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HAZINE-I CELILE...! NIZAMNAME?SINDEN, KAMU MALi YONETIM VE KONTROL
KANUN’A UZANAN MODERN TURK MALi YONETIMi’NiN, CUMHURBASKANLIGI
HUKUMET SISTEMi MALi REFORMLARI KAPSAMINDA iNCELENMESI

Atakan SOYDAN?

OZET

Mali Yonetim olgusunun; modern kamu yonetiminin en 6nemli unsurlarimdan biri oldugu ézellikle
Cumhurbaskanhgr Hiikiimet Sistemi ¢ergevesinde siklikla ifade edilmektedir. Nizamnamelerden
baslayip giiniimiize uzanan modern Tiirk Maliyesi "ne yeni hiikiimet sisteminin etkisinin tartisiimast Tiirk
Kamu Yonetiminin, mali yapist agisindan onemli goriilebilecektir. Bu makalenin amact ise; yeni
hiikiimet sisteminin, mali yonetimimize etkisini, ge¢misten giiniimiize Tiirk Mali Yonetimi’'nin yasal
dayanaklari iizerinden yola ¢ikarak tartismaktir. Mali Yonetim alaninda yeni bir ekonomik yapt ihtiyaci
doguran hizli degisimler mali yapi ile hiikiimet sistemlerinin degisimini ve uyumunu mecbur kilmistir.
Bu kapsamda kamu mali yonetiminin yeni hiikiimet sistemi ile aldigi cari goriiniimiin ifade edilmesi bu

calismanin sonuc¢lart acisindan dikkat ¢ekici bulanabilecektir.
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AN EVALUATION OF THE TURKISH FINANCE MANAGEMENT FROM THE BUDGET
REGULATIONS (HAZINE-i CELILE ...) OF 1855 TO THE PUBLIC FINANCE
MANAGEMENT AND CONTROL ACT WITHIN THE CONTEXT OF THE FINANCIAL
REFORMS OF THE PRESIDENTIAL GOVERNMENT SYSTEM

ABSTRACT

Financial management has been pronounced as one of the most fundamental elements of
modern public management, especially within the framework of the Presidential Government System.
Therefore, it may be beneficial for the financial structure of the Turkish Public Administration to
discuss the effects of the new governmental system on Turkish finance, which has a deep-rooted history
that begins with the Ordinances. The present article aims to discuss the impacts of the new
governmental system on financial management practices with reference to the legal foundations of
Turkish Financial Management from the past to the present. The rapid change that required the
creation of a new economic structure in the field of Financial Management also made it necessary for
the financial and governmental structure to change and to adapt. Hence, the description of the current
state of the public financial management resulting from the new governmental system may yield

remarkable findings.
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1.GIRiS

Modern maliyenin baglangicini siyasi ve iktisadi bir dizi gelisme sonucu 16.ylizyilda ortaya ¢ikan
merkantilizme dayandirmak miimkiindiir. Devletlerin, mali giiciinii sahip oldugu madeni zenginliklere
gore 6lgen merkantilizmle birlikte ithalat, ihracat, giimriik tarifeleri, iilke i¢i ticaret serbestileri, biitge
gibi mali kavramlar, ulusal mali yonetim alaninda hazine raporlarina girmeye baslamistir. Feodalizm
sonrasi ortaya ¢ikan bu gelismeler erken donem kapitalizmiyle beraber nitelikli bir kamu maliyesini
zorunlu kilmigtir. Kamu maliyesinin konusu, artik sadece devletin gelir giderlerini raporlayan hazine
bilgisi degil; bu bilginin yonetilmesi, planlanmast anlamina gelmekteydi (Aydemir ve Giines, 2006:
144-147). Bu kapsamda; geleneksel toplumdan modern topluma gegisteki kamusal ihtiyaglarin gesitliligi
ve artig1 devletleri gelirlerinin ve harcamalarinin dagilimini bir plan ve program gergevesinde yapmaya
mecbur birakti. Boylece Fransizca “Bougette” kelimesinden dilimize gegmis olan biitge terimi ortaya
¢cikmis oldu. Biitge ile birlikte hazine *deki birikimin kimler i¢in, ne 6lgtide, hangi kapsamda, hangi

amagla, ne kadar bir siire i¢in harcanabilecegi kurala baglanabilecekti (Go6lgek, 2014: 132-133).

Modern Tirk Mali Yo6netimi’nin baglangict olan Osmanli Maliye’sinde; ilk biitge yapimi ve
modern mali yonetim ihtiyacinin ortaya ¢ikis1 yukarida bahsettigimiz merkantilizm sonrasi dénemin,
ihtiyaclarimin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmamistir. Osmanli Maliyesi, 18.yiizyilin ikinci yarisiyla
beraber agir ekonomik kosullar igerisine girmistir. Uretimin azalmas1 vergi gelirlerinde biiyiik bir kayip
yasanmasina neden olmustur. Devlet harcamalarinin, bu donemde 6nceki donemlere nazaran %30; savas
donemlerinde ise %100 arttig1 sdylenebilir. Vergi gelirindeki diisiis ve harcamalardaki bu artis “hazine
bilgisinin” yonetimini ve planlamasin1 Osmanli Maliyesi i¢in bir zorunluluk haline getiriyordu (Geng,
2005: 211-218). Osmanli Maliyesi bu tiirden zorunluluklarin sonucu olarak; 3 Agustos 1855 tarihinde
kabul edilen 16 Agustos 1855°de Takvim-i Vekayi’de yayinlanan “Hazine-i Celile nin Muvazene
Defterinin Suret-i Tanzimine Dair Nizamname” adl1 ilk biitge nizamnamesini ¢ikaracaktir. Giintimiizde
kullanilan bazi mali kavramlarin kdklerine bu belgede miimkiindiir. Devletin gelir ve giderlerinin
denklestirilmeye caligilip kayitlanmasi, kurala baglanmasi amag¢ edinilmekle beraber 13 maddeden
ibaret 1855 tarihli Biitce Nizamnamesi, 1874 yilinda 16 maddeye c¢ikacaktir. Bu nizamnamenin,
Tanzimat sonrast maliye alanindaki doniisiimiin ilk adimi oldugu sdylenebilir (Cakir, 2001: 61). Bu
nizamname ile devlet masraflar1 ikiye ayrilmistir. Birinci kisim; dairelerin® dnceden planmis 6zel
masraflaridir. Ikinci kisim ise; Maliye Nezareti’nin genel harcamalaridir. Devlet masraflarindaki bu
siniflandirmanin giiniimiizdeki 6zel ve genel biit¢e ayrimina zemin olugturmasi 6nemli bulunabilecektir.
1879 yilina kadar bu kapsam da 1864 Vilayet Nizamnamesi ile 1871 Idare-i Umumiye Nizamnamesi

cikarilmig vilayetlerdeki mali sorumlu olan defterdarin yami sira livalarda mali sorumlu olan

45018 Sayili Kamu Mali Yénetim Ve Kontrol Kanundaki ifade edilen “Harcama Birimleri’ ifadesinin ilk ortaya ¢ikis1.
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“muhasebeci” unvani mali yonetimimize ilk defa girmistir. Bu nizamnamelerin, diger bir 6nemi sadece
maliye alaninda olmay1p idari alanlarda da yardimci hiikiimlere sahip olmasidir (Kilig, 2002: 359-360).
Mali ve idari yonetimin bu sekilde ayni hukuki dayanakla birlikte diizenlenmesi c¢aligmamizda
inceledigimiz hiikiimet sistemi degisikliklerinin mali yonetim iizerindeki etkisi bakimindan tarihsel bir
delil kabul edilebilecektir. Tirk Maliye’sinin modernlesmesi kapsaminda ortaya c¢ikan diger
nizamname, 11 Kasim 1879 tarihli Tahsil-i Emval Nizamnamesidir. Bu nizamname ile biitiin mali
islemler maliye nezaretine baglanmistir. Dikkat ¢ekici olan ise; gorece dzerk sayilabilecek Tahsilat-1
Umumiye idaresinin maliye nezareti icerisinde kurulmasidir. Vergi tahsilinin sivillesmesi de bu
nizamname ile giindeme gelecektir. Diger bir giindeme gelecek husus ise; vergi toplama isinin
birlestirilerek merkezilesmesiydi. Diger yandan vergi tahsil igini belirli usul ve esaslara baglayarak
idarenin keyfiliginin &niine gecilmeye de calisiimaktaydi (Urkmez, 2006: 89). Bu nizamnameden sonra
cikarilan 2.nizamname; 1886 tarihli Tahsil-i Emval Nizamnamesidir. Bu nizamname ile getirilen
yenilik; tahsildarlarin denetim gorevini de {istlenmesidir. Boylece mali unsurlarin denetim gorevini ifa
etmesinin hukuki dayanagi ortaya ¢ikmis bulunmaktaydi. Bu nizamnameyi takiben 8 sene sonra 1894
senesinde 3. Tahsil-i Emval Nizamnamesi ¢ikarilacakti. Bu nizamname ile vergi hesaplamasi “vergi
tezkeresi” adiyla yerel unsurlardan alinip merkeze bagli unsurlara verilmekteydi bu sayede vergi
hesaplanmasinda uygulama birligi amaclanmaktadir (Ozbek, 2010a: 177-179). Bu yenilik, Tiirk
Maliye’sindeki vergi tarifelerinin baslangici olmasi agisindan 6nemli goriilebilecektir. 19. ylizyilin
maliye alanindaki bu son nizamnamesinden sonra asagida ifade edecegimiz sekilde nizamnamelerin
hizlandig1 sGylenebilir. 20.ylizy1l ile birlikte artik maliye alanindaki modernlesmenin hizlandigi birer yil
arayla ¢ikarilan ii¢ Nizamname-Talimatname ’den anlasilabilecektir. Bunlardan ilki; 1902 senesindeki
Tahsil-i Emval Nizamnamesidir. Bu nizamname, Tiirk Mali yonetimine tahsilat miifettisligi ve tahsilat
ketebeligi unvanlarim getirmistir. Merkezden tahsis edilen bu unvanlar ile birlikte merkeze bagh
memurlar mali sistem igerisinde on plana ¢ikarilmaya calisilmistir. Bu kapsamda; vergi komisyonu
baskanliklart maliye memurlaria devredilmistir (Ozbek, 2010a: 181). 20.yiizy1l’da Osmanli vergi ve
maliye sistemine iki ayr1 “nizamname-talimatname” ile servet vergileri, sermaye iizerinden alinan
vergiler girmistir. Bunlar; 1903 yilinda ¢ikarilan Vergi-i Sahsi Nizamnamesi ile 1905 senesinde
cikarilan Vergi-i Sahsi Talimatnamesidir. Boylece sahsi vergilerin hesaplanmasi merkezin belirledigi
usul ve esaslara gore yapilacakti. (Ozbek, 2010b: 62-67). 1910 senesine gelindiginde ise merkezden
yapilan bir diger mali diizenleme, 1855 tarihli “Hazine-i Celile’nin Muvazene Defterinin Suret-i
Tanzimine Dair Nizamname” adli ilk biitce nizamnamesinden sonra ¢ikarilan “Usul-i Muhasebe-i
Umumiye Kanunu "dur. 20 yiizyilin basi itibariyle biitcenin nizamnamelerle degil kanunla diizenlemeye
baglanmas1 dikkat ¢ekicidir. Bu kanun 1912 yilinda Kanun-1 Muvakkat adiyla yeniden diizenlenmis
ileride deginecegimiz biitcenin yillik olmasi, harcamalarin nasil tahakkuk edilip nasil d6denecegine

iliskin usul ve esaslarin belirlenmesi boylece kanun diizeyinde mali yonetimimize girmistir (Dogan,

204



2018: 30). Osmanli maliyesindeki bu hukukilesme ve merkezilesmenin; Tiirk Mali modernlesmesinin
tarihsel istikametlerinden oldugu Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi mali reformlar1 kapsaminda da
ifade edilecek olup ¢aligmamizin ulagtigi sonuglarin basinda yer almaktadir. Osmanli Maliyesinin
modernlesme cabalari ile baslayan modern Tiirk Mali Yonetimi cumhuriyet doneminde de genis

kapsamli mali yasalarla siirecektir.

2.CUMHURIYET SONRASI TURK MALIYESI

Cumbhuriyet sonrasi Tiirk Mali Y6netimi’ni {i¢ evreye ayirmak miimkiindiir. Bunlardan ilki; 1927
tarihli 1050 say1li Muhasebe-i Umumiye Kanunu ikincisi; 2003 tarihli 5018 say:li Kamu Mali Yéonetimi
Ve Kontrol Kanunu ve ftgiinciist Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi degisiklikleri sonrasi

doénemleridir.

2.1 1050 Sayith Muhasebe-I Umumiye Kanunu Sonrasi

1050 sayili “Muhasebe-i Umumiye kanunu” 26.05.1927°de kabul edilmis 09.06.1927 yilinda
resmi gazetede yayinlanarak yiiriirlige girmistir. Bu kanun, 1927 yilinda ¢ikarilmis olsa da gegmisi
ikinci “II. Mesrutiyet” donemine kadar gitmektedir. “Muhasebe-i Umumiye” kanunun ilk metni 1910
yilinda hazirlanmis ve uygulamaya konulmustur. Yasa cesitli degisiklere ugrayarak 1927 yilina kadar
gelmis ve 1927 yilinda yapilan degisikliklerle son halini almis baslig1 korunarak yiiriirliige girmistir.
Yasanin, 1927 yilinda yiiriirliige giren halinin en 6nemi 6zelliklerinden biri idari yapi ile mali yap1
arasindaki iliskiyi o donem igin ¢agdas bulanabilecek mali esaslara gore diizenlemesidir (Bayar, 2003:

48).

Nizamnamelerden baslayarak bu kanunda dahil olmak {izere mali sistemimiz ve Yasal
mevzuatimiz kita Avrupa’sindan 6zelliklede Fransa’dan 6rnek alinarak olusturulmustur. Mali biitiinliik,
kamu kaynaklarinin énceden belirlenmis stratejik hedefler dogrultusunda etkin dagitilmasi, kaynak ve
harcamalarin yasallagmasi, ekonomik planlama gibi amaglar bu kanun ve amagladigi reformun
unsurlaridir (Gorgiin, 2011: 5). Bununla birlikte bu unsurlarin giiniimiizde de Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sisteminin ’de mali amaglari agisindan 6nemini korudugu sdylenebilir Kamu mali yonetimi
alaninda, cumhuriyet doneminde yapilan en kapsamli diizenleme olan 1050 sayili kanun, yiiriirliige
girdigi 09.06.1927 yilindan; 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu’nun yiiriirliik tarihi
olan 01.01.2006 yilina kadar uygulanarak Tirk Kamu Mali Yonetim’inin en uzun soluklu yasasi
olabilmistir. 1050 sayili yasanin uygulandigi doneme baktigimizda genel ve katma biitceli kuruluslar,
doner sermayeler ve fonlar, mahalli idarelere ait 6zel biitge, kamu tiizel kisiligine sahip idarelere ait
biitceler, kamu iktisadi tesebbiislerine ait Ozerk biitceler olmak flizere cok sayida biitce ile
karsilamaktayiz (Bozkurt, 2009: 31). 2006 yilina kadar yiiriirliikte olan 1050 sayili kanuna gore;

hazirlanan biitgelerde kalkinma planlarinin, yillik planlarin mali sistemde yer almasi olumlu bulunsa da
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bunlar arasinda iliski kurulamamasi, koordinasyon eksikliginden dolayr kamu kurumlarma fazla
tistiinliik verilmesi bu kanunun elestirilen hususlarindandir (Kolgak, 2006: 368-375). Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemi’nin mali reformlarinin, &zellikle koordinasyon kapsaminda giindeme getirdigi
merkezilesme, bu elestiriler ¢er¢evesinde anlamli bulunabilecektir. 1050 sayili kanunun, mali yonetim
alaninda diizenledigi diger alan uygulanacak biitce sistemleridir. 1050 sayili kanunun uygulanma siireci
igerisinde 1973 yilina kadar klasik biitce sistemi hakim olmus 1973 yilindan 2006 ya kadar ki siirede ise
program biitge uygulamasina gecilmistir. Bu cergevede 2006 yilina kadar uygulanan iki biitgce
sisteminden ilki olan klasik biit¢e; kamu giderlerinin ve 6deneklerinin ilk olarak idari kuruluslar bazinda
taksiminin yapildig1 ayrintili harcama kalemlerinin ise ilgili kurulagsa ayrilan kaynaktan sonra
belirlendigi 6denek sistemidir. Klasik biit¢e yilliktir. Harcama kalemlerinin ayrintilandirilmis halinin
sonradan belirlendigi bu sistemde biit¢e geliri ile gideri arasinda bir verimlilik iligkisi kurulmayip
harcamanin mali yonii ortaya konulmaya ¢alisiimistir. Oyle ki bu biitce sisteminin diger ad1 “harcama
kalemleri biitcesi "dir (Ozsen, 2006: 13-54). Bu iliskinin kurulmaya ¢alisilmas: bizi program biitceye
gotiirecektir. Program biitgede 6nce hizmetler simiflandirilir daha sonra idari birimlerin yiiriitmis
olduklar1 hizmetler ana siniflara ayrilir sonra bunlar belirli hizmet fonksiyonlarin1 kapsayacak sekilde
alt gruplara ayrilirlar ve en sonunda hizmetin temel unsurlarini olusturan faaliyet gruplari belirlenir.
Bdylece kamu mali yonetimi biit¢e unsuru ¢ergevesinde bir verimlilik kazanirken devlet yapmis oldugu
hizmetleri fonksiyonlarina gore gruplandirarak bu hizmetler i¢in katlanacaklar1 giderlerde tasarruf
yapmis olur (Zekioglu, 2009: 41-42).

1864 Vilayet, 1871 Idare-i Umumiye, 1902 senesindeki “Tahsil-i Emval” nizamnameleriyle Tiirk
Mali Yonetimine iligkin “muhasebeci”, “tahsilat miifettigligi”, “tahsilat ketebeligi” gibi eklenen mali
unvanlardan bahsetmistik. 1050 sayili kanun bu unvanlara “ita amiri”, “tahakkuk memuru”, “sayman”
gibi yenilerini ekleyerek mali fonksiyonu idari gorev iizerine tanimlamistir. Bdylece kanunun, Tiirk
Mali Yonetimi’ne getirdigi yenilik sadece yeni mali unvanlar olmayip ilk defa idari unvanla, mali
fonksiyon arasindaki iliskiyi diizenlemis olmasidir. Buna gore: mali unvan ve sorumluluklar idari gorev
cergevesinde verilmektedir (Zekioglu, 2009: 86-88). Bununla birlikte; mali sorumluluk g¢ergevesinde
bakanlarin sorumluluguna yonelik elestiriler de s6z konusudur. Ornegin; 1050 sayili yasada Bakanlar
ve bakan adina hareket eden yiiksek dereceli memurlar “Birinci derece ita amiri” olarak tanimlanmis ve
kural olarak mali sorumluluklari yoktur. Oyleki; sadece yazili sekilde agik emirleri sonucu mali
sorumluluk alabilmektedirler (Bayar, 2008: 15). Bu durum; ileride deginecegimiz 5018 sayili yasa ile
1050 sayili Kanu’nun uygulandigi donemde bakanlara verilen ita amirligi yetkisi bakanlardan alinip
Odenek tahsis edilen birimin yoneticisi olan harcama yetkililerine verilmistir. Bdylece bu mali
sorumluluk harcama yetkilisinin mali sorumlulugu kapsaminda yeniden diizenlenecektir (Bozkurt,
2009: 35). 1050 sayili kanuna bu gergevede yoneltilen elestiriler sadece biitge ve mali sorumluluk

alanlarina yonelik degildir. Kanun’un, kiiresel veya ulusal 6l¢ekli krizlere iligkin piyasalara kars1 yeterli
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aciklik ve seffaflikla bilgi saglama mekanizmasi ongérmemesi diger elestiri konusudur. Kanun’un,
donemin sartlarina gore kapsamli ve iyi hazirlanmis oldugu diisiiniilse bile 5018 6ncesi donem igin
kapsamu ve bilgi paylasimi zamanin gerisinde kalmis mali ihtiyaclara cevap verememistir. Ornegin;
Tiirk mali yonetimdeki saydamlik ilkesi bu ihtiyacin tiriiniidiir (Gorgiin, 2011: 8-9) Bu tartisma sadece
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi Ve kontrol Kanuna gegisle sinirli kalmayacak Cumhurbaskanlig

Hiikiimet Sistemi mali reformlarinin da gerekgesi olacaktir.

Ozetle, 1050 sayil1 yasanin aksakliklarini genel olarak su sekilde ifade etmek miimkiindiir. 1)Ozel
kanunlarla taninan ayricaliklarla birlikte birgok kurum biit¢esi, doner sermaye, fonlarin kapsam disinda
kalmasindan dolay1 biitce kapsaminin dar olmasi. Oyle ki biitce dis1 faaliyetlerin biiyiikliigii %30 lardan
%60 lara kadar ¢itkmaktadir. Biitge dig1 faaliyetler mali olarak biiytikliigii ele gecirmistir..(DPT, 2000:
31) 2)Biitge ile kamusal hedefler arasindaki bagin kurulamayisi® 3)Mali siireglerdeki yetki ve
sorumluluk dengesinin iyi kurulamamis olmasi. Siyasi tasarrufla bakan olarak gorevlendirilen ita
amirlerinin bu ¢er¢evede mali sorumluluk almayislar1.® 3)Cagdas kamu mali yonetiminin sahip oldugu
stratejik planlama, c¢ok yilli biitceleme, mali saydamlik, program biitcenin etkin bir sekilde
uygulanamamasi’ 4)Biit¢e kodlarinin uluslararas sisteme uygun olmamasi 5)Mali denetimin biitce dis1
faaliyetlerden otiirii gerekli kapsayicilig1 saglayamamasi ve tiim harcamalarin denetlenememesi gibi
birgok elestiri yoneltilmistir (Candan, 2006: 188). Kanuna getirilen ifade ettigimiz elestiriler ve mali
siireglerin hizla degisen yapisi kendi donemine gore iyi hazirlanmis devrim niteligindeki bu yasanin

kaldirilip yerine 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nun gelmesine yol agacaktir.

2.2 5018 Sayih Kamu Mali Yonetim Ve Kontrol Kanunu Sonrasi®

Diinya ekonomilerinde ve mali yonetimlerinde 1980°den sonra koklii, radikal degisimler
yasanmustir. Ulkemiz de 24 Ocak 1980°de agiklanan kararlarmin bu déniisiime uyum saglamak amaciyla
¢ikarildigr sdylenebilir. 1980 sonrast donemde evrensel diizeyde kamu mali yonetimi literatiirlerine;
risk, stratejik plan, etkinlik, verimlilik, misyon, vizyon, mali disiplin, seffaflik, fayda-maliyet analizi,
sistem analizi, performans kriterleri, slirdiiriilebilir kalkinma, ¢ok yilli biitceleme gibi kavramlar

girmeye baslamislardir (Toprak, 2008: 313-314).

1050 sayili kanunun yukarida bahsettigimiz degisen diinya kosullarina karsi yetersiz kalmasi

kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasini giindeme getirmistir. 10/12/2003 tarihinde kabul

51927-1973 yillar arasinda uygulanan “klasik biitce” sistemi dzelliklerinden dolayz.
6 5018 Sayili Yasanin “Harcama Yetkilisi” unvanina getirilen mali sorumluluk bu ¢ergevede goriilmelidir.
71973-2006 Yillar1 arasinda benimsenen biitge sistemi.

8 Bu boliimde kullanilan 5018 sayili kanun metninin, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi” degisiklikleri 6ncesi hali
olmasina dikkat edilmistir. Boylece Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi degisikliklerinin metin tizerindeki degisiklikleri
dogru ifade edilebilecektir.

207



edilen 24/12/2003 tarihinde resmi gazetede yayimlanan 01/01/2006 tarihinde uygulamaya konulan 5018
Sayili Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu bu ¢ergevede Tiirk Mali Yonetim hayatimiza girmis
oldu (Kolgak, 2006: 381-382). Osmanli Maliye’sinden giiniimiize uzanan yaklasik 160 yillik mali
hayatimiza giren en kapsamli ikinci yasa olan 5018 sayili yasa ayn1 zamanda da Tiirk Mali Y6netimi
icin cari durumdadir. 5018 sayili kanunun ilk ortaya g¢ikisi; 2003 deki kabuliinden iki, yiiriirlige
girmesinden bes y1l 6nce 2001 yilinda mali sistemin reforme edilmesine iliskin Avrupa Birligi liyelik
siirecinde yayilanan Avrupa Birligi Miiktesebatimin Ustlenilmesine iliskin Tiirkive Ulusal Programi
kapsaminda olmustur. Buna gore 1050 sayili yasanin kapsami dar ve giiniin ihtiyaglarma cevap
vermekten uzaktir. Tiirk mali yonetiminin yeniden bir yasayla diizenlemesi bir anlamda da Avrupa
Birligi iiyelik siireci igerisinde mali uyum ig¢in bir zorunluluk olarak gériilmektedir (Bilge, 2010: 318-
319). Ornegin; Avrupa Birligi miiktesebat1 agisindan Tiirkiye’deki kamu mali yonetimi reformu 32 Nolu
Mali Kontro! Fasli ¢er¢evesinde ele alinmaktadir. Bu fasil kanunun yiiriirliik tarihinden neredeyse bir
buguk yi1l sonra 26 Haziran 2007 tarihinde miizakerelere agilmistir. Bu durum; 5018 sayili kanunun
ortaya cikisindaki dis kaynakli dinamiklerin Avrupa Birligi tarafini ifade etmektedir. Diger dis kaynakli
dinamikler ise; Diinya bankasinin “1995 Kamu Mali Yonetimi Projesi”, 2000 yilinda ki “Ekonomik
Reform Kredisi” projeleridir. Digerleri ise 2001 yilindaki “Kurumsal Kapasiteyi Gelistirme ve
Gii¢lendirme” ile “Kamu Mali Y6netimi ve Kamu Sektorii Uyarlama Kredisi’dir (Ergen, 2016: 112).D1s
kaynakli dinamikler ve iilke i¢i mali ihtiyaglarin mecbur biraktigi kamu mali reformunun {iriinii olan
5018 sayili kanun, amacimi sOyle ifade etmistir; “Bu Kanunun amaci, kalkinma planlar: ve
programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligr saglamak
tizere, kamu mall yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biitcelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini,
tiim mali islemlerin muhasebelestivilmesini, raporlanmasim ve mall kontrolii diizenlemektir.” Bu
amagtan anlasilacagi iizere mali saydamlik yeni kamu mali yonetiminin temel prensiplerinden biri
olacaktir® (Bilge, 2010: 320). Kanunda ki sekliyle mali saydamlik; hiikiimetin yapis1 ve islevlerinin mali
politika ve vizyonunun, mali hedeflerinin tam bir bilgiyle kamuoyuna sunulmasi ve agik olmasidir.
Denetime ve degerlendirmeye agilan bu bilgilerin kapsami bu ilkenin etkinligini artiracaktir (DPT, 2000:
83-84). 5018 sayili kanunla amaglanan diger mali diisiinceler; mali disiplin, mali politikalarda btlinliik
ve kapsayicilik, etkin bir kaynak tahsisi, i¢ ve dis denetim gibi unsurlardan olugsmaktadir (Usta, 2011:
45). 5018 sayili kanun; 1050 sayili Kanun’un getirdigi ¢ok parg¢ali mali yapiyr kaldirmig kanun
kapsamindaki kamu idareleri tek tek sayilarak uygulama birligi amac¢lanmistir. Kanun uluslararasi

siiflandirma dlgiilerine uygun bir bigimde genel yonetim kapsamandaki kamu kurumlarini, Merkezi

% Mali Saydamligin énemi, 1050 sayili yasaya getirilen elestiriler kapsaminda yeni mali reformun gerekgesi olarak ifade
edilmisti.
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Yonetim Kapsamindaki kamu idareleri, sosyal glivenlik kurumlari, mahalli idarelerden olusan kamu

kurumlari olarak smiflandirmistir (Gorgiin, 2011: 15).

Ozetle, 5018 sayili yasanin Tiirk mali yonetimine getirdigi gesitli yenilikler séz konusudur. Bu
cercevede bunlarin bir kismini1 1050 sayili yasanin eksiklikleri olarak bir kismini ise mali reformun
gerekeeleri olarak ifade ettik. Tiim bu yenilikleri temel hatlariyla ifade edecek olursak bunlar: 1)Biitce
Tiirlerine Iliskin Tamm ve Kapsam Degisikligi 2) Biitce Ilkelerinin Cagdas Hale Getirilmesi 3)Yeni
Biitce Hazirlik Stireci 4)Cok Yilli Biitge Sistemi 5)Performans Esasli Biitceleme 6) Kamu zarar: dir
(Kanca, 2017: 495-503). 5018 sayili yasanin kamu mali yonetimimize getirdigi en koklii
degisikliklerden biri olan “Biitce Tiirlerine Iliskin Tanim Ve Kapsam Degisikligi” mali reformun asli
unsurlarindan biri oldugu ifade edilebilir. 1050 sayili yasa ¢er¢cevesinde daha once ifade ettigimiz; biitge
kapsaminin dar olusu hatta biitge disi faaliyetlerin biiyiikligiiniin %60 lar1 bulmasi1 durumuna 5018 say1li
kanunun biitce kapsaminin genisleterek neredeyse tiim mali faaliyetleri biitce igerisine alarak ¢oziim
bulmaya galistigi s6ylenebilir.(DPT, 2000: 31) 1050 sayili yasa; genel ve katma biitceli kuruluslar,
doner, kamu iktisadi tesebbiislerine ait 6zerk biitgeler, sermayeler ve fonlar, mahalli idarelere ait 6zel
biitceler, kamu tiizel kisiligine sahip idareler ait biitgeler den olugmaktadir. 5018 sayili yasanin 12.
Maddesinde bu durum “- Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitceleri; merkezi yonetim biitgesi,
sosyal giivenlik kurumlart biitceleri ve mahalli idareler biitceleri olarak hazirlanir ve uygulanir. Kamu
idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda biit¢e olusturulamaz” seklinde diizenlemistir
(Bozkurt, 2009: 31). Boylece yasa biitge tiirleri kapsamini genisletmekle kalmamis kamu idarelerinin
biitge dis1 faaliyet egilimine karsin yasal bir tedbir alinmaya calisilmistir. Bu mali yonetimin;
yiiriitme(idare) ve yasama alanindaki iligkiyi diizenlemesi bakimindan Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi mali reformlarinin yasalligi a¢isindan dikkat c¢ekicidir.(Yegen, 2020: 155). Bu durum;
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi degisiklikleri ¢ergevesinde de iizerinde duracagimiz bir husus
olacaktir. Bununla birlikte; mali saydamlik, hesap verilebilirlik, seffaflik, giivenilirlik, etkinlik gibi
kavramlarin kanun diizeyinde mali yonetim sistemimize girmesi ve bunun bir sonucu olarak kamuda
raporlama, mali istatistik olusturma, faaliyet ve mali durum raporlarinin kamuoyunu bilgilendirme
maksatl yayinlanmasi, Tirk mali yonetiminin tiim mali verilerinin kayitlanmasi ve raporlanmasi

ekonomi ve maliye yonetimi agisindan onemli goriilebilecektir (SGyler 2006: 295-296).

5018 sayili kanunun getirdigi diger bir reform, biitcenin kapsadigi doneme ve sistemine
yoneliktir. 1050 sayili yasaya yapilan elestiriler kapsaminda ifade ettigimiz biitcenin yillik olmasi
durumunu degistirerek yeni mali kanunla Cok yulli biitceleme teknigine ne ge¢mistir. Biitce hedef ve
stratejilerinin belirlenmesi ve uygulanmasinda 6ngoriilebildigi arttirmay1 amaglayan bu teknikle ti¢ y1li
kapsayan biitce hazirlanmaya baslanmustir. Ug yillik bir dénemin, biitge icin esas alinmasina ragmen
kanunlasan kismi sadece uygulanacak ilk yildir. izleyen iki yil ise kanunlagmayip tahmin diizeyinde

kalmaktadir. Bu ¢ergceve de meclise kanunlagmasi i¢in gonderilen biitge kanunun 6nceki 1050 sayili mali
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yasada oldugu gibi kanunlasan kismui yilliktir (Séyler, 2006: 288). Boylece; ¢ok yilli biitgenin
hazirlanmasinin nedeni; kanunun uygulama siiresini uzatmak degil biitgeyi orta vadeli bir mali plan
hiiviyetine sokmak kisa vadeli, gereksiz, degistirici ve diizenleyici idari tasarruflardan etkilenmesini en
aza indirmektir. Oyleki; “Cok yilli biitgeleme” tekniginin diger bir adi “Orta Vadeli Harcama
Sistemi”dir (Demirel, 2015: 160). Yeni mali kanunla Performans Esash Biitceleme sistemine
gecilmistir. 1050 sayili kanunla; 6nceki boliimlerde degindigimiz lizere 1973 yilina kadar klasik biitge
1973 yili ile 5018’in yiirirliik tarihi olan 2006 ya kadar program biitge uygulanmistir bdylece
“Performans Esasl Biitceleme” sistemi mali yonetimimize girmistir (Ozsen, 2006: 13-54). Performans
basta olmak {iizere etkinlik, verimlilik gibi kavramlar son 30 yildir mali yonetim alaninda siklikla
karsilagtigimiz kavramlardir. Bu kavramlarin, mali yonetim anlayisimiza siklikla girmesinin nedeni
iktisadi ve rasyonel bir bakis agisin1 kamu sektoriine egemen kilma diisiincesidir. Ekonomi ve piyasaya
0zgli kavram ve kurumlarin kamu maliyesine tasinmasi'® Performans Esashi Biitceleme sistemine
gecilmesini zorunlu hale getirmistir (Demirel, 2015: 154-155). Performans Esasli Biit¢eleme Sistemi
stratejik planlamaya, performans gostergeleri ve bilgisine, etkinlik, verimlilik ve tutumluluk gibi
ekonomik olgciitlere, siirecten ¢ok cikt1 analizine dayanan bir biitce sistemidir (Ozsen, 2006: 84-86).
Performans esaslt biitceleme sistemi; oncelikle kamu kurumlarinin ana hizmet siniflarin1 ve amaglarini
belirler. Bu belirlenen amaclarin en efektif sekilde ifa edilebilmesi i¢in gerekli olan kaynaklarin tahsisini
ve kullamilmasim saglar.!* Daha sonra performans olgiimii yaparak amaglanan hedeflere ulasilip

ulagilmadigini degerlendirir ve bu sonuglari kayitlar (Edizdogan, 2007: 265).

Bu sistemi daha yalin bir sekilde net olarak ifade etmek gerekirse kamu kurumuna tahsis edilen
odenekle en yiiksek hizmet ¢iktisinin elde edilebilmesini amaglayan sistemdir (Soyler, 2006: 288).
Performans biitge sisteminin; bu ¢ercevede 5018 sayili kanun ile getirilmek istenen yeni mali anlayisa
uyumlu oldugu, 1980’ler den sonra gerek iilkemizde gerek diinyada gelisen 6zel sektdre ait iktisadi ve
ekonomik kavramlarin kamu sektoriine aktarilmasi diisiincesinin bir sonucu olarak bir biitce sistemi
olarak gelistigi ifade edilebilir (Ozsen, 2006: 98). Son olarak performans biitge sistemini bir drnek ile
somutlamak gerekirse. Ana hizmet fonksiyonu meskenlere igme suyu saglamak olan bir kamu
kurumunun kendisine abone sayisi ve dagitim alami artist gibi bir hedef koyup yatirimlarini,
kaynaklarini, harcamalarin1 buna uygun olarak hazirlayip sonunda da hizmet ¢iktisini bu hedefi

gerceklestirme ylizdesine gore 6lgmesidir.

5018 sayili kanunun mali yonetim anlayigimiza getirdigi deginecegimiz son yenilik “Kamu

Zarar1” dir. Mali kanunumuzda “Kamu goreviilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan

10 Tiirkiye Varlik Fonu’nun kurulusu ¢alismamizda bu kapsamda dikkat gekici bulunmaktadir.

11 Burada kastedilen “Etkin Kaynak Tahsisi” dir. 5018 sayili kanun 13 g uyarinca diizenlenen “Belirli gelirlerin belirli
giderlere tahsis edilmemesi.” durumuyla karistirilmamalidir.
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mevzuata aykwri karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye
neden olunmasidir” seklinde tanimlan kamu zarar1 kavrami, bu tanimin disinda esaslar1 ayrintilar ile
diizenlenerek mali yonetimimize girmistir. Kamu zarari, daha once ifade ettigimiz kisilerin sahibi
olduklari idari unvan ile bulunduklari tasarruf sonucu aldiklart mali sorumluluk diisiincesinin bir sonucu
olarak da hesap verilebilirligin bir parcasi olarak da goriilebilir. Kamu kaynaklarimin kullanilmasindaki
tasarrufun bir mali sorumluk altinda “Kamu Zarar1” kavrami ile denetlenmesi ayni zamanda bu kanunun

ozlerinden birini olugturan mali saydamliginda geregidir (Kanca, 2017: 502-503).

2.3 Cumhurbaskanh@ Hiikiimet Sistemi Degisiklikleri

16 Nisan 2017 tarihindeki halkoylamasi sonucu kabul edilen 6771 sayili anayasa degisiklikleri
Kanunu’nun ardindan; 24 Haziran 2018 tarihindeki yapilan Cumhurbaskanligi ve Milletvekili Genel
Secimleri sonucunda Tiirkiye’de hem yasal hem de fiili olarak “Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi”
olarak adlandirilan yeni hitkiimet modeline gegilmistir. Bu kapsamda yeni hiikiimet modeli; Tiirk Mali
yonetiminde kokli degisiklikler getirmistir (Turan, 2018: 43). Bu degisikler iki ana grupta
tasniflenebilir. Bunlardan birincisi; Anayasanin mali hitkiimleri ve Tiirk Mali yonetiminin temel yasasi
olan 5018 Sayili Kamu Mali Yo6netimi Ve Kontrol Kanunu tizerindeki degisiklikler, ikincisi; Tiirk mali-
ekonomi yonetiminin 6rgiitlenme modeli kapsaminda yapilan degisikliklerdir (Yilmaz ve Akdeniz,
2020: 94-97).

2.3.1 Anayasanin Mali Hiikiimleri ile 5018 Sayii Kamu Mali Yénetimi Ve Kontrol Kanunu
Uzerindeki Degisiklikler'?

5018 sayilt kanun; 9.kisimda yiiriirliikten kaldirilan hiikiimler, ge¢ici maddeler ve yiriirlik
tarihini diizenleyen hiikiimler hari¢ toplam 8 kisim 80 maddeden olusmaktadir. 16 Nisan 2017 de yapilan
halkoylamasi sonucu kabul edilen Cumhurbagkanligi Hiikiimet sisteminin 5018 sayili yasa iizerindeki
temel degisiklileri 2/7/2018 tarihli ve 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname® ile gerceklesmistir.
Sekiz kisim, toplam seksen maddede seksen iki yerde degisiklik olmustur. Bunlarin bir kismi, teknik
diizeyde yeni hiikiimet sistemi ¢ergevesinde yapilmasi zorunlu degisikliklerdir. Ornegin; Bakanlar

Kurulu ifadesinin yerini Cumhurbaskanligr’na birakmasi bu degisikliklerin on ikisi kadaridir.*

5018 sayili kanunun, kamu maliyesinin temel ilkelerini diizenleyen 5. Maddesinde “lgili

kanunlardaki hiikiimler sakli kalmak kaydiyla, kamu maliyesi ilkelerinin uygulanmasina iligkin usul ve

12 6771 Sayili Anayasa Degisiklikleri Kanunu ile degisen anayasal mali hiikiimler ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi Ve
Kontrol Kanunu degisiklikleri tek bir anlatim plani iizerinden ifade edilmistir.

13703 Nolu Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmas1 Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname, R.G: 9 Temmuz 2018, 30473 (3. Miikerrer).

14 Sayisal bilgiler; 5018 sayili kanunun, https://www.mevzuat.gov.tr/ adresindeki bugiine kadar yapilan tiim degisiklikleri tarih
ve khk ya iliskin bilgileriyle gosteren metni iizerinden ulasilan ¢ikarimlara dayanmaktadir.
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esaslar Cumhurbagkan: tarafindan belirlenir ve izlenir.” hiikmiinde Maliye Bakanligi’nin yerini
Cumhurbagkani’nin almas1 bu tiirden bir diizenleme olmayip Tiirk mali ydnetiminde bir ilktir. Esasen
bu reformun dayanagi kamu maliyesi ilkelerinin uygulanmasinin yeni biitce yapim siireci ile iligkisidir.
Ciinkii Cumhurbagkanligi biitce yapim siirecinde temel aktor durumuna gelmis boylece ilkeler ve
politikalar bazinda kamu idareleri agisindan belirleyici olmasi gerekmektedir. Bunun diger bir yansimast
stratejik plan bagliginda karsimiza ¢ikacaktir (Yilmaz ve Akdeniz, 2020: 97). 5018 sayili kanunun,
9.maddesinin 1.fikras;; “Kamu idareleri; kalkinma planlari, Cumhurbagkani tarafindan belirlenen
politikalar, programlar... Stratejik plan hazirlarlar.” seklindedir. Bu kapsamda 2/7/2018 tarihli ve 703
sayilli Kanun Hiikkmiinde Kararname ile 9. Maddedeki “Cumhurbaskan: tarafindan belirlenen
politikalar” ifadesinin eklenmesi dikkat ¢ekicidir. Béylece Tiirk Mali Y 6netimi’nin unsurlari olan kamu
idarelerine nihai bir ¢ergeve ve kapsam belirlenmis Tiirk Mali yonetimine, 5018 sayili kanun ile giren
stratejik planinin asli kaynaklari arasina “Cumhurbaskani tarafindan belirlenen politikalar” dahil edilmig
olup Turk Mali Yo6netimi’nin unsurlar arasinda bir hiyerarsi ve biitiinlik hedeflenmistir (Akman ve
Ipek, 2019: 364-369). 1050 sayl1 yasa gercevesinde, kamu mali reformunun nedenlerinden biri olarak
ifade edilen yiiriitmenin koordinasyon eksikligi (Kolgak, 2006: 368-375) Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi mali reformlarinin da ¢ikig noktalarindan biri oldugu sdylenebilecektir. Bu kapsamda Tiirk Mali
Yonetimi’nin, yonetim unsurlarinin sorumlulugunu diizenleyen 5018 sayili kanunun 10.maddesinin,
Cumbhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi degisikleri 6ncesi; “Bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik
ve verimli kullanilmasi ile hukuki ve mali konularda Basbakana ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
kars1 sorumludurlar” seklindeki hali giindeme gelecektir (Bozkurt, 2009: 35). 703 sayili K.H.K ile
“Bagbakana ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine " ifadesinin yerini Cumhurbagkan1 almistir. Yiirtitmenin
artik yasama iginden ¢ikmamasi yiiriitme gorevini kullanan Cumhurbaskani’nin ayr1 bir segimle is
basina gelmesinden dolay1 bakanlarin kendisine karst sorumlu olmasi anayasal yeni sistemin dogal bir
uzantis1 gibi goriilse de bu durum mali reformlarin koordinasyon kapsaminda bahsettigimiz amaglari

acisindan da dikkat ¢ekicidir (Sezer, 2020: 120-121).

Diger bir dikkat g¢ekici husus biitge siirecindeki anayasal diizeyde onemli degisikliklerdir.
Anayasada biitce siirecini bastan sona diizenleyen 161, 162, 163, 164 maddeleri 161 nolu maddede
birlestirilerek diizenlenmistir (Yegen, 2020: 155-163).Anayasamizin 161. maddesi ve buna uygun
olarak 5018 sayili kanunda yapilan degisikliklerinden ilk ifade edecegimiz biitcenin sunum sekli ve
hazirlayan kurumdur. Onceki parlamenter modelde biitce kanunu “tasar1” seklinde bakanlar kurulu
tarafindan yasama organi olan T.B.M.M’ye sunulmakta iken Cumhurbaskanligr Hiikiimet Sistemi ile
biitge kanunu “teklif” olarak Cumhurbagkani tarafindan sunulabilmektedir.(Y1lmaz ve Akdeniz, 2020:
97). Bununla birlikte Onceki parlamenter modelde biitgeyi maliye bakanligi hazirlarken
Cumhurbagkanligi  hiikiimet sisteminde, Cumhurbaskanligi Strateji Ve Biitce Baskanligi

hazirlamaktadir. Boylece; Strateji Ve Biitge Baskanligi tarafindan hazirlanan, Cumhurbaskaninca
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T.B.M.M’ye teklif olarak sunulan biit¢e ilgili meclis komisyonuna sevk edilecektir (Akbey, 2020: 14).
Cumbhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi’nin getirdigi diger bir mali reform, bu komisyon yapisina iligkindir.
Cumhurbagkanligi Hiikiimet sistemi ile biitge kanunun yasama organinda goriisiildiigii yer olan plan
biitce komisyonu iiye dagiliminda ciddi bir degisiklige gidilmistir. Onceki yasada; plan biitce komisyonu
tiye sayist ve dagilimi diger komisyonlar gibi meclis i¢ tiizligline birakilmamis sayisi ve dagilimi
anayasal olarak diizenlemistir. Buna gore komisyon 40 {iyeden olusacak en az 25 i iktidar partisine ait
olacakti. Parlamenter modelde yiiriitmenin yasamanin i¢inden ¢iktig1 diisiiniildiigiinde iktidar partisine
taninan bu avantaj sistemin dogasi geregi uygun bulanabilecekti (Celiker, 2006: 15-16).
Cumhurbaskanligr Hiikiimet sisteminde hiikiimetin yasamanin iginde ¢ikmadigi ayri bir segimle is
basina geldigi diisiiniildiiglinde yasama ve yiiriitme iligkisinin yeniden ele alinmasi gerekmektedir. Bu
kapsamda yeni anayasa degisikligiyle plan biitce komisyonu iiye sayisinin ka¢ olacagr meclis i¢
tiiziigiine birakilmistir. Uye dagilimi ise; iktidar partisi gibi bir tanimlama miimkiin olamayacag icin
partilerin oy dagilimlarina gére meclis i¢ tiiziigii gergevesinde belirlenecekti (Yilmaz ve Akdeniz, 2020:
98). Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin; Plan Biitge Komisyonunda hiikiimete taninan sayisal
avantaji ortadan kaldirmasi sistem krizi riskini beraberinde getirmektedir. Meclis ¢ogunlugunun
Cumhurbaskan1 ile farkli siyasal egilimden olmasi durumunda Cumhurbaskanin getirdigi biitce
teklifinin bahsettigimiz ¢ogunluga dayanilarak gerek plan biitge komisyonunda gerek genel kurulda
Cumhurbaskani’nin tasarladigi maliye politikasinin tersi istikametinde bir hale getirilmesi miimkiin
olabilecektir. Bu durum yeni hiikiimet sisteminin amagladigr mali reformlarin tabiatina biitiiniiyle
aykiridir (Akbey, 2020: 15-16).'° Bununla birlikte Cumhurbaskanli1 Hiikiimet Sistemi; biitce teklifinin
genel kurulda kabul edilmemesi durumunda ortaya ¢ikabilecek siyasal ve mali krize ise parlamenter
sistemdeki gecici biitce’ye yeni bir ek yaparak bir 6nlem almigtir. Anayasanin 161. Maddesine gore;
“Biitce kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamasi halinde, gegici biit¢e kanunu ¢ikarilir. Gegici
biit¢e kanununun da ¢ikarilamamasi durumunda, yeni biitge kanunu kabul edilinceye kadar bir 6nceki
yilin biitcesi yeniden degerleme oranina gore artirilarak uygulanir.” Cumhurbaskanligi hiikiimet
sisteminin bu madde 6zelinde getirdigi degisiklik gegici biit¢e ¢ikarilamamasi durumuna iliskindir. Bu
durumda bir 6nceki yilin biit¢esi yeniden degerleme oranina gore tatbik edilecektir (Akbey, 2020: 14).
Mali sistem ve takvimin kilitlenme ihtimaline karsilik gelistirilen bu diizenleme anayasal hukukumuza

ilk defa girmistir (Yegen, 2020: 167).

Cumhurbaskanligi Hiikiimet sistemi ile biitce goriismelerinin genel kurul ayagina iliskin getirilen
diger bir anayasal diizenleme goriisme usuliine iliskindir. Biitge kanunu goriismeleri sirasinda kamu
kurumlarinin biit¢elerinin T.B.M.M genel kurulunda bdliimler halinde okunup oylanmas1 uygulamasina

son verilip anayasanin 161. Maddesinin “Genel Kurulda kamu idare biitceleri ile degisiklik énergeleri,

5Bu durum ile ilgili énerimiz ¢aligmamizin sonug kisminda yer alacaktir.
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tizerinde ayrica goriisme yapilmaksizin okunup, oylamr.” seklindeki ifadesi ile genel kurul
goriismelerinin hizlanmasi amaglanmistir (Selen ve Taytak: 2017: 203). Cumhurbaskanligi hiikiimet
sistemi; anayasal ve yasal diizeyde Tiirk mali yonetimini yeniden diizenlemis c¢alismamizda
bahsettigimiz ¢esitli siire¢c ve yasalara yonelik kimi yenilikleri, degisiklikleri beraberinde getirmistir.
Bunlarin disinda yeni hiikiimet sisteminin etkiledigi diger mali yonetim alani ise Tiirk Mali- Ekonomi

Y 6netimi Srgilitlenmesi modelidir.

2.3.2 Yeni Mali-Ekonomi Yé6netimi Orgiitlenmesi

Tirk mali-ekonomi y6netimin Orgiitlenmesi anayasal degisikliklere uygun olarak 703 sayili
kanun hiikmiinde kararname ve 6zellikle 1 nolu Cumhurbagkanligi Kararnamesi basta olmak tizere
miiteakip kararnamelerle yeniden diizenlemistir. Buna gore; Basbakan yardimciligina bagli Hazine
Miistesarligi, Maliye bakanligi ile birlestirilip Hazine ve Maliye Bakanligi, Bilim, Sanayi ve Teknoloji
Bakanlig: ile Kalkinma Bakanlig1 birlestirilip Sanayi ve Teknoloji Bakanligi, Giimriik Ve Ticaret
Bakanligi ile Ekonomi Bakanlig1 birlestirilip Ticaret Bakanligi adlarini almislardir (Turan, 2018: 66).
Boylece bakanlik ve yonetici sayisinin, Onceki duruma gore azaldigi iddia edilebilir. Bu
diizenlemelerden en goze carpani; parlamenter sistemde bagbakan yardimciligina bagli Hazine
Miistesarligi’nin Maliye Bakanligi ile birlestirilmesidir. Hazine miistesarligi bu diizenleme 6ncesinde
bakanliga bagli olmayan hiyerarsik agidan daha iist bir yapilanmaya bagli gorece Ozerk bir statiiye
sahipti (Yilmaz ve Akdeniz, 2020: 95). Modern Tiirk Mali yonetiminin yaklasik olarak baslangi¢
doneminde ortaya ¢ikan Hazine Miistesarligt Maliye Nezareti biinyesinde 1863’de Hazine-i Vezne
adiyla kurulmustur. Cumhuriyetin ilanindan sonra 1927 yilinda Hazine-i Vezne ve Muamelati Nakdiye
admi almistir.1942 yilinda Hazine Genel Miidiirliigiine doniismiistiir. ilk olarak miistesarlik halini
almas1 1983 yilinda Hazine ve Dig Ticaret Miistesarligi adin1 almasiyla olmustur.1994 yilinda ise Dig
Ticaret Miistesarligi ayrilarak Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi Oncesi son sekli olan Hazine
Miistesarligt adimi almistir. Hazine miistesarliginin devlet bankalar ile iliskisi ve sermaye destegi
diistiniildigiinde Tiirk mali yonetiminin finansal piyasalara bakan yiizii oldugu soylenebilir (Keskin,
2020: 141). En son olarak maliye bakanligi ile birleserek Hazine Ve Maliye Bakanligi olmustur. Bu
reformla; ekonomi y6netimi igerisindeki otonom alanlarin daraltilmasinin amaglandigi iddia edilebilir
ise de amaglanan diger unsurun; modern kamu maliyesinin finansal piyasalar1 ve siiregleri tek elden
takip etme istegi oldugu soylenebilir. Bu kapsamda Hazine Miistesarligi ile Maliye Bakanligi’nin
birlestirilmesini kolaylastiran en 6nemli unsurlardan biri kamu bankalarinin asagida ayrintili olarak
deginecegimiz Tiirkiye Varlik Fonu 'na devredilmis olmasidir. Tiirkiye Varlik Fonu, Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemi degisiklikleri 6ncesinde kurulmus olsa da Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi mali

reformlar1 diisiincesinin bir tiriinii oldugu sdylenebilir.
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Tiirkiye Varlik Fonu olarak ifade edilen sirket “Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi A.S” adiyla
Agustos 2016 da 6741 sayili kanunla kurulmustur (Cetinkaya, 2017: 34). Diinya ekonomilerinde ve mali
yonetimlerinde 6zellikle 1980 den sonra yasanan koklii degisimler ililkemizi de etkilemistir. Tiirk Mali
Yénetimi ise buna uygun olarak kendini yeniden yapilandirmaya calismistir. Ozellikle kamu mali
yonetimine 6zel sektor kurgusunun girmesi bunun sonucudur (Toprak, 2008: 313-314). Tiirkiye Varlik
Fonu bu diisiincenin en somut 6rneklerinden olup kamu istiraklerini tek bir ¢at1 altinda toplayarak kamu
kaynaklarini, biirokrasisinin agirligi ve aksakligindan kurtararak etkili ve verimli yonetmeye amaglar.
Fonun diger bir fonksiyonu, kamu istiraklerini oOzellestirme kapsamindan c¢ikarip fona kaynak
yaratmaktir (Cetinkaya, 2017: 34). Tirkiye Varlik Fonu aymi zamanda gilinimiiz kiiresel finans
sartlarinda ulusal ekonomilerin rekabeti i¢in bir zorunluluk haline gelmistir. 2016 y1l1 itibariyle toplam
biiyiikliikleri 7.4 trilyon dolar olan varlik fonlarina, 2020 yilina kadar kurulmasi beklenen 21 yeni varlik
fonunun ilavesiyle kiiresel ¢apta toplam biiyiikliiklerinin 15 trilyon dolara ulagmasi beklenmektedir. 40
iilkede 80 den fazla ve bahsettigimiz mali hacimdeki fonlara artik salt olarak emtia kaynakli fonlarin®
yonetimi olarak bakilamayacagi ulusal ekonomilerinin kiiresel rekabeti i¢in bir zorunluluk oldugu
aciktir (Karagol ve Kog, 2016: 7-9). Bu rekabet kapsaminda; Tiirk mali yonetiminin bir tecriibe
eksikliginden bile bahsedilebilir. Oyle ki kiiresel dlgekte ilk varlik fonu 1953’de Kuveyt’de kurulmus
olup G 20 iilkeleri icerisinde en son iilkemizde kurulmustur (Cetinkaya, 2017: 30-31). Ulkemizdeki
varlik fonu daha oncede ifade ettigimiz iizere Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi’nden kisa bir siire
once kurulmus olsa da Cumhurbaskanligi Hitkiimet Sistemi mali reform diisiincesinin bir {iriinii olarak
goriilebilir. Oyle ki asagida ifade edecegimiz cari gdriiniimiinii bu mali reformlardan?’ sonra almustir.
Bunun yani sira 24 Ocak 1980 sonrasi sekillenen Tiirk mali yonetim diisiincesinin en somut

yansimalarindan biri olarak da goriilebilir.

Tiirkiye Varlik Fonu, varliga dayali kalkinma fonudur. 2016 yilinda kurulan fon portfoyiinde 8
farkli sektérden 20 sirket, 2 lisans tasinmazi bulundurmaktadir. Bu sektorler ve fon igerisindeki
biiyiikliikleri sirasiyla; Finansal Hizmetler %35, Enerji %27, Ulastirma ve Lojistik %13, Madencilik
%9, Sans Oyunlar1 %8, Teknoloji ve Telekom %4, Tarim ve Gida %2, Gayrimenkul % 2 dir. Ozkaynak
blytkligl ise 177 milyar dir. 11.09.2018 Tarihli 2018/162 sayili Tirkiye Varlik Fonu Yonetimi
Anonim Sirketinin Yapisina Ve Isleyisine iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Degisiklik Yapilmasina dair
karar” geregince sirketin yonetim kurulu bagkani Cumhurbaskani’dir. Aym karar geregince, baskan
Vekili Cumhurbaskani’nca yonetim kurulu tiyeleri i¢erisinden gorevlendirilir. Hazine ve Maliye Bakani
baskanvekili olarak atanmistir (TVF, 2020).

16 Petrol, dogalgaz vb satisindan kaynaklarindan ihracat gelirlerinin 6n planda oldugu fon yonetimi.

1 Eyliil 2018 Tarihli 2018/162 sayil Tiirkiye Varlik Fonu Yonetimi Anonim Sirketinin Yapisina ve Isleyisine iliskin Usul
ve Esaslar Hakkinda Degisiklik Yapilmasina Dair Karar.
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Son olarak; Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ¢er¢evesinde 1 nolu Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile getirilen kurul ve ofislerden,1 kurul ve 2 ofis dogrudan Tiirk mali yonetiminin ekonomik
orgiitlenmesi kapsaminda goriilebilecektir. Tiirk mali yonetimi igin yenilik olan bu kuruluslardan ilki
Ekonomi Politikalart Kurulu’dur. Ekonomi alaninda politika tiretecek bu kurul, politika tiretimi
esnasinda bakanlik ve veya maliye biirokrasisinin erismekte zorlanabilecegi tiim kesimleri kapsayarak
politika olusumundaki katilimi tiim paydaslar seviyesine ¢ikaracaktir. Oneri haline getirdigi
politikalardan, Cumhurbaskaninca uygun bulunanlarin takibini ve uygulama sonuglarini raporlastirip
Cumhurbaskanina sunacaktir. Kurul en az {i¢ iiyeden olusmakta olup Cumhurbagkani kurulun baskan
olmasi sifatiyla hem kurul {iyelerini atamakta hemde baskanvekilini belirlemektedir (Akman, 2019: 665-
666).

Bu kapsamda; Tirk mali yonetimi kuruluglari arasina kurullarla birlikte giren diger yenilik
ofislerdir. Cumhurbaskanligina bagl olarak kurulan ofisler ise kurullardan farkli bir iglevi yerine
getirmektedir. Bakanliklar1 ilgilendiren konular da faaliyet gosteren ofisler, kurullara nazaran daha
icraci bir isleve sahiptir. Bu yeni ofislerle; Bakanlik biirokrasinin tasidig1 yiikiin hafifletilmesi, ekonomi
yonetimi igerisinde spesifik alanlara odaklanilmasi amaglanmustir. Bu ofislerden dogrudan ekonomi
yonetimi ile ilgili oldugu iddia edilebilecek ofisler; yatirim ve finans ofisidir. Dikkat ¢ekici olan bu
ofislerin kendilerine ait biitcesi idari ve mali 6zerkliginin olmasidir. Finans ofisinin; belirli bir lokasyon
iizerinde (Istanbul) mali amac1 oldugu sdylenebilir. Istanbul’un kiiresel dlgekte finans merkezi olmasi
projesinin takibi bu ofisin gorevleri arasinda en 6nemlilerindendir. Yatirim ofisi ise 6zellikle “kiiresel
olgekte yatirimer” gekmeye yonelik bir yapida kurgulanmistir. “Tiirkiye Yatirim Destek ve Tanitma
Ajanst”; bu kapsamda yatirim ofisine doniistiirilmistiir (Turan, 2018: 74-75).

3.SONUC

Modern Tiirk mali yonetiminin, nizamnameler ile baslayip Cumhurbagkanligi Hiikiimet sistemi
mali reformlarina uzanan tarihsel seyri igerisinde mali yonetimin; hukuk ile iliskisi diger bir ifadeyle
hukukiligi en basindan beri dikkat ¢ekicidir. Tirk Mali Yonetimi’nin Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sistemi ¢ergevesinde yiirlitme yapisi iizerindeki degisikliklerin, anayasa, kanun, khk, kararname gibi
hukuki normlar tizerindeki degisikliklere dayandirilmasi bu iligkinin yansimasi olarak goriilebilir.
Bununla birlikte; hiikiimet sistemi degisikligine iligkin mali reformlarin gesitli normlar iizerinde
degisiklik yapacak sekilde diizenlenmesi gerekliligi ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin, Tiirk Mali
yonetiminin hukuki kaynaklar1 arasia girmesi mali yonetim ve hukuk iligskisinin boyutlar ac¢isindan
diger bir dikkat ¢ekici sonugtur. Cumhurbagkani’nin kamu maliyesi ilkelerinin uygulanmasina yonelik
usul ve esaslart belirlemesi, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri biitgelerinin
Cumhurbagkanliginca yapilmasi, Cumhurbaskani kararnamelerinin, mali yonetimin dayanaklari arasina

girmesi, ekonomi ve mali yonetime iliskin bakanlik sayisinin azaltilmasi, Hazine Miistesarligi ile Maliye
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Bakanliginin birlestirilmesi gibi degisiklikler mali reformlarin; karar alma siireglerinin hizlanmasi,
merkezilesmesi, ekonomi ve mali yonetim igerisindeki otonom alanlarin daraltilmasi gibi sonuglarina
ulagtirabilecektir. Bu kapsamda; Kolgak’in (2006) 1050 sayili yasaya yapilan elestiriler kapsaminda
ifade ettigi mali yonetim igerisindeki koordinasyon sorununun,5018 sayili yasa kapsaminda da siirdiigii
ve yeni mali sistemin buna yonelik reform amagladigim gostermektedir. Ozellikle parlamenter modelde
yuriitmenin asli unsurlar1 olan bakanlarin, Sezer’in (2020) vurguladig: iizere yeni sistemde hukuki ve

mali konularda Cumhurbagkani’na karst sorumlu olusu da bu gercevede goriilmelidir.

Ozsen’in (2006) vurguladig: 1980 sonrasi ulusal ve kiiresel dlgekte mali yonetimlerdeki radikal
degisimler, 6zel sektore ait mali yonetim kurgusunun kamu mali yonetiminin igerisine taginmasinin bir
sonucu olarak goriilebilecektir. Performans, etkililik, verimlilik gibi kavramlarin temel mali yasalarimiz
da yer almasi ve biit¢e kavramu ile iliskilendirilmesi bunun birer yansimalaridir. Bunlara ilaveten hesap
verilebilirlik ve seffaflik kavramlarinin, Tirk Mali yonetimi igerisinde one ¢ikmasi diger one ¢ikan
gelismelerdir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi reformlarinin Tirk Mali Yonetimi’nin tim bu
yonelimine uygun oldugu sdylenebilir. Gerek bahsettigimiz 6zel sektore ait kurgunun kamu maliyesine
taginmasi cergevesinde gerek de kamu mali yonetimlerinin iilkedeki ekonomik kaynaklara erisimi
cergevesinde en somut adimlardan biri Tiirkiye Varlik Fonu’nun kurulmasidir. Tiirkiye Varlik Fonunun
ekonomik alanda sekiz sektor iizerinde kapsadigi erisim, cumhuriyetin ilk donemlerindeki Tiirk
maliyesinin ekonomik erisiminden sonra ki donemler agisindan 6nemli goriilebilecektir. Bu kapsamda;
mali yonetimin fon vasitasiyla ekonomik alanda sagladigi bu erisimin en biiyiik farki kamu girisimciligi
bakis acisiyla olmamasi, 6zel sektor kurgusuyla tasarlanmis olmasidir. Boylece kamu kaynaklar
Ozellestirilmeyip bir yandan Tiirk Mali Yonetimi’nin uhdesinde kalirken bir yandan da bir 6zel sirket
seklinde piyasa ve finans gereklerine uyularak bunun sakincalar1 giderilmektedir. Fonla ilgili diger
dikkat ¢ekici nokta ise Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ¢ergevesinde yapilan degisikliklerle fonun
yonetim kurulunun baskaninin Cumhurbagkani olmasidir. Bu daha once bahsettigimiz mali sistem

reformunun koordinasyon diisiincesinin en 6nemli gereklerindendir.

Tiirk mali yonetimindeki uyum ve koordinasyonun yakalanmasi iizerinde getirilen mali yonetim
anlayigt  disiiniildiigiinde, Varlik fonunun; Tirk Mali politika ve ilkelerini belirleyen
Cumhurbagkani’nin kamu kaynaklarinin yonetim diisiincesinin disinda kalmasi beklenemez. Mali
yonetim diislincesinin, kamu kaynaklarinin kullanimina ve dagitimina iliskin tasarruflarini yansitan,
“siyasi bir dokiiman” olan biitgeye bu niteligini veren maliye politikasinin birgok alaninda oldugu gibi,
temel kararlarin siyasi sorumluluga sahip aktorler tarafindan alintyor olmasidir (Yilmaz ve Akdeniz, :
111). Bu diisiinceden hareketle, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi degisiklikleriyle olusan yeni biitge

stireci, mali reformlarin amag ve kapsamina uygundur.

Bununla beraber ¢alismamizda bahsettigimiz Akbey’in (2020) uyardigi; plan biitge komisyonu
ilye yapisindaki ylirlitmeye tanman avantajin ortadan kalkmasiyla birlikte meclis ¢ogunlugunun
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Cumbhurbaskani ile farkli siyasal egilimden olmasi durumunda biitgenin Cumhurbagkani’nin tasarladigi
maliye politikasinin tersi istikametinde bir hale getirilmesi durumu mali reformlarin amaglar1 agisindan
biiyiik bir risk tasimaktadir. Akbey (2020) bu duruma iliskin “Cumhurbaskamnin maliye politikasi
hakkinmin korunabilmesi i¢in;, MYB Kanunu TBMM de gériisiiliirken; ya (Genel Kurulda oldugu gibi)
Komisyon asamasinda da gider artirici ve/veya gelir azaltict oneride bulunma yasag getirilmeli yahut
Cumhurbaskanina gider artirici ve/veya gelir azaltici onerileri veto etme yetkisi taninmalidir.” seklinde
bir 6neri getirmektedir. Komisyonun yetkilerine, genel kurul goriismelerindeki yetki sinirin getirilmesi
komisyon gorlismeleri ile genel kurul goriismeleri arasindaki farkin belirsizlesmesine yol agabilecek
olup diger yandan komisyon goriismelerinde Cumhurbaskani’na “gider artirict ve/veya gelir azaltici
onerileri veto etme yetkisinin” taninmasi ise komisyon goriismelerinin uzamasina hatta kitlenmesine yol
acabilecektir. Bu kapsamda bizim 6nerimiz oncelikle plan biitce komisyonu sayisinin, eskiden oldugu
gibi sabitlenmesi. Ve bu saymin belirli bir miktarinin yasama iiyeleri arasindan Cumhurbagkaninca
dogrudan atanmasidir. Geri kalan tiyelerin dagiliminin ise meclis i¢ tiizligli cergevesinde partilerin oy
oranina gore belirlenmesidir. Esasinda 6nerimiz; parlamenter sistemde plan biitge komisyonunda iktidar

partisine saglanan mutlak avantajin hafifletilerek Cumhurbagkanina saglanmasidir.
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