerekmektedir. On
mali kontrol sonucunda uygun goriis verilip verilmemesi danigsma ve dnleyici
nitelikte olup mali karar ve islemlerin harcama yetkilisi tarafindan
uygulanmasinda baglayici degildir. Ancak uygun goriis verilmeyen iglemlerin
listelerinin aylik olarak tutularak iist yoneticiye ve dig denetim sirasinda
sayistaya verilmesi de gerekmektedir.

2. Odenek Tiirleri , Odenek Aktarmalari ve Odenek Ustii harcama yollari :

TBMM den gegen biitge kanunlarina bakildiginda kurulus biit¢eleri i¢inde sadece harcama
kalemlerine tahsis edilen 6denekler olmadig1 bunun yanisira bagka ddenek tiirleri ile bunlar
arasinda aktarmalar da yapildig1 goriilmektedir. Simdi 5018 de ye alan bazi 6denek tiirlerine
bakalim. Yeri geldikce 1050 sayili yasa ile de karsilastirma yapacagiz.

a.

b.

Yedek odenek: Yedek ddenekler verilmis 6deneklerin yil i¢inde yetmeme
ihtimaline karg1 6zellikle Maliye Bakanlig1 biitgesine konulmus bulunan
rezervlerdir. Bunlardan maliye Bakaninin yetkisinde olmak {izere 6denegi
yetersiz kalan kurumlara aktarma yapilirdi. 1050 sayili yasa donemindeki
biitce kanunlarinda ongdriilen yedek 6denekler esas (6z) yedek ddenekler,
personel yedegi ve yatirimlari hizlandirma 6denegi idi. Buna gore personel
yedegi bastan yetmeyecegi bilinen personel 6deneklerinin iktidarin da memur
maaglarma her an zam yapma arzusunu da karsilamak {izere tutulan
Odeneklerdi. Yatirimlart hizlandirma 6denegi de ya mevcut yatirimlara destek
olmak tiizere , ya da plan biitce komisyonu iiyeleri arasinda iilestirilen yeni
yatirmlarin getirecegi yiike karsilik olma tizere tutulurdu. Eski sistemde yedek
ddenekgin herhangi bir snira tabi olmas1 s6zkonsus degilken 5018 yedek
ddeneklerin toplam biitgenin % 2sini gegmeyecegi hitkkme baglanmis ayni
zamanda Maliye Bakaninin biit¢e yilinin bitiminden sonra iki hafta iginde
yedek ddenegin durumunu kimlere ne kadar aktarma yapildigini da kamuoyuna
aciklamasi hitkme baglamistir.

Ek odenek: Buna olagan iistii 6denek de denir ve dogal afetler, ulusal
giivenligin tehlikeye girmesi gibi olagan iistii durumlarda TBMM den alinacak
yetki ile biitgeye 6denek eklenmesi seklinde uygulanir. Eskiden normal
biitcede yer alan 6deneklerin yetmemesi durumunda yedek édenekten de
aktarmalarin bittigi anlarda hala ek 6denek ihtiyact varsa bunun karsiliginda
gelir gosterilmek suretiyle yani bir agiga meydan vermeden TBMM den ek
Odenek alinmasi yoluna gidilebilirdi. Aslinda ek 6denek ihtiyacinin biit¢elerin

42



samimi yapilmas1 yani biitgeleri kiiclik gosterme gibi yollara ve 6denek
tahminlerini bilingli olarak asagida tutma gibi yonetmlere sapilmadigi siirece
sadece olaganiistii durumlara miinhasir olmasi beklenir. Ornegin dogal afet,
seferberlik, ekonomik kriz gibi beklenmedik durumlar sonrasinda mevcut
biitgede ortaya ¢ikan ddenek ihtiyaci icin TBMM’ye gidilerek ek 6denek
alinmasi (ek biit¢e) anlasilabilir bir durumdur. Ancak zaman i¢inde ek 6denek
alinmas1 ve ek biit¢e ¢ikarilmasi biitcelerin gercek¢i ve samimi yapilmamasinin
bir sonucu olarak ortaya ¢ikt1. Hatta baz1 durumlarda biit¢cede 6denekler
asildig1 halde ek biit¢e ¢ikarilmasi yoluna bile gidilmedi. Cesitli kanunlarla
veya Muhasebat yonetmeliklerindeki hiikiimlerle hiikiimetler 6denek iistii
harcama yapma yetkisi (Kutu: 7) ve ddenek ekleme yetkisi verilerek ek biitce
cikarilmamasi yolu benimsendi. Ancak buna ragmen ek biit¢e ¢ikarilmasi
ihtiyac1 dogdugunda ise, karsiliginda gelir yaratilmas1 yerine ortaya ¢ikan
ac1gin “ikrazla” yani bor¢lanma ile karsilanacagi yolunda hiikiimler yaratild .
Boylece biitgeler kimsenin itimadinin kalmadig1 dokiimanlar haline geldi. 5018
sayili yasa ilk ¢iktiginda mevzuatta hiikiimetlere 6denek ekleme yetkisi veren
bir ¢ok madde temizlendigi i¢in hiikiimetlerin ihtiya¢ duydugunda ek 6denege
gitmeleri diginda baska bir yol kalmamig bulunmaktadir. Fakat bu yasa heniiz
tam yiiriirlige girmeden dahi devletin birikmis baz1 harcamalarinin 6deneksiz
de olsa yapilmasina imkan veren ve eskiye doniis anlamina gelen diizenlemeler
yapilmaya baglanmasi da siyaset¢inin asir1 harcama giidiistiniin (temel i¢giidii)
hala devam ettigini gostermektedir.

Kutu 7: Harcamalar Odenegi Nasil Asar ? — Yaratict Muhasebe Oyunlar

Biitce uygulamasi esasinda Meclisten alinan yetkinin uygulamada asildig1 bir
stirectir. Dolayisi ile hiikiimete ve 6zellikle Maliye Bakanina ihtiyari yetki
kullanma konusunda genis imkanlar tabir. Bu asma biit¢enin kendi i¢inde, o
olmazsa muhasebe oyunlar1 ile o da yetmezse alenen yapilir ve daha sonra
TBMM bu agmalara onay vermek durumunda birakilir. Yani biitcede
ddenekler bazen normal bazen de yaratict yollarla asilir. Normalde hem 1050
sayil1 yasada hem de 5018 sayili yasada 6deneklerin agilmasini dnleyen
hiikiimler vardir. (Anayasada da bu konuda hiikiim vardir. Hatta anaysada
harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu karari ile dahi
asilamayacagina dair hiikkiimler konulmustur. Dolayis1 ile 6denek {istii harcama
ancak meclisten yetki alinirsa miimkiin olur.)

1050 Md. 45 ““ devlet hizmetlerinin gerektirdigi harcamalar her yil biitgesine
konan 6denekle belirlenir.”

Md. 50 “ bakanlar biitce ile verilen 6deneklerden fazla yiiklenme ve
harcamalarda bulunamayacaklar1 gibi bu 6deneklerini 6zel gelirle de
cogaltamazlar”

Md. 82 *“ ddenek yetersizligi, atama ve ¢alistrmalarin kadro tistiinde
olmasi vb... durumlara ait verile emirlerinin 6denmesine saymanlar
zorlanamaz”

1050 sayil1 yasadaki ve Anayasadaki bu ve buna benzer hiikiimlere ragmen
ddenek tstli harcamalarin yapildig: bir gercektir. Bunun mekanizmalar1 1050
say1l1 kanun uygulamasinda su sekilde olusturulmustu.
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i. Normal Yollar: Bunlar aslinda 6denek aktarmalar1 yolu ile yetmeyen
Odeneklerin iistiine 6denek ekleme yollaridir. Dolayist ile yil i¢inde yeterli
olmayacagi anlasilan 6deneklerin toplam 6denek tavani i¢inde kalinarak
karsilanmasi amacini tagir. Genelde masum bir yoldur. Ancak biit¢e kanunlar1
ile Maliye Bakanina verilen yetki genis ise rant dagitimina da elverislidir.

ii. Gozyumulan yollar: Baz1 hallerde 6denek {istii harcama yapma etkisi
yasadan gelir. Sayistay bunlar1 yasal giderler olarak kabul eder. MUK
48.maddeye gore bazi 6denek tiirlerinin 6deneginin yetmemesi halinde bunlar1
odemeye Maliye Bakani yetkilidir. Ornegin Mahkeme harglari, geri verilecek
paralar (vergi iadeleri gibi), kamulastirma bedellerinde mahkeme karari ile
ongoriilenden daha fazla 6deme yapilmasi gibi. Bu yolla olusacak d6denek
farki kesin hesapta gosterilir ve gerek goriiliirse miitemmim 6denek yolu ile
TBMM bu harcamalar i¢in sonradan izin vermis sayilir. Buna karsilik yasada
acikca yazmasa da bizim sistemimizde personel harcamalar1 da 6denegi bitse
bile gider olarak yazilmaya ve 6denmeye devam edilirdi. Zira maas
ddenememesi ciddi bir sorun olarak kabul edilirdi.

iii. Cin fikirli yollar : Bu yontem biitgeden mahsup edilecek 6demeler hesabi
olarak bilinen bir hesap yolu ile yapilirdi. Bu hesap muhasebat yonetmeliginde
yer alan ve uzmani diginda baska kimsenin pek anlayamadig bir tarzda ¢alisan
bir hesaptir. Bu hesapla 6denmesi gerekli olup da yilsonuna dogru 6denegi
biten baz1 6demeler (6zellikle 1050 /48.maddede sayilanlar) biit¢e gideri
sayllmadan avans 6demesi olarak yapilir ve daha sonra ek biitce alnirsa oradan
alinmazsa bir sonraki yil biit¢esinin ilgili ddeneginden bu harcama mahsup
edilip gider yazilirdi. Bunun sakincas1 uygulamada sadece 48inci madde
Odemeleri degil giderek muhasebat yonetmeligine konan genisletici
hiikiimlerle diger bazi harcamalarin (6zellikle de borg faizi) bu yolla 6deneksiz
yapilmasi oldu. Bu hem mali saydamlik agisindan hem de mali disiplin
acisindan oldukga sakincali bir uygulama iken 2002 yilindan sonra uygulama
alan1 biraz kisitlanmakla beraber yine de yiirtirliikte kaldi.

Bu alandaki bir diger uygulama da dis proje kredileri ile finanse edilen
harcamalardir. Bu kredilerin karsilig1 yapilan 6demeler de uzun siire maliye
bakanliginca 6denek kaydedilmeden yapilmis ve biitce hespalrina
yansitilmamigtir.

5018 sayilt yasa 1050 say1il yasa uygulamasimdan kaynaklanan bu tiirden
Odenek tistli harcama yapilmasini engellemeye ve tersine davranigi yaptirima
baglayan hiikiimler icermektedir.

Md 20 d : “ kamu idareleri biit¢elerinde yer alan 6denekleri diginda harcama
yapamaz.

Md 70 : “ Odenek iistii harcama — Kamu zarar1 olusturmamakla birlikte
biit¢elere....aykir1 olarak 6denek miktarini agan harcama talimati veren

harcama yetkililerine ----- kadar para cezas1 verilir.”

Bu suretle 6denek iistii harcamaya sinir ve yaptirim getirmeye ¢aligma ¢abast
icinde olan KMYKK da da son zamanlarda 6deneksiz harcama yapilmasina
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C.

yol agan delikler a¢ildigma daha 6nce deginmistik. Ancak 5018 say1li yasanin
34 {incii maddesinde sonradan aypilan bir degisiklikle bu konuda 6denek siitii
harcama yapilmasina yonelik olarak ciddi bir delik agilmistir. Biitcelestirilecek
Borglar Hesabi1 (323 sayili hesap) ile de iliskilendirilen bu yol ile bir harcama
talimatina dayanmayan (6zellikle saglik harcamalari) islemler nedeni ile
biriken ytikiimliilikler 6zelikle 2005 yilinda ¢ogalinca bunlarin hepsinin y1l
icinde 6denmesi biit¢e ddeneklerini agan bir durum gostermeye baglamistir.
IMF ye verilen sozler ¢ergevesi i¢cinde biitce a¢igini daha kiigiik gosterme
amaci ile yasada bir degisiklik yapilarak bu yiikiimliiliiklerin 323 sayil1 hesap
altinda toplanip “6denek oldukg¢a” gider yazilmasi yani harcama ertelemesi
yolu ile bir sonraki yila aktarilmasi ile i¢ginde bulunulan y1l biit¢esinin kiigiik
gosterilmesi yoluna bagvurulmustur. Bu da yeni yasada dahi getirilen
smirlayicr hiikiimlerin hiikiimetler tarafindan nasil gegersiz kilinabilecegini
gosteren onemli bir 6rnektir.

Ortiilii Odenek: Bu ddenek tiirii agirlikli olarak gizlilik yonii agir basan
devletin istihbarat hizmetlerine, sosyal ve kiiltiirel bir takim faaliyetleri ve
“olaganiistii hizmetler” ile ilgili faaliyetlerine yonelik olarak hem 1050 sayili
yasada (Madde 77) hem de 5018 sayili yasada (Md 24) benzer sekilde yer
almustir. 27 Mayis Ihtilalinden sonra donemin iktidarinm Yassiada’da
yargilanmasidan, 19901 yillarin sonunda Parsadan olayina, halterci Naim
Siileymanoglunun Bulgaristandan getirtilmesine kadar bir ¢ok siyasi, giincel
ve istihbari olay nedeni ile dikkati ¢eken ortiilii 6denek (tahsisat-1 mesture)
harcama usulleri agisindan da normal 6deneklerden farklidir. Oncelikle Srtiilii
odenek 1050 sayili yasada sadece Basbakanlik biit¢esinde yer alirken simdi
istihbarat hizmetlerini yliriiten diger kamu idareleri biitcelerine de konmus
bulunmaktadir. Buna karsilik eskiden bu hiikiim Basbakanlik biit¢esinde ortiilii
ddenek, Emniyet ve Jandarma biitcelerinde de haber alma 6denegi olarak yer
almaktaydi. 1050 sayil1 yasaya gore bu ddenek tiirlerinden yapilan harcamalar
Bagbakan, Maliye Bakani ve sorumlu bakan tarafindan imzalanmis
kararnameye istinaden tahakkuk ettirilirdi. KMYKK 24 {incii maddesi de
benzer harcama usullerini benimsemis goriinmektedir. Bu 6denekler
Bagbakanin ve ailesinin kisisel ihtiyaclar1 ve siyasi partilerin idare, propoganda
ve se¢im ihtiyaclarinda kullanilamaz. 1050 den farkli olarak 5018 sayili yasa
ortiilii 6denek toplaminin genel biit¢e baslangi¢ 6deneklerinin binde ikisini
gecemeyecegi hiikiim altina alimmistir.(BU BOLUMDE DUNYADA GIiZLi
ODENEK UYGULAMALARI DA AYRICA ANLATILACAKTIR)
Odenek aktarmalari: Odenek aktarmalar1 diger vesilelerle belirttigimiz gibi
Maliye Bakanlarmin uygulamada Meclisten alinan yetkiyi ihtiyari bir bigimde
kullanmasmmn en &nemli araglarindan birisidir. Odenek aktarmalar1 iki tiirde
olur. Bunlardan birisi iki kurum biit¢esi arasinda 6denek aktarilmasidir. Bunun
kural olarak yasa ile yapilmas1 gerekir (1050 Md 56 ve 5018 Madde 21). Zira
TBMM biitceyi her bir kurum i¢in ayr1 ayr1 onaylar ve bu nedenle harcama
yetkisinin 6denek aktarmasi yolu ile degistirilmesi yine yasa ile olmalidir.
Buna karsilik bir kurumun kendi i¢indeki 6denek aktarmalar1 1050 sayilt
yasada Maliye Bakaninin iznine tabi iken, 5018 say1l1 yasa kurum
yoneticilerine bu konuda bir esneklik tanimigtir. Buna gore biit¢ce kanununda
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aksi belirtilmedik¢e kurum yoneticileri bir 6denegin % 5 ine kadar bir miktar1
kurumlarinin ihtiya¢ duyduklar1 bir diger 6denegine aktarabilirler. Mali
disiplinin bir geregi olarak personel 6deneklerinden, aktarma yapilmis
tertiplerden, yedek ddenek tertiplerinden aktarma yapilmis tertiplere yeniden
aktarma yapilmasi engellenmistir. Bu hususlar digindaki hususlarmn ise Biit¢e
Kanununda belirlenmesi esas1 getirilmistir. Buna karsilik 5018 sayil1 yasay1
degistiren ve TBMM de bulunan yasa ile Maliye Bakanina kurum biitceleri
arasinda kanun ¢ikartmadan da aktarma yapma yetkisi veren bir maddeyi de
icermekteydi. Meclis Plan ve Biitge Komisyonu hiikiimetin 6nerdigi bu
maddeyi kabul etmeyerek kanimizca Meclisin biit¢ce hakkini savunan bir tavir
sergilemistir.

Buraya kadar biit¢e uygulamasini olusturan 6denek kullanma, harcama yapma konularini yani
Odenek yonetimine iliskin hususlari olduk¢a kapsamli bir sekilde ve 1050 sayili MUK ile
5018 sayili KMYKK agisindan karsilastirmali olarak ele almaya ¢aligtik. Temelde ele
aldigimiz konular sik sik vurguladigimiz gibi ylikiimliiliik yaratma ve giderin 6denme
asamasina getirilmesi ile ilgili siire¢leri kapsamaktadir. Bu agamadan sonra ise tahakkuk etmig
bu ddemelerin hayata gegirilmesi yani sisteme kan verilmesi ile ilgili siiregleri inceleyecegiz.
Bu siirece ise Hazine Islemleri” diyoruz.

Ancak bu konuya gegcmeden 6nce hem 6denek yonetimi hem de Hazine islemleri ile ilgisi
acisindan iki kavrama daha deginmemiz gerekiyor.

Emanetler: Bir biitge 6deneginden 6deme emrine baglanan harcama tahakkuk ettigi andan
itibaren biitceye gider yazilir. Ancak hak sahibine bu 6demenin yapilabilmesi hemen
olmayabilir. Bunun bir nedeni hak sahibinin talep etmemesi olabilir. Ya da hak sahibi talep
etse bile saymanin kasasinda veya hesabinda para olmayabilir. Dolayist ile nakit yoklugundan
odeme yapilamaz. Iste bu tiirden devlet adma borg olarak tahakkuk etmis ancak fiilen
ddenememis ““ 6demeler “ biitcenin emanet dedigimiz sistemi ile bir hesapta “emanet olarak”
tutulurlar. Ne zamanki nakit mevcudu imkan verir, o zaman bu emanetler ¢oziiliir ve 6deme
yapilir. Sistemimizde biitge i¢i ve biitgce digi emanet adi ile bu tiirden yaratilmis s6zlesmeye
dayanmayan borg¢ stoklar1 bulunur ve bunlar yil i¢inde bazen 6denerek ¢oziiliirler ya da bazen
o0denmeyerek biriktirilirler. Emanet ¢oziilmesi nakden 6deme yapma, emanet biriktirilmesi ise
Odemelerin nakden kisitlanmasi anlamina gelir.

Avanslar: Onceki boliimlerde devlet adina bir gider yapilabilmesi i¢in bir hizmetin alimmas1
veya bir malin teslim alinmasinin 6nemli oldugunu belirtmistik. Ancak bu durumda bir
harcama tahakkuk ettirlerek biitgeye gider yazilir. Yani 6denek kullanilir. Bazi durumlarda ise
bir igin devlet i¢in yaptirilmasi 6n 6deme veya avans dedigimiz sisteme ihtiya¢ duyurur.
Ornegin bir okul insa edecek olan miiteahhide ise baslamasi i¢in avans verilir. Ortada heniiz
teslim alinmus bir is yoktur. Dolayisi ile bizim sistemimizde 6denek kullnilarak bir harcama
yapilamaz. Onun yerine 6denek kullanmadan avans verilerek bir harcama yapilir. Daha sonra
is tamamlandiginda bu avans yapilacak 6demelerden mahsup edilerek kapatilir. Bu durumda
avans verilmesi devletin alacagini arttirir avansin mahsup edilmesi ise devletin alacagmi
azaltir. Avans verilmesi biit¢eye gider yazmadan harcama yapmay1, avansin mahsubu ise bu
tutarm biitge gideri olarak yazilmasi ama karsiliginda bir nakit hareketin olmamasi anlamina
gelir. Emanet ve avans ileride bahsedecegimiz gibi biitce ve hazine nakit agiklar1 arasindaki
farklarm en 6nemli nedenlerindendir.
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2. Hazine islemleri — Hazine Nakit Yonetimi

Genel Olarak Hazine Kavram: “ Hazine yoneticinin kokleridir”- Hazine yoneticinin
gergek yiiziidiir™

Hazine biit¢e uygulamasida son derece kilit rol oynayan bir kurulustur. Zira biitge
uygulamasi demek ddeneklerin hayata gecirilmesi, gelirlerin toplanmasi ve kuruluslarin is
programlarina gore ihtiya¢ duyduklar1 6demelerin yapilmasi demektir. Dolayist ile biitce
uygulamasinda devamli olarak ihtiyag¢larin karsilanmasi sorunu vardir ve Hazinenin gorevi bu
ihtiyac1 karsilamaktir. ihtiyacin karsilanmast ise aslinda bir denklestirme sorunudur. Ya da
hazine saymanlarmin deyimi ile “ekmegi pekmeze denk getirmektir”. Bu denklestirme isine
biz nakit yonetimi adin1 veriyoruz. Hazine bu isi yaparken eger devletin normal gelirleri
giderlerini karsiliyamiyorsa o zaman bor¢lanma yapma durumunda da kalabilir. Dolayis1 ile
Hazine bu bor¢lanmayi en uygun vade ve kosulda yapmak durumundadir. Buna da kisaca
“bor¢ yonetimi “ adin1 veriyoruz. Hazinenin nakit ve bor¢ yonetimi kapsaminda yaptigi iglere
de “hazine islemleri” adin1 veriyoruz.

Hazine fonksiyonu aslinda bu ihtiyagla birlikte bir temsil fonksiyonunu da beraberinde getirir.
Zira devlet adina gelirlerin toplandig1 ve harcamalarm yapildig1 yer olarak aslinda devlet
adimna elde edilen varliklarin ve yine devlet adina girisilen yiikiimliiliiklerin hesab1 hazinede
tutulur. Bu agidan hazine devletin mali yonden tiizel kisiligini temsil eder. Bunun anlami ayni
bir sirketin bilingosunda oldugu gibi devletin de aktifi ( taginir ve taginmaz varliklari) , ve
pasifi ( bor¢ ve diger ylikiimliiliikkleri) hazine tarafindan temsil edilir. Bu agidan nasil ki bir
sirketin bilangosu giiclii ise (varliklar yiikiimliiliiklerini karsiliyor ve agiyorsa yani net degeri
pozitifse) o iilkenin yonetimi de o kadar giiclii olur. Aksi halde o iilkenin yonetimi pek de o
iilkenin yoneticilerinin elinde olmaz. M.Kemal Atatiirk’{in deyimi ile “ Cumhuriyetin kudreti
her sahada ve milli miidafaa sahasinda da ihtiyaglarini karsilayan Hazinesinin
intizammndadur.””

Bu agidan Hazinelerin fonksiyonlarmi su sekilde siralayabiliriz.*

Devletin malvarligini temsil etmek. (Ulkemizde bu fonksiyonu tasmmaz mallar bakimindan
Maliye Bakanlig1 Milli Emlak Genel Midiirligii yerine getirir)

Devletin nakit akimini diizenlemek (Haznedarlik fonksiyonu)

Madeni para basimi (Darphane Hazineye baglidir)

KIT’lerde hazine hissesini temsil (Kamu pay1 temsil fonksiyonu-Hazine de KIT Genel
Miidiirliigii vardir. Ozellestirilecek KiT lerde bu temsi OIB’ye gecer))

Devlet adina yiikiimliiliik yaratmak ve kamu ag¢iklarini finanse etmek (Bor¢lanmaya karar
vermek ve uygulamak-Kamu Finansman1 Fonksiyonu-Hazinede hem bu fonksiyonu hem de
haznedarlik fonksiyonunu ifa eden Kamu Finansmani Genel Miidiirliigii vardir)

Bu yukarida saydigimiz gorevler hazinenin klasik fonksiyonlaridir. Devletin ekonomideki
roliine, uluslararasi gelismelere bagli olark zaman iginde Hazine fonskiyonlarina yenileri
eklenmistir. Modern fonksiyonlar diyebilecegimiz bu fonksiyonlar

> M.Egilmez (1995), Hazine , Tiitinbank Yayinlari
’ 1 Kasim 1936 Meclis agilis konusmasmdan
* Egilmez,s.15-16
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D1s ekonomik ve finans islerini yiiriitmek (Hazinede D1s Ekonomik iliskiler Genel Miidiirliigii
vardir.)

Uluslararast ekonomik kuruluglarda devleti temsil (HazineninIMF, Diinya Bankasi, Asya
Kalkinma Bankasi, OECD, Avrupa Imar bankasi gibi pek ¢ok kurulusta temsilcileri vardir)
Finans piyasalarini diizenleme (Hazinede Bankacilik Genel Miidiirliigii vardi. BDDK
kurulduktan sonra bir fonksiyon artik bir Hazine fonksiyonu olmaktan ¢iktr)

Goriilecegi gibi hazinenin pek ¢ok ve karmasik fonksiyonu vardir. Ulkemizde Hazine
bunlarm yanisira Yabanci sermaye ve reel sektoriin tesvik politikalarini da yonlendirir.

Hazinenin bu isleri yaparken diger kurumlarla da iliskisi vardur.

Gelir Idaresi ile iliskileri; Hazine gelirlerin toplandig1 yer olmakla beraber gelir ve dzellikle
vergi politikalarmin belirlendigi yer olmayabilir. Bunu genellikle gelir idareleri yapar.
Eskiden Maliye Bakanligina bagli olan Gelirler Genel Miidiirliigii simdi 6zerk oldugu
sdylenen Gelir Idaresi baskanlig1 olarak vergi politikalarmi uygulamak ve tahsilatini
diizenlemekle yiikiimliidiir. Bunlarin aldiklar1 kararlar hazinenin nakit akimlarin1 etkiler. O
acidan bu politikalardan hazinenin haberdar olmasi gerekir. Ornegin yeni vergi konmasi, vergi
affi gibi kararlar hazinenin haberi olmadan alinirsa ciddi sorunlar ortaya ¢ikabilir.
Biitce Idaresi ile iliskileri; Biitgenin gerek hazirlanma gerek uygulanma asamasinda Hazineye
biiyiik rol diiser. Hem hazine 6deneklerinin tahmininde (Biitge 6deneklerinin % 50’ye yakin
kismi1 hazineye aittir) hem de biitce a¢igmin finanse edilebilir diizeyde tutulmasi agisindan
biit¢e hazirlanirken Biitce idaresi ile birlikte calismak durumundadir.Biit¢e uygulamasinda da
hazinenin nakit planlarinin 6deneklerin serbest birakilmasi ile koordine edilmesi gerektigini
onceden belirtmistik.
Bankacilik otoritesi ile iligkileri; Hazine piyasalardan bor¢landigi i¢in bankacilik kesiminin
sthhati ¢cok 6nemlidir. Bu agidan bankacilik otoroitesinin (BDDK-TMSF) alacagi kararlar
Hazine borglanmasini yakindan etkileyebilir. Bu agidan iki kurumun koordineli ¢aligmast
onemlidir. Bankalarin zararlar1 bir kriz durumunda Hazinece karsilandig1 i¢in Bankacilik
kesimi hazine agisindan her zaman bir risk olabilir. Bu riskin iyi yonetilmesi i¢in iki kurumun
isbirligi sarttir.
Merkez Bankast ile iliskiler; Uygulamada Hazine en fazla merkez bankasi ile isbirligi icinde
calisir. Bu iliskinin bir boyutu kurumsaldir. Hazine TCMB de ¢ogunluk hissesine sahiptir.
Dolayisi ile TCMB politikalarinda s6z sahibi olmas1 beklenir. Eskiden daha agirlikli olan bu
durum 2002 yilindaki yeni TCMB kanunu ile degismis ve Banka olduk¢a 6zerk bir yapiya
kavusmustur. Hazine halen Para Komitesinde gozlemci sifati ile temsilci bulundurmaktadir.
Hazine ile Merkez Bankasi arasindaki ikinci iligki ajanlik iligkisidir. TCMB Hazinenin
hesaplarmin tutuldugu i¢ ve dig bor¢ 6demeleri dahil diger 6demelerinin biiyiik bolimiiniin
yapildig1 yerdir.

“ Hazine ¢iftligin sahibi ise Merkez bankasi onun vekilharcidir™”
Hazinenin TCMB ile likidite yonetimi a¢isindan yakin iligkisi vardir. Hazine bor¢lanmasimnin
piyasalarda para birakip birakmayacag fazla likiditenin TCMB tarafindan piyasadan nasil
cekilecegi gibi hususlar iki kurumun koordinasyonunu gerektirir. TCMB nin faiz politikasi
hazinenin bor¢lanmasini etkileyebilir. Bu konularda da igbirligi ve bilgi aligverisi gerekebilir.

Bir diger boyut doviz yonetimidir. TCMB nin d6viz rezervlerinin kompoziyonu (Euro,dolar
Yen vb) ile hazinenin yapacagi dis bor¢ 6demelerinin kompoziyonunun uyumlu olmasi

> {smail Tiirk (1976), Maliye Politikasi ve Cagdas Biitge Teorileri
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acisindan iki kurulusun koordinasyonu (D1 Borg yonetimi ile doviz rezervi yonetimi ) ¢ok
onemlidir. Hazinenin TCMB nin d6zviz rezervlerini dikkate almadan verecegi kararlar ile
TCMB nin Hazineden habersiz yapacagi dovize miidahaleler dis bor¢ 6demeleri, dovize
dayal1 diger biitge 6demelerini olumsuz etkiler.

Hazine ile TCMB arasinda eskiden ¢ok 6nem tasiyan ancak 2002 yilinda yiiriirliige giren yeni
TCMB ile yiiriirliikten kaldirilan kisa vadeli avans (KVA) uygulamasidir. Bu basitce
Hazinenin Merkez Bankasindan para bastirip (senyoraj hakkini kullanarak) nakit ihtiyacini
karsilamasi anlamina gelir. Eskiden Hazine TCMB den biit¢e 6deneklerinin % 15 ine kadar
avans kullanabilirdi. Bunun adna “dalgali bor¢” denirdi. Dalgali bor¢ donemsel olarak gelrin
giderin altinda kaldig1 zaman Hazinenin TCMB den para ¢ekip aradaki farki 6demesi,
gelirlerin giderlerden fazla oldugu zamanda ise aldig1 bu borcu TCMB’ye geri 6demesi
esasina dayanirdi. Bu nedenle bu hesaba Hazine Kisa Vadeli Avans hesabi adi

verilmisti. Ancak zaman i¢inde biit¢e aciklar arttikga Hazinenin kisa vadeli olarak ¢ekip sonra
odemek i¢in kullandig1 bu hesap giderek Hazinenin hep para ¢ektigi ama 6demeyi yapmadigi
bir yiikiimliiliik haline geldi. Boylece bir anlamda piyasadaki para arzinin genislemesine ve
enflasyona yol ag¢ildi. 1994 krizinden sonra ¢ikarilan bir yasa ile bu avans limiti 6nce % 12 ye
sonra % 6’ya en sonra da % 3’e diisiiriildii. 2002 y1linda da tamamen kaldirildi. Kaldirilmasi
ozellikle AB siireci agisindan da gerekliydi.Zira bugiin hi¢ bir AB iilkesinde bu yola
basvurulmamaktadir.

Tiirk Hazinesinin Tarihine kisa bir bakis 6

“ Ve Bagdeftardar ciimle malimin nazirt olup umur-1 alem ana miifevvazdir. Anin izni
olmadan bir akce ne dahil ne haric-i Hazine ola «
“Benim vezirim,

Akge olsa verir idim, lakin bu makule seylere sarf itdigimiz Darphane’nin zuhurat akcesi
ne keyfiyetdeler biliir misin ? Hi¢ bir ak¢ce kodugumuz yok daima sarf ediyoruz...Miri’den
haremeyn’in alacag igin ii¢yiiz kise ceb-i hiimayunumdan viresin. ... Bundan ziyade

olamaz, zira ceb-i hiimayunumda dahi ak¢e yokdu®”

Tiirk hazinesi Osmanlidan bu yana her zaman nakit sorunu i¢inde olmustur. Ancak bilinen
anlamda ilk Hazine orgiitlenmesi fatih zamanmda yapilmistir. Bu donemde Hazine-i amire
(Devlet Hazinesi) , Hazine-i Hassa (Padisahin 6zel hazinesi-ceb-i hiimayun), ve Hazine-i
Haremeyn ( harem liyelerine tahsis edilen hazine) olark ii¢ hazine mevcuttu.Bu son iki hazine
bir nevi Ortiilii 6denek olarak ¢aligmaktaydi.Bunlar hari¢ tutulacak olursa Fatih doneminde tek
ir devlet hazinesinden bahsetmek miimkiindiir.17 yy dan sonra Osmanlinin duraklama ve
gerileme donemlerinde savagslar, isyanlar ganimet diizeninin tikanikliga ugramas,
imparatorlugu bir mali bunalim i¢ine sokmustur.Bu donemde Hazine birliginin par¢alnadigi
ve ufak ufak hazineler olustugu gériiliir. Irad-i cedid (yeni gelirler ) hazinesi

 M.Egilmez (1995) Hazine ve Yavuz Cezar ( 1986 ) Osmanh Maliyesinde Bunalim ve Degisim Donemi,Alan
Yayincilik .

7 Fatih Kanunnamesinden Defterdarmn padisahin vekili oldugu ve onun haberi olmadan Hazineye ne bir kurusun
girmesi ne de ¢tkmasmin miimkiin olmayacagmin ifadesidir.Bir baska deyisle Hazine birliginin temelidir.

8 Osmanlmnin 17 yy.da mali sorunlarinin baslamasindan sonra ”Zamanin padisahinin kendisinden kaynak talep eden
(muhtemelen devlet hazinesinde para kalmadi8: i¢in padisahin 6zel hazinesinden finansman isteyen) vezirine verdigi yanittir.
Yine de hareminin hazinesinin ihtiyaci i¢in kendi 6zel hazinesinden (ceb-i hiimayun) 300 kese vermeye razi oluyor ama
kendisinde de para kalmadigidan da sikayetc¢i oluyor. Zuhurat Akgesi: Acil ihtiyaglar i¢in bir kenarda saklanan para.
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Gemi yapimlarinin finanse edilmesi i¢in kurulan tersane hazinesi, hububat alimlarinin
finansmanit i¢in zahire hazinesi gibi,.Bu sekilde ¢ogalan hazineler zamanimizda goriilen biitge
dis1 fonlar gibi Osmanlida da mali disiplini bozmus ve gelirlerin biiyiik kisim1 devlet
hazinesine girmeden harcanir olmustur. Tanzimat ile birlikte bu daginikiga bir son
verilemsine girisilmis ve hazine-i maliye (maliye hazinesi) ad1 altinda tek ve merkezi hazine
sistemine geri doniilmiistiir. Tanzimat Fermanu ile birlikte Hazine-i Hassa ve hazine-i
haremeyn kaldirilmig ve padisah ve ailesine devlet hazinesinden maas baglanmistir.

Cumhuriyet doneminde Haine maliye Bakanlig1 icinde yer almistir. Uzunca bir siire Nakit
Isleri miidiirliigii olarak faaliyet gdsteren hazine, daha sonra Hazine genel Miidiirliigii olarak
faaliyet gostermis. 1960 dan sonra ise Disisleri bakanlig1 biinyesinde yer alan ekonomik
islerin kendisine baglanmasi ile Hazine Genel Miidiirliigii ve Milletlerarasi iktisadi Isbirligi
Teskilat1 Genel Sekreterligi olarak ayni bakanlik biinyesinde 1983 yilina kadar faaliyet
gostermistir. Daha sonra Maliye Bakanligindan ayrilarak Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi
olarak bagbakanliga baglanmis, 1995 yilindan itibaren de ayr1 bir Miistesarlik olarak
Bagbakanliga bagli ancak Bagbakanin gorevlendirdigi bir Devlet bakanina bagli bir
yapilanmaya gidilmistir.Bu nedenle bu devlet bakani ya ekonomi bakani ya da hazine bakani
gibi isimlerle adlandirilmaktadir.

Bugiin bu ad altinda bir ¢ok fonksiyonu yiiriiten Hazinenin en klasik fonksiyonunun nakit
islemleri oldugunu belirtmistik. Kamuda para akimlarmin yonetimi anlaminda gelen bu
fonksiyonu agagida inceleyelim.

Hazine Islemleri- Parasal Akimlarin Mekanigi

Hazine devletin gelirlerinin toplandig1 ve giderlerinin yapildig1 yerdir.Nasil ki bir aile
biit¢esinde siirekli olarak eve giren maasg,kira geiri vb ile ¢gocuklarin okul parasi, ev kirasi
araba taksidi 6demek i¢in gelir ile gider arasinda bir denklestirme ¢abasi varsa ayni sey devlet
icin de s6zkonusudur. Evin babasi sehir disinda okuyan ¢ocuklarina har¢lik géndermek
isteyecektir. Dolayisi ile elindeki paray ihtiya¢ duyan ama baska sehirde oturan ¢gocuguna
yollamanin hesabin1 yapacaktir. Yine eger maasi eline gegmeden daha dnceki bir zamanda
O0demesi gereken bir ylikiimliiliigli varsa aradaki farki denklestirmek i¢in bor¢ bulmak
isteyecektir. Iste aile babasinin kars1 karsiya bulundugu bu soruna denklestirme sorunu
diyoruz. Bu ornekte oldugu gibi denklestirme hem yer (¢ocuguna para génderme) hem de
zaman (gelir akimlar1 ile 6deme akimlar1 arasinda zaman uyumsuzlugunu giderme)
bakimimdan sézkonusudur.i ste ayni ihtiyag yan1 devlet gelir ve giderlerinin yer ve zaman
bakimindan denklestirilmesi olarak klasik hazine fonksiyonu seklinde karsimiza ¢ikar.

1. Zaman bakimindan denklestirme: Devlet hazinesine ¢esitli kaynaklardan gesitli
nedenlerle para akimlar1 olur. Bunlar vergi gelirleri, taginmaz mal kira gelirleri,
devlete ait isletmelerin temettii gelirleri, harglar,6zellestirme gelirleri vb gibi
olabilir. Bu gelirlerin bir kisminin tahsil zamani bellidir. Ornegin kurumlar
vergisi Nisan ayindan itibaren liger aylik donemlerle tahsil olunur. KDV
muhtasar beyannameleri her ymn 20sinde yatirilir vb. Bir kisim gelirlerin ise ne
zaman ve nasil gelecegi belli olmaz.Bazen beklendiginden az bazen
beklendiginden fazla gelir gelebilir. Bazi gelirlerin akimi mevsimsel kosullara
baglidir. Dolayssi ile devlet hazinesine gelecek gelirler dalgal bir seyir izler.
Buna karsilik devletin 6demeleri daha belli ve diizenlidir. Maaslarmn, borg
Odemelerinin ne zaman yapilacagi bellidir.Bunlarin ertelenmesi genellikle
miimkiin olmaz. Buna karsilik bazi harcamalar1 ( mal ve hizmet satin alimlar1)
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dalgal1 bir seyir izleyebilir.Bunlar 6rnegim emanet yolu ile bir siire
ertelenebilir ama bunlar lizerinde eger baski olusursa o zaman 6deme yoluna
gidilir.Dolayist ile develtin gelirleri zaman i¢inde dalgal bir seyir izlese de
giderleri daha diizenli yapilmak durumundadir. Iste zaman bakimindan
denklestirme gelir ve gider akimlar1 arasinda zaman bakimimdan oraya ¢ikan
bu dengesizlikleri gidermek demektir. Bunun mekanizmasi ise nakit
tayinlamasi (emanet biriktirme) ya da bor¢lanma ile hatta ikisi bir arada
kullanilmak suretiyle olur. Ama temel mekanizma son tahlilde
bor¢lanmadir.Zaman bakimindan denklestirmede bor¢lanmanin
ongoriilebilirliginin ve devaminin saglanmasinin bir arac1 da Hazinenin
kasalarinda belli miktarda nakit tutmasidir. Hazine en az 15 giinliik en fazla
Iveya duruma gore 2 aylik ihtiyaci kadar bir nakdi kasasinda rezerv olarak
tutup , bu tiir zaman uyumsuzluklar1 i¢in hazirlikli olmay1 da bilmelidir.

Yer Bakimindan denklestirme-TEK Hazine Hesab1 Sistemi: Bazen zaman
bakimindan gelir ve gider akimlarinda denklestirme sorunu olmasa dahi bu
sefer yer agisindan denklestirme sorunu ortaya ¢ikabilir.” Ornegin istanbulda
toplanan nakit gelirler ile yapilan harcamalar arasinda bir nakit fazlas1 olabilir.
Hakaride ise toplanan gelirler az harcamalar fazla yani nakit noksani durumu
ortaya ¢ikabilir. Hazinecilik fonksiyonu Istanbul’un fazlasinin Hakkariye
gonderilebilmei ve hakkarideki devletin yiikiimliilikklerinin karsilanmasi
anlamina gelir. Ulkede 81 il ve bu illerin ilgeleri gdzoniine alindgmda belli bir
anda kamunun gelirleri ile giderlerinin nakit fazlasi olan yerlerden nakit
noksant olan yerlere yonlendirilecek sekilde yonetilmesinin bir sistem
ihtiyacin1 dogurdugunu sdyleyebiliriz. Iste bu sistem 19701i yillarin baslarinda
yaratilan “Tek hazine Hesab1 Sistemi veya kisaca Tek Hesap ™ olarak

bilinir. Tek Hesap 6ziinde bir tasra hesabidir.Hazinenin bir de merkez hesaplari
olarak bilinen hesaplar1 vardir.(Kutu: 8)

|t

Kutu: 8: Hazine Merkez Hesaplarn

Cesitli yasalara gore toplanan gelirler hazinenin TCMB de bulunan hesaplarmna girer. Ornegin
[zmit Korfez Vergi dairesine TUPRAS 1n yatirdigi ATV (Akaryakit Tiiketim Vergileri) bu
daire tarafindan Hazinenin TCMB nezdindeki hesaplarina aktarilir.Hazine 6demelerini de
yine bu hesaptan yapar. Hazinenin TCMB diginda bir de Ziraat bankasi Ankara Merkez
Subede tuttugu hesaplari vardir. Bunlar Ziraat bankasi kanali ile hazinenin yaptig1 bazi
odemeler icin tutulur. Ornegin SSK, BAGKUR transferleri gibi. Bazi gelir tahsilatlar1
buradaki hesaplara girer, TCMB ve TCZB de tutulan bu hesaplara Merkez hesaplari
diyoruz.Bu hesaplarin belli baslilar1 sunlardir.

1. TCMB 410 sayili Hazine cari hesabi: TCMB de tutulan en islek Hazine hesabidir. Onemli
vergi dairelerinin tahsilatlar1 buaraya gider. Hazine de buradan memur maas Odemeleri,
tarimsal transferler, Merkezde yer alan kuruluglar (MSB; TBMM ,Basbakanlik ve DSI, TCK
gibi diger devlet daireleri gibi) i¢in 6demede bulunur.

2. TCMB 411 sayili Devlet Borglar1 hesabi. I¢ borglanma kagitlar1 satis gelirleri, doviz
hesabindan aktarmalar gibi bor¢lanma hasilatlarinin girdigi, bor¢ ddemelerinin yapildigi ana
hesaptir.

? Uygulamada yer ve zaman sorunu daima birlikte ortaya ¢ikar
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3. TCMB 85 sayil1 Doviz hesabi : Hazinenin yaptigi dig bor¢lanmalar buraya girer. Dig Borg
O0demesi yapilacagi zaman buradan doviz bozdurularak 411 sayili hesaba aktarilip 6deme
apilir.

Z, I")I“CMB Risk Hesab1: Bor¢ Yonetimi kanununa gore olusturulan yeni bir hesaptir. Hazinenin
yiiklendigi garantili bor¢lar buradan 6denir.Bunun karsiliginda kuruluslardan yapilan geri
alimlar da buraya girer. Aradaki fark biit¢geden kapatilir.

5. TCZB Mevduat Hesab1: Bir kisim vergi dairelerinin tahsilatlar1 hazinece TCMB yerine
TCZB de tutulur. Bu TCZB ye hen bir nakit destegi anlamina gelir hem de hesaplar1 burada
tutulan Sosyal Giivenlik kuruluglar1 basta olmak iizere bazi1 6demeler bu hesaplardan yapilir.

Bu hesaplar giinliik olarak takip edilir. Kamu kurumlarmin da biitiin hesaplarmin TCMB veya
muhabiri sifatiyla TCZB de tutulmasi yasa geregidir.Buna kamu Haznedarlig1 ilkesinin bir
geregi diyoruz.

Simdi TEK hazine hesabinin nasil isledigine bakalim. Bunun i¢in 6nce Merkez ve tasra
kavramlar1 hazine nakit yonetimi agisindan ne ifade ediyor dnce ona bakmamiz
gerekmektedir. Merkez hazine dilinde Ankarada hazine Miistesarliginin Kamu Finansmani
genel Miidiirliigii I¢ Odemeler saymanliginca izlene 410 sayili hesaba gelirleri yatan vergi
daireleri ile bu hesaptan giderleri 6denen bakanlik merkez saymanliklarini ifade eder. Hangi
vergi dairelerinin Merkez, hangi gider saymanliklarinin merkez sayilacagina maliye bakanligi
Hazine ile de koordine ederek karar verir. Genellikle 6nemli gelirleri olan vergi daireleri ile
ozellestirme ve diger 6nemli gelirler merkez gelirleri olarak 410 say1li hesaba alinirlar. Zira
devletin en dnemli 6demeleri de yine merkezden (Kamu Finansmani Genel Miidiirliigii)
yapilir. (410 sayili hesap 411 ve 85 sayili hesaplarla karsilikli calisir.) . Buna karsilik biitiin
vergi daireleri ,(Merkez hesaba alinmayan) , mal midiirliikleri, gider saymanliklar1 (Merkez
saymanliklar1 haric) tagra sayilir ve bunlarin gelir gider hesaplar1 arasindaki denklestirme
TEK hesap kanal1 ile yapilirdi.

Eski Sistem

TEK Hesabin en 6nemli 6zelliginin tagradaki nakit fazla ve noksanlarini yer bakimindan
denklestirmesi oldugunu soylemistik. Eski zamanlarda katir sirtinda nakit tastyarak
stirdiiriilen bu sistem giiniimiizde iilke ¢capinda en ¢ok subesi olan TCZB aracilig1 ile yani
kamu bankacilik sistemi araciligi ile yapilmaktadir. Bu hesabin en belirgin 6zelligi yer
bakimindan denklestirmenin fiili nakit aktarim1 yolu ile degil tasrada bir saymanin hesabinda
nakit olup olmadigina bakilmaksizin nakit ihtiyacinin TCZB aracilig1 ile “otomatik 6deme”
yolu ile hesaplarin yerinde denklestirilmesidir. TCZB bu otomatik denklestirmeyi 6nce
ilcelerdeki subeleri araciligi ile ilge mal miidiirliiklerinin hesaplarinda il¢e diizeyinde sonra il
diizeyinde en sonra da Ankara merkez Subedeki TEK hesap sistemi iizerinden TCMB
aracilig1 ile Hazine ile hesaplasarak yapmakta ve nihayetinde tagrada iilke diizeyinde bir nakit
fazlas1 varsa bu hazineye aktarilmakta nakit noksani varsa bu zaten TCZB tarafindan yerinde
karsilandigi i¢in bir anlamda TCZB hazineyi kisa bir siire finanse etmis olmaktadir. Daha
sonra TCZB nin bu alacagi Hazinenin 410 sayili hesabindan TCZB’ye 6denmektedir. TEK
Hesapta hazine ile TCZB arasindaki hesaplagsma Persembe sabah baslayip Carsamba aksami
sona eren haftalik donemlerle yapilmaktayd:. '

' Eskiden TEK hesap sonucu da haftalik olarak belli olurdu. Soz zamanlarda TEK hesap sonuglar1 giinliik olarak
izlenebilmekte ancak mahsuplasma yine haftalik yapilmaktadir.
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Bunu bir 6rnekle agiklayalim. Ornegin Mardin ilini ve Midyat ve Nusaybin Ilgelerini ele
alalim. Bu iki ilgede yer alan Mal miidiirliiklerinin TCZB de birer hesab1 vardir. Topladiklar
gelirler buraya yatar ve 6demelerini de buradan ¢ek yazarak yaparlar. Malmiidiirliikleri de
aslinda sayman fonksiyonu ifa ederler. Ayn1 sekilde Mardin ili merkezinde de Mardin i1
defterdarlig1 vardir. Yine buradaki vergi dairesine de gelirler yatar ve 6demeler defterdarlik
muhasebe miidiirliigii aracilig1 ile yapilir. Simdi Mardin Ilinde nakit hareketlerine bakalim

Eski Sistemde TEK Hesabin Isleyisi

Mardin Defterdarh@ - 125 TCZB Mardin Merkez Sube  +125
Kendi geliri 400 Defterdarhik Nakit Noksani 150 —Ilgeler
Kendi Gideri 550 nakit fazlas1 25 arasindaki farki Mardin
Nakit Noksani -150 TCZB hesapta nakit olup olmadigina
Ilgeler Nakit Fazlasi +25 bakmaksizin finanse etmis olup TCZB

Hazineden bu il i¢in alacakli
Midyat malmiidiirliigii - 75 TCZB Midyat Subesi + 75
Kendi Geliri 200 Midyat Mal Miidiirliigiiniin nakit
Kendi Gideri 275 noksanini hesabinda para olup olmadigina
Nakit Noksani -75 bakmaksizin karsiliyor
Nusaybin Malmiidiirliigii + 100 TCZB Nusaybin Subesi -
100
Kendi Geliri 300 Nakit fazlasini alip Merkez Subede
Kendi Gideri 200 mahsuplastyor.
Nakit fazlasi + 100

Tasrada goriildiigii gibi bir saymanin hesabinda para olup olmadigina bakilmaksizin TCZB
hazine adina 6deme yiikiimliiliiglinii yerine getirmekte ve boylece Hazinenin bir yerden bir
yere para aktarmak gibi sorunu olmamaktadir. Ya da saymanin nakit fazlasi varsa TCZB bunu
bir miiddet elinde tutmakta ve bunun belki gecelik faiz yolu ile avantajini saglamakta
gerekiyorsa bu fazlayi il i¢inde hesaplar arasinda mahsuplagsmaktadir. Yukaridaki 6rnekte
TCZB il diizeyinde Mardindeki devlet harcamalarini finanse etmistir. Dolayisi ile Hazineden
alacaklidir. Buna karsilik 6rnegin Tekirdag da devletin tahsilat1 il diizeyinde net bazda olumlu
olmus ve nette TCZB nezdindeki hesaplar pozitif bakiye vermis olabilir.Yani bu durumda da
Hazine alacakldir. iste yurt diizeyinde her ildeki TEK hesap bakiyeleri Ankara daki TEK
Hesapta toplandiginda ortaya ¢ikan net haftalik sonu¢ TCZB yi alacakli gosteriyorsa bu farki
Hazine TCMB deki 410 sayili Hesabindan TCZB ye 6der. Eger nette Hazine alacakli ise o
zaman TCZB bu paray1 Hazinenin 410 sayil1 hesabina yatirir.

Gortildigii gibi TCZB Hazinenin belli donemlerde verdigi TEK Hesap agigint TCMB deki
ana hesaba devrederken, kenni imkanlariyla bu a¢1g1 kapatmakta,bunu Hazineye borg
yazmakta ama kargiliginda bir faiz almamaktadir. Buna karsilik hazinede Ziraat bankasi
nezdine tuttugu mevduat hesabina faiz talep etmemektedir.

TEK hesap bdylece yer bakimindan denklestirme isi goriirken 6te yandan Hazine merkezde
onemli 6demeleri yaparken kendisine TEK hesaptan nasil bir ek imkan veya yiik gelecegini
de hesaplamak ve merkezdeki nakit yonetimini (merkezde yer bakimindan bir denklestirme
sorunu olmadigma da dikkat ¢cekelim) zaman bakimindan borglanarak denklestirirken TEK
hesabin art1 veya eksisini de bor¢lanma tutarlarini belirlerken dikkate almak durumundadir
Dolayisti ile bir noktada yer bakimindan denklestirme ile zaman bakimndan denklestirme
birbiri ile cok yakimn iliskili bir gériiniime kavusmaktadir. Ozellikle TCZB’ye verilen gorevler
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nedeni ile olusan gorev zararlar1 yiiziinden TCZB gegmiste sik sik TEK hesap art1 verdiginde
bunu alamadig1 goev zarar1 alacaklari nedeni ile i¢ine diistiigii likidite sikintis1 (bankacilik
deyimi ile ankes problemi) yiiziinden kendisi kullanip Hazineye aktarmamig Hazine bunu son
dakikada 6grendigi zaman bor¢lanma miktarlarini arttirmak zorunda kalip piyaslara daha
yiiksek faizoddemek durumunda kalmistir. Bu tiir TCZB nin gorev zarari alacaklarinin da
tetikledigi finansman sorunlar1 2002 de yapilan diizenlemelerle Hazinenin Ziraatin bu tiir
aciklarini 6nceden kapatmasi ile ortadan kalkmig bulunmaktadir. TEK hesabin bir diger
aksayan tarafi ise cazibesidir. Tasrada 6demeler otomatik oldugundan TCZB sayesinde nakit
sikintis1 ¢ekilmez.Bu nedenle bir ¢ok kurulus merkezden kurtulup tagra saymani olmaya
calisir. Merkez nakit sikintisi ¢ekerken tagranin daha rahat 6deme yapmasi zaman zaman bazi
kurulusglarin tagraya kagmalarina ve hazinenin nakit problemlerinin artmasina yol agmustir.

Yeni Sistem

Simdiye kadar agikladigimiz TEK hesap sisteminin isleyisi Eyliil 2007 yilindan itibaren
neredeyse tamamen degistirilmistir. SAY20001 (Saymanliklar 2000 de internette projesinin
logosu) projesinin tamamlanip tiim iilke ¢ap1 saymanlik sisteminin on line bir hale gelmesi ile
birlikte artik TEK hesabin iglemesi i¢in TCZB’ nin otomatik ddeyici olarak iglev gérmesine
gerek kalmamigtir. Zira tiim saymanlik hesaplar1 ve nakit ihtiyaclar artik bir glin 6nceden
Hazinenin Kamu Finansmani Genel Miidiirliigii i¢ Odemeler Biriminin bilgi sistemine
aktarilmakta ve Hazine ertesi giin kendi 410 sayil1 cari hesabindan yine Ziraat bankas1 kanali
ile (ancak bu sefer sadece araci banka olarak) tiim saymanliklarin hesabina nakit transfer
edebilmektedir. Boylece hem nakit ihtiya¢larmin tek merkezden kontrolii, hem olast
sikigikliklarin 6nceden goriilmesi ve tedbir alinmast hem de Ziraat iizerinde zaten 2002
yilindaki diizenlemelerden sonra kalkmig bulunan otomatik ddeyici durumunun tekrari
olasilif1 ortadan simdilik kaldirilmis durumdadir. Bu yeni sisteme TEK HAZINE CARI
HESABI sistemi denilmektedir.(GENISLETILECEK)

II. DEVLET HESAPLARININ iZLENMESI: Devlet Muhasebesi, Mali Raporlama ve
Mali Saydamhk)

Devlet Muhasebesinin Genel Ozellikleri ve Tarih¢esi

Devlet Muhasebesi devletin ve diger kamu kuruluslarinin mali iglemlerine ait bilgilerin
toplanmasi, kayit ve smiflandirilmasi, analiz edilip yorumlanmasi suretiyle ilgili kisi ve
kurumlara raporlanmasina iliskin bilgi sisteminin tiimiiniin genel adidir diyebiliriz.

Devlet muhasebesi buna gore

® Yetkililerin karar almasina yardimc1 olmak

® Devletin faaliyet sonuglarini ortaya koymak

® Bu faaliyetlerin (hizmetlerin) maliyetini ortaya koymak

® Kamu sektoriinde gerekli planlamalarin yapilmasini saglayacak alt yapiy1 temin etmek
Gibi amaglar igerir. Bu amaglar i¢inde tahmin edilebilecegi gibi devler muhasebesi sadece
karar alicilara degil vatandaslara, 6zel sektore (yerli yabanct yatirimeilar) , arastirmacilara da
gerekli bilgileri sunma durumundadir. Devlet muhasebesinin 6nemli bir amaci da faaliyet
sonuglarinin baglangigta biitcelenmis gelir ve giderlerle uygunlugunu saglamaktir.
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Muhasebeden iiretilen verilerin ayni zamanda performans analizi ile de kullanilmasi
s6zkonusudur. Stratejik planlarin performans programlarina doniistiiriilmesi ve faaliyetlerin
maliyetlendirilip, performans hedeflerin 6l¢timii icin muhasebe verilerine ihtiya¢ vardir. Bu
anlamda devlet muhasebesi devlet faaliyetlerinin 3E kuralina uygun yiiriitiiliip yiirtitiilmedigi
konusunda da faydali bilgiler verebilir.

Devlet muhasebe sistemi tarih icinde bazi degisimler gdstermistir. Bu konuda belli baslt 5
asamadan s6z etmek miimkiin bulunmaktadir. Kabaca ifade etmek gerekirse ¢ok 6nceleri
devletin faaliyetlerinin dar oldugu zamanlarda sadece gelir gider kaydu ile ilgilenirken,
devletin gelisen faaliyetleri dogrultusunda devletin borg¢ ve alacaklari ile mal varligini da
izleyen bir gelisim gostermistir. Ancak her donem bir sonrakine 6nemli bir deger katmustir.

1. Asama : Devlet muhasebesine giden yoldaki ilk kayitlar eski Cin ve Hindistan
uygarliklarinda tespit edilebilmektedir. Burada temel amag kralin malinin ¢alinip
¢irpilmaktan korunmasini saglayacak bir kayit sisteminin tutulmasidir. Ozellikle hasat
kayitlar1 bunlar {izerinden alinan vergiler, yapilan harcamalar kayit altina alinmistir. Bu
ihtiya¢ uzun yillar boyu hemen hemen her iilkede kendini gostermistir.

2. Asama:Bu ddénem 16 .YY in ilk yaris1 ile 18inci YY. kapsar. Ozel muhasebe
sistemlerinde ¢ift kayit sistemine ge¢ilmisken devlet muhasebe sistemi hala tek kayit
sistemine oturmaktadir. Alman - Avusturya kaynakli kameral muhasebe sistemi biitiin
bu mali iglemleri sistematize eden merkezi bir yap1 kurarak kralin maliin kayitlarimi
tutan departmanlarin iglemlerini diizene sokmay1 amaglamaktadir. Kameral sistemde
muhasebe ayn1 zamanda kanitlama sistemi olarak kullanildig1 i¢in zaman i¢inde kralin
hesaplari ile vergi verenlerin arasindaki bir ¢ok sorunun da kaynagini olusturmustur.

3. Asama: Muhasebe artik sadece kralin hesaplarmm tutuldugu bir defter biitiinii olmak
yerine tutulmasi ve raporlanmasi agisindan kralin yetkilerinin kisitlandig ve
parlamentonun kamu kaynaklar1 tizerinde s6z sahibi oldugu bir donemin (19 yy) {iriini
olarak yasal bir igerik kazanmistir. Bu agidan halka ve parlamentoya hesap verecek bir
devlet muhasebesi anlayis1 agirlik tasimaktadir.Bu mevzuat esasinda biit¢ce yasalarina
da temel teskil eden muhasebe ilkelerine de atifta bulunmaktadir. Kralin harcama
sorumluluklari, parlamentonun ve devlet gorevlilerin kamu kaynagi toplanirken ve
harcanirken hangi kontrol mekanizmalarina tabi olacagi da bu kaynaklarda yer
almaktadir.

4. Asama: 20 yy da devletin ekonomik hayatta yeni roller iistlenmesi muhasebenin
yapisini da degistirmistir. Biiytlik altyap1 yatirimlari, devletin ticari faaliyetleri yavas
yavas devlet muhasebesini 0zel sektor muhasebesine yaklastirmistir. Muhasebe artik
sadece gelir ve gider kaydi degil ayn1 zamanda, yatirim projelerinin
degerlendirilmesinin yapildigi, devletin hak ve yilikiimliiliiklerinin takip edildigi daha
karmasgik bir yapiya dogru evrilmistir.

5. Asama. Giliniimiizde devlet faaliyetlerinin yerine getirilmesinin en dnemli araci olarak
biitgeler artik bir istikrar ve boliistim politikast araglar1 olduklar1 kadar bu politikalarin
ne kadar basarili olarak yerine getirildigi ile de ilgi ¢ekmeye baslamislardir. Bu
fonksiyonun ne dl¢iide yerine getirildiginin 6l¢tiimii muhasebeye yeni bir act
getirmistir.Muhasebe artik maliye politikasinin etkinliginin 6l¢iim aract olmustur.

Devlet Muhasebe Sistemleri
Devlet muhasebe sistemleri de tarihsel siire¢ i¢inde kendilerinden beklenen fonksiyonlara

gore sekillenmistir. Devlet muhasebe sistemlerini sekillendiren goriisleri ikiye ayirmak
miimkiindiir.
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Klasik Goriis olarak adlandirilan goriis devlet muhasebesini daha ¢ok devletin iglemlerinin
biitceye uygunlugu acisindan ele alir ve muhasebeyi gelir gider kaydi temelinde biitce ile
ilgilendirir.(Biitge Bu agidan klasik goriis sadede akim degiskenlerle ilgilenir ve devletin
malvarlig1 muhasebe kayitlarma konu olmaz. Bunun gerekgesi devletin malvarliginin
olmadigi, bu malvarliginin gercek sahibinin bireyler oldugudur. Devletin malvarligi oldugu
kabul edilecek olursa mal varligini arttirma ¢abasi i¢ine girer.halbuki devletin asil amact
malvarligini arttirma olmamalidir.Kaldi ki devletin malvarligini hesaplamak da giigtiir o
nedenle bunun muhasebesinin tutulmasi1 da miimkiin degildir.

Cagdas goriise gore ise; devlet muhasebesi devletin malvarliklarini da gelir ve giderleri kadar
takip edip kayit altina almalidir. Yani muhasebe sadece biitge odakli olmamali ayn1 zamanda
yiiriittigli politikalar nedeni ile ortaya ¢ikan borg ve alacak durumlarini bir bilangco mantigi
icinde kaydetmelidir. Devletin aldig1 bir bina biit¢e agisindan gider sayilmakla beraber
malvarlig1 agisindan faydasi uzun déneme yayilacak bir varlik niteligindedir.dolayis1 ile
bunun sadece mal olus degeri ile biit¢eye gider kayd1 yapilmas1 yetmez. Bu malvarliginin
ilerideki durumu, elden ¢ikarilmas: durumundaki degeri vb faaliyetler i¢in bir varlik olarak da
takibi gerekir.Devlet malvarligmmin klasik goriis yanlilarina gore sahibi olmasa dahi bunun
kaydin1 tutup hesabini vermesi lazimdir.

Bu goriigler paralelinde devlet muhasebe sistemlerinin ¢esitlerini dort baslik altinda
izleyebiliriz.

1. Kameral Muhasebe Sistemi: Tipik bir klasik goriis sistemidir. Basta da soyeldgimiz
gibi devletin (kralin) kayitlarmin nakit bazda ve gelir gider olarak 6zel sistematik
cetvellerde gosterilmesi esasina dayalidir. Devletin borg ve alacaklari ile malvarligi bu
sistemde goziikmez.

a. [Eski kameral sistem: sadece gelir ve gider kasa hareketi olarak izlenir. Kase
defteri ile gelir ve gider ayrint1 defteri vardir. Az personel ve diisiik maliyet
avantaji saglar. Ancak hem kasa hem de gelir gider ayrint1 defterlerinin
veznedar (ayni sahis) tarafindan tutulmasi bir sakincadir.

b. Yeni kameral sistem: gelir gider ayrint1 defterlerine tahakkuk satirlari ilave
edilmistir. Dolayist ile sadece nakit esasina dayanmaz. Dolayis1 ile thahkkuk
tahsilat farklarinin izlenmesi miimkiin olur. Kasa ve gelir gider muhasebesi
ayr1 servisler tarafindan tutulur. Bu da hesaplarin denetimini kolaylastirir.
Ancak bu sistemde de hesaplarin malvarligini gostermemesi devam etmektedir.

2. Schneider Muhasebe Sistemi: Bu da klasik goriis paralelinde bir sistemdir. Kameral
istemin daha geligmis halidir. Bu sistemde biitge gelir ve gideri takip edildigi gibi
mahsup iglemleri, biit¢ce dis1 bor¢ ve alacak islemleri de izlenmektedir. Yevmiye
defteri ilk kez burada kullanilmaktadir. Cift kayit sistemi de bu yontemin énemli bir
ozelligidir. Kar zarar hesabi1 yapilmaya elverisli olmasi da diger bir 6zelligidir.

3. Constante Muhasebe Sistemi: Bu modern goriise yatkin bir sistemdir. Cift kayit
esasdir. Sadece gelir gider kayitlar1 degil malvarligi kayitlar1 da izlenebilmektedir.
Boylece Devletin malvarligindaki artig ve azalis da izlenebilmektedir.

4. Logismogafi Muhasebe Sistemi: Bu sistem constante sistemi ile hemen hemen ayni
ozellikleri tagir. Biitce hesaplar1 ve malvarligi hesaplar1 ayni anda tutulur. Ancak mal
sahibi devlet ve gorevli devlet memurlar1 seklinde bir hesap ayristirmasima gider.
(sayman hesabinin ayr1 olmasi gibi). Tutulan defter ve bu defterlerin niteligi agisindan
daha geligmis olup hizmet maliyetlerini gormeye de imkan saglar.

Devlet Muhasebesinde Kayit Yontemleri
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Devlet muhasebesinde mali islemlerin nasil kaydedilecegi konusunda kullanilan belli bash
yontemler nakit ve tahakkuk bazli veya taahhiit kayit yontemleri olarak bilinmektedir. Hangi
bazin sec¢ilecegi daha ¢ok o iilkedeki devlet idaresindeki gelenek ve dogal gelisimin bir
sonucudur. Burada bir rasyonel aramak ¢ogu kez miimkiin bulunmamaktadir.

Devlet muhasebesinde kayit yontemleri konusunda tercihleri belirleyen hususlar1 yine de siste
matize etmeye calisacak olursak burada bir biitce sisteminden neyin beklendigi ile paralel
olarak kayit yonteminin de ona gore degisiklik gosterebilecektir. Bu agidan bir iilkenin biit¢esi
iki amaca da hizmet edebilir. Birincisi biitce bir fonlama araci olarak gériilebilir. Tkincisi ise
biitge bir kisitlama araci olarak kullanilabilir. Eger karar alicilar (hiikiimet ve parlamento)
biitceye bir fonlama araci olarak bakiyorlarsa bu temel olarak o sistemde biit¢ce 6deneklerinin
bir program veya projenin tiim hayatini etkileyecek sekilde tahsis edildigi anlamina gelir.
Teorik olarak bu fonlar bir kez tahsis edildikten sonra ileriye yonelik olarak yiikiimliiliikler
olustururlar ve bunun sonucu olarak kanun koyucular bugiin alinan kararlarm ileride nasil bir
yikiimliilik yarattigini buna gore hangi program ve projelerinin fonlanmasi gerektigine ve/
veya bir projenin devam edip etmeyecegine karar verirler. Bu durumda taahhiit veya tahakkuk
bazli muhasebe sisteminden bahsediliyor demektir.

Buna karsilik bir biitgenin karar alicilar goziinde bir fonlama araci olma yerine bir ekonomik
ve mali istikrar aract olarak kullanilma fonksiyonu agir basiyorsa o zaman biit¢enin agigmnin
finansmani ve onun finansal piyasalardaki parasal sonuglar1 6nem tasiyor demektir. Bu
durumda ise biitce hesaplarini izlemeye odaklanan yani kisa donemli geligsmeleri izlemeye
yonelen bir baska deyisle mali islemler olduk¢a onlar1 izleyen bir sistem daha uygun
olacaktir ki buna da nakit bazli sistemler diyoruz.

Tarihsel olarak bakildiginda bati iilkelerinde 6nceleri proje yatirimlari i¢in finansman saglama
araci olan biitgelerin ileriye yonelik etkilerinin goriilebilmesi i¢in daha ¢ok ticari muhasebeye
yakin bir bigimde tahakkuk muhasebesi ile ise baglamislar, ancak 1970 li yillardan itibaren
ekonomik istikrar kaygilarinin agir basmasi ile birlikte nakit tabanli muhasebeye agirlik
verilmig fakat 1990’11 yillarda tekrar tahakkuk muhasebesine doniis baglamistir.

Sonug olarak devlet muhasebesinde kayit yontemlerini bir ucunda nakit bazli muhasebe bir
ucunda ise tahakkuk bazli muhasebenin oldugu bir yelpazeye oturtabiliriz. Bunlarin arasinda
iki sistemin karigimi seklindeki ara yontemler yer almaktadir. Simdi bu sistemlere daha
yakindan bakalim.

1.Nakit Bazli Muhasebe Sistemleri: Bu muhasebe nakit akimlarindan dogan islemleri
kaydeder. Bu sistemde harcamalar nakden 6dendiklerinde gelirler ise nakden tahsil
olunduklarmda biit¢eye gelir ve gider olarak kaydolurlar. Bu sistemde gelir ve giderlerin
hangi doneme ait olduklar ile ilgilenilmez ancak hangi donemde etki yaptiklari ile ilgilenilir.
Boyle bir sistemde mali raporlar biitce gelir ve tahminlerini nakit giriglerini ve ¢ikislarini
acilis ve kapanig nakit varliklar1 kapsar.

Nakit bazli muhasebe sistemleri devletin sahip oldugu malvarliklarini, en saf formlarinda ise
borg ve alacaklar1 da kaydetmezler.

Bu sistem basit olmasi, anlasilabilir olmasi nedeni ile yonetimi kolay bir sistemdir. Bagta da

sOyledigimiz gibi 6zellikle nakit bazda takip edilen bir sistemden olgiilen biit¢e a¢iginin
finansal ve parasal etkileri kolay gbziikecegi i¢in istikrar programlarinda bu tiir agiklarin
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takibi agisindan da nakit esasli sistem daha uygun sonuglar verir.Sonug olarak nakit esasl
muhasebe biit¢ce odakli muhasebe sistemi olarak da nitelendirilir.

2. Degistirilmis Nakit Esast: Bu sistem de 6ziinde nakit esas1 gibi ¢aligir. Ancak farki mali
yilin hesabinin 31 Aralik aksami kapatilmamasi ve bir sonraki yilin belli bir siiresi i¢in
(genellikle bir ay) agik tutulmasidir. Bdylece bir islem nakden takip eden yilda gerceklestirse
dahi eger bu 6rnegin bir aylik siire i¢inde nakit islemi olusmussa o zaman bu islem 6nceki yil
hesaplarina aktarilir. Boylelikle nakden ait oldugu (ortaya ¢iktig1) yilda ger¢eklesmeyen ancak
bir sonraki yilin ilk ayinda nakden gerceklesen bir islem (6rnegin 2007 yilinin son giinii
ortaya ¢ikan bir miiteahhit alacagi 2008 ‘in 31 Ocagina kadar nakden ddenirse) bu islem 2007
yilina biit¢e gideri olarak yazilacaktir. Goriildiigii gibi bu sistemin tek faydasi mali iglemlerin
ait olduklar1 y1lin muhasebe kayitlarina dahil edilmesi ve ilgili donemde raporlanmasidir. Bu
isleme Tiirk Biitce Sisteminde mahsup islemi (Ingilizce float-dalgalanmaya birakmak) ad1
verilir. KMYKK’nun 51 inci maddesi bu siireyi bir ay olarak belirlemis ve zorunlu
durumlarda bunun giderler i¢in 1 aya, diger islemler i¢in 5 aya kadar uzatilmasi konusunda
Maliye Bakanina yetki vermistir.

3. Degistirilmis Tahakkuk Esasli Muhasebe: Bunun 6zelligi asagida gérecegimiz tahakkuk
esaslt muhasebe ile ayni1 felsefeye dayanir.dir . Ayrildiklar1 nokta bu sistemin arsa,arazi,bina
tasit gibi maddi duran varliklarm bu sistemde muhasebe kayitlarina alinmamasidir. Bu
nedenle muhasebede maddi duran varliklar ile ilgili aginma pay1 ayrilmasi, yeniden degerleme
vb islemlerin kaydi gerekmez. Bu agidan nakit esasina gore daha kapsamli tam tahakkuk
esasina gore ise daha dar ancak anlasilmasi daha kolay bir sistemdir.Bu agidan biit¢ce odakli
degildir. Borg ve alacaklar1 kaydeder. Ayni sekilde ileride yilikiimliiliik doguracak taahhiit ve
garantileri de kaydeder.

4. Tahakkuk Esasli Muhasebe: Bu sistemde mali islemler nakden gerceklesip
gerceklesmediklerine bakilmaksizin ortaya ¢iktiklari anda muhasebelestirilirler. Bu agidan
bakildiginda gelirler nakit olarak tahsil edilip edilmedigine bakilmaksizin tahakkuk etmig
(yani devlete 6denebilir hale gelmis devlet icin bir hak teskil etmis) islemleri, giderler ise
nakden 6denip 6denmedigine bakilmaksizin tahakkuk eden giderleri ( hak sahibi adina
olusmus 6deme emirlerini) ifade eder. Bu durumda tahakkuk eden gelir ve giderler tahakkuk
ettikleri y1lin hesaplarina dahil edilirler. Tahakkuk esasli sistemde alacaklar bor¢lar ve maddi
duran varliklar tam olarak gosterilir. Giderler maddi duran varliklarin aginma paylar1 dahil
olarak kaydolurlar. Dolayis1 ile bir projenin veya programin biitiin maliyetleri burada
goriilebilir. Dolayisi ile performansa dayali biitce i¢in daha faydalidir. Bu agidan bugiin veya
gecmiste yapilan her islemin bugiine ve daha ileriye yonelik etkilerini gormek miimkiin olur.
Bu sistemde nakit esaslt muhasebeden farkli olarak bilango, faaliyet raporu ve nakit akim
tablosu c¢ikarilabilir.

Eski ve Yeni Devlet Muhasebe Sistemlerimiz

1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu (MUK) doneminde en 6nemli sorun devletin tiim
kurumlarmi kapsayan bir muhasebe diizenlemesi olmamasidir. Bu nedenle kamu hesaplarimin
ayni baza getirilmesi ve i¢inden biitiin devlet sektoriiniin mali durumunu bir biitiin olarak
gosteren tablolar tliretilmesi miimkiin olmamustir. Eski sistemimiz agirlikli olarak nakit esasl
bir muhasebe sistemidir. Ancak nakit esasindaki mahsup yonii ile (float) degistirilmis nakit
esasina da uzanir. Ote yandan tahakkuk etmis giderlerin emanetlerle iliskilendirilmesi, nakit
dis1 borg ve alacaklari da icermesi nedeni ile degistirilmis tahakkuk esasinin da unsurlarini
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icinde barindirmaktaydi. Bu agidan degistirilmis nakit ve degistirilmis tahakkuk esasi1 arasinda
bir konumu bulunmaktadir. Eski sistemin fazla biitce odakli olmasi ve yeterli mali tablo
iiretilememesi, standart eksikligi 5018 sayili yasada giderilmeye c¢alisilmistir.

5018 sayil1 yasa ile muhasebe sistemi belli bir standarta oturtulmustur.

Md 49: Devlet muhasebe sistemi mali raporlarin diizenlenmesi ve kesin hesabin
¢tkariimasina temel olacak karar,kontrol ve hesap verme stireglerinin etkili
calismasini saglayacak sekilde kurulup yénetilir.
Buna gore;
® KIiT’ler harig tiim kamu idareleri kapsanacaktir
® Uluslararasi standartlar benimsenecektir
® Kamu kaynagi kontrol eden herkesin sorumlulugunun takibine imkan
verecektir
® Yoneticilerin yonetim ihtiyacina ve karar vermesine (ileriyi tahmin etmesine-
bugiin alacaklar1 kararn ilerideki sonuglarmi gérmeye) yardimcei olacaktir
® Devlet Muhasebe Standartlar1 Kurulu kurulacaktir
® 1.1.2006 dan itibaren Merkezi Yénetim (Genel+OzeH+DDK) ve SGK ile Yerel
Y Onetimler)
® 1.1.2007 tarihinden itibaren Doner sermaye ve fonlarda tek diizen hesap plant
uygulanmaya baglanacaktir.

Bu kapsamda 5018 sayili yasanin devlet muhasebesinden beklentileri sunlardir.

Kayitlarin tahakkuk esasina gore tutulmasi (md 50 ve 51)
® Biitce islemleri agisindan nakit
® Faaliyetler acisindan tahakkuk
Tiim faaliyetlerin kay1t altina alinmas1
® Sadece biit¢e odakli degil biitge ile iliskilendirilmeyen islemlerin de
kapsanmast
® Saydamlik saglanmasi
Maddi ve maddi olmayan duran varliklari da kayit altina alinmasi (amortisman
muhasebesi)
Odenek ve Nakit Planlamas1 ve OVMP igin veri saglanmasi
® (Odenek yoklugundan 6denemeyen borglar (323 sayili hesap)
® Taahhiitler
Devlet Borglarinin Mali raporlanmasina kolaylik
Kesin hesabin muhasebeden ¢ikmasi (analitik biitge siniflamasi baglaminda)
Vergi Harcamalarinimn raporlanmasi (Kismen- Vergi indirim ve iadeleri gibi)

Sonug olarak, devlet muhasebe sisteminin yeni yasa ile belli ilkeleri genel kabul gérmiis
muhasebe standartlarina uygun bir bi¢imde ortaya koydugunu ve bunlardan hareketle
iretilecek istatistiki verilerle kamu hizmetinin maliyetinin hesaplanmasi imkanimnin
getirildigini soyleyebiliriz.
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Mali raporlama ve mali saydamhk;
1. Mali raporlamanin 6nemi ve hedef kitlesi

Muhasebe sistemlerinin kaynak kullanimu ile ilgili diizgiin ve standart bir bilgiyi nasil
iiretebilecegi konusuna yukarida degindik. Kamu kaynaklarmin kullanimi sirasinda devletin
zor kullanarak vergi toplamasi yetkisinin sinirlandirilmasimnin biit¢e sistemlerinin gerisinde
yatan énemli bir faktor oldugunu biliyoruz. Iste toplumun devleti yonetenlerin kaynakalri
nasil kullandigini bilmek istemesi ( daha dogrusu ¢ikar gruplarinin) muhasebeyi sadeve devlet
yoneticilerine bilgi sunan bir ara¢ olmaktan ¢ikmasini ve topluma da bilgi sunmasini
gerektirmistir.

Topluma develet muhsebesi verilerinden hareketle bilgi sunulmasi da bizi mali raporlama
kavramina getirmektedir. Mali raporlama bu anlamda dort fonksiyon ifa edebilir.

a. Devlet muhasebesi ve bundan tiiretilen mali tablolar yoneticiye karar vermesinde
yararli olur.

b. Meclise hiikiimet politikalarini degerlendirme, onaylama ve hesap sorma imkani getirir.
Esasida hiikiimetler bu konuda parlamentoya bilgi vermekle ylikiimliidiirler. Meclise
sunulan kesin hesap kanununu bu anlamda bir mali rapor sayabilirz. Alman 6denekler ile
ne yapildiginin hesabi1 bu raporla verilir.Meclis de bu hesabin dogru olup olmadigini
Sayistay vasitasi ile inceler.Meclise bunun diginda da hem 1050 hem de 5018 ile
belirlenmis baska raporlar da sunulur. Bunlara biit¢e hazirligi konusunda
deginmistik.Ileride tekrar bakacagiz.

¢. Muhasebe ve mali raporlamanin ii¢iincii hedef kitlesi vatandaslardir. Vatandaglarin ve
devletin mali bilgiyi birbirleri ile paylasmas1 demokrasinin bir geregi olmakla beraber, bir
baska husus da devletin verdigi hizmetlerin nereye yoneldiginin bilinmesi
ihtiyacidir.Devletin egitim,astyapi, tarnsfer harcamalarini hangi gruplara, hangi
cinsiyetlere, bolgelere yaptig1 6zellikle teknoloji ¢agindadnem tasir. Vatandaglar bu
bilgilere ulasmak isterken , devletler de vatandaslara nasil hizmet ettiklerini gdstermek
icim bu bilgiyi kendilerine gore sunmak isteyebilirler. Kuskusuz verilen enformasyonun
veren acisindan bazi riskleri de vardir.(Kamu sektoriiniin performansi gibi). Buna ragmen
asagida gorecegimiz nedenlerle bugiin giderek mali saydamlik taleplerinin artmasi
sonucunda bu verilerin temini artik gereklilik halini almustir.

d. Mali raporlamanin 4 iincii hedef kitlesi uluslararasi kuruluslardir. Bunlar da bir tilkede
kamu sektoriinde ne olup bittigine bakmak ve yatirim kararlarini buna gore vermek
isterler. Ozellikle IMF-WB gibi kurulusla program yapan bizim gibi iilkelerde biitce
izerine getirilen perfromans kriterleri muhasebe bilgisine dayali mali raporlamanin
Onemini daha da arttirmistir.
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2. Mali raporlamanin ilkeleri :

Devletin hazirladig1 mali raprolarin kabul gérmesi yani kredibilitesinin olmas1 bazi temel
ilkelerin varligini gerektirir.

a. Mesruiyet (Legitimacy) : Devletin mali tablolar1 igerik ve sunum
sekli itibariyle bu tablolar1 talep edenler tarafindan kabul edilebilir
olmalidir. Bu nedenle bu tablolar belli {izerinde anlasilabilir
standartlar iizerine oturmalidir. (Bu standartlar konusunda
E.Kararaslan makalesine bakilabilir). Bu da uluslararasi standartlarin
onemini gosterir. (GFS, ESA95,SNA gibi)

b. Anlasilabilirlik (Understandability): Mali tablolarin hesap vermenin
bir arac1 oldugunu sdylemistik.Hesap vermek agiklama yapmaktir.
Aciklamada bulunmak ise karsi tarafin bunu anlayabilmesini
gerektirir. Bu ise hesaplarinizin ve mali tablolarinizin anlagilabilir
olmas1 demektir. Anlagilabilrilik ilginin icerigini bozmadan basi ve
acik bir ahle getirilebilmesidir.

c. Giivenilirlik : Mali raporlamanm giivenilirligi mesruiyeti ile de
iliskili olmakla beraber bagka unsurlar da igerir.

- Oncelikle kesinlesmis rakam m1,tahmin mi kullanildig:

- Tahmin kullaniliyorsa yontemi

- Hem tahmin yontemi hem de hesap yontemi degisiyorsa bunun
hemen bildirilmesi (Biitge kodlamasi,cetvellerde yaganan durum)
- Giivenilirlik tutarhilik anlamina gelmez (iirdiin)

- Veriyi kullananlarin degisiklikleri kendilerinin kegfetmesi
verilere duyulan giiveni azaltir.

d. Uygunluk (relevance): Hazirlanan mali raprolarin kullanim
ihtiyaclarina uygun olmasi beklenir. Aslinda bu anlamda vatandaglarin
ihtiyacinin ¢ok iistiinde kapsamli ve teknik ayrint1 ile dolu raporlar
iiretilmesi ¢ok anlamli olmayabilir.

e. Karsilastinlabilirlik (Comparatibility) Mali enformasyon ve
raporlamanin karsilastirilabilriligi iki boyutta ele alnabilir.Birincisi
bir devletin veya bir harcamaci kurulusun hesaplar1 zaman i¢inde
karsilastirilabilir olmalidir. Varsa degisiklikler agiklanmali, seriler
yeni hali ile geriye gétiiriilebilmelidir. Ikincisi ise devletin
hesaplarinin baska iilkelerle karsilastirilabilmesidir.

f. Verinin Zamaninda iiretilmesi (timeliness) : Geciken veri veri
sayllmaz.Gecikme degisik nedenlerle olusabilir. Verinin denetimi
zaman alabilir. Verinin hukuka uygunlugu zaman alabilir.sistemler
yetersizdir. Veri ¢ikabilir ama titizlik nedeni ile zaman alabilir. Verinin
giivenliligi ile zaman arasinda ( c ile f arasinda) bir trade off
vardir.Boyle bir durumda zaman daha dnemlidr.

g. Tutarhlik (Consistency) : Bu karsilastirilabilirlikle de
ilgilidir. Veri,zaman,siniflama, muhasebe temeli agisindan tutarh
olmalidir. Tutarlilik ayn1 zamanda mesruiyet saglar. Kurulus tutatl
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olacagim diye eskiyen sistemini korumak gibi bir tutarsizliga da
gitmemelidir. Tutarlilik tutuculuk degildir.

h. Faydah olma (usefulness) : Mali raporlamanin devletin mevcut ve
gelecekteki kaynak kullanimi konusunda hem vatandasa hem de
kuruluglara yeterli onlara vererk anlayislarina katkida bulunmasidir.

3.Ulkemizde mali raporlamanin durumu

Ulkemizde devlet muhasebesine dayali veri ve rapor iiretmenin gegmisi oldukga eskiye
dayanmakla beraber, mali raporlama ve verinin istenen verimi ve saydamlig1 sagladigini
sdylemek oldukea giictiir. Onceden mali raporlama yakin gegmise kadar parlamentoya
bilgi sunma olarak algilanmaktaydi. Bunu IMF ve Diinya Bankasi ile olan iligkiler
gelistik¢e ve bir program mantigi i¢inde bu kuruluslara sunulmasi gereken tablolar izledi.
Ancak mali raporlamanin belli standartlarda sunulmasi ¢abasi son yillara miinhasir bir
olay olarak goriilebilir.

Biitge ile ilgili mali raporlama sistemine bakacak olursak, MUK (Muhasebe-i Umumiye
Kanunu mali raporlamanin nasil yapilacagi konusunda bir sey sdylememekle beraber
biitge meclise sunulurken Y1illik Ekonomik Rapor, milli biitce tahmin raporu ve biitge
gerekcesi TBMM ne sunulan belgelerdir. Ancak bunlar kismen devlet muhasebesinden
tiiretilmekle beraber , istatistik temelli verilerdir. Meclise sunulan diger 6nemli bir belge
ise Kesin Hesap kanunudur.

Buna karsilik KMYKK da mali istatistikler konusu 6zel olarak diizenlenmistir. (52,53 ve
54 iincli maddeler) . Bunlar1 inceledigimizde mali raporlamanin uluslar arasi standartlara
uygun olmasi gerektigi, kapsaminin genisledigi (genel yonetimin tiimii) ,zaman agisindan
diizenlemeler getirildigi (6zellikle 53 iincii madde), Sayistay’a bunlarin standartlarinin
degerlendirilmesi gibi gorevler yiiklendigi goriilmektedir.'' Ote yandan KMYKK’nun 18
inci maddesi Biitce TBMM’ye sunulurken

a) Biitce gerekgesi (Orta vadeli Mali Plan’1 da igeren)

b) Yillik Ekonomik Rapor (1050 de de vardi)

c) Vergi harcamalar1 cetveli (vergi indirim ve istisnalari nedeni ile vazgegcilen
tutarlar)

d) Kamu Bor¢ Yonetimi raporu

e) Genel Yonetim Kapsamindaki idarelerin son iki yila ait biitce gerceklesmeleri ve
izleyen iki yila ait gelir gider tahminleri

f) Mahalli idareler ve Sosyal Giivenlik Kurumlarmn biitce tahminleri

g) Merkezi YOnetim biitgesinden yardim alan ancak merkezi yonetim biitgesi iginde
olmayan kurumlarm listesi

Gibi dokiimanlarin biitge kanununa eklenmesini hiikiim altina almistir.
Bu hiikiimler bir biitiin olarak degerlendirildiginde KMYKK’nun MUK ’a oranla ¢ok daha

kapsamli ve diizenli bilgi sunumunu amagladigi anlasilmaktadir. Kuskusuz burada 6nemli
olan uygulama niyeti ve kapasite meselesidir. Bunun disinda bu mali istatistikleri

" Ornegin Ingiliz Ulusal Denetim Ofisi hiikiimetin ekonomik varsayimlarmin tutarli , anlamli ve ihtiyatli olup
olmadig1 konusunda goriis agiklayabilmekte ve rapor yaymayabilmektedir.
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degerlendirecek bunlarin uluslar arasi standartlara uygun olup olmadigi1 konusunda
kamuoyunu bilgilendirecek olan Sayistay’in bu konudaki kapasitesi de ayr1 bir konudur.

KMYKK biit¢e yil1 baginda bu raporlarin TBMM ’ne sunulmasini hiikiim altina alirken, 30
uncu maddesi (Biitge Politikasi - Gelir ve Giderlerin Izlenmesi ) Genel Yénetim
Kapsamindaki Idarelerin biitgeler uygulamaya baslandiktan sonraki ilk alt1 ay sonuglarim,
gelecek alt1 aya ait beklentileri, hedef ve faaliyetleri degerlendirdikleri bir yartyil raporu
cikarmalarin1 6ngormektedir. Maliye Bakanlig1 da bu dogrultuda bir rapor hazirlamaktadir.
Buna genelde Ekonomik ve Mali Durum Y1l Ortast Giincellestirme raporu ad1 verilmektedir.

Yeni KMYK da mali raporlama ile birlikte getirilmesi dngdriilen bir diger rapor dokiimani ise
“faaliyet raporlarndir’. KMYKK’nin 41 inci maddesinde diizenlenen faaliyet raporlar1
maddesi aslinda hesap verilebilirlik agisindan 6nem tasiyan ve harcama siirecinin sonunda
stratejik planda ve performans programinda amaglanan hedeflere ulasilip ulasilmadigini
aciklayan bir rapor sistemi olarak tasarlanmistir. Buna gore 41 inci madde faaliyet raporlarini
bir kamu idaresinin iist yoneticisi tarafindan her yil diizenlenmesini 6ngérmektedir. Bu
raporlar

a) Faaliyetlerin stratejik planlama ve performans gostergelerine erisim derecesini

b) Varsa sapmalarin nedenlerini belirtecek sekilde hesaplanacaktir.

Ust ydnetici bunu yaparken kendine bagh birimlerin faaliyet raporlarmi konsolide edip Idare
Faaliyet raporunu maliye Bakanlig1 ve Sayistay’a verecektir. Ayrica kamuoyuna
aciklayacaktir. Mahalli Idarelerin faaliyet raporlar1 da Icisleri Bakanliginca derlenip Maliye
Bakanligi, Sayistay’a verilecek ve kamuoyuna agiklanacaktir.

Mali saydamlik

Mali saydamlik konusu artik KMYKK’da da yer alacak sekilde 6nem tagiyan bir kavram
haline gelmistir. Buna gore mali saydamlik (md 7) her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi
ve kullanilmasinda devletin mali islemlerinin yapisi,uygulanacak politikalar, mali hesaplar ve
projeksiyonlarinin kamuya ac¢ik olmasi anlamina gelir.

I. MALI SAYDAMLIK VE MALI SAYDAMLIGIN iZLENMESi12

Kamu kaynaklarinin kullanimi ile ilgili olarak son yillarda gelistirilen sdylemlerin en popiiler
olanlarmdan birisinin devlet hesaplarinda saydamligin saglanmasi olarak ortaya c¢iktig1
goriilmektedir. Saydamhk, bunun yaninda hesap verilebilirlik gibi kavramlarin giderek
daha cok konusuluyor olmasimnin arkasinda belli bash iki neden bulunmaktadir.
Bunlardan birincisi, basta IMF olmak iizere uluslararasi kuruluglar tarafindan uluslararasi
finansal mimarinin son 5-6 yildir yasanan finansal krizlerden sonra yeniden yapilandirilmasi
¢aligmalarinda mali saydamliga giderek artan sekilde vurgu yapilmasidir. Ikincisi ise; biraz da

bu uluslararasi atmosferin etkisi ile ulusal diizeyde de kamu hesaplarinin saydamligi

'2 Bu konuda ayrmtih bir degerlendirme igin bkz. Ferhat Emil, Hakki Hakan Y1lmaz “ Mali Saydamlik izleme
raporu” , TESEV yayin1 , 2004 istanbul
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konusunun tartigilmaya ve bu konuda toplumsal talebin bir Ol¢iide de olsa artmaya

baslamasidir.

Mali saydamlig1 “devletin isleyisi ve yapisinin, uygulayacagi maliye politikalar1 konusundaki
niyetlerinin, devlet hesaplar1 ve projeksiyonlarinin kamuya ag¢ik olmas1” olarak tanimlamamiz
miimkiindiir. Ya da bu tiir teknik tanimlar1 bir kenara birakarak saydamhg halk diliyle
devletin milletten aldig1 kaynaklarla ne yaptig1 hakkindaki tiim hikayeyi ve gercekleri
topluma dogru bir bicimde anlatmasi olarak da tanimlayabiliriz. Bununla baglantih
olarak mali saydamhik “devletin yaptig1 mali islerle ilgili gerceklerden tasarruf

etmedigi” bir durumu anlatir.

Bugiin saydamlik talep etme durumunda olmanin birinci 6nkosulu vatandasin 6dedigi
vergilerin nereye harcandigini sorgulanmaya baslanmasi ihtiyacidir. Saydamhk talebi
onemli olciide biitce siireclerine ilgi gosterilmesi ile paralellik arz etmektedir. Vergi
odeme bilinci ile de ilintili olan bu husus bir ka¢ noktadan hareketle ele alinabilir. Biitge basta
da belirttigimiz gibi bir sosyal sdzlesmedir. Bu sosyal s6zlesmenin taraflari olarak vatandasin
ve onun temsilcileri olan milletvekillerinin bu s6zlesmeden dogan hak ve yiikiimliiliiklerini
dogru degerlendirebilmeleri i¢in icra organinin onlerine getirdigi biitce teklifini
degerlendirebilecek bilgi ve kapasiteye ihtiyaglar1 vardir. Vatandaslarin tek tek biitge uzmant
olmalar1 beklenemez. Ancak hi¢ olmazsa biitce dokiimanlar1 ve raporlarini onlar i¢in
yorumlayacak; sade ve basit bir bigimde hiikiimetlerin kendilerinden topladiklar1 kaynaklarla
gecmiste ne gibi isler yaptiklar1 ve gelecekte ne gibi isler yapacaklarini agiklayabilecek
olusumlara (sivil toplum orgiitleri, sendikalar, meslek odalar1 gibi) ihtiyaclar1 vardir. Bu
kuruluglarin biitge siireglerinin her asamasini (hazirlik, parlamentoda goriisme, uygulama
sonuglari,denetim) izlemeye yonelik yapilar gelistiremedigi ve vatandaslarin bu siirece
katilmasma imkan saglayacak mekanizmalar1 hayata ge¢iremedigi ortamlarda saydamlik

talebi i¢in gerekli bir dnkosul yerine gelmemis demektir.

Ekonomik krizler saydamlik yoklugundan da kaynaklanan bir cok maliyete yol agarken artik
sadece uluslararasi finansal kuruluslarin degil ulusal dinamiklerin ve kamuoyunun da
saydamlik konusunda taleplerinin az da olsa artmaya baglamasina yol agmistir. Bunun
sonucunda ekonomik programin sonraki agamalarinda kamu mali yonetiminde saydamligin

saglanmasi daha bir 6nem tasir hale gelmistir.
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Saydamlik konusu AB gibi bolgesel entegrasyonlarda birlige katilacak iilkelerin yonetim
sistemlerinde baz1 asgari sartlar1 saglamalar1 baglaminda da ele alinabilmektedir. Bu anlamda,
birlige ge¢is donemi icinde aday iilkelere yonelik olarak gelistirilen mali kriterlerin her biri

icinde saydamlik bir 6n kosul olarak getirilmektedir.

Gegclis siirecini tamamlamis ve birlige iiye olan AB iiyesi iilkelerde saydamhgin
gelistirilmesi ise kamu yonetimine olan saygi ve giiveninin artirllmasi baglaminda

demokrasinin kalitesinin yiikseltilmesi olarak algilanmakta ve hayata gecirilmektedir.

Mali saydamlik uluslararast boyutta bir 6lgiide borg verenlerin risklerini azaltma ve
alacaklarini garanti altina alma ¢abalarinmn bir unsuru olarak goriilebilirse de kanimizca mali
saydamlik aslinda kendisini ulusal boyutta daha fazla “hissettirmesi gereken” bir konudur.
Burada hissettirmesi gereken derken bu nokta 6zellikle vurgulanmak istenmektedir. Zira uzun
zamandir bir ¢ok iilkede o iilke vatandaslarinca mali saydamhgin talep edilmesi ancak
bu saydamhigin olmamasinin maliyetleri hissedildigi 6l¢iide miimkiin olmaktadir. Bunun
iilkeden tilkeye degisen bir ¢ok nedenleri olmakla beraber mali saydamlik meselesinin devlet
hesaplarinin karmagikligi, teknik boyutunun fazlaca uzmanlik gerektirmesi, devlet
muhasebesi gibi mali saydamlikla yakindan ilgili konularm hemen her iilkede soguk ve
sikict konular olarak algilanmas1 gibi nedenlerle toplumlarin giinliik yasamlarinda faiz,
borsa, doviz gibi alanlara oranla fazlaca ilgi uyandirmadigini séylemek miimkiindiir. Ozellikle
sivil toplum tipi 6rgilitlenmelerin az oldugu, vergi 6deme bilincinin pek bulunmadigi
toplumlarda mali saydamlik kendiliginden talep edilen bir konu olmamas1 yiiksek bir

olasiliktir.

Halbuki tarih boyunca iktisadi ve siyasi rejimlerin totaliterlikten demokrasiye dogru
evrilmesinde ve yoneticilerin kamu kaynaklari iizerindeki kullanim yetkilerinin kurallara
baglanmasinda biitgeler birer sosyal sozlesme fonksiyonunu yerine getirmislerdir. Bu sosyal
sOzlesmenin ayn1 zamanda bir yetki devri i¢erdigini gozden uzak tutmamak gerekmektedir.
Giliniimiizde bu yetki devri ulus adina onun temsilcisi durumunda olan parlamentonun biit¢eyi
onaylamasi suretiyle icra organina kaynak bulmaya (vergi ve benzeri ylikiimliiliikler salmaya)
ve harcama yapmaya yetki vermesi seklinde kendisini gostermektedir. Buna karsilik icra

organi da devraldig1 bu yetkinin siyasi ve hukuki sorumlulugu ile kars1 karsiya bulunmaktadir.
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Bu anlamda, biitce hakkimin kullanilmasinda devlet hesaplarinin saydamhginin ¢ok
biiyiik 6nemi vardir. Zira toplumdan alinan kaynaklarin nasil ve nereye kullanildigmin
hesabinin verilebilmesi biit¢cenin devlet ile toplum arasinda bir sosyal s6zlesme olma
niteliginin en 6nemli unsurudur. Bu hesabin kaynaklara tasarruf edenler tarafindan en iyi
bi¢imde verilebilmesi dncelikle toplumun bu konuda dogru bicimde bilgilendirilmesini

gerektirmektedir.

Konuya bu acidan yaklasildiginda toplumca biit¢elerin kullanimu ile ilgili hesabin sorulmasi
ve bunun i¢in mali saydamlik talep edilmesinin dogal ve otomatik bir siire¢ olmasi1 gerektigi
akla gelse de; yukarida sz ettigimiz nedenlerden dolay1 bunun her zaman bdyle olmadigini

da gézden uzak tutmamak gerekmektedir.

Durum boyle olunca mali saydamlik meselesinin ulusal boyuttaki 6nemi ilk asamada daha
cok finansal krizlerin etkisi ile ve bu konuda kendilerini gorevli kilan uluslararasi kuruluslarin
(IMF, WB, AB, OECD) inisiyatiflerini takip etmekle sinirli kalmaktadir. Kuskusuz krizlerin
maliyetinin ayn1 zamanda saydamlik eksikligi ile orantili bir bigimde artiyor olmasi ve bu
durumun sosyal sorunlara yol agmas1 giderek kamu sektoriiniin etkinliginin bir bagka deyisle,
devlet mekanizmasinin diizgiin ve saydam c¢alismamasinin krizlerin olugsmasindaki roliiniin de
sorgulanmasina yol agmaktadir. Bu durum, daha sonra bu alanda bir vatandas ve sivil toplum
orgiitlenmesinin bu yonde bir talep yaratmasinit beraberinde getirmekte ve ulusal ve
uluslararasi dinamikler saydam devlet yapisi konusunda ortiismeye, karsilikli olarak
birbirlerini etkilemeye ve boylece ulusal diizeyde de bu konuda bir sinerji yaratmaya

baslamaktadir.

Bu ihtiyacglardan yola ¢ikarak mali saydamligin saglanmasmm bir yolu olarak belli bir
sistematik icerisinde hiikiimetlerin bu alanda atacagi adimlarin ve uygulayacagi politikalarin
periyodik olarak takip edilip, gelistirilecek somut kriterler bazinda ulasilan sonuglarin
kamuoyuna yansitildig1 bir “Mali Saydamlik izleme Endeksi” olusturulmaya calisilmustir.
Endeksin temel amaci, iilkemizde mali saydamhgin diizenli olarak ol¢iilmesi suretiyle,
problemli olarak goriinen alanlar ile gelistirilmesi gereken konularin saptanmasi ve mali
saydamhgin diizey olarak gelisiminin ortaya konmas: seklinde ifade edilebilir. Endeks
bu noktadan hareketle esasinda bir tiir algilama endeksi olarak tasarlanmstir. Bir bagka
deyisle endeks degerlendirmeye katilanlarin mali saydamhigi kisisel gozlem ve

tecriibelerinden hareketle nasil algiladiklarinin 6lgiilmesi lizerine kuruludur.
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Degerlendirme formu toplam alt1 ilkeye karsilik gelen alt1 bolim ve toplam 108 sorudan

olugsmaktadir. Bu ilkeler sirasiyla:

IL.
I1I.
IV.

V.

VL

Kamu Sektoriiniin Ekonomide Sahip Oldugu Rol ve Sorumluluklari A¢ik Olmasi.
Kamuoyuna Bilgi Sunma ve Raporlama Diizeyi.

Biitcenin Hazirlanma ve Onaylanma Siirecinde Agiklik.

Biitcenin Uygulanma ve Kontrol Siirecinde Agiklik.

Kesin Hesaplarin Parlamento Tarafindan Onaylanmasi ile Mali Sonuglarin Dig
Denetiminde ve Degerlendirilmesi Siirecinde A¢iklik.

Mali Istatistiklerin Raporlanmasindaki Kurumsal Bagimsizlik ve Giivenilirlik

Bu alt1 ilkeye dayali soru formlar1 alanlarinda uzman 20 civarindaki kisiye (Maliye

Bakanligi, Sayistay, Hazine,DPT,STK temsilcileri, basin) doldurtularak 100 iizerinden bir

saydamlik puani hesaplanmaktadir.

Bu endeksin son durumu asagida yer almaktadir.
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Mali Saydamlitk Genel Endeks Degerlerindeki Gelisme

60,0
50,0
44,7 44,4
a4.1 40,6 42,6
e — \41,3
40,0 | | |
30,0
20,0
2003 Sonu 2004 Sonu 20051 2005 I 2006 | 2006 Il

" Sembollerin tagidig1 anlamlar izleyen tabloda yer aldig1 sekilde IBP standartlarina gore

degerlendirilmistir

() ()
67+ % gﬁ Cok Olumlu
99
50-66 ‘_?Q Olumlu
33-49 o Olumsuz
0-33 v *~ ) |Cok Olumsuz
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Mali saydamligin genel endeks degerine katki yapan ana ilkeler agisindan bakildiginda ise
“mali istatistiklerin raporlanmasinda kurumsal bagimsizlik ve giivenilirligin® en diisiik
degerine indigi, bunu “biitgenin hazirlik ve uygulama siirecindeki agikligin” izledigi ve diger
ilkeler acismdan da onceki yillara oranla endeksin diigiis yoniinde egilim gosterdigi
anlasilmaktadir. Mali Saydamlik Endeksinin daha da asagiya diismesini engelleyen en 6nemli

ana ilke ise “kamu sektoriinde rol ve sorumluluklarin agik olmas1™ ilkesidir.

Alt Tlkeler Bazinda Mali Saydamhk Puan Kart:

Ana ilke

Alt ilke
( En Dusuk Deger )

Alt ilke
(En Yiiksek Deger)

I. KAMU SEKTORUNUN
EKONOMIDE SAHIP OLDUGU ROL
VE SORUMLULUKLARININ ACIK
OLMASI

Vergi ve benzeri yasal
yukimliliklerin anlasilabilir
ve herkese esit derecede
uygulanabilir olmasi

iz

Kamu Gorevlilerinin tabi
oldugu etik standartlarin
mevcudiyeti ve agikhig

\7(:4\

Il. KAMUOYUNA BILGI SUNMA VE
RAPORLAMA DUZEYi

Biitce dokiimanlarinin
anlasilabilir olmasi ve
STK'larla isbirligi

Q;fo,‘ Qﬁfﬁ

Biitge dokumanlarinin tam
ve ayrintili bilgi setini
kamuoyuna sunmasi

<L

ll. BUTCENIN HAZIRLANMA VE
ONAYLANMA SURECINDE AGIKLIK

Maliye politikalarinin
maliyetlerinin agiklanmasi

Merkezi kuruluslar
arasinda rol ve
sorumluluklarin agik
olmasi

IV. BUTCENIN UYGULANMA VE
KONTROL SURECINDE AGIKLIK

Vergi idaresinin politik
etkilerden uzak olmasi

%U@.; FJ’) -~

Mali raporlamanin
standart ve diizenli olmasi

o

V. KESIN HESAPLARIN
PARLAMENTO TARAFINDAN
ONAYLANMASI ILE MALI
SONUCLARIN DIS DENETIMINDE
VE DEGERLENDIRILMESI
SURECINDE AGIKLIK

Dis denetim raporlarinin elde
edilebilir ve anlasilabilir
olmasi

CiaLd

‘F;’a’

Kesin hesaplarin siiresinde
ve ilgili taraflarin
anlayacadi aciklikta
parlamentoya sunulmasi

VI. MALI iSTATISTIKLERIN
RAPORLANMASINDAKI KURUMSAL
BAGIMSIZLIK VE GUVENILIRLIK

Model varsayimlarinin agik
olmasi ve bagimsiz kurumlar
tarafindan denetlenmesi

Harcama ve gelir
tahminlerinin gergekgi ve
guvenilir olmasi

%51‘
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Tiirkiye saydamlik sonuclarina kargilastirmali bir ¢ercevede bakmak ig¢in, bir dnceki raporda
baslattigimiz ¢alismayr devam ettirerek, Tirkiye verileri Uluslararast Biitce Projesi
(International Budget Project-IBP) sivil toplum Orgiitliniin biitcenin ac¢iklig1 ¢aligmast

sonuglari ile karsilastrilmistir.

Karsilastirma iki cercevede yapilmistir. Oncelikle 2004 yilinda IBP tarafindan agiklanan 36
iilkeye ait sonuglar bizim c¢aligmamiz sonucunda elde edilen mali saydamlik sonuglari ile
karsilastirilmustir. Ikinci asamada ise yine IBP tarafindan 2006 yilinda agiklanan ve ilk defa
Tiirkiye’nin de iginde oldugu saydamlik c¢alismast sonuglart ile anket sonuglarinin

degerlendirilmesi yapilmustir.

2004 ¢aligmasina gore, IBP degerlendirmesindeki 67 ve iistli endeks degeri “cok olumlu”, 66-
50 arast “olumlu”, 49-33 arasi “olumsuz” ve 33’den az olan endeks degeri ise “cok olumsuz”
olarak smiflandirilmaktadir. Buna gore, Tiirkiye, 36 iilke ortalamasinin ii¢ temel kategoride de
altinda kalmaktadir. Yapisal reformlar ile birlikte Tiirkiye’de mali saydamlik alaninda
saglanan gelismelere ragmen, iilkemiz bu smniflamada oransal olarak hala “olumsuz”

goriinimden kurtulamamis goriinmektedir.

Tablo 8. Tiirkiye ve IBP Mali Saydamlik Karsilastirmali Endeks Sonuclart

2004 2005 2006
IBP, 36 llke
ortalamasi | Tiirkiye Turkiye Turkiye
Butce Dokumanlarinda Aciklik 56,0 36,3 411 40,4
Bilgi Sunma ve Raporlama 44,0 42 .1 43,4 39,7
Kamuoyunun ve Parlamentonun Katilimi 40,0 40,6 42,3 39,9

IBP’nin 2006 yilinda agikladigi ve esas olarak 2005 yili sonug¢larmi yansitan en son
calismasma gore ise, Tlrkiye, Biitce Acikligi (Open Budget Index) endeks degeri olarak 59
iilke arasinda 41 puan ile 36. sirada ¢ikmistir. Bu calismada 81 ve iistii endeks degeri
“kapsaml1 bilginin sunuldugu”, 80-61 aras1 “6nemli diizeyde bilginin sunuldugu”, 60-41 arast
“baz1 bilgilerin sunuldugu”, 40-21 aras1 “az bilginin sunuldugu” ve 21°den az olan endeks
degeri ise “bilginin sunulmadig1” durum olarak kategorize edilmistir. Buna gore, Tiirkiye 59

iilke arasinda baz bilgilerin sunuldugu kategori i¢cinde yer almistur.

13 Bkz. http://www.internationalbudget.org/
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IBP Biitce Acikligr Endeks Sonuclari, 2006

Ulkeler % Deger Ulkeler % Deger
1|Fransa 89 31]|Kazakistan 43
2|ingiltere 88 32|Gana 43
3|Yeni Zelanda 86 33|Hirvatistan 42
4| Giney Afrika 85 34|Malavi 41
5|Slovenya 81 35|Endenozya 41
6|ABD 81 36| Turkiye 41
7|Peru 77 37|Bengaldes 40
8lisvec 76 38| Arjantin 39
9| Polonya 73 39|Honduras 38

10|Brezilya 73 40|Zambiya 37
11| Giney Kore 73 41|Nepal 36
12|Norveg 72 42| Glrcistan 33
13|Romanya 66 43]|Uganda 31
14|Botsvana 65 44|Ekvator 31
15|Cek Cumhuriyeti 64 45| Azerbeycan 30
16| Kolombiya 57 46|Kamerun 29
17 |Hindistan 52 47| Cezayir 28
18| Yeni Gine 51 48|El Salvador 27
19|Namibya 51 49| Arnavutluk 24
20| Pakistan 51
21| Filipinler 51
22| Urdiin 50
23| Meksika 50
24| Kenya 48
25| Tanzanya 48
26|Bulgaristan 47
27|Sri Lanka 47
28|Rusya 47
29|Guatemala 46
30|Kostarika 44

Sonug olarak, Tiirkiye’de kamu sektoriinde mali saydamlig1 6lgmek igin kullandigimiz endeks
ile hemen hemen benzer nitelikleri tagiyan IBP endeksi sonuglar1 paralel sonuglar vermekte ve
yapilan tiim yasal diizenlemelere ragmen, iilkemizde mali saydamlik uygulamada olumsuz bir
goriintii vermekte ve uluslararasi karsilastirmalarda da yerimiz pek i¢ agici bir konumda

bulunmamaktadir.'*

' Ders Notlarmimn mali saydamlik boliimii Ferhat Emil ile Hakan Yilmaz’in Mali saydamlik konulu
caligsmalarma daynamaktadir.
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IV. BUTCENIN DENETIMI — Hesap Verilebilirlik - Denetim Usulleri- Denetim
Kavramlan ve Sayistay Denetimi

Buraya kadar anlattiklarimiz esas olarak biitge ile kaynaklar1 kullanma yetkisi alan
hiikiimetlerin uygulamada bu kaynaklar1 nasil kullandiklar1 , bunun yontemleri ile ilgili
konulardi. Bundan sonra ise sira biitce dongiisiiniin son asamasi olan kaynaklarin nasil
kullanildiginin hesabinin verilmesi yani biitge denetimidir. Aslinda biitgede kaynaklarin nasil
kullanildig1 konusu biit¢enin agirlikli olarak dis denetimini yani Sayistay denetimini kapsar
gibi goriiniiyorsa da denetim konusu 6ziinde dig denetimi de i¢ine alan daha genis bir kavram
olup biitce ile kamu kaynaklarmin kullanim konusu 6ziinde demokratik toplumlarda hesap
verme kavrami ile ¢ok yakindan ilgilidir.

Bu boliimdeki agiklamalarimizi alt bagliklar itibariyle bir ka¢ noktada ele alacagiz. Bunlardan
ilki biitce hesaplarinin kapatilmasi ile ilgili bazi teknikler ve mevzuat uygulamasi olacak.
Ikinci baslik hesap verme kavrami iizerine bazi agiklamalar1 igerecek. Uciincii bashigimiz
denetim meselesine degisik acilardan kavramsal bir bakis agis1 getirecek. Dordiincii
basligimiz ise Sayistay denetimi ile ilgili olacak.

1. Biit¢e hesaplarinin kapatilmasi : Biit¢cenin denetimi ( 6zellikle dis denetimi) agisindan
onem tastyan ilk husus hesaplarin kapatilmasidir. Saymanlarca hesaplarin kapatilmasi
ve daha sonra bu hesaplarin Maliye Bakanliginca kesin hesap kanun tasarisina
doniistiiriilerek TBMM ‘ye gonderilmesi ve bu hesaplarin dis denetim organi olarak
Sayistayin bu hesaplar1 incelemesi siireci dncelikle hesaplarin nasil kapatilacagma dair
usullere bakilmasini gerektirir.

Bu konuda dikkati ¢eken ilk konu hesap kapatilmasmin aslinda bir ddnemin kapatilmasi ile
olan baglantisidir. Bu da aslinda bildigimiz gibi biit¢elerin bir donem i¢in uygulandigini ifade
eder. Yani parlamentolar hiikiimetlere biitge yapma yetkisini bir donem i¢in verirler. Bu
dénemde adina “mali y1l denilen” bir yili ifade eder. Ulkemizde mali y1l eskiden 1 Martta
baslarken 1970’11 yillarin basindan itibaren takvim yil1 ile esanli olarak baglamaktadir.
Biitceler yillik olarak uygulandiklarinda bu harcamalarin o yil icinde gergeklestirilmesini ve
gelirlerin yine o y1l iginde toplanmasin1 ve gider ile gelir toplama mevzuatlarinin da o yil
icinde uygulanmasi i¢in Hiikiimete yetki verilmesi, y1l sonu geldiginde de o yilin defterinin
kapatilmasi anlamina gelir. Buna karsilik daha dnce de dile getirdigimiz gibi devletin o yila
ait baz1 giderlerinin yapilmasi veya gelirlerinin toplanmas1 hemen miimkiin olmayabilir.Ya da
biirokratik islemlerin yetistirilmesi miimkiin olmayabilir. Bu giderlerin yapilmas1 veya
gelirlerin toplanmasi bir sonraki biit¢e yilina kalabilir. O zaman biit¢e hesaplarinin
kapatilmasi isi sonraki yilin biit¢esine kalabilir. Bu duruma 6rnegin iilkemizde biitge
harcamalar ile ilgili Aralik atesi ad1 verilen y1l sonu harcama egilimlerinin yiikselmesi ile
birlikte tahakkuk islemlerinin yogunlagsmasi ve ddemelerin yetistirilememesi hallerinde ¢cok
rastlanilir. Bu gibi hallerde klasik maliye kitaplarinda da yer alan iki tiir yontem uygulanir.

a. Egzersiz Usulii ( Hesap donemi yontemi): Bu sistemin esast1 biitge yili (mali
y1l) sonuna kadar yetistirilemeyen igslemlerin bir sonraki yil biit¢esi yiiriirliige
girse dahi 6nceki yilin toplanamayan gelirlerin toplanmasina veya 6demesi
onceki y1l tamamlanamayan giderlerin 6demesinin tamamlanana kadar ;
onceki yil biitgesinin (yani bu islemlerin ait oldugu y1l biitgesinin )
hesaplarinin kapatilmamasi anlayisma dayanir. Dolayisi ile egzersiz usulii bir
onceki mali y1l biit¢esinin bir sonraki mali yilin i¢ine girmis olarak kendi
donemine ait iglemler fiilen tamamlanana kadar (tahakkuk etmis gelirler
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tahsil edilene ve giderler 6denene kadar) yasatilmast demektir. Bu yontem
aslinda biitgelerin yillik olma ilkesine ters diisen ve bir anlamda bir biit¢cenin
kesin hesabinin parlamentoya sunulmasmim gecikmesine de yol agma
sakincasi tagtyan bir yontemdir. Bu agidan bu tiir hesap kapatma islemi fazla
uygulanmamaktadir.

b. Jestiyon Sistemi ( Yonetim Donemi — Zaman-1 idare Hesabi) :

Bu sistemin 6zii hesaplarin yonetim donemi (en genis anlamu ile biitge yil1)
itibariyle tutulup kapatilmasidir. Ornegin 5018 sayili kanun biitce hesaplarinin
mali y1l esasina gore tutulacagini ifade ederken aslinda yonetim donemi esasina
gore biitce hesaplarinin kapatilacagimi 6ngdrmektedir. 51 inci maddede de
muhsebe esasi belirtilirken daha 6nce vurguladigimiz gibi kamu gelir ve
giderlerinin tahakkuk ettirildikleri mali y1lin hesaplarinda gosterilecegi ifadesi hem
tahakkuk hem de yonetim donemi esas1 agisindan 6nem tasir. Zira yine KMYKK
gore biitce gelirleri tahsil edildikleri, biit¢e giderleri de 6dendikleri donemin mali
yil biitgesinde muhasebelestirlir. Bu anlamda bizim yeni muhasebe sistemimiz
kayitlara alma konusunda tahakkuk , 6deme ve biitce hesaplarina gegirilis
acisindan nakit esasia agirlik veren bir sistemdir. Yani Yonetim donemi
sistemine gore bir gelir tahakkuku hangi doneme ait olursa olsun tahsil edildigi
donemde ise gelir olarak kaydolunur . Gelir agisindan jestiyon sistemi tam anlami1
ile uygulanirken (nakit esasli muhasebe ile) giderlerde hesap kapatma konusunda
bazi istisnalar getirilmesi gider sisteminde tahakkuk yonteminin esas (tahakkuk
esslt muhasebe) alindigmi gosterir. Bu istisnalara gore biitce yili icinde 6deme
emri belgesine baglandigi halde herhangi bir nedenle 6denemeyen tutarlar emanet
hesabina alinir ve bir sonraki y1l biit¢esinin doneminde ddenseler dahi tahakkuk
ettirildikleri y1l biit¢esi hesabinda gider olarak goziikiirler. Ayn1 sey avans
islemleri i¢in de s6zkonusudur. Avans olarak biit¢e yil1 i¢cinde 6denen bir bedel
sayet isin tamamlanmasi gelecek yila kalmigsa (yliklenme artig1) is bittiginde o
yilin (bir sonraki yilin) biitgesine gider yazilir.Bu yiliklenme artigmin 6denegi bir
sonraki yila devredilir. Kalan ddenek iptal edilir.

Goriildiigii gibi jestiyon esas1 bir biit¢e yil1 i¢inde islemlerin tamamlanmasina
yoneliktir. Islemler tamamlanmamissa yukaridaki istisnalar hari¢ ddenekler iptal
olunur. Bu istisnalar kisaca mahsup islemleri olarak bilinirler ve KMYKK ile 1050
sayil1 yasada bir biitge yilina ait ama gelecek biitce yilinda gereceklesen iglemlerle
ilgili mahsuplar mali y1ilin bitiminden sonra bir ay i¢inde tamamlanirlarsa ait
olduklar1 y1l biitgesine kaydolunurlar. Buna float da denir. Degistirilmis nakit esasi
da bu mahsup donemini saglamak i¢in getirilmistir. Jestiyon isteminin yarar1
biit¢enin bir y1l icinde tamamlanip kesin hesabin daha hizli ¢ikmasini saglamasi
acisindan yillik olma ilkesinin uygulanmasini kolaylatirir. Bu agidan egzersiz
sistemine gore daha elveriglidir.

2. Hesap verilebilirlik ve denetim:
1.Hesap verilebilirlik kavrami ile denetim kavrami genellikle birbiri ile esanlamlt
olarak kullanilmaktadir.Gergekten de 6zellikle iilkemizde hesap verme yanlis is yapan
gorevlinin adalete hesap vermesi ve bunun temelinde de denetimin yattig1 seklinde
algilanagelmistir. Bu algilama genelde dogru olmakla beraber yeterli degildir. Zira
hesap verilebilirlik bu algilamanin da tistiinde bir anlam tagir. Aslinda demokratik
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toplumlarda hesap verilebilirlik mekanizmasinin kanimizca 3 boyutu vardir ve adalete
hesap verme bunlardan sadece birisidir.

a. Aciklama yapma: Siyaset¢inin ve kamu gorevlilerinin yaptiklari isler ve
aldiklar1 kararlar konusunda talep gelmeksizin de kamuoyunu
bilgilendirmeleridir.Mali raporlama esas olarak bir hesap verme
mekanizmasi aracidir. Bu bilgilendirmenin agik ve anlasilabilir, ngoriilebilir
ve uluslararasi karsilastirmalara imkan verebilir standartlarda olmast
beklenir.

b. Cevap Verebilme: Siyaset¢inin ve kamu gorevlilerinin kendilerine
Parlamentodan veya kamuoyundan gelecek sorulara yanit vermeleri
gerektigini ifade eder. Bu agidan Bilgi Edinme Kanunlari, Devlet sirlar1 ve
ve Ticari sirlar konusundaki yasalar, Meclis soru dnergeleri cevap verme
konusundaki sinirlar1 ve kurallar1 belirleyen en 6nemli mekanizmalardir.

c. Sorumlu Tutulma: Bu anladigimiz anlamda adalete hesap verme demektir.
Siyaset¢inin ve kamu goérevlisinin kendilerine devredilen yetkinin kullanimi
ile ilgili olarak aldiklar1 kararlardan ve onlarin sonuglarindan sorumlu
tutulabilmeleridir.

Hesap verme sorumlulugunun iyi islemesi i¢in siyaset¢i ve kamu goérevlisinin gorev ve
sorumluluklarinin sinir1 ¢ok iyi ¢izilmelidir. Aksi halde kimin neden sorumlu oldugunun belli
olmadig1 sistemlerde veya herkesin herseyden sorumlu gibi goziiktiigii yapilarda sorumluluk
mekanizmalar1 sulandirilmig sorumluluk seklini alir ve orada iyi isleyen bir hesap verme
mekanizmasindan bahsedilemez.

Sonug olarak hesap verme mekanizmasi su ii¢ soruya yanit aramalidir,
0 Kim sorumlu olacak ?
0 Neden sorumlu olacak ?
0 Kime kars1 sorumlu olacak ?

Hesap verme mekanizmasinin iyi islemesi i¢in performansla iligkisinin de kurulmasi lazimdir.
Genelde kamu sektdriinde hesap verme sorumlulugu yukaridaki “c” sikki ile ilintili olarak
kamu gorevlilerinin sorumlulugu hem kendi kuruluglar1 i¢inde hem de dis denetim organina
kars1 paranin nasil harcandig1 ve ne sonuglar elde edildigi lizerine kuruludur. Bakanlarin
sorumlulugu ise parlamentoya ve kamuoyuna karsidir.

Bunu asagidaki sekilde yeni KMYKK daki aktdler agisindan asagidaki sekilde daha kolay
gorebiliriz.

KiM KIME KARSI SORUMLU | SORUMLULUK | ARACLAR
SORUMLU BOYUTU
Bakan Parlamento Siyasal — Raporlar,agiklamalar,soru 6nergeleri,
Kamuoyu Vatandaga kars1 | (Yiice divan,se¢im sandig1)
Kamu Bakan,Parlamento,Kamuoyu | Yonetsel — Rapor,agiklama, bildirimler ( memur
Idaresi Bakan araciligi | yargilamasi)
baskani ile vatandaga
kars1
Harcama Kamu Idaresi Baskan1 Yonetsel Rapro,agiklamalar,bildirimler,istatistikler
yetkilisi
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Hesap verme sorumlulugu konusundaki bu agiklamalardan sonra simdi mali yonetim
sistemimizdeki denetim ve sorumluluk mekanizmalaria gecelim.Bu bizi Biit¢enin denetimi
konusuna getirmektedir.

Aslinda bu konulara 6nceki derslerde 6rnegin mali kontrol yetkilisini anlatirken degnmistik.
Ancak burada bu konuyu daha sistematik bir bi¢imde ele alacagiz.

1. Biitcenin denetimi :

Biitecenin denetimi denince yukarida belirttigimiz gibi akla hemen sayistay denetimi
geliyor olmakla beraber biitcenin sayistay denetimine gelmeden 6nce de gecirdigi denetim
asamalar1 vardir. Bunlar biit¢e uygulamalarinin i¢ kontrolii, 6n mali kontrolu , i¢ denetimi,
teftisi, gibi mekanizmalar olabilir. Goriilecegi iizere burada birden fazla kavram vardir.
Hatta bunlara yiiksek denetim,performans denetimi, uygunluk denetimi gibi kavramlar1 da
ekleyecek olursak ortada ciddi bir tanimlama sorunu oldugunu goriiriiz. Bu nedenle, biz
once bu kavramlar1 ele alacagiz daha sonra bunlar 1050 ve 5018’e nasil yansiyor ona
bakacagiz.

a) Denetim Kavramlart: Ulkemizde bsraz da Tiirk¢e tanim kavam
tanimlar1 eksikliginden dolay1 bu tiir tanimlarin tam olarak
yansidigindan s6z etmek miimkiin degildir. Bu nedenle bizde
denetim,kontrol,teftis, sorusturma gibi kavramlar birbirlerinin yerine
kullanilmaktadirlar. Oysa ki baska iilkelerde bu kavramlar birbirinden
farkli anlamlar tasirlar

Denetim= Audit

Kontrol= Control

Teftis = Inspection

Sorusturma= Investigation yerine kullanilmaktadir.
Bu kavramlarin birbiri ile ilgisini su sekilde kurmak miimkiindiir.

KONTROL

IC KONTROL DIS DENETIM

On Mali Kontrol Teftis Sorusturma I¢ Denetim
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Aslinda bir nevi semsiye kavram olarak kontrol yonetimin en temel fonksiyonu olarak ele
alinmaktadir. Kamu parasinin nasil kullanildigi konusunda da kontrolbize 6nemli ipuglar1
verir. Bu paranin iyi ve yerinde harcanip harcanmadigini ancak iyi diizenlenmis kontrol
sistemleri sOyleyebilir.

I¢ Kontrol olarak adlandirilan kontrol sistemlerine ydnetim (management) kontrol sistemleri
de denir. I¢ kontrol faaliyeti dziinde yonetimin kendi kendisini kontrol etmek iizere
gelistirdigi sistemlerdir. Ne demek istdigimizi biraz agalim.i¢ kontrol bir bagka deyisle
yonetimin kendi hedeflerini gerceklestirmesini saglamak i¢in ihtiya¢ duydugu bilgi ve
giivenceyi saglayan yonetim araclarini ifade eder. Burada kilit kavramlardan birisi
giivencedir.Bu ise bir bagka kavrami ¢agristirir. O da risktir. Kamu parasinin kullaniminda
bunu yerli yerinde kullanmaya etkileyecek risklerin saptanmasi kontrol sisteminin en énemli
ozelligidir. Bu agidan i¢ kontrol bu riski en aza indirecek sekilde * yonetimin kaynaklar1 israf
etmeden kullanmasini, belirledigi amaglara ulasmasini ve bu konuda kendisine giivenli ve
diizenli bilgi verecek karar destek sistemlerini olusturmasini saglayacak orgiitlenme ve islem
stireglerini ifade eder. YOnetim i¢ kontrolii saglarken 6n mali kontrol bir arag¢ olarak
kullanilabilir. On mali kontrolii burada fazla incelemeyecegiz. Zira buna daha dnce
deginmistik. Hemen belirtelim ki bir i¢ kontrol unsuru olarak 6n mali kontrol eski 6nemini
kaybetmis goziikmektedir. I¢ kontrol ayn1 zamanda iyi bir musahsebe sisteminin kurulmasimni
gerektirir. Performansin izlenmesi bir i¢ kontrol drnegidir. Y 6neticilerin ¢aliganlart ile etkili
bir iletisim mekanizmasi kurmasi bir kontrol aracidir. Envanterin kontrolu, 6deme
belgelerinin saklanmasini saglayacak kayit ve belge diizeninin kurulmasi bir i¢ kontrol
ornegidir. Ayni1 sekilde satin alma sistemlerinin kurulmasi ve takibi i¢ kontrola 6rnek
gosterilebilir.  I¢c denetim ise i¢ kontrol sistemlerinin isleyisinin denetlenmesidir. I¢ kontrol
yonetimin bir fonksiyonu i¢ denetim ise yonetimin kendi kurdugu i¢ kontrol sistemine tiglincii
bir gz ile bakilmasini saglayacak sistemi ifade eder. Bir anlamda i¢ kontrol yonetimde
karsilagilacak riskleri kontrol etmeye, i¢ denetim ise i¢ kontroliin zaaflarini kontrol etmeye
(kontrolun kontrolu) ve yonetimi bu agidan uyarmaya ve ona danigmanlik hizmeti vermeye
yonelik bir sistemdir. I¢ denetim bu anlamda ydneticiye yardime1 olacak bir misyona sahiptir.
Bu anlamda i¢ denetgiler ydneticiye baghdirlar. I¢ denetgi esasinda iki temel fonksiyon ifa
eder. Birisi mali denetimdir. i¢ denetci burada biitce ve mali sistemin nasil isledigine bakar.
Bunlarin etkinligine bakilir. Nerede risk var o 6l¢iilmeye calisilir. Gerekiyorsa islem bazinda
da denetim yapilir. ikinci denetim sekli performans denetimidir. Amaglara ve perfromans
hedeflerine ulasilip ulasiimadigina bakilir. I¢ denetginin raporlar1 ayn1 zamanda dis denetime
de 151k tutar. Bunun disinda da i¢ denet¢inin baglantili fonksiyonlar1 5018 de yer almaktadir.
(Bkz Kutu: 8)

Kutu 8 : i¢ Denet¢inin Fonksiyonlar:

5018 Md 63 : i¢ denetim kamu idaresinin ¢alismalarma deger katmak, gelistirmek icin
kaynaklarm ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarma gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaci ile yapilan bagimsiz ve nesnel giivence saglayan
damismanhk faaliyetidir. ......
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5018 Md 64 i¢c Denetcinin gorevleri:

a. Nesnel risk analizlerine daynarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol yapilarmi
degerlendirmek (i¢ denetim temel fonksiyonu)

b. Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 bakimindan incelemeler yapmak,
Onerilerde bulunmak,

c. Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak (Mali Denetim Fonk)

d. idarenin harcamalarinin mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin , amag ve
politikalara, kalkinma programina, staretjik planlara, performans planlarina
uygunlugunu izlemek ve degerlendirmek, (Performans degerlendirmesi fonksiyonu)

e. Mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini yapmak, bu konularda dnerilerde
bulunmak,(danismanlhk fonkiyonu)

f. Denetim sonuglar1 ¢ercevesinde iyilestirmelere yonelik dnerilerde bulunmak,(danismanlik
fonkiyonu)

g. Denetim sirasinda ve denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini gerektirecek bir
duruma rastladiginda ilgili idarenin en {ist amirine bildirmek (ihbar fonksiyonu)

Teftis ise lilkemizde denetim dendiginde ilk akla gelen mekanizmadir. Aslinda teftis daima
korkutucu bir sekilde hata bulan cezalandiran ceberrut bir kontrol sistemi olarak algilanmaigtir.
Yeni kontrol kavramlari i¢inde teftis idarenin belli fonksiyonlarii derinlemesine inceleyen bu
alandaki standartlar1 kontrol eden bir gorev ifa eder.Ornegin itfaiye sisteminin teftisi
dendiginde itafiyecilerin kemiklerini kirmaya yonelik bir sistemden degil, itfaiye sistemini
iyilestirecek , sistemin aksakliklarin1 mithendis gozii ile inceleyen , standartlar saptayan bu
standartlarin uygulanmasini izleyen diizenleyici bir fonksiyonu ifade etmekteyiz. Ancak
iilkemizde yeni KMYKK ve 6zellikle Cumhurbaskaninca veto edildikten sonra askiya alinan
kamu Yonetimi kanunun taslaginda i¢ kontrol ve i¢ denetim konusunda deginilmekle beraber
teftis fonksiyonu kaldirilmak istenmistir. Aslinda bu kaldirilmak istenen fonksiyonun pek de
yukarida saydigimiz ¢agdas teftis fonksiyonu ile iligkisi olmayip, daha ¢cok yolsuzluk ve
usulsiizliiklerin tesbiti ve cezalandirilmasi fonksiyonu ifa eden islere yonelik oldugu
goriilmektedir. Yeni denetim anlayisinda ise bu sorusturma olarak ifa edilen fonksiyonda
kendisini bulmaktadir. Dis denetim ise harcama sonrasinda yapilan ve kurumun diginda
genelde parlamento adina hareket eden bagimsiz bir denetim kurulusunca (Yiiksek Denetim
Organi-SAI-Sayistay) yapilan denetimi ifade eder.

Sonug olarak kontrol faaliyetlerinden i¢ kontrol ve i¢ denetimin biit¢e uygulamasi ve
sonrasinda kurumtarafindan yiiriitiilen bir fonksiyon (bu arada teftis ve sorusturmanin da
gerektiginde devreye girebilecegini de gozden uzak tutmayarak) oldugunu, harcama sonrasi
dis denetimin ise uygulama tamalandiktan sonra gelir ve giderlere iliskin biit¢e islemlerinin ve
idari faaliyetlerin parlamento tarafindan verilmis yasal yetkiler ve amaglar agisindan
denetleme oldugunu burada vurgulayabiliriz.
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1050 ve 5018 agisindan Biitcenin Denetimi — I¢ Kontrol ve I¢ Denetim Boyutu ile

MUK ile getirilen sistem esas olarak bir 6n mali kontrola dayali denetim sistemidir ve bunun
merkeziyet¢i bir model oldugunu sdylemistik. Maliye ve sayistay vizeleri ve yine Maliyeye
bagli saymanlar aracilig ile ile bir harcamaci kurulug kendi digindaki bir kurulusun
kontrolune tab1 tutulmaktadir. Boyle bir ortamda kurulusun bir nevi dig 6n mali kontrola tabi
olmasi nedeni ile kendisi i¢in etkili bir i¢ kontrol sistemi ve onunla ilintili bir i¢ denetim
sistemi gelistirmesi i¢in hi¢ bir giidii ve yasal yetkisi yoktur. Bu anlamda 1050 sayil1 yasada
yoenticiler i¢ kontrol sistemini ancak mevzuata uygunluk endisesi ile kurmak durumundadir.
Ortad fazla bir goniilliiliik yoktur. 5018 sayili yasa ise felsefe olarak bu denetim sistemine
kars1 bir soylem benimsemis goziikmektedir. 55.inci maddede bir i¢ kontrol tanim1
yapilmistir. Bu i¢ kontrol taniminda hem harcama oncesi kontrol hem de harcama sonrasi i¢
denetim olarak ele alinmistir. Daha 6nce belirttigimiz gibi aslinda 5018 de tanimlanan anlami
ile harcama Oncesi kontrol bir mali kontrol yetkilisi tarafindan tistlenildigi i¢in 1050 den pek
de fazla ayrilik gostermiyordu. Bu agidan 5018 deki tanim ve onun getirdigi mali kontrol
yetkilisinin ¢agdas bir i¢ kontrol mekanizmasi oldugunu séyleyemeyiz. Mali kontrol
yetkilisinin kalkmasi ile kamu idarelerinin iist yoneticileri ile harcama yetkililerinin gergekten
yonetim sorumlulugu anlaminda bir i¢ kontrol mekanizmasi getirmeleri dah da 6nem
kazanacaktur.

1050 sayil yasa i¢ denetim ile ilgili bir diizenleme dngérmemistir. Ancak her kurumun
icindeki teftis Kurulu ve Kontrolorler kendi anlayislarina gore idareye danigsma hizmeti
verirken ayn1 zamanda soft bir i¢ denetim fonksiyonu da ifa etmekteydiler. Ancak bunun yine
de giiniimiizdeki anlamu ile bir i¢ denetim fonksiyonu olmadigna dikkat ¢ekmek gerekir. i¢
denetimin 6ziinde i¢ kontrol sistemlerinin denetimi oldugunu ve i¢ denet¢inin bu fonksiyonu
ifa ederken mali denetim de yapabildigine dikkat ¢ekmistik. 1050 sayili yasada hiikiim
olmamasina ragmen 5018 sayili yasa 63 {incii maddesinde i¢ denetcilik sistemini
tanimlamistir. Bu tanim asag1 yukar1 glinlimiizdeki anlamu ile i¢ denetgiye karsilik
gelmektedir. I¢ denetgi bu tanima gore, nesnel risk analizleri yapip kamu idarelerinin ydnetim
ve kontrol yapilarint degerlendirmek, kaynaklarin iti kulanilmasi i¢in dneriler yapmak, mali
yoentim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak, harcama sonrasinda ise yasal
uygunluk denetimi yapmak olarak 6zetlenebilir. Eger i¢c denet¢i denetimleri sirasinda
sorusturmalik bir durum saptarsa bunu da {ist yoneticiye bildirmekle gorevlidir. Acak bndan
sonrasinin ne olacagi biraz mechuldiir. Halen i¢ denetgilerin biitiin kamu idarelerinde
gorevlendirilmesi (mahalli idarelerde 10 binin iistii) gorevlendirilmesi sdzkonusu olup buna
iliskin standartlar hazirlanma asamasindadir. Bunlar1 Maliye bakanligina bagl i¢ denetim
Koordnasyon kurulu belirleyecektir.

Goriilecegi lizere 5018 harcama 6ncesi ve harcama sonrasi denetimde i¢ kontrol ve i¢ denetci
vasitasi ile bu denetimlerin dnce kurum biinyesind eyapilmasi esasin1 getirmektedir. Herne
kadar klasik maliye giidiisii ile mali kontrol yetkilisi getirilmis ise de bunun da kaldirilmas1
ongoriildiigiinden yasal altyap: daha ¢cagdas hal gelmistir diyebiliriz. I¢ denetgilerin ise
uygulamasini gérmek gerekmektedir. Ciinkii bu klasik teftis fonksiyonundan daha farkl bir
yapiya gecis ve kurumsal kapasite anlamina gelmektedir.
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Dis Denetim — Savistay Denetimi

Di1s denetim idarenin disinda kamu iarelerinin kaynak kullanimini ve sonuglarini denetleyen
mekanizmaya denir. Yukarida idarenin kendi i¢indeki kontrol ve denetim mekanizmalarini
gordiik. Ancak yetkiyi devreden paralemntonun bu yetkinin nasil kullanildigini bir de kendi
g6zl ile denetlemesi de gerekir. Bu tipk1 bir sirketin kendi i¢ denetim ve kontrol
mekanizmalar1 oldugu halde bagimsiz bir dig denetim kurulusunun da o sirketin hesaplarini
incelemesi anlamina gelir. Kamu sektdriinde de ise bu isi parlamentolar adina yapan organlara
dis denetim kuruluslar1 ya da genel olarak kabul edilen ifadesi ile “ yiiksek denetim
kuruluslar1” ad1 verilir. Yiiksek denetim bu anlamda idarenin kendisine emanet edilen
kaynaklar1 etkin, verimli, tutumlu bir bicimde kullanip kullanmadigin1 , bunlar1 kullanirken
mevzuata uyup uymadigmi parlamento ( dolayisi ile millet) adina denetlerler.

Diinyada bu gorevi yapan kuruluslara SAI (Supreme Audit Institutions) , Ulusal Denetim
Kurumlar1 (NAO-National Audit Offices) , Hesap mahkemeleri (Court of Accounts) gibi
adlarla anilirlar. Bunlarin diinyada dis denetim sistemi standartlarini olusturmak igin
olusturduklari birlige de INTOSAI denir. Bu kurulusun 1977 de kabul ettigi LIMA bildirgesi
ile dig denetimin baz1 esaslar1 Kutu (9) de yer almaktadir.

Kutu 9 : Lima Bildirgesi ilkeleri

1. D1s Denetim kurumu baskaninin parlamento tarafindan atanmali ve dogrudan parlamentoya
bagli olmalidir.

2. Denetim gorevlerinin anayasal glivence altina alinmali ve kanunla tanimlanmalidir

3. Biitiin kamu idareleri denetim kapsamindadir ve denetciye istenen belgeleri vermekle
yiikiimlidiir.

4. Denetci mali iglemleri ve kamu idarelerinin mali tablolarini denetlemekle yiikiimliidiir.

5. Faaliyetler 3E kapsaminda denetlenmelidir.

6. Raporlar parlamentoya verilir ve basilmak suretiyle kamuoyuna agiklanirlar.

7. Denetciler mesleki yeterlilige sahip olmaldir. (Denet¢i denetledigi konuyu bilmelidir.)

Yiiksek denetim kurumlarinin 6rgiit yapilar1 yukaridaki ifadelerden de goriilecegi gibi farkl
ozellikler gostermektedir. Yine de glinlimiizde bu kurumlarda iki tiirlii 6rgiitlenme modeli
vardir. Bunlardan birisi “Ofis Tipi” orgiitlenmedir. Daha ¢cok Anglo - Sakson gelenegindeki
iilke idarelerinde (ABD, Ingiltere, Kanada gibi) benimsenen bu sistemi * Kurul Tipi”
(Tiirkiye, Franso,Belgika, gibi kita Avrupasi sayistaylarr) 6rgilitlenmeden ayiran en 6nemli a
ozellik birinci tip denetim kurullarmin yargi fonksiyonuna sahip olmamasidir. Ofis tipi
sayistaylar denetim sonuglarini parlamentoya bildirirken, kurul tipi sayistaylar denetim
sonuglarini hem yargilama yolu ile hilkme baglarlar hem de parlamentoya rapor ederler.

Di1s denetim kurumlar1 geleneksel olarak uygunluk denetimi de denilen finansal denetim
yaparlar. Finansal denetim mali tablolar ve islemler iizerinden mevzuata uygunluk
denetimidir. Son zamanlarda ise bu tiir denetim yerine daha ¢ok performans denetimi agirlik
kazanmaya baglamistir.
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Ulkemizde dis denetim-Sayistay

Ulkemizdeki dis denetim kurumu devlet (1050 sayil1 yasaya gore genel ve Katma Biitgeli
kuruluslar 5018’e gore genel devlet) igin Sayistaydir. Buna karsilik KiT lerin denetimi
TBMM adma YDK (Yiiksek Denetleme Kurulu) tarafindan yapilir.

Ulkemizde Sayistayin kurulusu Tanzimat donemine kadar gider ve 1876 anayasasinda
anayasal bir kurulus olarak yer alan Divan-1 Muhasebat (Hesap Mahkemesi) bligiinkii
Sayistay’m temelini teskil eder. Cumhuriyet doneminde de varligin1 Divan-Muhasebat olarak
ve hep yargisal yonii ile devam ettiren kurumun 1945 yilinda ad1 Sayistay olarak
degistirilmistir. Daha sonra tekrar eski adina donem kurumun adi bu sefer 1961 Anayasasinda
tekrar Sayistay olarak degistirilmis olup, Sayistayin gorev ve yetkileri 1967 yilinda ¢ikarilan
832 sayili Sayistay Kanununda yeniden tanimlanmistir. Bu kanunda yapilan en 6nemli
degisiklik 1996 yilina ait olup, Sayistaym verimlilik ve etkinlik denetimi yapmasina imkan
taninmistir. Sayistay Kanununun 5018 paralelinde degistirilmesi ile ilgili bir yasa taslagi da
TBMM de beklemektedir. Bu degisiklik tasarisinda YDK’nin da Sayistay biinyesine alinmasi
ongoriillmektedir.

Ulkemizde yargisal bir hesap mahkemesi 6zelligi tastyan Sayistaymn hukuki durumu hep
tartisilagelmistir."> Sayistaya 1982 Anayasasinm 160 inc1 maddesinde iki gorev verilmis
goziikmektedir. Birincisi genel ve katma biitgeli idarelerin biitiin gelir ve giderlerini
denetlemek, ikincisi ise sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamaktir. Her ne
kadar Anayasanin yargi boliimiinde Yiiksek yargi organi olarak Sayistaya yer verilmemisse de
yargisal kararlar vermesi, kararlarinin baska bir yargi organinda temyiz edilememesi gibi
durumlar dikkate alindiginda Sayistayin da bir yiiksek yargi organi olmasi gerektigini ileri
stirenler de vardr.

Sayistay bir yargisal denetim kurulusu olarak, Dairelerden, temyiz Kurulundan olusur.
Daireler Kurulu ve Genel Kurul gibi karar organlar1 da vardir. Sayistayin sahada denetim
gorevini sayistay denetgileri yapar. Sayistay savcisi dabir nevi iddia makamidir.

832 Sayil1 sayistay yasasi Sayistayin gorevini denetim yapma, yargilama ve Meclise rapor
verme olarak siralamaktadir.

1. Sayistayin Denetim Gorevi: (1050 ve 5018 ile karsilagtirmali olarak)
Sayistaymn denetim gorevinin 6zl kamu harcamalarinin hukuki agidan diizgiin
yapilip yapilmadigmin ortaya konmasi ile 3E kuralina uygun yapilip yapilmadigini
tesbit etmektir. Bu agidan 1050 sayil1 yasada ve 832 sayil1 yasada ifadesini bulan
bir de 6n denetim gorevi ( kadro ve 6denek vizesi, sozlesme tescili gibi) varken
5018 sayili yasa bu denetimleri ortadan kaldirmistir. Bu agidan sayistaymn denetimi
harcama sonrasi dig denetim olarak anlasilmalidir.Sayistaym harcama sonrasi
denetimini de uygunluk denetimi ve performans denetimi olarak ikiye ayirabiliriz.
a. Diizenlilik (Uygunluk Denetimi - (Compliance Audit)) : Adindan anlasilacagi
ve bu denetim yontemi kamu kaynaklariin usulune uygun olarak toplanip
yine usulune uygun olarak harcanip harcanmadiginin ortaya konmasidir. Bu
acidan yukarida belirttigimiz gibi
Bu denetim sisteminin esasi belge lizerinden (evrak- miisbite) yapilmasi ve
hemen hemen bir kurulusun tahakkuk belgesine baglanan her bir igleminin

' Bu konuda ayrmntih bilgi igin Kesik, Mutluer, Oner (2005) 5.362-365 ‘e bakilabilir.

80



mevzuata ,6denege uygun harcanip harcanmadiginin incelenmesi yolu ile
yapilir. Dolayisi ile denetgiler ya o kurulusta sayman hesaplarini inceleyerek
ya da cuvallarla Sayistaya gonderilen sayman evrakini inceleyerek bu
denetimi gerceklestirmeye calisirlar. Denetciye karsi birinci derecede mali
sorumlu 1050 sayil1 yasaya gore sayman ve tahakkuk memurudur. Denetci
denetimi sirasinda dikkatini ¢eken hususlar1 saymana, tahakkuk memuruna, ya
da evrakta imzasi,onay1 bulunan diger sorumlulara yazi ile sorar. Bu isleme
Sayistay “istihzas1” /sorgu-clearance denir. Bu sorgu ile sorumlulardan yazili
savunma istenir. Sorgulara 30 giin i¢cinde yanit verlmezse idari ve cezai
yaptirim uygulanir. Sorgu sonrasinda denetgi verilen yanit1 olumlu bulursa
herhangi bir iglem tesis edilmez. Yanit yeterli bulunmazsa bu sefer bu denet¢i
raporuna alinir ve yargilama yapilmak {izere sayistay yargisi siireci baslar.

Sayistaym usul denetimi ¢ogu kez esasin gdzden kagirilmasina, denetimlerin
uzun zaman almasina ve sorumlularin sorumluluktan kagmak i¢in mevzuata
uymay1 etkin ¢aligmaya tercih ettikleri bir durum yaratir. Kaldi ki iglem
bazinda denetim yapilmasi Sayistayin tiim kuruluslari denetlemesinin uzun
zaman almasina hatta bazen bazi islemleri hi¢ denetleyememesine yol acar.
(Eleman yoklugundan dis temsilciliklerin uzun siire denetlenememesi gibi).

Performans denetimi: Bu muhtelif vesilelerle belirttigimiz gibi kaynaklarmn E
ilkesine gore kulalnilip kullanilmadiginin denetlenmesidir. Buna “yerindelik”
denetimi ad1 verilir.Esasen Sayistay kanunun Sayistaym bu tiirden bir denetim
yapmasina imkan verdigini sdylemistik. Fakat Sayistaymn simdiye kadar bu
anlamda gergek bir performans denetimi igine girdigi sdylenemez. Bir kag
pilot uygulama ve rapor disinda Sayistay Perfromans denetimi yapamamastir.
Zira performans denetimi yapilabilmesi i¢in kurulusarm stratejik planlarinin,
hedeflerinin, bun hedeflere ulasilip ulasilamayacaginin test edilmesini
saglayan performans gostergelerinin olmasi kurulusun idari yapilanmasinin
yetki ve sorumluluklarin buna gore tanimlanmasi gerekmektedir. Bu tiirden
olciit ve yapilarin olmadig1 yerde Sayistaym performans denetimi yapmast
s6zkonusu olamaz ve nitekim olmamistir. Bu konuda ikinci bir eksiklik de
Sayistayda bu konuda yeterli kapasitenin olmamasidir. Bu agidan yetismis
personelin de siyasi yaklagimlarla tasfiye edilmesi Sayistayin performans
denetimi konusunda ciddi bir kapasite eksikligidir. Bu konuda son zamanlarda
AB ile baz1 projeler gelistirilmeye c¢alisilmaktadir.

5018 sayil1 yasa bu agidan hem sayistaya performans denetimi gérevi
vermekte (Md 68) hem de sorumluluklari buna gore diizenleme cabasi igine
girerek (performansa dayali biitge) Sayistaya bu tiir denetimi yapabilecegi bir
alan agmaktadir.Bu konuda mali sorumluluk ve hesap verme sorumlulugunun
1050 ve 5018 de nasil goriindiigiinii asagidaki tabloda gorebiliriz.
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Mali Sorumluluk Hesap verme sorumlulugu ve Biitceleme iliskisi

Mali Sorumluluk Hesap Verme Sorumlulugu
Kimler ? 1050:Sayman ve Tahakkuk | 1050 ; Bakan, ita amirleri
Memuru 5018 ; Bakan,Ust ydnetici,harcama
5018; Harcama yetkilileri
yetkilisi,Gergeklestirme
gorevlisi,muhasebe yetkilisi
Neden Harcama-Girdi Performans (harcama
girdi,sistem,siirecler, faaliyetler,¢ikti
ve sonuglar)
Kime Kars1 1050 ;Sayistaya 1050; Bakan parlamentoya,
5018; Sayistaya digerleri bakana;ita amirleri bakana
5018; Bakan parlamentoya , {ist
yonetici parlamento ve bakana,
harcama yetkilileri iist yoneticiye
Genel: Hepsinin son tahlilde
kamuoyuna
Biitge Anlayis1 Klasik biitce (1050 ve 5018) | 1050 ; Belirsiz
5018; Performansa dayali biit¢e
Sonug Sayistay Yargisi Meclise Raporlama

2.

Sayistaym performans denetimi yapmasinin sonucu nasil bitecektir ? Yani
sayistay performans denetimi sonucu olumsuz bir durumla karsilagirsa ne
yapacaktir ? Zira sayistay bir yargi kurulusudur. Bu agidan bakildigida bir
yargi kurulusu olarak sayistayin durumu meclise ve sorumluluarin Bakanina
bildirmesi ve performansi olumsuz olan yoneticinin eger bunda kendi rolii
varsa belki performans sdzlesmesi yolu ile gorevinden almmasi s6zkonusu
olabilecektir. Ama burda bir sayistay yargisinin devreye girmesi (mali
sorumluluk hali diginda ) diigiiniilmemelidir.

Sayistayin Yargi Gorevi: Yukaridaki agiklamalarimizdan goriilecegi gibi
Sayistay denetg¢isinin raporlari (mali sorumluluk agisindan) ilgili daireye
gonderilir.Sayistay saveisinin miitlaasindan sonra daire liyesi hesaplar1 inceler.
Bu siire¢ gerekirse uzman diger denetgilerin de goriislerinin alinmasindan
sonra ilgili Daire sorumlularin hesabindan dolay1
i. Hesaplar uygunsa sorumlular hakkinda beraat
ii. Degilse dogan zarar ile ilgili tazmin
iii. Dogan zarar su¢ unsuru da olusturuyorsa zimmet

Kararlar1 verilebilir. Bu son durum mevzuatta agik¢a yazmasa da su¢ unsuru nulunan
durumlar i¢in gegerlidir. Bunlarin temyiz ,karar diizeltme vs asamalarindan sonra
kesinlesmesi ile sayistay yargi siireci tamamlanmis olur.

3.

Sayistayin Rapor Sunma Gorevi: Sayistayin hem 1050 de hem 832 sayili
yasada Meclise bazi raporlar sunmasi 6ngdriilmiistiir. Bu raporlarm en
onemlisi uygunluk bildirimidir. Anayasanin 164iincii maddesi geregince
Maliye Bakanligimca biten biit¢e yilinin kesin hesap kanun tasarisi o mali y1l
sonundan itibaern en ge¢ 6 ay i¢ginde Bakanlar Kurulu tarafindan Meclise
sunulur. Bunun bir 6rnegi de Sayistaya gonderilir. Bu tasar1 sayistay kesin
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hesap grubu tarafindan ayni biitge yilna ait sayistaya gonderilen (Mali yil
bitiminden itibaren 7 ay i¢inde) sayman kesin hesaplari ile karsilagtirilarak
tasaridaki 6deneklerin kullanim durumu birbirlerini tutp tutmadig1 konusunda
uygunluk bildirimi (statement of conformity) hazirlanir. Y1l basindan 75 giin
once meclise verilmesi gereken Genel uygunluk bildiriminin verilmesi bir
anlamda hesaplarin ibrasi olmakla beraber halen bitmemis denetim sonug ve
yargisini etkilemeyecegini de gozden uzak tutmamak gerekir. 5018 bu konuda
1050 den farkl bir diizenleme yapmamis sadece genel uygunluk bildiriminin
idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raprolari da dikkate alinarak hazirlanir
seklinde 43 iincii maddede bir ifade kullanmustir.

Kesin hesap kanun tasarilar1 ve genel uygunlik bildirimleri meclisin plan biitge
komisyonunda ve sonra genel kurulda goriisiiliip kabul edilmesi gerekir.Maliye
Bakanliginin meclise sundugu kesin hesap kanun tasarisiaslinda Hazine genel
hesab1 denilen bir kavramin (Hazine hesab-1 umumisi) bir alt kalemidir.
TBMM’ye aslinda devletin genel gelir ve giderlerini kapsayan bir Hazine
genel hesabi verilir ve bu hesap hem kesin hesabi, hem gerekg¢esini hemgider
kesin hesabini , gelir kesin hesabini ve her bir il ve kurulusun gelir ve
giderlerini gosterir. Kesin hesap bir biitge yilmin ddenekleri
tizerindenhazirlanirken Hazine Genel hesab1 hem gelir hem her tiirlii gider
(blitce i¢i ve dis1) ayrintilari iceren daha kapsamli bir metindir. (Kutu : 9)

Kutu 9 : Kesin Hesabin Mecliste Goriisiilmesi

Kesin hesap kanun tasarisinin Mecliste goriisiilmesi aslinda bir yilin baginda
parlamentonun verdigi kaynak kullanma yetkisinin nasil kullanildigmnin y1l
sonunda sorgulanmasi anlamina gelir. Bu agidan parlamentonun kesin hesap
kanun tasarisina gerekli ilgiyi gdstermesi beklenir. Ancak gergek hayatta kesin
hesap kanun tasarisi1 gelecek yilin biitgesinin parlamentoda goriigiilmesi
sirasinda ele alinir. Dolayist ile vekillerin ilgisi yeni kaynaklarin dagitimi
iizerine olur. Onceki yilin biitgesinin ne oldugu bizim parlamntomuzdan pek
sorgulanmaz ve ¢ok kisa siirede goriisiiliip kabul edilir. 5018 ¢alismalari
sirasinda ya Kesin Hesap Komisyonu kurulmasi ya da Plan Biitgenin Kesin
hesab1 6zel glindemle goriismesi gibi konular da ele alinmissa da ¢ikan
kanunda eski sistem devam ettirilmistir.

Yeni Yaklasimlar Eklenecek

Sayistay bunun disinda Hazine Islemleri raporu,devlet borglar1 raporu ve
uygun goriilecek diger raporlar1 da hazirlar.

5018 sayil1 yasanin 42’ inci maddesi ise kesin hesap kanunu hazine genel
hesabindan daha kapsamli metinler sunulmasi sistemini getirmistir. Hazine
alacaklar1 ,garantiler,devlet borglar1 gibi. 1050 ye gore daha kapsamli bir
merkezi yonetim tanimlandig1 i¢in kesin hesabin kapsami da
genislemistir.Buna gore diizenleyici kuruluslarin kesin hesabi, 6zel biitceli
kuruluslarin kesin hesabi da boylece parlamentonun denetim kapsamina
alimmustir.

5018 sayili kanun 68inci maddesi ile Sayistayin verecegi raporlar konusunda
sayistaya bazi gorevler vermistir. Buna gore dis denetim raporlar1 hazirlamak,
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41inci maddede yer alan faaliyet raprolar1 konusunda goriis bildirmek, 54iincii
maddeye gore mali istatistikler hakkinda goriis bildirmek de sayistaym
gorevleri arasindadir.

Sayistay raporlamast ile ilgili bir degerlendirme: Sayistay eskiden beri
parlamentoya verdigi uygunluk bildirimleri diginda kamuoyunun
anlayabilecegi tiirden bir raporlamay1 bir tiirlii yerine getirememistir. Bu
konuda tek istisna Hazine borglarina ait 1995 den bu yana (2004 yilina kadar)
vermedigi uygunluk bildirimidir. Bu agidan kamu kaynaklarmin nasil
kullanildig1 konusunda Sayistay raporlarina bakarak fikir edinme durumu pek
olmaz. Bunun bazi istisnalar1 (6rnegin Yap Islet Devret, enerji, Izmit su gibi)
kuskusuz olmakla beraber uluslararasi standartlara uygun bir sayistay
raporlamasi pek yoktur.

Savistayin ve TBMM ile Cumhurbaskanliginin denetlenmesi : 1050’ye gore
Sayistayin kendi hesaplar1 Meclis hesaplarini inceleme komisyonu denilen ve
milletvekillerinden olusan bir komisyonca denetlenirdi. Ancak son zamanlarda
iilke sayistaylarinin hesaplarinin da bagimsiz denetgilerce denetlenmesi
konusunda tartigmalar baglamistir.Bu konuda tek bir egilim olmamakla beraber
bu tartigmalar tilkemizdeki durumu da etkilemis ve 5018 ile (Md 69),
Sayistayin hesaplarmin da TBMM baskanlik komisyonunca goérevlendirilecek
ve bir komisyon seklinde ¢alisacak denetim elemanlar1 tarafindan denetlenmesi
sistemi getirilmistir. Ayni usule TBMM de tabidir. Cumhurbaskanliginin da bu
usulle denetlenmesi diisiiniilmiigse de Cumhurbaskanligi makami (A.Necdet
SEZER) Sayitay denetimine tabi olmay1 tercih etmistir.

Savistayin denetim kapsami ile ilgili son gelismeler: 832 sayili yasa, 1050
sayili yasa ve diger bazi mali mevzuat bir biitiin olarak ele alindiginda
Sayistayin denetim kapsaminin eskiden ¢ok daraltildigini goriiyoruz. Biitce dist
fonlar, diizenleyici kuruluslar ve kamu kaynagi kullanan baska kuruluglar
biitge disina ¢iktikca sayistay denetimi de daralmigtir. 5018 Sayistay’m genel
yonetim (Merkezi Yonetim+Yerel Yonetimler+Sosyal Giivenlik Kurumu)
kapsamindaki biitiin kamu idarelerini kapsayacak sekilde genisletilmistir. Bu
da sayistay’in mevcut kapasitesi ile ilgil soru isaretlerini giindeme getirmistir.
Bu arada sik sik tartigilan ve AB tarafindan da zaman zaman giindeme getirilen
savunma harcamalarinin denetimi konusunda da deginmekte yarar vardir.
Sanilanin aksine biitiin askeri harcamalar (MSB, Jandarma, Sahil
giivenlik,polis,emniyet) Sayistay denetimine eskiden beri tabidir. Sadece
Anayasada Askeri malvarliklar1 ile denetim de 6zel usullere olmasi
ongoriilmiis ve gizlilik esas1 getirilmistir. Daha sonra Anayasanimn bu
maddesinde degisiklik yapilarak Sayistay’in askeri mallar1 denetlemesi de
imkan dahiline girmistir. Ancak Sayistay yasasi halen ¢ikmadigi i¢in bu
denetimin hayata gecirilmesi miimkiin olmamustur.
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