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THE LIGHT OF 24 JANUARY 1980 DECREES
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OZET

Tiirkiye’'de 1980°den sonra yasanan liberallesme siireci mali yapida
koklii degisikliklere yol agmuig, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile yonetim ve denetime iliskin onemli diizenlemelere gidilmistir.

Bu ¢alismamin amaci, Tiirkiye’de 1980’lerde baslayan kiiresellesme
hareketlerinin Tiirk ekonomisi tizerindeki etkilerinin ve reform sonuglarimin
incelenmesi ile birlikte 5018 sayui Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nun degerlendirilmesidir.

ABSTRACT

The liberalization process in Turkey after 1980 has caused rooted
alterations in the fiscal structure and with the Public Fiscal Administration
and Control Law (No: 5018) considerable regulations in the administration
and supervision has been done.

The aim of the study is to analyze the effects of globalization starting
in 1980s on Turkish economy and the consequences of reform and to evaluate
the Public Fiscal Administration and Control Law (No: 5018).

Liberalizasyon, Istikrar Programlart, 5018 Sayili Kanun
Liberalization, Stabilization Programmes, Law (No: 5018)

GIRIS

1980 sonrasinda kiiresellesme akimu tiim diinyay: etkisi altina almig
ve bu akim iilkeler iizerinde siyasi, ekonomik, sosyal ve kiiltiirel agidan
onemli etkilerde bulunmustur. Bu siirecte Tiirkiye Ekonomisi de énemli bir

doniisiim yasamustir. Tiirkiye ozellikle 1980°1i yillarda ekonomik sistemde
hizl1 bir reform ve uyum siirecine girmistir. 1990 sonrasinda ise, ekonomide
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meydana gelen sorunlarin giderilmesi igin birtakim istikrar programlarina
girisilmistir.

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma caligmalar1 cercevesinde
kamu harcama siirecini daha hizli ve saglam esaslara baglama, kamu mali
yonetim sisteminde disiplinin, hesap verebilirlik ve saydamligin, kamu
kaynaklarinin  kullanilmasinda etkinlik, verimlilik ve ekonomikligin
saglanmasi, sistemdeki dagimikligin giderilmesi amaciyla 2003 tarihinde
5018 sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yayimlanmustir.

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ekonomik
performansin arttirilmasina yonelik olarak hayata gecirilen en Onemli
uygulamalardan biridir. Boylelikle, kamu mali yonetiminde disiplinin
saglanmasi, kamu mali kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde
kullanilmasi, mali  saydamlik ilkesi cercevesinde kamuoyunun
bilgilendirilmesi c¢aligmalar1 uygulanmaya baslanmistir. Yapilan bu
diizenlemelerin  temelinde  performansa dayaliblk yer almaktadir.
Diizenlemelerin kamuda verimlik ve etkinlik anlaminda kendisinden
beklenen sonucu vermesi ise, sitemin iyi igletilmesine bagli olacaktir.

Calismada Tiirkiye’de 1980 yihinda baslatilan ve giiniimiize kadar
devam eden ekonomide liberallesme siireci incelenmis, ozellikle 1990
yilindan sonra ortaya ¢ikan baslica ekonomik sorunlara deginilerek
uygulanan istikrar programlari1 ag¢iklanmis ve son olarak 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu irdelenerek Kanun ile getirilen
diizenlemeler hakkinda bilgi verilmeye ¢alisilmistir.

Calismanin sonu¢ kisminda ise 1980’den sonra Tiirk Ekonomisi’nde
meydana gelen liberallesme hareketleri ile birlikte baglayan doniisiim
cercevesinde 5018 sayilh Kanun hakkinda degerlendirmeler yapilmistir.

1. 1980’'DEN SONRA TURKIYE EKONOMISi’NDE
LiBERALLESME SURECH

Ekonomik ag¢idan bakildiginda kiiresellesme, ulusal ekonomilerin
diinya ekonomisi ile serbestlik temelinde biitiinlesmesi olarak tanimlanabilir.
Daha genis bir ifadeyle, mal ve sermayenin uluslar arasi bir diizeyde serbest
bir sekilde dolasimi ile bu durumu engelleyecek faktorlerin ortadan
kaldirilmas1 ya da ekonomik iligkilere yon veren kurallarin uluslar arasi
harmonizasyonu olarak tarif edilebilir (Aktel, 2003: 58).

1980’li yillarda Tiirkiye’de uygulamaya konulan disa doniik
kalkinma stratejisi ile amaclanan, iilke sanayinin dis rekabete agilmasi ve
piyasa ekonomisi agirlikli bir yapiya kavusturulmasi olmustur.

1.1. Ticarette Liberallesme Siireci

1960’11 ve 1970’1 yillarda Tiirkiye’nin temel ekonomik kalkinma
stratejisi ithal-ikameci politikalara dayali olmustur. Bu donemde; dis ticaret,
miktar kisitlamalari ile ve genelde Tiirk lirasinin satin alma paritesine gore
asir1 degerli olmasina yol acan bir sabit kur rejimiyle koruma altina alinmis,
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agir sanayi ve sermaye mallarinda yurtigi iiretim kapasitesini artirmayi
amaclayan biiyiik kamu yatirimlar1 nemini korumustur.

Ithal-ikamesi stratejisi agirlikli olarak ithal hammaddelere dayanan
Tiirkiye’nin ticaret hadleri 1973-1974 donemindeki ilk petrol krizinden sonra
kotilesmistir.  1977°den  sonra, ithalatin gereken zamanda ve oranda
gerceklesmemesiyle birlikte isgilicii piyasasinda ve arz yoniinde Onemli
sorunlar ortaya ¢ikmigstir. Toplam talep ve arz arasindaki dengesizlikler ise
enflasyonun olumsuz yonde etkilenmesine yol acmistir. Bu durumu
atlatabilmek i¢in alinan tedbirlerin yetersizligi, diisiik yurti¢i tasarruf, yavas
ilerleyen yatiim ortamu ve 1979’daki ikinci petrol krizi ile birlikte
Tiirkiye’de 1977-1979 odemeler dengesi krizine care olmasi amaciyla
ticarette liberallesme siireci baslatilmigtir (TCMB, 2002: 5).

En temel sorunlar1 enflasyon, dis 6deme giigliiklerine yol acan doviz
yetersizligi, asir1 degerli kur politikalar1 ve issizlik olan 1970’li yillarin
sonlarina dogru ithal ikameci sanayilesme stratejilerinin tikanmasi sonucu
ortaya ¢ikan dig baskilardan sonra serbest piyasa ekonomisiyle ekonominin
disa acilmasina doniik olarak 24 Ocak 1980 kararlari alinarak yiiriirliige
konulmugtur. Bunun sonucunda faiz, doviz, fiyatlandirma ve dis ticaret
politikalarinda 6nceki donemlere gore Onemli farkliliklar ortaya ¢ikmistir
(Eroglu, 2002: 207-208).

24 Ocak kararlar1 ve sonrasinda 29 Aralik 1983 kararlari ile ihracat
ve ithalatin serbestlestirilmesine doniik kararlar alinmistir. Bu baglamda
kotaya tabi mal sayisi ile ithalattan alinan damga, resim ve teminatlar
azaltidmistir. Thracatta devlet denetimi onemli 6lciide azaltilmus, ihracatta
vergi iadesi yoluna gidilmistir. 1984’ten itibaren nominal giimriik vergileri
%76.3’ten %48.9’a indirilmistir (Eroglu ve Albeni, 2002: 189-190).

1.1.1. ihracat Tesviklerinin ve Siibvansiyonlarinin Genisletilmesi

1980 sonras1 politikalarla dig ticaretin  gelistirilmesi  ve
serbestlestirilmesi hedeflenmigtir. Devaliiasyonlar ve mali desteklerle
ihracatin artiritlmasi; dis ticaret sermaye sirketleri adi altinda getirilen yeni bir
ihracat orgiitlenmesinin bu artigin aract olma gorevini iistlenmesi, bu alanda
ilk adim olmustur (Kazgan, 2004: 128-129).

1980 Uyum Politikas1 Paketi ihracati tesvik programlarinin
gelismesini ve pekismesini saglamis, idari etkinligi artirmis ve yabanci ticaret
firmalarim1 tesvik etmistir. 1980 sonrasi ihracati tesvik programlari
cergevesinde; Tirk lirasinin doviz kuru karsisinda deger kaybetmesine izin
verilmis, ihracat¢ilara dogrudan 6deme yapilmis, bu 6demeler vergi iadesi ve
biitce dis1 fonlardan nakit O6demeler seklinde karsilanmistir. Ayrica bu
donemde, tercihli ve siibvansiyonlu ihracat kredileri verilmis, ithal girdilere
vergi muafiyeti getirilmis ve kurumlar vergisi indirimleri yapilmistir (TCMB,
2002: 6-7). Thracati arttirmak ve yabanci sermaye girisini kolaylastirmak icin
1985 yilinda Serbest Bolgeler Kanunu ¢ikarilmig ve 1987 yilinda Mersin ve
Antalya Serbest Bolgeleri faaliyete gecmistir (Kazgan, 2004: 129).
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1.1.2. ithalatta Liberallesme ve Dis Ticarette Korumacilik

1980 sonrasi ithalatin yasaklar ve miktar kisitlamalarindan
arindirtlarak serbestlestirilmesi cercevesinde; ilk asamada bunlarin giimriik
vergileri-fonlar gibi fiyat destekleriyle ikame edilip, daha sonra ithalatin tam
serbestlige kavusturulmasi hedeflenmistir (Kazgan, 2004: 128-129, 138).

1984’ten itibaren mal-hizmet ile sermaye, para ve doviz
piyasalarinda serbestlesme siireci hiz kazanmustir. Ithalattaki serbestlesme,
miktar kisitlamalarinin yerini giimrilk vergisi ve fonlar yoluyla fiyat
korumasina birakmaya baslamig ve glimrilk vergileri yaklagik yariya
indirilmistir (TCMB, 2002: 10).

1.1.3. AB ile Giimriik Birligi’ne Gidilmesi

Giimriik Birligi, Tiirkiye’nin Avrupa Toplulugu ile baslangici
1960’lara uzanan ortaklik iliskisinin temel taglarindan biridir. Giimriik
Birligi’nin cergevesi 1963 yilinda yiiriirliige giren Ankara Anlasmasi ile
¢izilmis, detaylar1 ise Katma Protokol ile belirlenmistir. Tiirkiye-AB Ortaklik
Konseyi'nin almis oldugu Giimriik Birligi karari, Tiirkiye ekonomisinin
1980°1i yillardaki liberalizasyonundan sonra, ekonominin tamamini etkileyen
onemli bir gelisme olarak ortaya ¢ikmigtir. GB ile Tiirkiye, AB’den gelen
sanayi trtinlerine uyguladig1 tim giimriikk vergileri ve es etkili tedbirleri
ortadan kaldirmis, uygulamakta oldugu miktar kisitlamalarina da son
vermistir. Ucglincii iilkelerden ithal edilen iiriinler igin ise, birligin ortalama
glimriik tarifesi kabul edilmistir. Tiirkiye ile Avrupa Birligi arasinda 1 Ocak
1996 tarihinde yiriirliige giren Giimriikk Birligi, Tiirk ticaret ve rekabet
mevzuatt ile politikalarinda cesitli degisikliklere yol a¢mustir (Uyar, e.t.
19.12.2006).

1.2. Finansal Liberallesme Siireci

Kiiresellesme siireci icerisinde finansal serbestlesmenin birtakim
unsurlar icerdigi goriilmektedir (Acar ve Yavuz, 1998: 272):

1. Liberasyon: Hiikiimet miidahalelerinin azaltilmasi ve mevzuattaki
diizenlemelerle ilgilidir. Liberal politikalar dogrultusunda yapilabilecekler su
sekilde belirtilebilir:

o Tlgili diizenlemelerle para giris cikist serbestlestirilir.

e Doviz kuru ve faizlere yonelik miidahalelerden vazgegilir.

e  Kredi ve sozlesmeler iizerindeki engeller kaldirilir.

e  Vergi ve benzeri yiikiimliilikkler azaltilir.

e  Devlet miidahalesinden uzaklasilarak, ozellestirme
uygulamalarina hiz verilir.

2. Uluslararasilasma: Ulke ici tasarruflarin artmasi sebebiyle, bu
birikimlerin degerlendirilmesi sorunu giindeme gelmistir. Giivenli ve daha
karli piyasalarin varligi fon sahiplerinin ilgisini iilke sinirlar1 digindaki
piyasalara yoneltmigtir. Boylece uluslar arasi finansal isglemler artmus,
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piyasalarda bagka iilke yatirimcilarinin varligini temsil eden degerli kagitlar
dolasir olmustur.

3. Bilim ve Teknoloji: Yeni finans tekniklerinin ortaya ¢ikmasi ve
kullanilmasina imkan saglayan bilimsel ve teknolojik gelismeler, finans
piyasalarint gelistirici unsur haline gelmistir. Kredi karti kullanimi, leasing
iglemleri ve oto kredilerinin yani sira; futures, opsiyon, swap, forward gibi
cagdas finans teknikleri yaygin olarak kullanilmaktadir.

Tiirkiye’de liberallesme siirecine ayak uydurabilmek amaciyla 1980
yilinda c¢ikarilan 24 Ocak kararlariyla bazi onlemler alinmistir (Tokgoz,
2004: 204-205):

e Para arzinin kisilmasi ve serbest faize gegilmesi
e  Tiirk lirasinin yiiksek oranda devaliie edilmesi
e Kamu harcamalarinin kisilmasi, biitce agiginin kiigiiltiilmesi

e KIT iiriinlerine agiklarim kapatmalari i¢in zam yapma yetkisi
verilmesi

e Siibvansiyonlarin asgariye indirilmesi ve fiyat kontrollerinin
azaltilmasi

e  Esnek kur, giinliik doviz kuru uygulamasina gegilmesi
®  Yabanci sermaye girisini hizlandiracak énlemler alinmasi

o Thracata dayali sanayilesmeyi 6zendirirken, ihracata (vergi,ucuz
kredi ve doviz kullanim kolayliklar1) siirekli destek verilmesi

Bu onlemlerle finansal serbestlesme siirecinde su gelismeler
yasanmistir:

1.2.1.D6viz Kuru Politikasimin Degismesi

Ocak 1980°de uygulamaya konan istikrar programiyla daha gergekgi
ve esnek bir doviz kuru politikas: yiiriitilmeye baslanmistir. Boylece Tiirk
lirasinin  diger para birimleri karsisindaki degeri O©Onemli oranda
diistiriilmiistiir. Mayis 1981 itibariyle Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi
giinliik kur ayarlamalarina baglamistir. Yurt disindan ve paralel piyasalardan
bankacilik sistemine doviz transferlerini artirmak ve sermaye kagisini
engellemek amaciyla 1982 yili sonunda ticari bankalarin doviz pozisyonu
bulundurmalarina izin verilmistir. D6viz kuru rejimi 7 Temmuz 1984 tarihli
ve 30 sayih Kararnameyle biiyiik olgiide liberallestirilmistir (TCMB, 2002:
11).

Ancak daha sonra doviz kuru ve faiz oranlar1 arasinda son derece
hassas dengelere dayanan bu biiylime siireci, bir yandan ulusal ekonomideki
yatirim ve birikim 6nceliklerinin tiretim dis1 (spekiilatif) sermaye birikimine
yonlenmesi, diger yandan da gelir dagiliminin giderek bozulmasi ve mali
piyasalarda kredibilite bunalimiyla birlikte yeni bir kriz ortaminin dogmasina
yol agmistir. 1994 finansal krizi boyle bir siirecin iiriinii olmustur (Yeldan,
2002: 40).
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1.2.2. Faiz Oranlar1 Uzerindeki Devlet Denetiminin Kaldirilmasi

Ocak 1980°de mevduat ve kredi faiz oranlarina konan tavan degerler
kaldirilmigtir. Boylelikle, faiz ve kredi tahsisi iizerindeki kontroller
kaldirilarak ulusal mali piyasalarin derinlik kazanmas: hedeflenmistir
(Yeldan, 2002: 39). Daha sonralart bankalar tarafindan belirlenen ortak faiz
oraninin kademeli olarak yiikseltilmesi sonucunda 1983’te Merkez
Bankasi’na mevduat faiz oranlarini belirleme ve bu oranlari diizenli olarak
gozden gecirme yetkisi tekrar verilse de, Ekim 1988’de tiim mevduat faiz
oranlari serbest birakilmistir (TCMB, 2002: 11).

1.2.3. Sermaye Piyasasi Kanunu ve Sermaye Piyasasi
Kurulu’nun Kurulmasi

1981°de Sermaye Piyasasi Kanunu yiiriirliige konmus, 1982’de ise
Sermaye Piyasasi Kurulu kurulmustur. Bu tarihten itibaren bankalar ve diger
finans kurumlar1 sermaye piyasasinda yiriittiikleri aracilik faaliyetlerinde
Sermaye Piyasas1 Kanunu hiikiimleri ve Sermaye Piyasas1 Kurulu denetimine
tabi hale gelmislerdir (TCMB, 2002: 12-13). Sermaye piyasasina yeni araglar
kazandirilarak 1984’te Bogaz Kopriisii ve 1985’te Keban Baraji Gelir
Ortakl1g1 Senetleri piyasaya siiriilerek fon yaratilmstir (Tokgoz, 2004: 219).

1.2.4. Devlet i¢ Borclanma Senetleri Thalelerine Baslanmasi

1985 yilindan sonra Tiirk finans sektoriinde yasanan hizli gelismeler,
yeni finansal araglarin piyasalara arzi ve halka yiiksek getiri saglamasi borg
yonetimi politikasinin yerlesmesini saglamis ve Mayis 1985°ten itibaren
haftalik ihalelerle Devlet I¢ Borclanma Senetleri satilmaya baslanmistir
(Parasiz, 1995: 152)

Tiirkiye’de 1980’li yillardan itibaren devlet bor¢clanmasina dayali
kamu finansman modelinin olusturdugu i¢ ve dis bor¢ faiz ve anapara geri
O0deme yukiimliiliikleri artmistir (Kirmanoglu ve Arikboga, 2003: 463-464).
Bu durum 1990’1l yillarin basindan itibaren kamu mali disiplinindeki asir1
bozulmanin ekonomide reel faizleri arttiric1 yondeki etkileri ile kamu borg
stokunun yiikselmesine neden olmustur (Erdem, 2001: 15). 1990’11 yillarin
dis kaynakla beslenen tiiketime dayali ekonomik biiyiime modelleri, yalnizca
yabanci sermaye yatirimlarimi degil, yerli sabit sermaye yatirimlarini da
caydirmig, yiiksek faiz gelirleri reel ekonominin yipranmasina neden
olmustur (Sahinoz, 2002: 44).

1.2.5. Merkez Bankasi Biinyesinde Piyasalarin Kurulmasi

1986 yilinin baginda Istanbul Menkul Kiymetler Borsast ikinci el
Déonem Ici Borglanma Senedi (DIBS) piyasasi olarak faaliyete baslamistir.
Ayn1 yil, para politikast uygulamasi da degisiklige ugramistir. Yeni para
politikasi rejimi cercevesinde Merkez Bankasi’nin temel amaci bankacilik
sisteminin toplam rezervlerini denetlemek suretiyle para arzini kontrol etmek
olarak belirlenmistir.
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Merkez Bankast modern arag ve gereglerden yararlanarak 1986’dan
itibaren bankalararasi para piyasasi, agik piyasa islemleri, doviz piyasasi ve
altin piyasasi gibi para piyasasinin alt piyasalarini faaliyete gegirmistir.

Istanbul Menkul Kiymetler Borsasi ilk seansini Ocak 1986’da
gerceklestirmis ve ilk borsa araciligiyla ozellestirmeye 1988’de TELETAS
ile baslanilmigtir (Tokgoz, 2004: 220).

1.2.6. Sermaye Hareketlerinin Liberallestirilmesi

Tiirkiye’de sermaye hareketlerinin liberallestirilmesi ¢aligmalari
1980’lerde yiiriitiilen ekonomik ve finansal reformlarla baglantili olarak
baslatilmis ve 1989 yilinda tamamlanmisgtir.

Finansal liberalizasyonun en 6nemli adimlarindan birisi olan Tiirk
Lirasi’nin tam konvertibiliteye gecisi Subat 1990’da gerceklesmistir. Ayrica,
Tirk vatandaglarinin  yabanci menkul kiymetlere, yabancilarin da Tiirk
menkul kiymetlerine yatirrm yapmalarina imkan taninmistir. Bu durum
ozellikle yabanci fonlarin faiz arbitrajindan yararlanmak iizere finansal
sisteme akmasina yol agmus, 1994 krizine uluslar arasi sicak paranin yol
act181 iddia edilmistir (Armutlu, 2003: 618-619).

Ekonominin ozellikle 1989 yili sonras1 kisa vadeli uluslar arasi
sermaye hareketlerine agilmasi, TC Merkez Bankasi’nin bagimsiz ve istedigi
yonde kararlar alip uygulamasini zorlagtirmis, giderek yogunlasan kisa vadeli
sermaye akimi Bankanin para arzinin kontroliinii olagan olmaktan ¢ikarmistir
(Kovancilar, Utkuseven ve Miynat, 1998: 90). Tiirk Liras1 yabanci paralar
kargisinda konvertible hale getirildigi i¢in, yiiksek faiz cazibesi ile ¢ok bityiik
miktarda sicak para iilkeye girmistir. Tiirkiye, doviz faiz arbitraji ile dis
sermayeyi lilkeye cekmeye calismigtir (Eroglu, 2002: 331). Tiirkiye 1989
yilindan itibaren, 6demeler dengesi agiklarini ihracat gelirleri yerine, yurt dist
tasarruflarla veya sermaye girisleri ile karsilamay: tercih etmistir (Esiyok,
2002: 66).

1.2.7. Bankacilik Sektoriine iliskin Reformlar ve Diizenlemeler

Tiirk bankacilik sektoriiniin geleneksel olarak Tiirkiye’deki finansal
sistemde ¢ok onemli bir rolii olmustur. 1980’lerde uygulamaya konan
liberallestirme politikasinin bir yansimasi olarak Tiirk bankacilik sektoriinde
bir dizi kurumsal ve yasal reformlar yapilmistir. Bu reformlarin asil amaci,
bankalar arasinda rekabeti tesvik ederek finansal sisteminin saglamligini ve
etkililigini artirmak olmustur. 1983’te Bankalar Kanunu’'nda yapilan bir
degisiklikle Merkez Bankasi biinyesinde Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu
(TMSF) kurulmustur.

1985°deki Bankalar Kanunu daha ¢ok bankacilik sistemindeki
yapisal sorunlara iligkin hiikiimler icermistir. Temel amaci, bankacilik
sistemine akilci bir diizenleme ve denetleme sistemi getirmek icin gerekli
yasal altyapiy1 olusturmak olmustur. 1999’da yiiriirliige giren ikinci Bankalar
Kanunu ise aym1 zamanda denetim mekanizmasiyla ilgili olarak uluslar arasi
standartlar ve Avrupa Birligi uygulamalariyla uyum saglama amacini da
tagimustir. Bu kanunla, bankacilik sektoriinde etkinligi, saglamlig1 ve rekabeti
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artirmak, kamu giivenini saglamak ve bankacilik sektoriinden kaynaklanip
ekonomiyi tehdit edebilecek potansiyel riskleri onlemek amaciyla orgiitsel ve
finansal agidan 6zerk bir yapiya sahip Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu (BDDK) kurulmustur. 1999 yilinda c¢ikarilan Bankalar Kanunu
banka kurmak ve isletmek isteyenler i¢in daha kat1 kurallar getirmistir. Bu
kanunla, bankalara i¢ denetim ve risk yonetimi sistemleri kurma zorunlulugu
getirilmistir (TCMB, 2002: 16-19).

2.1990°'DAN SONRA TURKIYE EKONOMISI’NDEKI
BASLICA SORUNLAR VE UYGULANAN ISTIiKRAR
PROGRAMLARI

Tiirk ekonomisi 1990’I1 yillardan itibaren karsi karsiya kaldig:
sorunlar su basliklar altinda gosterilebilir (T.C.Hazine Miistesarligi, 2003:
16):

-Artan kamu kesimi agiklart,

-Siirdiiriilemez bir i¢ bor¢ dinamigi,

-Basta kamu bankalari olmak iizere mali sistemdeki sagliksiz
yapilagma,

-Kisa vadeli yabanci sermaye

Bu sorunlarla beraber 2000 ve 2001 krizleri ortaya cikmis ve
Tiirkiye’de  birtakim reform arayiglarina  gidilmistir.  Reformlarin
olusturulmasinda AB’ye adaylik siirecimizde biiyilk 6nem tasimis ve bu
yonde reform caligsmalart hiz kazanmustir.

Subat 2001 krizinden sonra Tiirkiye ile IMF arasinda Giiglii
Ekonomiye Gegis Programi isimli yeni bir anlagma imzalanms ve IMF Icra
Direktorleri Kurulu 15 Mayis 2001°de Tiirkiye’'nin stand-by anlasmasini 8
milyar dolarlik ek bir kredi ile desteklemistir (Seyidoglu, 2003: 150).

14 Nisan 2001 giinii aciklanan Giicli Ekonomiye Gegis
Programi’nin (GEGP) temel niteligi makro ekonomik dengelerin yeniden
saglanmast olmustur. Avrupa Birligi’ne tam {iiyelik goriisii dogrultusunda
Tirkiye’nin kronik enflasyon sorununu ¢6zmek, kamu kesimi dengesinin
saglanmas1 ve istikrarli bir siirdiiriillebilir biiyime gerceklestirilmesi
programin temel hedefleri arasinda bulunmus, boylelikle Tiirkiye’nin uzun
donemli yapisal doniisiimiiniin tamamlanmast amaclanmistir (Eroglu ve
Albeni, 2002: 218).

Bu program kamu agi81 ve tasarruf agig1 gibi Tiirkiye’nin iki yapisal
sorununu ¢oziimlemeyi hedeflemistir (Aslanoglu, 2003: 73). Ayrica; bu
programin amacglari arasinda, dalgali kura gecilmesinin sonucunda
olusabilecek giiven bunalimi ve istikrarsizlifin Onlenerek kamu mali
disiplininin, seffaflik, hesap verebilirlik ve iyi yOnetisimin saglanmasi,
rasyonel olmayan miidahalelerin onlenmesi ve yolsuzlukla miicadelenin
giiclendirilmesi de yer almistir (Sakal, 2003: 221,230). Giicli ekonomiye
gecis programi siki maliye ve para politikalar1 ile bankacilik ve kamu
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yonetimi reformlarindan olugsmus, para politikasi agisindan 6zerk Merkez
Bankasi ve dalgali kur rejimini kabul etmis ve piyasalarda giiven tesisini
amaclamigtir (Sergengecti, 2002: 51-59).

Kamu borglarmin = siirdiiriilemez boyutlara ulasmasini ortadan
kaldirmak ve gereken Onlemleri almak amacina yonelik hazirlanan bu
programin uygulama siiresi iic yil olarak belirlenmistir. Oncelikle parasal
sermayenin krizden c¢ikmasini amaglayan bu programin 6ngordiigii yapisal
reformlar ile Tiirkiye’'nin kiiresellesme siirecine daha fazla uyum saglayacagi
boylelikle daha hizli biyiiylip gelisecegi ongoriilmiistir. IMF ve Diinya
Bankasi tarafindan programun ilk yil1 i¢in 15.7 milyar dolar kredi saglanacag:
belirtilmistir (Ongun, 2001: 1-14).

Ocak 2003’de hiikiimet tarafindan hazirlanan Acil Eylem Plani’nda
ise, kurumsal yapilanmaya iliskin eylemler ve kamu yonetimi alaninda
onemli reformlara yer verilmistir. Tiirkiye’de 2003 yili itibariyle belirlenen
ekonomik programda, %20 enflasyon, %5 biiyiime ve %6.5 faiz dis1 fazla
amaglanmis, ayrica faizlerin ve bor¢ dondiirme rasyosunun diisiiriilmesi,
ihracatin, iiretimin ve istihdamin arttirilmasi, 6zellestirmenin devami, kayit
disi ekonominin kayit altina alinmasit ve kamu yonetimi reformunun
gerceklestirilebilmesi benimsenmistir (Siverekli Demircan(b), 2004: 124).

Bu donemde ekonomi alaninda diizenlemeler yapilirken ekonomik
istikrar saglanmaya calisilmistir. Ozellestirme calismalarina hiz verilmis
(Tekel, Seker Fabrikalari, Enerji Sektorii), yabanci sermayenin Tiirkiye’ye
gelmesi ve yatirim ortaminin iyilestirilmesi icin hazirliklar yapilmis ve
bankacilik sektoriiniin - sorunlart ¢oziilmeye calisilmistir. Ancak; bu
gelismelere ragmen iilkenin icinde bulundugu ekonomik istikrarsizlik
kosullarinda i¢ ve dig borglar artmaya devam etmis, borglarin artist
durdurulamamistir.  Bunun sonucunda IMF Icra Direktorleri Kurulu
tarafindan onaylanan Tiirkiye’nin doérdiincii gézden gecirmeye iliskin Ek
Niyet Mektubu’'nda bor¢lanma politikasina 6nem verilmistir (Siverekli
Demircan(a), 2004: 32).

Tiirkiye’nin uyguladigr istikrar paketi ile bir bakima kamu
bor¢lanma gereginin ve kamu bor¢larinin diisiiriilmesi amaglanmistir. Bu
sebeple faiz dis1 fazla iizerinde énemle durulmus, i¢ bor¢larin dis borglarla
ikamesine basvurulmustur (Ertuna, 2004: 21).

Kiiresellesme siirecinin getirdigi yeni ekonomik diizene Tiirkiye’nin
uyumunu O6ngoren ve 10.12.2003 tarihinde kabul edilen 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ise; kalkinma planlar1 ve programlarinda
belirtilen politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarimin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap
verebilirligi ve mali saydamligi saglamak iizere kamu mali yonetiminin
yapisint ve isleyisini, kamu biitgelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tim
mali iglemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasimi ve mali kontroliin
saglanmasini amaglamistir (Maliye Bakanligi, 2004: 350).

5018 sayili kanunla biitce birligi saglanmis, mali saydamlik ve hesap
verebilirlik yaninda kamu kaynaklarinin  kullamlmasinda  etkinlik,
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ekonomiklilik ve verimlilik 6ne ¢ikmis, kamu idarelerine karar verme ve
uygulamada genis inisiyatif taninmistir. Kamu kaynaklarinin kullaniminda
mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, performans esasl biitceleme ve
¢ok yill1 biitceleme ilkeleri benimsenmistir (Falay, Sahin ve Kesik, 2006: 36).

Ayrica Tirkiye’nin  Avrupa Birligi(AB)’ne tyelik siireci
cergevesinde AB mevzuatina uyum saglayabilmesi i¢in uygulamaya koydugu
reformlar temel olarak su sekilde belirtilebilir (Oztek, 2002: 250-254):

e Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda; biitce
kapsaminin genigletilmesi, biitce disinda gelir elde edilmesi ve harcama
yapilmasinin 6nlenmesi, mali saydamligin saglanmasi ile birlikte kamu ihale
kanunu, personel kanunu, bor¢ yonetimi kanunu, Sayistay kanunu ve mahalli
idareler kanununun hayata gecirilmesi,

e Biitce uygulamalart sirasinda; parlamento denetiminin daha
kapsamli ve etkin olmasi, harcamaci birimlerin biitce hazirlama ve
uygulamalarindaki inisiyatiflerinin arttirilmasi ve biitgelerin stratejik planlara
dayandirilmast,

e Kamu Harcama Reformu kapsaminda; biitce reformu, muhasebe
reformu ve personel reformunun hayata gecirilmesi,

¢ Personel Reformu kapsaminda; devletin gorev ve fonksiyonlarinin
acik olarak belirlenmesi, is analizleri yapilmasi, performansa dayali icret ve
verimlilik i¢in egitim uygulamalari,

¢ Bilisim teknolojileri ve e-devlet uygulamalariyla paralel olarak
“say2000i”kapsaminda; web tabanli otomasyon projesinin yayginlastirilmast,
kamuoyuna dogru ve hizli bilgi verilmesi ve devlet hesaplarinin giinlik
izlenebilmesi.

Bunlarin yaninda Tiirkiye AB’ye giris siirecinde yasal mevzuat
kadar ekonomik performansina da Onem vermekte ve bu baglamda
Maastricht Kriterlerini yakalamaya ¢aligmaktadir.

3. 5018 SAYILI KAMU MALi YONETiMi VE KONTROL
KANUNU

Tiirk mali yonetiminin anayasasi olarak kabul edilen 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu, 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi
Gazetede yayimlanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ile 01.01.2005 tarihi itibariyle yiiriirliikkten kaldirilmistir (Acar ve Cigek,
2005: 359).

Kamu mali yonetimi ve kontrol kanunu, mali sistemi kokli bir
sekilde degistirmistir. Getirilen en 6nemli degisiklik performansa dayali mali
yapidir. Kanunun amaci, kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik bir
sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1
saglamaktir. Getirilen diizenlemeler ile kamu mali yonetiminde disiplin ve
etkinlik olusturulmas: amaclanmaktadir (Oz ve Kaplan, 2005: 245).

Tiirkiye, biitgeleme sistemini, yillardir olumsuz etkileyen teknik ve
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politik etkenlerin etkisiyle, yeni bir mali yonetim ve denetim anlayisi
ihtiyacini hissetmis; nihayet 11.10.1995 tarihinde Maliye Bakanligi ve Diinya
Bankasi arasinda Kamu Mali Yonetim Projesi’nin harcama yonetimi
sistemini ¢oziimlemeye yonelik bir proje anlasmast imzalanmigtir. Ardindan,
IMF lcra Direktorleri Kurulu’nun 6.gézden gecirmeyi onaylayabilmesi icin
Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi Yasa Tasarisinin yasalastirtlmasi 6n sart
olarak ileri siiriilmiistiir. Daha sonra, Avrupa Birligi’ne uyum siirecinde yasa
tasaris1 Maliye Bakanli§i tarafindan 2002 tarihinde T.B.M.M.’ne
sunulmustur. Tasar1, 58. Hiikiimet Acil Eylem Planinda ilk alt1 aylik tedbirler
arasinda yer almig ve 59. Hiikiimetce tekrar meclise sunulmustur. Yonetisim
uygulamalar1  cercevesinde, yasanin hazirlanmasinda ve  yOnetisim
toplantilarinda TESEV, TOBB, TUSIAD ve Uluslar arast Yerel Yénetim
Birligi(IULA) de hazir bulunmustur (Dikmen, e.t. 26.12.2006)

3.1. 5018 Sayilh Kanunun Gerekgesi

Kalkinma planlar ile biitgeler arasinda siki bir bag kurulamamasi,
baz1 mali iglemlerin biitcelerde yer almamasi, biitce uygulamalarinin mali
yilla smirli olmasi ve ¢ok yilli biitceleme sisteminin olmamasi sistemin
baslica eksiklikleri olarak 6n plana ¢ikmaktadir. Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunuyla, mevcut sistemin degistirilerek daha etkin olmasi, Ulusal
Program ve Politika Belgesi’nde de yer aldig1 {izere uluslar arasi standartlara
ve AB normlarina uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin
olusturulmast amacglanmig; biitge kapsaminin genisletilmesi suretiyle biitce
hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biitce hazirlama ve uygulama siirecinde
etkinligin arttirllmasi, mali yonetimde seffafligin saglanmasi, saglikli bir
hesap verme mekanizmast ile harcama siirecinde yetki sorumluluk dengesinin
yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve bu suretle
cagdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali yOnetim sisteminin
olusturulmasi ongorilmiistiir (Sarag, 2005: 124).

3.2. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Getirilen
Diizenlemeler ve Degerlendirilmesi

3.2.1. Kamu Maliyesine iliskin Temel Diizenlemeler

Kanunda kamu mali yonetimi, kamu kaynaklarinin tanimlanmig
standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini
saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve siiregleri olarak tanimlanmuistir.
Burada, ifade edilen etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik terimleri performans
yonetiminin alt agilimlaridir. Dolayisiyla mali yonetimin performansa dayali
olacag yasal hiikiim altina alinmustir.

Kanunda kamu maliyesinin temel ilkeleri sayilmistir. Buna gore;
kamu maliyesi kamu gorevlilerinin hesap verebilmelerini saglayacak sekilde
uygulanir. Maliye politikas1 makroekonomik ve sosyal hedefler ile uyumlu
bir sekilde olusturulur ve yiiriitiiliir. Kamu mali yonetimi ekonomik, mali ve
sosyal etkinligi birlikte saglayacak sekilde yiiriitiilir. Kamu maliyesinde
etkin gelir elde edilmesi ve harcama yapilmasi icin gerekli analiz yontemleri
(fayda- maliyet, fayda- etkinlik, vs) kullanilir (Akbey, 2005: 187). Burada
dikkat ¢eken bir husus ekonomik etkinligin yamisira sosyal etkinligin de
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vurgulandigidir. Ancak, burada sosyal etkinlik vurgusunda dikkat edilmesi
gereken durum devletin sosyal devlet olarak degil diizenleyici devlet olarak
sosyal refahi etkinlestirecegidir (Oz ve Kaplan, 2005: 246).

Saydamligin c¢esitli boyutlart vardir. Bunlardan birincisi, mali
saydamlik kamu kaynaklarinin kim tarafindan, nasil ve hangi amagla
kullamldiginin bilgisinin var olmasi demektir. Ikincisi olan performans
saydamlig1 ise nihai mal ve hizmet sunumunda etkinligin yani miimkiin olan
en az maliyetle sunulup sunulmadiginin veya amaglanan toplumsal hedeflere
ulagilip  ulagilmadigimin  degerlendirilmesine ~ yarayan  veya  bu
degerlendirmeyi kolaylastiran bilgilerin sunulmasidir (Atiyas ve Sayin, e.t.
26.12.2006).

Bu cercevede, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda mali
seffafliga iliskin hiikiimler 6nemlidir. Buna gore her tiirlii kaynagin elde
edilmesi ve kullanilmasinda denetim saglamak amaciyla kamuoyunun
zamaninda bilgilendirilecegi hitkme baglanmistir. Bu hiikiim, 9 Ekim 2003
tarihinde kabul edilip 24 Nisan 2004 tarihinde yiiriirliige girmis olan 4982
sayil1 Bilgi Edinme Hakkinda Kanun ile hayata gecirilmek istenen "kamudan
bilgi alma hakki" ile dogru orantilidir. Mali yapida seffaflik ile baglantili
olarak memurlarin her konuda hesap verebilmeleri hiikiim altina alinmistir.
Buna gore, her tiirlii kaynagin elde edilmesi ve kullanilmasinda sorumlu
olanlar yetkili mercilere hesap vermek zorundadirlar. Boylelikle st
yoneticiler kendi faaliyetlerini diizenli olarak raporlaylp kamuoyuna duyu-
rurlar. Bu raporlarin bir 6rnegi de Sayistay'a verilir (Oz ve Kaplan, 2005:
247). Sayistay, mahalli idarelerin raporlart hari¢ idare faaliyet raporlarini,
mabhalli idareler degerlendirme raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis
denetim sonuglarini dikkate alarak goriislerini de belirtmek suretiyle Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi'ne sunar (Sarag, 2005: 140).

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kurumlarin performans
esasli yonetimi gerceklestirmek amaciyla "katilimcilik ilkesi" dahilinde
stratejik planlama yapacaklar1 hiikme baglanmistir. Kamu idareleri
biitcelerinin stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve
hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlanacagi
belirtilmektedir (Eriiz, 2005: 67). Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ile Maliye Bakanlig1, Devlet Planlama Teskilat1 ve ilgili kurumlara biitceleme
stireci icin performans Olgiitleri gelistirmesi gorevi verilmistir. Performans
denetimleri bu &lciitlere gore yapilacaktir (Oz ve Kaplan, 2005: 247).

3.2.2. Performansa Dayah Yonetime Iliskin Diizenlemeler

Performans yonetimi; kurumsal basariin elde edilebilmesi i¢in her
calisanin, birimin ve siirecin performansinin  degerlendirilmesi ve
performansin  gelistirilmesi  icin  gerekli tedbirlerin alinmasi  ve
uygulanmasidir (Sentiirk, 2005: 28).

Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile zarardan sorumluluk
konusunda zararin, sorumlularima Odettirilmesi hitkmii  getirilmistir.
Boylelikle kamuyu, zarara ugratanlar (personel) bu zararin bedelini
Odeyecektir. Bu hiikiim performansa dayali yonetim anlayisi cercevesinde
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getirilmistir. Eski diizenleme olan Muhasebe-i Umumiye Kanununda ise
zarardan sorumluluk hususu sadece usulsiizlik yapilarak devletin zarara
ugratilmasi hali igin diizenlenmistir. Ancak yeni kanunda buna ilave olarak
"gerekli Ozenin gosterilmeyerek" devletin zarara ugratilmasi gibi daha 6zel
(ve performans esaslt) diizenlemeler yapilmustir (Oz ve Kaplan, 2005: 248).

Performans esasl biitcelemenin temel 6zelligi, kaynaklarin dagitimi
ve kullaniminda etkinligi ve verimliligi arttirmanin yaninda mali disiplini
saglamayr da hedeflemesidir. Mali disiplinin saglanmasi orta ve uzun vadeli
bir yaklagimi gerektirir. Bu konuda stratejik planlama en onemli aragtir
(Yilmaz ve Susam, 2005: 118).

Performansa dayali yonetim anlayisi cercevesinde biit¢eye iliskin
istatistiki verilerin daha diizenli ve her tiirlu ihtiyaca cevap verecek bir
sekilde derlenmesi gerekmektedir. Mali istatistikler konusuna iliskin olarak,
devlet muhasebe siteminin buna uygun olarak diizenlenmesi hiikme
baglanmistir. Devlet muhasebe siteminde amag etkinliktir. Uluslararasi
standartlara uygunluk esastir. Mali istatistikler, uluslararasi standartlara
uygun olarak biitiinliik, giivenilirlik, kullanighilik, yontemsel gecerlilik ve
ulagilabilirlik ilkeleri cercevesinde hazirlanir. Mali istatistikler ilgili
kurumlarca, belirlenen standartlara uygun olarak hazirlanmip Maliye
Bakanhigi'na gonderilir. Tlgili istatistikler Maliye Bakanligi tarafindan
derlenir. Istatistiklerin kolayca ulasilabilir olmas: esastir. Bu diizenleme mali
seffafligi ve hesap verebilirligi gerceklestirmeye yoneliktir. Sayistay Kanun
Tasaris1 Taslagi ile Maliye Bakanliginca yaymlanan bu istatistiklerin
Sayistayca denetlenmesi Ongoriilmiistiir. Bu denetim, dogruluk, giivenilirlik
ve 6nceden tespit edilmis standartlara uygunluk bakimindan yapilacaktir (Oz
ve Kaplan, 2005: 248).

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali istatistikler
Maliye Bakanliginca aylik olarak yayinlanir. Sosyal giivenlik kurumlari ve
mahalli idarelere ait mali istatistikler ile merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idarelerine ait mali istatistikler, Maliye Bakanliginca birlestirilerek iicer
aylik donemler itibariyle yayimlanir.

Maliye Bakanligi, DPT Miistesarlig: ve ilgili kamu idaresi tarafindan
birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri, kuruluslarin biitcelerinde
yer alir. Performans denetimleri bu gostergeler cercevesinde gerceklestirilir
(Sarag, 2005: 146).

Kanunla getirilen diger ©nemli bir diizenleme biitcede nakit
esasindan tahakkuk esasina gegilmesidir. 2004 yilindan itibaren uygulamaya
gecirilen ve kisa zamanda genel yonetim kapsamindaki biitiin idarelere
yayginlastirilacak olan tahakkuk esasli muhasebe sistemi daha fazla bilgi
iretme kapasitesine sahiptir. Ayrica bu muhasebe sistemine miktar
bilgilerinin de eklenmesi yani ayniyat takibinin de bu sistem iizerinden
izlenmesi halinde bu fonksiyon artacaktir (Eriiz, 2005: 70).

1050 sayili Muhasebe- i Umumiye Kanununda, biitce hesaplari
yonetim donemi (jestiyon) esasina gore gerceklestiriliyordu. Yonetim donemi
hesab1 yonteminde, her gelir tahsil edildigi yil, her gider ise yapildigi yil
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biitcesine kaydedilmekteydi. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda
"Kamu gelir ve giderleri tahakkuk ettirildikleri mali yilin hesaplarinda
gosterilir. Biitce gelirleri tahsil edildigi yil, biitge giderleri ise 6dendigi yil
muhasebelestirilir" denilmek suretiyle tahakkuk esasli muhasebe sistemi
hiikkme baglanmistir (Oz ve Kaplan, 2005: 248-249). Muhasebe yetkilisi, bu
hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe kayitlariin usuliine uygun, saydam
ve erigebilir sekilde tutulmasindan sorumludur. Muhasebe yetkilileri gerekli
bilgi ve raporlar diizenli olarak kamu idarelerine verirler (Sarag, 2005: 148).

3.2.3. Biitce Sistemine fliskin Diizenlemeler

1050 sayili kanunda biitge tiirleri; genel biit¢e, katma biitce ile 6zel
biitce ve bunlara bagli doner sermaye biitgesi seklinde diizenlenmisti. 5018
sayili kanunda yapilan diizenlemelerle biitce tiirleri; merkezi yonetim biitgesi,
sosyal giivenlik kurumlar biitgesi, mahalli idareler biitcesi olarak
diizenlenmistir.

Merkezi Yonetim Biitgesi, Kanuna ekli I, II, III sayili cetvellerde yer
alan kamu idarelerinin biit¢elerinden olusur. Merkezi yonetim biitce kanunu,
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider tahminlerini
gosteren, bunlarin uygulanmasina ve yiiriitilmesine izin ve yetki veren
kanundur. Kanuna ekli I sayili cetvelde genel biitceli idareler, II sayili
cetvelde ozel biitceli idareler, III sayili cetvelde ise diizenleyici ve denetleyici
kurumlar yer almaktadir (Arslan, 2004: 3-4).

Yapilan diizenleme ile katma biitce kaldirilmistir. Katma biitceli
kurumlar, "6zel biitceli kurum" olarak yeniden diizenlenmistir. Mevcut
uygulamada 6zel biitgeli kurumlar olarak anilan yerel yonetimlerin biitceleri
ise "mahalli idareler biit¢esi" olarak yeniden diizenlenmistir.

"Genel biitce" olarak adlandirilan ve merkezi hiikiimet kurumlarini
kapsayan biitce kapsaminda TBMM, Cumhurbaskanligi, Bakanliklar, yiiksek
yargt organlari, bazi miistesarliklar ile bazi merkezi kurumlar (DIE, Devlet
Meteoroloji Isleri Genel Miidiirliigii, vs) ve buna ilave olarak mevcut biitce
sistemi igerisinde katma biitgeli kurum olarak islem goren bazi kurumlar
bulunmaktadir. Buna gore mevcut uygulamada katma biitceli kurum olarak
calisan Tarim Reformu Genel Miidiirliigii, Karayollar1 Genel Miudiirliigi,
Devlet Su Isleri Genel Midiirliigii, Orman Genel Miidiirliigii, Koy Hizmetleri
Genel Midiirliigii, Petrol Isleri Genel Miidiirliigii, Sosyal Hizmetler ve
Cocuk Esirgeme Genel Midiirligii genel biitgeli kuruluslar kapsamina
alinmistir.

"Ozel biitce", bir bakanliga bagh veya ilgili olarak belirli bir kamu
hizmetini yiiriitmek tizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama
yapma yetkisi verilen, kurulus ve calisma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen
kamu kurumlaridir. Ozel biitceli kuruluslar icerisinde Yiiksek Ogrenim
Kurulu, Universiteler ve TODAIE, Tiirk Dil Kurumu Bagkanligi, TUBITAK,
TRT gibi ¢esitli kurumlar ile mevcut biitce sistemi i¢inde katma biitce
kapsaminda olan Vakiflar Genel Miidiirliigii, Genglik ve Spor Genel
Miidiirliigii ile Hudut ve Sahiller Genel Miidiirliigii yer almaktadir (Oz ve
Kaplan, 2005: 249,251).
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Kanunda yapilan bu diizenlemelerle; katma biitcelerin, fonlarin
kaldirilmast ve 11.12.2007 tarihine kadar doner sermaye biitgelerinin
kaldirilmasinin  6ngoriilmiis olmasi, kamu kaynaklarinin kullanilmasinda
biitiinliik, saydamlik ve verimliligin saglanmasi, kaynak israfinin ve usulsiiz
islemlerin 6nlenmesi bakimindan yerindedir (Arslan, 2004: 5).

Mevcut diizenleme ile biitgcenin kapsami genigletilmistir. Sosyal
Giivenlik Kurumlar1 biit¢esinin tanimlanmasi, Diizenleyici ve Denetleyici
Kurumlar Biit¢esinin ise merkezi yonetim biitcesi kapsamina alinmasi ile
biitcenin kapsami1 genislemis ve bu haliyle biitce daha anlamli hale gelmistir.
Bir baska diizenleme ise katma biitgeli idarelerin kaldirtlarak bu kurumlarin
(birkag istisna hari¢) merkezi yonetim biitcesi kapsamina alinmasidir. Biitge
kapsaminin genisletilmesi, hem de katma biitceli idarelerin yeniden bir
diizenlemeye tabi tutularak merkezi yonetim biitcesi icerine alinmasi mali
disiplin agisindan yerinde diizenlemelerdir.

Biitceler stratejik plana uygun olarak performans ol¢iitlerine gore
hazirlanip, uygulanip, kontrol edilecektir. Ayrica, biitceler hazirlanirken
gelecek iki yilin tahminleri de hazirlanir. Boylelikle ti¢ yillik biitgelemeye
gecis siireci baslatilmigtir. Cok yilli biitceleme, genelde gelecek yil igin
hazirlanacak ve parlamentoya onay i¢in gonderilecek biitge yili ile takip eden
iki yili kapsamaktadir. Bu siire¢ ii¢ yap1 ilizerine kurulmustur. Birincisi
makroekonomik yapiyla tutarlh bir sekilde kamu harcamalart igin
ayrilabilecek toplam kaynagin yukaridan asagiya dogru tahmin edilmesi,
ikincisi hem devam etmekte olan ve hem yeni uygulanacak olan faaliyet ve
projelerin maliyetlerinin asagidan yukariya dogru tahmin edilmesi, iigiinciisii
ise, toplam kaynaklarla bu maliyetleri karsilagtiran bir siirectir (Kesik(b),
2005: 52).

Bu yasayla mali yila girmeden kanunlasma ilkesine bir istisna
getirilmistir. Bu maddeye gore merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin biitcelerindeki 6deneklerin yetersiz kalmasi halinde veya
ongoriilmeyen hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla, karsiigi gelir
gosterilmek kaydiyla, kanunla ek biitce yapilabilir.

Yeni biitce sistemi siniflandirilmas itibariyle boyle olmakla birlikte
biitce kod yapis1 da degismistir. 2004 yilindan itibaren program biitge sistemi
terk edilerek analitik biitce sistemine gecilmistir. Analitik biit¢e sistemi
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 10. maddesinde diizenlenen
performansa dayali biitceleme uygulamasi ile birincil olarak ilgili ve buradaki
diizenlemeye paralel bir uygulamadir. IMF'nin GFS (Government Finance
Statistics= Devlet Mali Istatistikleri) smiflandirma sistemi ve ESA 95
(European System of Integrated Accounts= Avrupa Biitiinlestirilmis Hesaplar
Sitemi) esasina gore hazirlanmistir (Oz ve Kaplan, 2005: 252).

3.2.4. Kamu Maliyesine iliskin Diger Diizenlemeler

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Oortiilii 6denek
konusunda yapilan diizenlemeye gore, ortiilii 6denek tutar: (ilgili yilda tahsis
edilen oriili 6denekler toplami) genel biitce baslangic 6deneklerinin binde
besini gecemez. Eski diizenleme ile yeni getirilen diizenleme arasindaki en
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onemli fark ortiilii 6denege bir sinir konulmug olmasidir (Sarag, 2005: 136).

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen diger 6nemli
bir diizenleme ise, hi¢gbir gecek veya tiizel kisi tarafindan bir kamu hizmetinin
karsilig1 olarak veya kamu hizmeti ile iliskilendirilerek bagis veya yardim
toplanamayacag1 ve benzeri adlar altinda tahsilat yapilmayacagidir. Kamu
kurumlarina yapilan her tiirlii bagislarin  biitcelerine gelir olarak
kaydedilecegi hiikmiiniin getirilmesidir. Bu diizenleme kamu dernek ve
vakiflarin1 hedef almaktadir. Getirilen bu diizenleme ile merkezin, gelir
tahsisi konusunda etkinligi arttirilmistir (Oz ve Kaplan, 2005: 253).

3.2.5. Kanun ile Mali Denetime Getirilen Hiikiimler

5018 sayili Kamu Mali Yo6netim ve Kontrol Kanunu mali kontrol ve
denetimin kapsamim genisletmistir (Firat, 2003: 28). I¢ denetim kavramu
kamu kurumlarina 5018 sayili Kamu Mali Yo6netim ve Kontrol Kanunu ile
gelmistir. Kanunda; i¢ denetim, i¢ denetcinin gorevleri, i¢ denet¢inin
nitelikleri ve atanmasi, Ig Denetim Koordinasyon Kurulu ve bu kurulun
gorevleri diizenlenmistir. 5018 sayili kanunun yayinlanmasini takiben,
kurulun sekreterya gorevlerini yiiriitmek tizere Ocak 2004 tarihinde Biitce ve
Mali Kontrol Genel Miidiirliigiine bagli olarak bir daire baskanligi
kurulmustur (Kaya, 2005: 101).

Ic denetim, orgiitiin kendi personelinin yaptig1 denetim bir nevi
damismanlik ve giivence faaliyetidir (http://www.bumko.gov.tr, e.t.
21.12.2006). 1(; denetimin amaci hatalarin onlenmesi, risk ve zayifliklarin
belirlenmesi, iyi uygulama oOrneklerinin yayginlagtirilmasi, yonetim
sistemlerinin ve siireglerinin gelistirilmesidir. D1g denetim ise kamu kurum ve
kuruluslarinin hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde biitiin faaliyet, karar ve
islemlerinin, kurumsal amag, hedef ve planlara ve kanunlara uygunluk
yoniinden incelenmesi ve sonuclarinin degerlendirilmesidir. Bu ayrimdan
goriilecegi gibi i¢ denetim amaci uygulamadaki aksakliklarin giderilmesi ve
stirecin daha iyi bir sekilde isletilmesidir. D1g denetim ise kurumlarin hesap
vermelerine yoneliktir.

Denetim konusunda "i¢ kontrol", "i¢ denetim" ve "dig denetim"
ayrimint  yapmak gerekmektedir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununda i¢ kontrol "kamu idarelerinin mali islem ve faaliyetlerine iliskin
tim gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin amacina ve mevzuatina uygun
bir sekilde gerceklestirilmesi i¢in uygulanan mali yonetim, harcama oncesi
kontrol ile harcama sonrast i¢ denetim faaliyetleridir" seklinde
tammlanmustir. Ic denetim "kamu idaresinin caligmalarina deger katmak ve
gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina
gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla
yapilan bagimsiz ve nesnel giivence saglayan danmigmanlik faaliyetidir”
seklinde tanimlanmistir (Oz ve Kaplan, 2005: 255). I¢ kontrol ve i¢ denetim
birbirinden ayr1 ama yakindan iligkili kavramlardir (Kaya, 2005: 99). Dis
denetim ise faaliyet sonuglarinin disaridan bir kurum tarafindan
degerlendirilmesidir. Di1s denetim kurumu Sayistay'dir. Sayistay Kanun
Tasaris1 Taslaginda Sayistay'in "diizenlilik ve "performans" denetimi
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yapmas1 ongoriilmektedir. Diizenlilik denetimi, "mali denetim" ve "uygunluk
denetimini" kapsamaktadir. Mali denetim, mali tablo ve raporlarin
glivenilirligi ve dogruluguna iliskin denetimdir. Uygunluk denetimi ise, mali
islemlerin mevzuata uygunlugunun denetimidir (Oz ve Kaplan, 2005: 255-
256). I¢c denetim bir damgsmanlik hizmeti niteligine biiriiniince kamu
kaynaklar1 kullanan mercilerin kargt karsiya kalacagi tek denetim
mekanizmasi, Sayistay vasitasiyla gergeklestirilecek olan dis denetimdir
denilebilir (Akbey, 2005: 183).

I¢ kontrolde, harcama 6ncesi kontrol siirecine 6nem verilmistir ve ic
kontrol uygulamas bir etkinlik denetimi degil, hukuka uygunluk denetimidir.
I¢ denetim ise bir etkinlik denetimidir. I¢ denetim elemani olan i¢ denetciler,
nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol
yapilarint  degerlendirmek, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmast bakimindan incelemeler yapmak ve Onerilerde bulunmak,
harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak ve kanunla verilen
diger gorevleri yerine getirmekle gorevlidirler. Burada dikkat edilmesi
gereken bir husus i¢ denetgilerin harcama sonrasinda yasal uygunluk
denetimi de yapabilecegidir. Dolaysisiyla, i¢ denetgilerin asil gorevinin
performans denetimi yapmak oldugu ortaya cikmaktadir. Ancak, Onemle
belirtmek gerekir ki performans denetiminde yetkili kurum Sayistay'dir. Bu
nedenle i¢c denet¢inin yaptigi denetimi Sayistay tarafindan yapilacak
performans denetimine bir 6n hazirlik olarak degerlendirmek gerekir (Oz ve
Kaplan, 2005: 257).

1050 Sayili Kanunda 6n mali kontrol siireci, taahhiit ve sozlesme
tasarilarimn Maliye Bakanlifinca vizeye tabi tutulmasi ve Sayistay’in kadro
ve odenek dagitim islemlerini vize etmesi ve sozlesmeleri tescil etmesi
seklinde belirlenmistir. 5018 sayili kanun ile bahsedilen ve her iki kuruma da
ait olan harcama oncesi vize ve tescil yetkileri timiiyle kaldirilmistir.

Ulkemizde 1050 sayili kanunun uygulama déneminde merkeziyetci
bir harcama oOncesi mali kontrol sistemi uygulanmaktaydi. Maliye
Bakanligina bagli olarak ilgili daire ve idarelerde c¢alisan biitce dairesi
baskanliklar1 ve saymanliklar ©6deme Oncesinde uygunluk kontrolii
yapmaktaydilar. 5018 sayili kanun ile birlikte harcama oncesi kontrol gorevi
kamu idarelerine devredilmekte, yonetsel sorumluluk ¢ercevesinde yiiriitiilen
bir faaliyet olmakta ve taahhiit asamasinda gerceklestirilmektedir. Bu gorev,
mali hizmetler birimi ve kamu idaresi i¢inde bulunan harcama birimleri
(genel miudiirliikkler gibi) tarafindan yerine getirilecektir (Kesik(a), 2005:
109).

Mali kontrol yetkilisi artitk Sayistay veya Maliye Bakanligi adina
gorev yapmayacak, iist yoneticiye bagh olarak c¢alisacak ve onun adina yetki
kullanacaktir. I¢ denetim miiessesesinin getirilmesiyle de teftis kurullari
kaldirilmis olmaktadir (Bayar, 2003: 57-58). Boylelikle, kamu kaynaklarinin
kullanim1 ve denetimi konusundaki biitiin inisiyatif siyasi otoriteden alinarak
biirokrat olan kamu {ist yoneticilerine ge¢mistir (Sarag, 2005: 139).

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda Sayistay tarafindan
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yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, "genel yoOnetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu gercevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amac,
hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasi” olarak belirtilmistir. Dis denetim,
genel kabul gormiis uluslararasi standartlar dikkate alinarak mali denetim,
hukuki denetim ve performans denetimi seklinde gerceklestirilir. Dis
denetimin asil amaci performans denetimidir (Oz ve Kaplan, 2005: 258).

Yasa ile dis denetimin Sayistay tarafindan yapilacagi agik olarak
belirtilmekle beraber bu konuda mahalli idareler agisindan bir istisna
getirilmistir. Buna gore, mali yonetim ve kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa
ugradig, belirgin yolsuzluk veya kamu zararina yonelik emarelerin ortaya
¢iktigi durumlarda; il 6zel idareleri icin ilgili vali, belediyeler icin ilgili
belediye bagkaninin talep etmesi veya dogrudan Bagbakanin onayi iizerine
Icisleri Bakam, yetkili denetim elemanlarina, ilgili mahalli yonetimlerin tiim
mali yonetim ve kontrol sistemlerini, mali karar ve islemlerini mevzuata
uygunluk yoniinden teftis ettirir (Acar ve Cicek, 2005: 363).

SONUC

Degisimin hizlandigi, kiiresellesme ve bilgi toplumunun gerektirdigi
yonetim anlayigina dayali olarak, diinyada kamu mali yonetim sistemlerinde
degisim ihtiyac1 6ne ¢ikmig bulunmaktadir. Kamu mali yonetim sistemleri de
yeni kamu yOnetimi anlayisina paralel olarak degisime ugramis ve yeniden
yapilanma yoniinde yiiriitiilen ¢calismalar son yillarda hizlanmustir.

Ulkemizde 1980’den sonra Tiirk Ekonomisi’ndeki liberallesme
siireciyle baslayan degisim ihtiyac1 6zellikle ekonomik krizler sonrasinda
kendini gostermis ve kamu mali yonetim sisteminde yasanan sorunlarin
¢oziilmesi geregi on plana ¢ikmigtir. Kamu yonetiminde yeniden yapilanma
calismalar1 kapsaminda mali yapida koklii degisiklikler yapilmistir. Tiirk
mali sisteminin anayasast olarak degerlendirilen 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanununun yiiriirliikten kaldirilmasi, performans esasli yonetim ve
denetime iliskin getirilen 6nemli diizenlemeler olmustur.

Kamu mali yonetim sistemimize, kamu kaynaklarinin kullanilmasi
ve denetimi konusunda cok 6nemli yenilikler getiren, AB ve uluslar arasi
standartlara uyumlu olarak hazirlanan 5018 sayili Kanun; biit¢e birliginin
saglanmasi, mali saydamlik ve hesap verebilirligin 6n plana ¢ikmasi, kamu
kaynaklarinin stratejik yonetim anlayisina uygun olarak etkin, iktisadi ve
verimli bir sekilde kullanilmasi ve harcama sonrasi etkin bir denetim
yapilmasi konusunda 6nemli degisiklikler yapmaktadir.

Mali kontrol, kamu kaynaklarinin 6nceden belirlenmis amaglar
dogrultusunda ve mevcut mevzuat ile kurallara gore etkin, iktisadi ve verimli
olarak kullanilip kullanilmadigi konusunda hiikiimete, parlamentoya, halka
ve ilgili taraflara giivence saglamaktadir. 5018 sayih Kanun ile getirilen mali
kontrol sisteminin etkin bir sekilde uygulanmasi, aslinda Kanun’un diger
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hiikkiimlerinin de uygulamadaki etkinligini ve basarisin1 arttiracaktir.
Kanun’un en iyi sekilde uygulanabilmesi kamu idarelerinde idari kapasitenin
gelistirilmesine baglidir.
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