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I. GIRiS

2003 yilinda kabul edilen ve bitiin hikimleri baki-
mindan ancak 2006 yilindan itibaren uygulanmaya
baslanilan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu (bundan bdyle “5018 sayili Kanun” veya ki-
saca “Kanun” olarak kullaniimistir.), kanun taslak ve
tasarisinin hazirlanmasindan yasalasmasina, yasalas-
masindan ydrirlige girmesine ve ylrirlige girme-
sinden Kanunun ongoérdigi ilke, sistem, yapi, siireg
ve metotlarin hayata gecirilmesine kadar gecen her
asamada onemli tartismalara konu olmustur. Kanun
kimi kesimlerce kamu mali yonetimi ve kontrol siste-
minin yeni gelismeler ve uluslararasi iyi uygulamalar
dogrultusunda yeniden yapilandiriimasina yonelik bir
reform diizenlemesi olarak desteklenirken, kimilerin-
ce de miilga 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanu-
nuna dayal yapinin korunmasi ve reform yapilacaksa
da mevcut sisteminin islah edilmek amaciyla kismi
kanun degisikligi yapilmasi gerektigi gerekcesiyle
karsi cikilmistir. Ozellikle kamu mali yénetiminin kimi
kurumsal aktorleri ve mali sistem ve siireclerde yer
alan gorevlilerin direnciyle karsilasan reform diizen-
lemesi kamuoyu, akademik dilinya ve is dinyasinin
destegini almistir. Neticede yapilan diizenlemeyle ge-
nis anlamiyla kamu maliyesi-kamu ekonomisinin kap-
sam, amacg ve ilkeleri, kamu mali ydnetiminin yapisi
ve isleyisi, kurumsal diizeyde mali yonetim ve kont-
rol sistemlerinin tasarimi ve uygulanmasi, kurumsal
aktorlerin rol ve sorumluluklari, kontrol ve denetim
mekanizmalari yeniden kurgulanmustir.

Katimcilik, esneklik, yonetim sorumlulugu, he-
sap verilebilirlik, mali saydamlik, kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli yonetimi, stratejik yonetim ve
performans esasina dayali planlama ve biitceleme,
aktorler arasinda gorev-yetki-sorumluluk dengesi-
nin tesisi, yonetime, yetkili mercilere ve kamuoyuna
bilgi-rapor Ureten muhasebe sistemi, uluslararasi
standartlara uygun konsolide ve mukayese edilebilen
kamu hesaplari ve mali istatistikler, faaliyet sonuclari-
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na ve mali islemlere iliskin raporlama mekanizmalari,
yonetime, yetkili mercilere ve vergi mikelleflerine
glvence saglayan kontrol ve denetim (i¢ ve dis de-
netim) mekanizmalari, sistem ve siireclerin standart-
lara uygunlugunu ve birbirleriyle uyumunu saglayan,
isleyisini gbzeten merkezi uyumlastirma birimleri gibi
aracglara dayali ve hepsinden 6nemlisi mali yonetim
slirecinde butce hakki dogrultusunda Parlamentoyu
onceleyen ve gliclendiren bir yaklasim getiren 5018
saylli Kanun, 6 yillik uygulama déneminde yasanan
tartismalara ve gorilen cesitli sorunlara ragmen,
kamu yonetiminin yapisini, idarelerin orgiitlenme
ve calisma bicimlerini, yoneticilerin yonetim yakla-
simlarini ve gorevlilerin g¢alisma usullerini yeniden
sekillendirmistir. 5018 sayili Kanunun kamu yénetimi
Uzerindeki muspet tesirinin izlerini kendisinden son-
ra yapilan tim yasal ve idari diizenlemelerde ve mali
konulardaki cesitli uygulamalarda gormek mimkin-
dir.

Kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin organik
yapisina bakildiginda bazi kamu idarelerine siste-
min kurgulanmasi, isletilmesi, izlenmesi ve gelisti-
rilmesi slirecinde dnemli gorev ve yetkiler verildigi
gorilmektedir. Kanunun kendilerine tanidigi gorev
ve yetkilerin sonucu olarak, bu idareler diizenleme
yapmak, standart ve metot belirlemek, uygulamayi
izlemek ve yonlendirmek, rehberlik yapmak ve ge-
rektiginde tedbir almak gibi islevleri Gstlenmektedir.
Harcamaci kamu idareleri ise mali yonetim ve kont-
rol sistemlerini Kanun ve bagh mevzuat hikimleri ile
merkezi otoritelerin belirledigi esaslar cercevesinde
olusturmakta ve mali hizmet ve islemlerini bu cerce-
vede yuritmektedirler.

Bu noktada, kamu mali yonetiminde s6z konusu iki
kesimi olusturan kurumsal aktorlerin kendi aralarin-
daki rol ve sorumluluk paylasimi 6nem kazanmakta-
dir. Merkezi otoriteler ile harcamaci kamu idareleri
arasindaki iliskinin seviyesi, bir baska anlatimla mer-
kezi otoritelere taninan yetkiler ile harcamaci kamu
idarelerinin inisiyatifine birakilan hususlarin boyutu
sistemin merkeziyetci/adem-i merkeziyetci yapisini
ve esneklik diizeyini belirlemektedir.

Basta ifade edildigi gibi 5018 sayili Kanunun getirdigi
sistem esas itibariyla hesap verme ve yénetim sorum-
lulugunun da geregi olarak, dnceki sisteme nispetle
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daha katihmci, esnek ve adem-i merkeziyetci bir key-
fiyete haizdir. Buna karsin bazi alanlarda merkeziyetgi
ve kati uygulamalar da goriilmektedir. Dolayisiyla go-
rev, yetki ve sorumluluk dengesini bozan cesitli di-
zenleme ve uygulamalar sistemin kurumsal aktorleri
arasindaki iliskiyi bozabilmektedir. Diger yandan, har-
camaci kamu idareleri arasinda da Kanun hikimleri-
ne tabi olma ve merkezi otoritelerle iliskiler bakimin-
dan 6nemli farkhliklar bulunmaktadir. Genel yonetimi
olusturan idareler bakimindan yapilan tanimlama ve
tasnif, buna dayali olarak tasarlanan biitceleme, har-
cama, mali islem sireci ve gesitli idareler bakimindan
ongorilen ayricaliklar harcamaci kamu idarelerinin
mali 6zerklik seviyelerini birbirinden farklilastirmistir.
Bu anlamda idarelere taninan inisiyatif, yapilan yetki
devri ve sistemin esneklik seviyesi standart olmayip,
idare gruplarina gore degisebilmektedir.

"5018 sayili Kanunun getirdigi sistem
esas itibariyla hesap verme ve yonetim
sorumlulugunun da geregi olarak, onceki
sisteme nispetle daha katilimci, esnek ve
adem-i merkeziyetci bir keyfiyete haizdir.
Buna karsin bazi alanlarda merkeziyetci
ve kati uygulamalar da gorilmektedir"

Bu durum kamu mali yonetiminin bu anlamdaki yapi-
lanmasi, politika olusturma ve karar verme siirecinde
kurumsal aktorler arasindaki rol ve sorumluluk pay-
lasimi, gorev-yetki-sorumluluk dengesi ve mevcut ya-
pinin etkinlik seviyesinin tartisiimasini gindeme ge-
tirmektedir. Bu agidan kamu mali yénetiminin yapisal
gorlinimi, kurumsal aktorleri ve bunlarin sistem
icindeki islevleri, gorev, yetki ve sorumluluklarinin,
kamusal politika olusturma ve karar verme siirecin-
deki rolleri ve islevlerinin ele alinmasi ve tartisiimasi
onemli goértlmektedir.

Il. KAMU MALi YONETiMi: TANIM VE iLKELER

5018 sayili Kanun genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin mali yonetim ve kontrollinii kapsamakta
ve kamu mali ydnetiminin ve kontrol sisteminin yapi-
sini, isleyisini, kamu butgelerinin hazirlanmasini, uy-
gulanmasini, mali islemlerin muhasebelestirilmesini,
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raporlanmasini ve mali kontroliinii diizenlemektedir.
Kanunla kamu mali ydnetiminin tanimi, kapsami, un-
surlari ve ilkeleri yeniden belirlenmistir. Bu suretle,
kamu idarelerinin politika olusturma ve karar verme
slireclerine esas teskil eden yapi, sistem, siire¢ ve
metotlar yeniden kurgulanmistir.

Kamu mali yonetimi, Kanunda (md. 3), fonksiyonel
bir yaklasimla “kamu kaynaklarinin tanimlanmis
standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmasini saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve
siregler” seklinde tanimlanmistir. Kamu mali yone-
timinin kurumsal ¢ergevesine iliskin olarak Kanunda
bir tanim yer almamaktadir. Kanundaki kamu mali
yonetimi tanimindan ve genel diizenlemelerden yola
ctkarak, kamu mali y6netimini organik/yapisal an-
lamda asagidaki gibi tanimlamak mimkiind{ir:

“Kamu mali yénetimi; kamu kaynaklarinin belirlen-
mis amag ve politikalara, tanimlanmis standartlara
ve hukuk kurallarina uygun olarak, hesap verilebilirlik
ve mali saydamlik ilkeleri dogrultusunda, etkili, eko-
nomik ve verimli bir sekilde yénetilmesini saglamak
amaciyla olusturulan teskilat, yapi ve diger organi-
zasyonlardan meydana gelir.”

Bu tanim Kanundaki genel ilkelere (kamu kaynaginin
kullanilmasinin genel esaslari) dayali olarak kamu
mali yonetiminin yapisal-kurumsal cercevesini ve
aktorlerini tarif etmektedir. Bu kapsamda, mali yo-
netim silirecinde rol alan parlamentoyu, hikiimeti,
diger siyasi mercileri, merkezi kamu idarelerini, tim
harcamaci kamu idarelerini ve diger kurum, kurul ve
kuruluslari kamu mali yonetimini olusturan unsurlar
arasinda saymak gerekir. Dogal olarak idarelerin har-
cama birimlerini, mali hizmetler birimlerini, denetim
birimlerini ve bu amacla olusturulan diger birim ve
organizasyonlari da kamu mali yénetiminin bir parga-
si olarak kabul etmek gerekir.

Kamu mali yénetiminin tanimi ve unsurlarindan son-
ra kamu mali yénetiminin yapisi ve isleyisi bakimin-
dan uyulmasi gerekli ilkelere dikkat ¢ekmek uygun
olur. Bu konudaki ilkeler dogrudan 5018 sayili Kanun-
da yer almaktadir. Kanunda (md. 4, 5) kamu maliye-
sinin kapsami ve ilkelerine iliskin olarak yer alan di-
zenlemeler kamu mali yonetiminin yapisi ve isleyisi
bakimindan 6nemli bazi referanslar icermektedir.
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Kanuna gore, kamu maliyesi;

Gelirlerin toplanmasi

Harcamalarin yapilmasi,

Aciklarin finansmani

Kamunun varlik ve borglari ile diger yukimlalik-
lerinin

yonetimini kapsamaktadir. Kamu maliyesinin merkez-
den ve yerinden yonetim esaslarina gore yurutiilmesi
ongoéren Kanun, kamu idarelerinin gorevlerinin, ilgili
kanunlarinda agik olarak belirlenmesi ve kaynaklarin
dagitiminda esas alinmasini hilkme baglamaktadir.

Kamu maliyesinin temel ilkeleri (bunlarin bir kismini
kamu mali yonetiminin temel ilkeleri olarak kabul et-
mek gerekir) asagidaki gibi sayilmistir:

e Kamu mali yénetimi uyumlu bir bitiin olarak
olusturulur ve yiirttildr.

e Kamu maliyesi, kamu gérevlilerinin hesap vere-
bilmelerini saglayacak sekilde uygulanir.

o Maliye politikasi, makroekonomik ve sosyal he-
defler ile uyumlu bir sekilde olusturulur ve yiirii-
tilir.

e Kamu mali yénetimi Tiirkiye Bliyiik Millet Meclisi-
nin blitge hakkina uygun sekilde yiirtitdliir.

o Kamu mali yénetimi malf disiplini saglar.

Kamu mali yénetimi ekonomik, mali ve sosyal et-
kinligi birlikte saglayacak sekilde kamusal tercih-
lerin olusmasi icin gerekli ortami yaratir.

e Kamu idarelerinin mal ve hizmet (retimi ile ihti-
yaclarinin karsilanmasinda, ekonomik veya sos-
yal verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fay-
da veya maliyet-etkinlik ile gerekli gériilen diger
ekonomik ve sosyal analizlerin yapilmasi esastir.

Bu genel dizenlemeler disinda Kanunun diger bazi
maddelerinde isbirligi ve koordinasyona yonelik di-
zenlemeler bulunmaktadir. ilgili kanunlardaki h-
kiimler sakli kalmak kaydiyla, kamu maliyesi ilkeleri-
nin uygulanmasina iliskin usul ve esaslari belirleme
ve izleme gorev ve yetkisi Maliye Bakanhgina veril-
mistir. Ancak, bu konuda Maliye Bakanlginca genel
bir diizenleme yapiimamistir.

5018 sayili Kanunda hikme baglanan ilkeler, Kanun
Koyucunun kamu mali yénetiminde/kurumsal aktér-
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ler arasinda uyum, isbirligi ve koordinasyona verdigi
onemi ortaya koymaktadir. Kamu mali yonetimi ala-
ninda gerceklestiriliemeyen kimi yapisal reformla-
rin dogurdugu bosluklarin ve muhtemel sorunlarin
Kanuna eklenen bu tir hikimlerle izale edilmeye
calisildigini séylemek mimkindir. Esasinda “yasal
temenni” nevinden gozikse de, Kanunda yer alan
bazi hikiimlerin kamu mali yoénetiminin yapisal ola-
rak tim kurumsal aktorleriyle birlikte ayni amag ve
hedefler dogrultusunda islemesinin zorunluluguna/
gerekliligine isaret etmektedir.

"Kamu mali yonetiminin olusturulmasi
ve ylrutilmesi bakimindan Kanunda
‘uyumluluga’ ve 'batinlilige!
yapilan atiflar kamu mali yonetimin
kurumsal 6rgutlenmesi/kurumsal
aktorleri arasindaki ¢ok bashliktan
kaynaklanmaktadir"

Kamu mali yénetiminin olusturulmasi ve yuritilme-
si bakimindan Kanunda “uyumluluga” ve “butunli-
lGge” yapilan atiflar kamu mali yonetimin kurumsal
orgltlenmesi/kurumsal aktorleri arasindaki cok bas-
liliktan kaynaklanmaktadir. Sistemin yapisal goru-
niimu, kurumsal aktorlerin rol ve sorumluluklari ve
cesitli konulardaki gorev ve yetkileri incelendiginde,
bu konudaki sorunlari ve yeniden yapilandirma ihti-
yacini gormemek kabil degildir. Ancak, donemin ko-
sullari, kurumsal talepler, yerlesik uygulamalar, giic
dengeleri vd. saikler (ya da siyasi otoritenin bu yon-
deki yaklasimi) bu alanda gergek anlamda bir reform
yapilabilmesine imkan vermemis goziikmektedir.

Kanun Koyucu yasalasma sirecindeki mevcut yapi-
yi veri kabul ettiginden, kamu mali yénetiminin (bir
anlamda kurumlar arasinda) koordinasyon, uyum
ve bitlnlik ihtiyacini bu ilkelerle gidermeye calis-
mis goziikmektedir. Netice itibariyla, bu tir dizen-
lemeler, sireg icerisinde fonksiyonel ve organik ba-
kimindan parcali bir yapiya déniisen kamu mali yo6-
netiminin uyumlu bir biitiin olarak yonetilebilir hale
getiriimesine yonelik arayislarin bir tezahiirl olarak
gorilmelidir. Bu yondeki belirsiz irade Kanunda an-
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cak “ilke” seviyesinde viicut bulmus ve teskilatlanma
bakimindan misahhas bir hal almamistir.

Benzer bir durumu Hazine islemleri bakimindan da
gormek mimkinddr. Kamu yonetiminin yeniden
yapilandiriimasi ve kamu mali yonetim reformu si-
recinde gercek anlamda Hazine birligi saglanamadi-
gindan bu alandaki bosluk yasada farkh sekilde ¢6ziil-
meye calisiimistir.

Kanunda, genel kural/ilke olarak “merkezi yénetim
kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider, tahsilat,
o6deme, nakit planlamasi ve bor¢ yénetimi Hazine bir-
ligini saglayacak sekilde yiiriitiiliir.” ilkesine (md. 6/1)
yer verildikten sonra, hemen bu ilkeden ayrilarak,
“Kanuna ekli (1) sayili cetvelde yer alan kamu idareleri-
nin tiim gelirleri Hazine veznelerine girer, giderleri bu
veznelerden Gdenir. Bu idareler 6zel vezne acamaz.”
hikmi (md. 6/2) getirilmistir. Bu hikmin ardindan
da, “her tiirlii i¢ ve dis bor¢lanma, yurt disindan hibe
alinmasi, borg ve hibe verilmesi ve bunlara iliskin geri
6demeler, Hazine garantileri, Hazine alacaklari, nakit
ybnetimi ve bunlarla ilgili diger hususlarda 9.12.1994
tarihli ve 4059 sayili, 28.3.2002 tarihli ve 4749 sayili
Kanun hiikiimleri uygulanir” (md. 6/3) denilmek su-
retiyle yine bir istisna hilkmiine yer verilmistir. Boyle-
ce, maddenin ilk fikrasindaki hiikiim, ikinci ve tGglnci
fikra hiikmiyle anlamsiz hale gelmistir. Dolayisiyla
bu noktada da birinci fikra hilkm{ yasal bir temenni
haline gelmis ve merkezi yonetim bakimindan gercek
anlamda Hazine birligini tesis edecek bir diizen kuru-
lamamistir.

Kamu idare biitgeleri bakimindan Kanunda 6ngorii-
len bltce ilkelerinin anlami ve sonuglari da yukarida
belirtilen durumdan ¢ok farkh degildir. Kanun (md.
13), bitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontro-
linde uyulacak ilkeleri asagidaki gibi belirlemistir:

e Biitcelerin hazirlanmasi ve uygulanmasinda,
makroekonomik istikrarla birlikte siirdiiriilebilir
kalkinmayi saglamak esastir.

e Kamu idarelerine blitgceyle verilen harcama yet-
kisi, kanunlarla diizenlenen gérev ve hizmetlerin
yerine getirilmesi amaciyla kullanilr.

e Biitceler kalkinma plani ve programlarda yer
alan politika, hedef ve énceliklere uygun sekilde,
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idarelerin stratejik planlari ile performans él¢iit-
lerine ve fayda-maliyet analizine gére hazirlanir,
uygulanir ve kontrol edilir.

e Biitceler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen
iki yilin biitce tahminleriyle birlikte gérisiiliir ve
degerlendirilir.

e Biitce, kamu mali islemlerinin kapsamli ve say-
dam bir sekilde gériinmesini saglar.

e Tiim gelir ve giderler gayri safi olarak blitgelerde
gosterilir.

e Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi
esastir.

e Biitcelerde gelir ve gider denkliginin saglanmasi
esastir.

e Biitgeler, ait oldugu yil baslamadan énce Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi veya yetkili organlarca kabul
edilmedikge veya onaylanmadik¢a uygulanamaz.

e Biitgelerde, biitceyi ilgilendirmeyen hususlara yer
verilmez.

e Biitceler kurumsal, islevsel ve ekonomik sonug-
larin gériilmesini saglayacak sekilde Maliye Ba-
kanhginca uluslararasi standartlara uygun ola-
rak belirlenen bir siniflandirmaya tabi tutularak
hazirlanir ve uygulanir.

e Biitce gelir ve gider tahminleri ile uygulama so-
nuglarinin raporlanmasinda agiklik, dogruluk ve
mali saydamlik esas alinir.

e Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderleri biitcele-
rinde gésterilir.

e Kamu hizmetleri, biitcelere konulacak édenekler-
le, mevzuatla belirlenmis yéntem, ilke ve amagla-
ra uygun olarak gergeklestirilir.

e Biitcelerde, édenekler belirli amacglari gergekles-
tirmek (lizere tahsis edilir.

Kanunda “butge ilkesi” olarak tadat edilen bazi hu-
suslarin (yasaklanan veya yapilmasi 6ngérilen) zaten
blitce mantiginin-bitce tekniginin bir sonucu oldu-
gu, kanunun diger hilkiimleri ve genel hukuk kurallar
nedeniyle de bdyle bir diizenleme yapilmasinin abes
oldugu soylenebilir. Fakat Kanun Koyucunun énem
verdigi hususlara dikkat cekmek ve bu ilkelere uyul-
masi geregini vurgulamak bakimindan olsa gerek, bu
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tir hikimleri biitce ilkesi halinde diizenledigi anla-
silmaktadir. Ote yandan, Kanunda 6ngériilen biitce
ilkelerinin yine Kanunun cgesitli maddelerinde yer
alan istisna hikimleriyle ihlal edildigini ifade etmek
gerekir. Yil merkezi yonetim butge kanunlari ve 6zel
kanunlarla yapilan cesitli istisnai diizenlemelerin de
ayni sekilde Kanunda tanimlanan bitge ilkelerinden
sapma seklindeki diizenleme ve uygulamalarin yay-
ginlasmasina neden oldugu goriilmektedir. Bu itibar-
la Kanunda tadat edilen biitce ilkelerinin de neticede
yasal temenni haline geldigi, dolayisiyla etkisinin za-
yifladigi ve bunlara uyum seviyesinin distugi goral-
mektedir. Kanunun yurirlige girdigi tarihten sonra
kimi idareler ve gesitli mali islemler bakimindan mu-
afiyet veya istisna getiren yasal dizenlemelerle de
Kanunun ilk basta 6ngordiigu ilkelerden taviz verilmis
goziikmektedir.

Ill. KAMU MALiI YONETiMiININ KURUMSAL AKTOR-
LERI VE iSLEVLERI

Kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin kurumsal
cercevesine dahil idare ve mercileri asagidaki gibi
UclU bir sekilde tasnif etmek mimkindur:

1. Parlamento ve Siyasi Otoriteler
2. Merkezi idareler/Otoriteler
3. Harcamaci Kamu idareleri

Esasinda 5018 sayili Kanuna tabi idareleri “merkezi
otoriteler” ve “harcamaci kamu idareleri” seklinde
kategorize etmek hukuki bir tasnif degildir. Pozitif hu-
kukta boyle bir siniflandirma s6z konusu degildir. Fakat
kamu mali yonetim yazininda, bu sekildeki tasniflere
rastlanmaktadir. Ayrica, idarelerin kanunlar ve diger
mevzuatla belirlenen goérey, yetki ve sorumluluklari bu
tir genel bir tasnif yapilmasina imkan vermektedir. Bu
sekilde yapilan ayrimla kamu mali ydonetim ve kontrol
sistemi bakimindan kural koyan, standart belirleyen,
sistemin tasariminda ve isleyisinde kontrol, izleme, de-
netim, egitim, rehberlik ve diger sekillerde gorev Ustle-
nen, cesitli yetkilerle donatilan idareler ile bu tiir gérev
ve yetkileri bulunmayan ve bir anlamda uygulayici ko-
numunda bulunan idareler birbirinden ayristiriimis ve
gruplandiriimis olmaktadir.

Bu tiir tasniflerin mutlak manada ve hukuken kesin ve
tek dogru olmadigi agiktir. Ancak, kabul etmek lazim
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gelir ki, sistemdeki aktorlerin statiileri, gorev, yetki
ve sorumluluklarini agik bir sekilde ortaya koyabilme
bakimindan bu tir tasnifler belli l¢lide kolaylk sag-
lar. Bu itibarla asagida kamu mali yonetim ve kontrol
sisteminin kurumsal aktorleri incelenirken gl bir
tasnif esas alinmistir. Sayistay’in sistem igindeki ko-
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numu, gorev, yetki ve sorumluluklari ise Anayasal ve
yasal statiisi ve islevleri paralelinde bu kategorilerin
disinda ayrica ele alinmistir.

Kamu mali yénetimi ve kontrol sisteminin kurumsal
aktorleri asagidaki tabloda gosterilmistir:

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sisteminin Kurumsal Aktérleri

TURKIYE BUYUK MILLET MECLISi*

BAKANLAR KURULU/YUKSEK PLANLAMA KURULU**

Diizenleyici ve Yonlendirici ida- | Harcamaci Kamu idareleri
reler (Merkezi Otoriteler)

e Genel butgeli idareler

e Maliye Bakanhgi o (Ozel bitgeli idareler

e Kalkinma Bakanhgi (DPT) e Duzenleyici ve denetleyici
e Hazine Mustesarlig kurumlar

o gisleri Bakanligi e Sosyal glivenlik kurumlari

e Mabhalliidareler
Birimler

e Harcama birimleri

e Mali hizmetler birimi
e Muhasebe birimi

e g denetim birimi

Merkezi Uyumlastirma Birimleri | Dis Denetim

e ig Denetim Koordinasyon .
Kurulu

e Mali Yonetim ve Kontrol
Merkezi Uyumlastirma
Birimi (Maliye Bakanhgi)

e Devlet Muhasebesi Stan-
dartlar Kurulu***

Sayistay

tirma birimleri arasinda degerlendirmek gerekir.

* Mabhalli idarelerde ve sosyal glivenlik kurumlarinda yerel meclisler ve yetkili organlar.

** Ozellestirme Yiiksek Kurulu, Ekonomi Koordinasyon Kurulu gibi diger kurullar.

*** Mevzuatta “merkezi uyumlastirma birimi” olarak tanimlanmayan ancak muhasebe sistemi bakimindan benzer bir islevi yuriten ve
Maliye Bakanligina bagli olarak gérev yapan Devlet Muhasebesi Standartlari Kurulunu da merkezi otoriteler veya merkezi uyumlas-

Not: islevleri ve yirittiikleri hizmetler bakimindan genis anlamda kamu mali ydnetiminde merkezi gérevler tstlenen diger kamu idarele-
ri (6rnegin Gelir idaresi Bagkanlig, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi, Kamu ihale Kurumu gibi) ihmal edilmistir.

Kamu mali yonetimini olusturan kurumsal aktorlerin
kamu mali yonetim ve kontrol sistemi icindeki rolle-
ri/statleri gorev, yetki ve sorumluluklari ve politika
olusturma ve karar verme siirecindeki islevleri asagi-
da ayri ayri irdelenmistir.

A. Parlamento ve Siyasi Otoriteler

Sistemde yer alan kurumsal aktorler yukaridaki tab-
loda sematik olarak gosterilmisti. Asagida bunlarin
sistem ve slirecler bakimindan rolleri ve islevleri ele
alinacaktir! Kurumsal aktorlerden 6zellikle TBMM ve

1 Konuya iliskin bazi incelemelerde kamu mali yénetiminde rol alan
aktorler arasinda (sistemin en tepesinde) Cumhurbaskanina da yer
verilmekte ve Cumhurbaskaninin mali sistemdeki rolliniin sembolik
oldugu, ancak TBMM tarafindan kabul edilen kanunlarin Cumhur-
baskaninin onayina sunulmasi nedeniyle, bu makamin da sistem ige-
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Bakanlar Kurulunun sistem icindeki gorev ve yetkileri
detayl olarak incelenecek, diger merciler ile merkezi

risinde gosterildigi ifade edilmektedir. Gergekten Cumhurbagkanhgi
Devletin/yuritmenin bagi olarak genis anlamda kamu mali yénetim ve
kontrol sisteminin bir aktori olarak degerlendirilebilir. Clinkli Anayasa
ve yasalarin Cumhurbaskanina yasama, yuritme ve yargi ile ilgili ola-
rak verdigi gorev ve yetkiler boyle bir degerlendirmeye imkan saglar.
Hatta Devlet Denetleme Kurulunun Cumhurbagkanina bagl oldugu ve
onun talimatiyla gérev yurittiigu dikkate alindiginda, idarenin denet-
lenmesi bakimindan da ayri bir isleve sahip oldugu gorilir. Bununla
birlikte, bu calismada kamu mali ydnetim ve kontrol sistemi daha dar
anlamiyla 5018 sayili Kanundaki hiikiimler gergevesinde ele alinmis-
tir. Dolayisiyla Cumhurbagkanligi makamini bu sistemin bir pargasi ve
aktorld olarak konumlandirilarak incelenmesi uygun gorilmemistir.
Diger yandan, Cumhurbaskaninin bltge siireci igerisindeki rollniin
Anayasayla sinirlandirildigi géz 6ntinde bulundurulacak olursa (Bitge
kanunlarinin diger kanunlarda oldugu gibi Cumhurbaskaninca kismen
veya tamamen uygun bulunmadigi gerekgesiyle bir daha goérusilmek
lizere TBMM'ye geri gonderilememesi) Cumhurbaskaninin dar anlam-
da sistemin disinda yer aldigi ifade edilebilir.
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otoritelerin gorev ve yetkilerine ise daha kisa olarak
temas edilecektir. Harcamaci kamu idarelerinin tabi
olduklari ortak hiikiimler, kategorik olarak yararlan-
diklari ayricaliklar ve diger hususlar ayrica ele alina-
caktr.

1. Tiirkiye Biiyik Millet Meclisi

Turkiye Blyik Millet Meclisinin (TBMM) kamu mali
yonetim ve kontrol sisteminde iki temel islevi bu-
lunmaktadir. Birincisi yasama yetkisinin kullanimi
yoluyla sistemin tasarimi ve isleyisine iliskin kural-
lari koymak, bitce hakki kapsaminda biitce ve kesin
hesap kanunlarini gériismek ve kabul etmek. ikinci-
si ise Anayasayla kendisine verilen bilgi edinme ve
denetim vyollari ve Sayistay marifetiyle uygulamayi
izlemek, Hukimeti, bakanliklari ve kamu idarelerini
denetlemek.

Anayasa (md. 87) TBMM’nin gorev ve yetkilerini soy-
le dizenlemistir:

“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin gérev ve yetkileri,
kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak; Bakanlar
Kurulunu ve bakanlari denetlemek; Bakanlar Kuru-
luna belli konularda kanun hiikmiinde kararname ¢i-
karma yetkisi vermek; blitce ve kesin hesap kanun ta-
sarilarini gériismek ve kabul etmek; para basiimasina
ve savas ilanina karar vermek; milletlerarasi andlas-
malarin onaylanmasini uygun bulmak, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi liye tam sayisinin beste (i¢ cogunlugu-
nun karari ile genel ve ézel af ilanina karar vermek ve
Anayasanin diger maddelerinde 6n gériilen yetkileri
kullanmak ve gérevleri yerine getirmektir.”

TBMM'nin bilgi edinme ve denetim yollari Anayasa-
da (md. 98) asagidaki gibi belirlenmistir:

“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi soru, Meclis arastirma-
si, genel gériisme, gensoru ve Meclis sorusturmasi
yollariyla denetleme yetkisini kullanir.”

Diger yandan, Anayasada (md. 160) Sayistay’in, de-
netleme, kesin hilkme baglama ve diger gorevlerini
TBMM adina yapacagl hiikme baglanmistir. TBMM
bdylece dogrudan yaptigl denetim disinda, Sayistay
marifetiyle de ylritme organini dolayli yonden de-
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netim altinda bulundurmus olmaktadir.? Sayistay’in
denetlenmesi de 5018 sayili Kanun ve 6085 sayili
Sayistay Kanunu hikimleri dogrultusunda, TBMM
adina TBMM Baskanlik divani tarafindan gérevlendi-
rilen bir komisyon tarafindan gerceklestirilmektedir.
Bu suretle kamu idarelerinin dis denetimini TBMM
adina yapan Sayistay’in dis denetimi de yine TBMM
adina gorevlendirilen denetim elemanlari tarafindan
ifa edilmis olmaktadir.

Kamu idarelerin faaliyetlerine yon veren, gesitli mak-
ro politika dokiimanlari ile kurumsal planlara ve bt-
celerin hazirlanmasi ve uygulanmasina referans teskil
eden bes yillik kalkinma planlari da TBMM tarafindan
onaylanmaktadir/kabul edilmektedir. Dolayisiyla
TBMM hem makro planlama asamasinda, hem de
biitceyle yapilan kaynak tahsislerinde rol Gstlenmek-
tedir. Anayasa (md. 166) bu konudaki onaylama yet-
kisini TBMM’ye vermistir. Ayrica, TBMM o6zellikle bit-
ce vasitasiyla kamu idarelerine/faaliyetlere/projelere
odenek tahsis etmek suretiyle idarelerin yiritecek-
leri faaliyetlere, sunacaklari hizmetlere, yapacaklari

2 Bu baglamda su hususu vurgulamak lazim gelir ki, gerek muilga 832
sayili Sayistay Kanununda gerekse 6085 sayili yeni Sayistay Kanu-
nunda Sayistay ile TBMM arasindaki iligki agik bir sekilde diizenlen-
memigtir. Yeni Sayistay Kanununda da; Anayasa hikmine paralel
olarak denetimlerin TBMM adina yapilacagl, Sayistay’in islevsel ve
kurumsal yénden bagimsiz oldugu; Sayistay’in kamu idarelerinin
mali faaliyet, karar ve islemlerini hesap verme sorumlulugu cerce-
vesinde denetleyecegi ve sonuglari hakkinda TBMM’ye dogru, ye-
terli, zamanl bilgi ve raporlar sunacagi, genel uygunluk bildirimini
ve dlzenleyecegi diger raporlari TBMM’ye sunacagi, her turlt kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanla-
rin kendileri igin mevzuatta 6ngoérilen sorumluluklari yerine getirip
getirmediklerinin TBMM’ye sunulacak raporlarda gosterilecegi gibi
hususlar hiikme baglanmistir. Ayrica, Sayistay Baskaninin, Sayistay’in
faaliyetleriile ilgili olarak yilda en az iki defa TBMM Plan ve Biitge Ko-
misyonunu ve gerektiginde diger ilgili komisyonlar bilgilendirecegi
6ngorulmistir. Buna karsin, Sayistay’in TBMM'’ye karsi hesap verme
ve yonetim sorumlulugu agikga diizenlenmemistir. Sayistay denetim
gorevlerini TBMM adina ylrittigu halde, 6zellikle yargi fonksiyonu-
nun bir sonucu olarak ylksek yargi organi gibi tamamen bagimsiz
bir organ seklinde konumlandiriimistir. Bu konunun yeni Anayasanin
hazirlanmasi siirecinde yeniden ele alinmasi ve TBMM ile Sayistay
arasindaki iliskinin, Sayistay’in TBMM’ye karsi hesap verme ve yo-
netim sorumlulugunun yeniden ve agik¢a diizenlenmesinin énemli
ve gerekli oldugu degerlendirilmektedir. Bu amagla, Anayasa ve Sa-
yistay Kanununa, Sayistay’in yargisal nitelikli kesin hikme baglama
isleri disindaki denetim ve inceleme gorevleri bakimindan TBMM'ye
karsi sorumlu oldugunu 6ngoéren bir hikmiin ilave edilmesinin uygun
olacagi dislinilmektedir.
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yatirimlara yon vermis olmaktadir. Bu konudaki esas
inisiyatif mevcut parlamenter rejimimizin yapisi ve
isleyisi bakimindan Hiikiimette olsa da, TBMM {(ye-
leri 6zellikle bitcenin Plan ve Bitce Komisyonunda-
ki goriismelerinde ve gelir ve giderlere iliskin kanun
tasarilarinin gérusilmesi sirasinda belli dlglide etkin
olabilmektedir.

TBMM'nin biitce ve kesin hesap kanunlari ile diger
konulardaki gorev ve yetkileri hem Anayasada (md.
161-165) hem de 5018 sayili Kanun, Sayistay Kanunu
ve diger kanunlarda yer almaktadir. Asagida bunlar-
dan bazilarina yer verilmistir:

TBMM, yasama yetkisinden dogan blitce hakkinin
geregi olarak Hukiimet tarafindan hazirlanan bitge
ve kesin hesap kanun tasarilarini gériismekte ve ka-
rara baglamaktadir. 5018 sayili Kanunda, kamu mali-
yesinin temel ilkeleri arasinda; kamu mali yonetimi-
nin TBMM’nin bltce hakkinda uygun sekilde yurtil-
mesi ilkesine yer verilmek suretiyle, TBMM’nin biitce
hakki, butcelerin gortsilmesi ve karara baglanmasini
da asacak sekilde, daha genis anlamiyla kamu mali
yonetiminin yiratilme usuliini de kapsayacak sekil-
de diizenlenmistir.

Esasinda TBMM’nin kamu mali yonetimine iliskin ge-
nis kapsamli bu yetkisi Anayasada tanimlanan yasa-
ma yetkisinden dogmaktadir. Clink(i yasama yetkisi
kamu mali yonetimine iliskin ¢cerceveyi ve kurallari
koyma yetkisini TBMM’ye vermektedir. Dolayisiyla
TBMM kamu mali yonetim ve kontrol sistemine ilis-
kin ilk yetkisini 5018 sayili Kanun, 6085 sayili Sayis-
tay Kanunu, borglanmaya ve nakit yonetimine iliskin
kanun, planlamaya iliskin esaslari diizenleyen kanun
ve diger gelir ve gider kanunlari, teskilat kanunlari,
personel kanunlari ve diger 6zel kanunlarla kullana-
rak, bu kanunlarda belirledigi sinirlar ¢ercevesinde
Hikiimete, diger merkezi otoritelere ve kamu idare-
lerine gesitli yetkiler vermistir. Bu itibarla, Hikiimetin
ve kamu idarelerinin bu konudaki goérev ve yetkileri
TBMM tarafindan yasalarla yapilan diizenlemelerden
dogmakta (dogrudan Anayasadan kaynaklanan hu-
suslar harig) ve ikincil niteliktedir.

a) Kamu idare Biitcelerinin Tasnifi ve TBMM

Kamu idare bitgelerine iliskin esaslar Anayasadaki
hikimler ¢ergevesinde 5018 sayili Kanunla belirlen-
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mistir. Kanun (md. 12) kamu idare bitcelerinin tasnifi
konusunda temel olarak Ug¢lG bir ayrim getirmis ve
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin blt-
celerini asagidaki gibi siniflandirmistir:

e Merkezi yonetim bltcesi (Kanuna ekli I, 1l ve Il
sayili cetvellerde yer alan kamu idarelerinin blit-
cesini kapsamaktadir)

e Sosyal glivenlik kurumlari butceleri (Kanuna ekli
IV sayili cetvelde sayilan her bir kamu idaresinin
blitcesini kapsamaktadir)

e Mahalli idareler biitgeleri (mahalli idare olarak
tanimlanan kamu idarelerinin blitgelerini kapsa-
maktadir)

Kanuna gore, genel yonetim kapsamindaki idarelerin
bltceleri yukaridaki tasnife gore (merkezi yonetim
bitcesi, sosyal glivenlik kurumlari butgeleri, mahalli
idareler bitgeleri) hazirlanir ve uygulanir. Kamu ida-
relerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda bitce
olusturulamaz.

Bu biitcelerden yalnizca merkezi yonetim biitgesi ka-
nun olarak yirirlige konulmaktadir. Hem bitcenin
icerigi, sonuglari ve etkileri, hem de hazirlanis, karara
baglanis ve uygulanis ve finansman bicimi bakimin-
dan merkezi yonetim biitcesi diger bitge tirlerinden
farklilasmaktadir. Tabii olarak bu biitcenin siyasi, ikti-
sadi, mali ve sosyal etkileri digerlerinden farklidir. Di-
ger iki grup kapsamindaki idarelerin bitceleri TBMM
tarafindan degil kendi 6zel mevzuat hikiimleri cer-
cevesinde yetkili mercilerince karara baglanmaktadir.
Merkezi yonetim bitcesi ylzlerce idareyi kapsayan
tek ve konsolide bir bltce seklindeyken, diger idare-
lerin bltgeleri her bir idare icin ayri ayri hazirlanmak-
tadir.

Kanunda (md. 12) kamu idarelerinin dngérilen bltce
tasnifi disinda herhangi bir ad altinda bitce olustu-
rulmasi yasaklanmakla birlikte, gerek Kanunun on-
gordigl istisnalar ve doner sermaye isletmeleri ve
fonlar icin 6ngorilen gecis slireci gerekse de 6zel ka-
nunlarla kimi kamusal drglitlenmeler ve gesitli hizmet
ve faaliyetlere yonelik olarak yapilan gesitli ayriksi
diizenlemelerle bu konudaki yasak ihlal edilebilmek-
tedir. Kamu idare bitcelerinin 5018 sayili Kanunla
bitce tirlerinin yeniden diizenlenmek suretiyle belli
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bir standarda kavusturuldugu, bitcenin kapsaminin
genisletildigi ve butge disi kaynaklarin azaltildig yad-
sinamaz bir gercektir. Fakat yine de bu alanda nihai
ve kesin bir ¢6ziime ulasilamadigini kabul etmek ge-
rekir. S6z gelimi déner sermayelerin yapisi, isleyisi,
kamu idareleriyle hizmet ve biitge bakimindan iliskisi
ve yonetimi bakimindan yeniden yapilandirma siire-
cinin 6ngorulen takvim icerisinde gerceklestirileme-
mis olmasi misal olarak verilebilir.

5018 sayili Kanun kamu idare biitgelerinin hazirlan-
masl, karara baglanmasi, uygulanmasi ve denetlen-
mesi konusunda idare tirleri itibariyla farkli usuller
ongoérmustir. Bu konuda merkezi yonetim biitcesine
dahil idareler arasinda dahi uygulama birligi bulun-
mamaktadir. idarelerin (biitce rejimine gore tasnif
edilen idare gruplari) tabi oldugu hiikiimler ve usuller
birbirinden farklidir. Bu anlamda 6zel butgeli idareler
ile diizenleyici ve denetleyici kurumlara yonelik gesit-
li ayricahklar taninmistir. Keza mahalli idareler ve sos-
yal glvenlik kurumlarinin biitgelerinin hazirlanmasi,
karara baglanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi
konusu istisnai durumlar disinda merkezi yonetim
bltcesinden farkl usullere tabi tutulmus ve bu konu-
da bu idarelerin 6zel mevzuatinin uygulanmasi esasi
getirilmistir.

Bu baglamda, mahalli idareler bakimindan yapilan
diizenlemenin bu idarelerin yapisi, islevleri, finans-
man usulleri ve yerel 6zerklik ilkesi gibi kriterler baki-
mindan dogru ve yerinde oldugu kabul edilmekle bir-
likte, ayni sekilde sosyal giivenlik kurumlarinin biitge
ve kesin hesap islemlerinin TBMM’nin yetkisi disinda
birakilmasinin uygun olmadigi degerlendirilmektedir.
Sosyal glivenlik kurumlari Sayistay denetimine tabi
oldugu halde, biitce ve kesin hesap bakimindan di-
ger idarelerden ayristiriimis ve kapsam disina ¢ikartil-
mistir. Sosyal glivenlik kurumlarinin 6zellikleri geregi,
bunlarin merkezi yonetim kapsami disinda tutulmasi
kabul edilebilir. Uluslararasi standartlar ve uygulama-
lar (bu kurumlarin Gyelerinin 6dedigi prim ve kese-
neklerle finanse edilmesi nedeniyle) dogrultusunda
boyle bir tasnife ihtiya¢ duyuldugu anlasilabilir. An-
cak, bu hususlar, ilkemizde giderleri-butge/finans-
man aciklari-goérev zararlarinin biylik ¢ogunlugu
merkezi yonetim biitcesinden finanse edilen bu ku-
rumlarin tamamen TBMM’nin denetim yetkisi disina
¢ikarilmasini makul ve anlamli kilmaya yetmez.

MAKALE

Genel yonetim kapsami disinda kalan ve 5018 sayi-
I Kanuna tabi olmayan kamu iktisadi tesebbdsleri
Uzerinde dahi TBMM’nin 6zellikli bir denetim yetkisi
bulundugu halde, 5018 sayili Kanuna tabi iki sosyal
givenlik kurumunun (Sosyal Givenlik Kurumu Bag-
kanhgi ve Tirkiye is Kurumu Genel Mudirltgi) biit-
¢e, kesin hesap ve denetim bakimindan bu kapsama
alinmamasinin TBMM’nin biitce hakki, yasama yetki-
si ve islevleriyle bagdasmadigi degerlendirilmektedir.
Sosyal glivenlik hizmetleri, bu hizmetlerin finansman
usulleri, butge uygulamalari (agiklar, gérev zararlari,
Hazineden yapilan aktarmalar vs.) ve yiritilen fa-
aliyetler konusunda Huakiimetin, Calisma ve Sosyal
Guvenlik Bakaninin ve duruma gére Maliye Bakani-
nin yahut Hazine Miustesarligindan sorumlu bakanin
siyasi sorumlulugunun bulundugu dikkate alindigin-
da, sosyal glivenlik kurumlarinin bitgelerinin parla-
menter denetim disinda birakilmasi (TBMM’nin ge-
nel hiikiimlere gore bilgi edinme ve denetim yetkisi
kapsaminda yaptigi denetimler harig) politik agcidan
ve kamusal fayda bakimindan dogru bir usul olarak
goriilmemektedir.

Bu konudaki sorunu ¢ézme bakimindan sosyal gi-
venlik kurumlarinin organlari/yetkili mercilerince ha-
zirlanan bitgelerinin dogrudan TBMM’ye sunulmasi
(veya Bakanlar Kurulu vasitasiyla tasari haline getiri-
lerek), bu bitcelerin merkezi yénetim bltgesinden
ayri olarak gorisiilmesi ve karara baglanmasi yoniin-
de diizenleme yapilabilecegi disiiniilmektedir. ikinci
bir ¢6ziim olarak da bu kuruluslar, denetim bakimin-
dan kamu iktisadi tesebbiislerine benzer bir prose-
diire tabi tutularak hizmet ve faaliyetleri ile bitgeleri
dogrudan TBMM’nin denetimi kapsamina alinabilir.

b) Merkezi yénetim biitgesi

Mevcut Anayasal ve yasal diizenlemeler uyarinca
TBMM merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarele-
rinin biltcelerini karara baglamaktadir. Bunlar disin-
da kalan idarelerin biitceleri 6zel mevzuat hiikiimleri
dogrultusunda yetkili mercilerce karara baglanmak-
tadir.

Bakanlar Kurulunca, TBMM'ye sunulan merkezi yo-
netim biitce kanun tasarisi TBMM Plan ve Bltge Ko-
misyonu ve TBMM Genel Kurulunda gorisilmekte
ve karara baglanmaktadir. TBMM'’ye sunulan bitce
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tasarisi TBMM Baskanlginca ihtisas komisyonu ola-
rak Plan ve Bitce Komisyonuna sunulmakta, iktidar
ve muhalefet gruplarinin temsil edildigi Komisyon
biitce tasarisini Anayasa, 5018 sayili Kanun ve TBMM
ictliziiglindeki usuller ve siireler gcercevesinde go-
rismektedir. Komisyon c¢alismalarina/gériismelere
Hikimet (Maliye Bakani, ilgili bakan) ve idarelerin
yonetici ve calisanlari da katilmaktadir. Komisyonun
kabul ettigi metin TBMM Genel Kurulu glindemine
alinmakta ve burada goristlerek kanunlagsmaktadir.
Blitcenin TBMM tarafindan mali yilbasina kadar ka-
rara baglanmasi gerekmektedir. Bltce kanunlari igin
Anayasanin ongordigi istisna nedeniyle TBMM’nin
kabul ettigi bit¢e kanunu Cumhurbaskaninca tekrar
gorisilmek Gzere iade edilememektedir.

Anayasa bitcenin goristlmesi ve karara baglanma-
sinda TBMM {yelerine cesitli kisitlamalar getirmis-
tir. Buna gore, TBMM (yeleri, Genel Kurulda, kamu
idare bitceleri hakkindaki dislincelerini, her biitce-
nin tima Gzerindeki gbrismeler sirasinda aciklarlar;
bolimler ve degisiklik dnergeleri, Gzerinde ayrica go-
risme yapilmaksizin okunur ve oylanir. TBMM (ye-
leri, bitce kanunu tasarilarinin Genel Kurulda gori-
silmesi sirasinda, gider artirici veya gelirleri azaltici
Onerilerde bulunamazlar. 5018 sayili Kanun uyarin-
ca, TBMM, merkezi yoénetim biltce kanun tasarisinin
metnini maddeler, gider ve gelir cetvellerini kamu
idareleri itibariyla gorusiir ve bolimler halinde oy-
lar. Merkezi yonetim bitce kanunu mali yilbasindan
once Resmi Gazetede yayimlanir.

TBMM merkezi yonetim bitce kanunuyla merkezi
yonetim bitcesi kapsamindaki idarelerin harcama
sinirlarini belirlemis olmaktadir. Anayasa (md. 163)
geregi, merkezi yonetim bitcesiyle verilen 6denek,
harcanabilecek miktarin sinirini gostermektedir. Ana-
yasa bu konuda gesitli sinirlamalar getirse de, uygula-
mada kanunla verilen 6édenekler belli hallerde asila-
bilmektedir. Diger yandan, 5018 sayili Kanun geregi,
kamu idarelerinin bitceleri, ait oldugu yil baslama-
dan 6nce TBMM tarafindan kabul edilmedik¢e veya
onaylanmadikg¢a uygulanamamaktadir.

5018 sayili Kanun geregi, gecici ve ek bitce yapilma-
st (md. 19) ve merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin bitceleri arasindaki 6denek aktarmalari
(md. 21) da ancak kanunla yapilabileceginden, bu ko-
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nudaki yetki TBMM'’ye aittir. Keza, mali is ve islemle-
re iliskin olarak bircok esas, limit ve yetki (bor¢lanma
limiti, taginmazlara iligskin yetki, kamu alacaklarinin si-
linmesi, 6deneklerin kullaniimasina iliskin esaslar vs.)
merkezi ydonetim bitce kanununda gosterilmektedir.
Dolayisiyla TBMM merkezi yonetim biitce kanunu ve
eki cetvellerde yer alan hiikimlerle de bitgenin uy-
gulanmasina yon vermektedir.

Bltcenin TBMM’'de gorisilme ve karara baglanma
sireci (Plan ve Biitce Komisyonu asamasi ve Genel
Kurul asamasi) her yonlyle hem iktidar ve muhale-
fet bakimindan, hem de kamu idareleri halk ve bitln
toplumsal kesimler bakimindan énemli bir isleve sa-
hiptir. Genis anlamda kamusal kaynaklarin toplanma
ve harcanma usuli ile hizmetlerin finansmani ve bu
baglamda 6ngorilen kamusal mikellefiyetlere ilis-
kin esaslarin belirlendigi blitce, siyasi ydonden oldugu
kadar mali, sosyal, ekonomik ve diger hususlar baki-
mindan onemli sonuglar dogurmaktadir. Zaten bu-
nun sonucu olarak Glkemizde bitce kanununa iligskin
goriismeler diger kanunlardan farkli olarak daha ilgi
ve hassasiyetle takip edilmektedir.

Bu baglamda belirtmek gerekir ki, mevcut bitce sinif-
landirmasi (bitce ddeneklerinin tertiplenme bigimi-
analitik biitge siniflandirmasi ¢ergevesinde kurumsal-
fonksiyonel-ekonomik-finansman tipi bakimindan
yapilan siniflandirma), bitgcenin TBMM’ye sunulma
bicimi (Maliye Bakanhginca kurum teklifleri esas ali-
narak hazirlanan merkezi yonetim bitge kanun tasa-
risinin metin kismina ek yapilan ayrintili 6denek cet-
velleri) ve TBMM Plan ve Blitce Komisyonu ile Genel
Kurulundaki goriisilme usull (bltgenin onaylanma
diizeyi) biitce lizerindeki parlamenter denetimi sinir-
lamakta ve islevsiz kilmaktadir. Mevcut blitce tekni-
gi, siniflandirma bicimi ve gortsilme usuld bilinenin
aksine bitcenin agiklik, basitlik, seffaflik ilkelerine
ters dlismekte, karar vericilerin, kamuoyunun, halkin
bilitce lGzerindeki denetim yetkisini zayiflatmaktadir.
Tabii olarak bununla baglantili olarak yiiritmenin
(hikimet ve idare) yasama organina ve dogrudan
millete karsi olan hesap verme yukimluligu etkili bir
sekilde isletilememektedir.

Ozellikle Genel Kurulda biitcenin 6ziine girileme-
mekte; ddenek tahsis edilen programlar, faaliyetler,
projeler tam anlamiyla gorisilememekte ve tartisi-
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lamamaktadir. Bitgenin goriisilme ve oylanma bigi-
mi buna imkan vermemektedir. Diger yandan, 5018
saylli Kanun performans esasl biitceleme teknigini
ongoérmesine karsin bitgenin siniflandiriimasi, goru-
silmesi ve onaylanmasi siirecinde gerekli dontisiim-
ler ve alt yapi saglanamadigindan bitce dngorildigi
sekliyle performans odakli/esasl olarak hazirlana-
mamakta, tabiatiyla blit¢cenin goriisiilmesi ve karara
baglanmasi sirasinda performans-6denek baglantisi
kurulamamaktadir. Ayni olumsuzluklar kesin hesap
kanun tasarilarinin gorisilmesi ve onaylanmasi su-
reci bakimindan da gegerlidir.

Ote yandan, bu konuyla baglantili olarak bir baska
noktaya dikkat cekmek gerekir. Mevcut Anayasa ve
yasal diizenlemeler geregince merkezi yonetim biit-
cesi ve kesin hesap kanun tasarilarinin TBMM Plan
ve Blitge Komisyonu ile Genel Kurulunda goérusiilme-
sine yonelik olarak 6ngorilen usul, slire¢ ve takvim
TBMM’nin ¢alisma takvimini dolayisiyla da yasama
yetkisinin kullanimini olumsuz etkilemektedir. Cin-
ki yillin belli dénemleri bitce ve kesin hesaplara
hasredilmek durumunda kalinmaktadir. Bultgenin
Parlamento da kapsamli ve tafsilath bir sekilde gora-
silmesi, bunun icin zaman tahsis edilmesi 6nemli ve
yararlidir. Fakat konuya iliskin prosediirler ve bitce
teknigi bitge gérismelerinin beklenen faydayi temin
etmesini engellemektedir. Blitgenin 6ziine girileme-
den detayli bir sekilde hazirlanmis gider cetvellerinin
sekli olarak oylanmasiyla zaman harcanmaktadir. Do-
layisiyla bltge gortismeleri, bltceden (yeni yil bit-
cesiyle yapilacak kaynak tahsisleri, bunun kamu hiz-
metlerine etkisi, gegmis yil bitgesinin kesin hesabinin
onaylanmasi, hesap ve harcamalarin denetimi) cok,
giincel siyasi gelismelerin tartisildigi, iktidar-Muhale-
fet cekismelerinin yasandigi, popiilist talep, konusma
ve elestirilerin 6ne ¢iktigl bir arenaya donlismektedir.

Yukarida belirtildigi Gizere esasinda idare butgelerinin
tasnif bicimi ve uygulanan biitce rejimi dolayisiyla
TBMM Uyelerinin 6zline giremedigi ve program/faa-
liyet/proje anlaminda tahsis edilen kaynaklar kolayca
belirlenemediginden ve tartisilamadigindan, bitce
disinda yapilan konusmalar ve sekli olarak yapilan oy-
lamalar nedeniyle yasama organinin ¢alisma takvimi
esasen ylritme organinca amaci disinda kullaniimis
olmaktadir. Genel olarak 1982 Anayasasinin getirdi-
gi dizenlemelerden ve Maliye Bakanhginin (yillardir
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uygulanan geleneksel bitce araclarini ve bundan
dogan kazanimlari kaybetmek istemeyen tutucu ke-
sim) bitgenin kodlanmasi ve oylanmasi konusunda-
ki mevcut yaklasimlarindan kaynaklanan bu durum
Parlamentonun zaten sinirh olan ¢alisma takviminin
birka¢ ayinin usulen yapilan tartismalara ayrilmasina
neden olmaktadir.

Bu itibarla ya bltge ve kesin hesap kanun tasarila-
rinin gortsilme sireci yeniden tasarlanmali ya da
blitce 6deneklerinin TBMM’deki gorlisme, karara
baglanma ve oylamaya esas alinacak siniflandirma-
st yeniden belirlenmelidir. Okunmasi ve anlasiimasi,
nifuz edilmesi mimkin olmayan metinlerin ve eki
cetvellerin bitce olarak TBMM'ye ve kamuoyuna su-
nulmasi biitce hakkinin islevsiz kilinmasindan baska
bir anlam ifade etmemektedir. TBMM (iyelerinin bit-
ce teknigi ve siniflandirmalari konusundaki uzmanligi
ve bilgisi dikkate alindiginda 6zellikle Genel Kurul g6-
rismelerinin islevini yitirdigi gorilmektedir.

Bu itibarla 5018 sayili Kanunla yapilan diizenlemelere
ragmen gerceklestirilemeyen “bltce reformu”nun,
ozellikle Parlamentonun biitce hakki dogrultusunda,
biitce ve kesin hesap kanunlarinin karara baglanma-
si ve onaylanmasi, ylritmenin ve kamu idarelerinin
denetlenmesi silrecindeki rolliniin glglendirilmesi,
kamu idarelerinin Parlamentoya karsi olan yonetim
ve hesap verme sorumluluklarinin gelistirilmesi, blt-
ceyle yapilan kaynak tahsisleri ve harcamalar ile hiz-
met/faaliyet/proje ve performans iliskisinin ortaya
konulabilmesi, bitcenin sadelestiriimesi ve kisaltil-
masl! yonlndeki reform dizenlemelerinin yapiimasi
elzem gorilmektedir.?

c¢) Kesin hesap kanunu

TBMM, bitceye (merkezi ydonetim biitce kanununun
uygulama sonuglarini) iliskin onama yetkisini kesin

3 Bu noktada 5018 sayili Kanunla birgok alanda getirilen reformun
ozellikle bitge teknigi (kaynaklarin idareler, hizmetler/faaliyetler,
programlar ve projeler arasinda paylasim usull) bitgenin gorusul-
me, karara baglanma ve kanunlasma bigimi, édeneklerin dagitim
ve takip usuli konusunda hayata gecirilememis olmasinin ve Kanu-
nun yirirliige girmesinden 6nce baslayan ve esas olarak muhasebe
odakli tasnif araci olan, uygulamalari takip ve sonuglari mukayese ve
analiz etmeye yarayan analitik bltge siniflandirmasi harig tutulacak
olursa ciddi bir mesafe alinamamis olmasinin, stratejik planlama ve
performans esasli biitgeleme konusunda gercek anlamda bir déni-
sim yasanmamig olmasinin sebepleri ve sonuglarinin ayrica sorgu-
lanmasi gerektigi agiktir.
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hesap kanunlariyla kullanmaktadir. Kesin hesap ka-
nun tasarisi Maliye Bakanhginca hazirlanmakta ve
Bakanlar Kurulunca TBMM'’ye sunulmaktadir. TBMM,
Bakanlar Kurulunca kendisine sunulan merkezi yo6-
netim kesin hesap kanunu tasarisini gérismekte ve
karara baglamaktadir. Kesin hesap kanunlarinin gori-
silmesinde Sayistayca hazirlanan ve TBMM'’ye sunu-
lan genel uygunluk bildirimi de dikkate alinmaktadir.
Kesin hesap kanun tasarilari da bilitgede oldugu gibi
Plan ve Biitge Komisyonunda ve Genel Kurulda goru-
stlmekte ve karara baglanmaktadir.

5018 sayili Kanun (md. 42), idarelerin faaliyet rapor-
larinin, genel faaliyet raporunun, dis denetim genel
degerlendirme raporunun ve kesin hesap kanunu
tasarisi ile merkezi ydonetim biitge kanunu tasarisinin
birlikte goristlecegini ve bu raporlar ile genel uygun-
luk bildiriminin TBMM komisyonlarinda 6ncelikle go-
ristlecegini 6ngormektedir.

Bununla birlikte, kesin hesap kanun tasarilarinin
mevcut goristlme usulli nedeniyle TBMM’nin biitce-
ye iliskin onama ve uygulama sonuclarini denetleme
yetkisini gercek anlamda ve etkili bir sekilde kullana-
bildigini sdylemek giictiir. Onceki yillara iliskin kesin
hesap kanun tasarilarinin yeni yil bitgesiyle birlikte
glindeme alinmasi ve ayni komisyonda goriisilmesi
bu konudaki gérismelerin etkinligini sinirlamaktadir.
TBMM lUyelerince biitce tasarilarina gésterilen dnem
ve hassasiyet kesin hesap kanun tasarilarina goste-
rilmemektedir. Ayrica, Komisyon ve Genel Kurul asa-
masindaki zaman kisitlari, Anayasa, 5018 sayili Ka-
nun ve TBMM ictiizigiiniin 6ngérdigi prosediirler,
Sayistay’in raporlamasindaki yetersizlikler nedeniyle
kesin hesap yoluyla etkili bir parlamenter denetim
gerceklestirilememektedir. Dolayisiyla kesin hesap
kanunlarinin kabuli, bitgeye iliskin onama yetkisinin
sekli olarak kullanilmasi anlamina gelmektedir. Biitge
reformu baglaminda bu konudaki sorunlarin da ¢6z(-
me kavusturulmasi gerekmektedir.

d) Kamu idarelerinin ve kamu iktisadi tesebbiisleri-
nin denetimi

Yukarida belirtildigi Gizere, TBMM kamu idareleri tize-
rindeki dogrudan denetimini Anayasa geregince bilgi
edinme ve denetim yollari vasitasiyla ve esas olarak
Basbakan ve Bakanlar (Bakanlar Kurulu) lzerinden
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gerceklestirmektedir. Dolayli denetimi ise Sayistay
marifetiyle yapmaktadir. Genel yonetim kapsamin-
daki kamu idareleri Sayistay tarafindan 5018 sayili
Kanun ve 6085 sayili Sayistay Kanunu cercevesinde
denetimine tabi tutulmakta ve sonuglar mevzuatta
ongorilen usule gére TBMM’ye raporlanmaktadir.

"5018 sayili Kanun (md. 42), idarelerin
faaliyet raporlarinin, genel faaliyet
raporunun, dis denetim genel
degerlendirme raporunun ve kesin
hesap kanunu tasarisi ile merkezi
yonetim butce kanunu tasarisinin
birlikte gorisulecegini ve bu raporlar
ile genel uygunluk bildiriminin
TBMM komisyonlarinda
oncelikle gorusulecegini
ongormektedir"

Ote yandan, Anayasa (md. 165) kamu iktisadi teseb-
blslerinin denetimi konusunda da TBMM'ye yetki
vermektedir. TBMM bu konudaki denetim yetkisini
3346 sayill Kamu iktisadi Tesebbdsleri ile Fonlarin
Turkiye Baylk Millet Meclisince Denetlenmesinin
Dizenlenmesi Hakkinda Kanun, Sayistay Kanunu
ve ilgili mevzuat cercevesinde gerceklestirmekte-
dir. Daha 6nce kamu iktisadi tesebbisleri lzerinde
TBMM adina miilga Basbakanlik Yiksek Denetleme
Kurulu tarafindan gergeklestirilen denetimler artik
Sayistay tarafindan yerine getiriimekte ve raporlar
TBMM'’ye ve ilgili mercilere sunulmaktadir. Bu rapor-
lar TBMM Kamu iktisadi Tesebbiisleri Komisyonunda
gorisilmektedir.

Diger taraftan, Sayistay Kanunu (md. 45) TBMM’nin
belli konulardaki denetim taleplerinin Sayistay ta-
rafindan karsilanacagini amirdir. Buna gore, TBMM
Baskanligi; arastirma, sorusturma ve ihtisas komis-
yonlarinin kararina istinaden Sayistaydan, talep edi-
len konuyla sinirh olmak kaydiyla denetimine tabi
olup olmadigina bakilmaksizin 6zellestirme, tesvik,
borg ve kredi uygulamalari dahil olmak lzere, tim
kamu kurum ve kuruluslarinin (Cumhurbaskanligi
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harig) hesap ve islemleri ile ayni usule bagh olarak,
kullanilan kamu kaynak ve imkanlarindan yararlanma
cercevesinde, her turli kurum, kurulus, fon, isletme,
sirket, kooperatif, birlik, vakif ve dernekler ile benzeri
tesekkillerin hesap ve islemlerinin denetlenmesini
talep edebilir. Sayistay’in TBMM’den gelen denetim
taleplerine 6ncelik vermesi gerekmektedir. Bu kap-
samda yapilan denetimlerin sonuglari TBMM Bas-
kanligina sunulmaktadir. Raporlar TBMM’nin ¢alisma
kurallari cercevesinde gerektiginde komisyonlarda ve
Genel Kurulda goérusilebilmektedir. TBMM, bu yolla
riskli veya 6nemli gérdigl konularda veya idarelerde
Sayistay’a denetim yaptirabilmektedir.

S6z konusu denetim usullerine ilave olarak 2010 yi-
linda yapilan Anayasa degisiklikleriyle TBMM’ye bagli
olarak kurulmasi 6ngorilen Kamu Denetgciligi Kuru-
mu tarafindan idarenin isleyisiyle ilgili sikayetlerin
incelenmesini de TBMM’nin Kamu Denetgiligi Ku-
rumu aracihgiyla “idare” lzerinde gercgeklestirecegi
bir denetim yolu olarak kabul etmek gerekir. Bunun
disinda, TBMM’nin ve ¢esitli ihtisas komisyonlarinin
vatandaslarca yapilan basvurular tizerinde gergekles-
tirdikleri calismalari da genis anlamda yasama dene-
timi kapsaminda degerlendirmek mimkinddir.

Daha 6nce ifade edildigi Gizere parlamenter rejiminin is-
leyisinden kaynaklanan cesitli nedenler, yapisal sorunlar,
ongorilen prosedirler ve kabullenilen cesitli teamiiller
nedeniyle bitce ve kesin hesap konusunda oldugu gibi
TBMM’nin dogrudan ve dolayli denetim mekanizmalari
gliclt ve etkili bir sekilde isletilememektedir.

e) Basbakan ve bakanlarin TBMM’ye karsi olan so-
rumluluklari

Gerek 5018 sayili Kanun (md. 10), gerekse Sayistay
Kanununda (md. 7) yer alan hikiim geregi bakanlar,
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kulla-
nilmasi ile hukuki ve mali konularda sadece Basba-
kana ve TBMM'’ye karsi sorumludurlar. Bakanlarin
TBMM'’ye karsi olan sorumluluklari Anayasa ve 6zel
kanun hikimleri ¢ercevesinde belirlenmektedir. Bu
sorumluluk siyasi veya hukuki sorumluluk seklinde
ortaya cikabilir. Hukuki sorumluluk mali veya cezai
sorumlulugu kapsamaktadir. 5018 sayili Kanun ve
Sayistay Kanununda sadece “bakanlar” ibaresi gec-
mesine karsin Anayasanin bilgi edinme ve denetim
yollarinailiskin hikimleri dikkate alindiginda, benzer
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sekilde Basbakanin da TBMM'ye karsi sorumlu oldu-
gunu kabul etmek gerekir.

f) Kamu idarelerinin yénetim ve hesap verme so-
rumluluklarinin gériisiilmesi

5018 sayili Kanun (md. 41), TBMM’nin kendisine Sa-
yistayca sunulacak faaliyet raporlari (mahalli idareler
hari¢ idare faaliyet raporlari, mahalli idareler genel
faaliyet raporu, genel faaliyet raporu) ve Sayistay’in
goriis ve degerlendirmeleri cercevesinde, kamu kay-
naginin elde edilmesi ve kullanilmasina iliskin olarak
kamu idarelerinin yénetim ve hesap verme sorumlu-
luklarini goriisecegini 6ngdérmektedir. Bu goriisme-
lere idarenin Ust yOneticisinin veya gorevlendirecegi
yardimcisinin ilgili bakanla birlikte katilmasi zorunlu-
lugu bulunmaktadir.

Buna gore, TBMM 5018 sayili Kanun ve Sayistay Kanu-
nu cercevesinde kendisine sunulan faaliyet raporlari,
Sayistay’in bunlara iliskin goris ve degerlendirmeleri,
Sayistay’in denetim raporlari cercevesinde kamu ida-
relerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini
goriisecektir. Ancak, bu gortismenin kapsami, sonug-
lari ve ilgili kamu idareleri veya bakan ve yoneticiler
hakkinda uygulanacak mieyyidelerin kapsami ve so-
nuglari belirsiz birakilmistir.

Ne 5018 sayili Kanun ve Sayistay Kanununda ne de
TBMM ictiizigiinde bu konuda bir diizenleme bulun-
maktadir. Dolayisiyla s6z konusu goriismenin daha
¢ok kamu idarelerinin kamu kaynaklarinin elde edil-
mesi ve kullanilmasi konusundaki sorumluluklarinin
TBMM’ce kamuoyu 6niinde gortsilmesi ve bu ko-
nuda gerekli bilginin alinmasiyla sinirli oldugu anla-
siimaktadir. Bu konuda idarelerin ve (st yoneticilerin
yonetim performanslarini 6lgmeye ve gerektiginde
cesitli tesvik ve miieyyide uygulanmasina imkan ve-
ren mekanizmalarin ihdasina gerek bulunmaktadir.
Bunun i¢in kamu yonetiminde ve personel rejiminde
kapsaml degisiklikler yapilmasi gerekmektedir.

g) Kamu kaynaklarinin elde edilmesi ve kullanil-
masinda gérevli ve yetkili olanlarin TBMM’ye karsi
olan sorumluluklar

5018 sayili Kanuna gore, her tirli kamu kaynaginin
elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili
olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hu-
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kuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasin-
dan, muhasebelestiriimesinden, raporlanmasindan
ve kotlye kullanilmamasi icin gerekli dnlemlerin alin-
masindan sorumludur ve yetkili kihnmis mercilere
hesap vermek zorundadir.

Sayistay Kanununda da (md. 7), Sayistay’in her tir-
G kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda
gorevli ve yetkili olanlarin; kaynaklarin etkili, ekono-
mik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesi,
kullanilmasi, muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve
kotiiye kullanilmamasi icin gerekli dnlemlerin alin-
masi sorumlulugunu yerine getirip getirmediklerinin
TBMM'’ye sunacagl raporlarda belirtilecegi ve kamu
zararina sebep olunan durumlarda ise bu zararin taz-
mininin hiilkme baglama islemi ile sonuglandirilacagi
ongorilmektedir.

Bakanlar disinda kalan kamu gorevlilerinin sorumlu-
luklari 5018 sayili Kanun ve Sayistay Kanunu cerceve-
sinde belirlenmektedir. iki kanun hiikiimleri birlikte
degerlendirildiginde, Bakanlar disinda kalan kamu
gorevlilerin hukuki/mali yonden Sayistay’a karsi so-
rumlu olduklari (hesap yargilamasi anlaminda) an-
lasiimaktadir. 5018 sayili Kanunda TBMM’nin kamu
idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluk-
larinin gorisllecegi 6ngoriilmis olmakla birlikte,
burada kamu idarelerinin yonetici ve ¢alisanlarinin
(kamu gorevlilerinin) yonetim ve hesap verme so-
rumlulugundan degil, genel anlamda kamu idarele-
rinin yonetim ve hesap verme sorumlulugundan soz
edilmektedir.

Dolayistyla TBMM’nin kamu goérevlilerinin hesap ver-
me sorumlulugunu goérismesinin yasal alt yapisinin
bulunmadigl anlasiimaktadir. Sayistay Kanununda
kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda
gorevli ve yetkili olanlarin sorumluluklarini yerine ge-
tirip getirmediginin Sayistayca TBMM'’ye raporlana-
cagi ongorilmekle birlikte, bu konuda yapilacak islem
ve uygulanacak mieyyide konusunun belirsiz oldugu
dikkate alindiginda, bu hiilkmiin sadece bilgilendirme
mabhiyetinde ve TBMM’ce 5018 sayili Kanunun 41 inci
maddesi kapsaminda ilgili idarenin yonetim ve hesap
verme sorumlulugunun gorisitlmesi baglaminda dik-
kate alinmak (izere yapilacak bilgilendirmeyi ihtiva
ettigi soylenebilir.
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g) Parlamentonun karar verme ve denetim siirecine
etki eden faktorler

TBMM kamu mali yonetim ve kontrol sistemine ilis-
kin gorev ve yetkilerini kullanirken temel olarak Ana-
yasa, TBMM ictiiziigii ile TBMM calismalarina iligkin
teamiilleri referans almaktadir. TBMM’nin ve TBMM
Uyelerinin karar verme sirecinde hukuki referanslar
disinda ¢ok cesitli i¢ ve dis faktorlerden etkilendigini
ve gorev ve yetkilerini kullanirken bu gibi faktorlerin
tesir altinda kalabildigini kabul etmek gerekir.

Bu gibi faktorleri vatandaslar/se¢menler, kamuoyu,
sivil toplum kuruluslari, 6zel sektor kuruluslari, Hakd-
met, siyasi partiler ve TBMM’deki parti gruplari, yargi
kuruluslari, kamu idareleri, yazili ve gorsel basin ku-
ruluslari ile gesitli ¢ikar gruplari olarak saymak mim-
kiindiir. TBMM (Uyelerinin de belli aidiyetleri (6rnegin
memleket, meslek, ) oldugu dikkate alindiginda, ku-
rumsal ve parti gruplari disinda, Uiyelerin de bireysel
olarak karar verme sirecinde belli élctide cesitli dis
faktorlerden (aile, ideolojik referanslar, mensubu ol-
dugu siyasi parti, meslegi veya ylrittiga isi vs. gibi)
etkilendigini ifade etmek yanlis olmayacaktr.

Karar verme siirecine tesir eden faktérler TBMM’nin
kendi i¢ denetim usulleri disinda, hem kamuoyu (se¢-
men, halk, medya vs.) denetimine, hem de belli ko-
nularla sinirli olmak {izere yargi denetimine (Anayasa
Mahkemesi) tabidir.

2. Bakanlar Kurulu

Bakanlar Kurulu, yiiritmenin bir unsuru olarak Ana-
yasal ve yasal dliizenlemeler ¢ercevesinde kamu mali
ybnetim ve kontrol sisteminin bas aktéridir. Parla-
menter rejimimizin yapisi nedeniyle hikimetlerin
parlamento icindeki etkinlikleri dikkate alindiginda
sistemin kurucu aktériiniin esas olarak Bakanlar Ku-
rulu oldugu gorilecektir.

a) Genel Cergeve

Anayasal ve yasal diizenlemeler geregi TBMM'’ye ve-
rilen bircok yetki ancak Bakanlar Kurulunun iradesi
dogrultusunda kullanilabilmektedir. Gorev ve yetkiler
sembolik olarak TBMM'’ye verilmis olsa da Hikimet
siyasi glicti ve parlamento icindeki sandalye dagilimi-

46

12/9



DENETISIM

na bagl olarak esas belirleyici irade olabilmektedir.
Ozellikle tek parti iktidarlari déneminde ya da hii-
kiimetin yasa ¢ikarma konusunda yeterli cogunluga
sahip oldugu durumlarda yasama yetkisi belli 6l¢lide
Bakanlar Kurulunun iradesi dogrultusunda kullanila-
bilmektedir. Cumhuriyetin kurulusundan gliniimiize
kadar TBMM'’ye sunulan kanun teklifleri ile kanun
tasarilarinin kanunlasma oraninin incelenmesi bu
konudaki gercegi tartismasiz bir sekilde ortaya koya-
caktr.

Bu itibarla Bakanlar Kurulu hem yasama yetkisinin
kullanimi ve TBMM’nin isleyisi bakimindan hem de
ylriitme organinin bir parcasi olarak kendi emrin-
de isleyen idarenin yonetimi ve isletilmesi bakimin-
dan essiz bir gli¢ ve isleve sahiptir. Bununla birlikte,
TBMM’nin sinirh da olsa kimi konularda Bakanlar Ku-
rulundan bagimsiz hareket ettigini/edebildigini (bu
hususun misallendirilmesine gerek gorilmemistir)
kabul etmek gerekir.

Diger yandan, Anayasa ve yasalarla Bakanlar Kuru-
lunun yonetimi disinda birakilan yargi kuruluslari ile
diger bazi bagimsiz veya 6zerk kuruluslari bundan is-
tisna etmek gerekir. Ayrica, bu konuda Anayasal ko-
numu ve gorev ve yetkileri nedeniyle Devletin/yurit-
menin basi olan Cumhurbaskanina verilen 6zel gérev
ve yetkileri de hari¢ tutmak icap eder.

Anayasa geregi (md. 112), Basbakan ve bakanlardan
olusan Bakanlar Kuruluna, Basbakan baskanlk et-
mektedir. Basbakan, bakanlar/bakanliklar arasinda
ishirligini saglar ve hikiimetin genel siyasetinin yu-
ratlilmesini gozetir. Bu siyasetin yiritiilmesinden
Bakanlar Kurulu birlikte sorumlu tutulmussa da, esas
olarak bu konudaki sorumluluk siyaseten Basbaka-
na aittir. Zaten bunun sonucu olarak, Anayasada her
bakanin Basbakana karsi sorumlu oldugu gibi, ayrica
kendi yetkileri icindeki islerden ve emri altindaki-
lerin eylem ve islemlerinden de sorumlu olduklari
ongorilmustir. Bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve
kanunlara uygun olarak yerine getirmesini gézetmek
ve dizeltici 6nlemleri alma ylikimlilugia de Anayasal
olarak Basbakana yuklenmistir.

Dolayisiyla Basbakanin Anayasal konumu dikkate
alindiginda, hikiimetin yonetimi, bunun sonucu ola-
rak da parlamentonun isletilmesi bakimindan Basba-
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kanin énemli bir glg ve isleve sahip oldugu anlasil-
maktadir. Basbakanin bakanlar ve bakanliklar Gzerin-
deki gozetim ve denetim yetkisine iliskin hikiimler
Anayasal dizenlemeler paralelinde hem gesitli 6zel
kanunlarda (Basbakanhgin teskilat ve gorevlerine
iliskin 3056 sayili Kanun, bakanhklarin kurulmasina
iliskin 3046 sayil Kanun) hem de 5018 sayili Kanunda
yer almaktadir.

Anayasa bakanliklarin kurulmasini, dolayisiyla da
bakanlar kurulunu olusturacak bakanliklarin tayinini
Kanun Koyucuya birakmistir. Yani bakanliklarin ku-
rulmasi, kaldiriimasi, gorevleri, yetkileri ve teskilat
kanunla dizenlenmektedir. Basbakan ve bakanlar,
Anayasa, teskilat kanunlari ve diger 6zel kanunlar
cercevesinde faaliyet ylritmektedirler.

Basbakanin, bakanlarin ve Bakanlar Kurulunun goérev
ve yetkileri Anayasada, ne TBMM ve Cumhurbaskani,
ne de diger cesitli idareler/yargi organlari gibi acikca
ve tadadi olarak diizenlenmistir. Cesitli maddelerde
yapilan sinirli bazi diizenlemeler disinda, Anayasa Ba-
kanlar Kurulunun gorev ve yetkilerini tadadi olarak
belirlememistir. Dolayisiyla, Bakanlar Kurulu Anaya-
sa’daki gorev ve sorumluluklari gercevesinde kanun-
larla kendilerine verilen gorev ve yetkileri ylritmek-
tedir. Bu konuda genel bir diizenleme bulunmamakta
ve bircok kanun, kanun hikmiinde kararname ve
diger diizenleyici islemlerde Bakanlar Kurulunun go-
rev ve yetkilerine iliskin hiikim bulunmaktadir. Diger
yandan, Bakanlar Kurulunun ¢alisma usul ve esaslari-
na iliskin bir diizenleme de bulunmamaktadir. Bakan-
lar Kurulunun toplanmasi, karar almasi, glindeminin
belirlenmesi, gorlismelerin yapilmasi, kararlarin alin-
masl, imzalanmasi, gérismelerin tutanaga baglan-
masi ve diger is ve islemler teamiiller ¢ercevesinde
yuritilmektedir.

Bakanlar Kurulu gorev ve yetkileri cercevesinde fa-
aliyet gosterirken ve bakanlar kurulu karari alinma-
si gerekli konulardaki kararlarin hazirlanmasi ve ka-
rarlastirilmasinda hem Basbakanligin ilgili birimleri
(Kanunlar ve Kararlar Genel Mudurligi, Personel ve
Prensipler Genel MudurliGgl, Bakanlar Kurulu Sekre-
terligi gibi) hem de konuyla ilgili bakanligin/idarenin
ilgili birimlerinden destek almaktadir. Karar taslaklari
bu birimlerce hazirlanmakta ve daha sonra Bakanlar
Kuruluna sunulmaktadir. Dolayisiyla Bakanlar Kurulu-
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nun kararlarinin olusum siirecinde Basbakanlik disin-
da isin niteligine gore Maliye Bakanhgi, Kalkinma Ba-
kanligi, Hazine Mistesarligi ve diger bakanliklar veya
idareler de yer almaktadir.

Bu genel aciklamalardan sonra Bakanlar Kurulunun
kamu mali yonetim ve kontrol sistemi icindeki gérev
ve yetkilerine temas etmek uygun olur.

Bakanlar Kurulunun mali sliregteki roliinii sadece
biitce kanun tasarisini Meclise sunmaktan ibaret ola-
rak degerlendiren kimi yorumlarla karsilasilabilmek-
tedir. Ancak belirtelim ki, boyle bir degerlendirme
ne Anayasal ve yasal diizenlemelerle ne de uygula-
madaki isleyisle ortlismektedir. Bakanlar Kurulunun
mali stiregteki rollintin bu sekilde hukuki olmayan bir
yaklasimla minimize edilmesi, Kurulun sistem/siireg
icerisindeki rol ve konumunu anlayabilmeyi imkansiz
kilar. Dolayisiyla hem pozitif hukuk hikimlerini hem
de uygulamadaki isleyisi yani reel durumu dikkate al-
mak gerekir.

Bakanlar Kurulunun genis anlamda kamu mali yo-
netim ve kontrol sistemi, dar anlamda ise bitge ve
kesin hesap kanun tasarilarinin hazirlanmasi ve uy-
gulanmasi konusundaki gorev ve yetkileri asagida ele
alinmistr.

b) Kanun Tasarilarini Karara Baglamak ve TBMM’ye
Sunmak

Evvela, yukarida TBMM ile baglantili olarak ifade
edildigi Gizere, Anayasa geregi “kanun tasarisi” olarak
kanun teklif etme yetkisi miinhasiran Bakanlar Kuru-
luna aittir. Milletvekillerince sunulan ve “kanun tek-
lifi” olarak adlandirilan tekliflerin TBMM’de kanun-
lasmasinin 6niindeki engeller dikkate alindiginda Ba-
kanlar Kuruluna taninan bu yetkinin en az TBMM’nin
yasama yetkisi kadar énemli ve islevsel oldugu anla-
silmaktadir.

Clinkd Anayasa (md. 88) kanun teklifi etme yetkisini
sadece Bakanlar Kuruluna ve milletvekillerine tani-
mistir. Dolayisiyla TBMM yasama yetkisini, yani ka-
nun koymak, degistirmek ve kaldirmak yetkisini an-
cak bu iki kesim tarafindan yapilacak teklifler Gzerin-
den kullanabilecektir. Diger yandan, Anayasa ve ya-
salarla blitce ve kesin hesap kanun tasarilarina iliskin
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tasariyl TBMM'’ye sunma gorev ve yetkisinin Bakanlar
Kuruluna verildigi ve milletvekillerince sunulan ve
hikiimet destegi almayan kanunlarin kanunlagsma
kabiliyetinin sinirliligi dikkate alindiginda, TBMM’nin
yasama yetkisinin kullanimi bir anlamda Bakanlar
Kurulunca sunulan kanun tasarilariyla mimkin hale
gelmektedir.

Bu itibarla, Bakanlar Kurulu, Basbakanlik ve bakanlik-
lar ile diger idarelerce hazirlanan ve tasari haline ge-
tirilmek Gizere Basbakanliga génderilen kanun tasarisi
taslaklarindan uygun gordiiklerini karara baglamak
suretiyle kanun tasarisi olarak TBMM’ye sunmakta,
boylece kanun yapma siirecinin en basinda 6nemli ve
etkin birislev Gstlenmektedir. Bu tasarilar TBMM’deki
yasalasma silrecinde Basbakanlik, ilgili bakanliklar
ve bakanlar tarafindan Bakanlar Kurulu adina takip
edilmekte ve kanunlasincaya kadarki sirecteki is ve
islemler gerceklestiriimektedir. Kanun tasarisi taslak-
larinin hazirlanmasindan yasalasmasina kadarki si-
regte ilgili idareler/bakanliklar, Basbakanlik, Bakanlar
Kurulu, TBMM (TBMM Baskanligi, esas komisyonlar,
tali komisyonlar, parti gruplari) ve Cumhurbaskani
gibi bircok kurum ve merci yer almaktadir. Fakat yu-
karida belirtildigi lizere herhangi bir yasa taslaginin
tasari haline getirilerek TBMM'’ye sunulabilmesi an-
cak Bakanlar Kurulu kararina baghdir. Dolayisiyla bu
konudaki yetki nedeniyle Bakanlar Kurulu yasa yap-
ma sirecinde istisnai bir rol Gstlenmis olmaktadir.

Bundan dolayi gerek kamu mali yénetimi ve kontrol
sistemine iliskin diizenlemeler gerekse de mali ka-
nunlarin (gelir ve gider kanunlari, diger 6zel kanun-
lar) kanunlasmasi, degistirilmesi veya kaldirilmasi si-
recinde Bakanlar Kurulu 6nemli islevler Gstlenmekte-
dir. Acikca ifade etmek gerekir ki, Bakanlar Kurulunun
bu surecteki gorev ve yetkilerini tim mevzuat hi-
kiimlerini taramak suretiyle tek tek ¢ikarmak kolay ve
mumkiin gézikmemektedir. Gergekten bircok diizen-
lemeyle ve gizli veya acgik diizenleyici islemle Bakan-
lar Kuruluna gorev ve yetki verilmektedir. Dolayisiyla,
bunlari eksiksiz olarak siralamak mimkin bulunma-
maktadir. Bu nedenle, Bakanlar Kurulunun kamu mali
yonetim ve kontrol sistemi icindeki genel islevini ve
belli bash gorev ve yetkilerini kisaca belirtmekle iktifa
edilecektir.
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¢) Kanun Hiikmiinde Kararname Cikarmak ve Diger
Diizenleyici islemleri Yapmak

Buna ilave olarak Bakanlar Kurulunun, TBMM’den al-
dig1 yetki kanunlarina istinaden belli konularda kanun
hikmiinde kararname c¢ikarma yetkisi (md. 87, 91),
kanunlarin uygulanmasini géstermek ve emrettigi is-
leri belirtmek Uzere tliziik gikarma yetkisi (md. 115),
Basbakanligin, bakanliklarin ve Bakanlar Kurulunun
gorev ve yetkileri cercevesinde kendi gérev alanlarini
ilgilendiren kanunlarin ve tlziklerin uygulanmasi-
ni saglamak Uzere yonetmelik ¢ikarma yetkisi (md.
124) diizenleyici islem tesis etme konusunda Bakan-
lar Kuruluna/bakanlara mali sistem, sirecler ve isle-
yis konusunda 6nemli kolaylik saglamaktadir. Ayrica,
kalkinma planlarinin Bakanlar Kurulunun onayladigi
esaslar ve hedefler gercevesinde hazirlanmasi, ha-
zirlanan plan taslaklarinin nihai olarak Bakanlar Ku-
rulunda incelenerek kabul edilmesi ve TBMM’nin
onayina sunulmasi Bakanlar Kuruluna planlama ko-
nusunda yetki vermektedir. Yilhk programlar ile ya-
tirnm programlari da Bakanlar Kurulunca karara bag-
lanmaktadir.

Bu genel yetkilere ilave olarak 5018 sayili Kanunun ve
diger bazi 6zel kanunlarin Bakanlar Kuruluna verdigi
yetkileri de dikkate almak gerekir. Bunlari asagidaki
gibi ifade etmek mimkiinddr.

d) Maliye Politikasini Belirleme Yetkisi

Uygulanacak maliye politikasini (blitge politikasi, ge-
lirler politikasi, bor¢glanma politikasi vs. unsurlariyla
birlikte) hazirlama konusunda Maliye Bakanligi, Kal-
kinma Bakanligl ve Hazine Mistesarligi gibi kurum-
sal aktoérler rol Gstlenmekte, nihai politikanin karara
baglanmasi hususu ise Bakanlar Kurulunun yetkisi
dahilindedir. S6z konusu idareler ve uygulayici kamu
idareleri Bakanlar Kurulunun bu konudaki karari
dogrultusunda islem yapmak durumundadir. Diger
yandan, para politikasi konusunda temel yetki kanu-
nen Tirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasina verilmis
olmakla birlikte Bakanlar Kurulu ve bakanlar gesitli
sekillerde para politikasinin belirlenmesi ve uygulan-
masi surecinde aktif olarak rol Ustlenebilmektedir.
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e) Biitge Hazirligina Esas Politika/Planlama Dokii-
manlarinin Kabulii

Merkezi yonetim biitce kanun tasarisinin hazirlan-
masl! ve bu amagla ilgili kamu idareleri arasinda ko-
ordinasyonu saglama sorumlulugu Maliye Bakanhgi-
na verilmistir. Fakat, bltgenin hazirlanma siirecinde
esas alinacak iki temel dokiiman Bakanlar Kurulun-
ca/Yuksek Planlama Kurulunca karara baglanmak-
tadir. 5018 sayili Kanun (md. 16) uyarinca; merkezi
ybnetim bitcesinin hazirlanma sireci, Bakanlar Ku-
rulunun orta vadeli programi kabul etmesiyle basla-
maktadir. Kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel
ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro
politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki
temel ekonomik buyiklikleri de kapsayacak sekilde
Kalkinma Bakanliginca (DPT) hazirlanan orta vadeli
program Yiiksek Planlama Kurulunca karara baglanan
orta vadeli mali plana ve biitce hazirligina temel tes-
kil etmektedir.

Dogrudan Bakanlar Kurulu tarafindan olmasa da bazi
bakanlar kurulu Uyelerinden teskil edilen Yiiksek
Planlama Kurulu bitge hazirliginda esas alinan ikinci
temel politika dokiimani olan orta vadeli mali plani
karara baglamaktadir. Orta vadeli program ile uyum-
lu olmak lzere, gelecek Ug yila iliskin toplam gelir ve
gider tahminleri ile birlikte hedef acgik ve bor¢glanma
durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlari-
ni iceren bu plan Maliye Bakanliginca hazirlanmakta
ve Yiksek Planlama Kuruluna sunulmaktadir.

Bakanlar Kurulu s6z konusu iki dokiimanla kaynak
tahsislerine ve biitce hazirligina iliskin ilke ve kural-
lar1 belirlemis olmaktadir. Bakanlar Kurulunun bu
yetkisi kalkinma plani ve yillik program konusundaki
yetkisiyle birlikte degerlendirildiginde, kamusal poli-
tikalarin belirlenmesi, planlamanin yapilmasi ve bu
dogrultuda kaynak tahsislerinin gerceklestirilmesinin
makro diizeyde Bakanlar Kurulunca yapildigini orta-
ya koymaktadir. Bu siiregte yer alan Maliye Bakanli-
g1 ve Kalkinma Bakanhgl planlama, kaynak tahsisleri
ve biltce hazirligina iliskin yetkilerini (benzer sekilde
Hazine Mustesarligi) ancak Bakanlar Kurulunun belir-
ledigi ilke, kural ve yetki sinirlari dahilinde kullanabil-
mektedir.
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f) Merkezi Yénetim Biitgesinin Hazirlanmasi ve
TBMM’ye Sunulmasi

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerince,
Bakanlar Kurulu ve Yiksek Planlama Kurulunca kara-
ra baglanan ve bltce hazirligina esas teskil eden po-
litika dokliimanlari dogrultusunda, Maliye Bakanligi
ve Kalkinma Bakanliginca belirlenen kurallar ve diger
politika dokimanlari ile kurumsal planlar cerceve-
sinde hazirlanan gelir ve gider teklifleri esas alinarak
Maliye Bakanliginca makroekonomik gostergeler ve
blitce buyukltklerinin Yiiksek Planlama Kurulunda
gorisilmesinden sonra merkezi yonetim bitce ka-
nun tasarisi hazirlanir. Kimi zaman nihai biitce bu-
yuklikleri ve kurumsal 6denekler Yiksek Planlama
Kurulu toplantisi sonrasinda dahi Bakanlar Kurlunda
gorislilebilmekte ve bitgeye nihai sekli verilebilmek-
tedir. Merkezi yonetim biitce kanunu tasarisi Bakan-
lar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunulmaktadir.

Boylece Bakanlar Kurulu hem bitge hazirhigi 6ncesin-
de hem de biitgenin hazirlanmasi ve TBMM’ye sunu-
lacak nihai bitce tasarisinin olusturulmasinda karar
verici olarak rol istlenmektedir. Bakanlar Kurulu bu
yetkisini hem biitce kanun tasarisinin metni hem de
kurumlara tahsis edilecek 6denekler bakimindan kul-
lanmaktadir. Bitce hazirlik slirecinde yer alan Maliye
Bakanhgi ve Kalkinma Bakanlhgi ise Bakanlar Kurulu
ve Yiksek Planlama Kurulunun belirledigi ¢cerceve ve
yetkilendirmeler cergevesinde yetki kullanabilmek-
tedir. Bltge sirecinde, idareler arasinda ¢ikan uyus-
mazliklara iliskin nihai karar da Bagbakan veya Bakan-
lar Kurulunca ¢6ziime baglanmaktadir.

Bakanlar Kurulu, Basbakan, Maliye Bakani ve ilgili ba-
kanlar vasitasiyla bitce kanun tasarisinin TBMM’deki
goriismeleri sirasinda da 6nemli gorevler tstlenmek-
te ve yonlendirici olmaktadirlar. Biitce tasarisinin
TBMM’deki gorlismeleri siirecinde yapilan degisik-
likler ¢cogu zaman HikiUmetin tasvibiyle mimkin
olabilmektedir. Komisyon ve Genel Kuruldaki iktidar
lehine olan sandalye dagilimi, Basbakanhgin ve Ma-
liye Bakanliginin bitcenin parlamentoda goérisilme
surecindeki etkinligi, Hikimet ile iktidar partisinin
parlamento grubu arasindaki disiplinli iliskiler bu
slrecte bitcenin hikimetin istedigi yonde ¢ikmasi-
ni kolaylastirmaktadir. Tabii olarak ortaya ¢ikan yeni
durumlar, teamiller ve siyasi icaplar geregi biitce
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tasarisinda ozellikle komisyon asamasinda kimi de-
gisiklikler yapilabilmekte ve kaynak tahsislerinde si-
nirh kimi revizyonlara gidilebilmektedir. Bu konularda
hiikimet ile muhalefet veya milletvekilleri arasinda,
Maliye ve Kalkinma Bakanliklari ile harcamaci kamu
idareleri arasinda gesitli gorismeler ve pazarliklar
yapilabilmekte ve bu ¢ergevede kimi degisiklikler ya-
pilabilmektedir.

g) Kamu Yatirim Projeleri ve Kamu Yatirrm Progra-
minin Karara Baglanmasi

Kalkinma Bakanliginca merkezi yonetim biitce kanu-
nuna uygun olarak hazirlanan kamu yatirim programi
Bakanlar Kurulunca karara baglanmaktadir. Boylece
blitce kanunu cercevesinde yatirrm programina ali-
nan projelere yapilacak kaynak tahsisi Bakanlar Ku-
rulunca belirlenmis olmaktadir. Yatirim programinin
yil icinde uygulanmasi sirasinda da Bakanlar Kurulu
karariyla cesitli degisiklikler yapilabilmektedir. Yine
yatirim programinin uygulanmasi da Kalkinma Ba-
kanhginca izlenmekte ve uygulama sirasindaki de-
gisiklikler Bakanlar Kurulu karariyla yapilmaktadir.
Kamu iktisadi tesebbusleri ve bagh ortakliklarinin
yillik yatirm ve finansman programlari ise Hazine
Mistesarliginca hazirlanmakta ve yine Bakanlar Ku-
rulunca karara baglanmaktadir. Yili yatirim ve finans-
man programlariyla kamu iktisadi tesebbisleri ve
bagl ortakliklarinin hizmet ve faaliyetlerinde uyacak-
lari genel ilkeler, istihdam ve hizmet alimlarina iligskin
esaslar, bltce, yatirim, satis ve diger hususlarda uyu-
lacak kurallar ile hesap ve islemlerinin izlenmesine,
ybnetim ve kontrol sistemlerine iliskin ilke ve kural-
lar belirlenmektedir. Bakanlar Kurulu bu suretle tim
kamu sektérinin yatirim ve finansmani konusunda
stratejik kararlari ve yillik yatirim limitlerini belirlemis
olmaktadir.

g) Biitgenin Uygulanmasi Siirecindeki Gérev ve Yetkiler

Bakanlar Kurulu bitcenin hazirlik strecinde oldugu
kadar belli 6lctide bitcenin uygulama silirecinde de
rol Ustlenmektedir. Bltge uygulamasinda merkezi
otoritelere (Maliye Bakanlgi, Kalkinma Bakanhgi,
Hazine Mistesarligi gibi) kimi yetkiler taninmasina
ve harcamaci kamu idarelerine belli 6lgtide inisiyatif
alani birakilmasina ragmen, yasal diizenlemeler gere-
gi ve siyasi gerekler ¢ercevesinde belli siireglerde Ba-
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kanlar Kurulu da mudahil olabilmektedir. Basbakan
ve bakanlar veya Bakanlar Kurulu bitgenin uygulan-
masinda (6rnegin yatirnm kararlarindaki degisiklikler,
ortaya ¢ikan yeni 6denek ihtiyaglarinin karsilanmasi
vs. gibi) ilgili kanunlar ve yili merkezi yonetim bitce
kanunundaki hiikiimler cercevesinde yetki kullana-
bilmektedir.

5018 sayili Kanun Bakanlar Kuruluna bu konuda sinir-
Il bazi yetkiler vermektedir. Ancak, yili biitge kanunla-
ri ve eki cetveller incelendiginde, Bakanlar Kuruluna
birgok yetki verildigi (6rnegin 2011 yil merkezi yéne-
tim biitce kanununda; resmi tasit edinilmesi, borg-
lanma ve garanti tutarina iliskin yetki, kamu persone-
linin aylik ve diger 6zlik haklarina esas katsayilarin,
gostergelerin, Ucret limitlerinin, yurt disi ayliklarina
iliskin esaslarin belirlenmesi ile yurt ici ve yurt disi
harcirah tutarlarinin tespitine iliskin yetki, s6zlesmeli
personel galistirilmasi ve is¢i istihdamina iliskin yetki,
kamu yatirim projelerine iliskin olarak Bakanlar Ku-
ruluna verilen yetkiler, s6z konusu biitce kanuna ekli
“Bazi Odeneklerin Kullanimina ve Harcamalara iliskin
Esaslar”1 diizenleyen E- Cetvelinde; gorev zarari kap-
saminda ydiritilecek gorevleri belirleme ve bunlarin
bltceden karsilanmasina iliskin yetki, édeneklerin
kullanimina, bazi 6demelerin yapilmasina iliskin usul
ve esasl belirleme yetkisi, 6zellikli bazi konularda ya-
pilacak 6demelerde Bakanlar Kurulu karari alinmasini
ongoéren hikamler vb. gibi) gorilmektedir.

Bu nedenle, kabul etmek gerekir ki, bitcenin uy-
gulanmasi safhasinda Bakanlar Kurulu hem bitge
mevzuati hem de diger 6zel kanunlar ve bu kanunlar
cercevesinde cikartilan Bakanlar Kurulu kararlariyla
onemli gorev ve yetkiler Gstlenmektedir. Benzer se-
kilde Maliye Bakani, Kalkinma Bakani, ekonomiden/
hazineden sorumlu basbakan yardimcisi ve diger
bakanlar da ilgili mevzuat ve biitce kanunundaki
hikiimler gercevesinde kendilerine verilen yetkileri
kullanmaktadirlar. Bu suretle Bakanlar Kurulu hem
heyet olarak hem de tek tek Basbakan ve bakanlar
minferiden bit¢enin uygulama safhasinin karar veri-
ci aktorleri olmaktadir.

h) Kesin Hesap Kanun Tasarisin TBMM'’ye Sunulmasi

Bakanlar Kurulu yalnizca merkezi yénetim bitgesinin
hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde degil bitge-
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nin uygulanmasi sonrasinda kesin hesabin ¢ikariimasi
ve kesin hesap kanun tasarisinin hazirlanmasi sire-
cinde de yer almaktadir.

"Bltce kanununun uygulama
sonugclarini onama yetkisi Anayasa ve
yasayla TBMM’ye verilmisse de, bu
onama yetkisinin kullanimina imkan
saglayan, buna esas olusturan kesin
hesap kanun tasarisi ve ekleri Maliye
Bakanliginca hazirlanmakta ve Bakanlar
Kurulunca karara baglanmak suretiyle
TBMM’ye sunulmaktadir”

Anayasa (md. 164), kesin hesap kanun tasarisinin
TBMM'’ye sunma gorev ve yetkisini Bakanlar Kuru-
luna vermistir. Yasalarda bu dogrultuda hikiimler
icermektedir. 5018 sayili Kanun (md. 42), kesin hesap
kanun tasarisini (esasinda Tasari Taslagl) hazirlama
gorevini Maliye Bakanligina vermistir. Bakanlik¢a ha-
zirlanan Tasari Taslagl Basbakanhga gonderilir ve Ba-
kanlar Kuruluna sunulur. Bakanlar Kurulunca karara
baglanmak suretiyle kanun tasarisi haline getirilen
tasari Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM'ye sunulur.
Boylece Bakanlar Kurulu hem merkezi yonetim bit-
¢e kanun tasarisinin hem de merkezi yonetim kesin
hesap kanun tasarisinin hazirlanmasi, karara baglan-
masi ve TBMM'’ye sunulmasi stirecinde gorev Ustlen-
mektedir. Tasari bitce tasarisiyla birlikte dngériilen
usule gore TBMM Plan ve Blitge Komisyonunda ve
Genel Kurulda gorisilmek suretiyle kanunlagsmakta,
boylece bltce kanunun uygulama sonuglari TBMM
tarafindan onaylanmis olmaktadir.

Bltce kanununun uygulama sonuglarini onama yet-
kisi Anayasa ve yasayla TBMM'’ye verilmisse de, bu
onama yetkisinin kullanimina imkan saglayan, buna
esas olusturan kesin hesap kanun tasarisi ve ekle-
ri Maliye Bakanlginca hazirlanmakta ve Bakanlar
Kurulunca karara baglanmak suretiyle TBMM'’ye
sunulmaktadir. Dolayisiyla TBMM onama yetkisini
(kesin hesap kanun tasarisini kanunlastirma yetki-
sini) yuritme organinin/Hikimetin kendisine sun-
dugu tasari Uzerinden kullanmaktadir. Bu siirecgte

12/9

51



MAKALE

Sayistay tarafindan hazirlanan genel uygunluk bildi-
rimi TBMM'’ye referans teskil etmektedir. Kuskusuz
TBMM'nin tasariyi reddetme/kabul etmeme yetkisi
bulunmaktadir. Ancak, burada vurgulanmak istenen
husus uygulamaya iliskin hesap ve islemlerin yirit-
me organinca gerceklestirildigi ve tasarinin bu veriler
cercevesinde olusturuldugu ve gercek anlamda etkili
ve gercekci bir parlamenter denetim yapilmadigi/ya-
pilamadigl hususudur.

Bu noktada TBMM'’ye glivence saglayan bir kontrol
mekanizmasi bulundugunu hatirlatmak gerekir. Ana-
yasa (md. 164) ve 5018 sayili Kanun (md. 43) TBMM
adina denetim yapan Sayistay’a Bakanlar Kurulunca
TBMM'’ye sunulan kesin hesap kanun tasarisiyla ilgi-
li olarak bir “genel uygunluk bildirimi” hazirlama ve
TBMM'’ye sunma gorevi vermektedir. Sayistay, ge-
nel uygunluk bildirimini dis denetim raporlari, idare
faaliyet raporlari ve genel faaliyet raporunu dikkate
alarak hazirlar. TBMM, kesin hesap kanun tasarisinin
gorisiilmesinde Sayistay’in hazirladigi genel uygun-
luk bildirimini de dikkate alir. Boylece, bir anlamda
ylriatme organinca hazirlanmis olan kesin hesap ka-
nun tasarisi, TBMM adina gorev yapan dis denetim
otoritesi olan Sayistay’a incelettirilmek suretiyle he-
saplar ve uygulama sonuglari hakkinda bagimsiz bir
goriis alinmis olur. Bu suretle TBMM biitceye iliskin
onama yetkisini kullanirken Sayistay’in denetim so-
nuglari ve uygulama sonuglarindan yararlanmis olur.
Bu da hem TBMM hem de halk ve kamuoyu baki-
mindan hesaplara (hesap ve uygulama sonuglarinin
dogrulugu, glivenilirligi vs. bakimindan) bir glivence
saglamis olur. Ancak, bu bildirimin igerigi, hazirlanig
usult ve gorusilme prosediiri bakimindan bitceye/
kamu hesaplarina tam anlamiyla giivence verebildi-
gini soyleyebilmek giigtir.

1) 5018 sayili Kanunun Bakanlar Kuruluna Verdigi
Yetkiler

5018 sayili Kanun uyarinca Bakanlar Kurulu biitce-
nin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kesin hesap su-
reci disinda, bircok konuda diizenleme yapma (md.
29, 35, 44, 49, 60, 62, 65, 71), belirli sinirin Gzerinde
olan tasinmazlarin satisina karar verme (md. 46), ic
Denetim Koordinasyon Kurulu Gyelerini atama (md.
66), kurumlardan alinacak hasilat payina iliskin oran
ve esaslari belirleme (md. 78) gibi cesitli yetkiler kul-
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lanmaktadir. Bu suretle hem diizenleme yapmak su-
retiyle sistemin kurgulanmasinda hem de belli konu-
larda karar almak suretiyle uygulama siirecinde yer
almaktadir.

i) Kamu Finansmani ve Borg Yénetimine iliskin Yetkiler

4749 sayilh Kamu Finansmani ve Borg Yonetiminin
Dizenlenmesi Hakkinda Kanunla borglanma, ikraz ve
Hazine garantileri, dis bor¢lanma, hibe ve bor¢ verme
ve diger konularda Bakanlar Kuruluna cesitli yetkiler
verilmis bulunmaktadir.

j) Diger Kanunlardaki Yetkiler

Bakanlar Kurulu Anayasanin ¢izdigi sinirlar cergeve-
sinde (6rnegin md. 73, 166, 167, 168) yasama or-
ganinin kendisine yasayla verdigi gorev ve yetkiler
cercevesinde ekonomik ve mali konularda cesitli
mali nitelikli kararlar almakta, vergi ve benzeri mali
yukUmlulikler ile glimrik ve dis ticaret uygulamalari
ve diger birgok alanda sinirlama koyabilmekte, 6de-
necek ylukimlaliuklerin alt ve st sinirlarini, oranlarini
belirlemektedir. Kisaca sunu ifade etmek gerekir ki,
Bakanlar Kurulu 6zel kanunlar ve kanun hiikmiinde
kararnamelerle kendisine verilen yetkiler ¢cercevesin-
de mali islem siirecinde dogrudan karar almak sure-
tiyle uygulamayi yonlendirmektedir. Politika belirle-
me misyonunu asan bir sekilde bizzat uygulamanin/
karar alma/islem sirecinin iginde yer almaktadir. Ba-
kanlar Kurulunun ¢ok gesitli konulardaki bu gibi goérev
ve yetkilerini tek tek saymaya gerek bulunmamaktadir.

3. Yiiksek Planlama Kurulu ve Diger Kurullar

Bakanlar Kurulu disindaki ¢esitli kurullar da kamu
mali ydonetim ve kontrol sisteminde karar verici islev-
ler Gstlenmektedir.

a) Yeksek Planlama Kurulu

Basbakanin baskanliginda, Kalkinma Bakani ile Bas-
bakan tarafindan belirlenen diger bakanlardan olu-
san Yiksek Planlama Kurulu (YPK), adindan anlasila-
cagl Uzere esas olarak planlama fonksiyonu Ustlenen
bir ihtisas kuruludur. Bununla birlikte, Kurul 6zel ka-
nunlarla verilen planlama disinda kalan bir¢ok gorev
ve yetki de ylriutmektedir. Esas olarak politika olus-
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turma ve planlamaya iliskin ilke ve prensipleri, genel
hedefleri belirleme islevi olan Kurul ek gorevleri ne-
deniyle is ve islem sirecglerinde de yer alabilmekte
ve kurul kararlariyla slirecin bir parcasi haline gele-
bilmektedir.

641 sayili KHK’da (md. 22), ekonomik, sosyal ve kiilti-
rel hedefler ile politikalarin belirlenmesine esas teskil
edecek hususlarin YPK’'da gorusllerek tespit edilece-
gi ve bunlarin Bakanlar Kurulunda 6ncelikle gorisu-
lecek karara baglanacagi ongoriilmustir. Kurulun go-
revleri asagidaki gibi dizenlenmistir:

a) lIktisadi, sosyal ve kiiltiirel kalkinmayi planlama-
da ve politika hedeflerin tayininde Bakanlar Ku-
ruluna yardimci olmak ve hazirlanacak kalkinma
planlari ile yillik programlari, Bakanlar Kuruluna
sunulmadan 6nce, belirlenen amaclara uygunluk
ve yeterlik bakimindan incelemek.

b) Ulkenin yurtici ve yurtdisi ekonomik hayatiyla il-
gili konularda ylksek diizeyde kararlar almak.

c) Yatirim ve ihracatin tesvikine iliskin esaslari tespit
etmek.

¢) Toplu Konut idaresi biitgesini onaylamak.

d) Kanunlarla ve diger mevzuatla yetki verilen konu-
larda karar vermek.

YPK, bu cercevede 0zellikle kalkinma plani, yilhk
programlar, merkezi yonetim butcesi, yatirnm proje-
lerine kaynak tahsisinde ve kamu iktisadi tesebbiisle-
rinin finansman, yatirrm ve yonetim sirecinde etkin
bir rol Gstlenmektedir. YPK, anilan KHK’de sayilan bu
gorevler disinda 6zel kanunlarla kendisine verilen go-
revleri de ylritmekte ve karara baglamaktadir. Poli-
tika olusturma, planlama ve karar verme sirecinde
bir anlamda Bakanlar Kuruluna yardimci olmak (ze-
re teskil edilen Kurul 6zel kanunlardan dogan goérev
ve yetkileri neticesinde ihtisas kurulu olarak birgok
alanda karar verici bir merci olarak islev gormekte-
dir. Kurulun tamamen hiikiimet Gyelerinden4 kurulu

4 2011/8 sayih Bagbakanlik Genelgesiyle YPK Uyeleri séyle belirlen-
migtir: Ekonomiden sorumlu Bagbakan Yardimcisi, Kalkinma Bakani,
Maliye Bakani, Cevre Ve Sehircilik Bakani, Ulagtirma Bakani, Enerji Ve
Tabii Kaynaklar Bakani, Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakani, Orman Ve
Su isleri Bakani. Kurulun Maliye ve Kalkinma bakanlari disinda daha
¢ok ekonomi, alt yapi ve yatirim alaninda faaliyet gosteren bakanlar-
dan olustugu gorulmektedir.
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oldugu disunildtuginde Hukimetin gorev ve yetki-
lerini belli 6l¢lide YPK’ya delelege etmis oldugu soy-
lenebilir.

Konumuz baglaminda YPK’nin en énemli islevi 5018
sayill Kanun c¢ercevesinde (md. 16, 18) bitceye ve
yatirim projelerine iliskindir. Orta vadeli programla
birlikte bltce hazirligina esas teskil eden orta vade-
li mali plan YPK tarafindan karara baglanmaktadir.
Kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren bu
mali plan kamu idarelerine tahsis edilecek kamu kay-
naklarinin dagiiminda referans olmaktadir. YPK'ca
belirlenen 6denek tavanlari baglayici ve degismez
degildir. Kamu idareleri bitge hazirliginda bunlari
esas alarak bltce hazirlamakta, ancak bitce kanun
tasarisinin hazirlanmasi ve kanunlasmasi sirecinde
Bakanlar Kurulu veya Plan ve Biitce Komisyonu tara-
findan bitce blyukliklerinde degisiklikler yapilabil-
mektedir.

Zaten 5018 sayili Kanun merkezi yonetim biitce ka-
nun tasarisinin makroekonomik gostergeler ve but-
¢e biydklaklerinin YPK'da goriisilmesinden sonra
hazirlanacagini 6ngérmektedir. Dolayisiyla biitcenin
TBMM'’ye sunulmasina kadarki slirecte bitce blyik-
lUkleri (toplam bitce buyiklGga, kurumlarin toplam
odenekleri, yatirrm o6denekleri vs.) YPK ve Bakanlar
Kurulu kararlari dogrultusunda yeniden belirlen-
mektedir. Maliye Bakanligi biitgeyi-blitgce tasarisini
(yatirrm odenekleri bakimindan Kalkinma Bakanligi)
bu kararlar dogrultusunda olusturmakta veya revize
etmektedir.

b) Diger Kurullar

YPK disinda kamu mali yonetim ve kontrol sistemi,
planlama, maliye ve para politikasi, savunma sanayi
ve diger konularda politika ve strateji belirleme, Ust
diizey kararlari alma ve 6zel kanunlarla verilen go-
revleri yaritmek Gzere teskil edilen gesitli kurul ve
komisyonlar bulunmaktadir. Hiikiimet UGyelerinden
ve ilgili mevzuatinda dngériilen diger tye/temsilcile-
rin katilimiyla olusturulan kurullardan en énemlileri
sunlardir:

e Para-Kredi ve Koordinasyon Kurulu

e Ekonomi Koordinasyon Kurulu
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e Ozellestirme Yiiksek Kurulu
e Savunma Sanayii Yiksek Koordinasyon Kurulu
o Afet ve Acil Durum Yiksek Kurulu

e Turkiye’de Saydamligin Artirilmasi ve Yolsuzlukla
Micadelenin Giglendirilmesi Komisyonu

e Finansal istikrar Komitesi

e Bolgesel Gelisme Yiksek Kurulu

Bunlar disinda ¢ogunlukla belli alanlarda 6zel kanun-
lar cercevesinde teskil edilen ve ilgili bakanliklar ile
cesitli kamu idarelerinin Ust diizey yoneticilerinin ve
diger temsilcilerin (meslek kuruluslari, sivil toplum
kuruluslari vs.) katiimiyla olusturulan gesitli kurul ve
komisyonlar da bulunmaktadir. Bu gibi kurul ve ko-
misyonlar da politika olusturma ve karar verme siire-
cinde strateji ve hedef tayini ve 6zellikli kararlari alma
konusunda islev Gstlenmektedir. Bununla birlikte bu
tip kurullarin daha ¢ok kurumlar arasinda koordinas-
yonu saglama, bilgi paylasimina, goris alis verisine
zemin hazirlama ve uygulamayi yonlendirme amaciy-
la teskil edildikleri anlagilmaktadir.

5018 sayili Kanunla ihdas edilen i¢c Denetim Koordi-
nasyon Kurulu ve Devlet Muhasebesi Standartlari
Kurulunu Uye kaynagi ve islevleri bakimindan siyasi
aktorler arasinda degil merkezi otoriteler kapsamin-
da degerlendirmek gerekir.
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