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ONSOZ

Devlet Planlama Teskilati’nin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda 540
Sayili Kanun Hiikmiinde Kararname, “Iktisadi ve sosyal sektorlerde
uzmanlik alanlar ile ilgili konularda bilgi toplamak, arastirma yapmak,
tedbirler gelistirmek ve Onerilerde bulunmak amaciyla Devlet Planlama
Teskilati’'na, Kalkinma Plan1 calismalarinda yardimei olmak, Plan
hazirliklarina daha genis kesimlerin katkisini saglamak ve iilkemizin
biitlin imkan ve kaynaklarimi degerlendirmek™ tizere siirekli ve gecici
Ozel ihtisas Komisyonlarinin kurulacag: hitkkmiinii getirmektedir.

Bagbakanligin 14 Agustos 1999 tarih ve 1999/7 sayili Genelgesi
uyarinca kurulan Ozel Ihtisas Komisyonlarmimn hazirladigi raporlar, 8.
Bes Yillik Kalkinma Plani hazirlik ¢alismalarina 1s1k tutacak ve toplumun
cesitli kesimlerinin goriislerini Plan’a yansitacaktir. Ozel Ihtisas
Komisyonlar1 ¢alismalarini, 1999/7 sayili Basbakanlik Genelgesi,
29.9.1961 tarih ve 5/1722 sayili Bakanlar Kurulu Karar ile yiiriirliige
konulmus olan tiizilk ve Miistesarligimizca belirlenen Sekizinci Bes
Yillik Kalkinma Plan1 Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu genel cergeveleri
dikkate alinarak tamamlamislardir.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani ile istikrar i¢inde biiylimenin
saglanmasi, sanayilesmenin basarilmasi, uluslararasi ticaretteki payimizin
yiikseltilmesi, piyasa ekonomisinin gelistirilmesi, ekonomide toplam
verimliligin arttirilmasi, sanayi ve hizmetler agirlikli bir istthdam
yapisina ulagilmasi, issizligin azaltilmasi, saglik hizmetlerinde kalitenin
yiikseltilmesi, sosyal giivenligin yayginlastirilmasi, sonu¢ olarak refah
diizeyinin yiikseltilmesi ve yayginlastirilmas: hedeflenmekte, tilkemizin
hedefleri ile uyumlu olarak yeni bin yilda Avrupa Toplulugu ve diinya ile
biitiinlesme amaclanmaktadir.

8. Bes Yillhik Kalkinma Plan1 ¢aligmalarina toplumun tiim
kesimlerinin katkis1, her sektdrde toplam 98 Ozel Ihtisas Komisyonu
kurularak saglanmaya c¢alisilmistir. Planlarin  demokratik katilimer
niteligini gliclendiren Ozel Ihtisas Komisyonlari ¢alismalarmin diinya ile
biitiinlesen bir Tiirkiye hedefini gergeklestirecegine olan inancimizla,
konularinda iilkemizin en yetiskin kisileri olan Komisyon Bagkan ve
Uyelerine, c¢alismalara yaptiklar1 katkilar1 nedeniyle tesekkiir eder,
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nin {ilkemize hayirli olmasini
dilerim.
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SUNUS

VIIL. Bes Yillik Kalkinma Plan1 ¢aligsmalar1 14 Agustos 1999 tarih ve 1999/7 sayili
Bagbakanlik genelgesi ile baslatilmistir. Bu genelgenin “VIII. Plan Arastirma ve Uygulama

Kapsami1” bagliginin altinda hemen ikinci sirada yer alan 16 inc1 maddesi;

“Kamu kesimi ac¢iklarimin son on yilda artarak siirmesi ve yapisal
reformlarin gerceklestirilmesinde yeterince basarili olunamamast sonucu
enflasyon sorunu, son on yilda saglanan olumlu gelismeye ragmen kalici bir
sekilde c¢oziilememis ve istikrarli bir biiyiime ve gelisme ortami
saglanamamistir. Yeni bir yiizyila girerken Tiirkiye'nin ciddi atilimlar
gerceklestirebilmesi  icin, oncelikle kamu hizmetlerinde etkinligi ve
saydamligi  artirict  diizenlemelerin ~ yapilarak  mali  disiplinin

giiclendirilmesi, ... gerekmektedir.”

demek suretiyle, gelecek donemde kamu hizmetlerinde etkinligi ve saydamlig1 yayginlastiric

diizenlemelerin yapilmas1 geregini, planin dncelikli konular1 arasina dahil etmistir.

VIII. Bes Yillik Kalkinma Plan ¢alismalar1 kapsaminda kamusal karar alma siireci
icinde kamu kaynaklarinin daha verimli ve etkin kullanilmasinin temel prensiplerini ve
uygulama cercevesini ortaya koymaya calisan bu komisyonun, katkida bulunmay1 hedefledigi

temel amaclar dort baslik altinda toplanabilir. Bunlar, kamu mali yonetiminde;
(a) iretilen hizmetin etkinliginin ve veriminin artirilmast,

(b) yeterince bilgilendirilmis ve hizla karsilik veren bir kamusal karar alma siirecinin

olusturulmasi,

(c) mali raporlama ve hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi ile birlikte mali

saydamligin saglanmasi,
(d) denetim etkinliginin artirilmasi ve performans denetimine gecis.

Komisyon, Bagbakanlik Genelgesi cergevesinde ilgili kuruluglarin goérevlendirmis
oldugu uzmanlar ile Planlamanin bu komisyon g¢aligmalarina katilmasinda fayda gordiigi

uzman, akademisyen gibi son derece se¢kin bir kadroyla ¢caligmalarini yiirtitmiistiir.

Bu cergeve iizerinde g¢alismaya baslayan komisyon, ilk toplantisi sonunda bes alt
komisyona ayrilmis ve calismalar aktif olarak bu alt komisyonlar biinyesinde siirdiiriilmiistiir.

Calisma cercevesine bagli kalinarak olusturulan bu alt komisyonlar sunlardir;

1 http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/oik535.pdf. ..
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I. Orta Vadeli Harcama Sistemine Gegis,

II. Kamu Maliyesinde Saydamligin Artirilmasi, Tahakkuk Bazli Muhasebe ve
Raporlama Sistemine Gegis ile Yar1 Mali Nitelikteki Faaliyetler ile Kosullu

Yiikiimliiliiklerin Kamu Mali Yonetimi Kapsaminda Yeniden Ele Alinmasi,
IT1. Parlamentonun Biitce Denetim Siirecinde Etkinliginin Artirilmasi,
IV. Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirilmasi ve Performans Denetimine Gegis,
V. Kamu Mali Yo6netiminin Kurumsal Anlamda Yeniden Yapilandirilmasi

Her bir alt komisyon, ¢alisma alanlarin1 6ncelikle belirlemis ve iist komisyonun ikinci
toplantisinda bu konular tartistiktan sonra c¢alismalarina baslamistir. Alt komisyonlar,
raporun gecmis uygulamalardan farkli olarak kisa bir siire i¢inde (iki ay gibi) Planlamaya
teslim edilmesi gereginden hareketle yogun bir c¢alisma temposu igine girmisler ve
raporlarmin ilk taslak hallerini Subat aymin ilk haftasi sonuna kadar iist komisyona
iletmislerdir. Bu raporlar redaksiyon komitesinin yapmis oldugu iki toplantida bir araya
getirilmis, komisyon bagkani ve koordinatoriin son halini vermesiyle Planlamaya sunulacak

olan ilk metin ortaya ¢ikmustir.

Kuskusuz Ust Komisyon tarafindan hazirlanan taslak metin bu konuda yapilan
caligmalarin ve Onerilerin olabildigince konsensiis bazinda genel bir ¢ercevesini ¢izmektedir.
Raporun igeriginin tiimiine veya bir kismina katilmayan veya aymi goriisleri paylasmayan
iiyelerimizin bulunmasi, komisyonun demokratik iceriginden dolayr miimkiindiir. Biz bu
konudaki tartigmalarin zenginliginin de raporu farkl kildig1 diisiincesindeyiz.

Kamu Mali Yonetimi, biit¢e siirecleri, devlet muhasebe ve denetim sistemleri gibi
konunun uzmani olmayan kesimler icin “sikici”,”anlamsiz”,”fazla biirokrasi kokan” bu
konular gectigimiz son bes yildan bu yana hem ekonomi biirokrasisi hem de kisitli bir
ekonomik ¢evrede yogun bir bigcim de tartisilagelen konulardir. Bu rapor, bir bakima muhtelif
zeminlerde tartigilan bu sorunlara belli bir sistematik icerisinde tespitler getirmek ve ¢oziimler
iiretmek amacini da tagimaktadir. Bu agidan da rafta kalmaya mahkum “bir diger” rapor olma
tevazuunu tasimamaktadir. Zira, Kamu Mali Yonetim Sisteminin ciddi sorunlar1 vardir ve
vergi miikelleflerinin bu sorunlara duyarsiz kalmamalari ve kendilerinden toplanan
kaynaklarin tahsisi mekanizmasi {izerindeki demokratik denetimlerini artirmalari, ancak bu

konulara egilmeleri, anlamalar1 ve degisim siirecini hizlandirmalar1 ile miimkiindiir.

Agirlikli olarak biirokrasi ve akademik kesimden ve bir oOlgiide sivil toplum

temsilcilerinden olusan komisyonumuz elestirel, bilimsel ve Onyargisiz bir bicimde Kamu

2 http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/oik535.pdf. ..
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Sektoriiniin Mali Yonetim Sistemini ele alarak saydamlik konusunun 6neminin de altini
cizmistir. Toplumu bilgilendirme gorevi Kamu Yo6netiminin hesap verme sorumlulugunun
onemli bir parcasidir. Rapor bu agidan diinyadaki uygulamalar ve uluslararasi standartlar
acisindan da konuyu ele alarak Devletin saydamliginin mali yoniiniin ne olmasi gerektigi

hakkinda ¢6ziime yonelik ipuglart vermektedir.

Ihtisas komisyonumuzun bu c¢alismas1 ve benzeri ¢alismalar ile Devlet
mekanizmasinin bir Ozelestiri ve arinma siirecine girecegini umuyoruz. Ayni siirecin ve
saydamligin 6zel kesim igin de gerektigini ve zamanmin artik geldigini diisiiniiyoruz. Ihtisas
komisyonu iiyelerimiz, aktif katilimda bulunan arkadaslarimiz olmak iizere biiylik 6zveri ve
heyecan dolu katkilarda bulundular. Alt komisyon baskan ve raportorlerinin, tim raporlari
derleyerek ortak metin olusturulmasinda gorev alan Redaksiyon komitesinin ve bu
caligmalarin koordinasyonunda ve son hale getirilmesinde “gece gilindiiz” c¢aba harcayan

Sayin Hakki Hakan Yilmaz’in emeklerine saygi duyuyor ve tesekkiir ediyoruz.
Raporumuzu tamamlayarak takdirlerinize arz ediyoruz.

Saygilarimizla,

Ferhat Emil
Hazine Miistesar Yardimcist
Ozel Ihtisas Komisyonu

Baskani

3 http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/oik535.pdf. ..
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1 GIRIS VE GALISMANIN VARDIGI TEMEL SONUGLAR

Kamu kesiminin yeniden yapilandirilmas1 ¢alismalari, gelismislik diizeyinden
bagimsiz olarak, tiim iilkelerin énemli giindem maddelerinden birisini olusturmaktadir. Bu
kapsamda; kaynak kullanim etkinliginin artirilmasi, biit¢e agiklarinin ve kamu bor¢lanma
gereginin azaltilmasi, hizmet kalitesinin yiikseltilmesi, yiiriitme ve kamu kaynaklar1 {izerinde
siyasi denetimin ve sorumlulugun giiclendirilmesi, kamuda saydamligin saglanmasi ve
politika iiretimi ve yonetiminde hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi gibi yaklagimlar

her gegen giin daha ¢ok kabul gérmektedir.

Bu calisma agirlikli olarak biitge odakli olmakla birlikte, ele alinan konular ve
gelistirilen Oneriler biitce ile iligkisi olan diger kamusal harcama alanlarin1 da kapsamaktadir.
Politik bir metin olarak ortaya ¢ikan ve yasamanin yliriitmeye belli sartlar altinda kaynak
tahsisi ve kaynaklarin kullanimina iliskin yetki devrini gosteren biitgeler, siyasi karar alma
siirecinin mali agidan disipline edilmesi gibi son derece Oonemli bir misyona sahip hukuki

metinlerdir.

1990’11 yillarin Tiirkiye i¢in bir temel 6zelligi de gerek toplam kamu kesiminin (DPT
taniminda) gerekse konsolide biitcenin donem basi ve donem sonu degerleri agisindan 6nemli
sigramalar gdstermesidir. 1990 yilinda toplam kamu kesiminin biiylikliigii GSMH’ nin yiizde
28’ine karsilik gelirken bu oran donem iginde siirekli artis gostererek (kriz ve kriz sonrasi
olan 1994-95 yillar1 hari¢) 1999°da yiizde 38,4’e ¢ikmis, 2000 yilinda ise ylizde 42,3’e olarak
programlanmigtir. Donem basit ve donem sonu rakamlarindaki artis orami yiizde 51.1 gibi
onemli bir artis1 ifade etmektedir. Konsolide biit¢enin ayn1 donemde gosterdigi gelisme ise
daha carpicidir; 1990 yilinda GSMH nin yiizde 16,9 biiyiikliigiinde olan oran, 1999 yilinda
yiizde 33,8’¢ cikmig, 2000 yilinda ise 37,2 olarak biitceyle birlikte programlanmistir.
GSMH’ya oran olarak biitcenin gosterdigi artis yiizde 120’ye karsilik gelmektedir. Gerek
kamu kesimi hesaplariyla gerekse biit¢eyle iligkisi kurulmayan veya sinirli kurulan alanlarin
varligt da (calisgmada miimkun oldugunca detayda ele alinan) dikkate alindiginda, bu
rakamlarm yukariya dogru revize edilecegi aciktir. Ozellikle bu gelisme sistemin neden

reforma tabi tutulmasi gereginin 6nemli isaretlerinden birisi olmaktadir.

1980’11 yillarda biitgenin birlik ve genellik ilkesi disina ¢ikilmasi, biit¢enin esnekligini
yitirmesi, biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde iretilen hizmetin etkinligine
biitcesel siirecin katkisinin azalmasi, kaynak ayirma ve harcama prosediirlerinin ¢ok karmasik

ve uzun siireleri alan bir yapiya biiriinmesi kamu maliyesini etkinlikten uzaklastiran sadece
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giindelik politikalara yogunlasan bir yapiya sokmustur. 1995’te Diinya Bankas1 projesi olarak
baglatilan “Kamu Mali Yonetim Projesi” ve bir yoniiyle 2000-2002 istikrar programi
uygulamasi bu olumsuzluklarin giderilmesine yonelmistir. Gerekli diizeltmelerin zamaninda
ve igerden gelen inisiyatiflerle gergeklestirilememesi, keza kurum ve kurum i¢i birim
taassubunun asilamamasi sonucunda sorunlar birikmis ve deyim yerindeyse kendi evimizi
diizene sokmak ig¢in uluslararas1 finans kuruluglarinin miidahalesine acik bir yap1
olusturulmasina zemin hazirlanmistir. Bu durum uluslararas1 kuruluslarin Tiirkiye ile ilgili
olarak hazirlamis oldugu c¢esitli raporlarin satir aralarinda da dile getirilmektedir.

Kaynak ve harcama planlamasi i¢in orta vadeli bir yaklagim oncelikli goriilmelidir.
Kaynaklarin nasil ve hangi birimlerce toplanacagi, yiikk dagitimini nasil yapacagi, hangi
sektorlere hangi harcama yontemleriyle dagitilacagi, hedef ve stratejiler dogrultusunda tiim bu
islemlerin nasil denetlenecegi planlanmali bu konuda gerekli olan stratejiler gelistirilmelidir.
Bes Yillik Kalkinma Planlari, hedefleri belirleyen ama uyulmayan niyet mektuplar1 olmaktan
cikarilarak “plan-program-biit¢e” siireci i¢inde daha gercekei isleyen bir yapiya sokulmali ve
bu siireci biitiin asamalarinda denetleyen bir diizenek (mekanizma) kurulmalidir. Bu anlamda
odak noktasi politika olusturma, planlama ve biitceleme arasindaki iligkinin kurulmasi

olmalidir.

OECD iilkelerinin ¢ogunda orta vadeli yaklagim iizerine kurulu ¢ok yilli veya biitce
yilin1 takip eden iki yilin ileriye doniik biitce tahminlerinin yer alig1 projeksiyonlar iizerine
kurulu biitgeleme sistemi vardir. Buradaki temel yaklasim ekonomideki en biiyiik aktor olan
devletin gelecege yonelik biiyiikliiklerini ve tercihlerini somut bir sekilde ortaya koymaktir.
Belirsizligin ve plansiz politik miidahalelerin yogunlastig1 bir ekonomik ortam sistemin temel
mekanizmasi olan rekabetin ve fiyat mekanizmasinin isleyisinin 6niindeki temel engellerden
biri olmaktadir. IMF tarafindan 1999 yili Ekim ay1 sonunda diizenlenen” Ikinci Kusak
Reformlar “ baslikli seminerde iizerinde durulan konularin birisi de ekonomide devletin roli
ve bu tanim i¢inde devletin ekonomiye miidahalesini mesru kilan nedenlerden biri olan

bilginin dagilimindaki problem ya da bilginin yiiksek maliyetlerle elde edilmesidir.'

Bu anlamda Amerika uygulamasi olayin en somut &rneklerinden biri olmaktadir.
1974’de Kongrenin c¢ikardigr Biitge Kanunu, biitgeye vergi harcamalarinin eklenmesi
zorunlulugunu getirmis, 1993 yilinda ¢ikarilan Performans Kanunu ile de hiikiimetin genis
kapsamli bir performans planinin c¢ikarilmasi sirasinda vergi harcamalarinin analizinin

yapilmasi geregi ortaya konmustur. Bu ¢ercevede hazirlanan Amerikan Biit¢esinde gelecek yil

' Bu konuda ayrintili bilgi igin; Tanzi (1999).
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ve onu takip eden dort yilin kamusal biiyiikliiklerinin tahmini yapilirken vergi harcamalar1 da
iki alt bashk altinda bu tahminlerin i¢inde yer almaktadir. Bu alt bagliklardan birincisi,
mevcut kanunlara gore o sektore (savunma, egitim, enerji gibi) yapilacak olan vergi
harcamasi, ikincisi ise Onerilen kanunlara gore ilgili sektorlerden alinmasindan vazgegilecek
olan vergi miktaridir (vergi harcamasi). Sektorel bazda vergi harcamalarinin tahminine kadar
giden bu hesaplamalarin temel amaci, devletin ekonomiye yapacagi etkilerin miimkiin olan
ayrintida ortaya konmasi ¢abasidir.

Izleyen baslik altinda, Komisyon calismalari sonucunda ortaya g¢ikan sorunlarin
belirleyiciliginde her bir alt komisyonda gelistirilen 6nerilerin onceliklendirilmis bir 6zeti yer

almaktadir.

CALISMANIN VARDIGI TEMEL SONUC VE ONERILER

Mevcut durumun tespiti ve bu c¢ercevede gelistirilen Oneriler raporun ii¢lincli ve
dordiincii boliimlerinde detayli bir sekilde ele alinmistir. Burada ise, temel sorunlardan
hareketle gelistirilen Oneriler bir dnceliklendirmeye tabi tutularak her bir alt komisyon baglig
altinda 6zet olarak verilmektedir.

ORTA VADELI HARCAMA SISTEMINE GECIS (YENI BIR BUTCE
SISTEMINE DOGRU, MEVCUT SISTEMIN IYILESTIRILMESI DAHIL)

Yeni bir biit¢e sistemine yonelik (orta vadeli harcama sistemi yaklasimi) oneriler ii¢
alt baslikta incelenmistir. Bunlar, Biitcenin Hazirlanmasi, Biitgenin Uygulanmasi ve Biitce
Uygulamasinin  Muhasebe, Raporlama ve Kod Yapisi. Ik baslik olan biit¢enin
hazirlanmasinda, biitge sistemine yonelik yeni bir yaklagimi yansitan temel Oneriler
gelistirilmeye ¢aligilmistir. Diger iki alt boliimde ise agirlikli olarak biit¢e sisteminin mevcut
sorunlarindan hareketle mevcut sistemin daha iyi islemesine yonelik 6neriler gelistirilmistir.

BUTCENIN HAZIRLANMASI

Kurumsal ¢ergeve, siyasi sorumlulukla yonetsel sorumlulugun ve hiyerarsik yapinin
ortaya konulmasi bakimindan 6énem tagimaktadir. Bu ¢ergevede, vatandagla Meclis, Meclisle
Bakanlar Kurulu, Bakanlar Kurulu ile Bakanliklar, Bakanliklar ile Kuruluslar ve Idareler
arasindaki yetki ve sorumlulugun iyi bir sekilde tanimlanmis olmasi gerekmektedir. Biit¢enin
esas olarak siyasi bir siire¢ sonunda belirlendigi ilkesinden hareketle, yukarida tanimlanan
kurumsal iligkilerin ve bu iligkiler sonucu ortaya ¢ikan yetki ve raporlama yiikiimliiliikleri

biitcenin hazirlanmasinda mali disiplini saglamada 6nemli olmaktadir.
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Politika olusturma, planlama ve biitceleme arasinda kurulmasi gereken zorunlu iligki,
ancak 1yi bir sekilde tasarlanmis ve mekanizmalari ortaya konmus orta vadeli bir harcama

sistemi ile kurulabilir.

Orta vadeli bir harcama programina dayanan, diger bir ifadeyle planlarla biitgeler ve
programlar arasindaki iliskiyi hedefleyen, kamusal karar alma siireci ana hedef olarak
belirlenmeli ve biitge sistemi (plan-program-biitce sistemi veya ¢ikti-sonug bazl biitce sistemi
gibi) bunun iizerine insaa edilmelidir. Bir nolu alt komisyon raporunda gelistirilen yaklagim
cercevesinde, orta vadeli bir harcama programina dayanan biit¢e sistemiyle ilgili oneriler dort
ana baghiga ayrilarak ele alinmistir. Bunlar; (a) ekonomik ve mali yapinin ortaya konulmasi,
(b) biitge politikas1 beyani, (c) sektor/kurulus planlarinin ve biit¢elerinin hazirlanmasi ve (d)

parlamentonun biitceleri onaylamasi.

Ekonomik ve Mali Yapinin Ortaya Konulmasi (Giincellestirme Raporu);

Gelecek yil biitcesi ve onu takip eden iki yilin biitce biiyiikliiklerinin tespit edilmesi
stireci, ekonomik ve mali yapimin tam bir resminin ¢ekilmesiyle baslamalidir. Genellikle
stratejik safthanin ilk boliimii diye adlandirilan bu asama, esas olarak gelecek ti¢ yillik donem
icin gelir ve harcama projeksiyonlar1 yapan bir makroekonomik gergeve gelistirilmesi lizerine

kuruludur.

Ekonomik ve mali yapinin ortaya konulmasimin 6ngoriillen faydayr saglamasi igin

gelistirilen temel Oneriler su sekilde siralanmaktadir;

0 Merkezi kuruluglarin kurumsal ve islevsel gorev ve sorumluluklar1 Mali

Sorumluluk Kanunu gibi bir ¢erceve kanun ile agik olarak tanimlanmis olmalidir.

o Gincellestirme, merkezi birimler tarafindan politik baskidan uzak tamamen teknik

bir ¢aligma sonucunda ortaya ¢ikarilmalidir.

o Her bir giincellestirme bir onceki giincellestirmeden sonra ortaya ¢ikan yeni
durumlar1 yansitma g¢abasi i¢inde olmalidir. Ekonomik yapida ©Ongoriilmeyen
degismeler, yiirlirliige giren yeni yasal diizenlemelerin ortaya ¢ikardigi maliyet

artiglart gibi.

o Ekonomik ve mali yapiyla ilgili riskler iyi bir sekilde tanimlanmali ve farklh
bliylime senaryolar1 bunlarin iizerine insaa edilmelidir. Yine bu cercevede, 6zel mali
riskler (kamusal harcama alan1 disinda kalma cabas1 i¢inde olan) net bir sekilde ortaya

konulmal1 ve kapsamli bir sekilde bunlarin analizi yapilmalidir.
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o Bilgilerin ve varsayimlarin dogrulugunun Anayasal bir kurulus tarafindan

(Sayistay gibi) incelenerek onaylanmasi saglanmalidir.

Bakanlar Kurulu Tarafindan Biitce Politikasinin Ve Biiyiikliiklerinin

Belirlenmesi (Biit¢e Politikas1 Beyani);

Bakanlar Kurulunun ii¢ yillik bir perspektifte hazirlanacak olan biitgelerin mali

yapilart ile dnceliklerini dnceden agiklamasi gerekmektedir.

Bu irade beyani, hiikiimetin gelecek ii¢ yillik donem icin Ongdrdiigli kamusal
biiytikliikleri ve uygulamayr hedefledigi politikalar1 departmanlara ve toplumun diger
kesimlerine beyan etmesi acisindan dnem tasimaktadir. Biitce politikasi beyaniyla hem kamu
kuruluglar1 kendi biitcelerini olustururken bu beyanda Ongoriilen noktalar1 kendilerine
baslangi¢ noktasi olarak almakta, hem de 6zel sektdr kamunun gelecek ii¢ yil i¢in biyiikliigi

ve faaliyet alanlarinin ne olacagi konusunda daha net bir fikre sahip olmaktadir.

Biitce hazirlanmasi siirecinin en 6nemli siyasi agamasi olan biitce politikas1 beyaninin

beklenen fayday1 saglamasi igin gelistirilen temel oneriler ise su sekilde siralanmaktadir;

o Giincellestirme Raporu ile hiikiimetin siyasi rekabet siirecindeki temel dokiimani
olan Hiikiimet Programi bir araya getirilerek mali politika oOncelikleri tespit
edilmelidir.

0 Bu dokiimanla mali strateji, rakamsal biiyiikliikler ve hedefler bazinda Bakanlar
Kurulunca ortaya konulmalidir. Mali yapiyla ilgili temel politikalar (harcama, gelir,
borglanma gibi) burada belirlenmeli ve bu politikalarin sonuglarini gosteren rakamsal

hedefler yine burada agiklanmalidir.

o Mali strateji ortaya konulduktan sonra, Bakanlar Kurulu bu ¢ercevede kisa, orta ve
uzun vadeli ekonomik ve mali amac¢ ile niyetlerini (biitce Oncelikleri dahil)

aciklamalidir.

o Gelecek donem i¢in kamusal harcama biiyiikliigli mali strateji ile ortaya
konulduktan sonra, bu biiyiikliik i¢in Meclis onayina bagvurulmalidir.

Sektor/Kurulus Planlarinin Ve Biitcelerinin Hazirlanmasi;

Ekonomik ve mali yapmin ortaya konulmasindan sonra, mali stratejinin
belirleyiciliginde Bakanlar Kurulu tarafindan sektor/kurulus biitce tavanlart belirlenmeli,
kuruluglar da bu g¢ercevede, gelecek yil ve onu takip eden iki yil i¢in sektdr planlarini ve

biitgelerini olusturmalidir. Gelecek yillar i¢in belirlenen bu sektor tavanlarinin tahmin
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edilebilirlik diizeylerinin yilikselmesi, orta vadeli bir harcama sisteminin biitce sonuglari

tizerindeki beklenen olumlu etkisini, agiktir ki artiracaktir.

Orta vadeli bir harcama programi ¢ergevesinde, sektor/kurulus plan ve biitgelerinin

etkin bir sekilde ¢aligmasi i¢in gelistirilen temel Oneriler ise sunlardir;
(a) Sektdr/Kurulus Sorumluluk Cercevesi lyi Bir Sekilde Tanimlanmalidir,

o Siyasi sorumlulukla yonetsel sorumlulugun kurulusun iiretecegi mal ve

hizmet siirecinde ¢ok iyi bir sekilde birbirinden ayristirilmasi gerekmektedir.

o Siyasi sorumluluga sahip olan Bakan, Biit¢e ile almis oldugu kaynagin
kullanimini yani programlanan hizmetlerin saglanabilmesi icin (veya ¢ikti ve
sonu¢ hedefleri icin) yetkiyi kurulusa devretmeli, fakat gerek uygulamada
gerekse uygulama sonunda hak sahibi olarak devrettigi yetkinin nasil

kullanildiginin hesabini sormalidir.

o Bakanla kurumun en yiliksek yoOneticisi arasinda biitge uygulamasina

gegmeden Once bir performans sdzlesmesi yapilmalidir.

(b) Sektor Amaglar ve Politikalar1 Konusunda Uzlagma Saglanmali ve Siirekli Olarak

Gozden Gegirilmelidir,

o Sektoriin gozden gegirilmesi sirasinda baslangi¢ sorusu, devletin bir biitiin
olarak sektor kapsaminda yiiriittiigii politikalar konusunda gergekten sorumlu
olup olmadig1 ya da uygulanan bazi politikalarin ve faaliyetlerin 6zel sektore
veya toplumun diger kurumlarma (sivil toplum o6rgiitleri, goniillii kuruluslar

gibi) birakilip birakilmayacagidir.

a Donemsel olarak kurulus amaglar1 ve oncelikleri gdzden gegirilmeli, bu
konuda eksersizler devam ettirilmelidir. Bu ¢alismalar, 6zellikle yeni y1l biitce
uygulamasi bagladiginda gelecek yil biitceleri i¢in yapilmalidir.

(c) Biitcenin Hazirlanmast ve Uygulanmasinda Merkezi Kuruluslar Daha Cok

Diizenleme ve Denetim Asamalarinda Rol Almalidir,

(d) Sektoriin Kaynak Yapisi Biitce Hazirlanmasi Siirecinde Tam Olarak Ortaya

Konmalidir,
(e) Kurulusun Biit¢esi Kurulusun Biitiin Faaliyetlerini Yansitacak Yapida Olmalidir,

(f) Oncelikler Degistiginde Kaynaklarin Bu Alanlara Tahsisini Kolaylastiracak

(Esnek) Mekanizmalar Gelistirilmelidir,
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(g) Hizmetin Uretilmesi Ve Sunulmasi Siirecinde Kaynak Kullaniminda Etkinligi
Artirmak I¢in Hizmeti Ureten Insanlarin Gerek Istihdaminda Gerekse de Kullanmis
Olduklar1 Kaynaklar Uzerindeki Yetki Ve Sorumluluklarinda (Belli Bir Siire Igin
Atanmalari, Performans Kriterlerini Tespit Edilmesi Gibi) Degisiklikler Yapilmalidir.

BUTCENIN UYGULANMASI

Biitge uygulamasinda etkinligi saglayacak olan mekanizmalar; roller ve sorumluluklar,
yetki devri, mali disiplin, tahakkuk esasli muhasebe ve raporlama, taahhiit modiilii, nakit

planlamasi ve bilgi akis sistemleri olarak siralanmistir.
Roller, Sorumluluklar ve Yetki Devri

o Biitce uygulamasinda gorevlilerin rol ve sorumluluklart agik¢a tanimlanmalidir.
Belirlenen rol ve sorumluluklarin kaynaklarin etkin kullanilmasi siirecinde amaca
hizmet edebilmesi i¢in hesap verme sorumlulugunun tanimlanmasi da gerekmektedir.
Hesap verme sorumlulugu, kamu kaynagi kullanan kisi ve kurumlarin bu kaynaklari

dogru ve etkin bir sekilde kullanmasini saglayan temel mekanizmalardan biridir.

o Biitce uygulamasinda sorumlu olan alt birimlere ve kisilere kaynak kullanim

stirecinde miimkiin oldugunca yetki devri yapilmalidir.

o Kurulus biitgelerinden yapilan harcamalardan ve giderin gergek ihtiyaglardan
kaynaklanmasindan tahakkuk memurlar1 yerine kurumlarin en iist diizey yoneticisi

olan ita amirleri birinci derece sorumlu olmalidir.

o Biitcenin uygulanmasinda, kamu hizmetlerinin sonuglarindan dogrudan etkilenen

yerel birimlerin karar alma siire¢lerine katilimi saglanmalidir.

o Biitcenin uygulanmasi silirecinde her gegen giin yeni roller (maliye baskanliklari,
gelirler bolge midirliikleri, vergi dairesi bagkanliklar1 gibi) ortaya ¢ikmaktadir. Roller
ve sorumluluklarin sistem biitiinii i¢inde 1iyi tanmimlanmamasi etkinsizlik ve
bilirokrasiye yol a¢maktadir. Bu uygulamalardan miimkiin oldugunca kag¢imilmali,

sistem daha basit ve daha az ¢cakisan miidahalelerle tasarlanmalidir.

Mali Disiplin

0 Biitgenin hazirlanmas1 ve uygulanmasi siirecinde iiretilen hizmetin etkinligine
biitcesel siirecin katkisinin azalmasi, kaynak ayirma ve harcama prosediirlerinin ¢ok

karmagik ve uzun siireleri alan bir yapiya biirlinmesi, mevcut mevzuatin giiniin

kosullarim1  karsilamaktan wuzak olmasi, kuruluslarin  hazirladiklar1  biitgelere
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inanglarinin  kalmamasi gibi nedenler biitceden beklenen mali disiplinden

uzaklagilmasina neden olmaktadir.

o Satinalma prosediirii 6zellikle mali disiplini ve kontrolii saglanma gibi nedenlerle
tek tip yontemler kullanilarak tasarlanmali, uygulamada getirilecek esneklikler agik ve

ongoriilen kosullar tagiyan her kuruma uygulanabilir olmalidir.

o Biitce uygulamasinda mal veya hizmetlerin temin edilmesi siirecinde; gerek mali
mevzuatta gerekse yapilan idari diizenlemelerde (tasarruf genelgeleri gibi) kontrol ve
prosediirlerin uzun siireler almas1 ve yinelenmesi suretiyle kamu fonlarinin etkili ve

randimanli yonetimi tehlikeye atilmamalidir.
Taahhiit Modiilii

o Mevcut sistemde taahhiitler izlenememektedir. Girisilen ve hatta gegici taahhiitlerin
muhasebe disiplini i¢inde kaydedilecegi ve biitcedeki 6deneklerle iligkisinin
kurulacag bir taahhiit modiiliine gecilmelidir. Bu baglamda, IMF ile imzalanan Stand-
By anlagmasinda, 2001 yilinda konsolide biit¢eye tabi kuruluslar i¢in taahhiit bazinda

muhasebe ve raporlamaya geg¢ilmesi dngdrilmiistiir.

o Kamu kesiminin personel alimi, kadro tahsisi gibi tasarruflar1 devleti gelecekte
yiiktimliiliik altina sokacak uygulamalardir. Kamunun taahhiit 6zelligi tasiyan bu gibi
uygulamalarinda kapsamli bir maliyet hesaplamas1 ve bu uygulamalarin sonuglari bir

taahhiit modiilii ¢ercevesinde izlenmelidir.

Nakit Planlamasi ve Bilgi Akig Sistemleri

0 Ayrintili harcama programi uygulamasiyla biitge 6deneklerinin yil iginde nasil
kullanilacagina (mevcut nakit projeksiyonlart dahilinde) kurumlarin karar vermesi
hedeflenmistir. Ayrintili harcama programlar1 alternatifli olarak hazirlanmali,

kurumlarin faaliyet alanlarina gore belli esneklikler ongoriilmelidir.

o Biitcenin  uygulanmasinda, otomasyon ve enformasyon  sistemlerinin
kullanilmamas1 nedeniyle sistem ¢ok sayida saymanlik ve biitge dairesi ile
calismaktadir. Bu nedenle, s6z konusu dairelerin gergekte ne derece 6nemli ve etkin
olduguna dair bir analiz yapilmali ve biit¢e dairesi baskanlig1 ve saymanliklarin sayisi
azaltilmalidir.
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BUTCE UYGULAMASININ MUHASEBE, RAPORLAMA VE KOD YAPISI

o Devlet muhasebe sisteminin muhasebe ve raporlama hedefleri belirlenmelidir.
Muhasebe sisteminde bir iyilestirmeye girisilmeden Once, bu sistemin kimlere, hangi
ihtiyaglara gore ve ne sekilde raporlama yapacag tespit edilmelidir. Raporlamada
bilango, nakit akim tablosu, faaliyet sonuclar1 tablosu, biitce uygulama sonuglari
tablosu gibi yonetim amagli, anlasilabilir ve standart mali raporlar diizenlenmesi bir

hedef olarak acik¢a ortaya konulmalidir.

o Kamuda muhasebe birligi saglanmalidir. Biitce disinda kalan kurumlarin kendi
0zel muhasebe sistemlerini olusturmasina izin verilmemelidir. Kamu kesiminin

tamaminda hesaplarin konsolidasyonu saglanmalidir.

0 Devlet muhasebe sisteminde yapilacak iyilestirme kapsaminda, uygulanacak
muhasebe esas1 yeniden belirlenmelidir. Kisa donemde yapilacak bir iyilestirmede,
etkin bir kamu mali yonetiminin ihtiya¢ duyacagi biitliin bilgileri iiretebilen ve gecis
uygulamast daha kolay olan degistirilmis tahakkuk esasi seg¢ilmelidir. Devlet
muhasebe sisteminin uzun dénemli iyilestirme hedefi ise, gerceklestirilen tiim kamu
islemlerini yerinde ve zamaninda kayit altina alan ve raporlama esnekligi yiiksek olan

tahakkuk esasli muhasebe olarak belirlenmelidir.

0 Kamu kesimi muhasebe standartlari belirlenmeli ve ilan edilmelidir. Ilan edilen
standartlarda bir degisiklik s6z konusu oldugunda yeni standartlar zaman
gecirilmeksizin ~ duyurulmalidir.  Muhasebe ve raporlama  giivenilirliginin
olusturulabilmesi i¢in, standartlarinin belirlenmesi ve uygulanmasi yasal bir zemine
oturtulmalidir. Gerek muhasebe esas1 gerekse muhasebe standartlari manipiilasyonlara

ve yaratici yontemlere (!) izin vermemelidir.

o Biitce sistemi ile muhasebe sistemi arasindaki uyum saglanmalidir. Bu baglamda
hazirlanan hesap plani, biitce kod yapisi ile uyumlu ve olast biitce kodu

degisikliklerine imkan verecek esneklikte olmalidir.
o Raporlama konusundaki goérev ve sorumluluklar agik olarak belirlenmelidir.

o Biitce uygulanmasinin muhasebesi ile yerel ve merkezi diizeyde raporlanmasi
genellikle elle gergeklestirilen islemlerle yiiriitiilmektedir. Bu da bilginin dogrulugunu
ve hizin1 olumsuz yonde etkilemektedir. Bilginin zamaninda {iretilmesi tiim muhasebe
birimlerince yapilacak standart bir uygulama olmalidir. Sisteme, bilgiye ihtiya¢ duyan

tiim kurumlar kolayca ulasabilmelidir.
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o Kodlama igin gerekli olan standartlar, uluslararasi standartlar ve iyi uygulama
ornegi gosteren llkelerin deneyimleri ¢ergevesinde olusturulmalidir. Bu anlamda,
oncelikle hizmet maliyet iligkisini ortaya koyan ve 1974’de geg¢ilmesi ongoriilen ama

hala gecilemeyen fonksiyonel siniflamaya geg¢ilmelidir.

a Biitge siniflandirmasinin verileri, milli gelir hesaplarinin en giivenilir
girdisi olarak kullanilabilmeli ve biit¢e kodlamasi bu amaca hizmet edecek bir yapida

tasarlanmalidir.

MALI SAYDAMLIK

Mali saydamlik, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin,
kamu sektorii hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna acik olmasidir. Kamu mali
yonetiminin yapisi, fonksiyonlari, plan ve hedefleri hakkinda tam bir bilgi setinin kamuya
sunulmasi ve sonugta bu bilginin sistemli bir sekilde degerlendirilmesi ve denetlenmesiyle

kamuda etkinligin artirilmasi1 mali saydamligin temel ilkesi olmaktadir.

Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi ve etkin
kullanilmas1 gibi temel biit¢esel sonuglarin saglanmasinda mali saydamlik 6nemli bir aragtir.
Yetki ve sorumluluklarimin iyi bir sekilde ayristirilmamasi, biitce kapsaminin kamusal
harcama alaninin ancak bir kismin1 kavramasi, muhasebe, raporlama ve kodlama yapisinin
yetersiz olmasi ve standartlarin gelistirilmemesi gibi nedenlerle, Tiirk kamu mali yonetim
sisteminin etkin ve sorumlu bir sekilde ¢alistigini soylemek miimkiin degildir. Bu anlamda,
kisa donemde kamu mali sistemimizde yapilacak diizenlemelerin basinda saydamligin

saglanmasi yoniindeki gabalarin uygulamaya gegirilmesi olmalidir.”

Devletin, 6zellikle kamu kaynaklarinin tahsis amaci olmasi beklenen biitcelerinde ve
buna iliskin diger mali mevzuatinda seffafligin saglanmasi, bugiin makroekonomik istikrarin
saglanmasi, yetkin devlete (yonetme kapasitesi yliksek devlete) ulasilmasi agisindan g¢ok

6nemli bir 6n sart olarak goriinmektedir.’

Yukarida tanimlanan gergevede, IMF Iyi Uygulamalar Tiiziigiiniin getirdigi sistematik

yap1 i¢inde gelistirilen oneriler su sekilde 6zetlenebilir;

o Biitce kapsamimin genisletilmesi, bunun yasal ve siyasal olarak yapilmasinda

zorluklar olmas1 halinde kamu kaynag: kullanan tiim kurumlarin ayn1 tip mali raporlar

2 Hiircan, Kiziltas, Yilmaz (1999)
% Dedeoglu, Emil, Erdem, (1999)
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hazirlamasinin saglanmasi ve bunlarin konsolide edilmesi suretiyle toplam kamu
hakkinda bilgi edinilmesi,

o Biitce tahminleri analiz yapmaya ve sorumluluklari tanimlamaya imkan veren bir

yapida hazirlanmali ve sunulmali,

o Hikiimet iglemlerinin briit bazda raporlanmasi boylece kalemlerin ger¢eklesmeleri

hakkinda daha dogru bilgi edinilmesi,

0 Yapilan raporlamalarin kapsamli ve giivenilir olmasi yaninda ge¢mis donem

sapmalarin1 gostermesi,

o Yillik biitce ve sonu¢ hesaplarinda kullanilan veri ve muhasebe standartlarinin

acgiklanmasi,
o Mali bilgiler ve raporlarin diizenli yayimlanmasi konusunda taahhiitte bulunulmasi

o Gergeklesmesi muhtemel yiikiimliiliikler ve vergi harcamalar1 igin raporlarin

hazirlanmaya baslanmasi boylece mali risk analizlerine imkan taninmasi,

0 Harcamaya yonelik diizenlemelerin 6rnegin Devlet ihale Kanunu'nun tiim kamu
icin uygulanmasimin saglanmasi, bdylece kamu kaynaklarinin kullanilmasinda

uygulanan prosediirlerin standartlastirilmast,

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

tartisilmasinin saglanmasi,

PARLAMENTONUN BUTCE SURECINDE ETKINLIGININ ARTIRILMASI

Parlamentonun biitge siirecinde etkinliginin artirilmasina yonelik  hususlar,
Parlamentonun dogrudan etkinliginin ve dolayli etkinliginin artirilmasi seklinde ikili bir ayrim
yapilmak suretiyle ele alinmis ve oOneriler bu kapsamda gelistirmistir. Meclisin dogrudan
etkinligi, Plan ve Biitce Komisyonu basta olmak tizere diger ilgili komisyonlarin ve TBMM
Genel Kurulunun biitce siirecindeki etkinligi, dolayli etkinligi ise Meclis adina denetim
yapan Sayistay tarafindan biitcenin uygulanmasi ve uygulama sonuglarinin degerlendirilmesi
seklinde anlagilmalidir.

PARLAMENTONUN DOGRUDAN ETKINLIGININ ARTIRILMASI

o Kamu gelirleriyle finanse edilen faaliyetlerden onemli bir boliimiiniin biitce

kapsami1 disina ¢ikarilmasi, bu faaliyetlerin makro ekonomik etkilerini degerlendirme
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ve denetleme imkanini ortadan kaldirmakta ve sonucta Meclis’e, dolayisiyla millete
hesap verilmeyen genis yetkilerin kullanildigi alanlar birakmaktadir. Bu nedenle,
bilitcenin  kapsaminin kamusal faaliyetlerin tamaminm1 yansitacak bir bigime

doniistiiriilmesi ve millete hesap verme yiikiimliiliigliniin saglanmas1 gerekmektedir.

O Meclisin biit¢e siirecinde oynadigi temel roller, biitcenin hazirlanmasi ve Kesin
Hesap Kanununun yasalastirilmast seklinde olmak iizere iki sekilde ortaya
cikmaktadir. Meclisin asil etkinligini saglayacak temel ara¢ olan Kesin Hesap Kanunu
uygulamada geregi gibi kullanilmamakta ve Meclis kendi elindeki en 6nemli araci
yine kendi iradesiyle etkisiz hale getirmektedir. Dolayisi ile, yiiriitmenin bir yillik
faaliyetlerinin hesap verme sorumlulugunu ortaya ¢ikaracak olan Kesin Hesap Kanunu

uygulamasi etkin hale getirilmelidir.

o Meclisin kamu kaynaklar1 ve bunlarin kullanimi hakkinda bilgi sahibi olmasi,
hiikiimetin kamusal faaliyetlerinin tamamin1 yansitan bir devlet bilangosu ve bunu
tamamlayan mali tablolar1 zamaninda ve kapsamli bir sekilde yayilamasi ile miimkiin
olacaktir. Bu bilanco, konsolide biit¢e ile birlikte planla iliskisi kurulabilecek alanlarin
tamamin1 kapsamalidir. Meclis denetimini etkin hale getirecek bu diizenlemeler,
kamuda saydamlii ve hesap verme sorumlulugunu gerceklestirecek bir tarzda
yeniden ele alinmalidir.

o Plan ve Biitce Komisyonunda biit¢eye iliskin temel biiytikliikler goriisiiliip karara
baglanmali, biitgenin kuruluslara iliskin boliimleri ise Meclis ihtisas komisyonlarinda

degerlendirilmelidir.

0 Yasal olarak agiklanamayan oOdenek iistii harcama i¢in tamamlayici 6denek
verilmesi uygulamalari, Meclisin kanunlastirdig1 biitgelere giiveni zedelediginden bu
uygulamalara istisnai durumlarda bagvurulmalidir. Yine mali yil i¢inde ek biitce
kanunu ¢ikarilmasini zorlastirmak, ek biitce uygulamasini gergekten acil durumlarda

basvurulabilecek hususlar ile sinirlandirmak gerekmektedir.

0 Meclisin i¢ denetim birimi olan TBMM Hesaplarin1 Inceleme Komisyonunun

etkinligini artiracak mekanizmalar gelistirilmelidir.

o KIT Komisyonunun ¢alismalar1 gdzden gecirilerek KIT lerin denetiminde etkinlik

saglanmalidir.
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PARLAMENTONUN DOLAYLI ETKINLiGININ ARTIRILMASI

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

bir talepte bulunmamaktadir.

o Sayistay tarafindan hazirlanan Genel Uygunluk Bildirimleri bugiinkii haliyle
Meclis adina yapilan denetimleri sekli bir inceleme durumuna sokmaktadir. Bu durum
ise Meclisin kamu kaynaklarimin nasil kullanildigi ile ilgili bilgi sahibi olmasin
olumsuz yonde etkilemektedir. Dolayis1 ile Genel Uygunluk Bildirimleri, saymanlik
idare hesabi1 cetvelleri, bakanlik kesin hesap cetvelleri ve hazine genel hesabinin
birbirleriyle karsilastirilmasindan ibaret sekli bir rapor durumundan kurtarilarak,

ayritili bilgi, goriis ve analizleri igeren kapsamli raporlar haline getirilmelidir.

o Sayistay, genel ve katma biitgeli kurum ve kuruluslarin mal hesaplar ile diger
kuruluglara ait raporlar1 Sayistay Kanununun 87’ inci maddesine gore Meclise her yil
sunmak zorundadir. 1050 sayili Genel Muhasebe Kanununun 105’ inci maddesine
gore bizzat ilgili Bakanlarin sorumlulugunda olan bakanlik mal kesin hesaplarinin
1927 yilindan beri hazirlanamamasi, Maliye Bakanliginin da bu konuda herhangi bir
caba icinde olmamasi, Meclisinde yasal bir zorunluluk olmasma ragmen bu konuda
herhangi bir talebinin bulunmamasi, Devlet Mallar1 ile ilgili raporun
hazirlanmamasma destek saglamaktadir. Bu nedenlerle bu raporlara islerlik
kazandiracak mekanizmalar Sayistay, Maliye Bakanligi, ilgili Bakanliklar ve Meclis

tarafindan en kisa siirede yasama gecirilmelidir .

o Meclis adina yapilan Sayistay denetiminin etkin ve sonu¢ almnabilir bir hale

gelebilmesi icin Meclis I¢tiiziigii’nde;

= Sayistay Kanunu geregince Plan ve Biitge Komisyonuna sunulacak raporlarin

bu komisyonda hangi esas ve usuller ¢ercevesinde goriisiileceginin,
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» Komisyonunun iiretecegi nihai raporun bi¢im ve iceriginin ,
* Buraporlarda belirtilecek hususlarin izlenmesine dair prosediiriin,

* TBMM Genel Kurulun da Sayistay Kanunu geregince genel goriigme konusu

olacak raporlarin Genel Kurulda goriisme esas ve usullerinin,

diizenlenmesi  gerekmektedir. Plan ve Biitce Komisyonunun kesinhesap
goriismelerinde gegmis donem biitge uygulama sonuglarmin iyi bir sekilde
denetlenmesini saglamak i¢in daha dnce uygulamasi olan “Sayistay Komisyonu” gibi
bagimsiz bir yeni komisyonun olusturulmasina gidilmelidir. Boyle bir komisyonun
kurulmasi halinde s6zii edilen raporlarin bu yeni komisyonda goriisiilmesi ve bununla

ilgili esas ve usuller Meclis I¢tiiziigi’nde belirlenmelidir.

o Sayistay tarafindan biitgenin uygulanmas: ile ilgili olarak yapilan édenek ve kadro
islemlerinin vize edilmesi, harcamalara iliskin s6zlesme ve bagitlarin kayit ve tescil

edilmesi islemleri Meclise diizenli olarak raporlanmalidir.

0 Cumhurbaskanligi, Meclis ve Sayistay hesaplar1 iizerinde TBMM Hesaplarini
Inceleme Komisyonu tarafindan yapilan i¢ denetimin yan1 sira, Meclis adina Sayistay

denetimi de gerceklestirilmelidir.

DENETIM SISTEMININ ETKINLIGININ ARTIRILMASI VE PERFORMANS
DENETIMINE GECIS

Denetimin etkinliginin artirilmasinda 6nem tastyan temel faktorler asagida siralandigi

sekilde alt1 baslik altinda toplanmaistir;

o Etkin bir denetimin 6n kosulu olan denetim birim, organ ve kurumlari ile denetim

elemanlarinin bagimsizligi,

o Kamu mali yonetiminin ¢agdas yonetim anlayisinin ilke ve gereklerine sahip

olmasi,
o Denetimi sinirlayan yasal diizenlemelerin ve fiili durumlarin kaldirilmasi,

o Denetim birim, organ ve kurumlar1 arasinda koordinasyon, isbirligi ve diyalogun

saglanmasi ve gelistirilmesi,

o Denetimin kendisinden beklenen yararlar1 saglayabilmesi ve iistiin kalitede tiriinler

tiretebilmesi icin uluslararasi standartlara uyulmasi,
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o Denetim elemanlarinin denetimin en degerli varlig1 oldugundan hareketle, nitelikli

ve yeterli sayida denetim elemani istihdam edilmesi ve bunlarin meslek hayati

stiresince denetim mesleginin isteklerine ve gelismelerine paralel bi¢gimde egitilmesi.

Yukarda siralanan faktorler ¢ergevesinde, denetim sisteminin etkinliginin artirilmasi

ve performans denetimine gegis igin gelistirilen temel Oneriler ise sunlardir;

0 Uluslararasi Standartlar ve Iyi Uygulama Ornekleri Dikkate Almarak Denetim

Mesleginin Gelistirilmesine Doniik Diizenlemeler Yapilmasi;

Denetim Sistemimizi biitliniiyle kavrayan bir ¢erceve yasa cikarilmalidir. Bu
yasada denetimin temel amaclarina; denetim elemanlarinin gorev, yetki ve
sorumluluklarina; denetim elemanlarinin goéreve atanmalarina, gorevden
alinmalarma, ayrilmalarina ve teminatlarina; denetim programlarinin
hazirlanmasina; denetim sonuglarinin raporlanmasina; i¢ kontrol sistemi ve
denetim 1iligkilerinin diizenlenmesine ve bir “Ulusal Denetim Komitesi”

olusturulmasina iliskin hususlar ilkeler bazinda yer almalidir.

Avrupa Birligi tam tyeligine girig siireci i¢inde oldugumuz da dikkate
aliarak, evrensel gelismeleri yansitan ve lilkemiz gergeklerini ve ihtiyaglarini
g0z ardi1 etmeyen, ulusal denetim standartlarimiz -meslek ahlak kurallar1 dahil
olmak iizere- bir an Once hazirlanmali; kamu kesiminin ihtiyaclarini goz

oninde bulunduran denetim standartlar1 da belirlenmelidir.

Denetim standartlarinin (etik kurallar dahil) belirlenmesini takiben, ¢alismalari
ve triinleri iizerinde kalite kontrol mekanizmalar tesis edilmesi sartiyla, kamu
denetim birim, organ ve kurumlarina ait denetim gorevlerinden uygun
gortleceklerin 6zel sektordeki bagimsiz denetciler eliyle bu birim, organ ve

kurumlar adina yiiriitiilmesi uygulamasina baglanilmalidir.

0 Denetimin Yiuksek Mesleki Standartlarda Yuritilmesi ve Kaliteli Hizmetler ve

Uriinler Uretilmesi;

Denetim birim, organ ve kurumlar1 denetim faaliyetlerini oncelikli ve riskli
alanlan dikkate alan stratejik planlara dayandirmali ve yillik programlara gore
yiirtitmelidir.

Denetim birim, organ ve kurumlart yillik faaliyetlerine iliskin raporlar

yayimlayarak planlanan faaliyetleri ile gerceklestirdikleri faaliyetleri ve bu
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faaliyetlerin gerceklesme derecesi ile denetimlerinin yarattigi sonuglari

kamuoyunun degerlendirmesine sunmalidirlar.
o Bagimsizligin Gelistirilmesi ve Koklestirilmest;

» (ikarilacak denetim cergeve yasasinda denetim birim, organ ve kurumlar ile
denetim elemanlarinin bagimsizliginin uluslararas1 standartlara uygun bir

bigimde giivence altina alinmasina iligkin hiikiimlere yer verilmelidir.
o Denetimi Smirlayan Yasal Diizenlemelerin ve Fiili Uygulamalarin Kaldirilmast;

» Kamu kaynaklarinin kurulan vakiflar, dernekler, sirketler ve iktisadi isletmeler
eliyle kullanilmasina son verilmeli ve bdylelikle kamu mali yonetimin olagan
rejimi i¢ine almacak kamu kaynaklarinin olagan denetimlere tabi olmasi da

gergeklestirilmelidir.

» Kamu kurum ve kuruluslarmin iist yonetime yakin merkez birimlerinin
denetim dis1 birakilmasi fiili uygulamasina son verilmeli ve denetimsiz alan

birakilmamalidir.

o Cagdas Denetim Uygulamalarinin Yaygin Bir Bigimde Yasama Gegirilmesi ve
Koklestirilmesi;

» Kamu kesiminde performans yonetimlerinin ve performans 6l¢lim rejimlerinin
kurulmas1 kuskusuz performans denetimi agisindan da yaklasim degisikligini
gerektiren énemli bir konudur. Ancak performans denetimine baslanilmasi bu
gelismelerin - hayata gecirilmesine endekslenmemelidir. Bu bakimdan
performans yonetimlerinin ve Olglim rejimlerinin  olusturulmasima katki
yapacak bi¢imde performans denetim uygulamalarina en kisa zamanda

baslanilmalidir.

» Performans denetimi konusunda cagdas denetim diinyasinda kabul gdérmiis

kalite diizeyine ulagilmasi hedeflenmelidir.

KURUMSAL ANLAMDA YENIDEN YAPILANDIRMA

Kurumsal anlamda reform niteligindeki diizenlemeler yapilirken;

* Maddi ve beseri kaynaklarin ve bunlarin kullaniminin, merkezi ve yerel kamu mali
yonetim birimleri arasindaki hizmet ve kaynak paylagiminin etkin bir planlama

anlayisiyla yeniden tasarlanmasi,
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Siyasi ve yonetsel yetki ve sorumluluklar bir ¢er¢eve kanun iginde ayrintili bir
sekilde yeniden tanimlanmalidir. Vatandastan baglayip hizmeti {ireten en alt birime
kadar giden siiregte, rol alan kisi ve kurumlarin yetki ve raporlama

yiikiimliiliklerinin bu baglamda net bir sekilde ortaya konmasi,

Mali yonetimle ilgili esgiidiimii saglayacak kurumlar arasinda siki bir isbirligini
harekete gecirecek mekanizmalarin olusturulmasi ve gereksiz bdoliinmelerin

ortadan kaldirilmasi,

Mali yonetimle ilgili gorevleri yiiriitecek gorevlilerin se¢iminin saglam Olgiitlere
baglanmasi; gerek kurumlarin mali yonetim birimlerinde gerekse mali yonetimle
ilgili olarak esgiidiimii saglayacak kurumlarda goérev alacak personelin,
onceliklerin tespit edilmesi ve hizmetlerin en uygun maliyet ve yontemle temin

edilmesi konusunda yeterli bilgi ve deneyime sahip olanlardan teskil edilmesi,

Kamu harcamalarinin miimkiin oldugunca genis sekilde yasama organi kararlarina

ve iznine dayali olmasini saglayacak hukuki statiiye dayandirilmasi,

Yetki ve gorevler ile bunlan iistlenecek kurumlarin, hizmetlerin en hizli ve en

uygun bedelle temin edilebilmesini saglayacak sekilde organize edilmesi,

temel ilkeler olarak gozetilmelidir.

Bu ilkeler ¢ercevesinde gelistirilen fonksiyonel ve kurumsal oneriler ise su sekildedir;

Yapilacak hizmetlerin belirlenmesine yonelik siirece, merkezi idarenin yani sira

tasra tegkilatlari ile sivil toplum orgiitleri de katilmalidir.

Hizmetlerin yerine getirilmesi siirecinde tasra teskilatlarinin rolii artirilmals,
kurumlarin st diizey yoneticilerinin yetki, gérev ve sorumluluklart yeniden
belirlenerek hizli karar alinmasi, biirokrasinin azaltilmasi ve karar siirecine

katilimin genisletilmesine yonelik kurumsal diizenlemeler yapilmalidir.

Mali yonetim koordinasyonundan ve takibinden sorumlu kuruluslarin diger
kurumlarin karar alma ve uygulama siireci iizerindeki gorev ve yetkileri yeniden
belirlenmeli, bu kurumlar giinliik islerden ¢ok genel politikalar ile ilkeleri

belirleyen kurumlar haline doniistiiriilmelidir.

Bagbakanlik Kurumunu, yiiriitmenin iist diizey koordinasyon birimi olmaktan
cikararak daginik bir yiiriitme birimi haline getiren ve bu cercevede 20°den fazla

kurumu i¢ine alan yap1 terk edilmelidir.
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Kurumsal yapilarin ekonomik, toplumsal, yonetsel ve siyasal  yapilardaki
dontisiime kosut olarak siirekli bir yenilenmeye ag¢ik tutulmasi, gelismenin oniiniin
tikanmamasi1  agisindan  sarttir. Burada  gozetilmesi  gereken  denge,
kurumsallagsmay1 saglayacak kadar istikrarli ama gelismeleri izleyebilecek kadar

da yenilenmeye acik yapilarin olusturulmasidir.

Kamu maliyesi sisteminde yeni ve koklii politika degisiklikleri yeni hedef ve
stratejiler igermelidir. Mevcut sistemin dogru teshis ve tespiti yapilmakla birlikte
hedefler sadece mevcut sistemin diizeltilmesiyle sinirlanmamalidir. Bu tiir bir yeni

arayigin temel hareket noktasi planlama kavrami olmalidir.
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2 KAMU MALI YC")NETiM ANLAYISINDA DUNYADA SON DONEMDE
YASANAN GELISMELER

1980’1l yillar hem ekonomik hem de siyasi anlamda Onemli degisimlerin ve
dontistimlerin yasandigr yillar olmustur. Bu donemin baslamasiyla diinya konjonktiirii siyasi
iktisadin temel degisim isaretlerini vermis, bir bin yilin son 20 yil1 yeni bir bin yilin baslangic¢
strateji ve politikalarinin olusumunun temellerinin atildig1 yillar olarak tarihe gegmistir.
Ozellikle iletisim teknolojisindeki onemli gelismelerin yine bu donem iginde yasanmasi

degisimin hizi ve boyutu tizerinde belirleyici bir dinamik katki saglamistir.

Diinya ekonomisinde 1970’li yillarin sonundan itibaren baglayan ve 80°li yillarda
hizlanarak devam eden yapisal degisiklikler ekonomik iligkilerin daha karmasik bir yapiya
bilirinmesine yol agmistir. Kuskusuz, bu degisim igerisinde kamu sektoriintin ekonomik ve
mali faaliyetlerde bulunmasi bir 6nceki donemden farkli olarak daha profesyonel bir
yaklagimi ve cabay1 gerektirmistir. Bu anlamda kamu sektoriinlin 6zellikle asagida {i¢ madde
halinde siralanan unsurlara sahip olmasi etkin ve verimli calisan bir kamu sektoriiniin
teminatlar1 olarak goriilmiis ve bir ¢ok iilke bu amaglar iizerine kurulu reform programlari

gelistirmis ve uygulamistir, bunlar;
= yeterince bilgilendirilmis bir kamusal karar alma siirecinin olusturulmast,

* hizmetin lretilmesinde gerek siyasi ve gerekse biirokratik/teknik sorumluluklarin

net bir sekilde tespiti ve birbirlerinden ayristirilmasi,
»  hizl bir sekilde kargilik veren ve etkin caligan bir sistemin tegvik edilmesi.*

Tarih boyunca biitcesel reformlarin bize gosterdigi, biitcenin kamu sektorii
faaliyetlerinin sonuglar1 lizerinde ii¢ farkli diizeyde bir etkiye sahip oldugu gergegidir,
bunlar’ :

Diizey 1, Toplam mali disiplin
Diizey 2, Stratejik dnceliklere gore kaynaklarin dagitimi ve kullanimi

Diizey 3, Programlarin gerceklestirilmesi ve hizmetlerin saglanmasinda verimlilik ve
etkinlik

Bu ti¢ diizeyin ifade ettigi, yiiz yi1ldan fazla siiren bir reform dénemini yonlendiren;

= kamu kaynaklarinin kontrolii,

*Yilmaz (A ) (1999): 66
® The World Bank (1998):17, ve Yilmaz (B)(1999):5-6
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= kaynaklarin gelecek donemdeki dagitiminin planlamasi ve
= kaynaklarin yonetimi
seklindeki iic kamusal fonksiyonu yeniden formiile etmektir.

Yukarida siralanan {i¢ diizey biitce sonuclarinin {i¢ farkli alan iizerine yansimasini
gostermektedir. Birinci diizey olan mali disiplini saglamaya yonelik kurumsal diizenlemeler,
kanunlar yoluyla (Maastricht, Yeni Zelanda, Avustralya) harcamalar iizerine konulan anayasal
sinirlamalardan (Endonezya) yliriitmenin kamusal taahhiitlerine kadar (Amerika) uzanan bir
aralik icinde yer almaktadir. Bunu takip eden ikinci diizey olan stratejik Onceliklere gore
kaynaklarin dagiliminda ise kurumsal mekanizmalarin temel sorumlulugu, belirlenen mali
disiplin cercevesinde kit kaynaklar iizerindeki rekabet¢i talepleri Onceliklendirebilmektir.
Diizey iki esas olarak politik yapinin tercihlerini yansittig1 i¢in uygun ¢dziime ulagmanin en
giic oldugu alan olma o6zelligine sahiptir. Bu diizeyde kurumsal diizenlemeleri destekleyen
bilgilere ihtiya¢ vardir, bunlar; (a) mevcut hiikiimet politikalarinin orta vadede maliyetleri, (b)
her bir politikaya iliskin ¢ikt1 ve sonug bilgileri, (c) yeni politika Onerileri i¢in maliyet, ¢ikti
ve sonug bilgileri. Uygulanan programlarin veya ¢iktilarin verimlilik ve etkinligini tanimlayan
liciincii diizey ise bir ¢ok faktdre bagldir. Orgiitsel performansa bagl olan bu diizeydeki
kurumsal diizenlemeler su sekilde ozetlenebilir; (a) kaynaklar ve sistemler sorumlulukla
birlikte yeterli destek vermeli, (b) amaglar agik olmali, (c) gorevler acik olmali, (d) istlenilen
gorevleri ve amaglar siirdiirebilmek icin otorite (esneklik) verilmeli, (e) otoritenin

kullanilmasi icin hesap verme sorumlulugu tesis edilmeli®.

Kamusal nitelikli politikalar sonucu ortaya ¢ikan kaynak dagitimi esas olarak politik
bir silireg sonunda belirlenmekte, hazirlanmasindan uygulanmasina, muhasebesinden
raporlamasina kadar olan biitce siireci ise bu karar alma siirecinde mali disiplini saglamada
en 6nemli rolii iistlenmektedir. Ulkelerin ekonomik &rgiitlenmislik diizeyleri ne kadar geliskin
ise bu siirecten beklenen mali disiplin o kadar yiiksek olmaktadir. Ulkelerin iyi uygulama
orneklerinden ¢ikarilan derslerin basinda siirecin temel noktalarimi tanimlayan, yetki ve
sorumluluklart ortaya koyan bir g¢erceve yasanin (mali sorumluluk yasasi) ¢ikarilmasi
gelmektedir. Bu gergeve yasa ile kurumsal yapilar gili¢lendirilmekte, hedeflenen etkinlik

saglanmaya ¢alisilmaktadir.

Bu baglik altinda, diinyada son donemde yasanan gelismeler sirasiyla alt komisyon

basliklar1 altinda kisaca ele alinacaktir.

® The World Bank, (1998):17
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ORTA VADELI HARCAMA SISTEMINE GECIS

Hiikiimetlerin gelecek yilla ilgili projeksiyonlarin1 ve taahhiitlerini gdsteren biitceler
bir yi1llik donemi kapsayacak sekilde hazirlanmakla birlikte, iyi hazirlanmig bir biitgenin biitce
yilin1 tasan ve biitceyle ilgisi olan ekonomik faaliyetleri ve onlarin sonuglarint da 6ngérmesi
gerekmektedir. Bu etkiler gerek ge¢mis donemden gelen ve gelecek yil biitceleri {izerinde
ortaya ¢ikan ekonomik sonuglar olabilecegi gibi, iginde bulunulan y1l veya gelecek donemde
yapilmasi programlanan hizmetlerin sonuclari da olabilir. Bu yiizden, diger donemlerden izole
edilerek hazirlanan bir biitcenin iyi sonucglar vermesi Ozellikle politika iiretmesi anlaminda
pek miimkiin goriilmemektedir. Bu gerekgeyle bir biitcenin planlama stireci ile birlikte
diisiiniilmesi ve planlama biitgeleme iliskisinin kurulmasi etkin, verimli ve stratejik kararlar

alan bir biitge siireci i¢in kaginilmaz olmaktadir.’

Yillik biitge siireci birden ¢ok yili kapsayan orta vadeli bir harcama sistemi
icerisindeki ¢ergceveye oturtulmaktadir. Birden fazla yili kapsayan biitce tahminleri
yapilmaktadir. Bu genellikle gelecek yil biitge bliylikliigii ve takip eden yillar i¢in ileriye
yonelik tahminler seklinde olmaktadir

Orta vadenin 6nemi hem hedefleri koyma bakimindan hem de biitce denetimlerinin
tek bir yila veya bir sonraki yila yonelik olmasit durumunda biit¢e kontrollerinin daha kolay
asilabilmesini engellemek bakimindan 6nemlidir. Yilik biitge uygulamalar1t OECD fiilkelerinde
giderek daha biiylik dl¢iide orta vadeli yaklasim seti i¢inde yapilmaya baglanmistir. Bugiin,
OECD tiyesi tilkelerin yaklasik olarak yarisi farkli diizeylerde ¢ok yilli biitge uygulamasi
i¢indedir.

1980°’li yillarin ikinci yarisindan itibaren bazi iilkeler biitge sistemlerinde ciddi
reformlara gitmigler ve mali yapilarinin yeniden yapilandirilmasi basligi altinda ya ¢ok yilli
biitce uygulamalarina gegmisler veya ¢ok yilli biitge uygulamalarini daha etkin kilacak yeni
diizenlemeler yapmislardir (Ingiltere, Isvec, Yeni Zelanda, Avustralya gibi). Yine gelismekte
olan baz iilkeler orta vadeli harcama sistemine gecisi hedefleyen reform programlarini IMF
ve Diinya Bankasi ile olan iligkileri ¢er¢evesinde degisik adlarla farkli agamalardaki orta
vadeli harcama uygulamasini pratige gecirme cabasi igindedirler (Gana, Giiney Afrika,
Malawi, Gine, Kenya, Tanzanya ve gecis donemi yasayan bazi dogu blogu iilkeleri).

Birden fazla yili kapsayan biitge gercevesine getirilen en 6nemli elestiri, bu siirecte
asir1 iyimser iktisadi varsayimlarin kullanilmasidir

" Yilmaz (B): 20,
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Bu sorunun yasandig iilkeler olan Kanada, Avusturya, Hollanda ve ABD sistematik

olarak daha ihtiyath varsayimlar yaparak bu sorunun iistesinden gelmiglerdir.

TAHAKKUK BAZLI MUHASEBE SISTEMININ (MUHASEBE VE
RAPORLAMA SISTEMININ IYILESTIRILMESI) VE MALI SAYDAMLIGIN ONEM
KAZANMASI

Gegmiste, ulusal ekonomide hiikiimetlerin rollerinin kii¢iik oldugu dénemlerde,
ekonominin ydnetimi i¢in bilgi ihtiyact oldukca basitti. Zamanimizda ise gelisen iilkelerin
bliylik bir kisminda, halkin sosyo-ekonomik gelismesini hizlandirmak amaciyla hiikiimetler
ekonomilerinin diizene sokulmasi, yonlendirilmesi ve dogrudan yonetimi konusunda biiyiik
sorumluluklar yiiklenmis bulunmaktadirlar. Bu gelismeler ulusal ekonomilerin etkin yonetimi
icin bilgi ihtiyacinda onemli degisikliklere onciililk etmektedir. Bu nedenle, etkin kamu mali
yonetimi i¢in gerekli olan bilginin saglanmasinda, gelisen sartlara gore degisim Oncelikli ve
gereklidir. Ulkeler arasinda artan iliskiler nedeniyle, bilgi ihtiyacinda ortaya c¢ikan
degisikliklere cevap verebilecek bir sistemin olusturulmasi zorunlu hale gelmistir.

Tahakkuk bazli muhasebe sistemine gecis, ekonomik faaliyetlerin ifadelendirildigi
muhasebe kayit ve islemlerinin hem 6zel sektor hem de kamu sektdrii icin aynmi standartlarda
olusturulmasi gibi ¢ok 6nemli bir doniisiimii de beraberinde getirmektedir. Bu muhasebe
sisteminin uygulanmasi sonucunda, kamu bir mali yilda ¢iktilar i¢in yapmis oldugu toplam
harcamalar1 gorebildigi gibi, sahip oldugu varliklarin degerlemesini de yapabilmektedir. Orta
vadeli bir harcama sistemine gegis geleneksel olarak nakit yonetimine dayanan biitge
stirecinden harcama yonetimine dayanan ve tahakkuk bazli bir muhasebe yapisina gegisi de

beraberinde getirmektedir.

1997 yilinda Dogu Asya’da yasanan finansal krizin tartigilmasi siirecinde gelistirilen
yaklagimlardan bir tanesi de, ekonomide yasanan gelismelerin ve mevcut yapinin resmini
verecek olan bilginin iiretilmesinde karsilasilan problemlerdi. Bu anlamda, piyasalarda yeterli
acikligin ve seffafligin olmamasi krizin nedenlerinden birisi olarak gosterilmisti. Cok yonlii
tartismalara konu olan bu yaklagim hem 6zel hem de kamu sektoriindeki aktorlerin piyasaya
kars1 olan sorumluluklarinin tekrar gézden gegirilmesini giindeme getirmistir. Bu ¢ercevede,
ekonomideki en biiylik aktdr olan ve siyasi yapidaki rolii ile ekonomideki parametrelere
somut miidahalesi olan devletin bu anlamda incelenmesi odak noktasi olmustur. Bu
cercevede, devletlerin hesap ve islemleri konusunda acgik olmamasi, genel kabul gormiis
standartlara gore bilginin iiretilmemesi piyasa ekonomisi kurallarinin yeterince etkin

caligmasini engelleyen temel faktorlerden bir tanesi olarak tanimlanmustir.
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PARLAMENTONUN BUTCE SURECINDEKI ETKINLIGININ ARTIRILMASI

Yasamanin yiiriitmeyi denetlemesinde son yillarda kullanilan en 6nemli araglardan
biriside biitce acig1 ve kamu borglan ile ilgili yasal siirlamalar getirilmesidir. Biitgelere
getirilen yasal sinirlamalara en iyi 6rnek Avrupa Birliginde Maastricht Anlasmasi iginde
global mali hedefler olarak yer alan Avrupa Para Birligi i¢in Yakinlastirma Kistaslari

verilebilir.

Maastricht Anlagmasinin mali kurallarina gore, genel biit¢enin acig1 gayri safi yurtici
hasilanin yiizde 3’iinii, genel devlet borcu gayri safi yurti¢i hasilanin yiizde 60’11 gegemez.
Maastricht kistas1 cari harcamalar bazinda denk biitce kurali olarak yorumlanabilir. Biitce
reformlar ile ilgili olarak pek cok iilke kendine sayisal mali hedefler koymustur. Almanya
Maastricht kriterlerine ulasma hedefine ek olarak, iki Almanya’nin birlesmesinden onceki
kamu harcamalarinin GSYIH’ya oranina dénmeyi hedeflemis, ingiltere ise 1995°den 1999°a
kadar kamu harcamalarinin diizeyinin sabit tutulmasini, daha sonra da Maastricht kistaslarina
uygun sonuglara ulasmak, biitce denkligini saglamak ve kamu kesimini kii¢iiltmek hedeflerini
koymustur. Bu ¢ercevede gelisen bir diger yaklasimda, iilkenin mali gostergeleri baz alinarak
hedefler konmasidir. Bu tiirlii uygulamalar 6zellikle kendisini kamu mali yonetim sisteminde
reform yapan iilkelerde gostermektedir. Yeni Zelanda ve Avustralya buna Ornek olarak
verilecek tlkelerdir. Parlamento hiikiimetin faaliyetlerinin denetlenmesini agirlikli olarak
cerceve kanunlarla sekillenen bu hedefler lizerinde yapmakta ve bunlar iizerinde sorumluluk

aramaktadir.

Biitce siirecinde parlamentonun roliiniin  gili¢lendirilmesi amaciyla, biitcenin
parlamentoda degerlendirilmesi ile ilgili usuller de degismeye baglamistir. Bu ¢ercevede,
biitce takvimi degismis, biitce dokiimanlar1 daha ayrintili hale gelmis, biitge komisyonunun
ve sektor komitelerinin biitce gorlismelerindeki rolleri agikga tanimlanmis, ihtisaslagsmis
komisyonlarin kurulug biitgelerini goriismesi iizerinde durulmus, kuruluslarin parlamentoya

daha kapsamli faaliyet raporlar1 sunmasi saglanmastir.

DENETIMIN AYRI BIR DISIPLIN OLARAK ALGILANMASI

Diinyada denetim, teorisi ve pratigiyle ayr1 bir disiplin olarak kabul edilmekte ve ayr1
bir mesleki faaliyet olarak degerlendirilmektedir. Bu meslek, meslek kuruluslarinin kabul
ettigi denetim standartlar1 ve etik kurallar ¢ergevesinde yliriitiilmektedir. Yine bu c¢ercevede,
diinyada denetim riskli ve 6nemli alanlar1 dikkate alarak stratejik dnceliklere gore yiiriitiilen
ve yillik programlara baglanan stirekli ve sistemli bir faaliyet olarak algilanmaktadir.
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Denetim standartlari, denetim mesleginin gelismis oldugu {ilkelerde 6nce meslek
kuruluglarinca konulup gelistirilmis ve daha sonra tek tek yliksek denetim kuruluslar ile
yilksek denetim kuruluglarinin olusturdugu organizasyonlar da kendi alanlarna 0zgi
standartlar1 kabul etmislerdir. Bu anlamda baz iilke 6rneklerine bakilirsa; Amerika Birlesik
Devletlerinde Yeminli Serbest Muhasebeciler Enstitlisii “Genel Kabul Gormiis Denetim
Standartlari”n1 belirlemekte, Kanada’da Yeminli Muhasebeciler Enstitlisii’nlin yayimladigi
“Genel Kabul Gérmiis Denetim Standartlar1”, Ingiltere ve irlanda’da faaliyet gdsteren 6 temel
muhasebe kurulusunun ortaklasa olusturdugu Icra Komitesi'nin diizenledigi denetim

standartlar1 bulunmaktadir.

Bagimsizlik, biitiin denetimlerin kose tasi, olmazsa olmaz kosulu olarak kabul
edilmektedir. Denetim prosediirleri {ilkeden iilkeye farklilik ve ¢esitlilik gostermekle beraber
denetim bulgu, sonug¢ ve tavsiyelerinin “tarafsiz” olmasini saglamak bakimindan denet¢inin
ve denetim birim, organ ve kurumunun bagimsiz olmasi noktasinda birlesilmektedir.
Bagimsizlik, bir anlamda hem denetlenenden bagimsiz olmayi, hem de her tirli dis
miidahaleden uzak olmayi igermekte, bagimsizligin kurallarla gii¢lendirilip gilivence altina
alinmasi kadar, pratikte de islerlik ve islevsellik kazanmasi da {izerinde durulmasi gereken

onemli ve gerekli konular olarak goriilmektedir.

Kamu kurum ve kuruluslariin gelir ve giderlerine iligkin tekil islemlerin mevzuata
uygunlugunun ve mali tablolarin dogrulugunun tespiti kadar, bu mali islem ve hesaplar
tireten sistemlerin ve mekanizmalarin rasyonelligi ile bunlarin verimli ve etkili bir bi¢cimde

islemediklerinin saptanmasi da denetimin ugras alanina girmistir.
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3 TURKIYE’'DE KAMU MALI YVC"_)N_ETiMiNiN YENIDEN _
YAPILANDIRILMASI GEREGINI ORTAYA CIKARAN GELISMELER

3.1 MEVCUT BUTCE UYGULAMASI VE TEMEL SORUNLAR

Yasama organinin hiikiimete gelecek donem i¢inde ekonomiden gerek kamuya kaynak
aktarma gerekse bu kaynaklar1 onceliklendirmis projeler arasinda dagitma yetkisini verdigi
blitce metinleri, ayn1 zamanda yasamanin yiiriitme {izerindeki siyasal denetimini yaptig1 en
onemli aragtir. Vatandasa karsi sorumlu olan ve ondan yetki alarak secilen bir meclis, ayn
sorumlulugu belli kurallar dahilinde hiikiimete devretmektedir. Kurumsal (kavramsal)
cerceve, siyasi sorumlulukla yonetsel sorumluluk ve hiyerarsik yapinin ortaya konulmasi
acisindan ¢ok Onemli olmaktadir. Kurumsal ¢ergevenin ortaya konmasi, parlamenter bir
demokrasiyle yonetilen bir devlette hizmetin {iretilmesi siirecindeki yetki devrini ve kontrol

mekanizmasini géstermesi bakimindan ayrica 6nem tagimaktadir.

Siyaset rekabet siirecinde dogan yiikiimliiliiklerin gergeklesmesini biitce sistemi
diizenler. Iyi bir biitce sistemi, makro ekonomik istikrar1 saglama, kaynak dagitiminda
etkinligi ve hizmet liretiminde verimliligi 6zendirme ve hesap verme hedeflerini i¢eren, bunun
mekanizmalarin1 kuran ve bu hedeflere ulasan bir biitce sistemidir. Tiirkiye’de biit¢enin
kapsam1 olduk¢a dar olup, kamu tarafindan dagitilan kaynaklarin sadece bir boliimiini
kaydetmektedir. Ayrica, mevcut kapsam i¢inde dahi biitgenin anilan hedeflere ulagsmada

yetersiz kaldig goriilmektedir.®

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

etkinligi biitcenin disina ¢ikmistir.

3.1.1 BUTGE KAPSAMI

Bugiin gelinen noktada biitce sistemimiz kamusal faaliyet alaninin tiimiinii kavrayan

bir yapt gostermemesi yaninda kendisinden beklenen biitcesel sonuglart gerceklestirmekten

8 Atiyas, Sayin (1997): 21
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uzaktir. Vatandas biit¢e ile meclisin ¢alisma performansini sorgulayamamakta, meclis biitce
yoluyla hiikiimetin faaliyetlerini siyasi olarak yeterince kontrol edememekte, bakanlar kurulu
kuruluglarin hizmet maliyetleri ve performanslari hakkinda tam bir bilgi setine sahip
olamamakta, kuruluslar arasinda karsilastirilabilir bir hizmet maliyeti sistemi ve kaynak

kullanma konusunda etkinlige dayali bir rekabet yapis1 bulunmamaktadir.

3.3.1.1 MEVCUT BUTGE KAPSAMI

Yukarida vurguladigimiz gibi mevcut biitce, kamusal faaliyetlerin ancak dar bir
boliimiinii kapsamakta biitce disinda olmakla birlikte kamu harcamasi niteliginde olan
harcamalar1 biit¢e ile ilgisini kurarak gérmek miimkiin olmamaktadir. Biitce disinda kalan
harcama alanlarina izleyen boliimde girilecektir. Burada ise kisaca mevcut biitce kapsami ele

alinacaktir.

Sekil 1.
Biitce Kapsami

GENEL BUTCE + KATMA BUTCE — HAZINE YARDIMLARI = KONSOLIDE BUTCE

Bugiin konsolide biitce diye adlandirdifimiz biitce genel ve katma biitceli
kuruluglardan olusmaktadir. 2000 yili biit¢esine bakildiginda toplam 45 adet genel biitceli
idare, 65 adet ise katma biit¢eli idare oldugu goriilmektedir. 1050 sayili Genel Muhasebe
Kanununun getirdigi genel cergeve belirleyiciliginde, biit¢e i¢inde yer alan bu kuruluslarin
ortak 6zelligi kamu hizmetlerini saglamak amaciyla kurulmus olmalaridir. Bu anlamda, katma
biitceli idareler, genel biitgeli idarelerden iiretmis olduklar1 mal ve hizmetin niteligi
dolayisiyla bir farklilik gostermektedir. Katma biitgeli idareler 1050 sayili kanunun ilgili 115
inci maddesinde kendi gelirleri ile kendi giderlerini karsilayan ve genel biit¢ce disinda
yonetilen kuruluslar olarak tanimlanmislardir. Yine ayni kanunun 118 inci maddesi ile
getirilen hiikiimle bu nitelikteki kuruluslarin hesap ve islemleri, 6zel kanunlarindaki hiikiimler

sakli kalmak sartiyla 1050 sayili kanunun hiikiimlerine tabidir denmistir.

Katma biitceli idareler i¢in 1050 sayili yasa disinda kapsamli bir diizenleme yapan
yasal diizenleme bugiine kadar ¢ikarilmamistir. Katma biitgeli idarelerin kendi kurulus
kanunlarinda biitce uygulamalariyla ilgili bazi hiikiimler bulunmakla birlikte, bunlar genel
biitceli kuruluslardan ayr1 bir biitge hazirlama ve uygulama siireclerine sahip olmalar
konusunda uygulama doguracak hiikiimler degildirler. Kendi gelirleri ile giderlerini

karsilayan biit¢elerdir ifadesinin arkasindaki temel fikir, bu kuruluslarin iiretmis oldugu mal
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ve hizmetlerin piyasada fiyatlandirilabilir oldugunun kabuliidiir. Ama bugiinkii uygulamada
bu kuruluslar amir kanunun getirdigi temel yaklasimin ¢ok disinda bir kaynak yapisiyla
faaliyet gostermektedirler.” Ornegin 2000 yili biitcesine bakildiginda, katma biitceli idarelerin
toplam harcamalarinin ancak giderlerinin yiizde 3,8 ini kapsayacak bir geliri kendilerinin
yarattigi goriilmektedir. Konsolide biitceye dahil kuruluslar arasinda en biiylik yatirimci
kuruluslar arasinda yer alan Devlet Su Islerinin kendi gelirleri hi¢ bir zaman giderleri
toplaminin ylizde 2,5’ini agsmamuistir. Sonug itibariyle bugilin faaliyet gosteren katma biitceli
kuruluglarin 1050 sayili kanunun 6ngordiigii bir tanim i¢inde faaliyet gostermesi konusunda

bir ¢aba ve yaklagim bulunmamaktadir.

Konsolide biitge uygulamasina bakildiginda, gerek kaynak yaratma gerekse kaynak
kullanma anlaminda bir kistm kuruluglarin faaliyetlerini konsolide biitce disinda
olusturduklar1 goriilmektedir. Konsolide biitgeli kuruluslarin bir kisim doner sermaye, fon ve
vakif uygulamalar1 buna 6rnek olarak verilebilir. Bu anlamda en ¢arpici 6rnek; Orman Genel
Miidiirliigti (OGM) biinyesinde faaliyet gosteren orman doner sermayesi isletmeleridir.
Orman Genel Midirliigliniin gelir kaynaklarinin biiyilk bir kismi1 bu doner sermaye
tarafindan elde edilmekte, yine bir kisim harcamalar bu doner sermaye tarafindan
yapilmaktadir. Katma Biitceli Idareler, 2000 Yili Biitce Kanununa gére OGM niin biitce
blytkligi yaklasik 68 trilyon TL dir. Oysa OGM ye bagli doner sermayeli isletmelerin
blytkligi 230 trilyon TL’dir (3 katindan fazla bir biiyiikliige karsilik gelmektedir). Halbuki
harcamalarin ve gelirlerin niteligine bakildiginda, kamusal mal ve hizmet iiretiyor olmalari
nedeniyle (devlet ormanlarindaki agaclarin kesilmesi, satilmasi, bu isi yapmak i¢in gider
yapilmasi gibi) bunlarin normalde katma biit¢ce icinde olmasi gerektigi goriilmektedir.
Ozellikle son 10 yillik dénemde {iniversitelerin once déner sermaye ardindan fon ve
devaminda vakif gibi kurumsal olusumlarii gelistirmeleri benzer bir yaklasimin sonucu

olarak da goriilebilir.

Bu tiir uygulamalar biit¢enin etki alanin1 daraltmasi yaninda, Tiirkiye’de kurumsal
olusumlarin saglikli gelismesi Oniinde de Onemli bir engel olabilmektedir. Ciinkii, biitce
sisteminin nesnel kosullarinin zorlamasi (kati1 bir biitce yaklasimi gibi) veya yoneticilerin
ihtiyari yetki alanlarimi artirmak istemeleri ister istemez bu nitelikli kurulus olusumlarinin

dinamiklerini olumsuz yonde etkilemektedir.

1931 yilinda Faik Baysal tarafindan kalem alinan “Biitce ve Muhasebesi Umumiye Kanunu izahlar” adli galismada (1931)
sOyle denmektedir; “Milhak butceler, sinai ve ticari mahiyette olmakla beraber ferdi tesebbuslerle tesis ve idaresi mimkin
olmayan veya temin edecedi iratla korunmasi meskuk bulunan yahut devlet icin ayni zamanda bir irat menbai olan islerin amme
hizmetleri meyaninda goérilmesini istindaf eder.” Bu agiklama, bu nitelikli kuruluglarin iktisadi devlet tesekkdlleri tanimina gok
yakin bir tanim oldudunu bize géstermektedir.
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3.3.1.2 BUTGE KAPSAMI DISINDA KALAN KAMUSAL HARCAMA ALANLARI

Bu baslik altinda konu dolayli ve dolaysiz kamu harcamalar1 diye ikiye ayrilarak
incelenecektir. Bu nitelikteki harcamalarin ortak 6zelligi bunlarin esas olarak uygulamada
yogun bir sekilde biit¢e dis1 faaliyetler arasinda olmasidir. Sadece dolaysiz harcamalarin biitge
ile ilgilerinin (yani kamusal niteliklerinin) toplam biiyiikliigiine bakildiginda (mahalli idareler,
vakiflar, dernekler ve yardim sandiklari hari¢) bunlarin biitcenin yaklasik yiizde 30’larina
ulastig1 tespit edilmektedir. Faiz dis1 biitce biiyilikliigline bakildiginda ise bu oran yilizde
45’lere ¢ikmaktadir. Mahalli idarelere aktarilan payla birlikte diisiiniildiigiinde bu oranlar
sirasiyla yilizde 40’lar ve ylizde 60’lar diizeyine ¢ikmaktadir. Sadece bu iki oran bile bize
merkezi hiikiimetin dolaysiz harcamalar yoluyla doguracagi siyasi ve ekonomik sonuglar

hakkinda 6nemli bir bilgi verebilir.'

Biitce dist harcamalar1 bu rapor kapsaminda ele almadan Once, bu sekilde

siniflandirilan iki harcama alani ile ilgili temel yaklagim su sekilde ortaya konmustur:

A) Dolayli harcamalarin her ne sekilde olursa olsun mutlaka biitce ile ilgisinin
kurulmasi ve biit¢e iginde yer almasi gerekmektedir. Biit¢eyi dogrudan etkileyen
bu nitelikteki harcamalar Ozellikle saydamligin saglanmasi amaciyla Onem

tasimaktadir.

B) Dolaysiz harcamalarin biit¢e ile iligkisi ise mevcut yapr veri alinarak ii¢ yolla
saglanabilir;
* Birincisi, dogrudan kamu mali veya kamu hizmeti ifa eden ve biitge disinda

yer almasinin tutarl bir gerekcesi bulunmayan kuruluslarin, biitce i¢ine alinmasi,

(ayr1 bir kurulus veya ilgili kurulug biinyesinde).

 Ikincisi, kurulus amac1 ve isleyis itibariyle (konu olan mal ve hizmetin
niteligi, pazarin yapisi gibi) konsolide biitge disinda faaliyet gostermesi gereken
kuruluslarin, biitce disinda yer almakla birlikte biitceyle somut bir sekilde
ilgisinin kurulmasi (ilgili kurulus biitcesi altinda gosterilmesi) ve mali raporlama
suretiyle kurulusun mali ve finansal yapisiyla birlikte faaliyetleriyle ilgili

(sektorle ilgisi gosterilerek) bilgi verilmesi.

 Ugiinciisii ise, asil olarak biitce disinda yer almakla birlikte, bir kamu otoritesi
kullanan (bagimsiz biit¢eli kuruluslar gibi) ya da biitgeyle mali iligkisi olan
kuruluglarin (mahalli idareler, vakif ve dernekler, yardim sandiklar1 gibi) bu

nitelikli faaliyetlerinin biitcede yer almas1 ve mali raporlanmasi.

"% Hesaplamalarla ilgili daha kapsamli bilgi ve rakamlar bir nolu alt komisyonun raporunda yer almaktadir.
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Bu cer¢evede, kamusal harcama alani disinda kalan harcama alanlari; dolaysiz ve
dolayli olmak iizere iki baslik altinda ele alinarak incelenmistir. Bu harcama alanlariyla ilgili
kapsamli bir degerlendirme orta vadeli harcama sistemine gegis (bir nolu) alt komisyonunun

hazirlamakta oldugu raporda detayli bir sekilde ele alinmis ve tartigilmistir.

Tablo 1.
Biitce Disi Kamusal Harcama Alanlar
Biit¢ce Dis1 Dolaysiz Harcamalar Biit¢ce Dis1 Dolayhh Harcamalar
_————

1. Fonlar 1. Devlet Mal ve Tasinmazlari

1.1 Kismi Biit¢elenen Fonlar 2. Yar1 Mali islemler

1.2 Biitge Dis1 Fonlar 2.1 KiT’lerden Dogan Gérev Zararlar

1.3 Ozel Hesaplar 2.2 Merkez Bankasina Kur Farklarina
2. Déner Sermayeler Karsilik Verilen Tahviller
3 Mahalli idareler 2.3 Tahkimlerden Kaynaklanan Tahviller
4. Bagimsiz Biitceli Kamu 3. Kosullu Yiikiimliilikler

Kuruluslar 3.1 Garantili Dis Bor¢lar
5. Vakiflar ve Dernekler 3.2 Devirli Krediler
6. Yardim Sandiklari 3.3 I¢ Kefaletler

3.4 Mevduat Sigortasi
3.5 Yap Islet/Yap islet Devret Projeleri
3.6 Yatirim Stoku
3.7 Diger Kosullu Yiikiimliiliikler
4. Vergi Harcamalari

5. Cesitli Kanunlarla Getirilen Vergi ve Benzeri
Diizenlemeler (Biitgeyle Iliskisi Kurulmayan

ve Dogrudan Kuruma Aktarilan Gelirler)

6. Dis Proje Kredisi Uygulamalari
|
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DOLAYSIZ HARCAMA ALANLARI

Dolaysiz harcamalar yukaridaki tabloda gosterildigi sekilde toplam alt1 bashk altinda
ele alinmaktadir. Bunlar; fonlar, doner sermayeler, bagimsiz kamu kuruluslari, mahalli
idareler, vakiflar ve dernekler ile yardim sandiklaridir. Baz1 dolaysiz harcamalar biitgenin
gerektirdigi yasal kurallarin tamamen disinda yerine getirilmekte, bazi1 dolaysiz harcamalar ise
tamamen olmamakla birlikte kismen disarida kalmaktadir. Ornegin fonlar ve doner sermayeli
kuruluglar biitgenin kaynak dagitim siirecini diizenleyen kurallardan muaf olabilmektedir.
Biitgenin kapsadigi kuruluslarda ise bir kisim faaliyetler biitceden farkli prosediirlerle
yapilmakta (biitce i¢i fonlar, doner sermaye), hatta, bir ¢ok faaliyet yasama denetiminin de

disinda kalabilmektedir. Dolaysiz harcamalar1 kisaca ele alirsak;
Fonlar

1980 sonrast kamu maliyesine bakildiginda, kaynak tahsisinde 6nemli islevi olan
biitce yasasinin, kamu gelir ve giderlerinin tam olarak yansitmadigi, biitce dist araglarin
cogaldigi ve kapsaminin biiylidiigii, parlamentonun yetkilerinin bir kismimnin yiiriitme
organina devredildigi, bu nedenle mali disiplinin bozuldugu goériilmektedir. Bu siirecte mali
sistemimizi biitce birliginin bozulmas1 acisindan en fazla etkileyen fon uygulamalar
olmustur. Bunlar, ayr1 kamu tiizel kisilikleri, 0zel harcama usulleri, bilinen denetim
stireclerinin ve temel mali yasalarin digina ¢ikiglariyla da Tiirk kamu mali sisteminde ayr1 bir

“fon maliyesinin” dogmasina neden olmusglardir.

1980’lerde biitce disina ¢ikarma egilimlerini mali aract olan fonlar, biitge agiklarinin
biiylime egilimi gosterdigi 1990°Ih yillarda yarattiklart mali disiplinsizlik, konsolide biitce
biiytikliikleri karsisinda ulagtiklar1 boyutlar ve dis finans kurumlarmin Tirkiye’yi izleme
giicliklerinden kaynaklanan tepkiler dogrultusunda fonlarin yeniden biitce i¢ine alinmaya
calisildigr goriilmektedir. Bu dogrultudaki kararlilik 1999 yilinda IMF’ye sunulan Niyet
Mektubunda da teyit edilmektedir.

Kamusal nitelikli baz1 gelirlerin 6zel amaglar i¢in kullanilmak {izere biitge digindaki
hesaplarda toplanmasi son yillara 6zgii bir uygulama degildir. Bu amagla olusturulan ilk
fonun kurulus tarihi 1934’lere kadar gitmektedir. 80°1i yillardan sonra topladiklar1 kaynaklar
ve faaliyet gosterdikleri alanlar itibariyle fonlar biit¢ceyle yarisir duruma gelmistir. 2000 yili
Programina bakildiginda (DPT), 1999 yil1 i¢in kamu kesimi genel dengesine giren 11 fon ve
iki hesabin toplam harcama tutarmin yaklasik 2,9 katrilyon lira oldugu goriilmektedir. Bu ise
o yilin biit¢e gerceklesme tahmini olan 28,1 katrilyon liranin yaklasik yiizde 10’una karsilik

gelmektedir. Faiz disi harcama tutarina olan oran esas alindiginda, bu oran yiizde 17’lere
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cikmaktadir. Kamu kesimi genel dengesi icinde yer alan ve biitgeyle iliskilendirilmeyen
fonlarin rakamlar1 da dikkate alindiginda ikinci oranin ylizde 20’lerin iizerine ¢ikacagi agik

bir sekilde goriilmektedir.

Doner Sermayeler

Tirk Kamu Mali YoOnetiminde, bugiinkii anlamda doner sermayeli isletmeler,
26.5.1927 tarih ve 1050 sayili “Muhasebe-i Umumiye Kanununun” 49 uncu maddesi ile
hukuksal bir diizenlemeye tabi tutulmus ve o tarihten sonra sayica ¢ogalarak ¢ok degisik
alanlarda faaliyette bulunmaya baglamislardir. Bugiin gelinen noktada bu isletmeler, devletin
temel kamu hizmet ve gorevlerinin yiiriitiilmesi sirasinda bir ihtiyag¢ olarak gortilmektedir. Bu
isletmeler aracilig1 ile ticari, sinai, tarimsal, kiiltiirel ve mesleki faaliyetler yapilabilmekte,
bdylece bos olan bir kapasite kullanilmakta, belli bir talep karsilanmakta, ayrica da devlete ek

bir gelir saglanmaktadir.

Boyle olunca, bu igletmelerin kurulus amaglar1 da bir yoniiyle kamu hizmeti amacina,

bir yoniiyle de gelir elde etme amacina dontik bir goriiniim arz etmektedir.

. Sayilart 1998 yili sonu itibariyle faaliyette bulunan Dd&ner Sermaye
Isletmelerinin (DSI) sayis1 2985°dir. Bunlarin yaklasik olarak % 75 i Genel Biitceli

Daireler, % 25 1 ise Katma Biitceli Daireler biinyesindedir.

. 1999 sonu itibariyle DSI toplam satislar1 2,2 milyar $ diizeyine ¢ikmustir (1998
baz alinarak hesaplanmistir), bunun anlami toplam biit¢ce biiyiikliigiiniin yiizde 3-4

diizeyine (faiz hari¢ yiizde 5-6) ¢ikmis olmasidir.

DSI uygulamas1 biitce kapsamindan ve parlamenter denetimden kacisin yaygm bir
uygulamasi sekline doniismiistiir. Genel veya Katma Biit¢eli Daire igerisinde yiirtitiilmesi
gereken pek cok faaliyet ve islemler bu isletmelerce ¢ok fazla miidahale olmadan

yiriitiilmektedir.

Bugiin gelinen noktada, doner sermayeli isletmelerin toplam satis hasilati tutar1 11

Bakanligin 2000 y1l1 6denekleri toplamindan daha fazla bir biiyiikliige ulagsmistir.
Mabhalli idareler

Mahalli idarelerle biitge iligkisi esas olarak mahalli idarelere genel biitce vergi
gelirlerinden aktarilan pay, Maliye Bakanlig1 transfer biitgesi altinda yer alan ve mahalli
idarelere yil i¢inde aktarilan 6denek ve mahalli idarelere ait dis proje kredisi kullanan

projelere verilen garantiler seklindeki {i¢ mekanizmanin ¢aligmasiyla kurulmaktadir.
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Bagimsiz Biitceli Kamu Kuruluslari

Biitgenin transfer tertibinden yardim alan kuruluglar Devlet Biitcesine baglh
dokiimanlarda Bagimsiz Biitgeli Kuruluslar olarak tanimlanmaktadir. Bu kuruluslar Devletin
mali sisteminin disinda gelir elde edebilmekte, harcama yapabilmektedirler. Mevcut yasal
diizenlemelerinde, mali mevzuatla ilgili genel diizenlemelerin disinda birakilmalar ile ilgili
hiikiimler bulunmakta, harcamalarinda Maliye Bakanliginin ve Sayistay’in vize ve tescil
islemlerine tabi tutulmamaktadirlar. Bu kuruluslara Devlet biit¢esinden yapilan 6demeler
Genel Biitge i¢in harcama olarak kayitlara gegcmektedir. Hazine birligi disindaki s6z konusu
kuruluglarin banka hesabina transfer edilen kaynak, kurulusun hizmetleri dogrultusunda

zaman i¢inde kullanilmaktadir.

Genel Biitceden 1999 Mali Yilinda finansman agig1 bulunan bu nitelikteki yirmi iki
kuruma 2,6 katrilyon lira (bunun yaklasik % 91’1 sosyal giivenlik kuruluslarindan
kaynaklanmaktadir) olmak iizere konsolide biitcenin % 9,5’1 oraninda transfer yapilmistir.
Faiz dig1 harcama biiylikliigli acisindan bakildiginda, bu oran yaklasik yiizde 15,3 oranina
¢ikmaktadir.

Vakif ve Dernekler

Ulkemizde ekonomik ve sosyal kosullar ile dernek ve vakif gelenegi de dikkate
alindiginda, son yillarda kamu kurum ve kuruluslarinin biinyelerinde biiyiik kiiciik ¢ok
miktarda dernek ve vakfin kuruldugu goriilmektedir. Bu kuruluglar ilgili kamu kurumunun
personeli tarafindan kurulmakta, sermaye ¢alisanlarin maas ve iicretlerinden kesinti yapilmak
suretiyle saglanmaktadir. Bu kuruluslarin amaci {iyelerine emeklilik ayligi ve ikramiyesi

vermek, saglik yardiminda bulunmak ve dayanismay1 saglamak olarak 6zetlenebilir.

Son yillarda, ilgili kamu kurumunun 6denek yetersizligi nedeniyle normalde kamu
kurumunun yapmasi gereken hizmetlerin bu kurumlar eliyle yaptirilmaya baglandigi
gorilmektedir. Hizmetin fiyatlandirilmasi olanagini da saglayan bu uygulama sonucunda
onemli Olciilere ulasan maddi biiyiikliikler bu kurumlarda toplanmaya baslamistir. Bu durum,
kamu hizmeti niteliginde faaliyetlerde bulunan veya hizmetin iiretilmesi siirecine katilan bu
kuruluglarin gerek yonetilmesi gerekse ilgili kurulusla baglantis1 olmasi nedenleriyle yeni
tartismalara neden olmaktadir. Bu tartismalarin ana odak noktasi biirokratik kaynakli rant
kavgas1 olabilmektedir. Bu yap1 beraberinde sistemin daha saglikli islemesi ve dis denetime

acilmasi1 yolundaki ¢abalarin 6niinde 6nemli bir direng noktasi dinamigi olmaktadir.
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Yardim Sandiklari

Bugiin Tiirkiye’de kamu kurumlari biinyesinde olusturulmus olan bir ¢ok yardimlasma
sandig1 bulunmaktadir. Bunlardan bir kismi1 kanunla kurulmus olup yasal olarak ana statiileri
cercevesinde faaliyet gostermektedir. Bu kurumlarin orijinal gelir kaynaklar1 iiyelerinin
maaslarindan sosyal giivenlik kesintisine benzer sekilde yapilan kesintilerdir (ILKSAN,
OYAK, KiT’lerin pek ¢ogunun biinyesinde olan yardimlasma sandiklar1 gibi). Bu yardim
sandiklarinin gelir kaynaklarimi ve harcamalarini kamu harcamalar1 taniminda diisiinmek
ancak bazi sartlarin yerine gelmesi ile miimkiin olmaktadir. Katilimci kisilerin kendi 6zgiir
iradeleri ile iiyesi olduklar1 ve ilgili kamu kurulusuyla herhangi bir ekonomik ve finansal
iliskisi olmayan yardim sandiklarin1 kamu harcama alam i¢inde diistinmek dogru degildir.
Bunun aksine, sandigin gelirleri yasal olarak zorunlu bir sekilde (veya fiili durum yaratilarak)
toplaniyor ve/veya sandigin ilgili kamu kurulusunun iirettigi mal ve hizmetlerle ekonomik
iliskisi ve finansal kaynak akis1 s6z konusu oluyor ise, bu tiir sandiklarin faaliyetlerinin en

azindan bir boliimiine kamusal nitelik goziiyle bakmak yanlis olmayacaktir.
DOLAYLI HARCAMALAR

Dolayl nitelikteki biitge dist kamu harcamalar1 kendi i¢inde farkliliklar gostermekle
birlikte esas olarak, kamunun taginmazlar1 (varliklar1) ve iistlenmis oldugu yiikiimliiliikkler
dolayistyla yapmis oldugu tasarruflar ve harcamalar olarak tanimlanabilir. Biitceye dogrudan
yansimayan bu nitelikteki faaliyetler giiniimiizde 6zellikle hazine garantileri ve gorev zararlari
nedeniyle onemli harcama biiylikliiklerine ulasmistir. Gelismekte olan {ilkelerin biitge
uygulamalarinda karsilasilan temel problemlerden birisi haline gelen dolayli harcamalar,
kamusal biiyiikliiklerin gizlenmesinde kullanilan araglardan biri olarak bir¢ok tilkenin kamu

mali sisteminde karsimiza ¢ikmaktadir.

Doénemsel olmayan yasal dayanaga sahip, Ornegin, birer harcama olarak
degerlendirilmesi gereken ve devletin tesvik politikalariyla yarattigi vergi indirimleri ve
muafiyetleri de bunlarin arasindadir, bunlarin miktar1 bilinmemekte ve biitcelenmemektedir.
Merkez Bankasi, kamu bankalari ve diger KiT’lerin yari mali faaliyetleri ve bunlarin
maliyetleri de bilinmemektedir. Ustelik bu faaliyetler genelde, gelir dagilimi agisindan
desteklenmesi hedeflenen toplumsal kesimlerin yani1 sira, bu faaliyetler etrafinda orgiitlenmis
gruplara aktarilan rant1 da finanse etmektedir.'' Benzer sekilde yasal dayanagi bulunan hazine
garantilerinin de 1998 yilina kadar donemsel olarak belirlenen {ist sinirlart olmadigt

goriilmekte ve bunlar biitgelendirilmemektedir. Garantili bor¢ anapara ve faiz 6demeleri ve

" Atiyas, Sayin, (1997): 21
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bunlardan geri doniisler biitce odenekleri ile iliskilendirilmeksizin finansman kisminda
gosterilmektedir. 1997 yili biitgesi ile garantinin saglanmasi, ilgili kurumun biitge performansi
ve kabiliyeti ile sinirlanmis ancak, bu hiikiim islemeyince 1998 yili biitge kanunu ile hazine
tarafindan verilecek garantilere 700 milyon $ st sinir getirilmistir. Boyle bir iist sinir
getirilmesine neden olan kurumlar agikg¢a belirtilmedigi i¢in {ist sinira iligkin bu hiikiimden
beklenen fayda saglanamamistir. Bu diisiinceden hareketle 1999 yili biitcesi ile mahalli
idarelere miinhasir olmak {izere 500 milyon $ garanti verme sinir1 getirilmis, uygulama ayni
tutarla 2000 yilinda da devam ettirilmistir.'*

Biitge icinde mutlaka gosterilmesi, iligkilendirilmesi ve raporlanmasi gereken bu
nitelikteki biitce dig1 kamu harcamalari tablo 3.1°de yapilan siralama c¢ercevesinde orta vadeli
harcama sistemine gegis alt komisyonunun hazirlamis oldugu rapor iginde kapsamli bir

sekilde ele alinarak incelenmistir.

Devlet Mal ve Tasinmazlari

Tiirkiye’de devlete ait tasinir veya taginmaz iizerindeki bir tasarrufun mali boyutunun
ortaya cikmasi, ancak tasarrufa konu islemin bir nakit hareket dogurmasi ile miimkiin
olabilmekte ve gerek kullanim, gerekse yoOnetimleri tamamen o mal ve taginmazlarin
bulundugu kurumlara birakilmaktadir. Kurumlara devlete ait mal ve taginmazlar {izerinde
tasarruf yetkisi taninirken, bu kaynaklarin nasil kullandiklarindan dolayr kurumlari sorumlu

tutan bir uygulama da bulunmamaktadir.

Devletin mal ve tasinmazlarinin gerektigi gibi takip edilmemesi sonucunda, 6zellikle
son yillarda artan biitge aciklar1 nedeniyle bir ¢esit kurtarici olarak giindeme getirilen ve gerek
gorsel gerekse yazili basmnin da yakindan takip ettigi ozellestirme faaliyetleri sonucunda
devlet envanterinden ¢ikan mal veya taginmazin gergek boyutu goriilememekte dolayisiyla
Ozellestirme sonucu devlet kasasina giren nakdin elden ¢ikan varlik ile iligkisi (fayda/maliyet)
tam olarak kurulamamaktadir.

Yar: Mali islemler

Bir iilkede Merkez Bankasi ve/veya diger kamu bankalar tarafindan girisilen bazi
faaliyetler nitelikleri itibariyle parasal bir islem yerine mali bir islem niteligi tasirlar. Bu
islemler, bir vergileme, siibvansiyon ya da dogrudan transfer niteligi tasidiklar1 halde bir
kamu mali islemi olarak yer almamalari ama 6ziinde bu islemlere benzer makroekonomik

sonuglar yaratmalar1 nedeniyle de, yar1 mali islemler denilmekte olup, bu tarz islemler

"2 Dedeoglu, Emil, Erdem (1999) :9
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sonucunda olusan kurulus zararlari, nihayetinde biitceden karsilanmak zorunda kalinan

maliyetler olarak karsimiza ¢ikmaktadir. 13

Yart mali islemlerin devlet muhasebesi igerisinde acgik¢a yer almamasinin
uygulamadaki en 6nemli sonucu biitge aciginin ya da kapsamh bir ifade ile kamu sektorii

bor¢lanma gereginin dogru dl¢iilememesidir.

Calismada yar1 mali islemler, uygulamada énemli yer tutan KiT’lerden dogan gorev
zararlari, Merkez Bankasina kur farklarina karsilik verilen tahviller ve tahkim

uygulamalarindan dogan tahviller olmak tizere ii¢ alt baslik halinde ele alinmaktadir.
i-) KIT’lerden Dogan Girev Zararlary

KIT gorev zarari fiyatlama siireci veya oOzel gorevler verilmesinden dolay
olusmaktadir. KiT’lerin mal ve hizmetlerinin fiyatimin hiikiimetler tarafindan tespit
edilmesine paralel olarak, tespit edilen fiyatin maliyetin altinda olmasi halinde aradaki fark
veya hiikiimet tarafindan KiT’e 6zel bir gorev verilmesi sonucunda olusacak zarar gorev

zarar1 sayllmaktadir.

KiT’lerin olusacak gorev zarart rakamlari Onceden kesin olarak tahmin
edilemediginden Biit¢ceye konan gorev zarar1 6denekleri, ge¢mis yillarda olusan ve hazine
tarafindan incelenerek kesinlestirilen goérev zararlar1 esas alinarak hazirlanmaktadir. Diger
taraftan gorev zarar1 6denekleri kisitli biitce imkanlar1 nedeniyle gergeklesen rakamlarin ¢ok
altinda kalabilmektedir. Bunu telafi edebilmek amaci ile KIT’lerin Hazineden Gorev Zarari
Alacaklari, Hazineye olan bor¢larina mahsup edilebilmektedir. 1999 yil sonu itibariyle,
KIT’lerin birikmis gorev zarar1 alacaklar1 1.4 katrilyon TL olup, bunun 540 trilyon liralik
boliimii TEKEL in tiitiin destekleme alimlarindan kaynaklanmaktadir.

1999 yilinda 233 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname kapsamindaki KIT’lerin 1,2
katrilyon liralik gorev zarar tahakkuk etmis, bu tutarin sadece 80 trilyon liras1 6denebilmis,
757 trilyon liras1 ise hazineye olan borg¢larina mahsup edilmis ve sonug olarak 752 trilyon
liralik boliimii destekleme alimlarindan olmak iizere toplam 1,6 katrilyon lira tutarinda

isletmeci KIT gérev zarar1 olusmus ve bu biiyiikliikte bir tutar biitce ile iliskilendirilmemistir.

Kamu bankalarinin 1998 yil sonu itibariyle toplam gorev zarari1 yaklasik 4 katrilyon
liraya ulagsmistir. Bu tutarin 590 trilyon liralik boliimii 1999 mali yili biitgesine konulan bir
hiikiim uyarinca 6zel tertip devlet tahvili ihra¢ edilerek 6denmistir. Ayn1 uygulama 2000 yili
biitcesiyle de devam etmis, 1999 yil sonu itibariyle kamu bankalarinin birikmis yaklasik 10

'3 Dedeoglu, Emil, Erdem (1999) :9
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katrilyon lira tutarindaki gorev zararinin %15’ine denk gelen kismi karsiliginda, yaklasik 1.5

katrilyon lira tutarinda 6zel tertip devlet tahvili ihrag edilerek ilgili bankalara verilmistir.

Bunun disinda, 2000 yihi biit¢esi ile baglatilan yeni bir uygulama ile, 6zellikle kamu
gorevi yiikli nedeni ile mali yapisi ciddi bi¢imde bozulmus olan kamu bankalarina, yil iginde
acilacak olan destekleme kredilerine uygulayacaklar faiz orani ile kaynak maliyeti arasindaki
farktan kaynaklanan ve banka mali yapisi iizerinde olumsuz etki birakan uygulamalar

karsiliginda, biitgeden 725 trilyon lira tutarinda 6denek aktarilmasi 6ngdriilmektedir.
ii) Merkez Bankasina Kur Farklarina Karsilik Verilen Tahviller
T.C Merkez Bankasi Kanununun 61. Maddesi hiikmii geregince Tiirk parasinin

degerinin degistirilmesi halinde Bankanin aktif ve pasifindeki altin ve dovizlerin yeniden
degerlendirilmesi dolayisiyla lehte veya aleyhte dogacak farklar, Banka ve Basgbakanlik
arasinda belirlenecek esaslara gore tasfiye edilmektedir. Merkez Bankasi, yeniden
degerlemeden olusan zararim1 Hazineye aktarmakta, fakat Hazine karsiliginda senet verene

kadar Konsolide Borcun bu kismi i¢in faiz 6dememektedir.
iii) Tahkimlerden Kaynaklanan Tahviller

Tahkim uygulamasi kamu kurum ve kuruluslarinin birbirlerine olan bor¢ ve
alacaklarinin mahsup edilmesi islemi olup, tllkemizde olduk¢a yaygin kullanilan bir
yontemdir. Tahkimler ayr1 bir Kanunla yapilmis ve ¢ogunlukla bu islemler Biitge disinda

gerceklesmistir.

Hazine, cesitli Tahkim Kanunlar1 uyarinca, Belediye ve KiT’lerin SSK’ya, Ziraat
Bankasi’na, Merkez Bankasi’na, diger bankalara ve birbirlerine olan borglar1 ve alacaklarinin
netlestirilmesi sonucunda olusan borglar1 iistlenerek, tahkim olunan borglar i¢in yapilacak
olan anapara-faiz 6demelerinin gerektirdigi tutarda net alacaklt kuruluslara (ki bunlar
cogunlukla kamu bankalaridir), faizleri genellikle piyasa kosullarindan diisiik 6zel tertip
devlet i¢ bor¢glanma senetleri ihrag etmistir. Bu tahvillerin islemis faizleri karsiliginda ilgili yil
blitce kanunlar1 geregince yeni tahvil ihra¢ edilebilmektedir. Yine ilgili y1l biitce kanunlari
geregince s0z konusu tahvillerin faiz tutarlar1 yerine ayrica 6zel tertip devlet tahvili ihrag
edilmektedir.

Nakit dis1 tahviller arasinda yer alan tahkim tahvilleri, yiirlitmenin “harcama olarak
goriinmeyen” harcama yapmasina imkan tanimasi bakimindan gerek biitcenin seffafligini
golgelemesi, gerekse kamu faaliyetlerinin ger¢ek boyutunu gizlemesi bakimindan mali

disiplin iizerinde son derece olumsuz etki yaratmaktadir.
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Kosullu Yiikiimliiliikler (Contingent Liabilities)

Kosullu yiikiimliiliikkler, heniiz devlet borcu niteliginde olmamakla birlikte gelecekte
borca doniisebilecek ve Odeme gerektirecek taahhiit ve kefaletlerdir. Bu tarzdaki

yiikiimliiliikkler asagida 6zellikleri itibariyle verilmistir.
i) Garantili Dis Borclar

Hazine, Biitge Kanunlarma dayanarak o6zel hukuk hiikiimlerine tabi olsa dahi
sermayesinin %350’sinden fazlasi kamu payindan olusan kuruluslar da dahil olmak iizere

kamu kurum ve kuruluslarin bor¢lanmalarina garanti verebilmektedir.

1995 yilindan bu yana garantili krediler nedeniyle hazinece listlenilen garantili borg
O0demelerinin hem faizleri hem de anaparalart biitce ile iligkilendirilmeksizin anapara
O0demelerinde izlenmeye baglanmigtir. Oysa uluslararasi kabul gormiis prensipler uyarinca bu
kalemin harcamalar igerisinde gosterilmesi gerekmektedir. Ozellikle bor¢lanma geregi iginde
giderek artan bir paya sahip olan bu tiir islemlerin biitce disinda birakilmasi mali disiplini

bozmakta ve biitcenin seffafligina golge diistirmektedir.

Hazine Miistesarliginin, dis borglarina garanti verdigi kuruluglar; biiyiikk sehir
belediyeleri, il 6zel idareleri, KiT’ler, iiniversiteler ve ozellestirme kapsamindaki bazi
kuruluglardir. Garanti verilen kredilerin geri 6denmesi agsamasinda kredinin asil bor¢lusu olan
kuruluglar, biitce Odeneklerinin yetersizligi, programsizlik, garanti verilirken objektif
kriterlerin olmamasi, siyasi etki, kuruluslarin Hazine garantisine siginarak kaynaklarini
artirma istekleri sonucunda bu kredileri 6dememe yoluna giderek daha sik bagvurduklari

gorilmistiir

1992-1999 (1999 ikinci g¢eyrek itibariyle gegici) yillar1 arasinda Hazine Miistesarligi
tarafindan iistlenilen garantili dis bor¢ stoku 5,9 milyar ABD Dolarina ulagsmis olup bu tutarin
2.1 milyar ABD Dolar1 yerel ydnetimlerden, 2,8 milyar ABD Dolar1 KiT lerden, 692 milyon
ABD Dolar1 fonlardan ve 402 milyon ABD Dolar ise yatirim ve kalkinma bankalarindan
kaynaklanmaktadir. Garantili dis borglardan vadesi ge¢mis hazine alacaklar1 Kasim 1999 ay1
itibariyle 1,2 milyar ABD Dolarina ulagsmis olup, bu rakamin hemen hemen tamamina yakini

(% 96) yerel yonetim garantileridir.

Yine 1992-1999 déneminde Hazine garantili borglardan hazinece tistlenilen borglarin
toplami1 5,3 milyar ABD Dolarina ulagmis, bu tutarin 3,4 milyar ABD Dolarlik boliimiinii ise

yerel yonetimlerin garantili borglari i¢in yapilan geri 6demeler olusturmustur.
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Hazine tarafindan tahsil edilemeyen garantili borglarin Onemli bir kisminin
belediyelere ait olmasi sonucunda ilk kez 1998 yili biitge kanunu ile miktar sinirlamasi
getirilmis ancak, bu tutardan yararlanacak kuruluslar i¢in herhangi bir ayirim goézetilmedigi
icin tahsis edilen bu miktarin biiyiik boliimii garanti konusunda-deyim yerindeyse-sabikali
durumda bulunan belediyeler tarafindan kullanilmis ve garantili borglarin1 geri 6deyen diger
bazi KiT’lere (Tirk Hava Yollar1 gibi) yatirimlari igin garanti verilmesine engel

olmuslardir."
ii) Devirli Krediler

Devirli ve tahsisli krediler Hazinece yurt disindan bor¢lanilip Biitce Kanunlarinda yer
alan hiikiimler ¢er¢evesinde kurumlara devredilen kredilerdir. Bu tiirlii kredilerde her ne kadar

kredi kamu veya 6zel kurulusa devredilse bile bor¢lu olarak Hazine goriilmektedir.

Biitge kanunlar1 hiikiimleri uyarinca kuruluslara devredilen kredilerin sartlarinin kredi
anlagmalarinda yer alan sartlarla ayni olmasi gerekir. Ancak Hazine tarafindan biitge
kanunlarina gore yurt digindan temin edilip 6zel sektdre devredilen bazi kredilerin devir
sartlarinin kullanicilar lehine farkli hiikiimler icerdigi ve bu kredilerin Hazine tarafindan
hazirlanan cetvellerde gosterilmedigi tespit edilmistir. Devirli kredilerle ilgili gergekei
degerlendirmelere ulasilmasi ancak Hazinenin vadesi ge¢mis veya vadesi gelmemis biitiin

devirli kredi alacaklarmm bilinmesi ile miimkiin olacaktir."

Devirli kredi uygulamasi 6zellikle gecmisten gelen uygulama aligkanlifi nedeniyle
kamusal kaynak kullanimi1 konusunda saydamliktan uzak bir yap1 gostermektedir. Bu sekilde
kullanilan kaynaklar kamusal karar alma siirecindeki i¢ ve dis denetimlerin agirlikla disinda
kalmaktadir.

iii) I¢ Kefaletler

Toprak Mahsulleri Ofisine verilen kefaletler, Gelir Ortakligi Senetleri 6demeleri,
otoyol senetleri ddemeleri ve Ozellestirme Idaresine verilen kefaletler garantili i¢ bor¢larin

kapsamin1 olusturmaktadir.

2000 yili biitcesi ile hazine kefaleti, Tiirkiye Ihracat Kredi Bankasi AS’nin
(EXIMBANK) kredi, sigorta ve garanti faaliyetleri nedeniyle yiiklendigi islemlerden
dogabilecek politik riskler ve Ozellestirme Idaresince, 6zellestirme programi gergevesinde
yapilacak borglanmalar ile ( burada da 75 trilyon liralik bir smir getirilmistir)

sinirlandirilmstir.

" Hiircan (1999) :74
'S Sayistay, Hazine islemleri Raporu (1998):16
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vi) Mevduat Sigortasi

Tirkiye’de ozellikle 1994 yilinda meydana gelen mali kriz sonucunda bazi bankalarin
sistem disina ¢ikarilmasindan sonra, tasarruf mevduatinin tamami devlet giivencesi altina

alinmis boylece giiven ortaminin yeniden tesisi amaglanmustir.

Tiirkiye’de faaliyet gosteren ve mevduat kabuliine yetkili bulunan bankalarin yurtigi
subelerinde gercek kisiler tarafindan agilmis olan Tiirk Lirast cinsinden tasarruf mevduati
(nama yazili Tiirk Lirast mevduat sertifikalar1 da dahil) ile Tiirkiye'de yerlesik gercek kisilere

ait tasarruf mevduati niteligini haiz déviz tevdiat hesaplart mevduat sigortasina tabidir.
v) Yap Islet/Yap Islet Devret Projeleri

Yap-islet-Devret modeli kamunun, kendi kaynaklari ile gideremedigi altyap: ihtiyacin
ozel sektdr kaynaklari ile gidermek arzusu ile ortaya ¢ikmustir. Uretilen enerjinin TEAS veya
TEDAS tarafindan satin alinmasi garantisi, enerji liretimi igin gerekli olan girdi garantisi,
yatirim siiresince kisa siireli ek kredilere ihtiyag olmasi ve alinan kredinin enerji fonundan
veya yabanci kaynaktan saglanmasi durumunda kredi garantisi, enerji fonunun, anlagmada
tesisin idareye devredilmesi ongéren maddeleri nedeniyle yapacagi 6demelere karsi garanti,
enerji fonunun yapacag diger 6demelere karsi garanti hazine tarafindan YID modeli ile
gerceklestirilen projeler i¢in saglanan garantilerdir. Bu garantilerin tamami 6deme garantisi

niteliginde olup, sirkete performans garantisi saglanmaktadir.

Hazine garantili Yap Islet Devret projeleri ile ilgili olarak ilk kez 1999 yilinda garanti
yiikiimliiliigii dogmus ve Izmit Biiyiiksehir Belediyesi adina 111 milyon ABD Dolar

tutarinda su faturasi {iriin satis garantisi olarak tistlenilmistir.
vi) Yatirm Stoku (fhalesi Yapilnug Yillara Sari Projelerden Olusan)

Yatirim stoku, genel anlamda kamu sektorii tanimi i¢inde yer alan kuruluslarin, yillara
sari yatirim projeleri ile ilgili olarak ihaleye ¢ikmasi, ithale sonucunda yaptig1 sézlesme ile
kesifte belirlenen tutarlar iizerinden iistleniciye karsi bir ylikiimliiliik altina girmesi olarak
tanimlanabilecek tlirden devlet taahhiitleridir.

Kamu kuruluslarinin toplam yatirimlar ilgili y1l yatirim programinda yer almaktadir.
2000 yil1 itibariyle bakildiginda yatirim programinda yer alan ve heniiz tamamlanmamis olan
5.321 projenin toplam tutar1 yaklasik olarak 151 milyar dolardir. Bu proje stoku yeni proje
alinmamak kaydiyla yaklagik 10 yilda tamamlanabilecektir.
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vii) Diger Cesitli Yiikiimliiliikler

Diger ¢esitli yiikiimliiliikkler basligr altinda yukarida sayilan mali riskler disinda kalan
yiktimliiliikler ifade edilmektedir. Bunlara gesitli kanuni diizenlemeler veya anlagsmalarla
sermaye taahhiidii altina girilmesi, bir olayin vuku bulmasi durumunda kamunun kanunlardan
kaynakli bir yiikiimliiliikk altina girmesi, yasal takip ve anlagmazliklar, yine kamunun c¢esitli

durumlarda imzaladig1 sdzlesmeler 6rnek olarak verilebilir.

Vergi Harcamalan

Devletin ekonomik veya sosyal gerekgcelerle gesitli kesim ve gruplara digerlerine gore
bir vergi avantaji saglamasi seklinde 6zetlenebilecek olan vergi harcamalar1 ¢ok yaygin bir

politika araci olarak kullanilmaktadir.

Cesitli sektorleri tesvik amactyla kullanilan vergi indirimleri, istisnalari, ¢esitli sosyal
gruplart tesvik amaciyla ¢ikarilan muafiyetler veya vergi indirimleri tipik vergi

harcamalarindandir.

Vergi harcamalar1 bir vergi politikasi araci olarak ¢ok yaygin bir kullanim alanina
sahip olmakla birlikte, bu nitelikteki harcamalarin miktar1 ve kapsadig1 kesimler genellikle

bilinmedigi gibi ayn1 zamanda bu harcamalar biit¢celendirilmemektedir.

Halbuki kamuoyunun ve meclisin boyle bir karar sonucu toplumun hangi kesimlerine
kamu eli yoluyla kaynak aktarildigini bilmek en dogal hakki olmalidir veya boyle alinan bir
kararin maliyetinin ne oldugunun bu karara katki veren insanlar tarafindan 6nceden biliniyor
olmasi esas olmalidir. Tiirkiye’de bugiine kadar vergi harcamasi niteligi olan kanun veya
diger kararlarin ne ilgili metinler icinde ne de gerekce iginde bir hesaplamasinin yapildigini
gormek miimkiin degildir.

Vergi harcamasina, Vergi Usul Kanunun 279 uncu maddesinin 1999 yilindaki
uygulamasi verilecek en iyi ve giincel 6rnek olmaktadir. 1999 yili i¢inde uygulamasi bir yil
ertelenen bu hiikmiin yol actigi vergi kaybi1 veya ilgili sektére bu uygulamayla aktarilan
kaynak yaklasik 1 katrilyon lira diizeyinde oldugu tahmin edilmektedir. Ilgili Biitge Kanunun
madde gerekcesinde veya diger destek dokiimanlarda bu tasarrufla ilgili herhangi bir

hesaplama veya kapsamli degerlendirme yapiimamustir.'®

'8 Bu konuda daha detayli bilgi igin, Yilmaz, H. Hakan, “Vergi Harcamalarina Bir Ornek 279. Madde Uygulamasi”, adli yakinda
cikacak olan galismaya bakilabilir.
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Cesitli Kanunlarla Getirilen Vergi Benzeri Diizenlemeler (Biitceyle Ilgisi

Kurulmavan ve Dogrudan Kuruma AKktarilan Gelirler)

Biitge kanunu disindaki diger diizenlemelerle, cesitli kuruluslara vergi benzeri gelir
toplama yetkisi verilmektedir. Bu ¢esit gelir transferlerinin biitgeyle iligkisi kurularak, ilgili
kuruma aktarilmasi gerekirken, gelirin kurumca dogrudan toplanmasi bu miktarin kamusal
harcama alan1 disinda kalmasina neden olmaktadir. Buna Ornek olarak elektrik tiiketimleri

tizerinden TRT ye aktarilan pay gosterilebilir.

Dis Proje Kredisi Uygulamalar

Dis proje kredisi uygulamasi genellikle biitce diginda formiile edilmekte ve biitce
denetimi bu nitelikli harcamalar i¢in s6z konusu olmamaktadir. Diinya Bankasinca verilen

proje kredilerinde bu nitelikli uygulamalarla karsilagilmaktadir.

Ikraz Anlasmalarinda yer alan hiikiimlerle Diinya Bankasi, Proje kredileriyle ilgili
Ikraz Anlasmasi’'nin uygulanmas: icin kadrosu, bu kisilerde aranilacak o&zellikler Ikraz
Anlagmalar1 ve eklerinde yer alan hiikiimlerle ve fiilen Diinya Bankasi tarafindan belirlenen,
bir "Proje Koordinasyon Birimi" veya "Proje Uygulama Birimi (PUB)" olusturulmasini
zorunlu kilmaktadir.

Proje kredisini kullanacak kurum veya kurulus ikraz anlasmalarinda belirlenmekte ve
kullanict kurum veya kurulus biinyesinde PUB olusturulmaktadir. Ikraz anlasmasi
cercevesinde yapilan sozlesmeler bizzat PUB'leri tarafindan hazirlanmakta, ikrazdan
karsilanacak mal ve hizmet alimlariyla 1ilgili s6zlesme PUB'un olusturuldugu kamu
kurumunun amiri tarafindan imzalanmaktadir. Ozetle PUB'lar, yetkili fakat sorumsuz birimler

durumunda olabilmektedirler.'’

PUB tarafindan yapilan satin almalarda Diinya Bankasi satin alma usullerinin
kullanilmas1 zorunludur. Bu projeler 1050 sayili Kanun, Devlet Ihale Kanunu, Sayistay

Kanunu gibi Kamu Mali Sisteminin 6nemli kanunlarindan muaftir.

Kamu Mali sisteminin saydamlig1 bu gibi uygulamalar i¢in s6z konusu olmamaktadir.
Bu projelerde yapilan harcamalarin biiyiik bir kismi Devlet harcamalar1 arasinda
gorilmemektedir. Yalmz geri 6denen kredilerin bazi faiz 6demeleri Biitce'de gider olarak
goriinmekte, anapara ve bazi faiz ve kredi masrafi 6demeleri Hazine biinyesinde 6deme olarak
kayda alinmaktadir.

"7 Bu konuda daha detayli bilgi igin, Hamdi Aydin (1999) tarafindan iki nolu alt komisyon icin hazirlanan bilgi notuna bakilabilir.
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Tek avantajli yan1 uzun vadesi olan Diinya Bankasi kredilerinin maliyeti hi¢ bir

kurulug tarafindan ortaya konulamadigi gibi bu kredilerde kamu adina denetim sadece (Diinya

Bankasi satinalma usullerine) uygun olarak kullanilip kullanilmadigi acisindan Hazine

Kontrolorleri veya bagimsiz denetgiler tarafindan yapilmaktadir.

3.3.1.3 BUTGE KAPSAMI DISINDA KALMAYA YOL AGAN BASLICA
FAKTORLER

Kuruluslar biitge kapsami veya biitgenin tabi oldugu kurumsal yapr disinda kalmaya

iten faktorler bu baslik altinda ele alinmaktadir. Bu faktorler sirasiyla ana basliklar halinde su

sekilde siralanabilir;

Biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde iiretilen hizmetin etkinligine
biitcesel siirecin  katkisinin  gittikge azalmasi. Plan-program-biit¢e sistemine

gecilememesi bunun temel dinamigi olmustur,

Biitgelerin hazirlanmas1 ve uygulanmasinda harcamaci kuruluslarin biitgelerine
istedikleri diizeyde sahip olamamalar1 (tabi bu beraberinde sorumluluktan kagisi

da getirmekte veya mesru kilmaktadir),

Kaynak ayirma ve harcama prosediirlerinin ¢ok karmasik ve uzun siireler alan bir

yapiya gittik¢e biirlinmesi,

Mevcut biit¢e siirecinde hizmet-maliyet ve yoneticilerin performansi arasindaki

bagin gereken diizeyde kurulamamasi,
Kuruluslarin sahip olduklar biit¢elere olan inancin kalmamasi,

Biirokrasi i¢inde mevcut isleyisin iyilestirilmesine yonelik cabalara ciddi bir
kurumsal diren¢ olmasi. Ozellikle geleneksel biirokrasiden kaynakli olan bu
dirence plan-program-biitge sisteminin uygulamaya konulmamasi ornek olarak

verilebilir,

Yetki ve sorumluluk iliskisinde var olmasi gereken karsiliklilik prensibinin
bulunmayisi. Yetki alinan bir ¢ok noktada gerekli sorumluluk miiessesesinin

calistirtlmamast,
Mevcut mevzuatin giiniin kosullarini karsilamaktan uzak olmasi,
Belirli bir alanda saglanan kaynagi ayni alana tahsis edebilme ihtiyaci,

Yine aymi c¢ergevede bir yildan uzun siireli hizmetler ic¢in etkin planlama

yapabilme geregi,
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=  Seffafligin ve hesap verme sorumlulugunun gelismemesinden dolay1r rahat

harcama imkanlarinin var olmasi,

= Muhasebe yapisinin istenilen diizeyde bilgi iiretecek yapida ve teknik donanimda

olmamasi ve bu baglamda mali raporlama ylikiimliiliigiiniin bulunmayisi,

gibi nedenler Tablo-1 de belirtilen kamusal harcama alanlarinin ortaya ¢ikmasina ve bu
alanlarin mali disiplini bozan biit¢ce kapsamindaki harcamalara gore daha biiyiikk ekonomik

degerlere ulagsmasi sonucunu dogurmustur.

Yukarida sayilan nedenleri ortadan kaldiracak veya biitce i¢inde isleyisini saglayacak
esnek mekanizmalarin kurulmasi ve bunun yasal bir giivenceye kavusturulmasi kamu mali

yapisinin etkin bir bicimde kurulmasina ve igleyisine 6nemli bir katki saglayacaktir.

3.3.1.4 BUTGE KAPSAMININ DAR OLMASININ GETiRDiIGi TEMEL SORUNLAR

Fonlarin biitge birligini ve disiplinini bozan biitce dis1 varlii, doner sermayelerin
cesitliligi ve c¢oklugu, transfer tertibinden yararlanan kuruluslarin biitge kontrol ve bilgi
stirecleri disinda calismasi, vakif ve derneklerin iiretmeyi hedefledigi kamu hizmet tanimlari
ile biitcesel kuruluglarin hizmet tanimlar1 arasindaki ¢akismanin maliyet ve gelir olusumlarina
yansimasi, yardim sandiklar1 yoluyla biit¢ce disinda zorunlu nitelikte kamusal kaynak transferi
yapilmasi1 ve bunlarin biitge siireci dis1 politik ve biirokratik rant miicadelelerine konu olmasi,
devletin varliklar ile ilgili kayit ve kontrol sisteminin yeterli etkinlik diizeyinde olmamasi,
yart mali nitelikteki islemlerin ve kosullu yiikiimliiliiklerin biitce hazirlama ve uygulama
siirecleriyle yeterince iliskilendirilmemesi, devletin taahhiitleri konusunda tam bir bilgi setine
sahip olmamasi ve vergi harcamalarinin bilinmemesi gibi nedenlerle mevcut biitce kamu
harcamalarinin boyutunu ve yapisini yansitmaktan uzaktir. Mali raporlamanin olmamasi bu

yapinin biitgesel sonuglar iizerindeki etkisini daha da olumsuzlagtirmaktadir.

Biitgenin kapsaminin dar olmasi beraberinde ayrica pargalanmig bir kamusal karar
alma siirecini de getirmektedir. Bu hem siyasi hem de teknik karar alma stire¢lerinde ciddi bir
koordinasyon problemini ortaya ¢ikarmaktadir. Koordinasyon sorununu ¢dzmeye yoOnelen
niyet ve girisimler olsa bile bu sekilde bilgi {iretmeye dayanmayan ve gesitli diren¢ noktalari

tireten sistem kendisinden beklenen bu yonlii hizmeti de engelleyebilmektedir.
Biitce, kapsadigi faaliyetler hakkinda su bilgileri icermemektedir:'®

1) Kamu faaliyetlerinin toplumsal refah {izerindeki etkisi

'8 Atiyas, Sayin (1997): 23
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2) Kamu faaliyetlerinin olg¢iilebilir ¢iktilart

3) Faaliyetlerde kullanilan ayni kaynaklari

Bu bilgilerin kapsanmamast su anlama gelir:'’

1) Faaliyetlerin etkisinin bilinmemesi, etkinligin hedeflenmedigini gostermektedir.

2) Faaliyet sonuglarinin 6l¢iilebilir ¢iktilarla ifade edilmemesi, hizmette verimliligin

hedeflenmedigini gostermektedir.

3) Ayni kaynaklarin maliyetinin bilinmemesi, bu kaynaklarin yonetilmedigini

gosterir.

Dolayisiyla, mevcut sistem biitgenin kapsadigr faaliyetlerde bile performans
yonetimine yonelik hi¢ bir islevi yerine getirmemektedir. Bu durum politikalar1 hayata
geciren kamu kuruluslarinin  yoneticilerine gore biliylikk bir enformasyon avantaji
saglamaktadir. Bu ise, kuruluslara ve onlarin yoneticilerine genis rant olanaklar1 saglamakta,
yonetsel sorumlulugu biiyiik 6l¢lide zedelemektedir. Tiirkiye’de biit¢e siirecinde sadece nakdi
bilgiler kullanilir. Bu bilgilerle de biitce sadece kisa vadeli makroekonomik istikrar tedbirleri
almaya yarayabilir. Biitgenin kapsaminin dar olmasi bu islevinde yerine getirilmesini

kisitlar.?’

Vakif, dernek ve sandik gibi kurumlarin gelirleri ve mal varliklar1 bugiin ¢cok biiytik
diizeylere ulasmistir. Bu kaynaklar iizerine yogunlasan rant kaynakli miidahaleler kimi zaman
politik bir kimlik kazanmakta ve kamusal denetimin yeterince yerine getirilememesi (6zellikle
bilirokratik rant kaygisi ile) ile birlesince kaynaklarin istenilen diizeyde etkin ve verimli

kullanilmasinin 6niine ge¢ilmis olunmaktadir.

Sistemin kapsadigi bilgileri biitce siirecinin karar noktalarina tasiyan etkin bir
raporlamanin olmamasi, bu bilgilerin dahi kullanimini sinirlamaktadir. Raporlamanin etkin

olmamasi denetimi de etkinlikten uzaklagtirmaktadir.*’

Biitcenin kapsaminin dar olmasi, istenilen diizeyde bilgi setini sunmamast ve bu
cercevede denetim siireclerinin etkinsizliginin biit¢e sistemimizde yarattig1 temel sonuglar su

sekilde 6zetlenebilir:

 lyi 6ngoriilmiis bir biitge programi hazirlanamamaktadir.

'9 Atiyas, Sayin (1997): 23.
2 Atiyas, Sayin (1997): 23
# Atiyas, Sayin (1997): 23
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* Sektorlerin/kuruluslarin faaliyet alanlariyla ilgili ger¢ek harcama diizeyi ve bunun

alt dagilim1 bilinememektedir.

* Bdyle bir bilgi iireten biitce sisteminde harcamalar sistematik olarak dlgmek ve
degerlendirmek miimkiin olamamaktadir (program biit¢e sisteminin mekanizmalarinin

caligmadig1 bir ortamda bu sorun daha hissedilir olmaktadir.
* Hazirlanan biitcelere en basta hazirlayan kurulusun inanci kalmamaktadir.

Bu tiir uygulamalar biitgenin etki alanini daraltmasi yaninda Tiirkiye’de kurumsal
olusumlarin saglikli gelismesi Oniinde de Onemli bir engel olabilmektedir. Ciinki, biitce
sisteminin nesnel kosullarinin zorlamasi (kati1 bir biitce yaklasimi gibi) veya yoneticilerin
ihtiyari yetki alanlarimi artirmak istemeleri ister istemez bu nitelikli kurulus olusumlarinin

dinamiklerini olumsuz yonde etkilemektedir.

3.1.2 BUTGENIN YAPISI

Ulkemizde devlet biitcesi yasal dayanagin1 Anayasa ve 1050 sayili Genel Muhasebe
Kanununda yer alan hiikiimlerden almaktadir. Anayasanin “Mali ve Ekonomik Hiikiimler”
baghigini tagiyan dordiincli kismindaki 161, 162, 163 ve 164 {incii maddelerinde; biitcenin
hazirlanmasi1 ve uygulanmasi, goriisiilmesi, biitgelerde degisiklik yapilmasi esaslar1 ve kesin
hesaplarla ilgili temel diizenlemeler hitkkme baglanmistir. Yine bu kismin ikinci boliimiinde
yer alan 166 1nc1 madde de, “Ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmay1, 6zellikle sanayiin ve
tarimin yurt diizeyinde dengeli ve uyumlu bi¢gimde hizla gelismesini, lilke kaynaklarinin
dokiim ve degerlendirilmesini yaparak verimli sekilde kullanilmasini1 planlamak, bu amacla
gerekli teskilatt kurmak Devletin gorevidir” denmistir. Genel Muhasebe Kanunuyla ise
anayasada belirtilen amir hiikiimlerin uygulanmasiyla ilgili esas ve sekle iliskin ayrintili

diizenlemeler yer almakta, bir anlamda yasal ilkeler ortaya konmus olmaktadir.

1968 yilinda ¢alismalar1 baslayan program-biit¢e sisteminin ilk uygulamasina 1973
yilinda gec¢ilmistir. 1973 mali yil1 biitge gerekcesinde, klasik biitce sisteminin terk edilerek
program biitge sistemine asamali olarak gecisin baslatildigi belirtilmis ve sistemin alt
yapilarint olusturacak mekanizmalarin kisa siire i¢inde uygulamaya gecirilmesi gereginin
ozellikle alt1 ¢izilmistir.

Program biit¢e, mevcut ekonomik ve sosyal yapida devlet yiikiimliilikklerinin yapilan
hizmet agisindan degerlendirilerek siniflandirildigr ve kaynaklarin ayriminda, faaliyetlerin

yerine getirilmesi ve siirdiiriilmesinde "hizmeti "esas alan bir biit¢e sistemidir. Bu biitce
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sisteminin uygulanmasindaki temel yaklasim tanimlanan hizmetler ve bunlarin g¢esitli araclar

kullamlarak l¢iilmesi ve degerlendirilmesidir.?
Program biitge sisteminin temel 6geleri,
(1) Planlama,
(i1) Programlama,
(i11)Biitceleme,
(iv)YOnetim ve
(v) Degerlendirmedir.

Planlama orta vadeli bir projeksiyon ile amacglarin ve maliyetlerin saptanmasi,
programlama daha kisa bir donem i¢inde s6z konusu planin etkin bir sekilde uygulanmasi ve
kontrol edilmesi, biit¢celeme ilke olarak programin uygulamaya doniistiiriilmesi, yonetim 6gesi
sistemin uygulanmasindaki birimlerin etkin bir sekilde yapilandirilmasi ve son olarak
degerlendirme ise sistem analizi, maliyet-fayda, maliyet-etkinlik gibi ¢esitli analiz teknikleri
kullanilarak secenekler arasi karsilastirmalar yapilmasidir. Program biit¢ce sisteminde
hizmetlerin belirli kriterlere gére program alt-program-faaliyet adi altinda siiflandirmasina
"hizmet smiflandirmasi" bu hizmetlerin gergeklestirilmesi igin saglanan kaynaklarin
kullaninminm1  diizenleyen smiflandirmaya ise "harcama kalemi smiflandirmasi" denir.
Hiikiimetin temel amacglarinin gerceklesmesine yonelen ana faaliyet gruplarima fonksiyon
denilmektedir. Hiikiimetin topluma sagladigi temel hizmetleri goz Oniine alarak yapilan
siniflandirma ise fonksiyonel siniflandirma olarak adlandirilir, egitim, saglik, tarim ve

savunma gibi.

1973 yilinda klasik biitge sistemi uygulamasindan program biitge sistemine gegilirken
tespit edilen temel problemler ¢ercevesinde Ongoriilen ve bugiin de hala gecerliligini koruyan
tyilesmeler su sekilde sayilmistir (1973 yil1 program biitge hazirlama rehberi);

“I) Kamu hizmetlerinde gecisme ve tekrarlar dnlenebilecek, hizmetlerin dncelik, 6nem

ve kapsamlarindaki degisikliklere paralel olarak biitceye esneklik kazandirilacaktir,

II) Biitcenin hazirlama ve uygulama asamalarinda yer alan yoneticilerin yonetsel

sorumluluklarinin sinir1 belirgin hale getirilecektir,

III) Hizmet-Maliyet, Maliyet-Fayda iligkileri agiklikla ortaya konulabilecektir,

2 Kamu Mali Yénetimi Projesi (1995):15
% Kamu Mali Yonetimi Projesi (1995):15
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IV) Biitge hazirlama siirecinde yoneticilere, hiikiimete ve yasama organlarina
sorunlarla ilgili ¢esitli ¢6ziim yollarin1 sunma ve neticede en rasyonel se¢imin yapilarak karar

verilmesi olanagini saglayacaktir,

V) Kurulusg biitgelerinde yer alan hizmet programlarinin, belirtilen hedeflere ulasip
ulagsmadiginin etkinlik, verimlilik ve fayda kavramlar1 yoniinden degerlendirilmesi, hukuki
denetim yaninda fiziki denetim olanaklarinin da saglanmasi i¢in gerekli ortam yaratilacaktir.
Proje ve faaliyetlere tahsis edilen 6deneklerin sadece o proje ve faaliyet i¢in harcanmasi

saglanarak israf 6nlenebilecektir.”

Ancak uygulamada, siyasi kararliligin yeterince gii¢lii olmamasi, yapilmasi gerekli
olan ve 1973 Biitce Hazirlama Rehberinde Ongoriilen mekanizmalarin kurulamamast
(fonksiyonel kodlama sistemine gegis, hizmet programlarinin saglikli tespiti ile ilgili
kurumsal degisiklikler gibi), 1975 yilinda program biitge sisteminde biitge hazirlig: siirecinde
temel araglardan biri olarak tanimlanan (U) cetvelinin kaldirilmasi, tarihsel gelisim iginde
harcama kalemleri ile devamli oynanmasi (birler diizeyindeki ayrintidan yiizler diizeyine
cikilmasi gibi) ve bunun, kodlama sisteminde 1973 yilindaki rehberde Ongdriilenlerin
yapilmamasi ile birlesmesi sonucu program biitce sistemine gegilememis, bir anlamda klasik
biitce sisteminin uygulamasina devam edilmistir (Program-biitce sisteminin uygulamasinda
gerekli olan siirekliligin saglanamamasi, orta vadede uygulamaya dahil olmas1 hedeflenen
baz1 diizenlemelerin gerceklestirilememesi ve mevcut kurumsal yapinin yeni yapiya direng
gostermesi nedenleriyle, hizmet programlarindan beklenen ¢ok yonlii fayda saglanamamus,

zamanla sistem eski haline donmeye baslamistir).>*

3.3.1.5 BUTGENIN HAZIRLANMASI

3.1.2.1.1 Biitcenin Hazirlanmasi Siireci

Biitce hazirliklar1 genellikle Haziran ayinda Basbakanin Resmi Gazetede biitce
cagrisini yayinlamasi ile baglamaktadir. Biitge cagrisinda oncelikle {ilkenin genel ekonomik
durumu ortaya konmakta, bu ekonomik durum cercevesinde izlenecek biitcesel politikalara
yer verilmektedir. Maliye Bakanlig1 biitce tekliflerinde uyulmasi gereken temel ilkeler ile,
tespit edilen standartlar1 belirleyen biitce hazirlama rehberleri yaymlanmaktadir. Maliye
Bakanliginca hazirlanip yayinlanan biit¢e hazirlama rehberinde, genel ekonomik durum ve

hedefler belirtildikten sonra, biitgenin hazirlanmasinda uyulacak temel ilkeler ve standartlarin

% Yilmaz (1995)
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neler oldugu ortaya konmakta, bu ilkeler ve standartlar dahilinde biitce tekliflerinin

hazirlanma esaslar1 konular dahilinde agiklanmaktadir

Biitce hazirlama rehberinde, biit¢enin hazirlanmasinda kullanilacak kod sistemine
iliskin bilgiler, biitge teklifinin nasil hazirlanacagi ve cesitli standart tablolar yer almaktadir.
Kurumlar, cari ve transfer nitelikli (Vizeli kamulastirma haric) biit¢e tekliflerini bu esaslar

gercevesinde hazirlamaktadirlar.

Kurumlarin biitce tekliflerinin, biitce cagrisi, blitge rehberi ve yatirimlarla ilgili
Basbakanlik genelgesinde istenilen diizenlemeler cer¢evesinde hazirlanip hazirlanmadigt
konusunda cari ve transfer ddenek teklifleri Maliye Bakanliginca, yatirim 6denek teklifleri

DPT tarafindan kurumlarla yapilan goriismeler ¢ergevesinde sonuglandirilir.
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Sekil 2. )
Cari ve Transfer Biitce Teklifi On Calismalart

Bitce Cagrisi

aliye Bakanhgi

Haziran Sonuna
Kadar

Bes Yilhk
Kalkinma Plani
Butge Hazirlama Rehberi

Kurum ita Amiri

Cari ve Transfer

Butce Teklifi
30 Temmuz'a
Kurum Blitce Dairesi Baskan Kadar
Maliye Bakanhigi
Devlet Bitge Uzmanf BUMKO
Kamu Yoénetimi

30 Agdustos'a
Kadar

Personel
Buyuklukleri

Utce Uzman Gorisi

30 Eylil'e
Kadar
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Yatirim programi hazirlama esaslar1 ise Bagbakanlik genelgesi ekinde DPT tarafindan

yayinlanmaktadir.
Sekil 3.
Yatirim Biitce Teklifi On Calismalar
Biitge Cagrisi
DPT

aziran Sonuna
Kadar

Bes Yillik

Kalkinma Plani Yatirim Hazirlama

Kriterleri Tebligi

Kurum Ita Amiri

atirnnm Bltge Teklifi

15 Temmuz'a

Kurum Kadar

m

Uitce Dairesi Bagkani

DPT Uzmani

30 Adustos'a
Kadar

=

PT Uzman Gorisl

30 Eylll'e
Kadar
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Biitge taslagi, Genel Ekonomik Hedefler ve Kamu Yatirimlan ile birlikte Yiiksek
Planlama Kurulunda goriisiilerek Hiikiimet teklifi haline getirilir ve Bakanlar Kurulu

tarafindan TBMM ’ne sunulur (mali yilbagindan 75 giin dnce).

Biitge teklifiyle birlikte ilgili y1l biitge gerekcesi de TBMM ne sunulur. Biitce Meclise
sunuldugunda 1ilgili yil Programi da ¢ikmis olur. Biitce tasarist 6nce Plan Biitge
Komisyonunda daha sonra Genel kurulda goriisiilerek kanunlagir. TBMM’ne sunulan biitce
kanun tasaris1 ve raporu, en az 25 iiyesi iktidar grubuna mensup, kirk liyeden olusan Plan
Biitge Komisyonunda incelenerek 55 giin icinde kabul edilir ve gene kurula gonderilir. Biitce

mali y1l basi olan 1 Ocak’tan 6nce kanunlasarak yiiriirliige girer.
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Maliye Bakanligi

Sekil 4.

Kamu Mali Ydnetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik OIK Raporu

YPK Goriigmeleri ve Biitce Teklifinin Son Haline Getirilmesi

tce Uzman Gorig(

J

PT Uzman Gorigl

Cari ve Transfer
Biitce Teklifi
Toplamlari

ligili Kurumlar

Bilgi Verir

D

evlet Bltce Uzmani]

{

Hazine, DPT, MB

aliye Bakanligi

Bitce
Limitleri

Cari ve Transfer
[Tasari Rakamlar|

Yatirm
Bitce Teklifi
Toplamlari

[Temel Ekonomik
Buyuklikler

Yatirm
[Tasari Rakamlari|

)

14 Ekim'e
Kadar
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3.1.2.1.2  Biitcenin Hazirlanmasi Siirecinde Karsilasilan Temel Sorunlar

Biitgenin hazirlanmasi siirecinde en 6nemli eksiklik dnceden belirtildigi gibi biitgenin
kamu harcama alaninin ancak bir boliimiinii kavrayabilmesi, ikincisi ise biitcenin orta vadeli
bir projeksiyona sahip olmamasi ile girdi-cikt1 iliskisinin kurulmamis olmasi dolayisiyla

performans dlgmeye izin vermemesidir.

Tiirkiye'de biitce giderlerinin 6nemli bir boliimii (ylizde 40-45) bugiin finansman
maliyeti olan bor¢ faiz 6demelerinden olusmaktadir. Transfer toplami olarak bakildiginda bu
oran ylizde 60-65’lere cikmaktadir. Biitce kanununa bakildiginda, yasama organinin ve
kamuoyunun bu harcama kaleminin olusumunu izleyebilme sansinin olmadigi, biitge
kanununun meclisin ve kamuoyunun biit¢ge hakkini gerektigi gibi kullanabilmesine olanak
saglayacak sekilde bor¢lanma programini ve kesin hesap yoluyla gerceklesmeleri izleyecek
bicimde hazirlanmadigr goriilmektedir. Ayn1 sey transfer tertibinde yer alan diger harcamalar
icin de gecerlidir.

Ayrica, kosullu ylikiimliiliikler gibi borg alan kisi ve kuruluglarca 6denmedigi takdirde
bir devlet gideri olan unsurlar biitcede goziikkmemektedir. Hiikiimet bu tlir giderleri
yapabilmek i¢in biitce kanunuyla acgik bir yetki almadigi halde yiikiimliiliik altina girmektedir.
Bu durum biitge kanununda yer alan gider kaleminin olmasi gerekenden daha diisiik bir
miktarda gosterilmesine yol a¢gmakta ve biitgenin aciklik ve gilivenilir olmasini ortadan
kaldirmaktadir. Ayni sekilde transfer harcamalar1 yerine vergi istisna ve muafiyetleri de kamu
harcamalarin1 oldugundan disiikk gosterilmesine neden olmaktadir. Tiirkiye'de biitce

hazirlanmasi siirecinde de bu tiir uygulamalar bulunmaktadir.
Tirkiye'de bugiin biitgenin hazirlanmasi asamasinda su temel sorunlar bulunmaktadir;

1- Biitgenin hazirlanmasinda kuruluslarin hizmet ve maliyet iligkilerini ortaya koyan bir
blitce sistemi fiillen bulunmamaktadir. Mevcut program biitce sistemi klasik biitce sistemi

uygulamasina donmiistiir.

2- Biitce kapsami kamu harcamalarinin ve gelirlerinin biitiinii gorecek sekilde
diizenlenmemistir. Biitce hazirlama siirecinde sunulmasi gerekli raporlarda, kurumlarin biitce
ici ve biitce dis1 biitiin kaynaklar ile bu kaynaklardan ne kadar ve hangi kalitede cikt1 elde

edecegi yer almamaktadir.

3- Biitgenin hazirlanmasi ¢aligsmalar1 ekonomik ve mali istikrar1 saglamak, siirdiiriilebilir
kalkinmay1 gerceklestirebilmek icin orta vadeli bir harcama programi c¢ercevesinde

yiiriitiilmemektedir. Planla biitgenin iligkisi yeterince kurulamamaktadir.
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4- Harcamaci kuruluslar ilk biit¢e hazirliklarinda kurulusun amaglarin1 ve uygulayacagi

politikalar1 ortaya koyan kapsamli bir degerlendirme yapmamaktadirlar.

5- Harcamaci kuruluslarla merkezi kuruluslar arasindaki biitce goriismeleri sirasinda

kurulusglarin biitce tavanlarinin ne olacagi bilinmemektedir.

6- Yine bu goriismelerde harcamaci kurulusun farkli kaynaklardan elde edecegi gelirler
de bilinmemektedir.

7- Gergekei bir biitce yapmada, gegmis bir-iki yila iligkin verilen 6deneklerin ne sekilde
kullanildiginin, etkin ve verimli bir sekilde kullanilip kullanilmadiginin goriilebilmesini
saglayacak raporlamanin yani sira gelecek yil biitcesiyle istenilen 6denekle ne kadar ¢ikti
saglayabilecegini gosterir raporlar sunulmamaktadir.

3.1.2.1.3  Plan-Program-Biitce Sisteminin Etkin Bir Sekilde Uygulamaya Konulamamasinin Nedenleri

Program biitce sisteminin uygulamaya 6ngoriilen diizeyde gecirilememesinin ve tekrar

fiili olarak klasik biit¢e sistemine gegilmesinin nedenleri su sekilde siralanabilir; 2526

1-Program biitce sistemiyle ilgili olarak gerek teoride gerekse de sistemin
uygulanmasi sirasinda ortaya ¢ikan (6zellikle amaclar, kullanilan araglar ve sistemin isleyisi
ile ilgili olmasi gereken esaslar gibi) bir ¢ok yaklasim vardir. Sistemin uygulanma ve
gelistirilme doneminde bu anlamda bir tutarli ve dinamik yapinin kurulamamis olmasi en
tepedeki problem olmustur. Aslinda, genel anlamda kamusal mal ve hizmet iiretiminin biitge
formasyonu i¢inde ¢esitli araclar kullanilarak 6l¢lilmeye ve belli bir disiplin altina alinmaya
calisilmasi, teoride bile ¢ok cesitli tartigma konular1 yaratmakta ise de en azinda bu konuda
orta vadede belli esaslar1 olan ve isleyen bir yaklasima sahip olunmas1 gerekmekteydi.

2-Program biitge sisteminde hizmet programlarinin belirlenmesi ve bu hizmet
programlarinin alt-program, faaliyet ve proje olarak simiflandirilmasi siireci isleyisin ana
noktasit olup bu modeli klasik biitgeden ayiran en Onemli yapisal farkliliktir. Hizmet
programlarini geregince tespit edebilen, kurumsallasmay1 bu boyut {izerinde insaa eden ve
bunlarin uygulanmasinda fayda-maliyet iligkilerini alternatifleriyle projelendirip 6l¢ebilen bir
biitce yapist kendisinden beklenenleri bu anlamda yerine getirebilecektir.

3-Bir sistem analizi hiiviyetini tagiyan program biit¢e sistemi en azindan orta vadeli bir
plana ve/veya programa ihtiyag duymaktadir. Yine bu konu 1973 yili program biitge
hazirlama rehberinde su sekilde ifade edilmistir;

% Kamu Mali Yénetimi Projesi (1995):17-19
% Yilmaz (1995):1-4
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“Onceliklerin saptanmasi, yapilacak hizmetlerin biinyesine, politika hedefleri ile
baglantisina, faaliyetlerin planlamasina ve maliyetlerine dogrudan dogruya baglidir. Bu husus
5 yillik kalkinma planlariin yillik programlar ile biit¢e arasinda uygun ve dogru bir baglanti

kurulmasini gerektirir.”

Siyasi iradenin bir tasarrufu olan plan ve programlar devlet geleneginde biitce ile
pratige gecmektedir. Bizde de planli bir ekonomik ve sosyal yapiya gecildiginde bu esgiidiim
Ozellikle teknik anlamda aranmis ve program biit¢ceye daha fazla ihtiya¢ duyulmustu. Ancak
uygulamada program biitgenin hazirlanmasi ile plan ve program arasinda siirekli bir iligkiyi
ve gecisi saglayacak yapr kurulamamistir. Bu konuda kurumsal yapi farkliligi gibi
nedenlerden ¢ok biitce hazirlanmasindaki geleneksel yapidan gerek siyasi gerekse de
biirokratik aliskanliklar sonucu kopulamamasi neden olmustur. Ozellikle strateji belirlemede

bu iliski kopuklugu biit¢enin hazirlanmasinda daha belirgin hale gelmistir.

4-Hiikiimet faaliyetlerinin tiimiinii kapsayan fonksiyonel bir siniflandirma tabanina
daha sonraki yillarda varilmasi hedeflenmisti. Bugilin biitge yapimiz bu yoniiyle ele
alindiginda ufak tefek bazi diizenlemeler disinda fonksiyonel siniflandirmaya yonelik olarak
pek bir sey yapilmadig1 goriilmektedir. Ozellikle yillar arasinda gerek biitgenin tiimii iizerinde
gerekse kuruluglar bazinda saglikli bir bilgi akisinin saglanabilmesi ic¢in fonksiyonel
siniflandirma gerekliyken.

Fakat hizmet programlarinin belirlenmesi, bunlarin alt programlarmin olusmas: ve
nihayetinde faaliyetlendirilip projelendirilmesi asamalar1 kendi i¢inde bile yogun bir bilgi
birikimini, insan giiclinii, ¢ok iyi isleyen bir bilgi akisin1 ve teknik donanimi gerektirmektedir
(hukuki yapi, manyetik ortam, muhasebe sistemi, istatistik ve yoneylem caligmalar1 ve

projelendirme gibi).

Tiirkiye’de biitgenin kaynaklar1 kullanma etkinligine ulasmaya calisan sistem analizi
calismalar1 Ozellikle teknik agidan ¢ok yetersiz kalmistir. Hizmet programlarinin
olusturulmasi, degistirilmesi ve gerekiyorsa yenilerinin {iretilebilmesi biitcenin etkinligini ve
giincelligini saglayan en 6nemli i¢sel bir unsurdur. Belirlenen hizmet programinin alt program
ve faaliyet-proje seklinde formiile edilmesi ise bunu takip eden ikinci halkadir. Bugiin
biitcenin hazirlanmasinda hizmet programlarmin etkinligi ve farklilifi nerdeyse ortadan
kalkmistir. Ciinkii sistem analizini formiile edecek c¢aligmalarin bu siirecte olmamasi en

azindan bir stireklilik gdstermemesi biitgelerin hazirligini bir tekrar sekline doniistiirm{istiir.
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3.3.1.6 BUTGENIN UYGULANMASI*

3.1.2.2.1 Bashca Eylemler

Harcama islemleri cesitli seviyelerdeki yetkililerin hareketleri ile olmaktadir. Ita
Amirleri harcama ve O6deme izinlerinin verilmesinde yetkili olan memurlardir. Bakanlik
biitcesinden 6deme yapilmasinda resmi sorumluluk Bakanin olsa da, idari nedenlerle bu yetki
valilere, genel miidirliklere ya da bolge miidirliiklerine devredilir. Harcamalari yapan
kurumda bulunan Tahakkuk Memurlar1 harcama gereksinimlerini degerlendirir ve 6deme
islemi i¢in gereken belgeleri hazirlarken Saymanlar degerlendirme ve onay sonrasinda 6deme
taleplerini degerlendirir. Saymanlarin temel gorevi 6demeleri yapmak ve muhasebe kayitlarini

tutmaktir.

Biitgenin uygulanmasi siirecinin kurumlar ve islemler acisindan gelisimi genel
hatlariyla Sekil 5’de gosterilmektedir.

Sekil 5. )
Biitcenin Uygulama Siirecinde Kurumlar ve Islemler

. Serbest Birakma
BUMKO -7 mmmmmmoooooooos 1
|
A ¥ '
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Harcama Programi > __L—!_a_r(_:a_ry_a_F_’r_o_g_ria[n_t_>
HARCAMACI BiRIMLER BUTCE DAIRESI BSK. €] MALIYE BASKANLIGI
> Serbest Birakma
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o o @

© & m

£ iz E

8 o =

£

ALT BIRIM 5| SAYMANLIKLAR SAYISTAY

Harcama Talebi
(TMVE)

Odeme

# Bu baglik altinda anlatilan konularla ilgili detayl bilgi, 8. Plan calismalar kapsaminda olusturulan “Kamu Mali Y&netiminin
Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik” Ozel lhtisas Komisyonuna sunulan, “Yegen O. “Butgenin Uygulanmasi ve
Raporlama” (Aralik 1999)” adli galismada yer almaktadir.
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Biitce Dairesi Baskanliklar1 bakanliklarin ve ana harcama birimlerinin merkez
teskilatlanmalarinda bulunup gerek duyuldugu takdirde kurumlara verilen 6denegin ¢ikmasi
ya da tahsisat1 ile ilgili denetimde bulunurlar. Sayistay hiikiimetin mali islemleri ile ilgili tiim

belgelerin saklandig bir kiitlik ve mali islemlerin denetlendigi iist denetim mekanizmasidir.

3.1.22.2 Organizasyon

Harcamaci Birimler (Tahakkuk Daireleri)

Tiirkiye’de genel ve katma biitce kapsaminda 39.598%% adet tahakkuk dairesi faaliyet
gostermektedir. Tiirkiye’de tahakkuk daireleri genel olarak merkez ve tasra birimleri olarak
orglitlenmislerdir. Tahakkuk dairelerinin biitgenin uygulanmasi siirecindeki fonksiyonlarini
kisaca, kendi gorev alanlarina giren konularda “ayrintili harcama programlar1” araciligiyla fon
talebinde (6denek talebi) bulunmalar1 ve kendilerine tahsis edilen fonlar cercevesinde
“tahakkuk miizekkeresi ve verile emri” araciligryla harcama talebinde bulunmalar1 olarak

Ozetlemek mimkiindiir.

BUMKO (Malive Baskanliklar1 ve Biitce Dairesi Baskanliklari)

Maliye Bakanligi Biitce Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (BUMKO) ne bagli olan
maliye bagkanliklar1 ve biitce dairesi baskanliklari, harcamaci birimlerin genel merkezlerinde
bulunurlar. Maliye Bagkanliklart Maliye Bakanlig1 ile kurum arasindaki iliskilerde igbirligi ve
koordinasyonu saglamakla gorevlidir. Biitce Dairesi Baskanliklar1 biitgenin uygulanmasi
stirecinde, hizmet verdikleri tahakkuk dairesinin talepleri dogrultusunda fon tahsisi (6deme

emri) islemlerinin biit¢cede yer alan fonlar kapsaminda yetkilendirilmesinden sorumludurlar.

Saymanliklar

Tiirkiye ¢capinda bulunduklar1 yer agisindan Merkezde bulunan saymanliklar ile il ve
ilgelerde bulunan saymanliklar olmak tizere iki gruptan olusan yaklasik 1658% Saymanlik
bulunmaktadir: Merkezde bulunan saymanliklar bakanliklarin ve ana harcama birimlerinin
idari merkezinde bulunur. Bu saymanliklarin ¢ogunda illerde uygulanan 6deme ve gelir
islemleri yiiriitiilmekle beraber isleyis yapilarinin farkliligmmin getirdigi farkli islevlerde
gorilmektedir.

% Muhasebat Genel Mudurlugia Saymanlik Veri Tabani (Haziran 1999 itibariyle)
% Muhasebat Genel Midiirligii Saymanlik Veri Tabani (Aralik 1999 itibariyle)
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3.1.2.2.3 Butgenin Uygulanmasl

Biitcenin Yiritiilmesi

Biitce Kanunu’nun vyiiriirliige girmesinin hemen ardindan Maliye Bakanlig1 (BUMKO)
tiim bakanlik ve harcama yapan kurumlara bir genelge gondererek temel harcama ilkelerini ve
Odenek sinirlamalarint bildirerek kurumlardan ayrintili (aylik, 3 aylik, 6 aylik ve yillik)
harcama programlarmi bildirmelerini ister. Ayrmtili harcama programlarinin BUMKO
tarafindan vize edilmesiyle Odenekler serbest birakilmis olur. Odeneklerin serbest
birakilmasindan sonra bakanlik ve temel harcama birimlerindeki biitce dairesi bagkanliklar
bagli kurumlar i¢in yapilan ddenek tahsisatlarini kaydeder ve bu 6deneklere dair tahsisat ve
alt-tahsisat gergeklesir. Bununla beraber, yerel kurum ve harcama birimlerine tahsisatin
ulagmasi i¢in Sayistay’dan vize alinmasi gerekmektedir. Sayistay harcama yapacak kurumlara
Odenegi cikartmadan once tiim Odenekleri kaydeder, ddenek sinirlamalarina uygunlugunu
teshis eder, vizeyi verir ve ddeme emrini tekrar biitce dairesi baskanligina gonderir. Biitge
dairesi bagkanlig1 vize edilen 6deme emrini kaydederek biitce ddenegini Tahsisat Defteri’ne
harcama olarak kaydeder. Biitge dairesi bagkanlig1 ayn1 zamanda 6deme emrinin bir kopyasini
harcamay1 yapacak kuruma, bir kopyasim1 da Maliye Bakanligi’na bagh ilgili Saymanliga
gonderir. Saymanlik bu 6deme emrini biitge giderleri ve 6deme emirleri defterine kaydeder.
Harcamay1 yapacak birimdeki stok sorumlusu birimin ihtiyacimi tespit ederek tahakkuk
memuruna bildirir. Tahakkuk memuru satin alma i¢in birimin ita amirinden onay talep eder.
[ta amiri birime gonderilmis 6denekler dahilinde satin almayr onaylar. Bunun {izerine
tahakkuk memuru yasalarla tespit edilmis usuller g¢ergevesinde satin alma prosediiriinii
uygulayarak birimin ihtiyaci olan mal veya hizmeti satin alir. Mal veya hizmetin satin
alinmasindan sonra tahakkuk memuru ve ita amirinin imzalari ile bir harcama talebi (TMVE)
hazirlanir ve ilgili saymanliga gonderilir. Saymanlik kurumdan gelen harcama taleplerini

kayith 6denekler ve diger yasal yiikiimliiliikkler agisindan inceler ve gerekli 6demeyi yapar.

Tahsisat (Odeme Emri) Islemi

Birinci Asama Fon Tahsisat

flgili yilin biitge kanununun yasalasmasindan sonra (genellikle Ocak ay1 igerisinde)
Maliye Bakanlhigi (BUMKO) yil1 biitgesiyle ilgili olarak harcama ilkelerini ve ddeneklerden
yapilacak kesintileri bir teblig ile duyurur. Ayni teblig ekindeki cetveller ile harcamaci
birimlerden ayrintili harcama programlarini (genellikle 3 ve 6’sar aylik donemler igin)
bildirmelerini ister. Harcamaci kurumun alt birimleri ayrintili harcama programlarini

hazirlarlar ve merkeze gonderirler, harcamaci kurumun merkezinde bu programlar
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birlestirilerek kurumun ayrintili harcama programi hazirlanir. Hazirlanan ayrintili harcama
programlar1 kuruma hizmet veren biitce dairesi baskanlig1 araciligiryla BUMKO ya ulastirilir
(1999 i¢in 15 Ocak’a kadar).

BUMKO kendisine génderilen ayrintili harcama programlarini inceler ve vize ederek
ilgili biitge dairesi bagkanligina geri génderir. Vize edilmis ayrintili harcama programlari
O0deneklerin serbest birakilmasi1 anlamindadir. Boylelikle birinci asama fon tahsisati

gerceklesmis olur.
Tkinci Asama Fon Tahsisati

flgili biitce dairesi baskanliklar1 kendilerine ulasan vize edilmis harcama programlari
gercevesinde, hizmet verdikleri kurumun merkez ve alt birimleri icin tahsisat ve alt tahsisatlari
yaparak “6deme emri” diizenlerler. Odeme emirleri biitge dairesi bagkanliklarinca Sayistay
Baskanligi’na gonderilir. Sayistay 6deme emrini kaydeder, biitce yeterli 6denek olup
olmadigina baktiktan sonra vize verir ve 6deme emrini tekrar ilgili biitce dairesi bagkanligina

gonderir.

Biitge dairesi bagkanligi kendisine gelen vize edilmis 6deme emrini tahsisat defterine
harcama olarak kaydederek bir niishasin1 harcamay1 yapacak olan birim veya alt birime, diger
bir niishasin1 da ilgili saymanliga gonderir. Saymanlik kendisine ulasan 6deme emrini biitce
giderleri ve 6deme emirleri defterinde ilgili birim i¢in ayrilmis boliime harcama kalemi
itibariyle kaydeder. Boylece harcamaci birime ikinci agama fon tahsisati yapilmis (6denegi

tahsis edilmis) ve 6denek kullanima hazir hale gelmis olur.

Satinalma Prosediirii

Bir bakanlik ya da harcama birimindeki Tahakkuk Memuru, satin alma onay1 hazirlar
ve Ita Amiri’ne sunar. Satin almanmn uygun bulunmasi ve ddenek ¢ikmis fon bulunmasi

halinde, ita Amiri harcamay1 onaylar.

[ta amirinin onaymnin alinmasindan sonra satinalma islemi baslar. Harcamay1 yapan
kurumdaki tahakkuk memuru s6z konusu yasal diizenlemeler g¢ergevesinde satinalma’”
prosediiriinii uygular. Normal sartlar altinda harcamay1 yapan kurumun bir personeli ve yerel
sayman ya da bilitce gorevlisinden olusan iki kisilik bu komisyon satin almanin kimden
yapilacagini belirler. Tahakkuk Memuru Komisyon kararin1 onay i¢in Ita Amiri’ne iletir. Ita
amiri tarafindan uygun bulunarak onaylanan satinalma komisyonu karar {izerine satici ile

kurum arasinda sézlesme taslagi hazirlanir.

% satinalma isleminin anlatiminda daha genel bir uygulama oldugu igin D.i.K. esas alinmistr.
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Tahakkuk Memuru satinalma islemini tamamlar ve/veya ita Amiri sézlesmeyi son
haliyle imzalar. Ilgili belgelerle beraber (Maliye Bakanlig1 vizesi, satmn alma komisyonu
karari, ita amiri onay belgesini kapsayan) bu sozlesme kayit (tescil) i¢in Sayistay’a gonderilir.
Sayistay tescil ettigi sézlesmeyi harcamayi yapan birime gonderir. Bunun {izerine satici
sozlesmedeki hiikiimler ¢ercevesinde mal veya hizmeti teslim eder ve kurum tarafindan da
mal veya hizmetin kabul islemleri yapilir. Boylelikle satinalma prosediirii tamamlanmis ve
O0deme talebi prosediirii baglamis olur.

Odeme Talebi Prosediirii

Mal ya da hizmetlerin satinalma prosediiriiniin tamamlanmasindan sonra saticinin
diizenleyecegi fatura veya benzeri belgeler iizerine 6deme talebi prosediirii baslar. Satinalma
prosediiriindeki yiikiimliiliikklerini yerine getiren ve satin alinan mal veya hizmetin bedelinin
O0denmesi i¢in usuliine uygun olarak diizenledigi belge (fatura) ile harcamaci birime bagvuran
satictya O0deme yapmak gerektiginde, harcamayr yapan kurumun Tahakkuk Memuru
Tahakkuk Miizekkeresi ve Verile Emrini (TMVE) hazirlar ve saymanliga gonderir.

Odeme Islemi

TMVE ya da Odeme Talebi’nin ilgili birimin 6deme yoniinden bagli oldugu
saymanliga ulagmasi tizerine Saymanlik prosediirii uygulayip 6demeyi yapar.

3.1.2.2.4  Biitcenin Uygulanmasi Siirecinde Karsilasilan Temel Sorunlar

Biitce uygulanmasinda karar alma siirecinin yetkinligini arttiracak mekanizmalarin iyi
tanimlanmamas: ve bu mekanizmalarin Ongoriilen etkinlikten uzak c¢aligmasi sonucunda,
stire¢ karar alan kiginin veya kurumun bilgi diizeyine ve tecriibesine bagli kalmaktadir. Bunun
getirdigi en temel sakinca biit¢enin uygulanmas siirecinde sistemli bir isleyisin uygulamaya

gecirilememesidir.
Biitge uygulamasinda etkinligi saglayacak olan mekanizmalari;
= Roller ve sorumluluklar
»  Yetki devri
* Mali disiplin
» Tahakkuk esasli muhasebe ve raporlama
* Taahhiit modiilii

= Nakit planlamasi
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* Bilgi akis sistemleri
olarak siralamak miimkiindjir.
Biitgenin uygulanmasinda bu mekanizmalarda gézlenen belirgin sorunlar sunlardir;

A. Roller, Sorumluluklar Ve Yetki Devri

a Biitce  uygulamasinda  gorevlilerin  rol ve sorumluluklart  agikca
tanimlanamamaktadir. Mevcut uygulamada; kurulus biitgelerinden harcama yapmakta
tek yetkili olan ita amirlerinin yapilan harcamalardan sorumlu tutulmadiklari,
tahakkuk memurlarinin ise (Genel Muhasebe Kanunu ile giderin gergek ihtiyaglardan
kaynaklanmasindan sorumlu tutulmalarina ragmen) kullandiklar1 yetki ve tistlendikleri

rol acisindan belgelendirme memuru olarak gorev yaptiklar: goriilmektedir.

a Biitgenin uygulanmasinda kamu hizmetlerinin sonuglarindan dogrudan

etkilenen yerel birimlerin karar alma siireglerine katilim1 ve kontrolii olmamaktadir.

a Biitge uygulamasinda birinci derece ita amirlerinin (bakan) ikinci derece ita
amirlerine (miistesar, genel miidiir, vali, kaymakam gibi) yaptiklar1 yetki devri,
hizmeti tiretmekten asil sorumlu olan kisiye yetkinin devri anlamina gelmemektedir.
Ornegin ilgelerde tarimsal hizmetleri vyiiriitmekten sorumlu olan ilge tarmm
midiirliigiiniin  ita amirligi yetkisi ilge tarim midiriine degil kaymakama

verilmektedir.

a Yetki devri ile birinci derece ita amirleri ikinci derece ita amirlerine yetki
dagitmaktadirlar. Mevcut biitce uygulamasinda yetersiz olarak uygulanan yetki devri
ile dagitilan yetkilerin kullanilmasi1 sonucunda olusan sorumluluklar raporlanmamakta

ve hesabi1 verilmemektedir.

a Biitgenin uygulanmasi siirecinde her gegen giin yeni roller (maliye
baskanliklari, gelirler bolge miidirliikleri, vergi dairesi bagkanliklari gibi) ortaya
cikmaktadir. Gerekliligi ve islevleri olmadig1 icin yetkileri de olmayan bu roller

sisteme sadece etkinsizlik ve biirokrasi getirmektedir.

a Kilit konumlardaki personelin unvanlar islevlerini acik¢a belirtmemektedir.
Kamu harcamalar1 denetimi sisteminin uluslararasi kabul goéren {i¢ evresi olan mali
kontrol, muhasebe kontrolii ve denetim su andaki sistem i¢inde agikga
tanimlanmamaktadir. Boylece uygulanmakta olan harcama islemi verimsiz, ¢ok katli
ve birbiriyle ¢akisan miidahalelerle karsilagmakta ve emegin defalarca tekrarlanmasina

neden olmaktadir.
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a Uygulamada mali kontrol memuru (biitce dairesi basgkanligl) islevi ile
muhasebe kontrol memuru (saymanlik) islevinin 6zellikle tasrada ve bazi harcamaci
birimlerde ayni kiside (saymanlik yetkisi olan biitce daireleri ve tasra saymanliklari)
birlestigi goriilmektedir. Bu uygulama ile kamu fonu harcama teklifini teyit eden
memur ayn1 teklifi ddemeye de hak sahibi olmaktadir.

a Etkin bir biitce uygulanmasinda iic temel birimin gorev almasi gerekli
goriilmektedir.

* harcama birimi
» belgelendirme ofisi
* onay ofisi

* yetkilendirme birimi

* muhasebe birimi

Mevcut sistemde, kisaca 6denek kullanimlarinin biitceye uygunlugunu teshis edecek
ve kullanima biitge adina yetki verecek birim olarak tanimlanabilecek, yetkilendirme
birimi rolii net olarak ortaya c¢ikarilamamaktadir. Uygulamada harcamayi yapan
birimdeki ita Amirinin (onay ofisi) harcama talebini onaylamadan once 6denek
aramasi ile saymanliklarda (muhasebe birimi) yiiriitiilen 6denek kontrolii ve biitge
tertibine uygunluk kontrolii benzer bir islevi siirdiirmektedir. Ancak ita Amiri’nin bu
gorevi siirdirme imkan1 biitge Odeneklerinden bilgi sahibi olmamasi, destek
sistemlerinin yetersizligi ve c¢ok cesitli parcalardan olusan mali kontrol sisteminin
getirdigi sorumluluk yiikii ile kisitlanmaktadir. Sistemde, sadece muhasebe kontrolii
sorumlulugu olmasi gereken saymanliklarin yetkilendirme birimi rolii tistlenmeleri ise

mali kontrol sisteminin etkin ¢alismasini engellemektedir.

a Satinalma prosediiriinde harcamaci kurumun her bir eyleminin (ihtiyag, onay,
taahhiide girisilmesinde O6denek kontrolii, belgelerin sihhati, kabul islemleri vs)
sorumlulart  belirlenmemistir. Bu eylemler rutin teftislerin konusuna dahil

edilmemekte ve sorumlular mevcut cezai yiikiimliiliikleri paylasmamaktadir.

a Biitcenin uygulanmasinda, 6zellikle 6deme talebi ve 6deme prosediirlerinde
cezai sorumluluklar sadece saymanlarin iizerindedir. Cezai sorumluluklar 6zellikle ita

amiri gibi, bu prosediirlere miidahalesi olan tiim kisilere yayginlastirilmamistir.
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B. Mali Disiplin

a Biitgenin olusturulmasinda amaglar ile biitge uygulamasina yon verecek siyasi
irade ve yonetsel sorumluluklar (yedek 6denek ve hazine garantilerinin kullanimi gibi)
onceden net bir sekilde ortaya konulmadigi i¢in biitge ddeneklerinin uygulanmasinda
keyfilik ortaya ¢ikabilmekte bu ise mali disiplini olumsuz etkilemektedir.

a Satinalma  prosediiriinde  mali  disiplin  saglanamamaktadir.  Biitce
uygulamasinin 6nemli bir bolimii olan satinalma prosediiriinde tek tip yontemler
kullanilmamaktadir. Satinalma prosediirlerini diizenleyen genel yasal diizenlemeler
yapilamadig1 i¢in Genel Muhasebe Kanununa ve Devlet fhale Kanununa tabi
olamayan kurumlar olusmaktadir. Devlet gorevlileri ve Devlete mal ve hizmet
saglayacak kigiler ¢ok farkli satinalma prosediirleri ile karsi karsiya
kalabilmektedirler.

a Biitce uygulamasinda mal veya hizmetlerin temin edilmesi siirecinde; gerek
mali mevzuatta gerekse yapilan idari diizenlemelerde (tasarruf genelgeleri gibi)
kontrol ve prosediirlerin uzun stireler almasi ve yinelenmesi nedeniyle kamu fonlarinin
etkili ve randimanli yonetimi tehlikeye atilmakta ve genel olarak pek yararli olmayan,

agir ¢alisan bir ortam olusmaktadir.

a Mevcut 6demelerde bankacilik sektorii verimsiz kullanilmaktadir. Bankacilik
sektorii iizerine kesilen cekler aymi giin ilgililerce tahsil edilmektedir. Paranin
bankacilik sektoriinde daha uzun siire kaldigi hesaba havale (6deme emri) islemi

yerine ¢ek kesilmesi 6deme prosediiriinii gereksiz yere uzatmaktadir.

C. Tahakkuk Esasli Muhasebe Ve Raporlama

Q Mevcut muhasebe sistemi tamamen biitceye odaklanmistir. Bu nedenle
muhasebeden sadece biitce uygulama sonuclar1 izlenebilmekte, Devletin gercek

faaliyet sonuglar1 hakkinda bilgi sahibi olunamamaktadir.

a Muhasebe sisteminin biitce odakli olmasi nedeniyle mali mevzuat veya idari
kararlarla olusturulan ve biitce hesaplariyla iliskilendirilmeyen islemler muhasebeye

yansimamaktadir.

a Biitce uygulamasinda gerek siyasi gerekse idari nedenlerle yapilan ve Devletin
faaliyet sonuglarin1 ve performansint dogrudan etkileyen islemler muhasebe sistemine
gerektigi gibi yansitilmamakta, bu islemler muhasebe sistemi kullanilarak

gizlenebilmektedir.
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a Muhasebe sisteminin kavramadigi kurumlarin (belediyeler, 6zel idareler,
fonlar, sosyal giivenlik kuruluslar1 gibi ellerinde mali kaynak tutan ve kullanan
kurumlar) gerek biitce uygulamasindan aldiklar1 pay gerekse biit¢e ile olan mali

iligkileri saglikli olarak izlenememektedir.

a Devletin maddi duran varliklarinin muhasebe dis1 birakilmasi, bunlara yapilan
harcamalarin yapildig1 yil biitgesine gider yazilmasimi gerektirmektedir. Ancak bir
biitce yilinda yapilan bir bina gelecek biit¢e yillarinda da kullanilmaktadir. Bunun
maliyetinin sadece yapildig1 yil biitcesinde gosterilmesi dogru biitce uygulama ve

faaliyet sonuglarina ulagilmasini engellemektedir.

a Mevcut muhasebe sistemi, alinan mal veya yaptirilan hizmet karsiligi dogmus
olan bir Devlet borcunun gergeklestiginde degil, nakden veya hesaben 6dendiginde
biitceye gider, gelirlerin de nakden veya hesaben tahsil edildiginde biitceye gelir
yazilmasi anlamima gelen nakit esasina dayanmaktadir. Nakit esasina dayanan
muhasebe sisteminde, biit¢enin uygulanmasinda Devletin varliklar1 ve sorumluluklari

ile ilgili olarak ortaya ¢ikan bilgiler tam ve zamaninda kayit altina alinamamaktadir.

a Siireklilik temel muhasebe ilkelerinden biridir. Mevcut muhasebe sisteminde
faaliyet ve biitce uygulamalar1 ait olduklar1 yilda kalmaktadir. Devletin likit degerleri
olan varliklar1 borglar1 ve alacaklart gibi degerler yeni mali yila aktarilmamaktadir. Bu
nedenle Devletin biit¢e uygulamasinda ge¢mis yillardan kaynaklanan iglemler mevcut

uygulamadan ayristirilamamaktadir.

a Hesaplar alt hesaplara ayrilmamaistir. Dolayisiyla bir hesabin igindeki farkli ve
ayrintili  bilgiler ayristirllamamakta ve muhasebe sistemi tarafindan gosterilip
raporlanamamaktadir. Mevcut sistemin iizerine odaklandig1 biitge gelir ve giderlerinin
ayrintis1 bile belli bir diizeyden sonra muhasebe disinda kalmaktadir. Boylece biitce

uygulama sonuglari net olarak izlenememektedir.

D. Taahhiit Modiilii

Q Mevcut sistemde taahhiitler izlenememektedir. Girisilen ve hatta gegici
taahhiitlerin muhasebe disiplini i¢inde kaydedilecegi ve biitgedeki 6deneklerle
iliskisinin kurulacagi bir taahhiit modiilii biitgenin uygulanmasina ve Ozellikle de

hazirlanmasina destek saglayacaktir.

a Sistemde taahhiit modiiliiniin olmamasi1 nedeniyle, cari yil i¢inde girisilen
taahhiitlerin diisilmesinden sonra, gercekte yeterli 6denegi olmayan taahhiitlere

girisilebilmektedir. Girisilen taahhiitlerin baslangic O6deneginden diistilmemesi
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nedeniyle uygulamada toplam olarak bagslangic Odenegini asan taahhiitlere

girisilebilmektedir.
a Yillara sari taahhiitler izlenemediginden ilgili yillara gerekli 6denek
konulamamaktadir.
a Kamu kesiminin personel alimi, kadro tahsisi gibi tasarruflar1 Devleti

gelecekte yiikiimliililk altina sokacak uygulamalardir. Ornegin personel alimi
uygulamasiyla Devlet sadece alinan personelin maast kadar yiikiimliiliik altina
girmemektedir. Kamunun bu tasarrufu ile ortaya; en az 3-4 kisinin saglik giderleri,
egitim giderleri, dmiir boyu emekli maas1 6denmesi gibi pek ¢ok taahhiit kalemi
ortaya c¢ikmaktadir. Kamunun bu sekilde taahhiit 6zelligi tasiyan tasarruflarinda,
sistemde bir taahhiit modiilii olmadig1 icin, ilgili yillarin biit¢elerine yeterli 6denegin
konulabilmesini saglayacak analizler yapilamamaktadir.

a Mali Y1l siiresince bir ¢cok kez Maliye Bakanlig: tarafindan tiim bakanliklara
odenek tahsisati yapilir. ita Amiri kamu fonu harcamalarmi toplam tutarin 6denek
tahsisatin1 gegmesi durumunda onaylamamalidir. Eger bir harcama teklifi kendisinden
once verilmis olan taahhiit tutar1 ve o giine dek yapilan harcamalarla toplandig1 zaman
s6z konusu odenek kalemi icin o tarihte uygun olan ddenegini astyorsa, harcama
yapan birim O6deme islemine devam etmeden 6nce ek ya da tamamlayict 6denek
arayigina gitmelidir. Ancak yukarida bahsettigimiz gibi uygulamada, girisilen
taahhiitlerle biitce 6denekleri arasinda iliski kurulamadigi i¢in, harcama tutarlarinin ve

girisilen taahhiitlerin toplam 6denek tahsisatini agtig1 goriilmektedir.

E. Nakit Planlamasi

a Ayrintili harcama programi uygulamastyla biitce 6deneklerinin yil i¢inde nasil
kullanilacagina (mevcut nakit projeksiyonlar1 dahilinde) kurumlarin karar vermesi
hedeflenmistir. Bugiinkii uygulamada yer alan {licer ve altisar aylik ayrintili harcama
programi uygulamasi ekinde yeterli calisma ve raporlar yer almadig i¢in kapsamli bir
calisma degildir. Ayrintili harcama programlari alternatifli olarak hazirlanmamaktadir.
Ayrica harcama programlart uygulamasit bugilinkii hali ile kati bir uygulamadir.
Kurumlarin bildirdikleri ayrintili harcama programlarinda sozgelimi mevsimlik
dalgalanmalar sebebiyle degisiklikler yapilamamakta, ayrintili harcama programlari
haricinde 6denek talep edilememektedir.

68 http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/oik535.pdf. ..



Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik OIK Raporu

a Biitgenin hazirlanmasi siirecindeki hedefler ve makroekonomik politikalarla
kurumlarin hazirladigi ayrintili  harcama programlar1 arasinda  yeterli iliski

kurulamamaktadir.

a Ayrintili  harcama programlarinin vize edilmesinde nakit ve bor¢lanma

projeksiyonlari yeterince dikkate alinmamaktadir.

F. Bilgi AKis Sistemleri

a Biitcenin hazirlanmas1 ve uygulanmasi sirasinda karar alma siireglerinin
etkinliginin saglanabilmesi i¢in yogun bir sekilde bilgisayar teknolojilerinin

kullanildig1 bir enformasyon sistemi olusturulmalidir.

a [ta Amirlerinin (baslangic &denekleri, serbest birakilan &denekler ve eldeki
nakit miktarina bagl olarak) toplam mali sinirlar, kararlastirilan harcamalar ve o giine

dek verilen taahhiitler hakkinda bilgi sahibi olmadiklar1 goriilmektedir.

Q [ta Amirlerinin tiim odenek kalemleri icin vaat edilen gercek harcama
miktarini, fon 6deneklerini ve belirli amaglarla kendisine tahsis edilen taahhiit sinirini

belirleyebilmeleri i¢in gerekli olan 6denek defteri, kurumlarda tutulmamaktadir.

a Biitgenin  uygulanmasinda otomasyon ve enformasyon sistemlerinin
kullanilmamas1 nedeniyle sistem c¢ok sayida saymanlik ve biitce dairesi ile
caligmaktadir. Bu nedenle s6z konusu dairelerin gercekte ne derece onemli ve etkin
olduguna dair bir analiz bile yapilamamaktadir. Cok sayida biit¢e dairesi bagkanlig1 ve
saymanligin prosediire miidahale etmesi sistemin etkinligini olumsuz yonde
etkilemektedir.

3.3.1.7 BUTGE UYGULAMASININ MUHASEBE, RAPORLAMA VE KOD YAPISI

3.1.2.3.1 Muhasebe Sistemleri

Gegmiste, ulusal ekonomide hiikiimetlerin rollerinin kii¢iik oldugu dénemlerde,
ekonominin ydnetimi i¢in bilgi ihtiyact oldukca basitti. Geleneksel Devlet muhasebe
sistemleri (biitce odakli ve nakit esasli) faydali bilgi kaynaklarina sahiptirler. Politika
hedefleri, 6deneklerin kullanimi ve yasal sorumluluk denetimi i¢in faydali olan geleneksel
Devlet muhasebe sistemleri, 6denekler, giderler, gelirler ve bor¢lar konusunda bilgi saglarlar.
Geleneksel Devlet muhasebe sistemlerinin en temel 6zelligi nakit esaslt muhasebe sistemleri

olmalandir.
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Nakit Esash Muhasebe
Nakit esaslt muhasebe islemlerden saglanan hizmet ve faydalarin ne zaman olduguyla

ilgilenmeksizin nakdin 6dendigi veya alindig1 zamanla ilgilenir. Nakit esasina gore, iglemler
sadece nakit tahsil edildiginde veya odendiginde hesaplara kaydedilir. Mal ve hizmetler
(iscilik,mal alimlar1, nakliye vb.) bunlar1 temin edenlere bedelleri d6dendiginde tiiketilmis
sayilarak hesaplara alinirlar. Kullanimlarin 6deneklerden diisiilmesi 6deme aninda yapilir ve
gelirler tahsil edildiklerinde kazanilmis sayilarak hesaplara kaydedilirler. Mali sonuglar,
tahsilat ve Odeme arasindaki fark bazinda raporlanir. Bilgiler fonlarin kullanildigi bir
raporlama donemi i¢indeki nakit tahsilatlar ve harcamalardan saglanir.

Nakit esasli muhasebe, kamu sektorii birimlerinin muhasebe ve raporlanmasi, harcama
limitlerine (nakit) uygunlugun gdsterilmesi, biit¢geleme ve birimlerin sorumlu tutulmasi igin
geleneksel bir temel olusturmustur. Ancak nakit esasi, Devletin mal varligini, tahakkuk eden
gelir ve giderleri, aktiflere yapilan yatirnmlar, Devlet ylikiimliiliikk ve borg¢lari, uzun vadeli
varliklarin degerlenmesi, girisilen taahhiitler, 6deneklerin gergek anlamda kullanilabilir kismi,
yari-mali nitelikli islemler, ertelenen ddemeler, hazine garantileri ve vergi harcamalar1 gibi

mali islemleri kapsamaz ve kaydetmez.

Nakit esasi, Devlet hesaplarmi tutmak i¢in kullanilan en basit yaklasimdir. Ancak
temel olarak ddemeler iizerine yogunlastig1 icin mali yonetim icin faydali olan ¢ok az bilgiyi
saglar. Nakit esas1 birincil olarak fon denetimi ve sorumluluk tespiti amaciyla kullanilir.
Harcama limitleri ile uygunluk ve ekonomik etkinin (kisa donem) belirlenmesi anlaminda
avantajlart oldugu kabul edilmesine ragmen, yonetim ve finansman durumuyla ilgi kararlara
katkida bulunma yetenegi nakit kaynaklarla ilgili konularla sinirlandirilmis olup fiziksel ve
mali varliklar1 ve yiikiimliilikleri dislamistir. Ne tutumluluk ve etkinlik anlaminda bir
performans degerlendirmesine ne de amaglara ulasilip ulasilmadigt konusunda bir

degerlendirmeye tek basina bir temel saglamaz.

Nakit esas1, yukarida belirtildigi gibi, mali y1l i¢inde yapilan 6demeler hakkindaki
bilgiyi saglar. Ancak bu ddemeler yapilmis olan gergek faaliyet (Ornegin yapilan 6deme
aktiflere bir yatirim olabilir.) ve kullanilan kaynaklarin degerini gdstermedigi icin gergek
manada gider sayilmazlar. Dahasi islemler taahhiide girisildigi, hizmetin alindig1 zamana
bakilmaksizin nakden 6demeleri yapildiginda kayda gegcirildikleri icin, nakit esast bir mali yil

sonunda bir idareye kars1 meydana gelen talepler konusunda bilgi saglamaz..

Geleneksel muhasebe sistemleri bundan sonra da onemli olmaya devam edeceklerdir
ancak etkin kamu mali yonetiminin bilgi ihtiyaglarini karsilayabilmeleri ve kosullara uyum

gosterebilmeleri agisindan, geleneksel muhasebe esaslarinin degisen ihtiyaclar1 karsilamak
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icin yeniden gozden gecirilmeleri ve sekillendirilmeleri gereklidir. Bu baglamda gelistirilen
yontemlerden biri, nakit esasinin iizerine girisilen taahhiitleri izleyen hesaplarin eklendigi
taahhiit esasidir. Mali islemlerin kaydinda taahhiit esasi, nakit esas1 uygulamasinin bir adim

ilerisindeki bir gelismedir.

Taahhiit Esashh Muhasebe

Taahhiit esasina gore, mali islemler hesaplara taahhiide girisildiginde kaydedilirler.
Taahhiit esast siparigleri verilmis olan mal ve hizmetlere tahsis edilmis 6denekleri gosterir.
Boylece taahhiitlerin kaydi suretiyle odenekleri asan harcamalardan kacinilmis olunur.
Sistem, harcama prosediiriiniin en basinda daha bir taahhiide girisilirken, biitge 6deneklerini
kullanilmast (veya bloke edilmesi) ve bdylelikle 6denek iistii harcamanin daha taahhiit

asamasinda engellenmesi seklinde calisir.

Taahhiit esasinin 6denek kontrolii ve mali sorumluluk acilarindan kullaniglilig
ortadadir. Taahhiit esas1 girigilen taahhiitlerle ilgili ek bilgi sagladig1 i¢in, nakit esasina gore
avantajlara sahiptir. Buna karsin, etkin kamu mali yonetiminin gerektirdigi bilgi talebinin,
Odeneklerin kullanimi ve gercek giderlerle sinirli olmadig: bir gercektir. Etkin kamu mali
yonetiminin talep ettigi bilgiyi saglamasi gereken Devlet muhasebesinin iiretecegi bilginin,
kamu mali yonetiminin karar siire¢lerinde kullanacagi diger dnemli unsurlar1 da kapsamasi
gereklidir. Taahhiit esas1 kullanilarak, mali bilginin kapsami, odeneklere karsi girisilen
taahhiitler ortaya konuldugu icin kismen genisletilebilir. Ancak, bu bilgi, taahhiit esasinda
yiikiimliilikkler kaydedilmedikleri i¢in, hala yetersiz ve eksiktir. Buna karsin taahhiit esast
sadece girisilen taahhiitleri ve sonradan yapilan 6demeleri gosterir. Cesitli kamu hizmetlerinin

maliyetlerini dogru bir sekilde 6l¢mez.

Ulusal politika tercihleri, devlet program ve faaliyetlerinin yonetimi ve bunlarin
sonuclarinin hesaplanmasi agilarindan giiniimiizde ¢ok daha fazla ek bilgiye gerek duyuldugu
bir gercektir. Her durumda, mali enformasyon, kolayca anlasilan bir sekilde eksiksiz bilgiyi
saglamalidir. Politika olusturma amaci ile bilgi ihtiyaci; milli gelir, tiiketim, tasarruflar,
yatirim ve mali dengeler gibi makroekonomik degiskenlerle ilgili olarak talep edilir. Yonetim
amagch olarak bilgi; alternatif finans kaynaklari, bunlarin ulusal ekonomi {izerindeki etkileri,
nakit dengeleri ve yonetimi, kamu giderlerinin sektdrel ve bolgesel dagilimi gibi konularda
gereklidir. Devlet program ve faaliyetlerinin etkin yonetimi icin ise bunlara ek olarak;
maliyetlerin, karlarin, ¢iktilarin ve verimliligin basar1 derecelerinin belirlenmesine olanak

verecek Olgiilere gereksinim vardir. Benzer sekilde yasama organina hesap verilebilirlik
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fikrindeki yeni gelismeler sonucunda; performans tahmini, devlet programlarinin etkinligi,

verimliligi ve ekonomikligi konularinda gittik¢e artan veri ihtiyaglar ortaya ¢ikmaktadir.

Ulusal ekonominin yonetimi nedeniyle degisen bilgi gereksinimleri, islemlere ait
bilgiler, istatistiksel bilgiler ve mali bilgiler gibi farkli tiirden bilgilerdir. Ulusal seviyede,
bilgiler farkli kaynaklardan saglanir. Ornegin Merkez Bankasi parasal islemler konusunda,
Devlet Istatistik Enstitiisii genis bir konu yelpazesi iizerinde, Maliye Bakanligi, Hazine ve
DPT mali konularda bilgi saglarlar. Ancak 6rneklemeye dayanmayan, liste, tablo ve cetveller
gibi tek tarafli kayit sistemlerinin hata risklerini tasimayan ve Ongorii yontemleri ile
hazirlanmayan bilgi muhasebe sisteminden iiretilen bilgidir. Dolayisiyla devlet faaliyetleri
konusunda Onceden belirlenmis standartlarda, ¢ift tarafli kayit tutarliliginda, kesin ve
analizlere elverisli bilgi devlet muhasebe sistemlerinden iiretilmelidir. Gelisen ekonomilerin
yonetimi nedeniyle degisen bilgi ihtiyaglarinin karsilanmasinda devlet muhasebe sistemleri en
onemli kaynaktir ve bu nedenle de devlet muhasebe sistemlerinin degisen bilgi ihtiyacim

karsilayacak sekil ve esaslarda olusturulmalari bir zorunluluktur.

Bu zorunlulugun bir sonucu olarak, "Kamu sektorii atmosferine uygulanabilir belirli
performans ve sorumluluk gereklerini saglayan ve kullanicilar1 tatmin eden en uygun
muhasebe ve raporlama cergevesi nedir?" sorusu ele alinarak, kamu sektoriiniin 6zel sartlarina
gore muhasebe ve mali raporlamanin bi¢imlendirilmesi amaglanmaktadir. Bu baglamda,
ortaya cikan tahakkuk muhasebesi, geligmis kamu yonetimi ve kamu sektorii performansina

ilgi cekmek ve katkida bulunmak bakimindan bir baslangictir.
Tahakkuk Esasli Muhasebe

Tahakkuk muhasebesi, nakdin ne zaman Odendigi veya alindigina bakmaksizin
islemin veya olayin ne zaman olduguyla ilgilenir. Bu muhasebe sistemi, bir donem boyunca
olusan maliyetlerle kazanilan faydalari, gelirlerle birlikte mallar1 veya saglanan hizmetlerin
karsilastirilmasini amaglar. Bu iglemler, nakit islemlerinden bagimsiz olarak yapilabilecegi
gibi birlikte de yapilabilir. Tahakkuk muhasebesinin unsurlar1 ve raporlama usulii, tahsil
edilip edilmedigine bakmaksizin tahakkuk eden gelirleri; bir 6demede bulunulup
bulunulmadigina bakilmaksizin bir donem boyunca tiiketilen hizmetleri ve mallar igeren
harcamalar1; gelecekte elde edilmesi beklenen ve gegmisteki olaylar sonucunda olusan bir
birimin kontroliindeki kaynaklar1 temsil eden varliklart; birimin ekonomik anlamda kaynak
cikis1 yaratacak mahiyetteki ge¢mis anlagsmalarindan kaynaklanan yiikiimliilikleri; biitiin
yikiimliilikler diislildiikten sonra kalan varliklar {izerinde birimin haklarin1 temsil eden 6z

kaynaklar1 kapsar.
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Gelirler ile giderler arasindaki iliski saglanan hizmetin net maliyetinin belirlenmesine
imkan saglar. Gelir ve giderlerin gerceklesmesi ile nakit iglemleri arasindaki zamanlama
farklari, meydana geldikleri donemlerde gelir ve gider olarak kapitalize edilen varliklarda
(gelecekteki ekonomik faydalar) ve yiikiimliiliiklerde (gelecekteki ekonomik fayda ¢ikisi)
artis yaratir. Bunlarin en yaygin olani sermaye varliklarinin kullanimindan dogan amortisman
tahakkuklaridir. Varliklar ve ylikiimliilikler arasindaki iligki bir birimin mali durumunun

belirlenmesini miimkiin kilar.

Tahakkuk esasli muhasebe, etkin kamu mali yonetimi i¢in ¢ok cesitli mali veriyi
iretir. Yapilan nakit 6demeler, harcama yetkisi serbest birakilan ddeneklere iliskin olarak
kullanima hazir 6denekler, Devlet hizmetleri i¢in saglanan varliklar, tahakkuk etmis borglar,
verilen siirede yerine getirilmis program ve faaliyetlerin tahakkuk eden maliyetleri

konularinda gerekli bilgiyi saglar.

Tahakkuk muhasebesinin kamu sektoriindeki ticari tesebbiisler i¢cin uygunlugu herkes
tarafindan genel olarak kabul edilmistir. Temel olarak tahakkuk esasli muhasebenin, degisen
yonetim anlayisi ve bilgi ihtiyacinin zorunlu bir sonucu olarak, kamu sektoriiniin tamami i¢in
gerekli oldugu diisiiniilmektedir. Ancak, kamu sektoriiniin biitceye bagimli temel unsurlarina
tahakkuk muhasebesi uygulanmasinin faydalari konusunda daha az bir fikir birligi vardir. Bu

konuya getirilen elestirileri sdyle 6zetlemek miimkiindiir;

* Kamu sektoriinde kar genel olarak ne bir hedeftir ne de temel kamu sektorii
faaliyetleri i¢in bir performans Olciisiidiir, hedef daha ziyade mal ve hizmetlerin

hiikiimet politikasina uyumlu bir sekilde saglanmasidir.

e Kamu geliri (en azindan ¢ogu) satislardan degil 6deneklerden ve vergileme

giictiniin kullanilmasindan gelir.

* Kamu sektorii faaliyetlerinin mevcut yasama kabiliyeti ve bor¢ d6deme iktidari
birimin veya servisin kazan¢ elde etmesinden ziyade hiikiimetin fon destegini

devam ettirme istegine baglidir.

 Ilerde karsilasilabilecek giicliikler bu faaliyetlerin mali yapisina degil, daha ziyade
programlarin ve faaliyetlerin hiikiimet tarafindan belirlenen politika hedeflerinin

karsilanmasindaki bagarisina baglidir.

* Birimlere kendi adina varliklarini satma yada alma izni verilmeyebilecegi gibi

kendi faaliyetlerinin dogasin1 degistirme ozgiirliigiine de sahip degildirler.
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Oyle ise performansin, bu baglamda, basari ya da basarisizhgin mali testlerle
Olclilmesinden ziyade daha genis kriterlere gore degerlendirilmesi gerekir. Bu durumda, kamu
sektoriindeki muhasebe sistemlerinin en 6nemli hedefi, nakit harcamalarin yasal sinirlara
uygunlugunu kontrol olarak goriilmekte, nakit esasli ve biitce odakli muhasebe sistemlerinin
devletin biitgeye bagimli temel ihtiyaglarini karsilayabilecegi diisiiniilmektedir. Bunun sonucu
olarak da kamu muhasebesi alaninda, tahakkuk esasina gore, biitce muhasebesine ve nakit

esasina daha yakin ara formiiller ortaya ¢ikmustir.

Buraya kadar yapilan aciklamalarda da anlasilabilecegi gibi, kamu kesiminde
uygulanacak muhasebe sistemlerinin se¢iminde, bir ucunda nakit esasli muhasebenin, diger
ucunda ise tahakkuk esasli muhasebenin yer aldig1 bir diizlem {izerinde hareket edilmektedir.
Bununla birlikte, bu u¢ noktalar arasinda bir birimin muhasebe ve raporlama hedeflerini en
iyi sekilde karsilamak iizere tam nakit veya tam tahakkuk sistemlerini uyarlamak ig¢in
uygulanabilir pek cok diizenleme vardir. Bu adaptasyonlar, degistirilmis nakit ve degistirilmis

tahakkuk esaslar1 olarak ortaya ¢ikmustir.

Degistirilmis Nakit Esasli Muhasebe

Bu esasin genel olarak calisma sekli aynen nakit esasli muhasebe ve raporlamada
oldugu gibidir. Islemleri ve olaylar: elde edildikleri veya hak edildikleri zamana bakmaksizin
nakden tahsil veya 6deme sirasinda kaydeder. Nakden yapilan tahsilat ve 0deme, gelir ve
giderler esit olacagindan raporlama gelir ve gider ile aralarindaki fark bazindadir. Bu esasta
nakit esasinda oldugu gibi varliklar, yiikiimliiliikleri, borglart ve alacaklar1 muhasebe
sisteminde izlemez. Bu esasin nakit esasindan ayrilan tarafi, hesaplarin mali y1l sonras1 asagi
yukart bir ay a¢ik tutulmasidir. (mahsup donemi) Bu donem igerisinde dnceki doneme ait olan
islemler, 6deneklerinin de mahsup donemine aktarilmis olmasi sartiyla, ger¢eklesen giderler
ve faturalar kabul edilir. Yine 6nceki donemden kaynaklanan tahsiller kabul edilir. Mahsup
donemi siiresince olan fakat Onceki donemden kaynaklanan tahsil ve odemeler, Onceki
raporlama déneminin tahsil ve ddemeleri olarak kaydedilir. Onceki raporlama déneminden
kaynaklandig1 i¢in mahsup doneminde hesaplara alinmis olan yeni donemin bagindaki nakit
akimlari, yeni donem kayitlarindan diisiiliirler. Bu esasta raporlamaya temel teskil eden mali
tablo nakit akim tablosudur. Bu esasta genel olarak, donemsellik ilkesi disinda, nakit esasinin

biitiin zaaflarin1 blinyesinde tasir.

Degistirilmis Tahakkuk Esasi

Bu esas muhasebe proseslerinin ¢esitli asamalarindaki islemleri kaydetmek i¢in nakit

ve tahakkuk esaslarinin bir karisimini kullanir. Genel olarak bu esasta, olaylar ve islemler
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nakden o6deme ve tahsil etmeden ziyade meydana geldiklerinde kayda gegcirilirler.
Degistirilmis tahakkuk esas1 ile kaydedilen unsurlar mali varliklar, borglar, net mal varliklari,

net mali yiikiimliilikler,gelir ve giderlerdir.

Bu esasta alacak ve bor¢lar1 kayda gecirmek icin belli donemlerde hesap ayarlamalari
(yansitma) yapilir. Hesaplarin konsolidasyonu siirecinde nakit ve tahakkuk hesaplar
birbirleriyle uyumlu hale getirilirler. Bu esasa gore, islemler nakit esasina gore kaydedilirler
ve borglari, alacaklari, varlik ve yilikiimliiliikleri tahakkuk esasina gore kaydetmek igin belli
donemlerde hesap ayarlamalar1 (yansitma) yapilir. Bu ayarlamalar, mali durumu daha yeterli
sekilde agiklayan periyodik mali tablolarin hazirlanmasina imkan verecek sekilde anlik,
giinliik, 15 giinliik veya aylik olarak yapilabilir. Boyle bir sistem gercekte modern kamu mali

yonetiminin ihtiyaglarini 6nemli 6l¢iide karsilar.

Mali islemleri kaydetmede degistirilmis tahakkuk esasinin alternatif bir uygulama
sekli daha vardir. Bu usulde giderler ve borglar tahakkuk ettiginde yani tahakkuk esasina gore
kaydedilirler. Gelirler ise tahsil edildiklerinde yani nakit esasina gore kaydedilirler. Bu karma
esas, islemleri bakanliklar, belediyeler gibi faaliyetleri esas itibariyle genel biit¢ceden finanse
edilen, kamuya bedelsiz hizmet veren kamu kuruluslari i¢in 6nerilir. Bu 6nermenin dayanagi,
bu kuruluslarda kesin tahsil edilebilecek gelir tutarlart 6nceden bilinmediginden bu tutarlarin
tahakkuk esasina gore kayitlara alinmalart glivenli olmadigidir. Bu usulde giderler ve gelirler
arasinda kayit esas1 yoniinden homojenlik yoktur. Pratik avantaji ihtiyathilik ve tutuculuktur.
Bu usul 6zellikle, faktor ¢esitliligi nedeniyle gelirin ¢ogu zaman toplanamaz oldugu yerlerde,
merkezi yonetim seviyesindeki muhasebede kullanighdir. Buralarda ihtiyatli ve tutucu

davranis yanlis mali sonuglarin ortaya ¢ikmasini 6nlemek agisindan yardimer olabilir.
Degistirilmis tahakkuk esasi;
* Nakit esasinin bilgi tiretmedeki zaaflarini tasimaz.

* Taahhiitleri kaydetmesinin yam sira ylikiimliiliikleri de kayit altina aldig1 icin

taahhiit esasindan daha ileri bir adimdir.

* Degistirilmis nakit esasinin, nakit esasindan devraldigi bilgi {iretme zaaflarim
tasimaz, yiikiimliliikler tahakkuk ettiklerinde kayit altina alindiklarindan, bu
esasta donemsellik ilkesini saglayabilmek i¢in mahsup donemine ihtiyag
duyulmaz.

* Tahakkuk esasinin biitce odakli olmamasi nedeniyle, biit¢eyi tahakkuk esasina

gore daha etkin olarak izler.
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* Biit¢e 6deneklerine uygunluk ve sorumluluk denetimi i¢in daha uygundur.

* Etkinlik ve performans denetiminin gerektirdigi maliyet muhasebesi unsurlarina

uyumludur.

e Tahakkuk esasinin varlik, yilikiimliiliik, taahhiitler, yar1 mali islemler ve borglar

konusunda tirettigi bilgilere bu esasta da ulasilabilir.

* Tahakkuk esasimna gore uygulanmasi daha kolaydir. Dolayisiyla nakit esashi bir
muhasebenin  kisa donemde iyilestirilmesinde, tahakkuk esasina gore

yapilabilirligi daha yiiksektir.

* Bu esas1 destekleyen bir bagka goriis ise, tahakkuk esasina gore gelir kaydetmenin,
bor¢ ddemelerinde gelir rakamlarinin siirekli degismesi nedeniyle yanlis sonuglar
getirdigi ve 6zellikle nakit akimlarin1 belirleme ve planlama i¢in nakit esasina gore

gelir kaydetmenin avantajli oldugudur.

Sonug olarak, sec¢ilen kesin muhasebe metodu veya bunun tam tahakkuk ve tam nakit
uc noktalar1 arasindaki pozisyonu ne olursa olsun, her muhasebe ve raporlama sisteminin
baslica amacinin, kaynak sorumlulugu ihtiyacinin en iyi sekilde karsilanmasi yaninda karar

mekanizmalar i¢in faydali bilgilerin saglanmasi oldugu konusu unutulmamalidir.

3.1.2.3.2  Biitcenin Muhasebe ve Raporlama Yapisi

Biitce uygulamasina ait mali raporlama, biitcenin son asama uygulayicist olan
saymanliklar aracilifiyla olusturulmaktadir. Saymanliklar biitcenin  uygulanmasinda
kendilerine ulasan harcama taleplerini, her tiirlii mali islemleri ve yaptiklari 6demeleri Devlet
Mubhasebesi Sistemi aracilifiyla hesap ve defterlere kaydederler. Saymanliklarda toplanan
bilgilerin en alt detayda kaynagi TMVE ve SIF belgeleridir. Bu belgelerde yapilan islem ile
ilgili bilgilerin yanisira iglemin biitce yonli ve Devlet Muhasebe Sisteminde kaydedilecegi
tutar ve hesaplar da yer almaktadir. Tirkiye genelindeki tiim saymanliklarda muhasebe
disiplini igerisinde giinliik olarak kaydedilen bu bilgilerden ay sonlarinda saymanliklara ait
yerel raporlar olusturulur. Saymanliklarin aylik raporlarinin Muhasebat Genel Miidiirliigiinde

birlestirilmesiyle de merkezi raporlar olusturulur.

Tiurk Devlet Muhasebe Sistemi

Ilgili boliimde ifade edildigi iizere muhasebe sistemleri, nakit esasindan baslayarak
tahakkuk esasina kadar uzanan bir siireg iizerinde yer alirlar. S6z konusu siireg tizerinde gerek

iki temel esasin karisimi olan gerekse farkli esaslari igeren noktalar vardir.
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Sekil 6
Devlet Muhasebe Sisteminin Yeri

DEVLET
MUHASEBE
sisTEMI

. . DEGISTiRLMiS DEGISTIRLMiS
NAKIT ESASI TAAHHUT ESASI NAKIT ESASI TAHAKKUK ESASI TAHAKKUK ESAST

1990 yilinda yapilan en son diizenlemeden sonra Tiirk Devlet Muhasebe Sistemi, bazi
tahakkuk unsurlarin1 ve mahsup donemi uygulamasini icermesi sebebiyle, s6z konusu siirecte
degistirilmis nakit esasi ile degistirilmis tahakkuk esas1 arasinda bir yerde yer almaktadir.

Tirk Devlet muhasebe sisteminde islemler nakit esasina gore, biitce odakli olarak
kaydedilmekle birlikte, mali yilin bitiminden sonra belli bir donem (mahsup dénemi) daha
hesaplar acik tutularak bir onceki yilin biitcesi ile ilgili islemlerin muhasebelestirilmesine
devam edilmektedir. Bunun yani sira nakit esasli bir muhasebede izlenmeyen bazi
yiktimliiliikkler (emanetler, nakit yaratmayan borg¢lar gibi) ve varliklar (istirakler, ikrazlar,
bilitce dis1 sermaye olusumlar1 gibi) Tirk Devlet Muhasebe Sisteminde kayit altina
alinmaktadir. Bu 0zellikleri ile mevcut muhasebe sistemini degistirilmis nakit esasi ile

degistirilmis tahakkuk esasi arasinda bir sistem olarak tanimlamak gereklidir.

3.1.2.3.3 Biitcenin Muhasebe ve Raporlanmasi Siirecinde Karsilasilan Temel Sorunlar

Yukarida yapilan aciklamamalar ¢ergevesinde biitcenin muhasebe ve raporlamasinda

karsilasilan temel sorunlar su sekilde siralanabilir.

d Devlet muhasebe sistemi biitceye odaklanmistir. Dolayisiyla sadece biitgenin
kavradigi islemleri muhasebelestirmekte, biitge disinda kalan kamu faaliyetlerini

izlememektedir.

d Mevcut muhasebe sistemi, alinan mal veya yaptirilan hizmet karsiligi dogmus
olan bir devlet borcunun ger¢eklestiginde degil, nakden veya hesaben 6dendiginde
blitceye gider, gelirlerinde nakden veya hesaben tahsil edildiginde biitceye gelir
yazilmas1 anlamina gelen nakit esasina dayanmaktadir. Ilgili bolimde de aciklandig1
izere nakit esasina dayanan muhasebe sisteminde devletin varliklar1 ve sorumluluklari

ile ilgili bilgiler tam ve zamaninda kayit altina alinamamaktadir.

77 http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/oik535.pdf. ..



Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik OIK Raporu

d Devlet muhasebe sistemi kapsam itibariyle dardir. 01.01.1990 tarihinden
itibaren uygulanilmaya baslanilan Devlet Muhasebesi YoOnetmeligi genel biitceli
daireler ile 6zel mevzuatlarindaki hiikiimler sakli kalmak tizere katma biitgeli idareleri
kapsamaktadir. Oysa, kamu kesiminde belediyeler, 6zel idareler, fonlar, sosyal
giivenlik kuruluglar1 gibi ellerinde mali kaynak tutan ve kullanan kurumlar da
bulunmaktadir. Bunlarin varliklarini ve sorumluluklarini disarida birakarak elde edilen
veriler, milli ekonominin planlanmas1 ve ekonomi politikalarinin hazirlanip
uygulanmasinda yeterli degildir. Ayrica Devletin maddi duran varliklarinin muhasebe
dis1 birakilmasi, bunlara yapilan harcamalarin yapildig: yil biitgesine gider yazilmasini
gerektirmektedir. Ancak bir biit¢e yilinda yapilan bir bina gelecek biitce yillarinda da
kullanilmaktadir. Bunun maliyetinin sadece yapildigi yil biitcesinde gosterilmesi
dogru biitce uygulama ve faaliyet sonuglarina ulasilmasini engellemektedir. Bu ise
yillar itibariyle muhasebe sisteminden elde edilen verilerin gergek durumu

yansitmamasi sonucunu dogurmaktadir.

d Kamuda muhasebe birligi yoktur. Mevcut muhasebe sisteminin genel biit¢eli
idareler ile katma biitceli kuruluslar1 kapsamasi, bunlarin diginda kalan kurumlarin
kendi 6zel muhasebe sistemlerini olusturmasi sonucunu dogurmustur. Boylelikle bu
sekilde olusan muhasebe sistemleri ile mevcut devlet muhasebe sistemi arasindaki
muhasebe esaslar1 ve defter ve belge diizenindeki farkliliklar kamu kesiminin

tamaminda hesaplarin konsolidasyonunu miimkiin kilmamaktadir.

i Devlet muhasebesi sistemi hesaplari siniflandirmamaktadir. Mevcut muhasebe
sisteminde hesaplar sistemli bir kodlamaya sahip degildir. Zaman ayiric1 hesaplar
yoktur. Hesaplar niteliklerine gore siniflandirmaya tabi tutulmamistir. Hesaplarin
nitelikleri ve tasidiklari anlamlar sadece bu konuda uzmanlasmis kisiler tarafindan
anlasilabilmektedir. Bu nedenle mevcut muhasebe sisteminden anlamli mali raporlar
tiretmek zordur. Uretilen raporlarm &nceden belirlenmis bir standartta olmasi ise
hemen hemen imkansizdir. Bu nedenle mevcut muhasebe sisteminden tiim
kullanicilarin  anlayabilecegi ve yorumlayabilecegi mali raporlar ve bilgiler
tiretilememekte ve Devlet Muhasebesi bir uzmanlik alani olarak kalmaya devam

etmektedir.

i Devlet muhasebe sistemi tam siireklilik gdstermemektedir. Siireklilik temel
muhasebe ilkelerinden biridir. Mevcut muhasebe sisteminde faaliyet ve biitce
uygulamalar1 ait olduklar1 yilda kalmaktadirlar. Devletin likit degerleri olan varliklari,

borglar1 ve alacaklar1 gibi degerler yeni mali yila aktarilmamaktadir. Devletin faaliyet
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ve biitce uygulamasinin sonuglari ileriki yillara tasimamamaktadir. Bu da mevcut
Devlet muhasebesinin siirekliligini ve bu muhasebeden iiretilen raporlarin

karsilastirilabilir olma 6zelligini ortadan kaldirmaktadir.

d Devlet muhasebe sistemi yeteri kadar detay gostermemektedir. Gerek kodlama
sistemi ve gerekse tam otomasyona ge¢ilmemis olmasindan dolayr mevcut muhasebe
sistemi detayli bilgi iiretmeye elverisli degildir. Hesaplar alt hesaplara ayrilmamistir.
Dolayisiyla, bir hesabin igindeki farkli ve ayrintili bilgiler ayristirilamamakta ve
muhasebe sistemi tarafindan gosterilip raporlanamamaktadir. Mevcut sistemin iizerine
odaklandig1 biitce gelir ve giderlerinin ayrintisi bile belli bir diizeyden sonra muhasebe
disinda kalmaktadir. Gerekli bilgiler muhasebe dis1 ¢alismalarla elde edilmektedir. Bu
da ¢ift tarafli kayit sisteminin dogrulugundan ve muhasebe tutarliligindan

uzaklagilmasi demektir.

i Devlet muhasebe sistemi bu hali ile raporlamaya ve sonug iiretmeye elverisli
degildir. Mevcut Devlet Muhasebe sistemi yukarida belirtilen sorunlar nedeniyle,
genel ve katma biitgelere ait islemleri kavramakta ve sadece biitce uygulama
sonuclarina iliskin, muhasebe dis1 islemlerle hazirlanabilen cetveller seklinde bilgiler
tiretebilmektedir. Hesap plani itibariyle raporlamaya elverigli degildir. Bilango, nakit
akim tablosu, faaliyet sonuglari tablosu, biitce uygulama sonuglar1 tablosu gibi kamu
kesimini kapsayan mali raporlar diizenlenememektedir.

d Biitce uygulamalarinin ve diger mali islemlerin nakit esasina (esas olarak
degistirilmis nakitle degistirilmis tahakkuk arasinda bir sistemdir.) dayanan bir devlet
muhasebe sisteminde kaydedilmesi, mali raporlama acisindan 6nem tasiyan, pek cok

bilginin kaydedilememesine ve kaybolmasina neden olmaktadir.

i Devletin tiim mali yapisin1 kapsamayan, biitge amagli bu muhasebe sistemi ile

cagdas anlamda mali raporlar liretilmesi olanakl degildir.

d Sistemin iirettigi yerel raporlar mali rapor Ozelligi tasimamaktadir. Mali
projeksiyonlarda kullanilabilme, karsilastirilabilir olma ve muhasebe tutarliligindan

uzak olan raporlar, cetvel veya tablo olmaktan ileriye gidememektedir.

o Devlet muhasebe sisteminden iiretilen merkezi raporlar birlestirilmis cetvel ve
tablolar manzumesi olarak kalmaktadir. Devletin biitge uygulama sonuglarinin
hesabini verdigi hazine genel hesabi ve kesin hesap kanunu da benzer sekilde mali

rapor 0zelligi tasimadig gibi, plan biitce komisyonunda ve genel kurulda yeni mali y1l
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biitcesi ile birlikte goriistildiigiinden yaklasik on bes dakika i¢inde oylanarak kabul
edilmekte ve boylelikle etkinligini tamamen kaybetmektedir.

d Kullanilan hesap planindaki pek ¢ok hesap muhasebe anlaminda o6zelligini
yitirmis, niteligi itibariyle farkli islemler (bilango karakterli, sonu¢ hesabi1 karakterli ya

da nazim karakterli) ayn1 hesaplara kaydedilir olmustur.

d Ozellikle bor¢ hesaplarinda kendisini gdsteren bu durumun nedenleri, devlet
bor¢larinin  bir kisminin biitce disinda izlenmesi ve gelisen bor¢lanma
enstriimanlarinin getirdigi muhasebe ihtiyaglarina nakit esasli bir muhasebenin cevap

verememesidir.

i Devletin mal varligi bu muhasebe sisteminde kavranamamakta ve dolayisiyla

da raporlanamamaktadir.

d Yart mali nitelikteki islemlerin ¢ogu muhasebe sisteminin disinda
gerceklesmekte, sistemin kaydettikleri ise hesaplarin niteliklerine uygun
kullanilmamasi1 sonucunda olusan torba hesaplarin iginde kaybolup gitmektedir.

Boylelikle yar1 mali nitelikteki islemler raporlanamamaktadir.

d Devletin mali islemlerinin kaydedildigi ve dolayisiyla mali raporlarin iiretildigi
bu muhasebe sistemi girisilen taahhiitleri kaydetmedigi, nakit yaratmayan akimlari
nakit yaratan akimlardan ayiramadigi, bekleyen harcamalar1 gosteremedigi igin

Odenek ve nakit projeksiyonlart yapilmasina uygun degildir.

d Muhasebe sisteminin yetersizlikleri raporlama ile muhasebe arasinda olmasi
gereken iliskiyi yani “dogru ve tutarli rapor muhasebeden {iretilir” ilkesini bozmus
yetersiz olduklar1 agik olan mevcut raporlarin bile biiyiik bir kismi1 muhasebe digindaki

kayit yontemleri ve veri tabanlari ile tiretilir olmustur.

d Biitge uygulanmasinin muhasebesi ve hem yerel diizeyde hem de merkezi
diizeyde raporlanmasi genellikle elle gergeklestirilen islemlerle yiiriitiilmektedir.
Smirh diizeyde kullanilan bilgisayar sistemleri de tam otomasyon 6zelligine sahip
degildir. Bilgisayar sisteminde iiretilen bilgilerin konsolidasyonunda yine elle bilgi
girisi ve kontroller yapilmasi gerekmektedir. Bu da bilginin dogrulugunu ve hizini
olumsuz yonde etkilemektedir. Merkezi raporlamanin temelini olusturan Kamu
Hesaplar1 Biilteni ait oldugu aymn 1 inde gergeklesen bir islemi 50 giin sonra

raporlamaktadir.
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d Yonetici dogru kararlar alabilmek i¢in bilgiye en kisa siirede ulagabilmelidir.

Iyi ve etkin bir yonetim igin 50 giin gecikme ile saglanan enformasyon yeterli degildir.

3.1.2.3.4  Biitcenin Kod Yapisi

Biitce Sistemimizde Kodlama

Biitgenin kodlamasi ihtiyaci, devlet faaliyetleri ile bu faaliyetlerin milli ekonominin
geneli veya bdliimleri iizerindeki etkisinin analizi i¢in gerekmektedir. Bu agidan biitce
kodlamasi, devletin faaliyetlerinin sonuglarini 6lgmek, izlemek, analiz etmek, iilkeler ve
donemler arasi karsilastirmalar yapmak amacini hizmet eder. Biit¢e kodlamasi, mali (gelir,
gider, agik, finansman ) islemleri ve kamu politikalarinin sonuglarini kapsar. Devletin piyasa
sartlarindaki tiretimi ile ayni islemleri ve para otoritelerinin islemlerini kapsamaz. Biitge
siniflandirmasinin ~ verileri, milli  gelir hesaplarinin  en giivenilir girdisi  olarak
kullanilabilmelidir. Bunun i¢in biitge siiflandirmasi, milli gelir hesaplarinin derlenmesinde

kullanilan yontemleri ve siniflandirmalari izleyebilmelidir.

Mevcut biitce kodlamasi

01-999: Daire kodlari, 01-99: Kurum kodlari, 101-999: Program kodlari, 01-99 Alt
programlar, 1-3 Odenek tiirii, 001-999: Faaliyet kodlar1, 100-900: Harcama kalemi.
3.1.2.3.5 Mevcut biitce kodlamasinda Karsilasilan Temel Sorunlar

Bu sorunlar dort ana gruba ayrilarak ele alinabilir;

A. Smiflandirma Problemleri

*  Smiflandirma sistematigi kaybedilmistir. Kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik
kodlar arasi gecismeler yaygindir. Kodlamanin alt gruplarn igerisinde de

gecismeler yasanmaktadir.

*  Smiflandirmanin olmasi gereken standartlari korunmamistir. Bu erozyon,
Ozellikle fonksiyonel smiflandirma ve harcama kalemi smiflandirmasinda

yaygindir.

*  Smiflandirma iilkenin mali, ekonomik ve idari gelismesi ile mali mevzuat

degisikliklerini izleyerek gelistirilememistir.

B. Kod Yapisinin Problemleri:

» Kod yapisi, saglikli bilgi saglayacak niteliklerini yitirmistir.

» Kod yapisi igerisinde fonksiyonel ve ekonomik kodlar i¢ ice yer almaktadir.
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» Kod biiyiikliikleri simiflandirma ile uyumlu diizenlenmemistir. Ornegin 999
adet harcama kalemi olusturmak miimkiin iken yalnizca 10 harcama kalemi

kullanilmaktadir.

» Kurumsal kodlama oldukga yetersizdir.

C. Uvgulama problemleri:

* Fonksiyonel kodlamada ortak kod kullanimi yoktur. Ayni kodlar, degisik

kurumlarda degisik hizmet programlarini ifade etmektedir.
» Kodlarin kullanim1 zaman i¢inde giderek daraltilmistir.

= Mali mevzuatin olusturulmasinda kodlama ve siniflandirma standartlar

korunmamustir.

* Hizmet ve maliyet analizlerine yontemler giderek zaafa ugramistir.

D. Altyapi1 Problemleri:

Teknik altyap1, ortaya ¢ikan ihtiyaglara uygun olarak gelistirilememistir. Ozellikle

teknolojik gelisme ihtiyacin oldukca gerisinde kalmustir.
Yeterli sayida nitelikli personel istihdamini saglamak miimkiin olamamaistir.

Merkezi biitge birimleri, is ve yetki merkezilestirmesi ve analizler yapilmasi yerine

rutin islemler {izerinde yogunlasmistir.

Siiflandirma, tilkenin mali, ekonomik ve idari gelismesi ile mali mevzuat

degisikliklerini izleyerek gelistirilememistir

Zaman igerisinde ortaya ¢ikan ihtiyaglar icin gelistirilen ¢oziimler sistematigi

bozmustur.

Hizmet ve maliyet analizlerine iliskin yontemler giderek zaafa ugramistir.

Bu hususlar dogrultusunda; kurumsal kodlamada biit¢e sistemi i¢inde yer alan idari

yapinin temel alindigi, fonksiyonel ve ekonomik kodlamada ise, GFS standartlar

benimsendigi, ve finansman tipi kodlamada, mali mevzuatimizin gerektirdigi kosullar dikkate

alinarak yeni kod yapisi1 gelistirilmelidir.
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3.2 MALI SAYDAMLIK

3.21 MEVCUT DURUM

1997 yilinda Dogu Asya’da yasanan finansal krizin tartigilmasi siirecinde gelistirilen
yaklagimlardan bir tanesi de, ekonomide yasanan gelismelerin ve mevcut yapinin resmini
verecek olan bilginin iiretilmesinde karsilasilan problemlerdi. Bu anlamda piyasalarda yeterli
agikligim ve seffafigin olmamasi krizin nedenlerinden birisi olarak gdsterilmistir.>’ Bu
tarihten sonra, klasik biit¢elerin ekonomilerin maruz kaldiklart mali riskleri tanimlamada ne
kadar yetersiz oldugu anlagilmistir. Sadece Asya ekonomilerinin degil, diger {ilke
ekonomilerinin resmi biitge hesaplarinin da ekonomilerin gergek durumlarindan daha saglam
bir goriiniim sergiledikleri gdzlenmistir. Buradan hareketle basta uluslararasi orgiitler olmak
tizere, diinyada dogru bilginin iiretilmesi ve yayinlanmasini saglamak iizere mali saydamlik

konusunda c¢alismalar yogunlagmaistir.

Mali saydamlik, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin,
kamu sektorli hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna agik olmasidir. Kamu sektorii,
mali politikanin olusturulmasi ve yiiriitiilmesi ile ilgisi olan biitiin kurum ve kuruluslar olarak
tanimlanabilir. Mali saydamlik, sorumlulugu gii¢lendirir ve siirdiiriilebilir olmayan nitelikteki

politikalarin getirmis oldugu politik riskleri arttirir.

Seffafligin yeni kamu yonetimi anlayis1 ve mali reformlarda tasidigi 6nem nedeniyle
Uluslararas1 Para Fonu (IMF)'in Guvernorler Kurulu Gegici Komitesi tiye tlkeler i¢in 16
Nisan 1998 tarihinde yapilan toplantisinda seffaflik ilkesi bakimindan ideal kurallari
diizenleyen "Mali Seffaflik Uygulamalar Tiiziigii"nii (Code of Good Practices on Fiscal
Transparency) kabul etmistir. Tiiziiglin asil amaci uzun vadede, sistemin iirettigi verilerle
tilkenin mali strdirebilirliginin dogru bir sekilde degerlendirilebilmesini saglamak, kisa
vadede ise etkili bir biitce icin biitge dis1 faaliyetler ve gerceklesmesi muhtemel

yiikiimliilikler hakkinda da yeterli bilgi iiretilmesini miimkiin kilmaktir.

Burada, Uluslararas1 Para Fonu (IMF)'in gelistirdigi “Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar
Tiiziigli — Code of Good Practices on Fiscal Transparency -” dogrultusunda, Tiirkiye'nin Mali
Saydamlik Standartlarinin neresinde oldugu incelenmeye calisilmistir.  Degerlendirme
sirasinda IMF tarafindan tye iilkelerin iginde bulundugu mali yapiy1 ortaya koymak amaciyla
yaymlanan el kitabi (Manual) ve el kitabina ek olarak diizenlenen degerlendirme formu

(Questionnaire) esas alinmistir.

¥ Hiircan, Kiziltas, Yilmaz (1999).
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Mali Saydamlik ile flgili Iyi Uygulamalar Tiiziigiine gore, IMF iiyesi iilkelerde

desteklenmesi istenen dort temel ilke tespit edilmistir. Bu dort temel ilke alt bagliklar1 ile

asagida siralandigi sekildedir:

Rollerin ve Sorumluluklarin Belirgin Olmasi: Kamu sektoriiniin agikca
tanimlanmasi, kamu sektoriiniin ekonominin geri kalan kismindan kesin bir sekilde
ayrilmasi, kamu sektorii iginde politika ve yonetim rollerinin agik¢a tanimlanmasi
ve de mali yonetim i¢in agik¢a tanimlanmis yasal ve yonetsel c¢erceve olmasi
gerekmektedir.

Bilginin Kamuya Acik Olmasi: Hiikiimet, kamuoyuna ge¢mis, simdi ve gelecek
icin merkezi hiikiimetin biit¢e dis1 faaliyetlerini de icerecek sekilde bilgi vermeli,
gerceklesmesi muhtemel biiyiikliikleri de iceren mali riskleri, vergi harcamalarini
ve yarl mali nitelikteki faaliyetleri de raporlamalidir. Ayrica, mali bilgilerin

yayimlanmasi konusunda agik bir taahhiit bulunmalidir.

Biitce Hazirlama, Uygulama ve Raporlama Siireclerinin Ac¢ik Olmasi: Biitce
metni, mali politika hedeflerini, makroekonomik ¢erceveyi, biitcenin hangi
politikalara dayandirildigint ve tanimlanabilir baglica mali riskleri icermeli, biitce
verileri politik analiz yapmay1 kolaylagtiracak ve sorumlulugu artiracak sekilde
simiflandirilmalidir.  Ayrica, O6deneklerin harcanmasi ve izlenmesi ile ilgili
prosediirler agikca belirlenmis olmali ve mali raporlama zamaninda, etkin,

kapsamli, ve giivenilir olmali, biitceden sapmalar1 tanimlamalidir.

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

denetlenmelidir.

3.2.2 SORUNLAR

Ulke ekonomisinin daha dogru degerlendirilmesinin saglanmasi ve kamu ydnetiminde

etkinligin artirilmasi i¢in mali saydamligin saglanmasi bugiin artik temel 6n kosullardan birisi

haline gelmistir. IMF tarafindan hazirlanan "Mali Saydamlikla Ilgili Iyi Uygulamalar

Tiizligli"ne ve buradan hareketle ortaya konan minimum standartlara gére Tiirkiye'de ortaya

cikan eksikliklerin baslicalar agagidaki sekilde 6zetlenebilir:

Biitgenin kapsami ¢ok dardir. Bunun sonucu olarak kamu kaynaklarinin ancak ¢ok
kiiclik bir kism1 meclisin onay: ile kullanilmakta ve daha sonra da meclis adina

denetlenmektedir.

84 http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/oik535.pdf. ..



Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik OIK Raporu

= Biitce dis1 kamusal faaliyetler biitce metni ile birlikte meclise sunulmamaktadir.
» Hiikiimetin yar1 mali nitelikli faaliyetleri agiklanmamaktadir.

= Gecmis ve gelecek iki yil biitceleri cari yil biitcesi ile birlikte meclise
sunulmamaktadir.

= Merkezi hiikiimetin gerceklesmesi muhtemel yiikiimliiliikleri, vergi harcamalar1 ve
kamu bankalar1, KiT'ler ve merkez bankalar ile iliskilerinden kaynaklanan yari

mali nitelikteki faaliyetleri biitge metni ile birlikte yayinlanmamaktadir.

» Hiikiimetler mali siirdiirebilirlik kapsamindaki goriislerini ve bu konudaki

calismalarini biitge metni ile birlikte meclise agiklamamaktadir.

» Varsayim ve tahminlerdeki sapmalar, gergeklesmesi muhtemel yiikiimliiliikkler vs.

nedeniyle ortaya c¢ikabilecek mali riskler raporlanmamaktadir.

= Gorev ve sorumluluklar catismakta bu yonetsel sorumluluk degerlendirmesini
engellemektedir.

= Islemlerin briit bazda kaydedilmesinde problemler vardir. Konsolide biitge gelirleri
net bazda kaydedilmektedir. Islemlerin siniflandiriimasinda ise GFS 1986' ya gore

fonksiyonel siniflandirma yoktur.

= Islemlerin smiflandiriimasi, kamu fonlarmin toplanmasi ve kullanilmasinda

yonetsel sorumluluklarin degerlendirilmesine imkan vermemektedir.

» Biitge goriismelerinde biitge genel dengesi yaninda ekonomik analiz yapmaya

imkan verecek farkli biitce agig1 tanimlar1 kullanilmamaktadir.

» Muhasebe standartlarin1 gosteren herhangi bir dokiiman hazirlanmamaktadir.
Muhasebe sisteminin sadece nakit bazli olmasi ekonominin degerlendirilmesinde

problemlere neden olmaktadir.

» Vergi kanunlarinin anlagilmasinda bazi problemlerle karsilasilmakta ayrica bu
kanunlar ¢ok sik degismektedir. Ayrica, mali mevzuat ¢ogu zaman ilgili
kurumlarin  dahi haberi olmadan kamuoyunda ise hi¢ tartisiilmadan
yasalagmaktadir. Bu kanunlarin taslak hallerinin ¢esitli platformlarda

tartisilmasini miimkiin kilmak gerekmektedir.

= Sonug¢ hesaplarinin kapsami da tipki konsolide biitge gibi ¢ok kisithdir. Kamu
faaliyetleri bir biitlin olarak degerlendirilememektedir. Kamu fonlarmin dis

denetimi farkli denetim kurumlarinca yerine getirilmektedir.
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Degerlendirme Formunun dort ana baslik icin Tiirkiye agisindan doldurulmasi
sayisallastirilmast sonucunda, Tirkiye'nin mali saydamliginin iki farkli yonteme gore %59,7
ve %48,9 oldugu goriilmiistiir. Yiiz lizerinden diisiiniildiigiinde bu iki oranda aslinda diisiik bir
degere karsilik gelmektedir. Ciinkii yaklasik 40-50 puan arasinda bir diisiik oranda
gerceklesmesi sistemde gercekten onemli agiklarm olduguna isaret etmektedir. Ozellikle
ikinci yontemin varsayimlart kullanilarak yapilan hesaplama bu sorunu daha net bir sekilde
ortaya c¢ikarmaktadir. Yiizde 48,9 degeri kamu mali yonetiminde saydamlik standartlari

acisindan gercekten agiklari olan diisiik bir diizeyi ifade etmektedir. >

3.3 PARLAMENTONUN BUTGCE SURECINDE ETKINLIGI

Parlamenter rejim, kuvvetler ayrilign fikrinden hareketle miisterek calisma ve iste
beraberlik esasint kabul eden rejim olarak nitelendirilmekte ve bu sistemde yiirlitme,
yasamanin i¢inden ¢ikmakta ancak her tiirli faaliyetinden dolayr yasamaya karsi sorumlu
bulunmaktadir. Yiirlitme organinin o mali yil i¢inde yapacagi isleri gosteren bir program olan
biitgelerin, onaylanmasi, siyasi denetleme islevi agisindan 6zel bir 6neme sahiptir. Diger bir
deyisle, biitge siyasal karar organlarinin kamu idaresine kamu hizmetleri konusunda verdigi
bir siparis listesidir. Halkin temsilcileri, Devletin saglamakla gorevli oldugu hizmetlerin ve bu
hizmetler i¢in ayrilacak kaynaklarin tespitinde hak sahibidirler.

Halkin temsilcileri tarafindan yapilan biitce denetimi, 6ngoriilen bu hizmetlerin etkin
bir sekilde yapilip yapilmadigini tespit etmeye yonelik bir faaliyettir. Dolayisiyla, hizmetleri
tiretme durumunda bulunan ve kamu kaynaklarini kullanma yetkisi alan hiikiimetler, alinan
yetkinin nasil kullanildig1 konusunda yasamaya karsi sorumludur. Ulkelerde bu tiir faaliyetler,

genellikle anayasalar ve yasalarla diizenlenir.

Ulkemizde 1982 Anayasasi'min 87. maddesi ile Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi
(TBMM)nin gorev ve yetkileri, kanun koymak, bakanlar1 denetlemek biitce ve kesinhesap
kanunu tasarilarim1 goriismek ve kabul etmek seklinde tanimlamistir. TBMM, mevzuatimiza
gore ylriitme organini biitgeleme siirecinde dogrudan ve dolayli olmak {tizere iki sekilde
denetlemektedir. TBMM’nin yliriitme {izerindeki dogrudan denetimi temel olarak soru,
gensoru, genel goriisme, meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi ve giivenoyu gibi yollarla
gergeklestirilmektedir. Bunlarin yani sira, kamu harcamalarina, gelirlerine, mallar1 ve
borglarna iligkin kanuni diizenlemeler yapilmasi ve biitce ve kesin hesap kanunlarinin
goriigiilmesi gibi dogrudan denetim yontemlerine de bagvurulmaktadir. TBMM nin yiiriitme

* Hiircan, Kiziltas, Yilmaz (1999)
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tizerindeki dolayli denetimi ise, yasa geregi adina denetim yapmakla gorevli olan Sayistay'a

tiim kamu mallarin1 ve hesaplarini incelettirmesi ile gerceklestirilmektedir.
3.3.1. DOGRUDAN ETKINLIGi

3.3.1.8 MEVCUT iSLEYIiS

Parlamentolarin kamu kaynaklarinin  kullanimi ile ilgili olarak yiirlitme organina
verecegi yetkinin  smirlarinin ne olacagi ve bu yetkinin sonugta nasil kullanildigi
degerlendirmesi, parlamentonun etkinligi agisindan oldukc¢a O6nemlidir. Yonetim bigimi ne
olursa olsun tiim {ilkelerde parlamentolarin 6zellikle biit¢e siirecinde etkinliginin artirilmasi
temel bir reform 06gesi olarak degerlendirilmektedir. Parlamentonun biitce iizerindeki
dogrudan etkinligini ifade eden bu siireg, iilkemizde Plan ve Biitce Komisyonunda ve Genel

Kurulda olmak tizere iki agsamada gerceklesmektedir.

3.3.1.8.1 TBMM Plan ve Biitce Komisyonu

Genel ve Katma Biitce Kanunu Tasarilari, Kalkinma Planlari, TBMM Bagkanliginca
Kalkinma Planlar ile ilgili goriilen tasar1 ve teklifler ile kamu harcama ve gelirlerinde artis
ve azalis gerektiren kanun tasart ve teklifleri veya sadece belli maddeleri bu niteligi tagiyan
tasar1 ve teklifler, TBMM Plan ve Biitce Komisyonu tarafindan incelenir. Plan ve Biitce
Komisyonu, en az yirmi bes iiyesi iktidar gruplarina mensup olmak iizere toplam kirk iiyeden

olusur.

Anayasanin biitcenin hazirlanmas1 ve uygulanmasi ile ilgili 161 inci maddesi
geregince Bakanlar Kurulu genel ve katma biitge tasarilari ile milli biitce tahminlerini
gosteren raporu, mali yil bagindan en az yetmis bes giin 6nce Meclis’e sunar. Plan ve Biitce
Komisyonu'nun elli bes giin i¢inde kabul edecegi metin, Mecliste goriisiiliir ve mali y1l bagina

kadar karara baglanir.

Biitgelerde is programlar1 hazirlanirken Devlet Planlama Tegskilati Miistesarligi (DPT)
inca hazirlanarak Yiiksek Planlama Kurulu’na sunulan ve Kurulda incelenmesinden sonra
Bakanlar Kurulunca kabul edilen Yillik Programlarda kabul edilmis olan esaslarin dikkate

alinmasi gerekir.

Genel ve katma biitge kanun tasarilarn ile birlikte Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanarak cari yil biit¢esinin, ge¢cmis yillarla mukayesesinin analizini igeren "Biitge
Gerekeesi" ile ulusal ve uluslararasi ekonomik gelismeleri analiz eden "Yillik Ekonomik

Rapor" da Meclise sunulur.
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Kesinhesap kanun tasarilari ilgili olduklar1 mali yilin sonundan baslayarak, en gec
yedi ay sonra, Bakanlar Kurulunca Meclise sunulur. Sayistay, "Genel Uygunluk Bildirimi’ni
iliskin oldugu kesinhesap kanunu tasarisinin verilmesinden baslayarak en ge¢ yetmis bes giin

icinde Meclise sunar.

Maliye Bakanligi; kesinhesap kanun tasarisinin metni, gerekgesi, biit¢e icinde ve
disinda alman ve 6denen tutarlarinin mizani, gelir kesinhesap cetveli ve agiklamalari,
bakanliklar kesinhesap cetvelleriyle aciklamalari, her il ve kurulusun biit¢edeki tiirlerine gore
gelirleri ve daireler itibariyle giderlerini kapsayan "Hazine Genel Hesabini" hazirlayarak

Meclise sunar.

Kesinhesap kanunu tasarisi, yeni yil biitce kanunu tasarisiyla birlikte Plan ve Biitce
Komisyonu gilindemine alinir ve Komisyon, biitge kanun tasarilariyla kesinhesap kanun

tasarilarini Genel Kurul’a birlikte sunar

1982 Anayasasi’nin 163 iincli maddesinde genel ve katma biitgelerle verilen
Odeneklerin harcanabilecek miktarin simirini gosterdigi, bu sinirin Bakanlar Kurulu Karari ile
asilabilecegine dair biitcelere hiikiim konulamayacagi; Bakanlar Kurulu’na kanun hiikmiinde
kararname ile biit¢ede degisiklik yapma yetkisi verilemeyecegi; cari yil biitcesindeki ddenek
artisin1  dngoren degisiklik tasarilarinda ve cari ve ileriki yil biitcelerine mali yiik getirecek
nitelikteki kanun tasar1 ve tekliflerinde belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak
gosterilmesinin zorunlu oldugu hiikiim altina alinmastir.

Meclisin bu stirecteki beklenen rolii, yiirlitmenin biit¢e kanunu ile elde etmek istedigi
yetki talebini degerlendirip, gerektigi hallerde kisitlamaktir. Hiikiimeti olusturan partiler ayni
zamanda Plan ve Biitce Komisyonu’nda ¢ogunluga sahip olduklarindan, Komisyonda alinan
kararlar genelde hiikiimetin beklentilerine ters diigmemekle birlikte Komisyon iiyelerinin
kamu kaynaklarinin dagilimint kendi tercihlerine gére az da olsa yonlendirme olanag:
bulunmaktadir. Komisyonun biitcenin muhtevasina iligkin, kamuoyunu aydinlatici, ciddi bir

miizakere platformu sunma gibi 6nemli bir islevi vardir.

3.3.1.8.2 Diger Komisyonlar

Kamu mali yonetiminde Meclisin siirece dahil oldugu ¢esitli mekanizmalar
islemektedir. Oncelikle, Anayasa geregi kalkinma planlarmin kesinlesmesi Mecliste
gerceklesmektedir. Blitge ve kesinhesap yine Mecliste karara baglanmaktadir. Kamu
ekonomisinde hala onemli bir yer tutan kamu iktisadi tesebbiislerinin mali denetimi de
TBMM Kamu iktisadi Tesebbiisleri (KiT) Komisyonu’nun dahil oldugu bir prosediire
baglidir. TBMM Hesaplarini Inceleme Komisyonu da Meclis, Cumhurbagkanligi ve Sayistay
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hesaplarinin incelenmesi ile gorevlendirilmistir. Yasama gorevi cercevesinde kamuya yeni
gorevler yiikleyen ve kamu giderlerini artiran diizenlemeler oldugu gibi, kamunun hizmet
alani daraltan ya da kamuya yeni gelir kaynaklar1 olusturan yasal diizenlemeler de Meclisin
yasama faaliyetleri arasindadir. Yiiriitmeyi denetleme yetkisi ¢ergevesinde Meclis, yazili ve
s0zlii soru, meclis aragtirmasi ve sorusturmasi, gensoru gibi denetim araglarin1 mali konularla
iligkilendirerek kullanabilmektedir.

Kalkinma plani, biitge, kesinhesap, mali etkileri olan yasal diizenleme 6nerileri Plan
ve Biitce Komisyonu'nda ele alinmaktadir. Denetim araclar1 da, Anayasa ve TBMM Ictiiziik
hiikiimlerine gore 6zgiin bir isleyise sahip bulunmaktadir. Bunlarmn disinda kalan KIT
Komisyonu ve TBMM Hesaplarimi Inceleme Komisyonu, fonksiyonlar1 ile degerlendirilmeye
calisilmigtir.

TBMM HESAPLARINI iINCELEME KOMiSYONU

Meclis biitgesi ile Meclise bagl biitcelerin uygulanmasina nezaret eden Komisyon,
incelemelerinin sonucunu bir raporla Genel Kurula sunmaktadir. Meclise bagli biitge
kapsaminda Komisyon, Sayistay Kanunu uyarinca Sayistay Baskanligi, Cumhurbaskanlig:
Genel Sekreterligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi uyarinca
da Cumhurbagkanligi kesinhesabini incelemekte ve rapora baglayip Genel Kurula
sunmaktadir. Sayistay ve Cumhurbagkanligi biitge uygulamalarinin denetimi bununla smnirl
kalmaktadir.

Meclis hesaplar1 tlizerindeki denetim ise, Meclis Saymanligi’nin hesaplar1 iizerinden
yapilmaktadir. Igtiiziige gore yilda alti defadan az olamayacagi 6ngoriildiigiinden iicer aylik
raporlar halinde Genel Kurula sunulmaktadir. Ayrica yillik olarak da, Saymanlik’ca
diizenlenen Meclis kesinhesabi incelenerek rapora baglanmaktadir. Aslinda Meclisin kendisi
de Sayistay denetimine tabi oldugu halde, Sayistay’a bu denetim yaptirilmamaktadir. Sayistay
da bu denetim i¢in 1srarc1 olmamaktadir.”

Gerek Meclis, gerek Cumhurbaskanligi ve Sayistay kesinhesaplarinin incelenmesi
sonucu hazirlanan Komisyon raporlar, Genel Kurulda okunarak yalnizca bilgiye
sunulmaktadir. Bu kesinhesaplar, ayrica kesinhesap kanunu tasarisi igerisinde yer almakta ve

sonucta kanunlagmaktadir.

% Ancak Sayistay 3. Dairesi 12.01.1999 tarih ve D.3.99-67/2 sayili kararinda TBMM, Cumhurbagkanhgi ve Sayistay hesaplari
da dahil tim genel ve katma butceli dairelere ait hesaplarin Sayistay tarafindan denetlenmesi gerektigini karar altina almistir.
Bu karar Sayistay Genel Kurulunda nihai hale gelmek Uzere gérustlmeyi beklemektedir.
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KiT KOMIiSYONU

2/4/1987 tarihli ve 3346 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun kapsam maddesinde;
O0denmis sermayesinin yarisindan fazlasi kamu tiizel kisilerince saglanmis olan kurumlar ile,
bu kurumlarin 6denmis sermayesinin yarisindan fazlasini saglamis olduklar1 diger kurumlar
ile, kendilerine bazi kamu yetki ve gorevleri verilmis olup galip vasiflar1 bu kamu
hizmetlerini yliriitmek olan ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan olmayan
ozel kanunlara tabi kurumlar ve Iller Bankas1 yer almaktadir. Mahalli idarelerin ve kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin 6denmis sermayesinin yarisindan fazlasini
sagladiklar1 kurumlar, bu denetime tabi degildir. Dolayisiyla BIT diye kisaltilan belediye
iktisadi tesebbiisleri, bu denetimin diginda kalmaktadir.

KIT denetiminde Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’nun hazirladig1 rapor esas
alinmaktadir. Kitap haline getirilerek Komisyon {iyelerine 6nceden dagitilan raporlarda,
kurumun faaliyet alanimnin diinya ekonomisindeki yeri, kurumun ve faaliyetlerinin Tiirkiye
ekonomisindeki yeri, kurumsal mevzuat, teskilat yapisi, personel durumu, kurumun mali
blinyesi, bilangosu, kar ve zarar hesabi ile gelir tablosu, isletme ¢aligmalari igerisinde isletme
biit¢esinin genel durumu, finansman, giderler, tedarik isleri, iiretim ve maliyetler, pazarlama,
sigorta isleri, isletme sonuglar1 boliimler halinde yer almaktadir. YDK raporunda kurumun
analizinde her boliimiin sonunda elestiri ve Onerilere temenni seklinde verilmektedir.
YDK’nin raporunda belirtilen bu temennilere, kurumun cevabi mahiyetindeki rapor da

Komisyon tiyelerine dagitilmaktadir.

KIT Komisyonunda gériisiilen kuruluslarin sonug bilangosu ile gelir tablosu (kar ve
zarar hesabi) onaya sunularak aklanmaktadir. Ibra edilmeme gibi bir durumla genelde
karsilasilmamaktadir. Komisyonun biitiin KiT’leri kapsamasi gereken, onaya ve genel
goriismeye sunulan raporlar1 basilip Meclis tiyelerine dagitilir. Dagitilan rapora siyasi parti
gruplari, en az 20 milletvekili veya hiikiimet itiraz edebilmektedir. Itiraz halinde Komisyon
itiraz edilen hususlar tekrar goriiserek rapora baglanabilmekte ve bu rapor Genel Kurulda
oncelikle goriisiilebilmektedir. Ancak muhalefet partileri bile bu rapora itiraz etmemekte,
boylelikle rapor kesinlesmektedir. Sonucta bu denetim rutin, formalite bir bi¢ime

burunmektedir.

3.3.1.8.3 TBMM Genel Kurulu

Biitgeye iliskin karalarin alinmasi, alinan kararlarin uygulanmasi ve uygulama

sonuglarin denetimi olarak adlandirilan biitce siirecinin her asamasi, dogrudan veya dolayl

90 http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/oik535.pdf. ..



Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik OIK Raporu

olarak TBMM Genel Kurulu ile ilgilidir. Biitcenin kanunlasmasi ve uygulama sonuglarini
gosteren kesinhesap ve genel uygunluk bildirimlerinin goriisiilerek karara baglanmasi Genel

Kurulun bu siirecte etkinligini saglayan temel mekanizmalardir.

Plan ve Biitce Komisyonu'nda goriisiilen biitge metni ve bagh diger belgeler Genel
Kurula gelir. Genel Kurulda goriisiilmesi sirasinda gelirleri azaltici veya giderleri artirici
Onerilerde bulunamamalarinin yani sira; konugmaci siire ve sayisi ile verilebilecek onerge
adedinin kisithh olmasi gibi nedenler de, yapilan goriismelerde ancak biitgenin genel

degerlendirmesinin yapilabilmesine imkan saglamaktadir.

Meclis, biitce kanun tasarisini reddetmesi halinde, yiirlitme organi iizerinde denetim
hakkini en sert bigimde gostermis olacaktir. Genellikle pek basvurulmayan biitcenin reddinin
iilkemizdeki ilk &rnekleri 1965 ve 1970 yillarina aittir. ilki Inonii, ikincisi Demirel kabinesi
zamaninda yasanan bu Orneklerde, parlamentonun yiirlitme erkine kars1 gercek stiinliigii ve
etkinligi goriilmektedir. Ne var ki, bundan biitcenin reddinin, hiikiimeti iktidardan

uzaklagtirmak icin tek ve anlamli ¢are oldugu sonucu ¢ikarilmamalidir.

Biitcenin ister bazi siyasal ve olaganiistii nedenlerle olsun isterse yasama organinca
reddedilmesi nedeniyle olsun, mali yila yetistirilememesi s6z konusu olabilmektedir. Bu
durumda, en son 1999 mali yili biit¢esi goriisiiliirtken donemin hiikiimetinin gérevden
ayrilmast 6rneginde oldugu gibi, bir ¢dziim olarak "gegici biitge" uygulamasina bagvurulur.
Cinkii  kamu faaliyetlerinin  siirdiiriilebilmesi, toplumun mal ve hizmet ihtiyaclarmin
giderilmesi ve bunun gerektirdigi kamu harcamalarmin yapilmasi ve kamu gelirlerinin
toplanabilmesi zorunlulugu vardir. Iste bu durumlarda, gegici bir biitcenin siiratle Meclisin
onayina sunulmasi gerekir. Anayasa’da biit¢cesi reddedilen hiikiimetin istifa etmesine dair bir
hiikiim olmamasina ragmen, parlamenter gelenekler hiikiimetin istifasin1 gerekli kilar. Iste
boylesi bir durumda, biitcesi reddedilen hiikiimetin Meclisten gegici bir siire i¢in harcama
yapma ve gelir tahsil etme yetkisi alma zorunlulugu giindeme gelir Hem meclislerin hem de
hiikiimetlerin bu amagla gecici biitgeyi c¢ikarmak igin genellikle isbirligi yaptiklar:

gorilmistir.

Ulkemizde gecici biitgeler, 1920-1999 yillari arasinda tam 16 kez uygulamaya
konulmustur. Bu gegici biitceler, 1996 yili dahil olmak iizere, en ¢ok (4) ayliktir. Cumhuriyet
tarthinde en uzun gegici biitce uygulamasi, 1999 mali yiliin ilk (6) aym igeren biitgedir.
Ancak gecici biitge uygulamasi beraberinde biiylik sakincalar da getirir. Bunlarin basinda;
gelecek yil i¢in ongoriilmiis gecici nitelikteki biitgenin yeni gereksinmeleri karsilayamamasi
gelir. Ayrica, yatirnm faaliyetleri i¢in dnceki yil verilmis d6deneklerle yeni yilda tasarlanan
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faaliyetler arasinda nicelik ve nitelik itibariyle tam bir benzerlik olmaz ve 6deme zorluklar

cikar. Ote yandan, biitgesi reddedilen hiikiimet gegici biitceyi partizan amaglarla

kullanabilir.**

3.3.1.9 SORUNLAR

Biit¢ce sonuglarini tayin eden esas unsur, hazirlama ve kanunlagma siirecinden ziyade
uygulama olmaktadir. Hiikiimete uygulama siirecinde genis ihtiyari yetkiler verilmesi ve
yasamanin bu yetkilerin nasil kullanildigini denetleyememesi; yil i¢inde ek biitce
cikarilmasinin kolayligi; y1l sonunda 6denek iistli harcamalarin tamamlayici 6denek verilmek
suretiyle ibra edilmesi, uygulama siirecinde harcamalarin gilindelik Onceliklere gore
belirlenmesine yonelik ¢ok onemli diirtiiler yaratmaktadir. Bunun sonucunda ortaya c¢ikan

sorunlari su sekilde siralamak miimkiindiir:

* Biitce Devlet daire ve kurumlarinin yillik gelir ve gider tahminlerini gésteren ve
bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine izin veren bir kanun olarak tanimlanmasina
ragmen, kamusal faaliyetler cesitli kanunlar veya idari diizenlemeler nedeniyle

biitcenin kapsami digina ¢ikmis ve bu suretle biit¢e birligi bozulmustur.

Biitgenin faaliyet kapsaminin daralmasi nedeniyle yiirlitmeye, millete hesabini
vermedigi genis bir ihtiyari harcama yetkisi verilmis bu yetki ile rant dagitiminin

6nemli bir boliimii biit¢e disinda kullanilmaya baslanmustir.*®

* Parlamenter denetimin gerceklesmesi gereken ve yasal gergevesinin hazirlanacagi
ana platformun Plan ve Biitge Komisyonu olmas1 gerekmektedir. Ancak uygulamada
iktidar partilerinin  {iyelerinin  ¢ogunlukta olmasi, Komisyonun 1is yiikiiniin
ongoriilenden fazla olmasi ve biitgelerin sunumunda gerekli mali raporlama sisteminin
olmamasi gibi nedenlerle Komisyon c¢alismalari, beklenen etkinlik diizeyinde
gerceklesememektedir.

* Biitce goriismelerinde Oncelikle giderlerin planlamasi ile baslanmakta bu
cercevede gelir tahminleri ortaya konulmakta ve acigin ne sekilde finanse edilecegi
kararlastirilmaktadir. Cogu zaman, gelir biitcesi ile ilgili saglikli senaryolar hazirlama

imkan1 olamamakta ve gelir biitcesi ¢ok fazla tartisilmadan onaylanmaktadir.

e Kamu agiklarmin yart mali islemler ve kosullu yiikiimliiliikler gibi unsurlar

dikkate alinmadan hesaplanmasi ve bunun sonucunda Meclise sunulan biitcelerde bu

34

Falay (1999)
% Bitce kanunlarina yapilan eklemelerle hiikiimete genis bir ihtiyari harcama yetkisi verilmistir. Boylece Meclis adeta butceleme
surecinde devre disi birakilmigtir. Ayrintisi igin bkz. Konukman ve Oyan (1998) ve Dedeoglu, Emil ve Erdem (1999).
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bliytlikliiklerin yer almamasinin saydamlik agisindan yarattigi olumsuzlugun bir diger
sonucu da Meclisin kaynak kullanmak i¢in verdigi yetkinin iistiinde ve Otesinde bir
yetkinin icra organi tarafindan uygulamada kullanilabilmesidir. Biitge kanunlar1 veya
diger kamu mali mevzuatinda yer alan yari-mali islemlerin ¢ogunun biitge kanunlari
yolu ile biitce dis1 islem ve kayit imkani1 saglanmasi suretiyle, lilkemizde meclis ve
kamuoyu denetiminin disinda ve énemli 06l¢iide yar1 mali islemin bulunmasi, kamu
aciklarinin  dogru Olgiilmesi ve ona uygun makro ekonomik politikalar

olusturulmasinda ciddi bir sorun yaratmaktadir.*

* Uygulanan ve uygulamaya devam eden "i¢ bor¢lanma", Cumhuriyet
Anayasalari’nin  Meclise verdigi "biitce hakkinin" yasal zorunluluga ragmen

yiiriitmeye devrine ve sorumsuz bir kamu harcamasi genislemesine neden olmustur.®’

* Biitcelerin i¢ ve dig piyasalarda inandiriciligi, genis 6lgiide hedefleriyle uygulama
sonuglar1 arasindaki sapma boyutunun tolore edilebilir sinirlar igerisinde kalmasina
baglidir. Bu acidan bakildiginda, 6zellikle son yillarda iilkemiz biitgelerinin baslangi¢
hedefleriyle yil sonu gerceklesmeleri arasinda, biyiikk sapmalar goriilmektedir.
Odenek asimlarmin  tamamlayici ddenekle karsilanmasi ve yil sonunda hesaplar
kapatmak amaciyla Ek Odenek Kanun tasarilarma basvurulmas biitgenin samimiyet

ilkesini zedelemektedir.>®

* 1982 Anayasasi'nin yirlrliige girdigi giinden bugiine kadar kesinhesaplar {izerinde
ne iktidar ne de muhalefet milletvekillerinin s6z alarak elestiri ya da dilekte
bulunduklar1 pek gtiriilmemistir.39 Ciinkli kesin hesaplar milletvekilleri tarafindan
tizerinde durulmayan, sadece onaylanmasi gereken bir tasarisi olarak kabul
edilmektedir ve Meclisten biitce hakkinin asil kullanilmast gereken satha olan kesin
hesap kanununun onanmasi prosediiriinden uygulamada ne iktidar ne de o6zellikle

muhalefet milletvekillerince hig istifade edilmedigi goriilmektedir.

Parlamenter biitce denetiminin kesinhesaplara iliskin bu yetersizliginin hukuksal

temeli, Anayasa'dan biitce kesin hesaplarinin Mecliste goriisiiliip onanmasi siireci ve

% Dedeoglu, Emil ve Erdem (1999).

7 Ekzen (1999).

%8 Konukman (1996).

% 1989 ve 1990 yillarina ait Kesinhesap Kanun Tasarilari bu agidan bir istisna teskil etmektedir. Bu Tasarilar'in goriusulmesi
sirasinda, burada s6zi edilen sorunlar bazi milletvekilleri tarafindan dile getirilmistir. Hatta bu elestiriler, s6zkonusu Tasarilar'a
konulan muhalefet serhleriyle tutanaklara da gec¢mistir. Ayrintisi igcin bkz. Konukman (1996). Bu slregteki bir bagka istisnai
olgudan da s6z etmek gerekir. Plan ve Bitge Komisyonu, 1995 yili Kesinhesap Kanun Tasarisi gorusilirken, yasalarla izah
edilemeyen 6denekustli harcamalara ileriki yillarda tamamlayici 6denek verilmemesine yonelik bir ilke karari almak durumunda
kalmistir. Meclis tarihinde ilk kez gorilen bu olumlu midahale, maalesef etkin olamamistir. Ciinki Komisyon, ileriki yillarin
kesinhesap kanun tasarilarinin gérisulmesinde kendi ilke kararini gérmezden gelmistir. Ayrintilar igin bkz. Konukman (1998).
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sonucu hakkinda belirleyici bir diizenlemenin olmayisindan da kaynaklanmaktadir. Bu

da, Meclisin biit¢eyi denetlemesi konusunda yetersizliklere neden olmaktadir.

* Kesinhesap kanun tasarilarinin onaylanmasi ile Odenek {istli harcamalarin
sorumlulugu kapatilmis sayilmaktadir. Diger bir deyisle, bu tamamlayic1 6deneklerin
onaylanmasi, yasama organinin kendisine verdigi yetkiyi ddenek {istli harcamalar
yaparak asan hiikiimetlerin "ibra edilmesi" anlamina gelmektedir. Aslinda Meclisin
tamamlayic1 6denegi, yapilan 6denek iistii harcamalarin hangi hizmetlere ve hangi
gerekcelerle yapildigini bilmeden vermesi, kesinhesap kanun tasarilarinin 6ziine

aykiridir.*’

* Kolay anlasilabilir mali raporlama sisteminin kurulmamis olmast ve Meclisin
elinde anlamli bir tartismanin yapilabilmesi icin gerekli bilgilerin bulunmayis

denetim yetkisi agisindan Meclisin etkinligini olumsuz yonde etkilemektedir.

* KIT alt komisyon raporlarmin ve Komisyon raporunun YDK iiye ve denetcilerince
yazilmasi, milletvekillerinin katki1 oranini1 azaltmaktadir.

* Anayasa’min 165 inci maddesi geregince denetim acgisindan KIT kapsami ve

3

tanimi; “..sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan veya dolayli olarak Devlet’e ait
olan kamu kurulus ve ortakliklari...” seklinde yapilirken, Anayasa’nin bu hiikmii
uyarinca ¢ikartilan 3346 sayii Kanun ile KiT’lerle ilgili cerceve mevzuati
niteligindeki 233 sayili KHK’de; kamu kaynaklarin1 kullanmak yoluyla isletmecilik
yapan genel ve katma biitceli yOnetimlerle, yerel yonetimlere ait olan isletmeci
kuruluslar (Erdemir, TC Merkez Bankasi, Eximbank, BIT’ler vb.) Meclisin denetim

kapsami disinda birakilmistir.

3.3.2 DOLAYLI ETKINLIiGI

Biitge yoluyla gelirleri toplama ve giderleri yapma yetkisini parlamentodan alan
yiriitme organinin, bu yetkiyi alirken ve kullanirken ortaya koyacagi gerekgeler ve
uygulamalarin parlamento tarafindan kapsamli bir incelemeye ve degerlendirmeye tabi
tutulmas1 gerekmektedir. Iste bu noktada, tiim diinyada oldugu gibi iilkemizde de parlamento

adina denetim yapacak uzman kuruluslarin varligina ihtiya¢ duyulmaktadir.

0 Konukman (1996).
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3.3.2.1 MEVCUT iSLEYi$

3.3.2.1.1 Sayistay

Anayasamiza gore Sayistay, bir taraftan devletin gelir, gider ve mallarin1 Meclis adina
bagimsiz ve yansiz olarak denetlemek, sorumlularin hesap ve islemlerini yargilama yoluyla
kesin hiikkme baglamak suretiyle, devletin saglikli, diizenli ve verimli olarak islemesine

katkida bulunan Anayasal bir kurumdur.

Yargilama yoniiyle Sayistay, gelir, gider ve mal islemlerini ve bu islemlere ait sayman
hesaplarii biitiin kayit ve belgeleriyle birlikte incelemekte ve neticede biitiin bu islem ve
hesaplar1 yargilama yoluyla kesin hiikkme baglamaktadir. Boylece, yliriitmenin uygulamalarin
nihai olarak parasal isleme donistlriildiigli tahakkuk birimi ile saymanliklarin hatali
islemlerinden dogan zararlarin sorumlularindan tahsilini saglar. Parlamento adina denetim
yoniiyle ise, genel ve katma biitceli dairelerin gelir ve giderleriyle mallarin1 Meclis adina

denetlemek ve denetim sonuclarint Meclis’e sunmakla ytlikiimliidiir.

Yasalarla verilen inceleme, denetleme gorevi sonucunda, Anayasa ve Sayistay

Yasast’nin 81 inci maddesi uyarinca "Genel Uygunluk Bildirimleri" hazirlanmaktadir.

Sayistay raporlarinin genel amaci kamu hesaplarinin dogru ve denk olup olmadigy;
kamu mali sistem ve kontrollerinin etkili bir sekilde kurularak isletilip isletilmedigi; kamu
kaynaklarinin tutumluluk, verimlilik ve etkinlik ilkeleri gozetilerek kullanilip kullanilmadig:
hakkinda bilgi saglamak ve goriis vermektir. Meclise sunulan genel uygunluk bildirimleri ve
bu nitelikteki yillik diger mali raporlar;

» kamu hesaplarinin analizini gergeklestirerek ~ ve yorumunu kolaylagtirarak

kesinhesap kanunlarina igerik kazandirir,

* izleyen yil biitcesinin daha saglikli bir temelde goriisiiliip yasalasmasina imkan
saglar,
* yasama ve yiiriitme tarafindan konulan mali mevzuat ve diger diizenlemelerin

uygulanmasindan dogan aksakliklarin giderilmesine yardimeci olur,

= Mali Yonetim Sistemleri ile bunlarin igerdigi siireglerin saglikli bir sekilde
isletilmesini saglamak amaciyla yanlis uygulamalar1 ve tikanikliklar1 ortaya koyar

Ve

» mali yonetimde saydamligin saglanmasina ve mali hesap verme sorumlulugunun

yerlesmesine ve gelismesine katkida bulunur.
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Sayistay 1996 yilindan bu yana, Genel Uygunluk Bildirimi ekinde o yilin biitge
uygulamasi sonucu harcamalarla ve gelirlerle ilgili ayrintili verileri iceren ve tahminlerle
gerceklesmeler arasinda olusan sapmalar1 gosteren "Biitce Uygulama Sonucglar1 Raporu" nu
sunmaktadir. Yine ayn1 yildan beri, dnemli mali denetim bulgularimi igeren "Hazine islemleri
Raporu"nu hazirlamaktadir. Ayrica 1997 yilinda baglayan uygulama siirdiiriilerek, Meclise

"D1s Borg Izleme Raporu" sunulmaktadir.

3.3.2.2 SORUNLAR

* Sayistay Yasasinin 25, 28, 47, 55, 87, 88 ve Ek 10 uncu maddelerinde Sayistay'in
cesitli konularda Meclis’ e raporlar sunmasi ongoriildiigi halde bu gerege yillardir
genel olarak uyulmadig1 goriilmektedir. Ornegin 87 inci madde de genel ve katma
biitceli dairelerin "mal hesaplarma" iligskin olarak Sayistay'in Meclis’ e her yil rapor
sunmas1 Ongoriilmiigken, Bakanliklarin 1050 sayili Kanuna goére hazirlamasi gereken
Mal Kesin Hesaplarin1 hazirlamamasinin ve Maliye Bakanligimin da bu konuda
herhangi bir ¢aba igerisinde olmamasmin da etkisiyle bu geregi yerine
getirmemektedir. Yine Genel ve Katma Biitceli idareler disinda kalan kuruluslar icin
yasal olarak her yil sunulmasi zorunlu olan raporlar hazirlanmamaktadir. Meclisinde
bu konuda herhangi bir talebi bulunmamaktadir. Genel Uygunluk Bildirimleri ise,
Anayasal bir zorunluluk oldugu i¢in her yil verilmek durumundadir. Ancak bu

bildirimler, doyurucu ve somut denetim bulgularina dayanmaktan uzaktir.*'

* Biit¢ce kapsaminin daralmasi ile biitce ve Sayistay denetimi disinda birakilmis
kamu kaynaklar1 Sayistay'in mali denetimlerini bir biitlinlik igerisinde yapmasina

engel olusturmaktadir.

* Plan-program-biitce sistemine gercek anlamda gecilememis olmasi, muhasebe
sisteminin  tahakkuk  esasina  dayanmamasi,  bilgisayar  teknolojisinden
yararlanilamamasi, analiz ve degerlendirme yapmaya uygun bir biitge ve muhasebe
kodifikasyonunun bulunmamasi, mali raporlamanin Oniinde ciddi bir  engel

olusturmaktadir.

* Saymanliklarin organizasyon yoniinden dagmiklhigi ve sayica c¢oklugu, Mali
Yonetim Bilisim Sistemi’nin  heniiz  kurulamamis olmast mali raporlamanin
dayanacagi verilerin dogru, zamanli ve yeterli niteliklere sahip olmasini

giiclestirmektedir.

“ Konukman (1996).
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* Sayistay’in geleneksel denetim sistemi yargisal fonksiyonuna uygun olarak
tasarlanmistir. Bu acidan Genel Uygunluk Bildirimi ile diger raporlarin

hazirlanmasina yonelik caligsmalar ¢ok sinirli bir diizeyde yiiriitiilmektedir.

3.4 DENETIM SISTEMININ ETKINLIGI VE SORUNLAR

Denetim, ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gerceklesmis sonuclari, dnceden
belirlenmis amaglar, kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek ve O6lgmek
suretiyle kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin onlenmesine yardimeci
olmak, kisi ve kuruluslarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli,
giivenilir ve tutarli hale gelmesine, verimlilik, tutumluluk ve etkinligin iyilestirilmesine
rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve bulgulari ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli,

planli ve programli bir siiregtir.

Yukarida belirtilen tanimdan hareketle denetimin; sistemli, planli, programli, hedefli
ve siirekli bir faaliyet oldugu sdylenebilir. Bu faaliyetin, uzmanlik becerilerine sahip kisi,
birim, kurul, organ ve kurumlarca yerine getirilmesi ise isin dogasi geregidir. Diinyada
denetim riskli ve dnemli alanlar1 dikkate alarak stratejik Onceliklere gore yiiriitiilen ve yillik

programlara baglanan siirekli ve sistemli bir faaliyet olarak algilanmaktadir.

Denetimin tiirii ne olursa olsun denet¢inin gergeklestirecegi hedefler, uygulayacagi
denetim prosediirleri ve teknikleri, is kalitesi ve hazirlayacagi rapor bakimindan uymast
gereken kurallar vardir. Bu kurallarin biitiinii genel anlamda “Denetim Standartlar1™ olarak
adlandirilmaktadir. Denetim standartlarinin, denetimin giivenilirligini etkileyen asgari
kosullar oldugu, denetimde uygulanacak yontemlerin ve asamalarin smirlart ile denetimin
sonuglarinin belirlenmesini sagladig1 kabul edilmektedir. Bir denetim ¢aligmasinin kalitesi, bu

standartlara uygunluk derecesiyle 6l¢iilmektedir.

Bagimsizlik, biitiin denetimlerin kdse tasi, olmazsa olmaz kosulu olarak kabul
edilmektedir. Denetim prosediirleri {ilkeden iilkeye farklilik ve ¢esitlilik gostermekle beraber
denetim bulgu, sonug¢ ve tavsiyelerinin “tarafsiz” olmasini saglamak bakimindan denet¢inin
ve denetim birim, organ ve kurumunun bagimsiz olmasi noktasinda birlesilmektedir.
Bagimsizlik, bir anlamda hem denetlenenden bagimsiz olmayi, hem de her tirli dis
miidahaleden uzak olmay1 icermektedir. Bagimsizligin kurallarla giiclendirilip giivence altina
alinmasi kadar pratikte de islerlik ve islevsellik kazanmasi da iizerinde durulmasi gereken

onemli ve gerekli konulardir.
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Denetim literatiiriinde, bagimsizligin denetlenen kurum veya birim karsisindaki
durumu; gorevin yerine getirilmesine elverecek biitce imkanlarinin saglanmasi; personelin
sayl ve uzmanliklar yoniinden yeterliligi; personelin géreve alinmasi ve gérevden ayrilmasi;
terfi, ticret ve diger istihdam kosullarinin meslege yakisir diizeyde olmasi; denetimin
kapsamina, icerigine ve zamanlamasina karar verme; veri, bilgi ve belgelere erisimde
kisitlama olmamasi; denetim bulgu, sonu¢ ve tavsiyelerinin bir sinirlama olmaksizin

raporlanmasi yonleri lizerinde de durulmaktadir.

Denetimini sisteminin etkinliginin ele alindigi bu bdéliimde, denetim sistemimizin
isleyisini etkileyen temel faktorler sirasiyla ele alinmis ve gerekli degerlendirmeler bu
cercevede yapilmistir. Bunlar;

Kamu Mali Yoénetimimizin Caddas Yonetim Anlayisimn  ilke ve Gereklerini

Karsilamaktan Uzak Olusunun Denetimi Olumsuz Etkilemesi

* Denetim sisteminin nesnel tabanini olusturan Tiirk kamu mali yonetim sisteminin
ve kamu maliyesi alanindaki yasal ¢ercevenin pek c¢ok yetersizligi ve eksikligi,
denetimin etkinlestirilmesinin Onilindeki en ciddi handikaplardan biri olarak

durmaktadir.

» Keza mali yonetim sistemimiz ¢agdas kamu mali yonetiminin dnemle iizerinde
durdugu mali seffaflik, kamusal hesap verme sorumlulugu (mali hesap verme
sorumlulugu ve performans hesap verme sorumlulugu), performans yonetimi gibi

temel ilke ve anlayislarin uzaginda islemektedir.

Yolsuzluklarin Onlenmesinde ve Yolsuzluklar icin Caydirici Bir Ortam Yaratilmasinda

Denetimin Yeterince Etkili Olamamasi

*  Yolsuzluklarin 6nlenmesinde ve yolsuzluklara karsi caydirici bir ortam

yaratilmasinda denetim sistemimiz gerektigi bi¢imde etkili olamamaktadir.

* Denetimin yolsuzluklari onleme konusundaki rolii pek c¢ok iilkede yeniden
tartisilmakta ve denetimden bu anlamdaki fonksiyonunu eksiksiz yapmasi
beklenmektedir. Diinyada yolsuzluklarin ortaya c¢ikarilmasi ve sorusturulmasi
genelde, denetimin misyonu i¢inde miitalaa edilmezken saglikli mali sistemin
stirdiiriilmesinde, kontrol mekanizmalarinin yeterli bir bi¢imde isletilmesinde,
seffafligin saglanmasinda ve hesap verme sorumlulugunun yerlesmesindeki yapici

katkilar1 nedeniyle denetimin yolsuzluklar1 dnleyici rolii iizerinde durulmaktadir.
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Keza denetim diinyasinda kamu kesiminin yolsuzluklara hassas ve riskli olan
alanlarinin (vergilerin ve diger kaynaklarin toplanmasi, kamu satin almalar1 ve
sozlesmeleri, giimriik vergileri, 6zellestirme islemleri gibi) denetim programlarina
almarak yolsuzluklara elverisli ortamlarin olusmasinin 6nlenecegine isaret
edilmektedir. INTOSATI’in 1998 yilinda Uruguay’da yapilan XVI. Kongresi’nin
ana temalarindan birisi yolsuzluklarin O6nlenmesinde ve ortaya ¢ikarilmasinda

yiiksek denetimin roliine ayrilmistir.

Denetim Mesleginin Yeterince Gelismemis Olmasi

Ulkemizde denetimin bir meslek olarak yeterince gelismemis oldugu
gozlenmektedir. Diinya Bankasi uzmanlarindan Mourice Mould tarafindan
“Tiirkiye’de Muhasebe, Finansal Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Gelisimi”
bashigiyla hazirlanan rapor, TURMOB ve Diinya Bankasi’nin 12-14 Ocak 1994
tarihleri arasinda ortaklasa diizenledigi ve iilkemizin muhasebe ve denetim ile ilgili
kurum ve kurulus temsilcilerinin katildig1 bir sempozyumda tartigmaya a¢ilmistir.

Sempozyumda ele alinan hususlar su basliklar altinda toplanmistir:

Muhasebe ve denetim mesleginin gelistirilmesinden biitliniiyle sorumlu bir organin

Oncelikle belirlenmesi,

Muhasebe kanunu yonetiminden ve bu cercevede Tiirk Ticaret Kanunu’nun

gelistirilmesinden sorumlu bir komisyon olusturulmasi,

Tirk muhasebe ve denetim standartlarina iliskin olarak genel kabul goren

uluslararasi standartlarin olusturulmasi,

Denetim elemanlarinin  mesleki egitim ve deneyim kazanmalarina yonelik

Oonlemler alinmasi,
Meslek i¢i egitim programlarina siireklilik kazandirilmasi,

Mubhasebe ve denetim sektorlerindeki mevcut ve olasi talebe paralel olarak Tiirk

Ticaret Kanununda gerekli degisikliklerin yapilmasi,

Kamunun denetimine iliskin faaliyetlerin 6zel sektor firmalarma devredilerek,
kamu denetim birimlerinin goérev tanimmi 6zel bir sektor tarafindan

gergeklestirilen denetimin ve mali sistemin kontrolii sekline doniistiiriilmesi,

Denetim ve muhasebe sektoriindeki meslek gruplarinin tek bir oda altinda

birlestirilmesi,
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» Kamu ve o0zel sektdorde denetim, mali raporlama, muhasebe hizmetlerinde
calisanlarin ortak mesleki niteliklere sahip olmasi ve bu kapsamda sektorde

calisanlarin ayr1 bir yeterlik sinavina tabi olmalari,

= So6zii edilen sempozyum Tiirkiye’de muhasebe, finansal raporlama ve denetim
hizmetlerinin gelisimi konusunda énemli bir tartisma ortami1 yaratmistir. O tarihten
bu yana gegen siire i¢cinde denetcilerin egitimi, muhasebe ve denetim standartlari
konularinda TURMOB biinyesinde kayda deger adimlar atilmis olmakla birlikte
bu gelismeler Batidaki standartlar diizeyinde meslegin gelisimini saglayabilmekten
uzaktir. Ote yandan kamu kesimindeki denetimi biitiinsel bigimde kavrayici
girisimler de heniiz baglatilabilmis degildir.

Denetim Birimleri ve Denetim Elemanlar1 Acisindan Bagimsizhk Kavraminin Yerli

Yerine Oturmamis Olmasi

= Bagmsizlik kavrami denetimin en kritik meselelerinden birisidir. Ulkemizde
bagimsizligin biitiin boyutlariyla yerlesmemis olmasini denetimden istenildigi

bicimde sonu¢ alinamamasinin énemli nedenlerinden biri sayilmaktadir.

* Cumhurbagkanligit Devlet Denetleme Kurulu’'nca hazirlanan “Yolsuzlukla
Miicadeleye Yardimci Olmak Maksadiyla Alinmasi Gereken Tedbirlere Iliskin
Inceleme Raporunda “.... iilkemizde uluslararasi denetim standartlarinda belirtilen
denetimde bagimsizlik ilkesine geregi gibi uyulmamasi, denetimin etkinligini

azaltan onemli nedenlerden biridir” saptamasi net bir sekilde ortaya konmustur

= Aym Rapordaki “..denetim gorevinin planlanmasi, programlanmasi ve
yiriitiilmesinde adina hizmet yapilan makamdan talimat almamak, denetlenecek
hususlarin onceliklerini tespit etmek ve yapilacak denetimlere uygun yontemleri
segmekte serbest olmak, yetkili makamin talebi iizerine yerine getirilecek islerin
nasil yapilacagina karar vermek anlaminda kullanilan bagimsizlik, gorevlerini
meslek mensuplar1 eliyle yerine getiren tiim denetim birimlerine taninmasi
gereken statiidiir” tespiti bagimsizligin boyutlar1 hakkinda fikir verdigi gibi,
bagimsizlik kavraminin lilkemizde tam anlamiyla algilanmadiginin da ifadesi
sayllmaktadir.

Denetimsiz Alanlarin ve Faalivetlerin Bulunmasi ve Denetimi Kisitlayvan Uygulamalarin

Olmasi

» Ulkemizde gerek yasal diizenlemelerle gerekse fiili uygulamalarla denetimsiz

alanlar yaratilmaya devam edilmektedir. Denetimden Kagis olarak
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nitelendirilebilecek bu uygulamalar Tiirk Denetim Sisteminin en Onemli

sorunlarindan birisidir.

»  Ornegin; 576 Sayilh KHK ile aslinda Sayistay denetimine tabi Afetler Fonuna
aktarilan ve belli amaglara tahsis edilen kaynaklar Sayistay denetimi disina
cikarilmaktadir. 576 sayili KHK'nin ortada koydugu denetim modeli Anayasanin
165'inci maddesine uygun bir model de degildir. S6z konusu kaynaklar
Basbakanlik ve Maliye Miifettisleriyle Bankalar Yeminli Murakiplarindan olusan
bir komisyon tarafindan denetlenmektedir. Bu Komisyonun yapacagi denetim
teknik anlamda dis denetim sayilabilirse de Parlamento adina yapilip, sonuglari
Parlamentoya duyurulan bir denetim degildir. Burada denetim birim, organ ve
kurumlar eliyle yapilmamakta ve sonuglar1 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne

sunulmamaktadir.

* Bir bagka 6rnek ise, 278 sayili Tiirkiye Bilimsel ve Teknik Arastirma Kurumu
Kurulmas: Hakkinda Kanunda yer almaktadir. Yasanin 11'inci maddesine gore
"Tiirkiye Bilimsel ve Teknik Arastirma Kurumu'nun hesaplart Bagbakanlik¢a iki
vil i¢in atanacak ii¢ murakiptan meydana gelen bir Murakiplar Kurulu tarafindan
denetlenir." Ayrica, ayni yasanin 12'nci maddesinde "Murakiplar Kurulu Raporu
ile Bilim Kurulu Raporu ve yillik bilango Basbakanlik tarafindan dérdii Yiiksek
Murakabe Heyetince ikisi Sayistay’ca ve biri Maliye Bakanliginca secilecek yedi
kisilik bir kurula tevdi olunur." hiikmii bulunmaktadir. TUBITAK igin &ngdriilen
denetim modeli de Anayasanin 160'inct ve 165'inci maddeleri geregince
Parlamento adina yapilmasi gereken denetimler olmayip, bu kurum da TBMM'nin

denetim alani1 disindadir.

* 4389 sayili1 Bankalar Kanunu'nun 3'iincii maddesinin 2 sayili fikrasinda yer alan
"Fon dahil olmak iizere Kurumun yillik hesaplar1 ile harcamalarina iligkin
islemlerini Sayistay denetcisi, Basbakanlik Miifettisi ve Maliye Miifettisinden
olusan bir komisyona denetlenir." hiikkmii de Anayasanin 160'inct ve 165'inci
madde hiikiimlerine aykiridir. Ayni durum 3238 sayili Kanunla kurulan Savunma
Sanayii Destekleme Fonu i¢in de gecerlidir. Keza Tanitma Fonu'nun denetlenmesi

konusunda da 3230 sayil1 yasada herhangi bir diizenleme yer almamaktadir.

* Yukarida verilen Ornekler daha genis bir tarama ile zenginlestirilebilir. Alt
Komisyonumuzun amaci yasal diizenlemelerle yaratilan denetimsiz alanlara isaret

etmektir.
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= Ote yandan; kamu kaynaklarmin kurulan vakiflar, dernekler, sirketler ve iktisadi
isletmeler eliyle kullanilir hale gelmesi kamu mali yonetimini bozmakta ve kamu
harcamalarinin disiplininden uzaklagmasina yol agmakta, bir anlamda denetimden
kacis1 da simgelemektedir. Bu organizasyonlardaki kamu kaynaklarinin inceleme
sonuglarmin Anayasanin 160'nc1 ve 165'nci maddeleri baglaminda Parlamentoya
duyurulmasi s6z konusu degildir. Kald1 ki, s6z konusu kaynaklarin ne kadarmin

denetim birimleri marifetiyle teknik anlamda denetlendigi de belli degildir.

* Bir bagka 6nemli konu da kamu kurum ve kuruluslari tagra birimleri faaliyetlerinin
diizenli sayilabilecek bir sekilde denetim kapsamina alinmasina karsin st
yonetime yakin merkez birimlerin denetim dis1  birakilmasidir.  Alt
Komisyonumuzca bu durumun hi¢cbir makul gerekceye dayandirilmadigi

saptanmistir.

* Finansmani1 Diinya Bankasi’ndan saglanan projelere iliskin kamu harcamalarinin
hem parlamento adina yapilan denetimin disinda tutuldugu, hem de i¢ denetim

birimlerince yeterince denetlenemedigi tespit edilmistir.

* Diger onemli nokta da, asil gorevleri denetim olan elemanlarin "idari islere
nezaret", "idarl gorevlerin tedviri" gibi mevzuatin acik¢a izin vermedigi
yontemlerle denetim dis1 alanlarda istihdam edilmesidir. Bu durum, meslek
giivencesiyle bagdasmadig1 gibi denetlenecek alanlara tahsis edilecek is giiciliniin
bagka alanlara kaydirilmast ve dolayisiyla bazi alanlarin  yeterince

denetlenememesi sonucunu dogurmaktadir.

» Keza, "sorusturma" yetkisi de bulunan denetim elemanlarmin gorev dagilimi
icinde "sorusturma'nin 6n plana ¢ikmasi denetimin ya hi¢ ya da yeterince
yapilmamasi gibi bir sonu¢ dogurmaktadir. Gerektiginde "sorusturma" yapilmasi
isin dogas1 geregidir. Ancak, denetimde gorevli elemanlarin denetimden uzaklagip
sadece sorusturma ile ugrasir hale gelmesi denetimin saglayacagi yararlardan

uzaklasilmasi anlamina gelmektedir.

* Denetim birimlerinin yeterli ve ehil sayida personelden olusmadigi kurumlar veya
organlar s6z konusudur. Bazi kurumlarda ise hi¢ teftis veya denetim birimi
bulunmamaktadir. Bu durum denetimin yapacagi islere getirilmek istenen

kisitlamalar hiiviyetindedir.
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Denetimin Stratejik Plan Temelinde Onceliklere Gore Yiiriitiilmemesi

Ulkemizde genel olarak denetim, dncelikli ve riskli alanlar1 dikkate alan stratejik

planlara ve yillik programlara dayali olarak yiiriitilmemektedir.

Stratejik planlama gelecekte elde edilmesi hedeflenen sonuclar ile bu sonuglara
nasil ulasilacagi ve basar1 derecesinin nasil Sl¢iiliip degerlendirilecegi hakkinda
kararlarin alinmas1 amaciyla bagvurulan kesintisiz ve sistemli bir silire¢ olarak

tanimlanabilir.

Ulkemizdeki denetim birim, organ ve kurumlarinin ellerinde bulunan kisith
kaynaklar1 (personel, tasinir ve tasinmaz mallar) kendilerine verilen gorevleri
layikiyla yerine getirebilmek icin dengeli bir bicimde dagitmak {izere stratejik
planlamaya gereken Onemi vermiyor olmalar1 ciddi bir eksiklik olarak

gorilmektedir.

Cagdas Denetim Uvgulamalarinin Yeterince Yasama Gecirilmemis Olmasi

Ulkemizdeki denetim agirlikli olarak uygunluk denetimine (compliance audit)
odaklanmigstir. Tirkiye’deki denetim birim, kurul ve organlar1 bu geleneksel
gorevinin yan sira mali tablolarin dogrulugunun ve giivenilirliginin denetimi, mali
sistemlerin ve i¢ kontrol mekanizmalarinin denetimi ve performans denetimi gibi
cagdas denetim uygulamalar1 konusunda arayis c¢abalarini stirdiirmekte olup yeni

denetim caligmalarini heniiz yeterli olgunluga ulagtiramamislardir.

INTOSAI denetim standartlar1 arasinda; mali tablolarin cesitli 6geleri arasinda
istenilen iligkinin var olup olmadigmnin arastirilmasi, istenmeyen iligkilerin ve

alisilmigin disindaki egilimlerin belirlenmesi ilkesine yer verilmistir.

INTOSAI, bu ilkeden hareketle, mali tablolarin kabul edilebilir muhasebe
standartlarina uygun olarak hazirlanip hazirlanmadiginin; mali tablolarin
denetlenen kurumun sartlar1 dikkate alinarak diizenlenip diizenlenmediginin; mali
tablolarin ¢esitli 6geleri hakkinda yeterli agiklamanin mevcut olup olmadiginin;
mali  tablolarin  ¢esitli  Ogelerinin  uygun  bicimde  degerlendirilip
degerlendirilmediginin, Olciiliip Olc¢iilmediginin ve gosterilip gosterilmediginin

arastirilip analiz edilmesini denet¢inin gorevleri arasinda saymaktadir.

Ote yandan INTOSAI; Sayistay’a tanman yetkilerin artirilmasi ve Sayistay’in tiim
kamu kurumlarinda diizenlilik ve performans denetimini yiirlitmek veya yiiriitiilen

denetimi yonlendirmekle yetkili kilinmasi Olgilisiinde kamusal hesap verme
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sorumlulugunun gelismis olacagima 06zel bir vurgu yaparak performans

denetiminin 6nemine dikkat ¢ekmektedir.

Gene ayn1 organizasyonca performans denetimi, idari faaliyetlerin tutumlulugunun
saglikli idari prensip ve uygulamalar ile yonetim politikalarina gore denetlenmesi;
insan, mali ve diger kaynaklarin kullanimindaki verimliligin, bilgi sistemleri,
performans Olciileri ve gdzetim diizenlemeleri ve denetlenen kurumlarca belirlenen
eksiklikleri gidermek icin uygulanan yontemlerin izlenmesi de dahil olmak iizere
denetlenmesi;  denetlenen  kuruluslarin  hedeflerine  ulagsma  yoOniindeki
performanslarinin yarattig1 gercek etkinin amaglanan etkiyle kiyaslanmak suretiyle

denetlenmesi bi¢iminde tanimlamaktadir.

i¢c Kontrol Kavraminin Yerlesmemis Olmasi ve i¢c Kontrol ile Denetim iliskisinin Uygun

Bir Zemine Oturtulamamis Olmasi

Ulkemizde i¢ kontrol sisteminin tutarl ilkeler biitiinii olarak ele alinmadig1, buna

karsilik bu sistemin 6gelerinin mevzuatimiza serpistirildigi gériilmektedir.

INTOSAI I¢ Kontrol Standartlari’'nda i¢ kontrol yapilari da ydnetimin tutumu,
metotlar, usuller ve hedeflere ulagilmasina yeterli giivence saglayan dnlemler dahil
olmak iizere, bir kurumun planlari seklinde tanimlanmaktadir. I¢ kontrol yapilari
esas olarak, organizasyonun islevine uygun olarak diizenli, ekonomik, verimli ve
etkin faaliyetler ile kaliteli iiriinlerin ve hizmetlerin gelistirilmesini; kaynaklarin
savurganliktan, suiistimalden, yetersiz yonetimden, hatalardan, yolsuzluktan ve
diger diizensizliklerden kayiplara karsi korunmasini; yasalara, yonetmeliklere ve
yonetimin direktiflerine uyulmasini; giivenilir mali ve yonetsel verilerin
hazirlanmasini, saklanmasii ve bu verilerin uygun zamanli raporlarda tam ve

dogru olarak agiklanmasini hedeflemektedir.

Ulkemizde yukarida temel hedefleri siralanan i¢ kontrol yapilarinin sistematik ve
biitiinsel bicimde ele alinmamasi ve bu alanda standartlar tespit edilmemis olmasi,
i¢ kontrol yapisinin énemli unsurlarindan biri olan i¢ denetimin (internal audit)
etkinligini dogrudan ilgilendirmektedir Ciinkii cagdas denetimdeki Onemli
yaklagimlardan biri, denetlenen kurulustaki i¢ kontrol sisteminin yeterliliginin ve
etkinliginin degerlendirilmesine ve bu sistemin eksiklik ve zayifliklarinin
nedenlerinin arastirilmasina ve sonugta incelenen yapimin gelistirilmesine yonelik

tavsiyelerin olusturulmasina ve izlenmesine dayanmaktadir.
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Denetim Metotlarinin ve Tekniklerinin Tam Anlamvla Kalici Hale Getirilmemis

Olmasi

Bazi yararli Orneklerin mevcudiyeti yadsinmamakla birlikte, genel olarak
iilkemizde denetim metotlarin1 ve tekniklerini cagdas gelismeler 1s181nda gosteren
kapsamli el kitaplarinin ve rehberlerin yeterince yayginlasmadigi ve bu araglarin

sagladig1 imkanlardan geregi gibi yararlanilmadigi gozlenmektedir.

Literatiirde denetim metodolojisi; denetimin planlanmasinda, yiiriitiillmesinde,
sonuc¢larinin raporlanmasinda ve izlenmesinde Ongoriillen asamalar ve usuller
olarak algilanmakta; denetim teknikleri de denetcinin denetim icin gerekli

bilgilerin toplanmasinda yararlandigi araglar olarak ele alinmaktadir.

Cagdas diinyada rehberler ve el kitaplar1 korti koriine uygulanacak ve yaraticiligin
Oonlini  kesen dokiimanlar olarak degerlendirilmemekte, aksine denet¢inin
sagduyusunun, mesleki birikiminin ve yaraticiliginin gercekten yasama gegirilmesi

i¢cin gerekli sigrama tahtalar olarak goriilmektedir.

Denetim sonucunda kaliteli lirtinler liretilmesi uygulamaya yon veren rehberlere ve
el kitaplarima bagli oldugundan bu araclardan denetim sistemimizde gerektigi

sekilde yararlanilamiyor olmasi kuskusuz 6nemli bir eksikliktir.

Denetcinin  Mesleki  Gelisimine ve Hizmet ici Egitimine Siireklilik Temelinde ve

Sistematik Bir Bicimde Yaklasiimamis Olmasi

Ulkemizde, denetim elemanlarmin meslege alinmadan 6nce meslek kuruluslari
tarafindan denetimle ilgili temel konular hakkinda egitilmeleri s6z konusu
olmadig1 gibi, meslege alindiktan sonra da mesleki gelismeyi saglamak, denetim
alanlan ile ilgili yenilikleri ve gelismeleri izlemek amaciyla siireklilik temelinde
hizmet i¢i egitimden gecirilmedikleri bilinen bir olgudur. Keza denetim
sistemimizde gerceklestirilen hizmet i¢i egitim genelde, sistemli ve programli bir
temel yerine usta-girak iliskisi icinde yiiriitiilmektedir.

INTOSALI, “uygun nitelikli personelin ise alinmasini” ve “calisanlarini, gorevlerini
etkili bir sekilde yerine getirebilecek bicimde egitmeyi ve denetciler ile diger
calisanlarin ilerlemeleri i¢in gerekli kosullar1 belirlemeyi” Sayistaylara gorev

olarak vermisgtir.

Keza Ingiltere i¢ Denetim Enstitiisii'nce yaymimlanan “I¢ Denetim Meslegi

Uygulama Standartlar1 ve Yonlendiren Ilkeler” baslikli dokiimanda; i¢ denetim
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elemanlarinin mesleki yeterliliklerini korumak i¢in egitimlerini siirdiirmekten
sorumlu olduklar1 belirtilmekte; i¢ denetim standartlarindaki, prosediirlerindeki ve
tekniklerindeki giincel gelismelerden ve iyilestirmelerden stirekli olarak haberdar
olmalar1 vurgulanmakta; denetcilerin, mesleki derneklere iiye olma ve katilim,
konferanslara, seminerlere, mesleki kurslara ve kurum igi egitim programlarina
devam etme ve arastirma projelerine istirak etme yollariyla egitimlerine siireklilik

kazandirmalar1 geregine igaret edilmektedir.

Giderek karmasiklasan ve hizla degisen bir ortamda faaliyet gOsteren denetim
elemanlarinin  sistematik ve programli bir bigimde hizmet i¢i egitimden

gecirilmiyor olmalart 6nemli bir handikaptir.

Denetimde Bilisim Teknolojisi imkanlarindan Gerektigi Sekilde ve Sistemli Olarak

Yararlanilamamasi

Ulkemizdeki denetim birimleri ve organlari denetim alaninda bilisim

teknolojisinin sundugu imkanlardan sistematik bir bicimde yararlanamamaktadir.

Cagimizda hemen hemen biitiin kamu kurum ve kuruluslari, ydonetim sistemlerinin
yani sira mali sistemlerinde de giderek artan Olciide ve yaygin olarak bilisim
teknolojisinden yararlanma arayisi ve ¢abasi i¢indedir. Bilisim teknolojisinin mali
islemlerde kullanilmasi, pek ¢ok yararmmin yam sira, islemlerde anonimlige yol
acarak sorumlulugu azaltmak; veri giris ve islemede miikerrerliklere, yetkisiz
erisimlere acik olmak gibi mali denetim a¢isindan son derece dnemli olan bir ¢ok

zaafi beraberinde getirmektedir.

INTOSAI biinyesinde bulunan Elektronik Veri Isleme Yiiriitme Komitesi ¢alisma
gruplar1 olusturarak bu alanda gelisen teknikleri denetim standartlar i¢ine dahil
etmeye calismaktadir. Keza ¢agdas denetim uygulamalar1 konusunda hakli iine
sahip Ingiltere ve Kanada Sayistaylar1 Kurulu bilgisayar sistemlerinin
denetlenmesi ve bu sistemlerin gelistirilmesi acisindan denetgilerine yol gosterici

’

nitelikte “el kitaplari” ve “rehberler” hazirlamakta, bunlar1 denetim pratiginin

zenginliginde siirekli olarak gilincellestirmektedirler.

Ulkemizde kamu kurum ve kuruluslari, ydnetim sistemlerinin yani sira mali
sistemlerinde de giderek artan Olgiide bilisim teknolojisinden yararlanmasina
karsin denetim birim, kurum ve organlarinin bilisim teknolojisinden yararlanmanin
goreceli olarak daha geride kaldig1 gozlenmektedir.
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Denetim Organizasyonlar1 Arasinda liletisimin, Koordinasyonun ve isbirliginin

Bulunmayisi

Cumhurbagkanligt  Devlet Denetleme Kurulunca hazirlanan “Yolsuzlukla
Miicadeleye Yardimci Olmak Maksadiyla Alinmasi Gereken Tedbirlere iliskin
Inceleme Raporu’nda, iilkemizdeki ¢esitli kamu kurum ve kuruluslarinda bulunan
denetim birimlerinin sayisinin 129’a ulastigi, denetim elemanlarina tahsis edilmis

kadro sayilarinin da onii¢ binin iizerinde oldugu belirtilmektedir.

Bu daginik yap1 i¢inde denetim birimlerin her biri iyi niyetli ¢cabalar ve arayislar
icinde olmakla birlikte, ¢alismalarini ige doniik bir bicimde siirdiirmektedir. Bagka
bir ifadeyle, lilkemizde denetim alaninda diyalog, koordinasyon ve hatta isbirligi
imkanlarindan gerektigi gibi yararlanilmamaktadir. Denetim standartlarinin ve
ortak denetim yaklagim ve anlayisinin bulunmamas: fikri planda beraber hareket
etme firsatlarin1 engellemektedir. Yine diyalog ve koordinasyon yetersizligi
nedenleriyle denetim meslegindeki yeniliklerin ve gelismelerin ortak bir temelde

izlenmesi zorlagsmaktadir.

Keza bu durum denetimde miikerrerliklere yol agmakta, kimi zaman da bazi
alanlarin denetimsiz kalmasi sonucunu dogurmakta ve dolayisiyla denetimin

etkinligini zaafa ugratmaktadir.

Denetim Faalivetlerinin Seffaf ve Denetime Acik Olmamasi

Ulkemizdeki denetim birim ve kurumlarinin genel yillik faaliyetlerinin ayritili bir
dokiimii ve denetimde yillik hedeflerine ne oOlgiide ulastiklar1 yillik faaliyet
raporlarina konu olsa da bu raporlar genellikle, biirokratik isleyis i¢cinde kalmakta

ve kamuoyunun bilgisine ve degerlendirmesine sunulmamaktadir.

Cagdas diinyada her alandaki seffaflik yaklasimlarina paralel olarak denetim
birim, organ ve kurumlariin yillik faaliyetleri de kamuoyuna raporlanmaktadir.
Ornegin Amerika Birlesik Devletleri’nin Genel Miifettis Kanunu'nda Genel
Miifettisin ~ faaliyetleri 6 aylik periyotlarla kamunun degerlendirmesine
sunulmaktadir. Keza Sayistaylar parlamentolarina sunduklar1 yillik faaliyet
raporlartyla (annual reports) bir yil icinde yaptiklar1 faaliyetlerini  ve
performanslarini  bir anlamda kamuoyunun denetimine ag¢maktadirlar. Hatta
bagimsiz denetciler eliyle hazirlanan denetim raporlart da Sayistaylarin yillik

faaliyet raporlarina eklenmektedir.
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» Denetleyenlerin de denetime acik olmast anlayisinin iilkemizde heniiz
yerlesmemis olmasi alt komisyonumuzca bir eksiklik olarak degerlendirilmektedir.

3.5 KAMU MALI YONETIMINDE MEVCUT KURUMSAL YAPI VE SORUNLAR

Idari, mali ve hukuki yapidaki daginiklik ve kargasa, sadece planlama anlayisinin
degil mali yonetimde disiplin ve otoritenin de kaybedilmesi sonucuna gotiirmektedir. Boyle
bir yapida plana gerek kalmaz, varsa da uygulanmaz. Tiirkiye’de 1980’ler sonrasindaki mali
politika yoneliglerinin bir kismi boyle bir dokunun yaratilmasi olarak da goriilebilir. Bu
durum salt kotii yonetim veya optik ¢arpilmasi gibi gerekgelerle agiklanabilir degildir. Ancak

bu durumun siirdiirtilemez oldugu da agiktir.

Bugiin Tiirkiye’de kamu harcamalar1 ¢cok sayida ve farkli yapidaki biitgeler ile fon ve
doner sermaye isletmeleri arasinda dagilmigtir. Kamu harcamalarinin yonetimi; genel biitce,
katma biitge, Ozel biitce, 6zerk biitce, fonlar ve doner sermaye isletmeleri araciligiyla
yapilmaktadir. Ayrica, kamu kurumlar1 nezdinde kurulu bazi vakif, dernek veya sandiklarin
da kamusal gorevler ifa ettikleri kabul edilmekte ve bunlara vergi bagisiklig1 taninarak, genel
biitceden pay verilerek veya Devletin bizzat vermis oldugu hizmetler mukabilinde
vatandaslardan bu tiirden oOrgiitlenmeler i¢in ayrica ddeme talep edilerek, kamu adina
kaynaklar elde edilmekte ve harcamalar yapilmaktadir. Bu nedenle, biitce birligi ilkesinden
uzaklagilmakta, konsolide biitce kapsami disinda kalan kamu gelir ve giderleri nedeniyle

kamu gelir ve giderlerinin tam ve net miktar1 goriilememektedir.

Yine kamu gelir ve giderlerinin bu denli birbirinden farkli ve birbirinden ayri
kurumlar wvasitasiyla toplanmasi ve harcanmasi, c¢ok sayida kamu tiizel kisiliginin
olusturulmasi, harcama disiplininin bozmak yaninda devletin inanirliligini ve giivenirliligini
azaltmakta, c¢esitli diizeylerde yozlagmalara kap1 aralamakta, biitcenin bir maliye politikasi
araci olarak kullanilmasi imkanini ortadan kaldirmakta ve kaynaklarin etkin olarak

kullanimin1 engellemektedir.

Tirkiye’de kamu mali yonetiminin kurumsal yapisindaki gelismeler tarihsel gelisim
itibariyle incelendiginde ise, sistemin baslangictan itibaren bu denli parcali ve farkli rejimlere
tabi olmadig1 goriilmektedir. Gelisen teknoloji ve degisen devlet anlayisin1 kavrayabilecek
daha biitiinciil rejimler gelistirilemedigi gibi kamu mali sistemi hizmetler ve kurumlar
itibariyle hem daha da par¢alanmis hem de bir¢ok hizmet ve kurum genel mali sistemin disina

cikartlmistir.
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Tirkiye’de giiclii yiiriitme/gliclii bagsbakanlik bi¢iminde yapilanmis merkeziyetcilik
ile parcalanmis bir kamu mali yonetiminin c¢eligkili birlikteligindeki carpikligi dikkate
almayan, bunda koklii bir doniisiimii 6ngdérmeyen her yeni adim yiizeysel rotuslardan Gteye

gidememe riskini tagimaktadir.

Bu durum, kamu kaynaklarinin kullaniminda yasama organinin yeterince etkili
olamamasina, kamu harcamalarinin denetimi imkaninin ortadan kalkmasina veya bu
denetimin gli¢slizlesmesine, kamu kaynaklarinin kullanimini diizenleyen plan ve programlarin
amaclandig sekilde gerceklestirilememesine neden olmaktadir. Boylece Devlet, kendisinden
beklenen gorevleri yeterince yerine getiremedigi gibi hizmetlerin maliyeti de gittikge
artmaktadir.

Ote yandan, kamu hizmetlerinin tek tek sinirlari iyi belirlenemedigi gibi bir kamu
hizmeti veya gorevi birden fazla kurum arasinda paylastirilmistir; bunun dolaysiz sonucu,
kamu hizmet ve gorevlerinin hizli ve en az maliyetle yiiriitiilememesi olmustur. Ayrica, kamu
kurumlarinin yapacaklari harcamalari koordine etmek ve bunlarin bir plan ve programa uygun
olarak yiiriitiilmesini saglamakla gorevli kuruluslarin boliinmiisliigli de yukarida belirtilen
olumsuzluklarin etkisini artirmaktadir. Yine hem harcamacit kuruluslarin hem de
koordinasyondan sorumlu kuruluslarin merkeziyetgi yapiya dayanmalar1 ve kararlarini yeterli
ve yerinde incelemelere dayandirmamalari, sorunlarin yeterince tespit edilememesine ve en

uygun ¢Oziim yollarina ulagilamamasina sebep olmaktadir.

Ayni sekilde, kamu kuruluslarinin harcama esas ve usullerini diizenleyen mevzuatin,
merkeziyetci bir yapiya dayanmasi, etkinlikten ¢ok uygunluk degerlendirmesini 6ne ¢ikarmast
ve kat1 kurallar icermesi, sistemin esnekligini engelledigi gibi, denetim ve mevzuat disina
kagigin gerekli bir durum oldugu fikrini yayginlastirmakta ya da denetim disina kagisin bir
gerekcesi olarak kullanilmaya zemin hazirlamaktadir. Ayrica, kurumsal oOrgiitlenme, yetki
paylasimi, mevzuat gelistirilmesi, politika tespiti, kullanilan teknikler gibi temel sikintilarin
yani sira uygulayicilarin se¢imindeki yanliglar ile uygulayicilarin yetersizlik ve yanlis

tercihleri de sistemin sikintilarini artirmaktadir.
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4 KAMU MALI YONETIMININ YENIDEN YAPILANDIRILMASI VE MALI
SAYDAMLIGIN SAGLANMASINA YONELIK ONERILER

4.1. YENI BIiR BUTGE SISTEMi

Burada tigiincii boliimde detayli bir sekilde incelenen biitgesel siirecimizin sorunlart da
dikkate alinarak, sistemin daha etkin ¢alismasi amaciyla yapilan ve bir kisim kapsamli

doniistimler gerektiren oneriler yer almaktadir.

Bir nolu alt komisyon ¢aligmalar1 sirasinda belli bir modelden hareket etmek ve buna
gore Tiurkiye’deki sistemi degerlendirmek ve oOneriler gelistirmek amaciyla Diinya
Bankasi’nin son donemde gelistirdigi orta vadeli harcama sistemini bir model olarak almustir.
Bununla birlikte 6nerilere baz olan degerlendirmeler oncelikle Tiirkiye’nin gergekleri ve iyi
uygulama Ornegi gosteren iilkelerin deneyimleri dikkate alinarak tartisilmistir. Temel amag

bir model ¢ergevesinde mevcut durumun degerlendirilmesi ¢abasi olmustur.

Yeni bir biitge sistemine yonelik Oneriler ii¢ alt baglikta incelenmistir. Bunlar,
“Biit¢enin Hazirlanmas1”, “Biitcenin Uygulanmas1” ve Biitce Uygulamasiin Muhasebe,
Raporlama ve Kod Yapis1”. Ilk baslik olan biitcenin hazirlanmasinda, biitge sistemine yonelik
yeni bir yaklagimi yansitan temel Oneriler gelistirilmeye calisilmistir. Bu yeni yaklagimin
isleyigini tanimlayan temel mekanizmalar ve Oneriler ilgili bdliimde verilmistir. Fakat bu
boliimle ilgili ayrintili degerlendirmeler Oneriler seti Mart ay1 i¢inde tamamlanacak olan bir

nolu alt komisyonun (orta vadeli harcama sistemine gegis) raporunda yer alacaktir.

Takip eden diger iki alt bolimde ise agirlikli olarak biitge sisteminin mevcut
sorunlarindan hareketle oneriler gelistirilmistir. Bu ¢ergevede oneriler ayrintili bir sekilde alt

boliimlerde ele alinmustir.

411 BUTGENIN HAZIRLANMASI

Politika olusturma, planlama ve biitgeleme arasinda kurulmasi gereken zorunlu iligki
ancak 1yi bir sekilde tasarlanmis ve mekanizmalar1 ortaya konmus orta vadeli bir harcama
sistemi ile kurulabilir. Tiirk Biitce Sisteminin 1970°1i yillarin ilk yarisinda plan-program-
biitce sistemine gegiste Ongoriilen orta vadeli bir plan veya program cercevesinde ele alinmasi

geregi bugiin de hala gegerliligini korumaktadir.

Bu cercevede, gerek Diinya Bankasi’nin orta vadeli harcama sistemi (medium term
expenditure framework), gerekse iyl uygulama ornekleri gosteren iilke deneyimleri ve Tirk

Biitge Sisteminin mevcut yapisinin incelemesi sonucunda, kamusal karar alma siirecinin
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islemesinde orta vadeli bir yaklagimin giinlimiizde daha fazla 6nem arz ettigi sonucuna
varilmistir. Orta vadeli harcama sistemi esas olarak, karar alicilarin orta vadedeki harcama
limitlerini 6ngérmelerine yardimci olan ve bu limitlerin orta vadedeki harcama politikalar1 ve
maliyetleri ile iligskilendirmesine imkan veren kamu harcama politikalarini gelistirmeye

yonelik bir siirectir. Bu siirecin ii¢ temel amac1 vardir;
* makro disiplinin saglanmasi,
= stratejik onceliklere gore kaynaklarin dagitilmasi,

» dagitilan kaynaklarin uygulamada istenilen diizeyde verimli ve etkin bir

sekilde kullanilmasi.

Kamusal kaynak dagitimi esas olarak politik bir siire¢ sonunda belirlenmektedir. Bu
sekilde cergevesi ortaya konulan politikalarin istenilen etkinlikte yasama gecirilmesi bunlarin
planlanmasini/programlanmasin1 gerektirmekte, planlanan politikalarin pratige gecmesi ise
biitgeyle miimkiin olmaktadir. Bu siirecin islemesinde yukarida {i¢ ana madde halinde
siralanan biitgcesel sonuglarin saglanabilmesi temel hedef, biitce ise bu hedeflere ulagsmada ana

arag¢ olmaktadir.

Orta vadeli bir harcama programina dayanan, yani planlarla biit¢eler ve programlar
arasindaki iligkiyi hedefleyen kamusal karar alma siireci ana hedef olarak belirlenmeli ve
biitce sistemi (plan-program biitge sistemi veya ¢ikti-sonug¢ bazli biitce sistemi gibi) bunun
lizerine insaa edilmelidir. Bir nolu alt komisyon raporunda gelistirilen yaklasim ger¢evesinde
orta vadeli bir harcama programina dayanan biit¢e sistemiyle ilgili 6neriler dért ana basliga
ayrilarak ele alinmistir. Bunlar; (a) ekonomik ve mali yapinin ortaya konulmasi, (b) biitce
politikas1 beyani, (c) sektor/kurulus planlarinin ve biitgelerinin  hazirlanmasi ve (d)
parlamentonun biitgeleri onaylanmasi. Dordiincii alt baslik olan parlamento, izleyen 4.3
numarali béliimde kapsamli bir sekilde incelendiginden burada ayrica ele alinmayacak, sadece

ilk tic asamada gerekli goriilen parlamento iliskilerinden bahsedilecektir.

A. EKONOMIK VE MALi YAPININ ORTAYA KONULMASI (GUNCELLESTIRME
RAPORU);

Gelecek yil biitgesi ve onu takip eden iki yilin biit¢e biiyiikliiklerinin tespit edilmesi

siireci, baslangicta ekonomik ve mali yapinin tam bir resminin ¢ekilmesiyle baglamalidir.
Genellikle stratejik sathanin ilk boliimii diye adlandirilan bu asama, esas olarak gelecek {i¢

yilik donem i¢in gelir ve harcama projeksiyonlart yapan bir makroekonomik cergeve
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gelistirilmesi iizerine kuruludur. Ana aktivite, toplam mali disiplini saglamak i¢in gerekli

adim olan makroekonomik analiz ve modellemenin yapilmasidir.

Ekonomik ve mali yapinin tam bir resminin ¢ikarilmasi ve bu resim iizerinden belli
varsayimlarla ii¢ yillik projeksiyonlarin yapilmasi bu silirecin temel hedefidir. Teknik
calismaya dayanan bu asama, mevcut politikalarin bugiinkii ve gelecek donemdeki
maliyetlerinin kapsamli bir sekilde kavranmis olmasini gerektirmektedir. Bu anlamda merkezi
kuruluglarin teknik kapasitelerinin yiiksek olmasi ve mevcut sistemin siirekli gelistirilmesi
gerekmektedir. Iyi bir muhasebe ve raporlama yapisi olmayan, 6zel ekonomideki gelismeleri
ve faaliyetleri yeterince kavrayamayan bir sistemde, ekonomik ve mali yapinin istenilen
diizeyde ortaya konuldugunu ve buna gore iyi tasarlanmis makroekonomik politikalar

hazirlandigini sdylemek pek miimkiin degildir.

Bu asamada Planlama, Hazine, Maliye Bakanlhig1, Merkez Bankasu, Istatistik Enstitiisii
gibi merkezi kuruluslar yaninda Sayistay gibi dis denetim kuruluglar1 da gérev ve sorumluluk
almaktadirlar.  Sorumlu olan merkezi birimler hiikiimetin  ekonomik yapiyla ilgili
beklentilerine ve goriislerine gore degil, varsayimlarin ve veri yapisinin belirleyiciliginde
kendi profesyonel degerlendirme kriterlerine gore hiikiimetin mali politikalarinin ekonomiye
etkilerinin projeksiyonlarini hazirlamakla yiikiimlii olmaktadirlar. Bu asamada yine raporlama
yiikiimliiliikleri getirilmeli ve bunlarin denetimi (konulan varsayimlar1 da igerecek sekilde)
yiiritmeden bagimsiz bir denetim organi tarafindan yiiriitilmelidir (Sayistay). Yiiriitmeden
bagimsiz bir organ tarafindan merkezi kuruluslarin ve kabinenin bu asamada yaptig
faaliyetlerin yasal yiikiimliiliikler agisindan kontrol edilmesi ve meclise raporlanmasi

uygulamanin etkinligini artiracaktir. **

Bu anlamda Yeni Zelanda uygulamasi iyi bir 6rnek olmaktadir, Yeni Zelanda’da, yeni
mali yilin baglamasiyla birlikte gelecek donemin planlama (ii¢ yillik) ve biitgeleme ile ilgili
stratejik caligmalar1 da baglatilmaktadir. Stratejik sathanin 6nemli faaliyetlerinden birisi de,
ekonominin son alt1 ayinda ortaya ¢ikan gelismelerin gosterilmesi ve bunlarla ilgili gerekli
revizyonlarin yapilmasi amaciyla Hazine tarafindan Aralik Ekonomik ve Mali Giincellestirme
Raporu (Economic and Fiscal Updates) hazirlanmaktadir. Yani bir onceki giincellestirme
raporundan (Haziran) sonra alinan veya uygulanan mali kararlar ile ekonomide ortaya ¢ikan
yeni durumlar ilgili tablolara ve rakamlara yansitilmakta ve buna goére yapilan ili¢ yillik
projeksiyonlar (ekonomideki toplam kamu biiyiikliigiinii de kapsayacak sekilde) tekrar

gozden gecirilmektedir. Mali kararlarin yansimalarini ve ti¢ yillik projeksiyonlar1 gésteren bu

“2Yllmaz, (1999) (B): 35
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rapor teknik bir caligmanin sonucglarini yansitacak sekilde diizenli olarak ¢ikarilmakta ve

makroekonomik ¢ergevenin olusturulmasinda baz olarak kullanilmaktadir.*

Ekonomik ve mali yapinin ortaya konulmasinin 6ngoriilen faydayi saglamasi igin

gelistirilen Oneriler su sekilde siralanmaktadir;

0 Merkezi kuruluglarin kurumsal ve islevsel gorev ve sorumluluklar1 Mali

Sorumluluk Kanunu gibi bir ¢erceve kanun ile agik olarak tanimlanmis olmalidir.

o Giincellestirme Raporu (gerek 6zel gerek kamu kesimi) ekonomik ve mali yapinin
tiimiinii kavrayacak kapsam ve teknik yeterlik diizeyinde olmalidir. Kamusal harcama
alanlarinin kapsanmasi disinda 6zel ekonomiyi de kavrayacak teknikler ve analizler

gelistirilmelidir.

o Siirecin miimkiin oldugunca kapsamli bir yasal diizenleme ile desteklenmesi
gerekmektedir (Mali Sorumluluk Kanunu gibi). Diger iilke 6rneklerinde oldugu gibi
bu siiregten beklenilen faydanin gerceklesmesi, etkin ve islemleri tam kavrayan yasal

bir diizenlemenin varligin1 gerektirmektedir.

o Bu siiregte kullanilan bilgiler ve veriler belli standartlara uygun olarak elde

edilmeli, tahminlerde kullanilan varsayimlar agik bir sekilde tanimlanmalidir.

o Gincellestirme, merkezi birimler tarafindan politik baskidan uzak tamamen teknik

bir ¢aligma sonucunda ortaya ¢ikarilmalidir.

o Gincellestirmede ekonomik ve mali yap1 kapsamli bir bicimde degerlendirilerek 3

yillik projeksiyonlar ortaya konulmalidir.

o Her bir giincellestirme bir dnceki giincellestirmeden sonra ortaya ¢ikan yeni
durumlar1 yansitma ¢abasi icinde olmalidir. Ekonomik yapida Ongoriilmeyen
degismeler, yliriirliige giren yeni yasal diizenlemelerin ortaya c¢ikardigi maliyet
artiglar1 gibi.

o Ekonomik ve mali yapiyla ilgili riskler iyi bir sekilde tanimlanmali ve farkl

bliylime senaryolar1 bunlarin iizerine ingaa edilmelidir.

o Ozel mali riskler (kamusal harcama alani disinda kalma cabasi icinde olan) net bir
sekilde ortaya konulmali ve kapsamli bir sekilde bunlarin degerlendirilmesi
yapilmalidir. Burada riskler ile kastedilen, devletin kosullu ytlikiimliiliikleri, gorev
zararlari, ¢esitli kanunlardan veya diizenlemelerden dogan yiikiimliiliikleri gibi mali

sonugclari igeren risklerdir.

* Yilmaz, (1999) (B): 35
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o Bilgilerin ve varsayimlarin dogrulugunun Anayasal bir kurulus tarafindan

incelenerek onaylanmasi saglanmalidir.

B. BAKANLAR KURULU TARAFINDAN BUTCE POLITIKASININ VE
BUYUKLUKLERININ BELIRLENMESI (BUTCE POLITiKASI BEYANI)

Bakanlar Kurulu tarafindan ti¢ yillik bir perspektifte hazirlanacak olan biit¢elerin mali
yapilar1 ile Onceliklerini onceden agiklamasi gerekmektedir. Ciinkii temel kabul, se¢imle
olusan bir Meclis asillerden aldig1 yetkiyi vekil olarak kullanmakta, bu Meclisin i¢inden
secilen Bakanlar Kurulu ise siyasi rekabet siirecinde dogan yiikiimliiliiklerinin
gerceklesmesini blitce sistemi ile uygulamaya koymaktadir. Biitge siirecinin daha basinda
Bakanlar Kurulu siyasi iradesi sonucu olusan temel tercihlerini ekonomik ve mali yapinin

ortaya koydugu resmi dikkate alarak agiklamig olmaktadir.

Bu irade beyani, hiikiimetin gelecek ii¢ yillik donem icin Ongdrdiigli kamusal
biiytikliikleri ve uygulamayr hedefledigi politikalar1 departmanlara ve toplumun diger
kesimlerine beyan etmesi agisindan 6nem tagimaktadir. Yani hem kamu kuruluslar1 kendi
biitcelerini olustururken bu metinde dngoriilen noktalar1 kendilerine baslangic noktasi olarak
almakta, hem de 6zel sektdr kamunun gelecek ti¢ yil i¢in biiyiikliigli ve faaliyet alanlarinin ne
olacag1 konusunda daha net bir fikre sahip olmaktadir. Dolayis1 ile kamunun ortaya ¢ikaracagi
belirsizlik hem kamu sektorii i¢cin hem de ekonominin geriye kalan diger aktorleri igin
azaltilmaktadir.**

Biitce hazirlanmasi siirecinin en 6nemli siyasi agamasi olan biitce politikas1 beyaninin

beklenen fayday:1 saglamasi i¢in gelistirilen 6neriler su sekilde siralanmaktadir;

o Giincellestirme Raporu ile hiikiimetin siyasi rekabet siirecindeki temel dokumani
olan Hiikiimet Programinin bir araya getirilerek mali politika oOncelikleri tespit

edilmelidir.

o Bu dokiimanla somut olarak ortaya konulan mali politika dncelikleri ¢ergevesinde
mali strateji mali strateji rakamsal biiyiikliikler ve hedefler bazinda Bakanlar
Kurulunca ortaya konulmalidir. Mali yapiyla ilgili temel politikalar (harcama, gelir,
borglanma gibi) burada belirlenmeli ve bu politikalarin sonuglarini gosteren rakamsal
hedefler yine burada ortaya konulmalidir. Bu boliimiin detay1 olan ilgili eklerde, mali
performans, mali pozisyon gibi mali yapmin resmini ortaya koyan tablolarin

projeksiyonlar1 ve kullanilan varsayimlar mutlaka verilmelidir.

* Yilmaz (A) (1999): 50
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o Biitce politikast beyaninda, kurumlara biitce eksersizleri yaparken ele alacaklari
temel siyasi tercihleri gosteren biitce Oncelikleri burada agiklanmalidir. Bakanlar
kurulu bu 6ncelikleri mali strateji boliimiinde belirledigi temel biiyiikliikleri g6z 6niine

alarak olusturmalidir.

o Mali strateji ortaya konulduktan sonra Bakanlar Kurulu bu ¢ercevede kisa, orta ve

uzun vadeli ekonomik ve mali amag ile niyetlerini ortaya koymalidir.

o Harcama icin gelistirilen analizler ve degerlendirmeler gelir yapisi i¢inde ayni

cercevede yapilmalidir.

0 Gelecek donem i¢in kamusal harcama biiylikligii mali strateji ile ortaya

konulduktan sonra bu biiyiikliik i¢in Meclis onay1 alinmalidir.

o Kuruluslarin Biitce tavanlar1 Meclis tarafindan onaylanan kamusal biiyiikliik
icinde Bakanlar Kurulunda yapilan goriigmeler sonrasinda belirlenmeli ve bu tavanlar

cercevesinde kuruluslardan biitgelerini hazirlamalar: istenmelidir.

C.SEKTOR/KURULUS PLANLARININ VE BUTCELERININ HAZIRLANMASI*

Sektorel karar alma siirecinde yeterli bir belirginligi gerceklestirerek, bakanliklarin ve
kuruluglarin ileriye doniik plan yapabilmeleri gerekliligi stratejik ve uygulamaya iligskin
kararlara altyap1 olan bilgiye de ulagilmasi ihtiyacini giindeme getirmistir. Ekonomik ve mali
yapinin ortaya konulmasindan sonra mali stratejinin belirleyiciliginde Bakanlar Kurulu
tarafindan sektor/kurulus biitge tavanlari belirlenmekte, kuruluslar da bu ¢ercevede gelecek yil
ve onu takip eden iki yil i¢in sektor planlarini ve biitgelerini olusturmalidirlar. Gelecek yillar
icin belirlenen bu sektor tavanlarimin tahmin edilebilirlik diizeylerinin ylikselmesi orta vadeli
bir harcama sisteminin biitce sonuclar1 iizerindeki beklenen olumlu etkisini, agiktir ki

artiracaktir.

Sektorler makroekonomik kosullarin belirleyiciliginde her sene degisecek olan bu
harcama tavanlarimi gelecek yillar i¢in kendilerine verilen bir gdsterge olarak alacaklar ve
sektor/kurulus planlarini ve biitcelerini buna gore olusturacaklardir. Bu cercevede biitgesel
kararlar miimkiin oldugunca hizli bir sekilde kaynak bulma prensibini terk ederek, hiikiimet
politikalar1 tarafindan belirlenen bir yapiya gegecektir. Sektorel planlar ve biitgeler orta
vadeli harcama sisteminin temel altyapisidir. lyi hazirlanmis sektdrel planlar, kurulus
biitcelerinin daha amaca yonelik olarak hazirlanmasinin temel kaynagidir. Siyasi yapida

olusan sektdrel politikalar planlarla tasarlanmakta biitcelerle de uygulamaya konulmaktadir.

% Ayrintili bilgi igin; The World Bank (1998): 40-43 ve Yilmaz (1999) (B): 26-30
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Orta vadeli bir harcama programi cercevesinde sektor/kurulus plan ve biitgelerinin
etkin bir sekilde ¢aligmasi i¢in gelistirilen Oneriler ise alt1 baslik altinda toplanmaktadir;

(a) Sektov/Kurulus Sorumluluk Cercevesi iyi Bir Sekilde Tanimlanmalidwr

a Siyasi sorumlulukla yonetsel sorumlulugun kurulusun {iretecegi mal ve hizmet

stirecinde ¢ok 1yi bir sekilde birbirinden ayristirilmasi gerekmektedir.

o Siyasi sorumluluga sahip olan Bakan, Biit¢e ile almis oldugu kaynagin kullanimin
yani programlanan hizmetlerin saglanabilmesi i¢in (veya ¢ikti ve sonug¢ hedefleri i¢in)
yetkiyi kurulusa devretmeli, fakat gerek uygulamada gerekse uygulama sonunda hak
sahibi olarak devrettigi yetkinin nasil kullanildiginin hesabini sormalidir.

o Bakanla kurumun en yiiksek yoneticisi arasinda biitce uygulamasina gecmeden

once bir performans sozlesmesi yapilmalidir.

o Siyasi, yonetsel ve mali sorumluluklar1 ortaya koyacak yasal bir diizenleme
yapilmalidir. Bir c¢ok {ilkede, bu performans sozlesmelerini diizenleyen yasalarla

olmalidir.
o Cergeve kanunla devredilen yetkiye iliskin sorumlulugun temel prensipleri*®;
= Aktorlerin roller ve sorumluluklarinin belirgin olmasi,

* Sorumlulugun kuruluga yonelik olmasi (bu cergevede yapilacak her tiirlii
raporlamanin kurulusun sorumlulugunu yansitmast),

= Performans kriterlerinin net bir sekilde belirlenmesi ve biitceyle iiretilen

hizmet arasindaki amag/sonug iliskisinin kurulmasi,

» Performans amaglar ile olusturulan performans kriterleri arasindaki detayli

caligmalarin sorumlu merkezi kuruluslar tarafindan stirekli yapilmasi,

» Performansla ilgili olarak hazirlanan raporlar ve kullanilan bilgilerin dogru ve

giivenilir olmasi,

(b) Sektor Amaclart ve Politikalart Konusunda Uzlasma ve Bunun Siirekli Olarak
Gozden Gecgirilmesi

o Sektoriin gézden gecirilmesi sirasinda baslangi¢ sorusu, devletin bir biitiin olarak
sektor kapsaminda ylriittiigii politikalar konusunda gercekten sorumlu olup olmadig

ya da uygulanan bazi politikalarin veya faaliyetlerin 6zel sektére veya toplumun diger

4 Ayrintili bilgi igin Kanada Sayistay ve Hazinesi tarafindan yapilan ortak calisma (1999) (Hakan Ozbaran’in Cevirisi)
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kurumlarina  (sivil toplum  Orgiitleri, goniilli  kuruluslar  gibi)  birakilip

birakilmayacagidir.

a Eger devletin bir politika sorumlulugu varsa, bu durumda takip eden 6nemli soru

faaliyetin dogru uygulamasinin biitce iginde yapilip yapilmayacagidir.

o Baslangi¢ sorusunun ardindan bakanliklarin ve kuruluslarin amaclar1 ve hedefleri

net bir sekilde tanimlanmalidir.

a Sektorel oOncelikler yaninda Onceliklerin  olusturulmasinda ¢ok dikkatli
davranilmasi alinmas1 gerekmekte zira sektor i¢inde farkli onceliklerin tartisilmasinin
yaratacagl anlagsmazliklarin, sistemdeki mekanizmalar tarafindan ¢oziimlenmesi dnem

tasimaktadir.

a Donemsel olarak kurulus amaclari ve Oncelikleri gdzden gecirilmeli, bu konuda
eksersizler devam ettirilmelidir. Bu c¢alismalar, 6zellikle yeni yil biitce uygulamasi
basladiginda gelecek yil biitgeleri i¢in yapilmalidir.

(c) Biitcenin Hazirlanmasi1 ve Uygulanmasinda Merkezi Kuruluglar Daha Cok
Diizenleme ve Denetim Asamalarinda Rol Almalidwr

o Belirlenen tavanlar cergevesinde kurulus biitcesinin hazirlanma ve uygulanma

sorumlulugu esas olarak harcamaci kurulusa verilmelidir.

o Merkezi kuruluslar, biitce siireci basinda gerekli olan planlama, standartlarin
tespiti, nakit yonetimi planlamasi, performans kriterlerinin olusumunun izlenmesi gibi
teknik konularda harcamaci kuruluglara siirekli bilgi aktarmali ve getirilen ilkelere

uyulup uyulmadigini yaptirim miiesseseleriyle denetlemelidir.

o Biitge hazirlanip uygulamaya konulduktan sonra biitceye merkezi kuruluslar
tarafindan kaynak kullanmaya yonelik miidahale olmamalidir. Hazirlanan biitcenin
ongoriillen ¢ercevede somuta doniismesi  kurulusun  sorumlulugu altinda

ger¢eklesmelidir.

(d) Sektoriin Kaynak Yapisi Biitce Hazirlanmas: Siirecinde Tam Olarak Ortaya

Konulmalidir

o Sektore ayrilacak toplam kaynak miktar1t miimkiin oldugunca ayrintili bir sekilde
tamimlanmalidir. Ideal olarak, kaynak yapisi vergileri, bagis ve yardimlari, faaliyet

gelirlerini, goniillii organizasyonlar1 ve 6zel firmalar1 kapsayacak sekilde olmalidir.
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o Kaynak yapisinin Oncelikle ortaya konulmasi kurulusun orta vadeli kaynak
projeksiyonlarin1  giindeme  getirmeli, harcamalar i¢in yapilacak detayli
analizler/eksersizler gelirler i¢in de yapilmalidir. Daha sonra sektor bazinda yapilan bu

projeksiyonlarin orta vadeli gelir sisteminin projeksiyonlarina uyumu saglanmalidir.

(e) Kurulusun Biitcesi Kurulusun Biitiin Faaliyetlerini Yansitacak Yapida
Olmalidwr

o Sektoriin politikalari, programlar ve faaliyetleri birlikte ele alinmalidir.

o Sektor biitceleri tiim faaliyetleri ve organizasyonlar1 kapsamali ve yogunlagilan
nokta tiim harcamalar olmalidir. Biitgeyle dogrudan iliskisi kurulamayacak olan sektor
veya kurulusla ilgili faaliyetler mutlaka raporlama suretiyle iliskilendirilmeli ve

toplam i¢inde gosterilmelidir.

o Karar alicilar, sektoriin gozden gegirilmesi yoluyla gelistirdikleri sektorel politika
onceliklerini kullanarak politikalarin olasi harcama sonuglarini degerlendirmek
zorundadirlar. Iyi bir baslangic noktasi olarak &ncelikle mevcut politikalarm tam
olarak fonlanmasi durumunda toplam maliyetlerin ne olacagi hesaplanmalidir.

ev e

(f) Oncelikler Degistiginde Kaynaklarin Bu Alanlara Tahsisini Kolaylastiracak
(Esnek) Mekanizmalar Gelistirilmelidir

a Politikalar daha az 6nemliden daha ¢ok 6nemliye dogru siralandiginda veya tersi
durumda, kaynak akisinin da aym sekilde degismesine yardimci olacak,

kolaylastiracak mekanizmalarin sistemin i¢inde mutlaka bulunmasi gerekmektedir.

o Sektorel kararlar farkli diizeylerde alinmaktadir (biitiin sektdr i¢in, bakanlik i¢in,
kurulus i¢in vs.). Bunlarin her biri daha iist diizeyde aliman kararlarin getirdigi
sinirlamalar ve kurallara tabi olmali, belirlenen bu sinirlamalar i¢inde kurumlar kendi

stratejik kararlarin1 alma esnekligine sahip olmadir.

o Sektor st diizey yoneticileri bu esnekligin yani sira, biitce uygulamasinda
belirlenen kat1 siirlamalara uymak ve sektor harcama oncelikleri ile kamunun mali
amaglar arasindaki tutarlili@i saglamaya ¢alismak zorundadirlar. Her bir alt diizey

limitler dahilinde stratejik dncelikleri maksimize etmeye ¢alismalidir.

0 Hizmetin {retilmesi ve sunulmasi silirecinde hizmeti iireten insanlarin gerek
istihdaminda gerekse de kullanmis olduklar1 kaynaklar {izerindeki yetki ve
sorumluluklarinda (belli bir siire i¢in atanmalari, performans kriterlerini tespit edilmesi

gibi) degisiklikler yapilmalidir.
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4.1.2 BUTGENIN UYGULANMASI

Biitce uygulamasinda etkinligi saglayacak olan mekanizmalar iiclincii bolimde

hatirlanacagi iizere;
= Roller ve sorumluluklar
*  Yetkidevri
* Mali disiplin
» Tahakkuk esaslt muhasebe ve raporlama
» Taahhiit modiili
= Nakit planlamasi
= Bilgi akis sistemleri

olarak siralanmusti. Ugiincii béliimde yapilan bu siniflandirma ve biitge uygulamasinda ortaya

konulan sorunlar ¢ergcevesinde 6neriler burada ayni sekilde ele alinacaktir;

A. Roller, Sorumluluklar ve Yetki Devri

o Biitce uygulamasinda gorevlilerin rol ve sorumluluklar1 agik¢a tanimlanmalidir.
Belirlenen rol ve sorumluluklarin kaynaklarin etkin kullanilmasi siirecinde amaca
hizmet edebilmesi i¢in hesap verme sorumlulugunun tanimlanmasi da gerekmektedir.
Hesap verme sorumlulugu, kamu kaynagi kullanan kisi ve kurumlarin bu kaynaklari

dogru ve etkin bir sekilde kullanmasini saglayan temel mekanizmalardan biridir.

a Biitge uygulamasinda sorumlu olan alt birimlere ve kisilere kaynak kullanim

stirecinde miimkiin oldugunca yetki devri yapilmalidir.

a Kurulus biit¢elerinden yapilan harcamalardan ve giderin gergek ihtiyaclardan
kaynaklanmasindan tahakkuk memurlar1 yerine ita amirleri birinci derece sorumlu
olmali, tahakkuk memurlari ise kullandiklari yetki ve iistlendikleri rol agisindan ikinci

derecede sorumlu tutulmalidirlar.

a Biitgenin uygulanmasinda kamu hizmetlerinin sonuglarindan dogrudan
etkilenen yerel birimlerin karar alma siire¢lerine katilimi saglanmalidir. Bu katilm

cercevesinde alinan kararlarin yerel kontrolii yasama gegirilmelidir.

a Biitge uygulamasinda birinci derece ita amirlerinin (bakan) ikinci derece ita
amirlerine (miistesar, genel miudiir, vali, kaymakam gibi) yaptiklar1 yetki devri
uygulamasi hizmeti iiretmekten asil sorumlu olan kisiye yetkinin devri yerine merkezi

idarenin hiyerarsik anlamda en yetkili kisisine yetki devri anlamina gelmektedir. Bu
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ise kaynak kullannominda hizmet/maliyet arasindaki iligkinin korunmasini olumsuz
etkilemekte ayrica yonetimsel esnekligi de azaltmaktadir. Bu ylizden ilgili birimde
hizmet tlretmekten sorumlu olan kisiye yetki devri yapilmalidir. Bu cercevede
yetkilerin kullanilmasi sonucunda olusan sorumluluklar raporlanmali ve hesabi

verilmelidir.

a Biitgenin uygulanmasi siirecinde her gecen giin yeni roller (maliye
baskanliklari, gelirler bolge miidirliikleri, vergi dairesi bagkanliklar1 gibi) ortaya
cikmaktadir. Gerekliligi ve islevleri olmadig i¢in yetkileri de olmayan bu roller
sisteme sadece etkinsizlik ve biirokrasi getirmektedir. Bu uygulamalardan miimkiin
oldugunca kacimilmali, sistem daha basit ve daha az cakisan miidahalelerle

tasarlanmalidir.

a Etkin bir biitge uygulanmasinda {i¢ temel birim gorev almasi gerekli

gorilmektedir;
* harcama birimi
» belgelendirme ofisi
= onay ofisi
* yetkilendirme birimi
* muhasebe birimi.

Sistemde, kisaca Odenek kullanimlarinin biitceye uygunlugunu teshis edecek ve
kullanima biitce adina yetki verecek birim olarak tanimlanabilecek, yetkilendirme

birimi roliinii net olarak tanimlayacak idari ve yasal diizenleme yapilmalidir.

a Biitcenin uygulanmasinda, 6zellikle 6deme talebi ve 6deme prosediirlerinde
cezai sorumluluklar ita amiri gibi, bu prosediirlere miidahalesi olan tiim kisilere

yayginlastirilmalidir.
B. Mali Disiplin

a Biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde iiretilen hizmetin etkinligine
biitcesel siirecin katkisinin azalmasi, kaynak ayirma ve harcama prosediirlerinin ¢ok
karmasik ve uzun siirelere alan bir yapiya biirlinmesi, mevcut mevzuatin giiniin
kosullarim1  karsilamaktan wuzak olmasi, kuruluslarin hazirladiklar1  biitgelere
inanglarinin  kalmamasi gibi nedenler biitceden beklenen mali disiplinden

uzaklagilmasina neden olmaktadir. Satinalma prosediirii 6zellikle mali disiplini ve
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kontrolii saglanma gibi nedenlerle tek tip yoOntemler kullanilarak tasarlanmali,
uygulamada getirilecek esneklikler acik ve ongodriilen kosullari tasiyan her kuruma

uygulanabilir olmalidir.

a Biitge uygulamasinda mal veya hizmetlerin temin edilmesi siirecinde; gerek
mali mevzuatta gerekse yapilan idari diizenlemelerde (tasarruf genelgeleri gibi)
kontrol ve prosediirlerin uzun siireler almasi ve yinelenmesi suretiyle kamu fonlarinin

etkili ve randimanli yonetimi tehlikeye atilmamalidir.

a Mevcut 6deme uygulamasini daha etkin kilabilmek icin bankacilik sistemi
daha fazla kullanilmalidir. Bu ¢ergevede ¢ekle 6deme yerine hesaba havale islemine

agirlik verilmelidir.

E. Taahhiit Modiilii

a Mevcut sistemde taahhiitler izlenememektedir. Girisilen ve hatta gegici
taahhiitlerin muhasebe disiplini i¢inde kaydedilecegi ve biitcedeki Odeneklerle
iligkisinin kurulacagi bir taahhiit modiiliine biitge uygulamasinda mutlaka geg¢ilmelidir.
IMF ile imzalanan Stand-By anlasmasinda, 2001 yilinda konsolide biitceye tabi

kurulusglar i¢in taahhiit bazinda muhasebe ve raporlamaya gecilmesi ongoriilmektedir.

a Sisteme taahhiit modiiliiniin eklenmesi suretiyle, cari yil i¢inde girisilen
taahhiitler mevcut 6deneklerden diisiilmeli ve gercekte yeterli 6denegi olmayan

taahhiitlere girisilmemeli ve baslangi¢ 6denekleri asilmamalidir.

a Kamu kesiminin personel alimi, kadro tahsisi gibi tasarruflar1 Devleti
gelecekte yiikiimliilik altina sokacak uygulamalardir. Ornegin personel alimi
uygulamasiyla Devlet sadece alinan personelin maas1 kadar yiikiimliiliik altina
girmemektedir. Kamunun bu tasarrufu ile ortaya; en az 3-4 kisinin saglhk giderleri,
egitim giderleri, 6miir boyu emekli maas1 6denmesi gibi pek c¢ok taahhiit kalemi
ortaya cikmaktadir. Kamunun bu sekilde taahhiit 6zelligi tasiyan tasarruflarinda,
oncelikle kapsamli bir maliyet hesaplamasi (orta vadeyi kapsayacak sekilde) yapmasi

ve bunu bir taahhiit modiilii ¢ger¢evesinde gormesi gerekmektedir.

E. Nakit Planlamasi

a Ayrintili harcama programi uygulamasiyla biitce ddeneklerinin y1l iginde nasil
kullanilacagina (mevcut nakit projeksiyonlar1 dahilinde) kurumlarin karar vermesi

hedeflenmistir. Ayrintili harcama programlar1 alternatifli olarak hazirlanmalidir.
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Harcama programlar1 uygulamasia kurumlarin faaliyet alanlar1 ve sekillerine gore

esneklik kazandirilmalidir.

a Biitgenin hazirlanmasi siirecindeki hedefler ve makroekonomik politikalarla
nakit ve bor¢lanma projeksiyonlari, ayrintili harcama programlar1 hazirlanirken

dikkate alinmal1 ve aralarinda yeterli iliski kurulmaldir.

F. Bilgi AKis Sistemleri

41.3

a Biitcenin hazirlanmas1 ve uygulanmasi sirasinda, karar alma siireclerinin
etkinliginin saglanabilmesi i¢in bilgisayar teknolojileri yogun bir sekilde
kullanilmalidir.

a [ta Amirlerinin (baslangic &denekleri, serbest birakilan &denekler ve eldeki
nakit miktarina bagl olarak) toplam mali sinirlar, kararlastirilan harcamalar ve o giine
dek verilen taahhiitler hakkinda bilgi sahibi olmalarinin saglanmasi amaciyla gerekli

olan 6denek defteri, kurumlarda tutulmalidir.

a Biitgenin  uygulanmasinda otomasyon ve enformasyon sistemlerinin
kullanilmamas1 nedeniyle sistem c¢ok sayida saymanlik ve biitce dairesi ile
caligmaktadir. Bu nedenle s6z konusu dairelerin gercekte ne derece onemli ve etkin
olduguna dair bir analiz yapilmali, gerekiyorsa biitce dairesi bagkanligi ve

saymanliklarin sayis1 azaltilmalidir.

BUTCE UYGULAMASININ MUHASEBE, RAPORLAMA VE KOD YAPISI

MUHASEBE VE RAPORLAMA YAPISI

i Kamu kesimi muhasebe ve raporlama sisteminde yapilacak iyilestirmeler
konusundaki temel gorev ve sorumluluklar belirlenmelidir. Bu konuda {ilke
uygulamalar1 dikkate alindiginda, kamu kesimi muhasebe ve raporlama sistemlerinde
tyilestirmeye giden {ilkelerde, ilk i olarak bu iyilestirmeleri gergeklestirecek bir kurul
olusturuldugu gériilmektedir. lyilestirmenin kapsam, igerik, ydntem ve esaslarini
belirleyecek olan bu kurulda, kamu kesimi temsilcilerinin yam sira 6zel kesim ve
muhasebe meslek odalarinin temsilcileri de yer almalidir. Bundan sonraki maddelerde

ele aliman tiim Oneriler bu kurul tarafindan tartisiimali ve hayata gecirilmelidir.

i Devlet muhasebe sisteminin muhasebe ve raporlama hedefleri belirlenmelidir.
Mubhasebe sisteminde bir iyilestirmeye girisilmeden once, bu sistemin kimlere, hangi
ihtiyaglara gore ve ne sekilde raporlama yapacagi tespit edilmelidir. Raporlamada

bilango, nakit akim tablosu, faaliyet sonuglari tablosu, biitge uygulama sonuglari
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tablosu gibi yonetim amagli, anlasilabilir ve standart mali raporlar diizenlenmesi bir

hedef olarak acik¢a ortaya konulmalidir.

d Kamu kesiminde uygulanacak muhasebe ve raporlama sisteminin kapsami
belirlenmelidir. Devlet muhasebe sistemi biitce odakli olmaktan kurtarilmalidir.
Dolayisiyla muhasebe sistemi sadece biitcenin kavradigi kurumlarin islemlerini
muhasebelestirmek yerine, biitce disinda kalan kurumlarin faaliyetlerini de izlemelidir.
Kamu kesiminde belediyeler, 6zel idareler, fonlar, sosyal giivenlik kuruluslar1 gibi
ellerinde mali kaynak tutan ve kullanan kurumlar da bulunmaktadir. Bunlarin

varliklar1 ve sorumluluklari da muhasebe sistemi tarafindan kavranmalidir.

i Kamuda muhasebe birligi saglanmalidir. Biit¢e disinda kalan kurumlarin kendi
0zel muhasebe sistemlerini olusturmasia izin verilmemelidir. Boylelikle kamu

kesiminin tamaminda hesaplarin konsolidasyonu saglanmalidir.

d Devlet muhasebe sistemi konu itibariyle, sadece biit¢e islemlerini izlememeli,
kamu kesiminin tiim islemlerini muhasebelestirmelidir. Devletin mali ve maddi tim
duran varliklari, maddi ve maddi olmayan kaynaklari, yar1 mali nitelikteki islemleri ve
muhtemel  yiikiimliilikleri ~muhasebe sistemi tarafindan kavranmali  ve

muhasebelestirilmelidir.

i Siireklilik temel muhasebe ilkelerinden biridir. Devlet muhasebe sistemi tam
stireklilik gosterecek sekilde olusturulmalidir. Mevcut muhasebe sisteminde faaliyet
ve biitce uygulamalar1 ait olduklari yilda kalmaktadirlar. Halbuki Devletin likit
degerleri olan varliklar1 borglart ve alacaklar1 gibi degerler yeni mali yila
aktarilabilmelidir. Dolayisiyla Devletin faaliyet ve biitce uygulamasinin sonuglari
ileriki yillara taginabilmeli ve muhasebeden iiretilen raporlarin karsilagtirilabilir olmasi

saglanmalidir.

d Devlet muhasebe sisteminde yapilacak iyilestirmenin temeli, muhasebe
esasmin se¢imine dayanacaktir. Bu nedenle uygulanacak muhasebe ve raporlama
esaslar1 belirlenmelidir. Mevcut muhasebe sistemi nakit esasina dayanmaktadir. ilgili
boliimde de agiklandigi iizere nakit esasina dayanan muhasebe sisteminde Devletin
varliklart ve sorumluluklar1 ile ilgili bilgiler tam ve zamaninda kayit altina
alimamamaktadir. Bu nedenle Devlet muhasebe sisteminde yapilacak iyilestirme
kapsaminda, uygulanacak muhasebe esasi yeniden belirlenmelidir. Kisa donemde
yapilacak bir iyilestirmede, etkin bir kamu mali yonetiminin ihtiya¢ duyacagi biitiin

bilgileri iiretebilen ve gecis uygulamasi daha kolay olan degistirilmis tahakkuk esasi
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se¢ilmelidir. Bu konuda Muhasebat Genel Miidirligi tarafindan bir calisma
yapilmistir. S6z konusu caligsma ile, sadece Devlet Muhasebesi Yonetmeliginde sinirh
degisikliklerle, degistirilmis tahakkuk esasina dayanan bir muhasebe sistemi hayata
gecirilebilecektir. Sistem analizi, pilot uygulama, diger kurumlarla mutabakat ve
yonetmelik degisikligi hazirligi asamalar1 tamamlanmis olan calisma uygulamaya
konulma agamasinda beklemektedir. Kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi
ve mali saydamlik konusunda atilacak ilk adim bu g¢alismanin bir an 6nce hayata
gecirilmesi olmalidir. Devlet muhasebe sisteminin uzun déonemli iyilestirme hedefi ise,
gergeklestirilen tim kamu islemlerini yerinde ve zamaninda kayit altina alan ve
raporlama esnekligi yiiksek olan tahakkuk esasli muhasebe olarak belirlenmelidir. Bu
konuda, Diinya Bankas1 kredi destegi ile Maliye Bakanlig1 ve Hazine Miistesarliginda
“Kamu Mali Yonetim Projesi” adi altinda bir ¢calisma yiiriitilmektedir. Calisma ile
GFS standartlarinda yeni bir  biitge kod yapisi ve tahakkuk esasina dayanan,
uluslararas1t muhasebe standartlar1 ile uyumlu bir tekdiizen hesap plan1 gelistirilmistir.
Proje pilot uygulama asamasindadir. Uzun vadeli bir hedef olarak bu projenin

calismalarina hiz verilmeli ve hayata gecirilmesi cabuklastirilmalidir.

d Uretilen kamu hizmetlerinin maliyetini dogru olarak o6lgecek muhasebe
yontemleri gelistirilmelidir. Bu baglamda maliyet muhasebesi uygulamalar1 kamu
kesimi muhasebe sistemine dahil edilmelidir. Ornegin, devletin duran varliklarina
yaptigr harcamalar, varligin ekonomik Omriine yayilmalidir. Bu sekilde yillar
itibariyle muhasebe sisteminden elde edilen verilerin gercek durumu yansitmasi

mimkin olabilecektir.

i Kamu kesimi muhasebe standartlart belirlenmeli ve ilan edilmelidir. Ilan
edilen standartlarda bir degisiklik s6z konusu oldugunda yeni standartlar zaman
gecirilmeksizin duyurulmalidir. Belirlenecek olan muhasebe standartlarinin uluslar
arast muhasebe standartlar1 ile uyumlu olmasi bir zorunluluktur. Muhasebe ve
raporlama giivenilirliginin olusturulabilmesi icin, standartlarinin belirlenmesi ve
uygulanmasi yasal bir zemine oturtulmalidir. Gerek muhasebe esas1 gerekse muhasebe

standartlar1 mantiplasyonlara ve yaratici(!) yontemlere izin vermemelidir.

d Segilen muhasebe esas ve standartlarina uygun bir hesap plam
olusturulmalidir. Olusturulacak hesap plani; zaman ayirici hesaplar ve sistemli bir
kodlama ile hesaplar1 niteliklerine gore siniflandirmalidir. Hesap kodlama sistemi

yeteri kadar ayrint1 gosterebilecek detayda olmalidir. Boylelikle devlet muhasebesinde
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yer alan hesaplarin nitelikleri ve tagidiklar1 anlamlar herkes tarafindan anlagilabilmeli,

devlet muhasebesi bir uzmanlik alani olmaktan ¢ikartilmalidir.

d Biitge sistemi ile muhasebe sistemi arasindaki uyum saglanmalidir. Bu
baglamda hazirlanan hesap plani, biitce kod yapist ile uyumlu ve olasi biitce kodu

degisikliklerine imkan verecek esneklikte olmak zorundadir.

d Hesap plani, degisen ekonomik ve mali yasamin kendisini en ¢ok hissettirdigi
finansman konusunda, ortaya cikabilecek yeni gelisme ve enstriimanlari izleyebilecek

esneklikte olmalidir.

d Raporlama konusundaki gérev ve sorumluluklar agik olarak belirlenmelidir.
Bu gorev ve sorumluluklarin zaman iginde erozyona ugramamasi i¢in bu konuda yasal

bir zemin olusturulmasi ¢ok daha olumlu bir hareket olacaktir.

i Devlet muhasebe sisteminin raporlama standartlar1 belirlenmeli ve ilan
edilmelidir. Bu standartlarla raporlarin hazirlanmasi, sunumu ve yayinlanmasi belli
standartlara/siirelere baglanmalidir. Bir taahhiit anlami da tasiyacak olan bu eylem,
standartlarda degisiklik olmasi halinde mutlaka yinelenmelidir. Bu standartlar
aracilifiyla bilginin dogrulugu ve giivenilirligi saglanmalidir. Biit¢ce uygulamalarinin
ve diger mali islemlerin raporlanmasinda, Onem tasiyan pek c¢ok bilginin
kaybolmasina neden olabilecek nakit esash standartlardan ve net bakiyeler esasindan

miimkiin oldugunca uzak durulmalidir.

d Raporlama ile muhasebe arasinda olmasi gereken iligki yani “dogru ve tutarh
rapor muhasebeden iretilir’ kosulu korunmalidir. Mali projeksiyonlarda
kullanilabilme, karsilastirilabilir olma 6zelligi olmayan, muhasebe tutarliligindan
uzak ve muhasebe dis1 islemlerle hazirlanan veri tabanlar1 ve cetvellerden rapor

uretilmemelidir.

o Devlet muhasebe sisteminden iiretilen merkezi raporlar birlestirilmis cetvel ve
tablolar manzumesi olmaktan kurtarilmalidir. Devletin biitce uygulama sonuglarinin
hesabini verdigi merkezi raporlar finansal tablolarla desteklenmelidir. Hazine genel
hesab1 ve kesin hesap kanunu, plan biitce komisyonunda ve genel kurulda yeni mali

yil biitcesinden ayr1 goriisiilmeli ve boylelikle etkinlikleri saglanmalidir.

° Biitge uygulanmasinin muhasebesi ve hem yerel diizeyde hem de merkezi
diizeyde raporlanmasi genellikle elle gerceklestirilen igslemlerle yiiriitiilmektedir. Bu
da bilginin dogrulugunu ve hizin1 olumsuz yonde etkilemektedir. Merkezi

raporlamanin temelini olusturan Kamu Hesaplar Biilteni ait oldugu ayin 1 inde
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gergeklesen bir islemi 50 giin sonra raporlamaktadir. Yonetici dogru kararlar
alabilmek icin bilgiye en kisa siirede ulasabilmelidir. lyi ve etkin bir ydnetim i¢in 50
giin gecikme ile saglanan enformasyon yeterli degildir. Muhasebe ve raporlama
sisteminin {izerinde c¢alisacag1 bilgisayar altyapisi bir an Once olusturulmalidir.
Olusturulacak sistemin tiim muhasebe birimlerince kullanilacak standart bir uygulama
olmast gereklidir. Sisteme bilgiye ihtiya¢ duyan tiim kurumlar (Hazine, DPT,
Sayistay, vb.) kolayca ulasabilmelidir. Sistem {lizerinden muhasebe islemlerinin yani
sira, bordro ve 6deme (bankacilik sektoriine elektronik ortamda erisim) islemleri de
yapilabilmelidir. Mali sistemlerin bu giin geldigi noktada, etkin bir yonetim i¢in s6z
konusu sistemlerin biitiin muhasebe islemlerini online gergeklestirmesi ve anlik
raporlar iiretebilmesi neredeyse bir zorunluluktur. Biitiin bu siiregleri kapsayan bir
calisma Muhasebat Genel Miidiirliigiince yiiriitiilmektedir. “say2000i” ad1 verilen bu
proje ile tiim muhasebe birimleri (saymanlik, vergi dairesi, biitce dairesi baskanliklar)
online olarak merkeze baglanabilmekte ve anlik raporlar iiretilebilmektedir. Projenin
2001 Dbasinda hayata gegmesi beklenmektedir. Benzer bir proje Hazine
Miistesarliginda da yiiriitiillmektedir. Kamu mali yonetiminin, muhasebe ve raporlama
konusundaki tiim teknik altyap1 ihtiyaclarim1 karsilayan bu projelerin mutlaka bir an

once hayata gegirilmesi gerekmektedir.

BUTCE KOD YAPISI

. Kodlama mutlaka kurumsal yapiyla baslamalidir. Kamu harcamalarinin hizmet

fonksiyonlarina gore dagilimi biitge kod yapisi tarafindan siniflandirmalidir.

. Biitce kodlamasi kamu harcamasimin hangi kaynaktan finanse edildigini

gosterecek sekilde tasarlanmalidir.

. Kodlama icin gerekli olan standartlar, uluslararasi standartlar ve iyi uygulama
ornegi gosteren llkelerin deneyimleri cergevesinde olusturulmalidir. Bu anlamda
oncelikle hizmet maliyet iligkisini ortaya koyan ve 1974°de gecilmesi 6ngériilen ama

hala ge¢ilemeyen fonksiyonel siniflamaya gecilmelidir.

. Farkli amaglar ve kullanicilar diisiiniilerek kod simiflandirmasi en ayrintida
bilgi iiretmeye indirilmelidir. Bu konuda geg¢miste yasanan olumsuz uygulamalardan
ders alinmali ve detayda bilgi Tretilmesini engelleyecek miidahaleler agikga

yasaklanmig olmalidir.
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. Kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik kodlar arasindaki gecismeler
giderilmelidir. Bu c¢er¢evede, kod yapisi ve wuygulamasi dogru, giivenilir,

karsilastirilabilir, tutarl ve 6l¢iilebilir bilgi liretme amacina hizmet etmelidir.

. Devlet muhasebesi ile biit¢e kodlamasi1 arasinda gerekli olan iligki kurulmali ve

kodlama devlet muhasebesi isleyisi ¢cercevesinde formiile edilmelidir.

. Biitce siniflandirmasinin verileri, milli gelir hesaplarinin en giivenilir girdisi
olarak kullanilabilmelidir, bunun i¢in biitce kodlamas1 bu amaca da hizmet edecek bir

yapida tasarlanmalidir.

. Mali ve ekonomik yapidaki degismeleri kavrayan esneklikteki bir kod yapist

uygulamas1 mutlaka hedeflenmelidir.

4.2. MALI SAYDAMLIGIN SAGLANMASI

Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi ve etkin
kullanilmas1 gibi temel biit¢esel sonuglarin saglanmasinda mali saydamlik 6nemli bir aragtir.
Yetki ve sorumluluklarinin iyi bir sekilde ayristirilmamasi, biitce kapsaminin kamusal
harcama alaninin ancak bir kismin1 kavramasi, muhasebe, raporlama ve kodlama yapisinin
yetersiz olmasi ve standartlarin gelistirilmemesi gibi nedenlerle Tirk kamu mali yonetim
sisteminin etkin ve sorumlu bir gsekilde ¢alistigini sdylemek miimkiin degildir. Bu anlamda
kisa donemde kamu mali sistemimizde yapilacak diizenlemelerin basinda saydamligin

saglanmasi yoniindeki gabalarin uygulamaya gegirilmesi olmalidir.*’

IMF'in Tiiziiglinde gelistirilen ilkeler ¢ergevesinde yapilan bir degerlendirme ve analiz
sonucunda, yukarida bahsedilen eksikliklerin giderilmesi 6zellikle kisa donemde kamu mali
sisteminin etkin calismasi i¢in kaginilmaz goériinmektedir. Burada yapilan oneriler agirlikli
olarak Tuziiglin sistematik cercevesi iginde gelistirilmistir. Tlizliglin kisa vadede amaci daha
oncede belirtildigi iizere etkili bir biit¢e icin biitce dis1 faaliyetler ve gerceklesmesi muhtemel
yiiktimliiliikkler hakkinda yeterli bilgi iiretilmesini miimkiin kilmak, uzun dénemde ise iilkenin
mali stirdiirebilirliginin dogru degerlendirilebilmesini miimkiin kilacak analizler yapmaya

elverisli veri tiretmektir.
Bu kapsamda Tiirkiye'de yapilabilecek diizenlemeleri asagidaki gibi siralayabiliriz:

* Biitge kapsaminin genisletilmesi, bunun yasal ve siyasal olarak yapilmasinda

zorluklar olmasi halinde kamu kaynagi kullanan tiim kurumlarm ayni tip mali

" Hiircan, Kiziltas, Yilmaz (1999)
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raporlar hazirlamasinin saglanmasi ve bunlarin konsolide edilmesi suretiyle toplam
kamu hakkinda bilgi edinilmesi,

Biitge tahminleri analiz yapmaya ve sorumluluklari tanimlamaya imkan veren bir

yapida hazirlanmali ve sunulmali,

Hiikiimet islemlerinin briit bazda raporlanmasi1 boylece kalemlerin ger¢eklesmeleri

hakkinda daha dogru bilgi edinilmesi,

Yapilan raporlamalarin kapsamli ve gilivenilir olmasi yaninda ge¢mis donem

sapmalarini gostermesi,

Yillik biitce ve sonug¢ hesaplarinda kullanilan veri ve muhasebe standartlarinin

acgiklanmasi,
Mali bilgiler ve raporlarin diizenli yayinlanmasi konusunda taahhiitte bulunulmasi,

Biit¢e uygulamalarinin hangi hedeflerin amacladiginin bildirilmesi (6rnegin egitim

ve saglik alaninda),

Merkezi hiikiimetin borglar1 ve varliklarinin yapisi ve seviyesini diizenli olarak

gostermesi,

Gergeklesmesi muhtemel yiikiimliiliikler ve vergi harcamalar1 i¢in raporlarin

hazirlanmaya baglanmasi boylece mali risklilik analizlerine imkan taninmasi,

Biitcenin genel dengesi ile birlikte diger biitge agig1 tanimlarinin da biitge
goriismeleri sirasinda kullanilmasit bdylece daha kapsamli analiz yapilmasinin

saglanmasi,

Harcamaya yonelik diizenlemelerin érnegin Devlet Thale Kanunu'nun tiim kamu
icin uygulanmasinin saglanmasit bdylece kamu kaynaklarinin kullanilmasinda

uygulanan prosediirlerde standartlagsma saglanmasi,

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

tartisilmasinin saglanmasi,

Biitge kapsaminin genisletilmesine paralel olarak Sayistay denetiminin kapsaminin
genisletilmesi,

Tim bunlart mimkiin kilabilmek tlizere;

Orta vadeli biit¢e sistemine gecilmesi,
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» Tahakkuk bazli muhasebe sisteminin uygulanmaya baslanmasi,

= Devlet bilangosunun ¢ikarilmast,

= Mali risk analizlerinin yapilarak mali siirdiirebilirligin degerlendirilmesi,
faydali olacaktir.

Bu hedeflerin gergeklestirilmesi i¢in birtakim yasal ve kurumsal diizenlemeler
yapilmasi gerekmektedir. Oncelikle, éngoriilen hedeflerin gerceklestirilebilmesi icin biitge
metinlerine veya mevcut yasalara ve yonetmeliklere ne tiir eklemeler yapilacagi veya bu
diizenlemelerden mali disiplini saglamak {izere hangi maddelerinin ¢ikarilacagi

tartigtimalidir.*®

Kisa vadede kamuoyuna diizenli, dogru ve gilivenilir bilgiler aktarilmasini teminen
0zel ve kamu kesimi icin uluslararasi standartlarda veri yaymmlanmasmin diizenlenmesi
gerekmektedir. Ayrica, hem yaymlanan bu verilerin izlenmesini saglayacak hem de uzun
donemde kamu ve Ozel sektor i¢in uygulanabilecek ortak muhasebe standartlarinin
gelistirilmesini saglayacak bir Kurul olusturulmasi1 muhasebe ve raporlama ile ilgili boliimde

onerildigi gibi kisa vadede glindeme gelmelidir.

Uzun vadeli hedeflerin gerceklestirilebilmesi ve yasatilabilmesi igin 6zellikle de
tahakkuk bazli muhasebe ilkelerinin uygulanabilmesi i¢in Oncelikle Tiirkiye'nin mali
anayasasi niteliginde olan Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile Sayistay Kanununda
degisiklikler yapilmas1 gerekmektedir. Yasal diizenlemeler {lizerinde c¢alisilirken Tiirkiye'deki
bor¢lanmanin seviyesi, garantili bor¢larin durumu goz 6niinde bulundurularak ¢agdas borg
yonetimi ilkelerine yer verecek bor¢clanma kanunun hazirlanmast konusu da giindeme

getirilebilecektir.

Uzun vadede yapilmasi gereken onemli bir diizenlemede tiim kamu kuruluslarinin
islemleri hatta 6zel sektoriin islemlerinin ayn1 muhasebe standartlarina gore kayit edilmesinin
ve raporlanmasinin saglanmasidir. Bu yapildigi takdirde ekonominin tiimii hakkinda
karsilastirilabilir ve daha dogru degerlendirme ve ¢ikarimlar yapilmasina imkan verir bilgiler
tiiretilmis olacaktir. Tiim kamu i¢in ayn1 bazda raporlama ve bunun sonucunda kamu
kaynagini kullananlarin bunlarin hesaplarin1 vermesi saglandiginda yapisal olarak kurumlarin
birbirine baglanmasi veya birbirinden ayrilmasi tartismalar1 noktalanacak ve daha etkin bir
tartisma olarak kamu kaynagimi kullananlarin hangisinin bu kaynaklar1 verimli kullandigi

tartismasi giindeme gelecektir.

“8 Dedeoglu, Emil, Erdem (1999)
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4.3. PARLAMENTONUN BUTGE SURECINDE ETKINLIGININ ARTIRILMASI

4.3.1 DOGRUDAN ETKINLIGiNi ARTIRMA

Meclis’in biit¢e stirecinde dogrudan etkinligine isleyisine yonelik oneriler asagidaki

sekilde siralanmaktadir;

Kamu gelirleriyle finanse edilen faaliyetlerden onemli bir bdliimiiniin biitce
kapsam1 disma ¢ikarilmasi, bu faaliyetlerin makro ekonomik etkilerini
degerlendirme ve denetleme imkanini ortadan kaldirmakta ve sonucta Meclise,
dolayisiyla  millete hesap verilmeyen genis yetkilerin kullanildigr alanlar
birakmaktadir. Bu nedenle, biitgenin kapsaminin kamusal faaliyetlerin tamamini
yansitacak bir bicime doniistiiriilmesi ve millete hesap verme yiikiimliiligiiniin

saglanmasi gerekmektedir.

Meclis ge¢misteki blitce uygulamalar1 sirasinda biiyiik Ol¢iide zayiflayan biitge
hakkin1 etkin bir sekilde yeniden kullanmalidir. Harcamaci kuruluglara
uygulamada taninan esnekliklerin etkin bir sekilde denetlenmesi, hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesi ve buna iligkin yaptinm  mekanizmalarinin

olusturulmasi gerekmektedir.

Hiikiimetin bir devlet bilangosu ve bunu tamamlayan mali tablolari, mali
raporlama yoluyla  yayinlamasi, millet tarafindan hiikiimeti  denetlemekle
gorevlendirilen Meclisin  mali enformasyon gereksinimini de biliylik ol¢iide
karsilayacaktir. Devlet Bilangosu, hiikiimetin Meclise sunacagi mali raporlama
cercevesinde diizenlenerek, Sayistay denetiminin mali tablolar etrafinda
yapilandirilmasina olanak taniyacak ve Meclis’in denetim mekanizmalarini
etkinlestirecektir.

Yasal olarak agiklanamayan o6denek iisti harcama i¢in tamamlayict 6denek
verilmesi uygulamalari, Meclisin kanunlastirdig biitcelere giiveni zedelediginden
bu uygulamalara istisnai durumlarda basvurulmalidir. Yine mali yil iginde ek
blitce kanunu ¢ikarilmasini zorlastirmak, ek biitce uygulamasini gergekten acil
durumlarda bagvurulabilecek hususlar ile siirlandirmak gerekmektedir.

Orta vadeli bir harcama yaklasimina dayanilarak hazirlanan biitceler Parlamentoya
almman kararlarin orta vadede makro dengeler iizerindeki etkilerini gdstermesi

bakimindan 6nemli faydalar saglayacaktir.
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» Kamunun konsolide biitce disinda planla iliskisi kurulabilecek tiim faaliyetlerine
iliskin bilgiler degerlendirmeler ve tespitler raporlar halinde Plan ve Biitce
Komisyonu’na sunulmalidir. Bdylece hem konsolide biitce, hem de KiT’lerle ve
KIT statiisiinde olmayan kamu kurulus ve ortakliklarla ilgili denetimin ge¢misle

siirlt kalmayip gelecege de taginmasi saglanacaktir.

» Dilek¢e Komisyonu ve Insan Haklarmmi Inceleme Komisyonunda oldugu gibi
TBMM Hesaplarmi Inceleme Komisyonu’nun olusumu, yetkileri, gorevleri,
calisma ve isleyisi ile ilgili hiikiimler bir kanun ile diizenlendigi ya da I¢tiiziikte bu
Komisyonla ilgili hiikiimler gelistirildigi takdirde mevzuat kaynakli smirlilik

asilabilecektir.

* Plan ve Biitce Komisyonunda biit¢eye iliskin temel biiytikliikler goriisiilmeli ve bu
konularda hiikiimet tasarisi ele alinmalidir. Kurulus biitceleri ise Mecliste her
sektor veya kurulus i¢in olusturulan Meclis ihtisas komisyonlarinda

gorlsiilmelidir.

* Cumhurbaskanligi, Meclis, Sayistay hesaplari {izerinde Meclis i¢ denetiminin yani

sira Meclis adina Sayistay denetimi de gerceklestirilmelidir.

= KIT Komisyonunda teknik donamim ve insan kayna@i olarak giiglii bir bilgi

besleme altyapisi olusturulmalidir.

* Anayasa’nin 165 inci maddesinde “sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan veya
dolayli olarak Devlet’e ait olan” seklinde tanimini bulan KIT’lerin bir ayrima tabi
tutulmaksizin tamaminin Meclis, dolayisi ile YDK denetimi kapsamina alinmasi,
KiT’lerin tamaminin aym1 mevzuat diizenlemeleri icinde faaliyette bulunmas,
KIT’lerin Devlet ve konsolide biitce ile iliskilerinin net olarak ortaya konulmasi
gerekmektedir.

* Anayasa’nin yine 165 inci maddesi geregince Meclis, dolayisiyla YDK denetimine
tabi KIT’lerin hicbir ayrima tabi tutulmaksizin ibra edilip edilmemesi karar1 KIT

Komisyonunda alinmalidir.

» Tiirk hukuk sisteminde ekonomik sug¢, mali su¢ kavramlarina yeterince agiklik
getirilerek, yaptirimlar ortaya konulmali; KIT yoneticileri ile Devlet arasinda
performans sozlesmeleri yapilarak performans sozlesmelerine uymayan ve
faaliyetleri Mecliste ibra edilmeyen yoneticiler hakkinda uygulanacak yaptirimlar

acike¢a diizenlenmelidir.
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YDK’nin kuruluslarin bagli/ilgili oldugu Bakanliklardan talep ettigi sorusturma ve
inceleme isteklerinin zamaninda ve geregince yapilmasinin saglanmasi i¢in ilgili

mevzuatta gerekli diizenlemeler yapilmalidir.

4.3.2 DOLAYLI ETKINLIGINi ARTIRMA

Meclisin biit¢esel siire¢ icinde oOzellikle uygulama sonuglari acisindan Sayistay

yoluyla saglamaya ¢alistig1 dolayli etkinligini artirmaya yonelik oneriler ise sunlardir;

Sayistay faaliyetlerinde yargisal islevlerin agirlikli  olmasi, Meclise raporlar

sunulmasini aksatmamalidir.

Sayistay denetimi ve denetim sonuglarinin raporlanmast Plan ve Biitge
Komisyonu’nun  bilgilenme  ihtiyaglarini  gidermek  iizere  yeniden

yapilandiriimalidir.

Uygulama sirasinda yapilan 6denek ve kadro iglemlerinin vizesi ve harcamalara
iliskin sozlesme ve bagitlarin kayit ve tescili iglemlerine iliskin sonuglarin

Meclis’e diizenli olarak sunulmasi gereklidir.

Meclis adina yapilan Sayistay denetiminin anlamli ve etkin hale gelebilmesi i¢in

Meclis Ictiiziigiinde;
= Sayistay Kanunu geregince Plan ve Biitce Komisyonuna sunulacak
raporlarin  bu komisyonda hangi esas ve wusuller c¢ercevesinde
gorlstileceginin,
» Komisyonunun iiretecegi nihai raporun bi¢im ve igeriginin ,
» Buraporlarda belirtilecek hususlarin izlenmesine dair prosediiriin,

= TBMM Genel Kurulun da Sayistay Kanunu geregince genel goriisme

konusu olacak raporlarin Genel Kurulda goriisme esas ve usullerinin,

diizenlenmesi gerekmektedir. Plan ve Biitce Komisyonunun kesinhesap
gorismelerinde gegmis donem biitge uygulama sonuclarinin iyi bir sekilde
denetlenmesini saglamak i¢in daha once uygulamasi olan “Sayistay Komisyonu”
gibi bagimsiz bir yeni komisyonun olusturulmasina gidilmelidir. Boyle bir
komisyonun kurulmasi halinde s6zii edilen raporlarin bu yeni komisyonda

goriisiilmesi ve bunla ilgili esas ve usuller Meclis I¢tiiziigii’nde belirlenmelidir.

Genel uygunluk bildirimleri, saymanlik idare hesabi cetvelleri, bakanlik kesin

hesap cetvelleri ve hazine genel hesabinin birbirleriyle karsilagtirilmasindan ibaret
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sekli bir rapor durumundan kurtarilmalidir. Bu tiir raporlar ayrintili bilgi, goriis ve
analizleri iceren kapsamli raporlar haline getirilmelidir. Bu agidan son bir kag
yildir uygunluk bildirimlerine eklenen “Hazine Islemleri Raporu” ile biitge
uygulamasi sonucu harcamalarda ve gelirlerde olusan sapmalar1 gdsteren “Biitce
Uygulama Sonuglar1 Raporu” ornek olusturmaktadir. Sayistay’in son yillarda
iirettigi bu raporlarin Meclisin denetiminin etkinligini arttirmaya yonelik 6dnemli

katkilar sagladig1 gdzlenmektedir.

= Kamunun mali islemleri ve garanti ylikiimliliikleri sonucu dogmasi muhtemel
borglar, yar1 mali faaliyetler ve bunlarin biitgeye getirdigi ek yiikler ile vergi
indirim ve muafiyetlerine dair raporlamanin da bir an 6nce yasama gecirilmesi

Onemlidir.

= Sayistay, genel ve katma biit¢eli kurum ve kuruluslarin mal hesaplarinin inceleme
sonuglarina ait periyodik raporlart her yil Meclise sunmalidir. Bu giine kadar
uygulamast bulunmayan ve 1050 sayili kanun geregince Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanmasi gereken mal kesinhesaplariin Meclise ve Sayistay’a
sunulmast saglanmalidir. Ayrica Sayistay Kanunu’nun Ek-10 uncu ve 87 inci
maddelerine gore hazirlanmasi gereken raporlarin da, Meclise sunulmasi

gergeklestirilmelidir.

= Sayistay faaliyetlerinde yargisal islevlerin agirlikli olmasi, Meclis adina yapilmasi
gereken denetimin gerceklesmesine engel teskil etmemelidir. Sayistay denetiminin
asil amaci tiim {iilkelerde oldugu gibi iilkemizde de Meclis adina denetim yapmak
ve denetim sonuglarim1 Meclise raporlamaktir. Bu durum Anayasal ve yasal bir
gereklilikten kaynaklanmaktadir. Anayasanin 160 ve 164, Sayistay Kanununun 25,
28, 32, 47, 55, 81, 87, 88 ve Ek 10’uncu maddelerine gore Sayistay’in Genel
Uygunluk Bildirimleri yaninda Meclise sunmasi gereken cok sayida rapor
bulunmaktadir. Oysa uygulamada Sayistay, Genel Uygunluk Bildirimleri ve
istisnai olarak hazirlanan ve Meclise sunulmayan raporlar hari¢ bu yasal goérevlerin
geregini digsal nedenlerinde etkisiyle yerine getirememektedir. Diger taraftan

Mecliste bu konuda herhangi somut bir talepte bulunmamaktadir.
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4.4. DENETIM SISTEMININ ETKINLIGININ ARTIRILMASI VE PERFORMANS
DENETIMININ SAGLANMASI

Bu baglik altinda, oneriler alt komisyonun yaklasimina sadik kalinarak ana bagliklar

halinde ele alinmistir. Her ana bashik altinda Onerinin yasama gegmesi icin gerekli olan

stratejiler sirastyla asagida verilmistir:

Uluslararas1 Standartlar ve Iyi Uygulama Ornekleri Dikkate Alinarak Denetim

Mesleginin Gelistirilmesine Doniik Diizenlemeler Yapilmasi:

Denetim Sistemimizi biitliniiyle kavrayan bir c¢erceve yasa c¢ikarilmalidir. Bu
yasada denetimin temel amaclarina; denetim elemanlarinin gorev, yetki ve
sorumluluklarina; denetim elemanlariin  goreve atanmalarina, gorevden
alinmalarina, ayrilmalarina ve teminatlarina; denetim  programlarinin
hazirlanmasina; denetim sonuglarinin raporlanmasina; i¢ kontrol sistemi ve
denetim iligkilerinin diizenlenmesine ve bir “Ulusal Denetim Komitesi”

olusturulmasina iligkin hususlar ilkeler bazinda yer almalidir.

Kamu sektoruntin ozellikleri dikkate alinarak kamu kesimi denetim elemanlarini

kucaklayacak bir “Kamu Denetim Elemanlar1t Meslek Odas1” kurulmalidir.

Bir Ulusal Denetim Komitesi olusturulmalidir. Kompozisyonunda tiim meslek
kuruluglarinin ve belli basl dernek temsilcilerinin de bulunacagi bu Komite;
denetim standartlarinin olusumuna katkida bulunmakla, ilke i¢i ve disindaki
gelismeleri izlemekle, denetimle ilgili arastirmalar1 yapmak ve yaptirmakla,
denetim metotlart ve tekniklerini iceren el kitaplarimin ve rehberlerin
hazirlanmasina iliskin temel ilkeleri saptamakla, denetim birim, organ ve
kurumlart ile denetim elemanlarinin bagimsizliklarina iligkin hususlart dikkatle
izlemekle; denetimde karsilasilan sorunlar1 tartigsarak, gerektiginde ilgili mercilere
tavsiyede bulunmakla gorevli ve yetkili olmalidir. Komite, ayrica yillik faaliyet
sonuglarint ve Tiirkiye’nin denetimle ilgili durumu ve denetim sorunlarini her yil

bir raporla kamuoyuna agiklamalidir.

Avrupa Birligi tam tiyeligine giris siireci iginde oldugumuz da dikkate alinarak
evrensel gelismeleri yansitan ve iilkemizin gergeklerini ve ihtiyaglarin1 gézardi
etmeyen ulusal denetim standartlarimiz -meslek ahlak kurallar1 dahil olmak tizere-
bir an Once hazirlanmali; kamu kesiminin ihtiyaclarini gz Oniinde bulunduran

denetim standartlar1 da belirlenmelidir.
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Denetim standartlarinin (etik kurallar dahil) belirlenmesini takiben, caligmalar1 ve
tirtinleri tizerinde kalite kontrol mekanizmalar1 tesis edilmesi sartiyla, kamu
denetim birim, organ ve kurumlarima ait denetim gorevlerinden uygun
gorlleceklerin 0zel sektordeki bagimsiz denetgiler eliyle bu birim, organ ve

kurumlar adina yiiriitiilmesi uygulamasina baglanilmalidir.

Denetimin Yiiksek Mesleki Standartlarda Yiiriitiilmesi ve Kaliteli Hizmetler ve Uriinler

Uretilmesi;

Denetim birim, organ ve kurumlari denetim faaliyetlerini Oncelikli ve riskli
alanlar1 dikkate alan stratejik planlara dayandirmali ve yillik programlara gore
yiirtitmelidir.

Denetim elemanlarinin yaraticiligini engellemeyecek tarzda denetim metot ve
tekniklerini iceren el kitaplar1 ve rehberler hazirlanmali ve bunlar siireklilik

temelinde gozden gecirilip glincellestirilmelidir.

Denetim elemanlar1 meslege alinmadan once meslek kuruluslarinca denetimle
ilgili temel konularda egitimden gecirilebilmeli; meslege alindiktan sonra da
meslegin gelisme ve yeniliklerini izleyebilecek tarzda siirekli ve sistematik bir
bicimde egitilmelidirler.

Imkanlarin elverdigi denetim birim, organ ve kurumlarinda stratejik planlar ile
uygulama programlar1 c¢ercevesinde denetime yonelik hizmet i¢i egitim
faaliyetlerini diizenlemek, koordine etmek, yiiriitiilmesini izlemek ve uygulama
sonuglarmi1 degerlendirmek {izere egitim seksiyonlar1 olusturulmali veya
kurumlarin egitimden sorumlu birimleri denetime yonelik egitim ihtiyaglarini da

karsilayacak bigimde yeniden yapilandirilmalidir.

Denetim birim, organ ve kurumlar1 bilisim teknolojisinin imkanlarindan gerektigi

sekilde ve sistemli olarak yararlanmalidirlar.

Denetim birim, organ ve kurumlarn yillik faaliyetlerine iliskin raporlar
yayimlayarak planlanan faaliyetleri ile gergeklestirdikleri faaliyetleri ve bu
faaliyetlerin  gerceklesme derecesi ile denetimlerinin yarattigt sonuglari

kamuoyunun degerlendirmesine sunmalidirlar.
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Bagimsizhigin Gelistirilmesi ve Koklestirilmesinin Saglanmasi;

Cikarilacak denetim c¢ergeve yasasinda denetim birim, organ ve kurumlar ile
denetim elemanlarinin bagimsizliginin uluslararasi standartlara uygun bir bigimde

giivence altina alinmasina iligkin hiikiimlere yer verilmelidir.

Ulusal Denetim Komitesi; denetim birim, organ ve kurumlart ile denetim
elemanlarinin bagimsizliklarina iliskin hususlar1 dikkatle izlemeli; aksi yondeki

uygulamalarin 6nlenmesi konusundaki goriislerini bildirmelidir.

Denetimi Sinirlavan Yasal Diizenlemelerin ve Fiili Uygulamalarin Kaldirilmasi;

Kamu kaynaklarinin parlamento denetimi disinda kalmasina yol acgan yasal
diizenlemeler Anayasa’nin 160’inct ve 165’inci maddeleri uygun hale

getirilmelidir.

Kamu kaynaklarinin kurulan vakiflar, dernekler, sirketler ve iktisadi isletmeler
eliyle kullanilmasina son verilmeli ve bdylelikle kamu mali yonetimin olagan
rejimi i¢ine alinacak kamu kaynaklarinin olagan denetimlere tabi olmasi da

gerceklestirilmelidir.

Kamu kurum ve kuruluslarinin {ist yonetime yakin merkez birimlerinin denetim
dis1  birakilmast fiilli uygulamasina son verilmeli ve denetimsiz alan

birakilmamalidir.

Denetim Cergeve Yasasi, denetim elemanlarinin meslek teminatlarim1 “idari islere
nezaret”, ve “idari gorevlerin tedviri” gibi fiili gorevlendirmeleri kapatacak
bicimde diizenlemeli ve boylelikle denetimin bu sekilde kisitlanmasina yol acan

uygulamalar ortaya ¢ikmamalidir.

Sorusturma gorevi de bulunan denetim birimleri ve organlarinda sorusturma ile
denetim gorevleri arasindaki denge gozetilmeli ve bdylelikle denetimin
kisitlanmasi1 gibi bir sonug¢ yaratilmamalidir. Denetim ile sorusturma arasindaki
dengenin saglanmasi ve denetimin Onceliklerine gore faaliyette bulunulmasi

eleman takviyesini gerektiriyorsa, bu gerceklestirilmelidir.

Denetim ve teftis birimi bulunmayan kamu kurum ve kuruluglarinda denetim
birimleri olusturulmali; denetim elemanlarinin say1 yoniinden yetersiz oldugu

kuruluglarda ise denetim birimleri ek elemanlarla takviye edilmelidir.
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Cagdas

Denetim Uygulamalarimin Yavgin Bir Bicimde Yasama Gecirilmesi ve

Koklestirilmesi;

Kamu kesiminde performans yonetimlerinin ve performans Olglim rejimlerinin
kurulmas1 kuskusuz performans denetimi agisindan da yaklagim degisikligini
gerektiren onemli bir konudur. Ancak performans denetimine baslanilmasi bu
gelismelerin hayata gecirilmesine endekslenmemelidir. Bu bakimdan performans
yonetimlerinin ve Ol¢im rejimlerinin olusturulmasina katki yapacak bigimde

performans denetim uygulamalarina en kisa zamanda baslanilmalidir.

Performans denetimi konusunda ¢agdas denetim diinyasinda kabul gormiis kalite
diizeyine ulasilmas1 hedeflenmelidir. Kanada, Ingiltere, Avustralya, Yeni Zelanda,
ABD gibi bu alanda hakli iine sahip tilkelerin metodolojilerinden ve iyi uygulama
orneklerinden gerektigi sekilde yararlanma olanaklar1 (metodolojileri ve iyi
uygulama Orneklerini yerinde izleme, iilkemize uzmanlar davet edilmesi, yararl

dokiimanlarin dilimize kazandirilmasi vb.) yaratilmalidir.

Performans denetimi klasik denetime gore ¢cok daha sofistike bir denetim tiirii olup
farkl1 anlayista c¢alisan denetim elemanina ihtiyag gosterdigi gibi 6zel uzmanlik
alanlarina  sahip damigmanlardan gecici siire yararlanmaya da ihtiyag
gostermektedir. Bu bakimdan danismanlardan yararlanilmasi meselesi performans

denetim ¢alismalarinin erken planlama agamasinda dikkate alinmalidir.

Mali tablolarin dogrulugu ve giivenilirligi denetimini temel alan ve mali (finansal)
denetim diye adlandirilan denetim tiirlinlin, kisa sayilabilecek bir zaman dilimi
icinde yeni kamu kesimi muhasebe sistemini gelistirme calismalarina paralel
bicimde onem ve yayginlik kazanacag: dikkate alinarak denetim elemanlarinin bu
denetim tiirline hazirlanmalarina yonelik egitim ¢aligmalarina simdiden
baslanilmalidir. Ayrica, performans denetimine 0zgli egitim c¢aligmalar
uluslararas1  kabul goérmiis egitim programlar1 cercevesinde tasarlanip

uygulanmalidir.

Mali denetim ve o6zellikle performans denetimi sabirli, yaratici, analitik diisiinen,
ekip calismasma ve isbirligine yatkin ve yeni denetim kiiltiiriinii 6zlimsemis
denetim elemanlarina ihtiya¢ gosterdiginden denetim elemanlarina bu niteliklerin
kazandirilmasi i¢in gerekli diizenlemeler yapilmali ve takim c¢alismasi anlayisi

icinde denetim 6zendirilmelidir.
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“Bilgisayar Destekli Denetim Teknikleri” ve “Bilgisayarli Ortamlarin Denetimi”
gibi yeni denetim tekniklerinin bir an 6nce denetim sistemimizde uygulanabilmesi
icin gerekli hizmet ic¢i egitim caligmalari uluslararasi birikim ve deneyim

gercevesinde baslatilmalidir.

4.5. KURUMSAL ANLAMDA YENIDEN YAPILANDIRMA

Devlete yiiklenen gorevlerin gittikce artmasi, artan gorevlerin olduk¢a yiiksek

maliyetler gerektirmesi, kaynak kullaniminda yukarida belirtilen mevcut sikintilarin hizla

giderilememesi ve planlama anlayisindan gittikge uzaklagilmasi, planlama anlayisinin

yeniden canlandirilmasi temelinde devletin kurumsal 6rgiitlenmesinin ve bu orgiitlerin mali

yonetiminin yeniden yapilandirilmasini zorunlu hale getirmistir.

Yeni yapilanma diizenlenirken;

Maddi ve beseri kaynaklarin ve bunlarin kullaniminin, merkezi ve yerel kamu mali
yonetim birimleri arasindaki hizmet ve kaynak paylasiminin etkin bir planlama

anlayisiyla yeniden tasarlanmasi,

Mali yonetimle ilgili esgiidiimii saglayacak kurumlar arasinda siki bir isbirligini
harekete gecirecek mekanizmalarin olusturulmas1 ve gereksiz bdoliinmelerin

ortadan kaldirilmasi,
Kabul gormiis biitce ilkelerinin uygulanmasini engellenmemesi,

Mali yonetimle ilgili gorevleri yiiriitecek gorevlilerin se¢iminin saglam Olgiitlere
baglanmasi; gerek kurumlarin mali yonetim birimlerinde gerekse mali yonetimle
ilgili olarak esgiidiimii saglayacak kurumlarda gorev alacak personelin,
onceliklerin tespit edilmesi ve hizmetlerin en uygun maliyet ve yontemle temin

edilmesi konusunda yeterli bilgi ve deneyime sahip olanlardan teskil edilmesi,
Devletin harcayacag her lira karsiliginda maksimum faydayi elde edebilmesi,

Kamu harcamalarinin etkinlik ve performans ac¢isindan degerlendirmesini ve

denetlenmesini yiiriitecek denetim mekanizmasinin olusturulmasi,

Kamuoyunun harcamalar hakkinda kolay ve dogru bilgi edinerek degerlendirme

yapmasini saglayacak mekanizmalarin galistirilmasi;

Kamu harcamalarinin miimkiin oldugunca genis sekilde yasama organi kararlarina

dayali olmasini saglayacak hukuki statiiye dayandirilmasi,
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Yetki ve gorevler ile bunlar iistlenecek kurumlarin, hizmetlerin en hizli ve en

uygun bedelle temin edilebilmesini saglayacak sekilde organize edilmesi,

ilkeleri 6zellikle gozetilmelidir.

Bu ilkeler ¢ercevesinde gelistirilen temel fonksiyonel ve kurumsal Oneriler ise asagida

siralandigr sekildedir;

Yapilacak hizmetlerin belirlenmesine yonelik siirece merkezi idarenin yani sira
tagra teskilatlar1 (6zellikle valilik ve kaymakamliklar) ile sivil toplum orgiitleri de
katilmali ve ilgili kurumlar haricinde karar alma siirecine katilanlar kurumlarin
orgiit yapilar1 ve personel sayilar1 yerinde degerlendirme yapilmasina imkan
verecek sekilde yeniden diizenlenmelidir. Il Koordinasyon Kurullari, belediyeleri
de kapsayacak sekilde yeniden diizenlenmeli, ilgeler de bu model iizerinde yeniden
yapilandirilmalidir.

Hizmetlerin yerine getirilmesi siirecinde de tasra teskilatlarinin roli arttirilmals,
Ozellikle miilki idare amirliklerinin yetki, gorev ve sorumluluklari yeniden
belirlenerek hizli karar alinmasi, biirokrasinin azaltilmasi ve karar siirecine
katilimin genisletilmesine yonelik kurumsal diizenlemeler yapilmalidir. Bu
baglamda, yeniden yapilanma ve katilim mekanizmalarinin gelistirilmesi Avrupa

Birligi formatina uyum saglamak agisindan da gézden gecirilmelidir.

Mali yonetim koordinasyonundan ve takibinden sorumlu kuruluslarin diger
kurumlarin karar alma ve uygulama siireci iizerindeki gorev ve yetkileri yeniden
belirlenmeli, bu kurumlar giinliik islerden c¢ok genel politikalar ile ilkeleri
belirleyen kurumlar haline doniistiiriilmeli veya bu kurumlarin birimleri arasinda
buna uygun yeni gorev dagilimlar1 yapilmahdir. Ancak bu kurumsal
diizenlemelerle birlikte harcamaci kuruluslarin yoneticilerinin sorumluluklar1 da

yeniden belirlenmelidir.

Mali yonetimin koordinasyonundan sorumlu kuruluglarin biit¢elerin hazirlanmasi,
yatirim planlarinin - olusturulmasi, genel ilkelerin belirlenmesi siireclerinde
birbirleriyle daha siki isbirligi yapmalarin1 saglamak iizere yeni bir kurum teskil

edilmeksizin bir esgiidiim mekanizmasi olugturulmalidir.

Basgbakanlik kurumunu yiirlitmenin iist diizey koordinasyon birimi olmaktan
cikararak daginik bir yliriitme birimi haline getiren ve bu cer¢evede 20°den fazla
kurumu i¢ine alan yap1 terk edilmelidir. Bagbakanlik, bu ayiklamalar sonrasinda

sadece agagidaki 6 kurumun ilgilendirildigi sade bir yap1 kazanmalidir:
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= Devlet Planlama Teskilat: Miistesarlig1,

* Sermaye Piyasasi Kurulu,

* Merkez Bankasi

= Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu,
» TUBITAK (TUBA ile birlestirilerek),

= TODAIE.

Kamu kurum ve kuruluslar1 nezdinde kurulmus olan ve bu kurum ve kuruluslarin
sundugu mal ve hizmet {liretiminden yararlanan veya bir idari islem tesis ettirmek
isteyen vatandaslardan bagis veya yardim adi altinda toplanan kaynaklarla
beslenen dernek, vakif veya sandiklarin kamusal kaynaklarla beslenmelerinin 6nii
tikanarak tasfiye slirecine girmeye zorlanmalarina hemen baslanilmali, kamunun

taginir ve tasinmaz mallarinin bunlara devri engellenmelidir.

Kurumsal yapilarin  ekonomik/toplumsal/yonetsel ve siyasal yapilardaki
dontisiime kosut olarak siirekli bir yenilenmeye ag¢ik tutulmasi, gelismenin oniiniin
tikanmamas1  agisindan  sarttir. Burada  gozetilmesi  gereken  denge,
kurumsallagsmay1 saglayacak kadar istikrarli ama gelismeleri izleyebilecek kadar

da yenilenmeye agik yapilarin olusturulmasidir.

Kamu maliyesi sisteminde yeni ve koklii politika degisiklikleri ise, yeni hedef ve

stratejiler icermelidir. Mevcut sistemin dogru teshis ve tespitini yapmakla birlikte hedeflerini

salt onun diizeltilmesiyle sinirlamamalidir. Bu tiir bir yeni arayisin temel hareket noktasi

planlama olmalidir. Nasil bir planlama sorusuna su basliklar altinda kisaca deginilebilir:

Planlama merkezde olusturularak yukardan asagiya dayatilmamali, katilimer
yonetime dayali bir siiregle, asagidan yukari-yukaridan asagi kademeli bir
karsilikli etkilesim iginde gergeklestirilmelidir. Karsilikli etkilesim siireci, ayni

zamanda uygulama ve denetim siire¢lerinin ¢caligmasinda da belirleyici olmalidir.

Bu siiregler, idari yapilanmayla uyum i¢inde ¢aligmalidir. Dolayisiyla, idari

yapilanma da bu siirecin etkin ¢alismasi yoniinde yeniden yapilanmalidir.

Biitgeyle plan arasindaki iligkileri giiclendiren kisa ve orta vadeli politikalar her
sene siyasi yap1 tarafindan planla iliskisi kurularak agiklanmali (Biitce Politikalar
Beyan1 gibi) ve biitceler bu cerceveden hareketle teknik siire¢lerden gecerek

sekillenmelidir.
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Planlarda ve biitcelerde gerekli olan kaynak ve bu kaynak yapisinin ne sekilde
olusacag siyasi tercihler tarafindan somut bir sekilde ortaya konulmali ve buna
miimkiin mertebe sadik kalinmalidir. Burada o6zellikle dikkat edilmesi gereken
noktalar: ekonomik isleyise yapilacak miidahalelerin gegmis donemlerde oldugu
gibi karmagik bir yapiya bilirinmemesi; ve Onceden belirlenen tanimlar
cercevesinde piyasaya miimkiin olan en az miidahalenin yapilmasidir (tekellesme
varsa veya aktorler arasinda rekabeti bozacak sartlar olusuyorsa bunlarin

giderilmesine yonelik devlet kaynakli miidahaleler gibi).

Merkezi yonetimin kendi igindeki birimleri arasinda oldugu kadar, merkezi
yonetim ile yerel yonetim birimleri arasindaki gérev-yetki-sorumluluk ve kaynak
paylasimi, ¢cakisma ve ¢atisma olmaksizin, agik olarak belirlenmeli; ayn1 ve/veya
benzer hizmetlerin ayni hizmet bakanliginda toplanmasi saglanmalidir. Merkez ya

da yerel, yonetim birimleri arasinda hizmet acisindan biitiinsellik saglanmalidir.

Karar verme, uygulama ve denetim siirecleri ile hukuki, idari ve mali yapi
arasindaki uyumu saglamak, ana ilkelerden biri olmalidir. Bu ¢erg¢evede, Planlari
kendini tekrarlayan ve uygulamaya diisilk oranda yansiyan belgeler olmaktan
cikaracak, kamu yOnetimi ve kamu maliyesini daginiklik ve etkinsizligi biitgesel
siirecle ortadan kaldiracak cergeve kanunlar hazirlanmali ve bunlar planin temel

kaynag1 olmalidir.
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EK : KOMISYON UYESiI KARSI GORUSU

Komisyon iiyesi ve Yiiksek Denetleme Kurulu Basdenetgisi sayin Erdal Kenger’in
komisyonun hazirlamis oldugu ana rapora iligkin goriis, elestiri ve Onerileri ekte yer

almaktadir.
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KAMU MALI YONETIMININ YENIDEN
YAPILANDIRILMASI VE MALiI SAYDAMLIK OZEL
THTIiSAS KOMISYONU TASLAK RAPORUNA ELESTIiREL
YAKLASIM

I- GIRIS

1980 li yillarin bagindan itibaren gelismis ekonomilerde ve bunun yansimasini bulan
gelismekte olan ekonomilerde ve giderek tiim ekonomileri kapsamaya baslayan kiiresellesme
olgusu uygulanmakta olan sosyal , siyasal ve ekonomik yonetim anlayislarinda kokli
degisikliklere neden oldugu kaniksanmis bir ger¢ek olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu gelisme
dogrultusunda gerek 0©zel kesim kuruluslarinda gerekse kamu kuruluslarinda yonetsel

yapilanmalarda arayislar baslamig ve bir ¢ok alanda oldugu gibi yonetsel alanlarda da reformist

arayiglar giindeme yerini bulmustur.

Yonetsel alanlardaki reformist arayislar Tirkiye’de de gecikmeyle de olsa gelinen
noktada Ulkenin icerisinde bulundugu zor kosullar ile ¢oziimleri ertelenemeyecek boyutlara
ulasan sorunlar nedeniyle giindemin tepe noktalarina oturmus bulunmaktadir. Tiirkiye’de esas
itibariyle 24 Ocak 1980 kararlariyla baglayan reformist arayislar bazi alanlarda saghkli ve
faydali uygulama ornekleri gosterirken , bazi alanlarda da sorunlarin ¢ézliimiinii zorlastiran ,
boyut degistiren ve/veya yeni sorunlara neden olan uygulama 6rnekleri ortaya ¢ikmistir. 1999
yili sonunda Tiirkiye ile IMF arasinda imzalanan stand-by anlasmasi ile yeni bir donem
baslamis , Ulkede bir cok konuda toplum katmanlarinin bir ¢ok kesiminde kabuller manzumesi

ile uygulama istegi ve kararlilig1 ortaya ¢ikmustir.

Cumbhuriyetin kurulusundan itibaren giinlimiize kadar Tiirkiye’de kamu kesiminin
yeniden yapilandirilmast ve kamu kesimi reformlart her zaman giindemde her zaman 6nemli
yere sahip olmustur. Ozellikle 1933-1938 yillar1 arasinda uygulanan Planli Devletcilik
doneminde ve 1963 ten itibaren uygulanan Bes Yillik Kalkinma Planlari’nin baslangic
donemlerinde reform diizeyinde uygulamalar yapilarak kamu kesiminde yeniden
yapilandirmalarin gergeklestirildigi goriilmektedir. 24 Ocak 1980 kararlarinin dénemsel bir
baslangi¢ oldugunun kabul edilmesi halinde , bu donemden itibaren kamu kesiminin yeniden
yapilandirilmasi , kamusal reformlar giindeme gelmisse de uygulamada ; mevcut kamusal
yonetimlere tepki niteliginde geleneksel anlamdaki kamu yonetim bigimlerinden kacgis baslamis

, yonetsel ve denetsel cergeveleri oldukca belirsiz , ¢ok genis kamusal yetkileri olan fakat
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kamusal sorumluluklari son derece simirli olan yeni kamu yoOnetim bigimlerini ortaya

cikarmistir.

1990 11 yillarin sonunda gelinen noktada kamusal yonetim , kamusal denetim
kavramlarinin tistlendigi anlamlarin dahi zayifladigi , kamu kavraminin igeriginin siglastig1 bir
donem olusmus , Tiirkiye’de son derece tehlikeli ciddi ve zaman yitirilmeksizin ¢6ziimlenmesi
gereken bir sorun olusmustur. Tiirkiye’de Devletin gerek kamusal gerekse ekonomik
faaliyetlerinin boyutunun dahi bilinemedigi bir donem ortaya ¢ikmis. Kamu yonetimine iliskin
sorun , gerek VII. Bes Yillik Kalkinma Planinda 1995 yilinda Diinya Bankasinin destekledigi
“Kamu Mali Yonetim Projesi” olarak yerini almistir. Ancak bu donemde kamu ydnetimi
sorunun ¢oziimleri dogrultusunda ciddi adimlar atilamamistir. Gerek 1999 yilinin sonunda IMF
ile yapilan stand-by anlasmasi Oncesi , gerekse sonrasi bir ¢ok alanda oldugu gibi kamu
yonetiminin yeniden yapilandirilmasi bu defa daha giiclii olarak giindeme gelmis ; stand-by
anlagsmasinin metininde ve VIII: Bes Yillik Kalkinma Plani hazirlik ¢alismalarinda olmazsa

olmaz kosullarla yerini almistir.

VIIIL. Bes Yillik Kalkinma Plani hazirlik ¢aligmalart dogrultusunda ¢ok yerinde olarak
“Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu” olusturulmustur. Komisyon ; her biri konusunda uzman , zengin bilgi birikimleri
olan {iiyelerden olusmus ve kisa sayilabilecek bir siire icerisinde yogun c¢alismalar sonunda
taslak raporunu tamamlamig bulunmaktadir. Cok zengin bir icerige sahip , bilimsel diizeyi
yiiksek , sorunu 6ziinii yakalayabilmis ve goz ardi edilemeyecek ¢6ziim onerileri bulunan taslak
rapor gerek VIII. Bes Yillik Kalkinma Planinda gerekse biirokratik ve siyasal mekanizmalarda

hakk1 olan yerini alacagi inang gii¢liidiir.

Taslak raporda gerek “1-Giris ve Temel Hedefler” boliimiinde gerekse bir ¢ok
boliimiinde ; ¢alismanin agirlikli olarak “biitge” odakli oldugu ancak ele alinan konular ve
gelistirilen Oneriler biitce ile iliskisi olan diger kamusal harcama alanlarmi da kapsadigi
vurgulanmaktadir. Biitce odakli olan taslak raporun bazi yerlerinde , yonetimi ve denetimi
Genel Biitce disinda kalan kamusal faaliyetlerin iyi yonetilip denetlenmedigi , varliklarinin ve
sorumluluklarinin bilinemedigi , bu tip kuruluslarin varliklarinin ve sorumluluklarinin biitge
disinda birakilmasimin milli ekonominin planlanmas1 ve ekonomi politikalarinin hazirlanip
uygulanmasinda engel olusturdugu vurgulanmaktadir. Bu baglamda tiim kamusal faaliyetlerin
blitce icerisine alinmasit ve bu dogrultuda yonetim ve denetim bigimleri Onerilmektedir.

Kamusal faaliyetlerin tamami kapsaminda merkezi yonetim ve denetim bi¢imine yonelik izler

2 http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/oik535.pdf...



Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik OIK Raporu

tastyan bu Onerilerin gerceklesmesi miimkiin olmadigi gibi kamu mali yonetiminin yeniden
yapilandirilmasi ve mali saydamlik baglaminda gerekli ve zorunlu da degildir. Ancak temel
ilke olarak kamusal kaynaklar1 kullanan tiim kamu kurum ve kuruluslarinin konsolide biitce ile
iliskileri net olarak ortaya konulmalidir. Esas itibariyle biit¢e disinda kalan kamu sermayeli
sirketler ile sosyal giivenlik kuruluslarinin mali raporlama sistemleri mevcuttur. Bu
kuruluglarin gerek mali raporlarinin sonuglar1 gerekse konsolide biitce ile iliskileri , mevcut
biitce mevzuati ve uygulamasinda ayrintili olarak , bugiin dahi 6nemli bir diizenleme
gerektirmeksizin gerceklestirilebilir. Bu nedenle ; taslak raporda biit¢ce disinda kalan kamusal
alanlarin , oOzellikle kamu sermayeli kamu kuruluslarinin yonetim ve denetim sistemlerine
iliskin gerek yanlis anlasilmalara neden olacak saptamalarin giderilmesi gerekse kamu
sermayeli kuruluslara iligkin daha sagliklt ¢6ziim Onerilerinin bulunmasi amaciyla elestirel
katki hedeflenmistir. Burada taslak rapora elestirel katki amaciyla “Muhasebe ve Raporlama
Sistemleri” , “Performans Denetimi” , TBMM KIT Denetim Siireci” konular1 irdelenmeye
calisilmis ve bu konularda ¢6ziim 6nerileri getirilmistir.

1I- MUHASEBE VE RAPORLAMA SISTEMLERI

Taslak raporun “Biitce Uygulamasinin Muhasebe , Raporlama ve Kod Yapist”
boliimiinde muhasebe ve raporlama sistemleri sadece genel ve katma biitceli kuruluslar
acisindan irdelenmis ve dogrultuda ¢6ziim Onerileri getirilmistir. Taslak raporda Devlet
Mubhasebe Sisteminin ;

- Biitceye odaklandigi ,

- Kapsaminin dar oldugu

- Kamuda muhasebe birliginin olmadigi ,

- Kamu kesimi ile 6zel kesimin farkli muhasebe sistemleri uyguladigi,

- Tam siireklilik gostermedigi ,

- Bu hali ile raporlamaya ve sonug liretmeye elverisli olamadigi ,

- Devletin tiim mali yapisini kapsamadigi ,

- Yar1 mali nitelikteki islemlerin ¢ogunun muhasebe sistemi disinda gergeklestirildigi
belirtilmekte ve bu dogrultuda oneriler getirilmektedir. Taslak raporda da belirtildigi gibi
Tirkiye’de muhasebe sistemine iligkin saptamalar ve oneriler sadece genel ve katma biitgeli
kuruluglar i¢in smirli olarak yapilmistir. Genel ve katma biitgeli kuruluslar i¢in son derece
yerinde olan saptama ve Onerilerin kapsaminin dar olmasi , Tiirkiye’de kamunun sermayeli
sirketler kesiminde ve 6zel kesimde tarihsel siire¢ icerisinde gelistirilen ve 1970 li yillarin
basinda uygulamaya konulan muhasebe sistemini kavramamis olmasi bir eksiklik olarak

degerlendirilmelidir.
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1963 ten itibaren uygulanan Bes Yillik Kalkinma Planlari’nin baslangic donemlerinde
reform diizeyinde uygulamalar yapilarak kamu kesiminde yeniden yapilandirmalarin
gerceklestirildigi bilinmektedir. KIT’ler bu kapsamda reforma tabi tutulmus ve 1964 yilinda
440 sayili Iktisadi Devlet Tesekkiilleriyle Miiesseseleri ve Istirakleri Hakkinda Kanun ile 468
sayili KiT’lerin TBMM’ce Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun vyiiriirliige
konulmustur. 440 sayilhi Kanunun Gegici 1. maddesi ile 4 yil siireli Iktisadi Devlet
Tesekkiillerini Yeniden Diizenleme Komisyonu kurulmustur. II. Bes Yillik Kalkinma Planinda
da yerini bulan KiT’lerde muhasebe sisteminin reforma tabi tutulmasi ongoriilmiistiir. Bu
amagla Devlet Planlama Teskilat1 koordinatorliigiinde “Ozel Ihtisas Komisyonu” kurulmustur.
Komisyon , uzun siiren ve yogun bir ¢alisma déneminin ardindan KiT’lerde uygulanmak iizere
cagdas anlamda Tekdiizen Muhasebe Sistemini (TMS) tamamlamistir. Devlet Planlama
Teskilat1 tarafindan 1968 yilindan itibaren yayimmlanmaya baslayan Tekdiizen Muhasebe Sistemi

baslica ;

- Muhasebe Usullerinin Islah1 ve Yeknesaklastirilmast ,

- Tekdiizen Genel Hesap Plan1 ve Agiklamalari ,

- Muhasebenin Genel Kavramlari ve Genel Kabul Gérmiis Muhasebe Prensipleri ,

- Tekdiizen Muhasebe Sistemi Isletme Biitcesi Rehberi ,

- Tekdiizen Muhasebe Sistemi Raporlama Sistemi ,

- Tekdiizen Muhasebe Sistemi Maliyet Muhasebesi Rehberi ,

kitaplarindan olugsmustur.Tekdiizen Muhasebe Sistemi 1972 yilindan itibaren

Tiirkiye’de tiim KIT’lerde uygulanmaya baslanmistir.

Bir¢ok konuda oldugu gibi muhasebe sistemi ve muhasebe uygulamalar1 konusunda da
Tiirkiye’de KiT ler énciiliik etmis , Tekdiizen Muhasebe Sistemi 6zel kesimde de yansimasini
bulmustur. 1990 I1 yillarin basindan itibaren ister kamu isterse 6zel kesim kuruluslar1 olsun
Kurumlar Vergisi ve Gelir Vergisi miikellefi sermayeli sirketlerin ayni muhasebe sistemini
uygulamasi ihtiyact ortaya ¢ikmistir. 1994 yilindan itibaren Kurumlar Vergisi ve Gelir Vergisi
miikellefi olan bilango esasina gore defter tutan tiim kamu ve 6zel sermayeli sirketlerin
uygulamak zorunda olduklar1 Tekdiizen Muhasebe Sistemi yiiriirliige konulmustur. Ve bu
paralelde Tiirkiye’de meslek orgiitii olarak TURMOB , 1999 yili sonunda ise Muhasebe

Standartlart Kurulu kurulmustur.

Gerek 1972 yilinda DPT tarafindan yayinlanan ve KIT’ler tarafindan 22 yil uygulanan
ve bunun devami niteliginde 1994 yilinda uygulamaya konulan 6zel kesimi de kapsayan

Tekdiizen Muhasebe Sistemi gerek ; 1972 yilinda gerekse 1994 yilinda ortaya koydugu
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muhasebe sistemi ile gelismis ekonomilerde uygulanan muhasebe sistemleri ile basarili bir
uyum saglamustir. Tiirkiye’de sermayeli kamu (KIiT’ler , Ozellestirme kapsaminda olan
sermayeli kamu sirketleri , BIT ler) ve 6zel kesim sirketlerinin uyguladig1 Tekdiizen Muhasebe
Sistemi ; tahakkuk bazli bir muhasebe sistemi olup , biitce ve maliyet muhasebesi uygulamalari
, uluslararas1 standartlarda mali tablolarin ( bilango , gelir tablosu , fon akim tablosu , nakit
akim tablosu , kar dagitim tablosu vb.) yaymlanmasi ve raporlama sistemleri bazinda ¢agdas
olanaklara sahiptir. Taslak raporda ileri siiriilenin aksine KiT’lerde (Ozellestirme kapsaminda
olanlar dahil) ve sosyal giivenlik kuruluslarinda yar1 mali nitelikteki islemler muhasebe sistemi
igerisinde gerceklesmekte , Devletin bu alandaki mali yapisini yansitmakta olup , uygulanan
muhasebe sistemi raporlamaya ve sonug iiretmeye son derece elveriglidir. Sorun Devlet
Mubhasebesi sisteminin Tekdiizen Muhasebe Sistemine entegre olmamis olmasinda ortaya
cikmaktadir. Gerek KIT’lerin gerekse sosyal giivenlik kuruluslarinin faaliyetleri iizerine
kurulan mali raporlama sistemleri ve sonug iiretimleri genel biitge igerisinde kullanilmaya son

derece uygun olup biitge metni ile birlikte yaymmlanmaya son derece elverislidir.

Tiirkiye’de Tekdiizen Muhasebe Sistemini uygulayan sermayeli kamu ve 6zel kesim
kuruluglar1 arasinda tam bir muhasebe birligi vardir. Cilinkii ayn1 muhasebe sistemini
uygulamaktadirlar. Bu nedenle sermayeli kamu kesiminin gerek kendi arasinda , gerekse 6zel
kesim ile arasinda tam bir muhasebe birligi vardir. Tiirkiye’de kamu ve 6zel kesim arasinda var
olan muhasebe birligine sadece genel ve katma biit¢eli kuruluslar dahil degildir. Burada
yapilmas1 gereken sadece genel ve katma biitceli kuruluslarda uygulanan Devlet Muhasebesi
sisteminin ; ekonominin yaklasik % 80 ninden fazlasinda uygulanan Tekdiizen Muhasebe

Sistemine entegre edilme olanaklarinin arastirilmasi olmalidir.
II-TBMM KIT KOMISYONU DENETIM SURECI

Taslak raporun 67. ve 68. sayfalarinda yer alan “KIT Komisyonu” béliimiinde
KiT’lerde ibra edilmeme durumu ile genelde karsilasilmadig1 , muhalefet partilerinin bile ibra
sonuglarina itiraz etmedigi sonucta bu denetimin rutin , formalite bir bigime biiriindiigii ileri
stirilmektedir. Burada ileri siiriilenler sonuglart itibariyle dogru olsa da , nedenleri ve 6zii

itibariyle gercekleri tam olarak yansitmamaktadir.

3346 sayili Kanun geregince KIT Komisyonu ,Yiiksek Denetleme Kurulu raporlari

dogrultusunda denetim kapsamindaki Tiirk Ticaret Kanununa gore genel kurulu bulunan
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KiT’lerin ibra edilmesi veya ibra edilmemesi yoniinde karar almamakta sadece genel
gdriismeye tabi tutmaktadir , kendi genel kurulu bulunmayan KiT’lerde ise ibra edilmesi veya
edilmemesi yoniinde karar alinmaktadir. Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimlerine gore kendi genel
kurulu bulunan KiT’lerde ibra (aklamip-aklanmama) miiessesi , 3346 sayilh Kanun ile
Parlamentodan alinip sermaye sahibi kamu kuruluglarina (biirokratik mekanizmaya) devir

edilmistir.

Gerek 468 sayili Kanunda gerekse 3346 sayili Kanunda genel goriismeye tabi tutulan
kuruluglarin sayisi oldukc¢a siirli diisiinlilmiis ve genel goriismeye tabi tutulan kuruluglar
mutlaka bir ana kurulus olan KiT’e bagh tutuldugundan , genel gériismeye tabi tutulan
kurulusun bagli oldugu ana kurulusun ibra organ1 KIT Komisyonu idi. Yani genel goriismeye
tabi olan bir kurulusun bagli oldugu ana kurulusun ibrasi nedeniyle dolayl1 bir ibra s6z konusu
olmaktaydi. Ancak son 1980 li yillarin ortalarindan itibaren KIT’lerin hukuki statiileri
degistirilerek bagli oldugu bir ana kurulus olmaksizin genel goriismeye tabi kuruluslar haline
doniistiiriilme uygulamasi baslatilmistir. KIT Komisyonunda ibra miiessesesi esas iken bu yetki

, icra ve biirokratik uygulamalarla Parlamentonun elinden alinmaya baslamistir.

Ibra edilmeme durumu ile genelde karsilasiimadig: kanisi da tam olarak dogru bir yarg
degildir. Ibra edilmeme durumu, gerek kamu gerekse 6zel kesim kuruluslarinda gelismis
iilkelerde de olmak genel bir durum degildir. Ibra edilmeme durumu dogal olarak istisna bir
durumdur. Bu istisna duruma KIT Komisyonunda da karsilasiimaktadir. KIT Komisyonunda
genel anlamda “sartli ibra” denilebilecek bir uygulama s6z konusudur. Kuruluslarin sartli ibrasi
Yiiksek Denetleme Kurulu ve KIT Komisyonu tarafindan istenen sorusturma konularinmn
sonuglart sakli kalmak kaydiyla yapilmaktadir. Anacak uygulamada ilgili bakanliklardan
sorusturma/inceleme istekleri ; zaman zaman gecikmekte hata ceza yoniinden zaman agimina
ugratilmakta, geregince yapilmamakta ve sonuglandirilmamaktadir. Bu durumda da KiT
Komisyonunun yetkileri ve etkinligi zayiflatilmakta, sartli ibranin sonuglar1 kendiliginden
ortadan kalkmaktadir. Boyle bir goriintii de, ibra edilmeme durumu ile genelde karsilasilmadigi
ve sonugta denetimin rutin, formalite bir bi¢ime biirlindiigli izlenimini ortaya ¢ikarmaktadir.

Taslak raporda bu ayrintilarda KiT Komisyonu denetimi hakkinda yer verilmelidir.

lll- PERFORMANS DENETIMI

Taslak raporun “Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirilmasi ve Performans
Denetimine Gegis” boliimiinde ve taslak raporun bazi bdliimlerinde kamu kesiminde

performans denetim uygulamalarina en kisa zamanda baglanilmalidir denilmektedir. Yiiksek
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Denetleme Kurulu denetimi disinda kalan kamu kurum ve kuruluslarinda (genel , katma , doner
sermayeli kuruluglar vb.) performans denetimi yapilmadigi ve bir an dnce performans denetimi
uygulamalarmin bu kuruluslarda baglatilmasi yargis1 dogrudur. Biitce odakli taslak raporda ,
biitce disinda kalan kamu kurum ve kuruluslarin1 da kapsayan 6nerilerde bulunurken daha titiz
davranilmasi gerekmektedir. Performans Denetimi konusunda saptamalar ve Oneriler Tiirkiye

gercegini tam olarak yansitmamaktadir.

Tiirk Hukuk sisteminde Performans Denetimi kavrami ilk kez , 1938 yilinda ¢ikarilan
3460 sayili Sermayesinin Tamami Devlet Tarafindan Verilmek Suretiyle Kurulan Iktisadi
Tesekkiillerin Teskilatiyle Idare ve Murakabeleri Hakkinda Kanunda tanimini bulmustur. 3460
sayil1 Kanunun 10.Maddesinde ;

“Umumi Murakabe Heyetinin vazifesi ;bu Kanun hiikiimlerine tabi tesekkiillerle
26. Madde mucibince kurulacak miiesseselerin idare sekil ve tarzlarimi ve gayelerine ve
iktisadi , ticari , ve sinal esas ve icaplara uygun ve verimli ve rasyonel bir sekilde isleyip
islemediklerini ve hususiyle mevcut sartlara gore emsali miiesseselerle mukayeseli maliyet
hesaplarini her hesap yili icinde en az bir defa tetkik , tahlil ve murakabe etmek ve buna
dair raporlarim iktisat Vekaletiyle alikali vekalete ve tesekkiile vermektir.”denilmistir.
Yine Iktisadi Devlet Tesekkiilleri Hakkindaki 3460 sayili Kanunun Tatbik Suretini Gosterir
Nizamnamede de ayni tanima yer verilmistir. 3460 sayili Kanununda yapilan Performans
Denetimi tanimi 1983 yilina kadar gecerliligini korumus ve Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu Hakkindaki 24.06.1983 tarih ve 72 sayili Kanun Hilkmiinde Kararname ile de yeniden
yapilmustir.

1982 Anayasasinin 165.Maddesi geregince diizenlenen 3346 sayili Kanunun 7.
maddesinde “Komisyon ve Alt Komisyonlar , denetleyecekleri kuruluslarin durumunu ,
ulusal ekonomiye faydali olabilmeleri icin 6zerk bir tarzda , ekonominin kurallar ve
ekonomik gerekler dahilinde , verimlilik ve karhlk ilkeleri dogrultusunda yonetilerek ,
kurulus amacglarma ulasmalarimi teminen ; faaliyetlerinin mevzuata , uzun vadeli
kalkinma planina ve planin uygulama programlarina uygunlugu yonlerinden

inceler.”denilmistir.

72 sayili KHK’ nin 22. maddesinde Yiiksek Denetleme Kurulunun denetleme konulari ;
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1- Denetlenen kuruluslarin kanun veya statiilerinde belirlenen amag¢ ve esaslara
,uzun vadeli kalkinma plani ile programlara uyulup uyulmadig,
2- isletme biitgelerinin gereklere , islemlerinin biitgelere ; maliyet , bilango
ve sonug¢ hesaplarinin donem faaliyetlerine uygunlugu ,
3- Cagdas isletmecilik esaslarina uyulup uyulmadig ,
4- islemlerin hukuka uygunlugu ,
5- Verimlilik ve karhlk ilkelerine uyulup uyulmadigr ,

6- isletmenin zarara ugratihp ugratilmadig ,

seklinde belirlenmistir. Tiirkiye’de 3346 sayili Kanun ve 72 sayili KHK ile Performans

Denetimi tanimina agiklik getirilmis ve giincellestirilmistir.

1938 yilindan bu yana Tiirkiye'de KiT ler {izerinde mali tablolarin denetimi , uygunluk
denetimi yaninda esas olarak performans (faaliyet) denetiminin yapilmasi 6ngoriilmiistiir. Ve
bu tiir denetim gorevi de gerek baslangicta 3460 sayili Kanun gerekse 3346 sayili Kanun ve 72

sayil1 KHK ile Yiiksek Denetleme Kuruluna verilmistir.

Tiirkiye’de genel ve katma biitceli kamu kurum ve kuruluslarinda “Uygunluk denetimi”
yapan Sayistay’in 832 sayili Kanununa 1996 yilinda 4149 sayili Kanun ile “Verimlilik ve
etkinlik degerlendirmesi” baslig1 altinda ek madde ilave edilmistir.832 sayili Sayistay Kanunun
Ek Madde 10 da “Sayistay , denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklar1 ne o6lgiide
verimli , etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglar1 Sayistay
Birinci Bagkani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi
Baskanligina sunulur. Bu raporlar ile bu Kanunda 6ngériilen genel mahiyetteki diger raporlar
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiiliir ve Komisyon 6nerisi ile
birlikte Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi Genel Kuruluna sunulur.”denilmektedir. 1996 yilindan
itibaren Sayistay’in denetimine tabi kuruluslarda Sayistay tarafindan Performans Denetimi
yapilabilecegi ongoriilmiistiir. Tiirkiye’de Yiiksek Denetleme Kurulu yaninda Sayistay’in da
denetimine tabi olan kuruluglarda Performans Denetimi yapma isteginde oldugu

goriilmektedir.

Tiirkiye’de ; 1938 yilindan bu yana KiT’ler iizerinde Yiiksek Denetleme Kurulu
tarafindan cagdas standartlarda performans denetimi (eksiklikleri oldugu ileri siiriilebilirse de)
yapilmaktadir. Bunun aksini ileri siirmek Tiirkiye’nin performans denetimi konusunda sahip

oldugu birikimlerini ve kazanimlarim1 yok saymak anlamina gelmektedir. Tiirkiye’de
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performans denetimi yapilmamaktadir , performans denetimine baglanmalidir demek biiytik bir
hatadir. Bugiin Diinyanin bir ¢ok kurulusu nezdinde Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan
yapilan performans denetimi genel kabul gormektedir. Ancak Yiiksek Denetleme Kurulu
denetim kapsami disinda kalan kuruluslarda performans denetiminin yapilmadigi bilinen bir
gergcektir. Bu nedenle performans denetiminin yapilmadigi kuruluslarda bir an 06nce
baslanilmali ve Yiiksek Denetleme Kurulunun performans denetimi konusunda birikim ve
tecriibelerinin bu kuruluglara taginmasi saglanmalidir. Bu arada Yiiksek Denetleme Kurulu
tarafindan yapilan performans denetiminin daha da gelistirilmesi ve etkinlestirilmesi igin
gerekenler yapilmalidir. Biitge odakli oldugu ifade olunan taslak raporda genel , katma ve
doner sermayeli kuruluglar yapilan saptamalar ve Oneriler ger¢ek olsa da bunlar biitce disinda
kalan kuruluslara oldugu gibi yansitmak , Ozel Ihtisas Komisyonunun saglikli sonuglar elde

etmesini engelleyici bir unsur olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Yukarida sayilan nedenlerle taslak raporda yer alan “Performans Denetimine Gegis”
ibarelerinin kaldirilarak “Performans Denetiminin Yayginlastirilmast ve Gelistirilmesi” sekline

doniistiiriilmelidir. Yine VIII. Bes Yillik Kalkinma Planinda performans denetimi ekteki metin

(Ek: 1) niteliginde yer almalidir.

ERDAL KENGER
BASDENETCI

T.C. BASBAKANLIK
YUKSEK DENETLEME KURULU

06.03.2000
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(Ek:1)

VIIIL BES YILLIK KALKINMA PLANINDA (2001-2005) PERFORMANS
DENETIMININ YERI

VIII. Bes Yillik Kalkinma Planinin (VII. Bes Yillik Kalkinma Planinda yer alan adi ile
“Ekonomide Etkinligin Artirllmasina Yonelik Yapisal Degisim Projeleri” kapsaminda “Kamu
Hizmetlerinde Etkinligin Artirilmasi  Projesi ve Kamu Kesiminde Ucret Adaletinin
Saglanmas1”) “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik”

bashiginin Amaglar , Ilkeler ve Politikalar béliimiinde ;

“Denetleme kurumlart ile Kkurum ve Kkuruluslarin denetim birimlerinin
fonksiyonlarinin yeniden degerlendirilmesi yapilarak , kamu iktisadi tesebbiislerinde
yapilan performans denetimi gozden gecirilerek gelistirilecek , etkinlestirilecek ve diger
kamu kurum ve Kkuruluslarinda performansin ol¢iilmesine yonelik denetim sistemine

gecilecektir.” ,

Hukuki ve Kurumsal Diizenlemeler boliimiinde ;

“Kamu iktisadi tesebbiislerinde yapilan performans denetiminin gozden gecirilerek
gelistirilmesi , etkinlestirilmesi ve diger kamu kurum ve kuruluslarinda performans
olciilmesine iliskin denetim sistemine gecilebilmesi icin 832 sayilh Sayistay Kanunu , Kesin
Hesap Kanununa iliskin diizenlemeler , Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarmn
TBMM’ce Denetlenmesi Hakkinda 3346 sayih Kanun , 72 sayih Yiiksek Denetleme
Kurulu Hakkinda KHK ile kamu kurum ve kuruluslarinin teskilat kanunlarinda yer alan

denetim birimleriyle ilgili hiikiimler gozden gecirilecektir.”

seklinde yer almalidir.
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