MALI ANAYASADA DEGISIiKLiK SORUNU:
5018 Coziimlemesi

Kamil KARATEPE"

Tiirk mali yonetim sistemi Cumhuriyetin kurulus felsefesine uygun olarak
merkezi tiniter bir yonetim modeline gore olusturulmus ve sistem “mali
anayasa” olarak nitelendirilen 1050 sayili Muhasebei Umumiye
Kanunu’yla diizenlenmigsti. 1980°li yillarda neoliberal anlayisla kamu
mali yonetim sisteminde baslayan asindirma siireci, 1990°h yiularda
uluslararasi1 orgiitlerin baski ve dayatmalariyla merkezi mali gicin,
merkezi ulus deviet ile birlikte parcalanmasi ve dagitimasi noktasina
ulagmigtir. Bu slrecin bir dayatmasi olan 5018 sayii Kamu Mali
Yénetimi ve Kontrol Kanunu’yla Maliye Bakanligi ve neoliberal anlayisa
gore “ zorunlu bir fena” olan merkez deviet tasfiye edilmekte ve piyasaci
anlayisa gore “harcamaci kuruluglari esas alan” vyeni bir yapl
kurulmaktadir. Yeni yapl kamu mali yonetim ve denetim sistemini 6zel
sirketlerin parall “ bagimsiz’ denetimine agmak icin yasanin ongordigu
4.465 harcamacl kurumun 4.200'ne i¢ denetci atamayarak denetim agig
yaratmakta ve 1.1.2006 tarihinden itibaren bu acik slrdirilmektedir.
5018 sayili  yasamin  merkezi iiniter devlet sistemi, bakanlarin
sorumluluklart ve dis denetim konularinda Anayasa’ya aykiriigi ise
devam etmektedir.

Kamu mali sisteminin temel hukuki diizenlemesi olmasi
nedeniyle “mali anayasa”" olarak nitelendirilen 6.9.1927 tarih ve
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nu degistiren 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'®, 24.12.2003 tarih

Maliye Bagmiifettisi

"> Anayasa kavrami maddi ve sekli olmak iizere iki degisik anlamda tamimlanmaktadir.
Maddi anlamda, devletin temel organlarinin kurulusunu ve isleyisini belirleyen hukuk
kurallarinin biitiinii; sekli anlamda anayasa ise, normlar hiyerarsisinde en {ist siray1 isgal
eden, kanunlardan farkli ve daha zor bir usulle konulup degistirilebilen hukuk kurallarinin
biitintidiir. Bu tanimlardan dogru olan1 sekli anlamda anayasa olsa da (Kemal Gozler,
Anayasa Kavrami, www.anayasa.gen.tr/anayasakavrami.htm) 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu Tiirk kamu mali sisteminin isleyisini diizenleyen bir yasa olmasi
dolayistyla maddi anlamda anayasa kavrami paralelinde “mali anayasa” olarak
nitelendirilmektedir.

Tlga kavram kanun ve tiiziiklerde yazili bir hiikkmiin yeni bir hiikiimle kaldiriimasim ifade
etmektedir (Hiiseyin Ozcan, Ansiklopedik Hukuk Sézliigli, Olgag Matbaasi, Ankara,
1980, 5.326).

5227 sayili Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda
Kanun Cumhurbagkan: tarafindan veto edilmistir ancak bu Yasanin getirmek istedigi
“merkezi yonetimin giigsiizlestirilmesi’ne yonelik sistem bugiine kadar ¢ikarilan diger
yasalar ile dolayli olarak gerceklestirilmektedir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ve 5345 sayili Gelir Idaresi Bagkanhgmin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun yeniden yapilandirilmaya g¢alisilan “merkezi yonetimin mali giiciiniin
dagitilmasi”n1  diizenlerken, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir
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ve 25326 sayili Resmi Gazetede yayimlanmasindan iki yil sonra,
1.1.2006 tarihi itibartyla yiriirliige girmistir. 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun (Genel Muhasebe Yasasi)
yerine getirilen 5018 sayili “Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanunu”, kamu mali sisteminde biitge siireci, muhasebe ve
denetim sistemini kuran “teknik” nitelikler tagiyan bir diizenleme
olmasi dolayistyla ancak smirli sayida kisinin varlhigi, bilgisi ve
oneminin farkinda olmasi, diizenleyenler tarafindan hazirlik
stirecinde kamuoyundan ozellikle gizli tutulmasi nedenleriyle,
gereken tartisma ve degerlendirmeler yapilmaksizin yasalasmig bir
diizenlemedir.

1050 sayili yasanin yerine getirilen 5018 sayili yasa olagan bir
yasa degisikligi olmayip, 1980’li yillardan bu yana uygulanmakta
olan neoliberal politikalar cergevesinde, uluslararast mali
orgiitlerin talepleri dogrultusunda mali yapida “merkezi yonetimin
mali giiciiniin dagitilmast ve ortadan kaldirilmasina”, “mali
disiplinin tamamen yok edilmesi” ve “‘usulsiizliik ve yolsuzluklarin
daha da yayginlagmasi”na neden olacak yeni bir sisteme gegisi
diizenleyen bir yasadir. Bu degisiklik mevcut mali anayasanin
ilgas1 niteligi tagimaktadir. Tlrkiye Cumbhuriyeti ile yasit olan ve
glinimiize kadar en az degisiklikle varligmi siirdiiren birkag
yasadan biri olan 1050 sayili yasa, kamu ydnetiminde yeniden
yapilandirmay1 diizenleyen Kamu Yonetimi Temel Kanunu ile
gerceklestirilmeye caligilan fakat bazi maddelerinin
Cumhurbagkaninca veto edilmesi nedeniyle yasalasamamis olan
Tiirk kamu ydnetim sisteminin yeniden diizenlenmesine iliskin
yapilmaya calisilan degisikliklerin ilki ve en 6nemlisidir.

TASARININ HAZIRLANMASI ve YASALASMA SURECI
Tasarmin Hazirlanmasi ve Yasalagsmasi: Gizlilik ve Hizlihk

1050 sayili yasanin yerini alan 5018 sayili yeni yasa metninde
“saydamlik” ve ‘“hesap verebilirlik” kavramlar1 bir¢cok kez
kullanilmig olmasina ve “kamu mali yonetiminin anayasasi” olarak
nitelendirilen temel diizenleyici bir metin olmasina ragmen, bu
yasa gerek hazirlanmas1 asamas1 gerekse yasalagmasi siirecinde
saydamliktan ve hesap vermekten uzak kalmis, kamuoyunda
TBMM Komisyonlar1 ve TBMM Genel Kurulu’'nda gereken

Belediye Kanunu, 5302 sayili il Ozel idare Kanunu, 5355 sayili Mahalli idare Birlikleri
Kanunu ve 5449 sayili1 Kalkinma Ajanslar1 Kanunu ise merkezin yetkilerinin devredildigi
adem-i merkezi yonetimin alt yapisinin olusturuldugu diger yasalar olarak uygulanmaya
baslanmistir. Boylece merkezi yonetim sisteminde 5227 sayili Kanun ile hedeflenen fakat
gergeklestirilemeyen degisim dolayl olarak gergeklestirilmektedir.
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tartisma ve degerlendirmeler yapilmaksizin ¢ikarilmig  bir
diizenlemedir."” Yasanin birgok maddesinde sik¢a soz edilen
seffaflik kavramina ragmen s6z konusu diizenleme kamuoyundan
ozellikle gizli tutulmus, metne ancak 24.10.2003'te TBMM Plan ve
Biitce ~ Komisyonu  {iyelerine dagitilmas1  asamasinda
ulagilabilmigtir.

Tasar1 metni, Maliye Bakanliginca 23.10.2003 tarihinde
Bakanlar Kuruluna sunulmus, 24.10.2003 tarihinde ise Bakanlar
Kurulunca TBMM Bagkanligma gonderilmistir. 20.11.2003
tarihinde Plan ve Biitce Komisyonu tarafindan tasarmmin geneli
gorlistildiikten sonra 2, 3 ve 4 Aralik 2003 tarihlerinde Plan ve
Biitge Alt Komisyonu’nda “yogun ve kapsaml ¢alismalar
sonucunda” hazirlanan ‘Alt Komisyon Raporu’na istinaden, Plan
ve Biitce Komisyonunca 8 ve 9 Aralik 2003 tarihlerinde iki giin
goriisiilmiis, TBMM Genel Kurulunda ise 10 Aralik 2003 tarihinde
20.50-01.22 saatleri arasinda yaklagitk 4,5 saat icinde
tamamlanmistir. Kamu mali ydnetiminin anayasasi olarak kabul
edilen 1050 sayili Kanunu degistiren ve 83 madde ile 14 gegici
madde olmak tizere toplam 97 maddeden olusan yeni yasanin,
TBMM Genel Kurulunda goériisiilmesine, 10 Aralik 2003 tarihinde
saat 20.50’de baglanmis ve 11 Aralik 2003 giiniiniin basinda saat
01.22°de tamamlanmistir. Kanun maddelerinin okunmasi ve
maddeler iizerinde goriislerin ortaya konmasi da dahil olmak tizere
madde basina iki buguk dakika siire diigmektedir. Tasarinin geneli
tizerinde iktidar ve ana muhalefet partisi tarafindan yapilan
yirmiger dakikalik genel degerlendirme konusmalarinin disinda
Hiikiimet kanadindan tasarinin maddeleriyle ilgili hi¢ s6z hakki
kullanilmamis, Ana Muhalefet Partisi tarafindan ise yalnizca on
madde tizerinde goriis bildirilmistir.'®

5018 sayili yasanin TBMM Plan ve Biitce Komisyonu ve Alt

7 Merkezi mali yonetimin pargalanmasi projesi, alaninda uzman olmayan kisiler tarafindan
gergeklestirilmektedir. Turkiye Cumhuriyeti  Devlet yonetim  sisteminde temel
degisiklikler ongoren 5227 sayilll Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapllandiriimasl Hakkinda Kanunun hazirlik c¢alismalari bir isletme profesdrinin
oncliligunde, kamu mali yonetiminin anayasasi olarak nitelendirilen 5018 sayill Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hazirliklari ise bitcenin gelir politikasi digindaki
(gider, nakit ve mal yonetimi) aanlarda uzmanlik ve deneyimi olmayan bir maliye
miistesar 6ncul igunde gergeklestirilmistir.

5018 sayilh Yasanin hazirlhiklarmim yiiksek dereceli gizlilik iginde yiiriitiilmesinde, bu
yasanin Kamu Yoénetimi Temel Kanunu ile getirilmeye galisilan kamu yonetiminin
yeniden yapilandirilmasi ¢aligmalarinda en dnemli diizenleme olarak goren Basbakanlikta
olusturulmus olan 5 kisilik komisyon tarafindan yiiriitiilmiis olmasi yaninda, Maliye
Bakanliginda kamu mali denetim sisteminde 6nemli degisiklikler getiren bu diizenleme
bazi denetim gruplarimi etkisizlestirme ve tasfiye etmenin bir araci olarak gérmesi 6nemli
bir rol oynamustir.
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Komisyon ¢alismalarinda yeterince tartisildigi, dolayisiyla TBMM
Genel Kurulu’'nda yeniden tartisilmadigi soylenebilirse de Alt
Komisyon ve Plan ve Biitge Komisyonu calismalara katilmig
olan 550 milletvekilinden (39 milletvekili disinda) 511’1 Tiirk
kamu mali ydnetiminin anayasasi niteligindeki bu yasa tasarisi
hakkinda higbir tartismaya katilmaksizin yalnizca oylama siirecine
katilmistir. Diger bir ifadeyle, 5018 sayili yasayla ilgili tartigmalara
toplam  milletvekillerinin  yalmizca ylizde yedisi katilmis,
milletvekillerinin yiizde doksan {i¢li konuyla ilgili tartigmalarin
disinda birakilmistir. “Kamu mali yonetimi anayasas1” niteliginde
bir diizenlemenin TBMM Genel Kurul iiyelerinin yalnizca yiizde
yedisinin bilgisi dahilinde gergeklestirilmis olmasi hem yasama
organ1 hem de parlamenter demokrasi adina Onemli bir
eksikliktir."

Hizlandirilmis Yasama Siireci Kazasi: Oylanmasi ve
Goriisiilmesi Unutulan Maddeler

Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu Tasaris1 ve Plan ve
Biitce Komisyonu Raporu goriismeleri TBMM Genel Kurul
caligmalarinda tarihi bir olaya da neden olmustur. Tasari
maddelerinin goriisiilmesinde “orta vadeli program, mali plan ve
biitce hazirlama rehberi” baglikli 16°’nc1 madde ile ilgili Ana
Mubhalefet Partisi adina yapilan konusma sonrasinda, karar yeter
sayisinin olmamasi nedeniyle 10 Aralik 2003 Carsamba giinii saat
22:21°de birlesime verilen on dakika aradan sonra, oturum saat
22:32’de yeniden baglamigtir. Ancak maddenin oylanmasi
asamasinda, Onceki oturumda goriisiilerek {izerine konusma
yapilmis olan 16’nc1 madde yerine “merkezi yonetim biitgesinin
hazirlanmas1” baglikli 17°nci madde i¢in yapilmis ve madde
milletvekillerinin oylartyla kabul edilerek 18’nci maddenin
okunmasina baslanmistir.*’

TBMM Genel Kurulunda okunmus ve iizerinde konusma
yapilmig fakat oylanmamis 16’nc1 madde ile okunmaksizin
oylanarak kabul edilmis 17’nci maddelerin durumu TBMM nin

' T.C. Anayasasmin degistirilmesine iligkin hiikiimler 175 nci maddesinde yer almaktadir.
Hi¢ kuskusuz 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu sekli anlamda
“anayasa” kavramina dahil degildir ancak kamu mali yonetimin esasini diizenleyen ve bu
nedenle “mali anayasa” olarak nitelendirilen 1050 sayili Yasay: degistiren bir yasanin,
Plan ve Biitce Komisyonu iiyesi 39 (%7) milletvekili hari¢ 550 milletvekilinden 511’inin
(%93) TBMM Genel Kurulu’nda herhangi bir tartisma yapmaksizin yalnizca maddelerin
okunmasini dinlemek ve oy vermek disinda sorumluluk tagimalar1 gerektigi ve 239 (%44)
milletvekilinden daha ¢ogunun oylariyla yasalagsmasi gerektigi agiktir.

TBMM Tutanak Dergisi, Donem: 22, Cilt: 32, Yasama Yili: 2, 26’nc1 Birlesim, 10 Aralik
2003, www.tbmm.gov.tr, s.62—63.
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“hizlandirllmig  yasama faaliyeti kazas1” olarak aciklanabilir.
Tasarinin 16’nc1 maddesinin goriigiildiigii saatin gece 22:32 oldugu
dikkate alindiginda boyle bir hatanin insani oldugu
degerlendirilebilirse de hatanin 550 milletvekilinin higbiri
tarafindan fark edilmemis olmasi dikkat ¢ekicidir. Bu hata ancak
Tasarmin 31’inci maddesi goriisiildiikten sonra oturuma verilen
arada fark edilmistir. 10 Aralik 2003 tarihinde 26’nc1 Birlesimin
saat 23.38 itibartyla agilan Yedinci oturumunda Bagkanvekili
yasama faaliyetinin agir1 hizlihig1 dolayisiyla meydana gelen hatayi
yaptig1 aciklamayla dogruladiktan sonra, 16°’nc1 maddenin
oylanmasi, 17’nci maddenin ise okunduktan sonra diger
maddelerde oldugu gibi siiratle okunarak yeniden oylanarak kabul
edilmesini saglamistir. Bagkan Vekili’nin agiklamast:

“Sayin milletvekilleri, 16'nci ve 17'nci maddelerin oylanmasiylailgili olarak

tutanaklarda bir tereddit hasil oldugundan, 16'nci maddeyi oylariniza

sunuyorum: Kabul edenler... Kabul etmeyenler... Kabul edilmistir. 17 nci
maddeyi okutuyorum.?

Hizlandirilmis Yasamanin Sonuclari: Degisiklikler

“Hizlandirilmig yasama siireci’nin sonuglarinin en 6nemlisi
Kanunun 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi Gazetede
yayimlanmasindan sonra yapilan degisikliklerdir. Yasanin
uygulanmasina yonelik ikincil mevzuatin tamamlanmamis olmasi
ve uygulamanin nasil yapilacagina iliskin  hazirliklarin
gerceklestirilememis olmasi nedeniyle 5277 sayili 2005 yili Mali
Yili Biitce Kanunu ile yiiriirliigii bir yil ertelenmistir.”? Yasa
hakkinda ilki 9.12.2004 tarihinde 5263 sayili Kanun, sonuncusu
12.7.2006 tarihli 5538 sayili Kanun olmak iizere toplam on bir (11)
ayr1 yasa ile degisiklik yapilmistir.” Bunlardan en Onemlisi
yasanin yayimlandigi 24.12.2003 tarihinden iki yil sonra
24.12.2005 tarihinde ¢ikarilmig olan 5436 sayili yasadir. Kamu

2l TBMM Tutanak Dergisi, Dénem: 22, Cilt: 32, Yasama Yili: 2, 26’nc1 Birlesim, 10 Aralik
2003, www.tbmm.gov.tr., s.73.
* 31.12.2004 tarih ve Miikerrer 25687 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 5277 sayili 2005
Y1l Biitge Kanunu’nun kismen veya tamamen uygulanmayacak hiikiimlerini diizenleyen
37’nci maddesinin (j) bendinde “70.12.2003 tarih ve 5018 sayili Kanunun biitge
uygulamasina iliskin hiikiimleri ile 81’nci maddesinin (a) (1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu ile ek ve degisikleri), (¢ ) (Bu Kanun kapsamindaki kamu idarelerine
iliskin olarak diger kanunlarda 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, 6245 sayili
Harcirah Kanunu ve 832 sayili Sayistay Kanununa tabi olmadigina dair istisna ve
muafiyet getiren hiikiimleri) ve (d) (4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun) bentleri ile bunlarin yiiriirliigiine iliskin hiikiimleri 2005
mali ythinda uygulanmaz” hikkmii yer almistir.
5273, 5286, 5335, 5345, 5429, 5431, 5436, 5467, 5502, 5538 sayili yasalar 5018 say1li
Yasada degisiklikler getirmistir.
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Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun
ile 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’nun gegici
madde, ek madde ve cetvelleri dahil olmak {izere toplam 57
maddesinde degisiklik yapmaktadir.** Yayimlanmasindan ancak iki
yil sonra yiirtirliige konulan fakat uygulama i¢in yapilmasi gereken
ikincil mevzuat diizenlemelerinin bir¢ogu heniiz hazir olmadig:
icin uygulamasinda bir¢ok tereddiit bulunan 5018 sayili yasa i¢in
en uygun olan sey ylriirliiglin ikinci kez bir yil daha ertelenerek
1.1.2007 tarihinden itibaren uygulamanin en az bir yil daha
ertelenmesi idi. Ancak 24.12.2003 tarihinde yasalagmis bir
diizenlemenin uygulanmasinin ii¢ yil ertelenmesinin getirecegi
elestiriler nedeniyle bundan vazgegilmistir.

Yapilan degisikliklerin on bir (11) yasa ile smirli kalmayacagi
aciktir. Kamu mali sisteminin esasini diizenlemekte olan bir
yasanin kamuoyunda tartisilmadan ve yasanin uygulanabilmesi
icin gerekli ikincil mevzuatin tamamlanmadan bir diizenlemede
degisiklik yapilmasi dogal bir sonugtur. Yasada bugiine kadar
yapilmig olan degisiklikler degerlendirildiginde getirilen sistemin
yerlesmesi i¢in daha pek ¢ok yasa ile degisiklikler yapilmasi
kacinilmaz goriinmektedir. Temel sorun ise bu degisikliklerin
sistemde telafisi imkéansiz zararlar yaratilmadan yapilip
yapilmayacagidir.

Kamu mali anayasas1 1050 sayili Kanunun degistirilerek yerine
5018 sayili Kanunun getirilmesi suretiyle Tirk kamu mali
yonetiminde gerceklestirilmek istenen yeniden yapilandirilma ile
istenilen nihai amacin ne oldugunun ortaya konulabilmesi; bu
degisikligin hangi toplumsal gergekligin ifadesi oldugu, hangi
toplumsal Oznelerin iradesini tasidigi ve nasil bir yapmin
zorunluluklarini yansittigmin  bilinmesiyle miimkiindir.” Tirk
kamu mali yonetiminde gerceklestirilmeye c¢alisilan bu degisikligin

#5436 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun, 5018 sayili Yasanin
2,3,10, 11, 13, 14, 17, 18, 19, 20, 21, 23, 27, 28, 30, 31, 33, 34, 35, 37, 41, 42, 44,47,
49, 50, 55, 56, 57, 58, 59, 61, 62, 63, 64, 65, 67, 69, 71, 74, 75, 76, 78 maddeleri ile Ek
Madde 1, Gegici Madde 1, 2, 3, 4, 5 ve 11, (I), (II), (IIT) ve (IV) sayih Cetvellerde
degisiklikler yapmustir. Bu yasa ile 38 adet degistirme, 24 adet ekleme ve 13 adet
¢ikarilan olmak iizere toplam 75 yeni diizenleme getirmistir. Bunlar i¢inde maddenin
tamamim degistiren ya da yalniz bir kelime degisiklik, ekleme veya ¢ikarmalari igeren
diizenlemeler bulunmaktadir. Bu degisikliklerin en o6nemlilerinden birisi  eski
diizenlemede i¢ denetimi tamamen bir “danigmanlik” faaliyetine indirgeyen zihniyetten
“danismalik ve giivence saglama faaliyeti” anlayisina tasiyan gelismedir.

Onur Karahanogullari, Kamu Reformu Tartigmalarima Metodolojik Bir Bakig, Hukuk ve
Adalet Dergisi, say1 2, 2004, www.politics.ankara.edu.tr/
sbflocal/index.php?uye_adi=onur - 23k/ (05.07.2006)
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ne oldugunun anlasilabilmesi ancak degisim siirecinin nasil
islediginin ayrintilarimin  ve arka plaminin ortaya konmasiyla
miimkiindiir.

SISTEM DEGISIKLiGi HANGIi iIHTiYACIN URUNU?

Sistem Degisikliginin Kaynag: Tiirkiye’yi izleme Giicliikleri
ve Fonlara Giivence

Diinya Bankas1 (DB), Uluslararast Para Fonu (IMF), Avrupa
Birligi (AB), Diinya Ticaret Orgiitii (DTO), Ekonomik Isbirligi ve
Kalkinma Teskilati (OECD) gibi uluslararast kuruluglar 1990’1
yillardan itibaren diinyanin neoliberal politikalar dogrultusunda
yeniden sekillendirilmesi i¢in politikalar iiretmekten iilkeler
hakkinda raporlar diizenlemeye uzanan yogun ¢aligmalar
yapmaktadirlar. Bu c¢aligmalar s6z konusu kuruluslar arasinda
yiiksek dereceli bir koordinasyon iginde yiiriitiilmektedir. Bu
orgiitler i¢cinde Tiirkiye i¢in en yiiksek uyumun da Diinya Bankasi,
IMF ve Avrupa Birligi arasinda oldugu goriilmektedir. Bu uyum,
Tiirk kamu yOnetiminin neoliberal politikalar dogrultusunda
yeniden yapilandirilmast ¢aligmalar1 cergevesinde kamu mali
yonetiminin yeniden diizenlenmesini gergeklestiren 5018 sayili
Kanun’un hazirlik agamasinda agik¢a goriilmektedir.

Bu modelin teori ve politikasi OECD? tarafindan
bi¢imlendirilirken, Diinya Bankasi tarafindan projelendirilmekte,
IMF tarafindan verilen krediler ile mali giic, AB ve ABD
tarafindan ise siyasi gii¢c kullanilarak kamu yonetiminin istenilen
dogrultuda degisimi saglanmaktadir. Ekonomik kriz siirecinde
Diinya Bankasi PFMP, PEIR, ERL, PFPSAL I-II, CAS gibi proje
ve program kredileri, OECD bu siirece iligkin politika belgeleri
(PUMA, SIGMA) ile destek saglamakta, IMF?" niyet mektubu ve
stand-by diizenlemeleriyle sagladigi kredilerle, Avrupa Birligi ise
katilm ortaklig1 belgesi ve ilerleme raporlarina goére sundugu hibe
ve krediler ile kamu yOnetiminin istenilen dogrultuda yeniden

% Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat1 (OECD), Tiirkiye’nin de aralarinda oldugu, 30
iyeli ve 1961 yilindan bu yana faaliyette bulunan 1990’11 yillara kadar ekonomi ve ticari
konularda aragtirmalar yapan ancak giinimiizde devletin neoliberal politikalar
dogrultusunda o6zel sektér mantigina ve piyasa kurallarina gore yapilandirilmasi
konusunda PUMA (Kamu Yonetimi ve Yo6netisimi) ve SIGMA (Yonetim ve Yonetisimde
Ilerlemelerin Desteklenmesi) raporlarini iireterek caligmalar yiiriitmektedir.

IMF ile iligkiler 1947 yilinda iiye olmayla baglamasina ragmen bu kurumun diizenleyici
miidahaleleri 1958 yilinda yapilan ilk kredi talepli basvuruya kadar belirleyici rol
oynamamustir. 30.08.1958 tarihinde baslayan bu siirecte 43.7 milyar SDR toplam kredinin
% 94’nlin kullanildigr 1999-2005 déneminde “yeniden yapilandirma” miidahaleleri en
st seviyelere ulagmigtir.

9
3
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yapilandirilmasinin belirleyici unsurlari olmaktadir. Miidahaleler
Ozellikle ekonomik ve mali kriz donemlerinde en iist seviyede ve
yogun olarak gerceklestirilmektedir. Cumhuriyet doneminde 1958,
1974, 1978, 1980, 1994, 1999 ve 2001 yillarinda meydana gelen
ekonomik krizler sonrasinda s6z konusu kuruluslarin kamu
yonetim sistemine miidahalesi gergeklesmistir.

Devletin  yeniden  yapilandirilmasi, 1979  Stand-by
Anlagmasinin ardindan, Diinya Bankasi ile imzalanan 5 SAL
(Structural Adjustment Loan — Yapisal Uyarlama Kredisi) ile
baglatilmigtir. Tiirkiye her biri bir mali yilda imzalanan bu bes
anlasma ile 1,6 milyar dolar kredi almistir. KiT’lerin tasfiyesi,
enerji sisteminde 6zellestirme, Tiirkiye’de mali sermayenin kiiresel
iligkilerini kuracak para ve sermaye piyasalarmin kurulmasi ve
isletilmesi, tarim sektdriinde giibre, tohum, makine gibi girdilerde
devlet tekelinin kirilmasi bu anlagsmalarla yapilmistir.”® Ancak
1999°dan bu yana yapilan miidahaleler gecmisteki yalniz
ekonomik alam1 diizenleyen smirli alandan tasarak kamu
yOnetiminin tamamia yonelik kapsayict miidahaleler haline
gelmistir.

Tiirk kamu mali kesiminin anayasasi 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu’nu degistiren 5018 sayili Kamu Yonetimi ve
Kontrol Kanunu da kriz sonrast miidahalelerle getirilmis bir
diizenlemedir. Bu nedenle degisikligin ne o6lgiide Tiirkiye nin
ihtiyact ne Olgiide wuluslararas1 kuruluslarin  taleplerinden
kaynaklandigi ancak getirilmeye ¢alisilan yeni diizenlemenin
Ozelliklerinin  ayrintili  olarak incelenmesi suretiyle ortaya
konulabilir.

5018 sayili yasa 1990’ yillarda baslayan ve 2000’li yillarda
olgunlagan bir hazirlik siirecinin iriiniidiir. Bu yasanin en temel
0zelligi kamu yonetiminde son yillarda gergeklestirilmeye calisilan
diger yeniden yapilandirma calismalarinda oldugu gibi iilkenin
kendi ihtiya¢ ve degerlendirmelerinden ¢ok uluslararasi kurum ve
kuruluglarin istekleri dikkate alinarak hazirlanmis olmasidir.
KMYKK hazirliklarinin tartigildign  siirecte DB, IMF ve AB
temsilcilerinin temel kaygisi vermis olduklar1 kredi ve fonlarin geri
O0denmesinin giivence altina alinmasi olmustur. Tirk kamu mali
sisteminde yapilmaya calisilan reform caligmalarinin temelinde
degisimin kaynagi durumda olan uluslararast kuruluslar i¢in 6nem
tagityan bu temel konu Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu

# Birgiil Ayman Giiler, Devletin Yeniden Yapilandirilmasi, politics.ankara.edu.tr/-
bguler/yonetisim.pdf (13.05.2005)
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Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik
Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu® 3.1.1.2 boliimiinde agik bir
sekilde ifade edilmektedir. Rapora gore biitce disiplinini bozan
fonlarin biitge icine alinmasi “dis finans kurumlaruvmn Tiirkiye'yi
izleme  giicliiklerinden  kaynakli  tepkileri”  dolayisiyla
yapilmaktadir.*

Yasanin tartisildig1 donemde Diinya Bankas1 temsilcisi yaptigi
degerlendirmede tek basina degildir. Avrupa Komisyonu gorevlisi,
Avrupa Komisyonu Tirkiye Temsilciligi yetkilileri ile AB ve DB
uzmanlar1 ile Tiirkiye Cumhuriyeti Devletini temsil etme gorev ve
sorumluluguna sahip kisiler de bulunmaktadir. Bu kisiler arasinda
“Tiirkive Cumhuriyeti Devletinde mali yonetim ve denetim sistemi
yoktur, yalnizca bunlarmm  bazi  unsurlart  bulunmaktadir”
degerlendirmesinde bulunan kamu gorevlileri mevcuttur ve bunlar
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nun hazirlanmasi
strecinde oldukca etkin olarak gorevler yapmigslardir. Bu
gorevlerin yerine getirilmesi sirasinda tasiman hassasiyetin Tiirk
kamu mali sisteminde saglikli bir yonetim ve denetim yapisinin
kurulmast m1 yoksa IMF, Diinya Bankasi ve AB fonlarmin
giivencesi ya da merkezi mali giiciin dagitilmas1 m1 oldugu agiktir.

Diinya Bankasi: Politikalarin Projelendirilmesi

Diinya Bankasi’nin kamu mali yonetimiyle ilgili 1995 yilinda
Kamu Mali Yonetimi Projesi (PFMP), 2000 yilinda Ekonomik
Reform Kredisi (ERL), 2001 yilinda baslayan Kamu
Harcamalarinin ve Kurumsal Yapimin Gozden Gegirilmesi (PEIR),
2001 yilinda I. Program Amagh Mali ve Kamu Sektorii Uyum
Kredisi (PFPSAL- I), 2002 yilinda II. Program Amagh Mali ve
Kamu Sektorii Uyum Kredisi, 2003 Ulke Destek/Yardim Stratejisi
(CAS) belgeleri ile proje ve programa dayali bor¢ vererek
reformlarin nasil gercgeklestirilecegi ve kamu mali yonetiminin

# Sekizinci. Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast
ve Mali Saydamhk Ozel Thtisas Komisyonu, bes alt komisyondan olusmakta olup “alt
komisyonlar, raporun ge¢mis uygulamalardan farkl olarak kisa bir siire iginde (iki ay
gibi) Planlamaya teslim edilmesi gereginden hareketle yogun bir ¢alisma temposu igine
girmigler ve raporlarin ilk taslak hallerini Subat aymin ilk haftasi sonuna kadar iist
komisyona iletmiglerdir”.

* Sekizinci Beg Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Ydnetiminin Yeniden Yapilandirilmast
ve Mali Saydamlik Ozel Thtisas Komisyonu Raporu’na gére, “fonlarn 1990°li yillarda
yarattiklart mali disiplinsizlik, konsolide biitce biiyiikliikleri karsisinda ulastiklar:
boyutlar ve_dis finans kurumlarimn _Tiirkive'vi izleme giicliiklerinden kaynaklanan

tepkiler dogrultusunda fonlarin yeniden biitce i¢ine alinmaya ¢alisidigi goriilmektedir”,

Ulusal ve Uluslararas: Calismalar Isiginda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu,
Maliye Bakanligi, Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Ziraat Matbaacilik, Say1:
2004/1, Ankara, 2004, s.77.
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yeniden yapilandirilacagini diizenlemektedir.
Tiirkiye Ulke Destek Strateji (CAS) Raporu

Diinya Bankasi’nin biitiin belgeler icinde en yiiksek deger
atfettigi, diger kuruluslar tarafindan diizenlenmis belgelerle en tist
derecede koordinasyonun bir gdstergesi olan Tiirkiye Ulke Destek
Strateji (CAS-Country Assistance Strategy) Raporu 2 Ekim 2003
tarihinde yayimlanmgtir.”! Rapor 5018 degisikliginin hangi
ihtiyagtan kaynaklandigina iliskin bilgiler igermektedir. Buna gore
Tiirkiye’de 1990’11 yillarin baslarinda gergeklestirilen 1. Kusak
Reformlar olarak da nitelendirilen ticari ve finansal liberallesme
politikalari, II. Kusak Reformlar olan yapisal reformlar ile
desteklenmedigi i¢in kamu borglarinin siirekli artirilmasiyla
stirdiiriilebilen sorunlu mali yap1 1999 ve 2001 yillarinda yapisal
dengesizlikler ve bankacilik sistemi dolayisiyla ekonomik krize
girmistir. Ulke Destek Stratejisi’nin amaci yapisal reformlari
gerceklestirmek, ekonomik kirilganlhigi azaltmak, yiiksek ve
istikrarli biiyiimeyi saglamak, uzun zamandir ihmal edilen
toplumsal ve ¢evresel sorunlarin ¢oziimiinde bolgelerarasi farkliligi
giderecek sekilde giiclendirilmis yerel katilim ve sivil toplum
katilimin1 desteklemektir.

Kriz sonrasinda ilan edilen makroekonomik istikrarin
saglanmasinda, kamu mali harcama yonetimi ve kurumsal yapida
degisiklikleri iceren kamu sektorii reformu, liberallesmenin
saglanmasina yonelik Ozellestirme programi, diizenleyici ve
denetleyici kurumlara 6zel yatirimeiyr tesvik edecek gorevler
verilmesi ve krizden etkilenen diisiik gelirlilere yardim saglamayi
amaclayan “Yeni Ekonomik Plan’in uygulanmasina kararlilikla
devam edilmeli ve devletin ekonomideki roliiniin azaltilmasini
hedefleyen kamu sektorii yeniden yapilandirma galismalart uzun
donemli bir proje olarak devam ettirilmelidir.*®

Raporun tigiincii boliimiinde temel kalkinma sorunlari ve tilke
destek stratejisi boliimiinde Tiirkiye’nin vizyonu ve ekonomik
oncelikleri konusunda tilkede kamu kesiminin OECD iilkelerinden
kendisine yakin olan Ispanya ve Portekiz’den daha biiyiik bir
kaynagi kullandigi ve ekonominin her alanina miidahale ettigi
belirtilmektedir. Coziim yerellesme ya da etkili
desantralizasyondur. Basgka bir ifadeyle, “merkezi yOnetim

' Diinya Bankast’nin 26756-TU numarali Tiirkiye Ulke Destek Strateji (CAS- Country
Assistance Strategy) Raporu, Diinya Bankasi internet sayfasi,
sitesources.worldbank.org/INTTURKEY/cas/20206812/CAS2003.en.pdf (10.07.2006)

2 ak., s.1-8
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yetkilerinin dagitilmas1”:

“Saglikli bir makroekonomi ve yonetisim icgin yerel yonetimler etkili bir
desantralizasyon yoluyla daha iyi hizmet vermeyi sajlayacak yetkilerle
donatilmalidir. Yerel yonetimlerin yonetim anlayisi, merkezi yonetimin
mikro bakis agill yonetim anlayigl terk edilerek yurttaslara kargi sorumlu
yonetisim anlayisina gore dedismesi gerekmektedir. Bunun sajlanmasi yerel
vergilerden daha fazla payin yerel yonetimlere aktarilmasi yoluyla
gerceklestirilecektir. Boylece yerel yonetimlerin merkezi yonetim bitce
kaynaklarina bagimliligi ortadan kalkacak ve yurttasin géziinde daha dederli
hale gelecektir.”

Kamu Harcamalart ve Kurumsal Yeniden Yapuandirma (PEIR)
Projesi

Tiirk kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasiyla ilgili
projelerin baglangici iginde 5018 sayili Kanunun altyapisini
olusturan en temel proje Kamu Harcamalarinin Gozden
Gegirilmesi ve Kurumsal Yapt incelemesi (PEIR- Public
Expenditure and Instutitional Reform) projesidir.** Tirkiye nin
10.03.2000 tarihinde Hazine Miistesarligi tarafindan biitce
harcamalarinda reform i¢in Diinya Bankasi’ndan “Ekonomik
Reform Kredisi” kapsaminda talep edilen bir proje olup “Mart
2000- Mayws 2001 tarihleri arasinda iilkemizin Kamu Harcama
Yonetiminin oniimiizdeki 3 yil icerisinde alacagi sekil konusunda
bir stratejik plamin hazirlanmas:”m saglayacak bir belgedir.”® Bu
proje ile kamu harcama yonetimi yeniden yapilandirilmaktadir.

Makro mali disiplin ve devlet hesaplarinda seffafligi saglamak,
biitce politikalart ve Oncelikli konulardaki karar siirecini
giiclendirmek ve biitce uygulamasinda performansin artirilmasi
olmak iizere li¢ asamali olarak uygulanacak bir plan dahilinde
kamu harcama yonetiminde reformun gerceklestirilecegi ifade
edilmektedir.

“Ayrica, Kasim 2001’ de “PEIR — Kamu Harcamalarinin Gézden Gegirilmesi

ve Kurumsal Inceleme’ calismasinin bulgularini agiklamak ve tartigmak

amaclyla; Eylil 2001'de de Turkiye'de lyi Yonetimin ve Yolsuzlukla

Miucadelenin  Tesvik Edilmesi konusunda uludlararasi  konferandar

duzenlenecektir. Kamu mali yonetiminin iyilestirilmes i¢in 2001 yilinda

mitevazi de olsa adimlar atilmaya ve devlette seffafliga, hesap verilebilirlige

# ak.,s.13-14

3 Kamu Harcamalarinin Gozden Gegirilmesi ve Kurumsal Yapi incelemesi (PEIR- Public
Expenditure and Instutitional Reform) Projesi 2006 y1li i¢in 300.000 dolar tutarinda bir
biitgeye sahiptir. Diinya Bankas: internet sayfasi,
sitesources.worldbank.org/INTTURKEY/cas/20206812/CAS2003.en.pdf (10.07.2006)

* Hazine Miistesarlig1 tarafindan Kamu Harcama Y&netiminde Reform (Biitge Reformu)
hakkinda diizenlenmis olan rapor, bu reformun ne oldugu, nigin gerekli oldugunu
aciklamaktadir. Hazine Mistesarlig1 internet sayfasi,
http://www.hazine.gov.tr/peir_web.pdf, (10.07.2006)
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imkan sajlayacak unsurlarin olusturulmasina baglanmistir... Kamu Harcama

Yonetimi’nde reform bu anlamda yolsuzlukla micadelede onemli bir

kilometre tagidir.”

Bu krediyle*® biitge disi fonlarin sayisinin azaltilmasi, yeni
kamu yatinm  harcamalarinin  smirlandirilmasi,  hiikiimet
garantilerinin  kayit altimna alinmasi ve yeni garantilerin
smirlandirilmast  ve biitge harcamalarma daha etkin kontrol
mekanizmalar1  getirilmesi gibi amaglarin  gerceklestirilmesini
hedefleyen PEIR projesinin Tiirkiye agisindan ayiric1 6zellik arz
eden yonii, bu projenin Tanzanya, Vietnam, Kambog¢ya, Uganda,
Arnavutluk, Cad, Tacikistan, Makedonya, Bulgaristan ve
Hirvatistan gibi iilkelerin kamu yonetimi gelenegi agisindan
Tiirkiye ile kiyaslanamayacak iilkeler olmasidir. Buna karsin,
Diinya Bankasi’nin “Tiirk Kamu Harcamalari Kurumsal Go6zden
Gecirme, Etkili Yonetim icin Biitce Yapilarinin  Yeniden
Yapilandirilmas1 Raporu”na goére kamu mali yOnetim sistemi
ekonomik biiyiikliikler, stratejik kararlara destek saglama ve
kamusal hesap verebilirlik yonlerinden gelismekte olan iilkelerle
karsilastirildiginda dahi “gok kéti” bir performans sergilemektedir:

“Kamu mali yonetim sistemi 1. Kamu agiklarini ve enflasyonu kontrol
edememig, 2. Stratgjik karar vermeyi ihmal etmis ve poalitikalar ile planlarin
bitge baglantisi zayiflamig, 3.Bltce uygulamalari Uzerinde asiri kontrol yik
ve verimsizlik yaratmaktadir. Bitce hazirlama stirecinde bitgenin kapsami,
bitce siniflandirmalari, cok yilli bltceleme, biitce gorismeleri; bitcenin
uygulanmasinda i¢ kontrol, biitge muhasebelestirmesi, harcama yapma; biitce
raporlama ve denetim konularinin dederlendirilmesi sonucunda Tirk kamu
mai yonetim ve denetim sistemi cok temel yapisal zafiyet icinde
bulunmaktadir. Bltce kapsami, siniflandirmasl, muhasebelestirilmesi, i¢
kontrol ve denetim sorumluluklarl aanlarinda cok pargall yapisi dolayisiyla
modern ekonomi yonetimine stratgjik kararlar verme konusunda destek
sagjlamaktan yoksun bir yapidadir.” ¥

* Hazine Miistesarlig1 internet sayfas1, http://www.hazine.gov.tr/peir_web.pdf (10.07.2006)
*7 Diinya Bankas1 Avrupa ve Orta Asya Bolgesi Yoksullugun Azaltilmasi ve Ekonomi
Yonetim Birimi tarafindan 20 Agustos 2001 tarihinde hazirlanmig olan 222530-TU sayili
Tirk Kamu Harcamalari Kurumsal Gozden Gegirme, Etkili Yonetim igin Biitce
Yapilarmm Yeniden Yapilandirilmas: Raporu (World Bank Report 22530-TU: Turkey
Public Expenditure and Institutional Review (Reforming Budgetary Institutions for
Effective Government), “Diinya Bankas: tarafindan Tiirk kamu yonetiminde gorevli
kisilerin katlilariyla 2001 krizi sonrasinda hazirlanmis olan 188 sayfalik rapor, Sekizinci
Bes Yillik Kalkinma Plani Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali
Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonunun kapsamli ve degerli ¢alismalart iizerine kurulmus
olup 1. Tiirk Kamu Harcama Yénetiminin Kurumsal Yapisimin Degerlendirilmesi, 2.
Kamu Harcamalarimin Analizi, 3. Varliklar, Yiikiimliliikler ve Mali Riskleri, 4. Saglk
harcamalar, 5. Egitim Ciktilar1 ve Kamu Harcamalari, 6. Politikalar, Planlar ve
Biitgeler i¢in Kurumsal Yapi, 7. Mali Hesap Verebilirlik Sistemleri, 8. Daha Etkin ve
Hesap Verebilir Hiikiimet boliimleri olmak iizere sekiz ana boliimden olugsmaktadir.
Raporda kamu politikalar, kaynaklarmn dagitimi ve biitcenin uygulanmasi stirecini
diizenleyen siirecte ¢ok koklii degisiklikler yapilmadigi siirece ekonomik iyilesmeler
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Diger bir ifadeyle, asir1 merkezi Osmanli ve Fransiz sisteminin
karma ozelliklerini tastyan kamu mali yénetim sisteminin yapisi
harcamac1 kuruluslar yetkilendirilmek ya da merkezi mali yonetim
giicli devredilerek/dagitilmak suretiyle “merkezi yapidaki asirilik”
ortadan kaldirilmalidur.

Merkezi Mali Giiciin Dagitilmasi/Devredilmesi ya da
“Delegation of Financial Powers”

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun gerek hazirlik
caligmalar1 gerekse TBMM komisyon caligmalarinda savunulan ve
ortaya atilan iddial1 biiyiik sdzciikler bir yana, bu yasa ile getirilen
diizenlemenin hangi amacin gerceklestirilmesini saglayacagi
Diinya Bankasi Tiirkiye Temsilciligi kaynakli bir belgede acik bir
dille ifade edilmektedir. “Merkezi Mali Giiclin
Dagitilmasi/Devredilmesi” ya da Ingilizce acgik ifadesiyle
“Delegation of Financial Power” bagligini tasiyan metin Diinya
Bankasi Danigmani1 Peter N. Dean imzasini tagimaktadir. 6 Mart
2002 tarihli on maddeden olusan belge:

“1. Bu belge, kamu mali yonetimi ve mali kontrol yasa tasarisl (KMYK)' nin
tartigsiilma siirecinde hazirlanmig bir goris belgesidir. Belge, mali yetkilerin
Maliye Bakanligi (M.B.)'ndan harcamaci kuruluslara devredilmesi konusu
tizerinde daha fazla durulmasini saglamak ve bu hususun yasa tasarisinda yer
admas icin ilgili paragraflarin diizenlenmesinde bir temel olusturmak Uzere
hazirlanmistir.

2. Madi vyetkilerin devredilmesi (delegation) ifadesinin kullaniimasinin
nedeni, desantralizasyon (adem-i merkeziyetcilik) ifadesinin anlaminin farkli
(merkezden bolgelere ve daha kiglk idari birimlere) olmasidir. Mali
yetkilerin devredilmes ifadesinden anlasilan, yetkilerin bir hiyerarsinin tst
mevkilerinde bulunan kurum veya kisiler tarafindan ayni hiyerarsinin daha
dusuk mevkilerindeki kurum veyakigilere verilmesidir.

3. Maliye bakanliklarinin, asadidaki sebeplere dayanarak mali yetkilerini
harcamaci kuruluslara devretmeleri yaygin bir durumdur; islemler harcamaci
kuruluglarda gerceklestirildidinden, merkezden etkili  bir  kontrolin
sajlanmasinin zor olmasl, merkezi kontrolden kaynaklanan idari maliyetleri
ve gecikmeleri azaltmak, harcamaci kuruluglara yetkiler vererek bu
kuruluglarin - mali  yonetim sistemlerinin - gelismesini - saglamak, MB
personelini ayrintili kontrol ¢alismalarindan daha 6nemli iglere yoneltmek ve
MB'nin statlistinii yUkselterek gtvenilirlidini artirmak.

10. Yukaridaki hususlarin degerlendirilmesinde, mali kontroltin niteliginin

gend olarak mali yetkilerin harcamaci kuruluglara devredilmesiyle bliyik
olclide gelistirilebileceginin gz éniinde bulundurulmasi gerekmektedir. Su

kirllgan ve kisa siireli olacaktir” degerlendirmesinde bulunulmaktadir. Kisaca raporda
hakim olan anlayis, “kriz yasamamak i¢in reform sart” anlayisidir.

WWW-

wds.worldbank.org/external//default/ WDSContentServer/IW3P/IB/2001/10/19/00009494
6_01101004022561/Rendered/PDF/multiOpage.pdf (15.08.2006)
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anda Turkiye'de uygulanmakta olan sistem Cumhuriyet’in kurulmasi

asamasinda uygun ve gegerli olmus olabilir. Ancak simdiki zamanin

gerektirdiklerini karsilayamamaktadir.” 3

Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu tasarisinin tartisilma
strecinde hazirlanmis olan yukaridaki belgeye gore maliye
bakanliklarinin, mali yetkileri harcamaci kuruluslara devretmesi
konusunda her {iilkenin mali kontrol alaninda farkli uygulama
modelleri bulundugu ve “en uygun sistemin o ilkede isleyen
sistem”  oldugu  degerlendirmelerine = ragmen  Tiirkiye
Cumbhuriyeti’nin tarihi, sosyal ve hukuki ge¢misi dolayisiyla sahip
oldugu Kita-Avrupast mevcut yapisina gore degil fakat “modern
diinyada dominant olan ve daha gelismis kabul edilen sistemin
Anglo-Sakson sistemini kabul etmesi gerektigi degerlendirmesi
yapilmaktadir.

Devlet teskilat yapisma iliskin hukuki diizenlemelerin Kita
Avrupasi sisteminin Onciilerinden Fransa’dan almis olan Tiirkiye
Cumbhuriyeti, olduk¢a merkezi olan yapilanmasini degistirmelidir.
Zira Tiirkiye’nin sahip oldugu merkezi sistem ancak kiigiik ¢capl ve
iletisimin kolay oldugu bir yapidaki kiiciik devletlere uygun bir
yapidir. Oysa Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti “biiyiik bir iilke” olarak
modern diinyada yaygin olarak benimsenmis olan Anglo-Sakson
sisteme gore yeniden yapilandirilmalidir. Diinya Bankasi Tiirkiye
temsilcisine gore  “Tiirkiye’'de uygulanmakta olan sistem
Cumbhuriyet’in  kurulmas: asamasinda uygun ve gegerli olmusg
olabilir. Ancak simdiki zamanin gerektirdiklerini
karsilayamamaktadir”. Bu degerlendirme ile ilgili olarak
sorulmasi gereken soru: Tiirkiye’de uygulanmakta olan sistem
kimin ihtiyaclarin1 karsilamamaktadir?

IMF ve Mali Saydamhik: IMF Fonlarinin Geri Doniis Garantisi
Olan Faiz Dis1 Fazla Temeline Dayalh Kamu Mali Yonetim
Sistemi

Uluslararast Para Fonu’yla yapilan 09.12.1999 tarihli Niyet
Mektubu ve Stand-by Diizenlemesi’nin 43’iincii paragrafinda
kamu mali yonetiminin Hiikiimetin istikrar programinin anahtari
oldugu belirtildikten sonra, 44’lincii maddesinde biitce
cergevesinde degisiklikler kapsaminda:*

3

2

Diinya Bankasi Danigsmani Peter N. Dean tarafindan 10 madde halinde yazilmis olan
belgede, mali yetkilerin harcamaci kuruluslara devredilmesinin neden gerektigi ifade
edilmektedir. Tiirkiye gibi “biiyliik” bir iilkede, Anglo-Sakson sisteme benzer bir
yapilanmaya gidilmelidir, ¢linkii merkezi yapilanma daha ¢ok iletisimin kolay oldugu
kiiciik tilkelere 6zgiidiir.

¥ Hazine MUgtesarligi internet sayfalarl, www.hazine.gov.tr, (12.07.2006)
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“1999 yili sonuna kadar Hikimet, basta devlet garantileri olmak Uzere var

olan tim ihtiyari yakumldltklerin bir stokunu gikaracak ve bunu kamuoyuna

duyuracaktir. 2000 yil1 sonuna kadar Hikumet, garantilerin kamu hesaplarina
kaydedilmesine yonelik sistemi kuracak ve 2001 biitgesinde yeni garantilerin
verilmesi lzerine agik limitler getirecek... Bu yapida calismay! baz alarak

IMF uzmanlari ile kaldinimasi gereken bitce digi fonlarin® listes Gizerinde

bir anlasmaya varilacaktir... 2000 yilinda IMF Mali Isler Bélimi Hikimetin

talebi Uizerine bir mali seffaflik raporu hazirlayacaktir.”

Kamu Mali Yénetim ve I¢ Kontrol Kanununun iigiincii gézden
gecirme i¢in bir 6n kosul haline getirildigi 30.07.2002 tarihli Niyet
Mektubunun 10’ncu paragrafinda yer alan “yeni biit¢e sistemine
iliskin kanun, biitcenin hazirlanmasi, yiiriitiilmesi, muhasebe ve
raporlanma ile i¢ ve dis kontroliine iliskin kapsamli bir ¢erceve
olusturmaktadr. Kanun, finansal kontroliin zaman igerisinde
harcamact  kuruluslara kaymasina izin verecek ve kamu
maliyesindeki boliinmiisliigii ortaya ¢ikaran nedenleri yok edip,
devlet kuruluslarinda performansa yonelmeyi gelistirecektir”
ifadesi, bu yasayla hangi amacin gerceklestirilecegini
gostermektedir.

Diinya Bankasi, Avrupa Birligi ve IMF aralarinda Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun diizenlenmesi konusunda
olaganiisti bir uyum bulundugu 19.06.2002 tarihli Niyet
Mektubunda agiklanmustir:  biitce sistemine iliskin bir kanun
taslagi’mn (Kamu Mali Yonetim ve I¢ Kontrol Kanunu)
hazirlandigr, bunun “iilke icinde diger kurumlar, Diinya Bankast
ve Avrupa Birligi ile goriisiildiikten  sonra TBMM ye
sunulacaktir.” Yine 25.07.2003 tarihli Niyet Mektubunun 4’ncii
paragrafinda “17 Temmuz 2003 tarihinde bakanlar diizeyinde
gerceklestirilen toplantida IMF ve Diinya Bankasi’min goriisleri
dikkate alinarak taslak iizerinde mutabakata varilmigtir (diger bir

%1980'li yillardan itibaren yiritme tarafindan dogrudan idare edilen fonlarin sayisinda
hizli bir artis olmus ve bu fonlar olabildidince yasama organinin denetimi disinda
tutulmugtur. Fonlarin kurulusu, gelirlerinin toplanmasi ve harcamalarinin  yapilmasi
kanun, kanun hikminde kararname, bakanlar kurulu kararl ve hatta yonetmeliklerle
yerine getirilmistir. Bu durum, yuritme organina temel mali mevzuatin disinda rahat
kullanabilecedi bir kaynak elde etme imkani vermistir Ancak fon uygulamasi bitce
sistemimizin temel ilkelerinden olan "biitge birligi" ve "adem-i tahsis' prensiplerine ters
dismesi, harcamalarda disiplini ortadan kaldirarak israfa yol agmasl, kamu kaynaklari ile
finanse edilen mal ve hizmetlerde hizmet 6ncelidini kaldirarak éncelidi olmayan bazi mal
ve hizmetleri 6n plana clkarmasi, hazinenin nakit denetimini ve birligini ortadan
kadirmasi, gelirleri ve harcamalari kamusal nitelikte olmasina ragmen Trkiye Buytk
Millet Meclisi denetiminin diginda tutulabilmesi, gibi unsurlar fon uygulamalarinin
sakincall yonlerini olugturmaktadir. Fon sayisindaki ve gelirlerindeki hizli artis, fonlarin
kaynaklarinin ~ gesitliligi ve yer yer birbiri igerisine ge¢mis karmasik yapisi,
harcamalarmimn  biitge  diginda  yapilmast  fonlarin  izlenmesini  zorlastirmistir.
www.hazine.gov.tr/fonlar230801.htm, (12.07.2006)
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on kosul yerine getirilmistir)” denmektedir.

346 Milyon Dolarhk Kredinin On Kosulu: Taslagin TBMM ’nden
Gecirilmesi

Uluslararas1 Para Fonu’na 25.07.2003 tarihinde verilen Niyet
Mektubunun kamu maliyesi reformlarma iliskin taahhiitlerin®'
verildigi 15°nci maddesinde 6. gozden gecirme i¢in on kosul®”
olarak “Kamu Mali Yoénetim ve Kontrol Kanunu taslaginin
Meclis’e sunulmak iizere son asamasina geldigi ancak Meclis’in
yogun giindemi nedeniyle haziran ayi sonunda ¢ikartilamamasina
ragmen Ekim ayi sonuna kadar Meclis 'ten gecirilmesi beklendigi”
ifade edilmektedir.

02.04.2004 tarihli Niyet Mektubu Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu TBMM tarafindan kabul edilerek yasalastiktan
sonra IMF’ye verilmis olan ilk Niyet Mektubu olup, bu belgenin 2,
9 ve 10’ncu paragraflar1 asagidadir:

“2003 yilindaki kazanimlarin daha daileriye goturilmes amaclyla ekonomik

reform gindemi derinlestiriimekte ve gelistirilmektedir... Bu reformlar

Avrupa Birligi standartlarina yaklasmaya iliskin guclt taahhidimiz

dogrultusunda gekillenmektedir... Dinya Bankasi ve Uludararasi Para

Fonu'ndan Kamu Harcamalarinin Gozden Gegirmesine iligkin bir teknik

yardim talep edilmistir. Kamu sektorti hesaplarinin seffafliginin daha da

artirlmasi taahhiidiine badli kalinmaktadir... Kamu yonetiminde merkezi
idarenin yetkilerinin bir kisminin yerel yonetimlere devredilmes dahil
kamu yonetimi kurallarini belirleyen, merkezi idare ile yerel yonetimlerin
sorumluluklarini agikga belirten ve Kamu Mali Y 6netimi ve Kontrol Kanunu
ile uyumlu Kamu Ydnetimi Temel Kanunu (KYTK) nun kisa siire iginde

TBMM’'den gegmesi beklenmektedir. Merkezi idarenin yetkilerinin bir

kisminin yerel yonetimlere devredilmes silrecini  kolaylastirmak

amacityla, yerel yonetimlerle merkezi idare arasindaki mali iligkileri
inceleyecek bir ¢aligmagrubu kurulmustur.”

26.04.2005 tarihli IMF Niyet Mektubu ve Stand-by
Diizenlemesi’nin 20 ve 21’inci maddeleri Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu degisikligi ile gergeklestirilmek istenen nihai
amaci biitlin acikligiyla ifade etmektedir:

“Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 2006 yilina kadar tam olarak

yUrtrlige girecek olup harcama yonetiminde daha fazla iyilestirme igin bir

#2002 yilinda imzalanan ve 12.8 milyar SDR’lik bir kredi kullanimini igeren IMF Niyet
Mektubu ve Stand-by Diizenlemesine gore 5. Gozden Gegirmenin tamamlanmasindaki
gecikme nedeniyle (Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasarisinin Meclis’ten
cikartilmasi yerine getirilmesi gereken fakat gergeklestirilememis yapisal kriter) 30 Nisan
2003 olan kontrol test tarihinin 30 Haziran 2003 olarak revize edilmesi igin Oneride
bulunulmustur.

* IMF belgelerinde on kosul, performans kriteri, yapisal kriter, gdsterge niteliginde kriter,
gbzden gecirme gibi teknik anlamlart bulunan kavramlar bulunmaktadir. Bu kavramlarin
ne anlama geldigini kavrayabilmek igin 6zel bir caba harcamak gerekmektedir.
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cerceve sajlayacaktir. Uygulamanin kritik olacadi iki alan, orta vadeli ve
performansa dayall biutceleme ile belediyeler ve iller dizeyinde
gerceklestirilmis mali hesap verebilirliktir. Hikimet bitce disiplini ve
seffafligi da 6n planda tutan yasal bir cergeve dahilinde daha ileri seviyede
yerinden yonetim yoniindeki kararlili§ini stirdirmektedir. II 6zel idareleri,
ve belediyelerin yeni harcama yetkilerinin, yerel gelir enstrimanlari ve
gdir yaratma kapasiteleri ile yeterince uyumlu olmast” beklenmektedir.
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun TBMM’nde
yasalagmasi oncesinde 6. Gozden Gegirmeye iliskin Niyet
Mektubu olarak IMF’ye verilmis bir belge olan 31.10.2003 tarihli
Niyet Mektubu’nun 2’nci maddesinde, “biitcenin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve kontroliine iligkin acik bir c¢erceve belirleyen
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol (KMYK) Kanunu nun TBMM den
gecirilmesi beklenmektedir” ifadesi yer almaktadir. Boylece 5.
Gozden Gegirme sonrasi ¢ekilecek 340,2 milyon dolar, 6. Gozden
Gegirme sonrasi g¢ekilebilecek 340,2 milyon dolar olmak iizere
toplam 680,4 milyon dolar tutarindaki IMF kaynakli kredi
kullanilabilir hale gelmistir.

IMF Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar Tiiziigii

Hemen tstte belirtilen tiiziikk, Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanunu’nun hazirlanmasi1 siirecinde “iilke ekonomisinin daha
dogru degerlendirilmesi” ve “kamu yonetiminde etkinligin
artirtlmas1”  amaglarinin - gergeklestirilmesini  saglayacak IMF
tarafindan hazirlanmig olan en 6nemli belgedir.

Mali Saydamlik {yi Uygulamalar Tiiziigiine gére, kamu sektdrii
ekonominin geri kalanindan ayirdedilmeli ve kamu igindeki
politika ve yonetim rolleri kamuya agik ve anlasilir olmali, mali
yonetimin yasal ve idari c¢ercevesi acgik olmali, kamuoyu
hiikiimetin ge¢misteki, mevcut ve Ongoriilen mali faaliyetleri
hakkinda tam olarak bilgilendirilmeli, mali bilgilerin zamaninda
yayimlanmasi konusunda taahhiitte bulunulmali, biitgede maliye
politikas1 hedefleri, makroekonomik c¢erceve, biitcenin politika
temeli ve tanimlanabilen temel mali riskler belirtilmeli, biitge ile
ilgili bilgiler politika analizini kolaylastiran ve hesap verebilirligi
tesvik  eden  bir  yontemle  sunulmali,  harcamalarin
gerceklestirilmesi, denetimi ve gelirlerin toplanmasiyla ilgili
yontemler agikga belirlenmelidir, yasama organ1 ve kamuoyuna
diizenli mali raporlar verilmeli, mali veriler uluslararasi kabul
gormiis standartlara uygun olmali, mali bilgiler bagimsiz bir
denetime tabi olmalidir.*

# Maliye Bakanligi, Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii internet sayfasi,
www.maliye.gov.tr/ab/turk¢e/intfinstand/2.pdf, (12.07.2006)
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Tiirkiye’nin IMF tarafindan gelistirilmis olan Mali Saydamlik
Iyi Uygulamalar Tiiziigii el kitapcig1 (manual) ve degerlendirme
anketine (questionnaire) gore sonuglar yiiz iizerinden yapilan iki
farkl1 degerlendirmede % 59,7 ve % 48,9’dur. IMF’ye gore bu
sonuglar diisiik degerlerdir ve ‘“kamu mali yonetim sisteminde
saydamlik yoniinden 6nemli agiklar mevecut” oldugu anlamini ifade
etmektedir. Saydam olmayan kamu mali yonetim sistemi IMF
kredilerinin geri 6denmesi konusunda 6nemli riskler tasimaktadir.
Bu riskleri ortadan kaldiran bir mevzuat ve sistem degisikligi
yapilmalidir.

Avrupa Birligi’nin Hassasiyeti: AB Mali Cikarlarinin
Korunmasi ve Merkeziyetci Olmayan Bir Yasal Cerceve

Gerek AB Katilim Ortakligi Belgesi, Ulusal Program ve
llerleme Raporlarinda gerekse katillm &ncesi  ekonomik
programlardaki degerlendirmelerle Diinya Bankasi ve Uluslararasi
Para Fonu'nun kamu mali yodnetim sistemine iliskin
degerlendirmeleri arasinda genel bir uyumdan &te neredeyse ayni
climlelerin bulundugunu gérmek miimkiindjir.

2001 yil1 Katilim Oncesi Ekonomik Program Raporunda Kamu
Harcamalar1 ve Kurumsal Yeniden Yapilanma (PEIR) Raporuna
atifta bulunuldugu gibi 2003 Yili ilerleme Raporunda “2002 Yili
Ilerleme Raporundan bu yana kamu i¢c mali kontrol sisteminde
vasal veya yapisal bir degisiklik olmamistir” degerlendirmesi
yapildiktan sonra “ Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
TBMM ye sunulmustur. Tiirkiye, IMF ile yapilan ve 2002-2004
ekonomik  programumi  kapsayan  stand-by  diizenlemesi
cercevesinde, s6z konusu Kanunun kabul edilecegini taahhiit
etmistir” tespitinde bulunulmaktadir.

Harcamaci Kuruluslara Ozerklik ve Sorumluluk Veren Adem-i
Merkeziyet¢ci Yasal Cerceve

Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye
Ulusal Programda {ilkenin mevcut durumuna iliskin tespit
yapildiktan sonra, OECD’nin Yonetim ve Yonetisimde
Ilerlemelerin Desteklenmesi (SIGMA) Raporu, Sekizinci Bes
Yillikk Kalkinma Plant Kamu Mali Yonetiminin  Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu ile Avrupa Konseyi’nin 1256/1999, 1266/1999, 1681/94,
595/91 sayili diizenlemeleri dogrultusunda siyasi ve yonetsel
sorumluluk ayrimi, merkezi kuruluslar arasi koordinasyon, mali
saydamlik, biitcenin kapsami, uygulanmasi, denetimi ve
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raporlanmasi, satin alim ve yapim isleri ile mali kontrol sistemine
iligkin tespitler yapildiktan sonra gerekli mevzuat ve kurumsal
degisikliklere iliskin Onerilerden biit¢e sistemindeki degisikligin
gerekgesi olarak  “biitce  organizasyonu, AB  biitcesinden
saglanacak fon akimlarimin etkili yonetimine imkan vermelidir”
tespiti yapilmakta, Maliye Bakanligi biinyesinde, muhasebe
standartlarmin  Kamu Mali Istatistikleri (GFS) ve Avrupa
Muhasebe Sistemi (ESA95) diizeyinde olusturulmasini da
kapsayan bu calismalarin amacinin “biitce sistemimizdeki asiri
merkeziyet¢i yapmin da ¢oziilmesini hizlandiracak ve harcama
birimlerinin ozerklik ve sorumluluklarimin yasal c¢erceve ile
genisletilmesi kolaylasacak” degerlendirmesi yapilmaktadir.*

Avrupa Birligi Mali Cikarlarinin Uygun Bicimde Korunmasi

Avrupa Birligi Katihm Siirecine iliskin 2001 Yili Avrupa
Topluluklart Komisyonu’nun 13.11.2001 tarihli Tirkiye nin
Katilim Yéniinde Ilerlemesi Uzerine Rapor 2001 Raporu’nun mali
kontrole iligkin boliimii:

“AT mali cikarlarinin uygun bigimde korunmasini saglamak amaciyla,
Turkiye, yetkili AT organlarinin yerinde incelemeler yapabilmesi icin gerekli
mevzuatl olusturmai ve, Turk kanun icra ve yargl makamlarini AT mali
cikarlariyla ilgili olaylarl ele ama kabiliyeti dahil, miktesebati uygulamak
icin yeterli idar? kapasiteyi gelistirmelidir” hikmu yer alirken, ayni Raporun
mali ve bitce hikimlerine iligkin 29'ncu boliminde ise “kapatilan ya da
bitce icine ainan fonlar ile 2001 itibariyla sayilari 2600'U gegen doner
sermaye saymanligi sayisinin yil sonu itibarlyla yari yarlya azaltilacagr”
belirtilmektedir.

2003 Y1l Ilerleme Raporunun mali kontrol ile biitceye iliskin
28 ve 29’uncu maddelerindeki degerlendirmede:

“Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun Tasarisinda: Kamu idarelerinin
kamu gelir, gider, varlik ve yukimlllUklerinin ekonomik, etkin ve verimli bir
sekilde yonetilmesini, her tirli mali karar ve iglemlerde usulsizlik ve
yolsuzlugun 6nlenmesini, karar olusturmak ve izlemek igin zamaninda ve
guvenilir bilgi edinilmesini, kontrol ve denetim fadiyetlerinin nesnel risk
yonetim analizlerine gore belirlenmis en riskli adanlar Uzerinde
yogunlasmasini saflayacak bir kamu i¢ kontrol sistemi olusturulacaktir.
Tasarl kamu mai yonetiminde saydamlik ve hesap verebilirligi artirmayi,
denetim sistemlerini AB standartlarina uygun hale getirmeyi amaglamaktadir.

Avrupa Birligi tarafindan saglanacak mali yardimlar, katilim 6ncesi yardimi
usulsidik ve vyolsuzZluklarin 6nlenmesine yonelik idari  kapasitenin
guclendirilmesi; yardimlarin kullanimina iliskin merkezi olmayan yapilanma
gerceklestirilecektir.

Avrupa Birliginin bitce mevzuatina uyum sajlamak amaclyla bitce

“ Avrupa Komisyonu internet sayfalari, www.deltur.cec.eu.int/RRTurkey2001.pdf,
(12.07.2006)
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kapsaminin genisletilmesi ve mali saydamligin artirilmasl yontinde 6nemli
bir geligsme kaydedilmistir.

Maliye Bakanliginca hazirlanan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun
Tasarisinin diger aday ulkeler tarafindan da uygulanan Merkezi Olmayan
Uygulama Sstemi gercevesinde mali yardimlari kullanmaya yonelik idari
yapilanmay! olusturmasl gerekmektedir.”

Miidahale Siirecinin Hazirlayicisi ve Aracisi: Hazine
Miistesarhgi

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
hazirlanmas1 siirecinde en dikkat cekici konulardan birisi bu
yasanin alt yapisim1 olusturan Kamu Harcamalarinin Go6zden
Gegirilmesi ve Kurumsal Yapt incelemesi (PEIR- Public
Expenditure and Instutitional Reform) projesi ile Sekizinci Bes
Yillhik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporunun hazirlanmasi  siirecinde Hazine Miistesarliginin
iistlenmis oldugu islevdir.”

Devletin mallarinin (her tiirli vergi, resim ve harglar, devlete
ait nakit, hisse senetleri, tagiir ve tasinmaz mallar, diger kiymetler
ile irat ve satig bedelleri) yonetim ve muhasebesi iglemlerini
diizenleyen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununa gore
kamu mali sisteminin uygulamasi ve denetiminden sorumlu genel
yetkili kurum Maliye Bakanligi olmasina ragmen, kamu mali
sisteminin yeniden yapilandirilmasi c¢aligmalarinin yurtdist ve
yurtiginde yiiriitiilmesinin aracis1 Hazine Miistesarlig1 olmustur.

4059 sayili Hazine Miistesarligi ile Dig Ticaret Miistesarlig
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun ile kurulmus ve temel
fonksiyonu devletin nakit ve bor¢ yonetimi olan Hazine
Miistesarligi’nin fonksiyonu, Tiirk kamu mali sisteminde Diinya
Bankasi, IMF ve Avrupa Birligi ihtiyaglarina yonelik bir yasa
hazirlanmasinin  alt yapisini  olusturmak olmustur. Hazine
Miistesarlig1 yalniz kamu mali yonetimi alaninda degil, kambiyo
rejimi diizenlemelerinden yatirim tesviklerine kadar bir cok konuda
“disar”mn ihtiyaglar1 ve istekleri dogrultusunda degisimin aracisi
olmustur. Tirkiye’nin 1980°’li yillarin ortalarindan itibaren
bor¢lanma politikalarindan kambiyo rejimine kadar ekonomik ve
mali gelisiminin incelenmesi bunu agik¢a ortaya koymaktadir. Bu
degisim siirecinde Hazine Miistesarligi’nin roli yalnizca “disarinin

* Hazine Miistesarh@i’nin kurulus, gérev ve yetkilerini diizenleyen 4059 sayilh Hazine
Miistesarligy ile Dis Ticaret Miistesarligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun’da esas
olarak Devletin nakit ve bor¢ yonetiminden sorumludur. http://www.treasury.gov.tr,
(22.07.2006)
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istekleri dogrultusunda” kamu mali yOnetiminin degisimini
saglamasi degildir. Hazine Miistesarligi’nin sistemde degisikligin
yaratilmasinin gerekgelerini olusturmak islevi bulunmaktadir.*®
Hazine Miistesarligi Kamu Harcama Yonetiminde Reform
(Biitce Reformu) belgesinde ifade edildigi iizere:
“Bu gozimler de Gyle herkesin sandifi gibi disarida Uretilen ve bize
moda deyis ile “dayatilan” c¢ozimler degildir. Kamu Harcama
Y dnetimi’ne son yillarda en kapsamli bir bicimde el atan ve tespit —
Oneriler getiren calisma, 8'inci Bes Yillik Kalkinma Plani donemi igin
hazirlanan “Kamu Harcama Y 6netiminin Yeniden Y apilandiriimasi ve
Saydamlik Ozel Ihtisas Alt Komisyon Raporu”dur. Birokrasi, bilim
dunyasl ve sivil toplum drgitleri temsilcilerinden olugan bu komisyonun
tespitleri ve ¢ozim onerileri daha sonra basta Diinya Bankasi ve diger
uludararasl kuruluglarin galismalarina da temel olusturmus ¢ok 6nemli
bir doktiman niteligindedir. Bu komisyonun Uyelerinin 6nemli bir kismi
daha sonra Diunya Bankas tarafindan baglatilan “PEIR — Kamu
Harcamalarinin Gozden Gegirilmesi ve Kurumsal Inceleme” calismasi
icinde yer amislar ve Mart 2000 — Mayis 2001 zaman zarfinda yogun
bir bicimde ‘workshop'lar, tartismalar ve seminerler ile Kamu Mali
Y 6netiminin yeniden yapilandiriimasinin altyapisi olusturulmustur.” 47

Hazine Miistesarlig1 biitce disinda kaynak harcamanin araci
olan fonlarin® olusturulmasinda sorumluluk tistlenmeksizin, hesap
vermeksizin harcama yapmak isteyen siyasal iktidarlar kadar bu tiir
uygulamalart desteklemis ve bu nedenle de biitiin iktidarlar
doneminde kamu mali yonetiminde diger kurumlardan farkli bir
konumda olmustur.*

2000 yil1 itibariyla 11 fon ve iki hesabin toplam harcama tutar1 yaklagik 2,9 Katrilyon lira
oldugu, bunun ise o yilin biitge tahmini olan 28,1 katrilyon liranin yaklagik yiizde 10’una
karsilik gelmektedir. Biitgede faiz dist harcama tutarlarina orani esas alindiginda bu
tutarin yiizde 17 oranma ¢iktig1 goriilmektedir. VIII. Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu
Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu. Ulusal ve Uluslararasi Calismalar Isiginda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu, Maliye Bakanligi, Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii, Ziraat Matbaacilik,
Say1: 2004/1, Ankara, 2004, s.77.

“7 Hazine Miistesarlifi internet sayfasi, www.hazine.gov.tr/standby/er]l ldp ing.htm
(10.07.2006)

* Anayasa Mahkemesi 1984/9, Karar: 1985/4 sayili kararma gore fon, genel mevzuat ve
biitge prosediirii disinda Ozelligi olan bazi Devlet gérevlerinin yiiriitiilmesi ve
gergeklestirilmesi maksadiyla biitceden veya biitge disi imkanlarla saglanan para ve
kiymetlerdir.  Fonlar siyasal iktidarin ekonomiye esnek miidahale araglar1 olarak
gelismistir. Fon kurulurken 6nde gelen amag, mali mevzuati ve biit¢e siirecini bertaraf
ederek uygulamaya esneklik ve cabukluk kazandirmaktadir. Fonlar, Devlete kamu
harcamas! yapma olanagini da verdiginden kisa vadeli maliye politikas1 tedbirleri fonlar
araciligryla uygulanabilmektedir. Ote yandan, fonlarla biitgenin iliskin bulundugu yillik
smir agilmakta ve fon harcamalar siireklilik kazanmaktadir. Fon uygulamasi, geleneksel
biitce ilkeleriyle de bagdasmamaktadir.
www.anayasa.gov.tr/eskisite/KARARLAR/IPTALITIRAZ/K 1985/K 1985-04.htm

1980 ve 1990’1l yillarda Hazine Miistesarlig1 ¢alisanlar1 arasinda “biz Hazineciyiz, biz

farkliy1z” seklinde ifade ettikleri kendilerini kamu yonetimindeki diger kurumlardan

farkli gérmelerindeki neden yiiksek 6zliik haklarindan m1 yoksa siyasal iktidarlara kamu

IS
°
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Hazine Mistesarligi kamu mali yOnetiminin yeniden
yapilandirilmasina neden olacak 5018 sayili yasa ile ilgili olarak
hem Diinya Bankas1 kaynakli proje ve siyaset belgelerinin hem de
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani ¢alismalarinda “asli” kurum
Maliye Bakanligi’'ndan daha yiiksek bir rol {iistlenmektedir.
Kamunun mali ydnetiminin temel belgesi biitce sistemi gelir,
harcama ve bor¢lanma olmak {izere ii¢ temel {izerine kuruludur. Bu
caligmalar1 biitcenin iki temel unsuruna sahip Maliye Bakanlig:
yerine, yalniz borglanmayla ilgili sorumluluk sahibi Hazine
Miistesarliginin yiiriitmiis olmasi dikkate deger bir konudur.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plant Kamu Mali Yo6netiminin
Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyonu™ Raporu sunus yazisinda ¢alismanin amacinin “V7II.
Bes Yillik Kalkinma Plan ¢alismalart kapsaminda kamusal karar
alma siireci iginde kamu kaynaklarimin daha verimli ve etkin
kullanmimasimnin  temel prensiplerini ve uygulama ¢ergevesini
ortaya koymaya c¢alisan bu Komisyonun katkida bulunmayi
hedefledigi temel amaglar dort bashk altinda toplamaktadir:
tiretilen  hizmetin  etkinliginin ~ ve  veriminin  artirllmast,
bilgilendirilmis ve hizla kamusal karar alma siireci, mali
raporlama, hesap verme sorumlulugu ve mali saydamlik,
performans denetimi” oldugu Komisyon Bagkanligi gorevini
yiirliten Hazine Miistesar Yardimcisi tarafindan agiklanmaktadir.

1980°’li yillarin  ikinci yarisindan itibaren yayginlasan
harcamalardaki disiplinsizlik ve siyasal iktidarlarin “vergi alma
borg al” politikalar1 sonucu ortaya ¢ikan ve siirdiiriillemez boyutlara
ulasmis olan kamu borglari ve fon uygulamalart ile doner
sermayeli isletmeler, uluslararasi finans kuruluslarinin Tiirkiye’den
alacaklarinin tahsiline iliskin belirsizlikler DB, OECD, IMF ve AB
gibi kuruluglarin Tiirkiye’de devletin ekonomik ve mali konularda
merkezden karar alan, uygulayan ve denetleyen miidahaleci
yapisinin terk edilerek neoliberal politikalar dogrultusunda
yalnizca diizenleyici bir fonksiyon iistlenmesini saglayacak sekilde
yeniden kurulmasini talep etmesinin “gerekcesini”
olusturmaktadir.

Kamu mali ydnetimine Diinya Bankasi1 (DB), Uluslararasi Para
Fonu (IMF), Avrupa Birligi (AB), Ekonomik isbirligi ve Kalkinma

kaynaklarinin hesap vermeksizin nasil harcanacagi konusunda yaptiklar1 “danigmanlik
faaliyeti” gérevinin farkinda olmalarindan m1 kaynaklandig arastirilmalidir.

" Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmast
ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Ulusal ve Uluslararasi Caligmalar
Isiginda Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu, s. 53.
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Teskilati (OECD) gibi uluslararasi kuruluglar tarafindan miidahale
edilmesinin  Onilinli acan Hazine Miistesarligi, miidahalenin
“gerekgeleri” olarak ortaya konulan “borglarin siirdiiriilemez
boyutlarda olmas1” ve “mali disiplinsizlige neden olan seffafliktan
yoksun fon uygulamalari”’nin da sorumlulugunu 1984 yilindan
itibaren bizzat iizerinde tagimaktadir. Miistesarlik kamu mali
yonetiminde “merkezi  yOnetimin giiciiniin  parcalanmasi”
sonuglarini yaratacak sistem degisikliginin gerceklesmesinin oniini
acict projeler iireterek Tiirk mali sisteminde 1980°li yillarn
ortalarindan  itibaren yapmis oldugu islevlerini devam
ettirmektedir.

TEMEL SORUNLAR ve COZUM LERI

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu
mali sistemine getirilen yeni diizenlemenin getirdigi degisiklikler
ve bu degisikligin yaratacagi sonuglar konusunda tartismaya
baglamadan oOnce aragtirllmast gereken nokta “Kamu mali
sisteminin temel sorunu ya da sorunlar1 nelerdir?”” sorusudur.

Asagidaki tablo IMF, Diinya Bankasi, OECD ve Avrupa Birligi
gibi uluslararasit kuruluslara, 5018 sayili Kanuna ve bize gore
kamu mali sisteminin en temel iki sorunu ve bunlara iliskin ¢6ziim
Onerilerini gostermektedir. Bize gore temel sorun merkezi mali
yonetimin ¢ok pargaliligidir; ¢6ziim merkezi mali yonetimin tek
elden yonetilmesi olmaktadir. Uluslararast kuruluglar ile 5018
sayil1 Kanuna gore ise temel sorun kamu mali yonetiminin asiri
merkeziligi oldugundan ¢oziimii asir1 merkezi yapinin harcamaci
kuruluglara 6zerklik verilerek merkeziyetgiligin 6nlenmesi seklinde
olmaktadir. Temel sorunlar arasinda farklilik bulundugundan,
¢Oziim konusunda farkli Oneri olmasi olagandir. Fakat olagan
olmayan sey ikinci temel sorun kamu borcunun siirdiiriillemez
boyutta olmasi ortak sorun tespiti olmasina ragmen ¢oziim
onerisinin farkli olmasidir. Kamu mali yonetiminin siirdiiriilemez
boyuttaki bor¢ yiikiiniin ¢0zlimii, bize goére moratoryum dahil
olmak {iizere konsolidasyon ve dogrudan vergilerin artirilmasi iken,
DB, OECD, IMF ve AB ile 5018 sayili Kanun’a gore ¢oziim
biitcede faiz dis1 fazla, saydamlik ve dolayli vergilerin artirilmasi
olmaktadir.

Kamu Mali Sisteminde Oncelikli Tki Temel Sorun ve Coziim Onerileri

5018 Sayil1 Yasaya DB, IMF, OECD ve Oneri
Gore AB’ne Gore
Sorunl | Kamu mali yonetimi Kamu mali yonetimi Merkezi kamu mali
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asirl merkezidir. asirl merkezidir. yonetimi ¢ok
parcalidir.
Onerilen | Merkezi kamu mali Merkezi kamu mali Merkezi kamu mali
Cozum yonetimin yetkileri yonetimin yetkileri yonetimi tek elden
1 dagitiimall. dagitiimall. yonetilmeli.
Sorun2 | Kamu borg yiki Kamu borg yiiki Kamu borg yiiki
stirduriilemez stirduriilemez stirduriilemez
blyUkl Uktedir. blyUkl Uktedir. biyuklUktedir.
Onerilen | Biitcede faiz digi fazla Butcede faiz disi fazla Dogrudan vergiler
Cozum ve saydamlik olmali; ve saydamlik olmali; artirilmali, borglarda
2 dolayl vergiler dolayl vergiler konsolidasyon ve
artirilimall. artiriimall. moratoryuma gidilmeli.

Tiirk mali sisteminin temel sorunlari ve buna iligkin ¢6ziim
Onerilerinde Oonem tasiyan unsur, “bakis agisidir”. Uluslararasi
kuruluglarin tiyelerinin ¢ikarlarii esas alan bakis acisiyla sorun
tespiti ve ¢oziim Onerisi belki dogaldir. Ancak dogal olmayan sey,
5018 sayili Yasanin hazirlayicilarinin bakis agisi ile IMF, DB,
OECD ve AB’nin bakis agilarinin aym olmasidir. Tartigilmasi
gereken oncelikli sorun budur.

Degisim, Reform, Yeniden Diizenleme: Kosulsuz Destek

Tiirk kamu yonetim sisteminde ‘“merkezi yonetimin giiciiniin
dagitilmas: "nm1 amaglayan yeniden yapilandirmanin “planlayicist
DB, IMF ve AB yetkilileri”, Tiirkiye gibi yonetim sistemi yapisinin
uzun tarihsel kdklerinin mevcut oldugu bir iilkede, degisimin ancak
“kriz yaratilarak ya da kriz donemleri firsat bilinerek” ve “yogun
ve yaygin baskilar” ile gerceklestirilebileceginin bilincindedirler.
1999 yilinda hafif, 2001 yilinda ise agir bir bicimde yasanan krizler
sonrasinda Tirkiye’ye biitliin yabanct kurum ve kuruluslar
tarafindan ortak bir dille sdylenen tek sey “degisim, reform,
yeniden yapilanma zorunlu” olmustur. Bu soOzciiklere farkl
degerler atfedilip, “nasil olursa olsun mutlaka degisim” anlayisi
farkli kesimler tarafindan kosulsuz desteklenmis, ancak nasil bir
degisim konusu yeterince tartisilmamistir. Reformun ne sekilde ve
kimin i¢in yapilacagl konusu, giindemin ve tartigmalarin disinda
kalmustir.

Tiirkiye hakkinda IMF, Diinya Bankasi, OECD ve Avrupa
Birligi tarafindan diizenlenen raporlarda yapilan
degerlendirmelerde kamu mali yonetiminin asirt merkezi oldugu,
biitee sisteminin kati oldugu, denetim sisteminin yetersiz oldugu,
modern olmadigi, bazi alanlarda miikerrer denetim yapilirken bazi
alanlarin ise hi¢ denetlenmedigi ve denetim sisteminin

66



yetersizlikleri {ilkemizdeki ekonomik krizlere neden oldugu
seklinde degerlendirmelerde bulunulmaktadir. Basta krizlerin
nedenlerine iligkin tespitler olmak iizere bu degerlendirmeler
objektif bir temele dayanmayan ifadeler olup, eksik, yanlis,
carpitilmig ve yonlendirilmig bilgilere dayanan
degerlendirmelerdir.” 5018 sayili yasa ile getirilmekte olan sistem
merkezi yonetime ait yetkilerin harcamaci kuruluslara “DB ve AB
yetkililerinin onerdigi tizere” devrini saglayan “6zerklik” vermek
suretiyle, merkezin denetim yetkisini ortadan kaldirarak Tiirk
kamu mali yonetimini mali disiplinsizlige, krizlere ve
yolsuzluklara kars1 savunmasiz hale getirmektedir.*

Kamu yonetimde degisimin siiriikleyicilerine gore degisim
zorunludur ¢iinkii sistem tikanmistir. Sistemdeki tikanikligin
coziilebilmesi i¢in Onerilen reformlar siiratle gergeklestirilmelidir.
Fakat her sistem degisikligi siirecinde bu degisiklikten olumsuz
etkilenecek kesimler olmasi kaginilmazdir. Bu nedenle degisiklige
kars1 “statiikonun” savunusunu yapacak olanlar ¢ikacaktir. Bu
durumda yapilmasi gereken sey, elestiriler dikkate alinmaksizin
reformlara devam edilmesidir. Bu siire¢ neoliberal riizgarlarin
esmeye bagladigi 1980°li yillardan itibaren devam etmektedir.
Giliniimiizdeki Tirk mali sistemindeki krizin 1980’li yillarin
ortalarindan itibaren uygulanmaya baglayan ve elestirilen “vergi
alma bor¢ al” politikalarmin sonucu oldugu aciktir. Dolayisiyla
degisim karsithig1 veya statiilkoculuga iliskin agiklamalarin gercegi
yansitmadigi ortadadir. Ciinkii vergiler yerine borgla finanse edilen
biitgeler konusunda yapilan uyarilar ve Ongoriiler gerceklesmis,
mali sistem krize girmistir.

Tiirkiye’de kamu mali yonetiminin 1980’li yillarla birlikte
baglayan en temel sorunu “gok parcali ve daginik mali yonetim” ve

3! Avrupa Komisyonu yetkililerine gore Tiirkiye’de birgok Orta ve Dogu Avrupa
iilkesindeki gibi “polis giiciine sahip teftis ve denetim birimleri sistem denetimi yapmayip
yalniz islem bazinda hatalar: tespit” eden ozelliklere sahiptir. Bu degerlendirme gerek
KYTK gerekse KMYKK ile teftis ve denetim kurullarinin kaldirilmasina iliskin destegin
nereden alindiginin bir gostergesidir. Bu nedenle Cumhurbaskan: tarafindan veto edilmis
olan Kamu Yoénetimi Temel Kanunu (KYTK)’nda ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu (KMYKK)’nun 5346 sayili Yasa ile degismeden oOnceki halinde, denetim
yalnizca bir “danmigmaniik” faaliyetine indirgenmekteydi. Ancak yapilan son degisiklik ile
KMYKK’nda yalmzca bir “danigmanlik” faaliyeti olarak diizenlenmis olan denetimin bu
islevine “bagimsiz nesnel giivence saglama” fonksiyonu da eklenerek bir anlamda
denetimin itibar iade edilmis ve en azindan hukuki olarak gergek niteligine kavusmustur.
5018 sayili Kanun’un Maliye Bakanliginca yiiriitiilecek hizmetler basligini tagiyan 75’ nci
maddesi: “Mali yonetim ve kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk
veva _kamu zararina yonelik emarelerin ortava ¢iktigr durumlarda; ilgili bakanin talep
etmesi veya dogrudan Basbakanin onay: iizerine Malive Bakami, yetkili denetim _
elemanlarina, kamu idarelerinin tiim mali yonetim ve kontrol sistemlerini, mali karar ve

islemlerini mevzuata uygunluk yoniinden teftis ettirir.”
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“saglam gelir kaynaklarina dayanmayan biit¢e kaynak™ sorunudur.
Mali yonetimin temel araci biitgenin unsurlart olan gider ve gelir
biitcesi Maliye Bakanlig1 tarafindan, nakit ve transfer biitcesi
Hazine Miistesarligi, yatirim biitgesi ise Devlet Planlama Teskilati
tarafindan yapilmaktadir. Bu dagmikliga 5.5.2005 tarihinden
itibaren olusturulan Gelir Idaresinin Maliye Bakanligindan yari
bagimsiz bir idare olarak orgiitlendirilmesine yonelik diizenleme
ile personel mevzuati uygulamalarinin Devlet Personel Baskanligi
tarafindan yiiriitiiliiyor olmasi eklendiginde, kamu mali yonetim
sistemiyle ilgili sorun acikca ortaya ¢ikmaktadir. Tiirk mali
sisteminde saglam gelir (vergi) kaynaklarina dayanmayan biitce
politikalar1 uygulamalar1 sonucunda i¢ ve dis borg faiz 6demeleri*
mali sistemin en temel sorunu haline gelerek, sistemin krize
girmesine neden olmustur.

Mali sistemin temel sorunuyla ilgili ¢éziim giinii kurtarmak
lizerine kuruludur ve kaynagi disaridadir™ Krizden nasil
cikilacagina iliskin oneriler gegmiste dikkate alinmamistir ve hala
almmamakta olup mali politikalardaki yanligliklara devam
edilmektedir. Kisa vadeli yabanci sermaye diger bir ifadeyle sicak
paraya dayali sistem yiliksek faiz ve diisiik kur temeli {izerine
kuruludur ve vade kisa da olsa fon akimi devam etmektedir. ikinci
bir krize kadar da devam edecegi degerlendirilmektedir. Ciinki
karlar oldukga yiiksektir.

1980’li yillardan bu yana kendi geleceklerinin Cumhuriyetin
gelecegine bagli oldugunun bilincinde olanlar tarafindan temel bir
sorun olarak degerlendirilen bu dagmik yapi1 ve borglanmaya
dayali finansman yontemi, giinlimiizde kamu yonetiminin yeniden
yapilandirilmasinin diizenleyicileri DB, AB, ve IMF agisindan
sorun olarak algilanmamakta olup “asiri merkeziyet¢i yapi nin
sorununun ¢oziilmesinin de bir yoludur.

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu degisikligi ile kamu

%3 Konsolide biitgeden faiz 6demelerine 6denen paylar 1999 yilindan itibaren GSMH’ min %
10’nun altma diismemis, bu oran kriz yil1 2001°de % 21 oraninda ger¢eklesmistir. Ayni
donemlerde personel harcamalari ortalama GSMH’nin % 8’i oraninda gerceklesmistir.
Maliye Bakanlig, Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii, 2004 Yili Faaliyet Raporu,
s. 82, www.bumko.gov.tr,(27.07.2006)

5 Diinya Bankas1 Raporu 2003 yil1 Tiirkiye Ulke Destek Strateji (CAS- Country Assistance
Strategy) Raporuna gére, Tiirkiye OECD iilkeleri arasinda yakin biiyiikliige sahip Ispanya
ve Portekiz ile kiyaslandiginda “kamu sektérii kaynaklarin biiyiik bir boliimiinii
kullanmakta” olup, kamu sektorii sahip oldugu kaynaklarin daha fazlasini tiiketmektedir
Bu nedenle Devletin alan tanimlanmast yapilarak “ekonomik alanda biiyiikliigiinii
simirlandiracak reformlar” yapilmalidir. Diinya Bankasi’nin 26756-TU no.lu Rapor, s. 1—
4,.Diinya Bankasi internet sayfasi,
sitesources.worldbank.org/INTTURKEY/cas/20206812/CAS2003.en.pdf (10.07.2006)
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mali yonetiminde sorun olarak degerlendirdigimiz “dagmiklik”
sorunu ¢oziimlenmedigi gibi kamu mali ydonetiminde daha daginik
bir yap1 getirmektedir. “Daginiklik” “cok pargalilik” sorunu 5018
sayil1 yasanin hazirlayici ve hazirlaticisi Diinya Bankasi yetkilileri,
IMF ve Avrupa Birligi uzmanlar tarafindan bir sorun olarak
algilanmasinin aksine “istenilen sonug” olarak
degerlendirilmektedir. Ciinkii bu yasanin “asirr merkeziyetgi
Osmanli ve Fransiz sistemi” lizerine kurulu olan merkezi kamu
mali yonetimin glicliini “harcamact kuruluslara ézerklik” verecek
sekilde devrederek “asw1 merkezi yapr sorunu’nu ¢dzecegi
degerlendirilmektedir.

5018 sayili yasayla ¢ok willi, kalkinma plant ve yillik
programlarla daha siki iliskili, performans esasli, mali saydamlik,
hesap verebilirlik, stratejik planlama gibi ne oldugu bilinmedigi
icin cazibe tasiyan soyut sozciiklere dayali yeni biitge anlayiginin
tilkenin mevcut sorunlarina ve kamu mali sistemine nasil bir etkide
bulunacagini zaman igindeki uygulamalar gosterecektir. Ancak
yasanin hazirlanmasi siirecinde etkili olan Diinya Bankasi, OECD,
Uluslararas1 Para Fonu ve Avrupa Birligi’nin beklentilerinin
gerceklesmesi durumunda ortaya ¢ikacak sonucun daha fazla dig
kaynaga bagimli, merkezi bir yonetim ve denetim sistemine tabi
olmayan “bagimsiz, ézerk harcamact kuruluslarin” etkili oldugu
bir mali yonetim sistemi olacagi agiktir. BOyle bir yapinin ise
tilkenin en 6nemli sorunlarindan birisi olan “mali disiplinsizlik”
sorununu artiracagi agiktir.

“Asirt Merkezilik” Sorununun 159 Ozerk Harcamaci Kurulusa
Devir Yoluyla Coziilmesi

Merkezi kamu mali yonetiminin Maliye Bakanligi, Hazine
Miistesarligi’nin bagh oldugu Devlet Bakani, Devlet Planlama
Teskilati Miistesarligi’nin bagli oldugu Devlet Bakan1 ve Devlet
Personel Baskanligi’nin bagli oldugu Devlet Bakani olmak {izere
dort ayr1 Bakandan olusan yonetim yapisina 159 harcamaci birim
dahil edilerek daha da parcali bir yap1 yaratilmaktadir. Dort
bakandan olusan siyasi aktorlere yeni yap1 ile olusturulan 159
harcamaci idare ve kurum eklendiginde 5018 sayili yasa ile kamu
mali yonetim sistemi “163 aktorlii bir mali yonetim sistemi” haline
gelmektedir. Bu sayrya T.C. Merkez Bankasi A.S. dahil
edildiginde Tiirk kamu mali yonetim sisteminin ¢ok parcali yapisi
acikca ortaya ¢ikmaktadir. 164 aktorlii bir kamu mali yonetim
sistemi. Boylece Diinya Bankas1 ve Avrupa Birligi yetkililerince
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“asir1 merkeziyetgi Osmanli ve Fransiz” sisteminin 6zelliklerini
tastyan  kamu  mali  yOnetiminde  “merkezilik”  sorunu
¢Oziilmektedir.

“Kamu mali yonetimin yapisini ve isleyisini, kamu biitcelerinin
hazirlanmasini, uygulanmasini, tim mali islemlerin
muhasebelestirilmesini, raporlandirilmasim1  ve mali kontrolii
kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali
saydamligr saglamak” gerekgeleriyle hazirlandigi ifade edilen
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, “kamu mali
politikalarin1 hazirlama, yiiriitme ve denetleme” giiciinii elinde
tutan merkezi yonetim yetkilerini 159 adet “harcamaci kamu idare
ve  kurumu”®  “devretmek/dagitilmak®®  suretiyle  “’asiri
merkeziyet¢i” olarak nitelendirilen kamu mali yonetim sistemini
desantralize-ademi merkezi bir yapiyr esas alarak kurmay1
amaclamaktadir.

% 5018 sayili yasanin eki cetvellerden 1 sayili cetvelde genel biitge kapsaminda kamu
idareleri olarak 50 adet, II sayili cetvelde yiiksek 0gretim kurulu, tiniversiteler, yiiksek
teknoloji enstitiileri ve diger idareler olmak tizere 6zel biitgeli idareler olarak 99 adet, 111
sayili cetvelde diizenleyici ve denetleyici kurumlar olarak 8 adet ve IV sayili cetvelde
sosyal giivenlik kurumlari olarak sayilan 2 adet kurum olmak {izere toplam159 adet idare
ve kurum bulunmaktadir.

Ingilizce “delegation of financial powers” merkezi mali giiciin bolgeler ve daha kiigiik
idari birimlere dagitilmasini ifade etmektedir.

@
=N
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DB, IMF, ve AB Fonlarinin Tahsili Garantisi Olan Faiz Dist
Fazlay: Saglayacak Dolayli Vergilere Dayali Seffaf Bir Biitce
Sistemi

Kamu mali yonetim sisteminin degisikligine gerekce olarak
sunulan 1980’li yillarm ikinci yarisindan itibaren kamu
harcamalarmin saglam gelir kaynaklar1 olan vergiler yerine
bor¢lanma yoluyla karsilanmasi politikalariyla baslamis olan ve
glinlimiizde bir yillik GSMH’y1 asan bir biiylikliige ulagsmis kamu
kesimi bor¢ sorununun ¢oziimii, Diinya Bankasi, OECD, IMF ve
Avrupa Birligi’ne gore, oncelikle disaridan kaynak ithali yoluyla
coziilmelidir. Bunun yolu da yabanci sermayenin Oniindeki
engellerin azaltilmasindan geg¢mektedir. Tiirkiye Cumbhuriyeti
Devleti yetkilileri yabanci yatirmeilarin  {ilkeye gelmesinin
kosullarini yaratmak i¢in yatirim ortamini iyilestirmelidir. Bunun
icin biitge sisteminin seffaf ve herkesin ulasabilecegi bir yapiya
kavusturulmasi gerekir. Onerilen modele gére biitge sermayenin
isleyisini bozan dogrudan vergiler yoluyla degil, bu kararlan
etkilemeyen tiiketim iizerinden alinan dolayli vergilerle
desteklenmelidir. Bu nedenle biitgede vergi gelirleri igindeki pay1
%30 oranina diigmiis olan kisilerin gelir ve servetleri lizerinden
artan oranli olarak alman dogrudan vergilerin artirilmasini
saglayacak bir degisiklik degil, % 70 oranina ¢ikmis olan ve
kisilerin 6deme giiglerini dikkate almaksizin yaptiklar1 harcamalar
tizerinden vergilendirme anlamma gelen dolayli vergilerin
artirilmasi suretiyle gergeklestirilmelidir.”’

YENI SISTEM: Mali Federalizm

Mali sisteme iliskin temel ilkeler, amag, kapsam, tanimlar ve
genel esaslarin yer aldig1 genel hiikiimler, kamu biitce idareleri, i¢
kontrol, i¢ denetim, taginir ve taginmazlar, yaptirimlar ve yetkili
merciler olmak iizere dokuz kisimdan olusan Kamu Mali Yo6netimi
ve Kontrol Kanunu (KMYKK)’un c¢aligmaya esas olarak alinan

726 Nisan 2005 tarihli Niyet Mektubu Stand-by Diizenlemesi'ne gore, “Piyasamin
Isleyisini Bozan Vergiler” olarak nitelendirilen “sermaye gelirleri iizerinden alinan
vergilerin azaltilmasi, nominal faiz gelirleri {izerinden alinan vergilerin bozucu etkilerinin
azaltilmasi, finansal hizmetler iizerinden alinan vergiler(Banka ve Sigorta Muameleleri
Vergisi) kaldirilmas: sirket kazanglari ve kar paylari iizerinden “miikerrer alman” vergiler
kaldirilmasi, bankalarin ve istiraklerinin birlesmesinin vergi dogurmayacak sekilde
gergeklestirilebilmesi igin vergi kanunlarmin yeniden gozden gegirilmelidir”. Bu
vergilerin azaltilmasindan dolay1 vergi geliri hedeflerinde meydana gelebilecek sapma ise
“ilave vergi reformlar1” (dolayli vergilerin artirilmasi) yapilmasi suretiyle telafi
edilecektir. 26 Nisan 2005 tarihli Niyet Mektubu Stand-by Diizenlemesi, Hazine
Miistesarli81, internet sayfalari, www.hazine.gov.tr, (15.07.2006)
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kisimlart genel hiikiimler, merkezi yonetim biitge kanunu ve
harcama sistemi olmak iizere kamu mali ydnetim sistemini
diizenleyen kamu idare biitceleri ile denetim sistemini diizenleyen
i¢ kontrol ve i¢ denetimdir.

5018 sayili yasa, kapsamina giren kamu idare ve kurum
sayisin1 artirmakla birlikte bir yandan sisteme getirmis oldugu
istisnalar (Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar ile AB fonlar1 ve
yurt i¢i ve yurtdisindan saglanacak kaynaklar) dolayisiyla, diger
yandan harcamaci kuruluglara devredilen merkezi yetkilerin
kullanim konusunda olusturulan denetim sistemindeki eksiklikler
dolayisiyla, Tirk kamu mali sisteminin i¢inde bulundugu
daginiklik, disiplinsizlik, usulsiizlik ve yolsuzluklar1 azaltmadig
gibi artiran, ¢ok parcali merkezi mali yapmin yetkilerinin
harcamaci kuruluglara “6zerklik” derecesinde yetki devri yoluyla,
devletin iiniter ve merkezi yapisinin gii¢siizlesmesi, par¢alanmasi,
mali iflas ve dagilmasini yaratacak bir yap1 getirmektedir.

Genel gerekgesinde 5018 sayili yasanin Tiirk biit¢e sisteminin
“makro mali disiplin”1 saglayamamis olmasi, “tek biitce”
sisteminden uzaklasilmasi, karar alicilar ve topluma “dogru ve
detayli bilgi” sunamamasi, biitcenin etkinliginin denetimini ifade
eden “performans denetimi’nin olmamasi, “biit¢ce kapsami”nin
siirli sayida kamu kurumunu igermesi dolayistyla kapsaminin dar
olmasi, “kalkinma planlar: ve yillik programlar” ile biitge baginin
gevsekligi, harcama siireclerinde  “yetki ve  sorumluluk
dengesizligi” ve Dbitgeyi hazirlama, uygulama ve Kkontrol
stireclerinde “idarelere yeterince inisiyatif taminmamis olmasi”
dolayisiyla, ¢cagdas mali yonetim sisteminde hakim olan “stratejik
planlama”, “cok yilli biitceleme”, “performans esaslt biitceleme,”
“hesap verilebilirlik” ve “mali saydamlik” ilkeleri sisteme dahil
ederek hazirlanmis bir diizenleme oldugu ifade edilmektedir.*®

Ancak 5018 sayil1 Yasa ile getirilmek istenen sistem, Diinya
Bankasi yetkililerinin ifadesiyle, “asiri merkezi” Osmanli ve
Fransiz sisteminin karma Ozelliklerini tasiyan ve Cumbhuriyet’in
kurulugundan itibaren uygulanan ancak giiniimiiz ihtiyaglarin
karsilamadig1 i¢in, merkezi mali yonetimin yetkilerinin harcamaci
kuruluglara devredilmesi suretiyle “merkezi yapidaki agsirilik”
sorununu ortadan kaldiracak bir diizenlemedir.

5018 sayili yasa Tiirk mali yonetim sisteminde 2001 yilinda
yagsanan ekonomik kriz firsat olarak goriilerek uluslararasi

¥ Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi internet sayfasi,
www.tbmm.gov.tr./sirasay/donem22/yil01/ss302m.htm
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kuruluglarin dayatmasi1® ile olaganiistii kosullarda ¢ikarilmus,
tilkenin merkezi yonetim sistem yapisina aykiri, ulus devlet yerine
federal bir yapilanmanin Oniinii acacak ademi merkezi-
yerellesmeci bir mali yonetim yapisin1 getiren, mali iflasin oniinii
acan ve iilke yerine uluslararasi kuruluglarin gikarlarin1 gézeten bir
diizenlemedir. Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti’nin kurucu ilkelerine
ve yonetim yapisina uymayan, uygulanmasi iki yil ertelenmis olan
bu yasanin iilkenin yoOnetim yapismna gore en kisa siirede
degistirilmesi gerekmektedir.

Maliye Bakanhig Temeli Uzerine Kurulu Sistemden
Harcamaci idarelere Devredilmis Mali Yonetim Sistemi

Tiirk kamu mali sistemine iligkin temel diizenlemeler T.C.
Anayasasi, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, ilgili
yillarin biitce kanunlari, 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu (eski
2886 sayili Devlet Thale Kanunu) ve 832 sayili Sayistay
Kanunu’dur. 5018 sayili Kanun bu diizenlemelerden 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun yerini almistir.

1050 sayili yasaya gore kamu mali yonetim ve denetim sistemi
Maliye Bakanligi iizerine kuruludur. Biit¢enin hazirlanmasi
stirecinde basta genel ve katma biitceli idareler olmak tizere Devlet
Planlama Tegkilati’nin, uygulanmasi ve denetimi asamasinda ise
Sayistay’in rolleri olsa da sistemin isleyisinde Maliye Bakanligi
egemendir. Maliye Bakanlig1 sistem {izerindeki egemenligini, her
genel ve katma biitgeli kurulusta biitce daireleri ve on bir harcama
biriminde bulunan Maliye Baskanliklar1 araciligiyla
gerceklestirmekteydi. 5018 sayili yasa ile Maliye Bakanligi’na
bagli personelden olusan bu daireler ilgili idarelere baglanarak
Maliye Bakanhig ile iliskileri kesilmis bulunmaktadir. Yeni
sistemde bu birimlerde gérev yapan personel biitiin gorev, yetki,
sorumluluklar1 ve 6zliik haklar itibariyla ilgili kurumlarina bagh
hale getirilmistir.

Yeni sistemde harcamanin gerceklestirilecegi birimlerde gorev
yapan personelin ilgili kuruma bagl ¢aligmasinin anlam su sekilde
aciklanabilir: Maliye Bakanlig1 agisindan sistemin yiiriitiilmesinde
rol sahibi olmaktan ¢ikmak iken, biitce dairesi personeli iken
harcama birimi gorevlisi olarak g¢alisacak kamu gorevlileri igin

% Hazine Miistesarligi Kamu Harcama Yonetiminde Reform (Biitge Reformu) belgesinde

bu degerlendirmeye iliskin agiklama “Bu ¢dziimler de ovle herkesin sandigi gibi disarida

tiretilen ve bize _moda devis ile “davatilan’ ¢oziimler degildir” seklinde ifade
edilmektedir. Hazine Miistesarlig1 internet sayfasi,

www.hazine.gov.tr/standby/erl ldp_ing.htm (10.07.2006)
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biitiin 6zliik (sicil, disiplin dahil) haklariyla bagli bulundugu
harcama birimi yetkilileriyle ortaya g¢ikacak yetki ve sorumluluk
iistlenmeyi gerektirecek bir durumda hukukun geregini ne kadar ve
hangi kosullarda yerine getirecegidir. Diger bir ifadeyle, sicil
ve/veya disiplin yoniinden bagli oldugu kisiler tarafindan verilecek
hukuka aykir1 ya da uygunlugu tartismali bir konuda gorevli
memurun hukukun mu yoksa amirin mi emrettiklerini yerine
getirecegi konusudur. “Yeni yasada gorev, yetki ve sorumluluklar
cok acgik tanimlanmigtir, bdyle bir c¢atisma olmayacaktir”
seklindeki agiklamanin gecerli olmadigr yasanilan sorunlar
dolayisiyla ortadadir. 1050 sayili yasanin gegerli oldugu donemde
biitce dairesi bagkanligi ya da saymanlik miidiirliikleri personeli
Maliye Bakanligi’na bagli olmanin giivencesiyle bu tiir durumlarda
en Ust amir konumundaki gorevlilerle catismayr gerektirse de
hukukun geregini yerine getirme yoniinde davranabilmekteydiler.
5018 sayili yasa ile getirilen yeni sistemde, sorumluluk sahiplerinin
hukukun emri ile amirin emrinden hangisini yerine getirecegi
konusu tartismalidir.

Kapsam Olarak Genis Fakat Istisnalariyla Disiplinsizlige Acik
Sistemi

5018 sayili yasanin kamu mali sistemine getirdigi temel esaslar
incelendiginde, getirilen sistemin 1050 sayili yasaya goére daha
kapsayici, harcamaci kuruluslara harcama yetkisi taniyan fakat bu
harcamalarin denetimi konusunda merkezin denetimini olagantistii
kosullarin  gergeklesmesine baglayarak gevsek bir denetim®
mekanizmasi kuran bir diizenleme oldugu goriilmektedir.

KMYKK kapsam olarak merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri (1, I ve III sayili cetveller: Genel Biitge, Ozel Biitce,
Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar) sosyal giivenlik kurumlar
(IV sayili cetvel) ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrolii olmak
iizere 1050 sayili yasadan daha genis bir alan1 kapsamaktadir.
Ancak yeni sistem de getirmis oldugu istisnalar ile eski sistemin
“genel biitce kapsami digina ¢ikma” sorunu ile kars1 karsiya

€ 5018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun 75°nci maddesi “mali yonetim
ve kontrol sisteminin tiimilyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk veya kamu zararina
yonelik emarelerin ortaya ¢iktigi durumlarda; ilgili bakanin talep etmesi veya dogrudan
Bagbakanin onay1 tizerine Maliye Bakani, yetkili denetim elemanlarina, kamu idarelerinin
tiim mali y6netim ve kontrol sistemlerini, mali karar ve islemlerini mevzuata uygunluk
yoniinden teftis ettirir.”
mevzuat.basbakanlik.gov.tr/mevzuat/metinx.asp?mevzuatkdo=1.5.5018&sourceXmlSearc
h, (17.07.2006)
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bulunmaktadir. 24.12.2005 tarihli 5436 sayili yasa ile yapilan
degisikle Toplu Konut ve Kamu Ortaklig1 Idaresi (TOKI), Tiirk
Radyo ve Televizyon Kurumu (TRT ) ve Tasarruf Mevduati
Sigorta Fonu (TMSF)’nun kapsam disina ¢ikartilmis olmasi bunun
acik bir gostergesidir.

5018 sayili yasanin kapsaminin disinda tutulan Avrupa Birligi
fonlart ile yurt igi ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan
kaynaklarin kullanimi ve kontrolii de uluslararasi anlasmalarin
hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, bu Kanun hiikiimlerine tabidir.
Kanun diizenleyici ve denetleyici kurumlar agisindan bu
kurumlarin tabi oldugu maddeleri belirterek, sorumluluk degil
sorumsuzluklarinin esas oldugunu ortaya koymaktadir. Yasanin
2’nci maddesi: Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu Kanunun
sadece 3, 7, 8, 12, 15, 17, 18, 19, 25, 42, 43, 44, 47, 48, 49, 50, 51,
52,53, 54, 68, 76 ve 78 inci maddelerine tabidir.®

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin belirli maddeler disinda
KMYKK’nin diginda tutulmasi 1980°li yillardan itibaren neoliberal
anlayis cercevesinde olusturulan bu kurumlarin zaman iginde
sayilarimin artma egilimi diisiiniildiigiinde, hem merkezi yonetim
hem de genel yonetim biitge kapsamindan daha ¢ok kopmalarin
olmas1 kaginilmazdir. Kisaca, 5018 sayili yasanin diizenlenmesine
gerekce olan eski sistemin tek biitge ilkesinden sapma sorunu 5018
say1l1 yasa i¢in bugiin ortaya ¢ikmis bulunmaktadir.

Kavramlarda Degismeler: “Devlet”ten Yonetim ve Kamu
Kavramina Gegis

5018 sayili yasada 1050 sayili yasada kullanilmig olan
“Devlet” kavrami yerine “Kamu” ve “Yonetim” kavramlarinin
kullanildig1 goriilmektedir.

1050 sayili yasada "Devlet gideri, biitce i¢inde, Devlet adina

¢ Diizenleyici ve denetleyici kurumlar (Radyo ve Televizyon Ust Kurulu,
Telekomiinikasyon Kurumu, Sermaye Piyasasi Kurulu, Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu, Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu, Kamu fhale Kurumu, Rekabet
Kurumu, Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii igkiler Piyasasi Diizenleme Kurumu)’in tabi
oldugu maddelerin bagliklari: 3 (tanimlar), 7 (mali saydamlik), , 8 (hesap verme
sorumlulugu), 12 (biitge tiirleri ve kapsamz), 15 (merkezi yonetim biitce kanunu kapsami),
17 (merkezi yOnetim biitgesinin hazirlanmasi), 18 (merkezi yonetim biitge kanun
tasarisinin sunulmasi), 19 (merkezi yonetim biitce kanun tasarisinin goriisiilmesi), 25
(kamu yatinm projeleri), 42 (kesin hesap kanunu), 43 (genel uygunluk bildirimi), 44
(tasimir ve tasinmaz mal iglemleri), 47 (tasinmaz tahsisi), 48 (mal yonetiminde etkililik ve
sorumluluk), 49 (muhasebe sistemi), 50 (kayit zamani), 51 (kamu gelir ve giderlerinin yili
ve mahsup donemi), 52 (mali istatistikler kapsam, temel ilkeler ve kurumsal gevre), 53
(mali istatistiklerin  hazirlanmas1  ve agiklanmasi), 54 (mali istatistiklerin
degerlendirilmesi), 68 (dis denetim), 76 (kamu idarelerinin sorumlulugu), 78
(kurumlardan alinacak hisse paylari).
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yapilan veya o6zel bir kanunla yapilmast éngoriilen bir hizmet ve
husus karsiligi olmak tizere Devletin zimmetinde gergeklesen
bor¢tur" tanimlamasi yapilirken, 5018 sayili yasada “kamu gideri,
kanunlarina dayanilarak yaptirdan is, alinan mal ve hizmet
bedelleri, sosyal giivenlik katki paylar, i¢ ve dis borg faizleri,
bor¢lanma genel giderleri, bor¢lanma araglarimin  iskontolu
satisindan dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler,
verilen bagis ve yardimlar ile diger giderleri” olarak ifade
edilmektedir.

1050 sayili yasanin kapsami “Devietin biitiin mallarin
yonetim ve muhasebesi” iken, 5018 sayili yasada “bu Kanun,
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik
kurumlart  ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin mali ydnetim ve kontroliinii
kapsar” seklinde diizenlenmektedir. Merkezi yénetim ise “bu
Kanun’un I (genel biitce), II (6zel biitge) ve III (diizenletici ve
denetleyici kurumlar) yer alan kamu idareleri” olarak
tanimlanirken, “genel yénetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in
“uluslararas1 siiflandirmalara gore belirlenmis olan, merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlart
ve mahalli idareleri” olarak ifade edilmektedir. Genel yonetimin
bir pargasi olarak tanimlanan “mahalli idare”: “Yetkileri belirli bir
cografi alan ve hizmetlerle sinirli olarak kamusal faaliyet gosteren
belediye, il 6zel idaresi ile bunlara bagh veya bunlarin kurduklar:
veya tiye olduklar: birlik ve idareleri” ifade eder.

Denetim Yetkisini Ortadan Kaldiran Bir Sistem

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’na gore kamu mali
yonetim ve denetim sistemi Maliye Bakanlig1 iizerine kurulmustur.
Biitgenin hazirlanmasindan harcamalarin yapilip kesin hesap
kanunu ile biitge hesabinin kesilmesine kadar olan siire¢ Maliye
Bakanliginin  miidahale edebildigi ve kontrolii altinda
bulundurdugu bir stiregti. Bakanliklarda harcama ve 6demelere izin
verme sorumlulugu Bakana aitti ancak bu yetki merkezde genel
miidiirlere yada diger gorevlilere, illerde ise valilere devredilmekle
birlikte sorumluluk devredene aitti.

Biitcenin uygulanmasinda tahakkuk daireleri (harcamact
birimler), blitge dairesi baskanliklar1 ve maliye baskanliklar1 ile
saymanliklar araciligiyla biitcenin uygulanma siirecini yakindan
izleme olanagina sahipti. Tahakkuk daireleri merkez ve tasrada
Orgiitlenmis olup, gorev alanlarinda &denek talebinde bulunma,
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aktarilan Odeneklerden harcama isteminde bulunabilmek igin
gerekli belgelerin diizenlenmesiyle talepte bulunmakta, biitce
dairesi bagkanliklar1 ile maliye bagkanliklari, bakanlik ve kamu
idarelerinin merkezinde bulunup tahakkuk dairelerinden gelen
harcama taleplerine gore O6deme emri ile fon tahsis etmek ve
Maliye Bakanligi ile koordinasyonun saglanmakla gorevliydiler.
Saymanliklar ise merkez ve tasrada harcamaci dairelerin idari
merkezlerinde 6deme ve tahsilattan sorumlu bulunmaktaydilar.

KMYKK ile kurulan sistemde biitgenin uygulanmas: siireci ile
Maliye Bakanlhgi’'nin iligkisi kopartilmistir. Yeni sistemde
gorevleri yiiriiten sorumlular tamamen harcamaci daire ile iligkili
hale getirilmistir. Maliye Bakanligi’nin biitcenin uygulanmasi
stirecindeki rolii, genel biitge kapsamindaki kamu idarelerinin
harcama programlar1 (genel biitce) vize edilmesi ve biitce
6deneklerinin belirlenen esaslara gore serbest birakilmasiyla sinirh
kalmistir. Ozel biitgeli idareler ile sosyal giivenlik kurumlari
finansman programlarimi kendileri hazirlayip, bu programa gore
harcamalarini yapmaktadirlar.

Bakan Yerine Ust Yonetici Sorumluluguna Dayah Mali
Yonetim

KMYKK’nun getirmis oldugu yeni sistem, 1050 sayili
Kanun’un tersine Bakanin degil {ist ydneticinin sorumlulugunu
esas alan bir mali yonetim sistemi getirmektedir. Yeni sistemde
bakanlarin gorevi, bakanliklar1 ile ilgili ve iligkili kuruluslar
arasinda “koordinasyon” gorevini yliriitmektir.

Ust Yoneticiler: Bakanliklarda mistesar (Milli Savunma Bakanliginda
Bakan), diger kamu idarelerinde en (st yonetici, il 6zel idarelerinde vali
ve belediyelerde belediye bagskani st yoneticidir. Ust yoneticiler,
idarelerinin stratejik planlarinin ve bitcelerinin kalkinma planina, yillik
programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet
gereklerine  uygun olarak hazrlanmasi  ve uygulanmasindan,
sorumluluklart atindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli gekilde
elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kayip ve kotlye kullaniminin
Onlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin isleyiginin
gozetilmesi, izZlenmess ve bu Kanunda belirtilen gorev ve
sorumluluklarin yerine getirilmesinden Bakana; mahalli idarelerde ise
mecliserine karsl sorumludurlar. Ust yoneticiler, bu sorumlulugun
gereklerini harcama yetkilileri, malT hizmetler birimi ve i¢ denetgiler
aracihdiylayerine getirirler.

Bakanlar: Hukimet politikasinin uygulanmasi ile bakanliklarinin ve
bakanliklarina badli, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik planlari ile
bitcelerinin kalkinma planlarina, yillik programlara uygun olarak
hazirlanmasl ve uygulanmasindan, bu gercevede dider bakanliklarla
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koordinasyon ve ishirligini saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk,
Y tksekogretim Kurulu, tniversiteler ve yilksek teknoloji enstitiileri igin
MillT Egitim Bakanina, mahall idareler icin Icisleri Bakanina aittir.
Bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullaniimasi
konusunda Bagbhakana ve Turkiye Buyik Millet Meclisine karsi
sorumludurlar. Bakanlar; idarelerinin amaclar, hedefleri, stratejileri,
varliklari, yikumldlUkleri ve yillik performans programlari konusunda
her mali yilin ilk ay1 icinde kamuoyunu bilgilendirirler.

Yeni Kavramlar: Mali Saydamlik, Hesap Verme Sorumlulugu,
Stratejik Planlama, Performans Esash Biitceleme

KMYKK’nda 1050 sayili Kanunda yer almayan kavramlar

kullanilmigtir. 5018 sayili Kanun’un 7, 8, ve 9°’ncu maddelerinde
tanimlanmis olan bu kavramlar:
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Mali Saydamlik: “ Her turld kamu kaynadinin elde edilmes ve
kullanilmasinda denetimin  sajlanmasl  amaclyla kamuoyu zamaninda
bilgilendirilir. Bu amagla; a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak
tanimlanmasi, b) Hikumet politikalarl, kalkinma planlari, yillik programlar,
stratejik planlar ile bitgelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda gorigilmesi,
uygulanmasi ve uygulama sonuclari ile raporlarin kamuoyuna agik ve
ulasilabilir olmasi, ¢) Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan
saflanan tesvik ve desteklemelerin bir yili gegmemek Uzere belirli donemler
itibarlyla kamuoyuna agiklanmasl, d) Kamu hesaplarinin standart bir
muhasebe sistemi ve genel kabul gdrmis muhasebe prensiplerine uygun bir
muhasebe diizenine gore olusturulmasi, zorunludur”.

Hesap Verme Sorumlulugu: “Her tirlt kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik,

verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebel estirilmesinden, raporlanmasindan ve kétiye kullanilmamasi igin
gerekli onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmig mercilere
hesap vermek zorundadir.”

Stratejik Planlama: “Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili
mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecegeiliskin misyon
ve vizyonlarini olusturmak, stratgjik amaglar ve Olgllebilir hedefler
saptamak, performandarint  6nceden belirlenmis olan  gostergeler
dogrultusunda 6lgmek ve bu slirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak
amactyla katilimci yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.”

Performans Esasli Bitceleme: “Kamu idareleri  bltcelerini, stratejik
planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve hedeflerle uyumlu ve

performans esasina dayall olarak hazirlarlar. Kamu idarelerinin bitcelerinin
stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine uygunlugu ve
idarelerin bu cercevede yuritecekleri faaliyetler ile performans esasli
bitcelemeye iliskin dider hususlarl belirlemeye Maliye Bakanlidi yetkilidir.
Maliye Bakanlidi, Devlet Planlama Teskilatl Mustesarlidi ve ilgili kamu
idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri,
kuruluglarin biitcelerinde yer alir. Performans denetimleri bu gbstergeler
cercevesinde gergeklestirilir.

Neoliberal  diislince sisteminin  yeniden yapilandirma




diizenlemelerinde siirekli vurgulanan ve higbir kisinin karsi
duramayacagi yukaridaki kavramlarla ilgili sorulmasi gereken
temel soru: “Kimin i¢in mali saydamlik, hesap verebilirlik,
stratejik planlama ve performans esasli biitceleme?” sorusuna
almacak cevap, s0z konusu kavramlara farkli anlamlar
yiikkleyecektir. “Tiirk Hazinesinin Ekim ayinda yiiksek diizeyde
bor¢lanmak zorunda oldugu ancak Eyliil ayir icin yiiksek
bor¢lanma ihtiyact olmadigi” bilgisi IMF ve uluslararasi finans
kesimince bilindiginde Tiirk biitgesi daha yiiksek faizler ile
bor¢lanip daha yiliksek maliyetler {izerinden bor¢ 6demesi yapacak
ise kamu hesaplarmin ya da Devletin nakit ihtiyacina iligskin
bilginin kimin yararma oldugu agiktir. Bu kavramlara yiiksek
derecede degerler atfedip, bu kavramlarin sik¢a kullanildig: biitiin
diizenlemelerin toplumda herkes icin fayda saglamayacagi,
herkesin ¢ikarina olmayacagi agiktir.

ita Amiri-Tahakkuk Memuru-Sayman Yerine Harcama
Y etkilisi-Gerceklestirme Gorevlisi-Muhasebe Y etkilisi

Eski ve yeni yasalarda yer alan harcamanin yapilmasi
konusunda yetkili kisiler ve yetkilileri konusunda tanmimlar 6z
itibariyle aymdir. Bu anlamda yeni yapilan diizenleme yabanci
iilke gorevlilerinin unvanlarinin ¢evirisi niteliginde olup, mali
literatiirde yerlesmis olan ita amiri, tahakkuk memuru ve sayman
kavramlarmin kaldirilmis olmasi mali terim zenginligimizin yok
edilmesini ifade etmektedir. 1050 sayili Kanun’da ita amiri
“Devlet hizmetlerine iliskin giderlerin gegici yada kesin olarak
odenmesi hakkinda saymanlara yazili emir ve izin verenlere";
tahakkuk memuru “Kanun ve tiiziiklere uygun olarak Devlet
gelirlerini gerceklestirip, tahsil edilebilir duruma getirenlere gelir
tahakkuk memuru ve Devlet giderlerini mevzuata uygun bigimde
gerceklestivenlere de gider tahakkuk memuru”; sayman ise
“Gelirleri toplama, nakit ve mallari saklama, giderleri hak
sahiplerine odeme ve teslim ve bu islerle ilgili her tiirlii
gondermeler ile bunlara bagl biitiin nakit ve mal islemlerini
vapan ve Sayistay’a yénetim donemi hesabi verenler” olarak
tanimlanmakta idi.

5018 sayii KMYKK’na gore, harcama yetkilileri, mali
hizmetler birimi ve i¢ denetgiler, idarelerinin stratejik planlarimin
ve biitcelerinin kalkinma planina, yillik programlara, kurumun
stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun
olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, kaynaklarin etkili,
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ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullaniminm
saglamaktan, kayip ve kotiye kullaniminin 6nlenmesinden, mali
yonetim ve kontrol sisteminin isleyiginin gozetilmesi, izlenmesi ve
bu Kanunda belirtilen goérev ve sorumluluklarin yerine
getirilmesinden list yoneticileri adina sorumludurlar.

Harcama yetkilisi ile muhasebe yetkilisi gorevi aym kiside
birlesemez. Mall hizmetler biriminde 6n mali kontrol gorevini
yiirtitenler mali islem siirecinde gorev alamazlar.

Harcama yetkilisi: “Biitceyle ddenek tahsis edilen her bir harcama biriminin
en Ust yoneticis harcama yetkilisidir. Ancak, teskilét yapisi ve personel
durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin belirlenmesinde guglik
bulunan idareler ile butgelerinde harcama birimleri  siniflandiriimayan
idarelerde harcama yetkisi, Ust yonetici veya Ust yoneticinin belirleyecegi
kisiler tarafindan; mahalli idarelerde Igigleri Bakanliginin, dider idarelerde
ise Maliye Bakanliginin uygun gorUst Uzerine yuritulebilir. Harcama
yetkilileri harcama talimatlarinin; btce ilke ve esaslarina, kanun, tizik ve
diger mevzuata uygun olmasindan, Gdeneklerin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmasindan sorumludur.”

Gerceklestirme gorevlisi: “Gerceklestirme gorevlileri, harcama talimat
Uzering; isin yaptinimasl, ma veya hizmetin alinmasi, teslim amaya iliskin
islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve 6deme icin gerekli belgelerin
hazirlanmasi gorevlerini yirdtirler. Elektronik ortamda olusturulan ortak bir
veri tabanindan yararlanmak suretiyle yapilacak harcamalarda, veri girig
islemleri gerceklestirme gorevi sayilir. Bu fikranin uygulanmasina iliskin
esas ve usuller Maliye Bakanli§inca belirlenir.”

Muhasebe yetkilisi: “Muhasebe hizmeti; gelirlerin ve aacaklarin tahsili,
giderlerin hak sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen degerler
ile emanetlerin alinmasi, saklanmasl, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve
diger tim mali islemlerin kayitlarinin yapllmasi ve raporlanmasi islemleridir.
Bu iglemleri yuritenler muhasebe yetkilisidir. Muhasebe yetkilileri 6deme
asamasinda, 6deme emri belgesi ve eki belgeler lzerinde; a) Yetkililerin
imzasini, b) Odemeye iliskin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin tamam
olmasini, ¢) Maddi hata bulunup bulunmadidini, d) Hak sahibinin kimligine
iliskin bilgileri, kontrol etmekle yukimludir. Muhasebe yetkiliss bu
islemlerin  yapilmasi ile defter kayit ve belgelerin tutulmas ve
muhafazasindan, Gdemeye iligkin kontrol ytikiiml il igtinden sorumludur.”

Harcama Yetkilisi, Muhasebe Yetkilisi, Mali Hizmetler Birimi

KMYKK’nu i¢ kontrol sistemini “idarenin amaglarina,
belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak varliklarin
korunmasi, kayit altinda tutulmasi ve raporlanmasi ile ilgili
organizasyon, yontem ve siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve
diger kontroller biitiinii” olarak tanimlanmaktadir. Kontroliin yapis1
ve isleyisinin, “kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrol
sistemleri; harcama birimleri, muhasebe ve mali hizmetler ile 6n
mali kontrol ve i¢ denetimden” olustugu ifade edilmektedir.
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Ic kontrol: Idarenin amagclarmna, belirlenmis politikalara ve
mevzuata uygun faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde vyiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini,
muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi
ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak iiretilmesini
saglamak {izere, idare tarafindan olusturulan organizasyon,
yontem ve siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller
biitiintidiir. Mali yonetim ve i¢ kontrol siireclerine iligkin
standartlar ve yontemler gorev ve yetkileri ¢ergevesinde Maliye
Bakanlhiginca, i¢ denetime iliskin standartlar ve ydntemler ise I¢
Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenir.

i(; kontrolin amaci, kamu gelir, gider, varlik ve yukimlliklerinin etkili,
ekonomik ve verimli bir gekilde yonetilmesini, kamu idarelerinin kanunlara
ve dider diizenlemelere uygun olarak faaliyet gostermesini, her tirlti mal?
karar ve islemlerde usulsiizl ik ve yolsuzlugun 6nlenmesini, karar olugturmak
ve izlemek icin dizenli, zamaninda ve givenilir rapor ve bilgi edinilmesini,
varliklarin kétuye kullanilmasi ve israfini onlemek ve kayiplara kars
korunmasini, saglamaktir.

Yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin olusturulabilmesi icin; mesleki
dederlere ve dirust yonetim anlayisina sahip olunmasi, mali yetki ve
sorumluluklarin  bilgili  ve vyeterli yoneticilerle personele verilmes,
belirlenmis  standartlara uyulmasinin ~ sajlanmasi, mevzuata aykirl
faaliyetlerin 6nlenmesi ve kapsamli bir yonetim anlayis! ile uygun bir calisma
ortaminin  ve saydamhidin sajlanmasl bakimindan ilgili idarelerin Ust
yoneticileri ile dider yoneticileri tarafindan gorev, yetki ve sorumluluklar g6z

Onuinde bulundurulmak suretiyle gerekli énlemler alinir.

On mali kontrol: 5436 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ile yapilan diizenlemeye
gore kamu idarelerinde ©n mali kontrol gdrevi, ydnetim
sorumlulugu ¢ergevesinde ylritiilmekte olup:

“Harcama birimlerinde islemlerin gerceklestiriimesi asamasinda yapilan

kontroller ile malT hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsar. On

mali kontrol sireci, mall karar ve islemlerin hazirlanmasi, yiklenmeye
girisilmesi, is ve islemlerin gerceklestiriimesi ve belgelendirilmesinden
olusur. Harcama birimlerinde islemlerin gergeklestiriimesi agamasinda
yapilacak asgart kontroller, malT hizmetler birimi tarafindan 6n mali kontrole
tébi tutulacak malt karar ve islemlerin usll ve esaslarl ile én malT kontrole

iliskin standart ve yontemler Maliye Bakanliginca belirlenir. Kamu idareleri,
bu standart ve yontemlere aykiri olmamak sartiyla bu konuda dizenleme

yapabilir.

Mali Hizmetler Birimi: ¢ kontrol sisteminin en énemli unsuru
olan mali hizmetler birimi ile ilgili diizenleme de 5436 sayili
Kanunla yapilmistir. Mali hizmetler birimi “stratejik planlama,
biitce ve performans programi, muhasebe-kesin hesap ve

81



raporlama ile i¢ kontrol fonksiyonlarmin ayri alt birimler”
tarafindan yiiriitecek sekilde, yonetmelikle belirlenir. Bu birim:

“Idarenin stratejik plan ve performans programinin idare biitcesinin
hazirlanmasi, biitce ilke ve esaslara gore ayrintili harcama programinin
hazirlanmasi, ddeneklerin ilgili birimlere gonderilmesi, bitce kayitlarinin,
uygulama sonuglarinin, kesin hesabin ve mali istatistiklerin hazirlanmasi,
idare gelirlerinin tahakkuk, takip ve tahsili, genel bitce kapsami disinda
kalan idarelerde muhasebe hizmetlerinin ylritilmesi, harcama birimleri
fadliyet raporlarindan idare faaliyet raporunun hazirlanmasi, taginir ve
tasinmaz mal cetvellerinin tutulmasi, idare yatirim programinin hazirlanmasl,
mali kanunlar ve diger mevzuatin uygulanmasi konusunda Ust yonetici ve
harcamaci birimlere danismaniik yapmak, 6n mali kontrol faaliyetlerini
yapmak, i¢ kontrol sisteminin kurulmasl, standartlarinin uygulanmasi ve
gdistiriimesi calismalarini yapmak, mali konularda Ust yonetici tarafindan
verilen dider gorevleri yapmak” ile sorumludur.

Mali kontrol faaliyeti yasalara uygunluk, biitce kanunu ve ilgili
diizenlemelerine uygunluk ve mali uygunluk olmak iizere yapilan
bir faaliyettir. Maliye Bakanligi’nin 1050 sayili yasada yapmuis
oldugu kontrol faaliyeti, harcama yapan idareler nezdinde
bulundurdugu Maliye Bakanlig1 personeli iizerine kuruludur. Bu
denetim sistemi Kita Avrupasi iilkelerinde uygulanan, iilkemiz
tarafindan Fransiz sisteminden alinarak uyarlanmis bir kontrol
sistemidir. Ugiincii kisi tarafindan denetim (Third Party Ex-Ante)
modeli olarak da adlandirilan bu modelde kontrol faaliyetinde
etkinlik maliye bakanliginda diger bir ifadeyle, merkezde
bulunmaktadir.

5018 sayili yasa ile getirilmeye calisilan kontrol sistemi ise
merkezi geri plana ¢eken ve kontrol faaliyetini tamamen harcamaci
birimlere yiikleyen yeni bir sistem getirmektedir. Anglo-Sakson
kontrol sistemi olarak nitelendirilen bu degisiklik, yalnizca
Tiirkiye’de uygulanan kontrol sistemine uymamasi nedeniyle degil,
uygulandigi {ilkelerde yarattifi sorunlar dolayisiyla uygun bir
sistem degildir. S6z konusu sistemin Onciisii durumundaki {ilke
ABD dahi bu sorunlart ¢dzmek igin 1978 yilindan itibaren
harcamaci kuruluslarin kontrol ve i¢ denetim faaliyetlerini
denetlemek icin Bakanlik ve Federal kuruluslar nezdinde yeni
denetim birimleri olusturmustur.

Kisaca, getirilen yeni kontrol sistemi hem yetersizdir, hem de
Tiirkiye’nin yapisina uymamaktadir. Ancak sistemin Tiirkiye’ye
tastyicilari kararli gériinmektedirler. Ciinkii “her reform siirecinde
degisiklikten zarar gorenler ve degisime karsi c¢ikanlar olacaktir.
Reform siirecinde basariy1 yakalamak i¢in kararli olmak gerek.”

Ust Yoéneticiye Bagimh Bir I¢ Denetim Modeli: 1050 sayili
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Muhasebe-i Umumiye Kanunu’na gore Tiirk mali yonetim ve
denetim siirecinde Maliye Bakanligi sorumlu temel kurulustur.
Bakanlik bu sorumlulugu biitcenin hazirlanmasi siirecinde,
kalkinma planlar1 ve yillik programlarla uyum dolayisiyla Devlet
Planlama Teskilat1 Miistesarligi’yla, uygulama asamasinda ise
Hazine Miistesarligi’yla, denetim asamasinda ise Sayistay
Baskanligi ile birlikte sorumlu bulunmaktadir.

1050 sayili yasaya gore Maliye Bakanligi, biitcenin uygulama
stirecinde harcamalara yonelik gider ve mal biitgesiyle ilgili olarak
merkezde Bakan’a bagli olarak Maliye Teftis Kurulu®, genel
midiirlere bagl olarak Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii
Kontrolorleri, Muhasebat Kontrolorleri ve Milli  Emlak
Kontrolorleri, tasrada ise Defterdara bagli olarak Muhasebe
Denetmenleri ve Milli Emlak  Denetmenleri  seklinde
orgiitlenmistir. Gelir Dbiitcesiyle ilgili olarak merkezde Maliye
Teftis Kurulu, Hesap Uzmanlarn Kurulu, Gelirler Genel
Miidiirliigii’'ne  bagl  Gelirler Kontroldrleri (Gelir  Idaresi
Baskanligi’'nin  kurulusuyla Baskanliga bagli), tasrada ise
Defterdara bagli Vergi Denetmenleri (Gelir Idaresi Baskanligi'nin
kuruluguyla  Vergi Dairesi Bagkanligi’na) tarafindan
gergeklestirilmektedir. Giimrilk Miistesarlign Teftis Kurulu ve
Hazine Kontrolorleri Kurulu ise sirasiyla Miistesarliklarinin gérev
alanlar1 olan giimriiklerden elde edilen gelirler ve hazine islemleri
tizerinde denetim yapmaktadirlar. Kisaca, yukarida sayilan denetim
birimleri biitcenin gelir gider ve harcamalan {izerinde “sistem
temelli mali denetim” yapmaktadirlar. Harcamaci kuruluglarin
denetim birimlerinde gorev yapanlar ise teskilat kanunlarmin
verdigi yetkiye dayanarak gorevleri yaninda ancak “olay temelli
mali denetim” yapma yetkisine sahiptirler.

1050 sayili yasada kamu kurum ve kuruluslarinda biitge
dairesi, maliye baskanligit ve saymanlik miidiirliiklerinin
kontroliinde gergeklesen bir biitce harcamalarinin 6ncesinde “mali
kontrol™inli saglayan bir denetim sistemi bulunmaktadir. Harcama
sonrasinda ise “sistem temeline dayali mali denetim” yapan Maliye
Bakanligi ve Sayistay denetimidir. Harcamalarin denetimi
konusunda genel yetkili bu iki kurum bulunmaktadir. Dolayisiyla

¢ Maliye Teftis Kurulu, mali denetim alaninda Maliye Bakanhgi’min diger bakanliklar
tizerinde biitgenin uygulama siirecindeki vesayetinin uygulayicis1 olmasi dolayisiyla, mali
alanda Bakanlik Teftis Kurulu olarak degil, Maliye Teftis Kurulu olarak
nitelendirilmektedir. 178 sayili KHK’nin 20°nci maddesi “Maliye Teftis Kurulu, bir
Baskan ile Maliye Bagmiifettisi bakan adma agagidaki gorevleri yapar” hiikmi
tasimaktadir. Aym sekilde Miilkiye Teftis Kurulu, Icisleri Bakanhigi Miilkiye Teftis
Kurulu Tiiziigii’ne gore benzeri fonksiyon iistlendiginden ayni sekilde adlandiriimaktadir.
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gerek Diinya Bankasi ve IMF tarafindan, gerekse Avrupa Birligi
tarafindan Tiirk kamu mali sisteminin denetiminde ¢ok sayida
denetim birimi oldugu iddias1 objektif bir temele dayanmayan bir
iddiadir. Ciinkii her kamu idaresinin kendi faaliyetlerinin amacina
ya da yasal diizenlemelere uygun yapilip yapilmadigimin denetimi
gorevi ile bu birimde yapilmis olan mali nitelikte bir usulsiizliik
olayin incelenmesi ile “sisteme temelli mali denetim” arasinda
higbir iligki bulunmamaktadir. Maliye Bakanligi ve Sayistay
disindaki  kurumlarin  biitceden yapilan harcamalarla ilgili
yaptiklar1 “olay temelli mali denetim” olup, incelenen “olaya
iliskin yapilan bir usulsiizliik denetimi” olup, “sisteme dayali bir
mali denetim” degildir.
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na gore;

I denetim: “Kamu idaresinin galismalarina deger katmak ve gelistirmek icin;
kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gére yonetilip
yonetilmedigini  dejerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan,
bagimsiz, nesnel glvence saglama ve danismanl ik faaliyetidir. Bu faaliyetler,
idarelerin yonetim ve kontrol yapilar ile mali islemlerinin risk yonetimi,
yonetim ve kontrol streglerinin etkinligini dederlendirmek ve gelistirmek
yoninde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul
gormiis standartlara uygun olarak gergeklestirilir.

Ic denetci: “Ic denetim, ic denetciler tarafindan yapilir. Kamu idarelerinin
yillik i¢ denetim programi Ust yoneticinin Gnerileri de dikkate alinarak i¢
denetciler tarafindan hazirlanir ve Ust yonetici tarafindan onaylanir. I¢ denetgi
bu goérevlerini, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenen ve
uluslararasi kabul gormis kontrol ve denetim standartlarina uygun sekilde
yerine getirir. I¢ denetci, gorevinde bajimsizdir ve i¢ denetciye asli gorevi
disinda hichir gorev verilemez ve yaptirilamaz. I¢ denetciler, raporlarini
dogrudan Ust yoneticiye sunar. Bu raporlar Ust yonetici tarafindan
dederlendirilmek suretiyle geredi icin ilgili birimler ile malt hizmetler
birimine verilir. ic denetim raporlari ile bunlar tizerine yapilan iglemler, Ust
yonetici tarafindan en geg iki ay icinde I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna
gonderilir.”

Ic denetcinin gorevleri: “Nesnel risk andlizletine dayanarak kamu
idarelerinin yonetim ve kontrol yapilarini degerlendirmek, kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasi bakimindan incelemeler yapmak ve
Onerilerde bulunmak, harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak,
idarenin harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag
ve politikalara, kakinma planina, programlara, stratejik planlara ve
performans programlarina uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek, mal?
yonetim ve kontrol streglerinin sistem denetimini yapmak ve bu konularda
Onerilerde bulunmak, denetim sonuglari gergevesinde iyilestirmelere yonelik
Onerilerde bulunmak, denetim sirasinda veya denetim sonuclarina gore
sorusturma agllmasini gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin
en Ust amirine bildirmek.”

5018 sayili yasa ise harcama sonrast denetimde Maliye
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Bakanligiin biitiin harcamaci kuruluslar tizerindeki roliinii ortadan
kaldirmakta ve harcama denetimi gorevini her idarenin {ist
yoneticisine bagl olarak c¢alisan i¢ denetcilere vermektedir. I¢
denetimin tanimi her ne kadar 5436 sayili yasa ile degistirilerek,
yalnizca rehberlik olan niteligi degistirilerek “bagimsiz, nesnel
giivence saglama ve damgmanlik faaliyeti” olarak yapilmis olsa da
oncelikle i¢c denetim faaliyetine yiiklenen anlamim “kontrol”
faaliyetinden ¢ok “rehberlik” olarak degerlendirildigi aciktir.
Denetimde basvurulacak etkililik, ekonomiklik ve verimlilik
ilkeleri soyut ve genel nitelik tasimaktadir. I¢ denetginin hem
programi iist yonetici tarafindan belirlenmekte, hem de raporu st
yonetici tarafindan degerlendirilmekte oldugundan, i¢ denetginin
bagimsizlig1 yalniz yasa metninde yazili olup, hicbir uygulama
alam bulunmamaktadir. I¢ denetginin gerek sicil gerekse oOzliik
haklar1 yoniinden st yoneticiye bagh oldugu degerlendirildiginde,
ic denetginin objektif, bagimsiz denetim faaliyeti yapmasinin
miimkiin olmadig1 aciktir. Biitiin bunlara iilkemizde yonetimin
denetime bakis acis1 eklendiginde, 5018 sayili Kanun ile getirilen
i¢ denetimin gorev alaninda harcama sonrasinda yapmis oldugu
denetimin degil verimlilik, ekonomiklik ve verimlilik konusunda,
en temel yasal diizenlemelere uygunluk denetimini saglamasi
olanag1 bulunmamaktadir. Ayrica i¢ denetgilerin I¢ Denetcilerin
Calisma Usul ve FEsaslart Hakkinda Yénetmelik’le belirlenen
sayilar1 dikkate alindiginda,” 5018 sayili yasa ile getirilen
denetimin, 1050 sayili eski yasaya gore yapilan denetimin
etkinligini saglamayacagi agiktir,

Bu nedenlerle 5018 sayili yasa ile getirilmis olan i¢ denetim
modeli, iilkede denetim agigina yol acarak, biiyilk Slcekli ve
yaygin usulsiizlik ve yolsuzluklar neden olacak nitelikler
tagimaktadir. Maliye Bakanligi’nin yasanin 75’inci maddesine gore
“mali yonetim ve kontrol sisteminin timiiyle zaafa ugradigi,

% f¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik 12.07.2006 tarihinde
Resmi Gazetede yayimlanarak yuriirlige girdi. Genel biit¢eli idarelerden Savunma
Bakanlig1 25, Maliye Bakanligi 25, Milli Egitim Bakanlhigi 25, Saglik Bakanligi 25,
Sanayi ve Ticaret Bakanlig 15, Tarim Bakanlig1 10, Cevre ve Orman Bakanligi 10, Gelir
Idaresi Bagkanligi 25, Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii 15; Ozel Biitgeli Idarelerden
Ankara Universitesi 10, Istanbul Universitesi 10, Savunma Sanayi Miistesarligi 5,
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu 8, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu 5,
Sosyal Giivenlik Kurumu 30, Adana i1 Ozel Idaresi 3, Istanbul il Ozel Idaresi 5, Ankara il
Ozel Idaresi 5, Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 15, Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 5,
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 20, Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 5, Tekirdag
Belediyesi 3, Sinop Belediyesi 3, Ankara Su ve Kanalizasyon Idaresi Miidiirliigii 5,
Istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Miidiirliigii 5’er denetci olmak iizere kamu
idareleri itibariyle i¢ denetgi say1si toplami 1382 kisidir.
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belirgin yolsuzluk veya kamu zararina yonelik emarelerin ortaya
ctktigr durumlarda; _ilgili bakamin talep etmesi veya dogrudan
Basbakamin _onavi _iizerine Maliye Bakani, yetkili denetim
elemanlarina, kamu idarelerinin tiim mall yonetim ve kontrol
sistemlerini, mall karar ve iglemlerini mevzuata uygunluk
yoniinden teftis ettivir” hilkkmiine dayanarak yapacagi miidahale
sistemde ortaya c¢ikacak denetim agigimi kapatmayacagi agiktir.
Halbuki i¢ denetim sisteminin yerlesmesi silirecinde sistem
tizerinde Maliye Bakanlhigi'nin sistemli denetiminin olmasi
gerekirdi.

Aslinda ile ilgili tartismalarin yapildigir stirecte Maliye
Bakanligi’nin sistemde denetim {izerinde bir kontrol, denetim
islevinin olacag1 degerlendirmeleri yapilmis ve genel kabul de
gormiistiir. Ancak yasa’nin son diizenleyicileri tarafindan bu
diizenleme metinden ¢ikartilmigtir. 5018 sayili yasa hazirlik
asamast Maliye Bakanlig1 tarafindan yapilmis bir diizenlemedir.
Fakat ilging olan husus, mali denetim sistemini kurmak ve saglikli
islemesini saglamaktan sorumlu olan Maliye Bakanlii’nin bu
gorevini iistlenmekten “israrla” kaginmis olmasidir. Bu davranista
Maliye Miistesarlig1 gorevinde bulunan kisinin ne kadar mesleki
tutuculuk, ne kadar Hiikiimetin Kamu Yo6netimi Temel Kanunu ile
yapmay1 diisiindiigii teftis kurullarimi ortadan kaldirma planinin
oldugunu bilmek olanagi bulunmamaktadir.

Kamu Kurumlarinin Denetimini Ozel Sirketlere Acilmasi
Hazirhigi ya da “Tirkiye’de 129 Harcama Sonrast Mali Denetim
Birimi, Onii¢bin (13.000) Denet¢i Var” Propagandasi: Tiirkiye’de
kamu mali yonetim ve denetim sistemiyle ilgili Diinya Bankasi,
Avrupa Birligi, OECD ve IMF tarafindan tarafindan yapilan bir¢ok
raporda yapilan ortak bir degerlendirme bulunmaktadir: “Tiirk
kamu mali sisteminin denetiminde ¢ok sayida denetim birimi ve
denetim elemant bulunmaktadwr (harcama sonrasi denetim yapan
129 ayrt denetim biriminde, onti¢bin denetim elemant),bu birimler
arasinda koordinasyon bulunmamaktadir. Denetim  birimleri
arasindaki  koordinasyonsuzluk dolayisiyla, bazi alanlarda
miikerrer denetim yapilirken, bazi alanlar denetim disinda
kalmaktadir.”  Bu tespitin devaminda diizenlenen raporlar
neredeyse ayn1 clmlelerle “denetim  alaminda  mevcut
koordinasyonsuzluk sorunu iilkede yolsuzluklara, biiyiik o6lcekli
volsuzluklar ise siirdiiriilemez nitelikteki kamu mali yapist
dolayisiyla krizlere neden olmaktadwr. ” Raporlarin sonug boliimleri
ise “Tiirk kamu mali sisteminin yolsuzluk ve krizler yaratmayan
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saghkli bir yaprya kavusabilmesi igin kamu mali denetim
sisteminde reform yaptmalidir” demektedir. Tiirkiye’nin denetim
sistemiyle ilgili olarak yapilan bu degerlendirmeler objektiflikten
yoksun iddialardir.*

Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye
Ulusal Programda,” Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu
Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik
Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, OECD’nin Yénetim ve
Yonetisimde lerlemelerin Desteklenmesi (SIGMA) Raporu ve
Avrupa Konseyi'nin 1256/1999, 1266/1999, 1681/94, 595/91 sayil
diizenlemelerine dayanilarak Tiirk mali denetim sistemine iliskin
“harcama sonrast denetim yapan yaklasik 129 birimde, 13.000’in
lizerinde  eleman  gorev  yapmaktadwr”  degerlendirmesi
yapilmaktadir. Ayni tespit 5227 sayili Kamu Yo6netiminin Temel
llkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun’un teftis
kurullarmin kaldirilmas:  geregine iliskin gerek¢ede de yer
almaktaydi.

Kamu mali denetim sisteminde reform yapmayi ongéren bu
raporlarin gergeklestirmek istedigi temel bir hedef bulunmaktadir:
Kamu idarelerinin denetimlerinin 6zel denetim sirketlerince
yapilmasimi saglamaktir.®® Diinya Bankas1 ve TURMOB (Tiirkiye
Serbest Muhasebeci Mali Miisavirler ve Yeminli Mali Miisavirler
Odalar1 Birligi)’un 12—14 Ocak 1994 tarihli ortak diizenledikleri

¢ Diinya Bankasi, IMF ve Avrupa Birligi raporlarinda 1990’l1 yillardan itibaren yapilan
elestiri biitce disinda (fonlar, doner sermayeler, vakiflar gibi) gerceklesen harcamalar ve
bunlarin denetimsizligi olmustur. Tiirkiye’de biitge dis1 fonlarin olusturulmasinda
sorumlulugu olan Hazine Miistesarligi, biitge disinda yer alan fonlarin yaratilmasindaki
bu sorumlulugunu dikkatlerden kacirip, biitge disinda kalan harcamalarin
denetlenmemesini, denetim birimlerinin ¢okluguna baglayarak aciklamislardir.
Tiirkiye’de 129 birimde gorev yapan ve sayilart oniigbin (13.000)’i asan harcama sonrasi
denetim yapan denetim elemani bulunmamaktadir. Diger bir ifadeyle, Bankacilik
Kanunu'na gore gereken sartlar1 tasimayan bankalar hakkinda denetim gorevini
yapmayan/yapamayan Murakip ile TCDD’nda denetim gérevi yapan bir Miifettisin mali
konularda yaptiklar1 denetimin nitelikleri farklidir. Murakip bankacilik sisteminde yaptigi
mali denetim bir sistem denetimi iken TCDD Miifettisinin bir bilet usulsiizligii ile ilgili
yaptigl denetim ya da sorusturma/inceleme olay temelli bir denetimdir. Bu nedenle
Tiirkiye’de harcama sonrasi yiizyirmidokuz denetim birimi ve onilichin denetim
elemaninin yaptiklar1 gorevler nitelik itibariyle farklidir.

Ulusal ve Uluslararasi Calismalar Isiginda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu,
Maliye Bakanligi, Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Ziraat Matbaacilik, Say1:
2004/1, Ankara, 2004, s.176.

Bu hedef, Sekizinci Bes Yillilk Kalkinma Plan1 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmas:1 ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporunun denetim
sisteminin etkinligi ve sorunlar boéliimiinde ortaya konmaktadir, Ulusal ve Uluslararasi
Caligmalar Isiginda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Maliye Bakanligi, Biitge
ve Mali Kontrol Genel Miudiirliigii, Ziraat Matbaacilik, Sayi: 2004/1, Ankara, 2004,
s.122.
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denetim sempozyumunda ele alinan konulardan birisi Tirkiye’de
kamu idarelerinin denetimine iligskindir. Diinya Bankasi Uzmamn
Mourice Mould’un hazirladigi, “Tiirkiye’de Muhasebe, Finansal
Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Gelisimi” bashig1 tasiyan
raporu sempozyumda sunulmus olup, yapilan tartigmalar
sonucunda yapilan degerlendirme: “Kamunun denetimine iliskin
faaliyetlerin 6zel sektor firmalarina devredilerek, kamu denetim
birimlerinin gorev tamimint ozel sektor tarafindan gerceklestirilen
denetim ve mali sistemin kontrolii sekline doniistiiriilmesi” dir.

DB, IMF, AB ve OECD raporlarinda yapilan Tiirk kamu mali
denetimin iligkin degerlendirmelerin amaci gayet aciktir. Kamu
idarelerinin  denetimlerin  6zel sektér sirketleri tarafindan
yapilmasidir. Aslinda burada kast edilenin Tiitk 6zel sektor
firmalarinin  olmadigi da agiktir. Sempozyum TURMOB ile
ortaklasa yapilmis olsa da 6zel sektdr olarak kastedilen “yabanct
denetim sirketleri”dir. Bu sirketler basta “biiyiik besler®”” (the big
five) PriceaterhouseCoopers, KPMG, Erns&Young,
Deloitte&Touche ve biiyilkk bir yolsuzluk skandalindaki
sorumluluklarindan dolay1 iflas ettirilmis Arthur Andersen’den
olusan uluslararast denetim sirketleridir. Kamu mali denetim
sistemine getirilmek istenen model sistemin Onciisii olan ABD’de
dahi uygulanmayan 1978 yili Oncesi eski versiyonu ile
taginmaktadir.

Denetim sisteminde Anglo-Sakson modeli uygulamakta olan
ABD, 1978 yilina kadar uygulamis oldugu kurumlarin kendilerine
bagli i¢ denetgiler, Sayistay ve 6zel denetim sirketlerinden olusan
modelin usulsiizlik ve yolsuzluklarii oOnleyemedigi i¢in ilk
deneme niteliginde 1974 yilinda olma iizere, sistemlerine
Bakanliklar dahil olmak iizere 59 federal kurulusta teftis
kurullarmi olusturmus olup, bu kuruluslarda yaklasik 11.500
miifettis gorev yapmaktadir. Yalniz Saglik Bakanliginda gorevli
miifettis sayis1 1.500 kisidir.

Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Temel Kanunu ile biitiin teftis
kurullarinin ~ kaldirilmasmi  amaglayan bir denetim modeli
getirilmek istenmis ancak yasa veto edildiginden uygulamaya
gegememistir. Ancak 5018 sayili yasa ile mali denetim konusunda

7 “Biiyiik Besler” (the Big Five) Arthur Andersen sirketinin iflast sonrasinda “Biiyiik
Dortler” (the Big Four) olarak adlandirilmaktadir. Arthur Andersen firmast ABD’de
bagimsiz denetim ve damigmanlik faaliyeti yapan bir sirket olup diinya siralamasinda
7’nci biiyiik firma Enrol Sirketi’nin (21 bin kisinin ¢alistig1, varliklar1 toplami 70 milyar
dolar) denetim standartlarina aykirt hareket ederek sirketin mali durumuna iliskin sahte
raporlar diizenledigi i¢in 2.12.2001 tarihinde iflas etmesinde sorumlu tutulmus ve sirket
yetkilileri para ve hapis cezalarina ¢arptirilmis ve denetim firmasi iflas etmistir.
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Maliye Bakanligi’nin harcama sonrasinda yaptig1 denetim yalnizca
75’nci maddede belirtilen “mali yénetim ve kontrol sisteminin
timiiyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk veya kamu zararina
yonelik emarelerin ortaya ¢iktigr” seklinde agir sartlara baglanarak
ortadan kaldirilmigtir. Kamu mali sistemine getirilmek istenen mali
denetim modeli, denetim sisteminde bosluklar yaratarak o6zel
denetim sirketlerinin kamu idarelerinde denetim yapmalarini
saglama amacina yonelik bir sistem getirmektedir.

Kamu idarelerinin denetimini Anglo-Sakson denetim sistemine
gore i¢ denetim ve dig denetim olarak ayirima tabi tutmanin amaci,
dis denetim olarak nitelendirilen 6zel sirket denetiminin kamu
denetim sistemine sokulmak istenmesidir. Biiyiik yolsuzluk
olaylarinin sorumlusu olan yabanci denetim sirketlerine Tiirk kamu
idarelerinin ~ denetiminin  verilmesi, iilkede yolsuzluklarin
azaltilmasi degil, artirllmasina neden olacaktir.

5018'in Anayasa’ya Aykirihg Sorunu

Denetimin i¢ ve dig denetim olarak ayirima tabi tutulup, dis
denetimi “Sayistay’in yapacagi ya da yaptiracagi” seklinde Kamu
Yonetimi Temel Kanunu’nu ile getirilmeye c¢aligilan sistem, kamu
idarelerinin denetiminin 6zel sirketler tarafindan yapilmasi
sonucunu yaratacagindan, Anayasa’da kamu hizmeti olan denetim
hizmetinin memurlar disinda kimselerce yapilamayacagi
gerekgesiyle Anayasaya aykirt  goriilerek  Cumhurbagkan
tarafindan veto edilmis bulunmaktadir. Ancak Kamu YOnetim
Temel Kanunu ile veto edilen dis denetim, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun faaliyet raporlarina iliskin
41’nci, genel uygunluk bildirimini diizenleyen 43’ncii, diizenleyici
ve denetleyici kurumlarin denetlenmesiyle ilgili gegici 10’ncu
madde ve dig denetimi diizenleyen 68’nci madde olmak {izere
Anayasaya aykiriligi devam ettirmektedir. 5018 sayili yasanin
68°nci maddesine gore dis denetim:

“Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin  hesap verme sorumiulugu
cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara,
kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoninden incelenmes ve
sonuclarinin Tirkiye Buyuk Millet Meclisine raporlanmasidir.

Dis denetim, genel kabul gormus uluslararasi denetim standartlari dikkate
anarak; a) Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iliskin belgeler esas ainarak,
mali tablolarin guvenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve
dider hukuki diizenlemelere uygun olup olmadidinin tespiti, b) Kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullaniimadiginin
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belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin dlgilmesi ve performans bakimindan
dederlendirilmesi, suretiyle gercgeklestirilir.

Dis denetim sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetgileri tarafindan diizenlenen
raporlar, talep edilmesi halinde Sayistay denetgilerinin bilgisine sunulur.

Denetimler sonucunda; ikinci fikranin (a) ve (b) bentlerinde belirtilen
hususlarda diizenlenen raporlar, idareler itibartyla konsolide edilir ve bir
ornedi ilgili kamu idaresine verilerek Ust yonetici tarafindan cevaplandirilir.
Sayistay, denetim raporlarl ve bunlara verilen cevaplarl dikkate alarak
dizenleyecedi dis denetim genel deferlendirme raporunu Tirkiye Buyuk
Millet Meclisine sunar.

Sayistay tarafindan hesaplarin  hikme bajlanmasi; genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplari ile bu hesaplarla
ilgili islemlerinin yasal dizenlemelere uygun olup olmadidina karar
verilmesidir. Dis denetim ve hesaplarin hikme bajlanmasina iliskin diger
husudlar ilgili kanununda diizenlenir.

Sayistay tarafindan yapilan denetim TBMM adina yapilmakta
olup yasama denetimidir. Denetimin kapsaminin ve igeriginin
farkli olmasi bir yana denetim yapilan gii¢ yasama giiciidiir. ig
denetgiler tarafindan yapilan denetim sorumlulugu 5108 sayili
yasanin {ist yoOneticilere yiikledigi sorumluluklarin yerine
getirilmesi amacimi tasimaktadir. Ancak yiiriitmenin siyasi
sorumlusu bakanlarin bu yasaya gdre sorumluluklarinin nasil
yerine getirilecegi konusunda bir ac¢iklik bulunmamaktadir.

KMYKK’nun 68’nci maddesine gore kamu mali yonetiminde
denetim sistemi i¢ ve dis denetim olarak iki kategoriye ayrilmakta,
i¢ denetimin {ist yoneticilere bagli c¢alisan i¢ denetciler, dis
denetimin ise Sayistay tarafindan yapilacagi hiikkiim altina alinmig
bulunmaktadir. 5018 sayili yasa ile getirilen sistem Maliye
Bakanlig1 tarafindan yapilan denetimi 75’nci maddede: “Mali
yonetim ve kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa ugradigi, belirgin
yolsuzluk veya kamu zararina yonelik emarelerin ortaya ¢iktigi
durumlarda; ilgili bakanmin talep etmesi veya dogrudan
Basbakanin  onayr iizerine Maliye Bakam, yetkili denetim
elemanlarina, kamu idarelerinin tiim mall yonetim ve kontrol
sistemlerini, mali karar ve iglemlerini mevzuata uygunluk
yontinden teftis ettirir” seklinde diizenlenmis olup, Maliye
Bakanlhigmin  harcamalarin  yapilmasi sonrasinda  denetim
yapmasi1 imkansiz hale getirmektedir. Bu diizenleme Maliye
Bakanligi’nin kamu mali yonetim ve denetimi konusunda
Bakanligin kamu idareleri {izerinde olmasi gereken mali denetim
yetkisini ortadan kaldirmaktadir. Bu maddeyle getirilen diizenleme
merkezi yonetim (Maliye Bakanlig1)’in mali vesayet yetkisini
harcamaci kuruluslara devrederek ortadan kaldirmaktadir.
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Yasa ile getirilen yeni diizenlemede kamu yarar1 olmadig gibi
yiirlitmenin harcama sonrasinda merkezi denetimini ortadan
kaldirdigindan Anayasa’nin gorev ve sorumluluk bagligini tasiyan
112°nci maddesi "Basbakan, Bakanlar Kurulunun baskani olarak,
bakanliklar arasinda isbirligini saglar ve hiikiimetin genel
siyasetinin yiiriitiilmesini goézetiv. Bakanlar Kurulu, bu siyasetin
yiirtitiilmesinden birlikte sorumludur. Her bakan, Basbakana karst
sorumlu olup ayrica kendi yetkisi icindeki islerden ve emri
altindakilerin eylem ve islemlerinden de sorumludur. Basbakan,
bakanlarin gérevierinin Anayasa ve kanunlara wuygun olarak
yerine getirilmesini gozetmek ve diizeltici onlemleri almakla
yiikiimliidiir” hiikkmiine aykirilik teskil etmektedir. Ciinkii 5018
sayill1 yasa ile yapilan diizenleme ile Maliye Bakaninin biitge
harcamalarinin yapilmasi sonrasindaki sorumluluk alanima iliskin
gorev ve yetkisi ortadan kaldirilmaktadir.

Maliye Bakani ve diger bakanlar 5018 sayili yasanin 10’ncu
maddesi: “Bakanlar, hiikiimet politikasinin  uygulanmasi ile
bakanliklarimin - ve bakanlhiklarina bagh, ilgili ve iligkili
kuruluglarin stratejik planilart ile biitcelerinin kalkinma planlarina,
villik  programlara  uygun  olarak  hazirlanmast  ve
uygulanmasindan, bu ¢ercevede diger bakanliklarla koordinasyon
ve igbirligini saglamaktan  sorumludur. Bu  sorumluluk,
Yiiksekogretim Kurulu, iiniversiteler ve yiiksek teknoloji enstitiileri
icin Milli Egitim Bakanina, mahalli idareler icin Icisleri Bakanina
aittiv. Bakanlar, kamu kaynaklarummin etkili, ekonomik ve verimli
kullanmiimast konusunda Basbakana ve Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine karst sorumludurlar” diyerek st yoneticilere biitce
kanunu ile verilen harcama yetkisinin “stratejik planlarmmin ve
biitgelerinin  kalkinma plamina, yllik programlara, kurumun
stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun
olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumluluklar: altindaki
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde” kullanilip
kullanilmadig1 sorumlulugunu nasil yerine getireceklerdir herhangi
bir agiklik bulunmamaktadir. Bu nedenle Anayasa’nin 112’nci
maddesine aykirilik tagimaktadir.

Ust yoneticiler bu sorumlulugu 5018 sayili yasanm 11°nci
maddesinde agikca ifade edildigi iizere: “Ust yoneticiler,
idarelerinin stratejik planlarinin ve biitcelerinin kalkinma planina,
villik programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri
ile  hizmet gereklerine uygun olarak  hazirlanmasi  ve
uygulanmasindan, sorumluluklar: altindaki kaynaklarin etkili,
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ekonomik ve verimli gsekilde elde edilmesi ve kullanimini
saglamaktan, kayp ve kotiiye kullanimimin onlenmesinden, mali
yonetim ve kontrol sisteminin igleyiginin gozetilmesi, izlenmesi ve
bu Kanunda belirtilen gorev ve sorumluluklarin yerine
getirilmesinden Bakana, mahalli idarelerde ise meclislerine karsi
sorumludurlar. Ust yéneticiler, bu sorumlulugun gereklerini
harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler
araciligiyla yerine getirirler” seklindeki diizenleme ile yerine
getirmektedirler.

5018 sayil1 yasanin 11°nci maddesinde yer alan iist yoneticinin
biitce kanunlariyla kullanimlarma verilmig olan kaynaklardan
dolay1r sorumlulugunun Bakana karsi nasil yerine getirilecegi
diizenlenmemistir. Ust yoneticiler “harcama yetkilileri, mali
hizmetler  birimi ve i¢ denetgiler araciligryla”  yerine
getirmektedirler  ancak  sorumluluklarin  yerine  getirilip
getirilmedigi hususuna iligkin yasanin 11°nci maddesinde ve diger
maddelerinde herhangi bir hiikiim bulunmamaktadir.

Kisaca biitceden kamu idarelerine ayrilan kaynaklarin
harcamalarmin  yapilmasi1 sonrasinda siyasi sorumlu olan
bakanlarin ve oOzellikle maliye politikalarinin uygulanmasindan
hiikiimete karsin sorumlu Maliye Bakani adina bu sorumlulugun
nasil yerine getirilecegine iligkin 5018 sayili yasada herhangi bir
diizenleme bulunmamasi Anayasa’nin 112’nci maddesine aykirilik
tagimaktadir.

SONUC

Tiirk kamu mali yonetim ve sistemine koklii degisikler getiren
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 1990’k
yillarin ortalarindan itibaren Diinya Bankasi (DB), Ekonomik
Isbirligi ve Kalkinma Teskilat1 (OECD), Uluslararas1 Para Fonu
(IMF) ve Avrupa Birligi (AB)’nin baski ve dayatmalar1 ile
cikarilmig, Tiirk mali yonetim sistemini par¢alamay1 amaclayan bir
diizenlemedir.

Bu yasa ile getirilmek istenen, merkezi mali giiciin yetkilerinin
harcamaci idarelere 6zerklik verilecek dl¢lide dagitilmasi suretiyle
ademi merkezi-yerellesmeci bir mali yapilanma yaratmaktir.
Merkezi mali yonetim ve denetim yetkilerinin dagitilmasiyla elde
edilmek istenen amag¢, kamu idarelerinin denetiminin 06zel
sirketlere acilmasini saglamaktir.

Tiirk kamu mali sisteminin 1980°1i yillardan itibaren neoliberal
politikalar dogrultusunda degistirilmesi siirecinin giiniimiizde
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yarattigt sonuglar ortadadir. Bir yillik GSMH tutarina yakin,
stirdiiriilemez boyutta i¢ ve dis borg, siirekli artan dis ticaret ve cari
islemler acig1 ile iilkenin tamamen kisa vadeli dis kaynak (sicak
para) ile finansmaninin saglandigi, bigaksirti dengeler iizerinde
stirdiiriilen kirillgan bir kamu maliyesi ve ekonomik yapidir. Bu
yap1 icinde biitge harcamalart iginde en yiiksek pay faiz
O0demelerine ayrilmakta ve uluslararasi finans kuruluslar1 biitcede
faiz dist fazla yaratilmasi sarthi krediler yoluyla, iilkenin her
alaninda egemenlik haklarin1 ortadan kaldiracak odlclide ve onur
kiric1 sekilde devletin her alanina miidahale etmektedirler.

Tiirk kamu mali sisteminin iflas noktasina getirilmis olmasinin
nedeni devletin merkezi yapisinin uluslararas1 sirketlerin
cikarlarmi esas alan neoliberal politikalar dogrultusunda cok
parcali hale getirilmis olmasidir. Devlet biit¢esinin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve denetlenmesinin sorumlusu Maliye Bakanligi,
1984 yilinda nakit ve borg yonetim biit¢esinin uygulayici biriminin
Hazine Miistesarligi seklinde orgiitlenmesiyle baglatilmis olan
gorev ve yetkilerinin dagitilmas: siireci, 5018 sayilit KMYKK ile
harcamalarin  yapilmasi sirasinda ve sonrasinda kullandigi
yetkilerin harcamaci idarelere devredilmesi suretiyle ivme
kazanmis, 2005 yilinda Gelir Idaresi Baskanligi’nin kurulmasiyla
en son noktaya ulagmistir. Maliye Bakanlig1 biitgenin ne harcama,
ne gelir, ne de bor¢ yodnetimiyle dogrudan yetkili, yalnizca
Devletin muhasebe kayitlarin1 tutmaktan sorumlu bir kurulug
haline gelmistir. Diinya Bankas1 tarafindan baglatilan merkezi mali
giiciin dagitilmasi, Ingilizce ifadesiyle “delegation of financial
power” siirecinde sona yaklasilmistir. Nihai hedef, merkezi giiclin
tamamen  devrini  igeren, federal bir  yapilanmanin
gerceklestirilmesidir.

5018 sayili yasanin 11°nci maddesinin, bakanlarin, 6zellikle
Maliye Bakani’nin mali konulardaki siyasi sorumluluklarinin
geregini  nasil yerine getirecekleri, Anayasa’nin 112’nci
maddesiyle uygunlugu tartigmalidir.

Uluslararas1 kuruluslarin talepleri ve neoliberal politikalar
dogrultusunda hazirlanmis olan 5018 sayili yasa, sadece mali
alanda yaygin usulsiizlik ve yolsuzluklara neden olarak, mali
disiplinin tamamen ortadan kaldirilmasi ve mali iflasa neden
olmayacak, ayn1 zamanda merkezi yonetim yetkilerinin harcamaci
idarelere Gzerklik saglayacak derecede devredilmesini saglayarak,
ademi merkezi-yerellesmeci bir sistemin kurulmasinin da temelini
olusturmaktadir. Bu nedenle, 5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve
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Kontrol Kanunu sadece biitge harcamalarmin yonetim ve
denetimini diizenleyen mali nitelikte, teknik bir yasa olmayip,
merkezi devletin en temel gekirdegi olan mali giiclinlin dagitilarak,
Kamu Yonetimi Temel Kanunu ile baslatilan fakat basarili
olamayan merkezi ulus devlet sisteminden ademi merkezi-
yerellesmeci federal yapida bir orgiitlenmeye gegisin alt yapisin
olusturacak niteliklere sahip bir diizenlemedir.

Kisaca, 5018 sayili yasa, Diinya Bankasi Tiirkiye temsilcisinin
ifadesiyle “merkezi mali giiciin dagitilmas1”, Ingilizce ifadesiyle
“delegation of financial power”, islevini tam anlamiyla yerine
getirecek nitelikte bir diizenlemedir.
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