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Turkiye’de Kamu Harcamalarinin Denetiminde Biit¢cenin Rolii:2006-
2013 Donemi Analizi

Esra SIVEREKLI"

oz

Biitge devletin fonksiyonlarini gosteren bir ara¢ olmasimin yani sira, aynt zamanda 6nemli bir denetim aracidir.
Devlet, biitcesi ile gerceklestirdigi harcamalarinin ne 6l¢iide ve hangi etkinlikle yaptigimi degerlendirebilmektedir.
Tiirkiye’de 2006 yilindan sonra denetim anlayisinda diizenlilik denetimi ile birlikte, performans denetimi benimsenmis ve
dis denetimin kapsamu genisletilerek, i¢ kontrol mekanizmasi biitge anlayisina dahil edilmistir. Biitcede denetim
mekanizmasinin diizenlenmesi kamu harcamalarinin denetimini yakindan etkilemistir. Tiirkiye’de 2006-2013 dénemi
analizlerinde, merkezi yonetim biitge giderlerinin GSMH i¢indeki paymin 6nceki dénemlere nazaran diigiis gosterdigi
ve/veya istikrarli bir seyir izledigi goriilmektedir. Bununla birlikte, kamu harcamalarmin mevcut gelisim seyrinde, devlet
tarafindan benimsenen kamu politikalarinin da etkisinin oldugunu ve sosyal refaha ve ekonomik geligsmelere iligkin
iyilesmelerin devam etmesi gerekliligini ifade etmek miimkiindiir.
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politikalari
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ABSTRACT

Budget as a tool of the state as well as indicating which function, but also an important audit tool. Government
budget and its spending and the extent to which the event is doing can be evaluated. Audit approach in Turkey after 2006,
together with the regularity audit, performance audit was adopted and expanded the scope of the external audit, internal
control mechanism has been included in the budget approach. Budgetary control of public expenditure control
mechanism in the regulation of the closely affected. Analysis in Turkey in the period 2006-2013, the central government
budget expenditures as a share of GDP declined as compared to the 2000-2005 period and / or stable trend seen.
However, in the course of the current development of public expenditure, the impact of public policies adopted by the
government is related to economic development and social welfare and healing is possible to express the necessity to
continue.
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GIRIS

Toplumsal yasayisin bir gerekliligi olarak ortaya ¢ikan kamu hizmetlerinin belirli bir diizen
icerisinde sunum zorunlulugu, biitge kavraminin 6nemini tarihsel siirecin hemen her déneminde
korumasini saglamigtir. Biitcenin belirli kurum ve kurallan igerecek sekilde diizenlenmesi bir
taraftan, kamu hizmetlerinin takip ve degerlemesini miimkiin kilarken, diger taraftan bu hizmetlerin
kalite ve verimlilik artisinda 6nemli bir rol oynamistir. Devletin toplumsal ihtiyag¢larin giderilmesi
amaciyla yapmis oldugu hizmetler sonucunda ortaya ¢ikan kamu harcamalarinin etkinlik ve
verimlilik ilkeleri dogrultusunda yapilmasinda bu yoniiyle, biitge kurumunun 6nemi biiytiktiir.

Kamu harcamalarinin tilkelerdeki gelisim seyrinin, gerek nitelik, gerekse nicelik itibariyle
hizli bir degisim gostermesi s6z konusu 6nemi daha fazla arttirmistir. Bu degisim siirecinde; kamu
harcamalarmin ihtiyaglarin yanisira siyasi tercih mekanizmalarinin etkisi altinda sekillenmesi,
kamu harcamalarinin denetimi konusuna daha fazla vurgu yapilmasi zorunlulugunu beraberinde
getirmistir. Bu noktada, biitce kurumunun kamu harcamalarinin denetiminde sahip oldugu 6nemli
rol, kiiresel siirecte daha fazla {izerinde durulmasi gereken bir konu olarak giindemde yer almaya
baslamustir.

Kamu harcamalariin nitelik ve nicelik itibariyle degisimi ve biitceleme anlayisindaki
degisimlere ragmen, denetim anlayiginin sahip oldugu 6nem ve Oncelik hemen her donemde
kendisini muhafaza etmistir. Bunun da Otesinde; biitceleme anlayislarinda meydana gelen
degisimlerin denetim {izerindeki etki ve Onemi daha fazla artmis ve biitce etkin denetim
Mekanizmalarinin olusturulmasinin énemli bir araci olarak anilmaya baslanilmistir. Bu kapsamda
Tiirkiye’de 21. Yiizyil kiiresel siirecinde degisime ugrayan onemli araglardan birisini olusturan
biitgeleme anlayist; kamu harcamalarinin denetiminde etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik ilkelerini
esas alacak biitce ilke ve diizenlemeleri ve sistemlerini icerecek sekilde yasal zeminler iizerine
oturtulmustur.

Caligma, birinci boliim itibariyle mali denetim ve Onemini kavramsal cergeve ile
degerlendirerek, mali denetimin saglanmasinda biitce kurumunun 6nemini degerlendirme konusu
yapacaktir. Ikinci boliim kamu harcamalarmin denetiminde biitcenin roliinii ele alacak ve
biitgeleme anlayisindaki degisimlerin kamu harcamalarinin denetimi islevi tizerindeki etkisi ortaya
konulacaktir. Calismanimn son bolimii konunun Tiirkiye degerlendirmesine ayrilacak ve bu
kapsamda kamu harcamalarinin denetiminde biitcenin rolii, mevcut hukuki diizenleme (5018 sayili
kanun) cergevesinde ele alinacaktir. Calisma, kamu harcamalarinin denetiminde biitgenin rolini
2006-2013 donemi itibariyle ortaya ¢ikan sayisal gelismeler esasinda ele alarak, kamu harcamalar
biitce iliskisini degerlendirerek son bulacaktir. Calismada kullanilacak olan degerlendirme yontemi,
kamu harcamalarinin GSMH igerisindeki oransal paymin belirlenmesi seklindeki oransal
degerlendirme yontemi olacaktir. Kullanilacak verilerde, ulasilabilirlik oraninda Maliye Bakanligi
merkezi yonetim biitce gerceklesme rakamlart esas alinacaktir. Calismada sayisal analiz
yonteminden yararlanan anlatim yontemi Kullanilacak ve 6zelden genele tiimevarim ydntemiyle
metodolojik ¢at1 olusturulacaktir.

1. KAVRAMSAL CERCEVE iLE MALi DENETIM VE ONEMIi

Devletler, kurum, kurallar ve mali sistem {izerine otururlar. Toplumsal yasam kurallarinin
olusturulmasi ve devaminin saglanmasinda devlete diisen en onemli gorevlerden bir tanesi mali
yapinin belirli kurallar ¢er¢evesinde isleyisinin saglanmasidir. Bu kapsamda, mali yapinin
denetimi, isleyisin etkinlikle devaminin saglanmasi bakimindan onemlidir. Devletin gelir ve
giderlerinin yénetiminden olusan mali yapinin denetimi mali denetim kavramini olusturur.

Mali denetim kamu gelirlerinin, kamu giderlerinin ve kamu mal varliginin denetimi olarak
ifade edilebilir. Bu yoniiyle mali denetim, kamu mal-hizmetleri, kamu harcamalari, kamu gelirleri
ve kamu mal varliginin, mali mevzuatin ve maliye ilminin 6nceden belirledigi ama¢ ve kurallara
uygunlugunu arastiran ve bu yonde saptamalarda bulunmay1 amaglayan denetimdir. Mali denetimin
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temel amaglari; siyasi organlara kendisini temsil yetkisini veren kamuoyunun yine kendisiyle ilgili
olan harcama, vergi vb. mali konularda saydamlik ilkesi ¢ergevesinde bilgi sahibi olmasi, kamu
faaliyetlerinin hukuki bakis agisiyla mevzuata uygunlugunun saglanmasi ve hizmet iiretiminde
verimlilik ve etkinligin saglanarak, maliye politikasi hedeflerine ulagilmasinin saglanmasi olarak
Ozetlenebilir (Altug, 2000:7-9).

Kamu kesiminde, mali denetimi genel olarak, biit¢e uygulamalarina iligkin kamu idarelerinin
mali karar ve islemlerinin denetimi olarak ifade etmek miimkiindiir. Mali denetim, harcama oncesi
kontrolden farkli olarak, faaliyetler gergeklestikten sonra yapilir. Bu yoniiyle, mali denetim
muhasebe diizeni tarafindan kayda alman islem ve belgeleri esas alarak, veriler iizerinden
gerceklestirilen bir denetimdir (Bayar, 2008:3). Muhasebe kayitlar1 esas alinarak yapilan denetim,
yasallik veya uygunluk denetimi olarak ifade edilen diizenlilik denetimidir. Diizenlilik denetiminin
ortaya ¢ikmasinda, Sanayi devrimi ile ekonomik ve sosyal yapidaki koklii degisikliklerin meydana
gelmesi ve bu durumun mali is ve islemlerin kayitlarini arttirmasi etkili olmustur. Bu donemde
ortaya c¢ikan denetim anlayis1 geleneksel denetim olarak ifade edilen klasik denetim anlayisi
olmustur (Kubali, 1998:11-12). 21. Yiizy1l giiniimiiz kiiresel siirecinde ise, yapilan is ve islemlerin
mevcut kayitlari esas alinarak yapilan diizenlilik denetimi, yapilan is ve islemlerin sonucunda elde
edilen verilerin degerlendirilmesi seklinde anlayis degisimine ugramig ve yerini performans
denetimine birakmustir.

1.1. Geleneksel Denetim

Kamu denetiminin geleneksel gorevi, diizenlilik ya da mevzuata uygunluk denetiminden
ortaya ¢ikan, onaylama ya da tasdik islemi olup, gelirlerin toplanmasina ve giderlerin yapilmasina
esas olusturan hesap ve belgeler {izerinde dogrulama islevinin yerine getirilmesidir. Geleneksel
denetim ile mali sorumluluk ilkesi de yerine getirilmis olmaktadir (Kubali, 1998:12). Geleneksel
denetim; yasallik denetimi, bigimsel denetim, diizenlilik denetimi, hukuki denetim, finansal
denetim olarak farkli sekillerde ifade edilebilen ve genellikle kayitlar {izerinde ve mevzuata
uygunluk agisindan yapilan denetimi olusturmaktadir. Giiniimiizde mali denetim genellikle
geleneksel denetim anlayiginda karsiligini bulan denetim tiirleri i¢in kullanilmaktadir.

1.2. Cagdas Denetim: Denetimin Genisleyen Yiizii

Cagdas denetim ile geleneksel denetim net ayirimlarla belirginlesen ve birbirlerini dislayan
denetim tiirii degildir. Cagdas denetim, devletin artan rol ve fonksiyonlarina paralel olarak ve yani
sira degisen devlet anlayisi dogrultusunda, kayit ve belgelerin mesrulugunu igeren geleneksel
denetim ile birlikte, hizmet sunumunda etkinlik ve verimlilik ol¢timlerini igeren performans
denetimini 6ngoren bir denetimdir. S6z konusu denetim, geleneksel denetimi de i¢eren daha genis
kapsamli bir denetimdir.

21. yiizy1l kamu sektorii denetimi, kamu kaynaklariin hukuka, belirlenen amaglara uygun
bir bigcimde etkin, ekonomik ve verimli kullaniminin gerceklesip gerceklesmedigi konusunda
vatandaglara ve kamuoyuna bilgi veren ve demokrasi ve hukuk devletinin vazgecilmez bir pargasi
olan bir gorevdir. Bu gorevi etkin bir sekilde yerine getirebilmek; ayn1 zamanda, hesap verebilirlik
ve mali saydamligin gerekliligidir. Bu ilkelerle, devlet ile kamuoyu arasindaki iliski mesafesinin
azalarak, vatandag memnuniyeti ve giiven unsurlarinin 6n plana ¢iktig1 giiniimiiz kiiresel siirecinde,
denetim kapsamini degistirerek performans denetimine dogru genislemistir.

Kamu kaynaklarinin yonetimi, bir ortakligi temsil ettiginden denetim kavrami ve
miiessesesi, kamu mali yonetiminin dogasinda vardir. Bu kapsamda giiniimiizdeki anlayis ile kamu
mali yoOnetiminde denetim; belirlenmis standartlar dogrultusunda, sorumlular tarafindan
sorumluluklarin yerine getirilmesini saglayacak ve mali yonetimin yasallik, verimlilik, etkinlik,
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tutumluluk ilkeleri dogrultusunda yonlendirilmesini olanakli kilacak diizenleyici sistemin 6nemli
bir parcasidir (Sayistay, 2012:28).

Icerisinde bulundugumuz 21. Yiizyilda, verimlilik-etkinlik-tutumluluk denetimi, paranin
karsilig1r denetimi, etkinlik denetimi, program denetimi, verimlilik denetimi, yonetim denetimi,
faaliyet denetimi gibi kavramlar adi altinda, kullanim1 ve nitelendirilmesi iilkelere gore degisiklik
gosterebilen giiniimiizdeki kamu mali yonetimi denetimi yaklasimi; kaynaklarin en ekonomik
kosullarda elde edilip, edilmediginin, kaynaklardan en verimli sekilde yararlanilip
yararlanilmadigmin ve planlanan amaglarin etkin olarak gerceklestirilip, gerceklestirilmediginin
incelenerek, mali kaynaklarin yonetiminde hesap verme sorumlulugu mekanizmasinin islerligine
yardim eden bir denetim tiirii olarak gelisim gostermistir (Candan, 2007:54-55).

Geleneksel Denetim Yaklagimi Cagdas Denetim Yaklagin
Bicimsel Denetim Performans Denetimi

Kamu Kaynaklarinin Mevzuata Uygun ~ Kamu Kaynaklarinin Amaglara Uygun

Kullanim Kullanimi

Sekil 1: Kamu Mali Yonetiminde Denetim ve Evrimi

Kaynak: Yazar tarafindan derlenmistir.

Sekil 1°de goriildigli iizere; giiniimiizde kamu mali yonetiminde hukuka uygunluk
denetimini igeren performans denetimi ile bir yandan; kaynaklarin usule uygun kullanim
degerlendirilirken, diger yandan kaynaklarin amaglar dogrultusunda kullanimi esas alinmaktadir.

1.3. Mali Denetimin Saglanmasinda Biitce: Biitcenin Denetim Fonksiyonu

Saglikli bir mali yonetim, karar siireglerinde etkinligi yakalamak amaciyla oldugu kadar,
denetlenebilirligi saglamak icin de oldukga biiyiik bir éneme sahiptir. Iyi bir mali ydnetim ve
denetlenebilirlik, hesap verme siirecinin; hesap verme siireci de kamu yonetiminin vazgecilemez
Ogeleridir. Ayn1 zamanda, iyi bir mali yonetim ve denetlenebilirlik, demokratik rejimin de 6nemli
bir unsurudur. Mali yo6netim, biitgeleme, muhasebe, nakit yOnetimi, bor¢ yoOnetimi, i¢ kontrol
mekanizmalari, yonetim bilgi sistemi ve denetim 6gelerinden olusur. Uygulama ve literatiirde, bu
faaliyetlerin birinin veya ikisinin iizerinde duruldugu ve genellikle de iizerinde durulan kismin
biitgeleme oldugu goriilmektedir. Bununla birlikte, mali yonetim &gelerinin bir biitiin olarak
isletilmesi Ozellikle hesap verme yiikiimliiliigiiniin saglanmas1 acisindan biiyiik 6neme sahiptir
(Armn ve dig., 2000:86-87). Bu baglamda, kamu mali yonetiminin denetim islevi, tizerinde 6nemle
durulmasi gereken bir unsurdur.

Biitge, hiikiimetin biirokrasiden yapmasini istedigi kamu hizmetlerinin bir siparig listesidir.
Bu siparisi siyasal temsilciler, biitce belgesi ile kurulu hiikiimete ve onun yonetimindeki kamu
ekonomisi iiretim birimlerine uygulamalar1 igin verir (Bulutoglu, 2004:46). Boylece, biitce
toplumsal ihtiyaglarin giderilmesi ve sosyal, ekonomik ve siyasal alanda toplumsal diizenin
saglanmas1 amactyla kamu kaynaklarinin harekete gegirilmesi amaciyla kamu kesimi karar birimi
olan devlet tarafindan kullanilan 6nemi biiyiik bir aractir.
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Biitce, devlet anlayisinin ortaya ¢ikmasina paralel bir gelisim seyri igerisinde; farkli gorev,
rol ve fonksiyonlara sahip olmustur. Bu durumda; iktisadi doktrinlerde, diinya siyasi
konjonktiiriinde, sosyal ve kurumsal alanda ve devlet anlayisinda meydana gelen degisimlerin
onemli bir etkisi olmustur. Yukaridaki unsurlarin etkisi altinda, biit¢ceye yiiklenilen fonksiyonlar
her ne olursa olsun, denetim fonksiyonu hemen her donemde 6nemini korumustur.

Kamu kesimi tarafindan kamu finansman dengesinin saglanmasi amaciyla gerceklestirilen
mali faaliyetlerin biitiiniinii ifade eden kamu mali yonetimi kapsaminda gergeklestirilen
faaliyetlerin yerine getirilme araci devlet biitgesidir. Kamu kesimi {iretici ve karar birimi olan
devlet, biitgesi araciligiyla kamu harcamalar1 ve kamu gelirlerini kullanarak, ekonomik gorevlerini
yerine getirmeye caligir. Devletin ekonomide karar birimi olarak yer almasi, kamu mali yonetimi
kapsaminda gergeklestirdigi faaliyetlerinin belirli bir sistematik iginde yerine getirilmesini zorunlu
kilar. S6z konusu sistematik yapinin olusturulmasinda biitcenin rolii biiyiiktiir. Boylece biit¢e bir
yandan kamu mali yonetimi kapsaminda ortaya c¢ikan faaliyetlerin icerisinde yer aldig1 bir yapiy1
olustururken, diger yandan s6z konusu faaliyetlerin ne dlgiide gerceklestirildiginin degerlendirildigi
bir yap1 olarak kamu mali yonetiminin dnemli bir otokontrol aracidir.

Biitgenin denetim fonksiyonu, biitcenin diger fonksiyonlarini tamamlayici nitelikteki bir
fonksiyondur. Bu fonksiyon, ‘“uygulamaya konulan biitge ile uygulama sonuglarinin
karsilagtirilarak, kamu mali yonetiminin denetimini saglama” esasina dayanmaktadir. Boylece,
biitce ile yerine getirilmesi hedeflenilen amaglara ne dlclide ulasildiginin tespit edilmesi miimkiin
olmakta diger bir ifadeyle Odeneklerin biitce dogrultusunda ne Olgiide kullanildig:
degerlendirilebilmektedir. Bu yoniiyle biitgenin denetim fonksiyonu, biitgelerin her yil daha etkin
hazirlanmasina, 6deneklerin kuruluglara en uygun sekilde tahsis edilmesine ve gelirlerin de
ihtiyaclar dl¢iisiinde kullanilmasina imkan vermektedir (Tligen, 2013:22).

2. KAMU HARCAMALARININ DENETIMINDE BUTCENIN ROLU

Kamu ekonomisindeki kararlar1 yansitan bir belge niteliginde olan biitcede yer alan kamu
hizmetlerinin parasal ifadesi, kamu harcamalarin1 olusturur. Kamu harcamalar1 bu y6niiyle, kamu
ekonomisi kesimindeki faaliyetlerin mali plandaki parasal goriintiisiidiir. Boylece, kamu
harcamalar1 devlet faaliyetlerinin bir fonksiyonudur (Nadaroglu, 1998:129).

Kamu harcamalariin gerek nicelik, gerekse nitelik itibariyle planlamasinin yapilmasinda
kullanilan en 6nemli ara¢ devlet biitgesidir. Devlet, biit¢esi ile kamu harcamalarini bir taraftan
miktar olarak belirlerken, diger taraftan belirli amaglarin gergeklestirilmesine yonelik harcama
gruplarini yapmaya g¢alisir. Boylece, iktisat ve maliye politikas1 amaglarinin yerine getirilmesinde,
biit¢e icerisinde yer alan ve miktar ve bilesim olarak ayarlamasi yapilan kamu harcamalari arag
olarak kullanilmis olur.

Kamu harcamalarimin biitge araciligiyla denetiminde; ilgili kanunlarda, yonetsel ve mali
denetim ilkeleri esas alinacak sekilde, temel ilke ve diizenlemeler Ongoriilmiistiir. Boylece,
yonetime ayrilan kaynaklarin, hedeflerine en iyi sekilde ulasmasi i¢in, en verimli ve etkin olarak
kullanilmasinin saglanmasi amactyla 6ngoriilen verimlilik ve etkinlik denetiminin (Cogskun,
1991:39) yapilmas1 saglanarak, kamu harcamalarinin hizmet dogrultusunda basarili bigimde
kullanilip, kullanilmadigi degerlendirme konusu yapilmistir. Diger yandan, gelisen biitce
sistemlerine gore; devlet muhasebesinin degismesi sonucunda kullanilan kamu muhasebe sistemleri
ile yapilan mali denetim de (Coskun, 1991:39) kamu harcamalarinin denetiminde kullanilan bir
diger denetim tiirinii olugturmustur.

Kamu harcamalari, kamusal birimlerin yetkililerinin, c¢esitli hukuki diizenlemelerden
(anayasa, kanun, kanun hiikmiinde kararname vb.) ve biit¢ce kanunlarindan almis olduklar yetkiler
cercevesinde belirli bir hukuki siire¢ icerisinde gerceklesir. Ilgili siirecin en basindan, en sonuna
kadar olan asamalarin1 diizenleyen kurallara kamu harcama hukuku denilmektedir. Harcama
yetkisi, biitce hakkindan dogdugundan biit¢e hakki ile harcama yetkisi arasindaki yakin iligki ayni
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zamanda kamu harcama hukukunun ortaya ¢ikmasi agisindan olduk¢a Onemlidir (Karaarslan,
2008:54-55).

Kamu harcamalarmin denetiminde biitcenin kullanilmasi denetleyen birimin konumuna ve
denetimin amag¢ ve konusuna goére olmak iizere iki agidan yapilabilir. Bunlar (Karaarslan,
2008:304);

e Denetleyenin Konumu Agisindan Denetim Tiirleri; I¢ denetim ve dis denetimden olusur. i¢
denetim, kurulusa yonelik bir hizmet olarak, o kurulusun faaliyetlerini incelemek ve
degerlendirmek amaciyla kurulusun biinyesinde olusturulan bagimsiz bir degerlendirme
islevidir. D1 denetim ise, ilgili kurum veya kurulusun islevsel ve orgiitsel hiyerarsisi ile
ilgisi bulunmayan ve onun disinda kalan kisi veya kurumlarca yapilan ve genellikle
verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun 6nemli rol oynadig: faaliyettir.

e Denetimin Amact ve Konusu Acisindan Denetim Tiirleri; Diizenlilik denetimi (mali
denetim ve uygunluk denetimi) ve performans denetiminden olusan denetimdir.

Ortaya c¢ikis1 olduk¢a eski donemlere dayanan, ancak 1980 sonrasi donemde yeniden hiz
kazanan kiiresellesme olgusu, diinyada kamu mali yoOnetimi anlayigin1 yakindan etkilemistir.
Diinyada; mal, hizmetler ve sermayenin serbest dolasimini ifade eden ve sosyal, Kkiiltiirel,
teknolojik, politik ve diger toplumsal degisim ve doniisiimlerin tamamini kapsayan kiiresellesme
stireci; biitceleme anlayisinin yeniden sorgulanmasina yol agmistir. S6z konusu yapi igerisinde;
diinya iilkelerinde yasanan ekonomik krizler, diinya iktisadi doktrinlerinin hizli degisimi ve
gelisimi ve ilkeler arasinda yasanan siyasi gelismeler, devletin kamu ekonomisinin temel
degiskenlerinden bir tanesi olan kamu harcamalarinin hacim ve bilesimlerini ekonomik gorevlerine
gore yeniden diizenlemesi gerekliligini ortaya c¢ikarmistir. Boylece, Ozellikle 1990 sonrast
donemde, diinya ilkelerinin biiyiikk bir bolimiinii kapsayan kamu mali yonetimindeki degisim
stireci, biitceyi de kapsamina almustir (Siverekli, 2013:462-464).

Kamu mali yonetiminde ortaya ¢ikan degisimlerin kamu harcamalarini etkilemesi, kamu
harcamalarinin denetiminde biitce anlayisint da etkilemistir. Bu baglamda, kiiresel siirecte
benimsenilen “kiiciik (daha ince) fakat etkin devlet” anlayisi kapsaminda kamu harcamalarinin
denetiminde birim sorumluluk ilkesi ve performans denetimi uygulamadaki yerini almigtir.

Kamu Harcamalarinin Denetiminde Biitceleme Anlayisindaki Degisim

Eski Paradigma Yeni Paradigma
Hukuka Uygunluk Denetimi Hukuka Uygunluk Denetimi + Performans
Denetimi
Merkezi Sorumluluk Birim Sorumluluk

Kamu Harcamalarinda Esneklik | Kamu Harcamalarinda Disiplin Anlayist

Ice Déniik Merkezi Biitceleme Kamu Harcamalarinda Hesap Verebilirlik, Mali
Saydamlik

Yillik Biitge Anlayist Kamu Harcamalarmin Denetimine Cok Yilli
Biitceleme ile Uzun Vadeli Bakis Agisi

Sekil 2: Kamu Mali Yonetiminde Denetim ve Degisim

Kaynak: Yazar tarafindan derlenmistir.
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Sekil 2’de goriildiigii lizere; giiniimiizde kamu mali yonetiminde hukuka uygunluk
denetimini i¢eren performans denetimi, kamu harcamalarinin yapilmasinda birim sorumluluk
ilkesi, mali disiplinin saglanmasi amaciyla kamu harcamalarinin yapilmasinda disiplin anlayis1 ve
bu ilke ile baglantili olarak hesap verebilirlik, mali saydamlik ilkeleri ve orta vadeli harcama siireci
esas alimmaktadir.

Kamu mali yonetiminde denetim kavrami, igerisinde bulunulan her farkl iktisadi diisiiniis
doneminde, degisime ugrayan bir kavram olmustur. 1970 ve 1980°li yillarda lizerinde Onemle
durulan 3E denetiminin (verimlilik, etkinlik, tutumluluk denetimi), yerini yeni denetim tiir ve
alanlarma birakmas1 bu durumun bir gdstergesidir. Icerisinde bulundugumuz siiregte denetim
alaninda, program performanslariin 6l¢iimii, programlarin nihai etkilerinin degerlendirilmesi ve
ekonometrik analizleri kadar, esitlik, hakkaniyet, cevre, etik ve elektronik teknolojisi unsurlar1 da
dikkate alinmaktadir. Hi¢ kuskusuz s6z konusu gelismeler, klasik denetim tiirlerini de kapsayacak
sekilde ortaya ¢ikan gelismelerdir (Arin ve dig., 2000:110).

Gilinlimiizde kamu harcamalarinin denetiminde kamu harcama hukuku gergevesinde; biitce
araciligryla, hukuka uygunluk denetimi ve performans denetimi dngoriilmektedir. Ayrica, yapilan
denetimlere ek olarak kamu harcamalarinin belirlenmesinde (biitge hakki kullanimi), uygulamadan
kaynaklanan parlamento denetimi, uygulamada hukuka uygunluk denetiminin yapilmasi sonucunda
ortaya cikabilecek yargisal konularda yargi denetimi ve hukuka uygunluk ve performans
denetiminin yapilmasi amaciyla uygulamada devreye giren idari denetim, kamu harcamalarinin
biitge araciligiyla denetimini ifade eden ve harcamalarin gergeklestirilmesinde farkli donemlerde
(harcama Oncesi veya sonrasi vb.) yapilan uygulamalardir. Hi¢ kuskusuz, s6z konusu denetimler
birbirleri ile i¢ ice ge¢mis ve birbirlerinin hayata gecirilmesini saglayacak ve her zaman somut
cizgilerle birbirlerinden ayrilmayan denetim tiirleridir.

3.TURKIYE’'DE KAMU HARCAMALARININ DENETIiMINDE BUTCENIN
ROLU

Genis kapsamli bir kavram olan denetim kavramu farkl iktisadi diisiince perspektiflerinden
farkli bakis agilariyla degerlendirilmistir. Liberal bakis agisinin kurallara baglilik ve devletin sinirl
ekonomik rol ve fonksiyonlariyla kamu harcamalarinda siki denetimi 6ngdrmesi anlayisi, zamanla
esneklik gostermis ve rakamsal dogruluk ile birlikte; yonetsel denetim, performans denetimi,
nitelik denetimi vb. farkli bakis acilariyla da kamu harcamalarinin denetimi uygulamalar1 giindeme
gelmeye baslamistir.

Hiikiimetlerin mali programi olan biitgelerin fonksiyonlarindaki gelisme ve degismeler
sonucunda, biitceler yalnizca yasama organmmin yiiriitme organini denetleme aract olmaktan
cikarak, kamu ekonomisine miidahale etme ve yon verme araci haline gelmistir. Kamu
hizmetlerinin maliyeti ile hizmetlerin amaglarina ulagmadaki basari derecesi arasinda bir
kargilagtirma yaparak, hizmetin verimini ve etkinligini 6lgme ve yasama organi tarafindan
yiiriitmeyi bu yolla denetleme diisiincesi giderek hakim olmaya baslamigtir. Devlet harcamalarinda,
bunlarin nelerden ibaret oldugu degil de, bu harcamalarin neden ve hangi amagla yapildig1 iizerinde
durularak, cevaplar alimmaya ¢alisilmistir (Ozer, 1997:190). Bu durum, beraberinde birbirinden
farkli biitce sistemlerinin ortaya ¢ikmasina yol a¢mis ve kamu harcamalarinin farkli
siniflandirmalar déhilinde biitce icerisinde yer almasini saglamistir.

Biitce denetimi esas itibariyle; daha 6nce de ifade edildigi tizere biitce hakkinin kullanimiyla
iligkili bir konudur. Biit¢e denetiminde tizerinde daha fazla durulan konu ise; harcama yetkisinin
denetimidir. Biitge diisiincesinin gelismesinde, kamu harcamalarinin kaynaklarla dengeli olacak
sekilde belirli bir diizen igerisinde bir belgede topluca yer alma zorunlulugunun etkili olmasi, kamu
harcamalarinin sahip oldugu 6nem ve onceligi arttirmistir. Zamanla, gelirlerin denetimi ve hazine
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islemlerinin denetimi konusu da 6nem kazanmaya baglamis olmakla birlikte, harcamalarin denetimi
her zaman biitgede oncelikli alan olarak yerini almistir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2013:363-364).

Kamu kesiminde mali denetimin yapilmasinda bagvurulan en onemli arag devlet biit¢esidir.
Diger bir ifadeyle; biitce bir yandan devletin ekonomisine yon veren bir arag¢ iken, diger yandan
mali disiplin, performans yonetimi vb. ilkelerin hayata gecirilmesini saglayarak, kamu
harcamalarini denetim altina almay1 amaglar.

Tiirkiye’de, kamu harcamalarinin denetiminde biit¢enin etkili bir arag olarak kullanilmast,
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu uygulamasi ile giindeme gelmistir. Boylece,
devletin ekonomi politikalarinin uygulama araci olan biit¢e, bunu yaparken, ayn1 zamanda kamu
harcamalarini da disiplin altina almay1 amaglamistir. Kamu harcamalarinin denetiminde, kanuna
dahil edilen yeni bazi kavramlar (i¢ kontrol ve dis denetim vb.) bu durumun uygulamaya yansiyan
yliziinii olusturmustur. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 6ngordiigi, i¢ kontrol ve dig
denetim ayni zamanda Avrupa Birligi'nin 6ngordigii tasnif seklidir.

Tiirk biitce sistemi; program biitge sisteminin uygulamaya girdigi dénem olan 1973 yili
sonrasindaki donemlerde, genel nitelikleriyle klasik biitge sisteminin temel prensiplerine dayali
olmus ve bu sistemin tasidigi aksakliklar1 biinyesinde muhafaza etmistir. S6z konusu
aksakliklardan bir tanesini; Tiirk biit¢e sisteminin kanunilik denetimini esas almasi olusturmustur.
Bu durum; biit¢e ve program denetiminin sadece formalite ve sekillere, kanun ve mevzuata dayali
olmasi anlamina gelmektedir. Boylece, yapilan harcamalarin, 6denek sinirlarina, kanunlara ve sekli
kurallara uygun olup olmadigina bakilarak, ilgili mercilerce yapilan kontrollerde kaynaklarin
iktisadi ve etkin kullanimi degil, kanuni ve sekli sartlara uygun kullanimi 6n plana ¢ikmistir (Falay,
1979:181-182).

Tiirk biitce uygulamasinda denetim, 2005 yili sonuna kadar, 1050 Sayili Genel Muhasebe
Kanunu’na gore, kronolojik bakimdan, yani biitcenin uygulanmasi ve uygulanmasindan sonraki
asamalarda; idari, yargl ve yasama denetimi olmak iizere ii¢ tiirde yapilmistir. Bu siirecte, idari
denetim, idari kuruluglar ve Maliye Bakanligi, yasama denetimi ise yasama organi olan TBMM
tarafindan yapilmistir. Sayistay, temel denetleme organi olarak tiim denetim tiirlerinde gdrev
almakla birlikte, esas itibariyle TBMM adina yargi denetimini tstlenmistir (Edizdogan ve
Cetinkaya, 2013:366). Biitcede kamu harcamalarinin denetim sekilleri kapsaminda Tiirkiye’de;
biitce denetiminde kuvvetler ayrilig1 idari, yargi ve yasama organlarinca yapilan biitce denetimi
esas alimmakla birlikte, bunlarin i¢ ve dis denetim bi¢iminde ve yasal ve etkinlik denetimi
niteliklerine gore yapilma durumlart da dikkate alinmistir (Coskun, 1991:234). S6z konusu denetim
tiirleri lizerinde 5018 Sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nun énemli etkileri olmustur.

3.1. Kamu Harcamalariin idari Denetimi

Yiriitme organi tarafindan yapilan ve her bir idari birimin kendi sorumlulugu ¢ergevesinde
yiiriittiigli ve i¢ kontrol sistemi kapsaminda gerceklestirilen denetim idari denetim olarak ifade
edilir.

Avrupa Birligi, kamu i¢ mali kontrol kavraminin karsilig1 olarak, Public Internal Financial
Control (PIFC) kavrammm kullanmaktadir. Avrupa Birligi'ne gore I¢ Kontrol kavramu; biitge
araciligryla belirlenmis amaglarin gergeklestirilmesi i¢in kamu fonlarinin kuruluslara makul dlgiiler
ve saydam metotlar dahilinde dagitilmasi ve boylece amact dogrultusunda kullanilmasini saglayan
bir sistemdir. Buna ek olarak, i¢ kontrol sistemi, kamu kesimindeki kurum ve kuruluslarda ortaya
cikabilecek bozulmalart onleyen etkin bir aragtir. Ayrica, i¢ kontrol sistemi, ekonomiklik
(tutumluluk), etkinlik ve verimlilik ilkelerini hedefleyen ve yonetim sorumlulugu ilkesi
gergevesinde hesap verebilirlik ilkesini igeren uluslararasi bir sistemdir (European Commission,
2012: 5-6).
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Etkin bir mekanizma ile isleyen i¢ kontrol sistemi, hesap verme sistemine olan itimadi
pekistirmesi yoniinden onemlidir. Cagdas denetim uygulamalarinda, denetlenen kurum ve
kurulustaki yeterli ve etkin bir i¢ kontrol sisteminin varliginin hata ve diizensizlik riskini en aza
indirecegi varsayilir. Kanuni uygulamalara uyulmasini saglamak ve karar vermede diiriistliik ve
hakkaniyetin gozetilmesini temin etmek iizere, yeterli ve etkin bir i¢ kontrol sistemi gelistirerek,
sistemin calisir diizeyde olmasini saglamak denetlenen kurumun yiikiimliliiginde olan bir
konudur. Buna karsilik, denet¢inin de kontrollerin yetersiz veya hi¢ olmadigi durumlarda kuruma
iyilestirici 6nerilerde bulunma yiikiimliilligii mevcuttur (Armn ve dig., 2000:109-110).

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’yla kamu mali yonetim sistemi,
uluslararasi standartlar ve Avrupa Birligi uygulamalarina uygun bir sekilde yeniden diizenlenmis
ve bu kapsamda etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi amag¢lanmustir.

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 55. maddesi uyarinca, i¢ kontrol:
“Idarenin amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasim, muhasebe
kayitlarimin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve ydnetim bilgisinin zamaninda ve
gtivenilir olarak iiretilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yéntem ve
siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii”diir. 1lgili kanunun sdz konusu
maddesinde devam eden agiklama uyarmca; “Gdrev ve yetkileri ¢ercevesinde, mali yonetim ve i¢
kontrol siireglerine iliskin standartlar ve yontemler Maliye Bakanligi'nca, i¢ denetime iligkin
standartlar ve yontemler ise I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenir, gelistirilir ve
uyumlastiriliv. Bunlar ayrica, sistemlerin koordinasyonunu saglar ve kamu idarelerine rehberlik
hizmeti verir” denilmek suretiyle Maliye Bakanligi’nin i¢ kontrol siirecindeki roliine vurgu
yapilmak istenilmigtir.

I¢ kontroliin amaci, 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun 56. maddesinde
aciklanmigtir. Buna gore, i¢ kontroliin amaci:

e Kamu gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yonetilmesini,

e Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet gostermesini,

e Her tirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun 6nlenmesini,

e Karar olusturmak ve izlemek igin diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi
edinilmesini,

e Varliklarin koétiiye kullanilmasi ve israfini 6nlemek ve kayiplara karsi korunmasini
saglamaktir,

Bu cercevede, Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan Kamu i¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi
26.13.2007 tarihli ve 26738 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak, yiirlirliige girmistir. S6z konusu
tebligle, kamu idareleri tarafindan i¢c kontrol sistemlerinin Kamu I¢ Kontrol Standartlarina
uyumunu saglamak iizere yapilmasi gereken ¢alismalarin belirlenmesi ve bu ¢aligmalar i¢in eylem
plani olusturulmasi gerekliligine vurgu yapilmistir. Bu kapsamda, 2009 yilinda Maliye Bakanligi
tarafindan Kamu I¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Plani Rehberi yayimlanarak, kamu
idarelerinin s6z konusu yararlanmalarina olanak saglanmistir.”

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda, I¢ Kontrol; harcama 6éncesi On Mali
Kontrol ve harcama sonrasi I¢ Denetim seklinde yapilmaktadir.

’ Ilgili agiklamalarda, “T.C. Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii 70451396-24 Sayili Genelge”den
yararlanilmustir.
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3.1.1. Harcama Oncesi On Mali Kontrol

Mali kontrol kavrami, 5018 Sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nun 3/m
fikrasinda; “Kamu kaynaklarinin belirlenmis amacglar dogrultusunda, ilgili mevzuatla belirlenen
kurallara uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasini saglamak i¢in olusturulan
kontrol sistemi ile kurumsal yap, yontem ve siire¢ler”, olarak tanimlanmistir.

On Mali Kontrol ise; ilgili kanunun 58. maddesi uyarinca; “Harcama birimlerinde islemlerin
gergeklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan yapilan
kontrolleri kapsar” seklinde diizenlenmistir.

Yonetsel sorumluluk g¢ercevesinde yiiriitiilen harcama oncesi 6n mali kontroliin, taahhiit
asamasindan baglayarak, bir siire¢ kontrolii seklinde yiiriitiilmesi ongoriilmiistiir. Boylece kesin
hesap yasa tasarisinin hazirlanmasi, biitge ddeneklerinin bir kalemden digerine aktarilmasi, genel
biitce kapsami1 disinda olan idarelere ait muhasebe hizmetlerinin ilgili kamu idarelerinin yetki ve
gorev alanina girmesiyle, taahhiit agamasinda baslayan bu gdrevler harcama birimleri tarafindan
yerine getirilmektedir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2013:369).

Mutabakat Taahhiit Tahakkuk Nakit
diizeyinde diizeyinde diizeyinde diizeyinde
kontrol kontrol kontrol kontrol

{ | { |

Tahmin Odeme

: ihale :> Sézlesme : Fatura |:>

Sekil 3: On Mali Kontrol Asamalari

Kaynak: Sidhakam Bhattacharyya ve Gautam Bandyopadhyay, “Expenditure and Budgetary
Control in Urban Local Bodies in India-Developing Prism Model”, International Journal of
Governmental Financial Management, http://www.icgfm.org/journal/2012/no2/2.pdf, Erisim
Tarihi: 07.03.2014.

Sekil 3’de goriildiigli iizere, 6n mali kontrol mali islemlerin sonuglandirilmasindan &nce
yiiriitilen tim kontrol faaliyetleridir. Bu siire¢, biitce tahmini olarak hazirlandiktan sonra,
harcamanin ortaya c¢ikmasimi saglayan taahhiit asamasinda, harcamanin belgelendirilmesini
saglayan tahakkuk asamasinda ve Odemenin yapildigt nakit islemleri asamasinda
gergeklestirilmektedir. Boylece harcama Oncesinde yapilan kontroller ile mevzuata uygunluk ve
yapilan is ve islemlerin dogrulugu saglanmaktadir.

On mali kontrol kavrami, énleyici kontrol olarak da adlandirilmaktadir. On mali kontrol ile
taahhiide girismeden ve O0deme islemi gerceklesmeden Once, biitcede yeterli 6denek bulunup
bulunmadigi, yapilan iglemlerin mevzuata uygun olup olmadigi, gorevlilerce kendi gorev ve
yetkileri ¢ergevesinde gerekli kontroliin yapilip yapilmadigi kontrol edilmektedir. Dolayisiyla mali
yonetim sisteminde herhangi bir islemin gerceklestirilmesine kadar gecen siirecte yapilan her tiirlii
kontrol, 6n mali kontroliin kapsam alanina girmektedir (Kesik, 2005:7).

3.1.2. Harcama Sonrasi i¢ Denetim

I¢ denetim, kuruma deger katma, fonksiyonel bagimsizlik, giivence saglama, risk yonetimi
ve yonetisim siireglerine katki saglama, damismanlik ve standartlara gore yiiriitiilme temel
niteliklerini tagiyan ve kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip,
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yonetilmedigini degerlendirerek, rehberlik yapmak amaciyla gerceklestirilen bagimsiz ve nesnel
giivence saglama ve damismanlik faaliyeti olup, i¢ denetciler tarafindan yapilan denetimdir
(Arcagok ve Eriiz, 2006:192-205).

5018 Sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nun 63. maddesinde ifadesini bulan
i¢ denetim; idarenin harcamalarinin, mali iglemlere iligkin karar ve tasarruflarinin, amag¢ ve
politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans programlarina
uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek amaciyla yapilarak; kamu harcamalarmin; uygunluk
denetimi, performans denetimi ve mali denetim agilarindan denetimini yapar (Arcagdk ve Eriiz,
2006:192-205).

I¢ denetimin yapilmasinda, i¢ denetci ve Maliye Bakanligina bagl, biri Bagbakanm, biri
Hazine Miistesarligmin bagl oldugu Bakanin, biri Kalkinma Bakaninin, biri Igisleri Bakaninin,
baskan1 dahil iicli Maliye Bakaninin onerisi ile bes yil siire ile Bakanlar Kurulu tarafindan atanan
yedi iiyeden olusan I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun oénemli rolii vardir. Ayrica, kamu
idarelerinin yapis1 ve personel sayisi dikkate alinmak suretiyle, I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulunun uygun goriisti lizerine, dogrudan {ist yoneticiye bagl i¢ denetim birimi bagkanliklart
kurulabilir. Kamu idarelerinin, yillik i¢ denetim programi, iist yoneticinin Onerileri de dikkate
alinarak, i¢ denetgiler tarafindan hazirlanarak, {ist yonetici tarafindan onaylanir (Tiigen, 2013:347-
349).

I¢ denetim yapilmasindaki temel amag, harcamalar yapildiktan sonra, harcamalarin mali
acidan dogrulugunu denetlemek, hukuki agidan uygunlugunu denetlemek ve performans agisindan
hedeflerin gergeklestirilebilirligini denetlemektir. Boylece i¢ denetim kamu harcamalarinin
denetimini kapsaml bir sekilde gerceklestirirken, daha sonraki donemlere 151k tutabilecek ve kamu
harcamalarmin yapilmasinda yol gosterici nitelikte olabilecek dnerilerde de bulunabilmektedir.

I¢ denetim, kamu idaresinin performansi hakkinda ydnetime bilgi vererek, gerekli
onlemlerin alinmasimi olanakli kildig1 gibi, uyguladigi denetim teknikleri ile mali disiplini
saglamanin da bir giivencesi olarak goriilmektedir. i¢ denetimin kalitesinin artmasi, ayn1 zamanda
dis denetimin kolaylastirilmasini da saglamaktadir (Kesik, 2005:7-8).

Kamu harcamalariin idari denetimi kapsaminda; Kalkinma Bakanligi’nin kamu idarelerin
yatirim harcamalarinin belirlenmesindeki rolii de 6nemlidir. Kuruluslarm yatirim projelerine iligkin
Odenek taleplerini, kalkinma plan ve yillik program ilkelerine uygunlugu agisindan degerlendiren
Kalkinma Bakanligi, onayladigi projeleri Maliye Bakanligi’na gondermekte; Bakanlik ise yatirim
projelerine tahsis edilen 6denek miktarini kurum harcama cetveline yerlestirmektedir (Karaarslan,
2008:305).

Kamu harcamalariin idari denetiminde, 5018 sayili kanunda 6ngoriilen gérev tanimlarinin
da onemli bir etkisi olmustur. Kanunda Ongoriilen; iist yonetici, harcama yetkilisi, muhasebe
mutemedi, muhasebe mutemedi sayman1 harcamanin her asamasinda kontrolii saglamay1 amag
edinen gorevlilerdir. Kanuna gore, soz konusu gorevliler, biitcenin uygulama doneminde ve
harcama oncesi yapilan kontrollerden sorumlu olmuslardir.

3.2. Kamu Harcamalariin Yasama Denetimi

Kamu harcamalarinin yasama denetimi, Tiirkiye Biiyiilk Millet Meclisi tarafindan yapilan
denetimdir. Parlamentonun kamu harcamalar1 konusundaki en 6nemli ve belirgin islevi, devletin
biitgesi ile yapacagi kamu harcama miktarinin biitgenin onaylanmasi ile biiyiikliik ve icerik olarak
halk adina belirlenmesidir. Bylece, parlamentonun biitgeyi goriismesi, yapilmasi planlanan kamu
harcamalarmin ve maliye politikalarinin kontroliinii de saglamis olmaktadir. Parlamentonun kamu
harcamalarini denetlemesi, biitgenin farkli asamalarinda ortaya ¢ikabilmektedir.

Biitcenin parlamentoda, onay ve goriigiilme asamasinda, kamu harcamalarinin, gerek teknik
olarak, gerekse politik bakis acgisiyla degerlendirilmesi miimkiindiir. Ozellikle kamu
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harcamalarmin, biitce komisyonunda incelenmesi ve komisyonun teknik agidan belirli bir
yeterlilige sahip olarak, biitge harcamalar iizerinde degisiklik yapma yetkisinin bulunmasi, kamu
harcamalarinin denetimi agisindan 6nemlidir. Hi¢ kuskusuz ki, komisyonda yapilan inceleme ve
degerlendirmeler her ne kadar, 6nemli bir denetim asamasini olustursa da, yapilan denetimin
objektif kriterlere dayali olmadigini da vurgulamak gereklidir.

Parlamenter demokrasilerde biitce hukukunun esasi, dnce biitgelerin parlamento tarafindan
onaylanmasi; diger bir ifadeyle yiiriitmeye gelir toplama ve harcama yapma yetkisi verilmesi; biitce
uygulamasi sona erdikten sonra da uygulama sonuglarinin denetim yetkisinin yine parlamentoya ait
olmasidir. Bu nedenle parlamentolarin, biit¢e lizerindeki denetim yetkisi, sadece 6n izin vermeyi
degil, ayn1 zamanda uygulama sonuglarinin denetimini de kapsamaktadir. 1982 Anayasasi’nin 164.
maddesi, kesin hesap kanun tasarilarinin gelecek yil biitge kanun tasarisi ile birlikte goriisiilecegini
hiikiim altina almistir. Kesin hesap kanunu, hiikiimete verilen harcama yetkisinin kanunlara uygun
olarak, etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip, kullanilmadiginin, bir bakima parlamento
tarafindan onaylanmasi anlamina da gelmektedir (Mutluer ve dig., 2005:379).

5018 Sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 41. maddesi uyarinca;
Parlamento, kamu harcamalarinin denetimini, faaliyet raporlar iizerinde yapilacak denetimler ve
kesin hesap kanunu iizerinde yapilacak denetimler olmak iizere iki sekilde gerceklestirir. Boylece,
kamu harcamalari, parlamento tarafindan biitce uygulamasi sona erdikten sonra, gergeklestirilen
rakamlar esas alinarak degerlendirilebilmektedir.

TBMM’nin gorev ve yetkilerini diizenleyen Anayasanin 87. maddesinde, Bakanlar Kurulu
ve bakanlar1 denetlemek de TBMM’nin gorevleri arasinda sayilmistir. Buna paralel olarak,
Anayasanin 98. maddesinde, "Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi; soru, Meclis arastirmasi, genel
gortisme, gensoru ve Meclis sorusturmast yollaryla denetleme yetkisini kullanur” denilmektedir.
Anayasanin  99. maddesi, gensoruyu, 100. maddesi ise, sorusturma agilmasi konularini
diizenlemigtir (Yeni Anayasa 1982, 1998:60-69). Boylece, parlamento, kamu harcamalarinin
denetimini biitce uygulama dénemi igerisinde, s6z konusu yontemlerle gerceklestirebilmektedir.

3.3. Kamu Harcamalarmin Yarg: Denetimi

Kamu harcamalarinin yargi denetimi hesap mahkemesi olarak kanunla kendisine verilen
gorevleri yerine getiren Sayistay tarafindan gerceklestirilir. 1982 Anayasasinin 160. maddesi
uyarinca, Sayistay’a iki temel gorev verilmistir. Bunlardan ilki; merkezi yonetim biitgesi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarmin tiim gelir ve giderlerini denetleme
gorevi, digeri ise, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamaktir. Sayistay, s6z konusu
denetimlerini TBMM adina yapmasina ragmen, denetimlerinde tamamen bagimsizdir (Edizdogan
ve Cetinkaya, 2013:371).

6085 Sayili Sayistay Kanunu ile kamu mali yonetiminin denetim alani genisletilmis ve kamu
mali yonetiminde yer alan Merkezi Yonetimle birlikte, Mahalli idareler, KiT ler ve bu idarelerin
sermayesine %50’den fazla katilarak olusturduklan sirketler de Sayistay’in denetim kapsamina
almmustir. D1s denetim, ayni basgligi tasiyan 5018 Sayili Kanun’un 68. maddesi uyarinca; “Sayistay
tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve iglemlerinin,
kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuclarinin
TBMM 'ne raporlanmasi” olarak ifade edilmistir.

Dis denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak (Ozen,
2008:255);

e Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu kurumlarinin gelir, gider ve
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mallarina iligkin mali iglemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup,
olmadiginin tespiti (Diizenlilik Denetimi),

e Kamu kaynaklarinin etkili ve ekonomik olarak kullanilip, kullanilmadiginin belirlenmesi,
faaliyet sonuclarinin dl¢iilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi (Performans
Denetimi) suretiyle gergeklestirilir.

3.4. Tiirkiye’de Kamu Harcamalan Biitce Iliskisi:2006-2013 Donemi Karsilastirmali Analizi

Devletin milli ekonomide gergeklestirmis oldugu faaliyetlerini gdsterdigi belgesi,
biitcesidir. Biitce, devletin topluma sunmus oldugu kamu hizmetlerinin ortaya ¢ikaracagi
harcamalar1 gerek nitelik, gerekse nicelik olarak belirten bir mali planlama ve tasarruf aracidir.
Tiirkiye’de biitge yonetimine iliskin temel diizenlemeleri iceren kanun, 5018 Sayili Kamu Mali
Yénetimi ve Kontrol Kanunu’dur. Tlgili kanuna gore; kamu mali yonetiminde yer alan kurum ve
kuruluslar igerisinde yer alan devletin asli faaliyetlerinin yiiriitiilmesinden sorumlu olan kurum ve
kuruluslarmin biitcesi “Merkezi Yonetim Biitcesi” olarak ifade edilmistir.

Merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kurum ve kuruluslar ile birlikte, mahalli idareler,
sosyal giivenlik kuruluglart ile genel saglik sigortasi, fonlar, doner sermayeler ve igsizlik sigortasi
fonu toplami ise “Genel Devlet” olarak ifade edilmistir (Kalkinma Bakanligi, 2013:52).

Tiirkiye’de 5018 Sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ile uygulamaya dahil olan
Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esasli Biitceleme Sistemi; performans denetiminin
saglanmasini hedef alan bir yenilik olmustur. Biitgenin her bir harcamaci birim tarafindan kalkinma
planlar1 esas alinarak hazirlanacak olan stratejik plandaki amaglara dayandirilmast; her tiirlii kamu
kaynagimin elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyunun
bilgilendirilmesi; performans gostergelerinin kuruluslarin biitgelerinde yer alarak, performans
denetimlerinin bu gdstergeler ¢ercevesinde gerceklestirilmesi; biitcede fayda- maliyet analizine
imkan veren uygulamalarin yer almasi; biitcenin makro politikalar ile uyumunun saglanmasi ve
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasi esaslarina
dayali olan performans esasli biit¢eleme sistemi, performans denetimini saglamay1 hedef almistir
(Siverekli, 2006:55-58).

Tiirkiye’de kamu harcamalarinin denetimi yoniinden kurum igi ve kurum digi olmak tizere
ikili bir denetim anlayisi benimsenmistir. I¢ denetim, kurumda iist yoneticiye bagl olan ig
denetciler tarafindan yiiriitiilmektedir. D1g denetim ise, Sayistay tarafindan yiiriitiilmekte ve burada
hem harcamalarin kanuna uygunlugu denetlenmekte, hem de kurumlarin stratejik plandaki amag ve
hedeflere yonelik uygulama sonuclar1 performans agisindan performans programlari araciligryla
denetlenmektedir. Ayrica, performans programi ve biitce uygulamasi sonucunda, kurumun faaliyet
raporu hazirlanmakta ve hem kurum ici, hem de Sayistay aracilifiyla kurum disi denetime tabi
tutulmaktadir. Boylece, uzun vadeli hiikiimet politikalari, belirli performans gostergelerine
doniismekte ve denetlenmektedir (Ozen, 2008:262).

2000°’1i yillarin ikinci yarisindan sonra kiiresel belirsizliklerin arttigi ve dis finansman
kosullarinin giderek zorlastigi konjonktiirde Tiirkiye ekonomisinin dayanikliliginin korunmasi
agisindan bu dénemde uygulanan ihtiyatli maliye politikalar1 gegerliligini korumustur. Boylece,
mali disiplinin kalitesinin arttirilmasi, tasarruf a¢igimin azaltilmasi, kaynaklarin iiretken alanlara
yonlendirilmesinin saglanmasi, i ve yatinm ortaminin gelistirilmesi, isglicii piyasalarinda
esnekligin arttirilmasi ve kayith ekonomiye gecisin hizlandirilmasi alanlarindaki yapisal
reformlarin  siirdiiriilmesi ile ekonomide istikrarin desteklenmesi amaglanmistir (Kalkinma
Bakanligi, 2013:9).

Tiirkiye, Avrupa Birligi’ne uyum ve diinya iilkelerinde kiiresellesme siirecinin hiz
kazandigr 1990 ve 2000°li yillarda, sosyal, ekonomik, hukuki, siyasi ve kiiltiirel alanlarda
gerceklestirdigi doniigiimleri hizlandirmistir. Bu siiregte, devletin performansinin 6lgiilmesi, gerek
Tiirkiye'de, gerekse OECD iilkelerinde, kamu sektoriiniin etkinligi ve verimliliginin gelistirilmesi
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icin gerekli olarak kabul edilmistir. Ancak, 2008 yilinda baslayan mali ve ekonomik kiiresel
krizinin ardindan kamu kesimi harcama politikalarinda nitelik ve nicelik olarak yeniden
diizenlenme gerekliligi ortaya ¢ikmustir (OECD, 2011).

Tirkiye’de 5018 Sayili Kanun dénemi sonrasinda biitce giderleri yoniinden; faiz
giderlerindeki diisise ragmen, cari transferler kalemindeki giderlerin biitge giderleri i¢indeki
onemini korumasi giderler kaleminde ¢ok ciddi diisiisler ortaya ¢ikmasina engel olmustur (Bakiniz
Tablo 1 ve Tablo 2). 2006 déneminden sonra, s6z konusu kalemin 6nemli bir boliimiinii; saglik,
sosyal gilivenlik kapsamindaki emeklilik vb. uygulamalar ve sosyal yardim giderleri, tarimsal
desteklemeler ve idarelere yapilan transferler olusturmustur. Maliye Bakanligi gerceklesme
verilerine gore; cari transferler; 2006-2012 dénemi GSMH ig¢indeki orani ortalama % 8.29, biitge
giderleri i¢indeki orani ortalama % 32.8 ile biitce giderlerinin en yiiksek kalemini olusturmustur.
Cari transferleri personel giderleri izlemis ve 2006-2012 doénemi personel giderlerinin merkezi
yonetim biitge toplamindaki pay1 ortalama % 21.9 olarak gerceklesmistir. Personel giderlerini,
biitce toplamindaki ortalama % 10.4 pay1 ile mal ve hizmet alim giderleri izlemis ve mal ve hizmet
alim giderlerindeki artisin en 6nemli nedenleri arasinda; savunma, giivenlik ve saglik alanlarindaki
modernizasyon ¢aligmalar1 yer almigtir. Bu durumda, diinya ekonomisindeki gelismelere paralel
olarak, kalkinmaya yonelik kamu harcamalarinin biitge igerisindeki payinin artisinin 6nemli bir
rolii vardir (Maliye Bakanligi, 2014).

Gelismekte olan bir iilke olarak, Tiirkiye’de son donemlerde yapilan merkezi yonetim
biit¢ce harcamalarinin 6nemli bir bolimiinii kalkinmaya yonelik faaliyetler olusturmaya baslamistir.
Bu kapsamda, yari kamusal mal ve hizmet 6zelligi tasiyan ve kisiye 6zel faydasinin yani sira,
topluma yayilan boliinmez nitelikli faydalar1 olan ve bu 6zelligi nedeniyle 6zel sektdr ile birlikte
kamu sektorii tarafindan da tretilen egitim, saglik hizmetlerinin basta kirsal alanlar olmak ftizere,
toplumun tamamina ayni kalite ve yeterlilikte sunumu hedeflenmistir. Nitekim biitge giderlerinin
fonksiyonel dagilimi kapsaminda, egitim, saglik ve sosyal giivenlik hizmetleri hemen her donemde
biitge giderleri sirlamasinda {ist siralarda yer almiglardir (Siverekli, 2013:472).

Tiirkiye 2006 donemi sonrasinda, 5018 Sayili Kanun ile orta vadeli harcama siirecini
benimsemis ve makro ekonomik gelismelerle uyumlu bir kamu mali yonetimini hedefleyerek,
ozellikle kalkinma ve kalkinmanin siirdiiriilebilirligi yolunda attifi adimlarla yatirnm alaninda
onemli diizenlemeleri gergeklestirmistir. Nitekim 2014-2016 donemini kapsayan orta vadeli
program kapsaminda; is ve yatirum ortaminin cazip ve ongoriilebilir hale gelmesi desteklenerek
yerli ve uluslararasi dogrudan yatirimlarin arttirilmasimin  saglanmasi 6ngoriilen temel
hedeflerden birisi olarak orta vadeli programda yer almigtir. Kalkinma Bakanlhigi ger¢eklesme
verilerine gore, 2000-2005 déneminde yatirim giderlerinin toplam biit¢e giderleri igindeki payinin
ortalama % 6.6’dan, 2006-2012 déneminde ortalama % 7.7’ye yﬁkselmesi** benimsenen neo liberal
politikalara ragmen, yatirimlara verilen dnemin bir gostergesidir.

Tiirkiye’nin 2002-2012 dénemi igerisindeki hizli bitytime ve kalkinmasi, kiiresel ekonomideki
onemli iilke basarilarindan birisini olusturmustur. 75 milyon niifusu ve kendisini diinyadaki 18.
biiyiilk ekonomi haline getiren 786 milyar dolarlik gayrisafi yurt i¢i hasilasi ile iist orta gelir
grubuna dahil olan Tirkiye’nin 2023 yili hedefi; diinyanin en biiyiik on ekonomisi arasina
girebilmek olarak belirlenmistir (Diinya Bankasi, 2013:1). Bu baglamda, devlet, 2014-2016
donemini kapsayan orta vadeli program kapsaminda; kamu harcama politikasimin, ¢ok yilli
biitceleme yaklasimi ¢ercevesinde ve belirlenen politika oncelikleri dogrultusunda yiiriitiilmesi ve
kamu idarelerinin kendilerine tahsis edilen 6denekleri ekonomik ve verimli bir sekilde kullanmasi
esasmi Ongdrmigtiir. Bununla birlikte orta vadeli programda, kamu harcamalar1 kapsaminda
tizerinde durulmasi gereken temel hususlar asagida oldugu gibi belirtilmistir (Kalkinma Bakanligi,
2013:31-33);

™ S6z konusu oranlar, Kalkinma Bakanligi, Orta Vadeli Program (2014-2016) verileri esas alinarak, tarafimizca
hesaplanmustir.
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e Yeni harcama programlart uygulanmadan dnce etki analizi ¢alismalarinin yapilmasi,
Personel harcamalar1 disinda kalan diger cari harcamalara yonelik ddeneklerin sifir tabanli
biitce ilkesiyle belirlenmesi,

e Biit¢e giderlerinin belirlenmesinde; stratejik plan, kalkinma plani uyumunun gozetilmesi,

o Kamu hizmetlerini program yaklasimi ile ele alan biitge yapisina kademeli olarak gecisin
benimsenmesi,

e Biit¢e giderlerinin tahsisinde egitimin 6ncelikli sektor olarak benimsenmesi,

e Sosyal amach programlar, sosyal giivenlik sistemi ve tarima yonelik transferlerin mali
acidan etkinliginin degerlendirilmesi ve

e Saglik alanindaki harcamalarda denetimlerin arttirilmasidir.

Tablo 1'de ekonomik siniflandirmaya gore merkezi yonetim biitce giderlerinin 2006-2013
donemi gelisim seyri goriilmektedir. Tablodan goriildiigii {izere, Tiirkiye’de biitce giderleri iginde
en yiksek payi cari transferler almaktadir. Daha 6nce de ifade edildigi tizere; cari transferlerin
biiylik bir boliimiinii saglik, sosyal giivenlik kapsamindaki emeklilik vb. uygulamalar ve sosyal
yardim giderleri, tarimsal desteklemeler ve idarelere yapilan transferler olusturmustur. 2012 yil
Genel Faaliyet Raporu’na gore; 2012 yilinda hazine yardimlar1 kapsaminda, saglik, emeklilik ve
sosyal yardim giderleri i¢in yapilan transfer tutarlari cari transferler i¢inde en yiiksek paya sahip
kalemler olmustur. Bu kalemleri, tarimsal desteklemeler ve dernek, vakif, birlik ve benzeri
tesekkiillere yardim amaciyla yapilan transferler izlemistir. S6z konusu kalemler, iilke
kalkinmasinin saglanmasi amaciyla gerceklestirilen ve kiiresel siirece uyumun o©nemli bir
gerekliligini olusturan kalemlerdir. Nitekim cari transferlerin biitce i¢indeki pay1r 2002 yilinda %
21.2 iken, 2012 yilinda % 35.8 olmus ve 2013 yilinda GSMH igindeki pay1r % 9.5 olarak
gergeklesmistir (Maliye Bakanligi, 2013:40-42).

Tablo 1: Ekonomik Simiflandirmaya Gore Merkezi Yonetim Biitce Giderleri*: 2006-2013
Doénemi (Milyon TL)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Personel 37.812 43.569 48.857 55.946 62.316 72.914 86.463 96.237
Giderleri

Sosyal 5.075 5.805 6.408 7.208 11.063 12.850 14.728 16.305
Giivenlik
Kur. Devlet
Primi

Mal ve 19.001 22.258 24.412 29.799 29.185 32.797 32.894 36.268
Hizmet
Alimlarn

Cari 49.851 63.292 70.360 91.976 | 101.857 | 110.499 | 129.477 | 148.735
Transferler

Sermaye 12.098 13.003 18.516 20.072 26.010 30.905 34.365 43.609
Giderleri

Sermaye 2.637 3.542 3.174 4.319 6.773 6.739 6.006 7.655
Transferleri

Bor¢ Verme 5.689 3.846 4.644 5.698 8.857 5.671 9.537 9.094

Faiz 45.963 48.753 50.661 53.201 48.299 42.232 48.416 49.986
Harcamalari
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Toplam 178.126 | 204.068 | 227.031 | 268.219 | 294.359 | 314.607 | 361.887 | 407.890

* Gergeklesme Rakamlari

Kaynak: Kalkinma Bakanligt,
http://www.kalkinma.gov.tr/Pages/TemelEkonomikGostergeler.aspx, 6. Bolim:Kamu Finansmani
(Tablo V1), Merkezi Yonetim Biitce Gergeklesmeleri, Erisim Tarihi:11.06.2014.

Tirkiye’de cari transferler igerisinde en yiiksek ikinci sirada yer alan harcama grubunu
personel giderleri olusturmus ve personel giderlerini, faiz harcamalar1 ve sermaye giderleri takip
etmistir (Bakiniz Tablo 2). Faiz giderlerinin 2002-2012 déneminde biitge igindeki pay1 azalmis ve
Tablo 2’den gorildiigii gibi, 2013 yiinda GSMH’nin % 3.2’sine kadar gerilemistir. Sermaye
giderlerinin oransal olarak yillar itibariyle artisinda ise, Karayollar1 Genel Miidiirliigii’niin yol
yapim ve bakim giderlerindeki artig ve Milli Egitim Bakanligina okul yapim ve onarimu i¢in ilave
kaynak ayrilmasinin énemli bir pay1 olmustur. Tiirkiye’de 2002 yilinda sermaye giderlerinin biitce
icindeki pay1 % 6.5 iken, 2012 yilinda bu oran % 9.5 olarak gergeklesmistir (Maliye Bakanligi,
2013:42-44).

Tablo 2: Ekonomik Siiflandirmaya Gore Merkezi Yonetim Biitce Giderlerinin* GSMH'ya
Orani: 2006-2013 Donemi (%)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Personel 5,0 52 51 59 57 5,6 6,1 6,2
Giderleri

Sosyal 0,7 0,7 0,7 0,8 1,0 1,0 1,0 1,0
Giivenlik
Kur. Devlet
Primi

Mal ve 2,5 2,6 2,6 31 2,7 2,5 2,3 2,3
Hizmet
Alimlar

Cari 6,6 75 74 9,7 9,3 8,5 9,1 9,5
Transferler

Sermaye 1,6 15 1,9 2,1 2,4 2,4 2,4 2,8
Giderleri '
Sermaye 0,3 0,4 0,3 0,5 0,6 0,5 0,4 0,5

Transferleri

Bor¢ Verme 0,8 0,5 0,5 0,6 0,8 0,4 0,7 0,6

Faiz 6,1 58 53 5,6 4,4 3,3 34 3.2
Harcamalan

Toplam 23,6 24,2 23,9 28,2 26,8 24,2 25,6 26,1

* Gergeklesme Rakamlari

Kaynak: Kalkinma Bakanligt,
http://www.kalkinma.gov.tr/Pages/TemelEkonomikGostergeler.aspx, 6. Boliim:Kamu Finansmani
(Tablo V1), Merkezi Yonetim Biitce Gergeklesmeleri, Erigim Tarihi:11.06.2014.
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Tablo 3: Fonksiyonel Simiflandirmaya Gore Biitce Giderlerinin Merkezi Yonetim Biitce
Giderleri* Icindeki Pay1: 2006-2012 Dénemi (%)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Genel Kamu 39,5 37,2 36,2 32,9 30,4 29,2 29,1
Hizmetleri

Savunma Hizmetleri 6,5 5,8 57 54 51 52 51

Kamu Diizeni ve 59 6,1 6,2 6,1 6,4 7,1 7,3

Giivenlik Hizmetleri

Ekonomik isler ve 11,9 11,6 12,8 12,3 14,0 13,9 13,9
Hizmetler
Cevre Koruma 0,1 01 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1
Hizmetleri '
iskan ve Toplum 2,2 2,3 1,7 1,4 2,2 15 15
Refahi Hizmetleri
Saghik Hizmetleri 5,2 55 57 58 55 59 4,3
Dinlenme, Kiiltiir ve 1,6 1,6 1,7 1,7 18 2,1 2,1

Din Hizmetleri

Egitim Hizmetleri 12,5 12,6 13,4 13,3 14,1 15,5 15,7
Sosyal Giivenlik ve 14,7 17,1 16,6 20,9 20,3 19,4 21,0
Sosyal Yardim
Hizmetleri

* Gergeklesme Rakamlari

Kaynak: Maliye Bakanligi, http://www.bumko.gov.tr/TR,165/merkezi-yonetim-butce-giderleri-
2006-2012.html, 2006-2012 Yillar: Merkezi Yonetim Biitce Odenek ve Harcamalari Fonksiyonel
Swiflandirma, Erigim Tarihi:11.06.2014.

Tablo 3’den gorildiigii tizere, fonksiyonel olarak gergeklestirilen kamu harcamalari
icerisinde en yiiksek payi, genel kamu hizmetleri almis ve bu kalemi sosyal giivenlik ve sosyal
yardim hizmetleri ve egitim hizmetleri izlemistir. Bu tablo, daha dnce de ifade edildigi lizere,
Tiirkiye’nin kalkimmislik yolunda kat ettigi mesafenin Onemini ortaya koymak bakimindan
onemlidir.
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Tablo 4: Merkezi Yonetim Biitce Giderlerinin®* GSMH’ye Oram: 2006-2012 Dénemi (%0)

Yillar Oran
2006 23,49
2007 24,20
2008 23,88
2009 28,16
2010 26,79
2011 24,24
2012 25,44

* Gergeklesme Rakamlari

Kaynak: Maliye Bakanligi, http://www.bumko.gov.tr/TR,4461/butce-gider-gelir-gerceklesmeleri-
1924-2012.html, Merkezi Yonetim Biitce Gelir, Gider ve Dengesi (2006-2012), Erisim
Tarihi:13.06.2014.

Kalkinma Bakanlig1 verilerine gore; Tiirkiye’de biitce harcamalarinin GSMH i¢indeki pay1
hemen her donemde benimsenen hiikiimet politikalarina gore farkli bir seyir izlemistir. Kalkinma
Bakanlig1 verilerine gore; konsolide biitce harcamalariin GSMH i¢indeki oraninin, 1990 yilinda %
12.7, 2000 yilinda % 28.2, 2002 yilinda % 33.4, 2005 yilinda % 24.1 olarak gergeklesmesi bu
durumun bir gostergesidir. Ancak, biitge harcamalarinda gelisim seyrinin tek basma diger
degiskenlerden bagimsiz olarak degerlendirilmesi saglikli sonu¢ vermeyecektir. Kamu
harcamalarinin seyri ile birlikte; kamu harcamalar1 kamu hizmetlerinin bir yansimasi oldugundan,
kamu hizmetlerindeki nicel ve nitel artisin ve bunun iilkedeki refah diizeyi iizerindeki etkisinin ve
finansal olarak da biitge kaynaklarindaki gelismeler ile birlikte kamu finansman dengesinin de
degerlendirilmesi gereklidir. Nitekim Tirkiye’de dolayl vergilerin paymin yiiksekligi saglikli ve
stirekli kaynaklardan kamu geliri elde etmenin 6niinde 6nemli bir engel olusturmakla birlikte, ayni
zamanda gelir dagilimi {izerinde olumsuz etki de yaratmaktadir. Bununla birlikte, Tablo 4’de
goriildiigl tizere, Tiirkiye’de 2006-2012 doneminde merkezi yonetim biitce giderlerinin GSMH
icindeki oraninin, 2009 dénemi harig ortalama istikrarli bir seyir izledigi goriilmektedir.
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Tablo 5: Merkezi Yonetim Biitce Giderleri ve GSMH’ya Oran: 2013-2016 Dénemi

Yillar Merkezi GSMH’ya Merkezi GSMH’ya
Yonetim Biitce Oran Yonetim Faiz Oran
Giderleri Giderleri

(Milyar TL.) (%) (Milyar TL.) (%)
2013* 356.1 22.8 50.5 3.2
2014** 384.3 22.4 52.0 3.0
2015** 412.7 21.8 53.0 2.8
2016** 445.7 21.3 51.0 24

Kaynak: Kalkinma Bakanligi, (2013), Orta Vadeli Program:2014-2016, Ankara, s.53.
* Gergeklesme Tahmini
** Orta Vadeli Program

Tablo 5’den goriildiigi iizere, merkezi yonetim biitge giderlerinin ve beraberinde faiz
giderlerinin GSMH’ye oranmin gelisim seyri, biitge disiplini esas alinarak, giderlerin azalist
yoniinde devam etmektedir. S6z konusu amag, aym1 zamanda Onuncu Bes Yillik Kalkinma
Plani’nda yer alan “.....genel deviet harcamalarmin bir miktar diisiiriilerek, genel devlet aciginin
Plan dénemi sonunda % 0.5 e diisiiriilmesinin hedeflendigi” amag ile de ortiismektedir (Kalkinma
Bakanligi, 2013a:75).

Yukarida yer alan agiklamalarla birlikte, 2014-2018 doénemi igin Ongoriilen issizlik
oraninin % 8.2 olarak tahmin edilmesi, ayn1 dénemde vergi ylikiinin % 28.6 olarak tahmin
edilmesi, bebek 6liim hizinin 2018 dénemi i¢in binde 6 olarak 6ngoriilmesi, 2010 yilinda birinci en
yoksul % 20’lik kesimin gelir dagilimindan % 6.5 oraninda pay almasi, 2018 yilinda Ar-Ge
harcamalarmin GSYH’ye oranmin % 1.80 olarak 6ngoriilmesi biit¢e giderlerinde disiplin yaklagimi
ile birlikte kat edilmesi gereken mesafeleri gostermek bakimindan 6nemlidir

Kamu harcamalarinin denetimindeki anlayis ile birlikte; merkezi yonetim biitce
harcamalar1 2009 donemi hari¢ 2006-2013 doneminde istikrarli bir seyir izlemistir. Diger yandan,
her iilkenin kamu harcama miktarmin, kendi ekonomik ve sosyal yapisi i¢inde degerlendirilmesi
onemlidir. OECD iilkelerinde, kamu harcamalarinin GSMH igindeki pay1 Tirkiye ile
karsilastirildiginda daha yiiksek oldugu goze g¢arpmaktadir. S6z konusu oranin sirastyla 2000 ve
2011 yili itibariyle, Belgika’da % 49.1 ve % 53.3, Fransa’da % 51.7 ve % 56, ingiltere’de % 36.8
ve % 48.7 olmasi bu durumu kanitlamaktadir (OECD, 2013:199).

Devlet, ekonomik biiyiimenin ve sosyal gelismenin tesvik edilmesi, mal ve hizmetler
saglanmasi, firmalarin ve bireylerin faaliyetlerinin diizenlenmesi ve gelirlerin yeniden
dagitilmasindan sorumludur. Devletin faaliyetlerinin kapsama ve etki alani, 2009 yilinda OECD
tiyesi tilkelerde genel devlet harcamalarinin ortalama olarak GSYH’nin yarisina yakin olmasinda
yansimasini bulabilmektedir. OECD iilkelerinin ¢ogunda, en biiyiikk harcama kategorisi toplam
harcamalarm % 34’1 ile sosyal gilivenlik olup, bunu %14.7 ile saghk, % 13.1 ile genel kamu
hizmetleri, % 13.1 ile egitim harcamalari izlemektedir (OECD, 2011). Bu tablodan da anlasildig1

sk

" Séz konusu rakamlar, Kalkinma Bakanligi, Onuncu Beg Yillik Kalkinma Planinda yer alan tablolardan derlenmistir.
Tlgili tablolara iliskin bilgiler sirastyla soyledir; Tablo 10:Biiyiime ve Istihdam Gelismeleri ve Hedefleri, s.63, Tablo
15:Kamu Kesimine Iliskin Segilmis Gostergelerde Gelismeler ve Hedefler, $.74, Tablo 3:Saglik Alaninda Gelismeler ve
Hedefler, 5.34, Tablo 4:Gelir Gruplarimin Toplam Gelirden Aldiklar: Paylar, 5.42, Tablo 19:Ar-Ge ve Yenilik Alaninda
Gelismeler ve Hedefler, s.86.
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iizere, kamu harcamalarinin rakamsal gelisimi her zaman disiinildigi sekilde
yorumlanamayabilir. Diger bir ifadeyle, kamu harcamalarindaki rakamsal artis veya azalig her
zaman biitge acigmi veya disiplinini ifade etmeyebilir. Nitekim giiniimiiz kiiresel siirecinde,
devletlerin pay1 kalkinmanin tesisi ve siirdiiriilebilirligi yoniinde artmistir.

SONUC

Devletin 6nemli bir faaliyet araci olan biitge, ayn1 zamanda kamu harcamalarinin miktar ve
nitelik itibariyle igerisinde yer aldig1 bir belgedir. Kamu harcamalarinin biitge icerisinde yer almasi,
bir taraftan, kamu harcamalarint miktar ve bilesim olarak gosterirken, diger yandan kamu
harcamalarmin planlanan dénem icinde ne oOlgiide gerceklestirilebildigini de gostermesi
bakimindan 6nemlidir. Boylece, biitge, kamu harcamalarinin denetimi mekanizmasini da yerine
getirebilmektedir. Nitekim kamu harcamalarinin fonksiyonel olarak, hangi tiir hizmetlere ayrildigi
ve ayrilan miktarin gerceklesme orani bu denetimi saglayan en 6nemli gostergedir.

Kamu harcamalarinin denetiminde, devlet tarafindan benimsenen farkli biitgeleme
anlayiglarina gore farkli denetim metotlarindan faydalanilabilir. Tarihsel siiregte bu durum, yani
farkli denetim metotlarinin kullanilmasi, kamu harcamalarinin denetim seklini de etkilemistir.
Kamu harcamalar1 geleneksel denetim anlayisinin gegerli oldugu doénemlerde, klasik yaklagimla
mali ve hukuka uygunluk denetimini igeren diizenlilik denetimi ile denetlenirken, ¢agdas denetim
anlayisinin gecerli oldugu ozellikle 1980 sonrasi donemde performans denetimi de adi gecen
denetimlere eklenmistir. Boylece, kamu harcamalarinin sadece hangi miktarda harcandig1 degil,
kamu harcamalarinin ne amacla, hangi sonuglar elde edilerek ve hangi maliyetle gerceklestirildigi
onem kazanmaya baglamistir. Bu anlayista, kamu kaynaklarimin kullaniminda tasarrufun
saglanmasi, mali disiplin ilkesinin hayata gecirilmesi ve toplumsal yasam kalitesinin yiikseltilmesi
diisiinceleri etkili olmustur.

Tiirkiye’de kamu harcamalarimin denetiminde biitcenin rolii; 2006 yilindan sonra,
uygulamaya giren Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun denetime getirmis oldugu yeni
bakis agilar ile artmistir. Boylece biitce araciliiyla, kamu harcamalart; hukuki yani mevzuata
uygunluk yoniinden denetime tabii tutuldugu gibi, stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporu uygulamalar ile performans denetimine de tabii tutulmaya baglanmistir. Bununla birlikte,
denetimi yapan kurumlar bakimindan; i¢ kontrol mekanizmasi uygulamasi mevzuata dahil olmus
ve kamu harcamalar1 harcama Oncesi ve harcama sonrast donemde olmak {iizere iki dénemde
denetime tabii olmustur. Denetimi yapan kurumlar bakimindan, Sayistay tarafindan yapilan dis
denetimin kapsaminin genigletilmesi kamu harcamalarmin kontroliinde etkili olan bir diger
uygulamay1 olusturmustur.

Tiirkiye’de faiz harcamalar1 dahil kamu harcamalarinin GSMH’ye oraninin; 2006 yilinda %
23.49, 2008 yilinda % 23.88, 2010 yilinda % 26.79, 2012 yilinda % 25.44 olmasi; Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun gegerli oldugu dénem sonrasinda kamu harcamalarinin gelisim
seyrinin genellikle istikrarli bir goriiniim arz ettigini ortaya koymaktadir. S6z konusu istikrarda,
biitgenin denetimi oldugu kadar, devlet tarafindan uygulanan ve 5018 Sayili Kamu Mali Yo6netimi
ve Kontrol Kanunu’nun ongordiigii mali disiplin ilkesine paralel; kamu finansman dengesinin
saglanmasina yonelik ve bu ¢aligmanin konusu diginda yer alan diger kamu politikalarinin da etkisi
vardir. Ayrica devlet, kalkinmanin saglanmasi amaciyla, biitge icerisinden gerceklestirdigi kamu
harcama alanlarin1 genellikle kalkinmanin saglanmasinda etkili olan egitim, saglik vb. alanlara
yonlendirerek, diger alanlarda smirlandirmalara gitmistir. Bununla birlikte, Tirkiye’de sosyal
gostergeler diger ilkeler ile karsilastirildiginda; Tiirkiye’de ozellikle kalkinmanin saglanmasi
asamasinda yapilmas1 gereken harcamalarin olmasi; kamu harcamalarmin denetiminde biit¢enin
rolii ile birlikte; yapilmasi gereken harcama alanlarinin belirlenerek, bu alanlarda iyilesmelerin
saglanmasi gerekliligini ortaya koymaktadir.
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