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AÇILIŞ KONUŞMALARI

24 Mayıs 2005 (Birinci Gün)

Doç.Dr. Selami Sezgin

Pamukkale Üniversitesi iigr Maliye Bölümü Başkanı

Prof. Dr. inan Özer

Pamukkale Üniversitesi iktisadi ve İdari Bilimler Fakültesi Dekanı

Prof. Dr. Hasan Kazdağlı

Pamukkale Üniversitesi Rektortı

Gazi Şimşek
Denizli Valisi

Hasan Basri AKTAN
Maliye Bakanhğı Müsteşarı

zo. rünxiyr ı,ılr,iyr SEMPoZYUMU,NUN AÇILIŞ KoNUŞMALARI

Doç.Dr. Selami Sezgin: Sayın Müsteşar Sayln konuklar, değerli hocalarım ve değerli
meslektaşlarım, Pamukkale Üniversitesi iktisadi idari Bilimler Fakültesi Maliye bölümü
adına bu yıl üniversitemizde 20.si düzenlenen Türkiye Maliye Sempozyumuna hoş
geldiniz diyor ve yoğun ilginiz ve katılımınıziçin teşekkür ediyorum.

Sempozyumumuza 90 yaşında en yaşlı yaşayan maliyeci sıfatıyla katılacak olan Prof.Dr.
orhan Dikmen son anda ortaya çıkan rahatsızlığı nedeniyle katılamaması bizleri
üzmüştür kendisine geçmiş olsun dileklerimizi iletiyoruz. Ayrıca geçen yıl kaybettiğimiz
ikinci en yaşlı maliyecimiz olan değerli maliyeci Prof.Dr. Akif Erginay'ı da saygıyla
aı:ryoruz. Sempozyum bize 4 gün boyunca Türkiye'de Yeniden Mali Yapılanmayı her
yönüyle tartışma imkanı verecektir. Buna başlamadan önce bu sempozyumu bu yıl
düzenleyen bölümümüzden kısaca söz etmek istiyorum. Türkiye'nin 23 ayr|
üniversitesinde bulunan 24 maliye bölümünden biri olan bölümümüz ilk öğrencilerini
2001-2002 öğretim yılında almış olup, önümüzdeki birkaç hafta içinde de ilk mezunlarını
verecektir. Bu kısa süre içinde hem öğrenci eğitiminde hem akademik başarıda yoğun
çalışmalarımız devam etmektedir. Bu sempozyumun organizasyonu da bu çalışmaların
bir parçasıdır. Genç ve iddialı bir bölümüz. Eleştiri yerine çok çalışmanın başarıyı
getireceğine inanıyoruz. Öys taban puan sonuçlarına göre yapılan sıralamada,
bölümümüz maliye bölümleri içinde son iki yılda ilk l0 içinde yer alarak birçok köklü
maliye bölümünü geride bırakmıştır. Kuşkusuz büyük hedefleri olan Pamukkale
Üniversitesi için bu yeterli bir seviye değildir. Hedefimiz maliye bölümleri içinde ilk
sırada yer almaktır. Bilimsel yaym açlslndan bakıldığında da bölümümüz daha da iyi bir
konumdadır. Kısa geçmişine rağmen son dört yılda SSCI (Social Science Citation
Index)'da yer alan l0 dan fazla yayını ve bu yayınlara yapılan 40 civarında atıflarıyla
maliye bölümleri arasında ilk sıralardadır. Bölüm elemanlarının çalışmaları çeşitli
uluslararası konferanslarda sunulma imkanı bulmuştur, yine Avrupa Birliği Socrates-
Erasmus programları çerçevesinde bölümümüz Almanya'nın Siegen Üniversitesiyle ikili
anlaşma imzalamış ve gelecek yıldan itibaren 5 öğrenci ve 5 öğretim üyesi değişimi
sağlanacaktır. Bölümümüz tarafından yapılan araştırma pğeleri hem yerel medyada hem
ulusal medyada ses getirmiştir. Maliye alanında araştırma yapanların baş referans kaynağı
olan maliye Sempozyumları tebliğlerinin tümünün yer aldığı bir CD oluşturulmuş ve
Sempozyum katılımcılara sunulmuştur. Başarılı eğitimin sonucu olarak, bundan sonra
Sanlrlm Maliye Bakanlığı, Sayıştay ve diğer kurumlarımız kariyer mesleklerinde
Pamukkale Üniversitesi Maliye Bölümü mezunlarıyla bolca karşılaşacaklardır.

Doğal olarak bu tür organizasyonlar pek çok kişinin katkılarıyla gerçekleştirilmektedir.
Bu nedenle çok önemli katkı ve destekleri nedeniyle sayın rektörümüz Prof. Dr. Hasan
Kazdağ|ı'ya rektör yardımcımız ve dekanımlz Sayln Prof. Dr. inan Özer'e bölümüm ve
şahsım adına şükranlarımı arz ediyorum. Ayrıca Sempozyum Bilim Komitesinin tüm
üyelerine ve Maliye Bakanlığı yetkililerine teşekkürlerimi arz ediyorum. Başta Maliye
Bölümü araştırma görevlisi Fatih Deyneli olmak üzere emek veren tüm bölüm
elemanlarına teşekkür ediyorum.

Bir benzetmeyle de sözlerimi tamamlamak istiyorum futbolda Galatasaraylı bir futbolcu
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Fenerbahçe'ye gol atmadan gerçek Galatasaraylı sayılmazmış diye bir deyim vardır. Ben
de şöyle diyorum Maliye Sempozyumu düzenlemeden gerçek maliye bölümü olunmaz ve
biz de artık kendimizi gerçek maliye bölümü sayacak noktaya gelmiş kabul ediyoruz.
Hepinizi saygıyla selamlıyorum.

Sunucu: Sayın Doç.Dr. Selami Sezgin'e çok teşekkür ediyoruz. Şimdi de konuşmalarını
yapmak üzere Pamukkale Üniversitesi, iktisadi ve idari Bilimler Fakültesi Dekanı, rektör
yardımcısı sayın Prof. Dr. inan Özer'ikürsüye davet ediyorum.

Prof.Dr. inan Özer: Biraz önce tanıtım filminde de iztedik. Biz genç bir üniversiteyiz ve
bu üniversitenin genç bir fakültesiyiz. 1992 yılında bir tek bölümle yola çıktık. işletme
Bölümü'nde 30 öğrenci, 2 öğretim üyesi ve 5 araştırma görevlisiyle bu yolculuğa
başladık. Bugün geldiğimiz noktada fakültemizde 4 bölümün normal ve ikinci
eğitimlerinde yaklaşık 2400 öğrenci, 33 öğretim üyesiyle birlikte eğitim ve öğretim
faaliyetleri yürütülmektedir. Ayrıca 33 Araştırma Görevlimiz halen bizimle birlikte
çalışırken 40'a yakın Araştırma Görevlimiz de yurt dlşında ve büyük üniversitelerde
doktora çalışmalarını sürdürmektedir. Bütün bölümlerimizin yüksek lisans programları
başlamıştır. Fakülte olarak bizyalnızca eğitim ve öğretim faaliyetleriyle sınırlı kalmadık.
Kendimizi yaşadığımız kentle ilgili gerek yönetsel gerek ekonomik gerek toplumsal gerek
kültürel her alanda her sorunla ilgilenmeye, soıunları tanımlamaya ve çözüm üretmeye
dönük araştırmalar gerçekleştirmeye çalıştık. Bu çerçevede sanayi odasıyla birlikte ve
onların desteğiyle Denizli Sanayi Envanteri Çalışması'nı tamamladık. Kaba bir envanter
değildi. Aslında bu çalışma, firmaların kuruluş yapılarından, hukuksal yapılarından ve
ekonomik yapılarından sahip oldukları teknolojik parklarına kadar geniş bir çerçevede
hazırlanmlş bir sanayi envanteriydi. Elde edilen veriler Ve oluşan veri tabanı
araştırmacıların hizmetine elektronik ortamda sunulmuş durumdadır. Bunun yanl Slra

artlk dördüncüsünü de bu yıl gerçekleştireceğimiz Ekonomi Yaz Seminerleri, hem
üniversitemizin hem de fakültemizin adını Türkiye düzeyinde duyuran çok önemli bir
etkinliğimizdir. Ekonomi Yaz Seminerleri'nde biz özellikle iktisat alanında Türkiye'nin
önde gelen bütün iktisatçılarını Denizli'ye davet ediyoruz. Yaklaşık l.5 ay süresi
içerisinde genç akademisyenler, yüksek lisans programında olanlar, doktoralarını
yapmakta olanlar ya da yardımcı doçentliğe terfi eden genç akademisyenler, iktisat
alanında çalışanlar iktisattaki Son gelişmeleri diğer büyük üniversitelerden gelen
hocaların yürüttüğü seminerler çerçevesinde izlemektedirler. onlarla birlikte tartışmakta,
tezlerini konuşmakta ve yeni araştırmalarından söz etmektedirler. Aynı zamanda bu
toplantılara, Türkiye'nin ekonomik bürokrasisinin önde gelen bütün kurumları da
katılmaktadır Ve kurum tanıtımlarında yerlerinin almaktadırlar. Devlet Planlama
Teşkilatı'ndan Maliye Bakanlığı'na,Hazine ve Dış Ticaret Müsteşarlığı'ndan iMKB'ye
bütün ekonomik birimlerden kurum tanıtımı için araştırmacılar ve kurumların temsilcileri
bu toplantılara katılmaktadırlar.Bu senede dördüncüsünü gerçekleştirmek izereyiz. Aynı
zamanda fakültemizde Kamu Yönetimi Bölümü'nün organize ettiği Kentsel Ekonomik
Araştırmalar Sempozyumu'nun da ikincisini bu sene gerçekleştireceğiz. Önümüzdeki 2

hafta sonra 15 Haziran'da kısaca KEAS adını verdiğimiz bu toplantılara baş|ayacağız.
Kentsel Ekonomik Araştırma Sempozyumu aslında disiplinler arası bir çalışmadır.
Yalnızca ekonomistler ve sosyologların değil, şehir plancılarının, coğrafuacıların, kent
bilimcilerinin de katıldıkları kentsel gelişmenin dinamiklerini bütün boyutlarıyla ele alan
Ve tartışan disiplinler arasl bir sempozyumdur. Bugün başladığımız 20. Maliye

J

$empozyumu da genç bir bölüm olmasına rağmen Maliye Bölümümüzün başkanlığında

ve organizasyonunda başlatılan ve bize kıvanç Veren, onur Veren bir toplantı oldu. Ustelik
20.sinin üniversitemizde düzenlemesi bizim için son derece sevindiricidir. Umarım
bundan sonra Sempozyum|ar aynı şekilde aynı başarıyla devam edecektir. Ben bugünkü

rcplantıya ve açılışa katılan bütün arkadaşlarıma ve sizlere tekrar hoş geldiniz derken,

sempozyumun düzenlenmesinde katkıda bulunan başta Maliye Bakanlığı olmak üzere

Rektörümüz Prof. Dr. Sayln Hasan Kazdağ|ı'ya Ve bütün yönetim düzeyindeki

arkadaşlarımıza Ma|iye Bölüm Başkanı dahil bütün arkadaşlarıma huzurunuzda bir kez
daha teşekkür ediyor, hepinize hoş geldiniz diyorum. Saygılarımı Sunuyorum.

Sunucu: Konuşmaları için sayın Dekanımıza çok teşekkür ediyoruz. Saygı değer

konuklar şimdi de konuşmalarını yapmak üzere Pamukkale üniversitesi rektörü Profesör
Doktor sayın Hasan Kazdağ|ı'yı kürsüye davet ediyorum.

Prof.Dr. Hasan Kazdağlı: Geçen sene Mayıs ayında Uludağ Üniversitesi tarafindan

düzenlenen toplantının sonunda 2005 toplantısrnın üniversitemize verilmesi konusunda
gösterdiğiniz destekten dolayı, gösterdiğiniz güvenden dolayı öncelikle hepinize teşekkür
ediyorum umarlm bu güveni doğrulayacak dört gün yaşarsınızbırada ve geriye memnun

olarak dönersiniz. Sempozyumumuz iyi bir hazırlık aşamasından sonra gerçekleştirilmeye
başlandı. Tekrar tabi 2O.sini bizim yapıyor olmamız ayrrca bize mutluluk verdi. Beş
yaşındaki bir maliye bölümü herhalde rüştünü az önce bölüm başkanımızın söylediği gibi
ispat etme yolundadır ve sizlerden a|acağı destekle de aynı bilimsel anlayışla yürüyüşüne
devam edecektir diye inanıyorum. Bu toplantı bizim maliye bölümümüz için özellikle çok
önemli bir ışık olacaktır. Bu arada Denizli'nin plakası da 20 ikisi de üst üste çakıştı, bu da
güzel bir tesadüf oldu diye düşünüyorum. Sempozyum konusu Sempozyum Bilim Kurulu
tarafindan üniversitemizde yapılan çeşitli toplantılar sonucunda, yerinde bir kararla
Türkiye'de Yeniden Mali Yapılanma olarak belirlenmiştir. Büyük değişmelerin yaşandığı
ülkemizde mali alanda da önemli değişiklikler meydana gelmiştir. Bu mali
yapılanmaların nelere yol açacağını taıtışılmasl kuşkusuz önem arz etmektedir. Ekonomik
büyüme literatüründe klasik arayışlar terk edilmiş, yeni büyüme modelleriyle
kurumsallaşma Ve bununla birlikte mali yapılanma önemli bir değişken olarak
değerlendirilmeye başlanmıştır. Türkiye'de yeniden mali yapılanma uygulamaları bu
kurumsallaşma yolunda en önemli adımları oluşturmaktadır. Bunun sonuçlarının da
sürdürülebilir yüksek büyüme hızlları olarak alınması beklenmektedir, ya da
beklenmelidir. Mali yapllanması etkin şekilde organize etmiş bir ekonominin büyümeye
ek katkıları son yapılan ampirik çahşmalarla ortaya konmuştur. Sempozyum süresince
stratejik yönetim, iç denetim, performansa dayalı bütçeleme kavramlarına herhalde sıkça
duyacağız. 5018 sayılı Kamu Mali Yönetim Ve Kontrol Kanunu artık kamu
harcamalarının yapılmasında k<ıklü değişiklikler rrıeydana getirecektir. Bu performans
esaslı bütçelemenin özünü kamu mali yönetiminde mali disiplin, hesap verilebilirlik ve
mali saydamlık oluşturmaktadır. Bu uygulamalardan aynı girdiyle daha çok kamu hizmeti
yaratılmasından doğrudan demokrasiye kadar geniş açılımlar beklenmektedir' Türkiye'de
yeniden mali yapılanmanln merkezi bütçe boyutuyla birlikte yerel yönetimlerin bütçe
yetkilerinin arttırılması ya da ademi merkeziyet boyutu da söz konusudur. Ne ölçüde
yerelleşme kaynakların en etkin kullanımını sağlayacaktır? iki konuyla da ilgili genel
bakış açısını konuyla ilgili etkin çalışmaları olan iki konuşmacımızbiz|ere sunacaklardır.
Professor Jürgen V Hagen, Bonn Üniversitesinden AB ülkelerindeki merkezi bütçe
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yapılarını Ve mali kurumlarını ve deneyimlerini bizimle paylaşırken Professor Kenneth
Davey yerel yönetim bütçelerinin gelişimini bizlere sunacaklardır.

Sempozyumda sunulacak tüm çalışmaları gözden geçirdiğimde bütün çalışmaların özgün
ve yeni yaklaşımlar sunmakta olduğunu gördüm. Bugün ikinci oturumda uygulamacılar
konuyu masaya yatıracaklar. Takip eden günler akademisyenler tarafindan yeniden mali
yapılanmanın her yönüyle tartışıldığını göreceğiz. Bu sempozyumun faydasının
tebliğlerle sınırlı kalmayacağını düşünüyorum. Aynı zamanda teorisyenler Ve

uygulamacıların birbiriyle iletişim halinde olmalarına da yardımcı olacaktır. Biz
iktisatçılar, maliyecilerin bu birlikteliğine gıpta ile bakıyoruz. Maliye alanında toplam 80

profesörden yaklaşık 5Osinin ve toplam 350 maliye akademisyenden 220sinin bu

Sempozyuma katılmaları maliyecilerin güçlü bağlarını göstermektedir.

Konuşmamı sonlandırırken teşriflerinizden dolayı hepinize teşekkürlerimi Ve

şükranlarıml Sunuyorum. Bu sempozyumun gerçekleşmesinde hizmeti geçen, emeği
geçen herkese teşekkür ediyorum. Sayın dekanımız rektör yardımcısı Prof.Dr. inan Özer,
Maliye Bölüm Başkanımız Doç.Dr. Selami Sezgin ve arkadaşlarına, ekibine teşekkür
ediyorum. Bilim Kurulu üyelerine teşekkür ediyorum ve bu sempozyumun hem

üniversitemize hem de ülkemize ve maliye camiasına yararlar getirmesini dileyerek
saygılar Sunuyorum.

Sunucu: Sayın rektörümüz Prof. Dr. Sayın Hasan Kazdağlı'ya konuşmalan için çok
teşekkür ediyoruz. Şimdi de konuşmalarını sunmak üzere Sayın Valimiz Gazi Şimşek'i
davet etmek istiyorum.

Denizli Valisi Gazi Şimşek: Bu sempozyuma katılan çok değerli misafirler sizleri
Denizli'mizde Pamukkale Üniversitemizde ağırlamaktan ve burada görmekten son derece
mutlu olduğumuzu ifade etmek istiyorum. Özellikle 20.si düzenlenen bu maliye
sempozyumunun ülkemizdeki hem yönetimde hem de mali sistemdeki bir kabuk
değişikliği sürecine rast gelmesi son derece anlamlı bulunmaktadır. Özellikle de 20.sinin
bizim plaka numaramlz o|an 20 ile de örtüşmesi daha da anlamlı olmuştur. Tabii ki
burada çok çeşitli bilimsel veriler bilimsel konular tartışllacaktır. Ben buraya girmeden bu
konuyu çok değerli maliyecilerimize çok kıymetli bilim adam|arımıza bırakmak
istiyorum ama şehrimiz hakkında ilimiz hakkında da kısaca bilgi vermek istiyorum.
Efendim Denizli herkesinde bildiği gibi hakikaten üretim istidam ve ihracat gücüyle
ülkenin önde gelen illerinden bir tanesi. Burada ihracatçılar birliği başkanımız var, daha
geçen yıl sadece tekstil ihracatındaki rakam bir milyar dolara yaklaşmış vaziyehte.
Toplam ihracatımız da 2 mi|yar dolar civarında. Türk yönetimine ve Türk devletine bu
kadar girdi sağlayan ve l32 bin aktif sigortalı işçiyi barındıran bu ilde insanlarln yaşam

düzeyleri de yüksek vaziyettedir.

Bizim sanayimiz ve üretimimiz ön planda olmakla beraber özellikle turizmde de iddialı
olduğumuz bir konu var. Pamukkale, daha ülkede özellikle güneş ve deniz turizmi
bilinmezken dünya tarafindan bilinen, dünyadaki insanlar tarafindan gelinip görülmek
istenen yerlerden bir tanesiydi. Bir dünya harikası olan bu travertenlerin lremen yanında
irili ufaklı 19 tanede tarihi ören yerinin, tarihi kentin olduğunu da sizlere açıklamakla
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mutluluk duyuyorum. Özellikle Hierapolis kenti bunlardan bir tanesidir. Bu yerlerde şu

anda italyanlar taraflndan kazı|ar yapılmaktadır. Bugün bu üniversitede sempozyumun

düzenlenmesi de bu üniversiteye duyulan güvenin bir Sonucu olsa gerek diye

düşünüyorum. Bu güven sonucunda da özellikle Laodikya kentindeki kazı|ar hu

üniversite tarafindan yapılmaktadır. Biz bu yönüyle de övünüyoruz. Bu yönüyle de birlik

beraberliğimizi sürdürerek bu çalışmalara devam etmek istiyoruz. Değerli konuklar dört

gün buradaslnız. Dört gün bilimsel çalışmalar yapılacak. Ama sizleri ilave olarak bu tarihi

5ren yerlerini görmeye de davet ediyorum. Eğer sempozyum başkanlığına, yönetimine bu

konuda istekte bulunulur ise tabii ki üniversitemiz bu organizasyonu yapacaktır.

Vilayetimizin de bu konuda katklsı olacağını sizlere duyurmak istiyorum. Sizlerin de bu

turistik değerlerimizi göstermekten mutlu olacağımızı ifade etmek istiyorum. Bu

duygularla bu sempozyumun çok başarılı geçeceğine inanıyorum. Hayırlı olmasını

dileyerek tekrar hoş geldiniz diyorum, hepinize saygılar, sevgiler Sunuyorum.

Sunucu: Değerli konuklar Maliye Bakanımız Sayın Kemal Unakıtan Sempozyumumuza

katılamadılar. Anayasa oylaması sebebiyle katılamayacaklarını bildirdikleri için Maliye
Bakanımızın ınesajlarını sunmak üzere Maliye Bakanlığı Müsteşarı Sayın Hasan Basri
Aktan'ı kürsüye davet etmek istiyorum.

Maliye Bakanlığı Müsteşarı Hasan Basri Aktan: ifade edildiği gibi aslında bu

Sempozyumun açılış konuşmasını bizzat Sayln Maliye Bakanımız gelip yapmak

arzusunda idi. Ancak gelişen gündemi nedeni ile katılamadılar. Ben kendilerinin bu vesile

ile iyi dileklerini size sunmak istiyorum. Saygıdeğer konuklar, değerli katılımcılar
Pamukkale Üniversitemizin 20.sini düzenlediği Maliye Sempozyumu'nda bir hafta

süresince Türkiye'de Yeniden Mali Yapılanma Ve bu çerçevede merkezi ve yerel bütçe

sistemlerinin değerlendirilmesini her yönüyle inceleyeceğiz ve tartışacağlz. Tabi bütçe

sistemleri dediğimiz Zaman makro ekonomik yaplnln kaçınılmaz bir parçasına da eğilmek
durumundayız. Bildiğiniz gibi son üç yılhk süreçte önemli bir ekonomik program

uyguladık Ve bu program süresince önemli gelişmeler kaydettiğimizi de açıkça
görmekteyiz. Bu süreçte Türkiye'de enflasyonla ilgili önemli gelişmeler kaydedildi ve tek

haneli enflasyon sürecine girildi. Kamu borçlanma faizleri ciddi olarak düşüş kaydetti.

Reel faizler aşağı çekildi. Büyümede istikrarlı bir dönem başladı. iki yıldır üst üste

önemli varsayılacak oranda bir büyüme trendi içindeyiz. Dış ticaretimizde de önemli
gelişmeler var. ihracatımız 70 milyar doları aşan bir noktaya geldi. Bir yandan kamuda

sürdürülebilirlik daha istikrarli bir yapı kazandı ve artık borçlanmada önümüzü daha rahat

görebiliyoruz. Kamu net borç stokunun GSMH içindeki payı oh63'|ere kadar geriledi.
Yine bütçe açıktarının milli gelir içindeki payı Yol6.5'lardan o/oJ'Iere kadar geriledi.
Faizin toplam bütçe içindeki payı gittikçe küçülmeye başladı. Bütün bunlar makro

ekonomik yapıda son üç yıllık süreçte önemli gelişmelerin kaydedildiğini gösteren temel

hususlar olarak ortaya çıkıyor. Tabi bu yapı istikrarh bir uygulamayı beraberinde getirdi.

Planlı programlı kamu da genel mali disiplini esas alan bir yaklaşımla beraber ortaya

çıktı, ve bu yaklaşım, beklenen gelişmeleri kaydetmemizi sağladı. Yaşanılan ekonomik
krizler sonucunda programların uygulanması ihtiyacı ortaya çıktı. Ekonomik krizler
beraberinde kamuda da yeniden yapılanma ihtiyacını da gündeme getirdi. Bir yandan

Avrupa Birliği sürecine uyum gereği yapılan düzenlemeler var. Diğer yandan yaşanan

olumsuzlukların giderilmesi ekonominin sağlıklı bir düzene ulaşması açısından mali
alanda yeniden yapılanma süreci var. Geçtiğimiz yıllarda bu çerçevede öncelikle kamu
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finansmanı ve borç yönetimini düzenleyen kanun yürürlüğe girdi. Daha sonra ihale
Kanunlannda önemli düzenlemeler yapıldı. Ve bu alanda temel bir kanun niteliğini
taşıyan 5018 Sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu 2003 yılı sonlarında
yasalaştı. Uygulama süreci aşama aşama devreye girdi. Gündemimizin temel unsuru
Kamu Mali Yönetim ve Kontrol Kanunu çerçevesinde kamudaki bütçe sistemini Çok
Yıllı Bütçeleme, Program Bütçeleme, Tahakkuk Bazlı Muhasebe Sistematiği'nin
uygulanması, Stratejik Planlama ve orta Vadeli Plan ve Program unsurları üzerinde bu
hafta boyunca şekillenecek. Tabi bu temel kanun; kamu borç yönetimi, harcama ve bütçe
sistemi ile mali kontrol sistemi her bakımdan Avrupa Birliği sistemine uyum sağlarken
bir yanan da kendi açısından önümüzü görmemizi sağlayacak bir noktaya gelmemizi de
temin etti. Bunlara ilave olarak Maliye Bakanlığı'nca yürütülen çeşitli çalışmalar var. Bu
sistem içerisinde Tahakkuk Bazlı Muhasebe Sistemi, Analitik Bütçe kod yaptsırun gözden
geçirilmesini, mali yönetim yaplsmm desteklenmesini sağlayacak teknolojik yapılanmalar
bütün bu süreçte önümüzde ortaya çıkan gelişmeler oldu. Bakanlığımız Bütçe Genel
Müdürlüğü'nün Bütçe Yönetim Enformasyonu Sistemi, Muhasebat Genel
Müdürlüğü'nün Saymanlık Bilgi İşlem Sistemi, Gelirler Genel Müdürlüğü'nün Vergi
Daireleri otomasyon Projesi yine Milli Emlak Genel Müdürlüğümüzün Milli Emlak
otomasyon Projeleri kamuda bilgi üretmede ve sağlıklı yapılanmada önemli teknolojik
alt yapılar olarak gelişti. Bugün artık günün her saatinde Türkiye'deki harcama|arı da
noklabazında izleyebilme imkanımlz var. Toplanan gelirleri de günü birlik izlemek ve
değerlendirme imkanımız söz konusudur. Böylece kamu yönetimi ve siyasi otorite sürekli
bu verilerden hareketle karar sürecinde sağlıklı bir yaklaşım elde etme imkanı buluyor'
Tabi kamudaki mali yapılanma bununla kalmayacak, devam edecektir. Önümüzdeki
süreçte tabi Sayıştay Kanunu'nun tekrar yenilenmesinin ve güncelleşmesinin ihtiyacı
ortaya çıkacaktır. Bu yönde çalışmalar hızla devam ediyor. Kamu Personel Rejimi de çok
önemli bir alan olduğu için bu alanda da önemli çalışmalar yapıldı. Önümüzdeki ay|arda
bu çalışma kamuoyunun bilgisine sunulacak ve tartışmaya açılacak Kamu Personel
Rejimi alanının önemli olma nedeni, 2 milyonu aşkın insanın bu alanda çalışıyor
olmasıdır. Ve bu kişilerin özlük hakları düzenleniyor. Bunun yanl Sra emeklilik
sistemleri yeniden ele alınıyor. Sosyal güvenlik alanında çok kapsamlı çalışmalar
yapılmaktadır. Bildiğiniz gibihazırlanan kanunlar Meclis gündemine kadar taşlndı. Genel
sağlık sigortasının devreye girmesi çalışmaları söz konusudur. Bütün bunlar kamuda
harcama sistemlerinin yeniden gözden geçirilmesini, yeni bir yapılanmayı gerekli kılan
temel nitelikli kanunlardır. işte mali yönetim reformunun eksik kalan bu parçalarını
tamamlama yönündeki çalışmalar hızla devam ediyor. Bu çalışmalarda tamamlandıktan
sonra kamuda harcama yönetimi olarak artık daha uyumlu, etkili ve verimli bir mali
yönetim yaplslnl görme imkanımız olacak. Mali Yönetim ve Kontrol Sistemi'ndeki
değişimin en önemli çalışması olan 5018 Sayılı Kanun geleneksel Muhasebe-i Umumiye
dediğimiz kanunumuzun üzerine gelip yapılanıyor. Günümüz şartları artık bu eski yapıyı
taşıyamaz hale getirdi. Eski yapının gerektirdiği sıkıntıları gidermek durumundayız.Yeni
yapıyla ilgili olarak şunları ifade etmek durumundayım. Bir defa yeni Kamu Mali
Yönetim ve Kontrol Kanunu'nun getirdiği yapı bütçe bütünlüğünü sağlayacak, sağlıklı bir
hesap verme mekanizmasını oluşturacak, harcama sürecinde yetki ve sorumluluk dengesi
yeniden belirlenecek, etkin bir iç mali kontrol sistemi oluşturulacak, kamu mali
yönetiminde verimlilik-tutumluluk ve hesap verebilirlik-saydamlık gibi temel unsurların
hayata geçirilmesine imkan sağlayacak. Bütün bunları bu alanda olumlu gelişmeler olarak
nitelendiriyoruz. Kamu mali yönetimindeki bu gelişmelerin devamı olarak da 2006 yılı
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bütçesi çok yıllı bütçe olarak hazırlanmaktadr. Bu konudaki çalışmalar başladı. Öncelikle
Devlel Planlama Teşkilatı Müsteşarlığı Koordinatörlüğü'nden orta Vadeli Ekonomik
progtamı'nın temel çerçevesi oluşturuluyor ve bu çerçeve yakın bir zamanda Bakanlar
Kurulu'nca kabul edildikten sonra da çok yıllı bütçelemenin ilk açılımı olan 2006,2007,
2008 yıllarını kapsayan üç yıllık bütçe çalışmalarının temel büyüklükleri olarak

önümüzdeki günlerde ortaya konulacaktır. ilerideki aylarda da bunlar detaylı çalışmalarla
yasal süreçte Ekim ayı ortalarında çok yıllı bütçelemenin ilk aşaması olarak gündeme

selecek. Bütün bunları kamuda yeniden yapılanma adına önemli gelişmeler olarak
iaydediyoruz. Türkiye'de ihtiyaç fazla, kaynaklar sınırlı, o bakımdan kaynakların
kullanımında önceliklerin doğru tespit edilmesi gerekmektedir. Kaynakları verimli
alanlarda kullanmak durumundayız. Kullanılan kaynağın beklenen amacl sağlayıp
sağlamadığını ölçmek, harcamaları her aşamada denetlemek ve sonuçlarını bilmek
durumundayız. Sistemin içine de performans ölçütlerini getirmek durumundayız. Ve bu
kaynakları temel mali disiplin içinde değerlendirmek durumundayız' Bir yandan öz
gelirlerimizi arttırırken diğer yandan kaynaklarlmlz| verimli ve doğru ihtiyaçlara
iarcamak suretiyle beklenen gelişmeyi kaydetmek durumundayız. işte bizim temel
perspektifimiz genelde Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu üzerine kurulacaktır.
Yeni Mali Yapılanmanın gerek merkezi idare gerekse yerel yönetimler açısından büyük
bir açılım getireceğini ifade etmek istiyorum. Yerel yönetimler alanında da bildiğiniz gibi
önemli yasal düzenlemeler yapıldı. Büyükşehir Belediyesi Kanunu, Belediye Kanunu, il
Özel idaresi Kanunu geçtiğimiz yı||arda yürürlüğe girdi. Uygu|amaya geçti. Bunlarla
ilgili olarak da mali idare birliklerini içeren bir kanun yakın bir zamanda meclis
gündeminde yasalaşma sürecine girecek. Arkasından il Özel idareleri ve Belediye
Kanunu ile ilgili kapsamlı bir çalışma son aşamaya geldi. Burada hem yerel yönetimlerin
öz kaynaklarını arttırmaya yönelik yeni düzenlemeler var hem de belediyelere ve özel
idarelere Genel Bütçe vergi gelirlerinden ayrı|an payların daha da arttırılması ve yerel
yönetimlere yeni kaynaklar aktarılmasına yönelik çalışmalar Var. Bütün bunları
önümüzdeki dönemde Türkiye'de kamu mali alanında daha iyi bir yönetişimin
gelişmeleri olarak görüyoruz. Bu Sempozyum da bu alanda gelinen noktanın
değerlendirilmesi ve ileriye dönük açılımların yapılması bakımından önemli bir vesile
olacak. Ben geciken süreçte sözü daha faz|a uzatmak istemiyorum. Bu Sempozyumun
düzenlenmesinde emeği geçenlere başta Sayın Rektörümüz olmak üzere şükranlarımı
Sunuyorum. Sempozyumun her yönden amaclna uygun bir şekilde gerçekleşmesini ve
başarılı olmasını diliyorum. Siz değerli katılımcıları ve değerli konukları saygıyla
selamlıyorum.

Sunucu: Maliye Bakanlığı Müsteşarı Sayın Hasan Basri Aktan'a konuşmalarından ve
mesajlarından dolayı çok teşekkür ediyoruz.
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I. OTURUM (Açılış oturumu)Z4 Mayıs 2005 (Birinci Gün)

OTURUM BAŞKANI: Prof. Dr. Engin Ataç

. Fiscal Institutions and Fiscal Discipline
(Professor Jürgen Von Hagen, University of Bonn)

. Local Government Finance in The Last Century: What
Have We Learned?
(Professor Kenneth Davey, University of Birmingham)

. Stratejik Yönetim ve Bütçe
(Birol Aydemir, DPT)

. Birinci oturum Tartışmaları

I. OTURUM
oturum Başkanı: Prof Dr. Engin Ataç (Anadolu Universitesi)

Prof Dr. Engin Ataç (Başkan): Bu oturumumuzda 1ki yabancı hocamız ve birde

DPT'den değerli bir arkadaşımız bulunmaktadır. Süremizin kısıtlı olması nedeniyle

oturumu Saat 13:00'de bitirmemiz gerekiyor. Bu yüzden arkadaşlara bildirileri için
20'şer dakikahk süre vereceğim. Sonra kalan sürede oturumu sizlere açacağız. Soru ve

katkılarınız için söz vereceğiz. Öncelikle bu sempozyumu düzenledikleri için Pamukkale

üniversitesi Maliye Bölümü'ne teşekkür ederek başlayalım. Başta tabi sayın Pamukkale

üniversitesi Rektörü, çok değerli arkadaşım, dostum Prof.Dr. Hasan Kazdağlı olmak
üzere Pamukkale Üniversitesi iigp Deı(anı Prof. Dr. inan Özer'e ve Pamukkale
üniversitesi iinr, vaıiye Bölüm Başkanı Doç. Dr. Selami Sezgin'e ve bölümün çok
değerli elemanlarına teşekkür ediyoruz. Hepimizi şu ana kadar gayet güzel ağırladılar.
Bunun için kendilerine şükranlarımızı bir kez daha sunuyoruz. oturumumuzun ilk
konuşmacısı Bonn Üniversitesi'nden Professor Dr. Jürgen Von Hagen. Professor.Iurgen
von Hagen Mali Kurumlar ve Mali Disiplin konusuyla ilgili bildirisini sunacak. Sayın
Hagen'ın ve ikinci konuşmaclmlz olan Professor Kenneth Davey'in özgeçmişlerini
almıştım. Fakat özgeçmişleri o kadar dolu ki hangisini anlatacağımı bilemiyorum.
Sadece özet olarak şunları söyleyebilirim. Şu anda Professor Hagen ekonomi Profesörü
olarak çalışmakta Ve aynl zamanda da Centre for European Integration Studies'in
direktörü olarak görev yapmaktadır. Kendisi çok faz|a ödüllere sahiptir. Bu
ödüllerinden birkaç tanesini sizlere sunmak istiyorum. Size son olanlarını Sayaylm.
Member, Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldina, since 2001, Academic
Advisory Council of the German Federal Minister of Economics, since 2001,Inaugural
Francis Y Edgeworth Lecture, Irish Economic Association, May 2002, Opening Lecture,
Journees de l'Association Francaise de Science Economique, May 2003, Invited Lecture,
Annual Meetings of the German Econoınics Association (Verein ftir Socialpolitik),
october 2003. Çok yoğun bir profesyonel hayatı var. Danışmanlıkları var. Belli
komitelerde hakemlikleri var. ilaveten editör sorumlulukları Var Ve gerçekten
arkadaşımız çok verimli, çok çalışkan ve kendi alanlnda çok yetkin bir kişidir. Ben sözü
kendisine bırakıyorum . Yes, please.

Professor Jürgen von Hagen: Thank you Mr. Chairman, I would like to start by
thanking the organizers of this symposiuıı and the Pamukkale University and the public
finance department for inviting ıne and for their really wonderful hospitality in the last
two years and I would like to thanks also Selami Sezgin especially.
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BUDGETING INSTITUTIONS AND FISCAL DISCIPLINB
Jürgen von Hagen*

The way economists think about public finance is I think starts from the observation that
public finance is a story of some people spending other people's money. So in the
democracies voters delegate the power of the public spending and the power of taxes to

elected politicians to aspects of this are particularly important for their conduct of fiscal
policy. The first is the principal agent relationship between the voters and the politicians
where we think of the voters as the principles and the agents the politicians as the agents.
And the second aspect of this is what we call the common pool problem of public
finance and I will come back to that in more detail. Now the principal agent relationship
the fact that voters delegate powers to politicians emprise that these politicians can
exploit their powers and exploit their positions for their own personal interest rather than
the common interest, in other words they can extract rents from being than office. And
voters might wish to limit these rents by subjecting politicians to strict rules. However as
we all now the answer and the in complexity of econoınic and political developments
make it impossible to write complete contracts that would tell the politicians what they
allow to do under all circumstances. The result of that is that the voter - politician
relationship can be characterized as an accomplice contract; of contract that leaves the
politicians with considerable residual powers. And the greater these residual powers are
the larger will be divergence between what the voter is want and what they actually get
indications of these are wasting public management, the handing out of perks and
corruption. Now this basic claim has been tested empirically and confirmed empirically
for example by comparing public finances under representative the democracies and
direct the democracies where voters have more opportunities to express their preferences
and to control the politicians.

The other issue the common pool problem rises when politicians can spend money from
it general tax front on targeted public policies. Classical example for this in the United
States would be a bridge build with federal money or highway build with federal money
where all the benefits fall in to the electric district with the bridge happens to be build
for the highway happens to be build. But the money is coming from the country at large
because it comes from the central governments' budget. In such situations the people in
the district to enjoy the benefits of the highway well always have a tendency to demand
more highways or larger highways than if they would have to come with the funding
themselves. So we have a divergence between the benefits that fall on the small group
and the coast that falls on general tax pay. Of course we can think about other examples
such as substitutes in the cities or to farmers and the like. Now the common pool
problem leads to excessive levels of public spending and excessive deficits government
debt if we put it into a dynamic context. And the logic of this argument implies that is
tendency for excessive is spending deficits and debt increases with the number of
politicians that draw from the general tax fund and observation which has been
empirically confirmed. Also this by is the increases with ideal logical and ethnic
divisions or linguistic and religious fractionalization of the society. So in number of
empirical studies now exists, that show exactly this, that societies were ideal logical
skills, ethnic divisions are very important. These are societies that have a great a

tendency for excessive spending and deficits, so that confirms the importance of the

.or,,o, pool problem. Now, a basic claim and the line the research and the work that I

iituıu'ig about this morning is that, these adverts consequences both of the principle

lqent problem and the common pool problem can be controlled and meet a gated by

irir,itoiionr governing the decisions over public finances. And there are three types of

institutions that are particularly relevant in this context the first is ex-ante rules such as

constitutional debt limits or deficit limits. The second is electoral rules which may or

ınay not strength for political accountability and competition. And the third is the

orocedural rules of budget management and the budget process. And this morning I want

io spend some time on each of these three types.

Now, ex-ante rules I define as numerical constraints on certain budgetary aggregates

which are typically impose by constitutional or by simpler and their ex-ante rules in the

sense that ttıey ure unconditionally imposed. So the governments are supposed to a bite

by them not regarding the current circumstances. There are some prominent examples in

U.S ana Canadian provinces such as balance budget constraints, rules that say the

government has to keep the budget imbalance and numerical debt sealing limits on taxes

ind spending or limits on the growth of taxes and expenditures. At the national level

rules bf this kind still fell where at Germany ,Italy, Japan and the Netherlands are some

noticeable examples. After the 2nd World War when parliament's imposed this rules in

order to strength for the incredibility of their new currencies and the new macro-

economic frame-work. The U.S in 1980's had an experiment with an ex-ante rule under

the grand - rudiment whole in act but it failed; Canada and New Zealand imposed the ex-

ante rules in the 1990's as part of a reform process of public sector management of the

European Monitory Union, in the Maastricht duty has rules limiting deficits and debts.

And than finally Switzerland imposed the constitutional debts limit by public

referendum in the year 2000. Now the attractiveness of ex-ante rules of courses step they

seem pretty straight forward to control politicians because they tell the governments

exactly what is forbidden and they also seem attractive for transparency. But of course

the question is how successful are they? Now if we look at the experience in European

Monitory Union is very clear, they are the Maastricht rules have gone someway to

increase fiscal discipline in the small states but in the large states nothing has been

achieved and as a matter of matter effect the recent reform of what Europe calls the

stabitity and growth pack which basically makes this rules ineffective. This reform has

been carried through by Germany, France and Italy so by the large states in particular. If
we look at the experience in U.S it is very clear, that's states which have more strange

and more strict debts limits and deficit limits tend to substitute that instruments which
are not covered by the legal rule for that instruments they so are covered by the legal

rule. So that the debt limit basically affects the mix of debt not the amount of debt.

My favorite example is the State of Indiana where I lived for many years. The State of
Indiana legally can have no debt at all, but if you look at the State of Indiana it has as

much debt as the average state in the United States. What do they do? For example, if
the State of Indiana wants to build a new dormitory for Indiana University, which is my

university then they created the Indiana University dormitory of authority. And then they

issue the Indiana University dormitory bones now everybody knows that these bones are

backed by the government of Indiana so effectively this is public debt but is not covered

by the rules So substitution effects and creative accounting are very important in this

t2
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context in a resents line of research with one of my doctoral students' I was able to show
that the same happens now EMU that the governments in European Monitory Union
have started using creative accounting much more systematically than before in order
circum the ex-ante rules. Now bring limits on sudden actional governments may also
create strategic problems for central government; a famous example here is Italy. Italian
local governments were subject in the past to complete debt limit and deficit limit so
what Italian local governments often did was the over spend their financial allocation in
the first 6 months of the year. And turn to Rome, said look if you don't give us more
money than we're going to have to close on the hospitals and schools and of course the
central government couldn't tolerate that. So knowing that the local governments
couldn't borrow of legal reasons the central governments have to do it for them and
there are serious accounts that show that about half of Italy's public debt is cost by this
strategic problem. There is some researches saying that ex-ante rules have beneficial
effects but than this also some evidence that may prevent reforms and that they create
more prosaically fiscal management in the for more macro economical volatility all of
this evidence relates to the U.S and it is fair to say that this remains a bit of an open
question. So to summarize this first point ex-ante rules seems straight forward and they
seem attractive to control politicians and increased fiscal discipline but mainly because
of the substitution effects and creative accounting the evidence that we have puts on a lot
of question marks on the effectiveness of such rules. Let me than turn to the isstıe of
electoral rules now here we start from what the literature calls the retrospective voting
paradigm the idea they have voters use elections in order to hold politicians accountable
for past performance. So voters re-point encumbrance if they like their past performance
and they throw them out of office and vote for competing candidates if they don't like
their performance so that reasoning suggest that rents can be limited by strict
accountability and fierce competition and this is exactly what electoral rules are about
the can promote accountability and they can promote political competition. Now the
literature is a bit complicated on this agenda but basically the main argument here is that
the combination of rules that focus on personal accountability also straighten fiscal
discipline so this would be the plurality rule where district and electoral district is one by
the personal gets a majority as a post to proportional representation where each party
gets members and parliaments according to the percentage of votes in the electoral
districts. So there is an important distinction between these two rules plurality and
propoı1ional representation. Basically the literature says that the scope for extracting
political rents should be small of magnitude of electoral districts with plurality rule and
with votes cast for individual candidates rather than party lists. Now at the same time the
other issue which is important is competition and here the argument goes the other way
rounds plurality rule creates entries to bearer for small parties because in order to win a
sitting parliament you have to win the whole districts so that's like a bearer to
competition and so therefore we expect that political competition is a grader under
proportional representation than under plurality. Also of course in this context in
countries where there is proportional representation, minimum requirements of
percentages in order to get this single vote in parliament are important and my
understanding is, Turkey has a 10% minimum requirement which would of course create
the significant bearer to entry for small parties and therefore be an impediment for
political competition. Now the literature the empirical research in this area is a fairly
new it's a broad agenda which is now under way I just want to mention a few results
here. Countries with plurality rule a fund to have smaller governments meaning less
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waste ancl lower rents than countries with proportional representation a countries with

.ı,,.aıitv rule experience lower growth of public spending than countries with

Irnoo.tionrı representation. Proportional representation is associated with higher levels

5r Jo.rop,ion tiıan plurality so again that see as less accountability under proportional

i"pr.*"niution turns out to be bad. And than plurality rule goes with lower shares of

"r'.raine 
on general public goods and broad based well-fare programs all this research

;;.r lror, 
"oroparing 

large sets, large number of countries world wide and than

.onnoııing for a politiial electoral rules and economic development and than finally

*"it on Ğtin Arnerica shows that the common pool problem which alternative next this

mor. ..ı.uunt countries who is electoral rules focus on accountability. So to summarize

iı.,i, polrt eınpirical research on this is only beginning and the evidence is still rather

,.rrn.O, but ihe evidence that we have that's the part of you that electoral institutions

are important for deterınining the fiscal performance of governments.

Now let me than turn to the third issue the Common pool problem and here I aın going to

ialk in particı,ılar about the budget proCeSS. So again to remind you the issue here is the

externaiity that comes froın using money from the general tax fund to finance public

policies and soııe and of course this is a big like common pool externality like a group

of firh..-on that draw fish froın a pond and each fisherman just ınaximizes individual

profitr or individual utility for getting that he is extracting a colnmon resource as we all

i.now fro,ı basic public finance that's in an efficient situation becarıse the fisherman

tend to over fish the pond. So what do you do in public finance and this problem. well

you try to create a siiuation each fisherman takes in two account what happens to the

entire poor. So in our context we are trying to in use politicians to take a comprehensive

yo, of th. cost and benefits of their financial decisions and the argument here is that this

is the role the main role of the budget process. We think of the budget process is the

some of all formal and informal rules governing budgetary decisions in the executive in

legislative granges of government. And we call a budget process centralize if it contains

elements that in used ihe decision make us to internalize the common pool externality.

So that centralization refers to the common pool externality does not refer to

geographical centralization in any sense. A fragmented budget processes one that fails to

do this. Now centralization first of all requires that all conflict between competing

claims on public finances is result within the budget process and there are four important

deviations from that which undermined budgeting and the centralization of the budget

process. And number one, the use of off budget funds which historically I believe is a

major problem in Turkey although the new public management long now tries to have a

11oi. .o-p.ehensive budgets or intergraded the off budgets funds. The second issue is

none decisions which are situations where budgetary expenditures depend on exogenous

developments such as the indication of spending programs.

The third is a situation were non financial launce can make certain government

expenditures compulsory, so there is not enough distinction between financial launce

and non-financial launce. And the fourth deviation results from unreported contention

liabilities in the budget such as guaranties for the liabilities of public or private

enterprises or under ağain historical circumstances in Turkey guaranties even implosive

guaranties for the damages of earthquakes again I believe that there is now there are

ük.n ,o." steps on right direction to integrate these or to make these contention

liabilities more manageable. So we look at the budget process a basically in 3 stages here
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the executive planning stage, the legislative the approval stage and the implementation
stage and than there is also an ex-post control stage which I can't talk about for reasons
of time now.

This table gives you three prototypes of budget processes a fragmented one and than two
approaches to achieving centralization, one which I call delegation the other one I call
contracts. Now the idea of delegation is that the government delegates special authorities
to one particular central agent in the cabinet who coordinates all the fiscal or budgetary
decisions. A fund is the best example for this budgeting in France is very simple. ıhe
cabinet comes together in walks the Ministry of Finance and he tells each spending
minister; this is how much you get to spend, this is how much you get to spend, this is
how much you get to spend end of the discussion. So here is a very strong agenda set a
called the finance minister and of course the ideas that the finance miniitering indeed
has a comprehensive you of all the externalities in the budget and therefore we get a
much better budgetary a performance. Also coming back to the story about fisherman in

the pond this is like the idea of a pointing the king of the fisherman and than the king
tells everybody how much fish he can draw from the pond. One a comes to the

legislative approval stage of the delegation approaches characterized by a situation
where the government or the executive has a strong agenda setting a power relative to

the legistlation for example budgetary of the members, parliamentary members by the
parliament are strictly limited the government can determine the voting procedure and
parliaınent recommitment fairly weak.

Again all these characteristics can be found in France and than finally one comes to the

implementation stage of the finance ministry has a very strong control function. But I am
saying that one should really emphasizethat this control function is not just executed in
a legalistic way so it is not just about approving or testing the legality of individual
expenditures. It's really a management capability that keeps track of a current budgetary
and developments and that can steer the budget when tax revenues or expenditures
frightened to over-run. Also transfers among idioms on the budget are in the strict
control of the finance minister and this is very rare use of supplementary budgets. Now
the other approach is what we called the contracts approach and here the idea is that
budgeting evolves based on targets on broad budgetary aggregates like spending limits
for each ministry and than total spending and the total deficit and these targets are
negotiated at the beginning of the budget process by the community of the cabinet
meınbers. So here it's the negotiation proCeSS that results the externality problem and my
favorite example here is Sweden. Sweden since the 1990's the mid 1990's has developed
the tradition called the conclave where at the beginning of the budget process the whole
cabinet is taken to on Island and they are not allowed to used the telephone and they are
not allowed to leave the island before they haven't agreed on a set of buying the targets
for each line ministry and total expenditures. So the idea is really to use the negotiations
to solve this externality problem. The ministry of finances much less powerful in this
context and the largest lecture is typically more powerful especially when it comes to
monitoring the performance of the government and than finally at implementation stage
the two frame-works is fairly similar. Now word as Turkey come down in this context
my impression which I get from running a few questionnaires in the Turkish Central
Bank and in the Budget Department of Ministry of the Finance is that historically
Turkey comes from what we would called a fairly fragmented framework. Now with the
public management and control act there is movement towards more centralization IhaL
is good this movement seems to strength from the position of the ministry of finance but
at the same time there is also an emphasis on more medium term budgeting so right now
it is not entirely clear I think whether Turkey is the moving in the direction of delegation
or contracts. Now how do you choose between these two approaches in the empirical
and the erratically research on this say that delegation is more probity for single-party
governments and the contracts approaches more probity for multi-party coalition
governments. And the main reasoning is that delegation relays on a theoretical structure
which is difficult to achieve in a coalition setting but it is easy to achieve in a party
setting so when you have one party governments; the delegation is typically won't works
also of course if you have a one party government the government may declare some
fiscal targets but than walk-away from them if it doesn't like the targets any more that's
the experience of the U.S in the 1980's where is a coalition setting there is always a
threat that the coalition breaks-up if somebody over runs the fiscal targets.
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Now here again electoral rules are decisive because we find that plurality elections
typically lead to one party governııeırts where as proportional representation leads to

mı-ılti-party coalition in goverırments. And so in couııtries where we have proportioıral

representation, we should typically find the contracts approach iır countries where we

lıave plurality rules such as the United Kingdoıı. For exaııple we should typically find
the delegation approach. Now this agaiıı is interesting because my understanding is that

Turkey is in the kiııd of hybrid situation curreııtly fioın the election law one would
expect coalition governııents which was true in the past but the current goverııment is a

majority governınents so that would poiırt more in the direction of delegation is the

approach for centralization. Now l want to present soııe empirical evidence on the high
proCeSSeS that centralization of the budget proCeSS leads to lower deficits and debts ınay

be if I may a very quickly we have a graph here where the green spikes on the graph is in

the ex of centralization so ınajorınent based on the budgeting institutions so these

Western Europeaır countries. And the larger of the spike; tlıis the rırore ceııtralized is the

budget process so again this is data collected froın ruı-ııring questionnaires readil-ıg legal

text aırd historical accounts and the like. What the picture shows very clearly is that there

is a negative coalition betweeıı the green spike whiclı is the index or centralization and

the c|eficits of these countries in the l980's aı-ıd 1990's.This is a similar picture all the

less visible for Latin Aınerica which shows the same resıılt that cotıntries with larger

spikes iıre countries witl-ı ııore centralized budget process and this countries tend to have

higlrer primary supplies in relation to GDP, this is a pictı'ıre for Asian couırtries which
has the Salne l'nessage, I have a nunrber of siınple regressions which show that deficit
ratios to GDP are negative f-unction of this index of centralizatioıi. And the important

message is you can take this fraırıe-work to very di1'1erent geographical and political and

cultural context, and yorı will always find the same result naııely that centralizatioıı
iırcreases fiscal discipline, ırow tlıese are agaiır a few regressions for Eı"ıropean States

here is a regression for American State governments and again there is the index o1'

centralization is the last but tlre lowest' variable in this regressioır and agaiıı we find the

same result that's deficits are sınaller aCroSS U.S State governments where the budget

process is ınore centralized.

Now tlıis yes this may be I will conclude with 3 points of regarding Turkey and this line
of research; From what I learn from the questionnaires that I have run looking at the
recent developments in coınınons for example make by the OECD are these clearly some
progress been made in the direction of centralization of the budget process. This is in the
context of the public rnanagement, the control act and affords to integrate of budget
funds. Turkey is electoral rules would predict a contract approach as the probity type but
what we currently see; seems to point more towards delegation and that's due to the fact
that there is a single party. majority government right now. So the question I think that
comes up naturally is Turkey going to have some changes in electoral rules in the future
that will straighten single party majority governmeırts. As European Union accession
rnoves on the political agenda in Turkey so will all of course the fiscal rules of the
Maastricht 3D. Now the fiscal rules of Maastricht 3D resemble much more what I call
contract approach then the delegation approach. So like other countries in the E.U,
Turkey will have an opportunity to develop a budgeting frame-work based on multi-
annual targets and used that to straighten fiscal discipline for the future. Thank you very
much
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Prof Dr. Engin Ataç (Başkan): Professor Hagen'a teşekkür ediyoruz. Ben Sempozyum
Bilim Kuruluna ve Maliye Bakanlığl'na göstermiş oldukları ilgiden dolayı da ayrıca
teşekkür etmeyi bir borç biliyorum. Bundan sonraki iki konuşmaclmlz|n her birine 30

dakikalık süre vereceğim. Çünkü birinci konuşmacımfl yarlm saat kullandı. Professor
Kenneth Davey Birmingham Üniversitesi'nden katılmaktadır. Ve yerel yönetimler
maliyesi konusunda bildirisini sunacak. Kendisinin vermiş olduğu özgeçmişinin bir
kısmını sizlere okumak istiyorum. Professor Kenneth Davey has extensive international
experience of local and regional government, local government finance and urban

management. During his 29 years in the School of Public Policy at the University of
Birmingham, he directed and provided technical assistance and training to a wide range

of overseas governments and aid agencies including the World Bank, DFID, IINCHS
and the EU. He is frequently approached by major funding organisations to provide
advice, and most recently was approached by the World Bank to advice on issues of
central and local expenditure in Ukraine. Since 1990 Professor Davey has, on an almost
continuous basis, successfully led whole programmes of British technical assistance

aimed at local and regional government reform in Hungary, Slovakia and the Czech
Republic, as well as being involved in such projects in Poland, Romania and Russia. He
is currently the Senior Project Advisor on the DFID LARGIS project in Ukraine. He has

written widely within his field; some of his publications include 'Local Government
Finances: Options for Reform', 'Local Government Reform in Central and Eastern
Europe: Form and Substance', and 'Central Local Financial Relations in Slovakia'
Professor Davey'in de oldukça geniş bir biyografisi var. Ben bu kadarını okumakla
yetiniyorum ve sözü kendisine veriyorum. Please, go ahead.

Professor Kenneth Davey: Thank you very much Mr. chairman, Mr. Undersecretary of
Ministry o Finance, rector, ladies and gentleman. It is a great privilege honour to be

invited here and I do thank you for the invitation and I'll like to thank for the splendid
hospitality.

I also feel bit frightened to be in this audience of highly qualified public finance
specialist. Because despite everything which the chairman has just said about me I was

originally historian and came in to public finance by accident. I was became a civil
servant and eventually on the secretary responsible for local government finance without
any academic qualification in that at all.

I didn't read a book about public finance until I manage that for 15 years which is
probably quite notable in the way I did it but still I than join the University of
Birmingham as director of the institutional of local government studies and started to

read books on public finance.

But, I aın in many ways an amateur, I supposed to British tradition the amateur, listening
to Prof. Hagen number of things of personal experience came in to my memory. He
certainly writes that has a plurality system in Britain. We have a delegation system in

public finance and the chance of the ex-jacks ceıtainly fits in to the category that

ministry of finances of process is the man who decides budgets, tells ministries how
much they can spend. But my personal experiences managing British government
projects in the Eastern Europe for 15 years was that. I was only want in financial
difficulties only want was I criticizedto call the cant by the government that was year I
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want civilly under spend the budget. And that in the eyes of the ministry concern what a

huge civil, so you know just exactly yes, I can see that some people understand have the

dynamic that work within the government. The other issues, references to creative

aZcounting I think this extensive to creative budgeting and I remember visit to quite a

long time ago to metropolitan municipality of Istanbul. I was looking at the budget and

could not understand why revenue and expenditure for the current here. Why even

allowing for inflation about free times as high as the revenue expenditure previous here?

And eventually someone smiled and explained that this was all due to the legal rule that

wages and salaries must not be more than o/o 30 of the budget. So, you fix wages and

salaries and then you growth up budget and inflated revenue expenditure budget. So still
wages and salaries only o/o 30 of the budget where is a reality they are actually abouto/o

70. And this is just creative sort of creative budgeting; creative accounting which I am

afraid defeats not totally defeats but undermined fiscal discipline in almost any system

plurality or proportional representation.

I think that I was asked to talk about the lessons from the last century perhaps someone
was thinking that history, I would be happiest looking at things in the historical
perspective. And across the great for nominal public finance in the 20th century was the

huge rise in public expenditure. If you take OECD countries, as a hope public
expenditure has a percentage of GDP increased from l4o/o of GDP in 1920 to 48Yo of
GDP in 1995 arise almost 3 faults in the row public expenditure in general economics.
This of course was stimulating greatly by two. World Wars which moved a lot of money
out of tax pairs pockets and the government pockets. But it was strength after those wars
by the ambiance for standards of in for structure much a bit in a consequence of an
organization for standards of housing in the services, goes with housing. And of course
with the whole aspects of the welfare state analyse of public spending on education,
public health, social welfare and so on.

Now the tax, which is startle always full-filled that row in most countries, I think has
been in the property tax and when we were talking about local government of, expanded
to be around 34% of GDP. Property tax could full-fill that row. But in fact it has a
certain draw backs to it which make it very difficult to expand. This row in the funding
of public expenditure be on the limited of somewhere around about the 2o/o of GDP.
Because property taxation is collected directly from people, so they know how much
they pay probably know that more than any other tax they pay. And secondly it is not the
incidence of the tax is not directly limited to the income from which you have to pay the
tax. Value of your property may have some relation to your income of the time when
you bought the property. Maybe but certainly it has no count relationship to that and if
you try to increase the incidence too much than it becomes burdensome to some people
not all but to some people. Where it falls up, where about, what they consider they can
afford and the burden public complain becomes very strong and they were in the fact
particularly in 1980's. The serious tax payer votes against benevolence of income tax
which the famous proposition 14 at it was in California public referendum which limited
the tax in property tax in pause of local government in California. That was the most
famous in cinematic but the same sort of tax payers walls happened elsewhere. And I
think it has become very clear that there is a limit in public acceptability of property
taxes which is somewhere around to 2,5 o/o of GDP that there is no significantly is not
figure, is just a matter of experience. Once you get about that the complaint start and

20



7

become a compelling. Meanwhile other developments of tended to drive-out other forms
of local taxation. DAT which has become a general why they speeding tax partly.
Because of it is a huge virtuous and partly because it is a requirement for European
Union membership. That is a bullish sales tax in many countries' local sales taxes well
quite important. For example in the firmly Yugoslavia, Balkan countries have suddenly
all adapted the 80 and the mainly local government revenue has been a bullish in one
stroke which was local sales taxes. The pressures of business saying in a global climate
have squeezed business taxes, taxes on business. We cannot bare these extra burdens or
we simply cannot bare extra burdens put on us by the vim of local government or local
counsel whether that is true or not it becomes a gain, a compelling argument in politics.
What I think is happened by residual effect is hat other than the very limited property
tax, the only tax bases which can be locally identified. You can pin-back the tax to a
particularly locality is the personal income tax and the countries with the highest degree
of fiscal decentralization countries particularly in New York and Scandinavian countries
about interestingly. And after countries in the formal communist block, the countries
with the highest fiscal decentralization others' where personal income tax is largely or
even holily assigned to local government and local government has many cases allowed
to bare the rate of the tax. Simply because it is a bound tax, it can be locally identified.
You can see where it is coming from and it is possible to administrate with baring tax
rates. But of course many countries do not elected income taxation to local government,
certainly does not do so.

And in the absence of local enjoyment Vinton tax proceeds other by local taxes or
sharing. The only way which rising volumes of local government spending can be
financed is to into governmental renders through grounds tax sharing end some of the
type, which you have fundamentally in Turkey. Historically I think matters of transfer
often just simply grounds so particular things grounds of education, grounds of public
health. But I think it was progressively found in 20th century. The grounds are
inefficient, an unfired way evaluating money. Inefficient because you essentially making
they are in the invitation of ministries to specifyinggreat detail watch to be done, very
often specifications are too detail and to local conditions and needs. Because thus
attendance they give to the grounds to he areas where the services best provided and that
is very often and the most developed areas of the countries so they are unfair in
distribution. And so increasingly to the 20th centuries the ascendance turn to
equalization formally to generally equalization transoms which try to match public
expeditors, local public expenditure on the services which emendated by law with the
revenues which are assigned to that local government. It is not an easy think to do.
Because you have to try and do the subjectively. You've got the neutralize, the effective
local choices so it is no good doing it according to local tax rates or just how much effort
put into collection. But never or less, so you have to try work-out what a local
government could collect, if they had standard tax rates and if they made a standard
effort to collect taxes and that is not easy to do. So it is a challenge I think practically as
services of transferred to local government as services like education, health welfare
how transfered to local government. It is the effort to find an objective basis of
equalization vertical that means correcting the imbalance between local revenues and
local responsibilities on a macro basis and horizontal in that you are trying to adjust
between which areas or imperious.

yastly,I do waırt to, I must stop here because of tiıne. I can mention particı-ılarly what is

about baring levels and particularly there are transactions of the Maastricht 3T keeping,

baringalso that service down to 3% of GDP total dept to 600/o of GDP.

The historically baring walls to classical way of financing local capital expeııditure bat

what is about excessive bearing have let to very consider reduction in that in if you take

Britain and France for example. The role of bearing in financing local capital investment

has helped in the last 20 years. And other things are substituted particularly I think

tying to get to go back to ıny private goods arguınent, trying to get direct cost recovery

in one way to another from the beneficial of capital expenditure. Most partly by get in

the private sector to actually bill facilities to itself and rent them back to government and

local government something which is rare widely practice in my own country. Also
ffying to get people who are developing new housing on you commercial developınents
to actually pay for the capital investııent consequences of it directly as a price of
planning commission. And this can be Very expensive in my own country if housiııg
company builds a hundred houses in a particular locality. lt will be meeting directly the

costs not only on roads, extra treatment plants and everything directly with direct
services but extra classrooms for the local school, the clinic of the doctors and so on.

Anything that in fact local government is though enough to extract it is large the black
male process. The developer has already paid the land and pays them over the odds of
the land. Because it has planning commission and now, he has to get planning
commission in order to get the chance to get his money back. So they are in fact held the

ransom by local governments for this type of capital contribution. But also of course
there is this widely speeding Britain I think so fetches started to disease of privatisation
and we continue to in fact rest of the worlds through the public finance initiative which
is getting private developers to build things and rent them back to the government. And
this is a point on which I think to try and stop talking about the lessons of experience
because the whole program has been to recent for experience really to be denied. I think
it really comes back however the lesson really comes back to too quite simple things.
Can you at the point of time when you make a contract with the private sector to provide
these things? Do you really know what you want and do you really know what you
going to want for the next at least 10 years? If you do it can work because you can make
a contract for that. If you do not want to mess what is going to cost more and doing it at
yourself. Simply because having let the contract you will be varying at so much than
every time you try to very the contract. And the contractor that can extend whatever
price he/she likes. And also can you actually hand the management over to the
contractor say right this is a public service but you will manage it. Because if you try to
divide the responsibility but the public agency on the one hand and the contractor who
owns the facility on the other. You are in a situation of divided responsibility and no one
has ultimate control. And one of the biggest casualties from this from the PFI has been
for example in hospitals with disasters effects upon the house statistics.

So the role comes back in many of these things really come back to administrate ın
political considerations. And I think really this is as the professor. saying that the tenets
of public financed area are time in a game hostage to the political contacts in which they
are operating. I am not going to try and to draw lessons for Turkey because I am not up
to dated enough on the developments in Turkey to know exactly what is intended in the
current talk.
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Certainly, the identification of a growing annoying the local tax base will be a challenge
aspect forever. And finding a fare an efficient basis for the transfer of government
fondness a statement revenues, national taxes to local governments is here as in all
countries an ever lasting challenge.

Thank you very much indeed for your time and attention and I look forward to further
discussion.

Prof.Dr. Engin Ataç (Başkan): Professor Davey'e teşekkür ediyoruz. Üçüncü
konuşmacımlz saytn Birol Aydemir. Birol Aydemir DPT Müsteşar Yardımcısı olup,
Ankara Üniversitesi Siyasal Bilgiler Fakültesi Maliye Bölümü 1987 yılı
mezunlarındandır. 1989 yılında Devlet Planlama Teşkilatında Uzman Yardımcısı olarak
göreve başlamış, Uzmanlık, Daire Başkanlığı yaptıktan sonra da 2002 Aralık ayında
Müsteşar Yardımcılığı'na atanmıştır. Halen bu görevini yürütmektedir. 1992- 1994
yılları arsında Amerika Birleşik Devletleri'nde ekonomi mastırı yapmıştır. Buyurun
sayın Aydemir.
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* 
Devlet Planlama Teşkilatı, Müsteşar Yardımcısı

' PA Consulting Group (2002); S: I l-12, Dublin.
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STRATEJİK YÖNETİM VE BÜTÇE
Birol Aydemirt

I. Giriş
gu çalışma, stratejik yönetimin kavramsal çerçevesinden hareketle, kamu sektöründe

rnali yönetim konusunda stratejik bir yaklaşım geliştirilmesine katkıda bulunmayı
açıaçlamaktadır.

Çalışma, ilk adımda kamu sektöründe stratejik yönetimin yaptslnl ve unsurlarını ilişkisel
bir bütünlük içinde kavramlaştırmakta, çalışmanın ikinci bölümünde mali yönetim
olgusuna odaklanılmaktadır. Mali yönetimin stratejik niteliğe sahip olabilmesi için kritik
etkenler irdelenmektedir. Son bölüm, stratejik yönetim açısından Türk kamu sektörünün
dururnunu incelemekte vebazı tespit ve gözlemlerde bulunmaktadır.

il. Kavramsal Çerçeve
Stratejik yönetim, sürekli gelişim ve değişimi amaçlayan modern kamu idaresine ait
bütüncül bir kavram olarak karşımiza çıkar. İdarenin temel unsurları ve araçlarını
karşılıklı ilişkisini ve bağlantılarını, toplumsal ve iktisadi amaçlarını kuşatır. Kamu
yönetiminin "ortak aklınl" ve bu aklın "kolektif bünyesini" ifade eder.

Kamu yönetiminde stratejik yönetimin ilişkisel bir bütünlük içinde ele alınrnası gerekir.
Stratejik yönetimin bütüncü yapısı içinde altı temel parça tanımlanabilirl. Kamu
sektörünün içe bakan yönüne ait olmak iizerc:

. insan kaynakları yönetimi

. Bilgi sistemleri yönetimi
o Maliyönetim;
ı hizmet alıcılara ve kamuoyuna bakan yönüne ait olmak üzere
o Saydamlık, esneklik-hesap Verrne sorumluluğu ve
o Yapısal reformlar
ı Kalite odaklı hizmet anlayışı.



ll

9=
:ğ.9
>r=
(EG
lrrıE
Gağ9i}
s=(Eo
>o

.x

:oo
G'g
o

I
Eo=
igE^
th=

.Y

:oo
0,()

HzTğ
ı(dıEi

Yrysd
Rfmrla

Şetraffık
Esrddık
Fbse
Ver€tİıirlık

lrşaı
l$ırnldaı
Ytirdini

Yöıdİm
Eİıs
ssierİleİi

Iı/HiYiİrıdİm

"C*ıçel< DqiiEjrrf ' gaisüğgesı

Mjseriler içjn Öçübtjlir iyileşti]Trcer

iş Haınan

Sffieji Bldrinleri

t
İ
Taahhü Edlerı
l-ledeffer
Doöulttısuııda
lü ftrfornnrıs
Yönerirri--.
T

gelişim
tbha t

t
ı

sİsfem içi
ırefmrlar

r

' kontrolmekanizmalarliçindedeğerlendirilmelidir
ik Yönetim Piraınidi

Kaynak: PA Consulting (2002); s:1 1 'den uyarlanmlŞtlr.

Il.1. insan Kaynakları Yönetimi
idarenin en belirleyici unsuru Ve Sermayesi insandır. Bu konı-ı; personel, hizmet içi
eğitim, atama, özlük, sicil ve ücret gibi alanların yanl Slra, bıı işlerin yürütülınesine

ilişkin süreçleri kapsar. Stratejik kaııu yönetiminin ve bu alanlardaki reformların gerçek

uygulaylcıSı olan kamu personeli, yani idarenin en temel ve iç enerjisi hakkında stratejik
bir tavır ve perspektif oluşturulmaksızın, stratejik yönetim kavramı hayata geçirileınez.

Çünkü stratejik yönetimin diğer unsurlarlnl da yöneten, uygulayan yine insan unsurudur.

II.2. Yönetim Bilgi Sistemleri
Bilginin giderek bir üretim faktörü olarak değerlendirildiği günümüz dünyasında, bilgi
sistemleri kamu yönetimi bünyesine yayılmış sinir sistemlerine benzetilebilir. Yönetiın
bilgi sisteınleri ise, bilgi sisteınlerinin etkili yönetimin bir aracı haline dönüştürülerek
kullanılması olarak tanımlanabilir. Yönetim bilgi sistemleri, planlama, bütçeleme ve
iz|eme gibi yönetiın döngüsünün bütün aşamalarını kapsar.

II.3. Mali Yönetim
Mali yönetim, kaynakların Verimli kullanıınının yanl slra, doğru ve etkili kullanılmasını
kapsar. Mali bilginin üretilmesi ve mali ana|iz|erin gerçekleştirilmesi gerek stratejik
kararların alınmasında gerekse öngörülen faaliyetlerin yerinde' Zamanlnda Ve

sürdürülebilir kılınmasında esastır.

II.4. Saydamlık ve Esneklik-Hesap Verme Sorumluluğu Dengesi
Kamu kesiminde saydamlık, idarenin faaliyetleri ile mevcut durum Ve olaylar
hakkındaki bilginin tılaşılabilir, somut ve anlaşılabilir olmasını ifade etmektedir.

Saydamlık, idarenin f'aaliyetlerinin idarenin ıneclis ve kamuoyu karşlsındaki konumuna
dikkat çeker. Hukuki ve idari olduğu kadar; en geniş dairede, idarenin topluınsal
meşruiyetini kavramlaştırır. Çünkü idareden hizmet alanlar her zaman örgütlü ve

seslerini duyuracak kadar güçlü olmayabilir. Bu bakımdan saydamlık idarenin oto
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Esneklik, idari yaplnln daha yüksek performans taahhüdü karşılığında karar ve
faaliyetlerde kanun ile tanımlananlar haricindeki usul ve esaslar itibarıyla görece özerk
davranışlara izin vermesi anlamını taşır. Esneklikle birlikte düşünülmesi gerekli olan
diğer ilke ise hesap Verme sorumluluğudur. Hesap Verme soruınluluğu da, kaynak
kullanım yetkisi bulunan idari ve siyasi birimlerin bu kaynakların kullanım biçimi, diğer
bir ifadeyle etkinliği Ve istenilen amaçlara ulaşılıp ulaşılmadığı, yani etkililiği
konusunda idare, vatandaş, kanun yaplcl ve denetleyici birimler nezdinde yükümlü
bulunmalarıdır. idareye belli karar ve faaliyetlerde yeterli esneklik sağlanması, fakat bu
esnekliğin de hesap Verme sorumluluğu ile dengelenmesi gerekmektedir.

II.5. Yapısal Reformlar
Kaııu yönetimin aksayan yönlerine köklü müdahalelerde bulunmak gerekebilir. idarenin
bütün kurumsal ve hukuki coğrafyası ile faaliyet süreçlerini değiştirme gücüne sahip bir
unsurdur. Bu bakımdan yapısal reformların hesap verme sorumluluğu ve saydamlık
ilkesi ile beraber düşünülmesi ve uygulanması gerekir.

II.6. Kalite odaklı Hizmet Anlayışı
Beşeri ve ekonomik kaynakların etkili ve etkin kullanımı ile kaliteli hizmet sunarak
vatandaşların refah Ve yaşam kalitesinin artırılmasını sağlamak kamu yönetiminin üst
amacıdır.

Stratejik yönetim bu unsurların birbirleriyle olan karşı1ıklı bağım1ı1ıklarından
ya|ıtı|amaz. Mali yönetim alt kümesi ile stratejik yönetim arasındaki bağlantıların analizi
bu kavramsal çerçevede incelenebi1ir.

III. Stratejik Yönetim-Mali Yönetim İıişı<isı
Yönetim olgusunun bulunduğu yerde bir kaynak ve çıktı olgusundan bahsetmek
mümkündür. Devletler Slnlrslz amaç|ara sahip olabilirler. Fakat hiçbir devletin ya da
organizasyonun Sonsuz kaynaklara hakim olmadığı da bir diğer gerçektir. Gerek iktisadi
gerekse beşeri kaynakların verili doğası, yönetim kavramının stratejik niteliğini ön plana
çıkarmaktadır. Stratejik yönetim ise yalnızca kaynakların geleneksel tahsis süreci yani
kullanımı ve etkinliği kavramına değil, aynı zamanda ölçülebilen, izlenebilen ve etkili
kaynak yönetimi kavramına dayanmaktadır.
Kaynak kullanımında etkililik; kaynak etkinliğini de içerir. Etkinlik temelde bir girdi-
çıktı ilişkisidir ve birim çıktının asgari maliyetle elde edildiği noktada kaynaklar etkin
kullanılıyor demektir. Etkilik ise üretilen çıktılarla önceden belirlenmiş amaç|aru ulaşma
dizeyi arasındaki ilişkiyi belirtmektedir.

t-
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Şekil2: Kaynak Yönetİminin Temel Kavramlarr

Konu beceri kazandırma kursları ile ömeklendirilebilir. Bu örnekte ödenekler ve

öğretmenler girdilerdir. Eğitilen kursiyer sayısı çıktıdır. Kursu tamamlayıp iş bulanlar,
artan istihdam ve katma değer artışı ise sonuçlardır. Kursiyer başına maliyetler asgariye
indirilerek belli bir düzeyde verimlilik sağlanabilir. Ancak amaç istihdamın artması;

diğer bir ifadeyle kursiyerlerin iş bulması ise bu sonuç elde edilememiş; dolayısıyla
kaynaklar etkili kullanılmamış olabilir.

Makro düzeyden bakılırsa, herhangi bir sektörde kaynakların etkin kullanımı; gelir veya
istihdam artışı gibi amaç|ara yeterince hizmet etmeyebilir.

Benzer şekilde kaynak yönetimi derken de kaynak kullanımının üst kümesi olan bir
kavram söz konusudur. Kaynak yönetimi, beşeri ve iktisadi kaynakların üretimi, tahsisi,
kullanılması ve bu kullanımın izlenmesi, denetlenmesi ve değerlendirilmesi sürecinden
oluşmaktadır. Mali yönetim ise parasal kaynakların yönetim sürecini ifade etmektedir.

Bu yönetimin en temel aracı ise bütçelerdir.

Özetle, stratejik yönetim kavramı, mali kaynakların stratejiktarzda yönetimini içeren bir
kavramdır ve yaiınızca etkin kaynak kullanımına değil aynı zamanda etkili, sonuca odaklı
ve sonuçlarla bağlantılı, ölçülebilen, izlenebilen kaynak yönetimine ve bu aınaca uygun
olarak tasarlanan ve yürütülen bütçe sürecine dayanmaktadır.

III.1. Mali Yönetim-Program BsaslıiPerformans odaklı Bütçe
Program tsütçe veya Performansa Dayalı Bütçe (PDB)'nin bileşenleri dört kısa başlıkta
özetlenebilir.

. Stratejik planlama yaklaşımından hareketle; politikalarla bağlantılı
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ölçülebilir amaç Ve hedeflerin belirlenmesi.
' Amaç ve hedeflerden yola çıkılarak sonuçların ortaya konulması. Bunların
maliyetlendirilmesi ve kaynakların buna göre tahsis edilmesi.
' Amaç ve hedefler esas alınarak uygulamada yöneticilere ve kuruluşlara
belir1i idari ve mali esnekliklerin sağlarıması; bunun karşılığında belir1i bir
performansın taahhüt edilmesi.
' Gerçekleşmenin izlenmesi Ve başlangıç hedefleriyle karşılaştırılarak
değerlendirilmesi.

Bu bileşenler ve mali sistemimiz karşılaştırıldığında, mali sistemimizin stratejik
nitelikten büyük ölçüde yoksun olduğu anlaşılmaktadır. Aşağıdaki bölümde stratejik
niteliğe sahip bir bütçe sistemi için kritik başarı faktörleri kısaca açıklanmaya
çalışılacaktır.

ilI.2. Mali Kaynakların Stratejik Yönetimi İçin Kritik Başarı tr'aktörleri
I|l.2.1. Stratejik Yönetimin bir Unsuru olarak Orta Vadeli MaIi Yaklaşım
orta vadeli mali yaklaşım, mali kaynakların; politikalar ve makro ekonomik büyüklükler
itibarıyla öngörülebilirliği artırmak ve harcama disiplinini geliştirmek amaç|arıyla,
genellikle üç yıllık bir zaman perspektifiyle yönetilmesidir.

Gerek kalkınma planları gerekse yıllık programların; sosyal ve iktisadi yönetimin ana
yüklenicisi olan bu belgelerin, mali yönetimimizdeki rol ve işlevleiinin aşındığı
görülmektedir. Plan Ve programların bütçe ile bağlantıları hemen hemen kopmuştur. Bu
kopukluğun nedenlerinden bir tanesi, program ve bütçelerin orta vadeli bir yatlaşıma
dayanmamasıdır.
Bu sorunu çözmek için ilk adımlar Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanununda atılmış,
stratejik planlama, orta vadeli program Ve orta vadeli mali plan unsurları tanımlanarak,
bir altyapı oluşturulmuştur. Çok ylllı bütçeleme anlayışl çerçevesinde kuruluşlarca
stratejik plan hazıdanmasl gerekmektedir. Halen sekiz pilot kuruluşta Maliye Bakanlığı
ve Devlet Planlama Teşkilatı işbirliği ile ortak bir stratejik yönetim-performarisa dayalı
bütçe çalışması sürdürülmektedir.

||I'2, 2. Öıçme ve Değerlendİrmenin Bütçesel Sürecin Asli Unsurları olarak EIe
Ahnmasr
PDB sisteminde soınut hedefler ve kaynakların bu hedeflere göre yönlendirilmesi söz
konusudur. Bu kavram, beraberinde gerçekleşmenin etkinlik ve etı<iilılginin ölçülmesini
ve değerlendirilmesini getirmektedir. Bir başka ifadeyle hizmetlerin gorıiımesinde ne
ölçüde verimli olunduğunun; ayrlca konulan hedeflere ne ölçüde 

-ulaşılabildiğinin
bilinmesi gerekmektedir.

Performans bilgisi performans ölçüleri veya göstergelerinden oluşur. Söz konusu
değerlendirme farklı ölçeklerde gerçekleştirilir. ilk aşamada kuruluş düzeyinde ölçülen
performans, bir sonraki aşamada merkezi kuruluşların katkılarıyla sektorel ve makro
düzeyde ölçülüp değerlendirilir.

Ölçtilerin ve verilerin doğruluk, kalite ve güvenilirliğinin sağlanması kritik önem
taşımaktadır. Hesap Verme sorumluluğu bulunanlara, karar u..i"iı... ve vatandaşlara
tutarlı, karşılaştırılabilir, güvenilir ve kullanışlı bilgilerin aktarılmasl hayati bir konudur.
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Bütçenin sonuçlara dayandırılması kavramsal düzlemde tutarlı Ve ııantıklı bir

yakiaşımdır. Ancak, sistimin uygulamasında öneınli bir risk unsuru ölçmenin kolayca

gerçekleştirilecek bir süreç olmadığıdır.
iıı.z.ı.-Pıan, Program ve Bütçelerin Sosyo-Ekonomik Tercihleri ve Politikayı
Yansıtabilecek Bütünleşik bir Yapıya ve ortak bir Dile Sahip Olması
Performans ölçümü ve performans değerlendirmesi kendi başına bağımsız bir amaç

değildir. Esasen performansa dayalı bir bütçe sisteminin işlevsel varlığının temel bazı ön

koğulları vardır. Plan, program Ve bütçelerin, ekonomik ve sosyal politikaları, stratejik

öncelikleri hem makr.o seviyede hem de kuruluş düzeyindeki izdüşümleri ile

kavrayabilmesi; işlevsel bir performans yönetiminin gereğidir. Aksi takdirde, örneğin

progru11 esaslna juyurııuyu, bir bütçe sistemi, sosyo-ekonomik stratejilerin mali aracı
'oı*-uttun 

çok, p.ifor-ur' hesaplarına odaklanmış teknik bir egzersizden ibaret

kalabilir.2

I||.2.4. Genel ve Kapsamlr bir o'Performans Kültürü"nün Geliştirilmesi
Performansın bütçe iı. iıişkiı"ndirilmesi teknik düzlemde ele alınabilecek bir sorun

olarak görülebilir. Ancak sistemin bütünselliği içinde performans yönetimini öncelemesi

şart olaln bir gerekli adım vardır ki o da idari kültürdeki değişimdir. Kuşkusuz iki yönlü

üi. ilişkiden bahsedilmesi müınkün olsa da; PDB'nin işlevselliği için kamu

kuruluşiarının performansa dayalı faaliyet gösteren kuruluş olma vasıflarının

geliştirilmesi gerekir.3

III.2.5. Geçiş Döneminin Tasarlanması Ve Yönetilmesi
Kritik başaiı fakt<ırlerinden bir diğeri risk değerlendirmesine dayalı, aşamalı ve tedrici

bir yaygınlaştırma stratejisinin benimsenmesidir. Sistemin tasarım ve yaygınlaştırma

uşu.uiui,roa kuruluşlai lçi, özelleştirilmiş desteğin sağlanması, yönetim bilgi

sistemleri, muhasebe sistemlerinin geliştirilmesi gibi konular ancak uzun vadeli bir
perspektif içinde ve gerçekçi bir yaklaşımla ele alınabilir.

Bu bakımdan reforıı uygulamasının ilk adımı mevcut durumun rehabilitasyonu olarak

düşünülmelidir. Bütçe iistemi Ve yaplslnln bugünden yarlna kökten bir biçimde

değiştlri1*esi müınkün değildir. Uygulamada ilk aşamada belirli bir kamu kesitinde

p.ifo.-un, bilgisinin tıretilmesini temin etmek gereklidir. ikinci olarak da genel

ekonomik ve sosyal politikaları içeren program esaslı ortak bir dil geliştirilebilir.

Böylelikle, siyasi onceiiklerin belirlenmesi, uygulanmasl Ve izlenmesi için bütçeler mali

yönetimin da-ha etkili bir aracı haline gelirler. Hesap Verme sorumluluğunu esas alan

ieşvik sistemi ile desteklenmiş performans Ve maliyet değerlendirilmesi ise nihai yapıdır.

Performans esas alınacak ise, "iyi" performansın ödüllendirilmesi, "kötü" performansın

ise cezalandırılması gerekecektir. Ancak bu mekanizmalar salt daha az veya fazla

kaynak tahsisi uygulamasına indirgenmemelidir.

|||.2.6. Hesap Verme Sorumluluğu ve Esneklik Yaklaşımlarrnrn Dengelenmesi
Hesap Verme sorumluluğu iki taraf arasındaki güç alışverişini tanımlar. Taraflardan

, Program esaslı bütçeleme, stratejik seviye<leki kararlar ve politikalar ile kuruluş seviyesindeki perforınans

u.uçIu., arasında ilişki kurulınasını saglai. Bu sayede' örneğin birden çok kuruluşun görev alanına giren bir

sosyal destek programlnln bütçe içindeki payı; ilgili kuruluşlara söz konusu program için tahsis edilen

ödenekler ve karşılığında elde edilen performans ayrıntlyla izleııebilir'
3 Diamond (2003 a,b).
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birisi diğerine güç aktarırken, bu gücün sahiplik ve kullanıın ayrıcalığı ınukabilinde bazı
taahhiitler almaktadır.

Yetki devrinin sonucunda idarenin çevre biriınlerinde temerküz eden güç birikimi ve
gücü daha özgürce kullanabilıne flrsatınıır, hesap verme sorumluluğu çerçevesinde daha
fazla veriın ve etkinlik taahhüdü ve raporlama süreci ile dengeli bir biçimde yürütülınesi
zorunludur. Her durumda, hesap Verme sorumluluğunun uygulama öncesi boyutu göz
önüııde bulunduru1ııalıdır.

Aşağıdaki bölüııde, stratejik yönetim uygulaması açlsından Türk kaınu sektörünün
duruınu değerlendirilecek, bu kapsamda temel tespit ve gözlemler sıralanacaktır.

IV. Temel Tespitler/Gözlemler
IV.l . Fırsatlar
IV.1.1. Değişim İhtiyacının Algılanması: Hemen Her Seviyedeki Kamu Çalışanlarında
Ha].i Hazırda Daha iyi Yönet(ilebil)eceklerine Dair bir Kanaat Egemendir. Devlet
Plaıılaııa Teşkilatınca 200l yılından bu yana yürütülen pilot uygulamalar, kılavuz
çalışmaları, Sempozyulnlar gibi faaliyetler çerçevesinde, kamu çallşanları araslnda daha
iyi yönetim ve daha iyi hizmet anlayışına duyulan ihtiyaç gözlemlenmiştir. Kamu
sektörünün neredeyse bir bütün olarak, değişimin gerekliliğine inandığı iddia edilebilir.

|v.l.2. Değişim Vektörünün Temel Yönü: Gerek Merkezi Gerekse icracı Birimler
Arasında idareniır Yetki Devri Yapması Gerektiğine iıiştin Güçlenen bir Uzlaşma Söz
Konusudur. Kamu sektöründe yeterince algllandığı gözlemlenen değişim gereğinin
temel yönü, tek başına yetki devri olgusuyla özetlenebilir. Özellikle icracı birimlerin,
ııali-beşeri kaynaklar ve harcamalar üzerindeki yoğun merkezi usullere karşı dirençli bir
tepki duyduklan Ve herhangi bir başarısızlığın nedenini yeterince esnek
davranamadıklarına bağladıkları gözleınlenmiştir. Benzer şekilde, merkezi
kuruluşlardaki yaygınlaşan eğiliın belirli bir denge ve kurumsal tasarım içinde yönetim
sisteminin esnetilmesi doğrultusundadır.

IV.l.3. Değişiınin Aracı ve Şekli: Modern bir Değişim Yönetimi Kavramı olarak
Stratejik Yönetim (Planlama), Kamu Kuruluşlarının Dikkatini Çekııektedir. Değişim
ihtiyacının kaynağı ve değişiınin genel yönü, gittikçe stratejik yönetim kavraııında
somutlaşan bir kavramsal ve kurumsal biçiın kazanmaktadır. Ülkemizdeheniz başlangıç
seviyesindeki stratejik yönetiın uygulaııasının, daha şimdiden ve kendiliğinden pek çok
kaınu kuruluşunun dikkatini çekmesi öneııli bir gelişmedir.

IV.2. Riskler
lv.2. |. Yapısal Reform Sürecinin Tutarlı ve Anlamlı bir Bütün içinde Ele
Alınmasr Gereği: Yapısal reformlar ortak bir stratejik yönelişin, idareye ait tutarlı
parçaları olarak ele alınınalıdır. Merkezi kuruluşlar arasındaki koordinasyonun
derin1eştirilmesi gerekııektedir.

|v,2,2. Politik Tercihler ve Stratejik Yönetim Süreci Arasındaki Uyum Sorunu:
Mevcut bütçe kısıtları politika tercihlerinin yansıtılabileceği alanı claralimaktadlr. Bir
başka ifadeyle makro dizeyde kaynak kullanımında esneklik ve tercihte bulunma imkanı
sınırlıdır.
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IV.2. 3. Kamu İdaresinde Yaygınlıkla Geleneksel Düşünce ve İş Tarzının Hakim ve

Belirleyici olması: idarenin merkeziyetçi doğasının beşeri boyutu, devlet memurlarının

nispi muhafazakarlığı ile somutlaştırılabilir. Hemen hemen bütün bürokrasilerin

yaratıcılıktan çok korumaya; değişimden çok durağanlığa görece daha yakın oldukları
iddia edilebilir. Söz konusu problem ülkemizde de mevcuttur. Buna karşın Türk kamu

sektöründe rahatlıkla gözlemlenen geleneksel düşünce ve iş görme tarzı ikili ve eklektik
bir nitelik taşımaktadır.

|v.2.A.Kamu Sektöründe ortalama Beşeri Sermaye Üretkenliğinin Düşük Olması:
insan unsuru yönetimin hem nesnesi hem de öznesi olan tek unsurdur. Bu bakımdan

gerek stratejik gerekse taktik ve operasyonel seviyede, insan unsurunun kalitesi bütün

idari döngüyü yoğun bir biçimde etkilemektedir. Ancak stratejik düzeydeki boşluklar
taktik adım ve kazanımlafla telafi edilemeyeceği için, özellikle orta ve üst düzey kamu

yöneticileri için, uluslar arasl standartlarda bir insan kaynakları politikası geliştirilip
kurumlaştırılmalıdır.

V. Sonuç
Stratejik yönetim öz itibarıyla iyi yönetimin bir aracıdır. Gerek teorik gerek pratik

bakımdan gelişmeye devam eden bir yaklaşımdır.

Stratejik yönetimin ana bileşenlerinden birisi olan mali yönetim, diğer stratejik yönetim

unsuriarıyla karşılıklı etkileşim içerisindedir. Mali yönetim çerçevesine giren konular

ayn1 Zamanda yönetim bilgi sistemleri, insan kaynakları yönetimi, yapısal reformlar,

eineklik ve hesap Verme sorumluluğu gibi stratejik yönetim unsurlarıyla doğrudan veya

dolaylı olarak bağlantılıdır. Bir ölçüde vurgulamak istenilen gerçek şudur: Resmin
bütününe ve parçalarına aynl anda odaklanabilme, parçadan bütüne ve bütünden parçaya

geçebilme yeteneğinin geliştirilmesi, stratejik yönetim sisteminin hem tasarımı hem

uygulama sürecinde zorunluluk arz etmektedir.

Geniş anlamda kamuda stratejik yönetimin beşeri kaynak yönetimi bileşeni kilit önem

taşır. Mali yönetim sisteminin tasarımını uygulayacak insan unsuruna ilişkin nicel ve

nitel ihtiyacın tespit edilmesi, söz konusu personelin yetiştirilmesi ve eğitilmesi, uzun

vadeli bir perspektifle yeterli kapasitenin inşası için yerli veya yabancı eğitim

kuruluşlarıyla işbirliği tesis edilmesi gerekecektir. Kamu sektöründe, stratejik yönetime

ait kavramlar ve yaklaşımlar görece yeni kavramlardır. Bu sorun, insan unsurunun

yetiştirilmesinde ve donatılmasında daha merkezi bir yaklaşımı gerekli kılmaktadır.

Yönetim bilgi sistemlerinin ilerlemesi, yaygınlaştırılması, e-devlet projesinin hayata

geçirilmesi stratejik yönetimin bütünselliğine paralel olarak düşünülmelidir. Stratejik

yönetimin gerektirdiği standardl yüksek mali bilginin üretilmesi, yaylml ve zamanlılığı
için, yönetim bilgi sistemleri politikasının buna göre tasarımlanmasl Ve uygulanması

zaruridir.

Esneklik ve hesap Verme sorumluluğu ile mali yönetimin arasındaki irtibat her zaman

göz önünde bulundurulmahdır. Bu konu, genel karakteri merkezden çevreye doğru yetki
ukta.r-rru dayanan idari ve mali reform sürecinin kritik noktalarından birisi belki de

birincisi olmaya devam edecektir. Yetki devri, yüksek nitelikli mali bilginin
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üretilmesinden, -raporlanmaslna, değerlendirilmesine ve denetlenmesine değin çok geniş
bir dizlemde; hem merkezi hem de çevre kuruluşlara daha faz\a iş aklşı ,,e yıtiı
getirecektir.
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Açılış oturumu Tartışmaları

Pro1.Dr. Engin Ataç (Başkan): Sayın Aydeııir'e çok teşekkür ediyorum. Efendim şimdi
herhalde bir on onbeş dakikahk soru a|ablliriz. Soru ve katkı için en faz|a l5 dakikalık

bir süre ayıralım. Sonra da yeıneğe gidelim. Sanırıın herkesin sabrını sonuna kadar

zorladık. Evet buyurun efendiın.

Sorı:: Sayln Aydeınir'e benim Sorum şu olacak. Prograın Bütçe'ye hangi amaçla

geçildi? f.ogru. Bütçe niçin başarısız oldu? Getirdiğiniz Perforınans Bütçe, Esaslı

bttç", Stratejik Yönetimle ilgili olarak bu uygulamaların başarıll olması konusunda ne

gibi çal ı şma|ar y aptınız?

öncelikle sorulan alıp sonra cevap Vereceğiz. Lütfen adınızı, soyadınızı ve soruyu kime

yönelttiğin izi bi ldiriniz.

Dr. Ramazan Taş: Teşekkür ederim, Öncelikle Professor Hagen'e sorınak istiyorum.

Bildiğiniz gibi bir iki ay önce, Maastricht Antlaşması'nln mali kuralları ile ilgili ciddi bir

probĞm yaşandı. Neredeyse bu kurallardan vazgeçme noktasına gelindi. ozellikle
_F.unru 

ve Almanya'nın baskısıyla burada Sorun şu olarak mı görünmektedir. Eksante

kuralların kendisinde mi bir Sorun Var yoksa üyelerin, devletlerin ınali uygulamaların da

ını bir sorun var? Bu kapsaında "on'e size.fits all'' yani herkese uygun tek bir beden

giydirııek sosyal ve mali yapı açıslndan ne kadar uygulanabilir?

Prof.Dr. Engin Ataç (Başkan): E'vet, Başka Soruya geçelim. Ya|nız lütfen soruları kısa

soralıın ki herkes sortı sorabilsin.

Dr. Ramazan Taş: ikinci sorum Professor Davey' e olacak. Yerel yönetimlerin yeni

kaynaklan açısından acaba kurumlar vergisi nasıl değerlendirilebilir? Ve yerel

yönetimler bundan nasıl pay a|acaklar? ilaveten de yerel yönetimlere yeni kaynak

yaratmak açısından doğal kaynaklar bir kaynak olabilir mi? Yine yuzyıl çarşlsl
hediğimiz katılına payları genel yönetim için kaynak olabilir mi? Bazı belediye

hizmetlerinin özelleşmesi yolu ile veya yap-işleGdevret modeli ile bütçe küçültülebilir
mi? Çünkü gelir vergisi tabanı çok geniş olan ülke çapında bir ekspoz olarak alınan bir

vergi ve yerel yönetimler bunu nasıl pay alacaklar? bunun yanında doğal kaynak

yonitime yerel yönetimin arasından yeni kaynak yaratmak açısından doğal kaynakların

hoğa zenginliklerin yönetime yeni bir kaynak olabilir mi? Yine katılma payları yani

ynzyıl çarşlSl dediğimiz katılma paylarının daha etkin yönetime genel yönetimde kaynak

bıuuiıi. mi? ve bazı belediye hizmetlerinin özelleşmesi yoluy|a veya yap işlet devret

yoluyla bütçe küçültülebilir mi? teşekkür ederim.

Prof.Dr. Engin Ataç (Başkan): Teşekkür ederim. Güneri hocaya verin, lütfen.

Prof.Dr. Güneri Akalın: Hacettepe Üniversitesi'nden katıhyorum. Benim Sorum

Professor Von Hagen'e olacak. Piyasa; devlet başarısızlıklarlnı gidermek için kurulmuş

bir müessesedir. Ama V Hagen'in tebliğinden de anlaşılıyor ki Principal Agent ve Kamu
prosedürlerinde devletin de başarısızlıkları piyasa başarısız1ıkları nedenleri olarak devam

bdiyor. Acaba kontrat Ve delegasyon çözümleri de sosyal seçim süreçleriyle

karşılaştığında, oylama süreçlerine karşı dayanabilir mi? A|acağımız hangi kural buna
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dayanabl|ir? ozellikle gelir dağılımını değiştirmek istediğimizde bunlar biraz iyimser
kurallar olmuyor mu? Bunun yerine alternatif çözüm olarak, bir minimal devleti kabul
etsek ve meseleleri piyasa mekanizmasına devretsek bir çıkar yol yaratabilir miyiz?

Prof.Dr. Engin Ataç (Başkan): Teşekkür ediyoruz. Evet soru için orada bir arkadaşımız
var. Lütfen mikrofonu ona verir misiniz?

Yrd.Doç.Dr...Ali Rıza Özdemir: Thank you, My question is to professor Hagen. My
naıne is Ali Özdemir from Balıkesir University. P.of.rro, Hagen I am great advised to
hear from you here. The issues you put in perspective are the issues I dealt with 45 last 5

years, so I am very excited and I thank you to the organizers who invite you here. First
question is about principle agent problem and principle agent model how do we adapt
ICC (incentive compatibility condition). Can we introduce performance base salaries to
the government staffl Second question, You have some problem with plurality, you said
that plurality avoid every party come into the parliament, but generally entry barriers put
in places' in positions for many countrieŞ including your country. 5% barrier the reason
for that is PR systeın increases macro in stability. Because generally when PR system is
in position many parties enter into the parliament than governments con not be single
party especially majority party I am sorry coalition parties took place and when there is a
coalition no body takes responsibility of who spend, how much spend and spending
becomes excessive, that is the problem? And I have is third question. You are saying
that centralization in budgeting limits government spending is this what you are saying
is about centralization and fiscal system or just centralization in budgeting. Because if it
is centralization in budgeting you are apposing to Professor Sin, Professor. Wilson and
your university the Indiana University, because they said that tax competition or fiscal
competition usually comes with decentralization and constraints government work. So
that is third question fourth question I have....

Prof.Dr. Engin Ataç (Başkan): Üç soru yeterlidir. Dördüncü Soruyu başkasının
Sormaslna izin verelim. Lütfen. Evet soru sormak isteyen en arkada bir arkadaşımlzvaf .

Lütfen mikrofonu ona verelim.

Araş.Gör.Kemal Cebeci: Teşekkür ederim. Marmara Üniversitesi Sayın Aydemir'e
sormak istiyorum. Bir modelin başarıya ulaşması için o modelin iyi yönetilmesi çok
önemlidir. Stratejik yönetim modelinde de yöneticilerin bu modele ne kadar hakim
olduklarını, yönetimin denetiminin yani yönetimin performans denetiıninin nası1
sağlanacağını ve bunun için kurumsal alt yapının mevcut olup olmadığını sormak
istiyorum. Teşekkür ederim.

Prof.Dr. Engin Ataç (Başkan): Teşekkür ederim. Son bir soru daha alalım. Sonra
bitirelim. Ben sözü ilk önce sayın Aydemir'e veriyorum.

Birol Aydemir: Teşekkür ediyorum Sayın Başkan, öncelikle sizin sorunuzlabaşIamak
istiyorum. Sayın Başkanım yanlış anlamadıysam sorularınız, Program Bütçe'nin neden
başarısız olduğu ve Performans Bütçenin başarılı olması için bizim neler yaptıklarımızd,ı
değil mi? Aslında bizim bütçemiz, plan program ve bütçeleme sistemidir. Btıtçemizin
temeli plan program ve bütçeleme sistemidir. Ama dediğim gibi bu plan program
sistemini hiç uygulayamadık. Çünkü plan-prograın-bütçe arasındaki bağlanı yoı.tr. işt"
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bu bağlantıyı şu anda kurabilmek için stratejik yönetimi bir araç olarak görüyoruz.

Stratejlk yönetimi bu bağlantıyı sağlayacak şekilde dizayn edebilirsek, sanıyorum ki bu

sistemi uygulayabiliriz. Şimdi program bütçe ile normal gereksinim bütçenin farkını

an1atmamın geiekli olmadığını düşünüyorum. Anlatırsam uzun bir hikaye olacak. Ama

bütün dünya normal gereksinim bütçeyi bırakıp program bütçe ile ilgilenirken, aslında

Program Btıtçenin de birçok ülkede değişiııe uğradığı bir gerçektir. Aslında program

odaLlı Performans Bütçe bizim yeni sistemimizi oluşturmaktadır. Dolayısıyla bu da

değişime uğruyor. Performans Bütçenin başarılı olabilmesi için ne yaplyorsunuz

*oiurrnu dönersek, aslında bunun başarılı olması için gerekli kritik şartları ve ön şartları
söyledim. Bu ön şartlann hukuki altyapısı da 5018 sayılı kanun ile geldi. Ama bu

huiuki dayanağının orada olması yanında uygulamanın da çok iyi şekilde dizayn

edilmesi gereklyor. Burada Maliye Bakanlığı'na ve bize çok görev düşüyor. Her iki

kurumun iyi bir koordinasyon şeklinde uygulamayı dizayn etmesi gerekir. Performans

Bütçe ,ygrıu-r'rna geçmeden önce, kurumların buna hazırlanmasl gerekir. Kurumlar

hazir|anmadan Perfoimans Bütçe'ye geçtiğimizde gene başarısız bir örnekle karşı

karşıya kalırız. Bizim bütün çaba|anmız, başarısızlıkla karşılaşmamak için ooaşamalı

geçişl' sistemini ve kurumların bu Performans Bütçe ile sisteme geçebilecek alt

!upriu.,r, hazırlamaktır. Tabi ki bu hazırlanmış a|t yapıda, hazırlanmış kurumlarda

ir"ifor-un* Bütçe uygulamasına geçilmesi gerekiyor' Buradaki en önemli unsur ise

yöneticilerin bu işe isiekli olmasının gerekliliğidir. Bu da çok önemli faktörlerden bir

ianesidir. Kemal Cebeci'nin sorduğu diğer soruya gelelim. Yönetimin performans

denetiminin nasıl sağlanacağı? Sorunun özü buydu değil mi? Şimdi bu performans

yönetimine geçildiğinde ilginç uygulamalar söz konusu olacak. Bunun en ilginç

uygulamasın. bi, orneğini, Yeni Ze|anda'da yöneticilerin sözleşmeyle geliyor olması

oiğturmaktadır. Ve belli bir performans sözleşmesi yapılıyor. Yöneticiler bu

sözieşmedeki şartları tutarsa devam ediyor tutmazsa ayrılıyor. Herhalde bundan daha iyi
bir yönetim şekli olmaz değil mi? Bizde bu bulunabilir mi? Bizim kendi şartlarlmlzl
düşündüğümüzde bunu uygulamamız mümkün değil' Belki de kamusal teşebbüsler için
bunu uyğulamamlz mümkün olabilir. Ama bir Milli Savunma Bakanlığı'nda bir DPT' de

bunu uygu|ayamazsınız. Çünkü çıktısı olmadığı için Sonucu da ölçemiyorsunuz.

Dolayısiyla bu yaklaşımı bizim kendimize özgü bir tarzda geliştirmemiz gerekiyor.
yonetimie perfoimans denetiminin olması gereklidir. Peki bu nasıl olacak? Bunu size

şöyle özetleyebilirim. Aslında ben uygulamaya girmek istemedim. Çünkü öğleden sonra

vıuıly" Bakanı arkadaşlar bunları ve ilygulamalar an|atacaklar. 50l8 Sayılı Kanunu

anlatacaklar. Gene de kısaca değineyim. Şimdi faaliyet raporlarl Var ve stratejik

plan1aması yapılacak. Ve bunlar stratejik planlamasında bakan imzasıy|a veya en üst

yonetim imiasıyla kamuoyuna sunulacak ve Plan Bütçe Komisyonuna gidecek. Burada

iç yıl veya beş yıl içinde (süresine göre) ne yapacağını, neyi hedefleyeceğini, neye

,iaşacag,r, söyleyecek ve bütçesini buna dayandıracak. Üç yıl geçtikten sonra da iyi bir

kamu denetimi yapabilirse, Plan Bütçe Komisyonu yöneticilerin üç yll önce

söylediklerini gerÇekleştirip gerçekleştirmediklerine bakacak, bunlara ne yaptın,üç yıl
önie söylediklerini yerine getirdin mi diye soracak. Aynı zamanda kamuoyundan da

birileri bu kişilere bu tür soruları sorabilecek. Dolayısıyla kamuoyu denetiminin

sağlanması bu şekilde stratejik planlamaya bir zemin hazır|ayacak ve yöneticilerin
yönetiminde bir denetimi sağlamış olacak. Çok teşekkür ederim.

Professor Kenneth Davey: The question of taxes on enterprise perhaps misses let

people talking about income tax when I was thinking about personal income tax,
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bxation on people. Taxation on business is ınore complicated in this respect. Because
İhe fairy of local taxation is that local choice that in fact people will hold counsels.
Iı4eyers responsible for the taxes they pay the expenditure. But of course businesses are
different in the sense of there is a fare amount of tax exporting but enterprise may be tax
locally because it has a headquarters there but the money which is being paid in taxes is
paid effectively by consumers or shareholders in different parts of countries, the count of
ability is not so direct. Also there is the temptation because of that business will be taxed
in discriminately that local masons and counsels will preferred to tax business to taxing
people who are effectively they vote us. So there is always a danger of very taxation of
business. Secondly The technical problems of trying to identify where the tax comes
from, practically in terms of comporting co taxes which called a profit taxes. In fact
whatl was really said was there is an increasing squeeze on local enterprise taxes. If you
look at different parts of world whether local taxes on enterprise, like in Germany claisic
example are has been in a sensitive, aggressive squeeze on it. Because business is
saying, we are competing in a global market if you put tax up, you are putting at a
disadvantage with the competitive that may not be true but the argument is quite the
compelling one. And has been a general attendance for taxes on business to deiline. In
teıms, they come to contribution to local budgets. Same question about building operator
transfer projects are okay in two circumstances First of all is the award of thesecontracts
genuinely competitive or is there a good deal of corruption and natures process that is
the first question.

The second question is how competitive is it how efficient is it? Is efficient, I think
where I mean your seeming stop that these are services, they are private good services
where you are going to get the operators, going to get revenue back from chargers. If
there is a degree of public subsidy from taxes involved than of course, it is not
complicated and it all comes back to a resistibility to predict the demand accurately. If
you are operating BOT for example, particle for toll bridge, toll tunnel or something
probably OK, because you can anticipate what you want. What is build is there that is it?
If you are dealing particle with the service like hospital or something the need for the
type of the specifications demand is changed the whole time with contracted services. It
is too much more difficult to negotiate; and every time you do negotiate you loose the
efficiencies of the original competition.

i Prof.Dr. Engin Ataç (Başkan): thank you please three minutes please.

Prof. Jürgen V. Hagen:Here was a first question what is the problem with the
Maastricht threaten, why did we have the reforms which by the way the reforms in
merge basically made the rules of the Maastricht treaty. Largely irrelevant for the
countries which are already in the Monetary Union. If you still want to join Monetary
Union, it is a different question. The problem is very simply the large countries have
shown themselves to be willing to accept rules from the Euiopean level. The way this
frame works set up is it resembles very much what we call contract approach bui than
with the European Commission is the judge. What the reforms have done in March is
still having taken all judgment capability from the commission. So now, the
governments can do whatever they want. But it is very clear, this frame-work has
worked well in the small states of Europe, it has worked badly in the large states. And it
is no coincidence I think that the small itates which have coaiition governments so there
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r
is between this external frame-work and what a probability from the internal politics is.

There was a second question is there an implication of centralizing the budget process

for the size of government or income distribution? I would say not necessary because we

have seen successful reforms of the budget process in countries like Scandinavia,

Sweden and Denmark for example which tend to large governments and other places,

which have small governments. Their main implication is, they are with the better

budget management will be able to cut our waist. How you than used the additional

..*or..". in other government spending new govemment or they are for reducing the

size of government. ınat is a political question, which is not touch the idea. But I will
say thaiwaste for government always hurts the poor and the hard working part of the

population. Because waste for government ultimately always leads to high income tax

ievels, inflation, and that hurts the poor people and hard working people. So there are

important implications for income distribution but they tend to be long term.

Let me see there was a question related to the issue of plurality rule versus proportional

representation and I would say proportional representation has attendance to increase

11u.ro econoınic instability, unless there is good budgetary management. So particularly

in coalition governınents' you see this for example in Ireland or in Sweden countries that

have terrible macro conditions before they reform the budgets processes and in a much

better position.

And finally there was a question whether centralization has a geographical convocation,

I wou|d Say necessarily so the issue of the tax coınpetition is not really what we were

talking about. But one implication from the logical of this frame work is that you

definiiely want to avoid common pull programs in local government. As in the case of
Italy for example where Italian local governments were repeatedly being baled out so

then you have access to central governments' funds effectively, so what this frame-

works suggests to extended. There is decentralizing government wants you to strengths

from local government responsibility.

Prof.Dr. Engin Ataç (Başkan): Bütün konuşmacılara çok teşekkür ediyorum. Bize
ayrılan süreyi on dakika beş dakika eksiğiyle kullandık. Biz süremizi çok iyi kullandık.
Bu konuda eğer izin verirseniz bir cüınle de ben eklemek istiyorum. Yapacağınız her

tür|ü reform nitelikli insan gücüne dayanır. Çünkü bu reformları hazır|ayacak ve

uygulayacak olan Ankara değildir. Türkiye'nin her yanıdlr. Bütün yapılacak işlerde

nitelikli insan gücünün sadece Ankara'da olmasl yeterli değil' bütün Türkiye'de aynı

niteliklere sahip insanlarln Var olması gerekir. Eğer onları bulamazsanız,yapacağınızher
türlü reform sonucunda Program Btitçe'ye dönecektir. Hepinize afiyet olsun.

Araş.Gör. Elvan Teke: Sayın konuklarıınız yemek servisimiz sebebiyle çıkış sağ

kapıclan yapılacaktır. Yemek salonumuz bir kat aşağıdadır. Kulaklık teslimi de aynı

tarafla kurulan masamlza yapılabilir.

11. OTURIJM 24 Mayıs 2005 (Birinci Gün)

9TURUM BAŞKANI I: Hasan Basri Aktan
Maliye Bakanlığı Müsteşarı

. 5018 Sayılı KMYKK nun Muhasebe Sistemi Alanında
Getirdiği Yenilikler
(omer Duman, Maliye Bakanlığı)

Yeni Kamu Mali Yönetim Sİsteminde Orta Vadeli Program
ve Mali Plan Çerçevesinde Çok Yıllı Bütçelemenin
Uygulanabilirliği
(Dr. Ahmet Kesik Maliye Bakanlığı)

T

Yeni MaIi Yönetim Yapısında Performans Esaslı Bütçeleme
(Ertan Eriz, Maliye Bakanlığı)

Ikinci oturum Tartışmaları I

OTURUM BAŞKANI II: Prof.Dr. Fethi Heper

Yeni Mali Yönetim ve Kontrol Sisteminde Harcama öncesi
Kontrol
(Mehmet Sait Arcagök, Maliye Bakanhğı)

iç Denetim Sistemİ
(H. Abdullah Kaya, Maliye Bakanlığı)

İı<inci oturum Tartışmaları II

anJI L
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II. OTURUM:
oturum Başkanı l: Hasan Basri Aktan (Maliye Bakanlığı Müsteşarı)

Hasan Basri Aktan (Başkan): 5018 sayılı kanunu Türkiye açısından tam manasıyla

"yg"ıu"auiıirliğini 
temin bakımındanbazı düzeltmelere ihtiyaç var. Ve son 2 ay içinde bu

çuıIş-rıa1 arüdaşlarımızla birlikte yaptık. Yakın bir zamanda da sınırlı sayıda da olsa

bazı maddelerde değişiklik yapma ihtiyacını tespit ettiğimizden bunu bakanlar kuruluna

Ve parlementoya sunacağız. Bir çerçeve düzenlemeye ihtiyaç yar tabi bu

çalışmalarıyaparken öteden beri 50l8 sayılı kanunun yürütmesinde etkin rolü bulunanan
Maliye Bakanhğı Devlet Planlama Teşkilatı ve Hazine Müsteşarlığı herzaman olduğu
gibi bu konuda da görüş birliği bilgi alışverişi içinde yürüyerek hareket etmişlerdir ve
öylede olcaktır bu kanun gerçekten kamuda saydamlığı hesap görülebilirliği sağlama
kaynak verimliliğini etkinliği sağlama açısından çok önemli ve çok yıllı bütçelemeye
geçiş açısından ilk kısımda beliıttiğim gibi yapıyoruz. Şu anda orta vadeli program hazır
Birol Bey belirtti bakanlar kuruluna sunuldu. Bunu izleyen günlerde de orta vadeli mali
program dediğimiz 2006-2008 dönemini kapsayan bütçenin birinci yıl için her bakımdan
ayrıntılı kalemleri ortaya koyulacak. 2' 3.Yıl için temel kalemleri anahat|arıyla çerçevesi
verilecek ve öngörülebilirlik kaynakların planlanması ve kullnılması açısından bize
önemli bir perspektif sağlayacağına inanıyoruz bu yeni kanunun ben zamanı iyi
değerlendirme adına öncelikle kamu mali yönetim kontrol kanununun kamu muhasebesi
devlet muhasebesi açısından getirdiği yenilikler ve raporlama konusunda kısa bir takdim
için muhasebat genel müdürümüz Ömer Duman'a öncelikle söz vermek istiyorum.
Buyrun Ömer bey.
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Maliye Bakanlığı Muhasebat Genel Müdürü
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5018 SAYILI KMYKKNUN MUHASEBE SİSTEMİ ALANINDA GETiRDiĞİ
YENİLİKLER

ömer Duman*

Program,/ Mevcut muhasebe sistemi
,/ 5018 Sayılı KMYKK'nun kapsamı./ 50l8 Sayılı KMYKK göre muhasebe sistemi,/ Mevcut kesin hesap sistemi
,/ 50l8 Sayılı KMYKK göre kesin hesap sistemi./ Mevcut kamu harcama sürecinde sayman,/ 5018 Sayılı KMYKK göre kamu harcamasürecinde muhasebe yetkilisi,/ Yapılan çalışmalar

Mevcut Muhasebe Sistemi (I)

'/ Genel bütçeye dahil daireler, katma bütçeli idareler ve bunlara bağlı döner
sermayeli işletmelerin muhasebe sistemlerinin belirlenmesi ve bu konudaki
mevzuat düzenlemeleri Maliye Bakanlığınca yapılmaktadır.

'/ Yukarıda belirtilen idarelerin saymanlık hizmetleri Maliye Bakanlığınca
yürütülmektedir.

'/ Yeni tahakkuk esaslı muhasebe sistemi, 1 ocak 2004 tarihinden itibaren
konsolide bütçeye dahil birimlerde uygulanmaya başlanmıştır.

Mevcut Muhasebe Sistemi (II)
'/ Her ay sonunda tüm saymanlıkların ay sonu işlemlerini tamamlayıp verilerini

kesinleştirmelerini takiben kesinleşmiş sonuçlar elde edilmekte, geniş kapsamlı
tabloları içeren "Kamu Hesapları Aylık Bülteni,, çıkarılmakta Ve
www.muhasebat. gov.tr adresinde kullanıcıların hizmetine sunulmaktadır.

'/ Bu adreste aynca 1990 yılından bugüne kadar olan veriler ve trend tabloları
grafikleriyle birlikte yer almaktadır.

'/ Her ay sonunda tüm saymanlıkların ay Sonu işlemlerini tamamlayıp verilerini
kesinleştirmelerini takiben kesinleşmiş sonuçlar elde edilmekte, geniş kapsam1ı
tabloları içeren "Kamu Hesapları Aylık Bülteni,, çıkarılmakta Ve
www.muhasebat. gov.tr adresinde kullanıcıların hizmetine sunulmaktadır.

'/ Bu adreste ayrrca 1990 yılından bugüne kadar olan veriler ve trend tablolarl
grafikleriyle birlikte yer almaktadır.
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1050 Sayılı Kanunun Kapsamı
'/ Genel Bütçeye dahil daireler
,/ Katma ve Özel Bütçeli idareler kendi mevzuatlarındaki hükümler saklı kalmak

üzere l050 Sayılı Kanun hükümlerine tabidirler.
./ Yerel yönetimler, döner Sermaye ve fonlar, Sosyal güvenlik kurumları bu kanuna

tabi değildir.

5018 Sayılı KMYKK'nun Kapsamr
ID

Merkezi Yönetim Kapsamındaki Kamu idareleri

'/ Sosyal Güvenlik Kurumları
./ Mahalli idareler

5018 Sayılı KMYKK Göre Muhasebe Sistemi)
,/ Genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerinin tüm mali işlemlerini kapsar.

(Ancak, sadece genel bütçe kapsamındaki kamu idarelerinin muhasebe hizmetleri
Maliye Bakanlığınca yürütülür.)

./ Standart ve genel kabul görmüş muhasebe prensiplerine uygundur.
,/ Her türlü kamu kaynağının elde edilmesinde ve kullanılmasında görevli ve yetkili

olanların hesap vermelerini ve kontrol edilmelerini mümkün kılmalıdır.
,/ Yöneticilerin yönetim ihtiyaçlarına uygun bilgi üretilebilmesi için yeterli detayda

olmalıdır.

./ Mali raporların düzenlenmesine ve kesin hesabın çıkarılmasına temel olacak ve
karar, kontrol ve hesap Verme süreçlerinin etkili çalışmasını sağlayacak şekilde
olmalıdır.

,/ Nakit ve tahakkuk esaslna göre kayıt yapılmasına uygun olmalı ve bütçe gelir ve
giderleri nakit, tüm mali işlemler ise tahakkuk esasına göre kaydedilmelidir.

,/ Muhasebe ve raporlama standartlarl, çerçeve hesap planı ile düzenlenecek
raporların şekil, süre ve türleri; uluslar arası standartlara uygun olarak ilgili
idarelerinin görüşü alınmak suretiyle ilgili kuruluş temsilcilerinin katılımıyla
oluşturulacak bir kurul tarafindan belirlenmeli ve Maliye Bakanlığının cıneiisi
izerine Bakanlar Kurulu kararıyla yürürlüğe konulmalıdır.

,/ Mizanlardan başlayarak, mali raporlar ve bunlardan üretilecek mali istatistikler,
uluslar arası standart|ara uygun olarak bütünlük, güvenilirlik, kullanışlılık,
yöntemsel geçerlilik ve ulaşılabilirlik ilkeleri çerçevesinde; yeterli mesleki
eğitimi almış personel tarafindan muhasebe kayıtlarındaki verilere dayanılarak ve
istatistiksel yöntemlerden de yararlanılarak hazırlanır.

Mali raporlara dayanılatak üretilen mali istatistikler,Maliye Bakanlığınca;
'/ Genel yönetim kapsamındaki kamu idareleri için üçer aylık dönemler

itibariyle,
'/ Merkezi yönetim kapsamındaki kamu idareleri için aylık olarak, yayımlanır.

Mali Tablolar
,/ a) Bilanço
,/ b) Faaliyet Sonuçları Tablosu
,/ c) Bütçe Uygulama Sonuçları Tablosu
,/ d) Nakit Akım Tablosu
,/ e) Mali Varlık ve Yükümlülükler Değişim Tablosu,/ fl iç Borç Değişim Tablosu
./ g) Dış Borç Değişim Tablosu
'/ h) Şaı1a Bağlı Varlık ve Yükümlülükler Tablosu./ i) Gelirlerin Ekonomik Sınıflandırılması Tablosu
'/ j) Giderlerin Kurumsal Sınıflandırılması Tablosu,/ k) Giderlerin Fonksiyonel Sınıflandırılması Tablosu,/ l) Giderlerin Ekonomik Sınıflandırılması Tablosu
'/ m) Bütçe Gelirlerinin Ekonomik Sınıflandırılması Tablosu
'/ n) Bütçe Giderlerinin Kurumsal Sınıflandırılması Tablosu
'/ o) Bütçe Giderlerinin Fonksiyonel Sınıflandırılması Tablosu,/ p) Bütçe Giderlerinin Finansal Sınıflandırılması Tablosu
'/ r) Bütçe Giderlerinin Ekonomik Sınıflandırılması Tablosu,/ s) Bütçe Giderleri ve ödenekler Tablosu

5018 Sayılı KMYKK Göre Muhasebe Sistemi
'/ Bir mali yıla ilişkin mali istatistikler izleyen yılın Mart ayı içinde Sayıştay

tarafindan değerlendirilir.
'/ Değerlendirme raporu TBMM ve Maliye Bakanlığına gönderilir.

Mevcut Kesin Hesap Sistemi

4nn
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r
,/ Genel bütçeye dahil daireler ve katma bütçeli idarelerin Kesin Hesap Kanun

Tasarıları Maliye Bakanlığı tarafindan hazırlanmaktadır'

5018 Sayılı KMYKK Göre Kesin Hesap Sistemi
,/ il4erkezi yönetim kapsamındaki kamu idarelerinin (Düzenleyici ve denetleyici

kurumlar hariç) x.esin Hesap Kanun Tasarıları Maliye Bakanlığı tarafindan

hazır|anır.
,/ Mahalli idare bütçeleri ile sosyal güvenlik kurumları bütçelerinin uygulama

sonuçlarının kesin hesaba bağlanması, ilgili kanunlarındaki hükümlere göre

yapılır.

Kamu Harcama Süreci
Mevcut Durum;

,/ ita Amiri
,/ Tahakkuk Memuru
'/ Sayman

5018 Sayılı KMYKK'na göre;

'/ Harcama Yetkilisi
'/ Mali Kontrol Yetkilisi
'/ Muhasebe Yetkilisi

Mevcut Sayman incelemesi
,/ Giderin kendisine verilen yetki içinde olması
,/ Bütçe tertibine uygunluğu
'/ Ödeme belgelerinin tamam olması

'/ Maddi hata
,/ Kanunlar, tüzükler ve kararlar hükümlerine uygunluğu
,/ Hak sahibinin kimliği

5018 Sayılı KMYKK Göre Mali Kontrol Yetkilisi
./ Kullanılabilir ödenek tutarı

'/ Bütçe tertibi
,/ Ayrıntılı harcama programl
,/ Harcamanın bütçe ve gider mevzuatına uygunluğu

5018 Sayılı KMYKK Göre Muhasebe Yetkilisİ
'/ Yetkililerin imzası
'/ Ödeme belgelerinin tamam olması
,/ Maddi hata
./ Hak sahibinin kimliği

Yapılan Çalışmalar (I) (Genel Yönetim Muhasebe Yönetmeliği Taslağı)
Kamuda muhasebe birliğini sağlamak izere;

,/ Genel Bütçe Kapsamındaki Kamu idarelerini,

'/ Özel Bütçeli idareleri,
'/ Düzenleyici ve Denetleyici Kurumları,
'/ Mahalli idareleri,
,/ Sosyal Güvenlik Kurumlarını kapsayan;
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./ Uluslar arası Para Fonu (IMF) Devlet Mali istatistikleri El Kitabı (GFSM

2001) ile uYumlu;
-Çerçeve hesap planını,
-Muhasebe Standartlannı,
-Raporlamaya ilişkin esaslarl,

'/ Düzenleyen Tahakkuk Esaslı Genel Yönetim Muhasebe Yönetmeliği

Taslağı hazırlandı.
,/ Bu Y'önetmelik Sayıştay'ın istişari görüşü alınarak Bakanlar Kurulu

Kararıyla yayımlanmak üzere Başbakanlığa gönderildi'

5018 sayılı Kanuna Ekli 1 nolu Tabloda Sayılan

Genel Bütçe Kapsamındaki Kamu idarelerinin;
r' Genel Yönetim Muhasebe Yönetmeliği Taslağına Uygun,

'/ Uygulayacakları Detaylı llesap Planını Içeren'

'/ Hesapıarı Tanrmlayan ve işleyişlerini Açıklayan,

'/ Dönem Sonu işlemlerini Belirleyen,
'/ Üretecekleri Mali Raporları Gösteren,

'/ Bütçe Uygulamasını Nakit Esasında Kaydeden'

'/ Diğer Tüm işlemleri Tahakkuk Esasında Kaydeden'

Genel Bütçe Muhasebe Yönetmeliği Taslağı hazırlandı ve Mali Danışma

Kuruluna sunuldu.

Yapılan Çalışmalar (II) (Devlet Muhasebesi Standartlarr Kurulu)
c"n.i yönetim kapsamındaki kamu idarelerinde uygulanacak muhasebe ve

raporlama standafiürının, uluslararası kabul görmüş muhasebe ve rapor1ama

standartlarına göre oluşturulmasl, çerçeve hesap planı ve düzenlenecek raporların

şekil, süre ve türlerinin belirlenmesi amacıyla, 5018 sayılı Kanunun 49 uncu

maddesi gereğince o.Devlet Muhasebesi Standartları Kurulunun Yaprsr ve

Çalışma u',rl n" Esaslarr Hakkında Yönetmelikoo hazır|anmış ve 13.5'2005

tarihli ve25814 sayılı Resmi Gazetede yayımlanarak yürürlüğe konulmuştur.

Hasan Basri Aktan (Başkan): Ömer Duman'a teşekkür ediyorum' oturumun ikinci

Konuşmacısı Bütçe ve'ıvıaıi Kontrol Genel Müdür Yardımcısı Dr. Ahmet Kesik Ahmet

Bey,je çok çok yıllı bütçelemenin sistematiği ve uygulanabilirliği açısından tebliğini

sunacak. Sözü Ahmet bey'e bırakıyorum. Buyrrun'
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UYGULANagiLinriĞi

l.GirişDr.AhınetKesik-
Günümüz ekonomilerinde yaşanan ekonomik ve mali sorunlar, bütçe harcamalarının
artırılması yönünde baskı oluşturmuş, artan baskılar kuşkusuz hükümetlerin vergileri
artırmasına ve borçlanmaya gitııesine neden olmuştur. Bu gelişmeler, ülkeleri, ku-u
mali yönetim sisteıılerinin sorgulanmasl Ve sonucunda refoim çabalarını beraberinde
getirmiştir. Sorunlara çözüm getirebilmek için ülkeler, Sorunun ociak noktaslnı meydana
getiren kanru mali yönetim sistemlerini değiştirmeye yönelmişler, bu kapsaında iu1n,
kaynaklarınln etkin, verimli ve ekonomik bir şekiide kullanllmasirı sagıama yönünde
önemli yapısal değişikliklere gitmişlerdir.

Türkiye'de de l970'li yılların başından itibaren ekonomik yapıhızlabozulmuş, istikrarı
yakalamak için yapılan bir çok girişim, siyasi yapıdaki jalgalanmalarla da iirleşince
SonuçSuZ kalmlştır. Türkiye, yüksek enflasyon, kamu açıkları,istikrarsız büyüme, ytıksek
faiz ve bozuk gelir dağılımı ile sürekli olarak ugraşmış, bazı kısa dr;nemii iyiiğmeler
dışında sorunlarına köklü bir çözüm bulamamış ve aradığı istikrarı yakalayamamıştir. nu
arada, yapısal reformlarla destekleıımeyen ekonoııik istikrar paketlerinin ömrü de kısa
süreli olınuştur. Bazı yıllarda ekonomik ve mali durumda iyileşmeler kaydedilse de
sistem kolayca bozulabilir nite1iğini kaybetınemiştir.

Böylece, kamu mali yönetim sisteminden kaynaklanan sorunlar ve devamında kamu
kaynaklarının etkin, verimli ve ekonomik oiarak kullanılamadığı düşüncesi, reform
çabalarını hızlandırmıştır. Esasında ülkeııizde reform çabaları g.r"ıd. ekonomik ve malikrizler sonrasında ortaya çıkmış ve ekonomide önemli bii yere sahip olan kamu
sektöründe önemli değişikliklere gitmek gerektiği anlayışı yaygınlık kazanmlştır. 1gg4yllının Nisan ayında yaŞanan ekonomik krizin hemen ,ı.uuiria., kamu ınaii yönetiın
sisteminde bir takım-değişikliklere gitmek gerektiği Sonucuna varılmış ve bu amacayönelik olarak çeşitli kaııu idaresi temsilcilerinden oluşan çalışma komisyonları
oluşturulmuştur. Komisyonlar çalışmalar yapmış ve raporların ı hai,ırlayıp dönemin siyasi
iradesine sunınuşlardır. Ancak reform çabalarının arkasında y.t.iıi siyasi iiade
gerçekleşmeyince bu çabalar SonuçSuZ kalmıştır. Kamu mali yönetimi reformunda ikinciadım, ekonoınide yaşanan öneınli ekonomik sorunlar neticesinde, 2000 yılında
uygulanınaya başlanan yeni ekonomik program ile birlikte başlamış ve 2001 yılında
yaŞanan ekonoınik ve ınali kriz sonucundahız kazanmıştır. Bu kapsamda, devletin yarı
mali işleınlerine çeki düzen verilmiş, uzun yıllardan beii büyük .oru, oıun büĞ ;;i ".dışı fonlar ile özel öde-nek ve özel hesap uygulamaları bazı istisnalar dışında kaldırılmış,yıl içinde idare bütçelerine parlamentonun izni alınmadan ödenek eklenmesine imkan
veren hükümler kaldırılmış, devlet borçlanmasl ve ihale sistemi çerçeve bir kanunla
disiplin altına alınmıştır. Kamu mali yönetim sisteminde en köklü ve büiiinsel değişiklik,
2003 yılı sonunda 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu çıkarıliıası ilegerçekleştirilmiştir. Yaklaşık seksen yıldır uygulanınakta olan ancak bugünün
dünyasında ortaya çıkan yeniliklerin gereklerini arıt1arşılayamazhale gelen l050 sayılı

_ '-.ı.cehe-i Umumiye Kanunu yürürlükteıı kalclırılmak suretiyle yeni kamu ınali yönetlın
Mij]il'"ioıg *u,i, Kanun ile getirilııiştir. Bu Kanun, kamrı maliyesinin temel

fit'JĞİro.;. karu kayrağının kull"anılııasinda çok öneınli değişiklikler getirmektedir.

.ı^..i l<aILlU mali yönetim anlayışının getirmiş olduğu önemli yenilikler; biitçenin genellik

]j'l,.,jı.'lıı..i".inin uyguıo-uda gtiçlendirilııesi, kamu kaynaklarınln kullanılmasında

Hrı|"rlrjr'"ı,o. ır.'up- verebilirİk -ile performans esaslı bütçeleme ve çok yıllı

i]]l""ı",r.rln öne çıkarılınası, kamu kaynaklarının etkin, ekonomik ve verimli olarak

::iL";"'r*;, konusunda gerekli mekanizmaların getirilııesi Ve çağdaş kamu mali

:il;;,;l ilkelerinden biri olan önceden idarecilere serbesti tanıyıp harcanra Sonrasl

i.r.,i.i^ etkinliğinin artlrılarak güçlendirilmesi, olarak sıralanabilir'

Rıı calıŞınada, öncelikle dünyada kamu mali yönetiıı sistemlerinde yaŞanan değişimin

İ],''j'il. t,ıkeınizde l050 sayılı Kanrınun ı,ıygulandığı döneıı ve sonrasında sorunlar ve
..u"",,;İ;;-';,rilikler 

an1atllınaya çalışılacaktır. Akabinde, 50l8 sayılı Kanunun, kamu

İH;;;;i' kullanımı bakımınian getirdiği yeniliklerdeıı çok yıllı biitçelemenin

;ıl;,;?;;; uygulaı-ıabilirliği tartışılu.ukt,r. Çok yıllı bütçeleme, bütçeniıı hem gelir ve

ır.* a. gidei yanını kapsamaktadır. Çok yıllı bütçeler, hükümetleriır kaııu finansmanı
'nri.,r'"jr, ,ygrıuyu.ugı orta vadeli stiatejiler konusı"ında bilgi verııek amacıyla

,'-oıılanınaktadlr. Bu nedenle çok yıllı bütçeleııe süreci, orta vadede kamlı

ırii'-'"rır','ıın yönlendirileceği alan1ar ile vergi ve vergi dışı gelirlerin toplanacağl

il;i; hakkında bilgi veren bii araçtır. Çalışınayı sınlrlandırmak bakıınından burada çok

u,it, ırtitç.ı"me konusu, daha çok orta vadeli harcama stratejisi çerçevesinde e1e

'rlınacaktir. Çallşırıa. kısa bir sonuç bölümü ile son bulacaktır.

2. Kamu Mali Yönetiminde Yeni Eğilimler
2.l. Dünyada
Gıntımtiide bir çok ülkede kamu mali yönetim alanında öneııli düzenlemelere

gidilmektedir. Her ülkenin yerleşik ekonomik, sosyal ve kültürel yaplsl, kamu yönetiıni

i"le kamu mali yönetim sistemleiine farklı biçimler verebilmektedir. Ancak dünyada,

kamu mali yönetim reformlarının bazı ortak özellikleri vardlr; kamu mali yönetiıı

reformları, tiç temel Llnsuru etkilemek üzere gerçekleştirilmektedir' Bunlar; toplam mali

disiplin, stratejik önceliklere göre kaynakların dağıtımı Ve kullanımı Ve kamu

hizııetlerinin sunumunda .iı.inıiı. Ve verimliliğin sağlanmasıdır. Bunları

gerçekleştirebilmek için de yüzyıldır devam eden bütçe reformları, kamunun üç temel

iorlriyorrp yeniden formüle etmek üzerinde yoğunlaşmıştır. Bunlar; k9mu

kaynaklarının kbntrolü, orta vadeli kaynak tahsisi ve kaynakların yönetiınidir (The World

Bank, 1999: 17 ; Zevenbergen, 2004: 1).

Mali disiplin için gerekli kurumsal düzenlemelerin yapılması bütçe uygulamasının

sonuçları 
^uakımindai 

önemlidir. Bu kapsamda, kamu idarelerince belirlenmiş ödenek

'tavanları içinde kalmak suretiyle bütçe yapılması, bütçe parlamentoda oylandıktan Sonra

bütçe odeneklerinin kaınu idarelerince artınlamaması, mali yıl içinde parlamentonun izni

olmadan ödenek eklenmesi konusrında merkezi kurulrışlara izin verilmeınesidir. Mali
disiplin anlayışının en temel unsuru, bütçelerin, kullanılabilir kaynakları dikkate almak

suretiyle kamu bütçesinin şekillendirilıneiidir. Esasında kamu mali yönetim sisteminde

getiriien bütçe sınırlamalaiı ile birlikte kamu hizmetlerinin gerçekleştirilmesinde kamu

idarelerine verilen esneklikler, biraz önce bahsedilen üç amacın gerçekleştirilmesinde
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öneınli bir rol oynayacak, aynl Zamanda kamu mali yönetiminde değişimin önünüaçacaktır. Kamu mali yönetim sisteminde yapılan reiormların ikinci amacı, kamq
kaynaklarının tahsisinde hükümetin ve dolayr.ryıu idur"nin stratejik önceliklerinin ve
program etkinliğinin dikkate alınması yönünde yapılan düzenlemelerdir. Kaynakların
tahsisinde hükümet taraflndan belirlenen ulusal önceliklerin dikkate alınması, hesap
Verme sorumluluğunun bir gereğidir. Çünkü, kaynak tahsisi temelde politik bir konudur.
Bu bakımdan bütçeleme-sürecinin ilk aşamasl olan politikanın formüĞ edilmesi (politika
yapma) aşamasında hükümetin öncelikleri arasından kamu kaynağı tahsis .aiı...k
alanlar, etkinlik analizleri de kullanılmak suretiyle belirlenmekteoir. üğuncti unsuf kamu
sektörünün performansının diğer bir deyişie verimliliğinin artırılmasıdır. Kamu
hizmetlerinin mümkün olan en düşük maliyetle sunulması, ğelişmiş ülkeler dahil dünyada
bir çok ülke gündemini meşgul eden bir konudur. Bu koıiuda cıziııikıe gelişmiş ülkeler
önemli mesafeler kaydetmiş ve kamu mali yönetim sistemlerini bu y<ınd"e oegişime taui
tutınuşlardır.

Öte yandan OECD, üye ülkelerin ekonomilerinin performansl ile mali disiplinin yakından
ilgili olduğunu ve genelde bütçe fazlası veren ülkelerin bütçe sürecini reforme eden ve
modern bütçe sistemlerini uygulayan ülkeler olduklar, ,onu"rnu varmıştır (Blöndal,
2003:8-25). Bu çerçevede, kamu harcamalarını etkin bir şekilde kontrol etmek iiin uutçe
sisteminde beş temel kurumsal düzenleme <ınerilmektedii. Bunlar; çok yıllı bıitçeleme
(orta vadeli harcama sistemi), gerçekçi ekonomik varsayımlar,' kamu" kaynaklarrnln
yukarıdan aşağıya (top-down) tahsisi, girdi odaklı kaynak taiısisinden çıkı odaklı kaynak
tahsisine yöneliş, mali saydamlık ve hesap verebilirliğin ön plana çıkarilmasıdır.

Çok yılh bütçeleme, temelde politika, plan ve bütçe bağlantısının kurulmasının en önemli
aracıdır. Politikaların mevcut kaynaklardan ve bütçeleiden bağımsı z olarakbelirlenmesi,
etkinlikten uzak bir karar verme mekanizmaslnln Sonucudur. Bu durum aynı zamanda,
politikaların mevcut kaynaklara yada stratejik önceliklere göre belirlenmediğini gösterir
(The World Bank, 1999: 32). Etkin bir bütçeleme, ihtiyiçlar ve kaynaklai araiındaki
dengeyi etkin bir şekilde kurmayı gerektirir. Çok ylli bütçeleme, politika ve bütçe
arasındaki bağlantıyı sağlamak suretiyle bütçelerin öng-örülebilirliğinin ve güvenirliliğinin
artırılmasına katkıda bulunur.

Öte yandan, aşırı iyims er hazırlanmış olan ekonomik varsayımlar, kamu harcamalarının
gereksiz yere artması, verimli olmayan bütçe faaliyet ve projelerine kaynak tahsisini
beraberinde getirmektedir. Kamu idarelerine c;ienek ianslslnoe 

".kid", yapılan
uygulama, kamu idarelerinden ödenek tekliflerini alıp, bu teklifleri teker teker irieieyipilgili idarelerle görüşmeler yaparak, tahsis edilecek ödenek miktarını ve hizmet alanlarını
belirlemekti. Bu sisteııin bir çok saklncası yanında en önemli sakıncası, hükümetin
önceliklerini yansıtmamasıdır. Ancak bu uygulama şimdi birçok ülkede terkedilmiş
durumdadır. Bunun yerine, yukarıdan aşağıya doğru <ıdenek tahsisi denilen, hükümetinilgili yılda tahsis edilecek toplam ödeneği cinceden belirlemesi, kamu idarelerine tahsis
edilecek ödenekler için de ayrrca bir tavan konması, önceden belirlenen İavanlar
dahilinde yürütecekleri faaliyet ve projeler için kaynak dağılıınının kamu idareleri
taraflndan Maliye Bakanlığının müdahalesi olmadan yapılmasıdir.

Ancak, bu yaklaşıma ka1şı çlkan görüşlere de rastlamak mümkündür; kamu
kaynaklarının ilgili kamu idareleri bütçeleri içindeki dağılımı yada yenid., dug,ı,,,,,
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sürecine, hükümetin mali hedefleri ve politik öncelikleri açısından maliye bakanlıklarının

uir şekilde müdahil olması gerektiğinin altı çizilmektedir (Schick,2002:28).

örc yandan, girdi odaklı kaynak tahsisinden çıktı odaklı kaynak tahsisine yöneliş, diğer

uir deyişıe kamusal faaliyetlerin nasıl yapıldığı değil de kamu sektöründe ne yapıldığının

on.ri.r..sinin, kaynakların kullanımında etkinliği artıracağı yönünde yaygın bir

anlayış vardır. Ayrıca, saydamlık ve hesap verebilirlik, hükümetlerin kendilerine emanet

.diı.n tu-u fonlarının etkin olarak kullanıldığı konusunda, parlamentolara ve halka

güvence vermesinde önemli bir araç olarak görülmektedir.

Görü1düğü gibi, dünyada kamu mali yönetim sistemlerinin refbrma tabi tutulmasında

senelde aynı yöntem ve araçlar kullanılmaktadır. Yapılan düzenlemeler, mali disiplin ve

[u,r, kaynaklarının tahsisinde Ve kullanılmasında verimliliğin Ve etkinliğin öne

cıkarılmasına odaklanmaktadır. Bu amaca yönelik olarak ulusal bütçe sistemlerinde

venilikler getirilmekte, uluslararası iyi uygulama örnekleri ortaya çıkmaktadır. Artık
iıtiktimetler, ekonomi içinde büyüklük ve nitelik itibariyle önemli bir yere sahip kamu

bütçelerinin ekonomik ve mali krizlerin bizzat sebebi olmaması konusunda gerekli

adımları, bütçe reformları yoluyla atmaktadırlar.

2.2. Türkiye'de
2.2.l.5018 sayılı Kanun Öncesi Dönem
ülkemizde bütçe hakkı 1924 Anayasası ile birlikte tanınmış ve kamu mali yönetim

sistemine ilişkin Cumhuriyet döneminde ilk düzenleme,1927 yılında çıkarılan 1050 sayılı

Kanun ile gerçekleştirilmiştir. Ancak, 1927 yılında çıkarılan 1050 sayılı Kanunun

esasları, Cumhuriyet öncesi dönemde uygulanmaya başlanmıştır. Yani, esasında modern

bir bütçeye sahip olma çabası daha önceden başlamış ve 1910 yılından itibaren 1050

sayılı Kanunun temel ilkelerinin uygulanmasına başlanmıştlr. Kamu mali yönetim

sisteminin anayasasl olan l050 sayılı Kanun, 1927 yılından itibaren çok küçük

değişikliklerle ülkemizde yaklaşık seksen yıl süre ile uygulanmıştır. Bu süre içinde,

dünyadaki kamu mali yönetimi ve denetimi sistemlerinde önemli değişimler yaşanmlş Ve

ulus|ararası iyi uygulama örnekleri ortaya çıkmıştır. Ülkemizde de aynı Zaman diliminde,

kamu idarelerinin saylları giderek artmış, nitelik ve teşkilatlanma şekilleri ile kamusal
mal üretiminde nitelik ve nicelik yönünden önemli değişiklikler olmuştur. Bunların
yanında dünyadaki değişiklikler, Türkiye'deki kamu mali yönetim sistemi alanında büyük
anlayış değişikliklerinin ortaya çıkmasını beraberinde getirmiştir.

1050 sayılı Kanunun uygulandığı dönem ile ilgili getirilen eleştirileri; tek bir bütçe yerine

daire ve idarelere bağlı olarak değişik bütçelerin ortaya çıkması (fonlar, döner sermeyeler

vs.), bütçe sisteminin plan-program, program-bütçe ve plan-bütçe ilişkisini kuramaması,

kamu kurum ve kuruluşlarının önlerini görebilecekleri stratejik planların yapılamaması,
devletin fonksiyonel analizi ve dolayısıyla kamu kurum ve kuruluşlarının görev

tanımlarının çok açık bir şekilde yapılmaması, Türk bütçe sisteminde denetimin, esas

itibarıyla mevzuata uygunluğun denetimi şeklinde yapılması, kaynakların etkin,

ekonomik ve verimli kullanımının ihmal edilmesi, ödeneklerin tahsisinde sadece bir
önceki yılda yapılan harcamaların dikkate alınması, yönetsel sorumlulukların açık bir

şekilde tanımlanmaması, bütçelenen ödenekler arasında yer almadığı halde, 1050 sayılı
Kanun başta olmak izerc bazı yasaların verdiği yetkiye dayanllarak parlamentonun izni
olmadan yıl içinde kaydedilen ödeneklerin büyüklüğü, devletin varlıkları ile ilgili kayıt ve
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kontrol sisteminin, yeterli etkinlik düzeyine ulaşamaması ve devletin, taahhütleri
konusunda tam bir bilgi setine sahip olamaması, devletin teşvik politikalarıyla yarattığı
vergi istisnaları, indirimleri ve muafiyetlerinin tutarının bütçeleştirilmemesi, şeklinde
özetlemek ınümkündür (DPT, 2000 28-82; Arcagök vd,.,2004:3-4; Örenay,2005: 23-
26).

Belirtilmiş olan bu sakıncalar, özellikle son yıllarda kamu mali yönetim sisteminin
yeniden yapllandırılmasına hız kazandırmıştır. Bu çalışmalar sonucunda, l050 sayılı
Kanunun yerine geçmek izere,5018 sayılı Kanun çıkanlmış ve 2006 yıh bütçesinin bu
yeni anlayışa uygun olarak hazırlanması öngörülmüştür.

2.2.2. 5018 Sayılı Kanunla Kamu Mali Yönetim Sisteminde Getirilen Yenilikler
2.2.2.l. Kamu Maliyesinin Temel iıkeıeri Bakımından Getirilen Yenilikler
Kaınu yönetimi reformuırun mali ayağını oluşturan 50l8 sayılı Kanun 10 Aralık 2003
tarihinde TBMM'nce kabul edilmiştir. Yeni çıkarılan Kanun, kamu mali yönetimini,
"Kamu kaynaklarının tanımlanınış standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve veriınli
kullanılmasınl sağlayacak yasal Ve yönetsel sistem Ve süreçleri" dir, şeklinde
tanımlamıştır. Yeni bir kaınu mali yönetim sisteminin oluşturulmasınl hedef alan bu
Kanunla amaçlanan hususları ve getirilen yenilikleri şu şekilde belirtmek ııümkündür:

Bütçe türleri, uluslararası standartlarda benimsenen biçiınde yeniden tanımlanmış ve
slnıflandırılmıştır. Bu çerçevede katma bütçe kaldırılmış, kamu idareleri, idari ve ınali
statülerine göre genel bütçeli v eya özel bütçeli hale getirilıniştir.

5018 sayılı Kanun, mali yönetim ve kontrol sistemimizin yaplslnl ve işleyişini yeni bir
aıilayışla ele alarak bu hususların temel esaslarını düzenlemekte, kamu bütçelerinin
hazırlanma, rıygulanma ve kontrol işleıılerinin nasıl yapılacağını, mali işlemlerin
muhasebeleştirilmesini ve raporlanmasını belirlemektedir.

Bütçe hakklnln en iyi şekilde kullanılmasını sağlamak amacıyla, bütçenin kapsamı
genişletilıniştir. Döner Sermaye işletıneleri ile fonların, ilgili oldukları idare bütçeleri
içerisine alınması sağlanınış ve belirli bir süre soırunda da tasfiye edilmesi öngörülmüştür
(Tosun, 2003: |9-20)' Böylece, belirlenen harcamaların parlamentonun bilgi ve
denetimine tabi olması sağlanmaya çalışılınıştır. Kanunun kapsamı, uluslararası
sınıflandırmalara uygun olarak, genel yönetiın kapsamındaki kamu idareleri olarak
belirlenııiştir. l050 sayılı Kanun sadece devlet tüzel kişiliğine dahil idareler ile özel
mevzuatlarındaki hükümler saklı kalmak üzere katma bütçeli ve özel bütçeli idarelerin
mali yönetim Ve denetimlerini kapsarken, 5018 sayılı Kanun; merkezi yöııetim
kapsamındaki kamu idareleri, sosyal güvenlik kurumları ve mahalli idarelerden oluşan
genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerinin mali yönetim Ve kontrolünü
kapsamaktadır. Merkezi yönetim kapsamındaki kamu idareleri de, Kanuna ekli (I) , (II),
(III) sayılı cetvellerde gösterildiği izere, genel bütçeli ve özel bütçeli idareler ile
düzenleyici ve denetleyici kurumlar bütçelerindenloluşmaktadır. Ancak düzenleyici ve
denetleyici kurumların mali özerkliklerinin sağlanmasl amacıyla, bu Kuruınlar Kanunun
bazı maddelerinden istisna edi1mişlerdir.

Kamu idarelerinin tüm gelir ve giderlerinin bütçelerde yer alması sağlanmakta, bütçe
dışında gelir elde edilmesi ve gider yapılmasl önlenmek istenmektedir.
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vnlkınma planları ile bütçeler arasında sıkı bir bağ kurulmuştur (Arcagök vd., 2004:6).
'"Jrt.iik p1antama ve performans esaslı bütçeleme, yeni sistemin temel ayaklarından

nıri'ı" olmuştur. öte yandan, bütçe hazır|ama ve uygulama sürecinde etkinliğin

Iupıunrr', amacıyla özel hükümler getirilmekte ve çok yıllı bütçeleme sistemine

gJçilmektealr'

Bu&ehazır|ama Ve uygulama sürecinde kamu idarelerine önemli esneklikler getirilmekte,

;;:;" idarelerinin bütçe sürecindeki görev, yetki Ve sorumlulukları yeniden
jir.nı.n*"ktedir. Bu kapsamda, kamu mali yönetiminde yetki-sorumluluk dengesi

]"nio., kurulmakta, yetkisiz sorumluluk ile yetkili sorumsuzluk Sorunu aşılmaktadır.

'rıir"u^u öncesi kontrol yapma ve harcama Sonrasl iç denetimi gerçekleştirme görevleri

lÇiıi tu*, idarelerine devredilmiş ve bu kapsamda yeni bir yapılanmaya gitmeleri

öngörülmüştür.

Ha1en harcama öncesinde Maliye Bakanlığı tarafindan yürütülmekte olan taahhüt ve

,,ırı.ş-. tasarılannın vize işlemi kaldırılmaktadır. Bu kapsamda, Sayıştay tarafindan

uılrıithı11.ı.te o|an ödenek kullanımına ilişkin vize işlemi ile taahhüt ve sözleşmelerin

iesci1 edilmesi işlemine 2005 yılından itibaren son verilmiştir. Böylece harcama öncesi

kontroller azaltılmak suretiyle kamu hizmetlerinin hızlı bir şekilde sunulması için gerekli

ortam hazır|anml Ş o lmaktadır.

Denetimde ihtisaslaşmanın önü açılmak suretiyle belirli kuralları ve standartları olan,

sürekli işleyen, ilgili kamu idaresinin içinde yer alacak bir iç denetim sistemi kurulması

amaçlanmıştır. Belirlenmiş bir sistem dahilinde işleyen denetim faaliyetinin yapılmasını

sağlamak ve harcama Sonrasl iç denetimi gerçekleştirmek üzere, iç denetçilerin atanması

oğortılmektedir. Yeni getirilen sistemin bir gereği olarak harcama Sonrasl denetim

faaliyetinin güçlendirilmesi istenmektedir.

Kaınuda aynı muhasebe sistemi kullanılması zorunluluğu getirilmiştir. Genel yönetim

kapsamındaki tüm kamu idarelerinde ortak muhasebe ve raporlama standartları ile

ç.iç"rr" hesap planı uygulanacaktır. Ayrıca, kamu maliyesine ilişkin mali istatistiklerin

hazırlanması ve kamuoyuna sunulması koırusunda Maliye Bakanlığı yetkilendirilerek bu

a1andaki dağınlklık giderilmiştir (Maliye Bakanlığı Muhasebat Genel Müdürlüğü, 2002:

32). Buna göre; kamu idarelerinin mali verileri bir bütünlük içerisinde yayımlanmış

olacaktır.

Uluslararası Para Fonunun Devlet Mali istatistikleri ( GFS ) standartlarına uygun olarak

yeni bütçe sınıflandırması uygulamasına geçilmektedir.

Mahalli idareler ve sosyal güvenlik kurumlarının bütçe büyüklüklerinin Türkiye Büyük
Millet Meclisi'nin bilgisine sunulması sağlanmaktadır.

Vergi muafiyeti, istisna ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgeçilen kamu

gelirleri (vergi harcamaları) cetveli, bütçe kanunlarına eklenecektir.

Yukarıda belirtilen hususları özetlemek gerekirse, bu Kanunla; bütçe birliği sağlanmakta,

mali saydamlık ve hesap verebilirlik yanında kamu kaynaklarının kullanılmasında
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etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik öne çıkmakta, kamu idarelerine karar Verme Ve
uygulamada geniş inisiyatif tanınmaktadır.

2.2.2.2. Kamu Kaynağının Kullanımı Bakımından Getirilen Yenilik: Çok Yıllı
Bütçeleme
Mali politikanın temel hedefi ekonomik refahın artırılmasıdır. Bunu gerçekleştirmek için
mali politika üç unsuru kullanlr. Bunlar; kamu kaynaklarının tahsisi, refah ve gelirin
yeniden dağılımı Ve ekonomik faaliyetlerin düzenlenmesidir. Mali politikanın
uygulamasının önemli aracı olan bütçe, başta kamu kaynaklarının tahsisi olmak üzere
diğer unsurları da doğrudan ve/veya dolaylı olarak etkiler. Bütçeleme sürecinin, yukarıda
sözü edilen unsurları nasıl etkilediğini görmek mümkündür. Bu sürecin ilki, politikanın
formüle edilmesidir (yapılmasıdır). Daha sonra yapılan politikaya uygun bir bütçe
hazırlanır, uygulanır ve uygulamanın değerlendirilmesi ve denetimi ile süreç sona erer.
Bütçeleme sürecinin mantığı da, vatandaşın devlete vermiş olduğu yetkinin kullanılması
olup, devlet bu yetkiyi kullanırken neler yaptığlnl Ve neler ürettiğini açıklayarak hesap
verebilmelidir.

Tarihsel gelişim sürecine baktığımızda bütçeler para, insan ve muhasebe gibi girdi
kaynaklı hazırlanırken, özellikle son yirmi yılda OECD ülkelerinde bütçelemede yeni
anlayış hakim olmuş, kamu bütçelemesi ve yönetimi, girdi odaklı olmaktan ziyade çikı-
sonuç odaklı olarak gelişmeye başlamıştır.

Geleneksel kamu yönetimi anlayışında, hesap vermek mevzıata uyum şeklinde cereyan
eder, dolayısıyla yöneticiler kurallara uydukları sürece hiçbir sorun ile karşılaşmazlar.
Yeni kamu yönetimi anlayışında yöneticilerin nasıl yaptıklarından ziyade ne yaptıkları
daha önemli hale gelmiştir (Blöndal, 2003: 18). Böylece, günümüzde kamu hizmeilerinin
sunulmasında Sonuç odaklı olmak, kamu yöneticilerinin başarılarını, kamu faaliyeti
sonucu ortaya çıkan çıkh Ve sonuca göre değerlendirmek yaygn bir uygulama alanı
bulmaktadır.

Öte yandan, bir çok ülkede bütçeleme sürecinde yaşanan temel sorun, stratejik kararların
çok önemsenmemesi, diğer bir deyişle belirli stratejik kuralların olmaması, ancak bütçe
uygulamasının katı ve merkeziyetçi olmasıdır. Bir diğer deyişle, politika yapmasürecinin
gevşek olması durumu, aşın katı bütçe uygulama kuralları ile dengelenmeye
çalışılmaktadır. Stratejik karar alma sürecinin zayıf olmasının nedeni, politika yapma
sürecinin değişik kamu idareleri arasında dağılmasıdır. Bu nedenle, etkin bir straiejik
yönetim için hükümet içinde etkin bir koordinasyon mekanizmasına ihtiyaç vardır.
Esasında, politika yapma sürecinin merkeziyetçi ve katı, uygulamaya yönelik süreçlerin
ise adem-i merkeziyetçi ve esnek bir yapıda olması, etkin bir çok yıllr bütçeleme süreci
bakımından istenen bir durumdur (The World Bank, 1999: 24). Bu nedenle çok yıllı
bütçeleme, bütçe sistemlerinde yaşanan sorunların üstesinden gelebilmek için son yıl|arda
dünyada yaygın uygulama alanı bulmaktadır.

2.2.2.2.l. Çok Yıllı Bütçelemenin Tanrmr
Dünya Bankası kaynaklarındaooorta vadeli harcama sistemi ( Medium Term Expenditure

Framework-MTEF )a" olarak adlandırılan çok yıllı bütçeleme; dar anlamda, çok yıllı bir

süreç kapsamında bütçe gelirlerini tahmin eden ve ödenek tavanlarını belirleyen bütçe

o|arak tanımlanmaktadır. Bu tanım, çok yıllı bütçelemeyi yüzeysel bir şekilde ele

a|maktadır. Çünkü çok ylllı bütçeleme, sonraki birkaç yılın ödeneğinin planlanmasl

değildir. Çok yıllı bütçeleme, yıllık bütçe sürecinin, özellikle çok yıllı gelir ve harcama

tahminleri veya çok yıllı bir mali plan gibi çok yıllı anlayış ile birlikte değerlendirildiği,

oolitika-plan-bütçe bağlantısının gerçekleştirildiği bir bütçe yaklaşımı şeklinde
algılanmalıdır (Kızıltaş, 2003: |3; Arslan, 2004: ll). Politika-plan-bütçe arasındaki

bağlanının kopukluğu, özellikle gelişmekte olan ülkelerde bütçelerin ekonomik

bakımdan olumsuz sonuçlar vermesine neden olmaktadır. Bir çok ülkede, bu üç unsur

birbirinden bağımsız olarak yürümektedir. Bu nedenle bütçeleme, ilgili yılda idarelerin

ödenek taleplerinin merkezi kuruluşlar tarafindan karşılanmasında bir araç olarak

görülmektedir. Halbuki bütçeleme, politikaya dayanan bir faaliyet olarak görülmelidir.

Etkin bir karar verme süreci, politika yapma ve planlama ile bütçeleme bağının

kurulmasını sağlamalı ve bunların kullanılabilir kaynak seviyesi ve öncelikler tarafindan

sınırlanmasını beraberinde getirmelidir. Aksi halde, bütçeleme süreci günü kurtarmak

çabasından öteye gitmeyen bir faaliyet haline döntışür. Dolayısıyla bütçeleme sürecinde

6ngörülebilirlik kamu idarelerine orta vadede kaynakları planlamak ve yönetmek imkanı

verecektir. Sonuçta çok yıllı bütçeleme, kamu harcamalarının kontrolü ve kaynakların

etkin kullanımını beraberinde getirecek ve böylece kaynak tahsis süreci belirsizlikteıı
kurtulmuş olacaktır.

Çok yıllı bütçeleme, süreci, genelde gelecek yll için hazırlanacak ve parlamentoya onay

için gönderilecek bütçe yılı ile takip eden iki yılı kapsamaktadır. Süre bakımından aynı
yaklaşım,5018 sayılı Kanunda da takip edilmiştir. Bu süreç temelde üç yapı üzerine
i<urulmuştur. Birincisi, makroekonomik yapıyla tutarlı bir şekilde kamu harcamaları için
ayrılabilecek toplam kaynağın yukarıdan aşağıya (top-down) doğru tahmin edilmesi;
ikincisi, hem devam etmekte olan ve hem yeni uygulanacak olan faaliyet ve projelerin

maliyetlerinin aşağıdan yukarıya doğru tahmin edilmesi; üçüncüsü ise, toplam
kaynaklarla bu maliyetleri karşılaştıran bir süreçtir (Y/ımaz, |999: 16). Böyle bir
uygulamanın getirdiği en önemli yenilik, sunulacak kamu hizmetlerinin büyüklüğünün,
eldeki mevcut kaynaklara göre çerçevesinin çizilmesi, bir diğer deyişle karar alma
mekanizması ile eldeki kaynak paketinin sıkı bir ilişki içinde olması ve bunun doğal bir
Sonucu olarak da kaynakların belirlenen stratejik önceliklere göre dağıtımlnın
yapılmasıdır.

Çok yıllı bütçeler ile; bir yıldan fazla süreyi kapsayan, politikacılar tarafindan belirlenen
ve bir anlamda seçmenin tercihini yansıtan stratejik önceliklerin hayata geçirilmesi için
btıtçe kaynakları bir yıldan fazla süreyi kapsayacak şekilde harekete geçirilmekte,
dolayısıyla orta vadeli politikalar oluşturulmakta ve bu politikalar bütçe süreci içine
monte edilmektedir. Böylece, geleneksel nakit yönetimine dayanan bütçeleme
sisteminden harcama yönetimine (tahakkuk bazlı muhasebeye geçişi de öngören) dayanan
bir bütçeleme sistemine geçiş öngörülmüş bulunmaktadır (Yılmaz, 1999: 19). Bu
anlatılanların doğal bir sonucu olarak, bütçe içinde yer alan harcama alanlarını orta vadeli
bir anlayışla planlamak ve ele almak gerekmektedir. Örneğin, çiftçilere ödenen doğrudan

a orta vadeli harcama sistemi (MTEF), karar alıcıların orta vadedeki harcaına tavanlarını öngörmelerine
yardımcı olan ve bu tavanların orta vadedeki harcama politikaları ve maliyetleri ile ilişkilendirilmesine imkan
veren kamu harcama programlarını geliştirmeye yönelik bir süreçtir (Dean' 1997: 1).
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gelir desteği uygulaması bir yıldan ötekine değişen bir politika değildir. Yakın Zaman
önce, önümüzdeki beş yılda uygulanacak olan tarım stratejisi Tarım ve Köyişleri
Bakanlığınca ilan edilmiştir. Dolayısıyla bu açıklanan tarım stratejisini bütçe içinde
formüle edebilmenin en iyi yolu, konuyu oıta vadeli bir yaklaşım içinde ele almaktır.

2.2.2.2.2. Çok Yılh Bütçelemenin Amaçları
Çok yıllı bütçelemeye son yıllarda bütçeleme sürecinde yer verilmesinin bir çok gerekçesi
bulunmaktadır. Bunları aşağıdaki gibi sıralamak mümkündür:

t Hükümetlerin orta vadeli amaç Ve hedeflerini açık bir şekilde belirlemelerini
zorunlu kılar. Böylece, orta vadede elde edilecek kamu kaynaklarının,
sektörler/kurumlar arasında ve sektörler/kurumlar içinde belirlenmiş öncelikler
arasında dağıtılması temin edilmiş olur,
0 Halen uygulanmakta olan temel harcama alanlarının (yatırımlar, destekleme
ödemeleri, sosyal güvenlik kurumlarına yapılan transferler VS.) gelecek yll
bütçelerine olan etkisinin tahmin edilmesine imkan sağlar.
t Hükümetin önceliklerinde meydana gelen değişikliklerin gelecek yıl bütçelerine
dahil edilebilmesi için kamu idareleri bütçeleri arasında velveya kamu idaresi
bütçeleri içinde kaynakların yeniden dağıtımına imkan sağlar (Schick, 2002: 27).
Böylece kamu kaynaklarının tahsisinde ve kullanılmasında etkinlik ve verimlilik
teşvik edilir (Klzıltaş, 2003: s. l8), Ancak, bütçe uygulamasında kaynakların
yeniden dağıtımının an aza indirilmesi de önemlidir çünkü, böyle bir uygulamanın
sık aralıklarla tekrarlanması, bütçelerin gerçek öncelikleri yansıtmaması yada mali
velveya politik disiplinden uzaklaşılması anlamına getirebilecektir (The World Bank,
1999:22),
o Tutarlı bir kaynak-harcama dengesi kurmak suretiyle mali disiplini temin eder ve
makroekonomik dengenin iyileştirilmesine katkı sağlar (Wildavsky ,2003: 40),
r Hükümetin politik önceliklerinin ve uygulamaya konulan yeni faaliyet ve
projelerin olası maliyetleri konusunda siyasi karar alıcılara gerekli bilgileri temin
eder (Blöndal, 2003: l l).
ö Belirli politikalara yönelik olarak kamu kaynaklarının tahsis edilmesinde
öngörülebilirliğin artırılması sonucunda uygulanmakta olan programların
devamlılığını sağlar. Ayrıca, getirilen bütçe sınırlamaları ve harcamacı kamu
idarelerine verilen esneklikler sonucunda kamu kaynaklarının etkin ve verimli olarak
kullanılması konusunda gerekli teşvik mekanizmalarının kurulmasına yardımcı olur
(Yılmaz, 1999: 22).

Çok yıllı bütçeleme yaklaşımı, gerçekçi makroekonomik analizler yoluyla, sınırlı kamusal
kaynakların etkin ve verimli olabilecekleri alanlara tahsisini sağlamakla birlikte bazı
olumsuzlukları da bünyesinde bulundurmaktadır. Sözü edilen olumsuzlukları şu şekilde
sralamak mümkündür:

o Çok yıllı bütçe uygulamasında ileriye yönelik tahminler, harcamacı idareler
nezdinde kazanılmış birer hak gibi görülebilir, bu da daha önce yapılan tahmin|erin
düzeltilmesi gerekliliği oıİaya çıktığında harcamaların aşağıya doğru revize
edilmesini engelleyebilir,
0 Aşırı iyimser çok yıllı tahminler, gereksiz kamu hizmetlerinin sürdürülmesine
neden olabilir ve bütçe harcamaları üzerinde yukarıya doğru baskı oluşturabilir,
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r Çok yıllı bütçe tahminlerinin reel artışları içerecek şekilde yapılması halinde

enflasyonist dönemlerde harcaınalar otomatik olarak artış gösterebi1ir, bütçe

ge1ir1erindeki gelişmelerden bağımsız olarak ortaya çıkan bu artışlar mali disiplinin

Jağlanmasını zorlaştırabilir (Blönda|, 2003: 12)' Ancak, bu duruınun hedeflenen

seviyede kamu hizmeti sunumunu engelleyebileceği, hatta kamu ve özel sektörlerin

ekonomi içindeki yerinin kamu aleyhine bozulabileceğini ileri süren görüşler de

vardır (Wildavsky ,2003 40).

Aıcak, çok yıllı bütçelemeye ilişkin olarak az önce belirtilen olumsuzlukların, gerçekçi

tir şeki]de belirlenmiş ekonomik varsayımlar yanında nominal bazda hazırlanmış,

enflasyonist artışlara duyarlı olmayan çok yıllı bütçe tahminleri sonucunda

giderilebilmesi imkan dahilindedir.

Sonuç olarak hükümetlerin, vatandaşlara taahhüt ettiği hizmetleri yerine getirmekte

kullandıkları en önemli araç, bütçelerdir. Bu durum bütçelerin siyasi tercihleri yansıtan

önemli bir metin olduğunu da göstermektedir. Ancak, hükümetlerin taahhütlerini genelde

bir yıl ile sınırlamak mümkün değildir ve çok yılı kapsayan bir niteliği vardır. Bu

nedenle bütçe sisteminin bir yılı aşan ve bütçe ile ilgisi bulunan ekonomik faaliyet ve

yükümlülükleri de dikkate alması gerekir. Bu nedenle, bütçeleııenin planlama süreci ile

ilirıiı.t" düşünülmesi ve planlama-bütçeleme ilişkisinin kurulması; etkin bir bütçe süreci

için kaçınılmaz olmaktadır. Dolayısıyla diğer dönemlerden kopuk olmayan bir bütçeleme

sürecinin politika üretebilınesi de imkan dahilinde olacaktır.

2.2.2.2.3. Politika oluşturma, Planlama ve Bütçe iııştısı
oıta vadeli yaklaşım, kaynak harcama dengesine uygun olarak ve belirlenen öncelikleri

dikkate alarak kamu kaynaklarının belirli kamu hizmetleri için tahsis edilmesine ve

gerçekleştirilmesine yardlmcı olur. Dolayısıyla oıta vadeli yaklaşımın iki önemli

hedefinden ilkinin mali hedeflerin konması ve ikincisinin ise söz konusu hedefler

dahilinde kaynakların stratejik önceliklere ayrılması olduğunu söyleyebiliriz.

Şekil l'de, etkin bir politika oluşturma, planlama ve bütçeleme ilişkisinin kurulabilmesi

için gerekli süreç gösterilmektedir. Öncelikle süreç, hükümetin belirli sektörler itibariyle
politikalarının ve önceliklerinin belirlenmesi ile başlamaktadır. Sonraki aşamada, bu

politikaların ve önceliklerin gerçekleştirilmesine yönelik olarak amaçlar ve stratejiler ile
kullanılabilir kaynaklar ortaya konacaktır. Üçüncü aşamada, belirlenen politikalara,

amaç|arave kullanılabilir kaynaklarla uyumlu olarak belirli sektörlere yönelik olarak bir
bütçenin hazırlanması gerekmektedir. Bu aşamada, kaynakların hangi harcama alanlarına

ne büyüklükte dağıtllacağı da belirlenmiş olur. Sonraki aşamada, belirlenmiş kamusal

faaliyetlerin gerçekleştirilmesi için gelirlerin toplanması, gerekli personel ve kaynağın

harei<ete geçirilmesini de içeren bütçe uygulaması gelınektedir. Beşinci aşamada,

faaliyetlerin izlenmesi ve gerekli muhasebe kayıtlarının tutulması gerekmektedir. Süreç,

faaliyetlerin etkinliğinin değerlendirilmesi Ve uygulamanın denetlenmesi yanında

gelecekte uygulanacak politikalar için gerekli tecrübenin edinilmesi ile tamamlanmış

olmaktadır.

Gelişmekte olan ülkelerde kaynak tahsis süreci, yaşanan belirsizlikler nedeniyle önemli

sorunlar yaşamakta Ve geleceğe yönelik sağlıklı bir planlama yapılmasını
engellemektedir. Örneğin, bütçe gelirlerinin aşırı iyimser bir yöntemle tahmin edilmesi,
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kamu kaynak seviyesi konusunda belirsizlik yaratabilmekte ve geleceğe yönelik etkin bir
planlama yapılmasına engel olabilmektedir.

Şekil l-Poütİtıa Olrışhuına. Plaıüıruı ı'e Biitçe

Poıitı(aıfr ]ı ıre onceıkı€f h
Belİıbnıeı$

Natmıkıilınığ
Rkİnlİiirİıı Ortqrnöıçıiıısı

Xonüolti ııe Biiİçenin Beıİhmİş
iJlılımdrle$İihreİ ç€f çeıreıİİİb Hazılaıııreı

stitçaıiıı Aıııaç ııe Heı|eflerİ
G€f çd( ıeşrİecd( şd( İkle

llygulaınıa

Kaynak: The World Bank (1999), Public Expenditure Management Handbook, The
World Bank, Washington, D.C., s. 32.

Bütçeleme sürecinin gelecek yıllarda karşılaşılması muhtemel sorunları dikkate almayışı
yanında çok yıllı bütçelerin bağlayıcı olmaması yada konulan hedeflerin siyasi ve
bürokratik süreçler taraflndan ciddiye allnmamasl, kamusal kaynakların belirli amaç Ve
hedeflerin gerçekleştirilmesine yönelik olarak kullanılmasından çok, klasik bütçe
anlayışında olduğu gibi, devletin sadece verilmiş görevleri yerine getirecek şekilde
faaliyette bulunması ile sonuçlanmaktadır. Bunun için, özellikle lelişmekte olan
ülkelerde politika-planlama-bütçe ilişkisini güçlendirmek gerekmektedir (Işık, 2003: 73-
74).

2.2.2.4. Türkiye'de Çok Yıllı Bütçelemenİn Uygulanabilirliği
Çok yıllı bütçeleme bir süreç şeklinde ele alınmalı ve mirkezi kuruluşlar (Maliye
Bakanlığı ve DPT Müsteşarlığı) ile harcamacı kamu idarelerinin rolleri ve sorumlulukları
bu süreç içinde tanımlanmalıdır. 50l8 sayılı Kanuna baktığımızda, çok yıllı bütçelemeye
ilişkin bir sürecin açık ve net bir şekilde ortaya konmadığını görüyoruz. Çok yıllı
bütçeleme ile ilgili olarak dünya uygulamasınabaktığımızda, çok yıllı bütçelemenin en
önemli unsuru, hükümetin önceliklerinin Bakanlar Kurulu tarafindan kararlaştırılmasl Ve
idareler düzeyindeki önceliklerin ise idare stratejik planları ile bakanlıklar tarafindan

varar|aştırılmasıdır. Çok yıllı bütçelemede ilk aşama, makroekonomik çerçevenln
ı.urarlaştırılmasıdır. Makroekonomik çerçeve aynl zamanda gelecek üç yıla ilişkin gelir

u. hu..u.u tahminlerinin yapılmasına yardımcı olacaktır. Dolayısıyla ekonomik

tahminlerle mali hedeflerin birleştirilmesi suretiyle karşılıklı uyumun sağlanması ve

Jolayısıyla makroekonomik çerçevenin gelecek üç yıl için çeşitli ana|iz yöntemleri

ku1lanılarak tahmin edilmesi gerekmektedir. Ayrıca, mevcut ve yeni mali politikaların

,aliyetlerinin belirlenmesi ve bunların ekonomik dengeler üzerindeki etkilerinin tahmin

ediımesi gerekmektedir. Örneğin, Hollanda'da bağımsız olarak faaliyet gösteren

ekonomik tahmin dairesi, özellikle yeni politikaların maliyetlerinin hesaplanması ve bu

oolitikaların ekonomik dengeler üzerindeki etkilerinin tahmin edilmesi konusunda iktidar

ve muhalefete yardımcı olmakla yükümlüdür.

5018 sayılı Kanunun l6'ncı maddesine göre hazırlanacak orta vadeli program, bu

aıı11amda işlevsel olabilecektir. Bu nedenle bu program, çok yıllı bütçelemenin başlangıç

noktası olarak ele alınabilir. Mayıs ayl sonuna kadar toplanacak Bakanlar Kurulu,

kalkınma planları, stratejik planlar ve genel ekonomik koşulların gerekleri doğrultusunda

makro politikaları, ilkeleri, hedef ve gösterge niteliğindeki temel ekonomik büyüklükleri
(sektörel öncelikler, büyüme, enflasyon, kur, ödemeler dengesi, faiz vs.) de kapsayacak

şekilde Devlet Planlama Teşkilatı Müsteşarlığıncahazıtlanan orta vadeli programı kabul

edecek ve Program aynı süre içinde Resmi Gazetede yayımlanacaktır.

Çok yıllı bütçelemede ikinci aşama, sektörlerin gözden geçirilmesidir. Bu aşamada,

sektörüıı/bakanlığın amaç|arı ve faaliyetleri gözden geçirilerek bu amaç ve faaliyetlerin

ınaliyetleri hesaplanmalı, çıktıları ve sonuçları hakkında bilgi temin edilmelidir. Bunun

sonucunda, kullanılabilir kaynaklar dikkate allnarak bu amaç Ve faaliyetlerin
gerçekleştirilmesini sağlayacak olan programlar ve altprogramlar bir öncelik sırasına
konmalıdır. 5018 sayılı Kanunun l6'ncı maddesine baktığımızda, bu aşamaya yer

verilmemiştir. Ancak Kanunun 9'uncu maddesinde idare stratejik planlarından

bahsedilmektedir ve bu aşama idare stratejik planları ile gerçekleştirilecektir. Ancak, az

önce de belirtildiği gibi, çok yıllı bütçeleme sürecinin Kanunda belirli bir sıra dahilinde
yer almaması, uygulamada karışıklıklara neden olabilecek niteliktedir. Ayrıca, 2006 yılı
bütçesiyle birlikte çok yıllı bütçelemeye geçilmesi, ancak stratejik planlama bakımından
belirli idarelerde pilot uygulama yapılması, bu aşamanın en azından belirli bir süre çok
yıllı bütçeleme sürecinde yer almayacağını göstermektedir.

Üçüncü aşama, Maliye Bakanlığı ve DPT Müsteşarlığınca sektör bakanlıkları arasında
yürütülecek müzakerelerdir. Bu aşamada, bir önceki aşamada yapılan sektör

incelemesinin çıktıları üzerinde müzakere edilmektedir. Yine 5018 sayılı Kanunda bu

müzakereler için belirli bir takvim verilmemiştir.

Dördüncü aşama, gelecek üç yıl için sektör/bakanlık harcama tavanlarının
belirlenmesidir. Daha önceki aşamalarda belirlenen öncelikler ve makroekonomik yapı
dikkate alınmak suretiyle harcama tavanları belirlenir. Diğer bir deyişle, harcamaların
sektörel ve kurumsal dağılımı konusunda detaylı bir çerçeve oluşturulur. Ayrıca gelecek
üç yıla ilişkin toplam gelirler için hedef belirlenir. Ancak, sektör/bakanlık harcama
tavanları ve toplam gelirler konusunda nihai kararı Bakanlar Kurulu verecektir.

Beşinci aşamada, sektör/bakanlık harcama tavanları Bakanlar Kurulunca onaylanacaktır
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Çok yıllı bütçeleme sürecinde en önemli aşama, Bakanlar Kurulunca kullanılabilir
kaynaklar içinde kalmak suretiyle kamu kaynaklarının orta vadede tahsis edileceği
harcama alanlarının bir hükümet beyanı haline geldiği bu aşamadır. Bu aşama, sadece
bütçe tavanlarının belirlendiği basit bir aşama değildir. Hükümetin orta vadedeki
öncelikleri ve dolayısıyla politikaları yanında devletin ekonomideki rolünün bütçeleme
sürecine yansıdığı bir aşamadır.

501B sayılı Kanuna göre, orta vadeli program ile uyumlu olmak üzere gelecek üç yıla
ilişkin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef denge Ve Varsa borçlanma
durumu ile kamu idarelerinin ödenek teklif tavanlarını içeren orta vadeli mali plan Maliye
Bakanlığı tarafından hazırlanıp, Yüksek Planlama Kurulu taraflndan Haziran ayının ilk
yarısında kabul edilecektir. Ancak,50l8 sayılı Kanun yukarıdaki genel kurala uymayan
bir sistem getirmiştir. Çünkü, orta vadeli plan, Bakanlar Kurulu yerine Yüksek Planlama
Kurulu taraflndan kabul edilecektir. Dolayısıyla bir çok bakanın katılmadığı bir politika
beyanı, diğer bir deyişle tüm kabine üyeleri taraflndan paylaşılmayabilecek bir orta vadeli
bir kaynak tahsis süreci getirilmiş olacaktır.

Son aşamada, kamu idarelerinin belirlenmiş olan sektörel/kurumsal öncelikler ve
tavanları dikkate a|arak gelecek üç yıla ilişkin bütçelerini hazırlamaları gerekmektedir.
Ancak, bütçe hazırlığı aşamasında Maliye Bakanlığı ve Devlet Planlama Teşkilatı
Müsteşarlığı, kurumlardan gelen bütçe tekliflerinde, orta vadeli program ve mali plan ile
belirlenen sektörel/kurumsal tavanlar ve önceliklere ne ölçüde uyduklarına bakmaları
gerekmektedir. Varsa, tutarsızlıkların düzeltilmesi konusunda ilgili sektör/kurum
temsileri ile görüşerek tutarlılığı sağlamaları, politika, plan ve bütçe bağlantıSlnın
gerçekleştirilmesi yönünde önemli bir katkı sağlayacaktır.

Çok yıllı bütçeler, hükümetlerin gelecek üç yıla ilişkin kaynak kullanımı ve kaynak
toplama konusunda kaınuoyuna bir taahhüdüdür. Bu nedenle, çok yıllı bütçeleme vergi
ve diğer gelir tahminlerini de içerecektir. Bu nedenle Maliye Bakanlığı, gelecek üç yıla
ilişkin vergi ve gelir politikalarının, bütçe gelirlerine olan yansımalarını dikkate a|arak
çok yıllı tahmin yapacaktır. TBMM tarafindan onaylanacak olan bütçe ise, sadece
gelecek yll bütçesi olacaktır.

Kuşkusuz başarılı ve sürdürülebilir bir kamu mali yönetim reformu, bütçe sürecinde yer
alan kuruııların güçlendirilmesi ve bütçe dışındaki diğer kurumsal düzenlemelerin
gerçekleştirilmesi gereğini ortaya çıkarmaktadır. Çünkü değişimin uygulanabilmesi,
sadece gerekli kuralların konmasına bağlı değildir. Aynı zamanda görev, yetki ve
sorumlulukları iyi tarif edilmiş kamu mali yönetim sistemi, etkin işleyen bir iç kontrol
mekanizması ile kamu kurumlarında gerekli anlayış değişikliğine ve yeterli kapasiteye
sahip kamu personeline bağlıdır. Öte yandan, bütçe sürecinde bilginin zamanında ve
güvenilir bir şekilde sunulması ve idarelerin bunu izleme ve değerlendirme kapasitesi
önemli rol oynayacaktır. Ayrıca, dış denetim önemli bir unsudur. Bu nedenle, kamu
idarelerinde idari kapasitenin geliştirilmesi ve bu yönde gerekli altyapının oluşturulması
elzemdir. Ülkemizde uzun yıllardan beri Maliye Bakanlığına ihale edilmiş bir kamu mali
yönetim sisteminin, artık yeni kamu yönetimi anlayışının da bir gereği olarak 50l8 sayılı
Kanun ile kamu idarelerine devredilmesi, çok önemli ve köklü bir anlayış değişikliği
olarak görülmelidir.

3. Sonuç
beğişimin hızlandığı, küreselleşme ve bilgi toplumunun gerektirdiği yönetim anlayışına

|aialı o|arak, dünyada kamu mali yönetim sistemlerinde değişim ihtiyacı öne çıkmış
uuiunmuktudır. Sadece kamu mali yönetim sistemlerinde değil kamu yönetim anlayışında

da yeniden yapılanma ihtiyacı oı1aya çıkmış, sanayi toplumundan bilgi toplumuna doğru

n.çiş, ..u"ut kalıplar içinde kamu yönetimlerinin değişen şartlara uyum sağlamaslnln

iiiiıtlğtınti ortaya çıkarmıştır. Bunun sonucunda, yeni kamu yönetimi anlayışı ortaya

Ş,k ,ş, bir çok ülke kamu yönetimleri, anlayış ve uygulama değişikliğine gitmişlerdir.

Kamu mali yönetim sistemleri de yeni kamu yönetimi anlayışına paralel olarak değişime

uğramış ve yeniden yapılanma yönünde yürütülen çalışmalar, son yıllarda hızlanmıştır.

c-elişmiş ülkelere göre özellikle gelişmekte olan ülkelerde değişim ihtiyacl kendini

eöstermiş, ancak kamu mali yönetim sistemlerinde yürütülen değişim çabaları, daha çok

ğelişmiş ülkelerde öne çıkmıştır. Bunun sonucunda, uluslararası kuruluşların da çaba|arı

Ile uluslararası iyi uygulama örnekleri ortaya çıkmış ve gelişmekte olan ülkeler de bu

değiş im tizgar ından etkilenmişlerdir.

ülkemizde de değişim ihtiyacı özellikle ekonomik krizler sonrasında kendini göstermiş

ve kamu mali yönetim sisteııinde yaşanan Sorunlar, son yıllarda hep tartışılan konular

arasında yer almıştır. Parçalı, katı esas ve usullerle çalışan, yoğun ve etkin olmayan bir
denetim sistemi üzerine oturmuş, mali saydamlık Ve hesap verebilirliği içinde

barındırmayan, idarelere inisiyatif tanımayan girdi odaklı bir bütçeleme anlayışını
benimseyen bir bütçe sisteminin sürdürülemeyeceği anlayışı hakim olmuştur
(Başbakanlık, 2003: l 3 l).

Yeni kamu mali yönetim anlayışının getirmiş olduğu önemli yeniliklerden birisi, çok yıllı
bütçeleme olmuştur. Hükümetlerce politikaların plan ve bütçe süreçlerine yansıtılması

kamuda kaynak-harcama dengesinin sağlanmasının en önemli aracıdır. Mevcut
kaynakları dikkate almadan hazırlanmış bir karar VerTne süreci, mali disiplinden
uzaklaşılmaslna Ve ekonomik sorunların artmaslna neden olabilecektir. Bu nedenle çok
yıllı bütçeleme, kaynak kullanlmında disiplinin sağlanması konusunda önemli bir unsur

olarak görülmektedir. Bu nedenle 5018 sayılı Kanun ile kamu kaynaklarının tahsisinde

ve kullanılmasında etkinlik ve verimlilik öne çıkarılmış, politika, planlama ve bütçeleme
ilişkisi güçlendirilmeye çalışılmış ve bu bağlamda performans esaslı bütçeleme ve çok
yıllı bütçeleme için gerekli hukuki a|tyapı oluşturulmuştur.
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YENİ MALi YÖNETiM YAPISINDA PERFoRMANS ESASLI BÜTÇELEME
Ertan ERÜZ-

I-GiRİŞ
Son yıliarda, kamu sektörü harcamalarınln Ve dolayısıyla vergilerin artması ile kamu

sektortı kaynaklı ekonomik krizler birçok ülkede kamu mali yönetim anlayışının

sorgulanmasına neden olmuştur. Bu kapsamda kamu hizmetlerinin kalitesinin

yükseltilmesi, kaynak kullanım kapasitesinin arttırılması, kaynak kullanımında etkililik,
verimlilik ve tutumluluğun sağlanması, siyasi ve yönetsel hesap verme mekanizmaları ile

mali saydamlığın geliştirilmesine yönelik uygulamalar hız kazanmıştır. Kamu mali
yönetimi alanında yaşanmakta olan en önemli değişikliklerden birisi de, merkezden

yönetimi esas alan kaynak dağılımı ve girdi odaklı geleneksel bütçeleme anlayışından,

yetki ve sorumluluk dağıtımı ile kaynakların yerinden yönetimini esas alan mali yönetim

ve çıktı-sonuç esaslı performans esaslı bütçeleme (PEB) anlayışına geçilmesidir.

Bu doğrultuda birçok gelişmiş ülke kamu mali yönetim ve bütçeleme sistemlerinde

önemli yapısal değişikliklere gitmiştir. l980'li yılların sonlarında Yeni Ze|anda ve

Avustraiya, l990'li yıllarda isveç, Amerika Birleşik Devletleri, Finlandiya, ingiltere,

Danimarka, Hollanda, Kanada ve Fransa, 2000'1i yılların başlarında ise Avusturya,

isviçre Ve Almanya performans esaslı bütçelemeye geçiş yönünde düzenlemeler

yapmıştır.5

Dünyada yaşanan bu gelişmelere paralel olarak, kamu harcama reformu kapsamında

hazır|anan 5018 sayıli Kamu lırıaıi yonetimi ve Kontrol Kanunu6 ile kamu mali
yönetiminde mali disiplin, hesap verebilirlik ve mali saydamlık hedeflenerek kamu

kaynaklarının etkili, verimli ve tutumlu kullanılmasını sağlamak üzere Türkiye'de de

performans esaslı bütçelemeye geçiş öngörülmüştür.

Bu tebliğde, performans esaslı bütçelemeye ilişkin dünya uygulamalarından kısaca

bahsedilecek o|up, Türkiye'de oluşturulması öngörülen sistemin unsurları ve sağlayacağı

faydalar ile yapısal sorunlar ve karşılaşılabilecek zorluklar açıklanacaktır.

II- DÜNYADA PERFORMANS ESASLI BÜTÇELEME
Girdiye dayalı yaklaşımla hazırlanan bütçelerdeki saydamlığln yeterli olmaması, yani

ödenekler|e üretilecek kamusal ürün ve hizmetler arasındaki bağlantının kopuk olması,

kamu harcamalarının sürekli bir artış eğiliminde olması ve vergi yükündeki artışlar halkın
(vergi ödeyenlerin) kamu kaynaklarının kullanımına olan ilgi ve şikayetlerini artırmıştır.

Bu artış günümüzde birçok ülkede farklı ad ve biçimlerde olsa da çıktı velveya Sonuca

dayalı, performansı ön plana alan, performans esaslı bütçeleme anlayışını ortaya

çıkarmışiır. Bu noktada performans esaslı bütçeleme adı ile Türk mali yönetimine giren

bu sistemin çıktı odaklı bütçeleme, sonuç odaklı bütçeleme, çıktı odaklı yönetim, sonuç

- 
Maliye Bakanlığı, Bütçe ve Mali Kontrol Genel Müdürlüğü Daire Başkanı.

5 -__--,-Pubıic Sector Modernisation: Governing for Performance, OECD Policy Brief, oECD observer,

October 2004, s.4.
6 5018 Sayııı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu 24.|2.2003 tarih ve 25326 sayılı Resmi Gazetede

yayımlanmıştır.

6l

odaklı yönetim, performans yönetiııi isimleri altında da dünyada anıldığını belirtınek
gerekir.

Gelişmiş ülkelerde başlayan performans esaslı bütçeleıne yaklaşımı, gelişmekte olan
biı'çok ülkede de uygulanınaya başlanmlş Veya reform gündeınine alınmıştır. Bugün
9ECD ülkelerinin büyük çoğunluğu performans esaslı bütçeleme sisteııini uygulamakta
ve performans bilgisini çeşitli şekillerde bütçe belgelerine dahil etmektedir. oECD üyesi
olmayan birçok ülkede de performans esaslı bütçeleme yapıldığını veya yapılınası
yönünde adımlar atıldığını görmekteyiz. Dünyadaki eğilime bakılacak olur ise 2l.
yizyı|ın bütçeleme modelinin performans esaslı bütçeleme olacağını söylemek gerçekçi
bir tahııin olacaktır.

Performans esaslı bütçeleme, kaınu idarelerinin tahsis edilen kaynakla ne yapacaklarına
ilişkin bilgileri gösteren bütçeleme şekli olarak tanımlanmaktadır.7 OECD tanıınına göre
performans esaslı bütçe kısaca, fonların sonuçlarla ilişkilendirilerek tahsis edildiği bütçe

şeklidir." Başka bir açıdan söylemek gerekirse performans esaslı bütçeleme, performans
bilgilerinin bütçe belgelerine dahil edildiği veya çıktı ve sonuçlara göre ödeneklerin
sınıfl andırıldığı bütçeleme yaklaşımıdır.

Performans esaslı bütçelemeye geçen Veya geçmekte olan ülkelerin bu sistemden temel
beklentileri,')

. Etkili kaynak dağılımı ve kullanımının sağlanması,
o Hedeflere dayalı yönetim anlayışının yerleştirilmesi,
ı Bütçe hazırlama, uygulama ve denetim süreçlerinin güçlendirilmesi,
ı Hizmet kalitesinin artırılması,
ı Mali saydamlığın sağlanması,

olarak sıralanabilir.
Perforınans esaslı bütçeleme ile kamu maliyönetiminde;

. Girdi kontrollerini gevşetip yöneticilerin çıktı ve sonuçlara göre hesap
verebilir1iğini sağlamak )

o Yönetim ve bütçeleme kararlarında çıktı velveya sonuç bazında ölçülen
varı lacak noktaya odaklanmak,

o Yönetimde ve bütçelemede politika oluşturulmasını geliştirmek,
ı Yönetim ve hizmet Sunumunu güçlendirmek,
ı Kaynak dağılımını stratejik önceliklere göre yapmak,
o Parlamento Ve kamuoyuna karşı saydamlık Ve hesap verebilirliği

sağlamak,
ı Tasarruf etmek,

beklenen sonuçlardır.
Yukarıda yer alan amaç Ve beklentileri gerçekleştirmek üzere dünyada uygulanan belli
başlı performans esaslı bütçeleme modellerine baktığımızda, üç tip modelin varlığından
söz edebiliriz.

7 Allen Schick, The Performing State: Reflection on an Iclea Whose Time Has Come but Whose
Implementation Has Not, OECD Journal on Budgeting Volume 3, N.2, OECD, Paris, s.

' -----, Pubıic Sector Modernisation: Governing for Peiformance, oECD Policy Briel; OECD observer,
October 2004, s.5.
9 agın, s.4.
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l - Stratejik plana dayalı modeller
2- Performans sözleşmesine dayalı modeller
3- Bütçe formatına dönüştürülmüş modeller

Bu modellere baktığımızda i|k modelde orta ve uzun vadeli bir stratejik planlama

süreciyle bütçelemenin başladığını, stratejik plana uygun olarak yıllık performans

planlarının hazırlandığını Ve bu planların bütçenin dayanağını oluşturduğunu

gormekteyiz. Bu modelde stratejik planın yıllık uygulamasını göstermek üzere

performans p|anı hazırlanmaktadır. Genellikle bütçe ödenekleri program bütçe

iınıflandırmaslna uygun olarak bütçe belgesi olarak performans planı ile birlikte bütçe

sürecinde yer almaktadır. Bu şekilde performans planı bütçeye performans bilgisini
eklemektedir. Biitçe uygulaması sonucunda ise yıllık performans raporu hazır|anarak

performansa dayalı bir hesap Verme mekanizması oluşturulmaktadır. Bu modele en iyi
'örnek 

olarak .yuı.t ve federal düzeydeki ABD ve Norveç uygulamalarını gösterebiliriz.l0

ikinci modelde ise performans bilgileri değişik aşamalarda hazırlanan performans

sözleşmeleri ile bütçe uygulamasında yer almaktadır. Bu modelde Bakan ile üst yönetici
arasında kamu hizmet sözleşmesi, üst yönetici ile birim yetkilileri arasında ise hizmet

Sunum söz|eşmeleri yapılmaktadır. Bütçe dönemi sonunda ise gerçekleşen performans ile
hedeflenen arasındaki ilişkiye göre başarı değerlendirilmektedir. Bu modelin önde gelen

uygulayıcıları arasında Yeni zelanda ve ingiltere gelmektedir.ll

üçüncü modelde ise bütçeden ayrı performans belgeleri yer almamakta olup, bütçenin

kendisi performans bilgileri ile birlikte ödenek bilgilerinin bir araya getirildiği bir belge

haline ğetirilmiştir. Dolayısıyla da kesin hesap belgesi de aynı şekle uygun olarak

hazırlanmaktadlr. Bu modelde bağımsız bir performans raporlaması da yer almamaktadlr.

Bu modele en iyi örnek olarak Hollanda ve Avustralya uygulamasını gösterebiliriz.''

Son dönemlerde performans esaslı bütçeleme alanında gözlenen gelişme, kurumsal

performansa dayalı modelleri çalışanların performansıy|a da bütünleştirerek kamu

idarelerinde performans yönetimine geçişe yönelinmesidir.

Dünya uygulamaları incelendiğinde, performans esaslı bütçelemeye geçişin kamu mali
yönetimine sağlayacağı fayda|ar yanında, bu sistemin getirdiği bazı zorlık ve riskler de

mevcuttur. iıt olarak performans esaslı bütçelemenin gerekli kıldığı performans

bilgilerinin özellikle perfbrmans göstergelerinin elde edilmesinin kamu yönetimine ilave

maliyetler yüklediği gerçeğidir. ikinci olarak performans bilgilerinin elde edilmesinin
kamu çalışanlarına ilave iş yükü getirdiğidir. Üçüncü olarak iyi oluşturulmamış
performans ölçüm sistemlerinin kamu idarelerinin performansının istenmeyen alanlara
yonelmesine neden olabilmesidir. Son olarak yeterli mali disiplin sağlanmadan ve güçlü

iç kontrol mekanizmaları oluşturulmadan kamu idarelerine sağlanacak esnekliklerin mali
yapıda bozulma ile sonuçlanmasıdır'
Bu noktada dünya uygulamaları lşığında performans esaslı bütçelemeye geçişte dikkat

l0 Jens Kromann Kristensen, Walter S. Groszyk ve Bernd Bühler, outcome Focused Management and

Budgeting, OECD Journal of Budgeting, V.l-No. 4,2002, s.25,27.
ttagm, s.24,26.
r2agm, s.17.

63

edilmesi gereken hususlar aşağıdaki gibi sıralanabilir: l3

ı Reform sürecinin amaçlarının açlk olarak ortayakonması,
ı Reformun hükümet politikası olarak ele alınması
ı Mali disipline dikkat edilmesi,
ı Kamu idarelerinin reform sürecine ilgisinin sağlanması,
ı Kamu idarelerine gerekli idari ve mali esnekliklerin sağlanmasl,
ı Performans değerlendirmesi ve denetimi ile sürecin desteklenmesi,
o Performansa dayalı ödül ve yaptırımlara sistemde yer verilmesi,
ı Kamu idarelerinde performans bilgilerinin üretilmesinin sağlanması,
o Performans ölçüm maliyetlerinin göz önünde tutulması,
ı Sürecin bilgi teknolojileri ile desteklenmesi,
o Tahakkuk esaslı muhasebeye (özellikle çıktı muhasebesine) geçilmesi,
ı Bütçe sınıflandıımaslnln performansın izlenmesine imkan tanlması,
o Kamu idarelerinde iç kontrolün güçlendirilmesi,
. Üst yönetim desteği ile aşağıdan yukarı katılımcı yöntemlerle reform
sürecinin yürütülmesi.

Reform sürecindeki ülkelerin tecrübelerinden ortaya çıkan bu hususlar, ülkemiz
uygulaması açısından da başarıyı etkileyecek unsurlar olarak gözükmektedir'

III_ TÜRKİYE'DE PERFORMANS ESASLI BÜTÇELEME
A_ 5018 SAYILI KANUNLA GETİRiLEN PEB sisrnvri
Dünyada performans esaslı bütçelemeye geçiş yönünde yaşanan gelişmelere paralel
olarak ülkemizde de Maliye Bakanhğınca, 200I yılında "Sürekli Kalite Geliştirme ve
Kamu Bütçeleme Sisteminin Yeniden Yapılandırılması Projesi" çerçevesinde pilot
çalışmalar yapılmıştır' Proje kapsamında altı kurumda pilot olarak seçilen çeşitli faa|iyet
ve projelere ilişkin performans esaslı bütçeleme çalışmalarıyapılarak, bu faaliyet/projeler
için 2003_2007 yıllarını kapsayan stratejik planlar ile 2003 yılı performans planları ve
kaynak ihtiyaç planları hazırlanmıştlr.

Kamu harcama reformu kapsamında hazır|anan 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve
Kontrol Kanunu ile kamu kaynaklarının etkili, verimli ve tutumlu kullanılmasını
sağlamak üzere performans esaslı bütçelemeye geçiş öngörülmüştür.

5018 sayılı Kanun ile getirilen performans esaslı bütçeleme; kamu idarelerinin ana
fonksiyonlarını, bu fonksiyonların yerine getirilmesi sonucunda gerçekleştirilecek amaç
ve hedefleri belirleyen, kaynakların bu amaç ve hedefler doğrultusunda tahsisini ve
kullanılmasınl sağlayan, performans ölçümü yaparak ulaşılmak istenen hedeflere ulaşılıp
ulaşılamadığını değerlendiren ve sonuçları performansa dayalı olarak raporlayan bir
bütçeleme sistemidir.
Kanunun 9 uncu maddesinde ifadesini bulan performans esaslı bütçelemeye baktığımızda
üç1ü bir yapı üzerine oturduğunu görmekteyiz. Bu yapı orta ve uzun vadeli stratejik plan
ile bu planların yıllık uygulamalarını göstermek ve bütçeye dayanak oluşturmak üiere
yıllık performans programı hazırlanmaslnl Ve performans programl uyarlnca yürütülen
faaliyetlerin sonuçlarının ise performansa dayalı olarak yıllık faaliyet raporu ile

13 Jack Diamond, Performance Budgeting: Managing the Reform Process, IMF Working Paper, Wp/03/33,
IMF,2003, s.l3-17.
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raporlanmaslnl öngörmektedir. Sistem olarak ifade edilebilecek bu yapının unsurları ve

işleyiş ııekanizması aşağıda gösterilmiştir.

1:Performans Esash Süreci

(Kaynak: Performans Esaslı Bütçeleme Rehberi(Pilot Kurumlar için Taslak), 2004)

5018 sayılı Kanunun 9 uncu maddesinde stratejik plan, kamu idarelerince; kalkınma
planları, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler çerçevesinde geleceğe

ilişkin misyon ve vizyonlarını oluşturmak, stratejik amaçlar ve ölçülebilir hedefler

saptamak, performanslarını önceden belirlenmiş olan göstergeler doğrultusunda ölçmek

ve bu sürecin izleme ve değerlendirmesini yapmak amacıyla katılımcı yöntemlerle

hazırlanan plan şeklinde tanımlanmaktadır.

Aynı maddede kamu idareleri bütçelerinin, stratejik planlarında yer alan misyon, vizyon,
stratejik amaç Ve hedeflerle uyumlu ve performans esaslna dayalı olarak hazır|anacağı

belirtilmektedir.

Anılan maddeye bakıldığında performans esaslı bütçelemenin tanımının yer almadığı ve

diğer unsurlarının yani performans programı ile faaliyet raporlarının zikredilmediği
görülmektedir. Ancak Kanunun 41 inci maddesi incelendiğinde, kamu idarelerinin

harcama birimi düzeyinden başlayarak performans programl hazırlayacakları ve program

sonuçlarını performansa dayalı olarak faaliyet raporları ile raporlayacaklarını
görmekteyiz. Bu hükümler ile belgelerin birbiri ile ilişkisi dikkate alındlğında Kanunda
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öngörülen modelin stratejik plan, performans programl Ve faaliyet raporu üçlüsünden
oluştuğunu söylemek doğru bir yaklaşım olacaktır.

B. PEB'DEN BEKLENEN FAYDALAR
1_ Mali Saydamlık
iyi yönetişim ilkeleri arasında yer alan saydamlık, mali alanda da iyi yönetişimin bir
gereği olarak görülmektedir. Mali saydamlık, son yirmi yılda dünyada mali alanda
yaşanan reform süreçlerinde öne çıkan kavramlardan birisidir. 5018 sayılı Kanunda
tanımlanmış ve çeşitli maddelerde mali saydamlığın sağlanmaslna yönelik düzenlemelere
yer verilmiştir. Kanunun 7.'nci maddesinde mali saydamlık "Her türlü kamu kaynağının
elde edilmesinde ve kullanılmasında denetimin sağlanması amacıy|a kamuoyunun
zamanında bilgilendirilmesi" gereği olarak hükme bağlanmıştır. Mali saydamlık
açısından baktığımızda performans esaslı bütçeleme bunu sağlamak üzere getirilmiş en
önemli düzenleme olarak gözükmektedir. Çünkü performans esaslı bütçeleme sürecinde
hazır|anacak ve kamuoyuna açıklanacak belgelerin tamamı saydamlık açıslndan gerekli
önemli bilgileri ihtiva edecektir.

2- Hesap Verebilirlik
Mali saydamlık gibi hesap verebilirlik de iyi yönetişim prensipleri arasında sayılmakta ve
her düzeydeki kamu yöneticisinin sorumluluğuna teslim edilen kamu kaynağını, hukuka
uygun Ve verimli bir şekilde kullandığının hesabını vermesi olarak kısaca
tanımlanmaktadır.la
5018 sayılı Kanunun 8 inci maddesinde hesap verme sorumluluğu "Her türlü kamu
kaynağının elde edilmesi ve kullanılmasında görevli ve yetkili olanlar, kaynakların etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanılmasından,
muhasebeleştirilmesinden, raporlanmasından ve kötüye kullanılmaması için gerekli
önlemlerin alınmaslndan sorumludur Ve yetkiIi kıhnmış mercilere hesap vermek
Zorundadır" şeklinde açlklanmıştır. Madde hükmü incelendiğinde bu sorumluluğun
siyasi, idari ve hukuki sorumluluğu içerecek şekilde ele alındığını görmekteyiz.
Maddenin asıl vurgusunun ise performans sorumluluğu olduğu dikkat çekicidir. Aynı
şekilde Kanunun l0 uncu maddesinde Bakanların, ll inci maddesinde üst yöneticilerin,
32 inci maddesinde ise harcama yetkililerinin hesap Verme sorumluluğunun performans
sorumluluğu vurgusuyla yer almaktadır. Anılan maddelerin kanunun amacıyla birlikte
değerlendirilmesi halinde kanun koyucunun hesap verebilirliğe öze| bir önem verdiğini
söylemek doğru bir değerlendirme olacaktır.
Kanunun özel önem verdiği bu sorumluluğun yerine getirilebilmesi buna yönelik
mekanizmaların varlığına bağlıdır. Bu manada performans esaslı bütçeleme kamu
yönetiminde hedeflere daya|ı bir bütçelemeyi, performans ölçümü ile sağlam temellere
oturtarak hesap verebilirlik için nesnel bir zemin oluşturmaktadır. Yani kamu
yöneticilerinin taahhüt ettikleri performans hedeflerini gerçekleştirip
gerçekleştiremedikleri kamuoyuna açık belgelerle izlenebilecek ve değerlendirebilecektir.
Aynı şekilde bütçe sürecine dahil edilen performans programları ile faaliyet raporları,
TBMM'nde kamu idarelerinin hesap verme sorumluluğunun görüşülmesine dayanak
teşkil edecektir.

'o Nihaı Samsun, "Hesap Verebilirlik ve iyi Yönetişiın", Maliye Bakanlığı (iyi Yönetişimin Temel Unsurları
adlı kitap),2003, s. 18.
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3- Mali Disiplin
Performans esaslı bütçeleme sürecinde hazırlanacak belgeler bilgi üretilmesini ve
bütçelerin bilgiye dayalı olarak hazırlanmasını sağlayacağından Maliye Bakanlığının
bütçeleri daha etkili bir şekilde izlemesi ve değerlendirmesi mümkün olacaktır. Kamuya
açık, hedeflere dayalı belgeler hazırlanması kamu idarelerini başarılı olma yönünde

motive ederken, kaynak kullanımında tasarruflu olmaya da zorlayacaktır. Bu makro
düzeyde kaynak dağıtımının etkili bir şekilde yapılmasını sağlarken, verimlilik artışı ile
birlikte kaynak israfinı da önleyecektir. Sonuç olarak performans esaslı bütçeleme mali
disiplini sağlamada önemli bir araç olarak kullanılabilecektir.

4- Performans Yönetimi
Performans yönetimi; kurumsal başarının elde edilebilmesi için her çalışanın, birimin ve
sürecin performansının değerlendirilmesi ve performansın geliştirilmesi için gerekli
tedbirlerin alınması ve uygulanmasıdır.l5 Bu tanımdan anlaşılacağı izere kurumsal
performans yönetenlerin, birimlerin, süreçlerin ve çalışanların performansından oluşan bir
bütündür.
Performans esaslı bütçeleme kurumsal performans ile bütçe arasında bağlantıyı sağlarken,
performans göstergeleri ile performansın izlenmesine ve değerlendirilmesine imkan
tanımaktadır. Bu süreçte oluşturulacak göstergeler ile kurumsal performansın
faaliyetlerin, çalışanların ve süreçlerin performansına dönüştürülmesi mümkün olacaktır.

Performans esaslı bütçeleme sürecinde kurumun büyüklük Ve yaplsma göre, kurumsal
düzeyde ve harcama birimleri düzeyinde ve/veya kurumun her faaliyet, Süreç, birim,
bölümü için ayrı bir planlama, performans ölçümü ve değerlendirmesi yapılabilecektir.
Her bir harcama birimi için performans programı ve faaliyet raporu hazır|anacaktır.

PE'B sürecinde oluşturulacak kurumsal performans hedefleri ile performans açısından
izlenmesi gerekli olan alanlara yönelik oluşturulacak göstergeler bir yönüyle de kamu
idarelerinde performans yönetiminin oluşturulmasına kaynak teşkil edecektir.

5- Performansa Dayalı Ucretlendirme
Performans esaslı bütçelemenin kurumsal düzeyde performans hedeflerinin
oluşturulmasını gerekli kılması, bu hedeflerin oluşturulması sırasında faaliyet
analizlerinin ve dolayısıyla personel ihtiyacı analizlerinin yapllmasını gerektirmektedir.
Bu süreçte çalışanların ortalama iş standartları belirlenerek, bu verilerin hizmet
standartlarına dönüştürülmesi suretiyle çalışanların performanslnln izlenmesi mümkün
olacaktır. Bu suretle çalışanların performansa dayalı olarak ödüllendirilmesine objektif
bir temel hazırlanmış olacaktır. Kamu idarelerinde çalışanlara yönelik performans
göstergelerinin oluşturulması ve performansın değerlendirildiğine yönelik bir anlayışın
yerleştirilmesi çalışma motivasyonunu Ve işgücü verimliliğini artıracaktır.

6- Performans Denetimi
PEB sistemi bir yandan stratejik plan-bütçe ilişkisini sağlarken diğer yandan da
performans denetimi ve değerlendirmesi için gerekli zemini oluşturmaktadır. Bu zemin
kamuoyuna açık olarak hazır|anacak performans programları ve faaliyet raporlarıdır.
Performans denetimi kamu idaresinin ne kadar kaynak kullandığından ziyade, üretilen

l5 Huıusi Şentürk, Belediyelerde Performans Yönetimi, ilke Yayıncılık, 2. B., istanbul, 2005, s.28.
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kamusal ürün ve hizmetlerin vatandaşları ne ölçüde memnun ettiği sorusuyla ilgili bir
denetim şeklidir. Bu denetim sonucunda kamu yöneticisinin ne kadar harcadığı değil ne

ö|çüde hedeflerine ulaştığı önemli hale gelecektir. Yani kamu harcamalarının ulaşılmak
istenen amaca yöneltilip yöneltilemediği yani yerindeliği denetlenebilecektir. Performans
esaslı bütçelemeye geçiş ile kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli kullanılıp
kullanılmadığı hem oluşturulacak iç denetim birimleri aracılığıyla hem de Sayıştay
furafından denetime konu edilebilecektir.

/_ Kamuoyu Denetİmi
Kamuoyuna açık stratejik planların, yı1lık performans programlarınln Ve faaliyet
raporlarlnm kamu idarelerince yayımlanması, kamuoyunun kamu idarelerinin faaliyetleri
hakkında bilgi sahibi olmasını sağlayacaktır. Bu suretle vergi ödeyenler vergilerin nereye
harcandığını görebilecek, hizmetten yarat|ananlar ise hizmet kalitesi ile yapılan
harcamaları karşılaştırma şanslna sahip olabilecektir. Ayrıca basın ve sivil toplum
kuruluşları, bu belgeleri izleyerek toplumun genel çıkarlarına hizmet etmeyen konulara
müdahale etme şansını elde edecektir. Bu suretle kamu idarelerinin kaynakları daha
dikkatli ve toplum yaranna kullanınası yani etkili, ekonomik ve verimli kullanması
sağ|anacaktır. Ayrıca performans hedeflerinin kamuoyuna duyurulması, idareleri ve
yöneticileri bu hedeflere ulaşmaya yöneltecek güç1ü bir etken olacaktır. 5018 sayılı
Kanun uyarmca hazırlanacak raporlar ile hazırlayacak idareler aşağıdaki tabloda
gösterilmiştir.

C_ PEB'NiN BAŞARISINI ETKiLEYECECBK FAKTÖRLER
1- Yasadan Kaynaklanan Sorunlar
a- İkiıi Yapı
5018 sayılı Kanun stratejik plan hazır|amakla yükümlü olacak kamu idarelerinin ve
stratejik planlama sürecine ilişkin takvimin tespitine, stratejik planların kalkınma planı ve
programlarla ilişkilendirilmesine yönelik usul ve esasların belirlenmesine ilişkin yetkiyi
DPT Müsteşarlığına vermiştir. Bütçelerin stratejik planlarda belirlenen performans
göstergelerine uygunluğu Ve idarelerin bu çerçevede yürütecekleri faaliyetler ile
performans esaslı bütçelemeye ilişkin diğer hususları belirlemeye ise Maliye Bakanlığı
yetkili kılınmıştır. Kanun ile yetki verilen bu iki kurumun yapacağı düzenlemelerin
uyumlu olması performans esaslı bütçeleme yapısının doğru oluşturulması ve başarılı
olabilmesi için gerekli görünmektedir. Aksi takdirde stratejik planlar ile performans
programları ve dolayısıyla bütçeler arasındaki ilişkinin kopması muhtemeldir.

b- PEB'nin Bütçe Sürecindeki Yeri
Özellikle merkezi yönetimde performans esaslı bütçelemenin başarısı açısından süreçte
hazır|anacak belgelerin ne tür bir işleme tabi tutulacağının belirlenmesi büyük önem arz
etmektedir. Kamu idarelerince hazır|anacak stratejik planların DPT Ve Maliye
Bakanhğınca iyi bir şekilde izlenmesi, bu belgelerin orta vadeli program ve oı1a vadeli
mali planln hazırlığında dikkate alınması, makro düzeydeki politikalarla uyumunun
sağlanması önemlidir. Buradaki ilişki tek yönlü olmayıp, iki yönlüdür. Stratejik planlar
bir yönüyle bu belgelerle uyumlu olarak hazır|anma|ı bir yönüyle de stratejik planlarda
yer alan bilgiler bu belgelere girdi niteliğinde kullanılmalıdır.
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RAPOR TURU SUNULACAK
MERCiIDARE

Maliye Bakanhğı
Sayıştay
Kamuoyu

Merkezi Yönetim
Kapsamındaki Kamu
Idareleri
Sosyal Güvenlik
Kurum1arı

Faaliyet Raporu

Faaliyet Raporu

[çişleri Bakanlığı
Yerel Meclis
Sayıştay
Kamuoyu

Mahalliidareler

Maliye Bakanlığı
Sayıştay
Kamuoyu

içişleri Bakanlığı Mahalli idareler Değerlendirme Raporu

Maliye Bakanlığı Genel Faaliyet Raporu
Sayıştay
Kamuoyu

Sayıştay

idare Faaliyet Raporları
(Mahalli idare raporları hariç)
Mahalli idareler Değerlendirme Raporu
Genel Faaliyet Raporu
Dış Denetim Genel Değerlendirıne Raporu

TBMM

TABLO: Kamu Idarelerince Hazrrlanacak rlar

PEB sürecinde hazırlanacak stratejik planlar, performans programları Ve faaliyet
raporlarının, merkezi yönetiın kapsamındaki kamu idarelerinin bütçelerinin TBMM
taraflndan onaylanması ve denetlenmesinde önemli bir araç olarak kullanılabileceği
kuşkusuzdur. Bu kapsamda Meclis içtüzüğünde yeni bütçe sürecine uygun düzenlemeler
yapılarak PEB sürecinde TBMM'ne sunulacak belgelerin ne gibi bir işleme tabi
tutulacağının belirlenmesi gereklidir. Örneğin kaynak tahsisini sektörel düzeyde takip
edecek ve kuruınların strateji, hedef ve performanslarını bu bazda irdeleyecek sektörel
komisyonların oluşturulması faydalı olacaktır. Bu tür komisyonlar, Plan ve Bütçe
Komisyonuna yardımcı olurken, öte yandan bütçenin ve kaynak tahsislerinin makro
düzeyde stratejik bir gözle irdelenmesini sağlayacaktır. Aksi takdirde bütçe sürecinde
hazlr|anacak belgeler kamu idarelerine ilave bir iş yükü haline dönüşecek ve yeni
sistemden beklenen faydaların elde edilmesi güçleşecektir.

c- Performansa Dayalı Öotıı Ve Yaptırımlar
Performans esaslı bütçelemeden beklenen faydanın sağlanması ve idarelerde performans
yönetimine geçilebilmesi için, çalışanların performans açısından değerlendirilmesine ve
gerekli ödüllendirmenin yada yaptırımların uygulanmasına imkan tanıyacak bir personel
ücret rejimine geçilmesi gereklidir. Bu husus bir ölçüde belediyeler açısından ödül yönü
itibariyle yeni yasalara dahil edilmiştir. Ancak merkezi yönetim açısından böyle bir
düzenlemeye ihtiyaç vardır.

öte yandan iyi performans gösteren idarelere ödül niteliğinde ilave ödenek tahsis
edilmesine ilişkin bir düzenlemenin de yapılması faydalı olacaktır. Ancak böyle bir
sistemin uygulanabilmesi açısından tarafsız bir performans değerlendirmesi
ınekanizmasının da oluşturulması gereklidir.

d- Analitik Bütçe Sınrflandrrmasl Ye Tahakkuk Esaslı Muhasebe
Performans esaslı bütçeleme, politikaların oluşturulması Ve bütçenin hazırlanması
aşamasında çeşitli mali bilgilerin varlığına ve oluştuıulacak göstergeler için gerekli
verilere ihtiyaç göstermektedir. Konsolide bütçe kapsamındaki idareler açısından 2004
yılına kadar uygulanan muhasebe modeli sınırlı bilgi üretimine imkan tanıyan nakit esaslı
bir muhasebe sistemine dayanıyordu . 2004 yılından itibaren uygulamaya geçirilen ve kısa
zamanda genel yönetim kapsamındaki bütün idarelere yaygınlaştırılacak olan tahakkuk
esaslı muhasebe sistemi daha fazla bllgi üretme kapasitesine sahiptir. Ayrıca bu
muhasebe sistemine miktar bilgilerinin de eklenmesi yani ayniyat takibinin de bu sistem
üzerinden izlenmesi halinde bu fonksiyon artacaktır. Ayrıca muhasebe sistemine maliyet
ınuhasebesi unsurlarının da eklenmesi halinde performans esash bütçelemeye ilişkin
maliyet bilgilerinin daha doğru bir şekilde elde edilmesi mümkün olacaktır. Bu sayede
kaınu hizmetlerinin gerçek maliyetinin izlenmesi sağlanacaktır. Dünyada faaliyet ve
program maliyetlerinin doğru bir şekilde elde edilmesi ve bütçe tahminlerinin gerçekçi
olması açısından faaliyet esaslı maliyetlendirme/ bütçeleme anlayışının yaygınlaştığı
gözlenmektedir. Bu anlamda ülkemizde de bu sisteınin uygulanabilmesi açısından
tahakkuk esaslı muhasebe büyük bir imkan sağlayacaktır.

Öte yandan 2004 yılından itibaren konsolide bütçe kapsamındaki idarelerde uygulamaya
başlanan ve kısa zamanda genel yönetim kapsamındaki bütün idarelere yaygınlaştırılacak
olan analitik bütçe sınıflandırması da kamu kaynaklarının idari birimler, fonksiyonlar ve
ekonomik nitelikleri itibariyle detaylı bir şekilde izlenmesini Ve yıllar itibariyle
karşılaştırılabilmesini sağlayacaktır. Aynı şekilde yeni sınıflandırmaya göre oluşacak
veriler yıllar itibariyle karşılaştlrmayl kolaylaştırırken, PEB'nin gerek duyduğu bilgilerin
daha sağlıklı şekilde oluşturulmaslna Ve gösterilmesine imkan tanıyacaktır.

Bu kapsamda analitik bütçe sınlflandırmasının ve tahakkuk esaslı muhasebenin tüm
unsurlarıyla hayata geçirilmesi ve tüm kamuya yaygınlaştırılması performans esaslı
bütçelemenin yapılabilmesi açısından büyük kolaylıklar sağlayacak olup, bu iki yapının
oluşturulmasında yaşanacak eksiklik ve gecikmeler PEB'yi de bir ölçüde olumsuz olarak
etkileyebilecektir.

2. Uygulamada Çıkması olısr Sorunlar
e- Kurumlara Esneklik Sağlanması
Kurumların performansının izlenmesi ve performans açısından değerlendirilebilmesi
açısından bütçe harcama sürecinde belirli bazı esnekliklerin tanınması büyük önem arz
etmektedir. 50l8 sayılı Kanunla getirilen yeni mali yapı belirli ölçüde kurumlara geçmişe
nazaran esneklikler tanımıştır.
Bunlara örnek olarak,

o Harcamasürecininhızlandırılması,
ı Maliye Bakanlığı birimlerinin Ve Sayıştay'ın harcama öncesi kontrol

fonksiyonunun kaldırılması,
. Ödenek teklif tavanlarının belirlenecek olması,
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sayrlabilir

Kurumlara kendi bütçeleri içerisinde Yo5 e kadar aktarma yapma yetkisi
tanınması,
Gelecek yıllara yüklenmelere girişilmesinde kanun çıkarılma zorunluluğunun
kaldırılması,
Çok yıllı bütçeleme,

Getirilmiş olan bu esnekliklere rağmen kamu idarelerinin istedikleri nitelikte personel

temininde yaşayacakları güçlükler ile kadro değişiklik taleplerinin yerine getirilmemesi
performanslarını olumsuzyönde etkileyebilecektir. Ayrıca kurumların personelin coğrafi
olarak dağılımında idari ve hukuki olarak yaşayabilecekleri problemler istenilen düzeyde

performansın elde edilmesi karşısında bir engel olarak gözükmektedir. Öte yandan

performans programlarında öngörülen yatırım projelerinin kabul edilmemesi halinde
kurumlar ile merkezi bütçe kurumlan arasında sorunlar çıkması ve bu hususun kötü
performansa gerekçe olarak gösterilmesi söz konusu olabilecektir. Bu husus yatırım
projelerinin bütçe sürecinden önce değerlendirilmesi suretiyle aşılabilir.

b- Nitelikli Personel ihtiyacı
PEB siteminin etkili bir şekilde hayata geçirilmesi ile performans yönetim anlayışının
yerleşmesi açısından özellikle mali birimlerde çalışan personele bu sistemin gerektirdiği
bilgi donanımının kazandırılması başarı için gerekli görünmektedir. Bilindiği üzere, 5018

sayılı Kanun öncesi dönemde kurumların mali işlemlerin önemli bir kısmı Maliye
Bakanlığı birimleri tarafindan gerçekleştirildiğinden, yeni mali yaplntn yürütülmesinde
idarelerin mali birimleri personel sayı ve niteliği itibariyle yeterli olma5ıacaktır. Bu
birimlerin Maliye Bakanlığından personel aktarılmasl Veya yeni personel alımıyla
desteklenmesi ve yeni mali yönetim ve kontrol anlayışına uygun olarak hizmet içi eğitime
tabi tutulması gereklidir. Mali birimlerin personel Ve eğitim olarak yeterince
desteklenmemesi halinde PEB sistemine geçişte sorunların yaşanmaslmuhtemeldir.

c- Yatrrrm-Cari Bütçe Ayrımı
Performans esaslı bütçeleme, kurumların politika oluşturma sürecini güçlendirirken,
performans ölçümü ve hedeflerin belirlenmesinde kendilerine karar veıme imkanı
tanımaktadır. Performans programları kurumların yetkili organlara ve kamuoyuna karşı
performans taahhüdü niteliğini taşımaktadır. Bu nedenle kurumların kararlarına merkezi
bütçe kurumlarının aşırı müdahalesi performansln gerçekleştirilmesi karşısında bir engel

ve gerekçe niteliği taşıyabilecektir. Bu anlamda merkezi yönetim kapsamındaki kamu
idareleriırin cari bütçelerinin Maliye Bakanlığınca, yatırım bütçelerinin ise DPT
Müsteşarlığınca değerlendirilecek olmasr, kurumların kendi bütçeleri üzerindeki söz
haklarını azaltabilecek' farklı bakış açıları nedeniyle cari harcamalar ile yatırım
harcamaları arasında uyumsuzluk ortaya çıkabilecektir. 5018 sayılı Kanunla getirilen
yönetim sorumluluğu modelinin de işlemesi açısından bu husus bir sorun teşkil
edebilecektir. Bu nedenle merkezi bütçe birimlerinin idarelere yönetmesi için yeterli alan
bırakması performans sorumluluğunun ortaya çıkması açısından gereklidir.

d- Göstergelerin Oluşturulması
Performans göstergeleri, kamu idarelerince stratejik amaç Ve hedefler ile performans

hedeflerine ulaşmak amacıyla yürütülen faaliyetlerin sonuçlarını ölçmek, izlemek ve

a

a
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değerlendirmek için kullanılan araçlardır.l6 Bu tanımdan anlaşılacağı izere performans
göstergeleri bütçe performanslnl izlemek diğer deyimle performans hedeflerini açıklamak
maksadıyla kullanılacaktır. Bu yönüyle göstergelerin bütçe ile ilgili olduğunu ve merkezi
bütçe birimlerinin de ilgi sahasında olduğunu söylemek doğru olacaktır. Öte yandan
performans esaslı bütçeleme kurumlarda performans yönetimini hayata geçirmek üzere
kullanılacak araç niteliğini de taşıdığından göstergelerin oluşturulması kurumun yönetim
taf^ v e önceliklerinin ifadesi olacaktır.

5018 sayılı Kanunun 9 uncu maddesinin son fikrasında yer alan "Maliye Bakanlığı,
Devlet Planlama Teşkilatı Müsteşarlığı ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte tespit
edilecek olan performans göstergeleri, kuruluşların bütçelerinde yer alır. Performans
denetimleri bu göstergeler çerçevesinde gerçekleştirilir" hükmü yukarıda yer alan
prensibin aksine merkezi müdahaleyi artırıcı ve kurumun kendi performans ölçüm ve
yönetim modelini oluşturmasını engelleyici nitelikte görünmektedir. Ayrıca bütün kamu
idarelerine yönelik belirleme yapmanln getireceği iş yükünün merkezi kuruluşların asıl
fonksiyonlarını (yani standart belirleıne, düzenleme yapma Ve izleme) yerine
getirmelerini zorlaştıracağı görünür bir olasılıktır. Bu anlamda göstergelerin idareler
tarafından belirlenmesi, temel göstergelerin merkezi kuruluşlar tarafindan izlenmesi,
performans ölçümünün ve göstergelerin nitelik ve güvenilirliklerinin iç ve dış denetim
organları taraflndan denetlenmesi dünya uygulamalarlna Ve deneyimlerine daha uygun
olacaktır. Bu noktada performans denetiminin sadece bu göstergeler çerçevesinde
yapılacağı ibaresi de performans denetimini sınırlayıcı niteliktedir. Gerçekte performans
denetimi kurumların performans ölçüm sistemlerinin doğruluğu ve yeterliliği de dahil
olmak izere performansın kapsamlı bir şekilde nesnel Ve sistematik olarak
değerlendiri lmesidir.

e- Üst Yönetim Desteği
Bütün reform ve değişim çalışmalarında üst yönetim desteğinin sağlanmış olması başarı
için temel gösterge niteliğindedir. Performans esaslı bütçeleme sisteminin oluşturulması
ve performans yönetimine geçilmesi büyük ölçüde idarelerin yöneticilerinin bunu
sahiplenmesine bağlıdır. PEB sisteminin getirdiği iş yükü ile performansın ölçülecek
olmasının yöneticiler üzerinde yarutacağı baskı bu konuya isteksiz bakmalarına yol
açabilecektir. Bu nedenle kamu yöneticilerinin bu sistemin kamu hizmetlerinin daha
kaliteli sunulması ile etkili ve verimli kaynak kullanımının sağlanması açısından gerekli
olduğuna ikna edilmesi gerekmektedir. Aksi takdirde program bütçe uygulamasında
olduğu gibi bu reform çalışmasının da şekli bir dönüşümden ibaret, Sonuç Vermeyen,
kaynakları israf eden bir uygulamaya dönüşmesi ihtimali söz konusudur.

e- Performans Denetimi
PEB sisteminin oturması ve bu süreçte üretilen performans bilgilerinin doğruluğunun
teyit edilmesi ile objektif ve sistematik bir performans değerlendirmesinin yapılabilmesi
açısından kurumlarda iç denetim sisteminin oluşturulması Ve iç denetçilerin
görevlendirilmesi gereklidir. Aynı şekilde Sayıştay'ın performans denetimine yönelik
standartları oluşturması, rehberleri hazırlaması ve performans denetimine başlaması
sistemin sağlıklı bir şekilde işlemesi açısından zarııridir. Performans esaslı bütçelemeye

]'_-----, Performans Esaslı Bütçeleme Rehberi (Pilot Kurumlar için Taslak), Maliye Bakanlığı Bütçe ve Mali
Kontrol Genel Müdürlüğü, http://www.bumko.gov.tr /maliyonetim/performans/performansb/pbutcerehber.pdf
, Aralık 2004, s.45.
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geçişin sağlıkh olması ve sistemin geliştirilınesi, iç ve dış denetim organlarının taraf'sız

değerlendirilmeleriyle mümkün olacaktır.

f_ Geçİş Süreci
50l8 sayılı Kanun performans esaslı bütçelemeyi kamu idareleri açısından bütçe modeli

olarak öngörmüştür. Performans esaslı bütçeleme ınodelimiz stratejik planlamaya dayah

olarak belirlenmiştir. Kanunun 9 uncu ınaddesinde "Stratejik plan hazırlaııakla yükümlü
olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama sürecine ilişkin takvimin tespitine, stratejik

planların kalkınma planı ve programlarla ilişkilendirilmesine yönelik usul ve esasların

belirlenmesine Devlet Planlama Teşkilatı Müsteşarlığı yetkilidir" hükmü yer almaktadlr.

Bu hüküm uyarlnca hangi idarelerin stratejik p|anhazırlayacakları ve takvimin yani geçiş

sürecinin nasıl olacağı DPT tarafindan belirlenecektir. Bu anlaında geçiş sürecinin ikinci
adımını oluşturacak performans programlarının hazırlanması süreci Maliye Bakanlığı
tarafindan belirlenecektir. Bu noktada her iki kurumun geçiş sürecini birlikte planlaması,

öncelikli kurumları belirleııesi dönüşümün hızlı ve etkili bir şekilde gerçekleştirilmesini

sağlayacaktır. Ayrıca dünya uygulamalarından görüldüğü üzere geçiş sürecinin kısa

tutulmamasında ve sağlam bir yapınln oluşturulınasında büyük yarar vardır. Ancak
sürecin değişimin beniınsenmesini güçleştirecek ve yapılamaz inancının oluşmasına
neden olacak şekilde çok uzun olarak belirlenmesi de Sorun olarak karşımıza

çıkabilecektir.

öte yandan benzer hizmet ve fonksiyonları icra etııeleri nedeııiyle mahalli idarelerde

sistemin oluşturulmaslnln Ve denetiminin daha kolay olabileceğini söyleınek ve önceliği
bu kurumlara vermek daha doğru olacaktır.

2004 ve 2005 Yılları Prograını ve Mali Yılı Bütçesi Makro Çerçeve Kararları uyarlnca
orta vadede bıitün idarelere yaygınlaştlrılınak üzere sekiz kurumda DPT Müsteşarlığınca
pilot düzeyde stratejik planlama ve Maliye Bakanlığınca da perforınans esaslı bütçeleme

çalışmaları yürütülınektedir. Pilot ça1ışmaların ve oluşturulacak mode1lerin başarıll
olması dönüşüme ivıne kazandıracaktır.

IV-SoNUÇ
Dünyada hıziıa yaygınlaşan performans esaslı bütçeleme anlayışına, Türkiye'nin 2006

yılından itibaren tedricen geçecek olması' dünyadaki değişimi zamanında yakalamak
açısından uınut verici gözükınektedir. Aynı zamanda ilk uygulama örneklerinden elde

edilen tecrübelerden de yararlanılacak olması, doğru bir yaplnln oluşturulması açısından
avantaj oluşturmaktadır. Ancak, bu noktada performans esaslı bütçelemenin başarısının,
kamu yönetiıni anlayışııılzda genel bir değişime bağlı olduğunun da gözden

kaçırılmaması gerekir. Öneınli olan iyi bir yapının kurulması, geçiş döneminin iyi
planlanması ve kamu idarelerince uygulamanın sahiplenilmesidir. Performans esaslı

bütçelemenin sağlayacağı faydaları elde etmek için sabırlı olunmalı ve beklentiler
gerçekçi bir düzeyde tutulmalıdır.

İırinci Oturum Tartışmaları 1

Hasan Basri Aktan (Başkan): F,rtan Eruz'e de teşekkür ediyorum. oturumun birinci
bölümünü böylece tamamladık. Süremizi biraz aştık. Bu yüzden varsa sadece iki üç soru
alıp ara verelim' Sorusu olanlar, Sayın Hocam buyurun.

Prof.Dr. Yılmaz Büyükerşen: Benden önceki konuşmacılara teşekkür ediyorum. Şimdi
öyle anlaşılıyor ki 5018 Sayılı Kanun 2006 yılının birinci ayında yürürlüğe girecek.
Yönetmelik Bakanlar Kurulu'nun imzasına açılmış. Yine konuşmalardan anlıyoruz ki bu
reform adını verdiğimiz mali yönetim düzenlemesi yeni bir düzenlemedir. Ancak hemen
de tam manasıyla oturmayacak. Kişilerin eğitimi, tecrübeler ve deneyimler belli bir
Zaman alacak. Bunu Sayln Ahmet Kesik de ifade etti. Diğer konuşmacı arkadaşlarımız ve
Devlet Planlama Teşkilatl Müsteşar Yardımcımız bu konuda sözler söyledi. Ancak benim
arılayamadığım bir şey Var' Kanunlar yürürlüğe girdiği andan itibaren hüküm ifa etmeye
baş|arlar. Ve kanunların maddeleri uygulanmadığı takdirde de bunun mucideleri gelir.
Biz bir yandan büyük bir endişe içerisindeyiz. Bunun nedeni de tam oturmayacak,
oturması Zaman alacak bu işin nasıl olacak da bir kaos yaratmayacak olmasıdır. Yani bir
ma1i uygulamalar içerisinde yasanın uygulanması, yönetmelikler getirilmesinde bir kaos
oluşturmayacak mı bu soruma bir cevap arlyorum. ikincisi şeffaflık ve saydaınlık
üzerinde çok duruyorıız. Tabi ben konuşmalar sırasında görmedim. Aına internet dahil
olmak üzere herkes raporlarını yayınlayacak, harcamalarını bütün bilgileri verecek. Bu
konuda Maliye Bakanlığı'nın açıkhğl ne kadar, şeffaflığı ne kadar olacak? Ben bir
Büyükşehir Belediye Başkanı olarak 1900 pardon 2004 yılı başına kadar Büyükşehir
Belediyesi'nin Eskişehir'de toplanan vergilerden hakkı olan payı öğrenip de oradan
gelecek miktarı yani benim hakkııı olan kaynak aktanmını bilerek müteakip ayın
harcamalarını planlaııak ve nakit idaresini yapmak için defterdarlığa mtiracaat ediyorum.
Defterdarlık Maliye Bakanlığı'ndan Cevap alıyor. Maliye Bakanlığı'na ınüracaat
ediyorum, bana Muhasebat Genel Müdürlüğü'nden al diyor. Şimdi ben ciddi şekilde
benim payıma düşen vergilerin miktarının tayininde şüpheler taşıyorum. Şu anda Maliye
Bakanlığı'nın kendilerine göre bir dağltım yürüttükleri endişesini uyandlracak bir duygu
taşıyacağımı belirtmek istiyorum. Hali hazırda şeffaflıkla ilgisinin olmadığını aksine
gizlilikle ilgisinin var olacağını düşünüyorum. ikincisi zaınanın çok önemli olduğu,
bürokrasinin azaltı|acağı ve harcamacı dairelere performanslarını etkileyecek olan kısa
sürede icraat yapabilmek için bir takım engellerin kaldırıldığı söyleniyor. Halbuki bazı
ınüesseseler ve bazı yasalar var ki siz istediğiniz kadar kanunların öngördüğü maddeyi
uygulamaya çalışsanız da bu gecikıneleri engelliyemeyebilirsiniz. Örıreğin, belediyelerin
merkezi hükümet bütçesinden aldığı kaynaklar iller Bankası eliyle bize dağıtılıyor. Süreç
Maliye Bakanlığı'ndan iller Bankası'na, iller Bankası'ndan Belediye'lere iki aylık bir
Zalnan zarfında işlem tamamlanıyor. Daha bunun gibi pek çok örnek vermek ınüınkündür.
Yasalarda o değişiklikler olmasızın acaba bu Mali Yönetim Reformu ile gerçekten fayda
sağlamak mümkün müdür? Bu pürüzleri bu reform tasarıslnda, kanuna uygun şekilde
giderecek bir çahşma var mı? Kanunda bunlar da yok. Bu bakıınından son derece önemli
gördüğüm iki noktaya değinmek istedim. Bu gibi örnekleri çoğaltmak mümkün biliyoruz.
Bu durumlarda performansı nasıl ölçeceksiniz? Teşekkür ediyoruın. Hangi konuşmacı
isterse cevaplandırabilir. Teşekkür ediyorum.

Soru: Teşekkür ederim. Sayın Başkan, konuşmacılara da teşekkür ediyorum. Benim
Sorum Sayın Belediye Başkanı'nın ilk Sorusunun birinci bölümüyle ilgili olacak. Belki
Soruyu kendi adıma biraz daha somutlaştırmış olacağım. Öngörülebilir bütçeden
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bahsediyoruz. Tabi bu kavram Türkiye için uzun yıllardan sonra çok yeni bir kavram
oldu. Çok yakın zamana kadar biz bütçe hedeflerinde öngörülebilirlik daha doğrusu

hedeflerimizi tutturma konusunda yeterince başarılı değildik. Son birkaç yıldır bu konuda
başarılı olduğumuzu söyleyebiliriz. Hatta hedeflerimizi aşan olumlu anlamda sonuçlar
a|ıyoruz. Bütçe sonuçları bakımından bu, hiç kuşkusuz olumlu izlenen politikaların
sonucudur. Tabi bütçe disiplininin, mali disiplinin sonucunda belli maliyetlerinin
olduğunu kabul etmek gerekmektedir. Ama tabi bir yerlere ulaşabilmek için belli
maliyetlere katlanmak zorundayız. Bu konuda çok faz|a diyeceğim bir şey yok. Aıtık bir
yıllık normal standart öngörülebilir bütçeden, çok yıllık bütçelere geçiyoruz. Ve
kendimize öngörülebilir hedefler belirliyoruz. Türkiye evet belli bakımlardın önemli
ekonomik kazanım|ar elde etmeye başladı. Ancak Türkiye ekonomisindeki belli
kırılganlıkların bir kısmı hala devam etmektedir. Örneğin, borç stokunun vade yaplsl Ve

miktarı itibariyle içinde bulunduğu durum bellidir. Cari işlemler açığının içinde
bulunduğu durum da bellidir. Bunu bir iki gün önce iMF de raporunda ifade etmişti.

Şimdi biz çok yıllı bütçelemeye yeni düzenlemeyle 2006 yılından sonra geçtikten sonra

meydana gelebilecek bu kırılganlıkların da varlığıyla bir olası iç yada dış şoklarda
meydana gelebilecek sapmaları acaba absorbe edebilecek bir koruma mekanizmasına
sahip miyiz? Mesela çok somut olarak aklıma gelen bir şey Var. Ek Bütçe ihtiyacı söz
konusu olduğunda acaba bunu var olan uygulama içinde nasıl çözmeyi planlıyoruz? Ben
kişisel olarak bunun cevabını bilmiyorum. Çok yıllı bütçeleme özel olarak sayın Ahmet
Kesik'in konusuydu. Ama diğer konuşmacılarda eğer şayet bu konuda katkı yaparlarsa

memnun olurum. Teşekkür ederim.

Hasan Basri Aktan (Başkan): Teşekkür ederim. Başka soru, buyurun Sayın Profesör.

Prof.Dr. Üstün Dikeç: Çankaya Üniversitesi Maliye Bakanlığı'nın değerli
konuşmacılarlna Ve Sayın Başkan'a çok teşekkür ederiz. Ben iki noktada küçük bir izahal
Ve Soru sormak istiyorum. Bunlardan birincisi Sayın Kesik'in konuşmasıyla ilgili olacak.
Sayın Kesik 5018 Sayılı Kanun'un ve Performans Esaslı Bütçeleme'nin başarısının icra
organl olan hükümetin kalkınma planlarıyla bütçe üzerinde hakim olması gerektiğini
söyledi. Bu doğru bir teşhistir. Fakat benim bu konuda çok ciddi endişem var. Şu andaki
uygulamaya göre zaten kalkınma planı ve yıllık programlar hükümetin yetkisi altındadır.
DPT Kanunu'na bakacak olursak, bunu burada görüyoruz. Bu Bakanlar Kurulu Kararı ile
biliyorsunuz ki açıklanıyor. Bu durumda herhangi bir meclisin yasama organl
müdahalesi yok. Peki uyum içinde olabilmesi için ne yapılması gerekiyor? Bütçe Kanunu
kanunda beliıtilen tanıma uygun olarak yapılmalıdır. Yani izlenecek mali yılda yapılacak
faaliyetlerin icra organı tarafindan önerilmesi ve kabul edilmesi gerekmektedir. Ama
bizdeki kanunlaşma sürecine baktığımız Zaman bütçe de bir kanun olduğu için süreç

içerisinde bütçenin yasama organlna gitmesi ve 75 gün içinde Komisyon'da Sonra Genel
Kurul'da görüşülüyor olması gereklidir. Dolayısıyla yasama organl, bütçenin onama
ilkesine göre işlem yaparken özellikle ilk 55 günlük süre içerisindeki komisyon
aşamasında hükümetin tasarısı üzerinde her türlü değişiklik yapmaya, ilave veya eksiltme
yapmaya yetkilidir. Öyleyse burada Türkiye gibi koalisyon hükümetleri ağırlıklı bir
girişimlerin olduğu ve uygulamaların olduğu bir ülkeyi dikkate aldığımız Zaman Son

hükümet hariç çok ciddi boyutlarda hükümet önerilerinde değişiklik yapıldığını
görebiliriz, görmekteyiz de ilerideki süreçte de göreceğiz. Kısaca bütçelerin planlara
değil, planların bütçelere uyumlu olup olmadığı konusunda çok ciddi endişelere sahibim.
ilaveten bırakınız onu 20 günlük görüşme sırasında Genel Kurul'da bile kamu

75

'iderlerinin 
artırılmaması, kamu gelirlerinin aza|tIımaması konusunda öneri verilip

İriiı,r.y"""ği konusunda da hüküm var. Dolayısıyla ben diyorum ki ister orta vadeli

oi'u, i'i". kısa vadeli olsun, bugünkü uygulamada olduğu gibi bir süreç takip edildikçe

i. utıtç.ı..ln onama ilkesinde sınırlamalar getirilmedikçe ciddi boyutta karışıklıklar var

oıacautır. Ve hükümetin dediği değil, meclisin dediği işlemler yapılacaktır. Nitekim

i-epimiz komisyonlarda bulunduk. Komisyon üyelerinden mali iktidardaki partinin

iıu"ı"rlni, bile çok ciddi boyutlarda anlaşarak, Bütçe Kanunu Yasa Tasarısı üzerinde

iiaai değişikler yaptıklarını görüyoruz. Bunları dikkate almanın yararlı olacağmı

otıştırııy-r-. Bugünkü hükümet gibi her Zaman tek partili hükümet olmayacaktır. Ikinci

oii gtı.ıışiı- yine Performans Bütçeleme Esaslama Sistemi'nin uygulanma konusunda

oryJugr- endişelerimdir. Sayıştay tarafindan uzun yıllardır belki 10 yıla yakındır
p.ino..rr. Bütçe uygulamalarıyla ilgili örnek çalışmalar yapıldı. Bunların başarılı

o|acagı konusunda kişiden kaynaklanan çok ciddi bir endişem var. Bakanlık veya

naşbakanııt veya Devlet ne kadar kararlı olursa olsun onu uygulayacak elemanlar

vet'iştiremediğiniz müddetçe tıpkı dünyanın diğer ülkelerinde olduğu gibi performansı

iaptaman, vi hesaplamanız mümkün değildir. Her şeyden önce alt yapıdaki elemanları

yetiştiremezseniz, siz istediğiniz kadar üst düzey bürokratlar olarak hazırlıkları yapsanru
"duıi bu uygulamaların başarılı olacağına kesinlikle inanmıyorum. Dünyadaki

uygulamalari buradaki ve Sayıştay'daki bilirler. Maliye Bakanlığı da bilmektedir.

Teşekkür ederim.

Hasan Basri Aktan (Başkan): Zamanımız slnırlı olduğu için soruları tamamlayalım.

izninizle konuşmacı arkadaşlarıma kısa kısa söz vereyim. Sonunda bende birkaç cümle

eklerim.

Soru: - Bu performans değerlendirmesiyle ilgili veri tabanı olmadan ' performans

ölçülerini nasıl ortaya koyacakslnız? Bu veri tabanını hazırlamak belli bir Zaman

alacaktır' ikinci soru, Biz her sene o% 3 - % 4 artış yapıyoruz. Buna göre performanslnrzl

hazır|ayın gelin mi diyeceksiniz yoksa biz ödenek bütçelerimizi hazır|ayıp, bütün

projelerimizi getirip ona göre mi ödenek a|acağız?

Dr. Ahmet Kesik: Teşekkür ederim, Sayın Müsteşarlm. Efendim, öncelikle Sayın

Büyükerşen hocamızln belirttiği hususta değerlendirmesiyle ilgili birkaç hususa

değineceğim. Bir kere 5018 Sayılı Kanunun uygulamasıyla itgili olarak idari yapılanma

oluyor ve yönetmelikler çıkıyor. l.l.2006 yılında 2006 bütçesi yeni bütçe sistemine göre

hazır|anacak ve uygulanacak. Şimdi iç denetçilerin atanması, harcama öncesi kontrol

süreçlerinin ilgili idareye devredilmesi, ilgili harcamacı idarede mal ve hizmetler

birimlerinin kurulması yani idari yapılanma anlamındaki idari değişikliklerle ilgili zaten

bir sorun yoktur. Esas sorun Performans Bütçeleme, Performans Esaslı Bütçeleme, çok
yıllı bütçeleme gibi boyutlarda ve daha çok tam keşfedilemeyen biraz da politik olan

biraz da idari kapasiteyle ilgili kavramlarda yatmaktadır. Kaos olması şu anlamda

bekleniliyor. Biz nasıl burada orta vadeli harcama programından bahsediyoruz Ve diyoruz

ki bir hükümetin öncelikleri olmalıdır ve bu öncelikler tespit edilmelidir. Bu öncelikler
mevcut kaynak yapısıyla ilişkilendirilerek önümüzdeki 3 yıl için bir çerçeve
oluşturulmalıdır diyoruz. O zaman burada da aynı temel anlayışın 5018 Sayılı Kanun'da,

stratejik planlarda ve buna benzer uygulamalarda olması ve mutlaka kurumlara kısa

stıreçii bir açlklama yapılması gerekli olmaktadır. Bizim bir yıl içinde kurumlara,

idarelerde stratejik planlama yapamayacaksa bunun için bir yol haritası vermemiz
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gerekiyor. Yani 50l8 Sayılı Kanun'da cevap veriliyor. Bütün yapmamz gereken oturup
önümüzdeki 3 yılda kimler stratejik p|an hazırlayacak, stratejik plan hazırlamayan
kurumlarda bu bütçeleme süreci nasıl olacak yani orta vadeli mali plan, çok yıllı
bütçeleme süreci nasıl olacak bu konuları kurumlara açık ve net bir şekilde bildirmemiz
gerekiyor. Bir yol haritası ortaya koymamız gerekiyor. Yine belki bununla bağlantılı
doğrudan bağlantılı olmayabilir ama çok yıllı bütçelemenin özünü, hükümetin ge|ecek
dönemde kamu kaynaklarını hangi alanlara yönlendireceği ve kamu gelirlerini hangi
alanlarda toplayacağı konusunda geleceğe yönelik plan vermesi yani öngörülebilirliği
oluşturmaktadır. Kısaca geleceğe yönelik bir plan verilmesi ve tabi ki bu planın da
değişmez nitelikte olmaması gerekiyor. Ama biıtakım ufak politika değişiklikierinin de
bu çok yıllı bütçeleme Zamanl içinde revize şeklinin yanslmasl gerekiyor. Temelde temel
harcama alanlarının, politikalarının mutlaka belli sistematik içinde ortaya konması
gerekir. Bir örnek vereceğim. Hollanda da koalisyon hükümetleri var. Her zaman
koalisyon hükümetleriyle yönetiliyor. Koalisyon hükümeti geldikten sonra belli bir süre
sonra koalisyon anlaşmasl yaplyor. Bu 40-50 sayfalık bir anlaşma metnidir. Dolayısıyla
Hollanda kamu idarisinde yada Maliye Bakanlığı"nda veya başka bir kurumda bütçeyle
ilgili ne Sorarsanlz koalisyon anlaşmasındaki hükümlere göre yaplyorum cevabını
alırsınız. Evet koalisyon anlaşması ekinde çok detaylı analizler var. Demek ki koalisyon
dönemlerinde bile eğer bir takım politikalar orta vadeli olarak net olarak ortaya
konulabiliyorsa, bütçeleme sistemleri de herhalde ona rahatlıkla uyabilecek. Şimdi
Turgay Bey'in söylediği konuyla ilgili bir şeyler söylemek istiyorum. Yeni sistem şok
yada beklenilmeyen durumda ek bütçeye girilmesini öngörüyor. Şeffaflığında gereği
budur. Eski sistemde ek bütçeye gitmeden de durumu idare edebilirdiniz. Bii şok
durumunda sosyal güvenlik kurumlarına daha fazla aktarma transfer etmemiz
gerekiyorsa, bütçeden ınahsup edilecek hesabı kullanabilirdik yani meclise gitıneye gerek
yoktu. Dolayısıyla yine eski sisteınde bir çok hükümetin yada yürütmenin elinde bii çok
mekanizmalar vardı yani ödeneğin arttırılmasına yönelik birtakım mekanizmalar vardı.
Bu mekanizmalar şimdi yok. Artık eğer harcamalarınızda bir değişiklik varsa, ilave
harcama yapmafiZ gerekiyorsa, meclise gitmeıriz gerekiyor yani yeni sistem aslında tam
tersi ek bütçeye gitmeyi zorunlu hale getiriyor. iıgiıi olarak hocamızın bahsettiği konuda
bir kere planlar meclise gidiyor ve ıneclisin onayından geçiyor. ikincisi, Pün Bütçe
Komisyonun da iktidar çoğunluğu var' Koalisyon hükümeti olsa bile iktidarın çoğunluğu
var. Eğer koalisyon hükümeti olduğu için, o plan Bütçe Komisyonu'nda hüküınetin
düşüncesinde farklı bir uygulama oluyorsa ona da diyecek bir şey yok. Yani koalisyon
hükümeti işin başında belirlediği politikaları uygulama sırasında, meclis aşamasında
kendisi uymuyorsa bu durumda söylenecek hiçbir şey yoktur. Dolayısıyla her zaman tek
partili bir hükümeti zorunlu tutaınayacağımıza göre ondan Sonra Plan Bütçe
Komisyonu'nda böyle bir parçalanma olacağına göre bu durumlarda koalisyon hükümeti
zaten başarısız olmaya mahkumdur. Çünkü bu hükümet öngörülebilirliği olmayan,
önceden belirlediği harcaına alanlarını daha Sonra yaptığı bir takııı hukuki
düzenlemelerle kendisi değiştiren bir hükümettir. Bu çok yıllı bütçeleme olayı toplumun
en alt kesiminden en üst kesimine kadar herkesi etkiliyor' Bugün MEB'nın ben taşımalı
eğitimden vazgeçiyorum bütün beldelere veya mezralara okul açacağım demesi veya
okulları yeniden onararak açacağım demesi, toplumun her kesimini etkiler. Böyle bir şey
olduğu için demiyorum da örnek vermek anlamında söylüyorum. Yada Kültür ve Turizm
Bakanlığı'nln yarlm kalan kültür sitesi inşaatlarının özel sektöre önceden devredeceğim
deyip daha sonra ben bundan vazgeçtim ve 2 katrilyonluk kaynak arıyorum, bu yapiları
tamir edip bütün ilçelerde kültür siteleri açacağım demesi buna diğer bir örnek olarak

77

verilebilir. orta vadede koalisyon olsun yada olmasın öngörülebilirliğin sağlanmasl

aılamında hangi harcama a|an|arlna ne kadar ve hangi oranda kamu kaynakları

Lnlendirilecek hatta kamu sektörü hangi alanlarda aktif olacak bunların karar verilmesi
'o"reı.meı.teair. Bugün Türkiye'de yaşadığımız temel sorun, a|tyapı yatırımları ile eğitim

ie sağlık gibi sosyal alan|ar arasında kararsız kalmamızdır. Bu ikilemi yaşıyoruz. Ama

ka1kınmanın ilk aşamalarında hepimizin malumu altyapı yatırımları önemlidir. Yani 5

iane temeı altyapı alanı enerji, Sularna, demiryolu vs. gibi yatırıınlar önem teşkil

.im.ı.t.olr. Kalkınmanın ileriki aşamalarında eğitim, sağlık ve insan sermayesine yapılan

vatırımlar daha önemlidir. Ama bugün bizim gibi gelişmekte olan ülkelerin toplam yllda

i,ur.ry gereken alt yapı tutarı yılda 480 milyar dolardır. Bu 480 milyar doları bütçelerle

yup,"rt mümkün değildir. işte onun için kamu-özel sektör girişimciliğinin öne çıkması
gerekiyor. Ve son günlerde Sağlık Bakanlığı'nın önderliğinde birtakım önemli çalışmalar

iu.. Muuı.*.f 19B0'li yıllarda yaşadığımız yap- işlet- devret uygulamaları bugün bizim alt

vaDl yatırımları konusunda tıkanmamıza vesile olmuştur. Bugün Avrupa Birliği'ne yeni
'ry. oırn ülkeler kamu-özel sektör yatırım ortaklığını yada yap-işlet-devret modellerini

iyi uygulama örneği olarak tartışıyorlar. Ama bu Türkiye'de tartışılmaktan korkuluyor.

ğurİu bunun çok kötü ömeklerini yaşadık. Karşımızda olan bir gerçek ise 480 milyar
jolara ıhtiyacımızın olduğudur. o zamanbizim tekrar yeniden bir güven ortamı sağlamak

suretiyle yeniden yap-iş1e}devret, kamu - özdi söktür yatırım ortaklığına gitmemiz

gerekiyor. işte çok yıllı bi.itçeleııenin önemi burada yatmaktadır. Bizim öncelikle kamu

[ir."iirin yada birtakım toplumun yada ekonoııinin ihtiyacı olan hizmetin ne kadarınl

bu sistemle yapacağımıza, ne kadarını kamu bütçeleri arasında yapacağımıza karar

vermemiz gerekiyor. Geniş yollar mı, genel sağlık sigortası mı yoksa sulama projeleri mi

önemlidir? işte çok yıllı bütçelemenin öneınli burada karşımıza çıkmaktadır. Biz bunlara

karar verdikten Sonra belirli bir süreç içinde bunlar yürütülecektir. onceki yıllarda

kararlarda öncelikli sektörler arasında DPT sulaııayı sayıyordu ama bu sene öncelikli

sektör arasında sulamanın niçin olmadığına cevap verııek gerekmektedir. Çünkü bugün

Konya ovası sulama yatırımları müthiş bir kuraklıkla karşı karşlyadır. Müthiş bir sıkıntı

bekliniliyor. Yani önümüzdeki 3 yılda öngörülebilirlik hangi sektöre, hangi düzeyde,

kiminle, nasıl desteklenecek, ne kadar kaynak ayrılacak, bunların maliyet entrikaları neler

olacak? Bu soruların cevapları da ancak çok yıllı bütçeleme ile verilebilecektir'

Hasan Basri Aktan (Başkan): Ömer Bey buyurun.

Ömer Duman: Teşekkür ederim, Sayın Büyükerşen hocamın kaos olmayacak mı

Sorusuna Sayın Ahmet Kesik kısaca cevap verdi. Ama ben sadece şunu söyleyeyim.

Kamu Mali Yönetim Kanunu biraz önce söylediğim mali anayasanın bir değişimi, mali
sistemin değişiınidir.Ancak sadece bu kanundan ibaret değil, Maliye Bakanlığı ve diğer

kurumlarda konuyla ilgili ciddi hazırlıklar yapılıyor. Bunun ikinci mevzuatı sadece

bahsettiğim yönetmelik değildir. o önemli yönetmelik olduğu için ben vurgulamıştım.

otuzun üzerinde yönetmelik hazı|anacak ve bunların büyük bir çoğunluğu şu an hazlr

vaziyettedir. Ve neredeyse Resmi gazete yayınlanmak üzere bekleniyor. Geçen ay her

kurumla değişim yönetim grubu oluşturduk. onlar mali sistemin nasıl değişeceği, neler
yapılması gerektiği konusunda kendi kuruınlarını bilgilendirecek. Eğiticilerini, eğitim

ş.kıind" Maliye Bakanhğı'nda eğitime ve bilgilendirmeye tabi tutuyorlar. Maliye
Bakanlığı'nın şeffaflığı konusunda Sayın Müsteşarlmlz buradayken zannediyorum bana

bir söz dtiş-.r. Ama Maliye Bakanlığının da en azından diğer kurumlar kadar hatta daha

fazla şeffaf olacağı konusunda hiç kimsenin endişe duymasının gerekli olmadığını
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düşünüyorum. Çünkü Maliye Bakanlığı da faaliyet raporu yayın\ayacak, Maliye
Bakanlığı da Performans Esaslı Bütçe uygulayacak Ve uygulamalarda da bunu
gözlemleyeceksiniz. Büyükşehir Belediyesi payları konusunda, Büyükşehir Belediyesi
payların hesaplanması bildiğiniz izere 2380 Sayılı Kanunda belirlenmiş. Bunların il
içerisinde tahsil edilen vergi gelirlerinin oA 75'i doğrudan, oh 25'i havuz kanalıyla
ayrılmaktadır. Bunlar bizim kamu hesapları bülteninde internet sayfamızda daima yer
almakta ve biraz önce gösterdiğim muhasebat.gov.tr adresinde yayınlanmaktadır. Hatta
size iki tane müşahhas örnek vereyim. istanbul ve Ankara Büyükşehir Belediyesi de
aynen sizin gibi tereddüde düştü. Bunların hesabını yanlış yaplyorsunuz dedi. Bizi
uzmanlarına gönderdiler. Biz tek tek hangi vergi dairesinden ne kadar gelir vergisi ve
kurumlar vergisi tahsil edilmiş inceledik. Sizde bir uzmanınızı bize gönderirseniz bizde
onlara tek tek anlatırız. Gelen uzmanlar ne kadar doğru hesapladığımızı kendileri
gördüler. Sizin uzmanınızı da ağlrlamaktan memnuniyet duyarız. Her ay tahsil ettiğimiz
tutarları, kamu hesapları bülteninde aylft olarak (8l ilimizde tahsil edilen vergiler olarak)
ve Internet'te yer alıyor. Biz bu bülteni az önce belirttiğimiz gibi ttım ekonomi
bürokrasine ve iktisadi idari Bilimler Fakültesi olan Üniversitelerin ktıttlphanelerine
gönderiyoruz. internet sitemizde örneğin Eskişehir'de ne kadar vergi tahsil .diı-iş u. n.
kadar iade yapılmış hepsi vardır. Ayrıca İnteınet sitemize girdiğinizde, Nisan ayı
tahsilatına ilişkin belediye paylarını görebilirsiniz. Eskişehir'e ne kadarlık pay ayrıldığını
da öğrenebilirsiniz.

Soru: Ama payları nüfusa göre dağltıyorsunuz. En son nüfus sayımı 2000 yılında 2002
yılında yapıldı. Bir daha da yapılmayacak.2002 yılında Eskişehir'in nüfusu 480.000 kişi
idi. Şimdi kent bilgi sistemiyle 528.000 olduğu gözüküyor ama ben hala 480.000
üzerinden pay alıyorum. Bunun çözümü nasıl olacak?
Bu kanundur. Affedersiniz.

Ömer Duman: Kanunda nüfusun etkilediği nokta sadece iller Bankası payınızdlr. Birde
sizin durumunuzla aynı şekilde olan istanbul ili var. Biz kendiıniz sayım yaptıramayru.
Sayım yapıldığı Zaman ancak resmi hale gelince biz onu o havuzdan dağıtımda kullanırız.
Tabii ki Diyarbakır'ın durumu o Zaman sizden daha kötü haldedir. iller Bankası eliyle
dağıtımı, özellikle ilçe belediyeler açısından Soruyorsunuz. Bu nokta kanunla ilgili bir
sorundur. Bu durum zannediyorum ki yasamayla ilgili önerilerde değerlendirilecektir.
Sayın Turgay Berksoy Hocamız çok yıllı bütçeleme konusunda diğer arkadaşlarda bir
şeyler söylese gibi bir öneri getirdi. Ahmet Bey ifade etti. Ama ben kısaca şunu ifade
edeyim. Çok yıllı bütçeleme orta vadeli makro ekonomi çerçevesinde yürütülecek. Bunun
idarenin halkına karşı bir geleceğe yönelik bir yılı aşkın taahhüdü olarak algılamak
|azımdır. Çok önemli bir nokta ise birinci yılı zaten bütçenin kendisi olacaktır. ikinci ve
üçüncü yılı ise tabii ki her yıl revize etmekle sonuçlanacaktır. Çünkü üç yıl Sonrayl
öngöremezsiniz. Ama esaslı unsurlardan makro ekonomik çerçevede bazı şeyler
değişmeyeceği için insanların geleceğini görmede, yatırımlarla ilgili karar vermede bunun
çok önemli bir mihenk taşı olacağını düşünüyorum. Beni sabırla dinlediğiniz için
teşekkür ediyorum.

..........: Sayın Müsteşarlm. Sayın Hocamız kanunlar yürürlüğe hemen girmiyor mu?
Performans Bütçeleme anlamında da muhtemelen soruyu yöneltiyor diye düşünüyorum.
Performans Hızlı Bütçeleme hususunda kanununbize yani Devlet Planlama Teşkilatı'na
verdiği süreci belirleme yetkisi var. Program Bütçe uygulamasında erken geçişin yaratlığı
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ölü doğma Sorununu Performans Bütçe elemede yaşamamak için tekleyici bir geçişi

,ortıyo*r. Yani şu anda elimizde 8 pilot geçişi var. Öncelikle bunları dahayata geçirmek

istiyoruz. Daha sonra DPT ve Maliye Bakanlığı olarak müşterek belirleyeceğimiz bir

akvime göre stratejik planların hazırlanması ve Performans Bütçenin oluşturulmasını

öngörüyoruz. Bu anlamda kanun yürürlüğe girmiş ve uygulanmlyor gibi bir ortamın

doğacağını düşünmüyoruz. Geçiş sürecinin olmasr, kültürel değişimin Ve

kişiselleştirmenin yaşanabilmesi anlamında gerekli diye düşünüyofltz. Kamu yönetimi bir

anda değişmeyecektir. Başlangıçta söylediğim gibi performans yalnızca bizim sorunumuz

değil, tüm kurumların sorunudur. iııer Bankası örneğini verdiniz. iııer Bankası

geciktirecek. Iller Bankasının geciktirmesine ilişkin tedbirlerin allnması noktaslnda,

belediyenizin stratejik planrnda bunu bir negatif unsur olarak belirtirseniz, birileri bu

durumu düzeltir diye düşünüyoruz. Yani başlangıçta söylediğim bir husus vardı.

Performans Bütçeleme saydamlık ve hesap verebilirlik anlamında bir mekanizma

o1duğuna göre ve sizinde kamu oyuyla iletişim kurmanızda bir araç sağladığımıza göre

herkes kamuoyu ile iletişim kursun ve herkes sorun alanlarını belirtsin. Dolayısıyla
müşterek politikaların üretilmesi daha kolay olur diye düşünüyoruz. Sayın Üstündikeç

Hocamız elemanları yetiştiremezseniz Performans Bütçe hayata geçmez diyor. Haklıdır.
Bizde Maliye Bakanlığı olarak onun yöntemlerini geliştirmeye çalışıyoruz. Pilot
uygulamalarla belli bir kitlenin oluşmasını öngörüyoruz. Daha sonra bu insanların diğer
kaınuoyu idarelerine örnek olacağını düşünüyoruz. Bizde standartların süre gelmesi için
standartların takip edilebilmesi anlamında Maliye Bakanlığı olarak süreci takip edeceğiz.

Engin Ataç Hocamız performans verilebilmesi için veri tabanı olmadığlndan bahsediyor.

Performans Bütçelemeye hiç geçmezsek bu veri tabanı hiçbir şekilde zaten o|mayacak.
örneğin biz 8 pilot kuruluştan bir tanesine geçen yıl performans programl hazırladık.
2005 bütçesi için performans programında performans göstergelerinin o/o 50'sine ilişkin
veriyi bulamadık. Bir yönden bakarsanız şöyle diyebilirsiniz. Performans Bütçelemeye o%

50 eksik veriyle başlıyorsunuz. Bu başarısızlıktır diyebilirsiniz.Bir taruftan da bakarsanız
% 50 veriyle başlıyorsunuz anlamına gelir ki Türkiye fena bir noktaya gelmemiş
diyebilirsiniz. l973'lıij yıllarla kıyaslayacak olur iseniz biliyorsunuz ki program
değerlendiımesi yapılamadığı için Türkiye'de Program Bütçe çökmüştür. Performans
değerlendirmesi olması için de belli bir Zamana ihtiyacımız var. Performans Bütçe bir
anda mükemmele ulaşacak bir sistem değildir. Sürekli bir gelişmeyi ve kurumların
sahiplenmesini ifade eder. Bu anlamda sabırlı olmak gerekir. Birde her yı| % 3- % 5
aıtırarak bütçe hazır|ayarak performansı ölçemezsiniz dediniz. Haklısınız. Ama 50l8'
Sayılı Kanun'un getirdiği temel bir prensip var. orta vadeli bir baklş açısı, ödenek teklif
tavanları diyoruz. Ödenek teklif tavanları neye göre belirlenecektir. Siyasi karar göre
belirlenecektir. Bu bir teknokrat değildir. Maliye Bakanlığı'nın kararı değildir. Ödenek
teknik İavanınız öyle belirlenmişse bundan kimseyi sorumlu tutamazsınız. Türk insanı
böyle karar vermiştir. Çünkü siyasetçiyi onlar seçmiştir diye düşünüyoruz. Dolayısıyla
şikayetçi olmamak gerekir diye düşünüyoruz. Artık şu noktada belki biz Maliye
Bakanlığı olarak eskisi kadar karışmay acağız. idari esneklik ve mali esneklikten
bahsettiğimiz için kendi bütçenizin içerisinde bu parayı nereye harcayacağınlz noktasında
karışmayacağız. Ama ödenek teklif tavanlarına hiçbir şekilde karışmayınız derseniz
herkes istediği kadar harcarsa zaten orda performans Sofunu yoktur.

Hasan Basri Aktan (Başkan): Bütün boyutlarıyla yürürlüğe girmeden ikinci mevzuatlar
hazırlanıyor. Bunların uygulamaya girilmesi Ve uygulamalı sonuçların ölçülmesi
gerekmektedir. iık defa çok yıllı bütçeleme olarak 2006- 2008 dönemini kapsayan bütçe
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çalıŞmalarl genel ekonomik plan ve arkasında bütçe ile birlikte de devam edecek. Tabi
burada çok ayrıntılı 3 yıllık bütçe sistematiği ortaya koyulmayacak. Birinci yıl geleneksel
bütçenin her boyutu yer alacak. Ama ikinci ve üçüncü yıl için sadece ekonomik ayrımda
temel büyüklükler verilecek. Bütçe hepimizin çok iyi bildiği gibi hükümetlerin temel
ekonomik ve sosyal politikalarını hedeflerini stratejilerini bütçe vasıtasıyla topluma
yansıttığı mali belgelerdir. Hükümetler bütçelerini yapat, meclise gönderir ve meclis
bütçe hakkı üzerindeki gerekli çalışmalan yapar ama tabi ki komisyonlarda bütçenin
hükümetten gelen bütçelerinin şeklini dengelerini alt üst edecek bir uygulama o|maz'
Komisyonlarln yaplsl zaten ona göre irdelenmiştir. Sadece Plan ve Bütçe Komisyonu'nda
sayımlarda daima hükümet üstünlüğü vardır. Diğer komisyonlar 25 kişi, Plan Bütçe
Komisyonu'nda 40 kişi vardır. Yani 25'e 15 gibi bir denge var. Hükümetin bütçesi
üzerinde Plan Bütçe Komisyonu bazı değişiklikler yapabilir. Ancak yapabilirken de bu
hizmetin karşılığına bu ödenek yetmez ben istediğim gibi ödenek artırırım gibi kendi bir
esneklik içinde değildir. o zaman onun kaynağını da bulmak zorundadır. Kaynağını
bulamadıktan Sonra ödenek artırmak gibi tek taraflı bir işlem olmaz. Tatbikatta da bunlara
pek rastlanmıyor. işte 2005 bütçesini biz 17 Ekim de Plan ve meclise verdik. Kasım
ayında Plan Bütçe Komisyonu'nda bir aya yakın görüşüldü. Yeni Türk Lirası'yla l55
milyar yeni Türk Liralık bütçede komisyona yaptlğı artış 462 milyon lira gibi çok sınırlı
bir rakam içinde kaldı. Bizim de hedefimiz bir bütçe dengemiz var. o dengelerde
sapmaya kesinlikle izim vermeme adına bizde komisyonun yaptığı bu artışların yine
bütçenin büyüklükleri içinde ilgili kalemlerinden kesintilerle genel dengeyi bozmadan
genel kurula gönderdik. Dolayısıyla hükümetler politikalarını uygulamada kararlı
sonuçlarının hesabını topluma iyi verme konusunda iyi uygulamalar örnekler gösteriyorsa
bütçelerine de hakim olmak durumundadır. Uygulama sırasında da böyle tabii ki
harcamacı kuruluşlar yatırımcı kuruluşlar hiçbir Zaman ödeneklerini beğenemez.
imkanlar sınırlı ihtiyaçlar faz|a yıl içinde de yine ödenek talepleri olur ama kamu mali
disiplini ve bütçe disiplini anlayışında herkesin bütçeyle yapacağı iş hizmet ve bunun
bedeli tahsis edilmiştir. Kendisine 1000 km'lik yol için belli bir ödenek verilmişse ben
1000 değil 1500 km yol yapacağım ödeneğim yetmiyor diye bir anlayış o|maz. o zaman
bütçe disiplini diye bir şey ka|maz. İşte bizim 2-3 yıldır uygulamak istediğimiz olay
budur. Bu politikalar, öncelikler, stratejiler ve hedefler oturuluyor, konuşuluyor,
tartışılıyor Ve değerlendiriliyor. Yüksek Planlama Kurulu'nda en Son Bakanlar
Kurulu'nda bunlar netleştikten sonra bu temel önceliklere, politikalara göre ödenekler
hazırlanıyor ve kurumlara bildiriliyor. Bütçe bu süreçte uygulamaya giriyor. Uygulama
sırasında da kesinlikle hedeflerden sapılmamasına büyük özen gösteriliyor. Bu sayede işte
bütçede bir kredibilite oluşuyor. iç Ve dış finans çevrelerinin bütçe üzerindeki
güvenilirliğe bakma olayları budur. Yoksa bütçeyi sevk ettiğiniz gündeki değerlerle
uygulama sonuçlarına baktığınızda ciddi olumsuz sapmalar gösteriyorsa o bütçeler artık
bütçe olmaktan çıkmış demektir. Aksine son 2-3 yıllık süreçte bütçeler gönderildiğinden
gerçekleştiğine baktığımızda harcamalar başlangıca göre özellikle faiz ödemeleri
ekonomik istikrarın da katkısıyl a daha düşük düzeyde gerçekleşmiştir. iki yıllık süreçte
takriben 16-17 eski paray|a katrilyon bütçe açıklan daha az gerçekleşmiştir. Faiz
harcaması daha az olmuştur. Bunlar önemli kazanımlardır. Tabii ki meclisin bütçe
üzerinde denetim hakkı Var. Bunu yapacaktır. Uygulamalar hakkında toplumun
bilgilenme hakkı var. Maliye Bakanlığı olarak bizde icraatlarımızın uygulamalarının
hesabını bir bütçe yoluyla veriyoruz. Ki uygulama|arımızı kamuoyuna açarak sonuçlarını
ay Ve ay değerlendirerek hesabımızı veriyoruz. Bilgi edinme hakkını kullanan
vatandaşlara bilgi veriyoruz. Mecliste yazılı ve sözlü soru önergelerine cevap veriyoruz.
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Gelişen süreçte bu saydamlık hesap verebilirlik toplumda kurumlarda daha da oturacaktır.

iabi'; ki eksikliklerimiz var. Bunları gidermek içinde belli bir gayret içindeyiz. Öyle

urnuyoruz ki bu yeni yapı devreye girdiğinde aşama aşama anlayış birliği toplumda

kucaklaşma uygulama birliği daha sağlıklı noktaya gelecektir. Şimdi izniniz|e oturumun

bu bölümünü tamamlayalım. Bir 15 dakika ara verdikten sonra kalan kısmı daha titiz bir

zarnanlamayla sonuçlandıralım. Sabrınız için teşekkür ediyorum.

oturum Başkanı 2: Prof.Di. Fethi Heper
Prof.Dr. Fethi Heper (Başkan): Günün son oturumunu açlyorum. Tabi bir de emri vaki

oldu. Sayın Müsteşarımız bir mazereti nedeniyle oturum başkanlığını bana vekaleten

verdiler. Bende bu görevi yerine getireceğim. Konuşmaları 20'şer dakikayla

sınırlandffacağız. Soruları da 3-4 soruyla sınırlandırırsak herhalde progfaml zamanında

tamamlu-,ş oluruz. iık soztı Sayın Mehmet Sait Bey alacaklar ve iç Kontrol Mali
Yönetim ve Kontrol Sisteminde Harcama Öncesi Kontrol konularında bize bilgi
verecekler. BuYurun efendim.
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YENi MALi YöNETiM VE KoNTRoL SİSTEMİNurc HARCAMA öNcnsİ
KONTROL

Mehmet Sait ARCAGÖK-

1. GİRİŞ
Ükemizde, son yıllarda, genelde kamu yönetimi anlayışı, özelde kamu mali yönetimi
anlayışı sorgulanmakta ve bu alanlarda değişim ihtiyacı gündeme getirilmektedir. Kamu
mali yönetimine ilişkin değişim ihtiyacının, kamu gelirlerinin kullanımı ve kamq
harcama|arı konusunda artan kamuoyu hassasiyeti ile gerek bürokraside gerekse
akademik çevrelerdeki değişim çalışmalarından oluşan iç etkenlerin yanl slra uluslararası
mali kuruluşlarla olan ilişkiler Ve Avrupa Birliğine üyelik sürecinde Birlik
müktesebatının üstlenilmesi çalışmalarından oluşan dış etkenlerden kaynaklandığını
söylemek mümkündür.

Kamu mali yönetimi alanındaki değişim çalışmalarına Sekizinci Beş Yıllık Kalkınma
Planında, plan çalışmaları sırasında hazırlanan "Kamu Mali Yönetiminin Yeniden
Yapılandlrılmasl Ve Mali Saydamlık" başlıklı özel ihtisas komisyonu raporunda, 200l,
2002 ve 2003 yılları programlarında, Avrupa Birliği müktesebatının üstlenilmesine ilişkin
olarak hazır|anan 200| ve 2003 yıllarında çıkarılan Ulusal Programlarda, Avrupa
Birliğine verilen Katılım oıtakhğı Belgesinde, Stand-by anlaşması uyannca IMF' ye
verilen niyet mektuplarında rastlanılmaktadır.

Bu değişim çalışmalannln da etkisiyle kamu mali yönetimi ve kontrol sistemi alanında
bazı mevzuat değişiklikleri yapılmış, bazı mevzuat değişiklikleri de taslak veya tasarı
aşamalarında çalışmaları devam etmektedir.

Bu çerçevede, 4749 sayılı Kamu Finansmanl Ve Borç Yönetiminin Düzenlenmesi
Hakkında Kanun, 4734 sayı|ı Kamu ihaıe Kanunu,4735 sayılı Kamu ihaıe S<ızıeşmeleri
Kanunu, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu, 52|7 sayılı Özel Gelir ve
Öze| Ödenek Kanunu çıkarılmış, btıtçe kod yaplsl değiştirilerek Devlet Mali
istatistiklerine (Government Finance Statistics) uyumlu yeni bir bütçe kod sistemine
geçilmiş, muhasebe sistemi değiştirilerek tahakkuk esaslı muhasebe sistemine geçilmiştir.

Mali yönetim ve kontrol sistemi alanında en köklü değişim 5018 sayılı Kamu Mali
Yönetim ve Kontrol Kanunuyla yapılmıştır. Bu Kanunla mali yönetim ve kontrol
sistemimiz bütünüyle yeni bir anlayış çerçevesinde değiştirilmiştir. Kanunda, planlama-
bütçeleme süreci yeniden tanımlanmış, idarelerin yönetim sorumluluğuna ağırlık
verilmiş, bütçe ve muhasebe birliğinin sağlanmasına yönelik düzenlemelere yer verilmiş,
Sonuç Veya amaç odaklı bir mali yönetim sisterni kurulmaya çalışılmlş ve yeni bir iç
kontrol mekanizması oluşturulması öngörülmüştür.

iç kontrol mekanizmasının bir unsuru olarak harcama öncesi kontrol iş, işlem ve görevleri
de bu Kanunla yeniden belirlenmiş bulunmaktadır. Kamu mali yönetimi ve kontrol
sisteminin değişimine yönelik çeşitli ulusal ve uluslararası çalışmalarda, mevcutharcama
öncesi kontrol süreç ve işlemlerine ilişkin olarak, harcama sürecinin sıkı ön kontrole tabi
olması, yetki-sorumluluk dengesinin iyi kurulmamış olması, bütçe hazırlama, uygulama

Maliye Bakanlığı Bütçe ve Mali Kontrol Genel Müdürlüğü Daire Başkanı
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ve kontrol sürecinde idarelere yeterli inisiyatif tanlnmaması ve ödeme aşamasında Maliye

Bakanlığı birimlerince uygunluk kontrolü yapılması başlıca eksiklikler olarak ortaya

konulmuştur'

200l, 2002 ve 2003 yılları programlarında, stand-by anlaşması çerçevesinde IMF'e
verilen niyet mektuplarında, AB müktesebatının üstlenilmesine ilişkin olarak çıkarılan
200l ve 2003 yıl|arı ulusal programlarda, AB komisyonuna sunulan Kaillım ortaklığı

Belgesinde harcama öncesi kontrol sisteminde yapılması gereken değişimler

gösterilmiştir.

Kanunla getirilen yeni düzenlemeler Avrupa Birliği müktesebatı ve çeşitli uluslararası

standartlar dikkate alınarak hazırlandığından, öncelikle bu konudaki kavramsal

çerçevenin belirlenmesinde yarar bulunmaktadır.

2. KAVRAMSAL ÇERÇEVE
Avrupa Birliği uygulamasında kamu mali yönetimi ve kontrolü a|anına ilişkin olarak

Kamu iç Mali Kontrolü (Public Internal Financial Control) yaklaşımı kullanılmaktadır.

Kamu iç mali kontrolü, harcama birimlerinin ilgili mevzuata, bütçe tanımlamaları ve

kırallarına, iyi mali yönetim ilkelerine, saydamlık, etkinlik, etkililik ve tutumluluğa

uymalarını sağlamak amacıyla hükümet veya yetkili kuruluşlar taraflndan içsel olarak

uygulanan mali kontrol sisteminin bütünü olarak tanımlanmaktadır. .Kamu iç mali

kontroltı, hükümetin tüm gelir, gider, varlık ve yükümlülüklerini kapsar.17 Kamu iç mali
kontrol sistemi, yapısal olarak, idarelerin yönetim sorumluluğu çerçevesinde, mali
yönetim ve kontrol sistemi ile iç denetim mekanizmalarından ve bu iki alandaki merkezi
uyumlaştlrma birimlerinden oluşur.

Kamu iç mali kontrol yaklaşımı geniş anlamda iç kontrol kavramına dayanmaktadır' iç
kontrol, kavramsal olarak, idarenin belirlenmiş amaç Ve politikalarına uygun olarak
faaliyetlerin düzenli, etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde yürütülmesini, varlık ve
kaynakların korunmasınl, muhasebe kayıtlarının doğru ve tam olarak tutulmasınl, mali
bilgi ve yönetim bilgisinin zamanında ve güvenilir olarak üretilmesini sağlamak üzere
idare tarafindan oluşturu|an organizasyon, yöntem, süreç ile iç denetimi kapsayan mali ve
diğer kontroller bütünüdür. iç kontrol aynı zamanda "yönetim kontrolü" (management
control) olarak da adlandırılmaktadır.l8 iç kontrol kavramı, mali işlerin yanı sıra mali
olmayan işleri ve iç denetimi de kapsamaktadır.

iç kontrolün bir unsuru olan ön mali kontrol (ex-ante financial control) ise mali işlemlere
yönelik kontrol faaliyetlerinin bütününü ifade etmektedir. Ön mali kontrol kavramı,
ödenek tahsis edilmesi, taahhütler, ihale prosedürleri, sözleşmeler, ödemeler Ve
faz|alyersiz ödemelerin geri alınması gibi mali karar Ve işlemlerin uygulamaya
konulmasından önce kontrol edilmesini ifade etmektedir. Bu tür mali karar|ar ancak ön
mali kontrol yetkilisi taraflndan onaylandıktan Sonra işleme konulmaktadır. Ön mali
kontrol kavramı bazen "önleyici kontrol" (preventive control) olarak da
kullanılmaktadır.l')

'' Gıorsury of Definitions Used by the Commission in the Framework of Public Internal Financial Control
(PIFC). http://forum.europa.eu.int/Public/irclbudget/Home/main
'o Adı secen sözlük.
|9 Adı ğeien scızttık.
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İç kontrolün bir unsuru olarak mali işlemlerin ön kontrolü, yukarıda belirtilen taahhüt
aşamasında yapılan kontrolün yanı sıra ödeme emirleri ve eki belgelerin; bütçg
ödeneğinin bulunup bulunmadığı, bütçe ve ilgili mevzuata uygun olup olmadığı, işlerrıix
yetkililerince gerçekleştirildiğinin ve imza|andığının kontrol edilip onaylanmasını 4u
ifade etmektedir. Mali işlemlerin ön kontrolünde süreç kontrolü de (ongoing control) yg1
almaktadır. Süreç kontrolünde, her işlem bir önceki işlemin kontrolünü içerecek şekilde
işlemler yürütülür.

iç kontrol kavramı esas itibariyle özel sektörde iş etiği, iç kontrol ve yönetişim ilkelerine
dayalı olarak ınali raporlamayı geliştirmek amacıyla l985 yılında kurulan CoSo (The
Committee of .Sponsoring Organisations of the Tradway Commission) tarafindan
geliştirilmiştir. iç kontrol sistemi genel olarak CoSo modeli olarak da anılmaktadır.
CoSo modelinde iç kontrol; kontrol ortamı, risk^ değerlendirme, kontrol faaliyetleri,
bilgi-iletişim ve izleme unsurlarından oluşmaktadır'20

Avrupa Birliğinin genişleme sürecinde mali kontrol alanında yapılan çalışmalar CoSo
modeline dayalı bir iç kontrol sistemi oluşturma Sonucunu doğurmuştur. Avrupa
Birliğinde üye ve aday ülkelerde buna uygun iç kontrol sistemi oluşturma çalışmaları
devam ederken Avrupa Komisyonu 3l.12'2003 tarihinden itibaren geçerli olmak üzere iç
kontrol standartlarını belirlemiştir.2 l

Uluslararası Sayıştaylar Birliği (INTOSAI) iç kontrol standartları komitesi tarafindan
2004 yılında CoSo modeli esas alınarak "Kamu Sektortı için iç Kontrol Standartları
Kı|avuzu''22 çıkarı1mış, Amerika Birleşik Devletleri Sayiştayı taraflndan "Federal
Devlette iç Kontrol Standartları" belirlenerek yayımlanmıştır.2}

iç kontrol, idarenin yönetim sorumluluğundadır. Her bir idare, yönetim sorumluluğu
çerçevesinde, iç kontrol sistemini oluşturmak, geliştirmek ve gerektiğinde yeniden
düzenlemek durumundadır. iç kontrol faaliyetinin önemli bir özelliği de risk esasiı olarak
gerçekleştirilmesidir. Buna göre sistemin zayıf ve güç1ü yönlerine ilişkin olarak ana|iz
yapılması, risk alanlarının belirlenmesi ve kontrol faaliyetlerinin bu alanlarda
yoğunlaştırılması gerekmektedir.

s. üı,xrvıizın HARCAMA öNcnsi KoNTRoL sİsrrcıvıi
Ülkemizde uygulanmakta olan mali yönetim ve kontrol sistemi, başta Anayasanın 160-
l65 inci maddeleri olmak izere, 1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanunu, 832 sayılı
Sayıştay Kanunu, yılları bütçe kanunları ve çeşitli teşkilat kanunlarında yer a|an
hükümler çerçevesinde yürütülmektedir. Kamu mali yönetim ve kontrol sistemimizi
yeniden düzenleyen 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile harcama
öncesi kontro1 sistemimizde de önemli değişiklikler getirilmektedir. Burada halen
uygulanmakta olan harcama öncesi kontrol işlemleri ve yeni mali yönetim ve kontrol
sistemi çerçevesinde uygulanması öngörülen harcama öncesi kontrol mekanizması
açıklanmaya çalışı lacaktır.

2o http://www.coso.org
2r commission of rhe European communities, SEC(2003) 1287, Brussels, 26 November 2003.
2: http://intosai.org, "Guidelines lor internal control standards l-or the public sector"
-'http://www.gao.gov/special.zubsı'a:iQQQ2b4çlf, "Standards for internal control in the federal government"
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" ı MEVCUT UYGULAMADA HARCAMA ONCESI KONTROL
'i^i"n 

"ve"ıunmaslna 
devam olunan mali yönetim ve kontrol sisteminin bir unsuru olarak

'İir"u^u öncesi kontrol, Maliye Bakanlığı ve Sayıştay tarafindan ınerkezi düzeyde
',',}nlun ön kontroller. genel bütçeye dahil daireler ve katma bütçeli idarelerde Maliye

'oli.anı,g,n,n birimleri tarafından yürütülen işlem bazında kontroller, saymanlık

Iiir'met|eri Maliye Bakanlığı tarafından sağlanan döner Sermaye Ve fonlarda

"lumanl'klarca 
yapılan kontrol işlemleri ve idarelerin tahakkuk ve saymanlık birimlerince

}n12n kontrollerden oluşmaktadır. Ülkemizde harcama öncesi kontrol işlemleri

i.Ir'naun standart bir uygulama olmadığını, kontrol faaliyetlerinin bütçe türleri ve tabi

]irrrn mevzuata göre farklılıklar gösterdiğini belirtmek gerekir. Bu harcama öncesi

kontrol faaliyetlerini genel olarak aşağıdaki şekilde sınıflandırmak mümkündür.

3.1.1. Maliye Bakanlığı Tarafindan Yapılan Harcama Öncesi Kontrol
Iı4aliye Bakanlığınca merkezi düzeyde gerçekleştirilen başhca harcaııa öncesi kontrol

görevleri aşağıdaki gibi sıralanabilir.

Mali yönetim sistemimizi düzenleyen ve mali yönetimin anayasasl olarak adlandırılan

1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanununun 64 üncü maddesi uyarlnca, harcamayı

gerektiren taahhüt Ve sözleşme tasarıları Maliye Bakanlığlnca incelenerek vize

edilmektedir.

l050 sayılı Muhasebe-i Uınumiye Kanununun 26.|0.l988 tarihli ve 3483 sayılı Kanunun

1 inci maddesiyle değişik "Sözleşınelerin bağıttan önce incelenınesi" başlıklı 64 üncü

maddesinde, harcamayı gerektirecek taahhüt ve sözleşme tasarılarının vize için Maliye
Bakanlığına gönderileceği, Maliye Bakanlığı vizesinden ayrık tutulacak taahhüt ve
sözleşmelerin yılları bütçe kanunlarında belirtileceği hükme bağlanmıştır.

1050 sayılı Kanunun 64 üncü maddesi uyarlnca Maliye Bakanlığı vizesinden ayrık
tutulacak taahhüt ve sözleşııe tasarıları yılları bütçe kanunlarına ekli (i) işaretli çetvelde
gösterilmektedir. Ayrıca, önceki yıllar bütçe kanunlarında olduğu gibi, 5277 sayılı 2005

Mali Yılı Bütçe Kanununda davize işleınine ilişkin özel bir hüküın yer almaktadır. 5277

sayılı 2005 Mali Yılı Bütçe Kanununun 22 inci ınaddesinin (b) bendinde dış borçlanma
imkanları ile satın alınacak ma|zeme ve hizmetlere ait taahhüt evrakı veya sözleşme
tasarılarının Maliye Bakanlığınca vize edilmeden satın alma işleminin
gerçekleştirilemeyeceği hüküm altına alınmış bulunmaktadır.

178 sayılı Maliye Bakanlığının Teşkilat ve Görevleri Hakkında Kanun Hükmünde
Kararnamenin l0 uncu maddesinin () bendiyle "kuruluşların gider taahhütlerini kontrol
etmek ve hesaplarını tutmak, bunlara ilişkin sözleşme tasarılarını vize etmek" Bütçe ve
Mali Kontrol Genel Müdürlüğünün görevleri arasında sayılmıştır.

Taahhüt ve sözleşme tasarılarının vize işlemlerinin usul ve esasları Maliye Bakanlığınca
her yıl çıkarılan Taahhüt ve Sözleşme Tasarılarının Vizelerine ilişkin Genelge ile
duyuru1maktadır.

Yukarıda beliıtilen hükümler çerçevesinde, tutarl yılları bütçe kanunlarında beliı1ilen
tutarın üzerinde olan taahhüt ve sözleşme tasarıları Maliye Bakanlığı tarafından vize
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edilmektedir.2a

l050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanununun 7T inci maddesinde, gider tahakkuk ettikçg
o yerdeki saymanln veznesinden ödenmek üzere her bakanın ikinci derece ita amirlerine
izin verebileceği, bu izinlerin ödeme emirleriyle tebliğ olunacağı, ödeme emirlerinin
ikinci derece ita amirlerine tebliğinden önce Maliye Bakanlığınca en çok iki gün içinde
vize edilmesi gerektiği, 72. maddesinde bu belgenin ita amiri ve muhasebe müdürü
tarafindan imzalanacağı hükme bağlanmıştır. Anılan Kanunun l09 uncu maddesinde ise
ödeme emirlerini düzenleme görevi muhasebe müdürlerinin görevleri arasında
sayılmıştır.25 l7B sayılı Maliye Bakanlığlnın Teşkilat ve Görevleri Hakkında Kanun
Hükmünde Kararnamenin ek 3 üncü maddesinde, kurumun merkez ve taşra teşkilatında
kullanılacak ödeneklere ait ödeme emirlerini düzenlemek ve göndermek görevi bütçe
dairesi başkanlıklarına verilıniştir. Ödenek dağıtımını gösteren ödeme emirleri Maliye
Bakanlığı adına bütçe dairesi başkanlıklarınca vize edilmek suretiyle harcama öncesi
kontrol görevi yerine getirilmektedir.

1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanununun 83 üncü maddesinde, avans sınırlarını aşan
giderler için dairesinin göstereceği lüzum ve Maliye Bakanlığının izni üzerine ita amiri
mutemetleri adına banka Veya Saymanlık nezdinde kredi açılabileceği, yabancı ülkelerden
yapılacak satın almalar için dairesinin göstereceği lüzum ve Maliye Bakanlığının izniyle
ınilli bankalar nezdinde akreditif karşılığı kredi açtırılacağı hükme bağlanmıştır. Bu
şekilde avans Ve kredi kullanımında harcama öncesi kontrol gerçekleştirilmektedir.

6245 sayılı Harcırah Kanununun 49 uncu maddesi uyarlnca, asli görevleri gereği
memuriyet mahalli dışında ve belirli bir görev bölgesi içinde fiilen gezici olarak görev
yapan memur ve hizmetlilerden görev unvanları ile iş ve çalışma özellikleri uygun
görülenlere Maliye Bakanlığınca vize edilen cetvellere dayanılarak fiilen gezici görev
yaptıkları günler için tazminat ödemesi yapılmaktadır. Anılan Kanunun 48 inci maddesi
uyarlnca da serbest seyahat kaı1ı uygulamasında davize işlemi yapılmaktadır.

Ayrıca' Maliye Bakanlığı, yılları bütçe kanunlarında yer alan hükümler çerçevesinde,
genel bütçeye dahil dairelerle katma bütçeli idarelerin ayrıntılı harcama programlarını
vize etmek, ödenek aktarma işlemlerini yürütmek, sözleşmeli personel istihdamına ilişkin
vize işlemlerini yapmak, geçici işçi istihdamına ilişkin vize işlemlerini yapmak gibi mali
politikanın gerektirdiği mali disiplini sağlamaya yönelik kontrol fonksiyonunu ifa
etmektedir.

3.1.2. Maliye Bakanhğı Birimleri Tarafindan Yapılan Harcama Öncesi Kontrol
l050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanununun l09 uncu maddesinde, merkezin tahakkuk
ettirilmiş giderlerini verile emrine bağlamak, ödeme emirleriyle avans Ve kredi senetlerini
düzenlemek görevleri muhasebe müdürlüklerine verilmiş bulunmaktadır. Anılan
Kanunun ll0 uncu maddesinde de muhasebe müdürlerinin her türlü gider yüklenme

2a Maıiye Bakanlığı'nca yapılan taahhüt ve sözleşme tasarılarının vizesi hakkında daha ayrlntllı bilgi için bkz.
M. Sait ARCAGÖK, "Taahhüt ve Sözleşmelerin Harcaına Öncesi Kontrolü: Maliye bakanlığın-ca'yapılan
vize işlemleri", Mali Hııkıık Dergisi' Sayl.ll l, Mayıs-Haziran2004
" Maddede adı geçen muhasebe müdürlükleri Maliye Bakanlığına bağlı olup, Maliye Bakanlığının Teşkilat
ve Görevleri Hakkında l78 sayılı Kanun Hükmünde Kararname uyarlnca bütçe dairesi başkanlıkları olarak
faaliyet göstermektedir.
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ı.ftIgelerini uygulanmadan önce görüp bütçe, kanunlar ve diğer mevzuata uygunluğu

].,rından bakana görüş bildirmeye Ve bakanlıkça bu görüş dikkate alınmadığı takdirde 24

lJat içinde durumu Maliye Bakanına duyurmaya mecbur olduğu hükme bağlanmıştır.

Halen Maliye Bakanlığına bağlı olarak genel bütçeye dahil dairelerle katma bütçeli

idarelerde bütçe dairesi başkanlıkları olarak faaliyet gösteren bu birimlere l78 sayılı

Kanun Hükmünde Kararname ile ödeme emirlerini düzenlemek ve göndermek, bütçe

kayıtlarını tutmak, gelirlerin tahakkukunu takip etmek, 6245 sayı|ı Kanunun 48 ve 49

uniu maddeleri uyarınca Bakanlıkça vize edilen kadro ve görevlerin dağılım listelerini

vize etmek gibi görevler de verilmiştir.

1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanununun 8l inci maddesi ile giderler üzerinde

Sayrnan incelemesi öngörülmüştür. Buna göre saymanlarca gider belgeleri üzerinde;

eiderin kendisine verilen yetki içinde olması, giderin bütçedeki tertibine uygunluğu,

iuklenme ve gerçekleştirme belgelerinin tamam olması, maddi hata bulunmamasl, giderin
'mevzuata uygunluğu ve hak sahibinin kimliği hususlarında inceleme yapılmaktadır.

Aıılan Kanun uyarlnca gelirleri toplama görevi de saymanlara verilmiştir. Bu şekilde
Saymanlafca ödeme aşamasında uygunluk kontrolü yapılmak suretiyle harcama öncesi

kontrol görevi yapılmış olmaktadır.

4734 sayılı Kamu ihale Kanununun 6. maddesinde ihale komisyonunun ilgili idare

personelinden en aZ dört kişinin, genel ve katma bütçeli kuruluşlarda maliye memurunun,

diğerlerinde ise muhasebe veya mali işlerden sorumlu bir personelin katı1ımıyla
kurulacak en az beş kişiden oluşacağı hükme bağlanmıştır. İhale komisyonlanna katılacak
maliye memuru her yıl çıkarılan genelge ile tespit edilmektedir. Buna göre genel bütçeye
dahil dairelerle katma bütçeli idarelerin merkez kuruluşlarındaki ihale koınisyonlarına
maliye başkanlnın, maliye başkanlığı bulunmayan kurumlarda ise bütçe dairesi
başkanının görevlendireceği personel, bu daire ve idarelerin merkez kuruluşları dışındaki
birimlerinin yapacakları ihalelerin komisyonlarına ise ihaleyi yapan kuruluşun
ödemelerini yapan Sayman veya görevlendireceği personel maliye memuru slfatıyla
katılmaktadır.26 Maıiye Bakanlığına bağlı personel, genel bütçeye dahil dairelerle katma
bütçeli idarelerin ihale komisyonlarına maliye memuru sıfatlyla katılmak suretiyle ihale
sürecinde harcama öncesi kontrol görevini yürütmektedirler.

3.1.3. Sayıştay Tarafindan Yapılan Harcama oncesi Kontrol
Sayıştay tarafindan yapılan harcama öncesi kontrol görevi 832 sayılı Sayıştay Kanununun
"YiZe'' başlıklı altıncı bölümünde (30-37'nci maddeler) düzenlenmiştir. Anılan Kanunun
30 uncu maddesine göre, Sayıştay'ın denetimine tabi daire ve kurumlarca harcamaya
ilişkin olarak yapılan sözleşmelerle her türlü bağıtlar tescile, genel ve katma bütçeli
dairelerin kadro ve ödenek dağıtım işlemleri önceden vizeye tabidir. Ancak, 1050 sayılı
Kanun Ve bütçe kanunlarıyla vizeden istisna edilen sözleşmeler Ve yabancı
memleketlerde yapılan satın almalara ilişkin sözleşmeler tescile tabi bulunmamaktadır.

Maliye Bakanlığınca taahhüt ve sözleşme tasarılarının vizesi genel bütçeye dahil
dairelerle katma bütçeli idarelerin bütçelerinden yapılacak harcamaları kapsarken,
Sayıştayın taahhüt ve sözleşme tasarılarını tescili, bunların yanl Slra bu idarelerin genel ve
katma bütçe kaynakları dışındaki kaynaklarından yapılan harcamaları ve il özel idareleri

26 "Taahhüt ve Sözleşme Tasarılarının Vizelerine iıişkin Genelge'',02.03.2005 tarihli ve 25743 sayılı Resmi
Gazete.
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ile belediyeleri de kapsamaktadır

1050 sayılı Kanunun 74 inod maddesinde ikinci derece ita amirlerine verilen ödeme
emirlerinin kesinlikle Sayıştayın vizesine tabi olduğu, bu belgeler vize edilmedikçe bu
belgelerde öngörülen ödemelerin saymanlar tarafından yapı|amayacağı hükme
bağlanmıştır. Buna göre, Maliye Bakanlığıncavize edilen ödeme eınirleri, aynca Sayıştay
tarafindan 1050 sayılı Kanunun 74 :.iıncive 832 sayılı Kanunun 30 uncu maddesi uyarlnca
vize edilmektedir.

l90 sayılı Genel Kadro ve Usulü Hakkında Kanun Hükmünde Kararnamenin 8 inci
maddesinde, kadro dağılımına dair cetvellerin Saylştay denetimine tabi kuruluşlarca vize
için Sayıştay'a gönderileceği belirtilmiştir.

Ancak,50l8 sayılı Kanunun 81 inci maddesinin (b)bendiyle 832 sayılı Kanunun 30,32,
33,36,37'nci maddeleri ile diğer maddelerinin bu Kanuna aykırı hükümleri yürürlükten
kaldınlmıştır. Böylece Sayıştay tarafindan yapılan harcama öncesi kontrol görevi sona
erdirilmiştir'

3.1.4. İdareler Tarafindan Yapılan Harcama Öncesi Kontrol
1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanununun 8 inci maddesinde gider tahakkuk
memurları, devlet giderlerini mevzuata uygun biçimde gerçekleştirenler olarak
tanımlanmış ve l l inci maddesinde giderleri tahakkuk ettirme görevinin gider tahakkuk
memurlarına verilmiş bir görev olduğu belirtilmiştir. Esasen tahakkuk işlemi gider
tahakkuk memurunun onayı ile değil, anılan Kanunun 69 uncu maddesi uyarınca ita
amirinin onayı ile tamamlanmaktadır. Gider tahakkuk memurları giderleri mevzuatına
uygun biçimde tahakkuk ettireceklerinden tahakkuk aşamasında kontro1 yapmak
zorundadır. Zira, tahakkuk memurları, anılan Kanunun 13 ve 22.'nci maddeleri uyannca
tahakkuk ettirdikleri giderlerin mevzuatına uygun olmasından sorumludurlar. Yine anılan
Kanunun 22. maddesi uyarınca bir giderin yapılmasına gerek gösteren görevliler, mal
veya hizmetin alınmasında görevli olanlar da yaptıkları işlemlerden sorumludurlar.
iıgiıilerin sorumluluğu, yapılan işlemlerin kontrolü Sonucunu kendiliğinden
doğurmaktadır.

3.2. YENİ MALİ yöNnriıvı VE KoNTRoL sİsTEMiNDE HARCAMA ÖNcrcsi
KONTROL
kamu mali yönetimi ve kontrol sisteminin değişimine yönelik çeşitli ulusal ve

uluslararası çalışmalarda, harcama öncesi kontrol süreç ve işlemlerine ilişkin olarak,

harcama sürecinin sıkı ön kontrole tabi olması, yetki-sorumluluk dengesinin iyi

kurulmamış olması, bütçe hazırlama, uygulama ve kontrol sürecinde idarelere yeterli

inisiyatif tanınmaması ve ödeme aşamasında Maliye Bakanlığı birimlerince uygunluk

kontrolü yapılması başlıca eksiklikler olarak ortaya konulmuştur.

2001, 2002 ve 2003 yılları programlarında, stand-by anlaşmasl çerçevesinde IMF'e
verilen niyet mektuplarında, AB müktesebatının üstlenilmesine ilişkin olarak çıkarılan
200l ve 2003 yıllan ulusal programlarında, AB komisyonuna sunulan Katılım ortaklığı
Belgesinde harcama öncesi kontrol sisteminde yapılması gereken değişimler

gösterilmiştir.

Stand_by anlaşması uyarlnca lMF'e verilen niyet mektuplarında mali kontrol

mekanizmasının geliştirilmesi, Sayıştay tarafindan yapılan ön kontrolün (ex-ante control)

kaldırılması ve iç denetim birimleri ile ön kontrol fonksiyonunun idarelere aktarılması

öngörülmüştür. Avrupa Birliği müktesebatının üstlenilmesine ilişkin hazır|anan Ulusal
Programda kamu kurumlarının bütünü için uygulanacak bir mali kontrol sisteminin

kurulacağı, risk analizi temelinde ön kontrollerin sisteme dahil edileceği, iç kontrol

uyumlaştırma birimi kurulacağı, harcama öncesi kontrol sürecinde yer alanların
yetiştirilmesi amacıyla kapsamlı eğitim programlarının uygulamaya konulacağı
belirtilmiştir. Avrupa Birliğine verilen Katılım ortaklığı Belgesinde Avrupa Birliği
uygulamaları ve uluslararası standart|arda kamu iç mali kontrolüne ilişkin mevzuatın
kabul edilmesi, Sayıştay'ın ön kontrol fonksiyonunun kaldırılması öngörülmüştür.

Avrupa Birliği komisyonu tarafindan düzenlenen ilerleme raporlarında Sayıştay'ın ön

kontrol yapmamasl gerektiği, iç mali kontrol sisteminin yetersiz olduğu, merkezi
uyumlaştırma birimi kurulması Ve mevcut mali kontrol sisteminin . yeniden
yapılandırılması gerektiği belirtilmiştir. 27

Avrupa Birliğine üye ülkelerdeki mali yönetim ve kontrol sistemlerini kuzey model ve
güney model olmak üzere ikili bir ayırıma tabi tutmak yanlış olmayacaktır. Anglo-sakson
modeli olarak da bilinen kuzey modelde yönetim sorumluluğu (managerial

accountability) anlayışl hakimdir. Bu yaklaşımda idarenin mali yönetim ve kontrol
sistemine idarenin dışından merkezi otoritelerce bir müdahalede bulunulmamaktadır.
Güney Avrupa ülkelerinde uygulama alanı bulan ve üç taraflı ön kontrol yaklaşımı (Third
Party Ex-ante Control Approach) olarak bilinen güney modelinde ise işlemin yasallığını
ve uygunluğunu kontroleden çoğunlukla Maliye Bakanlığına bağlı personel sistem içinde
yer almaktadır. Bu modelde denetim harcamacı kuruluşların dışında örgütlenmiş olup,
idarelerin mali yönetim ve kontrol sistemine merkezi otoritelerin (Maliye Bakanlığı)
farklı seviyelerde müdahalesi bulunmaktadır. Her iki model de ülkelerin yönetim
yapılarıyla doğrudan ilişkilidir. Kuzey modelin yönetime siyasi müdahalenin daha az
olduğu ülkelere, güney modelin ise yönetime siyasi müdahalenin kontrol altına

'' Muıiy. Bakanlığı, Ulusal ve Uluslararası Çalışmalar Işığlnda Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu,
Sayı:2004/1, Şubat 2004, Ankara
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alınamadığı ülkelere daha uygun olduğu söylenebilir.28

5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile esas itibariyle "yönetir1
sorumluluğu" modelinin benimsendiğini söylemek mümkündür.

5018 sayılı Kanunla mali yönetim ve kontrol sistemimizde yeni bir harcama öncesi
kontrol mekanizması kurulmaktadlr. Bu yeni düzenlemenin getirdiği değişiklikleri ana
hatları itibariyle aşağıdaki gibi özetlemek mümkündür.

a) 50l8 sayılı Kanunun 8l inci maddesinin (b) bendiyle 832 sayılı Kanunun 30,32,33,
36, 37'nci maddeleri ile diğer maddelerinin bu Kanuna aykırı hükümleri yürürlükten
kaldırılmış bulunmaktadır. Böylece, Sayıştay tarafindan yapılmakta olan harcama öncesi
kontrol görevi sona erdirilmiştir.

b) 1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanununun 64 üncü maddesi uyarlnca Maliye
Bakanlığınca yapılan taahhüt ve sözleşme tasarılarının vizesi kaldırılmaktadır. Geçici 6.
maddeye göre Maliye Bakanlığının bu görev ve yetkisi geçiş sürecinde devam edecek,
0 I .01 .2008 tarihinden itibaren sona erecektir.

c) Ödeme emri (5018 sayılı Kanuna göre ödenek gönderme belgesi) düzenleme, vize
etme ve ilgili yerlere gönderme görevi kamu idarelerine devredilmektedir.

d) Kesin hesap hazırlama, bütçe içi ödenek aktarması yapma, genel bütçe kapsamı
dışındaki kamu idarelerinde muhasebe hizmetini yürütme ve bütçe kayıtlarını tutma gibi
bazı görevler de kamu idarelerine devredilmektedir..

e) Maliye Bakanlığına bağlı birimlerce ödeme aşamaslnda yapılan uygunluk kontrolü
kaldırılmakta, harcama öncesi kontrol görevi idarelere devredilmektedir. Böylece,
harcama öncesi kontrol görevi, ödeme aşamasında yapılan kontrol olmaktan çıkarılmakta,
taahhüt aşamasında gerçekleştirilen, risk ana|izine dayalı, danışma niteliği de taşıyan
önleyici bir kontrol haline getirilmektedir.

f) Düzenleyici ve denetleyici kurumlar hariç olmak izere, genel yönetim kapsamındaki
kamu idarelerinde uygulanacak mali yönetim ve kontrol sistemi için Maliye Bakanlığına
uyumlaştırma, koordinasyon, rehberlik, eğitim, standart ve yöntemleri belirleme gibi
görevler verilmektedir.

5018 sayılı Kanunun getirdiği mali kontrol modeline göre, her bir kamu idaresinde mali
işlemleri yürüten mali hizmetler birimi kurulması, harcama öncesi kontrolün üst
yöneticiye bağlı olarak çalışacak mali kontrol yetkilileri tarafından yapılması, muhasebe
hizmetlerinin muhasebe yetkilisince gerçekleştirilmesi Ve harcama sonrasında iç
denetimin de yine üst yöneticiye bağlı olarak çalışacak iç denetçiler tarafından yapılması
gerekmektedir. Bu fonksiyonları ifa edecek personel, kural olarak, kamu idarelerinin
personeli olacaktır. Ancak bu kuralın iki istisnası bulunmaktadır. Birincisi, genel bütçe

x"Yönetim Kontrolü/iç Kontrol"' (Çev: M. Sait ARCAGÖK, Bahadır vönür;, Maliye Dergisi, Sayı:145
Ocak-Nisan 2004, "Management Control/lnternal Control" Public Expenditure Managemeni Manual for
Europe, OECD, Paris, 2003.

çonsailıındaki kamu idarelerinin merkez dışı birimlerinde harcama öncesi kontrol görevi

|r''i[n i'ı'kları tarafindan yerine getirilecektir. ikincisi ise hazine saymanlıkları29 hariç
'otiuur'"r". genel bütçe kapsamındaki kamu idarelerinin muhasebe yetkililerinin Maliye

Şakan|ı ğınca atanma s ı dı r'

iAare|erce yapılacak harcama öncesi kontrol iki aşamada gerçekleştirilecektir. Mali
i)|metler birimi ve harcama birimleri tarafindan işlemlerin gerçekleştirilmesi aşamasında

,tıi.ç ı.ort.olü yapılacak, mali kontrol yetkilileri tarafindan da taahhüt aşamasında

,ir"iuygun görüş vermek suretiyle harcama öncesi kontrol gerçekleştirilecektir.

Kaıgnda harcama öncesi kontrolün ödenek tahsis edilmesi, yüklenmeye girişilmesi, ihale

.ruoıımasr, sözleşme yapılması, malveya hizmetin teslim alınması, işin gerçekleştirilmesi,

6a.r. emri belgesi düzenlenmesi ve harcama yetkilisi tarafindan alınacak benzeri mali

kurar|u1 kapsayacağı, bu görevin idarenin yönetim sorumluluğu çerçevesinde mali

kontrol yetkilisi tarafindan yapılacağı hükme bağlanmıştır. Mali kontrol yetkilisi alınacak

mali karar\arın kullanılabilir ödenek tutarı, bütçe tertibi, ayrıntılı harcama programı ile

harcamanın bütçe ve gider mevzuatına uygunluğunu kontrol edecektir. Mali kontrol

yetki1isi tarafindan vize edilen Veya uygun görüş verilen mali işlemler gerçekleştirilecek,

vize edi|meyen Veya uygun görülmeyen işlemler ise gerekçe|i bir yazı ile harcama

yetkilisine bildirilecektir' Harcama yetkilisinin yazı1ı 1Srarl halinde, mali kontrol

yetkilisine ve muhasebe yetkilisine bildirilmek şartıyla işlem gerçekleştirilecek, ancak bu

durumda harcaına yetkilisi kişisel sorumluluk üstlenmiş sayılacaktır. Harcama yetkilisinin

kişisel sorumluluk üstlenerek gerçekleştirdiği işlemler mali kontrol yetkilisi tarafindan en

geç beş iş günü içinde ilgili üst yönetici, Maliye Bakanlığı ve Sayıştay'a bildirilecektir.

Mali kontrol yetkilileri verdikleri uygun görüş ve yaptıkları vizelerden sorumlu olacak,

ancak bunların sorumluluğu görevleri gereği incelemeleri gereken belgelerle sınırlı
o1acaktır.

Mali yönetim ve harcama öncesi kontrol süreçlerine ilişkin merkezi uyumlaştırma görevi

Maliye Bakanlığına verilmiştir. Buna göre tüm kamu idarelerinde mali yönetim ve
harcama öncesi kontrol süreçlerine ilişkin standart ve yöntemler Maliye Bakanlığınca
belirlenecektir. Merkezi uyumlaştırma görevi çerçevesinde, mali kontrol yetkilileri
tarafindan kontrole tabi tutulacak kararların kamu idarelerinin merkez ve ınerkez dışl
birimleri itibariyle tutar ve türleri, kontrol, uygun görüş ve vize süreleri ile bunlara ilişkin
işlemlerin usul ve esasları, risk alanları dikkate alınarak Maliye Bakanlığı tarafindan
belirlenecektir. Yine merkezi uyumlaştırma görevine paralel olarak, mali kontro1

yetkililerinin Maliye Bakanlığınca görevin niteliği dikkate alınarak mesleki konularda
eğitime tabi tutulmaları, bu eğitimi başarıyla tamamlayan|ara sertifika verilmesi
öngörülmüştür. Sertifika a|amayan|ar kamu idarelerinde bu kadrolara atanaınayacaklardır.
Mali kontrol yetkililerinin çalışma usul ve esasları Maliye Bakanlığıncahazırlanacakve
Bakanlar Kurulu taraflndan çıkarılacak yönetme1ikle düzenlenecektir.

Mali kontrol yetkililerinin nitelikleri, atanmaları ve görevden alınmaları da Kanunda
düzenlenmiş bulunmaktadır. Kanunun 59 uncu maddesinde mali kontrol yetkilisi olarak
atanacakların atanma şartları sayılmış, fonksiyonel bağımsızlıklarını sağlamak amacıyla

29 iç öcıeııeıer sayııanlığı, ciış ödemeler saymanlığl ve devlet borçları sayınanlığı
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görevden alınmaları da belediyeler dlşında Maliye Bakanlığının, belediyelerde işg
belediye meclisinin uygun görüşünün alınması şartına bağlanmışhr. Diğer taraftan, anılnq
Kanunun 58 inci maddesinin son fikrasında, "Harcama yetkilisi, mali kontrol yetkilisi
veya muhasebe yetkilisi sıfat ve görevinden ikisi aynı kişide birleşemez. Bu görevler1
yürütenler, bu Kanunda belirtilen görev ve yetkileri dışında harcama sürecinde baş(x
görev alamazlar." denilmek suretiyle mali kontrol yetkililerinin harcama öncesi kontrol
görevi dışında görev yapmaları önlenmiştir.

Kanunun 57,58,59 ve 80 inci maddeleri ile geçici 2. maddesi uyarlnca, harcama öncesi
kontrol mekanizmasına ilişkin olarak Maliye Bakanlığınca üç adet yönetmelik taslağı
hazırlanmış ve ilgili idareler ile kamuoyunun bilgisine sunulmuştur.3o Bu yönetmeli|ç
taslakları; Mali Kontrol Yetkililerinin Çalışma Usul ve Esasları Hakkında Yönetmelik
Taslağı, Harcama Öncesi Kontrole Tabi Tutulacak Mali Karar ve işlemler ile Kontroı
Usul ve Esasları Hakkında Yönetmelik Taslağı, Mali Kontrol Yetkililerinin Eğitim vg
Sertifika Yönetmeliği Taslağıdır. Harcama Öncesi Kontrole Tabi Tutulacak Mali Karar
ve işlemler ile Kontrol Usul ve Esasları Hakkında Yönetmelik Taslağında, mali kontrol
yetkilileri tarafindan yapılacak harcaına öncesi kontrol işlemleri sayllmıştır. Buna göre;
taahhüt ve sözleşme tasarılarının vizesi, ödenek gönderme belgelerinin vizesi, ödenek
aktarma işlemlerinin vizesi, kadro dağılım cetvellerinin vizesi, serbest seyahat kart1
listelerinin vizesi, Seyyar görev tazminatı cetvellerinin vizesi, geçici işçi pozisyonlarının
vizesi, yan ödeme cetvellerinin vizesi, giyecek yardımı dağıtım listelerinin vizesi ile
açıktan ve naklen atamalarda uygun görüş, sözleşmeli personel Sayl Ve sözleşmelerinde
uygun görüş, yurt dışı kira katkılarında uygun görüş işleınleri mali kontrol yetkilisi
taraflndan yapılacaktır. Bu düzenlemeyle harcama öncesi kontrol, mali kontrol yetkilileri
tarafından yapılan vize ve verilen uygun görüşler olarak belirlenmiş bulunınaktadır.

5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunuyla öngörülen harcama öncesi
kontrol mekanizmasının, Kanundaki düzenleme şekli, esas alınmak istenen "yönetim
sorumluluğu" modeli, Avrupa Birliği ınüktesebatına uyulx ve uygulanabilirlik açılarından
değerlendirilmesinde yarar bulunmaktadır.

Kanunun 58 inci maddesinde yer alan düzenlemenin açıklık, anlaşılabilirlik, sadelik ve
kanun tekniği açısından uygun bir düzenleme olmadığını söylemek yanlış olmayacaktır.
Maddenin birinci fikraslnda harcama öncesi kontrolün kapsamı oldukça geniş bir şekilde
belirlenmekle birlikte o'harcama yetkilisi tarafindan alınacak benzeri mali kararları
kapsar" ifadesi kullanılmak suretiyle kapsam belirsizliği yaratılmış olmaktadır. Ayrıca,
anılan fikrada kapsam belirlenirken, kapsamda yer alan hususlar harcama öncesi kontrol
süreci olarak gösterilmiştir. Diğer taraftan, maddenin üçüncü ve altıncı fikralarında mali
kontrol yetkililerinin mali kararların kullanılabilir ödenek tutarı, bütçe teı1ibi, ayrıntılı
harcama programl ile harcamanın bütçe ve gider mevzuatına uygunluğunu kontrol
edecekleri beliı1ilmektedir. Mükerrer ifade yazılmasının yanl slra üçüncü fikrada "bütçe
ve gider mevzuat|'ifadesi kullanılırken, altıncı fikrada "bütçe ve gider kanunları ile diğer
ilgili mevzuata" ifadesi kullanılmaktadır.

Anılan maddenin birinci fikrasında taahhüt aşamasl dışındaki 'omal veya hizmetin teslim
alınması" ve "işin gerçekleştirilmesi" hususları da harcama öncesi kontrol kapsamında

3o http://www.bumko. gov.tr
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-^.,ılmlŞtır. Maddede mali kontrol yetkilileri tarafindan yapılacak kontrol dışında

Y^ıu"uukontroller belirtilmediği için maddenin üçüncü ve altıncı fikralarında belirtilen

YIıiuontrol yetkilisi tarafindan yapılacak vizeve verilecek uygun görüşlerin o'mal veya

'ii)^"*i" teslim alınması" ve "işin gerçekleştirilmesi" hususlarıyla da uyumlu olmadığı
' 

Jeğerlendi 
r iım e kte d i r'

ğqrCarn1 öncesi kontrolü düzenleyen 58 inci maddedeki karışıklık, mali kontrol

l,Jliılı..inin vize ve uygun görüş dışında uygunluk denetimi de yapacakları şeklinde

|nlaşı|masına da neden olmaktadır.

Diğer taraftan, "harcama öncesi kontrol" ifadesi, kurulmak istenen ön kontrol

iJuuni'^u'ını karşılamamaktadır. Harcama öncesi kontrol ifadesi, varlıkların korunması

i9 yc;netimi ile gelir sağlayıcı mali karar ve işlemleri kapsamamaktadır. Bu çerçevede,

harLama öncesi kontrol ifadesi ve harcama öncesi kontrol düzenlemelerinin tüm mali

i*ıemıeri kapsamasını sağlamak izefe, "ön mali kontrol" (ex-ante financial control)
jarak dtizenlenmesi uygun olacaktır. Bu kontrol mekanizmasının risk esaslı olacağı

tabiidir.

Genel bütçe kapsamındaki idarelerin merkez dışı birimlerinde harcama öncesi kontrol

görevinin il defterdarlıklarınca yapılması, mali yönetim ve kontrol sistemine esas alınan

irınetiln sorumluluğuna uygun düşmemektedir. Esasen bu modelin uygulandığı Kuzey

Aurupu ülkelerinde vizeluygun görüş şeklinde harcama öncesi kontrol görevini yürüten

ayrıbir mali aktöre yer verilmemektedir.

Taahhüt aşamasında yapılmakta olan vize işlemi daha çok Kara Avrupası ülkelerinde

uygulanan bir harcama öncesi kontrol işlemidir.

Burada Avrupa Birliğinin harcama öncesi kontrol mekanizmasına yaklaşımının
değerlendirilmesi uygun olacaktır. Avrupa Birliği bütçesinin uygulanmasında, 2003

yılında uygulamaya giren Mali Düzenlemeden (Financial Regulation) önce Mali Kontrol
Genel Müdürlüğü tarafından merkezi ön kontrol görevi yürütülmüştür. Bu genel

müdür|ükte mali kontrolörler tarafindan işlemler kontrol edilerek vize edilmek suretiyle
ön kontrol görevi yerine getirilmiştir. Avrupa Birliğinin bu uygulaması güney modelinin
bir versiyonu olarak değerlendirilebilir. Avrupa Birliği bütçesi uygulamasında 0l.01.2003
tarihinden itibaren yeni1ir mali düzenleme yürürlüğe konulmuştur.31 Bu Mali Düzenleme
ile ön kontrol fonksiyonu merkezi işlem olmaktan çıkarılmış, yönetim sorumluluğu

çerçevesinde genel müdürlüklere verilmiştir. Ancak, önceden vize uygulamasl sistemden

çıkarılmamış, önceden vizenin her genel müdürlük içinde gerçekleştirilmesi şeklindeki
uygulamaya geçilmiştir. Bu uygulamada ödenek tahsisleri, ödeneklerin dağıtımı,
taahhütler, sözleşme prosedürleri, sözleşmelere dayanılarak yapılan ödemeler, yersiz
ödemelerin geri alınması işlemleri her genel müdürlük içinde ön mali kontrole tabi
tutulmaktadır.

Avrupa Birliği, müzakere konularından mali kontrole (Chapter 28- Financial Control)
ilişkin olarak aday ülkelerle yapılacak müzakerelerde, bazı temel şaıtları aramaktadır.
Mali kontrol konusunda müzakerelerin açılabilmesi için; kamu gelir ve giderlerini

3l Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25 June 2002 on the Financial Regulation applicable
to the general budget of the European Communities (Official Journal L 248 of 16.09.2002
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bütünüyle kapsayan kamu iç mali kontrol prensiplerinde yeterli düzeyde
sağlanması, iç denetimin fonksiyonel bağımsızlığının yeterli düzeyde garanti
yeterli düzeyde on kontrol mekanizmaları harcama birimlerinde iç denetim hizmetleri
merkezi düzeyde kontrol ve denetim metodolojisinin varlığı aranmaktadır. Müzakereleri1
kapatılabilmesi için ise; kamu iç mali kontrol sistemine ilişkin birincil ve ikincil
mevzuatın kabul edilmesi, tatmin edici ön mali kontrol mekanizmaları, harcamg
birimlerinde iç denetim hizmetlerinin sağlanması ve merkezi uyumlaştırma birimlerinin
kurulması ile ilgililerin eğitim programma tabi tutulması şartları aranmaktadır. izlemeye
alınacak temel konular ise birincil ve ikincil mevzuatın uygulamaya konulması, ö1
kontrol mekanizmaları, iç denetim hizmetleri ve merkezi uyumlaştırma birimlerinin
çalışmaya başlaması, kontrol ve denetim rehberlerinin tamamlanması, katılım öncesi
yardımlar için geıişletilmiş merkezi o|mayan uygulama sisteminin kabul edilmesi olarak
sıralanmakt adır.3z

Buna göre, Avrupa Birliğinin öngördüğü kamu iç mali kontrolü yaklaşımına göre birincil
Ve ikincil mevzuatın tamamlanarak yürürlüğe konulması, sistemde ön kontrol
mekanizmalarına yer verilmesi, iç denetim birimlerinin kurulması ve iç denetçilerin
bağımsızlıklarının sağlanması, kontrol Ve iç denetim sistemleri için merkezi
uyumlaştırma birimlerinin kurularak bu alanlardaki koordinasyonun sağlanması
gerekmektedir. Görüldüğü üzere, mali yönetim ve kontrol sisteminde ön mali kontro1
mekanizmalarına sistemde yer verilmesi gerekmektedir.

3. SONUÇ
50l8 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunuyla getirilen yeni mali yapılanmayla,
genel bütçeye dahil dairelerle katma bütçeli idarelerde görev yapan Maliye Bakanlığı
birimlerinin bazı görevleri idarelere devredilmekte, bu birimler tarafindan ödeme
aşamasında yapı|an uygunluk kontrolü kaldırılmaktadır. Harcama öncesi kontrol işlemleri
ödeme aşamasında yapılan kontrol olmaktan çıkarılmakta ve taahhüt aşamasında
gerçekleştirilen, risk analizine dayalı, danışma niteliğini de taşıyan önleyici bir kontrol
hal ine getiri lmektedir.

5018 sayılı Kanunla öngörülen yeni mali yapılanma içinde harcama öncesi kontrol, Mali
Yönetim ve Kontrol Merkezi Uyumlaştırma Birimi, mali hizmetler birimi, harcama
birimleri ve mali kontrol yetkilileri ekseninde yürütülecektir. Buna göre harcama öncesi
kontrole ilişkin standart Ve yöntemler Merkezi Uyumlaştırma Birimi tarafindan
belirlenecek, mali işlemlerin gerçekleştirilmesi aşamasında mali hizmetler birimi ve
harcama birimleri tarafindan süreç kontrolü yapılacak ve risk analizi temelinde
belirlenecek alanlarda mali kontrol yetkilileri tarafından taahhüt aşamasında vize yapmak
Veya uygun görüş vermek suretiyle harcama öncesi kontrol gerçekleştirilecektir.

5018 sayılı Kanunla öngörülen harcama öncesi kontrol mekanizmasının Avrupa Birliği
normlarıyla uyum Ve uygulanabilirlik açısından eksik yönleri olduğu ve geçiş süreci
içinde bu eksikliklerin giderilmesi gereğini belirtmek gerekir. Harcama öncesi kontrolün
ön mali kontrol olarak değiştirilmesi, ön kontrolün ve muhasebe hizmetinin idarelerin
yönetim sorumluluğu çerçevesinde gerçekleştirilmesinin sağlanması, bu görevleri
yürüteceklerin rol ve sorumluluklarının açık bir şekilde tanımlanması, kapsamlı eğitim

32 http://forum.europa.eu.inVPublic/irclbudgy'Home/main, "Criteria for opening and provisionally closing
Chapter 28"
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ifoqramlarının uygulamaya konulması, merkezi uyumlaştırma birimlerinin etkili faaliyet

Il*ierm.'inl, sağlanması ve idarelerin teşkilat yapılarında gerekli düzenlemelerin

İrp,ımas,n,, yeni sistemin başarılı bir şekilde uygulanması için gerekli koşullar olduğu

itıitıntıım"ttedir. Ancak' uzltn yıllar 1927 tarihli ve 1050 sayılı Muhasebei Umumiye

k*r, çerçevesinde belirlenen harcama öncesi kontrol fonksiyonunun, merkezi sistem

uerine, idarelerin yönetim sorumluğu çerçevesinde merkezi olmayan bir yapıda

ytırtıttılmesinin en azından belli bir süre sorunlar yaratacağı değerlendirilmektedir.

Prof.Dr. Fethi Heper (Başkan): Teşekkür ederiz. Şimdi iç Denetim Sistemi konusunu

Sayın Abdullah Kaya Bey sunacaklar. Buyurun efendim. Ayrılan süreye uyalım. Lütfen.
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iç nnNnrİrıı
H. Abdullah KAYA.

Denetim, Kontrol ve Teftiş Kavramları
Kullanım dilimizde bu kavramlar birbirinin yerine kullanılmakla birlikte yapılış niteliği
Ve amacl olarak birbirinden farklıdır.

Denetim: Latince audire, ingilizce audit (işitmek, incelemek, anlamak) kelimesinin
Türkçe karşılığı olup, Türk Dil Kurumu tarafindan, bir işin doğru ve yönetime uygun
olarak yapılıp yapılmadığını incelemek, murakabe etmek, teftişi etmek, kontrol etmek
olarak tanımlanmıştır.33

Kontrol: Kurumsal yönetimin amaç Ve hedeflerine Ve mevzuatına uygun olarak
gerçekleştirilmesi, hataların önlenmesi veya düzeltilmesi amacıyla yönetimin oluşturduğu
veya yaptığı önlemler bütünüdür.

Teftiş: hizmetlerin ulusal Ve yerel performans standartlarını, yasal Ve mesleki
gereklilikleri ve hizmetin kullanıcılarının ihtiyaçlarını karşılayıp karşılamadığı hakkında
bağımsız bir kontrol sağlayan ve raporlamada bulunan periyodik ve hedefli bir inceleme
(scrunity) sürecidir3a

Bu günkii anlamda iç denetime aşağıda belirtilen aşamalarından geçilerek ulaşıldığını
ı5goruruz.--

l-) Kurum içinde iç işlemlerin çek edilmesi süreci
2-) işlem bazlı sürekli denetim anlayışı
3-) istatistik yöntemler kullanarak denetim
4-) olasılık esaslna dayalı bir yaklaşımla denetim
5-) Anlık belirli noktaların çek edilmesine yönelik denetim
6-) Risk analizine dayalı denetim
7-) Sistem tabanlı yaklaşımla denetim
8-) idari işlemlerin de denetim kapsamına dahil edilmesi
9-) Yönetim denetimi
l0-) Risk odaklı denetim

Görüldüğü üzere risk odaklı iç denetim günümüzde denetim anlayışının en yeni Ve son
şeklini teşkil etmektedir.

Modern iç denetimin oluşumu l94l yılında iç Denetçiler Enstitüsünün (lnstitute of
Internal Auditors) kurulmasıyla gerçekleşmiştir. iç Denetimin Sorumlulukları Hakkında
Tebliğ iç Denetçiler Enstitüsü tarafından 1947 yılında yayımlanmıştır. iç Denetim
Mesleki Uygulama Standartları ise aynı Enstitü tarafindan l978 yılında yayımlanmıştır. 36

* 
Daire Başkanı Bütçe ve Mali kontrol Genel Müdürlüğü Maliye Bakanlığı

]r ÖRENAY Hami Bütçe Başkontrolörü Mart 2005 Ankara
]4 yÖRÜrcgR Sacit Sayıştay lJzman Denetçisi TESEV Denetim Çalıştayı Mayıs 2004 Ankara
" PICKETT K.H.Spencer The International Auditing Handbook Second Edition WILEY 2003
'o YÖRÜKER Sacit Sayıştay Uzman Denetçisi Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu Hakkında Notlar
Kasım 2003
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ic denetimin tanımı: iç denetim kurumun her türlü etkinliğini geliştirmek, iyileştirmek
_u. 

ı.urr-u değer katmak amacıyla, bağlmsız ve tarafsız bir şekilde güvence ve
janışmanııı. hizmeti vermektir. iç denetçiler, risk yönetimi, iç kontrol ve yönetim

Jtıreçlerınin etkinliği ve verimliliğinin değerlendirilmesi ve geliştirilmesi için sistematik

yr*tıuş,.ır. geliştirerek kurumun hedeflerinin gerçekleştirilmesine yardımcı olurlar.37

.ü|kemizde kamuda iç denetime ilişkin kapsamlı ilk çalışmalardan biri Temmuz 2000

tarihinde Bankacılık Gözetimine iıişkin Basel Komitesi taraflndan yayımlanan
",|Banka|arda iç Denetim ve Bankacılık Gözetim otoritesinin iç ve Dış Denetçiler ile

iıişkisi" adlı danışma belgesinde yer almıştır. Bu çalışmada IIA'in l999 yılında yapmış

olduğu tanıma yer verilmiştir.

Yukarda verdiğimiz uluslararası tanımında yer alan kavramlara bakacak olursak;

bağımsız ve tarafsız kelimeleri objektif olmayı ifade etmektedir. Bağımsızlık, iç denetim

biriminin sahip olması gereken bir nitelik olup, iç denetimin planlanmasl Ve

programlanmasında risk değerlendirmesine bağlı olarak en riskli alanlardan başlayarak

ienetime tabi tutulmasını Ve iç denetçinin denetim görevini engellenmeden

yapabilmesini ifade etmektedir. iç denetçi denetim faaliyetini gerçekleştirirken meslek

etit kuraııarlna Ve belirlenen standartlara uygun olarak davranır. Böylece denetim

biriminde görevli tüm iç denetçilerin erişecekleri aynı mahiyette objektif denetim

sonuçlarının elde edilmesine çalışılır.

iç denetim kuruma denetim sonucunda elde ettiği verilerle güvence ve danışmanlık

sağlar. Denetim sonucunda kurum yönetimi, kurumun amaç Ve hedeflerine uygun

kaynakların etkili, ekonomik Ve verimli bir şekilde kullanllıp kullanılmadığı,
faaliyetlerinin mevzuata uygunluğu, kurum varlıklarının korunması ve kurum içinde var

olan iç kontrollerin yeterli olup olmadığı ve kurumun ürettiği bilgilerin güvenilirliği
konularında güvence ve danışmanlık elde eder. Bu güvence ve danışmanlık faaliyeti

ayfl Zamanda devlete, topluma ve kurumla ilgili kişileri ve araştırmacılara karşı da

sağ|anır.

iç denetim, bir kurumun amaç ve hedeflerine ulaşmaslna dönük olarak kuruma değer

katmaya çalışır. Bu amaçla kurumun amaçlarına yönelik yeni hedefler belirlemesinde ve

geliştirmesinde yardımcı olur. iç denetçiler yönetimin dışında ve yönetim fonksiyon ve
işlem sürecinden ayrı olarak kurum üst yönetimine danışmanlık yapmak amacıyla,
düzenlediği raporlarda iyileştirici ve geliştirici önerilere yer verir.

iç denetim, sürekli ve disiplinli, risk değerlemesine dayanan bir denetim anlayışı
benimsediğinden bir kurumda etkin bir risk yönetiminin kurulmasına yardımcı olur.
Denetim sürecinde iç denetçiye ve denetime maruz olan yönetime ve çalışanlara düşen bir

çok yükümlülük bulunmaktadır' Bu hususlar iç denetimin uluslararası standartlarında
detaylı olarak belirlenmiştir. Öncelikle yönetim ve kontrol süreçlerinin belirlenmesi
gerekir.

Kontrol kelimesinden ayrl olarak iç kontrolün genel bir tanımını yapacak olursak, iç
kontrol; "Kurumun amaçlanna ve belirlenmiş politikalara uygun olarak faaliyetlerin

37 
Institute of Internal Auditors, 2002
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etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde yürütülmesini, varlık ve kaynakların korunmasını,
muhasebe kayıtlarının doğru ve tam olarak tutulmasını, mali bilgi ve yönetim bilgisinin
zamanında ve güvenilir olarak üretilmesini sağlamak izere, kurum tarafindan oluşturulan
organizasyon, yöntem, süreç ile mali Ve diğer kontroller bütünüdür." Diye
tanım|ayabiliriz. Yöneticiler bu amaçla kurum faaliyetlerini planlamak, organize etmek
ve yönetmekle sorumludur. iç kontrolün başarısı, yöneticilerin uygun planlama, organize
etme, yönetme becerilerinin sonucuna bağlıdır. iç kontrolün kurulması ve geliştirilmesi
sorumluluğu yöneticilere ait olup, iç kontrolün başarısından temel olarak yöneticiler
sorumludur.

iç kontrolün tanımlanmasında, amaçlarının belirlenmesinde ve iç kontrol için bir çerçeve
oluşturulmasında meslek komitelerin yada kuruluşlarının (CoSo "Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission", "COCO "Canadian Institute of
Chartered Accountants", Institute of Internal Auditors), Amerika Birleşik Devletleri
Sayıştayının (General Accounting office) ve kısa adı INTOSAI olan Uluslararası
Sayıştaylar Birliği'nin önemli ve anlamlı katkıları olmuştur.38
Iç Kontrolün beş standardı şu şekilde sıralanmaktadır:

- Kontrol ortamı,
- RiskDeğerlendirmesi,
- Kontrol Faaliyetleri,
- Bilgi ve iıetişimler,
- izleme.

iç kontrol ve iç denetim birbirinden ayfl amayakından ilişkili iki kavramdır. iç kontrol ve
iç denetim uzun yıllardan (l940'lı yıllar) bu yana var olan ama özellikle son on yılda
zenginleşen ve derinleşen konseptlerdir. Ülkemizde bu iki kavram, henüz tam anlamıyla
anlaşılmış ve birbirleriyle ilişkileri net bir şeklide kurulabilmiş değildir.

Iç denetçiler iç denetimin başarısından sorumludur. iç denetim faaliyeti özünde üç alanı
kapsar.
Bunlar:

l-) Risk yönetim süreçlerinin denetimi
2-) iç kontrol süreçlerinin denetimi

-Kurum içinde üretilen her türlü bilgilerin tamlığı, doğruluğu Ve
güvenilirliği
-Kurum faaliyetlerinin etkinliği ve verimliliği
-Faaliyetlerde yasalara ve mevzuata uygunluk
-Kurum varlıklarının korunınası

3-) Yönetsel süreçlerin denetimi

Kamu yönetiminde risk yönetimi kavramı yeni olup, bu kavramla neyi ifade etmek
istediğimizin anlaşılması açısından, riskin tanımlanmasına ihtiyaç vardır.

Risk: Kurumun hedeflerinin gerçekleşmesini engelleyecek her türlü olay veya
durumlardır. Risk, gelecekte oluşabilecek potansiyel problemlere, tehdit ve tehlikelere
işaret eder. Riskin iki temel bileşeni vardır. Belirli bir sonuca ulaşamama olasılığı yada
istenmeyen bir olayln oluşma olasıhğl Ve Sonuca ulaşamama olasılığı yada riskin

38 yöRüKE'R Sacit AGE
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oluşınası durumunda Sonuca etkisinden oluşur' 39

Risk : f ( olasılık, etki)

Riski iki kategoriye ay ırabi|iriz.

nnöal Risk (Inherent Risk):işlem süreçlerinin doğalarında var olan içsel, doğal risk

IJu"iv"'ioir. Her işlem sürecinin doğasında aZ veya çok mutlaka bir risk söz konusudur.

Kalıntı Risk (Residual Risk): Riskler uygun iç kontrol yöntemleriyle minimize edilirler.
'i.r-işı.- sürecinde mevcut iç kontrol uygulamalarl sonrasl halen mevcut olan artık,

kalııtı ri sk seviyesidir'

Risk1er oluşma sıklıklarına ve yaratacakları hasara göre ölçülürler Ve uygun iç kontrol

önlemleriyle minimize edilirler'

Risk Yönetimi; Kurum hedeflerine ulaşılmasını olumsuz etkileyebilecek her türlü riskin

turrrıur-u.ı, gerçekleşme olasılığı ve olumsuz etkilerinin ölçülmesi Ve uygun iç kontrol

lontemleriy |e azdıtı]ümasını içeren sistematik bir yönetim biçimidir.

Risk odaklı Denetim: Denetimin risk odaklı yapılması, denetim faaliyetinin geçmişin

hatalarını arama amaçlı ve münhasır bir işlem veya şahsa odaklı yürütülmesi yerine,

gelecekte kurumun daha iyi yönetilmesine çevrilmesinin en kısa ifadesidir.

Bu kavram denetimin kaynaklarınln Slnlrslz olmadığını ve münhasıran denetimin de bir

iaynak tükettiğini, deneilenmesi gereken birim ve süreçlerin her birinin ayrı ve farklı

ris'kıere maruz bulunduğunu ve denetlenecek birim ve süreçlerin göreceli olarak farklı

önem derecesine sahip olduğu varsayımlarına dayanır.

Risk odak|ı denetim sürecinde, yıllık denetim programının (buna yıllık denetim planı da

denmektedir) risk odaklı olarak yapılması gerekir. Bunun için Kurumun denetim

önceliklerinin neler olduğunun belir1enmesi. denetlenecek işlem süreçlerinin tespit

edilerek kurumun tam bir iisk haritasının çıkarılmasl Ve denetim kaynaklarının en riskli
faaliyetlerden başlanılarak denetimin programlanması gerekir. Biz buna makro risk

analizi veya kurumun genel risk analizi diyebiliriz.

Bu program kapsamında yer alan, münhasır bir iç denetim faaliyeti ile görevlendirilen iç

oenetçiiln denetim faaliyetinin başlangıcındayapacağı bireysel denetimlerde risk analizi

dediğimiz mikro risk anaiizi çalışması vardır. Denetim çalışma planında yer verilecek bu

çalışirayla denetlenen faaliyete ilişkin risklerin tanımlanması, mevcut iç kontrollerin

degerlendirmesi Ve risklerin giderilmesine yönelik iç kontrol uygulamalarının

geliştirilmesi hedefl enir.

iç denetçilerin, iç denetim faaliyeti dışında diğer görevleri de vardır. Bu görevleri,

y'<inetim stıreçlerinin denetlenmesi, geleceğe yönelik bilgi üretilmesi, IT bilgi teknolojileri

denetimi, danışmanlık faaliyetleri, kurumun geliştirme ve yenilik projelerine katkı

sağlama, performans ölçümü ve verimlilik ana|izi olarak sayabi|iriz.

,, FIKIRK9CA Meryem Bütünsel Risk Yönetimi Ankara, Mart 2003 Sayfa 25
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iç denetime ilişkin bu genel bilgilerden sonra, kamuda iç denetim çalışmalarına
değinecek olursak:

iç denetim kavramı kanru kurumlarına 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol
Kanunu ile gelmiştir. Kanunun 63,64,65,66 ve 67'inci maddelerinde iç denetim, iç
denetçinin görevleri, iç denetçinin nitelikleri ve atanması, iç Denetim koordinasyon
Kurulu ve bu kurulun görevleri düzenlenmiştir.

Kamu Yönetimi Temel Kanunu Tasarısında ''denetim''e yönelik hükümler, 38, 39 ve 40.
maddelerde düzenlenmiştir. 38'nci maddede ''denetim''in tanımı yapılmış; 39,ncu
maddede denetim türlerine, 40. maddede ''denetim''in kamuda ,ygrıun-u*ına ilişkin
düzenlemelere yer verilmiştir.

iç denetim, 50l8 sayılı Kanunda yer alan tanımı ve düzenlenişiyle uluslararası
uygulamalara Son derece benzeşik olarak hüküm altına alınmıştır. Kamu Yönetimi Temel
Kanunu Tasarısında düzenlendiği şekli ile ikisi arasında bazı farklılıklar vardır. Ancak bu
farkların bu çahşmada ele alınmamıştır.

50l8 sayılı Kanunun yayımlanmasını müteakiben, Kurulun sekreterya görevlerini
yürütmek üzere ocak 2004 tarıhinde Bütçe ve Mali Kontrol Genel Müdtirlüğüne bağlı
olarak bir daire başkanlığı kurulmuştur. İç denetim daire başkanlığ| Kurulun
çalışmalarına yardımcı olmak amacıyla çalışmalarını başlatmış ve iç denetime ilişkin
kaynakları derlemeye ve ikincil mevzuatı oluşturan yönetmeliklere yönelik hazırlıklara
başlamıştır.

iç Denetim Koordinasyon Kurulunun Başkan ve Üyeleri 30.o6.2o04tarih ve 25508 sayılı
Resmi Gazetede yayımlanan Bakanlar Kurulunun 0l.03.2004 tarih ve 200417449 sayılı
Kararı ile atanarak göreve başlamlştır.

Kurul, Kanunen hazırlanınası gerek üç adet yönetmeliklerin ilk taslağını Eylnl 2004
tarihine kadar hazırlamış ve 337 kamu idaresine yazılı o|arak ve karııı oyrru internet
üzerinden görüşe sunmuştur. Gelen görüşler çerçevesind e hazırlananyönetmelikler ikinci
defa ele alınarak yeniden gözden geçirilmiş ve tekrar kaleme alınmıştır. Yönetmeliklerin
ikinci versiyonları ve kurumlardan gelen görüşlerin yönetmelik ınaddeleri bazında
özetleri, bumko@maliye.gov.tr adresinde kamu oyunun Ve ilgili kurumların bilgisine
yeniden sunulmuştur.

iç denetimle ilgili hazırlanan, iç denetim Koordinasyon Kurulunun Çalışma Usul ve
Esasları Hakkında Yönetmelik Taslağı, iç Denetçi Adayları Belirlemg Eğitim ve
Sertifika Yönetıneliği Taslağı ve iç Denetçilerin Çalışma Usul ve Esasları iie Diğer
Hususlar Hakkında Yönetmelik Taslağı uluslararası standaıtlar ve Avrupa ıirligi
Uygulamaları dikkate alınarak, ülkemiz kamu idarelerine uygun olarak hazırlanmıştır.

Yönetmelik taslaklarında yapılan düzenlemeler aşağıda açıklanmıştır.

İç Denetİm Koordinasyon Kurulunun Çalışma UsuI Ve Esaslarr Hakkında
Yönetmelik Taslağı: Bu tür merkezi Kurullar iki şekilde yapılandırılabilmektedir.

t0l

o:*|ncı durumda. kamu idarelerinde iç denetim sisteminin oluşturulmasında Ve

İjii'iirlı.".inde dtızenleyici, takip edicici' izleyici bir role sahiptir. ikinci durumda

?'i;;; duruma ilave olarak kurulan iç denetim sisteminin kamu idarelerinde

,1.,",riuru'rnda aktif rolü de vardır. ikinci durumda, iç denetçilerin atanmasında,

ffi;,t. görevleri sırasında üst yönetici ile çıkan görüş ayrılıklarının çözümlenmesinde,

i". j"n.,olıoin görevden alınmasında daha aktif uygulayıcı roller üstlenilmiştir. Ayrıca, iç

}.;.' birimTerinin kalite güvencesi programl kapsamında değerlendirmeye tabi

iririru', için, doğrudan Kurul emrinde istihdam edilen denetçilerde istihdam edilir.

Kurulun hazır1adığı kendi çalışma usul ve esaslarına ilişkin yönetmelik taslağında,

uiiln"i duruma uygun rollere yer verilmiştir. Kurul, kamu idarelerinden bilgisayar
"oiu^rnau 

gonderilecek iç denetim raporları ve idarenin bu raporlara ilişkin yapmış

"iare, 
işleiılerin genel oiarak bilgisayar programları aracılığı ile değerlendirilmesi ile

JiJ.""a.""gi bilgilerle, iç denetim sisteminin kalitesini ilk etapta takip etmeyi

,-,ıanıamaktadır. Bu nedenle, kamu idarelerinde iç denetimin başlangıçtan itibaren

tiigi.uvu, destekti denetim tekniklerini kullanacak şekilde uygun donanlm ve yazılıma

,rırlp oıurut kurulması büyük önem taşımaktadır. Buna yönelik hazırlıklar da devam

etmektedir. Bu yönetmelikte; Kurulun teşekkülü, görev, yetki ve sorumluluğu, toplanması

u. kuru, alması, sekreteryasının görevleri ve diğer çalışma esas Ve usullerine ilişkin

hususlar düzenlenmiştir.

iç Denetçi Adayları Belirleme, Eğitim ve Sertifika Yönetmeliği Taslağı: iç denetçi

uouyıu.rni1 niteiikleri, iç denetçi adaylarının belirlenmesi, eğitimi, eğitim sonrasında

yapııacau işlemler ve sertifikası düzenlenmiştir. Kanuna uygun olarak hazırlanan bu

ytınetmelik-taslağına göre, tüm kamu idarelerinin ihtiyaçlarına uygun o.la1ak çok geniş

a|andan denetçi adayı-seçilmesine imkan sağlanmıştır. Denetin alanında beş yıl, diğer

alanlarda sekiz yıl çalışmış elemanlarından yeterli muhasebe formasyonu kazanmış

kişiler, yapılacat *,nurriıu başarılı olmaları halinde iç denetim eğitimine tabi tutularak

yapı|acaisinavda başarılı olanlara A dereceli iç denetçi sertifikası verilecektir.

iç Denetçilerin Çahşma Usul ve Esasları ile Diğer Hususlar Hakkında Yönetmelik

Taslağı: 
'iç 

deneiim faaliyeti, iç denetim biriminin kuruluşu, görev ve sorumlulukları, iç

denetçilerin görev, yetki ve sorrlmlulukları ile kamu idareleri itibariyle sayıları, nitelikleri,

atama,yükselme ve görevlerinin sona ermesi, bağımsızlığı, tarafsızlığı, mesleki yeterliliği

u. "ğii*i. 
sertifikası ve derecelendirilmesi, iç denetimin planlanması, yürütülmesi,

,upoJur-r.ı ve izlenmesi ile iç denetçilerin diğer görev ve faaliyetleri düzenlenmiştir.

Bu düzenlemeler içinde yer alıp halen mevcut denetim anlayışımızda ve uygulamamızda
yer almayan hususiara deginecek olursak, bunlar; denetimin risk odaklı olarak yapılması,

sadece mevzua1a uygrrırk ve mali denetimle yetinilmeyip, sistem denetiminin,

performans denetiminin ve bilgi teknolojisi denetimlerinin de denetim uygulamalarına

tatılması, denetimin üç yıllık pıun u" yıllık programlar dahilinde, kurumun en riskli

alanlarından başlayarak uygulamaya konulması, denetime başlayan iç denetçinin her

denetim faaliyeti için tir çalişma p|anıhazırlaması, denetimin kalite güvencesini temin ve

denetçilerce iarklı sonuç elde edilmemesini temin amacıyla, her denetim faaliyeti için

bir denetim iz|eme sorumlusu görevlendirilmesi, iç denetçinin uluslararası uygulamalara

paralel eğitimi sonucunda sertifikasyonu ve mesleki yeterliğini korumaya yönelik kariyeri

toyrn.u- planlanmış eğitim desteği, çalışması sonuçlarına göre sertifikasının
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