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Ozet

Bu calisma, 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun
Tiirkiye’de kamu biitceleme sistemi, harcama siirecleri ve mali yonetim
anlayig1 tlizerinde yarattigi yapisal donlisiimii incelemektedir. Kanun’un
ylriirliige girmesiyle birlikte kamu mali yonetiminde ¢ok yilli biitgeleme,

1 Corum, Tiirkiye. E-posta: mine_1360@hotmail.com | ORCID:
https://orcid.org/0000-0002-9861-9308

2 Dog. Dr., Maliye Béliimii, Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi, Hitit Universitesi,
Corum, Tiirkiye. E-posta: cevattosun@hitit.edu.tr | ORCID: https://orcid.org/0000-
0003-0179-9582

@ @ OPEN iACCESSd

Lisans: Creative Commons Atif 4.0 Uluslararasi (License: Creative Commons
Attribution 4.0 International) (CC BY 4.0).

Acik Erisim / Open Access.

DOI (kitap): https://doi.org/10.63127/tuaz.by.217

Tavsiye Edilen Atif / Recommended Citation:

Gir, M. ve Tosun, C. (2025). 5018 sayil1 Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanunu’nun biitceleme ve harcama siiregleri {izerine yapisal olarak
degerlendirilmesi. $. Ertekin ve E. Hanbay Kahriman (Ed.), Modern kamu
maliyesi perspektifinden Tiirkive: Demografi, vergi, tesvik, saglik ve sosyal
politikalar iginde (ss. 127-150). Turkuaz Yayinlari.
https://doi.org/10.63127/tuaz.by.217.c148



https://doi.org/10.63127/tuaz.by.217.c148

MODERN KAMU MALIYESI PERSPEKTIFINDEN TURKIYE:
DEMOGRAFI, VERGI, TESVIK, SAGLIK VE SOSYAL POLITIKALAR

tahakkuk esasli muhasebe, performans esash biitgeleme, program biitce,
stratejik planlama ve analitik biitge siniflandirmasi temel bilesenler olarak
benimsenmistir. Bu yenilikler, biit¢e siirecinin seffafliginin artirilmasi, hesap
verebilirligin gliclendirilmesi, kaynak tahsisinde etkinligin saglanmasi ve
kamu idarelerinin stratejik yonetim yaklasimina yonlendirilmesi amaci
tasimaktadir. Calismada ayrica performans esasli program biitge
uygulamasina gecis siireci, analitik biitce siniflandirmasinin yapisi ve mali
siirdiiriilebilirligi 6nceleyen orta vadeli program ve orta vadeli mali plan
mekanizmalari ele alinmaktadir. Elde edilen bulgular, 5018 Sayili Kanun’un
Tiirkiye'de modern kamu mali yonetimi ilkelerine uyum yoniinde kapsamli
bir doniisiim yarattigini, ancak uygulamada o6zellikle performans esash
biitceleme ve program biitce alanlarinda bazi uyum sorunlarmin devam
ettigini gostermektedir.

Anahtar Kelimeler: 5018 Sayili Kanun, Devlet Biitcesi, Biitgeleme

JEL Kodlari: H61, H68, H83, M41

A STRUCTURAL EVALUATION OF THE IMPACT OF PUBLIC
FINANCIAL MANAGEMENT AND CONTROL LAW NO. 5018 ON
BUDGETING AND EXPENDITURE PROCESSES

Abstract

This study examines the structural transformation brought about by
Public Financial Management and Control Law No. 5018 in Tiirkiye with
respect to the public budgeting system, expenditure processes, and the overall
approach to fiscal management. Following the law’s enactment, key
components were adopted in public financial management, including multi-
year budgeting, accrual-based accounting, performance-based budgeting,
program budgeting, strategic planning, and analytical budget classification.
These reforms aim to increase transparency in the budget process, strengthen
accountability, ensure efficiency in resource allocation, and steer public
administrations toward a strategic management approach. The study also
addresses the transition to performance-based program budgeting, the
structure of analytical budget classification, and the medium-term program
and medium-term fiscal plan mechanisms that prioritize fiscal sustainability.
The findings indicate that Law No. 5018 has generated a comprehensive
transformation toward alignment with modern public financial management
principles in Tiirkiye; however, some implementation and adaptation
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problems persist, particularly in performance-based budgeting and program
budgeting.

Keywords: Law No. 5018; state budget; budgeting

JEL Codes: H61, H68, H83, M41

1. 5018 Sayili Kanun’un Biit¢celeme Sistemi
Uzerindeki Yenilikler

Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu esas alinarak 2006 yili Biit¢esi
hazirlanip TBMM’ye sunulmustur. S6z konusu biitcede raporlama sistemi
tamamiyla degismis olup Avrupa Birligiyle uyumu saglayan orta vadeli
harcama programi kapsaminda c¢ok yilli biit¢e sistemine gecis saglanmaistir.
Bdylece mali yonetim ve biit¢enin kapsamimi Kamu Mali Yo6netimi Kontrol
Kanunu genisletmistir (Giiner, 2010, s.124).

1.1. Genis Kapsamh Merkezi Yonetim Biitcesi

Uygulama tlizerinde genel, katma, 6zel ve 6zerk biitge ile doner sermaye
isletmeleri, biitce dis1 fonlar bulunurken yeni sistemde kurumlar {iglii
siniflandirmaya tabi tutulmustur (Cdlgezen, 2006, s.135).

Kanun’un 12. Maddesinde biitge tiirlerine yer verilmistir. Kamu idareleri
biitceleri ise Kanun’a ekli (I), (II) ve (I1) sayili cetvellerde gdsterilmektedir.
S6z konusu iclii siniflandirma ve sayili cetveller asagida yer alan sekilde
detayli olarak sunulmustur.

1.2. Biitcelerin U¢ Yilhk Hazirlanmasi

Kanun’un 15. Maddesine gore; “Merkezi yonetim biit¢e kanunu, merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider tahminlerini
gosteren, bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin veren
kanundur.” ifadesi yer almaktadir.

“Merkez1 yonetim biitce kanununda; yil1 ve izleyen iki yilin gelir ve gider
tahminleri, varsa biitce a¢igmin veya fazlasinin tutari, a¢igin nasil
kapatilacag1 veya fazlanin nasil kullanilacagi, vergi muafiyeti, istisnas1 ve
indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen vergi gelirleri,
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bor¢lanma ve garanti sinirlari, biitgelerin uygulanmasinda taninacak yetkiler,
bagl cetveller, mali yil i¢inde gelir ve giderlere yonelik olarak uygulanacak
hiikkiimler yer alir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
her birinin gelir-gider tahminleri, merkezi yonetim biitce kanununda ayrn
boliim veya cetvellerde gosterilebilir.” Bu kisimda bahsedilen sistem ilgili
kanunun madde 17/c’de “cok yilli biitge uygulamalari” seklinde ifade
edilmektedir. Yani biitce ii¢ yillik harcama tahminlerini ayn1 anda igerecektir
(Dikmen, 2003, s.46). Farkli iilkelerde ¢ok y1ll1 biitceye yonelik uygulamalar
yer almaktadir. Ingiltere, Yeni Zelanda, ABD ve Isvec bu iilkelerin basinda
bulunmaktadir (Cansiz, 2007, s.108).

S6z konusu sisteme gecilme sebebi sorusu soruldugunda cevabini
IMF’de aramak daha saglikli bir yol olacaktir. Ciinkii bahsedilen sistem
aslinda en ¢ok IMF programlarina fayda saglayacak bir diizenlemedir. Ug
yillik biitge plani, otomatik bir sekilde gelecekteki hiikiimetin kendisinden
once bulunan hiikiimetce baglanmasi ve yeni hiikiimetin sunmus oldugu
politikalarin 6nceki hiikiimet biitgesi kanaliyla sinirlandirilmasimi ifade
etmektedir (Giiner, 2010, s.125).

1.3. Tahakkuk Esash Biitce

5018 Sayili Kanun’un 51. Maddesinde; “Kamu gelir ve giderleri
tahakkuk ettirildikleri mali y1lin hesaplarinda gosterilir. Biitge gelirleri tahsil
edildigi, biitce giderleri ise 6dendigi yi1lda muhasebelestirilir. Kamu hesaplari
mali yil esasina gore tutulur. Mali yilin bitimine kadar fiilen yapilmis olan
O0demelerden mahsup edilememis olanlarin, 6denekleri sakli tutulmak
suretiyle, mahsup iglemleri mali y1lin bitimini izleyen bir ay i¢inde yapilabilir.
Zorunlu hallerde bu siire, Hazine ve Maliye Bakanlig1 tarafindan biitce
giderleri i¢in bir ay, diger islemlerde iki ay1 gegmemek iizere uzatilabilir.”
ifadesi yer almaktadir.

Tahakkuk esasi, yukarida bildirilen s6z konusu madde ile hiikme
baglanmigtir. Bahsedilen degisiklik ile biit¢eler ve kesin hesaplar arasinda
ortaya ¢ikan farklar1 engellemek amaclanmistir. Ayrica her yil ne kadar mali
islemin gerceklestigini net bir sekilde acgiklayabilmek ve daha saglikh
istatistiki bilgilere erisebilmek de degisikliklerin amaglar1 arasinda yer
almaktadir.
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1.4. Performans Esash Biitce ile Stratejik
Planlama ve Performans Esash Program Biitce

Performans esasli biitceleme anlayist kamu mali yonetimi alaninda
yapilan en 6nemli degisikliklerden bir tanesidir. S6z konusu sistemle beraber
merkezden yonetim esasli kaynak dagilimi ve girdi odakli geleneksel
biitgeleme terkedilmistir. Bunun yerine yetki ve sorumluluk dagitimi ile
kaynaklarin yerinden yonetimini gdz 6niinde bulunduran “mali yonetim ve
cikti-sonug” temelli performans esasli biitceleme anlayisi sistemine
gecilmistir (Hastiirk, 2006, s.1).

Diinyada yasanan degisim hareketleri kapsaminda gelismis pek cok iilke
kamu mali yonetim ve biitceleme sistemleri {izerinde 6nemli bir boyutta
yapisal degisiklikler yoluna gitmistir. Yeni Zelanda ve Avustralya 1980’in
sonlarinda; Finlandiya, 1ngiltere, Isveg, Kanada, Fransa, Danimarka,
Amerika Birlesik Devletleri ve Hollanda ise 1990’1 yillarda performans
esasli biitceleme sistemine gegis anlaminda birtakim diizenlemeler yapmustir.
Diger taraftan Almanya, Avusturya ve Isvigre sz konusu sisteme gecis
islemlerini 2000°1i yillarin baglarinda yapmustir.

Cikt1 ve sonu¢ kapsaminda performansi merkezine alan performans
esaslt biitceleme sisteminin ana amaci kaynak tahsislerinin gosterilen
performans ile ilgili dogrudan dogruya yonlendirilmesi degildir. Asil amact
performans bilgisinin biitge siirecine alinmasiyla kamu kesiminin hem
etkinliginin hem de etkililiginin artirilmasi islemidir. Belirtilen amaglarin
saglanabilmesi i¢in kamu idarelerince sonu¢ merkezli amag, oncelik ve
hedeflerin plan ve programlar ile kamuoyuna izah edilmesi ve hesap
verebilirligin performans bilgisi esasinda gergeklesmesiyle miimkiin
olabilmektedir. Ulkemizde 5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol
Kanunu s6z konusu biitgelemenin ¢ercevesini belirlemekte olup Kanun’da
performans esashi  biitgeleme yalnizca bir biit¢celeme sistemini
belirtmemektedir. Faaliyet raporu, stratejik plan ve performans programi ile
Ogelerinden ortaya cikan stratejik yonetim dongiisliniin hayata gegirilme
araci oldugu ifade edilmekte (Karacan, 2010, s.3) ve sistem 2008 yilindan
baglayarak genel yonetim kapsaminda yer alan tiim kamu idarelerinde
uygulanmaya baglamistir.

5018 sayili Kanun ile birlikte gelen performans esasli biit¢celeme
uygulamalari analitik biitge siniflandirmasi beraber degerlendirildiginde iist
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politika belgelerinde tanimlanan ama¢ ve hedefler ile analitik biitge
siniflandirma diizenince hazirlanan biitce arasinda gerekli bir seviyede bagin
kurulamadig1 ile karsilasilmistir. Diger taraftan stratejik planlar ve
performans programlar1 kanaliyla iiretilen performans bilgisinin biitceleme
ve karar alma asamalarinda yer almadig1 da rastlanmigtir. Kaynak tahsisi
kararlarinda genellikle girdi {lizerine yogunlasilmasi ve performans esash
biitcelemenin tam manastyla hayata gecirilememesi sebebiyle biitce sistemi
klasik biitce yaklasimi ile benzer 6zelliklere sahip olmustur. Performans
esaslt biitceleme sisteminin daha etkin olarak hayata gecirilmesi adina
belirtilen biitgelemeden saglanan kazanimlardan da yararlanilarak
performans bilgileri ile biitgede tahsis edilen kaynaklarla iligki kurabilen
“performans esasli program biitce” degisimin uygulanmasi kararlastirtlmistir
(Day1o0glu, s.8-9).

Program biit¢eleme sisteminde harcamalar program siniflandirma
sekline gore tasnif edilmekte ve harcamalarin 6nceligi hususunda karar
alicilara performans ile ilgili bilgiler verilmektedir. Bu sistemde s6z konusu
bilgiler kaynak tahsisi asamasinda kullanilmaktadir. Kit kaynaklarin
maksimum fayday1 saglayacak programlara tahsis edilmesi anlamini tagiyan
harcama Onceliginin gelistirilmesine katkida bulunmak program biitgenin
temel amaci igerisinde yer almaktadir.

Strateji ve Biitce Bagkanligi koordinasyonunda program biitce ile ilgili
gerekli calismalar yiiriitiilmiistiir. idare performans programlari, program
biitce sistemine uygun bir sekilde ilk kez 2020 yilinda hazirlanmis olup
ardindan TBMM’ye sunulmustur. Asagidaki sekilde Performans Esasli
Program Biit¢elemenin unsurlar1 gosterilmistir.
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5018 Sayili Kanun’un 9. Maddesinde; “Kamu idareleri; kalkinma
planlari, Cumhurbagkan1 tarafindan belirlenen politikalar, programlar, ilgili
mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin
misyon ve vizyonlarii olusturmak, stratejik amaglar ve dlciilebilir hedefler
saptamak, performanslarim1i  6nceden Dbelirlenmis olan gdstergeler
dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak
amaciyla katilimci1 yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.” ifadesi yer
almaktadir.

“Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede
sunulabilmesi i¢in biitgeleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini;
stratejik planlarina, yillik amag ve hedefleri ile performans gostergelerine
dayandirmak zorundadirlar.”

5018 Sayili Kanun’da performans esasli program biit¢e baslig1 seklinde
yer alan ifade 16.10.2020 tarihli ve 7254 sayili Kanunun 1. Maddesi ile
“Stratejik Planlama ve Performans Esasli Program Biitce” sekilde
degistirilmistir. 2021 Merkezi Yonetim Biitgesiyle de devlet biitgesi
cercevesinde yasanan gelismeler ve iyi uygulama ornekleri kapsaminda
modern biitceleme yaklasimlariyla ihtiyaglara cevap verebilecek nitelikte
olan Performans Esasli Program Biitce sistemine gecilmistir.

1.5. Analitik Biit¢e Sistemine Gegis

Ekonomide fiyat istikrarinin olusmasi, yatirimlarin tesvik edilmesi ve
gelir dagiliminin diizeltilmesi gibi hedefleri gergeklestirmek icin yararlanilan
en 6nemli mali araclardan bir tanesi de biitcelerdir. Biitge harcamalariin etki

133



MODERN KAMU MALIYESI PERSPEKTIFINDEN TURKIYE:
DEMOGRAFI, VERGI, TESVIK, SAGLIK VE SOSYAL POLITIKALAR

ve nitelikleri ayrn oldugundan biitcenin etkin mali ara¢ seklinde
kullanilabilmesi i¢in harcamalarin ana 6lgiitler nispetinde siniflandirilmasina
ihtiya¢ duyulmaktadir (Biilbiil, 2021, s.110).

5018 Sayili Kanun’da ifade edildigi iizere; “Gider ve gelir teklifleri,
ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi ve
saydamligi saglayacak sekilde, Cumhurbaskanligi tarafindan uluslararasi
standartlara uyumlu olarak belirlenen siniflandirma sistemine goére hazirlanir.

Analitik biitce smiflandirmasinda program biitge yapisinin  dahil
edilmekte olup siniflandirma ti¢ boliimden meydana gelmektedir. S6z konusu
bolimler; giderin (program siniflandirmasi ile kurumsal, fonksiyonel,
finansman tipi ve ekonomik siniflandirma), gelirin ve finansmanin
siniflandirmasi seklinde ifade edilmektedir.

5018 Sayili Kanun’un 13. maddesinin k bendinde; “Biitceler, program
yapisi esas alinarak kurumsal ve ekonomik sonuglarin goriilmesini
saglayacak sekilde Cumhurbaskanliginca uluslararasi standartlara uygun
olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi tutularak hazirlanir ve uygulanir.”
ifadesi ile biitgenin uluslararasi standartlar kapsaminda hazirlanmasinin yasal
sinir1 belirlenmistir.

Ulkemizde filen 5018 Sayili Kanun ile 2006 yilindan itibaren analitik
biitce siniflandirmasi hayata gegirilmistir. Analitik biitgede yer alan kodlama,
performans esasli biitgeleme sisteminin alt yapisini meydana getiren bir ¢esit
performans esasli biitcelemenin kayit sistemidir.

Analitik biitce siniflandirmasi dort boliimden olugsmaktadir. S6z konusu
boliimler kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi ve ekonomik siniflandirma
olup performans esasl biitceleme sisteminin alt yapisini meydana
getirmektedir.

Kurumsal Smiflandirma: YoOnetim yetkisi esas kriter seklinde kabul
edilmekte olup siyasi ve idari sorumlulugun biitcede gosterilmesi
ongoriilmektedir. 5018 Sayili Kanun’un 31. Maddesinde; “Biitceyle ddenek
tahsis edilen her bir harcama biriminin en iist yoneticisi harcama
yetkilisidir.” hikkmii geregince harcama yetkilisinin tespitinde kurumsal
siniflandirma yapist belirleyici olmaktadir. Belirtilen smiflandirmada
gergeklestirilen diizenleme harcama yetkilisinin tespit edilmesi konusunda
bir degisiklige sebebiyet vermemekte ve bu bakimdan var olan uygulama
devam etmektedir.
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“Kurumsal siiflandirma, dort diizeyli bir kod yapisindan olugmaktadir.
Smiflandirmanin 1. diizeyi, bakanliklar ve anayasal olarak esdeger idareler
ile biitge tiirleri esas alinarak olusturulmustur. II. diizeyde, 1. diizeyde
tanimlanan yoneticilere kars1 dogrudan sorumlu birimler ile biitce tiirlerine
gore idareler; I11. diizeyde, ana hizmet birimleri gibi II. diizeye bagli olan ve
kurumsal politikanin uygulanmasindan sorumlu olan birimler; IV. diizeyde
ise, destek ve lojistik birimler ile politikalar1 uygulayan ve hizmetten
yararlananlarla dogrudan muhatap olan birimler yer almaktadir. Dolayisiyla
III. ve IV. diizeyde kurumlarin teskilatina iliskin mevzuatina uygun olarak
siniflandirilan idari birimler yer alacak ve bu birimler harcama yetkilisinin
belirlenmesinde esas alinacaktir.”

Fonksiyonel = Smiflandirma:  “Devlet  faaliyetlerinin  tiiriinii
gostermektedir. Devlet faaliyetlerinin ve bu faaliyetlere yonelik harcamalarin
izlenmesi ve uluslararasi karsilagtirma imkani elde edilmesi, fonksiyonel
siniflandirma ile miimkiin olabilmektedir. Ayrica, biitge politikalarinin
olusturulmasinda sektorel ayrimlarin yapilabilmesi de bu siniflandirmanin
hedefleri arasindadir.”

Kamu hizmetlerinin genel bir kategori yapisindan dolayr s6z konusu
siniflandirmanin ~ program smiflandirmasina ~ benzer  nitelikleri
goriilebilmektedir. Fonksiyonel siniflandirma, uluslararasi siniflandirma
sistemlerinin bolimii olup tlkeler arasi kiyaslamanin yapilabilmesi adina
daha genel ve sabit bir diizende kurgulanmistir. Dolayisiyla iilkeye mahsus
ozellikleri kapsamamaktadir (Dayioglu, s.12).

“Fonksiyonel simiflandirma, dort diizeyli bir kod grubundan
olusmaktadir. I. diizey, Devlet faaliyetlerini on ana fonksiyona ayirmaktadir.
Ana fonksiyonlar, II. diizeyde alt fonksiyonlara boliinmektedir. III. diizey
kodlar ise, nihai hizmetleri gostermektedir. Fonksiyonel siniflandirmanin IV.
diizeyi de Ozel olarak izlemeyi gerektiren bazi kurumsal planlama
ihtiyaglarinin karsilanmasi ve izlenmesi amaciyla yapiya dahil edilmis olup,
boyle bir ihtiyag ortaya ¢iktiginda IV. diizeye iliskin kodlar ve bu kodlarin
aciklamalari, Strateji ve Biitce Baskanligiyla (Biitge Genel Miudiirliigii)
mutabakat saglanarak belirlenecektir.”

Finansman Tipi Simflandirma: “Finansman tipi simiflandirma, yapilan
harcamalarin  hangi kaynaktan finanse edildigini gostermektedir. Bu
siniflandirma tipinin belirlenmesinde 6demenin nereye yapildigr hususu
onem tagimamaktadir. Finansman tipi siniflandirma ayni zamanda dis proje
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kredileri, 6zel ddenekler ile sartli bagis ve yardimlarin da takibine imkan
vermekte olup, 6zellikle mali mevzuatimiz geregi ayr1 tertiplerde izlenmesi
gereken 6deneklerin takibine de olanak saglamaktadir.”

Bu c¢ergevede Ozelliginden dolayr harcamanin kaynagimi belirten
iiniversite 0z gelirleri iizerinden gerceklestirilen harcamalar ve gelecek
donemlerde biitce siniflandirma sistemini kullanmasi 6ngdriilen fon, 6zel
hesap ve doner sermaye kaynaklarinin siniflandirma igerisine eklenilmesi
saglannstir. Diger taraftan idarelerce Yatirm Izleme ve Koordinasyon
Baskanliklarina aktarilarak kullanilan kaynaklarin gelecek yila devretme
ozelligi gbdz Onilinde bulundurularak finansman tipi smiflandirmanin bir
diizeyi durumuna getirilmistir.

Ekonomik Smiflandirma: “Devletin, gorev ve fonksiyonlarini yerine
getirirken yiiriittiigii faaliyetlerin milli ekonomiye, piyasalara ve gelir
dagilimina etkilerinin planlanmasi, izlenmesi ve degerlendirilmesi
hedeflenmektedir. Ekonomik siniflandirma; gelirlerin, harcama ve borg
vermenin, finansmanin (gelir-gider farki) simiflandirmasi seklinde {ig¢
bolimden olugmaktadir. Gelir ile harcama ve bor¢ vermenin
siniflandirilmasinda, karsilikli veya karsiliksiz, cari veya sermaye ayrimi
oncelik tagimaktadir. Karsiliksiz islemler, kanunun emrettigi hususlarda bir
mal veya hizmet karsiligi olmadan yapilan, burs ddemeleri veya vergi
gelirleri gibi tahsilat ve Odemeleri kapsar. Sermaye ve cari harcama
ayriminda ise, biitce hazirlama rehberi ve merkezi yonetim biitge kanununda
belirlenen asgari degerler ile kullanim 6mrii dikkate alinmaktadir. Finansman
(gelir-gider farkinin) siiflandirmasi, biitge gelirleri ile giderleri arasindaki
acigin hangi kaynaklardan, hangi sartlarla finanse edildigini gdsterir. Ayni
sekilde biitge gelirleri ile giderleri arasinda bir fazlaligin s6z konusu olmasi
halinde de bu fazlaliin nasil degerlendirildigi hususu, finansman
smiflandirmasi kapsamina girer.”

2. 5018 Sayih Kanun’un Harcama Uzerindeki
Yenilikleri

5018 Sayili Kanun’un 14., 15. ve 16. maddelerinde kamuda orta vadeli
harcama sistemine gegilecegi diizenlenmistir. Belirtilen 14. maddeye gore:
“Kamu gelirlerinin azalmasma veya kamu giderlerinin artmasina neden olacak
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ve kamu idarelerini yiikiimliiliik altina sokacak kanun tekliflerinin getirecegi
mali yiik, orta vadeli program cercevesinde, en az ii¢ yulik donem icin
hesaplamir ve tekliflere eklenir. Sosyal giivenlige yonelik kanun tekliflerinde
ise en az yirmi yillik aktiieryal hesaplara yer verilir.”

Bahsedildigi iizere uzun vadeli planlama ve biitceleme sistemine
gecilecegi hususu kanunda vurgulanmistir. Esasinda ¢ok yilli biitgeleme orta
vadeli programa dayali sekilde yapildigindan dolay1 bu programlarin saglikli
bir bicimde saptanmasina ihtiya¢ duyulmaktadir. Orta vadeli program ile
ilgili temel diizenleme Kanun’un 16. Madde de yapilmis olup
“Cumhurbaskanligi merkezi yonetim biitce kanunu teklifini hazirlar ve bu

amagla ilgili kamu idareleri arasinda koordinasyonu saglar.
almaktadir.

ifadesi yer

“Merkezl yonetim biitcesinin hazirlanma stireci, Cumhurbagskani
tarafindan en ge¢ Eyliil aymin ilk haftasi sonuna kadar kalkinma planlari,
stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro
politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik
biiyiikliikleri, gelecek {i¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahminlerini, biitce
dengesi ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarin
igeren orta vadeli programin Resmi Gazete’ de yayimlanmasi ile baslar.”

“Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitce tekliflerini ve yatirim
programini hazirlama siirecini yonlendirmek tizere; Biitce Cagrisi ve eki
Biitce Hazirlama Rehberi ile Yatirrm Genelgesi ve eki Yatirnm Programi
Hazirlama Rehberi Cumhurbagkanligi tarafindan hazirlanarak en ge¢ Eyliil
aymin onbesine kadar Resmi Gazete’ de yaymmlanir. Biitge Hazirlama
Rehberi ile Yatinm Programi Hazirlama Rehberi, biitgce tekliflerinin
hazirlanmasina esas olmak tizere, kamu idarelerince uyulmasi gereken genel
ilkeleri, nesnel ve Olciilebilir standartlari, hesaplama yontemlerini, bunlara
iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo drneklerini ve diger bilgileri igerir.”

Orta vadeli harcama sistemine 2006 yilinin ilk aylariyla gegilmis ve
biitge tahminleri stratejik planlar, orta vadeli program ve mali plan hedefleri
g6z Oniinde bulundurularak hazirlanmaya baslanilmistir. S6z konusu
sistemin esas amaci, biitce-plan arasinda olan iliskiyi biraz daha gelistirmek
ve biitge dengelerinin ger¢eklesmesine yardimct  olmak seklinde
aciklanabilmektedir. Biitge dengelerinin saglanabilmesi bakimindan faiz dis1
fazla hedefini tutturma amacinin yani sira para politikas1 yoniinden enflasyon
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hedeflemesi kanaliyla fiyat istikrarinda siirdiiriilebilirligini gerceklestirmek
orta vadeli harcama sisteminin Tiirkiye’deki uygulamasinda belirleyici etken
kabul edilebilmektedir. Orta Vadeli Mali Plan3 sisteminde sonug olarak temel
ekonomik gostergelerde makro harcama ve gelir biiyiikliikleriyle agik ve
bor¢clanma ya da fazla hedefi dikkat edilmektedir. Diger taraftan mali
disiplinin olusabilmesi agisindan orta vadeli tahminlerin gerceklesme
seviyeleri uygulanan biit¢e sisteminin basarisinda 6nem arz etmektedir (Egeli
ve Dag, 2013, s.47).

En belirgin 6zellikleriyle orta vadeli harcama sistemi; en tiist kisimda
kamu adina ayrilabilecek kaynaklari belirten toplam harcama limitinin
belirlenmesi (top-down), sektor el diizeyde sektor politikalarinin mevcut ve
orta vadeli maliyetlerinin asagidan yukariya dogru bir sekilde hesaplanmasi
(bottom-up) ve orta vadeli harcama sistemi kapsaminda kullanilabilir
kaynaklarin sektorlere dagitilmasi (sector ceilings) agamasi olarak seklinde
caligmaktadir (Arslan, 2004, s.7).

2.1. Harcama ile ilgili Siire¢

Devlet giderinin yapilabilmesinde tahakkuk memuru, ita amiri ve
sayman olarak ifade edilen ti¢litye 1050 sayili Kanun’da deginilmistir. Devlet
gelir ve giderini mevzuata uygun bir sekilde gerceklestirenlere tahakkuk
memuru denilmektedir. Devlet hizmetleri ile ilgili giderlerin gegici veya
kesin bigimde 6denmesi adina saymanlara yazili emir ve izin veren gorevliler
ita amiridir. Gelir toplayan, mallar1 saklayan ve giderlerin deme islemlerini
gergeklestirip Sayistay’a yonetim donemi hesabi veren gorevli “Sayman”
olarak ifade edilmektedir. Diger taraftan Kanunun 15. Maddesinde yer alan
“Amiri italik ve muhasiplik ve tahakkuk memurluklarindan ikisi bir zat
uhdesinde ictima edemez” hikmii geregi s6z konusu memurlarin
gorevlerinin ikisinin bir kiside olmasi men edilmistir (Giiner, 2010, s.129).

3 Biitge hazirlik siireglerinin sadelestirilmesi kapsaminda, 5018 sayili Kanuna
eklenen Ek madde 8’de “Mevzuatta orta vadeli mali plana yapilan atiflar orta
vadeli programa yapilmis sayilir.” ibaresi eklenmis ve “orta vadeli mali plan”
ibaresi mevzuatin ilgili hiikkiimleri ¢ercevesinde metinden ¢ikartilmistir (Ayrintili
bilgi i¢in bk.: (Vergi Alg1 (2021). Biitce siteminin degismesinin ardindan Orta
Vadeli Mali Plan da tarihe karisiyor. https://vergialgi.com/butce-sisteminin-
degismesinin-ardindan-orta-vadelimali-plan-da-tarihe-karisiyor (Erisim Tarihi:
15.11.2025).
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5018 Sayili Kanun’un 11. ve 31. Maddelerinde; “Biitgeyle 6denek tahsis
edilen her bir harcama biriminin en {ist yOneticisi harcama yetkilisidir.
Bakanliklarda ve diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il 6zel idarelerinde
vali ve belediyelerde belediye baskani {ist yoneticidir. Bakanliklarda en st
yonetici Cumhurbaskan1 tarafindan belirlenir. Harcama yetkisinin
devredilmesi, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu ortadan kaldirmaz”
hiikiimleri yer almaktadir.

Biitgede harcamanin yapilabilmesi ile ilgili 5018 Sayili Kanun’un 32.
Maddesinde; “Biit¢celerden harcama yapilabilmesi, harcama yetkilisinin
harcama talimati vermesiyle miimkiindiir. Harcama talimatlarinda hizmet
gerekeesi, yapilacak isin konusu ve tutari, siiresi, kullanilabilir 6denegi,
gergeklestirme usulii ile gergeklestirmeyle gorevli olanlara iliskin bilgiler yer
alir. Harcama yetkilileri, harcama talimatlarinin biit¢e ilke ve esaslarina,
kanun ve diger mevzuata uygun olmasindan, 6deneklerin etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmasindan ve bu Kanun ¢ercevesinde yapmalar gereken diger
islemlerden sorumludur” hitkkmii yer almaktadir. Bu kapsamda harcamanin
yapilabilmesi i¢in Oncelikle harcama yetkilisinin talimat vermesine ihtiyag
duyulmaktadir. Ayrica kanunun 33. Maddesinde “Biitcelerden bir giderin
yapilabilmesi i¢in is, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve esaslara uygun
olarak alindiginin veya gergeklestirildiginin, gorevlendirilmis kisi veya
komisyonlarca onaylanmasi ve gergeklestirme belgelerinin diizenlenmig
olmas1 gerekir. Giderlerin  gergeklestirilmesi; harcama yetkililerince
belirlenen gorevli tarafindan diizenlenen 6deme emri belgesinin harcama
yetkilisince imzalanmasi ve tutarin hak sahibine 6denmesiyle tamamlanir”.
Odeme belgesini hazirlayacak gergeklestirme gdrevlisinin kim olacag ve
sorumluluklar1 bu asamada kendisini gostermektedir.

Harcama siirecinin ikinci basamaginda gerceklestirme gorevlileri
karsimiza ¢ikmaktadir. 5018 Sayili Kanun’un 33. Maddesi geregince;
“Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati iizerine, igin yaptirilmasi, mal
veya hizmetin alinmasi, teslim almaya iliskin islemlerin yapilmasi,
belgelendirilmesi ve 6deme igin gerekli belgelerin hazirlanmast gorevlerini
yiirtitiirler ”. Bu kapsamda harcama yetkilisi harcama talimatin1 vermesi ile
birlikte mal alim1 ya da hizmetin yaptirilma siireci de baglamaktadir. Alim ve
hizmet ifasi ile ilgili ispat edici belgelerin 6deme belgesi ekinde harcama
yetkilisine imzalatip devaminda muhasebe yetkilisine iletme asamasina
kadar bu siire¢ devam etmektedir. Gergeklestirme gorevlisi s6z konusu
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asamada 6deme belgesini (6deme emri belgesi) de diizenlemektedir (Colak
ve Yikici, 2024).

2.2. Odeneklerin Kullamlmasi ile ilgili Siirec

Genel biitce kapsaminda yer alan kamu idareleri, ayrintili bir sekilde
harcama  programlarint  hazirlamakta olup vize edilmesi ig¢in
Cumbhurbagkanligina gondermektedir. Cumhurbaskanliginca belirlenecek
esaslar kapsaminda nakit planlamasi da géz oniinde bulundurularak vize
edilen ayrintili harcama programlari ve serbest birakma oranlarina gére biitce
odenekleri kullanilmaktadir.

1050 sayili Kanunun 56. Maddesinde yer aldig1 gibi 5018 sayili kanunun
21. Maddesinde “Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biitgeleri
arasindaki Odenek aktarmalari kanunla yapilir” ifadesi yer almaktadir.
“Ancak, harcamalarda tasarrufu saglamak, dengeli ve etkili bir biitce
politikasin1 gerceklestirmek lizere genel biitce ddeneklerinin yiizde onunu
gecmemek kaydiyla, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
biitceleri arasindaki 6denek aktarmalarina iligkin yetki ve islemler ile usul ve
esaslar merkezi yoOnetim biitge kanununda belirlenir” hiikkmii devam
etmektedir.

Diger taraftan “Kamu idarelerinin biitceleri i¢inde; personel giderleri
tertiplerinden, aktarma yapilmis tertiplerden ve yedek odenekten aktarma
yapilmig tertiplerden diger tertiplere 6denek aktarilamaz. Ancak, yili yatirim
programina ek yatirim cetvellerinde yer alan projelerde degisiklik yapilmasi
halinde, aktarma yapilan tertiplerden diger tertiplere 6denek aktarilabilir”
hikkmiine yer verilmistir.

3. 5018 Sayihh Kanun’un Biitcenin Mali Denetimi
Alaninda Getirmis Oldugu Yenilikler
5018 Sayili Kanun’un denetim alaninda getirdigi yenilikleri harcama

oncesi kontrol, i¢ ve dig denetim olmak iizere ii¢ kisimda incelemekte fayda
vardir.
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3.1. On Mali Kontrol

Mali iglemlerinin sonuglandirilmasindan o6nce yapilan kontrollerin
tamami &n mali kontrol faaliyetleri olarak ifade edilmektedir. On mali
kontrol, onleyici kontrol seklinde de tamimlanmaktadir. Taahhiide
girisilmeden ve 6deme islemi yapilmadan 6nce biit¢ede 6denegin yeterli olup
olmadig1 6n mali kontrol ile 6grenilmektedir. Ayrica yapilan islemlerin
mevzuata uygunlugu, gorevliler tarafindan kendi goérev ve yetkileri
kapsaminda gerekli kontroliin yapilma durumu da yine 6n mali kontrol ile
miimkiin olmaktadir. Bu ¢ergevede mali yOnetim sistemi igerisindeki bir
islemin gergeklestirilmesine dek siirede yapilan her tiirlii kontrol s6z konusu
kontroliin kapsaminda yer almaktadir.

5018 Sayili Kanun’un 58. Maddesi geregince; “On mali kontrol, harcama
birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile
mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsar” ifadesi yer
almaktadir. Ayrica belirtilen madde de 6n mali kontrol iin siireci ve gorevi
bildirilmistir. “On mali kontrol siireci, mali karar ve islemlerin hazirlanmast,
yiiklenmeye girisilmesi, is ve islemlerin gerceklestirilmesi ve
belgelendirilmesinden olusur. Kamu idarelerinde 6n mali kontrol gorevi,
yonetim sorumlulugu c¢ercevesinde yiiriitiiliir. Harcama birimlerinde
islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilacak asgari kontroller, mali
hizmetler birimi tarafindan 6n mali kontrole tabi tutulacak malil karar ve
islemlerin usul ve esaslari ile 6n mali kontrole iligkin standart ve yontemler
Hazine ve Maliye Bakanliginca belirlenir. Kamu idareleri, bu standart ve
yontemlere aykir1 olmamak sartiyla bu konuda diizenleme yapabilir.” S6z
konusu madde baslig1 “Harcama dncesi kontrol” seklinde iken 2005 yilinda
yapilan degisiklik ile “On Mali Kontrol” ismini almustir.

1999 senesine kadar Avrupa Komisyonu geleneksel olarak harcamalarin
uygunlugunun gergeklesmesinde giinliik pek ¢ok islemin merkezilestirilmis
harcama Oncesi vizesine giivenmekteydi. Mali Kontrol Genel Miidiirliigiiniin
denetimi vasitasiyla harcama oncesi mali kontrol saglanmaktaydi. Avrupa
Komisyondaki tiim harcamalar ya da hizmet s6zlesmeleri imza agamasindan
once Mali Kontrolorlere sunulma zorunlulugu olup Mali Kontroldrlerinin
denetimi ise genellikle sekil olarak gosterilen islemlerin mali ve idari
uygunlugu hususuna yogunlasmaktaydi. Fakat gelinen son asamada
Komisyon, 6nemli s6zlesme ya da taahhiit haricinde harcama 6ncesi vizeyi
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kaldirma asamasinda yer almaktadir. Avrupa Parlamentosu ve Komisyonu
tarafindan 1999°da gorevlendirilen bagimsiz bir komitenin hazirlamis oldugu
raporda tlkelerin harcama Oncesi kontroliinii kaldirdigin1 net bir sekilde
belirtilmektedir (Karaarslan, 2004).

3.2. I¢c Denetim

Ulkelerin gelismislik anlayisinda ortaya cikan degisim ile kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesinde vatandas merkezli anlayisin hakim
olmasi ve hizmetlerin ne sekilde, kime, nicin yapildig1r ve sonuglarinin ne
sekilde gerceklesecegiyle ilgili sorulara cevap verilerek faaliyetlerin daha iyi
nasil yerine getirilebilecegi konusunda kamu ydnetiminde farkli arayislar
glindemde olmustur (Tek ve Cetinkaya, 2004).

Kamu ihtiyaglarinda meydana gelen artis, eldeki kit kaynaklar1 planlanan
hedeflere ulagmak adina en ekonomik ve yararli sekilde degerlendirmek i¢in
kamu ydnetimini zorlamigtir. Bahsedilen gelismelerin getirmis oldugu
zorunluluk yonetim anlayisinin yani sira denetim stratejilerinde de degisim
basamaklarinin ortaya ¢ikmasina yol agmistir (Tufan ve Goriin, 2013, 5.116).

Anlayis yapisinda ortaya ¢ikan degisiklikler ve i¢ denetim faaliyeti, son
zamanlarda kamu i¢ mali kontrol sistemlerine birlesik hale gelmistir.
Ozellikle de Avrupa Birligi’ne aday devletlerde kamu y&netiminde hesap
verebilirligin ve mali saydamligin gergeklesebilmesi igin etkili bir i¢ denetim
sisteminin olusturulmasi gercegini gostermistir. Dolayisiyla i¢ denetim
sistemi s6z konusu iilkelerin ¢ergceve kanunlarinda ve ikincil mevzuatlarinda
diizenlenmistir.

Tiirkiye’de kamu ile iligkili i¢ denetim diizenlemeleri 5018 Sayili
Kanun’da yer almig olup denetim uygulamalarinda kalict ve biitiinsel
degisiklikler ile mali yonetim ve kontrol sisteminin uluslararasi standartlar
ve Avrupa Birligi normlariyla uyumlu bir sekil almasi amacglanmistir.
Boylelikle kamu kurumlarinda i¢ denetim birimleri kurulmus ve i¢ denetim
faaliyetleri baslamistir (Kesik, 2005, s. 95).

5018 Sayili Kanun’un 63. Maddesi geregince; “I¢ denetim, kamu
idaresinin ¢aligmalarina deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel
glivence saglama ve damigmanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin
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yonetim ve kontrol yapilar1 ile mali iglemlerinin risk yonetimi, yonetim ve
kontrol siireclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde
sistematik, silirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gormiis
standartlara uygun olarak gerceklestirilir” ifadesi yer almakta olup madde de
belirtildigi tizere i¢ denetim faaliyetinin i¢ denetciler tarafindan
yapilabilecegi hiikiim altina alinmaktadir. S6z konusu maddenin devaminda
da “I¢ denetim, i¢ denetgiler tarafindan yapilir. Kamu idarelerinin yapisi ve
personel sayist dikkate almmak suretiyle, I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulunun uygun goriisii iizerine, dogrudan st yoneticiye bagli i¢ denetim
birimi baskanliklar1 kurulabilir” hitkmii yer almistir.

3.3. Dis Denetim

Denetimin fonksiyonel ayrimi iilkemizde genellikle i¢ ve dis denetim
olarak diizenlendigi goriilmektedir. Dis denetim; yiiksek denetim kurumlari
tarafindan gergeklestirilen denetim ¢ergevesinde degerlendirilmekte ve
yiksek denetim (supreme audit) ifadesinin karsiligi  seklinde
kullanilmaktadir. Diger taraftan parlamento adina yapilan bagimsiz denetim
olarak da kabul gormektedir. Uluslararasi literatiirde s6z konusu denetim igin
yiksek denetim veya devlet denetimi kavramlarmin kullanildigina
rastlanilmaktadir (K6se,2007, s. 17; Kesik, 2005, s. 97).

Kamu kurumlarinda seffaflik ve hesap verme sorumluluk ilkelerine
uygun bir sekilde hareket etmeleri saglamak bu kurumlarin ne oOlgiide
yasalara uygun, tutumlu, verimli ve etkin faaliyet gosterdiginin tespit
edilmesinde en etkili yontemdir. Yani kurumlar seffaflik kazandiginda, hesap
verme sorumlulugunun yerine getirilmesinde sikinti yagamadigi siirece
parlamento, kendisinin vermis oldugu yetki ve kaynaklarmn iyi kullanilip
kullanilmadigim tespit edebilmektedir. Dolayisiyla dis denetimde oncelik
seffafligi ve hesap verme sorumlulugunu gelistirebilecek yonde faaliyetler
gostermek olup kamu kurumlari s6z konusu sorumluluklarini en iyi
performans 6l¢iimii ile yerine getirilebilmektedir. Bu nedenle dis denetimin
ilk 6nce kamu kurumlarinin performans dlgme kapasitelerini arttirmak icin
yonelmesi gerekmektedir ki bu durum seffafligi artirmaktadir. Kamu
kurumlarinin performans 6l¢limii yapma kapasitelerini arttiran unsur dis
denetimin performans denetimi incelemeleri oldugunu ifade edebiliriz. S6z
konusu siirecten Otiirii daha ¢ok performans denetiminin ihtiyaci ortaya
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¢ikmakta ve dig denetim kaynaklarinin tahsisinde bu alana kaynaklarin daha
fazla aktarilmasi gercegini gostermektedir (Sarag, 2005, 151-152).

5018 Sayili Kanun’da dis denetimin amaci belirtilmis olup Kanun’un 68.
Maddesi geregince; “Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dig
denetimin amaci, genel yoOnetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap
verme sorumlulugu c¢ercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag¢, hedef ve planlara uygunluk
yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine
raporlanmasidir” ifadesi yer almaktadir. Ayrica madde devaminda “Dig
denetim, genel kabul gdrmiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate
alinarak; a) Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligskin belgeler esas alinarak,
mali tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti, b) Kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin
belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin 6lgiilmesi ve performans bakimindan
degerlendirilmesi, suretiyle gergeklestirilir. Dig denetim sirasinda, kamu
idarelerinin i¢ denetgileri tarafindan diizenlenen raporlar, talep edilmesi
halinde Sayistay denetcilerinin bilgisine sunulur. Sayistay tarafindan
hesaplarin hitkkme baglanmasi; genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
gelir, gider ve mal hesaplarn ile bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal
diizenlemelere uygun olup olmadigina karar verilmesidir. Dig denetim ve
hesaplarin hitkme baglanmasima iliskin diger hususlar ilgili kanununda
diizenlenir” hiikkmii bulunmaktadir.

4. 5018 Sayih Kanun’a Yonelik Elestiriler

Kamu ydnetiminin sisteminde ortaya ¢ikan sistem tikanikligindan dolayi
degisimin  siiriikleyicilerine  gdére degisimin kacimilmaz  oldugu
savunulmaktadir. S6z konusu tikanikligin giderilebilmesi i¢in tavsiye edilen
reformlar hizli bir sekilde gergeklestirilmelidir. Ancak sistemdeki her
degisimde yapilan degisiklikten negatif yonde etkileneceklerin olmasi
beklenilmektedir. Dolayisiyla gergeklestirilen  degisiklik karsisinda
“statiikonun” savunusunu yapacak bir kesim olacaktir. Siire¢ her ne kadar bu
sekilde olsa da elestiriler 6nemsenmeden reformlara devam edilmesi
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gerekmektedir. Bahsedilen bu durum neoliberal riizgarlarin estigi 1980’li
yillardan bu yana hiikiim siirmektedir (Karatepe, 2006, 67)

5018 Sayili Kanun ile kamu mali yonetim sisteminde 6nem arz eden
yenilikler getirilmeye ¢alisilmistir. Ancak hem yapisal hem yonetsel anlamda
yasanan birtakim aksakliklardan dolay1r uygulama {iizerinde arzu edilen
basariya erigilememistir. Biirokratik yapmin varligi, siyasal iktidarlar,
personelin nitelik olarak yetersizligi gibi sebepler bazi reformlarin
yapilmasini engellemistir. Ayrica kanunla yapilmasi arzu edilen verimlilik ve
ekonomiklik, stratejik planlama, i¢ ve dis denetim, performans denetimi ve
etkinlikle ilgili problemler Kanun’un yapisiyla iliskili olarak kamu mali
yonetimde istenilen reformlarin bir kismimin da gergeklesmesine engel
getirmistir.

5018 Sayili Kanun’un 68. Maddesinde belirtilen mali denetim, hukuka
uygunluk ve performans denetimi raporlarimin idare tarafindan konsolide
edilmesi, {ist yonetici kanaliyla verilen cevaplar goz 6niinde bulundurularak
dis denetim genel degerlendirme raporunun hazirlanacag ile ilgili
diizenlemenin uygulanabilirlik yani bir tarafa denetim ve raporlamanin
etkinligini 6nemli bir oranda zayiflatacak 6zelligi bulunmaktadir. idareler
icin s6z konusu denetimlerin gergeklestirilmesi, kurumlarin savunma veya
goriisleri alinmasiyla denetim raporlarinin hazirlanmast ve bu raporlarin
idarelerce konsolide edilmesi, konsolide rapor ile ilgili idarenin st
yoneticinin goriisiiniin alinma gerekliligi, alinan goriis gbéz Oniinde
bulundurularak idarelerin timii i¢in dis denetim genel degerlendirme
raporunun hazirlanma asamast ¢ok uzun ve karmagik bir yapiy1
gostermektedir. Bahsedilen siirecin saglikli bir sekilde isletilip nihai raporun
istenilen zaman zarfinda yetistirilmesi pek de mimkiin degildir. Zira
Miimkiin olsa dahi birbirinden farkli ama¢ ve islevleri bulunan tamamiyla
farkl1 mahiyette yer alan raporlarin konsolide edilmesi yoluyla anlaml
neticeye varmak ihtimaller igerisinde bulunmamaktadir (Kése, 2010, 10- 11).

Ulkemizde kabul edilen 5018 Sayili Kanun ile Performans Esash
Biitceye gecilmesi planlanmis fakat s6z konusu sistem 2006 yilindan itibaren
uygulanmugtir. Belirtilen sistem, ¢ikti ve sonu¢ odakli kaynak tahsislerin
saglanildig1 ve kamu idarelerine esnekligin yeterli diizeyde verildigi biitce
sistemidir. Ayrica performans bilgisinin hazirlandigi, ¢ok yill1 biitgelemenin
yapildig1, hesap verebilirligin ve seffafligin saglandig1 sistemdir. Ulkemizde
uygulanilan Performans Esasli Biitce sisteminin ge¢cmisi ¢ok eskiye
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dayanmamakta ve yeterli reformlarin yapilmamig olmast birtakim
problemleri de yani sira getirmektedir.

Performans Esasli Biitceleme sisteminde kaynak tahsisleri sonug¢ odakli
yapilmamakta ve performans bilgisi biitge siirecinde kullanilmamaktadir.
Diger taraftan hesap verebilirlik, esneklik ve mali saydamlik tam olarak bu
sistemde saglanamamaktadir. Kamu kurumlan piyasada yer alan kurumlar
gibi birbiriyle rekabet etmeli ve performansini biitce sistemiyle
kiyaslayabilmelidir (Dogan, 2018, 88).

PEB sisteminde; biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi, denetlenmesi ve
izlenmesinde genel birtakim problemler yer almaktadir. Bu sorunlar1 genel
olarak yenilik ve degisim konusunda direnilmesi, nitelikli ve etkin
personelde yasanan eksiklik, personel rejiminde tesvik sisteminin yoklugu,
kurumlar arasi iletisimde yasanan eksiklik olarak bildirilmistir.

5018 Sayili Kanun’unun resmi olarak kabul edildigi 2003’ten itibaren
kamu idarelerinin kendilerine verilecek 6deneklerin tespit edilmesinde iist
politika belgeleri adi verilen Cumhurbagkanligi Yillik Programlari, Orta
Vadeli Program, Kalkinma Planlar1 ve Orta Vadeli Mali Planlarinin énemli
oldugu olusum baglamistir. Kamu idareleri, biitce- plan iligkisini olusturmak
icin hazirlayacaklar1 birimleriyle ilgili stratejik plan, faaliyet raporlar1 ve
performans programlarim1  hassasiyetle diizenlemeyi Ogrenmislerdir.
“Program Bazli Performans Biit¢e Sistemi” uygulamasina 2021 mali y1l ile
baglamistir. S6z konusu uygulama ile kamu idarelerinin stratejik plani,
performans programi ve faaliyet raporu kanaliyla iiretecekleri performans
bilgisinin kendilerine verilecek &deneklerin tespit edilmesindeki Onemi
biiyiik olacaktir. Yeni biitce sistemi ¢cogunlukla kamu idarelerinin program
siiflandirmasina ve belirtilen programlarin nihai ¢ikt1 ve sonuglartyla iliskili
biitgelerin diizenlenecegi model olarak Tiirk kamu mali yonetimine katkida
bulunacak bir yapida oldugu ifade edilebilir (Ergen, 2021, 301).

I¢ denetim; kamu kurumlarinin faaliyet sonuclarmin belirlenen amag ve
hedefler ile ilgili uyumlulugunu; faaliyetlerin planlandig1 gibi yiiriitiilme
konusunu incelemek {izere faaliyet ve programlari arastirmakta ve bunu i¢
denetciler tarafindan denetlemektedir (Coskun ve Karabeyli, 2008, 474). i¢
denetimle amaclanan; kamu kaynaklarmin ekonomik, etkili ve verimli
sekilde kullanilmasidir (Kaya, 2005, 106). Kamu kurumunun kendi kendini
denetim iglemi i¢ denetim olarak ifade edilmektedir.
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Kamu kurumlarindaki i¢ denetciler denetim gorevlerini yerine getirirken
bagimsiz hareket etmesi gerekmektedir. Fakat uygulama tizerinde bu durum
pek miimkiin olmamaktadir. Ciinkii i¢ denet¢i hazirladigi denetim raporunu
list yoneticiye sunmakta ve yonetici denetim raporunu diledigi gibi
degistirebilmektedir. Bu durumda da i¢ denetginin denetim alani
sinirlanabilmektedir. Dolayisiyla i¢ denetim {ist yonetici ile baglantili bir
sekilde yapilmakta olup bagimsiz ve objektif yiiriitilmesi imkansiz hale
gelmektedir. Ayrica kamu kurumlarinin hepsinde i¢ denetim biriminin tam
olarak olusturulamamasi ve i¢ denetgi sayisinin yeterli diizeyde olmamasi i¢
denetimin baska bir sorunu olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Dogan, 2018, 113).

I¢ denetim, yeni bir denetim yaklasimi oldugu icin farkli problemler ile
karsilagilmistir. Bu problemlerin basinda i¢ denetimin kamu ydnetiminde
yeni olmasi, cagdas i¢ denetim goérev ve islevlerinin tam olarak
O0ziimsenmemesi yer almaktadir. Diger taraftan i¢ denetimin farkindalik
diizeyinin diistikliigii baska bir ifadeyle yonetici ve ¢alisan kesimin yeterince
i¢ denetimi bilmemesi de gosterilmektedir. i¢ denetim raporlar1 sonucunda
bir yaptinmin olmamasi ve yasal diizenlemelerde eksikliklerde sorunlar
icerisinde yer almaktadir. i¢ denetim sonuglarinin izlenmesi ve raporlarin
uygulanmasi {ist yoneticinin takdirine birakilmasi 6rnek olarak gosterilmistir
(Giiner, 2009, 222).

Di1s denetim, uygulama sonrasi denetim olup Sayistay tarafindan
gerceklestirilmektedir. Harcamalarin yapilmasindan sonra
gergeklestirilmekte ve hedeflenen ile ulasilan sonuglarin kiyaslanmasi ve
yasalara uygunlugun denetlenmesi yoniinden onemi biiyliktir (Akdogan,
2006, 382). Dolayisiyla Sayistay hem denetim fonksiyonunu hem de mali ve
uygunluk denetimi ile performans denetimini de yerine getirmektedir
(Ozekicioglu, 2017, 602).

Sayistayin yapist ve dis denetim uygulamalar1 incelendiginde var olan
durumun Kanuni tarif ve nitelik ile iligkisinden kopuk oldugu
izlenilmektedir. Mali yonetim ve kontrol sistemi igerisinde dis denetimin yeri
ve islevi onemli olmasina karsin Sayistayin sistem ile entegrasyonunun tam
anlamiyla saglanamamis olmast ve dis denetimin hedeflenen nitelikte
uygulanmamasi sistemin kendisi agisindan da farkli riskleri tagimaktadir. S6z
konusu durum, giivence mekanizmasmin kendisinin yapisal risk meydana
getirmesine sebebiyet vermektedir. D1 denetim; kurumsal, metodolojik ve
islevsel yonlerden yetersiz kalip sistemde {izerine yiiklenen misyonu
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tistlenemeyecektir. Boylelikle sistemin diger bilesenlerini de etkileyecektir
(Candan, 2009, 23).

5. Degerlendirme ve Sonuc¢

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Tiirkiye’de kamu
mali yOnetiminin uluslararasi standartlara uyumunu gii¢clendiren ve biitge
siirecini daha rasyonel, seffaf ve hesap verebilir bir yapiya kavusturan en
onemli reformlardan biridir. Kanun ile birlikte ¢ok yilli biitce mantigi,
tahakkuk esaslt muhasebe sistemi, analitik biit¢e siniflandirmasi, performans
esashi biitceleme ve stratejik planlama gibi modern mali araglarin kamu
yonetimine entegre edilmesi saglanmistir. Performans esash biit¢eleme ile
program biitgelemenin beraber kullanimi1 anlamina gelen performans esaslt
program biitce sisteminin biitce kalemleri ve performans sistemleri arasinda
biinyesel sorunlar vardir. Uygulamada 6zellikle performans bilgisinin karar
alma siireglerine yeterince yansitilamamasi, analitik biit¢e siniflandirmasi ile
iist politika belgeleri arasindaki bagin tam olarak kurulamamasi ve
performans esaslit program biitceye gecis siirecinin kurumsal kapasite
yetersizlikleri nedeniyle istenen etkinlige ulasamamasi ©onemli sorun
bagliklar1 olarak 6ne ¢ikmaktadir. Buna ragmen 5018 Sayili Kanun, kamu
kaynaklarinin etkin yonetimi, mali saydamlik ve hesap verebilirlik ilkelerinin
giiclendirilmesi bakimindan Tiirkiye'nin kamu mali yOnetimi sisteminde
kokli  bir paradigma degisiminin temelini olusturmustur. Gelecek
donemlerde reformun etkisinin artmasi, performans odakli biit¢elemenin
uygulama kalitesinin yiikseltilmesi ve stratejik yonetim dongiisiiniin tiim
kamu idarelerinde kurumsal kiiltiir haline gelmesine bagh olacaktir.
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